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Sammanfattning

Statens och Svenska kyrkans relationer 4ndrades den 1 januari 2000.
For begravningsverksamheten medférde reformen inga avgérande for-
andringar. Svenska kyrkans férsamlingar eller samfilligheter behél!
stdllningen som huvudmién fér denna verksamhet .’

Kostnaderna fér begravningsverksamheten var 2,9 miljarder kronor
ar 2004. Verksamheten finansieras genom en obligatorisk inkomstrela-
terad begravningsavgift och tas ut i skatteliknande former. Skillnaden
mellan huvudménnens avgiftssatser kan vara 15-faldig. Det betyder att
avgiften fér en genomsnittlig beskattningsbar inkomst samma ar kunde
variera mellan 115 och 2 204 kronor.

Kammarkollegiet faststaller arligen for var och en av de ca 8oo kyrk-
liga huvudmainnen avgiftssatsen for den begravningsavgift de far ta ut
av dem som inte tillhér Svenska kyrkan.

Att huvudmannaskapet limnades ofériandrat var en del i den poli-
tiska 6verenskommelse som gjorde reformen majlig. Att Svenska kyr-
kan fick behalla huvudmannaskapet var dock férenat med tva problem
av principiell art. Det ena problemet gallde religionsfriheten, som garan-
teras i bade regeringsformen och Europakonventionen. Det andra pro-
blemet gillde den demokratiska styrningen av en verksamhet som alla
folkbokférda maste bidra till. Hur skulle de som inte tillhér Svenska
kyrkan kunna utéva inflytande och kontroll Gver begravningsverksamhe-
ten?

Riksdagen beslutade darfér samtidigt om vissa speciella arrange-
mang for att sikerstilla att det kyrkliga huvudmannaskapet inte kom i
konflikt med kraven pa religionsfrihet och demokratisk styrning. Be-
gravningsverksamhetens kostnader och intakter skulle sirredovisas.
Sarskilda av ldnsstyrelserna utsedda ombud fick till uppgift att [6pande
granska hur de kyrkliga huvudmannen tar till vara de personers intres-
sen som inte tillhér Svenska kyrkan. Ombuden sags som en férstark-
ning av den tillsyn som lansstyrelserna har att utéva. Kammarkollegiet
fick uppdraget att arligen faststalla de kyrkliga huvudmannens uttag av
begravningsavgift frain dem som inte tillhér Svenska kyrkan.

' Med undantag av Stockholm och Tranas dar huvudmannaskapet sedan tidigare var

kommunalt.

Begravningsverksamheten
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Revisionsfragor

Den 6vergripande fragan for Riksrevisionens granskning ar om dessa
inslag i regleringen av begravningsverksamheten, avseende religions-
frinet och demokratisk styrning, fungerar sa att de som inte tillhor
Svenska kyrkan kan kianna fértroende fér att deras intressen tillvaratas.
Fragan kan konkretiseras i ett antal delfragor:

1. Bedrivs de sérskilda ombudens granskning av begravningsverk-
samheten i enlighet med kraven i begravningslagen och begrav-
ningsférordningen?

2. Bedriver lansstyrelserna sin tillsyn 6ver begravningsverksamheten
och sina uppgifter vad giller ombuden i enlighet med kraven i
begravningslagen och begravningsférordningen?

3. Sikerstills genom Kammarkollegiets och lansstyrelsernas verk-
samhet att begravningsavgifterna och férsamlingarnas redovisning
ar i enlighet med kraven i begravningslagen?

Slutsatser

Ombuden och linsstyrelserna

Ombuden utses av lansstyrelserna. Manga ombud féretrader mycket
aktivt icke-medlemmarnas intressen. Huvuddelen av ombuden fram-
star dock som tamligen eller mycket passiva. Granskningen visar ocksa
att lansstyrelserna vanligen inte gér nagon egen prévning av kommu-
nernas forslag till ombud.

Ombudens arsberéttelser till lansstyrelserna innehaller oftast lite
information. Det &r darfor inte troligt att ldnsstyrelserna genom érsbe-
rattelserna far en tydlig bild av hur ombuden fullféljer sina skyldigheter
eller av hur begravningsverksamheten i lanet fungerar. Trots detta be-
gar linsstyrelserna vanligen inte att ombuden kompletterar ofullstandi-
ga arsberittelser. Flertalet lansstyrelser genomfor inte heller nagon
egen tillsyn utéver den kontroll av begravningsverksamheten som
ombuden svarar for.

Otillracklig kontroll av sarredovisningen

Kravet pa sdrredovisning var ett viktigt inslag i riksdagens beslut om
begravningsverksamheten. Genom sirredovisningen skulle de som star
utanfér kyrkan kunna vara férvissade om att begravningsavgiften inte
anvinds for att finansiera den inomkyrkliga verksamheten. Modellen
for hur sarredovisningen skulle utformas 6verlats at kyrkan att be-
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stimma. Denna modell tycks vara vil dgnad, enligt en sarskild studie
som Riksrevisionen latit utféra, att ge en rattvisande bild av begrav-
ningsverksamhetens kostnader.

Den statliga kontrollen av och inblicken i huvudmainnens faktiska
redovisning dr dock mycket begransad. Lansstyrelserna far genom ars-
berittelserna ingen eller mycket knapphindig information om sérredo-
visningen. Kammarkollegiets bild baserar sig pa dels ett begrinsat an-
tal egna stickprov, dels yttranden fran de fa ombud som arligen invén-
der emot huvudmannens férslag till avgiftsuttag. Invandningarna avser
arligen normalt mindre &n en procent av huvudménnen.

Av detta foljer att de som inte &r medlemmar i Svenska kyrkan inte
kan fa veta hur stor risken ar, att de, genom begravningsavgiften, ar
med och finansierar kyrkans 6vriga verksamhet.

Riksrevisionen konstaterar vidare att Kammarkollegiet s& gott som
undantagsldst godtar férsamlingarnas avgiftsférslag aven om ombu-
den riktat invandningar mot dem.

Regeringen har inte f6ljt verksamheten

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte aktivt foljt hur de arran-
gemang riksdagen beslutat fungerar i praktiken. Regeringen har inte
foljt utvecklingen och inte heller vidtagit atgérder for att komma till rat-
ta med de brister som finns. Det bor ses mot bakgrund av att riksda-
gens beslut innebar ett nytt statligt dtagande gentemot den femtedel
av befolkningen som inte 4r medlemmar i Svenska kyrkan.

Riksrevisionens samlade bedomning

Riksrevisionens samlade bedémning ar att de granskade arrangemang-
en avseende religionsfrihet och demokratisk styrning i vdsentliga avse-

enden inte fungerar. Féljden &r att de som star utanfér Svenska kyrkan

knappast kan antas ha anledning kdnna fortroende fér att deras intres-

sen tas till vara.

Rekommendationer

De brister som framkommit i granskningen dr sadana att det ar mojligt
att vidta olika atgarder sa att de arrangemang som riksdagen beslutat
om kan fungera som avsett. Riksrevisionen vill darfér rekommendera
regeringen och lansstyrelsen att 6verviga foljande atgarder:

Begravningsverksamheten
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Regeringen bér 6verviga

att gora det tydligt att ombudsfunktionen och darmed ombuden ar
till f6r dem som inte 4r medlemmar i Svenska kyrkan,

att uppgiften som begravningsombud i férsta hand ska ges till per-
soner som star utanfor Svenska kyrkan samt att fortydliga vilka kva-
lifikationskrav i 6vrigt ombuden bor uppfylla,

att uppdra at lansstyrelserna att anvinda ett enhetligt formular for
ombudens arsberittelser for att det ska vara mojligt att mer syste-
matiskt félja hur ombudens verksamhet utvecklas,

att stilla krav pa aterrapportering fran lansstyrelserna rérande om-
budens verksamhet och lansstyrelsernas egen tillsyn,

att fortydliga vilken ambitionsniva som skall gilla for inblicken i
huvudménnens redovisning av de faktiska kostnaderna fér begrav-
ningsverksamheten.

Lansstyrelserna bor 6verviga

att ge varje ombud ett stéd i form av utbildning men ocksa tillfillen
till erfarenhetsutbyte,

behovet av egna tillsynsinsatser 6ver begravningsverksamheten
utéver den som ombuden svarar for.

Begravningsverksamheten



Inledning

Relationen mellan staten och Svenska kyrkan dndrades den 1 januari 2000.
Riksdagen beslutade dock att relationséndringen inte skulle medféra nagon
férandring av kyrkans stéllning som huvudman f6r begravningsverksamhe-
ten.

Fortsatt kyrkligt huvudmannaskap

Det oférandrade huvudmannaskapet innebar att Svenska kyrkans férsam-
lingar eller samfilligheter fortsatte att ansvara for begravningsverksamheten
i samtliga kommuner med undantag fér Stockholm och Tranas. | dessa bada
kommuner har sedan slutet av 1800-talet begravningsverksamheten varit en
kommunal angeldgenhet.

Begravningsverksamheten omfattar endast en del av de atgirder som
tillsammans utgér begravningsvasendet i vid mening. 2004 uppgick de
samlade avgifterna fér denna begravningsverksamhet till drygt 2,9 miljarder
kronor.

Begravningsverksamhet anvinds i begravningslagen som en samman-
fattande benimning pa de atgédrder som har direkt samband med férvalt-
ningen av allméanna begravningsplatser. | begravningsverksamheten ingar
saledes inte sadana tjdnster som vanligen ombesérjs av begravningsbyraer.
Dér ingar inte heller genomférandet av religiésa ceremonier eller lokaler
som anvinds fér detta andamal eller utsmyckning eller skotsel av individuel-
la gravplatser.” Granskningen har saledes inte omfattat denna del.

Sikerstilla religionsfrihet och demokratisk styrning

Det oférindrade huvudmannaskapet fér begravningsverksamheten var en
del av den politiska 6verenskommelse som gjorde reformen méjlig och som
enligt konstitutionsutskottet var "en visentlig del av den samforstandslos-
ning av stat-kyrkafragan som efterstriavats sedan linge”.’ Att kyrkan fick be-
halla huvudmannaskapet var dock férenat med tva problem av principiell art.
| bade regeringens proposition och utskottets betinkande dgnades stort ut-
rymme at att diskutera dem. Bada problemen kan sigas gilla hiansynstagan-
det till den del av befolkningen som inte ar medlemmar i Svenska kyrkan.
Sedan mer 4n tre decennier har denna andel kontinuerligt &kat. Ar 2004 stod
drygt 22 procent av befolkningen utanfér kyrkan.

2 Innebsrden av begreppet begravningsverksamhet framgar av i 1 kap. 1 § begravningslagen
(1990:1144). Se ocksa bilaga 1 fér definitioner av olika begrepp.

3 Bet.1998/99:KU18, s. 14.

Begravningsverksamheten 11
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Det ena problemet gillde religionsfriheten, som garanteras bade i reger-
ingsformen och Europakonventionen. Ett kyrkligt huvudmannaskap f6r be-
gravningsverksamheten maste férenas med att den enskilde tillférsikras ett
sarskilt skydd for att hennes religionsfrihet inte kranks.

Det andra problemet gillde den demokratiska styrningen av en verksam-
het som alla skattebetalare maste bidra till. Problemet géllde mer precist hur
de som inte tillhér Svenska kyrkan skulle kunna utéva inflytande och kontroll
6ver begravningsverksamheten. Begravningsverksamheten skulle dven fort-
sdttningsvis vara en offentlig angelagenhet som i skattelika former skulle
finansieras genom en obligatorisk begravningsavgift. Endast kyrkans med-
lemmar skulle emellertid till ha méjlighet till inflytande och kontroll Gver
verksamheten genom val till kyrkans beslutande organ.

Riksdagen beslutade darfér om vissa speciella arrangemang for att saker-
stilla att det kyrkliga huvudmannaskapet inte kom i konflikt med krav pa
religionsfrihet och demokratisk styrning.

e Ett system med sarskilda ombud inférdes. Ombudens uppgift r att folja
och granska de kyrkliga huvudménnens skétsel av begravningsverksam-
heten fr att ta till vara de personers intressen som inte tillhér Svenska
kyrkan.* Linsstyrelserna fick uppgiften att férordna de sérskilda ombu-
den och ta emot deras arsberéttelser.

e Linsstyrelserna ska utéva tillsyn av begravningsverksamheten.®

e Kammarkollegiet fick uppgiften att for varje enskild kyrklig huvudman
faststilla begravningsavgiften for dem som inte tillhér Svenska kyrkan.

e Huvudminnen dlades i begravningslagen att sirredovisa begravnings-
verksamhetens intdkter och kostnader. Genom sarredovisningen skulle
de som inte tillhdr Svenska kyrkan kunna vara sakra pa att begravnings-
avgiften inte till ndgon del subventionerade den kyrkliga férsamlings-
verksamheten.

e De kyrkliga huvudménnen ska samrada med féretradare fér andra tros-
samfund och andra parter vid anlaggning, utvidgning eller visentlig for-
andring av allmian gravplats. Samrad bor ocksa ske vid férvaltningen av
de sarskilda gravplatserna.

e Huvudmainnen skall tillhandahalla séarskilda gravplatser for dem som
inte tillhér nagot kristet samfund.®

Riksrevisionens granskning har inriktats mot dessa inslag i den statliga

regleringen av begravningsverksamheten.

10 kap. 1 § begravningslagen.

Lansstyrelserna hade redan fére reformen ett tillsynsansvar fér begravningsverksamheten och det
ansvaret vidgades till att dven avse de nya inslagen i regleringen av begravningsverksamheten. Se
dven avsnitt 2.1.2.

Aven innan reformen var huvudmannen &lagda att tillhandahalla sirskilda gravplatser. Genom
reformen tillkom att ombuden sarskilt dlades att bevaka huvudminnens samradsansvar.

Begravningsverksamheten



1.1

1.2

Revisionsfragor

Den 6vergripande fragan for granskningen ar om dessa inslag i regleringen

av begravningsverksamheten, avseende religionsfrihet och demokratisk styr-

ning, fungerar sa att icke-medlemmar kan kianna fértroende for att deras in-

tressen tillvaratas. Denna fraga kan konkretiseras i ett antal delfragor:

1. Bedrivs de sérskilda ombudens granskning av begravningsverksamheten
i enlighet med kraven i begravningslagen och begravningsférordningen?

2. Bedriver linsstyrelserna sin tillsyn 6ver begravningsverksamheten och
sina uppgifter vad géller ombuden i enlighet med kraven i begravnings-
lagen och begravningsférordningen?

3. Séakerstills genom Kammarkollegiets och ldnsstyrelsernas verksamhet
att begravningsavgifterna och férsamlingarnas redovisning ar i enlighet
med kraven i begravningslagen?

Avgransning

Granskningen &r saledes avgransad till de inslag som riksdagen beslutat om
for att sdkerstilla att det oférandrade huvudmannaskapet blir férenligt med
religionsfrihet och demokratiskt inflytande. For tydlighetens skull bér det
darfor framhallas att granskningen darfor inte omfattar foljande:

e Fragor som giller hur effektivt huvudminnen skéter begravningsverk-
samheten och darmed ocksa hur kostnaderna fér begravningsverksam-
heten varierar mellan olika huvudman samt huvudméannens underlag till
forslag till avgiftssats. Eftersom begravningsverksamheten inte ar en
statlig verksamhet kan den inte granskas enligt lagen om revision av
statlig verksamhet m.m. Den kan inte heller granskas som en verksam-
het till vilken det lamnas statsmedel i form av stéd.’

e Fragor som giller hur lansstyrelser och Kammarkollegiet skoter andra

uppgifter som regleras i begravningslagen och begravningsférordningen.

For lansstyrelserna galler det bl. a. deras 6verprévning av beslut vid tvis-
ter mellan efterlevande, spridande av aska m.m. Fér Kammarkollegiet
giller det uppgiften att faststilla clearingavgifter for ersittning mellan
férsamlingarna da en avliden begravs inom en annan férsamling &n dar
han eller hon var folkbokférd vid tidpunkten for dodsfallet.

72 § lag (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.

Begravningsverksamheten
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1.3 Granskningens underlag

Denna granskning bygger pa information inhamtad genom

e en genomgang av aktuella bestimmelser vad giller begravningsverk-
samheten samt tidigare utredningar, propositioner, utskottsutlatanden
och riksdags- och kyrkométesprotokoll

e intervju med féretridare for Svenska kyrkans Férsamlingsférbund och
genomgang av dokument fran férbundet

e intervju med foretridare for Sveriges kyrkogards- och krematorieférbund

e intervjuer med foretradare fér Katolska kyrkan i Sverige, Judiska férsam-
lingen i Stockholm och Islamiska samarbetsradet samt f6r de storsta
svenska frikyrkorna

e intervju med foretridare for Kammarkollegiet och genomgéang av doku-
ment fran myndigheten

e intervjuer med foéretradare for Lansstyrelserna i Jonképings lan, Uppsala
lan, Sédermanland lan, Gavleborgs lan, Skane lan samt Véstra Géta-
lands lan.

e genomgang av arsberittelser for tidigare ar frain ombuden utsedda av de
ovan namnda lidnsstyrelserna samt till lansstyrelser inkomna skrivelser
om begravningsverksamhet

e genomgang av samtliga ombuds arsberattelser avseende ar 2004.

o brevfraga till samtliga linsstyrelser om atgirder i anledning av ombu-
dens rapporter och

e av anlitad konsult genomférd analys av Férsamlingsférbundets modell
for sarredovisning samt genomgang av sirredovisningen i sex férsam-
lingar.

1.4 Disposition
Kapitel 2 beskriver de arrangemang som riksdagen beslutat om fér att géra
det kyrkliga huvudmannaskapet férenligt med kraven pa demokrati och reli-
gionsfrihet. | kapitlet beskrivs ocksa begravningsavgiftens storlek och sprid-
ning. Kapitel 3 handlar om ombudens och lansstyrelsernas verksamhet och
besvarar de tva férsta revisionsfragorna. Kapitel 4 handlar om den tredje
revisionsfragan, dvs. om lansstyrelsernas och Kammarkollegiets insatser
sikerstiller att begravningsavgifterna endast anvinds till den verksamhet
de dr avsedda fér. | kapitel 5 redovisas Riksrevisionens slutsatser och re-
kommendationer.

RIKSREVISIONEN 14 Begravningsverksamheten



2.1

Bakgrund

Den politiska process som ledde fram till &ndrade relationer mellan staten
och Svenska kyrkan pagick mer eller mindre intensivt under nara ett halvt
sekel. Den resulterade i att riksdagen den 8 december 1995 fattade ett prin-
cipbeslut om det framtida férhallandet mellan staten och Svenska kyrkan.?

For att klargora hur boskillnaden mellan stat och kyrka skulle ga till till-
satte regeringen darefter ett antal utredningar om olika delfragor. En sadan
utredning gillde begravningsverksamheten.’ Utredningen limnade sitt be-
tinkande 1997." | utredningen diskuterades en rad av de fragor som blev
viktiga bestandsdelar i regeringens forslag till reglering av begravningsverk-
samhet. Dessa f6rslag lades fram i den proposition om staten och trossam-
funden som regeringen beslutade om i december 1998."

Riksdagen beslutade om dndringar i begravningslagen. Regeringen gjor-
de darefter konsekvensandringar i begravningsférordningen och vissa andra
férordningar som berér begravningsverksamheten.

| detta kapitel beskrivs de delar i regleringen av begravningsverksamheten
som har betydelse fér uppratthallandet av kraven pa religionsfrihet och demo-
kratisk styrning av begravningsverksamheten. | kapitlet beskrivs ocksa begrav-
ningsverksamhetens ekonomiska omfattning och hur avgifterna varierar.

Religionsfrihet och demokratisk styrning

Det kyrkliga huvudmannaskapet 6ver begravningsverksamheten sags av
riksdagen som problematiskt. Riksdagen beslutade darfér om vissa arran-
gemang for att sikerstalla att det kyrkliga huvudmannaskapet inte kom i
konflikt med kraven pa religionsfrihet och demokratisk styrning.

Sarredovisning

Begravningslagen innehaller krav pa sdrredovisning av begravningsverksam-
hetens kostnader och intikter.'” Kravet pa sirredovisning har stor principiell
betydelse. Regeringen betonade i propositionen, Staten och trossamfunden,
vikten av att de personer som inte tillhér kyrkan kan férvissa sig om att be-
gravningsavgiften oavkortat gar till begravningsverksamheten. Den bér dir-

& Prop. 1995/96:80, bet. 1995/96:KU12, rskr.1995/96:34.

° Dir. 1995:162.
50U 1997:42.
" Prop. 1998/99:38, bet. 1998/99:KU18, rskr.1998/99:176.
12 .
9 kap. 4 § begravningslagen.

Begravningsverksamheten 15
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2.1.1

for vara skild fran 6vrig kyrklig verksamhet och dess intikter och kostnader
sdrredovisas. Regeringen ansag det vara "en uppgift for huvudménnen att
sjlva utforma en sirredovisning av begravningsverksamhetens kostnader
och intakter som ger ett rittvisande underlag for faststillandet av begrav-

ningsavgiften”."”

Siarskilda gravplatser

Begravningslagen innehaller ocksa regler om att huvudménnen ska tillhan-
dahalla sarskilda gravplatser fér dem som inte tillhér nagot kristet trossam-
fund, antingen inom det egna férvaltningsomradet eller inom ett narbelaget
forvaltningsomrade.' Lagen anger ocks4 att huvudmannen bér samrada
med dem som inte tillhér nagot kristet samfund i fragor som rér férvaltning-
en av de sarskilda gravplatserna. Vid anldggning, utvidgning eller vasentlig
férandring av en allmén begravningsplats ska dessutom férsamlingen sam-
rada med foretridare fér andra trossamfund och évriga berérda parter.

Dessa samradsregler var enligt regeringens mening en férutsattning for
att det kyrkliga huvudmannaskapet 6ver de sarskilda begravningsplatserna
skulle vara férenligt de bestimmelser om religionsfrihet som finns i reger-
ingsformen (2 kap. 1§ 6) och i Europakonventionen. Enligt regeringen férut-
satte huvudmannaskapet att det dven skapades sarskilda majligheter till in-
syn och inflytande genom en "forstarkt tillsyn genom ombud” och "sarskilda
regler om samrad”."”

Handlingars offentlighet

Begravningsverksamheten dr en samhillsangeldgenhet och har inslag av
myndighetsutévning. Riksdagen beslutade darfor att offentligtrattslig hand-
lingsoffentlighet skulle gélla fér handlingar som avser begravningsverksam-
heten dven efter relationsférandringen.'®

Statens kontroll av huvudmdinnen

Begravningslagen innehaller ocksa bestammelser om att huvudménnens
verksamhet ska kontrolleras genom séarskilda ombud och av lansstyrelserna.

Sarskilda ombud ska granska de kyrkliga huvudminnen

Regeringen konstaterade i propositionen fran 1999 att nar huvudmannen for
begravningsverksamheten ar kyrklig skulle de som inte tillhér Svenska kyrkan

16
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Prop.1998/99:38, s.110.

2 kap. 2 § begravningslagen.

Prop. 1998/99:38, s. 106.

10 § lagen (1998:1591) om Svenska kyrkan och 1 kap 8 § Sekretesslagen (1980:100).
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sakna mojlighet att paverka eller delta i beslut om verksamheten. Riksdagen
beslutade darfér om sarskilda ombud med uppgift att granska hur de kyrkli-
ga huvudmainnen tar till vara dessa gruppers intressen. For varje kommun
férordnar linsstyrelserna ett eller flera sadana ombud; dock ej i Stockholm
och Tranas dar begravningsverksamheten ar kommunal.

Ombudens verksamhet regleras i begravningslagen.” Bestimmelserna
innebar i huvudsak féljande:

e Foérsamlingen ska lata ombudet fa tillgang till samtliga handlingar.

e Ombuden har ritt att nirvara, stilla fragor och géra papekande da be-
gravningsverksamheten behandlas i férsamlingens sammantraden.

e Ombuden ska kontrollera att samradd med andra trossamfund sker enligt
vad som bestims i begravningslagen.'® Ombuden ska ocksa verka for att
férsamlingen dven i vrigt samrader med och informerar foretradare for
dem som inte tillh6r Svenska kyrkan.

e Ombuden ska underritta lansstyrelsen om det finns anledning att rikta
nagon anmarkning mot begravningsverksamheten.

e Ombuden har ritt till ersittning for sitt arbete och sina kostnader. Er-
sattningen betalas av huvudmannen och belastar som kostnad begrav-
ningsverksamheten. Ersittningarnas storlek regleras i begravningsfor-
ordningen."

Ombuden har saledes en mycket central roll for att gora det kyrkliga hu-
vudmannaskapet férenligt med kraven pa religionsfrihet och demokratisk
kontroll. Regeringen ansag i propositionen att ombudsinstitutionen, sedan
nagra ars erfarenhet vunnits, borde féljas upp och utvirderas.”

Lansstyrelserna ska utéva tillsyn

Lansstyrelsernas tillsyn 6ver begravningsverksamheten sker pa tva satt.

For det forsta utdvar lansstyrelserna, sdsom framgatt, tillsyn genom
ombuden. Lansstyrelserna utser ombuden och féljer deras verksamhet.
Detta sker genom att de enligt begravningsférordningen ar mottagare av
deras arsberittelser och att de ocksa kan entlediga ombud som inte fullgor
sina skyldigheter pa ett tillfredstillande sitt.”!

For det andra ska ldnsstyrelserna sjélva utova tillsyn éver begravnings-
verksamheten. Denna tillsynsuppgift fljer av att begravningslagen innehal-
ler bestammelser om att lansstyrelserna har ratt att vid vite férelagga en hu-

710 kap. 1 § begravningslagen. Regeringen har meddelat narmare féreskrifter om begravnings-
ombuden i begravningsférordningen (1990:1147).

) kap. 2 § andra stycket andra meningen begravningslagen.

0 kap. 6 § begravningslagen och BF 53-57 {§ begravninsférordningen.
2 prop. 1998/99:38, s. 128.

2 52 0ch 58 §§ begravningsférordningen.
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vudman att fullgéra sina skyldigheter enligt begravningslagen.” Regeringen
anser i propositionen att av ratten att férelagga vite "foljer indirekt att lans-
styrelserna far ett ansvar fér att verksamheten skéts enligt lag”.”

Relationen mellan dessa tva véagar for linsstyrelsens tillsyn diskuteras i
forarbetena till begravningslagen. Regeringen klargor att "lansstyrelsernas
tillsynsansvar éver verksamheten bor kvarsta oférandrat” dven efter tillkoms-
ten av ombudsinstitutionen.” Regeringen beskriver ocksd ombuden "som
en forstarkning av lansstyrelsernas tillsynsfunktion” och alltsa inte som en

ersittning fér den.”

Kammarkollegiet faststiller begravningsavgifterna

Kammarkollegiet ska enligt begravningsférordningen faststilla den begrav-
ningsavgift de kyrkliga huvudménnen far ta ut av dem som inte tillh6r
Svenska kyrkan.?

Regeringen foreslog i propositionen att de kyrkliga huvudmainnen sjilva
skulle fa faststilla begravningsavgiften. Riksdagen ansag dock att staten
borde svara for det formella faststallandet av begravningsavgiften fér dem
som inte tillhér kyrkan.

Konstitutionsutskottet ansag att en férutsattning for att ett organ som
inte ar statligt eller kommunalt ska kunna ges ratt att meddela beslut om
offentligrattsligt tvingade avgifter ar att beslutet kan ses som ett frvalt-
ningsbeslut och inte som normgivning. Utskottet ansag vidare att férsam-
lingarnas beslut om avgiftssats i princip ska betraktas som normbeslut. Re-
geringsformens regler om normgivning borde saledes tillimpas nar det gill-
er faststillandet av avgiftssatsen.

Fran denna utgangspunkt dr det nodvandigt, skriver utskottet "att ett of-
fentligt organ far en formell beslutanderatt i fraiga om avgiftssatsen for i vart
fall dem som inte tillhér Svenska kyrkan”. Utskottet anfér vidare:

En ordning med statligt beslutsfattande behéver enligt utskottets me-
ning inte innebdra att férsamlingarnas utrymme for att i praktiken be-
stimma avgiftens storlek inskranks. Myndighetens beslutandefattan-
de bor i detta syfte darfor forenas med en férslagsritt for forsamling-
en... Om de (férsamlingarna) inte har stor frihet att — inom ramen for
det utrymme begravningslagen ger — ha ett avgérande inflytande i fra-
ga om inkomster kan huvudmannaskapet uttunnas pa ett satt som

inte dr acceptabelt. Av central betydelse dr ocksa att den avgiftssats

21 kap. 2 § begravningslagen.
2 Prop. 1998/99:38, 5.132.

24 Citatet refererar till den tillsyn som lansstyrelserna hade dven fére kyrkans skiljande fran staten,
prop. 1998/99, s. 132.

3 Prop. 1998/99:38, s. 129.
%g kap. 4 § begravningslagen och 2 § férordningen om begravningsavgift (SFS 1999:729).
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som faststills féor dem som inte tillhér Svenska kyrkan inte bor skilja
sig fran den avgiftssats for begravningsverksamheten som skall gilla
for dem som tillhér Svenska kyrkan. Beslutande myndighets utrymme
for att komma fram till en annan avgiftssats dn den féreslagna kan i
princip anses vara begrinsad till de fall da avgiftssatsen otvetydigt
strider mot de férutsittningar som ges i begravningslagen.”’

Riksdagen beslutade i enlighet med konstitutionsutskottet, och reger-
ingen uppdrog senare at Kammarkollegiet att faststilla avgiftssatserna for
dem som inte tillhr Svenska kyrkan.

Begravningsavgifternas storlek och spridning

Som framgatt finansieras begravningsverksamheten genom en obligatorisk
begravningsavgift som betalas av alla som ar folkbokférda i landet. Avgiften
hanteras som en skatt och betalas till huvudmannen fér begravningsverk-
samheten inom det omrade dar den avgiftsskyldige ar folkbokford. Avgiften
ar saledes inkomstrelaterad och berdknas pa grundval av den till kommunal
inkomstskatt beskattningsbara férvirvsinkomsten.

De senaste uppgifterna i statistiken 6ver taxeringsutfallet avser taxe-
ringsaret 2004. Det aret betalade 6,6 miljoner inkomsttagare (fysiska perso-
ner) sammanlagt 2,9 miljarder kronor i begravningsavgift. Fér hela riket var
avgiften per inkomsttagare i genomsnitt 436 kronor vilket motsvarar en av-
giftssats pa 0,34 kronor.

Stora skillnader

Spannvidden mellan den lagsta och den hogsta avgiftssatsen dr betydande.
Ar 2006 ar skillnaden femtonfaldig mellan den lagsta (0,07 kronor) och den
hogsta (1,04 kronor) avgiftssatsen.

| Tabell 1 nedan &r de kyrkliga huvudmaénnen sorterade i intervall efter
avgiftssatsens storlek ar 2004. Det aret var antalet huvudmain 832. | de tva
lagsta avgiftsintervallen understeg avgiftssatsen 0,20 kronor. Dar fanns drygt
13 procent av huvudmannen men deras andel av befolkningen uppgick till
nastan 38 procent. | de intervall dar avgiftssatsen éversteg 0,40 kronor fanns
nastan 19 procent av huvudmannen men de representerade endast nagot
mindre @n 11 procent av befolkningen.

’ Bet.1998/99:KU18, s. 16-17.
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Tabell 1: Andelen huvudmin och folkmingd per avgiftsintervall ar 2004.

Avgiftssats, procentandel av procentandel av
intervall huvudménnen folkmingden
<0,10 1,1 2,8
0,10-0,19 12,4 35,0
0,20-0,29 26,8 31,2
0,30-0,39 30,8 20,3
0,40-0,49 16,6 6,8
0,50-0,59 7,8 2,8
0,60 — 0,69 3.2 0,9
>=0,70 1,3 0,3
Totalt 100,0 100,0

20

Skillnaderna i de avgifter som betalas kan uppga till betydande belopp.
Enligt statistiken &ver taxeringsutfallet for ar 2004 var den genomsnittliga
beskattningsbara férvarvsinkomsten fér fysiska personer 192 ooo kronor.
For den inkomsten och beroende pa huvudmannatillhérighet kunde det aret
begravningsavgiften som mest variera mellan 115 och 2 208 kronor. For ett
hushall med tva genomsnittsinkomster skulle i ett livsinkomstperspektiv
(40 ar) skillnaden uppga till drygt 167 ooo kronor. Det motsvarar nistan
en genomshnittlig arsinkomst.

Vad beror avgiftsskillnaderna pa?

Dessa skillnader har varit féremal for diskussion i olika sammanhang.
Svenska kyrkans Férsamlingsférbund och Sveriges kyrkogards- och kremato-
rieférbund (SKKF) har nyligen och oberoende av varandra belyst avgiftsskill-
nadernas orsaker.”

Bada organisationerna ar ense om att befolkningsunderlaget 4r den en-
skilda faktor som har stérst betydelse fér de avgiftsskillnader som finns mel-
lan huvudmannen. Ar 2004 hade tre fjardedelar av huvudminnen en befolk-
ning som understeg 10 000 invanare och hade sammanlagt en tredjedel av
landets befolkning. Drygt hilften av de 832 huvudméinnen betjdnade vardera
mindre dn 5 000 invanare och hade tillsammans 16 procent av befolkningen.
Ungefar samma andel av befolkningen hade de fem stérsta huvudmannen,
som vardera betjanade mer dn 100 000 invanare.

Forsamlingsférbundet anser att skillnader i skattekraft (beskattningsbar
inkomst per capita) dr den nast viktigaste faktor som inverkar pa begrav-
ningsavgiften. Ar skattekraften lag krévs, under i dvrigt lika omsténdigheter,
en storre 6kning av avgiftssatsen for att uppna en bestimd intaktsékning.

% Svenska kyrkans Férsamlingsforbund: Férbundsinfo Nr 20-2005. SKKF: Den framtida
begravningsverksamheten (odaterad promemoria).
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Utan inbérdes rangordning pekar forsamlingsférbundet pa ytterligare ett

antal lokalt varierande faktorer som inverkar pa huvudmannens kostnader.

Nagra exempel pa sadana faktorer:

Den drvda strukturen: Kyrkogardarna och begravningsplatserna ligger
dir de ligger. Aven om befolkningsunderlaget minskar gar det inte att
centralisera verksamheten till nya och stora enheter.

Gravskétselskulden: Under en stor del av 1900-talet atog sig huvud-
mannen att skéta gravplatser for langre tid eller "for all framtid” och
ofta mot ersattningar som visat sig vara otillrackliga i férhallande till
kostnadsutvecklingen. | samband med riksdagens beslut 1999 bestim-
des att dessa ataganden skulle finansieras med begravningsavgifterna

i de fall fonderade medel inte racker till.

Kapitalkostnader: Enligt 6vergangsbestammelser i den modell for sérre-
dovisning av begravningsverksamheten som Svenska kyrkans férsam-
lingsférbund tog fram, skulle samtliga identifierbara investeringar som
gjordes under 1990-talet féras upp i anlaggningsregistret och darigenom
medfdra avskrivningsbehov i den fortsatta driften. Huvudmin som ge-
nomfoért betydande investeringar under denna period fick darigenom
hégre kapitalkostnader an 6vriga huvudman.

Sedan ar 2000 har antalet huvudmain minskat fran 879 till dagens 803,

vilket kan tolkas som att det inom begravningsverksamheten pagar en struk-
turforandring i riktning mot firre och stérre enheter. Under samma tid har
ocksa skett en mattlig sankning av den genomsnittlige huvudmannens av-
giftsuttag — fran 0,37 till 0,33 kronor.

Begravningsverksamheten
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Ombuden och lansstyrelserna

Detta kapitel belyser de tva férsta revisionsfragorna i granskningen. Den
forsta fragan giller om ombudens granskning bedrivs i enlighet med kraven
i begravningslagen och begravningsférordningen. Den andra fragan galler
om lansstyrelsernas tillsyn 6ver begravningsverksamheten och uppgifter
vad giller ombuden bedrivs i enlighet med gillande bestammelser.

Hur ombuden utses

Lansstyrelserna ska enligt begravningslagen utse ombud fér en tid av fyra ar.
Ar 2004 var 304 personer utsedda att vara ombud hos de fér narvarande 803
kyrkliga huvudmaénnen. Vanligen utses ett ombud per kommun. Det giller
aven nar det finns flera kyrkliga huvudman i kommunen.

Begravningsforordningen anger att linsstyrelserna ska bereda kommu-
nerna tillfalle att féresla personer som &r limpliga fér uppdraget. Ombuden
férordnas pa fyra ar raknat fran den 1 januari aret efter att val hallits till
kommunfullmaktige.”

Infor den férsta omgangen av férordnanden skrev samtliga intervjuade
lansstyrelser till kommunerna och bad om férslag pa lampliga personer. De
personer som féreslogs blev ocksa férordnade. Samma férfaranden har dar-
efter anvants nar vakanser uppstatt samt vid den andra omgangen efter valet
ar 2002.

De intervjuade ldnsstyrelserna uppger att de vanligen inte gér nagon
narmare prévning av lampligheten hos de personer kommunerna féreslar.
| nagra fall har fragor om jav eller [amplighet i Gvrigt aktualiserats. Det har
bl.a. gillt personer som haft eller har uppdrag i kyrkliga organ eller har ett
yrke, t.ex. begravningsentreprendr, vars férenlighet med uppdraget foranlett
diskussion. Enligt de uppgifter som lamnats till Riksrevisionen har detta
dock inte lett till att man utsett en annan person &n den av kommunen fére-
slagna. En lansstyrelse har dock uppgett att ett ombud entledigats beroende
pa felaktig tid- och kostnadsredovisning av sitt uppdrag.

De intervjuade lansstyrelsernas bedémning ar att kommunerna ofta fo-
reslar personer som har eller tidigare haft politiska uppdrag och da inte sél-
lan inom kyrkan. Uppdraget att vara ombud uppfattas av kommunerna som
ett politiskt fortroendeuppdrag. Ett skal till detta kan vara, papekas det i en
intervju, att begravningsférordningen kopplar ombudens férordnandeperiod
till de kommunala valen och mandatperioderna.*

250 och 51 {§ begravningsférordningen.
30 53 § begravningsférordningen.
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Varken kommunerna eller de intervjuade lansstyrelserna gor saledes
nagon mer ingdende prévning i férhallande till de kvalifikationsgrunder som
regeringen oversiktligt berérde i proposition 1998/99:38. Dir talas om att
ombuden borde ha kunskap om och férstaelse for olika religioner och deras
begravningsseder samt god kompetens i ekonomiska och administrativa
fragor.

| ett antal arsberittelser framgar att ombuden i sin yrkesutévning eller pa
annat satt har anknytning till begravningsverksamheten eller kyrkans organi-
sation. De 4r begravningsentreprenérer eller ar verksamma inom kyrkan som
anstillda eller fértroendevalda. | en arsberittelse framgar att ombudet sam-
tidigt ar kyrkoradsordférande i en av de férsamlingar som omfattas av hans
uppdrag som ombud.

Ombudens verksamhet

Riksrevisionen har tagit del av samtliga arsberittelser for 2004 som ombu-
den lamnat till lansstyrelserna. Arsberittelser kom lansstyrelserna till handa
vid utgangen av mars ar 2005. | de sex lan dar intervjuer genomférts har re-
visionen dven Sversiktligt gatt igenom arsberittelserna for ytterligare minst
tva ar.

Arsberittelserna ér till bade form innehall av skiftande karaktr. Flertalet
lansstyrelser har en mall eller ett formular fér arsberittelsen som man vill att
ombuden anvinder. Aven om en viss samordning mellan ldnsstyrelserna
forefaller att ha dgt rum finns olika mallar fér arsberittelserna. Detta be-
skrivs utférligare i bilaga 2.

Nagra lansstyrelsers mallar saknar viktiga fragor om ombudens verk-
samhet. Nagra mallar innehaller ocksa fragor som ar oklara och kan vara
svara att tolka fér ombuden. Aven i de ldn dar ombuden far en mall fran
lansstyrelsen viljer anda manga ombud att inte anvénda den. | stillet skriver
man en mer allmint hallen berittelse. Av dessa orsaker saknar darfér manga
arsberittelser information om hur ombuden utfért sina grundlaggande upp-
gifter. | bilaga 2 beskrivs arsberiattelsernas skiftande karaktar i avseende pa
fulltstandighet, noggrannhet och tydlighet.

Dessa brister gér att lansstyrelserna i manga fall inte genom arsberittel-
serna kan skaffa sig en bild av begravningsverksamheten i ldnet. Lansstyrel-
serna kan likasa inte heller tydligt se om ombuden faktiskt fullféljer de skyl-
digheter de har enligt lag och forordning. Arsberittelserna avspeglar ocksa
att manga ombud har en oklar férestéllning om det grundldggande syftet
med uppdraget att vara ombud. Det ar relativt vanligt att ombuden kom-
menterar foreteelser som faller utanfér granskningsuppgiften; ett sadant
exempel &r kommentarer om tillgdngen pa borgerliga begravningsférrattare.
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3.2.1

3.2.2

Eftersom arsberittelserna avser olika objekt (en huvudman eller flera
huvudman) ar det dven av det skalet svart att fa en mer samlad bild, pa lans-
eller riksniva, av ombudens verksamhet och om begravningsverksamheten.
Vanligast ar att ombudet limnar en arsberéttelse som avser samtliga hu-
vudman i kommunen. Nagra ombud lamnar dock en arsberittelse for varje
huvudman. | de fall det finns tvd ombud i en kommun limnar de ibland en
gemensam arsberéttelse och i andra fall har de valt skriva varsin arsberittel-
se.

Arsberittelsernas skiftande karaktar minskar ocksa revisionens mojlighe-
ter att fa fram en kvantitativt preciserad bild av ombudens verksamhet. Att
sammanstalla information utifran arsberattelserna kan inte liknas vid att
sammanstilla en enkitundersokning med i forvag bestamda fragor och
svarsalternativ.

En positiv bild av samarbetet med Svenska kyrkan

| arsberattelserna ger ombuden i huvudsak en positiv bild av samarbetet
med Svenska kyrkan. Pa eget initiativ kommenterar manga ombud samarbe-
tet i sddana termer. F4 ombud rapporterar om samarbetsproblem. Det bér
dock noteras att har har en forindring skett sedan systemet med ombud
infordes ar 2000. | de arsberéttelser for tidigare ar som Riksrevisionen gatt
igenom liksom i intervjuerna med ldnsstyrelserna framgar att samarbetssva-
righeter inte var ovanligt de forsta aren.

Nastan tva tredjedelar av ombuden deltar i sammantraden hos huvud-
mannen nar begravningsfragor behandlas. Manga ombud som har flera hu-
vudman uppger dock att de deltar i sammantridden hos vissa av huvudman-
nen och avstar fran att delta i sammantraden hos andra huvudman. Méanga
ombud hinvisar ocksa till andra former av kontakter med huvudminnen,
t.ex. per telefon och genom personliga sammantriffanden.

Den sammantagna bilden &r har att ombuden i regel anser sig fa infor-
mation i den utstrackning de 6nskar. Ombuden har i allmanhet ocksa olika
sorters kontakter med huvudminnen for att orientera sig om aktuella fragor.

Kontroll av samrdad

Arsberittelsernas skiftande karaktir gor att det finns en betydande osikerhet
om i vilken utstrackning ombuden faktiskt kontrollerar att samrad enligt
begravningslagens krav sker med foéretradare fér andra trossamfund.

| de |an dér lansstyrelserna inte anvant en mall fér arsberittelsen ar det
séllsynt att ombuden i sin arsberéttelse sédger nagot om huvudminnens
samrad. Nagra ldnsstyrelsemallar har ingen fraga om ombudets kontroll av
huvudmannens samrad. Enligt begravningslagen ska huvudmannen samra-
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3.2.3

3.2.4
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da med andra trossamfund och 6vriga berérda parter vid anlaggning, ut-
vidgning eller visentlig andring av allmin begravningsplats. Ibland fragas
dock i lansstyrelsens mall om ombudet sjilvt haft méjlighet att lamna syn-
punkter vid saddana férandringar.

Det framgar ocksa att ombuden tolkat lansstyrelsens fraga om samrad
pa olika satt. | vilken utstrackning ombuden faktiskt kontrollerar om samrad
agt rum ar alltsa svarbedémt. En rimlig tolkning av materialet dr dock att det
hogst ar en tredjedel av ombuden som kontrollerat om huvudmannen sam-
ratt enligt begravningslagens krav. Huruvida ombuden verkat for att huvud-
mannen i 6vrigt samratt med och informerat dem som inte tillhér Svenska
kyrkan framgar vanligen inte av ombudens rapporter.

Ombudens kontakter med dem som inte tillhér Svenska kyrkan

Ombuden ska halla kontakt med foéretridare fér andra trossamfund.’' Endast
en mindre del av ombuden uppger att man haft sddana kontakter. | hégst en
fjardedel av kommunerna uppger ombuden sig ha haft sidana kontakter. De
kontakter som tagits har féretradesvis gallt andra kristna trossamfund. En
annu mindre andel av ombuden redovisar att man haft kontakt med icke-
kristna trossamfund. Samma bild framkom i revisionens intervjuer med fére-
tradare foér andra trossamfund.

Ombud har pa olika satt férsokt gora sin funktion kind, t.ex. genom lo-
kalpressen, férsamlingsblad, framtradande i féreningar etc. Manga ombud
har ocksa angett att enskilda tagit kontakt med dem. Ytterst fa ombud pastar
dock att detta 4r en omfattande verksamhet. Vanligen talas det om att om-
budet kontaktats av nagra fa personer.

Ombudens yttrande over forslag till begravningsavgift

En viktig uppgift for ombuden &r att yttra sig till Kammarkollegiet 6ver for-
samlingarnas férslag till begravningsavgift.’” Av Kammarkollegiets redovis-
ning framgar att mellan fem och tio ombud arligen har satt i fraga férsam-
lingarnas forslag till begravningsavgift (se vidare kap. 4).

Den bild som framgar i ombudens arsberittelser ar att fa ombud de-
monstrerar ett djupare engagemang i att granska huvudmainnens férslag till
begravningsavgift. Vanligen beskriver ombuden sina insatser i termer som
att man "talat med kamrern”, "gatt igenom forslaget” etc. Papekanden i sak
ar dock ytterligt sillsynta och limnas endast av nagot enstaka ombud i varje
lan. Det finns ocksd ombud som ser det som féga meningsfullt att granska

149 § begravningsférordningen.
3249 § begravningsférordningen.
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eller invinda emot huvudmannens avgiftsférslag eftersom Kammarkollegiet
narmast undantagslést avvisar ombudens synpunkter (se vidare kap. 4).

Anmdirkningar och forslag

Lansstyrelserna har i nagra fall fragat ombuden om det finns skal till an-
markningar enligt 10 kap. 5 § begravningslagen. Sadana anmarkningar beho-
ver inte riktas genom arsberéttelserna utan kan dven féras fram direkt i an-
slutning till att ett missférhallande konstateras. Det ar dock rimligt att anta
att ombuden niamner en sddan anmirkning i arsberittelsen oavsett nir den
gjorts under aret. | arsberittelserna ar anmirkningar ovanliga; de férekom-
mer i 4 procent av arsberéattelserna.

Lansstyrelserna har ocksa fragat ombuden om man limnat férandrings-
forslag om begravningsverksamheten till huvudminnen. Ombuden férefaller
dock vanligen inte att uppfatta detta som sin uppgift. | 16 procent av kom-
munerna redovisar ombuden att man lamnat saddana férslag. Da boér ocksa
sdgas att manga av de férslag som ombuden redovisar i arsberittelserna
faller utanfér ombudens uppgifter enligt begravningslagen.

Ombudens synpunkter pd behovet av stod

Manga ombud for i sina arsberittelser fram att man behéver stéd i sin verk-
samhet. Framfor allt efterlyser de mer stod fran lansstyrelserna. Ombuden
efterfragar seminarier och tréaffar med sina kolleger och med representanter
for lansstyrelserna och Kammarkollegiet.

Samtliga sex intervjuade lansstyrelser uppger att man ordnade sadana
sammankomster nir reformen sattes i sjon och ombuden var nyférordnade.
Darefter har detta slag av arrangemang blivit allt ovanligare. Endast en av de
intervjuade lansstyrelserna anordnar arligen en sadan traff med information
och tillfalle till dialog.

Lansstyrelsernas atgarder i samband med ombudens
rapporter

Nastan samtliga ombud ldmnar in en arsberattelse. For verksamhetsaret
2004 saknas, i det material revisionen erhallit fran lansstyrelserna, arsberit-
telser fran tio ombud.

Som framgéatt besvarar manga ombud inte alla fragor i lansstyrelsernas
formular. Ett par av de lansstyrelser som intervjuats uppger att de papekar
fér ombudet nar arsberattelsen saknar sddan information som ska inga. Syf-
tet ar da att ombudet nista ar skall lamna in en mer fullstindig berittelse.
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Darutdver foranleder ofullstandiga arsberiattelser vanligen inte nagra atgar-
der fran lansstyrelsernas sida.

En annan fraga dr om lansstyrelserna vidtagit nagra atgarder i sak i an-
ledning av ombudens arsberittelser. Denna fraga har behandlats i de inter-
vjuer som gjorts med sex ldnsstyrelser samt i en sarskild brevfraga till samt-
liga lansstyrelser. Brevfragan var formulerad enligt féljande: "Hur manga
ganger har iakttagelser/anméarkningar som ombuden fért fram féranlett
lansstyrelsen att sjalv ga i fortsatt dialog — skriftligt eller pa annat sitt — med
berérd huvudman, t.ex. for att klargéra sakliget eller for att tydliggéra be-
stimmelserna i begravningslagen/-férordningen?”

Ingen lansstyrelse har uppgett att ombudens arsberittelser féranlett
kontakter med huvudméinnen rérande sjélva begravningsverksamheten. Tre
lansstyrelser ndmner att de vidtagit atgirder som gallt ombudens arbetsvill-
kor, dvs. att de i erforderlig utstrackning far tillgang till handlingar och blir
kallade till sammantraden.

Lansstyrelsernas tillsyn i 6vrigt

Lansstyrelsernas tillsynsansvar &r inte begransat till att férordna ombuden
och att ta del av deras rapporter. De har ocksa att utdva tillsyn av de alig-
ganden huvudmannen har enligt begravningslag och begravningsférordning.

De sex linsstyrelser som intervjuats uppger alla att man inte bedriver
nagon sadan egen tillsyn. Vid intervjuerna har det ocksa kunnat konstateras
att ingen av lansstyrelserna kanner till i vilken omfattning behovet av sarskil-
da begravningsplatser var tillgodosett i respektive lan. De intervjuade ldns-
styrelserna gav i stillet, med sma variationer, uttryck for uppfattningen att
lansstyrelserna roll i tillsynen var begransad till att férordna ombuden och i
Svrigt administrera ombudsinstitutionen. Som framgatt uppratthaller langt-
ifran alla lansstyrelser en regelbunden dialog med sina ombud i form av kon-
ferenser eller traffar for information och erfarenhetsutbyte.

lakttagelser

Ombudens verksamhet dr mycket ojamn. Enstaka ombud &r uppenbarligen
aktiva och féretrader pa olika sitt dem som inte tillhor kyrkan. Huvuddelen
av ombuden framstar dock i arsberittelserna som timligen passiva. Ombu-
den har endast i begriansad utstrackning kontakter med andra trossamfund.
Dessutom kontrollerar ombuden sillan att huvudminnen samrader med
andra trossamfund sa som begravningslagen kréver.

Manga ombud verkar ocksa ha en oklar forestéllning om uppdragets
syfte. | arsberittelserna avspeglas detta genom att manga ombud tar upp
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fragor som inte framstar som centrala fér det grundlaggande uppdraget.
Ombuden har ocksa fatt ett mycket begrinsat std av lansstyrelserna.

Riksrevisionen konstaterar att lansstyrelserna inte gér nagon egentlig
prévning av kommunernas forslag till ombud. Detta giller dven i de fall
kommunerna féreslagit personer vilkas bakgrund dr sadan att det borde
ha féranlett en mer ingdende prévning av personens férutsittningar
att trovirdigt féretrida dem som inte tillhér Svenska kyrkan. Exempel pa
detta dr personer med anstillning eller fértroendeuppdrag i kyrkan, eller
som ir verksamma inom begravningsvisendet.

Lansstyrelserna provar inte heller kvalifikationerna hos de personer som
kommunerna foéreslar utifran de riktlinjer som regeringen formulerade i pro-
position 1998/99:38. Riksrevisionen noterar i detta sammanhang att i kom-
munerna har uppdraget som begravningsombud kommit att uppfattas som
ett politiskt fortroendeuppdrag.

Arsberittelserna innehaller i betydande utstrackning inte den informa-
tion som de ska enligt bestimmelserna i begravningslagen och begravnings-
férordningen. Det beror dels pa att lansstyrelsernas mallar ibland saknar de
nddviandiga fragorna, dels pa att ombuden i alltfér stor utstrackning inte
besvarar alla de fragor som stélls till dem. Till den bilden hér ocksa att lins-
styrelserna vanligen inte begar att ombuden ska komplettera ofullstindiga
arsberattelser.

Det framstar darfér inte som troligt att nagon av lansstyrelserna genom
arsberittelserna kan fa en siker och tydlig bild av hur ombuden fullgér sina
skyldigheter eller av hur begravningsverksamheten i lanet fungerar.

Riksrevisionen konstaterar att det utéver ombudens tillsyn av begrav-
ningsverksamheten inte férekommer nagra ytterligare tillsynsatgarder fran
lansstyrelsernas sida. De intervjuade lidnsstyrelsernas roll i tillsynen av be-
gravningsverksamheten ar begrinsad till att férordna ombuden och i évrigt
administrera ombudsinstitutionen.

Ett konstaterande som f6ljer av detta ar att ldnsstyrelserna i de fall om-
budens granskning ar bristfillig varken férséker komma till ratta med detta
problem genom att paverka ombudet eller genom att intensifiera sin egen
tillsyn.

Sarskilt i ett avseende, de sarskilda gravplatserna, har endast lansstyrel-
serna mojlighet stilla samman en lansvis helhetsbild. Den helhetsbilden &r
nddvandig for att préva om tillgangen pa gravplatser svarar mot de krav
statsmakterna formulerat, dvs. att de ar tillrackligt manga och tillrackligt
nara. Med ett undantag har ingen av de lansstyrelser som intervjuats gjort
nagon sadan sammanstallning.
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4.1

Faststédllandet av begravningsavgiften

Den tredje revisionsfragan i denna granskning galler om Kammarkollegiet
och lansstyrelsernas verksamhet sikerstiller att begravningsavgifterna fast-
stills pa grundval av en sédrredovisning av begravningsverksamhetens kost-
nader.

Kravet att sdrredovisa kostnaderna fér begravningsverksamheten var en
viktig del i riksdagens beslut 1999. Genom sérredovisningen skulle de som
inte tillh6r Svenska kyrkan kunna vara férvissade om att begravningsavgiften
inte anvinds fér rent inomkyrkliga andamal. Staten avstod dock fran att
narmare reglera hur sirredovisningen skulle utformas. Den uppgiften 6ver-
|4ts till kyrkan. Svenska kyrkans Férsamlingsférbund tog 1999 i detta syfte
fram en modell fér sdrredovisning av begravningsverksamhetens intikter
och kostnader.

Kammarkollegiets roll

Kammarkollegiet faststéller arligen den begravningsavgift som huvudmén-
nen far ta ut av dem som inte tillhér Svenska kyrkan. Bakgrunden till detta
framgar i avsnitt 2.1.2. Kollegiets beslut kan inte 6verklagas.”

Riksdagen poangterade att Kammarkollegiets beslutanderitt i praktiken
inte skulle inskrinka férsamlingarnas utrymme att bestimma avgiftens stor-
lek. De kyrkliga huvudminnens forslag "maste tillmatas avgoérande betydel-
se”. Riksdagen férutsatte ocksa att kollegiet endast skulle franga huvud-
mannens forslag till avgiftssats i de fall da "avgiftssatsen otvetydigt strider
mot de férutsittningar som ges i begravningslagen”.** Det framhdlls ocksa
att ”...myndighetsbeslutet skall ha en mer formell karaktir och inte egentli-
gen paverka huvudmannens handlingsfrihet”.*

Kammarkollegiets beslutsritt avser enbart begravningsavgiften for dem
som inte tillhor Svenska kyrkan. Den begravningsavgift som ingar i kyrko-
medlemmarnas kyrkoavgift var enligt utskottet att betrakta "som éverviagan-
de icke offentligrattslig”, och beslutanderitten kunde darfér 6verlatas till de
kyrkliga huvudmannen.

33 6§ forordning (1999:729) om begravningsavgift.
3 Bet.1998/99:KU 18, s.17.
35 Bet.1998/99:KU 18, 5.18.
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4.1.1

Kammarkollegiets hantering

Kammarkollegiet har saledes till uppgift att arligen faststilla de begrav-
ningsavgifter som de kyrkliga huvudmainnen far ta ut av dem som inte tillhor
kyrkan. Kollegiet har aven som uppgift att arligen besluta om clearingtaxorna
(se bilaga 1). Denna granskning omfattar inte hanteringen av clearingtaxorna.

Kammarkollegiet bedémer att arbete med att faststilla begravningsavgif-
ten tar i ansprak 2,5-3 personmanader. Arbetet dr koncentrerat till november
manad. Har styr de halltider som férordningen (1999:879) om begravnings-
avgift anger.

Arbetsgangens halltider:

— Under september tillskriver Kammarkollegiet samtliga ombud och
paminner om det yttrande som ska limnas.

— Senast den 1 november ska ombuden ha lamnat sitt yttrande 6ver
huvudmannens avgiftsforslag (alternativt det avgiftsforslag som framgar
av ett upprattat forslag till budget).

— Senast den 1 november ska Svenska kyrkan ha lamnat in en samman-
stillning med samtliga huvudmins forslag till avgift (alt. det avgiftsfor-
slag som framgar av ett upprittat forslag till budget).

— Senast den 15 november ska Svenska kyrkan ha limnat in en samman-
stdllning med samtliga beslutade forslag till avgift.

— Senast den 1 december ska Kammarkollegiet underritta Svenska kyrkan
om de begravningsavgifter som faststillts fér det kommande aret.

— Senast den 3 december ska Svenska kyrkan underritta Skatteverket om
de avgifter som ska gilla fér det kommande aret.

Kammarkollegiet begir arligen in redovisnings- och budgetunderlag fran
ett mindre antal huvudman. Det géller fér det férsta de huvudmaén dar om-
budet avstyrkt avgiftsforslaget eller haft annan invandning mot huvudman-
nen. Har begir kollegiet dven in ett yttrande ver ombudets synpunkter. |
genomsnitt har varje ar sex ombud avstyrkt eller eljest anmarkt pa huvud-
mannens férslag. For det andra granskar Kammarkollegiet arligen stick-
provsvis redovisnings- och budgetunderlag fran ca 20 huvudmin. Samman-
taget begir saledes Kammarkollegiet arligen in och granskar det ekonomiska
underlaget for 25—30 huvudmans férslag till begravningsavgift.

Det stora flertalet av de drygt 80o huvudménnen berérs saledes inte av
ombudens avstyrkanden eller av kollegiets stickprov. Fér dem faststaller
Kammarkollegiet den avgift de sjalva foreslagit.

Kammarkollegiet redovisar i en sarskild promemoria de drenden dar
man faktiskt prévar huvudmannens avgiftsférslag. Det géller fraimst de fall
dar ombuden avstyrker eller eljest anmarker pa huvudménnen. Kollegiets
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egna arliga stickprov kan ocksa resultera i att ytterligare ndgon huvudman
blir foremal for ett stédllningstagande i promemorian. Revisionen har tagit del
av de promemorior som avser begravningsavgifterna fér dren 2001-2005.
De sammanfattas Sversiktligt i nedanstaende tabell.

Tabell 2: Begravningsavgiften fér dren 2001-2005. Sammanstillning av Kammarkollegiets
provningsarenden (killa: Kammarkollegiets promemorior).

Ar Antal berérda  Antal hu- Antal hu- Antal hu- Antal hu-
huvudmin vudmindir  vudmindir  vudmindir  vudmin dar
M ombudet ombudet haft  kollegiet pa kollegiet
avstyrkt annan in- eget initiativ.  dndrat
avgiftsfor- vindning prévat avgiften
slaget avgiften
2001 4 4 0 0 1
2002 4 4 0 0 1
2003 3 2 0 1 0
2004 9 9 0 0 0
2005 12 10 1 1 0
Totalt 32 29 1 2 2

(1) Antalet huvudmin ar 2001 var 879. Ovriga &r var antalet 832.

Av tabellen framgar att for aren 2001-2005 har Kammarkollegiet vid tva
tillféllen gatt ombuden till métes och faststallt en annan avgiftssats dn den
huvudménnen foreslagit. | det ena fallet ansag kollegiet att verksamhetens
dverskott féregaende ar var sa stort (35 % av intikterna) att en sankning var
motiverad. | det andra fallet ansag kollegiet att huvudmannen felaktigt be-
lastat begravningsverksamheten med kostnader fér det inomkyrkliga utjam-
ningssystemet®.

Nar ombuden avstyrker huvudmannens avgiftsforslag vill de i regel ha
en lagre avgift an huvudmannen. Vid ett tillfalle férordade dock ombudet en
hojning. | fyra fall avstyrkte ombuden utan att redovisa egna motférslag trots
att de enligt begravningsférordningen (49 §) ska géra det. Tva av dessa fall
avser samma huvudman dar ombudet tva ar i rad avstyrkt i protest mot att
han inte fatt delta i budgetberedning och dartill knutna sammantraden.

Ombudens argument ndr man vill sdnka avgiften r vanligen att begrav-
ningsverksamheten uppvisar ett Gverskott. Detta argument anvédnds i nastan
halften av fallen. Den darefter vanligaste typen av inviandning 4r att ombu-
det, helt eller delvis, invinder emot enskilda kostnadsposter. Antingen satter
man i fraga att kostnadsposten ska belasta begravningsverksamheten, eller

38 Svenska kyrkan har system for att utjamna effekterna av att férsamlingarna har olika inkomstun-
derlag och olika kostnader. Det regleras i kyrkoordningen. Utjimningen dstadkoms genom avgif-
ter och bidrag som gar via Kyrkofonden. Dessa system avser den inomkyrkliga verksamheten och
saledes inte begravningsverksamheten.
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4.2

s& invinder man mot hur kostnaden férdelas mellan begravningsverksamhe-
ten och férsamlingsverksamheten.

Exempel pa kostnader som ombuden, helt eller delvis, inte ansett bor
belasta begravningsverksamheten:

—  kyrkoherdens 16n

— kostnader for kyrkoval

— kostnader for barare

— kostnader fér renovering av kyrkogardsmur

— kostnaden for férsamlingshem

34

Av promemoriorna framgar ocksa att ombuden i nagra fall avstyrkt av-
giftsférslag med argument som visar att man tycks ha missuppfattat de prin-
ciper statsmakterna lagt fast. Ett exempel ar ombud som invinder att hu-
vudmannens kostnad for nagon av de tjanster som ingar i begravningsavgif-
ten Gverstiger den clearingtaxa Kammarkollegiet faststallt fér samma tjanst.
Det finns ocksa exempel pd ombud som argumenterar for att avgiften ska
grundas pa en "faktisk” kostnad och som saledes inte accepterar att en séar-
redovisning alltid har ett inslag av schablonmissig férdelning av gemen-
samma kostnader.

Tillimpningen av kravet pa sarredovisning

Som framgatt Sverlit staten at de kyrkliga huvudménnen att sjélva utforma
en rattvisande sdrredovisning av begravningsverksamhetens kostnader och
intakter. | propositionen (1998/99:38) kunde regeringen hianvisa till en mo-
dell framtagen av Svenska kyrkans férsamlings- och pastoratsférbund (nu-
mera Svenska kyrkans Férsamlingsfoérbund). | en promemoria har Férsam-
lingsforbundet stéllt samman de principer som bér gilla fé6r huvudmannens
sirredovisning.®” Inom kyrkan dr promemorians modell fér sérredovisning-
en inte tvingande, men enligt Férsamlingsférbundet tillimpas den av det
stora flertalet huvudman. Till detta kan fogas att Svenska kyrkans kyrkoord-
ning foreskriver (48 kap.) att férsamlingarna och samfilligheterna ska ha
minst tre revisorer (med ersattare) ddr minst en ska vara auktoriserad eller
godkand revisor.

For Kammarkollegiets arliga faststéllandebeslut dr Férsamlingsférbun-
dets modell, och férbundsstyrelsens rekommendationer om hur stora sam-

37 Modell for sdrredovisning av begravningsverksamhetens intakter och kostnader 1999; Svenska
kyrkans Férsamlingsférbund.
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lade Gver- eller underskott som kan accepteras i begravningsverksamheten,
de facto en normerande utgangspunkt.

Med hjilp av en konsult har Riksrevisionen latit genomféra en genom-
gang av Férsamlingsforbundets principer eller modell fér sirredovisningen
samt dven en genomgang av hur sex kyrkliga huvudman redovisningsmas-
sigt hanterar begravningsverksamheten.

Konsulten konstaterar att modellen som sadan ar dgnad att ge en ritt-
visande bild av begravningsverksamhetens kostnader. Den bedémdes ocksa
vara dndamalsenligt 6ppen f6r anpassningar till lokala férhallanden samt for
behovet av sddan avvigning mellan noggrannhet i kostnadsférdelningen och
administrativ belastning som uppgiften att férdela gemensamma kostnader
for med sig.

Betriffande huvudminnens faktiska redovisning konstaterar konsulten
att samtliga forsamlingars redovisning ar godtagbar givet modellens krav.
Genomgangen pekar dock ocksa pé ett antal situationer dar huvudméinnen
gjort egna tolkningar eller anpassningar av modellen. Dessa anpassningar
har dock inte medfért nagon sarskild belastning for just begravningsverk-
samheten. Det ar lika vanligt att man i diskutabla fall latit den 6vriga verk-
samheten bdra kostnaderna.

En genomgang av sex huvudmaén ger sjilvklart inget underlag for gene-
rella slutsatser. Konsultstudien liksom ocksa ombudens kommentarer till
Kammarkollegiet visar att det finns ett antal mer principiella fragor kring
kostnadsférdelningen mellan begravningsverksamheten och den inomkyrkli-
ga verksamheten. Det giller t.ex. i vilken utstrickning det dr rimligt att kost-
naderna for fértroendemannaorganisationen, férsamlingarnas informations-
verksamhet och kyrkogardsmurar ska belasta begravningsverksamheten.

lakttagelser

Kravet pa sdrredovisning var en viktig princip vid riksdagens beslut 1999.
Samtidigt kan det konstateras att normeringen pa detta omrade de facto har
overlatits till kyrkan sjalvt, genom férsamlingarnas organisation.

Det kan ocksa konstateras att det finns ett omrade dar det kan rada de-
lade uppfattningar om vad som rimligen kan belasta begravningsverksamhe-
ten. Det har bl. a. gallt kostnaderna for fortroendemannaorganisationen,
informationsverksamhet, kyrkogardsmurar etc.

Den statliga kontrollen av hur sirredovisningskravet tillimpas av de
kyrkliga huvudmannen ar av mycket begriansad karaktdr. Kammarkollegiet
agerar i huvudsak nir ombuden riktat invandningar mot férsamlingarnas
forslag, vilket sker i en handfull fall arligen. | féregaende kapitel om ombu-
den och ldnsstyrelserna framgar att det ar sallsynt att ombuden engagerar
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sig i dessa fragor. Det framgar ocksa att ingen av de linsstyrelser som inter-
vjuats uppger sig ha genomfort nagon tillsyn avseende kravet pa sirredovis-
ning.

Lansstyrelsernas och Kammarkollegiets inblick i hur sirredovisningen
fungerar ar begriansad. Lansstyrelserna far genom arsberéttelserna ingen
eller mycket knapphéndig information om ombudens faktiska granskning av
sdrredovisningen och i annu mindre grad om kvaliteten pa sdrredovisningen
som sadan. Kammarkollegiets bild baserar sig, forutom ett begriansat antal
stickprov, pa yttranden fran ombuden som rér mindre @n en procent av hu-
vudmannen.

Riksrevisionen har kunnat konstatera att Kammarkollegiet s& gott som
undantagslést godtar férsamlingarnas forslag, dven i de fall ombuden riktat
invandningar. Detta dr en narmast ofrankomlig foljd av det uttalande konsti-
tutionsutskottet gjorde vid riksdagens behandling. En effekt av denna prak-
tik, vilket ocksa papekats av enskilda ombud, &r att den kan inverka dam-
pande pa ombudens intresse for att bevaka dessa fragor.
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Slutsatser och rekommendationer

Revisionen har granskat de inslag i regleringen av begravningsverksamheten
som riksdagen beslutat om fér att sikerstilla kraven pa religionsfrihet och
demokratiskt inflytande. Riksdagen ansag att dessa krav gjorde det nédvin-
digt med ett statligt engagemang i form av frimst sérskilda ombud med
uppgift att [6pande granska hur de kyrkliga huvudmannen tar till vara de per-
soners intressen som inte tillhér Svenska kyrkan samt lansstyrelsernas till-
syn av begravningsverksamheten. Vidare gav Riksdagen Kammarkollegiet i
uppgift att faststilla begravningsavgiften. Genom dessa sirskilda arrange-
mang skulle de som inte &r medlemmar i kyrkan kunna kinna fértroende for
att dven deras intressen togs till vara. Regeringen ansag i propositionen Sta-
ten och trossamfunden att konstruktionen med sarskilda ombud borde ut-
virderas sedan nagra ars erfarenhet vunnits.

Huvudfragan i Riksrevisionens granskning har varit om dessa arrange-
mang faktiskt fungerar pa ett sddant sitt att de ar dgnade att ge dem som
inte tillhor Svenska kyrkan fortroende for att deras intressen tas till vara.

Slutsatser

Revisionens iakttagelser har redovisats i kapitlen 3 och 4. Hir sammanfattas
de som sex slutsatser enligt féljande.

Passiva ombud

En forsta slutsats &r att de sarskilda ombudens kontroll av begravningsverk-
samheten generellt, och med klara undantag, inte kan anses tillfredsstillan-
de. Som ombudens verksamhet framtrider i arsberittelserna dr den inte
dgnad att inge fortroende hos de grupper vilkas intressen ombuden ska ta
till vara. Skillnaderna mellan ombuden &r dock stor. Enstaka ombud framstar
som mycket aktiva varnare av icke-medlemmarnas intressen. Huvuddelen av
ombuden framstar dock som passiva. De redovisar fa eller inga kontakter
med andra trossamfund och har likasa fa eller inga synpunkter pa hur hu-
vudmannen fullgér sina aldgganden. | arsberittelserna beskriver manga om-
bud sin aktivitet pa ett sitt som vittnar om att de missuppfattat syftet med
uppdraget att vara ombud. Det dr dock inte rimligt att enbart klandra ombu-
den for dessa brister. Lansstyrelserna har ett ansvar f6r ombuden men bris-
ter i allménhet nar det giller att fortlépande stédja dem. Ombudens arsbe-
rattelser féranleder normalt ingen dialog mellan lansstyrelserna och ombu-
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den. Med fa undantag ger lansstyrelserna inte stéd till ombuden genom att
aterkommande anordna traffar for information och utbyte av erfarenheter.

... och passiva ldnsstyrelser

Den andra slutsatsen galler lansstyrelserna. De ska utse ombuden och félja
deras verksamhet bl.a. som mottagare av ombudens arsberittelser. De har
ocksa mojlighet att entlediga ombud. Linsstyrelserna har ocksa ett eget till-
synsansvar fér begravningsverksamheten. Det finns skillnader i hur lanssty-
relserna hanterar sina aligganden, men ingen kan sigas gora det pa ett till-
fredsstallande satt.

Lansstyrelserna gér med fa undantag ingen egen prévning av kommu-
nernas férslag till ombud. Berittigade fragor rérande jav eller kompetens om
de foreslagna ombuden riskerar att inte bli stillda.

Hanteringen av ombudens arsberattelser brister i flera avseenden. Fér
det forsta saknas enhetlighet i hur lansstyrelserna styr vad ombuden redovi-
sar i sina arsberittelser. | flertalet lan ombeds ombuden att anvianda sig av
ett av lansstyrelsen framtaget formular med fragor som man vill att ombu-
den besvarar. Nagra av dessa lansvisa formuldr saknar dock tydliga fragor
om en del av de uppgifter som ombuden enligt lag eller férordning &r sar-
skilt alagda att fullgéra.

For det andra behandlar lansstyrelserna de inkomna arsberittelserna pa
ett mycket summariskt sitt. Arsberittelserna saknar ofta svar pa de fragor
som stills, men lansstyrelserna begdr vanligen inte in kompletteringar. Det
betyder att lansstyrelserna inte utnyttjar arsberittelserna fér att folja ombu-
dens verksamhet och inte heller fér att skapa sig en bild av begravningsverk-
samheten i lanet. Det innebdr sjalvklart ocksa att arsberattelserna ar av be-
grinsat virde fér den som énskar stilla samman en nationell bild.

Aven i vrigt tar lansstyrelserna sillan kontakt med de ombud vilkas ars-
berattelser tyder pa att de inte fullt ut genomfér de uppgifter som begrav-
ningslagen och begravningsférordningen alagger dem. Linsstyrelserna foljer
normalt inte heller upp de fall dar ombuden riktar kritik mot huvudmannens
satt att skota verksamheten; ombuden &r sarskilt alagda att underratta lans-
styrelsen om det finns anledning att anmairka pa verksamheten.

... som inte bedriver tillsyn

En tredje slutsats ar att lansstyrelserna inte bedriver nagon egen tillsyn av
begravningsverksamheten i de avseenden som ombuden har att bevaka.
Som framgatt finns brister i den kontroll ombuden utfér, och deras arsberit-
telser ger inte en tydlig och tillforlitlig bild. Redan genom begrinsade egna
tillsynsinsatser hade lansstyrelserna kunnat fa bade en tydligare bild av be-
gravningsverksamheten och ett gott underlag for att bedéma hur deras stéd
till och dialog med ombuden behéver utvecklas.

38 Begravningsverksamheten



Otillrdacklig granskning av sdrredovisningen

En fjarde slutsats &r att lansstyrelserna och Kammarkollegiet har begransade
mojligheter att bedéma kvaliteten pa ombudens granskning av sarredovis-
ningen. Kammarkollegiet fir genom sina egna arliga stickprovsgranskningar
och genom ombudens fa arliga invandningar en begrinsad inblick i hur om-
buden genomfor sin granskning. Linsstyrelserna far, som framgatt, genom
arsberattelserna i flertalet fall nastan ingen information om hur ombuden
granskar sarredovisningen.

Detta skall bedémas i férhallande till att riksdagen starkt betonade sar-
redovisningens principiella betydelse fér att géra det kyrkliga huvudmannas-
kapet férenligt med religionsfrihetens krav. Sarredovisningen ar nédvandig
for att de som inte tillhér Svenska kyrkan ska kunna vara férvissade om att
begravningsavgiften oavkortat gar till begravningsverksamheten.

Risk fér erodering

En femte slutsats giller utvecklingen 6ver tiden av den statliga kontrollen
och tillsynen. Riksrevisionen bedémer att det finns en betydande risk att
ombudens motivation fér att granska sarredovisningen med tiden kommer
att falna till f6ljd av att Kammarkollegiet endast far &ndra huvudminnens
avgiftsforslag da det otvetydigt strider mot de férutsattningar som ges i be-
gravningslagen. | samma riktning verkar rimligen det férhallandet att ombu-
den normalt inte av linsstyrelserna far nagon aterféring om sin granskande
verksamhet.

Regeringen har inte féljt verksamheten

En sjatte slutsats ar att regeringen inte aktivt foljt hur de arrangemang riks-
dagen beslutat fungerar i praktiken. Regeringen har inte foljt utvecklingen
och inte heller vidtagit atgdrder for att komma till ratta med de brister som
finns. Det boér ses mot bakgrund av att riksdagens beslut innebar ett nytt
statligt atagande gentemot den femtedel av befolkningen som inte ar med-
lemmar i Svenska kyrkan.

Samlad bedémning

Riksrevisionens samlade bedémning ir att de arrangemang avseende religi-

onsfrihet och demokratisk styrning som granskats i visentliga avseenden

inte fungerar. Foljden ar att de som star utanfor Svenska kyrkan knappast

kan antas ha anledning kdnna fortroende fér att deras intressen tas till vara.
Ur ett mer allmént perspektiv kan fragan om fortroende ocksa stillas

mot bakgrund av tva viktiga férandringar i det svenska samhillet. Den andel
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av befolkningen som tillhér Svenska kyrkan minskar sedan en féljd av ar och
ar nu mindre dn 8o procent. Samtidigt 6kar fortlépande den andel av befolk-
ningen som bekénner sig till andra religioner och som har andra begrav-
ningstraditioner.

5.2 Rekommendationer
Denna bedémning och de mer konkreta brister som pavisats i denna
granskning gor att det ar mojligt att peka pa atgarder som kan leda till for-
battringar.
Riksrevisionen vill rekommendera regeringen och lanssstyrelserna att
dverviga ett antal férandringar inom ramen fér det nuvarande huvudman-
naskapet av begravningsverksamheten.

Regeringen bor 6verviga

e att gora det tydligt att ombudsfunktionen och dirmed ombuden ar till
for dem som inte ar medlemmar i Svenska kyrkan,

e att uppgiften som begravningsombud i férsta hand ska ges till personer
som star utanfor Svenska kyrkan samt att fortydliga vilka kvalifikations-
krav i 6vrigt ombuden bér uppfylla,

e att uppdra at lansstyrelserna att anvinda ett enhetligt formular fér om-
budens arsberattelser for att det ska vara majligt att mer systematiskt
folja hur ombudens verksamhet utvecklas,

e att stilla krav pa aterrapportering fran lansstyrelserna rérande ombu-
dens verksamhet och lansstyrelsernas egen tillsyn,

e att fortydliga vilken ambitionsniva som skall gélla fér inblicken i huvud-
mannens redovisning av de faktiska kostnaderna fér begravningsverk-
samheten.

Lansstyrelserna bér 6verviga

e att ge varje ombud ett stéd i form av utbildning men ocksa tillféllen till
erfarenhetsutbyte,

e behovet av egna tillsynsinsatser éver begravningsverksamheten utéver
den som ombuden svarar for.
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Bilaga 1 — Nagra begrepp

Begravningsverksamhet

Definieras i 1 kap. 1 § begravningslagen som "de olika atgérder som har di-

rekt samband med férvaltningen av allménna begravningsplatser”.
| 9 kap. 6 § begravningslagen anges de tjanster som huvudmannen, fér

den som vid dodsfallet var folkbokférd inom en huvudmans férvaltningsom-
rade, ska tillhandahalla utan kostnad fér dédsboet:

e gravplats eller motsvarande pa allmin begravningsplats under en tid av
25 ar,

e gravsittning inklusive gravoppning, aterfylining och iordningstéllande av
6ppnad grav,

e transporter fran det att huvudmannen évertagit ansvaret f6r stoftet till
dess att gravsittning har skett, med undantag av transport fér gravsatt-
ning utanfér huvudmannens omrade, om inte transporten beror pa ett
avtal om tillhandahallande av sirskild gravplats,

e kremering,

o lokal fér férvaring och visning av stoftet,

e lokal fér begravningsceremoni utan religiésa symboler

Begravningsviasendet

Ar ett vidare begrepp &n begravningsverksamheten och innefattar dven s-
dana atgarder och tjinster i samband med begravning som inte "ticks av”
begravningsavgiften, t.ex. svepa och lagga den avlidne i kista, anordna be-
gravningsceremoni och gravskétsel.

Huvudman

Férsamling inom Svenska kyrkan eller kommun som skall anordna och halla
allmianna begravningsplatser fér dem som &r folkbokférda inom ett visst
geografiskt avgrinsat omrade (1 kap. 1 § begravningslagen).

| Stockholm och Tranas ar kommunen huvudman. | landets Svriga
kommuner dr huvudmannen en férsamling eller samfillighet inom Svenska
kyrkan.
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Allman begravningsplats

Sédana begravningsplatser som ir anordnade av férsamlingar, av kommu-
ner eller annars av det allménna (1kap. 1 § begravningslagen).

Sarskild gravplats

Gravplatser vars lage och utformning ar religiést motiverade. Muslimer och
judiska trosbekdnnare har sadana sarskilda 6nskemal.

| 2 kap. 2 § begravningslagen aldggs huvudmannen att "inom det egna
forvaltningsutrymmet eller inom ett narbeliget forvaltningsomrade, till-
handhalla sirskilda gravplatser fér dem som inte tillhér nagot kristet tros-
samfund”.

Enligt proposition 1998/99:38 (s. 107) dr det en uppgift for lansstyrelser-
na att se till att sarskilda gravplatser tillhandahalls inom godtagbart avstand.
Dir sags ocksa att lansstyrelserna vid sin bedémning kan ta hinsyn till be-
hovet pa olika platser.

Begravningsavgift
Den som ér folkbokférd i Sverige ska betala en avgift fér begravningsverk-
samheten. Avgiften ska betalas till den huvudman inom vars férvaltnings-
omrade den avgiftsskyldige ar folkbokford.

Begravningsavgiften berdknas pa grundval av den till kommunalin-
komstskatt beskattningsbara férvirvsinkomsten.

Kyrkoavgift

Betalas av dem som tillh6r Svenska kyrkan. | de kommuner dar kyrkan &r
huvudman fér begravningsverksamheten ingéar begravningsavgiften i kyrko-
avgiften. | Stockholm och Tranas dr kommunen huvudman, och dar betalar
dven den som tillhor Svenska kyrkan begravningsavgift till kommunen.

Clearingtaxor

Gravsittning kan ske pa annan ort dn den avlidnes hemort. Férutsittningen
for detta ar att huvudmannen for begravningsverksamheten pa den ort dar
gravsattning énskas medger gravsittning. Huvudmannen har i sadant fall
ratt till ersattning av huvudmannen fér begravningsverksamheten pa den
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avlidnes hemort. Ersidttningen mellan huvudmainnen regleras i en taxa som
faststalls av Kammarkollegiet (taxa for begravningsclearing).

Forsamling, pastorat och samfillighet
Svenska kyrkan ar indelad i férsamlingar, pastorat och samfilligheter, kon-
trakt, stift och nationell niva.

Forsamlingarna ar den grundlaggande nivan. Det finns ca 2 200 geogra-
fiska forsamlingar. Férsamlingen har lokalt sjalvstyrelse.

Ett pastorat 4r en kyrkoherdes tjinstgéringsomrade och kan besta av
endast en férsamling eller av flera forsamlingar.

Nar flera férsamlingar utgor ett pastorat samverkar de i en samfillighet
(pastoratssamfillighet). Aven férsamlingar inom flera pastorat kan bilda en
samfillighet (flerpastoratssamfillighet). Samfilligheten &r arbetsgivare for
alla anstillda och har det grundlaggande ansvaret for den fasta egendomen
inom samfilligheten. Samfilligheten dr ocksa huvudman fér begravnings-
verksamheten.

Begravningsverksamheten
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Bilaga 2 — Ombudens arsberattelser

Riksrevisionen har i samband med granskningen begért att fa ta del av samt-
liga till lansstyrelserna inkomna arsberéttelser fran de sarskilda ombuden.
Arsberittelserna avsag ar 2004. Samtliga lansstyrelser har ocksa till Riksrevi-
sionen lamnat kopior av inkomna arsberattelser.

Tackning
2004 hade 306 personer utsetts att vara ombud. Samtidigt fanns tva vakan-
ser.

Sa gott som samtliga ombud har limnat arsberattelser for 2004. Sett i
forhallande till kommuner &r det tio kommuner i vilka ombuden inte alls
lamnat arsberittelse. Ombudens berittelser dr av mycket skiftande karaktir.
De flesta ombud har anvint nagon form av mall. Vissa &r skrivna helt fritt.
Oavsett om mall anvints eller ej kan textmangden stracka sig fran flera A 4
med bilagor till sammantaget nagra fa rader text. Huvuddelen av beréttel-
serna tillhor den senare mer knapphéndiga kategorin.

Objekt

Arsberittelsernas objekt kan variera. Det enklaste fallet 4r da det endast
finns ett ombud i en kommun, vilken enbart har en kyrklig huvudman och
att detta ombud lamnar en arsberittelse.

Vanligast dr dock att det finns flera kyrkliga huvudmain i en kommun.
Finns endast ett ombud i en kommun kan ombudet vilja att limna en berit-
telse per huvudman eller en gemensam berittelse for samtliga huvudman.

Om flera ombud har utsetts i en kommun kan de lamna en gemensam
arsberittelse, en arsberittelse per ombud eller en arsberéttelse per huvud-
man. Det ar alltsa inte sjdlvklart om de svar ombuden ldmnar pa enskilda
fragor avser samtliga huvudman eller bara vissa av dem.

| de fall da mer kvantitativa beskrivningar gjorts pa grundval av materia-
let har ett svar angetts per kommun samtidigt som materialet tolkats sa vil-
villigt som mojligt. Det innebir att om ett ombud exempelvis uppger sig ha
"lamnat forslag” till en huvudman har svaret tolkats som ett ja-svar fér den
kommunen dven om ombudet "lamnat forslag” enbart till en av sina kanske
fem eller sex huvudmin.
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Innehall

Huvuddelen av lansstyrelserna har nagon form av mall for arsberittelsen,
som man vill att ombuden ska anvinda. Det finns dock ett par undantag.
Ett par stérre |dn férefaller att sakna mall. Aven i dessa ldn aterkommer

vissa fragor i snarlika formuleringar i arsberattelserna frain manga ombud.

De mallar eller forlagor som férekommer i 6vriga |lan ar nagot olika i
formen. | vissa av mallarna saknas fragor som t.ex. géller kontroll av samrad.
| stillet fragas om ombudet har haft mojlighet att lamna synpunkter vid sa-
dana férandringar som enligt begravningslagen férutsatter samrad ("even-
tuell uppgift om de mojligheter jag fatt att lamna synpunkter vid dndring av
allmdnna begravningsplatser etc. enligt 2 kap. 2 § begravningslagen” ar en
formulering i flera mallar).

Flera lan anvdnder ocksa sammansatta fragor pa sa satt att olika forete-
elser tas upp i samma fraga. Detta gor att ombuden kan ha svart att veta vad
som egentligen efterfragas, och lasaren av arsberittelsen kan fa svart att veta
vad ombudet svarat pa. Ett sarskilt tydligt exempel pa detta ar: "Redogérelse
for de kontakter med huvudmannen i verksamhetsomradet och enskilda
som jag tagit eller som férekommit i 6vrigt, eventuell uppgift om hur manga
(ungefar) enskilda som tagit kontakt med mig som ombud”. | denna fraga
efterfragas alltsa bade vilka kontakter som tas med den institution som ska
granskas och kontakter ombudet haft med dem pa vars vagnar granskningen
sker.

Ombudens féljsamhet mot den utskickade mallen ar vidare hogst varie-
rande. | vissa fall férefaller ombuden ha anvént sig av en annan mall 4n den
som lansstyrelsen skickat ut. Detta kan bero pa att ombud i olika lan bytt
mall men ocksa pa att t.ex. Férsamlingsférbundet pa ett tidigt stadium tog
fram och spred en rapporteringsmall.

Mer viasentligt ar dock att manga ombud viljer att hoppa 6ver fragor i
mallen eller ibland, dven i de ldn dir ldnsstyrelsen skickat en mall till ombu-
den, viljer att skriva arsberittelsen i en mer fri form.

Manga ombud, oavsett om mall anvints eller ej, véljer ocksa att svara pa
ett mycket knapphindigt och/eller oklart satt som gér det svart att bedéma
det bakomliggande sakférhallandet, t.ex. "har god kontakt med chefen pa
forvaltningen”, "informationsutbyte mellan mig och kyrkopolitiker”, "har
kontinuerlig kontakt”, "far ibland fragor av enskilda vid besék i affaren” etc.

Allmant sett dr alltsa arsberattelserna till sin karaktdr sadana att det ar
svart att omvandla informationen i dem till mer kvantitativa uppgifter och
det finns darfor anledning att vara aterhallsam med mer precisa uppgifter.

46 Begravningsverksamheten



Viktning

En svarighet féljer av att huvudmaénnen har ansvar fér begravningsverksam-
heten i omraden med hégst varierande befolkningsstorlek. | de 15 storsta
kommunerna bor ungefar lika manga manniskor som i de 6vriga 85 procen-
ten av kommunerna. Detta innebér att materialet egentligen skulle ha behévt
bedémas med hansyn till hur manga invanare eller icke-medlemmar som
ombudet "representerar”. Detta har dock inte gjorts beroende pa materialets
brister i dvrigt.

Osikert material

Arsberittelserna kan alltsa inte analyseras som en enkat dir den som an-
vinder sig av materialet har kontroll pa fragor som stills, kan ge instruktio-
ner for svaren och redan i urval ta hinsyn till olika viktningsproblem. Arsbe-
rattelserna dr i grundldggande avseenden en mycket osiker informationskal-
la, och det gar inte att "pressa fram” information fran den.

Nagra undantag finns dock, dir det ar mojligt att givet vissa antaganden
redovisa en kvantitativ bild. Dessa undantag redovisas i det féljande:

Deltagit i sammantrdiden

Manga kommuner, 65 procent, har ombud som deltar i sammantriden hos
huvudminnen.® For flertalet ombud &r detta den huvudsakliga aktiviteten.

Det betyder inte att ombuden deltar i sammantraden hos 65 procent av hu-
vudmdnnen. Manga ombud deltar bara i sammantriaden hos en huvudman,
t.ex. i hemférsamlingen, och uppritthaller kontakten med 6vriga huvudman
pa andra sétt.

Anmdrkningar

Ombuden ska informera ldnsstyrelsen om det finns anledning att rikta an-
markningar mot begravningsverksamheten. Detta behover inte ske i arsbe-
rattelserna utan sker rimligen i anslutning till att missférhallandet konstate-
rats. Det ar dock rimligt att anta att ombuden skulle ta upp en sadan allvarlig
fraga i arsberattelsen, oavsett arsberittelsens form. Vi kan alltsa anta att sa-
dana anmarkningar pa nagot sitt namns i arsberéattelserna. Sddana anmark-
ningar har riktats mot nagon huvudman i ca 4 procent av kommunerna, och

38 Vi har valt detta uttryckssatt darfor att vi vid genomgangen har sammanfért svaren kommunvis
dven i de fall flera ombud finns i en kommun. Detta innebir att vi sagt att en kommun &r en ”ja-
kommun” om ett ombud angett ja-svar eller det svarsalternativ som vi betraktat som det mest
positiva (eller mest aktiva) svarsalternativet.
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da ingar ocksa en del uppgifter som snarare kan uppfattas som férslag an
som anmdrkningar. Eftersom det vanligen endast giller en huvudman, dven
om det finns flera huvudmin i den aktuella kommunen, &r procenttalet lagre
i forhallande till antalet huvudman.

Anmirkningarna har olika karaktar. De giller ofta sjdlva samarbetet mel-
lan ombudet och huvudmannen. Andra exempel ar anmarkningar pa an-
markningar ar utsmyckning och utrustning i de konfessionsfria lokaler som
huvudmaénnen skall tillhandahalla.

Avsevirt fler av ombuden har pa nagot sitt limnat férslag till huvud-
mannen. Det har gjorts av ungefar fyra ganger sa manga ombud.

Kontroll av samrdad

Som framgatt stills fragor om kontroll av samrad endast i en del av mallar-
na. Redan i dessa fall kan det dock vara svart att tolka svaren. Vi har dock
ansett att svar som innebar att det inte varit aktuellt med samrad innebér att
ombudet kontrollerat om samrad 4gt rum, i detta fall genom att konstatera
att det inte varit aktuellt med sadana férandringar som kraver samrad.

Vissa mallar innehaller ingen fraga om kontroll av samrad utan om om-
budets mojligheter att paverka. Det har da ibland dndock gatt att utldsa om
samrad skett.

Osikerheten ar forstas dnnu storre nar det géller ombud som lamnat
mer fritt skrivna arsberattelser.

| mindre &n en tredjedel av kommunerna har det funnits ombud som
kontrollerat om samrad agt rum.

Kontakter med andra samfund

Med ungefir samma slag av reservationer som kring de tidigare frageomra-
den har ungefar en fjardedel av kommunerna ombud som namnt att de haft
kontakter med andra religisa organisationer an Svenska kyrkan. De ombud
som har kontakt med andra religiosa organisationer har ofta enbart kontakt
med de mer traditionella svenska frikyrkorna. Ungefar halften av de ombud
som haft kontakter med andra religiésa organisationer uppger att dessa gillt
icke-kristna religioner.
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