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Abstract

This master’s thesis is a study of the criticism of the Swedish Parliamentary Ombudsman (JO) and its
effect in the case of a local authority, the chief guardian in the region Gotland. The research questions
asked are which effect the many critical pronouncements of the Parliamentary Ombudsman have had on
the chief guardian on Gotland and how that effect can be understood. Starting off in the discussion about
the audit society and using a Europeanization theory framework (arguing that audit results cause an
adaptational pressure, which effect depends on mediating factors, various institutional factors) I
examine the process of criticism and improvement measures that the chief guardian has gone through
between 2000 and 2014. The findings are that the criticism has led to improvements in the prerequisites
for the chief guardian’s performance and that mediating factors, such as the way the authority was
organized and the established “ways of doing things” there, both obstructed and facilitated the improving
effect of the criticism. The adaptational pressure that the criticism caused led to change in formal and
informal institutions, which facilitated improvement in the long run.
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1. Inledning

Sammanfattningsvis dr jag mycket kritisk till overformyndarndmndens handldggningstid for granskning av
arsrikningar. Jag noterar emellertid att nimnden har vidtagit vissa atgdrder i syfte att forbittra
handldggningstiden betréiffande granskning av kommande arsriakningar for ar 2011 och jag utgar fran att
dessa dtgirder far avsedd effekt.!

Konsekvensen av socialnimndens hantering av drendena blev att det inte fanns forutséttningar for nimnden
att utan vardnadshavarens samtycke ge barnen det skydd och stéd som nimnden hade bedomt att de
behovde. Detta dr givetvis allvarligt och nimnden ska kritiseras for bristerna i handldggningen. Jag vill
avslutningsvis framhalla att det dr viktigt att nimnden ser till att det finns rutiner som sékerstiller att nagot
liknande inte intréffar igen och dértill att berdrd personal har kunskap om géllande lagstiftning. [...]2

Ovanstaende utgor exempel pa hur justiticombudsménnens kritik kan se ut nir de efter en
utredning, oftast med anledning av en anmélan fran en enskild, finner att en myndighet inte
handlagt ett drende i enlighet med lagstiftningen. Justitiecombudsmannen, egentligen
Riksdagens ombudsmin®, 4r en extraordinir tillsynsmyndighet som utdvar tillsyn over

lagtillampningen i forvaltningen och ska skydda allménheten fran godtycklig behandling.

Tillsyn dr en av de granskningsformer som under de senaste artiondena har varit
foremal for forskning och debatt. I kdlvattnet av Michael Powers ”"The Audit Society” har hans
tes om framvéxten av ett granskningssamhille diskuterats flitigt, i Sverige av t.ex. Lena
Lindgren och Shirin Ahlbick Oberg.* Vad som hinder med verksamheter som stiindigt granskas
— att dessa maste gora sig granskningsbara — dr ett av Powers spar som nyligen undersokts i en

avhandling av Emma Ek.’

Granskning kan ocksa undersokas utifran hur den styr i mer direkta termer. Den
ar ndmligen att betrakta som ett styrinstrument syftande till att reducera den risk som finns att
organisationer och minniskor antingen gor saker fel eller gor fel saker”.® I takt med
vilfiardssamhillets framvixt och i synnerhet med mal- och resultatstyrningens inférande har
makt, t.ex. att besluta hur ett politiskt mal ska tolkas och uppnas, delegerats till myndigheter,
till regionala och lokala organ och till professioner, varfor behovet av att kontrollera vad de gor

har okat.” Den 6kade malkomplexiteten och beslutsdelegeringen har forindrat den statliga

1JO Lars Lindstrém kritiserar dverformyndarndmnden i Lunds kommun for dréjsmél med att granska &rsrikningar,
3252-2011, s. 3.

2 JO Lilian Wiklund kritiserar socialnimnden i Solna kommun for handliggningen av ett LVU-#rende dér
utredningen bland annat ledde till misstanke om urkundsforfalskning, 4613-2012, s. 6.

3 JO kommer nedan att avse ndgon av de enskilda justititcombudsménnen. JO-éimbetet syftar i stillet pa
myndigheten med kansli som ombudsménnen leder. Jimfor Ekroth 2001, s. 22.

* Se t.ex. Lindgren 2006, Johansson och Lindgren 2013 och Ahlbzck Oberg 2010.

S Ek 2012.

6 Tvarsson Westerberg och Jacobsson 2013, s. 10.

7 Ahlbick Oberg 2010, s. 170f.



styrningen fran att ha varit hierarkisk till att bli mer horisontell. Man styr t.ex. i 6kande

utstrickning med information och rad.®

Dessa fordndringar aterspeglas ocksa i JO-dmbetets utveckling. Myndigheten har
sedan den grundades 1809 gatt fran att straffa felaktig réttstillimpning till att frimja korrekt
rattstillimpning, vilket kommer att utvecklas nedan. Kritik fran JO forvintas alltsa Oka
rittssdkerheten for dem som framgent kommer i kontakt med den kritiserade myndigheten. JO
saknar dock sanktionsmojligheter; det dr mycket sidllan man vicker atal mot en enskild
tjansteman. Kritiken antas dnda upplevas ndrmast som ett straff i sig och blotta vetskapen om
att JO finns tros ha en preventiv verkan pa offentliga tjinstemin.® Samtidigt finns en osiikerhet

kring 1 vilken utstrickning kritiken verkar framjande.

I synnerhet anstiillda inom domstolsvisendet tycks ha stor respekt for JO'°, medan
det har funnits tecken pa att t.ex. kommunala myndigheter i en del fall har varit mindre benégna
att ta it sig av kritik darifran.!! Den generella bilden pa JO-imbetet ir att man 4dven i kommuner
tar kritikbeslut pa stort allvar. Dock kan den kommunala strukturen, med fortroendevalda som

ansvariga, ibland gora att kritiken inte fingas upp ordentligt.'?

En kommunal myndighet som
fatt omfattande kritik av JO, men som tycks ha haft svart att astadkomma forbéttring med
anledning av kritiken, dr 6verformyndaren'® pd Gotland!®. I niistan 15 ar har myndigheten
aterkommande kritiserats av JO, som i ofta skarpa ordalag har anmirkt pa de ansvarigas
kunskap om gillande regelverk och betonat vikten av bittring, t.ex. i form av etablering av

tydliga rutiner. Forst pa senare tid tycks forbittring ha borjat ske.

15 i medlemsstaterna

Inom europeiseringsforskningen studeras hur institutioner
paverkas av reglering pa EU-niva. Man har funnit att diskrepansen, graden av misfit, mellan
tex. ett direktiv och en medlemsstats befintliga reglering, vilken antas skapa ett
anpassningstryck av motsvarande grad, till viss del forklarar hur mycket den regleringen

fordandras till foljd av direktivet, men inte dr uttbmmande. Ibland kan man forvénta sig

8 Ahlbick Oberg 2010, s. 6ff.

9 Se t.ex. Ekroth 2001, s. 273.

10°Se t.ex. Eklundh 2005, s. 85, dir han hinvisar till en tidningsartikel dér en dklagare beriittat att JO hiingde 6ver
henne i hennes yrkesutdvning som en “dcklig, svart skugga”.

I Alexius Borgstrém 2003, s. 383

12 M6te med fem byrachefer pa JO-imbetet 19 mars 2014,

13 Overformyndare anvinds i uppsatsen for bade 6verfésrmyndare och dverformyndarnimnder, om inte en nimnd
sdrskilt asyftas. Da anvinds dverformyndarndimnd.

14 Landskapet Gotland utgjorde en kommun fram till 1 januari 2011. D4 blev kommunen Region Gotland.

15 Institution #r en term som kan ha olika betydelser i olika sammanhang och kan forstas i en bredare eller
smalare bemirkelse. I den hir uppsatsen skiljer jag pa formella och informella institutioner, alltsa regler och
organisationsstruktur respektive normer och etablerade arbetssitt.



omfattande fordndring till f6ljd av stor misfit, men se mycket liten anpassning. Detta antas bero
pa att anpassningstrycket moter medlemsstatens institutionella struktur och att den bestar av
olika mediating factors som kan motverka (eller frimja) anpassning till EU.'® Jag kommer
nedan att utga fran att granskning, dven JO:s kritik, kan betraktas som soft law och hur dven
soft law kan skapa anpassningstryck. Darfor kan europeiseringsbegreppen appliceras ocksa pa
en myndighet som kritiserats av JO, for att 6ka forstaelsen for varfor skarp och omfattande

kritik, ett hogt anpassningstryck, inte ger resultat i form av forbittring.

1.1 Syfte och fragestillning
Syftet med den hir uppsatsen dr att utifran mistfit-tesen analysera de forsok till paverkan som
ligger i JO:s kritik och vilken effekt denna paverkan har haft pa 6verformyndaren pa Gotland.

Fragestillningen lyder:

Hur har den daterkommande kritiken paverkat overformyndaren pa Gotland och hur kan dess

effekt forstds?

1.2 Disposition

For att diskussionen om JO:s kritikbeslut och hur de styr ska bli mer begriplig ges nedan en
beskrivning av JO-dmbetet, dess uppgift och befogenheter. Direfter foljer ett bakgrundsavsnitt
som kort behandlar hur kommuner styrs och vad en 6verformyndare &dr. Sedan presenteras det
teoretiska ramverket i ett avsnitt om soft law och hur granskning styr samt hur
europeiseringsforskningens misfit-tes kan anvindas for att forsta hur inomstatlig granskning
verkar. Sedan presenteras undersokningens metod och dess empiriska underlag. Dérpa foljer en
beskrivning av den process som kritiken och anpassningen efter den inneburit for
overformyndaren pa Gotland. I avsnittet ddrefter analyseras processen utifran de teoretiska

begreppen. Till sist foljer slutsatser och ett avsnitt med avslutande reflektioner.

1.3 JO-dmbetet — ett extraordinirt tillsynsorgan

Justitiecombudsmannen inrittades som ett led i 1809 ars grundlagsreform och har sedan dess
varit en del av riksdagens kontrollmakt. JO bildades med den néstan 100 ar dldre myndigheten
Justitiekanslern, regeringens ombudsman, som forlaga och skulle liksom denna vicka atal mot

tjinstemin och domare som i sin tjinsteutdvning brutit mot lagen. I och med @mbetsansvarets'’

16 Se t.ex. Ladrech 2010, Borzel och Risse 2003 och Risse, Green Cowles och Coporaso 2001.

7 Ambetsansvaret innebar att en Zmbetsman som missbrukade sin stillning "till forfing for det allméinna eller
nagon enskild”, men vars girning inte pa annat sitt var straffbelagd, skulle avsittas fran sin tjénst och dessutom
kunde domas till t.ex. boter eller straffarbete. Se t.ex. Ekroth 2001, s. 215f. Sedan dmbetsansvaret avskaffades
1975 dr det framst arbetsrittsliga sanktioner som aktualiseras vid en tjdnstemans forsumlighet i tjdnsten.
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avskaffande 1975 begrinsades dock dmbetsminnens straffriittsliga ansvar. Atal viicks alltsi
sédllan numer, men justitiecombudsménnen, i dag fyra till antalet, fortsétter att utdva tillsyn 6ver

att myndighetsutdovning sker i enlighet med lagarna.

JO inspekterar myndigheter och domstolar pa eget initiativ, men tar ocksa emot
klagomél frin allminheten. Statliga och kommunala myndigheter!'8, tjinstemin vid dessa
myndigheter och andra som utfor uppdrag som innefattar myndighetsutdvning omfattas av JO:s
tillsyn, men regeringen, riksdagen och kommun- och landstingsfullmiktige star utanfor den. I
dag utmynnar lejonparten av de anméilningar dir brister hittas efter en fullstdndig utredning i
en sadan erinran, alltsa i ett kritikbeslut. JO kan uttala kritik i flera steg: Kan ej undga kritik,
kritik, allvarlig kritik, mycket allvarlig kritik och synnerligen allvarlig kritik.

JO-dmbetet har kallats ett tillsynsorgan av extraordinirt slag eftersom det star

utanfor den ordinarie forvaltningen och verkar helt sjilvstindigt.'®

Myndigheten é&r just ett
komplement till ordinarie tillsynsorgan.” Den ingér inte i ndgon instansordning och
kritikbesluten kan inte dverklagas.?' Jesper Ekroth framhéller i sin avhandling om JO-imbetet
att dess extraordindritet i mangt och mycket ligger i avsaknaden av befogenheter att, likt
ordinarie besvirsmyndigheter, ingripa i “underlydande myndigheters handliggning”.?? JO
saknar, till skillnad fran andra instanser i rittsordningen, mojlighet att dndra eller upphiva
felaktiga beslut.?® Detta saknar anmilare ofta kiinnedom om. Tidigare JO Claes Eklundh skriver
att manga tror att verksamheten &r inriktad pa att straffa forsumliga tjinsteman hart. Han menar
att dven manga tjanstemén i forsta hand har de repressiva inslagen i JO:s verksamhet for
dgonen”?*, trots att myndigheten sedan linge snarare har en frimjande dn en straffande
funktion. JO provar dock inte klagomal dir ordinarie besvirsvigar fortfarande star oppna.

Klagomal som giller en tilldragelse som ligger mer &n tva ar tillbaka i tiden provas i regel inte

heller.?

Tjdnstefelsansvaret som regleras i brottsbalken tillimpas mycket séllan och friamst da poliser, dklagare eller
domare begatt fel i tjénsten. Se t.ex. Alexius Borgstrom i Ekroth och Swanstrém, s. 20f.

18 Kommunala myndigheter star under JO:s tillsyn sedan 1957.

19 Eklundh 2005, s. 86.

20P3 en del omraden, t.ex. fér Kriminalvardens verksamhetsomrade, saknas det dock ordinarie tillsynsmyndigheter,
varfor JO hir ndrmast fungerar som en sadan. Se t.ex. Eklundh 2009, s. 88ff.

21 Ibid, s. 354.

22 Ekroth 2001, s. 348.

2 Ibid.

24 Ibid, s. 85.

25 Se t.ex. Ekroth 2001, s. 168f.



Justiticombudsminnen inspekterar ett fyrtiotal myndigheter varje ar och viljer da
sjdlva vilka myndigheter som ska bestkas. Anledningar till en inspektion kan vara att manga
anmélningar inkommit mot en myndighet eller att massmedia uppmirksammat pastadda
missforhallanden. I Ovrigt bestims vilka drenden som undersoks av anmélningarna som
kommer in. Bade inspektioner och anmélningar kan resultera i kritik fran JO. Felaktigheter som
JO uppticker vid en inspektion kan komma att behandlas inom ramen for ett sédrskilt drende, ett
initiativirende. Mingden klagomal som JO tar emot dr stor och har de senaste aren legat kring
7000 anmilningar per verksamhetsar.?® Cirka 10 procent av anmilningarna resulterar i nigon
form av kritik frin JO.?’ Inspektionerna och dvriga initiativirenden utmynnar oftare i kritik,

under det senaste verksamhetsaret i ca 66 procent av fallen.?®

26 Justitiecombudsméinnens arsberittelse 2013/14, s. 15.

27 Under verksamhetséret 2012/13 var siffran 8 procent. Justiticombudsmannen, Om JO, Statistik.

28 JO:s @mbetsberiittelse 2013/14:JO1, s. 635. Detta har gett flera anledning att lyfta frigan om verksamheten inte
borde forindras for att mojliggora fler inspektioner och begrinsa klagomalshanteringen.?® Se t.ex. Eklundh 2009,
s. 97.



2. Om styrning av kommuner och om overformyndare

2.1 Styrning av kommuner och kommunala myndigheter

Nir man talar om kommuners®® roll och uppgifter skiljer man pa deras allmiinna och deras
specialreglerade kompetens. Den allmidnna kompetensen innebér en rittighet for kommunerna
att besluta om angeligenheter som har anknytning till kommunen och dess medlemmar.*’ Den
specialreglerade kompetensen dr given kommunerna i lag. Speciallagarna tilldelar kommunerna
maktbefogenheter utanfor ramen for den allmédnna kompetensen, t.ex. forordningsmakt, men
ocksa skyldighet att ansla medel till t.ex. socialtjinst, hdlso- och sjukvard och skolvisende. Pa
dessa omraden styr alltsa riksdag och regering i stor utstrickning kommunernas handlande och
foreskriver om kontroll och sanktioner.!

Wiweka Warnling—Nerep skriver att det finns manga likheter mellan stat och
kommun — de &r bada offentligrittsliga juridiska personer och lyder i mangt och mycket under
samma lagar — men att den kommunala sektorn t.ex. &r “mer direkt styrd av politiker”.>* Stig
Montin och Mikael Granberg skriver emellertid att de fortroendevalda pa senare tid har forlorat
mycket beslutsmakt, bland annat genom att den har delegerats till kommunala tjdnstemén.
Ansvaret for verksamheten ligger dock fortfarande hos politikerna; nimnderna ska enligt
kommunallagen se till att mal uppfylls och att lagar och regler efterlevs.>* Manga beslut av
myndighetsutovningskaraktir ligger ocksa kvar hos politikerna och det sitter en sarskild prigel
pa den kommunala sektorn.>*

I sin bok om kommunalt lag- och domstolstrots anger Warnling—Nerep flera
anledningar till varfor trots forekommer, anledningar som har béring dven pa effekterna av JO:s
kritik. Resursbrist till foljd av t.ex. ’bristande formaga — eller vilja — hos rikspolitiker att anpassa

”35 eller

lagstiftning om nya kommunala &ligganden till den kommunala ekonomin
overskattning av vidden av den kommunala sjilvstyrelsen® ir tvé skiil. Ett tredje som anges ir
mjukare statlig styrning i kombination med otillricklig kontroll.’” Detta skiljer sig 4t mellan

olika omraden. Pa en del omraden, menar Montin och Granberg, har styrningen tilltagit och

2 Primirkommuner och landstingskommuner.

30 Samtliga regler for den kommunala kompetensen aterfinns i kommunallagens andra kapitel. Se Montin och
Granberg 2013, s. 37.

3 Warnling—Nerep 1995, s. 164f.

32 Ibid, s. 153.

33 Montin och Granberg 2013, s. 111.

34 Premfors et al 2009, s. 171.

35 Warnling—Nerep 1995, s. 95. Hon konstaterar dock att resursbrist 4r en forklaring som inte alltid kan godtas.
Det kan finnas pengar till sirskilda specialprojekt men samtidigt saknas medel f6r uppfyllandet av skyldigheterna
i exempelvis LSS. Se s. 95ff.

36 Tbid, s. 103fT.

371bid, s. 101ff.



kontroller och aterrapporteringskrav har blivit allt fler. Ett exempel pa ett sadant dr hdlso- och
sjukvarden, ddr staten t.ex. genom att utvidga Socialstyrelsens tillsynsuppdrag har tagit ett

fastare grepp om verksamheten. De skriver att den statliga styrningen stindigt fordndras:

Den kommunala faktiska sjélvstyrelsen &r ett resultat av 6verviganden i riksdagen och forhandlingar mellan
regeringen och SKL. Nér nya problem uppmirksammas eller nir gamla problem bedoms hanteras pa ett
otillrdckligt sitt uppstar starka incitament for regering och riksdag att forindra den statliga styrningen inom
olika politikomrdden. [...] A ena sidan handlar det om att komma till ritta med de problem som
identifierats, a andra sidan handlar det om respekt for den radande ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun, det vill séiga principen om den kommunala sjilvstyrelsen.

Overformyndaromridet #r dock ett omrade dir den statliga kontrollen inte #r sirskilt kraftfull,

vilket framgar nedan.

2.2 Om overformyndare®

En dverformyndares uppgift dr att utova tillsyn 6ver gode mén, forvaltare och formyndare. God
man, forvaltare eller formyndare, med ett gemensamt ord stillforetradare, har t.ex. den ritt att
fa, som pa grund av fysiskt eller psykisk sjukdom inte kan forvalta sin egendom. Den som har
en stéillforetridare kallas for huvudman. Stillforetridaren hjdlper sin huvudman med att skota
sin ekonomi 1 olika hog utstrackning. En god man fungerar endast som bitride eller ombud for
sin huvudman att forvalta sina medel, medan en forvaltare fattar alla beslut & sin huvudmans

végnar i de delar forvaltarskapet ror. Stillforetradarna dr lekmin som frivilligt atar sig uppdrag.

Varje kommun maste ha en overformyndare eller en 6verférmyndarnimnd.*°
Mojligheten att ersitta dverformyndaren med en ndmnd har funnits sedan 1974. En férdel med
en namnd &r att personer med erfarenhet fran olika verksamhetsomraden tillsammans har hand
om overformyndarfragorna.*’ Enligt Riksrevisionens granskningsrapport om ldnsstyrelsernas
tillsyn over overformyndarna ar arbetet dock ofta uppdelat mellan ndmndens ledamoter, varfor

fordelen sillan utnyttjas i praktiken.*?

Det dr tingsrittens uppgift att forordna godmanskap och forvaltarskap, om de inte
ar av tillfalligt slag, men da 6verformyndarna har ett ndtverk med potentiella gode mén och
forvaltare har de ofta bistatt tingsrdtten med forslag pa stillforetradare. I och med en lagidndring

som trider i kraft niista &r blir de skyldiga att gora detta.* Om tillfilliga godmanskap och

38 Montin och Granberg 2013, s. 110f.

%9 Nedanstdende bygger, om annat inte anges, pa von Schéele och Wallgren 2006.

40 Cirka 150 kommuner har ensamdverformyndare medan 6vriga cirka 140 kommuner har en
overformyndarnimnd. Se Foreningen Sveriges dverférmyndare.

41 Riksrevisionen 2006:5, s. 23.

42 Ibid, s. 32.

4 Prop. 2013/14:225, 5. 17.

10



godmanskap for ensamkommande flyktingbarn forordnar 6verformyndaren pa egen hand. De

ordnar ocksa utbildningstillfillen for stéllforetradare.

Overféormyndares verksamhet ér hart reglerad i lag. De viktigaste bestimmelserna
finns 1 Forédldrabalken (FB) och Formynderskapsforordningen och liksom alla andra
kommunala myndigheter lyder overformyndare ocksa under Kommunallagen (KomL) och
Forvaltningslagen (FL).** Det mest centrala i tillsynen 6ver gode min och férvaltare ir
granskningen av arsrakningar. Den forsta mars varje ar maste stillféretridaren limna in en
arsrakning O6ver hur man forvaltat sin huvudmans medel vilken sedan kontrolleras av
overformyndarna. Oegentligheter som upptécks vid granskningen av ridkningarna kan utgora
skl for entledigande. Entledigande kan ocksa ske pa stillforetrddarens eller huvudmannens
egen begiran. Aven dessa beslut fattas av tingsritten, men Overformyndaren eller
overformyndarnamnden far fatta interimistiska beslut om entledigande nir drojsmal kan

komma att skada den enskilde.

Verksamhetsvolymen hos 6verformyndarna 6kar pa manga hall i landet. Den
aldrande befolkningen ir en forklaring till 6kningen, en annan dr en 6kande drendetillstromning
gillande personer med dubbeldiagnoser, alltsdi med savdl psykisk sjukdom som
missbruksproblem.*> Eva von Schéele och Jan Wallgren skrev 2006 i inledningen till

Overformyndarpraktika, en handbok for dverformyndare att

”[6]verformyndarens verksamhet [...] krdver kunskap om de géllande lagarna och rittstillampningen och
stiller dérfor stora krav pa den enskilde som skall handlidgga dessa drenden. Det kan vara svart att kiinna
till alla bestimmelser, bade inom formynderskapslagstiftningen och kommunalritten liksom de
forvaltningsrittsliga reglerna.”*0

Overféormyndarverksamheten ir komplex, men linge saknades det en myndighet
som kunde ge allminna rad eller informera om ny lagstiftning. Lénsstyrelserna, som utévar
tillsyn over 6verformyndare, kritiserades ocksa bl.a. efter en granskning av Riksrevisionen
2006 och i en uppfoljningsrapport fran 2009 for bristande kvalitet och stor variation i hur och
hur ofta man utfoérde tillsynen.*” Sedan dess har dock en lagindring skett som innebér att
lansstyrelserna utover kontrollfunktionen har fatt en radgivande roll. Sedan den forsta januari
48

2009 ska de t.ex. sprida information om JO-beslut eller iakttagelser fran egna inspektioner.

Sedan den forsta juli 2012 &r tillsynen 6ver Sveriges overformyndare koncentrerad till sju

4 Andra bestimmelser som verféormyndaren har att ritta sig efter finns i Sekretesslagen, Skadestandslagen,
Aktenskapsbalken, Sambolagen, Arvdabalken och Lag om avtal som slutits under paverkan av en psykisk storning.
4 Riksrevisionen 2009:31, s. 45.

46 yon Schéele och Wallgren 2006, Inledning.

47 Riksrevisionen 2006:5 och 2009:31.

48 Prop. 2007/08:150, s. 58ff.
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lansstyrelser: Linsstyrelsen i Stockholms ldn utdvar tillsyn 6ver overformyndarndmnden pa

Gotland.*

4 Riksrevisionen skriver i sin uppfoljningsrapport fran 2014 att koncentrationen av tillsynen till sju lidnsstyrelser
har lett till vissa forbittringar. Riksrevisionens uppfoljningsrapport 2014, s. 48.
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3. Teori

3.1 JO:s kritikbeslut som soft law

Shirin Ahlbick Oberg skriver att JO ir en kontrollinstans som verkar granskande” men saknar
bindande sanktionsmojligheter’® och Katarina Alexius Borgstrom frigade sig under en
utfragning anordnad av riksdagens konstitutionsutskott pa temat "Kontrollmakten och JO infor
framtiden” om en instans utan sanktionsmdjligheter alls &r en kontrollinstans: ”Ténker vi oss
att det skall finnas ett samband mellan tillsyn och kontroll maste tillsynen vara kopplad, i vart
fall indirekt, till en mojlighet att paverka genom till exempel sanktions-, korrigerings- eller
overprovningsmdjligheter. Tillsyn som uteslutande innebér att man tittar pa saker maste i

allminhet antas skapa en begrinsad auktoritet.”!

Samtidigt tyder mycket pa att JO:s auktoritet fortfarande &r stor. Man skulle darfor
kunna forsta kritikbesluten som en form av soft law-reglering. Termen “’soft law” har framst
anvints i forskning om samarbete och 6verenskommelser i EU och pa den internationella
arenan, dir den har betecknat regler som inte dr juridiskt bindande, men som @nda i mangt och
mycket fungerar som om de vore det. Soft law ska alltsa ses i motsats till ”hard law”, som ar

tvingande.’? Ahrne och Brunsson skriver att

soft law [...] usually [is] defined in relation to the concept of law: soft law is a type of law that in certain
respects deviates from fundamental aspects of real or *hard law’, an important deviation being that soft law
is not legally binding. [...] Soft law is issued by rule setters who do not have the right to formulate legally
binding rules, or by rule setters who have that right but choose not to exert it.>

Soft law kan dven anvindas som beteckning for styrning inom en stat. Niar man talar om
utvecklingen fran government till governance”, fran mer formella styrformer genom t.ex. lagar
till mjukare sadana, mal, riktlinjer och rad ar det fraga om en utveckling mot mer soft law dven

pa det nationella planet.>*

Ar JO:s vig frén domande till frimjande ett exempel pa detta? Nigonting som
talar emot det &r att uttalanden fran JO 4r en rittskilla i sig. Enligt Alexius Borgstrom dr det
rimligt att se JO-beslut som likvérdiga med forarbeten vid laguttolkning. ”Sarskilt i fragor dar
prejudikat saknas har JO [...] en stark position som rittsproducent.” > JO har ocksd mojlighet

t.56

att vicka atal for tjanstefel, men det dr som redan namnts sillsynt.”>® Viktigare dr kanske da

30 Ahlbick Oberg 2010, s. 181.

512003/04:UFDS, s. 8.

52 Morth 2004, s. 51

33 Ahrne och Brunsson 2004, s. 171.

>4 Sundstréom och Pierre 2010, s. 10.

55 Se Alexius Borgstrom 2009, s. 22.

%6 Under tiden 1 juli 2012 till 30 juni 2013 viicktes t.ex. inga atal och ingen anmélan for disciplinér dtgéird
gjordes. 2013/14:JO1, s. 635.
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mojligheten for JO att kommunicera med ordinarie tillsynsmyndighet och ansvarigt
departement om brister pa en myndighet. Detta kan innebaira att JO:s utredning, ganska snart
eller langre fram, resulterar i mer kidnnbara skrapor dn “’bara” kritik. JO:s linje kan stelna till
praxis, eller rent av bli lagstiftning. I en del fall f6ljer JO ocksa sjélv upp vad som hént pa en
myndighet som kritiserats for allvarliga brister genom att foreldgga om aterrapportering eller

57I

att besoka myndigheten. skrivande stund arbetar man pa JO-dmbetet med att utveckla

uppfoljningsarbetet.’

Anda #r JO:s beslut naturligtvis inte att likstilla med lag. Att ignorera kritik leder
oftast inte till repressalier (men kanske till ny kritik), &ven om det som namnts kan ske. Darfor
dar det relevant att prata om kritikbesluten i termer av mjuk reglering. JO:s kritik forvintas verka
frimjande - ombudsménnen far t.ex. gora uttalanden “som avser att frimja enhetlig och
dndamalsenlig rittstillimpning”.>® Kritikbesluten innehaller for det mesta ett utldtande om hur
man borde ha handlat i det aktuella fallet for att ha hallit sig inom lagens ramar och ibland
hanvisar JO till ett framgangsrikt sétt att 16sa det aktuella problemet pa, som provats vid andra
myndigheter.®® Trots att det &r “frivilligt” att géra som JO anbefaller anses det vara limpligt att
rdtta sig efter JO:s kritik och striva efter att folja den. Det framgar av den respekt som finns for
JO i den svenska forvaltningen®' och pa JO-imbetet 4r man av uppfattningen att myndigheter i

de flesta fall striivar efter att folja JO:s rekommendationer.®?

Ulrika Morth skriver att det uppstar ett tryck pa dem som omfattas av soft law-
styrning: “As in the case of the OMC®? there are no legal sanctions, so it must rely upon political
and social pressure to compel its members to follow the rules. There is a moral force in the
organization that can be described in terms of the logic of appropriateness: Member States
follow the rules because of peer pressure.”®* Man kan tinka sig att laglydnad omfattas av en

liknande lamplighetslogik.

Matilda Dahl diskuterar 1 sin avhandling granskning som trygghets- eller

kritikskapande. Hon hénvisar till Brian Pentland, som i sin forskning har utgatt ifran att

57 Efter en inspektion av Individ- och familjenimnden i Landskrona kommun gjorde JO badadera och kunde
konstatera att betydande forbattringar hade skett redan efter ett ar. Se JO 2130-2013.

38 Rapport om uppfoljning, internt dokument, JO-dmbetet, 24 april 2014.

% 6§, lag (1986:765) med instruktion f6r Riksdagens ombudsmin.

% Se t.ex. JO 1255-2008, dir en dverformyndarndmnd fér ett réd om hur man kan skapa en sérskild organisation
for forordnande av forvaltare i kridvande fall.

61 Jamfor t.ex. Eklundh 2005, s. 85.

62 Rapport om uppfdljning, internt dokument, JO-émbetet, 24 april 2014.

63 EU:s 6ppna samordningsmetod.

64 Morth 2004, s. 196.
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granskning r en trygghetsskapande ritual; sadan granskning far inte blottldgga alltfor manga
problem, utan ska bekriifta att allting 4r ungefir som det ska.®> Genom att visa pa brister skapar
granskning & andra sidan instabilitet. ”In this view inspection has the potential to reveal
deficiencies of some kind, that, when compared with the expected, leads to a disappointment
and thus produces discomfort. This is so because inspection violates ‘the assumption that
everyone is acting with competence and in good faith’”.%¢ JO:s tillsyn kan verka
trygghetsskapande vid t.ex. inspektioner, dir fler fortjanster dn fel uppmirksammas, eller nér
anmélningar skrivs av eftersom man inte finner att nagot regelbrott foreligger. Kritik fran JO
tillhor daremot per definition den senare kategorin. For de ansvariga pa en kritiserad myndighet

raderar den ut mojligheten att ggmma sig bakom (pastadd) okunnighet om sina brister.

Dahls avhandling handlar om hur och varfor granskning utan koppling till
sanktionsmdgjligheter styr stater, ndrmare bestimt de baltiska staterna. Hon konstaterar att
landerna efter Sovjetunionens upplosning forst Oppnade for granskning knuten till finansiella
formaner (av IMF) och senare till granskning inom ramen fér EU-medlemskapsprocessen, men
att de ocksa kom att granskas av organisationer vars granskningsresultat kan ge gott eller daligt
rykte, t.ex. Transparency International.®’ “Through this scrutiny, countries may receive a bad
reputation, as corrupt, as undemocratic or as not following agreements: i.e. be seen as "bad
guys’. Or they may receive a good reputation, as being democratic, clean, and sticking to
commitments: i.e. be seen as ‘good guys’ in the international community.”%® Hir finns en
parallell till JO:s kritikbeslut och dess spridning: Att omnédmnas i JO:s arsberittelse och/ eller
att bli foremal for medial uppmérksamhet for att man inte lever upp till lagens krav kan gora
att en myndighet uppfattas som en “bad guy”. Ett besluts spridning kan alltsa tinkas oka

incitamenten for att vidta fordndringsatgédrder. Detta kommer att utvecklas nedan.

3.2 Granskning — hur styr den?

Tillsyn innebir en ”’[o]beroende och sjdlvstindig granskning av tillsynsobjekt som syftar till att
kontrollera om tillsynsobjektet uppfyller de krav och villkor som foljer av lag, EG-férordning
eller annan foreskrift och av sérskilda villkor som har meddelats i anslutning till sadana

foreskrifter samt beslut om atgédrder som syftar till att vid behov astadkomma rittelse av den

5 Dahl 2007, s. 34f.

% Tbid, s. 35. Dahl bygger sitt resonemang pa, och citerar, Meyer och Rowan 1977.
57 Tbid, s. 10f.

% Dahl 2007, s. 11.
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objektsansvarige”.® Tillsyn ir i forsta hand till for medborgarna, for att se till att de rittigheter

eller det skydd de ges i lag fungerar.”®

Dabhl skriver, utifran David Flints resonemang, att ett grundldggande villkor for
all granskning dr att det rader ett ansvarsforhallande (relationship of accountability) mellan den
granskande och den granskade eller att det finns ett allmint offentligt ansvar (public
accountability). I det forstndmnda fallet har granskaren sanktionsmdjligheter. I det senare
saknas detsamma, men “there might be a situation of public accountability without any
sanctioning party. If there is a public interest dimension to the quality of the conduct or
performance of some party, a situation of public accountability occurs even if there is no
particular sanction connected to it.”’! Enligt detta resonemang skulle alltsd JO:s brist pa
sanktionsmdgjligheter vigas upp av det allménintresse som finns av att forvaltningen rittar sig
efter de lagar och regler som finns och den upprordhet som kan f6lja pa bevis pa motsatsen.
Myndigheten som kritiserats kan framsta som en ”bad guy” 1 media och i jimforelse med andra,
liknande myndigheter.

Dahls perspektiv pa granskning, som bygger pa bl.a. Powers resonemang om hur
granskning konstruerar en version av verkligheten, fangar dock inte upp den effekt av
granskning som jag dr ute efter, hur den granskade anpassar sig efter granskningsresultatet. Att
miita tillsynens effekter dr emellertid svart och det dr omdiskuterat huruvida tillsyn generellt
sett okar regelefterlevnaden.”> Mats Bengtsson och Emma Ek hinvisar till en studie som visade
att andra faktorer 4n tillsynen och dess utformning paverkade regelefterlevnaden. En sadan
faktor var kostnaderna for att leva upp till regelverkets krav.”> Faktorer som resurser ir
relevanta i implementeringsteori och tillsyn kan fungera som en metod for att forhindra eller
16sa implementeringsproblem.’* Resonemanget som kommer att foras i den hiir uppsatsen har
stundtals berdringspunkter med klassiska implementeringsproblem. Europeiseringsteorin som
anvinds bygger dock pa institutionella mekanismer och lampar sig vil for studiet av processen

i fraga, vilket forklaras narmare nedan.

% SOU 2004:100, s. 12. Tillsynsobjektet #r den granskade verksamheten och den objektsansvarige dr den som
ansvarar for tillsynsobjektet.

70 Ibid, s. 55.

"' Dahl 2007, s. 30.

72 Bengtsson och Ek 2013, s. 58.

73 Ibid, s. 64.

74 Bengtsson och Ek 2013, s. 55.
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3.3 Europeiseringsteori och misfit-tesen

Europeisering handlar som sagt om EU:s paverkan pa nationella institutioner, savil regler och
politisk struktur som virderingar. Europeiseringsforskningen befattar sig bl.a. med att forsta
varfor en policy antagen i EU paverkar medlemsstaterna och deras institutioner sa olika; i en
del ldander kan stora foréndringar hénforas till policyn i fraga, medan andra ldnders institutioner
knappt fordndras alls. Man har forklarat det har med att det beror pa hur vil policyn stimmer
Overens med existerande reglering och andra institutioner i medlemslidnderna. Dir diskrepansen
ar stor maste storre fordndringar genomforas for att policyn ska kunna sittas i verket. Ju storre
skillnaden mellan nationella institutioner och styrimpulsen fran EU ir, desto storre fordandring
kan man alltsd vinta sig.”> For att europeisering ska inverka pa en medlemsstats institutioner
maste den alltsd vara “obekvdm”; det maste rada bristande Overensstimmelse mellan den

statliga och dverstatliga nivan, misfit.”® Med andra ord skapar misfit ett anpassningstryck.’’

Pa samma sitt som innehallet i ett EU-direktiv kan vara obekvamt for en
medlemsstat kan granskningsresultat, enligt diskussionen i avsnittet ovan, vara obekvdma och
ge upphov till instabilitet. Ett kritikbeslut fran JO synliggor skillnader mellan ett idealtillstand,
lagen och avsikterna med den, och verkligheten. Kritiken kan enligt detta synsitt alltsa ocksa
kunna ge upphov till ett anpassningstryck pa en myndighet som kritiserats. All kritik fran JO
aktualiserar inte ett fordndringsbehov, utan kan ocksa vara tillréttavisningar. Kritikbesluten
innehaller dock, som redan ndamnts, ibland forslag pa hur man kan 16sa ett visst problem eller
till och med skrivelser som att JO “fOrvintar sig” att rutiner ses Over eller att ett
drendehanteringssystem forbittras. Detta torde skapa ett anpassningstryck. Man kan ténka sig
att trycket blir storre ju allvarligare bristerna som papekas dr. Desto storre dr da graden av misfit,
mellan lagen eller intentionerna med lagen och hur den tillimpas. En allvarlig eller systematisk
brist gor att forvédntningarna pa att felet atgirdas eller att framtida fel forebyggs med t.ex.
utbildning eller @ndrade rutiner okar. JO kan ocksa expediera kritikbesluten till ordinarie

tillsynsmyndighet, som kan bevaka utvecklingen.

Anpassningstrycket dr dock bara en forutsittning for fordndring, men garanterar
inte nagon sadan. Europeiseringsforskarna har sett att anpassningen i ett medlemsland kan vara

mycket liten eller obefintlig, trots ett hogt anpassningstryck. Graden av paverkan pa nationella

75 Ladrech 2010, s. 31ff.
76 Borzel och Risse 2006, s. 60f.
77 Ladrech 2010, s. 31ff.
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institutioner antas dirfor avgoras av olika mediating factors’®, aktorer och deras mojlighet och

vilja att utifran befintliga formella och informella institutioner verka for forandring.

I fallet 6verformyndaren pa Gotland var kritiken som sagt hard och ihallande, men
anpassningen inte sa snabb och omfattande som man hade kunnat vinta sig med anledning av
den. Liksom i fallet med europeiseringen kan detta forstas med hjéilp av mediating factors. De
utgor tolkningsverktyg for hur anpassning till en impuls att paverkas av omgivande
institutioner. Anledning, och dven vilja, till anpassning kan finnas, men det ir inte avgérande
for den anpassning, eller fordndring, som i slutdndan sker. Jag gor alltsd som Dahl, fast tvirt
om: For att forsta Overstatlig granskning anvinde hon teorin om granskningssamhiillet,
utvecklad for granskning inom en stat; jag anvidnder mig av en tes som utvecklats for en
overstatlig kontext for att forsta granskningens effekter pa det nationella planet. En kommunal
myndighet, som 6verformyndaren pa Gotland i det hir fallet, antas existera i ett sammanhang
med formella och informella institutioner pa samma sitt som en medlemsstat.

3.4 Anpassningstryck och mediating factors
Hur omfattande forandringen blir beror alltsa pa hur olika mediating factors verkar i det aktuella
fallet. Tanja Borzel och Thomas Risse listar fyra typer av sadana faktorer, som kan frimja eller

motverka anpassning till EU:

e “Multiple veto points”, maktens uppdelning pa olika aktorer. Ju fler ”veto players” som
finns, desto mindre blir sannolikheten att konsensus eller en majoritet for forandring
kan bildas.

e Handlingsutrymmet som formella institutioner ger. Resurser av olika slag behovs for att
aktorer ska kunna utnyttja handlingsutrymmet som anpassningstrycket erbjuder.

e Normentreprendrer, som trycket ger en mojlighet att med Overtalning forma aktorer att
omdefiniera sina intressen och sin identitet.

e Informella institutioner, som t.ex. limplighetslogik.

De forsta tva faktorerna bygger pa antaganden fran rational choice-institutionalism (RI) och
innebir att anpassningstrycket ger nagra aktdrer en mojlighet att driva igenom sin agenda,
medan andra forlorar i forhandlingsstyrka till f6ljd av det.”” ”Whether actors can exploit these
opportunities or circumvent the constraints depends on intervening factors such as the number

of veto points in the political system, on the one hand, and the (in-) existance of supporting

78 Ladrech 2010, s. 35.
79 Borzel och Risse 2003, s. 63ff.
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formal institutions, on the other.”® De senare kan i stillet kopplas till sociologisk
institutionalism (SI), som forklarar fordandring som en internaliseringsprocess, dir utifran
kommande normer och identiteter internaliseras genom att sjdlvbilden omdefinieras eller
genom imitation. Det sker genom lidrande och socialisering.®! Socialiseringsprocesserna antas
dock ha en mer gradvis inverkan pa anpassningen.®? De mediating factors som beskrivits ovan

kan verka ocksa i det kommunala fallet:

e Multiple veto points finns 1 den kommunala politiska organisationen dédr olika
verksamheter, foretridda av ndmndpolitiker, konkurrerar om budgetanslagen. Ocksa
tjanstemin kan utova inflytande. Alla kan de dra nytta av eller mobilisera mot ett
anpassningstryck.

e Handlingsutrymmet som formella institutioner ger. En aktors position 1 den kommunala
organisationen samt de resurser den har till sitt forfogande paverkar mojlighet att agera
utifran trycket.

e Normentreprenorer kan vara aktorer 1 eller kopplade till den kommunala
organisationen, som anvénder trycket for att initiera/ bidra till en ldrandeprocess.

e Informella institutioner kan t.ex. vara vil inarbetade arbetssitt eller uppfattningar om

vad en verksamhet ir och behover.??

Sammanfattningsvis skapar alltsa JO:s kritik ett anpassningstryck pa den kritiserade
myndigheten, i det hir fallet den kommunala myndigheten Overformyndaren pa Gotland.
Kritiken skapar sjdlv anpassningstryck, men kritiken antas ocksa spridas via media och den
ordinarie tillsynsmyndigheten ldnsstyrelsen. Den senare kommer ocksa med egen kritik och
skapar alltsa anpassningstryck oberoende av JO. Anpassningstryckets effekt paverkas av
forekomsten av olika mediating factors. Aktorer antas agera rationellt inom formella
institutioners ramar eller agera utifran informella institutioner, som forindras genom
socialiseringsprocesser, vilket paverkar kritikens effekter pa kort och lang sikt. Det hela

illustreras i Figur 1 nedan.

80 Borzel och Risse 2003, s. 65.

81 Borzel och Risse 2003, s. 65ff.

8 Tbid, s. 70f.

8 Jamfor t.ex. Martin Lipskys tes om nirbyrakraters strategier for att minska klyftan mellan den ideala
tjansteutdvningen och sin egen kapacitet. Lipsky 1980.
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Figur 1. En bild av misfit-tesen applicerad pa fallet JO:s tillsyn av 6verformyndaren pa Gotland®*
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8 Figuren #r en utveckling av en figur i Ladrech 2010, s. 42, som beskriver misfit-tesen.
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4. Undersokningens genomforande

4.1 Om valet av fall

Den kommunala forvaltningen skiljer sig fran den statliga bl.a. genom att politiker i kommuner
i storre utstrickning dgnar sig at myndighetsutovning, vid t.ex. beslutsfattande i en namnd (se
avsnitt 2.1). Under ett sonderande mote med en handfull byrachefer pa JO-ambetet fick jag upp
ogonen for overformyndaromradet, ett omrade dir fortroendevalda fattar myndighetsbeslut
utan att alltid ha sirskilt god kinnedom om regelverket eller stod av tjanstemén som har det.
Omradet dr ocksa ett dar JO i borjan av 2000-talet med anledning av stora brister gjort flera
vigledande uttalanden.®® Utifrén intresset for hur JO:s granskning péverkar kommunala
myndigheter var Overformyndaromradet darfor lampligt att undersoka. Efter
efterforskningsarbete med utgangspunkt i nya kritikbeslut blev jag intresserad av

overformyndaren pa Gotland.

Overformyndaren dér har under nistan 15 ars tid regelbundet kritiserats av JO.
Detta gor att den sticker ut bland kritiserade 6verformyndare. I det hir sammanhanget ska det
dock betonas att kritik fran JO i regel forutsitter en anmélan och att de felande myndigheter
som JO finner anledning att kritisera efter att ha utrett anmélningar troligen ar “toppen av ett
isberg”.3¢ Kritiken har ofta varit mycket skarpt formulerad och JO har flera gnger uppmanat
overformyndaren att vidta atgédrder for att forbittra situationen. Ofta har uppmaningarna varit
konkreta; t.ex. har JO betonat vikten av att knyta juridisk expertis till myndighetens kansli.
Anpassningstrycket pa 6verformyndaren torde efter all kritik som riktats mot den ha varit hogt.
Samtidigt verkar de forbattringsatgiarder som vidtagits ha varit otillrdckliga, eftersom kritiken
inte har sinat. Forst for nagra ar sedan tycks ett grundligare forandringsarbete ha kommit till

stand.

De aterkommande kritikbesluten mot overformyndaren och atgirderna for att
efterkomma tillrittavisningarna i dem kan betraktas som en process, ddr man forst efter ganska
lang tid tycks ha borjat komma i fas med JO:s rekommendationer. Fallet, processen, lampar sig
alltsa vil for en undersokning av kritikens effekter. Kritikens skdrpa gjorde att man kunde
forvinta sig mer forbittring dn vad som varit fallet. Darfor kunde det misstinkas att olika
mediating factors, 1 enlighet med teorin, spelade in och att de skulle kunna identifieras i

forandringsprocessen.

85 Eklundh 2005, s. 96.
86 Se t.ex. Ekroth 2001, s. 330.
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4.2 Processparning

I uppsatsen anvinds ett ramverk och en begreppsapparat fran europeiseringsforskningen. Dir
ar en viktig forskningsuppgift att visa att en viss fordndring pa medlemsstatsniva beror pa
paverkan fran den Gverstatliga niva eller att isolera de delar av fordndringen som ér det. Vanliga
sitt att isolera for andra forklaringsfaktorer dr processparning eller kontrafaktiskt resonerande.®’
I mitt fall dr effekterna av JO:s kritik och forutsittningarna for den att verka framjande i fallet
overformyndarnimnden pa Gotland det intressanta, alltsa vad som skett med anledning av
anpassningstrycket. Jag har i sokandet efter mediating factors och hur de har verkat anvint mig

av samma metoder som europeiseringsforskarna.

”The process-tracing method attempts to identify the intervening causal process — the causal chain and
causal mechanism — between an independent variable (or variables) and the outcome of the dependent
variable.”$8

I sin enklaste form handlar processparning om att aterge ett skeende i kronologisk ordning och
déarigenom hitta orsaker till ett visst utfall, men tillhandahéller parad med teori mer analytiska

forklaringar.

Derek Beach och Rasmus Brun Pedersen skriver att anvindningen av metoden
skiljer sig at beroende pa om avsikten &r teoriprovning eller att forklara utfallet i ett enskilt fall.
De skiljer sig bl.a. at i fraga om hur slutledning gar till. Da teori anvinds for att forklara ett
utfall handlar processparningen om att underbygga att de mekanismer som kunnat beldggas ir

starka nog for att anses forklarande.’® Metoden ir, i en fallcentrerad studie,

“an iterative research strategy that aims to trace the complex conglomerate of systematic and case specific
causal mechanism that produced the outcome in question. The explanation can therefore not be detached
from the particular case. Theorized mechanisms are therefore seen as heuristic instruments whose function
is to help build the best possible explanation of a particular outcome.”®!

Uppgiften i det hir fallet dr saledes att beldgga forekomsten av olika mediating factors och dess

betydelse for JO:s kritiks effekt.

Den process jag studerar dr samtliga kritikbeslut och det sammanlagda
fordndringsarbete som #dgt rum pa grund av dem. Vad ett enskilt kritikbeslut kan ha lett till &r
alltsa bara intressant som ett steg i den sammanlagda utvecklingen under 14 ar. Vidare studerar
jag primart atgdrder vidtagna av tillsynsobjektet, dverformyndaren pa Gotland, och JO:s

strategi, t.ex. de olika ombudsminnens sitt att formulera sin kritik, avhandlas endast i

87 Se t.ex. Ladrech 2010, s.40ff.

8 George och Bennet 2004, s. 206.
8 Tbid, s. 210f.

9 Beach och Pedersen 2013, s. 11ff.
91 Ibid, s. 19.
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forbigaende, dven om den skulle kunna ha betydelse for anpassningstryckets styrka. Olika JO
kan vidare ha olika uppfattningar om hur lagen ska tolkas eller prioritera olika omraden, men

det dr ingenting som jag kommer att undersoka.

4.3 Att méita paverkan och effekter

Ett grundldggande antagande i den hir uppsatsen &r att JO:s kritik skapar ett anpassningstryck
pa myndigheten som &r foremal for kritiken. En fordndring kan emellertid 4ga rum utan att ha
foranletts av kritiken fran JO, trots att den verkar vara en rimlig reaktion pa kritik. Hur kan det
sikerstillas att paverkan kommer fran JO? Fordndringen i fraga maste helt enkelt tolkas utifran
kritikens utformning och med hjilp av yttranden som bekriftar att en viss fordndring gjorts for
att JO foresprakat den. Aven utan yttranden som beligg ir det mojligt att spara en atgird till en
uppmaning fran JO, om atgiarden rimmar vil med uppmaningen. Slutligen kan en atgird vara
kopplad till kritik som inte innehallit nagon konkret uppmaning och syfta till att astadkomma
forbittring i mer allmdn bemirkelse. Hir 4r det alltsa en fraga om att sitta utvecklingen av
overformyndarens organisation i relation inte bara till kritiken fran JO, utan ocksa till t.ex.
arendeméngdens utveckling. Genom att resonera kontrafaktiskt, alltsa genom att fraga sig om
en fordndring skulle ha genomforts (pa samma sétt och vid samma tidpunkt) utan att kritik fran
JO hade forekommit, tvingas man dverviga andra orsaker som vore rimliga utifran materialet.
Det blir en provning av tolkningen, som stirks om de andra forklaringsmojligheterna kan
avfirdas.”? Att det enligt detta resonemang verkar rimligt att en viss forindring har skett med

anledning av JO:s kritik gor att fordndringen kan betraktas som en effekt av kritiken.

En andra viktig fraga dr att halla isdr fordndring och forbdittring. En fordandring
kan vara en effekt av kritik fran JO, men behover nodvindigtvis inte vara en forbittring, en
forandring som verkat fraimjande. Att faststdlla att en forbéttring har skett dr svarare dn att
faststélla en fordndring. Da jag helt forlitat mig pa JO:s kritik som matt pa de brister som funnits,
ar det rimligt att d&ven grunda min uppfattning om vilka forbattringar som skett pa utvecklingen
sasom den framstills i kritikbesluten. JO:s bedomning ar saledes den huvudsakliga mattstocken.
Dock har jag utdver JO:s bedomning ibland dven fler bedomningar att viga in, t.ex. SKL:s
overformyndarjuridikexperts utsagor om vad Overformyndarverksamheten krdver och hur
verksamheten pa just Gotland har utvecklats. Ocksa de som i dag verkar i
overformyndarndmnden respektive pa dess kansli har uttalat sig om utvecklingen och

situationen i1 dag. De har naturligtvis ett intresse av att framstédlla verksamheten som bittre dn

92 Jamfor t.ex. Ladrech 2010, s. 40f.
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tidigare, men i kombination med andra indikationer kan de tas med i bedomningen av
atgirdernas resultat. Att i detalj faststilla graden av forbittring pa Overformyndaren &r
emellertid inte syftet med den hir uppsatsen och inte majligt utifran mitt material och min ringa

omradeskunskap.

4.4 Material

Min framstillning och analys grundar sig till stor del pa skriftligt material i form av kritikbeslut
och tillsynsprotokoll fran ldnsstyrelsen. Materialet har kompletterats med fem
informantintervjuer som jag gjort samt en radiointervju. Intervjuerna gar jag ndrmare in pa

langre ned.

Fran JO har jag begirt ut samtliga kritikbeslut och inspektionsprotokoll mot
overformyndaren fran de senaste 30 aren. Det édldsta drendet som fanns var dock fran 2000 och
det aret fick dérfor bli startpunkt for analysen. Sammanlagt ligger 20 JO-érenden till grund for
min undersokning; 3 inspektionsprotokoll, 16 kritikbeslut och ett beslut utan kritik. Flera av
kritikbesluten fattades i drenden som initierats av JO sjdlv. Fran ar 2000 och framat JO-

anmdldes overformyndaren pa Gotland 33 ganger: 11 av anmilningarna ledde till kritik.

Kiritikbesluten och inspektionsprotokollen har inte bara anvénts for att ringa in
trycket pa verksamheten, alltsa omfattningen av papekade brister och styrkan i uppmaningarna
om att komma till ritta med bristerna, utan ocksa som en killa till hur de ansvariga for
verksamheten har reagerat pa kritiken, om och i sa fall vad de har vidtagit for atgdrder med
anledning av den och hur de sett pa dessa atgérder. Kritikbesluten innehaller nimligen alltid ett
remissyttrande fran den som eventuellt star infor att kritiseras. Besluten dr inte alla lika
omfangsrika, men ur dem dr det hur som helst mojligt att plocka ut information om
verksamhetens utveckling. Protokollen fran inspektionerna, dir verksamheten undersokts

grundligare, erbjuder en sadan mojlighet i storre utstrackning.

Lansstyrelsens protokoll fran tillsynsbesoken under den aktuella tidsperioden har
pa ett liknande sitt utgjort en killa till information om hur 6verférmyndaren fordndrats, vilka
brister som funnits och hur man forsokt atgarda dem. Framst har jag tagit hjdlp av protokollen
for att beskriva utvecklingen pa kansliet, men eftersom jag ocksa har betraktat ldnsstyrelsen
som en aktor som sjdlv genom sin kritik kan skapa anpassningstryck har jag dessutom letat efter

uppmaningar till att vidta forbattringsatgiarder i dem.

For att komplettera bilden av kritik- och forbittringsatgiardsprocessen och littare

kunna ringa in mediating factors har jag genomfort intervjuer med foljande personer:
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e Byrachef pa JO-dmbetet som tidigare arbetat med 6verférmyndarfragor och varit
involverad i drendena géllande Gotland fram till 2010.

e Handlidggare pa 6verformyndarnimndens kansli sedan 2013, jurist.

e Linsassessor pa  Linsstyrelsen  Gotland  som  skotte  tillsynen  av
overformyndarverksamheten pa Gotland mellan 1999 och 2012.

e Tillférordnad ordférande i 6verformyndarndmnden sedan 2013 och ledamot i nimnden
sedan 2011.

e Forbundsjurist pa SKL, specialiserad pa overformyndarjuridik. Intervjun handlade
framst om utmaningar for 6verformyndare i allménhet, men fragor stilldes ocksa om

fallet Gotland, eftersom forbundsjuristen kinde till det vil och varit déir och forelidst en

dag 2012.

Dessutom har jag anvént en 30 minuter lang intervju, genomford i P4 Gotland 2008, med den
person som var overformyndare pa Gotland mellan 2003 och 2006 och som fére och efter

arbetet som Overformyndare var assistent respektive handldggare pa kansliet.

Jag har alltsa tagit kontakt med och pratat med personer som utifran olika
positioner har eller har haft insyn i hur arbetet med att forbéttra overformyndarverksamheten
pa Gotland har bedrivits. Jag har i regel sjélv identifierat intervjupersonerna i det insamlade
materialet under arbetets gdng. Urvalet #r allts ett s& kallat snobollsurval.”® Tyvirr har jag inte
pratat med nagon som varit med hela vigen under de tva senaste mandatperioderna, da
forindringsarbetet tycks ha tilltagit. Overformyndarnimndens ordférande, som var ledamot av
namnden 2007-2010, dr borta fran sitt uppdrag pa grund av sjukdom och jag intervjuade darfor
1 stillet namndens tillforordnade ordforande, som enbart suttit 1 nimnden under innevarande

mandatperiod.

Samtliga intervjuer genomfordes over telefon och tog mellan 15 och 25 minuter.
Intervjuerna var informantintervjuer, som syftade till kartliggning av ett hindelseforlopp,
varfor jag stillt olika frigor till intervjupersonerna utifrin deras roller och erfarenheter.”* Jag
hade en handfull fragor att stilla/ punkter att berdra under samtalet och dessa kinde
intervjupersonerna pa ett ungefir till i forvidg. Jag tog anteckningar och sammanstillde dem i

direkt anslutning till varje intervju. Direfter skickades sammanstéllningarna till informanterna,

93 Jamfor t.ex. Esaiasson m.fl. 2007, s. 216 och 291.
94 Ibid, s. 257f.
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som har godként dem, ibland efter en del korrigeringar. Efter intervjuerna har jag ibland hort

av mig och stillt kompletterande fragor.

Det finns en viss skevhet i intervjumaterialet. Nér det géller personer som arbetar
1 Overformyndarverksamheten har jag bara intervjuat personer vars egna erfarenheter inte
stricker sig ldangre &n till borjan av innevarande mandatperiod. Radiointervjun med den sista
overformyndaren kompenserar naturligtvis for detta, men jag har inte kunnat stilla egna fragor
till henne. De andra informanterna, som haft kontakt med overférmyndaren i egenskap av
tillsynare, har i stillet saknat kontakt med myndigheten under de senaste aren. SKL:s
forbundsjurist har visserligen kunnat uttala sig om hela processen, men har betraktat den pa ett
langre avstand dn de andra informanterna. Ett annat problem ér att skeendet delvis stricker sig
sa langt tillbaka i tiden som 14 ar. Detta kan givetvis innebira att informanterna inte minns
allting korrekt. Det skriftliga materialet fran JO och ldnsstyrelsen utgér dock stommen i

empirin. Det har fungerat som referensram for informantintervjuerna.

Slutligen har jag ocksa letat fram tidningsartiklar och -notiser som beror
utvecklingen av overformyndarorganisationen. I dessa har jag kunnat hitta kommentarer fran
fler personer som varit involverade i utvecklingsprocessen. Detta har berikat materialet med
kunskap om vad som skedde nir. Artiklarna har ocksa betraktats ur en annan synvinkel,
namligen hur tongangarna har latit nar 6verformyndaren har omskrivits. Media betraktar jag ju
som en aktor som formedlar och kan 6ka anpassningstrycket. Pa sidan www.helagotland.se, dér
artiklar ur lokaltidningarna Gotlands allehanda och Gotlands tidningar publiceras, har jag tittat
igenom de 121 tréffar fran aren 2002 - 2013 som en sékning pa “6verférmyndare” gav. De
artiklar som rorde 6verformyndaren pa Gotland har jag ldst och ur en del av dem har jag himtat
citat. Det &r alltsa ingen djupgaende analys av all medierapportering om kritiken mot
overformyndaren som ligger till grund for analysen av media som komponent i
fordndringsprocessen. Min begrinsade undersokning av artiklarna i lokaltidningarna dr dock
tillracklig for att ge en uppfattning om hur 6éverférmyndaren har framstillts i media och vad

framstillningen har inneburit for anpassningstrycket.

4.5 Etiska overviganden
Som jag redan varit inne pd &r det ingen trevlig upplevelse att kritiseras av JO. ”Det glommer
man inte”, sa en handldggare som jag ringde upp for att stilla frdgor om ett kritikbeslut. Ett

kritikbeslut kan ge upphov till konflikter och arbete med att komma till rdtta med problem och
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brister kan t.ex. innebéra att personal byts ut. Sadant kan det vara svart att prata om i efterhand.

Det kan ha paverkat de svar jag har fatt av nagra informanter.

Jag har inte utlovat nagon anonymitet och namnen pa mina informanter finns med
i referenslistan. De finns dessutom med i JO-besluten och ldnsstyrelseprotokollen som jag har
anvint mig av. For att undvika fokus pa enskilda personer, vilket i synnerhet giller for personer
jag inte har pratat med utan inhdmtat information om pa andra sitt, har jag emellertid latit bli
att skriva ut namnen i texten och anviant mig av ord som ”ordféranden” och 6verférmyndaren”.
Det innebir att tydligheten har fatt stryka pa foten nagot och det har dérfor varit viktigt att vara
tydlig med vilken person jag syftar pa, for att forstaelsen for processen ska forbli god for

lasaren.
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5. Kritiken mot 6verformyndaren pa Gotland

Innan jag applicerar teorin pa kritiken mot dverformyndarverksamheten pa Gotland ska jag i
tur och ordning beskriva utvecklingen av formerna for verksamheten under den aktuella tiden,
kritiken mot verksamheten och hur man agerat med anledning av den. I samband med
beskrivningen av atgdrderna som vidtagits kommer jag ocksa att ta upp hur man fran olika hall

ser eller har sett pa dem och deras effekt.

5.1 Kort historik

Linge hade man en politiker som fortroendevald 6verformyndare pa Gotland. 1995 — 1999 kom
overformyndaren fran Socialdemokraterna® och mellan 1999 och 2002 var det i stillet en
foretradare for Moderaterna.’® Under mandatperioden darefter, 2003 — 2006, valdes i stéllet en
tjansteman, som tidigare arbetat som assistent pa Overformyndarens kansli, till opolitisk
overformyndare.”” Den 1 januari 2007 inrdttades en Overformyndarnimnd bestaende av
politiker, tre ledamoter och tre ersittare. Den opolitiska Overformyndaren fick da en
handldggartjanst.”® Under den forsta mandatperioden med Overformyndarnimnd var
ordféranden centerpartist.” Innevarande mandatperiod dr det rodgron majoritet i
regionfullmiktige och ordféranden i nimnden &r socialdemokrat. Sedan ungefir ett ar tillbaka
har nimnden en tillférordnad ordforande, fran samma parti, da ordféranden &r franvarande pa

grund av sjukdom.!®

Antalet pagdende idrenden har Okat markant sedan ar 2000. D& hade
overformyndaren 375 godmansirenden och 18 forvaltardrenden. 2004 var samma siffror 600
respektive 39.191 2010 pagick 792 godmansirenden och 65 forvaltardrenden.'® Vid utgangen av
2013 hade myndigheten 729 registrerade godmans- och forvaltarskapsdrenden; drendeméingden

har alltsé sjunkit nigot den senaste tiden.'%?

% Han dr sedan 2011 ordférande i regionstyrelsen pa Gotland.
% Se t.ex. JO 3712-2000.

7 Se t.ex. JO 2975-2000.

% Onsdagsintervjun i P4 Gotland 30 januari 2008.

9 Lénsstyrelsens i Gotlands 1in 2010.

190 Telefonintervju 30 april 2014.

101 Se JO 3874-2005, s. 1.

192 _snsstyrelsens i Gotlands 1in 2010, s. 3.

193 Gverférmyndarndmndens drsredovisning 2013, s. 7.
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5.2 Kritikens innehall och karaktér

5.2.1 Kritiken fran JO

Alla tre protokoll fran justitiecombudsménnens inspektioner och knappt hilften av kritikbesluten
gillande oOverféormyndaren pa Gotland har skickats till kommun-/ regionstyrelsen for
kinnedom.'%* Ungefir lika manga, men inte alltid beslut och protokoll gillande samma irende,
skickades till linsstyrelsen.!% Det #r frimst di allvarlig eller mycket allvarlig kritik riktats mot

overformyndaren som JO har skickat besluten till fler &n 6verformyndaren och anmélaren.

Som ovan namnts borjar denna undersokning av 6verférmyndarverksamheten pa
Gotland ar 2000, da JO inspekterade Overformyndarens kansli. Det fanns ingen sérskild
anledning till att man inspekterade 6verformyndaren pa Gotland just da.! Inspektion inleddes
i borjan av september, men efter granskning av runt 30 slumpvis utvalda akter fattade JO beslut
om att inspektionen skulle fortsitta senare samma manad. Vid inspektionen i borjan av
september hittades ocksa tio plastmappar innehallande bland annat ansokningar om
godmanskap som inkommit mellan 1996 och 1998, som kom att granskas inom ramen for ett

sirskilt drende.'?’

Vid den fortsatta inspektionen granskades hiandelser som var dldre &n tva ar, trots
att JO normalt sett inte utreder hindelser som dgt rum senare dn sa, eftersom en del aktuella fel
hingde ihop med ildre handliggning. Felaktigheterna bestod t.ex. 1 brister i
arsrakningsgranskningen, oordning i arkivet och missvisande innehall i brevmallar. I tva
avslutade drenden diar huvudminnen avlidit, hade man flera ar senare skickat handlingarna till
Kammarkollegiet/ Allmédnna arvsfonden och uppgivit att andra arvingar saknades.
Handlingarna hade dock atersints och Kammarkollegiet papekade att det fanns slidktarvingar i
bigge fall. JO understrok vikten av noggrannhet och menade “att dverformyndarens misstag

framstod som genanta”.'”®® Avslutningsvis anforde han att

ovan péapekade felaktigheter [dessvirre forekommer] hos manga 6verformyndare. I forevarande fall kan
dock konstateras att bristerna dr ovanligt manga och dessutom av allvarlig — i nagot fall mycket allvarlig —
karaktér. Sérskilt graverande ér att en stor méngd arsrikningar har godkiints av 6verformyndaren trots att
de inte har varit undertecknade av stillforetrddaren och att fungerande bevakningsrutiner uppenbarligen
saknas.'%

104Se JO 2975-2000, 2147-2006, 5148-2006, 5149-2006, 2102-2005, 4793-2005, 4794-2005, 4782-2004, 1482-
2003 och 3712-2000.

105 Se JO 2975-2000, 3874-2005, 2147-2006, 5148-2006, 5149-2006, 2102-2005, 3712-2000, 3437-2013, 6301-
2010, 5478-2010 och 2990-2009.

196 Telefonintervju 8 maj 2014.

197 JO 2975-2000.

108 7O 2975-2000.

109 Thid.
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Overformyndaren fick mycket allvarlig kritik av JO, som skrev att han forutsatte att atgirder
skulle vidtas for att komma till rdtta med bristerna. Resurser behovde enligt honom tillforas, sa

att arbetet kunde bedrivas effektivt.!'°

Gillande drendena i plastmapparna yttrade sig den gamla 6verformyndaren vid
tva tillfdllen om omstiandigheterna som gjort att de blivit liggande oregistrerade. Han beskriver
hur man overgatt fran manuell till datoriserad hantering av drenden och att man haft diverse
overgangsproblem men att dessa varit foremal for en dialog med ldnsstyrelsen. Han skriver att
“huvudmannens, ofta mycket utsatta manniskor, behov av omedelbar och medkidnnande
handldggning” hela tiden prioriterades.!'! Att han behallit handlingarna i fraga i plastmappar,
trots att de av olika skil inte behovts sidndas till tingsritten, berodde pa att han varit osidker pa
hur de skulle hanteras. ”"Kanske att de borde arkiverats, atersants till den s6kande eller

makulerats.”!!2

Att assistenten uppgivit att hon plotsligt upptéackt plastmapparna menade den
tidigare dverformyndaren berodde pa att 6verlimningen till eftertrddaren skett plotsligt och att
assistenten, som nyligen paborjat ett vikariat, inte kunde forutséttas till fullo [...] kédnna till

rutiner kring drendehantering och registrering”.'"?

JO skrev att den tidigare 6verformyndarens svar dr oprecisa och kan sammantaget
konstatera att han, trots sin skyldighet att kénna till géllande regelverk, inte har foljt det vid
handldggningen av drendena i fraga. JO fann bristerna vara mycket allvarliga, men menade att
bl.a. hans inspektion hade gjort att atgarder vidtagits for att astadkomma forbattring.'* Med
anledning av anmélningar skulle JO de ndrmaste aren emellertid fa méanga skél att aterigen rikta
kritik mot dverformyndaren. 2002 fick dverformyndaren kritik for att inte ha latit en god man
yttra sig innan beslut om hans entledigande fattades. JO noterade dock att dverformyndaren

egentligen hade kinnedom om sin kommunikationsskyldighet.'"

Efter att ha utrett en anmélan som kom in till JO 2003 om att ett 6verklagande av
ett beslut inte hade kommit in till tingsritten kunde JO Nordenfelt konstatera att dverklagandet
tycktes ha kommit bort med posten och att dverformyndaren, nu den opolitiska tjinstemannen,
inte kunde lastas for det skedda. Diaremot kritiserade hon 6verformyndaren for att hon inte hade

uppfattat Overklagandet som ett sadant, utan som en skrivelse. JO fann det ocksa

11930 2975-2000.
13O 3712-2000, s. 6.
12 Ibid, s. 7.

113 Ibid, s. 9.

114 Ibid, s. 10f.

115 JO 3963-2001.
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anmarkningsvirt att 6éverformyndaren hade lamnat andra uppgifter till Svea hovritt, dit
anmélaren ansokt om aterstdllande av forsutten tid for att ges mojlighet att Gverklaga av
overformyndarens beslut; till ritten hade hon sagt att hon uppfattat skrivelsen som ett

overklagande.!'

I september 2005 inspekterade JO aterigen Overformyndaren. Liksom vid
inspektionen 2000 ansag JO att inspektionen behovde fortsitta vid ett senare tillfdlle. Efter den

utokade inspektionen anforde JO att hon

vid inspektionen funnit allvarliga brister i dverformyndarens tillsyn 6ver férmyndares, gode mins och
forvaltares verksamhet. De iakttagelser som gjorts tyder bl.a. pa att overformyndarens granskning av
arsrakningar inte omfattar erforderliga kontroller och att den saknar systematik. [...] Vid inspektionen har
ocksa uppdagats stora brister i rutinerna for bevakning och uppfoljning av drendena. Dessa och andra
iakttagelser som gjorts vid inspektionen visar pa sadana brister i 6verférmyndarens tillsynsverksamhet som
forutsitter att en fordndring sker och att det skapas nya rutiner inom myndigheten. Dessutom framstar det
som nodvindigt att verksamheten forstirks med juridisk kompetens. '’

Tillsynsbesoket gav JO anledning att ta upp tva fall i sdrskilda initiativdirenden.!'® Inspektionen
foljdes upp 2006. Nu, i sin bedomning av atgirderna som vidtagits sedan sist och dess effekter,
skrev JO att hennes intryck var att dtgérderna borjade ge “vissa positiva resultat”.!"® Vid
inspektionen hade samtidigt iakttagelser gjorts, som foranlett JO att dven denna gang fordjupa
sin granskning inom ramen for tvé initiativirenden. “lakttagelserna avsag allvarliga brister i
overformyndarens handldggning av delvis samma slag som foranledde mig att kritisera
overformyndaren efter inspektionen 2005 och som forekommit i tiden efter densamma.”!*
Arendena gillde godmanskap respektive formynderskap och JO riktade allvarlig kritik mot
overformyndaren. Ett av formynderskapsidrendena gillde bl.a. att Overformyndaren gett
tillstand till uttag av 400 000 kronor fran ett 6verformyndarspérrat konto utan att ha fatt in
nagon forteckning fran formyndaren och utan att dokumentera i akten vad pengarna skulle

anvindas till.!?!

2006 fick overformyndaren kritik for att 1 ett formynderskapsdrende i flera
viktiga hédnseenden grovt ha [...] brustit i sin tillsyn” av formyndarens i fraga forvaltning av sin
sons medel.'”> JO noterar att bristerna i det aktuella drendet 1ag i linje med de brister som

uppdagats under hennes inspektion av nimnden 2005.'> 2006 kom ocksa ett beslut i ett drende

116 JO 1482-2003.

17 JO 3874-2005.

118 JO 4793-2005 och 4794-2005.
119 Ibid.

120 Ibid, s. 4.

121 JO 5149-2006, s. 5.

122 JO 4782-2004, 4.

123 Ibid.
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om jiv, som foranletts av en anonym anmilan till JO. Overformyndarens make hade varit
forordnad som god man i fem #drenden dédr hon, forst som assistent och sedan som
overformyndare, fattat beslut om bl.a. arvodering. Overformyndaren uppgav att hon delegerat
de beslut som gillde hennes man till sin assistent och att hon, nir hon var assistent, omvént
enbart “effektuerat redan godkénda belopp”.'** JO kritiserade henne dock for att ha varit javig
bade som assistent och senare som dverformyndare vid handldggningen av drenden dér hennes
make varit inblandad. Hennes erséttare borde ha tritt in nédr hon som overférmyndare stod infor
uppgiften att fatta beslut géllande sin make. JO avslutade med att hdnvisa till tva tidigare
drenden, 4793-2005 och 4794-2005, dir hon konstaterat brister i 6verformyndarens kunskap

om gillande regelverk och tyckte sig se detsamma dven hir.'?

I september 2010 kom ny kritik. Overformyndarnimnden hade ansokt hos
tingsritten om att en extra god man skulle férordnas till en huvudman som redan hade en god
man. JO paminde om att i de fall omstidndigheterna motiverar att en person har flera gode min,
ar ”overformyndaren ensam behdrig att ta stdllning i saken”.'?® JO ansag att handldggningen
visade pa bristande kunskaper om FB:s regler. Namnden fick ocksa allvarlig kritik for att ha
hanterat en begédran om utlimnande av handlingar i drendet felaktigt samt for att inga handlingar
i drendet hade diarieforts.”” Samma ar kritiserades ndmnden for att inte ha ldamnat 6ver en
ansokan om ett godmanskaps upphorande till tingsritten och i stéllet ha forsokt overtala
huvudmannen om att lata godmanskapet vara kvar. JO kritiserar nimnden for att inte, sin egen
uppfattning till trots, i enlighet med 4§ FL ha ldmnat begiran vidare till tingsritten. Hon

forutsatte att liknande drenden skulle handldggas korrekt i framtiden.'?

2011 fick JO aterigen anledning att kritisera nimnden efter att ha utrett en
anmailan mot den. Efter samtal med en god man och hennes huvudman hade handldggarna pa
nidmndens kansli upprittat riktlinjer for nar huvudmannens barn kunde besoka henne. JO skriver
att det dr svart att uppfattat riktlinjerna pa nagot annat sitt dn att nimnden forordnat om

besoksforbud och anfor vidare:

Enligt 7§ [Lagen (1988:688) om besoksforbud | provas fragor om besoksforbud av allmén dklagare och tas
upp pa begiran av den som forbudet avses skydda eller nér det finns anledning till den. [...] Ndmndens
agerande dr synnerligen anmirkningsvirt och visar tydligt att nimnden saknat kinnedom om vilka atgérder

12470 2102-2005, s. 4.
125 Ibid.

126 JO 2990-2009, s. 3.
127,30 2990-2009, s. 3ff.
128 JO 4964-2009.
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som varit mojliga att foreta i den aktuella situationen. Overformyndarnimnden fortjinar mycket allvarlig
kritik.'%

I samma kritikbeslut fir ndmnden ocksa allvarlig kritik for brister i diarieféringen. ”En
genomgang av huvudmannens akt visar bl.a. att inkomna och upprittade handlingar saknar
uppgift om till vilket drende de hor. Vidare hade en hel pirm med mejlkorrspondens inte
registrerats.”'® I ett annat kritikbeslut fran samma ar fick nimnden aterigen kritik for bristfallig
diarieféring och dessutom mycket allvarlig kritik for bristande tillsyn i ett godmansérende. !
ytterligare ett drende fick ndmnden kritik for att inte ha svarat pa diverse fragor stillda i flera

brev.!3?

Namnden anmildes kort dérefter for att ha dr6jt nio manader med att lamna ut
allméinna handlingar. Nir handlingarna till slut limnades ut till anmélaren fick han inte alla han
hade begirt ut, men didremot flera dubbletter. Namnden kritiserades av JO Lindstrom.'* 2013
fick namnden kritik igen, allvarlig sadan, for bristfillig handliggning av en begéiran om
handlingsutlaimnande. JO anforde att “’[b]risterna har orsakats av passivitet och slarv i
handldggningen samt till synes #dven okunskap om grundliggande bestammelser om

handlingsutlimnande”.'** JO forutsatte att nimnden skulle se dver sina rutiner.'®

Det senaste kritikbeslutet mot dverformyndarndmnden pa Gotland meddelades i
februari 2014. Vid en inspektion av Gotlands tingsritt hade JO hittat fyra ansdkningar om
godmanskap som ndmnden drojt mycket linge med att limna Over dit. JO tog upp
ansokningarna inom ramen for ett sérskilt drende. I kritikbeslutet uttrycker han férvaning over
att nimnden inte redan vidtagit atgédrder for hantering av ansokningar om godmanskap, sarskilt
eftersom den nyligen kritiserats for bristfdllig handldggning i ett liknande drende (4964-2009)
och av JO Nordenfelt uppmanats att vidta forbattringsatgirder. JO gav namnden allvarlig kritik,
men utgick ifran att nimnden i enlighet med sitt yttrande nu hade rutiner som i framtiden skulle

mojliggora ett snabbt 6versidndande av ansokningar till tingsritten. '

12 J0O 6301-2010, s. 3.
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5.2.2 Lansstyrelsens kritik

Nir overformyndaren inspekterades av ldnsstyrelsen ar 2000, nagra manader fore JO:s forsta
inspektion, noterade man att bytet av overformyndare efter valet inte hade varit friktionsfritt
och att kunskapsoverforingen och samarbetet mellan 6verférmyndaren och foretrddaren, som
nu var ersittare, lamnade en del i Ovrigt att onska. I samband med konstaterandet skrev man
foljande, som maste ha varit en uppmaning till kommunledningen att halla ett 6ga pa
overformyndaren: “Aven om det primira ansvaret for verksamheten naturligtvis vilar pa
overformyndaren har samtliga inblandade ett ansvar for verksamheten pa ett sitt som motsvarar
samhillets krav pé effektivitet och rittssiikerhet”.!*” Man fann minga brister och uppmanade
med anledning av sina iakttagelser Overformyndaren att se Over rutinerna for
handlingsregistrering och upprittande av tjdnsteanteckningar samt att forbittra rutinerna for

bevakning av drendenas handliggning. !*

Lénsstyrelsen noterade ocksa — att
handldggningstiderna ibland var mycket langa. Detta, menade man, var forstaeligt eftersom det

ibland dr svart att finna en stéllforetriadare i komplicerade fall, men fortsatte:

Det ér dock inte acceptabelt att, som nu skett, drenden blivit liggande mer én ett ar utan att nagon
handldggning tycks ha skett. Lansstyrelsen forutsitter att Overformyndaren fortsittningsvis dr mera aktiv i
arbetet med att hantera dessa drenden och att handliggningen dokumenteras fortlspande. !>

Vid nista tillsynsbesok, ar 2003, ansag lansstyrelsen att 6verformyndaren var pa rétt vag nir
det giller uppstyrning av verksamheten och dokumentation, m.m.”.!*" Dock noterades det att
rutinerna for registrering av inkomna handlingar dnnu inte var fullgoda. En del arsriakningar
hade vidare inte undertecknats pa heder och samvete och dokumentationen av drendenas gang
var ibland bristfillig."*! Overformyndaren kritiserades ocksé for att i nigra drenden ha drojt
linge med att vidarebefordra ansokningar till tingsritten.'*? T protokollet fran tillsynsbesoket
2005 stdr ingenting om ndgra forbittringar. Overformyndaren kritiserades for bristfillig
granskning av arsridkningar. Vidare varierade ersittningen till stillféretradarna mycket, men i
akterna fanns ingenting som visade vad ersittningsnivan grundade sig pa. Ordningen befanns

vara anmérkningsvird. '

2007 fann ldnsstyrelsen vid sitt tillsynsbesok aterigen att det allménna intrycket

av verksamheten var gott. Samtidigt fick nimnden kritik for bl.a. bristande diarieforing i ett

137 Linsstyrelsen i Gotlands ldn 2000, s. 5.
138 Tbid.

139 Ibid, s. 6.

140 Lansstyrelsen i Gotlands lin 2003, s. 7.
141 Tbid, s. 5f.

142 Tbid.
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drende. Trots att JO kritiserat ndimnden for att dokumentation i akterna ibland utgjordes av
anteckningar pa post it-lappar noterade ldnsstyrelsen att detta inte upphort. Fortfarande fanns
ocks4 brister i arsrikningsgranskningen.'** 2008 kritiserade liinsstyrelsen nimndens ordforande

for jdv, eftersom hans fru var god man i ett par drenden.

Néamndens ordforande[...]s maka dr god man i tre drenden. Linsstyrelsen finner detta forfaringssitt
olampligt och riktar dérfor kritik mot att denna rutin tillats. Allmédnhetens fortroende for en oberoende och
sjalvstindig myndighet rubbas genom ett dylikt tillvigagangssitt. [...] (Lansstyrelsen vill i ssmmanhanget
dven hinvisa till de synpunkter som JO framfort av den tidigare 6verformyndaren pa Gotland och dennes
javsforhéllanden).'*

JO tog dock aldrig upp den hir fragan. En generell iakttagelse var ocksa att
verifikationsunderlaget till arsredovisningarna brast. Det saknades ofta bilagda kvitton och vid
godkinnande av uttag saknades det i nagra fall information om vad pengarna hade anvénts
till.'*® Vid 2009 éars tillsynsbesok kom det fram att endast en handliggare handlagt irenden
under arets forsta halft, da den andra handldggartjénsten varit vakant. Lansstyrelsen skrev att
det utifran ett medborgarperspektiv’ fick anses viktigt att forstirka kansliets
personalresurser.'*’ Vid aktgranskningen upptiicktes inga allvarliga fel, men de som hittades
var samma fel som man patalat efter tidigare tillsynsbesok. Javsfragan gillande
overformyndarndmndens ordférande tog ocksa upp pa nytt. Dir hade ingen fordndring skett.
Vikten av att personalen deltog i utbildningar for att uppratthalla och utveckla sin kompetens
betonades ocksa.!*® 2010 noterade man att 69 ansékningar om godmanskap énnu inte skickats
till tingsrétten. Att inte skicka ansOkningar till tingsritten (tillrickligt snabbt) hade man
kritiserats for av JO tidigare samma ar. Ndr man gick igenom ett antal akter fann man dessutom
att en del 16sa noteringar pa post it-lappar gjorts och att viss information ibland saknades i
drendena.'* Ménga akter granskades dock utan anmirkning och i ett fall kom linsstyrelsen med

berém: “Nytt drende, bra dokumentation, bra information om uppdraget till gode mannen!”'>°

Vid Linsstyrelsen i Gotlands ldns sista tillsynsbesok vid overférmyndaren
rekommenderade man bl.a. att handldggningsrutiner vid huvudmiins dodsfall skulle ses dver
och att beslut om uttag fran huvudminnens konton skulle foljas upp med inkrivande av

verifikationer. Man hade ocksa vissa synpunkter pa arsrikningsgranskningen.'>! Mellan 2007
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och 2011 skickades protokollen fran ldnsstyrelsens tillsyn till JO. Férutom omnamnandet av att
JO kritiserat den tidigare 6verformyndaren for jav forkommer dock mycket fa hanvisningar till
JO:s kritik i ldnsstyrelsens protokoll. I protokollet fran 2010 star det att den senaste kritiken
fran JO har diskuterat under tillsynsbesoket, men vad som sagts mer i detalj framgér inte.!>?
Enligt ldnsassessorn som hade hand om ldnsstyrelsens tillsyn pratade man vid varje besok om
JO:s kritik och vikten av att bristerna atgdrdades. Han och hans kollegor upplevde dock att
kritiken inte riktigt togs p4 allvar.'>?

Linsstyrelsen i Stockholms 14n hade en del synpunkter vid sitt tillsynsbesok 2012.
Man ansag att nimnden accepterat arsriakningar som var bristfilligt ifyllda och ibland sjalv fyllt
i det som saknades. Liansstyrelsen skrev att en bristfillig arsredovisning i stéllet borde leda till
att stillforetradarens lamplighet omprovades. Linsstyrelsen hade ocksa papekat vikten av att
ansOkningar Overldmnas till tingsréitten for handliggning. I Ovrigt kritiserade man bl.a.
namnden for lang handldggningstid vid begiran om utlimnande av allminna handlingar och
for att rutinerna for dverldmning av redovisningshandlingar vid byte av stillforetradare var

bristfilliga.!>*

5.2.3 Formedlingen av kritiken i media

Liansassessorn pa Lénsstyrelsen i Gotlands ldn uppgav att kritiken som riktades mot
overformyndarnimnden s gott som alltid blev stora nyheter i lokaltidningarna pa 6n.'> I nistan
alla intervjuer har den negativa publiciteten som detta har inneburit kommit pa tal och
overformyndarndmndens tillférordnade ordférande berdttade att han inte visste mycket om
overformyndarverksamheten nir han valdes in i nimnden. Han kiinde till myndigheten framst

genom lokalpressens rapportering om dess brister.!¢

I tidningarna har JO:s och ldnsstyrelsens kritik, 1 synnerhet de skarpaste
formuleringarna, atergivits. Man har 2005 kunnat l4sa att 6verformyndaren far ”frén kritik fran
lansstyrelsen”!” och 2012 skrevs foljande: 2011 var inget bra ar for 6verformyndarnimnden
som kritiserades bade av justititombudsmannen och av lédnsstyrelsen for brister i

2158

handléggningen. Formuleringar som aterkommer &r meningar i stil med
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»159° och

”[6]verformyndarndmnden p& Gotland dr néstan konstant 1 blasvider
[6]verformyndarnimnden pa Gotland fortsitter att dra pa sig kritik”.'° I en artikel frén 2012
uppmirksammas fallet dir 6verférmyndarndmnden utan lagstod formedlat besoksforbud. Dir
kan man bl.a. ldsa att ”’[flamiljen hamnade i klorna pa éverformyndaren for flera ar sedan da
mamman fick en stroke”.!¢! Flera artiklar uppmiirksammar ocksa forbittringsarbetet och dir 4r
tongangarna hoppfulla, men det faktum att 6verférmyndaren fatt mycket kritik understryks i
stort sett alltid.'®> Sammantaget ger artiklarna lisaren en overdriven bild av JO:s roll och
formaga eftersom det inte framgar av dem att JO saknar sanktionsmdjligheter och att JO:s
tillsyn inte omfattar gode méns agerande. Flera notiser handlar om att JO utreder anmélningar

och har “’kravt” dverformyndaren pa remissyttranden. Att utredningarna inte behdver leda till

kritik framgér aldrig.'®®

5.3 Verksamhetens utveckling

Den omfattande kritiken mot 6verformyndaren gillde flera ganger samma brist, t.ex. bristande
granskning av arsrikningar, i ovrigt bristande tillsyn i drendena eller, som senast, drojsmal med
att vidarebefordra ansokningar till tingsritten. Trots att man inte kommit till ridtta med
problemen, har man hela tiden vidtagit atgirder for att forsoka astadkomma forbattring. I slutet
av 90-talet hade overformyndaren dskat mer resurser for att inte riskera fortsatta brister, sarskilt
med tanke pa att antalet drenden hade 6kat, och i budgeten for 1999 hade medel avsatts for en
assistent pa heltid.'** Bytet av 6verformyndare ar 1999 var inte helt smirtfritt, vilket framgick
ovan. Forbundsjuristen pa SKL som jag intervjuat menar att det ofta uppstar kunskapstapp vid
byte av dverférmyndare eller dverformyndarndmnd efter ett val.'®> Detta #r en konsekvens av

systemet med fortroendevalda som ytterst ansvariga for verksamheten.

Under 2001 genomforde ledningskontoret i Gotlands kommun pa uppdrag av
kommunstyrelsen en utredning av Overformyndarens organisation och verksamhet.
Utredningen foresprakade att tillsdtta en tjdnsteman pa posten. Kommunstyrelsen gick pa

utredningens linje och styrelsens ordforande sa till tidningen Gotlands allehanda att det skulle

159 Ny kritik mot dverformyndaren” 2013.

160 »Ons dverformyndare far ny kritik” 2009.

161 Vi har blivit réttslosa” 2012. Min kursivering.

102 Se tex. ”Overformyndarnimnden: Flera brister har Atgirdats” 2012 och “Barbro Forslund ir forsta
tjidnstemannen som blir 6verformyndare” 2003.
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bli en jurist som skulle viljas till uppdraget for nédsta mandatperiod.'®® Med en tjdnsteman pa
posten hoppades man fa bittre kontinuitet i verksamheten. Ny 6verférmyndare blev, som ovan
namnts, en tjansteman som tidigare jobbat som assistent at overformyndaren. Hon var inte
jurist, men hade de senaste aren skott overformyndarverksamheten mycket pa egen hand,
eftersom den tidigare 6verformyndaren bara arbetat pa mandagar. Enligt henne hade det dock
varit skont att ha honom ”i ryggen”.'"” Av protokollet fran ldnsstyrelsens tillsynsbesok 2003
framgér att man planerade for en “omstart” redan det aret och bl.a. skulle ga igenom sina
formynderskapsakter.'® Senare skulle man dock fi kritik for sin handliggning i flera

formynderskapsirenden, alltsa sin tillsyn ver omyndigas finansiella medel.

Genom anmdlningar, och nya inspektioner 2005, blev &verformyndaren pa
Gotland kvar under JO:s lupp och kritiken som riktades mot myndigheten var fortsatt hard. En
forklaring till bristerna, som aterkommer, dr underbemanning. Den tidigare 6verférmyndaren
hade haft en assistent pa heltid. Den nya 6verformyndaren arbetade 75 procent och hade till
borjan enbart en assistent pa halvtid'® samtidigt som drendeméngden okade. Forbundsjuristen
pa SKL pekar pa att en nackdel med att vilja en tjansteman, i synnerhet en utan juridisk
kompetens, till overformyndare &r att personen i fraga da far mycket litet stod. En politiskt
tillsatt overformyndare har atminstone sitt parti att luta sig mot. Férbundsjuristen menar att den
opolitiska overformyndaren i det aktuella fallet arbetade mycket hart, men saknade ritt

kompetens och fick for lite uppbackning.'”

Vid JO:s inspektion den 5 september 2005 uppgav Overformyndaren dnda att
verksamheten hade utvecklats sedan den senaste inspektionen. Hennes assistent hade gatt fran
att arbeta halvtid till heltid i januari 2005. Overformyndaren ansig att granskningen av
arsriakningar fungerade bra. Hon gjorde stickprovskontroller och varje ar granskades nagra
arsrakningar extra noga. I beslutet kan man dock ocksa ldsa att hennes ersittare aldrig hade
tjanstgjort. “Ersdttaren dr informerad om verksamheten, men sdger sig inte vara det.”!”!
Ersittaren limnade sitt uppdrag 2006 och ersattes tills vidare av en assistent pa kansliet.!”

Kritiken som senare riktades mot myndigheten efter inspektionen visade dock pa att manga

problem kvarstod och senare under 2005 vidtog man fler atgirder for att efterkomma JO:s krav
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pa bittring. En ny enhetschefs-tjinst inrdttades inom serviceférvaltningen och chefen som
tilltradde var jurist. JO hade papekat vikten av att 6verformyndaren fick juridisk kompetens

knuten till sig.

I sitt remissvar till JO 1 maj 2006, infor en uppfoljning av inspektionerna som
genomforts 2005, anforde 6verformyndaren att fler forbéttringar hade genomforts. Bland annat
hade man felsokt och forbittrat datorsystemet. En del brister som JO papekat menade man
berodde pé tidigare datorkringel. Overformyndaren skrev vidare att den “psykosociala
arbetsmiljon” hade varit undermalig, men att hon sag med tillforsikt pa framtiden.
Arbetsbelastningen var och hade varit hog, men med den utokade assistenttjinsten hoppades
man pa mer tid for granskning och utveckling vid sidan av det 16pande arbetet. Hon skrev ocksa
att hon och hennes medarbetare genomgatt fortbildning i juridik och att de genom
kommunjuristerna och sin enhetschef hade tillgang till juridisk expertis.'”? Enhetschefen var
dock inte enbart ansvarig for 6verformyndarverksamheten, utan en hel enhet pa Konsult- och

servicekontoret, dit dverformyndaren flyttats. Hon innehade posten mellan 2005 och 2009.!7*

Aven kommunstyrelsens ordférande hade ombetts yttra sig till JO 2006 och hans
yttrande liknade till stor del overformyndarens. Han menade att man med en heltidsarbetande
assistent nu skulle ha mojlighet att hinna med utvecklings- och fordndringsarbete. Han
kommenterade ocksd anstillningen av den nya enhetschefen och skrev: ”Med dessa
forutséttningar far anses att verksamheten har tillgang till erforderlig juridisk kunskap.”'” JO

uttryckte sig ocksa i forsiktigt positiva ordalag om forbattringsatgirderna.

Ar 2006 iskade overformyndaren mer pengar for dren 2007 och 2008 och
flaggade ocksa for att kansliet skulle kunna behdva dka sin bemanning framéver.'’® I budgeten
for 2007 fick verksamheten ocksa mer pengar till forstarkning av personalresurserna, men inte
sa mycket pengar som hon hade begirt."”” Linsassessorn pa Lansstyrelsen i Gotlands ldn, som
tidigare utdovade tillsyn Over Overformyndaren, skickade sina tillsynsprotokoll till
kommunstyrelsen, eftersom ocksa han ansag att verksamhetens resurstilldelning var en

springande punkt, men tyckte att det tog lang tid att fa ordentligt gehor dérifran.'”

173 JO 2147-2006.

174 Mail frén handliggare 20 maj 2014.

175 Ibid, s. 3.

176 »(verformyndaren dskar” 2006.

177 Kommunfullmiktiges protokoll 2006-11-27, § 25.
178 Telefonintervju med Morten Spencer, 25 april 2014.
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Infor mandatperioden 2007-2010 bildades en 6verformyndarndmnd. Kritiken fran
JO hade inte sinat och efter en ny utredning av 6verférmyndarens organisation'” fattades 2006
ett beslut om att bilda en nimnd. Den tilltrddande ordforanden for kommunfullméktige sa i en
kommentar att fordndringen gjordes med anledning av den turbulens som ratt kring
verksamheten och att man genom nimndbildningen och pengarna till mer personal ville stirka
den.’® Gotlands Overformyndarnimnd delar inte, som en del andra nidmnder enligt
Riksrevisionens rapport, upp ansvarsomraden mellan sig.'®! Innan bildandet av nimnden blev

aktuellt sa Gotlands kommunjurist foljande om 6verférmyndaren till en lokaltidning:

Myndigheten har begirt 6kade anslag varje ar utan framgang. Jag ser fa fordelar med att skapa en nimnd
men en fordel skulle ju kunna vara att de politiskt tillsatta kunde lyfta resursfragan pa ett annat sitt 4n en
tjinsteman som drunknar i jobb.'8?

Omorganisationen och de senaste kritikbesluten mot myndigheten diskuterades under en
intervju i P4 Gotland med den opolitiska 6verformyndaren, som atergatt till en handldggartjénst
efter namndens bildande 2007. Kritiken kom i januari 2008 men géllde tiden da handldggaren
fortfarande var Overformyndare. Handldggaren menade att de forbattringsatgidrder som

vidtagits under aren hade skett tack vare JO:s kritik.'®?

Den viktigaste anledningen till att det blivit sa mycket fel var enligt henne
resursbrist. Allt som hade behovts goras hanns inte med. Att fel hade skett, som att man
glommer att fora in information i en akt eller att skriva under en arsrikning, menade hon

berodde pa den minskliga faktorn:

Det 4r inte létt. Man sitter och granskar en arsridkning och sa har man gjort den klar och sa ringer telefonen
och sedan glommer man att skriva under sitt namn. Ja, det #r sidant som hinder.'$*

Enligt handldggaren var det svart att ha den overblick som behovs. Hon ndamnde dock det
faktum att man fatt en assistenttjanst pa halvtid, sa att det pa kansliet nu jobbade tva handlaggare

och en assistent.

Man ska ha fullstdndig kontroll och det &r inte alltid man har det, det 4r... Jag hoppas att det kan bli béttre
men att uppfylla alla de hir kraven till 150 procent, det &r... Det tror jag &r ganska svart. Men nej, jag
hoppas verkligen att vi ska fa arbetsro och att vi ska fa, med de hér resurserna vi har nu, att det ska bli bittre
och att vi kan f4 en granskning till s smaningom, dir vi kan f4 ett positivt resultat. '3

179 Onsdagsintervjun i P4 Gotland 30 januari 2008.
180 >De hir tar plats i styrelser och nimnder” 2006.
181 Mail fran handliggare 12 maj 2014.

182 »Det ligger i arbetets natur att ifragasittas” 2005.
183 Onsdagsintervjun i P4 Gotland 30 januari 2008.
184 Tbid.

185 Tbid.
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Handldggaren papekade under intervjun att det mesta som hon och hennes kollegor gor blir ritt,
dven om man fatt allvarlig kritik for hur man handlagt enskilda drenden. Trots de brister som

papekats tyckte handldggaren att hon efter sina atta ar pa kansliet hade blivit bra pa sitt arbete.

Vi har bra erfarenhet nu. Vi har varit med ganska lidnge, bade jag och den andra handliggaren, och var
assistent har varit med nu i drygt ett ar nu. Sa jag tycker nog att vi behirskar vart arbete vildigt bra, om jag
fér siiga det sjilv.!86

Att ha en ndamnd bakom sig var nagot handldggaren uttryckte glddje 6ver och hon hoppades att

kritiken skulle sina framover:

Handldggaren: Vi har ju delegation i vissa drenden och aterrapporterar till nimnden. Det vi inte har
delegation pa, det forbereder vi och sa tar vi upp det pa nimnden och da &r det ju inte bara vi handliggare
som sitter och tycker att sa hir ska det vara. Utan da tycker vil nimnden att nu ska det vara sa hir eller
ocksa ska vi titta pa det och ’ska vi godkénna det hdr?” eller ”ska vi inte godkdnna det har?”.

Reportern: Och det hir som vi varit inne pa tidigare... Slarvet. Att det gloms bort namnteckningar och det
har kommit bort papper kanske och man har inte riktigt haft koll pa det... Kommer det ocksa att forsvinna
da, tror du?

Handldggaren: Jag hoppas det. Det hoppas jag verkligen.'®’
Inte bara den tidigare 6verformyndaren pekade pa resursbrist som en forklaring till bristerna. I
remissvaren till JO angaende handldggningen av formynderskapsirendena som namnts ovan
och som gillde den tid da man haft en opolitisk 6verformyndare yttrade sig ordféranden for
overformyndarndmnden. Han skrev bl.a. att dokumentationen 1 ett &rende var bristfillig "till en
stor del beroende pa resursbrist. Nagot som undertecknad kan intyga har forbittrats efter

omorganisation av overformyndarverksamheten.” !

Lénsassessorn uppgav i intervjun med mig att han genom aren hade anledning att
rikta mycket kritik mot hur dverférmyndarverksamheten bedrevs och att han ett tag inte var
sarskilt ”populdr” pa kansliet. Han tyckte inte att hans papekanden ledde nagonvart. Han
borjade skicka sina tillsynsprotokoll till JO for att fa nagot att ske. JO Nordenfelt och en av
hennes byrachefer besokte ocksa honom och de tre samtalade om varfor verksamheten inte
forbittrades trots kritiken.'® Byrachefen i fraga, som jag ocksa intervjuat, sa dock att varken
motet eller tillsynsprotokollen som ldnsassessorn skickade till JO-dmbetet foranledde nagra
sirskilda atgérder frin JO:s sida.'® Linsassessorn hade hoppats att JO skulle kunna ha inlett

ett forfarande mot de ansvariga politikerna. Han tror att det skulle ha behovts nagot mer

186 Onsdagsintervjun i P4 Gotland 30 januari 2008.
187 Tbid.

188 JO 5149-2006, s. 3.

189 Telefonintervju 25 april 2014.

190 Telefonintervju 8 maj 2014.
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kdnnbart dn kritik for att fa nagot att hinda. Han menar att kritiken var meningslos sa ldnge

politikerna inte forstod att gora nagot av den.'!

Forbundsjuristen pa SKL anser att ldnsstyrelsernas tillsyn inte fungerar som ett
kontinuerligt stod, trots att det #r tanken, och att de ofta fokuserar for mycket pa granskning av
overformyndarnas akter i stéllet for att se till den dvergripande verksamheten. Pa Gotland dr
hennes uppfattning att linsstyrelsens tillsyn blev mer aktiv kring sekelskiftet, men hon
ifragasitter om granskningsresultaten foljdes upp pa ritt sitt."” Enligt ldnsassessorn hade
lansstyrelsen dock regelbunden kontakt med verksamheten och man gjorde under nagra ar
ocksa fler tillsynsbesok én lagen krivde, men man saknade medel for att kunna trycka pa med

kraft mot politikerna.'”

Under 2009 flyttades 6verformyndarverksamheten till enheten Tillsyn och service
i den nybildade Serviceforvaltningen. Chef for enheten, dér dven bl.a. patientndmnden ingick,
blev den tidigare assistenten och sedermera handldggaren pa 6verformyndarndamnden, som hade

tjanstgjort som dverformyndarens ersittare under 2006. %4

Ar 2012 kritiserades nimnden for felaktig handldggning av en begidran om
utlimnande av handlingar. I ett telefonsamtal med den ansvariga handldggaren uppger hon att
det tog lang tid innan handlingarna limnades ut da kansliet var underbemannat och
arbetsbelastningen hog. Aven fran serviceforvaltningens servicedirektor hade man inhéimtat ett
yttrande och servicedirektoren beklagade den bristfilliga handliggningen. Han hade gatt
igenom det intriffade med handldggarna pa overformyndarnimndens kansli, didr ocksa en
handlingsplan upprittats for att sikerstilla korrekt handliggning i fortséttningen.'® Aret dirpd

fick man dock aterigen kritik for brister i samma typ av handlaggning.

Samtidigt skedde stora fordndringar pa nimndens kansli under 2011 och 2012,
vilket bl.a. framgar av ldnsstyrelsens protokoll fran sitt tillsynsbesok 2011. Lénsstyrelsen
konstaterar for det forsta att nyrekryteringar genomforts under 2011, ”varfor antalet tjdnsteman
varit tillfredstdllande”.!”® Den tillférordnade ordféranden i Overformyndarndmnden och
ledamot sedan 2011, séger att den nya ndmnden som tilltradde hade ambitionen att skapa en

bittre arbetssituation pa kansliet. Han tycker inte att den tidigare nimnden tog tillrdckligt ansvar

191 Telefonintervju 25 april 2014.

192 Telefonintervju 25 och 30 april 2014.

193 Telefonintervju 25 april 2014.

194 Mail frin handliggare p& 6verformyndarnimndens kansli, 20 maj 2014.
195 JO 6349-2011.

19 Linsstyrelsen i Gotlands lin 2012, s. 3.
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for att skapa en rimlig tillvaro dar.'’” I budgeten for 2011 tillfordes 6verformyndarverksamheten
1,9 miljoner kronor till personalforstirkning och arvoden till stéllforetradare.'”® Sjdlva
namndens arbete dr ocksa tydligare organiserat nu, uppgav den tillférordnade ordféranden, och
man har bl.a. en ny delegationsordning, dir det framgar vem, nimnd eller handliggare, som ska

fatta vilka beslut.'®®

Vidare slutade de tre anstillda som varit ldngst pa kansliet, ddribland den tidigare
overformyndaren, under 2012.2% I november 2012 hade hela personalstyrkan bytts ut. Kansliet
bemannades da av 2,75 arsarbetskrafter och en nimndsekreterare pa halvtid.?*! Ndamndens
tillforordnade ordforande berittar att det var mojligt att soka personer med en helt annan
kravprofil dn de som tidigare jobbat pa kansliet haft vid nyrekryteringen. Han menar att
bemanningen nu dr bittre bade sett till antalet anstdllda och till deras kompetens.?
Handldggaren pa nimndens kansli framhaller ocksa det ur forandringssynpunkt positiva i att
alla tjanstemin ar nya. Nu finns det ingen pa kansliet som kan fortsitta arbeta som man alltid
har gjort.>® Enligt ldnsassessorn hade de tidigare tjansteminnen instillningen att de inte

behovde dndra pa sa mycket i sitt arbetssétt da de hade nira till pensionen.?™

I det senaste kritikbeslutet fran JO som ror overformyndarndmnden pa Gotland,
som kom i februari i ar och ddr nimnden kritiserades for en brist som papekats av JO redan
2010 och flera ganger av ldnsstyrelsen, framhaller namnden att handldggningen i drendena i
fraga forvisso har varit bristfdllig, men att de kunnat uppmirksammas tack vare det

fordndringsarbete som genomforts:

Overférmyndarnimnden har under 2012 och 2013 genomgétt ett omfattande forindringsarbete vilket har
uppdagat felaktigheter av denna sort. Overférmyndarnimnden har insett att rutiner har saknats hos kansliet
for hur ansokningar ska handliggas. Overférmyndarnimndens kansli har dlagts att riitta till felaktigheter
som dessa och fordndra arbetsrutinerna. Mote har dven hallits med tingsrittens personal kring hur
ansokningar ska hanteras i framtiden. Rutiner for uppfoljning och kontroll av inkomna &renden har
upprittats vilket mojliggor en snabb och rittssidker handldggning. 1 detta forbittringsarbete har samtliga
nyinkomna #renden setts dver och atgirdats. Dessa fyra drenden ir ett resultat av detta arbete.?%

Nir jag pratade med handldggaren som skrivit yttrandet fortydligade han det hela. De fyra

drendena hade hittats ndr man rensade i akterna och da sénts i vag till tingsritten, dédr JO stott

197 Telefonintervju 30 april 2014.

198 Kommunfullméktiges protokoll 2010-11-29, § 14.
199 Telefonintervju 30 april 2014.

200 Thid.

201 Linsstyrelsen i Stockholms 1in 2013.

202 Telefonintervju 30 april 2014.

203 Telefonintervju 16 april 2014.

204 Telefonintervju 25 april 2014.

205 JO 3437-2013, s. 3.
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pa dem under en inspektion. Eftersom det fanns mycket att ritta till pa kansliet hade de skickats
till tingsrétten véldigt sent, vilket man var medveten om inte var bra. Kritiken hade varit véntad.
Handldggaren sidger emellertid att man inte kommer att vidta nagra atgérder med anledning av
kritikbeslutet; med de nya rutiner som redan har inforts ska det inte ske igen.?® Av
overformyndarndmndens arsredovisning for 2013 framgar att man upprittat en miangd andra
rutiner for handldggning didr man ocksa tidigare kritiserats for bristféllig hantering. Exempel pa

2 9

rutiner dr “rutin for granskning av arsrikning”, “rutin for granskning med anmérkning” och

“rutin for utlimnande av handling”.?%’

Varfor en ordentlig omstart drojt sa linge och kom i gang nér den kom i gang,
2011, tror flera av informanterna beror pa att man fran politiskt hall forst nu har insett vad
overformyndarverksamheten kriver 1 resurs- och kompetensvég. Enligt SKL:s forbundsjurist
forstar man i kommunerna ofta inte vad som krévs for att arbetet ska kunna skotas pa ritt sitt.
Overformyndarverksamheten #r ocksa lite undantringd bland de andra kommunala dtagandena.
Forbundsjuristen uppmanar 6verférmyndare som fatt kritik att anvénda den for att dra lardomar
och ocksd for att trycka pa for att fi mer resurser om det behovs.?®® Handliggaren pé
overformyndarnidmndens kansli menar likt forbundsjuristen att 6verformyndaren séllan har hog
prioritet och att det varit fallet pd Gotland. All kritik som riktats mot dverformyndarnimnden
pa Gotland, fran JO men ocksa fran ldnsstyrelsen, gjorde det dock till slut nédviandigt att ta ett
ordentligt grepp om hela verksamheten. Nu har man 3,85 arsarbetskrafter pa kansliet. Tva av
tjansteménnen dr jurister, en dr revisor och en dr samhéllsvetare.”” Byrachefen pa JO-ambetet
anser, utifran de inspektioner av 6verformyndare han varit med om, att de som har juridisk
kompetens knutna till sig fungerar bist.?!° I sverformyndarnimndens &rsredovisning frin 2013

star foljande:

Nyckelord for nimndens arbete under 2013 har varit ordning och reda. Det innebér att gora ritt fran borjan.
Fokus har varit fortsatt arbete pa att stabilisera och gradvis utveckla verksamheten. Kansliet har utarbetat
goda rutiner i drendehanteringen. [...] Bra rekryteringar av nya medarbetare med ldmplig kompetens har
varit helt avgorande for ett framgangsrikt forindringsarbete. Den politiska nimnden och kansliet har funnit
ett fruktbart och fortroendefullt samarbete.?!!

206 Telefonintervju 25 april 2014.

207 Gverférmyndarnimndens drsredovisning 2013, s. 6.
208 Telefonintervju 25 och 30 april 2014.

209 Telefonintervju 14 april 2014.

210 Telefonintervju 8 maj 2014.

21T Gverférmyndarndmndens drsredovisning 2013, s. 1.
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Ett positivt resultat som lyfts fram i arsredovisningen ir att man hade hunnit ga igenom alla
arsriakningar utom sex som inkommit under varen 2013 fore utgangen aret. Det var nimndens

snabbaste genomgangen nigonsin.?!?

Overft')rmyndarnéimndens tillférordnade ordférande berittade, som sagt, att
niamnden som tilltradde 2011 hade en vilja att forbdttra arbetsforhallandena pa kansliet.
Tidigare var det enligt honom konstant underbemannat och tjansteménnen fick aldrig nidsan
over vattenytan”. Den davarande ordféranden har enligt honom drivit fragan om mer resurser
till verksamheten gentemot regionstyrelsen. Hon var vildigt engagerad i arbetet och kunde det
ocksa bittre dn de andra ledamoterna, eftersom hon hade varit ledamot dven 2007-2010.213
Handldggaren pa kansliet lyfter ocksa fram den forra ordféranden och dven den davarande
enhetschefen som viktiga for att forandringen kom till stand. De drev arbetet framat och utan
dem, menar han, hade fordndringarna inte varit mojliga.?'* Sedan en ny omorganisation 2013
har man ingen enhetschef. Overformyndarndmnden tillhér myndighetsgruppen, som i#r direkt
understilld avdelningschefen pa avdelningen Ekonomi och kansli inom Serviceforvaltningen

och en av handliggarna fungerar som samordnare for den dagliga verksamheten.?!>

Linsassessorn anser ocksa att ’en viss forbéttring” skedde sedan namnden fick ny
ordférande 2011, men framhéller ocksa vikten av att regionledningen tog tag i fragan.?'®
Ordforanden i regionstyrelsen dr sedan 2011 den politiker som var dverformyndare mellan 1996
och 1999. Niamndens tillférordnade ordférande tror dock inte att detta har nagon avgorande
betydelse for att verksamheten har forstiarkts sa mycket under den senaste mandatperioden. Han
tror snarare att en mer allmin forstaelse for den anstringda arbetssituationen pa kansliet har

varit utlosande.?!’

212 Qverformyndarnimndens &rsredovisning 2013, s. 1.

213 Telefonintervju 30 april 2014. Aven i érsredovisningen for 3013 lyfter han fram sin foretridares roll i
forbattringsarbetet.

214 Mail frén handldggare 22 april 2014.

215 Mail fran handliggare pa dverformyndarnimndens kansli 12 maj 2014.

216 Telefonintervju 25 april 2014.

217 Mail fran dverformyndarnédmndens tillférordnade ordférande 12 maj 2014.
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6. Misfit-tesen applicerad pa den studerade processen

Det dr svart att siga hur manga av de forandringar som skett som beror pa just kritiken fran JO,
eftersom ldnsstyrelsen regelbundet har besokt 6verformyndaren och ofta kommit med liknande
forslag pa forbattringsatgiarder. Den 6kande drendemingden hade dessutom sikert dven utan
kritik lett fram till utokad bemanning och att man successivt blivit fler pa kansliet beror
naturligtvis delvis pa 6kningen av antalet drenden. Samtidigt &r det tydligt att kritiken, JO:s och
lansstyrelsens, och dess spridning i media har utgjort en motor i fordndringsarbetet. Politikerna
1 kommunens ledning har adterkommande hinvisat till ”turbulensen” kring 6verformyndaren
som anledning till att man fordndrat formerna f6r den. Man har provat flera olika 16sningar pa
kort tid och det hade nog inte skett om inte kritiken, i synnerhet fran JO, varit sa hard och
frekvent. Samtidigt stod de forbittringsatgdrder som genomfordes ldnge inte i proportion till
kritikens allvarlighetsgrad. Flera justititcombudsmén fick anledning att undersoka
overformyndaren och ingen av dem skriddde sina ord. Den ibland mycket allvarliga kritiken gav
dock inte upphov till ndgon betydande forbittring. Andé #r uppfattningen pa bade JO-imbetet

och pa 6verformyndaren att kritiken har varit utlosande for de fordndringar som har skett.

6.1 Anpassningstrycket

Redan fore JO:s inspektion i september 2000 hade overformyndaren pa Gotland av
lansstyrelsen uppmanats att se over och forbittra sina rutiner. Efter sin inspektion kom ocksa
JO med allvarlig kritik mot overformyndaren. Handldggningens kvalitet var langt ifran god i
JO:s 6gon — den levde pa flera punkter inte upp till lagens krav — och saledes fanns hir ett gap,
misfit, mellan den forvintade standarden och verkligheten. Med tanke pa de
samarbetssvarigheter som overformyndaren och ersittaren tycks ha haft tyckte man
formodligen inte att allt fungerade vil ens innan kritiken kom och efter att man kritiserats, for
omfattande brister, fick man verksamhetens otillrickliga standard svart pa vitt. I enlighet med
Dahls beskrivning torde kritiken ha skapat instabilitet, osdkerhet kring arbetssittet och -

situationen. Ett anpassningstryck uppstod.

JO:s kritik gillde ofta samma brister ar efter ar och var saledes bevis pa att de
forbattringsatgidrder som vidtagits inte hade varit tillrdckliga. Detta gillde t.ex. diarieforingen,
bevakning och uppfoljning av drendena och behandling av inkomna ansokningar om att fa
stallforetradare. Trycket pa myndigheten att atgirda bristerna i fraga holls alltsa uppe. Sarskilt
JO:s skrivningar var ocksa ofta skarpa — graden av misfit var betydande. JO:s

inspektionsprotokoll expedierades inte bara till Overformyndaren wutan dven till
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kommunstyrelsen och detsamma géllde for de kritikbeslut dér kritiken var allvarlig. Pa sa vis
sattes ett tryck ocksa direkt pa ledande politiker att stodja och forbéttra verksamheten.

Kritiken fran ldnsstyrelsen kan sédgas ha gétt i vagor och atminstone 2003 och
2007 kom signaler fran ldnsstyrelsen om att man var pa ritt vig och att verksamheten hade
blivit bittre. Trots att dessa blandades med viss kritik maste de ha invaggat politiker och
tjdnstemdn 1 viss trygghet och kanske motverkade de kritiken lite grand. I regel fick man dock
kritik, ibland mycket, efter lansstyrelsens tillsynsbesok och ldnsassessorn som ansvarade for
tillsynen uppger sig besok efter besok ha betonat vikten av att ritta till de brister som fanns. Ett
tag var han ingen vilsedd gést pa kansliet. I tillsynsprotokollet fran 2000 séndes ocksa en vass
signal till kommunstyrelsen, dér dess del 1 ansvaret for verksamhetens beldgenhet betonades.
Fran JO kom det sillan positiva tongangar, forutom efter uppfoljningsinspektionen 2006.

Trots JO:s (och ldnsstyrelsens) brist pa sanktionsmojligheter kunde
anpassningstrycket skapas till foljd av myndighetens ansvar infor allménheten att handldgga
drenden i1 enlighet med lagen; public accountability. Vidare torde kidnnedomen om
overformyndaren och vem den ér till for ha 6kat i takt med att information om ny kritik aterkom
1 media, d4ven om Overformyndarverksamheten inte tillhor de mest vilkdnda kommunala
uppgifterna. Med tiden kom formuleringar som “nu dr 6verférmyndaren i blasvider igen” och
“ny kritik mot &verféormyndaren”, vilket torde ha skapat en bild av myndigheten som illa
fungerande, som en “bad guy”. De ansvariga for och anstdllda i verksamheten fick alltsa
standigt nya incitament for att vidta forbattringsatgiarder och forbittra bilden av sig sjdlv. Media
rapporterade ocksa om forbittringsatgarderna, men en viss skepsis infor dem maste ha vuxit
fram eftersom Overformyndaren fortsatte att fa kritik. Via media kompletterades saledes det
direkta trycket via protokoll och beslut pa kommunstyrelsen.

Trots kritikbeslutens mjukhet &ar det tydligt att JO framstélldes som kraftfull 1
media och att man pa dverformyndaren, i och med att man stindigt utreddes av JO, maste ha
upplevt myndigheten som en mer permanent 6vervakare. Samtidigt har nagra informanter,
framst ldnsassessorn, betonat att hardare patryckningsmedel hade behdvts. Det hade da varit
lattare att krdva vissa specifika atgérder och stilla overformyndaren till svars om sa inte skedde,
i stdllet for att aterkomma med kritik, som ofta upplevdes som verkningslos.

Till sist ska jag aterkomma till att den okande drendemingden vid sidan av
kritiken troligen 4r en betydande anledning till att man har genomfort fordndringar pa
overformyndaren. Den Okande arbetsbordan och kritiken kan dock inte betraktas atskilda:
Kritiken uppmérksammade att personalresurserna var otillrackliga och dkade trycket pa de

ansvariga att vidta atgdrder. Pa samma sitt var pressen fran arbetsbelastningen pa de anstillda
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pa kansliet en anledning till t.ex. slarv vid diarieféringen, vilket gav upphov till kritik. Utan
nagon kritik maste man, vilket ndmnts ovan, dnda anta att den okande drendeméngden hade

foranlett atminstone 6kad bemanning.

6.2 Verksamhetens utveckling — forekomsten av mediating factors
Nedan ska jag analysera hur anpassningstrycket ledde till anpassningsatgérder. Forst kommer
forekomsten av RI-mediating factors att behandlas och direfter mediating factors enligt SI-

perspektivet.

6.2.1 Multiple veto points och formella institutioner

Overformyndaren #r i regel ingen kommunal myndighet med hog prioritet och kommunens
hogsta organ, kommunstyrelsen, har manga verksamheter att se till. Mina informanter har ocksa
bekriftat att det har varit fallet pa Gotland. Kommunens ledning har sjdlvklart inte varit oberdrd
av kritiken, utan 1 media uttalat sin vilja att starka myndigheten. Genom att anse att behovet av
juridisk kompetens var tillgodosett i och med att enhetschefen for flera olika kommunala
verksamheter kunde hjdlpa till i svara fall, vilket kommunstyrelsens ordférande sa 2006,
tillforde man dock t.ex. juridisk expertis med liten merkostnad. Juristen slutade ocksa efter
nagra ar, varpa man ett tag aterigen saknade juridisk kompetens. Nér dverformyndaren har dskat
medel har kommunstyrelsen vidare ibland hallit emot, vilket forvisso &r dess roll som jamkande
mellan de manga verksamheter som samsas inom kommunen. Manga veto players har hur som
helst funnits nér det har gillt resurser, och éverformyndaren har inte tillhort den starkaste. Det

har paverkat vad man kunnat gora till f6ljd av kritiken.

Samtidigt har kritiken hjélpt overformyndaren att flytta fram sina positioner.
Genom kritiken har man insett (eller tvingats erkénna) brister och har alltsa kunnat anvéinda
kritiken som ett argument for att fi medel till forbattringsatgirder. Kritiken och “’stormarna” i
media tycks dock framst ha fungerat som en tyngd i overformyndarens vagskal pa ett mer
overgripande plan; kommunstyrelsen tvingades uppmirksamma problemen nidr den annars

undanskymda verksamheten hamnade i stralkastarljuset.

Den formella strukturen for overformyndarverksamheten idndrades vidare flera
ganger under den undersokta tidsperioden, vilket paverkade dess styrka i forhallande till
kommunstyrelsen. Sittet som verksamheten har varit organiserad pa har med andra ord
paverkat de ansvariga for overformyndarverksamhetens handlingsutrymme. Gillande den
forsta forandringen, fran politisk till opolitisk 6verformyndare, skulle man i enlighet med SKL:s

forbundsjurists yttrande kunna anta att tjdnstemannen som var Overformyndare hade firre
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kanaler till kommunens ledning 4n sin foretradare. Hon fick for lite stod. Till exempel fanns
problem i samarbetet med ersittaren, som ska ha sagt sig inte kunna utfora sitt uppdrag, och hir
verkar overformyndaren inte ha kunnat sétta ned foten eller lyckats forma nagon annan att gora
det. Problemet 16stes forst da en ny ersittare valdes pa grund av att den som aldrig tjinstgjorde
flyttade. Kommunjuristens uttalande som atergavs ovan, att en ensam 6verformyndare med hog
arbetsbelastning inte hinner driva sina fragor gentemot kommunstyrelsen, tyder pa det. Den
opolitiska Overformyndaren uttryckte ocksa att det hade kénts bra att som assistent ha
overformyndaren i ryggen och att det senare var tryggt att kunna forankra sina beslut i en

ndmnd. Med bildandet av en ndmnd tycks dverformyndarverksamheten ha stérkts.

Samtidigt har ocksa oOverformyndarndmnden kritiserats for sin bristande
kdnnedom om regelverket — som de ensamma Overformyndarna dessforinnan — och dess
tillférordnade ordférande har berdttat att han inte visste mycket om verksamheten fore
innevarande mandatperiods borjan. Bytet av overformyndare och nimndpolitiker efter varje ny
mandatperiod har gjort att deras tid gatt at till att sétta sig in i verksamheten och &r en faktor
som forsvarat ldrande och i forldngningen forbéttring. Den formella strukturen har alltsa inte
bara paverkat mojligheterna att agera utifran anpassningstrycket, utan ocksa formagan att
uppfatta och forsta det. Lansassessorn har berittat att han upplevde att det radde ointresse infor
JO:s kritik och vikten av att gora nagot at den, dven om han sag viss forbittring under de sista

aren som han utovade tillsyn 6ver myndigheten. I den utvecklingen har SI-faktorer spelat in.

6.2.2 Normentreprendorer och informella institutioner

Linsstyrelsen har som sagt som sjélvstindig aktor bidragit till att skapa ett anpassningstryck pa
overformyndaren genom den kritik som riktats efter tillsynsbesoken. Lénsstyrelsen, och da
framst lansstyrelsen pa Gotland genom ldnsassessorn som ansvarat for tillsynen dir, har dock
ocksa varit ett slags normentreprenor. Genom att diskutera JO:s kritik med kansliets personal
och papeka vad JO tidigare anfort i samband med att brister upptickts, har han frimjat en
larandeprocess utifran kritikens innehall. Lansassessorn sjidlv upplevde inte att diskussionerna
kring kritiken var sarskilt givande — och ldnsstyrelsen besokte ocksa namnden under maximalt
nagra dagar varje ar — men forsok att verka for forbéttring i enlighet med JO:s kritik gjordes.
Linsassessorn aterkopplade till och med till JO for att forsoka oka trycket pa de ansvariga
politikerna att forsta allvaret i situationen. Enligt byrachefen pa JO-dmbetet ska detta dock inte
ha lett fram till nigon sirskild atgéird frin JO:s sida. Aven om nigra informanter dessutom har

uttryckt att lansstyrelsens tillsyn inte har varit helt tillfredstéllande, maste ldnsassessorn dnda
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betraktas som en faktor som verkat for positiv verksamhetsutveckling. Det far dock vara osagt

hur intensiva paverkansforsoken var och hur stor effekt de fick.

Som normentreprendr kan man ocksa betrakta Overformyndarnimndens
ordférande mellan 2011 och 2013, som dessforinnan var ledamot i ndmnden. Hon var enligt
flera informanter mycket engagerad i sitt uppdrag och gjorde mycket for att forbéttra rutinerna
for savil namndens som kansliets arbete. Det ska ha funnits en vilja i hela ndimnden att forbéttra
arbetssituationen dir och ordféranden har inte varit ensam med att driva pa for fordandring.
Ocksa den senaste enhetschefen har av en informant lyfts fram som betydelsefull for
”omstarten” efter 2011. Hon hade innan hon blev enhetschef arbetat en tid pa kansliet och maste
da ha kunnat skapa sig en bild av dess behov. Enhetschefen och ordféranden samarbetade och

drev pa for att komma till ritta med bristerna som man kritiserats for.

Normentreprendrerna har alltsd bidragit till att informella institutioner har
fordndrats, men det har ocksa skett till foljd av kritiken fran framforallt JO som har varit
tamligen regelbunden och langsamt har fordndrat bilden av vad verksamheten krdver hos de
ansvariga for den. Vikten av att knyta juridisk kompetens till kansliet hade papekats av JO och
JO har ocksa i sin kritik aterkommande underként den kdinnedom om gillande regelverk som
fanns pa myndigheten, men fordndringen mot mer juridisk kompetens i organisationen tog tid.
Liange verkar man t.ex. ha tyckt, eller av ekonomiska skl ansett sig nddgade att tycka, att
tillgang till juridisk kompetens utanfor kansliet har varit tillrdckligt. Det dr vanligt att kunskapen
om Overformyndarverksamheten &r liten 1 den kommunala organisationen och att man inte
forstar vilka resurser, t.ex. kompetensmaissiga, som den behdver. Lirande tar tid. Lénsassessorn
och forbundsjuristen pa SKL gav uttryck for att litet hinder sa linge politikerna inte tar
ordentliga tag for forbittring och de och andra informanter menar att man nu har lirt sig mer
om behoven. Under dren som man har kritiserats har forstaelsen okat och man tycks allt
eftersom ha kommit ndrmare en organisation som savil politiker som kanslipersonal finner

hallbar.

Till fordndringen av de informella institutionerna hor ocksa forandringen av
oskrivna rutiner for hur saker ska skotas. Bytet av personalstyrka mdojliggjorde en
kompetensvixling och gamla arbetssitt och rutiner, som tycks ha overlevt fran en tid med
mycket mindre drendemingd, trots kritik kunde bytas ut. De anstdllda som varit linge pa
kansliet var under ldngre perioder hart belastade och hade inte tid att systematiskt se Gver sina
drenden och rutiner. Andé tyckte den fore detta Sverformyndaren som blev intervjuad i radio

att hon och hennes kollega med tiden blivit duktiga pa omradet, vilket ligger nira Lipskys tes
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om hur nédrbyrakrater rationaliserar sin egen verklighet, och hon uttryckte gang pa gang
forhoppningar om att kritiken skulle upphora. Det gjorde den dock inte. Till viss del berodde
detta sikert pa att personalstyrkan var for liten, vilket redan papekats ovan, men nagra
informanter har ocksa antytt att kansliets personal arbetade pa i gamla gidngor trots uppmaningar
om och mojligheter att indra arbetssitt — pa det stora hela fann man alltsa inte sjdlv sina rutiner
bristfélliga. Informanterna har betonat det betydelsefulla i att man nu har ny personal med mer
andamalsenlig kompetens. De kan nu vara med och bygga upp nya arbetssitt utifran sin djupare
kdnnedom om juridiska respektive ekonomiska sporsmal. Enligt 6verformyndarndmnden sjilv
4r samarbetet med kansliet i dag vilfungerande och stimningen god. Aven om det sjilvklart
finns ett intresse hos ndmnden att betona detta, stir det i skarp kontrast till den “undermaliga
psykosociala miljon” som beskrevs tidigare. An sa linge har dock ingen forbittring i form av
minskad kritik fran JO synts, men utifran det kan de senaste fordndringarna inte bedomas,

eftersom kritiken kommer med viss fordréjning.
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7. Slutsatser
Inledningsvis stélldes fragan hur JO:s kritik har paverkat 6verformyndaren pa Gotland och hur

kritikens effekt kan forstas. Jag ska nedan besvara den.

Det kan konstateras att dverformyndare, nimndpolitiker och andra politiker har
vidtagit atgiarder med anledning av kritiken och genomfort flera organisationsféréndringar for
att komma till rdtta med de brister som papekats. De senaste arens ”omstart”, som inneburit ett
helhetsgrepp med kompetenshdjning, bittre bemanning och nya rutiner, kommer troligen att
innebira forbattring pa sikt. Samtidigt har JO:s aterkommande kritik for liknande brister inte
lett till sadana forbittringar som man hade kunnat vénta sig utifran dess omfattning och allvar.

Att forbittring har uteblivit kan forstas utifran misfit-tesens olika mediating
factors och hur de har sett ut 1 det aktuella fallet. JO har genom sin kritik satt ett hogt
anpassningstryck pa myndigheten och kommunstyrelsen. Anpassningstrycket kunde dock inte
kanaliseras pa ett bra sitt och de fordandringar som genomfordes hindrade inte att man fick ny
kritik for samma brister som tidigare. Savil overformyndarens stidllning i den kommunala
organisationen och dess styrka som arbetssittet som etablerats dédr, vilket ldnge fordndrades
trogt, motverkade lange mojligheten till forbéttring, t.ex. mojligheten att fa gehor for begédran
om mer resurser och att ta tillvara de resursokningar som skedde.

Formella och informella institutioner paverkade alltsa kritikens effekt och den
radande verksamhetsuppfattningen bromsade ocksa forsok att oka forstaelsen for kritiken.
Genom bildandet av Overformyndarndmnden forstiarktes dock myndigheten som formell
institution och tack vare nagra individer i nimnd och forvaltnings arbete, som kan ses som
normentreprendrer, 6kade forstaelsen i kommunen for verksamhetens behov. Slutligen innebar
bytet av personalstyrka att arbetssittet kunde fordndras. Den forbéttring som JO:s kritik har lett
till har alltsa varit beroende av institutionell forandring, en fordndring som kritiken samtidigt
har drivit. Fordandringen av informella institutioner, uppfattningar och arbetssitt, tog tid men
har varit nodvindig for verklig forbéttring.

Slutligen ska nigra ord sdgas om att de formella institutioner som har verkat
bromsande for den frimjande kritiken 4r att hdnfora till den kommunala organisationen. Att
man har bytt 6verformyndare och sedan delvis nimndledamoter efter val har forsvarat ldrandet
utifran JO:s kritik och avsaknad av kunskap om verksamheten hos nyvalda har troligen ocksa

haft betydelse for dess effekt.
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8. Avslutande diskussion

8.1 Vidare implikationer

Den hir undersokningen dr begrinsad till ett enda fall och det gar inte att gora nagra
generaliseringar utifrdn den. And4 vill jag avslutningsvis helt kort iterknyta till diskussionen

om hur granskning styr och var den hir undersokningen kommer in i den.

Implementeringsteori kan, vilket nimndes ovan, vara ett sitt att forsta huruvida
en verksamhet fordndras 1 enlighet med rekommendationer i en tillsynsrapport. Bristande
resurser lyftes av Bengtsson och Ek fram som en anledning till att tillsyn kan bli utan effekt.
Resursfragan betonas ocksa av Warnling-Nerep i samband med kommunalt lagtrots och dven i
fallet som undersokts ovan, kritiken mot dverformyndaren pa Gotland, framstar resursbrist i
kombination med 6kande arbetsbelastning som en viktig anledning till att forbéttring uteblev

trots konstanta uppmaningar om att vidta forbattringsatgéirder.

Genom att betrakta kritiken mot éverformyndaren som en process och analysera
den med hjilp av europeiseringsteorins begrepp har det dock varit mojligt att tringa bakom
konkreta faktorer som ekonomiska resurser och skonja hur institutionella faktorer, som en
verksamhets uppbyggnad eller ett etablerat arbetssitt, spelar roll for vad som sker med
anledning av kritik efter tillsyn. Den hér undersokningens resultat antyder att en anledning till
att tillsynsrekommendationer inte ger upphov till en forvintad fordndring kan vara att den
motverkas av mediating factors och kriver anpassningstryck under en liangre period for att
utveckling och forbéttring, genom t.ex. ldrande, ska kunna ske. Att fordndring har drojt 1 det
har fallet vittnar kanske ocksa om att soft law, trots att den liksom hard law ger upphov till
anpassningstryck, helt enkelt initierar langsammare anpassningsprocesser dn tryck som sitts

med hjilp av mer kidnnbara patryckningsmedel.

8.2 Kort om regleringen av overformyndarvisendet

Till sist vill jag berora 6verformyndarvisendet och utvecklingen av regleringen pa omradet,
dven om det inte ryms inom uppsatsens syfte. Overformyndare pa olika hill i landet har under
véren varit foremal for medial uppmirksamhet.?!® Flera av mina informanter, iven de jag
pratade med pa andra 6verformyndare dn den pa Gotland, har gett stod at det som framforts i
radio- och tv-programmen: Det skulle behovas mer grundliga dndringar av regelverket dn de
som gjorts tidigare i ar for att mota utmaningarna som finns pa omradet. Dels finns brister i

tillsynen av gode mén, vilket berorts ovan, dels bygger systemet pa att det finns personer som

218 Se t.ex. “Haveriet i Hagfors”, SVT, och “Kaliber granskar dverformyndare”, Sveriges radio, frén 2014.
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frivilligt och for en ringa ersittning engagerar sig som stillforetradare. Det dr svart att hitta
stallforetridare at alla som ansoker nir fler personer dn tidigare behdver god man, i synnerhet

till svara fall (t.ex. till personer med dubbeldiagnoser).

Overformyndarenheten i Goteborgs kommuns  forvaltningsjurist, som
intervjuades i borjan av arbetet med uppsatsen, beskrev att 6verformyndarna & ena sidan ska
hitta nagon som vill ata sig ett stéllforetrddaruppdrag, vilket i en del fall kan vara mycket svart,
och a andra sidan sedan ska utdva tillsyn 6ver stillforetridaren de sjdlva rekryterat, kanske efter
mycket trugande. Detta problem blir mer explicit i och med lagiindringen som nimndes i avsnitt
2.2. Den svenska lagstiftningen pa omradet bygger pa lagstiftning fran 1924. Sverige har
behdllit ett lekmannasystem, medan man i grannlinderna har gitt en annan vig. 2'° I t.ex.
Finland har ansvaret for systemet, som tidigare var mycket likt det svenska, flyttats fran
kommunerna till staten och de flesta stéllforetrddare &r statligt anstéllda sa kallade allmidnna
intressebevakare. Tillsynen dr oberoende till skillnad fran i Sverige, dir 6verformyndarna som

sagt delvis sitter pa dubbla stolar.?%°

Detta dr en svarighet som svenska overformyndare moter i dag och som kan
paverka rittssidkerheten i systemet. Lagstiftningen 4r en institution som i allra hogsta grad har
betydelse for overformyndarverksamheten, men som varken de verksamma i kommunerna eller
JO kan paverka pa kort sikt. SKL:s expert pa 6verformyndarfragor och nagra tjanstemén pa JO-
dmbetet har emellertid inlett en dialog kring fragan om hur situationen kan forbittras. De delar
enligt uppgift samma syn pa verksamhetens utmaningar. >! Vad som sker framover aterstar att
se. Regeringen tycks i nulédget inte vara 6ppen for att reformera systemet pa samma sitt som
man har gjort i Finland, utan finner mindre #ndringar i lagstiftningen fullgoda.??*> Kanske
kommer staten dock dven hér att behova ta ett hardare grepp om verksamheten och ge vika for

kritiken mot lagstiftningen och trycket pa anpassning till nya forutsittningar?

219 Telefonintervju 8 april 2014.

220 ”Haveriet i Hagfors”, SVT 2014.

221 Telefonintervju 25 och 30 april 2014.

222 Se t.ex. justitieminister Beatrice Asks kommentarer i slutet av ”Haveriet i Hagfors”, SVT 2014.
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