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Abstract

Jesper Ekroth Stockholm University
LLM. Department of Law
106 91 Stockholm

This dissertation is written in the field of public law and examines the Swedish Office of
the Parliamentary Ombudsman (OPQ). The work examines the legal regime governing the
OPO as well as the provisions ditectly relevant to the functions of that office. The OPO 1s
governed by the Instrument of Government, the Riksdag Act and the Ombudsman’s
Instruction; these rules are examined in detail.

The dissertation seeks to answer two questions. The first reads as follows:

o Why has the OPO, despite changed constitutional and societal conditions, retained its raison d'étre?

In summary, the Ombudsman’s complaint review procedure appears to be of great
significance in that it upholds the legitimacy of the exercise of public power in the eyes of
the citizenry. Through the work of the Ombudsman, citizens obtain an independent and
highly expert legal review of the case, which can result in well-deserved sausfactuon for the
individual. It 1s however mainly within the context of the Ombudsman’s critical and legal
pronouncements that the OPO has its greatest significance today. The critical
pronouncements have an important preventive effect and the legal pronouncements have
eamed a central position within certain legal fields. Many fundamental rules of procedure,
of significance for the constitutional state and the individual’s right to due process, would
otherwise have remained vague and ambiguous.

The dissertation’s second question reads as follows:
o Whether the OPO, considering its purpose, is subject to a satisfactory regime?

The author answers this question in the negative. The Ombudsman’s most important
purpose is to exercise supervision of the public administration’s conformity with the
applicable legal rules and the dissertation presents a number of cases where the
Ombudsman is able to cite flagrant violations of constitutional rights and fundamental due
process guarantees without any forceful response, in the form of prosecution or a report
for disciplinary measures, has been forthcoming. The cases have generally only resulted in
critical pronouncements. There are strong indications that the Ombudsman lacks sufficient
powers to impose sanctions. The dissertaton presents a proposal to equip the
Ombudsman with the power to grant damages when a public body has violated its duties.
The main argument in favour of this solution is that this would be an effective means of
strengthening the Ombudsman’s possibilies to forcefully condemn improprieties
committed by public bodies. Such a reform would also increase the OPO’s credibility in
the eyes of complainants and, ultimately, the public at large.
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Forord

Mitt intresse for fragor angiende rittssikerhet vicktes i bérjan av 1990-
talet di jag fick nojet att ldsa professor F. A. Hayeks verk "The Constitu-
don of Liberty” och “Law, Legislaton and Liberty”. Han uppvisar i sina
verk stor kunskap och insikt i frigor om rittssikerhet och individuell
frihet. Som fa andra har han tydliggjort virdet av dessa fragor 1 dagens
samhille. Utan Hayeks skrifter och hans formaga att inspirera mig hade
denna avhandling inte skrivits.

Det dr manga personer vilka bidragit till denna avhandling. Mitt storsta
tack gir givetvis till min handledare, professor Wiweka Warnling-Nerep,
som alltdd funnits tll hands, kommit med kloka rid och uppmuntrat mig,
Ett sdrskilt tack gir dels dll jur dr Ulrik von Essen som noggrant list och
kommenterat delar av manuset och gett manga forslag dll forbiteringar,
dels dll adjunkt Sdde Tkonen som varit tll stor hjilp vad avser spraket.
Aven andra har bidragit genom att lisa delar av manuset. Hir maste
ndmnas professor Eivind Smith, docenterna jan-Olof Sundell och Lars
Bejstam, doktoranderna Lena Sandstrém och Petra Herzfeld-Olsson.
Regeringsridet Rune Lavin gjorde det mojligt for mig att under en
studiedd pa JO-dmbetet erhilla nirmare insikt i gillande handliggnings-
regler. De ovan nimnda fortjanar alla min tacksamhet. Docent David
Fisher tackar jag tor 6versittning av avhandlingens summary. Ifja Sanden
har hjilp tll med killférteckningen och sakregistret.

Ekonomiskt stéd dll avhandlingsarbetet har jag mottagit frin Juridiska in-
stitutionen, Foundation for Economics and Law och Alfred Ossian Win-
roths minnesfond. Stiftelsen av den 28 oktober har bidragit med medel,
vilket gjort det mojligt f6r mig att delta i flera doktorandresor. Tryckbidrag
har erhallits frin Jundiska fakultetsnimndens forskningsutskott. Foér alle
detta ir jag mycket tacksam.

Ett slutligt tack gar till min familj, som visat stort talamod och stor forsta-

else under arbetets ging.

Frescati, en sommarkvall i juni 2001

Jesper Ekroth
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1. Inledning

1.1 Amne, syfte, avgrinsningar och metod

7Sjelfva begreppen om frihet och om sittet att befrimja henne vore icke
sd mycken tvist underkastade, om en hvar af de tvistande insage, att fri-
het utan laglydnad dr omojlig; att ingen ar fri, om e¢j alle vidkinnas lagens
tviing. Hvarken njuter man af det bist inrittade samhille, vare sig frihet
eller annan fordel, eller inser och skattar man hela inrittningens virde,
om icke dess lagar med kraft och upplysning handhafvas.”

JO S. L. Theorell!

S. L. Theorell blev ar 1848 vald tll JO trots att han var allmint kind for
sina konservativa varderingar, vilket inte var oproblematiske i en tid av po-
lidsk kraftmitning mellan konservativa och liberala grupper. Han var dock
1 egenskap av ombudsman mycket effektiv och insiktsfull. Hans effek-
dvitet och noggrannhet blev beryktad. Antalet dtal mer 4n férdubblades
under hans dmbetstid, och han drog sig inte for att ga till generalangrepp
mot HD pa grund av brister i domstolens ledning av rittspraxis. Theorell
ansdg det bekriftat att domstolens ledamoter tillhorde andra klassens
formagor. Kritiken vickte betydande uppmirksamhet och manga i
riksdagen krivde mer varsamhet frin JO:s sida. Theorells 6verdrivna
nitiskhet blev hans fall och han erhéll 4l slut inte férnyat fortroende som
ombudsman. Hans ibland onyanserade kritik kan emellertd inte Sver-
skugea hans insiktsfullhet, vilken med all tydlighet framgir av citatet ovan.
Han fister hir var uppmirksamhet pa kirnan i JO:s verksamhet: att
oberoende av myndigheter och kritiker, sakligt och bestimt, hivda lega-
litetsprincipens iakttagande i den offentliga maktutévningen.

Kirnan i JO:s verksamhet 4r fram till vira dagar helt opaverkad av tidens
gang. Siledes stadgas i RF 12:6 att riksdagen viljer en eller flera ombuds-
min att i enlighet med instruktion som riksdagen beslutar #tova tilisyn dver
bur lagar och andra forfatiningar tillimpas i offentlip verksambet.

Amnet f6r denna avhandling utgérs av den rittsliga regleringen av JO-im-
betet och de bestimmelser som har direkt relevans for zmbetets verksam-
het. JO-dmbetet regleras i RF, RO och JO-instrukdonen och dessa regler

1Se JO 1850 5. 115.
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analyseras ingdende. Jag tar vidare hinsyn tll JO:s arbetsordning och den
handliggningspraxis som vuxit fram inom #mbetet. Aven vissa andra lagar
och rittsomraden med relevans for JO-dmbetet analyseras. Det ror sig om
RB, med avseende pa regler om atalsplike, atalsunderlatelse och forunder-
sokning, BrB, med avseende pé tjanstefelsansvaret, SKL, med avseende pi
det allminnas ansvar, och viss arbetsrittslig reglering, med avseende pi
offentigt anstillda.

Avhandlingens gyffe ir fraimst att besvara de tva foljande frigorna:

o Varfor har JO-dmbetet trots forindrade Ronstitutionella och sambilleliga fornt-
sdttningar fortfarande ett existensberittigande?

o Har JO-ambetet med hinsyn till sitt dndamal en tillfredsstillande rittsli
reglering?

Utgangspunkten for den fOrsta frigan ér ett antagande som 1972 4rs och
1983 irs JO-utredningar gjorde. Utredningarna utgick fran att JO-dmbetet,
tvda hundra ar efter inrattandet ar 1809, fortfarande hade ett existens-
beritdgande. Denna stindpunkt synes tillika helt och fullt delas av
riksdagen. Det faktum att riksdagen inte avskaffat JO-dmbetet ir ett bevis
pd att man ansett det fortfarande vara av virde. Aven jag delar denna
grundliggande uppfattning. JO-dmbetet handligger nastan 5000 klagomal
per verksamhetsar, vilket tydligt visar att ambetet beh6vs. Mot bakgrund
hirav dr det av intresse att sOka utrdna sad det 4r 1 dmbetets konstrukton
och verksamhet som kan férklara att dmbetet lyckats 6verleva tidens gang.

Till ytterligare belysning av den forsta fragan kan papekas att en rad andra
institutioner som tillkom i samband med stiftandet av GRF ar 1809 med
tiden vittrat bort dirfor ate det inte fOrelegat ett praktiskt behov av dem.
Hiir bor ndimnas opinionsnimnden, tryckfrihetskommittén och riksritten.
Ar 1967 avskaffades iven MO-dmbetet eftersom det inte fanns ett
existensberittigande med hinsyn tll den begrinsade klagomélsmingden.
JO-dmbetet har Gverlevt trots att dess funktion och plats i det
offentligrittsliga systemet radikalt férindrats. Ambetet skapades sasom en
del av det maktdelningssystem mellan konung och riksdag som kinne-

2 Det kan tilliggas att det i december ar 2000 fattades ett riksdagsbeslut om att i Sverige inriitta en ny
revisionsmyndighet under nksdagen kallad Riksrevisionen. Detta innebir att RR, som tillkom i
samband med stiftandet av GRF ar 1809, skall avskaffas. Se Ds 2001:11 s. 3 och 37.

16



tecknade GRF. Under de f6rsta decennierna efter dmbetets tillkomst
spelade det en viktg roll i maktdelningens forverkligande sisom
riksdagens kontrollorgan med udden riktad mot den under konungen
lydande férvaltningen. I samband med demokratins och parlamentarism-
ens framvaxt 1 borjan av 1900-talet minskade JO-ambetets betydelse som
konstitutionellt kontrollorgan. I 1974 4rs RF har maktdelningsinslagen
tonats ned visentligt, aven om en viss maktdelning fortfarande rader, dll
forméin for ett demokratiideal dir riksdagen utgdr det frimsta offentiga
organet. Trots denna utveckling, som bla. innebdr att JO-dmbetets
ursprungliga férankring i den konstitutionella ritten tynat bort, foreligger
omstindigheter som forklarar JO-dmbetets fortsatta existens. Avhand-
lingen syftar dll att klargora vilka dessa r.

I sokandet efter svar pa den forsta frigan har avhandlingen 4ven blivit
nagot av en allmin institutionell studie av JO-dmbetet dir dess reglering
och funktionssitt beskrivs. Jag undersoker gillande ritt avseende JO-
imbetets organisaton, tllsynskrets, klagomals- och inspektionsverk-
samhet. Aven JO:s sanktionsbefogenheter och de kritiska- och rittsvig-
ledande uttalandena analyseras.

Bakgrunden dll den andra frigan, huruvida JO-dmbetet med hinsyn dll sitt
andamil har en dllfredsstillande rittslig reglering, stir att finna i en relative
omfattande krtkk mot JO-idmbetets konstruktion som framforts i1
doktrinen och av remissinstanser under senare decennier. Att problem
finns forefaller klart; under tvi drtdonden (1965-85) har inte mindre 4n tre
JO-utredningar bedrivits, vilket har sin bakgrund i flitigt motionerande 1
riksdagen om ett férindrat JO-ambete. En grundliggande forklaring dll att
dessa utredningar tillsats dr en stindigt tilltagande mingd klagomil och de
pifrestningar detta utsatt dmbetet for. Kritiken har dven avsett andra
fragor. Gustaf Petrén ir en av de kritiker som menat att JO-dmbetet pa
senare decennier forlorat i auktoritet och saknar tllrickliga sanktions-
befogenheter eller anvinder sig hirav i for liten utstrickning. Petréns kritik
ar inte grundlos. Avhandlingen kommer bl.a. att visa pa en rad drenden dir
JO har konstaterat flagranta édsidosittanden av medborgerliga fri- och
rittigheter eller av grundliggande rittssikerhetsregler utan att en kraftfull
reaktion i form av atal eller anmilan har infunnit sig. Arendena utmynnar
som regel bara i kritiska uttalanden. Friagan som instiller sig 4r huruvida
detta ir en tllfredsstillande ordning.
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Vad avser frigan om avgrdnsningar skall inledningsvis klargbras att
avhandlingen ej gor ansprak pa att allsidigt och uttémmande analysera JO-
ambetet. Jag har medvetet valt att inrikta framstillningen pi de omraden
som har relevans nir jag soker svar pa de tva inledningsvis stillda fragorna.
Detta medfér att t.ex. stor vikt lagts vid att skildra klagomélsprovningen
och sanktionsbefogenheterna samt de kritiska och rittsvigledande ut-
talandena. Jag har diremot inte prioriterat frigor avseende JO-imbetets
organisation, dess betydelse som remissorgan eller dess radgivnings- och
upplysningsverksamhet. Dylika fragor behandlas bara ytligt eller inte alls.

I denna avhandling studeras bara e# organ av minga inom den statliga
tillsynsorganisationen. Avhandlingen har foljaktligen inte f6r avsikt att ge
en mer generell bild av hur den statliga tllsynen 4r utformad, utan fokus
ligger pa den extraordinira tlisyn som JO-imbetet bedrver.? Saledes
pétalas bara forekomsten av statliga centrala och regionala tillsynsorgan i
kapitel 2. Jag tar inte upp JK-dmbetet tll behandling, annat 4n i vissa
komparativa hinseenden, och inte heller andra ombudsmannaorgan som
JAmO, HomO, DO och BO. Inte heller EU:s ombudsmannainstituton
avhandlas.* Det bor tlldggas att material som tillkommit efter 1 mars 2001
endast undantagsvis kunnat beaktas.

Betriffande avhandlingens mefod skall fljande sigas. Mitt arbete bygger pa
vad som i doktrinen gir under beteckningen rittsdogmatisk metod.s
Amnet for studien ir frimst de rittsregler som styr och pa olika sitt
paverkar JO-dmbetets verksamhet. Nir jag skall forsoka klargora dessa
reglers nidrmare innehall nyttjar jag mig av traditionella rittskillor, dvs.
fortattningar, forarbeten, rittspraxis och andra rittsvigledande uttalanden
(beslut av JO/JK) samt doktrin. Det ér alltsd genom analys av nimnda
rittskillor som jag soker svaren pi de tvi inledningsvis stallda frigorna.
Begreppet rittsdogmatisk metod maste anses innefatta inte bara att
faststalla gillande ritt utan att ocksa kritiskt diskutera denna och ligga
fram forslag dll forindringare Den andra inledningsvis stillda frigan
uppfyller dessa kriterier.

¥ En évergripande skildang av statskontrollen dver hommunerna ges i Warnlng-Nerep 1995 kapitel
3.

4 Vad giller en jimforelse mellan JO-dmbetet och EU:s ombudsman kan hinvisas till en artikel av
Marcusson. Se Marcusson 1997 s. 267-292.

5 Vissa svingheter foreligger di det giller att definiera begreppet “rittsdogmatik”. Se Lavin, FT
1989 s. 115 ff. och FT 1990 s. 71 ff. samt Peczenik, FT 1990 s. 41 ff.

6 Jfr Lavin, FT 1989 s. 125 och Bull s. 26.
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Avhandlingen innehiller dven ett rittshistoriskt och ett komparativt
kapitel. Kapitlens syften édr frimst att tjina som bakgrund dll och
ytterligare fordjupa forstielsen av den rittsdogmatiska framstillningen.
Samma syften har dven det begrinsade statistiska material som finns
medtaget.

1.2 Di1sposition

Avhandlingen bestar av sju kapitel och ir disponerad enligt féljande.
Kapitel 2 avhandlar rittsstatens grunddrag och vissa allminna reflektioner
angiende JO:s funkton inom ramen fOr rittsstaten. Kapitlets syfte ér att
ge lisaren ett inledande makroperspektiv pa JO-imbetet, och att tydliggora
att ambetet bara 4ar en liten del i ett mycket omfattande system av
rittsprinciper som i doktrinen och i olika férarbeten benimnts rittsstaten.
Jag har valt ut fyra forfattare som far representera hur diskussionen kring
detta begrepp forts i svensk doktrin. En skildring ges dven av hur man 1
KU och olika offentliga utredningar betraktat JO:s grundliggande
funkton. Det bor fortydligas att jag i detta kapitel inte har for avsikt att
svara pa nigon av de tva inledningsvis stillda frigorna eller att nidrmare
problematisera kring rittsstatsbegreppet. Framstillningen édr frimst
deskriptiv dll sin karaktir.

Kapitel 3 innehaller en historisk tillbakablick pa JO-dmbetets genesis och
utveckling under snart tvd sekel. Kapitlet kan sigas ha tvi syften. Det
forsta dr att ge lisaren en god inblick i den historisk utvecklingen av JO-
dmbetet, vilket fir sdgas vara av visentlig berydelse for att kunna forsta
och virdera dmbetet i dag. Det andra syftet ir att delvis besvara den forsta
av de tvi inledningsvis stillda frigoma: varfér har JO-imbetet trots
térindrade konsttutionella och samhilleliga f6rutsittningar fortfarande ett
existensberittigander Jag skildrar tiden bade fére och under tllkomsten av
GREF ir 1809 dir inrdttandet av JO-dmbetet tillhdrde en av innovationerna
och féljer sedan 6versiktligt det historiska skeendet fram till vira dagar.

Kapitel 4 tar i stor utstrickning vid dir det foregiende slutade och i

centrum star de rittsregler 1 frimst RF, RO och JO-instruktionen vilka styr
JO:s verksamhet i dag. Aven detta kapitel har tvi syften. Det forsta dr att
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ge en allmin bild av det regelsystem som ligger tll grund for JO:s
verksamhet. Insikt hirom ir nédvindig for att kunna forstd JO-imbetet.
Det andra syftet ar, i likhet med foregiende kapitel, att delvis besvara den
forsta inledningsvis stillda frigan. Jag giar igenom JO-idmbetets
organisation, tillsynskrets, regler f6r klagomalsprovning och inspektions-
verksamhet samt vilka sanktonsbefogenheter som star dll forfogande.
Aven JO:s méjligheter att gora kritiska och rittsvigledande uttalanden
undersoks. Kapitlet dr bade deskriptivt och problematserande tll sin
karaktir. Jag krdserar bla. det alltfér restriktiva nyttjandet av JO:s
italsbefogenhet och jag ligger fram ett forslag de lege ferenda om en
utvidgad dllsynskrets for JO.

Foljande kapitel innefattar en jimforelse mellan den svenska och den
dansk/norska ombudsmannamodellen (kapitel 5). Kapitlets syfte dr att ge
lisaren perspektiv pa det svenska JO-imbetet. Det ir av intresse att
studera hur man i Danmark och Norge resonerat kring ombudsmannaidén
och vilka erfarenheter som vara grannlinder dragit av ombudsminnens
verksamhet hittills. Aven detta kapitel kan séigas vara bade deskriptivt och
problematiserande till sin karaktar.

I kapitel 6 patalar jag bide omstindigheter som forklarar JO-imbetets
fortsatta existens och olika problem med ambetets verksamhet. Kapitlets
syfte 4r att ge ett sammanfattande svar pa den forsta inledningsvis stillda
fragan och ett svar pi den andra frigan. Hirmed binder jag samman
framstillningen frin det forsta dll det sjitte kapitdet. En rad
omstindigheter patalas som forklarar varfor JO-dmbetet vid sidan om den
ordinarie myndighetsstrukturen har en si vikdg roll att spela som
extraordindrt tillsynsorgan. Aven vissa problem nimns, tex. de brister i
JO-dmbetets befogenheter som framskymtar i vissa drenden, vilket
foranleder mig att dven fora en diskussion kring vilka férindringar i JO-
imbetets befogenheter som kan vara Onskvirda. Jag ligger bla. fram ett
forslag om att, i likhet med JK-dmbetet, utrusta JO-dmbetet med en
skadereglerande befogenhet. Kapitlet ar frimst problematiserande tll sin
karaktir. Avhandlingen avslutas med en sammanfattning (kapitel 7).



1.3 Tidigare forskning

Riittsvetenskaplig forskning i monografiform angiende JO-dmbetet 4r av
begrinsad omfattning. 1 borjan av 1900-talet publicerades tvi kortare
monografier. Ar 1908 publicerade Melander “Svenska riksdagens
justideombudsman I” och tre 4r senare utkom Kjelléns ”’Justiieombuds-
mannen och forfattningen”. Bada dessa verk ar i dag forildrade, men de
har ett betydande rittshistoriskt virde. Hir kan dven nimnas Alexander-
sons omfattande och utmirkta artiklar Justiieombudsmannen” och
”Militeombudsmannen” publicerade ir 1935 inom ramen for flerbands-
verket “Sveriges riksdag. Historisk och statsvetenskaplig framstillning”.
Ardklarna dr frimst av ritshistorisk signifikans och skildrar JO-dmbetets
forsta 120 ar.

Vad avser tdden efter andra virldskriget och fram all vara dagar bor,
férutom Bexelius® rdttshistoriska skildring ”Vir forste JO”, sarskilt tva
monografier nimnas. Ar 1965 utkom en schweizisk avhandling om det
svenska JO-dmbetet ”Der schwedische Justtieombudsman”. Forfattare
var den schweiziska juristen Haller och framstillningen, vilken omfattar ca
300 sidor, synes mig vara den mest ambit6sa studien av JO-idmbetet
hittills. Fyra ar senare utkom Sterzels “Riksdagens kontrollmakt”.
Forfattaren tar ett helhetsgrepp om de timligen disparata institut som
hinfors dll kontrollmakten. Han inleder med att skildra KU:s granskning
av regeringen under tidsperioden dren 1809 dll 1969, foljt av insttutet
misstroendeforklaring, Direfter behandlas RR och JO-dmbetet. Avsnittet
angiende JO-dmbetet omfattar ca 75 sidor och utmynnar bl.a. i slutsatsen
att dmbetets betydelse i sambillet 6kat avsevart under senare tid med
hinsyn dll virdet av den tillsyn som ut6vas 6ver forvaltningen.

Jag bor dven nimnda nagra framstillningar av mer deskriptiv och
upplysande natur. Ar 1969 utkom Wennergrens ”JO - riksdagens ombuds-
min” och ir 1995 Wieslanders ”JO-dmbetet i Sverige”. Wieslanders
framstillning utgdr en bra forsta introduktion dll det regelsystem som styr
JO-dmbetets verksamhet.

Utéver nimnda verk har ett antal ardklar i olika juridiska ddskrifter
publicerats. Till de flitigaste artikelforfattarna hor Petrén som i en rad
artiklar kritiserat JO-dmbetets konstruktion och det sitt varpi vissa



ombudsmin utfort sitt dmbete. Bland forfattarna bor dven nidmnas
Bexelius, Henkow, Wennergren och Ragnemalm.

De bida ovannimnda verken av Haller och Sterzel ér i dag av naturliga
skil foraldrade, eftersom de inte beaktar utvecklingen under de senaste 30-
35 aren. Detta motverar vil den studie jag hir foretagit mig.

1.4 Terminologi

Vissa anmirkningar angiende terminologi skall avslutningsvis framforas.
Jag anvinder mig genomgiende av begreppen JO-dmbetet och JO. Med det
forsta avser jag inte bara de fyra ombudsminnen utan dven deras kansli
bestiende av olika kategorier handliggare. Med JO avser jag dels enskilda
ombudsmin, dels dmbetsberittelserna. Jag anvinder dock ibland JO
synonymt med JO-idmbetet. Det framgir av sammanhanget i vilken
bemirkelse begreppet JO nyttjas.



2. Nagot om rittsstatens grunddrag och allminna
reflektioner avseende JO:s funktion inom ramen
for rattsstaten

2.1 Inledning

”Det svenska rittssamhillets grundprincip bestar i omsorgen om
minniskors ritt och frihet. Denna omsorg visar sig redan i grundsatsen
att ingrepp diti endast f 4ga rum med st6d av allmingiltiga regler som i
lika min gilla for alla medborgare och salunda sitta en sparr for
godtycke och vild. Den visar sig ocksa diri, att sadana regler, forsavitt de
avse mera visentliga ingrepp, skapas under riksdagens medverkan, efter
fri och 6ppen diskussion. Och icke nog med detta: det star fast, att ett
visst mitt av frihet riknas sisom minniskorna allforsikrat pa ett sadant
sitt, att icke ens Konungen och riksdagen kunna forgripa sig dirpa. Det
ar i kraft av dessa grundsatser som Sverige fortjanat kallas en réttsstat.”” !

Forevarande kapitel har tll syfte att klargbra for lisaren att JO-imbetet
bara dr en /Jiten del i et mycket omfattande rittssystem bestaende av ritts-
principer och myndigheter som i doktrinen och i olika férarbeten
bendmns rittsstaten. Det 4r viktigt att ha detta inledande makroperspektiv
klart for sig infoér de foljande kapitlen, annars foreligger en risk for att
lasaren i brist pa ett helhetsperspektiv kan komma att 6vervirdera JO-
ambetets betydelse. Det finns séledes en rad myndigheter vilkas verk-
samhet torde ha storre virde f6r de enskildas rittssikerhet 4n just JO:s
tllsyn. Jag tAnker da frimst pa olika kategorier av domstolar. JO:s existens
forutsitter for 6vrigt forekomsten av dylika insdtutioner, och JO blir bara
ett yeeetligare skydd om det grundliggande rittssiakerhetssystemet skulle
visa sig otillrackligt.

Det bor papekas att kapitlet inte syftar till att problematisera kring
ritesstatsbegreppet eller JO:s roll inom ramen fOr rittsstaten, utan kapitlet
har frimst en deskriptiv karaktir.

Avsnitt 2.2 innefattar en utblick 6ver den svenska rattsstatsdiskussionen sa
som den forts sedan ikrafttridandet av 1974 ars RF. Jag har inte

1Se KU 1948:17 5. 7.



efterstrdvat en uttdmmande framstillning, utan jag har medvetet valt ut
vissa huvudlinjer. Utblicken motiveras av att den ger prov pa en rad
principiella resonemang som jag tror underlittar och vidgar forstielsen av
de forutsittningar JO-ambetet har att verka under. Jag har valt ut fyra
forfattare - Frindberg, Berntson, Algotsson och Sterzel - vilka far
representera den forda diskussionen. Forfattarna har olika sitt att definiera
rittsstatsbegreppet och genom att ligga samman beskrivningarna erhalls
en intressant mosaik. Gemensamt for flera av forfattarna 4r dven att de
explicit inplacerat JO-dmbetet som ett organ med viktiga kontroll-
funktioner inom ramen for rittsstaten. Det bor partalas att forfattarnas
resonemang bara skildras oversiktligt. Den som vill ha en djupare och
fylligare skildring av de olika frigor som behandlas hinvisas till respektive
forfactares framstillning.

Avsnitt 2.3 inrktar sig ndrmare pd JO-imbetet, i motsats dll det
foregiende avsnittets mer 6vergripande forhéllningssitt, och innehiller en
redogorelse for hur man i férarbetena till JO-instruktionen betraktat JO:s
grundliggande funktion och plats inom det offentligrittsliga kontroll-
systemet. Kapitlet avslutas med en sammanfattning (avsnitt 2.4).

2.2 En utblick 6ver den svenska rattsstatsdiskussionen 1
ljuset av 1974 ars RF

Jag viljer att inleda framstillningen med Ake Frindbergs analys av
ritesstaten.? Hans syn pa och beskrivning av rittsstaten har natt stort
genomslag 1 den svenska diskussionen. Frindberg kan foéretridesvis sigas
vara inriktad pi att beskriva det han bendmner “rittsstatsideologin”, och
det ar bara i vissa fall han direkt hinvisar dll gillande svensk ritt. Han
anger att ideologins kirna #r att individen skall ha rittsskydd mot
kriankningar orsakade av 6verhetens makmutévning.’ Rittsstaten uppstiller
regler om den enskildes skydd i olika avseenden mot den offentliga
makten. Rittsstatsidén gar ut pa att staten med hjilp av rittsordningen
skall skydda den enskilda individen mot statens eventuella missbruk av

2 En 1déhistorisk dllbakablick pa rittsstatsbegreppet ges 1 exempelvis Fogelklou s. 11 ff. och
Petersson 1996 s. 14 ff.
? Se Friandberg 1986 s. 31.
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rittsordningen. Staten skall, med andra ord, skydda individen mot staten
sjilv. Detta benimner Friandberg “rittsstatens paradox”.# Han betonar
aven den grundliggande presumtionen bakom rittsstaten, namligen att det
ar ’en evig erfarenhet, att varje minniska, som har makt, ir bendgen att
missbruka den och det dnda tills han stoter pa granser”.’ For att motverka
missbruk krivs att makt hejdar make. Olika offentliga organ skall kontroll-
era varandra inbordes.

Han anger ocksi fyra grundvirden i rittsstatsideologin. Det rér sig om
rittssikerhet, rittslikhet, rattstrygghet och rittstillginglichet.e Ratfssikerbet,
som i Frindbergs definition innebir forutsebarhet i ritesliga ange-
ligenheter, uppstills som alternativet tll godtycklig offentlig makt-
utdvning.’” Sidan maktutévning kan ta sig flera former. Godtycke kan bli
foljld av bla. ritsbrist, dwv.s. brist pa rattslig reglering, och ritts-
pervertering, d.v.s. rittsregler finns men den offentliga makten iakttar dem
inte.8 For att motverka detta miste den offentliga makten utdvas under
lagarna. Har uppstills alltsa ett krav pa en legalitetsprincip.®

I syfte att motverka att minniskor av myndigheter behandlas olika kan
rattsstatsideologin sigas pabjuda rittslikher. Med andra ord: lika fall skall
behandlas lika.!* Hiri ligger enligt Frindberg dven ett krav pi lika allgang
till domstolar och pa likstalldhet mellan parter i en ritteging.

4 Se Frindberg 1996 s. 25.

5 Se Frindberg 1996 s. 26.

¢ Se Frindberg 1986 s. 31 ff. Aven SNS:s demokratirdd har tagit till sig Frindbergs ndelning 1 fyra
grundvirden. Vid sidan hirom hinfor ridet dven de medborgerliga fri- och rittugheterna och idén
om maktdelming tll dittsstatsbegreppet. Se Rothsten m. f1. 1995 s. 90 ff. och Petersson m. fl. 1996 s.
24 ff.

7 Angiende frigan om hur begreppet rittssikerhet skall definieras, se bl.a. Ekelof, Sv]T 1942 5. 7-19,
Peczentk 1988 s. 48 f., Peczentk 1995 s. 97, Edelstam s. 20 ff., Lindblom, Sv]T 1999 s. 649 och
Frindberg, ] T 2000-01 s. 269-280.

8 Jfr Peczenik 1995 s. 53.

9 Jfr SOU 1990:44 s. 235. Peczenik anfér, angiende legalitetsprincipen, att i sin ideala form
forutsiitter rittsstaten att den offentliga makten utévas inom en rittslig ram. Maktutovningen 4r
forutsebar med stéd av rattsregler. Han forydhgar att f6rvisso maste all stathg maktutévmng s
nagon mén vara underkastade regler. Om alla regler om maktutévning skulle forsvinna skulle staten
upplosas. Att maktutovnmgen 1 ndgon mién foljer vissa regler ir m.a.o. en nddvindig betngelse f6r
att en stat finns tll. Alla civiliserade stater bygger silunda pé visst métt av lag och ordning. Men
rittsstaten  kannetecknas emellertid av att makwutévongen 1 hog grad foljer rittsreglerna.
Utovningen av offentlig makt 1 en rittsstat uppvisar foljakthgen en hig gred av forutsebarhet eller
formell rittssikerhet. Se Peczenk 1995 5. 50 f.

10 Jfr Peczenik 1995 . 52 f.



Vidare uppstiller Frindberg ett krav pa rittstrygghet. Detta innebir att
vildshandlingar frin den offentliga maktens sida endast far allgripas for att
avvirja att minniskor drabbas av ett dnnu stérre ont, att vissa former av
vald 6ver huvud taget inte far férekomma och att den dllitna vélds-
anvindningen skall ske under i lag angivna forutsiteningar.

Rittsstaten innefattar dven ett krav pa ritstilfgingligher. Hirmed avser
Frianberg att staten skall allhandahilla rittsliga institutioner som opartiskt
provar och avgor wvister. En yteetligare forstirkning av rattstllgangligheten
nis genom att enskilda skall ges dllfille atr vinda sig dll organ med
kontrollfunktioner avseende myndigheternas maktutévning. Ett exempel
pa ett sadant organ dr JO-dmbetet.

Frindberg behandlar dven dmnet hur en rittsorganisation bor vara beskaffad
for att kunna sikerstilla rittsstatsideologins genomslag i verkligheten. Han
delar upp amnet i tre frigor: Hur dr myndigheternas interna struktur
beskaffad? Hur dr myndigheternas relationer till varandra utformader Hur
ar myndigheternas externa relationer dll allminheten utformade?

Vad giller den forsta fragan anser Frindberg att myndigheter bor vara
permanenta. RF 2:11 ger delvis uttryck for detta. Av stadgandet framgir att
domstol inte fir inrittas for redan begingen girning och ej heller for viss
tvist eller i 6vrigt for visst mal. Friandberg for fram flera skl for en sadan
ordning. Erfarenhet sdger oss att makthavare kan frestas att befolka
tllfilliga organ med i saken partiska medlemmar. Inom ett permanent
organ kan kunskap och erfarenhet byggas upp. Permanenta organ har dven
mojlighet att bygga upp myndighetspraxis, nigot som 6kar méjligheten att
forutse kommande beslut. Som ett annat krav nimner Frindberg behovet
av intern kontroll. Det dr av vikt att det finns en hierarki inom en myndighet,
som leder tll en effektv kontroll av underlydande tjanstemins handlande.

Vad avser den andra frigan uppstiller Frindberg ett krav pi obervende
myndighetsutovning. Han betonar virdet av oberoende domstolar och
forvaltningsmyndigheter och hinvisar dll RF 11:2 och 7, vilka skyddar
domstolarnas och férvaltningsmyndigheternas sjilvstindighet. Som skal
for dessa stadganden anger han bla. att paverkan pa en beslutande
myndighet frin andra myndigheter eller politiska férsamlingar kan rubba
enhetligheten i rittstllimpningen, och leda dll en ansvarsglidning fran en
formellt beslutande myndighet ll andra.



Frindberg nimner dven ett krav pé rdttsfunktionernas separering, som innebir
att ett och samma organ inte skall utéva flera olika rittsfunktioner, om
detta kan leda dll maktkoncentration. Hir hinvisar han dll RF 11:3, som
anger att rittstvist mellan enskilda inte utan stéd av lag far avgoras av
annan myndighet 4n domstol. Han betonar bl.a. virdet av att separera dels
den normgivande och den domande funktionen, dels den normgivande
och den kontrollerande, lagprovande funktonen. Generellt uttrycke
innebidr idén om rittsfunktonernas separering att rattsordningen skall ha
inbyggda motvikter. Mellan det offentligas organ och deras funktioner
skall av principiella skdl rida vissa spinningsforhallanden i syfte att
garantera att enskilda medborgare ej utsitts for rittskrinkningar. Detta ar
enligt Frindberg maktdelningsliran i dess yttersta konsekvenser.1!

Frindberg papekar att man maste kunna utkriva ett ansvar av tjanstemin,
vilka begitt olagliga handlingar 1 tjinsten.”? Hirfér krivs sirskilda
ansvarsregler, vilka knyter sanktioner till missbruk av offentlig makt och
rattsliga institutioner, vilka har dll uppgift att prova ansvar, utdéma straff
och verkstilla sidana sanktioner. JO-dmbetet anges hir som ett viktigt
overvakande organ.

Vad giller den tredje fragan, vilken avser rittsorganens externa relationer
tll allmédnheten, uppstiller Frindberg krav pa synlighet, tllginglighet och
yttre oberoende. En medborgare skall utan stérre problem kunna ta reda
pé vilka personer i en myndighet som utévar makt, vilka befogenheter
myndigheten har och hur dess beslut kan overklagas. Pa detta sitt
synliggérs myndighetens verksamhet. Tillginglighetskravets kidrna bestar
av en ritt for de enskilda att kunna 6verklaga myndighetsbeslut och ha
tillging dll olika kontrollorgan. Frindberg betonar dven virdet av att
myndigheterna hela tiden uppritthiller ett yttre oberoende gentemot
krafter utanfor rittsorganisationen, exempelvis stora intresseorganisa-
tioner, foretag och enskilda i hég samhillsstillning.

1 Jfr Peczenik 1995 s. 55 och 85. Peczenik menar att en stark stillning f6r domstolarna utgdr ett
viktgt skydd for mdividen. Domstolaras oavhingighet utgor ett mummmum, utan vilket en rittsstat
ar otankbar. Peczenik anfor vidare att RF bygger pa funkoionsfordelningsliran, men att det finns en
rad maktdelnmgsinslag. Som exempel harpa nimner han domstolarnas syilvstindighetspancip 1 RF
11:2. Nils Karlsson konstaterar att en rad mslag som brukar kiinneteckna ett maktdelningssystem
saknas 1 Sverige, som tex. en forfattmngsdomstol eller ett mslag av reell lagproviung, Se Karlsson s.
25.

12 Jfr Peczenik 1995 s. 58.



Hirmed har grunddragen i Frindbergs beskrivning av rittsstaten skildrats
och intresset kan vindas till niste forfattare: Lennart Berntson. Aven han
analyserar rittsstatsideologin”. Hans resonemang ir av stort principiellt
intresse och en rad likheter foreligger med Frindbergs framstillning.
Berntson har emellertid en frin Frindberg nigot avvikande definidon av
rittsstatsbegreppet.

I en artkel riktad all en svensk lisekrets pekar Berntson pa det inte
oproblematiska forhéllandet mellan rittsstat och demokrat. Han inleder
med att konstatera att den politiska makten har sitt ursprung i kollektivets
behov av ordning och sikerhet. Enligt Berntson handlar politik allid om
det som tjanar allas bista, om de handlingar som i en virld fylld av
konflikter och utmaningar 4r nodvindiga fo6r att sikra sambillets
fortbestind och den enskildes trygghet. Han menar dock att politiken,
oavsett tidsperspektiv, burit pa en oloslig paradox. Kollektvets bista kan
bara tllvaratas av en stat som ar maktgare dn dess enskilda medlemmar,
men en stat tillrickligt stark for att skydda alla medborgare har ocksa en
potentiell styrka att bli alla tll fortryck och ofrihet. Denna paradox har
givit upphov dll frigan om den offentliga makten skall sta fri och obunden
for att uppfylla nédvindighetens krav (demokrati), eller vara underkastad
rittsliga normer och etiska ideal. Ytterst ror det sig om konflikten mellan
den fria kontra den bundna offentliga makten.t> Négra sanna svar pa hur
denna konflikt skall l6sas finns inte, men diremot finns det en ling
traditon av erfarenheter och konstitutionella principer for att bast hantera
konflikten. Hir nimner han en rad statsrittsliga principer som tex.
folksuverinitetsprincipen, vilken han anser std for en fd och obunden
statsmakt.'* Hir patalas aven legalitetsprincipen, idén om maktdelning och
de medborgerliga fri- och rittigheterna. De tre sistnimnda hinfor Berntson
tll rattsstatsbegreppet. Erfarenheterna av att kollektiv makt kan anvindas pa
ett sitt som stir i skarp kontrast till allminhetens bista har bildat
utgingspunkten for doktriner, vilka syftar till att begrinsa och inordna den
offentliga maktutévningen i bestimda former, och som sokt gora det
politiska handlandet mojligt att férutse och vid behov korrigera.

13 Se Berntson s. 23.
14 Berntson for hir ett mer utforligt resonemang om folksuverinitetspanapen, som jag dock
utelimnat med hinvisning all att rittsstatsbegreppet stér 1 centrum for analysen.
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Han patalar ocksé att rittsstatsbegreppet inte har nigon enhetlig karaktir
utan ir sammansatt av doktriner med skiftande historiskt ursprung och
med olika ideologiska fortecken. En viktig doktrin 4r konstitudonalism,
varmed han avser legalitetsprincipen och idén om maktdelning.'> Nagon
djupare analys av sjilva legalitetsprincipen sker ej, men han pétalar att den
ger uttryck for idén att lagen skall vara 6verordnad staten. Som sa manga
fore honom beskriver han maktdelningstanken sisom Montesquieu
uppfattade den med sin uppdelning i lagstiftande, verkstillande och
démande makter. Berntson framhaller att Montesquieus viktiga bidrag var
att han betonade virdet av en sjilvstindigt domande makt pa ett sitt som
inte tidigare skett.’e Den rittsstatliga doktrinen innehaller dven en mer
liberalt férankrad forestillning, nimligen den om medborgerliga fri- och
rittigheter. Fri- och ritdgheter drar en grins mellan stat och individ,
mellan det gemensamma bista och de privata intressenas sfar.”?

Avslutningsvis papekar han att det specifika med idén om rittsstaten ir att
den sammansmilter den konstitutionella traditionens koncept for ett
ordnat och forutsebart styre med Montesquieus vision om en tredelad
statsmakt och med de liberala kraven pa absoluta rittigheter.!

Aven statsvetaren Karl-Goran Algotsson har gjort en definition av begreppet
rittsstat som det finns anledning studera ndrmare. Han gor en
grundliggande indelning 1 farmel/ och materiell rattsstat. Skillnaden ligger i att
det formella begreppet innebir att staten 4r bunden av lagarna, medan det
materiella innebdr att staten ir begrinsad i olika avseenden. Rittsstaten
kan sidgas omfatta rittsregler avseende forhallandet mellan staten och de
enskilda medborgarna, diremot inte dessa emellan.”

15 Se Berntson s. 30.

16 Hir hinvisar Berntson tll Montesquieus beskrivning av den engelska forfattningen: “Likasi
saknas fohet om den démande makten inte ir skild frin den lagsuftande och den verkstallande
makten. Om den var knuten tll den lagstftande makten, skulle férfogandet éver medborgamas hv
och frhet vara godtyckhigt; ty domaren skulle vara lagstiftare. Vore den knuten till den verkstillande
makten, skulle domaren kunna ha en fortryckares kraft.”” Se Montesquieu s. 111 £.

17 Se Berntson s. 33 .

18 Se Berntson s. 33.

19 Aven Peczenik gor en indelning 1 formell och materiell rittsstat. Enligt Peczenik ir en formell
rittsstat, som bl.a. innefattar legalitets- och obyektivitetsprinaper, nte fullt legrim beroende pé att
medborgarna saknar fr- och rittigheter. Hir kommer man mn p3 rittsstatens materiella sida, som
enhgt Peczemk fir sigas vara en forutsittning for aw rittsstaten skall vinna legiumitet 1 var
kulturkrets. Han definterar inte nirmare vilka fri- och rittigheter han har 1 dtanke. Han pastir dock
att mte alla utan endast vissa medborgerliga fr1- och rittigheter uppfattas som noédvindiga for att en
rittsstat  skall kunna exsstera. Utanfor denna kategori hinfor Peczemk ritngheter, sisom
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I det formella begreppet kan tre dimensioner urskiljas.2® Det centrala
inslaget i den formella rittsstaten ar kravet pa forutsebarbet. Den enskilde
maste kunna forutse konsekvenserna av sitt handlande, vilket forutsitter
att rittsreglerna ir precist formulerade, inte ges retroaktv verkan och inte
ar foremal for alltfor méinga dndringar.

Den andra dimensionen utgors av kravet pa gemeraliter. Forfattningar far
inte avse ett enskilt fall eller vianda sig till en bestimd adressat. Enligt
Algotsson har detta ett virde per se. Generellt utformade rittsregler skapar
en form av jamlikhet i det att de hindrar godtycklig behandling och bidrar
till den overblickbarhet som ar den formella rittsstatens signum.

Den sista dimensionen betecknas wniversialism och anses ha med im-
plementering av lagar att gora. Det Algotsson synes mena 4r att lika fall
skall behandlas lika och att nagra ovidkommande hinsyn inte far tas. Den
idealtypiska formella rittsstaten implicerar enligt Algotsson den s.k.
legalitetsprincipen, varmed férstds att inskrinkningar i medborgarnas
frihet dll person eller egendom endast kan ske med stod i lag.

yttrandefriheten, moétesfriheten, demonstrationsfriheten, foreningsfriheten och religionsfaheten,
m.a.0. opimonsfrheterna. Han konstaterar att dessa férvisso dr nodvindiga for en vil fungerande
demokrati, men knappast for rittsstatens exsstens. Likaledes utgor ett forverkligande av
Montesquieus klassiska maktdelningslira en faktor som fordjupar demokratin, men 1nte nigot
nodvindigt villkor fér en rittsstat. Se Peczentk 1995 s. 60 f.

1 likhet med Algotsson indelar dven Petersson rittsstatsbegreppet 1 en formell och en matenell sida.
Med en rittsstat avses en stat som ir bide bunden och begrinsad. En rittsstat kan mte handla hur
som helst och den kan inte géra vad som helst. Staten maste siledes uppfylla bade formella och
matenella krav. De formella kraven uppdelar Petersson, 1 likhet med SNS:s demokratirdd, 1 tvd
huvudgrupper: rittssikerhet och maktdelmng, Rittssikerheten, som vinder sig mot den godtyckliga
maktutbvningen, anvinds hir som en samlingsbeteckning for ett antal mummvillkor for den
offentiga maktens utévande. Peterssons besknvning av dessa villkor synes folja Frindbergs
motsvarande uppdelning 1 rittsbrist, rittspervertering och rittsmantpulering. Maktdelningen utgor
rittsstatens andra metod for att binda den offentliga makten. Petersson definierar mnte nirmare vad
han avser med detta begrepp, men han konstaterar att endast offentlig make kan hejda offenthg
makt och att det bista skyddet mot maktmssbruk iir att dela upp makten pi olika organ. Aven om
denna allminna prinap ir klar tll sin nnebdrd kan det rida desto storre tveksamhet om dess
praktiska allimpmng. De rittskipande organen skall vara sjilvstindiga, men denna sjilvstindighet
far mte drivas sa lingt att dessa organ blir syilvhiirskande. Rittsstaten har dven en materiell sida som
yttrar s1g 1 bestimda krav pa lagsufiningens innehall. Inte ens politiker med den bista demokratiska
forankningen far stufta vilka lagar som helst. Medborgerliga fri- och ritugheter uppstiller grinser.
Problemet hir ir enhgt Petersson att det 1 minga fall kan rida oenighet om hur noggrant
rittigheterna skall preciseras. Ett stort antal vagt preaiserade rittigheter ger ocksa domstolarna stort
utrymme for olika tolkningar. Dirmed oppnas en rsk for en politsenng av domstolarna. Se
Petersson 1996 s. 21 ff.

20 Se Algotsson 1993 s. 12.
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Den materiella rittsstaten bestir enligt Algotsson av ett antal med-
borgerliga fri- och rittigheter. Han gir inte ndrmare in pi detta omride
utan nojer sig med att konstatera att man normalt avsett opinionsfriheter
och iganderitten. Han avslutar med att pétala att rittsstat och demokrati
avser tvi olika problem. Rittsstaten ger regler f6r hur statens makt ver
medborgarna skall f4 utévas. Demokratin ger svar pa fraigan vem som skall
inneha makten 6ver staten.!

Fredrik Sterzel har i sin beskrivning av den svenska rittsstaten valt ett annat
angreppssitt dn ovanstiende fOrfattare och han 4r dessutom den som
mest utforligt applicerar begreppet pi den svenska RF, vilket givetvis har
ett viktigt pedagogiskt virde. Han nimner i en rad punkter kortfattat de
inslag 1 RF som ir av sirskild betydelse for ett pastiende om att Sverige ar
en rattsstat.22 Forst nimner Sterzel legalitetsprincipen 1 RF 1:1 3 st, som
uttrycks med orden att den offentliga makten skall utévas under lagarna.
Formuleringen kan sdgas ge uttryck for en formell legalitetsprincip. Enligt
Sterzel vinner man dock litet med en sidan. Det motsvarande
anglosachsiska begreppet - the rule of law” - férutsitter att vissa
materiella virden och grundliggande principer liggs in i ordet. Si ir e
fallet med den svenska principen. Sterzel tllagger att sjilva tanken att det
fanns rittsprinciper som stod 6ver RF var frimmande f6r grundlags-
stiftaren. Principens sakliga betydelse mirks diri att den slar fast idén om
makiutovningens normbundenbet.?s

I RF 19 finns tvd andra viktiga principer. Den fOrsta beniamns
egalitetsprincipen och formuleras med orden: ”Domstolar samt forvalt-
ningsmyndigheter och andra som fullgér uppgifter inom den offentliga
forvaltningen skall i sin verksamhet beakta allas likbet infor lagen..”.
[kursivering tillagd] Hér noterar Sterzel bla. att det inte finns nagra
uttalanden i forarbetena som ger néigon ytterligare konturskirpa at
principen, och att denna riktar sig till rattsallimpare, inte till normgivare.
Det ror sig om likhet 7#for lagen, inte om likhet / lagen. Det senare kommer
till vissa uttryck i RF:s kapitel 2, tex. 2:15 som férbjuder normgivning
vilken missgynnar en medborgare pa etniska grunder. Den andra principen
som RF 1:9 ger uttryck for dr objektvitetsprincipen, vilken uttrycks med

21 Se Alpotsson 1993 5. 17.
22 Se Sterzel 1996a s. 109-126.
23 Se Sterzel 1998 5. 57.
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orden att de rittstllimpande organen skall “iukttaga saklighet och opartisk-
be?’. Inte heller hir har inneborden nirmare utvecklats i forarbetena, men
principen ir enligt Sterzel viktig och dberopas ofta bide i 6verklaganden
och hos JO.2

Av storst betydelse for var rittsstat 4r dndd bestimmelserna i RF:s kapitel
2. Di denna matena dr av mycket stor omfattning néjer sig Sterzel med
nigra kortare péapekanden. Reglerna motsvarar utan tvekan en god
europeisk standard. Det mirkliga dr emellertid att RF inte frimst ger regler
om fri- och rittigheter som sidana, utan snarare regler om méjligheterna
att begransa dem. Sterzel tilligger ocksé att forhallandena forindrats dll det
bittre i samband med att Europakonventionen inforlivats med den
svenska interna rittsordningen. I detta sammanhang fértjinar dven
handlingsoffentlighetsprincipen att nimnas. Denna 4r konstruerad som en
medborgerlig rittighet, men den har dessutom tyngden av att vara en for
hela férvaltningen grundliggande princip, som genom att garantera insyn
och 6ppenhet ir av stort virde fOr rittsstaten.

Ett annat for rittsstaten vikdgt omrade ér reglerna om normgivnings-
maktens fordelning i RF:s kapitel 8.7 Att ett system for kompetens-
fordelning finns pa detta omride 4r enligt Sterzel i praktken ett gott
kidnnetecken pa en rittsstat. Sdrskilt intressant dr hir att inskrinkningar i
fri- och rittigheter enligt RF 8:1 miste ske med stod av /g (jfr RF 2:12).
Hirigenom miste ett lagforslag passera en rittssikerhetskontroll dér bla.
lagridet har en viktig kontrollerande funktion.

24 Av vissa forarbeten framgir att man hinfért RF:s legalitetsprinap, férbudet mot viss retroaktiv
normgivning, forbudet mot dllfiliga domstolar, objekuvitets- och likhetsponapema och JO och
JK:s tllsyn dll begreppet rittsstat. Se exempelvis SOU 1941:20 s. 32, prop. 1973:90 s. 198 och 203,
KU 1973:26 s. 59, SOU 1975:75 s. 118, SOU 1990:44 s. 235 och 237, SOU 1993:62 5. 76 och SOU
1997:57 s. 109.

25 Av RF 2:12 framgar bla. under vilka omstindigheter en rad fri- och rittigheter fir begrinsas via
foretridevis lag.

2 Angiende detta stycke kan dven nimnas att SNS:s demokratirdd till rittsstatsbegreppet hinfér
medborgerliga fri- och rittigheter. Radet konstaterar att Svenge 1 dag, med hansyn ull RF kapitel 2
och Europakonventionen, haller ungefirhg europeisk normalstandard. Problemet dr att en
argumentation som tar sin utgingspunkt 1 fn- och rittgheter inte 4ir naturhg 1 svenskt offenthgt Liv.
Forklanngen hirull ser ridet 1 friimst tvd omstindigheter. For det forsta har den svenska
demokratiuppfattningen vant samhillsonenterad snarare 4n mdividonienterad. For det andra har
svensk poliusk kultur vant utihtanisuske firgad snarare 4n ritughetsbaserad. Se Rothstein m. fl. 1995
s. 90 f.

27 Se Sterzel 1996a s. 113 ff.



Sterzel nimner 4ven i allminna ordalag att RF:s reglering i kapitel 11 av
domstolarnas och forvaltningsmyndigheternas stillning har stor betydelse.
Av vikt dr givetvis sjilvstindighetsprinciperna 1 RF 11:2 och 7. Vad avser
domstolarna ser Sterzel vissa problem. Domstolarna har gitt langt 1 friga
om lojalitet gentemot lagstiftaren genom att lagga stor vikt vid forarbetena.
Till detta kommer den nira personliga relatonen mellan lagstiftare och
domare.?® Det han menar synes vara att det inte dr ovanligt att domare
under en td av sin karridr tjinstgor 1 bla. regeringskansliet, vilket torde
kunna skapa i sammanhanget mindre limpliga lojalitetsband mellan
domare och lagstiftare.

Slutligen pétalar han RE:s reglering av den konstitutionella kontrollmakten.
Ur ett rittsstatsperspektiv dr det frimst KU:s och JO:s dllsyn som ir av
betydelse. Genom KU:s granskning 6ppnas mojlighet dll en kontroll av
statsridens forehavanden. Denna kontroll har férvisso partipolitiska
inslag, men det vore enligt Sterzel fel att doma ut institutet av den orsaken.
Riksdagen dr ju tll for politk; att oppositionen forséker utkriva ett
politiskt ansvar av regeringens ledamoter och har faktsk méjlighet att gora
det dr enbart positivt frin rittsstatlig synpunkt.? Avseende JO papekar
han bara kort att ambetet méter vissa problem som bl.a. sammanhinger
med den stora mingden klagomal, bristen pa verkliga sanktionsmedel och
en viss anonymitet. Detta frantar emellertid inte institutionen ett visentligt
virde for rittsstaten.® Det stora antalet klagomal visar ocksi att det finns
ett behov av en klagomur och en sikerhetsventil i det svenska samhillet.

28 Se Sterzel 1996a s. 118.

2 Se Sterzel 1996a s. 122.

30 Se Sterzel 1996a s. 123.

311 borjan av 1960-talet beskrev davarande JO Bexelius 1 en artikel, som fortfarande har relevans,
bakgrunden ull JO:s verksamhet pa foljande sitt. Han angav att den omstindigheten att vart folk
nastan allud levt under hignet av en lagbunden ordming givetvis inte mnebar att rittssikerheten
skulle vara fullkomlig 1 vért land. Allt manskligt var behiftat med baster och si var naturligtvs dven
forhillandet med det allmiannas myndighetsutovning. Det allminnas organ handlade inte allud 1
overrensstimmelse med lagen. Tvirtom ledde den minskliga faktorn ¢ sillan tdl vergrepp och fel
frin myndigheternas sida. Ofta berodde felen pd baoster och otydhgheter 1 lagsuftningen. 1 stor
utstrickning blev felen rittade genom klagomil ull hogre mstans. Men alla fel kunde nte rittas pa
detta sitt. Om sidana fel blev opatalade 1 storre utstrickmng skulle detta kunna rubba kinslan av
rittstrygghet. Diirfor méste det finnas utomstiende organ som kunde ingrpa 1 dylika fall, och det var
hir JO-dmbetets tillsyn fick stor betydelse. Se Bexelus, StvT 1961 s. 201 f.
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2.3 Hur har man i1 forarbetena betraktat JO:s grund-
laggande funktion?

Hur har man da i férarbetena dll JO-instruktionen resonerat kring frigan
om JO:s grundliggande funktdon? 1967 4rs KUILU har patalat ate
inrattandet ar 1809 av JO-dmbetet otvivelaktigt skulle ses mot bakgrund av
lagstiftarens strivan att mot bakgrund av erfarenheterna fran frihetstidens
stindervilde och det gustavianska envildet soka sikerstilla en maktdelning
och en maktbalans. Genom senare utveckling hade JO-dmbetet visent-
ligen forindrats bade dll funkdon och verkningssdtt. Som exempel
nimnde utskottet att antalet atal minskat betydligt, att krtiska uttalanden i
skilda former ersatt beivrandet infér domstol och att forvaltnings-
myndigheterna istillet for domstolarna blivit de viktigaste objekten for
dllsynen. Utskottet angav vidare att sambillets snabba forinderlighet och
de dlltagande svarigheterna for medborgarna att Sverblicka forfattnings-
regleringen och bevaka sina rittigheter hade medfort nya rittssikerhets-
problem som motverade JO-imbetets existens. Utskottet gjorde dven
foljande intressanta iakttagelse: “Existensen av en utanfor den offentliga
forvalmingens hierarki stiende, helt sjilvstandigt verkande institution, som
har sin grund i folkrepresentationens fortroende och fria val och som de
enskilda kan vinda sig dll med sina klagomal mot myndigheterna, bidrar
verksamt till a4t stirka medborgarnas fortroende for rittsordningen. Denna
sjalvstandighet - som dven giller gentemot riksdagen, som aldrig paverkar
ombudsminnens handliggning av drendena - dr institutionens frimsta
kidnnetecken och grunden for dess betydelse.”? [kursivering tillagd]

JO:s grundfunkton enligt 1972 irs JO-utredning var att forebygga
olagligheter och fel i rittstillimpningen. Genom JO-idmbetets verksamhet
fick riksdagen mojlighet att kontrollera att medborgarnas fri- och réittigheter inte
triddes for ndr och att myndigheterna ufivade sin makt under lagarna.® JO-
imbetet tillfredsstillde dven riksdagens intresse av ett organ som formedlade
kunskap om hur lagarna verkade i samhillet och om lagarna inneholl
brister som behovde avhjilpas.

32 Se KUILU 1967:1 s. 6 £. ] fr KU 1975/76:22 5. 49.

3 Den norske ombudsmannens huvuduppgifter anges av Fliflet vara att sikerstilla uppritthillandet
av rattsstaten. Se Fliflet, Lov og Rett 1993 s. 38 f.

3 8e SOU1975:23 5. 77.
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1983 ars JO-utredning skisserade JO:s roll 1 det 6vergripande systemet av
institutioner i syfte att sikerstilla rittssikerheten pé foljande sitt.® Genom
en sere lagstiftningsatgirder hade lagstiftaren sokt tllgodose ratts-
sakerheten inom olika omriden. Utredningen niamnde hir foljande
exempel:

o Offentighetsprincipen, som normalt medgav full insyn i myndig-
heternas verksamhet och tllgang tll handlingar.

e RB, som bla. genom sina klara regler om foérfarandet och regler om
Oppna forhandlingar hade minskat behovet av kontrollinsatser frin
JO:s sida pa domstolsomradet.

e FL och FPL, som lagt en minimistandard ur rittssdkerhetssynpunkt i
férvaltningsmyndigheternas  och  férvaltningsdomstolarnas  fore-
havanden.

® Den vidstrickta besvirsritten, som méjliggjorde rittelse i hogre
instans av felaktiga beslut.

¢ Den tllsyn som 6verordnade férvaltningsmyndigheter hade att utéva
betriffande undetlydande myndigheter och deras befattningshavare.

e Mojligheterna att beivra redan begingna fel genom disciplinpaféljd,
uppsigning och avsked.

o Atalsbefogenheterna hos frimst de allminna dklagarna.

o SkI, med dess lingtgiende regler om ritt dll ersittning fran det
allminna i fall av oriktig myndighetsutévning.

Det var mot bakgrund av detta system som man enligt 1983 irs JO-
utredning hade att betrakta JO. Ambetet var i jimférelse med ovan
nimnda exempel bara en ytterligare garant av rittssikerheten. Detta
forringade emellertid inte JO-dmbetets betydelse. Av stor vikt var att
medborgarna hade dllgang dll en fran den offentliga férvaltningen i Gvrigt
tristiende myndighet, som genom sin oberoende stillning och kompetenta
personal kunde motverka fel i forvaltningen. 3

3 Se SOU 1985:26 5. 139 f.
3 Se SOU 1985:26 s. 140.
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2.4 Sammanfattning och slutord

I avsnitt 2.2 har redogjorts fér hur fyra forfattare uppfattat
rittsstatsbegreppet. Frindberg har rittsstatsideologin till féremal f6r sina
studier. Savitt jag kan beddma dr det hans definidon som fatt storst
genomslag 1 diskussionen. Han anser, vilket framgitt av redogorelsen
ovan, att rittsstaten bestir av fyra grundvirden: rittssikerhet, rittslikhet,
rittstrygghet och rittsullginglighet. For att realisera dessa virden upp-
staller han vissa krav pi hur den offentliga organisationen bor vara be-
skaffad. En omstindighet som utmirker Frindbergs framstillning ar att
han inte tar upp medborgerliga fri- och rittigheter och hinfor dessa till
rittsstaten. I detta avseende torde han vara unik i doktrinen.

Om man skall vara kridsk mot Frindbergs skildring kan sigas att han har
en tendens att blanda hinvisningar tll gillande ritt, t.ex. tll RF:s legalitets-
och objektvitetsprinciper, med rent normativa pastaenden. Detta dr dgnat
att skapa viss osikerhet om radande rittslige.

Berntson definierar rittsstaten som bestiende av tre komponenter:
legalitetsprincipen, idén om maktdelning och de medborgerliga fri- och
rattgheterna. Han for dven ett intressant resonemang om forhallandet
mellan demokrati och rittsstat och det senare begreppets idéhistoriska
bakgrund.

Algotssons indelning mellan formell och materiell rittsstat har den
pedagogiska fordelen att han dirigenom tydliggor att vissa regelkomplex
syftar dll att binda det allminna, frimst legalitets- och objektivitets-
principerna, medan medborgerliga fri- och rittigheter syftar dll att dven
begrinsa det allminnas handlingsutrymme, och uppritta en privat sfar dit
det allminna ej dger dlltrade.

Den forfattare som tydligast har knutit rittsstatsbegreppet il gillande ritt
ar Sterzel som i RF:s kapitel om bla. statsskickets grunder, de med-
borgerliga fri- och rittigheterna, normgivningsmakten och kontrollmakten
finner explicita uttryck for idén om rittsstaten. Det som skiljer Sterzels
framstillning frin de 6vrigas dr att han dll réttsstaten dven hinfér RE:s
regler om normgivningsmaktens férdelning (kapitel 8), och att han pa ett
tydligt satt inplacerar kontrollmakten i RF kapitel 12 i ett rittsstatligt
sammanhang,
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Trots att sjilva definitionen av begreppet rittsstat skiftar mellan
forfattarna hindrar inte detta forekomsten av miénga gemensamma
nimnare. Det kan konstateras att det finns vissa rittsprinciper som
samtliga hinfort dll ricesstatsbegreppet. Det r6r sig om legalitets-,
objektivitets- och likhetsprinciperna samt maktdelningstanken. Sam-
stimmighet ridder &4ven angiende uppfattningen att rittsstaten ror
forhallandet mellan det allminna och enskilda fysiska eller juridiska
personet.

Det kanske viktigaste pipekandet framférs av Frindberg och Berntson.
De avhandlar utgingspunkten for rittsstaten och den gemensamma
nimnaren for alla de rittsprinciper som betecknas rittsstatliga, nimligen
presumtionen om makimissbruk. Frindberg anfor att rattsstatsidén innebir att
staten med hjilp av rittsordningen skall skydda den enskilda individen mot
statens eventuella missbruk av rittsordningen. Detta benimner han
“rittsstatens paradox”. Berntson talar ocksd om en snarlik paradox och
menar att kollektivets bista bara kan tillvaratas av en stat som ir miktgare
an dess enskilda medlemmar, men att en sidan stat tillrackligt stark for att
skydda alla sina medborgare ocksé har en potentiell styrka att bl alla all
fortryck och ofrihet.

Att denna fragestillning dr av en nistindll tdlés karaktdr bekrifrades i
samband med utarbetandet av den amerikanska federala forfattningen.
Alexander Hamilton, en av grundlagsfiderna, formulerade det grund-
liggande konsttutionella problemet silunda:

”If men were angels, no government would be necessary. If angels were
to govern men, neither external nor internal controls on government
would be necessary. In framing a government which is to be administred
by men over men, the great difficulty lies in this: you must first enable
the government to control the governed; and in the next place oblige it
to control itself. A dependence on the people is, no doubt, the primary
control on the government; but experience has taught mankind the
necessity of auxiliary precations.”

Bakom paradoxen tycker jag mig kunna se att det finns en implicit
forestillning om att den enskilda minniskan styrs frimst av sitt

37 Se Hamilton s. 356.
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egenintresse’® Detta intresse kan dll sitt innehall vara hégst varierande, men
det viktiga dr att detta egenintresse inte sjalvklart forsvinner da den
enskilda medborgaren intrider i allmin génst eller tlltrider ett politiskt
uppdrag, och i samband hidrmed har att verka for allminna intressen. Man
kan kanske pasta att det foreligger en sotts presumtion om maktmissbruk.
Varfor skulle den svenska lagstiftaren annars lagt ned sidan moda pa att
formulera objektivitets- och likhetsprinciper, vilka syftar tll att motverka
godtycke i fria skonssituationer? Varfor skulle lagstiftaren si klart markerat
att det aligger olika kontrollorgan siasom t.ex. JO-dmbetet att sérskilt tillse
att dessa principer efterlevs av rittsdllimparna? For att motverka
diskrepansen mellan egen- och allminintresse och forhindra offentligt
maktmissbruk har alltsa lagstftaren funnit det nédvindigt att ligga ned
atskillig moda pé att lagfista allmint accepterade rittsprinciper, utveckla
nya sidana och inritta olika kontrollorgan, vilkas syfte ar att 6vervaka den
offentliga maktutévningen.

Avsnitt 2.3 har avslutningsvis visat att man i fOrarbetena dll JO-
instruktionen betraktat JO-dmbetet som e organ av miénga for uppritt-
hillandet av medborgarnas rittssikerhetsintressen. Detta forringar inte
dmbetets betydelse, utan inplacerar det 1 sitt ritta perspektiv. Foljande
kapitel innefattar en historisk skildring av hur JO-dmbetet utvecklats fran
en liten myndighet med ett flidgt bruk av atalsbefogenheten dll en
visentligt storre myndighet dir kritiska och rittsvigledande uttalanden
ersatt étal.

38 Wennergren har triffande anfort att ménniskan ir ett svagt kind och egennyttan och egenkirleken
ir starka drvkrafter. Risken for att subjektiva bevekelsegrunder paverkar eller tom. styr
handliggningen ger sig osokt till kinna. Inte sillan handlar det om ekonomisk vinning men an oftare
om prestige och maktlystnad. Se Wennergren 2000 s. 65.
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3. JO-ambetets tillkomst och utveckling

3.1 Inledning

”Det idr ett bekant, af Hans Jirta sjilf bestyrkt faktum, att 1809 irs
grundlagstiftare sokte dstadkomma en sammanjimkning af de principer,
som legat dll grund f6r 1720 och 1772 ars konstitutioner. Den ena
forfattningen hade pi konungamaktens bekostnad gifvit riksdagen alltfor
stor myndighet, den andra hade slagit om dll en motsatt yttetlighet. Det
gillde nu silunda att finna den ritta medelvigen.”

C. G. Melander!

I foregiende kapitel har visats hur man i doktrinen uppfattat
rittsstatsbegreppet och hur lagstiftaren via en rad konstitutionella regler
sokt sikerstilla detta ideal. Jag har dven patalat den grundliggande roll JO-
ambetet har att'spela inom ramen for rittsstaten. Hérigenom har jag for
lasaren inplacerat JO-dmbetet i ett storre oftentligritesligt sammanhang i
syfte att underlitta en mer allmin fOrstielse av de omstindigheter som styr
JO-imbetets verksamhet. Dirmed kan intresset vindas tll JO-imbetets
genesis och framvixt. Forevarande kapitel kan sigas ha tva syften. For det
forsta skall hir ges en historisk bakgrundsbeskrivning till dagens JO-dmbete.
Sterzel har om JO-dmbetet triffande uttryckt sig si “att dess nuvarande
skepnad och arbetssitt inte kan forstas utan kinnedom om den historiska
bakgrunden”.2 En historisk skiss har siledes en viktig pedagogisk funktion.
Det andra syftet dr att delvis besvara den firsta inledningsvis stillda fragan: vartor
har JO-dmbetet trots forindrade konstitutionella och samhalleliga forut-
sattningar fortfarande ett existensberittigande? En analys baserad pa ett
antal historiska framstillningar i Zmnet kan delvis ge svar pa fragan.

Avsnitt 3.2 innefattar en kortfattad beskrivning av de historiska skeenden
som brukar gi under beteckningarna fribetstiden och det gusiavianska envildet.
Béda dessa epoker hade en avgorande betydelse f6r beslutet att inritta JO-
admbetet. Avsnitt 3.3 beskriver omstindigheterna kring tillskapandet av
1809 ars RF (GRF) dir JO-dmbetet intog en central stillning i makt-
balansen mellan konungen och riksens stinder (riksdagen). Foljande

1 Se Melander s. 1.
2 Se Sterzel 1969 s. 247.
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avsnitt - 3.4 - skildrar JO-dmbetets utveckling fran ar 1809 fram tll vara
dagar. Jag avslutar med en sammanfattning och ett shutord (avsnitt 3.5).

3.2 Bakgrunden till JO-ambetets inrittande

3.2.1 Frihetstud

1700-talets idévirld, politiska liv och konstitutionella maktkamper utgjorde
den mylla vari JO-dmbetets fro sakta borjade gro. Det synes dirfor
lampligt att kortfattat skissera huvuddragen i denna utveckling som blev
den erfarenhetsbank 1809 irs grundlagsstftare hade att vinda sig dll nar
landet plotsligt stod infér en omfattande statsomvilvning, vilken pabjod
skapandet av en ny regeringsform.

Karl XII's dod vid Fredrikshall 4r 1718 dndade abrupt det karolinska
envildets td. Diskussioner i riksdagens fyra stind® om ny regent och
andringar av landets fundamentallagar' piborjades omedelbart. 1 det
vakuum som intriffade efter Karl XII's déd tog riksdagen initativet och
inforde nigot som limpligen kan betecknas som ett stindervilde; den s.k.
frihetstiden hade inletts. Konungamakten blev under denna tid avsevirt
forsvagad. De nya maktforhallandena kom att manifesteras i en ny RF fran
ar 1720.

1720 ars RF blev den fundamentallag som kom att gilla under hela
frihetstiden, och som befiste den synnerligen starka stillning som
tiksdagen intog gentemot ridet och konungen.s I internationellt hinseende
intog riksdagen en sirstillning, nagot som foranledde Voltaires uttalande
om att Sverige atnjot mer frihet 4n nagot annat land och Rousseaus
prisande av forfattningen som ett exempel pi perfektionen sjilv. Det var
bara i den anglosachsiska virlden - England och nagra amerikanska
kolonier - som man kunde finna nigontng jimforbart med den faktska
och konstitutionella stillning som den svenska riksdagen intog.¢

3 Riksens stinder bestod under 1700- och storre delen av 1800-talen av féhande fyra stind:
ridderskapet och adelsstindet, pristestindet, borgarstindet och bondestindet.

4 Uttrycket fundamentallag motsvarar det moderna begreppet grundlag. Se Lagerroth 1934 s. 21.

5 Se Nygren 2001 s. 30 ff.

6 Se Metcalf s. 141.
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Helt 1 linje med de maktambitioner som riksdagen visade prov pa vinde
sig dess intresse efter en dd mot bla. konungens JK. Det fanns frin
riksdagens sida ett intresse av att erhilla ett kontrollorgan som &vervakade
de under konungen lydande dmbetsverken. Foljaktligen dvertog riksdagen
ritten att vilja JK genom 1766 ars térordning all frimjandet av lagarnas
behoriga verkstillighet bland rikets dmbetsmidn och 6vriga undersatar.”
Hirigenom férvandlades dambetet tll riksdagens fortroendeorgan. Denna
nyordning varade fram till Gustaf III:s statskupp ar 1772 da JK ater blev
konungens och ridets fértroendeimbetsman.

JK-dmbetet inrittades av Katl XII genom en kansliordning fran ar 1713,
vilken innebar en genomgripande omvandling av den centrala myndig-
heten for rksstyrelseirenden: Kanslikollegiet. Detta uppdelades hirmed i
bla. sex sirskilda expeditioner var ingick en revisionsexpediton som
stilldes under ledning av en hdgite ombudsman® Dennes huvuduppgift
preciserades 1 1713 ars instruktion silunda:

”Forst dir uti at hafwa ett allmint inseende, huru Forordningar warda
efterlefwade samt hvar och en ut dess Embete efterkommer sin
skyldighet, hwilket han wirckstiller dehls genom eget foranstaltande,
dehis genom forfragningars och forslags ingifwande tll Kongl. Maj:t och
dehls genom befalningars utfirdande i Kongl. Majits namn. For det
andra att sielf wid wissa dlifillen féra talan emot dem som sig i hoga
mahl férbryta.”

Ombudsmannen skulle allts tillvarata kronans och dirmed det karolinska
envildets intresse av en lydig férvaltning. Nagra forestillningar om att
ombudsmannen skulle tllvarata medborgarnas rittssikerhetsintressen
synes vid denna dd inte ha forelegat. Det bor dven betonas att
ombudsmannen inte hade nigon frin konungen fristiende stillning utan
kunde bli foremal for konungens direkta befallningar.1

7Se SOU 1939:7 s. 75. Jfr aven Wennergren, FT 1977 s. 205.

& Se Rudholm, SvJT 1964 s. 1 och Alexws-Borgstrém, SvJT 1999 s. 969 f.
9 Se Rudholm, SvJT 1964 s. 2.

10 Se SOU 1993:37 s. 116.
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I samband med en ny kansliordning, daterad 4r 1719, indrades dmbetets
namn dll justitie canceller, men ambetets befogenheter och uppgifter
lamnades ororda.

En viktg anledning dll att riksdagen Overtog JK-ambetet var att riksdagens
mojligheter att kontrollera férvaltningen Okade, vilket var av betydelse
eftersom det vid denna tid fanns allvarliga brister avseende rittssikerheten
1 myndigheternas beslutsfattande. !

Ur JK:s synvinkel miste vissa lojalitetskonflikter ha forelegat. Kanslern
utsags nu av riksdagen och hade att utéva tllsyn 6ver den svarkontroll-
erbara forvaltningen och dess dmbetsmin. Samtdigt var minga fram-
staende dmbetsmin ledaméter av riksdagen. 12

Stindervildet och den maktkoncentration som kinnetecknade denna
period var inte utan kradker. Sarskilt tydligt framgick detta hos
riksdagsman Anders Nordencrantz som 1 sina politiskt inriktade skrifter
framforde hird kritik mot bla. byrikratins dominerande stillning inom
riksdagen. Detta forhillande var betinkligt, eftersom det stod for en
sammanblandning av tvd olika statsfunktioner som borde hillas isir,
nimligen den lagstiftande och den rittstllimpande. Sammanblandningen
hade sin grund i att man inte gjorde urskiljning avseende de personer som
tillhérde de olika maktsfirerna. Ambetsmin kunde som medlemmar av
riksdagen utarbeta och forklara de stadgar som de sedan tillimpade, och
kunde dirmed dven gynna sig sjilva pi folkets bekostnad.”?

3.2.2 Gustavianskt envalde

Standervildet var behiftat med en rad problem, vilka skulle fa 6desdigra
konsekvenser. Den styrande maktens svaghet, den bristande rittssiker-
heten och korruptionen inom riksdagen var nigra av bristerna.!4
Riksdagspartiet Mossorna hade vid 1765/66 ars riksdag vunnit majoriteten
6ver motstindarpartiet Hattarna, och den stora politiska fragan blev den

11 Se Metcalf s. 160.

12 Se Alexanderson, Sv]T 1941 s. 626.
13 Se Lagerroth 1934 5. 182.

14 Se Herlitz s. 184.



uppblossande standsstriden dir adelns privilegier ifragasattes av de 6vriga
stainden. Denna konflikt skar rakt igenom partierna och undergrivde
darigenom riksdagens handlingskraft och vilja dll enighet gentemot
konungamakten. Mossorna, som hade ett avgbrande inflytande 1 riksdagen,
kom snart att fora en politk som férutom att utmana Gustaf III dven
hotade den adliga foretridesritten dll hogre dmbeten. Mossorna hade
vidare en vana att driva igenom beslut i viktiga drenden utan att dirvid ta
hinsyn dll ridderskapet och adeln. Dirigenom utmanades det ledande
skiktet inom dmbets- och officerskretsarna. Till detta skall liggas att
riksdagen beslutat om omfattande nedskirningar av krigsmakten.!s

Alla dessa atgirder lig forvisso inom riksdagens befogenheter, men
Méssorna - och dven det frihetstda statsskicket - hade genom denna
politk skaffat sig 6vermiktga fiender. Det var dirfor foga 6verraskande
att Gustaf III, en regent med hogt stillda maktambitioner, férberedde en
statskupp riktad mot rksdagen. Konungen hade sedan en lingre tid
deltagit aktvt i forfattningsdebatten och varmt foresprakat maktdelnings-
tankar i Montesquieus anda - ty konungamakten borde i enlighet hirmed
stirkas.'e Statskuppen genomférdes ar 1772 och blev ett helt oblodigt
foretag. Riksraden och ledande riksdagsledamoter frihetsberdvades for en
kortare td och kuppen motte inget nimnvirt motstind frin krigs- eller
ordningsmakterna. Inom nagra fi dagar hade Gustaf III lagt fram en ny
RF och riksdagen hemférlovades kort direfter. Det skulle ta narmare 40 ar
innan riksdagen dnyo innehade en betydande maktstallning.

Det var kinnetecknande for konungens ambitioner att hans forut
foresprakade maktdelningsideal snabbt glémdes” bort till forméin for en
statk konungamakt. Genom 1772 ars RF forklarades frihetstidens
grundlagar upphivda.” Négon ny riksdagsordning stiftades ej. Den nya
grundlagen var inspirerad av maktdelningsdoktriner dir en uppdelning av
kompetensomriden skulle ske mellan konungen och riksdagen tll gagn for
medborgarnas frihet och rittssikerhet. Den genomforda maktdelningen
avvek dock frin detta ideal, eftersom konungamakten erholl en ojamforligt
starkare stillning 4n rksdagen.®® Konungen innehade nu makten &ver
riksstyrelsen och han utévade denna i huvudsak oberoende av radet, som

15 Se Metcalf s. 166-167.

16 Se Metcalf s. 169.

7 RF frin 4r 1772 var den enda grundlagen under det gustavianska styret 1772-1809.
18 Se Herhtz s. 186.

43



férvandlades dll ett ridgivande organ. Riksdagens inflytande 6ver hur
landet styrdes upphorde helt och kallelse tll riksdag var nigot som
konungen avgjorde. Riksdagen fick inte nigot inflytande pa ridsvalen och
ridets medlemmar var inte lingre ansvariga infOr riksdagen, vilket de varit
under frihetstiden. Ambetsmin och myndigheter ansvarade uteslutande
infér konungen, och riksdagen kunde inte lingre ge anvisningar dll
myndigheterna  eller ritta deras beslut. JK blev ater konungens
fortroendeimbetsman. Aven frihetstidens omfattande utskottsvisende
blev i stora drag avskaffat.® Riksdagen beholl dock sin makt o6ver
bevillningarna och delade lagstiftningsmakten med konungen. Initiatv tll
ny lagstiftning? kunde tas av bade riksdagen och konungen.

Till en boégan syntes det nya statsskicket ha omfattats med allmint
fortroende, men spinningarna mellan de bada maktsfirerna 6kade, bl.a. tll
tolid av forsimrade statsfinanser och hela forvaltningens tlltagande
maktfullkomlighet gentemot befolkningen.t RF var behiftad med
atskilliga oklarheter, vilket passade konungen vil emedan det gav honom
ett friare manoverutrymme. Detta sokte han sokte utnyttja all att stirka sin
stillning pa riksdagens bekostnad. Det var frimst adeln som stod for
oppositionen mot konungen 2 medan de 6vriga standens instillning var
mer passiv.?® Gustaf III var vil medveten om den konflikt mellan adeln
och de 6vriga stinden som forelig i privilegiefrigan. Han utnyttjade detta
skickligt och han genomfdrde forsimringar 1 privilegieférhallandena for
adeln mot att han erh6ll de ofrilse stindens stod fér genomforandet av
den sk. forenings- och sikerhetsakten. Denna akt, som antogs under
kuppartade former vid 1789 irs riksdag, befriade konungen frin de band
som RF pilade honom avseende styrelsens utévning och medférde bl.a.
att radet helt avskaffades. Gustaf III dgde ensam avgora vilka fragor som
riksdagen skulle behandla och han dgde dven sjilv forklara anfallskrig ¢
Dirmed hade konungens makt avseende riksstyrelsen blivit si gott som
obegrinsad och riksdagen hade stora problem med att hivda sig inom sitt

19 Se Carlsson och Rosén s. 164.

20 Begreppet lag miste 1 detta sammanhang tolkas restnktivt emedan forfattningar av admunistrativ
och ekonomisk karaktir foll utanfor begreppet. Se Herlitz s. 188.

2! Se Metcalf s. 178.

22 Denna kntik bottnade frimst i de problem som det kng Gustaf III mlett mot Ryssland 4r 1788
foranlett. Kriget gick mte alls enhgt planema och det var dessutom grundlagsstnidigt eftersom 1772
ars RF forbjod konungen att nleda anfallskng utan oksdagens hérande.

23 Se Landberg s. 94.

24 Se Herlitz s. 188 f.



viktigaste kvarvarande maktomrade - finansmakten. Den vagt skisserade
maktdelning som foérekom 1 1772 ars RF hade genom konungamaktens
expansion helt férlorat sin betydelse.

Oppositionen mot det gustavianska envildet, sirskilt bland adeln, kvarstod
dock. Ett attentat mot Gustaf IIl genomfordes ar 1792 och limnade
konungen dodligt sirad. Mordet pa konungen ledde dock inte till nagra
konstitutionella reformer och riksdagen inkallades inte forrin 4r 1800 efter
kallelse av den nya regenten Gustaf IV Adolf. Aren direfter kinne-
tecknades bl.a. av konungens ovilja att inkalla riksdagen, vilket 1 praktken
berévade den allt inflytande. Inte ens nir Ryssland ar 1808 ockuperade
Finland med étf6ljande prekira militira och statsfinansiella lige inkallades
riksdagen, vilket tillsammans med ett allmint utbrett missndje bland
ambetsminnen och officerskiren 6ver envildet lade grunden f6r den
statskupp som genomférdes av ett antal officerare 4r 1809. Statskuppen
sanktonerades -av den snabbt inkallade rksdagen som férklarade
konungen avsatt och riket utan laglig konung. Initiativet lag nu helt i
riksdagens hand.

3.3 1809 ars RF - dllkomst och grundldggande principer

Kort tid efter statskuppen tillsatte riksdagen ett konstitutionsutskott
bestiende av bla. ordféranden Lars August Mannerheim, som senare
skulle bli den forste justiieombudsmannen, och sekreteraren Hans Jarta.
KU fick tll uppgift att utarbeta ett forslag till ny RF.2 En ny konung skulle
viljas av riksdagen efter det att en ny REF hade utarbetats och regenten
godkint styrelseskicket. Detta uppstilldes som ett krav for att erhalla
tronen. I samband med 1809 ars riksdag framfordes olika forslag pa ett
nytt statsskick. Radikala roster hojdes f6r genomférandet av omfattande
forindringar av hela samhillets sociala struktur. Under inspiration frin den
franska revolutionen krivde vissa att stindssamhallet skulle avskaffas.o I
KU hade dessa radikala idéer viss anklang och tog sig uttryck bl.a. i krav pa
en mycket stark stillning f6r nksdagen gentemot konungamakten. Det
slutliga forslaget byggde dock inte pa dessa idéer. Grundstommen i

25 Se Lagerroth 1942 5. 17.
2 Se Herlitz s. 191.
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utskottets arbete utgjordes av ett forslag till RF som landshévding Anders
af Hikansson forfattat.” Efter tva veckors intensivt arbete framlade
utskottet sitt forslag infor riksdagen. Forslaget var di beledsagat av ett
memorial var forslagets grundlidggande principer forklarades. Forfattaren
var utskottets sekreterare Hans Jirta. Memonalet kunde uppdelas enligt
tva linjer.2® Den ena bestod av ett forsvar av enskilda stadganden som
inom och utom KU varit foremil for olika meningar. Bla. forsvarades
inrittandet av ett JO-dmbete® och en opinionsnimnd. Den andra linjen
bestod av en redogérelse fér grundtankarna i det nya statsskicket.

Det har tvistats mycket bland forskarna om vilka inspirationskillorna dll
GRF var. Studerar man Jirtas och KU:s memorial framstir klart att
grundlagsstiftarna tagit dll sig de maktdelningsliror som Locke och
Montesquieu formulerat.> KU forklarade pa foljande sitt de grund-
liggande principer som styrt arbetet med GREF:

”Utskottet har sokt at bilda en Styrande Makt, werksam inom bestimda
former, med enhet i beslut och full kraft i medlen at dem ufora; En
Lagstiftande Makt, wisligt trog al werfning, men fast och stark tl
motstaind; En Domare-Makt, sjelfstindig under lagarne, men ¢j
sjelvherrskande 6fwer dem. Det har widare soke at rigta dessa Magter dl
inbordes bewakning, 4l inbordes aterhall, utan at dem sammanblanda,
utan at lemna den aterhallande ndgot af den éterhillnas werknings-
formaga.”3

Detta avsnitt, som placerats i inledningen av memorialet, gav dock ett
forledande intryck, eftersom sjilva grundlagen inte alls anknét till denna
form av maktdelning. Istillet fanns en dualistisk maktdelning mellan

27 Se Lagerroth 1942 s. 17.

28 Se Fahlbeck P. 1910 s. 289.

2 Forsvaret formulerades i memorialet enligt féliande: Utskottet 4r och derom ofwertygadt, at en
sann medborgerhg anda icke linge skal saknas hos et ursprungligen fntt och manhgt Folk, som
muter en under grundlagens helgd skyddad tryckfrhet, hwars regenngs-irenden offentligen
behandlas och granskas, hwars allminna och ndividuella riattgheter rakttagas af en utaf National-
representationen forordnad Wiktare 6fwer Lagames efterlefnad af Domare och Embetsmin...”. Se
KU 1809:1s. 8 f.

30 John Locke synes i sitt verk “Two Treatises of Government™ utgi frin att den offentliga makten
bér indelas 1 en lagsuftande och en verkstillande gren. Montesquieu betonar att det vid sidan om
den lagsuftande och den verkstillande grenen dven miste finnas en sjilvstindig démande gren. Se
Locke s. 179 ff. och Montesquieu s. 111 ff. Jfr t.ex. Shklar s. 86 ff., Plamenatz s. 16 ff,, Grant s. 107
ff. och Stmmons s. 61 ff.

31 8e KU 1809:15.6 f.
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konungen och riksdagen, dir domstolsmakten av tradidon sags som en del
av konungamakten. Sjilva den offentliga makten kunde sigas vara
uppdelad pi fem olika funktioner: den styrande, den démande, den
lagstiftande, den beskattande och slutligen den kontrollerande funktonen.
Montesquieu riknade bara med de tre forstnimnda funktionerna.
Beskattningsmakten betraktade han som en del av den lagstiftande makten
och kontrollmakten fanns inte i dennes uppstillning. Han betonade idven
att funkdonerna inte fick delas utan skulle i sin helhet tllkomma ett
offentligt organ.’2 GRF brot hiaremot, emedan den lagstiftande makten var
delad mellan konungen och riksdagen.?* Syftet hirmed var att uppni en
balans mellan dessa organ till den medborgerliga frihetens bista.

De slutsatser som kan dras avseende inspiradonskillorna tll GRF ir
foljande.» Det viktgaste inflytandet utdvade de svenska erfarenheterna
fran frihetstidens stindervilde med godtycke och maktmissbruk, och det
gustavianska envildet med en 1 praktiken oinskrinkt konungamakt.?
Grundlagsstiftarna drog slutsatsen att bide en stark konungamakt och ett
standervilde kunde vara skadligt for medborgarnas intressen. Istillet for
maktkoncentration behévdes maktdelning och balans.

32 Se Lagerroth 1942 s. 25.

3 Jfr Lavin 1972s. 4 f.

3 Pontus Fahlbeck ger oss foljande besknvning av den allménna karaktiren hos GRF: ”Maktens
delning mellan konung och riksdag - se dir 1 tvi ord grundtanken uti den svenska férfattningen.
Den framtrider pa alla punkter med stor styrka... Statslifvet r liksom uppdeladt i zoner, inom hvilka
de bada makthafvare verka dels hvar for sig dels samfildt.” Han fortsitter: ”Problemet gillde att
finna ett statsskick, som fér framttdden oméjliggjorde maktens missbruk vare sig frin konungens sida
eller frin rksdagens.. Ty maktens delnung eller, sisom man di uttryckte sig, ’statskrafternas
mbordes iskrinkning’ ir, si resonnerade minnen af 1809, enda sittet att forhindra dess mussbruk...
Den odelade makten, vare s1ig den ligger hos en furste eller en anstokrati eller hos hela folket, sitter
ofelbart fnheten pi spel och leder dll fortryck.” Se Fahlbeck P. 1904 s. 72-74.

% Se Lagerroth 1942 s. 26 ff. och Herlitz s. 192. Jfr iven KU1LU 1967:1 5. 5.

3 Fredrk Lagerroth sager hirom: ”Den jimviktsprncip, 1809 drs miin engagerat sig for, ha de sjilva
fort tillbaka ull 1772 4rs RF, som dock anses endast ofullkombigt ha forverkligat densamma... Rimligt
kan Montesquieus jimviktsteort ha verkat sumulerande pi dess |[GRF, forf. ulligg] utbildning, men
att betrakta den svenska teorn som en avliggare av den franska liter sig icke gora. Den ir djupt
grundad 1 en specifikt svensk erfarenhet av vad inom 1809 4rs konstitutonsutskott lika vil som
bland 1772 ars revolutionirer ansigs som motsatta lika fordirviiga ytterhigheter, representerade av
resp. karolinsk tid och frihetsud, nimligen konungs och stinders envilde, och gir ut pa att, genom
en kompromuss mellan ovannimnda tvenne ytterhghetspartier frin 1809 var 1 sm stad onskade,
forverkliga ett begrepp, som ocksa anses speaifikt svenskt, nimhgen "lagom’.” Se Lagerroth 1942 s.
29.
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Det kan inte uteslutas att grundlagsstiftarna paverkades av bide Locke och
Montesquieu - frimst di den senare. Det omride dir paverkan sannolikt
varit storst var avseende den hogsta domstolsmaktens sjilvstindighet
gentemot de 6vriga offentliga organen - en fragestillning ddr Montesquieu
haft stort inflytande.” Det framstir emellertid klart att den maktdelning
som genomfordes var “svensk” satllvida att man bibeholl de adigare
svenska offentliga organen och dessutom tillskapade négra nya, varav JO-
ambetet timligen snart framstod som betydelsefullt.

GRF disponerades enligt foljande. I 1-15§§ avhandlades den styrande
makten bide som statsorgan och statsfunktion. I 16-27§§ behandlades den
domande makten med hinsyn till relationen till konungen, dven om en rad
andra frigor belystes. Forvaltningen avhandlades 1 huvudsak i 28-48§§ och
forst i samband med 49§ gavs regler rorande riksdagen. I ndmnda
stadgande och fram dll 56§ gavs regler om riksdagsskicket, foljt av
beskattningsmakten i 57-80§§. De dirpa foljande 10 stadgandena av-
handlade lagstiftningsmakten och 91-95§§ gav regler for riksdagskallelse.
Kontrollmakten fick sin reglering 1 96-108§§. Dessa regler avsag riksdagens
kontroll av konungens dmbetsmin. De sista stadgandena fram till 114§
inneholl regler till stindermaktens skydd gentemot eventuella angrepp fran
konungamaktens sida.

GRF gav siledes en rad stadganden om kontrollmakten, frimst da
riksdagens. En av innovationerna var KU. Detta utskott tillsattes i syfte att
lagga fram forslag dll ny RF och fortlevde sedermera med den viktiga
funkdonen att granska statsridsprotokollen. Statsriden var enligt
inspiration frin stindervildets ordning juridiskt ansvariga infér riksdagen
for olagligheter, och KU kunde stilla statsrad all ansvar infér den s.k.
Riksritten som inrittats enligt 102§ och som démde enligt en sirskild ar
1810 stiftad ansvarighetslag. Jimte denna kontroll etablerades dven en
politisk sidan. Om det ¢j var fraiga om ett tjanstefel kunde riksdagen pa
KU:s forslag hos konungen hemstilla om ett statsrids entledigande. Det
var dock konungen som fattade beslut om entledigande.

Vid sidan om KU:s kontroll gav GRF riksdagen andra kontrollorgan. En
stainderdelegation, benimnd opinionsndmnden, 4gde ritt att utvotera de
justitierad som hade forverkat allminhetens fortroende. For granskningen

37 Se Vile s. 88.
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av statsmedlens anvindning fanns ett statsutskott och dven enligt 1810 érs
RO av riksdagen utsedda revisorer. Sasom en yrterligare innovation, med
inspiration fran JK| inrittade man dven JO-dmbetet att sisom riksdagens
ombud ha tllsyn 6ver lagarnas efterlevnad bland domare och dmbetsmin
samt att infor domstol 4tala dessa vid férekommande lagbrott.

3.4 JO-dmbetets tillkomst och framviaxt - utvecklingen
fran ar 1809 fram ull 1975

3.4.1 JO-ambetets tillkomst

Nir man stills infor uppgiften att rekapitulera tankegingarna bakom JO-
ambetets inrittande stoter man omgiende pa problem, eftersom fi
anteckningar och allfotlitliga killor finns bevarade dll eftervirlden. KU
hade vid sitt konstituerande mote bestimt att inga diskussionsprotokoll
skulle foras i de frigor dir inga meningsskiljaktigheter forelag. En sidan
fraga var just inrittandet av JO-imbetet. En rad samtida killor och
memoarverk finns dock som berdr dmnet, men ytterst fi som ger ett
trovirdigt intryck. Historien har 1 ett flertal fall férvanskats av forfattare
som gjort ansprak pa att vara imbetets upphovsman.

I de ledande konstitutionella kretsarna, dir bl.a. landshévding af Hakanson
rorde sig och vars arbete ledde tll det tdigare berérda Hakansonska
forslaget, nimndes inte nigot om ett JO-dmbete.?® I en frigepromemoria
som sekreteraren Jirta forfattat dll stod for KU:s diskussioner upptogs en
rad fraigor som emellertid kan ha bidragit all att inrikta tankarna mot ett
dylikt dmbete. I det femte och sista avsnittet av promemorian, betitlat
”Kontroll”, stilldes saledes en rad fragor:

”Huru vidt bor utdfningen af den styrande Magten controlleras? Hvarest
skall Controllen dira laggas? Hos en Corps af Embetsmin, nimde af
Konungen, eller hos Riksens Stinder, eller nigon af dem férordnad
Corps?”

Jérta fortsatte med foljande fragor:

38 Se Alexanderson 1s. 9.
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”Bor Justitae Cancelleren bibehilla den dubbla egenskapen af Actor i
mal, rérande allmin sikerhet och Kronans ritt, hvaruti Konungens talan
fores emot enskildra Personer eller Corporationer, och af Vicktare 6fver
Lagarnes efterlefnad af Embetsmin?

Eller bor dessa olika befattningar étskiljas, och hvardera 6fvetlemnas it
en sirskild Person?

I sidant fall, bor den, som skall controllera den Styrande Magtens
verckningssatt ud alla dirifrin utgiende grenar, nimnas af Konungen
eller af Standerne?

Huru mi denne Embetsman erhilla kunskap om Styrelsen, och huru
vercka?

Huru skall Statsvercket granskas?”” »

Redan efter blott en veckas arbete synes ledaméterna i KU ha enats om att
svaret pa ovannimnda frigor skulle vara att inritta ett JO-dmbete. Som
ocksa framgick av Jirtas fragestillning ndimndes inget om att med forebild
frin frihetstiden éterbringa JK-dmbetet under riksdagen. Forklaringen
hirdll fick sokas i maktdelningsliran dir konungen sasom verkstillande
makt hade ett naturligt intresse av en hogste ombudsman f6r 6vervakande
av allmin sikerhet och tllvaratagande av kronans ritt.

Det torde std klart att forebilden for JO-dmbetet var frihetstidens
stindervalda JK. Orsakerna dll JO-dmbetets inrittande var av skiftande
natur. Bristande fortroende for JK:s vilja och formaga att hivda lagens
krav mot konungen var en viktig orsak till inrittandet av ett motsvarande
imbete som a riksdagens vignar och helt fristiende frin 6vrig forvaltning
kunde 6vervaka legalitetsprincipen. Det faktum att JK-dmbetet var ett
fortroendemannaimbete och att innehavaren kunde avsittas nir
konungen si behagade gav knappast JK nigot storre manéverutrymme i
for konungen eller de hogre ambetsminnen kinsliga frigor. Historier
berittades bla. om JK Lode som pa 1790-talet, dirtill tvungen av
fatigdom och beroende gentemot olika intressen, vid atskilliga tllfillen
tog ltt pa lagen i sin dmbetsutdvning.* Att JK-dmbetet inte hade en helt
tillfredsstillande konstruktion fick anses bekriftat ar 1810 vid det s.k.
Fersenska-mordet. Greve von Fersen hade av en uppretad hop slagits ihyil
pi Riddarhustorget mitt framfor Ggonen pa en passiv gardesbataljon. Nar
JK af Klinteberg sokte utreda det lagliga i myndigheternas passivitet blev

3 Hamtat frin Sterzel 1969 s. 12.
40 Se Alexanderson I s. 27.
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af Klinteberg lagligt utnimnd dll vice landshovding i Halland. Det
formodades att detta skedde for att bli av med honom. Utredningen om
mordet upptogs dock av den nytilltradda JK, men foéretaget stoppades
snart av nigon anledning av regenten Karl XIII personligen.® Det var
uppenbart att en fran regenten inte sjilvstindig JK hade mycket svirt att
spela rollen som lagens vaktare i den hindelse en sadan roll kunde tinkas
strida mot regentens personliga intressen.

En annan viktdg forklaring dll JO-dmbetets inrittande lig 1 den
permanenta motsatsstillning som sedan linge ridde mellan dmbets-
minnen och allminheten. Ett allmidnt missnoje bland rksdagen och
befolkningen fanns ¢ver den godtycklighet som hirskade i forvaltningen,
frimst pa lokal nivd. Berittelserna var minga om hur enskilda
medborgares frihet och egendom krinktes av allehanda smédespoter ute 1
landsorten. Broschytlitteraturen var rkligt forsedd med anklagelser om
godtycke, mannaman och besticklighet bland ambetsmian. KU-ledamoten
Gahn, for att ta blott ett exempel, anférde i borgarstindet att en folkets
viktare Over lagarnas efterlevnad ansags nodvindig inte blott for folkets

siakerhet, utan dven for dess Overtygelse om sin sikerhet under lagarnas
skydd.#

En yrterligare omstindighet som kan ha bidragit dll inrittandet av JO-
imbetet var att i KU:s forslag tll GRF skulle de hogre dmbetsminnens
stillning ta formen av fortroendedmbeten. Detta ledde dll stark kritik frin
de riksdagskretsar som i konungens ritt att avligsna hogre dmbetsmin sig
en risk for otillborligt inflytande fran konungens sida 6ver forvaltningen,
och en risk for dtfoljande opportunism frin dmbetsminnens sida. Kritiken
bemottes pa riddarhuset av G. G. Adlerberth. Han anférde foljande:

”... farhigan fér Ambetsmins méjliga beredwillighet at bibehalla sig i
Regeringens ynnest, genom mindre aktning foér Folkets ritt, bor
swirligen 4ga rum, da en saidan Ambetsman icke utan samrid med Stats-
Ridet kan af Konungen afsittas, och Ambetsmannens atgirder ej sakna
Controll af en allmin Tryckfrihet och af en Stinders Justitie-
Ombudsman.”#

41 Se Bexelws s. 151 ff.
42 Se Alexanderson I s. 29 och Bexelws s. 14.
43 Anforande av G.G. Adlerberth, Ridderskapet och adeln, ir 1809 den 3 juni, s. 483.
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Ridderskapet och adeln var det staind ddr dmbetet moétte minst motstind
vid den standsdebatt som foljde pi KU:s forslag. I de 6vriga standen var
inrdttandet av detta nya dgmbete en av de mest diskuterade och ifrigasatta
av grundlagstorslagets olika delar. T borgarstindet kom det all votering i
frigan som utfoll med 42 ja och 27 nej. Kritikerna anség att det rickte med
en JK som skulle vara redovisningspliktig for riksdagen. Bondestandet
hade efter enskilda 6verliggningar enats om att det var nog med antingen
en JK eller en JO. Argumentet ll stéd for denna standpunkt var att en
dubblering skulle onddigt betunga statsutgifterna, och kunna leda dll
kollisioner ambetena emellan. Bondestindet godkinde forslaget till GRF,
med det villkoret att inrittandet av JO-dmbetet skulle upptas till diskussion
vid 1809 ars riksdag. Friagan uppskots dock till kommande riksdag. Da
GRF antogs den 5 juni ar 1809 var silunda frigan om JO-imbetets
existens langt ifrin avgjord. Dagen dirpa godkindes den nya forfattningen
av regenten som samtdigt valdes till konung.* Striden om JO-imbetet
hade emellerdd bara borjat.

Inrittandet av JO-idmbetet var tvivelsutan en av de mirkligare innova-
tionerna. Med befogenheter och skyldigheter i stort sett parallella med JK
tllskapades en folkets ombudsman och lagarnas viktare. GRF:s
kontrollmakt som reglerades 1 96-108§§ var helt fokuserad pé riksdagens
intresse av en sidan maktsfir. I de forsta fem stadgandena gavs regler
rorande JO-idmbetet, foljt av regler avseende riksdagens rittsliga och
politiska kontroll av HD och statsridet. Som forum for rittsliga akdoner
mot dessa organ skapades en Riksritt.

Huvudbestimmelsen i GRF angiende JO-imbetet var 96§. I detta
stadgande angavs foljande:

“Riksens Stander skola widh warje Riksdag forordna en for lag-kunskap
och utmirkt redlighet kind Man, at, saisom Deras Ombud, efter den
Instruction de for honom komma at utfirda, hafwa tlsyn Ofwer
Lagarnes efterlefnad af Domare och Embetsman samt at wid
wederborliga Domstolar i laga ordning tltala dem, som uti sine
Embetens utofning af wild, mannamon eller annan orsak nagon
olaglighet bega, eller underlita at sine Embetspligter behérigen tullgora.
Ware dock han i all mitto underkastad samma answar och pligt, som
allman Lag och Rittegingsordning for Actorer utstaka.”

# Se Frykholm s. 5.



Av denna paragraf framgick tydligt att JO-dmbetets frimsta uppgift var att
agera som dklagare. 1 stadgandet nimndes inget om andra reaktioner fran
JO:s sida pa mindre allvarliga Zmbetsbrott eller asidosittanden.

Domares och dmbetsmins maktutévning var foremal for en dll 96§
korresponderande reglering i 47§. Detta stadgande alade bl.a. domstolarna
att doma efter gillande lag# For att JO skulle kunna fullgora sin
tillsynsverksamhet hade han ritt att nirvara vid myndigheters 6verligg-
ningar och fi dllgang dll protokoll och handlingar. Saledes stadgades i 99§
att:

”Riksens Stianders Justiid-ombudsman mié, nir han det nodigt anser,
kunna ofwerwara Hogsta Domstolens, Rikets Allminna Arenders
Berednings, Nedre Justitiz-Revisionens, Hof-Ritternes, Collegiers och
alla ligre Domstolars 6fwerliggningar och beslut, dock utan réttighet at
sin mening derwid yttra, samt 4ga tiging tl alla Domstolars, Collegiers
och Embetswerks Protocoll och Handlingar. Konungens Embetsman i
allmanhet ware skyldige at lemna Justitii-Ombudsmannen laglig
handrickning, samt alle Fiscaler, at medelst Actoners utférande honom
bitrdda, d4 han det dskar.”

I den JO-instruktion (8§) som tridde ikraft 4r 1810 kompletterades
upprikningen av myndigheterna i GRF 99§ dll att dven omfatta “de
genom regeringens tillférordnade med allmédnna ekonomiska mal befatt-
ning 4gande verk”. I 8§ nimndes ocksa JO:s ritt att uppdra utforandet av
aral dll allminna aklagare, nigot som i stort sett alltid skedde.

Val av JO reglerades i 97 och 98§§. Dessa stadganden angav att JO skulle
viljas genom elektorer, lika manga for varje stind. Sedan en elektor genom
lottning borttagits skulle votering via slutna sedlar ske. Uppkom dirvid
absolut majotitet fOor ett namn var denne vald. Om résterna var delade
mellan flera namn vidtog ny votering och det namn som da erhillit flest

4 GRF 47§ mnehéll en legalitetsponap direke rktad 6ll myndigheterna och stadgandet hade
féljande formulenng: “Rikets Hof-Riitter och alla andra Domstolar skola efter Lag och laga Stadgar
doma; Rikets Collegier, Landt-Regeringen tllka med alle andre Werk samt hogre och ligre
Embetsmin, skola forwalta de dem aliggande syslor och Wirf, enligt de Instructioner, Reglementen
och foresknfter, som redan gifne iro eller framdeles kunna gifwas, lyda Konungens bud och
befallningar och ricka hwarandra handen til fullgbrande deraf och af alt hwad Rikets tjenst utaf dem
fordrar; blifwande de Konungen 1 laga ordning answarige, om nagot utaf dem undertites och
forsummas eller olagligen behandlas.”
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toster var forordnad dll ombudsman. Samma forfarande skulle man
tllimpa vid utseende av en ersittare. Av JO-instruktionen 25§ framgick att
JO vid sviir sjukdom eller annat laga forfall dgde inkalla ersittaren.

For att riksdagen skulle beredas en realistisk mojlighet att kontrollera hur
JO skétte sitt ambete gavs regler i GREF 100§ om att det dlag JO att dll
varje riksdag uppritta en 4dmbetsberittelse och att mellan riksdagarna
arligen avge ett utlatande. Detta stadgande dlade JO-dmbetet likaledes tva
andra uppgifter: dels att utreda rittskipningens allminna dllstdnd, dels att
patala av JO uppmirksammade brister i fOreskrifterna och foresla for-
battringar darav.

Uppgiften att utreda rittskipningens tillstind kunde knappast betecknas
som nagon enkel uppgift och den forste innehavaren av JO-dmbetet -
Mannerheim - avgav inte nagon grundligare redogorelse hirfor dll
riksdagen, utan han ndjde sig med att 1 helt allmidnna ordalag forklara
tllstandet vara gott.*

Uppgiften att patala brister i foreskrifterna och foresld forfattnings-
indringar var dven den problematisk. Att utarbeta lagforslag tog
naturligtvis dd 1 ansprik och krivde betydande utredningsresurser, nigot
imbetet inte hade. Det var dirfor foga Gverraskande att JO Mannerheim
lade fram ytterst fi reformforslag, och han synes fran forsta botjan ha
uppfattat sin uppgift som begrinsad tll de fall di hans dllsynsverksamhet
gav anledning dértill.¥” Ett annat omride dir JO:s verksamhet under den
initiala perioden inte heller var omfattande rorde den 1 JO-instruktionen
18§ alagda plikten att dll riksdagen anmila om han funnit en av HD
avgiven lagforklaring enligt GRF 88§*# olamplig eller innebdrande en
lagindring. Mannerheim avgav under sin tid inte nigon sidan anmilan.

46 Mannerheims sitt att uttrvcka sig vad avser denna uppgift synes 1 stor utstriickming ha blivit
vigledande for kommande ombudsmin. Si anfér tex. JO Thomebladh ar 1828 att “Lagskipningens
allmanna ullstand synes mig derfore, ¢ allenast jemnforelsevis, utan ock under bestimda 6fversigten
deraf for ofvannimnde ud, icke béra sakna vittsord af dndamalsenlighet bide for samhills-
ordningen pa det hela och for den serskilda virdnaden om medborgares sakerhet och ritt”. Se JO
1828 5. 2.

47 Hasselberg har gett uttryck for uppfattningen att JO inledningsvis spelade en viktig roll nir det
gillde att pétala boster 1 forfattningar och féresli férindringar. Insatserna mom detta omrade kom
emellertid efter hand att skjutas 1 bakgrunden och tllsynsverksamheten blev alltmer dommerande.
Se Hasselberg s. 141.

48 Grundlagsstadgandet om lagforklaringsinstitutet 16d enhgt foljiande: "Med forklaring 6fwer Civil-
och Criminal- samt Kyrko-Lag fothélles som med sidan Lags suftande. De forklanngar, som, til
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Pi det strikt konsttutionella planet hade JO-dmbetet en roll att spela
sasom aklagare inom ramen for den rittsliga kontrollen av HD och
statsridet. Om HD eller nigot justiierdd hade gjort sig skyldig tll felaktig
dom och nagon forlorat eller kunnat forlora liv, frihet, dra och egendom
var JO skyldig att atala den ansvariga domaren vid Riksritten.® Som en
foregingare dll dagens KU-granskning stadgade GRF att KU kunde
besluta om atal i den min utskottet vid granskning av statsradsprotokollen
fann att medlem av statsrddet uppenbart brutit mot legalitetsprincipen.s
Forum var Riksritten och JO var aklagare.

Innehavaren av JO-dmbetet erholl dven ett ordférandeskap i den sk.
Tryckfrihetskommittén. Enligt GRF 108§ skulle kommittén, bortsett frin

swar pi inkomne forfrigningar om Lagens ritta mening, Konungen genom Des Hogsta Domstol
emellan Riksdagarne gifwer, kunna af Riksens Stinder ogillas, hwarefter de icke lingre ware gillande
eller af Domstolame 1 akttagas eller aberopas ma.”

4 GRF 101§ I6d: "Skulle den oformodade hindelse intriffa, att anungen hela Konungens Hogsta
Domstol eller af Des Ledamoter en eller flere funnes hafwa af egennytta, wringwisa eller
forsumbighet, sa oritt démt, at derigenom nagon, emot tydlig Lag och sakens utredda och behorigen
styrkta forhillande, mustat eller kunnat mista lif, personhg fohet, dra och egendom, ware Riksens
Stinders Justtri-Ombudsman phgtig, dfwensom Konungens Justtid-Cantzler berittigad, at wid den
Rikets Domstol, som hir nedanfore bestimmes, den felakuge under tiltal stilla, samt tl answar efter
Rukets Lag befordra.”

50 GRF 106§ 16d: Finner Utskottet af desse Protocoll, at nigon Stats-Minister, Stats-Rad, Hof-
Cantzler, Stats-Secreterare eller annan Ledamot af Stats-Radet, eller den Embetsman, som 1
Commando-mil, Konungen rid gifwit, uppenbarligen handlat emot denna Regerings-Forms tydliga
foresknft, eller tlstyrkt nigon ofwertridelse deraf, och af andra Rikets gillande Lagar, eller undertatit
at gora forestillmngar emot sidane dfwertridelser, eller dem willat och befrimyjat genom upsathgt
fordohande af nigon uplysning, di dge Constitutions-Utskottet at stilla en sidan under tital af
Justii-Ombudsmannen mf6ér Riks-Ritten, hwarut, 1 stillet for Stats-rad, fyra de aldste Justitia-Rad,
twinne af Frelse och twinne af Ofrelse Stind, 1 dessa fall komma at site taga, och gangne hirmed
som 1 101. och 102 §. §. om tiltal emot Hogsta Domstolen féresknfwes. Da Stats-Radets Ledamoter
eller Konungens Ridgifware 1 Commando-mal finnas hafwa, pd sitt ofwanberordt ir, gjort sig il
answar skyldige, domme dem Riks-Ritten efter allman Lag och den sirskilda Forfattmng, som al
bestammande af sidant answar utaf Konungen och Riksens Stinder faststild warder.”

51 GRF 108§ hade féljande lvdelse: Til Tryckfrihetens wird skola Riksens Stinder wid hwarje
Riksdag forordna sex for Kunskaper och Lirdom kinde Min jemte Justitiz-Ombudsmannen, som
bland dem fore ordet. Desse Committerade, af hwilka Twd, utom Jusutii-Ombudsmannen, skola
wara Lagfame, age sidan befattung at, 1+ hindelse ndgon Forfattare eller Boktryckare mnan
tryckningen, sielf 6fwerlemnar dem en sknft och begir deras yttrande, huruwida atal derd, efter
Tryckfrihets-Lagen, kan dga rum, skola Justtii-Ombudsmannen och minst Trenne Committerade,
hwaraf en Lagfaren, et sidant yttrande sknfthigen afgifwa. Forklara de deruty, at sknften ma tryckas,
ware di bide Forfattare och Boktryckare frin alt answar frie, och ligge det & Committerade. Desse
Commutterade skola wiljas af Riksens Stander genom Sex af hwarje Stand utsedde Electorer, som
roste samfilt och icke Stdndswis. Afgir emellan Riksdagame nagon af de Commutterade, wiilie de
ofnige en behorig Man, at det lediga rummet mtaga.”
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JO, bestd av sex personer utsedda av riksdagen. Kommitténs uppgift var
att bedoma om ansvar for tryckt skrift enligr tryckirhetslagen kunde
komma ifraga. Forfattare eller boktryckare kunde innan en skrift gick il
tryckning lamna in denna dll kommittén for bedémning. Forklarades
darvid att skriften fick tryckas overgick ansvaret frin forfattare och
boktryckare till kommittémedlemmarna. Detta insttut fick dock inte den
betydelse som grundlagsstiftarna hade tinkt sig. Anmirkningsvart fa
forfattare laimnade in nigra skrifter dll kommittén och den har beskrivits
som en av grundlagens ”doda punkter”.>?

Redan nagra dagar efter det att GRF antagits beslutade standen att KU
skulle fa dll uppgift att i enlighet med 96§ utarbeta en instruktion dll JO.
En instruktion forbereddes redan av regeringen avseende JK. Forslaget till
JO-instrukdon framlades i brjan av august ar 1809. I stinden utspann sig
omfattande diskussioner med anledning av forslaget. De politiskt fargade
inslagen kom frimst frin motstindarna tll 4dmbetsmannavildet som
foresprikade visentligt utvidgade befogenheter och maktmedel for JO-
ambetet. Mest kontroversiella blev dock frigorna om vidden av JO:s
dklagarfunktion och dmbetets forhillande dll JK. KU:s  forsta
instruktonsforslag ronte omfattande kritik, eftersom forslaget inte hade
lyckats sirskilja de bida dmbetenas atalsomraden at, vilket ytterst kunde
hirledas dll formuleringarna av GRF 275 och 96{§. Bada dessa
stadganden alade generellt JK och JO att atala imbetsfel.

Kridken fick KU att utarbeta ett nytt forslag som ocksa slutligen antogs av
riksdagen. JO-instruktionens portalstadgande, dess 1§, hade dndrats tll ett
nistan ordagrant atergivande av GRF 96§. En tidigare formulering om att
det alag JO att skrida till 4tal om domare eller dmbetsmin begatt nigon
synnerlig olaglighet eller med synbart uppsit underlatit fullgéra sina
ambetsplikter borttogs. JO skulle siledes atala dem som 1 dmbets-
utévningen av vald, mannaman eller annan orsak begick nigon olaglighet
eller underlat att fullgéra nagon dmbetsplikt. KU klargjorde i ett dll JO-
instrukdonen atfoljande memorial att det var omojligt att genom nagon

52 Se Alexanderson III s. 227.

33 GRF 27§ hade foljande lydelse: "’Til Jusuti-Cantzler ma Konungen namna en Lagfaren, skackhg
och owildig Man, som 1 Domare-warf wart nyttjad Honom sisom Konungens Hogste
Ombudsman dligge fornemligast, at fora eller genom de under Honom stilde Fiscaler lata fora
Konungens talan 1 mil, som rora allmin sikerhet och Kronans ritt, samt at, 4 Konungens wignar,
hafwa ulsyn 6fwer Rittwisans handhafwande och 1 sidan egenskap beifra fel, som af Domare och
Embetsmin begingne bhifwa.”
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Klassifikation av 6vertridelser fullkomligt skilja JO:s och JK:s befattningar
at, men att det dlag JO att ha en allmin uppsikt 6ver lagskipningens
viktigaste delar medan detaljfrigorna kunde 6verlitas at JK.5¢ Vad avsag
enskildas klagomal menade KU att nagon kollision mellan dmbetena inte
torde uppkomma, eftersom en anmalare oftast torde vinda sig till blott ett
av de bada dmbetena.

JO-instruktonen inneholl 1 6vrgt ett atergivande av GRF:s bestimmelser
om JO:s dmbetsuppgifter. Om JO beslutade att vicka atal kunde JO
férordna vem som helst som fick fora talan infor ritta. Riksritesatal alag
det dock JO sjilv att utfora. JO-instrukdonen alade dessutom JO en rad
uppgifter som inte fanns i GRF. JO skulle saledes 1 sina berittelser patala
brister och avge forslag inte blott betriffande forfattningar utan dven
avseende den allminna hushillningen. Det alag dven JO att hos riksdagen
anmila de lagf6rklaringar som HD sedan den senaste riksdagen gjort och
darvid yttra sig 6ver huruvida dessa innebar ny lagstiftning.

Det faktum att JO-dmbetet hade fitt sin rattsliga reglering bestamd 1 GRF
och JO-instruktionen markerade dock inte pa nagot sitt att motstandet
mot dmbetet hade bedarrat. I ett memorial frin november ar 1809
redogjorde KU f6r ett antal punkter dir kritik hade riktats mot utskottets
forslag till GRF. En av de punkterna avsig JO-dmbetet och utskottet
hemstillde att avgorande i frigan borde anstd tll ndstkommande riksdag
da opinionsliget klarnat. Detta forslag vann bifall i alla stinden. Under
1809 ars riksdag hade det visat sig att misstron och oviljan mot dmbetet
varit utbredd bland riksdagsledaméterna. Denna misstro minskades inte av
att Mannerheim valdes tll dmbetets forste innehavare - en man som var
kind frin bittra partistrider inom den politiska virlden. Fran vissa hall ljod
tongangarna rent av forhatliga gentemot dmbetet. Avgérandet i fragan,
huruvida JO-dmbetet skulle avskaffas eller ej, skots upp bide vid 1810 och
1812 érs urtima riksdagar. Vid den senare planerades en kupp mot JO-
dmbetet som dock misslyckades.’

Vid 1815 iérs riksdag vicktes forvisso en motion om dmbetets avskaffande,
men p.g.a. formfel upptogs den ej till behandling och motioniren aterkom
inte. Istillet blev det vid denna riksdag som dmbetet fick sitt slutliga
befistande. Frigan, eller snarare anmirkningen mot dmbetet, som varit

54 Se KU 1809:4 5. 1.
55 Se Alexanderson I s. 46.
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vilande alltsedan dr 1809 forfoll i alla stinden utan nagon debatt.’ Vid
1815 irs riksdag gav KU riksdagen tillkdnna sin uppfattning av vad som
framkommit vid granskningen av JO:s verksamhet avseende iren 1812-
1815.57 KU anforde foljande:

”Utskottet har deraf med tillfredstillelse funnit att, Riksens Stianders
Justidz-Ombudsman med utmirkt nit och virdigher sitt vigtiga Embete
utofvat, och har derjemte trott sig hos Riksens Stinder bora anmila, att
Utskottet genom denna granskning funnit nya 6fvertygande bevis pa den
verkliga, fastin kanske ofta f6r mingden omirkbara, nytta detta Embete
medforer.””s8

3.4.2 JO-ambetets forste innehavare - Mannerheim

Det synes passande att uppehalla sig nagot vid JO-imbetets forste
innehavare - Mannerheim - emedan hans insats som ombudsman fick stor
betydelse for ambetets fortsatta utveckling. Efter studier i Uppsala avlade
han ar 1769 “examen publicum dll stora cancelliet”. Néagon juristut-
bildning genomgick han dock ej. Samma ar antogs han som kanslist i
KM:s kansli dir han efter ca ett decenniums tjinstgoring avancerade tll
den for denna tid timligen hoga befattningen forste expeditions-
sekreterare.® Mannerheim forvirvade goda insikter i datidens handligg-
ningsforfarande. Sasom huvudman for sin itt deltog han dven i ett par
riksdagar och gjorde sig dir kind som en timligen radikal ledamot, och
som oppositionell mot Gustaf III. Denna opposition féranledde honom
att ta avsked frin sin tjinst som expeditionssekreterare. Ar 1792 blev han
invald i det viktiga sekreta utskottet. Vid 1809-1810 ars riksdag intog
Mannerheim en central stillning i egenskap av ordférande i KU.

5 Se Alexanderson I s. 48.

57 Det kan tilliggas att KU och LU i sin granskning av JO:s dmbetsutévning avgav “betyg”. Ofta
konstaterades att ombudsmannen i friga med “nut, rittradighet och syilvstindighet” utfort sina
uppgifter. Det synes som om detta bruk upphorde ar 1892, Direfter gjordes inga sidana uttalanden,
utan det slogs bara fast att det mte forekommit anledning tdl anmirkning. Se Garde Widemar, FT
1960s. 1 f.

58 Se KU 1815:8.

59 Se Bexelius s. 19.
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Det forsta JO-valet blev patagligt politiserat och féremil for en av de
stormigaste kontroverserna under 1809-1810 ars riksdag, frimst i
riddarhuset. Forklaringen hirtill var att Mannerheim vid denna td var en
ledande person 1 den lost sammansatta grupperingen kallad 71809 ars
min” bestiende av konstitutionella liberaler och féresprakare for det
frihetstida statsrittsidealet. Denna gruppering utgjorde en gemensam front
mot de konservadva sk. “gustavianerna”, vilka var foresprikare av en
stark konungamakt och motstandare tll liberala maktdelningstankar.sv
Mannerheim hade enligt gustavianerna gjort sig skyldig till flera oforlatliga
“felsteg”, bla. hade han infor riksdagen framstillt ett férslag om att
Gustav IV och hela hans itt skulle forlora arvsritten tll kronan. Trots
gustavianernas motstand blev emellertid Mannerheim vald dll JO.

Efter det att Mannerheim blivit vald piborjades arbetet inom ambetet
omgiende. Till sitt forfogande hade Mannerheim en expedition som
endast bestod av en sekreterare och tva kanslister. JO-instruktionen gav
honom tllgang dll alla handlingar hos myndigheterna och ritt att 6vervaka
deras 6verlaggningar. De informationskillor som stod honom tll buds nir
han skulle 6vervaka att domstolar och andra myndigheter utévade sin
makt under lagarna var bla. &lagomdl. 1810 ars JO-instruktion gav envar
ritt att hos JO anfora klagomil mot janstemin och domare. Klagomalen,
som under Mannerheims tid uppgick tll ett genomsnittlig antal av 56 per
ar, dominerades frimst av klagan &ver langsam handliggning och en bon
om ett snabbt avgorande av drendet ifraga.s! Merparten av klagomilen
riktade sig mot domstolarna, vilket var naturligt eftersom férvaltningen i
ovrigt vid denna tid var foga utvecklad. Klagomilen kom frin alla
samhillsgrupper och kunskapen om det nyinrittade dmbetet hade nitt en
relativt god spridning pa kort id. Kunskapen om de regler som styrde
ambetets handliggning var diremot ringa. Anférda kiagomail limnades
utan dtgird i mirkbart stérre omfattning 4n vad som ir fallet idag. Sa t.ex.
avskrevs klagomal med hinsyn all att en anmilare inte med handlingar och
bevis styrkt sina pastdenden. Stod for detta agerande utgjorde JO-
instrukdonen 9§ som stadgade att en klagande skriftligen skulle forfatta sin
talan och dll sin anmilan bifoga fullstindiga handlingar och bevis. Det var

60 Se Fahlbeck E. s. 18, 23 ff. och Metcalf s. 200 f.

61 Ett av minga drenden som pi ett drastiskt sitt belyser problemen med linga handlaggningstider
ror en hos kammarkollegiet dr 1809 viickt friga vem som skulle svara for reparationskostnader for
en girdesgird pd Laholms kungsgird. Kollegiet remitterade drendet omedelbart ull KB 1 Halmstad
och di ingen 4tgird vidtogs pi 14 ar anférdes klagomal tll JO, som efter pastotning snabbt tllsag att
remissen besvarades. JO vickte emellerid inget dtal. Se Bexelius s. 114.
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emellerdd tveksamt att som Mannerheim utgd frin att detta var ett
ovillkorligt krav. Andra skil dll att Mannerheim regelmissigt avskrev
drenden kunde ligga 1 att klaganden var mentalt sjuk eller att drendet redan
varit féremal for provning av HD eller K.

En annan informationskilla var de enligt JO-instruktionens 17§ dll
dmbetet insdnda fanglistorna frin hikten och straffanstalter. Mannerheim
hade att inhimta kunskap om anledningen tll att personer hiktats och
tiden for deras frihetsberovanden. Manga av JO:s initativirenden
toranleddes av granskning av dessa listor. Sa skrev t.ex. JO den 30 januari
ar 1813 dll radhusritten i Kristianstad att JO upptickt att en av ritten den
26 juni ar 1811 for forfalskningsbrott hiktad person alljimt holls
frihetsberdvad i avvaktan pi dom.s> Atskilliga fran JO-imbetet utgiende
skrivningar med forfragningar i dessa sporsmal framstilldes och manga fall
av olagliga frihetsberévanden atgirdades efter JO:s pastotning.

Mannerheim foretog dven da ullfille gavs dmbetsresor i riket for att granska
protokoll, diarier och dombécker. Han lit aven enskilda personer komma
dll tals. De bristfilliga kommunikationsmedlen gjorde givetvis kontrollen
besvirlig, men detta hindrade inte Mannerheim fran att nistan vartje ar
foreta resor i riket som kunde stricka sig upp tll tvd manader. Vid dessa
resor besOktes bla. stadsdomstolar, linsstyrelser, fingelser, lasarett, skolor
och fattighus. Det synes inte som om Mannerheim genomférde nigon
systematisk genomging av hur drenden 1 materiellt hdnseende avgjordes.
Kontrollen var snarare inriktad pa att dessa handlades korrekt och utan
obehérigt drojsmal.

Till de ovan nimnda informatonskillorna kan man ligga underrittelse i
form av infordrade myndighetsprotokoll, och forklaringar frin ansvariga
idmbetsmin nidr si pifordrades. De protokoll som lig tll grund for
Mannerheims avgoranden ter sig i dag anmirkningsvirt knapphindiga,
vilket kan férklaras av att skrvelserna var handskrivna och ddrmed
kortfattat utformade.

Den sista informationskillan var Mannerheims eget vittomspinnande
personliga kontakindt som utnyttjades till att férhora dmbetsmin angiende
drenden som det ryktades allmint om, och att forkorta myndigheternas

62 Se Bexehus s. 25.
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handliggningstider. Det kan alldggas att tidningspressen p.g.a. sin begrin-
sade omfattning spelade en blygsam roll som informationskilla vid denna

ad.

De atgarder som JO kunde vidta efter konstaterade fel var frimst att vicka
atal. Enligt 1810 ars JO-instruktion 1§ alag det JO att ha allmin allsyn 6ver
lagars, fOrfattningars och instruktioners efterlevnad av domare, dmbets-
och tanstemin, och om de i sina dmbetens utévning av vild eller
mannaman begick nagon olaglighet, lata tlltala dem infér domstol. Enligt
2§ skulle JO beivra sidana av domare, dmbets- och tjanstemin begingna
tel som hirroérde frin egennytta, vringvisa, vild eller grov forsumlighet
eller bereda en allmin osikerhet f6r medborgarnas ritdgheter. Om ett

culpost dsidosittande kunde konstateras fick drendet enligt 3§ 6verldmnas
dll JK.

Det bor hir patalas att JO vid denna tidpunkt inte var utrustad med négon
befogenhet att vid uppmirksammade fel eller forsummelser framstilla
kritik. Istillet var det dmbetsverk och domstolar som enligt fast praxis,
sasom en ringare pafoljd 4dn boter, kunde kritisera den tjansteman som
gort sig skyldig all ett mindre allvarligt 4sidosittande av sin dmbetsplikt.
Detta hindrade dock inte Mannerheim frin att agera 1 dylika fall. Av
bevarade protokoll framgir att det var vanligt att Mannerheim via
personliga pastotanden forsokte paskynda drenden om dessa dragit ut pa
tiden och att detta i allminhet gav avsett resultat. I sidana fall var det
vanligt att frigan om straffansvar fick forfalla. Arenden om dréjsmal med
hiktningsforhandlingar varigenom frihetsberévanden férlingdes blev som
regel foremal for utredning och ledde inte alltfor sallan tll atal.s3

Det fanns farhagor for att endast de lagre tjansteminnen skulle bli féremal
for kontroll och atgirder frin JO:s sida, medan de hogre Ambetsminnen
skulle undkomma ansvar. Si blev nu inte fallet. Av de av Mannerheim
beslutade atalen riktade sig 1 mot en 6verdirektor vid ett dmbetsverk, 32
mot landshévdingar, landssekreterare och landskamrerare, 14 mot andra
lokala befattningshavare och 38 mot underrittsdomare. Till detta skall
liggas ett av KU beslutat och av Mannerheim utfort riksrittstal.

63 Se Bexelius s. 39.
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LSt dllhérde den myndighetskategori som JO-ambetet vid flest dllfillen
fick anledning att vidta étgirder mot. Ett stort problem tycktes vara
landshovdingarnas extensiva tolkningar av sina befogenheter. I detta
sammanhang forekom en del olagliga beslut och dven utfirdande av
foreskrifter som stred mot innehallet i lag eller eljest vad som beslutats av
KM. Det férekom ocksa en del makemissbruk pa regional niva av
landshévdingar som ansag sig kunna forfara efter eget tycke. Det
allminnas instillning tll medborgarna var inte priglad av nagon storre
6dmjukhet. Sa karaktiriserar exempelvis Bexelius den regionala forvalt-
ningen pa foljande sitt:

"Den som tar del av JO-dmbetets handlingar i drenden rérande
lansstyrelsernas verksamhet kan knappast undga att forvanas 6ver hur
liten hinsyn som forr togs till den enskilde individen. Man fir ett starkt
intryck av att linsstyrelserna uppfattade sig sjilva mera som viktare av
statens intresse an sasom organ for att tjdna allminheten. Det forefaller
som om man utgick frin att lag och ordning inte kunde uppritthéllas,
om ¢j den enskilde individen behandlades med fast hand.”¢*

Ett omride av betydande rittssikerhetsintresse var de sk. forsvarslosa,
d.v.s. de som inte innehade tjanst eller drev egen verksamhet och som
kunde befaras 4gna sig at losdriveri. Enligt landshovdingeinstruktionen av
den 4 november ar 1734 ilag det linsstyrelser att tllse att inga 16sdrivare
tillits rora sig inom linet. De ildre eller fattiga som inte kunde finna ett
hem skulle intas pa nirmaste sjuk- eller fattigstuga. Till forebyggande av
kriminalitet bland de l6sdrivande stadgade en foérordning frin den 27
februari 4r 1804 om att Overstithallarimbetet och LSt dgde pi obestimd
tid doma 16sdrivare tll vistelse pa arbetsinrittning. Den som intagits pa
dylik inrittning fick sedermera inte frislippas forrin han erhéllit tjdnst eller
lovligt ndringsfang. Pi detta sitt kunde frihetsber6vandena bli
utomordentligt lingvariga, eftersom det av naturliga skl var svért att soka
anstillning nir man var betagen friheten. Kvarhillningstider pa 5-6 ir var
inte ovanliga och det gavs exempel pa dylika tider upp tll 10 ar.¢> Denna
ordning ledde dll att paféljderna for 16sdrivare kunde vara stringare 4n for
brottslingar; en ordning som knappast upprorde den tidens ambetsmin,
inte heller JO Mannerheim. Det horde inte heller till ovanligheterna att
dessa for l6sdriveri domda forvarades pa fistningar tllsammans med

64 Se Bexels s. 124 f.
65 Se Bexelws s. 70.



grova brottslingar. De fanglistor som insindes till JO-idmbetet upptog dven
de f.d. forsvarsiosa och dessa blev hirigenom féremil for JO:s kontroll.
Vid slutet av Mannerheims dmbetsperiod uppgick de f.d. forsvarslosa vilka
ombindertagits till ca 1 500 st.¢¢

De forsvarslosas minst sagt besvirliga situation kan askadliggoras med
foljande fall:

Sjomannen Sjoros och hans sambo, pigan Lisa, hade hiktats och étalats
for forfalskningsbrott. Bada domdes att mista dran och bota 13 daler.
Domen 6verklagades och hovritten frikinde bada tvé i april 4r 1820 och
férordnade att de omedelbart skulle forsittas pi fri fot. Den
polismyndighet dir de bida satt frhetsberévade ignorerade emellerad
detta beslut. Sju manader senare, di de fortfarande var frihetsberévade,
klagade de hos JO éver det intriffade och en vintad forvisning till
Finland dar de fotts. Da JO begirde upplysning av polismyndigheten
gavs ingen egentlig forklaring till det fortsatta kvarhallandet, och man far
formoda att polismyndigheten tog det for givet att Sjoros och hans
sambo, p.g.a. att de saknade laga forsvar, kunde kvarhallas dllsvidare.
Nigon formell dom om intagning pi arbetsinrittning synes inte ha
avfattats. Mannerheim ldt sig néjas med polismyndighets forklaring och
irendet avskrevs.

Ett annat fall rorde den olyckliga Hanna Bengtsson som hiktades i maj
ar 1812 dllsammans med sin man som misstinktes f6r en rad brott.
Nigot bevis for att aven Hanna varit inblandad 1 mannens forehavanden
tramkom inte. Hon kvarholls likvil i hiktet och 1 september 4r 1813
domdes hon till 4 par spd for att hon vid tdpunkten for frihets-
berévandet varit kringstrykande. Hon slipptes emellertid inte harefter,
och nir JO vid granskning av fangforteckningar upptickte hennes namn
i december 4r 1814 var hon fortfarande kvar i hiktet. P4 JO:s forfragan
angiende Hanna, som alltsd vant frihetsberévad i 2 2 ar utan dom,
svarade hiktningsmyndigheten att man hade ansett att det var lampligt
att kvarhilla henne dll dess hennes man slutligt rannsakats, vilket
tydligen dragit ut pa dden. JO Mannerheim ingrep emellertid inte utan ldt
sig dven hdr néjas med inkommen redogorelse.”

De forsvarslosas forhallanden féranledde Mannerheim att ta initadv dll en
den 23 januari ir 1813 dagtecknad framstillning tll KM dér problemet
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med de linga forvaringstiderna berordes. Han pépekade att gillande
bestimmelser om arbetsinrittning tllimpades dven pi personer som inte
beretts allfille att skaffa sig laga fOrsvar, och att behandlingen av de
forsvarslosa, varav en del sattes pa fistning, var lika som for brottslingar.
Mannerheim foéreslog bla. att de forsvarslosas vistelsetder pa olika sitt
skulle tidsbegrinsas.

KM:s reaktion pi denna framstillning var inte alldgenom avvisande. I
svaret framgick bl.a. att landshévdingarna uppmanats att inritta arbetshus
1 linen genom enskildas férsorg, nigot som dven realiserades 1 méinga lin
och ledde dll att avtjanande pi fistning for de fOrsvarslosa minskade.
Detta var en klar forbitring, vilken far dllskrivas Mannerheim
personligen. Han riktade dven framstillningar tll KM om forbattringar av
fangarnas situation. Vid inspekdoner uppdagades stundom ominskliga
torhallanden. Mannerheim talade i sina protokoll om vatten med mirkbart
vidrig smak och bréd av undermalig kvalitet. Ett annat problem var kylan,
fukten och den extrema tringseln. I rum dimensionerade for 20 fingar
kunde upp tll 50 férvaras samtdigt utan niagon mojlighet dll avskildhet.cs
Det horde dven dll vanligheterna att fangar var belagda med tunga fangsel,
vilket ledde dll olika skador. Dock synes det som om inga reella for-
bittringar genomférdes beroende pa brist pa offentliga medel hirall.

Det befarades fran vissa hall att Mannerheim i egenskap av JO skulle ta
partipolitiska hinsyn i sin dmbetsutdvning. Detta tycks emellertid aldrig ha
blivit fallet. Han synes redan frin borjan ha vinnlagt sig om ovild och
sjalvstindighet, med néigra viktiga undantag; bl.a. det tidigare omnimnda
mordet pa riksmarskalk Axel von Fersen. I samband med att stoftet av
den nyligen avlidne kronprinsen Karl August férdes tll slottet i Stockholm
spreds ett rykte om att von Fersen som firdades i sorgetiget giftmordat
regenten. Ett uppretad folkhop 6verfoll riksmarskalken och dripte honom
pa Riddarhustorget infér en passiv gardesbataljon, utan att den ansvarige
generaladjutanten Silfversparre eller den di tjanstgorande gardesbataljon-
chefen ingrep dll von Fersens forsvar. Det intriffade blev foremal for
utredning av tf. JK af Klinteberg och de inblandade gavs dllfille att
inkomma med rapporter. JK begirde efter mycket drdjsmal att rittsliga
atgirder skulle vidtas mot generaladjutanten, emedan styrkorna inte
anvints pa ett korrekt sitt och ingripit dll von Fersens beskydd, trots att si
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borde ha skett. Denna begiran tllstyrktes av konungens radgivare men
gillades inte av Karl XIII, vilket fick dll foljd att drendet f6rfoll hos JK.

I samband med att Mannerheim fick del av detta beslut antecknades 1 JO:s
diarium att si linge ingen milsigande eller ndgon annan hos JO anmilt
klagan 6ver det intriffade fann JO inte anledning att ingripa. Det alag
emellertid JO att wid wederborliga Domstolar 1 laga ordning tiltala dem,
som ud sine Embetens utofning af wild, mannamin eller annan orsak
nagon olaglighet begi, eller underlata at sine Embetspligter behorigen
fullgora”. JO:s passivitet fick troligen ses mot bakgrund av att dmbetets
stillning vid denna tid var ytterst osidker och att en konflikt med
Silfversparre, och eventuellt zven med regenten, skulle vara att ha utmanat
odet.s

En dylik tvekan hos Mannerheim infor en konflikt pi hog niva visade sig
aven direfter under Karl Johans regentperiod. Karl Johan var idtminstone
under de fOrsta regentiren inte den som alltfor flitigt iakttog den
statsrittsliga legalitetsprincipen; han var van wvid att den hogsta
verkstillande makten var frigjord frin forfattningars besvirande band och
de materiella grinser RF uppstillde. Han hade dven en negativ instillning
till JO-dmbetet, p.g.a. dmbetets frin konungamakten sjilvstindiga stall-
ning.™ Det forekom ett flertal fall di Mannerheim rimligen borde ha
vidtagit atgirder mot befattningshavare men dir si inte skett p.g.a. att
felaktigheten ifriga kunde hirledas till ett beslut avkunnat av Karl Johan.”

Mannerheim utférde under sin dd som JO ett rksrittsital. Genom en
skrivelse frin KU i april 4r 1818 anmodades JO att infor Riksritten dtala
generaladjutanten for flottan Rudolf Cederstrom, eftersom han i
kommandovdg ansvarat for handliggningen av en instruktion rktad dll
flottstyrkorna om bevakning av smugglare. D4 instruktionen nédvindig-
gjorde dndringar i aldre fOreskrifter borde drendet ha avgjorts av KM 7
statsradet och inte pa kommandovig, Cederstrém hade inte invint mot att
konungen pi felaktiga grunder avgjorde irendet pi nimnda sitt. Ett
handelshus hade dll f6]jd av instruktonen i juni 4r 1817 fétt ett av sina
fartyg infort tll Landskrona och visiterat utan att nagra forbjudna varor
patriffats. Detta tlltag hade 4samkat handelshuset ekonomisk skada.
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0 Se Alexanderson I s. 66.
71 Se Alexanderson I s. 67-80.

65



Mannerheim yrkade 1 riksrittsatalet att Cederstrom skulle 4domas boter
motsvarande ett 4rs 16n som generaladjutant, och torklaras skyldig att
ersitta den skada som uppkommit p.g.a. instruktionens verkstillande.

Detta atal betraktades dock av Karl Johan som en personlig krinkning och
en rad dubitsa atgarder vidtogs 1 syfte att paverka Riksrittens rittskipning
1 friande riktning.”? KM inriktade sig pi att styra sammansittningen av
Riksritten. En ledamot, som antogs ha en mot Cederstrom oférdelaktg
instillning, utnimndes dll ett dmbete som inte medférde ledamotskap i
Riksritten och en annan av rittens ledamoéter kommenderades hastigt till
uppdrag i Norge.

Vid rittens omrostning ansiag majorteten trots KM:s anstringningar att
Cederstrém skulle adomas boter for sitt fel. Vid den slutliga justeringen
intriffade emellertid en ytterligare omstindighet som forstirkte intrycket
av  manipulering: tvid ledaméter av majoriteten édndrade plotsligt
uppfattning och sillade sig dll dem som inte ville déma tll nagon
straffpafoljd. Hirigenom gick majoriteten forlorad, och det torde inte ha
varit nagot tillfillighet att en av dessa ledaméter en tid senare forirades ett
adelskap.” I domskilen konstaterades att Cederstroms agerande inte skett
uppsitligen eller av vérdsloshet utan bara av mindre forsiktighet. Med
hiansyn hirall ilades Cederstrom att ersitta den skada som drabbat
handelshuset. I JO:s dmbetsberattelse av ar 1819 uttryckte Mannerheim sin
besvikelse 6ver domen.

Det kan vara pa sin plats att siga nagra avslutande ord om Mannerheims
insatser som den forste innehavaren av JO-dmbetet. Den bild som méter
dagens betraktare maste givetvis sittas in 1 sin divarande rittsliga och
historiska kontext. Kinnetecknande hirfor var bl.a. resursknappheten hos
det allmidnna och JO-imbetet samt de bristfilliga kommunikationerna,
vilka var en viktig forklaring dll de langa handliggningstiderna hos
myndigheterna.

Mannerheims bristande juridiska skolning bidrog formodligen dll de
svagheter som kidnnetecknade hans dmbetsutévning. Dessa bestod bl.a. i
att Mannerheim undvek att motivera sina stillningstaganden i manga
rittslign sporsmil, och att kontrollen av drenden frimst avsig formella
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fragor, medan Oversynen 6ver drendenas materiella forenlighet med lag allt
som oftast uteblev.

Storst insatser torde Mannerheim ha gjort genom sina inspektioner pa
fingelser, hikten och arbetsinrittningar och han anstringde sig for att
torbattra forhallandena dir. Vare sig krigsmakten, kollegierna eller 6vriga
centrala dmbetsverk blev dock foremal for néigra inspekdoner. Detta var
trots allt befogat, sirskilt avseende krigsmakten.

Riksdagen hade under hela Mannerheims 4mbetstid haft ett stort
fortroende for hans sitt att skota sin viktiga uppgift. Vid omvalen aren
1812, 1815 och slutligen 1817/18 hade han fatt en mycket stor majoritet.
Den sista granskningen av JO:s forvaltning skedde vid 1823 ars lagtima
riksdag och i samband hirmed framférdes inom ridderskapet och adeln
viss krittk mot Mannerheim. Han skulle inte 1 6nskvird utstrickning ha
anmirkt pa brister 1 lagstiftningen och foreslagit forbattringar hiri. En
kritiker - von Schwerin - synes ha utgitt ifran att JO skulle vara en sorts
stallforetradare for riksdagen nir denna inte var samlad. von Schwerin
ansig att JO var mer an en aklagare och 6vervakare av dmbetsmin. Han
var hela nationens ombud som skulle skaffa kinnedom om alla de brister
som riksdagen dgde tgirda. Denna uppgift kunde Mannerheim, enligt von
Schwerin, ha fullgjort pa ett bittre sitt. Mannerheim bemotte krittken
effektfullt och forklarade bla. att det avsedda syftet med JO-dmbetet inte
varit att ge detta en stillforetridande position utan frimst att 6vervaka
lagligheten 1 myndigheternas férehavanden. Han avslutade sa sitt forsvar
med att forklara sig se fram mot den stund di dmbetet 6verlimnades tll
en eftertradare.™

3.4.3 Utvecklingen fram till 4r 1915

Nir jag beskriver dmbetets fortsatta utveckling efter Mannerheims tid som
JO kommer jag inte att gi igenom ambetsutévningen for respektve
ombudsman, utan begrinsa mig tll att skissera nigra grunddrag i utveck-
lingen fram dll 4r 1915. Vid detta 4rtal genomgick dmbetet vissa viktiga
térindringar, vilka bor behandlas som en andra fas i ambetets utveckling.

74 Se Bexelius s. 262.
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I samband med valet 4r 1823 di en eftertridare till Mannerheim skulle
utses framkom atskilliga tecken pi forsok dll politisering av valet.
Bakgrunden var den hirdnande konflikten mellan konservativa och
liberala krafter som kinnetecknade 1800-talets politiska klimat. De mer
liberalt sinnade krafterna  hade som sitt forslag dll ny JO
expeditionssekreteraren J.G. Richert. Han hade gjort sig kind som en av
liberalismens mer framstiende talesmin i det offentiga livet. Pa
motstindarsidan, dir man hyste livlig antipad mot Richert, lanserades forst
hiradshovdingen C.P. Tornebladh och sedan landssekreteraren C.
Ehrenborg, som man bedémde ha storre chanser att vinna in Tornebladh.
Ehrenborg valdes men avled samma ar. Den direfter valda eftertradaren -
Richert - avsade sig dock JO-befattningen, vilket ledde till att Térnebladh
till sist blev vald 4ll ambetet.

Med Tornebladh fortsatte den noggranna granskningen av fanglistor och
myndighetsprotokoll. Han forde en langdragen kamp om att fi sadana
listor sig tllsinda frin anstalter dir detta tidigare inte vart brukligt.
Problemet med orimligt utdragna rannsakningstider™ métte Zdven
Toérnedladh. Han fick anledning att vid étskilliga allfallen beivra detta.

En rad grovre dmbetsfel foranledde atal av JO varav ett kan ndmnas i
belysande syfte. Polismastaren 1 Norrkoping - J.J. Pamp - hade i syfte att
framkalla ett erkinnande av en f6r mord anklagad tilldelat denne femtio
prygelrapp i tvi omgingar, och direfter fastspikat honom 1 en
fangelsevigg ett halvt dygn. Som om inte detta var nog hade Pamp iven
undanhallit en klagoskrift frin den misshandlade och tvingat honom att
underteckna en annan av Pamp forfattad skrift. Pamp blev sedermera
domd for dessa girningar i Gota hovritt.7

75 Som ett drastiskt exempel pa allvarliga fall av olaglga frihetsberévanden som férekom vid denna
ttd kan nimnas fallet med en konkursgildeniar, som, 1 avvaktan pi en dom angiende
konkursforbrytelser, hade hillits hiktad pi Stockholms gildstugufingelse sedan slutet av ar 1803.
Nir JO upptickte honom 1 bérjan av ar 1825 uppdagades att den frhetsberévade ar 1805 Klagat 1
malet ull KM, men att hans klagoakt dir forkommut och att han blivit bortglémd. JO hemstillde 1 en
skrvelse tll KM att den frihetsberovade skulle forsittas pa frr fot, en begiran som sedan bifalldes.
Se Enbom och Eisen s. 56 f. och Alexanderson I's. 135.
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Tornebladhs atalsremisser dll allmin dklagare var som regel beledsagade av
en enkel och summarisk genomging av JO:s stindpunkt i rittsfragan, och
aklagaren berittigades att yrka ansvar efter malets beskaffenhet.

Under denna tid borjade JO i lindrigare fall framf6ra kritiska uttalanden
(erinringar) istéllet for att vicka atal under forutsittning att vissa villkor var
uppfyllda: den kridserade imbetsmannen kunde undgi straffrittsligt
ansvar om denne erkidnde sitt misstag och vidtog rittelse. Denna praxis
skulle fa stor betydelse for JO-dmbetets arbete for en sikrare rittskipning.

Under T6rnebladhs dmbetstid hade det politiska klimatet mellan liberaler
och konservativa hirdnat och liberalerna sékte inom en mingd omraden
flytta fram sina positioner. Man 6nskade frin detta hill bla. en JO som
kunde utvecklas tll en viktg bundstorvant i maktkampen mot de
konservativa krafterna. Vid 1834 ars nksdag kom den konservative
Tornebladh inte ens i friga fér omval trots att LU givit hans
ambetsutévning gott vitsord. Det fortjanar att papekas att Tornebladh,
som var en nitisk dmbetsmannajurist, inte vid nagot dllfalle utmirke sig for
att ha intagit politskt influerade stindpunkter i egenskap av ombudsman.
Hans eftertridare blev hovrittsridet C. L. Landin som blev JO sedan den

ursprungligt valde ombudsmannen, revisionssekreteraren Poignant, hastgt
avlidit.

Med Landin blev atalsremisserna till aklagarna mer utforliga och klara
avseende rittsfragan. Atalens foremal var av skiftande natur, men atal for
felaktig omvandling av boter dll for hogt eller dll arten felaktigt
frihetsstraff dominerade. Landin fortsatte dven den av T6rnebladh inledda
utvecklingen med kritiska uttalanden istillet for atal. Forutsittningen for
att JO skulle néja sig med ett kritiskt uttalande var att ett ursiktligt
lagtolkningsfel begatts och att detta erkints av den felande zmbetsmannen
samt att enbart forsumbar skada vallats den enskilde.

Aven Landin skulle bli féremal for politisk ovilja, denna gang fran
konservativt hall dir man hade ogillat den riksrittsprocess som
genomforts dren 1840-1842, och dir Landin agerat i egenskap av aklagare.
Till detta kom det for de konservatva klandervirda i att Landin, i
egenskap av ledamot av den stora representadonskommittén, bitritt
forslaget om allminna val. Resultatet av dessa ageranden lit inte vinta pa
sig. Landin blev foremil for en kupp vid omr6stningen tll JO ar 1848 och
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adelns och pristestindets kompromisskandidat hiradshévdingen S.L.
Theorell, kind for sina konservativa virderingar, blev vald dll ny JO.

Theorells imbetsutdvning fick betecknas som patagligt nitisk. Antalet atal
under hans td uppgick all inte mindre dn 186 eller ca 20 om éret 1 snitt.
Detta var mer 4dn dubbelt si ménga atal som foretridaren beslutat om.
Atalen avsig i princip samma omriden som tidigare, d.v.s. oriktig
straftbestimning  eller straffverksdillighet, obehorigt dréjsmal med
rannsakning och olaga frihetsberdvande. Det kan tlligpas att blott en
mindre del av étalen ogillades. Theorell fortsatte den inslagna vigen med
kritiska uttalanden enligt samma regler som utvecklats av Landin. Theorell
kan sdgas vara den ombudsman som med sirskild kraft hivdade JO:s ritt
att kritisera en befattningshavare for atgirder eller undetlitelser som inte
var straffbara.”?

Det foll pi Theorells lott att utféra det sista riksrittsatalet beslutat vid
riksdagen 1853-1854. Det blev en tllstillning som upprérde manga i
riksdagen. KU:s anmirkning var riktad mot regeringen och avsag enligt
utskottets anmirkningsmemorial bla. att regeringen inkriktat pi
riksdagens beskattningsmakt. Problemet var att Theorell var av en annan
uppfattning 4n KU och han forklarade bla. att riksdagen rimligtvis inte
kunnat mena att en krinkning av dess beskattningsmakt skett. Atalet
ogillades av Riksritten och JO:s begrinsning av atalet dll att inte avse
fraigan om grundlagsbrott kan ha haft betydelse fér domstolens ogillande. 1
en dmbetsberittelse kort darefter gick Theorell tll angrepp mot dem som
kritiserat hans instéllning och han pastod dll och med att regeringen inte
begatt nagot grundlagsbrott, utan att detta begatts av riksdagen sjilv.
Denna hindelse visade med all tydlighet vilken sjilvstindig stillning som
JO Theorell intog i férhallande dll riksdagen.

Ett annat omride dir uppmirksamhet vicktes kring JO-imbetets nitiska
verksamhet avsig granskningen av HD och rittskipningens tillstind i riket.
I dambetsberittelserna upptog Theorell en ingiende granskning av HD:s
domslut i vissa mal. I kontrast all sina féregingare, som vid granskning av
rittskipningen frimst begagnat sig av rittsstatistik, intog Theorell en mer
”subjektiv’ hallning. Hans grundliggande tes var att svensk rittskipning
generellt kinnetecknades av klen lagtolkningsférmaga beroende pa HD:s

77Se JO 1850 5. 127 f
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undermiliga ledning av rittspraxis. I syfte att bevisa detta granskades inte
mindre 4n 32 domar och kontrollen utmynnade 1 mycket frin krtik av
HD:s kompetens. Han ansag det bekriftat att ledamoterna av rikets nast
frimsta domstol endast tillhorde andra klassens formégor.” Forklaringen
hirtll fann han 1 flera omstiandigheter:

?I afseende pi mattet af arbete befinna sig Hogsta Domstolens
Ledamoter icke i den beldgenhet, som tjensten ritteligen fordrar.
Tjenstgoringstiden for hvardera 6fverhufvud utgdr vil icke mer 4n sju
minader om iret, och siledes saknas icke nodig ledighetsud; men arbetet
gir deremot oupphorligen med f6r mycken bradska, och under de sju
manader, hvatje Ledamot idr tjenstgdrande, 6fverhopas han af mer
arbete, in som tllborligen kan skotas.””

JO fortsatte med att papeka foljande:

”Jag har -forut antydt den menliga inflytelse péi lagskipningen, som de
hogre domstolarnes alltfér knappa afloning méaste utdfva. Jag har
anmirkt, att ndr, i foljd af lénevillkoren, ledamotskapet i 6fverritter eller
tll och med Hégsta Domstolen ej kan utan forsakelse emottagas framfér
lagre domareplatser eller enskilda befattningar, det ocksé icke kan vintas,
att den oOfverlidgsna formigan inom domarepersonalen skall komma pé
sin plats. Det 4r detta hinder, som méste undanrdjas, derest icke den
vigtigaste af all forbittring i domarevisendet skall forblifva oméjlig.”®

Hans kritk vickte utomordentligt stor uppstindelse och foranledde en
anmirkning av LU vid riksdagen 1850-1851. Utskottet menade att JO
forvisso dgde uttala sig om HD:s riteskipning, men att denna uppgift i
framtiden borde kinnetecknas av storre varsamhet och grannlagenhet.s!

Theorells analys av HD var ocksa som Alexanderson papekat av skiftande
kvalitet.82

Ett rittsinsdtut som under denna tid sakta hade bogat ta form var
lagprévningen.® Fragan hade uppmirksammats av flera riksdagsledamoter,

78 Rikets frimsta domstol var Riksritten.

7 SeJO 18505 115 f

808e JO 1850 5. 117.

81 Se LU 1850-51:4 5. 5.

82 Se Alexanderson I s. 160.

83 LU hade redan pi 1820-talet konstaterat att tvi mot varandra stridande lagar inte kunde fa besta.
Allmin lag skulle vika fér grundlag och en ildre lag for en nyare. Se LU 1828-30:34 s. 30 och LU
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vilka motionerat och krivt ett erkinnande av institutets existens i svensk
ratt. Theorell hade klart deklarerat sin stindpunkt i frigan: Det var vagje
domares ritt och skyldighet att préva huruvida en i laga form promulgerad
forfattning dllkommit i grundlagsenlig ordning# Om sa inte var fallet
skulle forfattningen inte tillimpas. Denna syn delades dock inte av LU vid
1853-1854 ars riksdag. Utskottet uttalade sig med en knapp majoritet mot
limpligheten av att domstolar dllerkindes en allmidn, obegrinsad
provningsritt av lagstftarens kompetens och betvivlade en sadan ritts
overensstimmelse med grundlagen. Theorells uppfattning i lagprovnings-
fragan blev dock rittfirdigad av framtida rittspraxis som successivt
utvecklade insdrutet.

Valet dll ny JO ar 1857 blev en mycket kinnbar motging fér Theorell
personligen. Av nagon anledning erh6ll han inte fortroendet att fa fortsitta
i sitt dambete. Kanske forklaringen var hans vil nitiska och ibland nigot
omdomeslésa granskning.

De f6ljande ombudsminnen ganstgjorde endast korta tidsperioder. Den ar
1857 valde ombudsmannen P. E. Bergfalk avsade sig omedelbart dmbetet,
vilket ledde ll att den valde suppleanten J. A. Sédergren insattes. Han
blev dock efter kort tid utnimnd dll justitierdd och dll ny JO valdes G.
Lagerstrile, som dven han limnade dmbetet 1 samband med att han
intridde 1 Louis De Geers ministir. Hir intridde en suppleant vid namn
K. Wester.

Det kan konstateras att vid valen av ovannimnda ombudsmin tridde de
politiska aspekterna for forsta gingen i bakgrunden. Bergfalk var liberal,
Sodergren konservativ och Lagergren intog en mer moderat stindpunkt.
Wester framholl foljande i en dmbetsberittelse:

”Det har af allt hvad jag om embetet funnit stadgadt velat synas mig
klart, att vart statskicks grundare, dé de tillsatte en viktare 6fver rittvisan,
ville stilla honom utom verkningskretsen af de politiska partier, dem
friheten alltid och allestiddes alstrat och alstrar. Detta var ock utan tvifvel
en rikdg tanke. Rittvisan bor aldrig blifva en partisak, likasom hon i viss
mening aldrig kan blifva det, emedan alla partier maste atminstone
foregifva sig kimpa for henne. Hon ir saledes allas sak.”

1828-30:153 5. 34. Jfr Lagerqvist Veloz Roca s. 305 ff.
8 Se JO 1849 5. 18 ff och JO 1851 5. 8 ff



Med en reprimand riktad mot partierna tillade Wester:

”Men om Justiie-Ombudsmannen silunda stir utom alla partier, vill det
ock blifva en orittvisa, att ur partidsigter bedoma hans verksamhet.”s>

Westers 6nskan, att ombudsminnen borde st utom de politiska partiernas
verkningskrets, infriades inte av den kommande utvecklingen.® Westers
eftertridare N. A. Froman var ledamot av forsta kammaren under tiden
1867-1882 och han stod lantmannapartiet nira. De tva direfter foljande
ombudsminnen - L. W. S. Lothigius och E. Thomasson - var aven de
himtade frin riksdagens egen krets. Aven Thomasson stod lantmanna-
partiet ndra.

Vid denna tidpunkt gjorde LU ett viktigt uttalande, vilket dven var en
tillbakablick pa de 50 4r som forflutit sedan dmbetet inrittades. Uttalandet
visade hur mycket man virderade JO-imbetet och vilken funktion man
ansig att det hade. Utskottet anf6rde bl. a foljande:

”Om... foregiende riksdagars Lag-Utskott ansett sig bora fista
uppmirksamhet 4 betydelsen af Justitie-Ombudsmannens embete, si
forefinnes dertll en 6kad anledning nu, da embetet genomlefvat ett halft
drhundrade. Det blef irsbarn med den aterinférda lagbundna friheten
och skapades sasom ett af denna frihets sikraste virn. Varnadt af
erfarenheten frin forflutna tder, derunder si tita ombyten af
styrelseformer egt rum, och Sfvertygadt att all frihets yttersta grundval ar
lagen, kunde fiderneslandet icke undgi att sOka sikra garander for

858 JO 1859 5. 3.

86 Hir skall nigot kort siigas om det vid slutet av 1800-talet framvixande partvisendet. Partier i mer
modem bemirkelse var nigonting okint for GRF och RO 1866. De partibildningar jag berort
udigare 1+ denna framstillnng var 1 ordets egentliga bemirkelse nksdagspartier, dv.s.
sammanslutningar av riksdagsledaméter 1 och for riksdagsarbetet. Av RO 1866 1§ 2 st framgick att
“Riksdagsmiinnen kunna 1 utéfningen af sin befattning icke bindas af andra foresknfter an Rikets
grundlagar”. Detta mnebar ett skydd mot direktiv bide frin viljare och partier. Det var foretridesvis
1+ AK som partier bdrjade vixa fram. Dommerande blev omgiende det sk. lantmannaparuet, vars
medlemmar himtades frin det gamla bondestandet. Ett nyliberalt partt upptridde dr 1868 men
tynade snabbt bort. Detta var ett parts som var mycket kntskt tll JO:s passtvitet 1 samband med de
keavaller 1 Stockholm som foranleddes av avtickandet av Kad XII:s staty ac 1868. Ar 1889 bildades
nksorgantsationen  socaldemokratiska  arbetarepartiet och nigra 4r direfter den liberala
sammanslutningen folkpartiet. Ar 1904 bildades nksorganisationen allminna valmansforbundet.
Knng sekelskiftet 1900 viixte alltsi partier av nkskaraktir fram och dessa erkindes formellt 1
lagstiftnung, frimst 1 samband med att vallagen (1909:36) 3§ och 47§ angav att det blev ullatet att pa
valsedel fore namnet utsitta partibetecknng,
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bestindet af det nydanade sambhillsskicket. En af dessa garantier blef
dllsittandet af en justideombudsman. Denna institution 4r saledes ett af
uttrycken for den omsorg om lagarnas helgd, den omtilighet for
maktmissbruk, som ir ett egendomligt karaktirsdrag hos det svenska
folket.”

Utskottet fortsatte med att konstatera:

”Djup ir dirfore betydelsen af detta ambete, hogt det kall att vara ett
fritt folks ombud vid virnandet af dess heligaste rittigheter.”

Hirefter betonade utskottet JO-dmbetets preventiva betydelse i foljande
ordalag:

7Ty, liksom tryckfriheten, verkar han redan genom sin blotta tillvaro. Ju
mindre anledningar f6r honom att gripa in med sin dmbetsmyndighet,
desto sikrare ar andamilet med instituionen uppnadt. Hvarhelst lag och
ratt skipas af ovildige och samvetsgranna domare - hvarhelst
forvaliningen gir sin jimna gang, varsam att ej Ofverskrida granserna for
sin myndighet - hvarhelst det fria ordet ostérdt hojer sin stimma - dér
torde man e} kunna forneka ett, om ock e synligt, inflytande af det
dmbete, hvarom nu ir ifraga. Dess historia ingfr saledes 1 visentlig mén i
hela sambhillsskickets historia under det senaste halfva drhundradet.”®

Det kan knappast rida nagot tvivel om att utskottet vid denna tid siag JO-
dmbetet som en vikdg bestaindsdel i det vi i dag brukar benimna
rittsstaten.

JO Fromans dmbetsutévning strickte sig over hela 23 ar. Han fick kinna
av de ulltagande politiska konflikterna som kinnetecknade datidens
Sverige. Froman var inte allt f6r uppskattad inom den liberala eller radikala
tidningspressen och fick vidkdnnas allehanda utfall frin dess sida i
samband med sitt agerande vid de ”poliskravaller” som férekom i 1860-
talets Stockholm. Mest vilbekant var den kravall som dgde rum i samband
med avtickningen av Karl XILs staty ar 1868. I pressen uttalades oro 6ver
valdsamheten i sammandrabbningarna och de évergrepp av polisen som
ansigs ha begitts. Froman sig sig tvungen att 1 sin dmbetsberittelse
nyansera pressens verklighetsbeskrivning. Han konstaterade att det allt

87 Se LU 1859-60:4.
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som oftast rort sig om spontana och inte planerade kravaller.88 Han sag sig
dven tvingad att ta polisen i forsvar mot de anklagelser som pressen
framfoért. Han avslutade med att konstatera att efter hans uppfattning
“hafva silunda dessa oroligheter icke varit si sambhillsvidliga, ej heller
atgirderne for deras stillande pa nagot sa orovickande sitt stort eller hotat
den medborgetliga friheten och sikerheten, som det foregifvits”.® Froman
hade siledes inte funnit nagot att ingripa mot, vilket hade skapat en fientlig
instillning mot honom bland den mer radikala opinionen.

Froman vann dock dven fortsittningsvis riksdagens fortroende, trots att
vissa f0rsOk gjordes for att markera krigk. Han beviljades vid sin avgang ar
1884 full pension. Fromans efterfoljare var Lothigius och Thomasson.
Den férstndimnda var JO bara kort tid di han efter blott tvi ir blev
utnimnd till landshévding. Aven Thomassons tid som JO blev kort. Ar
1889 inkallades han tll HD. Under de foljande nio édren skiftade JO-
dmbetet innehavare inte mindre dn sex ginger. Av dessa sex var den forsta
riksdagsman medan de andra fem samtliga var Gverrittsjurister utan
anknytning tll politken. Fyra av dessa blev efter bara kort tjanstgoring
som JO utnimnda dll justiierad. Detta var ett forhallande som, fore-
tridesvis i riksdagens andra kammare, vickte vissa farhigor om att JO-
dmbetet blott skulle bli ett trappsteg 1 en karrirstege, vilket inte gynnade
ambetsinnehavarnas sjilvstindighet. Man kan hidr ocksd urskilja ett
trendbrott. Det synes som om innehavarna av JO-dmbetet vid denna td
alltmer kom att himtas frin domarkaren.

En viktg milstolpe 1 utvecklingen av JO:s befogenheter utgjordes av B. F.
E. Hasselrots tlltradande av dmbetet 4r 1906. Under hans dmbetsperiod
torskots tyngdpunkten fran atal till kritiska uttalanden. Han var dven den
forste ombudsmannen som regelmissigt 1 dmbetsberittelserna redogjorde
for dmbetets praxis avseende de kritiska uttalandena. Denna utveckling
foranledde Rudolf Kjellén att vid riksdagarna dren 1908 och 1911 uttala
sin skepsis avseende JO:s atals- och kritikpraxis. Hans uppfattning var att
denna praxis stod i strid med JO-instruktionen i tvd avseenden. Enligt
Kjellén dgde JO inte ritt att dtala ringare dmbetsfel utan hade att remittera
dessa tll JK. Kjellén hade ocksd upprorts 6ver att JO vid flera dllfillen
utan stod i JO-instruktonen uttalat allvarlig kriik mot myndigheter. Han

8 Se JO 1869 5. 62 f
8 Se JO 1869 5. 68.
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avslutade med att friga sig om JO verkligen hade befogenhet att framfora
kritak.%

En reaktion hiremot lat emellertid inte vinta pé sig. Under ledning av Karl
Staaff utralade andra kammaren sitt st6d for JO:s praxis.”” Nagra
invindningar mot JO:s kritkkpraxis har jag efter Kjelléns uttalande inte
kunnat finna. Tvirtom har tex. 1LU vid flera tillfillen uttalat sitt gillande
av att JO stilld infor brster i rittstllimpningen gjort kritiska uttalanden.?

Antalet klagomal hade under Hasselrots tid natt en nivi pa ver 300 per
ar. Ar 1910 var siffran 347. Detta kan jimforas med att det under
Mannerheims f6rsta ar som JO, alltsa 4r 1810, inkom endast 22 klagomal.
Forhallandena hade siledes under ett sekel av dmbetets dllvaro visentligen
torindrats, nagot tabell 1 kan fa illustrera.

Tabell 1: Klagomélsirendenas utveckling under tiden 1810-1910:
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Under tidsperioden 1810-1910 uppgick det sammanlagda antalet klagomal
tll 7003 st.”» Den stora okningen ar 1890 forklarades av att 172 av de
ingivna klagomilen hirleddes frin en och samma person. Okningen ar
1910 kan sannolikt forklaras av de dlltagande spianningarna i samhillet
under demokratins genombrottsid med 6kade konflikter inom béde
politken och arbetslivet och en allt mer omfattande tidningspress, som
kritiskt rapporterade om olika hindelser i samhillet.>*

9 Se prot. AK den 5 februar1 1908, § 3 s. 6.

91 Se prot. AK den 5 februan 1908, § 3s. 11 f.

92 Se 1LU 19481 5.5 f. och 1ILU 1949:3 5. 4.

93 Detta kan stillas 1 kontrast till att det bara under verksamhetsiret 1999/00 nkom nistan 4600
klagomal.

94 Det kan tilliggas att under verksamhetsiret 1920 uppgick antalet klagomal tll 330. Under
verksamhetsaret 1930 inkom 489 klagomil. En slutsats som kan dras hirav ir att man kan raktta en
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Antalet atal var under motsvarande tidsperiod, alltsa mellan 1810 ll 1910,
sammanlagt 1050. Det rorde sig om i genomsnitt 10-15 atal per ar. Av
dessa var 649 riktade mot domare, 150 mot landshévdingar,
landssekreterare och landskamrerare och aterstiende 251 étal riktades mot
andra befattningshavare inom rittsvisendet sisom kronofogdar, aklagare
och polismidn.’ Att si manga étalsbeslut riktades mot domare kan
knappast forklaras av att de begick flera misstag dn andra yrkeskategorier,
utan beror pi att JO:s tllsyn 1 hog grad var inriktad pa domstolarna. Detta
foranledde 1904 ars LU att patala 6nskvirdheten av att JO, som det
angavs:

... matte, i den man Ofriga dmbetsgéromal dardll limna dllfille, dgna
sin uppmirksamhet jimvil 4t de administrativa verkens och myndig-
heternas dmbetsforvaltning, i hvilken hindelse torde kunna forvintas
goda uppslag dll f6r aliminheten nodiga och nyttiga reformer i nimnda
forvaltning.”¢

Detta uttalande fick knappast avsett resultat. Aven fortsittningsvis stod
domstolarna i centrum.”” Detta forhéllande skulle rida fram till mitten av
1950-talet da allt fler forvalmingsmyndigheter blev foremal for tillsyn. Den
omstindigheten att innehavarna av JO-dmbetet samtliga hade sin
bakgrund i domstolsvisendet och bara hade begrinsad kunskap i forvalt-
ningsforfarandet, torde ha varit en bidragande orsak tll nimnda for-
hillande.

Hirmed har jag i min skildring kommit fram till den stora reformen av ar
1915 som inte bara forde med sig en ny JO-instrukton, utan dven
inrittandet av en ny myndighet - MO-dmbetet - med uppgift att vervaka
rittstillaimpningen hos de militira domstolarna och férvaltningsmyndig-
heterna.

klar 6kming av antalet klagomal fran 1910-talet och framat..

95 Under tidspenioden 1910-1960 var antalet atalsbeslut 550 st, alltsi 1 genomsnitt 11 per ar. Se
Bexelws, SvJT 1960 s. 88.

% Se LU 19041 s. 3.

97 Se Petrén, FT 1948 5. 29.
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3.4.4 Reformer dren 1915, 1941, 1957 och 1967

Det synes limpligt att inledningsvis skissera bakgrunden dll den
omfattande reform som genomférdes ar 1915. Det var nigra motioner av
Kar] Staaff skrivna runt sekelskiftet,’® med ett forslag om ate skapa ett nytt
kontrollerande organ 6ver militira myndigheter, som blev inledningen pa
den process som 14 ar senare skulle leda all inrittandet av MO-dmbetet,
och viktiga férdndringar i JO-instrukdonen. Frigan om inrittandet av
MO-dmbetet var sammankopplad med en i borjan av seklet forestiende
forsvarsreform med forslag dll nya krigslagar, vilka bla. innebar allmin
varnplikt. I sin moton uttryckte Staaff farhigor for att en érsling allmin
virnplikt kunde utveckla sig till en social fara. Det fanns risk fér allehanda
Overgrepp frin officerarnas sida gentemot de virnpliktiga. Det hade 4ven
uppdagats en rad missférhillanden inom fOrsvarsmakten som hade
upprort den allminna opinionen.” Dirfér behovdes det kontroll 6ver de
militira Gvningarnas genomférande, de militira anslagens anvindning och
disciplinmaktens och utbildningstidens anvindning. Staaff formulerade en
tankt MO:s uppgifter enligt foljande: MO skulle pa riksdagens vignar vaka
over att missforhallanden inte bredde ut sig inom landets krigsmakt. Han
skulle 6vervaka att den militdra disciplinbestraffningsritten brukades med
ovild. Det skulle vidare iligga MO att préva anmirkningar mot olimplig
eller orktig behandling av manskapet, otillricklig foda, dalig utrustning
och andra missférhallanden. 1

Staaffs forslag vann emellertid ingen uppslutning bland de konservativa
riksdagsledaméterna, vilket foranledde honom att under de kommande
dren vid upprepade dllfillen aterkomma med idén i riksdagen. De
konservativa ansdg bla. att MO-idén gav uttryck for ett orittvist och
obefogat misstroende mot officerskiren, och att det var en eftergift at den
vid denna tid florerande antimilitaristiska propagandan.io'

Att ett behov av ett kontrollorgan var behovligt bekriftades emellertid av
den av regeringen ar 1908 tllsatta s.k. Civikommissionen. Det var
kommissionens uppfattning att forsvaret skulle dterfd sitt allminna for-
troende om en kontrollmyndighet som stod utanfor forsvaret inrittades.

98 Se mot. 1 AK 1901: 185 och 187.

99 Se Nygren 1977 s. 59 och Lundstrém, FT 1962 s. 269.
100 Se mot. 1 AK 1901:185 5. 9 ff.

101 Se Henkow, SvJT 1965 s. 161.
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Kommissionens verksamhet visade dock att den folkliga forestillningen
om att de varnpliktiga var utsatta fOr trakasserier, 6vergrepp, misshandel
och vanvird var 6verdrivna.’2 Marken var emellertid forberedd for ett
MO-imbete och det ryktades att férutvarande JO Hasselrot som ett
villkor for att ingd som justteminister i ministiren Hammarskjold
framstille ett krav pa inrdttandet av ett MO-dmbete.!* Bida kamrarna
bifoll forslaget, 1 FK med 6vervildigande évervike. 14

Att MO-idmbetet inrittades torde bla. ha grundats pi rent taktiska och
politiska 6verviganden. Den Hammarskjoldska regeringen som hade att
driva igenom forsvarsreformen i riksdagen upptog Staaffs plan pa ett MO-
imbete nirmast i syfte att blidka motstindet mot den férestaende
torsvarsreformen. 105

Reformen medforde en dndring av GRF 96§ som fick foljande lydelse:

”Vartje lagtima riksdag skall forordna tva for lagkunskap och utmiirkt
redlighet kiinda min, den ene sisom justideombudsman och den andre
sasom milideombudsman, att i egenskap av riksdagens ombud, efter den
instrukdon riksdagen for vardera utfirdat, hava ullsyn 6ver lagars och
forfattningars efterlevnad, miliieombudsmannen i vad de skola tillimpas
vid krigsdomstolarna samt dmbets- och tjanstemin med avloning fran de
till forsvarsvasendet anslagna medel och justiicombudsmannen i vad de
eljest skola vid domstolarna samt av dmbets- och tjinstemin tllampas,
avensom att enligt den férdelning nu 4r sagd vid vederborliga domstolar i
laga ordning tlltala dem, som ut sina dmbetens utdvning av vild,
mannamin eller annan orsak nagon olaglighet begatt eller underladt att
sina ambetsplikter behorigen fullgbra. Ombudsminnen vare i all métto
underkastade samma ansvar och plikt, som allmin lag och rittegings-
ordning for aktorer utstaka.”

102 Se Nygren 1977 s. 192,

103 Se Alexanderson 11 s. 211.

104 Se Henkow, StvT 1962 s. 4.

105 Turerna i samband med inrittandet av MO-imbetet torde fér dvngt vara ett bra exempel pa den
under denna tid framvixande parlamentansmen. Den Hammarskjoldska mumstiren som inte var
parlamentanskt utsedd tvingades dnda ta parlamentanska hinsyn. Jfr Syernquist bla. s. 83 och
kapatel 14.
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En td efter riksdagsbeslutet lades det 4ven fram ett forslag dll MO-
instruktion som mycket ndra foljde utformningen av ett nytt forslag dll
JO-instruktion som ocksé ansigs nddvindigt. 16

I centrum fér den fortsatta skildringen stir emellertd JO-instruktionen.
Bakgrunden dll att man ansig en ny instruktion for JO behovlig var att
man dels avsig att anpassa instruktionen till den nya lydelsen av GRF 96§
och den dirav foljande tringre dllsynskretsen, dels avsig att utmonstra
foraldrade stadganden i instruktionen samt lagfista en del viktiga inslag i
den praxis JO utvecklat under det gingna seklet. JO-instruktionens
portalstadgande var i stort en upprepning av GRF 96§. I portalstadgandet
patalades de nya inskrinkningar i JO:s dllsyn som reformen foranlett.
Séledes stadgades att krigsdomstolarna och dmbets- och tjinstemin med
avloning frin de dll forsvarsvisendet anslagna medlen var undantagna frin

JO:s allsyn.

En viktig nyhet var att JO:s kritikpraxis skrevs in i JO-instruktionen. Av 3§
framgick foljande:

”Finner justiicombudsmannen nigon domare, imbets- eller tjinsteman,
vars ambetsutovning stir under hans dllsyn, hava felat endast av
ovarsambhet, utan vrang avsikt, ma han lita bero vid vunnen rittelse eller
avgiven forklaring eller vad eljest forekommit i saken.”

JO Petrén meddelade i en dmbetsberittelse frin ar 1916 att han vid
mindre allvarliga fel, om ej sirskilda omstindigheter pakallade stringare
behandling, vanligtvis limnat vederb6rande dllfille att medgiva felet, vidta
rittelse och ersitta uppkommen skada. Di si skett hade irendet
avskrivits.17

I 4 och 5§§ angavs JO:s plikt att infér Riksritten lita atala felande
ledamoter av HD och RegR och di KU si beslutat dven atala statstid. Av
11§ foljde att det alag JO att da riksdagen, dess bankoutskott eller RR
beslutat att stilla fullmiktige i riksbanken, i riksgildskontoret eller
ledaméterna vid riksbankens avdelningskontor under tlltal, sjélv eller
genom ombud atala ndmnda ledaméter.

106 Se SFS 1915:132 och 133.
107 Se JO 1916 5. 193.
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I 6§ gavs vissa grundliggande regler om JO:s atalsritt. Har betonades dven
ambetsminnens skyldighet att ge JO den lagliga handrickning som de
enligt GRF 99§ var skyldiga att limna honom. Féljande stadgande i JO-
instruktdonen avhandlade den situation da JO utan skil tlltalat eller med
obehoriga dllmilen forolimpat tjansteman och domare. I sadana fall var
JO i likhet med andra aklagare forfallen dll ansvar hirfoér enligt gillande
ritt.

Bland nyheterna mirktes att JO:s skyldighet att i sina berittelser anmirka
brister 1 den allmidnna hushallningen fallit bort 1 1915 ars JO-instrukdon.
Detta var en naturlig foljd av att denna kontrolluppgift inte hade fatt
nagon betydelse 1 verkligheten, vilket kan ses som en foljd av att
innehavarna av dmbetet var jurister med begrinsad ekonomisk kompetens.

Likasi hade bestimmelsen om att JO hade att anmila vilka ildre
forfattningar som ej 6verensstimde med konsttutionen utmonstrats. En
annan nyhet 1 forhallande dll ddigare JO-instrukdoner var att JO:s
skyldighet att arligen foreta inspektionsresor skrevs in i 12§.

I 13-18§§ gavs JO ett antal uppgifter som hade det gemensamt att de var
ett uttryck for fraimst riksdagens intresse av ett organ som kunde 6vervaka
de olika skiftningarna i myndigheternas rittstillimpning. Hir fanns saledes
JO:s uppgift att tll varje lagtima riksdag avlimna en allmin redogorelse for
sin fOrvaltning samt att anmirka brister 1 lagar och forfattningar och
avgiva forslag till deras forbattring. Skulle JO erfara att ett forfarande hos
domstolar och andra myndigheter stod 1 strid med gillande ritt fick han
anmirka detta i sin berittelse. JO skulle vidare hos riksdagen anmila de
lagforklaringar som HD avgivit och dirvid tillkinnage om han fann nigon
siadan forklaring vara olimplig.

Ett stadgande som ur ritessikerhetshdnsyn fick betraktas som sirskilt
intressant var 19§. Av detta framgick att det alig JO att inhdmta noggrann
kinnedom om anledningarna tll att personer hiktats och om tiderna for
deras frihetsberovanden. Det var dven JO:s uppgift att besoka fingelser
for att ddr gora sig underrittad om fangarnas skotsel och underhill.

Avslutningsvis kan patalas att det fortfarande tllhorde JO:s uppgifter att

vara ordférande i Tryckfrihetskommittén och att iaktta vad som stadgades
tll skydd av tryckfriheten.
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Utvecklingen av JO:s kritikpraxis under 1930-talet beskrevs av Alexanders-
son enligt foljande:

”Under de bada senaste dmbetsinnehavarnas tid kan man iaktta en
stegrad varsamhet och hinsynsfullhet mot den felande dmbetsmannen i
ennrngspraxis. Hotet om eventuell atalsatgird dr mera undanskymt,
hemstillningen om ej JO:s rittsuppfattning godtages given i mjukare
form, det slutliga besked som sedan linge allid gives efter skedd
sknftvixling 4r oftare begrinsat till ett meddelande, under hinvisning till
vad JO f6rut yterat, att vidare dtgiird ej skall vidtagas - eventuellt med
tllagt uttryck for en forhoppning ate det gjorda papekandet skall for
framtden vinna beaktande.”108

En annan tendens var att innehavarna av JO-imbetet efter ikrafttridandet
av 1915 ars JO-instruktion hidmtades fran hovritt eller nedre justitie-
revisionen. Innehavarnas polidska askddning hade inte nigon mirkbar
betydelse vid riksdagens utseende av ny JO. Aven innehavarna av MO-
imbetet var foretridesvis domare, vanligtvis med en bakgrund som
revisionssekreterare. Denna tendens var enligt vissa riksdagsmins
férmenande inte helt lycklig. I mitten av 1930-talet hade vissa HD-domar
vicke stor uppstandelse. Vissa handliggningsfel av HD hade varit si
graverande att JO eller JK borde ha foéranstaltat om riksrittsatal. Enligt
flera riksdagsmotiondrer hade JO och JK inte formatt hivda sig gentemot
de allvarliga oligenheter som forekommit inom HD.!® Forklaringen hirtill
angavs vara att JO-dmbetet blivit en sprangbrida fér hogre ambeten inom
HD och RegR. For att motverka det forfall mbetet var statt 1 borde tll
JO wutses fritt verksamma jurister eller rittsvetenskapsmin. Vid foljande
riksdag dterkom motioner som upptog samma problem, férvisso med
betoning pa JK-imbetet.!* En motion innehdll en hemstillan om att
riksdagen borde besluta att tll regeringen anhalla om utredning rérande
vilka 4tgirder som limpligen borde vidtagas for att giva it JO och MO en
starkare stillning gentemot domare, dmbets- och tjinstemin.1!!

108 Se Alexandersson 19351 s. 203.

109 Se mot. 1 AK 1936:359.

110 Se mot. 1 FK 1937:141 och AK 1937:293.
11 Se mot. 1 AK 1937:187.
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Resultatet blev att regeringen tillkallade en grupp sakkunniga som ér 1939
avgav sitt utlatande, vilket skulle utmynna i 1941 ars reform.!2 Enligt de
sakkunnigas uppfattning hade ombudsminnen med bestimdhet gatt fram
mot orattradiga eller forsumliga dmbets- och tjanstemin, och detta trots
att de haft hogt uppsatta positioner.!* Argumentet att ombudsmanna-
ambetena var i f6rfall kunde de inte heller acceptera. Till ombudsmin hade
under senare td genomgiende valts revisionssekreterare, eftersom de
bedémdes utgora en elitkir av landets jurister. De sakkunniga fornekade
emellertid inte virdet av att exempelvis dven advokater och rittsveten-
skapsmin i storre utstrickning kom att inneha dmbetet. Det anfordes
vidare att det inte heller skulle vara limpligt om JO- och MO-
befattningarna regelmissigt blev slutpunkter i en karrir. Dessa dmbeten
forutsatte att deras innehavare besatt en viss ungdomlighet och
initiativkraft. Intresset och vaksamheten hos en ombudsman som under
mycket lang tid innehaft dmbetet kunde latt komma att avta.4

For att rada bot pa ovannimnda problem foreslog de sakkunniga att JO:s
och MO:s valperiod skulle 6verga fran att vara ett till fyra ar. Fordelarna
hirmed var bla. att ombudsmannen gavs en mer trygead stillning och
dven battre arbetsro. Ett lingre mandat gav vidare ombudsmannen tllfalle
att visa sin formaga och duglighet, vilket gav forutsittningar att i vidare
kretsar forvirva fortroende och sympatier.1s Detta forslag vann riksdagens
bifall och kom att lagfistas i RO 68§. De sakkunniga foéreslog dven
forstirkningar 1 ombudsminnens ekonomiska forutsittningar, vilket
innebar att JO och MO erholl lika 16n som justitie- och regeringsrad samt
ratt tll pension i sin egenskap av ombudsman.'® Som en ytterligare
forstirkning av dmbetena inférdes en mdjlighet f6r ombudsminnen att
enligt JO-instrukdonen 21§ och MO-instruktionen 17§ uppdra at sin
stillféretridare att under dd di ombudsmannen var tjdnstgérande och
sysselsatt med sirskilt ddskrivande uppgifter 6verlata 6vriga géromal pa
stillféretridaren.

Vid 1954 ars rksdag vicktes motioner med krav pa att riksdagen hos
regeringen skulle begira tillsittande av en utredning med uppgift att ligga

112 Se SOU 1939:7.

113 Se SOU 1939:7 5. 37.
114 Se SOU 1939:7 5. 39.
115 Se SOU 1939:7 5. 48.
116 Se SOU 1939:7 5. 62 ff.
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fram forslag pa olika étgérder, vilka syftade tll en effektvisering av JO-
ambetet.!” Det hade dven forts fram forslag om att JO:s dllsyn skulle
utokas till att omfatta viss del av den kommunala forvaltningen. Ett
sammansatt KU1LU accepterade motonernas hemstillan, och en begiran
dll regeringen framstilldes.!® Utskottet betonade att det borde utredas om
inte JO:s tllsyn torde kunna utvidgas tll att omfatta dven delar av det
kommunala omradet.

Som svar pi riksdagens framstillning dllkallade regeringen en grupp
sakkunniga, vilken avldmnade sitt betinkande 1 mitten av 1950-talet (1957
ars reform).!” De sakkunniga konstaterade att under JO:s tillsyn hade
sedan ar 1809 stitt domare och statlign dmbets- och tjinstemin. Vid
dmbetets tillkomst fanns dven vissa kommunalt anstillda grupper, sasom
polis- och aklagare, under JO:s tillsyn. I samband med att den kommunala
torvaltningen sakta borjade vixa fram under 1800-talet bedomdes enligt
praxis att denna forvaltning inte var foremal foér JO:s tllsyn, vilket
emellertid inte hindrade att vissa kommunalt anstillda som hade att utfora
statliga uppgifter var féremal for JO:s tllsyn.' Enligt de sakkunniga var
den nimnda utvecklingen i praxis, alltsa att JO inte kunde ingtipa mot
kommunala sjalvforvaltningsorgan sasom barnavardsnimnd, byggnads-
nimnd och valnimnd, inte rimlig. De foreslog att tillsynen skulle omfatta
alla som var underkastade dmbetsansvar, alltsd inte bara tjinstemin i de
kommunala foérvaltningsmyndigheterna, utan 4ven ledaméter av de
beslutande forsamlingarna.'?t Forklaringen hirtill var att de enskilda borde
ha samma skydd mot Gvergrepp oavsett vilka myndigheter som var
ansvariga f6r dem. Till detta kom att allt fler offentligritesliga uppgifter
hade hinforts dll den kommunala sektorn. I fragan om frihetsberévanden
uttalade de sakkunniga att all verksamhet pa detta omride borde vara
underkastad JO:s dllsyn, oberoende av om ett frihetsberdvande hade skett
av en statlig eller kommunal myndighet.'2 De sakkunniga foresprikade
dven en gemensam instruktion for JO och MO, vilket ocksa blev fallet.

117 Se mot. 1 FK 1954:229 och AK 1954:307.

118 3¢ KUILU 1954:1.

119 Se SOU 1955:50.

120 Se tex. JO 1908 5. 64 ff., avseende kronokassor, JO 1914 s. 24 ff., avseende exekutionsbetjant, JO
1919 5. 102 ., avseende stadsstyrelses ordforande och JO 7948 s 36 ff, avseende kommunal-
borgmistare.

121 Se SOU 1955:50 s. 61. Angiende imbetsansvarets rittsliga reglering, se avsnitt 4.9.5.

122 Se SOU 1955:50 s. 64.
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Den dll de sakkunnigas forslag anknytande propositionen framholl att alla
som utdvade en offentligrittslig funktion av en inte alltfér underordnad
betydelse i princip borde std under JO:s tillsyn. Kretsen av dem som
fullgjorde en sidan funkton torde i stora drag sammanfalla med
personkretsen for dmbetsansvaret. Det foll sig darfor naturlige att pa de
satt de sakkunniga foreslagit, och i likhet med vad som gillde for JK:s
kontrollbefogenheter, anknyta tll omridet for dmbetsansvaret.!?s Fréin
vissa remissinstanser hade framforts farhdgor for att den foreslagna
utvidgningen av tllsynsomridet skulle inkrikta pd den kommunala
sjdlvstyrelsen. En sidan uppfattning byggde emellertid enligt departe-
mentschefen pi ett missforstind. JO:s uppgift skulle vara att kontrollera
att de offentliga organens beslut stod i 6verensstimmelse med gillande
ritt. I den man lagstftningen 6verlimnat it vederborande organ att triffa
diskretiondra avgoranden, vilket 1 vid utstrickning skett pi kommunal-
forvaltningens omrade, torde det inte tillkomma JO att granska beslutens
lamplighet.12+

Propositionen kom att behandlas av ett sammansatt KU1LU. Utskottet
konstaterade inledningsvis att JO, i direkt motsats till den i propositionen
framférda uppfattningen, ej borde utéva tllsyn 6ver dem som var
underkastade allenast partiellt dmbetsansvar (foretridesvis ledamoter av
kommunala forsamlingar).’> Motivet var bl.a. att nigot praktiskt behov av
kontroll inom detta omride inte forelig. Det var dock utskottets
uppfattning att administrativa frihetsberévanden borde vara underkastade
JO:s tillsyn oavsett vilken typ av myndighet som beslutat hirom. Utskottet
férordade att som vilande skulle antas en édndring av GRF 96§, vilken
innebar att dllsynen endast omfattade dem med fullstindigt Zmbetsansvar.
Kommunala myndigheter skulle alltsa st under JO:s tllsyn, men sa skulle
¢j vara fallet avseende de kommunala férsamlingarna och deras ledaméter.
GREF 96§ fick i utdrag féljande lydelse:

“Riksdagen skall forordna tva for lagkunskap och utmirke redlighet
kinda medborgare, den ene sisom justticombudsman och den andre
sasom miliieombudsman, att i egenskap av riksdagens ombud, efter
den instrukton riksdagen f6r dem utfirdat, hava tllsyn 6ver lagars och
forfattningars eftetlevnad i vad de skola av dem, som i allo iro

123 Se prop. 1956:161 s. 33.
124 Se prop. 1956:161 s. 34.
125 Se KU1LU 1956:2 5. 12.
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underkastade dmbetsansvar, tillimpas samt vid vederborliga domstolar
1 laga ordning tlltala dem, som uti sina dmbetens utdvning av vild,
mannaman eller annan orsak néigon olaglighet begatt eller underladit att
sina ambetsplikter behorigen fullgora.”

Utskottet ansig att regler om den nya tillsynskretsen och om respekt for
den kommunala sjilvstyrelsen borde inféras i sjilva JO-instruktionen.
Detta borde emellerad utredas separat och en ytterligare utredning
bedémdes darfér noddvindig. Regeringen tllsatte efter anhéllan frin
riksdagen en kommitté for att utarbeta nimnda forslag till férindringar i
JO-instrukdonen. I sin allminna motivering angav kommittén att det
ridde enighet om att en tllsyn 6ver kommunala myndigheter och
befattningshavare inte fick utévas i strid med den kommunala sjilv-
styrelsen.’ Man var vidare 6verens om att JO:s dllsyn savitt avsag
frihetsberovanden skulle vara oinskrinkt. Saledes stadgades i JO-instruk-
donen 3§ 2 st att ombudsminnen noggrant borde 6vervaka efterlevnaden
av lagar och andra forfattningar angiende frihetsberévanden, vare sig
dllimpningen skedde av judiciell eller administrativ myndighet eller av
annan som var underkastad dmbetsansvar.

Kommittén framholl att JO genom det framlagda forslaget erholl avsevird
frihet att efter eget omddéme begrinsa sin tillsyn pid det kommunala
omradet. Det var av vikt att JO i sin tillsyn iakttog varsamhet, emedan den
kommunala verksamheten bedrevs i friare former 4n den statliga.
Ingripanden inom det kommunala omradet borde i princip begrinsas till
mer flagranta fall'¥ Vidare framholls att det inte var meningen att JO
skulle inga 1 provning av skilighetsfrigor och e heller i frigor om den
kommunala kompetensen, vilka RegR hade att slutligt avgora. Kommittén
avslutade med att papeka att kommunala fortroendemin av bristande
erfarenhet torde kunna gora sig skyldiga till fel. T dylikt fall syntes étal
sillan beh6va dllgripas, utan ett kritiskt uttalande torde mestadels vara
dllrickligt. Ett stadgande infrdes ocksé i JO-instruktionen som gav vissa
rikdinjer t6r JO i sin tllsyn 6ver det kommunala omradet. I 9§ angavs att

“Tillsynen 6ver kommunala myndigheter och befattningshavare skall
ske med beaktande av de sirskilda betingelser, under vilka den folkliga
sjalvstyrelsen arbetar, och med iakttagande av att den kommunala

126 Se SOU 1957:2 5. 57.
127 §e SOU 1957:2 5. 59.
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verksamheten icke onddigt himmas. 1 sidana fall, di friga ej ir om
frihetsberovande eller uppenbart Gvergrepp, bor ombudsmannen ¢j
ingripa innan mojligheten till réttelse genom hidnvindelse tll kommunal
myndighet eller 6verklagande av sidan myndighets beslut provats”.

Hirmed har 1957 érs reform behandlats, och det finns anledning att pétala
en intressant tendens som framtridde i JO:s tllsynsverksamhet i mitten av
1950-talet. I omfattande utstrackning botjade JO utveckla sina synpunkter
dven i drenden som inte foranledde nagon direkt kritik mot
myndigheternas handlande. Hirigenom togs ytterligare ett steg 1 utveck-
lingen bort fran att vara ett aklagarimbete il att alltmer bli ett sdgledande
organ f6r myndigheterna.

Bara tio ar efter 1957 ars reform var det dags for dnnu en reform (1967 érs
reform). I motioner tll 1963 ars riksdag foreslogs olika atgirder for att 6ka
effektviteten i ombudsminnens tillsynsverksamhet. Att problem forelig
kunde inte fornekas. Arendetillstromningen tll JO hade sedan ar 1957
Okat alltmer, vilket lett till besvirande drendebalanser. Detta fick 1963 ars
riksdag att hos regeringen begira en allsidig och forutsittningslos
utredning angiende ombudsminnens framtida organisation och
verksamhetsformer. Riksdagens begiran foranledde regeringen att tillsitta
1963 ars JO-utredning (SOU 1965:64).

Utredningens forutsittningar framgir av tabell 2. Denna visar att JO:s
arbetsbelastning under perioden fran ren 1954 till 1963 Skat avsevirt. Ar

1954 inkom 521 klagomil och framstillningar, 1963 var antalet uppe i
1224,

Tabell 2: Antalet klagomal och inspektionsirenden hos JO under perioden
1954-1963.

1500
100047

500

0+
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Forhillandet under motsvarande tidsperiod for MO-dmbetet sag
annotlunda ut. Som framgir av tabell 3 lig 4drendemingden relativt
konstant. MO:s tillsyn var dock utformad pa ett, i forhillande dll JO,
avvikande sitt. Hos MO uppgick under aktuell period antalet klagomal tll
i genomsnitt ca 100 per ar medan antalet initiativirenden lig en bit 6ver
500 per ar. Inspektionsverksamheten dominerade alltsa MO:s verksamhet.

Tabell 3: Antalet klagomil och inspektionsirenden hos MO under
perioden 1954-1963.

'rhljhljljh Jl

1954 1955 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962 1963

650

600

5501

500+

Nigra direkta problem i MO:s effektivitet och organisation kunde alltsa
inte konstateras. Dubbleting genom stillforetridare hade behovt tllgripas
bara 1 begrinsad utstrickning. Hos JO hade dock stillféretridaren anlitats
1 sddan utstrickning att hans tjanstgdring motsvarade en hel arsarbetskraft
tor en ombudsman.

JO-utredningens forslag dll atgirder byggde pa tvad grundliggande
tankegingar. Den ena var att en uppdelning av JO-imbetet pi flera
ombudsmin helst inte borde ske. Det foreldg en risk for att det personliga
momentet i ombudsmannainsttutionen skulle gi fororat om flera
ombudsmin utsigs. Den andra grundtanken var att den enskildes behov
av rittsskydd borde tillgodoses i forsta hand genom de 6verinstanser och
vanliga dllsynsorgan som fanns inom rittsvisendet och forvaltningen.
Hirav borde folja att ombudsminnens tillsyn foretridevis borde inriktas
pa angeligna rittssikerhetsfraigor och befrias frin befattningen med
drenden av bagatellartad natur.

Mot bakgrund hirav framlade utredningen en rad konkreta forslag. Som
exempel hirpid kan niamnas att ombudsminnens antal fortfarande skulle
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vara tva.'2 MO skulle frin JO O6verta tllsynen 6ver domstols- och
iklagarvisendet, kriminalvirden och lantmiteriet samt polisvasendet savitt
angick frigor som hade anknytning dll brottsutredningar. MO skulle
befrias fran vissa uppgifter sisom skyldigheten att sirskilt kontrollera den
ekonomiska foérvaltningen inom fOrsvarsvisendet. Ombudsminnens
skyldighet att prova klagomaél foreslogs bli begransad genom att de fick
mojlighet att Overlimna klagomal dll annan myndighet f6r handliggning
eller att, utan provning 1 sak, avvisa det.’” Man Onskade dven en
intensifierad inspektionsverksamhet 6ver den specialreglerade kommunal-
forvaltningen. Tre av utredningens ledaméter férordade i en gemensam
reservation att det vid sidan av JO och MO borde inrittas en sirskild
kommunal ombudsman.!* Bakgrunden dll reservationen var den omfatt-
ande expansionen av den kommunala forvalmingen och dirmed
sammanhingande problem, tex. den inom omridet bristande forvalt-
ningsrittsliga traditonen, som kunde tinkas inverka menligt pa de
medborgerliga rittsskyddsintressena.

Utredningens forslag blev foremal for regeringens behandling. Enligt
regeringen var huvudfrigan om en effektiv och i 6vrigt tillfredsstillande
ombudsmannaorganisadon krivde tvi eller flera ombudsmin.'® Rege-
ringen avsig dock inte att ta stillning i frigan med hinsyn dll att JO-
ambetet var ett riksdagsorgan. Inom regeringskansliet hade emellerad ett
forslag dll ny JO-instruktion utarbetats och detta forelades riksdagen. 32

Regeringens proposition behandlades av ett sammansatt KU1LU. Enligt
utskottet var det vid en reform viktigt att inte bara fokusera pi den 6kade
klagomilstillstrémningen utan 4ven att klargbra ombudsminnens stillning
och funktioner i dagens sambhille. Det konstaterades att JO-dmbetet
inrittats mot bakgrund av erfarenheterna fran frihetstidens stinder-
regemente och det gustavianska envildet. Av vikt var att sikerstilla en
maktdelning och en maktbalans melian den lagstiftande och verkstillande
makten. Misstro mot den styrande makten och dess underlydande forvait-
ningsmyndigheter utgjorde en betydelsefull faktor vid dmbetets inritt-

128 Se SOU 1965:64 s. 183 och s. 188.
129 Se SOU 1965:64 s. 72 ff.

130 Se SOU 1965:64 s. 248 fF.

131 Se prop. 1967:32 5. 101.

132 Se prop. 1967:32 5. 125 ff.

89



ande.!> Genom den senare tidens utveckling hade étalsfunktionen kommit
1 bakgrunden och kritiska uttalanden hade ersatt beivrandet infér domstol.
JO hade hirigenom mer blivit en vigledare fér myndigheterna dn en
aklagare. Samtdigt hade antalet klagomal 6kat markant.

Enligt utskottets uppfattning hade JO:s bevakning av de grundliggande
medborgerliga fri- och rittigheterna mot 6vergrepp frin myndigheternas
sida kommit mer i bakgrunden.’»* Utskottet konstaterade vidare att man
fick soka en ny grund f6r JO-dmbetets existens i dagens lige. Denna grund
lag i sambhillets snabba férinderlighet och svarigheterna for enskilda
medborgare att Gverblicka forfattningsregleringen och bevaka sina
rittigheter. Hartill kom de rittssakerhetsproblem som lag i det forhillande
att den offentliga sektorns snabba expansion medfort svarigheter att fylla
alla de nya myndigheterna med kvalificerade tjinstemin. JO-dmbetet hade
under dessa forutsittningar en viktig roll att spela sisom ett utanfér den
offentliga férvaltningens hierarki stdiende kontrollorgan.

Utskottet overgick sedan tll att kommentera den starka okningen av
antalet klagoméil. Forklaringen hirtll lag i att JO mer inriktat sitt arbete pé
tillsyn 6ver forvaltningen och att han i stor utstrickning utvecklat sina
stindpunkter dven i drenden som enligt dldre praxis skulle ha limnats utan
atgird. Hirigenom hade dven JO:s verksamhet blivic mer dllginglig for
nyhetsférmedling och {61 allminheten. Utskottet gjorde den bedémningen
att man framover inte behévde befara en lika stark 6kning av klagomalen.
Aven andra faktorer hade haft betydelse for att forma och forindra JO:s
arbetssituation. Arendena spann 6ver avsevirt stérre och mer komp-
licerade rittsomraden édn tidigare, vilket hade medfort 6kade krav savil pa
ombudsminnen som pé handldggarna.

Med hinsyn dll JO:s arbetsbelastning var det utskottets uppfattning att det
framoéver skulle finnas tre ombudsmin och tva stillforetradare. Samtliga
tre ombudsmin skulle ha titeln justiiteombudsman, vilket innebar att MO-
imbetet 1 samband med reformen skulle avskaffas. Bakgrunden hirtill var
att utvecklingen inom forsvaret sedan 4r 1915 otvivelaktigt minskat det
ursprungligen féreliggande tllsynsbehovet. Klagomilen var nistan tio
ganger fler hos JO an hos MO.1%

133 Se KU1LU 1967:1 5. 5.
134 Se KU1LU 1967:1 5. 6.
135 Se prop. 1967:1 s. 13.
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Utskottet ansig att de foreslagna reformerna borde foranleda en ny JO-
instruktion och utskottet accepterade i allt visentligt det forslag som
utarbetats inom regeringskansliet. Riksdagen bifoll utskottets forslag och
JO-instruktionens portalparagraf erhéll foljande lydelse 1 utdrag:

”Riksdagens ombudsmin (justiticombudsmdinnen) har dllsyn over att de
tjanstemin och andra, som 4r underkastade fullstindigt dmbetsansvar, i
sin tjansteutévning efterlever lagar och andra forfattningar och 1 6vrigt
fullgor sina aligganden. Ombudsminnen skall vidare verka for att brister
i lagstiftningen avhjilpes och for att enhedig och dndamélsenlig ritts-
dllimpning frimjas.”

Hirmed har huvuddragen i 1967 ars reform redovisats. I det foéljande
avsnittet framfors vissa avslutande reflektioner.

3.5 Sammanfattning och slutord

Jag skall avslutningsvis sammanfatta vissa utvecklingslinjer i JO-imbetets
snart 200-ariga existens. Det 4r min férhoppning att jag hirigenom aven
delvis kan ge ett svar p en av de 1 det inledande kapitlet stillda frigorna:
varfor har JO-imbetet trots forindrade konstitutionella och sambhalleliga
torutsittningar fortfarande ett existensberitugande?

GRF byggde pi en dualistisk maktdelning mellan konungen och riksdagen
och en rad organ inrittades fOr att uppritthilla denna maktdelning. KU
hade att pi riksdagens vignar kontrollera konungens statsrad, och JO att
kontrollera den under konungen lydande forvaltningen. JO:s
konstitutionella funktion framtridde foretridesvis da JO utférde av KU
beslutade riksrittsatal, vilkas antal dock var begrinsade. JO:s betydelse
som statsrittsligt kontrollorgan skall inte 6verdrivas.t I samband med att
riksrittsatalen upphorde forlorade JO i praktiken sin konsttutionella roll
och kom alltmer att framsti som ett organ med uppgift att frimst utéva
tillsyn 6ver domstolar och andra myndigheter.

136 fr Sterzel 1969 s. 175.
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Som viktiga milstolpar i mbetets historia kan foljande nimnas. De kritiska
uttalandenas framvixt frin 1820-talet och framat ar givetvis central for
JO:s verksambhet. I bogjan av 1900-talet forskots tyngdpunkten fran atal dll
krittk. Som fo6ljande kapitel kommer att visa 4r det i dagens lige denna
form av reaktion som helt dominerar. Under 1950-talet borade JO
utveckla sina synpunkter dven i drenden som inte foranledde nagon direkt
kritik mot myndigheternas handlande. Atalsbefogenheten och méjligheten
att gora anmilningar har kommit helt i bakgrunden och det forefaller
alltmer avligset att betrakta JO som den sirskilde éklagare han enligt
gillande ritt trots alle 4r.

Allt sedan dmbetets tillkomst hade tillsynen varit inriktad pa domstolarna
och vissa andra statliga myndigheter. Vid mitten av 1950-talet da de
kommunala myndigheterna kom att falla under JO:s tllsyn svingde
pendeln definitivt. Hirefter kom de statliga och kommunala f6rvaltnings-
myndigheterna att sti i centrum for tillsynen.

Kinnetecknande for JO-dmbetets utveckling har dven varit en relativt
pataglig kontinuitet vad avser dmbetets grundliggande funktioner. En del
av de stadganden som infordes 1 samband med 1810 och 1823 ars JO-
instrukdoner forblev gillande under mycket ling td, och kom att inflyta i
foljande instruktioner.

Som den observanta lisaren uppmirksammat har jag inte berort de
synnerligen omfattande konstitutionella f6rindringar som intriffade i
samband med tvikammarriksdagens inférande genom 1866 érs RO,
demokratins genombrott via rostrittsreformerna av aren 1907-09 och
1918-1921, och patlamentarismens slutliga genombrott ar 1917,
Forklaringen ligger i att jag inte har bedomt att dessa stora reformer i
ndgot mer avgdrande avseende har forindrat JO-dmbetets sitt att verka.!s”
Vissa foljder bor dock pétalas. Regeln om att ett nytt val av JO skulle ske
vid varje riksdag, vilket i princip innebar en femérig mandatperiod, fick en
annan verkan di 1866 ars RO tridde ikraft och mandatperioden
minskades tll endast ett 4r. Hirigenom blev ombudsminnens tllvaro
nagot osikrare. Demokratins successiva genombrott ledde dven il att
klagomalsmingden 6kade.

137 Jfr Sterzel 1969 s. 246 f.



En central omstindighet som kan forklara JO-dmbetets lingvariga existens
ar sannolikt att riksdagen alltsedan 4mbetets tillkomst bara lagt fast
grunderna for dmbetets verksamhet, och 6verladt det nirmare och mer
konkreta utformandet av dmbetets funktionssitt till ombudsminnens eget
gottfinnande.t® Kanske har riksdagsledamoéterna insett att det minskliga
fornuftet lagt naturliga grinser pid deras forméga att detaljreglera ett
ambete vars nirmare och mer vardagliga férutsittningar de inte haft annat
in ytliga kunskaper om. Genom att Overlita stora delar av dmbetets
utveckling tll JO:s praxis har dmbetet kinnetecknats av en dynamik och
en férmaga att anpassa sig dll en stindigt féranderlig omvirld.* Det ir
inte agnat att fOrvana att de sirdrag som kinnetecknar dagens dmbete -
foretridesvis de kritiska och rittsvigledande uttalandena - inte utvecklats
genom lagstiftning, utan genom JO:s egen praxis. Forst i efterhand har de 1
praxis framvuxna reglerna lagfists. Detta forhillande kan vara dll lirdom
dven for framtden.

Den ovannamnda dynamiken kan forklara att JO sedan maktdelningen fatt
ge vika fOr parlamentarismen 4ndi funnit sin plats och detta sisom
6vervakare av en alltmer omfattande tjinstemannakér. Den anmirknings-
virda expansion som den offentliga sektorn genomgatt alltsedan 1960-
talet och framat har i dagens lage snarare 6kat dn minskat behovet av ett
vid sidan om forvaltningen stiende kontrollorgan, och torde vara den
grundliggande forklaringen dll varfor JO-imbetet fortfarande har ett
existensberittigande. Aven den stindigt 6kande klagomalsmingden
indikerar behovet av JO:s verksamhet. Denna utveckling har lett tll en
okning av dmbetets personalstyrka som aldrig tidigare kunnat forutses. 1
dag tjanstgor niarmare 50 personer inom dmbetet. P4 Mannerheims tid var
han sjilv den ende JO:n och hade bara tre personer tll sin hjalp.

I foljande kapitel analyserar jag gillande JO-instruktion och praxis inom
JO-dmbetet. Hir kommer i anknytning till respektive stadgande nigot att

138 P3 ett likartat sitt kan dven forhillandena avseende den norske SO beskrivas, se Fliflet, Lov og
Rett 1993 s. 33.
139 Jfr Wennergren, FT 1977 s. 205.
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sigas dven om utvecklingen frin 1976 ars JO-reform och framéat. Pa si sitt
halls det historiska skeendet samman.
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4. JO-imbetet enligt gillande ratt

4.1 Inledning

I férevarande kapitel analyseras de regler som styr JO:s verksamhet och
som finns i frimst RF, RO och JO-instruktionen. Aven central handligg-
ningspraxis inom JO-imbetet kommer att behandlas. Kapitlet kan sigas ha
tvi grundliggande syften. For det forsta skall en alimin bild ges av det
regelsystem som styr JO:s forebavanden. Insikt hirom ar av avgorande betydelse
for den som vill f6rstd JO-dmbetet. For det andra skall kapitlet delvis ge
svar pd en av de tvd grundliggande fragestiliningar som stilldes 1 det inledande
kapitlet. Fragestillningen lyder: varfér har JO-dmbetet trots férindrade
konstitutionella och sambhilleliga férutsittningar fortfarande ett existens-
berittigande? Redan nu bor markeras att en mer méngfasetterad bild av
svaret pi denna friga framtrider 1 kapitel 6, dir jag dven tar hinsyn all
uppfattningar som forts fram av remissinstanser och i doktrinen.

Forevarande kapitel dr strukturerat pé foljande satt: I avsnitt 4.2 analyseras
JO-dmbetets organisaton, vilka funktioner de olika kategorierna av tjanste-
min har och hur reglerna om val av JO utformats.

Avsnitt 4.3 behandlar JO:s tillsynskrets, m.a.0. vilka subjekt som JO har
behorighet att utdva kontroll 6ver. For att kunna beskriva denna krets
maste man ta stillning ll tvi centrala begrepp, nimligen “myndighet” och
’myndighetsutévning”. Genom att analysera forarbeten, doktrin och JO:s
egen praxis framtrider en nigorlunda tydlig bild av dessa bida begrepp.

Avsnitt 4.4 innehaller vissa reflektioner avseende en reviderad dllsynskrets.
Det har i doktrinen framforts forslag om att exempelvis utvidga kretsen till
att omfatta fullmikdgeférsamlingar och regeringen. Bakgrunden dll dessa
forslag skildras.

Foljande avsnitt (4.5) fokuseras pi allminna handliggningsregler. En
central friga dr huruvida FL 4r tllimplig pa JO-imbetet eller ej. Olika
uppfattningar hidrom har gjorts gillande i doktrinen och i avsnittet
utvirderas de argument som forts fram. Avsnittet skildrar dven JO:s
utredningsbefogenheter och vissa begrinsningar avseende handliggningen
som finns uppstillda i JO-instruktionen.
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En grundliggande genomging av de sekretessregler som styr JO:s
handlaggning gors 1 avsnitt 4.6. Generellt kan sdgas att JO:s handliggning
kiannetecknas av stor Oppenhet och sekretess rider endast om tungt
vigande skil talar for det.

I centrum for JO-dmbetets verksamhet 1 dag stir klagomalshanteringen,
vilken avhandlas i avsnitt 4.7. Jag gar igenom hur ett typiskt klagodrende
handliggs fran det att klagomalet nar JO-dmbetet dll dess ett slutigt beslut
1 drendet fattas. Nagot sigs aven om klagomilsmiingdens omfattning och
vilka begrinsningar, uppstillda i JO:s egen praxis, som giller for klago-

milsprévningen.

Stora likheter med klagomalshanteringen uppvisar JO:s inspektions-
verksambhet, vilken analyseras 1 avsnitt 4.8. Inspekton kan i princip ske pa
forekommen anledning. Exempelvis kan intressant information ha
framkommit i massmedia. I avsnittet skildras hur ett typiskt inspektions-
arende handliggs, vilken trend som kan iakttas vad avser mingden inspek-
toner och vilka typer av reaktoner i form av kritk, atal eller fram-
stillningar som brukar f6lja pa genomforda inspektioner.

En vikdg friga ir vilka befogenheter som stir JO dll buds om hans
sakbehandling pabjuder vidare atgarder. Som framgér av avsnitt 4.9 har JO
tvd typer av s.k. sanktonsbefogenheter: han kan dels vicka atal, dels
besluta om anmilan. Avsnittet skildrar 6versiktligt JO:s allmidnna och
sirskilda Zdklagaruppgifter och JO:s mojligheter att anmila befattnings-
havare. En mer utforlig genomgang sker sedan av BrB:s stadgande
angiende tinstefel, emedan detta har signifikant betydelse for JO i
egenskap av dklagare. En analys utférs vidare av tvd kategorier av JO-
arenden. Den forsta kategorin avser drenden dir JO vickt étal for
tjanstefel och den andra kategorin avser drenden dir JO inte vickt atal,
trots att han kunnat konstatera olagligt handlande. Fragan uppkommer
varfor JO wvalt att inte 4tala i dessa drenden. Avsnittet avslutas med
allminna reflektioner angaende JO:s atalsbefogenhet.

Den form av reakton som i dag dominerar JO:s verksamhet ar kritiska
och rittsvagledande uttalanden. I avsnitt 4.10 redogors ndrmare for de
kritiska uttalandena och vilka grinser som uppstillts hirfor i JO:s egen
praxis. Jag patalar dven en rad problem som uppkommer i samband med
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denna typ av uttalanden. Foljande avsnitt (4.11) tar upp JO:s
rittsvigledande uttalanden. Jag delar in uttalandena i tre kategorier efter
deras materiella innehill, och anger dven vilka grinser som uppstillts 1
forarbeten och praxis for vilka frigor JO édger uttala sig om. Avsnittet
avslutas med att vissa rittsomraden pétalas dir JO spelat en sirskilt
framtridande roll som rittsvigledande organ.

Av JO-instruktionen 4§ framgar att det aligger ombudsminnen att verka
for att brister i lagstftningen avhjilps. Det framgar vidare att JO kan, om
tdllsynsverksamheten ger anledning dirtll, hos riksdagen eller regeringen
vicka friga om forfattningsindring eller annan atgird frin statens sida.
Denna befogenhet skildras i avsnitt 4.12. Kapitlet avslutas med en
sammanfattning och ett slutord (avsnitt 4.13).

4.2 JO-dmbetets organisation och val av JO

For att underlitra fOrstielsen av den foljande framstillningen synes det
limpligt att redan hir redogora for JO-imbetets organisation och nidmna
de olika personalkategorier som ér anstillda inom JO-dmbetet samt deras
uppgifter. Nagot skall dven sigas om val av JO.

Nir Mannerheim dlltradde JO-imbetet ar 1810 bestod expeditionen
endast av en sekreterare och tvd kanslister. Nar MO-dmbetet inrittades i
borjan av 1900-talet hade riksdagen tvi ombudsmin dll sitt férfogande,
med var sin stillforetridare. Ar 1967 avskaffades MO-dmbetet och istillet
utokades antalet ombudsmin dll tre. Tva stillforetridare kunde viljas av
riksdagen for att intrida i ombudsmans stille di denne hade semester eller
vid annat f6rfall. I samband med den reform som féljde pa 1972 érs JO-
utredning avskaffades systemet med stillforetridande ombudsmin och
antalet ombudsmin bestimdes tll fyra. En nyhet var dven att en av
ombudsminnen skulle vara administrativ chef med titeln chefsJO.

Denna nyordning ifrigasattes av 1983 drs JO-utredning, som sig flera
svagheter med fyra ombudsmin. Utredningen fOGrutsig att drende-
tillstromningen i framtiden skulle fortsitta 6ka och att behovet da fanns av
att ytrerligare utka antalet ombudsmin. JO-dmbetet riskerade att alltmer
framstd som ett anomymt dmbetsverk bland andra. En organisadon med i
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praktken flera chefer medforde dven risk for vissa spanningar, vilket kunde
leda dll att ombudsminnen avskdrmade sig fran varandra. Till detta kom
faran med att det avseende ett ritesligt sporsmal kunde utvecklas olka
praxcis inom olika tillsynsomraden. Om ombudsminnen uttalade mot varandra
stridande é4sikter 1 samma friga kunde detta te sig fOrvirrande for
allminheten och myndigheterna och pa sikt minska dmbetets auktoritet.!

Organtsationen av JO-dmbetet var daven enligt 1983 édrs JO-utredning
nigot mindre flexibel. Ombudsminnen fungerade i praktdken som
separata myndigheter och handliggarna var knutna dll respektve
ombudsman. Méjligheterna att omférdela handliaggningsresurser var med
hinsyn hdrtll begrinsade, vilket ledde dll ommytiiad Rapaciter. Enligt
utredningens uppfattning fanns det anledning att 6verviga grundliggande
forindringar 1 organisationen. Man borde bl.a. atergi dll ett system med e
ombudsman. Fordelarna hidrmed var miénga: Det stimde vil med den
traditionella uppfattning om JO som en till namnert kind riksdagens och
folkets fortroendeman. Det skulle inte heller uppkomma nagra grinsdrag-
ningsproblem mellan ombudsminnen.

Det KU som behandlade utredningens férslag delade emellertid inte
utredningens uppfattning.2 Forslaget forutsatte omfattande besluts-
delegering frain ombudsmannen till olika tjanstemin, vilket inte var
acceptabelt. Utskottet ansig dven att arbetsbordan fér e# ombudsman
skulle bli fo6r omfattande. Resultatet blev saledes att huvuddragen av den
ordning som ridde fore tllsittandet av 1983 ars JO-utredning bestar 4n i
dag.

Enligt RO 8:10 skall det finnas fyra JO, varav en chefs]JO. Det anges att
chefsJO skall vara administradv chef och bestimma inrktningen 1 stort av
verksamheten, vilket dven bekriftas i JO-instruktionen 12§. I samband
med KU:s behandling av forslaget om att inritta en chefsjO-befattning
anforde utskottet att en av ombudsminnen skulle ha vissa chefs-
funkdoner. Hir ingick, férutom ansvaret f6r JO-dmbetets administration,
att ge allmanna riktlinjer for verksamheten och att planligga arbetet 1 stort,
tex. inrktningen av inspektonsverksamheten I fortydligande syfte
stadgar JO-instruktionen 12§ att chefsJO i en arbetsordning skall meddela

1 Se SOU 1985:26 s. 246.
2S8e KU 1986/87:2 5. 41.
3 Se KU 1975/76:22 5. 64.
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bestimmelser om organisationen av verksamheten och férdelningen av
arenden mellan ombudsminnen. Han ansvarar dven for intern revision av
myndigheten.*

Av RO 810 framgir att riksdagen fir vilja en eller flera s#f JO. Denna
mojlighet infordes ar 1995 efter ett initiativ fran chefsJO. Han anférde i en
skrivelse dll KU att drendedllstromningen var i tlltagande, och mot
bakgrund av att varje dllsynsirende miste avgOras av nagon av
ombudsminnen blev organisationen mycket sarbar vid franvaro p.ga.
sjukdom.’ 1972 érs JO-utredning hade emellerud tidigare patalat en rad
nackdelar med stillféretradarsystemet: Stillforetridarna hdmtades 1 regel
frain domstolarna och det kunde vara principiellt betinkligt att en person
ena dagen var stf JO och andra dagen domare och siledes underkastad
JO:s tillsyn. Till detta kom att stf JO i regel inte hade mojlighet ate delta 1
JO-dmbetets langsiktga planering.c Dessa nackdelar kunde enligt chefsJO
emellertid undvikas, om rekryteringen av stf JO skedde i kretsen av nyligen
pensionerade och hogt kvalificerade jurister, foretridesvis bland personer
som tidigare varit verksamma som JO.

Vid sin behandling av chefsJO:s skrivelse skdrpte KU kravet for att kunna
viljas till scillforetradare dll att uteslutande gilla sidana som tdigare varit
JO. Av JO-instruktionen 15§ framgir att chefsJO beslutar om stf JO:s
tjanstgoring som ombudsman. Stf JO far tas 1 ansprik for tjdnstgoring, om
nagon ombudsman pé grund av en lingre tids sjukdom blir forhindrad att
ut6va sin tjanst eller det av annat sarskilt skl foreligger behov av stf JO:s
tjanstgoring.

Enligt JO:s arbetsordning 1§ 4r ombudsminnens tllsyn uppdelad i fyra
ansvarsomriden. ChefsJO ansvarar t.ex. for omride ett, som bla. innefattar
tllsyn 6ver de allminna domstolarna och polisvisendet.8 Det framgir
vidare att ombudsminnen inom sina ansvarsomraden skall ta de initiativ
som de finner pakallade. Ombudsminnen skall samrada med chefsJO i
friga om inspektioner och andra undersdkningar som de avser att
genomfora. Aven i 6vrigt skall samrid ske i den utstrickning som befinns

4 Angjende intern revision, se KU 1998/99:16 5. 3 f.

5Se KU 1994/95:33 5. 2.

6 Se SOU 1975:23 5. 181.

7Se KU 1994/95:33 5. 2.

8 For en nirmare genomgang av ansvarsomridena, se avsnitt 4.7.2.
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nodvindigt. Av JO:s arbetsordning 2§ framgir bla. att om ett drende
berér mer 4n ett ansvarsomride handliggs detta av den ombudsman all
vars omrade idrendet huvudsakligen hor. I tveksamma fall bestimmer
chefs]O vem som skall handligga drendet. ChefsJO har dven enligt JO-
instruktionen 15§ befogenhet att oberoende av arbetsordning genom
sarskilt beslut féreskriva att visst drende eller grupp av drenden skall hin-
skjutas tll honom eller nigon annan ombudsman.

Enligt JO-instruktionen 13§ 1 st skall dll ombudsminnens forfogande
finnas en ombudsmannaexpedition. Vid denna finns en kanslichef, byrachefer
och 6vriga tjanstemin enligt personalforteckning. I méan av behov far
chetsJO anlita ytterligare personal och experter samt sakkunniga. ChefsJO
tillsitter enligt JO-instruktionen 28§ tjinster vid expeditionen och antar
personal 1 Gvrigt i den mién han inte Overlater dessa uppgifter pé
kanslichefen. Denna fir dock inte besluta om anstillande av byrichef.
ChefsJO bestimmer vidare om personalens tjanstgdring. For arbetet inom
ombudsmannaexpeditionen kan chefsJO enligt JO-instruktionen 14§ 1 st
meddela de rad och anvisningar som beh6vs utéver instruktionen och vad
som foreskrivs i arbetsordningen.

I JO:s arbetsordning 4§ slis fast att for beredning av klago- och
initiativirenden samt lagstftningsremisser bitrdds ombudsminnen inte
bara av kanslichefen och byricheferna, utan dven av avdelningsdirektorer,
omradesansvariga foredragande och féredragande med tdsbegrinsad
anstallning. ChefsJO bitrids dven av en administrativ enhet, som bl.a. har
att handligga ekonomi- och personaladministrativa fragor.

Kanslichefen har att under chefsJO leda arbetet inom ombudsmanna-
expeditionen och i 6vrigt att limna ombudsminnen erforderligt bitride
(JO-instruktionen 13§ 2 st). Denna regel kompletteras av ]JO:s
arbetsordning 5§, varav framgir att kanslichefen utfor sirskilda utred-
ningar efter beslut av chefs]O, bereder drenden som tilldelats honom och
bitrider ombudsminnen i vrigt enligt chefs]O:s bestimmande. Kansli-
chefens befogenheter 4r emellertid begrinsade. Han fir t.ex. vad avser JO-
ambetets personal inte besluta om disciplinansvar, dtalsanmalan, avsting-
ning eller likarundersokning.

Vid expeditionen finns dven byrichefer (ca 8 st), vilkas uppgift ar, férutom
att bereda egna drenden, att besluta om remisser och fordela 4drenden
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bland de féredragande (JO:s arbetsordning 6§). Om ett drende ér av stOtre
vikt bor det handlidggas av en byrachef. Denna innehar en ordinarie tjdnst,
medan handliggarna i allminhet innehar tidsbegrinsade arvodestjinster.

Foredragandena ftir 1 de arenden de tlldelats inhimta underhands-
upplysningar, infordra de handlingar som kan finnas rérande saken och
overlimna handlingar tll klaganden f{6r yttrande. Omridesansvariga fore-
dragande far dirutéver, efter sirskilt bemyndigande av JO, besluta om
remisser och annat utredningsforfarande samt pa uppdrag av veder-
boérande JO verkstilla inspektion, dock utan ritt att framstilla kritk.
Antalet foredragande uppgir tll nirmare 20 st, och det ir pa denna nivi
som merparten av det egentliga utredningsarbetet utfors. Byracheferna och
de 6vriga handliggarna rekryteras i regel frin domstolsvisendet, dven om
det finns en handliggare frin aklagarvisendet och minst en frin
polisvisendet. Dessa tjdnster finns for att dllféra JO-imbetet speciell
kunskap i bl.a..brottsutredande verksamhet. Mgjligheter har dven Sppnats
for att i utdkad utstrickning tillsitta s.k. avdelningsdirektorstjanster. Dessa
yjanster ar inrittade for att JO-dmbetet skall kunna behalla vissa sirskilt
kompetenta foredragande under lingre tid 4n vad en vanlig arvodestjanst
medger.’

Nuvarande ordning med fyra ombudsmin, varav en chefsJO, forefaller
vara lite av en nodlosning. I forarbetena tll JO-instruktionen mirks den
starka anknytningen tll idealet med e# ombudsman, som fOrutsitts vara
kind av bade riksdagen och folket. Verkligheten, som frimst manifesteras
i form av en stindigt 6kande drendetillstrémning, har dock tvingat fram en
16sning med fyra ombudsmin och ett stillforetridaresystem. Dagens
organisation bir onekligen pa vissa brister, som kan tinkas bli av allvarlig
natur. Riksdagens och KU:s vision om en chefsJO med inte bara ett
administrativt utan dven ett 6vergripande planeringsansvar for tillsynen
stimmer illa med de verkliga férhallandena. Det édr min bedomning att vad
giller inriktningen av tillsynen - vilka klagomal eller inspektioner som skall
tas upp till behandling eller nir forundersdkningar, atal eller anmilningar
skall beslutas - 4r ombudsminnen 1 princip fyra sjilvstandiga myndigheter
och samordningen dessa emellan 4r av begrinsad omfattning. Det finns
siledes en risk for att ombudsminnen utvecklar nigot olika synsitt pd
samma principiella fragestillning. Att detta férekommit vid ett dllfille framgir

9 Se KU 1996/97:28 5. 5 ff.
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av avsnitt 4.11 nedan. Hugo Henkow har dven patalat ett annat problem
med flera ombudsmin. Han varnar for att flera ombudsmin kan leda dll
en “virdeforstorande effekt” p4 ombudsminnens auktoritet. !0

Risken for att ombudsminnen utvecklar mot varandra stridande ésikeer 1
samma friga har KU varit medveten om och darfor foresprikat inférandet
av plenummoten. Pa dessa moten, som KU forutsatt skall komma dll stind,
borde diskuteras frigor om lagtolkning, men iven t.ex. problem med
ombudsminnens arbetsborda.!t KU:s intentioner har omsatts i JO-
ambetets interna praxis. Ett plenumméte halls vanligtvis en gang 1 veckan.
Syftet 4r att samordna JO:s verksamhet och dirmed na vissa av de fordelar
som ett enmansiambete har. Motena ir informella all sin karaktdr. Nagon
dagordning 4r ej uppstilld och protokoll fors ej. Vilka frigor som helst kan

i princip dryftas.

Vad avser va/ av JO kan toljande nimnas. For att en person skall kunna
viljas dll JO krivs enligt RF 11:9 3 st svenskt medborgarskap. Fére
ikrafttridandet av 1974 ars RF gillde att JO skulle vara en for lagkunskap
och uemirke redlighet kiind medborgare, vilket i princip innebar ett krav péa
juris kandidatexamen eller juristexamen. Numera finns dock inte nagra
liknande formella kompetenskrav, vilket forvisso haft liten praktisk
betydelse eftersom samtliga ombudsmin genom historien, bortsett frin
Mannerheim, dndé uppfyllt kraven pé att vara lagfarna.’? Ombudsminnen
rekryteras vanligen ur en relative sniv krets av jurister dir domare och
chefstjanstemin i regeringskansliet helt dominerar, en omstindighet som
till och fran kritiserats. Vissa kritiker har varnat for att detta forhallande
kan leda till att ombudsminnen far problem med att virna sin oberoende
stallning gentemot politiska organ som regeringskansliet.1?

Enligt RO 8:10 2-3 st skall ombudsminnen viljas var for sig. Val
genomfors 1 princip med acklamaton. Om val skall ske med slutna sedlar
tillimpas forfarandet i RO 8:1 2 st. Hirav framgar att den 4r vald som far
mer 4n hilften av de avgivna rosterna. Uppnas inte sadan réstovervike,
forrittas nytt val. Far e heller di nigon mer én hilften av de avgivna
tosterna, forrittas ett tredje val mellan de tvd som vid den andra

10 Se Henkow, Sv]T 1970 s. 466.

11 Se KU 1986/87:2 5. 42 f. och s. 48 f.

12 Se Wieslander s. 44 och Marcusson 1997 s. 277.
13 Se exempelvis Axberger s. 139 ff.
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omrdstningen uppnadde de hogsta rostetalen. Vid tredje omréstningen ar
den vald som far flest rOster. Detta stadgande torde emellertid i1 dag inte ha
si stor betydelse. Av konstitutionell praxis foljer nimligen att den
grundliggande beslutsregeln vid val av JO dr enhdlligher. Det ter sig naturligt
att samtliga riksdagspartier och den évervigande delen av riksdagsleda-
moéterna kan enas om forslaget dll JO, eftersom det rér sig om ett
riksdagens fortroendeimbete. Av RO 8:10 framgir vidare att val av JO
giller for tiden fran valet eller den senare tidpunkt riksdagen bestimmer
tll dess nytt val har genomforts under fjirde aret direfter. Val av stf JO
giller for en dd av tvi ar fran valet eller den senare tidpunkt riksdagen
bestimmer. Pi hemstillan av KU kan rksdagen dock dessforinnan
entlediga JO eller stf JO som ej dtnjuter riksdagens fortroende. Det bor
tilliggas att det inte under modern tid férekommit att nagon ombudsman
entledigats pa sadan grund. Ddremot har det hint att en ombudsman
avgatt pi egen begiran, eftersom en risk forelegat att fortroendet for
honom skulle kunna bli ifrdgasatt i riksdagen.!

Avslutningsvis kan nimnas att det av RO 7:11 foljer att det dr forbjudet
fér en ombudsman att undandra sig uppdraget utan riksdagens
medgivande. Enligt GLB ir ett uppdrag som tllsitts genom val av
riksdagen av sidan vikt att det i princip bor vara en medborgerlig
skyldighet att 4ta sig det och att kvarstd i det tll dess riksdagen beslutar
annat.'s

4.3 Tillsynskrets

4.3.1 Inledande anmarkningar

Avsnitt 4.3 avhandlar den timligen komplexa frigan om JO:s tillsynskrets.
Framstillningen har dll syfte att for isaren Klargora vilka typer av organ och
befattningshavare som enligt gillande ritt anses falla innanf6r JO:s tllsyn.

Begreppet myndighet ir inte entydigt definierat i lagstiftningen, vilket
skapar vissa problem. I avsnitt 4.3.2 gors en genomging av hur myndig-

14 Se Wieslander s. 45. Jfr Axberger s. 139.
15 Se SOU 1972:15 5. 295.
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hetsbegreppet tolkats inom ramen fér RF, TF och FL. Jag patalar ocksi att
man 1 doktrinen uppstillt ett antal rekvisit som skall vara uppfyllda for att
ett organ skall kunna riknas tll myndighetskategorin. Avsnitt 4.3.2
innefattar dven en analys av hur JO tolkat myndighetsbegreppet inom
ramen for JO-instruktionen. Man kan konstatera att JO:s tolkning
uppvisar en rad likheter med hur begreppet bestimts i de tre ovan nimnda
forfateningarna. Under JO:s dllsyn faller dven befattningshavare vid
myndigheter. Inte heller detta begrepp ér helt klart dll sin inneb6rd. JO har
dock 1 sin praxis ndrmare forsokt inringa det. Av JO-instruktionen 3§
framgar vidare att JO vid sin tllsyn 6ver kommunala myndigheter skall
beakta de former under vilka den kommunala sjélvstyrelsen utévas. Vilka
konkreta begriansningar av JO:s tillsyn detta medfor tas upp till behandling.

I avsnitt 4.3.3 skall JO-instruktionens myndighetsutdvningsbegrepp
klargoras. 1 samband med att begreppet fordes in 1 JO-instruktionen
anfordes i forarbetena att inspiration for tolkningen skulle himtas fran hur
begreppet tolkats i FL och RF. Framstillningen inleds dirfér med en
analys hirav, foljt av en genomging av begreppets tolkning inom ramen
t6r JO-instruktionen. Den viktigaste rittskillan dr dven hir JO:s egen
praxis.

I avsnitt 4.3.4 tas avslutningsvis fragan upp i vilken man tjanstemin och
uppdragstagare i statliga affirsverk faller under JO:s tillsyn nir de fullgér
uppdrag i tll verket knutet aktiebolag.

Efter denna inledande genomgang av strukturen pa avsnitt 4.3 skall nigot

sigas om hur man i JO-instruktonen nirmare har bestimt JO:s

tillsynskrets. I 2§ 1 st stadgas foljande hirom: Under tllsynen faller

1. statliga och kommunala myndigheter, och

2. ginstemin och andra befattningshavare vid dessa myndigheter,

3. annan som innehar tjinst eller uppdrag, varmed foljer myndighets-
utévning, savitt avser denna hans verksamhet, samt

4. yanstemin och uppdragstagare i statliga affirsverk, nir de for verkens
riakning fullg6r uppdrag i sidana akdebolag dir staten genom verken
utdvar ett bestimmande inflytande.

En begrinsning i tillsynen anges i 2§ 2 st: i friga om befattningshavare vid

forsvarsmakten omfattar tillsynen dock endast befil av lagst finriks grad
och dem som innehar motsvarande tjanstestillning.
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Bakgrunden dll JO-instruktonen 2§ 1 och 2 st ir i korthet f6ljande. JO:s
tillsyn avsig forr den kategori av offentligt verksamma som omfattades av
det sk. fullstindiga dmbetsansvaret. I samband med att detta ansvar
borttogs och en ny lagstiftning tridde ikraft den 1 januar ar 1976 var lag-
stiftaren tvungen att finna andra kriterier for att avgrinsa JO:s tllsynskrets.
1972 irs JO-utredning, som erh6ll denna uppgift, var bunden av den yttre
grins RF 12:6 stpulerade. Hir angavs att tllsynen skulle avse ritts-
dllimpning 1 offentlig verksambet. Utredningen forde ett resonemang kring
dllsynens avgrinsning och stannade il shut f6r en tillsynskrets som kunde
sigas ge uttryck for en kombinaton av organisatoriska och funktionella
tllsynskriterier.

Det organisatoriska kriteriet innebar att dllsynen inriktades pé statliga och
kommunala myndigheter samt tjanstemin och andra befattningshavare vid
dessa, vilket motsvarar dagens 2§ p 1-2.

Begreppet myndighetsutdvning fick motsvara det funktionells kriteriet.
Enligt utredningen var det myndighetsutévningen som typiskt sett var den
offentliga verksamhet som mest patagligt berérde de enskilda med-
borgarna, och det var sjilvklart att var och en som utovade offentlig
myndighet skulle std under JO:s dllsyn.¢ S borde det vara oberoende av
om vederborande var anstilld hos en myndighet eller var ett enskilt
rittssubjekt. Kriteriet har lagfists 1 2§ p3.

Det forfattningsforslag avseende tillsynen som utredningen lade fram
limnades utan erinran av remissinstanserna'’ och godtogs i allt visentligt
av KU.18 1983 irs JO-utredning fann ingen anledning att fringi den
gillande bestimningen av tllsynskretsen.!?

I samband med utarbetandet av den sk. verksledningspropositionen
genomfdrdes dr 1987 en utvidgning av JO:s tillsynskrets. Till forsta stycket
lades en fjirde punkt, som stadgade att under JO:s dllsyn stod dven
tjdnstemidn och uppdragstagare i statliga affirsverk nir de for verkets
rikning fullgér uppdrag i sidana aktiebolag dir staten genom verken

16 Se SOU 1975:23 5. 148 f.
17 Se KU 1975/76:22 s. 25.
18 Se KU 1975/76:22 5. 55.
19.Se SOU 1985:26 s. 147 ff.
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utvar ett bestimmande inflytande. Tilliggets syfte var att klargdra hur
langt dllsynen strickte sig Over ganstemin i affirsverken nir de agerat for
aktebolagens rikning. Denna fraga hade ddigare varit foremal for osdker-
het.»

I JO-instruktionen 2§ 3 st forekommer en enumeration av ett antal organ,
varav flertalet statliga myndigheter, som faller #anfor JO:s tllsyn. Ombuds-
minnens tillsyn omfattar ej:

1. rksdagens ledamoter,

2. dksdagsstyrelsen, riksdagens valprovningsnimnd, riksdagens
besvirsniamnd eller kammarsekreteraren,

3. nksbanksfullmikdge samt ledaméter av direktionen i Riksbanken
utom sévitt avser deltagande 1 utévning av Riksbankens beslutanderitt
enligt lagen (1992:1602) om valuta- och kreditreglering,

4. regeringen eller statsrad,

5. justtiekanslern samt

6. ledamoter av beslutande kommunala férsamlingar.

Bakgrunden till detta stycke ar foljande. Enligt 1972 ars JO-utredning
borde sjalvfallet riksdagen och enskilda riksdagsledamoter, sivitt avsig
deras verksamhet i denna egenskap, falla utanfér JO:s dllsyn. En slutsats
hirav dr att nir riksdagsledamoter ingir 1 offentliga utredningar, som drivs
i form av en statlig myndighet, faller de innanfor JO:s tllsyn, eftersom de
da ej agerar i egenskap av ledamoter av riksdagen.

Aven sidana organ inom riksdagen som intimt hérde samman med
riksdagsarbetet borde vara undantagna allsyn. Utredningen nimnde hir
bla. utskotten, talminnen, krigsdelegationen och RR. Alla dessa organ
bestod enbart av riksdagsledamoter.2r Pi senare tid har dndringar 1 2§
genomforts som innebdr att dven den nyinrittade riksdagsstyrelsen faller
utanfor. Denna styrelse har tll uppgift bade att planera riksdagsarbetet och
att ansvara for administrativa fragor inom riksdagen.2

I RO 9:8 har getts sirskilda atalsregler avseende ledamoéter av vissa organ,
dir antingen FiU eller KU agerar som aklagare. Det r6r sig om kammar-
sekreterare, fullmiktige i Riksbanken, ledamot av Riksbankens direktion,

20 Se KU 1987/88:6 5. 3 f.
21 8e SOU 1975:23 5. 219. Jfr KU 1975/76:22 5. 68 £.
225¢ KU 1999/00:19 5. 2 f.
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RR, ledamot av  riksdagsstyrelsen, ledamoter av  riksdagens
valprévningsnamnd samt besvirsnimnd. Pi4 grund av de speciella
atalsreglerna faller dessa organ ej under JO:s tllsyn.

Det framgir dock av RO 9:8 att de speciella atalsreglerna avseende
ledamot av Riksbankens direktion inte skall allimpas i friga om brott
beganget 1 utévningen av Riksbankens beslutanderitt enligt lagen
(1992:1602) om valuta- och kreditreglering. Som framgar av JO-instruk-
tionen 2§ 3 st stir ledamoéterna i detta avseende under JO:s tillsyn.? I och
med att inga speciella atalsregler giller i detta avseende 4r det rimligt att JO
kan agera som aklagare.?*

Enligt 1972 irs JO-utredning f6ljde det av RF att regeringen eller statsrdd
inte skulle std under JO:s tillsyn. Sa borde € heller vara fallet avseende JK
och de kommunala férsamlingarna.

4.3.2 Tillsynen 6ver myndigheter och tjanstemidn samt andra
befattningshavare

4.3.2.1 Nagot om myndighetsbegreppet i RF, TF och FL

Till JO:s tllsynskrets hor i dag statliga och kommunala myndigheter samt
tjanstemin och befattningshavare vid dessa myndigheter. Da man stills
infér uppgiften att nirmare sdka forklara myndighetsbegreppet visar det
sig snart att tolkningen hirav kan skifta mellan olika férfattningar. Det
forefaller klart att JO-instrukdonens myndighetsbegrepp starkt paverkats
av hur begreppet uppfattats i frimst RF, TF och FL. En kortfattad
genomgang av begreppets tolkning i dessa forfattningar ar darfér befogad.

Utgiangspunkten for ett forsok att inringa myndighetsbegreppet tar
lampligen sin borjan 1 RF, eftersom det dr hir lagstiftaren angett grund-
dragen i myndighetsorganisationen. Direfter berors myndighetsbegreppet
i TF och likheter patalas med motsvarande begrepp 1 RF. Nagot skall dven
sidgas om att det finns vissa organ som utgor ett sorts mellanting mellan

23 Jfr SOU 1975:23 5. 219.
24 Jfr prop. 1973:90 s. 485 f.
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myndighet och privat rittssubjekt. Dessa organ har av Strémberg
bendmnts sdrskilda offentligrittsiiga subjekr. Jag patalar dven vissa bedom-
ningspunkter som uppstillts i ritespraxis och doktrin fér att kunna avgora
huruvida ett organ med osiker stillning skall hinforas dll myndighets-
kategorin. Avslutningsvis redogors for begreppet forvaltingsmyndighet
inom ramen for FL.

Begreppen domstol och férvaltningsmyndighet férekommer i RF i det
inledande kapitlet tor att klargbra att f6r rittskipning finns domstolar och
for den offentliga forvaltningen stadiga och kommunala f6rvaltnings-
myndigheter (RF 1:8). Av RF 1:9 framgir att lagstiftaren genom uterycket
”Domstolar samt forvaltningsmyndigheter” gor en klar étskillnad mellan
dessa béda typer av organ och av RF 2:9 framgir att domstolarna tlthor
myndighetskategorin. RF kapitel 11 klargdr att tll myndighetsbegreppet
hinfors inte de politiska forsamlingarna; riksdagen och de kommunala
representationerna (jfr RF 11:2 och 7). I RF 11:6 dras dven en skiljelinje
mellan myndigheter som lyder under regeringen, t.ex. JK, RA, centrala
dmbetsverk och LSt, och myndigheter som lyder under riksdagen, t.ex.
Riksbanken.

En slutsats av det ovan nimnda ar att RF synes utgi frin att det finns tva
typer av offentliga organ: politiska forsamlingar och myndigheter. Den
senare kategorin indelas 1 regering, domstolar och forvaltningsmyndigheter.
Utanfér myndighetsbegreppet faller rittssubjekt som ir organiserade i
privatrittsliga former.” Begreppet synes definierat utifrin organisatoriska
utgangspunkter. Frigan om vilka funkdoner organen utévar har inte varit
bestimmande f6r RF:s definitonsf6rsok.?”

Ett problem med RF:s myndighetsbegrepp ir att det ar svért att utlisa hur
grundlagsstiftaren betraktar de s.k. sirskilda offentligrittsliga subjekten, vilka
har inslag av bidde myndighet och enskilt rittssubjekt. Man har i
forarbetena till RF inte uppstillt nigra krterier som skall vara avgbrande
for om ett sidant organ skall anses vara en myndighet, och detta har villat
betydande grinsdragningsproblem i verkligheten. Ett exempel pa ett

25 Angiende detta begrepp, se Strdmberg 2000 s. 27 f.

26 Se prop. 1973:90 s. 233. GLB riknade pi prnciptella grunder dven privata subjekt som utévade
offentlig makt ull myndighetssfiren, se SOU 1972:15'5. 123.

27 Se prop. 1973:90 s. 232 f. och 395 f. Jfr Marcusson 1989 s. 108 ff., Petrén och Ragnemalm s. 36,
Holmberg och Stjernquist s. 55 och Hellners och Malmquist s. 35 f.

108



sadant subjekt 4r de allmidnna forsdkringskassorna, vilkas stillning dock
numera synes klarlagd. RegR har i flera rittsfall klargjort att de allminna
forsakringskassorna betraktas som stat/iga myndigheter enligt TF och SekrL.28
Aven i vissa forarbeten och i doktrinen har en liknande bedémning
giorts.® Forsikringskassorna hinférs av Petrén och Ragnemalm till
kategorin forvaltningsmyndigheter.® Stromberg papekar i frigan att de
allminna forsikringskassorna, 1 olika sammanhang, betraktats som jim-
stillda med statliga forvaltningsmyndigheter.’' Vad giller andra typer av
sirskilda offentligrittsliga subjekt 4r beddmningen mer vansklig att gora.

Hirmed har begreppet myndighet behandlats inom ramen fér RF. Det
kan finnas skil att undersbka grunddragen i myndighetsbegreppet inom
annan central offentligrittslig reglering vid sidan om RF, emedan det fran
lagstiftarens sida funnits en strdvan att harmonisera inneborden av
begreppet i olika sammanhang. Aldre TF (2:2 i sin lydelse frin ir 1948)
stadgade att allmidnna handlingar var alla hos stats- och kommunal-
myndighet forvarade handingar. TF (2:3 i sin lydelse frin ar 1948) anvinde
sig av en metod som innebar att lagstiftaren, for en nirmare definition av
stats- och kommunalmyndigheter, nyttjade sig av en enumeration av de
myndigheter varpa handlingsoffentlighetsprincipen skulle vara tillimplig.
Da denna upprikning efter en td inte lingre ansigs kunna vara
uttommande, och da det dven ansdgs att grundlagarna skulle verka med ett
enhetligt begrepp, borttogs denna upprikning i samband med att 2 kapitlet
i TF 1 sin nuvarande lydelse tradde ikraft 4r 1978, utan att man forsokte sig
pa ett nytt fOrsok att nirmare definiera begreppet. Tanken var att
begreppet myndighet i TF nu skulle korrespondera med motsvarande
begrepp 1 RF.32 Av TF 2:3 framgir bl.a. att en handling 4r allmidn om den
forvaras hos myndighet och enligt TF:s mening anses som inkommen till
eller upprittad hos myndighet. I fortydligande syfte stadgas nu i TF 2:5 att
med myndighet /kstallas riksdagen och beshutande kommunal férsamling.

I ritespraxis finns ett intressant rittsfall - R4 7984 2:101 - angiende ett
sarskilt offendigrittsligt subjekt, dir RegR synes komplettera det organisa-
toriska myndighetsbegreppet, som frimst RF ger uttryck for, med en mer

28 Se exempelvis R4 1968 ref 42, R4 1974 ref 98 och RA 1987 2:23.

2 Se t.ex. prop. 1971:30 s. 317. Se iven Hellners och Malmqvist s. 38 f. och dir anford litteratur.
30 Se Petrén och Ragnemalm s. 37.

31 Se Strémberg 2000 s. 28.

32 Se prop. 1975/76:160 s. 134. Se ven Bohlin 1988 5. 97 och Marcusson 1989 s. 113.
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funklionell syn, dir organets funkdoner liggs tll grund f6r en bedomning
om det ir att betrakta som en myndighet. I rittsfallet fick RegR anledning
att ta stillning dll huruvida lontagarfonderna var att betrakta som
myndigheter enligt TF 2:3. Ritesfaller, och diri ingiende 6vervaganden, ir
av intresse inte bara ur TF:s och SekrL:s utgangspunkter, utan aven i ett
storre sammanhang, eftersom resonemanget har viss biring dven pa RF
och JO-instruktonen.

Lontagarfondstyrelserna  inrittades genom lagen (1983:1092) med
reglemente for allminna pensionsfonden (AP-fonden). Fonden skulle,
genom fyra fondstyrelser och fem lontagarfonder, forvalta tll fonden
inbetalda allaggspensionsavgifter, tllfillig vinstskatt och vinstdelnings-
skatt. Av forarbetena framgick foljande rorande AP-fondens rittsliga
stillning: Denna var att betrakta som en sirskild institution, vars
organisation och verksamhet var exklusivt reglerad i dess reglemente. Dess
dllgingar utgjorde 1 konstitudonellt hinseende statliga medel, som i lag
avsatts till sirskild forvaltning (jfr RF 9:8).3 Om fintagarfonderna uttalades
att de borde knytas dll AP-fonden och ges formen av sirskilda
fondstyrelser. Dessa ingick alltsi som bestandsdelar i sjalva AP-fonden.

I réustaller 1 friga begirde en journalist att fi ta del av tredje
lontagarfondens diarium, en begiran som nekades pa den grund att
styrelsen dit han vint sig inte ansig sig vara en myndighet och dirfér inte
forde diarium. Journalisten anforde besvir hos KamR 6ver beslutet.
KamR nimnde i sitt domskil fyra omstindigheter som talade for att
lontagarfonderna var att betrakta som myndigheter 1 nu nimnda mening, I
motiven till bla. SekrlL 6:1 omtalade departementschefen AP-fonden i
sadant sammanhang att dirav framgick att han betraktade den som en
myndighet.’ Hardll kom att styrelsen hade att uteslutande forvalta statliga
medel av skattenatur avsatta tll sirskild forvaltning, att styrelserna inte
tillkommit i civilrittslig utan offentligrittslig ordning och att ledaméterna i
styrelserna och revisorerna forordnats av regeringen. Med hinsyn hértll
fann KamR att styrelserna var att betrakta som myndigheter.

33 Jfr Marcusson 1989 s. 127. Se uttalande 1 JO 7985/86 5. 312 diir JO 1 sin argumentering utgir frin
att det organ som anses vara myndighet enligt TF:s och SekrL:s regler ocksd ir det enhgt JO-
mstruktionen. Se dven JO 7987/88 s. 180.

3 Se prop. 1983/84:50 5. 71.

3 Se prop.1983/84:50 s. 74.

36 Se prop. 1979/80:2 del A s. 145.
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I besvir dll RegR yrkade lontagarfondstyrelsen att KamR:s beslut skulle
upphivas och gjorde dirvid gillande att styrelsen inte var en myndighet.
RegR gjorde emellertid samma bedomning som KamR avseende
tondernas ritwsliga stillning. Av avgorande betydelse for RegR:s
stillningstagande synes ha varit att AP-fondens medel var statliga och
domstolen anforde féljande:

”Att pensionsmedlen frin tdpunkten for Overfbringen - som sker
formlost - tll fonden frin riksforsikringsverket indll tdpunkten for
aterbetalningen - som likaledes sker formlost - fran fonden tll verket
skulle med bibehallen karaktir av statliga medel sti under forvaltning av
ett privatratesligt organ  (lat vara med offendigrittsligt reglerad
kompetens och verksamhet) vore en si ovanlig ordning att den inte
girna skulle ha dliskapats utan att nirmare ha motiverats och
kommenterats av lagstiftaren. Sidana motiveringar eller kommentarer
saknas. De ursprungliga fondstyrelserna kan med hinsyn hirtll och il
deras funktion i tllaggspensionssystemet inte betraktas som annat 4n
statliga myndigheter for foérvaltning av statens medel. De har ocksa i
sekretesshinseende behandlats som sadana, ndr 1937 ars sekretesslag
gillde, och i forarbetena dll den nya sekretesslagen har lagstiftaren intagit
samma standpunkt.

Varken vid inrittandet av fjirde fondstyrelsen eller av
lontagarfondstyrelserna har lagstiftaren antytt att de nytllkommande
torvaltningsorganen skulle ha en annan rittslig status dn de tdigare. Den
omstindigheten att friga dr om forvaltning av statlign medel 1 samma
allmanna pensionsfond som inrittades 1959 ar daremot et starkt stod
tor att anse att alla fondstyrelserna har samma ritrsliga status.”

RegR synes frimst ha tagit hinsyn tll lontagarfondernas funksion nir de
hinférs till myndighetsbegreppet. Fonderna skall forvalta statliga medel och
det forefaller inte sannolikt att denna uppgift 6verlimnats tll ett privat-
rattsligt organ, utan nirmare kommentarer fran lagstiftaren.

Bohlin har pépekat att RegR i ovannimnda fall bara tagit stillning dll
huruvida styrelserna ansetts vara myndigheter enligt TF och SekrL.
Rittsfallet kan alltsi ej liggas dll grund for antagandet att de ar
myndigheter ocksa i andra sammanhang, t.ex. vid tllimpningen av FL.37
Marcusson synes inte helt dela Bohlins syn pa denna friga. Hon betonar

37 Se Bohlin 1988 s. 101.
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forvisso att rittsfallet gillde TF, men att det finns starka skil att hivda
vikten av ett enhetligt myndighetsbegreppet. Som skil anger hon férdelar
ur rittssdkerhetssynpunkt och virdet av mojligheten dll systematsk
overskadlighet 1 rittssystemet.38

Om intresset vinds tll FL. och dess myndighetsbegrepp kan foljande kort
papekas. 1 samband med 1986 ars forvaltningsreform férklarade lag-
stiftaren explicit att begreppet forvaliningsmyndzghet har samma innebérd i FL
som 1 RF.* Detta begrepp 6verensstimmer tillika med TF:s och SekrL:s
myndighetsbegrepp, med den skillnaden att domstolarna och regeringen
inte hor dll férvaltningsmyndigheterna.+

4.3.2.2 JO-instruktionens myndighetsbegrepp

Forevarande avsnitt syftar tll att ge svar pa foljande fraga: i vilken
utstrackning  foreligger 6verensstimmelse mellan  JO-instruktionens
myndighetsbegrepp och motsvarande begrepp i RF, TF och FL? Avsnittet
inleds med en kort genomging av vad forarbetena dll JO-instruktionen

38 Se Marcusson 1989 s. 170. I doktrnen har flera fo6rsék giorts att uppstilla hallpunkter for
bedomningen huruvida ett organ, som utgdr ett mellanung mellan myndighet och enskilt
rittssubjekt, skall hinforas tll myndighetskategorin. Bohlin har nimnt sex rekvisit som indikerar att
det ror sig om en myndighet: Organet 1 friga har bildats enligt lag eller annan forfattning. Organets
uppgifter och verksambetsformer regleras i forfattning. Organet bednver verksamhet, som tll sin natur kan
sdgas vara stathg eller kommunal. Organets ledamoter utses av stalsmakterna eller annan  myndighet.
Verksamhetens kostnader bestrids med allminna mede! och avseende kan dven fistas vid om organet stir
1 ett subordinationsforballande till regeringen. Se Bohlin 1988 s. 102. Jfr Hellners och Malmqusst s. 37.

Aven Marcusson har gjort en liknande inventering av rekvisit. Féljande omstindigheter talar for att
det ror sig om en myndighet: Organet 1 friga har fngen egen rittssubjeksivitet 1 egenskap av offentligrittsligt
organ. Det handlar {or statens eller kommunens rikning samudigt som det enligt den svenska
forvalmingstraditionen skall fatta besiut galvstindige 1 forhallande ull 6verordnad myndighet. Organet
ir mplacerat 1 en hrerarki, dir det 1 viss utstrickning har lydnadsplikt mot éverordnade organ
och/eller i varierande grad tillsynsfunktron mot underordnade. Verksamheten bednvs med statliga
medel som tlldelats genom budgetregleringen, varigenom de stallts il regeringens disposition eller
specialdestinerats av riksdagen. Organet dr underkastat revision av verksamheten i forhallande till
regering och riksdag, Organisationen bestims normalt i lag och mer i detalj i forordning. Besluts-
prncipema ir kollegiala, kollektiva (parlamentariskd) eller byrikratiska. De anstilldas anstillningsvillkor dr
statligt reglerade. Om organet 4r direke understillt regeringen zlsdtts yiinst eller ledambter i organets styrelse
ar regeringen. For Gvnga organ sker motsvarande tillsittningar av regeringen eller myndighet som
regeringen bestimmer. Regeringen har, avslutningsvis, féresknavit att serksforordningen skall gilla for
organet. Se Marcusson 1989 s. 167.

39 Se prop. 1985/86:80 s. 57.
40 Se Hellners och Malmgyist s. 36 f.

112



har att siga angiende myndighetsbegreppet, foljt av en genomgéng av JO:s
praxis. Vad giller JO:s praxis nimns organ som av JO ¢ ansetts vara
myndigheter och varfér JO gjort denna bedémning. Direfter foljer en
motsvarande genomging av organ som JO ansett vara myndigheter.
Avsnittet avslutas med ett svar pa den ovan stillda fragan.

Vad har forarbetena tll JO-instruktionen att siga om myndighets-
begreppet? 1972 ars ]O-utredning beskrev dllsynsomradet som
omfattande statliga och kommunala myndigheter och inrittningar.
Begreppet myndighet behoévde enligt utredningen ingen nidrmare for-
klaring. Ordet inréttningar# hade lagts till for ate det inte skulle vara nigon
tvekan om att tex. museer, bibliotek, skolor, sjukvardsinrittningar,
laboratorier, kommittéer och nimnder stod under JO:s dllsyn, under
forutsittning att de kunde rdknas till den offentliga forvaltnings-
organisationen. Som ett fortydligande tillades att de bada begreppen i
huvudsak torde motsvara de organ som ticktes av TF:s begrepp stats- och
kommunalmyndighet (TF 2:3 enligt lydelsen frin ar 1948). Organ som
betraktades som ett mellanting mellan statliga och kommunala skulle ocksé
omfattas av tillsynen. Si ansigs ocksid vara fallet med vissa sirskilda
offentligrittsliga subjekt som de allminna forsikringskassorna p.g.a. deras
nira anknytning dll den statliga forvaltningen genom cemtralstyrning och
statlig finansiering.#2 Utanf6r myndighetsbegreppet foll bolag, stiftelser och
andra organ som var organiserade 1 privatrattsliga former, d4ven om staten
eller kommunerna hade ett avgorande inflytande i dem.

Utredningens stindpunkt avseende myndighetsbegreppet delades av KU,
som dven betonade att utredningens forslag innebar en bittre precisering
av tllsynsomradet 4n ddigare.® 1983 érs JO-utredning hade inget
ytterligare att tilligga i frigan, utan man fann den gillande dllsynskretsen
vil avgrinsad.+

Det bor papekas att samtidigt med att JO:s tillsynskrets bestimdes med
utgangspunkt bl.a. 1 myndighetsbegreppet, skedde motsvarande férindring

411972 4rs JO-utredning foreslog att begreppet “inrittningar” skulle féras in i JO-mstruktionen. KU
anség dock mte begreppet behovligt och det utménstrades.

42 Se SOU 1975:23 s. 155.

43 8e KU 1975/76:22 5. 55.

# Se SOU 1985:26 5. 147.
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avseende JKis dllsyn. I forarbetena dll JK-lagen angavs explicit att
begreppet myndighet skulle ha samma inneb6rd i JK-lagen som i RF.#

Hirmed har en genomging gjorts av vad som framkommer i férarbetena
och intresset kan vindas mot JO:s egen praxis. Jag kommer hir gi igenom
denna praxis med borjan i mitten av 1970-talet, di JO:s allsynskrets
reviderades och begreppet myndighet inférdes i JO-instruktonen, och
fram dll ar 2000.

Utanfor JO:s dllsyn f6ll statliga och kommunala akdebolag och stftelser,
t.ex. Statens anliggningsprovning AB, Sveriges Radio, AB Storstockholms
Lokaltrafik och kommunala bostadsstiftelser (JO 1976/77 s5. 205 ff.). Si var
aven fallet med Virdepapperscentralen AB, Kommundata AB, Svenska
Tobaks AB och Kungliga Teatern AB (Operan) (JO 7986/87 5. 188 f.).

Organ med en mer tveksam stillning, som inte heller ansetts vara
myndigheter, var folkhogskola i egenskap av privat stftelse (JO 1976//77
5. 209), enskilda virdhem och sjukhem, di hemmen inte 4gdes av
sjukvardshuvudman utan drevs enskilt (JO 71988/89 5. 210 f),% enskild
virdanstalt for missbrukare med kommunal huvudman (JO 71977/78 s.
248). Aven Korrisionsinstitutet foll utanfér myndighetsbegreppet. Sa var
tillika fallet med sdftelsen svenska institutet (JO 1977/78 5. 248 f), student-
kirer (JO 1977/78 5. 197), Nordiska museet, dven om dess stadgar
faststillts av regeringen (JO 7979/80 s. 316), samt Skogs- och lantbruks-
akademin (JO 7979/80 s. 318). Stockholms fondbors och dess styrelse
ansags inte heller vara en myndighet. Borsen var i grunden konstruerad
som ett privatrittsligt subjekt, vars existens var beroende av dess
medlemmar. Lagstftningen angiende borsen hade dock starka offentlig-
rattsliga drag (JO 7991/92 s. 452). 1 ett klagomal riktat mot en biskop
framholl JO att Svenska kyrkan sedan arsskiftet 1999/2000 inte lingre var
en del av det allminna, dvs. de kyrkliga myndigheterna hade upphért och
ersatts av nya organisationsformer. Svenska kyrkan star framover under
JO:s tllsyn bara dll den del dess verksamhet innefattar myndighets-
utévning (JO 2000/01 s. 585).

Utanfér myndighetsbegreppet f6ll dven styrelse for hiradsallminning eller
hushallningssillskap (JO 7982/83 s. 222), Patdentskadenimnden, vars ord-

45 Se prop. 1975/76:52 5. 25.
46 Se dven JO 7978/79 5. 193, som avser Ersta sjukhus.
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forande utsdgs av regeringen och vars arbetsordning faststillts av Lands-
tingsforbundet och Svenska Kommunférbundet (JO 7980/81 5. 355),
svenska utlandsskolor, som var privata skolor men erhéll statsunderstod
(JO 1983/84 s. 221), Likemedelsinformationsradet, som utgjorde ett
samarbetsotgan mellan foretradare f6r bl.a. svenska staten, Apoteksbolaget
AB och Likemedelsindustriforeningen (JO 1983/84 5. 223), Riks-
marskalksimbetet och underlydande Stathallarambetet, vilka fOrvaltade
kunglig egendom (JO 7987/88 s. 180). Inte heller mellanfolkliga organisa-
doner, saisom den Finsk-svenska grinsilvskommissionen, foll innanfor

JO:s dllsyn (JO 1997/ 98 5. 423).

Avseende en del organ har JO en nagot utforligare motivering som
fortjanar att aterges. Ett exempel dr Centralforbundet for alkohol- och
narkotikaupplysning (CAN) (JO 1979/80 s. 317 f). Forbundet utgjorde en
sammanslutning mellan svenska, rksomfattande organisationer som
forklarat sin anslutning 6ll forbundets syfte, vilket var att bedriva saklig
upplysning om verkningar pa individ och samhille av alkohol- och
narkotikabruk. JO ansig ej att CAN var en myndighet, trots att organet
uppvisade patagliga likheter med en myndighet. I CAN:s styrelse ingick en
av regeringen utsedd ledamot, tllika ordférande, och ersittare for denne
samt tre ledamoter och ersittare som utsags av bl.a. Skol6verstyrelsen och
Socialstyrelsen. Vidare utgick statsbidrag tll verksamheten och férbundet
stod tllika under Socialstyrelsens tillsyn. Personalen vid CAN var idven
uppforda pa Skoloverstyrelsens personalforteckning och ansags som
anstillda dar, med placering vid CAN:s kansli.

Ett annat fall rorde klagomal mot Industritjansteminnens erkinda
arbetsloshetskassa (JO 1977/78 5. 243). De erkinda arbetsloshetskassornas
verksamhet var reglerad i lagen (1973:370) om arbetsloshetsforsakring.
Enligt lagen hade kassorna tll uppgift att bla. utbetala arbetslos-
hetsersittning till dem som uppfyllde kraven hirfér. Enligt JO framstod
kassorna som sjalvstindiga juridiska personer med stadgar, styrelse,
foreningsstimma m.m. De regler som gillde for kassorna var delvis
identska med dem som gillde for ekonomiska foreningar. JO kunde
darfor inte finna att kassorna var myndigheter i JO-instruktionens mening.

471 dag regleras arbetsloshctskassoras verksamhet av lagen (1997:238) om arbetsloshetsforsiknng
och lagen (1997:239) om arbetsloshetskassor.
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Med anledning av en fraga till JO huruvida de s.k. riksprovplatserna som
var organ f6r den officiella provnings- och kontrollverksamheten i landet
fick anses falla inom JO:s tllsynskrets upprittades en promemoria av JO.
Hirav framgick att riksprovplatserna pa ett opartiskt och sakkunnigt sitt
bla. skulle avgtra om en produkt eller anligpning Gverensstimde med de
krav som statlig myndighet uppstillt 4li skydd for liv, hilsa och egendom.
Dessa riksprovplatser kunde vara antingen statliga myndigheter eller bolag
eller stiftelse, vari staten hade ett bestimmande inflytande. De sistnimnda
stod ej under JO:s dllsyn (JO 1978/79 5. 194 f).

Aven regionala utvecklingsfonder har varit foremil for JO:s
stillningstagande (JO 7984/85 s. 260 f). Arendet gillde klagomal mot
utvecklingsfonden i Stockholm med anledning av att fonden hade avslagit
en begiran om lan. JO uttalade att fonderna juridiskr sett var konstruerade
som stftelser och som sidana enskilda, inte offentligrittsliga, rittsubjekt.
Fonderna, som efter en reform ar 1978 ersatte fOretagarfOreningarna,
skulle enligt forarbetena till reformen genom stiftelseformen inta en
sjalvstindig stillning gentemot det allmdnna och ha stat eller lands-
tingskommuner som huvudmin.* Landstingen utsig styrelserna och
fonderna allférdes medel ur statsbudgeten. Fonderna ansigs dock inte
vara myndigheter.

Exempel pa organ som diremot hinforts 7/ myndighetsomridet var
Dramatiska Institutet (JO 7978/79 s 198), Naturvetenskapliga forsk-
ningsridet, Nirradiokommitén och Nimnden f6r energiproduk-
tionsforskning (JO 7980/ 81 s. 354), Statens konstrad (JO 1991/92 5. 452),
Kommerskollegium (JO 71990/91 s. 431) och Humanistisk-samhillsveten-
skapliga forskningsradet (JO 1991/92 5. 452).

Lontagarfondstyrelsernas rittsliga stillning var under viss tid efter deras
tillkomst 4r 1983 osiker. I ett beslut den 8 november ar 1984 uttalade JO
att dessa styrelser, med hinsyn till en helhetsbedomning, foll utanfor JO:s
tllsyn (JO 1985/86 s. 310 f). Vissa skil talade forvisso for att styrelserna var
myndigheter: Statsmakterna hade beslutat att de skulle inrittas och
foranstaltat regler om deras verksamhet och finansiering. Regeringen
tllsatte dven styrelsernas ledamoter. En rad skil talade emellertid for
motsatsen: Regeringen disponerade inte fondernas medel och fond-

48 Se prop. 1977/78:40 s. 10. Se iven Marcusson 1989 s. 329.
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styrelserna 16d inte under regeringen. Styrelsernas ledaméter behévde inte
heller vara svenska medborgare och de regler som gillde f6r och under
anstillning i statens tjinst var inte tllimpliga. Da JO vigde samman
samtliga omstindigheter fann han att fondstyrelserna foll utanfoér
myndighetsbegreppet.

Efter det att RegR i RA 1984 2:101, skildrat i foregiende avsnitt, provat
frigan om lontagarfondstyrelsernas rittsliga stillning enligt TF och SekrL
fick JO, i samband med en anmilan, dnyo anledning att ta stillning il
fragan (JO 7985/86 s 312). 1 samband hirmed upprittade JO en
promemoria vari foljande avsnitt fértjanar att aterges:

“Begreppet myndighet 4r som i manga sammanhang har framhillits inte
entydigt definierat i lagstdftningen. Det dr dirmed inte a priori givet att
begreppet har samma innebord i tex. TF som det har i lagen med
instruktion for riksdagens ombudsmin. Samddigt 4r det ju uppenbart att
det 4r i hogsta grad olimpligt (for att anvinda ett milt uttryck) om
innebérden av begreppet varderar. Till ombudsminnens viktigaste
skyldigheter hér att se tll att medborgarnas grundliggande fri- och
rittigheter inte trads for nir. Tryckfriheten dr en sidan rittghet. Detta
utgdr i sig et starke skl for att begreppet myndighet i de bida nimnda
forfattningarna bor ha en och samma innebord. Jag utgar alltsd frin att
det organ som anses vara myndighet enligt TF:s och sekretesslagens
regler ocksa dr det enligt JO-instruktionen.”*

Med hinvisning tll ovan behandlade regeringsrittsdom 4ndrade JO, om
an nagot motvilligt, sin uppfattning och styrelserna fick hirefter riknas
som myndigheter.

Ett annat irende foranledde JO att i mer resonerande termer utveckla
frigan om Allminna reklamationsnimnden fick anses hora till kategorin statlig
myndighet och dirmed falla innanfor JO:s dllsyn (JO 1976/77 5. 207 f)). JO
tog forvisso inte slutlig stillning 1 sporsmalet, men resonemanget fortjanar
andi att namnas. For antagandet att nimnden var en statlig myndighet
talade bl.a. att dess verksamhet var statligt finansierad och att nimnden var
knuten tll Konsumentverket, som tllhandaholl foredragande och
kanslipersonal. Verket hade ocksi stadfiast nimndens stadgar och utsig
ledamoterna diri. Mos antagandet talade att namnden tillkommit som ett

49 Hir kan dven hinvisas till JO 7987/88 5. 180 dir JO upprepar att TF:s myndighetsbegrepp
sammanfaller med JO-mnstruktionens.
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resultat av Overldggningar med naringslivet, inte genom statsmakternas
beslut, och att dess verksamhet inte innefattade myndighetsutdvning utan
bygede pa i prncip favillig partsmedverkan. Som en ytterligare
omstindighet pétalade JO att det i forarbetena till AFL framhillits att
nimnden stod fri frin den statliga organisationen och dirmed inte torde
kunna betraktas som myndighet.s® JO avslutade sitt resonemang med att
patala att han inte tinkte ta sludig stillning i frigan, men att JO-
instruktionens begrepp “statlig myndighet” rimligen hade samma innebérd
som begreppet statsmyndighet” 1 TF kapitel 2.

I ett drende som upptogs i foljande dmbetsberittelse ansag sig JO nédgad
att ta stillning i frigan om Allminna reklamationsnimndens stillning (JO
1977/78 s. 245). JO patalade nu nagra nya omstindigheter. En yttetligare
omstindighet, vid sidan om de ovan nimnda, som talade for att nimnden
var en statlig myndighet var det faktum att nimndens existens forutsattes i
lagen (1974:8) om ritteging i tvistemal om mindre virden och din getts
en slags officiell stillning. Nir JO vigde skilen for och mot att nimnden
var en statlig myndighet fann han att dvervigande skil talade for att sa var
fallet.

I JO 1980/81 s. 353 [ fick JO anledning att ta stillning dll huruvida
Sjofartens haverikommission var en myndighet. Kommissionen var
inrattad med stod i sjolagen 314§. Av detta stadgande framgick att
regeringen vid allvarligare olyckor kunde férordna om tllsittande av en
sarskild undersékningskommission. Sjofartens haverikommission tillsattes
1 mars ar 1978. JO konstaterade inledningsvis att bakom kommissionen
fanns en sirskild grupp av personer med ett for varje tllfille specifikt
utredningsuppdrag grundat pa ett beslut av regeringen. Enligt JO:s
uppfattning kunde det, med hidnsyn till det ovan nimnda, forvisso
betraktas som tveksamt om kommissionen kunde anses utgdra myndighet
i strangt formell mening. Nigon instruktion som reglerade kommissionens
verksamhet fanns t.ex. inte. JO framforde sedan tva skil som talade f6r att
kommissionen var att betrakta som myndighet. Dels var det brukligt att
vanliga kommittéer var myndigheter, dels ansag JO att ett rittssiker-
hetsintresse talade for ett i detta sammanhang inte alltfor sndvt myndig-
hetsbegrepp. JO:s helhetsbedomning utmynnade i stillningstagandet att
kommissionen foll under hans dllsyn.

50 Se SOU 1968:27 s. 81.
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Avslutningsvis skall nagra sammanfattande reflektoner av avsnittet goras.
Det ir forenat med ibland betydande problem att avgora om ett organ ér
en myndighet eller ¢j. De skonsmissiga bedomningar JO gor i fragan dr
reladvt svira att forutse, vilket speglas med all tydlighet avseende
lontagarfondstyrelserna. 1 detta fall gjorde JO och RegR diametralt
motsatta bedémningar angiende styrelsernas offentligrittsliga stéllning.
Man har uppenbart lagt olika tyngdvikt vid de rekvisit som torde
konstituera en myndighet. Osikerheten kan emellerdd minskas om man i
JO-instruktionen och 6vrig offentligrittslig reglering 1 méjligaste min
harmoniserar inneborden av begreppet myndighet, vilket ocksé skett 1 JO:s
egen praxis. Av denna fir nu anses klart att JO utgar frin att begreppet
myndighet i JO-instrukdonen skall ha samma betydelse som i RF, TF och
FL.

4.3.2.3 Begreppet befattningshavare

Detta avsnitt skall belysa begreppet befattningshavare och inleds med en
genomging av hur detta tolkats i forarbetena dll JO-instruktionen.
Direfter foljer en genomging av hur JO 1 sin praxis ndrmare sokt
bestimma begreppet.

Under JO:s dllsyn stir alltsd tjdnstemin och andra befattningshavare vid
de statliga och kommunala myndigheterna. Uttrycket befattningshavare avser
att ticka tre kategorier: anstilld, vald fortroendeman och uppdragstagare.s!

Enligt 1972 ars JO-utredning var det fér frigan om en befattningshavare
skulle falla innanfér JO:s dllsyn av underordnat intresse vilken typ av
befattning det r6rde sig om. Avgorande borde vara om vederbérande tog
befattning med myndighetens verksamhet och utét framstod som en del
av denna.’? Statlign och kommunala tjinstemin skulle enligt utredningen
std under JO:s tllsyn. S var dven fallet avseende ledaméter av styrelser,

51 8e SOU 1975:23 5. 154.

52 Se SOU 1975:23 s. 154. Utredningen tilligger dven att JO:s tillsyn frimst syftar ull att uligodose
allminhetens mtresse av rittssikerhet i forhallande tll myndigheterna och att allsynen dirfor bor
mrktas pomart mot myndigheterna och forst 1 andra hand mot enskilda befattningshavare. Det
forefaller mte helt klart vad denna priontering far for praktska konsekvenser di det 1 slutindan allud
ir enskilda tyinstemiin som handlar och dirvid kan bega olaghgheter eller felaktgheter.
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verk, namnder, kommittéer eller andra sidana inrittningar som hérde dll
stat eller kommun. Utredningen gav ett par exempel inom denna grupp:
ledamoéter av dmbetsverkens styrelser, fortroendemin som var ledamoter 1
kommunala nidmnder och styrelser, och 4ven jurymedlemmar.’* Den
sistnimnda kategorin hade tdigare fallit utanfér JO:s tllsyn.

En begrinsning 1 JO:s dllsyn 6ver tjdnstemin i regeringskansliet har
uppstills av JO sjilv i JO 7986/87 5. 19054 JO konstaterade att
regeringens och enskilda statsrids verksamhet fOll utanfor hans dllsyn.
Tillsynen omfattade dock de delar av ett regeringsirende dir en enskild
tjanstemnan i regeringskansliet hade agerat. Men det 1ag i sakens natur att de
former under vilka regeringsarbetet bedrevs, med ett politiskt ansvar infér
riksdagen, gjorde att utrymmet for JO-ingripanden mot enskilda
tjanstemin i praktken var begrinsat. JO har ocksa i JO 1985/86 s. 313
papekat att denna begrinsning i dllsynen inte fick kringgis genom att en
undersokning som formellt var riktad mot en departementstjinsteman
rent faktiskt kom att avse vederborande statsrids eller regeringens
atgirder. I en artkel 1 FT har Ragnemalm betonat att JO:s dllsyn over
departementstjanstemin omfattade handliggningen fram tll ddpunkten
for toredragning infor den fran tllsynen undantagna ministern.ss

Ertt sarskilt problem utgors av den heterogena kategorin uppdragstagare,
eftersom det fran fall dll fall kan vara svart att avgéra om de bor falla
innanfor JO:s tllsyn. I forarbetena dll JO-instruktionen angavs att wanfor
JO:s dllsyn borde dll en bérjan hinféras sddana uppdragstagare som trots
att de hade sina uppdrag reglerade i forfattningar och var férordnade av
offentliga organ var att anse som uppdragstagare hos privata rittssubjekt
eller som fick anses representera enskilda intressen. Utanfor tllsynen
borde dven hidnféras tex. uppdrag inom associationsritten, som
vissetligen berodde av myndighetsforordnande, men som avsig helt
privata rittsférhallanden.%

1972 irs JO-utredning diskuterade ocksd vissa generella grinsdragnings-
problem avseende uppdragstagare. Om man 4 ena sidan stadgade att varje

53 Se SOU 1975:23 5. 151.

54 Jfr dven tex. JO 1991/92 5. 389 och JO 1992/93 5. 521 och 634, vilka avser kritk mot tjanstemin 1
departement.

55 Se Ragnemalm, FT 1994 s. 307.

56 Se SOU 1975:23 5. 151.
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uppdrag som var reglerat i fOrfattning skulle falla under JO:s
tllsynsomride skulle detta bli for stort. Om man 4 andra sidan forde dit
uppdragstagare som valts till uppdraget eller som inte dgde undandra sig
detta blev det for snivt. Det visentliga var snarare huruvida uppdrags-
tagarens verksamhet hade nira anknytning till de statliga och kommunala
myndigheterna. Utredningen stannade vid uppfattningen, som KU
limnade utan invindning, att under JO:s dllsyn borde std sidana
uppdragstagare som var si nira knutna dll den statliga eller kommunala
myndighetsorganisationen att de kunde sigas ba ndgon slags befattning vid
myndigheternas” Som exempel angavs av myndighet anlitad tolk. Utanfor
tillsynen foll da tex. notarius publicus, i den mén hans verksamhet inte
innefattade myndighetsutdvning,

1 JO:s prascis har grinsdragningen getts ett mer konkret innehall. Innanfor
tillsynen f6ll delgivningsman vid polisens delgivningscentral, konkurs-
domare, rittens ombudsman, av domstol anlitad tolk, forritmingsman vid
Statens trafiksikerhetsverk, overformyndare (JO 1977/78 5. 242), jury i
tryckfrihetsmail (JO 1978/79 5. 198).

Foljande subjekt har bedomts falla #anfor JO:s tillsyn: privatpraktserande
advokater och ldkare, 6vervakare enligt nyktervirdslagen och god man
enligt samiganderittslagen (JO 1976/77 s. 209 f.), konkursforvaltare, god
man och skiljenimnd vid skiljemannaforfarande 1 samband med konkurs,
overvakare, férmyndare, boutredningsman, testamentsexekutor (JO
1977/78 5. 242), fortroendelikare vid statens vagverk, interimsforvaltare,
likvidator i akdebolag, &vervakare vid villkorligt upphérande av
samhillsvird, bouppteckningsforrittare och skiftesman i samband med
bodelning vid skilsmissa (JO 71978/79 s. 193). Utanfér tllsynen foll dven
styrelseledamoter 1 anlaggningssamfillighet for varme (JO 1979/80 s5. 318
/), notarius publicus (JO 7981/82 s5. 280 f), god man enligt FB 18:3 och
fosterforildrar, av TR férordnad personundersokare som inte ir anstilld
inom skyddskonsulentorganisation (JO 7982/83 5. 221 f), av myndighet
for ett sirskilt fall anlitad tolk (free-lancetolk), av myndighet enligt lag
utsedd ledamot i samfillighetsférening (JO 71984/85 s. 259 f), honoriit-
konsul i form av ett oavlénat hedersuppdrag, av statens invandrarverk
anlitad Gversittare (JO 1985/86 5. 313 ff) och av lansritt, enligt FB kapitel

57 Se SOU 1975:23 5. 152.
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21, utsedd medlare 1 mil angiende verkstillighet av umgingesritt med
barn (JO 1991/92 5. 457).

4.3.2.4 Begrinsningar i1 JO:s dllsyn 6ver myndigheter med héinsyn tll det
kommunala sjalvstyret

Om f6remilet {6r JO:s dllsyn 4r en kommunal f6rvaltningsmyndighet ér
JO:s provningsmojligheter i viss mén begrinsade, med hinsyn dll det
kommunala sjilvstyret. Det stadgas 1 JO-instruktionen 3§ 2 st att vid tillsyn
over kommunala myndigheter skall ombudsman beakta de former i vilka
den kommunala sjilvstyrelsen utdvas. Vilka begrinsningar detta stadgande
foranleder skall skildras i detta avsnitt. I framstillningen analyseras
forarbetena tll JO-instruktionen och JO:s egen praxis.

Den kommunala kompetensen eller befogenheten att befatta sig med olika
angeligenheter finns reglerad dels i kommunallagarna, dels i de statliga
speciallagarna.®® Kommunerna har en allmin kompetens som fatt sitt uttryck
i KomlL 2:1, didr det anges att kommuner och landsting sjdlva fir ta hand
om sadana angeligenheter av allmint intresse som har anknytning till
kommunens eller landstingets omrade eller deras medlemmar och som
inte skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting
eller nagon annan. Denna kompetens kompletteras med de s.k. kompetens-
utvidgande lagarna® vilka ger kommunerna moéjlighet att agera inom
omriden vilka de enligt den allminna kompetensen inte skulle ha dgt
befatta sig med. Hirdll kommer en mingd statfiga speciallagar som aligger
kommunerna att ombesétja en rad angeligenheter.

I samband med en grundlagsreform och en férindring i JO-instruktdonen
fordes ir 1957 den kommunala verksamheten in under JO:s tllsyn. I
forarbetena framholls vikten av att dllsynen utévades med varsamhet sa att
den kommunala verksamheten inte himmades. Denna verksamhet
bedrevs under nagot friare former 4n den statliga forvaltningen, vilket var

58 For en grundliggande genomging av den kommunala kompetensen, se exempelvis Bohlin 2000
kapitel 4 och Warnling-Nerep 1995 kapitel 2.

39 Se t.ex. Lag (1968:131) om vissa kommunala befogenheter mom tunstvisendet, lag (1970:663) om
vissa kommunala befogenheter 1 friga om sysselsattning f6r handikappade och lag (1993:406) om
kommunalt stéd till boende.
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helt naturligt med hinsyn dll det lokala sjélvstyret. JO:s ingripanden borde
begrinsa sig tll mer flagranta fall, och det var inte meningen att JO skulle
ingd i provning av skilighetsfraigor. JO borde inte heller prova den
kommunala kompetensens grinser, eftersom denna uppgift tillkom
RegR.c0

Denna reform tllkom inte utan viss turbulens. Olika uppfattningar om det
limpliga 1 att underkasta den kommunala verksamheten JO:s tillsyn hade
forts fram. De kommunala forbunden havdade att detta skulle kunna hota
den kommunala sjilvstyrelsen. Halvar Sundberg var dock foga imponerad
av dylika argument, och i anknytning dll férindringen i JO:s tillsyn vadrade
han sitt missndje med att tllsynen 6ver kommunerna begrinsats med
hinsyn dll sjilvstyrelsen. Han kunde inte finna nigra avgdrande skil dll
varfor tillsynen 6ver kommunala myndigheter skulle ske pa ett annat sitt
an tllsynen 6ver statliga.st

1972 ars JO-utredning fick anledning att ta stillning till stadgandet i JO-
instruktionen om att JO skulle beakta de former i vilka den kommunala
sjilvstyrelsen utdvades. Utredningen motiverade denna regel med att JO
borde beakta den folkliga sjilvstyrelsens villkor och ej onodigt himma den
kommunala verksamheten. Eftersom beslutande kommunala férsamlingar
var explicit undantagna fran tillsynen foljde att beslut och atgirder som
kommunala nimnder och ginsteman vidtog 1 enlighet med
torsamlingarnas direktiv och som var lagenliga gick fria frin JO:s krtk. Om
de vidtog atgirder 1 annat fall som var till men for en enskild, t.ex. orktgt
tllimpade ett beslut om kommunala avgifter, syntes JO oférhindrad att
pétala detta.s2

1983 ars JO-utredning anslot sig tll ovan forda resonemang och papekade
att bakgrunden dll JO-instruktionen 3§ 2 st var att nir de kommunala
torvaltningsmyndigheterna  vidtog  dtgirder for  verkstillighet av
forsamlingarnas besiut eller eljest utforde atgirder i enlighet med direktiv
dirifran foll detta utanfor jO:s tillsyn.e* Ett klagomal rérande detta skulle
alltsd avvisas. Men rorde det sig om dessa myndigheters forfastnings-

60 Se SOU 1955:50 s. 53-62, prop. 1956:161 s. 32 ff., SOU 1957:2 s. 57-60, 1LU 1957:33 s. 11 och
34 f.

61 Se Sundberg, FT 1966 s. 41 ff. Jfr Petrén 1953 5. 90 ff. och Warnling-Nerep 1995 s. 377 f.

62 Se SOU 1975:23 5. 157.

63 Se SOU 1985:26 s. 148.



tillampning f6ll det under JO:s dllsyn. Utredningen pétalade dven det nagot
otllfredsstillande faktumet att JO:s tillsyn hittills varit inriktad pa
overvigande delen statliga myndigheter, medan den offendiga sektorns
expansion under de senare decennierna legat inom det kommunala
omréidet. Utredningens slutsats, vilken delades av KU var att en 6kad
tillsyn 6ver kommunala organ som handhar uppgifter enligt statlig special-
lagstiftning var 6nskvird.

Nir JO uttalar sig om sin tllsynskrets patalas ofta den begrinsning i
tillsynen som den kommunala sjalvstyrelsen innebir. 1 JO 1977/78 5. 248,
angiende tllsyn Over en kommuns nykterhetsvirdande institutioner,
kunde JO konstatera att denna verksambhet i allminhet foll inom omradet
tor det kommunala sjilvstyret. Kommunen hade m.a.o. ritt att sjilv
bestimma omfattning och inrikening f6r varden. Som en allmin regel
uttalade JO att dllsynen 4r begrinsad inom det kommunala omridet. Bara
om det forekom allvarliga fel vid ett drendes handliggning eller om det
forelig andra sdrskilda skdl hade JO anledning att ingripa. I ett annat
arende, JO 7976/77 s. 207, som ocksi rorde en friga som foll inom den
kommunala sjilvstyrelsen, uttalade JO att det fordrades sirskilda skil,
sasom att nagon begatt ett patagligt fel eller att en principiellt betydelsefull friga
avtecknade sig, for att JO skulle inleda en undersokning. I JO 7988/89 s.
395 anférde JO foljande: De begrinsningar i JO:s tllsyn 6ver kommuner
som forelag medforde att 6verviganden av limplighetskaraktir o.d. i regel
inte kommenterades av JO. Tillsynen avsig frimst en rattslig kontroll med
utgingspunkt 1 de offentligrittsliga regler som direkt styrde den
kommunala verksamheten. En kommunstyrelse hade tllsammans med
andra kommunala myndigheter ett sjilvstindigt ansvar som organ for
beredning och verksdillighet i drenden vari fullmiktige hade att fatta
beslut. Aven i drenden dir beslutsritten tillkom fullmiktige kunde JO
alltsd utfora viss granskning, men denna maste 1 si fall inskrinkas dll
nimndernas sirskilda befattning med saken: m. a. o. de berednings- och
verkstillighetsatgirder som vidtagits pa nimnd- och tjinstemannaniva.

Tre andra JO-drenden skall nimnas i syfte att spegla det kommunala
sjalvstyrets paverkan pa JO:s dllsyn. JO 7979/80 5. 316 avsig ett klagomal
mot kulturndmnden i Borlinge kommun f6r att bibliotek inom
kommunen latit urgallra undermilig litteratur. JO uttalade att folkbiblio-

64 Se KU 1986/87:2 5. 20.
65 Se SOU 1985:26 s. 149.
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teksverksamheten i allt visentligt var oreglerad kommunal verksamhet och
foll inom sjilvstyret och att medieurvalsprinciperna vid biblioteken avilade
de kommunalt fortroendevalda, inte JO. I JO 7988/89 s. 212 hade en
anmilan inkommit dll JO angiende en utrikes tjinsteresa som néigra
befattningshavare i en kommun hade foretagit i syfte att studera en
badanliggning. JO kunde dven hir konstatera att fragan féll inom omradet
for den kommunala sjilvstyrelsen, med foljd att JO:s mojlighet att ingripa
var begrinsad. Kontrollen av férevarande ageranden élag framst
kommunens revisorer, som hade att préva om verksamheten utoévats pa
ett ekonomiskt tillfredsstillande sitt. Det var sedan kommunfullmiktiges
sak att ta stillning i frigan om ansvarsfrihet. JO avskrev drendet fran
vidare handliggning. Avslutningsvis skall JO 7986/87 5. 191 f nimnas.
Arendet gillde en kommuns handliggning av ett upphandlingsirende. Vid
upphandling tillimpades regler som kommunen sjilv antagit och som hade
tvi grundliggande syften. Dels skulle upphandlingen ske pa ett
ekonomiskt godtagbart sitt, dels skulle intresserade leverantorer garanteras
saklighet och opartiskhet. Enligt JO borde dllsynen 6ver det forsta syftet
tillkomma kommunens revisorer, medan kontrollen o6ver sakligheten
kunde ge JO anledning att ingripa. Men med hinsyn tll sjilvstyrelsen
borde JO:s atgirder aven i detta sammanhang vara begrinsade. Ingripande
skulle dock sjalvklart ske om nagot brottsligt férekommit.s

Det kan ocksé dllaggas att JO, hord sasom remissinstans over forslaget om
fortroendevaldas ansvar vid domstolstrots och lagtrots (SOU 1993:109),
utvecklat sin syn pa vilken betydelse det kommunala sjilvstyret haft for
hans dllsyn. Detta yttrande far dven tjina som en sammanfattning av
avsnittet. JO anférde att betriffande frigor som rorde “frivillig”
kommunal verksamhet som grundades pa allminna kompetensregler
tillimpade JO stor restriktivitet med att ta upp saker till utredning. I den
min det inom ramen for sjalvstyret forekom individuella partsbetonade
drenden, togs sidana upp i den utstrickning JO fann det motiverat med

66 Se exempelvis féljande JO-irenden fér ytterligare belysning av frigan. 1 JO 1975/76 s. 378 ansags
hinsynen ull den kommunala sjilvstyrelsen hindrma JO frin att undersoka vilka atgirder som
erfordrades f6r att komma till riitta med bnster mom renhallmingen. 1 JO 7989/90 s. 437 f. avstod JO
fran att préva huruvida en kommun tagit ut f6r hoga el- och vattenavgifter. JO anforde att
kommunfullmikuge f6ll utanfor ullsynen. JO var 1 panap iven férhindrad att mgrpa 1 sidana fall
dir en kommun inte bedrev verksamhet 1 egen regi utan genom en prvatrittshg junidisk person, t.ex.
ett AB. I det aktuella drendet bedrevs elverksamheten 1 aktiebolagsform och JO kunde mte ingripa.
JO har i4ven 1 ett annat drende - JO 7989/90 5. 438 - anfért att kommunal bostadsformedlings-
verksamhet f6ll mnanfor den kommunala syilvstyrelsen och saledes utanfor JO:s allsyn. Se dven JO
1986/87 5. 297.
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hinsyn dll den enskildes rittsskyddsbehov. Betriffande interna forhal-
landen, exempelvis forhallandet arbetsgivare - arbetstagare, tillimpades
storre restriktivitet. Inom omriden dir kommunerna enligt sarskild
lagstiftning utférde obligatoriska uppgifter som innefattade myndighets-
utoévning mot enskild tillimpades didremot inte nagra restrikioner. Det
forholl sig tvartom sa att drenden av detta slag - vare sig de hinfordes all
den statliga eller den kommunala sektorn - tillhérde det omrade som
prioriterades i JO:s tllsynsverksamhet. Slutsatsen var enligt JO att
begrinsningsregeln 1 JO-instruktionen (3§ 2 st) med hinsyn dll det
kommunala sjilvstyret egentligen inte hade nfigon tillimpning 1 enskilda
irenden av exempelvis socialtjanstnatur. &7

4.3.3 Tillsynen 6ver annan, som innehar tjanst eller uppdrag,
varmed foljer myndighetsutévning

4.3.3.1 Inledning

JO:s dllsynskrets bestimdes tidigare av ambetsansvarets omfattning. Enligt
GRF 96§, som tllimpades tll utgingen av ar 1974, hade JO tllsyn 6ver
dem som var underkastade Ambetsansvar. Stadgandet hade sin
motsvarighet i 1967 ars JO-instruktion som angav att tillsynen omfattade
de yinstemin och andra som var underkastade fullstindigt dmbets-
ansvar.#8 AK foreslog emellertid i sitt slutbetinkande att bla. begreppet
ambetsansvar skulle tas bort.®® Detta skedde och det uppkom dirfor ett
behov av att omdefiniera JO:s tllsynskrets. Denna uppgift gavs tll 1972
irs JO-utredning, vars forslag utmynnade i att tillsynskretsen 4r 1976

67 Se Ds 1994:103 5. 78 f.

8 Regler om dmbetsansvar fanns i BB kapitel 20, som bla. upptog de fyra sk. sjilvstindiga
imbetsbrotten tjanstemissbruk, tagande av muta eller av otillborlig beléning, brott mot tystnadsphike
och tyinstefel. T kapatlet fanns dven en uppdelning mellan fullstandsgt dmbetsansvar och s.k. partiellt.
Alla som var anstillda som tjanstemin hos staten eller kommun hade 1 prinaip fullt imbetsansvar. Sa
var dven fallet avseende vissa uppdragstagare, som kommunala fortroendemin och ledamoter i
styrelser och nimnder. Inom denna krets foll dven styrelse, ledande funktionirer och vissa mer
kvalificerade tyinstemin vid vissa allminna och av KM:t eller regeningen stadsfistade kassor och
mrattningar. Att en befattningshavare stod under fullstindigt ambetsansvar innebar att han kunde
stillas tll ansvar for samtliga ambetsbrott, till skillnad frin t.ex. en ledamot av kommunal forsamling
som nte ansvarade for tjanstefel. De som var underkastade fullstindigt ambetsansvar stod under
JO:s ullsyn. Se vidare SOU 1975:23 5. 143 £.

% Se SOU 1972:1.
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dndrades dll att delvis bestimmas av begreppet myndighetsutévning.
Andringen innebir att det i JO-instruktionen 2§ 3p anges att under JO:s
tllsyn stir “annan som innehar tanst eller uppdrag, varmed foljer
myndighetsutévning, savitt avser denna hans verksamhet”. Det avgorande
avgransningskriteriet hér blir alltsa rekvisitet ’myndighetsutévning”, och
fragan som da instiller sig 4r vad som menas hirmed.

I forsoket att besvara denna fraga kommer vissa forfattningar vid sidan
om JO-instrukdonen att berdras. I 1972 ars JO-utredning angavs att
instruktionens myndighetsutévningsbegrepp for sin nirmare bestimning
kunde forvintas himta inspiration fran FL, BB och SkL.7 I avsnitt 4.3.3.2
kommer jag frimst att behandla begreppet myndighetsutévning inom
ramen for FL, foljt av en kortfattad analys av begreppets tolkning i RF.
Det kommer dven att papekas att begreppet i dagens lige finns i BrB och
SKL. For en nirmare analys av begreppet inom ramen for dessa tva lagar
far dock hinvisas dll avsnitten 4.9.6 (BtB) och 6.4.4 (SkL). I avsnitt 4.3.3.3
toretas en analys av JO-instruktionens myndighetsutévningsbegrepp. Forst
behandlas forarbetena och sedan JO:s egen praxis. Avsnittet avrundas med
en avslutande reflektion.

4.3.3.2 Nigot om myndighetsutévningsbegreppet i FL och RF m. m.

Begreppet myndighetsutovning introducerades i samband med tillkomsten
av AFL (3§)." Vissa paragrafer i AFL var tillimpliga bara om det rérde sig
om myndighetsutovning. Inneborden av begreppet i dagens FL har
samma innebérd som i AFL.™ | férarbetena tll AFL sokte departements-
chefen ge en definition av begreppet (vilket dock inte anvindes explicit i
lagtexten).” Departementschefen uttalade att gemensamt for all myndig-
hetsutévning var att det rorde sig om beslut eller andra itgirder, som
ytterst var ett uttryck f6r samhillets maktbefogenheter i forhillande tll
medborgarna. Det var friga om utévande av befogenhet att for enskild

70 Se SOU 1975:23 5. 156.

1 Detta stadgande 16d 1 relevant utdrag enligt féljande: “Bestimmelserna 1 14-20 §§ giller endast i
den min friga ir om utévning av befogenhet att for enskdd bestimma om formin, ritughet,
skyldighet, disciplinir bestraffning eller annat jamforbart forhallande.”

72 Se prop. 1985/86:80 s. 55.

73 Se prop. 1971:30 del 2 s. 330 ff.
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bestimma om férméin, rittighet, skyldighet, disciplinir bestraffning eller
annat jamforbart forhallande. Som ett fortydligande tillade han att det
karaktiristiska var att den enskilde pa visst satt stod 1 ett bervendeforhallande
tll myndigheterna. Avseende betungande beslut tog sig detta beroende-
forhallande i uttryck i att den enskilde, som annars riskerade pafolid, var
tvungen att folja ett beslut. Rérde det sig om gynnande beslut var den
enskilde tvungen att vinda sig dll det allminna f6r att komma 1 atnjutande
av viss rittighet, och dirvid var han beroende av myndigheternas
dllimpning av relevanta férfattningar.

Myndighetsutévningens ensidiga karaktir kom dll uttryck i att ett beslut
mot en enskild i princip inte var ett resultat av avtal eller férhandling
mellan jimbordiga parter. Utanfor begreppet f6ll siledes statens eller
kommunens upphandling, affirsverksamhet, egendomsférvaltning och
privatrittsligt reglerade mellanhavanden 1 6vrigt. Att det allminna ingatt
avtal med enskilda rittssubjekt uteslot forvisso inte att myndig-
hetsutévning kunde forekomma i drenden med anknytning tll avtalet.
Som exempel angav departementschefen att relatonen mellan en
tjdnsternan och staten i egenskap av arbetsgivare i princip bestimdes
genom avtal, men att vissa frigor inte tilhorde det avtalsbara omridet,
utan var att hinféra dll myndighetsutévning, tex. forfarandet vid
tillsittning av tjanst och disciplinira itgirder. Till omridet fér AFL:s
tllimpning hinfordes dven frigor som forvisso foll inom det avtalsbara
omradet, som t.ex. bestimmande av pensionsférmin, men didr myndighet
hade att ensidigt bestimma, dirfor att kollektivavtal inte triffats i fragan.

Det bor papekas att endast drenden som utmynnade i bindande beshut
omfattades av myndighetsutévningsbegreppet. Det kunde rora sig bade
om beslut i sak och om avskrivnings- och avvisningsbeslut. Utanfor foll
myndighets ridd, rekommendationer, upplysningar och remissyttranden.
Enligt forarbetena och lagtexten var de regler i AFL som skulle tillimpas,
om det var friga om myndighetsutdvning, begrinsade dll att gilla mot en
enskild, ej myndighet, vilket motiverades av att lagens frimsta syfte var att
stirka den enskildes rittsskydd inom den offentliga forvaltningen. Det
ansigs inte vara nodvindigt att i lagtexten ange att myndighetsutdvningen
allid skulle vila pa forfattning eller besiut av regeringen eller riksdagen.

Som framgir av departementschefens definition skulle det rora sig om
forman, rittighet, skyldighet, disciplinir bestraffning eller annat jamférbart
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forhallande. Med formin avsags savil sociala férmaner som forminer av
annan natur. Exempel pa det forstnimnda var bidrag frin den allminna
forsakringen, socialhjilp och allmint barnbidrag. Som exempel pa det
sistndmnda angavs statligt lokaliseringsstod. Med niftighet och skyldighet
isyftade departementschefen det som man i dagligt tal” brukade hinfora
under begreppen. Det behévde inte vara en forfattningsgrundad réttighet.
Aven rittighet som tillerkiindes den enskilde efter en mer eller mindre fr
provning av myndighet, t.ex. dllstind att bedriva viss ndring, f6ll inom
begreppet. Genom tilliggen av orden “annat jimforbart forbillande’ avsig
departementschefen klargora att drenden som inte foll under de tidigare
uppriknade begreppen - forman, rittghet, skyldighet - likval kunde
hinforas dll myndighetsutovning, om de i nagot hinseende gillde ett
offentligrittsligt ingrepp i enskilds stillning, t.ex. intagning pa nykterhets-
vardsanstalt eller disciplinir atgird inom skolvasendet.

Avslutningsvis bor patalas att i forarbetena har dven normgivning hinforts
tll myndighetsutovningsbegreppet, vilket forefaller vara en rimlig
uppfattning.™ Frigan har dock foranlett viss diskussion i doktrinen.” Av
FL 20§ framgir aven indirekt att normgivning hanfors dll myndighets-
utévning. Det anges 1 stadgandet att ett beslut varigenom en myndighet
avgor ett drende skall innehdlla de skil som har bestimt utgangen, om
drendet avser myndighetsutévning mot nigon enskild. Skilen fir dock
utelimnas, helt eller delvis, om i4rendet bla. giller meddelande av
foreskrifter som avses i RF kapitel 8.

1 doktrinen har myndighetsutovningsbegreppet i FL analyserats och man
har patalat problem och vagheter i begreppets bestimning. Stromberg
anger att om en offentlig verksamhets rittsliga bundenhet skall begagnas
som kriterium pa myndighetsutdvning, maste det vara friga om en
bundenhet vid offentligritisiiga regler, inte vid civilrattsliga regler.”

Ragnemalm har bla. tagit upp frigan huruvida beslut med indirekta
rittsverkningar, som verkade genom att de tillerkdndes positiv rattskraft

74 Se prop. 1971:30 del 2 s. 335.

7> Att normgvning hor till omradet fér myndighetsutévning tycks ha erhllit ett visst stod i
doktrinen. Se exempelvis Marcusson 1989 s. 68, Bengtsson I s. 67, von Essen s. 229. Jfr dven
Stromberg, FT 1972 s. 247 ff. och 2000 s. 19 ff. och Wennergren 2000 s. 24 ff. Madell synes ha en
motsatt uppfattning och anger att normgivaingsmakten skall hallas atskild frin myndighetsutévnimng,
Se Madell 1998 s. 135.

76 Se Stromberg, FT 1972 5. 250.
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vid tllimpningen av andra rittsregler, skulle kunna hinféras tll begreppet.
Exempel pa sidana beslut dr Skatterittsnimndens forhandsbesked, vilka
kan fi bindande verkan vid en senare taxering. Forarbetena var inte helt
klara pa denna punkt, men Ragnemalm gjorde beddmningen att 4ven
dessa beslut torde falla inom begreppet. Han anférde vidare att di
begreppet myndighetsutévning baserades pa timligen vaga forestillningar
och oklara foérutsittningar, sasom att verksamheten skulle utmynna i ett
bindande beslut, framtridde forankringen 1 offentligrittsiiga normer, jamte det
forhallande att den enskildes personliga eller ekonomiska situation i vdsentlig méin
kunde paverkas av verksamheten, som de avgorande kriterierna.”

Marcusson har i sin doktorsavhandling analyserat myndighetsutGvnings-
begreppet i bl.a. FL. och hennes slutsatser ar féljande. Inom ramen f6r FL
har begreppet en reladvt klar innebdrd. Hon har uppstillt foljande
definition av begreppet: Det skall vara friga om handliggning av drende
hos forvaltningsmyndighet som skall leda tll bindande besint om rittighet,
skyldighet, formén etc., for enskild enligt offentligrattsliga normer.”® Det bor
tlldggas att begreppen handliggning av idrenden” och forvaltnings-
myndighet” utgdr grundliggande inslag for att FL skall bl tllimplig, men
behover ej nodvindigtvis ingd i definitionen av myndighetsutovning.
Denna kan alltsi ta sig andra former 4n handliggning av drenden, t.ex. nir
polisman ingriper enligt PolL. Myndighetsutévning kan dven utdvas av
privatrittsliga subjekt.

Wennergren har genom att strukturera ett antal begrepp sokt ge en
besktivning av myndighetsutivning och dess forhallande tll annan forvaltnings-
utovning. 'Till det forstnamnda for han foreligganden, forbud,
omhindertaganden, foreskrift, forordnande, order, direktiv, forpliktande,
beritdgande, veto, tjanstedllsittning, rekvisition, beslag, konfiskation,
expropriation, bestraffning, disciplindr 4tgird, éterkallelse, legitimation,
auktorisation, tillstand och dispens. Till begreppet annan forvaltnings-
utovning hinfors behandling av remissirenden, forslag om tjanstedll-
sattning, serviceverksamhet, offentlig upphandling och annan affirs-
verksambet, undervisning, sjukvird, egendomsforvaltning, férhandling
och avtal. S ir dven fallet med andra beslut som inte utévar nagon
bindande verkan, t.ex. underhandsbesked och informella forhandsbesked.
Beslut i ett drende som en myndighet har erhillit pa remiss 4r inte heller

77 Se Ragnemalm 1987 s. 90 . Jfr Strémberg, FT 1972 s. 250 f. och Marcusson 1989 s. 179.
78 Se Marcusson 1989 s. 240.
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myndighetsutévning, sivida myndigheten inte har befogenhet att tex.
inldgga veto.™

Hellners och Malmqvist har gjort nigra fortydliganden vad avser frigorna
huruvida awsked av statligt anstillda respekuve atldmnande av allminna
handlingar skall hinféras till myndighetsutovning. De indringar i lagstft-
ningen om offentlig anstillning som trdtt ikraft 4r 1994 innebir att
mojligheterna att avskeda statligt anstillda, bortsett frin ordinarie domare,
numera regleras av den allminna arbetsrittsliga lagstiftningen (civilritr)
och inte som tdigare av offentligrittsliga foreskrifter. Hirmed finns inte
lingre forutsittningar att betrakta ett avskedande som myndighets-
utévning.® Vad avser utlimnande av allminna handlingar pitalar Hellners
och Malmqvist att detta forfarande hor tll omradet fér myndighets-
utovning 8t Stod for denna uppfattning finns dven i JO 71998/99 5. 485.

Om uppmirksamheten vinds tll RF kan konstateras att begreppet
myndighetsutévning férekommer i exempelvis RF 10:5 4 st, som bl.a.
avser mojligheter att 6verlita viss rittskipnings- eller foérvaltningsuppgift
efter beslut av riksdagen tll annan stat, till mellanfolklig organisation eller
till utlindsk inrittning. Om uppgiften innefattar myndighetsutévning skall
beslutet fattas med kvalificerad majoritet. Aven 1 kapitlet om rattskipning
och forvaltning finns begreppet. Siledes anges 1 11:6 3 st att forvalt-
ningsuppgift kan 6verlimnas tll bolag, férening, samfillighet, stiftelse eller
enskild individ. Innefattar uppgiften myndighetsutévning, skall den ske
med stod av lag. I det foljande stadgandet, som ger uttryck for
forvaltingsmyndigheternas s.k. relativa sjilvstindighet, anges att ingen
myndighet, ej heller riksdagen eller kommuns beslutande organ far
bestimma hur foérvaltningsmyndighet skall i sérskilt fall besluta i drende
som ror myndighetsutdvning mot enskild eller mot kommun. Det ar tinkt
att begreppet myndighetsutévning i RF skall ha samma innebérd som i
FL.#

7 Se Wennergren 1994 s. 24 och 2000 s. 26 f.

80 Nigot mirkligt 4r att Wennergren 1 en nvligen utkommen bok synes mena att en myndighets
beslut att anskeda en anstilld 4r myndighetsutovning. Si dr ocksa fallet enligt Wennergren med
tyanstetillsittngsbeslut och beslut om disaplinansvar 1 statsférvaltmngen. Se Wennergren 2000 s.
27. Se dock prop. 1993/94:65 s. 93 diir det framgir att avsked nu, med hinsyn dll att det inte Fingre
regleras genom offenthigrittsliga regler, faller utanfor omridet for myndighetsutovning,

81 Angdende stycket, se Hellners och Malmqvist s. 139.

82 Se prop. 1973:90 s. 397. For en djupare analys av begreppet mom ramen fér RF, se Marcusson
1989 5. 172 ff. och 244 ff.
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Det bor dven papekas att begreppet férekommer i SkL och BrB, men med
ett nigot annorlunda innehall. Bengtsson har péapekat att medan
anvindningen i FL forklaras av de enskildas rittssikerhetsgarander i
torvaltningsprocessen si ror sig Sk om fragor avseende reparation av
redan uppkommen skada och BrB om straffrittsligt preventiva frigor.ss
Enligt SkL 3:2 skall stat eller kommun ersitta personskada, sakskada eller
ren formogenhetsskada, som vallats genom fel eller forsummelse vid
myndighetsutévning i verksamhet for vars fullgérande staten eller
kommunen svarar. Begreppet i SkL har dock en vidare innebérd in
motsvarande i FL, eftersom det ror sig om skada som vallats 2id
myndighetsutévning. Aven handlingar som i och for sig inte innefattar
myndighetsutévning, men som éger ett samband med sidan, kan leda dll
ansvar for det allminna.s

I BrB 20:1 ges en regel om ansvar for tjanstefel. I dess forsta stycke
klargors att den som uppsatligen eller av oaktsamhet 4 myndighets-
utévning genom handling eller underlitenhet asidositter vad som giller
for uppgiften skall domas for tjdnstefel dll boter eller fangelse i hogst tva
ar. Genom en lagindring 4r 1989 omformulerades stadgandet frin att gilla
?1” dll ”vid” myndighetsutévning. Hirigenom vidgades det straffbara
omridet. Det ansigs av departementschefen limpligt att dll det straffbara
omridet fora atgirder som, dven om de inte sjdlvstindigt kunde anses
innefatta myndighetsutévning, inda hade betydelse for hur myndighets-
utdvningen tll slut kom att utévas gentemot den enskilde eller annat
rittssubjekt.8 Straffansvaret omfattar siledes, vid sidan om myndighets-
utdvning, dven étgirder som ingar som ett led 1 myndighetsutévningen
eller pa annat sitt star i mycket nira tidsmissigt och funktionellt samband
med denna.s

4.3.3.3 Begreppet myndighetsutévning i JO-instruktionen

I samband med forslaget om dmbetsansvarets avskaffande och det dirav
framkomna behovet av att definiera en ny allsynskrets for JO resonerade

83 Bengtsson I s. 58 ff.

84 Se vidare avsnitt 6.4.4.

85 Se prop. 1988/89:113 5. 13.
86 Se vidare avsnutt 4.9.6.



1972 4rs JO-utredning kring alternativet att denna krets skulle bestimmas
uteslutande med hinsyn dll begreppet myndighetsutovning. Enligt
utredningen var det myndighetsutévning som mest patagligt berorde de
enskilda medborgarna. Det var dirfor sjalvklare att var och en som
utoévade sidana maktbefogenheter skulle std under JO:s tillsyn. Pa detta
sitt borde det vara oberoende av om vederborande var stadigt eller
kommunalt anstilld, och oberoende av om myndighetsutévningen skedde
genom en tradidonellt organiserad myndighet eller genom ett enskile
rattssubjekt. Diremot ansag utredningen att det inte var lampligt att enbart
begrinsa tllsynen tll myndighetsutévningsomradet, med hinsyn tll den
formodat restriktiva tolkning begreppet skulle erhalla inom straffritten.
Alltfér manga viktiga sambillsfunktioner skulle 1 sa fall hamna utanfér den
rittssakerhetsgarant som JO:s dllsyn innebar.8” Utredningen var dven
medveten om att begreppet initialt skulle villa en del grinsdragnings-
problem, men att praxis i anslutning till BrB:s reglerna efter hand skulle
klargora rittsliget. Viss ledning kunde ocksi erhallas frin dllimpningen av
FL och SkL.s8

KU godtog utredningens resonemang,® vilket dven 1983 ars JO-utredning
gjorde. Denna utredning forde dven ett kort resonemang om oOnskvird-
heten av att utvidga tillsynsomradet till att omfatta enskilda rittssubjeke,
inte bara avseende myndighetsutévning, utan i allménhet. Bakgrunden var
att offentliga funktoner i allt storre utstrickning dn tidigare hade lagts pa
organ utanfér myndighetssfiren och att detta hade medfort ett intresse av
att skapa rittssikerhetsgarantier aven inom detta omride. Utredningen
kunde dock konstatera att en dylik utvidgning av JO:s tllsyn skulle leda dll
en oacceptabel 6kning av imbetets arbetsborda.o

Nagot direkt forsok att definiera myndighetsutévningsbegreppet gjordes
inte i forarbetena till JO-instruktionen. Lagstiftaren hoppades att ritts-
praxis i anknytning till FL, BrB och SkL. med tiden skulle ge behovlig
konkretisering av begreppet.

Givetvis ar dven JO:s egen praxis viktig 1 sammanhanget och det ir har
lampligt att soka teckna en bild av denna. Genomgingen av praxis

87 Se SOU 1975:23 5. 149.

88 Se SOU 1975:23 5. 156.

89 Se KU 1975/76:22 s. 55.

90 Se SOU 1985:26 5. 151 och KU 1986/87:2 s. 15.
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omfattar tiden fran ar 1976 och fram dll 4r 2000. Startiret forklaras av
ikrafttridandet av den reform som forindrade JO:s tllsynskrets och som
bla. hade myndighetsutvningsbegreppet som en utgangspunkt.”
Genomgangen inleds med drenden dir JO klargjort att det ror sig om
myndighetsutévning, foljt av drenden dir JO konstaterat att sa ej dr fallet.

1 JO 1977/78 5. 242 f. forde JO ett intressant resonemang rorande
inneborden av instruktionens myndighetsutovningsbegrepp. 1 drendet
hade ett klagomal riktats mot Industrigjinsteminnens erkinda arbets-
loshetskassa. De erkinda arbetsloshetskassornas verksamhet var da
reglerad i lagen (1973:370) om arbetsloshetsforsakring. Enligt lagen hade
kassorna tll uppgift att bl.a. utbetala arbetsloshetsersittning tll dem som
uppfyllde kraven hirfér. Enligt JO framstod emellertid kassorna som
sjilvstindiga juridiska personer med stadgar, styrelse, foreningsstimma
och kunde dirmed inte hinforas till myndigheter i instruktionens mening,
JO gick hirefter in pa bedomningen huruvida kassornas verksamhet
kunde betecknas som myndighetsutévning. Han inledde resonemanget
med en kort redogbrelse for begreppets innebord enligt forarbetena till
SKL. I dessa fOrarbeten angavs att nir det gillde beslut om f6rmin visade
sig tvangssituationen i den monopolstillning som det allminna intog, och
som innebar att den enskilde var tvungen att vianda sig till samhillsorganen
for att komma 1 atnjutande av férménen, varvid den enskilde var helt
beroende av att de relevanta offentligrittsliga reglerna allimpades pi ett
riktigt  sitt.”2 Departementschefen berérde 4ven explicit allminna
torsikringskassor och erkinda arbetsloshetskassor och angav att deras
verksamhet otvivelaktigt tilthorde omradet f6r myndighetsutévning.”

Efter denna inledning 6vergick JO tll tolkningen av JO-instruktionens
myndighetsutévningsbegrepp. Han konstaterade att begreppet tolkades
nagot olikka beroende pa rittsomride och patalade den restriktiva
tolkningen inom straffritten. Eftersom JO inte frimst var dklagare, utan
hade befogenheter som strickte sig vida lingre an dll att beivra straff,
borde en sndy tolkning inte wara att foredra. JO patalade dven att
arbetsloshetskassornas verksamhet i fOrarbetena all SkL hinforts dll
omradet f6r myndighetsutévning och att det dirmed var rimligt att dven
kassorna borde sti under JO:s tillsyn, dtmninstone avseende hundbavandet av

91 Se SFS 1975:1057.
92 Se prop. 1972:55. 498 .
93 Se prop. 1972:5 5. 507.
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ersdftningen. Avslutningsvis patalade JO att detta forhallande inte var
problemfritt. Kassorna var bl.a. méanga tll antalet och arbetade med viss
syalvstindighet. Han gjorde sedan en jamforelse med den éterhallsambet i
tillsynen 6ver kommunala organ som JO iakttagit. Det syntes JO naturligt
att denna fOrsiktighet i tllsynen dven blev normerande for sidana organ
som de erkinda arbetsloshetskassorna.

Det kan antecknas att i ett senare beslut - JO 7987/82 5. 280 - avseende en
erkind arbetsloshetskassa provade JO kassans registrering av besvirs-
skrivelser Over vigrad arbetsloshetsersittning och dréjsmal med
handliggning av besvir. Kassan ansigs alltsd 1 detta sammanhang sti
under JO:s dllsyn.

1]JO 1978/79 5. 194 f. var de s.k. riksprovplatserna foremil for JO:s tllsyn.
Dessa organ hade att utféra officiell provning pi ett opartiskt och
sakkunnigt sitt. De kunde vara statliga myndigheter eller privatrittsligt
organ, tex. bolag eller stftelse, vari staten hade ett bestimmande
inflytande. Befattningshavare vid sidana riksprovplatser, som bedrevs i
aktiebolagsform, stod under JO:s dllsyn di de efter provtagning fattade
beslut om att godkinna en produkt. JO:s uppfattning hade stod i
propositionen tll lagen (1975:444) om beslutanderitt for riksprovplats
som ej dr myndighet. Hiri angavs att uppgiften att fatta beslut i god-
kidnnandefrigan var myndighetsutévning. Si var dven fallet med fast-
stillande av avgift f6r den utférda provningen.*

Klagomil mot tva ordningsvakter anstillda vid Allminna Bevaknings AB,
angiende ett ingripande pa en tunnelbanestation, upptogs till prévning i
sak av JO (JO 1979/80 5. 319). Det kan tilliggas att klagomal mot viktare
utan ordningsvaktsforordnande inte provades av JO i ett tidigare fall (JO
1975/76 s. 286).

I JO 7980/81 s5. 487 hade en hilsovirdsnamnd anlitat ett konsultforetag
for att utéva dllsyn i enlighet med djurskyddslagen. Dirvid kunde
foretaget beordra besiktning av djur och pékalla polishandrickning, vilket
av JO ansigs vara myndighetsutévning. Aven en av livsmedelsverket
férordnad importbesiktningsveterinir, anstilld vid akdebolaget Svelab,
stod under JO:s tillsyn i sin besiktningsverksamhet (JO 1986/87 5. 191). Sa

94 Se prop. 1975:49 5. 11 f.
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var ocksi fallet med en skorstensfejarmistare, som i egenskap av
uppdragstagare hade vissa myndighetsutévningsuppgifter enligt gillande
brandlagstiftning (JO 7985/ 86 s. 314 f).

Klagomil mot Advokatsamfundet och dess organ, angiende handliggning
av disciplindrende mot advokat, upptogs till provning i sak. JO anférde att
det i RB 8:6 bla. foreskrevs att Advokatsamfundets styrelse skulle utéva
dllsyn 6ver advokatvisendet. Av foljande stadgande framgick atr det at
samfundet hade anfortrotts befogenhet att ingripa med disciplinira
atgirder mot advokater som asidosatte sina plikter. Denna befogenhet
innefattade enligt JO myndighetsutovning (JO 71982/83 5. 221).

En anmilan mot Musikaliska akademien, angiende tillsittning av vikardat,
provades dven den i sak. JO konstaterade att akademien foll utanfor
myndighetsbegreppet, men ritten att tllsitta offentliga tjanster, som
tillkom akademiens styrelse, fick betraktas som myndighetsutévning (JO
1982/83 5. 221 f).

De regionala utvecklingsfonderna har enligt JO inte ansetts vara
myndigheter utan privatrittsliga stiftelser.”> Dessa stiftelser tillkom genom
lagstiftning enligt vilken de i syfte att pa regional niva frimja niringslivets
utveckling hade ritt att prova frigor om bidrag eller annat st6d dll
naringsidkare. JO var medveten om att det i den juridiska debatten
diskuterats om inte fonderna 4nda fattade beslut med karaktir av
myndighetsutévning, och JO beslot dirfor att i ett initiativirende utreda
fragan. Utredningsuppdraget gick tll en extern utredare som i ett sarskilt
PM utvecklade sina staindpunkter vilka, tillsammans med slutsatsen,
accepterades av JO (JO 7986/87 s5. 188). Enligt forarbetena dll den
lagstiftning som reglerade fondernas verksamhet skulle dessa i vissa
avseenden ha uppgifter som innefattade myndighetsutévning. Det gillde
sarskilt uppgifterna om att sjilvstandigt fatta beslut angiende statligt
kreditstod och vissa former av statsbidrag. Lagreglerna utformades iven
mycket allmént s att nya uppgifter i framtiden skulle kunna 6verlimnas.%
Utredaren indelade fondernas verksamhet i tre huvudomriden: service
gentemot foretag, gentemot myndigheter och finansieringsverksambhet for
sma och medelstora foretag. Nir det gillde service gentemot foretag var
bedémningen att denna inte utgjorde myndighetsutévning, trots att denna

95 Se t.ex. JO 1984/85 5. 260.
96 Se prop. 1977/78:40 bil. 1 5. 193.
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service till viss del hade karaktir av férmaner. Avgdrande var att servicen
inte var forfattningsreglerad. Inte heller servicen gentemot myndigheter,
vilken i viss utstrickning var forfattningsreglerad, ansigs vara myndig-
hetsutévning. Det var nimligen friga om rdd och upplysningar, inte
bindande beslut. Det sistnimnda omridet uppvisade enligt utredaren
emellertid sidana drag att den f6ll inom omridet fér myndighetsutévning,
Finansieringsverksamheten innefattade bindande besint och var forfattnings-
reglerad. Laneverksamheten skedde med utgingspunkt frin offentligritts-
liga bestimmelser som avvek fran de bankmissiga kriterier som
tillimpades 1 ett prvatrittsligt mellanhavande av liknande typ. Utredarens
slutsats, som ocksé atergavs i JO-beslutet i anledning av inidativirendet,
blev foljande:

”Den del av de regionala utvecklingsfondernas verksamhet som utgdrs
av beslut om att bevilja eller avsla finansiering enligt férordningen om
statlig finansiering genom regional utvecklingsfond eller att efterge
utvecklingslin har karaktiren av sidan myndighetsutévning som avses i
2 § lagen med instrukdon fOr justdeombudsminnen. - De arbets- och
uppdragstagare hos fonderna som fattar beslut av nyssnimnda typ ir
dirfor underkastade JO:s tillsyn.”

I ett klagomalsirende - JO 1986/87 s. 188 f - mot den regionala utveck-
lingsfonden i Stockholms lin, f6r underlatenhet att agera pa ett visst sitt i
ett lanedrende, bedomdes tillsynsfragan pa foljande sitt. JO pipekade att
ett dylikt beslut var resultatet av atskilliga Gverviganden och innehdll
foljaktligen flera komponenter om vilka JO inte borde uttala sig och in
mindre inskrida emot. Generellt sett borde JO avhilla sig frin att dll
granskning behandla den del av ett finansieringsbeslut dir det
“bankmissiga” inslaget dominerade. JO:s tllsyn skulle snarare vara
inriktad pa huruvida drendet formellt handlagts riktigt och om obehirig hinsyn
tagits.”

Det forekommer dven en rad drenden dir JO forklarat att viss verksamhet
faller utanfor omradet f6r myndighetsutdvning. Som exempel hirpa kan
nimnas ett klagomal riktat mot en privatpraktiserande advokat, vilken i
egenskap av notarius publicus deltagit i en jury for en reklamtivling. JO
avvisade klagomilet med motiveringen att en notarius publicus ej var en
myndighet, utan uppdragstagare férordnad av LSt, och att deltagande i en

97 1fr iven JO 1987/88 s. 180.
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jury varom det var friga uppenbarligen ej var myndighetsutévning (JO
1981/82 5. 280 f)). Si bedomdes dven vara fallet di en notarius publicus
kontrollerade en lokaltelefonkatalog som utgavs av ett enskilt foretag (JO
1986/87 5. 189 [) eller da ett skyddsombud med stéd av arbetarskydds-
lagen stingde en hogstadieskola (JO 7978/79 5. 198). Verksamhet som
bestod 1 att upplysa allminheten om tex. verkan av alkohol- och
narkotikabruk kunde inte heller vara myndighetsutévning (JO 7979/80 .
318).9%

Med anledning av en begiran att JO skulle utreda forfarandet da AB
Storstockholms Lokaltrafik (SL) ombhiéndertagit ett manadskort uttalade
JO1]JO 1979/80 5. 319 att en spirrvakts dtgirder att omhinderta kort inte
kunde anses innefatta myndighetsutévning.® I ett annat fall (JO 7986/ 87 s.
190 f) avseende en liknande friga hade JO en nigot utforligare
redogorelse for sitt resonemang, Anmilan var hir riktad mot atgirder 1
samband med biljettkontroll av trafikpersonal anstillda vid SL. I lagen
(1979:67) om tillaggsavgift i kollektiv persontrafik fanns vissa regler om
mojligheten att utta avgift av en resendr som inte kunde uppvisa giltig
biljett. Ett trafikforetags ritt att utta sidan avgift liksom att ta ut
biljettavgift var av awilnittslig natur. Aven i ovrigt fick ritesforhallandet
mellan resenidrer och trafikforetag viasentligen anses vara av civilrattslig
beskaffenhet. JO:s slutsats var att debitering av avgift och kvarhillande av
fardbevis inte innefattade myndighetsutévning,

Med anledning av en anmilan mot Stockholms fondbérs, dir JO bla.
kunde sla fast att borsen var ett privatrittsligt organ, uppkom éven frigan
huruvida boérsens ritt att utkriva ett vite var att anse som
myndighetsutévning., Vitet var ett sanktionsmedel som anvindes av
borsstyrelsen mot utgivare av inregisterade akter eller den som tritt 1
utgivarens stille. Detta sanktionsmedel var inte angivet i lagen (1979:749)
om Stockholms fondbors, utan byggde pa de inregisteringskontrakt som
upprittats mellan ett bolag och boérsen, vari bolaget iklidde sig
skyldigheten att utge vite, om bolaget brot mot sina forpliktelser enligt
avtalet. JO konstaterade att borsens maktbefogenhet i detta avseende
vilade pa cwilrittslig grand, och det kunde dirmed inte vara friga om
myndighetsutovning (JO 7991/ 92 5. 451 f)).

98 Jfr dven JO 1976/77 5. 205 och JO 1982/83 5. 221.
9 Jfr dven JO 1986/87 5. 190 f.
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Vissa slutsatser skall dras av framstillningen ovan. Den gemensamma
kirnan 1 begreppet myndighetsutévning dr tvekldst departementschefens
uttalande i forarbetena till AFL att gemensamt fér all myndighetsutévning
ar att det ror sig om ett beslut eller andra atgirder som ytterst 4r ett uteryck
for sambhillets maktbefogenheter i forhallande till medborgarna. Det
forefaller klart att JO i sin tolkning av JO-instruktionens myndighets-
utdvningsbegrepp tagit stor hidnsyn till hur begreppet tolkats inom ramen
for frimst FL. Att BrB:s motsvarande begrepp inte limpar sig lika vil som
jamforelseobjekt, med hinsyn tll den férvintat restriktiva tolkningen, har
dven piétalats 1 JO 1977/78 s. 242 fi. Enligt min uppfattning synes det
lampligast om JO foredrar en extensiv tolkning av begreppet i tveksamma
fall, beroende pi det rittssikerhetsintresse som ligger i att ett privat
rattssubjekt, som utévar offentlig forvaltning, underkastas JO:s dllsyn.

4.3.4 Tillsynen o6ver tjansteman och uppdragstagare i statliga
affirsverk nir de for verkens rikning fullgér uppdrag i vissa
aktiebolag

I JO-instruktionen 2§ 1 st 4 p anges att under JO:s tillsyn star ginstemin
och uppdragstagare i statliga affirsverk, nir de for verkets rikning fullgdr
uppdrag i sidana aktdebolag dir staten genom verken utévar ett
bestimmande inflytande./® Denna punkt inférdes genom en lagindring ar
1988. Bakgrunden ll tillsynens utvidgning var foljande. Frigan hade
tidigare varit féremal for forslag i Verksledningskommitténs betinkande
”Affirsverken och deras foretag”. Det var enligt kommittén av vike att JK
och JO i vissa situationer borde beredas insyn i bolagen, frimst avseende
det fall dia det forelag misstanke om att personer i styrelse och
koncernledning utférde uppgifter i bolaget pa ett sitt som stred mot
riktlinjer faststillda av riksdagen, regeringen eller ett affirsverk.i

I en proposition om ledning av den statliga forvaltningen framfordes
tankegingen att affarsverken och deras aktiebolag skulle behandlas som
sammanhéllna grupper av féretagsenheter (affarsverkskoncerner). Syftet
hirmed var att skapa forutsittningar for att verksamheten i affirsverken

100 Avseende uttrycket “bestimmande nflytande”, se ABL 1:5.
101 Se SOU 1985:41 5. 97.
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skulle bedrivas si effektive som mojligt. Samordning mellan verk och
aktdebolag var hir viktgt. For att garantera denna var det viktgt att
ganstemin och uppdragstagare i affirsverken 1 viss omfattning dven
tjdnstgjorde i bolagen. Hirmed avsigs dven dotter- och dotterdotter-
bolag.!> Tjinsteminnens uppgift var att Overvaka att regeringens och
verkens beslutade rikdinjer féljdes av bolagen. Mot denna bakgrund foll
det sig naturligt att tjinstemin och uppdragstagare skulle falla under JK:s
tillsyn nir de agerade i dessa bolag.' I en senare proposition framlades sa
ett forslag dll dndring av JK-lagen 1 nimnda avseende.!™ KU tllstyrkte
detta forslag och anférde att en motsvarande utvidgning borde ske dven
for JO, eftersom det inte i detta fall fanns nagot skil for att JO och JK
skulle ha olika tllsynsomraden. KU:s forslag vann gehor i riksdagen. 105

4.4 Reflektioner angiende en reviderad tillsynskrets

4.4.1 Landstings- och kommunfullmiktigeférsamlingarna

Som framgir av JO-instruktionen 2§ faller de kommunala forvaltnings-
myndigheterna, men diremot inte fullmiktigefGrsamlingarna, innanfor
JO:s dllsyn. Av 3§ foljer att JO vid sin tllsyn 6ver kommunala
myndigheter skall beakta de former i vilka den kommunala sjilvstyrelsen
ut6vas, vilket bl.a. innebir att JO:s ingripanden mot nimnder och styrelser
bara skall ske i mer flagranta fall, och att det inte 4r meningen att JO skall
ingd 1 prévning av skalighetsfrigor. Av det faktum att beslutande
kommunala foérsamlingar dr undantagna fran tillsynen foljer att lagenliga
atgirder som kommunala myndigheter vidtar i enlighet med fullmaktige-
forsamlingarnas direktiv gar fria frin JO:s kdtk. I drenden dir
beslutanderitten tllkommer fullmiktige kan dock JO granska nimndernas
sirskilda befattning med saken.!o?

102 Se prop. 1986/87:160 s. 35.
103 Se prop. 1986/87:99 5. 118.
104 Se prop. 1986/87:160.

105 Se KU 1987/88:6s. 3 f.

106 Jfr avsnitt 4.3.2.4 ovan.

107 Se tex. JO 1988/89 5. 395.
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Warnling-Nerep har i sin studie angiende det kommunala lag- och
domstolstrotset uppmirksammat vissa problem som sammanhinger med
det faktum att JO:s tllsyn inte omfattar fullmiktgeforsamlingarna och att
deras ledamoéter inte ansvarar {Or tjanstefel enligt BrB 20:1.108 Istillet 4r det
de sekundirt ansvariga nimndledamoéterna som ansvarar straffritesligt och
som star under JO:s dllsyn. Problemets kdrna ér att JO vid ett flertal
dlifillen avstitt fran att ingripa mot nimndledaméter, varvid har antytts att
de verkliga beslutsfattarna — d.v.s. fullmiktge — inte omfattas av JO:s till-
syn. Detta kan ibland tendera att utarma dllsynen 6ver de kommunala
beslutsfattare som star under JO:s tillsyn. 1o

Fullmiktge dr det hogsta organet i kommuner och landsting och den
framsta biraren av den kommunala sjilvstyrelsen. Fullmiktiges ansvar ar
politiskt och den har infér kommunmedlemmarna det Overgripande
ansvaret fOr hela verksamheten 1 kommunen eller landstinget.
Medborgarna utkriver ansvaret vid de dterkommande valen. Den rittsliga
kontrollen av fullmiktige bygger frimst pa laglighetsprovningen enlige KL
kapitel 10. Effekdviteten hirav dr dock beroende pi kommunmed-
lemmarnas aktivitet. En dllsyn utférd av JO och JK 6ver kommun-
fullmiktigefGrsamlingar har avvisats, framst darfér att en materiell
provning av forsamlingarnas beslut skulle kunna leda till en inte 6nskvird
inblandning i den partipolitiska verksamheten.!* Enligt Lokaldemokrati-
kommittén 4r det fran kommunal sjilvstyrelsesynpunkt principiellt
felaktigt att lata statliga tllsynsorgan utkriva ansvar av eller vidta atgarder
direkt mot fullmikdge. Sadant fir ske mot kommunerna eller landstingen
som offentliga juridiska personer eller mot de nimnder som har det
nirmaste ansvaret for den verksamhet som tllsynen avser.!!t

Warnling-Nerep har anfort att det kan framsti som befogat att i vissa fall
lata fullmiktges ledamoter bira ett struffrittsligt ansvar eller atminstone
nagon form av ansvar. En sidan reform, som skulle innebira ett betydande
avsteg frin gangse principer, tycks emellertid aldrig ha 6vervigts pa allvar
fran lagstftarens sida. Enligt Warnling-Nerep 4r det, 1 den mién effektiva

atgirder skall astadkommas mot kommunalt trots, tveksamt om

198 Fgr en nirmare presentation av det kommunala lag- och domstolstrotset, se Warnling-Nerep
1995 avsnitt 1.3-1.4.

109 Se Warnling-Nerep 1995 s. 70, 145 och 562.

110 Se SOU 1965:64 s. 143.

H1 Se SOU 1993:109 5. 96 f.
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fullmikdgeforsamlingarna helt kan fredas frin varje form av ansvar.
Atgirder som exklusivt riktas mot nimndledaméterna riskerar att framsta
som sekundira. Det édr vidare enligt Warnling-Nerep en fundamental
svaghet att JO inte fir utdva tillsyn 6ver fullmikdgeférsamlingamna och
inte alltd vill angripa de for besluten sekundirt ansvariga. Med hinsyn dll
onskvirdheten av legalitet 1 det kommunala beslutsfattandet férordar
Warnling-Nerep en #/lsyn dven dver fullméiktigeforsamlingarna - en atgird som
visserligen diskuterats i olika offentliga utredningar, men som hittills
avvisats av kommunaldemokratiska skil. 112

Det dr av visst intresse, for att erhalla perspektiv pa den svenska officiella
instillningen, att jimféra med hur frigan hanterats i Danmark. Aven dir
stillde man sig ursprungligen avvisande dll att kommunfullmiktige-
férsamlingarna skulle stillas under tllsyn av den danske ombudsmannen
(FO), eftersom detta kunde hota den kommunala sjilvstyrelsen. Synen pa
fragan vinde emellertid efter ett tag och som argument hirf6r anfordes att
emedan kommunerna, inklusive fullmiktgeforsamlingarna, var under-
kastade legalitetsprincipen var det logiskt att lata dessa forsamlingar falla
under FO:s dllsyn, vilket 4r gillande rittslage i dag. FO:s allsyn 6ver
forsamlingarna dr inriktad pa en legalitetskontroll och han skall vid
dllsynen avseende skonsmissiga frigor ta hinsyn dll den kommunala
sjalvstyrelsen.!* Den danska instillningen forefaller rimlig. I Sverige har vi
alltfor mycket inriktat oss pa en pastadd konflikt mellan kommunalt
sjalvstyre och behovet av rittslig kontroll. Visst kan det i vissa fall foreligga
en verklig konflikt hir, men jag tror att behoven av sjilvstyre och rittslig
kontroll gar att f6rena.

4.4.2 Domstolarna

I Sverige har det av historiska skl betraktats som naturligt att JO:s tillsyn
skall omfatta domstolarna. I borjan av 1800-talet da JO-dmbetet inrittades
utgjorde domstolarna en ansenlig del av den offentliga organisationen och
det var sjilvklart att dessa skulle vara foremil f6r JO:s kontroll. Ur ett
internadonellt perspektiv torde det vara ovanligt att domstolar stir under

112 Se Warnling-Nerep 1995 s. 473 och 563.
113 Se Andersen m. fl. 5. 21. Jfr Ho6k s. 156. )fr dven avsnitt 5.2 nedan.
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dllsyn av en ombudsman. En forklaring hiérall kan vara att nir
ombudsmannaidén spreds tll Danmark och Norge valde dessa linder att
undanta domstolarna frain ombudsminnens dllsyn, och det 4r den danska
modellen som varit forebild nir institudonen spritts tll bl.a. de brittiska
samvildeslinderna.!* Det synes som om det bara ar i Sverige och Finland
som ombudsminnen har en obegrinsad tllsyn 6ver domstolarna.!>

Aven i Sverige har JO:s tillsyn éver domstolarna ifrigasatts, frimst med
hianvisning dll att tllsynen skulle strida mot domstolarnas sjilvstindiga
stallning, fastslagen i RF 11:2. Ragnemalm har i en artikel anfort att vad
giller de lagre forvaltningsdomstolarna visar erfarenheten att ett praktiskt
behov av JO:s dllsyn foreligger. Problemet 4r knappast att JO genom sina
ingripanden kan befaras inkrakta pi4 domstolarnas sjilvstindiga stillning,
utan snarare att tillsynen 4r alldeles for sporadisk och beroende av
klagomal fran enskilda. LR och KamR har dessutom att hantera en mycket
omfattande och.heterogen materia. Arbetsschemat ar for manga forvalt-
ningsdomare pressat, och de har att tillimpa foreskrifter som inte allud
utformats med vederborlig omsorg och som erbjuder betydande
tillimpningssvarigheter. Det ir inte sarskilt egendomligt om felaktigheter
forekommer vid handliggning av enskilda drenden eller om mer
systematiska brister i rutinerna uppstar. Mot bakgrund hdrav synes en
extraordinir tillsyn utdvad av JO-dmbetet 6nskvird.1e

Tillsynen 6ver RegR och HD ir enligt Ragnemalm mer problematisk. Hir
kan knappast hivdas att nigot motsvarande behov foreligger, och allmint
sett kan det te sig systemfrimmande att inte ens slutinstanserna i
domstolshierarkin formellt gir fria fran utomstiende direkt kontroll.
Enligt Ragnemalm skulle inte nagot visentligt ga forlorat, om de bédda
hogsta domstolarna och deras ledaméter undantogs frin JO:s tillsyn.1v7
Vinsten skulle vara en markering av den hogsta domstolsmaktens

114 Se nedan avsnitt 5.2 och 5.3.

115 Se Koskinen s. 519.

116 Se Ragnemalm, FT 1994 s. 306 f. En liknande bedémning gor dven Walter Haller 1 sin studie av
det svenska JO-imbetet, se Haller s. 242 f.

17 Krister Theln har ett nigot lingre giende férslag och stiller sig katisk tll JO:s och JK:s, ur ett
internationellt perspektiv, mirkhga tllsyn 6ver domstolsvisendet. Enligt Theln bor JK:s tillsyn éver
domstolarna helt upphora. Att den exekutiva maktens organ - JK - utévar tillsyn éver den domande
makten saknar motsvanghet 1 vistliga demokratter. JO:s roll mom domstolsvisendet bor begrinsas
tll att prova och anstilla talan om avskedande av domare. Domarkonferenser, konstituerad av

domarkiren sjilv, bor prova de fall av fel och forsummelser som nu faller mom JK:s och JO:s
behornighet. Se Thelin, | T 1998-99 s. 759 och 762.
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oberoende stillning. I konsekvens hirmed borde dven det av justitierdd
och regeringsrad sammansatta lagridet undantas frén tllsynen.!18

Att det trots Ragnemalms uppfattning dnd4d kan foreligga ett wisst
kontrollbehov av RegR har JO:s bedomning i JO 7999/00 s. 201 visat. I
irendet hade en person H. begirt att hos KRNS och RegR fa utskrifter av
vittnesberittelse som tagits upp pa fonetisk vig vid KRNS. JO kunde,
efter det att H. anmilt domstolarna, konstatera att ingen av dessa hade
fattat nigot formellt beslut att avsla H:s begiran. De beslut som skulle
fattats borde dven vara férsedda med motvering och hinvisning om hur
de kunde 6verklagas. Genom sitt agerande hade domstolarna oméjliggjort
for H. att fa sin sak 6verprovad i nista instans. Domstolarna kunde inte
undgé kritk harfor.

Aven i den internationella diskussionen om ombudsmannens stillning och
funktion har det framforts olika uppfattningar 1 frigan om domstolarna
skall falla innanfér ombudsmannens tillsyn eller ej. Internatonellt sett
synes det vara de danska och nya zeelindska ombudsmannamodellerna
som varit forebilder.” Gemensamt fér modellerna dr att domstolarna helt
faller utanfér ombudsminnens tllsyn. Professor Rowat har ifrigasatt
limpligheten hirav och beklagat att det var den danska modellen, och inte
den svenska, som etholl global uppmirksamhet. Det grundliggande
problemet enligt Rowat 4r balansen mellan domstolarnas sjilvstindighet
och behovet av kontroll av dessa. Efter andra virldskriget har behovet av
kontroll av de offentliga organen Okat, bla. beroende pa den offentliga
sektorns tllviaxt och de alltmer ingripande atgirder myndigheterna kan
besluta om. Losningen f6r de anglosachsiska linderna borde vara att lita
dven domstolarna falla innanfér ombudsmannens tllsyn. Fordelen med en
sidan ordning 4r att man hirigenom far en tllsyn utférd av ett organ som
star helt utanfér domstolsorganisationen. Ombudsmannens tillsyn skall
omfatta frimst procedurfrigor, inte sakfragor. Hirigenom hotar inte
ombudsmannen domstolarnas sjilvstindighet. Erfarenhet visar ocksa
enligt Rowat att olika typer av handliggningsfel kan férekomma 4ven hos
domstolarna. Av betydelse ir vidare att en tllsyn utférd av en ombudsman
verksamt kan bidra dll att motverka fel i det processuella forfarandet,

118 Se Ragnemalm, FT 1994 s. 306 f.
19 Se Rowat s. 532.
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vilket 4r av betydelse vad avser domstolarnas legitimitet hos med-
borgarna.120

I motsats till Rowat har bl.a. professor Christian hivdat att en tllsyn 6ver
domstolar utférd av en nationell ombudsman inte gar att férena med
domstolarnas konstitutdonella sjilvstindighet. Dels skulle en tillsyn utférd
av en ombudsman innebidra att domstolarna skulle kunna sittas under
press frin ett annat statsorgan, dels skulle domstolarnas stillning som
konstitutionens viktare hotas.®” Hans beddmning hintér sig dll
torhallandena 1 Canada, men det finns all anledning att anta att hans
resonemang ir representativt for hur man internationellt ser pa frigan.

Avslutningsvis bor nimnas att jag for egen del instimmer i Rowats
slutsatser. Jag undrar om motstandarna dll en kontroll av domstolar utférd
av en ombudsman verkligen har satt sig in 1 hur en sidan kontroll rent
praktiskt kan tinkas utforas. JO-dmbetets tllsyn 6ver domstolarna i
Sverige, som frimst avser huruvida gillande handliggningsregler iakttas, 4r
ett bra exempel pi att det gir att forena behovet av kontroll 6ver
domstolar med deras konstdwudonella sjilvstindighet. 1 fortydligande syfte
kan sigas att JO i princip inte gar in och 6verprovar domstolarnas beshut i
sak eller deras bevisvirdering. Hirigenom hotas inte deras sjilvstindighet.

4.4.3 Regeringen
4.4.3.1 Inledning

Som framgitt av avsnitt 4.3.1 faller regeringen utanfor JO:s tillsyn. Denna
ordning kan ifrigasittas. 1 en artikel angiende KU:s granskning av
regeringen har jag fort fram ett forslag som innebir att JO:s dllsynskrets
bor utvidgas tll att omfatta inte bara regeringskansliet utan dven sjilva
regeringen'?2 Bakgrunden 4r de allvarliga brister som behiftar KU:s
granskning. I syfte att forklara bakgrunden dll mitt forslag skall inlednings-
vis nagot sigas om den rittsliga grunden for KU:s granskning (avsnitt
4.4.3.2). Direfter patalas tvi problem med KU:s granskning (avsnitt

120 Se Rowat s. 531 f. och 535 f.
121 Se Christian s. 547.
122 Se Ekroth s. 225 ff.
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4.4.3.3). Det forsta problemet kan betecknas kompetensproblemet och 1ot
fragan huruvida KU-ledaméterna har den rittsliga kompetens som krivs
for att utfora sin granskningsuppgift. Det andra problemet betecknar jag
objeklivitelsproblemet. Detta hirrér frin det faktum att KU:s granskning
uppvisar klara tecken pa brister 1 objektviteten. Avslutningsvis skisseras
ett forslag de lege ferenda som innebir att JO 6vertar den rittsliga och
administrativa granskningen av regeringen (avsnitt 4.4.3.4). Jag har dock
utgatt frin att KU skall bibehidlla en politiskt inriktad dllsyn over
regeringen.

4.4.3.2 Den rittsliga grunden for KU:s granskning av regeringen

KU kan sigas ha wi grundliggande funktioner. Dels skall utskottet, i
likhet med de andra riksdagsutskotten, bereda drenden som skall avgoras av
riksdagen, dels har utskottet en kontrollerande funktion som andra utskott
saknar. Av RF 12:1 framgir namligen att det iligger KU att granska
statsridens tjansteutovning och regeringsirendenas handliggning. Denna
uppgift har KU haft sedan dess tillkomst ar 1809.12 Av RF 12:1 foljer
vidare att utskottet har ritt att for granskningen utfia protokollen Gver
beslut i regeringsirenden och de handlingar som hoér till dessa.

Det ir tinkt att granskningen skall vara inmktad pd rittsliga och
administrativa frigor. Kirnan i denna granskning ligger i en kontroll
huruvida regeringen 1 sin handlaggning zakttagit gillande rittsregler. Det kan i
fortydligande syfte tilliggas att granskningen inte dr avsedd att omfatta
fragor huruvida regeringens agerande varit politiskt limpligri2 For detta
syfte finns institutet misstroendeforklaring i RF 12:4.

KU:s granskning grundas i huvudsak pa ett skriftligt material. Om detta
inte anses tllrackligt forekommer som bekant u#fragningar. 1 samband med
den s.k. IB-affiren ar 1974 genomfordes de forsta forhoren med statsrad,
ett inslag som sedan skulle bli bestiende. Det drojde emellertid till mitten

123 KU iir ur ett hustoriskt perspektv behandlat av ett flertal forfattare. Den kanske mest ambitiésa
skildringen ges 1 Brusewstz s. 261 ff. Andra artiklar och verk som bér nimnas 4r Andrén s. 159 ff,
Sterzel 1969 s. 26 ff. och Sv]T 1988 s. 682 ff.

124 Se prop. 1973:90 s. 415 f.
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av 1980-talet innan dessa, i samband med en dndring av RO 4:12, blev
offentliga.!s

KU:s granskning kan 1 princip leda fram all ett dzalsbestnt. 1 RF 12:3 stadgas
att den som ir eller har varit statsrdd far fillas dll ansvar f6r brott i
utévningen av statsrddstjinsten endast om han dirigenom grovt har
asidosatt sin tjansteplikt. Atal beslutas av KU och prévas av HD. Atalet
utfores av JO enligt JO-instrukdonen 10§,

Nagot kortfattat bor sigas om KU:s atalsmojligheter. Ett statsrad har i
princip samma straffrittsliga stillning som andra tjnstemin, vilket bla.
innebir att statsradet ansvarar for tjinstefel enligt BrB 20:1. RF 12:3 ger
emellertid vissa sirregler som blir dllimpliga om brottet begas under
utdvning av statsradstjansten. Hirmed avses endast handling som ingir som ett
led i sjdlva tjansteutOvningen, t.ex. ginstefel enligt BrB. For att ett statsrad
skall kunna stillas till ansvar hirfor krivs dven att handlingen inbegriper
ett gropt Asidosittande av gansteplikt. Utanfor det straffbara omradet faller
siledes asidosittanden som inte 4r att betrakta som grova.
Departementschefen har i forarbetena tll RF 12:3 patalat att detta innebir
att mindre allvarliga ténstefOrseelser efter delvis skonsmissiga Over-
vaganden limnas straffria och endast kan féranleda ett politiskt ansvar.!2
Forklaringen tll denna sirreglering motiveras av att ett statsrid 1 vissa
lagen kan fvzngas vidta olagliga atedrder i syfte att t.ex. ridda liv och egendom.
Om straffansvar kunde folja i dylika ligen skulle detta allvarligt kunna
himma statsridens vilja att agera.

Nuvarande reglering ger saledes statsriden ett visst spelrum i sina
ageranden, och det kan dlldggas att KU inte fattat nigot atalsbeslut sedan
den nya RF':s ikrafttridande.

4.4.3.3 Problem betridffande KU:s granskning

Efter denna kortfattade genomging av den rittsliga grunden f6r KU:s
granskning finns anledning att patala vissa problem med denna. Det forsta
kan betecknas kompetensproblemet. Fragan ir om KU:s ledamoéter verkligen

125 Se SOU 1987:6 och prop. 1987/88:22 5. 52 f.
126 Se prop. 1973:90 s. 421.
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har den kompetens som krivs for att utféra den svara granskningsuppgift
som iligger utskottet. Det andra problemet, vilket kan betecknas
objektivitetsproblemet, avser det fakeum att KU:s rittsliga och administrativa
granskning dr tydligt partipolidserad och dirmed uppvisar brister i
objekdviteten.

Vad avser det forsta problemet kan nimnas att KU:s verksamhet bestér i
att utova en ritslig och administrativ kontroll av regeringen. I denna
kontroll ingir att faststilla gallande rittslige, men dven att gora rdttsvigledande
uttalanden angiende regeringens praxis. For att denna kontroll skall fungera
krivs att utskottsledaméterna besitter gedigna kunskaper 1 stats- och
forvalingsritt. Eftersom KU dr ett riksdagsutskott valjs ledaméterna pa
politiska meriter. Ytterst fa dr jurister och dnnu firre har praktisk erfarenhet
fran arbete med offendig ritt. En omstindighet som inte underlittar
granskningen dr att rittsliget avseende regeringens handliggning i vissa
avseenden ir oklart. Reglerna i FL ir inte dllimpliga pa regeringen.
Forklaringen hirdll 4r att regeringen inte dr en forvaltingsmyndighet. En
rad andra unika rittsliga och administrativa problem miaste rimligen
uppst, emedan regeringen ir en hogsta forvaltningsinstans. Det dr med
andra ord svart att hiavda att KU:s ledamoter i aliminhet, i motsats tll vad
vissa anfort,'” besitter den rittsliga kompetens som krivs for en noggrann
och sakkunnig granskning. Ledaméterna blir i stor utstrickning beroende
av KU-kansliets tjainsteman.

KU-kansliet erholl en fast form i samband med en reform sa sent som ar
1967 och hirmed gavs KU nodvindiga personella resurser for en
granskning vird namnet. I dagsliget tjdnstgor ca to personer i kansliet.
Det r6r sig om personal med bade juridisk och statsvetenskaplig
utbildning. Ansvarig for granskningsverksamheten dr for nirvarande bitr.
kanslichefen. I det fortlopande granskningsarbetet ar i regel bara en
handldggare involverad.

Denna kansliorganisation skall ses mot bakgrund av att regeringen avgor
ca 10 000 drenden per ir.12¢ Det forefaller mirkligt och nagot orealistiskt
att s fA ménniskor har s mycket att granska. Ménga regeringsirenden kan
ha en gedigen historia och omfatta ett mycket stort material. Med radande

127 Hir kan hinvisas tll exempelvis KU-tyinstemannen Robert Séderbloms pastiende att KU:s
ledaméter dr Vil kvalificerade for sin uppgift”. Se Séderblom 1990 s. 235.
128 Se KU 1999/00:10 bal. 3.1 s. 106.
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personalstyrka ir det naturligtvis oméiligt att i nagon djupare bemirkelse
granska handliggningen av ménga regeringsirenden. Sterzel har papekat
att granskningen ofta ér vil ytlig och rudnmissig. I fraga efter fraga hade
det varit mojligt att fa ut visendigt mer 4n vad KU manga ginger fatt.1?

Vad avser det andra problemomrédet, alltsa att KU:s granskning uppvisar
besvirande inslag av partipolidsering, kan foljande patalas. Som
utgingspunkt for en analys av detta problem bor enligt min mening RF 1:9
viljas.® 1 min ddigare nimnda artikel har jag gett uttryck for
uppfattningen att RF 1:9 ir direkt allimplig pa KU:s rittsliga och
administrativa granskning.® Denna skall siledes uppfylla kraven pa
saklighet och opartiskhet. Nagra partipolitiska hinsyn fir ej paverka KU-
ledaméternas bedomningar. I verkligheten uppfyller dock granskningen
knappast ovannimnda krav.

Man kan siga att partipolitiseringen tar sig tvi nagot olika uttryck 1 KU:s
granskning. KU granskar en rad fragor som kan sigas vara ufpriglat politiska
i den bemirkelsen att nfgot rittsligt relevant inslag inte kan skonjas.!3?
Kontrollen avser istillet huruvida regeringen eller ett statsrad har agerat pa
ett lampligt satt. Det synes som om dessa sporsmil tas upp i KU frimst
for att vissa parder skall fa dllfille att markera opposition gentemot
regeringen. Det bor klargoras att denna granskning utfors 1 direkt strid
med forarbetena, vilka ger uttryck for uppfattningen att granskningen skall
vara rittslig och administrativ till sin natur.1»

Partipolitiseringens andra uttryck kan sigas vara att det forekommer
granskning av rittsliga fragestillningar dir en Klar partipolitisering kan skon-
jas.3* Denna politisering mirks i det att tolkningen av rittsfakta eller

129 Se Sterzel 1996b s. 289.

130 For en niirmare analys av denna pondip, se avsnitt 4.11.7.

131 Se Ekroth s. 207 £.

132 Se exempelvis KU 1950:17 s. 2 ff. Utférsilining av offendigt forvaltad egendom il
dominstyrelsen, KU 1964:21 Wennerstromaffiren, KU 1971:34 s. 19 f. och s. 22 f Nordiska
overligeningar infér ratificerandet av FN-konventionen om medborgerliga ritugheter, KU
1976/77:44 5. 8 f. och s. 42 f. Forindringar 1 regeringskansliet 1 samband med regeringsskifte.

133 Se prop. 1973:90 5. 415 f.

134 Se exempelvis KU 1971:34 s. 21 f. och s. 108 ff. Regenngens beslut att infora prisstopp
betriffande varor och tjinster under 1970, KU 1988/89:30 s. 24 ff. och s. 99 f. Ebbe Carlsson-
affiren, KU 1995/96:30 s. 143 ff. och s. 164. Sirskilda jimstilldhetspengar till filmen “Bengbulan”,
KU 1996/97:25 s. 140 ff. och s. 205 f. Beredning av ett regenngsirende angiende ett forslag om ett
samlat etnografiskt centralmuseum 1 Goteborg,
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rittsregler pa ett tydligt sitt foljer KU-ledamoternas politiska tillhorighet.
Detta sistndmnda férhallande ar sarskilt graverande.

I min ovannidmnda artikel har jag i syfte att visa pa problemet med brister i
objektiviteten analyserat granskningsbetinkanden fran ar 1970 fram dll
slutet av 1990-talet och det finns dirfor inte anledning att inom ramen for
denna framstillning aterge alla de i artikeln upptagna drendena.’3s Har skall
emellertid nagra KU-drenden analyseras i exemplifierande syfte.

Det forsta drendet ger prov pa granskning av en frigestillning dér det 4r
svart att finna négot riteslige relevant inslag. 1 drendet ifrdgasitts snarare
huruvida regeringen agerat limpligt eller inte. Den socialdemokratiska
regeringen bemyndigade i oktober ar 1982 forsvarsministern att tillkalla en
parlamentarisk kommission med uppgift att undersoka ubatskrinkningar
av svenskt sjoterritorium. Moderaternas representant 1 kommissionen var
Carl Bildt. Efter publicering av kommissionens rapport, som féranledde
en skarp svensk protestnot till den sovjetiska regeringen, avreste Bildt dll
USA f6r samtal med den amerikanska férsvarsadministrationen. Vid ett
mote med utrikesnimnden, dir bide statsminister Olof Palme och Carl
Bildt deltog, kritiserade statsministern Bildts resa, vilket ledde dll fortsatt
polemik dessa emellan i massmedia. Frigan diskuterades aven vid allmin
beredning 1 regeringen, vilket foranledde ett Aritiskt wuttalande fran
regeringens sida riktat mot Bildt.13

Enligt KU:s majoritet, som frimst bestod av socialdemokrater, kunde frin
konstitutionell synpunkt nigon erinran inte rktas mot regeringens
uttalande. Detta fick betraktas som en politisk markering frin regeringens
sida om det olimpliga i att en ledamot frain kommissionen i ett i
forhallandet all Sovjetunionen kinsligt utrikespolitiskt lige deltog 1 samtal
med USA:s militira sikerhetstjanst.

De borgetliga ledamoterna delade inte utskottsmajoritetens uppfattning i
denna politiskt kinsliga fraga. Istillet konstaterades att regeringsuttalandet
var olimpligt och felaktigt. Det var t.ex. oklart om regeringen 1 sin helhet
stod bakom uttalandet. Regeringsuttalandet inneholl — dessutom
felaktgheter angiende vad som skett vid Bildts méte, vilket de borgerliga

135 Se niirmare Ekroth s. 208 ff.
136 Se KU 1983/84:30 s. 29 f. och 49.

150



ledaméterna fann betinkligt. Granskningen borde enligt dessa ha ut-
mynnat i att KU riktade krittk mot statsministerns handlande 1 fragan.

Det idr svirt att i detta KU-drende finna en klar rittslig friga som ar
foremal for utskottets bedémning. Det ror sig snarare om en polidsk
sammandrabbning som borde ha utspelats pa de politiska arenorna och
inte 1 KU.

Som exempel pa partipolitiseringens andra uttryck kan nidmnas KU-
drenden som avser socialdemokratiska regeringars utnimningar av
generaldirektorer och andra chefsbefattningar. I dessa drenden synes KU-
ledaméternas partidllhorighet vara en vikdg forklaring dll atc de tolkar
gillande ritt olika. Den socialdemokratiska regeringens utndmningspolitik
har under 1980- och 1990-talen varit foremal for kritkk frin framst
moderaterna.’” Enligt RF 11:9 2 st skall regeringen vid tillsittning av
statliga tjanster fista avseende endast vid sakliga grunder, sasom fortjanst
och skicklighet. Med "fortjanst” avses frimst den vana som forvirvats
genom foregiende tjinstgoring. Med “skicklighet” brukar avses
lampligheten fOr aktuell befattning med hinsyn tll teoretisk och praktisk
utbildning samt tdigare yrkeserfarenhet. Enligt LOA 4§ 2 st skall
skickligheten sittas frimst, om det inte finns sirskilda skil f6r nigot annat.
Detta stadgande kompletteras av anstillningsférordningen (1994:373) 4§,
som anger att vid anstillning skall myndigheten utéver skicklighet och
fortjanst ocksa beakta sidana sakliga grunder som stimmer 6verens med
allminna arbetsmarknads-, jamstilldhets-, social- och sysselsittnings-
politiska mal. Det rr sig alltsi 1 princip om rittsliga bedémningar inom
ramen for myndigheternas fria skon.

Nir KU vil tagit upp dessa frigor tll granskning har en mycket tydlig
partipolitisering kunnat skonjas. Det dr moderata KU-ledaméter som
frimst kritiserat den socialdemokratiska regeringen och menat att ett
orimligt stort antal socialdemokrater utnimnts dll verkschefer och dll
tjanster inom UD. Samma kritik har dven framférts angaende utnimningar
av chefstjinstemin tll EU-befattningar.!® De moderata ledamoterna har
ocksi forevisat listor pi generaldirektorer och UD-tjénstemin som i stor

137 Se exempelvis KU 1988/89:30 s. 73 f., KU 1989/90:30 s. 79 f., KU 1990/91:30 s. 77 £, KU
1995/96:30 s. 52 ., KU 1996/97:25 s. 36 f. och KU 1997/98: 25 5. 107 ff.
138 Se KU 1994/95:30 5. 273 £.
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utstrickning bestar av personer med socialdemokradsk bakgrund.!®
Moderaterna  konstaterar att det forefaller osannolikt att si minga
socialdemokrater, men inte andra partiaktva, uppfyller RF:s krav pa
forganst och skicklighet. KU far varje ar anledning att ta stillning i fragan,
men utskottsmajoriteten konstaterar bara att inget finns att anmirka mot
regeringens utnimningspolitik. Jag har inte kunnat hitta ett enda fall dir en
socialdemokratisk KU-ledamot kritiserat sin egen regerings utnimningar.

Det kan dlliggas att volymen pi betinkandena under senare decennier
tlltagit. Om ett betinkande, med bilagedelarna, i borjan av 1970-talet
omfattade nagot over 100 sidor var omfattningen 1 bérjan av 1980-talet ca
450 sidor och i botjan av 1990-talet i vissa fall 6ver 700 sidor. Detta ger
intryck av att granskningen i vissa avseenden vitaliserats pi senare tid.
Utan tvekan liggs mer energi ned pa betinkandena nu dn f6r 30 ar sedan.
Sterzel har partalat att granskningen bade kvalitaivt och kvanttativt
forbittrats 1 jamforelse med 1960-talet.’ Han ser pi denna grund dven
anledning att gratulera riksdagen dll denna fornyelse. 4

Dessa tendenser ull en vitaliserad granskning kan emellertid inte over-
skugga de problem jag patalat. Siledes forekommer det att KU tar upp
rent politiska sakfrigor dll behandling, vilka regelmissigt leder dll
stillningstaganden enligt de grinser part- och blockpolitken stipulerat.
KU behandlar dven rent rittsliga frigor pa ett sidant sitt att misstanke
finns att ledamoternas partitillhorighet inverkar pi deras tolkning av
gillande ritt.12

139 Se exempelvis KU 1990/91:30 5. 101 f.

140 Sterzel 1996b s. 288.

141 Sterzel 1996b s. 294. Det kan tilliggas att Sterzel ar 1996 synes ha en mer positiv bild av KU:s
granskning 4n han hade ar 1969 di hans bok “Riksdagens kontrollmakt” gavs ut. I denna bok gav
han uttryck fér uppfattoungen att ”Aven om det ir méjligt att genomfora en rattskontroll genom
KU ir det inte diirmed sagt, att det pa lingre sikt 4r rauonellt att ligga en sidan uppgft pa KU...”.
Han fortsatte med féljande konstaterande: “Det skulle di kunna éverviigas att, med bibehallande av
en befogenbet f6r KU att granska, overfora dfiggandet ull nksdagens ombudsmin, med skyldighet for
dessa att redovisa tll KU.” Se Sterzel 1969 s. 76. Denna férindrade mnstillung mirks 4nnu tydligare
1 en artikelsamhng feiin ar 1998, dir han gratulerar bade riksdagen och den svenska rittsstaten for att
KU:s aktvitet 6kat. Nu tvingas enhgt Sterzel statsrid ull bide debatt och forsvar fér olika
ageranden. Han konstaterar forvisso att granskningen Fitt kan komma 1 vanrykte om partipohitiken
mte hills inom nmliga grinser. Se Sterzel 1998 5. 25, 52-53.

Bertil Fiskesjo tillhor dem som inte ser négra allvarliga problem med att granskningen har blivit
politserad. Tvirtom bidrar denna till att KU okar sina anstringningar att fi fram vad som egentligen
hiint 1 olika regeningsirenden. Se Fiskesjo s. 78 f.

142 Bertil Bengtsson har 1 flera artiklar berdrt KU:s bervdning ar lagfirslag. Det har 61t sig om hur KU

152



Aven Nergelius har uppmirksammat det jag betecknar objektivitets-
problemet. Han papekar att KU-ledaméterna gang efter annan tydligt visar
att de har svart att frigbra sig fran sina politiska lojaliteter. KU ir, precis
som Ovriga riksdagsutskott, ett politiskt sammansatt organ 1 vilket
styrkeforhallandet ar detsamma som i riksdagen 1 stort. Inte minst utifrin
ett kontrollperspektiv kan det ifragasittas om detta dr en lyckad ordning.
Nergelius anfor vidare att den som studerar KU:s granskningsbetinkanden
finner att reservatoner ofta forekommer, sirskilt 1 politiskt kontroversiella
fragor. Att de foljer partigrinserna ar vidare legio. Mot denna bakgrund
ifragasitter Nergelius KU:s formiéga att utféra en trovirdig rittslig och
administrativ granskning av regeringen. !4

Man kan friga sig varfor KU:s granskning blivit sa tydligt pardpolitiserad.
En rad forklaringar kan framliggas.* Har ricker det dock med att hinvisa
tll Nils Andrén som papekat att ingen kritik dr ofarlig for en regering i et
parlamentariskt styrelseskick. Mot bakgrund hirav 4r det knappast férvinande
att si fi ledamoter i KU brutit igenom de osynliga grinser som parti-
tillhorigheten uppstiller och gett uttryck for en sjilvstindig bedémning i
olika rittsliga fragor.

Enligt mitt formenande 4r de tva ovan patalade problemomridena av si
allvarlig natur att man bor Gverviga revideringar i den rittsliga och
administrativa tdllsynen 6ver regeringen i syfte att dstadkomma en saklig
och opartisk granskning utford av hogt kvalificerade jurister med gedigen
offentligrittslig kunskap. Det far nimligen inte rada nigon tvekan om att
granskningen av landets frimsta verkstillande organ - regeringen - utfors
pé ett oklanderligt sitt och utan nigra partipolitiska hansyn.

utfort sin grundlagstolkning nir utskottet bedomt ett lagforslags forenlighet med grundlagarna. Han
har analyserat KU-yttranden frin foretridesvis 1980-talet och konstaterar forekomsten av atskilliga
yttranden dir tolkningen av en grundlagsregel pa ett tydligt sitt foljer partilimjerna. Om regeringen
ansett den avgivna propositionen forenlig med grundlagama, har samma bedémmng gjorts av
regeningspartiets KU-ledaméter. Oppositonspartiernas ledamoter har daremot gett uttryck for en
helt annan tolkning av relevant grundlagsregel. Bengtsson konstaterar att nigot dylikt mte skulle
kunna forekomma 1 en domstol. Bengtssons analys, som alltsi visar hur den rittshiga kontrollen av
lagforslag 1 viss utstrickming politiserats i KU, sammanfaller vil med den analys jag foretagit
angiende KU:s granskming av regeringen. Se Bengtsson 1990 s. 25-41 och Sv]T 1989 s. 674. Shirin
Ahlbick ger en ndgot annorlunda beskrvning av denna friga och anger att KU verkar vara mycket
angeliget att uppni konsensus vid behandlingen av propositioner. Se Ahlback s. 122 f.

143 Se Nergelius 1999a s. 212. Jfr iven Algotsson 2000 s. 313 f, dir han anger att KU:s granskning
av regeringen blvit “klart pohtiserad”. Se 4ven Berggren m. fl. s. 171.

144 Se vidare Ekroth s. 223 f.
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4.4.3.4 Forslag de lege ferenda

Hur skall da dessa revideringar utformas? Man kan tinka sig en rad olika
l6sningar. En tinkbar 16sning, som jag forvisso inte betraktar som idealisk
men dnda realistisk, dr att [O-dmbetet dvertar den rattsiiga och administrativa
granskningen ay regeringen. Jag tror att detta dr en bittre 16sning 4n att inricta
en ny konstitutionellt férankrad myndighet som har att granska regeringen.
Man har inom JO-dmbetet under ndrmare tvi hundra ar byggt upp en unik
erfarenhet vad giller rittslig och administrativ granskning, och denna
kunskap skulle komma vil dll pass om JO:s tillsynskrets utvidgades till att
omfatta dven regeringen. Det bor tlliggas att forslagets radikalitet torde
mildras om man blickar ut pa férhallandena i Norden. Som framgir av
avsnitt 5.2 stir regeringsministrarna 1 Danmark under den danske
ombudsmannens allsyn. Kontrollen omfattar ministrarnas dmbetshand-
lingar, bortsett fran deras verksambhet 1 férhéllandet dll Folketinget. Jag har
1 dansk doktrin inte kunnat finna nagon kritik mot dir radande ordning,

Jag forestiller mig att JO:s rittsliga och administrativa granskning av
regeringen skulle kunna leda fram dll att JO bade gor rittsvigledande
uttalanden och besiutar om dtal mot statsrad. Det kan tilliggas att det 1 dagens
lige enligt JO-instruktonen 10§ redan aligger JO att utféra de dtal mot
statsrid som KU beslutar. Steget dll att JO sjilv fattar beslutet anser jag,
mot bakgrund av de brister som pitalats vad avser KU:s granskning, inte
vara orealistiskt.

Att fora over den rittslign och administradva granskningen Over
regeringen tll JO har flera férdelar. Det kan knappast bestridas att den
rittsliga kRompetensen sammantaget ir hogre inom JO-dmbetet 4n inom KU.
Ombudsminnen innehar ett fortroendedmbete som 1 princip ir jamstallt
med de hégsta domartjinsterna och ombudsminnen besitter gedigen
teoretisk och praktisk juridisk erfarenhet som inte kan jimféras med KU-
ledaméternas.

En annan férdel med mitt forslag ér att tillsynen 6ver regeringen blir mer

sammanbdallen. JO har 1 dagens lige dllsyn Over tinsteminnen i
regeringskansliet. Denna tillsyn omfattar handliggningen fram dll tid-
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punkten for foredragning infor det fran dllsynen undantagna statsradet.!
Detta ir en inte helt naturlig ordning, vilket dven papekats av Stromberg. 14
Med mitt forslag skulle dllsynen Over regeringen och regeringskansliet
sammanfalla pi ett andamalsenligt satt.

Det viktigaste argumentet for mitt forslag 4r emellerdd att forutsiteningar
for en saklig och opartisk tilliyn sikerstills. Ombudsmannen har inga
partipolitiska bindningar, och det rader ingen tvekan om att jO:s
tillsynsverksambhet i dagens lige utfors pa ett sakligt och opartiskt sitt. Den
rittsliga och administrativa tllsynen 6ver regeringen skulle erhilla en 6kad
trovirdighet.

KU skulle kunna bibehilla sin pofitisks inriktade tillsyn 6ver regeringen. Nir
jag tagit del av granskningsbetinkanden under de senare decennierna har
jag fatt intrycket av att minga ledamoter i KU ser utskottets dllsyn som en
mojlighet att markera opposition gentemot regeringen. Mitt forslag
innebir att dessa strivanden dllgodoses och att KU:s dllsyn infogas 1 RF:s
parlamentariska system. KU:s granskningsbetinkanden blir hirmed en
viktig informationskdlla f6r riksdagledamoter som enligt RF 12:4 Gverviger
att yrka om misstroendeférklaring mot ett statsrad.

Det finns emellertid en risk for kollision mellan KU:s och JO:s tillsyn, men
denna risk torde kunna undvikas om det aliaggs KU att azwakta resultatet av
JO:s dllsyn. Oavsett vad JO:s utredning utmynnar i, star alltid vigen Sppen
for politiskt betingad kritk frain KU. Denna kritik torde, i jamforelse med
dagens ordning, bli mer saklig och stringent di KU:s ledaméter dll grund
for sin bedémning har en opartisk och hogkvalitatv rittslig analys utford
av JO.

Mitt ovan skisserade forslag kommer sikert att mota en rad invindningar.
En vikdg invindning torde vara att det dr svért att pi ett meningsfullt séte
indela dllsynen Gver regeringen i en rittslig och en politisk del. Jag ir
benigen att dela denna uppfattning. Pi ett filosofiskt plan ar det
naturligtvis ytterst svart att dra en grins mellan ritt och politk. Minga
frigor bir inom sig bada delarna. Det torde emellertdd ur ett praktisks
Juridiskt perspektiv vara mojligt att géra en meningsfull indelning. Denna
bedémning gjorde dven grundlagstiftarna di de indelade dllsynen Gver

145 Se Ragnemalm, FT 1994 s. 307.
146 Se Strdmberg, FT 2000 s. 4.
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regeringen i en rittslig del (utévad av KU) och en politisk del (utovad
genom misstroendeforklaringsinstitutet).

Ett vikagt exempel pa att en sidan indelning ar mojlig 4r Rittsprl, som
for sin allimpning forutsdtter att man kan identifiera fypisks ritisliga fragor.
Denna distinktion borde dven JO-ambetet kunna wdgledas av i sin tinkta
tllsyn 6ver regeringen. Exempel pé typiskt rattsliga fragor ar huruvida fel i
forfarandet forekommit och om faktabedomningen har skett pa ett
acceptabelt sitt.!¥

Om JO:s granskning inriktas pa de ovan nimnda frigorna tror jag
forutsittningar finns for en praktiskt fungerande rittslig kontroll. Forvisso
kan JO:s ritesligt betingade kritik bira pa olika politiska implikationer och
sakerligen kan vissa ombudsmin uppleva det som obehagligt att f6ra fram
pipekanden som kan nyttjas i en eventuell poliisk polemik. Jag tror
emellertid att ombudsminnen kan hantera sadana situationer.

4.5 Allminna handliggningsregler

4.5.1 Inledning

I avsnitt 4.5 skall ett antal allménna handliggningsregler som styr JO:s
tillsyn analyseras. Frigan om FL dr dllimplig nir JO handligger
tllsynsirenden har varit féremél for delade meningar, vilket avsnitt 4.5.2
skildrar. Foljande avsnitt, 4.5.3, beskriver JO:s befogenheter i utrednings-
hinseende. Har behandlas JO:s ritt att ta del av myndigheters handlingar
och begira upplysningar. I avsnitt 4.5.4 berors vissa begrinsningar i JO:s
handliggning. Om ett tillsynsirende ror en ligre befattningshavare utan
sjalvstindiga befogenheter bor JO 1 princip inte ingripa alls. Sa dr 4ven
fallet om ett drende hos JO r6r forhillanden som ligger mer 4n tva ar
tillbaka i tiden. I det avslutande avsnittet, 4.5.5, analyseras JO:s méjligheter
att 6verlimna ett tllsynsirende till en annan myndighet.

47 For en omfattande genomging av RittsprL 1 nu relevant avseende, se Warnling-Nerep 2000b s.
161 ff. Jfr Nergelius 2000 s. 140 f. och Marcusson, FT 1992 s. 132.
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4.5.2 FL:s tillimplighet pa JO

Fragan huruvida FL ir tllimplig 1 JO:s handlidggning har varit féremal for
diskussion i doktrinen. Olika uppfattningar har forts fram av Trygve
Hellners och chefsjO Claes Eklundh. Som bakgrund dll diskussionen kan
namnas att JO vid 4cskilliga dllfillen erhallit frigor fran klagande rorande
bla. orsaken dll att avskrivningsbeslut saknar motivering eller att skilen
redovisas knapphindigt. Sidana fragor har vanligtvis besvarats med en
kort redogorelse for JO:s syn pa sporsmilet och for den praxis som
utvecklats inom JO-imbetet vad avser redovisning av skilen for
avskrivningsbeslut. Som exempel hirpa kan nimnas ett brevsvar, dnr C
70/92,4¢ dir chefsjO Eklundh soker forklara JO:s instillning till
beslutsmotivering. Eklundh anf6r att det 4r JO som sjilv avgor i vad man
skalen for ett stillningstagande skall utvecklas i ett beslut. JO ir enligt
Eklundh inte forpliktigad att folja foreskrifterna i FL 20§ om motivering
av beslut, eftersom JO varken 4r en forvaltningsmyndighet eller en
domstol och dirfor faller utanfér lagens tllimpningsomride.!* Som ett
annat exempel kan nimnas ett brevsvar av den 11 juni ar 1996 (dnr C
62/96). 1 detta svar anfor Eklundh att JO ar ett extraordinirt gransknings-
och tllsynsorgan som konstitutionellt utgdr en gren av riksdagens
kontrollmakt och som ligger helt vid sidan av savil den statliga som den
kommunala forvaltningsorganisationen. De grundliggande reglerna om JO
finns saledes ej i RF kapitel 11 som avhandlar réttskipning och férvaltning
utan i kapitel 12 som behandlar kontrollmakten. Eklundh hinvisar sedan
till ett uttalande av KU, som i utdrag lyder enligt f6ljande:

”Som framholls i samband med antagandet av den nya grundlagen vill
utskottet understryka att JO-dmbetet 4r och i framtiden bor forbh et
organ av extraordinir natur for medborgarnas rittssikerhet och att
institutionen  silunda inte 4r avsedd att ersitta den allsyn och
rittstillimpning som ankommer pé andra organ i samhillet. Detta foljer
redan av att JO saknar befogenhet att dndra eller upphiva felakuga
beslut. JO-institutionen skiljer sig ddrmed visentligt fran andra organ i
den svenska rittsordningen. Utskottet vill erinra om att riksdagen i

148 Aterges i utdrag i JO 1994/ 95: biluga 2 5. 607.

149 Det kan tilliggas att inte heller 1 Danmark anses ombudsmannen vara en forvaltningsmyndighet,
vilket bla. fir ull konsekvens att den danska forvaltmngslagen mte anses ullimplg nir
ombudsmannen handligger tillsynsarenden. Se Andersen s. 164 och Gammeltoft-Hansen m. fl. s.
584. Samma synsitt rader aven 1 Norge, se Fliflet, Lov og Rett 1993 s. 35.
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samband med 1967 ars reform av JO-dmbetet understrok att tllgingen
tll en utanfor den offendiga fOrvaltningen stiende, helt sjilvstindigt
verkande insttudon som har sin grund i folkrepresentadonens
tortroende och som de enskilda kan vinda sig till med sina klagomil mot
myndigheternas  verksamhet bidrar dll att stirka medborgarnas
tortroende for rittsordningen.” 150

Eklundh fister sirskild vikt vid KU:s uttalande om att JO stir utanfor den
offentliga organisationen. Han péapekar att 1972 och 1983 ars JO-
utredningar inte nimnt nigot om att JO skulle vara bunden av AFL.
Enligt Eklundh synes det som om utredningarna utgir frin att dmnet fr
uttommande reglerat i JO-instruktionen och att JO dirutéver bor ha frihet
att sjilv bedéma limplig handliggningsordning. Under rubriken “Hand-
laggning av klagodrenden” anfér 1983 ars JO-utredning att utredningen
saknar anledning att ifrigasitta den handliggningsging som rider inom
JO, och att dylika fragor med fordel bor avgoras av JO:s interna praxis.
Eklundh fortsitter vidare med att konstatera att de olika ombudsminnen
personligen fullgdr tillsynsuppgifterna och att deras beslut inte 4r rattsligt
bindande. Klaganden intar inte partsstillning 1 anmilningsirenden och det
ir ¢ fraga om myndighetsutdvning i forvaltningsrittslig mening. Enligt
samtliga ombudsmins bestimda uppfattning 4r inte JO i sin tllsyns-
funktion en forvaltningsmyndighet. Det dr diremot naturligt att betrakta
riksdagens ombudsmannaexcpedition som en forvaltningsmyndighet vid hand-
liggning av de administradva drenden 1 vilka beslut fattas av chefsJO,
kanslichefen eller annan befattningshavare enligt delegadon. I enlighet
hirmed konstaterar Eklundh att FL inte ér tillimplig pa JO, emedan denna
lag bara dr allimplig pa férvaltningsmyndigheters handliggning av 4drenden
och domstolars handliggning av forvaltningsirenden.

Eklundhs ovan redovisade uppfattning ir inte okontroversiell. Redan i
Hellners forsta kommentar till AFL hévdar han att JO:s tllsynsverksamhet
och verksamheten 1 Ovrigt, bortsett fran éklagarirenden, inte dr
undantagna fran lagens tllimpningsomrade.’® Som stdd for detta
resonemang Aberopar han bl.a. fraigans behandling vid tillkomsten av AFL.
Den arbetsgrupp som ar 1968 lade fram det ursprungliga forslaget dll
forvaltningslag menade att dklagarirenden hos bla. JO och JK borde vara
undantagna frin lagens tllimpningsomride. Diremot borde lagens

150 Se KU 1975/76:22 5. 48 f.
151 Se Hellners 1975 s. 47.
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“allminna bestimmelser”, d.v.s. de bestimmelser som for sin tllimpning
inte knots all myndighetsutdvningsbegreppet, vara tllimpliga pa JO:s
tllsynsverksamhet, eftersom denna inte innefattade myndighets-
utévning.'>? 1 JO:s remissvar till arbetsgruppens férslag framkom att JO
delade gruppens uppfattning. JO anférde vidare att férvaltningslagen i
dess helhet blev dllimplig hos JO endast vid administrativa drenden
rérande enskild, t.ex. antagande och entledigande av personal.!s Mot
bakgrund av arbetsgruppens forslag och remissvaren uppeholl sig inte
departementschefen vid frigan om férvaltningslagens tillimpning hos JO.
Arbetsgruppens forslag 1 denna friga foljdes 1 propositonen. Vid
riksdagsbehandlingen férekom inget som dndrade detta forhallande.

I en artikel 1 FT, med anledning av JO:s ovan nimnda brevsvar, gir
Hellners 1 direkt polemik mot Eklundh.'s Enligt Hellners 4r FL allimplig
pa JO:s verksamhet, bortsett frin dklagarirenden. Med anledning av JO:s
brevsvar av den 11 juni ar 1996 och dess argument papekar Hellners att
Eklundh inte alls namner nagot om vad som forekom vid dllkomsten av
AFL 4r 1971 och FL 4r 1986. Istillet ir Eklundh helt inriktad pa JO-
dmbetets sdrart si som det beskrevs av KU wvid 1976 ars reform.1
Eklundh betonar hir dmbetets extraordinira natur och att det ir ett
utanfér den offentliga organisationen stiende organ. Hirav foljer enligt
Hellners emellertid inte att ambetet skall anses std utanfér FL:s
tllimpning. Vad som talar fir att JO faller under FL:s tllimplighet ér bl.a.
att JO 1 sin tllsynsverksamhet har att tllse att FL efterlevs. Det 4r da
konsekvent att JO sjilv iakttar de elementira rittssikerhetsregler som
kommer tll uttryck i lagen. Inte heller kan det vara av nigon avgorande
betydelse att man vid utredningarna rorande JO underlatt att berora
fragan om FL:s dllimplighet hos JO. En forklaring hirtll kan enligt
Hellners finnas 1 att lagstiftaren betraktar det som sjilvklart att JO skall
bindas av f6r JO relevanta regler i FL.

Enligt Hellners 4r den avgorande fragan huruvida JO dr en
forvaltningsmyndighet i FL:s mening. Vid skapandet av FL har lagstiftaren
explicit angett att begreppet forvaltningsmyndighet 1 FL:s mening har

152 Se prop. 1971:30 s. 306 f.

153 Se prop. 1971:30 5. 314.

154 1fr prop. 1971:30 s. 323.

155 Se Hellners, FT 1996 s. 133-139 och Hellners och Malmqvist s. 41.
156 Se KU 1975/76:22 5. 48 f.
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samma innebord som i RF.157 RF arbetar med en utpriglat organisatorisk
syn pi de offentliga organen, som det finns tva typer av: dels beslutande
forsamlingar, dels myndigheter. Myndigheterna kan i sin tur indelas i
domstolar, forvaltningsmyndigheter och regering.!s® Som Hellners papekar
i sin ardkel synes det inte som om RF accepterar nagon firde
myndighetskategori, vilket Eklundhs argumentering far anses forutsitta.

Hellners papekar aven vissa egendomligheter som blir f6ljden av Eklundhs
resonemang i det ovanniamnda brevsvaret. JO-dmbetet forutsitts genomga
en mirklig metamorfos frin myndighet tll forvaltningsmyndighet nir JO
overgar fran dllsynsuppgifter tll personalirenden. En annan egendomlig-
het ir att JO betraktas som forvaltningsmyndighet vid handlidggningen av
egna personaliarenden. Sa ir emellertid ej fallet nir JO granskar en annan
myndighets handliggning av personalirenden.

Artikeln avslutas med en intressant jimforelse mellan JO och JK. Enligt
RF 11:6 1 st 4r JK en forvaltningsmyndighet. Nagot undantag hérifran for
det fall JK utovar sina tllsynsuppgifter kan ej utlisas. Till detta kan
nimnas att JK sedan ar 1971 anses falla under forvaltningslagens
tllampningsomrade. Nagon principiell skillnad mellan JO:s och JKs
dllsynsuppgifter finns ej. I enlighet hirmed miste enligt Hellners JO vara
att betrakta som en forvaltningsmyndighet.

Hellners artikel foranledde Eklundh att tll FT inkomma med en replik.1%
Eklundh vidholl sin uppfattning att ombudsminnen inte kunde hianforas
tll nigon av kategorierna domstol eller forvaltningsmyndighet. JO:s
tllsynsverksamhet ar uteslutande reglerad i RF och jO-instruktonen. JO
ar siledes ett konstitutdonellt kontrollotgan som dels organisatoriskt dr helt
fristiende frain de myndigheter som stir under JO:s tillsyn, dels i friga om
uppgifter och arbetssitt visentigt skiljer sig fran dessa.'s© Enligt Eklundh
fir man av RF 12:6 och det diri anvinda uttrycket i enlighet med
instruktion som riksdagen beslutar” dra den slutsatsen att grundlags-
stiftarens avsikt 4r att forfarandet i tillsynsirenden i sin helhet skall regleras
i en sirskild lag, nimligen JO-instruktionen. Aven forarbetena dll 1975
och 1986 4rs JO-instruktoner avspeglar uppfattningen att formerna for

157 Se prop. 1985/86:80 s. 57.

158 Se prop. 1973:90 5. 232 f.

159 Se Eklundh, FT 1997 s. 203-211.

160 Aven Bengt Wieslander synes dela denna uppfattning. Se Wieslander 1995 s. 70.
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dllsynen uttommande regleras i instruktionen och dirtll anknytande
praxis. Han hinvisar dven dll JO-instruktonen 21§ 1 st. Av detta
stadgande framgir att en ombudsman skall verkstilla de utrednings-
atgirder som fordras for prévning av klagomil och andra drenden. Syftet
med denna regel dr att det skall 6verlimnas tll vage JO att efter eget
omdome avgora vilka atgirder som bor vidtas under handliggningen.
Eklundh betonar forvisso att JO beaktar de rittssikerhetsprinciper som
FL ger uttryck for.

Enligt Eklundh finns diremot goda skidl for att hivda att organet
“Riksdagens ombudsmin”, som 4r identiskt med ombudsmanna-
expeditionen och att betrakta som ett sjilvstindigt rittssubjekt, ir en
forvaltningsmyndighet, 4tskild fran justiieombudsminnen.'et FL 4r saledes
tillimplig pa administrativa drenden hos ombudsmannaexpeditionen.

Hirefter overgick Eklundh dll att kommentera RF och dess
myndighetsbegrepp. I RF 11:6 1 st anges uttryckligen att bla. JK ir en
forvaltningsmyndighet som lyder under regeringen. Detta dr enligt
Eklundh naturligt, eftersom JK:s uppgifter dll inte obetydlig del bestar av
forvaltning 1 gingse mening. Eklundh ser JK:s tillsyn som jimstilld med
JO:s. Siledes regleras JK:s tllsynsuppgifter i lag och férordning, och av
JK-instrukdonen 15 § 1 st framgir att JK skall verkstilla den utredning
som fordras for provning av klagomal och andra drenden. Hirav foljer att
FL inte 4r dllimplig pa JK i friga om forfarandet i tllsynsirenden.ts? Av
RF 11:6 1 st framgir vidare att det ocksd finns forvaltningsmyndigheter
under riksdagen. RF nimner dock inte nigra exempel hirpa, utan det
hinvisas i lagrummet endast till regler i amnet i RF eller annan lag. En
sidan regel finns enligt Eklundh i RF 9:12 2 st. Stadgandet anger att
Riksbanken ir en myndighet under riksdagen. I kontrast hirtill stiller
Eklundh de i RF kapitel 12 omnimnda konstitutionella kontrollorganen. I
friga om dessa organ finns inte nigon regel i RF eller lag motsvarande den
om Riksbanken. I forarbetena till RF!¢*> och de olika JO-instruktionerna
samt i annat offentigt tryck omtalas JO-dmbetet sisom riksdagens

161 Jfr NJ.A 1959 5. 385. JO 1994/ 95 5. 115 (121) och Ds Ju 1983:5 5. 141.

162 Eklundhs uppfattnung synes sta i direkt strd med den praxis som rider nom JK-imbetet. I en
inom JK utarbetad promemora har Klargjorts att AFL i relevanta delar ar tillamplig pi
llsynsarenden hos JK. Se Lindh s. 2. Detta forhillande férindrades ) 1 samband med FL:s
ikrafetridande.

163 Se prop. 1973:90 5. 430 £.
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kontrollorgan.¢+ Diremot séigs inget 1 dessa killor om att JO ér en forvalt-
ningsmyndighet.

Med anledning av ovanstiende resonemang dr det pa sin plats att ge nigra
avslutande reflektioner. Den vikdgaste frigan ar hur RF:s myndighets-
begrepp skall tolkas. Har Hellners eller Eklundh “ritt” eller ar det kanske
ogorligt att via lagtolkning fa klarhet i denna fragestallningr

GLB fick i samband med sitt forsok att skissera statsskickets grunder
anledning att ta stillning till begreppet myndighet och anférde foljande:

”Ordet 'myndighet’ begagnas i forslaget s att det inte omfattar riksdagen
eller de kommunala beslutande férsamlingarna (landsungen och
kommunfullmikdge) men val 6vriga statiga och kommunala organ.
Regeringen ir siledes en myndighet. Aven domstolarna betraktas som
myndigheter 1 denna vidstrdckta mening av ordet. Andra myndigheter dn
domstolarna  betecknas  forvaltningsmyndigheter. [kursivering tillagd] Ebhuru
regeringen forestar den statliga forvaltningen och sjilv i viss man fullgor
forvalmingsuppgifter, betecknas den i forslaget, nirmast av tekniska skal,
inte som forvaltningsmyndighet.”165

Av uttalandet att déma synes det som om GLB inte riknar med att det
finns nagon fjirde kategori av myndigheter. Departementschefen fick
anledning att ta stillning tll utredningens forslag och han delade den
uppfattning som framkom i ovannimnda citat.!s Det kan hir vara pa sin
plats att aterge vad departementschefen hade att siga om den offentliga
organisationen i anknytning till kommentaren till nuvarande RF 11:6:

”Den offentliga forvaltningsorganisationen i vart land 4r mycket
omfattande. Minga av forvaltningsmyndigheterna har hela riket dll
verksamhetsomride och ir sjilvfallet stadiga. Dirjamte finns i stor
utstrdckning regionala och lokala stadiga forvaltningsmyndigheter. De
allra flesta statliga forvaltningsmyndigheterna lyder under Kungl. Maj:t,
men det finns ocksi vissa forvaltningsmyndigheter som sorterar under
riksdagen. [kursivering dllagd] Vid sidan av de statliga forvaltnings-
myndigheterna finns dven kommunala forvaltningsmyndigheter, av vilka

164 Det bor dock tlliggas att dven forvaltningsmyndigheter benamns organ av KU. Se KU
1975/76:22 s. 49.

165 Se SOU 1972:155. 123.

166 Se prop. 1973:90 s. 233.
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de flesta dr organ 4t primirkommunerna men en del 4r knutna dll
sekundiarkommunerna.

Det kan inte komma ifriga att i RF ge annat 4n en antydan om
forvaltningsorganisationen 1 Sverige. Med den snabba utveckling vari
samhillet befinner sig skulle det nidmligen vara opraktiskt att soka
nirmare reglera forvaltningsorganisationen i grundlag. Det torde vara
dlifyllest att av regeringsformen framgar att de viktigaste forvaltnings-
myndigheterna lyder under regeringen, att en del statiga forvaltnings-
myndigheter sorterar under riksdagen...”.167

Som framgir av dtergivna utdrag frin forarbetena anvinder sig RF av en
utpriglat organisatorisk syn pa begreppet. De offentiga organens uppgifter
och funktioner tas ej som utgangspunkt for klassificeringen. Det forefaller
mig svirt att tolka detta utralande som néigot annat in en uttdmmande
upprikning av huvudtyperna av offentliga organ i Sverige. Om man frin
grundlagsstiftarens sida hade Onskat sig ett funktionelt myndighetsbegrepp
hade man haft all mojlighet att i samband med grundlagsreformen
foranstalta om detta. Si skedde ej, utan man anvinde sig uppenbart av ett
organisatoriskt begrepp. Detta talar enligt min mening fir att ombuds-
minnen 4r att betrakta som forvaltningsmyndigheter. Ett problem i
sammanhanget 4r tveklost att man i forarbetena dll 1975 och 1986 ars JO-
instruktioner, precis som FEklundh patalar, inte explicit betraktar
ombudsminnen som forvaltningsmyndigheter, utan man verkar mer
fokuserad pa JO:s stillning som konstitutionellt kontrollorgan. Vad som
framgir i RF:s forarbeten avseende den offentliga organisationens struktur
maste emellertid viga tyngre dn forarbetena tll JO-instruktionen.

Det kan anmirkas att Eklundhs syn pi RF:s myndighetsbegrepp skiljer sig
fran vad som ir vanligt i doktrinen. Normalt synes man i doktrinen utga
frin och acceptera den organisatoriska utgingspunkt RF har med dess
dualistiska indelning 1 politiska forsamlingar och myndigheter.’s Den
senare kategorin brukar genomgiende uppdelas i domstolar, foérvaltnings-
myndigheter och regering.16®

167 Se prop. 1973:90 s. 395 £.

168 Det synes som om Stromberg inte utesluter forekomsten av en #redje typ av organ med offentligrittsiig
stilluing, eftersom statschefen tycks falla utanfér begreppen poliisk forsamling och myndighet. Se
Strémberg 2000 s. 25. Samma bedémning gor 4ven Sterzel. Se Sterzel 1998 s. 80.

169 Se t.ex. Strtomberg 2000 s. 16, Warnling-Nerep 2000a s. 21, Hellners och Malmqvst s. 35, Petrén
och Ragnemalm s. 37, Holmberg och Stjernquust s. 55 och Bohlin 1988 s. 97.
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Avslutningsvis kan jag bara konstatera att det ér férenat med betydande
problem att avgéra om Eklundh eller Hellners har “ritt” i sin
argumentering. Goda argument har framforts frin bada sidor. Vad som
synes klart dr att man inom JO-dmbetet znfe betraktar FL som tillimplig pa
ombudsminnens tllsynsverksamhet. Denna omstindighet kommer att
pragla den foljande framstillningen avseende JO:s handliggningsregler.
Dessa finns i JO-instruktionen, men 4ven i det Eklundh benimner
konstitutionell praxis.’™ De foljande avsnitten kommer saledes vid sidan
om forfattningar att redogdra dven for praxis.

4.5.3 Befogenheter i utredningshinseende enligt RF 12:6

Detta avsnitt har dll syfte att analysera de befogenheter som enligt RF 12:6
star JO dll buds i utredningshidnseende. Befogenheterna i friga giller da
JO bedriver vad som kan bendmnas {or en administrativ undersikning. Om
JO beslutat att inleda en firundersokning giller istillet reglerna i framst RB
om férundersokning.

Den grundliggande regeln om JO:s befogenheter i utredningshinseende
finns 1 RF 12:6, som bl.a. stadgar att ombudsman fir #drvara vid domstols
eller forvaltningsmyndighets 6verliggningar. Vid sadana o6verliggningar
har ombudsman enligt JO-instruktionen 21§ emellertid ej ritt att yttra sin
mening. Forklaringen hirtill far s6kas 1 de principer i RF som slir fast
myndigheternas sjilvstindighet. Om JO hade ritt att yttra sig skulle denna
sjalvstindighet hotas. I RF 11:2 stadgas att ingen myndighet, ej heller
riksdagen, far bestimma hur domstol skall déma i det enskilda fallet eller
hur domstol i 6vrigt skall tllimpa rittsregel i sarskilt fall. Domstolarna kan
sdgas ha en fullstindig sjilvstindighet. Inte bara den démande utan iven
den administrativa verksamheten dr fredad. For de statliga forvaltnings-
myndigheternas del dr rittsliget nigot annorlunda. Av RF 11:6 framgir att
denna kategori av myndighet star i ett lydnadsforhillande all regeringen,
vilket innebir att regeringen som kollektiv har ritt att via direktiv beordra
hur handliggning skall ske i ett enskilt fall. Undantagen hirifran ges i RF
11:7, som anger att ingen myndighet, e heller riksdagen eller kommuns

170 JO:s arbetsordning fir anses hora till denna praxis.
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beslutande organ, far bestimma hur forvaltningsmyndighet i sarskile fall
skall besluta 1 drende som rér myndighetsutévning mot enskild eller mot
kommun eller som r6r tillimpning av lag.

Av RF 12:6 framgar édven att JO har #/jging dll myndighets protokoll och
handlingar. Denna rittighet giller bara gentemot myndigheter och siledes
inte gentemot privata rittssubjekt som stir under JO:s tillsyn. Regeln
innebdr att sekretessbestimmelser 1 vanlig lag inte kan aberopas mot
ombudsminnen, och ritten dll handlingar omfattar inte bara hemliga
allminna sidana, utan 4ven handlingar som enligt TF inte dr allminna all
sin natur. En ombudsman har siledes ritt att ta del av hos en myndighet
tillkomna handlingar i ett drende som inte har slutbehandlats av
myndigheten, exempelvis anmilan och forhorsprotokoll 1 en dnnu inte
avslutad férundersokning.

Som en ytterligare befogenhet i utredningshinseende finns i RF 12:6
regeln om att myndigheter och deras tjansteman skall z/bandagd ombudsman
med de upplysningar och yttranden han begir. JO har alltsa en grundlagstast ritt
att pakalla bitrdde i sitt utredningsarbete. Upplysningsskyldigheten iligger
aven privat rittssubjeke, om detta stir under JO:s tllsyn. Stadgandet ger
tillika JO ritt att inkréva uppgifter om vad en myndighet foretagit sig effer
det att den adragit sig kritk fran JO.1" Yttrandena dll JO skall uppfylla
vissa grundkrav. De skall enligt JO 7987/88 5. 111 innefatta en bedimning ay
rittsfakta och ritislige och ett konkret stillningstagande frain en myndighets sida.

Av JO-instruktionen 21§ framgar att nir JO begir upplysningar och
yttranden i andra drenden 4n dem dir han har beslutat att inleda
forundersokning fir han foreligga vite om hogst 10 000 kronor.
Ombudsman fir utdéma forsuttet vite. Den som inte efterkommer JO:s
begiran eller drojer hirmed far anses ha asidosatt sin tjinsteplikt och kan
t.ex. aldgeas disciplinpafoljd.:=

Upplysningsskyldigheten innebir inte att en enskild tjansteman p4 begiran
av JO miste forsvara eller motivera ett visst handlingssitt. Tjinstemannen
ar inte skyldig att ange sig sjilv for brott eller annan ginsteforseelse.

171 Se SOU 1985:26 s. 227.
172 Se SOU 1985:26 s. 195.
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Diremot iligger det honom att sunningseniigt uppge alla sakforhallanden
som har relevans for tjansteutévningen.”

Att JO 1bland har vissa problem med att fi myndigheter att iaktta sin
upplysningsskyldighet vittnar foljande JO-drenden om. 1 JO 7974 s 200,
angiende anmilan mot en virdare pa en fangvardsanstalt i samband med
ett misstinkt 6vergrepp mot en kollega, anférde JO att han ibland kunnat
formirka en benidgenhet hos den som bevittnat t.ex. en kontrovers med
handgripliga inslag att framstalla saken si att han inte hade sett nagot.
Forst 1 efterhand kom sanningen fram. Anledningen tll att si inte hade
skett frin borjan uppgavs vara att den horde funnit det hela obehagligt och
helst velat std utanfor. JO konstaterade att ett sidant handlande
naturligtvis var helt forkastligt.

1 JO 1992/93 5. 537 pastod en anmilare att ett kommunalrad sokt forma
kommunens revisorer att gora dndringar i den for diarieféring hos
kommunkansliet ingivna revisionsberittelsen. I anledning hirav anmanade
JO kommunstyrelsen att yttra sig. Till svar erh6ll JO tva skrivelser: den ena
upprittad av kommunalridet i friga och den andra av ordféranden i
revisionsgruppen. De bada skrivelserna limnade redogorelser for
hindelseforloppet som starkt skilde sig at. Pa grund hirav hade inte
kommunstyrelsen presterat det stillningstagande som ett remissvar enligt
RF 12:6 skulle innehalla.

1 JO 1993/94 5. 489 gjorde en anmilare gillande att en kommuns
informationschef sokte hindra den grundlagsfista meddelarfriheten 1 TF
1:1. JO begirde utredning och yttrande frin kommunstyrelsen i friga
angiende innehillet i anmilan. Som svar erholls ett yttrande som tog sin
utgangspunkt i att pastaendena i anmilan “avvisades” respektive saknade
grund. JO konstaterade att kommunstyrelsens underlitenhet att foreta
begird utredning var anmirkningsvird och stod i direkt strid med RF
12:6.

Ett drende av alldeles speciell karaktir dr JO 7994/95 5. 459. Med
anledning av innehillet i en JO-anmilan infordrades yttrande och
upplysningar frin en distriktslantmitare. Denne uppgav i sitt ’yttrande” att
han ej hade for avsikt att wtan ersittning delta 1 anmilarens “spel”. Med

173 Se SOU 1985:26 s. 196. Jfr Alexandersson 1935 I's. 186 och JO 7924 s. 134 f
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anledning av detta mirkliga yttrande” inledde JO en sirskild utredning
och konstaterade att skyldigheten att yttra sig tll JO utgjorde en integrerad
del av myndigheternas och ginsteminnens iligganden och att nigon
sirskild ekonomisk ersittning for fullpbrandet hirav inte kunde komma
ifraga. JO betraktade det hela som synnerligen anmirkningsvirt. Arendet
foranledde emellertid varken étal eller anmilan.17

Nagra andra drenden kan nimnas dir hoga domare under aberopande av
domstolarnas grundlagsfista sjalvstindighet avstatt frin att yttra sig enligt
JO:s remisser (se JO 1995/96 5. 144 och 1997/98 5. 66). JO upplyste i
dessa drenden om gillande rittslige och att domstolarnas sjilvstandighet 1
RF 11:2 inte kunde aberopas som stdd for att underlita att yttra sig nir JO
begirde detta enligt RF 12:6. Ett liknande fall var JO 7989/90 5. 23. 1
arendet hade en lagman och tllika chef for en TR vigrat yttra sig all JO
angiende limpligheten av ett visst forfarande som beslutats av en raidman
under en péigiende rittegang. Med anledning hirav anférde JO att om
chefen f6r en myndighet anmodades att till JO inkomma med ett yttrande
i en friga som avsig lampligheten 1 ett visst forfarande hade chefen att
efter bista formiga wuttala sig 1 saken, sirskilt om den avsag
handliggningsfrigor. Ett annat synsatt kunde emellertid vara befogat om JO:s
forfragan avsig en TR:s besiut i sak. JO utvecklade dock inte sin
uppfattning i det senare spOrsmalet, men man far anta att JO hir skulle ha
uppvisat betydande forsiktighet i sin forfragan.

Radande ordning, dir JO bla. begir att en i en anmilan kritiserad
myndighet skall foreta utredning om vad som hidnt, dr inte helt
oproblematisk. Det forefaller naturligt att en tjansteman, som riskerar
allvarlig kritik frin JO eller kanske atal eller anmilan inte allad skildrar ett
intraffat hindelseforlopp pa ett korrekt sitt.

4.5.4 Allminna begrinsningar 1 JO:s handliggning
4.5.4.1 Lagre befattningshavare

Fore det att den s.k. dmbetsansvarsreformen genomfordes i mitten av
1970-talet gillde att befattningshavare med belt ogialvstindig verksambet

174 Fore 1970-talet kunde underlitenhet att inkomma med begirt yttrande eller begirda
upplysningar féranleda ansvar sisom straffbart tyinstefel. Se exempelvis JO 1967 5. 32 ff.

167



ansigs sakna dmbetsansvar och dirfér inte stod under JO:s tllsyn.!”s I
samband med att reformen genomférdes dndrades kritetierna for
tillsynskretsens omfattning sa att denna kategori av befattningshavare kom
att falla under JO:s tllsyn. Frigan uppkom huruvida en nedre grins for
tillsynen skulle inforas eller ej. Denna fraga fick 1972 ars JO-utredning
anledning att ta stillning till och anférde att JO:s tillsyn var inriktad pa
dem som ofta benimndes beslutsfattare eller handldggare eller pa sidana
som i varje fall hade vissa maktbefogenheter, t.ex. polismin. Utredningen
ansig att det var sjilvklart att denna inriktning skulle besta i framtiden och
att JO borde inrikta sitt intresse frimst pa 6verordnade myndigheter och
6verordnade tjanstemin. Nir JO patriffade fel borde han rikta sin kritik

mot higsta ansvariga nivd.\’e

I JO-instruktionen 8§ finns nu en rekommendaton tll ombudsminnen
om att de ej bor ingripa mot ligre befattningshavare utan sjilvstindiga
befogenheter, om det inte finns sirskilda skil for ett ingripande. Det
ankommer pi JO att avgdra om nagot allmint ritissikerbetsintresse pakallar
ingripanden mot ligre befattningshavare. Da kan siledes sirskilda skil
toreligga.

Helr kort kan féljande sigas om utredningens ovan redovisade syn. Det ar
mitt allminna intryck att JO 1 ménga drenden inte nktar sin kridk mot
hogsta ansvariga niva inom en myndighet utan ofta ndjer sig med ansvarig
handliggare, trots att myndighetschefen pid goda grunder kunde ha
kritiserats.

4.5.4.2 Tvairsregeln

I JO-instruktionen 20§ stadgas att ombudsman ej bor ta upp forhéllanden
till utredning som ligger mer 4n tvi ar tillbaka 1 uden, om ej sarskilda skal
foreligger. Denna avvisningsregel, ehuru di nigot annorlunda formulerad,
infordes pa forslag av 1972 ars JO-utredning. Ett motiv hirfor var en
stravan att minska JO:s arbetsborda, men utredningen lit sig dven
inspireras av AK. Denna hade pi forslag att disciplinansvar for fel i
tjansten inte skulle kunna aliggas arbetstagare efter en tvaarsperiod. Till

175 For en nirmare besknvning av imbetsansvarsreformen, se avsnitt 4.9.5.
176 Se SOU 1975:23 5. 153 f.
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detta kom kommitténs forslag om att 1 vissa fall forkorta preskriptions-
tden for brott i tjdnsten, tex. tll tva dr for oaktsamhet 1 myndig-
hetsutévning. 1 anslutning hirdll syntes det JO-utredningen lampligt att
JO-imbetet normalt inte tog upp drenden om det framgick att det patalade
felet var mer dn tva ir gammalt. Avseende sidana fel torde det ofta ej vara
mojligt att forebringa en allforlitlig utredning, och det forelag dessutom
inte samma patagliga behov av kontroll frin JO:s sida som da det gillde
mer aktuella fel. Utredningen avslutade med att papeka att om det rérde
sig om misstanke om ett brott med lingre preskriptionstid dn tvd dr eller om
det i 6vrigt kunde anses péakallat frin almdn synpunkt borde JO kunna ta
upp drenden till undersékning.!7?

Ett ytterligare motv tll avvisningsregeln fann 1983 ars JO-utredning 1 det
forhallandet att det kunde vara av bidde praktiska och psykologiska skil
dndamalsenligt att JO i ett avvisningsbeslut kunde hinvisa till en uttrycklig
regel istillet for tll ndgon av klaganden okdnd praxis inom JO-dmbetet.17s
1983 ars JO-utredning tillade att JO borde ha fria hinder att prova dven
preskriberade fel om en provning var pakallad frin allmin synpunkt, t.ex.
om felet var av en sidan art att det borde ge anledning tll ett wigledande
uttalande.™ Regeln var inte heller avsedd att hindra provning av ifragasatt
ildre brottslighet som ej var preskriberad.1

JO torde i sin praxis ha en relatvt restriktiv syn pa rekvisitet “sdrskilda
skil”. Det skall tll uppseendevickande omstindigheter for att detta skall
vara uppfyllt. Jag har funnit ett fall dir JO med hinsyn dll att en
medborgare drabbats av ekonomisk skada utredde ett forhallande dldre dn
tvéi ar (dnr: 3435-1996). 1 ett annat drende, som avsag férhallanden som lig
mer 4n tvd 4r tillbaka i tiden, patalade JO att eftersom det i drendet
uppkommit frigor av principiell rickvidd forelag sirskilda skal (dnr 224-
1998).

177 Se SOU 1975:23 5. 102 £.

178 Se SOU 1985:26 5. 161.

179 Se SOU 1985:26 s. 159.

180 KU instimde 1 utredningens uppfattning, Se KU 1986/87:2 s. 53.
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4.5.5 Overlimnande av irende

Av JO-instruktonen 18§ 1 st fOljer att om ett drende ir av sidan
beskaffenhet atr det limpligen kan utredas och provas av annan myndighet
in ombudsminnen, och har myndigheten ej ddigare provat saken, far
ombudsman dverlimna drendet till denna myndighet. Endast drende som
vickts genom klagomil far 6verlimnas tll JK och endast efter 6verens-
kommelse med denne.

1972 ars JO-utredning sag JO:s mojlighet att 6verlimna drenden dll andra
myndigheter som bl.a. ett sitt att begrinsa mingden prévade klagomal hos
JO. Enligt utredningen umyttjade JO inte denna méjlighet i 6nskvird
utstrickning. 1 princip borde mojligheten tll 6verlimnande utnyttjas nir
det gillde klagomail som var alltfor visentliga fOr att avskrivas omedelbart,
men som inte borde féranleda en utredning av JO. 18

KU betonade att det med hinsyn tll JO:s extraordinira karaktir var
visentligt att de ordinatie tillsynsorganen - centrala och regionala férvalt-
ningsmyndigheter - i férsta hand utnyttjades f6r Sverlimnanden.ts2 Ut-
skottet anség 1 likhet med 1972 ars JO-utredning att 6verlimnande borde
ske 1 storre utstrackning 4n vad som var fallet.

1983 ars JO-utredning angav tre situatoner nir ett Overlimnade var
sarskilt pakallat.'® Om det ror sig om enkla eller klara forsummelser fran en
fanstemans sida kan ett drende Gverlimnas tll 6verordnad chef for vidare
atgirder. En annan situation dr nir en ifrigasatt tjanstefdrseelse av en
offentlig arbetstagare inte alls eller endast i ringa grad berir nagon enskilds intresse,
och dir det dirfor finns anledning att behandla forseelsen inom ramen for
forhallandet arbetsgivare och arbetstagare. Hir bor JO normalt, utan egen
anmilan, éverlimna irendet. Det ter sig vidare naturligt att JO tll allmin
aklagare Gverlimnar anmilningar om brott i jansten nir det 4r friga om
allmdnna brott, t.ex. misshandel eller forskingring, och en utredning skulle ta
en betydande del av JO:s resurseri ansprik.

Av JO-instruktionen 18§ 2 st framgar vidare att om klagomilet avser
befattningshavare som #r advokat och den friga som vickts genom

181 Se SOU 1975:23 5. 109.
182 Se KU 1975/76:22 5. 52.
183 Se SOU 1985:26 s. 164.
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klagomalet 4r sidan att den enligt RB 8:7 4 st kan prévas av organ inom
samfundet (disciplinnimnden) fir ombudsman 6verlimna klagomilet dli
samfundet for handliggning. Av nimnda stadgande i RB framgir bl.a. att
om en advokat dsidositter sina plikter av vardsloshet eller liknande far
varning eller erinran meddelas honom. Om det bedoms allrdcklipt far
discipinndmnden, istallet for att tlldela advokat erinran, gora ett uttalande
om att en advokats dtgirder ar felaktiga eller olampliga.

Det kan vara lampligt att hir dven gora en kortfattad Sversyn av i vilken
utstrickning 6verlimnanden sker. I dagens lage 4r det frimst tvdi omraden
dar 6verlimnandeinstitutet nyttjas 1 nagon nimnvird utstrickning och det
ar inom socialtjinsten och hilso- och sjukvirden. Dessa bida omraden
stir vissa ar for over 70 % av 6verlimnandena. I mitten av 1990-talet blev
ca 6 promille av klagomalsirendena foremal for ett Gverlimnande.® Detta
ar klart mindre 4n vad som var fallet under perioden 1969-1975 da siffran
var ca 4% eller 1976/77-1983 /84 da siffran var ca 2%.

Som tabell 4 visar marks en klar tendens under 1990-talet at ett minskat
antal overlimnanden och detta skall stillas 1 kontrast dll det faktum att
antalet klagomil tlltagit under perioden.

Tabell 4: Antal 6verlimnanden enligt JO-instruktionen 18§ som andel av

antalet inkomna klagomil under 1990-talet.

T 00/91 91792 92/93 9394 94/95 95/96 96/97 97/98 98/99 99/08
8 152 100 M 49 31 40 5 48 07
e . »a 2, é%g ”. .

Py f

Mot bakgrund av att antalet klagomal under verksamhetsiret 1995/96 nitt
nirmare 5 000 st kan man tycka att flera borde 6verlimnas. Att si ej ir
fallet kan forklaras av foljande omstindighet. Om en medborgare klagat
hos JO vill klaganden att just JO skall préva frigan och inte andra
myndigheter. JO kan da tveka att 6verlimna klagomilet till annat organ i
strid med klagandens vilja.

184 Se JO 1996/97 5. 18.
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4.6 Sekretess 1 JO:s tllsynsverksamhet

Vid atskilliga dllfillen har det i olika forarbeten uttalats att JO:s
verksamhet bor priglas av storsta moéjliga Sppenhet. Sekretess skall gilla
endast om tungt vigande skil talar hirfér.'ss [ linje hirmed rader bara en
mycket begrinsad sekretess i JO:s tillsynsverksamhet. I Sekrl. 11:4 ges den
grundliggande regeln om sekretess hos JO och JK, och det dr denna regel
som skall avhandlas 1 detta avsnitt.

Av SekrL. 11:4 1 st framgir bla. att sekretess giller hos JO i hans tllsyn
over offentlig verksamhet endast 1 den mén det féljer av detta stadgande.
Med tillsynsverksamhet avses klagomilsprovning, inspektionsverksamhet,
atal, anmilan rorande disciplinpafoljd, avskedande eller avstingning och
talan vid domstol angiende siddan dtgird.'% Utanfor stadgandets tllimp-
ning faller bla. JO:s befattning enligt JO-instruktionen 10§ med atal mot
statsrad. Hir torde istillet SekrL. 5:1 och 9:17 om bla. férunderstkning
vara tillimpliga.!s” Det framgar vidare av SekeL 11:4 att sekretess inte 7 ndgot
Jall giller JO:s besiut varigenom drende aygors. Slutliga beslut med anledning av
enskilds eller myndighets anmilan och avskrivningsbeslut skall alltsd vara
offentliga, dven om de innehaller uppgifter som forvisso ar sekretess-
belagda hos JO.

I SekrL. 11:4 2 st ges en regel om dverforing av sekretess. Erhaller JO i sin
tillsynsverksamhet frin myndighet uppgift som dir ér sekretessbelagd skall
sekretess dven gilla hos JO. En inte oviktig begransning hirav utgors av
det fall att en uppgift férekommer i en handling - t.ex. en anmilan, ett
yttrande eller ett av JO upprittat inspektionsprotokoll - som tllkommit
med anledning av JO:s allsyn. Sekretess giller da hos JO bara om det kan
antas att allmint eller enskilt intresse lider avsevird skada eller betydande
men om uppgiften r6js.18 Det ror sig alltsa om et kvalificerat
skaderekvisit, stringare dn vad som i allminhet uppstills. Rekvisitet
ersitter de skaderekvisit som finns i de materiella sekretessreglerna i SekrL.

185 Se t.ex. SOU 1985:26 s. 201.

186 Se prop. 1979/80:2 del A s. 298.

187 Se SOU 1985:26 5. 199.

188 Med anledning av denna regel har JO uttalat att nir en myndighet hanterar dmtiliga uppgifter 4r
det Eimpligare att, stillet for att dterge uppgifterna 1 ett remussvar, hiinvisa ull de uppgifter som finns
hos myndigheten. JO kan sedan infordra uppgifterna och de kommer da behalla sm ursprungliga
sekretess. Se JO 1982/83 5. 230.



2-10 kapitel Detta giller dven om de enskilda sekretessreglerna saknar ett
skaderekvisit. Med uttrycket “alimint eller enskilt intresse” avses de
sekretessgrunder som dterges i sekretessreglerna.

Det foljande stycket ger regler for det fall JO i sin dllsynsverksamhet
erhiller en uppgift frin en enskid. Betriffande sadana uppgifter galler i
allminhet ingen sekretess. Dock nidmns i SekrL 11:4 3 st tva fall da
sekretess rider. Det fOrsta avser skydd for sidana intressen som nimns i
SekrL. kapitel 2, alltsd utrikes- och forsvarssekretess, i den man det kan
antas att riket lider betydande men om uppgiften réjs. Det andra fallet
giller sekretess till skydd for enskilds personliga forhallanden i den mén
uppgiften skulle ha varit sekretessbelagd hos myndighet som drendet far
anses avse, och det kan antas att den som uppgiften ror eller nigon
honom nirstiende lider betydande men om uppgiften 16js. Detta stycke
infordes ar 1988 och bakgrunden hartill var att det kunde hinda att en
patientjournal bifogades en anmilan dll JO eller att sjilva anmilan inneh6ll
mycket 6mtaliga uppgifter av personlig natur.®® Fore ar 1988 innebar en
sadan anmilan att de kinsliga uppgifterna blev offentliga. Detta kunde
emellertid leda tll att den enskilde ibland avstod frin anmilan.! For att
motverka detta, men samtidigt undvika en alltfér omfattande sekretess i
JO:s verksamhet, har alltsd inforts en regel om att uppgift med utpriglat
integritetskinsligt innehall kan sekretessbeliggas endast om betydande men
kan folja pi dess offentliggbrande. Sadana uppgifter av personlig natur
som bor kunna hemlighéllas enligt denna regel 4r uppgifter om allvarligare
brott, om missbruksférhallanden och om kinsliga sjukdomar.”®! En
forutsittning for sekretess ar emellerdd ocksd att uppgifterna skulle ha
varit sekretessbelagda om de funnits hos den myndighet tillsynsirendet
giller, d.v.s. den myndighet mot vilken ett klagomal ar riktat eller dir den
anmilda offentliga funktondren har varit verksam. Det dr dock ovanligt
att anmilningar pa detta sitt kan hinforas till nagon myndighet och i dessa
fall 4r uppgiften dven i fortsittningen offentlig.

Det sista stycket i Sekrl. 11:4 upptar frigan om sekretess nir JO beslutat
att inleda forundersokning. Om sadant beslut fattats dllimpas SekrL 5:1
och 9:17 och 18. En brottsutredning behandlas ur sekretesshinseende pa

189 Se JO:s skrivelse ull justiiedepartementet, inférd som bilaga 1 till prop. 1986/87:160 s. 40.
190 Se prop. 1986/87:160 s. 22.
191 Se prop. 1986/87:160 s. 37 f.
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ett likartat sitt oavsett om det ar JO, polismyndighet eller allmin aklagare
som utfor den.!2

4.7 Klagomalsprovning

4.7.1 Inledande anmarkningar

Avsnitt 4.7 syftar dll att analysera JO:s klagomalsprévaing. I avsnitt 4.7.1
kommer inledningsvis nigot allmint att sigas om provningen och i
foljande avsnitt (4.7.2) skildras hur ett klagodrende handliggs inom JO-
ambetet fran det att anmilan kommer in dll zmbetet dll dess att JO fattat
beslut 1 saken. Lisaren bor dock vara medveten om att handligg-
ningsrutinerna kan skifta mellan ombudsminnen. T avsnitt 4.7.3 skildras
arendeutvecklingen under senare decennier. Sedan 1960-talet kan en
markant 6kning av mingden klagomal konstateras. Ett antal forklaringar
hirdll tas upp till diskussion. Avsnitt 4.7.4 skildrar vissa begransningar 1
JO:s klagomalsprovning, som uppstilits i JO:s egen praxis. Avslutningsvis,
i avsnitt 4.7.5, behandlas fraigan om anmilarnas uppfattningar om och
forvintningar pa JO:s klagomalsprovning. Forvintningarna kan ofta sigas
vara hogt stillda och det dr inte ovanligt att JO tvingas gora klagandena
besvikna di dessa upplyses om olika begrinsningar i JO:s prévning av
arenden.

Vissa inledande reflektioner angiende JO:s klagomalsprévning dr hir pa
sin plats. I JO-instruktionen anges att JO:s tillsyn bedrivs genom provning
av klagomil fran allminheten samt genom inspektioner och andra
undersokningar (5§). Nagot krav pi att anmilaren pi nigot sitt skall
beréras av det intriffade uppstalls ej utan allminheten och dven offentliga
rittssubjekt har ritt att vinda sig tll JO med sina klagomil.®”> Det kan

192 Fr vadare kommentarer till Sekel. 5:1,9:17 och 18, se Regner m. fl. 5. 5.2-5.7 och 9.48-9.55.

1931 JO 1985/86 5. 313 £ uppstillde JO Nusson dock ett krav pa att en anmilare skall berdras av det
intriffade f6r att JO skall ta upp drendet till prévnung. I drendet hade Stockholms handelskammare,
enligt en nu upphiivd kungorelse, tillsyn 6ver auktonserade fastighetsmiklare. Med anledming av en
anmilan frin en person som mte stod under kammarens tllsyn, avseende det sitt varpa kammaren
utévat sin tdlsyn, uttalade JO att kammaren inte var att betrakta som myndighet och att frigan
dirmed var om myndighetsutovnng foreldg. Si var fallet nir kammaren enhigt kungorelsen hade att
meddela och/eller aterkalla auktonsaton for fastghetsmiklare. Denna myndighetsutévning hade
emellernd miklaren som objekt och att nigon utomstiende anmilare som ey var foremal f6r
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dlldggas att en anmilare inte intar partsstillning hos JO och att
granskningen inte innefattar myndighetsutévning.

Av JO-instruktionen 17§ framgir att ett klagomil bor anforas skrifdigen. 1
detta bor anges den myndighet som klagomilet vinder sig mot, den atgard
som klagomalet avser, tidpunkten for atgirden samt klagandens namn och
adress. 1 verkligheten krivs regelmissigt dven klagandens underskrift.
Anonyma klagomil upptas normalt inte tll utredning.®* Innehar
klaganden handling som ér av intresse for drendets utredande bor den
bifogas. I namnda paragraf finns dven en specialregel avseende frihets-
berovade. Dessa har ritt att utan hinder av gillande inskrinkningar i ritten
att sinda brev och andra handlingar fa sinda sknift dll JO. Bakgrunden dill
17§ édr att manga minniskor enligt 1972 ars JO-utredning har svart att
forfatta klagoskrifter och dirfor bor inte nagra formella krav uppstillas for
hur dessa skrifter skall avfattas. I paragrafen ges istillet bara rekommen-
datoner om hur ett klagomail bér utformas. 19>

JO har en principiell frihet att sjilv avgora vad som skall tas upp till
provning och vad denna skall omfatta. JO binds alltsi inte av de
“yrkanden” eller de bevis- respekdve rittsfakta som aberopats i
klagoskriften. Nya rittsfakta kan aberopas dven efter det att JO paborjat
provning av ett drende, vilket givetvis leder dll stor dynamik i hand-

liggningen.

Vid 1967 érs reform framholls att JO inte har nagon generell skyldighet att
prova inkomna irenden.’ Denna principiella frihet borde emellertid
utnyttjas med stor forsiktighet nir det gillde klagomalprévningen. 1983 ars
JO-utredning ansag att klagomal inte borde avvisas endast dirfor att JO

myndighetsutévningen 1 friga, med dberopande av JO-instruktionen 2§ p 3, skulle kunna pékalla
JO:s granskning av handelskammaren 1 en auktorsationsfriga var en tolkning JO mte kunde
acceptera.

Detta stillningstagande frin JO forefaller tvivelaktigt, och har fven rént knok i doktrinen.
Stromberg har papekar att JO:s allsyn 1 pnnap utévas ex offico och att klagomal inte édr en
nédvindsg forutsittung for aktivitet frin JO:s sida. Harav foler att man inte kan kriva att den
klagande sjilv drabbats av den patalade myndighetsatgirden. Vem som helst dger ritt att for JO
patala missforhillanden. Se Strémberg, FT 1986 s. 94.

194 Se SOU 1975:23 5. 105.
195 Se SOU 1975:23 5. 105 £. och SOU 1985:26 5. 160.
196 Se KU1LU 1967:1 s. 10.

175



skulle hinna med annan verksamhet. I verkligheten férekommer inte heller
avvisning pa denna grund.'’?

Av 6§ framgar att JO:s klagomalsprovning kan utmynna i ett uttalande
huruvida 4tgiird av myndighet eller befattningshavare strider mot lag eller
annan forfattning eller annars ar felakdg eller olimplig. Provningen ar
alltsi inte begrinsad dll att avse frigan om en lagovertridelse har skett
utan kan dven omfatta utpriglade Zmplighetsfrigor.

4.7.2 Arendegangen

Det finns anledning att i syfte att 6ka fOrstaelsen for de regler som styr
JO:s handliggning ge exempel pid hur ett klagodrende kan handliggas.
Forfarandet kan emellertid skifta mellan olika ansvarsomriden, bla.
beroende pa de kontrollerade myndigheternas ibland visensskilda upp-
gifter.

Forst 6ppnas dagens post och en fordelning av drenden sker mellan de fyra
ansvarsomraden som nirmare fastslagits i JO:s arbetsordning 1§. I bilagan
hirdll framgir att det forsta ansvarsomridet for nirvarande omfattar bla.
de allminna domstolarna, domstolsverket, allminna 4aklagare, polis-
vasendet med undantag for utlinningsirenden, frigor angiende JO:s
kompetensomride och skrifter med oklara yrkanden. Det andra omridet
omfattar bla. forsvarsvisendet, exekutionsvisendet, kriminalvirden,
inkomst- och férmogenhetsskatt, mervirdesskatt, skattekontroll, uppbord,
punktskatter samt frigor om allmin forsikring och foérmynderskaps-
arenden. Till det tredje omradet hor drenden rorande tillimpning av SoL,
LVU, LVM och drenden avseende bl.a. hilso- och sjukvard, tandvird och
likemedel. Aven utbildningsvisendet hér till detta omrade. Det fjirde och
sista ansvarsomradet spinner 6ver en heterogen samling frigor. Det ror
sig om allt fran allminna advokatbyrier, riksdagsforvaltningen, riksdagens
verk, kommunikationsvisendet all allsyn 6ver forvaltningsdomstolars
rittskipning. Aven &vriga drenden, som inte kan hinforas till nagot av de
foregaende omridena, faller inom det sista omridet. Personalirenden,
irenden angiende tryckfrihet, yttrandefrihet, offentlighet och sekretess

197 Se SOU 1985:26 s. 156.
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samt remisser frin riksdag och regering fordelas pa respektive omrade dér
de sakligt hor hemma.

Samtdigt med att fordelningen sker erhaller de nya irendena en
drendemening, vilken 4r en kort forklaring av sakfrigan, och ett
kodnummer frin ett kodningsschema, som anger mot vilkken typ av
myndighet klagomalet riktas. Handlingarna o6versinds sedan dll en
fdnsteman hos registratorn som registrerar de nya drendena. I samband
hirmed underséks om klaganden tidigare anfort klagomd/ hos JO. Om det
nya klagomilet r6r samma sak som det ddigare brukar vanligtvis ett
avvisningsbeslut fattas. Registratorn ligger hir upp en akt i enlighet med
JO-instruktonen 24§ dir dven dldre relevanta handlingar medtas om
anmilaren ddigare anfért klagomal. Helt i linje med den offentlighet som
omgirdar JO-imbetet halls handlingarna direfter tillgingliga for
massmedia. Hirefter limnas de vanligtvis till respektive byrachef for
genomlisning. Klagomilen 4r ofta maskinskrivna, men de kan aven vara
skrivna for hand. Minga ganger kan det foreligea problem med att forsta
vad klaganden avser med sin skrift. Det forefaller inte helt ovanligt att den
oforritt som den enskilde dberopar inte kan liggas tll grund for ett
ingripande frin JO:s sida, men att JO finner andra fel som i form av ett
initiativirende kan leda till ett kritiskt uttalande.

Enligt JO:s arbetsordning 6§ aligger det byricheferna att var och en inom
sitt sakomrade, i samrid med berord JO, fordela irendena pa de
foredragande genom exempelvis lottning.*® Byricheferna far vidare
besluta om remisser och annat utredningsforfarande samt pa uppdrag av
JO verkstilla inspektion, dock utan ritt att framfora krtik eller gora
rittsvigledande uttalanden. Beslut om remisser fir bara fattas av JO,
kanslichefen (JO:s arbetsordning 5§), byracheferna och de s.k. omrades-
ansvariga foredragandena. Denna mojlighet stir alltsi ej de ordinarie
foredragandena till buds. Av JO:s arbetsordning 6§ framgar att ett drende
bor handliggas av en byrichef om det dr av storre vikt. Det ar svart att i
mer generella termer beskriva de o6verviganden som foranleder en
byrachef att sjilv ta ansvar for ett drende. Om det framgir av klagomalet
att det berdr en intrikat rittslig friga dr det natutligt att byrachefen
handligger drendet. Om si ej ir fallet fordelas idrendena bland fore-
dragandena, vilka bedriver sin utredning i nira samverkan med byrachefen.

198 Se Lavin 1997 s. 13.

177



Foredragandena har enligt 7§ nimnda arbetsordning befogenhet att
inhdmta underhandsupplysningar, infordra de handlingar som kan finnas
rorande saken samt Gverldimna handlingar tll klaganden for yttrande. Nir
en foredragande erhillic ett 4rende har denne olika valmojligheter
beroende pi frigans natur. Om drendet ér reladvt okomplicerat och nagon
kompletterande utredning inte krivs kan foredraganden omgiende
uppritta ett forslag dll beslut. Av JO-instruktionen 19§ framgir att JO
skyndsamt bor limna klaganden besked om huruvida klagomalet avvisas,
avskrivs, 6verlimnas enligt 18§ eller upptas dll utredning.

I mianga fall ir det dock nodvindigt att vidta nfigra utredningsatgirder.
Som typiska sidana kan nimnas att fOredraganden begir in olika
handlingar eller per telefon inhdmtar upplysningar, vilka nedskrivs i en
telefon-PM. Denna form brukar bendmnas “/iten utredning’. Klaganden
brukar normalt inte beredas dllfilla act ytera sig 6ver en sidan utredning. 1%
Inom ansvarsomride 1 i4r det ovanligt med utredning genom
telefonsamtal, eftersom det relevanta materialet ofta har skriftlig form.
Inom exempelvis ansvarsomride 3 dr inhimtande av information via
telefon mycket vanligare. For det fall ett drende kan avgoras efter
foretagen utredning upprittar foredraganden ett forslag till beslut, varefter
byrichefen Overtar akten och kontrollerar alla uppgifter i fOrslaget.
Arendet féredrages sedan infor JO.

Om en liten utredning inte befinns tillricklig inleds en “stor utredning”, dir
ett drende i allménhet sinds pi remiss dll den kritiserade myndigheten eller
tjanstemannen och/eller till vederborande chefsmyndighet. Enligt RE 12:6
2 st dligger det myndigheter att tllhandagi ombudsman med de
upplysningar och yttranden han begir. Sadan skyldighet iligger dven
annan, om han stir under JO:s dllsyn. I en remisskrivelse begirs
upplysning, utredning eller yttrande. I samband hirmed kan ibland en
frige-PM upprittas, dir vissa frigor begirs besvarade. Om drendet ir
komplicerat kan det i4ven bli friga om att sinda remiss dll
expertmyndigheter for yttrande eller utredning. I vissa ligen kan det
bedomas nédvindigt att JO:s egna fjanstemin genomfér muntliga f6rhor.
Inom JO-ambetet finns i regel en f.d. polistjansteman anstilld med
befattningen avdelningsdirektor. Han skoter de forhor som kan behéva

199 Se SOU 1985:26 5. 78.
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utféras 1 frimst klagomalsbehandlingen. Klaganden bereds i allminhet
dllfdlle att féra fram sin mening avseende skriftliga yttranden som tillférts
utredningen av annan 4n klaganden.

Arenden som féranlett liten utredning avgdrs i allminhet inom nigra
veckor efter det att de kommit in tll JO-dmbetet. Arenden som féranlett
en stor utredning brukar dock ta visendigt lingre td. Det kan r6ra sig om
en tidsperiod frin tre till sex méinader eller ibland lingre.

Arendehandliggningen avslutas med ett sirskilt uppsatt beslut. Detta
beslut skrivs ut i ett exemplar, vilket enligt JO:s arbetsordning 8§ skall
undertecknas av JO och ing3 i registraturet. Beslutet skall 1 kopia sdndas il
klaganden och i férekommande fall dll myndigheter och tjinstemin som
yterat sig i rendet eller som beslutet sirskilt berér. Om JO uttalat kritik
mot myndighet eller tjinsteman redogérs utforligt for utredningen och for
de skil som bestimt utgingen.

Det finns en tll antalet omfattande grupp av drenden som avgors utan att
ha sakprévats av JO. Dessa avgoranden skall fattas av JO personligen och
nagon delegatonsmojlighet finns €j.20 Om ett klagomil rér en fraga som
redan 4r under prévning hos ordinarie besvirsinstans eller hos JK avskrivs
arendet. Si 4r dven fallet om JO direke inser att ett klagomdl 4r grundlost.
Arende avvisas om det ror ett forhallande som ligger mer dn tv ér tillbaka
i tiden, om JO ej ir behorig att prova det eller om den mot vilket ett
klagomal riktas faller utanfor tllsynskretsen.

En sirskild friga dr hur JO skall agera om en person underlidt att anfora
besvir inom foreskriven tid och istillet vint sig tll JO. Om detta
forfarande blev vanligt skulle JO:s extraordinira roll kunna hotas. JO:s
praxis i denna friga synes vara att en person som sjilv stingt de ordinarie
vigarna dnda har ritt att fa sin sak prévad om nagot fel begatts.2>

200 1y KU 1975/76:22 5. 65.

201 Se SOU 1975:23 s. 96 ff. Strémberg har 1 sm Firobok i allmin férvaltningsritt gett en definition
av begreppen avskriva och avvisa som skiljer sig nigot frin hur 1972 érs JO-utredning nyttjar
begreppen. Se Stromberg 2000 s. 118 f.

202 Se SOU 1975:23 5. 104 och SOU 1985:26 s. 160. Se iven tex. dnr 4535-1995 diir denna praxis
bekriftas.
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4.7.3 Arendeutvecklingen under senare decennier m.m.

Antalet klagomal har sedan 1900-talets borjan 6kat markant. Om antalet
var nagot 6ver 50 st per ar i bogan av 1900-talet dr de i slutet hirav dll
antal narmare 5 000 st per 4r. Man kan notera en klar 6kning under andra
varldskriget, vilket givetvis forklaras av den di ridande allminna
mobiliseringen och de dirav 6kade konflikttillfallena mellan medborgarna
och de militira myndigheterna. Under aren 1940 och 1945 mottog MO
781 respektve 961 klagomal riktade mot myndigheter. JO:s motsvarande
siffror var 333 och 466 klagomil. Klagomilsmingden som MO-imbetet
hade att hantera gick efter krigsslutet 4r 1945 ned visentligt, vilket ocksa
var en bidragande orsak till imbetets avskaftande ar 1967.

Tabell 5 som omfattar dren 1960-1995 visar en markant 6kning av antalet
klagomil hos JO-imbetet fran 1970-talet och framat. Om antalet klagomal
ar 1960 var nagot 6ver 1000 st var antalet bara 35 ér senare niarmare 5000
st. En betydande 6kning kan noteras under 1990-talet. Aven under senare
delen av 1990-talet har JO-imbetet haft att handligga ndrmare 5000
klagomal.

Tabell 5: Klagomalsmingdens utveckling hos JO-imbetet under tden
1960-1995/96.
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En tinkbar forklaring till denna 6kning ar att medborgarnas kunskap om
JO-imbetets existens successivt 6kat under 1900-talet dll foljd av bittre
undervisning i skolorna och en mer omfattande bevakning av JO-dmbetets
verksamhet 1 massmedia. En annan forklaring dr att medborgarna har
minskad respekt for auktoriteter i form av myndigheter, vilket kan ha 6kat
anmilningsbendgenheten. En forklaring som torde vara relativt
okontroversiell ar att den offentliga organisationens betydande tllvixt frin
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1960-talet och framat ocksi lett till ett Okat antal konfliktallfallen
medborgare och myndigheter emellan, och didrmed en 6kad klagomals-
mingd hos JO. Som en grov parameter for att mita myndighets-
organisationens tllvixt har jag valt antalet anstillda 1 offentlig tjinst. Som
tabell 6 visar var antalet anstillda ar 1960 nagot 6ver 600 000 st, for att i
mitten av 1980-talet nd 6ver 1 600 000 st. Den storsta tllvixten skedde
inom den kommunala myndighetsorganisationen.

Tabell 6: Antalet forvirvsarbetande inom offentlig forvaltning/offentlig
tjianst 1960-1995.
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Fran 4r 1960 dll 1985 har antalet fjanstemin som stir under JO:s tllsyn
Okat markant. Detta har givetvis lett dll en betydande 6kning av JO-
ambetets arbetsbérda. Ambetet har ocksd erhallit personalforstirkningar
for att méta denna utveckling. Aven om detta beaktas s skulle det vara
mycket betungande om alla klagomal underkastades en noggrann
undersokning. Si 4r nu inte fallet. Under exempelvis verksamhetsaret
1999/00 avgjordes 4798 klagomalsirenden. Av dessa avvisades, avskrevs
eller avgjordes utan nirmare utredning ca 2200 drenden, vilket far sigas
vara en forutsittning for att JO-dmbetet inte skall lamslas av arbetsbordan.

4.7.4 1 JO:s praxis uppstillda begrinsningar 1 klagomalsprov-
ningen

I avsnitt 4.5.4 ovan har ett antal a/minna begransningar 1 JO:s handliggning
patalats, vilka givetvis dr tllimpliga i klagomalsprovningen. Till detta
kommer dven de begrinsningar som foranleds av hinsyn tll den
kommunala sidlvstyrelsen (avsnitt 4.3.2.4). Harall bor laggas att JO 1 sin praxis
stéllt upp vissa ytterligare begrinsningar. Forevarande avsnitt har dll syfte att
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karddgga vilka dessa ytterligare begrinsningar 4r. Forst patalas den
huvudsakliga inriktningen av JO:s klagomélshantering. Direfter nimns
flera JO-drenden som visar pa JO:s ovilja att prova limplighets- och
sakfrigor, foljit av drenden dir JO trots allt valt att ta stillning i dessa
sporsmil. Avsnittet avslutas med ett konstaterande av att JO:s prévning
ven ir begrinsad beroende pa vilken typ av myndighet som dr foremal
tor dllsyn. Rittskipningen hos de bada hogsta domstolarna limpar sig
exempelvis inte for ndgon nirmare tillsyn frin JO:s sida.

Det bor nimnas att de ovan pétalade begrinsningarna i JO:s klagomals-
provning slar igenom aven i inspektionsverksambeten och i JO:s mojligheter
att gora kritiska uttalanden. ™

Den centrala begrinsningen i JO:s klagomalsprévning 4r att denna frimst
ar inriktad pa huruvida gillande handligoningsregler iakttagits, vilket synes
naturligt mot bakgrund av att de flesta foredragande himtas fran
domstolsvisendet och besitter gedigen kunskap vad giller forfarande-
regler. JO brukar bara undantagsvis ta stillning tll om ett beslut ger
uttryck fOr en acceptabel limplighetsbedomning eller dr riktigt i sak>* JO har
aven uttryckt denna begrinsning i termer av att JO visserligen har att
granska myndigheternas beslut och att bedoma huruvida dessa strider mot
lag eller annars dr olimpliga, men detta innebir znze att JO skall overpriva
besluten pa samma sdtt som en besvdrsmyndighet.

JO ir som framgitt ovan relativt ovillig att uttala sig i olika Lmplighetsfragor.
Nagra exempel pa denna ovillighet skall tas upp dll behandling. I JO
1990/91 s. 429 hade ett flertal klagomil framforts mot myndigheten
AIDS-delegationens informationskampanjer. JO uttalade att fraigan om
kampanjers limplighet i forhallande dll deras syften var en fraga om
virderingar och bed6mningar som allmint sett inte lampade sig for
ingripande fran JO:s sida. S var édven fallet med den konstnirliga
kvalitetsbedomningen som lag tll grund for inkép av konstverk av Statens

konstrad. JO:s provaing skulle hir avse rittsfragor, inte bedomningsfragor
(JO 1991/92 5. 452).

203 Se avsnitten 4.8 och 4.10.
204 Se tex. JO 1995/96 5. 176 dir JO mycket kirnfullt sammanfattar att JO:s tllsyn mte omfattar
lamplighetsfrigor eller frigor som kriver sirskild sakkunskap.
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En anmilan hade i ett liknande fall framforts mot Humanistisk-
samhillsvetenskapliga forskningsridets beslut att utdela bidrag dll
socialantropologiska studier i Spanien. JO klargjorde i JO 1991/92 5. 452
att det inte ankom pa honom att prova limpligheten i olika forsknings-
projekt.

JO uttalar sig inte heller utan sirskilda skil om tex. en socialnimnds
utredningar 1 vérdnads-, umginges eller bistindsfragor. Den enskilda
medborgaren som anser att det finns brister i en utredning i ett sidant
sporsmal fir papeka detta infor domstol (se tex. JO 1995/96 s. 270).

Den provning JO utfér omfattar i princip inte heller frigor som kraver
sdrskild sakkunskap. Klagomal som inriktar sig pa den tekniska, medicinska
eller vetenskapliga bedémning som en beslutsmyndighet gjort provas i
regel inte av JO, nigot som 4r naturligt mot bakgrund av den begrinsade
sakkunskap som JO-dmbetets anstillda besitter i dessa frigor. Till denna
kategon far dven rent ekonomiska frigor hinféras.

JO foretar en lamplighets- och sakprévning av ett drende bara om vissa
omstindigheter foreligger. Si ar fallet om beslutet 1 friga direks sirider mot
lag eller en forordning (JO 1997/98 5. 66) eller nir det annars framstir som
uppenbart felaktigr. Si kan vara fallet nir myndighetens beslut uppenbart
strider mot gingse virderingar eller fast domstolspraxis eller eljest ar klart
telakdgt (se t.ex. JO 1977/78 5. 246 och 1983/84 s. 223). Vad avser frigor
som kriver sirskild sakkunskap kan JO tinkas gi in pd ndrmare
granskning av sidana frigor om myndighetens bedémning i nagot
hinseende framstir som diskutabelt 4ven for den som saknar mer
ingéende fackkunskaper inom det aktuella omradet (JO 71990/ 91 . 264).

Nigra exempel pa uttalanden i mer ##priglade limplighetsfrigor kan redovisas.
I JO 1990/91 5. 70 gjorde JO en rad uttalanden om hur polisen pi
lampligaste sitt borde f6rf6lja motorfordon. JO hade funnit att polismén i
stor utstrackning spontant engagerade sig i inledda forfoljanden. Om ett
sadant forfarande generellt skulle godtas fanns risk att handelseforloppet
utvecklades pa ett svarkontrollerbart sitt, och att polisdistrikt berévades
resurser som behovdes f6r annan angeligen verksambet.

1 JO 1991/92 5. 121 gjorde JO ett uttalande i en limplighetsfraga di han
slog fast att det var av stOrsta vikt fOr allminhetens fértroende for
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myndigheterna att deras foretridare upptridde korrekt och i tal och skrift
anvinde ett vardat sprik. Ord och uttryck som upplevdes som
nedsittande f6r den enskilde fick sjilvfallet inte anvindas.

1]O 1991/92 5. 281 var det friga om forvaring i hikte av en dldre kvinna
infor undersokning for ett eventuellt utfirdande av virdintyg enligt LSPV.
JO uttalade att det inte var dllfredsstillande att personer som
omhindertogs med stéd av LSPV men som inte bedomdes som farliga
skulle beh6va forvaras 1 polisens lokaler. Lampligare var da att fora
personen i fraga direkt tll sjukvardsinrittning dir hon vid behov kunde
bevakas av polis.

Nigot skall dven sigas om det forhillandet att omfattningen av JO:s
klagomalsprovning paverkas av vilken #yp av myndighet som ir foremal for
tllsyn. Vad giller JO:s provning av klagomal riktat mot domstolar kan
foljande konstateras. JO anser inte att det foreligger nigon begrinsning i
mojligheterna att kontrollera domstolarnas tdllampning av processuella regler,
tex. om kommunikation, utredningsansvar och motiveringsskyldighet.
Det forhaller sig emellertid annorlunda vad avser domstolarnas bedomning i
sak. Hir vinnlagger sig ombudsminnen om en klart mer restrkav
provning. I princip far domstolarnas “immunitet” vika bara om det r6r sig
om klara och grova felbedomningar frin en domstols sida.2s Att JO inte
provar ett drende i sak innebir att han i regel inte utreder klagomail som
giller vardering av bevisning ellexr andra bedomningar i domar och beslut. Mot denna
bakgrund brukar JO i sina avvisningsbeslut forklara att klagomalet inte
foranleder nigon atgird fran JO:s sida. Ibland medtages den motiveringen
att JO 4r mycket dterhillsam med uttalanden angiende bedémningar i
domar och andra domstolsavgoranden mot bakgrund av att domstolarnas
sjilvstandighet ir fastslagen i grundlag,

Vad avser dllsynen Gver de hogsta domstolarna kan sigas att JO dr
synnetligen aterhallsam.2¢ Detta giller framférallt bevisvirderingsfragor
men dven rittsliga frigor. Nir JO uttalat sig har det frimst avsett dessa
domstolars tllimpning av gillande forfaranderegler (se tex. JO 7983/84 s.
221 f).

205 Se Ragnemalm, FT 1994 s. 298.
206 Se Ragnemalm, FT 1994 s. 299 ff.
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Det finns dven wvissa forvaltningsmyndigheter som med hinsyn dll sina
uppgifter inte limpar sig fér nigon mer omfattande klagomalsprévning
fran JO:s sida. Vid exempelvis dllsynen 6ver advokater anstillda vid
allmin advokatbyra har JO angett att hinsyn maste tas till verksamhetens
sarskilda karaktir. Om ett framfort klagomal gillde limpligheten av atgird
som en advokat vidtagit f6r en klients rikning var utrymmet for en kritisk
granskning fran JO:s sida mycket litet (JO 7989/90 s. 436). Med hansyn till
lagradets stillning i det konstitutionella systemet, dess sammansittning och
dess speciella uppgift, som bestod i att pa begiran av regeringen eller
riksdagsutskott avge inte bindande yttranden 6ver lagforslag, ansag JO att
de regler som gillde for JO:s tllsyn inte gav nigot storre utrymme for
granskning av lagridets verksamhet (JO 7989/90 5. 435).

I ett annat drende var Bankinspektonen foremal for JO:s klagomils-
provning. I drendet hade klagomal framforts mot Bankinspektionen
angiende foljderna av att ett bankengagemang inte kunnat regleras pa
torfallodagen p.g.a. en ridande bankkonflikt. JO konstaterade att tllsynen
over inspektionen var begriansad som en foljd av att bankerna foll utanfor
tdllsynen. Om JO inte fick direke kritisera en bank for dess hantering av ett
arende kunde det inte heller vara riktigt att indirekt kritisera inspektionen
tor att den godtagit bankens handliggning. Vad som stod JO till buds var
att i anmilningar av fOrevarande slag 1 huvudsak granska huruvida
inspektionen iakttagit gillande handliggningsregler (JO 1991/92 5. 436).
Ett liknande resonemang férde JO avseende Forsikringsinspektionen och
dess tillsynsverksamhet 6ver forsikringsbolag (JO 7989/90 s. 437) och
Kommerskollegium och dess tllsyn 6ver revisorer (JO 71990/ 91 s. 431).

Slutsatsen av det ovan anférda idr att JO:s klagomilsprévning inte dr en
allsidig provning utan frimst avser frigan huruvida gillande handligg-
ningsregler iakttagits. Provningen kan hirmed aldrig vara ett alternativ till
den ordinarie provningen vid forvaltningsbesvir, som innefattar bade
fragor om laglichet och limplighet. Detta forhillande synes ménga
anmilare inte vara helt insatta i, vilket kan leda tll betydande problem.
Foljande avsnitt soker belysa detta.
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4.7.5 Klagandenas uppfattning om JO:s klagomalsprovning

m.m.

Vad har de klagande for uppfattning om JO:s klagomilsprovning? Det
intryck jag fatt av att ldsa ett stort antal klagomal 4r att anmilarna ofta har
hogt stillda forvantningar pa omfattningen av JO:s klagomélsprévning
och pi de mojligheter som stir en ombudsman dll buds om olika
felakagheter kan konstateras. I méinga klagomal framskymtar en implicit
forestillning om att JO ir en yttersta rattviseinstans, som har befogenheter
att stilla allt dll ratta. Det ir inte heller ovanligt att en klagande vill att JO
skall beordra en domstol eller annan myndighet att ta upp ett drende dll
férnyad behandling eller att en enligt klaganden felaktig och bristfillig
forundersokning skall tas om pa order av JO.

Det férefaller inte osannolikt att JO:s beslutsmotivering i minga drenden
kommer som en negativ 6verraskning f6r de klagande. JO konstaterar ofta
1 sina beslut att hans huvuduppgift dr att granska att myndigheter och
andra som stir under JO:s dllsyn foljer lagar och andra forfattningar 1 sin
verksamhet. Syftet med denna granskning dr frimst att undersdka om
myndigheterna har handlat enligt gillande forfaranderegler. FOr manga
klagande torde det vara svarforstaeligt att JO sillan provar de klandrade
besluten 1 sak eller gor en ny limplighetsbedémning, och inte heller kan
upphiva eller dndra besluten i friga. For att inte JO-dmbetets trovirdighet
och legiimitet skall ta skada dr det av vikt att klagandena upplyses om
varfor JO:s handliggning dr underkastade ovanndmnda begrinsningar.27
Detta stiller stora pedagogiska krav pa hur JO:s beslut r utformade.

Mot bakgrund av klagandenas bristfilliga kunskap om férutsittningarna
for JO:s klagomélsprovning forekommer det att besvikna klagande 1 en
skrivelse winder sig t// KU med en begiran att utskottet skall granska JO:s
forehavanden. Till KU inkommer nirmare 100 sidana skrivelser per ar.
Det ir vanligt att en klagande vint sig till JO och i samband hidrmed fatt
ett kortfattat avvisningsbeslut. Under aberopande av att JO brister i sina
handliggningsrutiner vill de att KU skall 6verprova bade JO:s beslut och
det myndighetsbeslut som ursprungligen féranledde JO-anmilan. Vissa
klagande vill dven att KU skall ”pricka” den beslutande ombudsmannen.

207 Denna friga behandlas nirmare 1 avsnitt 6.3.
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Det brukliga ir att det 1 KU:s svar konstateras att inkommen skrivelse inte
toranleder nagon atgird frin utskotters sida. Bakgrunden dll detta sigs
vara att en enskild person som inte 4r ledamot av riksdagen inte kan vicka
ett drende 1 denna.?® Innehillet 1 klagandens skrivelse kan emellertid ge en
riksdagsledamot anledning att aktualisera den friga skrivelsen behandlar. I
de fall fragan giller ett regeringsbeslut kan en ledamot ta upp saken i
anslutning tll KU:s granskning av regeringen. Av KU:s svar brukar dven
framgh att riksdagen enligt RF inte sjilv far besluta i ett drende som
ankommer pa en domstol eller en forvaltningsmyndighet. Riksdagen kan
darfor inte dndra ett beslut som fattats av en domstol eller en
forvaltningsmyndighet. Detta sigs 4ven gilla beslut som fattats av
regeringen eller JO.209

208 KU:s kontroll av JO:s forehavanden begrinsar sig 1 dag 6] att avse en arig granskming av
imbetsberattelsen. Det finns emellertd ett exempel fran 1940-talet pi att LU, 1 samband med en
granskning av JO:s imbetsberittelser, direkt Overprovat JO:s beslut 1 ett enskilt drende. Den
grundliggande frigan 1 drendet var vilken bindande verkan som kunde tillsknvas prejudikat frin
HD. 1 JO 1947 5 113 knuserade JO en domare 1 lagre mstans for att denne mte foljt ett
plentavgorande frin HD, rérande sittet att 1 visst fall berikna preskoptionstd. JO:s uppfattning 1
prncpfrigan kunde emellernd mte accepteras av 1LU. Utskottet framholl bla. att JO:s utralande 1
sin kategonska avfattning innebar ett avsteg frin vad som diumntills ansetts vara den svenska rittens
stindpunkt. Det var sjilvfallet si att HD:s domar dgde allra storsta betydelse som vigledning for
underratterna, och i all synnerhet vore detta fallet med de avgoranden som triffades av HD i
plenum. Enligt utskottets mentng borde man emellertsid som allmiin princip halla fast vid den
uppfattningen att endast tyngden av de skil som av HD aberopades till mouvenng for domstolen
borde vara avgdrande for HD:s inflytande pa rittsstillimpningen i de Ligre instansema. Utskottets
uttalande godtogs av nksdagen. Se 1LU 1947:1.

209 Hir kan en jimforelse med Finland och Norge goras. 1 Finland ir det rksdagens
grundlagsutskott som har ull uppgift att arligen granska den berittelse som den finske JO avlimnar
och avge ett betinkande hirover tll nksdagen. Inte heller 1 Fmland ir det ovanligt att klagande ir
mussndyda med JO:s behandling av ett arende och vinder sig ull grundlagsutskottet 1 hopp om att
utskottet skall andra JO:s beslut. Utskottet kan emellertsd mte fatta ett nytt beslut 1 ett drende som
har avgjorts av JO. Det finska grundlagsutskottet synes dock granska JO:s férehavanden pa ett mer
akovt sitt dn vad som dr fallet 1 Svenge. Siledes forekommer det att ledamoter av
grundlagsutskottet, genom att stilla frigor tll JO, forsker f6rmd honom att med anledning av ett
klagomil nktat all utskottet Gverviga eventuella atgirder, tex. att besluta om atal 1 det aktuella
irendet. Se Nikula s. 50 ff.

Aven 1 Norge hiinder det att mussnéjda klaganden vinder sig till Stortinget och vill ha en indrng
tll stind 1 SO:s beslut. Av praxss foler att Stortinget di kan vinda sig tll SO och kriva en
redogorelse f6r vad som har hint 1 det enskilda drendet. Hirgenom utévar Stortinget en viss
kontroll av SO, utiver den som utfdrs 1 samband med granskningen av imbetsberittelserna. Se
Fliflet, Lov og Rett 1993 s. 45.
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4.8 Inspektionsverksamhet

I detta avsnitt analyseras JO:s befogenhet att inspektera myndigheter. Jag
inleder med en redogorelse for gillande rittslage, f6ljt av en beskrivning av
hur en inspektion brukar gestalta sig. Avsnittet avslutas med en
genomging av vad fOrarbetena har att siga om proriteringen mellan
Klagomalsprévningen och inspektionsverksamheten. Denna fraga har
stillts pa sin spets beroende pa den stindigt tilltagande mingden klagomal,
vilket enligt vissa fOrarbetsuttalanden borde leda dll en minskning av
antalet inspekdoner. Meningarna hirom har dock varit delade.

Som framgitt av kapitel tre var JO:s inspektionsverksamhet ursprungligen
inriktad pa de da vanligt forekommande myndigheterna: domstolar,
fangvardsanstalter, polismyndigheter och LSt. Med tden blev dven
dklagarmyndigheter och den statliga forvaltningen 1 6vrigt foremaél for
tdllsyn. Genom 1957 ars reform hinférdes de kommunala myndigheterna
tll dllsynskretsen och i dag inspekteras alla typer av myndigheter, dock
med undantag av de bida hogsta domstolsinstanserna. Det har inte ansetts
foreligga ett behov av inspektdon av dessa.

Av JO-instruktionen 5§ foljer att JO:s dllsyn, vid sidan om klagomals-
provningen, bedrivs genom inspektioner och andra underskningar.
Inspektoner kan 1 princip ske pd forekommen anledning. Kanske har en
tidningsartikel gett intressant information som fortjinar en inspektion eller
sa har vissa myndigheter en sarskilt omfattande klagomélsmingd riktad
mot sig. Det forekommer dven rutinmdssiga inspektioner enligt ett i forvig
och dll berérda myndigheter meddelat schema. Tidigare skedde
oannonserade inspektioner, nigot som emellertid inte lingre synes vara
praxis. Aven mer systematiska undersékningar, s.k. pro]ektverksamhet
kan foretas dir handliggning av vissa typer av drenden stir i centrum.?1

JO:s inspektionsverksamhet kan sigas vara indelad i #7e moment. Det forsta
momentet utgdrs av det forarbete en inspektion kriver. Det ror sig om att
studera relevanta forfattningar och annat material, frimst di den for
inspekdon aktuella myndighetens instruktion och internt utarbetade
arbetsordningar. JO intresserar sig ocksé, i likhet med centrala dllsyns-

210 Se SOU 1985:26 s. 80.
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myndigheter, for myndighetens organisationsstruktur.2! Ibland infordras
protokoll for viss bestimd td for att kunna studeras. Mojlighet ges aven
f6r myndigheten att pa JO:s uppmaning ta fram vissa akter som tilldragit
sig sérskilt intresse sa att dessa utan tidsspillan kan kontrolleras pa plats nir
vil inspektonen inletts.

Det andra momentet motsvaras av sjilva inspektionen. Denna leds
vanligtvis av en ombudsman och med sig har han regelmissigt en till fem
handliggare beroende pd myndighetens storlek. En inspektion kan gestalta
sig nigot olika beroende pa vilken typ av myndighet som ar féremil for
kontroll. Vanligt ir emellerdd att besoket inleds med att JO samtalar med
myndighetens chef och dirvid far en allmin orientering om myndighetens
verksamhet. Chefen ges hir mojlighet att ta upp aktuella problem inom
verksamheten eller patala svarigheter vid rittstllimpningen, med otydliga
forfattingar eller dylikt. JO brukar sedan redogora for JO-ambetets
funktioner. Hirefter sker ofta en rundvandring pa myndigheten, dir JO
ges tllfille att samtala med tanstemén och skapa sig en bild av lokalfér-
hallandena.

Samtdigt med detta granskar JO:s tjinstemin beslut, domar, protokoll,
dagboksblad och andra typer av handlingar, som begirts fram av JO fére
besoket. Det ror sig ofta om slumpvis utvalda handlingar frin de édldsta
pagaende drendena hos myndigheten. Intressanta iakttagelser antecknas i
inspektionsprotokoll (JO-instruktionen 24§ 3 st). Inspektionen avslutas
med ett nytt samtal med chefen, varvid JO kan gora pipekanden och
framféra kritk. Om allvarliga fel upptickts liggs sirskilt diarieférda
arenden upp, vilka efter remiss till myndigheten avgédrs av JO genom ett
formellt beslut. Det ror sig hdr vanligtvis om en ”liten” eller “stor
utredning”.2 Om tjdnsteman frin ombudsmannakansliet utfort inspek-
tionen redogOrs resultatet for JO, vars beslut sedan antecknas i protokoll.

JO:s inspektioner ar foretradesvis inriktade pa formella fel saisom brister 1
handliggningen, exempelvis diarieféringen. Det ir inte ovanligt att
handlingar registrerats 1 diariet, men inte kunnat édterfinnas i respektive akt
och tvirtom, eller att handlingar inte alls diarieforts eller diarieférts sdsom
en handling nir det 1 sjdlva verket rort sig om flera. Det kan dven rora sig
om information som erhillits via telefonsamtal men som i strid med FL ¢j

211 Se SOU 1975:23 s. 116.
212 Dessa utredningstyper beskrevs 1 avsmtt 4.7.2.
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dokumenterats, eller hemligstimplade handlingar som i strid med TF och
SekrlL saknar bide hinvisning tll tllimplig bestimmelse 1 Sekrl. och
datum samt underskrift. Avsaknad av eller bristfilliga beslutsmotveringar
foranleder en del kritk. Sa 4r dven fallet avseende dréjsmal i handligg-
ningen av drenden. Det ir kanske inte realistiskt att forvinta sig att JO
skall uppticka grovre materiella fel. Tiden tor inspektioner ar begrinsad
och dgnas it sddant som med rimlig arbetsinsats kan ge resultat.

Det synes dven som om inspektionerna ofta ar utformade sirskilt med
hinsyn dll vilken myndighet det dr fraga om. Som exempel hirpa kan
namnas att inspekton av polismyndigheter foljer vissa bestimda monster.
En staende punkt vid tillsynen har varit granskning av handlingar rérande
personer som tllfilligt omhindertagits enligt Poll. 11-14 §§ och LOB.
Kontrollen ér hir inriktad pa att frihetsberévanden har laglig grund och att
dokumentationen ar tllfredsstillande. En annan tllsynspunkt har varit
huruvida ansvarig tansteman fullgdr den dllsyn som enligt vapenfor-
ordningen (1996:70) 5:8 skall utforas. Enligt detta stadgande aligger det
polismyndigheten att minst en ging arligen lita granska vapenhandlares
ink6psbocker samt, nir anledning dirdll finns, granska hans lager av
vapen. Det dr inte ovanligt att JO tvingas konstatera att ansvarig polis-
tjansteman underlddt fullgéra sin skyldighet, vilket vanligtvis leder tll

Vad giller tex. socialnimnder brukar inspektionerna liggas upp pa
foljande sitt. Regelmissigt kontrolleras om en socialnimnd fullgjort sin
skyldighet ndr det giller 6verviganden och omprovningar rérande barn
som placerats i familjehem (SoL 28§ och LVU 13§). Enligt SoL. 28§ skall
socialndmnden minst en gang var sjitte manad O6verviga om virden
fortfarande behovs. Enligt LVU 13§ 2 st skall socialndmnd, om den unge
bereds vird p.g.a. brister i hemmiljon (LVU 2§), minst var sjitte manad
overviga om varden behévs. Det synes inte helt ovanligt att dessa
overviganden sker med fO6r linga mellanrum. Ett annat omride ror
understillning enligt LVU 7§. Om en socialnimnd jimlike LVU 6§
beslutat om omedelbart omhindertagande av den som ir under 20 ar skall
beslutet enligt 7§ understillas LR inom en vecka fran den dag da beslutet
fattades. Aven hir foreligger brister. En del felaktigheter 4r si vanligt
forekommande att tjinstemidnnen inom JO-dmbetet anvinder sig av
standardiserade uttalanden i sina protokoll.
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Det sista momentet i inspektonsverksamheten utgors av det viktiga
efterarbetet. Hir kan sirskilda utredningar utféras rérande problem och
tveksamheter som framkommit. Aven protokoll skall sammanstillas.
Dessa kan skifta 1 omfattning men synes vanligtvis omfatta ca 10-15 sidor.
Protokollen dllstills den kontrollerade myndigheten och i férekommande
fall aven Gverordnad tllsynsmyndighet samt departement.

Hirmed har de tre momenten 1 inspektionsverksamheten skildrats och det
finns anledning att beréra frigan om proriteringen mellan klagomils-
provningen och inspektionsverksamheten. Denna friga har féranlett en
intressant diskussion 1 fOrarbetena till JO-instruktonen. Uppfattningen
hos olika ombudsmin om virdet av inspektionsverksamheten har varit
delad och argument har forts fram bade for och mot en starkare
ptotitering av denna verksamhet.

1972 ars JO-utredning hade som en av sina frimsta uppgifter att soka
komma till ritta med JO:s stora arbetsborda. Det var di dven aktuellt att
ifragasitta inspekdonsverksamheten. Vid tidpunkten for utredningens
bedrivande var asikterna om inspektionernas nytta delade mellan ombuds-
minnen.?® JO Lundvik anség att inspektionsverksamheten var sa viktg att
han skulle vilja minska klagomalsprévningen. Denna uppfattning delades
inte av stf JO Wigelius, som ansag att klagomélsprovningen var viktigast.
Enligt honom borde dmbetet organiseras med hinsyn tll detta. Inspektion
borde ske bara pi férekommen anledning.?4

Vad som enligt 1972 ars JO-utredning frimst motiverade inspektions-
verksamheten var dess troliga preventiva effekt. Redan det férhallandet att
en myndighet visste att den hade en inspektion att vinta var dgnat att
skirpa tjansteminnens noggrannhet. Av betydelse var dven att soka utreda
vilken typ av fel en ombudsman kunde uppticka vid sina inspektioner.
Vanligt var att JO kunde uppticka en rad formella brister, sisom felaktigt
forda diarier. Aven drojsmal med att utfirda stimning, att expediera beslut
och att kalla dll forhandling kunde upptickas. Det kunde vidare rora sig
om tveksam eller felaktig lagtolkning eller orimliga bedémningar 1 olika
avseenden. Vid besok pa anstalter kunde kontroll ske rérande lokaler sa att

213 Se SOU 1975:23 5. 119.
214 Bexelus ansag, mot bakgrund av forhillanden pa det tidiga 1960-talet, att JO:s tillsynsverksamhet
bist bedrevs genom en mtensifierad inspektonsverksamhet. Se Bexelius, SvT 1960 s. 108.
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dessa var i fullgott skick och genom samtal kunde eventuella missfor-
hallanden upptickas.

1972 ars JO-utredning patalade dven att antalet f6rvaltningsmyndigheter
okat visentligt under senare decennier. Det var en oméjlig uppgift f6r JO
att under en rimlig tid besoka alla dessa. Det borde dirfor i forsta hand
ankomma pa de centrala foérvaltningsmyndigheterna att utfora
inspektioner inom detta omrade. En skillnad i dllsynen mellan de centrala
forvaltningsmyndigheterna och JO motiverade emellertd JO:s inspek-
tonsverksamhet. De forstnimndas dllsyn var pd det hela taget mer
inrktad pa effekavitet, organisaton, utbildning, teknisk materielkontroll
och ekonomisk revision. I kontrast hirtll var JO:s tillsyn mer en egentlig
réttssikerbetskontroll?® Utredningens avslutande anmirkning var att JO i
forsta hand borde 4dgna sig at inspektioner pa férekommen anledning, men
att andra inspektioner borde ske i viss utstrickning och da foretridesvis
inriktade pé sarskilt utvalda fragor.

KU instimde i utredningens uppfattning och anforde att mot bakgrund av
den betydelse som utskottet dllmitte klagomalsprovningen var det
ofrainkomligt att inspektionsverksamheten och da i férsta hand de
rutinmissiga inspektionerna inskrinktes.2¢ Till foljd av utskottets uttalande
minskade JO antalet inspektioner visentligt. Under tidsperioden 1970-75
inspekterades 1 genomsnitt 120 myndigheter per ar. Motsvarande siffra for
perioden 1976/77-1983/84 var ca 56 stycken per ar.

1983 irs JO-utredning hade den uppfattningen att det inte i forsta hand
var klagomilsprévningen, utan inspektons- och projektverksamheten som
var mest effektiv nir det gillde att tillgodose rittssakerheten. Vad avsig
inspektioner pa férekommen anledning var det utredningens stindpunkt
att dessa borde genomféras vid behov. Projektverksamheten borde, mot
bakgrund av dess effektvitet, intensifieras, medan antalet rutininspektoner
borde begrinsas. Vigledande vid inspektionerna skulle vara rittssiker-
hetsaspekten. Néigon nidrmare definition av vad utredningen avsag hirmed
limnades emellertid ej. Det synes klart att ekonomiska och organisatoriska
forhallanden vid en myndighet, di de ¢ inbegrep klara rattssiker-
hetsaspekter, var nagot for 6verordnad myndighet att bedoma, ej for JO.
En utokad tillsyn pid det kommunala omradet var enligt utredningen att

215 Se SOU 1975:23 5. 121.
216 Se KU 1975/76:22 5. 54 f.
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foredra, med hinsyn tll den kraftiga expansionen som skett hir.
Utredningen avslutade med att framballa virdet av att JO vid granskning
av vissa speciella frigor knot tll sig sarskild extern sakkunskap.2?

KU betonade att klagomalsprovningen borde prioriteras framfor
inspektionsverksamheten.2t# Utskottet var emellertid av den uppfattningen
att inspektionsverksamheten avseende kommunala organ som hade upp-
gifter enligt statlig speciallagsdftning borde intensifieras. En rad statliga
uppgifter som innefattade myndighetsutovning hade o6verforts ll
kommunala organ, vilket motiverade 6kad tillsyn 6ver dessa.

Vissa avslutande anmirkningar dr pa sin plats. KU har markerat att
klagomalsprovningen bor prioriteras framfor inspektionsverksamheten.
Till detta kommer att mingden klagomal under mitten av 1990-talet for
forsta gangen 6versteg 5000 st. En viktig fraga dr hur dessa forhallanden
péverkat den prioritering av inspektionsverksamheten som skett inom JO-
dmbetet under 1990-talet. Det kan finnas olika sitt att mita detta. Jag har
valt att mita hur minga initiativirenden som inspektionsverksamheten
toranleder, och antalet dagar per ar som for de fyra ombudsminnen
sammanlagt atgar tll inspektion.

Tabell 7: Antal initiagvirenden med anledning av inspektioner och antal
arbetsdagar avsatta for inspektioner under 1990-talet.

s

B0 3 90/91 91492 02/93  93/%4. 94/95  95/96  96/97  97/98 98/99  99/6B
Antal 215 144 , 156 53 - 55 6 34 56 75 4
initiativirenden - B . -8 ¢ R ok
inspektioner &
Antd arbetsdagas® 62 %

i T

Statistiken ger ett nagot splittrat intryck. Trots att ombudsminnen under
tidsperioden avsitter ungefir lika manga arbetsdagar per éar for
inspektioner, vilket sikerligen visar ombudsminnens ovilja att minska
deras antal, har mingden initiativirenden med anledning av inspektioner
minskat mirkbart under det senaste decenniet. En forklaring kan vara att

217 Se SOU 1985:26 5. 172,

218 5e KU 1986/87:25. 19 f.

219 Det begrinsade antalet dagar for mspektioner under verksamhetsaret 1996/97 forklaras 1 stor
utstrickning med vakanser och sjukledighet fér ombudsminnen. Se JO 1997/98 5. 24.
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antalet klagomal under denna td ir sa arbetskrivande att viljan att initiera
ett drende med anledning av en inspektion dr nagot mindre dn tidigare.

Trots att arbetsbordan f6r JO-dmbetet Okat visentligt under 1990-talet ir
det enligt min mening av vikt att JO framledes utfor bide klagomils-
provning och inspektoner. Forvisso utovar de centrala forvaltnings-
myndigheterna tllsyn éver underlydande myndigheter, men JO:s inspek-
toner dr unika i den bemirkelsen att de framfor allt 4r inrktade pa
handldggningsfragor och dirmed omfattar centrala rittssikerhetsaspekter.
Fi andra tlisynsmyndigheter har den kunskap i dessa frigor som JO-
dmbetet besitter. Initativirenden med anledning av inspektioner leder i
vasentligt storre utstrackning 4n klagomal till kritiska uttalanden, vilket i sig
visar pa virdet av inspektoner. Ragnemalm har dessutom anfort att det dr
just under inspektoner som JO har foérutsittningar att uppticka visentliga
och mer systematiska felgrepp.2

Hirmed har 1 avsnitten 4.7 och 4.8 grunddragen 1 klagomalsprévningen
och inspektionsverksamheten analyserats. Det édr dirmed lampligt att
overga dll frigan vad JO kan gora nir dllsynsverksamheten ger vid handen
att en tjansteman begitt olagligheter eller agerat eljest felaktigt eller
olimpligt. Med andra ord: vilka sanktionsmojligheter ar JO-ambetet
utrustat med och hur anvinds dessa? Dessa frigor analyseras i avsnitt 4.9.

4.9 Sanktionsbefogenheterna

4.9.1 Inledning

JO:s sanktionsbefogenheter kan uppdelas i en atals- och en anmilnings-
befogenhet. Avsnitt 4.9.2 innehaller en redogorelse for den grundliggande
regleringen av JO:s dtalsmojligheter. Det ror sig om ett mycket omfattande
regelkomplex, och jag har valt att ligga betoning pa de regler i RB som
behandlar fragor om éklagares dtalsplikt och dtalsunderlitelse. Vissa sirregler
som begrinsar JO:s atalsplikt i jamforelse med de allminna dklagarna tas
aven upp. JO har vissa sirskilda aklagarappgifier som for 6vrigt tillhor de fa
renodlat konstitutionella uppgifter JO har kvar i dag. Det som avses ir

220 Se Ragnemalm, FT 1994 s. 307.
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JO:s skyldighet att vicka och utféra dtal mot statsrdd som KU beslutat.
Hit hor dven JO:s rétt att viicka dtal i HD mot justitie- och regeringsrad for
brott 1 utévningen av tjdnsten. Namnda befogenheter analyseras i avsnitt
4.9.3.

Avsnitt 4.9.4 redogor for granddragen i anmdiningsinstituter. Om JO vid sin
dllsyn finner att en befattningshavare gjort sig skyldig tll 4sidosittanden
som kan foéranleda disciplinansvar, avsked, avstingning eller aterkallelse av
yrkesbehorighet far han anmila det intriffade dll de myndigheter som har
befogenhet att besluta 1 saken. En analys av hur JO anvint sig av detta
insttut under 1990-talet foretas. JO har under denna tidsperiod handlagt
ca 3000-5000 klagomal per ar. Antalet anmilningar 4r ca tvi per 4r och
fragan som infinner sig dr vartér JO:s provning utmynnar i si fi anmil-
ningar.

Avsnitt 4.9.5 soker visa hur lagstiftarens syn pa tjdnstefelsansvaret genom-
gatt en betydande forindring sedan 1960-talet. En rad asidosittanden av
befattningshavare har avkriminaliserats. Avsnittet klargdér hur denna
kursindring paverkat dagens utformning av tjanstefelsansvaret och ritts-
praxis i anknytning hardll.

Jag har wvalt att i avsnittet 4.9.6 dll sirskild behandling ta upp
yanstefelsansvaret 1 BeB kapitel 20. Forklaringen hirtll ar att om JO vicker
atal mot en befattningshavare dr det regelmissigt friga om ansvar for
janstefel. Direfter foljer en analys av JO-drenden som lett till atal f6r
tjdnstefel (avsnitt 4.9.7). Frigan ir vad som generellt kan sigas om dessa
fall. Samma frigestillning 4r dven aktuell angiende de fall da JO
konstaterat flagranta dsidosittanden av viktiga rittssikerhetsregler men av
olika anledningar valt att inte dtala (avsnitt 4.9.8). Vilka omstindigheter
kan forklara JO:s agerande i dessa fall? Avsnittet om JO:s sanktions-
befogenheter avslutas med nigra sammanfattande anmirkningar (avsnitt
4.9.9).

4.9.2 JO:s allminna dklagaruppgifter: étalsplikt och dtalsunder-
latelse

Inom ramen f6r denna avhandling har jag inte for avsikt att kommentera
det mycket omfattande regelkomplex, foretridesvis RB, som blir
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dllampligt pa JO di han agerar i egenskap av dklagare. Betoning skall
laggas pa fragan i vitken utstrickning JO har dtalsplikr> Avsnittet inleds med
en redogorelse for vad som framgir av JO-instruktionen 6§ avseende atal.
Direfter nimns vissa regler om férundersokning i RB kapitel 23, foljt av
en analys av RB 20:6, som ger uttryck f6r den sedan gammalt gillande
prncipen om s.k. absolut étalsplikt. Detta stadgande kompletteras av
regler om atalsunderlatelse, vilka kommenteras (RB 20:7, 7a och 7b).
Avsnittet avslutas med en redogorelse for dels de speciella begrinsningar i
atalsplikten som giller for JO, dels for allminna 6verviganden framforda i
forarbetena angiende frigan om nir JO borde vicka 4tal.

I RF 12:6 anges att ombudsman fir fora talan 1 de fall som angives i
insttuktonen. Av JO-instruktionen 6§ 2 st framgir att ombudsman far
som sirskild dklagare vicka atal mot befattningshavare som genom att
asidositta vad som iligger honom 1 géansten eller uppdraget har begatt
annan brotslig girning 4n tryckfrihets- eller yttrandefrihetsbrott. Hir finns
alltsi en begrinsning i JO:s atalsbefogenheter. Av TF 9:2 framgar
namligen att JK 4r ensam dklagare 1 mal om tryckfrihetsbrott. Ingen annan
an JK far inleda forundersokning rorande denna brottskategori. Enligt
YGL 7:1 skall bestimmelserna i TF 9:1-4 om tillsyn och étal dven gilla i
friga om radioprogram och tekniska upptagningar och i friga om
yttrandefrihetsmal. JK ar siledes ensam aklagare ocksa 1 mil om yttrande-
frihetsbrott.

Av JO-instruktionen 6§ 2 st framgir vidare att om utredningen i ett drende
ger ombudsman anledning anta att brottslig girning begatts, tlldimpas vad
som foreskrivs i lag om férundersékning, atal och atalsunderlatelse samt
om allmin #klagares befogenheter i 6vrigt i friga om brott under allmint
atal. T mil som har vickets vid tingsritt bor talan fullfoljas all Hogsta
domstolen endast om synnetliga skil foranleder det.

JO-instruktionen hanvisar hir dll foretridesvis RB:s regler om férunder-
sokning i kapitel 23, reglerna om atal och atalsunderlitelse i kapitel 20 och
om allmin dklagares befogenheter i 6vrigt. Med dessa befogenheter avses
bla. reglerna om straffprocessuella tvangsmedel.?2 Det bor tlliggas att

22! For kommentarer till RB:s regler avseende forundersokning och tal, se t.ex. Ekelof m. fl. s. 102-
158, Brng m. fl. och Fitger s. 20:1-67 och 23:1-77.

222 Som framhillits 1 forarbetena torde det inte 1 praktiken bli aktuelle f6r JO att syilv anvinda sig av
olika tvingsmedel. Se prop. 1986/87:160 s. 32.
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bara vad som foreskrivs 1 /g dr tllimpligt pA ombudsminnen i detta
sammanhang, vilket innebir att tex. FUK ¢j ar tllimplig pa JO. Det ar
dock tinkt att denna forfattning skall tllimpas analogt om JO finner det
lampligt.2

Av RF 12:6 foljer att allmin aklagare pi JO:s begiran skall bitrida
ombudsman. Uppgiften att vicka och utféra atal vid domstol som JO
beslutat uppdrar JO enligt JO-instruktionen 22§ som regel at allmin
aklagare, eller nigon enstaka ging, at en av sina medarbetare, om inte
atgirden avser ledamot av HD eller RegR. Av detta stadgande framgar
vidare att beslut att 6verklaga dom eller beslut all hogre ritt inte far fattas
av annan in ombudsman?* Aven beslut om atalsunderlitelse eller
nedliggande av forundersokning skall fattas av JO sjilv.2s

Regler om férundersokning finns i RB kapitel 23 och reglerar polisens och
aklagarens verksamhet fran det att det uppkommer anledning anta att ett
brott som hor under allmint atal f6rovats all dess att atal har vackts.
Syftena med en forundersokning 4r flera, bla. att utreda vem som kan
misstinkas for ett brott. Ett annat syfte dr att dklagaren skall erhilla
erforderligt material fOr bedémning av atalsfrigan. Viktigt 4r dven att
idklagaren kan bereda milet si att bevisningen vid en huvudférhandling
kan fOrebringas i ett sammanhang (RB 23:2). Ett ytterligare syfte med
forundersokningen 4r att den misstinkte genom att erhalla inblick i
utredningens bedrivande kan fa detta justerat och berikat.

Av RB 23:1 framgir att férundersokning skall inledas sé snart det pa grund
av angivelse eller av annat skal finns anledning anta att ett brott som hér
under allmint 4tal har forovats. For ett beslut om inledande av
forundersokning krivs ej att man kdnner tll nagon girningsman och i
ovrigt krivs ej heller bevisning av nigon ndmnvird styrka. Det skall dock
foreligga misstanke om ett konkret brott.22 Vad giller JO torde det vara
vanligt att ett klagomal tas upp tll sk. administrativ utredning, som

223 Se prop. 1986/87:160 s. 32.

224 Forklaringen hirtill dir att sadant beslut ansetts sa viktigt att det uteslutande bor tillkomma JO att
besluta harom. Se prop. 1986/87:160 s. 18.

225 Se prop. 1986/87:160 s. 34.

226 Se Ekelof m. fl. s. 107.
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sedermera kan utmynna i ett beslut om att inleda férundersokning.??’
Detta beslut bor givetvis ha skriftlig form.2s

Beslut att inleda forundersokning skall fattas av polismyndighet eller
iklagare. JO intager hir rollen som férundersokningsledare och kan 1
princip ge order direkt dll de polismin som bitrider honom att foreta vissa
utredningsatgirder (RB 23:3).

Av RB 23:4 framgir att en processrittslig objektivitetsprincip giller for
forundersokningsforfarandet. Vid térundersokningen skall namligen ej
blott de omstindigheter som talar mot den misstinkte, utan dven de som
ar gynnsamma for honom beaktas och bevis som ir tll hans forman
tillvaratas.

Av RB 23:6 foljer att under en foérunderskning kan forhor hallas med
envar, som antas kunna lamna upplysningar av betydelse for utredningen.
Hirigenom foljer emellertid inte nigot menedsansvar for den hordes
utsaga.” Det finns emellertid mojligheter att forhéra under ed, men da
bara infor domstol och under vissa speciella forhallanden, t.ex. om fara
foreligger att bevis, som skall aberopas infor huvudférhandling,
dessforinnan gar forlorat (RB 23:15).

Aven vissa tvingsmedel, vid sidan om de straffprocessuella i RB kapitlen
24-28, star tll forundersdkningsledarens forfogande, t.ex. himtning dll
forhor, medtagande dll f6rh6r av person som befinner sig pa brottsplats
och kvarhillande for f6rhor (RB 23:7-9).

Det finns aven regler om nedliggande av forundersokning. Sa kan ske om
fortsatt utredning skulle kriva kostnader som inte star i rimligt forhallande
till sakens betydelse, och det dessutom kan antas att brottet i hiandelse av
lagtoring inte skulle leda dll svarare pafoljd 4n boter, eller om det kan antas
att atal fOr brottet inte skulle komma att ske tll foljd av bestimmelser om
atalsunderlatelse 1 RB kapitel 20 (RB 23:4a).

I RB 20:6 anges att dklagare skall, om ej annat dr stadgat, tala 4 brott, som
hor under allmént atal. Detta stadgande ger uttryck 4t den i svensk ritt

227 Om fyra forstadser innan férundersokning inletts, se Ekelof m. fl. s. 108 f.
228 Se SOU 1985:26 5. 197.
229 Se Ekelof m. fl. s. 119 och Futger s. 23:35.
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sedan gammalt uppritthillna principen om s.k. absolut dtaliplikt. Atal skall
vickas di Aklagaren pi objekdva grunder kan motse den misstinktes
sakfillande. En aklagare har att forst ta stillning dll om den girning som
foreligger dll bedémande innefattar ett brott, och vidare har denne att
prova styrkan av den bevisning som foreligger.2

Som RB 20:6 indikerar kan det finnas regler som avviker frin principen
om absolut atalsplikt. Lindrigare brottslighet kan beivras genom
strafforeliggande eller genom foreliggande av ordningsbot. Atal kan
underlitas med stdd av reglerna i RB 20:7, 7a och b, eller enligt foreskift i
annan fOrfattning. Det finns dven regler 1 bla. BrB om sirskild atals-
provaing,

Atalsunderlatelse jamlikt RB 20:7 1 st kan bl.a. ske, under férutsittning att
nagot visentligt allmint eller enskilt intresse ej asidositts, om det kan antas
att brottet inte skulle foranleda annan paféljd 4n boter, om det kan antas
att pafoljden skulle bli villkorlig dom och det finns sirskilda skal for
atalsunderlatelse, om den misstinkte begitt annat brott och det utéver
pafoliden for detta brott inte krivs pafoljld med anledning av det
foreliggande brottet, eller om psykiatrisk vard eller insatser enligt LSS
kommer till stind.

Aral far underlatas 4ven i andra fall 4n som ovan nimnts, om det av
sdrskilda skil dr uppenbart att det inte krivs nagon pafolid for att avhilla
den misstinkte fran vidare brottslighet, och att det med hinsyn ull
omstindigheterna inte heller krivs av andra skal att atal vicks (RB 20:7 2
st).

Regleringen i RB 20:7 utgir frin fOrutsittningen att den misstinkte ir
skyldig till brottet, och normalt torde ett erkinnande krivas. Bevisningen
skall alltsd vara tllracklig f6r att dklagaren i och for sig skulle kunna rikna
med en fillande dom. Som en gemensam forutsittning for
atalsunderlitelse giller att nigot visentligt allmint eller enskilt intresse inte
asidosdtts. Harmed avses bla. att en vigledande utgingspunkt vid
atalsunderlitelse 4r att lika fall skall behandlas lika, nagot som kan riskeras
vid underlitelse. Intresset av att dlltron all réttsvisendets objektivet
uppritthélls kan alltsi gora ett atal pakallat. Sa 4r dven fallet om den

230 Se Ekelof m. fl. s. 143 och Futger s. 20:14.

199



misstankte forut gjort sig skyldig till brott. Av betydelse ar dven frigan om
brottets svirhet och omstindigheterna i 6vrigt kring detta.2!

Av RB 20:7a framgir vidare att beslut om atalsunderlitelse far meddelas
iven sedan atal har vickts, om det kommer fram sidana forhallanden som,
om de forelegat eller varit kinda vid tiden for atalet, skulle ha féranlett
atalsunderlatelse. Atalsunderlatelse far dock inte beslutas, om den tilltalade
motsitter sig det eller om dom redan har fallit.

Av foljande stadgande framgir att ett beslut om atalsunderlitelse far
aterkallas, om sirskilda omstindigheter foranleder det (RB 20:7b). Harfor
krivs 1 princip att en ny omstindighet intriffat, t.ex. dterfallsbrottslighet av
liknande slag som det dtalsunderlatelsen avsig och att det nya brottet inte
ir av lindrig beskaffenhet.?

En si omfattande atalsplikt som framgir av RB 20:6 har lagstiftaren
emellertid inte ansett lamplig f6r JO. Vad avser fragan om étalsplikt bor
inledningsvis slis fast att JO i princip har fria hinder nir det giller att
avgora vad som skall tas upp dll provning och vad tillsynen skall inriktas
pa.» Det ar forst sedan JO beslutat att ta upp ett klagomal till utredning
eller att inleda ett initativ som bundenheten dll regler om forundersékning
och 3tal intrader.

Flera begrinsningar i atalsplikten finns. Enligt JO-instruktionen 18§ fir JO
6verlimna ett drende tll aklagarmyndighet om han finner det limpligt. Det
tramgar vidare av 8§ att JO inte bor ingripa mot ligre befattningshavare
utan sjilvstindiga befogenheter, om det inte finns sdrskilda skil for ett
ingripande och av 20§ foljer att JO inte dll utredning bor ta upp
forhillanden som ligger mer 4n tvé 4r tillbaka i tiden, om ej sirskilda skil
foreligger. Det finns m.a.o. en rad begrinsningar i atalsplikten, och det ir
kanske mer passande att benimna denna som relativ avseende JO-ambetet.

1972 ars JO-utredning gav uttryck for vissa allmidnna 6verviganden
avseende fragan om nir JO borde vicka atal. Om étal skall vickas beror i
forsta hand pa drendets beskaffenhet. Omfattande utrymme miste dock
limnas JO att pa egen hand gora en bedémning. Enligt utredningen bor

231 Se Fitger s. 20:19 .
232 Se Fitger s. 20:34.
233 Se t.ex. SOU 1985:26 s. 190 och prop. 1986/87:160 s. 17.
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atal komma dll stind i hindelse av allvarliga tjanstefel dir enskild kommit
tll skada.?* Andra skil for atal ar att saklidget dr oklart. Om en tjinsteman
nekar tll den péstadda girningen, men JO misstinker att han begitt den
och felet ir allvarligt synes atal berittigat. Sa ar dock ej fallet om det ror sig
om ett mindre allvarligt fel. Om en tjdnsteman begir att JO skall atala bor
sé ske under forutsittning att det pistddda felet ér straffbart. Om JO bara
konstaterat att ett handlande ér felaktigt eller eljest olimpligt bor JO inte
atala, dven om tjanstemannen i friga begir detra. Tjinstemannen fir i en
sidan situaton tila den av JO framférda kritken och kan ej kriva dom-
stolsprovning. s

4.9.3 JO:s sirskilda aklagaruppgifter

JO har dven vissa sdrskilda dklagaruppgifier. Regler hirom finns 1 RF, RO
och JO-instruktdonen och kan sigas utgdra kirnan i de fi renodlat
konstitutionella uppgifter JO-dmbetet har kvar. Det ror sig om JO:s
skyldighet att vicka och utféra dtal mot statsrdd, mot befattningshavare
hos riksdagen eller dess organ samt mot justitie- och regeringsrid.

Av JO-instruktionen 10§ framgir att JO ér skyldig att vicka och utfora 4tal
som KU enligt RF 12:3 har beslutat mot statsrad. Négot kortfattat skall
sigas om bakgrunden dll 10§.2¢ KU:s behorighet att vicka atal mot
statsrdd har sin grundliggande reglering 1 RF:s 12 kapitel. Av RF 12:1
framgar att det aligger KU att granska statsradens tjansteutdvning och
regeringsirendenas handliggning, en uppgift KU haft sedan dess tillkomst
ar 1809. Det ir tinkt att granskningen skall vara inriktad pé rittsliga och
administrativa fragor. Kirnan i denna granskning ligger i en kontroll
huruvida regeringen 1 sin handliggning iakttagit gillande rittsregler. Det
kan i fortydligande syfte dlliggas att granskningen inte dr avsedd att
omfatta fragor huruvida regeringens agerande varit politiskt limpligt eller
¢j. KU:s granskning kan i princip leda fram dll ett atalsbeslut. I RF 12:3
stadgas att den som dr eller har varit statsrdd far fallas dll ansvar {6r brott i
utdvningen av statsradstjinsten endast om han dirigenom grovt har

234 Se SOU 1975:23 5. 133.
235 Se SOU 1975:23 5. 134 f.
236 For en utforligare beskriviung, se avsnitt 4.4.3.2.
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asidosatt sin tjansteplikt. Atal beslutas av KU, utférs av JO och provas av
HD.

Av JO-instruktonen 10§ framgir dven att JO 4r skyldig att vicka och
utfora atal som riksdagsutskott har beslutat mot befattningshavare hos
riksdagen eller dess organ, dock ej atal mot ombudsman. Det framgar
vidare att ombudsman idr skyldig att bitrida utskott med férunder-
sOkningen mot befattningshavare som nidmns 1 10§. JO torde dock inte
vara skyldig att avge yttrande i atalsfrigan.2

Till 10§ korresponderar RO 9:8. I detta stadgande anges att 4tal mot hir
angiven befattningshavare for brott, beginget i utévningen av hans
uppdrag eller tjanst, fir beslutas, 1. atal mot fullmikdg i Riksbanken,
ledamot av Riksbankens direktion eller nigon av RR endats av FiU, 2. 4tal
mot ledamot av riksdagsstyrelsen, av riksdagens valprovningsnimnd eller
av riksdagens besvirsnimnd eller mot JO eller kammarsekreteraren endast
av KU. Till grund f6r RO 9:8 ligger det faktum att nimnda befattnings-
havare har fullt straffrittsligt ansvar for sina atgirder i tjansten eller under
utdvande av uppdraget, t.ex. ansvar for tjanstefel 1 BrB 20:1. Provningen
av atalet har undandragits de allminna aklagarna och ligger hos
riksdagsutskott. Angiende motivet hirtill rider viss osikerhet. GLB angav
endast att ritten att fatta beslut om #4tal mot ledamoéter 1 viktigare
riksdagsorgan for brott i tjansten skall forbehallas riksdagsorgan. 28

Vad avser innebdrden av uttrycket “brott beginget i utdvningen av
uppdrag eller tjinst” far hinvisas tll avsnitt 4.4.3.2 och vad som sagts
angaende detta uttryck i samband med analysen av RF 12:3.

Som framgir har alltsa dtalsbeslutet och anknytande bedémning lagts hos
riksdagsutskott. Man kan enligt min mening ifragasitta limpligheten hirav.
Rent generellt bor en ordning dir rittskipningsuppgifter Gverlats pé
politiskt sammansatta organ nyttjas med storsta restriktivitet. Riksdags-
utskotten bestir av riksdagsledamoter som framforallt har ett politiskt
uppdrag att fullgbra och det 4r pa den politiska kompetensen, inte den
rattsliga, de invalts i riksdagen och senare i utskotten. De organ som i detta
fall skall granskas, tex. fullmiktig i Riksbanken, ledamoter av riksdags-
styrelsen och riksdagens besvirsnimnd bestir 1 stor utstrickning eller

237 Se SOU 1965:34 5. 60 och SOU 1972:15 5. 207.
238 Se SOU 1972:15 s. 305.



uteslutande av riksdagsledamoter. Problemet hir 4r att politiker i ett
riksdagsutskott, ur ett rittsligt perspektiv, skall granska politiker i andra
organ. Det ir inte osannolikt att bade lojalitetsband och fiendskap
foreligger mellan de granskande och de granskade. En risk finns allad att
granskningen i praktken inte uppfyller de krav pa saklighet och opartisk-
het, som de misstinkta tjinstemédnnen och uppdragstagarna har ritt ail.

For att undvika denna sammanblandning av politiska och rittsliga
funktoner idr ett realisaskt alternativ tll vald ordning att lata RA besluta
om atal. Man skulle dirmed undvika, eller dtminstone avsevirt minska,
den risk for politiserad rittskipning som nuvarande ordning kan leda dll.

JO har iven viss funkton da det giller atal mot justitie- och regeringsrad. I
RF 12:8 anges att atal for brott i utévningen av tjanst som ledamot av HD
eller RegR vickes i HD av JO eller JK. Di det giller brott av denna
kategori domare har grundlagsstiftaren ansett att vissa sirregler ar
erforderliga avseende forum och aklagare. Stadgandets syften ar att ge
garantier for en provning i kvalificerad ordning av fragor som giller ansvar
for de hogsta domarna och att tillse att ocksd de hogsta domarna i sin
ambetsutovning ir underkastade rittslig kontroll.2»

Med uttrycket “brott i utdvningen av tjinst” avses inte bara brott som
begis i sjilva domandet utan 4ven brott som begas vid fullgbrandet av
administrativa uppgifter.2® Utanfér stadgandets omrade faller sidana
ambetsbrott som tagande av muta och &vertridelse av tystnadsplikt, alltsa
uppgifter som inte ingir som en naturlig del av domargirningen. Atal for
niamnda brott skall saledes vickas 1 underritt.

4.9.4 JO:s befogenhet att besluta om anmilan avseende
disciplinansvar m.m.

I detta avsnitt skall JO:s befogenhet att anmila befattningshavare for
disciplinira atgirder, avsked, avstingning m.m. beroras. JO har alltsa inte
nigon beslutanderdtt i dessa frigor utan 4r hinvisad dll att anmdla

239 Se prop. 1973:90 s. 440.
240 Se prop. 1973:90 s. 441.
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sakforhallanden som han i sin dllsynsverksamhet anser bor komma under
provning av en anstillnings- eller disciplinmyndighet. Négot skall
inledningsvis sigas om disciplinansvar och vissa hinder hiremot enligt
LOA, f6ljt av en genomging av vissa sirskilda lagregler om disciplinansvar
for exempelvis hilso- och sjukvardspersonal. Vid sidan om disciplinansvar
finns vissa andra étgirder som kan vidtas vid asidosittanden frin
arbetstagares sida. Disciplinmyndighet kan besluta om aterkallelse eller
begrinsning av legitimerad yrkesutovares behorighet och om avsked eller
avstingning av arbetstagare. Jag gar igenom JO:s befogenhet enligt JO-
instruktonen 6§ att anmila sakférhilianden som kan féranleda de nimnda
reaktionerna och JO:s processuella rittigheter i anmilningsirendena samt
hans ritt att fora talan vid domstol om éndring i de beslut en
disciplinmyndighet fattat. Avslutningsvis analyseras i vilken utstrickning
JO anvint sig av anmilningsbefogenheten och vilken framging han haft.

Av JO-instruktionen 6§ 3 st framgir att om befattningshavare genom att
asidositta vad som iligger honom i tjinsten eller uppdraget gjort sig
skyldig dll fel, som kan beivras genom disciplinirt forfarande, far
ombudsman gora anmilan dll den som har befogenhet att besluta om
disciplinpifoljd. Denna anmilningsbefogenhet giller statligt anstillda
yanstemdn likvil som tanstemin anstillda av landsting och kommuner
dir fragan om disciplinansvar regleras i kollektivavtal.2

Regler om disciplinansvar avseende offentligt anstillda finns dels i
forfattningar, dels i kollektivavtal. LOA utgor en av de mest centrala for-
fattningarna pa omridet. Lagen ar tllimplig pé arbetstagare hos riksdagen
och dess myndigheter, pd myndigheter under regeringen, varmed avses
inte bara forvaltningsmyndigheter utan dven domstolar,? di de senare i
administrativt hinseende lyder under regeringen, och avslutningsvis dven
pa arbetstagare hos de allminna forsakringskassorna (LOA 1§). LOA:s
regler om disciplinansvar giller emellertid inte for stats-, justitie- och
regeringsrad, JO, JK samt bl.a. arbetstagare som anvisats beredskapsarbete
eller skyddat arbete.

241 Se prop. 1986/87:160 s. 23.

242 LOA:s regler om disciplinansvar ir 4ven tllimplga pi sidana arbetstagare hos myndigheter
under regeringen som ir anstillda med fullmakt, exempelvis ordinanie domare. Reglerna giller dock
inte JK och justitie- och regenngsrid. Se Stromberg 2000 s. 48.
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Om man bortser frin det statliga omradet saknas ett forfattningsreglerat
disciplinansvar pa den 6vriga arbetsmarknaden. For de kommunalr anstillda
galler ett kollektvavtalsreglerat ansvar som emellertid 1 stort sett ar
identiskt med LOA:s. Det 4r forvisso tinkbart att man inte alls har regler
om disciplinansvar inom detta omride om si befinns limpligt. Den prevata
sektorn har kollektivavtal om disciplinansvar bara pa nigot eller nigra
avtalsomréiden.#

I LOA 14-21 §§ ges de grundliaggande reglerna om disciplinansvar. 1 14§
anges att en arbetstagare, som uppsatligen eller av oaktsamhet asidositter
sina skyldigheter 1 anstillningen, fir meddelas disciplinpafolid tor
gansteforseelse. Ar felet med hinsyn till samtliga omstindigheter ringa far
nigon pafdljd inte meddelas. Disciplinpifolid far inte meddelas en
arbetstagare fOr att han deltagit i en strejk eller i en dirmed jamforlig
stridsatgird.

De foreteelser som kan foranleda disciplinansvar kan givetvis vara av
myndighetsut6vningskaraktir, men dven av mer intern natur, t.ex. olovlig
frinvaro. I princip giller att det straffrittsliga ansvaret, varom mer nedan,
ar tankt att fanga upp mer allvarliga asidosittanden, medan det disciplinira
forbehalls de inte fullt s3 allvarliga fallen.

Disciplinirt ansvar kan inte folja om felet med hinsyn tll samtliga
omstindigheter ir 7inga. En helhetsbedomning skall saledes ske och
omstindigheter som dirvid kan fa betydelse ir forutom felet dven graden
av oaktsamhet.

Disciplinpafolider dr warming och loneavdrag (LOA 15§).2# En arbetstagare
far inte samtidigt meddelas bade varning och loneavdrag. Lagstiftaren har
markerat att loneavdrag skall anvindas restriktvt.2+

Det finns dven i LOA vissa hinder mot disciplinirt forfarande som kort
bor nimnas. I 17§ anges att disciplinpafljd bara fir meddelas om
arbetstagaren inom tvé 4r frin forseelsen skriftligen har underrittats om
vad som anfbrts mot honom. Preskriptonsdden for dylik forseelse ér

243 Se Hinn och Aspegren s. 56.

244 Enligt LOA 16§ far man genom kollektivavtal géra avvikelser frin 15§ och t.ex. avtala om andra
pafélider. Se vidare Hinn och Aspegren s. 61.

245 Se prop. 1975:78 5. 161.
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alltsa tva ar. I anknytning hirdll anger JO-instruktionen 21§ att om det kan
misstinkas att befattningshavare som omfattas av bestimmelserna om
disciplinansvar 1 LOA har gjort sig skyldig dll tjinsteforseelse, for vilken
disciplinpafoljd bor éldggas, och kan det befaras att en skriftlig under-
rittelse enligt 17 § nimnda lag inte kan dllstillas honom inom tvi ar efter
forseelsen, far ombudsman utfirda motsvarande underrittelse. Vad som
nu har sagts giller dven for den som omtfattas av bestimmelser om
disciplinansvar och om motsvarande underrittelse i nagon annan for-
tattning.

Ett annat hinder mot ett disciplinirt forfarande framgir av LOA 18§. I
stadgandet ges vissa regler dll skydd mot dubbelbestraffning. Nir en
atgard har vidtagits fOor att atal skall vickas mot en arbetstagare far
arbetsgivaren inte inleda eller fortsitta ett disciplindrt forfarande. Omvint
giller emellertid att ett avslutat disciplindrt forfarande inte hindrar en
straffrittslig prévning enligt BrB kapitel 20.2%

I LOA 18§ 2 st klargors att om en girning har provats 1 straffritslig
ordning fir ett disciplinirt forfarande inledas eller fortsittas bara om
gérningen, av niagon annan orsak dn bristande bevisning, inte har ansetts
vara nigot brott. Till fortydligande kan tilldggas att om bevisningen ar for
svag for en fillande dom far inte domstolens bevisvirdering 6verprévas i
administrativ ordning i form av ett disciplinirt forfarande.2+

En disciplinpafoljd fir inte heller meddelas efter det att arbetstagarens
anstillning upphort eller uppsigning dgt rum. Detta giller emellertid inte
om arbetstagaren 6vergir fran en myndighet tll en annan inom domstols-,
aklagar-, respektive polisvisendet (LOA 19§).

For vissa yrkeskategorier forekommer sirskilda lagregler om disciplin-
ansvar. Bland dessa mirks veterinirer, hilso- och sjukvardspersonal och
totalforsvarspliktiga. Formuleringen av disciplinansvarsreglerna fér dessa
yrkeskategorier dr i stort uppbyggda pi samma sitt som i LOA. T lag
(1994:844) om behorighet att utdva veteriniryrket stadgas att om en
veterindr uppsatligen eller av oaktsamhet asidositter sina skyldigheter i sin
veterinira yrkesutdvning far disciplinpaféljd meddelas veteriniren. Ar felet
med hinsyn till samdiga omstindigheter ringa far nagon pafolid e

246 Se Hinn och Aspegren s. 62.
247 Se prop. 1993/94:65 s. 86. Jfr AD 1986:15.
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meddelas. Disciplinpafoljd ir erinran och varning (10§). Det finns aven
regler om en tvaarig preskriptionstid avseende disciplinpafolid. Frigor om
disciplinansvar provas av VAN (18§).

I lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pa hilso- och sjukvirdens omrade
ges bla. disciplinira regler fOr hdlso- och sjukvdrdspersonal. Den som
uppsitligen eller av oaktsamhet inte fullgor sadana skyldigheter vilka foljer
av gillande forfattningar som 4r av direkt betydelse for sikerheten i virden
far aliggas disciplinpifoljd. Om felet 4r ringa eller om det framstar som
ursiktligt far disciplinpafoljd underlatas.>® Aven hir ir pafoljderna varning
eller 16neavdrag. Fragor om disciplinansvar provas av HSAN.

For bla. wtalfirsvarspliktiga, under den dd di de ar skyldiga att fullgora
virnplike eller civilplikt, giller lag (1994:1811) om disciplinansvar inom
totalférsvaret, m.m. En disciplinansvarig som uppsatligen eller av
oaktsamhet 4sidositter vad han eller hon pid grund av instruktioner,
formins eller andra chefers order eller i 6vrigt skall iaktta i tjansten skall
ilaggas disciplinpafoljd. I ringa fall skall nagon paf6ljd dock inte dlaggas
(8Y). Inom detta omride skiljer sig pifoljderna nigot frin de andra
omridena. Som pafoljd kan beslutas inte bara varning och l6neavdrag,
utan aven extratjanst och utegangsforbud (10§). Fragor om disciplinansvar
provas bla. av den myndighet, den kommun, det landsting dir den
disciplinansvarige tjanstgor eller senast har tjinstgjort eller av den myn-
dighet regeringen bestimmer (19).

Vid sidan om disciplinansvaret finns det vissa andra étgirder, som kan
vidtas i samband med olika former av 4sidosittanden. Av JO-
instruktionen 6§ framgir att om den som ir legitimerad eller annars
behorig att utdva yrke inom hilso- och sjukvirden, tandvirden eller
detaljhandeln med likemedel eller yrke som veterinir har varit grovt
oskicklig vid utévningen av sitt yrke eller pa annat sitt visat sig uppenbart
olamplig att utova detta, fir ombudsman gora anmilan tll den som har
befogenhet att besluta om drerkallelse av legitimationen eller behorigheten.
Motsvarande anmilan far goras 1 friga om begrinsning av sadan legitimerad
yrkesutovares behorighet, om denne har missbrukat sin behorighet pa
ndgot annat sitt. Om den som dr legitimerad yrkesutovare inom hilso-
och sjukvirden, tandvirden eller detaljhandeln med likemedel varit

2488 Om 6vniga regler angiende disaplnansvar, se lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pi hilso-
ga 1EQ £ p gen y p
och sjukvardens omride kapitel 5.
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oskicklig vid utévning av sitt yrke eller pa annat sitt visat sig olimplig att
utova yrket, fair ombudsman gora anmilan i friga om privotid till den som
har befogenhet att besluta dirom.

Angiende aterkallelse av legitimation eller annan behorighet att utéva yrke
framgir av lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pa hilso- och
sjukvirdens omride kapitel 5 foljande: en sadan legitimation eller
behorighet skall aterkallas om den legitimerade varit grovt oskicklig vid
utévningen av sitt yrke eller pa annat sitt visat sig oldmplig att utova yrket
eller pa grund av sjukdom eller nigon liknande omstindighet inte kan
utéva yrket dllfredsstillande. Det bor observeras att JO bara har
befogenhet att anmila hilso- och sjukvardspersonal som varit grovt
oskicklig eller uppenbart olimplig. Néigon befattning med drenden dir
grunden for aterkallelse ir sjukdom eller liknande omstindighet skall JO
inte ha.>¥ En motsvarande regel avseende veterinirer finns 1 lag (1994:844)
om behorighet att utéva veteriniryrket 13§. Med frigan om begrinsning
av halso- och sjukvardspersonal och vetetinirers behorighet avses framst
begrinsning av ritten for likare, tandlikare och veterinirer att forskriva
vissa likemedel och alkohol.

Befogenhet for JO att anmila befattningshavare inom hilso- och
sjukvarden ifriga om prévotd dr en relativt ny form av offentligrittsligt
ingripande, som syftar dll att om mojligt forebygga en framtida terkallelse
av legidimationen. Av lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pa hilso- och
sjukvirdens omrade 5:6 framgar att en provotd om tre ar kan foreskrivas
for den som fatt legitimation att utéva ett yrke inom hilso- och
sjukvirden, om denne varit oskicklig vid utdvning av sitt yrke eller pa
annat sitt visat sig olamplig for yrket och en varning inte framstir som en
tllrickligt ingripande atgird eller inte kan komma ifriga p.g.a. vissa andra
regler i lagen. Tanken ar att den legitimerade skall géras medveten om att
den forseelse som lagts honom till last dr sa allvarlig att aterkallelse av
legitimationen blir aktuell om en ny forseelse intriffar under prévotiden.?

Av JO-instruktionen 6§ 4 st framgir att om en ombudsman anser det vara
pikallat att befattningshavare avskedas eller avstings fran sin tjinst pa grund

249 Se prop. 1986/87:160 s. 32.

250 Se prop. 1986/87:160 s. 32 och lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pa hilso- och sjukvérdens
omride 5:11 och lag (1994:844) om behonghet att utéva vetennaryrket 16§.

251 Se prop. 1997/98:109 5. 114.
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av brottslig garning eller grov eller upprepad tjansteforseelse, far han gora
anmilan hirom tll den som har befogenhet att besluta om sidan atgird.
Avsked kan bli aktuellt om en arbetstagares asidosittanden ir si allvarliga
att disciplinpifoljd framstir som odllrickligt. Avskedande fir enligt LLAS
18§, som ar tllimplig pa arbetstagare i allmin och enskild tjénst, ske om
arbetstagaren grovt har isidosatt sina aligganden mot arbetsgivaren. LOA
innehaller inga sirskilda bestimmelser om avstingning utan reglerna i LAS
skall dirvid dllimpas. Den myndighet som har ritt att besluta om
avskedande med st6d av LAS skall ocksa ha ritt att prova fraigan om

avstingning,

Fragan om att skilja fullmaktshavare fran sin tjanst regleras i RF 11:5 och i
Fullml.. Av RF framgir att den som utndmnts till ordinarie domare far
skiljas fran tiansten endast om han genom brott eller grovt eller upprepat
asidosittande av tjinstedliggande har visat sig uppenbarligen olamplig att
inneha tjansten eller om han uppnatt gillande pensionsalder eller annars
enligt lag ir skyldig att avgi med pension. For ovriga fullmaktshavare
giller enligt FullmL 7§ reglerna i LAS om avsked.»?

Enligt Fullml. 10§ kan en arbetstagare som omfattas av lagen avstingas fran
arbetet, bl.a. om ett forfarande inleds som syftar till att han skall avskedas
eller om en atgird vidtas for att étal skall vickas mot honom for en
girning som kan antas medfora avsked.

Frigor om disciplinansvar for offentligt anstillda provas i princip av den
myndighet under vilken den anstillde hér. Enligt VerksF (19§), som ar
tillimplig pa de myndigheter under regeringen i den omfattning som
regeringen foreskriver i myndighetens instruktion eller annan férordning,
skall det finnas en personalansvarsnimnd med myndighetens chef som
ordforande. Hir provas bla. frigor om disciplinansvar och avstingning.
For vissa hagre befattningshavare giller avvikande regler. Enligt LOA 34§ skall
Statens ansvarsnimnd besluta i frigor om disciplinansvar, dtalsanmalan
och avskedande nir det giller arbetstagare som anstills av regeringen.

252 1 dagens lige 4r det foretridesvis ordinare domare som anstills med fullmakt. Denna

domarkategons anstillningsavtal kan ¢j sigas upp eller begrinsas 1 nden. Pé detta satt sikerstills den
syilvstindighet som domstolarna dtnjuter enligt RF 11:2. Tidigare férekom denna anstillningsform
dven for professorer och hogre officerare, men 1 boman av 1990-talet avskaffades denna
anstillningsform. Se vidare prop. 1993/94:65 s. 49 ft.
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Regeringen far foreskriva att nimnden skall besluta 1 sadana fragor ocksi
nir det giller andra arbetstagare.

Enligt departementschefen var det vikdgt, ndr det gillde de hogre
cheferna, att det fanns en utomstiende, domstolsliknande instans, m.a.o.
ansvarsnimnden, som provade dessa grannlaga fragor. Erfarenheten
visade att det annars fanns stor risk fOr att kritk fran delar av allminheten
kunde komma att riktas mot en ordning som innebar att dessa frigor
avgjordes av kollegor till cheferna.2ss

Med nuvarande ordning har den personkrets som omfattas av LOA 34§
begrinsats 1 jamforelse med adigare forhallanden. Forr 1 tiden allsattes
exempelvis byrichefer av regeringen. Ritten att anstilla byrichefer och
dirmed jimstillda befattningshavare har 1 dag i stor utstrickning
delegerats till myndigheter under regeringen att bestimma om och denna
personalkategori faller siledes utanfor stadgandet.

Enligt FullmL 15§ beslutar Statens ansvarsnamnd i frigor om avskedande,
avstingning och likarundersokning nir det giller ordinarie domare och
andra arbetstagare som regeringen bestimmer. Vad avser friga om
disciplinansvar for fullmaktsanstillda giller dock LOA 34§ FullmL 15§
giller inte justie- och regeringsrad. Av RF 12:8 framgar att HD provar
om ledamot av HD eller RegR enligt vad dirom ir foreskrivet skall skiljas
eller avstingas frin sin ganst eller vara skyldig att undergi likarunder-
sokning. Talan vickes av JO eller JK.

Av JO-instruktionen 6§ 5 st framgir att JO har vissa processuella
rattigheter i anmilningsirendena. Har JO gjort en anmilan i de fall som
avses i 6§ st 3 och 4 skall han i drendet fa tllfille att komplettera egen utredning
och att y#tra sig 6ver utredning som har dllforts drendet av nagon annan
samt att nd@rvara, om muntligt forhor halls.s® Vad som nu har sagts giller
dock inte drenden om avstingning. Forklaringen hirtll 4r att dessa fall ofta
ar av bridskande natur.

253 Se prop. 1993/94:65 s. 96.

254 Se prop. 1993/94:65 s. 133.

2% Angiende frigan om JO:s stillung i ett disaphnirende, se JO 71992/93 & 110 dir JO iven
kruserar Personalansvarsnamnden vid nkspolisstyrelsen for att den neghgerat JO:s processuella
ritugheter enhgt JO-mstruktionen 6§ 5 st.

256 Se prop. 1986/87:160 s. 25.



Av ]O-instruktonen 7§ foljer att om disciplinmyndighet har meddelat
beslut mot befattningshavare i drende om dllimpningen av sirskilda
bestammelser> fOr ganstemin i lag eller annan forfattning om disciplin-
ansvar eller om avskedande eller avstingning frin tdnsten pa grund av
brottslig girning eller tjansteforseelse, fir ombudsman {6ra Zalan vid domsto!
om dndring i besluter.® Detsamma giller i friga om myndighets beslut 1
drende om disciplinansvar mot den som tillhdr hilso- och sjukvérds-
personalen eller dr veterindr eller disciplinansvarig enligt lagen (1994:1811)
om disciplinansvar inom totalférsvaret, m.m. samt i friga om myndighets
beslut i drende om provotd eller sidan behorighetsfriga som avses 1 6§ 3
st.

Till fortydligande av detta stycke kan foljande sigas. Nagra s.k. sdrskilda
bestdmmelser om disciplinansvar, avsked och avstingning finns inte for
anstillda inom landsting och kommuner och bara delvis for statligt
anstillda. LOA, som utgor en sk. sirskild bestimmelse, innehaller inga
regler om avsked och avstingning, istillet giller LAS. Sirskilda
bestimmelser om avstangning finns dock 1 FullmL 10§. JO kan saledes
aldrig fora talan om 4ndring i ett beslut om avskedande, vare sig det ror sig
om statligt eller kommunalt anstilld, och fora talan om dndring i ett beshut
om avstingning endast nir det 4r friga om avstingning med stod av
Fullml.. JO kan diremot fora talan om indring av ett beslut om
disciplinansvar inom det statliga omradet enligt LOA 40§. I de fall JO inte
har taleritt kan han dock gora ett eget uttalande i saken.>s

Har befattningshavare enligt vad dirom 4r foreskrivet sokt dndring vid
domstol i beslut som avses i 7§ 1 st och har beslutet tillkommit efter
anmilan av ombudsman foretrider ombudsmannen enligt 7§ 2 st det
allminna som befattningshavarens motpart i tvisten. Detsamma giller om
ombudsmannen har sokt dndring 1 beslutet. Hérigenom markeras att JO
inte bara dr ensam motpart utan dven ensam foretridare for det allminna.
Det kan dlliggas att JO i dessa typer av tvister inte fOretrdder
rittssubjektet staten utan for talan i eget namn. Han f6retrader darvid det
allminnas intresse, varmed avses att han har dll uppgift att tillvarata den

257 Hirmed avses frimst LOA och FullmL, dock ej LAS.

28 Av JO-instruktuonen 22§ framgir att ombudsman 4ven fir férordna tjinsteman vid ombuds-
mannaexpeditionen att fora talan pi ombudsmannens vignar.

259 Anglende detta stycke, jfr AU 1993/94:16 s. 24.
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enskildes intresse av en lagenlig och korrekt behandling fran de offentliga
organens sida. Det har ansetts oforenligt med denna uppgift att JO for
statens talan i en tvist vid domsto].2e¢

Arenden angiende tillimpning av LOA, FullmL och LAS skall handliggas
enligt lagen (1974:371) om rittegingen 1 arbetstvister. Enligt denna lag
skall talan foras antngen direkt vid AD eller vid TR, med mojlighet dll
overklagande hos AD. Mot AD:s dom eller beslut far talan ej f6ras. Talan
av JO om éndring av ett beslut om disciplinansvar enligt LOA skall vickas
inom tre veckor frin det att beslutet meddelades. Samma besvirstid giller
angiende JO:s talan rorande 4ndring av ett beslut om avstingning enligt
Fullml..

Av JO-instruktionen 7§ 3 st framgir bla. att bestimmelserna i lagen
(1974:371) om rittegingen i arbetstvister 4:7 och 5:1 1 st ej skall tillimpas i
fraga om tvist i vilken ombudsman fér talan. Hirigenom har markerats att
JO befrias fran skyldighet att forhandla med arbetstagarens fackliga
organisation innan JO kan fa talan prévad vid domstol. 2!

HSAN:s beslut i disciplin- och behoérighetsfrigor eller om provotd far
overklagas hos allmin forvaltningsdomstol, m.a.o. LR.2? Samma
besvirsinstans har valts avseende 6verklaganden av VAN:s beslut.2? Ett
beslut av en forbandschef, av en annan myndighet 4n Forsvarsmakten,
eller av en kommun att dldgga nigon disciplinpafoljd far éverklagas hos
den TR inom vars domkrets det verksamhetsstille dir den disciplin-
ansvarige tjanstgor ar lokaliserat.2e* Vid handliggning enligt dessa tre lagar
skall JO:s overklagande ske inom tre veckor fran det att beslutet
meddelats.

I forarbetena dll JO-instruktionen finns vissa allménna uttalanden om i
vilken utstrickning JO bér nyttja sig av anmilningsbefogenheten. AK
hade den uppfattningen att JO regelmissigt borde anmila dll en
disciplinmyndighet om JO fann tjansteforseelse foreligga, men tjanste-
mannen 1 friga e godtog JO:s bedémning. Denna uppfattning delades

260 Se JO 1994/95 5. 115.

261 Se KU 1986/87:2s. 31 f.

262 Se lagen (1998:531) om yrkesverksamhet pa hilso- och sjukvérdens omride 8:9.
263 Se lag (1994:844) om behonghet att utéva veteriniryrket 31§.

264 Se lag (1994:1811) om disaplhinansvar inom totalférsvaret, m.m 50§,
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dven av flera ombudsmin. 1972 4rs JO-utredningen var inte villig att
forespraka en si lingtgiende princip f6r anmilan. Enligt utredningen
borde en disciplinanmilan ske om JO kunde konstatera en forseelse och
tjdnstemannen fordrade en anmilan. Utredningen var didremot mer
tveksam dll anmilan redan pi den grund att bedémningen av det
intriffade skilde sig 4t mellan JO och tanstemannen.s I KU:s atféljande
bedémning av frigan framkom en nigot annorlunda syn. Om JO kon-
staterat att ett handlande var felaktigt eller eljest olimpligt, men inte
straftbart, borde JO inte anmila dven om Yidnstemannen begirde detta.
Tjanstemannen fick i en sidan situation tila den av JO framforda
kritiken.2 Om det var friga om en i princip straffbar girning hade
tjansterannen emellertid rétt att krdva atal.

En vikdg friga ar i vilken utstrickning JO anvint sig av anmilnings-
befogenheten och vilken framging han haft. Ett allmint intryck ér att
ombudsminnen 4r miérkbart restriktiva i sin syn pa anmilningsinstitutet.
Under 1990-talet har ombudsminnen beslutat i genomsnitt en tll tva
anmilningar per ir. Motsvarande giller aven for 1970- och 80-talen.2s

Generellt sett 4r de sidosittanden som leder till anmalan av nagot mindre
allvarlig natur dn de som féranleder atal, och JO far séigas ha haft framging
under 1990-talet med sina beslutade anmailningar, vilka regelmaissigt
foranlett disciplinansvar.28 Anmilningsirendena kan exempelvis handla

265 Se SOU 1975:23 5. 141.

266 Se KU 1975/76:22 s. 62.

267 Se SOU 1985:26 5. 84.

268 Se JO 1993/94 5. 62 anmilan angiende disciplinansvar (polismin som uttalat sig krinkande mot
en bihst): disaplmansvar beslutat. JO 71993/94 s. 64 anmilan angiende disaphnansvar (polis-
kommussarte har i stid med gillande regler éverlimnat sin namnstimpel ull administraty
polispersonal att anvindas vid rapportening av omhindertagna till bla. Centrala korkortsregistret):
disaphnansvar beslutat. JO 7994/95 5. 115 anmiilan angiende disciphnansvar (Polisbefil hade utan
lagstod berett sig tilltride till en persons bostadsligenhet): disaplinansvar beslutat av Rikspolis-
styrelsens personalansvarsnimnd. Beslutet emellerud upphivt av TR. JO 1994/95 5. 124 anmiilan
angiende disaiplinansvar (en polisassistent har gjort subjektiva virdeomddmen 1 polisanmilningar):
disciplinansvar beslutat. JO 1994/95 5. 126 anmiilan angiende disciplinansvar (en polisintendent har
lagstndigt upplost en offentlg tllstillnng): disaplnansvar beslutat. JO 7995/96 5. 25 anmiilan
angidende disaplmansvar (férordnande utan laghg grund 1 en brottmilsdom, att utdomda boter
skulle anses betalda): dnga fel, ¢ disaplinansvar. JO 7995/96 5. 86 anmilan angiende
disciplinansvar (tvi polismspektorer har 1 strid med gillande regler beviljat vissa lattmader i
tjanstgoringen i samband med en julhelg): disaplinansvar beslutat. JO 71997/98 5. 92 anmilan
angiende disciplinansvar (olimplgt uttalande av  polisman): disaplnansvar  beslutat  av
Rikspolisstyrelsens personalansvarsnimnd. Beslutet blev emellertsd undanroyt av AD. JO 1997/98 .
362 anmilan angende disaplinansvar (en byridirektor vid Socalstyrelsen har felakugt handlagt ett
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om att polismin uttalat sig krinkande mot personer i olika sammanhang,
eller att en domstol utan laga st6d beslutat om fortsatt tvangsvard enligt
LPT. Jag har svart att se nigra klara utgangspunkter for nir JO viljer att
besluta om en anmilan och nir JO nojer sig med att utdela allvarlig kritk.

Den piatagliga aterhillsamhet JO visat med anmilningar ir emellertid
nigot forvinande mot bakgrund av den offentliga organisationens
omfattande tillvixt frin 1960-talet och framit. Man kunde é4ven ha
forvintat sig att AK-reformen, med dess omfattande avkriminalisering,
borde ha lett dll ett 6kat antal disciplinanmilningar. Si har emellertid inte
blivit fallet. Forklaringen hirtll kan mycket val framskymta i ett papekande
som departementschefen gjorde i forarbetena till nya LOA. Han angav att
forhillandena savil pa arbetsplatserna som i sambhillet i 6vrigt under
senare tid hade genomgitt stora forindringar. De formbundna disciplin-
pifoljderna - varning och loneavdrag - hade 1 stor utstrickning ersatts av
en dialgg mellan arbetsgivare och arbetstagare. Istillet f6r “bestraffning”
anvindes andra mer konstruktiva atgirder 1 syfte att fi en fOrsumlig
arbetstagare att anpassa sig tll de regler som gillde pi arbetsplatsen.
Sadana atgirder var t.ex. dllsigelse, uppfoljningssamtal och omplacering.2

Detta uttalande av departementschefen synes vara gjort ur ett typiskt
arbetsrittsligt perspektiv, dir arbetsgivarens eller arbetstagarens intressen
dr det som sitts frimst. De vanliga medborgarnas intressen av att
myndigheternas maktutdvning sker under lagbundna former och om sa
inte 4r fallet att beslut om disciplinira 4tgirder eller atal fattas
uppmirksammas inte. Lite forenklat kan péstds att det knappast dr ett
rittsstatsperspektiv. som anlagts pa frigorna om disciplinansvar. Som
foljande avsnitt visar paverkades dven tinstefelsansvaret av detta
nytinkande, tydligast foresprikat av AK.

irende angiende utlimnande av allmin handling): discplnansvar beslutat. JO 1999/00 s. 57
anmilan angiende disciplinansvar (en nirpolischef hade fattat ett beslut om husrannsakan, utan att
ha behonghet ull det): disaplinansvar beslutat. JO 7999/00 s. 193 anmilan angiende disaphnansvar
(en ridman hade utan laga stdd beslutat om fortsatt tvangsvird i ett mil angiende LPT):
disaplinansvar beslutat. JO 2000/017 s. 353 anmilan om disciplinansvar (en 6verlikare vars felaktiga
journalanteckningar lett till beslut om édtenntagning av patent ull sjukvirdsinrittning oaktat stéd
hirfor saknats 1 LPT.): discaplinansvar beslutat.

269 Se prop. 1993/94:65 s. 85.
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4.9.5 En historisk tllbakablick pa tjanstefelsansvaret - En
forandrad syn pa ansvarsutkrivande

Forevarande avsnitt soker spegla hur lagstiftarens syn pa tjinstefels-
ansvaret forindrats under senare decennier och vilken paverkan detta fatt
pa JO 1 egenskap av adklagare. Avsnittet inleds med att nigot nimns om
ambetsansvaret fore de reformer som tridde ikraft i mitten av 1970-talet
(AK-reformen). Direfter redogors for AK:s syn pi tjanstefelsansvaret,
foljt av motsvarande genomging av hur 1972 ars och 1983 irs JO-
utredningar betraktade fragan. Bada JO-utredningarna stillde sig i grunden
positiva till den omfattande avkriminalisering som AK:s forslag medforde.
En motreaktion hiremot infann sig emellertid i borjan av 1980-talet. I
avsnittet skildras hur resonemangen fordes i riksdagen och av olika
remissinstanser. Motreakdonen medférde att omridet for tinstefel
utvidgades.

Innan AK-reformen nirmare avhandlas skall nigot sigas om #mbets-
ansvaret innan AK tillsattes. Jag viljer att inleda med den strafflagstftning
vilken tradde ikraft ar 1949 och som innebar att strafflagens kapitel om
ambetsbrott genomgick en storre omarbetning. I forarbetena klargjordes
reformens utgangspunkt med foljande ord:

”Att lagstiftningen miste skydda den offentliga tjinstens behériga gang
genom att straffbeldgga ett omride av sjalvstindiga dmbetsbrott star
utom all friga. For att garantera erforderlig standard inom mingden av
yanstedtgirder och uppritthilla tjanstens integritet maste dmbetsman i
betydande utstrickning underkastas strafftving for girningar som icke
aro straffbara, om de begis av vanliga medborgare.””?”!

Den tidigare kasuistiska upprikningen av dmbetsbrott ersattes av fyra s.k.
galvstindiga dmbetsbrott. 1 strafflagen kapitel 25 stadgades om ansvar for
tjanstemissbruk, tagande av muta eller av otillborlig beloning, brott mot
tystnadsplikt och tjdnstefel. Av intresse hir ir den nirmare utformningen
av stadgandena om tjinstemissbruk och tinstefel. 1 strafflagen 25:1
stadgades att:

210 For en kortfattad redogorelse f6r dgmbets- och disciplinansvaret dessforinnan, se SOU 1969:20 s.
14 ff.
271 Se SOU 1944:69 s. 400.



”Missbrukar 4mbetsman, genom handling eller underlitenhet, sin
stillning dll forfang f6r det allménna eller nigon enskild, démes, dir ¢j
girningen utgdr forskingring eller annan trolshet eller eljest dr sérskilt
belagd med straff, f6r ganstemissbruk dll avsittning eller suspension frin
yinsten; om skdl dro dardll, skall ollka domas all fingelse eller
straffarbete i hogst tvé ar. I ringa fall vare straffet allenast béter.

Ar tjinstemissbruk med hinsyn tll omstindigheterna vid brottet att
anse som grovt, domes for grovt yanstemissbruk dll avsittning och
straffarbete 1 hogst sex ar.”

Om brottet betraktades som mindre allvarligt tllimpades 25:4 om
ganstefel:

?Asidositter dmbetsman av férsummelse, oférstind eller oskicklighet
vad honom iligger enligt lag, instrukdon eller annan forfattning, sérskild
foreskrift eller tjanstens beskaffenhet, domes, dir ej girningen utgor
tjanstemissbruk eller eljest ar sarskilt belagd med straff, for ginstefel dll
boter eller suspension. Ar felet grovt, vare straffet avsittning eller
suspension; om skil dro dirtill, skall tillika domas till fingelse.”

Som framgir av formuleringarna var dessa brott subsididra i forhéllande
tll de allminna brotten. Utgangspunkten var att ett allmint brott borde
medfora allmint straff enligt vanliga regler, 4ven om brottslingen var
dmbetsman och 4sidosatte sin géansteplikt. Dessa brott bendamndes
osjalystindiga ambetsbrott. Sirskilda regler, avseende de fyra typer av brott
som ndmnts ovan, ansags erforderliga for garningar som var straffbelagda
bara om de begicks av dmbetsmin.

En viktig och komplicerad friga var vilken personkrets som omfattades av
de fyra ambetsbrotten. Alla som var anstillda som tjanstemin hos stat eller
kommun hade i princip ett s.k. fullstindigt zmbetsansvar. Emellertid hade
en grins dragits nedit sa att imbetsansvar inte ansigs foreligga da en tjénst
endast innefattade osjilvstindig verksamhet. Aven sidan tjinst ansigs
dock grunda dmbetsansvar om den innefattade utévning av offentlig
myndighet. Ledamoéter av politiska férsamlingar stod endast under ett
partiellt dmbetsansvar, vilket innebar att juridiskt ansvar endast kom 1 friga
for mutbrott och brott mot tystnadsplikt, men ej for tjinstemissbruk eller
fanstefel.

I juli 4r 1966 tllkallades ett antal sakkunniga med uppgift att gora en
allmiin Gversyn av dambetsansvaret och den offentliga tjinstemannarittens
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sanktionssystem i 6vrigt. De sakkunniga antog namnet Ambetsansvars-
kommittén (AK) och limnade bide ett principbetinkande, Ambets-
ansvaret (SOU 1969:20), och ett slutbetinkande, Ambetsansvaret 11 (SOU
1972:1). 1 principbetinkandet redovisades de principer som borde ligga till
grund for ett nytt sanktonssystem for offentliga funktionirer. Dessa nya
principer skulle visa sig fa stor betydelse for JO-ambetets dllsyn.

AK war kritisk till den ovan redovisade utformningen av imbetsansvaret.?”2
Kommittén pitalade sirskilt den splittrade bild dmbetsansvarets reglering
uppvisade, men 4ven svarigheterna i rittspraxis att bestimma person-
kretsen. Kritik riktades ocksa mot det vidstrickta tillimpningsomradet for
tjanstefelsstadgandet. Detta straffsanktionerade varje forseelse i tjansten,
hur obetydligt felet 4n var.

Som en foljd av framférd kritik lade kommittén fram mya principer for hur
sanktionssystemet for offentdiga funktionirer borde utformas. Den
principiella utgAngspunkten for detta nytinkande formulerades med
foljande ord:

” Ambetsansvaret 4r i huvudsak avpassat efter en td da den offentliga
forvaltningen frimst var av judiciell karaktir. Det ter sig angeliget att ett
tor offentlig verksamhet avsett sanktonssystem inrdttas med utgings-
punkt frin dagens struktur av den offendiga sektorn, dir en avsevird
utvidgning av det allminnas myndighetsfunktioner gt rum samt
forvaltningen kommit att alltmer inriktas pa vad som kan kallas aktiv
samhillsomdaning samt offentlig planering och produktion.”?7

Det offentliga anstillningsforhéllandet skulle i sin helhet betraktas ur
civilrittslig synvinkel och det nya sanktionssystemet borde i enlighet hirmed
kunna tillimpas pa 4sidosittanden av offendigritsliga forpliktelser och av
anstillningsavtal. Varje tjansteforseelse skulle komma att betraktas som ett
avtalsbrott pa vilket civilrittens sanktonssystem borde tllimpas. I vissa
fall borde detta system kompletteras med ett straffrittsligt ansvar for
myndighetsmissbruk inom det centrala omradet av offentlig verksamhet.

Det forslag AK avlimnade ledde till betydande forindringar i ansvars-
systemet. En omfattande avkriminalisering genomférdes: brottet tjanstefel

272 Se SOU 1969:20 s. 23 ff.
273 Se SOU 1969:20 s. 10.
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med dess vida dllimpningsomrade fick utga. Brotten myndighetsmissbruk
och virdslés myndighetsutdvning tridde istillet. Kapitelrubriken i BrB
dndrades frain ”Om dmbetsbrott” tll ”Om myndighetsmissbruk”. Mut-
brott och brott mot tystnadsplikt bibeholls dock, ehuru revideringar i
stadgandena forekom i samband med reformen. Pifoljderna suspension
och avsittning utmonstrades. Som motv tll reformen anfdrde
departementschefen bl.a. att man genom indringarna vann den fordelen
att bade kretsen av ansvariga personer och det straftbara omradet
bestimdes efter mer rationella kriterier 4n hittills varit fallet, samtidigt som
domstolar och aklagare befriades frin handliggningen av mindre allvarliga
forseelser.z4

Det ér av intresse att se pd hur 1972 drs JO-utredning uppfattade
tjanstefelsansvaret innan AK-reformen genomférdes i mitten av 1970-
talet. Den forindrade attityd dll att atala tjanstemin vilka dsidosatte sina
iligganden, som manifesterades i AK, framtridde med all tydlighet i 1972
ars JO-utredning. Enligt utredningen var det angeliget att ombudsminnen
utnyttjade mojligheterna att atala och anmila pa ett kraftfullt sitt och i
klara ordalag uttalade sin mening om fOretagna tjanstedtgirder och i
hindelse av allvarliga tjanstefel, som varit enskilda tll skada, vickte atal.
Utredningen konstaterade dock omgaende att den inte kunde instimma i
den krittk som framforts frin olika hall mot att inte JO i storre
utstrackning vickte 4tal.?s Utredningen uttalade som sin mening att det
skulle vara mindre tilltalande, om riksdagen nu féresprikade en aterging
tll dldre atalspraxis efter att vid flerfaldiga tllfillen ha understott JO:s
praxis att gora erinran istillet for att vicka atal. Mot bakgrund av en studie
avseende alla drenden som inkommit under februari ar 1973 ansig
utredningen att JO allmiint sett inte 4talade 1 for liten utstrackning.?

Vidare anférde utredningen att 4tal medforde att en stor och dyrbar apparat
togs 1 ansprak, #dskrivande t6r ombudsmannen och den som fick i uppdrag
att utfora atalet, och besvirande for den som atalet riktade sig mot. Atalet
hade visserligen en prevendv effekt, men det medférde inte att ett
begénget fel rittades till.”

274 Se prop. 1975:78 s. 141.
275 Det kan tilliggas att vid dden fér utredningens bedrivande beslutades i regel ett atal per ir.
276 Se SOU 1975:23 5. 133.
277 Se SOU 1975:23 5. 134.



Utredningens uttalande dr mirkligt. Att atal kostar pengar och involverar
en rad tjdnstemin 1 processen kan inte vara ett bra argument for att inte
vicka atal. An virre blir det nir utredningen ligger till att ett ital kunde
vara besvirande for den enskilde. Atalets och straffets preventiva effekter
omnimns i sidana ordalag att de framstir som av klart lagre vike 4n att i
det enskilda fallet fi ritt besiut. Sjalvklart ar bada dessa virden av stor
betydelse, men att rangordna pi det sitt utredningen allitit sig synes
tveksamt.

Utredningen sokte dven ge exempel pa situationer di étal trots allt kunde
vara berittgat. Om en tjinsteman nekade tll en pastadd girning, men JO
misstinkte att han begitt den och felet var allvarligt, borde étal vara
motiverat. JO hade ingen ritt att fOranstalta om vittnesférhér under ed pa
egen hand, och ett domstolsforfarande var di dgnat att ge en battre utredning
ay saken. Om sakldget var klart och tjanstemannen var av en annan asikt dn
JO kunde atal vara motiverat i syfte att fi fram rdttsvigledande uttalanden
avseende tjinstefelsansvarets omfattning. Atal borde iven komma till
stind om vederborande tjdnsteman begirde atal for att erhilla en rittslig
provning av det intriffade och det var friga om ett straffbart agerande.z’s
Aterigen lyser de repressiva eller allminpreventiva syftena med sin
franvaro i utredningens argumentering. Motivet for atal synes vara att
sikerstilla behovet av produktion av rittsvigledande uttalanden. Huruvida
yanstefelet inneburit dsidosittande av grundliggande rittssikerhets-
garantier for den enskilde, och det graverande hiri, d4gnas knappt en tanke.

1972 ars JO-utredning var naturligtvis starkt paverkad av AK:s forslag.
Utredningen stillde frigan huruvida JO 6verhuvudtaget skulle ha kvar sin
atalsbefogenhet. Svaret blev jakande. For att tllsynen skulle vara s
effektiv som mojligt var det av virde att JO trots allt hade méjlighet att
vicka atal.

Effekterna av AK:s forslag sammanfattade utredningen pi foljande sitt.
Reformen av dmbetsansvaret innebar att JO:s atalsmojligheter minskade.
En naturlig f6ljd harav var att dnnu stOrre vikt dn for narvarande skulle
laggas vid JO:s egna uttalanden. JO:s stora betydelse lig i att dmbetet
patalade fel och lade fram sin egen dsikt om limpligheten i olika f6rehavanden.

2718 Se SOU 1975:23 5. 134.
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1983 ars JO-utredning sokte finna orsaker tll de laga frekvenserna av atal
och anmilningar. En vikdg orsak var den forindrade synen pé
forhallandet i det offentliga mellan arbetsgivare och anstillda, som botjade
vixa tram under 1950- och 60-talen. Denna hade ett omedelbart samband
med de virderingar, vilkka samddigt borjade fi genomslag nir det gillde
arbetstagarnas villkor pa den privata arbetsmarknaden” En tendens
kunde skonjas att i uppsagnings- och disciplinfragor 6verligga eller pa
annat sitt samrada med vederborande fackliga organisation innan frigorna
avgjordes. Under 1970-talet genomfordes ambetsansvarsreformen, som
enligt utredningen i stora stycken kunde ses som en kodifiering av tidigare
ridande praxis, och den nya tjinstemannalagstiftningen, slutligen mani-
festerad 1 LOA, varigenom i princip full avtalsfrihet infordes dven i frigor
om ginstedligeanden. De fackliga organisationernas ritt till medverkan
starktes ytterligare. Av betydelse var 4dven den pi 1960-talet intensifierade
debatten om ”féretagsdemokrat”. Debattimnena blev arbetsmiljo och
arbetstillfredsstillelse, och krav restes pa inflytande 6ver personalpolitiken.
Detta nya synsitt sammanfattades av utredningen med att man skulle
erhalla battre betingelser f6r arbetslivet - 6kad samarbetsanda och goda
arbetsresultat - genom att istillet for pafoljder av skilda slag ingripa med
vad man bedémde som konstruktiva och framitsyftande dtgarder.28

Detta papekande fir sigas uppmirksamma en intressant fragestillning.
Det synes som om lagstiftarens instillning tll frigor om tjanstefel
genomgick en betydande forindring i samband med att nya politiska
virderingar fick genomslag i arbetslivet och pa den politiska arenan.
Tjanstefel och asidosittande av grundliggande rittssikerhetsregler sigs
plotsligt ur ett arbetsgivar- och arbetstagarperspektiv. Det rattsstatliga
perspektivet, som far sigas fokusera sig pa forhillandet mellan det allminna
och den enskilde och pa virdet av att myndigheter iakttar grundliggande
rittssikerhetsregler, synes ha forsvagats i takt med att ett foresagsdemo-
kratiskt perspektiy, i mycket manifesterat genom idén om samforstind
istillet for ansvarsutkrivande, borjade anlaggas pa fragestillningen. Att
detta innebar forsvagningar av rittsstaten, i form av ett avskaffat ambets-
ansvar, var férmodligen en naturlig folid av perspektvforindringen. Sam-
tdigt méste framhallas att denna fordndrade syn pa tjanstefel, rittssikerhet
och ansvarsutkrivande, som framgick av AK och den nya arbetsritten,
inte medférde nigon radikal paverkan pa antalet 4talsbeslut, utan snarare

279 Se SOU 1985:26 5. 180 ff.
280 Se SOU 1985:26 5. 182.
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representerade hojdpunkten pa en forindring som pagitt en lingre td.
Som nedanstiende tabell visar kan man under hela 1900-talet skonja en
klar tendens till minskat bruk av atalsbefogenheten hos JO.

Tabell 8: Atalens andel av antal avgjorda irenden hos JO och MO 1870-
1999/00.

Verksamhets Antal i Asmldml . Awlens andel av

ar . avgjorda antal avgjorda
e irenden drenden
1870 - . 63 250,
1880 : 94 7°0
1890 o 309 4,8%
1900 - 76 13,2%
1910 7. 340 4,1%
1920 - L@ 940 2,6%
1930 - 345 848 - 1,9%
1940 1651 3%
1950 v . 1398 , 1,1%
1960 T 1904 14 0,7%
1970 e 2979 1 0,03%
_1980/81 3471 o 0,03%
1990/91 3962 e s#ugl . O1%
4999/00. .5, 4986 N aakiiiE . 002%

Som tabellen visar intriffade en betydande nedging av antalet beslutade
ital omkring 4r 1970, och det synes som om AK-reformens
genomférande inte fick nagon radikal paverkan pa JO:s atalsbenigenhet.

Petrén har angivit tre omstindigheter som kan forklara den laga
atalsfrekvensen de senaste decennierna. Den forsta omstindigheten 4r att
det férvisso di och di begis allvarliga fel hos forvaltningen, men att det
sillan kan forklaras av ond vilja, utan snarare i de allminna svirigheter av
olika slag varunder tjinsteminnen arbetar. En annan omstindighet kan
vara den Okade arbetsbelastningen inom JO-dmbetet. Ett irende som drivs
fram dll 4tal tar, dven om JO inte sjilv for talan i malet, uppenbarligen
langt mer tid i ansprik 4n ett drende som kan avslutas med ate JO later
bero vid ett kritiskt uttalande eller dylikt. Sist bor beaktas att de
foredragande, som har att férbereda JO-drendena, i vetskap om att étal
nistan aldrig vicks inrktar sig pi att dven om nagot fel skulle ha begatts
finna limplig anledning till att atal ej skall anstéllas. 2!

281 Se Petrén PM s. 612.
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Av intresse ar att jamfora den begrinsade atalsfrekvensen inom JO-
imbetet med i vilken utstrickning lagforing - efter atal av JK eller de
allminna iklagarna - 6ver huvud taget skett under senare decennier for
brott mot BrB kapitel 20. Under senare hilften av 1950-talet uppgick antalet
lagforingar dll ungefar 150 per ar. Under 1960-talet sjonk antalet dll i
genomsnitt 115 per ar f6r att under 1970-talet stanna vid ett genomsnitt pa
endast niagot over 80 per ir. Efter AK-reformen och fram tll borjan av
1980-talet var arsgenomsnittet si ligt som 13 lagténngar. Den allminna
tendensen hos JO finns alltsa dven hos de allminna iklagarna. 262

En forklaring tll den minskade mingden 4tal kan ligga i de ovan beskrivna
tankegingarna som vixer fram frin 1950-talet och som blommar ut i AK-
reformen. Det ir kanske befogat att tala om en svensk mentalitet dar
samforstindslosningar ér att foredra framfor straff- och disciplinansvar.

Motreaktionen lit emellerad inte vinta pa sig och vixte fram i boérjan av
1980-talet. Inom riksdagen fanns en skepsis mot den omfattande
avkriminaliseringen. Denna skepsis tog sig i uttryck i ett flitigt motioner-
ande om ett utvidgat straffansvar. Bakgrunden var bla. att AK-reformen
hade lett dll att antalet lagforingar for brott mot bestimmelserna i BrB
kapitel] 20 minskat patagligt sedan reformen tritt ikraft.2s Regeringen
kunde i lingden inte sti emot utan tllsatte flera utredningar, varav en
inom justiledepartementet utarbetad promemoria utmynnade i ett forslag
till utvidgning av det straffrittsliga ansvaret.284

Nir detta forslag sedan sindes ut pa remiss framkom olika principiella
utgingspunkter 1 synen pi straffansvaret for offentliga funktionirer.2ss
Fran étskilliga hall varnades for en 6vertro pa att man genom ett utvidgat
straffansvar kunde 4stadkomma héjd kvalitet inom foérvaltningen. Det
framholls sarskilt att en omfattande kriminalisering tvirtom kunde fa dll
folid att kvalitetsnivin sjonk i visentliga hinseenden. Hotet om straff
kunde verka himmande pa effektiviteten och leda dll lingre handligg-
ningstider.

282 e SOU 1985:26 5. 179 f.

283 Se prop. 1988/89:113 s. 6.

284 Se Ds 1988:32. For en mer detaljerad bakgrundsbesknvning, se prop. 1988/89:113 5. 6 f.
285 Se prop. 1988/89:1135. 7 f.
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En rakt motsatt syn pa fragestillningen framkom i JO:s remissvar. I detta
papekades de brister som det nuvarande ansvarssystemet var behiftat
med. Det straffrittsliga sanktionssystemet var enligt JO bittre dgnat att
tdllgodose den enskilda medborgarens intressen dn det disciplinira, dér helt
andra 6verviganden kunde ha betydelse for frigan om ett disciplinirt
forfarande skulle inledas. Praxis hade visat att nuvarande straff-
bestimmelser inte var dllrickliga ndr det gillde att komma dllritta med
klart straffvirda forfaranden som hade samband med myndighets-
utdvning. Detta hade lett dll att allmédnheten fatt ett i viss man minskat
fortroende for den offentiga verksamheten.2se

Den dll promemorian anknytande propositionen innebar flera viktiga
forindringar av rittsliget. Brottsrubriceringarna dndrades frin myndig-
hetsmissbruk och virdslés myndighetsutovning till ginstefel och grovt
tjdnstefel. For straffansvar skulle inte lingre krivas att girningen medfort
forfing eller otllborlig forman och vidare foreslogs att oaktsamhet - och
inte som tidigare endast uppsat eller grov oaktsamhet - skulle vara
llrdckligt for straffansvar.

Till allmin motivering av reformen anforde departementschefen att de
huvudprinciper som lig till grund f6r AK-reformen trots allt hade samma
giltighet nu som nir reformen genomfordes. Det fanns inga beligg for att
standarden pi den offentliga verksamheten sinkts som en foljd av AK-
reformen. Departementschefen ansig att offentligt anstillda i allminhet
holl hég standard i friga om sévil kunskaper som skicklighet. Fran denna
synpunkt forelag inget behov av skirpta straffregler. Det gick emellertid
inte att bortse frin att verksamheten hos det allminna i Atskilliga
hinseenden hade annan karaktir 4n den som bedrevs inom den privata
sektorn. Sarskilt vissa rittssakerhetsaspekter gjorde sig gillande inom det
allminnas verksamhet. Det var dirfor enligt departementschefen klart att
man inte kunde vara utan ett indamélsenligt utformat speciellt sanktions-
system. FOr att allménhetens fortroende f6r den offentliga verksamheten
skulle kunna bevaras var det trots allt viktigt att bestimmelserna var
tllrickligt effektiva i situationer di ett ingripande var pékallat.2s7

De foljande avsnitten soker bla. utréna i vad man det nya tjinstefels-
ansvaret blivit tillrickligt effektivt eller om det erhallit en allefér sniv

286 Se prop. 1988/89:113 s. 8.
287 Se prop. 1988/89:113 5. 8.

223



utformning f6r att pa ett rimligt sitt tllgodose medborgarnas ritts-
sikerhetsintressen gentemot det allminna.

4.9.6 BrB 20:1 om tjanstefel

4.9.6.1 Inledande anmirkningar

I detta avsnitt skall en analys av ganstefelsansvaret foretas.2 Anledning till
att jag inom ramen for denna avhandling fokuserar pa brottet tjinstefel
och inte tll behandling tar upp andra brott ér att JO:s tillsyn foretradesvis
ir inriktad pd huruvida myndigheter och tjinsteman iakftar gallande
handliggningsregler. Om si inte dr fallet aktualiseras vanligtvis ett ansvar for
just tjdnstefel. Jag inleder med att analysera rekvisiten “vid myndighets-
utoévning” (avsnitt 4.9.6.2) och “asidositta vad som giller fér uppgiften”
(avsnitt 4.9.6.3). Direfter behandlas stadgandets subjektiva rekvisit (avsnitt
4.9.6.4). Om tianstefelet med hinsyn tll samtliga omstindigheter 4r ringa
skall inte domas dll ansvar. I avsnitt 4.9.6.5 analyseras, med hjilp av en
omfattande rittsfallsgenomgang, hur rekvisitet “ringa” har tolkats av
frimst HD. Avslutningsvis sdgs nigot om vad som skall anses vara ett
“orovt” tjdnstefel och om det forhallande att ledaméter av statliga och
kommunala forsamlingar inte dr underkastade ansvar f6r tjanstefel (avsnitt
4.9.6.6).

Det ar hir pa sin plats att inledningsvis redogéra fér formuleringen av
BrB 20:1. Hiri stadgas att:

”Den som uppsatligen eller av oaktsamhet vid myndighetsutévning
genom handling eller underlitenhet 4sidositter vad som giller for upp-
giften skall démas for gidnstefel tll boter eller fangelse 1 hogst tva ar. Om
girningen med hinsyn dll girningsmannens befogenheter eller upp-
giftens samband med myndighetsutévningen i 6vrigt eller tll andra
omstindigheter ér att anse som ringa, skall inte domas till ansvar.

Om ett brott som avses i forsta stycket har begates uppsatligen och ar att
anse som grovt, skall domas for growr ginstefel dll fingelse, ligst sex
manader och hdgst sex ir. Vid bedémande av om brottet dr grovt skall
sarskilt beaktas om girningsmannen allvarligt har missbrukat sin stillning

288 1fr SOU 1996:173 5. 29 ff.
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eller om girningen for nagon enskild eller det allminna har medfért
allvarligt forfang eller otllborlig forméan som 4r betydande.

Den som idr ledamot av en beslutande statlig eller kommunal f6rsamling
ar inte underkastad ansvar enligt forsta eller andra stycket for nigon
atgird som han vidtar i denna egenskap.”

4.9.6.2 Rekvisitet vid myndighetsutévning”

Nigot skall sigas om rekvisitet myndighetsutovning 1 BrB 20:1. Angaende
detta rekvisit anforde departementschefen att gemensamt for all behorig
myndighetsutévning var att den ytterst var grundad i lag eller annan
forfattning. Myndighetsutdvningen tog sig i uttryck i beslut eller faktiska
atgarder, som ytterst grundade sig pa samhillets maktbefogenheter.” De
kom dll stind eller fick i forekommande fall rittsverkningar for eller mot
den enskilde i kraft av offensligrittsliga regler, inte pa grund av avtal eller i
ovrigt regler av privatrittslig natur. Myndighetsutévning kunde silunda
besta i meddelande av formella beslut som fér den enskilde innebar
formaner, rittigheter eller skyldigheter samt fakdska atgirder for att
verkstilla sidana beslut. Det kunde dven rora sig om faktiska dtgirder som
inte hade foregatts av formliga beslut, t.ex. da en polisman dirigerade
trafiken eller ingrep for att uppritthalla allmén ordning. Till myndighets-
utévning torde vidare kunna hinforas offentliga arbetsgivares beslut enligt
LOA om aliggande av disciplinpafoljd. Enligt LOA 16§ kan man i
kollektivavtal avtala bort LOA:s regler om disciplinpdfijder?® Om en
myndighet fattar ett beslut i en disciplinir pafoljdsfriga med stéd av
sadant kollekdvavtal torde det, enligt Madeleine Leijonhufvud:s tolkning
av forarbetena tll BrB 20:1, vara friga om myndighetsutovning.>!

Det kan vidare konstateras att myndighetsutévning znse foreligger nir det
allmanna upptrider som j@mstilld part i avtalsforbdllanden. Ett visst agerande
fran en myndighets sida faller 1 princip utanfér omradet for utévning av
offentlig myndighet, om ett motsvarande agerande av ett enskilt

289 Se prop. 1975:78 s. 180 ff.

2% Det bér ulliggas att det grundliggande stadgandet 1 LOA om disaphnansvar (14§), inte kan
avtalas bort.

291 Se KB¢B 11 s. 409. Om det mte var fraiga om myndighetsutovnung 1 denna speciella situation si
skulle det tveksamma resultatet bl att det via kollektivavtal var mojligt att avtala bort myndighets-
utovning,



rittssubjekt varit lagligen mojligt. Nir det allminna upptrider som
arbetsgivare, som kopare, som siljare etc. och tllvaratar sina intressen i
denna egenskap genom att med st6d av avtalsvillkor avkriva motparten 1
avtalet nagot dr det inte friga om myndighetsutévning. Detta giller dven
om det allminna dirvid dllimpar lagbestimmelser som gett avtalet dess
innehall.»?

Angiende prepositionen ”vd” myndighetsutévning skall féljande sigas. 1
samband med reformen 4r 1989 utbyttes prepositionen 7’ myndighets-
utévning mot “#d’ myndighetsutovning, Hirigenom utvidgades det
straffbara omradet. Inspirationskillan fér denna revidering kan for-
modligen s6kas 1 SkL. I 3:2 denna lag stadgas bl.a. att staten eller kommun
skall ersitta personskada, sakskada eller ren férmogenhetsskada som
villats genom fel eller f6rsummelse vid myndighetsutévning i verksamhet
for vars fullgbrande staten eller kommunen svarar. Nir departements-
chefen i forarbetena dll Sk ndrmare sokte klargdra innebérden av
prepositionen “vid” angavs att skadestindsregeln omfattade dven atgirder
som ingick endast som led i myndighetsutovningen men som var reglerade av
offentligriitsliga foreskrifier och indirekt kunde fa rittsliga konsekvenser for den
enskilde, liksom ocksid vissa andra handlingar, som stod 1 ett mycket nira
tidsmadssigt och funktionellt samband med myndighetsutévningen. 23

I forarbetena dll BrB 20:1 angavs att detta uttalande angiende SkL dven
hade direkt biring pa tolkningen av rekvisitet ”vid” i ett straffrittsligt
sammanhang.®* Tillimpningsomradet for tjanstefelsansvaret skulle i
princip vara detsamma som enligt SKkL. 3:2, och motiven till SkI. skulle
dven kunna tjana som vigledning for straffbestimmelsen. Som exempel pi
fall dir SkI. 3:2 var tllimplig nimndes i motiven olika handligg-
ningsitgirder som foregick sjilva myndighetsutévningen. Ett exempel var
att ett beslut fatt ett felaktigt innehill genom nigon férsummelse vid
arendets handliggning eller pa grund av att ett yttrande eller annan
utredning 1 drendet varit felaktig eller vilseledande. Hit horde ocksa
felaktiga kallelser eller andra underrittelser till parter och vittnen.
Detsamma gillde skador som vallats genom fel vid protokollféring,
registrering eller expediering av beshut. Skadestandsansvaret omfattade
aven felaktig vigledning och oriktiga upplysningar ndr dessa avsig

292 Se KBrB 11 s. 408.
23 Se prop. 1972:5 5. 502.
294 Se prop. 1988/89:113 5. 23.
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myndighetsutévning inom det egna verksamhetsomradet. Aven vissa
fakdska handlingar omfattades, om de skedde i ett omedelbart och
naturligt samband med handlaggningen av ett drende som avsig myndig-
hetsutdvning eller med verkstilligheten av ett beslut av denna karaktir.

Om intresset vinds mot rdftsprascis kan foljande konstateras. Det fore-
kommer nagra fall dir domstolar nirmare tagit stillning dll prepositionen
7vid” 1 BrB 20:1. I NJA 7994 5. 325 var det friga om en t.f. polisinspektor
som gémde en person - G.E. - undan hennes sliktingar vilka pa olika sitt
hotat henne. Polismannen upprittade tre polisanmilningar pa blankettset
tllhérande polismyndigheten. Av anmilningarna framgick bla. att G.E.:s
familj misshandlat henne. Polismannen registrerade emellerad inte
handlingarna. Familjen anmilde G.E. forsvunnen och letade efter henne. I
syfte att forma sliktingarna att upphora med sokande efter G.E. 6versinde
polismannen kopior av anmilningarna till familjen, som kinde sig hotad
av risken for att anmilas. Enligt dklagarens girningsbeskrivning hade
polismannen vid myndighetsutévning uppsitligen 4sidosatt vad som gillde
for uppgiften genom att inte registrera anmilningarna pi vederborligt sitt,
och genom att anvinda anmilningarna som patryckningsmedel mot
familjen i syfte att forma den att upphora med sokandet efter G.E.

HD fann aklagarens girningsbeskrivning ovan styrkt och anférde att saval
upprittandet av anmilningarna som polismannens senare forfarande att
dllstdlla familjen kopior av dessa hade skett »4 myndighetsutévning. Det
saknade vid den bedémningen betydelse att forfarandet delvis hade skett
utom tjanstetid. HD kunde konstatera uppsat. Brottet var att anse som
grovt dirfor att polisen allvarligt missbrukat sin stillning dll forfang for
sliktingarna, vilka kant sig hotade av polismannens agerande.

Ett annat fall av betydelse dr ett avgdrande av Hovritten for Vistra
Sverige (RH 1994:70). 1 fallet hade tva polismin, T.C. och C.L., kallats ill
en plats fOr att hjilpa en misstinkt berusad kvinna. Nir polisminnen kom
fram dll platsen erbjods kvinnan ta plats i radiobilens baksite i avvaktan pa
att hennes sambo skulle komma dll platsen. Situationen blev emellertid
snart av det intima slaget, och ett oralt samlag genomftrdes mellan
kvinnan och en av polisminnen (T.C.). Polisminnen rapporterade tll
polisvixeln att de var pa tjinsteuppdrag.
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Aklagaren gjorde i HovR gillande ansvar fér grovt tjanstefel under
aberopande av att T.C. underlaat att omhinderta kvinnan jamlikt lag om
omhindertagande av berusade personer och att han rapporterat att han
var pa tjansteuppdrag, trots att han under denna td genomfért samlag
med kvinnan i bilen. Aven avseende C.L. gjorde iklagaren gillande ansvar
for grovt tjanstefel under aberopande av att han bla. underditit att
ombhinderta kvinnan jimlikt lag om ombhindertagande av berusade
personer och att han underlatit att avbryta samlaget samt inte rapporterat
det intriffade all nirmaste befil.

HovR konstaterade inledningsvis att rekvisitet myndighetsutévning i BrB
20:1 ingalunda var detsamma som tjansteutévning; girningen skulle for att
anses vara myndighetsutévning inte bara vara beganget / fidnsten utan ocksa
innebara utivning av offentlig myndighet. Med myndighetsutévning avsags i
detta sammanhang beslut och faktiska étgirder som var ett uttryck for
sambhillets maktbefogenheter och som i kraft av offentligrittsliga regler
fick rittsverkningar for eller mot den enskilde. Nir det gillde sporsmélet
huruvida niagon form av myndighetsutévning férekommit anség HovR att
det inte var styrkt att forutsittningar for ett omhindertagande av kvinnan
forelag. Det kunde i denna del saledes inte vara friga om oriktig
myndighetsutovning. Avseende polisminnens anmilan till polisens vixel
anférde domstolen att detta inte utgjorde nigon form av beslut eller
undetrittelse om en fakdsk atgird. Niagon myndighetsutévning kunde inte
ha forelegat i denna del. S var inte heller fallet avseende det orala
samlaget. Frigan uppkom sedan om handlingarna kunde anses ha utforts
vid myndighetsutévning. HovR patalade att atgirder som utan att
sjalvstindigt utgéra myndighetsutévning kunde ingi som ett led i denna
eller pa annat sitt std i ett mycket nira samband. Fragan var di om
garningsbeskrivningarna inneholl nigra moment som kunde ha sidan
”smittoeffekt”. Av sirskilt intresse var polisernas erbjudande till kvinnan att ta
plats i radiobilen 1 avvaktan pa att hennes sambo kom dll platsen. Enligt
HovR var detta att betrakta som ett w#tslag av polisens serviceverksambet och
detta innefattade alltsd ¢ myndighetsutovning. Inte heller 1 Gvrigt fann
domstolen att girningsbeskrivningarna inneholl nagot inslag av myndig-
hetsutévning som kunde foranleda att det straffbara omradet utvidgades
dll nirliggande handlingar. Med stod hirav ogillade HovR italen.

Av dessa rittsfall kan man bl.a. dra slutsatsen att en tjinstemans agerande
under ganstetid inte kan anvindas fOr avgrinsa rekvisitet “vid” myndighets-



utdvning. Aven ageranden delvis utom liinsten kan alltsi bedémas som
straftbart enligt BrB 20:1 (se NJA 7994 s. 325). En annan kort anmirkning
ar att HD:s praxis hittlls 4r av ytterst begransad omfattning och att
tolkningen av rekvisitet vid myndighetsutévning skulle vinna mycket i
klarhet med flera avgoranden fran HD.

4.9.6.3 Rekvisitet ”asidositter vad som giller f6r uppgiften”

Rekvisitet “isidosatter vad som giller f6r uppgiften” hade en nagot
annorlunda utformning i BeB 20:1 i dess ar 1975 antagna lydelse. DA
stadgades ansvar for den som ésidosatte vad som tll f6ljd av lag eller annan
Jforfartning gillde for myndighetsutévningen. I forarbetena angavs att med
uttrycket lag eller annan forfattning avsags av rksdagen, regeringen,
férvalmingsmyndighet, kommun eller landstingskommun beslutad generell
norm. Sjilvklart var att dessa normer skulle kompletteras med andra
rittskallor, sdsom forarbetsuttalanden och prejudikat.

I samband med reformen 4r 1989 erho6ll stadgandet sin nuvarande lydelse.
Till motivering av dndringen anfordes att vid bedémningen av 1 vad man
nagon forfarit felaktigt skulle hinsyn ocksa kunna tas dll vad som kunde
tolja av uppgifiens beskaffenker. Hinsyn dll andra principer dn sidana som
kommit till uttryck i forfattningar skulle kunna tas i situationer d ett visst
handlingsmonster tedde sig yidlvklart och natnrligt och da det framstod som
uppenbart orktigt att detta monster inte iakttagits.?> Departementschefen
anforde att den offentliga verksamheten var omfattande och att det inte
var mojligt eller ens Onskvirt att ge fOreskrifter for alla tinkbara
situationer. Lagstiftaren var ofta hinvisad dll att ange vissa riktlinjer och
principer for hur den offentliga verksamheten skulle bedrivas. Atgirder
som stred mot sidana allminna principer borde inte vara undantagna frin
straffritesligt ansvar p.g.a. att narmare forfattningsreglering saknades eller
p-ga. att en speciell situation inte uppmirksammats i férarbeten eller
praxis. Avsikten var emellertid inte att domstolar helt skonsmissigt skulle
kunna gora en bedémning av vilket handlingsitt som borde ha iakttagits.
Beaktande av andra principer dn sidana som gallde dll f6ljd av lag eller

295 Se prop. 1988/8%:113 s. 24.

229



forfattning borde endast komma i friga nir de utifrin ett normalt
betraktelsesitt framstod som mer eller mindre sjdlvklara.

Vad giller bedémningen i rdftspraxis avseende rekvisitet “asidositta vad
som giller for uppgiften” kan foljande nimnas. Fa avgéranden foreligger
vilka foranlett fallande domar angiende tjanstefel p.g.a. dsidosittande av vad
som_framstdr som sjalvklart eller vad som foljer av sakens natur. Ert sadant fall dr
dock RH 7994:86. Hir skulle en hiktad, valdsam och svart psykotisk man
transporteras fran en anstalt till en psykiatrisk klinik. Under hela bilfarden,
som varade 1 flera timmar, l4g mannen pa mage pé bilgolvet med fotbojor.
Han trycktes ned av de tre personer som skotte transporten. Mannen
avled p.g.a. detta vald. Fragan uppkom om ansvar for anstefel for dem
som utfort transporten. HovR kunde bl.a. konstatera att det i milet hade
upplysts om att det var vedertaget bruk att inte forflytta nagon lagd pa
golvet med mindre en noédsituation foranledde det. Det intriffade skulle
alltsa strida mot denna oskrivna regel. HovR ansag att det enda rimiiga hade
varit att de tre transportorerna hade fragat anstaltsledningen eller likare
innan forflyttningen skedde. Denna undetlitenhet innebar tjdnstefel.
Enligt HovR uppkom sedan friga om det kunde r6ra sig om ringa
tjanstefel. Hirfor talade att anstaltsledningen och likare inte avstyrt
transporten. Till detta kom den bridska som ridde. Domstolen uttalade
dock att det var av vikt att lata varje led i samhilleligt tving mot en person
bira ett eget ansvar sa att inte misstag i tidigare led utan vidare kunde sla
igenom 1 senare. Det gick inte heller att forringa verkstillighetens
avgorande vikt i sammanhang som dessa. De tilltalade démdes, med
denna motivering, for tjinstefel.

Ett annat fall, som speglar den relativa frihet domstolarna har vad giller
bedémningen av rekvisitet “asidositta vad som giller for uppgiften” ir
RH 7996:24. 1 detta fall hade en polispatrull patriffat en man i ett hus dir
han olovligen bodde i en hiss. Det var en kall hostdag och de béida
polisminnen férde bort mannen dll en avligsen plats i nirheten av en
hillplats for nattbusstrafik. Polisernas motvering var att de med
borttransporten avsig att jamlikt Poll. 13§ avvirja fortsatt brottslighet i
form av olaga intring2» TR démde polisminnen for bla. olaga
frihetsberévande.

2% Av Poll. 13§ fokier att om nigon genom sitt upptridande stor den allminna ordningen eller
utgdr en omedelbar fara for denna, fir en polisman, niir det dr nodvandigt for att ordmngen skall
kunna uppratthillas, avvisa eller avligsna honom fran visst omride eller utrymme. Detsamma giller

230



Bara en av polisméinnen 6verklagade domen dll HovR. Enligt domstolen
kunde inte uppsat styrkas, vilket krivdes for ansvar avseende olaga
frihetsberévande. HovR foretog dirfor en beddmning angiende eventuellt
ganstefel. Det konstaterades att borttransporten av mannen inte utgjorde
ett lagenligt avligsnande med st6d av BrB 20:1. Domstolen erinrade dven
om PolL 8§, som stadgade att ett ingripande skulle ske pi ett sitt som var
forsvarligt med hinsyn dll dtgirdens syfte och 6vriga omstindigheter. Av
paragrafen foljde vidare att om tving maste dllgripas skulle detta ske
endast i den form och den utstrickning som behovdes f6r att det avsedda
resultatet skulle uppnas. Enligt HovR:s bedémning var det inte forenligt
med dessa principer for polisingripande att en kall natt forflytta en
bostadslos person frin det omride dir denne uppeholl sig dll ett annat
omrade, kanske helt okint for personen i friga, utan att nirmare klargora
hur han skulle kunna tillbringa aterstoden av natten. Angiende fragan om
den tlltalade agerat oaktsamt anfordes foljande. Den tilltalade hade under
rittegingen invant att han saknat erf<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>