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Justitieombudsméannens ambetsberattelse

Sammanfattning

| detta betdnkande behandlas redogdrelse 2012/13:J01 Justitieombudsmén-
nens &mbetsberattelse for tiden den 1 juli 2011-30 juni 2012.
Utskottet foreslar att riksdagen lagger redogérelsen till handlingarna.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Justitieombudsmannens ambetsberattelse
Riksdagen lagger redogorelse 2012/13:JO1 till handlingarna.

Stockholm den 15 januari 2013

P& konstitutionsutskottets vagnar

Peter Eriksson

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Peter Eriksson (MP), Per Bill
(M), Bjorn von Sydow (S), Andreas Norlén (M), Helene Petersson i
Stockaryd (S), Lars Elinderson (M), Billy Gustafsson (S), Karl Sigfrid
(M), Phia Andersson (S), Karin Granbom Ellison (FP), Per-Ingvar
Johnsson (C), Hans Ekstrom (S), Tuve Skanberg (KD), Jonas Akerlund
(SD), Cecilia Brinck (M) och Lena Sommestad (S).
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Redogorelse for drendet

Riksdagens ombudsmén har enligt 11 § lagen (1986:765) med instruktion
for Riksdagens ombudsmén Overldamnat sin  &mbetsberattelse (redog.
2012/13:J01) for tiden den 1 juli 2011-30 juni 2012.

Justitiecombudsménnen (JO) ldmnade den 29 november 2012 infor utskot-
tet muntligen uppgifter om sin verksamhet vid ett Oppet utskottssamman-
trade.

I samband med utskottets beredning har utskottets kansli besokt ombuds-
mannaexpeditionen och gatt igenom ambetets dldsta &nnu inte avgjorda
arenden. Utskottets kansli har da tagit del av diarier, protokoll och andra
handlingar.
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Utskottets 6vervaganden

Utskottets forslag i korthet
Riksdagen lagger redogorelsen till handlingarna.

Redogorelsen

Ambetsberittelsen, som omfattar verksamhetséret 2011/12, inleds med en
skrivelse till riksdagen som innehéller uppgifter om organisationen och
verksamheten. Av skrivelsen framgar att riksdagen den 24 november 2011
valde domaren vid Europadomstolen for manskliga réttigheter i Strasbourg
Elisabet Fura att vara chefsjustiticombudsman fr.o.m. den 1 juni 2012 med
anledning av att den forra chefsjustiticombudsmannen Cecilia Nordenfelt
pa egen begaran av riksdagen entledigades fran sitt uppdrag fr.o.m. samma
dag. Vidare framgdr av skrivelsen att riksdagen samma dag dels valde om
Hans-Gunnar Axberger att vara justitiecombudsman fr.o.m. den 18 februari
2012 till dess att ett nytt val har genomforts under 2016, dels valde f.d.
chefsjustiticombudsmannen Cecilia Nordenfelt att vara stéllforetradande
justitieombudsman for tva ar fr.o.m. den 1 juni 2012 med anledning av att
den forre stéllforetradande justititombudsmannen Jan Pennlév pa egen bega-
ran av riksdagen entledigades fran sitt uppdrag fr.o.m. samma dag. Darut-
over framgdr att riksdagen den 9 november 2011 valde om Hans
Ragnemalm att vara stallféretradande justitieombudsman for tva ar fr.o.m.
den 15 november 2011. I skrivelsen anges &ven i vilken utstrackning de
stallforetradande justitiecombudsménnen har tjanstgjort under verksamhets-
aret.

Av skrivelsen framgar att sedan den 1 juli 2011 fullgér ombudsmannen
dven de uppgifter som ankommer pé& ett nationellt bes6ksorgan (NPM)
enligt det fakultativa protokollet den 18 december 2002 till Férenta natio-
nernas konvention mot tortyr och annan grym, omansklig eller férnedrande
behandling eller bestraffning (Opcat). Det nationella bestksorganet ska
bl.a. regelbundet besoka platser dar personer hélls frihetsberovade.

Vidare framgar av skrivelsen att ombudsmannen sedan varen 2011 far
delegera beslutanderatten i vissa klagomalsarenden till en betrodd tjénste-
man, att ombudsmannen har fattat likalydande beslut om sddana bemyndi-
ganden for sina respektive byrachefer, att majligheten att fatta beslut pé
delegation har utnyttjats i varierande grad av avdelningarna och att
andelen byrachefsbeslut under verksamhetséret for &mbetet som helhet upp-
gdr till 38 procent. | skrivelsen framhalls att en pataglig effekt av delega-
tionen ar att ombudsmannen har fatt mer tid 6ver till de remitterade och
darmed typiskt sett mer komplicerade &rendena men att det &r tveksamt
om delegationsmajligheten har okat utrymmet for inspektioner.
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Av skrivelsen framgér vidare att arbetsordningen har &ndrats genom
beslut av chefsjustiticombudsmannen vid ett tillfalle under verksamhets-
aret. Andringen &r i huvudsak av redaktionell art, men innebér ocksa att
kravet pa att en kopia av ett beslut alltid ska sandas till klaganden tagits
bort, att det tydliggors var den nybildade NPM-enheten organisatoriskt hor
hemma samt att en arendegrupp flyttats fran ett ansvarsomrade till ett annat.

De statistiska uppgifterna visar att det under verksamhetséret nyregistre-
rades 7 013 drenden, vilket innebdr en okning med 59 (0,85 procent)
jamfort med verksamhetséret dessforinnan. Klagomalsarendena uppgick till
6 817, vilket ar i stort sett samma antal som foregdende verksamhetsar.
Antalet nya inspektionsérenden eller andra initiativarenden var 98, varav
NPM-enheten svarade for 31. | JO:s sedvanliga verksamhet var antalet
inspektioner 25, vilket ar en smarre dkning fran foregdende ar. Antalet aren-
den foranledda av remisser — huvudsakligen fran Regeringskansliet — var
98, en minskning med 4.

| skrivelsen anférs att prévningen av klagomalsarenden tar huvuddelen
av JO:s handliggningsresurser i ansprak. Aven om antalet inspektioner och
ovriga granskningar pa JO:s eget initiativ har okat ligger dessa alltjamt pa
en lagre niva dan vad JO anser vara énskvart. Vidare framhalls att JO har
skarpt kraven pa vad som ska anses utgora ett klagomal och att ndgra hund-
ratal skrifter som tidigare skulle ha registrerats som klagomal nu i stallet
har hanterats i administrativ ordning.

Antalet avgjorda &renden uppgick under perioden till 6 908, vilket inne-
bar en minskning med 153 (-2,21 procent) fran foregdende ars nivad. Av
de avslutade drendena var 6 749 klagomalsarenden, 58 inspektionsarenden
eller andra initiativdrenden samt 101 lagstiftningsremissérenden. Vidare
framgar av skrivelsen att de oavgjorda drendena i balans vid verksamhets-
arets slut var 983. Det innebar att balansen under aret ¢kade med
105 &renden (12 procent).

Dérefter redovisar justitiecombudsménnen sina évergripande iakttagelser
inom varje ansvarsomrade.

JO Lars Lindstrom konstaterar att till ansvarsomrade 1 hér domstolarna,
Kronofogdemyndigheten, plan- och byggnadsvésendet, lantméterivasendet,
miljo- och halsoskydd, Skatteverket, dverférmyndarna och kommunikations-
vasendet. Han uppmarksammar bl.a. att manga forvaltningsdomstolar har
allvarliga problem med lédnga handlaggningstider och att detta ar nagot
som inger oro. Aven hos Transportstyrelsen férekommer alltjimt langa
handlaggningstider nar det galler korkortsarenden men saval tillgénglighe-
ten som balanserna i dessa drenden har forbattrats jamfort med ar 2010.
Lars Lindstrom noterar vidare att det fortfarande finns brister i l&nsstyrel-
sernas tillsyn av 6verformyndarnas verksamhet och att detta medfor risk
for bristande likabehandling och réattssakerhet for den enskilde samt att
JO:s tillsyn darfor ar ett nédvandigt komplement till den ordinarie tillsynen.
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ChefsJO Elisabet Fura redovisar att till ansvarsomrade 2 hér numera
kriminalvarden, socialférsakringen, forsvaret och ett antal mindre myndig-
heter, daribland Diskrimineringsombudsmannen, Finansinspektionen och
Allmanna reklamationsnamnden. Antalet arenden avseende kriminalvéarden
ar i stort detsamma som foregdende ar medan klagomalen riktade mot For-
sakringskassan har minskat med 25 procent jamfort med foregdende verk-
samhetsar. Antalet anmalningar mot Forsikringskassan har minskat tva ar i
foljd och ligger nu pd samma niva som i mitten av forra decenniet. Detta
ar enligt Elisabet Fura en mycket positiv utveckling.

JO Lilian Wiklund konstaterar att tillsynen inom ansvarsomrade 3 domi-
neras av halso- och sjukvarden, utbildningsvasendet och socialtjansten.
Hon betonar att kraven pa den enskilde och pa myndigheterna har skarpts
i olika avseenden. Detta marks tydligast inom socialtjanstomradet och fram-
for allt nar det géller drenden om bistand till enskilda. Bland socialtjanst-
arendena dominerar arenden som pa ett eller annat sétt rér barn. Enligt
Lilian Wiklund ar det uppenbart att trycket pa socialforvaltningarna ar
hart, att arbetstakten ar uppdriven och att den enskilde ofta upplever sig
illa bemott. Under sina inspektioner har Lilian Wiklund sett tecken pa bris-
ter i respekten for vissa av de lagreglerade skyldigheter som socialnd&mn-
derna har. Under verksamhetsaret har det varit manga anmalningar mot
Socialstyrelsen nar det galler langsam handlaggning och svarigheter att
komma i kontakt med ansvariga handlaggare och att fa svar pa stéllda fra-
gor. Lilian Wiklund har i nagra fall uttryckt forstaelse for Socialstyrelsens
anstréngda arbetssituation men ar samtidigt kritisk mot myndigheten for
brister i handl&ggningen.

JO Hans-Gunnar Axberger redovisar att ansvarsomrade 4 omfattar dels
en byra med polis-, dklagar- och tullarenden, dels en allméan forvaltnings-
rattslig byrd med bl.a. utlannings- och arbetsmarknadsarenden samt vissa
fragor som rér Regeringskansliet och kommunal verksamhet. Utlannings-
arenden och arenden som ror polis- och aklagarvasendena dominerar. En
Overgripande iakttagelse som enligt Hans-Gunnar Axberger kan goras ar
att den brottsutredande verksamhetens uppdelning mellan polis och é&kla-
gare leder till bristande effektivitet och aven till att det inte sallan ar svart
att klara ut vem som bor hallas ansvarig for uppkomna fel och brister.
Han har ocksé i nagra beslut sokt tydliggéra vem som har ansvaret for
vad. | denna del pépekar Hans-Gunnar Axberger att férundersokningsledar-
skapet fran regleringssynpunkt ar svéarfangat eftersom det kan utévas under
olika betingelser. Nar ledarskapet utévas av aklagare ar det personligt
medan ledarskapet blir ett myndighetsansvar néar det utbvas av polisen.
Han framhaller att nar ledarskapet utdvas av aklagare innebar det att fore-
tradare for en myndighet ansvarar for verksamhet vid en annan myndighet
utan att forfoga dver dess resurser. Utbvas ledarskapet av polisen &r det
myndighetsinternt med full tillgang till utredningsresurser, men utan de
rattsliga befogenheter som &r forbehallna é&klagare. Dartill kommer att
medan aklagarna ar enhetligt organiserade i en myndighet &ar polisen upp-
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delad pé ett stort antal myndigheter. Av 1 a § andra stycket férundersok-
ningskungorelsen (1947:948) framgar att forundersokningsledaren ansvarar
for forundersokningen i dess helhet och att hon eller han ska se till att
utredningen bedrivs effektivt och att den enskildes rattssakerhetsintressen
tas till vara. Undersokningsledaren ska ocksd ge dem som bitrader henne
eller honom behdévliga direktiv for arbetet. Nar det galler sjalva utrednings-
arbetet framhaller Hans-Gunnar Axberger att det s& gott som alltid utférs
av en polismyndighet. Nar férundersokningen leds av en klagare ar polis-
myndigheten, under forutséttning att den har erforderliga resurser, skyldig
att bitrada vid utredningen (jfr SOU 1992:61 s. 293). Han framhaller
vidare att aklagaren styr arbetet genom direktiv till polismyndigheten (jfr
23 kap. 3 § andra stycket rattegdngsbalken) och att aklagarens rétt att
begara bitrade av polismyndigheten inte motsvaras av nagon ovillkorlig
skyldighet for denna att gora det aklagaren begar, men att det far anses
folja av regleringen i dess helhet och det satt pa vilket den sedan lange
tillampas att en polismyndighet har att se till att de utredningsdirektiv som
aklagaren i egenskap av forundersokningsledare ger leder till adekvata atgar-
der. Ansvaret for att polismyndigheten pa ett adekvat satt bitrader en
aklagare i enlighet med utfardade utredningsdirektiv vilar pd myndigheten
som sadan, ytterst dess ledning. Den ska bl.a. se till att det finns en val
fungerande ordning for hur och av vem utredningsarbetet ska bedrivas
samt att de befattningshavare till vilka utférandet av utredningsatgarder
delegeras far tydliga instruktioner och att de har erforderlig kompetens for
att fullgéra de uppgifter som alaggs dem.

Efter den Overgripande redovisningen av justiticombudsmannens iaktta-
gelser inom respektive ansvarsomrade foljer i ambetsberattelsen en redogo-
relse for drenden av stdrre allmént intresse.

Utskottets tidigare behandling

I samband med behandlingen av Justitiecombudsménnens &mbetsherattelse
for verksamhetsaret 2009/10 (redog. 2010/11:J01) konstaterade konstitu-
tionsutskottet att JO under flera ar hade uppmarksammat franvaron av
ordinarie tillsynsorgan inom exempelvis kriminalvards- och socialforsik-
ringsomradena som ett problem och att JO i ambetsberattelsen hade anfort
att det var ndrmast hipnadsvéckande att reguljéra tillsynsorgan fortfarande
saknades pa flera omraden. Utskottet instamde i detta och understrok dess-
utom att det ar mycket olyckligt att franvaron av reguljara tillsynsorgan
innebér att JO, som &r avsett att vara ett extraordinart tillsynsorgan, inte
kan fullfélja denna uppgift pd det sitt som & meningen (bet. 2010/11:
KU16 s. 8).

Hosten 2011 behandlade utskottet budgetpropositionen fér 2012 (prop.
2011/12:1, utg.omr. 1 Rikets styrelse) och en féljdmotion (MP) om att
sétta upp och tilldela budgetanslag till en ny nationell tillsynsorganisation.
Utskottet konstaterade att JO fortfarande i alltfér stor omfattning &gnar sin
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tillsyn &t sddana drenden som skulle behandlas battre i ett annat samman-
hang (bet. 2011/12:KU1 s. 32). Fragan om behovet av att l6sa vissa
tillsynsfragor var enligt utskottet betydelsefull. Nagot utrymme for att
under det kommande budgetaret tilldela medel fér en ny form av tillsyn
saknades emellertid enligt utskottet, som avstyrkte bifall till motionsyrkan-
det i denna del. Utskottet anforde emellertid att det avsag att aterkomma
till frdgan i samband med behandlingen av &mbetsberattelsen.

I samband med behandlingen av Justitiecombudsméannens ambetsberét-
telse for det foregdende verksamhetsaret (redog. 2011/12:J01), tre féljdmo-
tioner (S, MP respektive M, FP, C och KD) och ett motionsyrkande fran
allménna motionstiden 2011 (S) konstaterade konstitutionsutskottet bl.a. att
klagomal som rér Kriminalvardens verksamhet i dag utgér en stor del av
JO:s drendeméangd och att denna verksamhet har stor betydelse for den
enskilde (bet. 2011/12:KU6 s. 12). For att 6ka forutsattningarna for JO att
bedriva den extraordinara tillsyn som ar avsedd borde enligt utskottet fra-
gan om bristen pa ordinarie tillsyn 6ver Kriminalvardens verksamhet ses
Over. | denna del konstaterade utskottet dock att regeringen har beslutat
om tillaggsdirektiv till Polisorganisationskommittén som motsvarar utskot-
tets onskemal. Utskottet, som s3g positivt pa detta, ansdg darmed att
motionsyrkandena i dessa delar var tillgodosedda. Vidare konstaterade
utskottet att d&ven inom migrations- och socialforsakringsomradena gor bris-
ten pa ordinarie tillsynsorgan att en stor del av JO:s resurser dgnas at
sdant som i stillet borde hanteras i en annan ordning. Utskottet anség
darfor att det borde utredas hur och i vilken organisatorisk form en ordina-
rie tillsyn over arendehandldggningen inom Migrationsverkets och social-
forsakringens verksamhetsomraden borde utformas. Utskottet foreslog att
riksdagen genom ett tillkédnnagivande begér att regeringen later utreda fra-
gan om bristen pa reguljar tillsyn inom migrations- och socialférsakrings-
omradet. Darmed tillstyrkte utskottet delvis féljdmotionerna. Riksdagen
beslutade i enlighet med utskottets forslag (rskr. 2011/12:160-162).

Utskottets stallningstagande

I @&mbetsberéttelsen har JO Hans-Gunnar Axberger konstaterat att en dver-
gripande iakttagelse som kan goras &r att den brottsutredande verksamhe-
tens uppdelning mellan polis och &klagare leder till bristande effektivitet
och aven till att det inte sdllan &r svart att klara ut vem som bor hallas
ansvarig for uppkomna fel och brister. Den brottsutredande verksamhetens
uppdelning mellan polis och &klagare samt foérundersokningsledaransvaret
har belysts av flera utredningar genom &ren. Som exempel kan nidmnas
Forundersokningsutredningen som i maj 2011 Overlamnade betankandet
Forundersokning — objektivitet, beslag, dokumentation m.m. (SOU
2011:45) till justitieministern. Utredningen har bl.a. studerat férundersok-
ningsledaransvaret narmare. Och i mars 2012 dverldmnade Polisorganisa-
tionskommittén betankandet En sammanhdllen svensk polis (SOU
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2012:13) till justitieministern. | betankandet foreslds bl.a. att Rikspolissty-
relsen, de 21 polismyndigheterna och Statens kriminaltekniska laborato-
rium ska ombildas till en sammanhéllen myndighet, Polismyndigheten.
Bada betankandena har remitterats, och &rendena bereds for narvarande
inom Regeringskansliet. Dartill kommer att justitieministern i november
2012 presenterade en tilltdnkt sarskild utredare med uppdrag att under
2013 och 2014 forbereda och genomféra ombildningen av polisen till en
sammanhallen myndighet den 1 januari 2015. Redovisat arbete, som faller
under justitieutskottets beredningsomrade, ror fragestallningar som kan
dyka upp i flera av de drenden inom polis- och aklagarvasendet som JO
framover kan komma att granska. Utskottet foljer darfor med intresse detta
arbete.

Nar det galler det tidigare tillkdnnagivandet om att lata utreda fragan
om bristen pa reguljar tillsyn inom migrations- och socialforsakringsomra-
det har utskottet inhamtat frAn Regeringskansliet att fragan alltjamt bereds
och att de ansvariga ministrarna har ambitionen att under véaren 2013 pre-
sentera utredningsdirektiv och ha utredningar pa plats under 2013. Konsti-
tutionsutskottet forutsatter — mot bakgrund av inhdmtade uppgifter — att
det fortsatta arbetet kommer att fortskrida utan att riksdagen ska behdva
besluta om ytterligare tillkannagivanden. Med detta foreslar utskottet att
riksdagen lagger redogdrelsen till handlingarna.
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Forteckning over behandlade forslag

Redogorelsen

Redogdrelse 2012/13:J01 Justitieombudsméannens @mbetsberéttelse.

Tryck: Elanders, Vallingby 2013 11



