Lars Brask föredrag på FSV:s årskonferens i Norrköping i september 2005

Jag ska ju prata lite om tillsyn och slutbevis på byggområdet. En något diffus rubrik som gör att jag kan ta ut svängarna med lite personliga tankar som ni kanske inte delar i alla stycken! Tillsyn är ju inte alldeles lätt att sätta fingret på och det gäller alldeles särskilt för tillsynen i PBL.

Man kan i och för sig undra om det är någon idé att fundera och diskutera tillsyn och slutbevis så här fem i tolv – PBL-kommittén kommer ju med sitt betänkande om ett par veckor? Är inte det bortkastad energi? Nej det är nog ingen fara. Jag tror personligen att man efter revideringen kommer att ställas inför samma problem som man ställs inför idag när det gäller tillsynsfrågan så det skadar nog inte att filosofera om den – tillsynsfrågan är i högsta grad aktuell.

Idag tänker jag resonera lite kring hur tillsynen fungerar eller inte fungerar, hur kopplingen är mellan tillsyn och de tekniska kraven, tillsynen i förvaltningsskedet och något om PBL-översynen och tillsyn. Ni kan sen fråga eller ifrågasätta det jag sagt vid frågestunden efteråt. 

Men först lite om en fråga som hänger samman med tillsyn och kontroll – nämligen den skrivelse om  problem med takkonstruktionen i byggnader uppförda av affärskedjan Lidl. Jag ska inte gå in i detalj på vad problemen består i men uppenbarligen har det varit fråga om problem som varit i mycket svåra för kommunen att fånga upp i bygganmälanprocessen. Eftersom det fanns anledning att tro att det här är ett allmänt förekommande problem i affärskedjans byggnader så skickade Boverket i egenskap av uppsiktsmyndighet för ett par veckor sedan ut en skrivelse till alla kommuner i syfte att uppmärksamma er på denna problematik. Tyvärr innehöll skrivelsen en formulering som man i många kommuner uppenbarligen tagit illa vid sig av. Man har ifrågasatt om Boverket verkligen är medveten om vilken roll som kommunerna har i det nuvarande kontroll- och tillsynssystemet. Vi skrev att ”problemen normalt borde ha uppmärksammats i kommunens tillsynsarbete och särskilt då i samband med byggsamråden”. 

Det är bara att säga som det är. Formuleringen var inte bra och slank med av misstag. Jag har kontrollerat med alla inblandade och det råder inte någon som helst tvekan om att avsikten inte alls var att på något sätt kritisera den aktuella kommunens agerande i det aktuella fallet. Det är snarare så man i det aktuella fallet gjort mer än vad man kan förvänta sig en kommun ska göra i det nuvarande systemet och dessutom, när problemen uppdagades, meddelat användningsförbud. Jag kan garantera att vi på Boverket mycket väl känner till vilken roll ni har i det nuvarande kontroll- och tillsynssystemet och under vilka villkor ni arbetar. Det har inte minst jag själv i olika sammanhang försökt att tydliggöra för departementet och PBL-kommittén. Avsikten med skrivelsen var alltså att uppmärksamma er på problemet och markera att det i en ideal värld hade förelegat bättre förutsättningar att fånga upp problemet. Men vi lever inte i en sådan värld! Det är därför vi har en PBL-översyn. Men vi kommer att skriva till er igen om den här frågan så att det inte ska råda någon tveksamhet om Boverkets uppfattning i frågan. Men inget ont som inte har något gott med sig - det aktuella fallet kan användas som en bra illustration till det jag ska prata om idag! 

Hur hanteras då tillsynen på byggområdet idag?

Tänkte kolla det genom att själv ställa några snabba frågor till er! Ni kan svara genom handuppräckning.

1. Hur många av er känner er säkra på vad kommunerna har för uppgift när det gäller tillsynen av de tekniska egenskapskraven?

2. Hur många av er utför regelbundet aktiv tillsyn?

3. Hur många av er uppfattar det som så att tillsynen begränsar sig till att ha koll på att bestyrkanden och verifikat kommer in enligt kontrollplanen men inte omfattar det faktiska utförandet?

4. Hur många av er utför även regelbundet tillsyn av det faktiska utförandet?

5. Ni som inte gör det – beror det på att ni inte tycker man ska göra det? Eller resursbrist?

Det var väl en bra lägesbeskrivning – ni är nog rätt representativa också!

Personligen tycker jag att grundtankarna bakom det nuvarande kontroll- och tillsynssystemet är sunda. Samhället kan inte granska allt och ansvaret bör ligga där de ekonomiska intressena finns och det är bra att kvalitetstänkande premieras. Men för att byggherrarna verkligen ska ta sitt ansvar gentemot samhället krävs det att det finns ett system som fångar upp de som försöker kringgå eller missbruka ansvaret. Ett system för kontroll och tillsyn alltså. 

Kontrollen av att samhällskraven följs är ju tänkt att ske inom ramen för egenkontrollen eller genom fristående sakkunnig. Sen har den kvalitetsansvarige till uppgift att se till att kontroller görs. Vad som ska bestyrkas för byggnadsnämnden diskuteras i samrådet och beslutas i kontrollplanen. Men det finns som ni väl känner till problem när det gäller kontrollen. Idag krävs det endast att tillräcklig kontroll ska utföras och dokumenteras men det ställs inte krav på vilka moment kontrollen ska innehålla eller vilka krav den ska uppfylla för att vara tillräcklig och inte heller vad som ska dokumenteras. Här kommer det med anledning av PBL-översynen antagligen att ske förändringar genom införande av krav på hur kontrollen, och då framförallt egenkontrollen, ska utföras, organiseras, övervakas och dokumenteras. Det kommer troligen att ställas krav på att det av dokumentationen ska framgå vad som kontrollerats, vem som kontrollerat, mot vad kontrollen gjorts och på vilket sätt kontrollen utförts. Det kommer troligen också att öppnas upp för kontroll genom oberoende företag.

Tillsynen däremot ansvarar kommunen för – kommunen ska inte göra några kontroller inom ramen för det som avhandlas i 9 kap PBL (med undantag för ett övergångsskede 1995). Men - och det är ett mycket viktigt men – det är en annan sak att byggnadsnämnden inom ramen för sin allmänna tillsynsuppgift kan och får utföra besiktnings- och kontrollåtgärder i olika avseenden – jag återkommer till det! Men som sagt inte heller tillsynen fungerar. Här måste samhället genom sin tillsyn tydligare markera sitt intresse av att byggherren tar sitt ansvar och utför sin kontroll. Det kommer naturligtvis aldrig att bli fråga om kontinuerlig tillsyn men det måste till betydligt mer tillsyn i det tidiga och sena skedet i byggprocessen än vad som är fallet idag. Om regleringen av kontrollen samtidigt blir mer ingående förbättras också förutsättningarna att bedriva tillsyn i motsvarande grad.

Så är det alltså tänkt att fungera men det finns två stora problem och det är att varken kontrollen eller tillsynen fungerar bra! 

Varför fungerar inte tillsynen då?

1. Ja i PBL nämns tillsyn på två ställen – i 1:8 och 11:1 - det är allt. Förarbetena ger inte heller någon vägledning annat än att de pekar på vikten av framåtsyftande verkan! Av bestämmelserna framgår att kommunerna har tillsynen över byggandet och länsstyrelserna över kommunerna. Det anges inte närmare vad eller vem tillsynen ska omfatta eller något om ambitionsnivån, omfattningen, miniminivåer, rutiner, planer, rapporter, avgifter mm. Länsstyrelserna har dessutom inga maktmedel. Detta tillsammans med det mycket flexibla och tillåtande kontroll- och tillsynssystem som vi har gör att det är mycket svårt att veta vad som är rätt nivå och lätt för den som vill lägga sig på en låg nivå att göra det. Det finns inga incitament för hårt trängda kommunpolitiker att satsa på byggtillsyn. Man får närmast intrycket av att lagstiftaren ser tillsyn mest som något nödvändigt ont som man inte behöver ägna någon tid till och som lagstiftaren slentrianmässigt lagt ut. Det måste kanske ske en rejäl olycka innan den bristande tillsynen tas på allvar? Möjligen kommer tillsynsutredningens slutsatser och förslag kommer att kunna förändra läget i kommunerna. Det betänkandet behandlas just nu i regeringskansliet och kommer rimligtvis tillsammans med PBL-kommitténs förslag att påverka den framtida tillsynen. 

2. En annan viktig orsak är att den allmänna tillsynsuppgiften i 11 kap PBL oftast sammanblandas med kommunens uppgifter enligt 9 kap PBL. Jag tror inte att man skiljer på dessa uppgifter och de flesta kommuner anser sig nog ha gjort det de ska när det gäller tillsyn när de har lotsat och följt ett ärende från bygganmälan till slutbevis. Men risken är ju då mycket stor att kommunerna aldrig ägnar sig åt den egentliga tillsynen - kärnan – resultatet av det som byggs och hur det byggs. Risken är också mycket stor att man aldrig utarbetar några tillsynsplaner eller drar slutsatser för framtiden av vad som kommer fram vid tillsyn. Än mindre ägnar man sig åt förvaltningen av slutresultatet - förvaltningsskedet. Hur många av er har en strategi för tillsyn av om kravet att byggnaders tekniska egenskaper bevaras och anordningar hålls i stånd? Inte många antar jag. Det är också bara fläckvis som staten närmare reglerat detta skede – t ex när det gäller den obligatoriska ventilationskontrollen (OVK). Men det gäller bara kontrollen. Tillsynen på OVK-området reglerar man inte. Snarast är det väl så att den försvårats i och med att det fastslagits att kommunerna inte har rätt att ta betalt för det arbetet. 

Arbetet enligt 9 kap handlar mycket om att se till att bestyrkanden genom intyg och verifikationer kommer in i enlighet med vad som sägs i kontrollplanen. Lagen och förarbetena andas att byggnadsnämnden inte ska bry sig om det faktiska utförandet trots att 11 kap i högsta grad medger det, i vart fall stickprovsmässigt. Detta synsätt spiller även över på det rena tillsynsarbetet. I många kommuner råder det därför oklarhet om tillsynen ska avse det faktiska utförandet, kontrollen som sådan (att egenkontrollen sköts eller att fristående sakkunniga sköter sig), kontrollen av kontrollen, kvalitetssystem som sådana? Eller alltihopa? Så ska det naturligtvis inte vara men så blir det när staten är otydlig.

3. Ett gränslöst system. Byggnadsnämndens arbetsinsats enligt 9 kap ska anpassa till varje enskilt projekt och kan variera kraftigt i omfattning beroende på kompetens hos byggherren och medhjälpare, komplexitet, tidigare erfarenheter, förekomsten av bra kvalitetssystem. Utrymmet för byggnadsnämnden att anpassa även tillsynen är alltså stort. Men hur tillämpas detta. Man har en känsla av att tillsynen är liten i alla ärenden eftersom problemprojekten är så många att man inte hinner med mer. Tillsynen anpassas då mer till politisk vilja, resurser och kompetens (lapsus och tillfälligheter) än till det enskilda projektet.

4. Verkställighetsmedel och sanktioner i 10 kap PBL används inte i den utsträckning de borde användas. Tillsynen blir därmed tandlös och får inte den förebyggande verkan som det skulle ha haft – bygg rätt annars får du göra om det eller betala det dyrt!

5. Men den allra största förklaringen är naturligtvis bristande resurser och i viss mån successivt urholkad kompetens – det visar ett flertal undersökningar. Eftersom man redan i det löpande arbetet med samråd mm mest håller på med en pappershantering så är man redan där snålt bemannad och har svårigheter att upprätthålla den byggtekniska kompetensen. Som det är nu tar man i många kommuner också mycket lätt på den allmänna tillsynsuppgiften. Aktiva tillsynsåtgärder är relativt sett ovanliga. Att det är så beror på det jag sagt innan och bristande politisk vilja och bristande ekonomiska resurser, delvis p g a att det inte går att ta ut avgifter för tillsyn. Men det finns även brister när det gäller attraktiviteten i arbetet när det gäller arbetsuppgifter, lön, status mm.

Sen tänkte jag ta upp en annan viktig sak - kopplingen mellan tillsyn och de tekniska kraven
Vad är verifierbara funktionskrav för något? Det är inte fråga om några krav på kontroll utan - samhällets minimikrav på byggnader som utan att begränsa val av utformning, material och metoder uttrycks i mätbara termer och utformas så att de är förutsebara, tydliga och entydiga. De innehåller dock inte förutbestämda metoder att bedöma resultatet.

Att de tekniska egenskapskraven är någorlunda begripliga är naturligtvis en grundläggande förutsättning för att de ska följas och det bygger också det nuvarande systemet på. För att byggherren ska ha en chans att bedöma och veta om han uppfyller ett krav måste det vara verifierbart så långt det är möjligt. Verifierbara krav är en förutsättning även för tillsynsarbetet. Om det råder oklarheter om vad ett krav i praktiken innebär kommer ju en tillsynsmyndighet aldrig att våga ingripa med förelägganden och sanktioner – byggnadsnämnden vet ju inte själv vad som gäller och har svårt att när byggherren presenterar en teknisk lösning bedöma vilken verifieringsmetod som är lämplig för att bestyrka att lösningen uppfyller det svårtolkade funktionskravet. Vid ändringsåtgärder blir detta ännu knepigare – framförallt när det gäller följdkraven där BH och byggnadsnämnden ofta famlar blint. Skickar konstiga signaler och problemet förvärras av att rättspraxis-avgöranden är sällsynta.

Det blir också svårt för tillsynsmyndigheten att formulera ett preciserat föreläggande om rättelse. Domstolarna kräver ju att kommunerna formulerar preciserade förelägganden annars riskerar de att underkännas. Det skapar en osäkerhet hos kommunerna och bidrar troligen starkt till att reglerna i 10 kap PBL används i så liten utsträckning. Beror till stor del på att kraven är funktionsbaserade och öppnar upp för olika tekniska lösningar. Det borde kanske vara tydligt angivet att den som inte följer ett krav får acceptera den lösning som BN pekar ut i ett föreläggande trots att BH då kan peka på en för honom billigare lösning?

De reviderade byggreglerna – hur är det då med dem? De är ju fortfarande funktionsbaserade och anger inte hur, när och av vem som de ska verifieras men de uttrycks oftare på ett verifierbart sätt. Har vi nått tillräckligt långt? Odiskutabla, otvivelaktiga och helt förutsägbara kommer de ju aldrig att bli, det ligger i sakens natur, men det går kanske att komma längre? Kommer ni att få det lättare att i samrådet och vid diskussionerna om kontrollplanen prata om hur, när och av vem som verifieringen ska ske? Möjligheterna att diskutera omfattningen, sättet och formen för bestyrkande av byggnadens eller anläggningens överensstämmelse med de tekniska egenskapskraven är ju mycket beroende av hur verifierbara kraven är. Fundera på det och ta upp det i frågestunden! Eller är det så att Boverket ska skriva allmänna råd om hur verifieringen bör ske beroende på vilken verifieringsmetod som används? Boverket har ju hävdat att det är lämpligare att i det enskilda ärendet lägga fast metoden i kontrollplanen med hänsyn tagen till det enskilda projektet, byggherrens och övrig anlitad personals kompetens. 
Om det ställs krav på kontrollen, vilket jag tror PBL-översynen kommer att leda till, så kommer de mer verifierbara byggreglerna också att ingå i ett system där samhället ställer krav på hur kontrollen ska utföras, organiseras, övervakas och dokumenteras. Det kommer då som sagt också troligen krävas att det av dokumentationen ska framgå vad som kontrollerats, vem som kontrollerar, mot vad kontrollen görs och på vilket sätt kontrollen utförs. Det blir därmed också lättare för byggnadsnämnden att utöva tillsyn över att de tekniska egenskapskraven verkligen uppfylls.  

Glöm inte bort tillsynen i förvaltningsskedet
Jag skulle ju också säga något ord om slutbeviset också. Som ni vet har slutbeviset den rättsliga innebörden att byggnadsnämnden inte kan kräva ytterligare bestyrkanden av byggnadens egenskaper och inte kräva ändringar annat än genom 10 kap PBL. Det är också en markering att byggnaden lämnar byggskedet och går in i förvaltningsskedet. Men det finns ju som jag nämnde ett krav i byggnadsverkslagen som gäller underhåll, nämligen att byggnader tekniska egenskaper ska bibehållas och anordningar hållas i stånd. Även fövaltningsskedet omfattas av byggnadsnämndens tillsyn. Men tillsynen av om detta krav iakttas är närmast obefintlig. Det enda som finns är OVK-kontrollen som också har brister när det gäller byggnadsnämndens tillsyn. Detta samtidigt som förvaltningsskedet står för en mycket stor andel av en byggnads totala miljöpåverkan. Det säger sig självt att detta inte är rimligt. Att resurser ska satsas på uppförandeskedet är ju självklart. Det är ju då förutsättningarna grundläggs. Men att därefter lämna byggnaden utan samhällstillsyn skickar en konstig signal. Detta m h t till människans natur och den mest effektiva lagen av alla lagar – minsta motståndets lag!

Svensk Husprovning?

Hur ska det åstadkommas då? Ja en bra tillsyn i förvaltningsskedet ger byggherren incitament att välja sådana tekniska lösningar som förenklar och förbilligar underhållet. Han vet ju att det inte lönar sig att vara kortsiktig eftersom bristande underhåll riskerar att fångas upp av byggnadsnämnden. Sen håller jag på min gamla käpphäst - Svensk Husprovning! Det ploppar redan upp den ena nyheten efter den andra på förvaltningssidan (krav på energideklaration, byggnadsdeklaration, radonmätning, pannkontroll/rådgivning, kontroll av luftkonditioneringsanläggningar, oljecisternkontroll mm). Och mer kommer sannolikt. För att detta ska bli rationellt och överblickbart för samhället och den enskilde behövs samordning. En idé vore då måhända att inför en obligatorisk husprovning vart femte år. En sådan provning skulle kunna utföras av certifierade provningsföretag som knutit lämplig kompetens till sig. Samhället får besluta om ramarna för verksamheten. Kanske skulle det t o m kunna omfatta byggskedet? 
Blir det bättre efter PBL-översynen?
Troligen blir byggnadsnämndens roll mycket tydligare. Möjligheten att meddela användningsförbud med vite enligt 9:10 PBL om förutsättningarna saknas att meddela slutbevis används inte och avskräcker inte tillräckligt. Man kan ju fundera mycket över behovet av insyn över projekteringsskedet och regleringen av detta men jag tror att det mesta kommer att lösas av sig självt om slutbeviset får den nya funktion som diskuterats. Blir det så att man inte får ta en byggnad eller anläggning i bruk innan man fått slutbevis så har man nått mycket långt. Utgångspunkten kommer då att bli en helt annan än idag – användningsförbud innan slutbevis. Det skickar en tydlig signal till byggherren och dennes medhjälpare – bygg rätt annars kostar det + ha en dialog men byggnadsnämnden för det är den som har mitt öde i sin hand (förutsätter kontroll)! Därigenom kommer det också att bli lättare att bedriva tillsyn. Men det stora frågetecknet är resurserna och kompetensen.

Avslutningsvis skulle jag vilja att ni tar med er en av mina käpphästar i det förestående remissarbetet – ingen kedja är starkare än dess svagaste länk, inga krav och system utan en fungerande tillämpning! 

Tack för mig!

