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Riksdagsstyrelsen beslutade den 19 februari 2020 att sammankalla en
parlamentarisk kommitté med uppdrag att gora en 6versyn av Riksdagens
ombudsman (JO). Kommittén antog namnet 2020 ars JO-utredning.

Ordforande i kommittén har varit f.d. domaren i Europeiska unionens
domstol, Carl Gustav Fernlund. Ledamdter i utredningen har varit Petter
Loberg (S), Per-Arne Hakansson (S), Phia Andersson (S), Karin Enstrom (M),
Marta Obminska (M), Mikael Strandman (SD), Mats Nordberg (SD), Stefan
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Sékerhetsstrategen Charlotta Berglund, bitrddande kanslichefen Annika
Waller och f.d. kanslichefen i konstitutionsutskottet Bertil Wennberg har
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Kommittén har ocksa i vissa delar av uppdraget bitratts av en referensgrupp
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Hogsta forvaltningsdomstolen Helena Jaderblom och f.d. justitiekanslern
Anna Skarhed.
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Sammanfattning

Avgransning och utgangspunkter for
utredningsuppdraget

Av utredningsdirektiven och redogdrelsen om bakgrunden till denna utredning
(avsnitt 2.1.1) framgar att det primara skalet till utredningen har varit att det
har gatt forhallandevis 1ang tid sedan den senaste 6versynen av JO genom-
fordes i mitten av 1980-talet, och att sdval JO:s verksamhet som dess forut-
sattningar forandrats i flera avseenden sedan dess. | direktiven uttalas ocksa
att JO i grunden &r en valfungerande institution och att utredningen bér ha som
utgangspunkt att bevara JO-ambetets grundldggande uppdrag och struktur.
Vidare har en viktig principiell avgrénsning i uppdraget varit att utredningen
inte har haft i uppgift att 6vervéga forandringar i antalet justiticombudsman.

Kommittén har genomfort en bred dversyn av JO-&mbetet. Kommitténs
forslag syftar till att fa till stand ett andamalsenligt regelverk for att sakerstalla
att JO-dmbetet &ven framdver ges goda forutsattningar for att bedriva sin
verksamhet. Nedan redovisas huvuddragen i kommitténs dvervaganden och
forslag.

JO:s konstitutionella stallning

Forhallandet till riksdagen och konstitutionsutskottet samt
internationell jamforelse

Allménna utgangspunkter

I underavsnitt 5.2.12.1 redovisas vissa allmanna utgangspunkter av relevans
for kommitténs dvervaganden nar det galler samtliga de fragestéllningar om
JO:s konstitutionella stallning som kommittén behandlar.

Kommittén slar fast att en given utgdngspunkt for utredningen ar att JO-
ambetets institutionella oberoende alltjamt bevaras och varnas. Ett oberoende
JO-ambete &r ett av fundamenten i vart demokratiska samhélle, och det ar av
synnerlig vikt att allméanheten kanner fortroende for att JO ar oberoende och
att det inte finns nagon risk for exempelvis politisk paverkan nér det géller
JO:s beddmningar i enskilda &renden.

Kommittén noterar att nér det géller internationella rekommendationer och
regelverk for ombudsmannainstitutioner &r utldndska eller internationella
I6sningar ibland svéra eller rent av olampliga att 6verfora till ett svenskt
sammanhang. En grundldggande orsak &r att den konstitutionella och
institutionella ordningen samt utformningen av kontrollmakten skiljer sig &t
mellan olika lander. Enligt kommittén bor darfor internationella rekommen-
dationer appliceras med viss forsiktighet, inte minst med hénsyn till de
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variationer som kan férekomma i bl.a. konstitutionella och forvaltnings-
rattsliga system, skillnader i uppdrag och olikheter i rattstraditioner.

Kommittén redovisar vissa grundldggande séardrag i den svenska ratts-
ordningen. Séalunda redogdrs for JO:s roll i den konstitutionella kontroll-
makten, som innebdr bl.a. att justititombudsménnens uppdrag inte innefattar
granskning av regeringen. Vidare utvecklas innebdrden av att det svenska
konstitutionella systemet bygger pa bl.a. legalitets- respektive objektivitets-
principen samt rattskipningens och forvaltningens sjélvstandighet. Dessa
sardrag medfor enligt kommittén att det inom vissa omréaden inte ar pakallat
med nagon forfattningsreglering for JO-ambetets del jamfort med vad som ar
fallet for ombudsmannainstitutioner i andra I&nder.

Sjalvstandighet och institutionellt oberoende

JO-dmbetet och dess verksamhet utgér en del av en konstitutionell kontext
som utmérks bl.a. av grundldggande réttsstatliga principer, rattskipningens och
forvaltningens sjélvstandighet samt riksdagens kontrollmakt. Regelverket for
JO ingér alltsd i ett konstitutionellt system som bor betraktas i sin helhet.

Den réttsliga grunden for JO-&mbetet och ombudsmannens verksamhet
utgar fran den 6vergripande regleringen i 13 kap. 6 § regeringsformen (RF).
Detaljreglering sker genom framfor allt bestdmmelserna i riksdagsordningen
och JO-instruktionen.

I sina overvdaganden diskuterar kommittén bl.a. i vilken utstrdckning
makten att besluta 6ver finansieringen, verksamheten och styrningen av JO pé
ett annat sétt an vad som foljer av gallande lagstiftning ska, bor eller kan
regleras och fordelas mellan riksdagen och JO.

Kommittén beddmer att den réattsliga grunden fér JO-ambetets oberoende
och ombudsménnens sjélvstandighet tillgodoses genom nuvarande reglering i
regeringsformen, regelverkets utformning i Ovrigt och férarbetsuttalanden.
Det finns darfor enligt kommittén inte ndgot behov av att i forfattning
uttryckligen reglera frdgan om oberoende, inbegripet finansiellt oberoende,
eller fragan om sjalvstandighet.

Kommittén pdminner om vikten av att riksdagen, vid bl.a. sin beredning av
forslaget till anslag pé statens budget for JO, sakerstéller att JO:s sjalvstandig-
het och institutionella oberoende inte trads fornér. Gallande regelverk och
etablerad praxis ger dock enligt kommittén tillrackligt skydd for JO-ambetets
budget liksom fér ombudsménnens erséttningar.

Kommittén anser att det inte ar pakallat att i forfattning sarskilt reglera
fragor om saklighet, opartiskhet, jav och intressekonflikter for ombuds-
ménnens del. Déremot menar kommittén att en forfattningsreglering med
inneborden att en justiticombudsman eller en stéllforetrddande ombudsman
inte far agna sig at fortroendeskadliga bisysslor skulle bidra till saval 6kad
legitimitet och okat fortroende for JO-dmbetet som en hogre grad av likhet
med internationella regler och rekommendationer. Mot denna bakgrund
foreslar kommittén att det infors en ny reglering i en huvudbestammelse i
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riksdagsordningen om forbud mot fortroendeskadliga bisysslor for justitie-
ombudsmannen och de stéllforetradande ombudsmannen. Vidare foreslar
kommittén att det i en ny tillaggsbestammelse i riksdagsordningen foreskrivs
en anmalningsskyldighet for justiticombudsméannen och de stéllforetradande
ombudsmannen till riksdagen om anstéllning, uppdrag eller verksamhet som
kan antas paverka utférandet av uppdraget som ombudsman.

Val av justitieombudsman och stéllféretradande ombudsmén

Justitiecombudsman och stéllféretrddande ombudsmaén véljs av riksdagen.

Det ar konstitutionsutskottet som bereder val av justiticombudsmén och
stéllféretradande ombudsman. Vid val av en justitieombudsman inleds bered-
ningsforfarandet med ett 6ppet annonseringsforfarande om att konstitutions-
utskottet inleder sin beredning av valet. Utskottets beredning av val av
ombudsman ar inte offentlig och det rader sekretess i ett drende om val av
justitieombudsman.

Kommittén beddmer att det inte finns anledning att &ndra ordningen for
beredning av val av justitieombudsman och stallféretradande ombudsmén.

Kommittén konstaterar att ombudsmannauppdraget &r ett fdrtroende-
uppdrag och att det stalls sa pass specifika krav pa en justiticombudsman att
ett forfattningsreglerat forfarande som innefattar annonsering med uppdrags-
beskrivning och kravprofil inte skulle utg6ra nagot stod i urvalsprocessen. Det
framstar enligt kommittén inte heller som &ndamélsenligt att i forfattning
reglera kvalifikationskrav vid val av justitieombudsman.

Enligt kommittén har den ordning som nu tillampas dessutom visat sig vara
vélfungerande. Nomineringsforfarandet vid val av justiticombudsmén har
ocksa forhallandevis nyligen varit foremal for utredning, varvid nu gallande
ordning inréttades.

Kommittén anser att sdval behovet av dppenhet och transparens vid val av
en justitieombudsman som intresset av att lampliga kandidater ges mdgjlighet
att delta i urvalsprocessen tillgodoses i tillrdcklig utstrackning genom
konstitutionsutskottets annonseringsforfarande. Genom sekretessregleringen
sakerstalls att lampliga kandidater inte avstar fran att lamna in en intresse-
anmalan.

Né&r det galler de stallféretradande ombudsmannen forutsatts de i regel
tjanstgdra med kort varsel och under en begransad period. For att kunna
fullgéra uppdraget ar det darfér en nédvandig forutsattning att vederbdrande
&r val fortrogen med JO-ambetets verksamhet och rutiner. En stallforetradande
ombudsman maste dessutom i avgorandet av de enskilda drendena forutsattas
verka med samma tyngd och auktoritet som en ordinarie justitiecombudsman.
Enligt kommittén &r det darfér enbart sadana personer som har varit verk-
samma som ombudsman vid JO-ambetet som kan komma i fraga for uppdraget
som stallforetradande ombudsman.
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Mandatperiodens langd och mojligheten till omval

Kommittén foreslar att mandatperioden vid val av en ny justitieombudsman
ska andras fran nuvarande fyra ar till sex ar. En forlangning av mandatperioden
fran nuvarande fyra ar till sex ar skulle enligt kommittén bidra till att tillfor-
sékra ombudsménnen en 6kad sjalvstandighet och trygghet och framja deras
mojligheter att mer langsiktigt verka i sitt &mbete. Genom forslaget uppnés
aven en hogre grad av likhet med internationella regler och rekommendationer
om mandatperioden for ombudsmaén.

Enligt 6vergangsbestimmelserna ska den sexariga mandatperioden
tillampas vid val av nya justiticombudsmén som genomfors efter ikraft-
tradandet av forfattningsforslaget. Den foreslagna andringen paverkar darfor
inte mandatperioden for de nuvarande justitiecombudsménnen.

Kommittén bedémer att det inte finns anledning att &ndra géllande ordning
nér det galler mojligheten till omval av en justitiecombudsman. Daremot finns
det enligt kommittén skal att foresla att det i forfattning regleras att mandat-
perioden vid omval av en justitieombudsman ska bestammas till tre ar.

Enligt 6vergangsbestimmelserna ska bestimmelsen om en treérig mandat-
period tillampas pd omval av en justiticombudsman som genomfors efter
ikrafttradandet av forfattningsforslaget. Den féreslagna regleringen kommer
dérmed att leda till att mandatperioden vid omval av en justitieombudsman
blir ett &r kortare &n vad som skulle ha blivit fallet vid ett omval enligt
nuvarande ordning, under forutsattning att omvalet sker efter ikrafttradandet.

Kommittén foreslar att det ska inféras en ny reglering i riksdagsordningen
som innebér att ett val av en justitieombudsman till chefsJO ska utlésa en ny
ordinarie mandatperiod om sex ar, eftersom ombudsmannen som chefsJO
anfortros en ny roll i JO-ambetet av riksdagen. Enligt kommittén bor en
justitiecombudsman som valjs till chefsJO ocksa ha en obegransad méjlighet
till omval for tre r i taget.

Kommittén beddmer att det inte finns anledning att &ndra gallande ordning
nér det géller mandatperiodens langd och mdjligheten till omval av en stéll-
foretradande ombudsman.

Entledigande, skyldighet att kvarsta i uppdrag och avgang i fortid

I riksdagsordningen foreskrivs att riksdagen far entlediga en ombudsman eller
en stallféretradande ombudsman som inte har riksdagens fortroende. En
begédran om entledigande ska framstéllas av konstitutionsutskottet. Det finns
inte nagon forfattningsreglering av maéjliga entledigandegrunder, utan riks-
dagen avgor i det enskilda fallet om det finns grund for entledigande. Ett beslut
om entledigande kan fattas med enkel majoritet. Eftersom det enligt nuvarande
regler inte foreskrivs nagot krav pa att ett visst antal riksdagsledaméter ska
delta vid ett sadant beslut kan ett entledigande i praktiken beslutas av en
minoritet av riksdagens ledamoter.

Kommittén beddmer att det inte finns behov av att &ndra bestdmmelsen i
riksdagsordningen om grunderna for ett entledigande av en ombudsman eller
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en stallforetradande ombudsman som inte har riksdagens fortroende. | fortyd-
ligande syfte ger dock kommittén vissa exempel pa vad som skulle kunna
anses medfora att en ombudsman inte langre har riksdagens fortroende och
dérmed utgdra grund for entledigande.

Nar det géller riksdagens beslutsprocedur i ett &rende om entledigande av
en ombudsman féreslar kommittén att det ska inforas en ny reglering i riks-
dagsordningen om att det ska kréavas att tre fjardedelar av de réstande och mer
&n hélften av riksdagens ledaméter enas om ett beslut att entlediga en ombuds-
man eller en stéallféretrddande ombudsman som inte har riksdagens fortroende.
Syftet med ett forslag om en sédan besluts- och kvorumregel ar att stirka
ombudsmannens konstitutionella stallning och uppna en hogre grad av likhet
med internationella regler och rekommendationer om entledigande av
ombudsman.

Kommittén anser att det inte finns tillrackliga skal for att foresla en andring
i nu gallande ordning nér det galler ombudsmannens skyldighet att kvarsta i
uppdrag och avgang i fortid. En ombudsman som vill avgd i fortid kommer
alltsé aven fortsittningsvis att behdva begara riksdagens medgivande till att
han eller hon ska entledigas och fér inte lamna sitt uppdrag utan att riksdagen
medgett detta.

Konstitutionsutskottets beredning och riksdagens behandling av JO:s
ambetsberéttelse samt viss granskning

Enligt regleringen i JO-instruktionen ska ombudsmannen arligen lamna en
ambetsberattelse till riksdagen. Ambetsberattelsen lamnas i form av en
redogorelse till riksdagen. Den innehdller en detaljerad beskrivning av JO:s
verksamhet och organisation under det gédngna verksamhetsaret. 1 samband
med dverlamnandet av &mbetsberattelsen instéller sig justitiecombudsménnen
och kanslichefen till sdval ett offentligt som ett slutet sammantrade hos
konstitutionsutskottet for att &ven muntligen redogéra for uppgifterna i
ambetsberattelsen och sina iakttagelser under det gangna verksamhetsaret och
for att svara pa fragor fran utskottets ledamdter om JO-ambetets verksamhet
och organisation. Denna ordning ar inte forfattningsreglerad. Som ett
ytterligare inslag i 6verlamnandet och utskottets beredning av redogérelsen
besoker tjanstemin fran konstitutionsutskottets kansli JO:s ombudsmanna-
expedition for att bl.a. ta del av handlingar.

Enligt kommittén finns det inte nagot behov av ytterligare eller dndrad
forfattningsreglering av &mbetsberattelsens innehall. Kommittén anser ocksa
att ordningen med ombudsmannens muntliga redogorelser och mojligheten for
konstitutionsutskottets ledamoter att stélla fragor i samband med &dmbets-
beréttelsens dverldmnande till riksdagen bor bevaras samt att det inte finns
nagot behov av en uttrycklig forfattningsreglering i detta avseende. Vidare
bedémer kommittén att det inte finns skal att &ndra nuvarande ordning i fraga
om konstitutionsutskottets tjanstemannagenomgang av handlingar hos JO.
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Forfattningstexten i JO-instruktionen bor dock anpassas sa att den aterger den
ordning som tillampas.

| sitt betdnkande 6ver JO:s &mbetsberéttelse gor konstitutionsutskottet
numera regelmassigt uttalanden med anledning av ombudsménnens
iakttagelser och JO-&mbetets verksamhet eller organisation. Kommittén
konstaterar att uttalanden frdn konstitutionsutskottet av Gvergripande,
principiell karaktar med anledning av JO:s &mbetsberattelse, varvid utskottet
inte uttalar sig om ombudsménnens bedémningar eller ageranden i enskilda
&renden, i regel inte kan anses vara of6renliga med den grundl&dggande
principen om ombudsménnens sjalvstandighet och &mbetets institutionella
oberoende. Kommittén framhaller dock vikten av att utskottet, liksom enskilda
riksdagsledamoter, avhaller sig fran uttalanden och étgérder som riskerar att
ingripa i ombudsmannens sjalvstdndighet och oberoende.

Inom ramen for sin allménna granskning har konstitutionsutskottet vid flera
tillfallen granskat regeringens behandling av framstallningar och beslut fran
JO. Konstitutionsutskottet och riksdagen har ocksa, vid den arliga beredningen
av dmbetsberattelsen, mojlighet att informera sig om JO:s framstéllningar och
beslut till regeringen. Enligt kommittén saknas det darfor behov av nagon
annan systematisk granskning av regeringens behandling av framstallningar
och beslut fran JO.

Reglering av tillsynsuppgiften genom JO-instruktionen

I regeringsformen foreskrivs att riksdagen ska faststélla de generella rikt-
linjerna for JO:s tillsynsuppgift och verksamhet genom regler i JO-
instruktionen.

Kommittén beddmer att nuvarande ordning med reglering av tillsynsupp-
giften i JO-instruktionen inte innebar att riksdagen utévar ett inflytande pa
JO:s tillsynsverksamhet som kommer i konflikt med JO:s sjélvstdndighet och
oberoende. Bestammelserna om tillsynsuppgiften i JO-instruktionen &r for-
héllandevis allmant héllna och det 6verlats & ombudsmannen att avgora i
princip helt sjalvstandigt pa vilket satt och med vilka medel de ska fullgora sitt
uppdrag och tillsynens inriktning. Till detta kommer att beredningskravet i
lagstiftningsprocessen samt mdojligheten till opinionsbildning och offentlig
debatt innebér ett visst skydd mot genomforandet av ingripande foréandringar
i JO:s tillsynsuppgift genom andringar i JO-instruktionen. Enligt kommittén
dverensstammer dessutom det svenska regelverket i huvudsak med de inter-
nationella rekommendationerna. Sammantaget saknas det enligt kommittén
anledning att &ndra ordningen med reglering av justitiecombudsmannens till-
synsuppgift genom JO-instruktionen.

Samrad med konstitutionsutskottet

Av en tillaggsbestammelse i riksdagsordningen och en bestdmmelse i den
nuvarande JO-instruktionen féljer en dmsesidig ratt for konstitutionsutskottet
och justitieombudsmannen att pakalla samrad om arbetsordningen eller i andra
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fragor av organisatorisk art. | JO-instruktionen foreskrivs dessutom dels en
skyldighet for chefsJO att samrada med konstitutionsutskottet i organisations-
fragor av storre vikt, dels en skyldighet for en justitieombudsman att samrada
med chefsJO innan han eller hon pakallar ett samrad med utskottet.

Kommittén beddmer att samrad aven fortsattningsvis ska kunna héllas pa
initiativ av bade en ombudsman och konstitutionsutskottet, men konstaterar
att ordalydelsen i den aktuella tillaggsbestdmmelsen i riksdagsordningen inte
ar helt entydig. Kommittén foreslar darfor att bestammelsen fortydligas sa att
det framgér att den inte innefattar en skyldighet for konstitutionsutskottet att
pa eget initiativ samrada med en ombudsman om arbetsordningen eller i andra
fragor av organisatorisk art. Vidare foreslar kommittén att det i JO-
instruktionen upplyses om att enligt tillaggsbestdmmelsen i riksdagsordningen
far ombudsmannen och konstitutionsutskottet ta initiativ till samrad om arbets-
ordningen eller i andra fragor av organisatorisk art.

Kommittén anfor att det torde ligga i saval ombudsmannens som
konstitutionsutskottets intresse att det tydliggors nar ett samrad ska dga rum
eller nar det har &gt rum i en viss fraga och att det far vara ombudsménnens
och utskottets uppgift att i det enskilda fallet fastsla nar det ar frdga om samrad
samt hur samradsforfarandet ska ske.

Kommittén noterar att bestdmmelsen i JO-instruktionen om chefsJO:s
skyldighet att samrdda med konstitutionsutskottet innefattar ett visst matt av
otydlighet eftersom det varken av lagtexten eller férarbetena framgér vad som
avses med organisationsfragor av storre vikt. Vad som ska anses utgora sddana
fragor far i stallet avgoras genom en bedémning i det enskilda fallet.
Kommittén bedémer inte att det finns nagot behov av att andra eller fortydliga
denna bestammelse.

Finansiell kontroll och uppféljning av JO:s verksamhet

JO:s arsredovisning lamnas inte som en redogdrelse till riksdagen. Den blir
darfor inte foremal for utskottsberedning eller behandling i kammaren. Den
anmals vid ett utskottssammantréde i konstitutionsutskottet. ChefsJO infor-
merar om arsredovisningen, liksom JO:s forslag till anslag pé statens budget,
vid ett utskottssammantréde i konstitutionsutskottet. Denna ordning avviker
fran vad som galler for arsredovisningar fran andra riksdagsorgan.

JO:s arsredovisning granskas av Riksrevisionen i den arliga revisionen.
Riksrevisionen har ocksa mojlighet att genomfora effektivitetsrevision av JO:s
verksamhet. Nagon sadan revision har hittills inte genomforts. Riks-
revisionens revisionsberattelser respektive revisionsrapporter diariefors hos
Riksdagsforvaltningen och lamnas till ekonomienheten, déar de laggs till
handlingarna utan nagon ytterligare atgard.

Vid en sammantagen beddémning, dar kommittén beaktar bl.a. risken for
otillborligt intrdng i ombudsmannens sjalvstandighet eller oberoende, anser
kommittén att det inte finns tillrackliga skl for att JO:s arsredovisning ska
lamnas till riksdagen som en redogdrelse. Daremot bor det enligt kommittén
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sékerstéllas att Riksrevisionens revisionsberattelser respektive revisions-
rapporter om JO kommer konstitutionsutskottet till del. Kommittén anser att
det bor vara konstitutionsutskottets uppgift att bestdmma utformningen av en
ordning som bedéms tillgodose utskottets behov av finansiell kontroll av JO:s
verksamhet.

Atal mot justitieombudsman

Atal mot en justiticombudsman for ett brott begdnget i utévningen av hans
eller hennes uppdrag far beslutas endast av konstitutionsutskottet. Justitie-
ombudsmannen har fullt straffrattsligt ansvar for sina atgarder i uppdraget.
Ombudsmannen saknar alltsd atalsimmunitet nar det géller atgarder som de
vidtar inom ramen for sitt uppdrag. Sadan immunitet géller emellertid for
exempelvis ledamoter i EU-parlamentet och for Europeiska ombudsmannen.

Enligt kommittén har det inte framkommit ndgon omstandighet som ger
skal att anta att nuvarande ordning for atal av justiticombudsman skulle utgéra
ett otillborligt intrng i deras oberoende, eller att det av ndgot annat skal skulle
finnas anledning for kommittén att foresld en andring nar det galler &tal mot
ombudsmannen och/eller tjinsteman med beslutsbefogenhet hos JO-&mbetet.
Kommittén bedémer att det darfor inte finns anledning att Iamna nagot forslag
om atalsimmunitet. Det ar enligt kommittén inte heller pakallat att i forfattning
reglera hur ett eventuellt atal som beslutats av konstitutionsutskottet mot en
justitiecombudsman ska véckas och utforas.

Forhallandet till Riksdagsforvaltningen

Riksdagsforvaltningen har ett forfattningsreglerat uppdrag att bl.a. utférda
anvisningar for utarbetandet av forslag till anslag pé statens budget for vissa
av riksdagens myndigheter, uppratta anslagsdirektiv dver de finansiella villkor
som ska gélla for JO, betala ut 16ner m.m., ansvara for centrala kollektivavtal
och foretrédda bl.a. JO som arbetsgivare i tvister om dessa. Riksdagsforvalt-
ningen meddelar &ven foreskrifter om bl.a. personaladministration, registre-
ring och gallring av allmanna handlingar samt arkivfragor. Utéver dessa for-
fattningsreglerade uppgifter har JO och Riksdagsforvaltningen ingatt Gverens-
kommelser om administrativ samverkan i frdga om bl.a. ekonomiadministra-
tion, sékerhet, it-tjanster och tryckeritjanster. JO hyr dessutom sina lokaler av
Riksdagsforvaltningen.

Kommittén beddmer att det inte finns anledning att andra det forfattnings-
reglerade uppdrag som Riksdagsforvaltningen har i forhallande till JO, bl.a.
mot bakgrund av att det framstar som nédvandigt och lampligt att ett organ
under riksdagen meddelar centrala foreskrifter for exempelvis budgetpro-
cessen. | de fall dér det i och for sig skulle kunna finnas en méjlighet for JO
att sjalv utféra en uppgift sésom omhandertagande av kollektivavtals- och
arkivfragor har det inte framkommit att det skulle vara en 6nskvard uppgift for
JO. Den inverkan som dessa fragor skulle kunna ha pd JO:s oberoende
stéllning beddéms vidare vara begrénsad.
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Inte heller i fraga om den administrativa samverkan mellan myndigheterna
bedémer kommittén att det finns anledning att foreslad en andring. Att
tjansterna utfors av Riksdagsforvaltningen medfor forvisso att JO till viss del
ar beroende av Riksdagsforvaltningen. Det framstar dock som osannolikt att
det skulle uppkomma en situation dir rddande forhéllanden har en negativ
effekt pa JO:s tillsynsverksamhet. Som en myndighet under riksdagen, med
Riksdagsforvaltningens befogenhet att meddela bl.a. direktiv och foreskrifter,
ar JO andd inte helt sjalvstandig och oberoende i relation till Riksdags-
forvaltningen. Detta forhallande skulle inte férdndras av att de administrativa
tjansterna utfordes i egen regi eller upphandlades av privata utforare.

Forhallandet till vissa myndigheter med tillsynsfunktioner

Under regeringen finns flera myndigheter som har tillsynsuppdrag som
omfattar bl.a. personuppgiftsbehandling, arbetsmiljo och diskriminering. Nar
JO agerar som t.ex. arbetsgivare eller behandlar personuppgifter kommer dven
JO att st& under sddana myndigheters tillsyn. Detta innebéar att myndigheterna
i fraga kan granska och vidta &tgarder gentemot JO, trots att utgangspunkten
bor vara att det enbart &r riksdagen genom konstitutionsutskottet som ska
granska JO:s verksamhet. | betankandet behandlas detta forhallande i frdga om
Integritetsskyddsmyndigheten (IMY), Arbetsmiljoverket, Diskriminerings-
ombudsmannen (DO) och Konkurrensverket.

Kommittén beddmer att den nuvarande tillsyn som utdvas av Arbetsmiljo-
verket, DO och Konkurrensverket inte inkraktar pd JO:s oberoende och
sjalvstandiga stallning pa ett sddant satt att det finns anledning att foresla en
andring i myndigheternas nuvarande tillsynsomraden eller befogenheter. Den
paverkan som skulle kunna uppsta skulle kunna forsvara for JO att bedriva sin
verksamhet. Den skulle dock vara av indirekt och begrénsad karaktéar. JO
skulle ocksad kunna vénda sig till konstitutionsutskottet eller 6verklaga ett
inkréktande tillsynsbeslut till domstol.

Kommittén finner samtidigt att det inte kan uteslutas att den tillsyn som
IMY utévar skulle kunna ha en direkt paverkan pa JO:s tillsynsverksamhet
genom att IMY skulle kunna férbjuda JO att anvénda vissa personuppgifter
vid handlaggningen av tillsynsdrenden. De réattsliga forutsattningarna medger
dock inte att JO undantas fran tillsyn enligt dataskyddsforordningen, varfor
kommittén inte lamnar nagot forslag i den delen. Kommittén bedémer vidare
att det vid dessa forhallanden inte heller finns skal att undanta JO fran den
tillsyn som kan utdvas enligt brottsdatalagen.

Forvaltningslagens tillamplighet och besluts dverklagbarhet

Forvaltningslagens tillamplighet

Av 13 kap. 6 § RF foljer att ombudsmannen ska bedriva sin tillsyn i enlighet
med den instruktion som riksdagen beslutar. JO tillampar inte forvaltnings-
lagen direkt, men daremot tillampar JO relevanta bestdmmelser i lagen
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analogiskt. | forarbetena till den forsta forvaltningslagen fran 1971 uttalades
dock att lagen skulle tillampas av JO.

Den forvaltningsrattsliga regleringen och vad som anforts i relevanta for-
arbeten skulle kunna anses ge underlag for bedomningen att JO &r en forvalt-
ningsmyndighet som darmed ska tillampa forvaltningslagen, om inte bestdm-
melser i en annan lag eller en férordning anger nagot annat. Samtidigt har JO
en sarskild roll, dar JO &r en del av riksdagens kontrollmakt och ett extra-
ordindrt kontrollorgan som ligger utanfor den dvriga forvaltningen. Den till-
synsverksamhet som JO bedriver kan vidare inte anses utgora vanlig forvalt-
ningsverksamhet och det &r ombudsmannen personligen som bemyndigas att
utdva tillsyn, inte myndigheten. Kommittén konstaterar utifran redovisningen
att det finns en oklarhet i rattsldget som inte &r tillfredsstallande.

I sina 6vervaganden redogdr kommittén for de for- och nackdelar och
mojliga konsekvenser som en tillampning av forvaltningslagen i JO:s tillsyns-
verksamhet skulle kunna medféra. Vid en samlad bedémning finner kom-
mittén att det framstar som mer lampligt att de forfaranderegler som ska galla
for JO:s tillsynsverksamhet &r samlade i JO-instruktionen. For att detta tydligt
ska framga foreslas att det i JO-instruktionen inférs en bestimmelse om att
forvaltningslagen inte ska vara tillamplig i JO:s tillsynsverksamhet. | &renden
som inte omfattas av vad som kan anses utgora tillsynsverksamhet ska forvalt-
ningslagen emellertid tilldmpas i vanlig ordning.

Besluts dverklagbarhet

Det finns inte nagon rattslig grund for att 6verklaga JO:s beslut i tillsyns-
verksamheten. Vad galler dessa beslut rader ocksa samsyn i férarbeten, dom-
stolspraxis och doktrin om att dessa inte kan dverklagas.

Mot bakgrund av bl.a. att JO:s uttalanden kan ha en stor péverkan pa
rattstillampningen och indirekt aven pd den enskilda befattningshavaren,
resonerar kommittén i sina évervéganden om huruvida det finns anledning att
infora en mojlighet for den enskilde att fa beslut i ett tillsynsarende provat av
en hogre instans. Kommittén konstaterar emellertid att ndgon sadan instans till
vilken vederbdrande skulle kunna 6verklaga JO:s tillsynsbeslut inte finns och
svarligen kan inrattas med hansyn till JO:s sarskilda stallning. Kommittén
konstaterar ocksa att JO:s uttalanden saknar formell rattslig verkan och att de
ar beddmningar som ska végleda tillsynsobjekten genom tyngden i den sakliga
argumentationen. Det noteras vidare att ombudsmannens uppdrag och stall-
ning bygger pa att han eller hon har riksdagens fértroende samt att detta for-
troende kan forbrukas. Vid dessa forhallanden framstar det enligt kommittén
inte som nodvéandigt eller 1ampligt att infora en mojlighet att dverklaga JO:s
beslut i tillsynsarenden.
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JO:s uppdrag
JO:s tillsynsuppdrag

I regeringsformen anges i frdga om JO:s uppdrag att ombudsmannen ska utéva
tillsyn over tilldampningen i offentlig verksamhet av lagar och andra fore-
skrifter samt att tillsynen ska utdvas i enlighet med den instruktion som riks-
dagen beslutar. Enligt JO-instruktionen ska JO ha tillsyn dver att de som
utovar offentlig verksamhet foljer lagar och andra forfattningar samt i dvrigt
fullgdr sina skyldigheter. Ombudsmannen ska vidare sérskilt se till att dom-
stolar och forvaltningsmyndigheter i sin verksamhet foljer regeringsformens
bud om saklighet och opartiskhet, dvs. vad som bendmns objektivitets-
principen, och att medborgarnas grundlaggande fri- och rattigheter inte asido-
sétts i den offentliga verksamheten. Ombudsménnen ska vidare verka for att
brister i lagstiftningen avhjalps genom framstéliningar till riksdagen eller
regeringen. Négra narmare riktlinjer for tillsynens inriktning finns inte i regel-
verket, utan ombudsmannen ldmnas en betydande frihet att sjalva bestdmma
hur de vill utforma sina respektive verksamheter.

Kommittén finner att nuvarande bestdmmelser om JO:s tillsynsuppdrag i
allt vésentligt ar lampligt utformade och motsvarar det uppdrag som JO bor
ha. Utifran JO-ambetets utpraglade fortroendekaraktér bor riksdagen undvika
att mer detaljerat ange inriktningen pa JO:s granskning och i stéllet dven fort-
sattningsvis lata JO inom vida ramar sjalvstandigt avgora vad som ska
granskas utifran radande forhallanden. Daremot finner kommittén anledning
att lamna ett forslag om att utvidga JO:s uppdrag att sérskilt granska att
objektivitetsprincipen foljs till att avse all verksamhet som omfattas av JO:s
tillsyn och saledes &ven privata aktorers verksamhet i den del den innefattar
myndighetsutévning.

JO:s tillsynsomrade

Under JO:s tillsyn stdr som huvudregel alla myndigheter och deras befatt-
ningshavare, men dven privata rattssubjekt nar de utfor uppgifter som inne-
fattar myndighetsutdvning. Nar sédana organisationer eller befattningshavare
utfor offentliga forvaltningsuppgifter som inte innefattar myndighetsutévning
omfattas de dock inte av JO:s tillsyn. | takt med att en 6kad andel av den
offentliga forvaltningen utfors av privata rattssubjekt kommer omradet for
JO:s tillsyn darfor att krympa, samtidigt som den enskilde som véljer en privat
utforare for en sadan tjanst inte alltid kan fa till stdnd en granskning av
utforaren som motsvarar JO:s granskning av myndigheter.

Kommittén bedémer att det inom det offentligfinansierade valfardsomradet
kan finnas anledning att stirka skyddet av den enskildes grundléaggande fri-
och rattigheter genom att lata viss privat verksamhet omfattas av JO:s tillsyn
aven i det fall det formellt sett inte &r friga om myndighetsutévning. Enligt
kommitténs uppfattning skulle dock ett generellt stadgande som exempelvis
bygger pa kriterier som offentlig finansiering eller offentliga forvaltnings-
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uppgifter fa en alltfor omfattande rackvidd i forhallande till det syfte som ska
uppnas med utvidgningen. En utdkning av JO:s tillsynskrets bor darfor ske
genom en reglering av vilka specifika verksamhetsomraden som ska omfattas
av JO:s tillsyn. En sadan reglering skulle krava bl.a. en noggrann genomgang
av varje specifikt omrade samt 6vervaganden om vilka verksamheter och typer
av utforare som ska omfattas samt om hur de regelverk aktérerna ska folja kan
behova kompletteras. Att gora en sddan genomgang och sadana specifika
overvaganden ligger inte i kommitténs uppdrag. Kommittén foreslar dock att
regleringen i JO-instruktionen ska utformas sa att det framgar att JO:s tillsyn
over privata utférare omfattar fysiska och juridiska personer savitt avser den
verksamhet som utgér myndighetsutdvning. Forslaget ar en anpassning till hur
motsvarande bestdmmelse i den nuvarande JO-instruktionen har tillampats.

Nér det kommer till JO:s tillsyn dver befattningshavare vid forsvarsmakten
finns det i dag en sarreglering i JO-instruktionen som innebar att tillsynen
omfattar endast befal av l&gst fanriks grad och dem som innehar motsvarande
tjanstestallning. Detta medfor bl.a. att ett inte obetydligt antal statsanstéllda
befattningshavare faller utanfor JO:s tillsynskrets. Kommittén beddmer att en
sadan ordning framstar som omotiverad och foreslar darfor att dessa befatt-
ningshavare inte langre ska undantas fran JO:s tillsyn.

Aklagarrollen

Enligt nuvarande ordning ar en justititcombudsman som sarskild aklagare
likstalld med en allman &klagare vid tillampningen av de lagregler om aklagare
som finns i rattegangsbalken. Av regleringen i JO-instruktionen foljer att ratte-
gangsbalkens regler blir tillampliga hos JO nar en ombudsman har beslutat att
ta upp ett klagomal till utredning eller har inlett en utredning pa eget initiativ
och utredningen i drendet ger ombudsmannen anledning att anta att en
befattningshavare har begatt vissa brott i tjansten eller uppdraget. Beviskravet
for att inleda en forundersokning ar 1&gt och det har i sdval forarbeten som
doktrin diskuterats i vilken utstrackning regelverket innebar en forundersok-
ningsplikt for JO.

Kommittén konstaterar att atalsbefogenheten &r ett viktigt komplement till
ombudsmannens mojligheter att genom uttalanden ingripa mot fel som begas
i den offentliga verksamheten. Enligt kommittén ar dock JO:s extraordinéra
tillsyn och den diskretionara provningen av klagomal svara att forena med den
omfattande forunderséknings- och atalsplikt som féljer av nuvarande reglering
i JO-instruktionen.

Med hansyn till JO:s sarskilda stallning foreslar kommittén att regleringen
i JO-instruktionen av JO:s uppdrag som sarskild aklagare utformas sa att den
ger mojlighet for JO att vélja i vilken utstrackning en forundersdkning ska
inledas respektive atal ska vackas i ett d&rende hos JO. Vidare ska en ombuds-
man, utdver det som foreskrivs i rattegangsbalken, fa lagga ned en forunder-
sokning eller underlata att vacka atal om han eller hon bedémer att det finns
skl for det. En konsekvens av kommitténs forslag ar att de allmanna reglerna
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om 4atalsplikt med tillhorande forundersokningsplikt inte ska galla for JO.
Kommittén anfor att i de fallen dar JO viljer att vidta en straffprocessuell
atgard ska den enskildes rattigheter naturligtvis dven fortsattningsvis fullt ut
skyddas.

JO som extraordinart tillsynsorgan

Enskildas mojligheter att vanda sig till en tillsynsmyndighet eller att fa klago-
mal prévade kan péaverkas av forandringar i den ordinara tillsynen, myndig-
heternas klagomalshantering, klagomalssystemet och organiseringen av den
offentliga forvaltningen. Aven andringar i géllande forfattningar pa dessa
omréaden kan leda till sddan paverkan. Forandringar av detta slag kan ocksa
inverka pa JO:s forutsattningar att verka som extraordinart tillsynsorgan.

Kommittén beddmer att en valfungerande ordinar offentlig tillsyn och ett
adekvat klagomalssystem ar dels en fundamental del i en rattsstat, dels en
grundl&ggande forutséttning for att JO ska kunna fullgdra sitt extraordinéra
tillsynsuppdrag pa ett andamalsenligt satt. Enligt kommittén varken bor eller
kan ordinar tillsyn och klagomalshantering ersattas av den extraordinara till-
synsverksamhet som bedrivs av JO. Kommittén anfor att det darfor ar av
yttersta vikt att den offentliga tillsynen och klagomalssystemet ar organiserade
och reglerade pa ett sddant sitt att allménna, grundlaggande rattssakerhets-
garantier och ordinara rattsmedel inte trads fornar eller satts ur spel. Enskilda
bor alltsd kunna fa sina klagomal prévade inom ramen for en ordinar tillsyn
eller ett ordinarie klagomalssystem pa respektive verksamhetsomrade, vilket
ocksa ar en forutsattning for att JO-dmbetets karaktér av extraordindrt tillsyns-
organ ska kunna bibehallas. Enligt kommittén bor det tillsattas en utredning
med uppdrag att gora en bred dversyn av den offentliga tillsynen. Utredningen
bor enligt kommittén kartlagga enskildas méjligheter till klagomalsprévning
inom de olika verksamhetsomradena och analysera i vilken utstrackning det
finns behov av forandringar ocksa for att de extraordindra tillsynsorganen ska
kunna bedriva sin verksamhet pa ett &ndamalsenligt satt.

Opcat-verksamheten

Vid sidan av det traditionella tillsynsuppdraget har ombudsméannen aven i upp-
drag att vara s.k. nationellt besdksorgan enligt det fakultativa protokollet den
18 december 2002 till Férenta nationernas konvention mot tortyr och annan
grym, omansklig eller férnedrande behandling eller bestraffning (Opcat).
Genom att underteckna och ratificera protokollet har Sverige gjort inter-
nationella ataganden for att inrétta ett nationellt besoksorgan som ska ha vissa
uppgifter och befogenheter. Det finns &ven andra internationella rekommen-
dationer for bl.a. hur ett sddant organ ska utformas. | svensk ratt har, utver att
ombudsmannen lamnats uppdraget att vara nationellt bes6ksorgan som sadant,
inga sarskilda foreskrifter intagits i regelverket som avser JO. Innehéllet i upp-
draget att vara nationellt besdksorgan foljer i stallet av Opcat. JO:s befogen-
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heter som sadant organ foljer dock av de befogenheter som JO har i sin tradi-
tionella tillsynsverksamhet.

Kommittén beddmer att den nuvarande ordningen ger JO de forutsattningar
som kravs for att JO ska kunna verka som nationellt besoksorgan i enlighet
med Opcat. Sveriges internationella dtaganden kan darigenom ocksa anses
vara uppfyllda. Det kravs sdledes inte ndgra forfattningsandringar for att JO
ska kunna utféra uppdraget enligt Opcat. Kommittén finner dock anledning att
foresla att det ska framga tydligt av JO-instruktionen att ombudsméannen har i
uppdrag att fullgéra de uppgifter som ett nationellt besdksorgan har.

Chefsjustitieombudsmannens uppdrag pa det medieetiska
omradet

Kommittén har behandlat fragan om chefsJO:s uppdrag pa det medieetiska
omradet. Enligt regelverket pa det omradet ska chefsJO gemensamt med ord-
foranden i Sveriges advokatsamfund utse tolv ledamd&ter som ska representera
allménheten i Mediernas Etikndmnd. Vidare ska bl.a. chefsJO delta i att utse
Allménhetens Medieombudsman.

Kommittén konstaterar att chefsJO:s uppdrag pé& det medieetiska omradet
har sin grund i en reform som genomfordes fér drygt 50 ar sedan av det sjalv-
reglerande systemet pé det ddvarande pressetiska omradet och att varken riks-
dagen eller JO har haft ndgra invandningar mot den ordning som har tillampats
sedan dess. Uppdraget, som &r unikt inom ett specifikt omrade, ar inte
personligt utan har anfortrotts den som innehar befattningen som chefsJO med
det bakomliggande syftet att starka det sjalvreglerande systemets trovardighet
och legitimitet.

Kommittén beddmer att det saknas anledning att &ndra nuvarande ordning
ndr det géller chefsJO:s uppdrag pd det medieetiska omradet. Kommittén
framhaller dock att uppdraget har en sérpragel och betonar dess sérstéllning.
Enligt kommittén bor det inte forekomma négot annat omrade déar chefsJO,
eller ndgon annan av justitieombudsmannen, p& motsvarande satt skulle kunna
anfortros uppdrag av privata aktorer.

Internationellt arbete

JO har under lang tid bedrivit ett internationellt arbete dar JO bl.a. tagit en
aktiv del i att sprida ombudsmannainstitutet som modell for att darigenom
skapa forutsattningar for en starkt rattssakerhet for enskilda i omvarlden.
Arbetet bestdr till stor del av mottagande av delegationer och besok samt
deltagande i verksamhet inom olika internationella natverk pd ombudsmanna-
omradet. Nagot forfattningsreglerat uppdrag att bedriva sadant arbete finns
dock inte.

Kommittén beddmer att det finns ett varde i att JO dven fortsattningsvis
medverkar i det internationella samarbetet pa det sétt som sker i dag. Det &r av
stor vikt att JO har méjlighet att delta i internationella sammanhang fér bl.a.
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erfarenhetsutbyte till forman for den egna verksamheten men dven for att
starka ombudsmannainstitutet som sadant till forman ytterst for enskilda i
omvarlden. Av tydlighetsskal och legalitetsskal men dven utifran oberoende-
och sjalvstandighetsaspekter bor ett sadant uppdrag dock Iamnas i form av en
foreskrift. Kommittén foreslar darfor att uppdraget att bedriva internationellt
arbete ska forfattningsregleras.

Respekten for JO-ambetet samt genomslagskraften for JO:s
beslut inom ramen for tillsynsuppdraget

| utredningens uppdrag har ingatt att undersoka, analysera och bedéma i vilken
utstrackning JO-ambetet och JO:s beslut inom ramen for tillsynsuppdraget
atnjuter respekt och om besluten far genomslagskraft hos dem som granskas
samt att vid behov lamna eventuella forslag till atgarder och forfattnings-
andringar.

I betdnkandet redovisas vissa overgripande verksamhetsmal som JO sjalv
har satt upp for sin verksamhet om bl.a. fortroende och genomslagskraft samt
JO:s egen analys av sin maluppfyllelse. Det lamnas ocksa viss grundlaggande
information om métningar av institutionsfortroende i allmdnhet och om
fortroendet for JO samt forvantan p& JO-ambetet i synnerhet. Vidare behandlas
fragor om allmanhetens kannedom om JO:s beslut inom ramen for tillsyns-
uppdraget liksom fragor som rér genomslagskraften for JO:s beslut. Utéver
denna kartlaggning redovisar utredningen resultatet av en egen undersokning
som utredningen har genomfort om respekten for JO och genomslagskraften
for JO:s beslut. Utredningens undersokning har bestatt av tva delar: en muntlig
intervju vid vilken medarbetare hos JO lamnade information om verksamheten
och resonerade kring fragor om respekten for JO och genomslagskraften for
JO:s beslut samt en enkatundersokning dar ett skriftligt frageformular skicka-
des till ett urval av myndigheter och en organisation som férmodades ha
betydande erfarenhet av att i sin verksamhet hantera avgoranden fran JO.

Enligt kommittén visar utredningen bl.a. att det hos JO finns en tydlig
medvetenhet om vikten av att sla vakt bade om respekten for &mbetet och om
genomslagskraften fér JO:s avgéranden, samt att fragor om saval allménhetens
som anmalarnas fortroende for JO och beslutens genomslagskraft regelmassigt
overvags i olika sammanhang inom JO-dmbetet.

Kommittén noterar att det enligt uttalanden i den juridiska doktrinen under
en langre tid har funnits en diskrepans mellan férvantan och forverkligande i
frdga om JO:s verksamhet, inte minst nar det galler hanteringen av klagomals-
anmaélningar.

Vidare uppmarksammar kommittén att resultaten av métningar i tvd SOM-
undersokningar av allmanhetens kdnnedom om och fortroende fér JO visar att
andelen personer med varken stort eller litet fortroende for JO har minskat,
medan andelen personer med ganska litet eller mycket litet fortroende for JO
har 6kat. Kommittén konstaterar att &ven om det inte gar att med sakerhet fast-
stalla ifall det ror sig om en trend enbart utifran de tva aktuella matningarna ar
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det uppenbart att en sddan varaktig utvecklingsriktning skulle vara bekymmer-
sam. Enligt kommittén vore det intressant att soka klarhet i den bakomliggande
orsaken till en sadan eventuell utveckling, exempelvis genom en brukarunder-
sokning. Kommittén konstaterar att det saknas forutsattningar for att genom-
fora en sadan undersokning inom ramen for denna utredning. | stéllet far det
overlatas at JO eller konstitutionsutskottet att efter en narmare behovs- och
konsekvensanalys ta stallning till om det bedéms vara motiverat att genomfdra
en sadan undersokning och, i forekommande fall, under vilka former det ska
utforas.

Kommittén bedémer att det saknas anledning att lamna nagra forfattnings-
forslag nar det galler respekten for JO-&mbetet samt genomslagskraften for
JO:s beslut inom ramen for tillsynsuppdraget. Kommittén anfor att det &r
primdrt en uppgift for tillsynsobjekten att hérsamma JO:s beslut och
uttalanden. Det far ocksd forutsattas att sival regeringen som kommunala
organ noggrant évervager i vad man det behdvs forfattningsandringar eller
andra atgarder med anledning av ombudsmannens iakttagelser och hur dessa
omhéndertas hos tillsynsobjekten. Det som har framkommit vid utredningen
talar dock enligt kommittén for att det finns skél for JO att fortsétta att se dver
och utveckla t.ex. arbetet med béde uppfdljning av besluten, beslutens utform-
ning och den externa kommunikationen genom framfér allt JO:s webbplats,
for att pa ett &ndamalsenligt satt né ut med och sprida kunskap om sin verk-
samhet.

JO:s verksamhet

Arendeutvecklingen och drendehanteringen hos JO

Verksamheten hos JO praglas sedan en Iang tid tillbaka av en konstant okning
av den totala arendemangden. Denna arendeutveckling beror framfor allt pa
en stadig okning av antalet klagomalsarenden. Det ar klagomalshanteringen
som tar merparten av JO:s resurser i ansprak, och det stora antalet klagomals-
arenden innebar utmaningar for JO:s verksamhet.

Kommittén betonar att JO ar ett extraordinart tillsynsorgan och att justitie-
ombudsmannen har en principiell frihet att sjalva avgéra vad som ska tas upp
till granskning och vad granskningen ska omfatta, med beaktande av de
prioriteringar och rekommendationer som anges i JO-instruktionen. Samtidigt
forefaller det finnas en diskrepans mellan anmalarnas forvantan pa JO:s
hantering av klagomalsanmalningar och forutséttningarna for JO:s uppdrag
och verksamhet. Enligt kommittén finns det darfor skal att &ven i detta
sammanhang framhalla vikten av att se dver och vid behov reformera den
ordinara tillsynen, samt att JO pé ett effektivt och dndamalsenligt satt
informerar om forutséttningarna for sin verksamhet i allmanhet och klago-
malshanteringen i synnerhet.

I fraga om inriktningen av drendehanteringen inom tillsynsverksamheten
bedémer kommittén att klagomalsprévningen fortsatt bér vara en huvud-
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uppgift i JO:s tillsynsverksamhet, samtidigt som ocksa inspektioner fyller en
viktig funktion. For en enskild som upplever sig ha blivit felaktigt behandlad
i den offentliga verksamheten ar det enligt kommittén viktigt att det finns en
mojlighet att vanda sig till JO-ambetet med ett klagomal. Av detta foljer
emellertid inte ndgon ratt for en anmalare att & sin sak provad av JO.

Enligt kommittén har det inte framkommit nagon anledning att foresla en
andring i de prioriteringar och rekommendationer som anges i JO-instruk-
tionen. Ombudsméannen bor alltsa dven i fortsattningen prioritera arenden som
ror brister i den offentliga verksamheten nér det galler tillampning av
regeringsformens krav pa saklighet och opartiskhet eller grundlaggande fri-
och réttigheter. Som huvudregel bor inte anonyma eller alltfér oprecisa
anmaélningar tas upp till prévning och JO bor inte heller ingripa mot en
befattningshavare utan sjalvstandiga befogenheter, om det inte finns sérskilda
skal for ett ingripande. Vidare bor en ombudsman inte ta upp férhallanden till
utredning som ligger mer &n tva ar tilloaka i tiden. Ombudsmannen bor
dessutom overlamna ett drende till ett annat organ for provning nar detta ar
mojligt och lampligt.

Enligt kommittén bor riksdagen som utgdngspunkt undvika att i detalj
reglera eller géra langtgéende uttalanden om inriktningen av JO:s verksamhet.
Som ett led i strdvan att vdarna JO-&mbetets institutionella oberoende och
ombudsmannens sjalvstindiga stallning bor det i stallet i s& stor utstrackning
som mojligt 6verlamnas at JO att bestamma inriktningen av verksamheten och
avvagningen mellan klagomalsprévningen, inspektionsverksamheten och
utnyttjandet av initiativratten utifrn de ramar som anges i JO-instruktionen.

Vidare bor det enligt kommittén inte heller vara en uppgift for riksdagen att
nérmare ange hur JO ska utforma och utfora sin tillsynsverksamhet eller vilka
arbetssatt som ska tillampas. | konsekvens med detta foreslar kommittén att
regleringen i JO-instruktionen anpassas sa att det framgadr att det ar de enskilda
ombudsmannen som avgor om och i s fall vilka utredningsatgarder som ska
vidtas vid prévning av drenden i tillsynsverksamheten. Nagon andring i sak i
forhallande till nuvarande ordning ar inte avsedd.

Kommittén konstaterar att JO har vidtagit olika atgarder och anpassat sina
arbetsformer for att méta den Okade &rendeméngden och &rendebalansen.
Enligt kommittén star det klart att JO l6pande behéver utvardera och anpassa
sitt arbetssatt utifrn dndrade forhallanden och férutsattningar hanforliga till
exempelvis drendetillstrdmningen, den egna organisationen eller samhélls-
forandringar i allménhet. Kommittén bedomer ocksa att en kombination av en
okad anvandning av delegationsmdjligheten och en mer utvecklad initial
granskningsfunktion skulle kunna bidra till att effektivisera handlaggningen
hos JO. Det krévs inte nagra forfattningsandringar for att dstadkomma detta.

Nar det géller de ekonomiska forutsattningarna for JO:s verksamhet anser
kommittén att det &ven i fortséttningen bor vara en uppgift for JO att bedéma
verksamhetens resursbehov och att avgora hur verksamhetens resurser ska
fordelas mellan klagomalshantering, inspektioner och initiativarenden.
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Digital utveckling och tillgang till uppgifter

Den dokumentation som finns vid tillsynsobjekten ar grundldggande for JO:s
tillsyn over den offentliga forvaltningen. Dokumentationen kan vara
avgorande for att JO ska kunna fastsla och beddma hur ett tillsynsobjekt
handlagt ett enskilt mal eller &rende samt hur dess verksamhet skéts i allman-
het. Det 4r séledes av stor vikt att JO aven i fortsattningen kan ta del av hand-
lingar och att denna méjlighet inte pdverkas av i vilken utstrackning tillsyns-
objektet har digitaliserat sin drendehantering.

Kommittén bedomer att tillsynsobjektens befintliga skyldigheter att bista
JO med handlingar och upplysningar medfér att ombudsménnen, genom sin
ratt att sjalva bestdmma utformningen av granskningen, bér kunna bedriva sin
tillsynsverksamhet pa ett andamalsenligt satt. JO kan begéra att domstolar och
forvaltningsmyndigheter lamnar ut handlingar saval elektroniskt som i
pappersform och kan darigenom bedriva sin tillsyn pa det satt som framstar
som mest andamalsenligt for ombudsmannen. Den digitala utvecklingen inom
den offentliga forvaltningen beddéms dérfor inte medfora att det for narvarande
ar nodvandigt att utdka tillsynsobjektens skyldigheter eller JO:s befogenheter
och inte heller att genomfo6ra andra forfattningsandringar.

Kommittén konstaterar emellertid att den digitala utvecklingen pa olika satt
har inverkat pa JO:s mojligheter att bedriva sin tillsyn, bl.a. genom att inne-
héllet i elektronisk dokumentation kan ha en utformning som medfér att ett
arendes gang kan bli svarare att folja &ven om handlingarna skrivs ut. Utveck-
lingen kan &ven ha en inverkan pa allméanhetens insyn i den offentliga forvalt-
ningen och pa andra myndigheters forutsattningar att granska forvaltningen.
Mot denna bakgrund finner kommittén anledning att framhalla vikten av att
behovet av insyn i den offentliga forvaltningen beaktas vid utformningen av
elektronisk &rendehantering och av att riksdagen och regeringen bevakar
frdgan om JO:s och ordinarie tillsynsmyndigheters forutsattningar for att
bedriva en andamalsenlig tillsyn nar forvaltningen i 6kad utstrackning digitali-
seras.

Sekretess och personuppgiftshantering

Skyddet for uppgifter om enskildas personliga forhallanden som lamnas till
JO &r begransat eftersom de tillampliga bestdimmelserna innebér en presum-
tion for offentlighet sdvida det inte &r frdga om vissa handlingar som JO hamtat
in fran en myndighet. | stort galler bestammelserna dven motsvarande upp-
gifter i Justitiekanslerns (JK) tillsynsverksamhet.

Kommittén konstaterar att det finns ett stort intresse for att allméanheten har
mojlighet till insyn i de granskningar som JO genomfor och att tillsynsverk-
samheten i mgjligaste man ar transparent. Mot detta kan stéllas att en enskild
som l&mnar en anmélan till JO kan ha ett intresse av att kunna lamna kénsliga
uppgifter utan att dessa sprids pa ett otillborligt satt. JO kan ocksa ha ett
intresse av att kunna hamta in och granska information fran tillsynsobjekten
utan att uppgifterna dérigenom blir offentliga till men for en enskild. Anméla-
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rens fortroende for JO skulle kunna skadas av en for stor Oppenhet nar det
géller uppgifter i hans eller hennes &rende, samtidigt som allménhetens for-
troende skulle kunna skadas om transparensen i tillsynsverksamheten var
bristande.

Kommittén beddmer att de avvagningar som gjorts i fraga om sekretessen
fortfarande framstar som relevanta och andamalsenliga. Det finns saledes inte
négot behov av att andra balansen mellan intresset av insyn i tillsynsverk-
samheten, tillgangen till uppgifter och skyddet for uppgifter som den enskilde
lamnar. Kommittén konstaterar dock att sekretessen i regel inte omfattar upp-
gifter om enskildas personliga forhallanden i drenden som anses avse privata
utforare eller som JO eller JK far fran ett sddant rattssubjekt. FOr att den
enskilde ska fa ett motsvarande skydd nar han eller hon anmaler en privat
utforare foreslar kommittén att sekretess under vissa forhallanden &ven ska
galla sddana uppgifter i d&renden som anses avse andra organ &n myndigheter
eller som JO eller JK fatt fran sddana organ.

Vidare ar det utifran JO:s roll som ett av riksdagens kontrollorgan av stor
vikt att JO har mojlighet att behandla personuppgifter pé ett sddant sétt att JO
kan fullgora sitt tillsynsuppdrag, men ocksa att JO som myndighet och arbets-
givare kan utféra nédvandiga uppgifter och skyldigheter.

JO omfattas av sdvil dataskyddsférordningen, med tillhérande komplet-
terande forfattningar, som brottsdatalagen. Kommittén bedémer att JO genom
det rattsliga stod for behandlingen och de undantag som intagits i olika forfatt-
ningar kan utfora sitt uppdrag och dven fullgéra andra krav som stalls pé
myndigheten. Savitt framkommit medfér inte det nuvarande regelverket nagra
omedelbara begrénsningar for JO att bedriva sin verksamhet som skulle
behdéva avhjalpas genom atgarder fran lagstiftarens sida.

JO:s organisation

Chefsjustitieombudsmannens roll och uppdrag samt férhallandet
till justiticombudsméannen

Utgangspunkter for 6vervagandena

Det har i olika sammanhang anforts att det finns en administrativ och organisa-
torisk otydlighet hos JO, som atminstone delvis torde vara en foljd av att det
&r chefsJO:s uppgift att utdva ett administrativt och ekonomiskt ledarskap for
verksamheten, medan tillsynsansvaret ska delas mellan samtliga justitie-
ombudsmaén. Av utredningsdirektiven foljer samtidigt bl.a. att befattningen
som chefsJO ska bevaras och att férandringar i antalet justitiecombudsman inte
ska utredas.

Kommitténs malsattning har varit att skapa forutsattningar for en lang-
siktigt hallbar ombudsmannainstitution, dar regelverket ger tydliga ramar bl.a.
for att tillforsékra de enskilda ombudsmannen nédvéndig och tillracklig sjalv-
standighet for att utfora sina personliga uppdrag som de anfértrotts av riks-
dagen, samtidigt som behovet av dandamalsenlig styrning av JO tillgodoses.
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Kommittén har ocksa haft som utgangspunkt att i méjligaste man varna JO-
&mbetets sjalvstandighet och institutionella oberoende och att undvika alltfor
detaljerad forfattningsreglering av de inre forhallandena hos JO.

Kommittén konstaterar att JO-ambetets nuvarande organisationsform
ofrdnkomligen ger upphov till mer eller mindre komplexa intresseavvagningar
i verksamheten. En vélfungerande verksamhet torde darfor forutsatta bl.a. att
det gors rimliga avvagningar mellan & ena sidan chefsJO:s behov av att kunna
fullgora sitt uppdrag pa ett &ndamalsenligt satt och & andra sidan de évriga
ombudsmannens ansprak pa den egna sjalvstandigheten. Vidare torde en ytter-
ligare forutsattning for en valfungerande verksamhet vara att chefsJO och de
6vriga ombudsméannen har en 6msesidig forstaelse och respekt fér inneborden
och omfattningen av varandras uppdrag.

Justitieombudsmannens inbdrdes sjalvstandighet

En ombudsman valjs av riksdagen och kan entledigas om riksdagen forlorar
fortroendet for honom eller henne. Uppdraget innehaller saledes ett tydligt
personligt moment som i praktiken inneburit att ombudsménnen &r sjalv-
stdndiga i handlaggningen och avgdrandet av sina tillsynsarenden. Foljakt-
ligen kan ingen ge en ombudsman instruktioner om vad han eller hon ska
granska inom sitt ansvarsomréade, hur granskningen ska genomforas eller vilka
uttalanden ombudsmannen ska gora i sitt beslut.

Enligt kommitténs uppfattning bodr denna grundladggande sjélvstandighet
for ombudsménnen vara en sjalvklarhet aven fortsattningsvis. I likhet med vad
som galler i dag bor chefsJO inte heller framdver kunna 6verpréva de beslut i
tillsynsérenden som en ombudsman har fattat. Ombudsménnen bor &ven i fort-
sattningen ha full frihet att utifran tillgangliga resurser bereda arenden och
fatta beslut efter eget omdéme och pé sitt eget ansvar i de drenden som har
tilldelats dem enligt den ordning som galler hos JO. Kommittén framhaller
dock att en stark inre sjélvstdndighet mellan ombudsménnen torde forutsatta
ett tydligt personligt ansvar fér ombudsmannen och att detta ocksé féljs upp
av uppdragsgivaren.

Ombudsmannens sjalvstandighet kan leda till att JO:s praxis inte blir
enhetlig. Det kan enligt kommittén inte uteslutas att en motsagelsefull praxis
kan ha en negativ inverkan pé respekten for ambetet. JO:s beslut i tillsyns-
arenden har samtidigt inte ndgon rattsligt bindande verkan utan ar personliga
yttranden frdn ombudsméannen. Det kan darfor framstd som naturligt att JO:s
praxis inte alltid &r helt enhetlig och att ombudsménnen inte &r bundna av
tidigare avgoranden. En ombudsmans majlighet att utifran sitt eget omdéme
och tidigare praxis lamna sin syn pa ett forhallande ar enligt kommittén ocksa
en av styrkorna med JO-ambetet. Det saknas darfor anledning att franga den
ordning som hittills géllt.
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ChefsJO:s roll

ChefsJO:s roll &r enligt riksdagsordningen att vara administrativ chef och
bestamma inriktningen av verksamheten i stort. Utifran denna grundlaggande
foreskrift behandlar kommittén i sina dvervaganden fragan om vilken roll
chefsJO ska ha i framtiden.

Utgangspunkten ar att chefsJO dven fortsattningsvis ska vara administrativ
chef for verksamheten hos JO. Kommittén foreslar dock att det inte langre ska
foreskrivas att chefsJO bestdmmer inriktningen av verksamheten i stort. Den
foreslagna forfattningsandringen utgdr en anpassning och ett fortydligande av
regelverket till hur chefsJO:s roll utdvas i dag. Enligt kommittén bor chefsJO:s
roll, s& som den nu utévas, inte forandras. Den foreslagna andringen bor
sdledes inte medfora att chefsJO far en svagare stéllning inom JO-ambetet eller
att tyngden i hans eller hennes uppdrag minskar. ChefsJO bér som admini-
strativ chef ha tydliga mojligheter att ensam, men i vissa fall efter samrad, fatta
de beslut som ar nédvandiga for att JO:s verksamhet ska kunna bedrivas pa ett
effektivt och andamalsenligt satt.

Vid sidan av sitt administrativa uppdrag ska chefsJO i likhet med de 6vriga
ombudsmannen bedriva egen tillsynsverksamhet. | denna funktion bdor
chefsJO vara jamstalld med de 6vriga ombudsmannen och saledes inte ha en
juridiskt dverordnad stéllning. For att klargora detta och dven vérna ombuds-
mannens inbordes sjalvstandighet foreslar kommittén att chefsJO endast ska
fa besluta att omfordela arenden till honom eller henne eller till ndgon av de
andra ombudsméannen om det finns sérskilda skal.

ChefsJO:s uppdrag

Av JO-instruktionen féljer bl.a. att chefsJO ska, efter samrad med de 6vriga
ombudsmaénnen, i arbetsordningen besluta om organisationen av verksam-
heten och om ansvarsomraden for var och en av ombudsmannen, besluta om
verksamhetsplan for myndigheten samt besluta om arsredovisning och forslag
till anslag pé statens budget for JO. Att chefsJO ska fatta besluten efter samrad
innebar att de dvriga ombudsmannens installning till besluten maste inhamtas,
men chefsJO har formellt sett en majlighet att fatta beslut som gar emot de
ovriga ombudsmannens vilja.

I JO-instruktionen finns &ven andra bestdmmelser om uppgifter for
chefsJO, sasom att chefsJO for arbetet inom ombudsmannaexpeditionen far
meddela de rdd och anvisningar som behdvs och att chefsJO bestimmer om
personalens tjanstgdring. Det foreskrivs dven bl.a. att chefsJO ansvarar infor
riksdagen for verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt
gallande réatt, att den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att
JO hushallar val med statens medel.

Enligt kommittén bér chefsJO aven fortsattningsvis fatta beslut om arbets-
ordning, verksamhetsplan, arsredovisning och férslag till anslag pa statens
budget for JO efter samradd med de 6vriga ombudsmannen. Ytterst beslutar
chefsJO i dessa fragor. Nar det ar relevant bor chefsJO vid utformningen av
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dessa beslut beakta de 6vriga ombudsmannens inbordes sjélvstandiga stall-
ning.

I sina dvervaganden behandlar kommittén sarskilt fragor som kan paverka
ombudsmannens forutsattningar att bedriva sin tillsynsverksamhet och,
beroende pa hur chefsJO hanterar respektive fraga, dven inkrakta pa vad som
kan anses utgdra den enskilda ombudsmannens sjalvstandighet. Att ett beslut
inverkar pa de 6vriga ombudsméannens sjalvstandighet behéver dock inte i sig
innebara att beslutet ar otillbérligt, utan ombudsmannen maste i vissa fall
acceptera att deras sjalvstandighet inte &r fullstdndig och i viss utstrackning
anpassa sig till de évriga ombudsménnen och verksamhetens behov.

I avsnittet behandlas vidare chefsJO:s verksamhetsansvar sarskilt. S& som
chefsJO:s ansvar &r utformat i JO-instruktionen omfattar det hela JO:s verk-
samhet. Ansvaret for de beslut och atgarder som de enskilda ombudsmannen
fattar eller vidtar i sin tillsynsverksamhet bor dock falla pa respektive ombuds-
man. | motsvarande utstrackning kan chefsJO inte hallas ansvarig for dessa
beslut, vilket inte heller var avsikten nar det uttryckliga verksamhetsansvaret
infordes. For att fortydliga att chefsJO:s ansvar inte omfattar hela JO:s verk-
samhet foreslar kommittén att det foreskrivs i JO-instruktionen att chefsO:s
ansvar for verksamheten infor riksdagen ar avgransat till hans eller hennes
uppgifter som administrativ chef. Som administrativ chef kommer dock
chefsJO att dven fortsattningsvis ha ett samordnande ansvar for att redovisa
JO:s verksamhet i sin helhet och vara den person som ytterst foretrader JO-
a&mbetet i externa sammanhang.

Ombudsmannens samréd med chefsJO

I JO-instruktionen foreskrivs att en ombudsman ska samrada med chefsJO
innan han eller hon gor en framstéllning till riksdagen eller regeringen,
genomfor inspektioner och andra undersokningar eller pakallar samrad med
konstitutionsutskottet.

Enligt kommitténs uppfattning boér avgorande for samradskravet vara i
vilken utstrackning en atgard leder till ett behov av samordning inom dambetet,
t.ex. om en &tgard kraver resurser som kan paverka de andra ombudsmannens
tillsynsverksamhet. Kommittén beddmer darfor att ombudsmannen inte langre
bor vara skyldiga att samrada med chefsJO infor framstallningar till riksdagen
eller regeringen eller infor samradd med konstitutionsutskottet. Det bor inte
heller finnas ndgon generell skyldighet for en ombudsman att samrada med
chefsJO innan ombudsmannen inleder en undersékning pa eget initiativ.
Daremot foreslas att en ombudsman &ven fortsattningsvis ska samrada med
chefsJO om inspektioner som han eller hon avser att genomfdra samt att en
ombudsman &ven ska samrada om andra undersokningar som han eller hon
avser att genomfora om det finns sérskilda skal for det.
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Delegation av beslutanderatt i administrativa fragor

ChefsJO kan enligt nuvarande reglering i JO-instruktionen bemyndiga kansli-
chefen att fatta beslut i administrativa fragor, dock inte att fatta beslut om att
anstalla en byrachef. ChefsJO kan darutéver bemyndiga tjansteman vid
ombudsmannaexpeditionen att vidta atgérder for ett drendes beredning.

Sedan den nuvarande bestdmmelsen om delegation av beslutanderétt i
administrativa fragor infordes har JO forandrats vad géller saval personal-
styrkans omfattning som de administrativa funktioner som finns vid ombuds-
mannaexpeditionen. Utvecklingen &ver tid har vidare medfort en 6kad arbets-
belastning for kanslichefen. Som organisationen ser ut i dag rapporterar vissa
tjdnstemén direkt till chefsJO och det kan inte uteslutas att &ven andra tjénste-
man kommer att behdva tilldelas arbetsuppgifter under chefsJO:s ledning. Det
skulle darfor vara till fordel for verksamheten om chefsJO kunde bemyndiga
ocksa andra tjansteman att fatta administrativa beslut.

Kommittén bedémer att fragor som enligt regleringen i JO-instruktionen
direkt anfortrotts at chefsJO att hantera eller som rér Gvergripande styrning
och ledning av JO:s verksamhet i regel inte bor kunna delegeras av chefsJO.
Aven andra beslut som &r av principiell karaktar eller av generell eller storre
betydelse for JO bor vara forbehallna chefsJO. ChefsJO bor dock kunna
delegera beslutanderatt i andra administrativa fragor &n de som nu namnts.
Vissa fragor av administrativ karaktar kan dock ha en inverkan pa hur ombuds-
mannen kan bedriva sin tillsynsverksamhet, vilket maste beaktas av chefsJO
ndr han eller hon viljer att delegera beslutanderatt i en frdga. En sddan
inverkan bor dock inte alltid utgdra ett hinder mot att chefsJO delegerar
beslutanderatten. En forutsattning for delegation av en fraga bor darfor vara
att besluten inte kan inkrakta pd ombudsmannens sjalvstandighet pa ett
otillborligt eller omotiverat sétt.

Kommittén foreslar mot denna bakgrund att chefsJO ska kunna bemyndiga
kanslichefen och andra tjansteman att fatta beslut i andra administrativa fragor
an om faststallande av arbetsordningen, verksamhetsplanen, arsredovisningen,
anslagsframstallningen, de stéllféretradande ombudsmannens tjénstgoring och
personalstyrkans utformning. Sadan delegation ska ocksa kunna innefatta att
anstalla byrachefer och att vidta atgéarder for ett drendes beredning. Av for-
slaget foljer vidare att chefsJO kan delegera till kanslichefen eller en annan
tjansteman att besluta om rad och anvisningar for arbetet inom ombudsmanna-
expeditionen i de fall dar chefsJO beddmer att det lampligt.

Sarskilda foreskrifter om JO:s personalférhallanden

I fraga om JO:s personal innehaller JO-instruktionen vissa relativt detaljerade
bestdmmelser. Enligt foreskrifterna ska det vid ombudsmannaexpeditionen
finnas en kanslichef, byrachefer och 6vriga tjéinstemin “enligt personal-
forteckning”. ChefsJO far vid behov och om det finns tillgangliga medel anlita
annan personal samt experter och sakkunniga. ChefsJO bestdmmer om
personalens tjanstgoring. ChefsJO tillsatter dessutom tjanster vid ombuds-
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mannaexpeditionen och antar personal i Gvrigt, i den man han eller hon inte
overlater dessa uppgifter pa kanslichefen.

Kommittén finner att det dven fortsattningsvis finns anledning att fore-
skriva att det ska finnas en kanslichef vid ombudsmannaexpeditionen. Kom-
mittén bedomer dock att det inte har framkommit att det finns nagot behov av
att uttryckligen ange byrachefer som en sérskild personalkategori vid ombuds-
mannaexpeditionen. Kommittén understryker dock att detta inte innefattar
négon bedémning av byrachefsbefattningen som sadan.

Kommittén konstaterar vidare att foreskrifterna om en personalférteckning
och att anlita annan personal &r obsoleta. Det bor enligt kommittén i stallet
vara en uppgift for chefsJO att bestdmma vilken annan personal som, utéver
kanslichefen, ska finnas hos JO. Att en myndighet har mojlighet att vid behov
anlita uppdragstagare som experter och sakkunniga faller vidare naturligt inom
myndighetens grundldggande befogenheter.

Kommittén foreslar mot den bakgrunden att det ska foreskrivas i JO-
instruktionen att en kanslichef och den dvriga personal som chefsJO bestam-
mer ska vara anstéllda vid ombudsmannaexpeditionen. Vilka évriga personal-
kategorier som ska vara anstallda eller fa anlitas vid ombudsmannaexpedi-
tionen bor daremot inte langre anges i JO-instruktionen.

Kommittén finner vidare att det inte bor anges att chefsJO bestdmmer om
personalens tjanstgdring. Att chefsJO ska faststélla de mer generella och
principiella regler som bl.a. rér hur personalen ska disponeras kan anses
rymmas i foreskrifterna om att chefsJO ska besluta om JO:s organisation i
arbetsordningen och rad och anvisningar for arbetet inom ombudsmanna-
expeditionen. Att det ar chefsJO som ytterst beslutar i personalfragor foljer
aven av att chefsJO ar administrativ chef. Mot denna bakgrund finns det inte
anledning att fortsattningsvis foreskriva i JO-instruktionen att chefsJO
bestammer om personalens tjanstgoring. Kommittén framhéaller dock att ndgon
andring i sak inte ar avsedd. Séledes bor personalen vid ombudsmanna-
expeditionen &ven i fortsattningen sta under ledning av chefsJO eller den som
chefsJO har delegerat ansvaret till.

Ombudsmannaexpeditionens dppethallande

I den nuvarande JO-instruktionen foreskrivs att ombudsmannaexpeditionen
ska héllas 6ppen for allmanheten under tid som chefsJO bestammer.
Kommittén bedémer att det fortsattningsvis inte bor finnas ndgon foreskrift
om oOppethallande intagen i JO-instruktionen. Enligt kommittén framstar
bestdmmelsen som dverflodig, bl.a. mot bakgrund av andra regelverk som JO
har att forhalla sig till. Det har enligt kommittén vidare inte framkommit ndgon
anledning att i JO-instruktionen foreskriva att beslutet om éppettider ska fattas
av chefsJO. Beslut om Gppethallande och andra former av tillganglighet for
allménheten bor i stallet behandlas som andra administrativa beslut hos JO.
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Kanslichefens roll och uppdrag

Kommittén konstaterar att det i olika sammanhang har anférts att det hos JO
finns en administrativ, organisatorisk och strukturell otydlighet, som har lett
till en osékerhet om ansvarsfordelning och beslutanderétt i olika fragor. Nar
det galler kanslichefen har det sarskilt lyfts fram bl.a. att det inte framgar av
regelverket exempelvis hur gransen ska dras mellan sédana verksamhets- och
arbetsledningsbeslut som bor vara forbehallna chefsJO:s exklusiva behorighet
respektive sddana administrativa beslut som kan fattas av kanslichefen.
Tillampningssvarigheter har noterats dven i relationen mellan kanslichefens
och byrachefernas ansvarsomraden. Vidare har noterats att det inte framgar
tydligt av regelverket i vilken utstrdckning kanslichefen har méjlighet att
vidaredelegera uppgifter.

Kommittén bedomer att en principiell utgangspunkt bor vara att kansli-
chefsbefattningen ska utgora en resurs under chefsJO som chefsJO i egenskap
av administrativ chef och ytterst ansvarig for den administrativa verksamheten
hos JO kan forfoga 6ver. Enligt kommittén bor det dérfor vara en uppgift for
chefsJO att narmare bestamma kanslichefens roll och uppdrag pa det satt som
chefsJO finner mest lampligt. JO-instruktionens foreskrifter bor ddrmed vara
av dvergripande karaktdr och ge chefsJO omfattande mojligheter att utforma
ett andamalsenligt internt regelverk for kanslichefens roll och uppdrag.
Kommittén anfér att det i JO-instruktionen dven fortsattningsvis bor slas fast
att en kanslichef ska vara anstélld vid ombudsmannaexpeditionen. Kansli-
chefen bor som hogsta tjansteman under chefsJO vara chef for 6vriga anstéllda
vid ombudsmannaexpeditionen och éverordnad savél byrachefer som andra
anstallda i administrativa fragor. Relationen mellan kanslichefen och byra-
cheferna pa tillsynsavdelningarna bor enligt kommittén daremot overvagas
och regleras av chefsJO inom ramen for JO:s interna regelverk.

Kommittén bedémer att det inte l&ngre ska féreskrivas en allman skyldighet
for kanslichefen att bitrada ombudsmannen. Enligt kommittén far det i stallet
vara en uppgift for chefsJO att genom bestdmmelser i arbetsordningen,
besluts- och delegationsordningen eller i andra interna styrdokument ange pa
vilket satt kanslichefen ska bitrada ombudsménnen.

Vidare foreslar kommittén att det uttryckligen ska framgd av JO-
instruktionen att kanslichefen, om det medges i chefsJO:s bemyndigande av
kanslichefen, genom ett sarskilt beslut fir bemyndiga en tjansteman vid
ombudsmannaexpeditionen att fatta beslut i kanslichefens stalle.

De stéllforetradande ombudsménnens tjanstgdring

Kommittén noterar att det finns indikationer pa att behovet av de stallfore-
tradande ombudsmannens tjanstgoring tidvis har varit betydligt mer om-
fattande &n vad som mdjligen rymts i nuvarande regelverk.

Kommittén konstaterar att det grundlaggande syftet med systemet med
stéllforetradande ombudsman &r att sakerstélla att JO:s l6pande verksamhet
kan fortga utan allvarliga stérningar aven under en period nar en justitie-
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ombudsman — helt eller delvis — &r forhindrad att utfora sitt uppdrag. For att
pa ett adekvat satt kunna tillgodose detta syfte bor regelverket medge att stall-
foretradande ombudsman anlitas for tjanstgoring vid sjukdom, vakanser nér
en ordinarie ombudsman har avslutat sitt uppdrag och den nya ombudsmannen
annu inte har tilltratt samt vid semestrar. Enligt kommittén star det ocksa klart
att det i vissa fall, under begrénsade perioder av extraordindr karaktér, kan vara
motiverat att en stéllféretrddande ombudsman tjanstgor parallellt med en
ordinarie justitiecombudsman, exempelvis om den ordinarie justitiecombuds-
mannen pa grund av ett exceptionellt arbetslage tillfalligt inte kan utfora
samtliga sina tillsynsuppgifter pa ett andamalsenligt satt. Kommittén foreslar
att det som nu har anforts om en stéllféretrddande ombudsmans tjanstgoring
ska framga av regleringen i JO-instruktionen.

Kommittén bedomer att det dven fortsattningsvis ska vara en uppgift for
chefsJO att besluta om en stallféretradande ombudsmans tjanstgoring.

Ny lag med instruktion for Riksdagens ombudsmén

Kommittén foreslar att det infors en ny JO-instruktion som utgér fran den
nuvarande instruktionen. Vid utformningen av forslaget till den nya JO-
instruktionen har kommittén beaktat sévil de &ndringar som foreslas i
betdnkandet som de forandringar som har skett i frdga om sprékbruk och
forfattningsskrivning sedan 1986 ars JO-reform. En malsattning med forslaget
har varit att den nya JO-instruktionen ska vara mer 6verblickbar, tydlig och
lattillgdnglig genom anvéndningen av bl.a. rubriker och uppdelning av
paragrafer.

Kommittén foreslar vidare att ett antal foreskrifter i 1986 ars JO-instruktion
inte ska foras in i den nya instruktionen, eftersom bestammelserna i fraga
antingen ar obsoleta eller dverflodiga eller av annan anledning inte bor inga i
den nya instruktionen. Kommittén foreslar dessutom att foreskriften om
avgiftsuttag for kopior, avskrifter och utskrifter av allmanna handlingar i lagen
(2016:1091) om budget och ekonomiadministration for riksdagens myndig-
heter &ven ska omfatta JO.

JO:s roll och funktion — tillbakablick, nulédge och
reflektioner fér framtiden

| ett avslutande avsnitt gér kommittén vissa sammanfattande noteringar om
JO:s roll och funktion utifran de konstitutionella och samhalleliga forandringar
som har skett sedan dmbetet inrattades 1809. Dér behandlar kommittén, i ljuset
av de dvervaganden som kommittén redovisar i betdnkandets évriga delar, den
centrala fragan om JO-ambetets roll och funktion i en modern, demokratisk
rattsstat.
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Forkortningar

BEA-lagen Lagen (2016:1091) om budget och ekonomiadministration
for riksdagens myndigheter

BEO Barn- och elevombudet

BO Barnombudsmannen

BrB Brottsbalken (1962:700)

ChefsJO Chefsjustiticombudsman

DIGG Myndigheten for digital forvaltning

DO Diskrimineringsombudsmannen

FEUF Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt

FL Forvaltningslagen (2017:900)

HSL Halso- och sjukvérdslagen (2017:30)

IMY Integritetsskyddsmyndigheten (tidigare Datainspektionen)

101 International Ombudsman Institute

IVO Inspektionen for vard och omsorg

JO Riksdagens ombudsman/justiticombudsman

JO-instruktionen

JK
KL
KO
LOA
LSS

LVM
LvU

Medieombuds-
mannen

MEFO
MEN
MO

Lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens ombuds-
méan

Justitiekanslern

Kommunallagen (2017:725)
Konsumentombudsmannen

Lagen (1994:260) om offentlig anstéllning

Lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktions-
hindrade

Lagen (1988:870) om vard av missbrukare i vissa fall

Lagen (1990:52) med sérskilda bestammelser om vard av
unga

Allménhetens Medieombudsman
Medieetikens Forvaltningsorgan
Mediernas Etikndmnd
Militieombudsmannen



Opcat

OSL
PK
PO
PON
RB
RF
RO
Sis
SJF
SoL
TF
UKA
Visselblasarlagen

YGL
AFL

FORKORTNINGAR 2021/22:URF2

Fakultativt protokoll till konventionen mot tortyr och
annan grym, omansklig eller fornedrande behandling eller
bestraffning (eng. Optional Protocol to the Convention
against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading
Treatment or Punishment)

Offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)
Publicistklubben

Allménhetens Pressombudsman
Pressens Opinionsnamnd
Rattegangsbalken (1942:740)
Regeringsformen (1974:152)
Riksdagsordningen (2014:801)
Statens institutionsstyrelse

Svenska Journalistforbundet
Socialtjanstlagen (2001:453)
Tryckfrihetsforordningen (1949:105)
Universitetskanslersémbetet

Lag (2021:890) om skydd for personer som rapporterar om
missforhéllanden

Yttrandefrihetsgrundlagen (1991:1469)
Forvaltningslagen (1986:223)
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1 Lagforslag

1.1 Forslag till lag om andring i riksdagsordningen

Harigenom foreskrivs i fraga om riksdagsordningen
dels att 13 kap. 2, 3 och 4 §8 och tillaggsbestdmmelserna 9.17.5 och 13.2.1

ska ha foljande lydelse,

dels att det ska inforas en ny tillaggsbestdmmelse, 13.2.2, och ndrmast fore
tillaggsbestdmmelse 13.2.2 en ny rubrik av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

9 kap.
Tillaggsbestammelse 9.17.5

Var och en av riksdagens ombuds-
man far gora framstallningar hos
riksdagen med anledning av fragor
som har uppkommit i hans eller
hennes tillsynsverksamhet.  Ytter-
ligare foreskrifter om sddana fram-
stéllningar finns i lagen (1986:765)

Var och en av riksdagens ombuds-
man far gora framstillningar hos
riksdagen med anledning av fragor
som har uppkommit i hans eller
hennes tillsynsverksamhet. Ytter-
ligare foreskrifter om sddana fram-
stéllningar finns i lagen (2023:000)

med instruktion for Riksdagens med instruktion for Riksdagens
ombudsman. ombudsman.

13 kap.

28

Riksdagen ska enligt 13 kap. 6 § regeringsformen vélja ombudsmén som
ska utdva tillsyn Gver tillampningen av lagar och andra forfattningar i offentlig

verksamhet.

Riksdagens ombudsmén ska vara
fyra, en chefsjustiticombudsman och
tre justiticombudsman. Chefsjustitie-
ombudsmannen &r administrativ chef
och bestdmmer inriktningen av verk-
samheten i stort. Riksdagen far har-
utover valja en eller flera stéallfore-
tradande ombudsman. En stéllfore-
tradande ombudsman ska ha tjanst-
gjort som riksdagens ombudsman.

Riksdagens ombudsmén ska vara
fyra, en chefsjustiticombudsman och
tre justiticombudsmén. Chefsjustitie-
ombudsmannen &  administrativ
chef. Riksdagen far aven vilja en
eller flera stallforetradande ombuds-
man. En stallforetrddande ombuds-
man ska ha tjénstgjort som riks-
dagens ombudsman.

Riksdagens ombudsmén  samt
stallforetradande ombudsman far inte
inneha anstéllning eller uppdrag
eller utéva verksamhet som kan rubba
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fortroendet for ombudsmannens
opartiskhet i arbetet eller som kan
skada verksamhetens anseende.

Tillaggsbestdmmelse 13.2.1

Konstitutionsutskottet ska, pa eget
initiativ eller p& begaran av ndgon av
riksdagens ombudsman, samrada
med en ombudsman om arbets-
ordningen eller i andra fragor av
organisatorisk art.

Konstitutionsutskottet ska, om
nagon av riksdagens ombudsman
begar det, samrdda med en ombuds-
man om arbetsordningen eller i andra
frdgor av organisatorisk art. Sadant
samrad far dven hallas pa initiativ av
konstitutionsutskottet.

Ombudsménnens anmalnings-
skyldighet
Tillaggsbestammelse 13.2.2
Riksdagens ombudsméan samt stéll-
foretradande ombudsman ska till riks-
dagen skriftligen anmala anstéllning,
uppdrag eller verksamhet som kan
antas paverka utforandet av upp-
draget som ombudsman.

38!
Riksdagens ombudsman samt stallféretradande ombudsmén véljs var for
sig. Vid val med slutna sedlar tilldampas samma férfarande som vid val av

talman enligt 3 kap. 4 § tredje stycket.

Valet av en ombudsman géller
fran valet eller den senare tidpunkt
som riksdagen bestammer till dess att
ett nytt val har genomforts under
fjarde aret darefter och den da valde
har tilltratt uppdraget. Valet ska
aldrig gélla langre &n till utgangen av
det aret.

! Senaste lydelse 2018:605.

Valet av en ny ombudsman géller
frén valet eller den senare tidpunkt
som riksdagen bestammer till dess att
ett nytt val har genomférts under
sjatte aret darefter och den som da
valts har tilltratt uppdraget. Valet ska
aldrig gélla langre n till utgangen av
det aret.

Valet av en ombudsman som véljs
om galler frdn det valet eller den
senare tidpunkt som riksdagen
bestammer till dess att ett nytt val har
genomforts under tredje aret darefter
och den som da valts har tilltratt upp-
draget. Valet ska aldrig galla langre
an till utgdngen av det aret.
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Vid val av en ombudsman till
chefsjustitiecombudsman géller andra
stycket.

Valet av en stéllforetradande ombudsman géller for en tid av tva ar fran
valet eller den senare tidpunkt som riksdagen bestdmmer.

48

Riksdagen far p& begaran av konstitutionsutskottet entlediga en ombuds-
man eller en stéallféretrddande ombudsman som inte har riksdagens fortroende.
Minst tre fjardedelar av de
rostande och mer &n hélften av riks-
dagens ledamoter maste enas om ett
beslut att enligt forsta stycket
entlediga en ombudsman eller en

stéllféretradande ombudsman.

Om en ombudsman avgar i fortid, Om en ombudsman avgar i fortid,
ska riksdagen snarast vélja en efter- ska riksdagen snarast vélja en efter-
tradare for en ny fyradrsperiod. tradare for en ny sexarsperiod.

1. Denna lag trader i kraft den 1 juli 2023.

2. Bestammelserna i 13 kap. 3 § i den nya lydelsen tillampas forsta gangen
i friga om val som genomfors efter ikrafttradandet. 1 frdga om val som genom-
forts fore ikrafttradandet ska bestdmmelserna i 13 kap. 3 § i den tidigare
lydelsen tillampas.
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1.2 Forslag till lag med instruktion for Riksdagens
ombudsman

Harigenom foreskrivs féljande.

Grundlaggande bestammelser och organisation
Ombudsménnen

1 § Riksdagen valjer enligt 13 kap. 6 § regeringsformen en eller flera ombuds-
man (justitiecombudsman), som ska utdva tillsyn dver tillampningen av lagar
och andra foreskrifter i offentlig verksamhet i enlighet med den instruktion
som riksdagen beslutar.

2 8§ Riksdagens ombudsmén ska enligt 13 kap. 2 § riksdagsordningen vara
fyra, en chefsjustiticombudsman och tre justiticombudsman. Riksdagen fér
dessutom valja en eller flera stallforetrddande ombudsmén.

Chefsjustiticombudsmannen

3 § Chefsjustiticombudsmannen &r enligt 13 kap. 2 8 riksdagsordningen
administrativ chef. Chefsjustiticombudsmannen ansvarar i det avseendet infor
riksdagen for verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt
gallande ratt, att den redovisas pa ett tillforlitligt och rattvisande satt samt att
Riksdagens ombudsman hushallar val med statens medel.

4 § Efter samrad med ovriga ombudsman ska chefsjustitieombudsmannen

1.i en arbetsordning besluta om verksamhetens organisation och om
ansvarsomraden for var och en av ombudsmannen,

2. besluta om verksamhetsplan,

3. besluta om arsredovisning, och

4. besluta om forslag till anslag pa statens budget for Riksdagens ombuds-
man.

5 8 Nar chefsjustiticombudsmannen har semester eller &r forhindrad att utdva
sin tjanst ska den av de andra ombudsméannen som har varit ombudsman langst
tid tjanstgdra i hans eller hennes stélle. Om tva eller flera ombudsman har varit
ombudsman lika lange, har den som &r aldst foretrade.

Stallféretradande ombudsmans tjanstgoéring

6 § Chefsjustiticombudsmannen beslutar om en stéllforetrddande ombuds-
mans tjanstgéring som ombudsman. En stallféretradande ombudsman far tas i
anspréak for tjanstgoring om ndgon ombudsman ar forhindrad att utdva sin
tjanst pa grund av sjukdom eller semester. En stéllféretradande ombudsman
far ocksa tas i ansprak for tjanstgéring under en period da en ombudsman har
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avslutat sitt uppdrag och en ny ombudsman annu inte har tilltrétt, eller om det
av nagot annat sarskilt skal finns behov av en stallféretradande ombudsman.

Ombudsmannaexpeditionen

78 Det ska finnas en expedition for verksamheten (ombudsmanna-
expeditionen). Dér ska en kanslichef vara anstalld liksom den 6vriga personal
som chefsjustiticombudsmannen bestammer.

Kanslichefen ska under chefsjustiticombudsmannen leda arbetet inom
ombudsmannaexpeditionen.

8 § Chefsjustiticombudsmannen beslutar om réd och anvisningar for arbetet
inom ombudsmannaexpeditionen.

Samrad med konstitutionsutskottet

9 § Chefsjustiticombudsmannen ska samrada med konstitutionsutskottet i
organisationsfragor av storre vikt.

10 § En ombudsman far enligt tillaggsbestammelse 13.2.1 i riksdagsordningen
ta initiativ till samrad med konstitutionsutskottet om arbetsordningen eller i
andra fragor av organisatorisk art. Av bestammelsen foljer att sddant samrad
far héllas aven pa initiativ av utskottet.

Uppdrag
Utgangspunkter for uppdraget

11 8 Ombudsmaénnen har i den omfattning som anges i 14-16 88 tillsyn Gver
att de som utdvar offentlig verksamhet foljer lagar och andra forfattningar
samt i 6vrigt fullgor sina aligganden.

12 § Ombudsmannen ska sarskilt se till att de som star under ombudsmannens
tillsyn foljer regeringsformens foreskrifter om saklighet och opartiskhet och
att det inte gors intrdng i medborgarnas grundlaggande fri- och rattigheter i
den offentliga verksamheten.

Vid tillsyn 6ver kommunala myndigheter ska ombudsménnen beakta de
former i vilka den kommunala sjélvstyrelsen utévas.

13 8 Ombudsménnen ska verka for att brister i lagstiftningen avhjalps. Om en
ombudsman i sin tillsynsverksamhet finner anledning att vacka fraga om en
forfattningsandring eller ndgon annan atgérd fran statens sida, far han eller hon
gora en framstéllning i &mnet till riksdagen, enligt tillaggsbestammelse 9.17.5
i riksdagsordningen, eller till regeringen.
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Tillsynskrets

14 8 Under ombudsmannens tillsyn star, om inget annat anges i 15 §,

1. statliga och kommunala myndigheter,

2. tjanstemdan och andra befattningshavare vid statliga och kommunala
myndigheter,

3.andra som har en tjanst eller ett uppdrag som innebdr myndighets-
utdvning, savitt avser den verksamhet som utgor myndighetsutévning, och

4. tjanstemdn och uppdragstagare i statliga affarsverk, nar de fullgér upp-
drag for verkens rakning i sédana aktiebolag dar staten genom verken utévar
ett bestdmmande inflytande.

Med befattningshavare avses i denna lag en person som star under ombuds-
mannens tillsyn, om inget annat framgar av sammanhanget.

15 8 Ombudsménnens tillsyn omfattar inte

1. riksdagens ledaméter,

2. riksdagsstyrelsen, Valprovningsndmnden, Riksdagens overklagande-
ndmnd eller riksdagsdirektoren,

3. rikshanksfullméaktige samt ledamdéter av Riksbankens direktion utom néar
dessa deltar i utévandet av Riksbankens beslutanderatt enligt lagen
(1992:1602) om valuta- och kreditreglering,

4. regeringen eller statsrad,

5. justitiekanslern, eller

6. ledamoter av beslutande kommunala forsamlingar.

16 8 Ombudsmannen star inte under tillsyn av varandra.

Tillsynsverksamhet

17 § Ombudsmannens tillsyn bedrivs genom prévning av klagomal fran all-
manheten samt genom inspektioner och andra undersokningar, som ombuds-
mannen finner pakallade.

18 § Ombudsménnen ska fullgéra de uppgifter som ett nationellt besoksorgan
har enligt det fakultativa protokollet den 18 december 2002 till Forenta
nationernas konvention mot tortyr och annan grym, omansklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning.

Internationell verksamhet

19 8§ Ombudsmannen far genom internationell samverkan och informations-
insatser verka for spridning av ombudsmannainstitutet som modell och far
&ven i Ovrigt medverka i internationella erfarenhetsutbyten.
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Uppgifter

Uttalanden

20 § En ombudsman far genom beslut i ett arende uttala sig om huruvida en
atgard av ndgon som star under ombudsmannens tillsyn strider mot en lag eller
négon annan forfattning eller annars ar felaktig eller olamplig. En ombudsman
far aven gora uttalanden for att framja en enhetlig och dandamalsenlig ratts-
tilldmpning.

Forundersokning och atal

21 8 En ombudsman far som sérskild dklagare vécka atal mot en befattnings-
havare som genom att &sidosatta vad som aligger honom eller henne i tjansten
eller uppdraget har begatt en annan brottslig garning an tryckfrihetsbrott eller
yttrandefrihetsbrott.

Om en ombudsman inleder en férundersokning eller vécker atal tillampas
vad som foreskrivs i lag om forundersokning och &tal samt om allméan
aklagares befogenheter i 6vrigt i friga om brott under allmant étal.

Utover vad som foreskrivs i lag far en ombudsman lagga ned en forunder-
sékning eller underlata att vacka &tal om han eller hon bedémer att det finns
skal for det.

I mal som har véckts vid en tingsratt bor talan fullféljas till Hogsta dom-
stolen endast om det finns synnerliga skél.

Disciplinara atgarder

22 8 Om en befattningshavare genom att sidosatta vad som aligger honom
eller henne i tjansten eller uppdraget har gjort sig skyldig till fel som kan
beivras genom ett disciplinart forfarande, far en ombudsman géra en anmélan
till den som har befogenhet att besluta om disciplinpaféljd.

Om det, nar det galler den som ar legitimerad eller annars behdérig att utdva
ett yrke inom halso- och sjukvérden, tandvarden, detaljhandeln med lakemedel
eller inom djurens halso- och sjukvard, finns skal att besluta om aterkallelse
av legitimationen eller behdrigheten, far en ombudsman gora en anmalan om
detta till den som har befogenhet att besluta i fragan. Motsvarande anmalan far
goras i fraga om begransning av en sadan legitimerad yrkesutovares behorig-
het, om yrkesutévaren har missbrukat sin behorighet pa nagot annat sétt.

Om det, nér det galler den som &r legitimerad yrkesutdvare inom hélso- och
sjukvarden, tandvarden, detaljhandeln med lakemedel eller djurens hélso- och
sjukvard, finns skal att foreskriva prévotid, far en ombudsman géra en
anmalan om detta till den som har befogenhet att besluta i fragan.

23§ Om en ombudsman anser att det ar pakallat att en befattningshavare
avskedas eller avstangs fran sin tjanst pd grund av en brottslig garning eller en
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grov eller upprepad tjansteforseelse, far ombudsmannen géra en anméalan om
det till den som har befogenhet att besluta om atgarden.

24 8 Nar en ombudsman har gjort en anmalan i ett sddant arende som avses i
22 eller 23 § ska ombudsmannen i arendet fa tillfalle att komplettera sin
utredning, att yttra sig 6ver annan utredning som har forts till &rendet och att
narvara om det halls ett muntligt forhor.

Forsta stycket géller inte &renden om avsténgning.

25 § Om en myndighet har meddelat ett beslut mot en befattningshavare i ett
&rende om tillampningen av sérskilda bestammelser for tjinstemén i lag eller
annan forfattning om disciplinansvar eller om avskedande eller avstangning
frdn tjansten p& grund av brottslig garning eller tjansteforseelse, far en
ombudsman féra talan vid domstol om &ndring i beslutet. Detsamma géller i
frdga om en myndighets beslut i ett d&rende om disciplinansvar mot den som
tillhor hélso- och sjukvardspersonalen eller djurhalsopersonalen eller ar krigs-
man eller disciplinansvarig enligt lagen (1994:1811) om disciplinansvar inom
totalforsvaret, m.m. och i frdga om en myndighets beslut i ett d&rende om prévo-
tid eller en sddan behdrighetsfrdga som avses i 22 §. Narmare bestammelser
om en sddan talan meddelas i lag eller annan forfattning.

Om en befattningshavare, enligt vad som ar foreskrivet har sokt dndring vid
domstol i ett beslut som avses i férsta stycket, och om beslutet har tillkommit
efter en anmélan av en ombudsman, foretrader ombudsmannen det allménna
som befattningshavarens motpart i tvisten. Detsamma géller om ombuds-
mannen har sékt &ndring i beslutet.

Vad som é&r foreskrivet om arbetsgivare i lag eller annan forfattning ska
ocksa tillampas pd en ombudsman i fraga om tvister som avses i denna
paragraf. Bestammelserna i 4 kap. 7 § och 5 kap. 1 § forsta stycket lagen
(1974:371) om rattegangen i arbetstvister ska dock inte tillampas i fraga om
tvist i vilken en ombudsman for talan.

26 8 Om det kan misstankas att en befattningshavare som omfattas av bestam-
melserna om disciplinansvar i lagen (1994:260) om offentlig anstéllning har
gjort sig skyldig till en tjansteforseelse som bor leda till en disciplinpéféljd,
och om det kan befaras att han eller hon inte skriftligen kan underréttas enligt
17 8 samma lag om vad som anfors mot honom eller henne inom tva ar fran
forseelsen, far en ombudsman utfarda motsvarande underrattelse.

Forsta stycket géller &ven for den som omfattas av bestdmmelser om
disciplinansvar och om motsvarande underrattelse i ndgon annan forfattning.

Ingripande mot befattningshavare utan sjalvstandiga befogenheter

27 8 En ombudsman bor inte ingripa mot en befattningshavare utan sjélv-
stdndiga befogenheter, om det inte finns sérskilda skal for ett ingripande.
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Atgarder mot vissa befattningshavare

28 8 En ombudsman har enligt foreskrifter i regeringsformen befogenhet att
vacka atal mot en ledamot av Hogsta domstolen eller Hogsta forvaltnings-
domstolen, vicka talan om att skilja eller avstanga en sadan ledamot fran
anstallningen och vacka talan om att en sadan ledamot ska vara skyldig att
genomgé en lakarundersokning.

29 § En ombudsman ar skyldig att vicka och utféra atal som konstitutions-
utskottet enligt 13 kap. 3 § regeringsformen har beslutat mot ett statsrad samt
atal som ett riksdagsutskott enligt vad som ar féreskrivet har beslutat mot en
befattningshavare hos riksdagen eller dess organ, dock inte atal mot en annan
ombudsman.

En ombudsman ar &ven skyldig att bitrdda ett utskott med férundersok-
ningen mot en befattningshavare enligt forsta stycket, och med en sadan
sérskild utredning av omstandigheter som kan ligga till grund for att skilja en
riksrevisor fran uppdraget som avses i 13 kap. 7 § andra stycket riksdags-
ordningen.

Klagomal och handlaggning av arenden
Klagomal

30 § Klagomal bor framforas skriftligen. 1 anmalan bor anges den som klago-
malet vander sig mot, den &tgard som klagomalet avser, tidpunkten for
atgarden samt anmdlarens namn och adress. Anmalaren bor aven bifoga
sddana handlingar som kan ha betydelse for utredningen eller bedémningen av
klagomalet.

Den som &r berévad sin frihet far skicka forsandelser till ombudsmannen
utan hinder av de inskrankningar som galler for honom eller henne i fraga om
ratten att sanda brev och andra handlingar.

Samrad om inspektioner och undersékningar

318 En ombudsman ska samrdda med chefsjustiticombudsmannen om
inspektioner som han eller hon avser att genomféra. En ombudsman ska ocksa
samrada med chefsjustiticombudsmannen om andra undersokningar som han
eller hon avser att genomfoéra, om det finns sarskilda skal for det.

Utredning

32 § En ombudsman bor inte ta upp forhallanden som ligger mer an tva ar
tillbaka i tiden, om det inte finns sérskilda skal.
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338 En ombudsman ska vidta de utredningsatgarder som han eller hon
bedoémer vara nodvandiga for att prova klagomal och andra arenden.

Omférdela ett arende

34 § Chefsjustiticombudsmannen far oberoende av vad som féljer av arbets-
ordningen genom ett sérskilt beslut foreskriva att ett visst arende eller en grupp
av drenden ska, om det finns sérskilda skél, omfdrdelas till honom eller henne
eller till ndgon av de andra ombudsméannen.

Overlamna ett drende

358 Om ett drende lampligen kan utredas och prévas av nagon annan
myndighet &n av en ombudsman och om myndigheten inte tidigare har provat
saken, far en ombudsman éverlamna arendet till denna myndighet for hand-
laggning. Det ar endast arenden som har véckts genom klagomal som fér Gver-
lamnas till Justitiekanslern och endast efter dverenskommelse med Justitie-
kanslern.

Om ett klagomal avser en befattningshavare som ar advokat och om fragan
som har véckts genom klagomalet &r sadan att den enligt 8 kap. 6 § forsta
stycket rattegangsbalken kan prévas av ndgot organ inom advokatsamfundet,
far en ombudsman 6verlamna klagomalet till samfundet for handlaggning.

En sadan sarskild utredning av omstandigheter som kan ligga till grund for
att skilja en riksrevisor fran uppdraget som avses i 13 kap. 7 § andra stycket
riksdagsordningen far inte verlamnas enligt forsta stycket.

Forelédgga och déma ut vite

36 § N&r en ombudsman enligt regeringsformens foreskrifter begar upplys-
ningar och yttranden i andra arenden &n dem dér han eller hon har beslutat att
inleda en forundersokning, far ombudsmannen foreldgga vite om hogst
10 000 kronor. En ombudsman far déma ut forsuttet vite.

Avgora ett drende

37 § Ett drende avgors efter foredragning. Beslut att avvisa ett arende eller
avskriva ett arende fran handlaggning kan dock fattas utan foredragning. En
ombudsman kan ocksd avgora andra arenden utan féredragning, om det finns
sérskilda skal for det.

Aterlamna en handling

38 § En handling i ett drende far aterlamnas till den som har gett in handlingen
om det ar limpligt med hansyn till allmanna arkivsynpunkter. Den ater-
lamnade handlingen fér ersittas med en kopia eller, om en kopia inte kan fram-
stéllas, med en anteckning eller annan dokumentation om handlingens
innehall.
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Bemyndiganden

39 § En ombudsman far uppdra &t ndgon annan att leda en forundersokning
som ombudsmannen har beslutat och att vacka och utféra &tal som ombuds-
mannen har beslutat, om inte atgarden avser en ledamot av Hogsta domstolen
eller Hogsta forvaltningsdomstolen.

Beslut att 6verklaga en dom eller ett beslut till hogre ratt far inte fattas av
ndgon annan an en ombudsman.

| fall som avses i 25 § far en ombudsman férordna en tjansteman vid
ombudsmannaexpeditionen att fora talan pd ombudsmannens véagnar.

40 § En ombudsman far genom ett sarskilt beslut bemyndiga en tjansteman
vid ombudsmannaexpeditionen att pd ombudsmannens vignar dels genomfora
en inspektion, dels fatta beslut i drenden som vickts genom klagomal. Ett
sadant bemyndigande far inte innefatta ratt att

1. gora en framstéllning enligt 13 §,

2. gora ett uttalande enligt 20 §,

3. vidta en atgard mot en befattningshavare enligt 21, 22 eller 23 §,

4. dverlamna ett &rende till en annan myndighet enligt 35 §, eller

5. fatta beslut i ett drende som avgors efter att ett skriftligt yttrande eller
skriftliga upplysningar har inhamtats fran en berérd myndighet eller tjanste-
man.

| arenden som avses i 22 eller 23 § far en ombudsman bemyndiga en tjanste-
man vid ombudsmannaexpeditionen att vidta de handlaggningsétgarder som
behovs.

41 § Chefsjustitieombudsmannen fér i arbetsordningen eller genom ett sarskilt
beslut bemyndiga kanslichefen eller ndgon annan tjansteman vid ombuds-
mannaexpeditionen att besluta i andra administrativa fragor &n de som regleras
148,68, 78§ forsta stycket eller 34 8.

42 § Kanslichefen far genom ett séarskilt beslut bemyndiga en tjansteman vid
ombudsmannaexpeditionen att fatta beslut i kanslichefens stélle, om chefs-
justitiecombudsmannens bemyndigande medger det.

Redogorelse till riksdagen

43 § Ombudsmannen ska senast den 15 november varje ar lamna en tryckt
ambetsberattelse for tiden den 1 juli narmast foregaende ar—den 30 juni
innevarande ar till riksdagen. Berattelsen ska innehalla en redogorelse for de
atgarder som vidtagits med stod av 13, 21-23 eller 25 § samt for andra
viktigare beslut som ombudsmannen har meddelat. Beréattelsen ska &ven ge en
oversikt over verksamheten i dvrigt.
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448 | samband med att ambetsherattelsen l&mnas till riksdagen ska
konstitutionsutskottet fa tillfalle att ta del av handlingar hos Riksdagens
ombudsman.

Ovriga bestammelser

45§ Forvaltningslagen (2017:900) &r inte tillamplig i ombudsmannens
tillsynsverksamhet.

46 § Bestdmmelser om internrevision och intern styrning och kontroll finns i
lagen (2016:1091) om budget och ekonomiadministration for riksdagens
myndigheter.

47 § Bestammelser om dverklagande av beslut som géller tjénstetillsattning
eller som annars ror en tjansteman vid ombudsmannaexpeditionen finns i
lagen (1989:186) om overklagande av administrativa beslut av Riksdags-
forvaltningen och riksdagens myndigheter.

1. Denna lag trader i kraft den 1 juli 2023.
2. Genom lagen upphdvs lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens
ombudsman.
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1.3 Forslag till lag om andring i lagen (1994:1811)
om disciplinansvar inom totalforsvaret, m.m.

Harigenom foreskrivs att 9, 33 och 57 88 lagen (1994:1811) om disciplin-
ansvar inom totalforsvaret, m.m. ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

98§

Disciplinpaféljd far inte alaggas
nagon, om han eller hon inte inom tva
ar efter forseelsen har underrattats
enligt 26 8 om vad som anférs mot
honom eller henne eller fatt en
anmaning enligt 21 § tredje stycket
lagen (1986:765) med instruktion for
Riksdagens ombudsmén eller mot-
svarande bestimmelse i frdga om
Justitiekanslern.

Disciplinpafoljd far inte &laggas
nagon, om han eller hon inte inom tva
ar efter forseelsen har underrattats
enligt 26 8 om vad som anfors mot
honom eller henne eller fatt en
anmaning enligt 26 8§ lagen
(2023:000) med instruktion for Riks-
dagens ombudsmén eller mot-
svarande bestammelse i frdga om
Justitiekanslern.

338

Bestdmmelser om rétt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att géra anmalan i disciplin-
arenden och om handlaggning av
sddana arenden finns i 6 § lagen
(1986:765) med instruktion for Riks-
dagens ombudsman och i 6 § lagen
(1975:1339) om Justitiekanslerns till-
syn.

Bestdmmelser om rétt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att géra anmélan i disciplin-
arenden och om handlaggning av
sddana arenden finns i 22 och 24 8§
lagen (2023:000) med instruktion for
Riksdagens ombudsman och i 6 §
lagen (1975:1339) om Justitie-
kanslerns tillsyn.

578

Bestdmmelser om rétt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att soka andring i beslut om
disciplinforseelse finns i 7 § lagen
(1986:765) med instruktion for Riks-
dagens ombudsméan och i 7 § lagen
(1975:1339) om Justitiekanslerns till-
syn. Talan skall véackas inom tre
veckor fran det att beslutet har med-
delats.

Bestdmmelser om ratt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att s6ka andring i beslut om
disciplinforseelse finns i 25 § lagen
(2023:000) med instruktion for Riks-
dagens ombudsméan och i 7 § lagen
(1975:1339) om Justitiekanslerns till-
syn. Talan ska véckas inom tre
veckor fran det att beslutet har med-
delats.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2023.
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1.4 Forslag till lag om andring i lagen (2009:302) om
verksamhet inom djurens halso- och sjukvard

Hérigenom foreskrivs att 7 kap. 6 8 och 8 kap. 7 § lagen (2009:302) om
verksamhet inom djurens hélso- och sjukvard ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

7 kap.
68

Arenden om disciplinpaféljd ska tas upp pad anmélan av en tillsyns-
myndighet eller av dgaren eller annan som har det eller de djur som saken
galler i sin vard. Har bade Jordbruksverket och lansstyrelsen anmalt ett arende,
for verket det allménnas talan vid ansvarsnamnden.

Fragor som avses i 6 kap. 5-10 8§ ska tas upp pd anmalan av Jordbruks-
verket eller pa ansokan av den som saken galler.

Bestdmmelser om rétt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att gora anmélan i sadana
&renden som avses i forsta och andra
styckena samt om handl&ggningen av
sddana arenden finns i 6 § lagen
(1986:765) med instruktion for Riks-
dagens ombudsman och i 6 § lagen
(1975:1339) om Justitiekanslerns till-
syn.

Bestdmmelser om rétt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att gora anmélan i sddana
&renden som avses i forsta och andra
styckena samt om handl&ggningen av
sadana drenden finns i 22 och 24 8§
lagen (2023:000) med instruktion for
Riksdagens ombudsman och i 6 §
lagen (1975:1339) om Justitie-
kanslerns tillsyn.

8 kap.
78
Ansvarsnamndens beslut far 6verklagas dven av

1. Jordbruksverket, eller

2. den lansstyrelse som varit yrkesutdvarens motpart i ndmnden, om

beslutet har gatt lansstyrelsen emot.

Bestdmmelser om rétt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att soka andring i beslut om
disciplinpafoljd, provotid eller i
behorighetsfraga med anledning av
fel i yrkesutévningen finns i 7 § lagen
(1986:765) med instruktion for Riks-
dagens ombudsmén och i 7 § lagen
(1975:1339) om Justitiekanslerns till-
syn. Sadant Overklagande ska ske
inom tre veckor fran det att beslutet
meddelades.

Bestdmmelser om ratt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att s6ka andring i beslut om
disciplinpafoljd, provotid eller i
behorighetsfraga med anledning av
fel i yrkesutdvningen finns i 25 §
lagen (2023:000) med instruktion for
Riksdagens ombudsmén och i 7 §
lagen (1975:1339) om Justitie-
kanslerns tillsyn. Sadant Gver-
klagande ska ske inom tre veckor fran
det att beslutet meddelades.
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Denna lag trader i kraft den 1 juli 2023.
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1.5 Forslag till lag om andring i offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400)

Harigenom foreskrivs att 42 kap. 2 och 4 88 offentlighets- och sekretess-
lagen (2009:400) ska ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

42 kap.
2§
Far en justiticombudsman eller Justitiekanslern i sddan verksamhet som
anges i 1 § uppgift fran en enskild galler, i andra fall an som avses i 1 § tredje

stycket 1,

1. sekretess enligt 15 kap. endast
om det kan antas att riket lider
betydande men om uppgiften rojs,
och

2. sekretess till skydd for enskilds
personliga forhallanden endast om en
sekretessbestammelse till skydd for
sddana forhallanden skulle ha varit
tillamplig hos den myndighet som
arendet far anses avse och det kan
antas att den enskilde eller ndgon
narstaende till denne lider betydande
men om uppgiften rojs.

1. sekretess enligt 15 kap. endast
om det kan antas att Sverige lider
betydande men om uppgiften rojs,
och

2. sekretess till skydd for en
enskilds personliga  forhéllanden
endast om en bestammelse om
sekretess eller tystnadsplikt till skydd
for sédana forhallanden skulle ha
varit tillamplig hos den myndighet
eller i den verksamhet som &rendet
far anses avse och det kan antas att
den enskilde eller ndgon narstaende
till denne lider betydande men om
uppgiften rojs.

48

Far en justiticombudsman eller
Justitiekanslern i sddan verksamhet
som anges i 1 § en sekretessreglerad
uppgift fran en myndighet, blir sekre-
tessbestammelsen tillamplig pa upp-
giften &ven hos ombudsmannen eller
Justitiekanslern. Om uppgiften fore-
kommer i en sddan handling som har
uppréttats med anledning av verk-
samheten galler dock, i andra fall &n
som avses i 1 § tredje stycket 1,
sekretessen hos ombudsmannen eller

2 Senaste lydelse 2022:142.
3 Senaste lydelse 2022:142.

Far en justititcombudsman eller
Justitiekanslern i sadan verksamhet
som anges i 1 8§ en sekretessreglerad
uppgift fran en myndighet eller en
uppgift som omfattas av en
bestammelse om tystnadsplikt fran ett
annat organ, blir sekretessbestdm-
melsen eller den sekretessbestam-
melse som ligger till grund for
tystnadsplikten tillamplig pd upp-
giften aven hos ombudsmannen eller
Justitiekanslern. Om uppgiften fore-
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Justitiekanslern endast om det kan kommer i en sadan handling som har
antas att nagot allmant eller enskilt upprattats med anledning av verk-
intresse lider avsevard skada eller samheten géller dock, i andra fall &n
betydande men om uppgiften rgjs. som avses i 1 § tredje stycket 1,
sekretessen hos ombudsmannen eller
Justitiekanslern endast om det kan
antas att ndgot allmant eller enskilt
intresse lider avsevard skada eller
betydande men om uppgiften rojs.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2023.
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1.6 Forslag till lag om andring i patientsakerhetslagen

(2010:659)

Harigenom foreskrivs att 9 kap. 1 § och 10 kap. 11 och 15 8§ patientsaker-
hetslagen (2010:659) ska ha féljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

9 kap.
1§
Pa anmalan av Inspektionen for vard och omsorg prévar Hélso- och
sjukvardens ansvarsnamnd fragor som avses i 8 kap. 1-11 §8.
P& ansokan av den yrkesuttvare saken galler prévar ansvarsnamnden
fragor som avses i 8 kap. 1 §, 4 § forsta stycket 4 samt 10 och 12 §8.

Bestdmmelser om rétt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att géra anmalan i drenden
som avses i forsta stycket finns i 6 §
tredje stycket lagen (1986:765) med
instruktion fér Riksdagens ombuds-
mén och i 6 § forsta stycket lagen
(1975:1339) om justitiekanslerns till-
syn.

Bestdmmelser om ratt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att géra anmélan i drenden
som avses i forsta stycket finnsi 22 §
lagen (2023:000) med instruktion for
Riksdagens ombudsman och i 6 §
forsta stycket lagen (1975:1339) om
justitiekanslerns tillsyn.

10 kap.
118
Ansvarsniamndens slutliga beslut far endast 6verklagas av
1. Inspektionen for vard och omsorg for att tillvarata allmanna intressen,

och

2. den yrkesutdvare som beslutet riktar sig mot.

Bestdmmelser om ratt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att Overklaga beslut om
prévotid eller i behdrighetsfraga finns
i 7 § lagen (1986:765) med
instruktion for Riksdagens ombuds-
méan och i 7 § lagen (1975:1339) om
justitiekanslerns tillsyn.

Bestdammelser om rétt for Riks-
dagens ombudsman och for Justitie-
kanslern att Overklaga beslut om
provotid eller i behdrighetsfraga finns
i 25 § lagen (2023:000) med
instruktion for Riksdagens ombuds-
méan och i 7 § lagen (1975:1339) om
justitiekanslerns tillsyn.

15 §°

Inspektionen for vard och omsorg
&r motpart till den yrkesutévare som

4 Senaste lydelse 2012:957.
5 Senaste lydelse 2012:957.
6 Senaste lydelse 2014:62.

Inspektionen for vard och omsorg
&r motpart till den yrkesutévare som
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overklagat ansvarsndmndens eller en
domstols slutliga beslut enligt 8 kap.
1-12 88. Detta géller dock endast om
inte nagot annat foljer av 7 § andra
stycket lagen (1975:1339) om
justitiekanslerns tillsyn eller 7 §
andra stycket lagen (1986:765) med
instruktion for Riksdagens ombuds-
man.

Overklagat ansvarsnamndens eller en
domstols slutliga beslut enligt 8 kap.
1-12 §8. Detta géller dock endast om
inte nagot annat foljer av 7 § andra
stycket lagen (1975:1339) om
justitiekanslerns tillsyn eller 25 §
andra stycket lagen (2023:000) med
instruktion for Riksdagens ombuds-
man.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2023.
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1.7 Forslag till lag om andring i lagen (2016:1091)
om budget och ekonomiadministration for

riksdagens myndigheter

Harigenom foreskrivs att 6 kap. 3 och 4 §8 lagen (2016:1091) om budget
och ekonomiadministration for riksdagens myndigheter ska ha foljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

6 kap.
38

Riksdagsforvaltningen och Riks-
revisionen far ta ut avgifter for
kopior, avskrifter och utskrifter av
allménna handlingar.

For Riksdagens ombudsman finns
sarskilda bestammelser om sadana
avgifter som avses i forsta stycket i
278 lagen  (1986:765) med
instruktion for Riksdagens ombuds-
man.

Riksdagsforvaltningen och Riks-
revisionen far ta ut avgifter for
kopior, avskrifter och utskrifter av
allmdnna handlingar. Riksdagens
ombudsman far ta ut sddana avgifter
om det finns sérskilda skél.

48

Avgifter ska, om inte riksdagen
beslutar annat, berdknas sa att de
hdgst tacker myndighetens kostnader
for verksamheten. Avgifter som
avses i 3 § forsta stycket ska dock
bestdammas med ledning av de regler
som géller for statliga myndigheter i
allménhet.

Avgifter ska, om inte riksdagen
beslutar annat, berdknas sa att de
hogst tacker myndighetens kostnader
for verksamheten. Awvgifter som
avses i 3 § ska dock bestdammas med
ledning av de regler som géller for
statliga myndigheter i allménhet.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2023.
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2 Inledning

2.1 Uppdraget

2.1.1 Bakgrund

Den senaste stdrre 6versynen av Riksdagens ombudsmén (JO) genomférdes
for mer an 35 ar sedan av 1983 ars JO-utredning (SOU 1985:26). Sedan dess
har JO-ambetet och dess forutsattningar forandrats i flera avseenden. Under
senare ar har darfor ett behov av en bred dversyn av JO uppstatt.

Konstitutionsutskottet behandlade bl.a. en motion om en 6versyn av JO i
betédnkande 2016/17:KU11. Utskottet konstaterade att det kunde finnas skal
att utreda fragor som ror JO. Utskottet ansag dock att den vid den tidpunkten
forestdende utredningen om Riksrevisionen, som utskottet hade tagit initiativ
till, borde genomforas innan fragan om en dversyn av JO prévades. Utskottet
avstyrkte darfoér motionen.

| betdnkande 2017/18:KU11 konstaterade utskottet att det som tidigare
uttalats kunde finnas skél att gora en bredare dversyn av JO-ambetet, inte
minst mot bakgrund av att den senaste storre éversynen hade genomforts for
mer an 30 ar sedan. Utskottet anférde att verksamheten hos JO och dess
forutsattningar med tiden hade forandrats pa flera omraden, bl.a. nér det géller
organisation, &rendetillstromning och arbetssétt. Utskottet angav att det
framover kunde komma att ta initiativ till en sddan utredning. Véren 2018
beslutade utskottet att i en promemoria redovisa bl.a. fragestallningar som
skulle kunna vara relevanta vid en dversyn av JO. Promemorian lades som en
bilaga till protokollet fran utskottets sammantrade den 14 juni 2018 (prot.
2017/18:60).

| betédnkande 2018/19:KU11, som beslutades véaren 2019, vidholl utskottet
sina tidigare uttalanden om en bred 6versyn av JO-ambetet och anforde att
6versynen bor bedrivas i en parlamentarisk utredning som ges de forut-
séttningar som krévs for att kunna gora en noggrann analys och tillrécklig tid
for sitt arbete. Utskottet uttalade att det avsdg att ta initiativ till en sadan
utredning framdver.

Mot bakgrund av sina tidigare uttalanden paborjade utskottet under hésten
2019 ett beredningsarbete for att kunna ta ett utskottsinitiativ om en dversyn
av JO.

Vid ett utskottssammantrade den 10 oktober 2019 informerade davarande
chefsjustiticombudsmannen Elisabeth Rynning utskottet om JO:s verksamhet
och behovet av en dversyn vid JO-&mbetet. Hon hade &ven vid tidigare
kontakter med utskottet tagit upp fragan om behovet av en 6versyn av JO-
&mbetet.

Med stdd av sin initiativratt foreslog konstitutionsutskottet den 5 december
2019 ett tillkdnnagivande till riksdagsstyrelsen om en oversyn av JO
(bet. 2019/20:KU4). 1 sitt stallningstagande tog utskottet upp olika fragor som
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enligt utskottet skulle behandlas i éversynen och som géller bl.a. JO:s
konstitutionella stéllning, uppdrag, verksamhet och organisation.

Riksdagen beslutade den 11 december 2019 i enlighet med konstitutions-
utskottets forslag (rskr. 2019/20:102).

2.1.2 Kommitténs direktiv

Riksdagsstyrelsen beslutade den 19 februari 2020 att sammankalla en parla-
mentarisk kommitté med uppdrag att gora en éversyn av JO (dnr 1191-
2019/20).

Enligt direktiven (se bilaga 1) ska uppdraget redovisas senast den 31 maj
2022.

I direktiven anges inledningsvis bl.a. att JO i grunden &r en vélfungerande
institution och att utgangspunkten for en utredning darfor bor vara att bevara
JO-admbetets grundlédggande uppdrag och struktur.

Nér det galler utredningens uppdrag framgér det av direktiven att Gversynen
ska behandla olika frégor som galler bl.a. JO:s konstitutionella stallning,
uppdrag, verksamhet och organisation. Behovet av en éversyn och ramarna for
utredningsuppdraget preciseras under sarskilda rubriker i direktiven.

Sammanfattningsvis ska utredningen nar det géller:

1. JO:s konstitutionella stéllning

— analysera och bedéma om JO:s oberoende och ombudsménnens sjalv-
standighet alltigenom tillgodoses genom géllande regelverk och ta stall-
ning till om det ar pakallat med forfattningsandringar samt darvid sarskilt
beakta vikten av att sakerstalla JO:s konstitutionella uthallighet

— beskriva och analysera hur géllande svenska regelverk och ordning
forhaller sig till rekommendationer fran Venedigkommissionen och fran
internationella ombudsmannaorgan

— redogora for formerna for konstitutionsutskottets samréd med JO liksom
utskottets kontroll av JO:s verksamhet och bedéma om ordningen ar
andamalsenlig samt ta stallning till om det finns behov av férandringar
och, i forekommande fall, Idmna erforderliga forslag

— kartlagga och ta stéllning till hur samarbetet mellan JO och Riksdags-
forvaltningen forhaller sig till det institutionella oberoendet, undersoka
och bedéma i vad man det behdvs férandringar och lamna de forslag som
utredningen finner motiverade

— redovisa och klargora fragor som avser forvaltningslagens tillimplighet
och besluts dverklagbarhet i JO:s tillsynsverksamhet

2. JO:s uppdrag

— analysera om det finns skal att ndrmare precisera JO:s tillsynsuppdrag och
dess definition i nuvarande regelverk samt foresla eventuella forfattnings-
&ndringar
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undersoka och analysera respekten for &mbetet som JO och JO:s beslut
inom ramen for tillsynsuppdraget och beslutens genomslagskraft hos dem
som granskas, beddma om dessa iakttagelser bor foranleda atgarder samt
— i den utstrackning det bedéms pakallat — lamna forslag pa atgarder och
eventuella férfattningsandringar

undersoka, analysera och redovisa konsekvenserna for JO:s uppdrag att
offentlig verksamhet i allt storre utstrdckning bedrivs i privat regi samt
overvaga och — i den utstrackning det bedoms pékallat — foresld anpass-
ningar av saval JO:s tillsynsomrade som gallande regelverk till nuvarande
forhallanden

redogdra for den nuvarande ordningen nér det géller JO:s genomforande
av sin aklagaruppgift, identifiera eventuella behov av forandringar och
lamna de atgardsforslag samt foresla de eventuella forfattningsandringar
som beddms vara ndédvandiga

analysera i vilken utstrackning forutsattningarna for JO:s extraordinéra
tillsynsverksamhet paverkas av forandringar i den ordinarie tillsynsverk-
samheten och myndigheternas klagomélshantering

analysera hur JO:s Opcat-verksamhet forhéller sig till JO:s tillsynsuppdrag
samt i vilken utstrackning den nuvarande ordningen uppfyller de krav som
foreskrivs i det fakultativa protokollet till FN:s konvention mot tortyr och
annan grym, omansklig eller férnedrande behandling eller bestraffning
samt lamna forslag pa eventuella forfattningsandringar

beskriva det arbete av internationell karaktdr som nu bedrivs hos JO,
bedéma hur och i vilken utstrackning JO bor engagera sig och delta i
internationellt arbete samt foresla en forfattningsreglering

. JO:s verksamhet

gora en strukturerad genomgang av JO:s drendehantering

undersoka om de atgdrder som JO har vidtagit for att mota den dkade
arendemangden och arendebalansen ar effektiva och andamélsenliga i
forhallande till JO:s tillsynsuppdrag

analysera och bedéma om balansen mellan JO:s klagomélshantering,
inspektionsverksamhet och utnyttjande av sin initiativrétt ar vél avvagd
analysera och bedéma huruvida JO:s ekonomiska forutséttningar ar
anpassade for att bedriva en effektiv och andamalsenlig verksamhet
kartlagga den digitala utvecklingens konsekvenser fér JO:s verksamhet
och foresla de forandringar som bedéms vara nodvandiga, exempelvis nar
det galler verksamhetsformer, arbetsmetoder och regelverk

undersdka om gallande regelverk for bl.a. personuppgiftsbehandling och
sekretess i JO:s verksamhet dr adekvat eller om anpassningar ar pakallade

. JO:s organisation

analysera och tydliggora inneborden av chefsJO:s administrativa uppdrag
och roll samt ansvarsférhallanden och arbetsfordelning i forhallande till
dvriga ombudsman
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— om det bedéms angeldget Overvaga fragor som ror kanslichefens
respektive byrachefernas roll och uppdrag samt fragor om arbetsledning

— kartlagga och analysera i vad man det finns behov av fortydliganden av
eller forandringar i regelverket for de stallféretrdédande ombudsménnen
och deras tjanstgoring.

Direktiven anger att utredningen utéver dessa fragestallningar far analysera
och lamna forslag i andra sammanhangande fragor som ror JO-ambetet.

Enligt direktiven bor 6versynen aven inbegripa en spraklig och redaktionell
genomgéng av relevanta bestimmelser for JO-ambetet i riksdagsordningen
och JO-instruktionen.

Utredningen ska ocksa foresld forfattningsandringar som beddéms vara
pakallade.

| direktiven anges att det i utredningsuppdraget inte ingar att dvervaga eller
lagga fram lagforslag om att &ndra antalet justiticombudsméan. Utredningen
ska inte heller 1amna forslag som innebar eller skulle ge upphov till grundlags-
&ndringar.

Vidare ska utredningen enligt direktiven inhdmta synpunkter fran JO, fran
tidigare ombudsman och fran berérda myndigheter samt fran andra relevanta
aktdrer. Det anges dven att ndr det beddms vara relevant bor utredningen gora
internationella jamforelser med motsvarande ombudsmannainstitutioner.

Slutligen ska utredningen analysera och redovisa forslagens konsekvenser.

Enligt direktiven far kommittén inratta referens- och arbetsgrupper.

2.2 Kommitténs arbete

Kommittén hade sitt konstituerande sammantrade den 13 maj 2020 och antog
da namnet 2020 ars JO-utredning. Vid det sammantradet fattade kommittén
ocksa beslut om en preliminar arbets- och sammantradesplan.

Kommittén har haft 18 protokollforda sammantraden.” Kommittén har vid
respektive sammantrade successivt behandlat olika delfragor inom ett antal
delomraden som har avsett JO-ambetets konstitutionella stallning, uppdrag,
verksamhet och organisation. Kommittén har &ven tagit fram forslag till
&ndringar i riksdagsordningen och ett forslag till en ny lag med instruktion for
Riksdagens ombudsmén. Vidare har kommittén tagit fram forslag till
&ndringar i vissa forfattningar med relevans for JO.

I utredningen har férekommit kontakter med foretradare for JO och andra
externa aktdrer enligt féljande.

Kommittén har haft ett méte med chefsJO Erik Nymansson. Kommittén har
vidare haft ett mote med davarande chefsJO Elisabeth Rynning, JO Thomas
Norling, JO Katarina Pahlsson och JO Per Lennerbrant.

Kommitténs ordférande och utredningssekreterarna har haft

7 Coronapandemin som brét ut under varen 2020 begransade i viss utstrackning kommitténs
mojligheter till fysiska sammantraden och méten med externa aktérer. Under arbetets gang
har det darfor forekommit saval fysiska som digitala méten och s.k. hybridmdten.
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— ett mote med chefsJO Erik Nymansson,

— ett individuellt mote vardera med davarande chefsJO Elisabeth Rynning,
JO Thomas Norling, JO Katarina Pahlsson, JO Per Lennerbrant och kansli-
chefen Maria Hellberg,

— ett mote med ddvarande chefsJO Elisabeth Rynning, JO Thomas Norling,
byracheferna Dan Johansson och Charlotte Hakansson, enhetschefen
Gunilla Bergerén, kanslichefen Maria Hellberg och informationsansvarige
Anders Jansson,

— ett mote med f.d. chefsJO Mats Melin, f.d. chefsJO Elisabet Fura, f.d. JO
Hans-Gunnar Axberger och f.d. JO Kerstin André

— ett méte med IMY:s generaldirektor Lena Lindgren Schelin, réttschefen
David Torngren och juristen Ulrika Harnesk.

Hérutdver har kommitténs ordférande och utredningssekreterarna haft ett
flertal moten med davarande chefsJO Elisabeth Rynning och kanslichefen
Maria Hellberg.

Utredningssekreterarna har ocksa under hela utredningstiden haft kontakter
pa tjanstemannaniva med medarbetare hos JO, foretradesvis med kanslichefen
Maria Hellberg.

Kommittén har bitrétts av en expertgrupp och, i vissa delar dven av en
referensgrupp.

| expertgruppen har ingatt sakerhetsstrategen Charlotta Berglund,
bitrédande kanslichefen i konstitutionsutskottet Annika Waller och f.d. kansli-
chefen i konstitutionsutskottet Bertil Wennberg.

Experterna har nérvarat vid kommitténs sammantrdden. Kommitténs ord-
forande och utredningssekreterarna har under utredningstiden ocksd haft
avstdmningar och ett flertal méten med experterna.

Referensgruppen har bestatt av professor emeritus i statsvetenskap Sverker
Gustavsson, f.d. hovrattspresidenten Johan Hirschfeldt, justitieradet tillika
ordféranden i Hogsta forvaltningsdomstolen Helena Jaderblom och
f.d. justitiekanslern Anna Skarhed.

Kommitténs ordférande, experterna och utredningssekreterarna har haft ett
mdote med referensgruppen.

Det har ocksa hamtats in skriftlig information fran ett antal myndigheter
och en organisation (se avsnitt 6.8.4).

2.3 Betankandets disposition

| betdnkandets inledande avsnitt 2 presenteras utredningsuppdraget (avsnitt
2.1), kommitténs arbete (avsnitt 2.2), dispositionen (avsnitt 2.3), JO i korthet
(avsnitt 2.4), géllande ordning (avsnitt 2.5), vissa andra myndigheter och organ
under riksdagen (avsnitt 2.6) samt ombudsmannainstitutioner under
regeringen (avsnitt 2.7).

Auvsnitt 3 innehaller en beskrivning av JO-ambetets historiska utveckling,
fran d@mbetets inrattande 1809 till verksamhetsforandringar under 2000-talet.
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I avsnitt 4 finns redogdrelser for ett urval av nordiska ombudsmanna-
institutioner (avsnitt 4.2) och internationella organ sdsom Europeiska
ombudsmannen (avsnitt 4.3), International Ombudsman Institute (avsnitt 4.4)
och Venedigkommissionen (avsnitt 4.5).

I de efterfoljande avsnitten foljer betankandets disposition i huvudsak
ordningen mellan de olika delomréden och delfrégor som anges i utredningens
direktiv. Kommitténs dvervéganden presenteras sist i respektive avsnitt.

Salunda behandlas i avsnitt 5 frdgor om JO:s konstitutionella stallning:

— sjalvstandighet och institutionellt oberoende (avsnitt 5.1)

— forhallandet till riksdagen och konstitutionsutskottet samt en internationell
jamforelse (avsnitt 5.2)

— forhallandet till Riksdagsforvaltningen (avsnitt 5.3)

— forhallandet till vissa myndigheter med tillsynsfunktioner (avsnitt 5.4)

— forvaltningslagens tillamplighet och besluts dverklagbarhet (avsnitt 5.5).

Avsnitt 6 agnas at fragor som avser JO:s uppdrag:

— JO:s tillsynsuppdrag (avsnitt 6.1)

— JO:s tillsynsomrade (avsnitt 6.2)

— &klagarrollen (avsnitt 6.3)

— JO som extraordinért tillsynsorgan (avsnitt 6.4)

— Opcat-verksamheten (avsnitt 6.5)

— chefsJO:s uppdrag pa det medieetiska omréadet (avsnitt 6.6)

— internationellt arbete (avsnitt 6.7)

— respekten for JO-dmbetet samt genomslagskraften for JO:s beslut inom
ramen for tillsynsuppdraget (avsnitt 6.8).

I avsnitt 7, som avser frdgor om JO:s verksamhet, gors inledningsvis vissa
uttalanden om utredningsuppdraget och en avgransning (avsnitt 7.1), varefter
behandlas

— drendeutvecklingen och drendehanteringen hos JO (avsnitt 7.2)
— digital utveckling och tillgang till uppgifter (avsnitt 7.3)
— sekretess och personuppgiftshantering (avsnitt 7.4).

Fragor om JO:s organisation avhandlas i avsnitt 8. Efter ett inledande avsnitt
(avsnitt 8.1) dvervags fragor om

— chefsJO:s roll och uppdrag samt forhallandet till justiticombudsmannen
(avsnitt 8.2)

— kanslichefens roll och uppdrag (avsnitt 8.3)

— de stallforetradande ombudsmannens tjanstgoring (avsnitt 8.4).

I avsnitt 9 behandlas frigan om en ny lag med instruktion for Riksdagens
ombudsman.

Avsnitt 10 innehéller vissa sammanfattande noteringar om JO:s roll och
funktion utifrdn de konstitutionella och samhalleliga forandringar som har
skett sedan &mbetet inréattades 1809.
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I betdnkandets avslutande avsnitt finns redogorelser for ikrafttrédande- och
overgangsbestammelser (avsnitt 11), konsekvensanalys (avsnitt 12) och
forfattningskommentar (avsnitt 13).

2.4 Kortom JO

JO &r en del av riksdagens kontrollmakt. JO:s uppdrag &r att utéva tillsyn dver
tillampningen i offentlig verksamhet av lagar och andra foreskrifter. Tillsynen
bedrivs genom prévning av klagomél fran allméanheten samt genom
inspektioner och andra undersékningar. JO &r ocksa ett s.k. nationellt besoks-
organ (National Preventive Mechanism, NPM) enligt Opcat®. JO bedriver
dessutom en omfattande internationell verksamhet.

2.4.1 Myndighetens verksamhet

Under ombudsmannens tillsyn star bl.a. statliga och kommunala myndigheter
och dess tjdnsteman samt andra som innehar en tjanst eller ett uppdrag som
innefattar myndighetsutdvning. Ombudsmannens tillsyn omfattar inte riks-
dagens ledaméter, vissa myndigheter under riksdagen, regeringen, justitie-
kanslern eller ledaméter av beslutande kommunala férsamlingar. Undantaget
i friga om ledaméter av beslutande kommunala forsamlingar galler kommun-
och regionfullméktige, men inte kommunala n&mnder. Politiker som
medverkar i kommunala namnder star alltsd under JO:s tillsyn nar det galler
deras forehavanden inom ramen for ndmndens verksamhet.

Ombudsmannen ska granska att de som utévar offentlig verksamhet foljer
lagar och andra forfattningar samt i ovrigt fullgor sina skyldigheter. Ombuds-
mannen ska sérskilt se till att domstolar och férvaltningsmyndigheter i sin
verksamhet foljer regeringsformens bestammelser om saklighet och opartisk-
het och att det inte gors intrdng i medborgarnas grundlaggande fri- och
rattigheter i den offentliga verksamheten.

JO bedriver sin tillsynsverksamhet i olika former. Huvuddelen av tillsyns-
arendena inleds efter klagomal fran allmanheten (drygt 99 procent verksam-
hetsaret 2020/21). En ombudsman kan ocksa pa eget initiativ inleda tillsyns-
arenden utifran vad som kommit honom eller henne till del exempelvis genom
medierna eller i verksamheten i dvrigt. Tillsynsérendena kan efter utredning
avslutas genom att ombudsmannen bl.a. uttalar sig om en myndighets atgard
ar forfattningsenlig eller lamplig samt vid behov uttala kritik eller p& annat satt
framfora sitt missnoje med forhallandena. Ombudsmannen kan vidare som
sarskild aklagare vacka atal mot en befattningshavare. En stor del av anmal-
ningsarendena skrivs dock av utan ndrmare utredning eller efter en mindre
utredning (75 respektive 19 procent verksamhetsaret 2020/21). Under verk-

8 Det fakultativa protokollet den 18 december 2002 till Forenta nationernas konvention mot
tortyr och annan grym, oménsklig eller férnedrande behandling eller bestraffning (Optional
Protocol to the Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treat-
ment or Punishment).
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samhetsaret 2020/21 resulterade 5 procent av drendena i att en ombudsman
uttalade kritik i nagon form.

Ombudsmannen bedriver ocksa tillsyn genom inspektioner av myndig-
heter. Dessa inspektioner kan genomforas utan férekommen anledning eller
dé det framkommit skal att narmare granska en viss myndighets verksamhet.
Vid en inspektion gar ombudsmannen och medarbetare igenom akter och
andra dokument. Man tréffar myndighetens ledning och tjanstemén och
diskussioner fors under inspektionens géng. En inspektion avslutas med att
ombudsmannen infér myndighetens ledning redogér for de eventuella fel-
aktigheter och brister som har noterats under inspektionen och vilka atgarder
som bor vidtas for att avhjélpa dessa. Om det finns anledning till det kan
ombudsmannen inleda ett initiativdrende med anledning av vad som fram-
kommit vid inspektionen. Inspektionerna dokumenteras med inspektions-
protokoll.

JO:s sdrskilda uppdrag som nationellt besoksorgan enligt Opcat innebér att
JO regelbundet inspekterar platser dar manniskor halls frihetsberdvade. Vad
som framkommit vid en inspektion kan leda till att ombudsmannen gor ett
sarskilt uttalande i protokollen eller inleder ett initiativarende. Det gors ocksa
sammanfattningar av enhetens verksamhet i form av rapporter.

JO:s internationella verksamhet syftar dels till att sprida idén om réttslig
kontroll genom oberoende ombudsmannainstitutioner, dels till att méjliggora
erfarenhetsutbyte i Gvrigt. JO tar varje r emot besok for att informera om
verksamheten (7 besok verksamhetsaret 2020/21°). Erfarenhetsutbyte sker
bl.a. genom Nordiska ombudsmannamdétet och International Ombudsman
Institute (se ndrmare avsnitt 4), dar ombudsmannen och tjansteman vid JO
deltar vid konferenser och seminarier.

Ombudsmannen besvarar vidare varje r ett relativt stort antal lagstiftnings-
remisser (178 remisser verksamhetsaret 2020/21).

JO ska arligen fore den 15 november lamna en tryckt ambetsberattelse till
riksdagen for tiden den 1 juli narmast foregdende &r—30 juni innevarande &r.
Berattelsen ska innehalla bl.a. en redogorelse for framstallningar som gjorts
till riksdagen eller regeringen, for atal som vackts samt for andra viktigare
beslut som ombudsmannen har meddelat. Beréttelsen ska &ven uppta en
oversikt over verksamheten i dvrigt.

Forutom detta redovisar JO sin verksamhet i myndighetens arsredovisning
som Overlamnas till riksdagen.

2.4.2 Myndighetens organisation

Riksdagens ombudsmén &r enligt riksdagsordningen fyra — en chefsjustitie-
ombudsman, chefsJO, och tre justiticombudsman. Harutdver kan det finnas en
eller flera stallforetradande justitieombudsman. Varje ordinarie ombudsman

° Det kan noteras att mgjligheterna att ta emot utlandska besok begransats under 2020 och
2021 av coronapandemin. Vissa besok har genomforts pa distans. Under verksamhetséret
2018/19 tog JO emot 26 bestk och under verksamhetsaret 2019/20 tog JO emot 18 besok.
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har ett eget ansvarsomrade. Ombudsmannen ar sjalvstandiga i sitt arbete och
star inte under tillsyn av varandra.

ChefsJO ar administrativ chef for &mbetet och bestdmmer inriktningen av
verksamheten i stort. ChefsJO ska, efter samrad med Gvriga ombudsmén,
besluta om organisationen av verksamheten och om ansvarsomraden for var
och en av ombudsménnen.

For beredning av klagomals- och initiativarenden samt lagstiftnings-
remisser bitrdds ombudsménnen av en kanslichef och en bitrddande kanslichef
samt av tillsynsavdelningar bestdende av i regel tvd byrachefer, omrades-
ansvariga foredragande och foredragande. Vid varje tillsynsavdelning finns
ocksa ett kansli. I dagligt tal benamns tillsynsavdelningarna efter avdelningens
akters farg — vit, bla, rod eller gul. Tva av tillsynsavdelningarna bitrader fler
an en ombudsman. Tillsynsarbetet pa avdelningarna leds av ombudsmannen
med stod av byrdcheferna, som ansvarar for olika sakomraden inom de
sektorer som faller under respektive tillsynsavdelning. En av byracheferna pa
varje avdelning har vidare de administrativa uppgifter som chefsJO bestdm-
mer.

For att fullgéra de uppgifter som ett nationellt beséksorgan har enligt
Opcat, bitrdds ombudsmannen av en sérskild enhet, Opcat-enheten. Denna
enhet bestar av en enhetschef, en bitradande enhetschef och foredragande. |
organisatoriskt hinseende tillnér enheten ett av ansvarsomradena (omréade 2).

ChefsJO bitrads av en administrativ avdelning som bestar av bl.a. en enhet
for personal-, ekonomi- och lokalfragor, en enhet for registratur och arkiv, en
it-enhet, en kommunikationsenhet, en internationell samordnare samt en HR-
strateg. Den administrativa avdelningen leds av kanslichefen.

Myndigheten har ungefar 80 anstéllda, varav ca 60 &r jurister.



INLEDNING

Organisationsskiss for JO, 2022-03-07
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2.4.3 Anslag och kostnader

Anslaget 2:4 Riksdagens ombudsman (JO) inom utgiftsomrdde 1 Rikets
styrelse anvisades for 2022 medel med 123,5 miljoner kronor. Anslaget har
hojts fran foregdende ar med 4 miljoner kronor for att kunna anstalla fler
jurister i syfte att JO inom rimlig tid ska kunna avgora det 6kande antal
klagomalsarenden som kommer in, och i vart fall i samma utstrackning som
tidigare besluta om att inleda initiativarenden och genomféra inspektioner.

Enligt JO uppgick kostnaderna for 2021 till 110,5 miljoner kronor.
Beloppet fdérdelades med 95,7 miljoner kronor pa klagomalsarenden,
1,6 miljoner kronor pd initiativarenden, 2,5 miljoner kronor pa besvarande av
lagstiftningsremisser och 10,9 miljoner kronor pa Opcat-enhetens verksamhet.
Kostnaderna for den internationella verksamheten redovisas inte sarskilt utan
dessa fordelas pa de dvriga verksamheterna.

2.5 Géllande ordning

Den overgripande rattsliga regleringen av JO:s verksamhet utgar fran rege-
ringsformen, i vilken hanvisas till riksdagsordningen (RO) och annan lag-
stiftning. Nedan redogérs for den centrala regleringen om JO:s uppdrag, verk-
samhet och organisation.
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2.5.1 Bestammelser i regeringsformen, tryckfrihetsforordningen
och yttrandefrihetsgrundlagen

1 13 kap. 6 § forsta stycket regeringsformen (RF) slas fast att riksdagen ska
vilja en eller flera justitieombudsman samt ndgot om vilka uppgifter och
befogenheter justiticombudsménnen har. Dér anges bl.a. att justitiecombuds-
mannen ska utdva tillsyn dver tillampningen i offentlig verksamhet av lagar
och andra foreskrifter samt att en ombudsman far fora talan i de fall som anges
i den instruktion som riksdagen beslutar. Tillsynen ska ske i enlighet med den
instruktion som riksdagen beslutar.

I bestdmmelsens andra stycke anges foljande:

Domstolar och férvaltningsmyndigheter samt anstéllda hos staten eller

kommuner ska I&mna de upplysningar och yttranden som en ombudsman

begar. Sadan skyldighet har dven andra som star under en ombudsmans

tillsyn. En ombudsman har ratt att fd tillgang till domstolars och

forvaltningsmyndigheters protokoll och handlingar. Allman aklagare ska
pa begaran bitrada en ombudsman.

Enligt 13 kap. 6 § tredje stycket RF meddelas ndrmare bestdimmelser om
ombudsmannen i riksdagsordningen och i annan lag.

Av 12 kap. 6 § RF framgar att riksdagens ombudsman ska vara svenska
medborgare.

I 11 kap. 8 § RF finns foreskrifter om en ombudsmans befogenhet att vécka
atal mot en ledamot av Hogsta domstolen eller Hogsta forvaltningsdomstolen
och vécka talan om att skilja eller stainga av en sddan ledamot fran anstall-
ningen eller om skyldighet for ledamoten att genomga lakarundersokning.

I sin tillsyn 6ver allmén verksamhet har JO &ven till uppgift att 6vervaka
att tryckfrihetsférordningen (TF) och yttrandefrihetsgrundlagen (YGL) foljs.2
Saledes far det enligt 9 kap. 3 § tredje stycket TF i lag ”meddelas foreskrifter
om befogenhet for Riksdagens ombudsman att vara aklagare i mal som avses
i denna paragraf”. Av forsta och andra stycket i bestammelsen framgar att den
handlar om vissa meddelar- och anskaffarbrott!* samt om andra brott enligt
tryckfrihetsforordningen &n tryckfrihetshbrotten. Genom en hénvisning i 7 kap.
1 8 YGL till bestdammelserna i 9 kap. 1-7 §§ TF galler motsvarande regler for
andra brott mot yttrandefrihetsgrundlagen an yttrandefrihetsbrott.

JO har i 6 § andra stycket lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens
ombudsman (JO-instruktionen) getts ratt att vacka atal mot befattningshavare
som misstanks for brott mot tryckfrihetsforordningen eller yttrandefrihets-
grundlagen av annat slag an tryck- respektive yttrandefrihetsbrott.

2.5.2 Bestammelser i riksdagsordningen

113 kap. 2 § forsta stycket RO anges att riksdagen enligt 13 kap. 6 8 regerings-
formen ska vélja ombudsman som ska utdva tillsyn éver tillampningen av
lagar och andra forfattningar i offentlig verksamhet.

10 Jfr prop. 1975/76:204 s. 176 f.
1 Se om meddelar- och anskaffarbrott i 7 kap. 22 och 23 §§ TF.
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Enligt 13 kap. 2 8§ andra stycket RO ska riksdagens ombudsmén vara fyra,
en chefsjustitieombudsman (chefsJO) och tre justiticombudsman. Vidare slas
fast att chefsJO &r administrativ chef och bestdmmer inriktningen av verksam-
heten i stort. Det foreskrivs att riksdagen utover det far vilja en eller flera
stallféretradande ombudsmén och att en stallféretrddande ombudsman ska ha
tjanstgjort som riksdagens ombudsman.

Enligt tillaggsbestdmmelse 13.2.1 i riksdagsordningen ska konstitutions-
utskottet, pa eget initiativ eller pa begéran av nagon av riksdagens ombuds-
man, samrada med en ombudsman om arbetsordningen eller i andra fragor av
organisatorisk art.?

Ordningen for val av ombudsman och stéllforetrddande ombudsmén anges
i 13 kap. 3 § RO och tillaggsbestammelse 13.3.1 i riksdagsordningen. Av
regleringen framgar i huvudsak foljande: Samtliga ombudsmaén véljs var for
sig. Valet av en ombudsman galler fran valet eller den senare tidpunkt som
riksdagen bestammer till dess att ett nytt val har genomforts under fjarde aret
darefter och den da valde har tilltratt uppdraget. Valet ska aldrig galla langre
an till utgangen av det &ret. Valet av en stallféretradande ombudsman géller
for en tid av tvd &r fran valet eller den senare tidpunkt som riksdagen
bestdammer. Det dr konstitutionsutskottet som bereder val av riksdagens
ombudsman och stéllforetradande ombudsman.

Regler om entledigande av ombudsman finns i 13 kap. 4 § RO. | bestdm-
melsen faststalls att riksdagen pa begaran av konstitutionsutskottet far ent-
lediga en ombudsman eller en stéllféretrddande ombudsman som inte har
riksdagens fortroende. Om en ombudsman avgar i fortid ska riksdagen snarast
vilja en eftertradare for en ny fyradrsperiod.

JO:s framstallningsratt regleras i 9 kap. 17 § RO. Av bestammelsen framgar
bl.a. att JO far gora framstallningar hos riksdagen i frdgor som rér myndig-
hetens kompetens, organisation, personal eller verksamhetsformer. Vidare
framgar att riksdagen far foreskriva att JO aven i andra fall far géra fram-
stéllningar hos riksdagen samt att sarskilda bestdammelser om redogérelser till
riksdagen fran JO finns i lag. | tillaggsbestammelse 9.17.5 i riksdagsordningen
foreskrivs att var och en av riksdagens ombudsman far géra framstéllningar
hos riksdagen med anledning av fragor som har uppkommit i hans eller hennes
tillsynsverksamhet. Ytterligare foreskrifter om sadana framstéllningar finns i
4 8§ JO-instruktionen (se avsnitt 2.5.3).

Atal mot en av riksdagens ombudsman for ett brott som begatts i
utdvningen av hans eller hennes uppdrag far beslutas endast av konstitutions-
utskottet (13 kap. 24 § RO).

12 Enligt tillaggsbestammelse 8.10.1 och 8.10.2 i ursprungslydelsen av den tidigare gallande
riksdagsordningen (1974:153) — 1974 ars riksdagsordning — utsdg konstitutionsutskottet
inom 20 dagar frén det att utskottet hade blivit tillsatt en delegation, JO-delegationen,
bestdende av sex ledamoter i utskottet, for att, pd begaran av nagon av riksdagens ombuds-
mén, samrada med ombudsman om arbetsordningen eller i andra fragor av organisatorisk art.
Val av ombudsman bereddes av JO-delegationen, som samradde med de av partierna utsedda
ledaméterna i talmanskonferensen. Denna ordning avskaffades sedermera och JO-delega-
tionens uppgifter dvertogs i sin helhet av konstitutionsutskottet (se bet. 1990/91:KU8).
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2.5.3 JO-instruktionen

I lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsmén (JO-
instruktionen) finns ytterligare bestdmmelser om JO:s uppdrag, uppgifter och
befogenheter samt om hur verksamheten ska organiseras och redovisas.

I 1§ andra stycket JO-instruktionen slas fast att chefsJO och justitie-
ombudsménnen har i den omfattning som anges i 2 § tillsyn 6ver att de som
utdvar offentlig verksamhet efterlever lagar och andra forfattningar samt i
ovrigt fullgor sina aligganden”.

Tillsynsuppdragets omfattning och vilka som star under JO:s tillsyn
preciseras i 2 8. Enligt bestammelsen star under ombudsmannens tillsyn

1. 7statliga och kommunala myndigheter,

2. tjansteman och andra befattningshavare vid dessa myndigheter,

3. annan som innehar tjanst eller uppdrag, varmed foljer myndighets-
utdvning, savitt avser denna hans verksamhet,

4. tjansteman och uppdragstagare i statliga affarsverk, nér de for verkens
rakning fullgor uppdrag i sddana aktiebolag dar staten genom verken
utovar ett bestdmmande inflytande.

| friga om befattningshavare vid forsvarsmakten omfattar tillsynen dock
endast befal av Iagst fanriks grad och dem som innehar motsvarande tjénste-
stéllning.”

Vidare anges i 2 § att ombudsmannens tillsyn inte omfattar

1. riksdagens ledamoter,

2. riksdagsstyrelsen, Valprovningsndmnden, Riksdagens ©verklagande-
namnd eller riksdagsdirektoren,

3. riksbanksfullmaktige samt ledaméter av direktionen i Riksbanken utom
sdvitt avser deltagande i utévning av Riksbankens beslutanderatt enligt
lagen (1992:1602) om valuta- och kreditreglering,

4. regeringen eller statsrad,

5. justitiekanslern samt

6. ledamoter av beslutande kommunala forsamlingar.

Ombudsmannen star inte under tillsyn av varandra (2 § fjarde stycket).

Det framsta syftet med JO:s verksamhet &r att frimja rattssakerheten. JO
ska sdrskilt se till att myndigheter och domstolar foljer regeringsformens
bestdammelser om opartiskhet och saklighet och att den offentliga verksam-
heten inte gor intrang i medborgarnas grundlaggande fri- och rattigheter (3 §
forsta stycket).

Vid tillsyn éver kommunala myndigheter ska en ombudsman beakta de
former i vilka den kommunala sjélvstyrelsen utdvas (3 § andra stycket).

Ombudsmannen ska verka for att brister i lagstiftningen avhjélps. Upp-
kommer det under tillsynsverksamheten anledning att vacka frdga om en
forfattningsandring eller ndgon annan atgard frdn statens sida, far en
ombudsman gdra framstallning i &mnet till riksdagen eller till regeringen. En
justiticombudsman ska samrada med chefsJO innan han eller hon gor en
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framstéllning. (Se tillaggsbestammelse 9.17.5 i riksdagsordningen och 4 § JO-
instruktionen.)

Ombudsmannens tillsyn bedrivs genom prévning av klagomal fran allman-
heten samt genom inspektioner och andra undersdkningar som ombuds-
mannen finner pakallade (5 § forsta stycket).

Ombudsman ska samréda med chefsJO om inspektioner och andra under-
sokningar som han eller hon avser att genomfora (5 § andra stycket).

Ombudsméannen fullgor darutéver de uppgifter som ankommer pé ett
nationellt bestksorgan enligt det fakultativa protokollet den 18 december 2002
till Férenta nationernas konvention mot tortyr och annan grym, oménsklig
eller fornedrande behandling eller bestraffning (5 a §).

Enligt 6 § forsta stycket avgor en ombudsman ett &rende genom beslut, i
vilket han eller hon far uttala sig om huruvida en atgard av en myndighet eller
befattningshavare strider mot lag eller annan forfattning eller annars &r felaktig
eller olamplig. | samma bestammelse anges vidare att en ombudsman dven far
gora sddana uttalanden som avser att framja enhetlig och andamalsenlig ratts-
tilldmpning.

I 6 § finns vidare regler om bl.a. JO:s roll som sarskild dklagare och
anmélan om disciplinéra forfaranden respektive avsked.

Séledes framgar av 6 § andra stycket att en ombudsman som sarskild
aklagare far vicka atal mot en befattningshavare som genom att asidosétta vad
som &ligger honom eller henne i tjansten eller uppdraget har begétt annan
brottslig garning &n tryckfrihetsbrott eller yttrandefrihetsbrott. 1 samma
bestdmmelse anges att om utredningen i &rendet ger en ombudsman anledning
anta att sadan brottslig garning har begatts, ska det som foreskrivs i lag om
forundersokning, atal och atalsunderldtelse samt om allman &klagares
befogenheter i Gvrigt i frdga om brott under allméant atal tillimpas. Vidare
anges att i mal som har vackts vid tingsratt bor talan fullfoljas till Hogsta
domstolen endast om synnerliga skal féranleder det.

I 6 § tredje stycket regleras en ombudsmans rétt att géra anmalan i vissa
fall. Séledes anges att om en befattningshavare, genom att asidosatta det som
aligger honom eller henne i tjansten eller uppdraget, har gjort sig skyldig till
ett fel som kan beivras genom disciplinart forfarande, far en ombudsman gora
anmalan till den som har befogenhet att besluta om disciplinpaféljd. Vidare
framgér av bestimmelsen att nar det galler den som &r legitimerad yrkes-
utdvare inom halso- och sjukvérden, tandvarden, detaljhandeln med lakemedel
eller djurens halso- och sjukvard, far en ombudsman i vissa fall géra anmélan
om aterkallelse av legitimation eller behdrighet, om begransning av behérighet
samt om foreskrift av provotid till den som har befogenhet att besluta i
respektive fraga.

Enligt 6 § fjarde stycket far en ombudsman som anser att en befattnings-
havare ska avskedas eller stingas av fran sin tjanst pa grund av brottslig
gérning eller grov eller upprepad tjansteforseelse, gora anmélan om detta till
den som har befogenhet att besluta om en sadan atgard.
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Né&r en ombudsman har gjort anmdlan i ett &rende som avses i tredje eller
fjarde stycket ska han eller hon fa tillfalle att komplettera egen utredning och
yttra sig 6ver utredning som har tillforts arendet av nagon annan. En ombuds-
man far ocksa narvara om muntligt forhor hélls. Detta géller dock inte drenden
om avsténgning. (Se 6 § femte stycket.)

JO:s méjlighet att fora talan vid domstol i vissa typer av mal nar det galler
beslut om disciplinansvar regleras i 7 §.

I JO-instruktionen slés vidare fast att en ombudsman inte bér ingripa mot
lagre befattningshavare utan sjalvstandiga befogenheter, om det inte finns
sarskilda skal for ett ingripande (8 §).

Bestammelser for JO om forundersokning och atal mot ett statsrad och atal
som ett riksdagsutskott har beslutat mot en befattningshavare hos riksdagen
eller dess organ finns i 10 § JO-instruktionen. D&r anges att en ombudsman &r
skyldig att vicka och utféra atal som konstitutionsutskottet enligt 13 kap.
3 8 RF har beslutat mot ett statsrad samt &tal som ett riksdagsutskott enligt vad
som &r foreskrivet har beslutat mot en befattningshavare hos riksdagen eller
dess organ, dock inte &tal mot en annan ombudsman (10 § forsta stycket). En
ombudsman &r &ven skyldig att bitrada ett utskott med férundersékningen mot
en sddan befattningshavare som namns i forsta stycket och med en sadan
sérskild utredning av omsténdigheter som kan ligga till grund for att skilja en
riksrevisor fran uppdraget som avses i 13 kap. 7 § andra stycket RO (10 §
andra stycket).

Att ombudsmannen senast den 15 november varje ar ska Gverlamna en
tryckt &mbetsberattelse med visst innehall till riksdagen framgar av 11 §.

I 12-16 8§ finns regler om JO-dmbetets organisation. Bestdmmelserna
innehaller foreskrifter om bl.a. chefsJO:s ansvar for verksamheten, ombuds-
mannaexpeditionens och kanslichefens roll, samrdd med konstitutions-
utskottet, delegationsbeslut och stéllféretrddande ombudsmans tjanstgoring.

Av 12 § framgér bl.a. foljande. ChefsJO — som enligt 13 kap. 2 § RO ar
administrativ chef och bestdmmer inriktningen av verksamheten i stort —
ansvarar infor riksdagen for verksamheten och ska se till att den bedrivs
effektivt och enligt gallande ratt, att den redovisas pa ett tillforlitligt och
rattvisande satt samt att JO hushallar val med statens medel. ChefsJO ska, efter
samrad med 6vriga ombudsman, i arbetsordning meddela bestammelser om
organisationen av verksamheten och om ansvarsomraden for var och en av
ombudsmannen, besluta om verksamhetsplan fér myndigheten samt besluta
om arsredovisning och forslag till anslag pé statens budget for JO.

Enligt 13 § forsta stycket ska det for verksamheten finnas en expedition,
ombudsmannaexpeditionen. Det anges att en kanslichef, byrachefer och
ovriga tjansteman ska vara anstallda vid ombudsmannaexpeditionen. Vidare
foreskrivs att chefsJO far anlita annan personal samt experter och sakkunniga
i man av behov och tillgdng pd medel, samt att chefsJO bestammer om
personalens tjanstgoring.
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Av 13 § andra stycket framgar att kanslichefen ska dels leda arbetet under
chefsJO inom ombudsmannaexpeditionen, dels ldmna ombudsménnen det
bitréde som behdvs.

I 14-16 88 finns sarskilda bestimmelser om bl.a. chefsJO:s uppdrag.

Séledes anges i 14 § forsta stycket att utéver det som foreskrivs i JO-
instruktionen och arbetsordningen, ska chefsJO meddela de rad och anvis-
ningar som behdvs for arbetet inom ombudsmannaexpeditionen.

Enligt 14 § andra stycket ska chefsJO samrada med konstitutionsutskottet i
organisationsfragor av storre vikt.

Av 14 § tredje stycket framgar att en ombudsman som vill pakalla samrad
med konstitutionsutskottet maste forst samrada med chefsJO.

Oberoende av vad som féljer av arbetsordningen far chefsJO genom sarskilt
beslut foreskriva att ett visst &rende eller grupp av arenden ska héanskjutas till
chefsJO eller till ndgon av de andra ombudsmannen (15 § forsta stycket).

Vidare far chefsJO — i arbetsordningen eller genom sérskilt beslut — dels
bemyndiga en tjansteman vid ombudsmannaexpeditionen att vidta en atgard
for beredning av ett &rende, dels bemyndiga kanslichefen att besluta i
administrativa fragor, dock inte nar det galler anstallning av en byrachef (15 §
andra stycket).

I 15 § tredje stycket anges att chefsJO beslutar om en stéllféretrédande
ombudsmans tjanstgéring som ombudsman. Av bestimmelsen framgér att en
stallforetradande ombudsman far tas i ansprak for tjanstgéring om nagon
ombudsman pa grund av en langre tids sjukdom blir forhindrad att utéva sin
tjanst eller det av annat sérskilt skél finns behov av att en stéllforetrédande
ombudsman tjanstgor.

Nér chefsJO har semester eller ar hindrad att utdva sin tjanst ska den av de
andra ombudsménnen som har varit ombudsman under langst tid tjanstgora i
hans eller hennes stélle. Om tva eller flera har varit ombudsman lika lange har
den som &r aldst av dem foretrade. (Se 16 § JO-instruktionen.)

Allmanna regler om klagomal till JO och om &rendenas handlaggning finns
i 17-24 88.

I 17 § forsta stycket finns foreskrifter om hur en anmélan till JO bor vara
utformad och vad den bor innehdlla. | 17 § andra stycket ges den som é&r
frihetsberdvad rétt att skriva till JO utan hinder av eventuella inskrénkningar i
ratten att sénda brev och andra handlingar som annars galler. En anmélare som
sd onskar ska fa bekraftelse av expeditionen att anmélan har kommit in till JO
(17 § tredje stycket).

Nér det galler arendenas handlaggning galler i huvudsak féljande.

Enligt 18 § forsta stycket behdver JO inte ta upp ett &rende till granskning,
utan kan dverlamna det till en annan myndighet for prévning. Detta forutsatter
att arendet dr av sadan beskaffenhet att det lampligen kan utredas och prévas
av myndigheten i frdga och att myndigheten inte tidigare har provat saken.

I vissa fall kan JO dven 6verlamna klagomal mot en advokat till Sveriges
advokatsamfund (18 § andra stycket).
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Av 18 § tredje stycket framgadr att en sarskild utredning av omsténdigheter
som kan ligga till grund for att skilja en riksrevisor fran uppdraget inte kan
overldamnas.

I 19 § anges att en ombudsman skyndsamt bor ldamna klaganden besked om
huruvida klagomalet avvisas, avskrivs fran handlaggning, 6verlamnas till
négon annan enligt 18 § eller upptas till utredning.

Enligt 20 § bor JO inte utreda forhallanden som ligger langre tillbaka i tiden
an tva ar, om det inte finns sarskilda skal for det.

Att en ombudsman ska verkstélla de utredningsatgarder som kravs for
prévning av klagomél och andra drenden framgér av 21 § forsta stycket JO-
instruktionen.

En ombudsman kan féreldgga och, i forekommande fall, déma ut vite nar
ombudsmannen begdr upplysningar och yttranden (jfr 13 kap. 6 § andra
stycket RF), dock inte i drenden dar han eller hon har beslutat att inleda
forundersokning (21 § andra stycket).

Regler om JO:s delegationsmdjlighet finns i 22 §. Av bestdmmelsen fram-
gér i huvudsak foljande:

En ombudsman far i vissa fall uppdra at annan att leda forundersokning
eller att vicka och utfora atal som ombudsmannen har beslutat (22 § forsta
stycket).

Beslut att dverklaga dom eller beslut till hogre ratt far endast fattas av en
ombudsman (22 § andra stycket).

En ombudsman kan férordna en tjansteman vid ombudsmannaexpeditionen
att pd ombudsmannens vagnar fora talan respektive vidta handlaggnings-
atgarder i vissa typer av drenden om disciplinansvar (22 § tredje och fjarde
stycket).

I 22 § femte stycket JO-instruktionen finns en bestdmmelse som ger JO rétt
att delegera dels ratten att verkstalla inspektion, dels beslutanderatten i klago-
malsarenden till tjansteman vid ombudsmannaexpeditionen. Delegations-
majligheten &r dock avgransad och far inte innefatta ratt att

1. gora framstallning om forfattningséndring eller ndgon annan atgard fran
statens sida enligt 4 § forsta stycket,

2. gora uttalande som innehaller kritik eller vagledande uttalanden enligt 6 §
forsta stycket,

3. vidta atgard mot befattningshavare i egenskap av sarskild aklagare
respektive anmalare i disciplindrende enligt 6 § andra, tredje eller fjarde
stycket,

4. overlamna arende till annan myndighet enligt 18 §, eller

5. fatta beslut i arende som avgors efter att skriftligt yttrande eller skriftliga
upplysningar inhdmtats fran berérd myndighet eller tjansteman.

Hur &renden avgors regleras i 23 8 forsta stycket JO-instruktionen. D&r anges
att ett drende avgors sedan det har foredragits av en tjansteman vid ombuds-
mannaexpeditionen eller av en sérskilt utsedd féredragande. Beslut att avvisa
ett arende eller att skriva av ett drende fran handlaggning kan dock fattas utan
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foredragning. En ombudsman kan ocksa avgora andra arenden utan fore-
dragning, om det finns sérskilda skal.

I 23 § andra stycket finns regler om aterlimnande av handlingar i JO:s
arenden. En handling som har getts in till JO i ett drende far inte aterlamnas
forran drendet har avgjorts. Om originalhandlingen i ett sddant fall inte finns
hos ndgon myndighet far aterlamnandet forenas med villkor om att bestyrkt
kopia av handlingen ges in.

Att det ska foras diarier dver samtliga arenden och de atgarder som vidtagits
i dessa anges i 24 § forsta stycket JO-instruktionen.

Vidare ska det vid ombudsmannaexpeditionen i fraga om varje beslut
finnas en handling som visar vem som har fattat beslutet och vem som har varit
foredragande samt beslutets dag och innehdll. Registratur ska hallas Gver
sarskilt uppsatta beslut. (Se 24 § andra stycket JO-instruktionen.)

Protokoll fors vid inspektioner och nér protokoll krévs av annan orsak (24 §
tredje stycket).

Enligt 25 § ska diarier, protokoll och registratur for den tid som &mbets-
berattelsen avser l&mnas till konstitutionsutskottet samtidigt som &mbets-
beréttelsen [&mnas till riksdagen.

I en bestimmelse som avser ombudsmannaexpeditionens Gppethéllande
slés fast att det ar chefsJO som bestammer vilka tider expeditionen ska hallas
Oppen for allménheten (26 §).

En bestdmmelse om avgifter finns i 27 §.

Nar det galler anstillning av personal framgéar det av 28 § att det &r
chefsJO:s uppgift att tillsatta tjanster vid ombudsmannaexpeditionen och att
anta personal i Gvrigt, i den man chefsJO inte enligt 15 § Gverlater dessa
uppgifter pa kanslichefen.

Slutligen innehaller JO-instruktionen aven en bestammelse — 29 § —i vilken
det hanvisas till lagen (1989:186) om &verklagande av administrativa beslut
av Riksdagsforvaltningen och riksdagens myndigheter nér det géller dver-
klagande av beslut som galler tjanstetillsattning eller som annars ror tjénste-
man vid ombudsmannaexpeditionen.

2.5.4 JO:s arbetsordning!?

ChefsJO ska, efter samrad med ombudsmannen, i en arbetsordning meddela
bestammelser om organisationen av verksamheten och om ansvarsomraden
for var och en av ombudsmannen (12 § andra stycket JO-instruktionen).

JO:s arbetsordning beslutas séledes av chefsJO. Arbetsordningen, och
bifogade bilagor, innehaller bestimmelser om bl.a. ombudsméannens uppdel-
ning i ansvarsomraden (1 §), fordelning av drenden som hor till flera ansvars-
omraden (2 8), tjanstgoring vid ledighet (3 §), ombudsmannaexpeditionen
(4 8), Opcat-enheten (5 8), kanslichefen (6 8), bitradande kanslichefen (7 §),

13 Framstallningen i detta avsnitt bygger pa uppgifter i Arbetsordning for Riksdagens
ombudsman, géllande fr.o.m. den 22 februari 2012, senast reviderad den 17 mars 2022 (JO:s
arende med dnr ADM 27-2022).

2021/22:URF2

75



2021/22:URF2

76

INLEDNING

byracheferna (8 §), foredragande och omradesansvariga féredragande (9 8),
beslut och protokoll (10 §), utlimnande av handlingar (11 och 12 §8), &ppet-
hallande (13 8§) och hanvisning till reglering av befattnings- och arbets-
beskrivningar, delegationsbeslut samt delegerad beslutsratt (14 §). Har foljer
vad som i huvudsak framgar av arbetsordningen:

Ombudsmannens tillsyn ar uppdelad i fyra ansvarsomraden. Varje ombuds-
man &r ansvarig for ett ansvarsomrade och det finns fyra tillsynsavdelningar
hos JO.

Myndigheter och &rendekategorier inom den offentliga forvaltningen
hanfors till ett visst ansvarsomrade och fordelas darigenom mellan ombuds-
mannen till respektive tillsynsavdelning. Vad som ingdr i varje ansvarsomrade
framgar av bilaga 1 till arbetsordningen. | bilaga 2 till arbetsordningen anges
fordelningen av tillsynsavdelningarnas beredningsansvar. | tveksamma fall
kan chefsJO bestdmma vilken ombudsman som ska handlégga ett &rende.

For att fullgéra de uppgifter som ankommer pa ett nationellt bes6ksorgan
enligt Opcat, bitrdds ombudsménnen av en sarskild enhet, Opcat-enheten.
Enheten ska &ven i évrigt utféra de arbetsuppgifter som chefsJO bestdmmer.
ChefsJO beslutar efter samrad med berérda justitiecombudsméan om riktlinjer
for Opcat-enhetens verksamhet och plan for inspektionsverksamheten. Opcat-
enheten bestar av en enhetschef, en bitrddande enhetschef och foredragande.

Vid de fyra tillsynsavdelningarna tjanstgor byrachefer, omradesansvariga
foredragande och foredragande samt ett drendekansli. Tjanstemannen bitrader
ombudsmannen i beredningen av klagomals- och initiativarenden samt lag-
stiftningsremisser.

Byracheferna fordelar var och en inom sitt sakomrade drenden till fore-
dragande samt bereder egna arenden. De far bl.a. besluta om utrednings-
atgarder, handlagga fragor rorande efterskrifter'# i avgjorda arenden och — pa
uppdrag av vederbdrande ombudsman — verkstélla inspektioner, dock med
vissa begransningar nér det géller framstélining av anmérkningar och
uttalanden (jfr 22 § JO-instruktionen). De far aven — efter sérskilt beslut av
vederborande ombudsman — fatta beslut i &renden som véckts genom klagomal
i enlighet med vad som framgar av 22 § JO-instruktionen.

Byracheferna ska se till att d&rendena blir handlagda pa ett tillfredsstallande
sétt och med den skyndsamhet som kravs. En byrachef bér medverka i hand-
laggningen av arenden som &r av storre vikt. Byracheferna ska ocksa bistéa
Opcat-enheten i dess verksamhet. De ska regelbundet folja upp verksamheten
i forhallande till de mél som myndigheten har satt upp, analysera konstaterade
risker for brister i maluppfyllelse och vidta de atgarder som kravs.

En byrachef pa varije tillsynsavdelning har de administrativa uppgifter som
chefsJO bestammer.

Foredragandena far i de drenden som de har tilldelats hamta in underhands-
upplysningar och handlingar rérande saken samt ¢verldmna handlingar till

14 Med efterskrifter avses skrivelser som kommer in i ett drende efter det att beslut i drendet
har meddelats.
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anmélaren for yttrande. Efter sarskilt bemyndigande av vederbérande ombuds-
man far de aven handlagga fragor rérande efterskrifter i avgjorda arenden och
verkstélla inspektioner, dock med vissa begransningar nér det géller fram-
stéllning av anmdrkningar och uttalanden.

Omrédesansvariga foredragande far harutover — efter sarskilt bemyndigan-
de av vederbdrande ombudsman — besluta om remisser och andra utrednings-
atgarder.

ChefsJO bitrads aven av en administrativ avdelning som bestér av en enhet
for personal-, ekonomi- och lokalfragor, en enhet for registratur och arkiv, en
enhet for administrativ juridik, en it-enhet, en kommunikationsenhet, en till-
forordnad byréachef, en internationell samordnare och en HR-strateg.

Kanslichefen &r chef for den administrativa avdelningen. Kanslichefen
ansvarar for att utveckla och kvalitetssékra JO:s administration, for strategisk
planering samt for samverkan med Riksdagsforvaltningen och andra myndig-
heter. Kanslichefen har ocksa ett dvergripande ansvar for ekonomi-, personal-
och lokalfragor, liksom for fragor om it-stdd, intern och extern kommunikation
och information samt registratur, myndighetens avtal och upphandlingar.
Kanslichefen kan aven tilldelas drenden for beredning, p& uppdrag av en
ombudsman verkstalla en inspektion, dock med vissa begrdnsningar nar det
géller framstéllning av anmarkningar och uttalanden, och — efter beslut av
chefsJO — utfora sdrskilda utredningar samt i dvrigt bitrdda ombudsmaénnen.
Kanslichefen far i de arenden som handl4ggs av honom eller henne besluta om
remisser och annat utredningsforfarande. Kanslichefen far aven forordna
vikarier i den utstrackning som anges i arbetsordningen. Néar kanslichefen inte
ar i tjanst eller ar pa tjansteresa fullgérs hans eller hennes uppgifter av den
bitradande kanslichefen. Om inte heller den bitradande kanslichefen &r i tjanst
far kanslichefen forordna en byrachef eller enhetschefen for Opcat som
vikarierande kanslichef.

Bitradande kanslichefen &r, under chefsJO, sdkerhets-, sakerhetsskydds-
och beredskapsansvarig samt ansvarar, under kanslichefen, for myndighetens
arkiv. Bitrddande kanslichefen utfor sérskilda utredningar efter beslut av
chefsJO, bereder &renden som tilldelas honom eller henne och bitrader
ombudsmannen i dévrigt enligt chefsJO:s bestdmmande. Bitrddande kansli-
chefen far i de drenden som handlaggs av honom eller henne besluta om
remisser och annat utredningsforfarande. Bitradande kanslichefen far ocksa pa
uppdrag av en ombudsman verkstélla inspektion, dock med vissa begrans-
ningar nar det géller framstallning av anmérkningar och uttalanden. Né&r den
bitradande kanslichefen inte &r i tjanst fullgors hans eller hennes uppgifter av
kanslichefen. Om inte heller kanslichefen &r i tjanst far den bitradande kansli-
chefen férordna en byréachef eller enhetschefen fér Opcat som vikarierande
bitradande kanslichef.

Enheten for personal-, ekonomi- och lokalfragor leds av ekonomichefen.
Till enheten hor personal for ekonomi- och personaladministration, expedi-
tionsassistenter och lokalvardare.
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Enheten for registratur och arkiv leds av den bitrddande kanslichefen. Till
enheten hor huvudregistrator, registratorer och receptionist. Den bitrédande
kanslichefen leder aven enheten for administrativ juridik. Till enheten hér en
administrativ foredragande. Den bitradande kanslichefen leder och fordelar
ocksé arbete som utfors &t den administrativa avdelningen av andra fore-
dragande, exempelvis med analys av handlingar som kommer in till myndig-
heten.

It-enheten leds av en it- och it-sakerhetschef. Till enheten hoér en system-
forvaltare av JO:s arendehanteringssystem, tillika it-support.

Kommunikationsenheten leds av en informationschef. Till enheten hor en
kommunikator.

Om chefsJO é&r forhindrad att utdva sin tjanst, ska den av de andra
ombudsmannen som har varit ombudsman under langst tid tjanstgdra i hans
eller hennes stalle (jfr 16 § JO-instruktionen). Om nagon av de andra ombuds-
mannen &r forhindrad att utdva sin tjanst, ska chefsJO eller den ombudsman
alternativt stallforetrddande ombudsman som chefsJO utser tjanstgora i hans
eller hennes stélle.

Inom sitt ansvarsomréde tar en ombudsman de initiativ som han eller hon
anser vara pakallade. Ombudsmannen ska dock samrada med chefsJO om
inspektioner och andra undersékningar som de avser att genomfora (jfr 5 § JO-
instruktionen). Ombudsmannen samrader i dvrigt nar det finns behov av det.

I friga om beslut och inspektionsprotokoll galler i huvudsak foljande. En
ombudsmans slutliga beslut ska undertecknas av ombudsmannen och ing3 i
registraturet. En kopia av beslutet ska tillforas akten i &rendet. Motsvarande
géller ndr ett slutligt beslut fattas med stod av bemyndigande.

En kopia av beslutet ska skickas till klaganden och, i forekommande fall,
till myndigheter och tjansteman som yttrat sig i darendet eller som beslutet
sarskilt ror (10 § andra stycket). En ombudsman far bestimma att beslutet ska
tillkédnnages pa annat satt eller att beslutet inte behdver skickas till klaganden
(10 & tredje stycket).

Bestdmmelser om ordningen for prévning av begéran om utldmnande av
allménna handlingar respektive utldmnande av allménna handlingar finns i 11
och 12 88.

Regler om 6ppethallande, expeditions- och telefontider finns i 13 8.

| 14 § anges att arbetsuppgifterna for vissa anstéllda framgar av sarskilda
befattnings- och arbetsbeskrivningar samt av delegationsbeslut och att annan
delegerad beslutsratt regleras i dokumentet Regler for ratten att besluta i
ekonomi- och personaladministrativa fragor hos Riksdagens ombudsméan — JO
(besluts- och delegationsordning).*®

15 Detta dokument &r numera ersatt av ett dokument med rubriken Besluts- och delegations-
ordning fér ekonomi- och personaladministrativa fragor hos Riksdagens ombudsman (JO),
JO:s drende med dnr ADM 63-2022.
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2.5.5 Jav och bisysslor

Ombudsmannen dr undantagna fran lagen (1994:260) om offentlig anstéllning,
LOA, och bisysslereglerna i den lagen galler darfor inte for dem (jfr3 § 2
LOA). LOA:s regler galler dock for anstéllda hos JO, som alltsa inte far ha
fortroendeskadande bisysslor och maste lamna uppgifter till JO om bisysslor
som kan vara fortroendeskadliga (jfr 7-7 c 88 LOA).

Nar det galler ombudsmannen finns inte heller ndgon annan lagstiftning om
bisysslor eller innehav av egendom och anmélan av finansiella instrument. JO
har dock utarbetat egna riktlinjer om detta.

I riktlinjen om jav/intressekonflikter, bisysslor och mutor®® anges séledes
bl.a. att det inte finns nagon forfattningsbestammelse som direkt reglerar
javsfragor hos JO, men att férvaltningslagens regler kan ligga till grund vid en
beddmning. Det noteras att ombudsménnen och deras medarbetare ska vara
sarskilt uppmarksamma pa att inget kan uppfattas som otillborligt.

| frdga om jav ges exempel pa omstandigheter dar det finns anledning att
sérskilt uppmérksamma om en jévssituation foreligger, bl.a. slaktskap, vén-
skap, ovanskap och om &rendet rér medarbetarens tidigare arbetsplats. Det
anges att medarbetaren &r skyldig att anmdla omstandigheter som kan antas
utgdra jav. Om det ar frdga om jav far medarbetaren inte delta i hand-
laggningen av drendet. Vidare ges anvisningar om hanteringen av ett drende i
en javssituation.

I frdga om bisysslor noteras bl.a. att det &r avgorande for verksamheten att
allménheten och myndigheterna har fortroende for JO. | riktlinjen ges ocksa
exempel pa bisysslor som har godtagits och sddana som inte har godtagits.
Exempelvis har som bisyssla eller uppdrag godtagits forfattare till juridisk
litteratur, forelasare, deltagare i kommunala ndmnders seminarier om drende-
handlaggning samt sekreterare i namnder och organisationer som inte star
under JO:s tillsyn. Som exempel pé bisyssla eller uppdrag som, med nagot
undantag, normalt sett inte har godtagits nd&mns bl.a. deltagande som expert
eller sakkunnig i statliga utredningar — dock att sddana uppdrag har fatt full-
foljas ifall vederbdrande har haft uppdraget nar han eller hon tilltradde sin
anstéllning hos JO — och utredningsuppdrag fran regeringen.

Ombudsmannen dar enligt kollektivavtal skyldiga att 1amna uppgifter till
riksdagsstyrelsen om och i vilken omfattning de innehar eller avser att ata sig
bisysslor.!” Enligt 3 § andra stycket i avtalet far riksdagsstyrelsen besluta att
en ombudsman helt eller delvis ska upphéra med en bisyssla, eller avsta fran
att ata sig en bisyssla som inverkar hindrande pa arbetet.

I sammanhanget noteras att riktlinjen aven innehaller regler om gavor.

16 Riksdagens ombudsman, Riktlinjer om jav/intressekonflikter, bisysslor och mutor,
dnr ADM 196-2017.

17 Avtal om beslut av riksdagsstyrelsen, riksbanksfullméaktige och Namnden for 16n till
riksdagens ombudsman och riksrevisorerna om avléningsférmaner m.m. for vissa hogre
anstéllningar m.fl. Bilaga till férhandlingsprotokoll 2011-04-12 dnr 231-2375-2010/11.
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2.5.6 Sekretess

| 42 kap. 1-4 8§ offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), OSL, finns
sekretessbestdmmelser for JO:s tillsynsverksamhet. Grundtanken bakom
regleringen &r att JO:s verksamhet, pd grund av dess art och andamal, bor
bedrivas under storsta mojliga 6ppenhet och insyn. Enligt 42 kap. 1 § andra
stycket galler sekretess inte i ndgot fall beslut av en justiticombudsman som
innebér att ett &rende avgors.

Det finns alltsa en mycket langtgéende presumtion for offentlighet nar det
géller uppgift i en handling som har lamnats in till JO av en enskild. Séledes
anges i 42 kap. 2 8 1 OSL att for uppgift i en handling som har l&mnats in till
JO av en enskild géller sekretess enligt 15 kap. OSL endast om det kan antas
att riket lider betydande men om uppgiften rdjs. Vidare anges i 42 kap.
2 82 OSL att sekretess till skydd for enskilds personliga forhallanden galler
endast om en sekretesshestammelse till skydd for sddana forhallanden skulle
ha varit tillamplig hos den myndighet som arendet far anses avse och det kan
antas att den enskilde eller ndgon narstédende till denne lider betydande men
om uppgiften rojs.

Genom en hénvisning i 42 kap. 3 § OSL géller vissa av OSL:s bestam-
melser om foérundersdkningssekretess &ven i JO:s verksamhet ndar JO har
beslutat att inleda en féorundersokning. Dessa bestdmmelser &r 18 kap. 1-4 88§
och 35 kap. 1, 2 och 6-10 §§ OSL.

Sekretess for uppgift som forekommer i en handling som JO har fatt fran
en myndighet dverfors fran myndigheten till JO nér uppgiften lamnas dit i
&renden i JO:s tillsynsverksamhet (42 kap. 4 § OSL). Detta ar viktigt, bl.a. mot
bakgrund av JO:s oinskrankta ratt enligt 13 kap. 6 § RF att 3 tillgang till
domstolars och forvaltningsmyndigheters protokoll och handlingar. Det fore-
skrivs dock en viktig begransning. Om uppgiften férekommer i en handling
hos JO som har uppréttats med anledning av JO:s tillsynsverksamhet géller
sekretess endast om ett sarskilt kvalificerat skaderekvisit ar uppfyllit.

2.5.7 Sakerhetsskydd

For riksdagen och dess myndigheter finns bestdmmelser om sékerhetsskydd
dels i sékerhetsskyddslagen (2018:585), dels i lagen (2019:109) om saker-
hetsskydd i riksdagen och dess myndigheter, har benamnd 2019 érs lag. Dessa
lagar 4r alltsa tillampliga i bl.a. JO:s verksamhet.

Enligt 1 kap. 3 § forsta stycket sékerhetsskyddslagen ska endast bestdm-
melserna om sékerhetsskyddsklasser i 2 kap. 5 §, sékerhetsprévning i 3 kap.
och sékerhetsintyg i 5 kap. galla for riksdagen och dess myndigheter. Vidare
framgér av bestammelsen att 2019 ars lag ska galla i 6vrigt for riksdagen och
dess myndigheter.

I 2019 ars lag definieras inledningsvis tre centrala begrepp for sakerhets-
skyddslagstiftningen: sakerhetskénslig verksamhet, sakerhetsskydd och séker-
hetsskyddsklassificerade uppgifter (2 §8).
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I den man JO bedriver sikerhetskénslig verksamhet ska myndigheten géra
en sakerhetsskyddsanalys, varvid behovet av sékerhetsskydd ska utredas (jfr
3 § forsta stycket i 2019 &rs lag).

Med utgangspunkt i sakerhetsskyddsanalysen ska JO vidta de sakerhets-
skyddsatgarder som behdvs med hansyn till verksamhetens art och omfattning,
forekomsten av sékerhetsskyddsklassificerade uppgifter och dvriga omstan-
digheter (jfr 3 § andra stycket i 2019 4rs lag).

1 5-9 88 2019 ars lag anges vad som avses med sikerhetsskyddsatgarderna
informationssakerhet, fysisk sakerhet och personalsikerhet. Saledes ska
informationssékerheten dels forebygga att sékerhetsskyddsklassificerade upp-
gifter obehdrigen rojs, andras, gors otillgéngliga eller forstors, dels forebygga
skadlig inverkan i 6vrigt pa uppgifter och informationssystem som galler
sékerhetskanslig verksamhet. Genom fysisk sékerhet ska forebyggas bl.a. att
obehoriga far tilltrade till omraden eller byggnader dar de kan fa tillgang till
sékerhetsskyddsklassificerade uppgifter eller dar sdkerhetskanslig verksamhet
i Ovrigt bedrivs. Personalsékerhet ska bl.a. forebygga att personer som inte ar
palitliga fran sakerhetssynpunkt deltar i en verksamhet dar de kan f& tillgéng
till sékerhetsskyddsklassificerade uppgifter eller i en verksamhet som av
négon annan anledning ar siakerhetskanslig.

Av 2 kap. 5 § sékerhetsskyddslagen foljer att sdkerhetsskyddsklassificerade
uppgifter som forekommer hos JO ska delas in i sakerhetsskyddsklasser utifrén
den skada som ett r6jande av uppgifterna kan medfora for Sveriges sakerhet. |
bestdmmelsen anges hur indelningen i olika sakerhetsskyddsklasser ska goras.

Den som genom en anstéllning eller pa nagot annat satt hos JO ska delta i
sékerhetskanslig verksamhet ska sakerhetsprovas (3 kap. 1 § sakerhetsskydds-
lagen). Sékerhetsprovningen syftar bl.a. till att klarligga om en person kan
antas vara palitlig fran sakerhetssynpunkt och att identifiera eventuella sarbar-
heter i sékerhetshanseende (3 kap. 2 § sékerhetsskyddslagen). En sékerhets-
prévning ska innefatta grundutredning och kan dven innefatta registerkontroll
och sérskild personutredning (3 kap. 3 § sékerhetsskyddslagen). Nérmare
bestdmmelser om registerkontroll och sérskild personutredning finns i 3 kap.
13-18 §§ sékerhetsskyddslagen.

En anstéllning eller nagot annat deltagande i sédkerhetskanslig verksamhet
hos JO ska placeras i sékerhetsklass i den utstrackning som foljer av 3 kap. 6—
10 88 sakerhetsskyddslagen (jfr 3 kap. 5 § sakerhetsskyddslagen).

JO utfardar sakerhetsintyg och beslutar om registerkontroll enligt 5 kap.
1 och 2 8§ sédkerhetsskyddslagen for personer som deltar i myndighetens
verksamhet (jfr 11 § andra stycket i 2019 ars lag).

Av 12 § i 2019 ars lag foljer att JO i vissa upphandlingar behéver teckna
ett sakerhetsskyddsavtal med leverantdren.

Det ar ocksa JO:s uppgift att inom sitt verksamhetsomrade se till att de som
berdrs av bestammelserna i 2019 ars lag informeras om innehallet i lagen och
ges utbildning i fragor om sékerhetsskydd (13 § i 2019 ars lag).

JO fér vidare meddela de narmare foreskrifter som behovs for myndig-
hetens tillampning av 2019 ars lag och sékerhetsskyddslagens bestaimmelser
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om sékerhetsskyddsklasser, sakerhetsprovning och sékerhetsintyg (14 § andra
stycket i 2019 ars lag).®

I ssmmanhanget noteras foljande:

I juni 2020 beslutade riksdagsstyrelsen att ge en sérskild utredare i uppdrag
att gora en fortsatt dversyn av regelverket om sékerhetsskydd i riksdagen och
dess myndigheter (dnr 1971-2019/20).

I maj 2021 &verldmnade utredningen sitt betdnkande Kompletteringar till
regelverket om s&kerhetsskydd i riksdagen och dess myndigheter
(2020/21:URF3) till riksdagsstyrelsen.

I sin framstallning till riksdagen 2021/22:RS5 Kompletteringar till regel-
verket om sakerhetsskydd i riksdagen och dess myndigheter foreslar riksdags-
styrelsen andringar i 2019 ars lag och i sikerhetsskyddslagen. Andringarna
innebér bl.a. féljande:

— Det ska ske en granskning av myndigheternas efterlevnad av regelverket
om sakerhetsskydd och av det interna regelverkets andamalsenlighet.

— Riksdagsforvaltningen, Riksbanken, Riksdagens ombudsmén respektive
Riksrevisionen ska ha en sékerhetsskyddschef.

— Det infors en skyldighet att skyndsamt anméla sékerhetshotande handelser
och verksamhet i den egna verksamheten till Sakerhetspolisen.

— Riksdagens myndigheter ska inga sakerhetsskyddsavtal i fler situationer.

— Riksdagens myndigheter ska gora en sarskild sakerhetsskyddsbedémning
och prova lampligheten av utkontrakteringar och liknande forfaranden som
kraver sakerhetsskyddsavtal, samt i vissa fall samrada med Sakerhets-
polisen.

Riksdagsstyrelsens forslag behandlas i konstitutionsutskottets betédnkande
2021/22:KU19.

2.5.8 Ersattning till riksdagens ombudsman

Vid omorganisationen av den statliga revisionen 2002 inréattades Riks-
revisionen som en myndighet under riksdagen. | samband med myndighetens
tillkomst inrattades pa konstitutionsutskottets initiativ en sarskild namnd for
faststallande av riksrevisorernas loner och vissa andra anstéllningsférmaner
for dem, Namnden for 16n till riksrevisorerna. Enligt utskottets mening var det
angelaget att riksrevisorernas anstallningsformaner bestimdes pé ett satt som
inte kunde anses inkrikta pa deras oberoende. Den sarskilda namnden
inrattades darfor efter monster av hur arvodena bestamdes for statsraden och
riksdagsledamoterna.®®

8 1 2020/21:URF3 (s. 77 f.) anfors bla. foljande. ”JO har fér nirvarande inte ndgra
myndighetsgemensamma foreskrifter om sékerhetsskydd. Inom de delar av verksamheten déar
sékerhetskénslig information forekommer finns dock internt utarbetad praxis for hanteringen
av sadan information. Arbetet med att ta fram skriftliga rutiner och foreskrifter har pagatt
under en ldngre tid och dr langt framskridet.”

9 Se bet. 2002/03:KU12 s. 16.
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Vid denna tid bestdmdes justiticombudsmannens léner av riksdags-
styrelsen. Vid en arlig I6nerevision behandlades ombudsméannens loner
tillsammans med I6nerna till riksdagsdirektoren, riksdagsdirektorens stéll-
foretradare (kanslichefen i kammarkansliet), administrativa direktéren och
forhandlingschefen vid riksdagsférvaltningen.

I sin framstéllning till riksdagen 2006/07:RS1 Faststallande av I6ner for
Riksdagens ombudsmén konstaterade riksdagsstyrelsen emellertid att det
fanns goda skal for att &ven justiticombudsmannens léner och 6vriga
anstéllningsformaner skulle bestammas pé ett satt som inte riskerade att
inkrakta p& deras oberoende stillning. Riksdagsstyrelsen foreslog darfor att
Namnden for riksrevisorernas I6ner skulle fa faststélla &ven ombudsmannens
I6ner och 6vriga anstéllningsvillkor. Namnden skulle ocksd byta namn till
Né&mnden for 16n till riksdagens ombudsmén och riksrevisorerna.

Riksdagsstyrelsens forslag bereddes av konstitutionsutskottet.? Utskottet
tillstyrkte forslagen och riksdagen beslutade i enlighet med forslagen.?

Séledes bestdams sedan den 1 juli 2007 det belopp som manadsvis ska
betalas i 16n till justiticombudsménnen av N&mnden for 16n till riksdagens
ombudsman och riksrevisorn. Namnden, som alltsa & en myndighet under
riksdagen, ska ocksa besluta om avgéngsersattning och om &vriga anstall-
ningsforméner (1 § lagen [2012:882] med instruktion for Namnden for lon till
riksdagens ombudsman och riksrevisorn). Namndens beslut far inte Gver-
klagas (16 8).

Namnden bestar av en ordférande och tva évriga ledaméter. De valjs var
for sig av riksdagen efter ett ordinarie val till riksdagen for tiden till dess att
ett nytt val till ndmnden har dgt rum. Om en ledamot av sjukdom eller annan
orsak blir forhindrad att utfora sitt uppdrag, véljer riksdagen en person i hans
eller hennes stélle sa lange hindret varar. (Se 13 kap. 16 § RO.) Val av
ledaméter till ndmnden bereds av konstitutionsutskottet (tillaggsbestammelse
13.16.1 i riksdagsordningen).

Enligt 12 § i 2012 ars lag ska ndmnden senast den 22 februari varje &r lamna
en redogorelse till riksdagen for sin verksamhet under det senaste kalenderaret.

Namnden reviderar arligen lonerna till justitieombudsmannen. Av
namndens verksamhetsredogorelse framgar att revisionen bereds genom att
namndens sekreterare tar fram uppgifter om aktuella avtal som traffats pa
arbetsmarknaden med tonvikt pa de offentliga avtalsomradena.?? Vidare
sammanstélls viss statistik for att mojliggora jamforelser med léneldget for
likartade hogre befattningar pa det statliga omradet.

I verksamhetsredogdrelsen anges dven att justiticombudsméannen fore
namndens interna Gverlaggningar far mojlighet att kommentera sin verksam-
het, viktigare handelser och forandringar inom sitt omrade. De kan dé ocksa
ge sin syn pa I6nesituationen. Detta foljer d&ven av 6 § i namndens arbets-
ordning, dar det foreskrivs att befattningshavare, vars l6ner och andra anstéll-

20 Se bet. 2006/07:KU21.
2L Se rskr. 2006/07:172-174.
22 Se redog. 2020/21:NL1.
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ningsformaner beslutas av namnden, fére avgdrandet i lamplig form ska ges
mojligheter att framfora synpunkter.

Sedan den 1 januari 2022 har justititombudsmannen en manadslon om
130 600 kronor och chefsJO en ménadslon om 140 800 kronor.

Namndens verksamhetsredogérelse bereds och behandlas pa sedvanligt satt
i riksdagen. Redogorelsen bereds i konstitutionsutskottet.

Enligt 1 § riksdagsstyrelsens foreskrift (RFS 2016:8) om tillampningen av
foérordningen (2016:411) om tjanstepension, inkomstgaranti och avgangs-
vederlag till myndighetschefer ska foreskriften tillampas pa arbetstagare som
efter beslut av riksdagen och dess myndigheter har tilltratt chefsanstallning nér
anstallningen &r tidshegransad enligt 981 anstélliningsforordningen
(1994:373). Av 2 § foreskriften foljer bl.a. att forordningen (2016:411) om
tjanstepension, inkomstgaranti och avgangsvederlag till myndighetschefer ska
galla for arbetstagare som avses i 1 §, dock endast om inte annat foljer av
beslut av N&amnden for 16n till riksdagens ombudsmaén och riksrevisorn.

2.5.9 Budgetprocessen och anslaget till JO

Kort om budgetprocessen

Budgetprocessen innebdér i huvudsak att regeringen lamnar budgetforslag till
riksdagen i propositioner, varefter riksdagen behandlar forslagen och fattar
beslut om dem.

Enligt 9 kap. 2 § RF lamnar regeringen sdledes en budgetproposition till
riksdagen och i 9 kap. 5 8 forsta stycket RO anges att regeringen ska lamna en
proposition med forslag till statens inkomster och utgifter for det kommande
budgetaret (budgetproposition). Budgetaret ssmmanfaller med kalenderaret.

Budgetpropositionen ska lamnas senast den 20 september, med undantag
for de ar da riksdagsval halls i augusti eller september (se tillaggsbestammelse
9.5.1 i riksdagsordningen).

Riksdagen beslutar om budget for det foljande budgetaret eller, om det
finns sarskilda skél, for en annan budgetperiod. Riksdagen beslutar dérvid om
en berakning av statens inkomster och om anslag for bestimda andamal. (Se
9 kap. 3 § forsta stycket RF.) Anslag och inkomster far inte anvandas pa annat
sétt an vad riksdagen har bestamt (9 kap. 7 § RF).

Budgetpropositionen ska innehalla en finansplan och ett forslag till beslut
om statens budget. | forslaget till statens budget ska utgifterna hanforas till
utgiftsomraden som anslagen ska fordelas pa, om inte riksdagen med stod av
11 kap. 18 § RO genom lag har beslutat nagot annat. (Se 9 kap. 5 § andra
stycket RO.)

Utgifterna i statens budget ar indelade i 27 utgiftsomraden med ca 650
anslag. De sarskilda utgiftsomraden till vilka statens utgifter ska hanforas
anges i tillaggsbestdimmelse 9.5.3 i riksdagsordningen. Beslut om vilka
andamal och verksamheter som ska innefattas i ett utgiftsomrade fattas i
samband med beslut med anledning av den ekonomiska varpropositionen med
forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken och budgetpolitiken, som
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regeringen ska lamna arligen senast den 15 april (tillaggsbestammelse 9.5.2
och 9.5.3 i riksdagsordningen).

Inom utgiftsomrade 1 Rikets styrelse lamnar regeringen, riksdagsstyrelsen,
JO och Riksrevisionen forslag om anslag inom utgiftsomradet. Forslag till
anslag for JO:s verksamhet lamnas saledes i utgiftsomrade 1 Rikets styrelse.

Av 11 kap. 15 § andra stycket RO foljer att ett &rende som géller statens
budget for narmast foljande budgetér ska avgéras fore budgetarets borjan, om
det inte utan ol&genhet for beslut om statens budget kan avgéras senare”.

For beslut om statens budget tillampas den s.k. rambeslutsprocessen, om
inte riksdagen genom lag har beslutat ngot annat (11 kap. 18 § RO). Ram-
beslutsprocessen innebdr att beslut om statens budget for det narmast foljande
budgetéret fattas i tva steg (11 kap. 18 § RO). | forsta steget i budgetprocessen
faststaller riksdagen genom ett enda beslut bl.a. en utgiftsram for varje utgifts-
omrade. Utgiftsramen anger det belopp som utgiftsomradets anslag hogst far
uppga till. I det andra steget faststéller riksdagen genom ett enda beslut hur
anslagen for varje utgiftsomrade ska fordelas inom utgiftsramen. | detta steg
beslutas dven om bemyndiganden om ekonomiska ataganden.

Budgetforslagen for utgiftsomrade 1 Rikets styrelse bereds av konstitu-
tionsutskottet (se bilagan till riksdagsordningen, tillaggsbestdmmelse 7.5.1
punkt 1 j). Det ar allts& konstitutionsutskottet som foreslar for riksdagen hur
anslagen ska fordelas inom utgiftsomradesramen nér det géller detta utgifts-
omrade, som alltsd innefattar bl.a. anslaget till JO. Som redan har framgatt,
faststaller riksdagen sedan fordelningen genom ett beslut.

Ytterligare bestdmmelser om budgetprocessen finns bl.a. i budgetlagen
(2011:203). Se aven lagen (2016:1091) om budget och ekonomiadministration
for riksdagens myndigheter (avsnitt 2.5.10).

Anslaget till JO

JO:s verksamhet finansieras genom anslag via statens budget.

JO uppréttar sitt eget forslag till anslag pa statens budget.? I ett dokument
som beskriver JO:s érliga process for planering och uppféljning av verksam-
heten?* ges en schematisk bild av bl.a. budgetprocessen. Av dokumentet
framgér i huvudsak féljande: JO:s budgetaskande — dvs. forslag till anslag pa
statens budget — tas fram av JO:s administrativa direktér? och kanslichefen.
Den administrativa direktéren pabdrjar arbetet med att ta fram budgetaskandet
under april, och arbetet fortsatter under maj. Underlagen for budgetaskandet
utgors av de strategier som JO har beslutat nar det galler langsiktiga mal for
verksamheten och de eventuella atgarder som ska vidtas efter uppféljningen

2 Enligt 2 § forsta stycket 1 lagen (2011:745) med instruktion for Riksdagsférvaltningen ska
Riksdagsforvaltningen, om annat inte ar sarskilt foreskrivet, uppratta forslag till anslag pa
statens budget for riksdagen och Riksdagsforvaltningen. Det foljer alltsd av bestimmelsen
att det inte ar Riksdagsforvaltningens uppgift att uppratta forslag till anslag pa statens budget
for JO.

2 Riksdagens ombudsméans (JO) process for planering och uppfoljning av verksamheten,
faststallt enligt beslut av davarande chefsJO Elisabeth Rynning den 18 januari 2019 (dnr
ADM 271-2018).

% Denna funktion har numera i huvudsak ersatts av en ekonomichefsfunktion.
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av den riskanalys som utfors i verksamheten. Budgetaskandet diskuteras pa
plenum i maj och beslutas av chefsJO i juni. Darefter lamnar JO sitt
budgetaskande till Regeringskansliet — Statsradsberedningen, forvaltnings-
chefens kansli — som regel i juni varje ar. | budgetaskandet beraknar JO hur
stora utgifterna véntas bli och hur de ska finansieras samt redovisar uppgifter
om bl.a. investeringar.

JO:s arliga forslag till anslag pa statens budget leder i regel inte till nagra
sarskilda kontakter med konstitutionsutskottet. Under senare ar har det dock
utvecklats en praxis som innebar att chefsJO under senvéren informerar
konstitutionsutskottet om verksamheten och om JO:s budgetaskande.

ChefsJO beslutar alltsd om bl.a. forslag till anslag pa statens budget for
ombudsmaénnen (12 § JO-instruktionen).

Enligt 14 kap. 2 § andra stycket 2 och 3 RO ska Riksdagsforvaltningen, nar
det géller riksdagen och riksdagens myndigheter, i den omfattning riksdagen
bestammer uppriatta forslag till anslag pa statens budget, dock inte for Riks-
revisionen, och i 6vrigt handlagga fragor om férvaltningen inom riksdagen och
fragor om férvaltning av ekonomisk natur inom riksdagens myndigheter, utom
Riksbanken.

Vilka ndrmare uppgifter som, inom den ram som riksdagsordningen anger,
Riksdagsférvaltningen ska utfora har riksdagen alltsa till uppgift att bestimma
i en instruktion eller annan lag eller genom ett beslut i annan form.

Saledes anges exempelvis i 2 § forsta stycket 2 lagen (2011:745) med
instruktion for Riksdagsforvaltningen att Riksdagsforvaltningen ska utfarda
anvisningar for utarbetandet av forslag till anslag pa statens budget for riks-
dagens myndigheter, med undantag for Riksbanken.

Den éarliga anvisningen for forslag till anslag och underlag till budget-
propositionen bendmns planeringsdirektiv och &r gemensam for Riksdags-
forvaltningen, JO och Riksrevisionen.

Beslut om planeringsdirektiv fattas av riksdagsstyrelsen (se avsnitt 5.3.2).

Av planeringsdirektivet framgar att forslag till anslag ska utformas och
disponeras pa ett satt som motsvarar forslagen till anslag fér myndigheter
under regeringen. Det anfors att det som bor lyftas fram i budgetpropositionen
ar sadant som riksdagen ska besluta om eller bor fa kannedom om.

Anvisningarna i planeringsdirektivet omfattar sdledes utformningen av
budgetpropositionen och &ndringar i statens budget. Enligt direktivet ska
forslaget till anslag utformas s3 att det passar in i budgetpropositionens
disposition och halla motsvarande kvalitet som for myndigheter under rege-
ringen. Det anges vidare att eventuella frdgor om den narmare utformningen
kan stéllas till respektive myndighets kontaktperson vid Regeringskansliet.
Utgangspunkten ar att det ekonomiadministrativa regelverket for riksdagens
myndigheter ska stimma Overens med regler som galler for regeringen och
dess myndigheter, om en avvikelse inte kan motiveras.

| fraga om resultatredovisning anges i planeringsdirektivet att de resultat
som presenteras ska utgora ett underlag for riksdagen att beddma verksamhets-
resultatet och att det darfor &r viktigt att resultaten kommenteras och
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analyseras. Med resultat avses enligt direktivet i forsta hand vad som uppnétts
som en foljd av gjorda insatser. Det anfors att ambitionen &r att koppla samman
verksamhetsresultatet och det ekonomiska resultatet samt att det darfor ar
onskvart att, sa langt som mojligt, ange vad det kostar att uppna ett visst
verksamhetsresultat.

Enligt direktivet bor beredningen av resultatredovisningen vara avslutad
fore sommaren, medan resterande textavsnitt — forslag till riksdagsbeslut samt
de utvecklade forslagen om anslag etc. — kan beredas efter sommaren. For
ytterligare fragor om tidsplan hanvisas i direktivet till respektive myndighets
kontaktperson vid Regeringskansliet.

I planeringsdirektivet ges ytterligare anvisningar om innehallet i och
utformningen av forslagen till anslag.

Enligt 2 § forsta stycket 3 lagen (2011:745) med instruktion for Riksdags-
forvaltningen ska Riksdagsforvaltningen uppratta anslagsdirektiv for var och
en av riksdagens myndigheter, utom Riksbanken, ¢ver de finansiella villkor
som géller for respektive myndighet med anledning av riksdagens beslut om
statens budget.

I anslagsdirektivet, som beslutas av riksdagsstyrelsen, anges bl.a. anslags-
villkoren for det aktuella budgetéret.

I anslagsdirektivet framgar ocksa utbetalningsdatum och utbetalningsplan
for Riksgaldskontorets utbetalning av JO:s anslag.

I anslagsdirektivet for budgetéret 2022 avseende JO framgar att JO under
det budgetaret ska redovisa prognoser for 2022—2025 vid fyra specifika datum.
Nagra ytterligare anvisningar for redovisningen ges inte.

I sammanhanget noteras aven féljande nar det galler verksamhetsmal
respektive resultatredovisning for JO.

Av budgetpropositionen for 2021 (prop. 2020/21:1 utg.omr. 1 avsnitt 3.3.5)
framgar att det inom Utgiftsomrade 1 Rikets styrelse inte finns nagra mal som
riksdagen faststéllt for JO. Malen for JO, som alltsd inte ar riksdagsbundna,
behandlas i propositionen under JO:s delomréde.

I budgetpropositionen (prop. 2020/21:1 utg.omr. 1 avsnitt 6.1) slas fast att
utgangspunkten &r att ett dvergripande mal for JO:s verksamhet ar att framja
rattssakerheten och hoja den réattsliga kvalitetsnivan i myndighetsutévningen.
Det anfors att en forutsattning for JO:s verksamhet &r att den atnjuter hogt
fortroende hos séval allmanheten som hos de domstolar och myndigheter som
JO granskar. JO:s verksamhet ska vidare utgéra en forebild for offentlig
forvaltning. For att sikerstalla detta har JO satt upp féljande dvergripande mal
for sin verksamhet:

— Verksamheten ska kannetecknas av hog kvalitet och effektivitet.

— JO:s funktion ska vara vél kénd i alla delar av samhéllet och det ska vara
latt att komma i kontakt med JO.

— JO ska halla sig valinformerad om férhallandena i den offentliga verksam-
heten och om enskilda gruppers aktuella situation.

— JO:s beslut ska ha stor genomslagskraft.
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— JO ska ha en god arbetsmiljo och vara en attraktiv arbetsplats.

Vidare anfors att JO ocksa ska delta i internationellt samarbete dels for att
sprida idén om rattslig kontroll genom oberoende ombudsmannainstitutioner,
dels for ovrigt erfarenhetsutbyte. Det anges dven att JO har utarbetat strategier
i syfte att genomfora sitt uppdrag och uppnd de 6vergripande malen, samt att
strategierna och mer preciserade mal for verksamheten kommer att redovisas
i JO:s verksamhetsplan for 2021.

Nar det galler resultatredovisning framgar det av budgetpropositionen
(prop. 2020/21:1 utg.omr. 1 avsnitt 6.2) att JO i sin verksamhetsplan har satt
upp mer preciserade mal for handlaggningstider, arendebalanser, utredning av
klagomalsarenden, inspektioner, Opcat-verksamheten, besvarande av lagstift-
ningsremisser och den internationella verksamhetens inriktning. JO:s analys
och slutsatser av maluppfyllelsen redovisas i ett sarskilt avsnitt i propositionen
(prop. 2020/21:1 utg.omr. 1 avsnitt 6.3).

Skrivningar om JO:s uppdrag, overgripande mal och resultatredovisning
m.m. finns &ven i budgetpropositionen fér 2022 (prop. 2021/22:1 utg.omr. 1
avsnitt 5), dock namns inte JO:s egna verksamhetsmal sérskilt. Det anges bl.a.
att JO beddms genom sin verksamhet ha bidragit till att frdmja réttssakerheten
och héja den rattsliga kvalitetsnivan i myndighetsutovningen samt att JO har
belyst viktiga rattssakerhetsaspekter i besvarandet av lagstiftningsremisser.

2.5.10 Budget, ekonomiadministration samt intern styrning och
kontroll

Regler om budget, ekonomiadministration, internrevision samt intern styrning
och kontroll for bl.a. JO:s verksamhet finns i en sdrskild lag, lagen
(2016:1091) om budget och ekonomiadministration for riksdagens myndig-
heter, forkortad BEA-lagen.

Lagen innehaller bestaimmelser om bl.a. budgetering och redovisning mot
inkomsttitlar och anslag, ekonomiska &taganden, finansiering av investeringar,
forvarv och 6verlatelse av egendom, avgifter, donationer, kompensation for
ingaende mervardesskatt samt redovisningsskyldighet och revision.

Av bestammelserna i lagen framgar bl.a. foljande:

JO ska i sin verksamhet efterstrava hig effektivitet och iaktta god hushall-
ning (1 kap. 3 8). Myndigheten ska for riksdagen redovisa verksamhetens mél
och de resultat som uppnatts (1 kap. 4 8).

Under forutsattning att riksdagen for ett visst anslag inte beslutar om andra
villkor, far JO tillfalligt overskrida ett anslag genom att en kredit motsvarande
hogst 3 procent av det anvisade anslaget (anslagskredit) tas i ansprak. Foljande
ar ska tillgangliga medel reduceras med ett belopp motsvarande den anslags-
kredit som tagits i ansprak. JO far dven anvanda outnyttjade medel pa ett
anslag (anslagssparande) under féljande ar. Outnyttjade medel far dock
anvandas langst tva ar efter det att anslaget senast var uppfort pa statens
budget. (Se 2 kap. 5, 6 och 8 88.)
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I 3 kap. anges narmare under vilka forutsattningar JO far gora ekonomiska
ataganden och i 4 kap. finns bestammelser om finansiering av investeringar.
Forvarv av aktier och andelar regleras i 5 kap., liksom bl.a. dverlatelse av
annan 16s egendom. Enligt 5 kap. 9 § ska forvarv genom kop eller byte och
forsaljning genomfdras affarsméassigt, om inte sérskilda skal talar mot det.

JO fér inte ta emot en donation om den riskerar att begransa sjalvstandig-
heten i den granskande verksamheten (7 kap. 1 § andra stycket).

JO ar redovisningsskyldig infor riksdagen for den verksamhet den bedriver
och for de tillgdngar som myndigheten forvaltar och forfogar Gver. Redo-
visningsskyldigheten omfattar dven JO:s skulder och 6vriga ekonomiska
ataganden. (Se 9 kap. 1 8.)

JO ska senast den 22 februari varje ar Iamna en arsredovisning till riksdagen
for det senast avslutade rikenskapsaret. Arsredovisningen ska skrivas under
av myndighetens ledning och ska besté av resultatredovisning, resultatrakning,
balansrakning, anslagsredovisning och noter. Myndigheten ska i arsredovis-
ningen aven lamna information om andra férhallanden av vasentlig betydelse
for riksdagens uppfoljning och prévning av verksamheten. (Se 9 kap. 3 och
4 88.)

JO:s verksamhet ska granskas genom revision enligt bestammelserna i
lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. och lagen
(2002:1023) med instruktion fér Riksrevisionen (9 kap. 5 8). Vidare ska JO
arligen redovisa for riksdagen vilka atgdrder som myndigheten har vidtagit
eller avser att vidta med anledning av revisionens iakttagelser (9 kap. 6 §).

Det ankommer pa JO:s ledning att sakerstalla att det vid myndigheten finns
en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett betryggande satt (9 kap.
7 8). Vid myndigheten ska det finnas en internrevision (9 kap. 8 §). Intern-
revisionen ska utifran en analys av verksamhetens risker sjalvstandigt granska
om ledningens interna styrning och kontroll ar utformad sa att myndigheten
med rimlig sékerhet fullgor sitt verksamhetsansvar (9 kap. 9 8). JO:s ledning
ska besluta om riktlinjer och revisionsplan for internrevisionen och om
atgarder med anledning av internrevisionens iakttagelser och rekommen-
dationer (9 kap. 11 §).

Enligt 10 kap. 1 § far Riksdagsforvaltningen, efter att ha gett JO och Riks-
revisionen tillfalle att yttra sig, meddela foreskrifter om tillampningen av
denna lag. Sadana foreskrifter far inte begransa JO:s eller Riksrevisionens
sjalvstandighet i den granskande verksamheten.

I riksdagsstyrelsens foreskrift (2016:4) till lagen (2016:1091) om budget
och ekonomiadministration for riksdagens myndigheter finns bestdmmelser
om tilldmpningen av BEA-lagen. Enligt 1 kap. 2 8 ska foreskrifterna tillampas
om inte nagot annat féljer av en lag eller ett sarskilt beslut av riksdagen.

2.5.11 Overklagande av vissa administrativa beslut

1 29 § JO-instruktionen anges att det i lagen (1989:186) om ¢verklagande av
administrativa beslut av Riksdagsforvaltningen och riksdagens myndigheter
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finns bestdmmelser om 6verklagande av beslut som galler tjanstetillsattning
eller annars ror tjansteman vid expeditionen.

Av | § forsta stycket ¢ i den lagen framgar att den galler 6verklagande av
beslut av bl.a. JO. | 2 och 3 88 anges i vilken utstrdckning beslut som géller
anstéllning far dverklagas. Av 4 § andra stycket framgar att vissa beslut som
har meddelats av riksdagens ombudsmén rérande utldmnande av en handling
eller en uppgift inte far 6verklagas. Enligt 6 § far utéver vad som anges i lagen
ett beslut av bl.a. JO dverklagas bara om den forfattning som reglerar den
omtvistade fragan foreskriver att det far goras.

2.5.12 Foreskrifter om tillampliga forfattningar

I Riksdagsforvaltningens forfattningssamling, RFS, ingar foreskrifter om
riksdagens forvaltning. | RFS ingar ocksa foreskrifter som ror forvaltning av
ekonomisk natur inom riksdagens myndigheter, forutom Riksbanken och
Riksrevisionen.

Det &r i forsta hand riksdagsstyrelsen som beslutar om foreskrifterna. I vissa
fall &r ratten att fatta beslut delegerad till riksdagsdirektéren eller, enligt
Riksdagsférvaltningens arbetsordning, till ndgon annan tjansteman.

| ett antal foreskrifter foreskrivs salunda att vissa férordningar ska galla for
bl.a. riksdagens myndigheter. Genom foljande foreskrifter nedan galler
sdledes forordningar i tillampliga delar och i den vid varje tillfalle gallande
lydelsen fér JO:

— foreskrift (RFS 2003:1) om tilldmpningen av forordningen (1997:908) om
premier for statens avtalsforsakring

— foreskrift (RFS 1998:2) om handlaggning av &renden om statliga tjanste-
pensionsforméner?

— foreskrift (RFS 1996:4) om tillampning av forordningen (1995:1038) om
statliga chefspensioner m.m.%’

— foreskrift (RFS 1995:1) om anstallningsforordningen (1994:373)

— foreskrift (RFS 1992:3) om vissa personalfragor i samband med arbets-
konflikter

— foreskrift (RFS 1984:2) om tillampning av tjanstledighetsférordningen
(1984:111)

— foreskrift (RFS 1983:6) om tillampning av kungorelsen (1964:18) med
vissa foreskrifter angdende tillampningen av lagen den 20 december 1957
(nr 684) om betalningsvasendet under krigsforhallanden.

Pa motsvarande satt anges i foreskriften (RFS 1985:1) om tillampning av vissa
forordningar for riksdagen och dess myndigheter att nedanstdende forord-

% Foreskriften avser forordningen (1997:909) om handlaggning av &renden om statliga
Ejlénstepensionsfﬁrméner.

Forordningen (1995:1038) om statliga chefspensioner m.m. &r upphdvd och denna fore-
skrift har upphévts genom RFS 2003:9. Foreskriften redovisas likval i sammanstéllningen
eftersom den innehaller Gvergangsbestammelser som kan vara tillampliga i vissa fall.
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ningar ska gélla for riksdagen och dess myndigheter i tillampliga delar och i
den vid varje tillfalle gallande lydelsen:

— deltidsférordning (1980:50)

— forordning (1981:1269) om ersattning for kostnader vid anstallningsinter-
vjuer m.m.

— forordning (1982:751) om statliga ungdomsplatser m.m.

— forordning (1983:142) med regeringens arbetsgivarnyckel

— forordning (1984:241) om statliga arbetsgivares medverkan vid uppbord
av fackforeningsavgifter m.m.

— forordning (1984:803) om jamstélldhet i statlig verksamhet

— forordning (1984:1013) om sjukvard m.m. i statligt reglerade anstallningar

— forordning (1984:1039) om handldggning av arenden om statliga tjanste-
pensionsformaner

— forordning (1984:1041) om férordnandepension m.m.

— forordning (1984:1043) om berékning av pension for internationella upp-
drag.

Samtliga forordningar enligt ovan dr upphdvda, med undantag for forord-
ningen (1984:1043) om berdkning av pension for internationella uppdrag.

I tillkdnnagivande om tilldmpning av vissa forfattningar for riksdagen och
dess verk (RFS 1983:1) anges att de férfattningar som regeringen utfardat och
som finns upptagna i bilagan till tillkannagivandet &ager tillampning pé
riksdagen och dess verk i tillampliga delar och i den vid varje tidpunkt gallande
lydelsen. Bilagan omfattar ett sextiotal forfattningar pa olika omraden av
foretradesvis arbetsréttslig karaktar. Merparten av forfattningarna i bilagan ar
upphévda.

2.5.13 Registrering och arkiv

I riksdagsstyrelsens foreskrift (RFS 2014:3) om registrering och arkiv for
riksdagen och dess organ finns bestdmmelser om registrering och gallring av
allméanna handlingar samt arkiv- och dokumenthantering. Foreskriften ska
tillampas pa riksdagen och dess organ utom Rikshanken, Riksrevisionen,
Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond och Utrikesndmnden (1 8 andra
stycket).

| foreskriften hénvisas till bestammelser i arkivlagen (1990:782), offentlig-
hets- och sekretesslagen (2009:400) samt i foreskrifter och allmanna rad i
Riksarkivets forfattningssamling (RA-FS).

Foreskriften innehaller regler om bl.a. arkivbildning, riksdagsdirektorens
ansvar, arkivansvar, klassificeringsstrukturer och dokumenthanteringsplaner,
gallring samt éverlamnande av handlingar till riksdagens arkiv och registratur.

Av foreskrifterna framgar bl.a. foljande:

Varje riksdagsorgan ska bilda ett fristdende arkiv om inte riksdags-
direktoren eller den som riksdagsdirektdren satter i sitt stélle beslutar annat
(5 § tredje stycket).

2021/22:URF2

91



2021/22:URF2

92

INLEDNING

Innan anskaffning eller utveckling sker av informationssystem eller
applikation avsedd for framstéllning eller férvaring av handlingar ska samrad
ske med riksdagens arkiv och registratur (8 8).

Riksdagsdirektdren eller den som riksdagsdirektoren satter i sitt stalle ska
ha det dvergripande ansvaret for arkivbildning av riksdagens och dess organs
handlingar, ha tillsyn &ver registrering och arkiv for riksdagen och dess organ,
besluta om gallring av allmanna handlingar, verka for enhetlighet i fragor som
ror registrering, dokumenthantering, arkivbildning, arkivvard och gallring,
ordna och tillhandahélla arkiv som star under riksdagens arkiv och registraturs
forvaltning (9 §).

Riksdagens arkiv och registratur ska ha det dvergripande ansvaret for att
utarbeta och uppdatera Kklassificeringsstrukturer och dokumenthanterings-
planer. Riksdagens arkiv och registratur ska samrada med riksdagens organ
vid utarbetandet och uppdaterandet av dessa. (Se 10 §.)

For riksdagen och for varje riksdagsorgan ska det finnas en arkivansvarig.
Avrkivansvarig for JO ar kanslichefen (12 § 11).

Enligt 13 § ska den arkivansvarige

1. ansvara for dokumenthantering, arkivbildning, arkivvard och gallring av
allménna handlingar som fdrvaras inom den arkivansvariges ansvars-
omrade enligt 12 §,

2. anmala forandringar som paverkar tillampningen av Kklassificerings-
strukturer och dokumenthanteringsplaner,

3. se till att arkivvard sker i enlighet med gallande bestammelser, och

4. utse arkivvardare som ansvarar for arkivering och den praktiska arkiv-
varden inom sitt ansvarsomrade.

Den arkivansvarige ska, utéver vad som anges i 8 §, samrada med riksdagens
arkiv och registratur i frigor som rér andring i organisation eller arbetssatt,
dokumenthantering, arkivbildning, gallring, diariefcring, registrering, arki-
vering, arkivvard och arkivlokaler samt i andra arkivfragor av principiell
betydelse (14 8).

Klassificeringsstrukturer ska anvéndas vid all registrering, klassificering
och annat ordnande av allménna handlingar fran riksdagen och dess organ. Om
det finns sérskilda skal far annan ordning tillampas. Klassificeringsstrukturer
och dokumenthanteringsplaner for JO faststalls av chefsJO. (Se 15 och 16 §8.)

JO far efter dverenskommelse éverlamna sina handlingar till riksdagens
arkiv och registratur (20 § tredje stycket).

Handlingar som &verlamnas till riksdagens arkiv och registratur ska vara
ordnade enligt instruktioner fran riksdagens arkiv och registratur. 1 och med
overlamnandet till riksdagens arkiv och registratur overgar ansvaret for
forvaltningen av handlingarna till riksdagens arkiv och registratur. (Se 21 §.)
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2.5.14 Disciplinansvar, atalsanméalan och avsked

Lagen (RFS 1980:4) (1980:607) om beslutande organ i fragor om disciplin-
ansvar m.m. betréffande arbetstagare hos riksdagen och dess myndigheter &r
tillamplig pa arbetstagare hos riksdagen och dess myndigheter. Enligt 2 § den
lagen ska fragor om disciplinansvar och atalsanmalan enligt lagen (1994:260)
om offentlig anstallning och fragor om anstallningens upphérande provas av
den myndighet dér arbetstagaren &r anstalld, om inte nagot annat féljer av 3 8.

I 3 8i 1980 ars lag foreskrivs att Riksdagens ansvarsnamnd?® beslutar i
fragor om disciplinansvar och atalsanmalan enligt lagen (1994:260) om offent-
lig anstallning samt om avskedande enligt lagen (1982:80) om anstéllnings-
skydd nér det galler arbetstagare som ska anstéllas genom beslut av riksdags-
styrelsen och andra arbetstagare som styrelsen bestdmmer.

Riksdagens ansvarsnamnd beslutar saledes i dessa fragor nar det galler
vissa hogre befattningshavare hos riksdagen och dess myndigheter. | sin
verksamhetsredogorelse for 20192 till riksdagen anger namnden bl.a. att det
galler ”kanslichefen och byrachefen eller den som uppratthaller motsvarande
funktioner” hos JO. Namnden provar dock inte anmalningar fran enskilda utan
bara fran anstéllningsmyndigheten eller JO.

I ssmmanhanget finns det skal att pdAminna om att &tal mot en av riksdagens
ombudsman for ett brott begénget i utdvningen av hans eller hennes uppdrag
far beslutas endast av konstitutionsutskottet (13 kap. 24 § RO).

2.6 Vissa andra myndigheter och organ under
riksdagen

2.6.1 Riksrevisionen

Riksrevisionen, som inrattades den 1 juli 2003, & en myndighet under riks-
dagen med uppgift att granska den verksamhet som bedrivs av staten (13 kap.
7 § forsta stycket RF).*® Riksrevisionen ar, liksom JO, en del av riksdagens
kontrollmakt.

Riksrevisionen var under 20162020 foremal for ett flertal utredningar och
det har genomforts lagandringar som har inneburit forandringar av savil
myndighetens ledningsstruktur som dess verksamhet.

I regeringsformen slés fast att Riksrevisionen leds av en eller flera riks-
revisorer, som valjs av riksdagen. Riksdagen far skilja en riksrevisor fran

% De grundlaggande bestammelserna fér namnden finns i 1980 ars lag och i riksdags-
styrelsens foreskrift (RFS 2009:1) med instruktion for Riksdagens ansvarsndmnd. Namnden
ska bestd av fem ledaméter. For varje ledamot, utom ordféranden och vice ordféranden, ska
det finnas en personlig erséttare. Ordféranden och vice ordféranden ska vara jurister och ha
erfarenhet som domare. Ledamoterna utses av riksdagsstyrelsen for en bestdmd tid.

2 erksamhetsredogdrelse for Riksdagens ansvarsnamnd 2019 (redog. 2019/20:RAN1).

% Genom inrattandet av Riksrevisionen bildades en sammanhallen revisionsmyndighet under
riksdagen med ansvar for den statliga redovisnings- och effektivitetsrevisionen. Dessforinnan
utévades revisionen av tva organ: Riksdagens revisorer under riksdagen och Riksrevisions-
verket under regeringen. Riksdagens revisorer var en del av det kontrollsystem som infordes
i samband med 1809 &rs regeringsform. En bestammelse om riksdagens revisorer togs
sdlunda in i 68 § 1810 ars riksdagsordning.
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uppdraget endast om riksrevisorn inte langre uppfyller de krav som géller for
uppdraget eller om riksrevisorn har gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse.
Minst tre fjardedelar av de rostande och mer &n hélften av riksdagens
ledamoter maste enas om beslutet att skilja en riksrevisor fran uppdraget. (Se
13 kap. 8 § forsta stycket RF.)

Enligt en lag&ndring som trédde i kraft den 1 april 2020 anges i 13 kap. 5 §
andra stycket RO att riksdagen véljer endast en riksrevisor och en riks-
revisionsdirektor att vara riksrevisorns stallforetradare. | bestdmmelsens femte
stycke anges vidare att om riksrevisorns uppdrag upphor i fortid, far
konstitutionsutskottet vélja en tillférordnad riksrevisor for tiden till dess att en
ordinarie riksrevisor har valts och tilltrétt samt att vad som i riksdagsordningen
ségs om riksrevisorn géller dven en tillférordnad riksrevisor.

Riksrevisorn eller riksrevisionsdirektoren far inte vara i konkurs, under-
kastad naringsforbud eller ha forvaltare enligt 11 kap. 7 § foraldrabalken. De
far inte heller inneha anstallning eller uppdrag eller utéva verksamhet som kan
paverka sjalvstandigheten i deras stallning. (Se 13 kap. 5 § sjatte stycket RO.)

Av 13 kap. 5 § RO framgér ocksa att det &r riksrevisorn som bestammer
vilka uppgifter som ska utforas av riksrevisionsdirektoren. Saledes anges att
”om riksrevisorn har uppdragit at riksrevisionsdirektoren att i riksrevisorns
stille avgéra ett granskningsarende, beslutar riksrevisionsdirektdren sjalv-
stdndigt hur granskningen ska bedrivas och om slutsatserna av den. Riks-
revisionsdirektoren far lamna granskningsrapporten 6ver ett sadant arende till
riksdagen.” Vidare féljer av bestdammelsen att om riksrevisorn forklarat sig
javig, far riksrevisionsdirektoren efter samrad med riksrevisorn besluta att
inleda en granskning. Riksrevisionsdirektdren beslutar dven i ett sadant fall
sjalvstandigt hur granskningen ska bedrivas samt om slutsatserna av den och
far lamna granskningsrapporten till riksdagen. (Se 13 kap. 5 § tredje och fjarde
stycket RO.)

Konstitutionsutskottet ska, pa eget initiativ eller pa begéran av riksrevisorn
eller riksrevisionsdirektoren, samrada med riksrevisorn eller riksrevisions-
direktéren om Riksrevisionens arbetsordning eller andra fragor av organisa-
torisk art (tillaggsbestammelse 13.5.1 i riksdagsordningen).

Av 13 kap. 6 § forsta och andra stycket RO framgar att riksrevisorn och
riksrevisionsdirektoren véljs var for sig for en mandatperiod om sju ar. En
riksrevisor kan inte valjas om. Méjlighet till omval finns dock nar det galler
riksrevisionsdirektdren. Om det finns sarskilda skal, kan valet av riks-
revisionsdirektor ocksa galla for en viss kortare tid &n sju &r (13 kap. 6 § tredje
stycket RO). Val av riksrevisor och riksrevisionsdirektor bereds av konstitu-
tionsutskottet (tillaggsbestammelse 13.6.1 i riksdagsordningen).

Riksrevisorn beslutar sjélvstandigt, med beaktande av de bestammelser
som finns i lag, vad som ska granskas. Riksrevisorn beslutar vidare sjélv-
stdndigt hur granskningen ska bedrivas och om slutsatserna av sin granskning.
(Se 13 kap. 8 § andra stycket RF.)

Enligt 13 kap. 9 § RF meddelas ytterligare bestimmelser om Riks-
revisionen i riksdagsordningen och i annan lag.
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I lagen (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen finns foreskrifter
om ledningen av myndigheten m.m. Av 2 § framgar saledes bl.a. att riks-
revisorn ar chef for Riksrevisionen och leder myndigheten samt avgor gransk-
ningsarendena. Det anges vidare att riksrevisorn bestammer vilka uppgifter
som ska utforas av riksrevisionsdirektoren. Riksrevisorn far dven uppdra at
riksrevisionsdirektoren eller en tjansteman vid Riksrevisionen att i riks-
revisorns stélle avgdra granskningsarenden (4 §).

Riksrevisionens uppdrag &r i korthet att granska genomférandet och
resultatet av statliga insatser genom effektivitetsrevision och arlig revision.
Utdver detta bedriver Riksrevisionen en omfattande internationell verksamhet.

Inom ramen for effektivitetsrevisionen granskar Riksrevisionen hur
effektiv den statliga verksamheten &r. Granskningen omfattar de statliga
insatserna och tar framfor allt sikte pa forhallanden med anknytning till statens
budget, genomférandet och resultatet.

Saledes framgar av 2 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksam-
het m.m. att Riksrevisionen ska granska den verksamhet som bedrivs av bl.a.
regeringen, Regeringskansliet, domstolarna och de férvaltningsmyndigheter
som lyder under regeringen, riksdagens forvaltning och myndigheter under
riksdagen, Kungliga slottsstaten och Kungliga Djurgardens forvaltning samt
viss verksamhet som bedrivs av staten i form av aktiebolag eller stiftelse.

Enligt 4 § i den lagen ska den granskning som avses i 2 § i den lagen framst
ta sikte pa forhallanden med anknytning till statens budget, genomférandet och
resultatet av statlig verksamhet och ataganden i dvrigt men far ocksa avse de
statliga insatserna i allmanhet. Granskningen ska framja en sadan utveckling
att staten med hansyn till allmanna samhallsintressen far ett effektivt utbyte av
sina insatser (effektivitetsrevision). Effektivitetsrevisionen ska huvudsakligen
inriktas pa granskning av hushallning, resursutnyttjande och maluppfyllelse.
Som ett led i effektivitetsrevisionen far Riksrevisionen ldamna forslag om
alternativa insatser for att nd avsedda resultat. Resultatet av en granskning ska
redovisas i en granskningsrapport.

Inom effektivitetsrevisionen publiceras arligen ett trettiotal rapporter.
Rapporterna 6verlamnas till riksdagen. (Se 9 kap. 18 § RO och 9 § lagen
[2002:1022] om revision av statlig verksamhet m.m.)

Riksrevisorns beslut om granskningens huvudsakliga inriktning redovisas i
en granskningsplan, enligt 4 § lagen (2002:1023) med instruktion for Riks-
revisionen.

I den arliga revisionen granskar Riksrevisionen arsredovisningar fran bl.a.
de statliga myndigheterna och fran JO. Revisionen bedomer, i enlighet med
god revisionssed, om arsredovisningarna ar tillforlitliga, om rakenskaperna ar
rattvisande och om ledningens forvaltning foljer tillampliga foreskrifter och
beslut. (Se 3 och 5 88 lagen [2002:1022] om revision av statlig verksam-
het m.m.)

Vissa rapporter fran Riksrevisionen ska Gverlamnas av talmannen till
regeringen (jfr 9 kap. 18 § RO). For varje granskningsrapport som har éver-
lamnats till regeringen ska regeringen i en skrivelse till riksdagen redovisa
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vilka atgérder regeringen har vidtagit eller avser att vidta med anledning av
iakttagelser i rapporten. Regeringens skrivelse ska ldmnas till riksdagen inom
fyra manader fran det att regeringen har tagit emot rapporten (9 kap. 19 § RO).

Enligt 12 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. ska
de viktigaste iakttagelserna fran effektivitetsrevisionen och den éarliga
revisionen samlas i en &rlig rapport och éverlamnas till riksdagen. En sadan
arlig rapport lamnas till riksdagen varje var.

Riksrevisionen lamnar dessutom en uppféljningsrapport om resultatet av
granskningsverksamheten inom saval effektivitetsrevisionen som den arliga
revisionen.®! Vart fjarde &r lamnas aven en uppféljningsrapport om Riks-
revisionens internationella utvecklingssamarbete.

Utdver det redovisar Riksrevisionen sin verksamhet i myndighetens ars-
redovisning som Overldmnas till riksdagen.

2.6.2 Riksdagens rad for Riksrevisionen

For varje valperiod viljer riksdagen ett rad for Riksrevisionen. Radet bestér av
en ledamot och en suppleant frdn varje partigrupp i riksdagen. (Se 13 kap.
88 RO.)

Konstitutionsutskottet och finansutskottet bereder val till riksdagens rad for
Riksrevisionen. Av det sammantagna antalet ledaméter och suppleanter i radet
ska hélften nomineras av Kkonstitutionsutskottet och den andra hélften av
finansutskottet bland respektive utskotts ledaméter och suppleanter. Nomine-
ringen av ordférande och en eller flera vice ordférande ska goras med minst
en person fran vardera utskottet. Utskotten far lagga fram en gemensam lista
om forslaget ar enhalligt. (Se tillaggsbestammelse 13.8.1 i riksdagsordningen.)

Riksdagens rad for Riksrevisionen har inga beslutande uppgifter. Radet ska
folja granskningsverksamheten samt verka for samrdd och insyn i Riks-
revisionens verksamhet och organisation (11 § lagen [2002:1023] med
instruktion for Riksrevisionen). Det &r riksrevisorns uppgift att informera
riksdagens rad for Riksrevisionen om Riksrevisionens verksamhet och
organisation. Riksrevisorn ska ocksa bl.a. redovisa arbetet i de viktigaste
granskningarna och hur granskningsplanen foljs for radet. (Se 12 § lagen
[2002:1023] med instruktion for Riksrevisionen.)

2.6.3 Riksbanken

Riksbanken éar rikets centralbank och en myndighet under riksdagen. Riks-
banken har ansvaret for penningpolitiken. Ingen myndighet far bestamma hur
Rikshanken ska besluta i fragor som rér penningpolitik. (Se 9 kap. 13 § forsta
stycket RF.)

3 En detaljerad redogérelse for uppféljningsrapportens tillkomst och uppféljningsarbetets
utformning finns i bilaga 2 till betdnkande 2017/18:URF2 Oversyn av Riksrevisionen —
slutbeténkande.
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Riksbanken har elva fullméktige, som véljs av riksdagen. Riksbanken leds
av en direktion, som utses av fullméktige. (Se 9 kap. 13 § andra stycket RF.)

Bestdmmelser om val av fullméktige och om Riksbankens ledning och
verksamhet meddelas i lag. (Se 9 kap. 13 § fjarde stycket RF.)

Val av fullméktige i Riksbanken avser riksdagens valperiod (13 kap. 21 §
RO). Valen ska enligt den generella bestdmmelsen om val som galler riks-
dagens valperiod forréttas snarast efter valperiodens bérjan och gélla till dess
att riksdagen forrattar nytt val under nésta valperiod (12 kap. 5 § RO). Full-
maktige valjer inom sig en ordférande och en vice ordférande (1 kap. 3 § andra
stycket lagen [1988:1385] om Sveriges riksbank; nedan bendmnd riksbanks-
lagen).

Direktionen bestar av sex ledaméter som utses for en tid av fem eller sex
ar. Fullmaktige utser ordférande i direktionen, som samtidigt ska vara chef for
Riksbanken, och minst en vice ordférande, som samtidigt ska vara vice riks-
bankschef. (Se 1 kap. 4 § riksbankslagen.)

Riksdagen provar om ledaméterna i fullméktige och direktionen ska
beviljas ansvarsfrihet. Om riksdagen véagrar en fullméktig ansvarsfrihet &r han
eller hon darmed skild fran sitt uppdrag. Fullméktige far skilja en ledamot av
direktionen fran anstaliningen endast om ledamoten inte langre uppfyller de
krav som stélls for att han eller hon ska kunna utfora sina uppgifter eller om
han eller hon gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse. (Se 9 kap. 13 § tredje
stycket RF.)

En parlamentariskt sammansatt kommitté som tillkallats av regeringen,
Riksbankskommittén, hade i uppdrag att géra en dversyn av det penning-
politiska ramverket och riksbankslagen (dir. 2016:114, dir. 2017:57, dir.
2017:100 och dir. 2019:13). | uppdraget ingick bl.a. att analysera och bedéma
samt foresld de forfattningsandringar som ansags nodvandiga nar det galler
Riksbankens institutionella oberoende. Riksbankskommittén dverlamnade sitt
slutbetdnkande En ny riksbankslag (SOU 2019:46) till regeringen. | november
2021 lamnade regeringen proposition 2021/22:41 En ny riksbankslag till
riksdagen. Propositionen bereds for nérvarande i konstitutionsutskottet (bet.
2021/22:KU15).

2.7 Ombudsmannainstitutioner under regeringen

2.7.1 Justitiekanslern

Justitiekanslersambetet inrittades 1713. Ambetets benamning var da Hogste
ombudsmannen, men &ndrades 1719 till Justitiae canceller. Uppgiften angavs
vara att ha ett allmant inseende 6ver hur lagar och forfattningar efterlevdes och
hur varje ambete fullgjorde sin skyldighet. Med det nya ambetet skapades en
kontrollerande och dvervakande myndighet med rackvidd 6ver hela forvalt-
ningen.
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Justitiekanslern, forkortad JK, & en myndighet under regeringen (12 kap.
1 § RF). JK:s uppgifter anges i lagen (1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn
och i férordningen (1975:1345) med instruktion for justitiekanslern.

Myndighetschefen, justitiekanslern, utses av regeringen och &r regeringens
hogste ombudsman (jfr 1 § i 1975 &rs férordning).

JK har sammanfattningsvis fem huvuduppgifter; att utdva en extraordinér
tillsyn dver den offentliga forvaltningen, att reglera skador for vilka staten
ansvarar i forhallande till enskilda, att foretrada staten i rattegéngar, att vara
exklusiv aklagare i mél om tryck- och yttrandefrihetsbrott samt att fungera
som regeringens juridiska radgivare.

Vid sidan av dessa huvuduppgifter utévar JK tillsyn éver domstolars och
myndigheters beslut i fragor om réttshjalp och dver Sveriges advokatsamfunds
disciplinverksamhet samt nar det galler tilldmpningen av viss lagstiftning som
sarskilt paverkar enskildas integritet. JK utévar ocksa i sérskilda fall statens
arbetsgivarfunktion.

JK:s tillsynsuppdrag har stora likheter med JO:s, och myndigheterna har i
stort sett samma tillsynsomraden. JK:s tillsynsverksamhet utévas i huvudsak
pa samma satt som JO:s, dvs. genom prévning av klagomal, initiativarenden
och inspektioner. Det finns ocksa skillnader, exempelvis &r det JK:s uppgift
att &rligen granska myndigheters arendeférteckningar.

For att kunna utdva sina tillsynsfunktioner har JK i princip samma befogen-
heter som JO och har sdledes bl.a. ratt att fa tillgang till saval handlingar,
begérda upplysningar som yttranden samt har mojlighet att foreldgga och
ddéma ut vite.

JK har aven motsvarande ratt som JO att vacka atal mot vissa befattnings-
havare, liksom att fullfolja talan i sidana mal. Vidare har JK méjlighet att, i
likhet med JO, bl.a. véacka atal eller fora viss talan mot justitierdd och gora
anmélan dels om vissa disciplindra forfaranden mot befattningshavare, dels
om aterkallelse av legitimation eller behdrighet, avsked och avstangning.

Hos JK arbetar — forutom justitiekanslern — byrachefer, féredragande,
beredningsjurister, jurister samt administrativ personal. Myndigheten &r
indelad i fyra sakenheter och en administrativ enhet. Varje sakenhet leds av en
enhetschef som &r byrachef. En av byracheferna ar ocksa kanslichef. Den
administrativa enheten leds av en administrativ chef.

2.7.2 Diskrimineringsombudsmannen

Diskrimineringsombudsmannen (DO) é&r en statlig myndighet som bildades
den 1 januari 2009.%2 DO:s uppdrag ar att arbeta mot diskriminering och att
frémja lika réattigheter och mojligheter i syfte att motverka diskriminering.

% Nar myndigheten bildades avvecklades fyra tidigare ombudsmannainstitutioner mot
diskriminering: Jamstélldhetsombudsmannen, Ombudsmannen mot etnisk diskriminering,
Handikappombudsmannen och Ombudsmannen mot diskriminering pa grund av sexuell

laggning.
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DO:s uppdrag framgar av lagen (2008:568) om Diskrimineringsombuds-
mannen. Dar anges att DO har uppgifter som framgar av diskrimineringslagen
(2008:567). Av foraldraledighetslagen (1995:584) framgar att DO har majlig-
het att som part fora talan for enskilda som i strid med foréldraledighetslagens
bestdmmelser missgynnats av skal som har samband med foraldraledighet.
DO:s uppdrag regleras vidare i férordningen (2008:1401) med instruktion for
Diskrimineringsombudsmannen. Ovriga uppgifter framgar av regleringsbrev
och av olika regeringsuppdrag.

DO ska utdva tillsyn dver att diskrimineringslagen foljs. Ombudsmannen
ska i forsta hand forsoka fa dem som omfattas av lagen att frivilligt folja den.
DO far aven fora talan i domstol for en enskild som medger det. Den som
omfattas av forbuden mot diskriminering och repressalier, av skyldigheten att
utreda och vidta atgarder mot trakasserier eller av bestimmelserna om aktiva
atgarder i diskrimineringslagen &r skyldig att pa begaran av DO lamna upp-
gifter och pa det satt som anges i lagen medverka i ombudsmannens utredning.
DO har ocksa majlighet att besluta om vitesférelaggande.

Utdver de uppgifter som framgar av diskrimineringslagen ska DO verka for
att diskriminering som har samband med kon, kénsdverskridande identitet
eller uttryck, etnisk tillndrighet, religion eller annan trosuppfattning, funk-
tionsnedsattning, sexuell laggning eller alder inte férekommer pd ndgra
omraden av samhallslivet.

Ombudsmannen ska ocksa i dvrigt verka for lika rattigheter och mojligheter
oavsett kon, konsoverskridande identitet eller uttryck, etnisk tillhorighet,
religion eller annan trosuppfattning, funktionsnedsattning, sexuell laggning
eller alder.

DO ska genom rad och pa annat satt medverka till att den som utsatts for
diskriminering kan ta till vara sina réttigheter.

Vidare ska DO inom sitt verksamhetsomrade

— informera, utbilda, Gverlégga och ha andra kontakter med myndigheter,
foretag, enskilda och organisationer

— folja den internationella utvecklingen och ha kontakter med internationella
organisationer

— fdlja forsknings- och utvecklingsarbete

— hos regeringen féresla forfattningsindringar eller andra &tgéarder som kan
motverka diskriminering

— tainitiativ till andra lampliga atgarder.

DO leds av myndighetschefen, som har titeln diskrimineringsombudsman.
Myndigheten har ca 100 anstallda och organisationen bestar av en stab och sju
enheter.

2.7.3 Barnombudsmannen

Myndigheten Barnombudsmannen (BO) inréttades den 1 juli 1993. BO har till
uppgift att foretrdda barns och ungas réattigheter och intressen mot bakgrund
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av Sveriges atagande enligt Forenta nationernas konvention om barnets rattig-
heter (barnkonventionen)®,

BO:s uppdrag framgar av lagen (1993:335) om Barnombudsman och
regleras dven i forordningen (2007:1021) med instruktion for Barnombuds-
mannen. Myndighetens 6vriga uppgifter framgar av regleringsbrev och av
olika regeringsuppdrag.

I 1993 ars lag anges att BO ska driva pd genomforandet av barn-
konventionen och bevaka att konventionen féljs och i det sammanhanget
sérskilt uppmérksamma att lagar och andra forfattningar samt deras
tillampning stdmmer 6verens med barnkonventionen.

BO ska inom sitt verksamhetsomrade

— hos regeringen foresla de forfattningsandringar eller andra atgarder som
behovs for att barns och ungas rattigheter och intressen ska tillgodoses

— informera, bilda opinion och ta initiativ till lampliga atgarder i Gvrigt

— foretrada barns och ungas réttigheter och intressen i den allménna debatten

— samla kunskap och sammanstélla statistik om barns och ungas levnads-
villkor

— fodlja den internationella utvecklingen nér det géller barnkonventionens
tolkning och dess tillampning.

BO utdvar ingen tillsyn, men forvaltningsmyndigheter, kommuner och
regioner ska pd ombudsmannens uppmaning lamna uppgifter om vilka
atgarder som vidtagits for att i den egna verksamheten genomfora barns och
ungas rattigheter enligt barnkonventionen. De ar ocksd skyldiga att pa
ombudsmannens uppmaning komma till dverldggningar med honom eller
henne.

BO far inte ingripa i enskilda drenden men har en anmalningsskyldighet
och ska genast anmala till socialndmnden om ombudsmannen i sin verksamhet
far kannedom om eller misstanker att ett barn far illa. BO far aven lamna
uppgifter som kan vara av betydelse for socialndmndens utredning av ett barns
behov av stdd och skydd. Vidare far ombudsmannen lamna uppgifter som kan
vara av betydelse for tillsynen hos Inspektionen for vard och omsorg.

2.7.4 Konsumentombudsmannen

Konsumentverket ar forvaltningsmyndighet for konsumentfragor. | 1 § forord-
ningen (2009:607) med instruktion for Konsumentverket anges att myndig-
heten har ansvar for att

— utdva tillsyn och annan kontroll enligt de konsumentskyddande regler som
ligger inom myndighetens ansvarsomrade

— tillgangliggdra information och végledning om konsumenters rattigheter
och skyldigheter samt annan information som ger dem goda forutsatt-

33 Barnkonventionen har inkorporerats i svensk ratt genom en forfattning. Lagen (2018:1197)
om Forenta nationernas konvention om barnets rattigheter tradde i kraft den 1 januari 2020.
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ningar att gora vél avvégda val om ingen annan myndighet har den upp-
giften

— starka konsumenternas stallning pd marknaden genom kontakter med
privata aktdrer och i det arbetet genomfora bl.a. branschéverenskommelser
och insatser pa standardiseringsomradet.

Enligt 10 § i instruktionen &r generaldirektéren myndighetschef och
Konsumentombudsman (KO).
I 5 § i instruktionen anges att KO far

— gora anmdlan om grupptalan till Allmanna reklamationsndmnden enligt
forordningen (2015:739) med instruktion for Allmé&nna reklamations-
némnden

— vacka offentlig grupptalan enligt lagen (2002:599) om grupprattegang i
tvister mellan konsumenter och naringsidkare som ror varor, tjanster eller
andra nyttigheter som tillhandahélls huvudsakligen for enskilt bruk, nar
ombudsmannen anser att det ar motiverat fran allméan synpunkt

— besluta att bitrdda konsumenter enligt lagen (2011:1211) om Konsument-
ombudsmannens medverkan i vissa tvister.

Bestammelser om KO:s uppgifter finns dven i bl.a. marknadsféringslagen
(2008:486) och lagen (1994:1512) om avtalsvillkor i konsumentforhallanden.
P& myndighetens webbplats® anges i huvudsak féljande. KO arbetar for att
foretag ska folja lagarna och for att konsumenters rattigheter ska respekteras.
KO har majlighet att genom réttsliga atgarder paverka foretag som inte foljer
lagstiftningen som Konsumentverket har tillsyn dver. Féretag som har begatt
overtradelser vidtar — i de flesta fall — rattelse frivilligt. KO har dock méjlighet
att utfarda forelagganden eller ga till domstol. Den rattsliga atgarden valjs bl.a.
beroende pé vad foretaget har gjort for fel.

2.7.5 Barn- och elevombudet

Statens skolinspektion, Skolinspektionen, dr en statlig myndighet som genom
granskning av huvudmén och verksamheter ska verka for att alla barn och
elever far tillgang till en likvardig utbildning och annan verksamhet av god
kvalitet i en trygg miljo. Myndigheten ska bidra till goda forutsattningar for
barnens utveckling och larande samt forbattrade kunskapsresultat for eleverna.
Inom ramen for detta ska myndigheten framja en stérkt likvardighet mellan
skolor och mellan forskolor. (Se 1 § i férordning [2011:556] med instruktion
for Statens skolinspektion.)

| 6 kap. skollagen (2010:800) finns bestammelser om &tgarder mot
krénkande behandling och i 26 kap. samma lag finns regler om Skol-
inspektionens ansvar for tillsyn och kvalitetsgranskning. Myndigheten har
tillsynsansvar for skola, vuxenutbildning, fritidshem, forskola och annan
pedagogisk verksamhet. Skolinspektionen har &ven tillsyn dver vissa andra

3 Se www.konsumentverket.se/om-konsumentverket/konsumentombudsmannen-ko/.
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utbildningar och verksamheter i den omfattning som féljer av foreskrifter eller
sérskilda beslut.

112 §i 2011 ars forordning anges att det inom Skolinspektionen ska finnas
ett ombud for barn och elever som bendmns Barn- och elevombudet. Barn-
och elevombudet (BEO) ar alltsd en del av Skolinspektionen, men har
samtidigt en sjélvstandig funktion.

BEO arbetar for att motverka kréankningar av barn och elever i skola och
forskola. Enligt 13 § i 2011 ars forordning ska BEO

— utfora de uppgifter som enligt 6 kap. skollagen ska ombesérjas av Skol-
inspektionen ndr det géller att tillvarata barns och elevers enskilda ratt

— tainitiativ till eller medverka i utbildnings- och informationsverksamhet
som ror 6 kap. skollagen samt genom radgivning och upplysning forklara
hur bestammelserna forhaller sig till diskrimineringslagen (2008:567)

— uppréatthalla kontakter med Diskrimineringsombudsmannen, kommuner,
andra myndigheter, elevorganisationer och andra organisationer vars verk-
samheter ror krdnkande behandling.

P4 myndighetens webbplats sammanfattas BEO:s uppgifter enligt féljande.
BEO ska objektivt utreda anmélningar om krédnkande behandling och besluta
i inkomna drenden. Vidare ska BEO informera om skollagens krav pa noll-
tolerans mot krankningar i skolan och ge skolorna rdd om hur lagen ska
anvandas. BEO ska &ven samarbeta med andra myndigheter och ombudsmén,
t.ex. Barnombudsmannen och Diskrimineringsombudsmannen, kommuner
och elevorganisationer. Det ar ocksd BEO:s uppgift att foretrada barn eller
elever i domstol n&r BEO:s utredning visar att ett barn eller elev har utsatts for
krankande behandling och det finns forutsattningar for att krava skadestand
fran den som driver skolan.



3 JO-ambetets utveckling

3.1 De forsta 100 aren

JO-ambetet inrattades 1809, da det i den nya grundlagen foreskrevs att riks-
dagen skulle férordna en for lagkunskap och utmérkt redlighet kdnd man att
sdsom dess ombud ha tillsyn 6ver att domare och ambetsman levde efter
lagarna.

JO-ambetets tillkomst och dess utveckling under de férsta 100 aren
beskrivs enligt foljande i 1972 ars JO-utredning® (SOU 1975:23 s. 35 f.):%

JO-ambetet inrattades 1809 i samband med tillkomsten av 1809 ars
regeringsform. Denna innehdll i 96-100 §§ bestimmelser om en “Riksens
Stinders justiticombudsman”, som skulle utses varje riksdag for att ha
tillsyn Over lagarnas efterlevnad av domare och &mbetsmén. | det
memorial av konstitutionsutskottet, som 1&g till grund for regeringsformen,
bendmndes ombudsmannen “viktare ver lagarnas efterlevnad” med upp-
gift att iaktta folkets "allménna och individuella rittigheter”. For att kunna
genomfoéra denna uppgift gavs ombudsmannen befogenhet bl.a. att tala
dem som begatt nagon olaglighet i &mbetet eller underlatit att behdrigen
fullgdra sina &mbetsplikter. Han fick vidare réatt att 6vervara domstolarnas
och dmbetsverkens overlaggningar och beslut och att fa tillgang till
myndigheternas protokoll och andra handlingar.

Ambetet tillméttes stor politisk betydelse och tillkom inte utan strid.
Det skulle utgéra en av garantierna for maktbalans mellan kung och riks-
dag och vara ett varn mot maktfullkomlighet fran de under kungen lydande
myndigheternas sida. Eftersom kungen hade sin justitiekansler for tillsyn
av ambetsmannen ansags det lampligt att riksdagen fick en justitieombuds-
man med liknande uppgifter. Motstandarna mot JO-ambetet anség a andra
sidan att vaktaren Gver lagarnas efterlevnad borde verka under kungens
tillsyn och pa hans vagnar. Trots motstandet har vi alltsd sedan 1809 en
legal dubbelkontroll med JK [Justitiekanslern, utredningens anm.] som
Kungl. Maj:ts och regeringens hogste tillsynsman och JO som riksdagens.

Den forsta instruktionen for JO antogs av riksdagen i januari 1810 och
utfardades pa riksdagens begaran av Kungl. Maj:t den 27 februari samma
ar i det s.k. arstrycket. Sedan smarre andringar vidtagits i instruktionen
utfdrdades den i sin nya lydelse den 1 mars 1830 i Svensk forfattnings-
samling (SFS 1830 s. 296).

Aven om &mbetet vid sin tillkomst framst skulle utéva kontroll av
domare och tjansteman for riksdagens rakning, kom s smaningom — i
synnerhet vid parlamentarismens genombrott — uppgiften att vara en
konstitutionell garanti att forlora i betydelse. | stallet utvecklade dmbetet
sig till en instans till vilken allmanheten kunde véanda sig med klagomal
mot myndigheter och tjansteman. Under de forsta hundra aren verkade JO
framst genom egna initiativ, sdsom inspektioner och granskning av fang-

% p3 uppdrag av riksdagen den 27 april 1972 tillsatte talmanskonferensen den 31 maj 1972
en utredning om riksdagens ombudsmaéns uppgifter och arbetsformer m.m. Utredningen
antog namnet riksdagens JO-utredning. Utredningen var for sitt arbete beroende av det vid
den tidpunkten pagaende arbetet med en reform av dmbetsansvaret. Sedan regeringen lagt
fram proposition i frdgan (prop. 1975:78) Gverlamnade utredningen i april 1975 sitt
betdnkande JO-&mbetet — Uppgifter och organisation (SOU 1975:23).

% En detaljerad redogorelse for JO:s verksamhet under de forsta 100 aren finns i JO:s ambets-
berattelse till 1911 ars riksdag (bilaga B).
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forteckningar. Antalet klagomal var med vara matt maétt synnerligen
blygsamt. Mer &n hundra klagoméal under ett &r blev det forst 1887 och
under hela hundraérsperioden uppgick det sammanlagda antalet inkomna
klagoskrifter till endast ca 7 000, vilket motsvarar vad som nu kommer in
pa drygt tva &r.

JO-ambetet konstruerades fran borjan som ett aklagardmbete, som
skulle beivra upptéckta fel och forsummelser genom att anstélla atal. Om
felen var av mindre allvarlig beskaffenhet skulle JO i forsta hand anméla
saken till JK, som till skillnad fran JO hade befogenhet att ratta till felen.
Antalet atal var ocksad hogt jamfort med nuvarande. Under den forsta
hundradrsperioden besléts atminstone 1 050 atal, mojligen dnnu fler, varav
flertalet var foranledda av felaktigheter, upptackta vid inspektioner eller
andra undersokningar pa JO:s eget initiativ. Emellertid uppkom snart en
praxis att i ringare fall ersatta &tal eller hianskjutande till JK med en erinran
till vederbdrande tjansteman om felaktig eller oldmplig behandling av
tjdnstedrenden. Denna s.k. erinringspraxis, som tillkommit vid sidan av
instruktionen men sedermera inskrivits i den, har kommit att bli den
vanligaste formen for JO:s ingripanden.

3.2 Reformer under 1900-talet

3.2.1 Reformerna 1915, 1941, 1957 och 1967

Under 1900-talet blev JO foremal for ett flertal storre reformer. | 1983 ars JO-
utredning® (SOU 1985:26 s. 58 f.) aterges huvuddragen i de reformer som
agde rum 1915, 1941, 1957 och 1967 enligt foljande:*®

Genom 1915 ars reform (prop. 1914:63, KU 1914:24, KU 1915:1,
prop. 1915:5 samt LU 1915:14) uthrots forsvaret ur JO:s tillsynsomréade
och for tillsyn harav inréttades ett sarskilt &mbete, militiecombudsmanna-
ambetet (MO) lett av en militieombudsman, som hade samma befogen-
heter som justitieombudsmannen. Ambetena fick var sin instruktion (SFS
1915:132 och 133). Instruktionerna dverensstamde i stort med den tidigare
JO-instruktionen. En nyhet var att bestdammelsen om hénskjutande av
mindre allvarliga fall till JK ersattes med en mgjlighet for JO att, dd ndgon
felat endast av ovarsamhet eller utan vrang avsikt, lata bero vid vunnen
réttelse eller avgiven forklaring eller vad eljest forekommit i saken”, dvs.
meddela talseftergift (3 § i JO:s och 5 § i MO:s instruktion; ombudsmans
s.k. erinringspraxis).

Reformen 1941 (prop. 1940:152, KU 1940:18, KU 1941:6, prop.
1941:10 och 1LU 1941:8) syftade till en forstarkning av JO:s och MO:s
stéllning gentemot domare och andra tjansteman. Till grund for reformen
lag betdnkandet Justitiekanslerns, justiticombudsmannens och militie-
ombudsmannens allménna &mbetsstallning m.m. (SOU 1939:7). Genom
reformen forlangdes ombudsmannens dmbetsperiod fran ett till fyra &r och
&ndrades reglerna om val av ombudsman. Vidare forbattrades ombuds-
mannens l6ne- och pensionsférhallanden samt utfardades vissa bestam-
melser, som syftade till att effektivisera deras arbete, bl.a. gavs ombuds-

87 P& uppdrag av riksdagen den | december 1982 tillsatte talmanskonferensen den 9 februari
1983 en utredning med uppgift att verkstélla en dversyn av JO-dmbetet. Utredningen antog
namnet 1983 érs JO-utredning och 6verlamnade i maj 1985 sitt betankande JO-ambetet — En
Oversyn (SOU 1985:26).

% Framstéliningen i 1983 ars JO-utredning bygger i stora delar p& 1972 ars JO-utrednings
betdnkande (SOU 1975:23 s. 36 f.). Se &ven Ekroth (2009) s. 101 f.
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mannens stallforetradare, som ditintills tratt i tjanst endast ndr ombudsman
haft forhinder, ratt att i begrénsad utstrackning tjanstgéra samtidigt med
ombudsman. Nya instruktioner utfardades (SFS 1941:140 och 141).

Genom 1957 ars reform utstracktes JO:s tillsyn, som tidigare i princip
inte omfattat kommunalférvaltningen®, till att omfatta alla som hade full-
standigt &mbetsansvar. Detta innebar att JO fick tillsyn éver kommunala
styrelser och nd&mnder och kommunaltjansteman men inte 6ver full-
maktige. Vissa begrénsningar i tillsynen dver de kommunala befattnings-
havarna foéreskrevs dock. Reformen féregicks av tvd utredningar
(betdnkandena Justitieombudsmannainstitutionen m.m. /SOU 1955:50/
samt JO och kommunerna /SOU 1957:2/). Utredningsarbetet resulterade
dels i vissa grundlagsandringar (prop. 1956:161, K1LU 1956:2 och KU
1957:13), dels i ny ombudsmannainstruktion, gemensam fér JO och MO
(SFS 1957:165; prop. 1957:127 och 1LU 1957:33). Genom reformen
utstracktes ocksad stallforetradarnas ratt att tjanstgora samtidigt med
ombudsman fran en till tre manader per ar. Tilldggas bor att denna tid ar
1959 forlangdes till hogst sex manader och ar 1963 till hogst nio manader
per ar.

1967 ars reform innebar bl.a. att JO:s och MO:s arbetsuppgifter skulle
utforas av tre ombudsman, i ett gemensamt dmbete, riksdagens ombuds-
mannaexpedition. Ombudsménnen, som var och en skulle béra titeln
justitiecombudsman, skulle ha var sitt tillsynsomrade; redan ar 1965 hade
&ndring skett i regeringsformen for att mojliggéra en ékning av ombuds-
mannens antal. For de tre ombudsmannen skulle finnas tvé stallforetradare.
Den generella tidsbestdmda dubbleringsratten for stallforetrddare upp-
havdes. | fortsattningen skulle dessa fa tas i ansprak endast da sarskilda
forhallanden pakallade detta. En bestammelse infordes enligt vilken
ombudsman borde lamna klagomal utan atgard, om det fran allman och
enskild synpunkt var av ringa betydelse att saken provades (s.k. general-
klausul om avvisning). Genom reformen inrattades vidare ett samrads-
organ inom riksdagen for att std ombudsmannen till buds for verlaggning
om fragor av organisatorisk art (JO-delegationen). Vid riksdagsbehand-
lingen framholls det angelégna i att en avsevérd utokning av inspektions-
verksamheten kom till stand, sarskilt i fraga om civilforvaltningen. For-
arbetena till reformen aterfinns i SOU 1965:64 (betinkandet Riksdagens
justiticombudsman, avlamnat av 1963 ars JO-utredning), prop. 1967:32
samt K1LU 1967:1. Ny instruktion utfardades (SFS 1967:928). Den nya
organisationen trédde i kraft i mars 1968.

Har skall tilliggas foljande. Vid 1967 ars JO-reform behandlades
ombudsmannens erinringspraxis. Nagon andring av denna anségs inte
pakallad. Daremot diskuterades vilka bestimmelser i saken, som JO-
instruktionen borde innehélla. Den ovannamnda bestammelsen i 1915 ars
JO-instruktion (3 8), som utan saklig &ndring 6verforts till 1941 och 1957
ars instruktioner, reglerade endast icke uppsatliga fel, som i och for sig var
straffbara. Sedan lang tid tillbaka hade ombudsmannen emellertid ansett
sig kunna meddela atalseftergift dven vid uppsétliga fel. Vidare hade de
ansett sig berattigade och skyldiga att uttala sin mening om riktigheten
eller [&mpligheten av en tjdnstemans handlande &ven om detta inte kunde
anses straffbart. Denna praxis hade riksdagen vid flera tillfallen, senast &r
1964 med anledning av en motion, godtagit. 1967 ars sammansatta utskott
ansag att instruktionsbestammelsen om underlatande av atal m.m. borde
ges en avfattning som narmare anslét till sedan lange tillampad praxis. Till

% Vissa undantag férekom dock. Som exempel kan namnas att kommunaltjansteman, vilken
liksom tjansteman vid polis- eller aklagarvasendet haft att fullgora statliga uppgifter, ansags
vara foremal for JO:s tillsyn betraffande handhavandet av dessa uppgifter.
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foljd harav intogs i 12 § i 1967 ars instruktion en bestimmelse av foljande
lydelse: ”Om forekommet fel ej dr av allvarlig beskaffenhet och sérskilda
skal inte foranleder annat, br ombudsman, i stéllet for att vacka atal eller
gora anmalan till myndighet med disciplinar bestraffningsritt, lata bero vid
erinran, vunnen réttelse, avgiven forklaring eller vad som i dvrigt fore-
kommit.”

3.2.2 1975 &rs JO-reform

Som ovan har framgatt (jfr fotnot 35) tillsattes 1972 en ny utredning om JO:s
uppgifter och arbetsformer m.m. Bakgrunden var att riksdagen ansdg att
sarskilda &tgarder beh6vde vidtas med anledning av en vaxande arbetshorda
hos JO. Utredningen ldamnade ett betdnkande, JO-&mbetet — Uppgifter och
organisation (SOU 1975:23).

1972 &rs JO-utrednings viktigaste forslag var en ny organisation, vilken
bl.a. innebar att antalet ombudsman skulle 6kas fran tre till fyra samt att en av
ombudsmannen skulle vara administrativ chef med uppgift att planera arbetet
och i stora drag ge riktlinjer for verksamheten.*°

Hosten 1975 beslutade riksdagen om en reformering av JO-ambetet genom
att anta lagen (1975:1057) med instruktion for justititombudsmannen.*!

I betdnkandet SOU 1985:26 lamnas foljande redogdrelse for innebdrden av
1975 ars JO-reform:*2

Huvuddragen i 1975 érs JO-reform &r foljande. Antalet ombudsman har
okats fran tre till fyra. Nagra stallféretradande ombudsman skall inte
finnas. Skulle ombudsman av sjukdom eller annan orsak bli langvarigt
hindrad att utbva sin tjanst skall riksdagen dock valja en person att tjanst-
gora i hans stélle sa lange hindret varar. En av ombudsmannen ar admini-
strativ chef och har till uppgift att ge allmanna riktlinjer for arbetets
bedrivande, t.ex. inriktningen av inspektionsverksamheten. Varje ombuds-
man har ett eget tillsynsomrade och svarar sjalvstandigt for bestamda
arendegrupper. Riksdagen ansag dock att tillsynsomréadet for den ombuds-
man som utdvar chefsfunktionen borde, med hénsyn till hans andra
uppgifter, vara mindre omfattande &n 6vriga ombudsméns. JO:s tillsyns-
omrade skulle omfatta statliga och kommunala myndigheter samt tjanste-
man och andra befattningshavare vid dessa myndigheter samt annan som
innehar tjanst eller uppdrag varmed féljer myndighetsutdvning savitt avser
denna hans verksamhet. Tillsynen skulle, liksom tidigare, inte omfatta
regeringen, riksdagen eller kommunala férsamlingar eller ledaméter av
dessa organ, inte heller JK. Atskilliga organ som &r understallda riksdagen
undantogs likasa fran JO:s tillsyn. | frdga om JO:s arbetsuppgifter under-
strok riksdagen att klagomalsprévningen ar JO:s viktigaste uppgift och
mest &gnad att tillgodose syftet med JO:s verksamhet i stort. FOr att en
lattnad i arbetsbordan skulle uppstd rekommenderades att JO i stdrre
utstrackning an tidigare skulle utnyttja mojligheten att éverlamna klago-
mal till annan myndighet for utredning och prévning. Detta motiverades
med att de centrala forvaltningsmyndigheterna har tillsyn éver hela verk-
samheten inom sitt forvaltningsomrade och att det med hansyn till JO-
&mbetets extraordindra karaktar var vésentligt att de ordinarie tillsyns-

40 Se SOU 1975:23 s. 85.
41 Se bet. KU 1975/76:22 och rskr. 1975/76:27.
42 Se SOU 1985:26 s. 66 f.
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organen i forsta hand fick tillfalle att préva framstallda klagomal. Vidare
understroks att JO borde underléta att ta upp klagomal till prévning nar
ordinarie besvarsméjligheter fortfarande stod dppna. Genom reformen
infordes vidare en bestdmmelse som enligt huvudregeln innebar att JO inte
till utredning borde uppta forhallanden, vilka lag mer &n tva dr tillbaka i
tiden. For att JO-institutionen inte skulle utvecklas till ett stort &mbetsverk
och dérmed forlora den personliga karaktdr som JO-&mbetet borde ha
ansag riksdagen det nodvandigt att prioritera viss verksamhet. En begrans-
ning av inspektionsverksamheten, framst savitt géllde de rutinmassiga
inspektionerna, borde darfér komma till stand. JO:s inspektionsverksam-
het skulle sélunda i forsta hand inriktas pd myndigheter som JO pa grund
av klagomalsfrekvensen eller andra orsaker, t.ex. uppgifter i pressen, fann
anledning att sarskilt kontrollera. 1 den man arbetsbérdan gjorde det
mojligt borde ocksd andra inspektioner, regelbundet eller stickprovsvis,
foretas. Det framhélls dérvid att inspektionerna ld&mpligen borde inriktas
pa studier av sarskilt utvalda fragor. Betraffande JO:s atalsbefogenhet
skulle JO — liksom tidigare — ha ratt att som sérskild dklagare vacka atal
mot befattningshavare under hans tillsyn som genom brott asidosatt ndgot
aliggande i sin tjansteutévning; att personkretsen for hans tillsyn kom att
andras genom JO-reformen har framgatt ovan. P& samma satt som tidigare
skulle atalsratten — om har bortses fran tryckfrihetsbrott — galla alla typer
av brott begangna i tjansteutévningen och saledes inte endast brott mot
20 kap. BrB. JO:s mojligheter till atalseftergift begransades. Med hansyn
till det satt pa vilket det straffbara ambetsansvaret bestamts genom dmbets-
ansvarsreformen fanns namligen inte langre nagot egentligt utrymme for
sarskilda bestimmelser om talseftergift motsvarande de som fanns i 12 §
i 1967 ars JO-instruktion (jfr 2.2). De allmanna bestammelserna i 20:7
rattegdngsbalken (RB) om atalseftergift (atalsunderlatelse) skulle vara
tillampliga pé& JO. JO skulle vidare, liksom tidigare, ha befogenhet att till
disciplinmyndighet anméla tjansteman under hans tillsyn for beslut om
disciplinpafoljd, avskedande eller avstangning. Befogenheten skulle gélla
saval tjansteman for vilken forfattningsreglerat disciplinansvar forelag
som for dvriga, dvs. mertalet kommunaltjanstemén. JO skulle vidare bl.a.
ha befogenhet att fora talan vid domstol mot disciplinmyndighets beslut
enligt statstjinstemannalagen och kommunaltjdnstemannastadgan. Detta
innebar att JO inte tillerkandes nagon talertt betréffande det stora flertalet
kommunaltjansteman. (Tidigare saknade JO mdjlighet att overklaga
disciplinbeslut men i stallet kunde han, om han ansdg disciplinpaféljd
pékallad, vacka atal mot tjanstemannen.) Nagon andring i JO:s ratt att i
fraga om felaktigheter, som inte var straffbara, kritisera felande befatt-
ningshavare och att uttala sig om lampligheten av ett handlaggningsséatt
gjordes ej. Reformen innebar vidare bl.a. att JO:s dmbetsberéttelse, som
inte langre skulle avse kalenderdr utan omspanna budgetdr (juli—juni),
skulle 1amnas till riksdagen senast den 15 oktober varje ar.

Vissa av de av 1972 ars JO-utredning framlagda forslagen godtogs ej
av riksdagen. Detta gallde bl.a. forslaget om delegation till vissa hégre JO-
tjdnsteman av beslutsratt i avvisnings- och avskrivningsdrenden samt
bestdmmelserna om s.k. generalklausul (férslagen redovisade i 3.1). 1967
ars instruktion ersattes av en ny instruktion for JO, lagen (1975:1057) med
instruktion for justitiecombudsmannen. Den nya instruktionen trédde, som
tidigare ndmnts, i princip i kraft den 1 januari 1976. Vissa delar av instruk-
tionen, framst géllande JO-ambetets nya organisation, tradde dock i kraft
forst den 8 maj 1976, dvs. dagen efter det att val av ombudsmaén &gt rum.

2021/22:URF2
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3.3 1983 ars JO-utredning

Redan nar 1975 ars JO-reform genomfordes forutsattes att reformen skulle
utvarderas efter en tid. Mot denna bakgrund tillsatte riksdagens talmans-
konferens 1983 ars JO-utredning med uppgift att gora en Gversyn av JO-
&mbetets verksamhet och organisation (jfr fotnot 37). | direktiven angavs bl.a.
att utredningen inte skulle vara bunden av nagra detaljerade direktiv i sitt
uppdrag utan forutsattningslost kunna préva bade principiella fragor om
ombudsmannens verksamhet och frdgor som har att gora med ambetets
organisation.*® Konstitutionsutskottet pekade dock pa nagra fragestéllningar
som enligt utskottet forefoll ha sarskild aktualitet vid en sédan oversyn.
Sammanfattningsvis lyfte utskottet fragor om bl.a.

— hur JO pa basta satt ska kunna fullgéra sina uppgifter enligt regerings-
formen och JO-instruktionen

— avvégningen mellan & ena sidan klagomalsprévningen och & andra sidan
inspektionsverksamheten

— mojligheten att delegera beslutanderétten i vissa &renden till erfarna
tjdnsteman vid JO-expeditionen

— JO:s roll i forhallande till riksdagen, sérskilt kontakterna med riksdagen
och riksdagens uppféljning av iakttagelser som JO har gjort

— JO:s sanktionsmojligheter

— forhallandet till justitiekanslern

— erfarenheter av JO-d&mbetets organisation.

Utredningen lamnade sitt betdnkande i maj 1985 (SOU 1985:26). Utredningen
foreslog en genomgripande férandring av organisationen s som den dittills
hade sett ut. Ett forslag var att ambetet skulle forestds av en ensam justitie-
ombudsman, bitrddd av tre réttschefer, som justitieombudsmannen kunde
delegera beslutanderatt till. | 6vrigt innebar utredningens slutsatser i stora drag
att verksamhetens omfattning och inriktning i stort skulle bibehallas.**

Nar det galler fragan om JO-dmbetets organisation delade konstitutions-
utskottet i manga avseenden utredningens uppfattning om férdelarna med ett
enmansidmbete, men sdg samtidigt problem med utredningens forslag.*®
Konstitutionsutskottet konstaterade, liksom flera remissinstanser, att en ensam
justitiecombudsman skulle tvingas delegera sin beslutanderétt i stor utstréck-
ning. Utskottet anférde att en vidgad delegationsmdjlighet skulle leda till att
justitiecombudsmannen sjélv skulle ha mojlighet att engagera sig i endast en
mindre del av &rendena. Darmed skulle enligt utskottets mening alltfér mycket
av JO-ambetets sérskilda karaktar ga forlorad.

Pa forslag av konstitutionsutskottet beslutade riksdagen sedermera att ord-
ningen med fyra ombudsman valda av riksdagen skulle behéllas.*® Samtidigt

43 Se bet. KU 1982/83:7 s. 8
4 Se bet. KU 1986/87:2s. 2 f.
% Se bet. KU 1986/87:2 s. 41.
6 Se bet. KU 1986/87:2 och rskr. 1986/87:3.
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infordes titeln chefsjustitiecombudsman, for att JO-&mbetet skulle bli mer
sammanhallet och fa ett tydligare ledarskap. Chefsjustitiecombudsmannen
(chefsJO) skulle ensam bestdmma 6ver arbetsordningen och inriktningen av
verksamheten i stort.

3.4 Stallforetradande ombudsman inrattas pa nytt

Som framgar ovan har stallféretradande ombudsmaén tidvis tjanstgjort hos JO-
ambetet. Ordningen med stéllforetradande ombudsman avskaffades dock vid
1975 ars JO-reform (se avsnitt 3.2.2).

En organisatorisk forandring som agde rum 1995 innebar emellertid att tva
stallféretrdadande ombudsman inrattades pd nytt hos JO. Bakgrunden var
féljande.

Dévarande justitieombudsman hade i en skrivelse till konstitutionsutskottet
aktualiserat fragan om ett initiativ fran utskottets sida om vissa forfattnings-
andringar som skulle mojliggora tjanstgoring for en eller flera stéllfore-
trddande ombudsman. Justitiecombudsménnen framhdll bl.a. att &rendetill-
stromningen hade okat kraftigt sedan en langre tid och att det fanns en tendens
till 6kning av arendebalansen. Vidare papekades att det forhallandet att varje
tillsynsédrende skulle avgoéras av ndgon av ombudsménnen gjorde organisa-
tionen mycket sarbar. Dessa problem kunde enligt justiticombudsménnen inte
I6sas med den moéjlighet som fanns enligt d& gallande regler i riksdags-
ordningen att riksdagen under vissa forutséttningar skulle vélja en erséttare for
en ombudsman under en begransad tid. (Se bilaga 1 i bet. 1994/95:KU33.)

Konstitutionsutskottet konstaterade bl.a. att respektive ombudsmans arbets-
borda var sadan att det inte inom dmbetet fanns utrymme att bemastra situa-
tioner som uppstod om stérningar av allvarligare art uppkom i en ombudsmans
lépande verksamhet. Med utnyttjande av sin initiativratt foreslog utskottet
darfor en ordning som gjorde det méjligt for riksdagen att utse en eller flera
stéllféretradande ombudsmén vid JO-ambetet. Forslaget innebar att en person
som hade tjanstgjort som riksdagens ombudsman kunde utses till stéllfore-
tradande ombudsman. Valet av stéllforetradande ombudsman foreslogs gélla
for en tid av tva ar fran valet eller den senare tidpunkt riksdagen bestamde.
Enligt forslaget skulle en stallforetradande ombudsman kunna tas i ansprak for
tjanstgoring om nagon ombudsman pa grund av en langre tids sjukdom blev
forhindrad att utdva sin tjanst eller det av ndgot annat sérskilt skal fanns behov
av att en stéallforetradande ombudsman tjénstgjorde. (Se bet. 1994/95:KU33.)

Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag.*’

47 Se rskr. 1994/95:277.
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3.5 Verksamhetsforandringar och utredningar under
2000-talet

JO-ambetet har efter reformerna under 1900-talet inte varit foremal for nagra
nya stora utredningar eller reformer. Vissa verksamhetsforandringar och
utredningar har dock genomforts.

3.5.1 Viss delegationsmdjlighet infors

Under 2010 gjorde riksdagen, pa forslag av konstitutionsutskottet, ett till-
kannagivande till riksdagsstyrelsen om en éversyn av lagen (1986:765) med
instruktion for Riksdagens ombudsman.*®

Bakgrunden var en skrivelse till utskottet fran davarande chefsJO i vilken
han foreslog att en utredning skulle tillsittas med uppdrag att foresld de
&ndringar i lagen som krévdes for att moéjliggora en anpassning av JO:s
handlaggnings- och beslutsformer till den ékade tillstromningen av klagomal.

Riksdagsstyrelsen beslutade att tillsitta en utredning om en Gversyn av
instruktionen for Riksdagens ombudsman.

Uppdraget genomfdrdes av en utredare som avldmnade rapporten Delega-
tionsbeslut inom JO-ambetet — Betdnkande fran 2010 ars JO-utredning.*®

Riksdagsstyrelsen  dverlamnade genom en framstdllning (framst.
2009/10:RS5) lagforslaget till riksdagen for stéllningstagande.

Framstallningen behandlades av konstitutionsutskottet i betédnkande
2010/11:KU7.

Riksdagsstyrelsens forslag innebar i huvudsak att det skulle inféras en
mojlighet for Riksdagens ombudsman att delegera befogenhet att med vissa
begransningar avgora klagoarenden till anstallda handlaggare pa JO-
expeditionen.

Utskottet tillstyrkte i allt vasentligt lagforslaget. Mot bakgrund av de
enskilda ombudsmannens sjalvstandighet och oberoende i fraga om tillsynen
inom det egna ansvarsomradet, foreslog dock utskottet en delvis annan modell
&n riksdagsstyrelsen for rétten att besluta om delegation. Den innebar att varje
JO skulle f bemyndiga en tjansteman att fatta beslut om avgdérande.

Riksdagen bifoll utskottets forslag, och en méjlighet for ombudsmannen att
delegera vissa avskrivningsbeslut till tjansteman vid myndigheten inférdes
2011.%°

3.5.2 Opcat-verksamheten — en del av JO

Sedan den 1juli 2011 har JO en enhet med uppgiften att forebygga att
manniskor som &r frihetsberdvade utsétts for grym, omansklig eller annan
fornedrande behandling eller bestraffning. Arbetet baseras pa ett fakultativt

“8 Se bet. 2009/10:KU24 och rskr. 2009/10:174.
49 Se bilagan i framst. 2009/10:RS5.
%0 Se bet. 2010/11:KU7 och rskr. 2010/11:149.
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protokoll — Opcat — som Sverige anslét sig till 2005. Som redan har ndmnts
(se avsnitt 2.4.2), finns det hos JO en sérskild enhet som utgér ett s.k. nationellt
besdksorgan, Opcat-enheten. Enheten inspekterar regelbundet platser dar
manniskor hélls frinetsberdvade, rapporterar fran besoken och deltar i det
internationella samarbetet inom omradet. Opcat-inspektionerna genomférs pé
uppdrag av justiticombudsménnen inom deras respektive ansvarsomrade.

Inrattandet av JO som nationellt besdksorgan enligt Opcat behandlades i
betdnkande 2010/11:KU17 efter en framstillning frdn JO (framst.
2010/11:J02).

Under 2016 genomfdrde JO:s internrevision en granskning av Opcat-
verksamheten.5! Granskningen visade att vissa omraden kunde forbéattras. Med
anledning av sina iakttagelser lamnade internrevisionen ett antal rekommen-
dationer. | JO:s ambetsberattelse for verksamhetsaret 2016/17 anges bl.a. att
diskussioner om hur verksamheten kan forbattras och fortydligas har forts
mellan ombudsmannen och byracheferna med anledning av granskningen.5?
JO anger ocksa att vissa styrdokument har reviderats.

3.5.3 Organisationsstudier

Det har genomforts tva organisationsstudier, 2006 respektive 2013. Det var i
béagge fallen relativt begréansade utredningar som redovisades i promemorior
om vardera cirka tio sidor.

Den forsta organisationsstudien utférdes av Riksdagsforvaltningen, som
2006 ombads att se dver JO:s administrativa arbete. Promemorian, som hade
rubriken JO:s administrativa arbete®®, utmynnade i forslag om att JO i stérre
utstrackning skulle bistas av Riksdagsférvaltningen, om en éversyn av kansli-
chefsfunktionen och om att inrdtta en sérskild funktion for de personal-
administrativa fragorna. Den sistnamnda rekommendationen féljdes, men nar
det géller samverkan med Riksdagsforvaltningen gick utvecklingen i motsatt
riktning.

Varen 2013 anlitade davarande chefsJO en extern utredare for att géra en
genomlysning av JO-ambetets organisation. Utredningen utgick fran rattslig
reglering och styrdokument, men tyngdpunkten Iag pd medarbetarintervjuer. |
en rapport frdn maj 2013 med rubriken JO-ambetets organisation — En genom-
lysning beskrivs oversiktligt regelverket och hur dmbetet de facto var organi-
serat. Utredaren konstaterade bl.a. att det finns tvé bilder av JO:s organisation,
dels den i regelverket, dels den i verkligheten. Utredarens rekommendation
var att ambetet antingen skulle anpassa sig till regelverket, vilket bl.a. skulle
innebéra en betydligt starkare administrativ stallning for chefsJO och kansli-
chefen, eller se till att regelverket dndrades sa att avdelningarna &ven formellt
blir sjélvstandiga med tydligt chefsansvar for respektive justitieombudsman.

51 JO:s drende med dnr ADM 70-2016.
%2 Se redog. 2017/18:J01 s. 13.
%3 JO:s drende med dnr ADM 339-2006.
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Utredaren tog dven upp ett flertal andra fragor, dock utan att lamna nagra mer
detaljerade forslag, vilket inte heller var uppgiften. | december 2014 beslutade
davarande chefsJO om vissa justeringar av JO:s organisation.>*

3.5.4 En nationell institution for manskliga rattigheter

| januari 2017 beslutade konstitutionsutskottet att ge en utredare i uppdrag att
dvervéga och analysera om det &r lampligt att en nationell institution for
manskliga rattigheter blir en del av JO och pa vilket satt det skulle kunna
genomforas organisatoriskt. Utredningen, JO som IMR? (dnr 1214-2016/17),
som Overldamnades den 13 juni 2017 var ett led i konstitutionsutskottets
beredning av frdgan om en svensk institution for manskliga rattigheter.%® Pa
forslag av konstitutionsutskottet tillkdnnagav riksdagen for regeringen som sin
mening att regeringen skyndsamt pa nytt skulle lata utreda frdgan om en
nationell institution for manskliga rattigheter i Sverige.%® | sitt stallnings-
tagande uttalade konstitutionsutskottet bl.a. att det fanns skal for att inte
foresla att en institution for manskliga rattigheter skulle inrattas vid JO eller
som en sérskild myndighet under riksdagen.

Genom ett beslut i mars 2018 gav Regeringskansliet en utredare i uppdrag
att bitrdda Kulturdepartementet i arbetet med att utreda inrdttandet av en
nationell institution fér manskliga rattigheter (Ku 2018:A). Uppdraget innebar
att utredaren skulle ta fram ett forslag pa hur en nationell institution for
manskliga rattigheter kan utformas for att uppfylla Parisprinciperna® inom
ramen for den svenska konstitutionella ordningen. Utredaren éverldmnade till
regeringen promemorian Forslag till en nationell institution for manskliga
rattigheter i Sverige (Ds 2019:4). Utredaren foreslog att MR-institutionen,
bendmnd Sveriges nationella institution for ménskliga rattigheter, ska inrattas
som en ny myndighet under regeringen.

Regeringen foreslog i proposition 2020/21:143 att det ska inréttas en ny
myndighet, Institutet for ménskliga rattigheter. I propositionen foreslogs en ny
lag och lagéndringar som ska reglera institutets verksamhet. Forslagen i den
nya lagen, lagen om Institutet for manskliga réttigheter, omfattar i huvudsak
institutets uppgifter, institutets ledning och hur den ska utses samt institutets
organisation i ovrigt. Det foreslogs andringar i en bestdammelse i lagen
(1994:260) om offentlig anstéllning som reglerar forutsattningarna for att
skilja institutets chef fran sin anstallning. Det foreslogs ocksd andringar i

5 Beslut den 11 december 2014 i JO:s drende med dnr ADM 115-2014.

%5 Se bet. 2017/18:KU6.

% Se bet. 2017/18:KU6 punkt 2 och rskr. 2017/18:98.

5 Parisprinciperna, som anger riktlinjer for nationella institutioner med uppgift att framja och
skydda de manskliga rattigheterna, antogs av FN:s generalforsamling i december 1993
(resolution 48/134). Enligt Parisprinciperna bor en nationell institution for ménskliga
rattigheter ha en bred befogenhet att framja och skydda dessa réttigheter och ges ett sjélv-
standigt mandat som ar tydligt formulerat i grundlag eller annan lag, dar ocksa institutionens
sammanséttning och verksamhetsomrade specificeras. Harutdver behandlar principerna
institutionens uppgifter, ssmmansattning, garantier for institutionens oberoende och mang-
fald samt fragor om dess arbetsmetoder.
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offentlighets- och sekretesslagen (2009:400) som behandlar i vilken omfatt-
ning sekretess ska gélla i institutets verksamhet. Den nya lagen foreslogs tréda
i kraft den 1 oktober 2021 i fraga om de bestammelser som reglerar institutets
styrelse och nomineringen av styrelseledamoter och i 6vrigt den 1 januari
2022. Lagandringarna féreslogs trada i kraft den 1 januari 2022.

Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag.5®

Institutet for ménskliga rattigheter inrattades den 1 januari 2022. Bestam-
melser om institutet och dess verksamhet finns i lagen (2021:642) om Institutet
for ménskliga rattigheter.

3.5.5 Internrevisorernas granskning

Pa uppdrag av chefsJO genomfarde JO:s internrevisorer under varen 2018 en
granskning av verksamhetsstyrningen vid JO. Syftet var att granska hur verk-
samheten styrs och foljs upp utifran gemensamma mal. Uppdraget redovisades
till JO i juni 2018.%°

Enligt granskningsrapporten &r internrevisorernas samlade bild att verk-
samhetsstyrningen vid JO &r decentraliserad. Det anfors att styrningen av
respektive avdelning utgdr frdn den ansvariga ombudsmannen och att
styrningen fran myndighetschefen &r mindre pétaglig. I granskningen har aven
framkommit ett behov av att tydligare beskriva processen for att styra och félja
upp verksamheten.

Vidare ser internrevisorerna att JO kan utveckla verksamhetsplanens
utformning och mélformulering sé att verksamhetens inriktning blir tydligare
for mottagarna. Internrevisorerna forordar att JO tydligare bryter ned malet for
genomforda inspektioner pa avdelningar och typ av inspektioner for att fa en
battre styrande effekt av malet.

Ett av myndighetens tre 6vergripande mal avser internationell verksamhet,
men enligt internrevisorerna framgar det inte i JO-instruktionen eller av ndgot
annat styrdokument att internationell verksamhet ska bedrivas.

Sammanfattningsvis anser internrevisorerna att JO bor forbattra sin verk-
samhetsstyrning och uppféljning.

%8 Se bet. 2020/21:KU33, rskr. 2020/21:356.
% JO:s drende med dnr ADM 11-2017.
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4 Nordiska ombudsmannainstitutioner och
internationella organ — ett urval

4.1 Inledning

Den svenska ombudsmannainstitutionen var under lang tid ensam i sitt slag.
De senaste hundra ren har dock ombudsmannainstitutioner inrattats i ett
flertal andra lander.%® Forst ut var de nordiska grannlanderna: Finland foljt av
Danmark och Norge. Ombudsmannainstitutet omtalas darfér ofta som nordiskt
eller skandinaviskt till sitt ursprung och har dérefter spridits till hundratalet
lander. For att ge en bild av hur JO:s narmsta motsvarigheter &r utformade,
utifrdn bl.a. legal grund, utndgmning, uppdrag och befogenheter redovisas i
avsnitt 4.2 huvuddragen i ombudsmannainstitutionerna i Finland, Danmark
och Norge.

Sedan 1995 finns &ven en ombudsman som véljs av Europaparlamentet och
som utdvar tillsyn Gver Europeiska unionens institutioner, organ och byréer. |
fordraget om Europeiska unionens funktionssatt och i stadgan for ombuds-
mannen har sval skyddet av ombudsmannens oberoende och sjalvstandighet
som hans eller hennes forhéllanden i 6vrigt reglerats. 1 avsnitt 4.3 nedan redo-
visas detta regelverk for att ge en bild av det ombudsmannainstitut som over-
vakar vara gemensamma institutioner. En jamférelse mellan de rattsliga forut-
séttningarna for Europeiska ombudsmannens och JO:s verksamhet, med bl.a.
fokus p& ombudsmannens konstitutionella stallning, finns i avsnitt 5.2.9.

Det har &ven vuxit fram ett antal internationella organisationer och
sammanslutningar for att bl.a. sprida ombudsmannainstitutet ytterligare och
utbyta erfarenheter. Den till omfattningen storsta av dessa &r International
Ombudsman Institute (bendmnd 101). 101 har tagit fram ett flertal riktlinjer
och policydokument som behandlar frdgor om ombudsmannainstitutioner. |
avsnitt 4.4 nedan redovisas dels huvuddragen i I0l:s bakgrund och verk-
samhet, dels innehéllet i ett urval av organisationens riktlinjer och policy-
dokument. En redogdrelse for hur JO:s stallning m.m. forhaller sig till 101:s
riktlinjer for utveckling och reformering av ombudsmannainstitutioner finns i
avsnitt 5.2.10.

Vidare har Europeiska kommissionen for demokrati genom lag (Venedig-
kommissionen), som &r ett radgivande organ inom Europaradet, antagit prin-
ciper som syftar till att framja skyddet av ombudsmannainstitutioner och varna
deras oberoende. Venedigkommissionens principer redovisas i avsnitt 4.5. En
redogorelse for hur JO:s stallning m.m. forhaller sig till dessa principer finns i
avsnitt 5.2.11.

0 Se Melin (2009) s. 267 dér det anges att ombudsmannainstitutioner inréttas i 6ver 130
l&nder. Jfr dven avsnitt 4.4.1.
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4.2 Vissa nordiska ombudsmannainstitutioner

Aven om ombudsmannainstitutionerna i saval Finland som Danmark
ursprungligen bygger pa det svenska ombudsmannainstitutet har den danska
utvecklats till en egen modell dar bl.a. ombudsmannens roll skiljer sig fran
JO:s. En grundl&ggande skillnad mellan den svenska och den danska modellen
&r bl.a. om ombudsmannen som i Danmark har som funktion att granska beslut
och myndigheternas stéllningstagande samt utifran detta lamna rekommen-
dationer till myndigheterna, eller om uppdraget som i Sverige dven omfattar
att granska enskilda befattningshavares handlande, med mgjlighet att agera
som sarskild aklagare. Inom den nordiska gruppen ligger den finlandska
ombudsmannainstitutionen, med dess tillsyn 6ver enskilda befattningshavare
och mgjlighet till att vicka atal, narmre den svenska modellen medan den
norska ligger mer i linje den danska.®

4.2.1 Finland

Justitieombudsmannadmbetet inrattades vid Finlands riksdag utifran svensk
modell genom den regeringsform som antogs 1919. Den fdrste ombuds-
mannen paborjade sin verksamhet 1920. Ambetet ar darmed det nést aldsta i
sitt slag i varlden. Ombudsmannens uppdrag ar att utifrdn klagomal och
inspektioner dvervaka att domstolar och andra myndigheter samt tjanstemén,
offentligt anstéllda arbetstagare och andra som skoter offentliga uppdrag foljer
lagen i sin verksamhet. Justiticombudsmannen Gvervakar ocksa lagligheten i
fraga om beslut och atgarder av statsrddet®?, medlemmarna av statsradet och
presidenten.

Justitiecombudsmannen &r dven ett sddant nationellt besoksorgan som avses
i Opcat (jfr avsnitt 3.5.2).

For att framja de grundlédggande fri- och rattigheterna och de ménskliga
rattigheterna finns det vidare ett méanniskorattscenter vid justitiecombuds-
mannens kansli. Manniskoréattscentret ska bl.a. fraimja informationen, utbild-
ningen och forskningen i friga om de grundlaggande fri- och rattigheterna och
de manskliga rattigheterna. Manniskorattscentret behandlar inte klagomal.

Under 2018 tog justitiecombudsmannen emot ca 5 600 klagomal och inledde
79 initiativarenden. Justiticombudsmannen genomforde samma ar 128 inspek-
tioner. Av 5 410 behandlade klagomal foranledde 759 avgdranden atgarder,
framst i form av anmarkningar eller tillkdnnagivanden av kritiska eller vag-
ledande uppfattningar. Cirka 2 600 arenden féranledde inte nagon atgard efter-
som det t.ex. inte fanns ndgon anledning att misstanka lagstridigt eller felaktigt
forfarande eller annars nagon anledning for ombudsmannen att vidta atgarder.

61 Se bl.a. Lane (2000) s. 146.

62 Med statsradet avses & ena sidan det organ som utdvar allman regeringsmakt och som bestar
av statsministern och ministrarna och, & andra sidan, det organ for beslutsfattandet i
regerings- och forvaltningsarenden som bestér av statsrddets allmanna sammantrade och
ministerierna.

2021/22:URF2

115



2021/22:URF2

116

NORDISKA OMBUDSMANNAINSTITUTIONER OCH INTERNATIONELLA ORGAN — ETT URVAL

Drygt 2 000 klagomal provades inte, med anledning av bl.a. att klagomalet
dverlamnats till en annan myndighet, att Gver tva ar forflutit fran handelsen
som klagomalet avsag eller att drendet hade inletts vid en annan myndighet
eller mojligheten att 6verklaga inte hade nyttjats.5® (For en jamforande tabell
over andra nordiska l&nders arendestatistik, se bilaga 2.)

Vid justitieombudsmannens kansli finns ca 70 anstéllda, varav ca
35 jurister.

Rattslig reglering

Den finska ombudsmannainstitutionen regleras i huvudsak i Finlands grund-
lag® och lagen om riksdagens justitieombudsman. | instruktionen for riks-
dagens justitiecombudsman finns vidare bestdmmelser om personalen vid
justitiecombudsmannens kansli. Bestammelser om val av justitieombudsman
m.m. finns i riksdagens arbetsordning.

I den finlandska rattsordningen finns dven justitiekanslern i statsradet, som
har sin grund i den svenska justitiekanslersinstitutionen och som fanns som
institution i Finland under bendmningen prokurator efter att landet blev ett
ryskt storfurstendome 1809.%° Justitiekanslern har liknande uppdrag och
befogenheter som justiticombudsmannen. Justitiekanslerns gransknings-
omrade har dock i viss man begransats genom lagen om férdelningen av
aligganden mellan justitiekanslern i statsradet och riksdagens justitieombuds-
man. Enligt den lagen &r justitiekanslern inte skyldig att dvervaka att lagen
foljs i &renden som hor till riksdagens justitiecombudsman och som géller bl.a.
forsvarsmakten eller olika former av frihetsberévanden. | det foljande redo-
visas de forhallanden som ror justiticombudsmannen, eftersom det framst ar
denna som motsvarar JO.

Val, mandatperiod och opartiskhet

Enligt 38 § forsta stycket i Finlands grundlag valjer riksdagen for en mandat-
period pé fyra ar en justitieombudsman samt tva bitradande justitieombuds-
man, som ska ha utmarkta lagkunskaper. De bitrddande justitiecombudsménnen
kan ha en stéllforetradare enligt vad som narmare bestams i lag. | friga om de
bitrddande justitieombudsmannen och stallféretrddaren for dem galler i
tillampliga delar vad som bestdms om justitiecombudsmannen.

Val av justitieombudsman och bitradande justitiecombudsmén forréttas efter
att grundlagsutskottet gjort en beddmning av dem som anmalt sig for &mbetet
(11 § riksdagens arbetsordning). Praxis &r att talmanskonferensen beslutar att
riksdagen ska annonsera efter personer som star till férfogande for uppdraget
genom samma rekryteringskanaler som riksdagen anvander nér andra tjanster

8 Se Riksdagens justitiecombudsmans berattelse ar 2018, s 373.
8 Finlands nu gallande grundlag tradde i kraft den 1 mars 2000.
 Ambetet gavs namnet justitiekansler 1918 efter att Finland blivit sjalvstandigt.
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inom riksdagen utlyses (annonser i de stdrsta dagstidningarna samt statens
rekryteringswebbplats).%

Vid valet tillampas reglerna for val av talman, vilket medfér att ombudsman
blir den kandidat som far en enkel majoritet av de avgivna rosterna eller, om
flera kandidater finns och ingen av dem far majoritet, den som far flest roster
vid en tredje omrdstning (16 § riksdagens arbetsordning jamford med 34 § i
grundlagen).

Av 16 § andra stycket lagen om riksdagens justiticombudsman framgar att
justitieombudsmannen, efter att ha mottagit grundlagsutskottets standpunkt,
véljer en stallféretradare for de bitrddande justititombudsménnen for en
mandattid pa hogst fyra ar.

Riksdagens justitieombudsman kan enligt 27 § tredje stycket i grundlagen
inte vara riksdagsledamot.

Den som valts till justiticombudsman, bitrédande justitieombudsman eller
stallforetradare for de bitradande justiticombudsmannen ska enligt 13 § lagen
om riksdagens justiticombudsman utan dréjsmal ge en redogorelse som ar
avsedd for riksdagen for sddan naringsverksamhet och formégenhet samt for
sadana uppdrag och andra bindningar som kan ha betydelse vid bedémningen
av hans eller hennes verksamhet som justitieombudsman, bitrédande justitie-
ombudsman eller stallféretradare for de bitrédande justitieombudsmannen. Av
bestdmmelsen féljer att &ven dndringar i uppgifterna som sker under mandat-
perioden ska anmalas utan drojsmal.

Justitieombudsmannen och de bitradande justitieombudsmannen far enligt
17 § forsta stycket lagen om riksdagens justitieombudsman inte skéta ndgon
annan offentlig tjanst under sin mandattid. De far inte heller ha nagot offentligt
eller privat uppdrag som kan &ventyra fortroendet for att laglighetskontrollen
utdvas opartiskt eller annars forsvara skétseln av uppdraget som ombudsman.
Av 18 § samma lag foljer att ombudsménnen under mandatperioden &ven ska
avsta 16n och andra formaner som kan vara forknippade med sadana anstéll-
ningar och uppdrag.

Det finns inte ndgra begransningar nar det galler omval av ombudsman.
Flertalet av justitiecombudsménnen har under de senaste decennierna valts om,
liksom Gvervagande delen av de bitrddande justitiecombudsménnen.

Entledigande och atal

Riksdagen kan befria justititcombudsmannen frdn uppdraget fore mandat-
periodens utgang av synnerligen vagande skal med stod av 38 § andra stycket
i grundlagen och efter att ha inhdmtat grundlagsutskottets stéllningstagande.
Beslutet ska fattas med minst tva tredjedelar av de avgivna résterna.

Om fraga uppkommit om en ambetsatgard av justiticombudsmannen &r
laglig kan en undersokning av fragan inledas i riksdagens grundlagsutskott
genom en anmélan till grundlagsutskottet av justitiekanslern eller justitie-
ombudsmannen, en anméarkning som undertecknats av minst tio riksdags-

% Se betankandet Oversyn av riksdagsordningen (2012/13:URF3) s. 218.
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ledamoter, eller genom en begdran om undersokning som framstallts till
grundlagsutskottet av nagot annat riksdagsutskott. Grundlagsutskottet kan
ocksd pa eget initiativ borja underséka om justititombudsmannens ambets-
atgarder ar lagliga. (Se 117 § jamford med 115 § i grundlagen.)

Atal mot justiticombudsmannen for lagstridigt forfarande i dmbetet
behandlas i riksratten. Beslut om att vicka atal fattas av riksdagen sedan
grundlagsutskottet tagit stallning till om ombudsmannens ambetséatgard &r
laglig. Fore beslutet ska riksdagen ge ombudsmannen tillfalle att 1&mna en
forklaring. Nar utskottet behandlar drendet ska utskottet vara fulltaligt. Atal
mot en justiticombudsman utfors av riksdklagaren. (Se 117 § jamford med
114 § i grundlagen.)

Uppdrag

1 109 § forsta stycket i grundlagen anges att justiticombudsmannen ska éver-
vaka att domstolarna och andra myndigheter samt tjanstemannen, offentligt
anstillda arbetstagare och ocksé andra féljer lag och fullgér sina skyldigheter
nér de skéter offentliga uppdrag. Nér justitieombudsmannen utdvar sitt &mbete
dvervakar han eller hon att de grundldggande fri- och réttigheterna samt de
manskliga rattigheterna tillgodoses.

Laglighetsprévningen omfattar dven atgarder av statsradet, medlemmar av
statsradet och republikens president (112 och 113 8§ i grundlagen och 1 §
lagen om riksdagens justitieombudsman).

Vid sidan av justitiecombudsmannens laglighetskontroll har ombudsmannen
i uppdrag att vara ett sddant nationellt bes6ksorgan som anges i Opcat. Det
innebér att justitieombudsmannen inspekterar platser dar personer &r eller kan
hallas frihetsberévade antingen med stod av ett beslut av en myndighet eller
pé dess uppmaning eller med dess samtycke eller medverkan. De befogenheter
som ombudsmannen har for att genomfdra uppdraget 6verensstdmmer i stor
utstréckning med de som han eller hon har for sin laglighetskontroll. (Se 1 a,
2 och 11 f 88 lagen om riksdagens justitiecombudsman.)

Justitiecombudsmannen har aven uppgifter relaterade till Manniskoratts-
centret som finns vid ombudsmannens kansli. Ombudsmannen ska efter att ha
hort riksdagens grundlagsutskott utse en direktor for centret for en mandat-
period om fyra &r. Denne ska leda och representera Manniskorattscentret och
att avgora de arenden som centret har till uppgift att skdta och som inte enligt
lagen om riksdagens justiticombudsman ska avgoras av manniskoréatts-
delegationen. Ombudsmannen ska dven, efter att ha hort direktdren, utse leda-
moterna i ménniskorattsdelegationen. (Se 19 ¢ och 19 e 8§ lagen om riks-
dagens justitiecombudsman.)

Befogenheter och atgarder

Justitiecombudsmannens laglighetskontroll genomférs genom undersékningar
av klagomal, genom att ombudsmannen pa eget initiativ inleder ett drende och
genom inspektioner (4, 5 resp. 6 88 lagen om riksdagens justitieombudsman).
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Enligt 4 8 lagen om riksdagens justitiecombudsman undersoker ombuds-
mannen ett klagomal, om det drende som klagomalet géller omfattas av
justitiecombudsmannens laglighetskontroll och det finns anledning att miss-
ténka att den Overvakade har agerat lagstridigt eller inte fullgjort sina skyldig-
heter eller om justiticombudsmannen pa ndgon annan grund anser det
motiverat. Med anledning av ett klagomal vidtar justitieombudsmannen de
atgarder som han eller hon anser vara befogade med tanke pé lagen, ratts-
skyddet, de grundlaggande fri- och rattigheterna eller de méanskliga rattig-
heterna. Enligt bestdmmelsen behandlar justitiecombudsmannen inte ett klago-
mal som galler ett arende som &r dldre an tva ar, om det inte finns sarskilda
skal till det. Justititcombudsmannen ska utan dréjsmal informera klaganden om
arendet inte leder till atgarder pa grund av att klagomalet avser ett arende som
ar aldre an tva ar eller for att det inte hor till justititcombudsmannen, for att det
behandlas vid en behorig myndighet eller kan dverklagas genom ordindra
rattsmedel eller om det finns nagot annat skal. Justitiecombudsmannen kan
enligt samma bestammelser dven Gverlamna ett klagomalsarende till en
behdrig myndighet om det & motiverat med hansyn till &rendets art.

Till stod for sin 6vervakning har justitiecombudsmannen enligt 111 § forsta
stycket i grundlagen ratt att f& de upplysningar som de behdver for sin
laglighetskontroll av myndigheterna och av andra som skoter offentliga
uppdrag. Av andra stycket foljer att justiticombudsmannen har rétt att vara
narvarande vid statsrddets ssmmantraden och vid foredragning for presidenten
i statsradet.

I 6 8 lagen om riksdagens justitiecombudsman anges att justitiecombuds-
mannen har ratt att av myndigheterna avgiftsfritt fa den handrackning som han
eller hon anser behdvlig samt behdvliga kopior eller utskrifter av handlingar
och datafiler hos myndigheter och andra som star under ombudsmannens
tillsyn.

Om justitieombudsmannen vid sin undersokning skulle finna att en
myndighet eller tjansteman inte foljt lagen, finns det flera atgarder som
ombudsmannen kan vidta gentemot myndigheten eller den enskilde befatt-
ningshavaren. | sin laglighetsprovning kan justitiecombudsmannen emellertid
inte instruera en domare eller en annan befattningshavare vad som ska
beslutas, men déremot kan han eller hon bl.a. framfora kritik om ett avgdrande
saknar stod i lag eller gar utéver vad lagen foreskriver.®

Beroende pa allvarligheten i det fel som begatts kan ombudsmannen agera
for att den enskilde befattningshavaren i slutandan paférs nagon form av
péfoljd. Med stod av 8 § lagen om riksdagens justitiecombudsman kan ombuds-
mannen t.ex. bestdmma att en polisundersokning eller forundersékning ska
verkstéllas for ett &rende som han eller hon provar.

Om ombudsmannen finner att det finns anledning att véacka atal foljer av
110 § i grundlagen att ombudsmannen kan fatta beslut om att vacka atal mot
en domare for lagstridigt forfarande i en ambetsatgard. Sadana beslut kan

57 Se Modeen (2000) s. 316.
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ocksa fattas av justitiekanslern. Dessa kan aven utfora atal eller férordna att
atal ska véackas ocksa i andra arenden som omfattas av deras laglighetskontroll.

Om justitieombudsmannen anser att den som star under ombudsmannens
tillsyn har agerat lagstridigt eller inte fullgjort sina skyldigheter, men att atal
inte behdver véckas eller disciplinért forfarande inledas i &rendet, kan ombuds-
mannen enligt 10 § lagen om riksdagens justiticombudsman ge den Over-
vakade en anmérkning for framtiden. Om justitiecombudsmannens avgérande
innehaller ett pstdende om att ndgon gjort ndgot brottsligt, har den som fatt
en anmarkning ratt att féra avgorandet av skuldfragan till domstol.

Om det finns grund for det, kan justititombudsmannen enligt samma
bestammelse delge nagon som stdr under hans eller hennes tillsyn sin upp-
fattning om det forfarande som lagen kraver eller géra denne uppméarksam pa
de krav som god forvaltningssed staller eller pa synpunkter som framjar att de
grundlaggande fri- och rattigheterna och de ménskliga rattigheterna tillgodo-
ses. Justitieombudsmannen kan ocksa enligt 11 § forsta stycket lagen om
riksdagens justitieombudsman rikta en framstéllning till en behérig myndighet
om att ett fel ska rattas eller ett missforhallande avhjalpas.

Justitiecombudsmannen kan vid skétseln av sitt uppdrag gora statsradet eller
ndgot annat organ som svarar for beredning av lagstiftning uppmarksamt pé
brister som han eller hon observerat i bestdmmelser eller foreskrifter samt gora
framstallningar om hur dessa ska utvecklas och bristerna avhjélpas (11 § andra
stycket lagen om riksdagens justiticombudsman). Justiticombudsmannen fér
aven i anslutning till sina berattelser till riksdagen lagga fram forslag om hur
brister i lagstiftningen som han eller hon observerat kan rattas till (13 § lagen
om riksdagens justitiecombudsman).

Justitiecombudsmannen har &ven mgjlighet att utova laglighetskontroll i
frdga om statsradets och presidentens ambetsatgarder. Av 112 § forsta stycket
i grundlagen foljer att justiticombudsmannen har ratt att framstélla en moti-
verad anmérkning om han eller hon finner att lagligheten av ett beslut eller en
dtgard av statsradet eller en minister eller presidenten ger anledning till
anmarkning. Om den ldmnas obeaktad, har justititcombudsmannen rétt att vid
behov vidta atgérder.

Justitiecombudsmannen ska enligt 113 8§ i grundlagen meddela riksdagen
om han eller hon anser att presidenten har gjort sig skyldig till landsforréaderi-
brott, hogforraderibrott eller brott mot manskligheten.

Vidare kan enligt 115 § i grundlagen en undersékning av frdgan om en
ministers &mbetsétgérd ar laglig inledas i riksdagens grundlagsutskott genom
en anmalan av justitiecombudsmannen till utskottet.

Justitiecombudsmannen fattar beslut om hur uppgifter ska fordelas mellan
justitiecombudsmannen och de bitradande justitieombudsmannen efter att ha
hort de bitradande justiticombudsmannen. Aven om de bitradande justitie-
ombudsmannen i regel har samma befogenheter som justitiecombudsmannen,
ar fragor som ror de hogsta statsorganen forbehallna justitieombudsmannen.
Om en bitrddande justitiecombudsman anser att ett &rende som han eller hon
behandlar ger anledning till anmarkning till foljd av ett beslut eller en atgard
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av statsradet, en medlem av statsradet eller republikens president eller orsak
att vacka atal mot presidenten vid hdgsta domstolen eller vid hogsta forvalt-
ningsdomstolen eller en ledamot vid ndgon av dessa domstolar, ska han eller
hon darfor 6verfora arendet till att avgoras av justitieombudsmannen.®

1 109 § andra stycket i grundlagen stadgas att justiticombudsmannen arligen
till riksdagen ger en beréttelse om sin verksamhet samt om rattskipningens
tillstdnd och om de brister i lagstiftningen som han eller hon har observerat.

4.2.2 Danmark

Den danska ombudsmannainstitutionen, Folketingets ombudsmand, inledde
sin verksamhet 1955. I likhet med manga andra ombudsmannainstitutioner och
som en del av det folkvalda parlamentets kontrollmakt har ombudsmannen i
uppdrag att 6vervaka att aktérer inom den offentliga forvaltningen féljer lagen
och god forvaltningssed i sin verksamhet. Ombudsmannen kan &ven utifran
inspektioner uttala sig om forhallanden vid institutioner och myndigheter
utifran ett allmanmanskligt och humanitart perspektiv.

Ombudsmannen har vidare fatt den danska regeringens uppdrag att som
nationellt besoksorgan besoka platser dar enskilda halls frinetsberévade, for
inspektioner i enlighet med det s.k. Opcat-protokollet (jfr avsnitt 3.5.2).
Besoksuppdraget genomfors i samarbete med den nationella manniskorétts-
institutionen Institut for Menneskerettigheder och den privata organisationen
Dansk Institut Mod Tortur (Dignity), vilka bidrar med ménniskorattslig och
medicinsk expertis.®°

Den danska ombudsmannainstitutionen bedriver &ven ett internationellt
arbete, i syfte att bidra till utvecklingen av ombudsmannainstitutioner i andra
lander och att lara av andra ombudsmannainstitutioners erfarenheter.

Under verksamhetsaret 2019 avslutade ombudsmannen ca 5 000 arenden,
varav ungefar 800 drenden utreddes, drygt 2 100 klagomal inte utreddes pé
grund av att ordinarie rattsmedel inte var uttémda, drygt 1 100 &renden
avskrevs for att det saknades anledning for ndrmare utredning och ndstan 1 000
klagomal avvisades pa formella grunder. | 105 drenden riktade ombuds-
mannen Kritik eller en rekommendation eller liknande till ndgot organ.” (For
en jamforande tabell 6ver andra nordiska landers &rendestatistik, se bilaga 2.)

Vid ombudsmannens kansli finns ca 100 anstéllda varav ca 60 arbetar inom
den utredande verksamheten.

% Se 14 § lagen om riksdagens justiticombudsman. | fraga om justiticombudsmannens
beslutanderétt i relation till de bitrddande justiticombudsménnen kan noteras att justitie-
ombudsmannen, efter att ha hort de bitrddande justiticombudsméannen och Ménniskoratts-
centrets direktor, dven faststaller arbetsordningen for kansliet, dar bl.a. narmare bestdm-
melser om fordelningen av uppgifter mellan ombudsménnen meddelas (se 4 kap. 21 § lagen
om riksdagens justitieombudsman).

% Se Folketingets Ombudsmands Tilsynsmanual, dok.nr. 15/05108-57, s. 3.

" Se Folketingets Ombudsmands beretning 2019, s. 98.
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Rattslig grund

Den danska grundloven (grundlagen) stadgar att Folketinget enligt lag valjer
en eller tva personer som inte ar medlemmar i Folketinget att ha inblick i
statens civila och militdra forvaltning (55 §). Néarmare bestdmmelser om
ombudsmannen finns i lagen om Folketingets Ombudsmand™ (ombudsmans-
lagen). Vidare finns i Folketingets forretningsorden (arbetsordning) ytterligare
bestdmmelser om bl.a. val av ombudsman och budget fér ombudsmannen.
Sérskilda bestdammelser for ombudsmannen finns &ven i lagar om vissa sak-
omraden, bl.a. om att han eller hon ska utdva sérskild tillsyn vid verkstallighet
av utvisade personer (30 a § utlanningslagen™).

Val, mandatperiod och entledigande

Efter varje folketingsval och nar &mbetet &r ledigt ska Folketinget enligt 1 §
ombudsmanslagen vélja en ombudsman. Valet ska dga rum senast sex
manader efter folketingsvalet eller efter det att en tidigare ombudsmans
mandatperiod I6pt ut. Ombudsmannen kan valjas med enkel majoritet av de
avgivna rosterna under forutsattning att minst hélften av ledaméterna ar
narvarande och deltar i omrostningen. Nagon debatt i kammaren far inte ske
infor en omrdéstning (17 och 33 88 i Folketingets arbetsordning jdmférd med
36 § andra stycket).

I 2§ ombudsmanslagen stadgas att ombudsmannen ska ha en juridisk
kandidatexamen samt att den som ar medlem av Folketinget, kommunala rad
eller regionfullmaktige inte far vara ombudsman.

Efter nyval till Folketinget eller ndr ombudsmannens mandatperiod tar slut
behaller ombudsmannen sin stallning till dess att Folketinget valt en ny
ombudsman och denne tilltratt &mbetet (1 § tredje stycket ombudsmanslagen).

Ombudsmannens mandatperiod ar saledes nara knuten till Folketingets val-
period. Eftersom valperioden ar fyra ar (se 32 § forsta stycket i grundlagen)
medfor det i regel att ocksd mandatperioden fér ombudsmannen &r ungefér
fyra ar, beroende pa nar tilltradet kan ske.

Ombudsmannen kan valjas om men hans eller hennes sammanlagda
ambetsperiod far inte dverstiga tio ar (1 § andra stycket ombudsmanslagen).

Om ombudsmannen inte langre har Folketingets fortroende kan Folketinget
enligt 3 § ombudsmanslagen entlediga honom eller henne. Ombudsmannen
kan sjalv enligt 4 8 samma kapitel avgad med sex manaders uppsagningstid.
Om det inte finns ndgon annan grund ska ombudsmannens férordnande enligt
samma bestammelse upphora vid utgdngen av den méanad da han eller hon
fyller 70 ar.

" Lov om Folketingets Ombudsmand.
2 Udlzndingeloven.
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Oberoende och opartiskhet

110 8 ombudsmanslagen foreskrivs att ombudsmannen &r oavhéngig av Folke-
tinget i utdvandet av sitt uppdrag. Folketinget fattar dock beslut om allménna
bestdmmelser om ombudsmannens verksamhet.

Ombudsmannens 16n bestdms enligt 5 § ombudmanslagen av Folketinget.
Avgangsvederlag och pension beraknas i enlighet med 3-5 88 lagen om
erséttning och pension m.m. for ministrar.

Ombudsmannen far inte ha ndgon anstéllning eller nagot uppdrag i offent-
liga eller privata verksamheter, foretag eller institutioner, savida inte Folke-
tingets justitieutskott 1&mnat sitt samtycke. Om det i ett &rende skulle finnas
omstandigheter som kan vécka tvivel om ombudsmannens opartiskhet, ska
ombudsmannen underratta justitieutskottet som far bestamma vem som ska
utféra ombudsmannens uppgifter. (Se 29 § ombudsmanslagen.)

Ombudsmannen har inte atalsimmunitet.”® Talan om ansprak som vacks
mot ombudsmannen i en tvistemalsprocess med anledning av hans eller hennes
beslut, stallningstaganden m.m. kan dock avvisas pa begaran av ombuds-
mannen (25 § ombudsmanslagen).

Ombudsmannen anstaller och entledigar sjalv sin personal. Deras antal, 16n
och pension ska dock faststallas i enlighet med Folketingets arbetsordning.
Ambetets utgifter ska betalas fran Folketingets budget. (Se 28 § ombudsmans-
lagen.)

Av 51 8§ Folketingets arbetsordning foljer att Folketingets ombudsman
lamnar ett budgetforslag som kommer att ingd i det forslag till budget for
Folketinget som efter utskottsbehandling lamnas till statsministern for anvand-
ning vid utarbetandet av forslag till finanslag for det kommande budgetaret.

Ombudsmannen kan enligt 27 § ombudsmanslagen bestdmma att en av
medarbetarna tillfalligt ska utfora hans eller hennes uppgifter.

Uppdrag och verksamhetsomrade

Av 21 § ombudsmanslagen féljer att ombudsmannens uppdrag &r att bedéma
huruvida myndigheter eller personer som omfattas av ombudsmannens verk-
samhet handlar i strid med gallande lag eller pa annat sétt gor fel eller for-
summar sina plikter nar de utfor sina uppgifter. Ombudsmannen kan ocksa
utifran iakttagelser vid en inspektion av en institution eller myndighet uttala
sig om forhallanden utifran ett allmanmanskligt och humanitért perspektiv
(18 § ombudsmanslagen).

Ombudsmannens verksamhet omfattar alla delar av den offentliga forvalt-
ningen, dvs. alla myndigheter som maste folja den danska forvaltningslagen.’™
Av detta foljer att verksamhetsomradet inte omfattar Folketinget eller organ
under Folketinget.”® Verksamheten omfattar ocksd frihetsberévades for-
hallanden pa privata institutioner dar frinetsberévandet skett genom beslut

73 Se Stern (2008a) s. 156.
4 Se Stern (2008a) s. 156.
5 Se Folketingets Ombudsmands beretning 1996, s. 449 ff.
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eller pa begaran av en offentlig myndighet eller med samtycke eller med-
givande fran en sadan. Ombudsmannens verksamhet omfattar dessutom barns
forhallanden vid privata institutioner som utfor uppgifter i omedelbar relation
till barn. (Se 7 8 forsta stycket ombudsmanslagen.)

Ombudsmannens tillsyn omfattar inte domstolarna. Inte heller omfattar
verksamheten klagomél pd namnder som har till uppgift att under tillfreds-
stallande former l6sa tvister mellan enskilda, &ven om ndmnderna i andra fall
betraktas som en del av den offentliga forvaltningen. (Se 7 § andra och tredje
stycket ombudsmanslagen.)

I lagstiftning inom olika sakomraden har vissa myndigheter vidare undan-
tagits frdn ombudsmannens tillsynsverksamhet, déaribland Flyktingnamnden
(58 a § utlanningslagen).

Ombudsmannen kan besluta att foretag, institutioner, foreningar m.fl. ska
omfattas av ombudsmannens verksamhet om de berérda organen enligt lag
eller administrativt helt eller delvis omfattas av de regler och principer som ar
tillampliga pd offentlig férvaltning (7 § fjarde stycket ombudsmanslagen).
Privata institutioner som helt finansieras av allmanna medel, t.ex. forskolor,
har bedémts utgéra en del av den offentliga forvaltningen.”

Vid bedémningen av kommuner och regioner maste ombudsmannen enligt
8 8 ombudsmanslagen ta hénsyn till de sérskilda villkor som myndigheterna
verkar under.

Ombudsmannens verksamhet omfattar dven den danska folkkyrkan, dock
inte i frdgor som direkt eller indirekt avser kyrkans lara eller forkunnelse (9 §
ombudsmanslagen).

Var och en kan hos ombudsmannen klaga pd de myndigheter och institu-
tioner som star under ombudsmannens tillsyn. Den som é&r frinetsberévad har
ratt att framfora sitt klagomal till ombudsmannen med ett forslutet brev. Den
som klagar maste ange sitt namn. Klagomalet maste ha sants till ombuds-
mannen inom ett &r frén det att det anmélda forhallandet 4gde rum, savida inte
ombudsmannen finner att det finns sarskilda skal for att anda ta upp klago-
malet till provning. (Se 13 § ombudsmanslagen.)

Klagomal kan vidare inte lamnas in om det ror ett forhallande som kan
klagas pa hos en annan férvaltningsmyndighet och den myndigheten annu inte
avgjort saken (14 § ombudsmanslagen).

Den danska ombudsmannainstitutionen kompletterar i viss man domstols-
vasendet eftersom man kan klaga pa forvaltningsbeslut saval till en domstol
som till ombudsmannen, dven om den senare inte kan fatta bindande beslut.
Nagon forvaltningsdomstol finns inte i den danska rattsordningen. Den
enskilde klaganden kan saledes vanda sig till ombudsmannen i fragor som
exempelvis ar for kostsamma eller av nagon orsak inte lampliga att driva i en
vanlig domstol.”

76 Se Stern (2008a) s. 156.
" Se t.ex. Fenger (2020).
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Befogenheter och atgarder

Ombudsmannen avgor enligt 16 § ombudsmanslagen om ett klagomal ger
tillracklig anledning till att narmare undersoka saken. Det finns saledes inte
nagon skyldighet att utreda ett klagomal.

Ombudsmannen kan dven pa eget initiativ inleda tillsynsarenden i enskilda
fragor. Ombudsmannen kan vidare genomféra generella undersokningar av
tillsynsobjektens hantering av sporsmél. Han eller hon kan darvid genomféra
inspektioner vid alla institutioner och verksamheter och varje arbetsstélle som
hor till ombudsmannens verksamhetsomrade. (Se 17 och 18 §§ ombudsmans-
lagen.)

Till stod for sin utredning har ombudsmannen rétt till att bl.a. fran tillsyns-
objekten fa de upplysningar och handlingar som han eller hon begar (19 §
ombudsmanslagen). Ombudsmannen och hans eller hennes personal har
tystnadsplikt nar det galler de frdgor som ombudsmannen far kannedom om i
sin verksamhet, om sakens natur kraver sekretess (28 § ombudsmanslagen).
Mojligheterna till insyn i ombudsmannens handlingar &r begransade, &ven for
anmalare, da varken den danska forvaltningslagen eller den danska offentlig-
hetslagen ar tillimplig p& ombudsmannens verksamhet.”

Om ombudsmannen efter utredningen av ett &rende exempelvis skulle finna
att ett fel begatts av tillsynsobjektet kan han eller hon vidta vissa atgarder.
Ombudsmannen kan enligt 22 § ombudsmanslagen framféra kritik, lamna
rekommendationer och pd annat sitt meddela sin &sikt i ett drende. | dessa
rekommendationer kan ombudsmannen bl.a. uppmana myndigheter att ta upp
en sak till provning pa nytt och fatta ett nytt avgérande. Nagon uttrycklig
skyldighet att ratta sig efter ombudsmannens uttalande finns dock inte.
Ombudsmannen vander sig i huvudsak till myndigheten och i regel inte till
enskilda befattningshavare. Ombudsmannen har sedan 1997 inte langre ratt att
vécka atal eller verka for att en disciplinpaféljd pafors en befattningshavare,
en ratt som ombudsmannen tidigare haft men aldrig anvant.” Genom denna
andring fjarmade sig den danska ombudsmannainstitutionen ytterligare fran
den svenska, i det att den inte langre fokuserar pa hur enskilda befattnings-
havares utfor sina uppgifter.%

Ombudsmannen kan ocksa begéra att en klagande ska fa rattshjalp i sam-
band med fragor som faller inom ombudsmannens verksamhetsomrade (23 §
ombudsmanslagen). Den enskilde kan darigenom fa ekonomisk majlighet att
driva sin fraga i domstol.

Om ombudsmannens utredning visar att det finns fel eller forsummelser av
storre betydelse inom den offentliga forvaltningen, ska ombudsmannen enligt
24 8 ombudsmanslagen upplysa Folketingets justitieutskott om saken.
Ombudsmannen ska vidare meddela vederbdrande minister, kommunfull-
maktige eller regionfullmaktige om forhallandena.

8 Se Folketingets Ombudsmands notat 25 maj 2018.
" Se Folketingets Ombudsmands beretning 1996, s. 449 ff.
8 Se Stern (2008a) s. 155.
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Om ombudsmannen skulle finna att det finns brister i géllande forfattningar
eller administrativa bestdmmelser ska han eller hon meddela Folketinget och
den ansvariga ministern. Om det ar fraga om brister som férekommer i
kommunala eller regionala foreskrifter ska ombudsmannen meddela veder-
bdrande kommunfullméktige eller regionfullméktige detta. | ombudsmans-
lagen lyfts i sammanhanget sarskilt fram att ombudsmannen i sin verksamhet
ska dvervdga om gallande lagar och administrativa bestdmmelser &r forenliga
med FN:s konvention om barnets réttigheter. (Se 12 § ombudsmanslagen.)

Ombudsmannen ska enligt 11 § ombudsmanslagen arligen lamna en verk-
samhetsberdttelse till Folketinget. Denna berattelse ska offentliggras.

Skyddad titel

Enligt 30 § ombudsmanslagen far titeln ombudsman, eller en titel som kan
forvixlas darmed, inte anvandas sdvida det inte medges i en lag som Folke-
tinget har antagit.

4.2.3 Norge

Den norska ombudsmannainstitutionen, Stortingets ombud for kontroll med
forvaltningen, dven benamnd Sivilombudet®, inrattades 1962. | Norge finns
sedan 1952 aven Ombudsmannen for Forsvaret, som &r Stortingets sarskilda
kontrollorgan for forsvaret®?. Nedan redovisas framst de forhallanden som
avser Sivilombudet, eftersom den institutionens verksamhetsomrade ligger
narmre JO:s huvudsakliga tillsynsomrade.

Sivilombudet har, utdver den ordinarie tillsynsverksamheten, aven i upp-
drag att vara nationellt besdksorgan enligt Opcat (jfr avsnitt 3.5.2).

Sivilombudet tog emot 3882 klagomél under 2019. Ombudsmannen
avslutade ungefar lika ménga arenden under aret. Av dessa utreddes
276 klagomals- eller initiativarenden, varav 182 arenden avslutades med kritik
eller en rekommendation till myndigheten att prova saken pa nytt. Av 6vriga
klagomal gav 1 427 inte anledning till narmare utredning och 2 276 avvisades,
till stor del pad grund av att de arenden som I&g till grund for klagomélen
fortfarande pagick vid en férvaltningsmyndighet.®® (F6r en jamforande tabell
over andra nordiska landers drendestatistik, se bilaga 2.)

Sivilombudet har ca 70 anstéllda, varav ungeféar 50 ar jurister. Verksam-
heten ar fordelad pa tre enheter for handlaggning av klagomal, en enhet for
bl.a. initiativarenden och en Opcat-enhet.

Réttslig reglering

Att Stortinget ska utnamna en ombudsman framgar av den norska grunnloven
(grundlagen). | 6vrigt berdr grundlagen inte Sivilombudet sarskilt. De ytter-

8 Sjvilombudet benamndes Sivilombudsmannen fram till den 1 juli 2021.
82 Jfr den svenska Militiecombudsmannen vars &mbete slogs samman med JO 1968.
8 Se Sivilombudsmannen Arsmelding 2019, s. 51 f.



NORDISKA OMBUDSMANNAINSTITUTIONER OCH INTERNATIONELLA ORGAN — ETT URVAL

ligare bestdmmelser som reglerar ombudsmannens verksamhet finns i stallet i
lag, framst i lov om Stortingets ombud for kontroll med forvaltningen (sivil-
ombudsloven), harefter sivilombudslagen.

Val, mandatperiod och entledigande

Enligt 75 § | i grundlagen &r det Stortingets uppgift att utifrdn narmare bestam-
melser som anges i lag utndmna en person, som inte & medlem av Stortinget,
att dvervaka den offentliga forvaltningen och alla som arbetar i dess tjanst, i
syfte att se till att det inte utdvas orétt mot den enskilda medborgaren.

I 2 § sivilombudslagen anges att Sivilombudet ska véljas av Stortinget, med
minst tva tredjedels majoritet, for fyra ar. Sivilombudet valjs i plenum pa
rekommendation av Stortingets presidium. Vid rekrytering av ett nytt sivil-
ombud annonseras tjansten ut. Ombudsmannen kan bara véljas om en gang.
Ombudsmannen ska enligt 30 8 samma lag ha en juris kandidatexamen eller
magisterexamen i rattsvetenskap. Ombudsmannen ska vidare uppfylla higa
krav pad yrkesmissiga kvalifikationer och personliga egenskaper samt ha
betydande relevant erfarenhet.

Om ombudsmannen avlider under mandatperioden, blir permanent ur stand
att utfora sitt uppdrag, avsager sig uppdraget eller avsatts av Stortinget med
tva tredjedels majoritet, ska Stortinget valja en ny ombudsman fér en ny
mandatperiod. (Se 31 § sivilombudslagen.)

Om ombudsmannen ér tillfalligt férhindrad att utféra sina uppgifter, kan
Stortinget utse en ersattare bland de ledande befattningshavarna vid ombuds-
mannens sekretariat i hans eller hennes franvaro. Vid franvaro upp till tre
manader kan dock ombudsmannen sjalv utse ndgon av dessa befattningshavare
till erséttare for honom eller henne. (Se 32 § sivilombudslagen.)

Oberoende och opartiskhet

| fraiga om forhallandet till Stortinget foreskrivs att Sivilombudet ar sjalv-
standig och oberoende i forhallande till Stortinget i utdvandet av tillsyns-
uppdraget (5 § sivilombudslagen). Ombudsmannen &r enligt 6 § sivilombuds-
lagen ocksa oberoende i férhallande till den offentliga férvaltningen, som inte
kan vidta atgarder som innefattar myndighetsutévning gentemot ombuds-
mannen om dessa kan paverka det oberoende och opartiska utforandet av
ombudsmannauppdraget.®

Sivilombudet far inte utan medgivande fran Stortinget eller den som Stor-
tinget bemyndigar ha en annan anstéllning eller ett annat uppdrag i offentlig
eller privat verksamhet (se 34 § fjarde stycket sivilombudslagen).

Om ombudsmannen finner att han eller hon pa grund av jav eller annat skal
inte bor handlagga ett drende, kan Stortingets presidium utse en bitrddande
ombudsman att handlagga arendet (se 32 § tredje stycket sivilombudslagen).

8 Detta kan bl.a. vara relevant i fraga om i vilken utstrackning tillsynsmyndigheter under
regeringen kan vidta atgarder gentemot Sivilombudet.
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Sivilombudet har inte atalsimmunitet.®

Sivilombudets 16n faststalls av Stortinget eller den som Stortinget bemyn-
digar. Ombudsmannens pensionsrattigheter faststélls i lag. (Se 34 § forsta och
andra stycket sivilombudslagen.)

Stortinget har delegerat beslutanderatten att faststalla ombudsmannens 16n
till sitt presidium. Presidiet har med st6d av bemyndigandet beslutat att
ombudsmannens 16n ska justeras arligen och motsvara den for en domare i
hogsta domstolen.®

Sivilombudet beslutar sjalv om anstéllning av de hégsta befattningshavarna
vid ombudsmannens sekretariat efter att ha hort Sivilombudets anstéllnings-
réd. Ovriga medarbetare anstélls av anstallningsradet. (Se 29 § sivilombuds-
lagen.)

Uppdrag och verksamhetsomrade

Sivilombudets uppdrag &r att kontrollera att den offentliga férvaltningen inte
behandlar individer orattvist samt att bidra till att den offentliga forvaltningen
respekterar och skyddar de ménskliga rattigheterna (1 8§ sivilombudslagen).
Ombudsmannen kan utreda och uttala sig om klagomal mot forvaltningen eller
forhallanden som ombudsmannen tar upp pé eget initiativ (3 § sivilombuds-
lagen).

Ombudsmannens verksamhetsomrade omfattar den offentliga forvalt-
ningen och alla som arbetar i dess tjanst. Verksamheten omfattar ocksa alla
fall dar nagon kan vara foremal for frihetsberévande av det allmanna. (Se 4 §
forsta stycket sivilombudslagen.)

Sivilombudslagen innehaller ocksa bestimmelser som undantar viss verk-
samhet fran ombudsmannens tillsyn. Bland annat faller Stortingets stallnings-
taganden utanfor verksamhetsomradet, liksom beslut som regeringen har
fattat. Stortingets externa organ, exempelvis den norska riksrevisionen, star
inte under ombudets tillsyn. Vidare utgvar inte Sivilombudet tillsyn éver dom-
stolarnas verksamhet. Ombudsmannen kan i regel inte heller prova beslut som
enligt lag bara kan fattas av kommun- eller regionfullmaktige, sdvida inte
ombudsmannen inleder ett initiativarende for att hansynen till rattssakerheten
eller andra sérskilda skél talar for det. (Se 4 § andra stycket sivilombudslagen.)

For att en klagande ska fa sitt klagomal behandlat av Sivilombudet maste
han eller hon ha uttémt alla méjligheter till 6verprovning. Om inte alla
mojligheter till Overprévning har uttdmts, ska ombudsmannen hénvisa
klaganden till ratt besvarsinstans. Dessa begrénsningar géller dock inte om
kungen i statsradet, dvs. regeringen, ar den enda instans som den enskilde kan
klaga till eller om det finns sdrskilda skal. (Se 8 § sivilombudslagen.)

Om klagomalet avser ett avgdrande i ett forvaltningsarende ska klagomalet
lamnas till Sivilombudet inom ett ar fran det att ett slutligt beslut fattades. Om
klagomalet avser andra forhallanden IGper samma tidsfrist fran det att for-

8 Se Stern (2008b) s. 333.
8 Se Hovedinstruks for virksomhetsstyring i Stortingets administrasjon, 2013, s. 16.
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hallandet agde rum eller upphorde eller fran det att klaganden ska ha haft
kannedom om forhéllandet. Om det finns sérskilda skal kan ombudsmannen
dock ta upp en fraga till prévning trots att fristen 16pt ut. (Se 9 § sivilombuds-
lagen.)

Den som klagar maste ange sitt namn. Den som é&r frihetsherdvad har ratt
att kommunicera med ombudsmannen i fortrolighet. (Se 7 § sivilombuds-
lagen.)

Ombudsmannen avgor om det finns tillrackliga skal att utreda ett klagomal
och hur det i s fall ska utredas (10 § sivilombudslagen).

Ombudsmannen &r vidare ett sédant nationellt bestksorgan som beskrivs i
Opcat. Ombudet ska ha en sarskild radgivande kommitté for arbetet som
besoksorgan. (Se 3 § ¢ samt 17 och 19 §§ sivilombudslagen, jfr avsnitt 3.5.2.)

Befogenheter och atgarder

Sivilombudet har ratt att, utan hinder av tystnadsplikt, fa de upplysningar och
handlingar som han eller hon kan behéva for att utfora sitt uppdrag fran de
som omfattas av hans eller hennes verksamhetsomrade. Ombudsmannen har
aven ratt att fa tilltrade till fysiska platser och tillgang till system. (Se 20 §
sivilombudslagen.)

Som utgangspunkt dr handlingarna som tagits fram i Sivilombudets aren-
den offentliga, med undantag for bl.a. handlingar och uppgifter som omfattas
av sekretess och handlingar som tagits fram eller hdmtats in under handlégg-
ningen. Ombudsmannen och anstéllda vid sekretariatet har tystnadsplikt i
frdga om uppgifter om forhallanden av personlig karaktar och uppgifter om
affars- eller driftsforhallanden. (Se 22 och 26 8§ sivilombudslagen.)

P& grundval av vad som framkommit vid handlaggningen av ett klagomals-
arende féar Sivilombudet uttala sig om huruvida han eller hon anser att det har
begétts fel i forvaltningen, att det har agerats oférsvarligt eller i strid med god
forvaltningssed. Ombudsmannen kan vidare uttala sig om huruvida ett beslut
ar ogiltigt eller uppenbart oskaligt, det finns berattigade skl att ifrigasatta
forhallanden av betydelse for arendet eller det finns omstandigheter som kan
leda till ersattningsansvar. Om ombudsmannen gjort ett sadant uttalande far
han eller hon &ven ange att ett fel bor rattas, att ett &rende bér omprovas eller
att ersattning bor beviljas. Nagon skyldighet att folja ombudsmannens
uttalanden foreskrivs dock inte. (Se 12 § sivilombudslagen.)

Om Sivilombudet finner sarskilda sk&l for det kan han eller hon &ven
informera dklagarmyndigheten eller den myndighet som anstéllt en berérd
tjansteman om vad som framkommit i utredningen (25 § andra stycket sivil-
ombudslagen).

Ombudsmannen kan ocksa nar som helst avsluta ett arende pa grundval av
att ett fel rattas eller att saken omprdvas eller om han eller hon av annan anled-
ning finner att det inte finns tillrdckliga skal att fortsétta utredningen (10 §
sivilombudslagen).
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Sivilombudet far delegera sina befogenheter till anstéllda vid sitt sekre-
tariat. Ombudsmannen ska dock personligen ta stéllning i de fall dér det &r
aktuellt att kritisera ett beslut eller agerande eller om det &r fraga om att lamna
rekommendationer som nationellt besoksorgan enligt Opcat. (Se 33 § sivil-
ombudslagen.)

Som nationellt besbksorgan har Sivilombudet enligt sivilombudslagen de
befogenheter som anges i artikel 19 och 20 i Opcat. Ombudsmannen kan
vidare ge rekommendationer som syftar till att forbéttra behandlingen av och
villkoren for frihetsberdvade och till att forhindra tortyr och annan grym,
omansklig eller fornedrande behandling eller bestraffning. Den ansvariga
myndigheten ska behandla rekommendationerna och inleda en dialog med
ombudsmannen om méjliga atgarder. (Se 17 § andra stycket och 18 § sivil-
ombudslagen.)

Om Sivilombudet finner att det finns brister i lagar, foreskrifter eller
forvaltningspraxis kan han eller hon meddela organ inom den offentliga
forvaltningen om detta (25 § tredje stycket sivilombudslagen).

Ombudsmannen ska érligen lamna en rapport till Stortinget om sin verk-
samhet (5 § andra stycket sivilombudslagen).

4.3 Europeiska ombudsmannen

4.3.1 Rattslig reglering

Europeiska ombudsmannen inrttades 1992 genom férdraget om Europeiska
unionen (Maastrichtfordraget). Den forste ombudsmannen valdes av Europa-
parlamentet 1995. &

Reglering i fordrag om Europeiska ombudsmannen finns i artikel 228 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (FEUF). Enligt artikel 228.4
i FEUF ska Europaparlamentet faststdlla regler och allménna villkor for
ombudsmannens dmbetsutévning pa eget initiativ genom férordningar i enlig-
het med ett sérskilt lagstiftningsforfarande.

Regler och allmanna villkor fér ombudsmannens ambetsutévning fanns
ursprungligen i Europaparlamentets beslut 94/262/EKSG, EG, Euratom av
den 9 mars 1994 om foreskrifter och allmédnna villkor for ombudsmannens
&mbetsutévning. Beslutet har sedermera ersatts av Europaparlamentets forord-
ning (EU, Euratom) 2021/1163 av den 24 juni 2021 om foreskrifter och all-
manna villkor for ombudsmannens dmbetsutévning (Europeiska ombuds-
mannens stadga) och om upphévande av beslut 94/262/EKSG, EG, Euratom. 8

87 Ett forsta initiativ till att inratta en europeisk ombudsman togs redan 1974. Dérefter tog det
drygt 20 ar till valet av den forsta Europeiska ombudsmannen. For en historisk redogorelse
for processen, se The European Parliament and the establishment of a European Ombuds-
man: Twenty years of debate, 1974-1995, publicerad i augusti 2015 i serien Historical
Archives of the European Parliament, European Parliament History Studies, European Parlia-
mentary Research Service.

8 Genom forordningen har stadgan reviderats, i huvudsak for att starka Europeiska ombuds-
mannens oavhéangighet och opartiskhet, for att ge béttre mojligheter for ombudsmannen att
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I den fortsatta framstéllningen anvénds bendmningen stadgan.

Europeiska ombudsmannens verksamhet regleras &ven av de genom-
forandebestdmmelser som ombudsmannen har antagit i enlighet med artikel
18 i stadgarna.®®

P& ombudsmannens webbplats publiceras dessutom andra beslut och rikt-
linjer som avser ombudsmannens arbete.*

4.3.2 Uppdrag och verksamhet

| artikel 228.1 i FEUF foreskrivs att en europeisk ombudsman, som r vald av
Europaparlamentet, har befogenhet att ta emot klagomal fran varje unions-
medborgare eller varje annan fysisk eller juridisk person som &r bosatt eller
har sitt sate i en medlemsstat. Klagomalen kan galla missférhallanden i unions-
institutionernas, unionsorganens eller unionsbyréernas verksamhet, med
undantag for Europeiska unionens domstol nar den utdvar sina domstols-
funktioner. Europeiska ombudsmannen ska understka och rapportera om
dessa klagomal.

Vidare anges att ombudsmannen inom ramen for sitt uppdrag ska géra de
undersokningar som han eller hon finner berattigade, antingen pa eget initiativ
eller p& grundval av de klagomél som framférs till honom eller henne direkt
eller genom en ledamot av Europaparlamentet; detta galler dock inte om de
pastadda forhallandena &r eller har varit foremal for ett domstolsforfarande.
Om ombudsmannen konstaterar att ett missforhallande har forekommit, ska
han eller hon hanskjuta fragan till den institution, det organ eller den byra som
berdrs, som ska ha en frist pa tre manader for att delge ombudsmannen sina
synpunkter. Ombudsmannen ska darefter lamna en rapport till Europaparla-
mentet och den institution, det organ eller den byra som berérs. Den klagande
ska underréttas om resultatet av dessa undersokningar.

Bestimmelser med motsvarande innehall finns bl.a. i artikel 1, 2.1, 2.7, 3.1,
3.2, 4.1 och 4.3 i stadgan (se dven artikel 5.2, 6.3 och 8.1 i genomfGérande-
bestdmmelserna).

Europeiska ombudsmannens uppdrag ar saledes i korthet att hjalpa allman-
heten i kontakten med EU:s institutioner, organ och byraer.

Merparten av ombudsmannens arbete galler klagomalsbaserade arenden,
men ombudsmannen genomfor ocksa strategiska undersokningar och initiativ-
arenden framfor allt vid misstanke om systemfel.

Ombudsmannens klagomalshantering regleras i artikel 2 i stadgan och i
artikel 2-13 i genomférandebestdmmelserna. Regleringen i stadgan &r mer
overgripande, medan genomférandebestammelserna innehéller detaljerade
foreskrifter om bl.a. hur ombudsmannen ska ta emot och behandla klagomal,

genomfora grundliga och opartiska undersokningar samt for att anpassa regleringen till
Lissabonfdrdragets nya rattsliga grund.

8 Europeiska ombudsmannens beslut om antagande av genomférandebestammelser (2016/C
321/01). Genomférandebestammelserna haller fér narvarande pa att revideras med anledning
av den nya stadgan.

% Ombudsmannens webbplats har adressen www.ombudsman.europa.eu.
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informationsinh&mtning i samband med undersokningar, forslag till 16sning,
rekommendationer respektive slutsatser och procedurfragor.

Ombudsmannen har ratt att i sin verksamhet genomfora undersokningar,
hora tjansteman, ta del av information och handlingar fran gemenskaps-
institutioner och gemenskapsorgan samt fran medlemsstaterna (artikel 3-5, 7
och 8 i stadgan samt artikel 4 i genomférandebestdmmelserna). Av artikel 5 i
stadgan framgar att ombudsmannens hantering av sekretessbelagda uppgifter
kan vara villkorad eller omfattas av tystnadsplikt. Vidare anges i artikel 9.1 i
stadgan att ombudsmannen och dennes personal inte far avsloja information
eller innehall i dokument som de far tillgang till i sina undersékningar.

Om ombudsmannen inte far den hjélp som han eller hon har begart far
ombudsmannen underratta Europaparlamentet, som ska ~agera i enlighet med
detta” (artikel 5.11 i stadgan).

Ombudsmannen ska sa langt det ar mojligt forsoka att tillsammans med
institutionen eller organet i fraga na en I6sning som undanréjer det admini-
strativa missforhéllandet (artikel 2.10 i stadgan och artikel 5.1 i genom-
forandebestammelserna).

De klagomal som ombudsmannen hanterar kan avse exempelvis
pastdenden om bristande insyn i beslutsfattandet eller om krankningar av
grundlaggande rattigheter, avslag pa begaran om att f& tillgang till handlingar
samt avtalsfragor. Ombudsmannen ska vidare géra de undersékningar pa eget
initiativ som han eller hon finner berdttigade (artikel 8.1 i genomfdrande-
bestdmmelserna).

Salunda framgar exempelvis av Europeiska ombudsmannens arsrapport for
2020 att centrala teman for det verksamhetsaret var

— Undersdkningar och initiativ rérande covid-19

— Etiska fragor

— Grundl&ggande réttigheter

—  Oppenhet kring beslutsfattandet pa miljdomréadet
— Ansvarsskyldighet i beslutsfattande

—  Oppenhet i fraiga om lobbyverksamhet

— Tillgang till handlingar

Ombudsmannen kan under undersokningens gang ge forslag till forbattringar
nar det galler fragor som ar kopplade till undersékningen (artikel 6.1 i genom-
forandebestammelserna).

Om ombudsmannen finner att det inte finns nagot administrativt miss-
forhallande, att en 16sning har natts eller att inga ytterligare undersokningar &r
motiverade ska undersokningen avslutas med ett beslut dar slutsatser anges
(artikel 6.2 i genomfdrandebestdmmelserna).

Om ombudsmannen konstaterar administrativa missforhallanden ska han
eller hon lamna lampliga rekommendationer till den berdrda institutionen i
enlighet med artikel 4.1 i stadgan. Den unionsinstitution, det unionsorgan eller
den unionsbyra som berdrs ska inom tre manader sénda ett detaljerat yttrande
till ombudsmannen. | yttrandet ska det faststallas huruvida institutionen har
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genomfort eller avser att genomféra rekommendationen och i sa fall hur.
Ombudsmannen ska vidarebefordra yttrandet till den klagande som kan lamna
in kommentarer om det inom en manad. (Se artikel 6.3 i genomforande-
bestdmmelserna, artikel 4.2 i stadgan och artikel 228.1 i FEUF.)

Nar det exempelvis géller beslutsfattandet i EU har Europeiska ombuds-
mannen bl.a. lamnat rekommendationer till Europeiska unionens rdd om hur
det skulle kunna bli enklare fér allménheten att félja EU:s lagstiftningsprocess.
Ombudsmannen har &ven uppmanat kommissionen att ge béttre tillgang till
handlingar.

En stor del av ombudsmannens arbete gar ut pa att géra EU:s forvaltning
mer lyhord for vissa fragor, bl.a. hur allménhetens uppfattning om EU
paverkas av den s.k. svangdorrssituationen, dvs. nar EU-tjansteman borjar
arbeta for den privata sektorn eller nagon fran den privata sektorn borjar arbeta
for en EU-institution. Sadana forflyttningar kan vacka farhdgor om intresse-
konflikter eller lobbyverksamhet gentemot tidigare kollegor. Ombudsmannen
genomforde darfor en undersdkning av hur kommissionen hanterar svang-
dorrssituationer i frdga om personalen och presenterade forslag pa hur
kommissionen kunde forbattra sina forfaranden nédr det galler att tillampa
bestammelser pa detta omrdde. Ombudsmannen foljde ocksd upp i vilken
utstrackning kommissionen hade genomfdrt forslagen.

Sedan 2018 tillampar Europeiska ombudsmannen ett paskyndat forfarande
for att fa tillgang till begarda handlingar. Forfarandet innebar att ombuds-
mannens kansli beslutar inom fem arbetsdagar fran det att ett klagomal har
kommit in om klagomalet kan undersokas. Ombudsmannen forsoker sedan na
ett resultat i arendet inom 40 dagar. Vid behov kan ombudsmannen exempelvis
utfarda en rekommendation om att en institution ska ge allmanheten tillgang
till vissa handlingar.

Ombudsmannen hanterar ocksa regelbundet klagomal som ror de grund-
laggande rattigheterna, bl.a. fragor om jamlikhet och icke-diskriminering.

En del av ombudsmannens arbete gar ut pa att géra EU-institutionerna mer
medvetna om hur de — eller deras atgarder — uppfattas av allménheten.
Ombudsmannen lagger ocksa fram forslag till Europaparlamentet om hur det
kan forbattra sina forfaranden for att hantera klagomal.

Forutom att inleda klagomalsbaserade undersékningar eller undersgkningar
pa eget initiativ forsoker ombudsmannen bidra till forandring inom EU-
institutionerna genom att exempelvis delta i offentliga samrdd som berér
ombudsmannens arbetsomrade.

Om det ar nodvandigt for ombudsmannens ambetsutdvning far ombuds-
mannen samarbeta med myndigheterna i medlemsstaterna, i enlighet med
tillamplig nationell ratt och unionsratt (artikel 10.1 i stadgan). Inom ramen for
sin &mbetsutdvning far ombudsmannen ocksa samarbeta med unionens évriga
institutioner, organ och byraer, i synnerhet med dem som ansvarar for att
frémja och skydda de grundldggande réttigheterna. Ombudsmannen ska
undvika overlappningar och dubbelarbete i forhallande till dessa unions-

2021/22:URF2

133



2021/22:URF2

134

NORDISKA OMBUDSMANNAINSTITUTIONER OCH INTERNATIONELLA ORGAN — ETT URVAL

institutioners, unionsorgans eller unionsbyraers verksamhet. (artikel 10.2 i
stadgan). (Se aven artikel 12 i genomférandebestdmmelserna.)

Europeiska ombudsmannen ingar ocksd i det Europeiska ombudsmanna-
natverket. Natverket, som inrattades 1996 och bestdr av 96 kanslier i 36
europeiska lander samt av Europaparlamentets utskott for framstéllningar, ar
en lank mellan Europeiska ombudsmannen samt nationella och regionala
ombudsman for att underlatta att klaganden far hjalp pa ratt niva. Natverket
sprider ocksd information om EU:s lagstiftning. Genom natverket ska
ombudsmén kunna samarbeta for att skydda EU-medborgarnas och enskilda
personers réttigheter i enlighet med EU:s lagstiftning.

4.3.3 Kansli och delegation

Ombudsmannen ska bitradas av ett kansli och ombudsmannen ska utse
kansliets chefstjansteman (artikel 16.2 i stadgan).

Tjénsteménnen och 6vriga anstallda vid ombudsmannens kansli ska lyda
under tjansteforeskrifterna.®® Antalet tjanstemén i kansliet ska anpassas varje
ar som ett led i budgetprocessen. (Se artikel 16.3 i stadgan.)

Nér tjdnsteman i unionen flyttas éver till ombudsmannens kansli ska detta
anses utgdra uppehallande av annan tjanst i tjanstens intresse i enlighet med
artikel 37 forsta stycket a och artikel 38 i tjdnsteforeskrifterna. (Se artikel 16.4
i stadgan).

Ombudsmannen far delegera delar av klagomalshanteringen till sekre-
tariatet. Sekretariatet ska informera den klagande om ratten att begéra att
ombudsmannen gor en omprévning av beslut som fattats av sekretariatet. (Se
artikel 11 i genomfoérandebestammelserna.)

4.3.4 Val, mandatperiod och entledigande

I artikel 228.2 i FEUF anges att ombudsmannen ska véljas efter varje val till
Europaparlamentet for dess valperiod och att ombudsmannen kan utses pa
nytt. En hénvisning till denna bestdmmelse finns i artikel 11.1 i stadgan.

Av artikel 11.2 i stadgan foljer att valet av ombudsman ska foregas av ett
nomineringsforfarande, varefter ombudsmannen ska utses bland personer som

— &r unionsmedborgare

— fullt ut &ger medborgerliga och politiska rattigheter

— uppvisar alla erforderliga bevis for oavhangighet

— uppfyller kraven for utdvandet av det hogsta domardmbetet i sitt land eller
besitter en sddan erkand kompetens och sddana erkanda kvalifikationer
som kravs for att utbva ombudsmannaémbetet och

— inte har varit nationella regeringsmedlemmar eller ingatt bland Europa-
parlamentets ledamoter, Europeiska radets medlemmar eller Europeiska

1 Med tjansteforeskrifterna avses forordningen nr 31 (EEG), nr 11 (EKSG) om tjanstefore-
skrifter for tjanstemé&n och anstallningsvillkor for dvriga anstéllda i Europeiska ekonomiska
gemenskapen och Europeiska atomenergigemenskapen.
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kommissionens ledamoter under de senaste tva aren fore offentliggérandet
av begdran om nomineringar.

Ombudsmannen ska upphora att utféra sina uppgifter antingen vid slutet av
sin dmbetsperiod eller vid frivillig avgang eller avsattning (artikel 12.1 i
stadgan).

P4 begdran av Europaparlamentet kan ombudsmannen avsittas av
Europeiska unionens domstol om han eller hon inte langre uppfyller de krav
som stélls for att kunna utfora sina uppgifter eller om han eller hon har gjort
sig skyldig till allvarlig férsummelse (artikel 228.2 i FEUF). Om Europa-
parlamentet avser att begéra avsattning av ombudsmannen i enlighet med
artikel 228.2 i EUF-fordraget ska det hora ombudsmannen innan en sadan
begéran gors (artikel 13 i stadgan).

Ombudsmannen ska stanna i sitt &mbete till dess att en ny ombudsman har
valts, utom vid avséttning (artikel 12.2 i stadgan).

Om ambetet frantrads i fortid ska en ny ombudsman inom tre manader fran
den tidpunkt dd ambetet blev vakant viljas for den resterande delen av
Europaparlamentets valperiod. Fram till dess att en ny ombudsman har valts
ska den chefstjansteman som avses i artikel 16.2 ansvara for de bradskande
&renden som faller inom ombudsmannens &mbetsutdvning. (Se artikel 12.3 i
stadgan.)

4.3.5 Oberoende och sjalvstandighet

Ombudsmannens oberoende och sjélvstandighet regleras i artikel 228.3 i
FEUF. Dér anges att ombudsmannen ska vara fullstdndigt oavhéngig i sin
ambetsutévning. D& ombudsmannen fullgér sina uppgifter far han eller hon
vare sig begara eller ta emot instruktioner frdn ndgon regering, nagon
institution, négot organ eller ndgon byra.

En hanvisning till denna bestdmmelse finns i artikel 14.1 i stadgan, dér det
dven anges att ombudsmannen ska avhalla sig fran alla handlingar som &r
ofdrenliga med ”de ndmnda uppgifterna”.

Vid &mbetstilltrédet ska ombudsmannen avge en hogtidlig forsékran infor
domstolen om att han eller hon @mnar utéva de uppgifter som avses i fordragen
och i denna forordning med fullstandig oavhangighet och opartiskhet och att
han eller hon &mnar respektera de forpliktelser som foljer av &mbetet under
ambetsperioden och efter dess utgdng. Den hogtidliga forsakran ska sarskilt
omfatta plikten att efter ambetsperiodens utgang upptrada med integritet och
omdome nér det galler att acceptera vissa befattningar eller formaner. (Se
artikel 14.2 i stadgan.)

Ombudsmannen far inte under sin dmbetstid utéva nagon avidnad eller
oavlonad yrkesverksamhet (artikel 228.3 i FEUF). En bestdmmelse med
motsvarande innebdrd finns i artikel 14.3 i stadgan, som &ven innefattar ett
forbud for ombudsmannen att ata sig en politisk eller administrativ uppgift.
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Enligt artikel 15.1 i stadgan ska ombudsmannen ha samma stéllning som
en domare vid Europeiska unionens domstol nar det géller 16n, traktamenten
och pension.

Vidare anges i artikel 15.2 i stadgan att artiklarna 11-14 och artikel 17 i
protokoll nr 7 om Europeiska unionens immunitet och privilegier, fogat till
fordraget om Europeiska unionen, fordraget om Europeiska unionens funk-
tionssétt och till fordraget om upprattandet av Europeiska atomenergigemen-
skapen ska tillampas pd ombudsmannen samt tjanstemannen och &vriga
anstéllda vid ombudsmannens kansli.

I artikel 16.1 i stadgan anges att ombudsmannen ska tilldelas en 1&mplig
budget som &r tillrécklig for att sékerstdlla ombudsmannens oberoende och
utforandet av hans eller hennes uppgifter.

4.3.6 Rapportering och efterlevnad av ombudsmannens forslag

Enligt artikel 228.1 i FEUF ska Europeiska ombudsmannen éverlamnaen érlig
rapport om resultatet av sina understkningar till Europaparlamentet.
Rapporten ska innehdlla en bedémning av efterlevnaden av ombudsmannens
rekommendationer, forslag till l6sningar och forslag till forbattringar.
Rapporten ska ocksd, i forekommande fall, innehalla resultaten av ombuds-
mannens undersokningar om trakasserier, visselblasning och intressekon-
flikter inom unionens institutioner, organ eller byréer. (Se artikel 4.5 i stadgan
och artikel 7.2 i genomférandebestdmmelserna.)

Ombudsmannen far aven lamna in en specialrapport till Europaparlamentet
om undersokningar dar ombudsmannen konstaterar administrativa miss-
forhallanden och som han eller hon anser vara av betydande allmanintresse
(artikel 7.3 i genomférandebestdmmelserna).

I samband med undersdkningar kan ombudsmannen lagga fram forslag,
forlikningar och rekommendationer till EU:s institutioner och organ om hur
de kan hantera ett problem eller forbattra sina administrativa forfaranden.
Ombudsmannen genomfor érligen en analys av hur institutionerna har stallt
sig till de forslag i undersokningar som avslutades under det gangna aret.
Denna analys offentliggérs i en arlig rapport — Putting it Right? — som ska visa
efterlevnadsgraden och effekterna av och relevansen hos ombudsmannens
arbete.

Enligt den rapport som presenterades i december 2018, och som avsag
verksamhetséaret 2017, foljde EU-institutionerna ombudsmannens férslag i
81 procent av fallen, vilket var en minskning fran 85 procent for verksamhets-
aret 2016. | rapporten anges bl.a. att institutionerna reagerade positivt pa 80 av
ombudsmannens 99 forslag till forbattringar. Enligt rapporten hade étta av de
14 institutionerna en efterlevnad pa 100 procent, medan kommissionen, som
star for flest arenden, enligt uppgift hade en efterlevnad pa 76 procent.

I den rapport som presenterades i december 2019, och som alltsd avsag
verksamhetsaret 2018, anges bl.a. att institutionerna reagerade positivt pa 91
av ombudsmannens 118 forslag till forbattringar, vilket motsvarar 77 procent.
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Av rapporten som presenterades i december 2020, och som avsag verksam-
hetsaret 2019, framgar bl.a. att institutionerna reagerade positivt pa 93 av
ombudsmannens 118 forslag till forbattringar, vilket motsvarar 79 procent.

4.4 International Ombudsman Institute

4.4.1 Inledning

International Ombudsman Institute (101), som inrattades 1978, ar en global
organisation for internationellt samarbete mellan oberoende ombudsmanna-
institutioner. | organisationen ingdr drygt 200 oberoende ombudsmanna-
institutioner fran dver 100 lander.

101 &r indelat i sex regionala avdelningar:

— Afrika

— Asien

— Australasien och Stilla havet
— Europa

— Karibien och Latinamerika
— Nordamerika.

101 arbetar for att sprida kunskap om ombudsmannabegreppet pa olika satt.
Exempelvis uppmuntrar organisationen att ombudsmannainstitutioner inréttas
i lander dér sddana inte finns. Vidare arbetar den for att framja informations-
och erfarenhetsutbyte genom internationella konferenser och utbildnings-
insatser samt finansierar forskning och regionala projekt.

I0I for &ven dialog med internationella organisationer och intressenter i
ombudsmannarelaterade &mnen. Organisationen behandlar ocksa politik-
omraden som &r av sérskild betydelse for medlemmarna och gor uttalanden i
syfte att bidra till en forbéttrad offentlig forvaltning globalt.

101 har tagit fram ett flertal riktlinjer och policydokument som behandlar
fragor om ombudsmannainstitutioner. Nedan redogors for innehallet i ett urval
av dessa.

4.4.2 Riktlinjer for utveckling och reformering av
ombudsmannainstitutioner

101:s riktlinjer om utveckling och reformering av ombudsmannainstitutioner®?
syftar till att ge stod nar saval nya ombudsmannainstitutioner inrattas, som
befintliga institutioner reformeras.

I riktlinjerna, som inte ar uttémmande, behandlas fragor om bl.a. rattslig
grund, utnamning, entledigande, mandatperiod, befogenheter, klagomals-
hantering, rekommendationer, rapportering och omval.

%2 Developing and Reforming Ombudsman Institutions — An 101 Guide for Those Under-
taking These Tasks (01 Best Practice Papers — Issue 1 — June 2017).
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Det anges att riktlinjerna i forsta hand tar sikte pd ombudsmanna-
institutioner med tillsyn éver den offentliga forvaltningen, men att de ocksa
kan ha relevans for utveckling av konsumentombudsmannainstitutioner.

Mot bakgrund av att 101 &r en global organisation och att det bland dess
medlemmar finns en stor variation av modeller fér ombudsmannainstitutioner,
lamnas i riktlinjerna forslag till alternativa lésningar och ges exempel pa hur
olika lander har 16st skilda fragor.

Rattslig grund

I riktlinjerna slas det bl.a. fast att oberoende ar centralt for en ombudsmans
legitimitet och att en ombudsman maste vara oberoende fran andra organ inom
sitt verksamhetsomrade.

Parisprinciperna® namns som en lamplig utgéngspunkt for att sakerstalla
oberoendet.

Enligt riktlinjerna bér ombudsmannens stéllning i en konstitutionell demo-
krati slas fast i grundlagen. I grundlagen bor ocksa sékerstéllas att ombuds-
mannen inte lyder under den verkstéllande maktens, dvs. regeringens, kontroll.
Om sd inte 4 mojligt, bér ombudsmannens stéllning regleras genom lag.
Under alla férhallanden bor ombudsmannen lyda under parlamentet och inte
under regeringen eller ett departement.

For att undvika en urvattning av begreppet ombudsman, rekommenderas
att ombudsmannatiteln skyddas i lag.

Utnédmning

I riktlinjerna anges att utndmningen av en ombudsman bor ske under kontroll
av den demokratiska forsamling som ombudsmannen svarar infér. Utndm-
ningen kan verkstallas av detta organ, eller av statschefen, efter omrostning i
en vald forsamling eller i ett parlament. For att undvika politisk partiskhet bor
valet enligt riktlinjerna genomforas med stor kvalificerad majoritet, t.ex. tvd
tredjedelar av alla rostberattigade.

Enligt riktlinjerna bor rekryteringen ske dppet och tjénsten utannonseras.
Vidare bor det finnas en tydlig beskrivning av uppdraget och av stkandens
kravprofil nar det géller kompetens. Sokande bér bjudas in att 1amna in sin
ansokan eller sitt CV, och beslut om vem som ska kallas till intervju samt inga
i urvalsprocessen bor fattas genom en objektiv avvégning av sdkandenas
kvalifikationer mot kravprofilen.

Rekryteringsprocessen bor ledas av en kommitté hos den valda forsam-
lingen, men &ven HR-specialister och experter inom ombudsmannens verk-
samhetsomrade bor involveras i processen. De som ingar i urvalsprocessen bor
ha fatt relevant utbildning for detta. Principer om lika mojligheter bor sarskilt
foljas.

% Parisprinciperna antogs av FN:s generalforsamling i december 1993 (resolution 48/134)
och anger riktlinjer for nationella institutioner med uppgift att frimja och skydda de ménsk-
liga rattigheterna.
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Entledigande

Enligt riktlinjerna far en ombudsman inte entledigas i fortid annat &n pa grund
av arbetsoférmaga, misskotsel eller annat liknande skal. Grunderna for
entledigande bor alltid framga av lagstiftningen.

Endast det organ som utndmner en ombudsman bor ha ratt att entlediga
ombudsmannen. Beslut om entledigande bor fattas med kvalificerad majoritet
som atminstone motsvarar den majoritet som kravs fér ombudsmannens
utnamning. Det &r vidare av avgérande betydelse att ingen som star under
ombudsmannens tillsyn ska ha rétt att entlediga ombudsmannen.

Mandatperiod

Av riktlinjerna framgar att de flesta ombudsméannen har fasta mandatperioder.
En alltfér kort mandatperiod anses kunna paverka en ombudsmans majlighet
att p& bésta sétt utveckla institutionen under hans eller hennes mandat, och
darfor blir mandatperioder om sju eller atta ar allt vanligare. Det anges att man
bér undvika mandatperioder som &r kortare an fem 4r.

Det anfors att i de fall dar ombudsmannens mandatperiod &r knuten till den
valda férsamlingens valperiod bor urvalsprocessen genomforas pa ett satt som
innebér att man undviker en politisering av ombudsmannens utndmning.

Lon

Det anges i riktlinjerna att en ombudsmans 16n bor avspegla uppdragets tyngd
och bidra till att attrahera s6kande med I&mplig erfarenhet och auktoritet. Som
riktmérke anvands ibland 16nen for en erfaren domare. Lonen ska inte kunna
sénkas eller dndras av ndgot organ som ingdr i ombudsmannens verksamhets-
omrade, och en fast Iéneskala bor tillampas for hela mandatperioden.

Befogenheter

I riktlinjerna ges utférliga anvisningar om utformningen och innebdrden av
ombudsmannens befogenheter. Saledes anges i korthet bl.a. foljande.

Ombudsmannen bor kunna krdva samarbete med alla som kan bista
ombudsmannen i hans eller hennes utredningar. Ombudsmannen bor fa till-
gang till samtliga relevanta handlingar, dven handlingar som annars &r foremal
for rattsligt forbehall.

Tjansteman vid ombudsmannens kansli bor fa tilltrade till lokaler vid
behov. De bor ocksd kunna kréva samarbete med alla organ inom ombuds-
mannens verksamhetsomrade.

Ombudsmannen bor ha ratt att behandla alla klagomal inom sitt verksam-
hetsomrade och avgéra vilka klagomal som ska granskas narmare. P4 mot-
svarande satt bér ombudsmannen nar som helst kunna avbryta en utredning.
Ombudsmannen bér ocksa kunna vidta alla nédvandiga atgéarder for att uppna
en losning i ett &rende, exempelvis traffa dverenskommelser eller medla.
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Ombudsmannen bor ha mojlighet att genomféra utredningar pa eget
initiativ.

Ombudsmannen bdr kunna delegera sina uppgifter till tjinsteman vid hans
eller hennes kansli, och i vissa fall bor en stallforetrédande ombudsman kunna
utses.

En ombudsmannainstitution bor kunna samarbeta med andra och dela infor-
mation nar sa ar lampligt och med beaktande av tillimpliga sekretesshestam-
melser. Samarbete och informationsutbyte ar sarskilt viktigt nar ombuds-
mannen arbetar parallellt med andra tillsynsmyndigheter.

Klagomalshantering

Av riktlinjerna framgar bl.a. att ombudsmannainstitutionen bor vara kostnads-
fri och lattillganglig for samtliga anmélare. Tillgéngligheten bor sékerstéllas
&ven for anmélare med funktionsnedséttningar. Vidare kan det finnas behov
av sérskilda atgarder for vissa grupper av anmalare, exempelvis intagna i
kriminalvardsanstalt, som kan vilja kommunicera fortroligt och inte offentligt
med ombudsmannen.

Anmaélningar bor tas emot i varje lampligt format: skriftligt, muntligt eller
elektroniskt. Det bor vara mojligt att [Aamna in en anmalan genom ombud, men
det bor inte finnas nagot krav pa att anmalaren ska foretradas av ett ombud.

Bristfallig férvaltning

I riktlinjerna sls fast det att en ombudsman, utéver sin granskning av forvalt-
ningens lagenlighet och regelefterlevnad, ocksd bor arbeta for att framja
manskliga rattigheter och god forvaltning. Samtliga ombudsmannainstitu-
tioner bor anlégga ett réttighetsperspektiv i sin drendehantering. Vidden av
ombudsmannens uppdrag bor framga av lagstiftning. Vidare bor lagstiftningen
medge att de organ som star under ombudsmannens tillsyn kan vidta atgarder
i enlighet med ombudsmannens rekommendationer, utan att behdva inhdmta
samtycke fran nagon annan institution, t.ex. Finansdepartementet. Ombuds-
mannen maste ocksad kunna lamna rekommendationer om andringar i lag-
stiftning, praxis eller riktlinjer.

Rekommendationer

Enligt riktlinjerna bér en ombudsman kunna lamna rekommendationer for att
gottgora oforratter och fa till stdnd nédvandiga forbattringar. Nar gottgorelse
ska faststallas bor utgangspunkten vara att individen ska forsattas i den
situation som han eller hon skulle ha befunnit sig i om oférréatten inte hade
intréffat. Detta bor inbegripa ekonomisk gottgorelse for all form av forlust.
Ekonomisk gottgorelse bor ocksd kunna rekommenderas i de fall dar
individen inte kan forséttas i den situation som han eller hon skulle ha befunnit
sig i om ofdrratten inte hade intraffat. Vissa ombudsmannainstitutioner har
ocksd mojlighet att rekommendera gottgorelse for lidande och dréjsmal.
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Efterlevnad av rekommendationer

I riktlinjerna redovisas ett antal exempel pa hur en ombudsman kan sékerstalla
att hans eller hennes rekommendationer foljs.

Det anges bl.a. att ett organ som végrar att folja ombudsmannens rekom-
mendation bor ha en skyldighet att utforligt motivera sina skal for detta.

Vidare ndmns att rétten att publicera resultatet av ombudsmannens gransk-
ning &r viktig eftersom den allmdnna opinionen, genom massmedierna, kan
medverka till att ombudsmannens rapport beaktas av organet i fraga.

Som ett alternativ anférs att ombudsmannen kan ges ratt att fora talan i
domstol, vid vilket tillfalle ombudsmannen foretrdder klaganden mot det
allménna.

Ekonomi och budget

Det anfdrs i riktlinjerna att ombudsmannen maste ges tillrackliga ekonomiska
resurser for att kunna géra noggranna utredningar. | detta ingdr méjligheten
att anstalla kvalificerad personal och ha tillgéng till lampliga lokaler, teknologi
etc. Ombudsmannen bor vidare kunna anstalla sin egen personal.

Budgeten bor inte kunna paverkas av négot organ som star under ombuds-
mannens tillsyn. Ombudsmannen bér kunna forbereda en &rlig budget och
presentera den for den valda forsamlingen for godkénnande.

Ombudsmannen bor granskas av en oberoende revisor for att sakerstélla att
verksamhet bedrivs effektivt och andamalsenligt.

Rapportering

Enligt riktlinjerna ska ombudsmannen varje &r avge en rapport till den valda
forsamlingen. Den arliga rapporten bor bli foremal for diskussion, antingen
vid ett plenarsammantréde eller, vilket & mer vanligt, i ett utskott.

Ombudsmannen bor vid behov ocksa kunna presentera rapporter for andra
utskott, liksom l&mna sarskilda rapporter nér organ inte accepterar ombuds-
mannens rekommendationer.

Omval

I riktlinjerna finns ett avsnitt om omval. Det konstateras att i vissa fall véljs en
ombudsman pa en fast mandatperiod, med méjlighet till omval. Det gors
gallande att detta kan leda till svarigheter vid tidpunkten fér omvalet. 101 har
darfor tagit fram en policy som uppmuntrar ett offentligt forfarande for omval.
Det innebdr att det organ som utndmner ombudsmannen bér, vid utndmningen
eller dessforinnan, faststélla pa vilka grunder omvalet ska ske.

Det bor saledes slés fast formella kriterier som ska ligga till grund for en
utvardering av ombudsmannen infér omvalet. Utvarderingen bor ske pa ett
sadant satt att ombudsmannainstitutionens oberoende inte undergravs.
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For det fall att en ombudsman inte omvéljs, bor detta faststallas i tid sa att
ett rekryteringsforfarande kan genomféras och en ny ombudsman kan tilltrada
utan att det uppstar en lucka i ombudsmannens tjanstgoring.

I den man en ombudsman kan omvéljas bor antalet méjliga tillfallen till
omval begrénsas. Det anges att mojligheten till omval vid endast ett tillfalle
ofta anses vara lampligt.

Andra uppdrag

Riktlinjerna innehéller dven ett avsnitt med en diskussion om i vilken
utstrackning en ombudsman bor ata sig andra uppdrag utéver klagomals-
hantering. Det framhalls att en forutsattning for sidouppdrag ar att det inte
kommer i konflikt med ombudsmannens karnverksamhet och att det finns
tillrackliga resurser for det.

Det anges exempelvis att i den mén en ombudsmannainstitution aven &r
nationell institution fér ménskliga réttigheter (jfr avsnitt 3.5.4), eller nationellt
besdksorgan enligt Opcat (jfr avsnitt 3.5.2) dr det viktigt att uppdragen
uppfyller kraven enligt Parisprinciperna. De maste bl.a. vara oberoende, ha
tillgang till relevant expertis och bedriva sin verksamhet i férebyggande syfte.
Vidare maste en ombudsmannainstitution som ocksa &r ett nationellt besoks-
organ enligt Opcat ha en tydlig avgrédnsning mellan de respektive funk-
tionerna.

I riktlinjerna lamnas ytterligare exempel pa andra uppdrag for ombuds-
mannainstitutioner.

4.4.3 Policydokument om inverkan av privatisering

I ett policydokument® behandlar 101 fragan om vilken inverkan privatisering
av offentlig verksamhet har pd ombudsman.

I policydokumentet slés det bl.a. fast att offentlig verksamhet kan omfatta
en rad olika omraden sdsom vard och omsorg, uthildning, socialtjanst, beskatt-
ning, allmanna fardmedel, energi- och vattenforsérijning samt kriminalvard.
Det konstateras att utformningen och organisationen av offentlig verksamhet
varierar bland 101:s medlemslander. Salunda utévas i vissa lander manga eller
alla offentliga verksamheter av staten eller av lokala eller regionala myndig-
heter, medan det i andra l&nder &r privata aktorer som utfor offentliga uppgifter
for det allménnas rakning.

Av dokumentet framgar att allt fler offentliga verksamheter har utkontrak-
terats pa senare tid, ibland till statligt &gda foretag och ibland till privata
foretag eller till icke-statliga organisationer. En utkontraktering eller privati-
sering kan begrénsa en nationell eller en regional ombudsmans méjlighet att
utdva tillsyn over verksamheten i fraga. Det anges att i vissa fall skapas ett
nytt, oberoende tillsynsorgan vid en sadan utkontraktering, men att det ockséa

% How Privatisation Affects Ombudsmen (May 2015).
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forekommer att mojligheten till en oberoende tillsyn helt gar forlorad vid en
privatisering.

101 foresprakar att allmanheten bor ha tillgang till ett oberoende tillsyns-
organ for all offentlig verksamhet, oberoende av om verksamhetsutdvaren &r
en offentlig eller en privat aktor. | policydokumentet diskuteras bl.a. hur detta
kan uppnas.

Det anfors att i vissa fall ar det ordnat pd det sattet att ombudsmannen
bibehaller sin tillsyn dven nar viss offentlig verksamhet 6verfors till en privat
aktor genom ett avtal, eftersom uppdraget utfors pa det allmannas vagnar. Det
anfors att allménheten i dessa fall har kvar sin ratt att vanda sig till ombuds-
mannen for en oberoende beddmning, men att denna rétt bor anges i avtalet.

101 anser att om en verksamhet utkontrakteras till en extern aktor, saknas
det anledning att ocksa fora dver kravet att tillhandahélla en majlighet till
beddmning och gottgorelse. Det bor i stallet ligga kvar hos de nationella eller
regionala ombudsménnen.

101 noterar att i vissa lander har det inrattats separata, oberoende och lag-
reglerade sektorsspecifika ombudsmannasystem. 101 vill inte se nagon ytter-
ligare utvidgning av s&dana system i de fall dar verksamheten egentligen
omfattas av en offentlig ombudsmans verksamhetsomréde.

Det anfors att i andra fall — som i Sverige — behandlas klagomal i forsta
instans av ett organ som dr oberoende av verksamhetsutévaren och som i sig
omfattas av en ombudsmans tillsyn. 101 konstaterar att detta fungerar effektivt
och vill inte se ndgon forandring i denna ordning.

101 anser att en offentlig ombudsmans behérighet bor aterinforas i samtliga
fall dar en verksamhet har utkontrakterats och mojligheten att fa till stind en
oberoende bedémning och gottgdrelse har upphort.

101 menar sammanfattningsvis att allmanheten bor kunna framfora klago-
mal hos sin nationella, regionala eller lokala ombudsman nar det géller all
offentlig verksamhet. Enligt 101 bor det inféras en s.k. one-stop-shop for alla
klagomal som avser offentlig verksamhet. Ett 6kat antal ombudsman och
rattighetsmekanismer leder bara till férvirring hos allménheten, och 101 avser
att arbeta for att motverka detta.

4.5 Venedigkommissionen
4.5.1 Inledning

Venedigkommissionen, formellt Europeiska kommissionen for demokrati
genom lag®, &r ett rddgivande organ inom Europaradet.

Venedigkommissionen grundades 1990 och sammantrader fyra ganger per
ar i Venedig, Italien, darav det informella namnet. | kommissionen ingér drygt
60 medlemsstater, inklusive medlemsstaterna i Europaradet. Fran och med
februari 2002 ar det tillatet for andra stater 4n enbart europeiska att vara
medlemmar i kommissionen.

% The European Commission for Democracy through Law.
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Kommissionens syfte framgar av artikel 1 i dess stadga®. Den ska vara ett
oberoende, radgivande organ nar det géller de garantier som juridiska normer
ska uppstalla i demokratins tjanst.

Kommissionen ska arbeta i huvudsak for att oka forstaelsen for olika ratts-
system, framja rattsstatsprincipen och demokratin samt bistd, starka och
utveckla demokratiska institutioner (artikel 1.1 i stadgan).

Kommissionen ska prioritera arbete som avser rattsstatsprincipen, grund-
laggande fri- och réttigheter samt arbete som syftar till att starka det konstitu-
tionella regelverket och andra rattsregler som ska tillférsékra demokratiska
institutioner deras effektivitet (artikel 1.2 i stadgan).

Kommissionens arbete ar sdledes inriktat pa fragor av sarskild betydelse for
demokratiutvecklingen i ett land.

Av artikel 2.1 i stadgan framgar att kommissionen ska besta av oberoende
experter som natt internationellt erkdnnande genom sin erfarenhet av demo-
kratiska institutioner eller genom sitt bidrag till att stérka juridik eller stats-
vetenskap. Merparten av medlemmarna i Venedigkommissionen ar foljakt-
ligen experter inom foretradesvis statsratt, med inriktning pa konstitutionell
och internationell ratt.

Varje medlemsstat utser en medlem i kommissionen for en mandatperiod
om fyra ar med mojlighet till omval. Medlemsstaterna ska ocksd utse
suppleanter. Under en pagaende mandatperiod far en medlem ersattas endast
om medlemmen ansoker om att bli entledigad eller om kommissionen
bedémer att medlemmen inte langre har forméga att fullgéra sitt uppdrag. (Se
artikel 2.2 och 2.3 i stadgan.)

Medlemmarna tjanstgor sjalvstandigt och far inte ta emot eller acceptera
nagra instruktioner (artikel 2.1 i stadgan).

Av stadgan framgar vidare att kommissionen ska ha ett presidium som ska
bestd av en ordférande, tre vice-ordférande och fyra andra medlemmar.
Presidiet véljs av kommissionen bland dess medlemmar. (Se artikel 4.1 i
stadgan.)

Som redan har namnts, halls plenarsammantradena i Venedig. Det for-
beredande arbetet utfors av arbetsgrupper och kommissionens sekretariat i
Strasbourg. Sekretariatet leds av en generalsekreterare. (Jfr artikel 8.1 i
stadgan.)

Medlemmarna avlénas inte. Av artikel 6.4 i stadgan framgar att medlem-
marnas rese- och uppehéllskostnader ska ersattas av respektive medlemsland.
Om en medlem emellertid far ett sarskilt uppdrag av kommissionen betalas
ersittning for rese- och uppehallskostnader genom kommissionens budget.

Venedigkommissionen bistar medlemslander, och dven andra stater, genom
att bl.a. ta fram forslag till demokratiska forfattningar och erbjuda radgivning
i fragor om val, manskliga rattigheter och oberoende domstolar. (Se artikel 3 i
stadgan.)

% Resolution RES (2002) 3 Adopting the Revised Statute of the European Commission for
Democracy through Law.
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Huvuddelen av kommissionens rapporter géller analyser av ett visst lands
lagstiftning eller lagforslag och faller under tre olika kategorier:

— rapporter om skydd for ménskliga rattigheter

— rapporter om konstitutionella domstolar och domstolar i dvrigt, sérskilt i
fragor som ror &klagares och domares rattsliga stallning och domstolarnas
sjélvstandighet

— rapporter om tillsynsmekanismer, sdsom ombudsman, och andra meka-
nismer for att sakra god forvaltning, sdsom lagar om insyn och offent-
lighet.

Kommissionen kan bestdmma att sjélv initiera en jamfdrande studie, men den
arbetar framst efter framstéllning fran olika instanser. Huvudsakligen kommer
dessa fran den berdrda staten sjalv.%” (Se artikel 3 i stadgan.)

4.5.2 Venedigkommissionens principer

Véren 2019 antog Venedigkommissionen ett antal principer, de s.k. Venedig-
principerna, som syftar till att skydda och framja ombudsmannainstitutioner®,

Venedigprinciperna — som anges i 25 punkter — avser fragor om bl.a.
ombudsmannainstitutioners oberoende, sjalvstandighet, legitimitet, rattsliga
stallning, status, ordningen for val/omval/entledigande av ombudsman,
mandatperiodens langd, uppdrag och verksamhetsomrade, forutsattningarna
for att bedriva utredningar och fa tillgang till utredningsmaterial, framstall-
ningsrétt, finansiellt oberoende, bemanning och immunitet.

I sammanhanget kan noteras att FN:s generalférsamling i resolution 75/186
(2020) uppmanat medlemsstaterna att bl.a. 6vervéga att inratta eller forstarka
oberoende och sjélvstdndiga ombudsmannainstitutioner i dverensstimmelse
med Venedigprinciperna.®

Nedan redogdrs under sérskilda rubriker for huvuddragen i de 25 punkterna
i Venedigprinciperna. Det bor noteras att underrubrikerna inte ar hamtade fran
Venedigprinciperna.

Ingress

I ingressen till Venedigprinciperna listas ett antal satser med nagra grund-
laggande utgdngspunkter for principerna. | detta sammanhang bor sarskilt
noteras den fjarde satsen dar det betonas att langvariga konstitutionella
traditioner och en mogen konstitutionell och demokratisk politisk kultur utgér

97 Se &ven Cameron och Hirschfeldt (2016).

% Principles on the Protection and Promotion of the Ombudsman Institution (“The Venice
Principles”), CDL-AD(2019)005.

% Se FN:s generalforsamlings resolution 75/186 The role of Ombudsman and mediator
institutions in the promotion and protection of human rights, good governance and the rule
of law, antagen den 16 december 2020.
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ett mojliggorande element till den demokratiska och réttsliga funktionen hos
ombudsmannainstitutioner.1%

Rattslig grund

I punkt 1 i Venedigprinciperna slas det fast att ombudsmannainstitutioner har
en viktig funktion nar det galler att starka demokrati, rattsstatsprincipen, god
forvaltning och skyddet samt frimjandet av manskliga rattigheter och grund-
laggande friheter. Det anfors att varje medlemsstat ska stodja och skydda sin
ombudsmannainstitution och avhalla sig fran alla atgarder som undergraver
dess oberoende.

Enligt punkt 2 ska ombudsmannainstitutionen, inklusive dess mandat, vila
pa en fast rattslig grund, foretradesvis pa grundlagsniva, medan dess sardrag
och funktioner far utvecklas narmare i foreskrifter pa lagniva.

Ombudsmannainstitutionen ska ha en adekvat hég stallning, vilket ocksa
ska aterspeglas i ombudsmannens 16n och pension (punkt 3).

Valet mellan en ombudsman eller flera ombudsmén &r avhéngigt av
medlemsstatens organisation, sardrag och behov. En ombudsmannainstitution
far inrattas pa olika nivaer och ges varierande behérigheter. (Se punkt 4.)

Av punkt 5 framgar att medlemsstaterna ska anta modeller som fullt ut lever
upp till Venedigprinciperna, starker institutionen och forbéttrar nivan av skydd
och framjande av manskliga rattigheter och grundlaggande friheter i landet.

Utnédmning

Ombudsmannen ska valjas eller utndmnas enligt forfaranden som i storsta
mojliga utstrackning beféster institutionens anseende, opartiskhet, oberoende
och legitimitet. Ombudsmannen ska foretradesvis véljas av parlamentet med
tillborlig kvalificerad majoritet. (Se punkt 6 i Venedigprinciperna.)

Forfarandet for urval av kandidater ska inbegripa ett offentligt utlysande av
tjdnsten och vara offentligt, transparent, meritbaserat, objektivt samt faststallt
i lag (punkt 7).

Kriterierna for att utses till ombudsman ska vara sadana att de framjar ett
brett urval av lampliga kandidater. Grundlaggande kriterier ar hég moral,
integritet samt lamplig professionell expertis och erfarenhet &ven inom
omradet manskliga rattigheter och grundlaggande friheter. (Se punkt 8.)

Andra uppdrag och etiska regler

I punkt 9 i Venedigprinciperna anges att under sin mandatperiod ska ombuds-
mannen inte delta i sédan politisk, administrativ eller yrkesmassig verksamhet
som ar ofdrenlig med hans eller hennes oberoende eller opartiskhet. Vidare

10 Emphasising that long-standing constitutional traditions and a mature constitutional and
democratic political culture constitute an enabling element to the democratic and legal
functioning of the Ombudsman Institution.
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ska ombudsmannen och hans eller hennes personal vara bundna av sjélv-
reglerande etiska regler.

Mandatperiod och omval

Enligt punkt 10 i Venedigprinciperna ska ombudsmannens mandatperiod vara
langre &n mandatperioden for det organ som har utndmnt honom eller henne.
Vidare ska mandatperioden foretradesvis begransas till en enda period, utan
mojlighet till omval. Det anges att under alla omsténdigheter ska ombuds-
mannens mandat kunna férnyas endast en gang, och mandatperioden ska helst
inte faststallas till en period som understiger sju ar.

Entledigande

Av punkt 11 foljer att en ombudsman ska kunna entledigas fran sin tjanst
endast om det finns en tydlig och rimlig forutsattning for entledigande enligt
uttdmmande, lagfasta grunder. Dessa ska avse enbart sadana grundlaggande
omstandigheter som ~oférmaga att utféra uppdraget”, “felaktigt upptradande”
eller ”misskdétsel”, och ska tolkas snévt. Den parlamentariska majoritet som
kravs for entledigande — av parlamentet sjalvt eller av en domstol pa begéran
av parlamentet — ska vara lika med, eller lampligen hogre &n, den majoritet
som kravs for valet av ombudsman. Forfarandet for entledigande ska vara
offentligt, transparent och lagfast.

Uppdrag, behorighet och klagomalshantering

I punkt 12-19 anges i huvudsak foljande i fraga om ombudsmannens uppdrag,
behdrighet och klagomalshanteringen.

Ombudsmannens uppdrag ska omfatta forebyggande och rattelse av
missforhallanden samt skydd och framjande av manskliga rattigheter och
grundlaggande friheter (punkt 12).

Ombudsmannens behdrighet ska omfatta all offentlig forvaltning, och
uppdraget ska inbegripa samtliga offentliga tjanster som tillhandahalls allman-
heten, oavsett om de tillhandahalls av staten, kommunerna eller av statliga
eller privata organ. | friga om den domande verksamheten ska ombuds-
mannens behorighet begrédnsas till att sakerstélla processuell effektivitet och
administrativ funktion. (Se punkt 13.)

Ombudsmannen ska inte ges eller folja ndgon instruktion frdn néagon
myndighet (punkt 14).

Enskilda eller juridiska personer, inklusive icke-statliga organisationer, ska
ha ratt att komma i kontakt med ombudsmannen och lamna in klagomal fritt,
lattillgangligt och utan kostnad (punkt 15).

Ombudsmannen ska forbehallas ratten att pa eget initiativ eller pa grundval
av ett klagomal utreda drenden, varvid tillgangliga forvaltningsrattsliga ratts-
medel ska beaktas. Ombudsmannen ska ha befogenhet att begéra att enskilda
eller organisationer som kan vara behjélpliga i ombudsmannens utredningar
samarbetar med honom eller henne. Ombudsmannen ska ha en rattsligt verk-
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stallbar ratt att fi obegransad tillgang till alla relevanta dokument, databaser
och material, inklusive sddana som annars kan vara féremal for sekretess.
Detta inkluderar ratten till obegransad tillgang till byggnader, institutioner och
individer, inklusive personer som &r frihetsberévade. (Se punkt 16 forsta
stycket.)

Ombudsmannen ska ha befogenhet att intervjua eller krdva skriftliga
yttranden fran tjansteman och myndigheter och ska dessutom sarskilt upp-
marksamma och skydda visselblasare inom den offentliga sektorn. (Se punkt
16 andra stycket.)

Rekommendationer

Ombudsmannen ska ha befogenhet att rikta individuella rekommendationer
till alla organ eller institutioner som omfattas av ombudsmannainstitutionens
behdrighet. Ombudsmannen ska ha en réttsligt verkstéllbar ratt att krdva att
tjansteman och myndigheter yttrar sig inom en rimlig tidsfrist som faststéllts
av ombudsmannen. (Se punkt 17.)

Inom ramen for sin 6vervakning av hur ratificerade internationella rattsliga
dokument om maénskliga rattigheter och grundldggande friheter, dels genom-
fors pa nationell niva, dels dverensstammer med nationell lagstiftning ska
ombudsmannen ha befogenhet att offentligt framféra rekommendationer till
parlamentet eller till regeringen, inbegripet en rekommendation om att &ndra
lagstiftning eller att anta en ny lagstiftning (punkt 18).

Grundlagsenlighet och rattsligt forfarande

I punkt 19 foreskrivs foljande.

Vid en utredning ska ombudsmannen lampligen ha befogenhet att prova
lagars och forordningars eller allménna forvaltningsrattsliga foreskrifters for-
enlighet med grundlagen.

Ombudsmannen ska lampligen ha rétt att intervenera hos relevanta
démande organ och domstolar.

En begaran till ombudsmannen kan ha en uppskjutande effekt pa en lag-
stadgad ans6kningsfrist hos en domstol.

Rapportering

Enligt punkt 20 ska ombudsmannen minst en gdng om aret lamna en rapport
om ombudsmannainstitutionens verksamhet till parlamentet. | rapporten kan
ombudsmannen informera parlamentet om brister inom den offentliga
forvaltningen. Ombudsmannen ska ocksa rapportera om specifika fragor,
enligt vad ombudsmannen anser vara lampligt. Ombudsmannens rapporter ska
offentliggdras. De ska vederboérligen beaktas av myndigheterna. Detta galler
ocksa rapporter som ska lamnas av en ombudsman som utses av regeringen.
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Ekonomi och budget

Ombudsmannainstitutionen ska tillforsékras tillrdckliga och oberoende
budgetresurser (punkt 21). Lagstiftningen ska foreskriva att ombudsmanna-
institutionens medelstilldelningen i budgeten maste vara tillracklig for att
sékerstélla fullstandigt, oberoende och effektivt fullgérande av institutionens
uppdrag och funktioner. Samrad ska ske med ombudsmannen, som ska lagga
fram ett budgetforslag for det kommande budgetaret. Den antagna budgeten
for ombudsmannainstitutionen far inte minskas under budgetaret, forutom om
det sker en generell minskning fér andra statliga institutioner. Den oberoende
ekonomiska revisionen av ombudsmannens budget ska beakta enbart laglig-
heten av de ekonomiska forfarandena och inte valet av prioriteringar vid
genomfdrandet av uppdraget.

Organisation

I punkt 22 anges att ombudsmannainstitutionen ska ha tillracklig personal och
lamplig strukturell flexibilitet. Ombudsmannen kan ha en eller flera stall-
foretradare som han eller hon sjélv utser. Ombudsmannen ska sjalv kunna
rekrytera sin personal.

Ombudsmannen, stéllforetrddande ombudsmén och tjanstemédn med
beslutshefogenheter ska ha rattslig immunitet savél nar det galler vidtagna
atgarder som muntliga och skriftliga yttranden i tjansteutdvningen (verksam-
hetsimmunitet). Sadan verksamhetsimmunitet ska galla dven efter det att
ombudsmannen, stallforetradande ombudsman eller tjansteman med besluts-
befogenheter har ldmnat institutionen. (Se punkt 23.)

Ataganden

Enligt punkt 24 ska medlemsstaterna avsta fran att vidta atgarder som syftar
till eller medfér att ombudsmannainstitutionen undertrycks eller hindras i sin
effektiva verksamhet. Vidare ska medlemsstaterna effektivt skydda ombuds-
mannainstitutionen fran dylika hot.

Slutligen anges i punkt 25 i huvudsak foljande. Dessa principer ska lasas,
tolkas och anvéndas for att befésta och starka ombudsmannainstitutionen. Med
beaktande av att det finns varierande modeller, system och réattsliga stallningar
nér det géller ombudsmannainstitutioner och deras anstéllda, uppmuntras
medlemsstaterna att vidta alla nédvandiga atgarder, inbegripet konstitutionella
anpassningar och lagstiftningsanpassningar, for att ge goda forutséttningar
som stérker och utvecklar ombudsmannainstitutioner och deras kapacitet,
oberoende och opartiskhet i linje med Venedigprinciperna. Medlemsstaterna
ska saledes sakerstalla att Venedigprinciperna genomfors korrekt, snabbt och
effektivt.
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5 JO:s konstitutionella stéllning

5.1 Sjalvstandighet och institutionellt oberoende

Oberoende och sjalvstandighet — centralt vid inrattandet

JO-ambetet inrattades 1809 pa forslag av konstitutionsutskottet, i samband
med tillkomsten av den regeringsform som antogs den 6 juni 1809.

Konstitutionsutskottet, som tillsattes under senvaren 1809, hade vid sitt
konstituerande sammantrade bestamt att det inte skulle foras néagra
diskussionsprotokoll i de fragor dar enighet radde i utskottet. En sadan fraga i
utskottet var just inrattandet av JO-a&mbetet. Motiven for utskottets forslag att
inratta ombudsmannainstitutionen utvecklades darfor inte narmare. Forslaget
matte dock kritik och ledde till en omfattande debatt i de fyra standen.'® Bland
annat ifrdgasattes behovet av en ombudsman som till viss del skulle ha mot-
svarande arbetsuppgifter som den befintliga Justitiekanslern (JK)%2. Utskottet
framholl dock att de bégge institutionerna skulle ha olika funktioner, varvid
JO i sin tillsyn skulle inta rollen av en sjélvstandig och fran kungen helt
fristdende foretradare for den lagstiftande folkrepresentationen, till skillnad
mot JK som var en del av kungens kontrollorgan.'®® En oberoende justitie-
ombudsman, understalld endast riksdagen, ansags kunna bevaka folkets lag-
liga rattigheter med storre frihet och framgang &n vad JK var i stand att gora.'%

1809 éars regeringsform byggde pd maktdelningsprincipen. Kungen hade
den styrande makten, och statsradens roll var enbart radgivande. Den lag-
stiftande makten delades mellan kung och riksdag nar det géller grundlag samt
civil- och strafflag, medan den ekonomiska och administrativa lagstiftningen
forblev kungens omrade. Riksdagen fick makten Gver skatter och budget. Den
démande makten tillkom domstolarna. Néar det galler kontrollmakten tillkom
den i huvudsak konstitutionsutskottet och det nya JO-dmbetet.

I senare forarbeten'® har uttalats att inrattandet av JO-ambetet otvivelaktigt
ska ses i ljuset av lagstiftarens allménna strévan att, mot bakgrund av erfaren-
heterna fran frihetstidens standervalde och det gustavianska envaldet, soka
sékerstélla en maktdelning och en maktbalans. Enligt de senare forarbets-
uttalandena utgjorde misstro mot den styrande makten och dess férvaltnings-
myndigheter sakerligen en betydelsefull faktor, vilket belyses bl.a. genom att

101 5e Alexandersson (1935) s. 32 f. och SOU 1939:7 s. 25.

102 Justitiekanslersambetet, som ursprungligen betecknades den Hogste ombudsmannen,
inrattades 1713 enligt en kansliordning som utférdades av kung Karl XII nar han befann sig
utomlands, hos den turkiske sultanen pé slottet Timurtasch, dit han hade forts efter den s.k.
kalabaliken i Bender. Enligt kansliordningen och en instruktion som &ven den tillkom 1713,
skulle den Hogste ombudsmannen bl.a. kontrollera att forvaltningen féljde gallande regler
och férordningar, samt att &mbets- och tjansteméannen skotte sina arbetsuppgifter. Han hade
aven ratt att vacka atal och att ta lagstiftningsinitiativ i vissa fall.

103 5e Alexius Borgstrom (2003) s. 46 f., Ekroth (2001) s. 49 f. och Ekroth (2009) s. 104 f.
104 5e Nielsen (2020) s. 406.

105 Se t.ex. bet. KU1LU 1967:1s. 5.
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reglerna om ombudsmannen placerades omedelbart efter regeringsformens
stadganden om lagstiftningsmakten och fére dem om Hogsta domstolens och
statsradets ansvar infor riksdagen och riksratten.

Genom inrdttandet av JO-&mbetet skulle riksdagen ges ett medel att
kontrollera den under regeringen lydande ambetsmannakaren och darmed
skulle riksdagens stallning i det konstitutionella systemet starkas.'% Ett av de
framsta syftena med det nya ombudsmannaémbetet var sdledes att fa till stand
en tillsyn i medborgarnas intresse som var helt oberoende och sjélvstandig i
forhallande till den styrande makten.'%

Regler for JO-ambetet fanns i 96-100 §§ i 1809 &rs regeringsform. |
ursprungslydelsen av 96 § angavs foljande om JO-&mbetet:

Riksens sténder skola vid hvarje riksdag forordna en for lagkunskap och
utmarkt redlighet kand man att sasom deras ombud efter den instruktion,
de for honom komma att utfarda, hafva tillsyn 6fver lagarnes efterlefnad
af domare och embetsmén samt att vid vederbdrliga domstolar i laga
ordning tilltalla dem, som uti sina embetens utéfning af vald, mannaman
eller annan orsak nagon olaglighet bega eller underlata att sina ambets-

plikter behdrigen fullgéra. Vare dock han i all métto underkastad samma
ansvar och pligt, som allmén lag och rattegangsordning for aktorer utstaka.

Ombudsmannens uppgift blev alltsd att pa riksdagens vagnar overvaka
myndigheternas efterlevnad av lagar och rattsenligheten av deras handlande.
Verksamheten skulle ursprungligen bestd i att utdva tillsyn och beivra
uppdagade felaktigheter genom &tal. Man ténkte sig niarmast att ombuds-
mannen skulle granska rattstillampningen i stort och beivra allvarligare miss-
forhallanden.1%

Enligt uttalanden i forarbetena och i doktrinen torde Justitiekanslersémbetet
(JK-&mbetet) i dess utformning under senare delen av frihetstiden (1718-
1772) ha varit en foregangare till och i viss utstrackning en forebild for JO-
ambetet.’® Som exempel pd likheter mellan JK-ambetet s& som det var
utformat under senare delen av frihetstiden och JO-&mbetet vid dess inrattande
1809 kan ndmnas att JK under en period valdes av stdnderna genom elektorer,
att bestdammelser om JK-&mbetets verksamhet foreskrevs i en instruktion och
att JK under hela frihetstiden avlade dmbetsberattelser till stinderna.'

Andrad funktion, men bevarat oberoende och sjalvstandighet

Efter hand véxte ett annat statsskick fram. Under 1900-talets forsta decennier
genomfordes demokratiseringen av statsskicket i etapper, och Sverige dver-
gick s& smaningom till parlamentarism.}' Genom parlamentarismens

16 5e SOU 1975:23 5. 77.

107 5e Alexandersson (1935) s. 29.

108 e het. KU1LU 1967:1s. 5.

109 5@ SOU 1939:7 s. 25, Alexius Borgstrom (2003) s. 46 och Ekroth (2009) s. 102.

110 JK valdes av standerna genom elektorer under &ren 1766—1772. | och med 1772 4rs stats-
valvning blev JK ater uteslutande en kungens dmbetsman (se SOU 1939:7 s. 75).

11 Det brukar sagas att parlamentarismen fick sitt definitiva genombrott 1917 med till-
komsten av en koalitionsregering mellan liberaler och socialdemokrater.
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inférande andrades regeringsformens maktbalanssystem. Vidare 6kade saval
samhéllets komplexitet som den offentliga sektorn.

Aven ombudsmannainstitutionen kom att férandras vésentligt, bade nér det
galler funktioner och verkningssatt. Aklagarfunktionen tradde tillbaka, medan
antalet kritiska uttalanden 6kade och ersatte beivrandet infér domstol. Bredare,
allmanna undersokningar av myndigheternas praxis pa olika omrdden kom att
utgdra viktiga inslag i ombudsmannens arbete, och de blev pa sa sétt ’mera av
véagledare for myndigheterna an aklagare”.*'2

| sitt betdnkande KU1LU 1967:1 om omorganisation av riksdagens
ombudsmanna&dmbeten noterade det sammansatta konstitutions- och forsta
lagutskottet dven foljande (s. 6 f.):1%3

Samhallets snabba foranderlighet och de vaxande svarigheterna for de
enskilda medborgarna att 6verblicka forfattningsregleringen och bevaka
sina rattigheter har medfort nya rattssakerhetsproblem liksom svarig-
heterna att fylla alla de nya forvaltningsfunktionerna med kvalificerade
tjdnsteman. Denna utveckling har skapat en ny motivering fér ombuds-
mannainstitutionen. Existensen av en utanfor den offentliga forvaltningens
hierarki stdende, helt sjalvstandigt verkande institution, som har sin grund
i folkrepresentationens fortroende och fria val och som de enskilda kan
vinda sig till med sina klagomal mot myndigheterna, bidrar verksamt till
att starka medborgarnas fortroende for rattsordningen. Denna sjélvstandig-
het — som galler aven gentemot riksdagen, som aldrig paverkar ombuds-
mannens handlaggning av drendena — &r institutionens framsta kanne-
tecken och grunden for dess betydelse.

Vidare uttrycktes i 1972 ars JO-utredning bl.a. att JO-ambetet var riksdagens
kontrollorgan for att medborgarnas fri- och réttigheter inte dsidosattes, for att
myndigheterna i sin verksamhet foljde lagarna samt att JO-ambetet med tiden
kommit att f& en vasentligt vidgad funktion och att det alltmer har kommit att
uppfattas som ett varn for rattssakerheten i samhallet.!4

Aven i 1983 ars JO-utredning betonades bl.a. att JO-dmbetet utgjorde ett
skydd for rattssakerheten och att det var av stor vikt att medborgarna hade
tillgang till en fran den offentliga forvaltningen i dvrigt fristdende myndighet,
som just genom sin fristdende och oberoende stallning och genom att innehas
av hogt kvalificerade personer kunde pa ett effektivt satt motverka fel i den
offentliga verksamheten.!

Vérna oberoende och sjalvstandighet aven framéver

JO har saledes alltsedan ambetets inrattande varit och dr dn i dag en garant for
medborgarnas rattssakerhet och for réttsstaten. Som ocksa anges i utrednings-
direktiven, maste JO-ambetets institutionella oberoende alltjamt bevaras och
varnas. Enligt direktiven ska JO sta fri frdn den offentliga forvaltningen i

12 S pet. KULLU 1967:1s. 5 1.

18 Se gven bet. KU 1975/76:22 s. 49.
14 5e SOU 1975:23s. 77 f.

15 Se SOU 1985:26 s. 140.
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Gvrigt, och oberoendet ska dven i fortséttningen galla i forhallande till riks-
dagen. Det anfdrs dven att ombudsmannens sjalvstandighet ar helt avgorande
for tillsynsuppdragets trovardighet och legitimitet. Riksdagen ska exempelvis
aldrig kunna paverka JO:s befattning med enskilda arenden eller ta initiativ till
att JO tar upp sadana drenden.!'® Det har ocksa anforts i olika sammanhang,
bl.a. inom den juridiska doktrinen, att riksdagen inte anses kunna ge en
ombudsman direktiv nér det géller hanteringen av ett enskilt drende, och
riksdagen kan inte heller i efterhand framféra synpunkter pd handlaggningen
av och beslutet i ett visst arende. Den fristdende stallning som JO intar i
forhallande till regeringen och riksdagen samt avsaknaden av politiska
moment i granskningen har ansetts vara en central utgangspunkt for JO:s verk-
samhet.!!

Som framhalls i direktiven ar det av avgoérande betydelse att varna JO:s
oberoende och ombudsménnens sjalvstandighet samt att sékerstilla JO:s
konstitutionella uthallighet, dvs. forméagan att Gver tid utfora den i regerings-
formen grundade kontrollfunktionen. Vidare foljer det av direktiven att dven
om det inte har framkommit ndgra grundlaggande brister i gallande ordning
finns det skal att analysera och bedéma om JO:s oberoende och ombuds-
maéannens sjalvstandighet alltigenom tillgodoses genom gallande regelverk och
ta stéllning till om det finns behov av forfattningsandringar. Enligt direktiven
ska vikten av att sakerstilla JO:s konstitutionella uthallighet sarskilt beaktas.

Riksdagens styrning av JO:s verksamhet sker genom foreskrifterna i JO-
instruktionen och behandlingen av JO:s budget. Av direktiven foljer att det
darfor finns anledning att i utredningen sérskilt dvervdga regleringen av
tillsynsuppdraget genom JO-instruktionen liksom budgetférfarandet.

Eftersom JO-ambetets sjalvstandighet och institutionella oberoende ocksa
ar avhangigt av formerna for konstitutionsutskottets samrad med JO liksom av
utskottets kontroll av JO:s verksamhet finns det enligt direktiven skal att
utreda aven detta, for att beddma om gallande ordning &r a&ndamalsenlig eller
om det finns behov av foréndringar.

Likasa kan samarbetet mellan JO och Riksdagsforvaltningen, forhallandet
till vissa andra myndigheter samt férvaltningslagens tillamplighet och besluts
overklagbarhet i JO:s tillsynsverksamhet paverka det institutionella
oberoendet, varfor det enligt direktiven ocksa finns anledning att undersoka
och bedéma i vilken utstrackning det behdvs forandringar i dessa héanseenden.

Hartill kommer att under senare ar har Venedigkommissionen och inter-
nationella ombudsmannaorgan tagit fram rekommendationer pd ombuds-
mannaomradet. Mot bakgrund av denna utveckling finns det enligt direktiven
anledning att beskriva och analysera ocksa hur géllande svenska regelverk och
ordning forhaller sig till rekommendationer frdn Venedigkommissionen och
fran internationella ombudsmannaorgan nar det galler sjalvstandighet och
oberoende.

116 Se pet. KU 1986/87:2's. 43 f.
117 Se Berggren (2009) s. 9.
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I avsnitt 5.2-5.5 behandlas dessa fragestallningar och andra fragor som
avser ombudsmannens sjalvstandighet och institutionella oberoende.

5.2 Forhallandet till riksdagen och
konstitutionsutskottet samt internationell
jamforelse

Inledning

Regleringen av justiticombudsminnens forhallande till riksdagen och till
konstitutionsutskottet har sin grund i 1809 &rs regeringsform och i 1810 ars
riksdagsordning, som sedan ersattes av 1866 ars riksdagsordning.

Ar 1974 genomfordes en total forfattningsreform, varvid 1809 &rs
regeringsform ersattes av den nu gallande regeringsformen. Samtidigt antogs
en ny riksdagsordning (1974:153), 1974 ars riksdagsordning. En genom-
gripande Oversyn av riksdagsordningen genomfordes under aren 2012—
2014118 Oversynen ledde till att riksdagen i juni 2014 beslutade om den nu
géllande riksdagsordningen (2014:801) som tradde i kraft den 1 september
2014.

I avsnitt 5.2.1-5.2.3 och 5.2.5 behandlas fragestallningar som avser
ombudsmannens forhallande framfor allt till riksdagen, och i avsnitt 5.2.4 och
5.2.6-5.2.8 redogors for fragor som ror forhallandet till framst konstitutions-
utskottet.

Sedan 1995 finns en ombudsman som véljs av Europaparlamentet och som
utdvar tillsyn over Europeiska unionens institutioner, organ och byréer (se
avsnitt 4.3). | fordraget om Europeiska unionens funktionssatt och i stadgan
for ombudsmannen har sdval skyddet av ombudsmannens oberoende och
sjalvstandighet som hans eller hennes forhallanden i Gvrigt reglerats.

Under senare ar har internationella organisationer som International
Ombudsman Institute (101), se avsnitt 4.4, och Europeiska kommissionen for
demokrati genom lag (&ven bendmnd Venedigkommissionen), se avsnitt 4.5,
antagit rekommendationer och principer som syftar till att frimja skyddet av
ombudsmannainstitutioner och vérna deras oberoende.

Regelverket som styr Europeiska ombudsmannen medfor inte nagon
skyldighet for medlemsstaterna att tillampa bestdmmelserna i relation till sina
egna ombudsmén eller implementera motsvarande bestdmmelser i den
nationella lagstiftningen. De rekommendationer som tagits fram av de inter-
nationella organen &r vidare inte juridiskt bindande, utan &r just rekommen-
dationer. Enligt utredningsdirektiven boér det dock analyseras hur géllande
svenska regelverk och ordning forhaller sig till Europeiska ombudsmannens
regelverk och rekommendationerna fran de internationella organen, sarskilt i
fragor som ror sjalvstiandighet, oberoende, val, omval respektive entledigande
av ombudsmannen och mandatperiodens langd. En sadan internationell jam-

118 Se 2012/13:URF3, framst. 2013/14:RS3, bet. 2013/14:KU46.
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forelse gors i avsnitt 5.2.9-5.2.11. Det bor enligt direktiven ocksa Gvervagas
om det kan finnas anledning att foresla forfattningsandringar for att i det
svenska regelverket for JO stérka de principer som kommer till uttryck i
rekommendationerna eller i regelverket for Europeiska ombudsmannen.

I avsnitt 5.2.12 tar kommittén stallning till om géllande ordning &r
andamalsenlig eller om det finns behov av forandringar. | forekommande fall
lamnar kommittén nodvéndiga forslag, inbegripet forslag till eventuella
forfattningséndringar.

5.2.1 Val av justitieombudsman och stéllforetradande
ombudsman

Tidigare reglering

Ordningen att justititombudsman véljs av riksdagen har, som framgatt,
tillampats sedan JO-ambetet inrattades och har alltsa sin grund i 1809 ars
regeringsform.

I 1809 éars regeringsform reglerades val av justitieombudsman i 96 och
97 88. For att bli vald till justitiecombudsman kravdes enligt ursprungslydelsen
av 96 § att vederborande var en ”for lagkunskap och utmérkt redlighet kénd
Man”. Kriteriet "Man” dndrades 1941 till "medborgare”. Av 97 § foljde att
valet skulle ske genom elektorer, lika manga for vart och ett av de fyra standen.
En elektor skulle undantas genom lottning, varefter dvriga elektorer skulle
genomfora voteringen med slutna sedlar. Det namnférslag som vid omrost-
ningen fick en majoritet av rosterna forordnades till ombudsman. Samma
forfarande skulle tillampas vid val av en eftertradare for justitieombuds-
mannen (ursprungslydelsen av 98 & i 1809 ars regeringsform). Reglerna om
val av en eftertradare for justiticombudsmannen — som skulle tréda i justitie-
ombudsmannens stélle om justiticombudsmannen avled under sin &mbets-
period — &ndrades sedan till val av en stallforetrddande ombudsman (jfr avsnitt
5.2.2).

Awven foregéngarna till den nu géllande riksdagsordningen inneholl bestam-
melser om val av justitiecombudsman och erséttare respektive stallforetrédande
ombudsman. Saledes fanns regler for valet i ursprungslydelserna av 63 § i
1810 Ars riksdagsordning, 68 § i 1866 ars riksdagsordning och 8 kap. 10 § i
1974 érs riksdagsordning. Enligt tilliggsbestimmelse 8.10.2 i ursprungs-
lydelsen av 1974 éars riksdagsordning skulle val av ombudsman och stall-
foretradare beredas av JO-delegationen, som skulle samréada med de av parti-
grupperna utsedda ledaméterna i talmanskonferensen.

19 Enligt tillaggshestammelse 8.10.1 och 8.10.2 i ursprungslydelsen av 1974 ars riksdags-
ordning utsdg konstitutionsutskottet inom 20 dagar frn det att utskottet hade blivit tillsatt en
delegation, JO-delegationen, bestdende av sex ledamdter i utskottet, for att, pa begaran av
nagon av riksdagens ombudsman, samrada med ombudsman om arbetsordningen eller i andra
fragor av organisatorisk art. Val av ombudsman bereddes av JO-delegationen, som darvid
samradde med de av partierna utsedda ledaméterna i talmanskonferensen. Denna ordning
avskaffades sedan och JO-delegationens uppgifter 6vertogs i sin helhet av konstitutions-
utskottet (se bet. 1990/91:KUS).
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Gallande ordning

Enligt nu géllande regler véljer riksdagen en eller flera justitieombudsman
(13 kap. 6 § forsta stycket RF och 13 kap. 2 § forsta stycket RO). | 13 kap. 2 §
andra stycket RO anges att riksdagens ombudsmén ska vara fyra, en chefsJO
och tre justitieombudsman. Vidare anges att riksdagen harutéver far vélja en
eller flera stallféretrddande ombudsmén och att en stéllféretrddande ombuds-
man ska ha tjanstgjort som riksdagens ombudsman.

Av 12 kap. 6 § RF framgar att riksdagens ombudsman ska vara svenska
medborgare och i 12 kap. 3 § RO finns en bestdmmelse om att endast den som
ar svensk medborgare far inneha uppdrag som tillsétts genom val av riksdagen.

Ordningen for val av justitiecombudsmén och stéllféretrddande ombudsman
anges i 13 kap. 3 8 RO och tillaggsbestdmmelse 13.3.1 i riksdagsordningen.
Av regleringen framgar i huvudsak foljande. Samtliga ombudsman valjs var
for sig. Valet av en justiticombudsman galler fran valet eller den senare
tidpunkt som riksdagen bestdmmer till dess att ett nytt val har genomforts
under fjarde aret darefter och den da valde har tilltratt uppdraget. Valet ska
aldrig galla langre &n till utgdngen av det aret. Valet av en stallforetradande
ombudsman galler for en tid av tvé ar fran valet eller den senare tidpunkt som
riksdagen bestdmmer. Konstitutionsutskottet bereder val av justitiecombuds-
man och stéallforetrddande ombudsman.

Forfaranderegler for val av justiticombudsmén och stéllféretrddande
ombudsman finns i 13 kap. 3 §, 12 kap. 6 § och 3 kap. 4 8 RO samt i tillaggs-
bestdmmelserna 12.8.1-12.8.3 och 12.8.5 i riksdagsordningen (se redogdrelse
for dessa bestdmmelser nedan).

Konstitutionsutskottets beredning av valet av justitieombudsman

Nér det galler konstitutionsutskottets beredning av valet av justiticombudsman
finns det inga forfattningsbestdmmelser utdver tillaggsbestdmmelse 13.3.1 i
riksdagsordningen.

Ambetet som justiticombudsman omfattas inte av lagen (1994:260) om
offentlig anstallning. Det ar saledes inte fraga om nagot anstallningsarende och
det finns darfor inte ndgra krav pa dokumentation av férvaltningsétgérder vid
forfarandet.

Konstitutionsutskottets beredning av valet av justiticombudsman &r inte
offentligt.

Vid 2014 ars Gversyn av riksdagsordningen anférdes att utgdngspunkten
borde vara att nomineringsforfarandet ska vara sa 6ppet som majligt samtidigt
som lampliga kandidater inte ska avskrackas fran att anmala intresse for
uppdragen.*® Det anségs darfor att konstitutionsutskottets beredning av val av
ombudsmén borde inledas med en annonsering om att beredningen av ett nytt
val ska inledas och dverlamnades &t utskottet att ansvara for den narmare
utformningen av annonsen. Avsikten med ett annonseringsforfarande angavs

120 Se framst. 2013/14:RS3 s. 171.
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vara att oka allménhetens majlighet till insyn, och darmed stérka legitimiteten
i forfarandet. Vidare uttrycktes att en annonsering kunde leda till att fler
lampliga kandidater anmalde sitt intresse. Samtidigt bedémdes att det kunde
befaras att ett offentliggdrande av kandidaterna skulle kunna leda till att vissa
avstod fran att lamna in intresseanmalningar. Mot denna bakgrund féreslogs
att sekretess skulle gélla i ett &rende om val av justiticombudsman. Sekretessen
skulle avse uppgift som lamnar eller kan bidra till upplysning om en enskild
kandidats identitet, om det inte star klart att uppgiften kan rojas utan att den
enskilde lider men. En bestdmmelse med denna innebérd infordes sedan i
39 kap. 5 ¢ § OSL.

Ett annonseringsforfarande tillampas saledes numera nar konstitutions-
utskottet inleder sin beredning av valet av justiticombudsman. Beredningen
gar sedan till s& att utskottets kanslichef gor ett s.k. eftersok och inhamtar
forslag om lampliga kandidater fran ordférandena i de hogsta domstolarna,
overrattspresidenter, riksaklagaren, samt foretradare for advokatsamfundet
respektive de juridiska fakulteterna. Darefter presenteras en lista pa ett antal
personer for utskottets s.k. beredningsdelegation'?! som kommer éverens om
ett namn, vanligtvis efter en referenstagning. Sedan intervjuar berednings-
delegationen kandidaten och enas darefter om att ga vidare till utskottet for
beslut. ChefsJO ombeds att informera évriga ombudsman om kandidaten och
framféra eventuella invéndningar till konstitutionsutskottets kanslichef. (Se
framst. 2013/14:RS3 s. 169.)

Beredningsforfarandet beskrivs enligt foljande i en artikel skriven av
utskottets kanslichef:122

Aven om det numera séledes ar hela KU som lagger fram férslag till ny JO
utfors sjalva rekryteringsarbetet av den inom utskottet utsedda berednings-
delegationen. Delegationen bestdr av en ledamot per parti, daribland
utskottets ordférande och vice ordférande. Sedan nagra ar later utskottet
offentliggora att arbetet med att rekrytera en ny JO har inletts. Darigenom
underlattas for den som ar intresserad for egen del eller som vill [amna
forslag pa ndgon annan person att ta kontakt med utskottet. Kanslichefen i
utskottet gor aven ett s.k. eftersok for att fa in namn pa lampliga personer.
Det gar som regel till s att kontakt tas med ordforandena i bada de hogsta
domstolarna, presidenterna i samtliga hovrétter och kammarratter, riks-
aklagaren, Advokatsamfundets generalsekreterare och dekanerna vid de
juridiska fakulteterna for att efterhdra deras uppfattning om vilka som
skulle kunna passa som JO. Ett underlag tas fram av utskottets kansli som
diskuteras i beredningsdelegationen. Delegationen tréffar sedan en eller
flera kandidater. Sjalva forfarandet kan sigas innehalla ett moment av
utvaldhet genom att beredningsdelegationen kommer fram till vem man
vill traffa varpa denna blir kontaktad. Nar delegationen har bestamt sig
informeras utskottet pa ett sasmmantrade om vem delegationen rekommen-
derar ska véljas till ny JO. Utskottet fattar sedan det formella beslutet om
forslaget. Samma dag expedieras en skrivelse med forslaget fran utskottet
till kammaren och i samband med det offentligg6rs vem som féreslas. De

121 | konstitutionsutskottets beredningsdelegation ingdr utskottets presidium, dvs. utskottets
ordférande och vice ordférande, samt en ordinarie ledamot fran vardera ett av de évriga
riksdagspartierna.

122 e Nielsen (2020) s. 409.
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sittande ombudsménnen &r inte involverade i rekryteringsprocessen. Dock
far de i processens slutskede information om det tankta forslaget. Skulle
det finnas omstandigheter som med fog kan tankas ha negativ inverkan pa
relationen mellan nagon av dem och den tilltdnkta JO:n finns darvid
mojlighet att omtala dessa for delegationen.
Att riksdagen har full kontroll dver tillsattningsprocessen ar en given utgangs-
punkt i ljuset av att uppdraget som justiticombudsman &r ett fértroendeuppdrag
med sérskild karaktar och att den som véljs blir hela riksdagens ombudsman.
Den pa riksdagens fortroende grundade auktoriteten liksom &mbetets
personliga karaktar har framhallits av konstitutionsutskottet i olika samman-
hang, bl.a. vid de reformer av JO-&mbetet som genomférdes under 1900-talet
(ifr avsnitt 3.2 och 3.3).

Kriterier for att bli vald till justitieombudsman

Som det har framgatt ovan, géllde tidigare att den som valdes till justitie-
ombudsman skulle vara en for lagkunskap och utmarkt redlighet k&nd man.
Kriteriet ”man” andrades dock s& smaningom till ”medborgare”. Begreppet
“lagkunskap” ansdgs inte innebéra ett formellt krav péd juristexamen, utan
tolkades i praktiken enligt sin ordalydelse. Den forsta att valjas till justitie-
ombudsman, Lars Augustin Mannerheim, saknade juridisk utbildning, men
alla justiticombudsman efter honom har haft en juristexamen.123

Numera foljer av 12 kap. 6 8 RF och 12 kap. 3 § RO att riksdagens ombuds-
man ska vara svenska medborgare. Utdver kravet pa svenskt medborgarskap
finns det inte ngra andra lagfasta kriterier for att en person ska kunna bli vald
till justitiecombudsman. Det avgorande &r i stéllet riksdagens bedémning att
den tilltdnkte &r lamplig att utdva uppdraget och har ndédvandiga egenskaper
for att uppratthalla ambetets auktoritet.

Det finns dock forarbetsuttalanden som tar sikte pa justitieombudsmannens
kompetens. Séledes anges i proposition 1973:90 (s. 432) att det &r en sjalvklar-
het som inte behdver utsdgas i lagtexten att endast den som har juridisk
utbildning kan utéva ombudsmannadmbetet. | sammanhanget anfors &ven att
det inte finns nagot behov av att i regeringsformen inféra krav pa lagkunskap
for kompetens som JO.

I sin bok JO — i riksdagens tjanst anger tidigare justiticombudsmannen
Hans-Gunnar Axberger att det ar sjalvklart att det ska vara fraga om “’en person
som ar kand for integritet, redbarhet och hog rattslig kompetens™?, Vidare
har anforts att en justitiecombudsman bor ha ett engagemang for rattssaker-
hetens uppratthallande och varnande av fri- och rattigheter samt att av
betydelse ar dven en vilja och formaga att genom sina avgéranden vagleda
myndigheterna i réttsligt hdnseende och i forlangningen bidra till en offentlig
forvaltning praglad av en god réttstillampning.12

123 g Alexius Borgstrom (2003) s. 58 f.
124 5p Axberger (2014) s. 60.
125 Se Nielsen (2020) s. 408.
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Val av stallféretradande ombudsmén

Av regleringen i 13 kap. 2 § andra stycket RO framgar bl.a. att en stallfore-
tradande ombudsman ska ha tjénstgjort som riksdagens ombudsman.
Bestammelsen har sin grund i en lagandring som genomfordes 1995 pa forslag
av konstitutionsutskottet och som innebar att ordningen med stallforetradande
ombudsman aterinfordes (se avsnitt 3.4 och 8.4). I sitt betankande uttalade
konstitutionsutskottet att de personer som enligt utskottets mening kan komma
i friga som stéllforetradande ombudsman enbart bor vara sddana som har varit
verksamma som ombudsman vid JO-ambetet. Utskottet sdg det som en
vésentlig fordel att dessa personer redan hade granskats och godkénts av
riksdagen for att handha JO:s arbetsuppgifter. (Se bet. 1994/95:KU33 s. 6.)

Kravet pa svenskt medborgarskap enligt 12 kap. 6 § RF och 12 kap. 3 § RO
géller naturligtvis &ven for en stallforetradande ombudsman.

Liksom ombudsmannen véljs de stéllféretrddande ombudsménnen var for
sig (13 kap. 3 § forsta stycket RO). Valet av en stéllforetrddande ombudsman
galler dock for en tid av tvd ar fran valet eller den senare tidpunkt som
riksdagen bestammer, att jamforas med en fyradrig mandatperiod for ombuds-
mannen (13 kap. 3 § tredje stycket RO).

Valet bereds av konstitutionsutskottet (tillaggsbestdammelse 13.3.1 i riks-
dagsordningen).

I likhet med valet av en ombudsman, sker utskottets beredning av valet av
en stallforetrddande ombudsman i utskottets beredningsdelegation.

Eftersom ett lagstadgat kriterium for att bli vald till stéllforetrddande
ombudsman &r att personen i fraga har tjanstgjort som justiticombudsman, blir
urvalsprocessen och beredningsforfarandet forhallandevis begransat.

Beredningen gar i korthet till s& att utskottets kansli tar fram ett underlag,
varefter ledamoterna kommer éverens om vilken eller vilka tidigare justitie-
ombudsman som ska tillfrigas om vederbérande star till forfogande for
uppdraget som stéllforetrddande ombudsman. Nar delegationen har bestamt
sig informeras utskottet pd ett sammantrade om vem delegationen
rekommenderar ska véljas till stallforetrddande ombudsman. Utskottet fattar
sedan det formella beslutet om forslaget och en skrivelse med utskottets
forslag expedieras samma dag till kammaren.

Forfarandet i kammaren

Savil justiticombudsman som stallforetradande ombudsman viljs var for sig
av riksdagen (13 kap. 3 § forsta stycket RO).

I den utskottsberedning som foregar ett val laggs stor vikt vid att valet ska
vara enhdlligt. Enligt praxis lagger konstitutionsutskottet inte fram ett forslag
om inte samtliga partier i utskottet &r eniga. | stéllet fortsatter beredningen tills
samtliga partier har enat sig om en kandidat. Salunda rader det i praktiken krav
pa enhallighet vid valet i utskottsberedningen. Innan 1974 ars forfattnings-
reform kunde det férekomma att flera kandidater fordes fram av olika partier,
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men sedan enkammarreformen har valen genomforts med acklamation, dvs.
genom bifallsrop av de narvarande ledaméterna.t?®

Valet av justiticombudsman eller stallforetradande ombudsman ska alltsa
som huvudregel genomfdras med acklamation (12 kap. 6 8 forsta stycket RO).

Om ndgon ledamot begar det, ska valet ske med slutna sedlar (12 kap. 6 §
andra stycket RO). En sddan begéaran kan framstallas d&ven om det bara finns
en kandidat. Av 12 kap. 6 § tredje stycket RO foljer att om konstitutions-
utskottet har lagt fram ett enhalligt forslag till val av justitieombudsman eller
stallforetradande ombudsman, ska val med slutna sedlar ske forst vid ett
foljande sammantréde.

Bestdmmelser om formalia vid val med slutna sedlar finns i tilldggs-
bestdammelserna 12.8.1-12.8.3 och 12.8.5 i riksdagsordningen. Dar anges bl.a.
regler for forfarandet, valsedelns form och ogiltighet, 6ppning och granskning
av valsedlarna, forande av anteckningar over valet, faststéllande och tillkdnna-
givande av valresultatet.

Vid val med slutna sedlar tilldmpas samma forfarande som vid val av tal-
man enligt 3 kap. 4 § tredje stycket RO (13 kap. 3 § forsta stycket RO). Saledes
géller samma beslutsregler vid val med slutna sedlar av justiticombudsman
eller stallféretradande ombudsman som vid ett talmansval.

Beslutsreglerna enligt 3 kap. 4 § tredje stycket RO innebér att den som fér
mer &n halften av rosterna blir vald. Om en s&dan rostévervikt inte uppnas ska
ett nytt val genomforas. Om inte heller d ndgon far mer an halften av rosterna
ska ett tredje val genomforas mellan de tva som vid den andra omrdstningen
fick flest roster. Vid den tredje omrdstningen &r den vald som far de flesta
rosterna.

Enligt en lagdndring som tradde i kraft den 1 september 2018 (SFS
2018:605) nér det géller 3 kap. 4 § RO anges numera i bestimmelsens andra
stycke att valet av talman ska genomfdras med acklamation om det bara finns
en nominerad kandidat. Vidare framgar av 3 kap. 4 § tredje stycket RO att vid
ett talmansval forutsétter beslutsreglerna i den bestdammelsen att det finns fler
&n en nominerad kandidat. Innan lagédndringen genomfordes saknade antalet
kandidater betydelse for forfarandet och beslutsreglernas tillampning. Saledes
kunde savl val med acklamation som val med slutna sedlar genomforas &ven
enligt tidigare regler, och processen var inte avhangig av antalet kandidater.
Bakgrunden till lagandringen var i korthet att en konsekvens av tidigare
géllande ordning var att det kunde kravas att riksdagen genomfoérde upp till tre
valomgangar med slutna sedlar vid ett talmansval om en riksdagsledamot
begarde att valet skulle ske med slutna sedlar, dven i de fall d det endast fanns
en nominerad kandidat och det séledes stod klart fran borjan att kandidaten i
fraga skulle bli vald. Enligt forarbetena till lagandringen var det meningslost
att i en sadan situation halla tre valomgangar med slutna sedlar, och i stallet
ansags att talmansvalet i sidana fall skulle genomféras med acklamation.!?”

126 5a Nielsen (2020) s. 409 f.
127 Se framst. 2017/18:RS5 s. 10 och bet. 2017/18:KU26 s. 6 f.
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I samband med lagandringen gjordes dven en foljdéndring i 13 kap. 3 8
forsta stycket RO till bestimmelsen i 3 kap. 4 § RO. Nagon andring i sak i
forhallande till vad som tidigare gallde for beslutsreglernas tillampning vid val
av justitiecombudsmén och stéllféretrddande ombudsman var inte avsedd.

5.2.2 Mandatperiodens langd och méjligheten till omval

Mandatperiod

Under perioden 1809-1941 fanns ett direkt samband mellan riksdagens
sammantraden och justitieombudsmannens mandatperiod.

Saledes skulle enligt 96 § i 1809 ars regeringsform i dess ursprungslydelse
en justitiecombudsman forordnas av riksdagens stander ”vid varje riksdag”,
varvid beteckningen riksdag” anvandes i betydelsen riksdagens sammantrade
eller mate. 12

Fram till mitten av 1990-talet fanns en uppdelning mellan lagtima och
urtima riksdag, sedermera lagtima och urtima riksmoéte. Lagtima riksdag eller
riksméte var riksdagens ordinarie mdétesperiod. Darutdver kunde riksdagen
samlas till urtima riksdag eller riksmote, om kungen — sedermera regeringen
eller talmannen — beslutade om det. Denna uppdelning upphdrde genom lag-
andringar som tradde i kraft den 1 januari 1995.12

Med uttrycket “vid varje riksdag™ i 96 § i 1809 &rs regeringsform avsags
saval lagtima som urtima riksdag. Enligt 49 § i 1809 ars regeringsform angavs
ursprungligen att stainderna skulle ”sammankomma enar fem ar ifran den sist
héllna riksdagens slut forflutit”, vidare angavs att kungen var oforhindrad att
dessforinnan kalla standerna till urtima riksdag. Denna bestdmmelse andrades
1815 s3 att standerna skulle sammantrada vart femte ar, och 18441845 s att
de skulle sammantrada vart tredje ar.

Mandatperioden var alltsé beroende av dessa stadganden. P& grund av att
val av justiticombudsman skulle &ga rum vid varje riksdag, saval lagtima som
urtima, kunde emellertid funktionstiden komma att vasentligen forkortas. S&
lange en justitiecombudsman skulle véljas &ven vid urtima riksdagar var hans
ambetsperiod séledes helt obestamd.**°

I samband med att 1866 ars RO antogs andrades 96 § i 1809 ars regerings-
form s4 att i stadgandet fastslogs att endast lagtima riksdag skulle forordna en
justiticombudsman. Sedan det i 1866 ars RO hade faststllts att riksdag skulle
héllas varje ar blev mandatperioden ett ar i taget.

Det var uppenbart att JO:s verksamhet skulle foérsamras om &mbetet
nytillsattes varje &r, och det vacktes ett flertal motioner fran 1868 fram till
sekelskiftet om en lagandring att val av justitiecombudsman i stéllet skulle
forrattas vart tredje ar. Konstitutionsutskottet avstyrkte emellertid dessa

128 Termen “riksdag” kunde tidigare avse savil statsorganet som ett riksméte. Sedan 1974 ars
forfattningsreform anvénds “riksdag” bara som beteckning pa statsorganet.

129 Numera pagar ett riksmoéte till dess att nasta riksméte inleds, se 3 kap. 7 § RO.

130 Se SOU 1939:7 s. 40.
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forslag, eftersom utskottet ansag att det var viktigt att riksdagen fick behalla
sin mojlighet att varje gang den sammantréaffade aterkalla den fullmakt” som
ombudsmannen kunde sagas ha enligt utskottet. Vidare ansdg utskottet att de
hoga kompetenskrav som stilldes pd ombudsmannen medforde att det inte
fanns nagon risk for alltfor tata byten av justitiecombudsman. 3

Vid 1937 érs riksdag vécktes flera motioner om JO:s, militieombuds-
mannens och JK:s &mbetsstéllning. Konstitutionsutskottet, som behandlade
motionerna, forklarade i ett utldtande'*? att det torde finnas forutsattningar for
en utredning i syfte att ge de ifrdgavarande &mbetsmannen storre méjlighet att
”under mer stadigvarande innehav av dmbetena med kraft utéva dem”.!%
Regeringen tillkallade i anledning av detta en grupp sakkunniga for att se Gver
ett antal fragestallningar om namnda ambeten. De sakkunniga dvervagde bl.a.
om justitiecombudsmannens mandatperiod skulle foreslas forlangas till tre eller
fyra ar och uttalade foljande:***

Vid Overvégande av de skél som tala for den ena eller andra tidslangden
ha de sakkunniga stannat vid att foresla en fyradrig period, d. v. s. nytt val
av ombudsman skall verkstallas en gang under varje valperiod till andra
kammaren. Den langre tidsperioden fyller ndmligen battre syftet med den
av de sakkunniga pakallade reformen utan att i namnvart hogre grad an
tredrsperioden 6ka olagenheterna darav. Papekas ma dven att atskilliga av
de utav Kungl. Maj:t tillsatta hdgre tjanstemén, vilka intaga en med
fortroendeambetsmannen jamforlig stallning, forordnas for en sa pass lang
tid som sex ar. De sakkunnigas standpunktstagande har daremot icke
influerats av den omsténdigheten att man vid accepterandet av en fyraars-
period kan vidtaga sddana anordningar att valet alltid kommer att 4ga rum
vid den forsta riksdagen inom valperioden till andra kammaren, sdsom nu
sker betréffande val av opinionsnamnd och tryckfrihetskommitterade. De
sakkunniga anse nadmligen att ombudsmannabefattningarna dro av den
natur att de bora s& mycket som majligt goras oberoende av partipolitiska
stromningar. Det synes dverhuvud taget icke erforderligt att binda valet till
nagon viss riksdag. En bidragande orsak till de sakkunnigas instéllning
harutinnan dr, att en ombudsman &ven i fortsattningen kan tadnkas komma
att Ilamna befattningen innan den period, for vilken han blivit vald, tillanda-
lupit. Skulle man alltid ha nyval vid en viss riksdag under perioden, finge
man i berorda fall utse en annan ombudsman for allenast den tid som
aterstode till namnda riksdag. Darigenom skulle emellertid syftet med
reformen i viss mén forfelas. Komme sé kanske dartill att den forutvarande
ombudsmannens avgang skett mellan riksdagarna, bleve det, darest man
icke ville forlana fullméktige i riksbanken och riksgéldskontoret rétt att &
riksdagens vagnar besluta &ven for ganska avsevérda tidsrymder, en ytter-
ligare uppdelning av perioden. De sakkunniga foresla darfor, att ombuds-
man alltid utses for en fyradrsperiod — regeln modifieras nagot for det fall,
att tidigare ombudsman avgatt mellan riksdagarna, varom mera i motive-
ringen till de sérskilda forfattningsforslagen — samt att valet icke bindes till
nagon viss riksdag inom varje andrakammarperiod.

131 Se SOU 1939:7 s. 40 f. och Alexius Borgstrom (2003) s. 51.

132 Konstitutionsutskottets utlatande nr 20 vid 1937 ars lagtima riksdag, i anledning av vackta
motioner om atgarder for starkande av justitiekanslerns samt justitieombudsmannens och
militiecombudsmannens stéllning.

133 5@ SOU 1939:7 s. 23.

% Se SOU 1939:7 s. 50.
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Utredningens forslag, som utmynnade i propositioner fran regeringen om vissa
andringar i regeringsformen och riksdagsordningen och ledde till 1941 érs JO-
reform (jfr avsnitt 3.2.1), innebar bl.a. en forlangning av justitiecombuds-
mannens mandatperiod, fran ett till fyra ar.

Ombudsméannens mandatperiod &ndrades inte i samband med 1969 Ars
partiella forfattningsreform varigenom enkammarriksdagen med da treérig
valperiod inférdes. | proposition 1968:27, som innehdll forslag om den
partiella forfattningsreformen, anférde departementschefen foljande (s. 227):

Som grundlagberedningen har féreslagit bor riksdagens ombudsman i
fortséttningen utses i samma ordning som géller for val av talman. Val-
perioderna for ombudsménnen kan utan olédgenhet &ven i fortsattningen
vara fyra ar. Eftersom nytt val av ombudsman fore utgangen av en fyraars-
period avser ny fyraérsperiod ar det inte sorjt for samordning mellan
ombudsmannens valperioder och riksdagens, och samordningsskél kan
alltsd inte aberopas till stod for en forkortning av ombudsmannens val-
perioder.

Inte heller den totala forfattningsreformen, varvid den nu gallande regerings-
formen och 1974 &rs RO antogs, medforde ndgon andring av ombudsmannens
mandatperiod. Fragan berdrdes inte heller i forarbetena.!®

Ordningen med en fyradrig mandatperiod for justitieombudsmannen har
inte heller andrats vid senare JO-reformer, dven om den har varit foremal for
overvaganden. Saledes uttalade 1972 ars JO-utredning féljande i fraga om
justititcombudsmannens mandatperiod:*%

I likhet med 1937 ars sakkunniga anser utredningen det angeldget att
ombudsmannabefattningarna sa langt som majligt gors oberoende av parti-
politiska stromningar. Det finns ingen anledning att ombudsmannens
valperiod skall sammanfalla helt med riksdagens valperiod, utan varje
ombudsman bor utses for ett visst antal &r i taget. Man kan emellertid frga
sig om det bor vara fyra ar som nu eller tre ar som riksdagens valperiod.
1937 ars sakkunniga menade att ombudsméannen ej borde ha en langre
mandatperiod &n som motsvarade davarande andrakammarens, eftersom
varje andrakammaruppsattning borde fa atminstone en gang fritt delta i
utseendet av dem. Med detta resonemang borde mandatperioden nu
forkortas till tre &r. A andra sidan ansdg departementschefen &r 1968 att
ombudsmannens valperiod utan olagenhet kunde vara fyra &r aven i
fortsattningen, och ndgon annan &sikt yppades inte under utskotts-
behandlingen. Aven den nyligen antagna riksdagsordningen foreskriver en
fyradrsperiod. For egen del ansluter utredningen sig till departements-
chefens bedémning. Det finns inga praktiska oldgenheter med en fyra-
arsperiod, medan en férkortning av valperioden minskar tryggheten for
ombudsmannen och den kan &dven oka risken for en politisering.
Argumentet att varje riksdagsuppsittning bor fa fritt utse ombudsman
synes inte bora tillmatas sa stor betydelse, eftersom det star varje riksdag
fritt att entlediga ombudsman som ej har dess fértroende. Utredningen
foreslar saledes att valperioden ej andras.

Né&r det sedan galler mandatperioden for en stéallféretradande ombudsman —
ursprungligen justiticombudsmannens eftertradare — innebar regelverket i

%5 Se SOU 1975:23 s. 208.
1% Se SOU 1975:23 5. 208 f.
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regeringsformen och riksdagsordningen att dennes mandatperiod sammanfoll
med justitieombudsmannens fran 1809 till 1975 ars JO-reform. Justitie-
ombudsmannens eftertradare, sedermera stéllforetradare, hade alltsd under
denna tid samma mandatperiod som en justitiecombudsman.

Som framgar av avsnitt 3.4 och 8.4 avskaffades ordningen med stallfore-
tradande ombudsman vid 1975 ars JO-reform. Den aterinférdes dock 1995
varvid det &ven infordes en reglering om att de stéllforetrddande ombuds-
mannens mandatperiod skulle uppga till tva ar. Sedan dess galler en ordning
med tvaarig mandatperiod for de stallforetradande ombudsmannen.

Gallande ordning innebar saledes att justiticombudsmannen véljs for en
mandatperiod om fyra ar. 1 13 kap. 3 § andra stycket RO anges att valet av en
justitiecombudsman galler fran valet eller den senare tidpunkt som riksdagen
bestammer till dess att ett nytt val har genomforts under fjarde aret darefter
och den da valde har tilltratt uppdraget. Valet ska aldrig galla langre an till
utgangen av det aret.

En justitiecombudsman som inte omvaljs slutar automatiskt den dag under
fjarde &ret efter valet dd en ny justiticombudsman tilltrader.’®” Mandat-
periodens langd for en justititombudsman ar alltsd i viss utstrickning
avhéangigt av ndr en ny ombudsman tilltréder, men det finns en sérskild
reglering om att mandatperioden aldrig ska galla for langre tid &n till utgangen
av det fjdrde aret.

Att valet av en stallforetradande ombudsman géller for en tid av tva ar fran
valet eller den senare tidpunkt som riksdagen bestdmmer anges numera i
13 kap. 3 § tredje stycket RO.

Omval

Alltsedan JO-&mbetets inrdttande har en justiticombudsman eller en stéllfore-
tradande ombudsman kunnat bli omvald av riksdagen for en ny mandatperiod.

Ursprungligen framgick mgjligheten till omval av en justitieombudsman
uttryckligen av ordalydelsen i 97 § i 1809 ars regeringsform. Saledes angavs i
frdga om omval i bestammelsens ursprungslydelse och fram till 1865:

Den, &t hwilken detta Embete blifwit anfortrodt, kan wid paféljande
Riksdagar, i den nu foreskrifne ordning, dertil ater waljas.

Av 98 § i 1809 Ars regeringsform féljde att regleringen om omval géllde dven
for justiticombudsmannens eftertradare.

I samband med att 1866 ars RO infordes andrades bestammelsen i 97 § i
1809 ars regeringsform och regleringen om omval togs bort.

Vid 1972 ars JO-utredning framfordes till utredningen synpunkten att en
ombudsman inte bor inneha sitt ambete under en alltfor lang tid. Det anférdes
att med hansyn till den betydelse som ombudsmannens personliga laggning
far vid arendenas avgorande bor inte en och samma person dominera
bedémningen av JO-arenden inom sina rattsomraden samt att det darfor skulle

137 Se Nielsen (2020) s. 410.
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vara lampligt att i grundlagen begransa en persons innehav av JO-&mbetet till

hogst tva perioder, dvs. atta ar.
Utredningen delade inte denna uppfattning och uttalade féljande:!%
Ett forbud mot omval av en person, som innehaft JO-&mbetet ett visst antal
ar, begransar riksdagens majlighet att utse den person, som den helst
onskar se pa posten. Utredningens forslag att JO-ambetet skall ledas av en
hogt kvalificerad person som infor riksdagen skall svara for enhetlighet i
&mbetets praxis dr ett uttryck for att utredningen tillméter enhetlighet och
kontinuitet stor betydelse. Enligt utredningens mening kan det inte vara
nadgon nackdel att en duglig person, som riksdagen 6nskar ge fortsatt
fortroende som JO, kvarstannar pa tjansten langre an tva perioder. Skulle
riksdagen anse det vara angelaget att byte sker, star majligheten 6ppen att
utse annan person till ny JO, &ven om n&gon begrénsning ej foreskrivs i
grundlagen eller annan lag. Aven om de synpunkter som framférts kan
vara varda beaktande vill utredningen till foljd av det sagda ej foresla att
man infér ndgon begransning av den tid som en person skall fa tjanstgéra
som JO.

Utredningen lamnade saledes inte négot forslag nar det galler reglering av
omval.

Det har alltsd inte funnits ndgon uttrycklig lagreglering om omval av
justitieombudsman eller av stallféretradande ombudsmén sedan inférandet av
1866 ars RO.

Gallande ordning innebar saledes att omval av en justiticombudsman eller
en stallforetradande ombudsman ar majligt, eftersom det inte finns nagon
grans for hur manga ganger en justiticombudsman eller en stallforetradande
ombudsman kan véljas.

Vid konstitutionsutskottets beredning av valet av en justiticombudsman tas
som regel hojd for att den nya justitieombudsmannen ska kunna omvaljas
atminstone en gang.**

Som ovan har redovisats, har det sedan inforandet av 1866 &rs RO inte
funnits nagon uttrycklig lagreglering nar det géller omval av justitieombuds-
man eller stallforetradande ombudsmén.

Vid omval tillampas samma regler som vid ett ordinarie val av en justitie-
ombudsman eller en stéllforetradande ombudsman (jfr avsnitt 5.2.1).

Fragan om omval av en justiticombudsman eller en stallforetradande
ombudsman bereds, i likhet med ordinarie val, av konstitutionsutskottet.
Nagra lagregler for utskottets férfarande vid omval finns inte, daremot har det
utbildats en praxis i detta avseende. Salunda beskrivs konstitutionsutskottets
forfarande vid omval enligt féljande av utskottets kanslichef:14°

Nar mandatperioden gar mot sitt slut &r det brukligt att berednings-
delegationen inom KU hor efter hos den aktuella JO:n om han eller hon
star till forfogande for annu en period. Om s3 ar fallet foreslds omval. Att

inte omvélja en JO som onskar bli omvald torde endast férekomma om
denna har uppvisat reella brister i ambetsutévningen eller pa nagot annat

138 Se SOU 1975:23 s. 209.
139 5@ Nielsen (2020) s. 410.
140 Se Nielsen (2020) s. 410.
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satt agerat klandervart sa att fortroendet for honom eller henne inte gar att
uppratthalla.

En JO som inte omviljs slutar automatiskt den dag under fjarde aret
efter valet da en ny JO tilltrader.

Liksom vid ordinarie val av en justiticombudsman eller en stéllforetrddande
ombudsman kravs alltsd att ombudsmannen har riksdagens fértroende for att
bli omvald. En justitieombudsman eller en stallféretradande ombudsman kan
sdledes inte med sakerhet utgd ifrdn att han eller hon blir omvald. Som
framgatt omvaljer dock riksdagen normalt sett en ombudsman som har uppgett
att han eller hon stér till férfogande for omval. 2

Sedan 1941, da mandatperioden for en justitieombudsman utékades fran ett
till fyra ar, har omkring tvé tredjedelar av justiticombudsménnen blivit
omvalda minst en gdng. Dessforinnan var omval d4nnu vanligare. Vanligast har
varit att en justiticombudsman blir omvald en gang, men saval tva som tre
omval har forekommit. Den genomsnittliga tid som en justitieombudsman
innehar ambetet uppgar sedan 1976 till sju ar.14?

Mandatperiodens langd vid val av ordinarie justiticombudsman till
chefsjustiticombudsman

En sarskild i frdga om mandatperiodens langd avser den handelse att riksdagen
véljer en ordinarie justiticombudsman till chefsJO.

Som framgdr av redogorelsen i avsnitt 8.2.1, har uppdraget som chefsJO
sitt ursprung i den roll som administrativ chef som en av justitieombuds-
mannen fick efter forslag fran 1972 é&rs JO-utredning.

Riksdagen har hittills vid tva tillfallen valt en ordinarie justiticombudsman
till chefsJO.143

Av uttalanden i forarbetena foljer att det ska borja 16pa en ny mandatperiod
om fyra ar nér riksdagen valjer en ordinarie justiticombudsman till chefsJO.14

5.2.3 Entledigande, skyldighet att kvarsta i uppdrag och avgang i
fortid

Entledigande

Som framgar av redogaérelsen i avsnitt 5.2.2 véljs justiticombudsmannen sedan
1941 ars JO-reform fér en mandatperiod om fyra ar. Eftersom forlangningen
av ombudsmannens mandatperiod 1941 medforde att riksdagen inte langre
hade kvar sin majlighet att varje ar bestimma om ombudsmannen skulle vara
kvar i sitt dambete, foreslogs i samma reform en ny regel som innebar att en
ombudsman skulle kunna entledigas under pagdende mandatperiod, om

141 3fr SOU 1939:7 s. 48.

142 5a Nielsen (2020) s. 412.

143 S skedde 1976 nér davarande justitiecombudsmannen UIf Lundvik blev vald till justitie-
ombudsman tillika administrativ chef, och 2011 ndr davarande justitiecombudsmannen
Cecilia Nordenfelt blev vald till chefsJO.

144 Se bet. KU 1975/76:22 s. 66 f.
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ombudsmannen inte langre hade riksdagens fortroende. Riksdagen hade
namligen, enligt det regelverk som dittills hade gallt, inte ndgon méjlighet att
avlagsna en ombudsman under pagaende mandatperiod for vilken ombuds-
mannen hade blivit vald.

Av uttalanden i forarbetena framgar att syftet var att ett entledigande av en
ombudsman skulle kunna ske endast om det fanns “exceptionella omstandig-
heter”'%. Bakgrunden till bestimmelsen och dess utformning utvecklades
enligt foljande: 146

De sakkunniga 6vergd harefter till att behandla frdgan om ratt for riks-
dagen att entlediga en ombudsman aven under de r, dd nyval ej sker. Det
skulle kunna synas som vore en lagregel harutinnan overflodig; en pastot-
ning under hand eller ett uttalande i vederb6rande utskotts utlatande dver
ombudsmannens dmbetsforvaltning skulle val i allménhet vara tillfyllest
for att foranleda honom att stélla sin plats till riksdagens forfogande.
Emellertid kan det under sarskilda omsténdigheter tdnkas att en ombuds-
man, som ej langre fortjanar riksdagens fortroende, likval avbojer att
frivilligt avga fore utloppet av den period for vilken han blivit vald. For ett
dylikt exceptionellt fall bor det, om icke en lucka skall uppstd i det
konstitutionella systemet, finnas en sérskild legal anordning, varigenom
perioden mé kunna av riksdagen brytas.

Det aterstar darefter att bestimma huru denna riksdagens makt skall
utévas. D& anordningen narmast ar tankt som en sikerhetsventil, synes den
bora tekniskt utformas s& enkelt som mojligt. Vid 6vervagande av de olika
mojligheter som erbjuda sig ha de sakkunniga for sin del stannat vid att
foresla den regel, att ombudsman ma, dar han icke langre atnjuter riks-
dagens fortroende, kunna av riksdagen entledigas, dock endast efter
hemstallan av det utskott, som granskat hans dmbetsforvaltning. Nagon
kvalificerad majoritet inom kamrarna for ombudsmannens entledigande
skulle icke erfordras. Sdsom av den tidigare redogorelsen framgar uttalade
konstitutionsutskottet vid 1899 ars riksdag betankligheter mot att Gver-
lamna avgorandet av dechargefrdgan at riksdagens kamrar, dérvid
utskottet férmenade att svérigheter skulle uppstd, darest kamrarna
stannade i olika beslut, sa att den ena kammaren beviljade, men den andra
végrade ombudsmannen ansvarsfrihet. De sakkunniga vilja emellertid
erinra om att dylika svarigheter forefinnas jamval pa andra omraden. |
vissa fall, sdsom t. ex. betraffande beviljande av ansvarsfrihet for full-
maktige i riksbanken, har man dérvid tillgripit metoden med gemensam
votering enligt RF § 69, darvid den mening, som erhaller de flesta leda-
moéters av bada kamrarna sammanraknade roster, kommer att galla sdsom
riksdagens beslut. Tillracklig anledning att anvanda sadan votering dven i
det fall, att kamrarna stanna i stridiga beslut i friga om entledigande av en
ombudsman, synes dock icke foreligga.

[...] For att under 16pande fyradrsperiod entlediga en ombudsman
kommer det att erfordras en positiv atgard — ett misstroendevotum — fran
riksdagens sida och icke endast ett uteblivet omval. Och denna étgard,
vilken i enlighet med de grundlagsforslag som de sakkunniga vilja fram-
lagga kommer att framsta sdsom exceptionell, forutsatter samstammiga
beslut av séval vederbdrande utskott som riksdagens bada kamrar.

145 Se SOU 1939:7 s. 49.
146 Se SOU 1939:7 5. 51 f.

2021/22:URF2

167



2021/22:URF2

168

JO:S KONSTITUTIONELLA STALLNING

Forslaget antogs vid 1941 ars JO-reform och det infordes ett nytt andra stycke
i 97 § i 1809 ars regeringsform:
Skulle ombudsman eller stallforetradare ej langre atnjuta riksdagens for-
troende, ma riksdagen, pa hemstéllan av det utskott som granskat hans

ambetsforvaltning, entlediga honom utan avbidan a utgangen av den tid
for vilken han blivit vald.

Vid 1974 ars forfattningsreform flyttades bestimmelsen om entledigande av
ombudsman fran regeringsformen till 8 kap. 10 § i 1974 ars RO.*" Det gjordes
inte ndgon andring i sak.

Vid 2014 ars dversyn av riksdagsordningen gjordes vissa sprakliga juste-
ringar i bestimmelsen, som vid den tidpunkten fanns i 8 kap 11 § i 1974 ars
RO och vid dversynen infordes i 13 kap. 4 § forsta stycket RO. Nagon andring
i sak gjordes inte heller denna géang.

Enligt géllande lydelse i 13 kap. 4 § forsta stycket RO far riksdagen pa
begédran av konstitutionsutskottet entlediga en ombudsman eller en stall-
foretradande ombudsman som inte har riksdagens fortroende.

Ett drende om entledigande av en ombudsman eller en stallforetradande
ombudsman avgérs i kammaren med acklamation eller, om en ledamot begar
det, genom omréstning (jfr 11 kap. 8 § forsta stycket RO). Nagon sérskild
beslutsregel som kraver omréstning i ett sédant arende finns inte (jfr 11 kap.
88§ andra stycket och 11kap.14§ RO samt relevanta bestimmelser i
regeringsformen?4®). Det finns for ett &rende om entledigande inte heller ndgon
allmén kvorumregel, dvs. en bestdmmelse som kraver att ett visst minsta antal
ledamaoter &r narvarande for att riksdagen ska vara beslutsmassig.4

Nar riksdagen ska fatta beslut om entledigande av en ombudsman ar alltsa
utgangspunkten att beslutsproceduren ska inledas med acklamation och att
omrostning ska ske endast om nagon ledamot begér det. Regelverket innebar
krav pa enkel majoritet och eftersom det inte foreskrivs nagot krav pa att ett
visst antal riksdagsledamater ska delta vid beslutet om entledigande kan ett
entledigande i praktiken beslutas av en minoritet av riksdagens ledaméter.

147 Se prop. 1973:90 5. 429 f.

148 Sarskilda beslutsregler enligt regeringsformen ska tillampas vid antagande av forslag att
réttighetsbegransande lag ska vila (2 kap. 22 §), medgivande av talan m.m. mot riksdags-
ledamot (4 kap. 12 § forsta stycket), statsministeromrostning efter val (6 kap. 3 § forsta
stycket), forkastande av forslag om ny statsminister (6 kap. 4 § andra stycket), beslut om
folkomrostning om vilande grundlagsforslag (8 kap. 16 § andra stycket), stiftande, andring
eller upphévande genom ett beslut av huvudbestdmmelse i RO (8 kap. 17 § forsta stycket),
stiftande, &ndring eller upphévande genom ett beslut av lag om trossamfund och om
grunderna for Svenska kyrkan som trossamfund (8 kap. 17 § tredje stycket), dverlatelse
genom ett beslut av beslutanderétt inom ramen fér samarbetet i Europeiska unionen (10 kap.
6 § andra stycket), overlatelse genom ett beslut av beslutanderatt till mellanfolklig organisa-
tion (10 kap. 7 § tredje stycket), 6verlatelse genom ett beslut till annan stat, till mellanfolklig
organisation eller till utlandsk eller internationell inréttning eller samféllighet av vissa ratt-
skipnings- eller forvaltningsuppgifter som innefattar myndighetsutévning (10 kap. 8 § andra
stycket), overlatelse genom ett beslut att en framtida, for riket bindande &dndring av begrénsad
omfattning i en internationell dverenskommelse ska galla som svensk ratt (10 kap. 9 8§),
misstroendeférklaring mot statsrad (13 kap. 4 §), beslut att skilja riksrevisor fran uppdraget
(13 kap. 8 8) och beslut att val far hallas under krig eller uppskjutas vid krigsfara (15 kap.
11 § forsta stycket).

149 Sarskilda kvorumregler finns for vissa andra typer av beslut, se t.ex. 8 kap. 17 § forsta
stycket RF och 6 kap. 12 § tredje stycket RO.
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Av 4 kap. 7 § RF foljer att i friga om entledigande av en ombudsman eller
en stéllforetrddande ombudsman géller som riksdagens beslut den mening som
mer &n halften av de rdstande enas om vid omrdstning i kammaren (se dven
11 kap. 10 § tredje stycket RO).

Om det blir lika rostetal i en huvudomrdstning ska arendet i sin helhet
bordlaggas for en ny omroéstning vid nésta beslutstillfalle. (Se 11 kap. 12 §
forsta stycket RO.)

Om det blir lika rostetal vid ndsta omrostning ska talmannen stélla
proposition pa férslag om aterférvisning av arendet till utskottet for ytterligare
beredning. Arendet ska aterforvisas om minst hélften av de réstande forenar
sig om detta. Aterforvisas inte drendet ska det avgéras genom lottning. (Se
11 kap. 12 § andra stycket RO.)

Efter aterforvisning ska drendet pa nytt tas upp till behandling i sin helhet.
Om det blir lika rostetal vid huvudomréstningen ska &rendet avgdras genom
lottning. (Se 11 kap. 12 § tredje stycket RO.)

Skyldighet att kvarsta i uppdrag

Under perioden 1868-1949 fanns bestdmmelser om riksdagens organisation
och arbetsformer i 1809 ars RF, 1866 ars RO, reglementariska foreskrifter for
riksdagen och forsta respektive andra kammarens ordningsstadga.'>® De
reglementariska foreskrifterna ersattes 1949 av riksdagsstadgan. s

Genom denna uppdelning av regelverket mellan regeringsformen, riksdags-
ordningen, riksdagsstadgan och kamrarnas ordningsstadgor och genom de
manga upprepningarna och hanvisningarna blev bestimmelserna om riks-
dagens organisation och arbetsformer i hog grad svaréverskadliga.'>2

Enligt 78 § 1 1866 ars RO, i dess lydelse 1971, faststdllde riksdagen “de
foreskrifter om riksdagsarbetets bedrivande, ordningen hos riksdagen och
utskotten samt inom riksdagen, utskotten och andra riksdagens organ fére-
kommande val dvensom de 6vriga bestdmmelser som anses nodiga till iakt-
tagande jimte grundlagarna”. | det sammanhanget fick inte négot inféras som
stred mot grundlag eller annan lag.*>

1 62 §i 1971 ars riksdagsstadga®> fanns féljande bestammelse om skyldig-
het att kvarsta i uppdrag:**®

Den som utsetts till ndgot uppdrag genom val av riksdagen ager ej undan-
dra sig uppdraget utan att riksdagen medger det.

150 5e SOU 1947:79s. 12.
151 Den forsta riksdagsstadgan antogs och tradde i kraft den 23 mars 1949. | ikrafttradande-
bestdmmelsen anges att genom riksdagsstadgan upphévdes ”de av riksdagen den 8 april 1868
%illade och antagna reglementariska foreskrifter for riksdagen”.

2 Se SOU 1963:18's. 7.
153 Se bet. KU 1971:69s. 1.
%4 pg initiativ av konstitutionsutskottet antogs en ny riksdagsstadga som tradde i kraft den
15 januari 1971. Genom den nya riksdagsstadgan upphévdes riksdagsstadgan av den 23 mars
1949. Se mem. KU 1971:2 och Riksdagens forfattningssamling 1971, 22 saml., nr 1.
155 Bestammelser om riksdagsledamoters skyldighet att kvarsta i uppdrag fanns dessforinnan
i 9 8 i respektive kammares ordningsstadga. Jfr nuvarande 4 kap. 11 § forsta stycket RF.
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Vid 1974 ars forfattningsreform upphéavdes riksdagsstadgan och dess bestam-
melser fordes in i 1974 ars RO. Utgangspunkten var att riksdagsstadgans
bestammelser i huvudsak skulle inforas som tillaggsbhestammelser i 1974 ars
RO, men i viss utstrackning kom de dven att inféras i form av huvud-
bestammelser.'%® Salunda infordes foljande reglering om skyldighet att kvarsta
i uppdrag som en huvudbestammelse i 7 kap. 118 i 1974 ars RO i dess
ursprungslydelse:

Den som har utsetts till uppdrag genom val av riksdagen far ej undandraga
sig uppdraget utan att riksdagen medgiver det.

| forarbetena uttalades bl.a. att de uppdrag som tillsétts genom val av riksdagen
ar av sadan vikt att det i princip bor vara en medborgerlig skyldighet att ata sig
dem och att kvarstd i dem. Det angavs att skyldigheten inte bara avser
riksdagsledamoter utan dven andra nér dessa ar valbara och att den inte heller
ar begransad till uppdrag som ledamot eller suppleant i organ utan galler ocksa
befattningar som t.ex. riksdagens ombudsman. Vidare konstaterades att en
foljd av stadgandet far anses vara att den som ar anstélld hos staten eller hos
kommun eller enskild arbetsgivare inte far végras ledighet eller pa annat satt
hindras att fullgdra det uppdrag till vilket riksdagen har utsett honom. Det
anfordes dven att anhdllan att f& lamna ett uppdrag bor lamnas in till
talmannen, som har att anméla den i kammaren, och att kammaren kan fatta
beslut i frdgan utan foregdende utskottsberedning. (Se prop. 1973:90 s. 575.)

Vid 2014 ars oversyn av riksdagsordningen gjordes vissa sprakliga
justeringar i bestimmelsen om skyldighet att kvarsta i uppdrag. Den sprakliga
justeringen innebar inte ndgon andring i sak. Sedan 2014 ars Gversyn finns
bestammelsen i 12 kap. 4 § RO.

Enligt gallande ordning slas det alltsé fast i 12 kap. 4 § RO att den som har
valts till ett uppdrag inte far lamna uppdraget utan att riksdagen medger det.
Som framgatt galler denna skyldighet att kvarsta i uppdrag aven for ombuds-
man.

Avgang i fortid
Lagregler om en ombudsmans avgang i fortid har funnits sedan slutet av 1820-
talet. Séledes inneholl savél 98 § i 1809 ars RF i dess lydelse fran 1828 och
efterfoljande lydelser, som 68 § i 1866 ars RO i dess ursprungslydelse och
efterfoljande lydelser, foreskrifter som innebar att om en ombudsman avsade
sig det erhallna fortroendet eller om d&mbetet av annan orsak blev ledigt i fortid,
skulle ombudsmannens stéllforetradare omedelbart trada i hans stélle, eller —
for den héndelse att stéllféretradaren var forhindrad att trdda i ombudsmannens
stélle — en ny ombudsman véljas.

I 13 kap. 4 § andra stycket RO anges att om en ombudsman avgar i fortid
ska riksdagen snarast vélja en eftertradare for en ny fyradrsperiod.

1% Se SOU 1972:15 s. 119 och prop. 1973:90 s. 158 och 474 f.
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Av skyldigheten att kvarstd i uppdraget enligt 12 kap. 4 § RO (se ovan)
foljer att en forutsattning for att en ombudsman ska kunna avga i fortid ar att
riksdagen l&mnar sitt medgivande till detta.

En ombudsman som onskar avga i fortid maste alltsa begéra riksdagens
medgivande till ombudsmannens entledigande. Entledigandet beviljas av
kammaren och nagot formellt krav pa utskottsheredning finns inte. Forfarandet
beskrivs enligt féljande av konstitutionsutskottets kanslichef:”

Att kammaren skulle avsla en sédan begéran ar knappast tinkbart och

begdran ska inte heller beredas av KU utan tas upp direkt for beslut.

Vanligtvis lamnar den avgaende JO:n anda in sin begdran om entledigande

till KU som i sin tur lamnar den vidare till kammaren. P& det sattet far

utskottet formellt kdnnedom om ombudsmannens 6nskemél och att en ny

ombudsman behdver rekryteras. En JO som avser att begdra sitt
entledigande kan dock férvantas informera utskottet i forvag om sin avsikt.

Enligt vad som har kunnat utredas har riksdagen hittills regelméassigt lamnat
sitt medgivande till en begaran om att en ombudsman ska fa avga i fortid.
Nagon skyldighet for riksdagen att Iamna sitt medgivande till en sddan begaran
finns dock inte. Av regleringen framgar inte pa vilka grunder riksdagen kan
vdgra att [dmna sitt medgivande till en ombudsmans begéran.

En konsekvens av reglerna ar att en ombudsman inte kan avgd med
omedelbar verkan, eftersom det krdvs att riksdagen vid ett sammantrade i
kammaren fattar ett beslut om att medge ombudsmannens begaran om att f&
avga i fortid. Foljaktligen kan ett uppehall i kammararbetet medféra att det
uppstar en tidsutdrékt innan ett beslut om medgivande fattas.

5.2.4 Konstitutionsutskottets beredning och riksdagens
behandling av JO:s &mbetsberattelse samt viss granskning

I utredningsdirektiven framhalls att det & angelaget att formerna for
konstitutionsutskottets kontroll och uppféljning av JO:s verksamhet &r
adekvata och vélfungerande samtidigt som de inte inkriktar pd ombuds-
mannens sjélvstandighet och JO:s institutionella oberoende. Med denna
utgangspunkt behandlas i redogorelsen nedan konstitutionsutskottets
beredning och riksdagens behandling av JO:s &mbetsberéttelse samt viss
granskning.

Beredning och behandling av JO:s dmbetsberattelse

Enligt 11 § JO-instruktionen ska ombudsmé&nnen arligen fore den 15 november
lamna en tryckt &mbetsberéttelse till riksdagen som avser tiden den 1 juli
narmast foregdende ar—den 30 juni innevarande ar. Beréattelsen ska innehélla
bl.a. en redogorelse for framstéliningar som har gjorts till riksdagen eller till
regeringen om en forfattningsandring eller nagon annan atgérd fran statens
sida (jfr 4 § forsta stycket JO-instruktionen), for atal som vackts eller for

157 Se Nielsen (2020) s. 410.
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disciplinatgard som vidtagits (jfr 6 § andra—fjarde stycket JO-instruktionen)
och for viss talan som har forts i domstol (jfr 7 § JO-instruktionen) samt for
andra viktigare beslut som ombudsménnen har meddelat. Berattelsen ska dven
uppta en dversikt dver verksamheten i dvrigt.

I 25 § JO-instruktionen anges att samtidigt som &mbetsberattelsen l&mnas
till riksdagen ska diarier, protokoll och registratur for den tid beréttelsen avser
lamnas till konstitutionsutskottet. 15

Bestdmmelser om justiticombudsmannens redovisning for &mbets-
forvaltningen och avldmnande av d&mbetsberéattelse fanns tidigare i 100 § i
1809 ars RF och i 33 § andra stycket i 1810 ars RO, som sedan ersattes av
42 § 21 1866 ars RO. Aven de JO-instruktioner som féregick den nu gallande
JO-instruktionen innehdll reglering om detta.®

Vid 1975 ars JO-reform infordes en ordning som innebar att justitie-
ombudsmannen érligen, senast den 15 oktober, skulle tillstalla riksdagen sin
ambetsberattelse for tiden den 1 juli narmast forgaende ar—den 30 juni inne-
varande ar. Dessforinnan gallde en ordning som innebar att &mbetsberattelsen
skulle avlamnas senast den 10 januari varje ar. Vid beredningen av
utredningens férslag i denna del uttalade konstitutionsutskottet att med hansyn
till saval riksdagens som ombudsmannens arbetsforhallanden var borjan av
riksmotet den lampligaste tidpunkten for granskningen av JO:s verksamhet. 16
Genom 1975 ars JO-reform kom JO:s d&mbetsberattelse saledes inte langre att
avse kalenderédr utan sammanfoll med davarande budgetar.®* Samtidigt fick
25 8 JO-instruktionen den lydelse som bestdmmelsen fortfarande har. |
specialmotiveringen anférde utskottet att till foljd av den av utskottet for-
ordade tidpunkten for ambetsberéattelsens aviamnande borde diarier, protokoll
och registratur som samtidigt ska avlamnas till konstitutionsutskottet avse
samma tid som ambetsberattelsen.'®? Bestammelsen i 25 § JO-instruktionen
utformades i enlighet darmed.

Med anledning av en skrivelse fran JO beslutade konstitutionsutskottet
under riksmotet 1987/88 att ta ett utskottsinitiativ till en &ndring i 11 § JO-
instruktionen som innebar att den senaste tidpunkten for &mbetsberattelsens
avldmnande bestdmdes till den 15 november i stallet for den 15 oktober.
Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag.6®

158 En bestimmelse med motsvarande innebdrd fanns i 14 § i 1830 ars JO-instruktion, i 13 §
i 1915 &rs JO-instruktion, i 14 § i 1941 &rs JO-instruktion, i 18 § i 1957 &rs JO-instruktion, i
18 §i 1967 &rs JO-instruktion samt i 25 § i 1975 &rs JO-instruktion.

15 S3dana bestammelser fanns enligt ursprungslydelserna i 14 § i 1810 ars JO-instruktion, i
14 § i 1830 &rs JO-instruktion, i 13 § i 1915 ars JO-instruktion, i 14 § i 1941 ars JO-
instruktion, i 18 § i 1957 &rs JO-instruktion, i 2 och 18 §§ i 1967 &rs JO-instruktion samt i 11
och 25 8§ i 1975 &rs JO-instruktion.

160 Se pet. KU 1975/76:22 s. 65.

161 Mellan 1923 och 1995 tillampades ett brutet rdkenskapsar och budgetéret lopte fr.o.m. den
1 juli ett & t.o.m. den 30 juni nasta ar. For att mojliggora en atergang till ett budgetar som
motsvarar kalenderaret forlangdes budgetéret 1995/96 till 18 manader och lopte saledes
fr.o.m. den 1 juli 1995 t.0.m. den 31 december 1996. Fran och med 1997 motsvarar budget-
aret aterigen det vanliga kalenderaret.

162 Se pet. KU 1975/76:22 s. 76.

163 Se bet. KU 1987/88:44 och rskr. 1987/88:289.
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Regleringen av riksdagens granskning av justiticombudsmannens redo-
visning var inte entydig under 1800-talet. Det radde tidvis dven oenighet om
vilket utskott — lagutskottet eller konstitutionsutskottet — som skulle genom-
fora granskningen och under en period var granskningen uppdelad mellan
dessa tva utskott. P& 1830-talet tog lagutskottet 6ver all granskning av justitie-
ombudsmannens redovisning till riksdagen. %4

Vid 1941 ars JO-reform infordes ett tillagg i 42 § 2 i 1866 ars RO som
innebar att om lagutskottet vid sin granskning fann att justitieombudsmannen
inte lingre “var fortjant av riksdagens fortroende” och darfor borde skiljas fran
sitt uppdrag, skulle utskottet hos riksdagen gora en hemstdllan om ombuds-
mannens omedelbara entledigande. Av forarbetsuttalanden framgar att
bestdmmelsen inte var avsedd att tillampas om justitieombudsmannen hade en
forhallandevis begransad aterstédende mandattid nér fragan om entledigande
aktualiserades.®

Sedan forfattningsreformen finns bestdmmelser om JO:s ambetsberéttelse
och redovisning av diarier, protokoll och registratur endast i JO-instruktionen.
Det ar, som framgatt, numera konstitutionsutskottet som bereder arendet i
riksdagen. Nagot omedelbart samband mellan utskottets beredning av justitie-
ombudsmannens &mbetsberéttelse, diarier, protokoll och registratur respektive
frédgan om entledigande av en ombudsman, vilket tidigare kom till uttryck i
42 81866 ars RO, finns inte langre.

Av lydelsen i 11 § JO-instruktionen framgar att &mbetsberéttelsen, som
alltsa utgor ombudsmannens redovisning for bl.a. viktiga handelser i verksam-
heten och beslut som har fattats under det gangna verksamhetsaret, lamnas av
ombudsmannen gemensamt.

Ambetsberittelsen lamnas till riksdagen i form av en redogérelse och ingar
i riksdagstrycket (jfr 9 kap. 17 § tredje stycket RO).

Redogdrelsen lamnas in till Riksdagsforvaltningen och anmals vid ett
sammantrdde med kammaren efter det att den har gjorts tillganglig for
ledaméterna (jfr tillaggsbestdammelse 9.17.1 i riksdagsordningen).

Nér den tryckta &mbetsberéttelsen har lamnats in till riksdagen bordlaggs
den av kammaren och redogorelsen hénvisas sedan till konstitutionsutskottet,
varefter vidtar sedvanlig foljdmotionstid®®, utskottsheredning och behandling
i kammaren (jfr 9 kap. 12 §, 10 kap. 2 och 3 §§ samt 11 kap. RO).

Ambetsberittelsen har haft huvudsakligen samma disposition under en
langre tid. Den innehéller de obligatoriska uppgifter som anges i JO-
instruktionen och inleds med ett allmént avsnitt som innefattar viss statistik
och redogorelser for viktiga handelser under det aktuella verksamhetsaret. | ett

164 Se SOU 1939:7 s. 71.

165 Se SOU 1939:7 s. 107.

166 Fgljdmotioner med anledning av JO:s ambetsherattelse forekommer i forhallandevis
begransad utstrackning. Under enkammartiden, dvs. sedan 1971, har sammanlagt cirka
femton foljdmotioner vackts med anledning av dmbetsberittelsen. Forsta gngen som en
motion vécktes med anledning av JO:s &mbetsheréttelse torde ha varit hdsten 1977 (motion
1977/78:17).
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sérskilt underavsnitt i det inledande, allménna avsnittet redovisar varje justitie-
ombudsman sina huvudsakliga iakttagelser fran det egna ansvarsomradet. Den
mest omfattande delen av ambetsberattelsen utgors av referat, alltsa ett urval
av de tusentals beslut som ombudsménnen har fattat under det aktuella verk-
samhetsaret. Referaten redovisas under separata tematiska rubriker. Besluts-
urvalet beskrivs enligt foljande av tidigare justititombudsmannen Hans-
Gunnar Axberger:%
Varje JO véljer vilka beslut han eller hon vill ha publicerade som referat i
ambetsberattelsen. Urvalet tar i allmanhet sikte pa fragor som bedoms vara
av intresse for domstolars och myndigheters réttstillampning, men &ven
andra omsténdigheter, som t.ex. att en viss granskning tilldragit sig stort
allmant intresse, kan leda till att &rendet refereras i &mbetsbheréttelsen.
Beslutsurvalet torde dock huvudsakligen vara avsett som en fallsamling
dar, forutom riksdagsman, jurister och andra kan finna rattsfragor belysta.
Besluten i &mbetsberattelsen bor darvid i hogre grad &n JO:s beslut i dvrigt
betraktas som uttryck for JO:s praxis. Referaten i tidigare ambets-

berattelser har darfor ocksa stor betydelse vid beredningen av nya arenden
och for hur dessa arenden ska bedémas av JO.

| ambetsberattelsen ingar dven ett antal bilagor i vilka redovisas drendestatistik
och lamnas redogorelser for bl.a. besvarande av lagstiftningsremisser, fram-
stallningar, atal, inspektioner och det internationella samarbetet. Aven ett
alfabetiskt sakregister och ett urval av regelverket for JO-ambetet ingar som
bilagor i ambetsberéattelsen.

I samband med 6verlamnandet av &mbetsberéttelsen till riksdagen instéaller
sig samtliga justitiecombudsmén och kanslichefen till ett offentligt samman-
trade hos konstitutionsutskottet for att &ven muntligen redogéra for upp-
gifterna i ambetsherattelsen, sina iakttagelser under det gdngna verksamhets-
aret och svara pa fragor fran utskottets ledaméter. Det offentliga sammantradet
ager i regel rum nagon gang mellan slutet av november och borjan av
december. 168

Sedan riksmotet 2016/17 tillampas en ordning som innebdr att i samband
med Gverlamnandet installer sig samtliga justiticombudsman ocksa till ett
slutet sammantrade hos konstitutionsutskottet. Aven vid det slutna samman-
tradet, som brukar dga rum i december, ges mojlighet for ombudsmannen och
for utskottets ledamoter att diskutera fragor om JO-ambetets verksamhet och
organisation.

Som ett ytterligare inslag i 6verlamnandet och utskottets beredning av redo-
gorelsen besoker tjansteman fran konstitutionsutskottets kansli JO:s ombuds-
mannaexpedition, for att ta del av JO-ambetets diarier, protokoll och
registratur (jfr 25 § JO-instruktionen). Tjanstemannen fran utskottskansliet gar
i samband med detta dven igenom ett urval av de aldsta, icke avgjorda
tillsynsarendena hos respektive avdelning inom JO-ambetet. Vid genom-
gangen fokuseras pa arendehandlaggningen och kraven pa god offentlighets-

167 Se Axberger (2014) s. 51.
168 Det offentliga sammantradet spelas in och sénds genom bl.a. riksdagens webb-tv. Vissa
tidigare inspelningar finns tillgangliga pa riksdagens webbplats, www.riksdagen.se.
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struktur. Som exempel kan ndmnas att det kontrolleras i vilken utstréckning
det & mojligt att av akterna utldsa vilka handlingar som har inkommit eller
uppréttats i arendet. Vidare noteras exempelvis om det & mojligt att se vilka
uppgifter som har inhamtats eller vilka andra handlaggningsatgarder som har
vidtagits. JO:s kanslichef och byracheferna ar ocksa tillgangliga for att
ytterligare belysa bl.a. verksamhetsrelaterade fragor och statistiska uppgifter
utifran redovisningen i &mbetsberattelsen. Tjanstemannens genomgang ar dar-
med inriktad pa foretradesvis formaliafrdgor — t.ex. god ordning och struktur i
&rendehanteringen — och utgdr i huvudsak ytterligare ett led i utskottets
kontroll av att det inte forekommer nagra grundlaggande formella brister i JO:s
verksamhet och drendehantering.

I 6vrigt foljer konstitutionsutskottets beredning och riksdagens behandling
av ombudsmannens redogorelse den ordning som féreskrivs i riksdags-
ordningen, dvs. sedvanlig beredning av utskottsbetdnkandet vid utskotts-
sammantraden och efterféljande behandling i kammaren.

I utskottsbetdnkandet redogérs for huvuddragen i &mbetsberattelsen och
konstitutionsutskottets stallningstagande redovisas.

Under en lang period foranledde dmbetsberattelsen i princip inte nagot
sarskilt uttalande fran utskottets sida. 1 1983 ars JO-utredning anges séledes
foljande (SOU 1985:26 s. 88):

Sedan 1958 har det granskande utskottet — &r 1971 6vertog KU gransk-

ningsuppgiften frdn forsta lagutskottet — inte gjort négra sarskilda

uttalanden om ombudsméannens &mbetsutdvning. Tidigare kunde det
visserligen nagon gang forekomma att utskottet uttalade kritik mot JO:s
handlaggning av sarskilda arenden liksom for 6vrigt ocksa att utskottet
instamde i vissa av JO gjorda uttalanden eller papekanden. Saval fore som
efter ar 1958 har emellertid de till riksdagen avgivna betdnkandena
utmynnat i att ndgon anledning till anmarkning inte forekommit. Sedan ar

1977 har KU i stéllet angivit att granskningen ej gett anledning till nagot
sarskilt uttalande fran utskottets sida.

Alltsedan konstitutionsutskottets beredning av &mbetsberéttelsen vid riks-
motet 2010/11 gor emellertid utskottet regelmassigt uttalanden med anledning
av ombudsménnens iakttagelser i de drenden som behandlas i &mbets-
berattelsen, men ocksa i andra fragor som avser JO-ambetets verksamhet eller
organisation. Exempelvis erinrade konstitutionsutskottet i sitt stallnings-
tagande i betdnkande 2019/20:KU11 bl.a. om att JO:s tillsyn ar extraordindr
och betonade betydelsen av en fungerande ordinarie tillsynsverksamhet.
Vidare framholl utskottet respekten for individens vardighet i den offentliga
verksamheten och understrok vikten av att myndigheterna kontinuerligt
arbetar med fragor om bemétande och grundlaggande rattsstatliga principer.
Utskottet anforde dven att det &r ett grundldggande krav att offentliga organ
fullgor sina skyldigheter enligt offentlighetsprincipen samt tillampar reglerna
om meddelarfrinet pa ett korrekt sétt och i éverensstimmelse med gallande
regelverk. Vidare framholl utskottet vikten av en god férvaltningsrattslig
standard, kompetens och att statsanstallda har goda kunskaper om den statliga
vardegrunden. Utskottet uppmarksammade ocksd ombudsmannens fram-
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stallningar till regeringen och pétalade att de behov av férandringar och
noédvandiga atgarder som ombudsmannen identifierar ska tillmatas stor vikt av
regeringen och berdrda myndigheter. Avslutningsvis noterade utskottet med
tillfredsstéllelse att JO under verksamhetsaret hade genomfort fler inspek-
tioner an under tidigare verksamhetsér. | betdnkandet redovisas aven féljande
urval av utskottets uttalanden vid tidigare behandling av &mbetsberattelsen:16°

Utskottet har under flera ar vid behandlingen av JO:s ambetsberattelse
uppmarksammat fragan om ordinarie tillsyn inom olika omréden. For en
utforlig redogorelse for utskottets tidigare behandling av dessa fragor
hanvisas till betdnkande 2014/15:KU11 (s. 10 f.). | betédnkandena
2014/15:KU11 (s. 15) och 2015/16:KU7 (s. 17) konstaterade utskottet att
flera av de uppmarksammade frdgorna som rorde behovet av en utokad
ordinarie tillsyn var foremal for Gvervaganden. Utskottet uttalade att
resultatet av dessa utredningar inte skulle féregripas och att riksdagen
darfor inte borde ta ndgot initiativ till atgarder. Utskottet har ocksa
framhallit att den ordinarie tillsynen ar en forutsattning for att JO ska
kunna utfora sin extraordindra tillsyn pd ett tillfredsstallande sitt (bet.
2016/17:KU11 s. 19, 2017/18:KU11 s. 21 och 2018/19:KU11 s. 23).

Utskottet har tidigare Gvervagt fragan om langa haktningstider och
restriktioner. | betdnkande 2015/16:KU7 (s. 17) konstaterade utskottet
med tillfredsstallelse att en sarskild utredare hade fatt i uppdrag att lamna
forslag som syftar till att minska anvandningen av héktning och restrik-
tioner. Utskottet har dven funnit anledning att pdminna om att det &r en
central fraga i en rattsstat att ingen sitter frinetsberévad utan laglig grund
(bet. 2017/18:KU11 s. 20). Mot bakgrund av det som &ven tidigare fram-
kommit om allvarliga brister hanforliga till myndigheternas bemdétande av
enskilda, bl.a. vid frihetsberévanden och nar myndigheter vidtar andra
tvangsatgarder mot enskilda, har utskottet funnit anledning att framhalla
respekten for individens vérdighet i den offentliga verksamheten samt
understryka vikten av att myndigheterna kontinuerligt arbetar med fragor
om bemoétande och grundldggande réttsliga principer (bet. 2017/18:KU11
s. 21 och 2018/19:KU11 s. 23).

Utskottet har vid flera tillfallen uttalat att det & mycket vérdefullt att
ombudsmannen informerar om sina iakttagelser och patalar de behov av
forfattningsandringar eller andra atgarder som har identifierats genom
ombudsmannens tillsynsarbete (se t.ex. bet. 2014/15:KU11 s. 15,
2016/17:KU11 s. 18 och 2018/19:KU11 s. 23). Utskottet har dven anfort
att utskottet ser sarskilt allvarligt pa brister i lagstiftning och rutiner som
ror grundlagsskyddade fri- och rattigheter nar det galler den kroppsliga
integriteten och rorelsefriheten (bet. 2016/17:KU11 s. 18). Utskottet har
ocksa uttryckt att det forutsatter att regeringen och myndigheterna vidtar
de atgarder som kravs for att komma till ratta med de fel och brister som
ombudsmannen konstaterat (bet. 2017/18:KU11 s. 20).

Vidare har utskottet understrukit vikten av att myndigheter och
kommuner fullgér sina skyldigheter enligt offentlighetsprincipen pa ett
korrekt satt och i Overensstdmmelse med gallande regelverk
(bet. 2016/17:KU11 s. 19 och 2017/18:KU11 s. 21).

I betdnkande 2016/17:KU11 (s. 19) konstaterade utskottet med till-
fredsstéllelse att en utredare hade fatt i uppdrag att bitrada Justitie-
departementet med att utreda och féresla atgarder i fraga om forekomsten

169 Se bet. 2019/20:KU11 s. 15 f.
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hos myndigheterna av frekventa och omfattande &renden om utldmnande
av allmén handling. [...]

Sedan riksmotet 2011/12 har liknande redogorelser for utskottets tidigare
behandling och uttalanden l&mnats i respektive betdnkande nar det galler
ambetsberattelsen. ™

Utskottet har ocksa — under hanvisning till tidigare uttalanden av riksdagen
— uttalat att ombudsmannens klagomalshantering ska ha prioritet i forhallande
till andra arbetsuppgifter, men har samtidigt framhallit vardet av JO:s
inspektionsverksamhet.!’

Utskottets forslag till beslut &r i allméanhet att riksdagen ska lagga
redogdrelsen till handlingarna. Utskottet kan emellertid 1&mna &ven andra
forslag till riksdagsbeslut i betdnkandet. Under enkammartiden har utskottet
gjort detta vid ett par tillfallen sedan riksmotet 2009/10. Séledes féreslog
konstitutionsutskottet, med stéd av sin initiativratt (jfr 9 kap. 16 § RO), i
betdnkande 2009/10:KU24 att riksdagen skulle gora ett tillkdnnagivande till
riksdagsstyrelsen om en Gversyn av JO-instruktionen.'”? Vidare foreslog
utskottet i betdnkande 2011/12:KU6 att riksdagen skulle gora ett tillkdnna-
givande till regeringen om att lata utreda fragan om ordinarie tillsyn inom
migrations- och socialforsakringsomradet.’”™ | betdnkande 2014/15:KU11
foreslog utskottet, med stdd av sin initiativratt, att riksdagen skulle gora ett
tillkannagivande till regeringen om att lata utreda fragan om mojliga atgarder
for att, med bibehallen respekt for offentlighetsprincipen, méta de utmaningar
som kan uppsta vid mycket frekventa och omfattande framstallningar att fa ta
del av allménna handlingar.*™

Som redan har framgatt, behandlas betankandet om JO:s dmbetsberattelse
p& motsvarande satt i kammaren som Gvriga betankanden. Fore enkammar-
tiden var kammardebatter i anledning av JO:s &mbetsberéttelse ovanliga.
Sedan enkammarreformen &ger kammardebatter regelmassigt rum i frdga om
betdnkandet som avser dmbetsberéttelsen, d&ven om det under 1970- och 80-
talet fanns i viss man delade meningar om ifall kammardebatter och foljd-
motioner borde férekomma nar det géller detta betdnkande och vad de bor
innehalla.'™ 1 1983 &rs JO-utredning anfordes att fragan om kammardebatter
och féljdmotioner inte gav anledning till nagra stallningstaganden fréan

utredningens sida och att ”saken bor 16sas i riksdagspraxis”.}"®

10 Se pet. 2011/12:KU6, 2012/13:KU12, 2013/14:KU11, 2014/15:KU11, 2015/16:KU7,
2016/17:KU11 och 2017/18:KU11.

171 Se bet. 2015/16:KU7 s. 17.

172 Riksdagen bifoll utskottets forslag till riksdagsbeslut (rskr. 2009/10:174). Se &ven avsnitt
3.5.1.

173 Riksdagen bifoll utskottets forslag till riksdagsbeslut (rskr. 2011/12:160).

174 Riksdagen bifoll utskottets forslag till riksdagsbeslut (rskr. 2014/15:127).

15 Se motion 1977/78:17, riksdagens protokoll 1977/78:37 (8 §), 1978/79:33 (7 §),
1979/80:23 (8 §), 1982/83:23 (5 §) och 1984/85:22 (5 §) samt SOU 1985:26 s. 268.

176 Se SOU 1985:26 s. 268.
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Konstitutionsutskottets granskning av regeringens hantering av vissa
framstallningar och beslut fran JO

Ombudsmaénnen ska verka for att brister i lagstiftningen avhjélps. Om det vid
tillsynsverksamheten uppkommer anledning att vacka en frdga om en
forfattningsandring eller ndgon annan atgard fran statens sida, far en justitie-
ombudsman — efter samrad med chefsJO — gora en framstéllning i &mnet till
riksdagen eller regeringen (se tillaggsbestdmmelse 9.17.5 i riksdagsordningen
och 4 § JO-instruktionen). Det forekommer ocksa att en justitieombudsman
lamnar en kopia av ett beslut till Regeringskansliet eller direkt till ett
departement for kdnnedom. Detta &r inte reglerat i lag.

I 13 kap. 1 § forsta stycket RF anges att konstitutionsutskottet ska granska
statsradens tjansteutévning och regeringsarendenas®”” handlaggning. Utskottet
har ratt att for granskningen fa ut protokollen dver beslut i regeringsarenden,
handlingar som hor till dessa arenden samt regeringens dvriga handlingar som
utskottet finner nddvandiga for sin granskning. Andra utskott och varje
riksdagsledamot far hos konstitutionsutskottet skriftligen véacka fragor om
statsradens tjansteutévning eller handlaggningen av regeringsarenden (13 kap.
1 8§ andra stycket RF).

Konstitutionsutskottet kan alltsd vacka granskningsarenden pa eget initiativ
eller p& begaran av ett annat utskott respektive av en riksdagsledamot.

Det finns inte nagra niarmare forfattningshestammelser om utskottets
granskningsomrade eller om granskningens inriktning. Statsrddens tjanste-
utévning omfattar inte enbart statsrddens verksamhet som medlemmar av
regeringen utan &ven den verksamhet som har samband med de beslut som
statsraden fattar efter bemyndigande fran regeringen. Eftersom granskningen
dessutom omfattar regeringsarendenas handlaggning faller ocksa sjalva verk-
samheten inom Regeringskansliet inom granskningsomradet. Detta innebar att
aven atgarder som utforts av tjanstemannen omfattas. (Se riksdagens rapport
Konstitutionella kontrollfunktioner 2008/09:RFR14 s.11 f.)

Konstitutionsutskottets granskning ska enligt de uttalanden som gjorts i
forarbetena vara inriktad pa rattskontroll och administrativ praxis.'’ Det inne-
bér att granskningen i forsta hand ska syfta till att kontrollera om statsraden i
sin tjansteutdvning och Regeringskansliet vid sin handladggning av regerings-
&rendena har foljt gallande regler och den praxis som utbildats for verksam-
heten.!"

Av 13 kap. 2 § RF foljer att konstitutionsutskottet minst en gang om aret
ska meddela riksdagen vad utskottet vid sin granskning har funnit vart att
uppmarksamma. Utskottet lamnar normalt tva granskningsbetankanden under
ett riksmote. Salunda lamnar utskottet under hosten ett granskningsbetankande
som avser allmanna, administrativt inriktade frdgor om regeringsarbetet.
Denna allmanna granskning sker pa utskottets eget initiativ, i vilken utskottet

17 Med regeringséarende avses ett drende som avgors av regeringen vid regeringssamman-
trade.

178 Se bl.a. prop. 1973:90 s. 415 f.

1% Se 2008/09:RFR14 5.12 f.
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faststaller vilka omraden som ska bli foremal for dess granskning. Vid samma
riksmote lamnar utskottet under varen ett betdnkande i vilket utskottet
redovisar sin granskning av statsrddens tjansteutdvning och regerings-
&rendenas handlédggning med anledning av sarskilda granskningsanmalningar.

Arligen &terkommande inslag i den allminna granskningen &r
konstitutionsutskottets granskning av regeringens sammanséttning och
regeringsarbetets organisation, regeringsprotokollen och vissa forvaltnings-
drenden. Aven regeringens utdvande av utndmningsmakten granskas av
utskottet med viss regelbundenhet, &ven om denna granskning normalt inte
sker arligen.

Inom ramen for den allménna granskningen har konstitutionsutskottet vid
flera tillfallen granskat regeringens behandling av framstéllningar och beslut
fran JO. Utskottet har inte faststéllt nagra bestamda tidsintervaller for denna
granskning, som har utforts vid riksmodtena 1998/99, 2006/07, 2013/14,
2017/18 och 2021/22. Resultatet av granskningen har redovisats i betdnkan-
dena 1998/99:KU10 (s.43f.), 2006/07:KU10 (s. 63 f.), 2013/14:KU10
(s.31f.),2017/18:KU10 (s. 44 f.) och 2021/22:KU10 (s. 125 f.).

I respektive granskningsarende redovisar regeringen vilka atgarder som har
vidtagits med anledning av justiticombudsmannens framstéllningar och beslut.
Det forekommer séledes att regeringen darvid uppger exempelvis att en viss
fréga behandlas i en proposition, att ett arende har lett till en ny eller en dndrad
forfattningsreglering, att ett forslag till lagstiftning i frgan har uppréttats, att
ett arende har 6verlamnats till en pdgéende utredning, att frdgan har utretts och
bereds for narvarande inom Regeringskansliet eller att den inte har beddmts
foranleda nagra sarskilda tgarder. | redovisningen anges ocksa t.ex. i vissa
fall att den berdrda myndigheten har tillforts resurser, fatt nya uppdrag eller
att beslutet har dversants till myndigheten for kdnnedom.

Det som har framkommit i respektive granskningsarende har foranlett
sarskilda uttalanden fran utskottets sida.

Salunda granskade utskottet hosten 1998 regeringens behandling av
skrivelser fran JO nar det galler verksamhetsaren 1995/96, 1996/97 och
1997/98.1% Utskottet uttalade att regeringens sammanstéllning Gver vidtagna
atgarder med anledning av JO:s beslut och framstéllningar enligt 4 § JO-
instruktionen gav bra information till saval utskottet som till Riksdagens
ombudsman. Utskottet fann redogérelsen tillfredsstdllande. Granskningen
ledde inte till ndgot annat uttalande fran utskottets sida.

I sin granskning hosten 2006 som omfattade 6verlamnanden och beslut
under perioden den 1 juli 1997-30 juni 2005 konstaterade utskottet bl.a. att
framstallningarna fran JO till regeringen enligt 4 § JO-instruktionen hade med
nagot undantag foranlett tgarder fran regeringens sida.'®* Sammanstallningen
Gver vidtagna atgarder med anledning av JO:s framstéllningar och beslut
kunde, enligt utskottet, ge vérdefull information om vad ombudsméannens

180 Se pet. 1998/99:KU10 s. 43 f.
181 Se bet. 2006/07:KU10 s. 63 f.
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iakttagelser lett till. Utskottet uttalade att redovisningarna av vidtagna atgarder
gav vid handen att framstallningarna och iakttagelserna fran JO borde vara ett
angeléget inslag i arbetet med att forbattra lagstiftning och rutiner.

Aven i granskningen hésten 2013, som avsag regeringens behandling av
framstéllningar och beslut fran JO under verksamhetsaren fr.o.m. 2005/06
t.o.m. 2012/13, konstaterade utskottet att genomgéngen av de atgarder som
hade vidtagits med anledning av justitiecombudsménnens framstéllningar och
beslut gav vardefull information om vad ombudsménnens iakttagelser hade
lett till.1®2 | likhet med vad utskottet hade uttalat tidigare gav redovisningarna
av vidtagna atgarder anledning att framhalla att framstéllningarna och iakt-
tagelserna fran JO borde vara ett angelaget inslag i arbetet med att forbattra
lagstiftning och rutiner.

I sin granskning hosten 2017 gjorde utskottet en genomgang av de atgarder
som hade vidtagits hos Regeringskansliet med anledning av justitieombuds-
mannens framstallningar och beslut under verksamhetsaren 2013-2017.18 Det
konstaterades att hanteringen av beslut som hade dverldmnats for kdnnedom
forefoll variera nadgot mellan departementen. Utskottet understrok att det
kunde forvantas finnas ett skl bakom att vissa beslut 6verlamnades fran JO,
varfor det fanns anledning att &ven de uppmarksammades inom departementen
och eventuellt lades till grund for atgarder fran regeringens sida.

Utskottets senaste granskning hdsten 2021 gallde regeringens behandling
av framstéllningar och beslut frdn JO under verksamhetsaren 2017/18 t.o.m.
2019/20.18 Utskottet noterade bl.a. att framstéallningarna fran JO till rege-
ringen enligt 4 § JO-instruktionen hade foranlett atgarder fran regeringens sida
i ungefar halften av fallen. Nér det gallde beslut som JO 6verldmnat for
kannedom var andelen drenden som foranlett atgarder fran regeringens sida
nagot storre. Utskottet, som betonade att det ar regeringens sak att bedoma
varje framstéllning eller beslut for sig, framholl att regeringen bor dra nytta av
sarskilt framstallningarna frdn JO, men &ven beslut som JO Gverlamnar till
Regeringskansliet for kdnnedom, som ett angeléget inslag i arbetet med att
forbattra lagstiftning och rutiner.

Utskottet stallde sig ocksa fragande till att tva framstallningar efter mer &n
tva ar fortfarande inte hade varit foremal for nagot stallningstagande.

Slutligen konstaterade utskottet att &renden om framstéllningar enligt 4 §
JO-instruktionen fran JO till regeringen bor avslutas genom ett regeringsbeslut
alternativt genom ett regeringskanslibeslut med en tydlig hanvisning till ett
regeringsbeslut dar den frdga som JO:s framstallning avser har hanterats.
Utskottet forutsatte att rutinerna inom Regeringskansliet vid behov ses 6ver
for att sakerstalla att sa blir fallet framover.

Konstitutionsutskottet anméler for riksdagen resultatet av den granskning
som redovisas i betdnkandet enligt 13 kap. 2 § RF och 6verldmnar gransk-
ningsbetankandet till kammaren.

182 Se bet. 2013/14:KU10 s. 32 f.
183 Se bet. 2017/18:KU10 s. 44 f.
184 Se bet. 2021/22:KU10 s. 125 f.
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Regeringen underréttas om resultatet av konstitutionsutskottets granskning
genom en riksdagsskrivelse. Mottagandet av betdnkandet i regeringen och
Regeringskansliet beskrivs enligt foljande i rapporten Konstitutionella
kontrollfunktioner:8

Nar ett justerat betankande kommer till Statsrédsberedningen sprids det
omedelbart till rattskretsen, dvs. alla expeditions- och rattschefer, chefer
for rattssekretariaten och vissa andra personer. Granskningen analyseras
bade pé& departementen och sarskilt vid Statsradsberedningens rattschefs-
kansli. Man for en preliminar diskussion kring frdgan om det &r nagot i
rutinerna som behover forandras med anledning av betdnkandet. Dérefter
sker en samlad genomgang vid expeditions- och rattschefsmoten dar man
for ett resonemang om behov av atgarder. Sedan gér arbetet vidare och
man tillsatter arbetsgrupper dar det behdvs, vilket i forekommande fall kan
resultera i &ndrade arbetsordningar/riktlinjer.

Den politiska ledningen vid de olika departementen och vid Statsrads-
beredningen kan ocksa fa en foredragning av de generella 6vervagandena
i betdnkandet.

Sésom exempel pa rutiner som har paverkats av konstitutionsutskottets
uttalanden kan nadmnas t.ex. forfattningsutgivningen, s.k. &renden utom
listan, behovet av lagradsgranskning och uppfyllande av beredningskravet.

Fran den sarskilda granskningen kan namnas féljande exempel som
paverkat arbetet vid Regeringskansliet: uttalanden av statsrad, fragor om
ministerstyre, fragor om direktiv till myndigheter.

5.2.5 Reglering av tillsynsuppuppgiften genom JO-instruktionen

Som framgar av redogdrelsen i avsnitt 5.1 & ombudsméannens sjalvstandighet
helt avgorande for tillsynsuppdragets trovérdighet och legitimitet. Darfor ska
riksdagen exempelvis aldrig kunna paverka JO:s befattning med enskilda
arenden eller ta initiativ till att JO tar upp sadana arenden.

Samtidigt innebér géllande ordning, som redan har ndmnts, att riksdagen
ska faststélla de generella riktlinjerna for JO:s tillsynsuppgift och verksamhet
genom bestdmmelserna i JO-instruktionen. | 13 kap. 6 § forsta stycket RF
anges séledes bl.a. att justitieombudsmannen ska utdva tillsyn over tillamp-
ningen i offentlig verksamhet av lagar och andra forfattningar i enlighet med
den instruktion som riksdagen beslutar samt att en ombudsman far fora talan i
de fall som anges i instruktionen. Denna reglering har sin grund i 1809 ars RF.
Saledes angavs i 96 § i 1809 ars RF bl.a. att justititombudsmannen skulle
utdva sin tillsyn enligt den instruktion som riksdagen utférdade for honom.

Foljaktligen har JO:s tillsynsuppgift alltsedan &mbetets inrattande
definierats av riksdagen genom instruktionen. Av utredningsdirektiven foljer
att utredningen bor underséka hur gallande ordning forhaller sig till ombuds-
mannens oberoende och om den riskerar att komma i konflikt darmed.

| syfte att tydliggora bakgrunden till bestdammelserna om JO:s tillsyns-
uppgift enligt den nu géllande instruktionen, redogdrs inledningsvis for
motsvarande bestammelser enligt den ursprungliga regleringen i 1810 ars JO-
instruktion. Dérefter redovisas géllande bestammelser.

18 Se 2008/09:RFR14 s. 17.
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Reglering av tillsynsuppgiften i 1810 ars JO-instruktion

Vid tillkomsten av 1809 ars RF beslutades att konstitutionsutskottet skulle fa
i uppgift att utarbeta ett forslag till JO-instruktion. Utskottets ursprungliga
forslag till JO-instruktion, som i viss utstrdckning var inspirerat av instruk-
tionen for JK, motte stark kritik i standen. De radikala motstdndarna till
&mbetsmannavaldet ville se en vésentlig utvidgning av JO:s befogenheter och
maktmedel i forhallande till utskottets forslag. Vidare framférdes synpunkten
att utskottets forslag var bristfalligt och inte tillrackligt 1angtgdende, samt att
JO-ambetet skulle ges nédvandiga forutsattningar for att kunna genomféra en
allsidig och effektiv kontroll. Mest kontroversiell var dock fragan om
omfattningen av JO:s &klagarfunktion och forhéllandet till JK, och det
anfordes att utskottet genom sitt forslag inte hade lyckats sarskilja de bada
ambetenas atalsomraden.!® Konstitutionsutskottet tog sedan fram ett nytt
forslag, som sedermera antogs av riksdagen. Ett flertal av bestdimmelserna i
1810 ars JO-instruktion har sin motsvarighet dven i den nu gallande
instruktionen.

1810 ars JO-instruktion bestod av 26 paragrafer. Den inneh6ll vissa
bestammelser som korrelerade med regleringen i 1809 ars RF, medan andra
stadganden saknade direkt anknytning till grundlagen.’®” Nedan féljer en
redogorelse for foretradesvis de bestammelser i 1810 &rs JO-instruktion som
avsag JO:s tillsynsuppgift.

Enligt 1 8 skulle JO ut6va en allmén tillsyn 6ver dels lagars, forfattningars
och instruktioners efterlevnad bland domare, &mbets- och tjanstemén, och dels
om de utférde sitt &mbete i laglig ordning. Vidare foreskrevs i bestdammelsen
ett omsesidigt atalsforbud for JO och JK.

JO betraktades ursprungligen som en konstitutionell kontrollinstitution som
skulle agna sig at en generellt och inte individuellt inriktad granskning av
rattskipning och forvaltning.1#

Av 2 § foljde saledes att JO framfor allt borde uppmarksamma och beivra
sddana overtradelser som var bl.a. grovt oaktsamma eller skapade en allmén
osékerhet for medborgarnas réttigheter. Om en domare, &mbets- eller
tjansteman hade begatt ett fel genom oaktsamhet kunde JO darfor enligt 3 §
nodja sig med att informera JK om vad som hade férekommit.

Vidare fick JO bl.a. gora framstéllning hos Kungl. Maj:t om granskning av
en domstols eller ett &mbetsverks atgarder och, om framstéllningen bif6lls,
lamna upplysningar vid granskningen (11 §). JO hade &ven méjlighet att, inom
givna anslag gora inspektionsresor (13 §).

I sin arliga allmanna redogorelse skulle JO pétala brister och ange forslag
inte enbart i frdga om lagar och forfattningar, utan aven om “den allmiinna
hushéllningen” (14 §). Av 19 § foljde att JO kunde gdra framstéllningar till
Kungl. Maj:t aven i drenden som rérde den allmanna hushallningen.

18 ge Alexandersson (1935) s. 36 f och Ekroth (2001) s. 56.
187 Se Alexandersson (1935) s. 40 f.
188 Se Alexius Borgstrom (2003) s. 55.
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Hérigenom kunde JO engagera sig i rikets finanser, &ven om 6vervaganden av
ekonomiska fragor inte var &mbetets primara funktion.

Enligt 15 och 16 88 skulle JO motverka forsummelser och bristande
enhetlighet inom réttskipningen och forvaltningen bl.a. genom att i sin
“beréttelse till Riksens Stinder” anmaérka oriktigheten samt yrka att riksdagen
skulle avge lagforklaringar och stifta otvetydiga och fullstandiga lagar.

Av 17 § foljde att JO skulle utdva tillsyn ver frihetsberévade personer,
dels genom tillsynshesok, dels genom att granska tillhandahallna fanglistor.

Om JO fann att nagon lag eller forfattning var obsolet eller stred mot i évrigt
gallande ratt skulle han gora en hemstédllan om att bestdimmelsen skulle
upphavas hos Kungl. Maj:t eller hos riksdagen (20 8).

1810 ars JO-instruktion forblev i princip oférandrad till 1830, nar den
ersattes av 1830 Ars instruktion som inte innebar nagra storre férandringar i
forfattningstexten.

Reglering av tillsynsuppgiften i gallande JO-instruktion

Géllande JO-instruktion, SFS 1986:765, ar den attonde instruktionen sedan
1810.%°

Genom instruktionen faststélls, liksom tidigare, huvuddragen for JO:s till-
synsuppgift av riksdagen. Nar det galler omfang har instruktionen i huvudsak
bibehallit sin karaktar och omfattar for narvarande 29 paragrafer. | fraga om
innehall har det skett forandringar och den nuvarande regleringen &r ocksa i
vissa avseenden mer detaljerad &n vad som tidigare var fallet. For en utforlig
genomgang av bestammelserna i JO-instruktionen hanvisas till avsnitt 2.5.3.
Nedan behandlas enbart bestdmmelser som avser reglering av tillsyns-
uppgiften i instruktionen.*®

Instruktionens bestdmmelser om JO:s tillsynsuppgift finns framfor allt i
1och 3-5 §8.

Den grundlaggande definitionen av tillsynsuppgiften anges i 1§ JO-
instruktionen. I likhet med den ursprungliga regleringen i 1 § i 1810 ars JO-
instruktion, anges att JO har tillsyn dver sdval att de som utévar offentlig
verksamhet efterlever lagar och andra férfattningar, som att de i évrigt fullgor
sina aligganden. Tillsynen avser alltsd dels att gallande rattsregler tillampas
korrekt, dels att domstolar och myndigheter dven i dvrigt iakttar god forvalt-
ningssed. JO kan saledes, utéver den rattsliga kontrollen, géra bedémningar
och uttalanden om god forvaltningssed och allman myndighetsetik.1%!

Tillsynsuppgiftens inriktning regleras dven genom 3 8. | bestdmmelsen,
som motsvarar 2 § i 1810 ars JO-instruktion, anges i huvudsak att ombuds-
mannen sarskilt ska se till att domstolar och myndigheter iakttar saklighet och

18 1810 ars JO-instruktion utfardades den 27 februari 1810 och 1830 &rs JO-instruktion
utféardades den 1 mars 1830. Efterféljande JO-instruktioner har haft SFS-nummer 1915:132,
1941:140, 1957:165, 1967:928 respektive 1975:1057.

190 JO:s sérskilda tillsynsuppgift inom ramen for Opcat behandlas inte i detta sammanhang
(gfr 5 a § JO-instruktionen).

1 Se Axberger (2014) s. 38.
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opartiskhet i sin verksamhet och att medborgarnas fri- och réttigheter varnas i
den offentliga verksamheten. Stadgandet knyter an till 1 kap. 9 8 RF och
grundldggande bestammelser om de villkor som géller for offentlig verksam-
het. Den ger uttryck for JO:s huvuduppgift, ndmligen att varna rattssdkerheten
samt att bevaka enskildas intresse av en lagenlig och korrekt behandling fran
myndigheternas sida.’® | 3 § andra stycket anges att JO vid sin tillsyn éver
kommunala myndigheter ska beakta de former i vilka den kommunala
sjalvstyrelsen utdvas.

I 4 §, som motsvaras narmast av 15 § i 1810 ars JO-instruktion, anges att
ombudsmannen ocksa ska verka for att brister i lagstiftningen avhjalps. Dar
anges vidare att om det under tillsynsverksamheten uppkommer nagon
anledning att vacka en fraga om forfattningsandring eller nagon annan atgéard
fran statens sida, far JO gora en framstallning i saken till riksdagen eller till
regeringen.

Av 5 8§ framgdr att JO:s tillsyn kan bedrivas genom prévning av klagomal
fran allménheten, inspektioner och genom andra undersékningar som ombuds-
mannen bedémer vara nddvandiga. Den sistnd&mnda typen av granskning
brukar benamnas ett initiativarende. Ett initiativarende kan ha sin grund i nagot
som har kommit fram vid utredningen av en anmélan eller vid en inspektion,
men det kan ocksa vara en fréga som har uppmarksammats av en ombudsman
exempelvis genom uppgifter i massmedierna.'®

Axberger sammanfattar JO:s tillsynsuppgift enligt fljande:1%

- JO:s allménna uppgift: tillsyn dver att géallande rattsregler tillampas
korrekt samt att domstolar och myndigheter aven i évrigt gor vad de
ska och iakttar en god myndighetsetik.

- JO:s sarskilda uppgift: tillsyn éver att den offentliga verksamheten
utbvas sakligt och opartiskt samt over att medborgarnas fri- och
réttigheter respekteras.

- JO:s rattsvardande uppgift: att verka for att avhjalpa brister i
lagstiftningen.

Reglerna innebar en prioritering. Tyngdpunkten ligger pa grundlaggande

rattsprinciper och det medborgerliga perspektivet. Nar JO utbvar tillsyn

over domstolar och myndigheter ska grundlaggande rattssakerhetsfragor
komma i forsta hand. JO:s rattsvardande roll & kompletterande, eftersom
den bygger pa det som kommer fram i tillsynsverksamheten. Till den rollen
kan ocksa den traditionella uppgiften att besvara remisser dver lag- och
andra utredningsforslag raknas. Uppgiften &r viktig. Eftersom JO:s remiss-
yttranden regelmassigt tillméts stor betydelse ar den ocksd meningsfull.

Att avge val genomarbetade remissvar ar dock sa pass betungande att detta

numera ofta maste prioriteras ned.

Genom skyldigheten att ta sig an medborgarnas klagomal fungerar JO
samtidigt som en riksdagens klagomur i rattsliga angelagenheter. JO bor
dirvid bl.a. kunna fungera som “medborgarnas forlingda arm” och
kontrollera sddant som den enskilde sjalv inte lyckas reda ut eller forvagras
inblick i. Det kan ombudsménnen och deras medarbetare géra genom att
stalla fragor till myndigheters foretradare, begdra in handlingar for

192 Se pet. KU 1975/76:22 s. 48 och 54 samt SOU 1985:26 s. 143 f.
193 5e Axberger (2014) s. 44.
194 Se Axberger (2014) s. 39.
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granskning osv. utan sekretessbegransningar och andra hinder som
myndigheter kan resa upp infér den enskilde. JO bér emellertid inte
uppfattas som “den enskildes advokat” och kan inte, det visar dven
erfarenheten, lita pa att allt en anmélare framfor ar korrekt.

JO tjénar i stallet allménintresset av en val fungerande réttsstat och
foretrader darvid varken myndigheter eller medborgare.

Saledes har JO:s tillsyn alltsedan 1800-talet reglerats genom instruktionen och
varit saval repressiv, genom efterhandskontrollen, som preventiv genom JO:s
vagledande uttalanden i rattsfragor och papekanden till lagstiftaren.

Nagra ytterligare regler om JO:s tillsynsuppgift utéver vad som nu har
redovisats finns varken i instruktionen eller i annan forfattning.

I férhallande till JO:s sjalvstandighet och institutionella oberoende har den
omstandigheten att JO:s tillsynsuppgift regleras genom instruktionen inte
uppmarksammats sarskilt i forarbeten eller doktrinen. Daremot har fragan om
tillsynskretsen och tillsynsomradets omfattning varit foremal for over-
vaganden (se avsnitt 6.2).1%

5.2.6 Samrad med konstitutionsutskottet

I tillaggsbestammelse 13.2.1 i riksdagsordningen foreskrivs att konstitutions-
utskottet, p& eget initiativ eller pd begéran av nagon av justiticombudsmannen,
ska samréda med en ombudsman om arbetsordningen eller i andra fragor av
organisatorisk art. Aven JO-instruktionen innehéller bestimmelser om samrad
mellan ombudsménnen och konstitutionsutskottet (14 § JO-instruktionen).
Som noteras i utredningsdirektiven far utskottet och darmed riksdagen
harigenom anses dels ha ett visst ansvar for ambetets inre organisation, dels fa
en mojlighet till insyn i densamma.

| direktiven framhalls att det ar angelaget att formerna for konstitutions-
utskottets samrdd med och stod till JO &r adekvata och vélfungerande
samtidigt som de inte inkraktar p& ombudsmannens sjalvstandighet och JO:s
institutionella oberoende. Redogdrelsen nedan syftar till att klarldgga dessa
fragestéllningar.

Regleringen i riksdagsordningen

Samréadshestammelsen i tillaggsbestammelse 13.2.1 i riksdagsordningen har
sitt ursprung i 1967 ars JO-reform, som innebar bl.a. att den davarande justitie-
ombudsmannens och militieombudsmannens arbetsuppgifter skulle utforas i
ett gemensamt &mbete av tre justitieombudsman. | sitt betdnkande angav det
sammansatta konstitutions- och forsta lagutskottet bl.a. vissa huvudprinciper
for arbetsfordelningen mellan de tre ombudsménnen och konstaterade
foljande:1%®

Arbetsordningen och vidtagna &ndringar i denna bér meddelas riksdagen i
samband med den érliga redovisningen av &mbetets verksamhet. | fragor

1% Se t.ex. SOU 1985:26 s. 144 f.
1% Se bet. KULLU 1967:1 s. 15.
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som galler arbetsordningen kan det ocksa vara av varde om samrad kan
ske med ett organ for riksdagen, sarskilt i mera principiella angel&genheter
eller d&r ombudsmannen inte &r ense.

Genom reformen inrattades sledes ett samradsorgan inom riksdagen som

ombudsmannen pa eget initiativ kunde 6verlagga med i organisatoriska fragor.

| forarbetena finns foljande uttalande om bakgrunden till bestammelsen:1%”
Utskottet har som forut antytts dvervagt om det kan vara av vérde att inratta
ett samréadsorgan inom riksdagen for att std ombudsmannen till buds for
overlaggning om vissa fragor av organisatorisk art. Framst har utskottet
avsett sporsmal om arbetsfordelning, om arbetsordningen och om stall-
foretrddarnas tjanstgoéring. Ombudsménnen har sjdlva infoér utskottet
uttalat sig for ett sddant samradsorgan. Utskottet har funnit lampligt att
foresla att ett sadant inrattas. Det bor emellertid sarskilt understrykas att
dess existens inte far i minsta man uppfattas som ett avsteg fran den
grundlaggande principen, att riksdagen inte skall paverka ombudsmannens
handlaggning av arendena. Samrad forutsatts komma till stind endast pa
initiativ av ombudsman. Organet bor vara litet; sex ledaméter synes utgdra
en lamplig storlek. Utskottet foreslar att de utses inom de bada utskott som
handlagt férevarande arende, tre fran vartdera konstitutionsutskottet och
tre fréan det lagutskott som granskar ombudsmannens dmbetsberattelser.

En bestammelse om samradsorganet, som sedan antog namnet JO-delega-
tionen, togs in i 71 8 i 1971 ars riksdagsstadga.'® Enligt den bestammelsen
skulle konstitutionsutskottet inom 20 dagar fran riksdagens 6ppnande, utse en
delegation bestdende av sex ledamater i utskottet, for att da ndgon av riks-
dagens ombudsmén pakallade det ”samrdda med ombudsmannen om arbets-
fordelningen eller arbetsordningen eller i andra fragor av organisatorisk art”.
Genom bestammelsen foreskrevs alltsd en rattighet, inte en skyldighet, for
ombudsméannen att pakalla samrad med delegationen.

Motsvarande reglering togs sedan in i tillaggsbestdmmelse 8.10.1 i 1974
ars RO. Enligt tillaggsbestammelsens ursprungslydelse skulle konstitutions-
utskottet inom 20 dagar fran det att utskottet blivit tillsatt, utse JO-delega-
tionen for att di riksdagens ombudsman pékallar det samrada med ombuds-
man om arbetsordningen eller i andra frdgor av organisatorisk art”. 1 for-
héllande till den tidigare bestimmelsen i riksdagsstadgan innehéll regleringen
i tillaggsbestammelsen en annan tidsfrist inom vilken JO-delegationen skulle
utses, vidare namndes inte arbetsfordelningen i lagtexten. Aven tillaggs-
bestdmmelsen innefattade en réttighet, inte en skyldighet, for ombudsménnen
att pakalla samrad med delegationen.

Tillaggsbestammelsen &ndrades sedan pa forslag av konstitutionsutskottet.
Utskottet foreslog att JO-delegationen skulle utses for att “pa delegationens
eget initiativ eller pa begéran av nagon av riksdagens ombudsman, samrada
med ombudsman om arbetsordningen eller i andra fragor av organisatorisk
art”. Utskottets forslag avvek fran det forslag som lamnades av 1983 ars JO-
utredning, som innebar en fortsatt ordning enligt vilken endast justitieombuds-

197 Se pet. KU1LU 1967:1 s. 24.
198 Jfr bet. KU1LU 1967:1 s. 26 och mem. KU 1971:2.
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mannen skulle kunna péakalla samrad med JO-delegationen.’® | forarbetena

angavs foljande skal till utskottets andringsforslag:2®
Betraffande JO-delegationen anser utskottet att den bor bestd som ett
samradsorgan mellan ombudsmannen och riksdagen i administrativa
fragor. Eftersom samradet endast avser sadana fragor anser utskottet inte
att det foreligger barande skal till att initiativ till samréd inte ocksa skall
kunna tas av JO-delegationen. Utskottet foreslar en andring av tillaggs-
bestdammelsen 8.10.1 RO i enlighet hdrmed. Aven for framtiden bor varje
ombudsman vara ofdrhindrad att begéra sammantraffande med delega-
tionen. Begaran om sadant sammantraffande av justitieombudsman bor
dock foregas av samrad med chefsjustitiecombudsmannen.

Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag. Genom denna lag-
andring, som tradde i kraft den 1 december 1986, infordes alltsa en majlighet
ocksa for delegationen att pa eget initiativ genomféra ett samrad med ombuds-
mannen. Nagon skyldighet att pakalla samrad foreskrevs inte heller genom
denna andring.

| betdnkande 1990/91:KU8 fdreslog konstitutionsutskottet att JO-delega-
tionen skulle avskaffas och att dess uppgifter skulle dvertas av utskottet.
Utskottet lade ocksa fram foljande forslag till andring i tilliggsbestammelse
8.10.1i 1974 &rs RO:

Konstitutionsutskottet skall, p& eget initiativ eller pa begaran av ndgon av

riksdagens ombudsman, samrdda med ombudsman om arbetsordningen
eller i andra fragor av organisatorisk art.

Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag.

Vid 2014 &rs Gversyn av riksdagsordningen togs samradsbestimmelsen —
med négra mindre sprakliga justeringar — in i tillaggsbestammelse 13.2.1 och
har varit oférandrad sedan dess.

Som framgatt innebar alltsa den ordning som har tillampats i drygt 25 ar att
samrad kan initieras saval av. ombudsmannen som av konstitutionsutskottet
(tidigare JO-delegationen).

I sammanhanget noteras att ordalydelsen i tillaggsbestdmmelse 13.2.1 i
riksdagsordningen inte &r helt entydig och kan ge utrymme for en tolkning som
inte synes ha varit avsedd av lagstiftaren. Darmed skulle det kunna anses att
bestammelsen innefattar en skyldighet for konstitutionsutskottet att pa eget
initiativ samrada med en ombudsman om arbetsordningen eller i andra fragor
av organisatorisk art. Varken bestdmmelsens tidigare ordalydelser eller
uttalanden i forarbeten tyder pa att det skulle ha varit lagstiftarens avsikt att
foreskriva en sadan skyldighet for utskottet.

Regleringen i JO-instruktionen

Enligt 14 § andra stycket JO-instruktionen ska chefsJO samrada med konstitu-
tionsutskottet i organisationsfragor av stérre vikt. Av 14 § tredje stycket i

199 Se SOU 1985:26 s. 265.
20 Se pet. KU 1986/87:2 s. 44,
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samma bestammelse framgar att en ombudsman som vill pakalla samrad med
konstitutionsutskottet forst maste samrada med chefsJO.

En liknande samradsbestammelse fanns tidigare i 14 § i 1975 ars JO-
instruktion (SFS 1975:1057), som tillkom vid 1975 ars JO-reform. | fragan om
justitieombudsmannens samrad med dévarande JO-delegationen anforde 1972
ars JO-utredning bl.a. foljande:

Utredningen anser det mycket vardefullt med samrdd mellan ombuds-
mannen och JO-delegationen. Darigenom far riksdagen storre inblick i
ombudsmannens verksamhet och béttre underlag for att beddma bl.a. JO-
ambetets anslagsframstallningar. Ombudsmannen far moéjlighet att fa
narmare kannedom om hur nagra riksdagsman ser pa deras verksamhet.

Med den nya foreslagna organisationen med en ombudsman som chef
synes ett samradsforfarande an mer angelaget. Utredningen foreslar darfor
att samrad aven i fortsattningen skall forekomma mellan JO-ambetet och
JO-delegationen. Det ar darvid sjélvfallet inte meningen att JO-delega-
tionen skall befatta sig med avgorandet av enskilda arenden eller pa annat
satt ingripa i JO-ambetets tillsynsverksamhet. Samradet bor liksom hittills
galla endast fragor av organisatorisk art. Gentemot riksdagen bar ombuds-
mannen det fulla ansvaret for sin verksamhet. For att inte rubba pa
principen om ombudsménnens sjalvstandighet gentemot riksdagen bor
samrad aven framdeles fa péakallas endast av ombudsman. Enligt utred-
ningens mening bor samrad fa péakallas endast av den ombudsman som &r
chef for JO-&mbetet. Daremot bér samtliga ombudsmén normalt vara nér-
varande vid sammantrédet med delegationen.

For att understryka vikten av att samradd kommer till stand i de mer
vésentliga fragorna bor instruktionen foreskriva att chefen skall samrada
med JO-delegationen innan han beslutar arbetsordning och avger skrivelse
med begaran om anslag. | Gvrigt bor chefen sjalv fa bestimma nar samréad
&r lampligt. Utredningen forutsatter emellertid att ett betydligt utvidgat
samradsforfarande kommer till stand.

I specialmotiveringen till bestdmmelsen uttalade konstitutionsutskottet bl.a.
foljande:2%2

Utskottet anser det vardefullt med samrad mellan ombudsméannen och JO-
delegationen. Harigenom far riksdagen battre inblick i ombudsmannens
verksamhet och béttre underlag for att bedéma bl.a. JO-ambetets anslags-
framstéllningar. Det ar darvid sjalvfallet inte meningen att JO-delega-
tionen skall befatta sig med avgdrandet av enskilda arenden eller pa annat
satt ingripa i JO-ambetets tillsynsverksamhet. Detta har redan framhallits
under den allmdnna motiveringen. For att inte rubba principen om
ombudsmannens sjalvstandighet gentemot riksdagen bor samrad &ven
framdeles fa pakallas endast av ombudsman. | motsats till utredningen
anser utskottet att samrad bor fa pakallas av envar av ombudsmannen.

Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag.

Av 14 § andra meningen i 1975 ars JO-instruktion framgick alltsa att den
ombudsman som var administrativ chef skulle samrada med JO-delegationen
och 6vriga ombudsman innan han faststallde arbetsordningen eller begérde
anslag for verksamheten. Enligt regleringen i denna bestammelse var alltsa

21 56 SOU 1975:23 s. 180.
202 Se pet. KU 1975/76:22 s. 73.
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den ombudsman som var administrativ chef skyldig att pakalla samrad med
dels JO-delegationen, dels Gvriga ombudsman i tva situationer: innan han
faststéllde arbetsordningen och innan han begérde anslag for verksamheten.

Av tredje meningen i samma bestdmmelse framgick att det stod samtliga
ombudsman fritt att pakalla samrad med JO-delegationen.

Bestammelsen andrades genom 1983 ars JO-6versyn och inférandet av den
senaste JO-instruktionen (SFS 1986:765) som fortfarande galler.2%® | ett nytt
andra stycke i 14 § i JO-instruktionen foreskrevs — i likhet med den tidigare
regleringen i 14 § andra meningen i 1975 ars JO-instruktion — att chefsJO
skulle samrada med JO-delegationen innan han faststéllde arbetsordning eller
begérde anslag for verksamheten. Vidare foreskrevs i 14 § tredje stycket JO-
instruktionen en skyldighet for en justititombudsman att samrdda med
chefsJO innan han pakallade samrad med JO-delegationen.

Séledes kvarstod enligt ursprungslydelsen av 14 § andra stycket i nu
gallande JO-instruktion en uttrycklig skyldighet for chefsJO att samrada med
JO-delegationen innan han faststallde arbetsordningen eller begérde anslag for
verksamheten.

I betdnkande 1990/91:KU16 Justitieombudsménnens redovisning av sin
verksamhet till 1990/91 ars riksméte m.m. foreslog konstitutionsutskottet en
&ndring i 14 8 i JO-instruktionen och anforde bl.a. féljande:

Enligt utskottets mening kan det inte anses vara nodvandigt att samréd sker

i friga om varje andring i arbetsordningen utan samrédet bor kunna

begrénsas till att avse organisationsfragor av storre vikt. Vidare anser

utskottet att den nuvarande foreskriften om samrad angdende anslag till
riksdagens ombudsman bor utgd. Utskottet far betréffande denna fréga

erinra om att det ankommer pa utskottet att behandla anslag till riksdagens
olika myndigheter.

Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag. Bestammelsen fick
dérmed sin nuvarande lydelse genom denna lagandring, som tradde i kraft den
1 oktober 1991. Sedan dess omfattar chefsJO:s skyldighet att samréada med
konstitutionsutskottet enligt 14 § andra stycket JO-instruktionen organisa-
tionsfragor av storre vikt. Vad som ska anses utgora sadana organisations-
fragor anges inte narmare i forarbetena.

5.2.7 Finansiell kontroll och uppféljning av JO:s verksamhet

JO:s verksamhet finansieras via statens budget. Som framgar av redogdrelsen
for budgetprocessen i avsnitt 2.5.9 upprattar JO sitt eget forslag till anslag pa
statens budget. Medelstilldelning sker genom riksdagens beslut om statens
budget.

Vidare framgar av framstallningen i avsnitt 2.5.10 att JO har till uppgift att
lamna en arsredovisning till riksdagen och i avsnitt 2.6.1 redovisas vissa
bestdmmelser om Riksrevisionens granskningsuppdrag.

203 Se bet. KU 1986/87:2.
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I direktiven framhalls att det ar angelaget att formerna for konstitutions-
utskottets kontroll och uppféljning av JO:s verksamhet &r adekvata och
valfungerande samtidigt som de inte inkraktar pa ombudsmannens sjalv-
stdndighet och JO:s institutionella oberoende. | redogdrelsen nedan behandlas
dessa fragor.

Hanteringen av JO:s forslag till anslag pa statens budget,
arsredovisningen och viss revision

Bestammelser om JO:s arsredovisning finns i lag. Salunda ska JO, enligt
reglerna i BEA-lagen, senast den 22 februari varje ar lamna en arsredovisning
till riksdagen for det senast avslutade rikenskapséret. Arsredovisningen ska
skrivas under av myndighetens ledning och ska besta av resultatredovisning,
resultatrékning, balansrdkning, anslagsredovisning och noter. Myndigheten
ska i arsredovisningen aven lamna information om andra forhallanden av
vasentlig betydelse for riksdagens uppféljning och prévning av verksamheten.
(Se 9 kap. 3 och 4 88 i BEA-lagen.)

Av 12 § andra stycket JO-instruktionen foljer att det ar chefsJO som fattar
beslut om saval arsredovisning som forslag till anslag pa statens budget for
JO.

JO:s arsredovisning diarieférs av Riksdagsforvaltningen som en till
konstitutionsutskottet inkommen handling. Eftersom &rsredovisningen inte
lamnas i form av en redogorelse till riksdagen hanvisas den inte till
konstitutionsutskottet av kammaren, utan &r alltsa en inkommen handling hos
utskottet. Foljaktligen blir JO:s arsredovisning, till skillnad mot Aarsredo-
visningar fran andra riksdagsorgan, inte foremal for utskottsberedning eller
behandling i kammaren.2%

JO:s arsredovisning anmals till konstitutionsutskottet vid ett utskotts-
sammantrade och leder darvid normalt inte till ndgon ytterligare atgard fran
utskottets sida. Sedan riksmétet 2016/17 tillampas dock en ordning som
innebér att konstitutionsutskottet bjuder in chefsJO till ett utskottssamman-
trade for information om JO:s arsredovisning och forslag till anslag pa statens
budget. Informationen I&mnas av chefsJO i regel vid ett utskottssammantrade
under senvaren.

JO:s verksamhet granskas av Riksrevisionen genom revision enligt
bestdmmelserna i lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
och lagen (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen (jfr 9 kap. 5 § BEA-
lagen). JO:s arsredovisning granskas saledes av Riksrevisionen i den arliga
revisionen. Riksrevisionen bedémer, i enlighet med god revisionssed, om
arsredovisningen ar tillforlitlig, om rakenskaperna ar rattvisande och om

204 Jfr 9 kap. 17 § RO och tilliggshestimmelse 9.17.1 i riksdagsordningen. Riksdags-
forvaltningen, Riksrevisionen och Stiftelsen Riksbankens Jubileumsfond lamnar sina ars-
redovisningar i form av redogorelser till riksdagen. Riksdagsforvaltningens och Riks-
revisionens redogorelser bereds i konstitutionsutskottet. Stiftelsen Riksbankens Jubileums-
fonds redogdrelse bereds i utbildningsutskottet.
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ledningens forvaltning foljer tillampliga foreskrifter och beslut. Riks-
revisionens granskning ska avslutas med en revisionsberattelse.? (Se 3 och
5 88 lagen [2002:1022] om revision av statlig verksamhet m.m.)

Av regleringen i 3, 10 och 11 8§ lagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m. foljer inte uttryckligen att Riksrevisionen ska l&mna sin
revisionsberattelse over den arliga revisionen av JO:s arsredovisning till
riksdagen.?® Riksrevisionen ska emellertid folja god revisionssed i sin
revisionsverksamhet. Enligt internationell revisionsstandard?®’, som ér ett led
i god revisionssed, foljer bl.a. att revisorn ska avrapportera uppdraget till sin
huvudman. Riksrevisionen har darfér som rutin att skicka sin revisions-
berattelse dver den arliga revisionen av JO:s arsredovisning till riksdagen, med
en k&nnedomskopia till JO. Riksrevisionens revisionsberéttelse diariefors hos
Riksdagsforvaltningen och lamnas till ekonomienheten, dar den laggs till
handlingarna utan nagon ytterligare atgard.

De revisionsheréttelser som Riksrevisionen har I&mnat sedan 2003, nér
Riksrevisionen bildades, i fraga om JO:s arsredovisningar har varit s.k. rena
revisionsberéttelser som har I[&mnats med standardutformning. En standard-
utformad revisionsberéttelse lamnas nar Riksrevisionen beddmer att arsredo-
visningen i allt vésentligt &r upprattad enligt géllande regelverk och ger en
réttvisande bild samt att resultatredovisningen &r forenlig med 6vriga delar i
arsredovisningen och stdjer en rattvisande bild i rsredovisningen som helhet.

I granskningen av JO:s arsredovisning for rakenskapsaret 2017 uppmark-
sammade Riksrevisionen att det saknades en sida med notupplysningar i JO:s
arsredovisning.?® Den saknade sidan bedémdes inte paverka Riksrevisionens
revisionsberéttelse. Riksrevisionens revisionsrapport skickades till JO med en
kannedomskopia till riksdagen. Revisionsrapporten diarieférdes hos Riks-
dagsforvaltningen och lamnades till ekonomienheten, déar den lades till
handlingarna utan nagon ytterligare atgard.2*

Det &r JO:s skyldighet att &rligen redovisa for riksdagen vilka &tgarder som
har vidtagits eller avses att vidtas med anledning av revisionens iakttagelser
(ifr 9 kap. 6 § BEA-lagen). | férekommande fall redovisas i budgetproposi-
tionen JO:s redogorelse for atgarder med anledning av iakttagelser inom ramen
for den arliga revisionen. | avsnitt 2.4.2. i Riksdagsforvaltningens Planerings-
direktiv for forslag till anslag och underlag till budgetpropositionen for 202121

205 | revisionsberattelsen redovisas Riksrevisionens bedémning av om arsredovisningen i allt
vasentligt &r tillforlitlig, om den ger en réattvisande bild av myndighetens ekonomiska resultat,
finansiering och finansiella stéllning samt om I&mnad resultatredovisning och information i
ovrigt ar forenlig med och stodjer en rattvisande bild i arsredovisningen som helhet. For det
fall Riksrevisionen beddmer att det finns betydande brister, ldmnar Riksrevisionen en
skriftlig revisionsrapport. | revisionsrapporten beskrivs de identifierade bristerna, vilka
eventuella effekter dessa kan fa samt forslag pa lampliga atgarder.

26 Sa prop. 2001/02:190 s. 105.

207 Regler om avrapportering finns i International Standard on Auditing (ISA) 700 (Revised),
Forming an Opinion and Reporting on Financial Statements. Av punkt 22 och tillampnings-
anvisning A16 i ISA 700 foljer bl.a. att en revisionsberéttelse ska avrapporteras till den som
revisionsberattelsen ar upprattad for.

208 Riksrevisionens arende med dnr 3.1.2-2017-0628.

209 Riksdagsforvaltningens arende med dnr 1559-2017/18.

210 Riksdagsforvaltningens arende med dnr 1400-2019/20.
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anges alltsa att en redogérelse for vidtagna atgarder med anledning av extern-
revisionens iakttagelser i samband med den arliga revisionen ska lamnas i
budgetpropositionen. Det framgar att avsnittet ar obligatoriskt i de fall det
finns revisionsberattelser med reservation eller avvikande mening. Det anges
att &ven upplysningar i revisionsberéttelser bér kommenteras.

JO:s arsredovisning liksom den érliga revisionens iakttagelser nar det galler
JO redovisas under utgiftsomrade 1 Rikets styrelse i budgetpropositionen. |
riksdagen bereder konstitutionsutskottet anslag inom utgiftsomrade 1 Rikets
styrelse (se bilagan till riksdagsordningen, tilldggsbestdammelse 7.5.1 punkt
1.

Riksrevisionens effektivitetsgranskning

Som redovisas i avsnitt 2.6.1 granskar Riksrevisionen inom ramen for sin
effektivitetsrevision hur effektiv den statliga verksamheten dr.

Av 2 § i lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. foljer
att Riksrevisionen ska granska bl.a. den verksamhet som bedrivs av JO. Enligt
48 i den lagen ska granskningen framst ta sikte pd férhallanden med
anknytning till statens budget, genomférandet och resultatet av statlig verk-
samhet och taganden i 6vrigt. Granskningen ska framja en sadan utveckling
att staten med hansyn till allmanna samhallsintressen far ett effektivt utbyte av
sina insatser (effektivitetsrevision). Effektivitetsrevisionen ska huvudsakligen
inriktas pa granskning av hushallning, resursutnyttjiande och maluppfyllelse.
Som ett led i effektivitetsrevisionen far forslag lamnas om alternativa insatser
for att na avsedda resultat. Resultatet av en granskning ska redovisas i en
granskningsrapport.

Sedan 2013 I&mnas granskningsrapporter som rér den verksamhet som
bedrivs av Riksdagsforvaltningen och andra myndigheter under riksdagen —
déribland JO — som redogorelser till riksdagen.?*! De anmals vid ett samman-
trade med kammaren efter det att de har gjorts tillgangliga for ledamdterna.
(Se 9 kap. 18 8 RO.)

I och med att granskningsrapporter lamnas till riksdagen som redogérelser
foranleder de motionsrétt, utskottsberedning och behandling i kammaren.

Riksrevisionen har inom ramen for sin effektivitetsrevision hittills inte
lamnat ndgon granskningsrapport som avser verksamheten hos JO.

5.2.8 Atal mot justiticombudsman

Justiticombudsmannen har fullt straffréttsligt ansvar for sina atgarder i
uppdraget.?*> Ombudsmannen saknar alltsd atalsimmunitet nir det géller
atgarder som de vidtar inom ramen for sitt uppdrag. Sadan immunitet géller
emellertid for exempelvis ledaméter i EU-parlamentet och for Europeiska
ombudsmannen. Det brukar anforas att atalsimmuniteten inte ska betraktas

211 Framst. 2011/12:RS3, bet. 2012/13:KU5 och rskr. 2012/13:31.
212 3fr SOU 1972:15 s. 304.
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som ett personligt privilegium, utan som en garanti for att den som atnjuter
sddan immunitet fritt ska kunna utéva sitt mandat utan att riskera att utsattas
for patryckningar eller repressalier. Atalsimmunitet anses darmed utgéra en
garanti for ett &mbetes institutionella oberoende.

I utredningsdirektiven framhalls bl.a. att JO:s oberoende och ombuds-
mannens sjalvstandighet ska varnas samt att JO:s konstitutionella uthallighet,
dvs. formagan att 6ver tid utfora den i regeringsformen grundade kontroll-
funktionen, ska sédkerstallas. | ljuset av detta finns det anledning att analysera
och bedéma om nuvarande ordning i frdga om &tal mot justiticombudsman
skulle kunna ha en inverkan pd ombudsmannens oberoende och deras sjalv-
standighet, samt ta stallning till om det &r pakallat med forfattningsandringar.

Gallande ordning

Enligt gallande ordning kan &tal mot en justiticombudsman aktualiseras
genom tvé specifika regleringar. Den ena regleringen finns i 13 kap. 24 §
forsta stycket 2 RO och avser atal mot en ombudsman for ett brott beganget i
utdvningen av hans eller hennes uppdrag. Den andra regleringen finns i
47 kap. 1 § andra stycket rattegangsbalken (RB) och avser s.k. rekonventions-
talan. Regleringarna behandlas under separata rubriker nedan.

Hogsta domstolen ska som forsta domstol ta upp mal om ansvar eller enskilt
ansprak pa grund av brott som i utdvningen av uppdraget begatts av nagon av
riksdagens ombudsman (3 kap. 3 § RB).

Regleringen om atal i riksdagsordningen

| 13 kap. 24 § forsta stycket 2 RO anges att atal mot en av riksdagens
ombudsman for ett brott begénget i utdvningen av hans eller hennes uppdrag
far beslutas endast av konstitutionsutskottet. Uttrycket “brott, beganget i
utévningen av hans eller hennes uppdrag eller tjéinst” innebér att atalsregeln
géller enbart brott som har begatts genom beslut eller annan &tgérd som hor
till sjalva utévningen av uppdraget.2!®> Ansvaret omfattar aven brott enligt
20 kap. 1 § brottsbalken (BrB), dvs. tjanstefel. Prévningen av atalsfragorna
ska emellertid inte ske hos det allmanna &klagarvasendet utan hos
konstitutionsutskottet.

Négra ytterligare forfattningsbestammelser som sarskilt avser férunder-
sokning eller atal mot en justititcombudsman finns inte. Av 10 § JO-
instruktionen foljer visserligen att en ombudsman ar skyldig att i vissa fall
vacka och utfora atal samt genomfora forundersokning, men detta galler inte
atal eller forundersokning som avser en annan ombudsman. Enligt uttalanden
i forarbetena torde i stéllet konstitutionsutskottet fa forordna aklagare eller
begara att regeringen forordnar aklagare i fraga om forundersckning eller atal
mot en justitieombudsman.?4

213 5e SOU 1972:15 s. 305.
24 3¢ SOU 1972:15 5. 214,
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Bestammelsen om atal mot en justiticombudsman for ett brott beganget i
utévningen av hans eller hennes uppdrag infordes ursprungligen i 9 kap. 8 §
forsta stycket 2 i 1974 ars RO (se nedan om bakgrunden till regleringen). Det
har hittills inte fattats nagot beslut om atal mot en justitieombudsman enligt
regleringen i riksdagsordningen.

Rekonventionstalan

Med rekonventionstalan avses talan vid domstol om straff eller skadestand for
falskt eller obefogat atal eller for falsk angivelse eller annan osann beskyllning
som lett till &tal.

Rekonventionstalan regleras, som redan har angetts, i 47 kap. 1 § andra
stycket RB. Bestammelsen innebar att en tilltalad under en pagaende
brottmalsrattegang utan att ansoka om egen stamning kan vécka talan om
ansvar for falskt eller obefogat atal (15 kap. 5 § BrB), falsk angivelse (15 kap.
6 § forsta stycket BrB) eller annan osann tillvitelse angaende brott (15 kap. 7 §
BrB). Aven brottet obefogad angivelse innefattas (15 kap. 6 § andra stycket
BrB), déaremot inte bevisforvanskning (15 kap. 8 8 BrB). En rekonventions-
talan kan riktas mot aklagaren eller mot mélsaganden.

Enligt 6 § JO-instruktionen far en ombudsman som sérskild aklagare vacka
atal mot befattningshavare som genom att sidosatta vad som aligger honom
eller henne i tjansten eller uppdraget har begétt annan brottslig garning an
tryckfrihetsbrott eller yttrandefrihetsbrott (se &ven avsnitt 6.3 om JO:s uppdrag
som aklagare).

Rekonventionstalan kan saledes vackas inte bara mot en allman klagare,
utan &ven mot en justitieombudsman, ndr han eller hon agerar i egenskap av
sarskild aklagare.

En bestdmmelse om rekonventionsansvar for en justiticombudsman fanns
sd tidigt som i 1810 ars JO-instruktion (7 §).2%° Av denna bestammelse foljde
sdledes ett straffrattsligt ansvar for JO i fraga om arendehandlaggningen.
Nagon motsvarande bestammelse finns inte i den JO-instruktion som géller
nu. Daremot féljer det, som redan har framgatt, av regleringen i 47 kap. 1 §
andra stycket RB att rekonventionstalan kan vackas mot en justitieombuds-
man.

Det har, enligt vad som kunnat utredas, inte vackts ndgon rekonventions-
talan mot en justiticombudsman enligt regleringen i rattegangsbalken.?6

Bakgrunden till regleringen om atal i riksdagsordningen

Grundlagberedningen

I sitt slutbetdnkande med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning
m.m. konstaterade Grundlagberedningen att justiticombudsméannen princi-

215 Motsvarande bestimmelse fanns dven i 7 § i 1830 &rs JO-instruktion, 7 § i 1915 ars JO-
instruktion, 9 § i 1941 ars JO-instruktion och 11 § i 1957 &rs JO-instruktion.

216 | SOU 1965:64 s. 232 anges att rekonventionstalan aldrig torde ha vackts mot négon
ombudsman. Sadan talan synes inte heller ha forekommit efter 1965.
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piellt 16d under allmant atal for sina atgarder i ambetet, men att det inte fanns
nagon bestammelse om att atal mot ombudsman for brott i d&mbetet skulle
véckas vid viss domstol.2!” Ett forslag om detta hade enligt beredningen forts
74t sidan ar 1965 pa grund av att frdgan ansags ha samband med fradgan om
forfattningsreformen (prop. 1965:146 s. 38)”. Vidare konstaterade Grund-
lagberedningen att atal mot en justitieombudsman inte kunde véckas av JK,
och inte heller av riksaklagaren. Det hade gjorts gallande att regeringen skulle
vara behorig att forordna sérskild aklagare for atal mot justitieombudsman,8
men enligt Grundlagberedningen forefoll frdgan vara oklar. Grundlag-
beredningen fann dérmed att det var oklart om en ombudsman 6ver huvud
taget kunde bli foremal for atal, med undantag for rekonventionstalan. |
sammanhanget noterade beredningen dven att det brukade hanvisas till att
ombudsmannen &r beroende av riksdagens fortroende och att de kunde skiljas
fran sin befattning fére mandattidens utgang efter hemstallan av konstitutions-
utskottet.

Grundlagberedningen anforde vidare att det var en brist att det praktiskt sett
inte fanns ndgon mojlighet att gora géllande ett rattsligt ansvar for riksdagens
ombudsman. Bland annat med tanke pa justiticombudsmannens praxis att géra
uttalanden med betydelse for myndigheternas réttstillampning hade det enligt
beredningens mening varit naturligt, om réttsordningen stéllde till férfogande
medel att vinna en domstolsprévning” av ombudsméannens ambetsutévning.?t®

Grundlagberedningen ansdg det lampligt att atal for &mbetsbrott mot en
justitiecombudsman prévades av den av beredningen foreslagna riksrétten.
Enligt beredningen skulle det ndmligen inte vara tillfredsstallande att en
ombudsman, som enligt beredningens forslag skulle vara behorig att vacka atal
mot justitierad, sjalv svarade infor Hogsta domstolen.

Enligt Grundlagberedningen borde endast brott vid handlaggningen eller
avgorandet av mal eller arende lagforas vid riksratten. Andra d@mbetsbrott
borde provas i vanlig rattegang.

Frdga om &tal mot en ombudsman for brott som hérde under riksrattens
kompetens skulle enligt Grundlagberedningen prévas av konstitutions-
utskottet. Utskottet borde, enligt beredningen, antingen férordna nagon att
utfora atalet eller ocksd begdra att regeringen forordnade aklagare for
uppgiften. Grundlagberedningen foreslog ocksa en bestammelse med detta
innehall i en sarskild lag om riksratten.?2

Slutligen ansdg Grundlagberedningen att det betraffande en justitie-
ombudsman inte behdvdes nagra regler om avsked i civilrattslig ordning.
Beredningen foreslog namligen att den ordningen att riksdagen pa forslag av
konstitutionsutskottet kunde skilja ombudsman fran d&mbetet skulle behallas,

27 5e SOU 1972:15s. 213 1.

218 Se prop. 1965:146 s. 34,

219 | sin ambetsberattelse 1973 anforde JO att detta uttalandet var nagot missledande (redog.
1973:2 s. 579). JO framholl att atal inte kan komma i fréga annat &n nér anledning fore-
kommer att brott forovats och att det torde endast i sallsynta undantagsfall kunna géras
gallande att JO:s uttalanden i ndgot arende ar av beskaffenhet att bora laggas ombudsmannen
till last sdsom brott. Enligt JO torde atalshefogenheten véasentligen vara avsedd for andra fall.
20 3fr SOU 1972:16 5. 33.
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om ombudsmannen hade forlorat riksdagens fortroende. Dessa regler var
enligt beredningen tillrackliga aven for fall da en ombudsman hade blivit
doémd for brott.

Departementschefen

Departementschefen anslét sig i huvudsak till Grundlagberedningens forslag,
dock med den skillnaden att prévningen av ett atal mot en justitieombudsman
inte skulle ske i riksratten, utan i Hogsta domstolen. Departementschefen
uttalade bl.a. féljande:??

| det vésentliga saknas for ndrvarande grundlagsbestammelser om JK:s och
JO:s juridiska ansvar. Beredningen har i forsta stycket av forevarande
paragraf [forslaget till 12 kap. 8 8 RF, utredningens anm.] foreslagit
bestammelser om behdrigheten att besluta om &tal mot JK och JO for brott
i ambetet och om provning av sadant atal av riksratten. Placeringen av
dessa bestdmmelser i RF torde i huvudsak ha betingats av en dnskan att
trygga att riksrétten och inte allméan domstol blir behorigt forum, detta med
tanke pd JO:s och JK:s ritt att atala hogsta domstolens ledamoter for
&mbetsbrott. Om emellertid riksratten i enlighet med vad jag har foreslagit
far utga, bortfaller namnda skal for grundlagsreglering.

For min del anser jag det knappast behévligt att uppta féreskrifter om
JK:s och JO:s juridiska ansvar i RF. | friga om JO bér en bestimmelse om
att atal for brott i utdvningen av &mbetet beslutas av konstitutionsutskottet
enligt min mening tas in bland ovriga atalsregler avseende befattnings-
havare knutna till riksdagen, dvs. i 9 kap. 8 § RO. En bestdimmelse om att
riksdagen pa forslag av det utskott som granskar ombudsmannens verk-
samhet kan entlediga ombudsman och stallforetradare, som inte atnjuter
riksdagens fortroende, har i enlighet med beredningens forslag forts in i
8 kap. 10 § forslaget till RO. JO:s och JK:s juridiska ansvar m. m. bor i
ovrigt kunna regleras i annan lag eller forfattning. Frdgan om utform-
ningen av denna reglering far tas upp i samband med féljdlagstiftningen.

Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag och en bestdammelse
om &tal mot riksdagens ombudsmén togs sedan in i 9 kap. 8 § forsta stycket 2
i 1974 &rs RO. Som redan har framgatt, finns numera en i huvudsak lika-
lydande bestdmmelse i 13 kap. 24 § forsta stycket 2 RO.

5.2.9 Europeiska ombudsmannen

Europeiska ombudsmannens konstitutionella stéllning regleras i huvudsak i
artikel 228 i FEUF, i den stadga fér ombudsmannen som antagits med stdd av
fordraget samt i genomférandebestdmmelserna. En redogdrelse for relevanta
bestdmmelser och ombudsmannens verksamhet finns i avsnitt 4.3. | for-
hallande till Europaparlamentet finns dessutom flera bestimmelser som avser
ombudsmannen i parlamentets arbetsordning®?, bl.a. vad avser rekrytering,
val och entledigande av ombudsmannen.

221 5@ prop. 1973:90 s. 443.
222 Eyropaparlamentets arbetsordning for nionde valperioden, EUT L 302, 22.11.2019, har i
lydelsen fran januari 2021.
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Av redogorelsen nedan framgar att det finns saval likheter som skillnader
mellan den svenska ombudsmannainstitutionens och den europeiska ombuds-
mannainstitutionens konstitutionella stéllning, inte bara i materiellt hdnseende
utan ocksa nar det galler valet av normhierarkisk niva for regleringen. En
uppenbar skillnad &r att Europeiska ombudsmannen inte &r ett nationellt organ.

Oberoende och sjalvstandighet

| fordraget anges att ombudsmannen ska vara fullstandigt oavhangig i sin
ambetsutdvning. Vidare anges att ombudsmannen, da han eller hon fullgor
sina uppgifter, inte far begara eller ta emot instruktioner fran nagon regering,
nagon institution, nagot organ eller nagon byra (artikel 228.3 i FEUF). En
hanvisning till denna bestdmmelse finns i artikel 14.1 i stadgan, dar det &ven
anges att ombudsmannen ska avhélla sig fran alla handlingar som &r oférenliga
med “’de nimnda uppgifterna”.

Vidare anges i stadgan att ombudsmannen dessutom ska, nér han eller hon
tilltrader sitt &mbete, avldgga en hogtidlig forsakran infér Europeiska unionens
domstol att han eller hon &mnar utdva sitt &mbete med fullstandig oavhéngig-
het och opartiskhet samt kommer under och efter sin dmbetsperiod att
respektera de forpliktelser som foljer av ambetet, sarskilt plikten att efter
ambetstidens utgdng upptrada med integritet och omdéme nar det galler att
acceptera vissa befattningar eller formaner (artikel 14.2 i stadgan).

Fordragets och stadgans uttryckliga bestdmmelser om Europeiska ombuds-
mannens oberoende och sjalvstandighet saknas till stor del i regelverket som
ror JO.

Bestdmmelserna om Europeiska ombudsmannens oavhangighet liknar i
viss man regeringsformens stadgande om forvaltningsmyndigheters sjalv-
standighet (jfr 12 kap. 2 § RF). Paralleller kan ocksa dras till regeringsformens
stadgande om att domstolar samt férvaltningsmyndigheter och andra som full-
gor offentliga forvaltningsuppgifter i sin verksamhet ska beakta allas likhet
infor lagen samt vara sakliga och opartiska (1 kap. 9 8 RF). Dessa stadganden
kan aven vara tillampliga pad JO ndr JO som forvaltningsmyndighet utfor
offentliga forvaltningsuppgifter (se avsnitt 5.5). Allmént galler dven att JO ska
bedriva sin verksamhet sa att grundlaggande principer for rattsstaten — sdsom
saklighet och opartiskhet — uppratthalls.

Négon ordning med att en ombudsman ska avldgga en ed infér riksdagen
eller ndgon domstol finns inte i den svenska rattsordningen.

I artikel 228.3 i FEUF finns ett forbud for Europeiska ombudsmannen att
under sin dmbetstid utéva nagon avlonad eller oavlonad yrkesverksamhet. |
stadgan finns en motsvarande bestdmmelse som &ven innefattar ett forbud for
ombudsmannen att ata sig nagon politisk eller administrativ uppgift (artikel
14.3).

Forbuden mot att bedriva vissa andra verksamheter saknar motsvarighet i
de svenska forfattningarna. Forbuden kan jamféras med regeringsformens
stadgande om att statsrdd inte far inneha ndgon anstéllning och inte heller
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nagot uppdrag eller utéva nagon verksamhet som kan rubba fértroendet for
honom eller henne (jfr 6 kap. 2 & RF). Som framgar av redogdrelsen i avsnitt
2.5.5 ar justitiecombudsmannen undantagna fran lagen (1994:260) om offentlig
anstéllning och bisysslereglerna i den lagen géller darfor inte for dem. Inte
heller finns det ndgon forfattningshestammelse som fér ombudsmannens del
reglerar fragan om jav och intressekonflikter, &ven om myndighetens riktlinje
om jav/intressekonflikter, bisysslor och mutor anger att forvaltningslagens
bestammelser kan ligga till grund vid en sddan bedémning. I riktlinjen ges
ocksé exempel pé bisysslor som har godtagits och sddana som inte har god-
tagits.

| Europeiska ombudsmannens stadga fastslas att ombudsmannen ska ha
samma stallning som en domare vid EU-domstolen nér det galler 16n, trakta-
menten och pension (artikel 15.1). Nagon sadan uttalad och forutbestamd
koppling till en annan yrkeskategoris 16n finns inte for justititcombudsmannen.
| stéllet bestdms deras 16n av Namnden for 16n till riksdagens ombudsmén och
riksrevisorn (se avsnitt 2.5.8). | praktiken har dock lénerna for chefsJO och
justiticombudsménnen sedan lang tid tillbaka satts sa att de ar i linje med de
hogsta domarlénerna, med ett sarskilt tillagg for chefsJO.?2® Det kan har dven
noteras att som framgar av redogérelsen i avsnitt 2.5.8, var ett syfte med
ndamnden att justitieombudsmannens l6n och Gvriga anstéllningsformaner
skulle bestammas pa ett satt som inte riskerade att inkrékta pa deras oberoende
stallning.

I artikel 15.2 i stadgan foreskrivs dven ett sarskilt skydd for ombuds-
mannen. Av stadgandet foljer att artiklarna 11-14 och 17 i protokoll nr 7 om
Europeiska unionens immunitet och privilegier, fogat till fordraget om
Europeiska unionen, férdraget om Europeiska unionens funktionssétt och till
fordraget om uppréttandet av Europeiska atomenergigemenskapen ska
tillampas pd ombudsmannen samt tjanstemannen och Gvriga anstallda vid
ombudsmannens kansli. Enligt de namnda artiklarna i protokollet ska personer
som omfattas av bestimmelserna bl.a. &tnjuta immunitet mot rattsliga
forfaranden vad avser handlingar som de begétt i sin tjansteutvning.

Nagon bestimmelse om atalsimmunitet finns inte for justitiecombuds-
mannen. Daremot far atal mot en av riksdagens ombudsman for ett brott
beganget i utdvningen av hans eller hennes uppdrag eller anstéllning endast
beslutas av konstitutionsutskottet (13 kap. 24 § RO). Inte heller for tjanstemén
vid ombudsmannaexpeditionen finns en sddan immunitet. Daremot finns sar-
skilt reglerat att beslut om atalsanmalan enligt lagen (1994:260) om offentlig
anstallning ska fattas for kanslichefens och byrachefernas del av Riksdagens
ansvarsnamnd och foér 6vriga anstalldas del av arbetsgivaren (se avsnitt
2.5.14).

Aven om Europeiska ombudsmannens 16n och forméner ar tydligt fast-
stéllda kan hans eller hennes mojligheter att bedriva sin tillsynsverksamhet, i
liknet med JO:s forutsattningar, paverkas i stor utstrackning av tillgangen till

223 5 Axberger (2014) s. 60.
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ovriga resurser. | artikel 16.1 i stadgan anges att ombudsmannen ska tilldelas
en lamplig budget som dr tillracklig for att sékerstdlla ombudsmannens
oberoende och utférandet av hans eller hennes uppgifter. Enligt artikel 16.2 i
stadgan ska ombudsmannen bitréadas av ett kansli vars chefstjansteman utses
av ombudsmannen. Enligt artikel 16.3 ska tjanstem&nnen och andra anstéllda
vid ombudsmannens kansli lyda under tjansteforeskrifterna.??* Deras antal ska
anpassas varje ar som ett led i budgetprocessen.

Storleken pa en ombudsmans sekretariat eller utredningsavdelning har av
naturliga skal en inte obetydlig paverkan pd ombudsmannens mdjligheter att
bedriva sin tillsyn. Riksdagen & ena sidan och Europaparlamentet & andra sidan
har stor delaktighet i respektive ombudsmannainstitutions budgetprocess (se
avsnitt 2.5.9, jfr artikel 314 i FEUF och artikel 94 i Europaparlamentets arbets-
ordning). Saval justititombudsmannens som Europeiska ombudsmannens
verksamhet blir ddrmed oundvikligen i viss grad beroende av respektive
parlaments budgetbeslut. Det kan i sammanhanget noteras att det i det svenska
regelverket inte finns nagra foreskrifter om att JO ska tilldelas en lamplig
budget for sin verksamhet.

Val och omval

Bade justitieombudsmannen och Europeiska ombudsmannen valjs av folk-
valda parlament, riksdagen respektive Europaparlamentet. De bestdmmelser
som behandlar valet av Europeiska ombudsmannen ar dock mer utvecklade,
sérskilt vad galler nomineringen av kandidater och utskottets mojligheter att
hora dessa vid utfragningar som ar 6ppna for parlamentet.

Proceduren for att vélja Europeiska ombudsmannen regleras i Europa-
parlamentets arbetsordning. | artikel 231 i arbetsordningen stadgas bl.a. att
talmannen vid borjan av varje valperiod eller om ombudsmannen avlider,
avgar eller avsatts, ska begdra nomineringar till ambetet som ombudsman.
Denna begéran ska offentliggtras i Europeiska unionens officiella tidskrift.
Nomineringar maste ha stod av minst 38 av parlamentets ledaméter som ska
komma fran minst tvd medlemsstater. Nomineringarna ska vidarebefordras till
ansvarigt utskott. En fullstdndig forteckning éver de ledaméter som gett sitt
stod till kandidaterna ska offentliggéras utan onddigt drojsmal. Det ansvariga
utskottet far begara att hora kandidaterna vid utfragningarna som ska vara
Oppna for parlamentets ledamoéter. Ombudsmannen ska véljas av parlamentet
med en majoritet av de avgivna rosterna. Minst halften av parlamentets
ledaméter maste vara narvarande vid omrostningen.

Justitiecombudsmén och stéllféretradande ombudsman véljs var for sig,
varvid konstitutionsutskottet bereder valet (13 kap. 38§ RO och tillaggs-
bestammelse 13.3.1 i riksdagsordningen). Som framgér av redogorelsen i
avsnitt 5.2.1 offentliggdr konstitutionsutskottet att arbetet med att rekrytera en

224 Med tjansteforeskrifterna avses forordningen nr 31 (EEG), nr 11 (EKSG) om tjanstefore-
skrifter for tjanstemé&n och anstéllningsvillkor for dvriga anstéllda i Europeiska ekonomiska
gemenskapen och Europeiska atomenergigemenskapen.
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ny JO har inletts, men processen i utskottet och dess beredningsdelegation &r
inte offentlig. Vid omrdstningen i kammaren &r det tillrdckligt med en enkel
majoritet av de avgivna rosterna for att valja en ombudsman (jfr 13 kap. 3 §
och 3 kap. 4 § RO).

Europeiska ombudsmannen ska enligt artikel 11.2 i stadgan utses bland
personer som &r unionsmedborgare som fullt ut &ger medborgerliga och
politiska réttigheter, som uppvisar alla erforderliga bevis for oavhangighet,
som uppfyller kraven for utdvandet av det hogsta domarambetet i sitt land eller
besitter en sddan erkand kompetens och sddana erkanda kvalifikationer som
krévs for att utbva ombudsmannadmbetet och som inte har varit nationella
regeringsmedlemmar eller ingatt bland Europaparlamentets ledamoter,
Europeiska radets medlemmar eller Europeiska kommissionens ledamater
under de senaste tva aren fore offentliggérandet av begdran om nomineringar.

Négra formella forfattningsreglerade krav pa kandidaters egenskaper och
kvalifikationer finns inte i den svenska rattsordningen, utdver att ombuds-
mannen ska vara svenska medborgare (12 kap. 6 8 RF). Uttalanden om sadana
krav finns dock i andra rattskéllor, daribland i férarbetena till regeringsformen
vad géller juridisk utbildning.?%®

Bada rattsordningarna tillater att ombudsmannen omviljs efter en avslutad
mandatperiod. For Europeiska ombudsmannens del framgar det uttryckligen
av fordraget och stadgan att aterval ar mojligt (artikel 228.2 i FEUF och
artikel 11.1 i stadgan). Nagon motsvarande bestammelse finns inte i riksdags-
ordningen eller annan forfattning.

Varken Europeiska ombudsmannen eller justitieombudsmannen har nagon
ratt att bli omvald.

Mandatperiodens langd

Europeiska ombudsmannen ska enligt artikel 228.2 FEUF i stadgan véljas
efter varje val till Europaparlamentet for dess valperiod. Europeiska ombuds-
mannens mandatperiod &r ddrmed néra knuten till parlamentets valperiod som
i regel ar fem &r. Processen med att utse en ny ombudsman ska enligt artikel
231.1 i Europaparlamentets arbetsordning inledas vid bérjan av varje val-
period, alternativt nar en tidigare ombudsman av ndgot skal behéver ersattas.

Europeiska ombudsmannen ska enligt artikel 12 i stadgan upphéra att
utfdra sina uppgifter antingen vid slutet av sin ambetsperiod eller vid frivillig
avgang eller avsattning. Ombudsmannen ska enligt samma bestammelse
stanna i sitt dmbete till dess att en ny ombudsman har valts, utom vid
avséttning. Den tid som ombudsmannen kan behdva tjanstgora kan saledes bli
beroende av nér processen med att utse en ny ombudsman avslutats.

Aven en justitiecombudsman viljs for en period som &r lika lang som
riksdagens valperiod, dvs. fyra ar (13 kap. 3 § RO). Perioderna saknar dock
annan koppling till varandra da valet av en justitieombudsman géller fran valet
av ombudsmannen, eller den senare tidpunkt som riksdagen bestammer, till
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dess att ett nytt val har genomforts under fjarde aret darefter och den da valde
har tilltratt uppdraget, dock aldrig langre an till utgdngen av det aret. For
justitiecombudsmannen finns det saledes en bortre grans for hur ldng mandat-
perioden kan bli som inte ar beroende av om det valts ndgon ny ombudsman.
Valet av en stallforetradande justiticombudsman galler for en tid av tva ar fran
valet eller den senare tidpunkt som riksdagen bestdmmer. Ombudsménnen
véljs normalt sett inte samtidigt, vilket medfor att de i regel har 6verlappande
mandatperioder i forhallande till varandra.

Entledigande

Grunden for att entlediga en av riksdagens ombudsman &r att ombudsmannen
har forlorat riksdagens fortroende (13 kap. 4 8 RO). Begdran om entledigande
framstalls av konstitutionsutskottet. Vid en omréstning om entledigande &r det
tillrackligt att forslaget om entledigande far en enkel majoritet av de avgivna
rosterna (jfr 4 kap. 7 8 RF).

Till skillnad frdn den svenska ordningen, dar en justiticombudsman séledes
entledigas av riksdagen pa begédran av konstitutionsutskottet, ar det EU-
domstolen som pa Europaparlamentets talan entledigar ombudsmannen i det
fall dér han eller hon inte uppfyller de krav som stélls eller gor sig skyldig till
allvarlig forsummelse (artikel 228.2 i FEUF).? Proceduren for att avsitta
ombudsmannen regleras i artikel 233 i Europaparlamentets arbetsordning och
artikel 13 i stadgan. Enligt arbetsordningen krévs att minst en tiondel av parla-
mentets ledamater begar att ombudsmannen ska avsattas. En sadan begéran
ska Oversandas till ombudsmannen och till ansvarigt utskott som, om en
majoritet av dess ledamdter anser skédlen vara vélgrundade, ska foreldgga
parlamentet ett betdnkande. Parlamentet ska efter en debatt fatta beslut med
sluten omrostning dar minst halften av parlamentets ledamoéter maste vara
nérvarande. Enligt artikel 13 i stadgan ska parlamentet hgra ombudsmannen
innan en begéran gors.

Uppdrag och befogenheter

Europeiska ombudsmannens uppdrag ar att undersoka och rapportera om
klagomal om missforhallanden i unionsinstitutionernas, unionsorganens eller
unionsbyraernas verksamhet, med undantag for Europeiska unionens domstol
dé den utévar sina domstolsfunktioner. Vidare kan han eller hon inom ramen
for sitt uppdrag foreta de undersokningar som han eller hon finner beréttigade,
antingen pa eget initiativ eller pa grundval av de klagomal som framfors till
honom eller henne, under forutsattning att de pastadda forhallandena inte ar
eller har varit foremal for ett domstolsforfarande. (Se artikel 228.1 i FEUF.)

I likhet med Europeiska ombudsmannen har JO i uppdrag att bedriva sin
tillsynsverksamhet utifran klagomal fran allmanheten och dven majlighet att

2% | sammanhanget kan noteras att den omstindigheten att JO, t.ex. pa grund av sjukdom,
inte langre uppfyller kraven for att vara ombudsman inte utgdr en grund i sig for att entlediga
honom eller henne.
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pa eget initiativ inleda tillsynsarenden utifran vad som kommit honom eller
henne till del. Ombudsman ska verkstalla de utredningsatgarder som fordras
for provning av klagomal och andra drenden (21 8§ JO-instruktionen). JO har
tillsyn 6ver att de som utdvar offentlig verksamhet foljer lagar och andra
forfattningar samt i dvrigt fullgdr sina skyldigheter (1 § JO-instruktionen). JO
ska sarskilt se till att tillsynsobjekten i sin verksamhet iakttar regeringsformens
bud om saklighet och opartiskhet och att medborgarnas grundlaggande fri- och
rattigheter inte asidosatts i den offentliga verksamheten (3 8 JO-instruk-
tionen). JO har tillsyn éver i huvudsak samtliga statliga och kommunala
myndigheter, inklusive domstolar, med undantag for beslutande férsamlingar
och vissa andra organ som riknas upp i 2 § JO-instruktionen. Aven enskilda
tjansteman star under JO:s tillsyn. Som redovisas nedan medfor detta
personliga ansvar att ombudsmannainstitutionernas funktion i viss utstréck-
ning skiljer sig at, eftersom JO, till skillnad fran Europeiska ombudsmannen,
kan vidta atgarder mot enskilda befattningshavare.

For Europeiska ombudsmannen finns en uttalad malsattning att sa langt det
ar mojligt forsoka att tillsammans med institutionen eller organet i fraga na en
I6sning som undanrojer det administrativa missforhéllandet (artikel 2.10 i
stadgan och artikel 5.1 i genomférandebestammelserna). | viss man har
sdledes Europeiska ombudsmannen en medlande funktion mellan den
klagande och tillsynsobjektet. Aven om det inte finns nagon uttrycklig
begransning for JO:s del finns det inte ndgon sadan malsattning for JO:s
verksamhet. Den enskildes mojligheter att uppna materiellt riktiga forvalt-
ningsbeslut ska i regel i stéllet tillgodoses av andra instanser.

Europeiska ombudsmannen har ratt att i sin verksamhet ta del av
information och handlingar fran gemenskapsinstitutioner och -organ samt fran
medlemsstaterna. Om ombudsmannen inte far den hjalp som han eller hon
begar far ombudsmannen underratta Europaparlamentet, som ska agera i
enlighet med detta”. Tjanstemdn och Ovriga anstdllda vid unionens
institutioner, organ och byrder ska pd ombudsmannens begéaran héras om
sakforhallanden som rér en pagdende undersékning av ombudsmannen. (Se
artikel 5 och 7.1 i stadgan samt artikel 4 i genomfdrandebestammelserna).

Att JO har ratt att ta del av handlingar och upplysningar framgar av 13 kap.
6 8 andra stycket RF. | stadgandet anges att domstolar och forvaltnings-
myndigheter samt anstallda hos staten eller kommuner ska lamna de upp-
lysningar och yttranden som en ombudsman begar. Sadan skyldighet har dven
andra som stdr under en ombudsmans tillsyn. En ombudsman har enligt
stadgandet vidare ratt att fa tillgang till domstolars och férvaltningsmyndig-
heters protokoll och handlingar. JO kan med stéd av 21 § JO-instruktionen
vitesforelagga tillsynsobjekt att inkomma med upplysningar eller yttranden.
Aven utan vitesforelaggande finns det dock en allmén skyldighet fér den som
star under ombudsmannens tillsyn att pa begéaran av en ombudsman sannings-
enligt uppge alla sakférhallanden som rér tjansten. En offentliganstalld person
som inte efterféljer ombudsmannens begéran eller drojer med att svara kan
darigenom anses asidosétta sin tjansteplikt.
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Om Europeiska ombudsmannen skulle konstatera att ett administrativt
missforhallande har férekommit och det inte har I6sts, ska han eller hon
meddela institutionen eller organet i friga och, nar det ar lampligt, lamna
rekommendationer. Institutionen eller organet ska inom tre manader sanda ett
detaljerat yttrande till ombudsmannen. | yttrandet ska det faststallas huruvida
institutionen har genomfort eller avser att genomféra rekommendationen och
i sd fall hur. Ombudsmannen ska vidarebefordra yttrandet till den klagande
som kan lamna in kommentarer om det inom en manad. Ombudsmannen ska
déarefter l&mna en rapport till Europaparlamentet och den institution, det organ
eller den byré som berors. (Se artikel 228.1 i FEUF och artikel 4 i stadgan och
artikel 6.3 i genomforandebestdmmelserna.)

De atgarder som Europeiska ombudsmannen kan vidta omfattar sdledes att
medla mellan den klagande och tillsynsobjektet samt att Ilamna synpunkter och
rekommendationer for hur ett fel eller missférhallande ska avhjalpas. JO:s
befogenheter ar mer langtgdende, inte minst genom det personliga ansvar som
enskilda tjansteman som star under JO:s tillsyn kan ha. Av 6 § JO-
instruktionen framgar att JO kan framfora synpunkter och aven kritik. Det
framgar vidare att JO far inleda forundersokning och vécka atal mot enskilda
befattningshavare som genom att asidosatta vad som aligger honom eller
henne i tjansten eller uppdraget har begatt annan brottslig garning &n tryck-
frihetsbrott eller yttrandefrihetsbrott. JO har enligt bestdmmelsen d&ven mojlig-
het att i vissa fall gora en anmélan till den som har befogenhet att besluta om
disciplinpafoljd eller aterkallelse av vissa yrkeslegitimationer eller den som
har befogenhet att foreskriva provotid for vissa yrkesutdvare. Anser JO att det
ar motiverat att befattningshavare avskedas eller avstangs fran sin tjanst pa
grund av brottslig garning eller grov eller upprepad tjansteforseelse, far han
eller hon gora anmélan harom till den som har befogenhet att besluta om sadan
atgard. En myndighets beslut i vissa disciplin- eller anstéllningsérenden kan
Overklagas av JO till domstol (7 § JO-instruktionen). Dérutéver har JO sér-
skilda skyldigheter och befogenheter i frdga om bl.a. férundersékningar och
atal mot ledamoter i Hogsta domstolen, Hogsta forvaltningsdomstolen och
statsrad m.fl. (11 kap. 8 8 RF och 10 § JO-instruktionen).

Saval Europeiska ombudsmannen som JO ska lamna en arlig rapport om
sin verksamhet till Europaparlamentet respektive riksdagen. Bada institu-
tionerna har aven mojlighet att i sarskilda fall vanda sig till respektive parla-
ment for att upplysa om olika forhallanden. For JO:s del &r detta utstrackt till
en framstallningsratt nar det galler fragor som uppkommit i hans eller hennes
tillsynsverksamhet. (Se artikel 228.1 i FEUF, artikel 4.5 i stadgan och
artikel 7.3 i genomfdérandebestammelserna jamférda med tillaggsbestammelse
9.17.5 i riksdagsordningen samt 4 och 11 88 JO-instruktionen.)

5.2.10 Riktlinjer fran International Ombudsman Institute

I avsnitt 4.4.2. redovisas 101:s riktlinjer for utveckling och reformering av
ombudsmannainstitutioner. | manga fragor ligger det svenska regelverket for
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JO néra vad som foresprakas i riktlinjerna, men i vissa avseenden avviker
ordningen fran de rekommendationer som lamnas.

Nedan redogors for huvuddragen av de riktlinjer som &r sarskilt intressanta
for en jamforelse med den konstitutionella stalining som justitieombuds-
mannen har, samt for hur det svenska regelverket forhaller sig till riktlinjerna
i dessa delar.

Oberoende och sjalvstandighet

Enligt riktlinjerna maste ombudsmannainstitutionen vara oberoende fran alla
organ inom sitt verksamhetsomrade. Det &r enligt riktlinjerna att foredra om
ombudsmannens roll fastslas i grundlagen och att det tydligt framgar att
ombudsmannen inte star under den verkstallande maktens, dvs. regeringens,
kontroll. Om det inte ar majligt att fastsla detta i grundlag bor det i stillet
regleras i lag. Under alla férhallanden bor ombudsmannen lyda under parla-
mentet och inte under regeringen eller ett departement.

Justitieombudsmannen véljs av och svarar infor riksdagen. Att ombuds-
méannen véljs och entledigas av riksdagen &r grundlagsreglerat (13 kap. 6 8
RF). JO:s forhallanden i dvrigt regleras i huvudsak i riksdagsordningen och i
andra forfattningar. Som namnts i relation till regelverket for den europeiska
ombudsmannainstitutionen finns det i den svenska rattsordningen inte nagra
uttryckliga stadganden om att JO ska vara oberoende fran inflytandet fran
andra organ. En oberoende och sjalvstandig stallning kan dock uppnés genom
utformningen av regelverket i dvrigt, exempelvis i friga om ansvarsforhallan-
den och forutséttningarna for ett entledigande av ombudsmannen.

Ombudsmannens oberoende péverkas dven av de resurser som han eller
hon har tillgang till. 1 riktlinjerna anges att ombudsmannen méste ges till-
réckliga resurser for att kunna gdra noggranna utredningar. Detta inkluderar
mojligheten att kunna anstélla en tillrackligt stor och kvalificerad personal-
styrka. Ombudsmannen bor vidare kunna rekrytera sin egen personal.
Budgeten bor inte kunna paverkas av négot organ som star under ombuds-
mannens tillsyn. Ombudsmannen bor ha méjlighet att forbereda en arlig
budget och presentera den for den valda férsamlingen for dvervdagande och
godkannande. Ombudsmannen bér granskas av en oberoende revisor, for att
sakerstalla att verksamhet bedrivs effektivt och andamalsenligt.

JO lamnar ett eget forslag till budget utifran vilket riksdagen fattar beslut
om att anvisa medel (se avsnitt 2.5.9). Det ar vidare JO sjalv som utifran
anvisade medel anstaller sin personal (se 28 § JO-instruktionen), i enlighet
med vad som foresprakas i riktlinjerna. JO:s arsredovisning granskas av
Riksrevisionen som ocksa har mgjlighet att genomféra en effektivitetsrevision
av verksamheten (se avsnitt 2.5.10 och 5.2.7 samt 2-5 8§ lagen [2002:1022]
om revision av statlig verksamhet m.m.).

Uppdragets tyngd bor enligt 101 avspegla sig i ombudsmannens 16n, vilken
bor vara pd en niva som attraherar kandidater med lamplig erfarenhet och
auktoritet. I riktlinjerna anges att 16nen for en erfaren domare ibland anvands
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som riktmérke. Lénen bér inte kunna sankas eller andras av ndgot organ som
ingar i ombudsmannens verksamhetsomrade. En fast Iéneskala bor tillimpas
for hela mandatperioden.

Den ordning dér justitieombudsmannens I6ner sétts av en sarskild nd&mnd
(se avsnitt 2.5.8) avviker fran 101:s rekommendation att Iénen uttryckligen
kopplas till den for en erfaren domare och att l6neutvecklingen &r forut-
bestdmd for mandatperioden. Som nédmnts i relation till Europeiska ombuds-
mannen (avsnitt 5.2.9) 4r dock den radande lénenivan for justiticombuds-
mannen for narvarande i linje med de hégsta domarlénerna. | ssmmanhanget
bor aven noteras att som framgar av redogérelsen i avsnitt 2.5.8, var ett syfte
med namnden att justitieombudsmannens 16n och Gvriga anstallningsférmaner
skulle bestammas pa ett satt som inte riskerade att inkrakta pa deras oberoende
stéllning.

I riktlinjerna rekommenderas &ven att ombudsmannen bor vara skyddad
mot anklagelser om &rekrankning som kan uppkomma med anledning av
uttalanden som ombudsmannen gjort i ett tillsynsarende. Nagot motsvarande
forbud mot atal mot en av riksdagens ombudsman for fortal eller férolampning
finns inte i den svenska rattsordningen. Atal mot en ombudsman fér ett brott
beganget i utdvningen av hans eller hennes uppdrag far dock endast beslutas
av konstitutionsutskottet (13 kap. 24 § RO). Ett sadant atal far endast prévas
av Hogsta domstolen (3 kap. 3 8 RB).

Val och omval

I riktlinjerna anges att det &r att foredra om det ar det parlament som ombuds-
mannen svarar infér som ocksd har ansvaret for att utse ombudsmannen,
antingen sjélvt eller genom ett statsdverhuvud, efter att parlamentet rostat i
fragan. For att undvika politisk partiskhet bor valet enligt riktlinjerna
genomfoéras med stor kvalificerad majoritet, t.ex. tva tredjedelar av alla rost-
beréttigade.

Justitiecombudsmannen véljs av riksdagen, vilket ocksa ar den ordning som
foresprékas i riktlinjerna. Aven om det i praktiken ofta rader stor uppslutning
kring den foreslagna ombudsmannen, &r det vid omrostning i kammaren
tillrackligt med en enkel majoritet av de avgivna rosterna for att vélja honom
eller henne (jfr 13 kap. 3 § och 3 kap. 4 § RO). Négot krav pa kvalificerad
majoritet finns sdledes inte. Det finns inte heller ndgon kvorumregel.

I riktlinjerna lamnar 101 detaljerade rekommendationer for hur rekryte-
ringen av en ny ombudsman ska genomforas. Rekryteringsprocessen bor enligt
101 vara 6ppen och tjansten bor utannonseras. Kandidater bor ges mojlighet
att sjalva ansoka om tjansten utifran en tydlig uppdragsbeskrivning och
kravprofil. Rekryteringsprocessen bor ledas av en kommitté vid parlamentet.
Denna kommitté kan hamta stod frdn bl.a. HR-specialister, experter pa
ombudsmannaverksamhet eller 101:s egen expertpanel. Nagon uttrycklig
rekommendation om att formerna for rekryteringen ska framga av forfattning
finns dock inte i riktlinjerna.
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Av riksdagsordningen framgar att konstitutionsutskottet bereder val av
justitiecombudsmaén och stéllforetradande ombudsmén (se tillaggsbestammelse
13.3.1). Hur utskottet ska ga till vaga vid rekryteringen har lamnats oreglerat
i den svenska rattsordningen. | forarbetsuttalanden till riksdagsordningen
uttalas dock att konstitutionsutskottet ska annonsera att processen att rekrytera
en ny ombudsman inletts, for att oka Gppenheten och transparensen.??’
Ordningen mojliggor for intresserade att 1dmna intresseanmaélningar eller for
andra att nominera kandidater. Den praxis som har utvecklats nér det géller
konstitutionsutskottets beredningsforfarande vid valet av en justitiecombuds-
man redovisas i avsnitt 5.2.1.

For de lander dar ombudsménnen kan véljas om har IOl i sina riktlinjer
lamnat flera rekommendationer. Bland annat foreslas att proceduren for omval
och grunderna och kriterierna for en utvérdering faststélls innan eller i
samband med att en ombudsman véljs. Utvarderingen bor ske i god tid innan
mandatperioden I6per ut s& att det finns tid for att vid behov vélja en ny
ombudsman. Utvérderingen bér genomforas pa ett satt som inte undergraver
&mbetets oberoende. Enligt riktlinjerna finns det vidare grund for att begrénsa
antalet gdnger som en ombudsman kan bli omvald. Det anges att méjligheten
till omval vid endast ett tillfalle ofta anses vara lampligt.

Nagra begransningar for omval av en ombudsman finns inte i de forfatt-
ningar som reglerar JO. En ombudsman kan saledes viljas om flera ganger,
men kan inte rakna med att bli omvald. Inte heller finns det ndgon sarskilt
reglerad ordning for hur en ombudsman ska utvarderas eller valjas om.

Mandatperiodens langd

101:s rekommendation i frdiga om langden pé& en mandatperiod &r att den inte
bor understiga fem &r. Om perioden &r for kort &r det 101:s bedémning att det
kan paverka ombudsmannens mojligheter att p& bésta satt utveckla institu-
tionen under hans eller hennes mandattid. | de fall d&r ombudsmannens
mandatperiod dr knuten till parlamentets valperiod bor urvalsprocessen
genomforas pé ett sddant satt att man undviker en politisering av valet av
ombudsman.

Justitiecombudsmannen har i férhallande till 101:s rekommendationer en
kort mandatperiod da den i regel ar fyra ar, dvs. ett ar kortare an den
rekommenderade minimitiden (13 kap. 3 § RO). Som n&dmnts ovan i jam-
forelsen med Europeiska ombudsmannen saknar justiticombudsmannens
mandatperiod koppling till riksdagens valperiod. Aven om perioderna ar lika
langa sammanfaller de i regel inte.

Entledigande

En ombudsman far enligt 101:s rekommendationer inte entledigas i fortid av
andra skal an arbetsoforméaga, misskotsel eller andra goda grunder. Vilka

227 Se bet. 2013/14:KU46 5. 17.



JO:S KONSTITUTIONELLA STALLNING

grunder som kan motivera ett entledigande bor alltid anges i lag. Endast det
organ som utndmner en ombudsman bor ha ratt att entlediga ombudsmannen.
For att entlediga ombudsmannen bor det vidare enligt 101 évervagas om det
ska kravas en kvalificerad majoritet eller atminstone den majoritet som
kravdes for att valja honom eller henne. Det ar vidare av avgérande betydelse
att ingen som stdr under ombudsmannens tillsyn ska ha ratt att entlediga
honom eller henne.

Nagra sadana sérskilda grunder som 101 hanvisar till har inte tagits in i de
forfattningar som reglerar JO. For att entlediga en ombudsman kravs att han
eller hon forlorat riksdagens fortroende (13 kap. 4 § RO; se &ven avsnitt 5.2.3).
Ett entledigande av en justiticombudsman beslutas dock av samma férsamling
som valt honom eller henne, med samma majoritetskrav som vid valet, i
enlighet med vad som forespréakas i riktlinjerna. Daremot krévs det inte en
kvalificerad majoritet for att entlediga en av riksdagens ombudsman.

Uppdrag och befogenheter

Enligt 101:s riktlinjer bor ombudsmannen ha ratt att behandla alla klagomal
inom sitt verksamhetsomréde och avgora vilka klagomal som ska granskas
narmare. Pa motsvarande satt bor ombudsmannen enligt riktlinjerna nar som
helst kunna avbryta en utredning. Ombudsmannen bor ocksa ha mojlighet att
genomfora utredningar pa eget initiativ. Ombudsmannen bor vidare kunna
vidta alla nddvandiga atgérder for att uppna en losning i ett drende, exempelvis
tréaffa 6verenskommelser eller medla.

Justitieombudsméannen bedriver sin tillsynsverksamhet utifran de klagomal
som inkommer till JO och fran inspektioner och andra undersékningar. De har
mojlighet att fritt inleda initiativarenden. JO ska verkstélla de utrednings-
atgarder som fordras for prévning av klagomal och andra drenden (21 § JO-
instruktionen). Nagra uttryckliga begransningar for vilka klagomal som JO far
utreda finns inte, s& lange klagomalen avser organ eller tjansteméan som star
under JO:s tillsyn. Daremot anges i 20 § JO-instruktionen att férhallanden som
ligger mer an tva ar tillbaka i tiden inte bor tas upp till utredning, om det inte
finns sarskilda skal. Ett klagomal bor vidare inte lamnas anonymt (17 § JO-
instruktionen). Ombudsmannen avgor i dvrigt sjdlva om vad som framkommit
ger anledning till att inleda en utredning och om en utredning motiverar
sarskilda uttalanden fran JO:s sida. Nagon bestammelse om att JO efter fritt
skon avgor vilka klagomal som ska provas har dock inte tagits in i regelverket.

For att kunna bedriva sin verksamhet bor ombudsmannen enligt 101:s
riktlinjer kunna krava samarbete med alla som kan bistd ombudsmannen i hans
eller hennes utredningar. Ombudsmannen bor fa tillgang till samtliga relevanta
handlingar, dven handlingar som annars ar féremal for rattsligt forbehall.
Tjansteman hos ombudsmannens kansli bor fa tilltrade till lokaler vid behov.
De bor ocksa kunna krava samarbete med alla organ inom ombudsmannens
verksamhetsomrade.
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Att JO har rétt att ta del av handlingar och upplysningar framgar av 13 kap.
6 8 andra stycket RF. | stadgandet anges att domstolar och forvaltnings-
myndigheter samt anstéllda hos staten eller kommuner ska ldamna de upp-
lysningar och yttranden som en ombudsman begar. Sadan skyldighet har aven
andra som star under en ombudsmans tillsyn. Myndigheter och enskilda som
star under ombudsmannens tillsyn har séledes en skyldighet att p& begaran av
en ombudsman sanningsenligt uppge alla sakférhallanden som rér tjansten. En
offentliganstélld person som inte efterféljer ombudsmannens begéran eller
drojer med att svara kan darigenom anses asidosétta sin tjansteplikt.

En ombudsman har enligt 13 kap. 6 § andra stycket RF vidare ratt att fa
tillgang till domstolars och férvaltningsmyndigheters protokoll och hand-
lingar. Varken regeringsformen eller JO-instruktionen reglerar dock i vilken
utstrackning som ombudsméannen for sin tillsynsverksamhet ska ha tillgang till
tillsynsobjektens lokaler. Daremot framgar av 5 § JO-instruktionen att till-
synen bl.a. bedrivs utifran inspektioner.

I 10L:s riktlinjer slas fast att en ombudsman bor granska forvaltningens
lagenlighet och regelefterlevnad, men ocksé arbeta for att framja ménskliga
réttigheter och god forvaltning. Vidden av ombudsmannens uppdrag bor
framga av lagstiftning. Enligt riktlinjerna bér en ombudsman kunna lamna
rekommendationer for att gottgora ofdrratter och fa till stand nodvandiga
forbattringar. Nar gottgorelse ska faststillas bér utgangspunkten vara att
individen ska forséttas i den situation som han eller hon skulle ha befunnit sig
i, om ofdrrétten inte hade intréffat. Detta bor enligt riktlinjerna inbegripa
ekonomisk gottgdrelse for all form av forlust.

JO:s vasentliga uppdrag &r att ha tillsyn dver att de som utévar offentlig
verksamhet foljer lagar och andra forfattningar samt i ovrigt fullgor sina
skyldigheter, med sarskilt beaktande av regeringsformens bud om saklighet
och opartiskhet och av att medborgarnas fri- och réttigheter inte asidosatts
(1 och 3 88 JO-instruktionen). I detta ryms ocksa att beakta ménskliga rattig-
heter och grundlaggande friheter som framgar av bl.a. konventioner som
Sverige anslutit sig till. Nagon malsattning att JO ska uppnd en lésning i ett
forvaltningsarende, t.ex. genom medling mellan den klagande och tillsyns-
objektet, finns dock inte. Inte heller finns det nagon malsattning eller nagot
satt for JO att verka for att en skada ska gottgdras, &n mindre genom att
rekommendera ekonomisk gottgorelse. De atgarder som JO:s utredning kan
resultera i &r i huvudsak de som anges i 6 § JO-instruktionen. Utdver kritik och
andra uttalanden kan JO bl.a. inleda férundersokning och vécka atal mot
befattningshavare samt verka for att befattningshavare péaférs disciplin-
pafoljder eller avskedas. Den gottgérande funktionen fylls i den svenska ratts-
ordningen i stallet av skadestandsratten. | sammanhanget kan noteras att JK
har mojlighet att pa frivillig vag reglera vissa skadestandsansprak som riktas
mot staten.

101 lamnar i sina riktlinjer ocksa ett antal exempel pa hur en ombudsman
kan sékerstélla att hans eller hennes rekommendationer foljs. For JO:s del &r
kritik och andra uttalanden som gors med stod av 6 § forsta stycket JO-
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instruktionen inte bindande och det finns inte nagon reglerad skyldighet for
den kritiserade myndigheten att folja beslutet eller i férekommande fall
motivera varfor beslutet inte foljs. JO:s beslut kan dock fa en stor spridning
och ohdrsamhet kan uppmarksammas i bl.a. medierna. Mdjlighet finns dven
att nya &renden inleds hos JO dér tidigare meddelad kritik vags in vid
utformningen av beslut och val av eventuella andra atgarder.

Enligt riktlinjerna maste ombudsmannen ocksa ha befogenhet att lamna
rekommendationer om &ndringar i lagstiftning, praxis eller riktlinjer. Att JO
har en sadan framstallningsratt till riksdagen nar det galler frdgor som upp-
kommit i hans eller hennes tillsynsverksamhet framgar av tillaggsbestammelse
9.17.5 i riksdagsordningen och 4 8 JO-instruktionen. JO kan &ven vénda sig
till regeringen med en sddan framstéllan. JO ska vidare, vilket ocksa fore-
sprakas i riktlinjerna, arligen lamna en tryckt ambetsberattelse till riksdagen
(11 8§ JO-instruktionen).

5.2.11 Venedigkommissionens principer

Aven de principer for att skydda och framja ombudsmannainstitutioner som
Venedigkommissionen (se avsnitt 4.5) antog 2019 behandlar flera fragor som
ror ombudsmannainstitutionernas konstitutionella stéllning och oberoende.
Nedan redovisas hur regelverket for JO forhaller sig till dessa punkter. For en
fullstdndig redovisning av huvuddragen i principerna hanvisas till avsnitt
4.5.2.

Oberoende och sjalvstandighet

Skyddet av ombudsmannainstitutionens oberoende lyfts fram redan i den
inledande punkten i Venedigprinciperna. | punkt 1 anfors att ombudsmanna-
institutionerna har en viktig roll nar det géller att stdrka demokrati, réttsstats-
principen, god forvaltning samt skyddet och framjandet av ménskliga réttig-
heter och grundldggande friheter. Medlemsstaterna uppmanas att stddja och
skydda ombudsmannainstitutionen och avsta fran alla atgarder som under-
graver dess oberoende.

Enligt principerna ska ombudsmannainstitutionen, inklusive dess mandat,
baseras pa en fast rattslig grund, helst pa grundlagsniva, medan dess sardrag
och funktioner kan utvecklas ytterligare i lag (punkt 2). Detta 6verensstdammer
i stora delar med regleringen for JO dar grunderna fér ombudsménnen och
huvuddragen av deras mandat tagits in i regeringsformen men aven i tryck-
frihetsforordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. De ndrmare bestdmmel-
serna om JO finns i riksdagsordningen och JO-instruktionen, dvs. reglerade i
lag. Har bor framhallas att huvudbestdammelser i riksdagsordningen har semi-
konstitutionell stéllning. En &ndring av dessa bestdmmelser forutsatter samma
ordning som en grundlagséndring, alternativt kan en &ndring ske genom endast
ett beslut, om minst tre fjardedelar av de réstande och mer &n halften av
riksdagens ledamoter rostar for beslutet (se 8 kap. 17 § RF).
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| principerna fastslas att ombudsmannen inte far ges eller folja nagon
instruktion fran ndgra myndigheter (punkt 14). Ombudsmannen far vidare
enligt punkt 9 under sin mandatperiod inte delta i aktiviteter eller verksamheter
av politisk, administrativ eller yrkesméassig karaktar som &r of6renliga med
hans eller hennes oberoende eller opartiskhet. Ombudsmannen och hans eller
hennes personal ska vidare vara bundna av sjalvreglerande etiska regler.

I JO-instruktionen har nagot forbud mot att ges eller ta emot instruktioner
inte tagits in. Som n&mnts vid behandlingen av Europeiska ombudsmannens
stallning finns dock liknande bestdmmelser i regeringsformen for forvalt-
ningsmyndigheter och som kan omfatta ombudsmannen (jfr 12 kap. 2 § RF).
JO kan &ven omfattas av regeringsformens bestdmmelser om saklighet och
opartiskhet. Déremot omfattas inte ombudsméannen av lagen om offentlig
anstéllnings bestdmmelser om bisysslor eller forvaltningslagens bestdmmelser
om jav. JO har i stallet genom att anta riktlinjer infort vissa etiska regler som
omfattar sdval ombudsmannen som expeditionens personal (se avsnitt 2.5.5).
JO forutsatts dven bedriva sin verksamhet sa att grundlaggande principer for
rattsstaten — sasom saklighet och opartiskhet — uppritthalls.

I Venedigprinciperna finns flera principer som behandlar ombudsmannens
ersattning och tillgéng till resurser. Utformningen av regelverket kring dessa
frdgor kan ha en péverkan pd en ombudsmans oberoende stillning och
mojligheter att bedriva sin tillsynsverksamhet.

Enligt Venedigprinciperna ska ombudsmannainstitutionen ges en lampligt
hog stallning, vilket ocksa ska aterspeglas i ombudsmannens I6n och pensions-
ersattning (punkt 3). Vad som anges om ombudsmannens I6n och férmaner
uppvisar vissa likheter med 101:s rekommendationer. | principerna anges dock
inte ndgon sarskild l6neniva eller nagot krav pa att 16neutvecklingen helst ska
faststallas for hela mandatperioden i forvdg. Justitiecombudsmannens 16n sétts
av Namnden for 16n till riksdagens ombudsmén och riksrevisorn och deras
tj&nstepension foljer av forordningen (2016:411) om tjanstepension, inkomst-
garanti och avgangsvederlag till myndighetschefer om inte nimnden beslutar
annat. Som framgar av redogorelsen i avsnitt 2.5.8, var ett syfte med namnden
att justitieombudsmannens I6n och Gvriga anstallningsférmaner skulle bestam-
mas pa ett satt som inte riskerade att inkrakta pa deras oberoende stallning.

Enligt principerna ska det vidare sékerstallas att det finns tillrdckliga och
oberoende budgetresurser tillgangliga for ombudsmannainstitutionen. | lag
ska foreskrivas att ombudsmannainstitutionens medelstilldelning i budgeten
maste vara tillracklig for att sakerstélla ett fullstandigt, oberoende och effektivt
fullgérande av institutionens ansvar och funktioner. Ombudsmannen ska
konsulteras och uppmanas att lagga fram ett budgetforslag for det kommande
budgetaret. Den antagna budgeten for institutionen far inte minskas under
budgetaret, om inte minskningen galler generellt for andra statliga institu-
tioner. Den oberoende finansiella revisionen av ombudsmannens budget ska
endast ta hansyn till lagligheten i ekonomiska forfaranden och inte till valet av
prioriteringar vid genomfdrandet av mandatet. (Se punkt 21.)
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Principen att det i lag ska foreskrivas att det finns tillréckliga resurser
tillgangliga for att fullgéra ombudsmannainstitutionens ansvar och funktioner
saknar motsvarighet i den svenska rattsordningen. Daremot &r det JO som
arligen lamnar ett budgetforslag for det kommande budgetaret till Regerings-
kansliet, utifran vilket riksdagen sedan beslutar om att tilldela medel (se avsnitt
2.5.9). Riksdagen har dock mgjlighet att fringa forslaget nar den faststéller
budgeten vid behandlingen av budgetpropositionen. Riksdagen har ocksa
mdéjlighet att andra budgeten for innevarande budgetar genom att fatta beslut
om en andringsbudget. Nagra bindande principer om att sddana andringar ska
traffa alla myndigheter inom statsforvaltningen lika finns inte.

| friga om finansiell revision &r JO enligt 9 kap. 1 § BEA-lagen redo-
visningsskyldig infor riksdagen for bl.a. den verksamhet den bedriver och for
de tillgdngar som myndigheten forvaltar och forfogar 6ver. Verksamheten
granskas genom revision enligt bestdmmelserna i lagen (2002:1022) om
revision av statlig verksamhet m.m. och lagen (2002:1023) med instruktion
for Riksrevisionen (9 kap. 5 § samma lag). Vidare ska JO arligen redovisa for
riksdagen vilka atgérder som myndigheten har vidtagit eller avser att vidta
med anledning av revisionens iakttagelser (9 kap. 6 8 samma lag). (Se nédrmare
avsnitt 2.5.10 och 5.2.7.)

Av lagen om revision av statlig verksamhet m.m. f6ljer att Riksrevisionen
far genomfora sdval effektivitetsrevision (2 och 4 §8) som arlig granskning av
redovisning och rékenskaper (3 och 5 §8). Effektivitetsrevisionen ska huvud-
sakligen inriktas pa granskning av hushallning, resursutnyttjande och malupp-
fyllelse. Som ett led i effektivitetsrevisionen far forslag lamnas om alternativa
insatser for att nd avsedda resultat (4 § andra stycket). Nagra begransningar
for Riksrevisionen att uttala sig om valet av prioriteringar vid ombudsménnens
genomfoérande av sina mandat finns inte i ndmnda forfattningar. (Se nérmare
avsnitt 2.6.1 och 5.2.7.)

I principerna anges att ombudsmannainstitutionen ska ha tillrécklig
personal och lamplig strukturell flexibilitet. Ombudsmannen kan ha en eller
flera ersattare som han eller hon sjélv utser. Ombudsmannen ska sjalv kunna
rekrytera sin personal. (Se punkt 22.)

Om tillrackliga medel finns tillgangliga avviker inte regelverket fér JO fran
principerna i fraga om ombudsmannens ratt och méjlighet att sjalv rekrytera
sin personalstyrka (28 § JO-instruktionen). Stallforetrddande ombudsmén
véljs daremot av riksdagen (13 kap. 3 § RO). En justitiecombudsman kan dock
genom sarskilt beslut bemyndiga en tjansteman att pd ombudsmannens vagnar
dels verkstalla inspektion, dels fatta vissa beslut i arenden som véckts genom
klagomal (22 § JO-instruktionen).

I friga om strukturell flexibilitet kan chefsJO, efter samrad med justitie-
ombudsmannen, i en arbetsordning meddela bestdammelser om organisationen
av verksamheten och om ansvarsomraden for var och en av ombudsméannen
(12 § andra stycket JO-instruktionen). Enligt tillaggsbestammelse 13.2.1 i
riksdagsordningen ska dock konstitutionsutskottet, pa eget initiativ eller pa
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begaran av nagon av riksdagens ombudsman, samrada med en ombudsman om
arbetsordningen eller i andra fragor av organisatorisk art.

| principerna anges aven att ombudsménnen och vissa anstallda ska atnjuta
ett rattsligt skydd for garningar som de begatt i tjansten. Enligt punkt 23 ska
ombudsmannen, stéallféretrddande ombudsman och tjansteman med besluts-
befogenheter &tnjuta rattslig immunitet betraffande sdval vidtagna atgarder
som muntliga och skriftliga yttranden i tjansteutévningen (verksamhets-
immunitet). Sddan immunitet ska enligt principen galla dven efter att de lamnat
institutionen. For justiticombudsmannen och anstéallda vid myndigheten finns
det inte nagon sadan uttrycklig immunitet. Den begransning som finns i
mojligheterna att stélla en ombudsman till svars for sina garningar &r riksdags-
ordningens stadgande att atal mot en ombudsman for ett brott beganget i
utdvningen av hans eller hennes uppdrag endast far beslutas av konstitutions-
utskottet (13 kap. 24 § RO). For tjansteman vid ombudsmannaexpeditionen
finns sarskilt reglerat att beslut om atalsanmalan enligt lagen (1994:260) om
offentlig anstallning ska fattas for kanslichefens och byrachefernas del av
Riksdagens ansvarsnamnd och for dvriga anstélldas del av arbetsgivaren (se
avsnitt 2.5.14).

Val

| principerna anges att ombudsmannen ska véljas eller utses enligt forfaranden
som i storsta mojliga utstrackning starker institutionens anseende, opartiskhet,
oberoende och legitimitet. Enligt principen ska ombudsmannen foretradesvis
vdljas av parlamentet med tillborlig kvalificerad majoritet. (Se punkt 6.)

Vid rekrytering av ombudsman ska tjansten utlysas. Forfarandet ska vara
offentligt, transparent, meritbaserat, objektivt och reglerat i lag. Kriterierna for
att utses till ombudsman ska vara tillrackligt breda for att uppmuntra ett brett
urval av ld&mpliga kandidater. De vasentliga kriterierna & hdg moral, integritet
samt lamplig professionell expertis och erfarenhet, dven inom omradet
manskliga rattigheter och grundlaggande friheter. (Se punkt 7 och 8.)

Justitiecombudsménnen valjs av riksdagen, vilket verensstammer med
Venedigprinciperna. Det ar dock tillrackligt med en enkel majoritet av de
avgivna rosterna for att valja en ombudsman. Det finns inte heller nagon
kvorumregel. Ordningen for att rekrytera en ny JO har vidare till stor del
lamnats oreglerad. | riksdagsordningen anges att konstitutionsutskottet
bereder val av riksdagens ombudsmén och stéllféretrddande ombudsmaén (se
tillaggsbestdmmelse 13.3.1). Det forfarande som tillampas vid konstitutions-
utskottet ar offentligt satillvida att utskottet tillkannager att rekryterings-
forfarandet har inletts. Den praxis som har utvecklats nar det géller
konstitutionsutskottets beredningsforfarande vid valet av en justitieombuds-
man redovisas i avsnitt 5.2.1.
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Mandatperiodens langd och omval

Enligt principerna ska ombudsmannens mandatperiod vara langre &n mandat-
perioden for det organ som utndmnt honom eller henne. Mandatperioden ska
foretradesvis begrénsas till en enda period utan méjlighet till omval. Under
alla omsténdigheter ska ombudsmannens mandat kunna férnyas endast en
géng. Den enskilda mandatperioden bor enligt principerna inte faststallas till
en period som understiger sju ar. (Se punkt 10.)

Justitiecombudsmannen valjs i regel for en period om fyra ar (13 kap. 3 §
RF), vilket &r kortare an den minimiperiod som féresprakas i principen.
Ombudsménnen kan déremot omvéljas utan begrénsningar. Flertalet av de
ombudsman som varit verksamma efter 1980 har ocksé omvalts. Mojligheten
till omval, sarskilt upprepade sadana, avviker fran Venedigprinciperna.

Entledigande

Av principerna foljer att en ombudsman ska kunna entledigas fran sin tjanst
endast utifrdn en uttdmmande och lagfast férteckning over tydliga och rimliga
grunder for entledigande. Dessa grunder ska enbart avse grundldggande
omstandigheter, som oférméga att utfora uppdraget, felaktigt uppférande eller
misskdtsel. Kriterierna ska tolkas snévt. Den parlamentariska majoriteten som
kravs for entledigande — av parlamentet sjalvt eller av en domstol pa begéran
av parlamentet — ska vara lika med, eller lampligen hogre &n, den som kravs
for att vélja en ombudsman. Forfarandet for entledigande ska vara offentligt,
transparent och lagfést. (Se punkt 11.)

Négon sadan uttdmmande forteckning som anges i Venedigprinciperna
over grunder som kan foranleda ett entledigande av en ombudsman har inte
tagits in i de forfattningar som reglerar JO. For att entlediga en ombudsman
krévs att han eller hon forlorat riksdagens fortroende (13 kap. 4 § RO). Ett
entledigande av en ombudsman beslutas med samma majoritetskrav som vid
valet, i enlighet med vad som foresprakas i principerna.

Uppdrag och befogenheter

Enligt Venedigprinciperna ska ombudsmannens uppdrag omfatta fore-
byggande och rattelse av missforhallanden samt skydd och framjande av
manskliga réttigheter och grundl&dggande friheter. Ombudsmannens behdrig-
het ska omfatta all offentlig forvaltning och uppdraget ska inbegripa samtliga
offentliga tjanster som tillhandahalls allmanheten, oavsett om de tillhandahalls
av staten, kommunerna eller av statliga eller privata organ. | friga om den
domande verksamheten ska ombudsmannens behdrighet begrénsas till att
sékerstélla processuell effektivitet och administrativ funktion. (Se punkt 12
och 13.)

JO:s framsta uppdrag ar att ha tillsyn over att de som utdvar offentlig
verksamhet foljer lagar och andra forfattningar samt i 6vrigt fullgér sina
skyldigheter, med sarskilt beaktande av att domstolar och férvaltningsmyndig-
heter i sin verksamhet iakttar regeringsformens bud om saklighet och

2021/22:URF2

213



2021/22:URF2

214

JO:S KONSTITUTIONELLA STALLNING

opartiskhet och av att medborgarnas fri- och rattigheter inte asidosatts (1 och
3 88 JO-instruktionen). | detta ingar att beakta manskliga rattigheter och
grundlaggande friheter enligt bl.a. konventioner som Sverige anslutit sig till.

JO:s tillsynsomrade &r dock i viss man begransat. Under JO:s tillsyn star
bl.a. statliga och kommunala myndigheter samt tjanstemé&n och befattnings-
havare vid dessa. Aven andra som innehar tjanst eller uppdrag varmed foljer
myndighetsutévning star under JO:s tillsyn, nar det galler den verksamheten
(2 § forsta stycket JO-instruktionen). Privata organ som utdvar offentlig
verksamhet men som inte befattar sig med myndighetsutévning star séledes
inte under JO:s tillsyn (jfr avsnitt 6.2). Inte heller omfattas de organ och
befattningshavare som uttryckligen undantas fran tillsynen, som riksdagens
ledamater, vissa organ under riksdagen, regeringen och dess statsrad, justitie-
kanslern samt beslutande kommunala forsamlingar (2 § tredje stycket JO-
instruktionen). Nagon avgransning vad galler tillsynen 6ver domstolarnas
verksamhet finns dock inte.

Ombudsmannen ska enligt Venedigprinciperna forbehallas ratten att pa
eget initiativ eller pa grundval av ett klagomal utreda arenden, varvid till-
géngliga forvaltningsréattsliga rattsmedel ska beaktas. For att ombudsmannen
ska kunna bedriva sin tillsynsverksamhet foreskrivs i Venedigprinciperna
vissa utredningsbefogenheter. Ombudsmannen ska enligt principerna ha
befogenhet att begéra att enskilda eller organisationer som kan vara
behjélpliga i ombudsmannens utredningar samarbetar med honom eller henne.
Ombudsmannen ska ha en rattsligt verkstallbar ratt att f& obegransad tillgang
till alla relevanta dokument, databaser och material, inklusive sddana som
annars kan vara foremal for sekretess. Detta inkluderar ratten till obegransad
tillgng till byggnader, institutioner och individer, inklusive personer som &r
frihetsberdvade. Ombudsmannen ska ha befogenhet att intervjua eller krava
skriftliga yttranden fran tjansteman och myndigheter och ska dessutom sarskilt
uppmarksamma och skydda visselbldsare inom den offentliga sektorn. (Se
punkt 16.)

JO:s tillsyn bedrivs genom prévning av klagomal fran allmanheten samt
genom inspektioner och andra undersdkningar, som ombudsménnen finner
pakallade (5 8§ JO-instruktionen). En ombudsman ska verkstélla de utrednings-
atgarder som fordras for provning av klagomal och andra arenden (21 § JO-
instruktionen). JO utreder i regel inte klagomal pd materiella beslut dar andra
instanser har eller har haft mojlighet att prova beslutet.

Till stéd for JO:s utredningsverksamhet foreskrivs i 13 kap. 6 § andra
stycket RF att domstolar och férvaltningsmyndigheter samt anstallda hos
staten eller kommuner ska lamna de upplysningar och yttranden som en
ombudsman begéar. Sadan skyldighet har aven andra som star under en
ombudsmans tillsyn. En ombudsman har enligt bestammelsen vidare ratt att fa
tillgang till domstolars och férvaltningsmyndigheters protokoll och hand-
lingar. Sekretess utgdr inte ett hinder for tillsynsobjekten att I&mna ut hand-
lingarna eller 1&mna upplysningar till JO. Nar JO enligt regeringsformens
foreskrifter begar upplysningar och yttranden i andra &renden @n dem dér han
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eller hon har beslutat att inleda forundersokning, far han eller hon med stod av
21 § JO-instruktionen foreldgga vite om hogst 10 000 kronor. JO Kkan sjélv
déma ut detta vite. Aven utan vitesforelaggande finns det dock en allmén
skyldighet for den som star under ombudsmannens tillsyn att pa begaran av en
ombudsman sanningsenligt uppge alla sakforhéallanden som rér tjansten. En
offentliganstélld person som inte efterféljer ombudsmannens begéran eller
drojer med att svara kan ddrigenom anses asidosétta sin tjansteplikt.

Skyldigheten att bistd JO med upplysningar och yttranden &r sdledes
begransad till organ och enskilda som star under JO:s tillsyn. Skyldigheten att
lamna ut protokoll och handlingar &r ytterligare begrénsad till forvaltnings-
myndigheter och domstolar. Det finns inte ndgon allman skyldighet for
enskilda och organ som inte omfattas av JO:s tillsyn att bistd JO med informa-
tion.

Varken regeringsformen eller JO-instruktionen reglerar i vilken utstréck-
ning som ombudsmannen ska ha tillgang till tillsynsobjektens lokaler for sin
tillsynsverksamhet. Daremot framgar av 5 § JO-instruktionen att tillsynen bl.a.
bedrivs utifran inspektioner.

De atgarder som Venedigkommissionen féreskriver om ombudsmannen
vid sin utredning finner att det rader ett missférhallande ar i huvudsak att
lamna rekommendationer till tillsynsobjektet eller framstéllningar till lag-
stiftaren. | principerna foreskrivs att ombudsmannen ska ha befogenhet att
rikta individuella rekommendationer till alla organ eller institutioner som
omfattas av ombudsmannainstitutionens behorighet. Ombudsmannen ska ha
en rattsligt verkstallbar ratt att krava att tjansteman och myndigheter yttrar sig
inom en rimlig tidsfrist som faststéllts av ombudsmannen. (Se punkt 17.)

JO far enligt 6 § forsta stycket JO-instruktionen uttala sig om huruvida en
atgard av en myndighet eller befattningshavare strider mot lag eller annan
forfattning eller annars ar felaktig eller olamplig. JO far enligt samma lagrum
aven gora sddana uttalanden som avser att framja en enhetlig och dndamals-
enlig rattstillampning. JO:s uttalanden &r visserligen inte réttsligt bindande,
men foljs i regel.

JO:s mojligheter att vidta atgarder i forhallande till tillsynsobjekten stracker
sig emellertid l&ngre &n till att meddela kritik och gora andra uttalanden. JO
kan inleda forundersékning och vacka atal mot befattningshavare samt verka
for att befattningshavare pafors disciplinpafoljder eller avskedas. JO kan dven
overklaga myndigheters beslut i vissa sddana disciplin- eller anstallnings-
arenden. (Se 6 § andra—fjarde stycket och 7 § JO-instruktionen.)

I principerna anges &ven att ombudsmannen l&mpligen ska ha rétt att
intervenera hos relevanta démande organ och domstolar (punkt 19 andra
stycket). Nagon s&dan réatt att intervenera i en klagandes mal finns dock inte
for JO:s del.

Enligt Venedigprinciperna ska ombudsmannen, inom ramen for sin
dvervakning av implementeringen av ratificerade internationella réttsliga
dokument avseende ménskliga rattigheter och grundldggande friheter och av
harmoniseringen av den nationella lagstiftningen i enlighet med dessa doku-
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ment, ha befogenhet att offentligt framféra rekommendationer till parlamentet
eller till regeringen, inbegripet rekommendation om att &ndra lagstiftning eller
att anta ny lagstiftning (punkt 18).

I principerna foreskrivs vidare att ombudsmannen vid en utredning lamp-
ligen ska ha befogenhet att préva lagars och férordningars eller allmédnna
forvaltningsrattsliga foreskrifters forenlighet med grundlagen (punkt 19 forsta
stycket).

JO ska verka for att brister i lagstiftningen avhjélps och har darfor en allmén
framstallningsratt till riksdagen nar det galler fragor som uppkommit i hans
eller hennes tillsynsverksamhet (tilldggsbestdmmelse 9.17.5 i riksdags-
ordningen och 4 8 JO-instruktionen). JO kan dven vanda sig till regeringen
med en sadan framstillan. JO har inte n3got uttalat uppdrag att Gvervaka
implementeringen av internationella rattsliga dokument eller harmoniseringen
av den nationella lagstiftningen utifran dessa. Inte heller har JO nagot uttryck-
ligt uppdrag att 6vervaka olika forfattningars grundlagsenlighet. Déremot &r
JO oférhindrad att i sina uttalanden beakta forfattningars forenlighet med saval
ratificerade internationella réttsliga dokument som grundlag och vid behov
nyttja sin framstallningsratt. | sammanhanget kan &ven noteras att i svensk
rattsordning finns ett grundlagsstadgat beredningskrav. | 7 kap. 2 8 RF anges
bl.a. att vid beredningen av regeringsérenden ska behévliga upplysningar och
yttranden inhdmtas frdn berérda myndigheter och, i den omfattning som
behdvs, fran kommuner. Remissinstitutet &r ett karakteristiskt inslag i svensk
politisk beslutsprocess. Ordningen med remisser fran regeringen &r ett viktigt
led i beredningsarbetet, dar JO har en betydelsefull roll som remissinstans och
har mojlighet att patala exempelvis brister i forfattningar.

Enligt Venedigprinciperna ska ombudsmannen minst en gang om aret
lamna en rapport om ombudsmannainstitutionens verksamhet till parlamentet.
| rapporten kan ombudsmannen informera parlamentet om brister inom den
offentliga forvaltningen. Ombudsmannen ska ocksa rapportera om specifika
fragor, enligt vad ombudsmannen anser vara lampligt. Ombudsmannens
rapporter ska offentliggdras. (Se punkt 20.)

JO ska arligen Iamna en tryckt ambetsberattelse till riksdagen med en redo-
gorelse for bl.a. de framstallningar som gjorts till riksdagen och regeringen, de
atal som véckts och de férundersokningar som inletts samt for andra viktigare
beslut som ombudsménnen har meddelat (11 § JO-instruktionen). Dérutdver
har JO majlighet att vid behov lamna framstallningar till sdvél riksdagen som
regeringen.

5.2.12 Kommitténs 6vervaganden

5.2.12.1 Allmanna utgangspunkter

| detta avsnitt redovisas allmanna utgangspunkter av relevans for kommitténs
Gvervaganden nar det galler samtliga fragestéllningar om JO:s konstitutionella
stélining som behandlas i avsnitt 5.2.12.2-5.2.12.10 nedan.
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Forutsattningar for utredningen

En given utgangspunkt for utredningen ar att JO-ambetets institutionella
oberoende alltjamt bevaras och vérnas. Ett oberoende JO-ambete &r ett av
fundamenten i vart demokratiska samhalle, och det ar av synnerlig vikt att
allménheten k&nner fortroende for att JO dr oberoende och att det inte finns
négon risk for exempelvis politisk paverkan nar det galler JO:s beddmningar i
enskilda &renden.

Det finns ockséa exempel péa skeenden i historien som visar att demokratiska
institutioner under vissa forutsattningar kan komma att utmanas eller utséttas
for péfrestningar, vilket kan leda till att de forsvagas eller urholkas. Vid en
internationell utblick kan det vidare konstateras att utvecklingen pé senare tid
i vissa lander ger sérskild anledning att 6vervaga om skyddet for det svenska
JO-ambetet ar tillrackligt eller om det finns behov av atgarder for att saker-
stélla ett adekvat skydd for ambetet.

Enligt direktiven ska utredningen inte I&mna forslag som innebar eller
skulle ge upphov till grundlagsandringar. Samtidigt ska utredningen analysera
och beddma om JO:s oberoende och ombudsmannens sjélvstandighet till-
godoses genom géllande regelverk och ta stallning till om det &r pakallat med
forfattningséndringar samt sérskilt beakta vikten av att sékerstélla JO:s
konstitutionella uthallighet. Det ar ocksa utredningens uppgift att beskriva och
analysera hur gallande svenska regelverk och ordning forhéller sig till rekom-
mendationer frdn Venedigkommissionen och fran internationella ombuds-
mannaorgan. Det ar darmed ofrdnkomligt for utredningen att dtminstone pé ett
principiellt plan 6vervéga i vilken utstrackning den nuvarande regleringen, i
sdval grundlag som i lag, ar andamalsenlig utifran fragestallningarna enligt
direktiven.

Jamforelser med internationella rekommendationer och regelverk

Att jamfora nationella regler med internationella rekommendationer och regel-
verk &r generellt sett vanskligt och forenat med vissa begransningar. Olika
lander kan ha skilda utgangspunkter, ambitioner och mélsattningar med den
verksamhet som &r foremal for jamforelsen. Dessutom kan det finnas grund-
laggande skillnader mellan rattsordningar som inte framgar vid tvarsnitts-
jamforelser.

Nar det galler internationella rekommendationer och regelverk for ombuds-
mannainstitutioner ar utlandska eller internationella losningar ibland svéra
eller rent av oldmpliga att dverfora till ett svenskt sammanhang. Det har flera
orsaker. En grundldggande orsak &r att den konstitutionella och institutionella
ordningen samt utformningen av kontrollmakten skiljer sig a mellan olika
lander. Internationella rekommendationer bor darfor appliceras med viss
forsiktighet, inte minst med hansyn till de variationer som kan férekomma i
bl.a. konstitutionella och forvaltningsrattsliga system, skillnader i uppdrag och
olikheter i rattstraditioner.

Vikten av att ta nationella hansyn betonas ocksa i exempelvis punkt 25 i
Venedigprinciperna. Dar framgar att principerna ska lasas, tolkas och
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anvandas for att befésta och stdrka ombudsmannainstitutionen, samt att det ska
beaktas att det finns varierande modeller, system och réttsliga stéllningar i
frdga om ombudsmannainstitutioner och deras anstallda.

Ett exempel pa ett grundlaggande séardrag i den svenska rattsordningen &r
att justititcombudsménnens uppdrag inte innefattar granskning av regeringen.
Denna uppgift tillkommer i stéllet konstitutionsutskottet. VVidare utmarks den
svenska offentliga forvaltningen av fristdende myndigheter under regeringen.
Till skillnad mot andra konstitutionella traditioner ar de svenska myndig-
heterna saledes inte en del av regeringsapparaten utan &r i stallet sjalvstandiga
i sin réttstillampning, som utdvas under personligt straffréttsligt tjanste-
felsansvar och under insyn enligt offentlighetsprincipen. Den svenska
konstitutionella ordningens sardrag, som behandlas mer utforligt nedan,
medfor att det inom vissa omraden inte ar pakallat med nagon forfattnings-
reglering for JO-d&mbetets del jamfort med vad som ar fallet for ombudsmanna-
institutioner i andra lander.

Vissa grundlaggande rattsstatliga principer i den svenska
rattsordningen

Det svenska konstitutionella systemet bygger pa bl.a. legalitets- respektive
objektivitetsprincipen samt rattskipningens och, som redan har framgatt,
forvaltningens sjalvstandighet.

Legalitetsprincipen brukar framhallas som ett skydd mot en nyckfull och
godtycklig maktutévning fran det allmannas sida. Den &r en av de principer
som anses kénneteckna en rattsstat, och den tillmats en avgérande vikt i EU:s
rattssystem liksom i Europakonventionen. Legalitetsprincipen ar inte enhetligt
definierad men brukar vanligtvis uppfattas som ett krav pa att ingripanden mot
enskilda ska ha ett klart forfattningsstod. | denna betydelse ar legalitets-
principen ocksa grundlagsfast genom bestammelsen i 1 kap. 1 § RF om att den
offentliga makten utbvas under lagarna. Med uttrycket lagarna avses i detta
sammanhang inte enbart sadana foreskrifter som riksdagen har beslutat om,
utan dven andra forfattningar och t.ex. sedvanerétt.??® Principen galler for
myndigheternas verksamhet och ska hindra myndigheterna fran att agera i strid
med sina skyldigheter.

Aven objektivitetsprincipen kommer till uttryck i sédval Europakonven-
tionen som EU-rétten och ar pa samma satt som legalitetsprincipen ett grund-
laggande kannetecken for en rattsstat. Principens karna kan beskrivas som en
skyldighet att agera sakligt och opartiskt. Bestammelser som syftar till att
garantera saklighet och opartiskhet inom den offentliga forvaltningen finns i
sdval grundlag som vanlig lag. Enligt 1 kap. 9 § RF ska domstolar samt
forvaltningsmyndigheter och andra som fullgér offentliga forvaltnings-
uppgifter i sin verksamhet ”’beakta allas likhet infér lagen samt iaktta saklighet
och opartiskhet”. | fraga om anstéllningar inom den offentliga sektorn finns

228 Se bet. KU 1973:26 s. 59.
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ett uttryckligt forbud i regeringsformen (12 kap. 5 § andra stycket) mot att
fasta avseende vid annat an sakliga grunder sasom fortjanst och skicklighet.

Rattskipningens och forvaltningens sjalvstandighet

Den statliga forvaltningens uppbyggnad har historisk h&dvd och kan i vissa
grundldggande avseenden harledas tillbaka till 1600-talet. Uppdelningen
mellan & ena sidan ett regeringskansli organiserat i skilda departement och &
andra sidan fristdende myndigheter stadfastes bl.a. genom 1809 &rs regerings-
form.??

Enligt 1 kap.8 § RF finns for rattskipningen domstolar och for den
offentliga forvaltningen statliga och kommunala férvaltningsmyndigheter.

Rattskipningens sjalvstandighet regleras i 11 kap.3 § RF. Av bestdm-
melsen foljer att ingen myndighet, inte heller riksdagen, far bestimma hur en
domstol ska doma i det enskilda fallet eller hur en domstol i 6vrigt ska tillampa
en réattsregel i ett sarskilt fall. Enligt 11 kap. 4 8 RF far rattskipningsuppgifter
inte fullgoras av riksdagen i vidare man an vad som féljer av grundlag eller
riksdagsordningen.

En motsvarande bestdmmelse om férvaltningens sjalvstdndighet finns i
12 kap. 2 § RF. Enligt denna bestimmelse far ingen myndighet, inte heller
riksdagen eller en kommuns beslutande organ, bestdmma hur en férvaltnings-
myndighet i ett sérskilt fall ska besluta i ett &rende som ror myndighets-
utévning mot en enskild eller mot en kommun eller som ror tillampningen av
lag. 1 12 kap. 3 8 RF slés fast att forvaltningsuppgifter inte far fullgoras av
riksdagen i vidare man &n vad som foljer av grundlag eller riksdagsordningen.

Som en vésentlig del i den svenska forvaltningsmodellen brukar forbudet
mot ministerstyre lyftas fram sarskilt. Det innebdr att regeringen fattar sina
beslut kollektivt (7 kap. 3 8 RF) och ska folja reglerna om réttskipningens och
forvaltningens sjalvstandighet enligt 11 kap. 38 RF och 12 kap.2 § RF. |
andra lander férekommer det att ett enskilt statsrad har makt att genom beslut
direkt ingripa i myndigheternas Iopande arbete. | Sverige saknas sddana
mojligheter. Regeringens kollektiva beslutsfattande och forbudet mot direktiv
till domstolar respektive myndigheter i enskilda &renden enligt ndmnda
bestammelser i regeringsformen ar saledes en grundbult i den svenska
forvaltningsmodellen och avviker fran vad som galler i vissa andra lander. Den
svenska modellens sardrag framhalls bl.a. i foljande uttalande i doktrinen: ¥

Den svenska forvaltningsmodellen &r ur ett internationellt perspektiv unik
eftersom den utmarks av dess sjalvstandiga roll i forhallande till de
politiska beslutsfunktionerna. Till skillnad fran lander med minister-
styrelse finns har sdledes en organisatorisk tudelning mellan departement
och forvaltningsmyndigheter. Ministerstyrelse, som &r den i andra parla-
mentariska system vanliga organiseringsprincipen for regeringars besluts-
fattande, innebér att det ar den enskilda ministern som fattar beslut for
regeringens rékning och att de enskilda ministrarna kan fatta beslut i
&renden for de underlydande forvaltningsmyndigheterna. Ministern ar

229 5e SOU 1983:39s. 8.
230 Se Ahlback Oberg (2020) s. 158 f.
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darfor ansvarig infor parlamentet for forvaltningens beslut. | Sverige krévs
att regeringsbeslutet ska fattas kollektivt av regeringens ledamdter
(RF 7:3). Eftersom forvaltningsorganen lyder direkt under regeringen (RF
12:1), och inte under departementen, kan enskilda statsrad inte ingripa i
forvaltningsmyndigheternas beslut. | Sverige gér det saledes en organisa-
torisk grans mellan departement och verk.

Fragan om hur langt denna grundlagsreglerade sjalvstandighet stracker sig har
behandlats i flera statliga utredningar.?®! Trots att den allts ar en central del
av den svenska forvaltningsmodellen, rader det i viss man osakerhet i fragan
om sjélvstandighetens omfattning. Som redan har ndmnts, innefattar justitie-
ombudsmannens uppdrag emellertid inte ndgon granskning av regeringen eller
statsrdden.?®2 | den svenska rattsordningen tillkommer denna gransknings-
uppgift i stallet konstitutionsutskottet, som ocksa &r en del av riksdagens
kontrollmakt (se nedan).2%

Utformningen av den svenska forvaltningsmodellen och den i forfattning
reglerade avgransningen av justiticombudsménnens tillsynsuppdrag innebér
att de svenska ombudsmannen inte befattar sig med fragor av samma politiska
dignitet som motsvarande ombudsmén i andra lander. Detta férhallande
minskar betydligt risken for att det uppkommer situationer som kan leda till
att justiticombudsmannen utsatts for politiska patryckningar.

JO —en del av riksdagens kontrollmakt

Riksdagens kontrollmakt regleras framst i 13 kap. RF. Hér finns bestammelser
om konstitutionsutskottets granskning av statsradens tjansteutévning och
regeringsarendenas handlaggning (13 kap. 1 och 2 §§ RF), om &tal mot stats-
rad for brott i tjansten som beslutas av konstitutionsutskottet (13 kap. 3 § RF),
om misstroendeforklaring mot statsrad (13 kap. 4 § RF), om riksdagsleda-
moéternas interpellationer och fragor till statsraden (13 kap. 5 § RF), om JO:s
tillsyn over tillampningen i offentlig verksamhet av lagar och andra fore-
skrifter (13 kap. 6 § RF) samt om Riksrevisionens granskning (13 kap. 7—
9 88 RF).

Kontrollen utdvas saledes pé olika satt: av hela riksdagen nar det géller
misstroendeforklaringen, av konstitutionsutskottet nar det géller granskningen
av regeringen och atal mot statsrad, av de enskilda riksdagsledaméterna nar
det galler interpellationer och fragor samt av sarskilda, av riksdagen valda
funktionérer — justiticombudsménnen och riksrevisorn — nér det géller den
rattsliga och ekonomiska kontrollen av forvaltningen. JO-institutionen &r
sdledes ett av riksdagens kontrollorgan, men i det svenska parlamentariska
systemet innebdr detta inte att JO ska ha rollen som folkrepresentationens
kontrollant av regeringsmaktens utdvande. JO:s huvuduppgift &r i stallet att
tillvarata den enskildes intresse av en lagenlig och korrekt behandling fran de

231 3fr Ahlback Oberg (2020) s. 159 f.
232 | detta sammanhang kan dock noteras att JO:s tillsyn omfattar statssekreterare och andra
génstemén inom Regeringskansliet.

3 Konstitutionsutskottet tar varje &r emot anmélningar i vilka statsrad anklagas for att pa ett

otillborligt satt ha forsokt styra myndigheter.
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offentliga organens sida.?* JO ska darmed bevaka att rattsstaten ar val-
fungerande, och tjanar ur den aspekten bade enskildas intressen och allman-
intresset. Detta innebdr dock inte att JO behdver ta tillvara enskildas specifika
intressen i varje individuellt fall.

Denna uppdelning av kontrollmakten avviker fran vad som galler i vissa
andra lander.2%®

Sélunda forekommer det i andra rattsordningar exempelvis att en ombuds-
man kan vicka en fraga om huruvida en ministers ambetsatgard ar laglig. Detta
&r fallet t.ex. i Finland. Grundlagsutskottet, som &r den finlandska motsvarig-
heten till det svenska konstitutionsutskottet, har en central roll bl.a. i den
process som for ett statsrad fram till riksratt. Enligt 115 § i Finlands grundlag
kan bl.a. Justiticombudsmannen féra fram krav till grundlagsutskottet att
ministern ska atalas for lagstridigt forfarande i &mbetet”.

Det finns ocksa exempel pa rattsordningar dar kontrollmakten i vissa fall
kan utdvas av bl.a. sdrskilda utskott. Exempelvis har forbundsdagen i
Tyskland mojlighet att tillsatta sarskilda utredningsutskott — vid sidan av de
permanenta utskotten och kontrollkommittéerna — for att utreda specifika
frégor som kan avse bl.a. regeringens och de offentliga myndigheternas
handlande. De tyska utredningsutskotten har saledes funktioner som i Sverige
tillkommer konstitutionsutskottet respektive JO. Utdver detta har utrednings-
utskotten befogenheter som gér utéver dem som finns hos nagot parlamenta-
riskt organ i Sverige.?®® P4 liknande satt har nationalférsamlingen i Frankrike
mojlighet att tillsatta granskningsutskott med uppdrag att granska en sarskild
frdga som kan ha sin grund i regeringens handlande, men kan aven réra
verksamheten vid myndigheter, foretag, organisationer eller samhalleliga
forhallanden i stort.="

JO-ambetet, oberoendet och det svenska konstitutionella systemet

JO-dmbetet och dess verksamhet utgdr en del av en konstitutionell kontext
som utmérks bl.a. av grundlaggande rattsstatliga principer, réttskipningens och
forvaltningens sjalvstandighet samt riksdagens kontrollmakt. Regelverket for
JO ingar alltsd i ett konstitutionellt system som bor betraktas i sin helhet.

Den rattsliga grunden for JO-&mbetet och ombudsménnens verksamhet
utgar fran den 6vergripande regleringen i 13 kap. 6 § RF. Detaljreglering sker
genom framfor allt bestdmmelserna i riksdagsordningen och i JO-
instruktionen. Har bor framhallas att huvudbestammelser i riksdagsordningen
har semikonstitutionell stallning. En andring av dessa bestammelser forutsatter
samma ordning som en grundlagsandring, alternativt kan en andring ske
genom endast ett beslut, om minst tre fjardedelar av de réstande och mer &n
halften av riksdagens ledaméter rostar for beslutet (se 8 kap. 17 § RF).

234 Se pet. KU 1975/76:22 s. 48.

235 For en mer utforlig redogorelse i sammanhanget hanvisas till 2008/09:RFR14, bilaga 1
Granskningsformer i vissa andra lander, i vilken &terges en tidigare sammanstalld pro-
memoria om konstitutionell kontroll i vissa andra lander.

236 Se 2008/09:RFR14 s. 73.

27 Se 2008/09:RFR14 s. 76.
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JO-dmbetet &r inte helt oberoende av riksdagen. Eftersom riksdagen har
sdval lagstiftningsmakten som finansmakten &r riksdagen Gverordnad alla
andra statsorgan — dven JO. Riksdagen har ratt att besluta lagar om JO:s
stéllning, uppgifter, organisation m.m. Riksdagen har sjélvfallet &ven mojlig-
heten att &ndra grundlagen och & den som beslutar om statens budget.
Sammantaget gor detta att det inte & mojligt att hdvda att JO &r ett helt
oberoende organ. Det framstar darfor inte som andamalsenligt att diskutera i
vad man JO-ambetet kan uppnd ett fullstandigt oberoende fran riksdagen. En
mer relevant frdga i sammanhanget torde i stallet vara i vilken utstrackning
makten att besluta éver finansieringen, verksamheten och styrningen av JO
ska, bor eller kan regleras och fordelas mellan riksdagen och JO pa ett annat
sétt an vad som foljer av géllande lagstiftning.

Det bor ocksa framhallas att det inte ar enkelt att uppna en reglering som
pa ett andamalsenligt satt tillgodoser balansen mellan & ena sidan vikten av att
skydda JO mot en eventuell framtida riksdag som skulle vilja paverka JO pa
ett otillborligt satt och & andra sidan vikten av att uppratthalla traditionen och
utgangspunkten att JO ar riksdagens — och ytterst folkets — forlangda arm med
uppdrag att bevaka allméanintresset av en valfungerande rattsstat. Om det stélls
upp ett stort antal regler till skydd for ombudsméannen riskerar utgangspunkten
i forhallandet, namligen att det bygger pa ett fortroende, att paverkas. Det finns
ocksa en risk med att ge ombudsmannen ett alltfor starkt skydd. Om med-
borgarna uttrycker ett bristande fortroende for ndgon av ombudsméannen,
medan riksdagen helt saknar, alternativt har begransad mojlighet att agera med
anledning av klagomalen, skulle det kunna paverka och i férlangningen
undergrava legitimiteten och fortroendet for JO som institution.

Jamforelser med Riksrevisionen

Det finns i viss utstrackning skal for kommittén att ocksa forhalla sig till
regleringen ndr det galler Riksrevisionen och de dvervaganden som ligger till
grund for den, d&ven om Riksrevisionen och riksrevisorns uppdrag i stor
utstrackning skiljer frdn JO-ambetet och justiticombudsménnens. Bada
institutionerna &r ju en del av riksdagens kontrollmakt, regleras genom bl.a.
bestdmmelser i regeringsformen och riksdagsordningen samt har ett flertal
berdringspunkter.
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5.2.12.2 Sjalvstandighet och institutionellt oberoende

Kommitténs forslag: Ett férbud mot fortroendeskadliga bisysslor
for justitiecombudsméannen och de stéllféretradande ombudsméannen
ska regleras i forfattning. Justitiecombudsmannen och de stallfore-
tradande ombudsménnen ska vara skyldiga att till riksdagen anméla
anstallning, uppdrag eller verksamhet som kan antas paverka
utférandet av uppdraget som ombudsman.

Kommitténs bedémning: Det finns inte nagot behov av att i
forfattning uttryckligen reglera fragan om oberoende och sjalv-
standighet.

Det finns inte anledning att foresla nagra andringar i regelverken
for JO-&mbetets budget och ombudsmannens ersattningar.

Det ar inte pakallat att i forfattning reglera fragor om saklighet,
opartiskhet, jav och intressekonflikter for ombudsmannens del.

Reglering av oberoende och sjélvstandighet?

Aven om utredningen inte ska lamna forslag som innebér eller skulle ge
upphov till grundlagséndringar, finns det skél att gora vissa reflektioner om
gallande regler i regeringsformen och forhallandet till JO-ambetets oberoende
och ombudsmannens sjalvstandighet.

Den grundldggande bestdmmelsen om justitiecombudsménnen finns i
13 kap. 6 8 RF. Den innehdller inte ndgon uttrycklig reglering om oberoende
eller sjalvstiandighet och nagon sadan reglering finns varken i grundlag eller i
annan forfattning.

Att JO dr ett oberoende organ och att en justiticombudsman agerar helt
sjélvstandig 4r och har varit en grundliggande utgéngspunkt alltsedan
ambetets inrattande. Riksdagen har ocksd i samband med flera tidigare
utredningar av JO understrukit att tillgdngen till en utanfor den offentliga
forvaltningen stdende helt sjélvstandigt verkande institution som har sin grund
i folkrepresentationens fortroende och som de enskilda kan véanda sig till med
sina klagomal mot myndigheternas verksamhet bidrar till att starka
medborgarnas fortroende for rattsordningen. Vidare har framhallits att denna
sjalvstandighet — som galler dven gentemot riksdagen, som aldrig paverkar
ombudsmannens handlaggning av drenden — r institutionens framsta kanne-
tecken och grunden for dess betydelse.?%®

I tidigare utredningar av JO-ambetet har det inte framférts nagot forslag om
att i grundlag eller i annan forfattning uttryckligen reglera fragan om dmbetets
oberoende eller ombudsménnens sjélvstandighet.

I 101:s riktlinjer anges bl.a. att oberoende &r centralt for en ombudsmans
legitimitet och att ombudsmannens stallning bor slas fast i grundlagen. |

%8 Se bet. KU1LU 1967:1 s. 6 f., bet. KU 1975/76:22 s. 49 och SOU 1985:26 s. 141.
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punkt 2 i Venedigprinciperna anges bl.a. att ombudsmannainstitutionen,
inklusive dess mandat, ska vila pa en fast rattslig grund, foretradesvis pa
grundlagsniva. Aven regelverket nar det galler Europeiska ombudsmannen
innehéller bestimmelser om ombudsmannens oavhangighet.

Som framhalls i avsnitt 5.2.12.1, forutsatts vid jamforelser med inter-
nationella regelverk att det tas nationella hansyn, och det betonas att det finns
olika modeller for att befésta och stdrka ombudsmannainstitutioner.

Regeringsformen innehaller en uttrycklig reglering om sjalvstandighet nar
det galler en annan myndighet under riksdagen som ocksa ar en del av
riksdagens kontrolimakt, namligen Riksrevisionen. Séledes foreskrivs i
13 kap. 8 § andra stycket RF att en riksrevisor beslutar sjélvstandigt, med
beaktande av de bestdmmelser som finns i lag, vad som ska granskas samt att
riksrevisorn beslutar sjalvstandigt hur granskningen ska bedrivas och om
slutsatserna av sin granskning. Bakgrunden till regleringen ar att nar Riks-
revisionen inrattades var en malsattning att sakerstéalla att den nya revisions-
myndigheten skulle ha en hog grad av oberoende och att myndigheten inte
skulle fa forsittas i en situation som innebar att det kunde straffa sig att inte
anta externa forslag till granskningar. Centralt fér oberoendet ansags ocksa
vara att myndigheten skulle kunna agera sjalvstandigt under genomférandet
av granskningen och sjélv kunna dra slutsatser av den genomférda gransk-
ningen.?® Detta mot bakgrund av att Riksrevisionen granskar bl.a. regeringens
resursutnyttjande.

Det gar sdledes inte att dra en direkt parallell mellan en justitiecombudsman
och en riksrevisor nar det galler granskningsverksamheten och frdgan om
sjalvstandighet. Regeringsformens sarskilda reglering om en riksrevisors
sjalvstandighet kan inte tas till intakt for att det skulle finnas motsvarande
behov av en uttrycklig reglering for justitiecombudsménnens del.

I sammanhanget bor sarskilt framhallas att en oberoende och sjalvstandig
stallning inte i sig forutsatter en uttrycklig forfattningsreglering, utan detta kan
uppnas genom en andaméalsenlig utformning av regelverket i dvrigt, exempel-
vis i fraga om ansvarsforhéllanden, befogenheter och forutsattningarna for
entledigande av en ombudsman.

Den réttsliga grunden fér JO-dmbetets oberoende och ombudsménnens
sjélvstandighet tillgodoses genom nuvarande reglering i regeringsformen,
regelverkets utformning i 6vrigt och forarbetsuttalanden. Det finns darfor inte
nagot behov av att i grundlag eller i annan forfattning uttryckligen reglera
frdgan om oberoende och sjalvstandighet. Detta innebar dock inte att det inte
skulle vara pékallat att gora vissa anpassningar av nuvarande regelverk for att
ytterligare starka JO-ambetets oberoende och ombudsménnens sjéalvstandig-
het.

2% Se bet. 2000/01:KU8 s. 17. Se aven bet. 2002/03:KU9.
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Fraga om finansiellt oberoende

JO finansieras genom anslag via statens budget och ar darmed finansiellt
beroende av riksdagen. JO upprattar emellertid sitt eget forslag till anslag pa
statens budget och forslaget ger i regel inte anledning till ngra sarskilda
kontakter med konstitutionsutskottet. Under senare ar har det dock utvecklats
en praxis som innebdr att chefsJO under senvaren informerar konstitutions-
utskottet om verksamheten och om JO:s budgetaskande. De mal som anges for
JO i budgetpropositionen ar inte heller riksdagsbundna. JO-ambetet tilldelas
normalt de medel som begédrs for verksamheten. Den anslagsfinansierade
verksamheten och medelstilldelningen har darfér, enligt vad som framkommit,
hittills inte gett upphov till nagra problem ur ett oberoendeperspektiv. Den
praxis som har utbildats i budgetprocessen har tvartom visat att ordningen med
JO:s eget forslag till anslag pa statens budget har varit valfungerande och att
finansieringen och medelstilldelningen har motsvarat verksamhetens behov.

Likvél kan det inte uteslutas att riksdagen genom beslut om minskad
finansiering och medelstilldelning skulle kunna paverka forutsattningarna for
och darmed utdva en viss styrning av JO-ambetets verksamhet. Ett sadant
beslut skulle kunna fattas av riksdagen sdval vid hostens behandling av
budgetpropositionen som vid beredningen av en éndringsbudget. Vidare har
konstitutionsutskottet méjlighet att nar som helst under budgetaret genom ett
utskottsinitiativ vicka forslag om finansiering och medelstilldelning till JO.
Av bestammelsen i 9 kap. 16 § andra stycket RO foljer dessutom att ett sddant
forslag kan vackas av finansutskottet.

I artikel 16.1 i stadgan for Europeiska ombudsmannen anges att ombuds-
mannen ska tilldelas en lamplig budget som ér tillracklig for att sakerstélla
ombudsmannens oberoende och utférandet av hans eller hennes uppgifter.

Enligt 101:s riktlinjer maste en ombudsman ges tillrackliga ekonomiska
resurser for att kunna gora noggranna utredningar.

Enligt punkt 21 i Venedigprinciperna ska det sékerstéllas att det finns
tillrdckliga och oberoende budgetresurser tillgdngliga for ombudsmanna-
institutionen. | lag ska foreskrivas att ombudsmannainstitutionens medelstill-
delning i budgeten maste vara tillracklig for att sékerstélla ett fullstandigt,
oberoende och effektivt fullgérande av institutionens ansvar och funktioner.
Vidare far den antagna budgeten for institutionen inte minskas under budget-
aret, om inte minskningen galler generellt f6r andra statliga institutioner.

Som framhalls i avsnitt 5.2.12.1, har stadgan for Europeiska ombuds-
mannen, 101:s riktlinjer och Venedigprinciperna tillkommit i en internationell
kontext. Vid jamforelser med dessa regelverk forutsatts att det tas nationella
hansyn, och det betonas att det finns olika modeller for att beféasta och starka
ombudsmannainstitutioner.

En liknande generell foreskrift om tillrackliga budgetresurser som den som
anges i stadgan for Europeiska ombudsmannen, 101:s riktlinjer eller Venedig-
principerna skulle mojligen kunna hdvdas bidra till att 6ka JO-&mbetets
finansiella oberoende. Samtidigt kan det ifragasattas varfor en sadan reglering
skulle inforas for enbart JO och hur en sadan sarreglering skulle férhalla sig
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till 6vriga myndigheter under riksdagen. Fragan &r vidare pa vilken forfatt-
ningsniva och hur en sadan reglering skulle utformas respektive definieras. En
allmén bestdmmelse som innebdr att det ska sékerstillas att JO-&mbetet
tilldelas tillrackliga och oberoende budgetresurser far narmast anses vara av
sddan grundlaggande och overgripande karaktar att den bast lampar sig for en
reglering i grundlag, dvs. for JO:s del i 13 kap. 6 § RF. Utredningen ska dock
inte ldmna forslag som innebér eller skulle ge upphov till grundlagséndringar.
Det kan ocksd med fog ifragasattas vilken betydelse och effekt en sddan
bestammelse skulle f& i praktiken, oavsett om den skulle inféras pa grund-
lagsniva eller pa lagniva. Det torde till att bérja med vara forenat med
betydande svarigheter att faststalla vilken finansieringsniva som skulle kunna
anses utgora en tillracklig medelstilldelning och vilket organ som ska gora den
bedémningen samt péa vilken grund. Hartill kommer att det ar oklart om
bestammelsen alls skulle f& den avsedda effekten, alltsd ett okat finansiellt
oberoende for JO, i synnerhet eftersom den inte skulle kunna férenas med
nagon sanktion.

Nar det galler fragan om skydd mot indragning av JO:s finansiella resurser
under ett pagdende budgetar konstateras att den ordning som géller nu innebéar
att det inte finns négot formellt hinder mot att riksdagen fattar ett beslut om att
minska JO:s medelstilldelning under ett pAgéende budgetér. Nagot beslut att
minska JO:s budget har emellertid aldrig fattats av riksdagen och &n mindre
under ett pagdende budgetar. Det framstér som hogst osannolikt att s& skulle
ske framdver. Ett sddant forslag skulle dessutom bli féremal for beredning och
behandling i riksdagen. Genom det forfattningsreglerade beredningskravet
sékerstélls en transparens som mojliggér opinionsbildning och en offentlig
debatt. En genomgripande minskning av JO:s budget skulle darfér inte kunna
genomforas utan sadan uppmarksamhet. Den praxis som har etablerats i
budgetprocessen och den ordning som nu tillampas nér det galler JO:s budget
&r, som redan har angetts, véalfungerande — inte minst ur ett oberoende-
perspektiv — och det har inte framkommit att det skulle finnas nagot behov av
en reglering motsvarande den som anges i punkt 21 i Venedigprinciperna.

I sammanhanget bor foljande noteras. Sedan 2019 galler en ordning som
innebar att konstitutionsutskottet bereder saval forslaget till anslag pa statens
budget for Riksrevisionen som Riksrevisionens arsredovisning och upp-
handlingen av arlig revision av myndigheten.?*° Denna ordning har sin grund
i forslag fran 2017 ars riksrevisionsutredning, som ansag att det skulle inne-
bara en betydande langsiktig fordel att en sammanhallen beredning av anslags-
fragorna for riksdagens kontrollmakt i dess helhet samlades hos konstitutions-
utskottet.?4! Utredningen lamnade darfor forslag i enlighet harmed. Forslagen
antogs sedan av riksdagen.?*

Enligt 2017 ars riksrevisionsutredning var det alltsd 6nskvart med en reell
prévning och véagning av anslag mot varandra inom ramen for utgiftsomradet.

240 Detta horde tidigare till finansutskottets beredningsomrade.
241 5@ 2017/18:URF2 s. 122.
242 Se bet. 2018/19:KU14 och rskr. 2018/19:126-128.
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Aven om JO-dmbetet, i likhet med Riksrevisionen som ocksa utgér del av
riksdagens kontrollmakt, inte har en i forfattning skyddad sérstallning i
forhallande till riksdagens mojligheter att anvanda sin finansmakt bor
riksdagen givetvis vid sin beredning av budgeten sékerstélla att JO-
institutionens verksamhet inte undermineras.

| frdga om ersattning till justitiecombudsméannen noteras féljande. Stadgan
for Europeiska ombudsmannen, 101:s riktlinjer och Venedigprinciperna
innehaller uttalanden om erséttning till ombudsman. Lénenivan for justitie-
ombudsmannen &r i linje med de hogsta domarlénerna och faststalls efter arlig
revision av en oberoende ndmnd under riksdagen (jfr avsnitt 2.5.8). Ett uttalat
syfte med namnden var ocksa enligt forarbetena att justiticombudsmannens
16n och 6vriga anstéllningsformaner skulle bestimmas pa ett sitt som inte
riskerade att inkrakta pd deras oberoende stallning. Den svenska ordningen
ligger sdledes i linje med de internationella rekommendationerna pa detta
omrade.

Sammantaget bor géllande regelverk och etablerad praxis ge tillrackligt
skydd for JO-dmbetets budget liksom ombudsménnens erséttningar, och det
saknas skal for utredningen att lamna férslag om foreskrifter om budget-
resurser enligt vad som anges i stadgan for Europeiska ombudsmannen, 101:s
riktlinjer eller Venedigprinciperna. Kommittén pdminner dock om vikten av
att riksdagen, vid bl.a. sin beredning av férslaget till anslag pa statens budget
for JO, sékerstéller att JO:s sjalvstandighet och institutionella oberoende inte
trads fornér.

Reglering av saklighet, opartiskhet, jav, intressekonflikter och bisysslor?

Regelverket for Europeiska ombudsmannen, 101:s riktlinjer och Venedig-
principerna innehéller — i varierande utstrackning — foreskrifter om saklighet,
opartiskhet, jav, intressekonflikter och bisysslor. Dessa regler och rekommen-
dationer syftar till att sakerstalla att ombudsmannen agerar objektivt utan att
ovidkommande hansyn tas. Ndgon motsvarande forfattningsreglering for
justitiecombudsménnens del finns inte. Justitiecombudsménnen omfattas inte
uttryckligen av regeringsformens bestdmmelser om saklighet och opartiskhet,
lagen om offentlig anstdllnings (LOA) bestdmmelser om bisysslor eller
forvaltningslagens bestammelser om jav.?*® LOA:s regler géller dock for
anstallda hos JO, som alltsd inte far ha fértroendeskadande bisysslor och maste
lamna uppgifter om bisysslor som kan vara fortroendeskadliga.?*4 Nar det
galler ombudsmannen finns inte heller ndgon annan lagstiftning angéende

283 | fraga om odvervaganden om forvaltningslagens tillamplighet i JO:s verksamhet, se avsnitt
5.5.

244 Med bisyssla forstés i princip varje syssla eller verksamhet som en arbetstagare har vid
sidan av sin anstéllning och som inte ar hanférlig till privatlivet. En bisyssla kan vara tillaten
eller otilldten. De otillatna bisysslorna brukar delas in i tre kategorier: fortroendeskadliga
bisysslor, arbetshindrande bisysslor och konkurrensbisysslor. En och samma bisyssla kan
falla in under alla tre kategorierna, dvs. vara pa en gang fortroendeskadlig, arbetshindrande
och konkurrerande med arbetsgivaren. | fraga om offentliganstéllda &r det bara férbudet mot
fortroendeskadliga bisysslor som ar lagfast, i forsta hand genom 7 § LOA. Férbuden mot
arbetshindrande bisysslor och konkurrensbisysslor framgar inte av forfattning utan av
kollektivavtal.
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bisysslor eller innehav av egendom och anmélan av finansiella instrument. JO
har dock utarbetat egna riktlinjer om bl.a. jav och bisysslor (se avsnitt 2.5.5).
Genom att anta egna riktlinjer har JO alltsa infort vissa etiska regler som
omfattar saval justiticombudsmannen som 6vrig personal. | riktlinjen anges
bl.a. att det ar viktigt att JO:s medarbetare i alla situationer agerar pa ett sétt
som gor att fortroendet for JO:s saklighet och opartiskhet inte rubbas samt att
det maste stallas mycket hoga krav pd verksamhetens objektivitet. Vidare
anges att inte ens en ganska liten risk for fortroendeskada ar godtagbar. Av
riktlinjen framgar aven att forvaltningslagens bestammelser kan ligga till
grund fér en beddmning av vad som ska anses utgoéra jav och det ges exempel
pa tillatna respektive otillatna bisysslor. Vidare ar ombudsmannen enligt
kollektivavtal skyldiga att lamna uppgifter till riksdagsstyrelsen om och i
vilken omfattning de innehar eller avser att ata sig bisysslor. Av avtalet foljer
dessutom att riksdagsstyrelsen far fatta beslut om att en ombudsman helt eller
delvis ska upphdra med en bisyssla, eller avsta fran att ta sig en bisyssla som
inverkar hindrande pa arbetet.

Enligt JO-instruktionen ska ombudsmannen bl.a. sarskilt se till att tillsyns-
objekt iakttar regeringsformens bud om saklighet och opartiskhet (jfr 1 kap.
9 § RF). Det &r ocksa en sjalvklar utgdngspunkt att JO dven forutsatts bedriva
sin egen verksamhet sd att grundlaggande principer for rattsstaten — sdsom
saklighet och opartiskhet — uppratthalls. Att s& ska ske framgar dven av ovan
namnd riktlinje.

Att det i den svenska rattsordningen inte finns ndgon forfattningsreglering
for JO pa ovan namnda omraden innebér alltsd inte att frdgorna skulle vara
oreglerade. | sammanhanget noteras sarskilt att nagot krav pa forfattnings-
reglering inte foljer av internationella regler eller rekommendationer. Det har
inte heller framkommit ndgot som ger skal att anta att JO i sin verksamhet
skulle ta ovidkommande hansyn och att det av den anledningen skulle finnas
ett behov av en forfattningsreglering pa dessa omréaden.

Mot detta skulle emellertid kunna stallas det férhallandet att det finns
uttryckliga forfattningsbestdmmelser om saklighet, opartiskhet, jav, intresse-
konflikter och bisysslor f6r en annan myndighet under riksdagen som ocksa &r
en del av kontrollmakten, namligen Riksrevisionen. Saledes galler for Riks-
revisionen forvaltningslagens bestammelser om bl.a. saklighet och opartiskhet
(5 § andra stycket FL) samt jav (16-18 §§ FL). Regler om bisysslor som géller
for medarbetare i Riksrevisionen finns i LOA, och for riksrevisorn och
riksrevisionsdirektoren finns sarskilda regler om bisysslor i riksdagsordningen
(13 kap. 58 RO). Dar finns ocksd bestammelser om att riksrevisorn och
riksrevisionsdirektdren ska anmala innehav och andring i innehavet av vissa
finansiella instrument. Instruktionen for Riksrevisionen omfattar ocksa sar-
skilda bestdmmelser om férbud for riksrevisorn och riksrevisionsdirektéren att
inneha egendom som medfor ett ekonomiskt intresse i ett statligt aktiebolag
som ska revideras av Riksrevisionen och om anmalningsskyldighet i vissa fall
for personal med sarskild insynsstéllning. | tillaggsbestdammelse 13.6.2 i riks-
dagsordningen foreskrivs ocksa att riksrevisorn och riksrevisionsdirektoren
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skriftligen ska anméla innehav och &ndring i innehavet av vissa finansiella
instrument och avtal av ekonomisk karaktar. Utdver lagregleringen har Riks-
revisionen, liksom andra myndigheter under riksdagen, beslutat om interna
foreskrifter om tillampningen av bl.a. regler om jav.

En direkt jamforelse mellan & ena sidan justiticombudsméannen och & andra
sidan riksrevisorn och riksrevisionsdirektdren riskerar emellertid att bli nagot
missvisande. Ombudsméannen kan exempelvis, till skillnad mot riksrevisorn,
entledigas redan pa den grunden att de inte langre har riksdagens fortroende.
Enligt 13 kap. 8 § RF far riksdagen skilja en riksrevisor fran uppdraget endast
om riksrevisorn inte l&ngre uppfyller de krav som géller for uppdraget eller
om riksrevisorn har gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse.

Vidare finns det grundlaggande skillnader mellan justitiecombudsméannens
och riksrevisorns granskningsuppdrag, &ven om bada uppdragens karaktar och
kravet pa sjalvstandighet i sig kraver en viss aterhallsamhet nar det galler
bisysslor. Det &r t.ex. otdnkbart att en riksrevisor skulle kunna ha en ledande
stéllning eller vara styrelseledamot i ett statligt aktiebolag eller stiftelse som
Riksrevisionen ska eller far granska, medan en justiticombudsman far anses
ha en stérre frihet i ett sddant hanseende.

Mot bakgrund av regelverkens utformning i 6vrigt och uppdragens karaktar
kan det saledes anses finnas en skillnad mellan JO och Riksrevisionen nar det
galler behovet av forfattningsreglering pa de aktuella omradena.

Aven om behovet av forfattningsreglering inte gor sig lika starkt géllande i
frdga om justitieombudsmannen som nar det galler riksrevisorn i samtliga
ovan redovisade avseenden, framstar nuvarande ordning med en reglering i
kollektivavtal i fraga om justitieombudsmannens bisysslor inte som andamals-
enlig. De higa krav pé saklighet och opartiskhet som allméant sett stalls pa den
offentliga verksamheten gor sig sérskilt gallande betraffande justitiecombuds-
mannen liksom de stallforetrddande ombudsménnen. Att ombudsménnen
upprétthaller hogt stallda krav pa fortroende, oberoende och opartiskhet &r
vidare en grundldggande forutsattning for deras uppdrag och utévningen av
deras ambete. Frdgor om fortroendeskadliga bisysslor &r centrala ur saval
legitimitets- som tilltrosperspektiv och bor darfor &ven for justitieombuds-
mannens och de stallféretradande ombudsménnens del regleras i forfattning.

En forfattningsreglering med innebdrden att en ombudsman inte far dgna
sig &t fortroendeskadliga bisysslor skulle bidra till séval kad legitimitet och
Okat fortroende for JO-ambetet som en hogre grad av likhet med inter-
nationella regler och rekommendationer. Det bor darfor inféras ett forbud mot
fortroendeskadliga bisysslor for justitieombudsmannen och de stallfore-
tradande ombudsménnen i en huvudbestdimmelse i riksdagsordningen.
Salunda bor det i nuvarande 13 kap. 2 § RO inforas ett nytt tredje stycke med
inneborden att en justiticombudsman eller en stéllforetrddande ombudsman
inte far inneha anstallning eller uppdrag eller utéva verksamhet som kan rubba
fortroendet for ombudsmannens opartiskhet i arbetet eller som kan skada
verksamhetens anseende.
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Kommittén noterar har att justiticombudsman av tradition har intagit en
restriktiv installning till bisysslor. Kommittén ser positivt pa ombudsmannens
forhallningssatt och framhaller att den reglering som nu foreslas inte syftar till
att i grunden &ndra den ordning som av tradition har tillampats av ombuds-
mannen i friga om bisysslor.

For att mojliggéra en kontroll av en ombudsmans bisysslor bor det dven
inforas en skyldighet for justititombudsménnen och de stallféretrddande
ombudsmannen att pa eget initiativ skriftligen till riksdagen anméla anstall-
ning, uppdrag eller verksamhet som kan antas paverka utférandet av uppdraget
som ombudsman. En sadan reglering bor lampligen tas in i en ny tillaggs-
bestdmmelse till 13 kap. 2 § RO. Det &r naturligtvis av avgorande betydelse
att det ocksa finns ett system for att konstitutionsutskottet underrattas om en
sddan anmalan.

Bisysslor kan vara av méanga olika slag. Det ar inte mojligt att i forfattning
uttbmmande ange var gransen ska ga mellan tilldtna respektive otillatna
bisysslor for ombudsmannens del. En upprékning av olika slag av bisysslor
skulle inte heller ge ndgon konkret ledning foér bedomningen i det enskilda
fallet och skulle riskera att leda tanken fel. I likhet med vad som nu &r fallet,
blir det darfér &ven fortsattningsvis i forsta hand den enskilde ombudsmannen
som far ta stéllning till om bisysslan i frga kan anses vara fortroendeskadlig
eller inte.

| sammanhanget pdminner kommittén om att ombudsmannen ocksa har
mojlighet att vid behov pakalla samrad med konstitutionsutskottet (jfr tillaggs-
bestammelse 13.2.1 i riksdagsordningen). Avvégningar och évervdganden
som kan bli aktuella i frdga om bisysslor torde i viss utstrackning kunna
behandlas aven inom ramen for ett sddant samrad.

Det har i ovrigt inte framkommit att det skulle vara pakallat att reglera
fragor om saklighet, opartiskhet, jav och intressekonflikter i forfattning for
ombudsmannens del.

5.2.12.3 Val av justitieombudsman och stéllféretradande ombudsmaén

Kommitténs beddémning: Det finns inte anledning att dndra
ordningen for beredning av val av justitiecombudsman och stallfore-
tradande ombudsman.

Beredningen av val av justitieombudsmén

Nomineringsforfarandet vid val av bl.a. justiticombudsman var foremal for en
grundlig utredning senast i samband med 2014 ars Gversyn av riksdags-
ordningen. Den s.k. Oversynskommittén gjorde da en analys av nominerings-
forfarandet.?® 1 analysen gjordes sdval internationella jamforelser som en

5 Se 2012/13:URF3 5. 216 f.
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genomgang av ordningen for tillsattning av andra tjanster och &mbeten samt
offentliga rekryteringsforfaranden.

Oversynskommittén uttalade att utgangspunkten borde vara att nomine-
ringsforfarandet ska vara sd Gppet som mgjligt samtidigt som lampliga
kandidater inte ska avskrackas fran att anmala intresse for uppdragen.?4®

Kommittén anforde bl.a. att for att ombudsmannens auktoritet i gransk-
ningen av myndigheter inte ska ifragasattas bor snarlika krav pa sjalvstandig-
het och oberoende stéllas pd dem som stills pd domare. Det borde dven
forutsétta ett utndmningsférfarande som innebdr att sjalvstandigheten inte kan
ifrigasattas. De ska, precis som domare, med andra ord inte bara vara sjalv-
stindiga utan ocksi “’synas vara det”. Deras sjalvstandiga stallning ar alltsa
beroende av ett utndmningsforfarande av hog kvalitet och utan risk for ovid-
kommande hansyn.?*

Vidare konstaterade kommittén att faktorerna transparens och ovid-
kommande hansyn aterkommer savél i Grundlagsutredningens utredning om
domares sjéalvstandighet som i Venedigkommissionens rekommendationer om
utndmning av ombudsméan, CDL (2011)079. Kommittén noterade dven
Transparency Internationals granskning av bl.a. utndmning av riksrevisorerna
(National Integrity System Assessment: Sweden 2011 — Motstandskraft,
oberoende, integritet. Kan det svenska samhallet st emot korruption? s. 339).
Transparens i utnamningen &r ett aterkommande argument for att oka
allménhetens fortroende &ven for andra offentliga maktpositioner. Enligt
kommittén ar darfor en hog grad av dppenhet i samband med utndmningar av
ombudsman av stor vikt.

Kommittén konstaterade ocksa att regeringens erfarenheter sedan till-
sattningen av myndighetschefer i manga fall hade Oppnats genom ett
anmalningsforfarande var att man fick in méanga intresseanmalningar som en
konsekvens av annonseringen. Flera av intressenterna skulle man inte ha hittat,
eller haft i atanke, om inte anstallningen hade varit foremal for en intresse-
anmélan. Detsamma géllde tjanster som hégre domare.

For att oka Oppenheten och rekryteringsunderlaget vid tillsattningen av
justitiecombudsman foreslog kommittén att beredningen av val av dessa skulle
inledas med ett forfarande med annonsering om att beredningen av nytt val
inleds. Forslaget krdvde enligt kommitténs beddmning i denna del ingen
andring av riksdagsordningen. Vidare foreslogs att en ny sekretess-
bestdmmelse skulle inforas i OSL.

Riksdagsstyrelsen delade kommitténs uppfattning och riksdagen beslutade
sedan i enlighet med farslaget.?*® Enligt gallande ordning, som alltsa bygger
pa Oversynskommitténs forslag, tillampas darfor ett annonseringsforfarande i
kombination med att det rader sekretess i ett drende om val av justitieombuds-
man.

246 5@ 2012/13:URF3 s. 223.
247 Jfr SOU 2008:125 s. 325.
248 Se framst. 2013/14:RS3 s. 174, bet. 2013/14:KU46, rskr. 2013/14:351-352.
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Annonseringsforfarandet 6kar allmanhetens mojlighet till insyn och starker
legitimiteten i forfarandet samt mojliggor for lampliga kandidater att anméla
sitt intresse eller for andra att nominera kandidater. Genom sekretessregeln
sakerstalls att lampliga kandidater inte avstar fran att lamna in en intresse-
anmalan och konstitutionsutskottets beredning av valet &r inte offentligt.

Nagra formella forfattningsreglerade krav pa kandidaters egenskaper och
kvalifikationer finns inte i den svenska rattsordningen, utdver att ombuds-
mannen ska vara svenska medborgare (12 kap. 6 § RF). Uttalanden om sadana
krav finns dock i andra rattskallor, déribland i forarbetena till regeringsformen
vad géller juridisk utbildning (se prop. 1973:90 s. 432).

Det bor noteras att inte heller vid utndmning till ordinarie domare stélls
sérskilda forfattningsreglerade kvalifikationskrav, annat &n att en lagfaren
domare ska vara svensk medborgare och ha avlagt for behérighet till domar-
&mbete foreskrivna kunskapsprov (jfr 4 kap. 1 8 RB och 11 kap. 11 § RF). De
kunskapsprov som ska ha avlagts &r juristexamen eller motsvarande aldre
examen t.ex. juris kandidatexamen.

I sammanhanget kan &ven noteras fdljande. | regeringens skrivelse
2009/10:43 Utndmningspolitiken redovisar regeringen utvecklingen av
utndmningspolitiken nar det géller chefer fér myndigheter som lyder omedel-
bart under regeringen med utgangspunkt i riksdagens s.k. verksledningsbeslut
1987 dér vissa grundldggande principer for myndighetschefernas anstéllnings-
forhallanden lades fast. | skrivelsen (s. 22) anger regeringen att for tvé
specifika befattningar dar cheferna anstélls med fullmakt — justitiekansler
respektive riksdklagare — finns det sd pass specifika anstallningskrav att
annonsering inte kan anses utgora nagot stod i rekryteringsprocessen. Aven
vid anstéllning av Overbefélhavare finns det enligt regeringen speciella
forutsattningar. Han eller hon rekryteras ur en begransad krets. Regeringen gor
bedémningen att den har tillgang till den kunskap om potentiella kandidater
som krdvs for att kunna rekrytera personer till denna befattning utan att
komplettera sokforfarandet med intresseannonsering. Speciella forutséttningar
géller enligt regeringen ocksd for chefen for sakerhetspolisen. Skrivelsen
behandlades i konstitutionsutskottets betdnkande 2009/10:KU13.

Den svenska ordningen for beredning av val av en justitieombudsman
avviker i vissa avseenden fran 101:s riktlinjer, Venedigprinciperna och regel-
verket for Europeiska ombudsmannen.

I sdval 101:s riktlinjer som i Venedigprinciperna finns relativt langtgaende
rekommendationer om hur rekryteringen av en ny ombudsman ska genom-
foras. Enligt 101:s riktlinjer bor tjansten utannonseras med en tydlig uppdrags-
beskrivning och kravprofil, och rekryteringsprocessen bor ledas av en
kommitté vid parlamentet. | Venedigprinciperna anges bl.a. vissa s.k.
vésentliga kriterier for att utses till ombudsman, och kandidater till posten som
Europeisk ombudsman nomineras av Europaparlamentets ledamoter. Nagot
krav pa forfattningsreglering finns inte enligt 101:s riktlinjer, medan Venedig-
principerna anger att forfarandet ska vara reglerat i lag.
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Enligt 13 kap. 6 8 RF tillsétts justiticombudsmén genom val av riksdagen.
Ambetet utgér inte en vanlig statlig tjanst utan &r ett fortroendeuppdrag. |
likhet med exempelvis uppdraget som justitiekansler finns det sa pass
specifika krav pa en justitieombudsman att ett forfattningsreglerat forfarande
som innefattar annonsering med uppdragsbeskrivning och kravprofil inte
skulle utgéra nagot stod i urvalsprocessen. Det saknas vidare anledning att
uppstalla nagra formella kompetenskrav nar det géller val av justitiecombuds-
man. Att en justititombudsman maste vara en synnerligen skicklig jurist &r,
som ocksa framgar av tidigare forarbetsuttalanden, en sadan sjalvklarhet som
inte behdver regleras i forfattning. Harutéver behéver en person ocksa natur-
ligtvis besitta en rad andra kvalifikationer for att komma i fraga som justitie-
ombudsman nar det galler exempelvis analysférmaga, integritet, engagemang,
omdome och auktoritet. Det framstar inte som andamalsenligt att i férfattning
reglera dylika kvalifikationskrav, inte minst mot bakgrund av den tolknings-
och tillampningssvarighet en sadan reglering skulle ge upphov till. Den
ordning som nu tillampas, déar konstitutionsutskottets s.k. berednings-
delegation tar fram kandidater med lamplig kompetens for uppdraget som
justitieombudsman, har dessutom visat sig vara valfungerande. Nominerings-
forfarandet vid val av justiticombudsman har ocksa forhallandevis nyligen
varit foremal for utredning, varvid nu gallande ordning inréttades. Riksdagens
beredning av val av ombudsmidn hanteras enligt riksdagsordningens
bestdmmelser av konstitutionsutskottet. Genom ordningen med konstitutions-
utskottets annonseringsforfarande, varvid upplyses om att utskottet har
pabdrjat sin beredning av val av justiticombudsman, tillgodoses i tillracklig
utstrackning saval behovet av dppenhet och transparens, som intresset av att
lampliga kandidater ges mojlighet att delta i urvalsprocessen. Det bor hér dven
anmarkas att utskottet ocksd kan skapa legitimitet for rekryteringsprocessen
genom att, som skedde i samband med valet av riksrevisorer i februari 2017,
efter att forslaget lagts fram offentligt redovisa hur arbetet i utskottets bered-
ningsdelegation har gatt till. Darigenom skapas okad Oppenhet kring
rekryteringsprocessen.?

I sammanhanget kan &ven noteras foljande. Nér det galler de kvalifikations-
krav som skulle stéllas pa riksrevisorerna uttalade Riksdagskommittén i
principbetankandet om inrattandet av Riksrevisionen att de maste séttas
mycket hogt.?° Den person som ar riksrevisor ska ha stor integritet och atnjuta
hogt anseende bade inom férvaltning och hos politiska foretradare eftersom
riksrevisorn kommer att verka i granslandet mellan forvaltning, ekonomi och
politik. Enligt Riksdagskommittén innebar detta att riksrevisorn maste ha goda
sval professionella som personliga egenskaper, sannolikt forvarvade under
1ang tjanstgoringstid pa hdg niva inom statsférvaltningen. Regeringen anforde
att det i likhet med vad som géller vid val av riksdagens ombudsmén blir
riksdagen som i samband med valet avgér om en riksrevisor uppfyller de krav

29 5 2018/19:URF1 s. 95.
%0 Se fors. 1999/2000:RS1 s. 42.
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som den anser bor stallas pd honom eller henne, och mot den bakgrunden
foreslogs inte nagra i lag fastslagna positivt formulerade krav for uppdraget.?*
Det kan vidare framhallas att valet av riksrevisor sker pa ett i avgérande
delar likartat satt som valet av en justitieombudsman.
Sammantaget saknas skal att foresla ndgon andring i ordningen for valet av
en justitiecombudsman.

Beredningen av val av stallféretrddande ombudsman

I likhet med valet av en ombudsman, sker konstitutionsutskottets beredning av
valet av en stéllforetradande ombudsman i utskottets beredningsdelegation.

Eftersom ett lagstadgat kriterium for att bli vald till stéllféretrddande
ombudsman &r att vederbdrande har tjanstgjort som justiticombudsman
(13 kap. 2 § andrastycket RO), blir urvalsprocessen och beredningsfor-
farandet forhallandevis begrénsat.

En stallforetradande ombudsman forutsatts normalt tjanstgéra med kort
varsel och under en begransad period. For att kunna fullgéra uppdraget &r det
darfor en nddvandig forutséttning att vederbdrande ar val fortrogen med JO-
&mbetets verksamhet och rutiner.

Hartill kommer att uppdraget som justiticombudsman &r ett personligt
fortroendeuppdrag. JO har alltid i forsta hand verkat genom kraften i sina
uttalanden. En stallforetradande ombudsman maste i avgorandet av de
enskilda &rendena forutsattas verka med samma tyngd och auktoritet som en
ordinarie justititombudsman. Det &r darfor, som konstitutionsutskottet ocksa
har framhallit,?2 enbart sadana personer som har varit verksamma som
ombudsman vid JO-ambetet som kan komma i frdga for ett uppdrag som
stallforetradande ombudsman. Som utskottet ocksd har uttalat ar det en
vasentlig fordel att dessa personer redan har granskats och godkants av
riksdagen for att handha JO:s arbetsuppgifter.

Som utgangspunkt bor darfor aven fortsattningsvis enbart en sddan person
som har varit verksam som justiticombudsman kunna komma i fraga for ett
uppdrag som stéllféretrddande ombudsman.

En potentiell svarighet i sammanhanget ar emellertid att nuvarande ordning
forutsatter att tidigare justititombudsmén de facto har méjlighet att std till
forfogande for ett uppdrag som stallféretradande ombudsman. Sa torde regel-
massigt vara fallet nér justititombudsmannens uppdrag upphor pa grund av
ordinarie pensionsavgang. P4 senare ar har det emellertid férekommit att
justiticombudsmén har Gvergatt i annan statlig tjanst efter avslutat uppdrag
som ombudsman. Ur ett principiellt perspektiv framstar det emellertid som
betankligt om en stéllféretradande justitiecombudsman ena dagen skulle kunna
inneha en tjanst som var underkastad JO:s tillsyn och nésta dag sjalv verka i
JO:s stalle. Dessutom &r det inte givet att den som har fétt en ny tjanst eller ett
nytt uppdrag ocksa skulle ha méjlighet att ata sig ett uppdrag som stallfore-
tradande ombudsman.

21 Se prop. 2001/02:190 s. 109.
%2 Se pet. 1994/95:KU33 s. 6.
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Nuvarande ordning &r alltsd inte helt okomplicerad och det kan inte
uteslutas att det framdver kan bli ett problem att fullt ut tillgodose ett behov
av stallforetradande ombudsman om tidigare justitiecombudsman pa grund av
andra uppdrag inte kan véljas som stallforetradande ombudsman. Detta utgor
dock inte i sig ett skal for att foresld ndgon andring i ordningen for val av
stallféretradande ombudsman. Det har inte heller i dvrigt framkommit ndgot
avgorande skal for att foresld en andring av forfarandet vid val av still-
foretrddande ombudsman.

Forfaranderegler och systematik

Forfaranderegler for val av justitieombudsmén och stallforetradande ombuds-
man finns i 13 kap. 3 §, 12 kap. 6 § och 3 kap. 4 § RO samt i tillaggs-
bestdmmelserna 12.8.1-12.8.3 och 12.8.5 i riksdagsordningen.

Systematiken i riksdagsordningen nar det galler forfaranderegler for val av
justitiecombudsméan och stallféretradande ombudsman ar svaréverskadlig. Det
ar ocksa oklart varfor bestimmelser om val av justitiecombudsméan och stall-
foretradande ombudsman &r avhangiga bestammelserna om talmansval.%®
Detta &r dock en sedan lange etablerad ordning och det ingdr inte i kommitténs
uppdrag att nu foresla alternativa forfattningstekniska losningar for dessa
forfaranderegler i riksdagsordningen.

Som ndmns i avsnitt 5.2.1, verkar det i ett hdnseende finnas en oavsiktlig
diskrepans mellan nuvarande reglering och tidigare reglering i 3 kap. 4 § RO
nér det galler beslutsregler for val med slutna sedlar av justititcombudsmén
eller stallforetradande ombudsman, trots att ndgon andring i sak inte asyftades
i detta avseende nér lagandringen om beslutsregler for talmansval genom-
fordes 2018.%* Av regelverket i riksdagsordningen féljer att valet av en
ombudsman normalt sker med acklamation (jfr 13 kap. 3 § forsta stycket och
12 kap. 6 § forsta stycket RO). Om nagon ledamot begar det, ska valet av en
ombudsman ske med slutna sedlar (jfr 13 kap. 3 § forsta stycket och 12 kap.
6 § andra stycket RO). En sédan begaran kan framstéllas dven om det bara
finns en kandidat. Genom en hanvisning i 13 kap. 3 § forsta stycket RO till
beslutsregeln om talmansval enligt 3 kap. 4 § tredje stycket RO géller att vid
val med slutna sedlar av en ombudsman ska samma beslutsregler tillampas
som vid talmansval med slutna sedlar. Beslutsregeln om talmansval med
slutna sedlar enligt 3 kap. 4 § tredje stycket RO forutsétter emellertid numera
enligt sin ordalydelse att det finns fler & en nominerad kandidat. Vid val av
justiticombudsman eller stallforetradande ombudsmién foreslds dock i regel
endast en kandidat. Vid val med slutna sedlar av en ombudsman blir han-
visningen i 13 kap. 3 § forsta stycket RO till beslutsregeln om talmansval
enligt 3 kap. 4 § tredje stycket RO saledes missvisande om det inte finns fler
an en nominerad kandidat till posten som ombudsman. Konsekvensen av

258 1 2020/21:URF1 s. 160 f. finns en detaljerad beskrivning av nuvarande ordning nar det
galler talmansval. | redogorelsen behandlas inte fragan om varfor bestammelser om val av
justitieombudsmén och stéllforetrddande ombudsmén &r avhéngiga bestdmmelserna om
talmansval.

%4 Se framst. 2017/18:RS5 och bet. 2017/18:KU26.
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denna diskrepans ska dock inte Gverdrivas. Som framgar i avsnitt 5.2.1,
innebér nuvarande berednings- och nomineringsforfarande vid val av en
ombudsman att det i praktiken rader enighet om den kandidat som foreslas bli
vald. Enligt praxis lagger konstitutionsutskottet inte fram ett férslag om inte
samtliga partier i utskottet ar eniga, och val med slutna sedlar forekommer inte
vid val av ombudsmaén. Det finns darfor inte tillrckliga sk&l for att inom
ramen for denna utredning foresld en andring av gallande regelverk enligt
riksdagsordningen for val av ombudsmén med slutna sedlar. Vid en eventuell
samlad oversyn av riksdagsordningen kan det dock finnas anledning att
nérmare utreda alternativa forfattningstekniska Isningar i riksdagsordningen
i de avseenden som nadmns hér.

5.2.12.4 Mandatperiodens langd och majligheten till omval

Kommitténs forslag: Mandatperioden vid val av en ny justitie-
ombudsman ska andras fran nuvarande fyra ar till sex ar. Mandat-
perioden vid omval av en justiticombudsman ska bestdmmas till tre
ar. Ett val av en justiticombudsman till chefsJO ska utlosa en ny
ordinarie mandatperiod om sex ar.

Kommitténs beddmning: Det finns inte anledning att &ndra
gallande ordning nar det galler méjligheten till omval av en justitie-
ombudsman eller en chefsJO.

Det finns inte anledning att &ndra gallande ordning nér det géller
mandatperiodens langd och mdjligheten till omval av en stall-
foretrddande ombudsman.

Utgangspunkter och internationell utblick

Gallande ordning innebadr att justititombudsmannen valjs for en mandatperiod
om fyra ar och de stallféretradande ombudsménnen for en tid av tva ar. Saval
justiticombudsménnen som de stallforetradande ombudsménnen kan
omviljas. Aven om de inte &r garanterade omval sker detta regelméssigt nar
en justititombudsman eller en stallféretradande ombudsman stéar till
forfogande for omval. Det finns inte nagon begransning av hur manga ganger
de kan omvaljas till sina uppdrag. Det finns inte heller ndgon uttrycklig
forfattningsreglering nér det géller omval av justitiecombudsmaén eller stéll-
foretradande ombudsman.

En justitiecombudsman som inte omvéljs slutar automatiskt den dag under
fjarde ret efter valet da en ny justiticombudsman tilltrader. Mandatperiodens
langd for en justitieombudsman &r alltsé i viss utstrackning avhangigt av nar
en ny ombudsman tilltrader, men det finns en sérskild reglering om att
mandatperioden aldrig ska galla for langre tid an till utgangen av det fjdrde
aret.



JO:S KONSTITUTIONELLA STALLNING

Den svenska ordningen avviker i viss utstrackning fran vad som galler for
Europeiska ombudsmannen och det som anges i I0l:s riktlinjer respektive
Venedigprinciperna.

Europeiska ombudsmannen ska véljas efter varje val till Europaparlamentet
for dess valperiod. Ombudsmannens mandatperiod dr ddrmed néra knuten till
parlamentets valperiod som i regel ar fem &r. | fordraget och i stadgan anges
uttryckligen att ombudsmannen kan omvdljas till sitt uppdrag. Ombuds-
mannen ska upphora att utféra sina uppgifter antingen vid slutet av sin
ambetsperiod eller vid frivillig avgang eller avsattning. Ombudsmannen ska
stanna i sitt &mbete till dess att en ny ombudsman har valts, utom vid
avséttning.

Av 10L:s riktlinjer framgar att de flesta ombudsméannen har fasta mandat-
perioder. En alltfér kort mandatperiod anses kunna paverka en ombudsmans
mojlighet att pd bésta satt utveckla institutionen under hans eller hennes
mandat, varfor mandatperioder om sju eller atta ar blir allt vanligare. Det anges
att man bor undvika mandatperioder som ar kortare an fem ar. | fragan om
omval anges bl.a. att antalet mgjliga tillfallen till omval bdr begrénsas och att
mojligheten till omval vid endast ett tillfalle ofta anses lampligt. Vidare anges
att infor ett omval bér ombudsmannen utvarderas utifran vissa, pa forhand
faststéllda, formella kriterier.

Enligt Venedigprinciperna ska ombudsmannens mandatperiod helst inte
faststéllas till en period som understiger sju &r och foretradesvis begrénsas till
en enda period, utan méjlighet till omval. Under alla omstandigheter ska
omval kunna ske endast en gang.

Mandatperiodens langd vid val av en ny justitieombudsman

I likhet med vad tidigare utredningar uttalat, ar det angeléget att ombuds-
mannabefattningarna sa langt som mojligt gors oberoende av partipolitiska
stromningar.? Vidare ska ombudsménnens mandatperiod ha en sadan langd
att den tillforsdkrar en trygghet och en mdjlighet for ombudsménnen att
organisera och utfora sitt uppdrag pé bésta satt. Inte minst ur ett internationellt
perspektiv framstar den svenska ordningen med en mandatperiod om fyra ar
som relativt snévt tilltagen.?%® Aven om justitieombudsménnen vid mandat-
periodens slut som regel kan rdkna med att bli omvalda for en ny fyraarsperiod,
finns det inte ndgra garantier for att sa sker. En forlangning av mandatperioden
fran nuvarande fyra ar till sex &r skulle bidra till att tillforsakra ombudsmannen
en okad sjalvstandighet och trygghet och framja deras mojligheter att mer
langsiktigt verka i sitt ambete. Har noteras sarskilt att JO-ambetet till sin natur
ar av sadan karaktar att den bor praglas av en enhetlig och kontinuerlig praxis,

%5 e t.ex. SOU 1937:7 s. 50 och SOU 1975:23 s. 208 f.

26 Det kan har noteras att dven regleringen i Finland och Danmark avviker fran de inter-
nationella organens regelverk respektive rekommendationer satillvida att de har 4-ariga
mandatperioder med méjlighet till omval, men att mandatperioden i Danmark kan uppga till
maximalt 10 ar. 1 Norge uppgar mandatperioden till fyra ar, med méjlighet till endast ett
omval, allts& sammanlagt maximalt 8 ar.
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vilket sékerstélls bl.a. genom att ombudsménnen innehar sina &mbeten under
en langre sammanhé&ngande period.

Det finns darfor anledning att foresla en andring av mandatperioden fran
nuvarande fyra ar till sex ar vid val av en ny justititombudsman. Salunda
foreslas att det i 13 kap. 3 § andra stycket RO foreskrivs att valet av en ny
ombudsman — som genomfors efter ikrafttrddandet av detta lagforslag — ska
gélla fran valet eller den senare tidpunkt som riksdagen bestammer till dess att
ett nytt val har genomforts under sjatte aret darefter och den d& valde har
tilltratt uppdraget. Valet ska aldrig gélla langre an till utgangen av det éret.

Motsvarande andring foreslas inforas i 13 kap. 4 § andra stycket RO. | den
bestammelsen bor foljaktligen anges att om en ombudsman avgar i fortid, ska
riksdagen snarast vélja en eftertradare for en ny sexarsperiod.

Mandatperioden for nuvarande justiticombudsman paverkas inte av lag-
forslaget, eftersom forslaget enbart avser val av en ny ombudsman som
genomfors efter ikrafttradandet.

Omval av justitieombudsmén och mandatperiodens langd

Frdgan om mgjligheten till omval har behandlats bl.a. vid 1972 ars JO-
utredning. Till den utredningen anfdrdes synpunkten att en ombudsman inte
bor inneha sitt ambete under en alltfor lang tid. Det anfordes att med hansyn
till den betydelse som ombudsmannens personliga laggning far vid drendenas
avgorande bor inte en och samma person dominera bedémningen av JO-
arenden inom sina rattsomraden samt att det darfor skulle vara lampligt att i
grundlagen begransa en persons innehav av JO-ambetet till hogst tva perioder,
dvs. atta ar. Utredningen delade inte denna uppfattning. Enligt utredningen
skulle ett forbud mot omval begransa riksdagens mojlighet att utse den person
som den helst 6nskar se pa posten. Utredningen anforde aven att det inte kan
vara nagon nackdel att en duglig person, som riksdagen onskar ge fortsatt
fortroende som JO, stannar kvar pa tjansten langre an tva perioder. Skulle
riksdagen anse det vara angelaget att byte sker, stdr mojligheten éppen att utse
annan person till ny JO, dven om nagon begransning inte foreskrivs i grund-
lagen eller annan lag.

Det saknas anledning att nu géra en annan bedémning &n den som 1972 ars
JO-utredning har gjort. Ordningen med majlighet till omval ger riksdagen
utrymme att vélja den person till sin ombudsman som riksdagen bedémer vara
mest lamplig for uppdraget och bor darfor inte dndras. Det har inte heller
framkommit att det skulle finnas ett behov av en uttrycklig férfattnings-
reglering av omval. Inte heller en eventuell férlangning av mandatperioden
fran fyra till sex ar skulle i sig motivera en forfattningsreglering. En forlang-
ning av mandatperioden med fortsatt méjlighet till omval kan inte heller anses
ge anledning att i forfattning begrénsa en persons innehav av JO-dmbetet till
ett visst antal mandatperioder. Riksdagen bor dven vid en forlangning av
mandatperioden vara bibehallen sin ratt att genom omval anfértro uppdraget
som ombudsman till den person som riksdagen anser vara bast [&mpad for
detta.
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Déremot finns det skél att i forfattning reglera en kortare mandatperiod efter
omval &n den ursprungliga mandatperioden. En forlangning av mandat-
perioden till sex ar med motsvarande ratt till omval skulle innebéra en
sammanlagd mandattid om tolv ar efter endast ett omval. Det kan inte uteslutas
att en s pass 1ang sammanlagd mandattid skulle motverka sitt eget syfte, inte
minst i ljuset av att den genomsnittliga mandattiden for en justitiecombudsman
uppgar till sju ar. Det torde alltsé finnas en inte obetydlig risk for att ombuds-
mannen inte skulle sta till forfogande for ett omval, alternativt skulle lamna
sitt uppdrag i fortid efter ett sédant omval, vilket vore mindre lampligt bl.a. ur
ett kontinuitetsperspektiv. Hartill kommer att vid konstitutionsutskottets
beredning av valet av en justitieombudsman &r utgangspunkten i regel att den
nya justitieombudsmannen ska kunna omvaljas atminstone en gang. Med en
sddan ambition skulle en presumtiv sammanlagd mandattid om tolv ar efter ett
omval kunna leda till en icke 6énskvard begrénsning av utskottets mojlighet att
identifiera lampliga kandidater till uppdraget.

Det finns darfor skal att [amna ett lagforslag om att mandatperioden efter
omval ska anges till en kortare period, som lampligen bestéams till tre &r, dock
utan ndgon begransning i évrigt av méjligheten till omval. En s&dan ordning
skulle tillgodose ombudsmaénnens behov av trygghet och framja deras mojlig-
heter att verka langsiktigt, samtidigt som det skulle ge méjlighet till st6rre
flexibilitet for sdval ombudsmannen som riksdagen an ett omval for en ny
mandatperiod om sex ar.

Kommittén foreslar saledes att det infors en ny bestammelse i 13 kap. 3 §
RO med innebdrden att valet av en justitiecombudsman som véljs om ska galla
fran det valet eller den senare tidpunkt som riksdagen bestammer till dess att
ett nytt val har genomforts under tredje aret darefter och den da valde har
tilltratt uppdraget. Valet ska aldrig gélla langre &n till utgangen av det aret. Pa
motsvarande satt som foreslas galla i friga om andringen av mandatperiod vid
val av en ny ombudsman, ska dven denna bestimmelse tillampas pa omval av
ombudsman som genomfors efter ikrafttradandet av lagforslaget.

I sammanhanget noteras att det inte ar pakallat att inféra en ordning som
innebér att det infor ett omval ska goras en utvéardering av ombudsmannen
utifrdn pa forhand faststallda formella kriterier. Ett uppdrag som justitie-
ombudsman &r ett fortroendeuppdrag. Huruvida vederbdrande alltjamt atnjuter
riksdagens fortroende eller inte kan inte faststallas utifran vissa formella
kriterier for uppdragets utforande. En ordning som forutsatter en sadan
utvardering skulle inte vara andamalsenlig. Den skulle dessutom vara férenad
med betydande tolknings- och tillimpningssvarigheter.

Mandatperiodens langd vid val av justitiecombudsman till
chefsjustitiecombudsman

Som framgar av redogorelsen i avsnitt 5.2.2, avser en sarskild i fraiga om
mandatperiodens langd den héndelse att riksdagen véljer en justitieombuds-
man till chefsJO.
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Riksdagen har hittills vid tva tillfallen valt en justitieombudsman till
chefsJO.%" Det ska aven i fortsattningen sta riksdagen fritt att nar som helst
under en justitieombudsmans mandatperiod kunna vélja honom eller henne till
chefsJO.

Enligt tidigare forarbetsuttalanden ska det borja 16pa en ny mandatperiod
nar riksdagen vialjer en justiticombudsman till chefsJO.%® Detta bor vara
utgangspunkten dven fortsattningsvis. Mot bakgrund av kommitténs forslag i
frdga om mandatperiodens langd och omval — dvs. att mandatperioden vid val
av en ny justitieombudsman ska &ndras fran nuvarande fyra &r till sex &r och
att mandatperioden vid omval av en justitiecombudsman ska bestdmmas till tre
ar — finns det skal att sarskilt framhalla att nar riksdagen valjer en justitie-
ombudsman till chefsJO bor en ny mandatperiod om sex &r borja l6pa. Detta
bor gélla oavsett hur Iang tid justitieombudsmannen innehaft sitt uppdrag och
aven om han eller hon tidigare varit foremal for omval. Uppdraget som
chefsJO skiljer sig namligen i flera grundlaggande hanseenden fran uppdraget
som justiticombudsman. Nar en ombudsman véljs till chefsJO &r det alltsd inte
frédga om en forlangning av hans eller hennes uppdrag, utan om att han eller
hon av riksdagen anfortros en ny roll inom JO-ambetet. Ett val av en justitie-
ombudsman till chefsJO bor darfor utlésa en ny ordinarie mandatperiod om
sex &r, med en obegransad mojlighet till omval for tre ar i taget enligt vad som
ovan angetts. Kommittén foreslar darfor att det infors en forfattningsreglering
om detta i riksdagsordningen.

Stallféretradande ombudsmén — mandatperiod och omval

Som redan har angetts, innebar géallande ordning att en stallféretradande
ombudsman valjs for en tid av tva ar fran valet eller den senare tidpunkt som
riksdagen bestdmmer. En stallforetradande ombudsman kan véljas om for en
ny mandatperiod om tva r. | likhet med vad som galler for en justitiecombuds-
man finns det inte ndgon begransning i hur manga ganger en stallforetradande
ombudsman kan véljas om.

Géllande ordning i frdiga om mandatperiod och méjligheten till omval av
en stéllforetradande ombudsman &r valfungerande. Det har inte framkommit
att det skulle finnas ndgot behov av att féresla en andring i dessa avseenden.
Det finns inte heller nagra internationella rekommendationer eller riktlinjer pa
detta omrade som skulle kunna medféra att en &ndring vore pékallad.
Nuvarande ordning bor darfor besta.

Jamforelse med riksrevisorn

En riksrevisor har en fast mandatperiod om sju &r, utan méjlighet till omval.
Vid en dversyn av Riksrevisionen konstaterades att denna mandatperiod har
gallt sedan myndigheten bildades och att det inte har framkommit négon

%57 33 skedde 1976 nér davarande justiticombudsmannen UIf Lundvik blev vald till justitie-
ombudsman tillika administrativ chef, och 2011 ndr ddvarande justititombudsmannen
Cecilia Nordenfelt blev vald till chefsJO.

28 Se bet. KU 1975/76:22 s. 66 f.
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allvarlig kritik mot dess langd.? | frdgan om omval anfordes att en majlighet
till omval otvivelaktigt innebdr en risk for att riksrevisorns sjélvstdndighet
forsvagas eller framstar som forsvagad. Det ansags att blotta misstanken att en
riksrevisor skulle avsta fran befogade slutsatser eller rekommendationer, for
att stérka sina mdjligheter att bli omvald, allvarligt skulle kunna rubba
fortroendet for Riksrevisionen.

Det bor dock inte dras en parallell mellan justiticombudsménnen och riks-
revisorn i fraga om regleringen av mandatperiodens langd och omval. JO och
Riksrevisionen har i grunden olika uppdrag, d&ven om de béada &r en del av
riksdagens kontrollmakt. Justitieombudsmannen narmar sig inte politiken pa
samma satt som en riksrevisor gor. En riksrevisor avgor ocksa sjalvstandigt
vad han eller hon ska granska, medan JO:s granskning i storre utstrackning &r
avhangig av de klagomal som ldmnas in till JO av enskilda, Iat vara att JO
ocksa kan ta egna granskningsinitiativ. Om det skulle finnas en mojlighet for
en riksrevisor att bli omvald kan det inte uteslutas att det skulle medféra en
risk for att han eller hon skulle anpassa sin granskning och sitt forhallningssatt
— medvetet eller omedvetet — pa ett sitt som skulle underlitta ett omval. En
liknande risk finns inte i forhéllande till justitieombudsmannen, vars
granskningsverksamhet ar inriktad pé tillsyn over tillimpningen i offentlig
verksamhet av lagar och andra foreskrifter.

5.2.12.5 Entledigande, skyldighet att kvarsta i uppdrag och avgang i
fortid

Kommitténs forslag: Det ska inféras en ny reglering i en huvud-
bestdammelse i riksdagsordningen att det ska krdvas att tre fjarde-
delar av de rostande och mer dn hélften av riksdagens ledamdoter
enas om ett beslut att entlediga en ombudsman eller en stallfore-
tradande ombudsman som inte har riksdagens fortroende.

Kommitténs bedémning: Det finns inte behov att &ndra
bestdmmelsen i riksdagsordningen om grunderna for ett ent-
ledigande av en ombudsman eller en stallféretrdédande ombudsman
som inte har riksdagens fortroende. Det bor dock goras vissa
uttalanden i fortydligande syfte.

Det finns inte tillrackliga skal for att foresld en dndring i nu
géllande ordning nér det géller ombudsmannens skyldighet att
kvarsta i uppdrag och avgang i fortid.

Entledigande av ombudsmén

Enligt gallande lydelse i 13 kap. 4 § forsta stycket RO far riksdagen pa begéran
av konstitutionsutskottet entlediga en ombudsman eller en stallféretrddande
ombudsman som inte har riksdagens fortroende.

%9 .5e 2017/18:URF2 s. 66 f.
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Av uttalanden i forarbetena till bestdmmelsen, som ursprungligen inférdes
i regeringsformen vid 1941 ars JO-reform, framgar att syftet var att ett
entledigande av en ombudsman skulle kunna ske endast under “exceptionella
omstandigheter”. I forarbetena anges inte nirmare vad som kan utgora sadana
omstandigheter.

Nar riksdagen ska fatta beslut om entledigande av en ombudsman &r
utgangspunkten att beslutsproceduren ska inledas med acklamation och att
omrostning ska ske endast om nagon ledamot begér det. Regelverket innebéar
krav pé& enkel majoritet och eftersom det inte foreskrivs nagot krav pa att ett
visst antal riksdagsledaméter ska delta vid beslutet om entledigande kan ett
entledigande i praktiken beslutas av en minoritet av riksdagens ledaméter.
Denna ordning skiljer sig fran vad som galler for riksrevisorn. Enligt 13 kap.
8 § forsta stycket RF far riksdagen skilja en riksrevisor fran uppdraget endast
om riksrevisorn inte langre uppfyller de krav som galler for uppdraget eller
om riksrevisorn har gjort sig skyldig till allvarlig férsummelse. | bestdm-
melsen anges &ven en sarskild besluts- och kvorumregel for entledigande av
en riksrevisor enligt vilken det krdvs att minst tre fjardedelar av de réstande
och mer &n halften av riksdagens ledamdter maste enas om beslutet att skilja
en riksrevisor fran uppdraget.

Till skillnad frén den svenska ordningen &r det EU-domstolen som pa
Europaparlamentets talan entledigar Europeiska ombudsmannen om han eller
hon inte uppfyller de krav som stalls eller gor sig skyldig till allvarlig
forsummelse. Parlamentets hantering sker enligt specifika procedurregler och
ska folja sarskilda kvorum- och beslutsregler.

En ombudsman far enligt 101:s rekommendationer inte entledigas i fortid
av andra skal an arbetsoférmaga, misskétsel eller andra goda grunder. Vilka
grunder som kan motivera ett entledigande bor enligt 101:s riktlinjer alltid
anges i lag. Endast det organ som utndmner en ombudsman bor ha rétt att
entlediga ombudsmannen. For att entlediga ombudsmannen bdr det vidare
enligt 101 Gvervdgas om det ska krdvas en kvalificerad majoritet eller
atminstone den majoritet som krévdes for att valja honom eller henne.

Av Venedigprinciperna féljer att en ombudsman ska kunna entledigas fran
sin tjanst endast utifran en uttdmmande och lagfast forteckning over tydliga
och rimliga grunder for entledigande. Dessa grunder ska enbart avse grund-
laggande omstandigheter, som oférmaga att utfora uppdraget, felaktigt upp-
forande eller misskotsel. Kriterierna ska tolkas snavt. Den parlamentariska
majoriteten som krévs for entledigande — av parlamentet sjélvt eller av en
domstol pa begaran av parlamentet — ska vara lika med, eller lampligen hogre
an, den som krévs for valet av en ombudsman. Forfarandet for entledigande
ska vara offentligt, transparent och lagfést.

Att skilja en ombudsman fran sitt uppdrag &r ett mycket ingripande beslut.
De handlingar och omstandigheter i 6vrigt som ligger till grund for ett sadant
beslut maste givetvis vara klart belagda. | den svenska regleringen finns inte
nagon lagfast forteckning 6ver maéjliga entledigandegrunder. Att i forfattning
uttdmmande ange pa vilka grunder och i vilka situationer en ombudsman eller
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en stéllféretradande ombudsman inte skulle ha riksdagens fortroende later sig
inte goras. Det ankommer ytterst pa riksdagen att nar en frdga om entledigande
prévas avgora om ett visst handlande eller en underlatenhet att handla innebéar
att ombudsmannen dérigenom har forlorat riksdagens fortroende.

I avsaknad av fortydligande uttalanden i férarbetena och i ljuset av ovan
ndmnd internationell reglering och rekommendationer finns det skl att — i
syfte att konkretisera och soka fortydliga bestdmmelsen om entledigande av
ombudsman — har ange ett par exempel som skulle kunna anses medfora att en
ombudsman inte langre har riksdagens fortroende och darmed utgéra grund
for entledigande.

Séadana exempel skulle kunna vara att en ombudsman gjort sig skyldig till
allvarlig misskotsel genom att ha grovt asidosatt sina uppgifter, eller att
ombudsmannen gjort sig skyldig till brottslighet relaterad till JO-ambetet eller
annan brottslighet av allvarligare art som kan medfora bristande fortroende for
JO. Nér det galler brott bor ett lagakraftvunnet avgorande kravas.?®

Aven bristande arbetsformaga som beror pa sjukdom eller nagot jamforligt
forhallande och som hindrar en ombudsman fran att utféra sitt uppdrag skulle
under vissa forutsattningar kunna leda till bristande fértroende samt grund for
entledigande.

Det bér framhallas att nu angivna exempel inte utgoér ndgon uttémmande
upprakning. Det finns naturligtvis andra i hog grad klandervarda beteenden
som kan medfdra att en ombudsman inte langre har riksdagens fortroende.

N&r det sedan géller riksdagens beslutsprocedur i ett &rende om
entledigande av en ombudsman finns det, i synnerhet da utredningen enligt
direktiven ska sérskilt beakta vikten av att sékerstalla JO:s konstitutionella
uthéllighet och mot bakgrund av den internationella reglering och de
rekommendationer som har angetts for entledigande av ombudsman, skal att
foresla att det infors en sérskild kvorumregel och en sarskild beslutsregel for
ett beslut om entledigande. Ombudsménnen bor beredas ett forstarkt skydd
mot t.ex. kraftfulla men tillfalliga opinionsyttringar som kan péaverka riks-
dagens stallningstagande. For att starka ombudsménnens stéllning gentemot
en knapp riksdagsmajoritet bor det darfor — i likhet med vad som géller for
riksrevisorn (jfr 13 kap. 8 § RF) — inforas ett krav pa kvalificerad majoritet for
ett beslut om entledigande och att ett visst minsta antal riksdagsledaméter ar
narvarande for att riksdagen ska vara beslutsmassig. Det bor alltsd kravas att
tre fjardedelar av de rostande och mer an hélften av riksdagens ledaméter enas
om ett beslut att entlediga en ombudsman eller en stallféretradande ombuds-
man som inte har riksdagens fortroende. En sddan bestammelse skulle kunna
tas in i 13 kap. 4 § RO.

0 Jfr 2016/17:URF1 s. 110.
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Skyldighet att kvarsta i uppdrag och avgang i fortid

Av 12 kap. 4 § RO foljer att en ombudsman inte far Iamna sitt uppdrag utan
att riksdagen medger det. En ombudsman som vill avga i fortid maste alltsa
begéra riksdagens medgivande till att han eller hon entledigas.

Aven om det inte &r troligt att kammaren skulle avsla en ombudsmans
begaran att f& avga i fortid innebér nuvarande ordning att en ombudsman inte
kan avgd med omedelbar verkan, utan maste invanta kammarens beslut om
medgivande. Vid ett uppehdll i kammararbetet, exempelvis sommartid, kan
det séledes uppsta en inte obetydlig tidsutdrakt innan beslut fattas och ombuds-
mannen kan avga i fortid.

Det kan ifragasattas om den nuvarande ordningen &r alltigenom forenlig
med synsattet att ombudsménnen ska vara sjélvstdndiga och oberoende.

Hartill kommer att det &r tveksamt om bestdmmelsen om skyldighet att
kvarsta i uppdraget alls fyller ndgon praktisk funktion, i och med att riksdagen
regelmassigt medger en ombudsman som onskar avga i fortid att gora detta.

Mot en &ndring talar dock att detta ar en etablerad ordning, som galler for
alla som har valts till ett uppdrag av riksdagen. Det har inte heller framkommit
att den nuvarande ordningen skulle ha gett upphov till oldgenheter for ombuds-
méannen eller att det skulle vara férenat med tillampningssvarigheter. Samman-
taget finns det inte tillrackliga skal for att foresla en andring i nu géllande
ordning.

5.2.12.6 Konstitutionsutskottets beredning och riksdagens behandling
av JO:s dmbetsberéttelse samt viss granskning

Kommitténs forslag: | samband med att ambetsberéttelsen lamnas
till riksdagen ska konstitutionsutskottet fa tillfalle att hos JO ta del
av handlingar.

Kommitténs beddmning: Det finns inte skél att &ndra nuvarande
ordning i fraga om konstitutionsutskottets genomgang av handlingar
hos JO. Forfattningstexten i JO-instruktionen bor dock anpassas sa
att den aterger den ordning som tillampas.

Det finns inte behov av att i forfattning reglera ordningen med
ombudsménnens muntliga redogdrelser och ledaméternas mojlighet
att stalla fragor i samband med d&mbetsberattelsens Gverlamnande till
riksdagen.

Det finns inte heller nadgot behov av ytterligare eller &ndrad
forfattningsreglering i fragan om ambetsberattelsens innehall.

Det saknas behov av ndgon annan systematisk granskning av
regeringens behandling av framstallningar och beslut fran JO 4n den
som redan sker inom ramen for konstitutionsutskottets allméanna
granskning.
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Bestammelsen i 25 § JO-instruktionen samt konstitutionsutskottets
kontroll och uppféljning i dvrigt

I nuvarande 25 8 JO-instruktionen anges att samtidigt som ambetsberéattelsen
lamnas till riksdagen ska diarier, protokoll och registratur for den tid
berattelsen avser lamnas till konstitutionsutskottet. Efter 1941 ars JO-reform
och fram till forfattningsreformen fanns ett omedelbart, i forfattning reglerat,
samband mellan utskottets beredning av justititombudsménnens &mbets-
berattelse, diarier, protokoll och registratur samt frdgan om entledigande av en
ombudsman. Nagot sddant samband uttrycks inte i bestimmelsen i dess nu
géllande utformning. Som framgar av redogorelsen i avsnitt 5.2.4 tillkom
bestammelsens nuvarande lydelse vid 1975 &rs JO-reform. Konstitutions-
utskottet anforde inte nagra narmare Gvervaganden om att diarier, protokoll
och registratur som l&mnas till utskottet ska avse samma tid som &mbets-
berattelsen.?s!

Den ordning som nu tillimpas och som innebar bl.a. att tjansteman fran
konstitutionsutskottets kansli besoker JO:s ombudsmannaexpedition for att ta
del av JO-&mbetets diarier, protokoll och registratur 6verensstdimmer inte helt
med ordalydelsen i 25 § JO-instruktionen. Ur detta perspektiv ar bestam-
melsen i dess nuvarande lydelse inte &ndamalsenlig.

Tjanstemannens genomgang utgdr emellertid ett viktigt inslag i utskottets
beredning av &mbetsberéttelsen och bidrar till utskottets mojlighet till kontroll
av att det inte forekommer nagra grundldggande formella brister i JO:s
verksamhet och drendehantering. Att utskottet alltjamt bibehalls en sadan
mojlighet till insyn framstar darfor som angelaget, samtidigt som det bor
sékerstéllas att insynen inte kommer i konflikt med ombudsménnens sjélv-
standighet och oberoende. En tjanstemannagenomgang hos JO enligt nu
etablerad praxis framstar alltsa som en tillfredsstallande ordning och det finns
inte ndgot behov av att handlingar ocksd lamnas till konstitutionsutskottet i
enlighet med nuvarande lydelse i 25 § JO-instruktionen. Det bor dock fram-
hallas att konstitutionsutskottets genomgéang av handlingar i tillsynsirenden
hos JO foretradesvis bor avse formaliafragor — med utgangspunkt i principen
om god offentlighetsstruktur — och inte ombudsménnens materiella bedém-
ningar samt att utskottets genomgang inte heller i Gvrigt far medféra en
begransning av ombudsménnens sjélvstandighet och oberoende.

Vidare bor konstitutionsutskottets ratt att ta del av handlingar enligt JO-
instruktionen inte avse enbart den tid som ambetsberattelsen avser. En sadan
avgransning framstar inte som andamalsenlig och riskerar att uppfattas som
missvisande i forhallande till den granskning som faktiskt genomférs. Det bor
darfor framgd att utskottet har en generell rétt att ta del av handlingar hos JO i
samband med att &mbetsberattelsen ldmnas till riksdagen. Det finns anledning
att har sarskilt framhéalla att avsikten med en sddan andring inte &r att utvidga
utskottets kontroll av JO:s verksamhet.

261 Jfr bet. KU 1975/76:22 s. 65 f. och 76.
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Mot bakgrund av det som nu har anforts, bor regleringen i JO-instruktionen
andras sa att det anges att i samband med att d&mbetsberattelsen lamnas till
riksdagen ska konstitutionsutskottet fa tillfalle att hos JO ta del av handlingar.

En annan iakttagelse i sammanhanget &r att enligt en praxis som har
utvecklats under senare &r installer sig samtliga justitieombudsméan och kansli-
chefen till sdval ett offentligt som ett slutet sammantréde hos konstitutions-
utskottet i samband med &verl&mnandet av &mbetsberéttelsen till riksdagen.
Denna ordning &r inte uttryckligen forfattningsreglerad. Ombudsmannens
muntliga redogdrelser for dels uppgifterna i &mbetsberéttelsen, dels iakt-
tagelserna under det gangna verksamhetséret och besvarandet av fragor fran
utskottets ledamoter utgdr en central del i utskottets beredning av redo-
gorelsen. Det offentliga sammantradet, som ocksa sands via medierna, fyller
dessutom en viktig funktion for att sprida kunskap om och ge allménheten
insyn i JO:s verksamhet. Det &r darfor naturligtvis av avgorande betydelse att
ordningen med ombudsméannens muntliga redogdrelser och ledaméternas
mojlighet att stilla fragor bevaras. Det har inte framkommit att det skulle
finnas behov av en uttrycklig férfattningsreglering i detta avseende. Det finns
tvartom skal att Gverlata &t utskottet och justiticombudsmannen att komma
6verens om kontakterna dem emellan.

Ambetsberéttelsens innehall och disposition

I nuvarande 11 § JO-instruktionen anges bl.a. vad &mbetsberattelsen ska
innehalla. 1 bestammelsen anges dels ett antal specifika uppgifter som ska
framga av redogorelsen, dels en generell hanvisning till *viktigare beslut” och
”en Oversikt dver verksamheten i 6vrigt”.

Ambetsberittelsen, som alltsd lamnas i form av en redogérelse, har haft
huvudsakligen samma innehall under en langre tid. Redogérelsen, som &r
omfangsrik, innehaller en detaljerad beskrivning av JO:s verksamhet och
organisation under det aktuella verksamhetsaret. Genom de uppgifter som
lamnas i redogorelsen ges konstitutionsutskottet och riksdagen ett gott
berednings- respektive beslutsunderlag i drendet. Redogdrelsens disposition
motsvarar saledes lagstiftningens krav och utskottets respektive riksdagens
behov av information om JO:s verksamhet och organisation. Med utgangs-
punkt i redogdrelsens nuvarande utformning kan det saledes inte anses finnas
nagot behov av ytterligare eller dndrad forfattningsreglering i frdgan om
ambetsberattelsens innehall. JO-instruktionen begrénsar inte heller JO:s
mdéjlighet att disponera informationen i ambetsberattelsen pa ett annorlunda
sétt an i dag om JO skulle se skal for det.

Konstitutionsutskottets uttalanden

Fore riksmotet 2010/11 foranledde JO:s dmbetsberéattelse i princip inte nagot
sarskilt uttalande fran det granskande utskottets sida. Sedan riksmotet 2010/11
gor emellertid konstitutionsutskottet i sitt betdnkande over JO:s ambets-
beréttelse regelmadssigt uttalanden med anledning av ombudsmannens iakt-
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tagelser i de arenden som behandlas i &mbetsberattelsen, men ocksa i andra
fragor som avser JO-ambetets verksamhet eller organisation.

Konstitutionsutskottets uttalanden om JO:s tillsynsérenden har narmast
varit av 6vergripande, principiell karaktér och utskottet har inte uttalat sig om
ombudsménnens bedémningar eller ageranden i enskilda drenden.

S& lange utskottets uttalanden i anledning av JO:s dmbetsberéttelse avser
forhallanden pa ett principiellt plan, kan de inte anses vara oférenliga med den
grundldggande principen om ombudsménnens sjalvstdndighet och d&mbetets
institutionella oberoende. Utskottet ska emellertid inte uttala sig om bedém-
ningen i enskilda arenden.

Vidare riskerar uttalanden fran utskottets sida om ombudsmannens verk-
samhet — sdsom exempelvis inriktningen av ombudsmannens granskning eller
fragor om prioriteringar och avvagningar i évrigt — att komma i konflikt med
ombudsmannens sjalvstandighet och oberoende.

Det finns darfor anledning att uppmarksamma konstitutionsutskottet pa
dessa risker och att framhalla vikten av att utskottet, liksom enskilda riksdags-
ledamater, avhaller sig fran uttalanden och &tgarder som riskerar att ingripa i
ombudsmannens sjélvstandighet och oberoende.

Konstitutionsutskottets granskning av regeringens behandling av
framstallningar och beslut frén JO

Inom ramen for sin allménna granskning har konstitutionsutskottet vid flera
tillfallen granskat regeringens behandling av framstallningar och beslut fran
JO. Utskottet har inte faststallt ndgra bestamda tidsintervaller for denna
granskning, som har &gt rum med i genomsnitt cirka fem ars mellanrum sedan
slutet av 90-talet. Som framgar av redogdrelsen i avsnitt 5.2.4, sker denna
granskning pa utskottets eget initiativ. Det star utskottet fritt att faststalla vilka
omraden som ska bli féremal for dess granskning i frdga om statsradens
tjansteutdvning och regeringsarendenas handlaggning. Nagra narmare forfatt-
ningsbestammelser om utskottets granskningsomréde eller om granskningens
inriktning finns inte.

I utskottets granskningsarende redovisar regeringen vilka atgarder som har
vidtagits med anledning av ombudsménnens framstallningar och beslut.
Regeringens redovisning féranleder sérskilda uttalanden fran utskottets sida.
Uttalandena tar sikte pa utvecklingstendenser och resultat pa en évergripande
niva. Syftet med granskningen &r inte att bedéma regeringens hantering i
enskilda fall.

Det skulle kunna goras géllande att regeringens behandling av JO:s fram-
stallningar och beslut borde vara foremal for en mer frekvent eller regelbunden
granskning av konstitutionsutskottet an vad som nu ar fallet. Detta for att
sékerstélla att viktiga reformbehov som har uppmérksammats av ombuds-
mannen inte forsummas och att dtgarder som ombudsméannen har bedémt vara
pakallade vidtas.

I sin arliga ambetsberattelse hanvisar emellertid ombudsméannen bl.a. till
framstéllningar som har gjorts till regeringen om en forfattningsandring eller
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nagon annan atgard fran statens sida samt redovisar viktiga beslut. I samband
med &mbetsberattelsens overlamnande har utskottets ledamoter ocksa
mojlighet att ytterligare informera sig om dels de framstélliningar som ombuds-
mannen har gjort, dels de beslut som ombudsménnen har fattat under
respektive verksamhetsar. Salunda kan ledaméterna exempelvis stalla fragor
till ombudsméannen under de utskottssammantraden vid vilka ombudsmé&nnen
narvarar.

Konstitutionsutskottet och riksdagen far sledes med viss regelbundenhet
upplysningar om regeringens behandling av ombudsmannens framstallningar
och beslut. Aven om varken ombudsménnen, konstitutionsutskottet eller
riksdagen gor en arlig, systematisk uppféljning av regeringens behandling av
framstallningar och beslut fran JO kan det konstateras att konstitutions-
utskottet vid behov kan ta initiativ till en sddan granskning. Det saknas darfor
behov av ndgon annan systematisk granskning an den som redan sker inom
ramen for konstitutionsutskottets allménna granskning.

5.2.12.7 Reglering av tillsynsuppgiften genom JO-instruktionen

Kommitténs beddmning: Regleringen av tillsynsuppgiften i JO-
instruktionen innebdr inte att riksdagen utdvar ett inflytande pa JO:s
tillsynsverksamhet som kommer i konflikt med JO:s sjalvstandighet
och oberoende. Det svenska regelverket dverensstimmer ocksa i
huvudsak med de internationella rekommendationerna. Samman-
taget saknas det anledning att andra ordningen med reglering av

justitiecombudsmannens tillsynsuppgift genom JO-instruktionen.

Inledningsvis noteras att den frdga som Gvervags i detta avsnitt &r hur den
nuvarande regleringen av tillsynsuppgiften genom JO-instruktionen forhéller
sig till ombudsménnens sjalvstandighet och oberoende. Overvigandena i detta
avsnitt avgransas saledes till denna fragestallning.

Som anges i inledningen till avsnitt 5.2.12 Kommitténs dvervaganden, gors
i avsnitt 5.2.12.1 vissa generella uttalanden som ar av relevans ocksa for
dvervdgandena i detta avsnitt. De generella uttalandena avser bl.a. jamforelser
med internationella rekommendationer och regelverk, konstitutionell kontroll
samt JO-ambetet i det svenska konstitutionella systemet. Fragan om den
réttsliga grunden for JO-&mbetets oberoende och ombudsméannens sjélv-
standighet behandlas sérskilt i avsnitt 5.2.12.2. Grundlaggande jamforelser av
det svenska regelverket for JO med I0l:s riktlinjer gors i avsnitt 5.2.10 och
med Venedigprinciperna i avsnitt 5.2.11.

En given utgdngspunkt ar att justiticombudsmannens sjalvstandighet ar helt
avgorande for tillsynsuppdragets trovardighet och legitimitet. Darfor ska riks-
dagen exempelvis aldrig kunna paverka JO:s befattning med enskilda drenden
eller ta initiativ till att JO tar upp sddana arenden.
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Alltsedan JO-&mbetets inrattande har riksdagen faststallt de generella
riktlinjerna for JO:s tillsynsuppgift och verksamhet genom bestdmmelserna i
JO-instruktionen.

Det kan ifragasattas om den gallande regleringen av tillsynsuppgiften i
instruktionen innebar att riksdagen utévar ett inflytande p& JO:s tillsyns-
verksamhet som kommer i konflikt med, eller riskerar att komma i konflikt
med, JO:s sjalvstandighet och oberoende. Fragan har, enligt vad som fram-
kommit, inte uppmarksammats sarskilt i forarbeten eller i doktrinen. |
sammanhanget noteras dock att i de internationella rekommendationerna
forutsatts att det finns en reglering i lag av verksamheten.

Bestdmmelserna i JO-instruktionen nér det géller JO:s tillsynsuppgift och
verksamhet ar forhallandevis allméant hallna. Ut6ver att ombudsmannen i sin
tillsyn sérskilt ska granska iakttagandet av budet om saklighet och opartiskhet
samt bevaka den enskildes grundldggande fri- och rattigheter, l&mnas i
instruktionen inte nagra narmare riktlinjer for tillsynens inriktning. Inte heller
anges i instruktionen i vilken omfattning verksamheten ska bedrivas genom
granskning av klagomal, inspektioner eller s.k. initiativarenden. Det ar alltsd
inte friga om nagon detaljreglering av tillsynsuppgiften. Vidare avgor
ombudsmannen i princip helt sjalvstindigt pa vilket satt och med vilka medel
de ska fullgdra sitt uppdrag samt tillsynens inriktning. Den nuvarande
ordningen kan darfor inte anses trdda ombudsménnens sjalvstandighet och
oberoende fornér.

Riksdagen skulle emellertid genom att &ndra i JO-instruktionen, som ju har
stallning av lag, kunna styra alternativt paverka JO:s tillsynsverksamhet. Riks-
dagen skulle ocksd, genom en lagandring, kunna férandra JO:s tillsynsuppgift
i grunden. Denna ordning kan forefalla beténklig ur ett sjélvstdndighets- och
oberoendeperspektiv. 1 sammanhanget bor dock beaktas att alltsedan JO-
ambetet inrattades 1809 har riksdagen haft mojlighet att genom regleringen i
instruktionen i detalj definiera forutsdttningarna for JO:s tillsynsuppgift.
Négon sédan detaljreglering, som skulle kunna innebédra en direkt paverkan
eller styrning av ombudsménnens tillsynsuppgift, har dock inte skett. Tvartom
har riksdagen konsekvent hibehallit en 6vergripande reglering av tillsyns-
uppdraget samt framhallit och betonat ombudsménnens sjélvstandighet och
oberoende i detta hanseende. Det ska har sarskilt framhallas att genom det
forfattningsreglerade beredningskravet i lagstiftningsprocessen sékerstélls
dessutom en transparens som mojliggdr opinionsbildning och en offentlig
debatt. En ingripande forandring av JO:s tillsynsuppgift genom andringar i JO-
instruktionen skulle darfor inte kunna genomfaras utan sddan uppmarksamhet.
Beredningskravet i lagstiftningsprocessen samt mojligheten till opinions-
bildning och offentlig debatt innebar alltsa ett visst skydd mot genomférandet
av ingripande forandringar i JO:s tillsynsuppagift.

Hartill kommer att géllande svensk ordning i fraga om regleringen av till-
synsuppgiften genom JO-instruktionen dverensstdmmer i huvudsak med IOl:s
riktlinjer och rekommendationerna enligt Venedigprinciperna. | samman-
hanget noteras sarskilt att av dessa internationella riktlinjer och rekommen-
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dationer foljer att regleringen av tillsynsuppgiften kan ske genom vanlig lag,
och att den inte behdver ske pa grundlagsniva (jfr avsnitt 5.2.10 och 5.2.11).
Vidare noteras att vid jamforelser med internationella regelverk forutsatts att
det tas nationella h&dnsyn och att det finns olika modeller for ombudsmanna-
institutioner (jfr avsnitt 5.2.12.1).

Sélunda anges i 101:s riktlinjer att ombudsmannen bor ha rétt att behandla
alla klagomal inom sitt verksamhetsomrade och avgéra vilka klagomal som
ska granskas narmare. P4 motsvarande satt bér ombudsmannen enligt rikt-
linjerna nar som helst kunna avbryta en utredning. Ombudsmannen bor ocksa
ha mojlighet att genomféra utredningar pa eget initiativ.

Enligt Venedigprinciperna ska ombudsmannens uppdrag omfatta fore-
byggande och rattelse av missforhallanden samt skydd och framjande av
manskliga rattigheter och grundlédggande friheter. Ombudsmannens behdrig-
het ska omfatta all offentlig férvaltning och uppdraget ska inbegripa samtliga
offentliga tjanster som tillhandahalls allmanheten, oavsett om de tillhandahalls
av staten, kommunerna eller av statliga eller privata organ. | fraga om den
domande verksamheten ska ombudsmannens behdrighet begrénsas till att
sdkerstélla processuell effektivitet och administrativ funktion. Ombuds-
mannen ska forbehallas ratten att p& eget initiativ eller pa grundval av ett
klagomal utreda arenden, varvid tillgangliga forvaltningsrattsliga rattsmedel
ska beaktas. Ombudsmannen ska ha befogenhet att begéra att enskilda eller
organisationer som kan vara behjélpliga i ombudsmannens utredningar sam-
arbetar med honom eller henne.?2 Ombudsmannen ska ha en rattsligt verk-
stallbar ratt att f obegransad tillgang till alla relevanta dokument, databaser
och material, inklusive sddana som annars kan vara foremal for sekretess.
Detta inkluderar ratten till obegransad tillgang till byggnader, institutioner och
individer, inklusive personer som &r frihetsberévade. Ombudsmannen ska ha
befogenhet att intervjua eller krava skriftliga yttranden fran tjansteman och
myndigheter och ska dessutom sarskilt uppmérksamma och skydda vissel-
blasare inom den offentliga sektorn.

Av JO-instruktionen foljer att justiticombudsménnens frémsta uppdrag ar
att ha tillsyn 6ver att de som utdvar offentlig verksamhet féljer lagar och andra
forfattningar samt i 6vrigt fullgor sina aligganden, med sérskilt beaktande av
att regeringsformens bud om saklighet och opartiskhet foljs och av att
medborgarnas fri- och rattigheter inte 3sidosatts. | detta ingdr att beakta
manskliga rattigheter och grundlaggande friheter enligt bl.a. konventioner som
Sverige anslutit sig till. JO:s tillsynsomrade ar dock i viss utstrackning
begransat i forhallande till vad som anges i Venedigprinciperna och omfattar
inte de organ och befattningshavare som uttryckligen undantas fran tillsynen
eller privata organ som utévar offentlig verksamhet men som inte befattar sig
med myndighetsutdvning (jfr avsnitt 6.2). Nagon avgransning motsvarande
Venedigprincipernas rekommendationer vad géller tillsynen éver domstolar-

%2 Det far forutsattas att harmed avses enbart enskilda eller organisationer med offentlig-
réttsliga uppgifter.
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nas verksamhet finns dock inte. Som n&mns i avsnitt 4.5.2 anges i punkt 13 i
Venedigprinciperna att i frdga om den démande verksamheten ska ombuds-
mannens behdrighet begransas till att sikerstélla processuell effektivitet och
administrativ funktion. Aven om det i den svenska ordningen inte finns négon
motsvarande sérreglering om tillsynen 6ver domstolarna, utdvas tillsynen i
praktiken pé ett satt som ar forenligt med punkt 13 i principerna.

I JO-instruktionen anges att JO:s tillsyn bedrivs genom prévning av klago-
mal fran allmanheten samt genom inspektioner och andra undersokningar, som
ombudsmannen finner pakallade. Av JO-instruktionen féljer att ombuds-
mannen har mojlighet att fritt inleda initiativarenden och vidta utrednings-
atgarder for prévning av klagomal och andra drenden. Nagra uttryckliga
begransningar for vilka klagomal justitieombudsmannen far utreda finns inte,
sd lange klagomalen avser organ eller tjansteman som star under deras tillsyn.
Daremot anges i JO-instruktionen att férhallanden som ligger mer an tva ar
tillbaka i tiden inte bor tas upp till utredning, om det inte finns sérskilda skal.
Ett klagomal bor vidare inte lamnas anonymt. Ombudsmannen avgor i 6vrigt
sjdlva om det som framkommit ger anledning till att inleda en utredning och
om en utredning foranleder sarskilda uttalanden fran JO:s sida.

Genomgangen av det svenska regelverket i fraga om JO:s tillsynsuppgift
ger underlag for bedémningen att det dverensstdimmer i huvudsak med de
internationella rekommendationerna.

Sammantaget saknas det anledning att foresla en andring i regelverket i
frdga om regleringen av justititombudsmannens tillsynsuppgift genom JO-
instruktionen.
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5.2.12.8 Samrad med konstitutionsutskottet

Kommitténs férslag: En tillaggsbestdammelse i riksdagsordningen
ska fortydligas sa att det framgar att bestimmelsen inte innefattar en
skyldighet for konstitutionsutskottet att pa eget initiativ samrada
med en ombudsman om arbetsordningen eller i andra fragor av
organisatorisk art.

| JO-instruktionen ska upplysas om att en ombudsman far ta
initiativ till samrad med konstitutionsutskottet om arbetsordningen
eller i andra fragor av organisatorisk art.

Kommitténs bedémning: Samrad ska &ven fortsattningsvis
kunna hallas pa initiativ av bade en ombudsman och konstitutions-
utskottet.

Vid kontakt mellan ombudsménnen och konstitutionsutskottet
bor det klarlaggas nar kontakten utgér samrad i den beméarkelse som
anges i riksdagsordningen och JO-instruktionen.

Det finns inte nagot behov av att andra eller fortydliga regleringen
av nar chefsJO ska samrada med konstitutionsutskottet.

Inledningsvis bor det framhallas att det finns grundlaggande skillnader mellan
riksdagens roll som huvudman och ansvar for att styra sina myndigheter
jamfort med vad som galler for regeringen.

Enligt regeringsformen styr regeringen riket och &r ansvarig infor riksdagen
(1 kap. 6 § RF). Under regeringen lyder den statliga forvaltningen med
undantag for de myndigheter som &r myndigheter under riksdagen (12 kap. 1 §
RF). Forvaltningsmyndigheterna &r regeringens viktigaste instrument for att
genomfora sin politik. Det rader ett principiellt lydnadsforhallande mellan de
statliga forvaltningsmyndigheterna och regeringen. Enligt 12 kap. 2 § RF far
dock ingen myndighet, inte heller riksdagen eller en kommuns beslutande
organ, bestdmma hur en forvaltningsmyndighet i ett sérskilt fall ska besluta i
ett drende som rér myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun
eller som ror tillampningen av lag. | bestammelsen faststalls alltsd
forvaltningens sjalvstandighet i myndighetsutévning och réttstillampning.

Regeringen ar ytterst ansvarig infor riksdagen fér myndigheternas
verksamhet, dock med den begrénsning som foljer av 12 kap. 2 § RF.
Regeringen behover darfér kunna utdva ett huvudmannaskap for stats-
forvaltningen som séakerstéller att myndigheterna fungerar val. Att styra och
kontrollera statens myndigheter utgor ocksa en stor del av regeringens och
Regeringskansliets verksamhet. Det finns dven en organisation under
regeringen som deltar i ledningen och styrningen med olika former av under-
stod, utvardering och tillsyn. Direktiv ges via formella styrmedel sasom
forordningar och regleringsbrev. Aven chefstillsattningar utgor ett formellt
styrmedel. Dartill férekommer informella kontakter och en mer institutiona-
liserad myndighetsdialog, som syftar till aterkoppling frn vederbdrande
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departement och en diskussion om verksamheten i ett framatriktat perspektiv.
Dialogen &r ocksa tankt att rymma ett enskilt personligt samtal mellan
myndighetschefen och statsradet eller statssekreteraren med inriktning pa
myndighetschefens arbetssituation, anstéllningsvillkor och utvecklings-
behov.26®

Riksdagen har inte en motsvarande kontroll- och styrfunktion i férhallande
till sina myndigheter. En grundldggande konstitutionell forklaring till denna
skillnad mellan regeringens respektive riksdagens roll som huvudman ligger i
att regeringen &r ansvarig infor riksdagen for hur dess férvaltning fungerar.
Regeringen maste darfor kunna styra forvaltningen pa ett annat sétt 4n vad som
for riksdagens del foljer av uppdraget till exempelvis JO. Den styrning som
regeringen utévar mot forvaltningen genom forordningar, regleringsbrev och
uppdrag samt informella kontakter saknar egentlig motsvarighet i forhallandet
mellan riksdagen och JO. Den formella styrning som riksdagen utévar sker
genom lagstiftning och budgetbeslut. Riksdagen har dock mdjlighet till
kontakter med JO och insyn i myndighetens verksamhet.?%*

I fraga om JO foreskrivs i tillaggshestammelse 13.2.1 i riksdagsordningen
att ’konstitutionsutskottet ska, pa eget initiativ eller pa begéran av négon av
riksdagens ombudsmén samradda med en ombudsman om arbetsordningen
eller i andra frdgor av organisatorisk art”. Bestimmelsen innebar alltsd en
omsesidig ratt att pakalla samrdd. Enligt nuvarande 14 § andra stycket JO-
instruktionen ska chefsJO samrada med konstitutionsutskottet i organisations-
fragor av storre vikt. | 14 § tredje stycket i samma bestammelse anges att
”innan justiticombudsman péakallar samrdd med konstitutionsutskottet skall
han ha samratt med chefsjustiticombudsmannen”.

Ett samrad torde forutsatta en mojlighet till dialog i den frdga som av-
handlas, till skillnad mot information som kan vara en ensidig kommunikation
i saken. Vilka kontakter som ska anses utgdra samrad mellan ombudsméannen
och konstitutionsutskottet definieras emellertid inte i lag eller forarbeten. P&
motsvarande satt anges varken i lag eller i férarbeten vad som ska anses utgora
fragor av organisatorisk art eller organisationsfragor av storre vikt.

Kontakter mellan ombudsménnen respektive chefsJO och konstitutions-
utskottet forekommer i olika sammanhang. Saledes har det utvecklats en
praxis att samtliga fyra justitieombudsman installer sig till ett dppet respektive
ett slutet utskottssammantrade under hosten i samband med det arliga
avlamnandet av dmbetsberattelsen. Ombudsmannen lamnar da upplysningar
om sin verksamhet. Vid ett utskottssammantrade under varen lamnar chefsJO
information om JO:s arsredovisning och forslag till anslag pa statens budget.
Vidare har utskottets presidium kontakt med chefsJO vid behov. Sedan
riksmatet 2016/17 har presidiet ocksa varje ar i januari haft ett enskilt mote
med chefsJO. P4 motsvarande satt forekommer kontakter mellan utskottet och

%68 5 2017/18:URF2 s. 102.

264 | sammanhanget bor sarskilt noteras att nar det géller Riksrevisionen finns ett sarskilt rad,
Riksdagens rad for Riksrevisionen, som har i uppdrag att félja granskningsverksamheten
samt verka for samrad och insyn i Riksrevisionens verksamhet och organisation.
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ombudsmannen respektive chefsJO vid behov. Utskottet besoker ocksa i regel
JO-&mbetet i borjan av varje valperiod.

Det kan ifragaséttas i vilken utstrackning upplysningar i fragor av
organisatorisk art som ombudsmannen lamnar vid dessa tillfallen kan anses
utgora led i ett samréad enligt vad som anges i riksdagsordningen respektive
JO-instruktionen, eller om de &r att betrakta som enbart information. |
sammanhanget bor dven noteras att t.ex. i JO:s &mbetsberéttelse 2020/21
bilaga 4, avsnitt 2 redovisas under rubriken ”Samrad med konstitutions-
utskottet m.m.” olika kontakter mellan ombudsménnen och utskottet som har
agt rum under det aktuella verksamhetséret. D& anvéands sdval begreppet
samrad som information om dessa kontakter, utan nagon uppenbar distinktion.

Det forefaller ddrmed finnas ett behov av att tydliggora i vilken utstrack-
ning de kontakter som férekommer mellan ombudsméannen och utskottet utgor
regelratta samrad i enlighet med forfattningsbestammelserna. Det bor alltsa
klarlaggas nar kontakt mellan en ombudsman och konstitutionsutskottet utgér
samrad i den bemarkelse som anges i tillaggsbestammelse 13.2.1 i riksdags-
ordningen och regleringen i JO-instruktionen. Det gar inte att i forfattning
uttdmmande ange de olika forhallanden som skulle kunna bli foremal for
samrad och nagon forfattningsreglering vore inte andamalsenlig i detta
hinseende. | stillet far det vara ombudsménnens och utskottets uppgift att i
det enskilda fallet fastsla nar det ar frdga om samrad.

Hartill kommer att det ar oklart hur ett samradsforfarande ska ske. Det
framgér varken i lagtexten eller i forarbetsuttalanden hur ett samrdd ska
pakallas och genomfaras samt om och pa vilket satt det ska dokumenteras. Det
torde dock ligga i saval ombudsmannens som utskottets intresse att det tydlig-
gors nér ett samrad ska dga rum eller nar det har agt rum i en viss fraga. Den
nuvarande regleringen bor rimligen forstas sa att det finns en skyldighet att
genomfora samrad dels i friga om “arbetsordningen eller i andra fragor av
organisatorisk art” (tillaggsbestdammelse 13.2.1 i riksdagsordningen), dels i
“organisationsfragor av storre vikt” (14 § andra stycket JO-instruktionen). Det
bor darmed ligga i sédvdl ombudsménnens som utskottets intresse att det
sakerstalls att samrad sker nar sa kravs. Hur ett samradsforfarande ska ske
behdver inte nddvandigtvis anges i en forfattning. Det finns tvartom skél att
Gverlata at justitieombudsmannen och konstitutionsutskottet att komma
overens om hur ett samradsforfarande dem emellan ska ske. | syfte att ge viss
ledning i detta avseende kan det har ndmnas att det exempelvis skulle kunna
framgé av utskottets Kkallelse till ett utskottssammantrade och av utskottets
sammantradesprotokoll att ett samrad ska ske respektive att det har agt rum i
en viss fraga.

I sammanhanget noteras &ven att ordalydelsen i tillaggsbestammelse 13.2.1
i riksdagsordningen inte &r helt entydig. Det skulle ndmligen kunna uppfattas
som att bestammelsen innefattar en skyldighet for konstitutionsutskottet att pa
eget initiativ samrada med en ombudsman om arbetsordningen eller i andra
fragor av organisatorisk art. Uttalandena i forarbetena ger emellertid inte stod
for att bestimmelsen ska tolkas pa detta satt. Inte heller bestammelsens
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tidigare lydelser ger underlag for bedémningen att det skulle varit lagstiftarens
avsikt att foreskriva en sadan skyldighet for utskottet. Det vore dessutom
forenat med tillimpningsproblem om utskottet skulle ha en sadan skyldighet,
eftersom utskottet skulle behdva bevaka inte bara &ndringar i JO:s arbets-
ordning utan fiven “andra fragor av organisatorisk art” nar det géller ambetet.
Det finns darfor skl att genom en &ndring fortydliga ordalydelsen av tillaggs-
bestdmmelse 13.2.1 i riksdagsordningen.

Aven bestammelsen i 14 § andra stycket JO-instruktionen &r i viss utstréck-
ning otydlig. Det framgar namligen varken av lagtexten eller av férarbetena
vad som avses med organisationsfragor av storre vikt”. Det har éverlamnats
at chefsJO att gora sin tolkning och beddmning av behovet av samrad. | 1975
ars JO-instruktion och fram till en lagandring som genomfordes 1991 fore-
skrevs i stallet att samrad skulle ske innan arbetsordningen faststalldes och
innan anslag for verksamheten begardes (jfr avsnitt 5.2.6). Vid lagéndringen
konstaterades att det inte var nédvandigt att samrad skulle ske i fraiga om varje
andring i arbetsordningen utan att samradet borde kunna begransas till att avse
organisationsfragor av storre vikt. Vidare ansags att foreskriften om samrad
angdende anslag for verksamheten skulle utgd. Vad som skulle utgéra
organisationsfragor av storre vikt angavs inte narmare i forarbetena.

Organisationsfragor av storre vikt kan vara av varierande slag och
omfattning och avse olika verksamheter inom JO-dmbetet. De kan vara av
principiell art men kan &ven av andra skal beddmas vara av storre vikt,
exempelvis om den aktuella organisationsfragan kan fa en inte forsumbar
konsekvens for verksamheten. Det finns inte nadgon entydig definition eller
klar grans for vad som ska anses utgora organisationsfragor av storre vikt. Det
gar inte heller att i forfattning uttémmande ange vad som ska anses utgra
sddana organisationsfragor. En alltfor detaljerad och I&ngtgaende reglering i
detta hanseende skulle dessutom riskera att komma i konflikt med ombuds-
mannens oberoende och sjélvstdndighet.

Frdgan om vad som ska anses utgdra organisationsfragor av storre vikt far
i stéllet avgoras genom en bedémning i det enskilda fallet. Det far darmed dven
fortsattningsvis vara upp till chefsJO att bedéma i vilken utstrdckning
exempelvis en andring i arbetsordningen &r av sadan art att den &r att betrakta
som en organisationsfraga av storre vikt i vilken samrad med konstitutions-
utskottet ska ske. I sammanhanget noteras sarskilt att i friga om anslaget har
det, som framgatt, utbildats en praxis som innebar att chefsJO varje ar
redovisar forslaget till anslag pa statens budget vid ett utskottssammantréde i
konstitutionsutskottet. Det har inte framkommit att det skulle finnas nagot
behov av att reglera detta i forfattning pa motsvarande sitt som fore lag-
andringen 1991.

Sammantaget finns det inte skal att d&ndra chefsJO:s samradsskyldighet. Det
finns dock skal att framhalla, i linje med det som anférts ovan, att det bor vara
chefsJO:s uppgift att i varje enskilt fall precisera nar fraga & om samrad med
konstitutionsutskottet enligt denna bestammelse.
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En annan iakttagelse ar att det inte finns nagon sanktion kopplad till
regleringen i riksdagsordningen och JO-instruktionen for den handelse att ett
samrad inte pakallas eller genomfors. For det fall chefsJO skulle underlata att
pakalla samrad med utskottet i en “organisationsfriga av storre vikt” skulle
det emellertid riskera att rubba riksdagens fortroende fér honom eller henne.
Négon forfattningsreglerad sanktion framstar darmed inte som behovlig.

En fraga av mer principiell karaktar & om det finns skél att, i syfte att sla
vakt om ombudsmannens sjalvstandighet, foresla en atergang till den ordning
som tidigare gallde och som innebar att samrdd med konstitutionsutskottet
skulle ske endast pd initiativ av en ombudsman. Nar JO-delegationen
inrattades understroks sarskilt i forarbetena att dess existens inte i minsta man
fick uppfattas som ett avsteg fran den grundlaggande principen, att riksdagen
inte skulle paverka ombudsmannens handlaggning av arendena. Infor 1986 ars
lagdndring, nar JO-delegationen fick majlighet att pa eget initiativ genomféra
ett samrdd med ombudsméannen, uttalade konstitutionsutskottet att eftersom
samradet endast skulle avse administrativa frigor ansag utskottet inte att det
fanns barande skal till att initiativ till samrad inte ocksa skulle kunna tas av
JO-delegationen.

Konstitutionsutskottets majlighet att ta initiativ till samradd med ombuds-
mannen omfattar frdgor om arbetsordningen eller andra fragor av
organisatorisk art (jfr tillaggsbestdammelse 13.2.1 i riksdagsordningen). Det
kan visserligen inte uteslutas att utskottets utnyttjande av denna mojlighet,
under vissa forutsattningar, skulle kunna medféra ett otillborligt ingrepp i
ombudsmannens oberoende och sjélvstandighet. Det har dock inte fram-
kommit nagot som ger anledning att anta att utskottet skulle ha utnyttjat sin
mojlighet att begara samrad med ombudsmannen pa ett vidlyftigt eller annars
olampligt satt. Det finns darfor inte skal att foresld en mer langtgdende
begransning i utskottets majlighet att kunna ta initiativ till samrad med
ombudsménnen an vad som foljer av nuvarande reglering. Det &r inte heller
motiverat att foresla att utskottet inte ska ha ndgon majlighet att ta initiativ till
sddant samrdd. Samrdd om arbetsordningen eller andra fragor av
organisatorisk art ska saledes dven fortsattningsvis kunna ske pa initiativ av
bade en justitieombudsman och konstitutionsutskottet. | JO-instruktionen bor
upplysas om att ombudsmannen och konstitutionsutskottet far ta initiativ till
sddana samrad. Nagon andring i sak i forhallande till vad som nu galler &r
emellertid inte avsedd i detta hédnseende.
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5.2.12.9 Finansiell kontroll och uppféljning av JO:s verksamhet

Kommitténs beddémning: Det finns inte tillrackliga skal for att JO:s
arsredovisning ska lamnas till riksdagen som en redogorelse.

Det bor sakerstéllas att Riksrevisionens revisionsberéttelser
respektive revisionsrapporter om JO kommer konstitutionsutskottet
till del. Det bor vara konstitutionsutskottets uppgift att bestamma
utformningen av en ordning som bedéms tillgodose utskottets behov
av finansiell kontroll av JO:s verksamhet.

JO:s Arsredovisning diarieférs av Riksdagsforvaltningen som en till
konstitutionsutskottet inkommen handling. Den anméls vid ett utskotts-
sammantrade och foranleder da normalt inte ndgon ytterligare atgéard frén
utskottets sida. Utskottet bjuder dock in chefsJO till ett utskottssammantrade
under varen for information om &rsredovisningen och JO:s forslag till anslag
pa statens budget.

Eftersom arsredovisningen inte lamnas i form av en redogorelse till
riksdagen blir den inte féremal for utskottsberedning eller behandling i
kammaren. Andra riksdagsorgan, t.ex. Riksdagsforvaltningen, Riksrevisionen
och Stiftelsen Riksbhankens Jubileumsfond, lamnar sina arsredovisningar i
form av redogorelser till riksdagen. Riksbanken lamnar en framstallning.
Redogorelserna respektive framstéllningen bereds i utskott och behandlas i
kammaren (jfr bl.a. 9 kap. 17 § tredje stycket RO och tillaggsbestammelse
9.17.1 i riksdagsordningen). Riksdagsforvaltningens arsredovisning bereds av
konstitutionsutskottet i samband med att utskottet bereder budget-
propositionen (utgiftsomréde 1). Konstitutionsutskottet svarar ocksa for att
revision sker av Riksrevisionen.?®®

JO:s arsredovisning granskas av Riksrevisionen i den &rliga revisionen.
Riksrevisionens revisionsberattelser respektive revisionsrapporter diariefors
hos Riksdagsforvaltningen och Iamnas till ekonomienheten, dér de 1aggs till
handlingarna utan nagon ytterligare atgard.

Riksrevisionen far ocksd genomfora effektivitetsrevision av JO:s verk-
samhet. Effektivitetsrevisionen ska huvudsakligen inriktas pa granskning av
hushallning, resursutnyttjande och maluppfyllelse. Som ett led i effektivitets-
revisionen far forslag lamnas om alternativa insatser for att nd avsedda resultat.
Riksrevisionen har hittills inte genomfort nagon effektivitetsrevision av JO:s
verksamhet.

Det ar JO:s uppgift att i budgetpropositionen redovisa vilka atgarder som
har vidtagits eller avses att vidtas med anledning av Riksrevisionens
iakttagelser inom ramen for den érliga revisionen.

Den nuvarande ordningen i frdga om hanteringen av JO:s arsredovisning
och Riksrevisionens revisionsberéttelse respektive revisionsrapport har inte

%5 Se pilagan till riksdagsordningen tilliggsbestammelse 7.5.1 punkt 1 e och 19 § lagen
(2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen.
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varit foremal for dvervaganden i tidigare JO-utredningar. Det framgar inte
heller av regelverk och férarbeten varfor JO:s arsredovisning, i motsats till
andra riksdagsorgan, inte [&mnas som en redogorelse.

En majlig forklaring skulle kunna vara att JO arligen lamnar sin
ambetsberattelse till riksdagen och att den redogérelsen blir foremal for
utskotts- och kammarbehandling. Det skulle kunna goras géllande att
konstitutionsutskottets beredning och riksdagens behandling av den redo-
gorelsen, i kombination med dels utskottets sammantrade med chefsJO om
arsredovisningen och forslaget till anslag pa statens budget, dels Riks-
revisionens granskning av JO:s arsredovisning och dels den redovisning av
vidtagna eller planerade atgéarder som JO ska lamna i budgetpropositionen,
sammantagna innebér en tillracklig kontroll och uppféljning av JO:s
verksamhet och ekonomiska forvaltning.

Till skillnad mot arsredovisningen innehaller emellertid dmbetsberattelsen
inte nagon finansiell information om JO:s verksamhet. Hartill kommer att
konstitutionsutskottets befattning med arsredovisningen framstar som
forhallandevis overgripande. Utskottet far inte heller del av Riksrevisionens
revisionsberattelser respektive revisionsrapporter. Det kan ocksa ifragasttas
om konstitutionsutskottet, genom JO:s redovisning i budgetpropositionen av
vidtagna eller planerade atgarder med anledning av Riksrevisionens iakt-
tagelser inom ramen for den arliga revisionen, i rimlig tid far kannedom om
iakttagelser som Riksrevisionen gjort i den érliga revisionen eller om JO bor
redovisa sadana atgarder till utskottet i ett tidigare skede.

Den nuvarande ordningen inger saledes vissa betankligheter. Det behover
sékerstéllas att konstitutionsutskottet — som har beredningsansvaret i riks-
dagen for JO:s verksamhet och budget — pé ett &ndamalsenligt satt far del av
JO:s éarsredovisning och Riksrevisionens revisionsberattelse respektive
revisionsrapport. Att faststalla pa vilket satt detta ska uppnas ar emellertid inte
helt givet.

Ett forslag att JO:s &rsredovisning ska lamnas till riksdagen som en
redogorelse skulle kunna fa icke 6nskvérda konsekvenser, inte minst ur ett
sjalvstdndighets- och ett oberoendeperspektiv. Det kan inte uteslutas att det
skulle kunna forekomma féljdmotioner och/eller formuleringar i uttalanden
fran utskottet i samband med behandlingen av redogdrelsen som skulle kunna
uppfattas som en otillbérlig pdverkan pd ombudsmannen i deras verksamhet
eller som en strivan att styra ombudsmannen i deras uppdrag. Négot satt att
komma till ratta med detta finns emellertid inte eftersom det naturligtvis inte
gar att begransa motionsratten eller pd forhand avgransa eller definiera
ramarna for utskottets uttalanden i ett riksdagsarende. Motsvarande situation
uppkommer ocksa vid utskottets beredning och riksdagens behandling av
&mbetsberattelsen, som I&mnas som en redogodrelse och utléser motionsrétt.

I ssmmanhanget bor &ven beaktas foljande.

Enligt 101:s riktlinjer bér ombudsmannen granskas av en oberoende revisor
for att sékerstalla att verksamheten bedrivs effektivt och dndamalsenligt. |
Venedigprinciperna anges att den oberoende finansiella revisionen av
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ombudsmannens budget endast ska ta hénsyn till lagligheten i ekonomiska
forfaranden och inte till valet av prioriteringar vid genomforandet av mandatet.

Den nuvarande ordningen, enligt vilken JO:s arsredovisning granskas av
Riksrevisionen som ocksa har majlighet att genomfora en effektivitetsrevision
av verksamheten, torde ligga i linje med 101:s riktlinje. Nagon uttrycklig
begrénsning for Riksrevisionen att, i likhet med vad som anges i Venedig-
principerna, uttala sig om valet av prioriteringar vid ombudsménnens genom-
forande av sina mandat finns visserligen inte. Av bestdmmelserna i lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. féljer emellertid att den
arliga revisionen ska ha till syfte att beddma om redovisningen och under-
liggande redovisning ér tillforlitlig och rédkenskaperna réttvisande samt om
ledningens forvaltning foljer tillampliga foreskrifter och sérskilda beslut.
Vidare framgar att effektivitetsrevisionen huvudsakligen ska inriktas pa
granskning av hushallning, resursutnyttjande och maluppfyllelse.

Att Riksrevisionen i sin revision skulle gora uttalanden om ombuds-
mannens val av prioriteringar vid genomfdrandet av sina tillsynsuppdrag
framstdr som osannolikt. Vidare bor det i fraga om effektivitetsrevision
sarskilt noteras att det inte finns ndgra riksdagsbundna verksamhetsmal for JO.
I stallet har JO faststéllt sina egna verksamhetsmal (jfr avsnitt 2.5.9). JO:s
verksamhetsmal — som i stor utstrackning &r av 6vergripande karaktir och
syftar bl.a. till att framja rattssakerheten och hoja den rattsliga kvalitetsnivan i
myndighetsutévningen — lampar sig inte for en maluppfyllelsebedémning ur
ett ekonomiskt effektivitetsperspektiv. En effektivitetsrevision av JO:s mal-
uppfyllelse i tillsynsverksamheten vore darfér varken meningsfullt eller
onskvart. Nagot behov av en reglering enligt Venedigprincipen kan darfor inte
anses finnas.

En effektivitetsrevision med huvudsaklig inriktning pa granskning av JO:s
hushallning och resursutnyttjande av offentliga medel i verksamheten torde
dock inte kunna anses sta i strid med ombudsmannens oberoende och sjélv-
standighet eller internationella riktlinjer och regler.

Om JO:s arsredovisning, utéver Riksrevisionens granskning, ocksa skulle
utlésa en motionsratt for riksdagsledamaterna samt vara foremal for utskotts-
beredning och behandling i kammaren kan det inte uteslutas att en sddan
ordning skulle kunna anses leda till risk for otillborligt intrang i ombuds-
mannens sjalvstandighet eller oberoende och dédrmed komma i konflikt med
internationella riktlinjer och rekommendationer.

Vid en sammantagen bedémning av det som nu har anférts finns det inte
tillrackliga skal for att lamna ett forslag som innebar att JO:s rsredovisning
ska lamnas till riksdagen i form av en redogodrelse. Daremot bor det
sékerstéallas att Riksrevisionens revisionsberattelser respektive revisions-
rapporter om JO kommer konstitutionsutskottet till del pa ett andamalsenligt
satt. En majlig ordning vore exempelvis om handlingarna hanterades pa
motsvarande satt som nu gors i fraga om JO:s arsredovisning. Det kan dock
inte anses vara en uppgift fér kommittén att i detalj ange formerna for hur detta
lampligast sker. Det ankommer i stéllet pa konstitutionsutskottet att bestamma
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utformningen av en ordning som beddms tillgodose utskottets behov av och
mojlighet till finansiell kontroll av JO:s verksamhet.

5.2.12.10 Atal mot justitieombudsmén

Kommitténs bedomning: Det finns inte anledning att inféra atals-
immunitet for justiticombudsménnen eller for tjansteman med
beslutsbefogenhet hos JO-ambetet.

Det ar inte pakallat att reglera hur ett eventuellt atal som beslutats
av konstitutionsutskottet mot en justitiecombudsman ska véckas och
utforas.

Gallande ordning i fraga om &tal mot en justiticombudsman tillkom vid
forfattningsreformen. Bakgrunden till regleringen var bl.a. att det beddmdes
vara en brist att det praktiskt sett inte fanns ndgon méjlighet att gora gallande
ett rattsligt ansvar for justitiecombudsmannen. | forarbetena dvervagdes inte i
vilken utstrackning en reglering som medger atal av en justiticombudsman for
brott som ombudsmannen begar i sitt uppdrag kan anses utgora ett otillborligt
intrang i justitieombudsmannens oberoende.

For Europeiska ombudsmannen samt tjansteménnen och 6vriga anstéllda
vid ombudsmannens kansli géller atalsimmunitet mot rattsliga forfaranden nér
det galler handlingar som de begatt i sin tjansteutévning. Enligt Venedig-
principerna ska ombudsmén, stéllféretrddande ombudsman och tjanstemén
med beslutsbefogenheter atnjuta rattslig immunitet i frdga om saval vidtagna
atgarder som muntliga och skriftliga yttranden i tjansteutovningen (verksam-
hetsimmunitet). Sadan immunitet ska gédlla aven efter att de ldmnat
institutionen.

I den svenska rattsordningen &r det enbart statschefen som har absolut
straffrattslig immunitet. Det finns foljaktligen inte ndgon bestammelse om full
immunitet for exempelvis justitieombudsmannen, riksrevisorn, statsrad, riks-
dagsledamdter, riksrevisionsdirektoren, riksdagsdirektoren, justitierdd eller
andra i ledande samhéllspositioner. Inte heller tjansteman hos JO har atals-
immunitet. Daremot foreskrivs sarskilda atalsregler som ger ett visst
immunitetsskydd i straff- och processréttsligt hanseende for bl.a. dessa
befattningshavare.

En ordning med atalsimmunitet for justiticombudsmannen och byrachefer
hos JO i deras egenskap av beslutsfattare inom ramen for JO:s tillsynsuppdrag
skulle innebara en sarreglering for JO-ambetet i forhéallande till andra
befattningshavare. Ett forslag med denna innebord skulle givetvis forutsatta
ett tydligt behov av en sddan andring i gallande regelverk.

Konstitutionsutskottet har dock hittills inte fattat nagot beslut om atal mot
en justititombudsman. Det har inte heller i 6vrigt framkommit nagon
omstandighet som ger skal att anta att nuvarande ordning i friga om atal av
justitiecombudsmén skulle utgéra ett otillborligt intrang i deras oberoende, eller
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att det av nagot annat skal skulle finnas anledning fér kommittén att foresla en
andring nar det galler atal mot ombudsmannen och/eller tjansteman med
beslutsbefogenhet hos JO-dmbetet. Det finns darfor inte anledning att 1dmna
nagot forslag om atalsimmunitet.

I ssmmanhanget kan emellertid konstateras att det finns en viss otydlighet
i gallande ordning. Det framgar namligen inte hur en eventuell férunder-
sokning respektive ett atal mot en justiticombudsman ska utforas. Enligt
forarbetsuttalanden?® torde konstitutionsutskottet fa forordna &klagare eller
begéra att regeringen forordnar dklagare i fraga om forundersokning eller atal
mot en justiticombudsman. Det kan noteras att regleringen i 13 kap. 24 § forsta
stycket 2 RO inte bara avser beslut om atal mot justitieombudsman, utan dven
beslut om atal mot en ledamot av riksdagsstyrelsen, Valprévningsnamnden
eller Riksdagens overklagandendmnd, mot riksrevisorn, riksrevisions-
direktdren eller riksdagsdirektoren. Nar det galler atal mot andra &n justitie-
ombudsman finns det emellertid en sérskild forfattningsreglering. | nuvarande
10 § JO-instruktionen finns namligen regler for justiticombudsmannen i fraga
om férundersékning och &tal mot ett statsrad och atal som ett riksdagsutskott
har beslutat mot en befattningshavare hos riksdagen eller dess organ. I
bestammelsen anges att en ombudsman &r skyldig att vicka och utféra atal
som konstitutionsutskottet enligt 13 kap. 3 § RF har beslutat mot ett statsrad
samt atal som ett riksdagsutskott enligt vad som &r féreskrivet har beslutat mot
en befattningshavare hos riksdagen eller dess organ, dock inte atal mot en
annan ombudsman (10 § forsta stycket). En ombudsman &r &ven skyldig att
bitrada ett utskott med férundersokningen mot en sadan befattningshavare som
namns i forsta stycket och med en sadan sarskild utredning av omstandigheter
som kan ligga till grund for att skilja en riksrevisor fran uppdraget som avses
i 13 kap. 7 § andra stycket RO (10 § andra stycket). Det ar alltsd justitie-
ombudsmannen som ska vacka och utfora atal samt bitrada utskotten i dessa
fall. Nagon forfattningsreglering om hur en eventuell férundersokning
respektive ett atal mot en justiticombudsman ska utféras finns emellertid inte.

Som redan har anforts, har konstitutionsutskottet hittills inte fattat nagot
beslut om atal mot en justiticombudsman. Under 1987 gav konstitutions-
utskottet emellertid riksaklagaren i uppdrag att inleda férundersékning i
anledning av uppgifter fran riksdagens revisorer om davarande chefsJO:s satt
att redovisa sina reserakningar. Riksaklagaren delgav chefsJO misstanke om
brott och offentlig forsvarare férordnades. Nar utredningen sedan avslutades
beslot konstitutionsutskottet emellertid att atal inte skulle vackas “enir brott e;
kunnat styrkas”.?%7

Den ordning som foresprakas i tidigare forarbetsuttalanden?®, enligt vilken
det ar konstitutionsutskottets uppgift att se till att det forordnas en aklagare i
fraga om forundersckning eller atal mot en justiticombudsman, synes ha
tillampats vid behov och da fyllt sin funktion. Det har inte framkommit att det

%6 S5 SOU 1972:15 5. 214.
%7 Se bet. 1989/90:KU24 s. 2 f.
%8 5e SOU 1972:15 5. 214.
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skulle vara pékallat att foresla nagon forfattningsreglering om hur atal som
beslutas mot en justiticombudsman ska véckas och utforas. Det finns inte
heller anledning att nu foresla en annan ordning i fraga om férundersokning
eller atal mot en justiticombudsman an den som har kommit till uttryck i
tidigare forarbetsuttalanden. Saledes torde konstitutionsutskottet fa forordna
aklagare eller begara att regeringen férordnar aklagare vid en eventuell
férundersokning eller atal mot en justitieombudsman.

5.3 Forhallandet till Riksdagsforvaltningen

JO far i dag visst administrativt stod frAn myndigheten Riksdagsforvaltningen.
Riksdagsférvaltningen fattar ocksa beslut i fréagor som har en paverkan pé JO,
bl.a. i fraga om budgetprocessen och kollektivavtal.

Riksdagsforvaltningen &r en myndighet under riksdagen och leds av riks-
dagsstyrelsen. Chef for myndigheten &r riksdagsdirektéren som ansvarar infor
styrelsen men véljs och entledigas av riksdagen.

Av JO-instruktionen foljer att Riksdagsforvaltningen omfattas av JO:s till-
syn. Daremot stdr varken riksdagsstyrelsen eller riksdagsdirektren under
sadan tillsyn (2 § tredje stycket 2 JO-instruktionen). JO har under 2000-2019
mottagit 34 anmélningar som avsett Riksdagsforvaltningen. Samtliga dessa
har avskrivits utan kritik.

Mot bakgrund av att JO har tillsyn éver myndigheten bor utredningen enligt
utredningsdirektiven kartldgga och ta stallning till hur en administrativ sam-
verkan mellan JO och Riksdagsforvaltningen forhaller sig till det institu-
tionella oberoendet. Utredningen bér enligt direktiven dels undersdka och
beddma i vilken utstréckning det behdvs forandringar, dels 1dmna de forslag
som utredningen finner motiverade, inklusive forslag till eventuella forfatt-
ningsandringar.

5.3.1 Regelverket

Riksdagsforvaltningens huvudsakliga uppdrag anges i 14 kap. 2 § forsta
stycket RO. Enligt bestammelsen ska Riksdagsforvaltningen ge stod till
arbetet i kammaren, utskotten och EU-namnden samt bista riksdagens leda-
moter och organ med sakuppgifter for riksdagsarbetet.

Riksdagsforvaltningen ska darutdver, nér det galler riksdagen och riks-
dagens myndigheter, i den omfattning riksdagen bestdimmer

— ansvara for centrala férhandlingar med de fackliga organisationerna samt
foretrada riksdagens myndigheter i sédana tvister

— uppratta forslag till anslag pa statens budget, dock inte for Riksrevisionen

— i 6vrigt handlégga fragor om forvaltningen inom riksdagen och fragor om
forvaltning av ekonomisk natur inom riksdagens myndigheter, utom
Riksbanken.
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Riksdagsforvaltningen far dven besluta om foreskrifter och allmanna rad i
dessa fragor och om registrering och gallring av allménna handlingar samt
arkiv- och dokumenthantering. (Se 14 kap. 2 § andra stycket.)

Riksdagen har fattat beslut om nérmare foreskrifter om Riksdagsfor-
valtningens ansvar och uppdrag i forhallande till riksdagens myndigheter i
lagen (2011:745) med instruktion for Riksdagsforvaltningen.

Resurser och service

Av relevans for JO kan ndmnas det allménna stadgandet i lagen med instruk-
tion for Riksdagsforvaltningen att myndigheten ska tillhandahalla resurser och
service for bl.a. riksdagsorganens verksamhet (1 § forsta stycket 1).

Bestammelsen har 6verforts utan storre forandringar till sitt innehall fran
den tidigare lagen (2000:419) med instruktion for Riksdagsforvaltningen, som
tradde i kraft i samband med 2000 &rs reform av forvaltningen for riksdagen.

Motsvarande bestdmmelse i instruktionen for den tidigare forvaltnings-
organisationen — riksdagens férvaltningskontor — utgjorde ett portalstadgande
enligt vilket forvaltningskontoret skulle, i den omfattning som framgick av
instruktionen, tillhandahélla de resurser och den service som behdvs for bl.a.
riksdagsorgans verksamhet (se 1 § lagen [1983:1061] med instruktion for riks-
dagens forvaltningskontor). Omfattningen av stodet reglerades saledes
nérmare i instruktionen.

Av talmanskonferensens forslag om ny forvaltningsorganisation for riks-
dagen framgar att forvaltningskontoret redan fore 2000 ars reform tillhanda-
holl JO administrativa tjanster mot avgift. Enligt forslaget var nagra andringar
i den ordningen inte avsedda.?®® Nagon uttrycklig bestimmelse om att forvalt-
ningskontoret skulle ge administrativt stod till riksdagens myndigheter fanns
dock inte i instruktionen for forvaltningskontoret. Nagon sadan togs inte heller
in i instruktionen for Riksdagsforvaltningen.

Vid 2000 &rs reform togs inte uttrycket i den omfattning som framgar av
denna instruktion” med i den nya instruktionens bestimmelse som angav att
Riksdagsfaérvaltningen skulle bista riksdagsorganen med resurser och service.
Enligt forarbetena var dock inte avsikten att den nya instruktionen skulle
innebara nagra sakliga dndringar vad galler huvuduppgifterna for Riksdags-
forvaltningen.2™

Att resurserna och servicen ska tillhandahéllas mot avgift framgar inte av
1 § lagen med instruktion for Riksdagsforvaltningen. Daremot anges i 4 § att
Riksdagsforvaltningen inom sitt verksamhetsomrade far tillhandahalla varor
och tjanster for vilka avgifter far tas ut. Enligt samma bestammelse far Riks-
dagsforvaltningen inom myndighetens fastigheter upplata bl.a. lokaler, varvid
hyra far tas ut. | forarbetena anges i fraga om tillhandahallandet av varor och

29 S fors. 1999/2000:TK2 s. 15.
210 Se fors. 1999/2000: TK2 s. 11.
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tj&nster att den verksamheten &r liten och att det ror sig om bl.a. vissa tryckeri-
tjanster och viss presentforséljning.2’*

Anvisningar, foreskrifter och andra bindande beslut

1 2 § lagen med instruktion for Riksdagsforvaltningen finns andra uppgifter
och befogenheter for Riksdagsforvaltningen som har betydelse for JO:s verk-
samhet.

Enligt 2 § forsta stycket 2 ska Riksdagsforvaltningen utférda anvisningar
for utarbetandet av forslag till anslag pa statens budget for riksdagens myndig-
heter utom Rikshanken. Den arliga anvisningen benamns planeringsdirektiv
och &r gemensam for Riksdagsforvaltningen, JO och Riksrevisionen.

Som redovisats i avsnitt 2.5.9 upprattar JO ett eget forslag till anslag pa
statens budget. Riksdagsforvaltningen har séledes inte nagot uppdrag att upp-
ratta ett sddant forslag for JO:s rakning (jfr 14 kap. 2 8 RO och 2 § forsta
stycket 1 lagen med instruktion for Riksdagsforvaltningen).

Riksdagsforvaltningen ska déarutdver uppratta anslagsdirektiv for bl.a. JO
6ver de finansiella villkor som géller for myndigheten med anledning av riks-
dagens beslut om statens budget (2 8 forsta stycket 3). Enligt 10 kap. 1 § BEA-
lagen far Riksdagsforvaltningen aven, efter att ha gett bl.a. JO tillfalle att yttra
sig, meddela foreskrifter om tillampningen av BEA-lagen. Sadana foreskrifter
far inte begransa bl.a. JO:s sjalvstandighet i den granskande verksamheten.

Riksdagsforvaltningen ansvarar ocksa for loner, arvoden och andra erstt-
ningar till arbetstagare och arvodesberéttigade hos bl.a. JO samt svarar for
hanteringen av pensioner och andra formaner till dessa och deras efterlevande
(2 § forsta stycket 5).%"2

Av instruktionen for Riksdagsforvaltningen foljer dven att forvaltningen far
ingd centrala kollektivavtal samt i évrigt utva arbetsgivarens befogenheter
enligt dessa nér det géller riksdagens myndigheter, déribland JO, samt fore-
trada dem som arbetsgivare i arbetstvister om kollektivavtal som har slutits av
Riksdagsforvaltningen.?® Riksdagsforvaltningen ska ge ett arbetsgivarkolle-
gium med representanter for riksdagens myndigheter mojlighet att framféra
sina synpunkter pa forhandlingsfragor som ror dessa myndigheter infor att ett
centralt kollektivavtal ska slutas samt nér Riksdagsforvaltningen i 6vrigt fore-
trader riksdagens myndigheter som arbetsgivare. Riksdagsforvaltningen far
till en av riksdagens myndigheter éverlamna handlaggningen av en avtalsfraga
som &r av betydelse for den myndigheten. (Se 2 § forsta stycket 6, andra
stycket och tredje stycket.)

211 Se framst. 2010/11:RS3 s. 29.

212 Riksdagsforvaltningens ansvar omfattar frimst administrativa géromal som utbetalning
av bl.a. l1oner. JO faststéller sjélvstandigt sina anstélldas l6ner och pensioner. Utbetalning av
Eensioner skots av Statens tjanstepensionsverk. (Se framst. 2010/11:RS3 s. 27.)

8 Utgéngspunkten &r att riksdagens myndigheter ska ha s lika anstallningsvillkor som
mojligt jamfort med staten i dvrigt. Det innebar att de flesta avtal som Riksdagsforvaltningen
tecknar dr likalydande, eller med endast mindre justeringar, med de som Arbetsgivarverket
tecknat. (Se 2020/21:URF1 s. 209.)
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I instruktionen bemyndigas Riksdagsforvaltningen att bl.a. meddela fore-
skrifter som behdvs for tillampningen av centrala kollektivavtal som Riks-
dagsforvaltningen ingétt, personaladministrativa foreskrifter i dvrigt for riks-
dagens myndigheter utom Riksrevisionen, samt foreskrifter om registrering
och gallring av allménna handlingar samt arkiv- och dokumenthantering for
riksdagens myndigheter (7 8). | avsnitt 2.5.12 och 2.5.13 redovisas ett antal av
dessa foreskrifter.

5.3.2 Riksdagsstyrelsens beslut i fraga om riksdagens
myndigheter

Riksdagsforvaltningen leds av en styrelse (4 kap. 4 § forsta stycket RO).

Riksdagsstyrelsen bestar av talmannen som ordférande och tio andra leda-
mater som riksdagen véljer inom sig for en valperiod. Riksdagen véljer dven
tio erséttare for dessa. (Se tillaggsbestdimmelse 4.4.1 i riksdagsordningen.)

I lagen med instruktion for Riksdagsforvaltningen finns foreskrifter om
vilka av Riksdagsfdrvaltningens beslut som ska fattas av riksdagsstyrelsen.

Enligt 10 § i instruktionen for Riksdagsforvaltningen ska riksdagsstyrelsen
fatta beslut om foreskrifter som enligt instruktionen eller andra forfattningar
far meddelas av Riksdagsforvaltningen och som inte far meddelas av riksdags-
direktdren enligt ett sarskilt stadgande i instruktionen. Riksdagsdirektdrens
foreskriftsratt avser i huvudsak Riksdagsforvaltningens organisation (se 21 §).

Vidare ska styrelsen enligt 10 § fatta beslut om bl.a. slutande av huvudavtal
med arbetstagarnas huvudorganisationer. Med undantag for dessa huvudavtal
sluter riksdagsdirektdren centrala kollektivavtal pa riksdagens myndigheters
vagnar samt beslutar om lockouter och andra stridsatgarder (se 22 8).

Riksdagsstyrelsen ska darutover enligt 10 § bl.a. fatta beslut i fragor som
&r av storre vikt eller principiell betydelse eller som riksdagsdirektdren hén-
skjuter till styrelsen.

Av nu redovisade stadganden féljer att det &r riksdagsstyrelsen som fattar
beslut om att utfirda anvisningar for utarbetandet av forslag till anslag pa
statens budget for riksdagens myndigheter utom Riksbanken. Det &r ocksa
riksdagsstyrelsen som fattar beslut om anslagsdirektiv for var och en av riks-
dagens myndigheter, utom Riksbanken, dver de finansiella villkor som géller
for respektive myndighet med anledning av riksdagens beslut om statens
budget.

Dérutover ar det riksdagsstyrelsen som fattar beslut om de féreskrifter som
behdvs for tillampningen av centrala kollektivavtal som Riksdagsforvalt-
ningen ingatt, personaladministrativa foreskrifter for riksdagens myndigheter
utom Riksrevisionen samt foreskrifter om registrering och gallring av all-
manna handlingar samt arkiv- och dokumenthantering for riksdagens myndig-
heter.

Det kan &ven noteras att det for justiticombudsmannen finns en kollektiv-
avtalsparagraf som foreskriver en skyldighet att [&mna uppgift till riksdags-
styrelsen om och i vilken omfattning ombudsmannen innehar eller avser att
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ata sig bisysslor. Riksdagsstyrelsen far besluta att han eller hon helt eller delvis
ska upphora med bisysslan eller avsta fran att ata sig en bisyssla som inverkar
hindrande pa arbetet. (Se avsnitt 2.5.5.)

Vidare har riksdagsstyrelsen framstallningsrétt hos riksdagen i fragor som
galler den ekonomiadministrativa lagstiftningen for bl.a. JO. Innan styrelsen
gor en sddan framstallning ska JO beredas tillfalle att yttra sig. (Se tillaggs-
bestdmmelse 9.17.2 i riksdagsordningen och 10 § lagen med instruktion for
Riksdagsfoérvaltningen.)

5.3.3 Administrativ samverkan

Omfattningen och utformningen av det stéd som JO i dag tar emot av
Riksdagsforvaltningen, samt avgifterna som debiteras for dessa, regleras i en
overenskommelse mellan Riksdagsforvaltningen och JO (Riksdagsforvalt-
ningens dnr 2750-2018/19 och JO:s dnr ADM 177-2019).27

I 6verenskommelsens inledande klausul hanvisas till 18 lagen med
instruktion for Riksdagsforvaltningen och anges att 6verenskommelsen med
tillhérande bilagor reglerar vilka tjanster som Riksdagsforvaltningen ska till-
handahélla JO.

Overenskommelsen omfattar bl.a. lone-, reseriknings- och ekonomi-
administration, bevaknings- och sdkerhetstjanster, it-tjinster samt skriv- och
tryckeritjanster. Omfattningen av dessa tjanster regleras nédrmare i bilagor till
dverenskommelsen, dar tjansterna delats upp efter vilken avdelning eller vilket
kansli inom Riksdagsforvaltningen som ska tillhandahalla tjansten.

Vid sidan av det administrativa samarbetet finns &ven andra Overens-
kommelser mellan JO och Riksdagsforvaltningen. Bland annat hyr JO
kontorslokaler och arkivutrymmen av Riksdagsforvaltningen.

Lone-, reseréknings- och ekonomiadministration

Att Riksdagsforvaltningen ska ansvara for bl.a. 16ner till arbetstagare hos JO
foljer av 2 § lagen med instruktion for Riksdagsforvaltningen. Enligt bilagan
for administrativa avdelningens tjanster till 6verenskommelsen mellan Riks-
dagsforvaltningen och JO svarar Riksdagsforvaltningen, mot en fast avgift, for
Iépande administration kring rapporteringen av lénehandelser och utbetalning
av loner. | bilagan exemplifieras vad som ingdr i denna I6pande administra-
tion.

Nar det galler reserdkningsadministration atar sig Riksdagsforvaltningen
att, mot en fast avgift, bl.a. underhalla ett register 6ver resenarer och utbilda
dessa, skapa filer till Ionesystemet och skicka betalningsunderlag till JO.

214 \/id sidan av 6verenskommelsen finns dven fyra personuppgiftshitradesavtal mellan JO
och Riksdagsforvaltningen avseende personuppgiftsbehandling i samband med drift av JO:s
ekonomi, ldne- och reserdkningssystem, i inpasseringssystem m.m., nar det galler drift, 6ver-
vakning, support och underhall av JO:s it-miljé samt i samband med textgranskning (JO:s
arenden med dnr 179-182-2019). Dessa avtal torde dock vara av mindre relevans for fragan
om JO:s institutionella oberoende i forhllande till Riksdagsforvaltningen.



JO:S KONSTITUTIONELLA STALLNING

Enligt bilagan ska Riksdagsforvaltningen vidare, mot en fast avgift, svara
for en omfattande del av behandlingen i det ekonomiadministrativa systemet.
Ansvaret stracker sig fran bl.a. inlasning av leverantorsfakturor och lonefiler
till registrering av budget samt support.

JO har enligt bilagan d&ven mojlighet att, mot en fast avgift, ta del av Riks-
dagsférvaltningens upphandlingsstdd och rétt att under vissa forutsattningar
nyttja Riksdagsforvaltningens egenupphandlade ramavtal. Riksdagsforvalt-
ningen kan darutéver handlagga och genomféra JO:s egna upphandlingar samt
ge rad vid avrop fran statliga ramavtal. Dessa senare tjanster debiteras dock
per timme.

Bilagan ger ocksa JO moéjlighet att anlita Riksdagsfarvaltningens resebyra-
tjanster och tillgang till Riksdagsforvaltningens friskvardsanlaggningar. For
dessa tjanster betalar JO fasta avgifter per ar.

Enligt en sarskild bilaga, bendmnd kammarkansliets tjanster, tillhanda-
héller Riksdagsforvaltningen, mot en fast avgift, rad och stod i fragor om arkiv
och dokumenthantering. Sadant stod lamnas bl.a. vid deponering till Riks-
arkivet och i framtagandet av dokumenthanteringsplaner och underhdll av
klassificeringsstrukturen.

Sakerhet och sakerhetsskydd samt fastighetsrelaterade tjanster

Riksdagsforvaltningen stodjer &ven JO med vissa sékerhetstjanster. Enligt
bilagan om serviceavdelningens tjanster till 6verenskommelsen mellan Riks-
dagsforvaltningen och JO, tillhandahaller Riksdagsforvaltningen mot fasta
avgifter bl.a. passerkortstjanster, olika bevakningstjanster samt drift och
underhall av I3ssystem, sakerhetsteknik och brandlarms- och brandskydds-
anlaggning.

Med sékerhetsskydd avses skydd av sékerhetskanslig verksamhet mot
spioneri, sabotage, terroristbrott och andra brott som kan hota verksamheten
samt skydd i andra fall av sakerhetsskyddsklassificerade uppgifter. 1 friga om
sékerhetsskydd utfardar JO sjalv sdkerhetsintyg och beslutar om register-
kontroll for personer som deltar i myndighetens verksamhetsomrade. JO
omfattas saledes inte av det ansvar som Riksdagsforvaltningen har for att
utfarda sddana intyg och besluta om sadan kontroll nar det galler vissa andra
av riksdagens organ. (Se 11 § lagen [2019:109] om sékerhetsskydd i riksdagen
och dess myndigheter.)

Enligt bilagan hyr JO parkeringsplatser av Riksdagsforvaltningen. Riks-
dagsforvaltningen erbjuder ocksd mot I6pande kostnad fastighetstjanster om
de inte ingdr i hyresavtalet for kontorslokalen.

It och informationssakerhet

Riksdagsforvaltningen bistar JO med olika former av it-tjanster. Av bilagan
om it-avdelningens tjanster till 6verenskommelsen mellan Riksdagsforvalt-
ningen och JO foljer att Riksdagsforvaltningen ska tillhandahalla JO ett antal
telefoner samt datorer med standardprogramvara och tillhérande tjanster.
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De telefoner som Riksdagsforvaltningen tillhandahéller levereras med
anknytning via vaxel eller enbart med ett fristiende mobilt abonnemang. JO
har ett eget vaxelnummer i riksdagens véxel. Kontaktuppgifterna till JO och
JO:s anstéllda &r integrerade i riksdagens intranats sokfunktioner.

De datortjanster som Riksdagsforvaltningen tillnandahaller bestar dels av
nodvandig fysisk utrustning som dator och skarm, dels olika natverkstjanster
(e-post, servrar m.m.) och utbildning.

Enligt 6verenskommelsen forvarar Riksdagsforvaltningen den elektroniska
informationen i samtliga register i de system déar forvaltningen &r systemégare.
JO:s regler for informationssékerhet och arkivering ska dock gélla for upp-
gifterna. JO har tecknat separata personuppgiftsbitrddesavtal med de avdel-
ningar som bistar JO med tjanster.

| bilagan regleras vilka atgarder som ska vidtas for att uppratthalla
informationsskyddet och vem som ansvarar for respektive atgard. Riksdags-
forvaltningen svarar bl.a. for att JO:s informationstillgdngar hanteras pa ett
sddant satt att inga obehdriga kommer at dessa och att forandring eller miss-
bruk av informationen minimeras. Aven behorighetshantering och Riksdags-
forvaltningens tillgang till JO:s it-utrustning regleras i bilagan, liksom att
brandvéggar och skydd mot skadlig kod ska anvandas. Servrar, ndtverk och
applikationer ska kontinuerligt dvervakas. Riksdagsforvaltningen ska logga
och folja upp sakerhetshéndelser och rapportera dessa till JO.

Riksdagsforvaltningen ansvarar darutdver for drift av bl.a. JO:s drende-
hanteringssystem och intranét.

Skriv- och tryckeritjanster

Enligt bilagan om serviceavdelningens tjénster till dverenskommelsen mellan
Riksdagsforvaltningen och JO koper JO in tjansten multifunktionsskrivare —
utrustning for utskrifter, kopiering, skanning och fax — genom Riksdags-
forvaltningen. 1 tjansten ingar underhall, dvervakning och support av utskrifts-
koer, natverksanslutning av utrustning och drivrutiner. For support och under-
héll av utrustning ska dock ett separat avtal tecknas med leverantdren av
utrustningen.

I bilagan erbjuder Riksdagsforvaltningen ocksé JO tryckeritjanster i form
av tryckning av bl.a. visitkort samt redigering och tryckning av &mbets-
beréttelsen med hjalp av externt tryckeri. FOr dessa tjanster debiteras JO enligt
Riksdagsforvaltningens avtal med det externa tryckeriet och férvaltningens
interna prislistor.

Enligt bilagan om kammarkansliets tjanster ska Riksdagsforvaltningen
fortlopande textgranska de JO-beslut som kan komma att ingd i ambets-
beréattelsen samt andra texter till ambetsberéttelsen.
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5.3.4 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs beddmning: Det finns inte anledning att &ndra det for-
fattningsreglerade uppdrag som Riksdagsforvaltningen har i for-
hallande till JO. Det finns inte heller anledning att foresla en andring
av den administrativa samverkan som finns mellan myndigheterna.

Riksdagsforvaltningens forfattningsreglerade uppdrag

JO &r ett riksdagsorgan men &r en egen, sjélvstandig myndighet. Med sin
sarstallning som ett extraordinart tillsynsorgan 6ver forvaltningen bor mal-
sattningen vara att JO ska kunna sté sjalvstiandig och oberoende fran andra
myndigheter och organ, &ven om férandringar i samhéllet skulle medfora att
utomstaende forsokte paverka JO:s verksamhet.

Som redovisats i avsnitt 5.3.1 och 5.3.2 har Riksdagsforvaltningen en
forfattningsreglerad ratt att fatta beslut om direktiv och foreskrifter samt inga
kollektivavtal for JO:s rakning. Denna funktion har Riksdagsforvaltningen
aven i relation till bl.a. Riksrevisionen, med undantag for att personal-
administrativa foreskrifter som inte ror tillampning av kollektivavtalen inte
galler for Riksrevisionen. Forhallandet synes inte ha medfort nagra sarskilda
overvdganden vid 6versynen av Riksrevisionen.?’®

Riksdagsforvaltningens beslut om planerings- och anslagsdirektiv har en
praktisk och nodvandig funktion for att de finansiella forhallandena ska
fungera for JO. Planeringsdirektiven ger ledning for budgetprocessen, bl.a.
vad géller enhetlig utformning av forslag, utan att Riksdagsforvaltningen for
den delen ingriper i JO:s dskanden. Anslagsdirektiven reglerar bl.a. vid vilka
tidpunkter de medel som riksdagen tilldelat ska betalas ut. Dylika direktiv
utgor en nodvandig del av budgetprocessen och det framstar som naturligt att
de meddelas av den myndighet under riksdagen som, med vissa undantag, har
ett Gvergripande ansvar for fragor om forvaltning av ekonomisk natur inom
riksdagens myndigheter.

Riksdagsforvaltningen far som namnts dven meddela foreskrifter for
tilldmpningen av BEA-lagen, dvs. den lag som for riksdagens myndigheter
motsvarar budgetlagen. Dessa foreskrifter ar ocksa bindande for JO, d&ven om
skyldigheter m.m. i huvudsak regleras i sjdlva BEA-lagen. Riksdagsforvalt-
ningen ska hora JO innan foreskrifterna meddelas.

Det framstar saledes som lampligt att Riksdagsforvaltningen meddelar
dessa direktiv och foreskrifter for JO &ven i framtiden. Riksdagsforvaltningen
bor givetvis vid meddelandet beakta JO:s sjalvstandighet i den granskande
verksamheten.

Vad galler centrala kollektivavtal och personaladministrativa foreskrifter
som omfattar anstéllda hos JO ar detta ngot som i princip skulle kunna skétas
av JO sjalv. Som jamforelse kan ndmnas att Riksrevisionen fattar beslut om

715 Jfr 2017/18:URF2 s. 114 1.
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sina egna personaladministrativa foreskrifter. Det har dock inte framkommit
att det skulle vara dnskvért for JO att skota de centrala kollektivavtalsférhand-
lingarna sjélv eller foreskriva sina egna personaladministrativa foreskrifter.
Det framstar inte heller som om Riksdagsférvaltningens roll i denna del har
nagon avsevard paverkan p& JO:s oberoende. De centrala kollektivavtalen &r i
regel likalydande med de avtal som galler for staten i dvrigt, med vissa
justeringar.?’ I de fall en avtalsfraga ror JO ska Riksdagsforvaltningen vidare
ge det arbetsgivarkollegium, i vilket representanter for JO ingar, mojlighet att
yttra sig 6ver fragan. Det finns vid dessa forhallanden inte ndgon anledning att
&ndra géllande ordning.

Kommittén bedémer daremot att den kollektivavtalsreglerade skyldigheten
for ombudsménnen att anmala bisysslor till Riksdagsstyrelsen inte dr dnda-
malsenlig. Kommittén foreslar darfor att det i riksdagsordningen infors ett
forbud mot fortroendeskadliga bisysslor for justiticombudsmannen och en
skyldighet for ombudsmannen att till riksdagen anmala forhallanden som kan
antas pdverka uppdragets utférande (se avsnitt 5.2.12.2). Vid ett antagande av
forslaget skulle kollektivavtalsreglering i detta hdnseende bli dverflodig.

Slutligen meddelar Riksdagsforvaltningen foreskrifter om bl.a. dokument-
hantering och arkivfragor. Aven dessa foreskrifter bér JO kunna meddela
sjélv. Det har dock inte framkommit att det skulle vara en 6nskvérd uppgift
for JO att meddela dessa sjalv. Foreskrifterna torde inte heller ha nagon
pétaglig effekt pd JO:s oberoende stéllning. Det saknas darfor anledning att
foresla en andring av géllande ordning.

Overenskommelsen om administrativ samverkan

Med den nuvarande Gverenskommelsen ar JO till stor del beroende av Riks-
dagsforvaltningens tjanster for att verksamheten ska fungera. JO hyr sina
lokaler av Riksdagsforvaltningen och anvénder sig av forvaltningens it-
tjdnster och sakerhetstjanster. Riksdagsforvaltningen skulle sledes pa ett
praktiskt plan kunna begrénsa JO:s mojligheter att bedriva sin verksamhet
genom att t.ex. utestanga JO fran sina lokaler eller férhindra anvandning av it-
systemet. Som leverantor av it-tjanster skulle férvaltningen dven kunna ta del
av den information som JO lagrar pa servrarna. Det torde ocksa ligga inom
Riksdagsforvaltningens forméga att hindra att 16n utbetalades till JO:s
anstillda. Aven om sédana &tgarder under vissa forhallanden vore teoretiskt
mojliga skulle de vara osannolika.

Pa ett principiellt plan kan relationen mellan Riksdagsforvaltningen och JO
som tillsynsmyndighet och forvarvare av tjanster ocksa vécka vissa fragor. JO
skulle kunna t.ex. kritisera en tjansteman vid Riksdagsforvaltningen for hand-
laggningen av en utldmnandeframstéllan. Det finns en teoretisk mojlighet att
samme tjansteman bistar JO med t.ex. stod i upphandlingsfragor. Detta for-
hallande skulle kunna ha en o6nskad paverkan pa JO:s opartiskhet genom att
JO har en annan relation till tillsynsobjektet &n enbart genom sin tillsyns-

276 Se 2020/21:URF1 s. 209.
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funktion. Det &r dock svart att bedéma om och i vilken utstrackning detta
skulle ha en paverkan pa tillsynen och JO:s oberoende. Riksdagsforvaltningen
skulle dock kunna vidta atgarder som begransade JO:s majligheter att bedriva
sin tillsyn. Att Riksdagsforvaltningen vid kritik av myndigheten som en
repressalie skulle begransa de tjanster som JO erhaller framstar emellertid som
osannolikt.

JO &r samtidigt en relativt liten myndighet sett till antalet anstéllda och
kommer rimligtvis alltid att behdva olika former av stdd av andra organ for att
bedriva sin verksamhet. Skulle samtliga nu redovisade tjanster utféras i egen
regi torde merkostnader uppkomma. En sadan ordning skulle ocksa kunna leda
till att verksamheten i vissa hénseenden blev mer beroende av specifika
personer inom organisationen och darmed mer sarbar.

Ett alternativ skulle vara att tjdnsterna upphandlades av privata leverantorer
som inte star under JO:s tillsyn. Nagra tvingande foreskrifter som alagger JO
att kopa dessa tjanster av Riksdagsforvaltningen finns inte. Genom att Riks-
dagsforvaltningen debiterar for tjansterna torde det finnas visst ekonomiskt
utrymme for JO att vanda sig till andra leverantérer. Kommittén har dock inte
genomfort ndgon analys av avgifternas marknadsméssighet. Sadana lsningar
skulle samtidigt kunna medféra att andra frgor vécks, bl.a. vad géller sakerhet
och tillgdngen till JO:s information. Verksamhetens behov av stabilitet och
skydd skulle séledes behdva beaktas sarskilt aven i de fall andra aktérer
anvands for att tillgodose JO:s behov av administrativa tjanster.

Om principen skulle vara att JO inte far anvanda tjanster som tillhandahalls
av myndigheter som star under JO:s tillsyn, skulle JO antagligen ocksa vid
upphandling av tjanster vara begransad fran att anvanda sig av olika statliga
tjanster pd upphandlingsomradet, sdsom stod fran Upphandlingsmyndigheten
och Statens inkopscentral vid Kammarkollegiet. Att inféra en sadan allméan
princip torde samtidigt ha en begransad péverkan pa JO:s oberoende.

Aven om JO skulle saga upp den aktuella 6verenskommelsen, antingen for
att utfora fler tjanster i egen regi eller upphandla dem, kvarstar det inflytande
som Riksdagsférvaltningen och riksdagsstyrelsen har genom de beslut som
Riksdagsforvaltningen kan fatta. Det ror sig om beslut om bl.a. planerings-
direktiv, anslagsdirektiv, ingdende av kollektivavtal samt foreskrifter pa det
personaladministrativa omradet och arkivforeskrifter m.m. 1 vissa fall utgor
det i forlangningen en del av den stallning som JO har i forhallande till riks-
dagen. | dessa fragor, dér besluten har sin grund i Riksdagsforvaltningens lag-
reglerade uppdrag och befogenheter och inte i ndgon dverenskommelse, ar JO
bunden av fattade beslut. Riksdagsforvaltningen skulle t.ex. genom beslut om
andrade anslagsdirektiv kunna hindra att JO tillférdes medel for att bedriva
verksamheten. P& en praktisk niva skulle sdledes svarigheterna i forhallande
till sjalvstandigheten och det institutionella oberoendet kvarsta i vissa delar. |
grunden framstar det samtidigt som lampligt och nédvandigt att Riksdagsfor-
valtningen aven i framtiden utfor dessa forfattningsreglerade uppgifter at JO.

Den administrativa samverkan som finns mellan JO och Riksdagsforvalt-
ningen medfor saledes att JO till viss del ar beroende av Riksdagsforvalt-
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ningen. Det framstar dock som osannolikt att det skulle uppkomma en
situation dér raddande forhallande har en negativ effekt pa JO:s tillsynsverk-
samhet. Som en myndighet under riksdagen, med Riksdagsforvaltningens
befogenhet att meddela bl.a. direktiv och foreskrifter, ar JO anda inte helt
sjélvstandig och oberoende i relation till Riksdagsforvaltningen. Detta for-
hallande skulle inte forandras av att de administrativa tjansterna utfordes i
egen regi eller upphandlades av privata utforare. Vid en avvagning framstar
darfor den nuvarande 16sningen som godtagbar.

5.4 Forhallandet till vissa myndigheter med
tillsynsfunktioner

JO utdvar tillsyn éver bl.a. statliga och kommunala myndigheter. Bland dessa
aterfinns flera myndigheter som i sin tur utévar tillsyn éver JO inom sina
respektive sakomréaden.

Vid sidan av sitt uppdrag som extraordindr tillsynsmyndighet utgér JO, i
likhet med andra myndigheter, bl.a. arbetsgivare, upphandlande myndighet
och personuppgiftsbehandlare. Den lagstiftning som reglerar sédana for-
héllanden ar dven tillamplig pa JO som myndighet, savida inte uttryckliga
undantag intagits i regelverket. | likhet med andra aktérer i samhéllet kan
darfor myndighetens agerande leda till ingripanden fran bl.a. Integritets-
skyddsmyndigheten (IMY)?”7, Arbetsmiljoverket, Diskrimineringsombuds-
mannen (DO) och Konkurrensverket som tilldelats tillsynsfunktioner inom
sina respektive omraden. Samtliga dessa myndigheter ligger under regeringen
och styrs i regel genom instruktioner i forordningsform och regleringsbrev,
&ven om de regelverk som myndigheterna ska tillimpa har sin grund i lag.
Vissa av myndigheterna har bemyndigats att meddela foéreskrifter som &r
bindande &ven for JO.

De konstitutionella aspekter som de nu namnda forhallandena kan innebara
har behandlats i olika sammanhang. Bland annat har riksdagsstyrelsen, i sin
framstéllning till riksdagen Kompletteringar till regelverket om sékerhets-
skydd i riksdagen och dess myndigheter (framst. 2021/22:RS5), inte gatt
vidare med ett forslag att Sékerhetspolisen ska granska JO:s sékerhetsskydd,
bl.a. utifrn invandningar om lampligheten i att en polisiar myndighet under
regeringen ges ett mandat att granska sékerhetsskyddet hos riksdagsmyndig-
heter som har till uppdrag att kontrollera regeringsmakten.?’8

Den tillsyn som Arbetsmiljoverket, DO, Konkurrensverket och IMY utévar
utgor i huvudsak inte ingripanden i eller paverkan pa ombudsmannens
egentliga tillsynsverksamhet och beslutsfattande. Tillsynen och de sanktioner

27 Integritetsskyddsmyndigheten benamndes fram till den 1 januari 2021 Datainspektionen.
| texten anvands den nya benamningen aven vid forhallanden som agde rum fére namn-
&ndringen.

278 Se framst. 2021/22:RS5 s. 40 f. Jfr avsnitt 2.5.7. Riksdagsstyrelsen har i stéllet foreslagit
bl.a. att granskningen ska initieras av respektive myndighet under riksdagen, men att dessa
ocksé ska vara skyldiga att samrada med Sakerhetspolisen vid granskningen. Riksdags-
styrelsens forslag behandlas i konstitutionsutskottets betankande 2021/22:KU19.
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som kan aktualiseras ar i regel av sadant slag att de traffar alla tillsynsobjekt
pa samma satt. Den fraga som uppkommer ar dock om dessa myndigheters
tillsynsbefogenheter kan ha direkta konsekvenser for ombudsménnens forut-
séttningar att bedriva sin verksamhet. Det finns darfor skal att dven analysera
i vad mén sddana myndigheters verksamhet kan utgéra hinder for ombuds-
mannens verksamhet och dverviga pé vilket satt géllande ordning behéver
&ndras eller anpassas for att sékerstélla ombudsménnens sjélvstandighet och
institutionella oberoende.

5.4.1 Integritetsskyddsmyndigheten

Den allmanna dataskyddsforordningen?® syftar bl.a. till att skydda fysiska
personers grundlédggande rattigheter och friheter, sérskilt deras ratt till skydd
av personuppgifter (artikel 1.2). Férordningen borjade tillampas 2018 och
ersatte for Sveriges del den tidigare géllande personuppgiftslagen (1998:204),
forkortad PUL. Den nya férordningen staller hogre krav pa den som behandlar
personuppgifter, bl.a. genom ett tydligare krav pa rattslig grund for eller
samtycke fran den registrerade till all behandling av uppgifter. Genom férord-
ningen infoérdes ocksa betydligt kraftigare sanktioner, framst genom olika
sanktionsavgifter, for den som bryter mot regelverket.

Dataskyddsforordningen omfattar inte all personuppgiftsbehandling i sam-
hallet. Bland annat omfattas inte behandling av personuppgifter som behériga
myndigheter utfor i syfte att forebygga, forhindra, utreda, avsloja eller lagfora
brott eller verkstélla straffrattsliga pafoljder, i vilket dven ingar att skydda mot
samt forebygga och forhindra hot mot den allménna sakerheten (se artikel
2.2 d). Sddan behandling omfattas i stallet av det s.k. dataskyddsdirektivet?®
som har genomforts i svensk ratt i huvudsak genom brottsdatalagen
(2018:1177).

Hos JO behandlas personuppgifter savél i tillsynsverksamheten som i
myndighetens dvriga verksamhet. JO ska dérmed tillampa dataskyddsférord-
ningen i den utstrackning behandlingen omfattas av férordningens tillamp-
ningsomrade. Eftersom JO i vissa fall &ven har en roll pa det straffrattsliga
omradet som aklagare omfattas delar av JO:s personuppgiftsbehandling i
stéllet av brottsdatalagen. JO:s behandling av personuppgifter, stod for denna
och dess begransningar behandlas nedan i avsnitt 7.4.

Enligt artikel 8 i Europeiska unionens stadga om de grundlaggande réttig-
heterna har var och en har rétt till skydd av de personuppgifter som rér honom
eller henne. Dessa uppgifter ska behandlas lagenligt for bestamda dndamal och

2% Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2016/679 av den 27 april 2016 om skydd
for fysiska personer med avseende pé behandling av personuppgifter och om det fria flodet
av sadana uppgifter och om upphévande av direktiv 95/46/EG (allmén dataskyddsforord-
ning).

280 Eyropaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/680 av den 27 april 2016 om skydd for
fysiska personer med avseende pa behdriga myndigheters behandling av personuppgifter for
att forebygga, forhindra, utreda, avsldja eller lagfora brott eller verkstalla straffréttsliga
pafoljder, och det fria flodet av sddana uppgifter och om upphévande av radets rambeslut
2008/977/RIF.
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pa grundval av den berdrda personens samtycke eller ndgon annan legitim och
lagenlig grund. Var och en har rétt att fa tillgang till insamlade uppgifter som
rér honom eller henne och att fa rattelse av dem. En oberoende myndighet ska
vidare kontrollera att dessa regler foljs.

I dataskyddsfoérordningen foreskrivs att medlemsstaterna ska inrétta en eller
flera myndigheter som ska ansvara for att dvervaka tilldampningen av forord-
ningen (artikel 51.1). I frdga om personuppgiftshehandling pa det omrade som
omfattas av brottsdatalagen finns motsvarande bestdmmelse i artikel 41.1 i
dataskyddsdirektivet.

Tillsyn 6ver personuppgiftsbehandling enligt dataskyddsférordningen

| dataskyddsférordningen regleras formerna for inrdttandet av en tillsyns-
myndighet, dess behdrigheter och uppgifter (artikel 53-57).

| fraga om tillsynsmyndighetens behdrighet anges bl.a. att myndigheten ska
vara beh0rig att inom sin egen medlemsstats territorium utféra de uppgifter
och utdva de befogenheter som tilldelas den enligt férordningen. Tillsyns-
myndigheten ska dock inte vara behérig att utdva tillsyn éver domstolar som
behandlar personuppgifter i sin démande verksamhet. (Se artikel 55.)

IMY:s uppgift enligt dess instruktion &r bl.a. att arbeta for att manniskors
grundldggande fri- och rattigheter skyddas i samband med behandling av
personuppgifter och att utdva tillsyn 6ver kamerabevakning enligt kamera-
bevakningslagen (2018:1200). Myndigheten &r vidare den tillsynsmyndighet
som varje medlemsstat ska inrétta enligt dataskyddsférordningen och data-
skyddsdirektivet (1 och 2 a 8§ forordningen [2007:975] med instruktion for
Integritetsskyddsmyndigheten och 3 § forordningen [2018:219] med komplet-
terande bestammelser till EU:s dataskyddsforordning).

Dataskyddsfaérordningen och andra forfattningar pa omradet foreskriver ett
antal skyldigheter for de som &ar ansvariga for behandlingen av personupp-
gifterna och deras bitraden. IMY ska som tillsynsmyndighet bevaka att dessa
uppfylls. For att underlatta denna tillsyn ska den personuppgiftsansvarige
enligt dataskyddsférordningen anméla en personuppgiftsincident till tillsyns-
myndigheten utan onddigt drojsmal och, om sa & majligt, inte senare &n
72 timmar efter att ha fatt vetskap om den (artikel 33). Med personuppgifts-
incident avses en sékerhetsincident som leder till oavsiktlig eller olaglig for-
storing, forlust eller andring eller till obehorigt réjande av eller obehdrig
atkomst till de personuppgifter som overforts, lagrats eller pd annat satt
behandlats (artikel 4). JO gjorde tva sddana anmalningar under 2019.

Den som ar ansvarig for behandlingen av personuppgifterna ar ocksa
skyldig att fora ett register Over behandling som utférts under dennes ansvar.
Registret ska pa begdran tillgangliggoras for tillsynsmyndigheten. (Se artikel
30.)

I forordningen finns &ven en allmédn foreskrift att den personuppgifts-
ansvarige pa begaran ska samarbeta med tillsynsmyndigheten vid utférandet
av dennes uppgifter (artikel 31).
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Den personuppgiftsansvarige ska utndmna ett dataskyddsombud om
behandlingen genomfdrs av en myndighet eller ett offentligt organ, forutom
nér detta sker som en del av domstolarnas domande verksamhet. Dataskydds-
ombudet ska bl.a. ha till uppgift att informera och ge rad till den person-
uppgiftsansvarige om vilka skyldigheter som finns och att dvervaka att data-
skyddsforordningen foljs. Ombudets kontaktuppgifter ska offentliggéras och
meddelas tillsynsmyndigheten. (Se artikel 37.1 a, 37.7 och 39 i dataskydds-
forordningen.)

JO har utndmnt ett dataskyddsombud och meddelade IMY kontaktuppgifter
till sitt dataskyddsombud senast 2018.

| dataskyddsforordningen foreskrivs vidare ett antal befogenheter for till-
synsmyndigheten (artikel 58 och 83). Bland annat ska tillsynsmyndigheten
fran den personuppgiftsansvarige fa tillgang till alla personuppgifter och all
information som tillsynsmyndigheten behover for att kunna fullgéra sina
uppgifter (artikel 58.1 a och e). Tillsynsmyndigheten ska aven fa tilltrade till
alla lokaler som tillhér den personuppgiftsansvarige, inbegripet tillgang till all
utrustning och alla andra medel for behandling av personuppgifter i 6verens-
stdmmelse med unionens processrétt eller medlemsstaternas nationella pro-
cessratt (artikel 58.1 f).

IMY::s ratt att for sin tillsyn ta del av all information hos JO, sérskilt de
personuppgifter som behandlas, medfor att den eventuella sekretess som rader
for uppgifterna hos JO inte kommer att kunna uppratthallas gentemot IMY,
eftersom skyldigheten medfor att det finns stod for att lamna ut uppgifter trots
att uppgifterna omfattas av sekretess (10 kap. 28 § OSL). Den sekretess-
bestdammelse som galler for uppgifterna hos JO kommer dock att galla dven
hos IMY efter att uppgifterna éverlamnats dit (se 11 kap. 1 § OSL).

Om tillsynsmyndigheten vid sin granskning skulle finna brister kan den
med stdd av dataskyddsforordningen exempelvis utfarda varningar och repri-
mander (artikel 58.2 a och b). En varning kan meddelas om en planerad per-
sonuppgiftsbehandling sannolikt kommer att bryta mot bestdmmelserna i
dataskyddsforordningen. En reprimand kan meddelas om genomford eller
pagaende behandling bryter mot bestammelserna.

Tillsynsmyndigheten kan vidare foreldgga den personuppgiftsansvarige att
meddela den registrerade att en personuppgiftsincident intréffat eller att till-
motesga hans eller hennes begaran att fa ut6va sina rattigheter enligt forord-
ningen (artikel 58.2 c och e).

Tillsynsmyndigheten kan aven foreldgga den personuppgiftsansvarige att
se till att behandlingen sker i enlighet med dataskyddsférordningen eller att
uppgifter raderas eller rattas (artikel 58.2 d och g). Déarutdver kan tillsyns-
myndigheten bl.a. infora ett tillfalligt eller definitivt férbud mot behandlingen
(artikel 58.2 f). IMY skulle saledes kunna forbjuda JO att behandla vissa upp-
gifter i tillsynsverksamheten, t.ex. kansliga uppgifter som uppgifter om
enskildas halsotillstand, om IMY skulle finna att rattsligt stod for behand-
lingen saknas.
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Enligt artikel 83 i dataskyddsforordningen kan tillsynsmyndigheten utover
eller i stallet for andra atgarder pafora sanktionsavgifter pa bl.a. den som bryter
mot forordningen eller ett foreldggande som meddelats med stod av den. Data-
skyddsforordningen 6verlamnar emellertid till medlemsstaterna att faststalla
regler fér huruvida och i vilken utstrackning sadana avgifter ska kunna péaféras
offentliga myndigheter och organ som d&r inréttade i medlemsstaten. Om
medlemsstaten inte foreskriver sddana sanktionsavgifter ska medlemsstaten i
stallet faststélla regler om andra effektiva, proportionella och avskrackande
sanktioner for dvertradelser av dataskyddsférordningen och vidta alla nod-
vandiga atgarder for att sakerstalla att de genomfors (se artikel 84.1).

Né&rmare bestdmmelser om tillsynsmyndighetens mojligheter att ta ut sank-
tionsavgifter av myndigheter och vilka belopp som kan paforas finns i 6 kap.
2 8 lagen (2018:218) med kompletterande bestammelser till EU:s dataskydds-
forordning (dataskyddslagen). Exempelvis kan en myndighet som bryter mot
skyldigheten att anmala en personuppgiftsincident paforas en sanktionsavgift
pa upp till 5 miljoner kronor. En myndighet som bryter mot t.ex. ett forbud att
behandla uppgifter eller underlater att ge tillsynsmyndigheten tillgang till upp-
gifter kan paféras en avgift pa upp till 10 miljoner kronor.

Av 7 kap. 3 8§ dataskyddslagen foljer att tillsynsmyndighetens beslut enligt
dataskyddsférordningen och ifrdga om sanktionsavgifter enligt dataskydds-
lagen fér dverklagas till allméan forvaltningsdomstol. Om IMY skulle besluta
att exempelvis forbjuda JO att behandla vissa personuppgifter finns séledes
mojlighet att fa detta provat i domstol.

IMY har bemyndigats att meddela foreskrifter om behandling av person-
uppgifter som ror lagovertradelser for andra &n myndigheter (6 § férordningen
med kompletterande bestammelser till EU:s dataskyddsférordning). Med-
delade foreskrifter omfattar saledes inte JO:s verksamhet.

Tillsyn dver personuppgiftsbehandling vid brottsbekdmpning

De befogenheter som IMY har vid tillsyn dver personuppgiftsbehandlingen pa
det brottsbekdmpande omradet regleras i 5 kap. brottsdatalagen, dar data-
skyddsdirektivets foreskrifter i dessa delar genomforts i svensk rétt.
Tillsynsmyndigheten ska bl.a. utdva allmén tillsyn éver personuppgifts-
behandling och pa begéran kontrollera om uppgifter om en fysisk person
behandlas forfattningsenligt (se 5 kap. 2 och 3 §8). I likhet med vad som galler
enligt dataskyddsférordningen ska tillsynsmyndighetens tillsyn enligt brotts-
datalagen inte omfatta behandling av personuppgifter inom ramen fér dom-
stolars domande verksamhet. Till skillnad fran dataskyddsférordningen med-
ger dock dataskyddsdirektivet att dven andra rattsliga myndigheter som
behandlar personuppgifter inom ramen for sin rattsliga verksamhet undantas
fran tillsynsomradet (se artikel 45.2 i direktivet). Regeringen anforde dock i
forarbetena till brottsdatalagen att det inte borde inforas nagot undantag for
andra réttsliga myndigheter &n domstolar. Regeringen uttalade vidare att ett sa
enhetligt system for tillsyn dver personuppgiftsbehandling som mojligt &r till
fordel for bade tillsynsmyndigheten och tillsynsobjekten. Reglerna om tillsyn
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pa direktivets och férordningens omrade borde darfor enligt regeringens
mening sa langt mojligt stamma Gverens, savida det inte finns sakliga skal for
avvikelser. 2!

Om en ny typ av behandling, eller betydande foérandringar av redan
pagdende behandling, kan antas medféra sarskild risk for intrdng i den
registrerades personliga integritet, ska den personuppgiftsansvarige bedéma
konsekvenserna for skyddet av personuppgifter. Om bedémningen visar att det
finns sarskild risk for intrdng i registrerades personliga integritet eller om
typen av behandling innebér sarskild risk for intrdng, ska den personupp-
giftsansvarige samrdda med tillsynsmyndigheten i god tid innan behandlingen
paborjas eller betydande forandringar genomfors. (Se 3 kap. 7 § brottsdata-
lagen.)

Aven i fraga om personuppgiftsbehandling pd omradet for brottshekidmp-
ning ska personuppgiftsincidenter anmalas till tillsynsmyndigheten inom
72 timmar fran det att den personuppgiftsansvarige fick kannedom om
incidenten. Den personuppgiftsansvarige &r vidare skyldig att samarbeta med
tillsynsmyndigheten och dven utse ett dataskyddsombud (se 3 kap. 9, 12
och 13 8§ brottsdatalagen).

Tillsynsmyndigheten har enligt 5 kap. 5 § brottsdatalagen rétt att av person-
uppgiftsansvariga och personuppgiftsbitraden pa begaran fa

— tillgang till alla personuppgifter som behandlas

— upplysningar om och dokumentation av behandlingen av personuppgifter
och sékerhets- och skyddsatgarder

— tilltréde till lokaler som den personuppgiftsansvarige eller personuppgifts-
bitradet disponerar

— tillgang till utrustning och andra medel for behandling av personuppgifter,
och den hjalp och den information som behdvs for tillsynen.

Om tillsynsmyndigheten beddmer att det finns risk for att personuppgifter kan
komma att behandlas i strid med lag eller annan forfattning, ska myndigheten
genom rad, rekommendationer eller papekanden forsoka forma den person-
uppgiftsansvarige eller personuppgiftsbitradet att vidta atgarder for att mot-
verka den risken. Tillsynsmyndigheten far utfarda en skriftlig varning for att
planerad behandling av personuppgifter riskerar att sta i strid med lag eller
annan forfattning. Detsamma géller om pagaende behandling riskerar att std i
strid med lag eller annan forfattning. (Se 5 kap. 6 § brottsdatalagen.)

Om tillsynsmyndigheten konstaterar att personuppgifter behandlas i strid
med lag eller annan forfattning eller att den personuppgiftsansvarige eller
personuppgiftsbitradet pa nagot annat satt inte fullgor sina skyldigheter, far
tillsynsmyndigheten genom réad, rekommendationer eller papekanden forsoka
forma den personuppgiftsansvarige eller personuppgiftsbitradet att vidta
atgarder for att behandlingen ska bli forfattningsenlig, eller att uppfylla andra
skyldigheter. Tillsynsmyndigheten far vidare forelagga den personuppgifts-

281 Se prop. 2017/18:232 s. 266 och 270.
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ansvarige eller personuppgiftsbitradet att vidta atgarder for att behandlingen
ska bli forfattningsenlig eller att uppfylla andra skyldigheter samt férbjuda
fortsatt behandling om bristen &r allvarlig, eller besluta om en sanktionsavgift.
Tillsynsmyndighetens beslut far inte verkstallas omedelbart. (Se 5 kap. 7 och
8 8§ brottsdatalagen.)

De sanktionsavgifter som tillsynsmyndigheten far ta ut uppgar till hogst
5 miljoner kronor om den personuppgiftsansvarige t.ex. brustit i sin skyldighet
att begransa tillgangen till personuppgifter, och hogst 10 miljoner kronor vid
flertalet andra skyldigheter i brottsdatalagen (se 6 kap. 1-3 8§ brottsdata-
lagen).

I likhet med vad som galler enligt dataskyddsférordningen far tillsynsmyn-
dighetens beslut enligt brottsdatalagen éverklagas till allmén férvaltningsdom-
stol (se 7 kap. 3 § brottsdatalagen).

Vidtagna tillsynsatgarder mot JO

IMY har i ett tillsynsérende enligt PUL uttalat att JO:s publicering av hamnet
pa en anmalare i JO:s praxisdatabas pd myndighetens webbplats stod i strid
med den da gillande dataskyddslagstiftningen (IMY:s drende med dnr 663-
2010, JO:s arende med dnr ADM 149-2010). Av beslutet fran 2010 framgar
att IMY aven inlett en utredning 2008 med anledning av en anmalan fran en
enskild avseende JO:s publicering av namn p& webbsidan.

JO framforde i ett yttrande till IMY att JO inte uppfattade att publicering
pa webbplatsen av det faktum att ndgon gjort en anmalan till JO medfér nagon
integritetskrankning och att det darfor inte finns anledning att anonymisera
anmaélaren i alla beslutsdokument som publiceras i praxisdatabasen. Daremot
anség JO att kontexten kan vara sadan, t.ex. i JO-beslut inom socialtjanst eller
halso- och sjukvard, att publicering av anméalarens namn innebar en integritets-
krankning pa grund av de kopplingar som kan géras till andra uppgifter av
kanslig natur, som framgar av beslutet. JO anforde vidare att JO principiellt
inte anonymiserar offentliga befattningshavare som blir foremal for kritik fran
JO:s sida. JO:s stAndpunkt var att det forhallandet att JO finner skal att kritisera
en befattningshavare for icke rattsenligt eller olampligt handlande inte &r att
betrakta som en krankning av dennes personliga integritet. Enligt JO var
Oppenhet i detta avseende tvartom ett vasentligt inslag i det ansvarsutkravande
vid myndighetsutévning som utgdr kérnan i JO-dmbetets uppdrag.

I sitt beslut anforde IMY bl.a. att publicering av namn pa kritiserade befatt-
ningshavare pa webbsidan endast bor vara tilliten om det finns sarskilt
forfattningsstod.

Begréansningar i tillampning och tillsyn

Dataskyddsforordningen ar direkt tillamplig i medlemsstaterna och undantag
far endast foreskrivas i nationella forfattningar om det ar sarskilt foreskrivet. |
forordningen foreskrivs som namnts vissa undantag fran tillampningen.
Utover behandling av personuppgifter vid brottsbekdmpande verksamhet
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undantas bl.a. behandling av personuppgifter som utgér ett led i en verksamhet
som inte omfattas av unionsrétten eller som medlemsstaterna utfor nér de
bedriver verksamhet som omfattas av den gemensamma utrikes- och saker-
hetspolitiken (artikel 2.2 a och b). EU-domstolen har dock uttalat att undantag
fran det vida tillampningsomradet for dataskyddsforordningen ska tolkas
restriktivt.28?

Europeiska kommissionen har, med anledning av fragor som Europeiska
ombudsmannen stallt utifran propéer fran Osterrikes ombudsmannainstitution,
meddelat att en nationell ombudsmans verksamhet inte faller inom de undan-
tag som anges i artikel 2.2 i dataskyddsférordningen och att férordningen dar-
for ar tillamplig pd ombudsmannens aktiviteter. Kommissionen har i samma
svar meddelat att forordningen endast undantar domstolars démande verksam-
het fran tillsynsmyndighetens verksamhetsomrade och att det inte finns nagon
motsvarande bestammelse som uttryckligen undantar ombudsman fran till-
synen. Kommissionens slutsats &r att nationella ombudsmén inte &r undan-
tagna fran den behdriga tillsynsmyndighetens 6vervakning.?®

Frdgan om ombudsmannainstitutionernas forhallande till dataskyddsfor-
ordningen har aven diskuterats i bl.a. den nordiska ombudsmannakretsen.?®
Det har har framkommit att det rader skillnader i installning till om respektive
lands ombudsman kan st& under tillsynsmyndighetens dvervakning. | Finland
har man exempelvis funnit att riksdagens justiticombudsman inte star under
en sadan myndighets tillsyn. Saledes har i Finland i den lag som kompletterar
dataskyddsférordningen tagits in en bestammelse som anger att tillsyns-
myndigheten, dataombudsmannen, inte 6vervakar justitiecombudsmannen eller
statsradets justitiekansler (se 3 kap. 14 § dataskyddslagen [5.12.2018/1050]).
Undantaget motiverades bl.a. med att justiticombudsmannen enbart kan
granskas av riksdagen och dess grundlagsutskott samt att den konstitutionella
hierarkin i Finland medfor att en myndighet under regeringen inte kan granska
en myndighet under riksdagen (se grundlagsutskottets utldtande Gruu
14/2018 rd).

I sammanhanget kan namnas att det for svensk del inte férdes nagon mot-
svarande diskussion om JO vid behandlingen av den foreslagna dataskydds-
lagen (jfr prop. 2017/18:105 och bet. 2017/18:KU23). Enligt 1 kap. 2 § data-
skyddslagen har vidare saval dataskyddsférordningens som dataskyddslagens
tillampningsomrade utokats, med de undantag som anges i 1 kap. 3 § data-
skyddslagen, till att &ven avse bl.a. behandling av personuppgifter som utgor
ett led i en verksamhet som inte omfattas av unionsratten. Aven om man, med
avvikelse fran kommissionens stallningstagande, skulle finna att JO:s verk-
samhet inte omfattas av unionsratten, skulle behandlingen av personuppgifter
i verksamheten saledes 4nda omfattas av dataskyddsférordningen och data-
skyddslagen.

%2 5o EU-domstolens dom den 9 juli 2020 i mélet VQ mot Land Hessen (C-272/19).

283 Se Europeiska ombudsmannens avslutande rapport i fragestallningsarendet Q5/2017/JN
om hur EU:s allmanna dataskyddsforordning tillampas pa nationella ombudsman.

284 Se redog. 2019/20:J01 s. 47.
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5.4.2 Arbetsmiljéverket

Tillsyn enligt arbetsmiljolagstiftningen

Arbetsmiljolagstiftningen har som syfte att forebygga ohélsa och olycksfall i
arbetet samt i Gvrigt uppna en god arbetsmiljo. En arbetsgivare ansvarar bl.a.
for att vidta alla atgarder som behdvs for att forebygga att en arbetstagare
utsatts for ohélsa eller olycksfall. Arbetsgivaren ska systematiskt planera, leda
och kontrollera verksamheten pa ett satt som leder till att arbetsmiljon upp-
fyller foreskrivna krav pa en god arbetsmiljé (1 kap. 1§ och 3 kap. 2 och
2 a 88 arbetsmiljolagen [1977:1160]). Genom bemyndiganden i arbetsmiljo-
lagen delegeras en rétt till regeringen eller den myndighet som regeringen
bestdmmer, att meddela foreskrifter om arbetsmiljon och allménna skyldig-
heter i frdga om denna som behdvs for att forebygga ohalsa och olycksfall i
arbetet. Regeringen har i arbetsmiljoférordningen (1977:1166) bemyndigat
Arbetsmiljoverket att meddela foreskrifter inom ett flertal omraden som
omfattas av arbetsmiljolagen. Dessa bestdmmelser omfattar dven JO i egen-
skap av arbetsgivare.

Genom de nu namnda forfattningarna har Sverige implementerat radets
direktiv om atgarder for att framja forbattringar av arbetstagarnas sikerhet och
halsa i arbetet (89/391/EEQG).

Arbetsmiljéverket har enligt sin instruktion ansvar for bl.a. arbetsmiljé- och
arbetstidsfragor. Myndigheten har sarskilt i uppgift att ha tillsyn 6ver att lag-
stiftningen pé dessa omraden féljs (1 och 2 §§ férordningen [2007:913] med
instruktion for Arbetsmiljoverket).

Enligt 7 kap. 1 § arbetsmiljolagen har Arbetsmiljoverket tillsyn dver att
arbetsmiljélagen och foreskrifter som meddelas med stod av lagen f6ljs.

Av arbetsmiljolagen foljer att en arbetsgivare har ett antal skyldigheter. En
av de mer grundladggande skyldigheterna &r att arbetsgivaren ska vidta alla
atgarder for att forebygga att arbetstagaren utsatts for ohalsa eller olycksfall. |
lagen stalls dven krav pa arbetsmiljons beskaffenhet. Bland annat ska en
arbetslokal vara sa utformad att den &r lamplig ur arbetsmiljosynpunkt (2 kap.
3 § arbetsmiljolagen). Vidare ska de arbetshygieniska forhallandena nar det
géller luft, ljud, ljus, vibrationer och liknande vara tillfredsstallande (2 kap.
4 § arbetsmiljclagen). Lagens bestammelser ar allmant hallna men preciseras
genom de foreskrifter som Arbetsmiljoverket meddelat. En stor del av dessa
foreskrifter ror mer riskfyllda kategorier av yrken och arbetsplatser. Vissa
skulle dock aven kunna omfatta JO:s verksamhet och lokaler. Som exempel
kan namnas att Arbetsmiljoverkets foreskrifter staller krav pa lokalernas
utformning for att sa langt som det &r mojligt forebygga risk for vald och hot
om vald. Vidare finns t.ex. gransvérden for hur mycket radon som fér fore-
komma i en lokal.

En arbetsgivare ska utan drojsmél underrétta Arbetsmiljéverket om dods-
fall eller svarare personskada som har intraffat i samband med arbetets
utférande. En arbetsgivare ska ocksa utan drojsmal underratta Arbetsmiljo-
verket om skador i samband med arbetet som drabbat flera arbetstagare
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samtidigt och om tillbud som inneburit allvarlig fara for liv och hélsa. (2 §
arbetsmiljoférordningen.)

JO har sedan 2003 anmalt fyra tillbud och olyckor till Arbetsmiljéverket.
Anmalningarna har inte foranlett nagra narmare atgarder fran Arbetsmiljo-
verkets sida.

Tillsynsmyndigheten ska ges tilltrade till ett arbetsstélle for tillsyn enligt
arbetsmiljolagen (7 kap. 5 § arbetsmiljélagen). For sin tillsyn har Arbets-
miljoverket dven rétt att bl.a. erhalla de upplysningar och handlingar som
behdvs (7 kap. 3 § arbetsmiljélagen). Aven om det skulle kunna vara motiverat
att Arbetsmiljoverket i vissa situationer tar del av handlingar i ett tillsyns-
arende, t.ex. om en anmélare framfort hot mot en tjansteman hos JO, bor
myndigheten i regel inte behdva ta del av handlingar och uppgifter som fére-
kommer i JO:s tillsynsverksamhet for att utfora sitt uppdrag. Om uppgifterna
inte behdvs for Arbetsmiljoverkets tillsyn far JO préva om eventuell sekretess
skulle kunna uppratthallas gentemot verket (jfr 10 kap. 17 och 28 8§ OSL).

I den utstrackning Arbetsmiljoverket, med eller utan avsikt, skulle ta del av
uppgifter i JO:s tillsynsverksamhet féljer av 11 kap. 1 8 OSL att den eventuella
sekretess som galler hos JO for uppgifterna dverfors till Arbetsmiljéverket.

Om Arbetsmiljoverket vid sin granskning skulle finna brister har myndig-
heten mojlighet att meddela de foreldgganden och &ven de forbud som behdvs
for att arbetsmiljélagen eller foreskrifter som har meddelats med stéd av lagen
ska foljas. Ett forelaggande kan forenas med vite (7 kap. 7 8§ arbetsmiljolagen).
Sadana beslut kan Gverklagas till allman forvaltningsdomstol. Arbetsmiljo-
verket kan dock forordna att ett beslut ska gélla trots att det inte vunnit laga
kraft (9 kap. 1 och 5 88 arbetsmiljolagen). Det finns saledes en mojlighet for
Arbetsmiljoverket att med omedelbar verkan forbjuda JO att anvénda sina
lokaler om verket skulle bedoma att det fanns en omedelbar fara for de
anstalldas liv och halsa. Ett sddant forbud skulle, &tminstone pa kort sikt,
péverka ombudsmannens majligheter att bedriva sin tillsynsverksamhet.

Den som med uppsét eller av oaktsamhet bryter mot ett forelaggande eller
forbud kan démas till ansvar. | straffskalan finns saval boter som fangelse upp
till ett ar. (Se 8 kap. 1 § arbetsmiljolagen.)

Arbetsmiljoverket har dven bemyndigats att meddela foreskrifter om
paforande av sanktionsavgifter om en arbetsgivare 6vertrader vissa av verkets
skyddsforeskrifter (8 kap. 3 § arbetsmiljélagen och 18 § arbetsmiljoférord-
ningen). De skyddsforeskrifter som i forsta hand skulle kunna omfatta JO:s
verksamhet har dock inte férenats med nagon foreskrift om sanktionsavgift.

Tillsyn enligt lagen (2021:890) om skydd for personer som
rapporterar om missférhallanden

Vid sidan av sitt uppdrag att utdva tillsyn over att arbetsmiljolagen och
foreskrifter som meddelas med stdd av den lagen f6ljs ska Arbetsmiljoverket
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se till att verksamhetsutovare®® uppfyller sina skyldigheter att ha interna
rapporteringskanaler och forfaranden for rapportering och uppféljning enligt
lagen (2021:890) om skydd for personer som rapporterar om missforhallanden
(visselblasarlagen) som tradde i kraft den 17 december 2021. Genom
inférandet av lagen genomfordes Europaparlamentets och radets direktiv (EU)
2019/1937 av den 23 oktober 2019 om skydd for personer som rapporterar om
overtradelser av unionsratten.

Visselbldsarlagen ger under vissa forutsattningar skydd for den som i ett
arbetsrelaterat sammanhang rapporterar om missforhéllanden som det finns ett
allmanintresse av att de kommer fram. En verksamhetsut6vare far, under de
forutsattningar som anges i lagen, inte hindra eller férsdka hindra rapportering
eller pa grund av rapportering vidta repressalier. En dvertradelse av foérbuden
mot hindrande atgarder och repressalier kan leda till skadestandsansvar. (Se
3 kap. 1 och 4 88 visselblasarlagen.)

I 5 kap. 2 § visselblasarlagen foreskrivs att en verksamhetsutdvare som vid
ingangen av kalenderaret hade 50 eller fler arbetstagare ar skyldig att ha
interna rapporteringskanaler och férfaranden for rapportering och uppféljning.
Kravet pa interna rapporteringskanaler och forfaranden for rapportering och
uppféljning ska tillampas forst den 17 december 2023 foér verksamhetsutvare
som driver privat verksamhet och som har 50 till 249 arbetstagare. For évriga
verksamhetsutévare ska kravet tillampas forsta gdngen den 17 juli 2022 (se
punkt 2 i Gvergangsbestammelserna till visselbldsarlagen). Verksamhetsut-
ovare ska ocksa vid den angivna tidpunkten ha utsett oberoende och sjalv-
standiga personer eller enheter som ska vara behoriga att pa verksamhets-
utbvarens vagnar ta emot rapporter och ha kontakt med rapporterande
personer, folja upp det som rapporteras och lamna aterkoppling om upp-
foljningen till rapporterande personer (se 5 kap. 5 § visselblasarlagen).

Arbetsmiljoverkets uppdrag att utdva tillsyn dver verksamhetsutdvarna har
lamnats till myndigheten i 3 kap. 1 § férordningen (2021:949) om skydd for
personer som rapporterar om missférhallanden.

En verksamhetsutovare som ar féremal for tillsyn ska pa begaran av en
tillsynsmyndighet 1amna de upplysningar och handlingar som behdvs for
tillsynen. Tillsynsmyndigheten far besluta de foreldgganden som behdvs for
att verksamhetsutovaren ska fullgéra sin uppgiftsskyldighet eller for att verk-
samhetsutovaren ska fullgora de krav som stalls pa de interna rapporterings-
kanalerna och forfarandena for rapportering och uppféljning. Ett sédant beslut
om farelaggande far forenas med vite. Ett beslut om forelaggande som férenas
med vite far dverklagas till allman forvaltningsdomstol. Andra beslut av
tillsynsmyndigheten enligt visselblasarlagen far inte 6verklagas. (Se 10 kap.
1-5 88 visselblasarlagen.)

Det kan i sammanhanget noteras att JO i sitt remissyttrande 6ver det
betankande som Iag till grund for regeringens forslag om inforandet av vissel-

25 Med verksamhetsutGvare avses i allman verksamhet en statlig férvaltningsmyndighet,
domstol eller kommun (se 1 kap. 8 § 3 visselblasarlagen).
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blasarlagen framforde att det inte var en sjalvklar ordning att JO skulle sta
under tillsyn av en myndighet som ombudsmannen i sin tur hade tillsyn dver.
Regeringen ansag dock att det inte fanns anledning att i det lagstiftningsarbetet
forekomma den bedémning som 2020 ars JO-utredning skulle gora bl.a. i fraga
om huruvida JO:s oberoende och ombudsménnens sjélvstandighet alltigenom
tillgodoses genom géllande regelverk nér det géller myndigheter som utdvar
tillsyn éver JO. Regeringen foreslog darfor att den aktuella tillsynen enligt
visselblasarlagen aven skulle omfatta JO i dess egenskap av verksamhets-
ut6vare precis som annan tillsyn som nu utovas av bl.a. Arbetsmiljoverket.2®

5.4.3 Diskrimineringsombudsmannen

DO:s uppdrag regleras i huvudsak i diskrimineringslagen (2008:567) och
lagen (2008:568) om Diskrimineringsombudsmannen. Enligt dessa ska DO
utdva tillsyn dver att diskrimineringslagen foljs och bl.a. verka for att diskri-
minering som har samband med kon, kdnsoverskridande identitet eller uttryck,
etnisk tillhdrighet, religion eller annan trosuppfattning, funktionsnedséttning,
sexuell laggning eller alder inte forekommer pa nagra omraden av samhélls-
livet.

Genom diskrimineringslagen genomférdes flera EU-direktiv slutligt i
svensk ratt, likabehandlingsdirektivet (direktiv 76/207/EEG, &ndrat genom
direktiv. 2002/73/EG), direktivet mot etnisk diskriminering (direktiv
2000/43/EG) och arbetslivsdirektivet (direktiv 2000/78/EG).

For myndigheten JO:s del tréffar diskrimineringslagens bestdmmelser dels
JO som arbetsgivare, dels de anstélldas bemétande av allménheten.

Diskrimineringslagen innehaller férbud mot vissa former av diskriminering
och repressalier i arbetslivet. Med diskriminering enligt diskrimineringslagen
avses bl.a. missgynnande genom att ndgon behandlas samre 4n négon annan,
om missgynnandet har samband med kon eller ndgon annan av de foreteelser
som lagen &r avsedd att skydda. Diskriminering omfattar &ven bl.a. bristande
tillgdnglighet och olika former av trakasserier. Med repressalier avses i
sammanhanget exempelvis att arbetsgivaren utsédtter den anstéllde for
repressalier for att han eller hon anmalt eller patalat att arbetsgivaren handlat
i strid med lagen. (Se 2 kap. 1 och 18 §8 diskrimineringslagen.)

Lagen staller ocksa krav pa arbetsgivare att vidta aktiva atgarder for att
motverka olika former av diskriminering, genom att bl.a. genomféra I6ne-
kartlaggningar samt anta riktlinjer och rutiner for att forhindra olika former av
trakasserier. En arbetsgivare som vid ingangen av kalenderaret sysselsatte
25 eller fler arbetstagare ska under aret skriftligen dokumentera arbetet med
aktiva atgarder (3 kap. 1 och 13 8§ diskrimineringslagen).

Diskrimineringslagen innehéller &ven ett allmant forbud mot diskrimi-
nering nar den som helt eller delvis omfattas av lagen (1994:260) om offentlig
anstallning, LOA, bistar allmanheten med upplysningar, véagledning, rad eller

26 Se prop. 2020/21:193 s. 229 f.
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annan sadan hjalp, eller pad annat satt i anstillningen har kontakter med
allménheten (2 kap. 17 §). Eftersom anstéllda vid JO:s kansli omfattas av LOA
géller bestdmmelsen dven dem. Justitiecombudsmannen omfattas dock inte av
LOA (se 3 § forsta stycket LOA) och darmed inte heller av diskriminerings-
lagens bestammelse.

Den som omfattas av lagens forbud mot diskriminering och repressalier
eller vissa andra bestammelser i lagen &r skyldig att pa begaran lamna upp-
gifter om forhéllanden i verksamheten som kan ha betydelse for tillsynen och
&ven lamna DO tilltréde till verksamhetens lokaler (4 kap. 3 § diskriminerings-
lagen). Om ett tillsynsobjekt inte rattar sig efter en sddan begaran har DO
mojlighet att meddela ett vitesforelaggande att fullgora skyldigheten. 1 den
utstrackning DO har skulle ta del av uppgifter i JO:s tillsynsverksamhet foljer
av 11 kap. 1 § OSL att den eventuella sekretess som galler hos JO for upp-
gifterna verfors till DO.

Om en arbetsgivare inte skulle fullgdra sina skyldigheter att bedriva ett
arbete med aktiva atgarder for att motverka diskriminering och verka for lika
rattigheter och mojligheter, eller att dokumentera arbetet med dessa &tgérder,
kan arbetsgivaren, efter framstéllan av DO, forelédggas att fullgéra dem av
N&mnden mot diskriminering. Detta foreldggande ska forenas med vite (4 kap.
5 8 diskrimineringslagen). Namndens beslut kan inte dverklagas (4 kap. 16 §
diskrimineringslagen). Daremot kan foreldggandet provas i det fall att DO
vécker talan om utdémande av vitet vid tingsrétt (4 kap. 17 § diskriminerings-
lagen). Om namnden skulle forelagga JO att vidta atgarder ar det forst vid
denna tidpunkt som JO kan fa saken provad i domstol.

Att gora en framstallan hos Namnden mot diskriminering om ett vites-
forelaggande mot JO &r sdledes den sanktion som finns att tillgd for DO om
DO skulle beddma att JO som arbetsgivare inte vidtagit foreskrivna aktiva
atgarder vid myndigheten. Om JO i stallet dvertratt vissa foreskrifter avsedda
att skydda en enskild individ, exempelvis en anstalld eller en anmalare, kan
DO fora den enskildes talan vid domstol. Enligt diskrimineringslagen ska den
som bryter mot forbuden mot diskriminering eller repressalier eller som inte
uppfyller sina skyldigheter att utreda och vidta atgarder mot olika former av
trakasserier betala diskrimineringserséttning for den kréankning som d&ver-
tradelsen innebér. En arbetsgivare som bryter mot vissa bestdmmelser ska
ocksd betala ersattning for den forlust som uppkommer (5kap. 18§
diskrimineringslagen). DO far med den enskildes medgivande fora talan om
detta vid allman domstol (6 kap. 2 § diskrimineringslagen). DO har ocksa
mojlighet att fora talan for enskilda arbetstagare mot deras arbetsgivare med
stod av foréldraledighetslagen (1995:584), t.ex. i de fall dar arbetsgivaren
brutit mot det i den lagen intagna férbudet mot missgynnande av foréaldra-
lediga (16 § foréldraledighetslagen).

DO har sedan myndigheten inrattades 2009 mottagit 16 anmdlningar om
diskriminering vid kontakt med JO. Ingen av anmélningarna har foranlett
kritik. Flertalet av anmalningarna har avsett forhallanden som faller utanfor
diskrimineringslagens tillimpningsomrade.
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Négot bemyndigande for DO att meddela foreskrifter har inte meddelats.

5.4.4 Konkurrensverket

For upphandling som genomfdrs av en myndighet géller lagen (2016:1145)
om offentlig upphandling, LOU. Lagen, som genomfoér LOU-direktivet,2®
galler for all offentlig upphandling av varor, tjanster och byggentreprenader
som inte omfattas av ndgon annan upphandlingslag eller av nagot specifikt
undantag som galler i den enskilda upphandlingen. Regelverkets syfte &r att
Oppna offentliga inkop for konkurrens och att offentliga medel ska anvéndas
sa effektivt som mojligt. Regelverket syftar ocksa till att framja fri rorlighet
for varor och tjanster inom EU.

Med upphandlande myndighet avses bl.a. statliga och kommunala myndig-
heter. Regelverket omfattar sdledes dven JO nar myndigheten genomfor upp-
handlingar. Detta medfor att JO i regel maste tillampa nagot av de forfaranden
med foregdende annonsering som féreskrivs i LOU. Direktupphandlingar, dar
en upphandlande myndighet vander sig direkt till en leverant6r utan krav pa
anbud i viss form, ar forbjudna, sévida inte vardet av upphandlingen ligger
under vissa troskelvarden eller ndgon av de sarskilt féreskrivna undantags-
situationerna foreligger. (Se bl.a. 1 kap. 4 och 22 88, 6 kap. 1 och 12-19 8§,
10 kap. 1-3 88 och 19 kap. 1-3 8§ LOU.)

I LOU foreskrivs ocksa att en myndighet ska utova tillsyn dver upphandling
enligt den lagen (22 kap. 1 § LOU). Detta uppdrag har I&amnats till Konkur-
rensverket som enligt sin instruktion &r tillsynsmyndighet for den offentliga
upphandlingen (1 § forordningen [2007:1117] med instruktion for Konkur-
rensverket). Tillsynsmyndigheten far med stod av 22 kap. 2 § LOU fran en
upphandlande myndighet begéra in upplysningar som ar nddvéandiga for till-
synsverksamheten. Om det behdévs pé grund av brddska, materialets omfang
eller négot annat foérhallande, far upplysningarna begaras in genom besok hos
den upphandlande myndigheten. I LOU foreskrivs vidare att en upphandlande
myndighet ar skyldig att tillhandahalla de upplysningar som tillsynsmyndig-
heten begér for sin tillsyn (22 kap. 3 8 LOU).

Om det behdvs for att tillsynsmyndigheten ska kunna utdva sin tillsyn enligt
LOU, far myndigheten forelagga en upphandlande myndighet att lamna upp-
gifter, visa upp en handling eller lamna 6ver en kopia av handlingen. Till-
synsmyndighetens férelaggande far overklagas till allman forvaltningsdom-
stol. (Se 22 kap. 4 och 5 88 LOU.)

De uppgifter och handlingar som Konkurrensverket kan behéva ta del av
bor i forsta hand avse handlingar som ror ett visst upphandlingsarende. JO far
vid en begdran avgdra om uppgifterna, om de skyddas av sekretess, kan lamnas
ut med stdd av 10 kap. 17 eller 28 8§ OSL, eller om begdran stracker sig langre
an Konkurrensverkets tillsynsuppdrag. Om Konkurrensverket av nagon
anledning skulle ta del av uppgifter i JO:s tillsynsverksamhet foljer av 11 kap.

287 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/24/EU av den 26 februari 2014 om offentlig
upphandling och om upphévande av direktiv 2004/18/EG.
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18§ OSL att den eventuella sekretess som géller for uppgifterna hos JO
overfors till Konkurrensverket.

Om en upphandlande myndighet forfarit i strid med LOU kan en allmén
forvaltningsdomstol pa talan av Konkurrensverket under vissa férhallanden
pafora en upphandlingsskadeavgift pa& myndigheten. Av 21 kap. 1§ LOU
foljer att en sadan avgift far paforas om en allmén forvaltningsdomstol i ett
avgorande faststillt att ett avtal far best trots att det har slutits i strid med
bestdmmelserna om avtalsspérr, en allmén férvaltningsdomstol i ett avgdrande
faststéllt att ett avtal far bestd pa grund av tvingande hansyn till ett allman-
intresse trots att det annars skulle ha ogiltigforklarats, eller den upphandlande
myndigheten i strid med LOU slutit avtal med en leverantor utan foregaende
annonsering.

Konkurrensverket ska anstka om att en upphandlande myndighet ska betala
upphandlingsskadeavgift i de fall dar avtal slutits i strid med en avtalsspérr
eller dar avtal far besta pa grund av tvingande hansyn till ett allméanintresse. |
de fall dar den upphandlande myndigheten slutit avtal utan féregaende
annonsering far Konkurrensverket anséka om paférande av en sédan avgift.
Det finns séledes inte ndgon skyldighet for myndigheten att Iimna in en sddan
ansokan vid otillaten direktupphandling. (Se 21 kap. 2 § LOU.)

Upphandlingsskadeavgiften ska uppga till lagst 10 000 kronor och hogst
10 000 000 kronor. Avgiften far dock inte dverstiga tio procent av upphand-
lingens vérde. (Se 21 kap. 4 § LOU.)

Négot bemyndigande for Konkurrensverket att meddela foreskrifter pa
upphandlingsomradet har inte lamnats.?®

5.4.5 Kommitténs évervaganden

Kommitténs bedomning: Det finns inte anledning att foresla en
andring i Arbetsmiljoverkets, Diskrimineringsombudsmannens eller
Konkurrensverkets tillsynsomraden eller befogenheter i forhallande
till JO.

Det ar inte mgjligt att undanta JO fran Integritetsskyddsmyndig-
hetens tillsyn enligt dataskyddsférordningen. Det finns vid sadana
forhallanden inte heller skal att undanta JO fran den tillsyn som
Integritetsskyddsmyndigheten kan utéva enligt brottsdatalagen.

Den principiella fragan om tillsyn éver JO

JO ar en myndighet under riksdagen infor vilken JO svarar. Det &r riksdagen
som valjer ombudsmannen och som ocksa har méjlighet att entlediga dem.
Granskningen av JO:s tillsynsverksamhet utfors av konstitutionsutskottet och

28 De bemyndiganden som finns for Konkurrensverket att meddela foreskrifter avser
konkurrensomradet (anmalningar om féretagskoncentrationer), se 3 § konkurrensforord-
ningen (2008:604).
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det ar aven konstitutionsutskottet som kan avgora om atal ska vackas mot en
ombudsman i handelse av brott beganget vid tjansteutévningen. Aven rege-
ringen ansvarar infor riksdagen. Att myndigheter under regeringen utovar till-
syn éver JO far da ses som en avvikelse fran den konstitutionella hierarkin.
Detta galler forstas inte bara JO utan dven andra myndigheter under riksdagen.

En konsekvens av denna avvikelse ar att JO och somliga myndigheter under
regeringen med tillsynsfunktioner i viss utstrackning star under tillsyn av
varandra. JO har ett brett uppdrag som omfattar att 6vervaka bl.a. att alla
myndigheter under regeringen, och deras tjdnstemén med undantag for justitie-
kanslern, foljer lagar och andra forfattningar. JO kan saledes 6vervaka att IMY
foljer dataskyddsforordningen samtidigt som IMY granskar JO:s person-
uppgiftsbehandling.

Redogorelsen for hur fragan om dataombudsmannens tillsyn hanterats i
Finland visar ett annat forhallningssatt i frdga om hierarkin mellan myndig-
heterna. Ingen myndighet under den finlandska regeringen tillats ut6va tillsyn
dver ombudsmannen, utan denna uppgift kan bara utforas av riksdagen och
grundlagsutskottet, vare sig det ar frdga om personuppgiftsbehandling eller
arbetsmiljo.

Konstitutionellt har det finlandska ombudsmannainstitutet ménga likheter
med det svenska. Saval JO som den finlidndske justiticombudsmannen star
oberoende och sjélvstdndig under parlament och konstitutions- respektive
grundlagsutskottet. Det &r dessa utskott som granskar den redovisning som
respektive ombudsman lamnar i sin arsberattelse. Det &r vidare enbart dessa
utskott som kan foranstalta om &tal mot en ombudsman. Under respektive
ombudsmans tillsyn star den statliga och kommunala forvaltningen. En
liknande motivering for varfor JO inte skulle omfattas av IMY:s tillsyn skulle
kunna formuleras &ven for svensk rékning, bl.a. med grund i den konstitu-
tionella hierarkin och konstitutionsutskottets uttalanden om JO:s extraordinara
stallning utanfor den offentliga forvaltningen.

Den svenska linjen synes & sin sida i stor utstrackning beakta att JO till viss
del &r en myndighet som alla andra och som sédan ska underkasta sig samma
regelverk och tillsyn som andra myndigheter. Som lagens véktare maste JO
folja gallande lag. Det kan noteras att det redan i 1809 ars regeringsform
angavs att JO skulle vara “underkastad samma ansvar och pligt, som allmén
lag och réttegingsordning for aktorer utstaka” (se avsnitt 5.1). JO har inordnat
sig i detta system och féljer de foreskrivna skyldigheterna om bl.a. anmalning
av incidenter till Arbetsmiljoverket och IMY.

Den motsatta ordningen — att t.ex. JO:s tjanstemans arbetsmiljo inte skulle
omfattas av Arbetsmiljoverkets tillsyn — skulle kunna uppfattas som kontro-
versiell i samhallet.

Déremot skulle det kunna vara mindre uppseendevéackande att JO:s tillsyns-
verksamhet uteslots fran IMY s tillsyn, eftersom de drendena och besluten i
mangt och mycket skulle kunna jamstallas med domstolars domande verksam-
het, vilka inte omfattas av tillsynsmyndighetens granskning. Nar det géller
vissa anmélningar om att andra myndigheter behandlat personuppgifter i strid
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med dataskyddsregelverket, skulle JO ocksa kunna utéva en fullgod tillsyn,
aven om JO regelmassigt 6verlamnar sadana anmalningar till IMY.

I sammanhanget kan noteras att den tillsyn som utbvas ar forankrad i
riksdagen eller hos den europeiska lagstiftaren. Dataskyddsférordningen ar en
bindande unionsrattslig lagstiftningsakt vilken &ven géller JO. Riksdagen har
vidare antagit dataskyddslagen som uttkar dataskyddsférordningens tillamp-
ningsomrade och ocksa foreskriver sanktionsavgifter for de nationella myn-
digheterna. Riksdagen har &ven antagit brottsdatalagen och i huvudsak dér-
igenom genomfort dataskyddsdirektivet. Daremot &r det regeringen som
utpekat IMY som tillsynsmyndighet.

Vad géller Arbetsmiljoverkets tillsyn enligt arbetsmiljélagstiftningen har
den sin grund i arbetsmiljclagen dar verket ocksa utpekas av riksdagen som
tillsynsmyndighet. EU-direktiv pd omradet foreskriver ocksa att medlems-
staterna ska se till att andamalsenlig kontroll och tillsyn sakerstalls pd omradet
(se artikel 4.2 i direktiv [89/391/EEG] om atgarder for att framja forbattringar
av arbetstagarnas sakerhet och halsa i arbetet).®

Ytterligare en aspekt &r att den tillsyn som de andra myndigheterna utévar
éver JO i huvudsak inte ror JO:s tillsynsverksamhet som sadan. Vad som
granskas &r bl.a. hur personuppgifter och personal behandlas. I regel bor detta
inte paverka JO:s oberoende och sjélvstandighet i beslutsfattandet i tillsyns-
arendena. Det skulle saledes kunna hévdas att JO behaller sitt oberoende i
tillsynsverksamheten eftersom den enda som i princip kan granska JO:s till-
synsverksamhet i sak ar konstitutionsutskottet, d&ven om utskottet som regel
undviker att gora uttalanden som kan innebéra att oberoendet asidosétts.

Mot pastaendet att ingen annan an konstitutionsutskottet granskar JO:s
tillsynsverksamhet kan stallas det redovisade granskningsarendet fran IMY,
dar JO:s publicering av namn i ett pd webbplatsen offentliggjort beslut befanns
st& i strid med PUL. Aven om IMY inte hade synpunkter pd att namnen fanns
i beslutet som s&dant, fann myndigheten att publicering av namn pa kritiserade
befattningshavare bor ha forfattningsstod for att vara tillaten.

JO:s stdndpunkt i IMY:s drende var att det forhallandet att JO finner skl
att kritisera en befattningshavare for icke rattsenligt eller oldmpligt handlande
inte &r att betrakta som en krénkning av dennes personliga integritet. Enligt JO
var Oppenhet i detta avseende tvdrtom ett vasentligt inslag i det ansvarsut-
kréavande vid myndighetsutdévning som utgdr karnan i JO-ambetets uppdrag.

Oavsett om IMY ;s stéllningstagande eller JO:s publicering var riktigt, visar
arendet och beslutet att den utdvade tillsynen frdn IMY:s sida dven omfattat
en fraga som JO ansag var ett vésentligt inslag i JO:s tillsynsverksamhet.

Den hierarkiska avvikelsen finns aven i férhallande till DO och Konkur-
rensverket. Aven dessa verkar inom omraden som i olika stor utstriackning &r
reglerade i EU-ratten. Exempelvis ska den offentliga upphandlingen enligt
LOU-direktivet 6vervakas av en eller flera myndigheter eller strukturer eller

29 Arbetsmiljoverkets uppdrag att utdva tillsyn enligt visselblasarlagen har dock lamnats i
forordningen (2021:949) om skydd for personer som rapporterar om missférhallanden och
saledes inte i lagform.
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av ett eller flera organ (artikel 83.1). Nagra sérskilda begransningar i behorig-
het eller befogenheter m.m. &r inte angivna.

Forvaltningsmyndigheternas foreskrifter

Av de nu behandlade myndigheterna med tillsynsfunktioner ar det frémst
Arbetsmiljoverket som meddelat foreskrifter som &ven JO &r bundna av som
arbetsgivare. Den frdga som uppkommer ar om den omstandighet att en for-
valtningsmyndighet under regeringen meddelar foreskrifter som binder ett av
riksdagens kontrollorgan medfor sarskilda évervaganden.

Arbetsmiljoverkets foreskrifter innebér skyldigheter for arbetsgivare och
utgor sadana betungande offentligrattsliga foreskrifter som omfattas av det s.k.
priméra lagomradet, dér det som huvudregel ar riksdagen som meddelar fore-
skrifter. Med offentligrattsliga foreskrifter avses har reglering av foérhéallandet
mellan enskilda och det allménna. (Se 8 kap. 2 § forsta stycket 2 RF.)

Riksdagen kan bemyndiga regeringen att meddela betungande foreskrifter
inom det offentligrattsliga omradet (se 8 kap. 3 § RF). Riksdagen kan ocksé
medge att regeringen bemyndigar en fdrvaltningsmyndighet att meddela
sadana foreskrifter (se 8 kap. 10 § RF).

Arbetsmiljoverkets foreskrifter riktar sig generellt till arbetsgivare och
omfattar darmed dven myndigheter under riksdagen och regeringen. I strikt
formell mening &r detta inte en fraga om forhallandet mellan enskilda och det
allménna. Begreppet enskild kan dock dven omfatta staten eller en kommun
nar de upptrader i exempelvis rattsférhallanden som liknar dem som kan upp-
komma for enskilda.?®® Nagot hinder for riksdagen att bemyndiga regeringen,
med mojlighet till vidaredelegation till en forvaltningsmyndighet, att meddela
foreskrifter som pa ett sadant satt binder aven riksdagens myndigheter finns
inte i regeringsformen.

Daremot finns det i regeringsformen ett uttryckligt hinder for regeringen,
eller den forvaltningsmyndighet som regeringen bemyndigar, att meddela
foreskrifter som avser forhallanden inom riksdagen eller dess myndigheter
med stéd av den s.k. restkompetensen, dvs. regeringens ratt att meddela fore-
skrifter som inte enligt grundlagen ska meddelas av riksdagen (8 kap. 7 och
11 88 RF). | detta ligger ocksa att riksdagens myndigheter inte lyder under
regeringen (jfr 12 kap. 1 § RF).

Riksdagen har i 4 kap. arbetsmiljélagen bemyndigat regeringen att meddela
foreskrifter om ett antal forhallanden inom arbetsmiljoomradet. Riksdagen har
i stadgandena &ven medgett att regeringen delegerar denna réatt till den
myndighet som regeringen bestdmmer. Regeringen har i 18 § arbetsmiljo-
forordningen vidaredelegerat foreskriftsratt till Arbetsmiljoverket. Det fram-
star saledes som att de nu aktuella foreskrifterna meddelats med korrekt stod.

%0 5e SOU 2008:42's. 20 och 41 f.
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Paverkan

Integritetsskyddsmyndigheten

En grundl&ggande forutséttning ar att rattsordningen tillférsakrar JO mojlig-
heten att behandla personuppgifter sa att JO kan fullgéra sina tillsynsuppgifter
pa ett andamalsenligt satt. De rattsliga forutsattningarna for personuppgifts-
behandlingen hos JO behandlas i avsnitt 7.4.

Den for JO:s tillsynsverksamhet mest ingripande atgarden som IMY skulle
kunna vidta torde vara att férbjuda JO fran att behandla vissa personuppgifter
i verksamheten. Om JO inte skulle hérsamma IMY:s férbud kan IMY péaféra
JO sanktionsavgifter i enlighet med den nationella lagstiftningen. Att JO skulle
trotsa tillsynsmyndighetens férbud skulle ocksa kunna ha en negativ inverkan
pa fortroendet for ambetet. Detta torde dven galla om IMY meddelat JO en
varning eller en reprimand.

Det kan noteras att JO i dag anonymiserar alla avgdranden som publiceras,
oavsett om det ror sig om publikation pd webbplatsen eller i den tryckta
ambetsberattelsen. JO agerar saledes inte i strid med det tidigare beslutet fran
IMY om att namn pd kritiserade befattningshavare inte far publiceras pa webb-
platsen utan forfattningsstod.

Ett forbud kan prévas av domstol om JO dnskar vénda sig dit. Mdjligheten
finns dven for JO att verka for att behovliga forfattningsandringar genomfors.
Bada dessa typer av processer tar tid och leder inte nddvandigtvis till en annan
beddmning i saken. Det &r vidare inte sjélvklart att JO véljer att dverklaga ett
beslut som gér emot JO och som har meddelats av en annan myndighet med
tillsynsfunktioner.

Som redovisats har IMY &ven ett antal andra verktyg att anvénda i sin
tillsyn. JO har dven skyldigheter att bl.a. incidentrapportera till IMY. Detta bor
dock i sig inte ha ndgon pataglig inverkan pa JO:s tillsynsverksamhet.

Arbetsmiljoverket

Den for JO mest ingripande &tgarden som Arbetsmiljéverket skulle kunna
vidta &r att forbjuda JO fran att anvanda sina lokaler. Det torde framsta som
osannolikt att ndgot akut forhallande i lokalerna skulle ha en sadan inverkan
pa arbetsmiljon att det skulle finnas anledning att meddela ett sadant forbud.
Ett forbud skulle ha en tidsmassigt begransad effekt pd verksamheten, da
verksamheten inte noédvéndigtvis &r knuten till lokalerna. Samma sak bor &ven
gélla de foreldgganden som Arbetsmiljoverket kan meddela. Konsekvenserna
av att ett forbud eller forelaggande inte skulle foljas ar dock allvarliga, da saval
boéter som féangelse finns i straffskalan.

I likhet med vad som galler i forhallande till IMY ar JO skyldig att
rapportera incidenter till Arbetsmiljéverket. Detta torde dock i sig inte ha
nagon stérre paverkan pa JO:s tillsynsverksamhet.

Diskrimineringsombudsmannen

Det ar svart att se att DO:s Gvervakning inom sitt omrade skulle kunna paverka
JO:s tillsynsverksamhet. Tillsynen omfattar som ndmnts JO:s roll som arbets-
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givare och de anstalldas bemdtande m.m. av allménheten. Ombudsménnen
omfattas inte sjalva av bestdimmelsen som forbjuder diskriminering i kon-
takten med allmanheten. Ett beslut dar JO avskriver ett klagomal eller uttalar
kritik kan saledes inte angripas utifran diskrimineringslagstiftningen. Daremot
skulle DO kunna granska hur tjansteman hos JO beméter allménheten och om
JO:s lokaler ar tillrackligt tillgangliga for bl.a. personer med funktionsned-
séttning.

Den péaverkan som DO:s granskning kan ha pa JO:s verksamhet i allméanhet
ar ocksa begransad. Bade nar det galler arbetsgivarfragor och bemétande av
allmanheten &r det fraga om enskilda fall dar tillsynen inte bor kunna begransa
JO:s verksamhet i nagon storre utstrackning. Dérutéver finns JO:s skyldighet
att vidta aktiva atgarder for att motverka olika former av diskriminering pa
arbetsplatsen och dokumentera dessa atgérder. De konsekvenser som aktuali-
seras ar i de enskilda fallen diskrimineringserséttning och skadestand. I de all-
manna fallen, dar JO inte vidtagit vissa atgarder, skulle vite kunna démas ut.

Konkurrensverket
Det 4r osannolikt att Konkurrensverkets tillsyn skulle ha ndgon pataglig effekt
pa JO:s tillsynsverksamhet eftersom Konkurrensverkets tillsyn enbart avser de
upphandlingar som JO genomfor. Tillsynen skulle kunna ha en indirekt
paverkan pa JO:s verksamhet, t.ex. om den skulle leda till att ett inkdp av ett
verksamhetssystem fordrdjdes och att JO:s bedrivande av tillsyn darigenom
forsvarades.

Den sanktion som Konkurrensverket skulle kunna vidta om JO t.ex. genom-
for en direktupphandling i strid mot LOU 4ar att vacka talan om att pafora JO
en upphandlingsskadeavgift.

Uppgiftsskydd

Samtliga nu behandlade myndigheter har mdjlighet att i olika utstrackning
begéra att & ta del av handlingar och uppgifter hos JO. En sadan forfattnings-
reglerad insynsratt for myndigheterna ar ofta ndédvéndig for att JO ska kunna
lamna ut sekretesskyddade uppgifter som kan vara nédvandiga fér myndig-
heternas tillsyn.

Mest I&ngtgdende insynsratt har IMY som kan begara att fa tillgang till alla
personuppgifter och all information som IMY behdéver for att kunna fullgéra
sina uppgifter (artikel 58.1 a och e i dataskyddsforordningen och 5 kap. 5 §
brottsdatalagen). Eftersom IMY s tillsyn omfattar personuppgiftsbehandling i
allmanhet torde det kunna motiveras att myndigheten far ta del av uppgifter i
JO:s tillsynsverksamhet. Det skulle ocksa kunna ténkas att Arbetsmiljoverket
och DO i enstaka fall skulle kunna behdva ta del av uppgifter i JO:s tillsyns-
arenden. Det framstdr dock som osannolikt att Konkurrensverket skulle
behova ta del av sddana uppgifter.

Infor ett utlamnande av uppgifterna ar det JO som ska préva om uppgifterna
kan lamnas ut. JO:s beslut i drenden om utlamnande av allman handling far
enligt 4 § lagen (1989:186) om Overklagande av administrativa beslut av

2021/22:URF2

291



2021/22:URF2

292

JO:S KONSTITUTIONELLA STALLNING

Riksdagsforvaltningen och riksdagens myndigheter inte dverklagas. Om JO
skulle beddma att sekretessen inte kan brytas, t.ex. for att den myndighet som
begért ut uppgifterna inte kan anses behdva uppgifterna for sin tillsyn, kan
beslutet sdledes inte Gverprovas.

Vid utlamnande av sekretesskyddade uppgifter skulle den sekretessbestam-
melse som géller hos JO &ven gélla hos den mottagande myndigheten.

Kommitténs slutsatser

Den nu gallande ordningen ar en avvikelse fran den konstitutionella ordningen
eftersom utgangspunkten dnda bor vara att det enbart ar riksdagen genom
konstitutionsutskottet som ska granska JO:s verksamhet. JO &r en del av riks-
dagens kontrollmakt och ska som sadan utgéra en garant for rattssakerheten.
JO:s oberoende i tillsynen far inte krankas. En myndighet med tillsyns-
funktioner skulle genom olika atgarder under ett tillsynsforfarande kunna
direkt eller indirekt péverka JO:s verksamhet pé ett otillborligt satt. Saval den
konstitutionella ordningen som férekomsten av en sddan mojlighet talar
saledes for att myndigheter under regeringen inte ska kunna granska JO:s
verksamhet.

Ett alternativ till den nuvarande ordningen skulle kunna vara att behovet av
granskning av JO:s verksamhet enbart skulle tillgodoses genom den roll som
riksdagen har i relation till JO. Utifran att JO-ambetet har sin grund i ett
fortroendeuppdrag fran riksdagen kan en sadan ordning framsta som naturlig
och tilltalande. En sadan form av tillsyn skulle dock utgdra en helt ny uppgift
som torde forutsatta inte obetydliga organisatoriska forandringar for att kunna
utforas. Dessutom finns det skél att ifragasétta saval lampligheten som mojlig-
heten for riksdagen att alls behandla fragor av tillsynskaraktar pa exempelvis
arbetsmiljéomradet. Hartill kommer att en sidan ordning ocksa vore svar att
férena med den grundlaggande utgéngspunkten att JO i sd stor utstrackning
som mdjligt ska inta en oberoende och sjalvstandig stallning i forhallande till
riksdagen.

Kommittén bedomer att det inte finns tillrackligt vagande skal for att foresla
att den nuvarande ordningen &ndras genom att helt undanta JO fran tillsyn av
myndigheter under regeringen. Daremot finns det anledning att préva lamp-
ligheten i respektive myndighets tillsyn éver JO och om tillsynen paverkar
JO:s sjalvstandighet och konstitutionella oberoende pé ett sidant satt att det
finns behov av att undanta JO fran sadan tillsyn. Avgorande far anses vara vad
tillsynen omfattar och om den inkraktar pa JO:s uppdrag i sak.

Som en parallell kan hénvisas till vad som redovisats ovan om norm-
givningsmakten dar en myndighet under regeringen kan bemyndigas att med-
dela offentligréttsliga foreskrifter, dvs. foreskrifter som reglerar forhallandet
mellan det allmé&nna och enskilda, som binder &ven myndigheter nér de intar
en motsvarande position som enskilda, t.ex. som arbetsgivare. Nagot konsti-
tutionellt hinder mot exempelvis att Arbetsmiljéverket bemyndigas att med-
dela allménna foreskrifter som binder &ven JO och andra av riksdagens organ
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nar dessa upptrader som arbetsgivare finns saledes inte. Den tillsyn som nu ar
aktuell ror i forsta hand forhallanden dér JO intar en sadan position, inte JO:s
tillsynsverksamhet i sig.

Den faktiska paverkan som Arbetsmiljéverket, DO eller Konkurrensverket
skulle kunna ha pé JO:s tillsynsverksamhet ar begransad. Arbetsmiljoverket
skulle forvisso kunna forbjuda JO att anvanda sina lokaler. Ett sdant férbud
skulle dock forutsatta att det fanns laglig grund for beslutet och ha en i tiden
begransad paverkan pa verksamheten, eftersom verksamheten inte ar knuten
till lokalerna som sddana. DO:s och Konkurrensverkets tillsyn avser i forsta
hand JO:s hantering av enskilda fragor som anstallningsférhéllanden och upp-
handlingar och torde inte paverka tillsynsverksamheten som sadan. Det kan
dock inte uteslutas att den indirekta paverkan som vissa tillsynsatgarder skulle
kunna ha skulle forsvara for JO att bedriva sin verksamhet, och inte heller att
myndigheterna anvande atgarderna for att utéva patryckningar pa JO, dven om
ett sadant agerande framstar som féga troligt och hogst osannolikt. Skulle JO
beddma att myndigheternas tillsyn var otillborlig och att den omotiverat
inkraktade pa JO:s verksamhet torde det finnas anledning for JO att vanda sig
till konstitutionsutskottet. 1 likhet med andra myndigheter har JO ocksé
mojlighet att overklaga sadana beslut i tillsynsarenden till domstol. Det far
forutsattas att JO, i férekommande fall, skulle utnyttja denna mojlighet till en
réttslig provning.

IMY s tillsyn skulle daremot kunna ha en mer direkt paverkan pé JO:s till-
synsverksamhet genom att IMY skulle kunna forbjuda JO att behandla person-
uppgifter pa ett satt som skulle kunna komma i konflikt med JO:s majligheter
att utéva sin tillsyn pd ett andamalsenligt satt. IMY:s tillsyn skulle saledes
kunna inkrakta pa JO:s tillsynsverksamhet som sadan.

Som redovisats i avsnitt 5.4.1 har det funnits 6vervaganden om att ombuds-
mannainstitutioner inte skulle omfattas av dataskyddsférordningen eller sta
under ndgon myndighets tillsyn eftersom institutionernas verksamhet inte
skulle omfattas av unionsratten. Europeiska kommissionen har emellertid
meddelat att &ven ombudsmannainstitutioners verksamhet omfattas av unions-
ratten och darmed ocksa av forordningen. EU-domstolen har uttalat att de
undantag som finns fran tillampningen av dataskyddsférordningen ska tolkas
restriktivt samt i ett enskilt fall bedémt att personuppgiftsbehandlingen vid ett
utskott for framstéllningar vid ett delstatsparlament omfattades av dataskydds-
forordningen.?! Genom den svenska dataskyddslagen har dataskyddsforord-
ningens tillampningsomréde vidare utokats till att &ven omfatta sddana fragor
som faller utanfor unionsratten.

Dataskyddsférordningen medger bara undantag fran tillsyn for domstolars
démande verksamhet. Syftet med detta undantag ar enligt skal 20 till férord-
ningen att sakerstélla domstolsvasendets oberoende nér det utfor sin ratt-
skipande verksamhet, inbegripet nar det fattar beslut.

2! Se EU-domstolens dom den 9 juli 2020 i mélet VQ mot Land Hessen (C-272/19).
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JO utgdr inte en domstol i den svenska rattsordningen. Inte heller uppfyller
JO kraven for att omfattas av det nagot vidare domstolsbegrepp som anvands
inom EU-ratten.?®? JO har forvisso en konstitutionell stallning som en av
landets hogsta laglighetsovervakare, men kan inte overprfva och &ndra
myndigheters beslut med bindande rattslig verkan. Sammantaget saknas
séledes rattsliga forutsattningar for att undanta JO:s behandling av person-
uppgifter fran IMY s tillsyn enligt dataskyddsférordningen.

Med tillsynen enligt brottsdatalagen forhaller det sig annorlunda, satillvida
att dataskyddsdirektivet medger att medlemsstaterna foreskriver att deras
tillsynsmyndighet inte ska vara behdrig att utdva tillsyn 6ver andra oberoende
rattsliga myndigheter som behandlar personuppgifter inom ramen for sin
rattsliga verksamhet (se avsnitt 5.4.1 och artikel 45.2 i dataskyddsdirektivet).
Mojligheten finns saledes att i nationell ratt utesluta exempelvis aklagar-
myndigheter fran tillsynsmyndighetens tillsyn enligt brottsdatalagen.?*® Aven
om det darigenom skulle kunna finnas forutsattningar for att undanta den per-
sonuppgiftsbehandling hos JO som omfattas av brottsdatalagen fran IMY's
tillsyn, kan det ifrgasattas om det finns ndgot patagligt behov av att inféra ett
sadant undantag, nar JO:s verksamhet i vrigt omfattas av IMY s tillsyn enligt
dataskyddsférordningen. Det kan inte heller uteslutas att det kan uppkomma
svarigheter att tydligt avgriansa JO:s brottsbekdmpande verksamhet fran
tillsynsverksamheten i 6vrigt. Den del av JO:s verksamhet som omfattas av
brottsdatalagens bestimmelser framstar vidare som begrénsad till sin omfatt-
ning. Det torde darfor inte finnas skél att sarreglera tillsynen 6ver JO:s
personuppgiftsbehandling enligt brottsdatalagen.

Med detta sagt finns det dock anledning for kommittén att sarskilt framhalla
vikten av att samtliga myndigheter med tillsynsfunktioner beaktar JO-
ambetets sarstallning i den svenska rattsordningen och inte obefogat asido-
sétter JO:s sjalvstandighet och oberoende. Om JO skulle uppfatta att det skett
avsteg fran denna grundfdrutsattning och att vidtagna atgarder fran myndig-
heternas sida ar otillborliga, bor detta kunna leda till att samrdd med
konstitutionsutskottet inleds.

5.5 Forvaltningslagens tillamplighet och besluts
overklagbarhet

En fraga som har koppling till JO:s konstitutionella stallning, inbegripet dess
institutionella oberoende, avser forvaltningslagens (2017:900), forkortad FL,
tillamplighet pa verksamheten. JO har sedan tillkomsten av den forsta forvalt-
ningslagen (1971:290), harefter 1971 &rs forvaltningslag, inte tillampat lagen
direkt, men har som en av lagens hdgsta Overvakare haft anledning att i sin
egen verksamhet beakta bestimmelser i lagen, bl.a. i friga om jav (se avsnitt

22 )fr prop. 2017/18:113 s. 16 f. dar regeringen bedémde att hyres- och arrendenamnderna,
som &r forvaltningsmyndigheter i svensk rattsordning, utgjorde domstolar i dataskydds-
forordningens mening.

298 Jfr prop. 2017/18:232 s. 269.
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2.5.5). Det har dock saval i doktrinen som i rattstillampningen diskuterats om
forvaltningslagen ar direkt tillamplig pé justiticombudsmannens tillsynsverk-
samhet och i sé fall i vilken utstrackning.

En fraga som nara anknyter till forvaltningslagens tillamplighet ar den om
JO:s beslut &r 6verklagbara. Av 6 § forsta stycket JO-instruktionen framgar att
en ombudsman avgor ett arende genom beslut, i vilket han eller hon fér uttala
sig om huruvida en atgard av en myndighet eller befattningshavare strider mot
lag eller annan forfattning eller annars &r felaktig eller oldmplig. Den allménna
uppfattningen har i regel varit att dessa beslut i tillsynsverksamheten inte ar
overklagbara. Argument for att besluten ska g att 6verklaga har dock forts
fram?®* och fragan har pa senare ar prévats i domstol dar olika instanser kom
till samma slut — att besluten inte ar 6verklagbara — men pa olika grunder.

Det finns saledes oklarheter som medfor ett behov av klargérande. | detta
avsnitt redovisas darfor grunderna for forvaltningslagen, de sarskilda for-
héllandena for JO och fragan om huruvida JO:s beslut i tillsynsverksamheten
&r dverklagbara.

5.5.1 Forvaltningslagens tillamplighet

Huvuddragen i forvaltningslagen

Forvaltningslagen tradde i kraft den 1 juli 2018 och ersatte den tidigare for-
valtningslagen (1986:223), férkortad AFL, som i sin tur hade ersatt 1971 ars
forvaltningslag varigenom enhetliga och samlade forfaranderegler i forvalt-
ningsarenden infordes.

En avsikt med att infora forvaltningslagen var att reglera forfarandet hos
forvaltningsmyndigheterna mer heltdckande an tidigare. Vissa allmanna for-
valtningsrattsliga principer som utvecklats i praxis slogs fast i uttryckliga
bestammelser for att gora lagen mer lattillganglig. Lagen innehaller ocksa ett
rattsmedel mot langsam handlaggning som inte fanns i AFL. Samtidigt
utmonstrades begreppet myndighetsutdvning ur lagen for att de férfarande-
regler som enbart var tillampliga pa sddana arenden &ven skulle tillimpas vid
handlaggningen av andra drenden.?%

I forvaltningslagens inledande bestdmmelser regleras lagens tillampnings-
omréade. Lagen galler for handlaggning av arenden hos férvaltningsmyndig-
heterna och handlaggning av férvaltningsarenden hos domstolarna. Bestam-
melserna om grunderna fér god forvaltning i 5-8 88 ska dock tillampas aven i
annan forvaltningsverksamhet hos forvaltningsmyndigheter och domstolar.
(Se18FL.)

Med annan forvaltningsverksamhet avses enligt propositionen sadan verk-
samhet som vanligtvis brukar betecknas faktiskt handlande. En principiell
skillnad mellan atgarder av det ena och det andra slaget ar enligt forarbetena
att handlaggningen av ett darende avslutas med ett beslut av nagot slag, medan

294 g Axberger (2014) s. 81.
2% Se prop. 2016/17:180 s. 1 och 48 f.
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ett faktiskt handlande karaktériseras av att myndigheten i praktiken vidtar en
viss faktisk atgard. Atgarder av typen kéra sparvagn, hamta sopor och under-
visa anviands som exempel pa faktiskt handlande som illustrerar denna form
av forvaltningsverksamhet, medan debitering av avfallsavgifter och betyg-
sattning ar exempel pd verksamhet som innefattar handlaggning av ett
arende.?%

Déremot ska vissa bestammelser inte tillampas vid handléggning av sddana
&renden vid kommuner och regioner som kan 6verklagas genom laglighets-
provning enligt kommunallagen (2 8). Inte heller ska flertalet av lagens
bestammelser tillampas pa brottsbekdmpande verksamhet hos Kustbevak-
ningen, Polismyndigheten, Skatteverket, Sakerhetspolisen, Tullverket eller en
aklagarmyndighet (3 §).

Lagen &r subsidiar i forhallande till avvikande bestimmelser i en annan lag
eller en forordning (4 8).

I lagens foljande avsnitt anges grunderna for god forvaltning vad géller
legalitet, objektivitet och proportionalitet (5 §), service (6 8), tillgdnglighet
(7 8) och samverkan med andra myndigheter (8 §). Det ar dessa bestammelser
som enligt 1 8 FL dven ska tillampas i forvaltningsmyndigheters och dom-
stolars faktiska handlande.

Efter detta foljer de allménna kraven pa handlaggningen av drenden, bl.a.
vad galler formerna for handldggningen (9 §8), partsinsyn i arendet (10 8),
atgarder vid dréjsmal i handliggningen (11 och 12 88), rétt till tolk och 6ver-
sattning (13 8), mojligheten att anlita ombud eller bitrade (14 och 15 §8§) och
jav (16-18 88).

I 19-22 88 FL regleras hur drenden inleds och vilka atgarder som ska vidtas
nér handlingar lamnas in. Detta avsnitt foljs av bestdammelser om beredningen
av drendet (23-27 88). Bland annat ska myndigheten ge en enskild part
mojlighet att lamna uppgifter muntligt om han eller hon s& onskar (24 8).
Myndigheten ska aven, sdvida det inte &r uppenbart obehovligt eller ndgon
angiven undantagssituation foreligger, underratta den som &r part om allt
material av betydelse for beslutet och ge parten tillfalle att yttra sig Gver
materialet (25 §).

Bestdmmelserna om hur myndigheten fattar beslut och hur detta ska
dokumenteras och meddelas m.m. samt nér detta far verkstallas aterfinns i 28—
35 88 FL. Bland annat anges att varje skriftligt beslut ska innehélla vissa
uppgifter om vem som &r beslutsfattare och vem som medverkat i den slutliga
handlaggningen (31 8) och att ett beslut som kan antas paverka nagons
situation pa ett inte obetydligt satt ska innehélla en klargérande motivering,
om det inte ar uppenbart obehovligt (32 §).

Ett fattat beslut far eller ska andras eller rattas av myndigheten utifran de
forutsattningar som anges i 36-39 88 FL. Exempelvis anges att en myndighet
ska &ndra ett beslut som den har meddelat som forsta instans om den anser att
beslutet ar uppenbart felaktigt i nagot vésentligt hanseende pa grund av att det

2% Se prop. 2016/17:180 s. 24.
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har tillkommit nya omstandigheter eller av nagon annan anledning, och
beslutet kan andras snabbt och enkelt och utan att det blir till nackdel for nagon
enskild part (38 8).

Ett fattat beslut kan dverklagas till och dndras av allmén forvaltnings-
domstol utifran forutsattningarna som anges 40-48 8§8§. | bestammelserna fore-
skrivs bl.a. att ett beslut som kan antas paverka nagons situation pa ett inte
obetydligt satt far overklagas till allman férvaltningsdomstol av den som
beslutet angér, om det har gétt honom eller henne emot (4042 §8). En Gver-
instans kan ocksd enligt 49 § FL under vissa forutsittningar forelagga en
myndighet att snarast eller inom viss tid avgdra ett drende.

Forfattningar som uttryckligen reglerar JO:s tillsynsverksamhet

Den sarreglering som finns for handlaggning i JO:s tillsynsverksamhet éter-
finns i huvudsak i regeringsformen, riksdagsordningen och JO-instruktionen.
Bestdmmelser om handldggningen finns dven i den arbetsordning som chefsJO
beslutar om efter samrad med de andra ombudsmannen. Innehéllet i denna
reglering redovisas ovan i avsnitt 2.5.1-2.5.4.

I forhdllande till forvaltningslagen kan sarskilt lyftas fram att JO-
instruktionen reglerar hur ett arende bor inledas (5 och 17 §8), hur och vilka
arenden ska handlaggas eller utredas (18-22 88), hur beslut ska fattas (23 §),
vad besluten ska innehalla och att diarier Gver drenden och tgarder ska foras
(24 8) samt att ombudsmannaexpeditionen ska héllas dppen for allmanheten
under tid som chefsjustiticombudsmannen bestammer (26 §). Darutover finns
bestammelser om bl.a. att avgiftsheslut vid expedition inte far Gverklagas
(27 8) men att det i lagen (1989:186) om Gverklagande av administrativa beslut
av riksdagsforvaltningen och riksdagens myndigheter finns bestimmelser om
6verklagande av beslut som galler tjanstetillsattning eller annars ror tjanste-
man vid expeditionen (29 §).

| friga om jav anges i JO:s riktlinjer om jav/intressekonflikter, bisysslor
och mutor att det inte finns négon forfattningshestammelse som direkt reglerar
javsfragor men att FL:s regler kan ligga till grund vid en beddmning (se avsnitt
2.5.5).

Bestammelser om dverklagande och éverprévning av JO:s beslut redovisas
i avsnitt 5.5.2 nedan.

Forvaltningslagens tillamplighet pa JO:s tillsynsverksamhet

Inledning

For att forvaltningslagen ska vara direkt tillamplig pa JO:s verksamhet kravs
att JO anses utgdra en forvaltningsmyndighet eftersom JO inte kan jamstallas
med en domstol (jfr 1 § FL). Det kan finnas anledning att dvervdga om det
finns grund att gora atskillnad mellan justiticombudsmannen i deras
granskande funktion och verksamheten vid det kansli som ska finnas, dvs.
ombudsmannaexpeditionen.
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I propositionen till forvaltningslagen anges att uttrycket forvaltnings-
myndighet anvénds for att beteckna de myndigheter vars uppgift ar att skota
offentliga forvaltningsuppgifter. Dessa myndigheters huvudsakliga uppgift
kan nagot forenklat sdgas vara att verkstélla den styrande maktens beslut. |
uttrycket forvaltningsmyndighet ingar inte regeringen. Regeringens framsta
uppgift ar att styra riket (1 kap. 6 § RF) men regeringen fullgér dven vissa
forvaltningsuppgifter. Till sin hjalp i styrelsen av riket har regeringen de
statliga forvaltningsmyndigheterna under regeringen. | propositionen anges att
aven riksdagen pé likartat satt har mojlighet att ge en forvaltningsmyndighet
under riksdagen, t.ex. Riksdagens ombudsmén eller Riksrevisionen, i uppdrag
att fullgéra offentliga forvaltningsuppgifter.?’

I det underliggande beténkandet, En ny forvaltningslag (SOU 2010:29),
anfordes att utanfor begreppet forvaltningsmyndighet faller regeringen och de
beslutande politiska forsamlingarna, dvs. riksdagen samt landstings- och
kommunfullmaktige, men att de forvaltningsorgan som lyder under riksdagen
liksom de kommunala ndmnderna och styrelserna daremot &r forvaltnings-
myndigheter.?®® Riksdagens ombudsman omnamns dock inte sérskilt i
beténkandet i det hénseendet.

Som ndmnts ovan har JO i sina riktlinjer om jav/intressekonflikter,
bisysslor och mutor angett att det inte finns ndgon forfattningsbestammelse
som direkt reglerar javsfragor hos JO. Eftersom bestammelser om jév finns
intagna i forvaltningslagen kan vad som anges i riktlinjerna visa att JO:s
utgangspunkt ar att forvaltningslagen inte ar direkt tillamplig pa verksam-
heten.®® Nagon Atskillnad mellan ombudsménnen och ombudsmanna-
expeditionen eller tillsynsverksamhet och annan verksamhet gors inte i
riktlinjerna.

Installningen att forvaltningslagen inte ar tillamplig pa JO:s tillsyns-
verksamhet har inte varit utan invandningar. Med anledning av JO:s skrivelse
i ett drende 1996,%° dir den davarande chefsjustiticombudsmannen Claes
Eklundh anfort att justiticombudsménnen inte utgdr forvaltningsmyndigheter
nér de fullgor sina gransknings- och tillsynsuppgifter och att den da géllande
forvaltningslagens bestdmmelse om motiveringsskyldighet av bl.a. den anled-
ningen inte var tillamplig, framforde hovréttslagmannen Trygve Hellners en
motsatt instéllning i friga om forvaltningslagens allménna tillamplighet pa
JO:s verksamhet®®t, Hellners tog som utgangspunkt for sitt stallningstagande
vad som forevarit vid stiftandet av 1971 ars forvaltningslag, medan Eklundh i
stéllet lade storre vikt vid JO:s sarstallning i den svenska rattsordningen.
Eklundhs och Hellners redovisningar av grunderna for sina respektive install-
ningar utgor goda redogorelser for de argument som talar fér och emot den da

27 Se prop. 2016/17:180 s. 26 f.

2% 5e SOU 2010:29 s. 113.

29 ge gven Ekroth (2001) s. 164.

300 Se JO:s skrivelse den 11 juni 1996 i drende dnr C62/96, publicerad i Férvaltningsrattslig
tidskrift 4/1996, s. 171-173.

%1 Se Eklundh (1996) s. 203-211 och Hellners (1996) s. 133-139. Debatten redovisas
utforligt i Ekroth (2001) s. 157-164.
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gallande forvaltningslagens tillamplighet utifran de rattsliga forhallanden som
radde vid den tiden.

Nedan redovisas bl.a. uttalanden i saval forarbeten som i den juridiska
doktrinen och i réttspraxis nér det galler frdgan om forvaltningslagens tillamp-
lighet pd JO:s tillsynsverksamhet.

Forvaltningslagens tillkomst och utformning

1971 ars forvaltningslag

Till grund for regeringens proposition om bl.a. 1971 ars forvaltningslag
(prop. 1971:30) lag det forslag som tagits fram av en arbetsgrupp inom justitie-
departementet (SOU 1968:27) utifrén det slutbetinkande, Lag om forvalt-
ningsforfarandet (SOU 1964:27), som kommittén bendmnd Besvarssak-
kunniga presenterat.

Besvarssakkunniga hade foreslagit att riksdagen och riksdagen tillhdrande
eller underlydande organ inte skulle omfattas av lagen om fdrvaltnings-
forfarandets tillampningsomrade. Kommittén konstaterade att det forvisso
kunde férekomma bl.a. administrativa partsérenden hos riksdagens organ, men
att det ansdgs vara en angelagenhet for riksdagen allena att meddela fore-
skrifter for riksdagen tillhérande ndmnder, utskott m.fl. Forfarandet vid dessa
organ torde darfor enligt kommittén inte regleras i en lag som fattades samféllt
av regering och riksdag enligt 87 § i 1809 ars regeringsform. De sakkunniga
lamnade i stéllet ett forslag till en sdrskild lag enligt vilken den foreslagna
lagen om forvaltningsforfarandet i tillampliga delar skulle galla &renden, i
vilket nagon kan vara part, som handlades hos riksdagens tillhérande utskott,
namnd eller deputerade eller hos ndgot under riksdagen lydande verk. De
sakkunniga foreslog att riksdagen sarskilt skulle dvervaga att anta den fore-
slagna lagen i den for sadan lag gallande ordningen. %2

JO Kkonstaterade i sitt remissyttrande dver Besvérssakkunnigas forslag till
lag om forvaltningsforfarandet att lagen inte skulle omfatta JO:s verksamhet
men framholl 4ndé att drenden som tas upp hos ombudsmannen eller annars
anhéngiggors dér som led i deras allménna tillsynsskyldighet, &r av helt annan
karaktar an vanliga partsarenden och att det i frdga om handlaggnings-
ordningen maste finnas ett ganska vidstrackt utrymme for diskretiondra
bedémningar. Enligt JO:s mening borde det darfor inte komma i fraga att for
handlaggningen hos ombudsmannen tillampa en forfarandelags regler.3®

Den arbetsgrupp som kom att bearbeta Besvarssakkunnigas betédnkande
kunde dock utifran vad som framkommit inte se ndgot konstitutionellt hinder
mot att forvaltningsforfarandet hos riksdagens administrativa organ reglerades
genom en sddan lag som forvaltningslagen och foreslog darfor inte ndgon
begransning i det hadnseendet. Arbetsgruppen baserade sitt stéllningstagande
bl.a. pa att 1954 ars besvarstidslag dven omfattade riksdagsforvaltningen och

%02 Se SOU 1964:27 s. 18, 46 och 122.
%% Se SOU 1968:27 s. 66.
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att riksdagen i skrivelse till regeringen hemstéllt om forslag till lagandring
angaende prévning av besvar éver vissa beslut inom riksdagsforvaltningen. %

Arbetsgruppen foreslog daremot att lagen inte skulle galla hos aklagar- eller
polismyndighet i mél eller drende i fraga om brott, vilket ocksa skulle innefatta
JO:s &klagararenden. Tillsynsarenden skulle dock inte beréras direkt av nagot
undantag.®%

Forslaget till 1971 ars forvaltningslag var vidare uppdelat mellan allménna
bestdmmelser som skulle tilldmpas vid all &rendehandlédggning och sérskilda
bestammelser som var mer centrala fran rattssakerhetssynpunkt och som bara
var tilldmpliga i s.k. forvaltningsréttsliga partsérenden, dvs. i &renden dér det
var fraga om vad som i senare lagstiftning skulle komma att benamnas
myndighetsutdvning mot enskild. Med den definition som gavs av forvalt-
ningsrattsliga partsarenden — arende, som angar nagons ratt eller plikt sdsom
enskild och avgores genom beslut med réttslig verkan™ — blev tillsynsérenden
inte att betrakta som saddana arenden. Enligt arbetsgruppen skulle darmed de
foreslagna bestdammelserna om bl.a. rétt till tolk, kommunicering, motivering
av beslut, expediering, rattelse och ratten att éverklaga inte gélla for tillsyns-
&renden. Bestdmmelserna om tidsfrist for overklagande m.m. skulle bli
formellt tillimpliga men inte fa ndgon praktisk betydelse eftersom tillsyns-
beslut inte var éverklagbara. Vad géllde de allménna bestdammelserna om bl.a.
partsinsyn och jav fann arbetsgruppen inte négra betankligheter mot att de
skulle gélla ocksa i tillsynsarenden. Gruppen framférde att det i stallet syntes
narmast vara till allman fordel om sa blev fallet, varfor JO:s tillsynsarenden
inte undantogs.3%®

Vid remitteringen av arbetsgruppens forslag konstaterade JO, sdsom det
refereras i propositionen, att den foreslagna lagen i dess helhet, savitt riks-
dagens ombudsman berérdes darav, skulle bli tillimplig endast pa admini-
strativa drenden som ror enskild, exempelvis antagande och entledigande av
personal. JO hade inte nagra invandningar mot detta. JO framforde dock att
det skulle vara hdgst olyckligt om ombudsmaénnens tillsynsverksamhet bands
genom en narmare procedurreglering. Enligt JO skulle den enda konsekvensen
av forslaget vara att en bestdimmelse om tid och satt for dverklagande av
administrativa beslut som ror tjansteman vid expeditionen i den vid den tid-
punkten gallande JO-instruktionen kunde upphévas da samma sak foreslogs
regleras i forvaltningslagen.®”

I sammanhanget kan namnas att rikséklagaren under remissforfarandet
forde fram att de foreslagna allméanna bestdmmelserna i realiteten enbart skulle
vara tillampliga i tillsynsarenden i frdga om ingivande av handling, remittering
och jav, eftersom de allménna bestdimmelserna i dvrigt forutsatte att det fanns
en part i arendet.%

%04 5@ SOU 1968:27 s. 82.
%05 Se SOU 1968:27 s. 83.
306 56 SOU 1968:27 s. 83.
307 Se prop. 1971:30 s. 314.
%08 Se prop. 1971:30 s. 314.
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Regeringen foreslog att lagen, med vissa sarskilt angivna undantag, skulle
gélla vid handlaggning av drenden hos forvaltningsmyndighet och dven av
&rende hos domstol om é&rendet avser domstolens forvaltande verksamhet.
Detta avvek fran arbetsgruppens forslag att lagen skulle galla hos alla statliga
och kommunala myndigheter, med undantag fér domstolarnas démande verk-
samhet och vissa andra organs verksamhet. Departementschefen angav att med
forvaltningsmyndighet avsdgs framst organ som ingar som sjalvstandiga
enheter i den statliga eller kommunala férvaltningsorganisationen samt att
avsikten var att lagen ska tréffa alla typer av myndigheter som foretrader det
allmanna i nagon forvaltningsangelagenhet. Nagot patagligt behov av att i
lagtexten definiera begreppet myndighet fanns inte enligt departementschefen.
Viktigast var i stéllet att gransen var klar mot bl.a. statliga och kommunala
bolag som handhar offentlig forvaltning. Departementschefen lyfte dock fram
att tjansteman hos annat offentligt organ &n myndighet pa grund av uttrycklig
forfattningsforeskrift kan ha fatt sadana befogenheter att han organisatoriskt
och funktionellt blir att anse som offentlig forvaltningsmyndighet. Som
exempel pa detta namndes besiktningsman vid AB Svensk Bilprovning vid
den obligatoriska kontrollbesiktningen.3%°

Eftersom lagen, med avvikelse fran arbetsgruppens férslag, skulle omfatta
forvaltningsmyndigheter var det inte langre nédvéndigt att uttryckligen undan-
ta riksdagen och vissa andra beslutande férsamlingar frén lagens tillimpnings-
omrade, eftersom dessa inte kunde hénféras till kategorin forvaltnings-
myndigheter. Departementschefen papekade dock att lagen skulle bli tillamp-
lig i arenden hos organ som hor till eller lyder under en sadan férsamling och
bedémde utifran en konstitutionell synpunkt att det inte fanns nagot hinder
mot detta.31°

En annan av skillnaderna mellan arbetsgruppens lagférslag och regeringens
forslag var att begreppet forvaltningsréttsliga partsarenden andrades och fick
en tydligare definition. De sarskilda bestammelserna om partsinsyn, kommu-
nicering, muntlighet, motivering av beslut, underréttelse av beslut m.m. skulle
enbart galla i den utstrackning det var frdgan om utévning av befogenhet att
for enskild bestaimma om forman, rattighet, skyldighet, disciplinar bestraff-
ning, eller annat jamfarbart forhallande. 5

Forslaget till forvaltningslag antogs av riksdagen i oférandrat skick.3'?

1986 ars forvaltningslag

1 1986 ars forvaltningslag var det grundlaggande tillampningsomréadet det-
samma — lagen gallde for forvaltningsmyndigheternas handlaggning av
arenden och domstolarnas handlaggning av forvaltningsarenden (1 § AFL). |
specialmotiveringen i den proposition som Iag till grund for lagen angavs att
lagen i princip skulle vara tillamplig hos alla férvaltningsmyndigheter, oavsett

%09 Se prop. 1971:30 s. 317.

810 Se prop. 1971:30 s. 320.

811 5@ prop. 1971:30 s. 8.

%12 Se pet. 1971:KU36 och rskr. 1971:222.
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om de 16d under regeringen eller inte, och att den saledes skulle tillampas hos
t.ex. kommunala myndigheter och riksdagens myndigheter. Begreppet forvalt-
ningsmyndighet skulle félja samma definition som i regeringsformen. Detta
medforde att det stod Klart att regeringen inte utgjorde en forvaltningsmyndig-
het varfor ndgot uttryckligt undantag for regeringen fran lagens tillampnings-
omrade inte var nodvandigt. Enligt regeringen borde inte heller t.ex. en besikt-
ningsman hos AB Svensk Bilprovning betraktas som en férvaltningsmyndig-
het nar denne utfor obligatorisk fordonsbesiktning.®® Vad som utgjorde en
myndighet bestamdes sdledes enbart organisatoriskt och inte langre utifran
vilken funktion organet fyllde.%

I propositionen angavs dven att flertalet av lagens bestdmmelser inte skulle
galla for bl.a. dklagarmyndigheternas brottsbekampande verksamhet. | det
sammanhanget berdrdes inte JO sarskilt. Vid behandlingen av bestdammelsen
om myndigheters serviceskyldighet angavs déaremot att myndigheter med ett
mycket vidstrackt verksamhetsomrade, t.ex. JO, JK, universitet och hogskolor,
inte ar skyldiga att fungera som allménna upplysningscentraler.3!®

2017 &rs forvaltningslag

Som namnts ovan betraffande 2017 érs forvaltningslag anges i propositionen
att JO &r en forvaltningsmyndighet under riksdagen som riksdagen kan ge for-
valtningsuppgifter. | frdga om tillsynsverksamhet tog regeringen upp tillsyns-
arendens inledande och partsforhallanden sarskilt (se nedan under rubriken
Bestammelsers tillamplighet ifall forvaltningslagen skulle omfatta JO:s till-
synsverksamhet).

Vid konstitutionsutskottets behandling av forslaget till ny forvaltningslag
berdrdes inte fragan om tilliampligheten av lagen i JO:s eller andra tillsyns-
myndigheters verksamhet. Forslaget till ny forvaltningslag antogs av riks-
dagen i oférandrat skick i forhallande till propositionen.3

Hellners slutsatser med utgangspunkt i férvaltningslagens tillkomst och
utformning

Hellners konstaterade redan i forsta utgavan av sin bok Forvaltningslagen med
kommentarer (1975) att JO:s tillsynsverksamhet och verksamhet i dvrigt inte
omfattades av undantaget fran tillimpningen av 1971 ars forvaltningslag som
fanns for aklagararenden. Som stod for sitt stallningstagande hanvisade han
till sidor i propositionen dar det framgar att detta var avsikten och att JO m.fl.
inte framfort nagon invandning mot den ordningen (prop. 1971:30 s. 306, 313
och 323). Hellners fann dock att det pa grund av begransningen av tillamp-
ningen av vissa bestammelser till drenden dar det ar frdga om myndighets-
utdvning, inte fanns ngot utrymme for tillampning av dessa bestammelser i
tillsynsérenden hos JO.%V7

313 Se prop. 1985/86:80 s. 56 f.

314 e Hellners (2010) s. 52 f.

815 Se prop. 1985/86:80 s. 60 och 82.

816 Se bet. 2017/18:KU2 och rskr. 2017/18:2.
317 Se Hellners (1975) s. 47.
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I sin artikel, som alltsd publicerades 1996, vidholl Hellners denna install-
ning och redovisade vad som forevarit vid stiftandet av 1971 ars forvaltnings-
lag. Han fann vidare att det i 1986 ars lagstiftningsarende inte framkommit
nagot som gav anledning att anta att lagstiftaren skulle ha intagit ndgon annan
stdndpunkt i frédgan an den som redovisades 1971. | stallet talade enligt
Hellners statsmakternas markerade vilja att fordjupa rattssdkerheten mot att
man varit inne pa tanken att inskranka lagens tillamplighet nar det galler
kretsen av myndigheter som ska tillampa lagen. Hellners lyfte fram att inte
heller utformningen av en ny undantagsregel for aklagararenden motiverade
lagstiftaren att kommentera nagra enskildheter i frdga om lagens giltighet hos
t.ex. JO.318

Hellners framholl vidare att JK sedan 1971 ansetts falla under forvalt-
ningslagens tillampningsomrade och att JO:s tillsynsarenden for konsekven-
sens skull borde falla in under samma lag. Hellners baserade den bedémningen
bl.a. pa att JK i sitt remissvar 6ver Forvaltningsrattsutredningens betankande
Ny forvaltningslag (SOU 1983:73) foreslagit att JK skulle undantas fran
lagens tillampningsomrade.®® Hellners konstaterade bl.a. att det inte synes
finnas ndgon principiell skillnad mellan tillsynsfunktionerna samt att tillsynen
i bada fallen ytterst &r ett utflode av statens 6nskan att ha ett utanfor den
vanliga myndighetsvigen stdende organ dit enskilda kan vanda sig for att
kritisera beslut och atgirder av “vanliga” myndigheter. 3%

Hellners sammanfattade sitt stéllningstagande enligt foljande: 32

Min egen slutsats av det hittills anférda ar att lagstiftaren bade 1971 och

1986 har avsett att forvaltningslagen skulle vara i princip tillamplig ocksa

hos JO sjélv (att de av lagens bestammelser som galler bara vid myndig-

hetsutovning mot enskild inte far ndgon aktualitet i tillsynsarenden hos JO
ar en sak for sig). Med sarskild kannedom om vad som férekom i 1971 ars
lagstiftningséarende vagar jag havda, att lagstiftaren medvetet intog denna
standpunkt. Vad det den gangen rorde sig om var trots allt bara tillamp-
ningen av [1971 ars forvaltningslags, utredningens anm.] s.k. allminna
bestdmmelser (413 88), dvs. bestdmmelserna om jév, ombud och bitréde,
ingivande av handling, myndighets vagledningsplikt, tolk, remiss, besvérs-
ratt, ordningen for anférande av besvar samt inhibition. Av dessa reglers
innehall foljde att de som avsag besvar och inhibition inte kunde fa nagon
tilldmpning i gransknings- och tillsynsarenden hos JO, eftersom JO:s
beslut i dessa fall inte kan Gverklagas och JO inte heller &r négon Gver-
klagandeinstans. Jag har svart att férestalla mig att tillkomsten 1986 av

t. ex. des. k. service- och samverkansreglerna i 4-6 §§ [AFL, utredningens

anm.] skulle innebdra, att frdgan om [AFL:s, utredningens anm.] giltighet

hos JO kommit i ett nytt l&ge. De nya reglerna om omrdstning resp.
omprovning av beslut lar inte ha ndgon aktualitet hos JO.

318 Se Hellners (1996) s. 135.
319 Se Hellners (1996) s. 135. JK benamns ocksa som en férvaltningsmyndighet i 12 kap. 1 §
RF

320 Sg Hellners (1996) s. 138 f.
321 Se Hellners (1996) s. 136 och 139.
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Justitieombudsmannens stallning och Eklundhs slutsatser

I den artikel som Eklundh Iat publicera 1996 som svar pa Hellners artikel var
han av instéllningen att de av riksdagen valda justitieombudsménnen inte kan
hanforas till nagon av kategorierna domstolar och férvaltningsmyndigheter
utan att JO-&mbetets tillsynsverksamhet &r en konstitutionell kontrollfunktion
som regleras uteslutande i RF, RO och JO-instruktionen och inte i nagot
hénseende omfattas av forvaltningslagens regler. Daremot fanns det enligt
Eklundh goda skal for att h&vda att den offentligréttsliga organisationen Riks-
dagens ombudsmaén, dvs. ombudsmannaexpeditionen, som sjalvstandigt ratts-
subjekt ska betraktas som en forvaltningsmyndighet atskild fran justitie-
ombudsmannen.®??

Eklundh uppehdll sig inte vid vad som forevarit vid stiftandet av 1971 eller
1986 ars forvaltningslagar i sitt svar i JO-arendet eller i bemétandet av
Hellners framforda stdndpunkter. Eklundh fokuserade i stallet framst pa
regeringsformens innehall, struktur och forarbeten samt pa vad som fram-
kommit vid stiftandet av 1975 och 1986 ars JO-instruktioner. Enligt Eklundh
undanréjdes den oklarhet i friga om JO-ambetets réttsliga stallning, som kom
till uttryck i de uttalanden som gjordes i samband med tillkomsten av 1971 &rs
forvaltningslag, nar lagstiftaren beslutade om 1974 ars regeringsform.3%

Regeringsformen

Eklundh framholl att regeringsformen i systematiskt hanseende gor en klar
skillnad mellan konstitutionell kontroll och forvaltning. 1 1 kap. RF anges
statsskickets grunder och oversiktligt huvuduppgifterna for riksdagen, rege-
ringen, domstolarna och férvaltningsmyndigheterna. | 4 § anges riksdagens
stéllning och uppgifter. Enligt stadgandets andra stycke ska riksdagen bl.a.
granska rikets styrelse och forvaltning. Eklundh lyfte fram att regeringsformen
var redigerad pa ett sadant satt att huvuddelen av paragraferna i det inledande
kapitlet motsvarades av hela kapitel langre fram i forfattningen. Stadgandet
om riksdagens kontrollmakt motsvarades saledes av 12 kap. (nuvarande
13 kap.), medan 8 § om réttskipning och forvaltning motsvarades av 11 kap.
(numera 11 och 12 kap.).%2

I nuvarande 12 kap. 1 8 RF, under rubriken Den statliga forvaltningsorgani-
sationen, anges att under regeringen lyder JK och andra statliga forvaltnings-
myndigheter som inte enligt regeringsformen eller annan lag & myndigheter
under riksdagen. Enligt Eklundh kunde denna grundlagsregel inte tas till intakt
for att havda att varje till riksdagen knutet organ &r att betrakta som en
forvaltningsmyndighet. Eklundh menade att avgérande fér bedémningen av
denna fraga maste, enligt vad som framgar av 1 kap. 8 § RF, vara om organet
i fraga sysslar med forvaltning eller inte. Varken lagtexten, Grundlagbered-

322 56 Eklundh (1996) s. 203.
323 5¢ Eklundh (1996) s. 211.
324 Se Eklundh (1996) s. 206 f.
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ningens huvudbeténkande (SOU 1972:15) eller propositionen (prop. 1973:90)
innehéller ndgon upprakning eller exemplifiering i detta hanseende.?

Det kan hér finnas anledning att notera att Grundlagberedningen i det
ndmnda beténkandet anvande begreppen riksdagens ombudsman eller
ombudsmannaimbetet vid behandlingen av forslaget till ny regeringsform 32
Vid behandlingen av den féreslagna riksdagsordningens kapitel om personal
och forvaltning anforde dock beredningen foljande:%%

Beredningen behaller i sitt forslag systemet med sarskilda myndigheter

(verk) som &r knutna till riksdagen, ehuru de har férvaltningsuppgifter,

som riktar sig ”utdt”, alltsa andra uppgifter &n att handha riksdagens egen

administration (jfr 10 kap. 4 § forsta stycket RF). Av forslaget till RF fram-

gar att riksbanken, riksdagens ombudsmén och deras kansli samt riks-
dagens revisorer och deras kansli utgor sédana myndigheter.

Det ndmnda lagrummet motsvarar i dag 12 kap. 1 8 RF.

Eklundh poéngterade att regeringsformens regler om riksdagens ombuds-
man i stéllet finns i kapitlet om kontrollmakten. Denna skulle tidigare utdvas
av bl.a. konstitutionsutskottet, riksdagens ombudsman och av riksdagen valda
revisorer. Eklundh lyfte fram att inget av dessa organ omnadmndes i regerings-
formen eller annan lag som myndigheter, till skillnad fran Rikshanken som
uttryckligen var en myndighet under riksdagen (jfr 9 kap. 13 § RF). Eklundh
framhdll att JO-ambetet i stéllet omtalas som bl.a. ombudsmannainstitutionen,
riksdagens kontrollorgan och organ i den svenska rattsordningen i forarbetena
till bl.a. regeringsformen och JO-instruktionerna. Lagstiftaren hade enligt
Eklundh saledes undvikit att tala om JO-ambetet som en myndighet. Nar
uttrycket riksdagens myndigheter anvandes i forfattningstext med hénsyftning
ocksa pa JO-ambetet var det — om man bortser fran stadganden i 8 kap. RF om
att vissa foreskrifter som meddelats av regeringen inte far avse riksdagen eller
dess myndigheter — inte de av riksdagen valda ombudsménnen utan ombuds-
mannaexpeditionen, dvs. myndigheten Riksdagens ombudsman, som
avsags.5?®

Det kan i fraga om regeringsformens struktur noteras att det i kapitel 12
Forvaltningen har tagits in en bestdmmelse om att riksdagens ombudsman ska
vara svenska medborgare (12 kap. 6 § RF). Fore 2010 ars reform av RF foljde

825 Se Eklundh (1996) s. 209.

326 S t.ex. SOU 1972:15 s. 207. Det kan noteras att Claes Eklundh var sekreterare i utred-
ningen.

827 Se SOU 1972:15 s. 301.

328 Se Eklundh (1996) s. 207 och 210. Genom en grundlagsindring som trédde i kraft den
1 juli 2003 i samband med inréttandet av Riksrevisionen anges numera i 13 kap. 7 och 8 88
RF att Riksrevisionen ar en myndighet under riksdagen och att den leds av en eller flera
riksrevisorer som viljs av riksdagen. | friga om benamningar av JO anges bl.a. i 12 § JO-
instruktionen sedan den 1 januari 2011 bl.a. att chefsjustitiecombudsmannen &r administrativ
chef och ska besluta om verksamhetsplan for myndigheten. Redan 2000 inférdes ett numera
andrat stadgande i lagrummet enligt vilket chefsjustiticombudsmannen ocksa skulle svara for
att intern revision av myndigheten sker (se SFS 1999:204). | de foregdende bestammelserna
(1-11 88) behandlas enbart justiticombudsménnen och deras stéllning och verksamhet. Forst
i den foljande bestdmmelsen, dvs. 13 §, finns ett stadgande om att det for verksamheten ska
finnas en expedition (ombudsmannaexpeditionen).
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av motsvarande bestdmmelse (davarande 11 kap. 9 8§ RF), att det krévdes
svenskt medborgarskap for tjanst eller uppdrag som tillsatts genom val av riks-
dagen. Omstandigheten att denna bestdmmelse, som &ven omfattade justitie-
ombudsmannen, var inford i kapitlet for forvaltningen berordes inte av
Eklundh.

Négon problematisering av JO i relation till myndighetsbegreppet synes
inte ha forevarit vid utformandet av regeringsformen eller den nuvarande
organisationen av JO. Det har dock i olika kéllor férts fram att Grundlag-
beredningen utgatt fran att det finns tre typer av myndigheter — regeringen,
domstolarna och férvaltningsmyndigheterna.®?® Beredningen hade anfort att
begreppet myndighet omfattar alla statliga och kommunala organ férutom
riksdagen och beslutande kommunala férsamlingar samt att andra myndig-
heter & domstolar betecknas forvaltningsmyndigheter. Beredningen beteck-
nade dock, av tekniska skal, inte regeringen som en forvaltningsmyndighet.
Till myndighet hanférde beredningen ocksa organ som &r organiserade i
privatrattsliga former men som har till uppgift att utéva offentlig makt.3%

Vid behandlingen av beredningens férslag om férvaltningsmyndigheter
anforde departementschefen att de organisatoriska termerna myndighet och
forvaltningsmyndighet har i departementsférslaget till regeringsformen
samma innebdrd som i beredningens forslag med den skillnaden att han under
begreppet myndighet inte for in réattssubjekt som &r organiserade i privat-
réttsliga former. Departementschefen konstaterade vidare att de flesta forvalt-
ningsmyndigheter lyder under regeringen, men att det &ven finns forvalt-
ningsmyndigheter under riksdagen. Departementschefen anforde vidare att
med den snabba utveckling som samhéllet befann sig i skulle det vara
opraktiskt att ndrmare forsoka reglera forvaltningsorganisationen i grundlag.
Han fann darfor att det var tillréckligt att det av regeringsformen framgick att
de viktigaste forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen, att en del
statliga forvaltningsmyndigheter sorterar under riksdagen samt att forvalt-
ningsuppgifter aven kan anfértros & kommuner och privatrattsliga objekt.*

Som Eklundh papekat benamns inte JO sérskilt som myndighet i propo-
sitionen till regeringsformen. Vid behandlingen av JO omn&dmnde departe-
mentschefen riksdagens ombudsmannainstitution som en garanti av extra-
ordindr natur fér medborgarnas rattssakerhet och anforde att det med tanke pa
JO:s stallning som ett riksdagens kontrollorgan borde vara riksdagens uppgift
att forbereda reformer nar det galler &mbetet. Departementschefen begransade
sig darfor till att behandla fragor som var av direkt betydelse for grund-
lagstexten, med beaktande av den da pdgdende JO-utredningen. Departe-
mentschefen foreslog i frdga om JO:s tillsynsomrade, med hansyn till att
omréadet bor bestammas i JO-instruktionen, att det i regeringsformen enbart

329 e pl.a. Hellners och Malmgvist (2010) s. 53 och Ekroth (2001) s. 162. Se dven von Essen
(2014) s. 24 f. von Essen benamner dock JO vid behandlingen av riksdagen och da som en
m(yndighet under riksdagen.

%0 5e SOU 1972:15s. 123,

331 Se prop. 1973:90 s. 233 och 396.
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anges att JO i enlighet med den instruktion som riksdagen utfardar ska utdva
tillsyn over tillampningen i offentlig verksamhet av lagar och andra for-
fattningar.332

JO-instruktionen

Eklundh menade att lagstiftarens avsikt har varit att forfarandet i tillsyns-
&renden i sin helhet ska regleras i JO-instruktionen. Denna slutsats drog han
utifran regeringsformens stadgande att justitieombudsmannen ska utéva till-
syn i enlighet med den instruktion som riksdagen beslutar (se 13 kap. 6 § RF).
Stod for att instruktionen uttdmmande skulle reglera verksamheten fann han
&ven i bl.a. forarbetena till instruktionerna. Han lyfte sérskilt fram att 21 § JO-
instruktionen anger att en ombudsman ska verkstalla de utredningsatgarder
som fordras for prévning av klagomal och andra arenden, med syftet att det
ska dverlamnas till varje ombudsmans eget omdéme att avgora vilka atgarder
som bor vidtas under handlaggningen av ett tillsynsérende. Eklundhs install-
ning kan uppfattas som att forvaltningslagen 6ver huvud taget inte skulle
tillampas och inte heller i det fall dar det inte fanns nagon bestammelse som
tradde i forvaltningslagens stélle.

I det publicerade svar som Eklundh l&mnat som JO och som utgjorde
ursprunget till diskussionen mellan honom och Hellners, noterades att hand-
laggningsrutinerna for JO redovisats i betdnkandena fran saval 1972 ars JO-
utredning som 1983 ars JO-utredning, utan att mojligheten att 1971 &rs for-
valtningslag skulle vara tillamplig pa verksamheten namndes. Eklundh tolkade
det som att utredningarna utgétt fran att &mnet forfattningsmassigt var uttom-
mande reglerat i JO-instruktionen samt att konstitutionsutskottet inte framfort
nagon avvikande uppfattning i sina betankanden.

Reformer av JO-ambetet

Den nuvarande utformningen av JO-institutionen harstammar till stor del fran
1967 ars reform. Fran att JO ursprungligen varit ett enmansambete hade det
sedan 1915 funnits tvd ombudsmannaambeten, dels JO, dels militieombuds-
mannen (MO) som bada hade var sin stallforetradare. Med anledning av den
okade arbetsbordan hade antalet ombudsméan under aren fore 1967 ars reform
i praktiken blivit tre dd JO-ambetet mer eller mindre dubblerats av stéll-
foretradaren. For att mota det okande antalet arenden och mdjliggora en
flexiblare fordelning av arbetsbdrdan infordes en ordning med tre likstéllda
ombudsman med samma titel, justiticombudsman, med ett gemensamt &mbete.
Det sammansatta konstitutions- och forsta lagutskottet anférde i sitt betén-
kande angdende den foreslagna omorganisationen av riksdagens ombuds-
mannaambeten foljande: 333

Utskottet har vid sin prévning av de olika alternativ som foreligger stannat

for 16sningen med ett gemensamt dmbete. Om MO-institutionen inte bibe-
hélls i dess nuvarande form enligt utskottets forslag, synes namligen en

332 5@ prop. 1973:90 5. 430 f.
333 Se pet. KULLU 1967:1 s. 14.
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sddan konstruktion bést svara mot den principiella syn pa ombudsmannen
och deras stéllning och uppgifter som utskottet i det féregdende utvecklat.
Fraga ar inte om tre skilda funktioner utan om en. Att handhavandet av
denna uppgift i dagens samhélle befunnits krdva tre ombudsmén i stallet
for en, som ursprungligen var fallet, andrar inte detta forhallande.

Utskottet avvek darigenom fran det underliggande beténkandet fran 1963 érs
JO-utredning dér det foreslagits att varje ombudsman skulle ha ett eget &mbete
— vilket beskrevs av utskottet som om att de skulle bilda var sitt sérskilt riks-
dagens verk — men att de skulle ha en gemensam expedition.

Det sammansatta utskottet betonade samtidigt att det var av stor vikt att
man &ven i ett samordnat &mbete bibehdll ett personligt ansvar for envar av
ombudsmannen for bestimda arendegrupper. Utskottet paminde om att det
personliga momentet i ombudsménnens ambetsutdvning alltid tillmétts stor
betydelse. Utskottet fann att en utveckling, enligt vilken de reella avgérandena
i flertalet drenden kommer att &vila underlydande befattningshavare, darfor
maste betraktas som otillfredsstallande och att en omvandling av ombuds-
mannainstitutionen till ett &mbetsverk bestamt méste undvikas.***

De forslag som riksdagens JO-utredning lamnade i sitt betdnkande 1975
medfdrde inte nagra avsevarda skillnader i fraga om ambetets stallning som
myndighet eller sarskilt organ, utdver att antalet ombudsmaén okades till fyra
och en av ombudsménnen blev administrativ chef, samtidigt som ordningen
med stallforetradande ombudsmén avskaffades. Utredningen hade dock fore-
slagit en chefsjustitieombudsman med mer omfattande befogenheter som chef
for ambetet.3®

Konstitutionsutskottet instdmde i sitt betdnkande att en av ombudsménnen
skulle ha vissa chefsfunktioner. Utdver ansvaret for JO-institutionens admini-
stration skulle ombudsmannen ha till uppgift att ge allménna riktlinjer for
verksamheten och planlédgga arbetet i stort. Nér det galler &rendeférdelning,
kansliets organisation och principiellt viktiga fragor fann utskottet emellertid
att ombudsmannen med chefsfunktioner borde samrdda med de Gvriga
ombudsmannen. 3%

Konstitutionsutskottet avstyrkte samtidigt ett forslag fran utredningen om
att infora en mojlighet att bemyndiga tjansteméan vid kansliet att fatta beslut
om avvisning eller avskrivning i klagomal. Utskottet motiverade detta stall-
ningstagande med att det for allménhetens fértroende for JO-d&mbetet var ange-
laget att de som klagar hos JO verkligen ndr fram till vederbérande tjanste-
man. 3%’

Nar det galler JO:s stallning anférde utskottet bl.a. foljande:33

Som framholls i samband med antagandet av den nya grundlagen vill

utskottet understryka att JO-dmbetet ar och i framtiden bor forbli ett organ
av extraordindr natur for medborgarnas rattssakerhet och att institutionen

334 Se bet. KULLU 1967:1s. 8.
3% 5e SOU 1975:23s. 178 f.

3% Se bet. KU 1975/76:22 s. 64 f.
337 Se bet. KU 1975/76:22 s. 64 f.
3% Se bet. KU 1975/76:22 s. 49.
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sdlunda inte ar avsedd att ersatta den tillsyn och rattstillampning som
ankommer pd andra organ i samhallet. Detta foljer redan av att JO saknar
befogenhet att &ndra eller upphéva felaktiga beslut. JO-institutionen skiljer
sig darmed vasentligt fran andra organ i den svenska rattsordningen.
Utskottet vill erinra om att riksdagen i samband med 1967 ars reform av
JO-ambetet understrok att tillgangen till en utanfor den offentliga forvalt-
ningen staende helt sjalvstandigt verkande institution som har sin grund i
folkrepresentationens fortroende och som de enskilda kan vanda sig till
med sina klagomal mot myndigheternas verksamhet bidrar till att starka
medborgarnas fortroende for réttsordningen. Denna sjélvstandighet — som
géller aven gentemot riksdagen, som aldrig paverkar ombudsméannens
handldggning av drenden — &r institutionens frdmsta ké&nnetecken och
grunden for dess betydelse. Enligt utskottet har detta riksdagsuttalande full
giltighet &ven i dag.

1983 ars JO-utredning anslot sig till detta uttalande. Utredningen foreslog
emellertid flera fordndringar i JO-dmbetets organisation, bl.a. att det enbart
skulle finnas en justiticombudsman som bitraddes av tre rattschefer som han
eller hon skulle kunna delegera beslutanderatten till. ¥

Aven konstitutionsutskottet tergav uttalandet vid behandlingen av 1983
ars JO-utrednings forslag och instamde i vad utskottet tidigare anfort.**° Vad
géllde utredningens forslag fann utskottet att en ordning med enbart en
justiticombudsman bitradd av rattschefer skulle forutsatta en s omfattande
delegering av beslutanderétten att alltfor mycket av JO-ambetets sérskilda
karaktar skulle gé forlorad. Enligt utskottets mening méste JO i stallet bitradas
av personer som har valts till sina &mbeten av riksdagen. Utskottet foreslog
darfor att det 6vergripande ansvaret for verksamheten och @mbetets organisa-
tion skulle ligga hos en chefsjustitiecombudsman som skulle bitradas av tre
justiticombudsman. Utskottet noterade att den davarande organisationen
tenderat att utvecklas till skilda &mbetsverk, vart och ett med en justitie-
ombudsman som chef, och framhdll att personalens koppling till en viss JO
och ett visst tillsynsomréade borde upphdra. Utskottet lamnade dven exempel
pa andra atgarder for att uppna ett mer sammanhallet JO-ambete. Med hansyn
till justitiecombudsmannens sjélvstandiga stallning kunde det dock inte bli
frdga om nagon form av dverprévning av ombudsméannens beslut fran chefs-
justitiecombudsmannens sida. Utskottet understrok att varje ombudsman skulle
handl4gga sina drenden helt sjalvstandigt.*

Konstitutionsutskottets organisationsférslag antogs av riksdagen och
ordningen med ett JO-&mbete som leds av en chefsjustiticombudsman som
bitrads av tre sjalvstandiga justiticombudsmén rader dven i dag. Ar 1995 har
dock méjligheten for riksdagen att valja stallforetradande ombudsman ater-
inforts.

Eklundh framhall att riksdagens avstandstagande fran forslaget att inféra
en mojlighet att delegera sin beslutanderatt till tjansteman innebar att den pé

%9 Se SOU 1985:26 s. 140 f. och 249.
%0 Se bet. KU 1986/87:2's. 11.
1 Se bet. KU 1986/87:2 s. 41-43.
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ett tydligt satt markerade étskillnaden mellan justitieombudsméannen, a den ena
sidan, och ombudsmannaexpeditionen, & den andra.®*?

Hellners slutsatser med utgangspunkt i justitieombudsméannens stallning

Hellners & sin sida fann att JO:s sérstéllning i det svenska rattssystemet och
vad som uttalades om institutionens sdrart i konstitutionsutskottets betdnkande
vid 1976 ars JO-reform, inte medférde att ombudsmannen inte var bundna av
de tidigare forvaltningslagarna. Hellners fann utifran vad som framkommit vid
tillkomsten av dessa att lagstiftarens avsikt var tydlig. Om JO inte var en
forvaltningsmyndighet hade statsmakterna begétt misstag nar forvaltnings-
lagen forklarades omfatta JO:s tillsynsérenden 1971 och sedan gjort samma
misstag igen 1986, om an mer indirekt. Hellners tog vidare fasta pa att lag-
stiftaren vid 1986 ars forvaltningsrattsreform uttryckligen forklarat att
begreppet forvaltningsmyndighet ska ha samma inneb6érd som i RF dar
begreppet anvands som en organisatorisk term. Eftersom RF utdver regeringen
enbart raknar med tva sorters myndigheter — domstolar och forvaltnings-
myndigheter — fann Hellners det svart att placera JO i en egen kategori. Med
de likheter som rader mellan JO och JK borde i sa fall &ven JK enligt Hellners
placeras i denna kategori. Att dessa tva statsorgan skulle vara att betrakta som
forvaltningsmyndigheter i vissa drenden och i andra inte fann han egen-
domligt.3*

I sin kommentar till 1986 ars forvaltningslag vidholl Hellners, tillsammans
med sin medférfattare departementsradet Bo Malmaqvist, att det kunde hévdas
att dven JO — och inte bara ombudsmannaexpeditionen — i princip féll under
lagens tillampningsomréade.3*

Andra uttalanden om férvaltningslagens tillamplighet pa
justitiecombudsmannens verksamhet

Andra kallor inom doktrinen och aven rattstillampningen har behandlat fragan
om forvaltningslagens tillamplighet pa ombudsmannens verksamhet.

Tidigare ordféranden i Regeringsratten®¥ Bengt Wieslander anforde i sin
bok JO-ambetet i Sverige att det i fraga om utredningens bedrivande vid JO
fanns foreskrifter i RF, RO, JO-instruktionen och arbetsordningen. Wieslander
menade att JO inte var formellt bunden av AFL:s bestimmelser men noterade
att foreskrifterna om kommunikation vanligen tillampades. 34

I sin avhandling JO-dmbetet — En offentligréttslig studie kommenterade
Jesper Ekroth den diskussion som fordes mellan Eklundh och Hellners och

332 Se Eklundh (1996) s. 208. Sedan den 1 mars 2011 har emellertid justitieombudsménnen
méjlighet att genom sdrskilt beslut bemyndiga en tjdnsteman vid ombudsmannaexpeditionen
att pA ombudsmannens vagnar fatta vissa beslut i drenden som vackts genom klagomal, se
avsnitt 3.5.1.

%3 Se Hellners (1996) s. 137 f. Nar det galler mojligheten till en tredje typ av organ med
offentligrattslig stallning har det lyfts fram i doktrinen att statschefen tycks falla utanfor
begreppen politisk férsamling och myndighet (se redovisning i Ekroth [2001] s. 163, fotnot

3““ Se Hellners och Malmgqyvist (2010) s. 59. Malmgvist var foredragande i Lagrédet vid AFL:s
tillkomst.

345 Numera benamnd Hogsta forvaltningsdomstolen.

346 Se Wieslander (1995) s. 69 f.
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fann utifran uttalanden i Grundlagberedningens betankande och regeringens
proposition att det finns en utpraglat organisatorisk syn pa begreppet forvalt-
ningsmyndighet i RF. Hade man fran lagstiftarens sida i stllet 6nskat sig ett
funktionellt myndighetsbegrepp fanns mdjlighet att féranstalta om detta vid
grundlagsreformen. Att sa inte skett talade enligt Ekroth for att ombuds-
mannen var att betrakta som forvaltningsmyndigheter. Mot detta kunde stéllas
att man i forarbetena till 1975 och 1986 ars JO-instruktioner inte explicit
betraktar ombudsménnen som forvaltningsmyndigheter utan att man &r mer
fokuserad pa JO:s stallning som konstitutionellt kontrollorgan. Ekroth fann
dock att vad som framkommit i RF:s forarbeten om den offentliga organisa-
tionens struktur vagde tyngre.3¥’

I likhet med Eklundh fann tidigare justitiecombudsmannen Hans-Gunnar
Axberger i sin bok JO — i riksdagens tjanst att ombudsmannaexpeditionen
utgjorde en myndighet (Riksdagens ombudsmén), men att ombudsménnen
formellt sett inte var en del av denna. Axberger betonade ombudsmannens
personliga uppdrag, i det att det ar frdga om en person som ska ha riksdagens
fortroende och som &r oberoende och fattar sina beslut helt sjalvsténdigt i eget
namn. Axberger fann att det utifrn den gallande ordningen inte radde nagon
tvekan om att chefsJO fungerar som myndighetschef med det administrativa
ansvar som féljer av en sddan befattning, medan ombudsménnen &r sjalv-
stdndigt ansvariga for sina respektive delar av kdrnverksamheten. Axberger
anforde sammanfattningsvis foljande:3*®

Mot denna bakgrund &r min slutsats att JO:s organisation till syvende og

sidst bygger pa en uppdelning i ett administrativt och ekonomiskt ledar-

skap, som utdvas av chefsjustiticombudsmannen och ett tillsynsansvar,
som ombudsmannen delar. Granserna daremellan ar inte alltid tydliga, och
det torde de under raddande forutsattningar inte heller kunna bli. I praktiken
finns det ett kollegialt inslag i myndighetsledningen som helhet. Det
forutsatter att chefsjustitiecombudsmannen avstar fran att peka med hela

handen och att évriga ombudsman i det interna arbetet hushallar med sina
sjélvstandighetsansprak.

Vid behandlingen av JO:s handlaggning av drenden berérde inte Axberger
AFL. | stallet anforde han att JO-instruktionen innehdller ett antal bestam-
melser om JO:s handléggning och att bestdmmelserna, som inte &r hel-
tackande, fylls ut av arbetsordningen och etablerade rutiner 3%

Fragan om JO:s stéllning har behandlats i ett mal dar en tjansteman till
allméan forvaltningsdomstol 6verklagat ett beslut i vilket JO uttalat allvarlig
kritik mot henne. I sitt beslut den 21 juni 2018 i mal nr 12697-18 om att avvisa
overklagandet fann Forvaltningsratten i Stockholm att JO omfattas av 1986
ars forvaltningslags bestimmelser. Domstolen baserade sitt stallningstagande
bl.a. pa att regeringsformen enbart angav tre olika former av myndigheter —
regeringen, domstolar och forvaltningsmyndigheter — samt att ombudsménnen
inte kunde anses utgdra enskilda som utfor en férvaltningsuppgift med stéd av

347 5@ Ekroth (2001) s. 163.
348 Se Axberger (2014) s. 53 f. och 62 f.
349 5e Axberger (2014) s. 71.
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12 kap. 4 § RF, eftersom forarbetena till JO-instruktionen beskriver verksam-

heten som ett fristdende organ. Domstolen anférde bl.a. foljande:
Justitieombudsmannens uppdrag &r till sin natur extraordinart. Justitie-
ombudsmannen méste ocksa vara sjalvstandig och oberoende i forhallande
till den verksamhet som ombudsmannen utévar tillsyn éver. Aven om
Justitiecombudsmannen lyder under riksdagen, och uppdraget &r personligt,
menar emellertid forvaltningsratten att starka skal talar for att Justitie-
ombudsmannen organisatoriskt inte kan sta utanfér den struktur for offent-
lig verksamhet med beslutande férsamlingar och myndigheter som fast-
stalls i regeringsformen. Nagon annan form av myndighet an de tre som
anges i Regeringsformen bor inte heller kunna forekomma. Bland dessa
tre kan bara forvaltningsmyndighet komma ifraga.

Eftersom AFL skulle tillampas av forvaltningsmyndigheter drog domstolen
slutsatsen att JO omfattas av AFL:s bestimmelser. Domstolen noterade dven
att nar forvaltningslagens tillampningsomrade behandlas av lagstiftaren i 2018
ars reform av forvaltningslagen anges Riksdagens ombudsman som ett
exempel pa en forvaltningsmyndighet under riksdagen. Forvaltningsratten
avvisade dock 6verklagandet pa andra grunder.

Kammarratten i Stockholm, dit forvaltningsréttens beslut dverklagades,
fann att JO-instruktionen ar den forfattning som enligt 13 kap. 6 § forsta
stycket RF ska styra JO:s tillsynsverksamhet och som nérmare reglerar den
verksamheten. Kammarratten behandlade inte forvaltningslagen eller AFL i
sin dom utan konstaterade utifrn avsaknaden av éverklagandebestimmelse i
JO-instruktionen och utifran uttalanden i forarbeten, att de nationella bestam-
melserna innebdr att JO:s tillsynsbeslut inte far 6verklagas. (Se Kammarratten
i Stockholms dom den 19 december 2018 i mal nr 6956-18; se dven avsnitt
5.5.2 nedan).

Bestammelsers tillamplighet ifall forvaltningslagen anses omfatta JO:s
tillsynsverksamhet

Som ndmnts ovan anges i propositionen till forvaltningslagen att riksdagen
kan ge forvaltningsmyndigheter under riksdagen, med bl.a. Riksdagens
ombudsman som exempel, i uppdrag att fullgéra offentliga férvaltningsupp-
gifter. Som forvaltningsmyndighet skulle JO darmed omfattas av férvaltnings-
lagens tillampningsomrade. Nagon distinktion mellan férvaltningsuppgifter
och tillsynsverksamhet gors inte i propositionen vad galler lagens allmanna
tillamplighet.3%°

Om farvaltningslagen skulle vara tillampbar pa JO:s hela verksamhet, och
sdledes aven omfatta tillsynsverksamheten, skulle det emellertid inte nod-
vandigtvis innebéra att samtliga bestdmmelser skulle gélla.

Forvaltningslagens subsidiaritet

Forvaltningslagen ar subsidiar till lagar och forordningar. Om det i sddana
forfattningar finns avvikande bestdmmelser ska dessa tillampas i stéllet (se 4 §
FL). For JO:s del finns sadana bestammelser framst i JO-instruktionen.

30 Se prop. 2016/17:180s. 25 f.
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Aven om man skulle bedéma att JO-instruktionen inte i sig kan ersitta hela
forvaltningslagen finns det ett antal bestdmmelser i instruktionen som ersatter
bestdmmelser i forvaltningslagen. Forvaltningslagens bestdmmelser om inled-
ningen av arenden och mottagningshekréftelse (19 och 21 8§ FL) skulle inte
galla JO:s tillsynsverksamhet eftersom 17 § JO-instruktionen reglerar samma
fragor. Forvaltningslagens bestimmelser om samverkan, utgangspunkter for
handlaggningen, brister i framstéllan, utredningsansvar och remittering (8, 9,
20, 23 och 26 8§ FL) skulle inte omfatta tillsynsverksamheten eftersom JO
enligt 21 § JO-instruktionen ska verkstilla de utredningsatgarder som fordras
for prévning av klagomal och andra arenden. Vidare skulle forvaltningslagens
bestdammelser om beslutsfattande, omrdstning och reservationer (28-30 8§
FL) erséattas av bestdmmelsen om JO:s beslutsfattande i 28 § JO-instruktionen.
Forvaltningslagens dokumentationskrav (27 och 31 88 FL) skulle erséttas av
dokumentationskraven i 24 § JO-instruktionen. JO-instruktionen innehaller
aven en tillganglighetshestammelse (26 §) som till viss del gar langre &n
motsvarande bestammelse i férvaltningslagen (7 § FL).

Bestdmmelser som forutsatter att det finns en part i arendet

En stor del av forvaltningslagens bestdmmelser avser en enskild parts réattig-
heter och skyldigheter, varfér en anmaélare eller en anmald befattningshavare
maéste ha egenskap av part i rendet for att bestimmelserna ska omfatta honom
eller henne. De bestdmmelser som avses &r de om ratten till partsinsyn, under-
rattelse om lang handlaggningstid, mojlighet till dréjsmalstalan, ratten till tolk
m.m., réatten att anlita ombud eller bitrade, krav pa fullmakt, ratt att lamna
uppgifter muntligen, kommuniceringsskyldighet, underréttelse om beslut och
overinstans forelaggande vid dréjsmal (10-15, 24, 25, 33 och 48 §§ FL). Aven
vissa stadganden om jav forutsatter att det finns en part i arendet (16 § forsta
stycket 1 och 2 FL).

Négon definition av vem som ar part i ett arende har inte intagits i forvalt-
ningslagen. Vid behandlingen av vissa rattigheter, som t.ex. partsinsyn, angavs
i AFL att dessa tillkom sokande, klagande eller annan part (se 16 § AFL). |
propositionen till forvaltningslagen anfordes att partsbegreppet bor anvandas
pa samma satt som tidigare utan att det i lagtexten ges en mer exakt definition.
Vid redovisningen av begreppets innebord anforde regeringen att med sokande
avses den som hos en myndighet ansoker om en atgard som &r reglerad i den
offentligrattsliga lagstiftningen. Med klagande avses den som 6verklagar ett
forvaltningsbeslut. Uttrycket annan part inbegrep enligt regeringen bl.a. den
som ar foremal for ett tillsynsarende och darmed intar stillning som s.k.
forklarande part.®! Daremot anférde regeringen att den som genom en
anmalan initierat ett tillsynsarende i normalfallet inte far partsstallning i
arendet.®? Som framgar ovan framkom vid remitteringen av arbetsgruppens
forslag till vad som kom att bli 1971 ars forvaltningslag, att det inte finns nagra
parter i tillsynsérenden.

%1 Se prop. 2016/17:180 s. 295.
%2 Se prop. 2016/17:180 s. 282 f. och 295.
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Om en granskad tjansteman skulle anses vara part i drendet skulle saledes
vissa bestdmmelser i forvaltningslagen omfatta honom eller henne. Bland
annat skulle tjanstemannen fa ratt till partsinsyn, dvs. ratt att ta del av allt
material som tillforts arendet, sdvida det inte ar av synnerlig vikt att sekre-
tessen uppratthalls (10 § FL och 10 kap. 3 § OSL). Tjanstemannen skulle ocksa
ha ratt att lamna uppgifter muntligt (24 § FL). JO skulle ha en skyldighet att
anlita tolk och 6versatta handlingar om det krdvs for att tjinstemannen ska
kunna ta tillvara sin ratt (13 8 FL). Innan JO fattar ett beslut i ett drende skulle
han eller hon, om det inte &r uppenbart obehdvligt, behéva underrétta tjanste-
mannen om allt material av betydelse for beslutet och ge honom eller henne
tillfalle att inom en bestamd tid yttra sig Over materialet (25 § FL). JO skulle
ocksd behdva underratta tjanstemannen om sitt beslut, savida det inte &r
uppenbart obehovligt (33 § FL).

Bestammelser som forutsatter en inte obetydlig paverkan pa nagons situation

JO:s tillsynsverksamhet har, som redovisats ovan, inte ansetts utgora vad som
i AFL benamnts myndighetsutovning mot enskild. Ett antal av de bestim-
melser som var avsedda att tillgodose ett hégre behov av rattssékerhet hos den
enskilde var darmed inte tillimpliga pd JO:s verksamhet. De bestimmelser
som forutsatte myndighetsutdvning for att bli tillampliga var rétt till muntlig
handl&ggning (14 8), skyldighet att anteckna muntliga uppgifter (15 §), parts-
insyn (16 8), skyldighet att kommunicera part alla tillférda uppgifter (17 8),
ledamots skyldighet att delta vid omrdstning (18 8), skyldighet att motivera
beslut (20 8), skyldighet att Iamna underréattelse om beslut (21 8) och skyldig-
het att hdra part innan réttelse gors (26 8). Flertalet av dessa forutsatte att den
enskilde ocksa var part i arendet.

Begreppet myndighetsutévning mot enskild har utmdénstrats i den nya for-
valtningslagen. Syftet med detta var att utvidga tillampningsomradet for flera
av forfarandereglerna genom att de processuella réttssakerhetsgarantierna
skulle galla som huvudregel i alla drenden. %

En bestdmmelse som tidigare enbart géllde vid myndighetsutdvning mot
enskild var en myndighets skyldighet att motivera sitt slutliga beslut (se 20 §
AFL). Enligt motsvarande bestammelse i forvaltningslagen ska ett beslut som
kan antas paverka nagons situation pa ett inte obetydligt satt innehalla en
klargérande motivering, om det inte & uppenbart obehovligt (32 § forsta
stycket FL). Samma kriterium, ett beslut som kan antas paverka nagons
situation pa ett inte obetydligt satt, anvands for att reglera vilka beslut som far
overklagas (se 41 § FL).>

I forarbetena till forvaltningslagen redogors for utgangspunkterna for
bedémningen av vad som kravs for att beslutet ska ha en sadan paverkan att
det finns en motiveringsskyldighet for myndigheten eller att beslutet &r 6ver-
klagbart. Med utgangspunkt i Hogsta forvaltningsdomstolens praxis kring
vilka beslut som &r 6verklagbara bedémde regeringen att kriteriet bér omfatta

353 Se prop. 2016/17:180 5. 48 f.
34 Se prop. 2016/17:180 s. 191.
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beslut utifran dess faktiska konsekvenser aven om det saknar egentliga ratts-
verkningar. Paverkan pa nagons situation maste dock vara av nagorlunda
kvalificerat slag. Prévningen ska utga frdn en objektiv bedomning. Det ar
alltsd inte fraga om att gora en subjektiv tolkning av om omstandigheterna i
det enskilda fallet 4r sddana att kravet pa paverkan ska anses uppfyllt. Kravet
pé att det ska kunna antas att ett beslut paverkar nagons situation pa ett inte
obetydligt satt innebar att det maste vara fraga om en viss grad av sannolik
péaverkan.%

For JO:s del skulle fragan om motiveringsskyldighet sarskilt aktualiseras i
avskrivningsarenden, vilka ofta ar standardiserade eller kortfattade. Om for-
valtningslagen skulle anses vara tillamplig pa tillsynsverksamheten skulle det
sdledes kravas att JO:s avskrivningsbeslut kunde antas paverka anmalarens
eller nagon annans situation pa ett inte obetydligt séatt for att det skulle finnas
nagon motiveringsskyldighet for JO. | sammanhanget kan namnas att Forvalt-
ningsrétten i Stockholm i det ovan ndmnda avvisningsbeslutet fann att JO:s
beslut, i vilket JO riktade allvarlig kritik mot en tjansteman, inte kunde anses
paverka tjanstemannen pa ett sddant satt.

Andra bestammelser som kan sakna relevans for JO:s verksamhet

Flera av férvaltningslagens bestammelser reglerar fragor som &r relaterade till
parter och andras mojligheter att dverklaga beslut (34 och 39-47 8§ FL). |
forarbeten, doktrin och praxis har den allménna uppfattningen varit att JO:s
beslut i tillsynsérenden inte &r dverklagbara (se avsnitt 5.5.2 nedan). Bestam-
melserna om overklagande skulle saledes vara relevanta forst om rattslaget i
fradga om beslutens 6verklagbarhet skulle dndras.

I férvaltningslagen finns vidare en bestammelse om nér ett beslut far verk-
stallas (35 § FL). Eftersom JO:s beslut i tillsynsarenden inte vinner nagon
rattskraft och darfor inte kan verkstéllas skulle den bestdmmelsen inte bli
aktuell i JO:s verksamhet. Av samma skal skulle forvaltningslagens bestam-
melser om rdttelse och omprévning (36-38 8§ FL) bli mindre relevanta i JO:s
verksamhet, eftersom det star JO fritt att inleda ett nytt arende om samma sak.

Ovriga bestammelser i forvaltningslagen som skulle kunna aktualiseras i
JO:s verksamhet

Det finns bestdmmelser i forvaltningslagen som, om lagen allmént sett skulle
tillampas i JO:s verksamhet, inte skulle erséttas av ndgon annan férfattning
eller forutsatta ett partsforhallande, en inte obetydlig paverkan, dverklagbarhet
eller verkstallbarhet.

Bland de bestammelser som inte skulle exkluderas av ndgot av nyss namnda
forhallanden kan niamnas de allmanna reglerna om grunderna for god forvalt-
ning (5-7 88§ FL), dvs. legalitet, objektivitet och proportionalitet, service samt
viss tillganglighet.

355 Se prop. 2016/17:180 s. 253 och 332 f.
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Darutéver skulle bestimmelsen om s.k. delikatessjav®®® med tillhGrande
foljdbestammelser (16 § forsta stycket 4-18 88 FL) kunna gélla JO:s verksam-
het. Om en tjansteman som ar foremal for ett tillsynsarende skulle vara att anse
som part i drendet skulle dven de allménna bestammelserna om jav (16 § forsta
stycket 1 och 2 FL) vara tillampliga. Bestammelsen om s.k. tvainstansjav®’
(16 § forsta stycket 3) skulle dock inte omfatta JO:s verksamhet eftersom JO
inte prévar myndigheters avgéranden som 6verordnad instans.

Slutligen skulle bestdmmelsen om vid vilken tidpunkt en handling ska
anses ha kommit in till myndigheten (22 § FL) kunna bli tillamplig pa JO:s
verksamhet.

5.5.2 JO:s besluts dverklagbarhet

En frdga som nara ansluter till den om férvaltningslagens tillamplighet 4r om
JO:s beslut i tillsynsarenden gar att dverklaga, antingen av en anmalare som
inte natt framgang med ett klagomal eller av en befattningshavare som t.ex.
kritiserats av JO.

Bestammelser om dverklagande och 6verprévning

Som redovisats ovan far enligt forvaltningslagen beslut som kan antas paverka
nagons situation pa ett inte obetydligt satt dverklagas till allman forvaltnings-
domstol av den som beslutet angdr, om det har gatt honom eller henne emot
(40-42 88 FL). En provning av om ett beslut ar dverklagbart enligt dessa
bestammelser forutsatter dock att forvaltningslagen ar tillamplig pa myndig-
hetens verksamhet.

Nagra sarskilda bestimmelser om 6verklagande av JO:s beslut i tillsyns-
&renden finns inte. Daremot finns det bestdmmelser som omfattar vissa admi-
nistrativa beslut som JO fattar.

| 14 kap. 8 § RO foreskrivs, under rubriken Overklagande av forvaltnings-
beslut, att beslut av ett riksdagsorgan i ett forvaltningsarende som far éver-
klagas enligt sarskilda bestammelser, prévas av allmén forvaltningsdomstol i
de fall som riksdagen bestdmmer och i 6vriga fall av Riksdagens &ver-
klagandenamnd.

Enligt 27 § JO-instruktionen far JO:s beslut i frdga om avgifter vid
expediering inte 6verklagas. | 29 § JO-instruktionen anges dock att bestam-
melser for dverklagande av beslut som géller tjanstetillsattning eller eljest ror
tjansteman vid expeditionen foreskrivs i lagen (1989:186) om Gverklagande
av administrativa beslut av riksdagsforvaltningen och riksdagens myndig-
heter.

36 Med delikatessjav avses att det finns ndgon sarskild omstandighet som gor att opartisk-
heten hos den som for en myndighets rakning tar del i handlaggningen pé ett satt som kan
Eéverka myndighetens beslut i drendet kan ifragaséttas.

57 Med tvainstansjiv avses att den som for en myndighets rakning tar del i handldggningen
pé ett satt som kan paverka myndighetens beslut i arendet har medverkat i den slutliga
handl&ggningen av ett &rende hos en annan myndighet och till foljd av detta redan har tagit
stallning till fragor som myndigheten ska préva i egenskap av éverordnad instans.
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Vad géller 6verklagande av vissa beslut i JO:s administrativa verksamhet
finns de sarskilda bestdammelserna i lagen om dverklagande av administrativa
beslut av Riksdagsforvaltningen och riksdagens myndigheter (se avsnitt
2.5.11). Av bestdammelserna foljer att andra anstéllningsbeslut av JO &n de som
avser kanslichefen kan dverklagas hos Riksdagens éverklagandendmnd (1-3
och 7 88). Enligt namnda lag far JO:s beslut i fraga om utlamnande av allman
handling inte dverklagas (4 §). Vidare anges att dvriga beslut av Riksdags-
forvaltningen eller av riksdagens myndigheter bara far 6verklagas om den
forfattning som reglerar den omtvistade fragan foreskriver att s far ske (6 8).

Av bestdmmelser i LOU f6ljer att JO:s beslut i upphandlingsérenden kan
overprdvas av allman férvaltningsdomstol (se bl.a. 20 kap. 4 § LOU).

Ar tillsynsbesluten overklagbara?

| forarbeten och doktrin har det ratt samstammighet kring att JO:s beslut enligt
6 § forsta stycket JO-instruktionen inte ar 6verklagbara.®s® 1972 ars JO-utred-
ning anforde bl.a. foljande:®*°

Det &r enligt utredningens mening angeldget att klargora att man inte kan
besvara sig 6ver ombudsménnens beslut, och att hanvandelser till KU inte
kan av detta behandlas pd samma satt som besvarsarenden. Utskottet
saknar salunda resurser for att inga pa en saklig prévning av de arenden
som ombudsmannen avgjort. En detaljerad rattslig provning fran utskottets
sida av enskilda &renden, utmynnande i uttalanden om huruvida en enskild
myndighet eller tjansteman begétt fel i tjansten eller ej, skulle ga vida
utover den funktion som utskottet har enligt riksdagsordningen, ndmligen
att granska ombudsméannens verksamhet framst for att utréna om nagot
forhallande foreligger som ger anledning till antagande att ombudsman ej
langre &tnjuter riksdagens fortroende.

Utredningen vill darfor &terigen betona att ombudsmannens uttalanden
inte dr nagra bindande foreskrifter eller disciplinara sanktioner utan asikts-
yttringar, som skall tjana myndigheterna till vagledning p& grund av
tyngden i den sakliga argumentationen. De bor darfor inte kunna Gver-
klagas, vare sig till KU eller till ndgon annan instans. Likasa bor ett beslut
av JO att ej uppta ett klagomél till utredning eller att ej utdela nagon kritik
uppfattas som sista ordet frdn ett extraordinart organ, varfor det ej bor
kunna 6verprdvas av annan.

Det forekommer dock att enskilda framfor klagomal och invandningar mot
JO:s beslut. Dessa stills till exempelvis chefsJO, konstitutionsutskottet eller
domstol. Ombudsménnen star emellertid inte under tillsyn av varandra, vilket
aven géller chefsJO. Ett klagomal till chefsJO, som inte avser chefsJO sjélv,
skulle darfor i regel endast éverldmnas till berérd ombudsman for eventuell
atgard. Vidare gor konstitutionsutskottet inte ndgon overprévning av JO:s
beslut i enskilda renden. 3%

3% Se t.ex. SOU 1968:27 s. 84, SOU 1985:26 s. 61, Hellners (1996) s. 136, von Essen (2014)
s. 157 och Axberger (2014) s. 82.

39 Se SOU 1975:23 s. 138.

360 Se Axberger (2014) s. 82-84 och Ekroth (2001) s. 186 f.
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Det kan dock inte uteslutas att grovre felaktigheter i JO:s behandling av ett
arende kan paverka utskottets och i forlangningen riksdagens fortroende for
en ombudsman. 1983 ars JO-utredning, som instamde i 1972 ars JO-utrednings
uttalande om synen pa besvar dver JO-beslut, anforde foljande i frdga om
majligheten for KU att behandla enskilda JO-beslut:*!

Det fortjanar dock framhallas att det, fér den handelse ett motionsyrkande
skulle framforas om att riksdagens ombudsman skall entledigas darfor att
fortroende for honom saknas, givetvis maste finnas méjlighet att till grund
for sddant yrkande inga i bedomningen av enskilda JO-arenden.

Det har vidare inte ansetts finnas nagon majlighet att vanda sig med ett dver-
klagande till en domstol. Axberger har motiverat avsaknaden av mojlighet till
overklagande enligt foljande:%%?

Fragan om JO:s kritikbeslut bor kunna Gverklagas till domstol har da och
da diskuterats. Gar man langt tillbaka i tiden kan man finna argument for
detta. Nar kritikbesluten borjade ersatta atalen forutsattes det att den som
kritiserades godtog JO:s beddmning; gjorde han eller hon inte det vackte
ombudsmannen i allmanhet atal, varvid den granskade alltsa fick saken
provad i domstol. Sedan ordningen med kritikbeslut lagfastes i borjan av
forra seklet galler dock under inga forhallanden négon sédan princip.
Under senare decennier har det ju kommit att bli mer regel &n undantag att
beslut som innefattar myndighetsutévning mot enskilda ska kunna 6ver-
klagas. Det kan hédvdas att detta borde gélla daven JO, sarskilt om man
betraktar JO-kritik som en form av rattslig sanktion. Det ar ocksa fullt
begripligt att en enskild tjansteman kan uppleva en kénsla av rattsloshet
infor ett JO-beslut som uppfattas som orattfardigt.

Argumenten for rddande ordning ar dock vl sa goda. JO:s tillsyn ar
begransad till den offentliga verksamheten och riktar sig mot befattnings-
havare med sjalvstandiga befogenheter. Det bor betraktas som en del av de
sistnamndas uppdrag att underkasta sig den granskning och bedémning
som riksdagen i egenskap av hogsta foretradare for uppdragsgivaren i
grundlag beslutat om; det &r sd att saga en del av anstallningsvillkoren. De
sanktioner som kan forekomma &r uttalanden av tillrattavisande innebdrd
tillkomna efter vederborlig granskning dar den kritiserade fatt komma till
tals. Mer ingripande sanktioner forutsatter provning i en fran JO oberoende
instans. Enligt min mening &r den nuvarande ordningen dérvid uttryck for
en forsvarlig avvagning mellan den enskilde tjanstemannens rattssaker-
hetsintressen och det allménnas intresse av den myndighetstillsyn JO
bedriver. Det kan tillaggas att en rétt att dverklaga JO-kritik till domstol
skulle innebdra att ombudsmannen inordnades i domstolssystemet och
berdva d@mbetet den fran domstolarna fristdende stéllning, som utgér en
god del av den konstitutionella poédngen med riksdagens ombudsman.

Kammarrétten i Stockholm har vid behandlingen av dverklagandet av det ovan
ndamnda avvisningsbeslutet fran Forvaltningsréatten i Stockholm, dér en kriti-
serad befattningshavare hade overklagat JO:s beslut, funnit att JO:s beslut i
tillsynsérendet inte var dverklagbart (se avsnitt 5.5.1).

I sin dom konstaterade kammarrétten att det i regeringsformen inte uttryck-
ligen namns nagot om Gverklagbarheten hos sadana beslut som fattas med stdd

31 Se SOU 1985:26 s. 268.
32 S Axberger (2014) s. 83 f.
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av 6 § forsta stycket JO-instruktionen, dvs. beslut dar JO uttalar sig om huru-
vida en atgard strider mot lag eller annan forfattning eller annars ar felaktig
eller olamplig. Domstolen fann inte heller att det framgick av RO att sadana
beslut var dverklagbara. Kammarrétten anforde vidare att JO-instruktionen var
den forfattning som enligt 13 kap. 6 § forsta stycket RF ska styra JO:s tillsyns-
verksamhet och som nédrmare reglerar den verksamheten. Kammarratten
noterade att JO-instruktionen inte inneh6ll ndgon bestammelse dar det fram-
gick att beslut som har fattats med stdd av 6 § forsta stycket samma lag kunde
overklagas. Kammarrétten anforde dérefter foljande:

Det har i lagstiftningsarbetet vid upprepade tillfallen framforts att Justitie-
ombudsmannens beslut i tillsynsérenden inte kan 6verklagas (se t.ex. SOU
1968:27 s. 84 och SOU 1985:26 s. 61). Detta far ses mot bakgrund av
Justitiecombudsmannens sarskilda stéllning som ett extraordinért kontroll-
organ, som inte har varit avsedd att ersatta den tillsyn och réttstillampning
som ankommer pé andra organ i samhallet. Det har i forarbetena ansetts
vara av sarskild vikt att Justitiecombudsmannen &r en helt sjélvstandigt
verkande institution. Den sjalvstandigheten har ansetts vara institutionens
framsta kénnetecken och grunden for dess betydelse (KU 1986/87:2 s. 1
och KU 1975/76:22 s. 49). Det ar enligt kammarréttens mening tydligt att
avsikten har varit att Justitiecombudsmannens beslut i tillsynsarenden inte
ska vara 6verklagbara.

Kammarratten ansdg mot denna bakgrund att de nationella bestimmelserna
innebar att JO:s tillsynsbeslut inte far 6verklagas.

Kammarratten dvergick dérefter till att prova om tillsynsbeslutet var éver-
klagbart enligt Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattig-
heterna och de grundlaggande friheterna. Domstolen utgick fran stadgandet
om rétten till en rattvis och offentlig rattegang inom skalig tid och infor en
oavhangig och opartisk domstol vid provningen av nagons civila rattigheter
eller skyldigheter (artikel 6.1). Kammarrétten anforde att det for att stadgandet
skulle vara tillampligt kravdes att det var fraga om en reell och serigs tvist om
en rattighet i nationell ratt samt att denna réttighet kunde karakteriseras som
en civil rattighet. Kammarrétten konstaterade att det i det fall som domstolen
hade framfor sig inte var fraga om en tvist om en rattighet enligt nationell ratt
och att stadgandet darfor inte var tillampligt.

Kammarratten konstaterade saledes att JO-instruktionen ar den lag som ska
styra JO:s tillsynsverksamhet och nérmare reglera den verksamheten. Till
skillnad fran forvaltningsratten berdrde kammarrétten inte AFL. Som tidigare
namnts hade forvaltningsratten funnit att 1986 ars forvaltningslag var tillamp-
lig pa JO som forvaltningsmyndighet. | avsaknad av andra bestimmelser om
overklagande som skulle kunna galla i stéllet for AFL:s bestammelser hade
forvaltningsratten darfor provat om JO:s kritikbeslut var sadant att det var
overklagbart utifrdn den lagen och de allmanna principer som utformats i
praxis. Forvaltningsratten fann att JO:s beslut, dar han eller hon uttalar sig om
en atgard, vanligen inte kunde antas leda till faktiska konsekvenser som har en
vasentlig paverkan pa den enskilde, vilket enligt domstolens redovisning av
praxis var en forutsattning for att ett beslut skulle vara 6verklagbart. Forvalt-
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ningsratten kunde inte heller se att JO:s beslut i det da aktuella fallet kunde
antas leda till en vasentlig paverkan pa den enskilde.

Eftersom kammarratten inte kunde finna att JO:s beslut var 6verklagbart pa
nagon annan grund konstaterade domstolen att JO:s beslut inte kan 6verklagas
och avslog overklagandet. Hogsta forvaltningsdomstolen meddelade inte
prévningstillstind efter att kammarrattens dom 6verklagats dit. Forvaltnings-
rattens beslut att avvisa tjdnstemannens 6verklagande av JO:s kritikbeslut stod
darfor fast.362

I férvaltningslagen, som tradde i kraft den 1 juli 2018 och séledes efter att
forvaltningsratten meddelade sitt beslut, anges att ett beslut far 6verklagas om
det kan antas paverka ndgons situation pa ett inte obetydligt satt (41 8).
Bestammelsen saknar motsvarighet i AFL, men har sin huvudsakliga utgangs-
punkt i Hogsta forvaltningsdomstolens praxis.® | forvaltningsrattens beslut
beaktade domstolen vid tillimpningen av AFL vad som anférts i propositionen
till forvaltningslagen, eftersom syftet var att forvaltningslagen i denna del
skulle kodifiera géllande praxis. Kammarrétten, som funnit att JO-instruk-
tionen &r den forfattning som ska reglera JO:s tillsynsverksamhet, behandlade
inte forvaltningslagen eller forarbetena till denna i sin dom.

5.5.3 Kommitténs dvervaganden

5.5.3.1 Forvaltningslagens tillamplighet

Kommitténs forslag: Av regleringen i JO-instruktionen ska framga
att forvaltningslagen (2017:900) inte &r tillamplig i JO:s tillsyns-
verksamhet.

| forarbetena till 1971 ars forvaltningslag anges att lagen ska tillampas aven i
JO:s tillsynsarenden. Det framstar dock som att det fanns en samstammighet
mellan de inblandade om att flertalet bestdmmelser inte skulle komma att
omfatta JO eftersom man ansag att tillsynsverksamheten inte utgjorde myndig-
hetsutévning mot enskild, att det inte fanns ndgon part i dessa arenden och att
besluten inte gick att dverklaga. I sitt remissvar anférde JO att enbart bestam-
melsen om Overklagande av anstallningsbeslut skulle omfatta JO, varfor
motsvarande bestdmmelse i instruktionen kunde upphévas. Inga invéndningar
gjordes mot detta fran departementschefens eller ndgon annans sida.

Sedan dess har 1974 ars regeringsform inforts. 1 denna anges att JO:s tillsyn
ska utdvas i enlighet med den instruktion som riksdagen fattar beslut om.
Négra forarbetsuttalanden om att instruktionen skulle vara det enda regel-
verket for JO:s tillsynsverksamhet finns inte. Grundlagstexten &r dock tydlig
med att tillsynen ska utévas enligt instruktionen, ndgot som Kammarratten i
Stockholm dven tagit fasta pa i det redovisade avgérandet (mal nr 6956-18).

363 Se Hogsta forvaltningsdomstolens beslut den 1 oktober 2019 i mal nr 451-19.
34 Se prop. 2016/17:180 s. 253.
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Vid en genomgang av JO-instruktionen, jamford med forvaltningslagen, kan
man ocksa ana att det finns en avsikt att instruktionen ska vara heltackande for
JO:s verksamhet, d&ven om vissa bestammelser, bl.a. i friga om jav, saknas.
Forvaltningslagen berdrs inte heller i de tidigare JO-utredningarnas
betankanden frén 1975 och 1985 nir JO:s handlaggningsférfarande behandlas.

Mot detta kan stéllas forvaltningslagens inledande tilldmpningsparagraf,
som anger att lagen géller for handlaggning av &renden hos forvaltnings-
myndigheter, och uttalandet i propositionen att JO &r en forvaltningsmyndig-
het som kan handlagga forvaltningsarenden. Lagstiftaren har saledes i viss
utstrdckning lamnat motstridiga budskap.

Att Riksdagens ombudsmén dr ett organ, eller en myndighet, under riks-
dagen torde i dag vara mindre kontroversiellt. Anvandningen av begreppen
a&mbete, verk, organ och myndighet i forarbeten och forfattningstext ger inte
nagon entydig slutsats att det inte skulle vara fraga om en myndighet. Att det
&r en myndighet anges bl.a. i 12 § andra stycket JO-instruktionen. Myndig-
hetsbegreppet anvands ocksd om JO i lagen om overklagande av admini-
strativa beslut av Riksdagsforvaltningen och riksdagens myndigheter och i
BEA-lagen. Att lagstiftaren 1971 ocksd funnit att JO:s tillsynsverksamhet
omfattades av 1971 ars forvaltningslag talar ocksé for att JO som helhet ar en
myndighet. | de flesta hdnseenden har JO en myndighets organisation och
struktur, och majligtvis an mer sé efter 1967 ars JO-reform nar det blev tre
ombudsmén i ett d&mbete. | dag kan ombudsménnen &ven delegera sin
beslutanderétt till vissa chefstjansteman inom dmbetet. Aven om dessa chefs-
tjansteman framst kan fatta beslut om avvisning och avskrivning ar det svart
att vid dessa forhallanden inte betrakta ombudsméannen och kansliet som ett
sammanhallet organ.

Att JO ar en forvaltningsmyndighet nar den utfor forvaltningsuppgifter ar
ocksa tydligt. JO fattar beslut i bl.a. anstallnings- och utlamnandearenden och
ska hr tillampa de bestimmelser som galler for sddana drendeslag, med i vissa
fall sérregleringar for riksdagens myndigheter och i vissa fall sérregleringar
for JO. Dessa forhdllanden talar for slutsatsen att JO ar en forvaltnings-
myndighet som dérmed ska tillampa forvaltningslagen, om inte bestdmmelser
i en annan lag eller en férordning anger nagot annat.

Med detta sagt maste JO:s sarskilda roll lyftas fram. JO ar en del av riks-
dagens kontrollmakt och ett extraordinért kontrollorgan som ligger utanfér den
ovriga forvaltningen. Riksdagen valjer respektive ombudsman och det &r
ombudsmannen personligen som bemyndigas att utdva tillsyn, inte myndig-
heten. Ombudsmannen fattar sdledes beslut i eget namn och inte, som i t.ex.
en domstol, myndighetens namn. Den tillsynsverksamhet som JO bedriver kan
vidare inte anses utgéra vanlig forvaltningsverksamhet, dven om den faktiska
skillnaden mellan JO:s extraordinéra tillsyn och den tillsyn som utfors av
ordinarie tillsynsmyndigheter inte alltid &r tydlig. Hartill kommer att det av
regeringsformen framgar att tillsynsverksamheten ska utévas enligt vad som
narmare anges i JO-instruktionen. JO:s tillsynsarenden avviker fran den
vanliga forvaltningsordningen ocksa i det att JO helt sjalv bestimmer vad som
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ska utredas, antingen utifran en anmalan eller helt pa eget initiativ. Den som
lamnar in en anmaélan till JO har inte nagon ratt att fa sin anmalan utredd.®%
JO:s uttalanden enligt 6 § forsta stycket JO-instruktionen har vidare inte ndgon
formell rattsverkan, dven om beslutet sdval kan ge ledning for rattstillamp-
ningen i framtiden som medfora konsekvenser for t.ex. en kritiserad tjanste-
man. Detta talar for att JO:s tillsynsverksamhet, till skillnad fran vad som
uttrycktes i forarbetena till 1971 ars forvaltningslag, inte direkt ska omfattas
av forvaltningslagens bestimmelser i nagon del.

De forhallanden som nu lyfts fram visar att det finns uttalanden i férarbeten
och andra forhallanden som talar fér och emot att forvaltningslagen &r tillamp-
lig i JO:s tillsynsverksamhet. | praktiken har denna otydlighet haft en mindre
paverkan pa verksamheten eftersom JO bedomt att lagen inte &r direkt tillamp-
lig i tillsynsverksamheten. Nagon sjalvklar instans som kan Gverpréva detta
stallningstagande finns inte i den svenska rattsordningen. Aven om detta
forhallningssatt i stort har fungerat vél finns det en oklarhet i rattslaget som
inte ar tillfredsstéllande. Det finns darfor anledning for kommittén att ta
stéllning till om forvaltningslagen ska vara tillamplig eller inte i JO:s tillsyns-
verksamhet.

Vid ett sddant stallningstagande finns det flera frdgor som bor klargéras.

En omsténdighet som talar foér att JO:s tillsynsverksamhet bér regleras
enbart av regeringsformen och JO-instruktionen &r att JO &r ett extraordinart
kontrollorgan som ligger utanfor den ordinarie forvaltningen. Att fora in JO
inom forvaltningslagens tillampningsomrade skulle kunna medfora att denna
sarstallning paverkades pa ett negativt satt. Lagstiftaren har lamnat till JO att
genom i viss utstrackning diskretiondra bedémningar bestdmma vilka anmal-
ningar som ska utredas narmare och vilka atgarder som ska vidtas i dessa
arenden. Avsikten far ocksa anses ha varit att JO:s beslut i tillsynsverksam-
heten inte ska ga att dverklaga.

Med den relativt utvecklade reglering av JO:s handlaggning som finns i JO-
instruktionen skulle dven tydlighetsaspekter tala for att samtliga forfarande-
bestdmmelser bor samlas i JO-instruktionen.

Man kan samtidigt fraga sig vilka problem som skulle uppkomma om for-
valtningslagens réttsséakerhetsprinciper och regler om god forvaltning skulle
omfatta JO:s verksamhet, nar JO dnda ska vara en garant for den enskildes
rattssékerhet.

Som redovisats i avsnitt 5.5.1 finns det vidare ett antal bestdmmelser i
forvaltningslagen som i dag anda inte skulle vara tillampliga i JO:s tillsyns-
verksamhet, eftersom de &r subsidiara till bestammelser i JO-instruktionen. En
risk ar dock att det med tiden skulle uppsta forskjutningar nar det galler olika
begrepp och definitioner, sdsom vem som &r part och vad som ar en vasentlig
paverkan, som skulle kunna medféra att bestammelser i férvaltningslagen som
tidigare inte beddmts omfatta JO blir tillampliga.

365 Se bl.a. prop. 2016/17:180 s. 103. Enligt uttalanden i samma proposition ar en enskild
anmélare inte part i ett tillsynsérende (s. 295).
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Ett annat exempel pa forandringar av bestammelsers innebord ar att
begreppet myndighetsutdévning mot enskild redan utmoénstrats genom forvalt-
ningslagens tillkomst, vilket medfor att den tidigare motiveringen — att till-
synsbesluten inte utgér myndighetsutévning mot enskild — inte langre kan
anvandas vid fragor om varfor inte JO motiverar sina avskrivningsbeslut. | dag
ska ett beslut som kan antas paverka ndgons situation pa ett inte obetydligt satt
innehélla en klargérande motivering, om det inte ar uppenbart obehévligt. Det
kan dock diskuteras i vilken utstrackning JO:s beslut att avskriva ett drende
kan antas paverka ndgons situation pa det satt som foreskrivs i forvaltnings-
lagen.

Om man skulle finna att forvaltningslagen dven bor omfatta JO:s tillsyns-
verksamhet kommer man i framtiden dven kunna fa svarigheter att motivera
avsaknaden av moéjligheten att 6verklaga JO:s beslut, sdvida inte ett Gver-
klagandeforbud uttryckligen tas in i JO-instruktionen. Forvaltningsrétten, som
i det namnda malet fann att forvaltningslagen omfattade tillsynsverksamheten,
motiverade sitt avvisningsbeslut med att JO:s kritik inte kunde antas fa
faktiska konsekvenser som kan leda till en vasentlig paverkan pé& den kriti-
serade tjanstemannen. Med beaktande av de konsekvenser som ett kritikbeslut
indirekt kan leda till ar en sadan bedémning inte sjalvklar. Kammarratten
behdévde aldrig ta stallning till den fragan eftersom domstolen i den nationella
lagstiftningen enbart provade mélet utifrdn JO-instruktionen och Europa-
konventionen, inte AFL:s bestimmelser om vilka beslut som kan Gverklagas.

Om forvaltningslagen skulle anses vara tillamplig pa tillsynsverksamheten
skulle saledes, med forvaltningslagens partsbegrepp dar den granskade tjanste-
mannen eller befattningshavaren kan vara part enligt uttalanden i forarbetena
till forvaltningslagen®®®, fragor om t.ex. partsinsyn, motiveringsskyldighet och
rétt att Overklaga beslut uppkomma. Enligt kommitténs uppfattning ar det inte
onskvart att dessa rattigheter och skyldigheter borjar galla i JO:s tillsyns-
verksamhet, 4n mindre att det sker utan narmare overvdganden fran lag-
stiftaren.

Vid en samlad bedémning framstar det darfor som lampligare att de
forfaranderegler som ska galla for JO:s tillsynsverksamhet ar samlade i JO-
instruktionen. En sadan ordning &r ocksa i linje med ordalydelsen i 13 kap. 6 §
RF. For att detta tydligt ska framga bor det i JO-instruktionen inféras en
bestdmmelse som innebar att det &r instruktionen och inte férvaltningslagen
som ska gélla i JO:s tillsynsverksamhet.

En utgangspunkt for en sddan ordning bér givetvis vara att JO agerar pa ett
sddant satt att de principer som ligger till grund for forvaltningslagen och god
och rattssaker handlaggning inte sidosatts. Forvaltningslagens féregéngare
var ursprungligen i stora delar en kodifiering av vad som tidigare var forvalt-
ningsréttsliga grundsatser. Det torde darfor vara naturligt for JO att i sin verk-
samhet folja merparten av bestammelserna. Det finns saledes anledning for JO

366 Se prop. 2016/17:180 s. 295.
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att aven i framtiden tillampa relevanta bestammelser i forvaltningslagen
analogiskt i sin tillsynsverksamhet.

JO handldgger &ven arenden som inte omfattas av vad som kan anses utgora
tillsynsverksamhet, i vilka &renden forvaltningslagen ska tillampas i vanlig
ordning. | frdga om vad som ska anses utgora tillsynsverksamhet och vad som
ar sddan annan verksamhet dar forvaltningslagen ska tillampas kan bestam-
melserna i 13 kap. 6 8 RF och 5 § JO-instruktionen ge viss ledning nér det
galler omfattningen av begreppet tillsynsverksamhet. Av dessa bestdmmelser
foljer att JO ska utdva tillsyn dver tillampningen i offentlig verksamhet av
lagar och andra foreskrifter genom provning av klagomal fran allmanheten
samt genom inspektioner och andra undersékningar som ombudsmannen
finner motiverade. Detta innebdr att samtliga tillsynsérenden hos JO utgdr en
del av tillsynsverksamheten, oavsett om de inleds genom anmalan eller pa
ombudsmannens eget initiativ eller om det ar fraga om genomférandet av en
inspektion. JO:s uppdrag och verksamhet som nationellt besoksorgan bor i det
hinseendet anses vara sa nara knutna till JO:s tillsynsverksamhet att de vid
tilldmpning av forvaltningslagen bor anses utgdra en del av densamma. Vidare
bor samtliga atgarder som ar nédvindiga for denna drendehantering anses
utgdéra en del av tillsynsverksamheten, vilket torde innefatta exempelvis
registrering, kommunicering, beslutsfattande, publicering, rapportering,
behandling av eventuella efterskrifter samt annan handldggning. Det bor
vidare innefatta &tgarder som drendena kan leda till i form av &tal och férande
av talan om disciplinatgarder. Vad som daremot klart torde falla utanfor
tillsynsverksamheten ar JO:s administrativa verksamhet i form av bl.a.
ekonomi- och personaladministration samt &renden om utldmnande av allmén
handling. Vidare bor annan verksamhet som inte har ndgon direkt koppling till
ett tillsynsarende, sdsom JO:s internationella verksamhet och hantering av
lagstiftningsremisser, inte omfattas av forslaget om undantag fran forvalt-
ningslagens tillamplighet.

5.5.3.2 Besluts dverklagbarhet

Kommitténs bedémning: JO:s beslut i tillsynsarenden bor inte vara
Overklagbara.

Vad géller JO:s tillsynsbeslut rader samsyn i doktrin och domstolspraxis att
dessa inte kan 6verklagas.

Det kan dock argumenteras for att ett kritikbeslut kan fa konsekvenser for
en enskild tjansteman och att det darfor borde finnas en mojlighet fér honom
eller henne att fa beslutet provat av en hogre instans. En sadan majlighet finns
t.ex. for revisorer som fatt en erinran fran Revisorsinspektionen (se 32 och
36 8§ revisorslagen [2001:883]). Nagon naturlig sadan instans till vilken
vederborande skulle kunna éverklaga JO:s tillsynsbeslut finns emellertid inte,
och kan svarligen inrattas med hansyn till JO:s extraordinara stallning. Det
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torde ligga nérmast till hands att konstitutionsutskottet skulle kunna anses
utg6ra en sadan instans, men utskottet Gverprovar inte enskilda beslut.

Samtidigt kan vissa av JO:s administrativa beslut faktiskt ¢verklagas,
nérmare bestdmt till Riksdagens dverklagandendmnd. JO:s tillsynsbeslut &r
dock av en annan karaktar &n t.ex. anstéllningsbeslut, eftersom JO i sina till-
synsbeslut verkar som en av lagens hogsta dvervakare och inte som arbets-
givare.

De uttalanden som JO gor kan ha en stor paverkan pé rattstillampningen
och indirekt aven pa den enskilde befattningshavaren eller tjanstemannen.
Uttalandena saknar dock formell rattslig verkan. Ombudsménnens uttalanden
&r inte bindande foreskrifter eller disciplindra sanktioner, utan bedomningar
som ska végleda tillsynsobjekten genom tyngden i den sakliga argumenta-
tionen.

Ombudsmannens uppdrag och stallning bygger vidare pa att han eller hon
har riksdagens fértroende. Ombudsmannen maste darfér anvéanda sig av den
makt och de befogenheter som forlanats honom eller henne under ansvar och
med forsiktighet. Konstitutionsutskottet goér forvisso inte ndgon éverprévning
i JO:s beslut i enskilda arenden. Om ombudsmannen genom uttalanden eller
andra atgarder i handlaggningen av tillsynsarenden forbrukar riksdagens
fortroende kan detta emellertid bli en fraga for utskottet, och i férlangning for
riksdagen, vid den granskning som féljer av JO:s stéllning under utskottet och
riksdagen.

Vid dessa forhallanden framstar det inte som nédvandigt eller lampligt att
infora en mojlighet att 6verklaga JO:s beslut i tillsynsarenden.

Kommittén har ovan foreslagit att forvaltningslagen inte ska gélla i JO:s
tillsynsverksamhet. Forvaltningslagens bestdimmelser om éverklagande blir
sdledes inte tillimpliga pa JO:s tillsynsbeslut. Nagra andra bestammelser som
skulle kunna ligga till grund for éverklagande av JO:s beslut i tillsynsérenden
finns inte. Det saknas darfor anledning att foresla nagra forfattningsandringar
i friga om overklagande med anledning av kommitténs stallningstagande i
denna del.
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6 JO:s uppdrag

Bestammelserna om JO:s uppdrag ar forhallandevis allmant hallna.

Enligt utredningsdirektiven har fragan véackts om det finns ett behov av att
ge justitiecombudsménnen ndrmare végledning om var tillsynsuppdragets
huvudsakliga fokus och tyngd bér ligga. Utredningen bor enligt direktiven
vidare analysera och beddma om det finns skal att utveckla och precisera till-
synsuppdraget samt féresla eventuella férfattningsandringar. 1 avsnitt 6.1
nedan behandlas framst frdgan om utformningen av tillsynsuppdraget, dvs.
vad JO ska granska, malsittningen med granskningen samt hur detta utformas
i lagstiftningen.

| utredningsdirektiven anges aven att utredningen ocksa bér undersoka,
analysera och redovisa konsekvenserna for JO:s uppdrag av att offentlig verk-
samhet i allt storre utstrackning bedrivs i privat regi, sarskilt i fornallande till
JO:s uppgift att frimja rattssékerheten och det medborgerliga perspektivet.
Utredningen bor enligt direktiven dven 6vervaga och — i den utstréckning det
bedéms pakallat — foresla anpassningar av sdval JO:s tillsynsomrade som
géllande regelverk till nuvarande forhallanden. Dessa fragor, som utgér frén
den grundlaggande fragan om vilka som star under JO:s tillsyn, behandlas i
avsnitt 6.2.

I utredningsuppdraget ingar ocksa att behandla JO:s uppdrag som &klagare
och att identifiera eventuella behov av fordndringar samt ldmna nédvéndiga
atgardsforslag. Fragor som avser JO:s roll som é&klagare behandlas i avsnitt
6.3.

Vidare ska utredningen enligt direktiven analysera i vilken utstrackning
forutsattningarna for JO:s extraordinara tillsynsverksamhet paverkas av for-
andringar i den ordinarie tillsynsverksamheten och myndigheternas klago-
malshantering. En sddan analys gors i avsnitt 6.4.

Av direktiven foljer dven att utredningen ska granska dels JO:s Opcat-verk-
samhet, dels JO:s internationella arbete i forhallande till bl.a. JO:s tillsynsupp-
drag. Det sérskilda tillsynsuppdraget inom Opcat-verksamheten behandlas i
avsnitt 6.5, och i avsnitt 6.7 behandlas fragor som avser JO:s internationella
arbetet.

I avsnitt 6.6 redogors for ett sarskilt uppdrag som tillkommer chefsJO pa
det medieetiska omradet.

I direktiven uttalas dven att det ar angeldget att JO-ambetet och JO:s beslut
atnjuter respekt och att besluten far genomslagskraft hos dem som granskas.
Utredningen ska darfor enligt direktiven understka och analysera hur det for-
héller sig med detta. Avsnitt 6.8 dgnas at dessa fragor.
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6.1 JO:s tillsynsuppdrag

JO:s tillsynsuppdrag har alltsedan &mbetet inrdttades bestdmts genom en
grundldggande reglering i regeringsformen med ndrmare definition av upp-
draget i instruktionerna for JO. | regeringsformen anges féljaktligen i friga om
uppdraget enbart att JO ska utdva tillsyn dver tillampningen i offentlig verk-
samhet av lagar och andra foreskrifter samt att tillsynen ska utdvas i enlighet
med den instruktion som riksdagen beslutar (13 kap. 6 § RF).

I avsnitt 5.2.5 finns en redovisning av tillsynsuppdraget i JO-instruktionen
och en jamforelse med det uppdrag som lamnades i den ursprungliga instruk-
tionen for ambetet. Som framgar av redovisningen har JO kvar ett flertal av de
uppgifter som ambetet gavs redan i 1810 &rs instruktion. JO ska ha tillsyn 6ver
att de som utdvar offentlig verksamhet foljer lagar och andra forfattningar
samt i 6vrigt fullgér sina skyldigheter (1 8 andra stycket JO-instruktionen).
Ombudsménnen ska vidare sarskilt se till att domstolar och férvaltnings-
myndigheter i sin verksamhet foljer regeringsformens bud om saklighet och
opartiskhet och att medborgarnas grundlaggande fri- och rattigheter inte asido-
satts i den offentliga verksamheten (3 § forsta stycket). Ombudsménnen ska
vidare verka for att brister i lagstiftningen avhjalps genom framstallningar till
riksdagen eller regeringen (4 8).

Utdver att JO i sin tillsyn sérskilt ska granska att foreskriften om saklighet
och opartiskhet foljs samt bevaka den enskildes grundldggande fri- och
rattigheter lamnas i instruktionen inte nagra narmare riktlinjer for tillsynens
inriktning. Ombudsménnen l&mnas i stallet en betydande frihet att sjalva
bestamma hur de vill utforma sina respektive verksamheter. 3’

6.1.1 Forandringar i uppdraget éver tid

Aven om flera av de grundlaggande uppgifterna for JO har kvarstatt mer eller
mindre oférandrade i sak sedan @mbetet inréattades har tillsynsuppdraget inte
varit helt oférandrat under arens lopp. Direktiv for inriktningen pa gransk-
ningen har tillkommit i instruktionerna for JO samtidigt som andra har tagits
bort. Redogdrelsen nedan ar en exemplifiering 6ver hur uppdraget sdsom det
uttryckts i instruktionen har forandrats.% | texten redovisas dven exempel pa
uttalanden i utskottshetankanden som skulle kunna ha viss effekt pa JO:s
tillsyn.

Utformningen av den grundldggande tillsynsuppgiften i den nuvarande
instruktionen — att utdva tillsyn dver efterlevnaden av lagar och andra forfatt-
ningar samt 6ver fullgérandet av aligganden — harstammar delvis fran 1967
ars JO-instruktion. Uppdraget att granska efterlevnaden av lagar och andra
forfattningar har forvisso varit detsamma sedan 1810 ars instruktion. Enligt ett

%7 JO:s handlaggning av klagomalsarenden, inspektionsverksamheten m.m. hanteras i
avsnitt 7.

%8 For en mer ingdende redovisning av respektive instruktion kan hanvisas till Alexius
Borgstrém (2003).
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tillagg som infordes i 1967 ars JO-instruktion ska JO emellertid granska att
den som star under tillsyn i 6vrigt fullgér sina aligganden”. Darmed utvid-
gades tillsynen till att d&ven omfatta att tjanstedligganden Gver huvud taget
fullgors, t.ex. att allmanna rattsgrundsatser, praxis och sedvana iakttas. 6
Axberger har med utgéngspunkt i detta tillagg beskrivit vidden av JO:s
tillsynsuppdrag enligt foljande: 3"
Tillsynsuppgiften stannar dérmed inte vid réttslig granskning utan man-
datet ar vidare 4n s&. JO har séledes befogenhet att redovisa lamplighets-
bedémningar, dock foretradesvis sddana som har sin utgangspunkt i en
réattslig reglering. JO &r ddrvid fri att ge uttryck for vad god forvaltningssed
och allmén myndighetsetik kraver. | dagens samhélle, dér etiska regler och
uppforandekoder av olika slag ar vanligt forekommande, kan JO-praxis

ségas fungera som en uppférandekod for det allméannas institutioner och
foretradare.

Uppgiften att sérskilt se till att domstolar och forvaltningsmyndigheter i sin
verksamhet foljer regeringsformens foreskrift om saklighet och opartiskhet
samt att de inte gor intrang i medborgarnas grundlaggande fri- och rattigheter,
infordes genom 1975 &rs JO-instruktion. Bestammelsen anknyter till stad-
gandet om objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § RF samt de fri- och rattigheter
som intagits i 2 kap. RF.

I samband med 1975 ars JO-reform kunde flera tidigare sérskilda tillsyns-
uppgifter uteslutas ur forfattningstexten eftersom dessa skulle komma att
omfattas av JO:s bevakning av de grundldggande fri- och rattigheterna. Genom
omnémnandet i 2 kap. RF av tryck- och yttrandefriheten och ratten att ta del
av allménna handlingar kunde ett tidigare sérskilt stadgande om att ombuds-
mannen sérskilt skulle évervéga efterlevnaden av bestdammelser om tryckfrihet
och allménna handlingars offentlighet tas bort. Inte heller éverférdes den
tidigare instruktionens stadgande att JO sdrskilt skulle granska efterlevnaden
av bestammelserna om frihetsherévanden®? och om krigsmans behandling
och omvardnad (jfr 3 § forsta stycket i 1967 ars JO-instruktion), med motive-
ringen att dessa uppgifter endast utgjorde en precisering av grundlaggande fri-
och rattigheter. 372

I grundlaggande fri- och réttigheter innefattas i dag aven vad som foljer av
Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och de
grundlaggande friheterna, &ven bendmnd Europakonventionen (jfr 2 kap. 19 §
RF).

369 Se prop. 1967:32 s. 58 f. | tidigare instruktioner skulle dock JO granska att den som star
under tillsyn inte underlét att “behorigen fullgdra sina dmbetsplikter”; se bl.a. 1 §1 1957 ars
instruktion.

370 5e Axberger (2014) s. 38.

871 JO hade enligt 17 § i 1810 ars instruktion i uppdrag att aven granska till JO inskickade
fanglistor frn hakten och straffanstalter, for att utréna grunderna och tiden for frihets-
berdvandena; se Ekroth (2001) s. 60.

372 Se SOU 1975:23 s. 219 f. och bet. KU 1975/76:22 s. 69.
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JO:s allmanna rattsvardande uppdrag — att verka for att brister i lagstift-
ningen avhjalps genom framstéliningar till riksdagen eller regeringen — har
haft sina motsvarigheter i samtliga tidigare instruktioner.%"

Vad som daremot inte tagits med i 1900-talets JO-instruktioner ar 1810 ars
stadgande om att JO i sin redogorelse till riksdagen aven skulle papeka brister
och lamna forbattringsforslag om den allméanna hushallningen. Sadana fram-
stallningar kunde dven lamnas till "Kungl. Maj:t”. Det fanns saledes en majlig-
het for JO att engagera sig i rikets finanser och fungera som ett kontrollorgan
av den ekonomiska lagstiftningen.®™

Fore inforandet av 1975 érs JO-instruktion fanns 4ven ett stadgande att JO
skulle verka for att enhetlig och andamalsenlig rattstillampning framjas (se
bl.a. 1 § forsta stycket i 1967 ars JO-instruktion). | nuvarande instruktion anges
i stallet att JO far gora sadana uttalanden som avser att framja enhetlig och
andamalsenlig rattstillampning (se 6 § JO-instruktionen). | tidigare instruk-
tioner var detta saledes tydligare uttryckt som en uppgift for JO, till skillnad
fran den nuvarande instruktionen dar sadana uttalanden ingar som en étgérd
som JO far vidta.

Tidigare instruktioner — fram till och med 1967 &rs JO-instruktion — har
innehallit stadganden om vilka typer av fel som sarskilt bor beivras, t.ex. for
att felen varit av visst allvarligt slag eller for att de tjanstemén som gjort felen
haft vissa motiv med sitt handlande. Som exempel kan namnas att 1810 ars
JO-instruktion angav att JO framfor allt borde uppmarksamma och beivra
sddana Overtridelser som antingen “hérrora fran egennytta, wrangvisa, wald
och grof forsumlighet™®™ (2 §). Om felet i stallet begatts av oaktsamhet och
utan ond avsikt kunde JO enligt instruktionen noja sig med att informera JK
om vad som forevarit (3 §). Det kan i detta sammanhang beaktas att JO
ursprungligen i stor utstrackning utgjorde ett aklagarambete och att JK, till
skillnad fran JO, hade andra forutsattningar att krava rattelse av begangna
fel 376

Stadgandet att JO:s framsta fokus bor vara fel som synes harréra fran
“egennytta, vrangvisa, vald eller grov férsumlighet” behélls i 1915 ars JO-
instruktion, med till4gget att dven fel som medfor en allmén osékerhet for
medborgares réttigheter sarskilt bér uppméarksammas och beivras (2 §).

| 1967 ars JO-instruktion foreskrevs att JO framst bor ingripa nar en
enskilds rattssakerhet krankts eller satts i fara eller nar nagon asidosatt sin
tjansteplikt av egennytta, mannaman eller grov forsummelse. Vidare fore-
skrevs att JO borde lamna klagomal utan &tgird, om det fran allman och
enskild synpunkt ar av ringa betydelse att préva saken (3 och 8 §8).

873 Se bl.a. 14-16 och 20 88 i 1810 &rs instruktion, 14, 15, 17 och 18 §§ i 1915 4rs instruktion
och 1 och 2 88 i 1967 ars instruktion.

374 e Alexius Borgstrom (2003) s. 57 och 64.

375 Enligt Svenska Akademiens ordbok torde med vrangvisa och vild i ssmmanhanget avses
oréttvisa respektive partiskhet.

376 Se Alexius Borgstrom (2003) s. 43 f. och 55.
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Fragan om vilka drenden som JO ska ta upp till provning och vilka fel som
ska beivras har i senare utredningar behandlats utifran behovet av att hantera
den ckade tillstrémningen av klagomal.®” Vid behandlingen av 1972 érs JO-
utrednings forslag om en generalklausul for vilka arenden som JO bér avskriva
for att bemota denna 6kning uttalade konstitutionsutskottet foljande:®"

Utskottet vill erinra om att i samband med 1967 &rs reform framholls att
nagon generell skyldighet for JO att préva inkomna arenden inte forelag.
Nagon sadan bestammelse ar enligt utskottets mening inte heller pakallad.
Den fragan kan da stallas om det &r nodvandigt att instruktionen innehaller
bestammelser om att JO under vissa omstandigheter skall underlata att
préva en anmalan fran enskild. Utskottet anser det tvivelaktigt om en sadan
bestammelse &r av nagot varde. Det bor framhallas att i ett organ av sa
utpraglad fortroendekaraktar som JO-ambetet forefaller det mer dndamals-
enligt att helt 6verlimna sadana bedémningsfragor som om ett drende skall
upptas till prévning eller ej till JO:s eget avgdrande.

Konstitutionsutskottet anforde vidare att det l1ag i sakens natur att JO ska
ingripa frdmst ndr en enskilds ratt krankts eller satts i fara. Detta bedémdes
darfor inte behova anges i forfattningstexten i den nya instruktionen.”® Nagon
bestdmmelse om vilka drenden som bor avskrivas eller prioriteras togs folj-
aktligen inte in i 1975 ars JO-instruktion. Daremot infordes en bestammelse i
20 § enligt vilken JO inte bor utreda forhallanden som ligger mer an tvé ar
tilloaka i tiden, om det inte frn en allman synpunkt &r vésentligt att saken
utreds (jfr 20 8 i nu géllande instruktion).

Tillsynsuppdraget s& som det utformades i 1975 ars JO-instruktion over-
fordes till 1986 ars JO-instruktion utan nagra forandringar i sak.

Vid sidan av de direktiv som [&mnats i instruktionerna har lagstiftaren
genom uttalanden i betdnkanden lamnat ytterligare riktlinjer for bl.a. vad JO
bor prova och vilken inriktning granskningen bor ha. Exempelvis uttalade
konstitutionsutskottet vid behandlingen av betankandet frdn 1972 ars JO-
utredning att det &r angeldget att understryka att de ordinarie besvérs-
mojligheterna bor ha utnyttjats innan saken provas av JO i egenskap av
extraordinar instans. Utskottet tillade foljande:3°

JO har inte befogenhet att dndra meddelade beslut. Inte heller &r det avsett
att JO skall 6verprova de ordinarie beslutsmyndigheternas avgdranden i
sak. Den uppgiften ankommer pa vederbérande besvarsmyndighet. Det bor
i sammanhanget erinras om regeringsformens stadganden att ingen
myndighet far bestimma &ver domstols eller forvaltningsmyndighets
avgoranden i de enskilda fallen (11 kap. 2 och 7 88 RF). Utskottet anser
mot bakgrund hérav det principiellt viktigt att understryka att JO inte bor
utnyttja sin ratt att géra uttalanden i rattstillampningsfragor innan ett
arende slutligt avgjorts av ordinarie besvérsinstans. Daremot ar JO givetvis
skyldig att ingripa om en myndighet forfarit direkt olagligt eller pa annat
sétt krankt enskilds ratt.

877 Se bl.a. SOU 1975:23 s. 106 ff. For nuvarande utrednings behandling av handlaggningen
av klagomalsirenden, se avsnitt 7.2.

378 Se pet. KU 1975/76:22 s 52.

379 Se bet. KU 1975/76:22 s. 69.

30 Se pet. KU 1975/76:22 s. 53.
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Ett annat exempel ar konstitutionsutskottets uttalande i samband med 1986 érs
JO-reform att JO:s granskning av sadana kommunala och landstings-
kommunala organ som har hand om uppgifter enligt statlig speciallagstiftning
borde intensifieras. Utskottet ansag det dock inte behdvligt att reglera detta i
instruktionen, utan den narmare inriktningen av JO:s verksamhet borde pa
detta omréade, liksom pé andra tillsynsomraden, enligt utskottet avgéras av JO
sjalv. Utskottet stallde sig darfor inte bakom en motion om att riksdagen hos
regeringen skulle begéra férslag som syftade till att utvidga JO:s kontroll av
primarkommunerna. 38!

Ett ytterligare exempel &r konstitutionsutskottets uttalande att det normalt
inte ska inga i JO:s uppgifter att utan forekommen anledning ge véagledande
rad och anvisningar om hur en viss lagstiftning ska tillampas.

Dérutover har konstitutionsutskottet uttalat sig om i vilken utstrackning JO
ska prioritera klagomalshanteringen (se bet. KU 1975:76:22 s.51 och
bet. KU 1986/87:2s. 19 f.).%¢

Den nu beskrivna utvecklingen har foljaktligen medfort att den nuvarande
JO-instruktionen lamnar forhéllandevis begransade anvisningar om vad JO
ska utreda och vilka fragor tillsynen ska omfatta. Stadgandena i instruktionen
ar allmant hallna och det 6verlamnas i stallet &t JO att bestimma den narmare
inriktningen inom de givna ramarna. Som framgar férekommer i stillet vissa
uttalanden om uppdraget fran riksdagen i konstitutionsutskottets betankanden.

6.1.2 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs forslag: JO:s uppgift att sarskilt se till att regerings-
formens bud om saklighet och opartiskhet foljs ska omfatta all
verksamhet som star under JO:s tillsyn.

Kommitténs bedémning: Det finns inte anledning att foresla
nagon andring av ombudsmannens mojlighet att utifran de befintliga
ramarna i JO-instruktionen sjalvstandigt bestimma inriktningen pa
sina verksamheter.

JO:s tillsynsuppdrag

JO:s uppdrag och syfte ar forst och framst att utgra en garant for den enskildes
rattssakerhet i forhallande till det allmanna. De mest grundlaggande delarna i
denna rattssékerhet ar legalitetsprincipen (1 kap. 1 8 RF), objektivitetsprin-
cipen (1 kap. 9 8 RF) och de grundlaggande fri- och réttigheterna (2 kap. RF
och Europakonventionen).

%81 Se pet. KU 1986/87:2 s. 20.

382 ga het. KU 1986/87:2 s. 21.

33 JO:s handlaggning av klagomalsarenden, inspektionsverksamheten m.m. hanteras i
avsnitt 7.2.
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De nuvarande foreskrifterna beskriver val de yttre ramarna for detta till-
synsuppdrag. Stadgandet om att tillsynen ska omfatta att de som utévar
offentlig verksamhet foljer lagar och andra forfattningar samt i dvrigt fullgor
sina skyldigheter ger JO mgjlighet och skyldighet att inom vida ramar bevaka
den enskildes ratt. Redan genom detta stadgande inkluderas saval legalitets-
principen som alla andra stadganden till skydd fér den enskildes stallning,
oavsett om det 4r en myndighet som bedriver verksamheten eller ndgon annan
som star under JO:s tillsyn.

Eftersom JO redan genom det grundldggande uppdrag som definieras i JO-
instruktionen har vida méjligheter att granska den offentliga verksamheten &r
stadgandet i nuvarande 3 8 JO-instruktionen att JO sérskilt ska se till att dom-
stolar och forvaltningsmyndigheter i sin verksamhet foljer regeringsformens
bud om saklighet och opartiskhet och att de inte gor intrdng i medborgarnas
grundlaggande fri- och rattigheter forvisso inte en nddvéndig foreskrift for att
sddana fragor ska omfattas av uppdraget. JO ska granska dessa fragor i alla
fall. Objektivitetsprincipen och de grundlaggande fri- och rattigheterna fram-
star dock som sé viktiga for den enskildes rattssakerhet och stéllning att det
kan vara lampligt att riksdagen i instruktionen lyfter fram detta som sarskilt
viktiga omraden dven fortsattningsvis.

Den offentliga maktutévningen har sedan bestdmmelsen i 3 8 om den
sarskilda tillsynsuppgiften inférdes i 1975 ars JO-instruktion i viss utstréck-
ning overlamnats till privata aktorer, bl.a. inom skolvasendet. Enligt
nuvarande 2 § forsta stycket 3 JO-instruktionen star &ven ~annan som innehar
tjanst eller uppdrag varmed féljer myndighetsutdévning under JO:s tillsyn,
savitt avser denna hans verksamhet”. Detta medfér att t.ex. anstallda hos
privata aktorer kan sta under JO:s tillsyn (se avsnitt 6.2.3). For den enskilde
bor det vid utdvande av den offentliga makten inte spela nagon roll om
utforaren &r en myndighet eller en privat aktor. | vissa situationer kan det dven
vara oklart for enskilda i vilken utstrackning de har att géra med en offentlig
eller privat aktdr. Det sdrskilda stadgandet i 3 § JO-instruktionen om att f6lja
regeringsformens foreskrifter om saklighet och opartiskhet omfattar dock bara
verksamhet som utférs av domstolar och forvaltningsmyndigheter. For att
framja den enskildes rattssakerhet framstar det darfor som lampligt att utvidga
JO:s sérskilda uppgift att bevaka objektivitetsprincipen till att avse all verk-
samhet som omfattas av JO:s tillsyn, dvs. dven privata aktorers verksamhet i
den del den innefattar myndighetsutdvning. Att JO sérskilt ska granska att
medborgarnas grundldggande fri- och rattigheter inte &sidosétts i privata
utfoérares verksamhet i den del den omfattas av JO:s tillsyn foljer redan av JO-
instruktionen.

JO:s uppdrag att verka for att avhjalpa brister i lagstiftningen framstér
fortfarande som ett relevant och lampligt uppdrag.

Den fraga som da uppkommer ar om det finns anledning att pd nagot satt
ytterligare definiera eller precisera JO:s tillsynsuppdrag.

Det nuvarande tillsynsuppdraget har varit oforandrat i 6ver 40 &r och har,
savitt framkommit, varit &ndamalsenligt. Som redovisats &r de foreskrifter om
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tillsynsuppdragets omfattning som ladmnats i instruktionen resultatet av en
utveckling som gatt i en riktning dar foreskrifterna blivit &n mer allmant hallna
an tidigare, vilket har gett JO frihet att sjalv bestimma inriktningen pa sin
verksamhet. Att definiera eller precisera tillsynsuppdraget ytterligare skulle i
viss utstrackning innebédra en atergang till tidigare ordning dar JO skulle
fokusera pd mer specifika omraden i sin granskning. Som foljer av vad
kommittén framfort i avsnitt 5.2.12.7 finns det &ven ett stort varde i att JO
inom de givna ramarna behaller sin ratt att sjalv bestimma inriktningen,
eftersom detta ar en viktig del i uppratthallandet av JO:s sjalvstandighet och
oberoende. Konstitutionsutskottet har vid upprepade tillfallen uttalat att JO:s
sjalvstandighet — som galler dven gentemot riksdagen, som aldrig ska paverka
ombudsmannens handldggning av &renden — &r institutionens framsta kanne-
tecken och grunden for dess betydelse.®®* Utskottet har ocksa uttalat att den
narmare inriktningen pa JO:s verksamhet bor avgoras av JO sjalv.3 Detta &r
uttalanden som dven kommittén stéller sig bakom.

Sé& som 1983 ars JO-utredning har anfort bor riksdagen styra JO:s verksam-
het genom bestammelser i lag.%® Att i forfattningstext uttommande reglera
vilka sérskilda omraden JO ska granska later sig knappast goras, eftersom
debatten och férhallandena i samhallet forandras. Mojligheten att reglera
tillsynen &r ocksa i viss utstrackning inskrankt genom att JO méste bedriva sin
granskning utifran vad som framkommit i klagomal, vid inspektioner, i medier
m.m. Aven detta talar for att JO bor ha méjlighet att sjalv bestamma
inriktningen pa sin granskning utifran de ramar som riksdagen faststallt i lag.

Sammantaget bedéms nuvarande bestdammelser om JO:s tillsynsuppdrag i
allt vasentligt vara lampligt utformade och motsvara det uppdrag som JO bor
ha. Utifran JO-dmbetets utpraglade fortroendekaraktér bor riksdagen undvika
att mer detaljerat ange inriktningen pd JO:s granskning och i stallet dven
fortsattningsvis lata JO sjalvstandigt avgéra vad som ska granskas utifran
rddande forhéllanden. Daremot finns det anledning att utvidga JO:s uppdrag
att sérskilt granska att objektivitetsprincipen foljs till att avse all verksamhet
som omfattas av JO:s tillsyn och saledes aven privata aktorers verksamhet i
den del den innefattar myndighetsutdvning.

6.2 JO:s tillsynsomrade

Enligt 13 kap. 6 8 RF ska JO utdva tillsyn dver tillampningen i offentlig verk-
samhet av lagar och andra foreskrifter i enlighet med den instruktion som
riksdagen beslutar. | forarbetena till bestimmelsen anférde departements-
chefen foljande:%%

Fragan om JO:s tillsynsomréade torde hora till dem som [1972 &rs JO-
utredning, utredningens anm.] kommer att behandla. Att marka ar emeller-

384 Se bl.a. bet. KU 1975/76:22 s. 49.
385 Se bet. KU 1986/87:2 s. 20.

386 Jfr SOU 1985:26 s. 142,

%7 Se prop. 1973:90 s. 431.
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tid att JO:s tillsyn inte garna kan komma att avse annat &n rattstillamp-
ningen inom offentlig verksamhet. At detta bér RF allts& kunna ge uttryck.
Samtidigt bor emellertid klargoras att tillsynsomradet inom den angivna
ramen skall preciseras i JO:s instruktion, varvid det kan ges en storre eller
mindre omfattning. Jag foreslar darfor att det i paragrafen foreskrivs att JO
i enlighet med instruktion som riksdagen utfardar skall utdva tillsyn éver
tilldmpningen i offentlig verksamhet av lagar och andra forfattningar.

Den yttre gransen for tillsynsomradet i grundlagen ar saledes rattstillamp-
ningen i offentlig verksamhet. Det &r riksdagens uppgift att inom denna gréns
i lag narmare definiera vilka som star under JO:s tillsyn.

Utdver bl.a. statliga och kommunala myndigheter foreskrivs i JO-instruk-
tionen att annan som innehar tjanst eller uppdrag varmed féljer myndighets-
utdvning star under tillsyn sévitt avser denna hans verksamhet” (2 § forsta
stycket 3). Tillsynen kan saledes komma att omfatta &ven privata aktorer men
under forutsattning att de bedriver verksamhet som innefattar myndighets-
utévning. Tillsynen far i sédana fall enbart avse den verksamheten.

I JO-instruktionen anges dven att vissa myndigheter och befattningshavare
undantas fran JO:s tillsyn, sdsom organ under riksdagen samt regeringen och
justitiekanslern. Vidare finns en foreskrift om att tillsynen i fraga om befatt-
ningshavare vid forsvarsmakten endast omfattar befél av l1agst fanriks grad och
dem som innehar motsvarande tjanstestallning. (Se 2 § andra och tredje
stycket.)

Det kan i sammanhanget noteras att JO:s tillsynsomrade i huvudsak
sammanfaller med JK:s tillsynsomrade, med undantag for att riksdagens
myndigheter, anstéllda och uppdragstagare helt faller utanfér JK:s tillsyns-
omrade (se 1-4 8§ lagen [1975:1339] om justitiekanslerns tillsyn).

En stor del av den verksamhet som tidigare endast bedrevs i offentlig regi
drivs nu &ven av privata foretag. Den 6kade privatiseringen av den offentliga
verksamheten — t.ex. inom de omraden som i dagligt tal benamns vard, skola
och omsorg — har ocksd i viss utstrackning medfért en begransning av JO:s
tillsynsomrade. Enligt direktiven for utredningen bor utredningen med anled-
ning av detta undersoka, analysera och redovisa konsekvenserna for JO:s upp-
drag av att offentlig verksamhet i allt storre utstrackning bedrivs i privat regi,
sarskilt i forhallande till JO:s uppgift att framja rattssakerheten och det med-
borgerliga perspektivet. Utredningen bodr dven dvervéga och — i den utstréck-
ning det bedéms pakallat — foresla anpassningar av saval JO:s tillsynsomrade
som gallande regelverk till nuvarande férhallanden.

6.2.1 Bakgrund till nuvarande ordning

Ambetsansvart8

Enligt 96 § i 1809 ars regeringsform, i den lydelse som gallde fore ikraft-
tradandet av 1974 &rs regeringsform, utgjordes JO:s tillsynsobjekt av de som

388 For en mer utforlig beskrivning av ambetsansvaret, se SOU 1975:23 s. 143 f.
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”i allo dro underkastade &mbetsansvar”.3% Bestimmelsen motsvarades av 1 §
i 1967 ars JO-instruktion, dar det bl.a. angavs att riksdagens ombudsman har
tillsyn 6ver tjanstemdn och andra som &ar underkastade fullstandigt &mbets-
ansvar.

Det kan noteras att det i friga om militieombudsmannen (MO), vars &mbete
sammanfordes med JO-ambetet 1967, foljde av 1 § i 1957 ars JO-instruktion
att MO skulle utéva allmén tillsyn 6ver tillampningen av lagar, forfattningar
och instruktioner av &mbets- och tjansteman inom dévarande forsvarsvasendet
och av de som under &mbetsansvar fullgjorde uppgifter inom sammanslut-
ningar eller stiftelser som samverkade med forsvarsvasendet. Nagon sadan
sarskild reglering om tillsynskretsen i fraga om forsvarsvasendet togs dock
inte in i 1967 ars JO-instruktion.

Med dmbetsansvar avsags det straffrattsliga ansvaret for offentligt anstallda
som gallde fore dmbetsansvarsreformen som genomfordes den 1 januari
1976.%°° Som s.k. sjalvstandiga &mbetsbrott raknades tjanstemissbruk, tagande
av muta eller av otillbdrlig beléning, brott mot tystnadsplikt och tjanstefel. For
tjanstefel kunde den domas som av forsummelse, oférstand eller oskicklighet
asidosatte vad som aldg honom eller henne enligt lag, instruktion, annan
forfattning, sarskild foreskrift eller tjanstens beskaffenhet. Det fanns tva ytter-
ligare d&mbetsbrott i det fall en tjansteman begatt ett allmént brott och dari-
genom Asidosatt sin tjansteplikt eller genom brottet visat sig vara uppenbar-
ligen inte skickad att inneha sin befattning eller skadat det anseende som
innehavaren av befattning bér ha. Den som begatt ett ambetsbrott kunde démas
till fangelse eller boter, men det fanns dven sarskilda ambetsstraff — suspension
och avsattning.

Under fullstandigt &mbetsansvar stod i princip alla som var anstallda som
tjdnsteman inom staten eller en kommun. En nedre grans for ansvaret drogs
dock sa att det inte omfattade tjanster som endast innefattade osjalvstandig
verksamhet, t.ex. expeditionsbitraden. Undantag fran denna avgréansning fanns
bl.a. om tjansten innefattade offentlig maktutdvning.

Under partiellt &mbetsansvar stod bl.a. ledaméter i beslutande statliga eller
kommunala férsamlingar. Dessa kunde démas for d&mbetsbrott men inte for
&mbetsbrotten tjdnstemissbruk eller tjénstefel. Eftersom de enbart stod under
partiellt ansvar stod de inte under JO:s tillsyn.

Offentliga tjdnstemén med helt osjalvstandiga arbetsuppgifter och tjanste-
man vid statliga eller kommunala bolag var séledes i regel inte stallda under
ambetsansvar, inte heller enskilda foretag och sammanslutningar samt privat-
personer. Dessa stod darmed inte heller under JO:s tillsyn.

Genom ambetsansvarsreformen avskaffades de sarskilda @mbetsstraffen
samtidigt som farre handlingar och underlatelser skulle vara straffbara. Det

389 | 1809 ars regeringsforms ursprungliga lydelse foreskrevs i 96 § att JO skulle ha tillsyn
oOver lagarnas efterlevnad av domare och ambetsman. .

30 Reformen grundades pd Ambetsansvarskommitténs betankanden Ambetsansvaret (SOU
1969:20) och Ambetsansvaret Il (SOU 1972:1). Regeringens forslag till riksdagen finns i
prop. 1975:78. Riksdagsbehandlingen redovisas bl.a. i justitieutskottets betdnkande 1975:22.
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straffrattsliga ansvaret for brott i tjansten blev mer begrénsat. | stéllet kunde
en tjansteman domas for myndighetsmissbruk om han eller hon i myndig-
hetsutévning asidosatte vad som till foljd av lag eller annan forfattning gallde
for myndighetsutovningen, om garningen for det allménna eller nagon enskild
medforde forfang eller otillborlig forman som inte var ringa.®®* Ansvaret knéts
daremot inte till en sarskild personkrets. Genom att det var fraga om ansvar i
myndighetsutévning skulle dven tjanstemédn vid privatréttsliga subjekt, t.ex.
bolag, som anfortrotts sddana uppgifter std under ansvar.

Genom reformen 6vergick vidare de offentliga tjansterna, med vissa undan-
tag, till att ha sin grund i avtalsrattsliga forhallanden, i likhet med arbets-
marknaden i Ovrigt. Ansvaret for handlingar som tidigare varit straffbara
ersattes till stora delar samtidigt av ett disciplinansvar som for statligt anstéllda
reglerades i foregangaren till lagen om offentlig anstallning.

Redan i 1974 ars regeringsform hade &mbetsansvaret strukits som grund for
vilka objekt som skulle sta under JO:s tillsyn. I stéllet skulle JO utdva tillsyn
over réattstillampningen i offentlig verksamhet i enlighet med den instruktion
som riksdagen beslutar. Uttrycket offentlig verksamhet omfattade &ven det
ambetsansvar som utgjorde den narmare avgransningen for tillsynen i da
géllande JO-instruktion. Avskaffandet av dmbetsansvaret medférde dock att
det dven kravdes forandringar av JO:s tillsynsomrade i instruktionen. Att ta
fram sédana forslag blev en av 1972 ars JO-utrednings huvuduppgifter.

1972 ars JO-utredning

JO:s tillsynskrets enligt huvudregeln

I betankandet fran 1972 ars JO-utredning Gvervéagdes flera olika alternativ for
hur granserna skulle dras for JO:s tillsynsomrade, utifrdn om tillsynen skulle
utgd fran vem som i tjansten omfattades av straff- eller disciplinansvar eller
om tillsynsomradet i stallet skulle utgé fran uppriknade myndighetsslag eller
personalkategorier.

Utredningen uttalade att eftersom myndighetsutdvning typiskt sett ar den
offentliga verksamhet som mest pétagligt berér de enskilda medborgarna ar
det givet att var och en som utévar offentlig myndighet ska std under JO:s
tillsyn i denna sin verksamhet, oavsett om utévandet sker i en traditionellt
organiserad myndighet eller ett enskilt rattssubjekt. Att avgransa tillsyns-
omradet till offentlig myndighetsutévning skulle dock enligt utredningen
medféra att alltfor manga viktiga samhallsfunktioner skulle komma utanfor
den réttssékerhetsgaranti som JO:s tillsyn utgor. Inte heller det lagreglerade
disciplinansvaret skulle vara tillrackligt som grund fér avgransningen, efter-
som en stor del av ansvaret inom den kommunala sektorn enbart var reglerat i
kollektivavtal. De som enbart stod under ett avtalsreglerat disciplinansvar

%1 Brottet myndighetsmissbruk motsvarade det tidigare brottet tjanstemissbruk som inte
forutsatte att brottet begicks i myndighetsutdvning. Myndighetsmissbruk ligger i dag narmast
vad som bendmns tjénstefel (se 20 kap. 1 § BrB). Enligt den nuvarande lydelsen kan dock
tjanstefel begas vid myndighetsutévning, vilket medfor att fler handlingar och underlatelser
omfattas av bestdmmelsen.
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skulle darmed inte omfattas av tillsynen. Utredningen foreslog darfor att aven
vissa grupper av anstéllda och uppdragstagare skulle omfattas av tillsynen,
oavsett om tjanstemé&nnen omfattades av straffansvar eller lagreglerat
disciplinansvar. | forsta hand skulle anstéllda inom staten och kommunerna
omfattas. Aven ledaméter av bl.a. styrelser och nimnder kom darmed att
omfattas, vilket innebar att tillsynsomradet utokades eftersom vissa av dessa
ledamoter tidigare enbart statt under partiellt ambetsansvar. 3%

Utredningen fann dock att det inte fanns anledning att 1ata JO:s tillsyns-
omrade omfatta sddana uppdragstagare som trots att de har sina uppdrag
reglerade i forfattning och &r férordnade av offentliga organ, &r att anse som
uppdragstagare hos privata rattssubjekt eller som far anses representera
enskilda intressen. Utredningen anforde vidare att det var en sjalvklarhet att
omradet inte skulle omfatta dem vars uppdrag har sin grund i ett enskilt avtal
och som séledes har ett privatrattsligt mellanhavande med staten eller
kommunen. Utredningen anforde foéljande:%%

Verksamheten hos de statliga och kommunala myndigheterna erbjuder JO
en sé stor arbetshorda att det kan ifragasattas om man bor oka den genom
att ha en stor mangd offentliga uppdragstagare, som inte &r ndra anknutna
till myndighetsorganisationen, under JO:s tillsyn. Det kan vidare erinras
om att utredningen redan uttalat att alla uppdragstagare som utévar offent-
lig myndighet bor sta under JO:s tillsyn. Behovet av tillsyn dver uppdrags-
tagare som varken utévar myndighet eller har en verksamhet som har ett
nara samband med myndigheternas verksamhet kan starkt ifragasattas.

Utredningen vill darfor foresla att JO:s tillsyn far endast omfatta sddan
uppdragstagare som &r s& nara knuten till den statliga eller kommunala
myndighetsorganisationen att de kan sagas ha nagot slags befattning vid
myndigheterna.

Pa liknande grund foreslog utredningen att samhallsagda bolag, som t.ex.
Sveriges Radio och kommunala bostadsbolag, inte skulle omfattas av JO:s
tillsyn.

Som tidigare skulle vissa grupper som statt under partiellt ambetsansvar,
sasom ledaméter i riksdagen eller beslutande kommunala férsamlingar, liksom
justitiekanslern, dven i framtiden sta utanfor JO:s tillsynsomrade.

Daremot skulle sidana lagre befattningshavare som tidigare inte omfattats
av ndgot dmbetsansvar med utredningens forslag komma att omfattas av JO:s
tillsynsomrade, eftersom JO enligt utredningen borde ha befogenhet att utifran
sitt eget omddme ingripa mot alla befattningshavare. Utredningen foreslog
dock att det i instruktionen skulle tas in en rekommendation om att JO inte
borde ingripa mot lagre befattningshavare med osjalvstandig verksamhet om
det inte var pakallat av sarskilda skal.>%

%2 Se SOU 1975:23 5. 148-151.
% Se SOU 1975:23 5. 151 f.
¥4 Se SOU 1975:23 s. 154,
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Tillsynen over forsvarsmakten

Genom att det i 1967 ars JO-instruktion inte hade tagits in nagon sarreglering
av i vilken utstrackning befattningshavare inom férsvarsmakten stod under
JO:s tillsyn (jfr regleringen av tillsynen dver forsvarsvasendet i 1 § i 1957 ars
JO-instruktion) kom tillsynskretsen aven pa detta omrade att utga fran dem
som stod under fullstandigt ambetsansvar.3® | fraga om krigsman stod befal
av lagst dverfurirs grad samt de som innehade motsvarande tjanstestallning
under ambetsansvar.3% 1972 ars JO-utredning bedomde att det var lampligt att
efter &mbetsansvarsreformen ha en regel som direkt angav att dessa beféls-
grupper skulle sté under tillsyn av JO, &ven om de inte intog en sddan stéllning
att de kunde anses vara befattningshavare vid en statlig myndighet eller
inrattning. Till sidana myndigheter eller inrattningar fick raknas dels krigs-
maktens centrala forvaltningsmyndigheter och andra institutioner, dels
militara staber och férband. Varnpliktiga som inte hade uppnétt 6verfurirs grad
skulle enligt utredningen normalt inte vara stallda under tillsyn.%®

I utredningens forslag till JO-instruktion angavs féljande i 2 § forsta
stycket:

Under ombudsméannens tillsyn stér

I. statliga och kommunala myndigheter och inrdttningar,

2. tjansteman och andra befattningshavare vid dessa myndigheter och
inrattningar,

3.annan som innehar tjanst eller uppdrag, varmed foljer myndig-
hetsut6vning, savitt avser denna hans verksamhet, samt

4. officerare och annat befél inom forsvarsmakten av lagst dverfurirs
grad samt annan krigsman som innehar motsvarande tjanstestéallning.

I andra och tredje stycket i samma paragraf féreslog utredningen vilka
myndigheter och befattningshavare som skulle undantas fran JO:s tillsynkrets.

Konstitutionsutskottets behandling av 1972 ars JO-utrednings
betankande

Vid behandlingen av 1972 ars JO-utrednings betinkande stallde sig konstitu-
tionsutskottet i huvudsak bakom férslaget om vilka som enligt huvudregeln
ska ingd i tillsynskretsen i frdga om statliga och kommunala myndigheter och
deras befattningshavare samt vissa andra som tar del i myndighetsutévning (jfr
2 § forsta stycket 1-3 JO-instruktionen). Utskottet stéllde sig dven bakom
utredningens forslag att JO inte borde ingripa mot vissa lagre befattnings-
havare (jfr 8 § JO-instruktionen).>%

3% Det kan i sammanhanget noteras att den ombudsman som hade tillsyn 6ver forsvaret skulle
sarskilt overvaka bestémmelserna om krigsmédns behandling och omvardnad (se 3 § forsta
g/cket i 1967 ars JO-instruktion).

Vilka som utgér krigsman vid tillampningen av brottsbalkens bestaimmelser om krigsman
anges i 21 kap. 3 § BrB. Vilka krigsméan som stod under ambetsansvar vid 1972 ars JO-
utrednings behandling av tillsynsfragan angavs i davarande 21 kap. 2 § BrB. Av 21 kap 18§
forsta stycket BrB framgar att straffbestimmelserna i kapitlet trider i tillimpning nir riket
kommer i krig”.

%7 3¢ SOU 1975:23 s. 156.
3% Se bet. KU 1975/76:22 s. 55 f. och 68 f.
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| friga om vissa befattningshavare inom forsvarsmakten fann dock utskottet

anledning att franga utredningens forslag och anforde foljande:3%°
| forsta stycket foreslar utredningen under en sarskild punkt (4), att till
tillsynskretsen hénfors “officerare och annat befél inom forsvarsmakten av
lagst Gverfurirs grad samt annan krigsman som innehar motsvarande
tjanstestallning”. Denna personal &r emellertid hanforlig till de tjénste-
mannakategorier som anges vid punkt 2 och star sdlunda under JO:s tillsyn.
For att na syftet med bestammelsen bor denna i stallet utformas som en
inskrankning i forhallande till punkterna 1 och 2. Utskottet foreslar att
bestimmelsen far foljande lydelse: "1 fraga om krigsmén omfattar tillsynen
dock endast befél av lagst overfurirs grad och dem som innehar mot-
svarande tjénstestdllning.” Uteslutna fran tillsynen dr sdledes befdl med
lagre grad an overfurir, menig och de som inte alls har ndgon militar
tjénstestallning.

Utskottet foreslog att en bestdmmelse med den lydelse som utskottet anforde
skulle tas in som ett andra stycke i 2 8. Riksdagen beslutade i enlighet med
utskottets forslag. Saledes fick bestammelsen om tillsynskretsen i 2 § forsta
och andra stycket i 1975 ars JO-instruktion foljande lydelse:

Under ombudsmannens tillsyn star

. statliga och kommunala myndigheter,

2. tjanstemédn och andra befattningshavare vid dessa myndigheter,
samt

3. annan som innehar tjanst eller uppdrag, varmed féljer myndighets-
utdvning, savitt avser denna hans verksamhet.

| fraga om krigsman omfattar tillsynen dock endast befal av lagst
overfurirs grad och dem som innehar motsvarande tjanstestéllning.

1983 ars JO-utrednings behandling av fragan om tillsynsomradet

Aven 1983 ars JO-utredning uppeholl sig vid fragan om tillsynskretsen och i
vilken utstrackning JO borde utdva tillsyn pd det privatrattsliga omradet.
Utredningen, som i detta hanseende i forsta hand fokuserade pé sddana privat-
rattsliga subjekt dar staten eller en kommun hade ett betydande inflytande
snarare an sadan utkontraktering till helt privata bolag inom tjanstesektorn som
ar betydligt vanligare i dag, menade att det skulle medféra en kraftig 6kning
av JO:s arbetsbdrda om man forde de ca 2 500 statliga och kommunala
bolagen under JO:s tillsyn. Utredningen kunde inte heller se att ndgra patagliga
positiva effekter skulle nds dven om man begrinsade tillsynen till att avse
endast sadana organ i vilka det allménna genom exempelvis aktieinnehav hade
avgorande bestdmmanderatt. Utredningen fann dérfor inte anledning att fore-
sld nagon utvidgning av JO:s tillsyn pa det privatrattsliga omradet. Utred-
ningen noterade samtidigt att JO:s befintliga tillsyn pa det privatrattsligt
reglerade omradet tar sikte pa den mest centrala forvaltningsuppgift som kan
tilldelas enskilda organ, ndmligen uppgiften att utéva myndighet éver med-
borgarna.*%

%9 Se pet. KU 1975/76:22 s. 68.
400 Se SOU 1985:26 5. 149-151.
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| fraga om JO:s tillsyn dver krigsméan noterade 1983 ars JO-utredning att
Militdransvarskommittén hade lamnat forslag i sitt betankande Nytt militart
ansvarssystem (SOU 1983:2) som bl.a. pdverkade utformningen av 2 § andra
stycket i 1975 ars JO-instruktion. Kommittén hade féreslagit att uttrycket
“krigsmdn” skulle ersdtts av begreppet “militdr och civilmilitdr personal vid
forsvarsmakten™. 1983 ars JO-utredning bedémde dock att forslaget i den
delen i princip inte innebar ndgon andring i sak av JO:s tillsynskompetens pa
det militdra omréadet. Utredningen konstaterade att Militaransvarskommitténs
betdnkande var under behandling i Forsvarsdepartementet och I[&mnade inte
néagra forslag till andringar av tillsynskretsen pa det militara omradet.*%

Vid tidpunkten for konstitutionsutskottets behandling av 1983 ars JO-
utrednings betankande hade 2 § andra stycket i 1975 ars JO-instruktion redan
&ndrats med anledning av regeringens forslag som hade foranletts av Militér-
ansvarskommitténs betdnkande (se SFS 1986:662). | regeringens forslag hade
krigsmén ersatts av befattningshavare vid forsvarsmakten och dverfurir med
fanrik.*%2 Enligt den nya lydelsen skulle JO:s tillsyn saledes omfatta befatt-
ningshavare vid forsvarsmakten endast i fraga om befal av lagst fanriks grad
och dem som innehade motsvarande tjanstestélining. Regeringens forslag
behandlades i justitieutskottets betdnkande 1985/86:24 om disciplinférseelser
av krigsmén, m.m. Vid behandlingen av forslagen inhdmtade justitieutskottet
ett yttrande fran bl.a. konstitutionsutskottet.*%® | sitt yttrande till justitie-
utskottet uttalade konstitutionsutskottet att dndringsforslaget i frdga om