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Tillstand enligt kulturmiljclagen
HOGSTA FORVALTNINGSDOMSTOLENS AVGORANDE
Hogsta forvaltningsdomstolen bifaller 6verklagandet pa sa satt att Svenska
kyrkan Tidaholms pastorat ska ges tillstand till att ta bort de gravstenar som har
underkants vid sakerhetskontroll enligt ansokningarna for kyrkogardarna i
Frojered, Daretorp och Baltak. Hogsta forvaltningsdomstolen éverlamnar till
Lansstyrelsen i Vastra Gotalands l1an att meddela tillstand och besluta om de
villkor som ska gélla for tillstanden.
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BAKGRUND

1.  Begravningsplatsers kulturhistoriska vérden har getts ett sarskilt rattsligt skydd.
For begravningsplatser som har anlagts fore utgangen av 1939 géller att det
kravs tillstand av lansstyrelsen for att gora vissa slags andringar pa

begravningsplatsen.

2. De har malen handlar om tillstand for att ta bort flera gravstenar pa tre olika
begravningsplatser i Tidaholms pastorat. Gravplatserna saknar numera
gravrattsinnehavare. Nar en bestamd gravplats pa en allman begravningsplats
upplats for gravsattning uppkommer en gravratt. En gravsten som inte har forts
bort fran gravplatsen inom sex manader efter att gravratten har upphort,

tillfaller upplataren.

3. Begravningsplatserna i anslutning till kyrkorna i Frojered och Baltak anlades
1858 respektive 1917 och ar gestaltade med tradgardskyrkogardens ideal som
forebild. Daretorps kyrka ar fran 1761 och ersatte en tidigare medeltida kyrka
pa samma plats. Daretorps kyrkogard har medeltida anor, men dess gestaltning
och karaktar préaglas liksom de tva andra kyrkogardarna av tradgardskyrko-

gardsidealet.

4.  Svenska kyrkan Tidaholms pastorat ansokte hos Lansstyrelsen i Véastra
Gotalands 1an om tillstand for att ta bort 25 gravstenar pa Frojereds kyrkogard,
30 gravstenar pa Daretorps kyrkogard och 22 gravstenar pa Baltaks kyrkogard.
| ans6kningarna angavs att gravstenarna hade underkants vid en
sékerhetskontroll, att de saknar gravrattsinnehavare och att gravstenarna enligt
inventering saknar kulturhistoriskt varde. Av handlingarna framgick dock att
fyra av de aktuella gravstenarna pa Daretorps kyrkogard var godkéanda

sékerhetsmaéssigt.
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5.  Lansstyrelsen, som avslog ansékningarna, bedomde att ett sa omfattande
borttagande av gravstenar innebar en vasentlig andring av kyrkogardarna.
Enligt lansstyrelsen forvanskar atgarden kyrkogardarnas kulturhistoriska vérde

och forsvarar lasbarheten av bygdens historia.

6.  Tidaholms pastorat 6verklagade besluten till Forvaltningsratten i Géteborg.

Forvaltningsratten instamde i lansstyrelsens beslut och avslog éverklagandena.
7.  Pastoratet Overklagade vidare till Kammarratten i Goteborg.

8.  Riksantikvarieambetet yttrade sig i malen och anférde foljande. Behovet av att
ta bort gravstenar for att mojliggora fortlépande gravldggning ar begransat
eftersom det finns god tillgang till utvidgningsmark pa de aktuella
kyrkogardarna och inflyttningen i omradena &r liten. Berorda gravstenar bidrar
sammantaget i hog grad till lasbarheten och forstaelsen for bygdens
geografiska indelning och sociala struktur. Forlusten av stenarna skulle
innebara en forsamrad mojlighet till forstaelse for kyrkogardarnas och bygdens
kulturhistoriska sammanhang och utveckling. Borttagandet skulle alltsa
medfdra en forvanskning av det samlade kulturhistoriska vérdet hos respektive

kyrkogard.

9.  Kammarratten avslog dverklagandet. Domstolen bedémde att det &ar fraga om
sadana vasentliga forandringar som kraver tillstand och att en dndring av
kyrkogardarna enligt ansékningarna innebér att respektive kyrkogards samlade
kulturhistoriska véarde minskar. De skél som pastoratet hade anfort till stod for
atgarderna véagde enligt kammarratten inte tyngre an det allmannas intresse av

att bevara det kulturhistoriska varde som gravstenarna tillfor kyrkogarden.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

YRKANDEN M.M.

Svenska kyrkan Tidaholms pastorat yrkar att underinstansernas avgoranden ska

upphéavas och att pastoratet ska fa ta bort de aktuella gravstenarna.

Pastoratet anfor foljande. Gravstenar bor inte anses omfattas av tillstAndskravet
i kulturmiljélagen, utan hanteringen av dem regleras inom ramen for
begravningsverksamheten. Ansokningarna omfattar gravstenar som har
beddmts utgora en sdkerhetsrisk. Kostnaden for sakring av berdrda gravstenar
uppgar till ca 150 000 kr.

Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan anser att 6verklagandet ska avslas.

Hogsta forvaltningsdomstolen har hallit syn pa kyrkogardarna i Frojered,

Daretorp och Baltak.

SKALEN FOR AVGORANDET

Fragorna i Hogsta forvaltningsdomstolen

Fragorna galler om kravet pa tillstand for att andra en begravningsplats enligt
regelverket for skydd av kyrkliga kulturminnen ar tillampligt i fraga om
gravstenar, och — om sa ar fallet — hur detta krav ska tillampas.

Rattslig reglering m.m.

I 4 kap. kulturmiljolagen (1988:950) finns bestdimmelser om skydd for kyrkliga

kulturminnen.

Enligt 1 § &r begravningsplatsers kulturhistoriska varden skyddade enligt

bestdmmelserna i kapitlet.
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17.

18.

19.

20.

21.

22.

| 11 § anges att i varden av en begravningsplats ska dess betydelse som en del
av kulturmiljon beaktas. Begravningsplatsen ska vardas och underhallas sa att

dess kulturhistoriska varde inte minskas eller forvanskas.

Av 12 § andra stycket framgar att bestammelserna om begravningsplatser

omfattar bl.a. fasta anordningar som murar och portaler.

| 13 § forsta stycket foreskrivs att om en begravningsplats har anlagts fore
utgangen av 1939 kravs det tillstand av lansstyrelsen for att utvidga eller pa
nagot annat satt vasentligt andra begravningsplatsen (1) eller for att dar uppféra
nagon ny byggnad eller fast anordning eller riva eller véasentligt &ndra befintlig

byggnad, fast anordning eller vegetation (2).

Enligt paragrafens andra stycke galler att lansstyrelsen far stalla de villkor for
tillstandet som &r skaliga med hansyn till de forhallanden som foranleder
andringen. Villkoren far avse hur andringen ska utforas och den dokumentation

som behdvs.

Riksantikvariedmbetet har med stod av 22 § kulturmiljéférordningen
(1988:1188) meddelat foreskrifter om verkstélligheten av 4 kap.
kulturmiljolagen. Foreskrifter om tillstandsplikt for begravningsplatser och
vard- och underhallsplaner for sadana platser finns i Riksantikvarieambetets
foreskrifter (KRFS 2012:2) om kyrkliga kulturminnen.

Av 7 § framgar att en atgard ska bedémas som en vasentlig andring om den
paverkar det kulturhistoriska véardet hos en begravningsplats. Atgardens
omfattning avseende tid, resurser eller fysisk paverkan ska inte vara avgorande

for om dndringen &r vasentlig.
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23.

24,

25.

26.

27.

Enligt 11 § ska &gare till begravningsplatser som avses i 4 kap. 13 §
kulturmiljolagen ansvara for att det finns en vard- och underhallsplan. Planen
ska redovisa hur begravningsplatsen ska vardas och underhallas sa att det
kulturhistoriska vardet inte minskas och dess utseende och karaktar inte
forvanskas. Saval sedvanligt underhall som tillstandspliktiga atgarder ska
framga av planen. Planen ska revideras med intervall om hogst tio ar.

Lansstyrelsen ska ges moéjlighet att yttra sig dver planen.

Hogsta forvaltningsdomstolens bedémning

Ar kulturmiljélagen tillamplig?

En forsta fraga att undersoka och ta stéllning till &r om gravstenar omfattas av

kulturmiljolagens skyddsbestammelser for begravningsplatser.

En gravsten ar gravrattsinnehavarens egendom. Om gravrattsinnehavaren inte
har fort bort gravstenen inom sex manader efter att gravratten har upphort

overgdr aganderdtten till upplataren av gravplatsen (7 kap. 36 § forsta stycket

begravningslagen [1990:1144]). Av begravningslagen framgar vidare att om en

sadan gravsten &r av kulturhistoriskt varde ska den om mojligt lamnas kvar pa

gravplatsen (7 kap. 37 § forsta stycket).

Tillstandsansokan for respektive kyrkogard avser gravstenar pa gravplatser
som inte har ndgon gravrattsinnehavare och som enligt reglerna i
begravningslagen har tillfallit Tidaholms pastorat. Pastoratet har bedomt att

gravstenarna i fraga inte har ett kulturhistoriskt varde.

Det kan konstateras att kulturmiljélagen och begravningslagen har olika syften
och reglerar darfor olika fragor. Begravningslagen reglerar begravnings-
verksamheten medan kulturmiljélagen ar en skyddslagstiftning for bl.a.

kyrkliga kulturminnen sasom begravningsplatser. Begravningslagen utesluter
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28.

29.

30.

31.

darmed inte tillampningen av kulturmiljolagens skyddsbestdmmelser utan de

bada lagarna &r parallellt tillampliga.

| 4 kap. kulturmiljolagen finns skyddsbestdmmelser som avser olika slag av
kyrkliga kulturminnen. Begravningsplatsers kulturhistoriska varden omfattas
av det skydd som foreskrivs i lagen. Gravstenar omnamns emellertid inte

uttryckligen i skyddsbestammelserna.

Inledningsvis kan det konstateras att det finns skyddsbestdmmelser for kyrkliga
inventarier i 6-10 8§8. 1 19 8§ kulturmiljoférordningen anges vissa aldre
gravvardar som exempel pa kyrkliga inventarier. | forarbetena hanvisas till
skyddet for kyrkliga inventarier nar det galler gravstenar pa en
begravningsplats (prop. 1987/88:104 s. 60 f.). Bestammelserna om kyrkliga
inventarier omfattar dock endast inventarier av kulturhistoriskt véarde och ar

darfor inte tillampliga i fraga om de nu aktuella gravstenarna.

Av 4 kap. 12 § kulturmiljolagen framgar att bestimmelserna om begravnings-
platser omfattar fasta anordningar. Murar och portaler anges som exempel pa
fasta anordningar. Av forarbetena kan inte utldsas att aven gravstenar eller
andra gravvardar omfattas av uttrycket (prop. 1987/88:104 s. 66 f.). I det
utredningsbetankande som foregick lagstiftningen, uttalas att sadana atgarder
som det ror sig om oftast kraver bygglov (Ds C 1986:11 s. 60 f.). Enligt Hogsta
forvaltningsdomstolens mening talar det emot att en gravsten omfattas av
uttrycket fast anordning i den mening som avses i bestdammelsen. En gravsten

bor alltsa inte anses utgéra en fast anordning.

Déremot féljer det av kulturmiljolagen att skyddet for begravningsplatsers
kulturhistoriska vérden &r generellt. Skyddet for begravningsplatser innefattar
en skyldighet att varda och underhalla begravningsplatsen sa att dess
kulturhistoriska varde inte minskas eller forvanskas (4 kap. 1 och 11 88). Syftet
med bestdimmelserna ar att skydda kulturhistoriska varden (prop. 1987/88:104
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32.

33.

34.

35.

36.

s. 95 f.). Att undanta sadana fér en begravningsplats véasentliga bestandsdelar
som gravstenar skulle enligt Hogsta férvaltningsdomstolens mening urholka
skyddet for begravningsplatsen och ar darfor svart att férena med

lagstiftningens syfte.

Som stod for detta bor namnas att i forarbetena framhalls kulturhistoriska
fragor nar det galler utformningen av bl.a. gravkvarter (prop. 1987/88:104 s. 66
f.). Hogsta forvaltningsdomstolen kan konstatera att ett gravkvarter préaglas i
mycket stor utstrackning av gravstenar och andra gravvardar.

Som Riksantikvarieambetet framhallit i sitt yttrande i kammarratten ger
gravstenar genom inskriptioner, formsprak och lage pa begravningsplatsen
kulturhistorisk information om sociala forhallanden samt gardars och
individers ungefarliga status. Gravvardsbestandet utgor dessutom en viktig del
av helhetsintrycket av begravningsplatsen. Sammantaget bidrar de till

begravningsplatsens gestaltning och kulturhistoriska karaktér.

Mot denna bakgrund star det enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening
klart att kulturmiljolagens skyddsbestammelser om begravningsplatser ocksa

omfattar gravstenar, &ven om de i sig inte anses ha ett kulturhistoriskt varde.

Kréaver atgarderna tillstand?

En andra fraga att ta stallning till &r om atgarden att ta bort gravstenar pa
respektive begravningsplats kraver tillstand.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att kyrkogardarna i Frojered,
Daretorp och Baltak anlades fore utgangen av 1939 och omfattas i enlighet
med 4 kap. 13 § kulturmiljolagen som utgangspunkt av tillstandskravet. Det &r

dock bara tillstandspliktiga atgarder som kréaver godkannande av lansstyrelsen.
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37.

38.

39.

40.

41.

Hogsta forvaltningsdomstolen har ovan funnit att kulturmiljélagens
skyddsbestammelser &r tillampliga pa gravstenar. Gravstenar kan dock inte
anses vara fasta anordningar i lagens mening. Tillstandsplikt avseende
gravstenar foljer saledes inte av 4 kap. 13 § forsta stycket 2 kulturmiljélagen.

De aktuella gravstenarna utgor inte heller kyrkliga inventarier.

Hogsta forvaltningsdomstolen finner dock — i likhet med underinstanserna — att
tillstandsplikten betraffande gravstenar regleras i 4 kap. 13 § forsta stycket 1
kulturmiljolagen. Det innebér att borttagandet av gravstenarna kraver tillstand

om atgarden ar att bedoma som en vésentlig dndring av begravningsplatsen.

Enligt Riksantikvariedmbetets verkstallighetsforeskrifter till 4 kap.
kulturmiljolagen ska en atgard bedémas som en vasentlig andring om den
paverkar det kulturhistoriska vardet hos en begravningsplats. Vid bedémningen
ska atgardens omfattning avseende tid, resurser eller fysisk paverkan inte vara
avgorande for om andringen &r vasentlig (7 § Riksantikvarieambetets

foreskrifter om kyrkliga kulturminnen).

Det &r alltsa andringens paverkan pa det kulturhistoriska vérdet som ar
styrande for bedomningen. Det innebér att atgarder som i sig sjélva inte ar
vasentliga men som far betydelse for begravningsplatsens helhetsintryck kan
vara tillstandspliktiga. Aven om en enskild gravsten saknar ett kulturhistoriskt
varde kan den @nda behdva bevaras om den som en del av en storre enhet, t.ex.

ett gravkvarter, bedoms ha ett sadant varde.

Nér avsikten ar att ta bort flera gravstenar som i sig saknar kulturhistoriskt
varde blir det i forsta hand den samlade effekten av borttagandet som far
beddmas. Det talar for att atgardens omfattning — dvs. hur manga gravstenar
som ska tas bort — har betydelse foér beddmningen av om begravningsplatsens
kulturhistoriska vérde paverkas. Atgardens omfattning méaste dé sattas i relation

till begravningsplatsens totala gravvardsbestand. Berorda gravstenars placering
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42.

43.

44,

45.

pa begravningsplatsen och i vilken utstrackning respektive gravkvarter berors

av borttagandet far ocksa betydelse.

Nar det ar fraga om att ta bort ett stérre antal gravstenar anser Hogsta
forvaltningsdomstolen att tillstandskravets syfte talar for att atgarden bor
tillstandsprovas. Det kan da bade rora sig om en atgard som paverkar ett visst
gravkvarter i storre utstrackning eller en atgard som beror flera gravkvarter. En
bedémning av om en atgéard ar tillstandspliktig maste dock alltid goras i det

enskilda fallet.

Vid beddmningen ar aven begravningsplatsens vard- och underhallsplan av
intresse. Begravningsplatsens agare ansvarar for att det finns en vard- och
underhallsplan som ska redovisa hur begravningsplatsen ska vardas och
underhallas sa att det kulturhistoriska vérdet inte minskas och
begravningsplatsens utseende och karaktér inte forvanskas. Enligt
foreskrifterna ska bl.a. tillstandspliktiga atgarder framga av planen (11 §
Riksantikvarieambetets foreskrifter om kyrkliga kulturminnen). Planen utgor
ett viktigt kunskapsunderlag vid tillstandsprévningen och bor ocksa kunna ge

vagledning for bedomningen av vilka atgarder som kraver tillstand.

Vard- och underhallsplanerna for respektive kyrkogard innehaller en
bevarandeplan for kulturgravar. For de gravar som har bedomts ha ett
kulturhistoriskt varde, ar utgangspunkten att dessa gravstenar ska bevaras for

framtiden.

De planerade atgarderna avser emellertid ett storre antal gravstenar pa
respektive kyrkogard. Berdrda gravstenar — som enligt ansokan bedomts sakna
kulturhistoriskt varde — motsvarar ca 57 procent av det totala
gravvardshestandet pa respektive kyrkogard. Gravstenarna finns pa gravplatser
over hela begravningsplatserna och paverkar flertalet av kyrkogardarnas

gravkvarter. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening talar det for att
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46.

47.

48.

49.

50.

atgarderna péaverkar begravningsplatsernas kulturhistoriska vérde. Aven om
kulturhistoriskt vardefulla gravar framhalls sarskilt i vard- och
underhallsplanerna framgar det dven av planerna, att gravkvarteren — med sina
rader av gravstenar — r en del av kyrkogardarnas gestaltning och saledes bidrar

till begravningsplatsernas karaktar.

Mot denna bakgrund bedémer Hogsta forvaltningsdomstolen att atgarderna
maste anses paverka respektive begravningsplats kulturhistoriska varde.
Atgarderna ar darfor att betrakta som sadana vésentliga andringar som kréver
tillstand enligt 4 kap. 13 § forsta stycket 1 kulturmiljolagen.

Tillstandsprévningen

En tredje fraga att ta stallning till & om det ska ges tillstand till att ta bort de

aktuella gravstenarna.

For begravningsplatser galler en allman vard- och underhallsskyldighet. Enligt
4 kap. 11 § kulturmiljélagen ska begravningsplatsen vardas och underhallas sa

att dess kulturhistoriska varde inte minskas eller forvanskas.

Det bor dock framhallas att vard- och underhallsskyldigheten inte innebar att
det ar omajligt att vidta andringar som inverkar negativt pa en begravningsplats
kulturhistoriska varde. Eftersom kyrkogarden med omgivningar ofta ar
bygdens viktigaste kulturminnesmilj6 ar det daremot viktigt att &ndringarna
sker varsamt med stérsta mojliga hdnsynstagande till de kulturhistoriska
vardena (prop. 1987/88:104 s. 66 f.).

Vid tillstandsprévningen maste det darfor goras en intresseavvagning mellan
det allménnas intresse av att bevara begravningsplatsens kulturhistoriska vérde
och det motstaende intresset av att fa vidta en andring. Hogsta

forvaltningsdomstolen har i rattsfallen HFD 2020 ref. 6 | och 11, som géllde
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51.

52.

53.

54.

kyrkobyggnader, uttalat sig betraffande olika aspekter som ska beaktas vid en
sadan avvagning. Detta bor kunna tjana som vagledning aven vid tillstands-

prévningen enligt den nu aktuella paragrafen.

Tyngdpunkten vid intresseavvagningen ligger pa det kulturhistoriska vardet.
Som allman utgangspunkt géller att ju hogre kulturhistoriskt véarde en
begravningsplats har, desto mer bor kravas for att tillstand ska kunna ges till

andringar.

Samtidigt maste bedomningen vara nyanserad. Stallning maste tas till i vilka
bestandsdelar som begravningsplatsens kulturhistoriska varde ligger och i
vilken utstrackning den tilltankta atgarden paverkar de delar som har sérskild
betydelse for detta véarde. En stor paverkan pa just dessa delar manar till
restriktivitet medan sa inte behover vara fallet om en atgard endast i begrénsad
utstrackning paverkar dessa delar, &ven om begravningsplatsen som sadan har

ett hogt kulturhistoriskt vérde.

Som framgatt ovan utgor begravningsplatsens vard- och underhéllsplan ett
viktigt kunskapsunderlag vid tillstandsprévningen. Planen bor kunna anvandas
som underlag bade for bedémningen av det kulturhistoriska vardet och for
bedémningen av i vilken utstrackning som de bestandsdelar som har sérskild

betydelse for det vardet paverkas av den tilltankta atgarden.

Slutligen maste aven proportionalitetsprincipen beaktas. Skyddsbestammelser-
na i 4 kap. kulturmiljolagen innebdr att mojligheterna att forfoga dver och
utnyttja egendomen inskranks. Bestaimmelserna kan ocksa medfora att
forvaltningen fordyras. Det maste darfor finnas en rimlig balans mellan vad det
allmanna vinner och det motstaende intresset. Proportionalitetsprincipen
innebar saledes ett skydd mot en ensidig prioritering av det allmannas intresse

av att bevara begravningsplatsens kulturhistoriska varde.
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55.

56.

S7.

58.

59.

60.

61.

Provningen i detta fall

Tidaholms pastorat har anfort sakerhetsmassiga och ekonomiska skal for att fa
vidta atgarderna. Gravstenarna har — med nagra fa undantag — underkénts vid
en sakerhetskontroll och kostnaderna for pastoratet att atgarda

sékerhetsbristerna ar betydande.

Pastoratet ansvarar for att sakerheten kring gravstenarna uppratthalls sa att
ingen riskerar att skadas pa begravningsplatserna. Sakerhetsintresset ar i de har

fallen starkt.

Mot detta intresse ska stéllas begravningsplatsernas kulturhistoriska varde.

Vard- och underhallsplanerna ger stod for att det kulturhistoriska vardet som
ligger i kyrkogardarnas gravvardsbestand framst finns i de gravar som har

beddmts som kulturhistoriskt vardefulla.

Betraffande de gravstenar som i sig inte har bedomts ha ett kulturhistoriskt
varde sa ar de emellertid en del av begravningsplatsens gestaltning och
karaktar. Sadana gravstenar bidrar darmed ocksa till begravningsplatsens

samlade kulturhistoriska varde.

Riksantikvariedmbetet har i yttrandet till kammarratten anfort att
kyrkogardarna till bade uttryck och karaktar far anses valbevarade. En mindre
fullstandig representation av gravstenarna pa kyrkogardarna innebér enligt
ambetet en forsamrad lasbarhet och forstaelse av bygdens kulturhistoriska

sammanhang och utveckling.

Hogsta forvaltningsdomstolen konstaterar att atgarderna kommer att medfora
luckor i raderna av gravstenar. Pa sadana omraden dar gravvardsbestandet &r

glest blir atgarden an mer pataglig. Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens

13 (14)



Dok.Id 315055

HOGSTA

DOM Mal nr

FORVALTNINGSDOMSTOLEN 4832-4834-22

62.

63.

64.

mening paverkar atgarderna kyrkogardarnas helhetsintryck och deras

kulturhistoriska varde kommer darmed att paverkas negativt.

Ett bevarande av berorda gravstenar for att halla kyrkogardarnas kultur-
historiska varde intakt innebér att Tidaholms pastorat far vidkannas betydande
kostnader for att atgarda de gravstenar som underkants vid sékerhetskontrollen.
Kostnadsbordan maste sta i rimlig balans till det allménnas intresse av att de

aktuella gravstenarna behalls.

Vid den avvégning som ska goras finner Hogsta férvaltningsdomstolen att
Tidaholms pastorats intresse av att fa ta bort gravstenar som har underkants vid
sékerhetskontroll véger tyngre &n det allmannas intresse av att de ska vara

kvar.

Mot denna bakgrund finner Hogsta forvaltningsdomstolen att éverklagandet
ska bifallas pa sa sétt att gravstenar som har underkénts vid sakerhetskontroll
ska fa tas bort. Det ankommer pa lansstyrelsen att meddela tillstand och besluta

om de villkor som ska galla for tillstanden.

| avgorandet har deltagit justitieraden Henrik Jermsten, Per Classon,
Mahmut Baran, Linda Haggren och Magnus Medin.

Foredragande har varit justitiesekreteraren Sandra Zetterdahl.
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