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Svenskt godkidnnande av fakultativt
protokoll till FN:s konvention mot tortyr
m.m.

Till utrikesutskottet

Utrikesutskottet har den 12 april 2005 berett konstitutionsutskottet tillfdlle
att yttra sig over proposition 2004/05:107 Svenskt godkénnande av fakulta-
tivt protokoll till FN:s konvention mot tortyr m.m. samt f6ljdmotion i den
del som ror konstitutionsutskottets beredningsomrade.

I propositionen anfor regeringen att Sverige uppfyller de krav som pro-
tokollet stéller sdvitt avser det nationella besdksorganet genom de kontroll-
funktioner som Riksdagens ombudsmén och Justitiekanslern har. Nagon
lagstiftning anser regeringen dérfor inte behdvs 1 detta avseende.

I anslutning till drendets beredning har upplysningar ldmnats muntligen
infor utskottet av statssekreteraren Dan Eliasson och rittssakkunniga Asa
Giselmo, Justitiedepartementet.
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Arendet hos konstitutionsutskottet

Det fakultativa protokollet till FN:s konvention mot tortyr och annan
grym, omdnsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning

Den 18 december 2002 antog Fdrenta nationernas generalfdrsamling ett
fakultativt protokoll till FN:s konvention mot tortyr och annan grym,
omiénsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning (nedan kallat
tillaggsprotokoll). Tilldggsprotokollet syftar till att stirka mdjligheterna att
forebygga tortyr. Enligt protokollet skall det skapas en internationell fore-
byggande besoksmekanism samt nationella besdksorgan, i protokollet
bendmnda nationella férebyggande mekanismer. Det internationella besoks-
organet har likheter med det organ som har tillsatts av Europarddets
tortyrkommitté i enlighet med 1987 &rs Europeiska konvention till férhind-
rande av tortyr och oménsklig eller fornedrande behandling eller bestraft-
ning. Nagot sirskilt inrdttat nationellt besdksorgan finns inte sedan tidigare
i Sverige.

De nationella besdksorganen skall vara funktionellt oberoende, liksom
dess personal skall vara oberoende. Nir ett sddant organ inréttas skall prin-
ciperna om den réttsliga stdllningen for nationella institutioner for fram-
jande och skydd av de méanskliga réttigheterna beaktas.

Ett nationellt besoksorgan skall enligt artikel 19 i tilliggsprotokollet
atminstone ha foljande befogenheter:

—  Att regelbundet fa granska behandlingen av frihetsberdvade personer
déar de halls i forvar enligt vad som anges i artikel 4 med sikte pé att,
om sa erfordras, forstiarka skyddet for dem mot tortyr och annan grym,
ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning.

— Attt avge rekommendationer till de behdriga myndigheterna med sikte
pa att forbéttra behandlingen av och forhallandena for frihetsberdvade
personer och att forebygga tortyr och annan grym, oménsklig eller for-
nedrande behandling eller bestraffning med beaktande av Forenta natio-
nernas normer pa detta omrade.

—  Att 6verlamna forslag och synpunkter om géllande eller foreslagen lag-
stiftning.

For att ett nationellt besoksorgan skall kunna fullgéra sina mandat skall
det enligt artikel 20 fa

— tillgang till uppgifter om hur manga personer som halls frihetsberd-
vade i forvar enligt definitionen i artikel 4 samt om hur ménga sddana
for var det finns och var de ligger,

— tillgang till alla uppgifter om behandlingen av sddana personer och
under vilka forhallanden de hélls i forvar,

— tilltrdde till alla platser med tillhdrande anldggningar dir personer hélls
frihetsberdvade,
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— tillfdlle att fora enskilda samtal med frihetsberdvade personer utan vitt-
nens ndrvaro, antingen personligen eller genom tolk om det behdvs,
samt med andra personer som det nationella bes6ksorganet anser kunna
ldmna relevanta upplysningar,

— frihet att utse platser besdksorganet Onskar besoka och personer det
Onskar intervjua,

— rdtt att ha kontakt med underkommittén, att delge den uppgifter samt
att sammantréaffa med den.

Med termen frihetsberdvande avses i tillaggsprotokollet varje form av
kvarhallande, fingslande eller placering av en person i ett offentligt eller
privat forvar, som denna person inte har tillatelse att ldmna frivilligt, genom
beslut av en rittslig, administrativ eller annan myndighet (artikel 4. 2.).

Varje part skall tillata besok av det nationella besdksorganet till varje
plats under partens jurisdiktion eller kontroll dér personer &r eller kan hal-
las frihetsberdvade. Vidare skall uppgifter som ldmnas till det nationella
besoksorganet vara sekretessbelagda och nagra repressalier far inte utdvas
mot den som ldmnat uppgifter.

Vilka platser kan komma i fraga for besok?

I tidigare lagstiftningsarbete i samband med 1987 é&rs Europeiska konven-
tion till forhindrande av tortyr och oménsklig eller fornedrande behandling
eller bestraffning har begreppet frihetsberévad diskuterats (prop. 1987/
88:133 s. 15 f.). Enligt den europeiska konventionen skulle begreppet ges
samma innebdrd som det har fitt genom rattspraxis frdn den europeiska
kommissionen och domstolen vid dessa organs tolkning och tillimpning av
artikel 5 i europakonventionen. Som exempel pd vad som ansigs utgéra
frihetsberdvande i konventionens mening angavs t.ex. forvaring pa sluten
anstalt sdsom héktad eller domd och husarrest under 6vervakning. Reger-
ingen gjorde bedémningen att de platser som i forsta hand kunde komma i
fraga for besok var kriminalvérdsanstalter, allménna hikten, polisarrester,
rattspsykiatriska kliniker och sjukhus dir intagna bereds sluten vérd, insti-
tutioner och hem fér vard av unga och vard av missbrukare samt forvarslo-
kaler dir utlinningar halls i forvar. Den upprikning i ovan ndmnda
proposition av lokaler dar frihetsberdvade vistas dr inte uttommande och
torde inte skilja sig frén de platser som det kan bli aktuellt for det natio-
nella besoksorganet att besoka.

Vilka tillsynsorgan vakar over de myndigheter som kan komma i fraga
att hysa frihetsberovade?

Ett nationellt besoksorgan skall granska behandlingen av frihetsberdvade
personer dir de halls i forvar i syfte att, om s erfordras, forstirka skyddet
for dem mot tortyr och annan grym, oménsklig eller fornedrande behand-
ling eller bestraffning. Det skall avge rekommendationer till de behoriga
myndigheterna med sikte pa att forbattra behandlingen av och forhallan-
dena for frihetsberévade personer och att férebygga tortyr och annan grym,
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oménsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning. Det skall dess-
utom &verldmna forslag och synpunkter om géllande eller foreslagen lag-
stiftning. For att utfora dessa uppgifter skall de bl.a. ha ritt att fa tillging
till uppgifter om var frihetsberévade befinner sig. De skall dessutom ges
mojlighet att besoka dessa samt samtala med dem.

De beskrivna uppgifterna for de nationella besdksorganen ar sddana som
normalt anses tillkomma en tillsynsmyndighet. Kriminalvardsanstalter och
allménna hékten star under tillsyn av Kriminalvardsstyrelsen. Polisarrester
star under tillsyn av Rikspolisstyrelsen. Réttspsykiatriska kliniker och sjuk-
hus dér intagna bereds sluten vard, och vardinstitutioner som bereder vérd
enligt lagen (1991:1128) om psykiatrisk tvangsvard och lagen (1991:1129)
om rattspsykiatrisk vard star under tillsyn av Socialstyrelsen (jfr prop. 1980/
81:201 s. 37). S& gor dven vissa vardinrdttningar for vard av missbrukare
och av unga. Statens institutionsstyrelse skall sdrskilt svara for bl.a. tillsyn
over de sérskilda ungdomshemmen och de s.k. LVM-hemmen. Att skapa
sig en bild av vad tillsynen mer konkret innebér dr dock inte helt oproble-
matiskt. I vissa fall har tillsynsmyndigheten beslutanderitt i fragor som kan
tdnkas komma att ingd i underlaget for det besoksmyndigheten skall kon-
trollera. Migrationsverket har forvarslokaler for utlinningar som halls i
forvar enligt utldnningslagen (1989:529). Det torde inte vara nagon myn-
dighet som utdvar tillsyn dver Migrationsverket och dess lokaler.

Négra bestimmelser om rétt att besoka sitt tillsynsobjekt finns inte gene-
rellt fér tillsynsmyndigheterna. For t.ex. Overvakningsnimnderna finns dock
bestimmelser om att de genom besdk i de kriminalvardsanstalter som hor
till nimndens verksamhetsomrade skall skaffa sig kéinnedom om f6rhallan-
dena i anstalterna. De intagna skall da fa tillfdlle till samtal med ndmnden
eller nigon ledamot av denna. Overvakningsnimnden skall &rligen avge
berittelse om sin verksamhet under det senaste budgetaret till Kriminal-
vardstyrelsen.

Regeringen har i propositionen inte nidrmare Overvigt mojligheten att
aldgga befintliga tillsynsmyndigheter uppgifterna att utgéra nationellt
besoksorgan. Regeringen har dock hénvisat till 6versyn av kriminalvérdens
verksamhet och arbetet med en ny hikteslag dér fragor om tillsyn och kon-
troll ar centrala.

Riksdagens ombudsmdn och Justitiekanslern

Forutom tillsynsmyndigheterna utdvar Riksdagens ombudsmén (JO) och
Justitiekanslern (JK) tillsyn dver myndigheterna. JO:s arbetsuppgifter fram-
gér av lagen (1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsmén medan
JK:s arbetsuppgifter framgar av lagen (1975:1339) om Justitiekanslerns till-
syn samt forordningen (1975:1345) med instruktion for Justitiekanslern.
Regeringen har i propositionen gatt igenom de uppgifter som évilar JO
och JK samt deras befogenheter. Enligt regeringens mening finns redan ett
fungerande system for kontroll av att myndigheter och att de tjdnstemén
som utdvar myndighetsutdvning fullgor sina skyldigheter pa ett korrekt sitt.
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Regeringen konstaterar att det av JO:s dmbetsberittelser de senaste aren
framgér att JO gjort inspektioner vid hdkten och kriminalvérdsanstalter cirka
fyra — fem ganger per ar. Utover detta har JO besokt andra platser i sam-
héllet som ocksd &r ”platser dédr personer hélls frihetsberdvade” enligt
tillaggsprotokollets definition, t.ex. slutna ungdomsvardshem.

Infor utskottet har foretrddarna for Justitiedepartementet vidhéllit att man
anser att JO:s och JK:s tillsyn sdsom den redan bedrivs ér tillrdcklig for att
Sverige skall anses leva upp till tilliggsprotokollets krav pa nationella
besoksorgan. Vid underhandskontakter som forevarit mellan Regeringskans-
liet och JO har JO upplysts om att det inte dr ndgra nya arbetsuppgifter som
aldggs JO i detta avseende, varvid JO godtagit att den verksamhet som JO
bedriver dr av den karaktér att Sverige uppfyller de krav som stills pa ett
nationellt besdksorgan i tilldggsprotokollet.

Foretrddarna for Justitiedepartementet har darutover i skrift till utskottet
lamnat den kompletterande upplysningen att den enskilde som anser att
Sverige inte uppfyller tilldggsprotokollets krav pd nationellt besdksorgan
kan vénda sig till den underkommitté som enligt tilliggsprotokollet skall
inrdttas. Denna kommitté har bl.a. till uppgift att framfoéra rekommendatio-
ner och synpunkter till parterna i syfte att forstérka det nationella besdksor-
ganets duglighet och mandat med sikte pa att forebygga tortyr och annan
grym, oménsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning (artikel 11
b iv). En enskild som anser att Sverige inte uppfyller sitt savitt avser det
nationella besdksorganet kan framfora sina synpunkter till underkommittén
som sedan kan agera enligt ovan.

JO:s remissyttrande

JO har i sitt remissyttrande till Justitiedepartementet anmérkt att JO har en
extraordindr stillning som innebér att JO i princip skall ha fria hénder nir
det giller att vidlja vad som skall tas upp till prévning och vad tillsynen
skall inriktas pa. Det har ansetts att JO:s handlingsfrihet inte bor begrinsas
genom att JO tillfors uppgifter eller drenden som omvandlar JO till en van-
lig myndighet (SOU 1985:26 s. 141 f. samt KU 1986/87:2 s. 12 och 15 f.).
JO konstaterar att de uppgifter som éldggs det nationella besoksorganet ar
av ordindrt slag. De spinner Over ett brett falt av myndigheter med ansvar
for frihetsberdvade personer och dr sammantaget av stor omfattning. Det
bor enligt JO darfor inte komma i fraga att JO av statsmakterna alaggs ett
formellt ansvar for tillsynen.

JO tillagger ocksa att tyngdpunkten i arbetsuppgifterna for JO:s del lig-
ger i klagomélshanteringen (KU 1986/87:2 s. 19 f.). Det utrymme som kan
finnas for andra uppgifter ar beroende av vilka resurser som gar at for denna
handlidggning

JO anser ocksé att med de begransade resurser som JO har framstér det
som en omdjlighet att genom inspektioner kontinuerligt ticka de omraden
och myndigheter som forutsitts i tilliggsprotokollet.
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JK:s remissyttrande

JK har i sitt remissyttrande till Justitiedepartementet anfort att JK har for-
mella befogenheter som far sidgas uppfylla de krav som stills pd de
nationella besoksorganen. JK har emellertid framhéllit att JK:s roll pa till-
synsomradet i praktiken &r relativt begriansad. JK &r en liten myndighet med
ett antal olika arbetsuppgifter. Tillsynsverksamheten dr av resursskil huvud-
sakligen inriktad pa omréden dér det inte finns nadgon ordinarie tillsynsmyn-
dighet. Nér det giller klagomal fran enskilda tas ett drende normalt upp till
ndrmare granskning endast om det framstar som att den berérda myndighe-
ten har begatt ett uppenbart fel. Justitieckanslern har vidare ambitionen att
varje verksamhetsar gora tva eller tre myndighetsinspektioner.

JK anser att det &r tveksamt om JK kan sdgas uppfylla de krav som
rimligen bor stdllas pa ett nationellt besdksorgan. I vart fall giller det om
man i tilliggskonventionens artikel 19 ldser in ett krav pd att besoksorga-
net faktiskt utfor regelbundna inspektioner av hikten och fingelser. For den
typen av verksamhet dr JK:s organisation inte anpassad.

Motion

I motion 2004/05:U9 av Agne Hansson m.fl. (c) foreslas att riksdagen till-
kdnnager som sin mening vad i motionen anférs om att regeringen bor
aterkomma till riksdagen med ett nytt forslag om det nationella besdksor-
ganet.



Konstitutionsutskottets bedomning

Utskottet anser att fragor om bekdmpande av tortyr och annan grym,
ominsklig eller fornedrande behandling eller bestraffning &r viktiga. Det ar
darfor angeldget att Sverige nu godkdnner FN:s tilldggsprotokoll.

De uppgifter och befogenheter som JO har stimmer Overens med de
uppgifter som ett nationellt besoksorgan har. Fran Justitiedepartementet har
under konstitutionsutskottets behandling av detta drende anforts att reger-
ingens forslag inte bygger pa att JO tilldelas nagra nya, 16pande uppgifter.

Konstitutionsutskottet understryker vikten av att JO:s handlingsfrihet inte
begransas. JO avgor sjélv vilka former den egna verksamheten kréver. Det
regeringen nu foreslagit innebér inte att JO har alagts nigot sérskilt ansvar
att fungera som nationellt beséksorgan.

Vid en framtida Gversyn av de nationella besdksorganen kan det finnas
anledning for regeringen att ater 6vervdga om det dr lampligt att JO och JK
fungerar som nationella besdksorgan. Utskottet anser emellertid inte att det
finns nagon anledning att nu begéra att regeringen aterkommer med ett nytt
forslag om sérskilda nationella besoksorgan.

Med hénvisning till vad som ovan anforts foreslar utskottet att utrikesut-
skottet avstyrker motionen 2004/05:U9.

Stockholm den 17 maj 2005

Pa konstitutionsutskottets vignar

Goran Lennmarker

Foljande ledamoéter har deltagit i beslutet: Goran Lennmarker (m), Goran
Magnusson (s), Barbro Hietala Nordlund (s), Tobias Krantz (fp), Par Axel
Sahlberg (s), Ingvar Svensson (kd), Inger Jarl Beck (s), Anders Bengtsson
(s), Helena Bargholtz (fp), Kerstin Lundgren (c), Helene Petersson (s), Nils
Fredrik Aurelius (m), Gustav Fridolin (mp), Karin Astrém (s), Carl-Erik
Skarman (m) och Yoomi Renstrom (s).
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Avvikande mening

Av Ingvar Svensson (kd) och Kerstin Lundgren (c)

Vi delar utskottets beddmning att arbetet med att férebygga och forhindra
tortyr dr mycket viktigt. Att inte forstirka och komplettera de kontrollfunk-
tioner som finns anser vi ddremot dr bade oansvarigt och oetiskt. Eftersom
bade JO och JK i remissyttrandena uttryckt tveksambhet till om de har mgj-
lighet och resurser att utfora det arbete som protokollet syftar till bor
regeringen aterkomma till riksdagen med ett nytt forslag om nationella
besoksorgan, vilket tar hdnsyn till den arbetssituation som idag rader i bade
JO och JK.

Vi tillstyrker séledes att riksdagen godkénner tilliggsprotokollet men
anser att vad som ovan anforts om att regeringen bor dterkomma till riks-
dagen med ett nytt forslag om det nationella besoksorganet bor ges reger-
ingen till kinna.

Elanders Gotab, Stockholm 2005



