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Sammanfattning

Den har rapporten ar en del i Riksantikvarieimbetets pagaende
regeringsuppdrag att utreda forutsattningar och konsekvenser
av en eventuell anslutning till den sa kallade
Farokonventionen' (vilket dr det korta namnet pa
”Europaradets ramkonvention om kulturarvets varde for
sambhallet”?). I rapporten genomfors dels en studie kring nagra
av de organisations- och forvaltningsrelaterade effekter for
svenska kulturarvs- och kulturmiljomyndigheter som
ratificeringar av konventioner, och har sarskilt
Farokonventionen, kan innebara. Dels utfors en mindre
kartlaggning av de olika strategier och alternativ som star till
buds i samband med ett lands signering, ratificering och
implementering av en konvention. Rapporten har inte
analyserat vilka eventuella forfattningsandringar som kan bli
aktuella vid en ratificering av konventionen.

Studien byggs till viss del pa empiri och teori ur tidigare
forskning, men framforallt av nya intervjuer och
dokumentstudier. Intervjuer har genomforts med chefer och
tjdansteman pa flera svenska myndigheter.

Om ens stravan ar att redogora for de olika strategier och
alternativ Sverige, infor en eventuell ratificering, har att
overvaga, och undersoka nagra av de konsekvenser som en
ratificering kan fa for de offentliga kulturmiljomyndigheternas
organisation och forvaltning —ja, da finns forstas flera mojliga
falt och fenomen att studera. En rapport utifrdn dessa rubriker —

1 Se regleringsbrev for budgetaret 2012 och 2013 avseende
Riksantikvarieambetet

2 Council of Europe Framework Convention on the Value of Cultural
Heritage for Society, CETS No: 199. Lank till konventionen i fulltext:
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/199.htm
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om konventioner, alternativ och konsekvenser — kunde
fokusera enbart Farokonventionen och genom en nérstudie av
konventionens innehall och méjliga innebord forsoka avgora
vad just denna konvention erbjuder f6r valmajligheter for
Sverige och vilka konsekvenser de olika valen skulle kunna fa
for myndigheter och 6vrig forvaltning. Studien skulle ocksa
kunna handla om andra landers satt och erfarenheter av att
hantera och inforliva Farokonventionen i sin lagstiftning och
forvaltning, och mojligen skulle dessa lardomar ha baring pa
svenska forhallanden och vara till nytta for Sveriges
overvaganden och kommande praktik. En tredje mojlighet vore
att syna processerna utifrdn den institution som skapar,
utfardar och sprider konventioner (i Farokonventionens fall
Europaradet), och se pa vilket satt man genom olika
anstrangningar i olika slags forum forsoker generera nationell
anpassning och efterlevnad, och pa vilket sétt Sverige, genom
sina representanter i dessa forum, forsoker paverka
konventionernas innehall. Listan pa alternativa studier kan
forstas goras langre, och man kan tanka sig kombinationer av
studier i olika lander, pa olika institutioner, pa olika nivaer, och
med olika empiriskt fokus.

Den har rapportens syften dr dock framfor allt att 1) ge en bild av
Sveriges alternativ infor en eventuell ratificering av
Farokonventionen, att 2) diskutera nigra av de konsekvenser som en
ratificering kan fi for kulturmiljomyndigheternas organisation och
forvaltning, samt 3) fora en diskussion kring olika konventioners
mdjligheter att fungera som effektiva verktyg i myndigheters arbete for
att nd de mdl konventionerna efterstrivar.

Farokonventionen ar bara en i en lang rad av konventioner med
inriktning mot kulturarv och kulturmiljo, och i rapporten
kommer darfor fler konventioner an Farokonventionen att
diskuteras, sarskilt eftersom Farokonventionen i sig har effekter
pa flera tidigare konventioner, och darmed ocksa pa den
svenska forvaltningen pa kulturarvsomradet.
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I studien gors en kartlaggning och en bedomning av de olika
strategier och alternativ som ett land har nar det galler
hanterandet av konventioner. Farokonventionen dr en typ av
ramkonvention som saknar bindande krav, och kan betraktas
som ett inriktningsdokument dar viktiga mal och insatser
definieras. Det finns olika sdtt att nd dessa mal och det heter att
varje enskilt land véljer den vag som passar dem bast i relation
till befintlig lagstiftning och den politiska situationen.

Alla konventioner ger inte denna rorelsefrihet, men aktualiserar
anda olika nationella strategier och alternativ. Det spelar till
exempel stor roll om konventioner tar vagen om andrade
nationella lagar och forfattningar eller om budskapet fran
politiskt hall ar att ”vi foljer den har konventionen, men utan
forfattningsandringar”. Och att ratificera dven en sddan
konvention som man — genom sina konsekvensutredningar —
funnit skal att inte ratificera, kan vara ett viktigt symboliskt
uttryck for deltagande och solidaritet, och mdjligen kan denna
gest vara viktigare dn de eventuella oonskade effekter eller
kostnader som en ratificering for med sig.

Texten kommer ocksa att innehalla ett par teoretiska
reflektioner kring konventioner som verktyg for politisk
forandring och standardisering. Studien hamtar har inspiration
i nyinstitutionell teori om idéspridning, konvergens och staters
“invavdhet” i EU och i varlden.

Rimligen har vi inte an pa lange sett den sista konventionen
med béring pd kulturarv och kulturmiljo och férhoppningen ar
att denna studies fokus pa strategier och konsekvenser kan
skapa ett slags forberedelse infor nasta konventions entré.
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Rapportens slutsatser...

Ramkonventioner flexibla verktyg i myndigheternas hinder

Ramkonventioner ar relativt sillsynta men lamnar stort
handlingsutrymme for de ratificerande staterna. Det ar ett
utrymme som Sverige efter en ratificering kan ta fasta pa.
Farokonventionen — som uttrycker mal och metoder som ligger
i linje med svenska prioriteringar och svensk praktik — kan pa
sa satt bli ett stod for att jobba vidare med och intensifiera de
nationella anstrangningar som gors for att na olika slags mal.

Konventioner — och det material som institutionerna bakom
konventionerna frikostigt delar med sig av — kan nationellt
bidra till att halla igdng angeldgna diskussioner, vara ett satt att
underladtta spridning av information till organisationer och
medborgare, och kan fungera som ett slags “kappa” for det
arbete samverkande myndigheter lagger ned for att na olika
slags mal. Samtidigt ar konventioner nagot som
myndigheternas representanter och experter kan luta sig emot.

Ramkonventioner tycks darfor fungera som nagorlunda
effektiva verktyg i myndigheters arbete for att na de mal
konventionerna efterstravar (dven om de ar betydligt svagare
an de styrmedel som utgors av politiska mal, instruktioner och
regleringsbrev).

Inte nédvindigt att slaviskt folja

Sverige kommer med all sdkerhet att fa fler tillfdllen att ta
stallning till nya konventioner pa kulturarvsomradet. For att
dessa till sist inte ska bli ohanterliga, behdver man som
ratificerande stat ibland folja minsta motstandets lag, sarskilt de
ganger som konventionen ger denna frihet — ratificera for den
goda saken skull, och soka efter de delar som kan berika men
som inte behover revolutionera den politik och praktik man
redan bedriver.
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Stor frihet for implementerande myndigheter

Nar det galler kulturarvskonventioner &r det oftast de for
implementeringen ansvariga myndigheterna som sjalva utreder
konsekvenserna och lamnar forslag pa hur konventionen ska
hanteras och inforlivas. Och allt som oftast hdrsammas
myndigheternas forslag — d4ven om regeringen nastan alltid
valjer en lagre ambitionsniva an den som myndigheterna
foreslagit.

... och rapportens innehall

Skil som talar for och emot en ratificering av Farokonventionen

Rapporten diskuterar och varderar olika slags argument for och
emot en ratificering av konventionen, daribland lojalitet
gentemot andra lander och de grupper vars kulturarv
negligeras, och gentemot Europaradets samarbete, liksom skal
som har att gora med i vilken utstrackning konventionen
“passar in i” eller kan berika svensk kulturarvspolitik.

Farokonventionens innebord

I rapporten fors darfor ocksa resonemang kring de delar som i
Farokonventionen tycks bekréfta svensk kulturarvspolitik,
liksom de delar i konventionen som av olika skal inte har en
sjalvklar baring pa svenskt samhalle och svensk
kulturarvspolitik.

Moajligheter att utnyttja existerande strukturer och processer

Sverige har lang erfarenhet av att implementera konventioner
med kopplingar till kulturarvet . Efter en eventuell ratificering
av Farokonventionen bor inforlivandet underlattas av de
strukturer som nu vaxer fram som ett led i att i svensk
forvaltning och praktik arbeta in landskapskonventionen och
Unescos konvention om tryggande av det immateriella
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kulturarvet. De strukturer och processer som redan ar pa plats
kan nyttjas — eller std modell — for det arbete som kan komma
att genomforas vid en eventuell ratificering av
Farokonventionen.

Om det politiska uppdragets tydlighet

For ett storre genomslag av konventionerna i myndigheternas
praktik, om nu det dr ndgot man onskar, kravs att
konventionernas formuleringar lyfts in i de mer formellt
styrande dokumenten. Aven om myndigheterna har stor
rorelsefrihet, méste den 6vergripande bedomningen dnda vara
att konventioner inte blir mer levande an de gors levande i
forvaltningens uppdrag. Konventioner — om Sverige efter sina
ratificeringar ska kunna mota Europaradet eller Unesco med
gott samvete — behover tydliggoras i politikeras uppdrag till
myndigheterna.

Om att organisera for kreativitet snarare in rationalitet

Da ramkonventioner lamnar stort friutrymme, handlar det mer
om att bygga en organisation for kreativitet, och mindre om att
skapa en organisation som kan administrera olika aspekter av
kulturarvet. Last sa har blir Farokonventionen ett dokument for
att inspirera till olika aktiviteter snarare dn ett dokument med
en mangd ataganden att administrera.

Konventioner som verktyg 8



1.1

Bakgrund

I detta kapitel ges forst en allmén introduktion till konventioner
som internationella verktyg for politisk forandring. Darefter
fors diskussioner om konventioner som exempel pa ”soft laws”,
deras likheter med sa kallade generella krav i staten, liksom ett
resonemang om staternas resa fran “regelskapare till
regelfoljare”. Kapitlet avslutas med exempel pa skal bakom
tidigare svenska beslut att avvisa olika konventioner.

Varfor konventioner?

Ordboken jamstaller det juridiska begreppet konvention med
fordrag och traktat och sdger att en konvention &r en
internationell 6verenskommelse mellan tva eller flera stater,
och en 6verenskommelse underkastad internationell ratt. De
mest kdnda av varldens konventioner ar formodligen FN:s
konventioner om de manskliga rattigheterna (daribland den
internationella konventionen om medborgerliga och politiska
rattigheter och konventionen om barnets rattigheter). Dessa
bygger pa FN:s deklaration om de ménskliga rattigheterna fran
1948. Europakonventionen fran 1950 — eller formellt Europeiska
konventionen om skydd for de manskliga rattigheterna och de
grundlaggande friheterna — dar ocksa den sprungen ur FN:s
deklaration fran 1948. Sverige ratificerade Europakonventionen
redan 1952.

De flesta konventioner bygger pa en tidigare formulerad
deklaration (eller allman forklaring, som vi i Sverige oftare sager,
kanske for att inte forvaxla med skattedeklarationen). Och
deklarationer, lat sdga fran FN, Unesco eller Europaradet, utgar
i sin tur ofta fran tidigare resolutioner, i vilka FN:s
generalforsamling, Unescos generalkonferens eller
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Europaradets parlamentarikerforsamling antagit en viss
motion. Lite forenklat kan man sdga att resolutionen ar ett slags
rekommendation?, att deklarationen ar en mer kraftfull
viljeyttring och ett stallningstagande fran den beslutande,
internationella forsamlingen, men att endast konventionen ar
ett rattsligt dokument och juridiskt bindande for de
medlemmar som antar den. Det dr konventionen man som stat
forst tilltrider — som innebar en avsiktsforklaring att senare
underteckna och ratificera konventionen — darefter undertecknar
— da man forklarar sig beredd att ratificera — och till sist
ratificerar — och darmed inforlivar konventionen i landets egen
lagstiftning, en process som ibland kraver nationella
forfattningsandringar och ett beslut av det nationella
parlamentet. Till konventioner knyts sallan nagra formella
sanktioner, vid sidan om informella patryckningar och kritik i
samband med utvarderingar.

Hela resan — fran idé, genom de internationella
forhandlingarna, till antagande och nationell implementering —
tar forstds manga ar. Om hela denna process ar 6ver pa mindre
an ett decennium betraktas det som ”extraordinért snabbt”,
sarskilt om delar i konventionen kan betraktas som
kontroversiella.* Ett exempel pa sentida, raska processer trots
meningsmotsattningar ges av Unescos konvention om skydd
for och framjande av mangfalden i kulturella uttryck (den sa
kallade Mangtfaldskonventionen)®. Forklaringen till det for
konventioner snabba forloppet nér det géaller
Mangfaldskonventionen, har sokts i det faktum att
konventionens foresprakare (bland stater savil som civila

3 Med undantag for de bindande resolutioner som FN:s sdkerhetsrad kan
formulera, men dér de fem permanenta medlemmarnas vetordtt gor att man
séllan eller aldrig enas kring en resolution dér nagot av dessa medlemmars
intressen hotas.

¢ von Schorlemer och Stoll 2012 s. 739.

5 Convention on the Protection and Promotion of the Diversity of Cultural
Expressions 2005, antagen i Paris, oktober 2005.
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organisationer) tidigt lyckades skapa internationell konsensus
kring konventionens majligheter att motverka de negativa
effekter som globalisering och internationella handelsavtal
hade pa staternas formaga att bevara, skydda och utveckla den
egna nationella kulturpolitiken.®

Farokonventionen, som visserligen forhandlades fram snabbt,
pa dryga tva ar, och som antogs av Europaradet i oktober 2005,
har inte sett samma snabba uppslutning. Hittills har endast 14
av Europaradets 47 medlemmar ratificerat, vilket far betraktas
som mycket fa (med hansyn till att konventionen nu ar atta ar
gammal, och i jamfdrelse med den europeiska
landskapskonventionen, ELC, som efter samma tid, atta ar,
hade ratificerats av 29 lander). Orsakerna bakom att de flesta
landerna tycks drdja med, eller kanske inte ens overvager, att
ratificera just Farokonventionen ar inte helt 1itt att sia om. Har
gors anda ett forsok.

Ett administrativt svar ar att det kanske ar ett utslag av ett slags
mattnad, da relativt manga arbetsintensiva konventioner och
pa ganska kort tid, utfardats av bland annat Europaradet och
Unesco. Ett ideologiskt svar ar att Farokonventionen ligger lite
”fore sin tid”. Vi ska tala mer om konventionen nedan, men
klart ar att Farokonventionen uttrycker en relativt modern syn
pa kulturarvet och dess roll i samhallets utveckling; den satter
det manskliga, aktiva handlandet i centrum, lyfter fram
demokratiaspekter och uppmanar till att involvera langt fler
aktorer an de som utgors av andra myndigheter. Det ar darfor
ganska langt mellan Farokonventionen och det “passiva
monumenttankande” som bland annat Valettakonventionen’
ger uttryck for.8

6 von Schorlemer och Stoll 2012, s. 739.

7 The European Convention on the protection of the archaeological heritage.
8 Farokonventionens skrivningar om ett erkdnnande av och deltagande av
NGO:s i kulturarvets forvaltning och utveckling har ogillats av bland annat
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Ett annat skal kan vara att konventionen ar en ramkonvention
och inte sarskilt konkret utan mer en inriktning (mer om det
nedan). Eller att den kan upplevas som “redan genomférd” och
darfor “obehovlig” i ett enskilt land (ett argument som
Danmark forde fram under diskussionerna infdr sitt antagande
av konventionen.)

Motiven till att tilltrada en konvention kan ibland ocksa vara
andra an de som egentligen ges av sjdlva konventionens
budskap och syfte. Jamfor man Farokonventionen med
Varldsarvskonventionen® sa ar de ekonomiska och politiska
drivkrafterna storre i den senare, eftersom varldsarven ar
mycket attraktiva for just olika slags politiska och ekonomiska
syften — utover grundidén att identifiera, skydda, bevara och
informera om omansklighetens gemensamma natur- och
kulturarv?.

Konventioner skiljer sig at, nér det till exempel géaller malen,
kraven, de resurser som kravs for efterlevnaden, eller i vilken
utstrackning konventionerna ocksa blir en drivkraft for
nationella, regionala och lokala forandringsprocesser. Varje
konvention syftar forstas till bred uppslutning och engagemang
och &r darfor ofta resultatet av kompromisser. Anda har en del
konventioner karaktar av detaljerade och metodologiskt
inriktade styrdokument medan andra &r mer politiska,
overgripande och ideologiskt fargade. Formerna for
konventionernas tillkomst verkar vidare variera mellan
“bottom-up”- och “top-down”-processer, ndgot som i sin tur i
hog grad tycks paverka vilken typ av konvention man till sist
landar i.

Ryssland. Svaga eller haltande demokratier har forstas synpunkter pa de
demokratisaspekter som uttrycks i Farokonventionen.

? Unescos konvention om skydd for varldens kultur- och naturarv.

10 Turtinen 2006.
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Vissa konventioner blir till direktiv och lag, som i fallet med
FN:s konvention om biologisk mangfald (CBD) som
ratificerades av EU och sedan blev till direktiv (bland annat
forverkligades delar av CBD genom de sa kallade fagel- och
habitatdirektiven). Delar av konventionen blev darmed till
direktverkande lag i nationell lagstiftning. Det betyder i sin tur
ofta att sarskilda medel viks at myndigheternas arbete for att
trygga efterlevnaden (Naturvardsverket far till exempel medel
for att sakra Sveriges dtaganden nar det galler fageldirektivet).
Nagon motsvarande medelstilldelning finns inte nar det galler
landskapskonventionen (och formodligen inte heller nér det
galler Farokonventionen, om och nar den ratificeras).

Rubriken stallde fragan — varfor konventioner? Konventioner &r
ett satt att skapa ett slags standarder pa mellanstatlig, europeisk
eller global niva, dar lander, trots kulturella skillnader, olika
traditioner och olika politiska och juridiska system, kan komma
overens om gemensamma och (ibland) juridiskt bindande lagar,
lagar som darfor far effekt 6ver landers granser!!. En "hogre
grad av global ordning” kan sadgas existera tack vare dessa
konventioner, som underlattar samordning och samarbete, och
som i de sektorer som konventionen soker reglera, skapar
likheter och homogenitet bland folk, lander och organisationer
som i Ovrigt skiljer sig at.!? Likhet och homogenitet ar forstas
inget man strdvar efter nar det galler de olika landernas
specifika kulturarv och kulturella uttryck — men daremot nar
det galler sdttet att varda, skydda och ge forutsattningar for att
utveckla dessa inom olika landers granser.

Staten, genom regeringen, har det yttersta ansvaret for att
Sverige uppfyller forpliktelserna i de konventioner man
ratificerat. Men att forbinda sig att folja en viss konvention
betyder inte alltid att konventionen inkorporeras i svensk

11 Abdulgawi 2007.
12 Brunsson och Jacobsson 2000.
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1.2

lagstiftning. Barnkonventionen till exempel, &ven om den ar
juridiskt bindande for Sverige, géller inte som lag i Sverige och
kan darfor inte dberopas av vara domstolar och myndigheter.
Det, menar kritiker, forsimrar Sveriges mojligheter till god
efterlevnad av konventionen.!® Sverige har daremot anpassat
sina lagar sa att de overensstammer med barnkonventionens
bestammelser (genom vad som brukar kallas en
transformeringsmetod).

Samtidigt betyder en signering, atminstone indirekt, att hela
den svenska, statliga forvaltningen har ett ansvar for att
konventionen fdljs, &ven om vissa myndigheter oftast pekas ut
och far ett sarskilt ansvar for konventionens forverkligande,
ibland genom att aterrapporteringskrav formuleras i
regleringsbreven. Strangt sett, atminstone om det handlar om
sadana konventioner som syftar till att pa ett 6vergripande och
generellt plan anldgga nya perspektiv pa verksamheter och
beslutsprocesser (som barnkonventionen), sa betyder en
konventions ratificering att alla myndigheter ska delta i arbetet
med konventionens forverkligande. Strangt sett, igen, bor det
betyda att alla myndigheter visar pa vilket satt man i sin
verksamhet och i sina beslutsprocesser tar hansyn till de
(relevanta) krav som konventionen staller'.

Konventioner och ”soft laws”

Konventioner blir verktyget nédr andra juridiska instrument inte
ar mojliga. De pdminner darfor — sarskilt ramkonventioner, som
Farokonventionen (mer om denna typ av konventioner langre
fram) — om den 6ppna samordningsmetoden i EU och de ”soft
laws” som denna metod resulterar i, ett slags mjukare juridiska
instrument an de forordningar och direktiv som foljer av EU:s
Overstatliga samarbete. Denna 6ppna samordningsmetod ar

13 Unicef 2013.
14 Unicef 2013, Ekonomistyrningsverket 1999.
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mellanstatlig, sa till vida att samarbetet inte resulterar i strikt
bindande regler, men samarbetsmetoden har énda en
overstatlig klang eftersom att arbetet och processerna kan
intensifieras och fordjupas utan att alla stater behover vara
overens.’® EU-kommissionen, Europeiska radet!® och
ministerrddet tar har fram mal och riktlinjer som
medlemsldanderna forvantas folja &ven om det inte ar
obligatoriskt att gora det. Det framsta exemplet pa “framsteg”
(beroende pa hur man staller sig till denna genvag till
harmonisering av politikomradden utanfor EU:s formella
befogenheter), ar kanske sysselsattningsomradet, dar normer,
mal och riktlinjer, &ven om de alltsd inte dr bindande i formell
mening, anda skapat ett politiskt tryck pa samordning av
insatser, gemensamma matt och en forestillning av vad som ar
god politik och praktik. Medlemsldanderna slipper ge upp sina
nationella befogenheter men forvantas anda — ”frivilligt” — folja
det goda exemplet!”.

Det heter i det sa kallade EUF-fordraget'® att inom
politikomraden som dnnu inte blivit del av EU:s 6verstatliga
samarbete — som till exempel nar det galler kultur, turism och
utbildning — da har EU bara rétt att stodja, samordna eller
komplettera medlemsldndernas atgarder utan att ersitta
medlemslandernas egen befogenheter. EU:s lagstiftning inom
dessa omraden far alltsa inte innebéara en tvingande
harmonisering av medlemslandernas bestimmelser i lagar och
andra forfattningar.'

15 Mérth 2004.

16 Europeiska radet bestar av medlemslandernas stats- och regeringschefer
och ska inte forvéaxlas med Europaradet som inte dr en EU-institution.

17 Mérth 2004.

18 Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (aven kallat
Romfordraget).

19 Bomberg 2011. Den sa kallade flexibilitetsklausulen (artikel 352 i EUF-
fordraget) ger dock EU ratt att besluta om "nodvandiga atgarder” dven
inom sadana politikomraden som ligger utanfér samarbetet.
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Europaradets konventioner — som Faro — kan pa samma satt
som soft laws och den 6ppna samordningsmetoden tillampas
pa omraden over vilka den europeiska unionens “makt” annu
inte stracker sig. De konventioner som &r i fokus i den har
rapporten, de med inriktning mot kulturarv och kulturmiljo, ar
alltsa inte en del av EU:s Gverstatliga samarbete. Initiativen fran
EU naér det galler kulturarv och kulturmiljo, enligt EUF-
fordraget, far bara vara av stodjande och samordnande slag,
vilket marks i bland annat i aktiviteter som EU:s kulturarvspris
(utdelat tillsammans med Europa Nostra?), i programmet
European Heritage Days (tillsammans med Europaradet)?, eller
att man varje ar utser Europas kulturhuvudstad?®.

Aven om det inte finns nagot sérskilt politikomrade som kallas
“kulturarv” i det reviderade fordraget efter Lissabonfoérdragets
inforande 2009, sa omskrivs det och omfattas till viss del av
politikomradet “kultur”.? Kulturarvsfragor ar dessutom
tvarsektoriella och paverkas av en rad EU-initiativ pa flera olika
politikomraden, till exempel inom inre marknaden
(metallsokare), miljo (kemikalier) och jordbruk (kulturstod).

20 Ett europeiskt natverk med 6ver 200 ideella organisationer for
“bevarandet av Europas gemensamma kulturarv”
(http://www.europanostra.org/)

21 I Sverige kallas arrangemanget numera for Kulturarvsdagen (tidigare

Kulturhusdagen), dterkommande andra sondagen i september varje ar.

2 Man utser sedan en tid tillbaka tva kulturhuvudstéder varje ar, under 2013
ar franska Marseille och slovakiska Kosice kulturhuvudstader.

2 Artikel 167 i EUF talar om det europeiska kulturarvet och stipulerar att
unionen sarskilt ska frimja samarbetet med Europaradet och att de
kulturella aspekterna (som har alltsd inbegriper eller omfattar kulturarv) ska
vara av sa kallad “mainstreamingkaraktar” (det vill sdga beaktas i andra
politikomraden, sarskilt mangfaldsaspekten).
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1.3

Fran regelskapare till regelfoljare

Kulturarvskonventioner ar bara ett exempel pa att stater omges
av en stor mangd regler som de inte sjdlva forfattat, men som
de d@nda forvantas folja — trots att dessa regler ofta presenteras i
form av rad, standarder och rekommendationer och inte ar
juridiskt bindande. Aven om anammandet bygger pa
frivillighet sa “tvingas” staterna att pa nagot satt hantera dessa
standarder, som inte séllan har starka foresprakare som
forsoker paverka staterna till nya beteenden genom jamforelser,
konferenser och rankinglistor. %

En viktig del av dessa samordningsforsok har utgjorts av vad
som kallats ”diskursiva regleringsmekanismer” och som
fokuserar sprakets anvandning i kunskapsbyggandet.? I
studier av utvecklingen och reformeringen av europeisk
arbetsmarknadspolitik, till exempel, har forskare funnit att
dessa processer bland annat kdnnetecknats av framtagandet av
ett gemensamt sprakbruk med vissa nyckelbegrepp;
gemensamma definitioner och indikatorer; uppbyggande av en
gemensam och standardiserad kunskapsbas; strategisk
anvandning av jamforelser och utvardering; samt “peer
pressure”.?” Aven pa kulturarvskonventionernas omrade ser
processerna ut ungefar sa har.?

2 Detta avsnitt dr byggt pa Erlandsson 2010.

2 Jacobsson och Sundstrom 2007, Brunsson and Jacobsson 2000, Levi-Faur
2005, Jacobsson and Sahlin-Andersson 2006, Djelic and Sahlin-Andersson
2006, Morth 2005, Slaughter 2005.

26 Jacobsson 2004:3

%7 ibid.

28 Ett annat exempel ges av den sa kallade Méangfaldskonventionen (CBD),
vars artiklar ar 6vergripande, kortfattade och ibland abstrakta.
Konventionen kan inte i detalj styra vad som ska goras i varje enskilt land,
men fOr att underldtta for parterna att genomfora konventionsarbetet har
man beslutat om en rad olika “tematiska arbetsprogram, faststallda
riktlinjer, strategier och protokoll” — och dessa dr “mer eller mindre
bindande” (Naturvardsverket 2006). De regelbundna nationella
rapporteringarna, heter det, ar ett viktigt redskap for att f6lja upp tolkningen
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Att det sa gor, bor inte vara overraskande for ndgon som
reflekterat kring hur utveckling och framsteg ser ut pa alla
mojliga omraden, ma det vara vetenskap, politik eller konst.
Men det skiljer sig markant fran vad vi tidigare ansag vara den
“naturliga” stigen langs med vilka nationerna forandrades eller
EU-integrationen forlopte; via “hard” lag — som visserligen
ocksa foregicks av diskussioner, men d& mer i formen av
féorhandling an 6vertalning. Samtidigt praglas dessa processer
av sociala mekanismer, i vilka lojaliteter kan skifta och dar de
kognitiva ramarna pa ett sofistikerat sitt kan forandras och
forskjutas. Man kan med ett analogt resonemang tinka sig att
Sveriges framsta foresprakare bakom en svensk ratificering av
Farokonventionen befunnit sig mitt i just dessa “sociala
mekanismer” dar varderingar forskjuts och lojaliteter skiftar.

I de policyfalt dar den 6ppna samordningsmetoden setts som
ett satt att fora den europeiska integrationen vidare finner vi
ocksa fler icke-statliga aktorer. Det stdlls har heller inte krav pa
omedelbar anpassning; det finns ingen forvantan om
obligatorisk implementering. Konformiteten nds istdllet genom
ett stegvist och gradvist erkannande. Inte sdllan star man till
sist med en forandrad praktik eller atminstone en utmanande
syn pa ibland tidigare kansliga eller som man trodde
“orubbliga” nationella politikomraden.? Den har rapporten
utgor ingen studie av den samlade effekten av att Sverige
skrivit pa en mangd olika konventioner med baring pa
kulturarvet, men det ar rimligt att anta att dessa faktiskt
forandrat den svenska politiken och praktiken, kanske pa ett
satt som, om man staller “fore” och ”efter” bredvid varandra, i
belysande relief, fort politiken at ett hall som kanske inte alltid
varit i den politiska majoritetens riktning.

och genomforandet av de internationella besluten i olika lander, men dven
for att utbyta erfarenheter mellan och inom lander.
29 Jacobsson 2004:4.
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Nar den hierarkiska kontrollen ar svag eller franvarande, som i
fallet med de 6ppna samordningsmetoderna, blir
overvakningen och revisionspraktiken allt viktigare.*® Och
genom att delta i jamforelser har man till en inte obetydlig del
accepterat de underliggande normerna och malsattningarna.>!
Shore och Wright har uttryckt det pa foljande satt: “To be
audited, an organization must actively transform itself into an
auditable commodity” .3

Hari ryms mojligen annu en forklaring bakom att sa fa
ratificerat Farokonventionen. Farokonventionen saknar
fortfarande det aktiva stod fran Europaradet och
medlemsstaterna som — nér det galler landskapskonventionen —
innebar genomforande av arliga workshoppar for att utbyta
erfarenheter. Sddana moten skulle kunna bidra till att fler
ratificerar Farokonventionen, dtminstone om vi ger
forklaringskraft at de ”diskursiva regleringsmekanismer” vi
diskuterade ovan: far man inte traffa varandra, diskutera och
darigenom paverka, saknas en viktig impuls i processen.®

Men det ar viktigt att framhalla att parallella och liknande
reformer, som konventioner, oftast far olika genomslag i olika
nationella kontexter.** Olika lander valjer ofta att lyfta in vissa
delar av en reform och ignorera andra. Hur kommer det sig?
Samma sak kan formodligen sdgas nar det galler olika landers,
daribland Sveriges, olika satt att hantera och moéta de

30 Power 1997.

31 Jacobsson 2004:5.

32 Shore och Wright 2000:72.

3 Europaradet har en relativt svag ekonomi och resurser fran de sa kallade
styrkommittéerna, med ansvar for konventioner, tycks nu flyttas 6ver pa
Europadomstolen istéllet (som fatt ett “arendeberg”). Flera av Europaradets
kommittéer har dessutom slagits samman eller lagts ned. I den verkligheten
ar det knepigt att fa till stdnd eller ens foresla aktiviteter i form av
workshoppar som framjar signering och ratificering (dven om de
huvudsakligen bekostas av det land som arrangerar den).

3 Sahlin-Andersson 2000:1.
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overgripande och till viss del stromlinjeformade idéer som
uttrycks i konventioner. For att forklara de skillnader vi ser
mellan lander i hur konventioner tas emot, Oversatts och
implementeras kravs formodligen en kontextberoende
analysapparat. Skillnader i institutionella arrangemang,
administrativa system, reformtraditioner, politiska kulturer,
och nationalekonomiska forutsattningar spelar rimligen roll,
eftersom dessa paverkar regeringars motiv for att lansera
reformer — eller forvaltningars motiv att argumentera for dem,
vilka alternativ som star till buds och vilka effekterna kan
tankas bli.® En forstaelse for skilda kontextuella villkor borde
darmed vara ett vinnande recept f6r dem som utformar de
konventioner som tar vagen Over nationsgranserna.

Om konventioner och generella krav

Det fors ibland en diskussion kring om det stora och vaxande
antalet internationella konventioner i sig kan urholka
konventionen som idé och dess kraft som policy- och
forandringsinstrument. Har liknar asiktsutbytet om
konventioner den tidigare svenska forvaltningspolitiska
debatten om sa kallade generella krav i staten, ocksa dessa
drabbade av ett slags inflation (de generella kraven vaxte
sarskilt snabbt under aren kring millennieskiftet). De
sektorsovergripande och de for hela statsforvaltningen
generella kraven — om barnperspektiv, folkhélsa, global
utveckling, funktionshinderspolitik, hallbar utveckling,
integrationspolitik etc. — och de till dessa kopplade och
obligatoriska aterrapporteringskrav, var visserligen uttryck for
politisk vilja och ambition nédr de formulerades (att som en
sakenhet i regeringskansliet lyckas fa sitt omrade listat bland de
generella kraven betraktades som en prestigefull seger). Men de
generella kraven hanterades vid sidan om det statliga

% Sahlin-Andersson 2000; Hood 1995; Christensen and Laegreid 1999.

Konventioner som verktyg 20



styrsystemet och vid sidan om myndigheternas ordinarie
verksamhet. Kraven blev till sist s ménga och omfattande
(Ekonomistyrningsverket raknade till elva stycken 2003) att
varken departement eller myndigheter hade resurser och
forméga att driva och folja upp dem pa det sitt som var avsett:
att kraven skulle genomsyra hela myndigheternas verksamhet,
och att departementen skulle hantera och anpassa styrningen
utifran aterraporteringen. Ett och samma krav reglerades
dessutom ofta i bade (den davarande) verksforordningen, i
instruktionerna for myndigheterna, i regleringsbreven liksom i
den generella lagstiftningen. Detta skapade oklarhet och ledde
till den urvattning som f6r manga overgripande och mer
visionart fargade krav och mal kan resultera i.* Idag, i stravan
efter att verksamhetsanpassa den statliga myndighetstyrningen,
har bade de generella kraven i staten och
aterrapporteringskraven blivit farre.?”

Ett annat exempel av karaktdren tvargdende, generella krav ar
den strategi, forst kallad politik for global utveckling, nu oftast
samstammighetpolitiken for utveckling, som beslutades av
riksdagen 2003. Malet med denna strategi ar att all svensk
politik — alla politikomraden — ska bidra till en rattvis och
héllbar global utveckling.

Har denna diskussion, om inflation och generella krav, nagot
att tillféra den om konventioner pa kulturarvsomradet? Gor
man jamforelsen med svenska lagar eller EU-direktiv och EU-
forordningar som ar direktverkande och vars status inte kan
ifrdgasattas, sa haltar forstas analogin — man kan ju inte havda
att den lagen eller det direktivet bryr vi oss inte om, med
motiveringen att det redan fanns ménga sad manga lagar och
direktiv. Men rimligen finns det en risk att konventioner,
sarskilt de som liksom de generella kraven i svenska staten mer

3% Ekonomistyrningsverket 2003.
37 Statskontoret 2013.
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1.5

liknar visioner dn formulerar formella regler, kan bli s manga
att de bade blir svara att halla isar och att ingen kanner sig
traffad av dem. Liksom de generella kraven i staten kan ocksa
konventioner, i de fall de inte resulterar i forfattningsandringar
eller forandringar av forvaltningens styrning och organisation,
bli till lite oklara instrument vid sidan om ”den ordinarie
verksamheten” (mer om detta nedan).

Om vi istéllet liknar konventioner vid verktyg for
varldsomspannande lagstiftning och hdavdar att det vaxande
antalet konventioner snarare ar ett matt pa det allt tatare
samarbetet mellan olika lander — da ar allt fler konventioner pa
allt fler omraden istallet ett tecken pa konventionernas styrka.
Och om det resonemanget haller — att det 6kande antalet
konventioner har nagot att saga om de allt tatare samarbetena
mellan lander och om mellanstatliga och andra organisationers
okande betydelse (som nyinstitutionell forskning havdar) — da
borde en konsekvens vara att Sveriges regeringskansli,
departement och myndigheter, borde vika mer resurser for att
aktivt kunna forhalla sig till konventioner, genom att vara med
nar de formas och genom att paverka deras tillampning.

Om skal att inte ratificera

Hur manga konventioner finns det egentligen? Den fragan
kraver ett alltfor omfattande kartlaggningsarbete for att
besvara. Har racker det kanske med att ge ndgra exempel, och
med att konstatera att det fOr i stort sett varje politikomrade
finns internationella konventioner. Europaradet har 6ver 200
konventioner, kring &amnen som patent, television, pass och
kulturarv. Unesco har 29 konventioner, pa teman som
undervisning, vatmarker och upphovsritt. (Sverige har
undertecknat 16 av Unescos konventioner.) Unescos mest
kanda konvention ar konventionen om skydd for varldens
kultur- och naturarv (oftast bara Varldsarvskonventionen) fran
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1972. Internationella arbetsorganisationen (ILO, FN:s fackorgan
for sysselsattnings- och arbetslivsfragor) har cirka 190
konventioner (Sverige har ratificerat 93 av dessa), som handlar
om allt frdn minimialder for arbete till arbetsmiljoregler och
forebyggande av industriolyckor.® Listan pa bade
“konventionsskapare” och konventioner kan goras langre,
forstas.

Som blir tydligt ovan viljer Sverige ibland att inte ratificera
konventioner. Ett nej till Farokonventionen skulle pa inget satt
vara unikt (om &n ovéntat, givet konventionens idé och
innehall). Tre exempel pd konventioner i anslutning till kultur
och kulturarv som Sverige, an sa lange, stallt sig vid sidan om,
ar Unescos konvention om skydd for kulturarv under vatten
(som antogs vid generalkonferensen 2001), Europaradets
konvention for skydd av det audiovisuella kulturarvet® fran
2001, samt ILO:s konvention om ursprungsfolk och stamfolk®.

Nar den forra konventionen, om skydd for kulturarv under
vatten, skulle antas, lade Sverige, liksom flera andra
Ostersjélfa'nder, ned sina roster, med motivet att en svensk
ratificering skulle bli svar att ro i hamn med hénsyn till de
manga motsatta intressen som konventionen aktualiserade. I
Sveriges rostforklaring hette det bland annat att
Unescokonventionens regler gick langre an FN:s

3 Matsson 2010.

3 Convention for the Protection of the Audiovisual Heritage

CETS No: 183.

4 Indigenous and Tribal Peoples Convention, 1989 (ILO No. 169), concerning
Indigenous and Tribal Peoples in Independent Countries dr konventionens
formella namn.
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Havsrattskonvention fran 19944, och dessa kunde darfor
komma i konflikt med varandra.®

ILO 169 bygger pa att principerna fran FN:s 6vriga
rattighetsdeklarationer ska tillampas dven pa
ursprungsbefolkningar, och skulle, om Sverige ratificerade den,
starka samernas rattigheter i forhallande till svenska staten
(samerna ar den enda ursprungsbefolkningen i Europa, enligt
ILO-konventionens definition). Konventionen ger bland annat
urfolk ratt att ta del av vinster fran industriell utvinning av
naturtillgdngar i de omraden de bebor (vilket potentiellt skulle
kunna ge samerna del i vinst frdn svensk gruvdrift). Norge och
Danmark har ratificerat konventionen, Finland har uttalat
ambitionen att ratificera under 2015, men Ryssland och Sverige
har annu inte uttalat nadgon avsikt att tilltrada konventionen.
Sverige, som fatt aterkommande kritik for sin avvaktan (senast
av FN:s rad for manskliga rattigheter 2010), har hanvisat till att
samernas ratt till mark och vatten, liksom jakt- och
fiskerattigheter behover utredas vidare — men den ursakten har
nu upprepats sedan ILO-konventionens ikrafttradande 1991.4

Krasst uttryckt: en ratificering av ILO-konventionen — liksom en
ambitios tillampning ocksa av FN:s sa kallade
urfolksdeklaration* fran 2007, som Sverige stottade och rostade
ja till* och som i flera delar ”gar langre” an ILO 169 — skulle
starka den svenska ursprungsbefolkningen rattigheter och

41 United Nations Conference on the Law of the Sea, eller Law of the Sea
treaty, LOTS, reglerar nationernas réttigheter och skyldigheter (med baring
pa ekonomi, milj6 och naturresurser) nar de nyttjar varldens hav.

£ Kulturutskottet 2001.

# Lantto och Morkenstam 2008; Human Rights Council 2010.

# United Nations Declaration on the Rights of Indigenous Peoples.

4 Déaremot reserverade sig den svenska representanten i
generalforsamlingen mot nagra av de skrivningar i deklarationen som
refererade till “kollektiva réttigheter”. Kollektiva rattigheter, menade
Sverige, kan inte 6verordnas individuella rattigheter (United Nations’
General Assembly 2007).
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inflytande pa ett sdtt som svensk regering och riksdag (liksom
bland annat norrlandska kommuner och landsting, och
organisationer som Lantbrukarnas Riksforbund, Skogsagarnas
Riksférbund och Svenska Jagarforbundet) motsatter sig. Ibland
gar alltsa nationens intressen fore de varden som de
internationella konventionerna vill skydda, bevara eller starka.
ILO 169 ar ett sddant exempel, undervattenskonventionen ett
annat.

Farokonventionen har i jimforelse med den ofta debatterade
ILO-konventionen &n sa lange fort en mer blygsam tillvaro i
Sverige. Farokonventionen har inte varit foremal for nationell
debatt underblast av starka meningsmotsattningar. Inte heller
har Sverige, som nar det galler ILO 169 eller
undervattenskonventionen, flaggat for avvikande asikter eller
gjort motstand under det att konventionen férhandlats fram
och antagits av Europaradet. Sverige bor nog snarare ses som
en forsiktig padrivare och foresprakare genom sitt agerande
under Farokonventionens resa, och genom sina representanter i
Europaradets sa kallade Steering Committee for Culture,
Heritage and Landscape (CDCPP).

Inget land kan sdgas vara bundet av de eventuella positioner
man tar eller utfastelser man gor under den ofta langa process
som foregar de till sist spikade formuleringarna i en
konvention. Landet man representerar i forhandlingar och
ledningsgrupper kan ha fatt en ny politisk majoritet som gor
helt andra bedomningar, folkopinionen kan ha svangt i motsatt
riktning, politikomradet kan ha genomgatt forandringar som
gor att delar av konventionen blivit obsoleta — eller kanske
uppfattas som alltfor radikala.

Men internationella férhandlingar och de implicita forpliktelser

som foljer om man vill uppfattas som en serios medlem, kraver
bade ett visst matt av konsistens och kompromissvilja. Om man
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som nation uppfattas som en hoppjerka eller ndgon som aldrig
viker en tum, har man inte greppat diplomatins vasen.
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Svenska avvagningar infOr Faro

Om man som nation, med brett stod i regering, riksdag och
folkopinion, stéller sig bakom varje formulering i en
konvention, och om landets politiker och forvaltning pa olika
nivaer ar beredda och villiga att gora de anpassningar och
insatser som kréavs for att konventionens idé och vision ska fa
fullt genomslag i den nationella och lokala politiken, da blir en
konventions ratificering sjalvklar och dess implementering
“bara” en frdga om organisation. Detta idealtillstand ar kanske
svart att tanka sig. Men nedan ska vi forsoka resonera kring om
Farokonventionen passar in mer eller mindre friktionsfritt i det
svenska kulturarvets politik och forvaltning.

Ett annat mer rimligt och ofta forekommande scenario ar att
konventionen a ena sidan innehaller mal, visioner och
handlingsforeskrifter som man som nation stodjer, 4 andra
sidan avsnitt och formuleringar som man som nation dr mer
skeptiskt instdlld eller uttalat kritisk till. I vissa fall, och som
diskuterats ovan, ar avstandet mellan den nationella politiken
eller de nationella prioriteringarna, och den politik eller de
prioriteringar som konventionen pabjuder, sa langt att ett land
som Sverige véljer att avsta fran en ratificering (som nar det
galler undervattenskonventionen eller ILO 169). Har
Farokonventionen formuleringar som kan dventyra en svensk
anslutning?

En tredje diskussion, innan vi nérldser Farokonventionen*, har
att gora med att Sverige ibland véljer att inte ratificera
konventioner for att de inte i tillracklig utstrackning har baring
pa forhallanden i Sverige; avstandet mellan konventionens

4 Hela Farokonventionen i engelsk text finns att ldsa i bilaga 1.

Konventioner som verktyg 27



huvudsyfte och det den avser att skydda eller forandra, och den
situation som rader i svenskt samhalle och svensk politik &r lite
for langt for att en anslutning ska aktualiseras. Det kan
fortfarande vara sa att Sverige i princip stodjer innehallet, men
man gor beddmningen att konventionerna siktar mot andra
forhallanden, i andra delar av Europa eller varlden. I dessa fall
kan det externa trycket och forvantningarna pa Sverige att
ratificera konventionerna vara svaga.”” Ar Farokonventionen en
konvention som Sverige, &ven om Sverige skulle anse att
Farokonventionen &r en klok och viktig konvention, kan stélla
sig vid sidan om, for att texten helt enkelt har en annan mal-
och traftbild dn en som Sverige skulle kdnna sig bekvam med?
Att Sverige i princip samtycker med konventionens anda och
mening, men att konventionen dnda inte passar in i den syn pa
politikomradets utveckling och férvaltning som rader har?

En fjarde reflektion kan goras kring idén om att en ratificering
av en konvention — trots att man kanske finner skal att inte
ratificera — kan vara ett satt att uttrycka sin lojalitet med de
lander dar konventionen har en tydligare och viktigare
funktion, eller uttrycka sympati med de objekt, de varden eller
de grupper konventionen avser att skydda. Man visar sin
lojalitet gentemot konventionens vision och projekt. Man valjer
att stdlla sina eventuella invandningar at sidan och ratificerar
for att ge konventionen den barkraft och legitimitet den
behover for att fungera som policydrivande text i andra lander.
Ju fler som ratificerat en konvention desto storre
genomslagskraft far den rimligen och desto storre blir trycket
pa dem som fortfarande dnnu inte ratificerat den. Kan man
tanka sig att Sverige trots eventuella invandningar — att det
finns skrivningar som man ar skeptisk till, eller att man

4 Exempel pa sadana konventioner dr European Convention on Information
and Legal Co-operation concerning "Information Society Services"

(CETS No. 180) och European Convention relating to questions on
Copyright Law and Neighbouring Rights in the Framework of Transfrontier
Broadcasting by Satellite (CETS No. 153).
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upplever det som att konventionens huvudsakliga mottagare
befinner sig i andra geopolitiska omraden — anda véljer att
signera och ratificera Farokonventionen, for att visa sin lojalitet
och sympati med det som konventionen vill astadkomma?

Om ramkonventioner

En femte diskussion har att géra med att Farokonventionen ar
en ramkonvention, uppbyggd som en principdeklararation,
vilket ger de ratificerande staterna mojlighet att sjalva avgora
pa vilket satt — genom lag, rad, rekommendationer, forandrad
politik — som konventionens principer bast férverkligas. En
ramkonvention saknar explicit bindande krav, och har mer
karaktaren av ett inriktningsdokument — av det slag som skulle
kunna formuleras mitt emellan det som i EU, Storbritannien
och USA kallas “green paper” och “white paper”; det forra en
tentativ text med forslag att diskutera och debattera, det senare
ett mer precist dokument dér den politiska majoriteten (eller
analogt: medlemmarna i en internationell organisation) ar mer
eller mindre 6verens om bade mal och medel.

I en ramkonvention kan viktiga mal och insatser definieras,
men man Oppnar for att det kan finnas olika sdtt att na dessa
mal ”och varje enskilt land valjer den vag som passar dem bast
i relation till befintlig lagstiftning och politiska situation”
(Riksantikvarieambetet 2013). Europaradet uttrycker idén med
ramkonventioner med hjilp av foljande metaforer: gemensam

riktning och destination men utan detaljerad vagkarta och
tidtabell.

“A framework convention identifies the direction and the
destination of an ambitious European journey, but is not a detailed
route-map or timetable” (Europaradet 2005).

Ramkonventioner ar relativt sallsynta. Endast tva av
Europaradets konventioner ar ramkonventioner:
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Farokonventionen och konventionen om skydd for nationella
minoriteter. Ytterligare ett par exempel pa ramkonventioner ges
av Varldshalsoorganisationens ramkonvention om
tobakskontroll och FN:s ramkonvention om klimatférandringar
(UNFCCCQC).

En ramkonvention &r pa satt och vis ocksa bindande for de
fordragsslutande parterna — men det dr “ramen kring det
fortsatta samarbetet”, uttryckta i allmanna malsattningar, som
man forbinder sig att folja, snarare 4n nagra precist
formulerade regler med faststdllda pafdljder vid regelbrott.
Samarbete ar darfor ett nyckelord, forstas, sarskilt nar det
handlar om ramkonventioner.

En ramkonvention lamnar ibland 6ppet for de ratificerande
staterna att sjdlva definiera nagra av de centrala begrepp som
konventionen byggs upp kring. Ett exempel pa det senare ar
Europaradets ramkonvention om skydd for nationella
minoriteter fran 1994 — som saknar en definition av vad en
nationell minoritet ar.* Det ger utrymme for de stater som
ansluter sig att sjalva avgora vad som kravs for att man ska
lyftas fram som en nationell minoritet.>

Till karaktdaren pa ramkonventioner hor aven att “ramarna” kan
se olika ut mellan olika ramkonventioner, liksom inom en och
samma ramkonvention. Nar det till exempel galler WHO:s
ramkonvention om tobakskontroll sé slar den & ena sidan fast
internationella regler for fragor som ar gransoverskridande,

48 http://www.government.se/sb/d/5596/a/44599-

4 Framework Convention for the Protection of National Minorities (FCNM).
5 Ramkonventionen saknar alltsa en definition av nationell minoritet, men
foljer man ”forarbetena” till konventionen framgar det att begreppet syftar
pa ”folkgrupper med langvarig anknytning till en stat”. Nar Sverige
ratificerade konventionen ar 2000 angav Sverige samtidigt att de nationella
minoriteterna i Sverige ar judar, romer, samer, sverigefinnar och
tornedalingar.
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samtidigt som den & andra sidan ger sitt stod at de lander som
vill infora strangare nationella regler an vad konventionen
anger.” Det heter till exempel att varje land som antar
konventionen skall infora regler om forbud av reklam,
marknadsforing och sponsring, som inte strider mot landets egen
konstitution. Konventionen uppmanar varje part att infora
nationella regler och lagstiftning om varningstexter och
innehallsdeklarationer pa tobakspaket. Konventionen uppmanar
ocksa till nationell reglering och maximinivaer for farliga
amnen i tobaksprodukter.®> Formuleringar som ”skall infora
regler” och “uppmanar” har forstas olika valorer.

Att Farokonventionen ar en ramkonvention, gor det Sveriges
handlingsutrymme sa stort att de formuleringar och mal som
uttrycks i konventionen och som annars — om konventionen
inneburit juridiskt bindande krav — skulle dventyrat en svensk
anslutning, kan hanteras pa det satt som ramkonventioner
tycks mojliggora: med Riksantikvarieimbetets ord ovan, att
“varje enskilt land valjer den vag som passar dem bast”?%

Fem alternativ till att sdga ja eller nej

Dessa fem 6vergripande, provande fragestallningar — bor
Farokonventionen ratificeras utan vidare drdjsmal for att den
passar som hand i handske; avvisas av innehéllsliga och
principiella skal; negligeras for att den tycks vara skriven for en
annan tid och plats an den Sverige just nu befinner sig pa;
ratificeras fOr att konventionens samlade internationella nytta
dr storre an Sveriges eventuella skal att inte ratificera; eller
ratificeras for att Farokonventionen dr en ramkonvention och
darfor lamnar sa stort handlingsutrymme for det ratificerande
landet att invandningar kan hanteras genom att man tolkar och

51 http://www.who.int/tobacco/framework/final_text/en/.
52 WHO 2003.
53 Riksantikvariedmbetet 2013.
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genomfor konventionen pa det siatt man finner gott — dessa blir
till fem mindre teman som nérldsningen av Farokonventionen
kretsar kring.>

Vi kan utga fran att konventionen i flera avsnitt talar till en
annan ”“publik”, lander som kanske &r i fard med att sjosatta
politik och lagar med syfte att skydda sitt kulturarv, och darfor
sOker efter instrument som kan hjalpa till i dessa processer;
lander dar den problematisering av kulturarvet som Sverige nu
kan sdgas vara mitt uppe i fortfarande ligger framfor dem,
lander dar behovet av att bearbeta nartida konflikter — och
forebygga framtida — ar storre an hos oss; lander med andra
ekonomiska forutsattningar att varda sitt kulturarv an vi har i
Sverige. (Ocksa landskapskonventionen kan sdgas ha haft sina
huvudsakliga malgrupper pa andra platser an i svenska
kulturarvsmyndigheter.) Det hér ser kanske ut som ett exempel
pa svensk skrytsamhet och sjalvgodhet; “det dar kan vi, det har
vi redan gjort, det dar géller inte 0oss” — men denna attityd dr,
menar jag, mer rimlig an att lagga sig platt och havda att
Farokonventionen vander upp och ned pa allt det som vi nu
tror dr ett sunt satt att hantera och utveckla kulturarvet pa; och
detta “svenska satt”, ska sagas, ar forstas inspirerat och
paverkat av andra konventioner dér liknande perspektiv forts
fram (framforallt landskapskonventionen).

Sverige kommer med all sakerhet fa manga fler tillfallen att ta
stallning till nya konventioner pa kulturarvsomradet. Som
ratificerande stat behdver man nog ibland forsoka folja minsta
motstandets lag, sarskilt de gdnger som konventionen ger
denna frihet — och kanske ratificera for den goda saken skull,

5t Nérldsningar av Farokonventionen genomfors forstas av fler, i andra delar
av Riksantikvarieambetets uppdrag att syna konsekvenser av en eventuell
anslutning till konventionen. Dessa stycken ska mer ses som ett inspel till
dessa Ovriga analyser dn en definitiv tolkning av konventionens inneboérd
och effekter. Annu en ldsning av konventionen gors i rapportens avslutande
del.
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och sedan soka efter de delar som kan berika men som inte
behover revolutionera den politik och praktik man redan
bedriver. Det gar forstas att lasa ocksa Farokonventionen som
om den skulle paverka allt med konsekvenser i ny politik,
andrade forfattningar, ny organisering. Men sa ser min lasning
inte ut. Ramkonventioner tillater ratificerande stater att halla en
viss distans, som Norge implicit sager sig gora nadr de hanvisar
till ratificering av lojalitet och solidaritet. (Norge har sedan sin
ratificering inte lanserat nagra sarskilda insatser eller aktiviteter
for att lata konventionen fa stort genomslag i den egna,
nationella politiken, medan man daremot har varit drivande i
de europeiska och nordiska arrangemang och diskussioner som
genomforts kring konventionen).

Farokonventionens bidrag

Ett 6vergripande karaktarsdrag hos Farokonventionen, som
sarskiljer den fran aldre kulturarvskonventioner, ar att den
sdtter manniskan mer an platsen, miljon och foremalen i
centrum.

”Farokonventionen stéller sig fragan varfor och for vem snarare dn
vad [som] och hur bevarandet ska ske. Det ar en konvention som vill
lyfta fram betydelsen av att utveckla etiska perspektiv snarare an
olika metoder for bevarande.”%

Den refererar visserligen till nagra av de
Europaradskonventioner som satter just kulturarvets objekt,
foremal och platser i fokus®, och vill inte utge sig for att vara
skriven i polemik mot dessa tidigare konventioner, eller

5 Mellander 2011.

% Konventionen listar dessa som sarskilt viktiga instrument: europeiska
kulturkonventionen fran 1954, den europeiska konventionen om skydd av
det europeiska arkitekturarvet 1985, 1992 (den senare ofta kallad
Valettakonventionen), och den europeiska landskapskonventionen.
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mot Unescos bara nagot dldre konventioner pa samma
omraden (i Unescos fall kring kulturell mangfald och skydd av
kulturella uttryck). Men Farokonventionens fokus pa individer,
grupper, varden, dialog och demokrati gor den dnda till nagot
helt annat.

Farokonventionen vander samtidigt pa perspektiven. Tidigare
konventioner, och tidigare kulturarvspolitik*, har fokuserat
samhallets ansvar for kulturarvets varnande. Farokonventionen
handlar istallet om pa vilket sétt kulturarvet kan anvandas och
utvecklas (en kritiker skulle kanske istallet valja orden
exploatera och kapitalisera) for att samhallets nytta ska vara sa
stort som mdjligt.®® Om detta ocksa innebar — eller forutsatter —
forsvagade skyddskrav dr forstds en angeldgen diskussion.
Tillvaxt har relativt lange varit en del av svensk
kulturarvspolitik, och lika lange har de kritiska synpunkterna
kring denna utveckling framforts. Kritiker menar att detta
riskerar leda till en forenklad och instrumentell
historieskrivning, i det att man bara lyfter fram det saljbara.

Konventionen, sager man, vill bredda och intensifiera den roll
kulturarvet har att spela — “in all aspects of life.”
Farokonventionen lyfter darfor fram kulturarvets betydelse for
bland annat hallbar utveckling genom de bidrag kulturarvet
kan ge till andra policys: ekologiska, ekonomiska, sociala.

Farokonventionen vill ocksa, a ena sidan, varna den kulturella
mangfalden och den kénsla av identitet och hemhorighet detta
kan ge olika individer och grupper (som en motvikt till

57 Sverige har ingen sdrskild “kulturarvspolitik” men jag anvander dnda det
begreppet i rapporten. Kulturarvet och kulturmiljon skyddas av ett flertal
olika lagar och foreskrifter vars olika delar tillsammans kan sagas skapa en
politik for kulturarvet.

5 Naslund 2012.

% Europaradet 2005.
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globaliseringens “kulturella standardisering”®), & andra sidan
paminner den oss om hur ofta kulturell identitet dr en kalla till
konflikter och avstandstagande. Darfor kravs ett nytt satt att se
pa kulturarv: som en resurs for dialog och ndarmande mellan
olika kulturer och religioner.! Konventionen vill pa detta satt
bygga ett varn mot missbruk av kulturminnen i konflikter.¢

Farokonvention har ibland liknats vid ett forsok att
modernisera och uppgradera malen, visionerna och praktiken i
det europeiska kulturmiljoarbetet, efter murens fall 1989 och
den nya Europakarta som darefter vuxit fram.%

”Farokonventionen &r inte i forsta hand ett skyddsinstrument utan
ska ses som ett komplement till Europaradets andra
kulturkonventioner. Dessa dldre konventioner har formulerats
utifran en delvis annorlunda politisk verklighet 4n den vi har i
dagens Europa. Farokonventionens syfte ar darfor att uppgradera
arbetet med kulturarv och kulturmiljo sa att det stér i samklang med
dagens samhalle.” ¢4

Till “uppgraderingen” hor att “lista” de manga olika satt som
kulturarvet kan nyttjas pa.®® Varden som rattigheter, demokrati
och delaktighet ar tydliga i Farokonventionen och liksom i
europeiska landskapskonventionen (som dock inte &r en
kulturarvskonvention) lyfts kulturarv och kulturlandskap fram
som en faktor i arbetet med att framja demokrati, méanskliga
rattigheter och rattsstatsutveckling.

Men bédgge dessa senare konventioner utgar ocksa fran att
kulturmiljon ar en resurs som bor brukas. Ratt anvand kan
kulturmiljon vara till hjélp for att utveckla samhallet i onskad

60 Turtinen 2006.

¢! Europaradet 2005.

62 Holme 2011.

6 Mellander 2011.

64 Riksantikvarieambetet 2012.
6 Europaradet 2005.
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riktning. Och bevarande och forvaltning av kulturarv ar
darmed ingen perifer aktivitet for nadgra utvalda experter utan
en aktivitet for manga, med syftet att utveckla tillgangar,
nodvandiga bade for dagens livskvalitet och for en framtida
héllbar utveckling.

”Om platsen eller miljon tidigare varit en mer allenarddande
utgdngspunkt sa riktas intresset idag i hogre grad mot méanniskan
och hennes relation till landskapet. Den vidare definitionen av
kulturarv kréaver ett nytt férhallningssatt till forvaltning och
bevarande av kulturarvet.”%

Faro: en kravande konvention

Konventionen (som alltsa finns i sin helhet, pa engelska, i bilaga
1) inleds med ord om enhet 6ver granserna, byggd pa respekt
for manskliga rattigheter, demokrati och rattsakerhet (vilket
aven Europaradets grundstadgar och flera andra av
Europaradets konventioner gor). Konventionen &r bara elva
sidor lang, men det ar generost med luft mellan varje mening
och stycke, och om vi klipper bort den inledande titelsidan och
de avslutande formella, blir den egentliga konventionstexten
endast sju sidor.

Anda innehéller den vildigt mycket, och mycket, om inte allt,
ar behjartansvart, progressivt och angelaget (om jag tillater mig
en egen vardering). Men i konventionen finns ocksa mycket
som maste betecknas som valdigt kravande for det land som
ratificerar den — och f6r de myndigheter och organisationer som
far ansvaret for dess implementering och efterlevnad —
atminstone om man gor det med héga ambitioner, och med
siktet instéllt pa att vara konventionstrogen. Nedan foljer nagra
av de formuleringar i konventionen som jag menar styrker
omdomet ovan om att Farokonventionen ar ”valdigt kravande”

66 Trafikverket 2012, s 45.

Konventioner som verktyg 36



(forutsatt da, som sagt, att man tar orden och det de forpliktar
till pa allvar).

De som signerar denna konvention ar

”overtygade om behovet av att involvera alla i samhallet i den
pagaende processen av att definiera och hantera kulturarvet”
(Farokonventionen, inledning)

Har foljer konventionen den anda och mélsittning som finns
uttryckt i flera andra av Europaradets senare konventioner,
daribland landskapskonventionen som ocksa den vill starka
mojligheterna for allmanhetens och lokalsamhallets aktiva
medverkan (i landskapskonventionens fall med skydd,
forvaltning och planldggning av landskap).*”

Landskapskonventionen stannar dock vid att arbetet med att
omsatta de politiska malen i praktiken ar en fraga for
kommuner och andra lokala organisationer, medan
Farokonventionen siager att samhallets alla medborgare och
organisationer (”everyone in society”) ska involveras i arbetet
med att definiera och hantera kulturarvet.

Att verkligen involvera alla dr forstas en praktisk omgjlighet,
men formuleringen staller implicit kravet att alla ska upplysas
om hur kulturarvet definieras och hanteras, och att alla som vill
delta i denna process, ska erbjudas denna mgjlighet. I
konventionens “forarbeten” (som vi kan kalla den ”“explanatory
report” som publicerades i samband med konventionstexten),
talar man om “the widest possible democratic participation”.%

Formuleringen i konventionen tycks ta for givet att alla 6ppet
eller latent bar pa denna 6nskan att f& insyn i och mojlighet i att

¢ European Landscape Convention (Florence, 2000),
http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/176.htm
6 Europaradet 2005.
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delta i processer bakom kulturarvets gestaltning och
forvaltning. Har ryms kanske en nagot naiv forestallning om
medborgarnas lust och tid till att vara en del av ocksa dessa
processer. Har ryms darfor majligen ocksa fron till framtida
besvikelser, nar myndigheter lagt ned mycket tid och resurser
for att bredda det demokratiska deltagandet, men dar bara
nagra fa nyfikna horsammar kallelsen. Kanske kan intresset 6ka
genom konventionens uppmaning att gora
“kulturarvskunskap” till en integrerad del av nationella
skolplaner och undervisning®: genom att lara sig mer om andra
gruppers kulturarv, ar tanken, 6kar forstaelsen grupper
emellan, och pa sa satt kan kulturarvet — eller snarare
“kulturarven” —bli ett kitt som starker samhorigheten inom och
emellan lander.

I dessa delar, i talet om demokrati, om att medborgarna ska
vara delaktiga i hur kulturarvet ska definieras och hanteras,
ligger anda Farokonventionen relativt ndra den svenska kultur-
och kulturarvspolitik som vuxit fram de senaste decennierna,
dar demokratisk forankring, dialog och medborgerlig
delaktiget ses som véagar till en fordjupad demokrati och socialt
hallbar utveckling.

”Kulturmiljovarden har under de senaste dren dven utokat
begreppet kulturarv till att &ven omfatta vardefragor som beror
mangfaldsbegreppet samt frdgan om vem eller vilka som har
tolkningsforetrade nar kulturarvet ska laddas med vidgade
betydelser. De offentliga kulturarvsinstitutionerna anses saledes inte
langre kunna ha ensamrétt pa detta tolkningsforetrade.””0

Redan i kulturpolitikspropositionen fran 1996 betonades att
”alla manniskor har del i tillkomsten av kulturarvet oavsett kon,

¢ En liknande formulering om att genom skola och utbildning sprida
kunskaper finns dven i den av Sverige sedan lange ratificerade
Virldsarvskonventionen — men vérldsarvskunskap finns &nnu inte inskrivet
som en del i de svenska laroplanerna.

70 Mellander 2011, s 4.
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alder, harkomst, social stéallning, utbildning, talang eller
sysselsattning””!. Och de nya nationella mal for
kulturmiljoarbetet som regeringen foreslog varen 2013, med ord
om att det statliga kulturmiljoarbetet bland annat ska framja ett
héllbart samhalle, med en mangfald av kulturmiljoer som
bevaras, anvands och utvecklas, liksom att det ska framja
manniskors delaktighet i kulturmiljoarbetet, tycks ocksa ligga
val i linje med Farokonventionen.”

Konfliktperspektivet giltigt i Sverige?

Till frdgan om ”vem eller vilka som har tolkningsforetrade” ger
konventionen alltsa svaret: alla. Den understryker samtidigt att
alla olika kulturarv ska behandlas rattvist och lika (”treat all
cultural heritages equitably”), for att pa sa sdtt understddja
dialoger mellan kulturer och religioner. Att detta har baring pa
kulturarv, kulturer och religioner 6ver nationsgranserna eller
pa olika kulturarv inom en och samma nation ar tydligt. Men
vad detta skulle betyda inom det svenska landets granser ar
kanske mindre sjdlvklart. I Sverige finns forstas olika kulturer,
olika religioner och tillhorigheter — men har dessa olika kulturer
och religioner dven egna och olika slags kulturarv, som nu
maste hanteras annorlunda for att minska avstanden mellan
dessa kulturer?

Detta — olika kulturer med olika kulturarv i konflikt eller
potentiell konflikt med varandra — dr en utgangspunkt for hela
Farokonventionen. Det dr detta som ger basen for argumenten
och de mal konventionen formulerar. Men har det med svenska
forhallanden att gora? Vilka kulturer och religioner har i
Sverige behover i dialog med varandra narma sig for att dampa
nuvarande — eller {for att undvika framtida — konflikter? Och
utifran vilka olika slags kulturarv skulle dessa dialoger byggas?

71 Regeringens proposition 1996/97:3, min kursivering.
72 Regeringens proposition 2012/13:96.
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Det vore forstas naivt att hdvda att Sverige helt skulle sakna
exempel pa kulturellt firgade motséttningar, eller att havda att
Sveriges kulturarv inte politiserats, eller att det svenska
kulturarvet inte skulle bara pa fron till framtida motsattningar.

Men medan konventionens ”grundackord” siakert kanns
brannande aktuellt for de lander och omraden i Europa som
nyligen eller nu plagas av religiosa och kulturella
motsattningar, och dar kulturarv ar eller kan bli till vapen som
starker etniska, kulturella och religiosa motsattningar, far man
fran svensk horisont nog gora en lite mer generds och kanske
kreativ oversattning av dessa delar av konventionen. Har
handlar det snarare om att forebygga de tolkningar och de
anvandningar av kulturarvet som gors i syfte att skapa just den
distans och exkludering som Farokonventionen vill motverka.

Vid och foranderlig definition av kulturarv

Konventionen utgar fran ett vittomfattande och flytande
kulturarvsbegrepp som sdgs inrymma allt det som blivit
resultatet av manniskors interaktion med varandra och de
platser de befunnit sig pa ("It includes all aspects of the
environment resulting from the interaction between people and
places through time”). Aven om konventionen séger sig
introducera och forsvara ett kulturarvsbegrepp som ar bredare
och mer dynamiskt &n nagon av de tidigare konventionernas
definitioner, rimmar ocksa detta ganska vdl med svensk
kulturarvspolitik sedan drygt 20 ar tillbaka, enligt vilket
kulturarvet inte ar statiskt utan nadgot som standigt forandras
och omformuleras. Sa hér star det i propositionen om
kulturpolitik fran 1996:

"I begreppet [kultur]’arv’ ligger att det 4r nagot som redan finns och
som vi som lever i dag fatt av tidigare generationer. Men kulturarvet
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har inte nagra bestamda tidsgranser och redan i var livstid deltar vi i
skapandet av bade vart eget och morgondagens kulturarv.””

Nytt begrepp: heritage community

Konventionen introducerar ett nytt begrepp, kallat heritage
community, som kanske kan oversattas med
kulturarvsgemenskap eller intressegrupper kring en viss aspekt
av kulturarvet. I konventionens ”“forarbeten” (explanatory
report) talas om spontant uppkomna grupper som med hjalp av
offentliga ataganden vill bevara en viss aspekt av kulturarvet
och trygga dess existens till kommande generationer.

”Det kan vara en somalisk forening, det kan vara knuttar, grupper
pa natet, vilka som helst som samlas och sédger att “det har ar ett
kulturarv som vi varnar om.””7*

Dessa kulturarvsgemenskaper, ar forhoppningen, ska uppsta
och byggas over etniska, religiosa, kulturella sprakliga
granser.” Det ar oklart i vilken utstrackning existerande
kulturarvsinstitutioner ska ha ansvar for att skapa eller
facilitera dessa kulturarvsgemenskaper, eller vilken relation
offentliga kulturarvinstitutioner och dessa gemenskaper skulle
ha, eller hur det skydd som “kulturarvsgemenskapen” 6nskar
kring just det kulturarv gruppen varnar ska finansieras eller
administreras.

Det ar inte orimligt att tanka sig att det kan uppsta konflikter
mellan myndigheters experter och de av samhallets lekman
som formerar sig till en kulturarvsgemenskap. Konventionen
har en stark tilltro till den demokratisering av
kulturarvspolitiken man féresprakar, men missar darmed de

73 Regeringens proposition 1996/97:3.
74 Naslund 2012.
75 Europaradet 2005.
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klassiska invandningarna mot deliberativ demokrati: att de
rost- och resursstarka far overtaget. Mojligen har experten en
kommande syssla i att jamka mellan de nya rosterna och som
en radgivare balansera olika intressen.”

Fler formuleringar i konventionen starker “lekméannens”
position visavi myndigheters experter. Det heter att “alla,
ensamma eller kollektivt, har ratten att bidra till [kulturarvets]
berikande”.”” I forarbetena formuleras det som vars och ens rétt
att “enrich it or add to it”.”® Kanske far dessa ord lasare att tanka
pa konflikten kring Ale stenar vid Kaseberga (dar
Riksantikvarieambetet och en enveten fristdende forskare stridit
med olika teorier kring skélet bakom stenarnas resning och
placering), eller pa den 80-ariga damen i spanska byn Borja som
bara ville forbattra malningen pa kyrkvaggen men istdllet blev
varldskand for att ha forstort en 6ver 100 ar gammal fresk.

Det senare exemplet, med damen och fresken, far vl betraktas
som ett slags vandalisering, och sddan syftar konventionens
“add to it” knappast pa. Men det forra exemplet, kring Ale
stenar, kan kopplas till uppmaningen i konventionen att pa ett
likvardigt satt hantera de ibland motsagelsefulla tolkningar
eller varden som tillskrivs ett och samma kulturarv fran olika
aktorer.” Riksantikvarieimbetet och den fristdende forskaren
samsades en tid vid Ale stenar, i konventionens anda far man
kanske sdga, genom att skyltar upplyste om bade
myndighetens egen forklaring — en skeppssattning — och den
fristdende forskarens alternativa tolkning — en solkalender. Men
Skanes lansstyrelse beslutade sedan att alla skyltar i narheten
av Ale stenar skulle tas bort, i bjart kontrast till
Farokonventionens mal och mening. Kanske blir ett skyltforbud
anda den enda rimliga, praktiska och rationella konsekvensen

76 Naslund 2012.

77 Farokoventionen, artikel 4.

78 Europaradet 2005, min kursivering.
7 Farokonventionen, artikel 7.
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de ganger det blir for trangt om alternativa tolkningar vid vara
kulturarv.

Det tal dock att funderas pa i vilken utstrackning Skéanes
lansstyrelse och Riksantikvarieambetet kan agera som de gjorde
vid Ale stenar, om man gor allvar av Farokonventionens ord
om att visa “respekt for en mangfald av tolkningar” och att
"likvardigt hantera situationer dar motstridiga varden knyts till
ett och samma kulturarv av olika grupper” .8 Experter — som i
egenskap av att vara just experter tycker sig ha ensamratt nar
det géller tolkningar — utmanas mdjligen av Farokonventionens
stravan efter en mangfald av tolkningar.®!

Konventioner ar i sig inga juridiska styrmedel och myndigheter
kan inte avgora fragor med hanvisning till konventioner. Det ar
den nationella lagstiftningen som galler. Lansstyrelsen i Skane
kan darfor inte fatta beslut med stod av till exempel
landskapskonventionen, utan maste grunda sina beslut i
miljobalken, kulturminneslagen, skogsvardslagen eller andra
lagrum. (I fallet med skyltarna vid Ales stenar blev
lansstyrelsens raddning att foreskrifter for naturskyddsomradet
forbjod allméanheten att “anbringa tavla, skylt, affisch eller
ddrmed jamforlig anordning”, med stod i 7 kap, 5 §
miljobalken.)

80 Farokonventionen, artikel 7.

81 Ett annat exempel pa mangfald av tolkningar ges av
Riksantikvariedambetets Platsr (www.platsr.se). Riksantikvarieimbetet har
pa regeringens uppdrag, och i syfte att 6ka medborgarnas engagemang for
kulturarv, byggt upp en webbportal ddr vem som helst kan lédgga till sin
historia kring olika platser — historier som, enligt portalen, ”blir till
byggstenar i den stora berattelsen”.
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2.8

Uppslag eller masten?

Fran konventionens artikel 8 och framat, efter det att textens
ingdende varden presenterats och motiverats, blir konventionen
till en relativt lang lista pa olika hansyn och atgarder som den
ratificerande staten forvantas forhalla sig till — kopplade till
manga och skilda omraden, som miljo, hallbarhet, ekonomi,
organisation, utbildning, demokrati, teknologi, liksom till den
overvakning, kontroll och aterkoppling som har att gora med
den ratificerande nationens egna lagar, politik och praktik
kopplad till konventionen.

Och har far lasaren intrycket av att konventionen vill inkludera
nara pa allt. Det diskuteras ibland om vi nu har fatt for manga
konventioner pa kulturarvsomradet. Har ar frdgan om vi inte
star infor en konvention som ar for mycket i sig sjalv. Mojligen
blir en lasning lite férlatande om man valjer att se texten som en
idégivare eller ett slags smorgasbord: “pa alla dessa satt kan ni
arbeta med kulturarv”. Men “ramen” i ramkonventionen ar inte
formulerad pa detta Sppnare sitt, och som konventionen ar
skriven later det mer som om den hamrar in forpliktelser.

De ratificerande staterna forbinder sig/garanterar
(konventionens engelska ord ar “undertake”) att vidta atgarder
som innebar att

e Kkulturarvet berikar processer bakom ekonomisk,
politisk, social, kulturell utveckling och
markanvandning (Farokonventionen, artikel 8)

e Kkulturarvet bli en integrerad del i stravan efter kulturell,
biologisk, geologisk och landskapsrelaterad méangfald
och for att balansera dessa skilda mal
(Farokonventionen, artikel 8)

e alla generella och tekniska foreskrifter tar hansyn till de
krav som stélls for kulturarvets bevarande
(Farokonventionen, artikel 9)
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e framja anvandandet av traditionella material, tekniker
och fardigheter och utforska deras potential i samtiden
(Farokonventionen, artikel 9)

e ta hansyn till kulturarvets speciella karaktar och ansprak
ndr man utformar den ekonomiska politiken
(Farokonventionen, artikel 10)

e frdmja ett integrerat och valinformerat angreppssatt
kring kulturarvsfragor — pd alla offentliga institutioner i alla
sektorer och pa alla nivder (Farokonventionen, artikel 11,
min kursivering)

e utveckla juridiska, finansiella och professionella ramverk
for att underlatta gemensamma dtaganden mellan
myndigheter, experter, dgare, investerare, fOretag, icke-
statliga organisationer och det civila samhallet
(Farokonventionen, artikel 11)

e framja inkluderingen av kulturarvsdimensionen pa alla
utbildningsnivaer (Farokonventionen, artikel 13)

Listan ar langre an sa hdar, men kan tjana som illustration pa
den i samhallsstyrningen genomgripande, nastan
allomfattande, roll man i konventionen tillskriver kulturarvet.
Tog man denna lista pa allvar, skulle en rad
forfattningsandringar, pa en rad olika politikomraden — skola,
utbildning, finanspolitik, byggnormer etc. — aktualiseras, och
samtidigt krava forandrade instruktioner till och férandrad
styrning av vara myndigheter.

Inte tillrackliga skal for att inte ratificera

Av de inledande fem alternativa strategierna faller de allra
flesta bort vid denna 6versiktliga lasning av konventionens
budskap och idé. Det &r svart, atminstone att doma av de
nedslag vi gjort ovan, att avvisa Farokonventionen av
innehallsliga och principiella skal, for att den skulle ge uttryck
for en syn pa kulturarv, dess forvaltning och utveckling, som
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Sverige av normativa skal omdjligen kan acceptera. Har finns
inte heller nagra juridiska tveksamheter, som i fallet med
undervattenskonventionen.

Det saknas dartill grund for att negligera konventionen med
hanvisning till att den handlar om en annan situation dn den
som Sverige befinner sig i just nu, eller att den foreslar en
tillampning av kulturarvspolitik som rimmar illa med svensk
kulturarvspolitik. Snarare, som vi har sett, finns i svensk
kulturarvspolitik en sjdlvklar resonansbotten for ménga av de
tankar som de formuleras i Farokonventionen, kring demokrati,
delaktighet, kulturarv som en resurs, dialog, nya roller for
experter och deras myndigheter.

Mgjligen ar Farokonventionen aningen for explicit nar det
galler den tillvaxtmotor f6r samhallsutveckling som kulturarvet
ska goras till. Det ar i Farokonventionen langt ifran idén om
bevarade for bevarandet egen skull. Samtidigt ar det oklart om
detta innebar eller forutsatter minskade skyddskrav. Om man
laser Farokonventionen med kritiska glasogon och “latsas” att
den skrivits utifran forutsattningen att kulturarvet inte far kosta
mer eller lika mycket som tidigare, ja, da finner vi valdigt fa
exempel pa skrivningar som innebaér ett obligatoriskt och
ekonomiskt ansvar for att skydda och bevara — dven sddant som
samtiden inte varderar. Ar méjligen svensk kulturarvspolitik
nagot mer konservativ dn vad Farokonventionen menar att
kulturarvspolitiken bor vara?

Konventionens akilleshal ar kanske just den ambitionsniva
konventionen ger uttryck for; nar det galler den
genomgripande roll kulturarvet forvantas spela for fred,
demokrati, ekonomi, tillvaxt, utbildning, och nar det géller i
den omfattning som konventionen menar att kulturarvet ska
genomsyra juridiken, byggandet, férvaltningen, skolan.
Konventionen ar forstas skriven av kulturarvsvurmare, som
sjdlva ser och vill se kulturarvet manifesteras overallt; ddrav
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definitionen av kulturarv som ”allt det vi gor i relation till
varandra och den plats vi befinner oss pa”.

Jag vill minst av allt férringa kulturarvets betydelse och den
kéansla av tradition, sammanhang och mening som kan
forknippas med det man ser som sitt kulturarv, eller vikten av
att skydda kulturarvet for kommande generationer, eller det
angeldgna i att bjuda in fler till samtalet kring vad som ar
kulturarv och vilka varden kulturarvet ska formedla. Men har
finns en forhoppning om att samtalet om och bruket av
kulturarvet ska losa en mangd samhallsproblem, en
forhoppning som nog far betraktas som lite naiv, liksom en
forvantan om att lander som ratificerar konventionen ska skriva
in kulturarvspolitiken som en del av valdigt manga andra
politikomraden, vilket ocksa det blir svart att genomfora i
praktiken. Trots detta, om min tolkning ar giltig — att man ur ett
sambhalls- och forvaltningsstyrningsperspektiv skulle kunna
havda att Farokonventionens upplédgg ar alltfor ambitiost, att
den griper over for mycket —sa ar det svart att finna principer,
varderingar, definitioner eller tolkningar i konventionen som
innebar att Sverige av normativa skal skulle avvisa den.

Inte heller dessa eventuella invandningar som forts fram ovan —
om risk for exploatering, risk for minskade skyddskrav, en
nagot for radikal syn pa kulturarvspolitik, en for hog
ambitionsniva — tycks vaga upp till avgorande skal den dagen
Sveriges nej skulle motiveras. Men enligt den tolkning som har
gjorts, passar Farokonventionen inte som hand i handske med
svensk kulturarvspolitik.

Visserligen ar Farokonventionen en ramkonvention, och gor
man bedomningen att det racker med en ldpparnas bekannelse
och viss verksamhet som inspireras av Farokonventionens
skrivningar, eller att man véljer ndgra av de manga exempel pa
atgarder som namns i den, da blir beslutet enkelt. Men vill man
undvika att bidra till den urvattning som allt fler konventioner
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kan innebara, d4 ska man som ratificerande stat kanske gora
det som forvantas av de konventioner man ansluter sig till?
Annars ar det kanske battre att avsta?

En ratificering kan ju ocksd motiveras med att konventionens
samlade internationella nytta ar storre an ett lands eventuella
egenintressedrivna skal att inte ratificera. Konventionen har
fram till idag i huvudsak ratificerats av lander vars narhistoria
inneburit stora och kulturellt laddade konflikter. Ett med
Sverige jamforbart land — Norge — fjarde land att ratificera
Farokonventionen, har motiverat sin anslutning med
konventionens fredsskapande och konfliktforebyggande fokus,
och att den starker minoriteteras ratt till sitt eget kulturarv.®
Norges ratificering var forst och fraimst en solidaritetshandling
med de ldnder dar motsattningar och vapnade konflikter
mellan olika etniska grupper har gjort kulturminnen till
militara mal, liksom i solidaritet med de minoritetsgrupper i
lander dar myndigheterna inte tar tillracklig hansyn till deras
rattigheter.8 Mgjligen blir detta ocksa Sveriges bedomning.

Solidaritet och stod

Ratificering av kulturarvskonventioner och sarskilt
ramkonventioner handlar inte sa mycket om att uppfylla
specifika villkor, utan mer om att verka i konventionernas
anda. Vissa konventioner kan betyda mer arbete dan andra
(Unescos varldsarvskonvention, ddr landerna inte har mojlighet
att sjdlva vilja den niva man vill lagga sig pa, har till exempel
fort med sig en mycket komplex och omfattande byrakrati),
men generellt ar det upp till ratificerande landet, och i Sverige

8 Miljeverndepartementet 2013. Norges riksantikvarie har varit en drivande
kraft bakom Farokonventionen, sd en norsk anslutning lag i korten redan
tidigt.

8 Holme 2011.
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de ansvariga myndigheterna, hur mycket man vill gora i
“konventionens anda”. Man viljer sjalv ambitionsniva.

Nar det galler konventioner som inte kraver nagra
forfattningsandringar, och nar innehéllet inte dr kontroversiellt,
vilket maste sdgas vara fallet med Farokonventionen, borde en
ratificering — ur svensk horisont — uppfattas som nagorlunda
naturlig, sarskilt som Sverige delar den syn pa kulturarvets roll
som uttrycks i Farokonventionen. Men for manga lander i
Europa ar Farokonventionens idé och budskap nagot nytt. En
ratificering, &ven om Sverige sedan viljer att lagga sig pa ett
slags miniminivd, kan ge skjuts at de lander dar dessa processer
kan gora stor skillnad, samtidigt som det ger majlighet for
Sverige att i samarbete stotta andra lander i deras
implementering.

Flera 6steuropeiska lander, i fird med att utforma sina egna
kulturarvslagstiftningar, fick med Farokonventionen nagot att
stodja sig emot. Dessa lander och deras onskan att fa en
konvention till draghjalp, bidrog till att konventionen
forhandlades fram pa rekordtid, pa bara tva ar. De som for
Sveriges rakning varit del i arbetet med konventionens
framtagande ser det som sjdlvklart att Sverige i solidaritet med
lander i storre behov av en konvention som Faro ratificerar.

”Vi ar med i Europaradet och da maste vi vara solidariska. Lite
byrékrati och de organisatoriska anpassningar som kanske foljer ar
inte skal att sdga nej.”

Och en ratificering spiller 6ver i andra goda ting, menar
foresprakarna. Konventionerna starker samarbetet mellan de
ratificerande staterna, inte bara i det omrade som konventionen
hanterar. Konventioner blir ett verktyg for att samarbeta, lara
over granserna, och ett instrument for debatt och diskussion.
Konventioner — och det material som institutionerna bakom
konventionerna frikostigt delar med sig av — kan nationellt
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bidra till att halla igang angeldgna diskussioner, vara ett satt att

underlatta spridning av information till organisationer
medborgare, och kan fungera som ett slags “kappa” for det
arbete samverkande myndigheter lagger ned for att na olika

slags mal, sarskilt om de mal och metoder som konventioenen

ger uttryck for ligger i linje med det ratificerande landets
prioriteringar och praktik.

For att sammanfatta de argument som talar for en svensk
ratificering, sa skulle dessa dels kunna utga ifran en lojalitet
gentemot andra lander, gentemot utsatta grupper i dessa
lander, och av lojalitet gentemot Europaradets samarbete.
Genom att ratificera driver man pa utvecklingen dar sddan
behovs och okar samtidigt det institutionella trycket mot de
lander som inte ratificerat. Dels kan skal till en ratificering
finnas i den kalla till inspiration som Farokonventionen kan
vara for svensk kulturarvspolitik.

Konventioner som verktyg
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Konsekvenser for organisation och
torvaltning

Lat sdga att Sverige valjer att ratificera Farokonventionen. Vilka
konsekvenser skulle detta kunna fa for
kulturarvsmyndigheternas organisation och férvaltning? Ett lite
djarvt svar, men som far stod i de intervjuer som genomforts
under rapportens skrivande och som antytts ovan, ar att det ar
upp till myndigheterna sjdlva att avgora. Nar det galler
kulturarvskonventioner dr det oftast de for implementeringen
ansvariga myndigheterna som sjadlva utreder konsekvenserna
och lamnar forslag pa hur konventionen ska hanteras och
inforlivas. Och allt som oftast horsammas myndigheternas
forslag — @ven om regeringen nastan alltid véljer en lagre
ambitionsniva en den som myndigheterna foreslagit.

Det hér ar en effekt av den forvaltningsmodell vi har — med
sma departement, utan resurser att pa egen hand skapa sig en
stark, tydlig uppfattning eller egen asikt om de (ur kansliets
perspektiv) ndgot obskyra och de till antalet manga
konventionerna, dartill ett finansdepartement som verkar
aterhallande om det blir tal om kostnader — och stora, relativt
sjalvstandiga myndigheter, som i de fall regeringen inte
fordelar sarskilda medel eller formulerar sarskilda uppdrag,
sjalva skapar den organisation och gor de prioriteringar man
anser kravs utifran de ekonomiska ramar man har.? P4 sa satt
hanteras och 16ses problemet med konventioners karaktar av
att vara styrinstrument vid sidan om den ordinarie
verktygsladan i departementens styrning av myndigheterna.
Konventionerna blir mer ett sétt att organisera myndigheternas

8¢ Ett utslag av detta dr mdjligen att ingen pa regeringskansliets
kulturarvsenhet ville lata sig intervjuas under arbetet med denna rapport.
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egen verksamhet an ett sdtt for regeringen att styra dem i en
viss riktning.

Regeringen kan i flera fall sdgas ha slappt ifran sig den har
typen av fragor till de ansvariga myndigheterna.

”Vi gor bedomningarna som sen regeringen tar stillning utifran.
Oftast gor de som vi foreslagit. Jag tycker att vi som myndighet har
ett stort utrymme nér det galler konventioner”

Hur kunde det bli sa har? Ja, fram till mitten av 1970-talet var
regeringskansliet bade Sveriges centrala forvaltningsmyndighet
och regeringens kansli, men idag ar det den senare rollen som
nastan helt dominerar. Det ar regeringens behov, inte
myndigheternas, som styr kansliets vardag och verksamhet.
Minskad detaljstyrning och 6kad mal- och ramlagsstyrning har
forsvagat de myndighetsstyrande strukturerna och processerna
i departementen. Regeringskansliets handlaggning av
myndighetsfragor ar idag darfor en byrakratisk process med
liten politisk relevans och med lag intern status.®> Detta galler
alltsa for fler omraden an dem som aktualiseras av
internationella kulturarvskonventioner.

Ett viktigt tilldgg ar dock att manga konventioner forvaltas av
regeringen, inte av myndigheterna. Det géller till exempel
konventionen om biologisk mangfald (CBD) dar
regeringskansliet ar navet (om dn med uppdrag till
myndigheter och universitet). Men nar det géller flera andra
konventioner, daribland landskapskonventionen, handlar det
ofta om ett slags diffus delegering till myndigheterna.

85 Erlandsson och Moller 2007.
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Konventioner stéd snarare dn styrande

Flera myndighetsrepresentanter som intervjuats sager att
konventioner av de slag som landskapskonventionen,
Farokonventionen och Unescos konvention om tryggande av
det immateriella kulturarvet utgor, visserligen kan paverka
delar av myndighetens verksamhet, men att konventionerna ar
relativt svaga styrinstrument i relation till andra styrmedel,
som de 6vergripande kulturpolitiska malen eller
regleringsbreven. For ett storre genomslag av konventionerna i
myndigheternas praktik, om nu det dr ndgot man onskar, kravs
att konventionernas formuleringar lyfts in de mer formellt
styrande dokumenten. Aven om myndigheterna har stor
rorelsefrihet, maste den 6vergripande bedomningen anda vara
att konventioner inte blir mer levande an de gors levande i
forvaltningens uppdrag. Konventioner — om Sverige efter sina
ratificeringar ska kunna fortsatta verka i Europaradet med gott
samvete — behover tydliggoras i politikeras uppdrag till
myndigheterna.

Aven om regeringskansliet inte visar sa stort intresse fér hur
arbetet med olika konventioner {forloper, sa foljer forstas
konventionernas utfardare Sveriges arbete. Europaradet anses
dock inte vara en sarskilt tuff granskare. Sverige tycks i
kommunikationen med Europaradet ha ”forstatt vad
granskningen handlar om” och veta hur man gor for att
gentemot Europaradet leva upp till olika konventioners krav.
Samtidigt dr det sa att det arbete man till exempel lagt ned for
landskapskonventionens implementering inte har fargats av en
vilja att tillfredsstalla Europaradet. Myndigheternas egna
prioriteringar och behov — framtagna i dialog med andra
myndigheter och offentliga och privata aktorer pa regional niva
— har fatt styra.

Man kan forstds ocksa fraga sig varfor Sverige (las: regeringen)
anser det nodvandigt att grundligt 6vervaga en eventuell
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anslutning till Farokonventionen. Det mesta tyder ju pa att
regeringen vill undvika den uppstandelse som ett svenskt nej
skulle resultera i. En tolkning ar att man inte vill riskera skriva
pa nagot som fryser en viss syn pa kulturarvet, pa ett satt som i
efterhand visar sig vara ndgot man inte forutsdg. Man kan har
jamfora med Valettakonventionen som handlar mycket om
teknik och metoder, om en professionalisering och
effektivisering, men som ofrivilligt ocksa bidragit till en
kommersialisering av uppdragsarkeologi. Av det skélet bor
kanske konventioner mindre innehalla instruktioner om praktik
och mer befinna sig pa den langsiktiga och 6vergripande niva
som Farokonventionen atminstone utger sig for att gora (— dven
om den tycks propagera for att kulturarvet ska valjas for att
passa just samtidens forestallningar, idéer och traditioner®). En
annan forklaring till Sveriges grundlighet ar att Sverige av
tradition vill ha pa fétterna innan man ratificerar, och det ar
forstas ett satt att visa sin seriositet pa ett annat satt an de
lander som skriver pa utan eftertanke.®”

Regeringens forkarlek for miniminivaer

Det finns exempel pa nar myndigheterna inte fullt ut far
regeringens ora. Regeringen fick infor ratificeringen av

8 Fredengren, Wolfthechel Jensen och Wall, 2012.

87 En aspekt kring Sveriges drdjsmal som var aktuell infor den s kallade
Arhuskonventionen var att om EU som organisation skulle ratificera fore det
att Sverige ratificerat och gjort de nddvandiga anpassningarna, kunde
effekten bli att konventionens bestimmelser — genom att de tillerkéndes
direkt effekt i medlemsstaterna — gav upphov till rattigheter och
skyldigheter som kunde goras géllande infér domstolar och myndigheter.
(Arhuskonventionen, framarbetad och undertecknad 1998 inom FN:s
ekonomiska kommission for Europa, UNECE, reglerar forhallandet mellan
allménheten och myndigheter nér det géller ratten att fa tillgang till
miljdinformation, ratten att paverka miljobeslut samt ratten att overklaga
miljobeslut eller pa annat sitt fa en juridisk provning om deras réttigheter
har krankts.)
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landskapskonventionen ta stallning till ett forslag fran
Riksantikvarieambetet med tva “ambitionsnivder” — en med
forfattningsandringar, forandringar i myndighetsinstruktioner
och en lang rad av relativt omfattande forslag (om en samlad
landskapspolitik, interdepartementala arbetsgrupper, regionala
landskapsstrategier, forskning etc.) och en miniminiva.
Regeringen valde den gangen, med stod hos de flesta
remissinstanser, att lagga sig nara miniminivan, i vilket man
undvek forfattningsandringar, liksom sarskilda medel for
konventionens implementering eller sarskilda uppdrag i
regleringsbreven.® Majoriteten av de intervjuade i denna
rapport gor bedomningen att regeringen skulle gora samma
avvagning ocksa nar det galler Farokonventionen, aven om
Riksantikvarieimbetet ocksa denna gang skulle lamna ifran sig
en forslagsintensiv slutredovisning av sitt uppdrag.®

Organisation ofta administration

Men aven vid en lag ambitionsniva kan en konvention vara
kravande, inte minst administrativt. Med en ratificering
kommer moment som kostar tid och resurser, bade fore och
efter en ratificering. Konsekvenser ska utredas (ett arbete som
den har rapporten ar en del av), kompetens och kunskap kring
konventionen ska byggas och spridas, tjdnsteman pa olika
nivaer forvantas delta i olika kommittéer, moten ska
genomforas och rapporteras”, allmanheteten ska informeras, de

8 Regeringens skrivelse 2009/10:74.

8 Riksantikvariedmbetet gjorde infor ratificeringen av
landskapskonventionen sédkert en rimlig bedomning av vilka insatser som
skulle kravas om Sverige skulle leva upp till alla de krav som konventionen
staller. Men man missbeddmde den vilja som fanns hos andra att ldgga ned
ett sddant omfattande arbete, liksom viljan hos regeringen att finansiera det.
% Mellan 2006 och 2011 arrangerade Riksantikvarieimbetet 20 — och deltog i
mer dn 50 — seminarier, konferenser och arbetsgrupper dgnade at fragor som
ror landskapskonventionen.
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nya perspektiven ska jobbas in i nya rutiner etc. Ligger man
alla konventioner som Sverige ratificerat bredvid varandra, och
tar hansyn till allt arbete som ar en del av alla dessa
konventioners efterlevnad, blir det snart tydligt att
konventioner kostar, &ven om man standigt skulle ha valt en
miniminiva for dess implementering. Fragan maste kanske
stallas om hur manga konventioner man egentligen kan makta
med. Implementeringen av Unescos konvention om skydd av
det immateriella kulturarvet och den europeiska
landskapskonventionen ar arbetsintensivt och kostsamt, sarskilt
eftersom forvantningarna ar hoga, pa bade nationell och
regional niva. Implementeringarna av ratificerade konventioner
tenderar att ta allt mer tid och kostnader i ansprak, sarskilt
inom ramen for de offentliga kulturarvsmyndigheterna.

Men den krassa verkligheten ar formodligen att myndigheterna
inte kommer fa sdrskilda medel for Farokonventionens
implementering. D4 blir det istdllet frdga om hur man kan jobba
smart med de medel man har, for att till exempel starka det
medborgarinflytande som Farokonventionen podngterar och
som svenska kulturarvsmyndigheter just nu brottas med. Som
namnts tidigare kan konventioner bli ett stod for att jobba
vidare med och intensifiera de anstrangningar som gors for att
na olika slags mal. Samtidigt 4r konventioner nagot som
myndigheternas representanter och experter kan luta sig emot.
Ramkonventioner tycks darfor fungera som nagorlunda
effektiva verktyg i myndigheters arbete for att nd de mal
konventionerna efterstravar.

”Vi marker att vi lokalt far ett annat gehor om vi till exempel sdger
att vi har ett uppdrag fran Unesco eller Europaradet att jobba med
hallbar samhallsutveckling. Det blir ndgot annat &n att hanvisa till ett
visst mal eller en forfattning. Jag tycker konventioner ofta &r ett bra
stod i mitt eget arbete.”

Visserligen dr utgangspunkterna olika for olika delar av vara
kulturarvsmyndigheter: man har skilda typer av, eller olika
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delar av, konventioner att hantera, med olika typer av krav, och
man befinner sig i olika faser nar det galler att signera, ratificera
och implementera konventioner. Sverige kan ocksa sagas ha
valt olika forhallningssatt till olika konventioner, vilket medfor
&n storre variation i fenomenet konventioner. Anda tycks
myndigheter eller delar av myndigheter std infor flera
gemensamma problem: till exempel nar det géller hur olika
begrepp ska tolkas och 6versattas, nar det galler
forhallningssatt till konventioner i sin helhet eller dess delar.

Liksom landskapskonventionen har Farokonventionen ett brett
anslag och kommer, om den ratificeras, “landa” pa ett storre
antal myndigheter. Men efter en eventuell ratificering av
Farokonventionen underlattas inforlivandet av de strukturer
och erfarenheter som nu vaxer fram som ett led i att i svensk
forvaltning och praktik arbeta in landskapskonventionen och
Unescos konvention om tryggande av det immateriella
kulturarvet. Samverkansstrukturer dr redan pa plats, som en
effekt av arbetet med andra konventioner, och bor kunna
underlatta arbetet infor nasta konvention.

Sverige ingen utpraglad tillskyndare

I ett nagot tillspetsat resonemang kring Sveriges attityd till
nagra av de senaste arens konventioner pa kulturarvsomradet,
sa skulle man kunna havda att Sveriges entusiasm var dampad
infor ratificeringen av konventionen om skydd av det
immateriella kulturarvet — och att man skrev pa som en
handling av solidaritet (och forst efterat insag vilket valdigt
atagande ratificeringen innebar); att Valettakonventionen
kandes oproblematisk da den mer eller mindre var ett avtryck
av den svenska lagstiftningen; och att landskapskonventionen —
aven om den bidragit till helhetsperspektiv, samverkan, samsyn
och motverka sektorisering — inte kravt sa stora insatser, som en
effekt av att regeringen valde en lag ambitionsniva. Med detta
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3.5

lite raljanta satt att karakterisera Sveriges forhallningssatt till
kulturarvskonventioner blir de framsta bidragen att
konventionerna far aktorerna att prata pa ett annat satt och
ibland med andra aktorer, d&ven om de inte fordndrar sd mycket
i sak (atminstone kortsiktigt), liksom det varde som ligger i
erfarenhetsutbytet med andra myndigheter i landet eller andra
lander som kan vitalisera det arbete som redan pagar.

Sma resurser for konventionernas forverkligande

Unescokonventionen om skydd for immateriellt kulturarv har
visserligen inneburit och kommer innebara mycket arbete, men
konventionerna har med detta satt att resonera inte inneburit sa
mycket forbattringar, kanske for att Sverige legat i framkant
redan fore konventionernas fodelse — eller kanske for att
regeringskansliet och departementen sallan eller aldrig i sin
myndighetsstyrning aterkommer till de konventioner Sverige
ratificerat (ett undantag utgors av konventionen om skydd av
det immateriella kulturarvet, en konvention som innehaller en
lang rad forpliktigande krav, och efter vilken Institutet for
sprak och folkminnen fatt ett tredrigt regeringsuppdrag att
utveckla arbetet med tillampningen).

Landskapskonventionen namns inte i nagot regleringsbrev, och
inte nagon av de atta myndigheter som ingdr in den nationella
samordningsgruppen for konventionens implementering har
fran regeringen fatt nagra skriftliga instruktioner eller sarskilda
medel for arbetet.”! En rak bestéllning fran departementet hade
underlattat samordningsarbetet och lett till tydligare

91 Att landskapskonventionen inte ndmns i instruktioner och regleringsbrev,
betyder dock inte att konventionen inte lett till nagra till institutionella
forandringar. Naturhistoriska Riksmuseet har t ex infor 2012 fatt dandrad
instruktion med ansvar f6r kunskapsforsorjning kring “landskap”, och for
det statliga kulturmiljoarbetet har Riksdagen i juni 2013 antagit ett
landskapsmal.
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prioriteringar pa myndigheterna. Franvaron av tydliga
uppdrag kan tolkas som om man fran departementens sida litar
pa att myndigheterna tar det ansvar som behovs. Men en
konsekvens blir att konventionerna mer bars av enskilda
personer an propositioner.

En sammanfattande bedomning kring Sveriges hantering av
flera av de senaste kulturarvskonventionerna maste nog bli att
regeringen inte vikt resurser nog for att for att myndigheterna
ska kunna genomfora konventionerna pa ett bra satt. Nar det
galler landskapskonventionen ar detta kanske ett mindre
problem, eftersom myndigheterna sjalva kunnat vélja
ambitionsniva, och kunnat ratta mun efter matsack. Unescos
konvention om tryggande av det immateriella kulturarvet (en
konvention som dessutom ar problematisk av flera skal, da den
bland annat kan komma att konservera kulturella uttryck och
hindra en naturlig utveckling, och dar dessa kulturella uttryck
efter forteckningar ska rangordnas, se Institutet for sprak och
folkminnen; 2009), staller betydligt tuffare krav pa samverkan
med en uppsjo aktorer, utarbetande av sarskilda skydd,
utbildning, insamling, forteckningar. Uppdraget ar nast intill
gigantiskt, men bara en av sex samverkande myndigheter har
fatt pengar och medel och organsationen inte ar tillracklig for
att leva upp till konventionens krav — eller for att kunna mota
de stora forvantningar som vackts i manga olika delar av
landet.*?

22 Aven denna konvention gav dock Sverige méjlighet att borja smatt,
prioritera delar av konventionen och att bygga implementeringen successivt
— men denna mindre anspréakslosa vag valdes inte. En sddan vig hade
mojligen gjort det lattare att hantera forvantningarna fran
frivilligorganisationer och andra pa vad konventionsarbetet ska resultera i.
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Organisera for det kreativa samtalet

Farokonventionen pekar mot en organisering som har det
huvudsakliga syftet att skapa idéer for hur en uppséattning
varden kan bli en del av det levande kulturarvet. Det handlar
alltsd mer om att bygga en organisation for kreativitet, och
mindre om att skapa en organisation som kan administrera
olika aspekter av kulturarvet. Last sa har blir Farokonventionen
ett dokument for att inspirera till olika aktiviteter snarare an ett
dokument med en mangd ataganden att administrera.

Vid en eventuell ratificering bor man kunna utnyttja
erfarenheterna fran tidigare arbete med konventioner. Det
verkar i sa fall klokt att peka ut en sammanhallande myndighet,
men ge resurser ocksa till de ovriga fackmyndigheter som
forvantas delta; att organisera processerna kring expertnoder;
att skapa ett mindre rad for idéspridning; att bjuda in aktorer
och se vad som uppstar; att lata kulturarven bli motesplatser
for en dialog om olika slags kulturarv (det ar inte alls orimligt
att man vid ett svenskt kulturarv moter exempel pa andra
landers kulturarv); att som Riksantikvarieambetet tidigare
foreslagit utveckla arbetsformerna for delaktighet och
tillvaratagande av lokal och annan kunskap i arbetet med
skydd, forvaltning och utveckling av kulturarv®; att skapa
arenor for fysiska och virtuella moten; att utbilda tjansteman
och processledare i metoder for delaktighet®; att vara realistisk
med vad man kan dstadkomma — och att se konventioner som
en kalla till inspiration.

Manga av artiklarna i Farokonventionen har att géra med det
vidgade samtalet och deltagandet, och vikten av samtal och
deltagande har sedan lange accentuerats i svensk kultur- och

9 Riksantikvariedmbetet 2008.
9% Tbid.

Konventioner som verktyg 60



kulturarvspolitik, men inte fatt det genomslag som politikerna
onskat. Begreppet heritage community skulle darfor kunna
anvandas for att vitalisera arbetet med att bredda och fordjupa
samtalet med det omgivande samhallet.

Att Sverige problematiserar sitt kulturarv finns det manga
exempel p3, i forskning, utstdllningar, debatt. Men Sverige kan
gora an mer fOr att med hjalp av kulturarvet minska de
spanningar som finns mellan grupper i vart samhalle,
forebygga bade vardagsrasismen och den mer
institutionaliserade. Med kreativitet och med kulturarvets hjalp
kan kulturarvsmyndigheterna bli mer aktiva i att
problematisera de tolkningar av delar av det svenska
kulturarvet som anvands for att starka en egen, konstruerad,
identitet och avvisa andras tolkningar eller andras kulturella
identiteter. Farokonventionen kan anvandas for att forebygga
de tolkningar och de anvandningar av kulturarvet som gors i
syfte att skapa just den distans och exkludering som
Farokonventionen vill motverka.
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Bilaga 1

Council of Europe Treaty Series - No. 199
Council of Europe

Framework Convention on the Value of
Cultural Heritage for Society

Faro, 27.X.2005
Preamble

The member States of the Council of
Europe, Signatories hereto,

Considering that one of the aims of the
Council of Europe is to achieve greater
unity between its members for the purpose
of safeguarding and fostering the ideals
and principles, founded upon respect for
human rights, democracy and the rule of
law, which are their common heritage;

Recognising the need to put people and
human values at the centre of an enlarged
and cross-disciplinary concept of cultural
heritage;

Emphasising the value and potential of
cultural heritage wisely used as a resource
for sustainable development and quality of
life in a constantly evolving society;

Recognising that every person has a right
to engage with the cultural heritage of
their choice, while respecting the rights
and freedoms of others, as an aspect of the
right freely to participate in cultural life
enshrined in the United Nations Universal
Declaration of Human Rights (1948) and
guaranteed by the International Covenant
on Economic, Social and Cultural Rights
(1966);

Convinced of the need to involve everyone
in society in the ongoing process of
defining and managing cultural heritage;

Convinced of the soundness of the

principle of heritage policies and
educational initiatives which treat all

Konventioner som verktyg

cultural heritages equitably and so
promote dialogue among cultures and
religions;

Referring to the various instruments of the
Council of Europe, in particular the
European Cultural Convention (1954), the
Convention for the Protection of the
Architectural Heritage of Europe (1985),
the European Convention on the
Protection of the Archaeological Heritage
(1992, revised) and the European
Landscape Convention (2000);

Convinced of the importance of creating a
pan-European framework for co-operation
in the dynamic process of putting these
principles into effect;

Have agreed as follows:
Section I -

Aims, definitions and
principles

Article 1 — Aims of the Convention
The Parties to this Convention agree to:

a) recognise that rights relating to
cultural heritage are inherent in
the right to participate in
cultural life, as defined in the
Universal Declaration of Human
Rights;

b) recognise individual and
collective responsibility towards
cultural heritage;

c) emphasise that the conservation
of cultural heritage and its
sustainable use have human
development and quality of life
as their goal;

d) take the necessary steps to apply
the provisions of this
Convention concerning:

- therole of cultural
heritage in the
construction of a
peaceful and
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democratic society,
and in the processes
of sustainable
development and the
promotion of cultural
diversity;

—  greater synergy of
competencies among
all the public,
institutional and
private actors
concerned. a)

Article 2 — Definitions

For the purposes of this Convention,

a)

b)

b)
cultural heritage is a group of
resources inherited from the
past which people identify,
independently of ownership,
as a reflection and expression
of their constantly evolving
values, beliefs, knowledge )
and traditions. It includes all
aspects of the environment
resulting from the interaction
between people and places
through time;
a heritage community
consists of people who value
specific aspects of cultural
heritage which they wish,
within the framework of
public action, to sustain and policies
transmit to future
generations.

Article 3 -The common heritage of Europe a)

The Parties agree to promote an
understanding of the common heritage of
Europe, which consists of:

a)

b)

b)
all forms of cultural heritage
in Europe which together
constitute a shared source of
remembrance,
understanding, identity,
cohesion and creativity, and )
the ideals, principles and
values, derived from the
experience gained through
progress and past conflicts,

which foster the development
of a peaceful and stable
society, founded on respect
for human rights, democracy
and the rule of law.

Article 4 — Rights and responsibilities
relating to cultural heritage

The Parties recognise that:

everyone, alone or
collectively, has the right to
benefit from the cultural
heritage and to contribute
towards its enrichment;
everyone, alone or
collectively, has the
responsibility to respect the
cultural heritage of others as
much as their own heritage,
and consequently the
common heritage of Europe;
exercise of the right to
cultural heritage may be
subject only to those
restrictions which are
necessary in a democratic
society for the protection of
the public interest and the
rights and freedoms of
others.

Article 5 — Cultural heritage law and

The Parties undertake to:

recognise the public interest
associated with elements of
the cultural heritage in
accordance with their
importance to society;
enhance the value of the
cultural heritage through its
identification, study,
interpretation, protection,
conservation and
presentation;

ensure, in the specific context
of each Party, that legislative
provisions exist for exercising
the right to cultural heritage
as defined in Article 4;



d)

e)

f)

g)

foster an economic and social
climate which supports
participation in cultural
heritage activities;

promote cultural heritage
protection as a central factor
in the mutually supporting
objectives of sustainable
development, cultural
diversity and contemporary
creativity;

recognise the value of
cultural heritage situated on
territories under their
jurisdiction, regardless of its
origin;

formulate integrated
strategies to facilitate the
implementation of the
provisions of this
Convention.

Article 6 — Effects of the Convention

No provision of this Convention shall be
interpreted so as to:

a)

b)

)

limit or undermine the
human rights and
fundamental freedoms which
may be safeguarded by
international instruments, in
particular, the Universal
Declaration of Human Rights
and the Convention for the
Protection of Human Rights
and Fundamental Freedoms;
affect more favourable
provisions concerning
cultural heritage and
environment contained in
other national or
international legal
instruments;

create enforceable rights.

Section II — Contribution of cultural
heritage to society and human
development

Article 7 — Cultural heritage and dialogue

The Parties undertake, through the public
authorities and other competent bodies, to:

a)

b)

<)

d)

encourage reflection on the
ethics and methods of
presentation of the cultural
heritage, as well as respect
for diversity of
interpretations;

establish processes for
conciliation to deal equitably
with situations where
contradictory values are
placed on the same cultural
heritage by different
communities;

develop knowledge of
cultural heritage as a
resource to facilitate peaceful
co-existence by promoting
trust and mutual
understanding with a view to
resolution and prevention of
conflicts;

integrate these approaches
into all aspects of lifelong
education and training .

Article 8 — Environment, heritage and
quality of life

The Parties undertake to utilise all heritage
aspects of the cultural environment to:

a)

b)

d)

enrich the processes of
economic, political, social
and cultural development
and land-use planning,
resorting to cultural heritage
impact assessments and
adopting mitigation
strategies where necessary;
promote an integrated
approach to policies
concerning cultural,
biological, geological and
landscape diversity to
achieve a balance between
these elements;

reinforce social cohesion by
fostering a sense of shared
responsibility towards the
places in which people live;
promote the objective of
quality in contemporary
additions to the environment



without endangering its
cultural values.

Article 9 — Sustainable use of the cultural
heritage

To sustain the cultural heritage, the Parties
undertake to:

a) promote respect for the
integrity of the cultural
heritage by ensuring that
decisions about change
include an understanding of
the cultural values involved;

b) define and promote
principles for sustainable
management, and to
encourage maintenance;

c) ensure that all general
technical regulations take
account of the specific
conservation requirements of
cultural heritage;

d) promote the use of materials,
techniques and skills based
on tradition, and explore
their potential for
contemporary applications;

e) promote high-quality work
through systems of
professional qualifications
and accreditation for
individuals, businesses and
institutions.

Article 10 — Cultural heritage and
economic activity

In order to make full use of the potential of
the cultural heritage as a factor in
sustainable economic development, the
Parties undertake to:

a) raise awareness and utilise
the economic potential of the
cultural heritage;

b) takeinto account the specific
character and interests of the
cultural heritage when
devising economic policies;
and

c) ensure that these policies
respect the integrity of the
cultural heritage without

compromising its inherent
values.

Section III — Shared responsibility for
cultural heritage and public participation

Article 11 — The organisation of public
responsibilities for cultural heritage

In the management of the cultural
heritage, the Parties undertake to:

a) promote an integrated and
well-informed approach by
public authorities in all
sectors and at all levels;

b) develop the legal, financial
and professional frameworks
which make possible joint
action by public authorities,
experts, owners, investors,
businesses, non-
governmental organisations
and civil society;

¢) develop innovative ways for
public authorities to co-
operate with other actors;

d) respect and encourage
voluntary initiatives which
complement the roles of
public authorities;

e) encourage non-governmental
organisations concerned with
heritage conservation to act
in the public interest.

Article 12 — Access to cultural heritage and
democratic participation

The Parties undertake to:

a) encourage everyone to
participate in:

- the process of
identification, study,
interpretation,
protection,
conservation and
presentation of the
cultural heritage;

—  public reflection and
debate on the
opportunities and
challenges which the



<)

d)

e)

cultural heritage

represents;
take into consideration the
value attached by each
heritage community to the
cultural heritage with which
it identifies;
recognise the role of
voluntary organisations both
as partners in activities and
as constructive critics of
cultural heritage policies;
take steps to improve access
to the heritage, especially
among young people and the
disadvantaged, in order to
raise awareness about its
value, the need to maintain
and preserve it, and the
benefits which may be
derived from it.

Article 13 — Cultural heritage and

knowledge

The Parties undertake to:

a)

b)

d)

facilitate the inclusion of the
cultural heritage dimension
at all levels of education, not
necessarily as a subject of
study in its own right, but as
a fertile source for studies in
other subjects;

strengthen the link between
cultural heritage education
and vocational training;
encourage interdisciplinary
research on cultural heritage,
heritage communities, the
environment and their inter-
relationship;

encourage continuous
professional training and the
exchange of knowledge and
skills, both within and
outside the educational
system.

Article 14 — Cultural heritage and the
information society

The Parties undertake to develop the use
of digital technology to enhance access to

cultural heritage and the benefits which
derive from it, by:

a)

b)

d)

encouraging initiatives which
promote the quality of
contents and endeavour to
secure diversity of languages
and cultures in the
information society;
supporting internationally
compatible standards for the
study, conservation,
enhancement and security of
cultural heritage, whilst
combating illicit trafficking in
cultural property;

seeking to resolve obstacles
to access to information
relating to cultural heritage,
particularly for educational
purposes, whilst protecting
intellectual property rights;
recognising that the creation
of digital contents related to
the heritage should not
prejudice the conservation of
the existing heritage.

Section IV — Monitoring and co-operation

Article 15 — Undertakings of the Parties

The Parties undertake to:

a)

b)

develop, through the Council
of Europe, a monitoring
function covering
legislations, policies and
practices concerning cultural
heritage, consistent with the
principles established by this
Convention;

maintain, develop and
contribute data to a shared
information system,
accessible to the public,
which facilitates assessment
of how each Party fulfils its
commitments under this
Convention.

Article 16 — Monitoring mechanism



a)

b)

The Committee of Ministers,
pursuant to Article 17 of the
Statute of the Council of
Europe, shall nominate an
appropriate committee or
specify an existing committee
to monitor the application of
the Convention, which will
be authorised to make rules
for the conduct of its
business;

The nominated committee
shall:

—  establish rules of
procedure as
necessary;

—  manage the shared
information system
referred to in Article
15, maintaining an
overview of the
means by which each
commitment under
this Convention is
met;

—  at the request of one
or more Parties, give
an advisory opinion
on any question
relating to the
interpretation of the
Convention, taking
into consideration all
Council of Europe
legal instruments;

- on the initiative of
one or more Parties,
undertake an
evaluation of any
aspect of their
implementation of
the Convention;

-  foster the trans-
sectoral application
of this Convention by
collaborating with
other committees and
participating in other
initiatives of the
Council of Europe;

- report to the
Committee of
Ministers on its
activities.

The committee may involve experts and
observers in its work.

Article 17 — Co-operation in follow-up

activities

The Parties undertake to co-operate with
each other and through the Council of
Europe in pursuing the aims and
principles of this Convention, and
especially in promoting recognition of the
common heritage of Europe, by:

a)

b)

d)

putting in place collaborative
strategies to address
priorities identified through
the monitoring process;
fostering multilateral and
transfrontier activities, and
developing networks for
regional co-operation in
order to implement these
strategies;

exchanging, developing,
codifying and assuring the
dissemination of good
practices;

informing the public about
the aims and implementation
of this Convention.

Any Parties may, by mutual agreement,

make financial arrangements to facilitate

international co-operation.

Section V — Final clauses

Article 18 — Signature and entry into force

a)

b)

<)

This Convention shall be
open for signature by the
member States of the Council
of Europe.

It shall be subject to
ratification, acceptance or
approval. Instruments of
ratification, acceptance or
approval shall be deposited
with the Secretary General of
the Council of Europe.

This Convention shall enter
into force on the first day of
the month following the
expiration of a period of three



d)

months after the date on
which ten member States of
the Council of Europe have
expressed their consent to be
bound by the Convention in
accordance with the
provisions of the preceding
paragraph.

In respect of any signatory
State which subsequently
expresses its consent to be
bound by it, this Convention
shall enter into force on the
first day of the month
following the expiration of a
period of three months after
the date of deposit of the
instrument of ratification,
acceptance or approval.

Article 19 — Accession

a)

b)

After the entry into force of
this Convention, the
Committee of Ministers of the
Council of Europe may invite
any State not a member of the
Council of Europe, and the
European Community, to
accede to the Convention by
a decision taken by the
majority provided for in
Article 20.d of the Statute of
the Council of Europe and by
the unanimous vote of the
representatives of the
Contracting States entitled to
sit on the Committee of
Ministers.

In respect of any acceding
State, or the European
Community in the event of
its accession, this Convention
shall enter into force on the
first day of the month
following the expiration of a
period of three months after
the date of deposit of the
instrument of accession with
the Secretary General of the
Council of Europe.

Article 20 — Territorial application

a)

b)

<)

Any State may, at the time of
signature or when depositing
its instrument of ratification,
acceptance, approval or
accession, specify the
territory or territories to
which this Convention shall
apply.

Any State may, at any later
date, by a declaration
addressed to the Secretary
General of the Council of
Europe, extend the
application of this
Convention to any other
territory specified in the
declaration. In respect of such
territory, the Convention
shall enter into force on the
first day of the month
following the expiration of a
period of three months after
the date of receipt of such
declaration by the Secretary
General.

Any declaration made under
the two preceding
paragraphs may, in respect of
any territory specified in such
declaration, be withdrawn by
a notification addressed to
the Secretary General. The
withdrawal shall become
effective on the first day of
the month following the
expiration of a period of six
months after the date of
receipt of such notification by
the Secretary General.

Article 21 — Denunciation

a)

b)

Any Party may, at any time,
denounce this Convention by
means of a notification
addressed to the Secretary
General of the Council of
Europe.

Such denunciation shall
become effective on the first
day of the month following
the expiration of a period of
six months after the date of



receipt of the notification by
the Secretary General.

Article 22 — Amendments

a) Any Party, and the
committee mentioned in
Article 16, may propose
amendments to this
Convention.

b) Any proposal for amendment
shall be notified to the
Secretary General of the
Council of Europe, who shall
communicate it to the
member States of the Council
of Europe, to the other
Parties, and to any non-
member State and the
European Community
invited to accede to this
Convention in accordance
with the provisions of Article
19.

¢) The committee shall examine
any amendment proposed
and submit the text adopted
by a majority of three-
quarters of the Parties’
representatives to the
Committee of Ministers for
adoption. Following its
adoption by the Committee
of Ministers by the majority
provided for in Article 20.d
of the Statute of the Council
of Europe, and by the
unanimous vote of the States
Parties entitled to hold seats
in the Committee of
Ministers, the text shall be
forwarded to the Parties for
acceptance.

d) Any amendment shall enter
into force in respect of the
Parties which have accepted
it, on the first day of the
month following the expiry
of a period of three months
after the date on which ten
member States of the Council
of Europe have informed the
Secretary General of their
acceptance. In respect of any

Party which subsequently
accepts it, such amendment
shall enter into force on the
first day of the month
following the expiry of a
period of three months after
the date on which the said
Party has informed the
Secretary General of its
acceptance.

Article 23 — Notifications

The Secretary General of the Council of
Europe shall notify the member States of
the Council of Europe, any State which has
acceded or been invited to accede to this
Convention, and the European
Community having acceded or been
invited to accede, of:

a) any signature;

b) the deposit of any instrument
of ratification, acceptance,
approval or accession;

c) any date of entry into force of
this Convention in
accordance with the
provisions of Articles 18, 19
and 20;

d) any amendment proposed to
this Convention in
accordance with the
provisions of Article 22, as
well as its date of entry into
force;

e) any other act, declaration,
notification or
communication relating to
this Convention.

In witness whereof the undersigned, being
duly authorized thereto, have signed this
Convention. Done at Faro, this 27th day of
October 2005, in English and in French,
both texts being equally authentic, in a
single copy which shall be deposited in the
archives of the Council of Europe. The
Secretary General of the Council of Europe
shall transmit certified copies to each
member State of the Council of Europe
and to any State or the European
Community invited to accede to it.
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