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Sammanfattning

Utskottet foreslar med stod av sin initiativratt ett tillkéannagivande till riksdags-
styrelsen om en déversyn av Riksdagens ombudsmén (JO).

Utskottet tar i sitt stallningstagande upp olika fragor som Gversynen ska
behandla och som géller bl.a. JO:s konstitutionella stéllning, uppdrag,
verksamhet och organisation.

Behandlade forslag

Utskottet lagger pa eget initiativ fram ett forslag om ett tillkdnnagivande till
riksdagsstyrelsen om en éversyn av Riksdagens ombudsmén (JO).
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Oversyn av Riksdagens ombudsman (JO)
Riksdagen stéller sig bakom det som utskottet anfér om en &versyn av
Riksdagens ombudsman och tillkdnnager detta for riksdagsstyrelsen.

Stockholm den 5 december 2019

P4 konstitutionsutskottets vagnar

Karin Enstrom

Foljande ledamoéter har deltagit i beslutet: Karin Enstrom (M), Hans Ekstrém
(S), Ida Karkiainen (S), Matheus Enholm (SD), Per-Arne Hakansson (S),
Linda Ylivainio (C), Mia Sydow Mdlleby (V), Ida Drougge (M), Fredrik
Lindahl (SD), Tuve Skanberg (KD), Daniel Andersson (S), Tina Acketoft (L),
Mikael Strandman (SD), Camilla Hansén (MP), Erik Ottoson (M), Lars
Jilmstad (M) och Nermina Mizimovic (S).
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Redogorelse for drendet

Fragan om en Gversyn av JO-ambetet har aktualiserats i olika sammanhang
hos konstitutionsutskottet under senare tid.

I betdnkande 2016/17:KU11 behandlade utskottet bl.a. en motion om en
dversyn av Riksdagens ombudsman (JO). Utskottet konstaterade att det kunde
finnas skal att utreda fragor som rér JO. Utskottet anség dock att den vid den
tidpunkten forestdende utredningen om Riksrevisionen, som utskottet hade
tagit initiativ till, borde genomforas innan fragan om en 6versyn av Riksdagens
ombudsman provades. Utskottet avstyrkte darfér motionen.

I 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 dversynen genomfordes for mer
an 30 ar sedan av 1983 ars JO-utredning (SOU 1985:26). Utskottet anforde att
verksamheten hos JO och dess forutsattningar med tiden har forandrats pa flera
omraden, bl.a. nar det galler organisation, arendetillstrémning och arbetssétt.
Utskottet angav att det framdver kunde komma att ta initiativ till en sadan
utredning.

Varen 2018 beslutade utskottet att i en promemoria redovisa bl.a.
fragestaliningar som skulle kunna vara relevanta vid en 6versyn av JO.
Promemorian lades som en bilaga till protokollet fran utskottets sammantrade
den 14 juni 2018 (prot. 2017/18:60).

| betankande 2018/19:KU11 som beslutades varen 2019 vidhéll utskottet
sina tidigare uttalanden om en bred 6versyn av JO-dmbetet och anforde att
oversynen bor bedrivas i en parlamentarisk utredning som ges de
forutsattningar som kravs for att kunna géra en noggrann analys och tillracklig
tid for sitt arbete. Utskottet uttalade att det avsag att ta initiativ till en sadan
utredning framdover.

Mot bakgrund av sina tidigare uttalanden paborjade utskottet sedermera ett
beredningsarbete for att kunna ta ett utskottsinitiativ om en éversyn av JO.

Vid ett utskottssammantrade den 10 oktober 2019 informerade chefs-
justitiecombudsmannen Elisabeth Rynning utskottet om JO:s verksamhet och
behovet av en dversyn vid JO-&mbetet. Hon har dven vid tidigare kontakter
med utskottet lyft fragan om behovet av en Gversyn av JO-ambetet.



Utskottets 0verviganden

Oversyn av Riksdagens ombudsman (JO)

Utskottets forslag i korthet

Riksdagen staller sig bakom det som utskottet anfér om en éversyn
av Riksdagens ombudsman och tillkdnnager detta for riksdags-
styrelsen.

JO-ambetets utveckling

De forsta 100 aren

JO-ambetet inrattades 1809, da det i den nya grundlagen foreskrevs att
riksdagen skulle forordna en for lagkunskap och utmérkt redlighet kdnd man
att sdsom dess ombud ha tillsyn Gver att domare och d&mbetsman levde efter
lagarna.

JO-ambetets tillkomst och dess utveckling under de forsta 100 aren
beskrivs enligt foljande i 1972 &rs JO-utredning (SOU 1975:23 s. 35 f.).1

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 &mbetsman. | det
memorial av konstitutionsutskottet, som I&g till grund for regeringsformen,
bendmndes ombudsmannen “véktare Over lagarnas efterlevnad” med
uppgift att iaktta folkets “allménna och individuella réttigheter”. For att
kunna genomfdra denna uppgift gavs ombudsmannen befogenhet bl.a. att
atala dem som begatt nagon olaglighet i dmbetet eller underlatit att
behorigen fullgéra sina @mbetsplikter. Han fick vidare réatt att 6vervara
domstolarnas och &mbetsverkens overlaggningar och beslut och att fa
tillgéng 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
riksdag och vara ett varn mot maktfullkomlighet fran de under kungen
lydande myndigheternas sida. Eftersom kungen hade sin justitiekansler for
tillsyn av ambetsmannen ansdgs det lampligt att riksdagen fick en
justitiecombudsman med liknande uppgifter. Motstandarna mot JO-ambetet
ansag a andra sidan att vaktaren over lagarnas efterlevnad borde verka
under kungens tillsyn och pa hans vagnar. Trots motstandet har vi alltsa
sedan 1809 en legal dubbelkontroll med JK [Justitiekanslern;
konstitutionsutskottets 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

1 En detaljerad redogarelse for JO:s verksamhet under de férsta 100 aren finns i JO:s &mbets-
beréttelse till 1911 ars riksdag (bilaga B).
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utfardades den i sin nya lydelse den 1 mars 1830 i Svensk forfattnings-
samling (SFS 1830 s. 296).

Aven om dmbetet vid sin tillkomst framst skulle utéva kontroll av
domare och tjansteman for riksdagens rakning, kom sa smaningom — i
synnerhet vid parlamentarismens genombrott — uppgiften att vara en
konstitutionell garanti att forlora i betydelse. | stéllet utvecklade &mbetet
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
fangforteckningar. Antalet klagomal var med vara matt matt 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 ar.

JO-ambetet konstruerades fran borjan som ett aklagarambete, 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 dtminstone 1 050 &tal, mojligen dnnu fler, varav
flertalet var foranledda av felaktigheter, upptéckta vid inspektioner eller
andra undersokningar pd JO:s eget initiativ. Emellertid uppkom snart en
praxis att i ringare fall ersatta &tal eller hanskjutande 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.

Reformer under 1900-talet

Under 1900-talet blev JO foremél for ett flertal storre reformer. 1 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 &rs reform (prop. 1914:63, KU 1914:24, KU 1915:1,
prop. 1915 :5 samt LU 1915:14) utbréts forsvaret ur JO:s tillsynsomréade
och for tillsyn hédrav inrattades ett sérskilt &mbete, militieombudsmanna-
ambetet (MO) lett av en militicombudsman, som hade samma
befogenheter som justitieombudsmannen. Ambetena fick var sin
instruktion (SFS 1915:132 och 133). Instruktionerna 6verensstdmde i stort
med den tidigare JO-instruktionen. En nyhet var att bestimmelsen om
hanskjutande av mindre allvarliga fall till JK ersattes med en mojlighet for
JO att, da nagon felat endast av ovarsamhet eller utan vring avsikt, lata
bero vid vunnen réattelse eller avgiven forklaring eller vad eljest
forekommit i saken”, dvs. meddela atalseftergift (3 § i JO:soch 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
stallning gentemot domare och andra tjdnsteméan. Till grund for reformen
lag betankandet Justitiekanslerns, justitieombudsmannens och militie-
ombudsmannens allménna dmbetsstallning m.m. (SOU 1939:7). Genom
reformen forlangdes ombudsmannens ambetsperiod fran ett till fyra ar och

2 Framstallningen i 1983 ars JO-utredning bygger i stora delar pa 1972 ars JO-utrednings
betiankande (SOU 1975:23 s. 36 f.). Se &ven Jesper Ekroth “JO-ambetet 200 ar — en historisk
tillbakablick” s. 101 f. i festskriften JO — Lagarnas vaktare (2009).
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&ndrades reglerna om val av ombudsman. Vidare forbattrades ombuds-
mannens I6ne- och pensionsforhdllanden samt utfardades vissa
bestdmmelser, som syftade till att effektivisera deras arbete, bl.a. gavs
ombudsmannens stallforetradare, som ditintills tratt i tjdnst endast nér
ombudsman haft forhinder, rétt att i begrdnsad 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 kommunalforvaltningen®, till att omfatta alla som hade
fullstdndigt &mbetsansvar. Detta innebar att JO fick tillsyn &ver
kommunala styrelser och ndmnder och kommunaltjansteman men inte
over fullmaktige. Vissa begrdnsningar i tillsynen éver de kommunala
befattningshavarna foreskrevs dock. Reformen foregicks av tva
utredningar (betdnkandena Justitiecombudsmannainstitutionen 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 for JO
och MO (SFS 1957:165; prop. 1957:127 och 1LU 1957:33). Genom
reformen utstracktes ocksa stallforetradarnas ratt att tjanstgéra samtidigt
med ombudsman fran en till tre manader per ar. Tillaggas bor att denna tid
ar 1959 forlangdes till hdgst sex méanader och ar 1963 till hogst nio
manader per ar.

1967 ars reform innebar bl.a. att JO:s och MO:s arbetsuppgifter skulle
utféras av tre ombudsman, i ett gemensamt dmbete, riksdagens ombuds-
mannaexpedition. Ombudsménnen, som var och en skulle béra titeln
justiticombudsman, 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 tva stallforetradare.
Den generella tidsbestdimda dubbleringsratten for stallforetradare
upphéavdes. | fortsattningen skulle dessa fa tas i ansprék endast da sarskilda
forhallanden pdkallade detta. En bestammelse inférdes enligt vilken
ombudsman borde lamna klagomal utan atgard, om det fran allman och
enskild synpunkt var av ringa betydelse att saken provades (s.k.
generalklausul om avvisning). Genom reformen inréattades vidare ett
samradsorgan inom riksdagen for att std ombudsmannen till buds for
overlaggning om frdgor av organisatorisk art (JO-delegationen). Vid
riksdagsbehandlingen framholls det angelégna i att en avsevérd utokning
av inspektionsverksamheten kom till stdnd, sérskilt i fraga om
civilforvaltningen. Forarbetena till reformen aterfinns i SOU 1965:64
(betankandet Riksdagens justiticombudsman, avlamnat av 1963 ars JO-
utredning), prop. 1967:32 samt K1LU 1967:1. Ny instruktion utfardades
(SFS 1967:928). Den nya organisationen tréddde i kraft i mars 1968.

Har skall tillaggas foljande. Vid 1967 &ars JO-reform behandlades
ombudsmannens erinringspraxis. Nagon andring av denna ansdgs inte
pakallad. Daremot diskuterades vilka bestammelser i saken, som JO-
instruktionen borde innehélla. Den ovannamnda bestammelsen i 1915 ars
JO-instruktion (3 §), som utan saklig &ndring dverforts 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 &ven vid uppsatliga fel. Vidare hade de
ansett sig berattigade och skyldiga att uttala sin mening om riktigheten
eller lampligheten av en tjanstemans handlande dven om detta inte kunde

3 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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anses straffbart. Denna praxis hade riksdagen vid flera tillfallen, senast ar
1964 med anledning av en motion, godtagit. 1967 ars sammansatta utskott
ansdg att instruktionsbestammelsen om underlatande av &tal m.m. borde
ges en avfattning som narmare anslot till sedan lange tillampad praxis. Till
foljd harav intogs i 12 8 i 1967 ars instruktion en bestammelse av foljande
lydelse: ”Om forekommet fel ej dr av allvarlig beskaffenhet och sérskilda
skl inte foranleder annat, bér ombudsman, i stéllet for att vacka atal eller
gora anmélan till myndighet med disciplinar bestraffningsratt, lata bero vid
erinran, vunnen rattelse, avgiven forklaring eller vad som i Ovrigt
forekommit.”

En ny utredning om JO:s uppgifter och arbetsformer m.m. tillsattes 1972
eftersom riksdagen ansag att sarskilda atgarder behdvde vidtas med anledning
av en véxande arbetshborda hos JO. Utredningen ldmnade ett betdnkande, JO-
ambetet — Uppgifter och organisation (SOU 1975:23). 1972 ars JO-utrednings
viktigaste forslag var en ny organisation, vilken bl.a. innebar att antalet
ombudsman skulle ékas 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 (SOU 1975:23 s. 85). Hosten 1975 beslutade
riksdagen om en reformering av JO-dmbetet genom att man antog lagen
(1975:1057) med instruktion for justitieombudsmannen (bet. KU 1975/76:22,
rskr. 1975/76:27).

I betdnkandet SOU 1985:26 (avsnitt 3.3, s. 66 f.) lamnas fdljande redo-
gorelse for inneborden av 1975 ars JO-reform:

Huvuddragen i 1975 ars JO-reform &r féljande. Antalet ombudsman har
okats fran tre till fyra. Néagra stallféretradande ombudsman skall inte
finnas. Skulle ombudsman av sjukdom eller annan orsak bli langvarigt
hindrad att utdva sin tjanst skall riksdagen dock vélja en person att
tjanstgora i hans stélle sa lange hindret varar. En av ombudsmannen &r
administrativ chef och har till uppgift att ge allmanna riktlinjer for arbetets
bedrivande, t.ex. inriktningen av inspektionsverksamheten. Varje
ombudsman har ett eget tillsynsomrdde och svarar sjalvstandigt for
bestamda arendegrupper. Riksdagen ansag dock att tillsynsomradet for den
ombudsman som utdvar chefsfunktionen borde, med hansyn 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 myndighetsutévning 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 likasd fran JO:s tillsyn. | frdga om JO:s arbetsuppgifter
understrok riksdagen att klagomalsprévningen ar JO:s viktigaste uppgift
och mest dgnad att tillgodose syftet med JO:s verksamhet i stort. For att en
lattnad i arbetsbordan skulle uppstd rekommenderades att JO i storre
utstrdckning &n tidigare skulle utnyttja mdjligheten att Overlamna
klagomal till annan myndighet for utredning och provning. Detta
motiverades med att de centrala forvaltningsmyndigheterna har tillsyn
over hela verksamheten inom sitt forvaltningsomrade och att det med
hansyn till JO-ambetets extraordindra karaktar var vasentligt att de
ordinarie tillsynsorganen i forsta hand fick tillfalle att préva framstallda
klagomal. Vidare understroks att JO borde underlata att ta upp klagomal
till prévning nér ordinarie besvarsmojligheter fortfarande stod 6ppna.



UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Genom reformen infordes vidare en bestdmmelse som enligt huvudregeln
innebar att JO inte till utredning borde uppta férhallanden, vilka 1&g mer
an tva ar tillbaka i tiden. For att JO-institutionen inte skulle utvecklas till
ett stort &mbetsverk och dérmed forlora den personliga karaktér som JO-
ambetet borde ha ansdg riksdagen det nodvandigt att prioritera viss
verksamhet. En begransning av inspektionsverksamheten, framst savitt
gallde de rutinmassiga inspektionerna, borde darfor komma till stand. JO:s
inspektionsverksamhet skulle sélunda i forsta hand inriktas pd myndig-
heter som JO pa grund av klagomalsfrekvensen eller andra orsaker, t.ex.
uppgifter i pressen, fann anledning att sarskilt kontrollera. | den man
arbetsbordan gjorde det mojligt borde ocksd andra inspektioner,
regelbundet eller stickprovsvis, foretas. Det framholls darvid att
inspektionerna lampligen borde inriktas pa studier av sarskilt utvalda
fragor. Betraffande JO:s atalsbefogenhet skulle JO — liksom tidigare — ha
ratt att som sarskild aklagare vacka atal mot befattningshavare under hans
tillsyn som genom brott asidosatt nagot dliggande i sin tjansteutévning; att
personkretsen for hans tillsyn kom att andras genom JO-reformen har
framgétt ovan. P4 samma satt som tidigare skulle atalsritten — om har
bortses fran tryckfrihetsbrott — galla alla typer av brott begdngna i
tjansteutdvningen och saledes inte endast brott mot 20 kap. BrB. JO:s
mojligheter till atalseftergift begransades. Med hansyn till det satt pé vilket
det straffbara dmbetsansvaret bestdmts genom ambetsansvarsreformen
fanns namligen inte langre ndgot egentligt utrymme for sérskilda
bestammelser om atalseftergift motsvarande de som fanns i 12 § i 1967 &rs
JO-instruktion (jfr 2.2). De allménna bestdmmelserna i 20:7
rattegdngsbalken (RB) om atalseftergift (atalsunderlatelse) skulle vara
tillampliga pa JO. JO skulle vidare, liksom tidigare, ha befogenhet att till
disciplinmyndighet anmala tjdnsteman under hans tillsyn for beslut om
disciplinpafsljd, avskedande eller avstangning. Befogenheten skulle gélla
saval tjansteman for vilken forfattningsreglerat disciplinansvar forelag
som for dvriga, dvs. mertalet kommunaltjansteman. JO skulle vidare bl.a.
ha befogenhet att fora talan vid domstol mot disciplinmyndighets beslut
enligt statstjinstemannalagen och kommunaltjanstemannastadgan. Detta
innebar att JO inte tillerkandes nagon taleratt betraffande det stora flertalet
kommunaltjansteman. (Tidigare saknade JO mdjlighet att Overklaga
disciplinbeslut men i stillet kunde han, om han ansdg disciplinpafoljd
pakallad, vacka atal mot tjanstemannen.) Nagon andring i JO:s ratt att i
friga om felaktigheter, som inte var straffbara, kritisera felande
befattningshavare och att uttala sig om Idmpligheten av ett
handl&ggningssétt gjordes ej. Reformen innebar vidare bl.a. att JO:s
ambetsberattelse, som inte langre skulle avse kalenderdr utan omspanna
budge}ér (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 géllde bl.a. forslaget om delegation till vissa hdgre JO-
tjdnsteman av beslutsratt i avvisnings- och avskrivningsérenden 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 tradde, som
tidigare ndmnts, i princip i kraft den 1 januari 1976. Vissa delar av
instruktionen, frdmst géllande JO-&mbetets nya organisation, trédde dock
i kraft forst den 8 maj 1976, dvs. dagen efter det att val av ombudsman agt
rum.

2019/20:KU4
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Redan nar 1975 ars JO-reform genomfordes forutsattes att reformen skulle
utvérderas 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. | direktiven (bet. KU 1982/83:7 s. 8)
angavs bl.a. att utredningen inte skulle vara bunden av nagra detaljerade
direktiv i sitt uppdrag utan forutsattningslost kunna préva bade principiella
frdgor om ombudsmannens verksamhet och frdgor som har att géra med
ambetets organisation. Konstitutionsutskottet pekade dock pd nagra
fragestallningar som enligt utskottet forefoll ha sarskild aktualitet vid en sédan
oversyn. Sammanfattningsvis lyfte utskottet fragor om bl.a.

— hur JO pa bésta satt ska kunna fullgora sina uppgifter enligt regerings-
formen och JO-instruktionen

— avvagningen mellan 4 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 sanktionsmdjligheter

— forhallandet till justitiekanslern

— erfarenheter av JO-dmbetets organisation.

Utredningen lamnade ett betdnkande i maj 1985 (SOU 1985:26). Utredningen
foreslog en genomgripande forandring av organisationen sa som den dittills
hade sett ut. Ett forslag var att ambetet skulle forestas av en ensam JO, bitradd
av tre rattschefer, som JO kunde delegera beslutanderatt till. | vrigt innebar
utredningens slutsatser i stora drag att verksamhetens omfattning och
inriktning i stort skulle bibehallas (bet. KU 1986/87:2s. 2 f.).

Nar det galler frigan om JO-dmbetets organisation delade konstitutions-
utskottet i manga avseenden utredningens uppfattning om férdelarna med ett
enmansidmbete, men s&g samtidigt problem med utredningens férslag
(bet. KU 1986/87:2 s. 41). Konstitutionsutskottet konstaterade, liksom flera
remissinstanser, att en ensam justitiecombudsman skulle tvingas delegera sin
beslutanderétt i stor utstrackning. Utskottet anforde att en vidgad delegations-
mojlighet skulle leda till att JO sjalv skulle ha mojlighet att engagera sig i
endast en mindre del av drendena. Darmed skulle enligt utskottets mening
alltfor mycket av JO-ambetets sarskilda karaktar ga forlorad.

P& forslag av konstitutionsutskottet beslutade sedermera riksdagen att
ordningen med fyra ombudsman valda av riksdagen skulle behéllas
(bet. KU 1986/87:2, rskr. 1986/87:3). Samtidigt infordes titeln chefsjustitie-
ombudsman, for att JO-dmbetet skulle bli mer sammanhallet och fa ett
tydligare ledarskap. Chefsjustiticombudsmannen (chefsJO) skulle ensam
bestdmma Over arbetsordningen och inriktningen i stort av verksamheten.

En organisatorisk forandring som agde rum 1995 innebar att tva stallfore-
tradande ombudsman tillkom (bet. 1994/95:KU33). Bakgrunden var foljande.
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Dévarande chefsJO hade i en skrivelse till konstitutionsutskottet aktualiserat
fradgan om ett initiativ fran utskottets sida om vissa forfattningsandringar som
skulle mojliggora tjanstgoring for en eller flera stéllforetrddande justitie-
ombudsman. ChefsJO framholl bl.a. att drendetillstromningen hade Okat
kraftigt sedan en l&ngre tid och att det fanns en tendens till 6kning av
arendebalansen. Vidare pdpekade han att det forhallandet att varje tillsyns-
arende skulle avgoras av nagon av ombudsmannen gjorde organisationen
mycket sarbar. Dessa problem kunde enligt chefsJO inte I6sas med den
majlighet som fanns enligt da gallande regler i riksdagsordningen att riksdagen
under vissa forutséttningar skulle vélja en erséttare for en ombudsman under
en begréansad tid. Konstitutionsutskottet konstaterade bl.a. att respektive
ombudsmans arbetsborda var sadan att det inte inom dmbetet fanns utrymme
att beméstra situationer som uppstod om storningar av allvarligare art uppkom
i en ombudsmans lépande verksamhet. Med utnyttjande av sin initiativratt
foreslog utskottet darfor en ordning som gjorde det mojligt for riksdagen att
utse en eller flera stéllféretradande ombudsman vid JO-ambetet. Forslaget
innebar att en person som hade tjanstgjort som riksdagens ombudsman kunde
utses till stallféretradande ombudsman. Valet av stéllforetrédande ombudsman
foreslogs galla for en tid av tva &r fran valet eller den senare tidpunkt riksdagen
bestdmde. Enligt forslaget skulle en stallforetrddande ombudsman kunna tas i
ansprak for tjanstgoring om ndgon ombudsman pé& grund av en langre tids
sjukdom blev férhindrad att utéva sin tjanst eller det av nagot annat sarskilt
skal fanns behov av att en stallforetradande ombudsman tjénstgjorde.
Riksdagen beslutade i enlighet med utskottets forslag (rskr. 1994/95:277).

Verksamhetsforandringar och utredningar under 2000-talet

JO-dmbetet har efter reformerna under 1900-talet inte varit foremal for nagra
nya stora utredningar eller reformstravanden. Vissa verksamhetsfordndringar
och utredningar har dock genomforts.

Viss delegationsmdjlighet infors

Under 2010 gjorde riksdagen, pa forslag av konstitutionsutskottet, ett
tillkdnnagivande till riksdagsstyrelsen om en éversyn av lagen (1986:765) med
instruktion for Riksdagens ombudsméan (bet. 2009/10:KU24, rskr.
2009/10:174-175). Bakgrunden var en skrivelse till utskottet fran davarande
chefsJO i vilken han féreslog att en utredning skulle tillsdttas med uppdrag att
foresla de andringar i lagen som kravdes for att méjliggéra en anpassning av
JO:s handlaggnings- och beslutsformer till den 6kade tillstrdmningen av
klagomal. Riksdagsstyrelsen beslutade att tillsatta en utredning om en Gversyn
av instruktionen for Riksdagens ombudsmén. Uppdraget genomférdes av en
utredare som avlamnade rapporten Delegationsbeslut inom JO-&mbetet —
Betankande frdn 2010 ars JO-utredning. Riksdagsstyrelsen overlamnade
genom en framstéllning lagforslaget till riksdagen for stéllningstagande
(framst. 2009/10:RS5). Framstéllningen behandlades av konstitutionsutskottet
i betdnkande 2010/11:KU7. Riksdagsstyrelsens forslag innebar i huvudsak att
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det skulle inféras en mojlighet for Riksdagens ombudsmén att delegera
befogenhet att med vissa begrénsningar avgora klagodrenden till anstéllda
handlaggare pa JO-expeditionen. Utskottet tillstyrkte i allt vasentligt
lagforslaget. Mot bakgrund av de enskilda ombudsmannens sjalvstandighet
och oberoende vad géller 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
tjdnsteman att fatta beslut om avgoérande. Riksdagen bifdll utskottets forslag
och en mojlighet for ombudsménnen att delegera vissa avskrivningsbeslut till
tjansteman vid myndigheten infordes salunda 2011 (bet. 2010/11:KU7, rskr.
2010/11:149).

Opcatverksamheten — en del av JO

Sedan den 1 juli 2011 har JO en enhet med uppgiften att forebygga att
manniskor som ar frihetsberdvade utsétts for grym, oménsklig eller annan
fornedrande behandling eller bestraffning. Arbetet baseras pa 2002 ars
fakultativa protokoll till FN:s konvention mot tortyr och annan oménsklig
behandling (Opcat)* som Sverige anslét sig till 2005. Protokollet kraver att
staterna har ett nationellt system for att 6vervaka fragan, ett s.k. nationellt
besoksorgan (National Preventive Mechanism, NPM). Hos JO finns en
sérskild enhet for detta, Opcat-enheten, som regelbundet inspekterar platser
dar manniskor halls frinetsberdvade, rapporterar fran besoken och deltar i det
internationella samarbetet inom omradet. Opcatinspektionerna genomférs pa
uppdrag av justitieombudsmannen inom deras respektive ansvarsomrade.
Inrattandet av JO som nationellt bestksorgan enligt Opcat behandlades i
betankande 2010/11:KU17 efter en framstillning frdn JO (framst.
2010/11:J02).

Under 2016 genomfdrde JO:s internrevision en granskning av Opcat-
verksamheten. Granskningen visade att vissa omrdden kunde forbéttras. |
anledning av sina iakttagelser ldmnade internrevisionen ett antal
rekommendationer. 1 JO:s &mbetsberattelse 2017/18:JO1 (s. 13) anges bl.a. att
diskussioner om hur verksamheten kan forbattras och fortydligas har forts
mellan ombudsmannen och byracheferna med anledning av granskningen. JO
anger ocksa att vissa styrdokument har reviderats.

Organisationsstudier genomfors

Det har genomforts tva organisationsstudier, 2006 respektive 2013. Det var i
bégge fallen relativt begransade 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 utmynnade
i forslag om att JO i storre utstrackning skulle bistas av Riksdagsférvaltningen,

4 Fakultativt protokoll till konventionen mot tortyr och annan grym, omansklig eller
fornedrande behandling eller bestraffning (Optional Protocol to the Convention against
Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment).
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om en dversyn av kanslichefsfunktionen och om att inrdtta en sérskild funktion
for de personaladministrativa frdgorna. Den sistnamnda rekommendationen
foljdes, men nér det géller samverkan med riksdagen gick utvecklingen i
motsatt riktning.

Varen 2013 anlitade davarande chefsJO en extern utredare for att gora en
genomlysning av JO-ambetets organisation. Utredningen utgick fran rattslig
reglering och styrdokument, men tyngdpunkten 1&g p& medarbetarintervjuer. |
en rapport fran maj 2013 beskrivs oversiktligt regelverket och hur &mbetet de
facto var organiserat. Utredaren konstaterade bl.a. att det finns tva bilder av
JO:s organisation, dels den i regelverket, dels den i verkligheten. Utredarens
rekommendation var att &mbetet antingen skulle anpassa sig till regelverket,
vilket bl.a. skulle innebéra en betydligt starkare administrativ stallning for
chefsJO och kanslichefen, eller se till att regelverket dndrades sa att
avdelningarna aven formellt blir sjalvstandiga med tydligt chefsansvar for
respektive justititcombudsman. Utredaren tog dven upp ett flertal andra fragor,
dock utan att lamna nagra mer detaljerade forslag, vilket inte heller var
uppgiften. I december 2014 beslutade dévarande chefsJO om vissa justeringar
av JO:s organisation.

Fragan om en nationell institution for manskliga rattigheter utreds

| januari 2017 beslutade konstitutionsutskottet att ge en utredare i uppdrag att
Overvdga och analysera om det ar lampligt att en nationell institution for
manskliga rattigheter blir en del av JO och pé vilket satt det skulle kunna
genomforas organisatoriskt. Utredningen, JO som IMR? (dnr 1214-2016/17),
som Overlamnades den 13 juni 2017 var ett led i konstitutionsutskottets
beredning av frdgan om en svensk institution for manskliga rattigheter
(bet. 2017/18:KU6). Pa forslag av konstitutionsutskottet tillkannagav
riksdagen for regeringen som sin mening att regeringen skyndsamt pd nytt
skulle l3ta utreda fragan om en nationell institution for manskliga rattigheter i
Sverige (bet. 2017/18:KU6 punkt 2, rskr. 2017/18:98). 1 sitt stéllningstagande
uttalade konstitutionsutskottet bl.a. att det fanns skal for att inte foresla att en
institution for manskliga rattigheter skulle inréttas vid JO eller som en sarskild
myndighet under riksdagen.

Genom ett beslut i mars 2018 uppdrog Regeringskansliet at en utredare att
bitrada Kulturdepartementet i arbetet med att utreda inrattandet av en nationell
institution for méanskliga 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 har till regeringen dverlamnat
promemorian Forslag till en nationell institution for manskliga rattigheter i
Sverige (Ds 2019:4). Utredaren féreslar att MR-institutionen, benamnd
Sveriges nationella institution for manskliga rattigheter, ska inréttas som en ny
myndighet under regeringen. Forslagen har remissbehandlats och &rendet
bereds inom Regeringskansliet (dnr A2019/00606/MRB).
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JO:s internrevisorer genomfor granskning

Pa uppdrag av chefsJO genomférde JO:s internrevisorer under varen 2018 en
granskning av verksamhetsstyrningen vid JO. Syftet var att granska hur
verksamheten styrs och foljs upp utifrin gemensamma mal. Uppdraget
redovisades till JO i juni 2018.

Enligt granskningsrapporten &r internrevisorernas samlade bild att
verksamhetsstyrningen vid JO &r decentraliserad. Det anfors att styrningen av
respektive avdelning utgdr frdn den ansvariga ombudsmannen och att
styrningen fran myndighetschefen ar mindre pétaglig. | granskningen har &ven
framkommit ett behov av att tydligare beskriva processen for att styra och folja
upp verksamheten.

Vidare ser internrevisorerna att JO kan utveckla verksamhetsplanens
utformning och mélformulering sa 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 ndgon
annan styrning att internationell verksamhet ska bedrivas.

Sammanfattningsvis anser internrevisorerna att JO bdr forbattra sin
verksamhetsstyrning och uppféljning.

Konstitutionsutskottets behandling av JO:s ambetsberattelser
och viss granskning

JO:s @mbetsberéttelser har under mandatperioden 2014-2018 och riksmétet
2018/19 behandlats i betdnkandena 2018/19:KU11, 2017/18:KU11,
2016/17:KU11, 2015/16:KU7 och 2014/15:KU11.

I enlighet med 11 § JO-instruktionen Gverlamnar JO arligen sin
&mbetsberdttelse till konstitutionsutskottet. | samband med det ldmnar
justitiecombudsméannen &ven muntlig information om sin verksamhet vid ett
offentligt sammantrdde med utskottet. Vid dverlamnandet 2016/17, 2017/18
och 2018/19 deltog justitieombudsménnen &ven vid ett slutet sammantrade.

I samband med utskottets beredning av respektive &mbetsberattelse besdkte
utskottets kansli ombudsmannaexpeditionen och gick dar igenom &mbetets
aldsta arenden som annu inte var avgjorda. Utskottets kansli tog da del av
diarier, protokoll och andra handlingar.

Vid beredningen av respektive ambetsberattelse har utskottet i sitt
stéllningstagande uttalat bl.a. att utskottet forutsatter att regeringen och
myndigheter vidtar de atgarder som kréavs for att komma till ratta med de fel
och brister som JO konstaterat nar det géller allvarliga brister och problem
med langa handlaggningstider och vad géller vissa myndigheters regel-
tillampning och &rendehantering. Vidare har utskottet anfort att det anser att
det & mycket vardefullt att ombudsmannen informerar om sina iakttagelser
och patalar de behov av forfattningsandringar eller andra atgarder som har
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identifierats genom ombudsmannens tillsynsarbete. Utskottet har ocksa
instamt i JO:s papekanden om vikten av att grundlaggande rattsstatliga
principer tillampas och att individens vérdighet i den offentliga verksamheten
respekteras ocksa i forhallande till personer som frihetsherévats pa grund av
brott. Utskottet har dven anfort att det &r ett grundldggande krav att
myndigheter och kommuner fullgér sina skyldigheter enligt offentlighets-
principen pa ett korrekt satt och i dverensstammelse med géllande regelverk.
Vidare har utskottet betonat vikten av en fungerande ordinarie tillsyns-
verksamhet och darvid framhallit att en tydlig, effektiv och val fungerande
ordinarie tillsyn &r nddvandig for den offentliga verksamhetens legitimitet
samt att den ocksa ger battre forutsattningar for JO att utfora sin extraordinara
tillsyn. Utskottet har aven uttalat att JO:s klagomalshantering ska ha prioritet
i forhallande till andra arbetsuppgifter, men har samtidigt framhallit vardet av
inspektionsverksamheten.

Vid beredningen av &mbetsberattelsen for tiden den 1 juli 2013-30 juni
2014 foreslog utskottet dessutom ett tillkdnnagivande till regeringen om att
lata utreda fragan om mojliga atgarder for att, med bibehallen respekt for
offentlighetsprincipen, méta de utmaningar som kan uppstd vid mycket
frekventa och omfattande framstallningar om att fa ta del av allménna
handlingar (bet. 2014/15:KU11). Riksdagen foljde utskottets forslag (rskr.
2014/15:127). Regeringen tillsatte en utredning som redovisade sitt uppdrag i
promemorian Frekventa och omfattande &renden om utldmnande av allman
handling (Ds 2017:37). Promemorian har remissbehandlats och bereds inom
Regeringskansliet.

Om det vid tillsynsverksamheten uppkommer anledning att vacka en fraga
om en forfattningsandring eller ndgon annan &tgard fran statens sida, far en
justiticombudsman — efter samrad med chefsJO — gora en framstallning i
amnet till riksdagen eller regeringen (se nedan om tilldggsbestammelse 9.17.5
i riksdagsordningen och 4 § JO-instruktionen). Det forekommer ocksa att en
justitiecombudsman, utan att detta &r reglerat i lag, lamnar en kopia av ett beslut
till Regeringskansliet eller direkt till ett departement for k&nnedom. Inom
ramen for konstitutionsutskottets granskning av statsradens tjansteutovning
och regeringsdrendenas handlaggning har utskottet &terkommande granskat
regeringens behandling av framstéllningar och beslut fran JO. Saledes gjorde
utskottet senast i granskningen Beslut fran JO (bet. 2017/18:KU10's. 44 f.) en
genomgang av de atgarder som vidtagits hos Regeringskansliet med anledning
av justitieombudsmannens framstallningar och beslut under verksamhetsaren
2013-2017. Det konstaterades att hanteringen av beslut som hade éverlamnats
for kannedom forefoll variera ndgot mellan departementen. Utskottet
understrok att det kunde forvantas finnas ett skél bakom att vissa beslut
overlimnades fran JO, varfor det fanns anledning att &ven de
uppméarksammades inom departementen och eventuellt lades till grund for
atgarder fran regeringens sida.
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Andra myndigheter under riksdagen

Riksrevisionen

Riksrevisionen, som inrédttades den 1 juli 2003, & en myndighet under
riksdagen med uppgift att granska den verksamhet som bedrivs av staten
(13 kap. 7 § forsta stycket RF). Riksrevisionen é&r, liksom JO, en del av
riksdagens kontrollmakt.

Riksrevisionen leds av en eller flera riksrevisorer, som valjs av riksdagen.
Riksdagen far skilja en riksrevisor fran uppdraget endast om riksrevisorn inte
langre uppfyller de krav som géller fér uppdraget eller om riksrevisorn har
gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse. Minst tre fjardedelar av de réstande
och mer &n héalften av riksdagens ledamoter maste enas om beslutet att skilja
en riksrevisor fran uppdraget. (Se 13 kap. 8 § forsta stycket RF.)

Riksrevisorerna ska vara tre®. En av riksrevisorerna ska vara riksrevisor
med administrativt ansvar och svara for myndighetens administrativa ledning.
Riksdagen bestdammer vem av riksrevisorerna som ska ha denna uppgift. Om
en riksrevisors uppdrag upphor i fortid far konstitutionsutskottet valja en
tillférordnad riksrevisor for tiden till dess att en ordinarie riksrevisor har valts
och tilltrétt. (Se 13 kap. 5 § RO.)

Av 13 kap. 6 8 RO framgar att en riksrevisors mandatperiod &r sju &r utan
mojlighet till omval. Val av riksrevisor bereds av konstitutionsutskottet (RO:s
tillaggsbestdmmelse 13.6.1).

En riksrevisor beslutar sjalvstandigt, med beaktande av de bestdammelser
som finns i lag, vad som ska granskas. Riksrevisorn beslutar vidare
sjalvstandigt hur granskningen ska bedrivas och om slutsatserna av sin
granskning. (Se 13 kap. 8 § andra stycket RF.)

Enligt 13 kap. 9 8§ RF meddelas ytterligare bestdmmelser om Riks-
revisionen i riksdagsordningen och i annan lag.

I lagen (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen finns foreskrifter
om ledningen av myndigheten m.m. Av bestammelserna i lagen framgar bl.a.
att vissa beslut ska fattas av riksrevisorerna gemensamt.

Riksrevisionens uppdrag &r att granska genomforandet och resultatet av
statliga insatser genom effektivitetsrevision och arlig revision. Férutom 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 pé forhallanden med anknytning till statens
budget, genomférandet och resultatet. Inom effektivitetsrevisionen publiceras
arligen ett trettiotal rapporter. Rapporterna 6verlamnas till riksdagen (9 kap.
18 § RO och 9 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.).

5 | en framstilining fran riksdagsstyrelsen (framst. 2019/20:RS5) foreslas bl.a. en &ndring
som innebdr att Riksrevisionen ska ledas av en riksrevisor och att det ska finnas en
stéllforetradande riksrevisor med titeln riksrevisionsdirektor. Framstéllningen bereds for
narvarande i konstitutionsutskottet (bet. 2019/20:KU6).
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I den arliga revisionen granskar Riksrevisionen de statliga myndigheternas
arsredovisningar. Revisionen bedémer, i enlighet med god revisionssed, om
arsredovisningarna ar tillforlitliga, om rakenskaperna ar rattvisande och om
ledningens forvaltning foljer tillampliga foreskrifter och beslut.

Vissa rapporter fran Riksrevisionen ska overlamnas till regeringen
(ifr9 kap. 18 § RO). For varje granskningsrapport som Riksrevisionen
overldmnar till regeringen ska regeringen i en skrivelse till riksdagen redovisa
vilka atgarder regeringen har vidtagit eller avser att vidta med anledning av
iakttagelser i rapporten. Regeringens skrivelse ska lamnas till riksdagen inom
fyra manader fran det att regeringen har tagit emot rapporten (9 kap. 19 § RO).

Riksrevisorernas beslut om granskningens huvudsakliga inriktning
redovisas arligen i en granskningsplan.

Enligt 12 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. ska
riksrevisorerna samla de viktigaste iakttagelserna fran effektivitetsrevisionen
och den arliga revisionen i en arlig rapport och dverlamna den till riksdagen.
Varje var lamnar saledes riksrevisorerna en sadan arlig rapport till riksdagen.

Riksrevisionen l&mnar dessutom en uppféljningsrapport om resultatet av
granskningsverksamheten inom saval effektivitetsrevisionen som den arliga
revisionen. Vart fjarde ar lamnas &ven en uppféljningsrapport om
Riksrevisionens internationella utvecklingssamarbete.

Hérutover redovisar Riksrevisionen sin verksamhet i myndighetens
arsredovisning som éverlamnas till riksdagen.

Riksrevisionen har varit foremal for en omfattande Gversyn under senare
ar.

Under 2018 behandlade riksdagen dels konstitutionsutskottets betdnkande
2017/18:KU15 Oversyn av Riksrevisionen — grundlagsfragor (jfr framst.
2017/18:RS4 och 2016/17:URF1), dels utskottets betdnkande 2018/19:KU4
Oversyn av Riksrevisionen — grundlagsfragor (vilande grundlagsbeslut, m.m.).
Riksdagen bifoll utskottets forslag (rskr. 2017/18:211 och 2017/18:212
respektive rskr. 2018/19:18, 2018/19:19, 2018/19:20 och 2018/19:21). Under
varen 2019 behandlade riksdagen Kkonstitutionsutskottets betdnkande
2018/19:KU14 Oversyn av Riksrevisionen — vissa fragor om riksdagen och
Riksrevisionen, m.m. (jfr framst. 2018/19:RS5 och 2017/18:URF2).
Riksdagen bif6ll utskottets forslag (rskr. 2018/19:126, 2018/19:127 och
2018/19:128).

Konstitutionsutskottet  bereder for narvarande riksdagsstyrelsens
framstéllning  2019/20:RS5 om  Riksrevisionens  ledningsstruktur
(bet. 2019/20:KUS6, jfr 2018/19:URF1). | framstallningen foreslas bl.a. att
Riksrevisionen ska ledas av en riksrevisor och att det ska finnas en
stallforetradande riksrevisor med titeln riksrevisionsdirektor.

I juni 2019 6verldmnade en utredning som hade tillsatts av riksdags-
styrelsen sitt betankande Avgangsvillkor och karens for riksrevisorer
(2018/19:URF2) till riksdagsstyrelsen. Betédnkandet har remissbehandlats.
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Riksbanken

Riksbanken d&r rikets centralbank och en myndighet under riksdagen.
Rikshanken har ansvaret fér penningpolitiken. Ingen myndighet far bestamma
hur Riksbanken ska besluta i fragor som ror penningpolitik.

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 fullmédktige 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 8 RO). Valen ska enligt den generella bestdmmelsen om val som galler
riksdagens valperiod forrattas snarast efter valperiodens bérjan och gélla till
dess att riksdagen forrattar nytt val under nésta valperiod (12 kap. 5 § RO).
Fullméktige valjer inom sig en ordfoérande och en vice ordférande (1 kap. 3 §
andra stycket lagen (1988:1385) om Sveriges riksbank; nedan ben&dmnd
riksbankslagen).

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
riksbankschef. (Se 1 kap. 4 8 riksbankslagen.)

Riksdagen provar om ledamdéterna i fullméktige och direktionen ska
beviljas ansvarsfrihet. Om riksdagen véagrar en fullméktig ansvarsfrihet ar 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, Riksbankskommittén, har i
uppdrag att gora en éversyn av det penningpolitiska ramverket och riksbanks-
lagen (dir. 2016:114, dir. 2017:57, dir. 2017:100 och dir. 2019:13). Uppdraget
utgdr fran de stallningstaganden som gérs i beténkandet Utvdrdering av
Riksbankens penningpolitik 2010-2015 (bet. 2015/16:FiU41). Kommittén ska
bl.a. analysera och bedéma samt foresla de forfattningsandringar som den
anser nodvandiga inom féljande omraden:

— penningpolitikens mal och medel

— Riksbankens ansvar for finansiell stabilitet

— Riksbankens institutionella oberoende

— Riksbankens organisation

— Riksbankens roll i internationella sammanhang

— den demokratiska granskningen av Riksbanken och penningpolitiken

— Riksbankens ansvar for kontanthanteringen, kontantforsérjningen och
beredskapen i betalningssystemet.

Riksbhankskommittén 6verlamnade i juni 2018 delbetdnkandet Tryggad
tillgdng till kontanter (SOU 2018:42). Riksbankskommitténs forslag i
delbeténkandet behandlades i regeringens proposition 2019/20:23 Skyldighet
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for kreditinstitut att tillhandahdlla kontanttjanster. Regeringens forslag i
propositionen har behandlats av riksdagen (bet. 2019/20:FiU29 och rskr.
2019/20:77.)

Riksbankskommittén 6verlamnade den 29 november 2019 sitt slut-
betdnkande En ny riksbankslag (SOU 2019:46) till regeringen.

Internationella organ

Europeiska ombudsmannen

| artikel 228 i fordraget om Europeiska unionens funktionssétt (FEUF) finns
bestdmmelser om en europeisk ombudsman.

I artikel 228.1 i FEUF foreskrivs att en europeisk ombudsman, vald av
Europaparlamentet, har befogenhet att fran varje unionsmedborgare eller varje
annan fysisk eller juridisk person som &r bosatt eller har sitt séte i en
medlemsstat ta emot klagomal om missforhallanden i unionsinstitutionernas,
unionsorganens eller unionsbyréernas verksamhet, med undantag for
Europeiska unionens domstol d& den utévar sina domstolsfunktioner.
Europeiska ombudsmannen ska underséka och rapportera om dessa klagomal.

Vidare anges att ombudsmannen inom ramen for sitt uppdrag ska foreta de
undersokningar som han finner berattigade, antingen pé eget initiativ eller pa
grundval av de klagomal som framférs till honom direkt eller genom en
ledamot av Europaparlamentet; detta géller dock inte om de pastadda
forhallandena ar eller har varit foremal for ett domstolsforfarande. Om
ombudsmannen konstaterar att ett missforhallande har forekommit, ska han
hanskjuta fragan till den institution, det organ eller den byra som berérs, som
ska ha en frist pAd tre manader for att delge honom sina synpunkter.
Ombudsmannen ska darefter Iamna en rapport till Europaparlamentet och den
institution, det organ eller den byrd som berérs. Den klagande ska underréttas
om resultatet av dessa undersokningar.

Ombudsmannen ska dven forelagga Europaparlamentet en arlig rapport om
resultatet av sina undersgkningar.

I artikel 228.2 i FEUF anges att ombudsmannen ska valjas efter varje val
till Europaparlamentet for dess valperiod och att ombudsmannen kan utses pa
nytt. Vidare anges att ombudsmannen pa begéran av Europaparlamentet kan
avséttas av domstolen om han inte langre uppfyller de krav som stélls for att
han ska kunna utfora sina uppgifter eller om han gjort sig skyldig till allvarlig
forsummelse.

Fragan om ombudsmannens sjalvstandiga stallning regleras i artikel 228.3
i FEUF. Dar anges att ombudsmannen ska vara fullstandigt oavhangig i sin
ambetsutévning. D& han fullgor sina uppgifter far han inte vare sig begéra eller
ta emot instruktioner fran nagon regering, nagon institution, nagot organ eller
nagon byra. Ombudsmannen far inte under sin &mbetstid utdva ndgon avlénad
eller oavldnad yrkesverksamhet.

Enligt artikel 228.4 i FEUF far Europaparlamentet anta forordningar som
faststaller regler och allménna villkor for ombudsmannens ambetsutévning.
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Kommissionen ska yttra sig éver forslaget. Radet ska godkéanna forslaget i
enlighet med ett sérskilt lagstiftningsforfarande. Radet ska fatta beslut med
kvalificerad majoritet.

Europeiska ombudsmannens stadga finns i Europaparlamentets beslut
94/262/EKSG, EG, Euratom av den 9 mars 1994 om foreskrifter och allménna
villkor fér ombudsmannens dmbetsutdvning. Detta beslut dndrades senast
2008.

Det pagar for nirvarande arbete med att revidera stadgan. Saledes har
Europaparlamentet tagit fram ett utkast till en férordning® som innehéller
andringar och anpassningar i stadgan pa en rad olika omrdden som ror
Europeiska ombudsmannens ambetsutévning. Europaparlamentet har genom
en resolution’ antagit utkastet till forordning.

Syftet med revideringen &r att stdrka myndighetens oavhangighet och
opartiskhet, att ge battre mojligheter for ombudsmannen att genomféra
grundliga och opartiska undersékningar samt att anpassa regleringen till
Lissabonfdrdragets nya réttsliga grund.

Venedigkommissionen

Venedigkommissionen, formellt Europeiska kommissionen for demokrati
genom lag®, &r ett radgivande organ inom Europarddet. Den bestar av
oberoende experter inom statsratt, med inriktning pa konstitutionell och
internationell ratt. Kommissionen inrattades 1990.

Venedigkommissionen grundades och sammantrader fyra ganger per ar i
Venedig, Italien, darav det informella namnet. Den har totalt 62
medlemsstater, inklusive medlemsstaterna i Europaradet. Frdn och med
februari 2002 ar det tillatet for andra stater an enbart europeiska att vara
medlemmar i kommissionen.

Kommissionens syfte framgér av artikel 1 i stadgarna® att vara ett
rddgivande organ rérande de garantier som juridiska normer ska uppstalla i
demokratins tjanst.

Kommissionens arbete ar inriktat pa konstitutionella och andra rattsliga
fragor av sarskild betydelse for demokratiutvecklingen i ett land. Venedig-
kommissionen bistar medlemslander, och dven andra stater, genom att bl.a. ta
fram demokratiska forfattningar och erbjuda radgivning i frdgor om val,
manskliga rattigheter och oberoende domstolar.

® Se bilagan till Europaparlamentets resolution av den 12 februari 2019 om ett utkast till
Europaparlamentets forordning om foreskrifter och allménna villkor fér ombudsmannens
&mbetsutdvning (Europeiska ombudsmannens stadga) och om upphdvande av beslut
94/262/EKSG, EG, Euratom (2018/2080(INL) — 2019/0900(APP)).

" Europaparlamentets resolution av den 12 februari 2019 om ett utkast till
Europaparlamentets forordning om foéreskrifter och allménna villkor for ombudsmannens
&mbetsutdvning (Europeiska ombudsmannens stadga) och om upphdvande av beslut
94/262/EKSG, EG, Euratom (2018/2080(INL) — 2019/0900(APP)).

8 The European Commission for Democracy through Law.

° 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 manskliga 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
mekanismer for sakrande av god forvaltning, sdsom lagar om insyn och
offentlighet.

Kommissionen kan bestdmma att sjélv initiera en jamfdrande studie, men den
arbetar huvudsakligen efter framstallning fran olika instanser. Huvudsakligen
kommer dessa fran den berdrda staten sjalv.

Varen 2019 antog Venedigkommissionen ett antal principer som syftar till
att framja skyddet av ombudsmannainstitutioner®. Principerna avser fragor
om ombudsmannainstitutioners oberoende, sjalvstandighet, legitimitet,
rattsliga stéllning, status, ordningen for val/omval/entledigande av
ombudsman, mandatperiodens langd, uppdrag och verksamhetsomréde,
forutsattningarna  for att  bedriva utredningar och fa tillgang till
utredningsmaterial, framstallningsratt, finansiellt oberoende, bemanning,
immunitet etc.

International Ombudsman Institute

International Ombudsman Institute (101), som inrattades 1978, ar en global
organisation for internationellt samarbete mellan oberoende ombudsmanna-
institutioner.

101 arbetar for att sprida kunskap om ombudsmannabegreppet pé olika satt.
Exempelvis uppmuntrar 101 inrattandet av ombudsmannainstitutioner i lander
dar sddana inte finns. Vidare arbetar 101 for att frimja informations- och
erfarenhetsutbyte genom internationella konferenser och utbildningsinsatser
samt finansierar forskning och regionala projekt.

101 for &ven en dialog med internationella organisationer och intressenter i
ombudsmannarelaterade &mnen. 101 behandlar ocksa politikomraden som ar
av sarskild betydelse for medlemmarna och gor uttalanden i syfte att bidra till
en forbattrad offentlig forvaltning globalt.

IOl har tagit fram bl.a. riktlinjer for utveckling och reformer av
ombudsmannainstitutioner™. I riktlinjerna behandlas fragor om rattslig grund,
utndmning, omval, entledigande, mandatperiod, befogenheter, klagomals-
hantering etc.

10 principles on the Protection and Promotion of the Ombudsman Institution (" The Venice
Principles”).

1 Developing and Reforming Ombudsman Institutions — An 101 Guide for Those
Undertaking These Tasks (101l Best Practice Papers — Issue 1 — June 2017).
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Gallande ordning

Den oOvergripande rattsliga regleringen av JO:s verksamhet utgar fran
regeringsformen, i vilken hénvisas till riksdagsordningen (RO) och annan
lagstiftning. Nedan redovisas ndrmare bestammelser om JO:s verksamhet.

Regeringsformen

1 13 kap. 6 § forsta stycket regeringsformen slas fast att riksdagen ska vilja en
eller flera justitieombudsman samt ndgot om vilka uppgifter och befogenheter
justiticombudsménnen har. Dér anges bl.a. att justiticombudsméannen ska
utdva tillsyn over tillampningen i offentlig verksamhet av lagar och andra
foreskrifter. 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 fa tillgang till domstolars och
forvaltningsmyndigheters protokoll och handlingar. Allman aklagare ska
pa begaran bitrada en ombudsman.
Enligt 13 kap. 6 8 tredje stycket meddelas ndrmare bestimmelser om ombuds-
méannen i RO och i annan lag.

Tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen

I sin tillsyn éver allmdn verksamhet har JO dven till uppgift att Gvervaka
tryckfrihetsforordningens (TF) och yttrandefrihetsgrundlagens (YGL) efter-
levnad (jfr prop. 1975/76:204 s. 176 f.). 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. Bestaimmelsen
handlar om andra brott enligt TF &n tryckfrihetsbrotten. Genom en hénvisning
i 7 kap. 1 8 YGL till bestaimmelserna i 9 kap. 1-7 §8 TF galler motsvarande
regler for andra brott mot YGL &n yttrandefrihetsbrott.

JO har i 6 § andra stycket lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens
ombudsman getts ratt att vicka atal mot befattningshavare som misstanks for
brott mot TF eller YGL av annat slag an tryck- respektive yttrandefrihets-
brott.*2

Riksdagsordningen

1 13 kap. 2 § andra stycket RO anges att Riksdagens ombudsmaén ska vara fyra,
en chefsJO och tre justitieombudsman. Vidare slds fast att chefsJO ar
administrativ chef och bestdammer inriktningen av verksamheten i stort. Det
stadgas att riksdagen harutover far valja en eller flera stallforetradande

12 Det kan gélla t.ex. brott mot efterforsknings- eller repressalieférbudet och brott mot
tystnadsplikten.
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ombudsman och att en stéllféretrddande ombudsman ska ha tjénstgjort som
riksdagens ombudsman.

Enligt tillaggsbestammelse 13.2.1 ska konstitutionsutskottet, pa eget
initiativ eller pa begaran av ndgon av riksdagens ombudsman, samrada med
en ombudsman om arbetsordningen eller i andra fragor av organisatorisk art.*®

Ordningen for val av ombudsman och stéllféretrddande ombudsmén anges
i 13 kap. 3 § RO och tillaggsbestammelse 13.3.1. Av regleringen framgar
foljande. Samtliga ombudsmaén valjs var for sig. Valet av en ombudsman géller
fran valet eller den senare tidpunkt som riksdagen bestammer till dess att ett
nytt val har genomférts under fjarde aret darefter och den da valde har tilltratt
uppdraget. Valet ska aldrig galla langre &n till utgangen av det aret. Valet av
en stallforetradande ombudsman galler for en tid av tva ar fran valet eller den
senare tidpunkt som riksdagen bestammer. Konstitutionsutskottet bereder val
av riksdagens ombudsmén och stéllféretradande ombudsman.

Regler om entledigande av ombudsmén finns i 13 kap. 4 § RO. |
bestammelsen faststélls att riksdagen pa begaran av konstitutionsutskottet far
entlediga en ombudsman eller en stéllféretradande ombudsman som inte har
riksdagens fortroende. Om en ombudsman avgar i fortid, ska riksdagen snarast
valja en eftertradare for en ny fyradrsperiod.

JO:s framstalIningsratt regleras i 9 kap. 17 § RO. Av bestammelsen framgar
bl.a. att Riksdagens ombudsman far gora framstallningar hos riksdagen i
frdgor som ror riksdagsorganets kompetens, organisation, personal eller
verksamhetsformer. Vidare anges att riksdagen far foreskriva att Riksdagens
ombudsman &aven i andra fall far gora framstallningar hos riksdagen samt att
sarskilda bestammelser om redogarelser till riksdagen fran ett riksdagsorgan
finns i lag. | tilliggsbestammelse 9.17.5 stadgas att var och en av riksdagens
ombudsman far gora framstallningar hos riksdagen med anledning av fragor
som har uppkommit i hans eller hennes tillsynsverksamhet. Ytterligare
foreskrifter om sddana framstallningar finns i 4 § JO-instruktionen (se nedan).

Atal mot en av riksdagens ombudsmén for ett brott begénget i utévningen
av hans eller hennes uppdrag eller anstalining far beslutas endast av
konstitutionsutskottet (13 kap. 24 § RO).

JO-instruktionen

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

13 Enligt tidigare bestammelser i RO utsdg konstitutionsutskottet inom 20 dagar fran det att
utskottet hade blivit tillsatt en delegation, JO-delegationen, bestdende av sex ledamoter i
utskottet, for att, pd delegationens eget initiativ eller pd begdran av nagon av riksdagens
ombudsman, samrdda 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
sedermera och JO-delegationens uppgifter 6vertogs i sin helhet av konstitutionsutskottet (bet.
1990/91:KUS8).
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Tillsynsuppdragets omfattning och vilka som star under JO:s tillsyn
preciserasi 2 §.

Det framsta syftet med JO:s verksamhet &r att frdmja rattssédkerheten. JO
ska sérskilt se till att myndigheter och domstolar foljer regeringsformens
bestdmmelser om opartiskhet och saklighet och att den offentliga
verksamheten inte gor intrdng i medborgarnas grundlaggande fri- och
rattigheter (3 8).

Justitiecombudsménnen ska verka for att brister i lagstiftningen avhjélps.
Uppkommer det under tillsynsverksamheten anledning att vacka frdga om en
forfattningsandring eller nadgon annan &tgard fran 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
framstallning. (Se tillaggsbestammelse 9.17.5 RO och 4 § JO-instruktionen.)

Ombudsmannens tillsyn bedrivs genom prévning av klagomal fran
allménheten samt genom inspektioner och andra undersokningar som
ombudsmannen finner pakallade (5 §).

Av 6 § framgdr att ombudsménnen far géra sédana uttalanden som avser att
framja enhetlig och &ndamalsenlig rattstillampning. Vidare innehéller
bestammelsen bl.a. regler om JO:s roll som sarskild &klagare och anmélan om
disciplinéra forfaranden respektive avsked.

JO:s mojlighet att fora talan vid domstol i vissa typer av mal nar det géller
beslut om disciplinansvar regleras i 7 8.

Bestammelser for JO om forundersékning 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.

Att  ombudsmannen arligen ska tillstalla riksdagen en tryckt
ambetsberattelse framgdr av 11 8.

I 12-16 88 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 stéllforetradande ombudsmans tjénstgoring.

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 bestimmelser 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.

Allménna regler om klagomal till JO och om arendenas handlaggning finns
i 17-24 88. Av bestammelserna framgar bl.a. hur en klagoskrift till JO bér vara
utformad, JO:s mojlighet att oOverldmna &renden, besked om d&rendets
handlaggning till klaganden, vidtagande av utredningsatgarder och
utredningsbegrénsning, forelaggande och utdémande av vite, bemyndiganden,
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former for drendens avgorande, aterlamnande av handlingar, férande av diarier
och protokoll samt utformning av beslut.

Instruktionen innehaller &ven bestimmelser om lamnande av handlingar till
konstitutionsutskottet (25 §), 6ppethallande (26 8), avgifter (27 8), tjanstetill-
séttning (28 §) och en hanvisning till lagen (1989:186) om &verklagande av
administrativa beslut av Riksdagsforvaltningen och riksdagens myndigheter
(29 8).

JO:s arbetsordning

JO:s arbetsordning beslutas av chefsJO (12 § andra stycket JO-instruktionen).

Arbetsordningen innehaller narmare bestimmelser om bl.a. uppdelning i
ansvarsomraden (1 8), férdelning av arenden som hor till flera ansvarsomraden
(2 8), ombudsmannaexpeditionen (4 8), Opcat-enheten (5 8), kanslichefen
(6 8), byracheferna (7 8), féredragande och omradesansvariga foredragande
(8 8), beslut och protokoll (9 8), utldamnande av handlingar (10-11 88),
sakerhets- och beredskapsfragor (12 §) samt 6ppethéllande (13 §).

I 14 § anges bl.a. att annan delegerad beslutsratt regleras i dokumentet
Regler for ratten att besluta i ekonomi- och personaladministrativa fragor hos
Riksdagens ombudsman — JO (besluts- och delegationsordning).

Regler om jav och bisysslor

Ombudsmannen ar undantagna fran lagen (1994:260) om offentlig anstallning,
forkortad LOA, och bisysslereglerna i den lagen géller darfor inte for dem.
LOA:s regler galler dock for anstallda hos JO, som alltsd inte far ha
fortroendeskadande bisysslor och maste lamna uppgifter om bisysslor som kan
vara fortroendeskadliga. Nar det géller ombudsméannen finns inte heller ndgon
annan lagstiftning om bisysslor eller innehav av egendom och anmalan av
finansiella instrument. Myndigheten har dock utarbetat egna riktlinjer om
detta.

I riktlinjen om jav/intressekonflikter, bisysslor och mutor anges bl.a. att det
inte finns ndgon forfattningsbestammelse som direkt reglerar javsfragor hos
JO, men att forvaltningslagens regler kan ligga till grund vid en bedémning.
Vidare ges exempel pd omstandigheter dar det finns anledning att sarskilt
uppmarksamma om en javssituation foreligger. Det ges ocksa exempel pa
bisysslor som har godtagits och sddana som inte godtagits.*

Det kan dven noteras att det for Riksdagens ombudsmén finns en kollektiv-
avtalsparagraf som reglerar skyldighet att 1amna uppgift till riksdagsstyrelsen
om och i vilken omfattning ombudsmannen innehar eller avser att ata sig
bisysslor. Riksdagsstyrelsen far besluta att han eller hon helt eller delvis ska

14 Riksdagens ombudsman, Riktlinjer om jav/intressekonflikter, bisysslor och mutor,
dnr ADM 196-2017.
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upphora med bisysslan, eller avsta fran att ata sig en bisyssla som inverkar
hindrande pa arbetet.®

Bestammelser om sekretess

1 42 kap. 1-4 88 offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), férkortad OSL,
finns sekretesshestdmmelser for JO:s tillsynsverksamhet. Grundtanken bakom
regleringen &r att JO:s verksamhet, pd grund av dess art och andamal, bor
bedrivas under storsta mojliga dppenhet och insyn. Det finns dérfor en mycket
langtgaende presumtion for offentlighet nar det galler uppgift i en handling
som har lamnas in till JO av en enskild. Séledes anges i 42 kap. 2 § 1 OSL att
for uppgifti en handling som har Iamnas in till JO av en enskild géller sekretess
enligt 15 kap. OSL endast om det kan antas att riket lider betydande men om
uppgiften réjs. Vidare anges i 42 kap. 2 § 2 OSL att sekretess till skydd for
enskilds personliga forhallanden galler endast om en sekretesshestammelse till
skydd for sadana forhallanden skulle ha varit tillamplig hos den myndighet
som arendet far anses avse och det kan antas att den enskilde eller ndgon
nérstéende till denne lider betydande men om uppgiften réjs.

Sekretess for uppgift som férekommer i en handling som JO har fatt fran
en myndighet 6verfors fran myndigheten till JO nar uppgiften lamnas dit i
&renden i JO:s tillsynsverksamhet (42 kap. 4 § OSL). Detta &r viktigt, bl.a. mot
bakgrund av JO:s oinskrankta ratt enligt 13 kap. 6 § regeringsformen att fa
tillgdng till domstolars och forvaltningsmyndigheters protokoll och
handlingar. En viktig begransning foreskrivs emellertid. Om uppgiften
forekommer i en handling hos JO som har uppréttats med anledning av JO:s
tillsynsverksamhet géller sekretess endast om ett sdrskilt kvalificerat
skaderekvisit ar uppfylit.

Genom en hanvisning i 42 kap. 3 § OSL galler OSL:s bestammelser om
forundersokningssekretess &ven i JO:s verksamhet ndr JO har beslutat att
inleda en forundersokning.

Sakerhetsskydd och intern kontroll

Med anledning av den nya sékerhetsskyddslagen (2018:585) beslutade
riksdagen om en ny lag, lagen (2019:109) om sékerhetsskydd i riksdagen och
dess myndigheter (bet. 2018/19:KU16, rskr. 2018/19:133). Lagarna tradde i
kraft den 1 april 2019.

Den nya lagen om sékerhetsskydd i riksdagen och dess myndigheter &r
tillamplig i bl.a. JO:s verksamhet.

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

15 Avtal om beslut av riksdagsstyrelsen, riksbanksfullmaktige och Namnden for lon till
riksdagens ombudsman och riksrevisorerna om avléningsformaner m.m. for vissa hogre
anstéllningar m.fl. Bilaga till férhandlingsprotokoll 2011-04-12 dnr 231-2375-2010/11.
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Lon till riksdagens ombudsman

Det belopp som manadsvis ska betalas i I6n till riksdagens ombudsméan
bestdms av Namnden for 16n till riksdagens ombudsmén och riksrevisorerna,
som ar en myndighet under riksdagen. Namnden ska ocksa besluta om
avgangsersattning och om ovriga anstallningsférméner for bl.a. riksdagens
ombudsman (1 § lagen (2012:882) med instruktion for Namnden for I6n till
riksdagens ombudsman och riksrevisorerna).

Budget och ekonomiadministration

Regler om budget och ekonomiadministration for bl.a. JO:s verksamhet finns
i en sdrskild lag, lagen (2016:1091) om budget och ekonomiadministration for
riksdagens myndigheter.

Lagen innehaller bestimmelser om bl.a. budgetering och redovisning mot
inkomsttitlar och anslag, ekonomiska &taganden, finansiering av investeringar,
forvirv och 6verlételse av egendom, avgifter, donationer, kompensation for
ingdende mervardesskatt samt redovisningsskyldighet och revision.

Overklagande av vissa administrativa beslut

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

Av | § forsta stycket i den lagen framgar att den géller 6verklagande av
beslut av bl.a. JO. | 2 och 3 88 anges i vilken utstrackning beslut som géller
anstallning far overklagas. Av 4 § andra stycket framgér att beslut som har
meddelats av riksdagens ombudsman rérande utlamnande av en handling eller
en uppgift inte far 6verklagas._Enligt 6 § far utdver vad som anges i lagen ett
beslut av riksdagens myndigheter éverklagas bara om den forfattning som
reglerar den omtvistade frgan foreskriver att s far ske.

Utskottets stallningstagande

Inledning

Sedan den senaste storre dversynen av JO genomfordes i mitten av 1980-talet
har JO:s verksamhet och dess forutsattningar fordndrats i flera avseenden. Som
anges under avsnittet Redogorelse for &rendet har konstitutionsutskottet darfor
under senare ar identifierat ett behov av en bred 6versyn av JO.

Utskottet utvecklar under sérskilda rubriker nedan sin syn pa behovet av en
dversyn och preciserar ramarna for utredningsuppdraget genom att ange
relevanta fragestallningar och avgransningar.

Utskottet konstaterar i sammanhanget att JO i grunden &r en vélfungerande
institution. Utgangspunkten for en utredning bor darfor vara att bevara JO-
admbetets grundlaggande uppdrag och struktur.
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JO:s konstitutionella stallning

Allmant om sjélvstandighet och institutionellt oberoende

Nar JO-ambetet inréattades i samband med tillkomsten av 1809 ars regerings-
form var det framsta syftet med det nya ombudsmannadmbetet att fa till stand
en tillsyn i medborgarnas intresse som var helt oberoende och sjélvstandig i
forhallande till den styrande makten. JO har sedan dess varit och ar &n i dag
en garant fér medborgarnas réttssakerhet. Det r darfor av avgodrande betydelse
att JO-&mbetets institutionella oberoende alltjamt bevaras och vérnas. JO ska
sta fri fran den offentliga forvaltningen i ovrigt, och oberoendet ska dven
fortsatt galla i férhallande till riksdagen. Ombudsmannens sjalvstandighet &r
helt avgdrande 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 arenden (se bet. KU 1986/87:2 s. 43—
44).

Samtidigt innebdr gallande ordning att riksdagen ska faststélla de generella
riktlinjerna for JO:s uppdrag och verksamhet genom bestdmmelserna i JO-
instruktionen. 1 13 kap. 6 § forsta stycket regeringsformen anges saledes att
justitiecombudsménnen ska utdva tillsyn oOver tillampningen i offentlig
verksamhet av lagar och andra forfattningar i enlighet med den instruktion som
riksdagen beslutar samt att en ombudsman far féra talan i de fall som anges i
instruktionen. JO:s tillsynsuppdrag definieras féljaktligen av riksdagen genom
JO-instruktionen.

Haértill kommer att i riksdagsordningen foreskrivs att konstitutionsutskottet,
pa eget initiativ eller pd begaran av ndgon av justitieombudsmannen, ska
samrada med en ombudsman om arbetsordningen eller i andra fragor av
organisatorisk art (riksdagsordningens tillaggsbestammelse 13.2.1). Utskottet
och darmed riksdagen far harigenom anses dels ha ett visst ansvar for ambetets
inre organisation, dels fa en méjlighet till insyn i densamma.

I sammanhanget kan ocksd konstateras att riksdagen inte bara valjer
justiticombudsmannen, utan aven far entlediga dem. Enligt 13 kap. 4 §
riksdagsordningen (RO) far riksdagen pa begéran av konstitutionsutskottet
entlediga en ombudsman eller en stéllféretrddande ombudsman som inte har
riksdagens fortroende. En justiticombudsman véljs for en mandatperiod om
fyra ar (13 kap. 3 § RO).

Vidare innebér géllande ordning att andra tillsynsmyndigheter, t.ex.
Arbetsmiljoverket och Datainspektionen, utdvar tillsyn 6ver vissa delar av
JO:s verksamhet. Dessa myndigheters tillsyn och sanktionsméjligheter kan fa
direkta konsekvenser for JO:s forutsattningar att bedriva sin verksamhet.

Det ar av avgdrande betydelse att varna JO:s oberoende och ombuds-
mannens sjalvstandighet samt att sakerstélla JO:s konstitutionella uthéllighet.
Aven om utskottet inte ser nagra grundldggande brister i gallande ordning
anser utskottet att en utredning bor analysera och bedéma om JO:s oberoende
och ombudsménnens sjalvstandighet alltigenom tillgodoses genom géllande
regelverk och ta stéllning till om det ar pakallat med forfattningsandringar.
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Utredningen ska darvid sérskilt beakta vikten av att sédkerstdlla JO:s
konstitutionella uthallighet, dvs. férméagan att Gver tid utfora den i regerings-
formen grundade kontrollfunktionen.

Jamforelse med internationella rekommendationer

Under senare ar har saval Venedigkommissionen som IOl antagit
rekommendationer som syftar till att frdmja skyddet av ombudsmanna-
institutioner och varna oberoendet. Utredningen bor beskriva och analysera
hur gallande svenska regelverk och ordning forhéller sig till rekommenda-
tioner frdn internationella organ sasom Venedigkommissionen och IOl.
Utredningen bor darvid sarskilt behandla fragor som ror sjalvstandighet,
oberoende, val, omval respektive entledigande av ombudsméannen och
mandatperiodens langd. Utredningen bor i detta sammanhang beakta att de
internationella rekommendationerna inte &r juridiskt bindande och att de maste
tolkas med utgangspunkt i Sveriges konstitutionella system och det svenska
JO-ambetets uppdrag och roll. Utredningen ska aven lamna forslag pa
eventuella forfattningsandringar som utredningen bedémer vara motiverade.

Kontakterna med riksdagen

I RO och JO-instruktionen finns bestdmmelser om konstitutionsutskottets
samrad med ombudsmannen (13.2.1 RO och 14 § JO-instruktionen) och om
utskottets kontroll (25 § JO-instruktionen). Under senare &r har utskottet bjudit
in JO till s&val slutna som Gppna sammantraden, exempelvis i samband med
overlimnandet av &mbetsberattelsen och vid information om arsredovisningen
och forslaget till anslag pa statens budget for JO. Det &r angelaget att formerna
for konstitutionsutskottets samrad med och stod till JO liksom utskottets
kontroll och uppféljning av JO:s verksamhet dr adekvata och vélfungerande
samtidigt som de inte inkraktar pA ombudsmannens sjalvstandighet och JO:s
institutionella oberoende. Utredningen bor darfor redogora for den ordning
som nu tillampas i dessa avseenden och bedéma om ordningen &r
andamalsenlig utifrin namnda Gvervaganden. Utredningen bor ocksa ta
stéllning till om det finns behov av forandringar och, i forekommande fall,
lamna erforderliga forslag, inbegripet forslag till eventuella forfattnings-
&ndringar.

Forhallandet till Riksdagsforvaltningen

JO far i dag visst administrativt stod fran myndigheten Riksdagsforvaltningen.
Mot bakgrund av att JO ocksa har tillsyn éver myndigheten bor utredningen
kartlagga och ta stallning till hur en administrativ samverkan mellan JO och
Riksdagsforvaltningen forhaller sig till det institutionella oberoendet.
Utredningen bor i det sammanhanget dven dels undersdka och bedéma i vad
man det behovs forandringar, dels l1amna de forslag som utredningen finner
motiverade, inklusive forslag till eventuella forfattningsandringar.
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Forvaltningslagens tillamplighet och besluts 6verklagbarhet

En fraga som har koppling till JO:s konstitutionella stallning inbegripet dess
institutionella oberoende avser forvaltningslagens (2017:900) tillamplighet i
JO:s verksamhet. Av 6 § forsta stycket JO-instruktionen framgar att en
ombudsman avgor ett arende genom beslut, vari han eller hon fér uttala sig om
huruvida en atgard av en myndighet eller befattningshavare strider mot lag
eller annan forfattning eller annars ar felaktig eller olamplig. Det har i saval
doktrinen som i réttstillampningen diskuterats i vilken utstrackning
forvaltningslagen &r tillamplig i justititcombudsménnens tillsynsverksamhet
och om beslut som JO meddelar inom ramen for sitt tillsynsuppdrag &r
overklagbara®®. Det finns sdledes en oklarhet som foranleder ett behov av
klargérande. Utredningen bor darfor redovisa och klargora fragor som avser
forvaltningslagens tillamplighet och besluts &verklagbarhet i JO:s
tillsynsverksamhet. Utredningen bor aven foresla de eventuella forfattnings-
&ndringar som beddms vara motiverade.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis ska utredningen nér det géller JO:s konstitutionella
stéllning bl.a.

* analysera och bedéma om JO:s oberoende och ombudsménnens
sjalvstandighet alltigenom tillgodoses genom géllande regelverk och ta
stallning till om det ar pékallat med forfattningsandringar samt dérvid
sarskilt beakta vikten av att sakerstalla JO:s konstitutionella uthéllighet

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

 redogora for formerna for konstitutionsutskottets samrad med JO liksom
utskottets kontroll av JO:s verksamhet och beddéma om ordningen &r
andamalsenlig samt ta stallning till om det finns behov av férandringar
och, i forekommande fall, lamna erforderliga forslag

» Kkartlagga och ta stallning till hur samarbetet mellan JO och Riksdags-
forvaltningen forhaller sig till det institutionella oberoendet, undersoka
och beddma i vad man det behovs forandringar och lamna de férslag som
utredningen finner motiverade

* redovisa och klargdra fragor som avser forvaltningslagens tillamplighet
och besluts éverklagbarhet i JO:s tillsynsverksamhet

« foresla forfattningsandringar i vrigt som bedéms vara pékallade.

16 Se t.ex. Claes Eklundh JO-ambetet och férvaltningslagen s. 203-211 i Forvaltningsrattslig
tidskrift (1996) och Kammarrétten i Stockholms dom den 19 december 2018 i mal nr 6956-
18; domen 6verklagades till Hogsta forvaltningsdomstolen som beslutade att inte meddela
provningstillstand (beslut den 1 oktober 2019 i mél nr 451-19).
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JO:s uppdrag

Allmant om JO:s tillsynsuppdrag

Syftet med JO:s verksamhet &r att frdmja rattssakerheten, och tyngdpunkten
ligger pa grundlaggande rattsprinciper och det medborgerliga perspektivet. Av
13 kap. 6 § forsta stycket regeringsformen foljer, som redan har framgatt, att
justitiecombudsmannen ska utéva tillsyn dver tillampningen av lagar och andra
forfattningar i offentlig verksamhet. JO:s tillsynsuppdrag definieras ndrmare i
JO-instruktionen. Av 2 8§ JO-instruktionen framgar bl.a. att under ombuds-
mannens tillsyn star statliga och kommunala myndigheter samt tjansteman och
andra befattningshavare vid dessa, liksom andra som &gnar sig &t
myndighetsutdvning och vissa statliga affarsverk. Vidare anges i 3 § JO-
instruktionen att ombudsménnen sérskilt ska tillse att domstolar och
forvaltningsmyndigheter iakttar saklighet och opartiskhet samt att
medborgarnas grundldggande fri- och rattigheter inte trdds for nér i den
offentliga verksamheten.

Bestammelserna om JO:s tillsynsuppdrag ar forhallandevis allmant hallna.
Fraga har ocksa vackts om det finns ett behov av att ge justitieombudsméannen
narmare vagledning i frdgan om var tillsynsuppdragets huvudsakliga fokus
och tyngd bor ligga. Enligt utskottet bor utredningen analysera och bedéma
om det finns skal att utveckla och precisera tillsynsuppdraget samt foresla
eventuella forfattningsandringar.

JO:s tillsynsomréde

JO:s tillsynsuppdrag omfattar inte sddan offentlig verksamhet som bedrivs i
privat regi och som inte utgér myndighetsutévning. Samhallsutvecklingen har
emellertid inneburit att det har blivit allt vanligare att verksamheter som
tidigare endast bedrevs i offentlig regi nu aven drivs av privata foretag. P&
vissa offentligt finansierade verksamhetsomraden férekommer i princip endast
privata aktorer. Den 6kade privatiseringen av den offentliga verksamheten —
t.ex. inom vard, skola och omsorg — har ocksa i viss utstrackning medfért en
begransning av JO:s tillsynsomrade. Utredningen bér med anledning av detta
undersoka, analysera och redovisa konsekvenserna for JO:s uppdrag att
offentlig verksamhet i allt storre utstréckning bedrivs i privat regi, sérskilt i
forhallande till JO:s uppgift att framja rattssakerheten och det medborgerliga
perspektivet. Utredningen bor &ven Gvervdga och — i den utstrackning det
bedoms pakallat — foresla anpassningar av saval JO:s tillsynsomrade som
gallande regelverk till nuvarande forhallanden.

Aklagarrollen

Under lang tid efter det att JO-ambetet inrdttades praglades JO:s roll av
aklagarfunktionen. Inriktningen av JO:s verksamhet har emellertid successivt
forandrats, och aklagaruppgiften utgor i dag en forhallandevis begransad del
av verksamheten.

JO saknar egna polisiara resurser och aklagarresurser. Av 22 § forsta
stycket JO-instruktionen foljer att en justiticombudsman, med vissa

2019/20:KU4

31



2019/20:KU4

32

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

begréansningar, far uppdra &t annan att leda férundersokning samt att vécka och
utfora atal som ombudsmannen har beslutat. Nar en justititcombudsman
beslutar att inleda férundersokning ger ombudsmannen ocksa regelmassigt i
uppdrag at en allman &klagare att bitrada vid forundersokning och atal, dven
om det & ombudsmannen som fattar alla formella beslut och som &r ansvarig
for atalsarendet. Denna arbetsfordelning ger upphov till vissa fragor av bl.a.
praktisk karaktar, exempelvis nar det galler atkomst till och hantering av
handlingar. Utredningen bor darfor redogéra for JO:s uppdrag som aklagare
och hur JO utfér respektive har utfort uppdraget over tid. Utredningen bor
darvid identifiera eventuella behov av férandringar och l&mna de
atgardsfarslag som bedéms vara nédvandiga. Utredningen bor ocksa foresla
de eventuella forfattningsandringar som beddéms vara motiverade nér det galler
JO:s uppdrag som aklagare.

Extraordinért tillsynsorgan

En grundlaggande utgangspunkt ar att JO:s tillsyn ar extraordinar till sin
karaktar. Den ska alltsd inte ersatta den ordinarie tillsyn som férekommer hos
myndigheterna. En tydlig, effektiv och val fungerande ordinarie tillsyn &r
nodvandig for den offentliga verksamhetens legitimitet. Den ger ocksa battre
forutsattningar for JO att utféra sin extraordindra tillsyn. Forandringar som
innebér begrédnsningar i den ordinarie tillsynsverksamheten inom den
offentliga forvaltningen liksom atgérder som leder till exempelvis inskrank-
ningar i myndigheternas klagomalshantering eller i enskildas majligheter att
fa myndigheternas beslut 6verprévade kan saledes fa direkta implikationer for
JO:s extraordinéra tillsynsverksamhet. Utredningen bor darfor analysera i
vilken utstrackning forutsattningarna for JO:s extraordindra tillsyns-
verksamhet paverkas av forandringar i den ordinarie tillsynsverksamheten och
myndigheternas klagomalshantering.

Opcatverksamheten

Enligt en sérskild bestimmelse i JO-instruktionen fullgér JO de uppgifter som
ankommer pa ett nationellt besoksorgan enligt det fakultativa protokollet den
18 december 2002 till Forenta nationernas konvention mot tortyr och annan
grym, omansklig eller fornedrande behandling eller bestraffning (Opcat).
Bakgrunden till den nuvarande ordningen beskrivs bl.a. i konstitutions-
utskottets betdnkande 2010/11:KU17 JO som nationellt bestksorgan enligt
Opcat.

Uppdraget som nationellt bes6ksorgan skiljer sig emellertid fran vad som
karakteriserar JO:s uppdrag i 6vrigt, bl.a. pd s satt att det innefattar en
forpliktelse att regelbundet genomfdra granskningar av ett visst slag. Det har
ocksa i olika sammanhang — bl.a. i utredningen JO som IMR? — pétalats att
JO:s Opcatverksamhet forutsatter vissa verksamhetsférandringar och
fortydliganden av regelverket. Mot denna bakgrund bér utredningen analysera
hur JO:s Opcatverksamhet forhaller sig till JO:s tillsynsuppdrag samt i vilken
utstrackning den nuvarande ordningen uppfyller de krav som foreskrivs i det
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fakultativa protokollet. Utredningen bor ocksa lamna forslag pa eventuella
forfattningsandringar.

Internationellt arbete

Av JO:s verksamhetsplan framgar att ett av JO:s 6vergripande mal for
verksamheten &r att frdmja den internationella spridningen av idén om rattslig
kontroll genom oberoende ombudsmannainstitutioner. For att nd malet ska JO
i storsta mojliga utstrackning ta emot personer och delegationer som 6nskar
bestka JO for information om verksamheten och darutéver delta i
internationella sammanhang och informera om verksamheten samt utbyta
kunskaper och erfarenheter med, och stddja, utldndska ombudsmanna-
institutioner. | den arliga &mbetsberattelsen finns ett sarskilt avsnitt om JO:s
internationella arbete under det aktuella verksamhetsaret. Exempelvis framgar
av redogorelse 2019/20:J01 (s. 47) att JO under det verksamhetsaret tog emot
26 besok samt att justitiecombudsmé&nnen och tjansteman hos JO aktivt deltog
i utlandska konferenser och seminarier.

I gallande regelverk saknas bestdimmelser for JO:s internationella arbete.
Utredningen bor beskriva det arbete av internationell karaktar som nu bedrivs
hos JO. Vidare bor utredningen beddéma hur och i vilken utstrackning JO bor
engagera sig och delta i internationellt arbete. Utredningen bor harvid forhalla
sig till forslaget om en ny MR-institution och dess uppdrag samt félja fragans
utveckling (jfr Ds 2019:4). Utredningen bor aven foresld en forfattnings-
reglering.

Sammanfattning
Sammanfattningsvis ska utredningen nar det géller JO:s uppdrag bl.a.

« analysera om det finns skal att narmare precisera JO:s tillsynsuppdrag och
dess definition i nuvarande regelverk samt foresla eventuella forfattnings-
andringar

» undersoka, analysera och redovisa konsekvenserna for JO:s uppdrag att
offentlig verksamhet i allt storre utstrdckning bedrivs i privat regi samt
overvdga och — i den utstrackning det bedéms pékallat — foresld
anpassningar av saval JO:s tillsynsomrade som gallande regelverk till
nuvarande forhéllanden

» redogora for den nuvarande ordningen nér det géller JO:s genomfdrande
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 extraordinédra
tillsynsverksamhet péverkas av forandringar i den ordinarie tillsyns-
verksamheten och myndigheternas klagomalshantering

 analysera hur JO:s Opcatverksamhet forhaller sig till JO:s tillsynsuppdrag
samt i vilken utstréckning den nuvarande ordningen uppfyller de krav som
foreskrivs i det fakultativa protokollet till FN:s konvention mot tortyr och
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annan grym, omansklig eller fornedrande 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

Arendehanteringen

Antalet nyregistrerade arenden hos JO har 6kat stadigt under de senaste aren.
Under verksamhetsaret 2018-2019 registrerades ca 9 150 nya arenden hos JO.
Av dessa var den absoluta merparten, ca 8 950 drenden, klagomalsarenden. |
ambetsberattelsen for verksamhetsaret 2018-2019 (redog. 2019/20:J01 s. 14)
anfor JO bl.a. foljande om de &tgérder som har vidtagits for att mota senare ars
Okade drendetillstromning.

Det ar provningen av klagomalsarenden som tar huvuddelen av JO:s
handlaggningsresurser i ansprék. For att kunna mota den stora
arendetillstromningen under senare ar har JO utvecklat sina rutiner och
arbetssétt. | de fall JO far ta emot ett stort antal klagomal mot samma
forhallanden hos en myndighet &r det vanligt att klagomalen inte utreds
individuellt. | stéllet utreds de aktuella forhdllandena pd ett mer
overgripande plan i ett enda arende. Arenden med individuella klagomal
avslutas med hénvisning till detta &rende och det beslut som fattats.
Narmare 400 arenden har under aret skrivits av med hanvisning till att den
anmalda fragan har utretts i ett tidigare arende eller r under utredning i ett
pégéende arende. Det forekommer ocksa att JO i stéllet for att utreda en
anmélan dar det finns skal att misstdnka att en myndighet brustit i
handl&ggningen i sitt beslut endast erinrar om géllande bestdmmelser.
Sadana beslut kan meddelas ndr det péstddda felet & vanligt
forekommande och nar JO anser att saken kan bero med en padminnelse om
hur myndigheten ska agera i den situation som beskrivits i anmélan. Under
aret har denna majlighet anvénts i 350 arenden.

Av bilaga 1, diagram 1.2-1.6 framgar bl.a. fordelningen mellan
utredda respektive avskrivna drenden. Man kan konstatera att andelen
avskrivna drenden &r mycket stor. En del av forklaringen till detta &r
emellertid att JO, som nyss namnts, i stallet for att utreda vissa klagomal
valt att hanvisa till tidigare utredda &renden eller att erinra om regelverket.

Fragan om hur den okade &rendemangden hos JO hanteras, liksom hur
avvagningen mellan klagomalsprévningen & den ena sidan och inspektions-
verksamheten & den andra sidan ska goras, har berérts tidigare i olika
sammanhang. Mot bakgrund av att det inte finns nagra indikationer pa att
arendetillstromningen skulle avstanna Over tid finns det skél att gora en
strukturerad genomgang av JO:s arendehantering. Utredningen bor saledes
undersoka om de atgarder som JO har vidtagit for att mota den okade
arendeméngden och drendebalansen &r effektiva och &ndamalsenliga i
forhallande till JO:s tillsynsuppdrag. Utredningen bér vidare bedéma om
balansen mellan JO:s klagomalshantering, inspektionsverksamhet och
utnyttjande av sin initiativratt &r vél avvdgd. Utredningen bor i detta
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sammanhang &ven analysera och beddma om JO:s ekonomiska forutséttningar
ar anpassade for att bedriva en effektiv och andamalsenlig verksamhet.
Utredningen bor dven foresla de eventuella forfattningsandringar som bedéms
vara pakallade.

Digital utveckling m.m.

Till f6ljd av den digitala utvecklingen bl.a. inom den offentliga férvaltningen
hanterar myndigheter dokument och é&renden i allt storre utstrackning
elektroniskt. Denna utveckling har medfort &ndrade forutsattningar fér JO:s
tillsynsverksamhet under senare ar, t.ex. nar det galler digital &tkomst eller
fysisk tillgang till myndigheters handlingar vid inspektioner. Utredningen bor
darfor kartldgga den digitala utvecklingens konsekvenser for JO:s verksamhet
och foresla de forandringar som beddms vara nodvandiga, exempelvis nar det
géller verksamhetsformer, arbetsmetoder och regelverk. Utredningen bér dven
undersbka om géllande regelverk for bl.a. personuppgiftsbehandling och
sekretess i JO:s verksamhet &r adekvat eller om anpassningar ar pakallade
samt, i forekommande fall, Iamna forslag pa forfattningsandringar.

Sammanfattning
Sammanfattningsvis ska utredningen nar det géller JO:s verksamhet bl.a.

« gora en strukturerad genomgéng av JO:s arendehantering

» undersoka om de atgarder som JO har vidtagit for att méta den okade
arendemangden och drendebalansen ar effektiva och dndamélsenliga i
forhallande till JO:s tillsynsuppdrag

» analysera och bedéma om balansen mellan JO:s klagomalshantering,
inspektionsverksamhet och utnyttjande av sin initiativratt &r véal avvagd

e analysera och beddéma huruvida JO:s ekonomiska forutsattningar ar
anpassade for att bedriva en effektiv och andamalsenlig verksamhet

« Kkartlagga den digitala utvecklingens konsekvenser for JO:s verksamhet
och foresla de forandringar som bedoms vara noédvandiga, exempelvis nar
det géller verksamhetsformer, arbetsmetoder och regelverk

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

» l&mna forslag till forfattningsandringar.

JO:s organisation

Antalet justitiecombudsman

Fragan om JO-ambetets organisation och antalet justitieombudsman har
Overvagts i tidigare utredningar. Dagens ordning med fyra sidoordnade
justiticombudsman har sin grund i 1975 ars JO-reform, vid vilken antalet
ombudsman 6kade fran tre till fyra och en av ombudsméannen fick vissa chefs-
funktioner. Titeln chefsJO inférdes i samband med 1983 ars JO-utredning for
att JO-ambetet skulle bli mer sasmmanhallet och fa ett tydligare ledarskap.
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Vid den senaste storre dversynen av JO féreslog 1983 ars JO-utredning att
organisationen med fyra ombudsmén, varav en chefsJO, skulle ersattas med
en organisation med en ombudsman och tre hogre tjdnsteman — réttschefer
(SOU 1985:26 s. 249 f.). Konstitutionsutskottet konstaterade att forslaget om
ett enmansambete skulle forutsatta en omfattande delegation av beslutande-
ratten till tjansteman, vilket ansdgs vara problematiskt (bet. KU 1986/87:2
s. 41). En vidgad delegationsméjlighet skulle enligt utskottet leda till att JO
sjalv tog befattning med endast en mindre del av arendena och dérmed skulle
alltfor mycket av JO-dambetets sarskilda karaktar ga forlorad. Detta ledde
enligt utskottets mening till att ”JO maéste bitrddas i sitt arbete av personer som
valts till sina &mbeten av riksdagen”.

De skal som konstitutionsutskottet tidigare anforde mot ett enmansambete
ar fortfarande giltiga. Det saknas darfor anledning att utreda fragan om att
minska antalet justitiecombudsman.

Utskottet har aven dvervagt om det bor ingd i utredningens uppdrag att
beddma om det finns skal att dka antalet justitiecombudsmén. En I8sning med
ett 6kat antal ombudsman skulle kunna ligga néra till hands for att méta 6kad
&rendetillstrdmning och arbetsborda. Utskottet anser dock att det finns starka
skl som talar emot en utveckling mot ett 6kat antal justiticombudsmén. Aven
vid en begransad 6kning till fem ombudsmén riskerar tyngden i JO-uppdraget
att minska. Detta skulle kunna fa negativa konsekvenser for saval respekten
som genomslagskraften for meddelade beslut. Utskottet vill ocksd peka pa
vikten av att samtliga ombudsman &r likstallda i beslutsfattandet och att en
okning av antalet ombudsman skulle kunna komma att paverka ombuds-
mannens inbdrdes stallning.

Sammantaget anser utskottet att det inte heller finns skal att utreda fragan
om att 6ka antalet justitiecombudsmaén.

ChefsJO:s administrativa uppdrag m.m.

1 13 kap. 2 § andra stycket RO anges, savitt nu ar av intresse, att chefsJO ar
administrativ chef och bestdmmer inriktningen av verksamheten i stort. 1 12 §
forsta stycket JO-instruktionen anges bl.a. att chefsJO ansvarar infor riksdagen
for verksamheten och ska se till att den bedrivs effektivt och enligt gallande
ratt, att den redovisas pa ett tillforlitligt och réttvisande satt samt att JO
hushallar val med statens medel. | 12 § andra stycket JO-instruktionen stadgas
att chefsJO ska, efter samrad med évriga ombudsman, i arbetsordning meddela
bestammelser om organisationen av verksamheten och om ansvarsomraden
for var och en av ombudsmannen, besluta om verksamhetsplan for myndig-
heten samt besluta om arsredovisning och forslag till anslag pa statens budget
for JO.

Av lagtexten framgér inte den narmare innebérden av denna reglering.
Uttalandena i forarbetena ar relativt allméant hallna och innehaller inte nagon
djupgaende analys av eller vagledning vad géller t.ex. hur regelverket om
chefsJO:s administrativa uppdrag och roll forhaller sig till ombudsmannens
inbordes oberoende. Hartill kommer att en av iakttagelserna i den
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organisationsstudie som genomférdes 2013 var att det fanns en administrativ
och organisatorisk otydlighet hos JO.

Utskottet vill framhdlla vikten av att vdarna och uppratthdlla varje
ombudsmans sjélvstdndighet néar han eller hon utfor sitt tillsynsuppdrag.
Respektive ombudsman &r vald av riksdagen med uppgift att varna och ta till
vara enskildas intressen och i eget namn sjalvstandigt fatta beslut. Det &r aldrig
fraga om ett gemensamt beslutsfattande i JO:s tillsynsverksamhet. Det ar
emellertid viktigt att skilja mellan tillsynsverksamhet och administrativ
verksamhet &ven om grénsdragningen ddremellan inte alltid &r given. Utskottet
anser att det finns skél att analysera och om méjligt tydliggora chefsJO:s
administrativa roll och uppdrag samt vad det innebér for 6vriga ombudsmén.

En utredning bor darfor analysera och tydliggora inneborden av chefsJO:s
administrativa uppdrag och roll samt ansvarsforhallandena och arbets-
fordelningen i forhallandet till 6vriga ombudsman. Om det bedéms angelaget
far utredningen i detta sammanhang dven overvaga fragor som ror kansli-
chefens respektive byrachefernas roll och uppdrag samt fragor om
arbetsledning. Utredningen ska I&mna de forslag som resultatet av analysen
beddms ge anledning till.

De stéllféretradande justiticombudsmannen

Enligt 15 8§ JO-instruktionen beslutar chefsJO om stéllféretrédande ombuds-
mans tjanstgdring som ombudsman. | bestdmmelsen anges att stéllfore-
tradande ombudsman far tas i ansprak for tjanstgéring om nagon ombudsman
pa grund av en langre tids sjukdom blir forhindrad att utdva sin tjanst eller det
av annat sarskilt skal foreligger behov av stallféretradande ombudsmans
tjanstgoring.

Det forekommer att de stéllforetradande ombudsménnen i viss utstréackning
tjnstgor dels under de ordinarie ombudsmannens semestrar, dels under en tid
som en tjanst som ordinarie ombudsman &r obesatt nér den ordinarie
ombudsmannen har avslutat sitt uppdrag och den nya ombudsmannen &nnu
inte har tilltratt. Omfattningen av de stéllforetradande justiticombudsmannens
tjanstgoring redovisas bl.a. i JO:s arliga dmbetsberattelse. Séledes anges
exempelvis i ambetsberattelsen for verksamhetsaret 2017-2018 att en
tillsynsavdelning var utan ordinarie ombudsman under mer &n ett halvar och
att verksamheten pa avdelningen uppratthélls under denna tid med hjalp av de
tva stallforetradande ombudsmannen (redog. 2018/19:J01 s. 12).

Utredningen bor kartlagga och analysera i vad mén det finns behov av
fortydliganden av eller forandringar i regelverket for de stallféretrddande
ombudsmannen och deras tjanstgéring. | férekommande fall bor utredningen
aven lamna forslag till férfattningsandringar.
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Sammanfattning
Sammanfattningsvis ska utredningen ndr det géller JO:s organisation bl.a.

« analysera och tydliggdra innebdrden av chefsJO:s administrativa uppdrag
och roll samt ansvarsférhallanden och arbetsfordelning i férhallandet till
dvriga ombudsman

« om det bedéms angelaget Gvervaga 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 férandringar i regelverket for de stéllféretradande ombudsméannen
och deras tjanstgéring

* lamna forslag till forfattningsandringar.

I utredningsuppdraget ska inte inga att 6vervéga eller lagga fram lagférslag
om att &ndra antalet justiticombudsman.

Utredningsuppdraget och kommittén

Utover de fragestallningar som redovisas ovan far utredningen, med den
avgransning som anges om antalet justiticombudsman, analysera och lamna
forslag i andra sammanhéngande fragor som rér JO-ambetet. Utredningen ska
dock inte l&mna forslag som innebar eller skulle ge upphov till grundlags-
andringar.

Oversynen bor aven inbegripa en spraklig och redaktionell genomgang av
relevanta bestdammelser for JO-ambetet i riksdagsordningen och JO-
instruktionen, varvid ocksa forfattningsforslag bor lamnas.

Utredningen bor genomforas inom ramen for en parlamentariskt samman-
satt kommitté.

Det &r av avgdrande betydelse att kommittén ges de forutsattningar som
kréavs for att kunna gora en grundlig 6versyn. Kommittén bor darfor ges saval
tillrackliga resurser som tid for sitt arbete, dock med inriktningen att
utredningen ska redovisas fore den nuvarande mandatperiodens utgang.

Kommittén ska inhdmta synpunkter fran JO och fran berérda myndigheter
samt fran andra relevanta aktorer.

N&r det beddms vara relevant boér kommittén gora internationella
jamforelser med motsvarande ombudsmannainstitutioner.

Kommittén ska analysera och redovisa forslagens konsekvenser.

Tillk&nnagivande till riksdagsstyrelsen

Med utnyttjande av sin initiativratt enligt 9 kap. 16 § riksdagsordningen
foreslar utskottet att riksdagen stéller sig bakom det som utskottet nu anfort
om en Oversyn av Riksdagens ombudsmén och tillkdnnager detta for
riksdagsstyrelsen.

Tryck: Elanders Sverige AB, Villingby 2019
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