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Forord

Det saknas en aktuell framstillning som i 6versikt beskriver JO-
dmbetet och dess verksamhet. Sedan jag slutat som justitieom-
budsman fick jag i uppdrag att f6r JO-dmbetets rikning f6rfatta en
sadan oversikt. JO — i riksdagens tjinst ir resultatet av det uppdra-
get.

Bengt Wieslanders JO-dmbetet i Sverige gavs ut 1995 och har
linge anvints i den funktion som denna bok ir tinkt att fylla.
Aven om funktionen siledes ir avsedd att vara densamma skiljer
sig de bigge bockernas uppliggning at. Bengt Wieslanders fram-
stillning kan sidgas 1 hogre grad skildra dmbetet utifrin, medan
denna bok mer priglas av dess forfattares erfarenheter av JO-upp-
draget s som det numera utévas.

Beskrivningen av dmbetet, uppdraget och det vardagliga arbe-
tet utgar frin de rittsregler som giller och hur de tillimpas i praxis.
Eftersom det ror sig om en 6versikt idr framstillningen komprime-
rad. Av det skilet har boken inte tyngts av nigon notapparat. I
stillet redovisas de killor som anvints och arbeten som i 6vrigt kan
ge en djupare bild av dmnet 1 ett sirskilt avsnitt i bokens slut. Dir
finns ocksa ett sakregister, som dr tinkt att fungera som komple-
ment till innehallsforteckningen, f6r den som har intresse av
nagon enskild fraga.

Manuskriptet har lists av de nuvarande ombudsminnen

Elisabet Fura (chefsjustiticombudsman), Lilian Wiklund, Lars



Forord

Lindstrom och Cecilia Renfors samt kanslichefen Agneta
Lundgren. Jag dr mycket tacksam f6r de synpunkter pa innehéllet
som jag pa detta siitt fitt, liksom f6r pipekanden som de och andra
medarbetare vid JO-dmbetet, som ocksa tagit del av bokens inne-
hall, gjort.

Mitt uppdrag har inte varit att leverera en officiell beskrivning.
JO-uppdraget limnar visst utrymme f6r den enskilda ombuds-
mannen att vilja hur det bist bor utdvas. Jag har i denna anda till-
latit mig att inkludera bedémningar som inte behover delas av
envar. Ansvaret for det slutliga innehallet i boken ir i alla hindel-
ser enbart mitt.

Hans-Gunnar Axberger
Justitieombudsman 2008—2013
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Introduktion

Hur det borjade

JO-dmbetet inrittades revolutionsiret 1809, di det i den nya
grundlagen foreskrevs att riksdagen skulle f6rordna en for lagkun-
skap och utmirkt redlighet kiind man att sisom dess ombud ha
tillsyn 6ver att domare och dmbetsmin levde efter lagarna.
Nagon klar forebild fanns inte. JO var en nyhet, uppfunnen
under grundlagsarbetet. "Ombudsmin” med rittsliga uppgifter
hade i och for sig funnits tidigare. Tydligast giller det den "hogste
ombudsman” som Karl XII inrittade 1713. Motsvarande arbets-
uppgifter lades 1719 pa en justitiekansler. Justitiekanslern var
kungens ombud. Efter det karolinska envildet f6ljde frihetstiden,
da makten samlades hos stinderna. De tog 6ver mycket av kung-
ens befogenheter och styrmedel, bl.a. justitiekanslern, som under
frihetstidens sista ar valdes av riksdagen. Karakteristiskt f6r situa-
tionen efter 1809 érs revolution var att svenskarna di hade haft
erfarenhet av bide envilde och partistyre, men inte ville dterfd
nagotdera. For det hogsta juridiska ombudets del medforde det att
det dubblerades. Kungen och riksdagen fick var sitt juristimbete,
med delvis sammanfallande, delvis skilda befogenheter. Ord-
ningen bestir; dn idag dr JO den lagstiftande maktens rittsvir-
dande organ medan JK har motsvarande roll for den verkstillande

II



Introduktion

maktens rikning. Bigge utévar de tillsyn 6ver den démande mak-
ten.

Flera mojliga funktioner 6ppnade sig for ett riksdagens rittsliga
ombud. Den f6rsta hade nira koppling till maktdelningen. En vid
den tiden omdiskuterad friga gillde regentens ritt att avsitta
hogre dmbetsmin. Det var ett privilegium som Gustav III tagit
sig, 1 strid med tidigare svensk tradition. Systemet gjorde dmbets-
minnen beroende av kungen, vilket i sin tur dventyrade deras obe-
roende och ovild. Att regenten fick redskap att styra med full kraft
var emellertid ndgot som 1809 ars grundlagstider ansag sa viktigt
att kravet pa dmbetsminnens oavsittlighet fick vika. I diskussio-
nen beaktades dirvid att kungens handlingsfrihet begrinsades av
en stringare bevakning over alla dmbetens utévning dn nigon
svensk konstitution hittills innefattat, diribland den kontroll 6ver
dmbetsminnen som skulle utévas av den just uppfunne justitiecom-
budsmannen. Aven om regenten kunde kriiva lojalitet av sina rid-
givare var dessa 6vervakade av ombudsmannen, som pa stindernas
uppdrag kunde dtala dem om de inte efterlevde lagarna. Tanken
var att en dmbetsman som av kungen beordrades verkstilla beslut
som stred mot lagen skulle tvingas vigra, vid dventyr av att annars
sjalv dtalas. Pa sa vis skulle indirekt ett band liggas kring regentens
frihet att styra.

Det fanns ocksa en folklig opinion som ett kontrollorgan av
detta slag vil svarade mot. Genom vir historia 16per en motsats-
stallning mellan dmbetsminnen och allmogen. Det klagades vid
denna tid 6ver ”lagarnas elaka verkstillighet”, och 1 stindernas
debatter om regeringsformen talades om hur ”de ringa medbor-
garna” kunde "trampas av smadespoter 1 landsorterna”. Inte bara
dmbetsmdnnen utan dven domare, som démde i kungens namn,
misstroddes. Enligt en debattor hade utskottets forslag "varit gan-
ska ofullstindigt, om diri saknats en kontroll pa @mbetsmins och
domarens makt”. Det framholls att en av folket férordnad viktare
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Introduktion

krivdes inte bara f6r allminhetens sikerhet utan ocksa fér dess
overtygelse om att lagarna efterlevdes. Synpunkten, som senare
upprepats av lagstiftare och har samma giltighet idag, innebiir att
ombudsmannen fungerar som garant for allminhetens tillit till
vad vi numera kallar de rittsstatliga institutionerna och att JO-
dmbetet siledes verkar redan genom sin existens.

Sammanfattningsvis kan det sigas, att det faktiskt existerade en
viss institutionell férebild f6r JO-dmbetet i stindernas justitie-
kansler och att man, nir man limnade bide enviilde och frihetstid
bakom sig for att 6verga till en forfattning byggd pa en uppdelning
av makten mellan kung och stinder, fann det ganska naturligt att
dela upp ocksa den rittsliga tillsynen. Som grundliggande uppgit-
ter f6r det nya dmbetet framstod funktionerna som folkrepresen-
tationens kontrollorgan éver

* den styrande makten samt
* domarnas och dmbetsminnens myndighetsutévning.

96 § 1 1809 drs regeringsform

Riksens stinder skola vid varje Riksdag férordna en for lagkunskap och

utmirkt redlighet kind man, att, sisom deras ombud, efter den instruk-
tion de f6r honom komma att utfirda, hava tillsyn 6ver lagarnes efterlev-
nad av domare och dmbetsmin samt att vid vederbérliga domstolar i laga
ordning tilltala dem, som uti sina imbetens utévning av vild, mannaman
eller annan orsak nigon olaglighet bega, eller underlita att sina dmbets-
plikter behorigen fullgéra. Vare dock han i all matto underkastad samma
ansvar och plikt, som allmin lag och rittegingsordning fér actorer [kla-
gare] utstaka.
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Introduktion

”En moderator mellan kung och folk”

Till forste justiticombudsman valde stin-  pwww

derna Lars August Mannerheim. Han var __
en erfaren dmbetsman och politiker, dock &
icke jurist. Sedan 1790-talet hade han :
hort till oppositionen mot det gustavian-
ska styret. Efter statskuppen och kungens
arrestering var han bland de mest aktiva.
Han forfattade en inflytelserik broschyr I
om de konstitutionella frigorna och intog Lars August Mannerheim
vid flera tillfillen rollen som talesman for — 1749-1835

dem som var kritiska mot kungamakten. Pa den historiska scenens
mittpunkt stod han da han infor stinderna stillde propositionen
om Gustav IV Adolfs avsittning: "Olyckelige Konung! Var sidan
den lycka Du svurit ditt folk? Du har brutit Din Ed, férverkat
undersatarnas kirlek, Din krona, Din spira”, deklamerade han och
fortsatte: "P4 dessa grunder uppsiger jag nu Konung Gustaf Adolf
all tro och lydnad, och férklarar honom och hans bréstarvingar for
nirvarande och tillkommande tider férlustige Sveriges Krona och
Regering”. Han avslutade: "Frie Svenske min! Till vad en fri
Svensk man nu yttrat, limnen I Edert bifall?” Mannerheims cent-
rala position visas dock kanske tydligast genom att han valdes till
ordférande i det konstitutionsutskott, som utarbetade den nya f6r-
fattningen. Att denne framtridande revolutionspolitiker i den nya
ordningen intog rollen som JO var inte betydelsel6st f6r ambetets
befistande och framtid.

Det har sagts att det ocksd var Mannerheim som under lagstift-
ningsarbetet férde fram tankarna pi det dmbete han sedan sjilv
kom att beklida. Han skulle dirvid ha talat om behovet av "en
moderator mellan konung och folk”. Oavsett hur det forholl sig
med detta passar uttrycket pi Mannerheims girning som JO.

14



Introduktion

Sedan den nya forfattningen antagits forskots maktforhillan-
dena successivt till formén for mer konservativa, kungavinliga
krafter. Med den frin Napoleons hirar himtade generalen Jean
Baptiste Bernadottes intride pd scenen skiftade forhallandena
ytterligare. Denne var mindre road av de skrankor férfattningen
stillde upp kring den roll han virvats att spela. Till detta anpas-
sade sig Mannerheim si, att han sokte mer diplomatiskt dn juri-
diskt 6vervigda limpor f6r att genomdriva konstitutionens krav.
Som en talande omstidndighet kan ndmnas att han kunde nirma
sig den franske tronf6ljaren underhand, med egenhindigt pa den-
nes sprak avfattade skrivelser. Det dr intressant att vér forste JO 1
sitt sitt att skota dmbetet faktiskt liknar de moderna ombudsman-
nainstitutioner, som numera finns pa flera hall i virlden, dir
ombudsmannens roll har tydliga drag av medlare eller just mode-
rator.

Alfred Bexelius, som var JO frin mitten av 195o-talet till tidigt
7o-tal, granskade efter sin pensionering Mannerheims girning.
Resultatet visar att den forste justiticombudsmannens funktion
snarare var att hjilpa fram en lingsamt spirande rittsstat dn att
vaka over fri- och rittigheter som dé dnnu inte fanns. Det tidiga
1800-talets Sverige var ett utpriglat klassamhille, dir méinga
minniskor levde under stora umbiranden. Den nya forfattningen
skyddade tryckfriheten, men just inga andra av vér tids minskliga
rittigheter. Livegenskap fanns férvisso icke, men 1805 ars lego-
stadga gav en husbonde lingtgaende befogenheter mot anstillda
“tjinstehjon”, inklusive ritten att med “maittlig husaga” kvisa
olydnad och oordnat levnadssitt. Bexelius skriver att den som tar
del av JO-idrenden frin denna tid far intrycket att polisens roll var
inskrinkt till att ga husbonden tillhanda med att exekvera den
husaga som tjinstehjon kunde ha fortjanat. Eftersom det dess-
utom var forfattningsenligt var det inte mycket JO kunde gora at
saken.

15



Introduktion

Den som inte hade nigon husbonde och inte heller pi annat
sitt formédde uppvisa en ordnad tillvaro var i lagens mening "f6r-
svarslos” och kunde frihetsbervas under linga tider. Bexelius
berittar om en man som rannsakats for ett stort antal stélder men
som trots att han upprepade ganger frikints pa grund av bristande
bevisning dnda kvarholls 1 hikte, for att sedan sindas till en arbets-
inrdttning och ddr vara berévad friheten ett halvt ar, intill dess han
kunnat skaffa sig "laga férsvar”. JO uppmanade linsstyrelsen att
yttra sig, varvid man dirifrin forklarade att mannen ju entriget
nekat till "patagligen begingna tjuvnadsbrott” och avslutade:
"Séledes tickes Herr Baron och Justitiecombudsman inse att det
inte skett klaganden négon oritt”. — JO Mannerheim godtog
detta, med beaktande av att den frikiinde saknade laga forsvar och
alltsa pa den grunden kunde démas till tvingsarbete. Mannerheim
hinvisade emellertid ocksi till brottsmisstankar for vilka den for-
svarslose frikints, nagot som for Bexelius framstod ”sisom en
smula chockerande ur rittssikerhetssynpunkt.”

Redan dessa flyktiga nedslag i den tidens lagar och rittstillimp-
ning ricker for att ana den djupa klyfta som skiljer det samman-
hang Mannerheim verkade i frin den finjustering av rittsstatliga
principer som véra dagars justiticombudsmin vid en jimforelse
kan sdgas bedriva.

Av lika stort intresse dr att Mannerheim dgnade kraft och enga-
gemang at sociala frigor, framfér allt genom sina linga inspek-
tionsresor. Vid besok pa fingelser kunde han anmirka pi ordning,
renlighet och matens kvalitet. Sidana anmirkningar, som dven
framfoérdes mot andra slags tillsynsobjekt, var inte direkt rittsligt
grundade, men JO:s vakande 6ga riktades anda mot forhallandena
av detta slag. Iakttagelserna kunde leda till politiska initiativ. Det
gillde t.ex. de forsvarslosas forhallanden. Om Mannerheim alltsa
sillan kunde gora nigot at att dessa ganska godtyckligt berévades
sin frihet, s6kte han i stillet genom framstillningar till kungen
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Introduktion

forbittra deras forhallanden, t.ex. si att de inte holls tillsammans
med brottslingar och att de inte bara skulle bli sittande utan att
man med regelbundenhet skulle férsoka ordna arbete at dem. Pa
motsvarande sitt intresserade han sig f6r de s.k. spinnhusen, dir
torsvarlosa kvinnor hoélls frihetsberévade. Mannerheims girning
tycks 1 dessa delar bira spér av att han inte var jurist utan snarare
politiker, varvid han for sin tid och bord framstir som timligen
radikal.

Man bér dock inte dra slutsatsen att Sveriges forste JO mesta-
dels uppeholl sig vid de sociala sidorna av sitt uppdrag. Han lim-
nade minga drenden till atal 1 enlighet med den tidens stringa
dmbetsansvarsregler. Nagon aklagare var han likvil inte. P4 det
sitt som sedan blev praxis sig han som sin uppgift att anmila
saken till vederbérlig dtalsmyndighet, ofta med ett 6ppet mandat,
som limnade den som hade att f6ra talan frihet att sjilv avgéra om
och hur talan skulle féras. I princip skilde sig Mannerheim fran
drendet sedan det 6verlimnats. Forfarandet synes dirvid inte ha
varit helt olikt det som numera tillimpas nir JO 6verlimnar t.ex.
polisirenden till Riksenheten f6r polismal fér utredning och
bedémning dir.

Lars August Mannerheim omvaldes vid riksdagarna 1810,
1812, 1815 och 1817/18 men inte vid 1823 ars riksdag. Han var
da 73 ar och hade sjilv inf6r riksdagen anfort att han natt en alder
som piminde om vila och med tillfredsstillelse sig fram mot den
stund da dmbetet 6verlimnades till annan.

Utvecklingslinjer

1809 drs revolution avslutade en era dir den politiska makten gatt
frin Karl XII:s envilde till frihetstidens férdemokratiskt ofull-
gingna parlament och sedan ater till kungligt envilde. Grundlags-
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stiftarna sokte — for att uttrycka det med dagens sprik — en kon-
stitution som forenade effektivt styre med medborgerlig rittssi-
kerhet. Man ville se en vital och kraftfull regeringsmakt
representerad av kungen, men ocksa en mer eftertinksamt trog-
rorlig lagstiftningsmakt representerad av riksdag och stinder.
Resultatet blev en svensk maktdelningsmodell, inspirerad av kon-
tinentala tinkare som Montesquieu och andra, men lika tydligt
priglad av nationella erfarenheter och behov. Ett visentligt inslag
1 denna maktdelning var JO, som pa riksdagens vignar skulle vaka
over den styrande makten.

Den roll JO framfoér allt iklidde sig var dock den som kom till
uttryck 1 grundlagstexten, nimligen som tillsyningsman over
domare och dmbetsmin. Indirekt innefattade detta som papekats
tidigare en kontroll av konungens styrande makt, men inslaget av
direkt konstitutionell kontroll blev aldrig sirskilt stort. Det gér en
linje frin detta mot dagens system, dir JO genom sin tillsyn 6ver
regeringskansliet utovar en indirekt konstitutionell kontroll dven
over regering och statsrid men dir den direkta kontrollen ér for-
behallen riksdagen sjilv.

En annan utvecklingslinje gir frin skarpa sanktioner som étal
och straff till dagens praxis, med "mjukare” reaktionsformer. I den
ursprungliga grundlagsregleringen talades om tillsyn, varvid det
tillades att JO skulle atala dem som i sina dmbeten begick olaglig-
heter eller underlit att fullgora sina dmbetsplikter. Ytterst var det
alltsd 1 egenskap av dklagare som JO skulle scka hilla domare och
dmbetsmin 1 laglig tukt och férmaning.

Detta var naturligt dven av det skilet att statliga befattnings-
havare lydde under stringa regler om dmbetsbrott, som gillde
dven vid enklare avvikelser frin foreskrivna regler. Atal och straff
var alltsi den normala konsekvensen av konstaterade brott och
forseelser. Aven om tillimpningen luckrades upp genom seklerna
beholls detta grundliggande synsiitt pa det statliga tjinsteansvaret

18
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fram till den genomgripande reform av detta som skedde pa 1970-
talet.

JO anvinde ocksi flitigt sitt atalsvapen under det forsta seklet
av sin verksamhet. Men si smaningom utvecklades en praxis dir
atal kunde underlatas om saken inte var alltfér allvarlig och den
felande medgav sitt ansvar. Atalet ersattes dd av en erinran. Denna
praxis hade pa sitt sitt sin férebild 1 domstolarna, som 1 mél om
dmbetsbrott méinga ganger tillit sig att inte utdéma néigot straff
trots att den dtalade bedémdes ha handlat felaktigt. I stillet erin-
rades befattningshavaren om sin férsummelse; vederbérande fick,
som det hette, "en skrapa”. Nédgot lagstdd f6r att "doma till skrapa”
fanns inte, men forfarandet anvindes dven av hégsta domstolen
och legitimerades pa det sittet.

JO:s motsvarande praxis lagfistes ar 1915. Redan di hade "kri-
tikbeslut” ersatt dtalen som den vanligaste formen av reaktion frin
JO:s sida. Den utvecklingen fortsatte, men atalen férblev ett ater-
kommande inslag 1 JO:s tillsynsverksamhet.

Den nyss nimnda tjdnsteansvarsreformen innebar emellertid
att det rittsliga utrymmet for att vicka atal krymptes avsevirt.
Under senare ar har det blivit dn mer sillsynt att JO upptrider som
dklagare.

Utvecklingen har skett med riksdagens goda minne. Di JO 1
slutet av dttiotalet senast var foremal f6r en bred utredning konsta-
terade riksdagens konstitutionsutskott att “JO har alltid 1 férsta
hand verkat genom kraften i sina uttalanden. Det ligger enligt
utskottets mening i sakens natur att detsamma kommer att gilla
for framtiden”.

Over lang tid kan en samhillsutveckling dir rittsregler en gang
upprittholls med hard, ursprungligen brutal repression till mju-
kare och mer preventivt inriktad rittstillimpning skoénjas. I det
moderna sambhillet talar man ibland om sof? Jaw, till vilket man
kan rikna rittstillimpning dir skarpa sanktioner ir ersatta av auk-
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toritativa uttalanden om vad som giller tillsammans med mer eller
mindre uttryckliga reprimander mot den som bedéms ha handlat
tel. I stillet for det fysiskt kinnbara straffet fungerar kritiken som
ett socialt verkande klander, vilket i mdnga sammanhang ér vil sa
effektivt. Denna utveckling aterspeglas i JO:s praxis, dir "soft law”
tillimpades langt innan detta blivit ett begrepp.

JO:s befogenhet att — utdver dtalsfallen — inga pi bedémning av myndig-
heternas atgirder och i viigledande syfte géra de uttalanden, som han fin-
ner nodiga, utgér sjilva livsnerven £6r JO:s verksamhet i dagens sam-

hille.
JO Alfred Bexelius, 1 yttrande till riksdagen dr 1965

En tredje utvecklingslinje utgér frin hur JO ursprungligen arbe-
tade. Inspektioner pi eget initiativ, dir iakttagelser och under in-
spektionerna mottagna klagomal lades till grund for tillsynen, var
Mannerheims modell. Inspektionerna dominerade under mycket
lang tid framover; anmilningsirendena var med dagens matt av
marginell omfattning. Under dmbetets forsta hundra ar inkom
ungefir lika méinga klagomal som det numera ges in arligen. Efter
sekelskiftet 6kade antalet. Under nittonhundratalets forsta hilft
klagar medborgarna till JO i ungefir 500 fall om édret (med undan-
tag for anmilningarna till militiecombudsmannen vars antal steg
kraftigt under krigsaren).

Den kontinuerliga 6kningen boérjar 1 mitten av femtiotalet.
Direfter vixer alltsd "klagomélshanteringen” f6r att si sakteliga
tringa undan inspektionsverksamheten. JO:s arbete blir som en
konsekvens alltmer reaktivt. Vid ungefir samma tid breddar ocksa
JO sin tillsyn, frin att ha varit inriktad pa domstolar och rittsvi-
sende till att omfatta hela den under efterkrigstiden hastigt vix-
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ande offentliga verksamheten. Ar 1957 tillférs dessutom kommu-
nala forvaltningar som tillsynsobjekt.

Med den vixande offentliga sektorn f6ljde emellertid sd sma-
ningom édven ordinarie tillsynsmyndigheter, med uppgifter lik-
nande dem JO linge haft. Av in stérre betydelse for JO:s arbete
och, inte minst, for rittssikerheten blev férvaltningsdomstolarna.
JO kunde mot den bakgrunden 1 ékande grad inrikta sin tillsyn
mot de omraden dir det saknas ordinarie tillsyn och dven hinvisa
atskilliga missn6jda medborgare till méjligheten att 6verklaga 1
térvaltningsdomstol.

Man kan sammanfatta detta si att JO fran 1950-talet och fram-
over successivt fitt manga fler anmilningar att ta stillning till och
ett visentligt breddat omride att vaka 6ver, samtidigt som andra
fatt likartade uppgifter och domstolsvisendets roll for rittssiker-
hetens uppritthillande har stirkts.

Det har lett till att inspektionsverksamheten och de egna initi-
ativen gatt ned till en historiskt sett lag nivd samt till att JO inte
har tid att ”griva ned sig” 1 enskilda drenden utan méste avverka
de flesta relativt snabbt for att halla drendebalanserna pd rimlig
niva, varvid de omriden dir ingen annan bedriver tillsyn far lov att
prioriteras. Som en konsekvens av detta betonas numera JO:s roll
som extraordinirt tillsynsorgan allt mer, varvid den enskilde
ombudsmannens frihet och ansvar att inrikta sig pa de delar av
uppdraget som han eller hon finner mest angelidgna blir avgérande
tor tillsynsverksamhetens innehll.
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Antalet JO-anmdlningar

Antalet klagomal — ”JO-anmilningar” — var linge blygsamt. Under 1goo-talet
steg det och l4g under flera decennier kring 500, for att direfter stiga. Antalet
klagomal vart tionde 4r frin 1950 och framat framgér av nedanstiende diagram.
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De nu beskrivna trenderna — tillsyn 6ver domstolar och myndig-
heter snarare dn direkt konstitutionell kontroll, tillrittavisande
och vigledande uttalanden snarare dn atal samt mindre av egna
initiativ och mer av klagomur — belyser vil bakgrunden till hur

dagens JO fungerar.

Reformer

Ar 1915 inrittades en sirskild militicombudsman, MO, med upp-
gift att utéva tillsyn 6ver krigsmakten. Bakgrunden var framfor
allt inférandet av den allménna virnplikten, som anségs kriva ett
sirskilt frin forsvarsmakten oberoende kontrollorgan. MO var 1
likhet med JO riksdagens ombudsman och reglerades parallellt
med JO i regeringsformen. Det var alltsi friga om en uppdelning
av tillsynsomridet snarare dn om tillskapandet av en ny slags
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ombudsman. JO och MO lydde under samma instruktion och
benimndes gemensamt "riksdagens ombudsmin”.

Ar 1941 forstirktes JO:s stillning. Fran r 1867 hade riksdagen
sammankallats varje dr. En konsekvens av detta var att JO-val
kommit att f6rrittas arligen, i stillet for vart fjirde-femte ar, var-
vid det inte sillan férekom att sittande JO fick se sig utbytt. Val-
perioderna forlingdes nu till fyra ar och JO likstilldes i rang med
ledaméterna 1 hogsta domstolen genom att avlonas i paritet med
dessa.

Ar 1957 utvidgades JO:s uppgifter till att gilla kommunerna,
som tidigare bara 1 begrinsad och nagot oklar omfattning gran-
skats av JO. Utvidgningen berorde framfér allt de kommunala
nimnderna. Frigan var kontroversiell och i instruktionen skrevs
sirskilt in att JO skulle beakta den folkliga sjilvstyrelsen; den
kommunala verksamheten fick inte onédigt himmas. Det fram-
holls att kommunala fértroendemin utsigs genom val for viss tid
och att de 1 princip var oavlonade samt att deras verksamhet var
téremil for insyn frin kommunmedlemmarna pa ett helt annat
sitt 4n vad som var fallet med den statliga forvaltningen. JO:s
ingripanden borde begrinsas till mer flagranta fall samt vara inrik-
tade pa administrativa frihetsberévanden och uppenbara 6ver-
grepp. Aven enligt dagens instruktion ska JO vid tillsynen 6ver
kommunala myndigheter beakta de former 1 vilka den kommunala
sjilvstyrelsen utévas. Men detta har inte hindrat att en mycket stor
del av JO:s uppmirksamhet idag dgnas at den kommunala sektorn,
som enligt min mening tvekldst ir i behov av denna tillsyn.

Vid 1957 drs reform hade dven 6nskemél om en effektivisering
av tillsynen férekommit. Den fragan dterkom snart. Antalet dren-
den hos JO uppgick 1963 till 1254, vilket innebar att de f6rdubb-
lats pé tio ar. JO hade tidigare fatt mojlighet att anlita en stéllfore-
tridare. Denne tjinstgjorde nu pa heltid. Samtidigt utvecklades
MO:s arbetsborda efter kriget i den andra riktningen. En utred-
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ning ledde till att MO avskaftades och att riksdagens ombudsmin
fortsittningsvis skulle vara tre till antalet. Man kan se det si att
ombudsminnen i realiteten blivit tvd 1915, nir MO inrittades,
och att de 1967 blev tre, vilket de 1 praktiken redan var eftersom
stillforetridaren arbetade heltid.

Utredningens instillning var att ambetet helst inte borde delas
upp pa flera ombudsmin. Skilet var det som ofta framhallits,
nimligen att uppdraget har en personlig karaktir som mer eller
mindre forutsitter att det dr samlat hos en JO. Men detta var alltsa
inte mojligt. Arbetsbelastningen fortsatte dessutom att cka och
1971 var antalet registrerade drenden over tre tusen. En ny utred-
ning tillsattes och 1975 blev ombudsminnen fyra, av vilka en
skulle vara administrativ chef och, som det hette i lagtexten,
"bestimma inriktningen 1 stort av verksamheten”. Den adminis-
trative chefen hade dock ingen annan titel dn justiticombudsman,
dven om uttrycken chefsombudsman och chefs-JO kom att
anvindas i vissa sammanhang.

1983 tillsattes den senaste 1 raden av JO-utredningar, med upp-
gift att utvirdera 1975 érs reform. Efter att grundligt ha gatt ige-
nom de flesta delarna av dmbetet uttalade utredningen sig for en
genomgripande forindring av verksamheten si som den dittills
bedrivits. Dess mest konkreta férslag var att dmbetet skulle fore-
stds av en ensam JO, bitridd av tre "rittschefer”, till vilka JO kunde
delegera beslutanderitt. Betinkandet blev foremil f6r ingdende
behandling i riksdagen, som uttryckte forstielse for dess grund-
tankar men ifragasatte dess realism. Flera remissinstanser, dir-
ibland dévarande och tidigare justiticombudsmin, framhdll att en
ensam justiticombudsman skulle tvingas delegera sin beslutande-
ritt i stérre omfattning dn utredningen utgitt frin och sjilv endast
ha mojlighet att engagera sig 1 en mindre del av drendena. Riksda-
gen anknot till detta och ifrdgasatte om inte forslaget skulle kriva
mer omfattande beslutsdelegation 4n utredningen foérestillt sig.
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Dirmed skulle enligt riksdagens mening alltfér mycket av JO-
dmbetets sirskilda karaktir ga forlorad.

Riksdagen beslutade dirfor att ordningen med fyra av riksda-
gen valda ombudsmin skulle behallas men uttalade sig samtidigt
till forman for ett mer sammanhillet JO-dmbete under tydligare
ledarskap. Det sistnimnda kom dock inte till uttryck i lagtexten
annat 4n genom att titeln chefsjustiticombudsman inférdes. Sjilva
mandatet beskrevs dir fortfarande som en befogenhet att be-
stimma inriktningen av verksamheten i stort. Lagindringarna in-
térdes genom att den JO som sedan tidigare fungerade som admi-
nistrativ chef valdes till chefsjustiticombudsman 1986.

Ambetet var under den tid di detta utredningsarbete pagick
utsatt for pafrestningar av olika slag. Arendebalanserna hade okat
pa ett orovickande sitt. En del nya inslag i tillsynen, som storre
projekt, allmin ridgivningsverksamhet, 6ppna hus och journalist-
dagar kritiserades som onédigt resurskrivande. Aven i den all-
minna debatten diskuterades JO, inte sillan utifrin den tidens
politiska skiljelinjer 1 frigor om dmbetsansvar och rittssikerhet.
Nya synsitt stilldes mot traditionella rittsstatsideal.

Tydliga spinningar mellan ombudsminnen férelig, dir "chefs-
ombudsmannen” stod for modernisering och nya arbetsformer
medan andra framholl traditionen och dmbetets kirnuppgifter.
Motsittningarna hade gatt i dagen under behandlingen av utred-
ningsférslaget, di ombudsminnen avgett separata remissvar.
Riksdagen sokte en medelvig, som stridiga viljor skulle kunna
torlika sig med, och stannade alltsd for att behélla fyra ombuds-
min, samtidigt som man féreslog den nya titeln och i allminna
ordalag uttalade sin sympati for ett tydligare chefsmandat. Aret
efter att lagindringarna tritt 1 kraft kulminerade motsittningarna
inom dmbetet 1 en mycket uppmirksammad affir, som bl.a. rérde
resor som chefsjustiticombudsmannen foretagit pa dmbetets be-
kostnad. Som en konsekvens rekommenderade konstitutionsut-
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skottets ordférande chefsjustiticombudsmannen att avga, vilket
denne motvilligt gjorde. Sakens allvar illustreras av att konstitu-
tionsutskottet sedermera beslutade att forundersokning om be-
drigeri skulle inledas; den lades dock ganska snart ned.

Hindelseutvecklingen bidrog till att de férindringar av JO:s
organisation och arbetssitt som riksdagen uttalat sig f6r men inte
formulerat i lag stannade pa papperet. I allt visentligt kom den
ordning som etablerats 1975 att bestd. Uppdelningen i fyra mer
eller mindre fristiende tillsynsmyndigheter under varsin JO har
snarast forstirkts under den tid som foljt.

JO-dmbetet har efter detta inte heller varit foremal f6r niagra
nya stora utredningar eller reformstrivanden. ”JO-anmilning-
arna” har dock fortsatt att 6ka. Sedan 198o-talets mitt har de i
princip fordubblats. Antalet ombudsmiin ir fortfarande fyra. Aven
om tvi stillféretridare, som tjinstgér under semestrar och lik-
nande, tillkom 1995 har dmbetets resurser 1 6vrigt forblivit ganska
oférindrade. Den stora 6kningen av antalet anmilningsirenden
har dirfor paverkat tillsynens bredd och djup. Riksdagen har ofta
uttalat att JO bland sina uppgifter ska prioritera klagomalsgransk-
ningen och att andra tillsynsmetoder maste sta it sidan till f6rman
for denna. En konsekvens av detta ir, som redan omnimnts, att
inspektionsverksamheten minskat i omfattning. En annan ir att
ombudsminnen tvingas begrinsa sina utredningar och helt avsta
fran sidant som skulle bli s& arbetskrivande att den mer 16pande
anmilningsgranskningen skulle bli alltfor eftersatt. Tillsynen
vrids dirmed mot mindre omfattande granskningar av begrinsade
fragestillningar eller hindelser. I syfte att i nigon mén kunna sti
emot denna utveckling begirde JO 2009 att fi en mojlighet f6r
ombudsminnen att delegera vissa avskrivningsbeslut till tjdnste-
min vid myndigheten. En sidan delegationsritt infordes 2011.
Den anvinds numera i betydande omfattning av samtliga om-
budsmin och har inneburit en viss rationalisering av JO:s arbete.
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Ombudsmannainstitutet sprider sig till andra linder

All over the world, the very word "ombudsman” evokes feelings of secu-
rity, protection and freedom. Today, the constitutional ombudsman con-
cept is intrinsically tied to the ideas of democracy, rule of law and human
rights. The "ombudsman idea”, as originated in Sweden, can be called
ingenious, universal and timeless — the idea of the free individual. It has
been uniquely successful through two centuries because it ideally corre-
lates democracy with the ideas of the rule of law, and because it is open
to modifications based on national traditions and needs.

Gabriele Kucsko-Stadlmeyer vid JO-dmbetets tvibundradrsjubileum, tillika
det Internationella ombudsmannainstitutets nionde virldskongress, 1 Stock-
holm 2009

Justitiecombudsmannen ir alltsd av svensk modell och dmbetet f6r-
blev linge unikt i virlden. Om man undantar Finland — som ska-
pade en motsvarande institution 1919 efter sjilvstindigheten
1917 — dréjde det till efter andra virldskriget innan Danmark och
ddrefter en rad andra europeiska linder anammade ombudsman-
natanken. Numera ses “ombudsman” som ett svenskt bidrag i en
vida spridd konstitutionell rattskultur. Den fristiende organisatio-
nen International Ombudsman Institute har nirmare 150 om-
budsmannainstitutioner som medlemmar.

Karakteristiskt for olika linders ombudsmin dr att deras roll
anpassats till respektive nationell rittstradition och att de dess-
utom dr priglade av den historiska situation, vari de tillkommit. S&
var det dven med JO. Var ombudsman 4r som framgétt en produkt
av 1809 ars spianning mellan regent och folkrepresentation 1 ett
dualistiskt statsskick, utan ett formellt fristiende domstolsvii-
sende, skapad i en tid d4 ritten upprittholls genom att straffa dem
som inte atlydde lagarna.
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Ombudsmannen blev dirfér en aklagare som férutom forvalt-
ningen ocksa skulle 6vervaka domstolarna. De svenska dmbets-
minnens oberoende stillning som beslutsfattare gjorde det seder-
mera mojligt att hos oss undanta regering och enskilda statsrad
fran JO:s tillsyn, varigenom en grins kunde dras mellan juridik
och politik. Dirav de vid en internationell jaimférelse typiska dra-
gen hos det svenska JO-dmbetet: straffrittslig tillsyn omfattande
dven domstolsvisendet men inte regering och statsrid.

Nir den danske ombudsmannen — Folketingets ombudsmand —
skapades skilde sig dennes uppgifter frin JO:s pa just dessa punk-
ter. A ena sidan utévar den danske ombudsmannen ingen tillsyn
alls 6ver domstolarna, 4 andra sidan granskas ministrar. Skilet till
att domstolarna undantas ér att de ska vara oberoende av den lag-
stiftande makten, dvs. Folketinget, och dven av dess ombudsman.
Skilet till att ministrarna fir finna sig i att granskas av ombuds-
mannen ir att de inte som 1 Sverige ér forbjudna att idka "minis-
terstyre” utan tvirtom ér operativt ansvariga for hela den f6rvalt-
ning som lyder under deras respektive departement. Vore de
undantagna skulle alltsd dven forvaltningen vara undantagen — och
tillsynen meningslés. Den danske ombudsmannen har vidare, som
en konsekvens av att enskilda tjinstemin dir inte anses bira
samma personliga ansvar som i Sverige, inriktat sig mer pia myn-
digheter och institutioner 4n pa individer. Atal och disciplinira
sanktioner férekommer inte.

Den danska modellen bildade inledningsvis skola. Sedan dess
tillkomst 1954 foljdes den frin 1962 av likartade institutioner 1
Norge, Nya Zeeland, Storbritannien, Israel, Frankrike och, 1977,
Osterrike. Senare har iven flera andra linder anknutit till denna
ombudsmannatradition. Medan den svenske ombudsmannen
alltsd var ett svar pa sin tids behov av konstitutionell kontroll och
medborgerligt skydd mot maktmissbruk, var dessa ombudsman-
nainstitutioner en reaktion pi efterkrigstidens framvixande byra-
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kratier. Ombudsminnens roll fick d4, sagt med en generaliserande
térenkling, mer karaktir av demokratisk kontroll dn rittslig; de
skulle verka genom att rapportera till sina parlament snarare in
genom att rittsligt tillrittavisa felande tjinstemin. I synnerhet
skulle de inte gora saidant som redan skéttes av domstolar, 4n min-
dre granska domare.

I linder som 1 modern tid frigjort sig frin ett totalitdrt styre har
ombudsmannainstitutioner ofta ingitt som en viktig del i demo-
kratiseringsprocessen. Dessa ombudsmin har ibland en mer akti-
vistisk roll, dir de relativt tydligt framtrider som medborgarnas
advokat. Namnet pd den spanska ombudsman som inrittades
1978 efter Franco-regimens fall bir syn for sigen: £/ Defensor del
Pueblo, Folkets forsvarare. Ombudsmannainstitutioner av detta
slag har — aterigen med en férenkling; ingen ombudsman ir den
andra helt lik — skapats utifrin behov av att snabbt etablera demo-
kratiska institutioner och ett civilt samhille. Dessa ombudsmiins
roller formas 1 kamp mot mer eller mindre djupt rotad korruption,
nepotism och lagloshet.

Den ombudsmannatradition som numera sedan linge ir eta-
blerad i Europa kom till tydligt uttryck nir den Europeiska unio-
nen inrittade sin egen ombudsman 1995. EU-ombudsmannen
har lanat drag fran flera medlemslinder men tillh6ér nirmast "den
danska skolan”. En intressant omstindighet dr att EU-institutio-
nens benimning nir den 6versitts dr anpassad till respektive lands
ombudsmannaterminologi. (P4 spanska benimns ombudsmannen
toljaktligen E/ Defensor del Pueblo Europeo, medan vi i Sverige inte
siger "Det europeiska folkets férsvarare” utan EU-ombudsmannen,
helt enkelt.)

I stadgan sigs uttryckligen att EU-ombudsmannen inte fir
ingripa 1 mal som ér anhidngiga vid domstol eller ifrigasitta dom-
stolsavgoranden. Han eller hon har inte heller nigra befogenheter
pa nationell niva. Uppgiften ir begrinsad till att inom gemenska-
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pens institutioner “bidra till upptickten av fel och férsummelser i
samband med verksamheten” och foresla dtgirder for att avhjilpa
dessa.

Varje unionsmedborgare inklusive juridiska personer har klago-
ritt. De kan gé direkt till ombudsmannen eller genom en ledamot
av Europaparlamentet. Ombudsmannen kan dven ta egna initiativ.
Han eller hon fir genomféra undersokningar som ir berittigade
tor uppdragets fullgérande. Gemenskapens institutioner ska till-
handahalla all information som begirs. For sekretessbelagd infor-
mation giller sirskilda regler. Tjinstemin och andra anstillda ir
skyldiga avligga vittnesmal pa begiran av ombudsmannen, men
dven da giller sirskilda regler om sekretess.

Ombudsmannen har en tydlig medlingsroll. Han eller hon ska
enligt sin instruktion si langt mojligt forsoka att tillsammans med
den aktuella institutionen né en 16sning som rittar till fel och till-
fredsstiller klagomal.

Nagra rittsliga sanktioner har ombudsmannen inte majlighet
att ta till. Vid upptickt av brister ska den institution det giller
meddelas, varvid ombudsmannen far ge rekommendationer. Insti-
tutionen ska inom tre méinader avge ett detaljerat yttrande. Om-
budsmannen ska direfter sinda en rapport till Europaparlamentet
och till institutionen i friga. Rapporten far innehilla rekommen-
dationer men inte, som det far forstas, uttrycklig kritik. Ombuds-
mannen ska slutligen underritta den person som inlimnat klago-
malet om undersékningens resultat.

Olika typer av ombudsmannainstitutioner

Nir olika ombudsmannainstitutioner jamférs bor man utgd fran
vissa grundliggande kinnetecken. Forskaren Gabriele Kucsko-
Stadlmeyer har beskrivit "the Ombudsman idea” pé féljande sitt.
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An independent institution provided with the trust of the Parliament and the
confidence of the people, controlling the public administration, acting on
individual complaints in order to guarantee the rights of the citizens and to
give them a feeling of protection, security and freedom.

De kriterier som maste vara uppfyllda for att man ska kunna tala
om en “dkta” ombudsman ir alltsa

* funktionen som det folkvalda parlamentets fortroendeman,
* tillsynen 6ver den offentliga forvaltningen,

* utgingspunkten i enskildas klagomdil och

* skyddet for medborgarnas rittigheter.

Inom denna ram kan ombudsmin fungera pa skilda sitt. Den
forskare varifran citatet ovan himtats har urskilt tre typer:

Grundmodell: Ombudsmin som har omfattande befogenheter att
utreda, utfirda rekommendationer och avge offentliga rapporter,
men inga tvingsmedel. Grundmodellen illustreras av den danska
ombudsmannainstitutionen och EU-ombudsmannen.

Rattsstatsmodell: Ombudsmin med ungefir samma befogenheter
som i grundmodellen men som dirtill f6rfogar Gver skarpa befo-
genheter av rittsligt slag. De kan variera men giller sidant som
mojlighet att fora talan i domstol, vicka étal eller féranstalta om
disciplinira férfaranden mot felande tjinstemin m.m. I denna
modell har ombudsmannen ofta dven tillsyn 6ver domstolsvisen-
det. Rittsstatsmodellen har anammats av ett flertal "nya” demo-
kratier, t.ex. Portugal, Spanien och Polen. Aven i Osterrike har
steg 1 denna riktning tagits.

MR-modell: Ombudsmin med ett tydligt ansvar f6r minskliga
rittigheter 1 detta begrepps modernare tappning, ofta forkortat
"MR?”, varvid det inte bara innefattar klassiska medborgerliga fri-
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och rittigheter utan dven sociala "vilfirdsrittigheter”. Deras befo-
genheter kan dirvid vara begrinsade som i grundmodellen eller
mer lingtgiende som i rittsstatsmodellen. Det som karakteriserar
detta slags ombudsmin ir att de snarare 4r inriktade pa MR-fra-
gor i denna modernare mening 4n, som den traditionella ombuds-
mannen, pa att den offentliga férvaltningen allmint sett gor vad
den ska och fungerar vil. Inslag av MR-modellen finns framfor
allt 1 institutioner som tillkommit jimférelsevis sent.

JO var ursprungligen en renodlat rittsstatlig ombudsman. Ambe-
tet tillkom vid en tid d4 man pa andra hill sig utvecklandet av
oberoende domstolar som det viktigaste rittsstatliga fundamentet.
I viss man fick vii Sverige JO om inte i stillet f6r sa i vart fall som
ett konstitutionellt komplement till domstolarna. Det var i den
funktionen JO utvecklades och det ir i den traditionen som JO
alltjimt verkar. Rittssikerhet — rule of law — var och ir ledstjirnan.
Men JO:s skarpa rittsliga befogenheter fungerar sedan linge mest
som vapen att skramla med; de behéver sillan anvindas. I prakti-
ken har JO 1 mangt och mycket anammat "grundmodellens” red-
skap och sitt att fungera. Aterrapportering till riksdagen blir allt
viktigare. Klagomil som leder till rittelse sedan JO gripit in skrivs
didrefter oftast av, vilket betyder att JO fungerar som en konflikt-
l6sande "medlare”. Sedan funktionen som nationellt beséksorgan
under FN-stadgan lagts till uppgifterna har ocksa ett visst "IMIR-
tinkande” kommit in i verksamheten. Det finns med andra ord
inslag av alla modellerna i det svenska JO-dmbetet.
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Andra svenska ombudsmin

Ordet ombudsman

Ordet ombudsman betyder enligt Svenska Akademiens ordbok (SAOB)
person som ﬁ‘iz‘l uppdmg att representera annan, sdrskilt 1 ange[dgenbeter av
Juridisk eller ekonomisk natur. 1 dldre sprakbruk anvindes ordet ombud i
betydelsen uppdrag eller bemyndigande ("jag har fitt ombud att anmiila
...”). 1 1734 4rs lags handelsbalk, 18 kap. 2 §, som #nnu 4terges i lagbo-
ken, stadgas att "vad ombudsman efter fullmakt gér och sluter, det vare
s gillt, som huvudman det sjilv gjort och slutit hade”. Ordet anvindes
forr i flera sammanhang som bendmning pi dmbetsmin som hade att
foretrida kungen, t.ex. nir Karl XII inrittade sin "hdgsta ombudsman”
till chef f6r den 1713 inrittade revisionsexpeditionen, allmint betraktad
som ursprunget till dagens justitiekanslersimbete.

Ordet har sedermera vunnit insteg i flera andra icke nordiska sprak, var-
vid det framgir att det specifikt syftar pa det slags funktion som det
svenska JO-dmbetet stitt férebild for. I t.ex. Webster’s amerikanska lexi-
kon beskrivs betydelsen som a commissioner appointed by a legislature, as in
some Scandinavian countries, New Zealand and elsewbhere, to hear and
investigate complaints by private citizens against government officials or
agencies.

Ordet ombudsman betyder egentligen inget annat 4n en person
som har i uppdrag att utféra en syssla 4t nigon annan, sisom den-
nes ombud. Det var si riksdagen anvinde det nir man tillskapade
en Justitii-Ombudsman att {6r riksdagens rikning vaka 6ver lagar-
nas efterlevnad. Begreppet har dock med tiden — kanske under
inflytande av just riksdagens ordval — kommit att f en viss positiv
virdeladdning. En ombudsman ér da ett slags vilgérare som tar sig
an individer och grupper som sjilva har begrinsade mojligheter att
gora sin sak gillande. Under vilfirdsstatens framvixt pa 1960-
och 7o-talen inrittade det allminna ett antal ombudsmin med
tunktioner av det slaget.
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Niringsfrihetsombudsmannen, NO, kom till redan 1953. Syf-
tet var, som namnet anger, att skydda niringsfriheten mot kartel-
ler, bruttoprissittning och andra skadliga konkurrensbegrins-
ningar. NO:s roll var framfor allt att driva drenden infér det som
sedermera blev Marknadsdomstolen. NO upphérde 1992 genom
att inforlivas med Konkurrensverket.

Konsumentombudsmannen, KO, inrittades 1970. Uppgiften
dr att féretrida konsumenternas intressen pa marknaden. Det sker
framfor allt med rittsliga medel; KO har befogenheter att utfirda
toreligganden och att fora talan i domstol, varvid KO dven kan
toretrida enskilda konsumenter eller grupper av konsumenter.
Sedan 1976 dr KO en del av Konsumentverket, och tillika dess
generaldirektor.

1980 tillkom Jimstilldhetsombudsmannen, JimO. Uppgiften
var att overvaka efterlevnaden av rittsregler rérande jimstilldhet
mellan kvinnor och méin men dven andra regler som syftade till att
motverka diskriminering av olika slag. Forutom denna rittsliga
overvakning skulle JimO verka genom information och opinions-
bildning. 1986 inrittades Ombudsmannen mot etnisk diskrimi-
nering, DO. Annu en myndighet av detta slag kom till nir Han-
dikappombudsmannen, HO, inrittades 1994. Som en sirskild
myndighet for att forhindra sirbehandling av bl.a. homosexuella
skapades slutligen HomO, ombudsmannen mot diskriminering
pa grund av sexuell liggning 1999. DO, HO och HomO arbetade
enligt ungefir de principer som gillde f6r JamO.

De fyra nu nimnda ombudsmannainstitutionerna gick 2009
upp i en gemensam myndighet som ticker in samtliga omriden.
Den fick den nygamla benimningen Diskrimineringsombuds-
mannen. Nya DO:s viktigaste uppgift ir att utova tillsyn 6ver dis-
krimineringslagen, som har till syfte att motverka diskriminering
och pa andra sitt frimja lika rittigheter och mojligheter oavsett
kon, konsoverskridande identitet eller uttryck, etnisk tillhorighet,
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religion eller annan trosuppfattning, funktionhinder, sexuell ligg-
ning eller lder.

1993 inrittades Barnombudsmannen, BO. BO ska féretrida
barns och ungas rittigheter och intressen utifrin FN:s barnkon-
vention. Till uppgifterna hor att foresld rittsliga eller andra atgir-
der som behdovs for att barns rittigheter ska tillgodoses, informera
och bilda opinion, féretrida barns intressen i den allmidnna debat-
ten, samla kunskap om barns levnadsvillkor, samt f6lja den inter-
nationella utvecklingen nir det giller barnkonventionens tolkning.
BO har inga rittsliga befogenheter men ska anmila till social-
nimnd om han eller hon i sin verksamhet fir kinnedom om att ett
barn misshandlas 1 hemmet eller om det i annat fall miste antas att
socialnimnden behdover ingripa till ett barns skydd.

Idag finns det saledes, vid sidan av JO, tre ombudsmannamyn-
digheter, KO, DO och BO. De skiljer sig frin JO till att bérja med
genom huvudmannaskapet. De lyder inte under riksdagen utan
under regeringen, vilket bl.a. innebir att de inte omfattas av det
internationella ombudsmannabegrepp som beskrivits ovan. Deras
tillsynsuppdrag 4r avgrinsade pd annat sitt dn JO:s. De édr som
framgatt specialiserade pa sina respektive samhillsomraden. KO:s
tillsyn avser 6verhuvudtaget inte den offentliga forvaltningen utan
den fria marknaden. DO:s och BO:s verksamheter giller bide den
offentliga forvaltningen och andra omriden av samhillet. Alla
dessa under regeringen lydande ombudsmannainstitutioner har
mer eller mindre tydligt uttalade uppgifter att foretrida sina res-
pektive intressen 1 den allminna debatten, vilket JO, med sin mer
rittsliga roll, inte har.

Det finns alltsd manga skillnader och nagot konkurrensférhal-
lande rider inte mellan JO och dessa ombudsmiin. JO:s och DO:s
tillsynsomraden 6verlappar i1 och for sig varandra, men eftersom
DO ir en ordinarie tillsynsmyndighet medan JO:s tillsyn 4r extra-
ordinir ska drenden som faller under DO:s domiin i férsta hand
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provas dir. Det kan tilliggas att bade KO och DO ir stérre myn-
digheter dn JO; KO har cirka 135 anstillda, DO 9o medan JO har
kring 65 medarbetare. Hos BO arbetar ett 30-tal personer.

I Sverige finns dven ombudsmin utanfér myndighetssektorn,
t.ex. Allmédnhetens pressombudsman, PO. Det ir alltsa inte en
statlig myndighet utan ett av organisationerna pa pressomradet ar
1970 inrdttat organ som tillsammans med Pressens opinions-
nimnd handligger drenden om “brott mot god publicistisk sed”.
Uppgifterna liknar JO:s satillvida att verksamheten styrs av
anmilningar frin allminheten och att sanktionen framfér allt 4r
klander som uttalas i beslut.
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Allmint om den rittsliga regleringen av JO

Den rittsliga regleringen av JO:s verksamhet utgér frin regerings-
formen. Det som dir anges om JO:s uppgift ar dock 6vergripande.
For nirmare bestimmelser om ombudsminnen hinvisar rege-
ringsformen till riksdagsordningen och annan lag.

I riksdagsordningen finns bestimmelser om JO-dmbetets orga-
nisation, val av ombudsmin m.m., men inte om vad JO ska gora.
Bestimmelserna om detta finns i stillet 1 lagen med instruktion for
Riksdagens ombudsmin. Den antogs 1986 och kallas vanligen
JO-instruktionen.

Tillsynsuppgiften
JO:s grundliggande uppgift enligt 13 kap. 6 § regeringsformen ér

att utova

* tillsyn 6ver
* rittsreglernas tillimpning
* 1iden offentliga verksamheten.

Tillsyn betyder i detta sammanhang ungefir detsamma som att ha
uppsikt. Nagon regelmissig kontroll av all rittstillimpning inom
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det allminna dr det inte friga om. Ingen kan heller kriva eller
bestimma att JO ska ta sig an en specifik myndighet eller ett visst
drende. I detta hinseende ir JO dven oberoende av sin uppdrags-
givare, riksdagen. Givet JO:s skyldighet att ta stillning till
inkomna klagomal har varje ombudsman anfértrotts stor frihet att
pa egen hand avgora vad som bor granskas, och de beslut han eller
hon dirvid fattar kan inte 6verprévas.

Uppgiften som riksdagens ombudsman utévas vid sidan av eller
om man sa vill ovanfor rittsvisendets och foérvaltningens lagregle-
rade verksamheter. Av det skilet siger man att JO:s tillsyn enligt
regeringsformen dr extraordindr. Det innebir, férutom friheten att
avgora vad som ska granskas, att den inte ska ersitta ordinarie till-
syn. Diri ligger dven en begrinsning; ombudsminnen bor avhilla
sig frin att agera s att de griper in i rittsliga beslutsprocessers nor-
mala ging.

Tillsynen giller alltsi rittsreglers tillimpning. I instruktionen
upprepas regeringsformens bud att JO har tillsyn 6ver att de som
utovar offentlig verksamhet efterlever lagar och andra forfatt-
ningar. Dir tilliggs dock att JO édven ska se till att de "1 6vrigt full-
gor sina dligganden” (1 § JO-instruktionen). Tillsynsuppgiften
stannar didrmed inte vid rittslig granskning utan mandatet ir
vidare dn sd. JO har siledes befogenhet att redovisa limplighets-
bedémningar, dock foretridesvis sidana som har sin utgangspunkt
1 en rittslig reglering. JO dr dérvid fri att ge uttryck for vad god
térvaltningssed och allmidn myndighetsetik kriver. I dagens sam-
hille, dir etiska regler och uppférandekoder av olika slag dr vanligt
térekommande, kan JO-praxis sigas fungera som en uppforande-
kod f6r det allminnas institutioner och foretridare.

Iinstruktionens 3 § anges att JO sirskilt ska se till att domstolar
och forvaltningsmyndigheter i sin verksamhet iakttar regerings-
formens bud om saklighet och opartiskhet. Det syftar pa bestim-
melsen 1 1 kap. 9 § regeringsformen. Samma sirskilda tillsyn ska
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dgnas at att medborgarnas fri- och rittigheter inte, som det heter,
trids for nir 1 den offentliga verksamheten. Sammantaget ér det
ett vidstrickt mandat, som ger utrymme dven for myndighets-
etiska bedomningar av det slag som just nimndes.

Enligt instruktionens 4 § ska JO slutligen dven verka for att
brister 1 lagstiftningen avhjilps. Det papekas att en ombudsman
som uppticker ett behov av att dndra en forfattning eller av nagon
annan dtgird frin statens sida far géra en framstillan till riksdagen
om detta. Formella framstillningar av det slaget dr mycket sill-
synta. Det vanliga dr att ombudsminnen 1 stillet gor riksdagen
och regeringen uppmirksamma pa sidana behov genom att 6ver-
sinda beslut till dessa for kinnedom.

Mycket mer dn s foreskriver inte lagarna om JO:s uppgift. Det
som sigs kan sammanfattas i en allmin och en sirskild tillsyns-
uppgift, bigge inriktade pa domstolar och myndigheter, samt en
rittsvirdande uppgift:

s JO:s allminna uppgift: tillsyn ver att gillande rittsregler tillim-
pas korrekt samt att domstolar och myndigheter dven i 6vrigt
gor vad de ska och iakttar en god myndighetsetik.

s JO:s sirskilda uppgift: tillsyn 6ver att den offentliga verksamhe-
ten utovas sakligt och opartiskt samt 6ver att medborgarnas fri-
och rittigheter respekteras.

* JO:srittsvirdande uppgift: att verka for att avhjalpa brister 1 lag-
stiftningen.

Reglerna innebir en prioritering. Tyngdpunkten ligger pa grund-
liggande rittsprinciper och det medborgerliga perspektivet. Nar
JO utévar tillsyn 6ver domstolar och myndigheter ska grundlig-
gande rittssikerhetsfrigor komma i f6rsta hand. JO:s rittsvar-
dande roll dr kompletterande, eftersom den bygger pa det som
kommer fram i tillsynsverksamheten. Till den rollen kan ocksa
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den traditionella uppgiften att besvara remisser 6ver lag- och
andra utredningsforslag riknas. Uppgiften dr viktig. Eftersom
JO:s remissyttranden regelmissigt tillmits stor betydelse dr den
ocksi meningsfull. Att avge vil genomarbetade remissvar dr dock
sd pass betungande att detta numera ofta maste prioriteras ned.

Genom skyldigheten att ta sig an medborgarnas klagomal
fungerar JO samtidigt som en riksdagens klagomur i rittsliga
angeligenheter. JO bér dirvid bl.a. kunna fungera som "medbor-
garnas forlingda arm” och kontrollera sidant som den enskilde
sjilv inte lyckas reda ut eller forvigras inblick i. Det kan ombuds-
minnen och deras medarbetare gora genom att stilla fragor till
myndigheters foretridare, begira in handlingar f6r granskning
osv. utan sekretessbegrinsningar och andra hinder som myndig-
heter kan resa upp infér den enskilde. JO bor emellertid inte upp-
fattas som “den enskildes advokat” och kan inte, det visar dven
erfarenheten, lita pa att allt en anmalare framf6r ér korrekt.

JO tjdnar 1 stillet allménintresset av en vil fungerande rittsstat
och foretrider dirvid varken myndigheter eller medborgare.

Tillsynsomradet

Av regeringsformen framgir att uppdraget giller den offentliga
verksamheten. 2 § JO-instruktionen preciserar tillsynsomradet.
Dir framgar att det forst och frimst giller statliga och kommunala
myndigheter, inklusive de tjinstemin och befattningshavare som
har tjinst eller uppdrag vid dessa myndigheter. Det giller verk-
samheterna som helhet, liksom alla tjinsteatgirder som dirvid
vidtas.

JO granskar inte sin uppdragsgivare. Tillsynen omfattar med
andra ord inte riksdagen sjilv. I enlighet med detta undantar
instruktionen uttryckligen f6ljande kategorier frin granskning.
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1. Riksdagens ledaméter.

2. Riksdagsstyrelsen, Valprévningsnimnden, Riksdagens 6verkla-
gandenimnd och riksdagsdirektéren.

3. Riksbanksfullmiktige samt ledaméter av direktionen i1 Riks-
banken.

4. Regeringen och statsrad.

Att dven regeringen och enskilda statsrid dr undantagna beror pi
att dessa granskas av riksdagen via dess konstitutionsutskott (KU).
Regeringskansliet, som 4r en myndighet, och tjinsteminnen dir
star dock under JO:s tillsyn. Hir kan ganska besvirliga grinsdrag-
ningsfrigor uppkomma.

Om t.ex. en tjinsteman i Regeringskansliet, som agerat i enlig-
het med instruktioner frin ett statsridd, kritiseras av JO kan det
uppfattas som kritik dven av statsridet. Ibland anvinds uttrycket
“statsradssmitta” som beteckning pi sidant som inte bor utredas
av JO beroende pi att ett statsrdd pa ett eller annat sitt varit in-
blandat 1 drendet. En forutsittning for att grinsdragningen ska
fungera vil dr att saken di i stillet kan granskas av KU. Om man
ddr i motsvarande situation resonerar si att utskottet inte bor ta sig
an drenden dir tjinstemin varit delansvariga uppstar ett tillsyns-
vakuum mellan JO och KU. Ett sitt att l6sa detta ir att JO utreder
dven drenden dir en ”statsradssmitta” kan anas, men givetvis utan
att involvera statsrddet i granskningen. Eventuell kritik kan sjalv-
fallet inte heller riktas mot statsridet utan bara mot myndigheten
och dess tjinstemin. Fragan om statsrddets ansvar kan bedémas av
KU, efter utredning dir. Ett exempel pa att det fungerat pa det sit-
tet dr JO:s granskning av myndigheten Regeringskansliets sitt att
hantera offentlighetsprincipen i nigra drenden fran 2013. Samma
térhallanden granskades och bedémdes direfter av KU med in-
riktning pd regeringens och enskilda statsrids ansvar. (Se JO
2013/14 8. 601 och 2012/13 KU20.)
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Tillsynen 6ver politiskt beslutsfattande begrinsas dven av att
2 § JO-instruktionen undantar ledaméter av beslutande kommu-
nala férsamlingar. Det r6r sig dd om folkvalda i deras politiska
verksamhet. Undantaget giller kommun- och landstingsfullmik-
tige men inte kommunala nimnder. Politiker som medverkar i
sadana sammanhang star alltsd under JO:s tillsyn savitt géller vad
de dir foretar sig.

Som berérts ovan var frigan om JO:s tillsyn 6ver den kommu-
nala férvaltningen kontroversiell nir den kom till ar 1957. En rest
av detta ir bestimmelsen i 3 § instruktionen att ombudsman vid
tillsyn 6ver kommunala myndigheter ska beakta de former i vilka
den kommunala sjilvstyrelsen utévas. Den éberopas inte sillan av
JO till st6d for att avstd fran att ta upp anmilningar om mer all-
minna kommunala frigor till utredning. Tillsynen i dessa delar ir
i stillet frimst inriktad pd den myndighetsutévning som sker i de
kommunala nimnderna.

En allmin begrinsning av tillsynen 6ver enskilda befattnings-
havare finns 1 8 § instruktionen dir det stadgas att JO inte bor
ingripa mot ligre befattningshavare utan sjilvstindiga befogenhe-
ter om det inte finns sirskilda skil. En liknande begrinsning finns
1 2 § betriffande militdr personal; endast befil med ligst finriks
grad eller motsvarande omfattas av tillsynen. I bigge fallen ger
regleringen uttryck for principen att tillsynen bor inriktas pd dem
som intar en ansvarig stillning.

Av upprikningen i 2 § JO-instruktionen framgar att justitie-
kanslern, JK, inte star under JO:s tillsyn. Slutligen stér justitieom-
budsminnen sjilva inte under varandras tillsyn, nigot som éven
det framgir av 2 §.
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Tillsynsformer
Av instruktionens 5 § framgar att JO:s tillsyn ska ske genom

* provning av klagomal frén allminheten,
* inspektioner
* och andra undersékningar, som ombudsminnen finner pakal-

lade.

Den sedan linge helt dominerande formen f6r JO:s tillsyn ir
anmilningsgranskning, eller prévning av klagomal, som det alltsa
heter i instruktionen. JO:s frihet att sjilv inrikta sin tillsyn begrin-
sas dirmed av att han eller hon maste ta stillning till alla anmil-
ningar som kommer in. Detta uppfattas ofta som JO:s huvudupp-
gift, dvs. att, som det uttryckts ovan, fungera som en riksdagens
klagomur, dit medborgarna kan vinda sig nir de anser sig felaktigt
behandlade av domstolar eller myndigheter.

JO:s prioritering

Vid 1975 drs JO-reform framholl utskottet att JO:s klagomalsprévning
otvivelaktigt var JO:s viktigaste uppgift och den som var mest dgnad att
uppfylla syftet med JO:s verksamhet i stort. Det har enligt utskottets
mening inte framkommit ndgot som givit utskottet anledning att frangé
detta synsitt. [...] Av det anférda foljer att utskottet delar de ... fram-
férda asikterna att JO:s arbete med klagomil fran enskilda skall ha prio-
ritet 1 férhallande till andra uppgifter. I praktiken ér det i sjilva verket
klagomalshandliggningen som i stor utstrickning styr JO-verksamhe-
ten; det utrymme som kan finnas f6r andra uppgifter dr beroende av vilka
resurser som atgér for denna handliggning.

Riksdagens konstitutionsutskott vid 1986/87 drs riksdag
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Den andra tillsynsformen ir inspektioner, som alltid betraktats
som en viktig del av verksamheten. I JO:s instruktion finns inget
angivet om hur mainga inspektioner som ska goras eller vilken
omfattning de ska ha utan det idr friga om en mojlighet for
ombudsminnen att fullgéra sin tillsynsuppgift pd det sittet.
Inspektionerna kan ske sjilvstindigt eller som en del i ett anmil-
ningsirende.

Ombudsminnen fir ocksd anvinda sig av "andra undersok-
ningar”, som de "finner pakallade”. Det ér friga om ett mer &ppet
mandat, vars omnamnande i lagtexten ger stéd f6r den enskilde
ombudsmannens befogenhet att ta till de utrednings- och gransk-
ningsformer som han eller hon anser sig ha behov av for att full-
gora sina 6vergripande uppgifter. Fran handliggningssynpunkt
rubriceras de granskningar som varken avser en anmilan eller
utgdr en inspektion som initiativirenden. De kan sakligt sett hir-
rora frin nigot som kommit fram vid utredningen av en anmilan
eller under en inspektion, men dven frin nagot som uppmirksam-
mats 1 massmedia eller kommit till JO:s kinnedom pa annat sitt.

Sanktioner m.m.

Enligt 6 § 1 instruktionen avgér ombudsman drende genom beslut,
vari han eller hon fir uttala sig om huruvida atgird av myndighet
eller befattningshavare strider mot lag eller annan forfattning eller
annars ir felaktig eller olimplig. Detta svarar mot den helt 6ver-
vigande delen av verksamheten, som alltsd bestir i att utreda
huruvida anmailningar frin enskilda har fog fér sig och dirfor ska
leda till kritik mot nagon domstol, myndighet eller befattnings-
havare.

Som framgitt var den ursprungliga ordningen att JO vickte
atal. Det ersattes si smidningom av den erinringspraxis som ligger
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till grund f6r dagens kritikbeslut. Dessa kan dirfér betraktas som
en form av rittslig sanktion, 1at vara av "mjuk” beskaffenhet. Mot
den bakgrunden maste man stilla krav pa att den kritik som uttalas
ar tydlig och vil motiverad. Kritikbeslutens nirmare utformning
diskuteras vidare nedan.

I 6 § finns dven reglerna som ger JO mojligheter att vicka étal,
inleda disciplinira forfaranden och féra talan om att befattnings-
havare ska skiljas frin sin anstillning. Atal och andra atgirder av
det slag som hir regleras har under senare ar varit sillsynta. Den
historiska utvecklingen har redan belysts. Se dven avsnittet om
handliggning av brottsmisstankar m.m. nedan.

JO:s befogenhet att — utan att vicka dtal — bedéma myndighe-
ters och befattningshavares dtgirder har nigon ging ifragasatts.
Ar 1964 viicktes riksdagsmotioner kring detta. De remitterades till
JO, som 1 ett omfattande yttrande redogjorde f6r praxis. Uppfatt-
ningen att JO var of6érhindrad att uttala sin mening édven 1 fall dir
nagot straftbart fel inte begitts hade dnda sedan dmbetets till-
komst omfattats av dess innehavare. Befogenheten f6r ombuds-
minnen att gi in pa bedémningar av det slaget var, fortsatte JO,

en oeftergivlig férutsittning for att ombudsminnen skola kunna pa ett effek-
tivt sitt fullgéra den av 1809 ars konstitutionsutskott angivna uppgiften att
sésom viiktare 6ver lagarnas efterlevnad iakttaga medborgarnas allméinna och
individuella rittigheter.

Riksdagen, som i allt visentligt instimde i det berittigade och
nédvindiga i JO:s praxis, konstaterade att denna fortvarit under
lang tid utan erinran fran dess sida och att den dirfér fick anses
tillh6ra hivdvunnen ordning (se JO 1965 s. 201 ff.).

JO far slutligen dven gora uttalanden som avser att frimja
enhetlig och dndamalsenlig rittstillimpning (6 § JO-instruktio-
nen). Mojligheten att gora vigledande uttalanden om hur ritts-
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regler ska tillimpas ligger i linje med JO:s allminna uppgifter och
1 den rittsvirdande uppgiften. JO:s vigledande uttalanden ir
numera oftast integrerade i besluten utan att formellt lyftas fram
som sidana. De beslut som innehiéller uttalanden av det slaget tas
som regel in 1 JO:s dmbetsberittelser.

Insynsritt och utredningsbefogenheter

Riksdagen har alltsedan dmbetets inrittande varit angeligen om
att ombudsminnen ska ha full tillgang till de handlingar och upp-
lysningar de anser sig behova f6r sin tillsyn. Didrfor slas 1 grund-
lagen fast att domstolar och férvaltningsmyndigheter ska limna
de upplysningar och yttranden som en ombudsman begir. Samma
skyldighet foreskrivs f6r anstillda hos stat och kommun, liksom
t6r andra som stir under en ombudsmans tillsyn. Ombudsmin-
nens tillgang till domstolars och forvaltningsmyndigheters proto-
koll och handlingar dr ocksa sirskilt omnidmnd i grundlagen.

JO:s tillgéng till upplysningar och handlingar édr obegrinsad,
vilket betyder att sekretess inte giller gentemot JO, som linge
dven hade ritt att nirvara vid domstolars enskilda éverliggningar,
en ritt som under senare decennier dock kom att betraktas som
obsolet och dirfor utmonstrades ur grundlagen ar 2011.

Ingen sirskild form finns foreskriven f6r hur en ombudsman far
inférskaffa den information han eller hon behover. JO-instruktio-
nen innehiller endast en allmin regel som stadgar att en ombuds-
man ska verkstilla de utredningsétgirder som fordras for prov-
ningen av klagomal och andra drenden (21 §).

Den enklaste formen av utredning dr att ta del av handlingar,
som kan rekvireras eller som kanske finns tillgingliga pi annat
sitt. Vid behov kan upplysningar och yttranden begiras in skrift-
ligen, men uppgifter kan ocksa inhdmtas via telefonen, som ir ett
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praktiskt utredningsverktyg i manga fall, varvid den inhimtade
informationen kan dokumenteras i tjinsteanteckningar. Befatt-
ningshavare kan i princip dven utfragas direkt, t.ex. genom att kal-
las till JO. Négra regelritta f6rhor kan det dock endast bli fraga om
i de fall en ombudsman inlett en brottsutredning (férunderssk-
ning). Om det sker giller rittegingsbalkens bestimmelser.

Det sdgs ibland i den allminna debatten att JO ir tandlés. Man
syftar da pa att ombudsminnen f6r egen del inte kan dndra domar
eller besluta om straff, skadestind och andra "skarpa” sanktioner.
JO:s grundlagsstadgade befogenhet att se allt och avkriva alla i
offentlig verksamhet upplysningar och yttranden dr emellertid ett
skarpt och anvindbart redskap. Skulle niagon vigra har ombuds-
mannen mdéjlighet att féreligga och dven utdéoma vite (JO-
instruktionen 21 §). Det innebir att de granskade inte kan délja
sig bakom sekretess och allmin tystnad utan maste blotta sig for
granskaren i ett offentligt forfarande. Det giller sakupplysningar
och handlingar, men som framgitt ocksd utredningar, och dven
bedémningar. Det vanliga ndr JO inleder en granskning i ett
anmilningsirende ir nimligen att den granskade anmodas géra en
egen utredning, eventuellt med krav pa att berorda befattnings-
havare ska horas, och yttra sig 6ver det som anmilts samt redovisa
en egen bedémning. JO kan med andra ord tvinga en myndighet
att utreda sig sjilv.

For de yttranden som avges till JO giller sanningsplikt. Detta
finns inte uttryckligt angivet i regeringsformen, men det dr en
sjalvklarhet att nir grundlagen foreskriver en upplysningsplikt f6r
det allminnas foretridare si ingar det i denna att de upplysningar
som limnas ska vara sanningsenliga. Rittsligt sanktioneras san-
ningsplikten av brottsbalkens bestimmelse om tjinstefel, som
dven kan anvindas mot den som trilskas med att limna JO upp-
lysningar. Den som inte gir JO tillhanda pa begirt sitt eller den
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som limnar felaktiga upplysningar kan alltsd ytterst dtalas och
d6émas.

Sammantaget har JO lingtgiende utredningsbefogenheter
gentemot de domstolar, myndigheter och befattningshavare som
granskas. Nir de anvinds upplevs de nog manga ginger som en
sanktion i sig. En konsekvens av detta ir att redskapen bor anvin-
das med urskillning.

JO:s delegationsriitt

Man holl linge fast vid att bara en ombudsman personligen kunde
avsluta ett tillsynsidrende. Det ledde sd smaningom till en orimlig
arbetssituation, dir en alldeles f6r stor del av de enskilda ombuds-
minnens tid gick it till att personligen fatta avskrivningsbeslut 1
drenden som egentligen redan var tillférlitligt bedémda. Fran och
med ar 2011 finns dérfori 22 § femte stycket JO-instruktionen en
bestimmelse som ger JO ritt att delegera beslutsritten 1 anmal-
ningsirenden till en eller flera tjanstemin vid myndigheten. I f6r-
sta hand ir delegationen tinkt att ske till nigon av de byrichefer
som bitrider varje ombudsman. Bortsett frin att det formella
beslutsfattandet kan Gverlatas har férdndringen 6ppnat for mer
flexibla arbetsformer, som ger storre utrymme for att tillvarata
kompetensen hos JO:s medarbetare.

Delegationsmojligheten dr tydligt avgrinsad. Den omfattar
inte beslut som innehéller kritik eller vigledande uttalanden,
nagot som forstis dr forbehallet JO sjilv. Den far inte heller
anvindas nir en myndighet eller tjinsteman pd anmodan limnat
upplysningar eller yttrat sig skriftligen; det har pa goda grunder
ansetts att nir JO anvint sina befogenheter att infordra handlingar
av detta slag ska drendet slutligt bedomas av en ombudsman. Aven
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andra atgirder forutsitter beslut av ombudsmannen sjily, t.ex.
mojligheten att 6verlimna en anmilan till annan myndighet.

Delegationsritten tar i stillet sikte pa de drenden som kan skri-
vas av direkt eller efter en relativt enkel utredning. Det ligger 1
sakens natur att den bara ska anviindas i drenden dir det utifrin
JO:s praxis och vad som framkommit dr helt klart att anmélan inte
kan féranleda nagon ytterligare atgird. Det far inte vara friga om
grinsfall; avskrivning med hinvisning till att det "inte finns till-
rickliga skil” att utreda drendet bor endast beslutas av JO.

JO:s delegationsméjlighet har tillkommit sent i &mbetets histo-
ria. Skilet till att den dréjde dr den vikt som fdsts vid att ombuds-
mannen personligen ska ta stillning till alla klagomal som enskilda
tor fram. Man f6restiller sig dirvid — det gjorde dven jag innan jag
kom till JO och under min forsta tid ddr — att varje klagande har
sin historia och ett unikt drende att fora fram. Kanske forestiller
man sig ocksa att fa besvirar sig med att skriva till JO annat 4n da
de faktiskt lidit en oférritt. Ingendera férestillningen 4r — tyvirr —
riktig. Mianga anmilningar liknar varandra, t.ex. genom att de
bygger pa missuppfattningar om sak- eller rittstérhallanden, men
ocksd genom att de inte annat in frin anmilarens subjektiva ut-
gingspunkt alls kan betraktas som befogade. Atskilliga ir ocksa,
inte minst de som ges in via e-post, tillkomna i mer eller mindre
hastigt mod. Det var 1 och f6r sig sympatiskt med den gamla ord-
ningen, dir varenda anmilan granskades i tre led, med samma
nedirvda juridiska grundlighet som genomsyrar hela dmbetet,
innan ett beslut med JO:s personliga underskrift pa arkivbestin-
digt papper i av sekelgammal tradition foreskrivna former till sist
expedierades respektive bands samman i den s.k. registraturen.
Men det var likvil mer 4n lovligt otidsenligt.

Mina iakttagelser bekriftas av vad som anférdes av flera dava-
rande och tidigare justiticombudsmin i remissvar 6ver den senaste
stora JO-utredningen. Det gillde di forhéillandena i borjan av
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198o-talet. Betriffande arten av de anmilningar som ges in kon-
staterade en av dem att det forvisso var viktigt att enskilda skulle
kunna na fram till JO med sina klagomal. En anmilare som har
befogad anledning att vara missndjd ska forstis kunna rikna med

JO:s hyjilp, skrev han, och fortsatte:

Merparten av klagomalen ir emellertid inte av denna art. Tvirtom ér de
mycket ofta — sett ur objektiv synpunkt — onédiga. Den klagande kan ha
missforstatt tjinstemannens eller myndighetens beslut eller agerande. Han
kan ocksd vara okunnig eller vilseledd angdende gillande bestimmelser.
Ibland har han en allmint kverulantisk liggning eller kommit att hamnaien
rittshaveristisk situation. Alltfér ofta tror han att JO kan sitta annat beslut 1
stillet for det beslut som han dr missn6jd med eller att JO eljest har befogen-
heter som kan leda till rittelse i sak eller skadestind. I samtliga fall blir JO:s
insats i stort sett begrinsad till att upplysa den klagande om det ritta f6rhal-
landet ...

Detta hade med samma ritt kunnat séigas om situationen trettio ar
senare, med tilligget att antalet drenden vid det laget mer 4n f6r-
dubblats. Fér min del forde jag under riksdagens utredning om att
inféra delegationsritt statistik éver mina beslut (cirka femhundra
beslut under fyra minader). Resultatet visade att en fjirdedel
gillde anmilningar som inte var i nirheten av att kunna féranleda
nagon atgird. Ytterligare femtio procent var sidana som med till-
limpning av fast JO-praxis tveklost skulle skrivas av. Kvar fanns
alltsd en fjirdedel av anmilningarna, dir det var befogat att JO
sjilv tog stillning. Bland dessa fanns regelmissigt angelidgna dren-
den som det i rddande arbetssituation inte gick att ta upp till sa
ingdende granskning som i och f6r sig hade varit 6nskvirt.

Det var mot denna bakgrund uppenbart att handliggningen
behévde rationaliseras. JO:s delegationsritt ska sammanfattnings-
vis ses 1 samma ljus som riksdagens val att hilla sig med flera
ombudsmin; det ir inte idealiskt men nédvindigt.
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Ambetsberittelsen

Enligt 11 § JO-instruktionen ska ombudsminnen senast den 15
november varje ar 6verlimna en tryckt dmbetsberittelse till riks-
dagen. Den ska gilla 1 juli foregiende dr — 30 juni innevarande ér.

Vissa saker maste tas upp i dmbetsberittelsen. Det giller om
nagon ombudsman vickt friga om en férfattningsindring eller
annan atgird frin statens sida i enlighet med 4 § instruktionen
(sadana framstillningar dr dock alltsd sillsynta numera). Beslut
om Aatal eller disciplindra atgirder ska ocksa redovisas. I Gvrigt
anger instruktionen att dmbetsberittelsen ska innehalla en redo-
gorelse f6r andra viktiga beslut som ombudsminnen meddelat
samt uppta en oversikt ver verksamheten.

Berittelsen avges, som framgar av instruktionen, av ombuds-
minnen gemensamt. Sedan dr 2004 innehaller den dirvid dven
inledande avsnitt fran varje JO, som dir redovisar sina respektive
ansvarsomriden. Overlimnandet till riksdagen sker genom att
ombudsminnen infinner sig hos konstitutionsutskottet kring mit-
ten av november for att dven muntligen redogéra for det gangna
dret och svara pa fragor frin utskottets ledamoter. Att pa detta sitt
bade skriftligt och muntligt rapportera till riksdagen ér en central
del i uppdraget. Som framgitt av beskrivningen av utlindska
ombudsmin #r avrapportering till folkférsamlingen ett typiskt
kinnetecken for ombudsmannafunktionen.

JO:s dmbetsberittelser, som ingér i riksdagstrycket, har under
mycket lang tid disponerats pa ungefir samma sitt. De innehaller
dels statistiska uppgifter och en redovisning av viktigare hindelser,
inklusive de redan nimnda obligatoriska uppgifterna, dels — 1 form
av referat — ett hundratal av de manga tusen beslut som ombuds-
minnen fattat under éret.

Varje JO viljer vilka beslut han eller hon vill ha publicerade som

referat i ambetsberittelsen. Urvalet tar 1 allmidnhet sikte pa fragor
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som bedéms vara av intresse f6r domstolars och myndigheters
rittstillimpning, men dven andra omstindigheter, som t.ex. att en
viss granskning tilldragit sig stort allmint intresse, kan leda till att
drendet refereras i dmbetsberiittelsen. Beslutsurvalet torde dock
huvudsakligen vara avsett som en fallsamling dir, férutom riks-
dagsmiin, jurister och andra kan finna rittsfrigor belysta. Besluten
1 ambetsberittelsen bor dirvid 1 hogre grad dn JO:s beslut 1 6vrigt
betraktas som uttryck for JO:s praxis. Referaten i tidigare imbets-
berittelser har dirfor ocksé stor betydelse vid beredningen av nya
drenden och for hur dessa drenden ska bedomas av JO.

Ambetsberittelsen har mot den bakgrunden sin stérsta prak-
tiska betydelse som motsvarighet till domstolsvisendets rittsfalls-
samlingar. Besluten refereras i den juridiska litteraturen enligt lik-
nande monster; "JO 2010/11 s. 40” syftar dirmed pa det beslut
vars referat borjar pd sidan 40 1 2010/11 ars dmbetsberittelse. Det
diskuteras ibland om dessa beslut ska betraktas som rittskillor
eller inte. Nédgra prejudikat dr det i alla hindelser inte fraga om; JO
har inte den stillning som prejudikatinstans som tillkommer véra
hogsta domstolar. Det idr emellertid inte heller riktigt att, som
ibland sker, beskriva principiella stillningstaganden frin JO som
vederborande ombudsmans "personliga uppfattning” eller som en
meningsyttring vilken som helst. Ambetet ir forankrat i grund-
lagen och ombudsminnen har som en av sina 1 lag fastslagna upp-
gifter att géra uttalanden som avser att frimja en enhetlig och
indamalsenlig rittstillimpning. Att JO har denna konstitutionella
uppgift, som 1 likhet med de 6vriga uppgifterna utférs pa riks-
dagens vignar, synes ibland forbises nir den rittsliga betydelsen av
JO:s beslut diskuteras. Vad giller férhillandet till de hogsta dom-
stolarnas prejudikat maste JO:s beslut dock anses ha en klart
underordnad stillning.

Huruvida besluten ska betraktas som en "rittskilla” eller inte dr
en akademisk friga. Den rittskillelira som tillimpas i svensk ritt
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ir inte lagfist, den kommer endast till uttryck som sedvinja. Dir-
vid kan det enkelt konstateras att JO:s "dimbetsberittelsebeslut”
taktiskt fungerar som vigledning f6r den som s6ker svar pé fragor
om innehallet 1 gillande ritt, foretridesvis pa de omraden dir auk-
toritativa avgoranden 1 6vrigt dr sillsynta. JO har 1 princip denna
roll pa alla sina kdirnomraden, liksom t.ex. betriffande regerings-
formens och férvaltningslagens principer f6r god férvaltning och
tillimpningen av reglerna om allminna handlingar (offentlighets-
principen). Hir har JO:s praxis mer eller mindre regelmissigt
legat till grund for rittsbildningen och sedermera dven “kodifie-
rats” 1 lag.

Ambetsberittelsen kompletteras av en informationsrik webb-
plats, dir savil dmbetsberittelser frin tidigare ar som aktuella JO-
beslut m.m. finns enkelt tillgingliga. Ddr brukar dven ombuds-
minnens drliga 6verlimnande av dmbetsberittelsen till konstitu-
tionsutskottet finnas dokumenterad i ljud och bild.

"Ett personligt uppdrag”

Det framhalls ofta att JO-uppdraget dr "personligt”. Det har sin
historiska bakgrund i att JO skulle tjina som stindernas eget
ombud. Det var inte friga om inrittandet av ett kollegialt utovat
dmbete av samma slag som andra av den tidens "myndigheter”
utan om att vilja en person som hade riksdagens fértroende.
Ambetets personliga prigel forblev en sjilvklarhet si linge det
bara fanns en ombudsman. Dagens ordning med fyra ombuds-
min, i och for sig fristiende fran varandra, innebir ett kollegialt
inslag. Likvil har riksdagen hallit fast vid att uppdraget ska vara
personligt. Man kan friga vad det egentligen betyder.

Formellt betyder det framf6r allt att ombudsmannen ér obero-
ende och fattar sina beslut helt sjilvstindigt, vilket bl.a. kommer
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till uttryck i att besluten skrivs i jag-form. Men det finns ocksé en
térvintan att ombudsmannen ska sitta dtminstone en viss person-
lig prigel pd sin dmbetsutévning.

Till storsta delen bestir uppgiften emellertid i rittstillimpning,
som definitionsmissigt inte limnar utrymme for ngra personliga,
dn mindre privata, inslag. Sjilva poingen med rittsregler dr att
deras innehall ska vara oberoende av vem som tillimpar dem. En
del av de fall som en JO har att bedéma ir férvisso svira och kan
innefatta val mellan olika tolkningsméjligheter. Ombudsmannens
principinstillningar och erfarenheter kan di — pa samma sitt som
en domares i motsvarande fall — ha viss betydelse f6r vigval och
slutsatser. Utrymmet begrinsas dock till vad som objektivt sett
framstir som en mojlig tolkning av rittsldget, inklusive limplig-
hetsbedémningar som ligger i den rittsliga regleringens anda.
Annars blir det friga om ett privat tyckande som dels skulle vara
ett missbruk av fortroendestillningen, dels skulle undergriva till-
liten till ombudsmannen som en opartisk féretridare for allmin-
intresset. De fyra ombudsminnen maste ddrvid ocksa férhalla sig
till varandra och till imbetet som helhet, vilket paverkar deras per-
sonliga bedomningsutrymme en del jaimfort med vad som gillde
under den tid da JO var identiskt med bara en individ.

Nagon personlig rittstillimpning ir det alltsd inte meningen att
ombudsmannen ska dgna sig at. Diremot limnar den rittsliga reg-
leringen av JO:s uppdrag som framgitt betydande frihet for varje
JO att sjdlv vilja inriktningen av sin tillsyn och formerna f6r dess
utévande. Det dr inom dessa ganska vida ramar som ombudsman-
nens personliga bedémningar, val och beslut kan fi genomslag.
Riksdagen far antas vara vil medveten om vilka personer som viljs
— vilken bakgrund de har, vad de intresserat sig for osv. — och den
som tillsdtts har i den meningen fatt ett mandat att som JO verka
1 en anda som Gverensstimmer med den professionella inriktning
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och de egenskaper han eller hon sedan tidigare forknippas med. I
det hinseendet ir det en férdel att ombudsminnen ir flera — de
kan komplettera varandra.

55






JO:s organisation

Allmint

Bestimmelser om JO finns som framgatt bade pi konstitutionell
nivéd och i vanlig lag. For JO:s inre organisation finns dirutover en
arbetsordning, som beslutas inom dmbetet, av chefsjustiticom-
budsmannen.

Pi den konstitutionella nivin anger regeringsformen att det
ska finnas en eller flera justiticombudsmin. I 13 kap. 2 § riks-
dagsordningen, som i detta ssmmanhang far riknas till den kon-
stitutionella nivan, foreskrivs vidare att riksdagens ombudsmin
ska vara fyra, en chefsjustiticombudsman och tre justiticombuds-
min. Chefsjustiticombudsmannen ir enligt stadgandet adminis-
trativ chef och bestimmer inriktningen av verksamheten 1 stort.

JO:s myndighetsorganisation ir inte féremal f6r nigon regle-
ring 1 grundlag. I riksdagsordningen féreskrivs dock att konstitu-
tionsutskottet ska samrida med en ombudsman om JO:s arbets-
ordning eller i andra frigor av organisatorisk art. Det kan ske pa
utskottets initiativ eller pa begiran av nigon av ombudsminnen.
Av bestimmelsen fir anses folja att utskottet och dirmed riksda-
gen har ett visst ansvar dven for mbetets inre organisation och att
varje ombudsman kan pakalla samrdd med utskottet nir forind-
ringar 1 arbetsordningen aktualiseras.
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Valav JO

En JO ska sjilvfallet utses av riksdagen; han eller hon ska ju fun-
gera som dess ombudsman. Det sker enligt riksdagsordningen
genom beslut om val som fattas i riksdagens kammare, precis som
andra riksdagsbeslut. Valet giller {6r fyra ar, varefter omval kan
ske.

EnJO viljs alltsa av riksdagen, till skillnad fran de hogre befatt-
ningshavare 1 staten som utnimns av regeringen. Skillnaden bru-
kar betonas till markering av att JO hér till en annan konstitutio-
nell gren dn domstolar och myndigheter. Det formella beslutet 1
riksdagens kammare, med den foreslagne pa plats, skinker at upp-
draget en viss hogtidlighet, som nog kan avsitta spar hos den som
blir vald.

JO-uppdragets sirskilda karaktir innebir att det dven har andra
sirdrag. En JO ir inte, som ordinarie domare, mer eller mindre
oavsittlig. For det forsta har en JO ingen ritt till f6rlingning efter
mandatperiodens utging. Av bestimmelsen i riksdagsordningen
framgar f6r det andra att riksdagen pa forslag av konstitutionsut-
skottet far entlediga en ombudsman som inte har riksdagens for-
troende. Det kan i teorin ske frin den ena dagen till den andra,
men det ir sillsynt att det ens aktualiseras, dven om det senare
forekommit.

Trots att en JO kan rikna med savil att bli omvald om han eller
hon vill, som att inte bli entledigad i f6rtid, bér den formella bris-
ten pd “anstillningstrygghet” noteras. Den ger uttryck for den i
sammanhanget viktiga omstindigheten att det r6r sig om ett for-
troendeuppdrag, som utévas for riksdagens rikning. Detta bor
beaktas, sjilvfallet av den enskilde JO:n, men 4ven av dem som stir
under tillsyn: sa linge JO har sitt uppdrag atnjuter han eller hon
riksdagens fortroende och agerar pa riksdagens vignar. Diri ligger
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det mesta av den auktoritativa tyngd som uttalanden och atgirder
frin dmbetet av hivd tillmiits.

For JO-valens genomforande finns vissa bestimmelser i riks-
dagsordningens 13 kapitel. Det framgiér dir att val av ombudsman
bereds inom konstitutionsutskottet. Det sker bl.a. 1 underhands-
kontakter med domare och dmbetsmin som ombeds komma med
namnforslag och uttala sig om personer vars namn redan aktuali-
serats pd ett eller annat sitt. Enligt férarbetena till 2014 érs revision
av riksdagsordningen ska beredningen av val innefatta annonsering
om att en valprocess inletts. Tanken ir att personer med intresse
toér uppdraget ska ha mojlighet att anmila detta. For en sadan
intresseanmilan giller sekretess enligt 39 kap. 5 ¢ § offentlighets-
och sekretesslagen (meddelarfrihet rider dock). En lista presente-
ras sd smaningom for hela utskottet som fattar beslut om vem som
bér tillfragas. Det dr brukligt att de tjinstgorande ombudsminnen
ddrefter underrittas och ges tillfille att siga om det frin deras syn-
punkt foreligger nagot sirskilt hinder mot valet, t.ex. f6r utomsta-
ende okinda personliga relationer som kan oméjliggéra ett vil fun-
gerande samarbete. I 6vrigt ska sittande ombudsmin inte ha nagot
att géra med vem riksdagen viljer.

Forst direfter tillfrigas den tilltinkte, som fram till dess alltsa
kan vara ovetande om att han eller hon ir pa férslag. Historiskt har
det funnits en forvintan pi att vederborande ska acceptera upp-
draget — "om riksdagen frégar, tackar man ja’. Numera dr det
knappast sd; det hinder att den tillfrigade avbojer. Man maste dé
ta ett par steg tillbaka for att fa fram ett nytt forslag att foreligga
utskottet som helhet, underritta ombudsminnen etc. Detta kan
torstas, liksom proceduren i dess helhet, upplevas som bade
omstindligt och omodernt. Det dr emellertid av stor vikt att riks-
dagen har full kontroll 6ver den process dir dess fortroendemin
tillsitts och att valet inte bara blir en formell bekriftelse pad nagot
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som i praktiken lagts tillritta av kanslitjinstemin eller rekryte-
ringsforetag.

Det finns inga formella krav pd vem som kan viljas. Ursprung-
ligen och fram till den nya regeringsformens inférande 1975
gillde att den som valdes skulle vara en for lagkunskap och ut-
mirkt redlighet kind medborgare. Detta férsvann i den nya rege-
ringsformen och har inte ersatts av nagot motsvarande. Aven den
som inte 4r jurist kan allts viljas, trots att detta nog fir anses som
ett orealistiskt alternativ med tanke pa arbetsuppgifterna. Att det
ska vara friga om en person som ir kind for integritet, redbarhet
och hog rittslig kompetens ir sjilvklart.

Ombudsminnens 16n och anstillningsvillkor 1 6vrigt beslutas
av en sirskild nimnd, som har detta och faststillande av motsva-
rande villkor for riksrevisorerna till enda uppgift. JO:s 16n siitts
sedan linge si att den ligger en bit 6ver de hogsta domarlénerna.
Chefsjustiticombudsmannen har dirutover ett tilligg pa ungefir
tem procent. Villkoren i 6vrigt foljer i princip vad som giller for
hogre tjinstemin 1 staten; nagra “fallskirmar” férekommer inte.
En viss inkomstgaranti kan beviljas den som tjdnstgjort linge.
Ombudsman som slutar pi egen begiran eller som avbéjer omval
har inga férmaner. Detsamma giller den som inte erbjuds omval
efter fyra ar.

Av riksdagsordningen framgir att riksdagen far vilja en eller
flera stillforetridande justiticombudsmén. Bara den som tidigare
varit justiticombudsman far viljas. Valet giller normalt for en
period om tvd ar. Chefsjustiticombudsmannen bestimmer enligt
15 § JO-instruktionen om stillféretridares tjinstgoring. Av
samma bestimmelse framgar att stillféretridaren far tas 1 ansprak
om négon ombudsman ir sjuk lingre tid eller om det av annat sir-
skilt skil finns behov av det. For nirvarande tjanstgor stallforetri-
dare frimst under ordinarie ombudsmins semestrar och i samband
med vakanser som uppstir nir ombudsmin slutar, men det fore-
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kommer vid arbetstoppar och nir det finns behov av det 1 enskilda
drenden, t.ex. ijdvssituationer som inte kan hanteras pa annat sitt.

Myndigheten Riksdagens ombudsmin

(ombudsmannaexpeditionen)

Myndigheten Riksdagens ombudsmin ir inte foremail f6r nigon
reglering i grundlag. Regler finns i stillet 1 JO-instruktionen, dir
organisationen behandlas under en sirskild rubrik 1 12-16 §§.
Som helhet limnar regelverket en del 1 6vrigt att onska, sirskilt 1
jamférelse med hur JO-dmbetet faktiskt fungerar. Detta har dock
varit svart for lagstiftaren att beskriva, eftersom organisationen i
centrala delar 4r en kompromiss mellan 4 ena sidan en vanlig hie-
rarkiskt uppbyggd linjeorganisation och ett administrativt sam-
manbhillet nitverk av fyra fristiende avdelningar 4 andra sidan.

I 12 § forsta stycket upprepas riksdagsordningens stadgande
om det administrativa chefskapet och att chefsjustiticombuds-
mannen bestimmer inriktningen av verksamheten i stort. I anslut-
ning till detta framhalls att chefsjustiticombudsmannen "dirvid”
infor riksdagen ansvarar f6r verksamheten och ska se till att den
bedrivs effektivt och enligt gillande ritt, att den redovisas pa ett
tillforlitligt och rittvisande sitt samt att myndigheten hushallar
vil med statens medel. Det senare tillkom 2011 i samband med
dndringar i den s.k. REA-lagen (lagen med ekonomiadministra-
tiva bestimmelser m.m. f6r riksdagsforvaltningen, Riksdagens
ombudsmiin och Riksrevisionen). Ett tidigare forslag, dir chefs-
justitiecombudsmannen framstod som ansvarig for JO:s verksam-
het i dess helhet, féranledde davarande chefsjustiticombudsman-
nen att i ett remissvar papeka att en si extensiv definition av chefs-
JO:s verksamhetsansvar var svir att forena med organisations-
modellen med fyra justiticombudsmin som var och en sjilvstin-
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digt beslutar om och ansvarar for sin del av kdrnverksamheten.
Riksdagen godtog med hinvisning till "justiticombudsminnens
unikt sjilvstindiga stillning” detta och formulerade lagtexten som
chefsjustiticombudsmannen foreslagit.

I andra stycket foreskrivs att chefsjustiticombudsmannen, efter
samrdd med 6vriga ombudsmin, i arbetsordning ska meddela be-
stimmelser om organisationen av verksamheten och om ansvars-
omriden for var och en av ombudsminnen. Han eller hon ska iven
besluta om verksamhetsplan for myndigheten samt om drsredovis-
ning och anslagsyrkanden.

JO-instruktionen innehiller 1 6vrigt ett antal befogenheter som
chefsjustiticombudsmannen har, sdsom ritt att anlita experter och
sakkunniga, bestimma om personalens tjinstgdéring m.m.

I'13 § stadgas att det f6r verksamheten ska finnas en expedition,
ombudsmannaexpeditionen, dir en kanslichef, byrichefer och
ovriga tjinstemin ska vara anstillda. Kanslichefen ska, heter det
vidare, under chefsjustititcombudsmannen leda arbetet inom om-
budsmannaexpeditionen och 1 évrigt limna ombudsminnen er-
torderligt bitride. Justiticombudsminnen hor formellt sett inte till
ombudsmannaexpeditionen.

Chefsjustiticombudsmannens roll och dess férhéllande till de
ovriga justitieombudsminnens roller var en tvistefriga under 1986
ars oversyn av JO-dmbetet. Denna ledde inte till nigon ny organi-
sation utan ordningen med fyra sjilvstindiga ombudsmin bestod.
Regleringen av forhillandet mellan chefsjustitiecombudsmannen
och 6vriga ombudsmin blev en kompromiss mellan stridiga viljor
didr riksdagen forsokte g bigge sidor till métes, med ett otydligt
resultat som f6ljd. Nir sedan chefsjustiticombudsmannen, som
drivit forindringsarbetet, hastigt forsvann frin sin post atergick
dmbetet till att fungera som det tidigare gjort. Det har gitt flera
decennier sedan dess och riksdagen har litit de sedvinjor som eta-
blerats bestd. Ordningen har bekriftats i samband med 2011 érs
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dndringar i den ovan nimnda REA-lagen. Numera rider ingen
tvekan om att "chefs-JO” fungerar som myndighetschef med det
administrativa ansvar som normalt f6ljer en sidan befattning och
inte heller om att ombudsminnen ir sjilvstindigt ansvariga for
sina respektive delar av kirnverksamheten.

Inneborden av att chefsjustitiecombudsmannen "bestimmer in-
riktningen av verksamheten i stort” kvarstir som nagot oklar. Be-
tfogenheten ir i lagtexten inordnad bland organisationsfragor och
det ligger dirvid nira till hands att uppfatta den som begrinsad till
det administrativa chefskapet. Det kan dock lika vil hivdas att den
dtminstone innebdr att f6r myndigheten strategiska fragor som in-
volverar bade administrativa aspekter och tillsynsarbetets inrikt-
ning ska bestimmas av chefsjustiticombudsmannen. Mot detta
kan anforas att ombudsminnen inte stir under varandras tillsyn,
liksom 11 § JO-instruktionen, som innebir att den egentliga verk-
samheten redovisas gemensamt till riksdagen 1 ambetsberittelsen,
ddr varje ombudsman framtrider som ensam ansvarig for sitt.

Mot denna bakgrund dr min slutsats att JO:s organisation till
syvende og sidst bygger pa en uppdelning i ett administrativt och
ekonomiskt ledarskap, som utévas av chefsjustiticombudsmannen,
och ett tillsynsansvar, som ombudsminnen delar. Grinserna dir-
emellan ir inte alltid tydliga, och det torde de under radande f6r-
utsittningar inte heller kunna bli. I praktiken finns det ett kolle-
gialt inslag i myndighetsledningen som helhet. Det férutsitter att
chefsjustiticombudsmannen avstar fran att peka med hela handen
och att 6vriga ombudsmin i1 det interna arbetet hushéllar med sina
sjilvstindighetsansprak.

Det kan slutligen noteras att andra av riksdagens myndigheter,
sasom Riksbanken och Riksrevisionen, ocksa har kollegiala inslag.
Det far antas att uppdragsgivaren sett vissa fordelar med detta,
sisom att sirbarheten minskar och att den makt som dessa organ
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anfortros blir foremal for viss férdelning i stillet f6r att helt kon-
centreras till en individ.

Uppdelningen i ansvarsomraden

Det ankommer som framgatt pa chefsjustiticombudsmannen att 1
arbetsordningen ange ombudsminnens ansvarsomriden, dvs. hur
arbetet ska fordelas mellan ombudsminnen. Det finns inga ritts-
liga riktlinjer f6r fordelningen och den skulle i teorin kunna géras
pa manga sitt. Sedan mycket linge sker den dock si att den
offentliga verksamheten delas upp 1 fyra ansvarsomraden, som
sinsemellan bedéms vara ungefir lika arbetskrivande. Det har
ocksd efterstrivats att ansvarsomridena dmnesmissigt ska vara
nagorlunda sammanhillna. P4 det siittet ges ombudsménnen moj-
lighet till en 6nskvird specialisering.

En konsekvens av denna organisationsmodell dr att varje om-
budsman kring sig samlar medarbetare anpassade till avdelningens
inriktning. Over tid har det lett till att imbetet delats upp i inte
bara ansvarsomraden utan ocksa avdelningar, som blivit bestiende
frin en ombudsman till en annan. JO-imbetet bestir dirmed av
fyra tillsynsavdelningar, som fungerar timligen oberoende av var-
andra. Denna for dmbetet karakteristiska organisation aterspeglas
inte 1 den rittsliga regleringen som 1 det hinseendet ger en ofull-
stindig bild av hur JO fungerar praktiskt.

De domstolar och myndigheter som hor till respektive ansvars-
omrade dr angivna 1 detaljerade upprikningar som finns i arbets-
ordningen. Sedan 2011 ir JO:s tillsyn uppdelad pa fyra "kirnom-

riden” som fordelats pa avdelningarna. Omridena ir:

1. Domstolarna
2. Socialtjinsten
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3. Kriminalvirden
4. Polisen

Dessa omraden karakteriseras av att de frin de synpunkter JO har
att bevaka ir angeldgna tillsynsobjekt och av att det inom dem
ocksa forekommer méinga anmilningar. Det har dérfor bedémts
rationellt att bygga JO:s organisation kring dem.

Ovriga drendegrupper férdelas utifrdn hur vil de passar ihop
med kirnomridena och si att avdelningarna far ungefir lika
mycket att gora. Bland dessa 6vriga drendegrupper finns ett flertal
som dr lika viktiga som de som bildat kidrnomraden och uppdel-
ningen ska inte ses som ett uttryck for att JO:s tillsyn skulle vara
sirskilt inriktad pa dessa omraden. Inom de respektive tillsynsav-
delningarna har det ingen betydelse om ett drende faller inom
kirnomradet eller inte; varje fall bedéms sjilvfallet pa sina egna
meriter och utifran JO:s tillsynsuppgift, som 1 princip omfattar all
offentlig verksamhet. Det bor i det sammanhanget tilliggas att
frin JO:s synpunkt angeldgna tillsynsfriagor kan dyka upp inom
vilken samhillssektor som helst. Ett exempel ir offentlighetsprin-
cipen, som i hog grad sysselsitter alla ombudsmin. Detsamma
giller frigor om legalitet, saklighet och opartiskhet.

Som komplement till uppdelningen i ansvarsomriden ges
chefsjustiticombudsmannen i 15 § JO-instruktionen méjlighet att
oberoende av vad som f6ljer av arbetsordning genom sirskilt
beslut foreskriva att visst drende eller grupp av drenden ska hin-
skjutas till honom eller henne eller niagon av de andra ombuds-
minnen (inklusive stillforetridarna). Négot samrad krivs inte.
Bestimmelsen innebir inte att grinserna mellan ansvarsomridena
kan flyttas utan dndring av arbetsordningen. Det som kan omfor-
delas dr enskilda drenden eller en grupp av sidana drenden. Det
kan t.ex. ske i jivssituationer eller fér att jimna ut en tillfillig
ojimnbhet 1 tillsynsavdelningarnas arbetsbelastning.
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Tillsynsavdelningarna

Den som besokt JO vet att tillsynsavdelningarna — dopta till gul,
r6d, bld och vit efter firgen pi de omslag som anvinds till respek-
tive avdelnings akter — finns pa var sitt viningsplan i ett gammalt
hus vid Kungstridgarden 1 Stockholm. Husets planlésning har
bidragit till organisationens utseende, sirskilt till att de olika
avdelningarna blivit si avskilda frin varandra som de ir.

Alla tillsynsavdelningar fullgér dock de uppgifter som ankom-
mer pé JO och fungerar pa i princip samma sitt. De dr ocksa lika-
dant bemannade. Varje avdelning bestar av sex till sju handliggare,
tvd byrichefer och tva kanslister samt en justiticombudsman.

Med négot enstaka undantag dr JO:s alla handlaggare och byra-
chefer — totalt cirka 40 tjinstemin — jurister. De allra flesta kom-
mer frin domstolsvirlden. Av hiivd rekryteras i férsta hand asses-
sorer — dvs. yngre domare — som handliggare till JO. Det beror
dels pd att de har en utbildning och yrkespraktik som passar
mycket vil, dels pad att assessorstiteln borgar fér omdéme och kun-
skap. JO:s handliggare haller enligt min erfarenhet en mycket hog
kvalitet, som dr en starkt bidragande orsak till att &mbetets aukto-
ritet och trovirdighet kunnat vidmakthallas. De har tidsbegrin-
sade anstillningar och stannar normalt tre till fem ar for att sedan
fortsitta sin karriir, ofta genom att dtervinda till domarbanan, dir
tjdnstgoring hos JO ses som en merit.

Byricheferna, som har en arbetsledande roll, har samma typ av
bakgrund. Det ir vanligt att de forst tjinstgjort som handliggare
och att de didrmed har en lang tid hos JO bakom sig. De star i hog
grad for kontinuitet 1 handldggning och praxis, inte minst i sam-
band med att en ombudsman slutar och en annan trider till.

Det dagliga arbetet domineras av det stora drendeinflodet.
Varje avdelning tar emot minga nya drenden varje arbetsvecka och
maste, om balansen ska hallas pd forsvarlig niva, expediera lika
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ménga beslut. Kanslisterna skoter det administrativa flédet och
bistir med korrekturldsning, sprikgranskning m.m. Byrdcheferna
térestir varsin “byra”, som tillsammans svarar mot avdelningens
ansvarsomride. De dr med andra ord specialiserade pa en del av
ombudsmannens tillsynsomrade. De bedémer inkommande dren-
den och férdelar dem till handlaggare f6r utredning.

Till byrachefernas uppgifter hor ocksa att planera och ibland pa
egen hand genomféra JO:s inspektioner. Inspektionerna ér arbets-
krivande. Efter forberedelser och sjilva inspektionen féljer proto-
kollering av de iakttagelser som gjorts, analys, bedémning och
inspektionens avslutande genom det beslut dir JO redovisar sina
iakttagelser och eventuell kritik.

NPM - nationellt bes6ksorgan

Enligt 5 a § 1 JO-instruktionen ska JO fullgéra de uppgifter som
ankommer pa ett nationellt bes6ksorgan enligt det fakultativa pro-
tokollet den 18 december 2002 till Férenta nationernas konven-
tion mot tortyr och annan grym, ominsklig eller férnedrande
behandling eller bestraffning.

Det aktuella FN-protokollet syftar alltsa till att stirka mojlig-
heterna att f6rebygga inhuman behandling. Dess visentliga inne-
hall 4r att savil internationella som nationella oberoende organ ska
ges mojlighet att regelbundet besoka platser dir ménniskor hills
frihetsberévade. Nationella organ — National Preventive Mecha-
nisms, NPM — ska utses. Det nationella besoksorganet ska bl.a.
kunna gora regelbundna besok pa platser dir frihetsberévade hélls
1 forvar och avge rekommendationer till berérda myndigheter.

Bestimmelsen i JO-instruktionen innebir att uppgiften som
NPM f6r svensk del ska fullgéras av JO. Sedan den 1 juli 2011 har

imbetet dirfor en sirskild enhet f6r detta indamal. Det nationella
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besoksorganet hos JO inspekterar platser dir minniskor halls fri-
hetsberévade — fingelser, hikten, polisarrester, institutioner for
psykiatrisk tvingsvird och rittspsykiatrisk vird, Migrationsver-
kets forvarslokaler samt sirskilda ungdomshem och LVM-hem.
Protokoll upprittas frin inspektionerna och JO tar stillning till
det som framkommer.

Det arbete som utfors genom NPM-enheten utgér ett vilkom-
met tillskott till JO:s Gvriga inspektionsverksamhet. Antalet in-
spektioner ddr dr ungefir lika stort som inom hela JO:s samtliga
tillsynsavdelningar. Genom sin inriktning pa frihetsberévades
rittigheter fullgor NPM-enheten funktioner som ligger vil i linje
med uppgifter JO alltid haft.

Administrativ avdelning

Sjdlva JO-arbetet bedrivs vid de fyra tillsynsavdelningarna. Innan
en anmilan ndr dit méste ett drende liggas upp och fordelas till det
ansvarsomrdde dir det hér hemma. Det dr med tanke pa drende-
inflédet och vikten av att drendena ska hamna ritt frin borjan en
relativt tung uppgift, som édven inkluderar bedémningar av om
skrifter av olika slag 6verhuvudtaget ska betraktas som JO-anmil-
ningar. Dirutéver har Riksdagens ombudsmin som alla andra
myndigheter administrativa uppgifter att hantera.

Till dessa hor att skota de omfattande kontakter med allmin-
heten som JO-imbetet har, inklusive de utlindska studiebesok
och forfragningar av olika slag som JO tar emot. Riksdagen har
vidare uppmuntrat dmbetet att ta aktiv del i internationellt utbyte
och frimja inrittandet av ombudsmannainstitutioner pa andra
hall i virlden, och organisationen har anpassats till detta.

De olika uppgifterna skots av en administrativ avdelning, som
ar ungefir lika stor som tillsynsavdelningarna. Som tidigare
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nimnts férestis den av myndighetens kanslichef, som enligt JO-
instruktionen under chefsjustiticombudsmannen ska leda arbetet
inom ombudsmannaexpeditionen och i 6vrigt limna ombuds-
minnen erforderligt bitride.

Med tanke pa att chefsjustiticombudsmannen i f6rsta hand ska
skota sin tillsynsavdelning och drendena dir, vilar det faktiska led-
ningsansvaret fér den l6pande verksamheten vil si mycket pa
kanslichefen, som har en nyckelposition i det nitverk som chefs-
justiticombudsmannen, de 6vriga ombudsminnen, tillsynsavdel-
ningarna och administrationen tillsammans utgor.

Samrad

Som framgatt innehéller de regler som giller for JO vissa formella
samridskrav. Det dr framfor allt chefsjustiticombudsmannen som
har en skyldighet att samrada med 6vriga ombudsmin inf6r vissa
beslut. Kravet pa samrid innebir i dessa sammanhang att de
ovriga ombudsminnen ska informeras om irendet och fa tillfille
yttra sig, liksom att just samrida. Samradskrav innebdr med andra
ord inte att beslutet ska fattas gemensamt utan bara att det ska
toregis av gemensamma overviganden.

JO-dmbetets sirpriglade organisation skapar dven i Ovrigt
behov av sirskilda samradsformer. Det uppkommer i vardagen en
mingd frigor som behover diskuteras 6ver avdelningsgrinserna.
Ett exempel dr anmilningsirenden som rér flera tillsynsavdel-
ningar. De hanteras oftast sa att de handliggs av den avdelning dir
den tyngsta delen av klagomalen bedoms ligga, efter det att fore-
tridare f6r de ber6rda avdelningarna samratt.

’Ombudsmannaexpeditionen” 4r som framgatt uppdelad pa
tillsynsavdelningarna, men den lyder likvil under dmbetets kans-
lichef, som ocksa har en "egen” avdelning till sitt férfogande.
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Denna organisationsmodell reser kontinuerligt praktiska fragor
som berér alla tillsynsavdelningar och ofta dven alla justitieom-
budsmin. De samradsbehov som dirvid uppkommer har genom
aren i allminhet hanterats av ombudsmiinnen och kanslichefen
gemensamt, under chefsjustiticombudsmannens ledning. Siadana
styr- eller ledningsgruppsméten hélls aterkommande och kallas
internt f6r plenum.

I praktiken fungerar "plenum” som ett beslutsorgan i samrads-
fragor och som en informell ledningsgrupp. Det férhaller sig med
denna del av organisationen som med tillsynsavdelningarna. Den
ar inte forutsedd i den rittsliga regleringen och inte heller antydd
1 arbetsordningen men den utgér en naturlig konsekvens av hur
JO-institutionen som helhet dr organiserad. Det behovs ett sam-
ridsforum dir gemensamma fragor kan diskuteras och gemen-
samma viljeriktningar kan komma till uttryck, och dirfor har ett
sadant etablerats.

Namnet till trots dr plenum normalt sett inte ett forum fér
praxisdiskussioner. Under min tid f6rekom undantagsvis diskus-
sioner kring hur enskilda drenden borde bedémas i ljuset av tidi-
gare JO-praxis, men det var alltsi sillsynt. Skilet var nog framfor
allt att varje ombudsman har att sjilv ta stillning; det dr aldrig
fraga om ett kollegialt beslutsfattande. Ombudsminnen ér dirfor
mycket forsiktiga med att ligga sig 1 varandras drenden, och far ju
enligt instruktionen inte heller gora det. Samrdd mellan enskilda
ombudsmin férekommer dock ofta i informella samtal. Nir det
giller risken for spretande beslut forebyggs den bist av att om-
budsminnen respekterar varandras tidigare avgoranden och for-
haller sig till dem. Till sin hjilp har de dirvid tillsynsavdelningar-
nas medarbetare, och iven kanslichefen, som 6ver tid forvaltar
JO-imbetets praxis. En viss variation mellan olika ombudsmins
synsitt dr ddrutéver hilsosam och for 6vrigt en avsiktlig konse-

kvens av JO-uppdragets personliga karaktir.
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Allmint om regler f6r JO:s handliggning av drenden

JO-instruktionen innehiller ett antal bestimmelser om JO:s
handliggning. Merparten av dem tar sikte pd hur anmilningar
frin allminheten ska hanteras. Bestimmelserna ir inte heltick-
ande. De fylls ut av arbetsordningen och etablerade rutiner, som
kan variera nigot mellan avdelningarna.

JO-anmilan

Regleringen inleds i 17 § med vissa formella krav pa hur en JO-
anmilan ska se ut. Klagomil ska anféras skriftligen. I anmalan —
klagoskriften, som den kallas 1 lagtexten — bér anges den myndig-
het som klagomalet vinder sig mot, den atgird som klagomilet
avser, tidpunkten for atgirden samt anmilarens namn och adress.
Anmilaren bor bifoga handlingar av betydelse for saken, om han
eller hon har tillgéng till sidana.

Kravet pi skriftlighet uppritthélls i praxis. Anmilningar kan
goras via e-post. Anmilaren maste dock framtrida, anonyma
anmilningar tas inte upp (innehillet i en anonym anmilan kan
diremot leda till ett initiativ frin den berérde ombudsmannens
sida). OVriga krav tillimpas generdst. I princip far alla skrifter till
JO nagon form av svar, si linge det stir klart vem de kommer
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ifran. Den som fatt en anmilan avskriven pa grund av att den inte
innehiller tillricklig information har alltid moéjlighet att ater-
komma med mer preciserade uppgifter.

17 § JO-instruktionen ger den som vill vinda sig till JO vissa
rittigheter. Den som ir frihetsber6vad far skriva till JO utan hin-
der av de inskrinkningar 1 ritten att sinda brev och andra hand-
lingar som annars giller. Om en anmilare sa 6nskar ska han eller
hon erhilla bekriftelse pa att anmilan mottagits. Av 19 § framgar
vidare att JO skyndsamt ska limna anmilaren besked om vilken
eller vilka dtgirder som anmilan féranleder.

Avskrivning

JO avgor sjilv med utgangspunkt 1 sitt uppdrag hur klagomal fran
enskilda ska handlidggas. Han eller hon har stor frihet att vilja vad
som ska skrivas av utan mer ingiende utredning och vad som bor
granskas nirmare. I det ingér dven att begrinsa sig till en viss del
av anmilan, liksom att inrikta utredningen pa nigot annat én det
anmilaren "klagat pd”. Avskrivningsbeslut kriver formellt ingen
motivering och kan inte verprévas av nigon annan.

Ingen anmilan skrivs dock av utan att ha granskats si grundligt
och professionellt som dess beskaffenhet kriver. Detta skéts med
omsorg; JO:s uppgift att for riksdagens rikning bedéma alla
enskilda klagomal tas pa stort allvar. Nagon mer eller mindre god-
tycklig pro forma-granskning ir det inte friga om. En annan sak
dr att manga anmilningar liknar varandra, varvid erfarna medar-
betare relativt enkelt kan avgéra hur de utifran etablerad praxis ska
handliggas.

Vissa avskrivningsgrunder dr formaliserade. En sjilvklar sidan
avskrivningsgrund dr att anmilan giller en myndighet eller person
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som inte stir under JO:s tillsyn. P4 den punkten har JO f6rstis
ingen frihet att vilja.

En annan formell avskrivningsgrund ir den s.k. tvdarsregeln.
Det som tas upp till nirmare utredning ska i princip inte gilla
nagot som dr mer dn tvd ir gammalt, eftersom JO enligt 20 § inte
bér utreda forhillanden som ligger lingre tillbaka dn si. Tvadrs-
regeln uppritthélls timligen stringt. I praktiken hojs ribban for att
en utredning hos JO ska inledas redan vid kortare tidsutdrikt. Det
har att gora med att det oftast dr svarare att utreda saidant som lig-
ger en bit bort i tiden, och att det typiskt sett dr mer angeliget att
prioritera det som dr nigorlunda firskt framfér dldre forhallanden.

Undantag fran tviarsregeln far goras om det finns sirskilda skal.
Det dr den enskilde ombudsmannen sak att avgora om sidana skal
toreligger. Ett exempel pa en omstindighet som kan féranleda
undantag dr di anmilaren varit férhindrad att hora av sig tidigare.
Om en anmilan avser bade sidant som intriffat f6r lingre tid
sedan och firskare hindelser men dessa hinger samman, kan det
ocksa vara naturligt att lata utredningen hos JO omfatta dven de
omstindigheter som ligger mer 4n tvd ar bort. Undantaget for sir-
skilda skl ger slutligen mojlighet att ta upp édldre férhallanden
som ter sig sirskilt angeldgna for JO att granska, pa grund av deras
allvarliga karaktir eller principiella betydelse.

Till avskrivningspraxis hor att frigor som ir eller kan komma
under rittslig provning pa annat hall inte tas upp, eftersom JO som
extraordinidr tillsynsmyndighet inte ska trida i ordinarie domsto-
lars och myndigheters stille. Denna avskrivningsgrund tillimpas
méinga ginger dven pa sidant som har varit féremal f6r ordinarie
rittslig prévning. Vid avskrivningar pd denna grund paminns
anmilaren ofta om att JO dessutom inte kan dndra domar och
beslut.

Det stills vissa krav pé att det som anmils ska vara preciserat,
nigot som iven framgir av 17 § JO-instruktionen (jfr ovan). Om
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det med ledning av anmilan t.ex. inte gir att identifiera relevanta
handlingar och vilken myndighet som varit inblandad kan detta
leda till att anmilan skrivs av, eftersom det inte 4r meningen att JO
ska beho6va borja sin utredning mer eller mindre 1 blindo. I sa fall
bér anmilaren emellertid ges mojlighet att precisera sig. I vissa fall
tar JO pi sig att utreda vad som hint och vem som agerat. Om en
anmilare t.ex. beskriver ett 6vergrepp fran polisens sida utan att
kunna ange vilka polismin som agerat och det saknas dokumenta-
tion 6ver hindelsen kan JO anmoda polisen att ta reda pa vad
saken giller. Det ir i sjdlva verket en av JO:s viktigare uppgifter,
dvs. att med stéd av sina befogenheter tvinga fram svar pa fragor
som medborgaren sjilv gitt bet pa att fi klarlagda. Inte si fi
avskrivningar sker sedan JO:s medarbetare gjort kontroller av
detta slag och da kunnat konstatera att den som anmilts trots allt
agerat rittsenligt. Utredningen redovisas di endast kortfattat i
beslutet genom en hinvisning till att handlingar har infordrats
och granskats” eller liknande.

En omstindighet som oftast dr av betydelse dr huruvida anmi-
laren sjilv dr berord av det som anmils eller inte. Anmilningar
fran "vin av ordning”, t.ex. i anledning av nigot som framkommit
massmedia, dr jimforelsevis ligt prioriterade. Om det som patalas
ir nigot som skulle kunnat féranleda ett initiativ av JO dven utan
anmilan kan det leda till fortsatt utredning, men annars skrivs
drendet i allminhet av.

Av betydelse ir ocksd om ett anmilt misstérhallande ir besté-
ende eller om det rittats till pa sidant sitt att skadan reparerats. I
det senare fallet har saken ligre prioritet frin JO:s synpunkt, dven
om det fel som inledningsvis begicks kan vara s allvarligt eller av
sadan principiell betydelse att saken dnda bedéms vara i behov av
utredning och klargérande. Om det som anmils ser ut att helt
kunna korrigeras genom ett ingripande frin JO:s sida forsoker
JO:s medarbetare verka for en sidan rittelse. Vid laingsam hand-
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liggning av ett drende eller en till synes ogrundad vigran att limna
ut allmidnna handlingar dr det ofta tillrickligt med en muntlig f6r-
fragan fran JO:s sida. Uppger myndigheten att drendet nu snarast
kommer att avslutas respektive att handlingen nu kommer att
limnas ut skrivs anmilan i allménhet av, eftersom det ger myndig-
heterna incitament att gd anmilarna till métes. Det hinder att
anmilare 1 sidana fall dterkommer med uppgifter om att myndig-
heten inte gjort vad den lovat. I sa fall dterupptas givetvis utred-
ningen.

En ganska vanlig typ av klagomal giller missnéje med hur man
pa ett mer personligt plan blivit behandlad. Det finns all anledning
att stilla hoga krav pi domstolars och myndigheters sitt att
bemdota medborgarna. Klagomal av detta slag dr emellertid ofta
svira att utreda eftersom det kan réra sig om subjektiva upplevel-
ser och situationer dir ord stir mot ord, utan att det dr mojligt att
klarligga vem som har ritt. Om det dr si skriver ibland JO av
sadana klagomil med étergivande av anmilarens uppfattning om
det intriffade och en erinran om vikten av att allminheten
behandlas korrekt och pa ett tillmétesgiende sitt. Beslutet sinds
dven till den som anmilts. Hur man ser pd bemétandefragor skiljer
sig dock nagot beroende pi vilket myndighetsomrade det giller.
Nir det exempelvis giller de som ir intagna pé fingelser ér ribban
ligre lagd; klagomal pd respektlos eller annars integritetskrin-
kande behandling utreds dir i hogre grad, beroende pé de intagnas
utsatta stillning.

JO har som redan manga ginger framhillits stor frihet att
avgora vad som ska utredas nirmare. Med tanke pa det stora anta-
let anmilningar som ges in maste en prioritering ske. Den innebir
att JO inte ingriper mot varje fall av felaktig rittstillimpning som
beskrivs 1 anmilningsskrifterna. Felaktigheter av begrinsad bety-
denhet for den enskilde — t.ex. att man édlagts en mindre avgift pa
tvivelaktig grund eller att en myndighet i ett enstaka fall tagit lite
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tor lang tid pa sig — behover inte alltid utredas, savida de inte tyder
pa systematiska brister eller dr av principiellt intresse. Avskriv-
ningsbeslutet motiveras i sidana fall med att det inte finns "till-
rickliga skdl” f6r JO att utreda saken vidare. Den motiveringen
kan rymma dven andra 6verviganden, t.ex. att de utredningsinsat-
ser som skulle krivas inte stir 1 proportion till det resultat de skulle
kunna leda till.

Generellt kan man av ett inte nirmare motiverat avskrivnings-
beslut fran JO inte dra slutsatsen att JO bedémt att det som kla-
gomalen gillt var helt i sin ordning. Beslutet betyder ytterst inte
mer 4n att JO utifrin sitt uppdrag och sin syn pa hur det bér ut-
téras valt att inte gi vidare med drendet.

Overlimnande till annan myndighet

Enligt 18 § 1 sin instruktion behover JO inte sjilv ta upp det som
anmilts till granskning. I bestimmelsen anges att om ett drende ar
av sidan beskaffenhet att det limpligen kan utredas och provas av
nagon annan myndighet fir det 6verlimnas till den myndigheten.
Detta sker framfor allt nir det finns en ordinarie tillsynsfunktion
som dr till f6r att utreda frigor av det slag som JO-anmilan giller.
En férutsittning dr att den myndigheten inte redan provat saken.
Forfarandet dr relativt vanligt. Ett exempel dr anmilningar mot
polismin, som ofta 6verlimnas till den sirskilda enhet inom Akla-
garmyndigheten som utreder misstankar om brott av polismin.
Andra exempel pa myndigheter dit JO-anmilningar kan 6verlim-
nas ir de sirskilda tillsynsorganen pa skolans samt hilso- och sjuk-
vardens omriden. Overlimnandet behéver inte innebira att JO
helt skiljer sig frin drendet utan kan férenas med en skyldighet for
den myndighet till vilket drendet 6verlimnas att redovisa resultatet
av sin utredning. Vid behov kan JO direfter dteruppta saken.
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JK bedriver en tillsyn som i méangt och mycket dr parallell med
den JO ut6var. 18 § begrinsar dock JO:s mojlighet att 6verlimna
anmilningar dit pa si sitt att det bara fir ske efter sirskild 6ver-
enskommelse. JK miéste med andra ord godta att anmilan ver-
limnas dit. (Det motsvarande giller f6r den omviinda situationen,
dvs. om JK 6nskar att ett drende ska handliggas hos JO.) JO och
JK samrader relativt ofta om vem som ska granska ett drende, bl.a.
beroende pi att anmilare inte sillan vinder sig samtidigt till bade

JO och JK.

Utredningsarbetet och drendenas avslutning

For sjilva utredningsarbetet giller att JO ska verkstilla de utred-
ningsatgirder som fordras, se vidare vad som ovan redovisats om
JO:s befogenheter. I princip dr JO:s utredningsarbete oreglerat,
men 1 de flesta fall f6ljer det en vil inarbetad rutin.

En anmilan granskas férst i samband med dess registrering.
Om den uppfyller formkraven ska den fordelas till ritt tillsynsav-
delning. En viss saklig granskning kan géras redan pa denna niva.
I den mycket stora mingd skrifter som inkommer finns sidana
som ir si svarbegripliga eller verklighetsfranvinda att det inte dr
meningsfullt att ligga upp dem som anmilningsirenden. Ovriga
anmilningar liggs upp som drenden vid respektive avdelning och
tillstills dir den byridchef som ansvarar f6r den aktuella drende-
gruppen.

Byrichefen gor en forsta, oversiktlig bedomning. Direfter f6r-
delas drendet till en handliggare, eventuellt med instruktioner om
vilka utredningsatgirder som behover vidtas.

Handldggaren granskar de anmilningar som tilldelas honom
eller henne grundligt och utreder direfter drendet sjilvstindigt.
Savil byrichefen som JO finns dock tillgingliga t6r mer eller min-
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dre ingdende diskussioner, alltefter situationens krav. Handligga-
ren ska bl.a. ta stillning till

* Om drendet bor utredas mer ingaende eller om det kan skrivas
av si pass snart att anmilaren inte behover underrittas enligt
19 §. Annars ska en sidan underrittelse sindas till anmilaren.

* Vilka utredningsatgirder som behovs och sirskilt om det ér
aktuellt att genom en remiss anmoda den som anmilts att yttra
sig. Beslut om remiss, som inte bor fattas utan relativt ingdende
overviganden, fattas normalt av byrichefen, eventuellt efter
avstimning med JO.

* Om det som anmilts ir brottsligt och bor utredas 1 forunder-
sokningens form. Saken ska i si fall foredras f6r JO, som beslu-
tar om den fortsatta handliggningen.

Hur omfattande utredningen blir varierar kraftigt. Vissa drenden
kan vara klara f6r avgorande efter en enklare rittslig analys, medan
andra kan féranleda genomging av ett omfattande material och
flera omgéngar av remisser till berérda myndigheter och befatt-
ningshavare. Av det foljer att en del drenden kan avslutas ganska
omgiende medan andra kan pagi under ling tid. Myndigheter
som anmodas yttra sig avkrivs ofta dven en egen utredning av det
som anmilts. Normalt fir myndigheten di tvd manader pi sig.
Som regel ges anmilaren ddrefter tid att yttra sig 6ver vad myn-
digheten kommit fram till. Det samlade underlaget ska sedan
bedémas inom tillsynsavdelningen. Arenden av detta slag kriver
inte sillan handliggning under bortit ett ar frin anmilan till
beslut.

En anmilan till JO maste siledes, f6r att kunna liggas till grund
tor kritik, vara kommunicerad med den tjinsteman eller myndig-
het det giller. Sa sker ocksa regelmissigt. Ett undantag giller det
som iden interna jargongen kallas "telefonsexa”. Siffran 6 kommer
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fran JO:s tidigare statistikkod for kritikbeslut som grundas pa en
utredning utan skriftlig kommunikation, dir den som kritiseras 1
stillet fatt ge sin syn pa saken via telefon. Handliggningsformen
anvinds vid mindre allvarliga fel, dir sakomstidndigheterna enkelt
kunnat faststillas, oftast genom att de klart framgar i ingiven
dokumentation. Under den utredning som gors per telefon tillfra-
gas en ansvarig befattningshavare — det fir inte vara en underord-
nad tjinsteman — om drendet och underrittas samtidigt om att det
som framkommer kan foranleda kritik frin JO:s sida. En tjinste-
anteckning upprittas och anvinds sedan som beslutsunderlag. Om
man frin myndighetens sida 6nskar yttra sig skriftligt anvinds for-
farandet inte.

Nir ett drende bedéms fardigutrett sitter handliggaren upp ett
beslutsforslag som granskas av byrachefen, som antingen kan fatta
ett avskrivningsbeslut pd delegation eller 6verlimna irendet till
ombudsmannen.

23 § JO-instruktionen foreskriver ett visst forfarande for dren-
denas avgorande. Det heter dir att drende avgors efter foredrag-
ning, som ankommer pi tjinsteman vid ombudsmannaexpeditio-
nen eller annan sirskilt utsedd féredragande. Kravet anses ge
uttryck for att drendena ska avgoras i rittsligt ordnade former, var-
vid foredragningens syfte dr att utgéra en garanti for att JO far ett
tullsdigt beslutsunderlag. Av instruktionen framgar dock att enk-
lare drenden far avskrivas utan foredragning och att féredragning
inte heller krivs om det finns sirskilda skil.

Ett beslutsforslag fran en handliggare fungerar som en skriftlig
téredragning. Muntliga foredragningar férekommer ocksé; det dr
upp till den enskilde ombudsmannen att tillsammans med sina
medarbetare avgéra vilka rutiner som ska anvindas.
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JO:s beslut

Det finns inga regler om hur JO:s beslut ska vara utformade annat
in de som handlar om JO:s redan nimnda befogenhet att gora
uttalanden av olika slag. JO:s beslut ser dock i allt visentligt lika-
dana ut oavsett vilken ombudsman som fattat dem; de foljer en
sedan linge inarbetad mall.

Besluten fattas inte pa JO-dmbetets vignar och skrivs dirfor i1
jag-form, vilket som ovan pépekats ir ett uttryck f6r ombudsman-
nauppdragets personliga karaktir. Skrivsittet kan ibland orsaka
spraklig forvirring, eftersom dven termen JO forekommer i beslu-
ten. I princip syftar JO” p4 myndigheten medan ”jag” syftar pa
den ombudsman som fattar beslutet ("JO har inhidmtat handlingar
fran...” respektive "jag dr kritisk till myndighetens siitt att ...”).

Besluten inleds regelmissigt med en beskrivning av anmilan
och andra bakgrundsupplysningar. Direfter redovisas den utred-
ning som gjorts hos JO och dess resultat. Har den som anmilts
yttrat sig dterges eller refereras yttrandet. I den mén anmailaren i
sin tur kommenterat detta noteras det, beroende pa om det tillfor
nagot ytterligare i sak eller inte. Har anmilaren beretts tillfille att
yttra sig men inte hort av sig kan dven detta noteras.

Anmilan och utredningsunderlaget fir sedan ligga till grund
tér en beskrivning av rittsliget, 1 allminhet under rubriken
"Rittslig reglering”. I forsta hand aterges innehillet 1 aktuella f6r-
fattningar, men dven forarbetsuttalanden, prejudikat, doktrin och
JO-praxis kan vid behov beskrivas.

Det ir en fordel om denna del av beslutet ir relativt utforlig,
dven om JO:s beddmning inte innefattar nagon kritik. Savil den
anmilda myndigheten som anmilaren kan nimligen ha god nytta
av att fa rittsldget beskrivet for sig. I drenden som ir vanliga inne-
haller JO-besluten av pedagogiska skil ofta mer eller mindre stan-
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dardiserade redovisningar av gillande ritt. Det giller t.ex. vid
anmilningar som ror ritten att fa del av allmidnna handlingar.

Under den avslutande rubriken "Bedémning” redogér JO for
hur han eller hon ser pi det som anmilts 1 ljuset av utredningen
och den rittsliga regleringen. Néagon form finns inte heller hir
toreskriven. Det forvintas nog emellertid att JO klargér om
granskningen féranleder kritik eller inte, dvs. om bedémningen ar
“fillande” eller "friande”. Men utrymmet for nyanser ér stort och
olika ombudsmin hanterar detta pa olika sitt. Det kan hivdas att
det viktigaste dr att JO ger sin syn pa det saken giller och de skil
som varit avgérande for beddmningen.

For egen del forsokte jag inledningsvis, efter att ha studerat
stora mingder JO-beslut och funnit att skrivsitten kunde variera
atskilligt, undvika standardiserade "lokutioner” och i stillet an-
passa skrivningarna till forutsittningarna i det enskilda fallet. Av
flera skil 6vergav jag ganska omgiende detta. Dels motsvarade jag
med dessa beslut inte alltid férvintningarna pé ett tydligt fillande
eller friande, dels blev det svirt bade f6r mig sjilv och mina med-
arbetare att finna en fast kurs genom de minga bedémningar vi
dagligen och stundligen hade att géra om allt skulle situationsan-
passas. Dirfor anvinde jag fortsittningsvis sd tydligt som mojligt
olika grader av kritik pa ungefir samma sitt som en domstol redo-
visar sitt domslut.

Som en sirskild kategori av beslut férekommer det att JO inte
tar stillning till om en myndighet eller befattningshavare handlat
telaktigt men likvil erinrar om vad som giller. Det ska 1 allménhet
uppfattas si att JO inte har tillrickligt utredningsunderlag for kri-
tik och anser att saken kan bero med en paminnelse om hur myn-
digheten 1 alla hindelser varit skyldig att agera eller forhalla sig.

Beslut som innefattar kritik eller principiella uttalanden om
gillande ritt forses 1 allminhet med en sammanfattning som pla-
ceras 1 inledningen under rubriken "Beslutet i korthet”. Samman-
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fattningen ir inte en del av det formella beslutet utan till f6r de
lisare som snabbt vill kunna bilda sig en uppfattning om saken for
att avgéra om de har intresse av att ta del av beslutet.

I avskrivningsidrenden kan besluten utformas pa enklare sitt
och foljer da inte mallen ovan. Vissa sidana beslut sitts upp som
brev till anmilaren, varvid de normalt inte expedieras till den som
anmilts. I syfte att rationalisera anvinder tillsynsavdelningarna 1
enklare drenden generellt utformade informationsblad som kan
bifogas kortfattade avskrivningsbeslut. Dir brukar bl.a. framhallas
att ett avskrivningsbeslut inte behéver betyda att anmilan
bedémts som grundlos. Skilet till avskrivningen kan vara av annat
slag, t.ex. att den giller nagot JO inte har tillsyn 6ver eller som inte
med tillgingliga resurser ér forsvarligt att prioritera, jfr ovan under
Avskrivning.

Beslut undertecknas av JO, savida det inte fattas av byrdchef pa
delegation. Det kontrasigneras regelmissigt av handliggaren, som
ddrigenom manifesterar sitt medansvar for att beslutet vilar pa en
tullgod utredning och att dess underlag dven 1 6vrigt dr korrekt.
For bedémningen svarar justiticombudsmannen ensam.

Klagomal pa JO:s beslut

JO-beslut kan inte 6verklagas. Historiskt hinger detta samman
med dmbetets extraordindra stillning. Det finns ingen naturlig
overprévningsinstans. Nirmast till hands ligger uppdragsgivaren,
dvs. riksdagen. Det forekommer ocksa att den som idr missnojd
med JO vinder sig dit. Saken handliggs i si fall av konstitutions-
utskottet, som dock aldrig har synpunkter pa JO:s beslut; det
skulle vara ett ingrepp i ombudsminnens sjilvstindiga stillning
och skapa en for utskottet bade olimplig och svarhanterlig roll.
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Frigan om JO:s kritikbesiut bor kunna éverklagas till domstol
har di och di diskuterats. Gar man langt tillbaka i tiden kan man
finna argument f6r detta. Nir kritikbesluten bérjade ersitta dtalen
torutsattes det att den som kritiserades godtog JO:s bedémning;
gjorde han eller hon inte det vickte ombudsmannen i allmidnhet
atal, varvid den granskade alltsd fick saken prévad 1 domstol.
Sedan ordningen med kritikbeslut lagfistes 1 borjan av forra seklet
giller dock under inga férhallanden négon sidan princip. Under
senare decennier har det ju kommit att bli mer regel 4n undantag
att beslut som innefattar myndighetsutévning mot enskilda ska
kunna 6verklagas. Det kan hivdas att detta borde gilla dven JO,
sirskilt om man betraktar JO-kritik som en form av rittslig sank-
tion. Det dr ocksd fullt begripligt att en enskild tjinsteman kan
uppleva en kinsla av rittsloshet infér ett JO-beslut som uppfattas
som orittfirdigt.

Argumenten fér ridande ordning ir dock vil s& goda. JO:s till-
syn ir begrinsad till den offentliga verksamheten och riktar sig
mot befattningshavare med sjilvstindiga befogenheter. Det bor
betraktas som en del av de sistnimndas uppdrag att underkasta sig
den granskning och bedémning som riksdagen i egenskap av hog-
sta foretridare f6r uppdragsgivaren i grundlag beslutat om; det dr
s att siiga en del av anstillningsvillkoren. De sanktioner som kan
forekomma idr uttalanden av tillrittavisande innebord tillkomna
efter vederborlig granskning dir den kritiserade fatt komma till
tals. Mer ingripande sanktioner férutsitter prévning i en fran JO
oberoende instans. Enligt min mening dr den nuvarande ord-
ningen dirvid uttryck for en forsvarlig avvigning mellan den
enskilde tjinstemannens rittssikerhetsintressen och det allmin-
nas intresse av den myndighetstillsyn JO bedriver. Det kan tillig-
gas att en ritt att 6verklaga JO-kritik till domstol skulle innebira
att ombudsmannen inordnades 1 domstolssystemet och beréva
dmbetet den frin domstolarna fristiende stillning, som utgér en
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god del av den konstitutionella poingen med riksdagens ombuds-
main.

Trots att det saknas 6verklagandeméilighet forekommer det att
avskrivningsbeslut foranleder en skrivelse fran anmalaren med 6ns-
kemil om foérnyad provning eller med kritiska synpunkter mot
beslutet.

Sadana s.k. efterskrifter kan hanteras av den som handlagt dren-
det, allt efter de rutiner den enskilde ombudsmannen tillimpar.
Efterskrifterna, som inte sillan karakteriseras av att anmiilaren
torflyttar sitt fokus frin de ursprungliga klagomalen till missnéje
med JO, féranleder 1 allminhet inte nigon annan étgird édn att
anmilaren meddelas att JO:s beslut star fast. Det bér dock under-
strykas att JO:s beslut inte vinner laga kraft, vilket betyder att ett
drende 1 och for sig kan aterupptas om nagot nytt tillkommer, som
patagligt férindrar underlaget f6r den ursprungliga bedomningen.

Synpunkter pd en ombudsmans beslut riktas ibland till chefs-
justiticombudsmannen, som emellertid inte kan 6verprova ett be-
slut som fattats eller en atgird som vidtagits av en annan ombuds-
man. Det f6ljer uttryckligen av att ombudsminnen enligt 2 § JO-
instruktionen inte stir under varandras tillsyn.

Offentlighet och sekretess hos JO

JO-institutionen tillhér samma konstitutionella tradition som
offentlighetsprincipen. Tillsynen bedrivs pa riksdagens uppdrag
och JO:s granskningar dr allminna angeligenheter. Storsta moj-
liga offentlighet dr dirfér utgingspunkten. Det giller dven for
dem som vill vinda sig till JO; anonyma anmilare gore sig som
framgatt icke besvir.

En grundliggande forutsittning for att JO:s kritikbeslut ska fa
genomslag dr att de publiceras. Detta kan innefatta visst obehag,
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sirskilt f6r den som kritiseras. Men om man tjinstgér inom det
allminna och dirmed lyder under JO:s tillsyn fir man som nyss
diskuterats lov att acceptera att ens géranden och litanden kan bli
téremil f6r granskning. JO anonymiserar dirfor 1 allminhet inte
heller granskade befattningshavare i sina beslut (jfr nedan).

Regler om sekretess hos JO finns i 42 kap. offentlighets- och
sekretesslagen, OSL. Insynsbegrinsningarna ir sniva och sekre-
tessen stricker sig allmint sett inte lika langt hos JO som hos
andra myndigheter. Principiellt ér regleringen dock uppbyggd s
att de uppgifter som limnas till JO omfattas av samma grundlig-
gande sekretessregler som tillimpas vid den myndighet som till-
synsirendet giller. Begrinsningen sker genom att sekretessbe-
démningen hos JO gors pa ett annat sitt, med ett frin offentlig-
hetssynpunkt mer generdst skaderekvisit.

For uppgifter som ges in av anmiilare giller sekretess till skydd for
den enskildes personliga forhillanden bara om den enskilde eller
nagon nirstiende kan antas lida betydande men av att uppgiften
limnas ut. Det dr ett visentligt stringare krav for sekretess dn vad
som giller hos myndigheter i allménhet. Regeln dr bara tinkt for
undantagssituationer och kan aktualiseras i t.ex. kriminalvards-
och socialtjinstsirenden. Sekretess till skydd for det allmidnna for-
utsitter att det kan antas att riket lider betydande men vid ett
utlimnande, nagot som ytterst sillan torde kunna vara fallet med
uppgifter som en anmilare f6r fram.

Om en myndighet ger in hos myndigheten sekretessbelagda uppgif-
ter bestir sekretessen hos JO bara nir det kan antas att nigot all-
mint eller enskilt intresse lider avsevird skada eller betydande
men om uppgiften réjs. Det giller alltsa dven om sekretessen hos
myndigheten dr mer omfattande, vilket den ofta dr. En férutsitt-
ning ir dock att det r6r sig om uppgifter som limnats eller hand-
lingar som upprittats som led 1 JO:s tillsyn 6ver myndigheten. Det
giller sidant som muntliga upplysningar 6ver telefon och yttran-

85



Handliggning

den som avgetts efter anmodan frin JO. Fér handlingar av annat
slag, som JO begirt in eller som myndigheten valt att bifoga,
bestir samma sekretessregler som hos myndigheten. Den mer vid-
strickta offentligheten giller med andra ord det en myndighet
anfor i tillsynsirendet men inte for handlingar som upprittats i
andra sammanhang. En befintlig handling som omfattas av sekre-
tess blir alltsd inte mindre hemlig genom att ges in till JO. Skulle
man diremot citera ur den 1 ett remissyttrande till JO kan sekre-
tessen for de citerade uppgifterna ga foérlorad.

Nir JO bedriver utredning i férundersokningens form tillim-
pas de sekretessregler som giller under férundersékning frin det
att forundersékning inletts. Férundersokningssekretessen bestar
dven om en férundersokning nedlagts.

For JO:s beslut giller aldrig sekretess. Vad som ska tas upp 1
besluten avgor JO sjilv. Det finns inget hinder mot att dér limna
upplysningar som pa annat hall 4r sekretessbelagda. Det kan vara
befogat for att ge en fullstindig belysning av drendet men det bor
1 sa fall sjilvfallet ske med beaktande av de sekretessintressen som
finns.

En allt oftare aktualiserad fraga giller i vad min anmilare och
befattningshavare bér anges med namn 1 JO:s beslut. Datainspek-
tionen har i ett granskningsirende frin 2010 konstaterat att JO pi
sin webbplats publicerat ett beslut dir personuppgifter behandlats
1 strid med personuppgiftslagen. Det gillde en anmalare. Datain-
spektionen gjorde i sammanhanget dven vissa allmidnna uttalanden
om JO:s praxisdatabas pa internet.

Webbplatsen har direfter gjorts om. Anmilare och andra pri-
vatpersoner anonymiseras genomgéende i de beslut som finns dir.
Tjinstemin vid myndigheter anonymiseras diremot normalt inte
(jfr ovan).

I sjilva besluten, de som inférs 1 JO:s registratur samt sinds till
anmilare och myndigheter, sker ingen anonymisering. Undantag
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gors t6r namnuppgifter vars offentliggérande 1 beslutet kan med-
tora patagligt men f6r den enskilde. Det giller t.ex. nir det fram-
gir att en anmilare misstinkts for brott, dr intagen i kriminal-
vardsanstalt, har varit foremal f6r ingripande enligt socialtjinst-
lagen etc. Det dr den ombudsman som fattar beslutet som avgor
hur beslutet i detta hinseende ska utformas.

Givetvis kan ombudsminnens granskning och uttalanden emellanit
upplevas som mycket besvirande f6r vederbsrande tjinsteman, sirskilt
om dirigenom blir offentliggjort, att tjinstemannens dtgirder varit i
hogre grad otillfredsstillande. Det tillhor emellertid den offentliga tjins-
tens natur att utovningen dirav kan bli utsatt f6r offentlig kritik.

Riksdagens forsta lagutskott 1964, i avslag pd en motion om att JO inte borde
ha befogenhet att ifragasitta tiinstemdns dtgarder annat in genom dtal och ej
heller att namnge dem i sina beslut.

Inspektioner

I JO-instruktionen anges att tillsyn bedrivs genom prévning av
klagomal frin allminheten samt genom inspektioner och andra
undersokningar, som ombudsminnen finner pikallade. Som
framgitt har riksdagen flera ginger uttalat att allmdnhetens klago-
mil ska komma i férsta hand och att inspektioner och andra
undersokningar alltsd ska genomforas i den mén tid och resurser 1
ovrigt s medger. Detta aterspeglas tydligt i JO:s statistik 6ver
aren. Inspektioner var ursprungligen den normala tillsynsformen
och linge fortsatte de att vara en stor del av verksamheten. Men
allteftersom JO-anmilningarna blivit fler har inspektionerna blivit
firre, och antagligen iven mindre ingdende. Aven de senaste
decennierna har de minskat nigot men 4nda legat pa ungefir
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samma nivd. Mycket grovt kan man siiga att det ror sig om fem till
tio procent av JO:s verksamhet.

Sedan 2011 genomfors inspektioner dven av det nationella
besoksorganet, NPM, som finns inom JO-dmbetet. Inspektions-
verksamheten dir dr som nimnts kvantitativt av ungefir samma
omfattning som den som férekommer inom hela JO-dmbetet 1
ovrigt. Genom att den ir inriktad pi de férhéallanden under vilka
minniskor hills frihetsberévade anknyter den vil till JO:s traditio-
nella inspektioner och kan i viss man sidgas kompensera for att
inspektionerna vid tillsynsavdelningarna minskat i antal.

JO:s rutininspektioner féljer ett sedan mycket linge inarbetat
schema.

Inspektionsobjekt viljs ut dels utifrin vad som erfarenhetsmis-
sigt anses vara 1 behov av sidan tillsyn, dels pa férekommen anled-
ning. Till den férstnimnda typen hor t.ex. kriminalvirdsanstalter
och andra inrittningar dir minniskor hills frihetsberovade. Till
den andra typen hoér myndigheter som dragit pé sig anmilningar
och kritik av ett slag som kan tyda pa mer systematiska missfor-
hallanden, t.ex. en kommun vars nimnder vid upprepade tillfillen
asidosatt offentlighetsprincipen. Aven helt slumpvisa inspektioner
féorekommer.

Inspektionen férbereds genom att JO:s medarbetare liser in sig
pa domstolen/myndigheten i friga for att utrona vad inspektionen
bér inriktas pa. Den myndighet det giller underrittas nagra
veckor 1 f6rvig samt ombeds dé forbereda sig genom att ta fram de
handlingar JO 6nskar ga igenom och se till att det finns medarbe-
tare till hands som kan besvara fragor. Myndigheten ir skyldig att
efterkomma JO:s begiran.

Inspektionen genomférs oftast av JO och JO:s medarbetare,
men den kan dven ske utan att JO sjilv dr med vid sjilva inspek-
tionen. Den inleds typiskt sett med att myndighetens foretridare
orienterar om verksamheten, varefter JO forklarar vad inspektio-
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nen gir ut pi och hur den kommer att genomforas. Sedan gran-
skas de handlingar som begirts fram, t.ex. akterna i en drendeka-
tegori fran en viss tidsperiod. Iakttagelserna kan leda till att ytter-
ligare handlingar rekvireras fram och till fraigor som myndighetens
medarbetare ombeds besvara. Vid inspektioner av kriminalvirds-
anstalter och andra institutioner dir det finns frihetsberdvade ges
dessa tillfille att diskutera sin situation med och framfora eventu-
ella klagomail till JO eller JO:s medarbetare.

Det som framkommit bearbetas péd plats. Det dr 6nskvirt att
myndigheten fir del av inspektionsresultatet i samband med att
inspektionen avslutas. Det sker di vid ett méte med myndighetens
chef eller den befattningshavare till vilken ansvaret att ta emot JO
delegerats. Allvarligare brister kan leda till att JO efter inspektio-
nen ligger upp ett sirskilt tillsynsirende, dir myndigheten far
yttra sig skriftligt innan JO tar stillning. Det kan ocksa bli aktuellt
att forutskicka en ny, uppféljande inspektion.

Inspektionsirendet fortsitter efter sjilva inspektionen genom
att det som framkommit bearbetas ytterligare, varvid ett protokoll
tardigstills. Dir framkommer JO:s beddmning och det anges dven
om inspektionen i nigon del féranleder fortsatt granskning.

Inspektionerna bedéms allmint inom JO som en effektivare
och mer dndamilsenlig tillsynsform idn vad klagomalsgransk-
ningen generellt sett 4r. En erfarenhet dr ocksd att myndigheter
som inspekteras inte sillan ser positivt pd den genomging som
JO:s besok leder till, liksom pd méjligheten att fi rad och upplys-
ningar frin JO om vilka regler som giller och hur de ska tillimpas.

Historiskt har det forekommit mer omfattande, sirskilda
inspektionsprojekt, sirskilt 1 borjan av 198o-talet. Det ér svart att
fa till stind granskningar av det slaget numera. Ett par drenden
kan dock redovisas.
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Ett exempel pa en riktad inspektion, vidtagen pi férekommen

anledning dr 2009 ars granskning av Stockholmspolisens bedri-
geriutredningar (JO 2010/11 s. 146; dnr 2576-2009).
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Bakgrunden var att JO under flera ars tid vid upprepade tillfillen kritiserat
polisen for att utredningar om bedrigeribrott blivit liggande. Minga fall
hade gillt Stockholmspolisen och inte sillan hade kritiken varit av allvarlig
karaktir. Stockholmspolisen hade dirvid dterkommande uppgett att erfor-
derliga atgirder vidtagits och att en ny organisation skulle leda till ett mer
effektivt och rittssikert utredningsarbete. JO sade sig emellertid med tiden
ha kommit att stilla sig frigan om de genomférda forindringarna varit till-
riickliga och om de verkligen fitt avsedd effekt. Han beslutade dirfér i maj
2009 att inspektera en av de sirskilda bedrigerirotlarna vid Sédertorns polis-
mistardistrikt.

Infér inspektionen begirdes samtliga drenden som var mer in ett 4r gamla
fram. Det fanns inte mindre 4n 1 215 forundersdkningar som uppfyllde det
kriteriet. Det dldsta drendet hade kommit in for fem édr sedan. Genomgéingen
visade att handliggningstiden i si gott som samtliga fall kunde ifrigasittas.
Cirka goo drenden var dnnu inte utlagda pa nigon utredningsman. 463 iren-
den hade legat helt obearbetade i tvé 4r eller mer och i go procent av drendena
hade ingen atgird vidtagits under det senaste aret. Méinga av drendena var
sadana som ska prioriteras, t.ex. bidragsbrott av olika slag. Det radde oreda
pa det sittet att man inte tycktes handligga anmilningarna i nigon sakligt
motiverad turordning, vilket illustrerades av att senare inkomna drenden {6r-
delades till utredningsmin medan ildre fick ligga.

Polismyndighetens chef, linspolismistaren Carin Goétblad, anmodades
yttra sig. Hon medgav att det som framkom var bekymmersamt och kunde
bara instimma i att resultatet av inspektionen var nedsliende. Hennes for-
klaring var det kraftigt 6kade drendeinfldet. Man skulle emellertid nu — én
en ging — ta krafttag for att komma till ritta med balanserna och de dtgirder
som skulle vidtas beskrevs ganska utférligt.

I sin bedémning framhsll JO att han och hans féretridare vid upprepade
tillfillen kritiserat Stockholmspolisen f6r linga handliggningstider i bedri-
geridrenden samt att Riksaklagaren och Rikspolisstyrelsen redan 2003 upp-
mirksammat polismyndighetens problem med stora balanser och alltfér
langa handliggningstider. Efter att ha uppehallit sig vid inspektionsresulta-
tet samt bl.a. ha anmiirkt att en stor del av de granskade drendena inte f6refoll
vara sirskilt komplicerade och att handliggningstiderna sjilvfallet stod i strid
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med rittegingsbalkens skyndsamhetskrav fann JO att kraftfulla 4tgirder
borde ha vidtagits tidigare. I sin avslutning skrev han:

"Bakom alla de drygt 1 100 drenden som jag nu har granskat — och funnit att
de handlagts alldeles for lingsamt eller inte alls — finns privatpersoner,
famansforetag, storre foretag och myndigheter som alla anser sig ha blivit
utsatta for brott. I ménga fall har hindelsen troligen fitt svira konsekvenser
fér den drabbade. Ocksa att bli anklagad f6r att ha begitt ett brott innebir
givetvis en stor pafrestning och kan fa betydande aterverkningar i det dagliga
livet for sivil den direkt drabbade som dennes anhériga.

Det forhéllandet att en brottsanmilan inte utreds utan endast ligger i
balans 4r efter ar dr forodande for rittssikerheten och for fortroendet for
rittsvisendet.”

Sammanfattningsvis tvingades JO konstatera att vad giller bristerna i poli-
sens brottsutredande verksamhet var resultatet av den granskning som nu
gjorts det mest nedsliende han kommit i kontakt med under sina sex ar som
chefsjustitiecombudsman. Polismyndigheten och ytterst dess ledning fortji-
nade mycket allvarlig kritik.

Ett exempel pa ett inspektionsprojekt dr den granskning som jag

sjilv lit genomfoéra 2009—2010 av de s.k. forvar dir asylsékande
halls frihetsberévade.

Utlinningar som inte fir vistas i Sverige eller vilkas ritt att vistas i Sverige 4r
oklar kan under vissa forutsittningar berévas sin frihet. De ska di i princip
vistas i sirskilda forvarslokaler. Migrationsverket ansvarar for dessa. De
utlinningar som vistas pa forvaren befinner sig i en utsatt situation. Anmil-
ningar till JO frin denna grupp ér dock mycket fa, vilket kan ha sina naturliga
forklaringar. JO hade inte pd linge inspekterat forvaren. Mot denna bak-
grund beslutade jag om en mer omfattande granskning 4n en vanlig inspek-
tion. Den skulle ske 1 projektform och huvudsakligen bestd i att Migrations-
verkets férvar inspekterades.

Projektet inleddes med att ett antal organisationer, advokater och andra
med kunskap om férvarsverksamheten kontaktades och ombads limna syn-
punkter pa vad inspektionerna kunde inriktas mot. Ett frigeformulir sindes
ut till férvaren. Det som framkommit sammanstilldes. Direfter genomfor-
des inspektionerna av samtliga sju enheter pa fem orter. Upprittade inspek-
tionsprotokoll tillsammans med en redogorelse for gillande ritt och gjorda
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iakttagelser, inklusive preliminira bedomningar, tillstilldes Migrationsverket
f6r yttrande.

Projektet avslutades med ett omfattande beslut, som finns i JO 2011/12
s. 314—376. Det som framkommit visade pa en del angeligna lagstiftnings-
behov, som Justitiedepartementet uppmirksammades pd. Inspektionsprojek-
tet ledde framfor allt till ett flertal pipekanden om brister och méjliga for-
bittringar. P4 vissa punkter ridde allvarliga missforhallanden, framfor allt
nir det gillde placeringen av férvarstagna i hikte. I beslutet sigs:

"Migrationsverket placerar regelmissigt férvarstagna som bedéms utgéra en
fara for sig sjilva i hikte. Forvaren anser sig sakna kompetens och resurser
for att ta hand om dessa personer. Systemet med hiktesplacering far emel-
lertid antas vara sirskilt olimpligt for just dem som ir i sidant psykiskt skick
att de inte kan vistas pi ett forvar. Det synes inte finnas nigon som anser att
den tillimpade ordningen ir limplig. Att den likvil praktiseras ir lika be-
klagligt som beklimmande.

Forfarandet bedéms sakna erforderligt lagstdd. Det framstir dven av
humanitira och principiella skil som oacceptabelt att en sjuk person, som
inte utgdr fara for nigon annan én sig sjilv, placeras i hikte bland brottsmiss-
tinkta endast av det skilet att han eller hon inte kan ges ett adekvat omhin-
dertagande inom Migrationsverkets verksamhet. Varje gang det sker innebir
det en oursiktlig krinkning av den frihetsberdvades minskliga rittigheter.
Forfarandet strider mot grunderna f6r det svenska statsskicket; enligt 1 kap.
1 § regeringsformen ska den offentliga makten utévas med respekt for den
enskilda minniskans frihet och virdighet. Som ansvarig myndighet fortjinar
Migrationsverket mycket allvarlig kritik fér detta pigiende missférhal-
lande.”

Handliggning av brottsmisstankar m.m.

Atal och sverlimnande till dklagare

Redan regeringsformens grundliggande bestimmelse om JO f6r-
utskickar befogenheten att vicka dtal. En ombudsman fir, heter
det i 13 kap. 6 §, fora talan 1 de fall som anges 1 instruktionen.

I instruktionens 6 § anges i enlighet med detta att ombudsman
som sirskild dklagare far vicka dtal mot befattningshavare som
genom att dsidositta vad som dligger honom eller henne i tjdnsten
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eller uppdraget har begitt brottslig girning. Det giller dock inte
vid tryckfrihetsbrott eller yttrandefrihetsbrott, dir JK 4r ensam
iklagare.

Allmin dklagare ska enligt 13 kap. 6 § regeringsformen pa be-
giran bitrida en ombudsman. 22 § JO-instruktionen ger JO ritt
att uppdra it annan att leda forundersdkning samt att vicka och
utfora atal som JO beslutat. I de fall da étal vicks brukar en dkla-
gare anlitas som ombud f6r JO.

JO:s mojlighet att 6verlimna en anmilan till annan utredande
myndighet enligt 18 § JO-instruktionen kan anvindas dven vid
brottsmisstanke. Som ovan nimnts kan anmilningar mot poliser
tor tjdnstefel och andra brott 6verlimnas till Aklagarmyndigheten
(Riksenheten f6r polismal, som har till uppgift att utreda brotts-
misstankar mot bl.a. poliser). Som likaledes nimnts behover ett
overlimnande inte innebira att JO tar sin hand fran idrendet. 1
beslutet om 6verlimnande anges ofta att JO 6nskar ta del av utred-
ningsresultatet. I det ssmmanhanget kan JO vilja att pi ett eller
annat sitt ga vidare med egna atgirder.

Aven om JO:s dtalsbefogenhet anvinds alltmer sillan utgér den
genom sin existens basen fér JO:s tillsyn. Den som blir f6remal f6r
JO:s granskning 16per formellt sett alltid en risk att utsittas for
brottsutredning och lagféring. JO:s ritt att vicka atal tjanar ocksd
som paminnelse om skyldigheten att medverka i JO:s utredningar;
den som trilskas bryter mot de regler som giller f6r tjdnsten, nagot
JO alltsd har befogenhet att fa beivrat.

Forundersokningsplikt

I JO-instruktionen 6 § anges vidare att om utredningen 1 ett
drende ger JO anledning anta att brottslig girning begatts, tillim-
pas vad som foreskrivs i lag om férundersokning, dtal och atalsun-
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derlitelse samt om allmin aklagares befogenheter i 6vrigt i friga
om brott under allmiint atal.

En frin tid till annan omdiskuterad friga ir 1 vilken grad detta
betyder att JO idr bunden av regler om forundersckningsplikt m.m.
Dessa reglers syfte ir dels att skydda den misstinktes rittigheter,
dels att lika fall ska behandlas lika. Innebérden av det sistnimnda
dr bl.a. att en dklagare i princip dr skyldig att inleda unders6kning
om det finns anledning att anta att ett brott begatts och sedermera
ska vicka atal om det finns utredningsunderlag for en fillande
dom.

1983 dars JO-utredning ansdg att JO inte generellt sett skulle
vara bunden av samma regler som de som giller f6r aklagare 1 all-
minhet, men att de skulle tillimpas sedan JO vil beslutat ta upp
ett drende till utredning. Tanken var att JO skulle fritt fd avgora
om en anmilan ska foranleda utredning eller inte men vara skyldig
att, nir en utredning inleds, ta stillning till om den ska ske i for-
undersokningens form. Bland remissinstanserna invinde riksakla-
garen mot detta. Han ansig att en mer diskretionir befogenhet att
inleda forunders6kning och vicka atal passade bittre ihop med
JO:s stillning som extraordinirt tillsynsorgan. Lagstiftaren gick
dock pa utredningens linje, varvid lagtexten fick den lydelse den
nu har.

Beviskravet for inledande av férundersékning dr mycket lagt
satt och strikt tillimpad betyder den ordning kommittén férespra-
kade att ett relativt stort antal férundersékningar skulle behéva
inledas for att sedan liggas ned och direfter fortsitta som vanliga
JO-utredningar. Detta kan te sig svirmotiverat i en verksamhet
pressad av ett stort drendeinflode; sittet att tillimpa reglerna har
ocksd kommit att skifta mellan olika ombudsmin. Enligt min
mening boér det som anges 1 instruktionen inom ramen for sin
ordalydelse tolkas utifrin indamalet med reglerna om férunder-

sokningsplikt. I de delar dessa syftar till att lika fall ska behandlas
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lika finns det inget skil for att tillimpa dem hos JO, eftersom JO
uttryckligen ér fri att skriva av anmilningar som innefattar brotts-
pastiende utan att utreda dem alls, vilket i sin tur hinger samman
med JO:s roll som extraordinir tillsynsmyndighet. I de delar de
syftar till att skydda en enskild brottsmisstinkts rittigheter ska de
ddremot sjilvfallet tillimpas fullt ut.

Fragan om ett klagomal ska féranleda brottsutredning bér mot
den bakgrunden hos JO hanteras si att det i samband med byra-
chefens och handliggarens inledande granskning av en anmilan
rutinmissigt beddms om granskningen kan tinkas leda till ett atal
trin JO:s sida. I sé fall bor JO ta stillning till om férundersokning
ska inledas. Oftast stir det emellertid, med tanke pd JO:s restrik-
tiva praxis, klart att nagot atal inte kommer att bli aktuellt.
Granskningen fortskrider di 1 enlighet med JO:s vanliga hand-
liggningsregler.

Om frigan huruvida inledande av férundersékning vicks bor
stillningstagandet normalt féregis av det som i den ordinarie
polis- och aklagarverksamheten brukar kallas férutredning. En
sadan bestar 1 praktiken av samma slags informationsinhdmtning
som den JO:s medarbetare verkstiller infér stillningstagandet till
om en anmilan ska féranleda remiss till den som anmilts. Forut-
redning kan teoretiskt sett bedrivas under ganska ling tid. Grin-
sen for nir beslut om férundersokning senast maste fattas passeras
dock om och nir det blir aktuellt att personligen involvera en pre-
sumtivt brottsmisstinkt tjansteman 1 utredningen. Detta kan, om
JO 6nskar hilla mojligheten att vicka atal 6ppen, bara ske 1 forun-
dersokningens form. Férundersdkning fir med andra ord inte
inledas mot den som redan anmodats att yttra sig — dn mindre far
ital viickas — eftersom det skulle innebira att JO anvint sina extra-
ordinira befogenheter mot nagon utan att vederbérandes rittig-
heter som brottsmisstinkt — sirskilt ritten att inte medverka i
utredningen — respekterats. Den som av JO direkt anmodats att
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yttra sig 6ver en anmilan kan med andra ord dra slutsatsen att JO
inte kommer att vicka dtal mot honom eller henne.

Valet mellan dtal och JO-utredning

Utrymmet {6r olika syn pa om en girning kan antas vara brottslig
ar méanga ginger ganska stort. Det giller sirskilt for det brott som
oftast aktualiseras, tjinstefel, dir inte minst bedémningen av vad
som ir “ringa fall”, som inte ir straftbara, beror av manga omstin-
digheter. Det dr vidare 1 det enskilda fallet ofrinkomligt att JO,
oavsett vilket brott saken giller, paverkas av sin stora frihet att sjilv
avgora vad tillsynen ska vara inriktad pd och hur den ska bedrivas.
Alternativet att avgora drendet genom gingse kritikbeslut torde da
framstd som vil sa dandamalsenligt som den linga vigen via férun-
dersokning, atal och ritteging fram mot en dom, dir sjilva ritts-
fragan kanske visar sig ha gitt forlorad under resan.

Ett fall som kan tjina som utgangspunkt f6r en diskussion kring
dessa fragor ir det s.k. Jaldungmalet. Det gillde ett dtal mot en
polismistare efter EU-toppmétet 1 Goteborg 2001. Under topp-
motet utbroét som bekant omfattande kravaller med mycket allvar-
liga incidenter, bl.a. 6ppnade polis verkningseld mot enskilda.
Flera av hindelserna fick rittsliga efterspel. Ett gillde polisens in-
gripanden vid en skola, som anvints som tillfilligt boende for till-
resta demonstranter.

Bakgrunden var att polismistaren pd morgonen den 14 juni 2001, med abe-
ropande av en bestimmelse i polislagen, beslutat att omridet runt den aktu-
ella skolan, Hvitfeldtska gymnasiet, skulle spirras av och att besokarna inom
omridet skulle kroppsvisiteras. Avspirrningen fick till foljd att ungefir
650 personer inte kunde limna omréddet. Ett par hundra av dessa tillits
senare gi ddrifrin, efter att de godtagit att bli kroppsvisiterade. De kvar-
varande var fortsatt instingda fram till dess att de efter polisens stormning av
skolan greps med borjan omkring kl. 18 pa kvillen. Polisinsatsen ifrigasattes
i flera delar och ledde till en f6rundersékning, dir en dklagare i Stockholm
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utredde huruvida tjinstefel begitts. Férundersokningen lades ned efter ett
knappt halvir. JO dterupptog dock pi eget initiativ utredningen och uppdrog
it en annan &klagare att leda férundersokningen. Den ledde fram till atal mot
den polismistare som varit kommenderingschef f6r olaga frihetsberévande
alternativt (grovt) tjinstefel.

Atalen ogillades emellertid helt, forst i tingsritten och sedan dven i hov-
ritten, dit JO fullfsljt talan. Av JO:s redogérelse for drendet, som finns i JO
2005/06 s. 60 (dnr 913-2002), framgir att den rittsligt sett springande
punkten i milet var om en viss bestimmelse i polislagen gav polisen befogen-
het att ingripa mot minniskor pa en plats i anledning av risk for att brott
skulle begés péa en annan plats. Med viss forenkling kan sdgas att insatsen vid
skolan skedde for att forebygga brott i andra delar av staden, dir deltagare vid
toppmotet, sisom presidenter, statsministrar m.fl., skulle befinna sig. Enligt
JO var det helt klart att bestimmelsen inte kunde anvindas pa det sitt som
skett. Enligt hovritten, som allmint hyste forstaelse f6r polismistarens éver-
viganden och fann dessa forsvarliga, framstod rittsliget inte som “helt
klart”, varfér man inte kunde dra slutsatsen att polismistarens tolkning varit
felaktig.

Ett niraliggande sitt att uppfatta domskilen dr att hovritten
ansag att JO 1 princip hade ritt om bestimmelsens innehall men
att detta inte var si entydigt att polismistarens atgirder, givet
omstindigheterna och den beslutssituation han befunnit sig i,
utgjorde tjinstefel.

En lirdom frian JO:s synpunkt dr ddrvid att felaktig rittstill-
limpning bara bor foranleda férunders6kning och atal om felak-
tigheten frin den misstinktes synpunkt varit entydig. En annan ir
att den straffrittsliga bedomningen av hur en befattningshavare
tolkat lagen kan vara beroende av sammanhanget. Kritik férutsit-
ter 1 allmédnhet att den som kritiserar kan redogéra f6r hur den kri-
tiserade borde ha agerat. Med facit i hand hade ett alternativ for
JO i detta fall varit att i stillet for att gi till domstol ligga utred-
ningen till grund for ett rittsligt stillningstagande, papeka att
lagen anvints felaktigt och fista riksdagens uppmirksamhet pa
behovet av att en rittslig 6versyn. Nu blev eftermilet nirmast att
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JO hade fel och att polisen handlat riktigt. Nagon 6versyn av lagen
har inte heller kommit till stind, trots att JO efter den friande
domen till och med gjorde en formell framstillan om detta, 1
enlighet med 4 § JO-instruktionen.

Nagra liknande tjinstefelsital har JO inte vickt efter utgingen
av detta initiativ.

JO som dklagare

JO har ofta beskrivits som ett dklagarimbete. Det ir en sanning med
modifikation. Under Mannerheims tid beordrades si 3 4tal att detta
vickte kritik. 18 10-1910 frekom i genomsnitt ungefir tio dtal om éret,
med varierad intensitet beroende p4 ombudsman (Ekroth, 2001). Majo-
riteten av dtalen gillde domare. 1915 lagfistes JO:s ritt att ersitta atal
med erinringar (kritikbeslut). Atalen synes direfter ha blivit allt firre. De
senaste 20 dren har i genomsnitt drygt ett dtal om aret vickts. Ungefir
hilften av dessa har gillt domare. I de fyra senaste dmbetsberittelserna
finns inga redovisade étal alls.

Disciplinforfaranden

JO far anmila en befattningshavare till den som har befogenhet att
besluta om disciplinpaféljd. Relativt detaljerade regler om detta
finns 1 6—7 §§ JO-instruktionen. Dessa sanktionsredskap tillfor-
des JO nir det straffrittsliga tjinstefelsansvaret genom dmbetsan-
svarsreformen kraftigt krymptes 1 mitten pa 197o-talet. Refor-
mens birande tanke var att anstillda inom det allménna si lingt
mojligt skulle likstdllas med privatanstillda. Fel och fé6rsummelser
1 tjdnsten skulle betraktas som arbetsrittsliga frigor, och vara en
sak mellan arbetsgivare och arbetstagare. Kriminaliseringen av
tjdnstefel ersattes dirfor till stor del av mojligheter for det all-
minna att sisom arbetsgivare fora talan om disciplinpafoljd gent-
emot befattningshavare som édsidosatt vad som giller for tjansteut-
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ovningen. Sirskilda provningsinstanser inrittades for olika sekto-
rer inom den offentliga férvaltningen. I detta system gavs dven JO
befogenheter att géra anmilningar och féra talan pa olika sitt. De
har dock kommit att spela en blygsam roll 1 JO:s verksambhet.

En genomging 2006 visade att de flesta av befogenheterna i
stort sett saknade betydelse. En typ av dtgird hade dock anvints 1
viss utstrickning. Det gillde JO:s mojlighet att enligt lagen om
offentlig anstillning anmila arbetstagare hos staten f6r disciplin-
pafoljd. Detta hade under perioden 1987/88 till 2003/04 skett vid
38 tillfillen. 26 gillde polismin som anmalts till Rikspolisstyrel-
sens ansvarsnimnd och fem domare som anmilts till Statens an-
svarsndmnd. Sanktionsmgjligheten anvindes alltsd frimst gent-
emot befattningshavare inom rittsvisendet.

En genomging av JO:s dmbetsberittelser frain den senaste tio-
arsperioden ger samma bild, med den skillnaden att mojligheten
att fora talan om disciplinpaféljd enligt lagen om offentlig anstall-
ning skett i an mindre utstrickning. Under den tidigare perioden
térekom det alltsa i genomsnitt tvé till tre ganger per ar. De senaste
tio dren har det hint sju ganger (vid tre tillfillen gillde det ridmiin
och vid tre tillfillen poliser). Det férekommer numera alltsd i
genomsnitt 1 mindre dn ett fall per r.

I den nyss nimnda genomgangen frin 2006 pekade férre chefs-
justiticombudsmannen Claes Eklundh pa inkonsekvenser och
principiella tvivelaktigheter i regleringen. Han konstaterade att ett
skil till att disciplinansvaret fatt en mindre plats 1 JO:s verksamhet
dn vad lagstiftaren avsett sannolikt var att ansvarssystemet inte
hade utformats dndamilsenligt. Systemet priglas, tillade han,
“mer av omsorg om myndigheternas och de offentliganstillda be-
fattningshavarnas intressen dn av en ambition att skydda rittssta-
tens funktioner och den enskilde medborgarens rittssikerhet”.

Sammanfattningsvis kan det sigas att JO:s befogenhet att féra
talan om disciplinpafoljd for befattningshavare i det allminnas
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tjdnst spelar en marginell och dirtill avtagande roll i verksamhe-
ten. Till de redan nimnda orsaker som ligger bakom detta kan lig-
gas att drendetillstrémningen och arbetsbelastningen under senare
ar lett till en viss stromlinjeformning av verksamheten, dér special-
insatser som att fora talan 1 disciplindr ordning tenderar att tringas
undan. Inledande och genomférande av ett sidant forfarande,
inklusive eventuella 6verklaganden i fall di utgangen gir JO emot,
tar betydligt mer resurser och tid i ansprak #n att i stillet och en
gang for alla avsluta ett drende med ett kritikbeslut. Nir det ena
vigs mot det andra 1 det enskilda fallet framstar alternativet att
avstd fran att skicka drendet vidare till en annan instans oftast som

det fran JO:s synpunkt riktiga.

Lagstiftarens ambition att genom dmbetsansvarsreformen ... nirma det
offentliga anstillningsférhallandet till vad som 1 allminhet giller pa
svensk arbetsmarknad har bl.a. fitt till resultat att det arbetsrittsliga dis-
ciplinansvaret, som i princip syftar till att tillgodose arbetsgivarens
intresse av god ordning pé arbetsplatsen, pa det offentliga omridet har
fatt fungera ocksa som skydd f6r medborgarnas intresse av en vil funge-
rande rittsstat. Skyddet f6r grundliggande virden i det svenska demo-
kratiska statsskicket har pé detta sitt kommit att klds i arbetsrittslig
drikt. Som framgér ... anser jag inte att denna drikt passar sirskilt vil.

Chefsjustitiecombudsmannen Claes ERlundh, 2006

I00



Praxis

Allmint om JO:s bedémningsgrunder och
prioriteringar

Eftersom JO:s tillsyn spinner 6ver hela den offentliga forvalt-
ningen dr det svért att pa ett enhetligt sitt beskriva praxis. Vissa
typer av fragestillningar aterkommer dock oftare 4n andra. En del
av dessa har beskrivits ovan under avsnittet Avskrivning. I det f6l-
jande illustreras, utan ansprak pa fullstindighet, nigra andra ater-
kommande inslag i ombudsminnens praxis.

Det mest tydliga draget i JO:s verksamhet dr dess rittsliga
utgangspunkt. Ménga utredningar ér rent juridiska. De kan gilla
vilken rittslig reglering som helst och verksamheten dr pa det sit-
tet utomordentligt bred, vilket stiller stora kompetenskrav pa savil
ombudsminnen som pé utredningsorganisationen. Den generellt
sett vanligaste grunden for kritik dr helt enkelt att en myndighet
eller befattningshavare inte foljt lagen. JO:s granskningar har dir-
vid en slagsida mot domstolars och myndigheters firfarande, som
1 allménhet drar till sig mer uppmirksamhet frin JO 4n de kon-
kreta bedimningar som gors 1 domar och beslut. Ett skil till det dr
den rittsstatliga tradition som sedan begynnelsen styrt verksam-
heten. Den gor det naturligt att sirskilt granska sidant som att
myndigheter har lagstod for sitt handlande och att féreskrivna
procedurer f6ljs.
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Erfarenhetsmissigt dr granskning av hur formella férfarande-
regler efterlevs ett effektivt sitt att uppritthélla rittssikerheten.
Att lagens handliggningsformer iakttas 4r nimligen i allmidnhet
ett skydd for svagare parter, pd samma sitt kan avvikelser fran
rittsenliga procedurer tyda pa att maktfullkomlighet och godtycke
r pa vig att sla rot. Ett bra exempel dr dokumentationsbrister,
som JO ofta slar ned pa. Om anmilaren pastir en sak och en
anmild myndighet en annan men lagstadgad dokumentation sak-
nas kan det vara ett tecken pa att anmilaren har ritt. Dokumenta-
tionsbrister kan tala for att inte heller andra regler f6ljts och 1 vir-
sta fall bero pa att man velat dolja vad som forevarit. I alla hindel-
ser ska myndigheten i ett sidant fall kritiseras for att genom sin
térsummelse ha forsatt sig i en situation dir den inte kan visa stod
tor att ha agerat korrekt. Kritik av det slaget bor mot den bakgrun-
den inte avfirdas som “formaliteter” utan typiskt sett betraktas
som allvarlig.

Ett annat skil for JO:s dterhillsamhet med att i sak gé in pa vad
domstolar och myndigheter gjort dr att det oftast dr svért for ett
extraordinirt tillsynsorgan att i efterhand forsoka sitta sig 1 t.ex.
en domares stille och ha synpunkter pa bevisning som bara doma-
ren haft direkt tillgang till. I praxis undviks dérfor beddmningsfréa-
gor ofta med motiveringen att JO inte dr i position att kunna pastd
att den granskades stillningstagande varit felaktigt. Desto storre
uppmirksamhet brukar alltsd dgnas at forfarandefragor, dir det ir
enklare att sla fast vilken procedur som f6ljts eller inte foljts samt
att bedéma lagenligheten ddri. Nagon begrinsning i JO:s tillsyn dr
det dock inte friga om. Aren bedémning i en sakfriga klart fel-
aktig eller skulle JO:s underlag vara lika gott som den granskades
finns det inget hinder for JO att utreda saken nidrmare och uttala
sin mening. Tvirtom, det dr viktigt att JO s langt mojligt ingriper
mot all felaktig rittstillimpning som ir av betydelse, oavsett om
den giller form eller sak.
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Praxis dr vidare inriktad pa att de normer och rittigheter som
sdrskilt ndmns 1 JO-instruktionen iakttas av domstolar och myn-
digheter. Det giller alltsd kraven pi saklighet och opartiskhet,
men dven det som 1 6vrigt hor till de grundliggande rittsstatliga
principerna i regeringsformen, sisom principen om likhet inf6r
lagen och att myndigheters dtgirder ska ha stod 1 lag eller annan
torfattning. "RF 1:9” anvinds saledes ofta. Det dr en bestimmelse
som genom sitt krav pa att myndigheter ska agera sakligt limnar
ett betydande utrymme f6r kritik mot alla slags myndighetsatgir-
der som inte kan motiveras pi ett férnuftigt sitt.

Dessa grundliggande principer ger som ovan nimnts ocksi
utrymme fér mer allmidnna myndighetsetiska 6verviganden, t.ex.
vid tillsynen 6ver hur myndigheternas foretridare upptrider. Ett
exempel dr ett beslut frin 2014, dir Skines landsh6évding anmilts
tor att hon i ett drende hon inte hade med att géra grep in med
synpunkter pa hur saken skulle handliggas. Hon kritiserades for
att ha anvint sin officiella e-postadress och ha anfort sin stéllning
trots att hon 1 sammanhanget inte var annat én en privatperson.
(JO:s beslut den 30 juni 2014; dnr 4087-2013.) Att befattnings-
havare kan missbruka sin tjinstetitel i personliga angeligenheter
dr f6r 6vrigt inte sd helt uteslutet som man skulle vilja hoppas (se
t.ex. JO 2004/05 s. 54 [dnr 228-2003], dir en domare i Svea hov-
ritt kritiserades for att ha anvint sig bl.a. av sin domartitel och
hovrittens fax och missiv i en privatrittslig angeligenhet).

Jav och intressekonflikter dr andra exempel pa sadant som JO
utifridn allménna principer kan sla ned pa. Det formella regelverket
pa det omrédet dr ganska outvecklat och JO har ibland anledning
att striicka sig lingre dn s 1 sitt tillsynsarbete. Det allmidnna kravet
pa opartiskhet ger gott stod for detta.

I en 6versikt 6ver hur JO:s tillsynspraxis dr inriktad bor dven de
granskningar som gérs av effektiviteten i domstolars och myndig-
heters arbete nimnas. "Léngsam handliggning” har alltsedan
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Mannerheims tid varit ett gissel som medborgarna klagat over.
Det var férvisso virre forr, men att enskilda far vinta pa att fa sina
drenden avgjorda ir fortfarande en av de saker som oftast leder till
utredning och kritik. Ser man till de i och f6r sig fa drenden dir
JO vicker atal eller agerar for disciplinpaféljd dominerar laingsam
handliggning. Ett sillsynt anmirkningsvirt exempel gillde en
lagman som latit ett stort antal mél ligga orérda under dratal, se
nedan. JO later sig 1 fall av det slaget viigledas av talesittet "justice
delayed, is justice denied” och ser dirfor allvarligt pa dem.

En sirskild fraga, som ibland diskuteras, dr hur man ska be-
déma langa handliggningstider som beror pa bristande resurser.
Ska en befattningshavare som arbetar si mycket man kan begira,
och kanske mer in s, likvil kritiseras for att ett drende tar lingre
tid 4n vad lagen stipulerar? Enligt ett synsitt bor tillsynen dé 1 stél-
let inriktas pa den som sitter pa resurserna och mojligheterna att
omprioritera. Enligt ett annat synsitt bér man inte lyssna pé ur-
sikter om bristande resurser; det dr nigot den kritiserade far ta upp
med sina uppdragsgivare. Det senare dr kanske mer effektivt, men
man skjuter pa pianisten, vilket frin JO:s synpunkt kan te sig
orittvist.

Till det som lyfts fram i JO:s instruktion hér medborgarnas
rittigheter, som inte fir "tridas for nir”. Detta uppfattas i tillsyns-
verksamheten som en central uppgift, kanske den viktigaste. Det
tar sig bland annat uttryck i att anmilningar frain manniskor som
ar eller varit berévade friheten generellt sett tas pé stort allvar, oav-
sett vad slags frihetsberévande det giller. Det dr ocksé skilet till att
tillsynen 6ver fing- och sedermera kriminalvirden alltid priorite-
rats. Det dr ocksa ett av JO:s kirnomraden, se nedan.

Fri- och rittighetsomradet omfattar sedan linge vildigt mycket
mer in regler for frihetsberévanden. Sociala rittigheter och rittig-
heter f6r den som #r féremil for sociala tvangsitgirder, brotts-
misstinktas och asylsékandes rittigheter, demonstrationsfrihet

104



Praxis

osv. — pa alla dessa omriden finns tita regelverk vars korrekta till-
limpning JO ska 6vervaka sirskilt.

Tryckfrihetsférordningens overvakare

Av den enskildes fri- och rittigheter har tryckfriheten och ritten
att ta del av allmédnna handlingar alltsedan JO kom till haft en siir-
stillning i grundlagen.

Utskottet iir ... overtygat, att en sann medborgerlig anda icke linge skall
saknas hos ett ursprungligen fritt och manligt folk, som njuter en under
grundlagen skyddad tryckfrihet, vars regeringsirenden offentligen
behandlas och granskas, vars allminna och individuella rittigheter iakt-
tas av en utav nationalrepresentationen forordnad viktare 6ver lagarnas
efterlevnad av domare och dmbetsmin ...

Ur *forarbetena” till 1809 drs regeringsform

Justitiecombudsmannen och tryckfriheten var tvi hornpelare 1
1809 drs konstitution. De kopplades ocksd samman, dels genom
att det sjilvklart tillkom JO att se till att myndigheterna efterlevde
tryckfrihetsférordningens bestimmelser 1 allmédnhet och dess reg-
ler om allminna handlingars offentlighet i synnerhet, dels genom
att JO sattes att vara ordférande 1 den kommitté till tryckfrihetens
vird som utgjorde dnnu ett av de konstitutionella kontrollmedel
som inférdes for tvd sekler sedan.

Minga justiticombudsmin har sedan dess dgnat tryckfrihets-
térordningen sirskild omsorg. Meddelarskydd for journalisters
killor och tjinstemin som brukat sin tryckfrihet, liksom f6rbud
t6r myndigheternas foretridare att efterforska uppgiftslimnare ir
exempel pé principer som forst etablerats 1 JO:s praxis for att sedan
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inférlivas med grundlagen i uttryckliga bestimmelser. Det kan
illustreras med det prejudikat JO kring f6rra sekelskiftet drev fram
om ritten att utan risk for straff medverka i en skrift for vilken det
finns en utgivare (NJA 1901 s. 280).

Arendet hirrérde frin en artikel i tidningen Hudiksvallsposten, vari beskrevs
hur ett kompani tillhérande Helsinge regemente vid midsommarfirandet
varit mangrant berusat. I anledning av artikeln holl en major Rettig f6rhor
med en beviring. Beviringen erkinde sig vara forfattare till artikeln. Han
bestraffades med tre dagars string arrest, for att han brustit i uppforande
genom att framfora 16gnaktiga uppgifter, som skadat regementets anseende.
JO, som ansag att denna rittskipning stred mot tryckfrihetsférordningen, lit
dtala Rettig for tjinstefel. Rettig inviinde bl.a. att tryckfriheten inte var en
ovillkorlig rittighet, utan den kunde inskrinkas for vissa pa grund av deras
sirskilda stillning och férpliktelser, t.ex. krigsmaktens personal. I krigshov-
rittens utslag, som prévades och gillades av HD, anférdes att Rettigs
bestraffning av beviringen stod i uppenbar strid med tryckfrihetsférord-
ningen: Beviringen hade bestraffats f6r en handling som endast skriftens
utgivare kunde hallas ansvarig for. Rettig démdes dirfor for tjinstefel. Det
kan tilliggas att sittande JO:s engagemang i saken var kontroversiellt, och det
ryktades att hans omval motarbetades i riksdagens f6rsta kammare i anled-
ning av detta ingripande i "Mohedsaftiren”, som saken kallades.

Rollen som tryck- och yttrandefrihetens beskyddare spelas dven av
JK och rena tryckfrihetsirenden dr numera inte sa vanliga hos JO.
Nir anmilningar inom detta omride kommer in prioriteras de
dock, om inte annat genom att de hor till de grundliggande fri-
och rittigheter som JO enligt sin instruktion ska skydda. Ett
exempel dr foljande drende, dir JO utstrickte tryckfrihetstorord-
ningens principer till att gilla allmint nir myndigheters tjinste-
min gor bruk av sin yttrandefrihet.

Migrationsverket kritiserades for att en enhetschef dir hade forflyttats till en
ligre befattning sedan denne publicerat stillningstaganden i politiska frigor
pa sin blogg. Ett repressalieférbud motsvarande det som finns i TF/YGL
gillde enligt beslutet dven nir den enskilde gjort bruk av sin i regeringsfor-
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men 2 kap. 1 § 1 tillférsikrade yttrandefrihet. Enhetschefen var enligt
arbetsgivaren skicklig i sitt arbete. Det som foranlett hans forflyttning var i
stillet att hans asikter allmint skadade fortroendet f6r Migrationsverket. En
onskan att virna det allminna fértroendet fér en myndighet kunde enligt
beslutet dock inte dberopas till stdd f6r repressaliedtgirder gentemot en
anstilld som gjort bruk av sin privata yttrandefrihet i ett sammanhang helt
skilt frin tjinsten. (JO 2010/11 s. 605)

Reglerna om allminna handlingar hor till dem som mycket ofta
aktualiseras 1 JO:s verksamhet. Offentlighetsprincipen har kom-
mit att bli nigot av dmbetets skotebarn. En jimforelsevis stor
mingd anmilningsirenden giller detta. De utmirker sig genom
att 1 hogre grad dn andra anmilningar leda till atgirder fran JO:s
sida. Anmilningar som gir ut pa att anmilaren inte fitt ut en
handling i enlighet med reglerna hanteras dessutom inte sillan sa
att JO:s medarbetare tar kontakt med den aktuella myndigheten
och upplyser om regelverket varefter anmilaren fir ut det han eller
hon har ritt till. Efterlevnaden av reglerna om allménna hand-
lingar, inte minst skyldigheten att halla dem ordnade sa att med-
borgarnas insyn underlittas, brukar ocksi sirskilt granskas vid
inspektioner.

En myndighet som pa detta omréide dragit pa sig ritt omfat-
tande kritik frin JO #r Regeringskansliet. Ar 2013 granskade jag
tor egen del ett antal likartade anmilningar frin journalister med
klagomal mot att Regeringskansliet inte tagit stillning till deras
framstillningar om att fi ut allmidnna handlingar. I beslutet pata-
lade jag brister i organisation, ansvarsférhallanden och rutiner som
bidragit till att tryckfrihetstérordningens regler dsidosatts vid upp-
repade tillfillen. Bristerna verkade vara av grundliggande slag.
Framstillningar om att f ut handlingar kunde hamna i ett ingen-
mansland, dir de skickades runt utan att vare sig tjinstemin eller
statsrdd kunde héllas ansvariga f6r linga handliggningstider och
andra brister som inkriktade pa enskildas och massmediers
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grundlagsstadgade insynsritt. Det var sirskilt férvinande att
Regeringskansliet tycktes anse att dess handliggning var godtag-
bar. I beslutet framholls med anledning av detta att det dr sirskilt
viktigt att just regeringens kansli respekterar allmidnhetens insyns-
ritt. I motsatt fall dr risken ju stor att inte heller andra myndig-
heter skulle anse sig behova leva efter grundlagens bokstav, vilket
pa sikt vore ett hot mot offentlighetsprincipen. JO-granskningen
toljdes upp av konstitutionsutskottet, som kritiserade regeringen.
(Se JO 2013/14 5. 601 och 2012/13:KU20.)

JO:s kirnomraden

Domstolarna

Tillsyn éver domstolsvisendet dr JO:s ildsta kirnomride. Fram
till 1950-talet forblev det dmbetets viktigaste tillsynsobjekt. Vid
den tiden riktade riksdagens lagutskott viss kritik mot att JO:s
uppmirksamhet var vil ensidigt fistad vid domstolarnas rittskip-
ning och organisation. Om ombudsmannen i hégre grad vinde sin
uppmirksamhet ocksa mot verken och myndigheterna skulle han
enligt utskottet finna méinga goda uppslag till behovliga reformer.
Sa blev det ocksé, om inte annat sa till f6ljd av samhillets allminna
utveckling och den byrikratiska verksamhetens utbredning.

Men domstolarna har samtidigt forblivit ett stort gransknings-
omride med 400—500 klagomailsirenden om aret att bedéma. Det
ar synnerligen betydelsefullt f6r medborgarna genom den nyckel-
funktion som domstolar har for rittssikerheten. Fran JO:s syn-
punkt tillkommer den viktiga omstindigheten att det saknas ordi-
narie tillsyn 6ver domstolsvisendet. Det vanliga 4r numera att de
flesta av det allminnas verksamheter lyder under nigon form av
ordinarie tillsyn. Domstolar kan 1 och for sig sdgas utova tillsyn
over varandras domande nir de enligt instansordningen tar still-
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ning till éverklaganden, men det dr langtifrin all domstolsverk-
samhet som kan kontrolleras den vigen. Som tillsynsorgan finns
vid sidan av JK bara JO, som dirfér har som en av sina huvudupp-
gifter att vaka 6ver domare och domstolar. Dessa bor inte, som
riksdagens konstitutionsutskott skrev 1809, uppresas som en "stat
inom staten”.

Domstolarna ir enligt grundlagen sjilvstindiga i sitt ddmande.
Ingen myndighet, inte heller riksdagen, far, heter deti 11 kap. 3 §
regeringsformen, bestimma hur en domstol ska doma 1 det en-
skilda fallet eller hur den ska tillimpa en rittsregel i ett sirskilt fall.
Skillnaden gentemot myndigheter i 6vrigt 4r dock f6r svensk del
inte av principiellt slag, eftersom motsvarande sjilvstindighet en-
ligt 12 kap. 2 § regeringsformen giller f6r forvaltningsmyndig-
heters beslutsfattande 1 drenden som rér myndighetsutévning mot
enskild eller tillimpningen av lag. JO hiller likvil av hivd sirskilt
respektavstand till domstolarnas démande verksamhet och gar
sjilvfallet inte in i ett pigdende mél pi ett sitt som kan féregripa
eller pa annat sitt paverka utgingen 1 detta. Det giller i princip
ocksi fragor som inte 4r men kan komma att bli féremal f6r dom-
stolsprovning.

JO:s tillsyn pa detta omride ir vidare, i dn hogre grad dn i
ovrigt, inriktad pd forfarandefrigor, dvs. att processuella och
administrativa regler foljs. Aven om det inte finns nigot formellt
hinder f6r JO att anldgga synpunkter pé en t.ex. domstols bevis-
virdering i ett enskilt fall 4r det timligen uteslutet att si skulle ske.
Nir det giller rittsliga bedomningsfragor har principen varit att
JO inte kritiserar en domstols tillimpning si linge den framstir
som en mojlig tolkning av gillande ritt. Anser JO att tillimp-
ningen star i klar strid med lag kan den 1 och f6r sig féranleda kri-
tik. Man kan dock iaktta att JO nir det giller bedomning av ritts-
regler haller ett storre avstdnd till domare én till exempelvis poli-
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ser. Det finns flera skil till det, men ett dr just domstolarnas
konstitutionellt oberoende stillning.

Tillsynen 6ver domstolarna kan med fordel bedrivas genom
inspektioner. Exempel pa sidant som di dgnas uppmirksamhet ar
handliggningstider och bevakningsrutiner, 4ldre mal och vad som
gjorts for att fa dem avgjorda, att domar utformats korrekt samt att
registrering m.m. sker pa sidant sitt att offentlighetsprincipen
uppritthills.

I JO:s praxis pi detta omrade dominerar kritik mot lingsam
handliggning, som ibland dven leder till atal. Ett drende som visar
att det nagon gang kan st nistan lika illa till som pd Manner-
heims tid ledde 2009 till atal mot en lagman f6r 41 fall av tjdnste-
tel. Lagmannen hade bl.a. varit ansvarig f6r 19 mél som legat
ordrda utan att ndgon handliggning férekommit under sju ar. Han
démdes for tjanstefel till villkorlig dom i férening med dagsboter
(se JO 2010/11 5. 253).

I ett drende av annat slag ansag JO att en rddman i ett virdnads-
mal utformat domskilen pa ett hogst olimpligt sitt. Det reste
enligt JO tvivel om rittens opartiskhet. Domskilen innehéll, kan
den som tar del av JO:s beslut konstatera, mycket riktigt en méingd
uttryckssitt, reflektioner och bedémningar som man inte f6rvin-
tar sig frin en opartisk domare. Som ett exempel kan nimnas
domarens férmaning till den kvinnliga parten att inte 6verklaga
domen: "Det vore férédande for barnen om [kvinnan] genom att
overklaga domen skulle ytterligare kunna férhala f6r barnen att
knyta an till sin far.” JO anmilde drendet till Statens ansvars-
nimnd dir domaren alades disciplinpaféljd i form av varning for
de enligt nimndens mening flagranta bristerna i domskilen. (JO
2010/11 s. 39; dnr 1936-2010.) Féljande dr kom en ny anmilan
mot samma domare in. Denna gang gillde det ett méil om kvinno-
misshandel och dven vid detta tillfille hade domaren tagit den
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manliga partens parti. Han skrev under rubriken Domskil bland
annat:

Girningen kan, som f6rsvararen pipekat, betecknas som ett typiskt "Crime
Passionell” [sic], dvs. ett brott som f6rovats under inflytande av starka kiins-
lor, t.ex. svartsjuka. I linder som t.ex. Frankrike skulle nog saken inte ha gitt
till 4tal. I andra linder, med mera patriarkaliskt synsitt, hade [mannens]
reaktion bedémts som bide pékallad och limplig med hinsyn till [kvinnans]
beteende. Men, som édklagaren mycket riktigt pipekat, har den svenska lag-
stiftningen ett helt annat synsitt. Hiar bedéms, som i detta fall, hustruns
krinkningar mot mannen generellt ha mindre betydelse. Det ir siledes inte
givet att ett sadant beteende hos hustrun som det aktuella ursiktar en 6rfil
frin mannen. [-— -] Enligt tingsrittens mening har [kvinnan] betett sig
grovt kriinkande mot [mannen]. Hon har dirmed férsatt honom i sidan sin-
nesrorelse att han haft starkt nedsatt fsrméga att kontrollera sitt handlande.
Detta har betydelse som formildrande omstindigheter vid bedémningen av
straffvirdet.

Den senare domen kom redan fére beslutet i Statens ansvars-
nimnd. JO begrinsade sig denna gang till att rikta allvarlig kritik
mot domaren, som for 6vrigt hade uppnitt lagstadgad pensions-
ilder. (JO 2012/13 5. 41; dnr 511-20171.)

Sa linge det finns sidant som drendena med lagmannen som lit
sina mal ligga och rdidmannen som upprepade ganger tillit sig vara
bade partisk och omdémeslds dr det svart att forneka behovet av
JO:s tillsyn 6ver domstolarna.

Socialtjinsten

Onm tillsynen 6ver domstolarna ir JO:s dldsta kirnomréde ér till-
synen over det som numera kallas socialtjinsten det yngsta. Som
téremal for JO:s intresse dr det likvil ingalunda nytt. I huvudsak
hor det allménnas verksamheter pa detta omréide till den kommu-
nala sfiren. Fram till mitten av 1950-talet var det oklart hur langt
JO:s tillsyn dir strickte sig, men den kunde i alla hindelser
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omfatta sidana administrativa frihetsberévanden och andra for
den enskilde ingripande myndighetsitgirder som forekom inom
barna- och nykterhetsvird, liksom vid sinnessjukhusen och pi
andra hall.

Idag ir tillsynen — sett frin den enskildes och dirmed JO:s syn-
punkt — 6ver de myndigheter som anfértros uppgifter av detta slag
pa sitt sitt dnnu viktigare dn uppsikten 6ver kriminalvird och
polis, dir lagregleringen ir striktare 4n den mer malstyrda regle-
ringen pa det sociala filtet. Det dr ocksd JO:s i antalet drenden
riknat storsta tillsynsomrade, med 6ver ettusen anmilningar om
aret. Det kan avldsas 1 dmbetsberittelserna, dir det regelmissigt
finns ett forsvarligt antal beslut som giller socialtjinsten.

Som ett ganska typiskt exempel pd hur JO kan ringa in och
ange riktlinjer f6r myndigheternas befogenheter och enskildas
rittigheter kan man lyfta fram nigra beslut som giller hembesok
vid utredningar om ritt till forsorjningsstdd (i vardagligt tal oftast
kallat socialbidrag).

I1JO 2009/10 s. 249 klagade en man pa att tjinstemin vid en
“husrannsakan” gatt runt i hans ligenhet och 6ppnat byrilador och
garderober. JO ifrigasatte bl.a. om inte en del av de dtgirder som
vidtagits hade kunnat klaras ut pa ett mindre integritetskrinkande
sitt. Samma principfragor aterkom i JO 2011/12 5. 377, dir ton-
liget skirptes avsevirt. I beslutet anges tydliga riktlinjer f6r nir
hembesok far férekomma och att de aldrig far ske mot den enskil-
des vilja. JO slog ocksa fast att socialtjinsten inte far gora hembe-
sok hos alla som anséker om f6rsorjningsstéd, utan att detta bara
far ske nir det 4r nédvindigt for att erhélla ett tillfredsstillande
beslutsunderlag. JO var dirfor starkt kritisk till den rutin som ett
antal stadsdelsf6rvaltningar 1 Stockholm anvint, och di sirskilt
mot att man upplyste de stodsékande om att bristande samarbets-
vilja kunde péverka deras ritt att f4 bidrag. Beslutet foljdes upp 1
JO 2011/12 s. 392, som gillde ett oanmilt hembesok en tidig
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morgon nir de som bodde i ligenheten fortfarande lag och sov. JO
slog fast att utrymmet for att géra oanmilda hembesok 1 drenden
av detta slag 4r mycket begrinsat och i princip bara giller i nodsi-
tuationer. Socialtjinsten hade 1 detta fall dsidosatt de grundlig-
gande principer som giller for dess verksamhet. Tillsynen f5ljdes
upp 1 tva beslut som finns 1 2013/14 édrs dmbetsberittelse, s. 387
och 392, dir JO bla. belyste inneb6rden 1 kravet pé att ett sam-
tycke miste vara reellt och kritiserade vad som i praktiken tycks ha
varit ett forsok fran socialtjinsten att kringga huvudregeln om att
hembesok inte far ske oanmiilt. I det senare drendet hade myndig-
heten anvint en skriven "Rutin fé6r hembesoksrunda”; som inne-
holl flera kontrollatgirder som enligt JO var integritetskrinkande.

Sammantagna ger besluten en god bild av hur JO:s beslut kan
bidra till att skapa regelverk till skydd for enskilds ritt gentemot
myndigheterna pa ett omride dir lagstiftningen inte ger vigled-
ning.

Aven inom hilso- och sjukvirdens verksamheter, som hor till
samma ansvarsomrade som socialtjinsten, uppkommer likartade
integritetsfragor. Att det dirvid ibland kan férekomma en hip-
nadsvickande brist pa hinsyn till enskildas intressen visar ett
mycket uppmirksammat fall, atergivet i JO 2011/12 5. 544, som
gillde ett sjukhus dit ett tv-team slippts in for att géra en pro-
gramserie. Sjukhuset anmildes for att ha tillatit att patienter fil-
mades utan deras samtycke. JO:s utredning visade att Akademiska
sjukhuset i Uppsala hade triffat ett avtal med Titan Television
AB, som producerade program f6r den kommersiella tv-kanalen
TV3. Avtalet medgav att bolaget skulle fi géra filminspelningar
pa sjukhuset for att anvindas i en tv-serie som skulle heta just
”Sjukhuset”. I avtalet stod:

Filminspelningen skall ske med st6rsta méjliga hinsyn till patienternas inte-
gritet och pi ett sidant sitt att inte sjukvirdsverksamheten stors/dventyras.
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Innan patienten filmas skall i méojligaste mén patienten informeras om film-
inspelningens syfte. Patienten skall limna sitt skriftliga samtycke till att den
genomfors. I den man samtycke inte kan inhdmtas vid inspelningstillfallet dr
det Titans och/eller TV3s ansvar att samtycke/medgivande inhimtas frin
patienten fére det att dokumentirserien sinds i television (eller annan
media). Detsamma skall gilla om négon nirstiende filmas och patienten av
nagon anledning ej kan ge sitt skriftliga medgivande i efterhand.

Sjukhuset hivdade i JO-drendet att samtycke hade inhdmtats pa
ett korrekt sitt, ndgot som bestreds av anmilaren. JO konstaterade
till en borjan att for att filmning av det slag saken gillde ska vara
tillaten krdvs att de personer som filmas dessférinnan limnat sitt
samtycke, liksom att samtycket inhdmtats pa sidant sitt att det
inte rdder nagon tvekan om att den som ska filmas ir fullt medve-
ten om vad samtycket innebir. JO fortsatte:

Som framgir av citatet limnar det aktuella avtalet utrymme {6r att filmning
av patienter kan ske utan att samtycke dessférinnan har inhamtats. Nir det
giller ett antal av de episoder som visats i tv-serien idr det dessutom uppen-
bart att nigot samtycke inte kan ha inhimtats frin patienten innan filmning
paborjats. Det har bl.a. fsrekommit filmning av personer som varit medvets-
16sa och av barn utan att fordldrarna har kint till det. I de fall dir filmning
skett pé sjukhuset har redan det férhallandet att tv-teamet tillatits nirvara
och filma patienten inneburit ett otillitet r6jande av sekretesskyddade upp-
gifter.

Sammanfattningsvis fann JO det i hogsta grad anmirkningsvirt
att Akademiska sjukhuset genom ett avtal godkint att gillande
sekretessregler kunde édsidosittas. Hon var mycket kritisk till sjuk-
husets agerande som stod 1 strid med tidigare JO-uttalanden 1 lik-
nande sammanhang. Det kan tilliggas att saken fick sin fortsitt-
ning i domstol, sedan anhériga till en cancersjuk, som filmats nir
han lag pé sitt yttersta, stimt Landstinget i Uppsala lin.
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Kriminalvarden

Redan vid dmbetets inrittande anbef6lls JO att ha tillsyn Gver
“fangars skotsel och underhall”. Intresset f6r det vi idag kallar kri-
minalvird — som da inte innehéll nagon véird éverhuvudtaget —
och kriminalpolitik var en del av upplysningsfilosofin. Sa var det
dven 1 Sverige, dir Beccarias betydelsefulla verk Avhandling om
brott och straff hade 6versatts och getts ut redan ar 1770. Den for-
ste ombudsmannen Lars August Mannerheim dgnade ocksa fing-
arnas forhéillanden den stérsta uppmirksamhet. "Knappt nagot
omrade f6r JO:s dmbetsinsatser var foremal for si varmt intresse
frin Mannerheims sida som fingelsevisendet”, skriver Nils Alex-
anderson i sin historik frin ér 1935. Tillsynen bedrevs mest genom
inspektioner. Under tva resor dr 1811 granskade JO t.ex. f6rhél-
landena vid 19 fingelser ute i landet. Typisk f6r dmbetets sitt att
fungera da och nu var granskningen av de fangférteckningar som
enligt gillande féreskrifter skulle sindas in till JO. Ur dem nystade
JO och hans fa medarbetare regelmissigt fram fel och missférhal-
landen mot vilka en mer ingdende uppmirksamhet sedan kunde
riktas.

Nir JO-dmbetet idag dgnar en stor del av sina resurser at kri-
minalvirden férvaltar man med andra ord en tradition med djupa
rotter. Under manga ar har det varit det storsta tillsynsomrédet, i
antal drenden riknat. Inspektionsverksamheten dr ocksa jaimforel-
sevis livaktig; sju-atta anstalter eller hikten inspekteras arligen.
Till det kommer NPM-enhetens betydligt mer omfattande
inspektionsverksamhet.

De anmilningar som kommer in har en stor spinnvidd, frin
anklagelser om grovt vild mot de intagna till mer vardagliga ting,
som matens kvalitet. JO har framhallit att méinga av de frigor som
utreds handlar om bemétande och levnadsvillkor. Det kan gilla
telefon- och besokstillstand, tider for inldsning, ritten att inneha
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bocker eller bira egna klider m.m. Sadant kan pa sitt sitt sigas
hamna utanfor eller ligga 1 utkanten av JO:s rittsligt inriktade till-
syn. Men eftersom de intagna inte har ndgon annanstans att vinda
sig — det saknas dnnu, férvinande nog, ett ordinirt oberoende till-
synsorgan for fingelsevisendet — tolkar JO lagstiftningen exten-
sivt. Nir det dir foreskrivs att en intagen ska behandlas med akt-
ning for sitt minniskovirde och med férstielse for de svarigheter
som dr forenade med att befinna sig i anstalt liggs detta dérfor till
grund for synpunkter och kritik av samma slag som redan Man-
nerheim fann sig skyldig att f6ra fram.

En rittslig friga som JO di och da intresserat sig for aktua-
liserades nir JO med anledning av medieuppgifter om advokaters
mojligheter att besoka sina klienter i hiktena inledde en sirskild
utredning. Utredningen visade att flera hikten inte tillit sidana
besok under kvillstid. Advokaterna blev i stillet anvisade att be-
soka sina klienter under dagtid. Det kunde bl.a. allvarligt f6rsvara
mojligheten att samrida enskilt under perioder di rittegingen
mot klienten pagick. JO var kritisk och férutsatte att rutinerna
dndrades. Nagra ar senare forekom ater uppgifter om att hiktades
ritt att kommunicera med sina f6rsvarare felaktigt begrinsades. 1
ett nytt initiativirende krivde JO dirfor svar pa ett antal fragor
fran Kriminalvarden, som lit géra en bred utredning av férhéllan-
dena vid samtliga hikten. I ett kritiskt beslut framholl JO att
advokater inte fick avvisas frin ett hikte utan att ha fitt triffa sin
klient (JO 2013/14 5. 278).

Behandlingen av unga ir ett annat omrade som JO uppmirk-
sammar. I JO 2011/12 s. 182 hade Kriminalvirden av egna be-
kvimlighetsskal latit forvara en sextondring tre nitter i hikte 1
samband med rittegingen mot denne, vilket foranledde allvarlig
kritik frin JO:s sida.

Skyddet for de intagnas integritet har granskats 1 ett antal dren-
den som handlar om s.k. brottsofferslussar. Brottsofferslussens
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uppdrag ir att utreda om det finns risk f6r skada for brottsoftfer
eller indirekta brottsofter, sirskilt offer f6r familjevald, t.ex. under
bes6k och permissioner. Av anmilningar till JO att déma upplever
de intagna ofta utredningarna som starkt integritetskrinkande.
Avvigningen mellan de intagnas intressen, riskerna fér presumtiva
brottsofter och Kriminalvirdens skyldighet att se till att en intagen
inte begar nya brott under den tid ett straff verkstills 4r uppenbar-
ligen svar. JO har bla. kritiserat att den intagne hillits utanfor
utredningen genom att han inte pa sitt han haft ritt till fatt del av
uppgifter som skulle ha kommunicerats med honom (JO 2012/13
S. 194).

Frin detta omrade ska slutligen dterges ett beslut, som illustre-
rar att JO:s tillsyn 6ver kriminalvirden dven kan ta sikte pa det
omgivande sambhillets intresse av att den som domts till fingelse
ocksi forblir dir under den tid da straffet verkstills, nimligen JO
1988/89 s. 102.

Fem intagna, som avtjinade linga fingelsestraft vid sikerhetsfingelset i
Kumla, fick medverka i ett teaterprojekt. Projektet kom att inkludera fére-
stillningar utanfér anstalten. Niér pjasen — Samuel Beckets I vinzan pi Godor
— skulle spelas i Géteborg avvek, rymde, fyra av de intagna. Det kunde ske
utan svarighet eftersom de i praktiken tillits réra sig fritt. JO, som tog upp
saken pa eget initiativ, konstaterade att den som démts till fingelse ska vara
intagen i anstalt och att undantag bara fir férekomma i den utstrickning det
kan ske utan att kravet pa sambhillsskydd eftersitts. Att lagen f6r de fem
intagna inte medgav permission i form av framtridande pi teaterscen var
enligt JO uppenbart. Han fann det oacceptabelt att svirt belastade brotts-
lingar, for vilka de stringaste restriktioner ska gilla, medgetts att verkstilla
sitt straff under sddana former som skett i detta fall, och han tillade att lag-
stiftaren inte ens kunde ha forestillt sig en sddan mojlighet. Verksamheten
hade varit kiind f6r kriminalvardsstyrelsens ledning. Den bar dirfor ansvaret.
Efter att ha lyft upp och kritiserat ett antal enskildheter i hanteringen fann
JO att styrelsen inte haft férmagan att géra en forstindig avvigning mellan
olika intressen och avslutade:
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"Jag kan inte underlata att peka pa att hindelser som den hir ifrigavarande
ir dgnade att rubba allminhetens tilltro till kriminalvirdsvisendet och
inverka menligt pd arbetslusten hos manga befattningshavare inom andra
grenar av det svenska rittsvisendet.”

Polisen

Polisens verksamhet aktualiserar i sa gott som alla sina delar sidant
som hor till JO:s sirskilda tillsynsuppgifter. Till detta kiirnomride
hor ocksa det fran polisen fristiende men 1 praktiken med denna
sammanhingande dklagarvisendet.

I franvaro av en sirskild tillsyn har JO genom decennierna
kommit att fa rollen som mer eller mindre ordinarie 6vervaknings-
organ. Under senare dr har den interna tillsynen skirpts nagot,
genom inrittandet av sirskilda utredningsorgan for polisbrott, dit
JO 6verlimnar étskilliga anmilningar. Med sin 6kade arbetsbérda
har JO inte heller lingre méjlighet att utéva nagot som ens tillnir-
melsevis tillgodoser hela det tillsynsbehov som finns betriffande
polisens mycket omfattande verksamhet och cirka tjugo tusen
poliser. JO:s roll pa detta omrade har dirmed alltmer koncentre-
rats till att skapa vigledande praxis kring de regelverk som omger
polisens och dklagarnas arbete, med sirskild inriktning pa med-
borgarnas intresse av savil rittssikerhet som lag och ordning.

I'antal utgor polisirendena en mycket stor grupp, med 700—800
anmilningar om aret. Motsvarande siffra f6r dklagarvisendet lig-
ger kring 200. Ligger man dirtill de med polisen historiskt
besliktade utlinningsirendena, som ibland dven direkt involverar
polisen och som handliggs vid samma avdelning, blir den totala
summan kring tolvhundra drenden om éret.

Den aterhallsamhet som i allmidnhet visas gentemot domstolars
bedémningar har inte sin motsvarighet nir det géller polisen, vars
rittsliga stillningstaganden JO ofta prévar i sak. Ett exempel finns
1 JO 2007/08 s. 140, dir JO kritiserade en polisman som agerat
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utifrin bedémningen att brottet forargelsevickande beteende
begitts, en bedémning som JO med beaktande av omstindighe-
terna i det enskilda fallet tillbakavisade som felaktig.

JO:s granskningar pa detta omrade spinner 6ver polisens hela
verksambhetsfilt, och de vigledande beslut som under decennier
publicerats 1 ambetsberittelserna bildar ett i det nirmaste heltick-
ande nit av rittslig praxis. En del tar mer sikte pa principfragor
medan annat ir resultat av att JO tagit upp svara misstérhallanden
till granskning.

Till de principfrigor som JO riktat sin uppmirksamhet mot hor
kanske framf6r allt tillimpningen av de straffprocessuella regler
som styr brottsutredningsarbetet. Dessa for rittssikerheten utom-
ordentligt viktiga bestimmelser, som 1 linga stycken sammanfaller
med de krav Europakonventionens ritt till rittvis ritteging inne-
fattar, leder sillan till provning i ndgon annan oberoende instans
idn hos JO. Ett exempel ir ritten till forsvarare, inte bara under en
ritteging utan dven under den foregéende utredningen. JO har
uppmirksammat detta 1 ett antal beslut, dir Europakonventionen
och Europadomstolens praxis tillmitts stor betydelse.

JO 2013/14 s. 133 handlar om en artondring, som frihetsbers-
vades misstinkt for allvarliga brott och sedermera domdes till ett
ars fingelse. Ett flertal forhor genomférdes utan att han hade till-
gang till forsvarare. Hans rittssikerhetsintressen forsummades
enligt JO i och med detta. Bade dklagaren och polisen kritiserades
tor sin brist pa respekt for artondringens rittigheter. Till saken
hérde att varken Aklagarmyndigheten eller polisen ansig att nigot
tel begitts. Det tydde enligt JO pa att ritten att bitridas av forsva-
rare inte fatt det genomslag den ska ha i det brottsutredande arbe-
tet. Riksdagens justitieutskott och Justitiedepartementet informe-
rades dirfor om drendet.

Det mest allvarliga fallet under senare 4r dr tveklost gransk-
ningen av den mycket uppmirksammade avvisningen av tvd egyp-
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tiska medborgare som genomférdes av svensk sikerhetspolis i
samarbete med amerikansk underrittelsetjinst pi Bromma flyg-
plats. Arendet kom till allmin kiinnedom genom ett tv-reportage
2004, vilket ledde till ett initiativ frin JO:s sida. Granskningen
utmynnade i "synnerligen allvarlig kritik” mot Sikerhetspolisen. I
sin sammanfattning skrev JO:

Owerlimnande av myndighetsutioning

Sakerhetspolisen forlorade redan pa Bromma flygplats kontrollen éver verk-
stilligheten och gav dirmed amerikanska tjanstemin fria hinder att vidta
myndighetsitgirder pa svenskt territorium. Ett sidant 6verlimnande av
svensk myndighetsutévning till utlindska tjinstemin dr inte férenligt med
svensk lag.

Fornedrande behandling

Verkstilligheten genomférdes pé ett inhumant och dirmed oacceptabelt siitt.
Det sitt pd vilket A och E behandlades 4r frimmande f6r svenskt polisarbete
och kan inte tolereras. De dtgirder som vidtogs mot de bida minnen var i
vissa fall olagliga och méste sammantagna karakteriseras som fornedrande.
Det kan ifrigasittas om inte verkstilligheten genomfordes pi ett sitt som
utgjorde en krinkning av artikel 3 i Europakonventionen [forbudet mot tor-
tyr m.m.]. Sikerhetspolisen borde ha ingripit mot den inhumana behand-
lingen.

Passivitet

Sikerhetspolisens hantering av drendet priglades av en genomgéende passi-
vitet — frin det att erbjudandet om att fi anvinda ett amerikanskt flygplan
togs emot till dess att verkstilligheten avslutades. Som exempel kan nimnas
att Sikerhetspolisen underlit att begira besked om vad det amerikanska kra-
vet pa att f4 genomf6ra en sikerhetskontroll innebar.

Bristfillig organisation

Det saknades en utpekad insatschef pa Bromma flygplats. De nirvarande
sikerhetspoliserna hade samtliga en relativt underordnad tjinstestillning.
Ingen av dem upplevde sig vara ytterst ansvarig for verkstilligheten. De upp-
visade ocksa en pitaglig undfallenhet infér de amerikanska tjinsteminnen.
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Hir redovisas killor som anvints tillsammans med hinvisningar
till annan litteratur och vissa kommentarer. Dispositionen foljer,
efter en allmin beskrivning av killmaterial m.m., bokens avsnitts-
indelning.

Allméint om killmaterialet

JO-dmbetet dr omskrivet och det finns, fram till r 1985, en rad
utredningsbetinkanden dir det behandlas. Jag har anvint f6ljande
material.

Ambetets tillkomst och utveckling fram till ar 1935 har utretts
av Nils Alexanderson 1 Justiticombudsmannen (Sveriges Riksdag,
band 16, 1935). Det ir en grundlig men littillginglig framstall-
ning, dir dven flera av de enskilda ombudsminnen och deras
insatser uppmirksammas. Alexandersons bok innehaller ocksd en
omfattande kill- och litteraturférteckning. Till 150-arsjubileet
1959 forfattade Alfred Bexelius en historik i Svensk Juristtidning,
JO-imbetet 150 dr (SuJT 1960 s. 5. 81). Ambetets inledande tid
skildras av densamme 1 Vir forste JO 18 10—1823 — vad han sig, vad
han utriittade (1981). Det finns dven en biografi 6ver Mannerheim
(Erik Fahlbeck, Lars August Mannerheim, 1969).

Fredrik Sterzel har behandlat JO 1 flera rittsvetenskapliga sam-
manhang, bl.a. i Riksdagens kontrollmakt (1969) och Férfattning i
utveckling (2009), dir en studie sirskilt avser JO. Ambetet har
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under senare decennier ocksi gjorts till f6remal f6r tva rittsveten-
skapliga avhandlingar, Jesper Ekroths JO-imbetet — en offentligritts-
lig studie (2001) och Katarina Alexius Borgstrims JO och tjinste-
mdénnen —en laghistorisk studie (2003 ). Oversiktliga framstillningar
tinns hos Bengt Wieslander, JO-imbetet i Sverige (1995), som dven
kommit ut pa engelska, under titeln 7he Parliamentary Ombuds-
man in Sweden, och den tidigare utgivna Bertil Wennergren, JO —
riksdagens ombudsmdin (1969). Till 200-drsjubileet gav dmbetet ut
en antologi /O — Lagarnas viktare (2009) med ett stort antal bidrag
som behandlar &mbetets historia och olika aspekter av dagens JO.

Nir det giller utredningsarbeten och andra lagtérarbeten finns
det — med undantag f6r konstitutionsutskottets beromda Memo-
rial N:o 1 med forslag till regeringsform fran ar 1809, dtergivet bl.a.
1 Riksdagens jubileumsskrift Maktbalans och kontrollmakt. 1809 drs
hindelser, idéer och forfattningsverk i ett tvihundradrigt perspektiv
(2009) — sillan skl att gi lingre tillbaka dn till SOU 1965:64,
Riksdagens ombudsmin, som foljts av SOU 1975:23, JO-dmbetet.
Uppgifter och organisation, och SOU 1985:26, JO-idmbetet. En jver-
syn. En viktig informationskilla 4r det betinkande av konstitu-
tionsutskottet som f6ljde pa den senaste utredningen, nimligen
KU 1986/87:2. JO-dmbetet. Efter dessa decennier av ganska inten-
siv utredningsverksamhet och reformdiskussioner har aktiviteten
avstannat; dmbetet har efter turbulensen 1986—87 dgnats litet eller
inget intresse av lagstiftaren.

Om JO-imbetet som sidant dr vil omskrivet och utforskat gil-
ler det inte i samma man om uppdraget att vara JO. Det édr ont om
i vart fall mer moderna beskrivningar som tar sikte pd ombuds-
mannarollen och hur JO:s arbete faktiskt gar till. I JO — Lagarnas
viktare frin 2009 finns dock den dévarande kanslichefen Kje//
Swanstroms bidrag JO-dmbetet inifrdn. Vidare har den tidigare
chefsjustiticombudsmannen Claes Eklundh har publicerat ett fler-
tal uppsatser med reflektioner kring uppdragets utévande och
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ombudsmannens roll, sisom: JO:s tillsyn Gver domstolarna, i en
vinbok till Bo Broomé (2003; uppsatsen har ett vidare perspektiv
in vad titeln antyder) och "Et# organ av extraordindir natur for med-
borgarnas rittssikerbet” — ndgra tankar om JO-idmbetet idag och 1
Jframtiden (i Festskrift till Hans Ragnemalm, 2005). Vid framtids-
perspektivet uppehaller sig ocksa hans eftertridare Marts Melin 1
JO-dmbetet 200 dr — en blick mot framtiden, iven den uppsatsen
finns i JO — Lagarnas viktare.

Introduktion

Beskrivningen av dmbetets tillkomst och férsta tid grundas pa
Alexandersons och Bexelius framstillningar. Den bygger vidare
delvis pa mitt bidrag i Riksdagens jubileumsskrift Maktbalans och
kontrollmakt, Justiticombudsmannen, tryckfribeten och maktdel-
ningen, med dir angivna kallor. Atergivandet av Mannerheims
proposition om kungens avsittning dr, med litt spraklig moderni-
sering, himtat fran Anders Sundin, 1809. Statskuppens och rege-
ringsformens tillkomst och tolkningsprocess (2006), s. 85. Beskriv-
ningen av de forsvarslosa m.m. dr som framgér grundad pa Bexe-
lius bok. Dirifrin ir dven uttrycket "déma till skrapa” himtat (a.a.,
s. 205).

De siffror som ligger till grund for diagrammet som utvisar
utvecklingen av antalet JO-anmilningar dr sammanstillda frin
utredningsbetinkanden och JO:s dmbetsberittelser.

1915 drs reform grundades pa propositionerna 1914:63 och
1915:5; 1941 drs reform pa propositionerna 1940:152 och 1941:10;
1957 drs reform pa betinkandena SOU 1955:50 och 1957:2 samt
propositionerna 1956:161 och 1957:127; 1967 drs reform pa SOU
1965:64 och propositionen 1967:32. Nirmare uppgifter om detta
finns 1 SOU 1985:26 s. 58 f. 7975 drs organisationsindringar, som
tidsmissigt hingde samman med inférandet av den nya regerings-
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formen och dmbetsansvarets delvisa nedmontering, utgick frin
SOU 1975:23. Se vidare SOU 1985:26 5. 63 ff. 1986 drs dndringar
utgick frin sistnimnda betinkande men avvek frin vad som dir
toreslogs. Huvudkillan ir 1 stillet KU:s betinkande, 1986/87:2.
Uttalandet om att JO i férsta hand verkar genom kraften i sina
uttalanden ir frin detta betinkande (s. 11). Citatet frin Alfred
Bexelius om att dessa uttalanden utgor livsnerven I JO:s verksam-
het dr himtat frin JO:s dmbetsberittelse 1965, s. 203.

Riksdagens stillningstagande att alltfér mycket av JO-dmbetets
sirskilda karaktir skulle ga férlorad genom den ordning med en
JO och tre rittschefer som 1983 ars utredning foreslog finns
uttryckta i KU:s betinkande 1986/87:2, s. 41.

Redogorelsen for turerna kring den senaste reformens (bris-
tande) implementering och chefsjustititcombudsmannens avging
ir grundad pa en genomgéing av aktmaterial hos KU, inklusive en
hel del tidningsklipp. I akten finns bl.a. anteckningar fran ett mote
mellan KU och samtliga ombudsmin dir de djupa inb6rdes kon-
flikterna kring den av chefsjustiticombudsmannen féreslagna
omorganisationen framgér. Uppgiften om vad som foregick mel-
lan KU och chefsjustiticombudsmannen ér himtad frin KU-ord-
toranden Olle Svenssons memoarer Maktspel synat (1994), s. 175 ft.
En nyanserad och komprimerad skildring av "affiren” finns hos
Hans Hederberg, Lignen i Sverige (andra upplagan, 2008), "JO reser
till Portugal’, s. 151 ff. Det bor tilligas att de utredningar som
gjordes visade att den forste chefsjustiticombudsmannen inte var
nagon fifflare, in mindre brottsling. Hans fall var resultatet av det
motstind hans forsok att reformera JO:s tillsynsarbete motte,
inom och utom huset. Han fick efter en tid en befattning som
overdirektor vid Statens invandrarverk 1 Norrkoping och arbetade
sedan han pensionerats med att bitrida asylsékande.

Det finns en omfattande internationell litteratur om utveck-
lingen av det idag globalt spridda ombudsmannainstitutet. Jag har
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anvint mig av Gabriele Kucsko-Stadlmayers European Ombudsman-
Institutions (2008) och 1 dn hogre grad av hennes egen mer sam-
manfattande framstillning The Spread of the Ombudsman Idea in
Europe, som finns 1 Celebration of the Bicentennial of the Swedish
Parliamentary Ombudsmen (2010). Citaten frain henne kommer
frin den killan. Dir finns dven bidrag av den dévarande EU-
ombudsmannen Nikiforos Diamandourcs, och den déavarande
danske ombudsmannen Hans Gammeltoft Hansen, som jag likale-
des hidmtat uppgifter fran. Se ocksd Joban Hirschfeldts uppsats
Ombudsmannen — radgivare, medlare, reformator, kontrollant och
dklagare (Forvaltningsrittslig tidskrift 1982 s. 295).

Uppdrag och uppgifter

Beskrivningen av JO:s uppdrag utgar frin den rittsliga reglering
som redovisas i texten, liksom sjilvfallet frin egna erfarenheter
fran uppdraget och dmbetet.

Citatet om JO:s prioritering ir frin KU 1986/87:2, 5. 19 f.

Talet om JO:s "tandlsshet” var vanligt sirskilt i samband med
imbetsansvarsreformen, som innebar en omfattande avkriminali-
sering vilken 1 sin tur minskade JO:s mojligheter att vicka dtal mot
felande tjanstemin. Sirskilt Gustaf Petrén, som en tid verkat som
stillforetridande JO och sedermera blev regeringsrad, kritiserade
1 tidningsartiklar och uppsatser JO:s enligt hans mening alltfor
undfallande hillning. Jag har sjilv bidragit till en kritik av lik-
nande slag Den vdrdelése ombudsmannen, ursprungligen publicerad
i tidskriften Moderna Tider 1995, dir JO bl.a. kritiseras JO for att
7sila mygg och svilja kameler”.

Uttalandet fran remissbehandlingen av 1983 drs JO-utredning,
om arten av vissa av de klagomal som kommer till JO, dr himtat
trin KU:s redovisning av remissvaren, KU 1986/87 s. 82.
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JO:s organisation

Beskrivningen av JO:s organisation utgér ocksa frin den rittsliga
reglering som redovisas i texten. Den grundas dock i dn hégre grad
pa erfarenheter av hur arbetet faktiskt fungerat. Rittsligt sett dr
det tydligt att lagstiftaren 1986 tinkte sig en annan utveckling dn
vad som blivit fallet. Detta méste dock ses 1ljuset av den oreda som
1986 drs indringsforsok ledde till. Ambetet har direfter i hog grad
fatt skota sig sjalvt. Dess organisation har da atertagit ungefdr den
skepnad den hade tidigare. Den organisationen finns uppritad 1
1985 drs betinkande (SOU 1985:26 s. 89):

Riksdagen

Chefs-J0

Kanslichef

Adm.enhet
Ad

Bc Be Bc Bc

Avd. Reg.exp.
kansli Pers./ekon. ‘l?avr?éh ?\rd. |
Intendent ! ansli
Exp.ass.
Bibliotek
Information
Shrakic Bc = byrachef
Liredn man Ad = avdelningsdirektor

Till sin grundstruktur aterger skissen éven dagens organisation.
En del funktioner har dock férsvunnit, bl.a. JO-delegationen och
nagra inslag i JO-dmbetet, sdsom bibliotek m.m.
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JO:s inre arbete behandlas i den ovan nimnda uppsatsen av
Kjell Swanstrom. Mycket av det som dir beskrivs stimmer fortfa-
rande, men avdelningarnas indelning i kiirnomréden har tillkom-
mit senare och dven andra férindringar har skett.

Handliggning

Beskrivningen av drendehandlingen hos JO utgar dven den fran
den rittsliga reglering som redovisas i texten. Det mesta av arbetet
sker av naturliga skil dock utan att styras av nagon detaljerad ritts-
lig reglering. Handldggningsrutinerna ir forstis ocksa férinder-
liga och de kan som sigs variera en del mellan avdelningarna.

Det beslut av Datainspektionen som nimns fattades den §
oktober 2010 och har diarienummer 663-2010. Det dr kommen-
terat av Thomas Bull 1 uppsatsen Personlig integritet for det offent-
liga?, publicerad i Vinbok till Claes Sandgren (2012).

Citatet fran lagutskottet ir taget fran JO 1965 s. 207.

Betriffande handliggningen av inspektioner sigs i 5 § JO-
instruktionen att ombudsman ska samriada med chefsjustiticom-
budsmannen om inspektioner han eller hon avser att genomfora.
Som Kjell Swanstrém anmirker i sin ovan nimnda uppsats inne-
bir detta inte nigot annat dn att den senare som ansvarig for eko-
nomin ska ha méjlighet att bedéma om inspektionsplanerna ryms
inom den aktuella budgeten. I praktiken beslutar ombudsminnen
sjlvstindigt vad de vill inspektera.

Fragan om hur brottsmisstankar ska handlidggas och sirskilt vil-
ken betydelse den allminna forundersékningsplikten har kan dis-
kuteras. Klart 4r som nimns i texten att praxis inom JO inte varit
enhetlig. Det som sdgs syftar till en enligt min mening dndaméls-
enlig och rittssiker handliggning, som ryms inom gillande
instruktion. Fragan har behandlats utforligt av Mats Melin i den
ovan nimnda uppsatsen i JO — Lagarnas viktare, under rubriken
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”JO som sirskild dklagare”. Han argumenterar liksom jag for att
JO bér ha frihet att sjilv avgora nir han eller hon ska iklidda sig
dklagarrollen men efterlyser en tydligare reglering till stéd for
detta i JO:s instruktion.

Det finns ingen officiell statistik nir det giller JO:s atal och hur
de utfallit. De genomsnittssiffror for dldre tid som redovisas under
rubriken JO som éklagare dr himtade frin Ekroths ovan nimnda
avhandling. Siffrorna frin senare decennier har tagits fram sirskilt
vid JO-dmbetet och vidlads av en viss osikerhet. Uppgifterna
betriffande disciplinférfaranden dr himtade frain Claes Eklundh,
JO och de utomstraffrittsliga ansvarssystemen, Festskrift till Rune
Lavin, 2006. Dirifrin kommer 4ven de citat frin honom som abe-
ropas.

Praxis

Fallen ér hir liksom tidigare normalt himtade frin JO:s dmbets-
berittelser. Det enklaste siittet att finna fallen i deras helhet ir
dock via JO:s webbplats. Om enbart diarienumret anges beror det
pa att fallet dnnu inte intagits i nigon dmbetsberittelse.

Vid urvalet av fall som illustration till praxis pa de respektive
kirnomradena har jag fatt hjilp frin ombudsminnen och deras
avdelningar. Betriffande JO:s tillsyn 6ver domstolarna, se Claes
Eklundhs ovan nimnda uppsats om detta.

Citatet ur "forarbetena” till 1809 ars regeringsform ér frin kon-
stitutionsutskottets ovan nimnda memorial, som alltsi bl.a. finns
atergivet 1 riksdagens jubileumsskrift frin 2009, Maktbalans och
kontrollmakt.
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