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Inledning

I borjan av 1800-talet da Justititcombudsmannaimbetet in-
rattades, praglades samhillet av statiskhet i utvecklingen och
enighet i ekonomin. Réittssystemet skulle legitimeras av rittvisa
och allas likhet infor lagen. Med uppgift att garantera ritts-
sakerheten skapades JO som ett kontrollorgan éver myndighets-
besluten. Dagens komplexa och hogindustrialiserade svenska
samhille har lite gemensamt med det samhille som sag
JO-ambetet fodas. En stark stat och en livskraftig central-
administration kdnnetecknar de nutida forhallandena. Ritts-
systemet har forindrats inte endast till form och innehall, utan
dven genom att rittstillimparna har bytt skepnad; fran att det
varit uteslutande jurister som administrerat lagarna, har det
utvecklats en stark kader av tjinstemin, vilka savil fattar
besluten som verkstéller dem.

Samhaéllsutvecklingen har i snabb takt gatt mot en utékning
av den rittsliga kontrollen; medborgarna berors i allt storre
utstrickning av offentliga myndigheters beslut. Denna utveck-
ling 4r ett centralt objekt for rattssociologisk forskning. I artikeln
diskuteras JO-ambetet, en institution som varit i stort sett
oférindradi 175 ar, och dess roll och funktion i ett samhille som
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under samma tid genomgéitt en total omvandling. Jag fram-
staller hypotesen att JO genom sin dmbetsutdévning underlittar
myndigheternas rattstillimpande verksamhet, genom att bl a
skapa konsensus mellan staten och medborgarna och dolja det
egentligen politiska innehallet i myndighetsutévningen.

I 1974 ars regeringsform (RF) finns de grundldggande stad-
gandena for de offentliga myndigheternas verksamhet. Myn-
digheterna ska beakta allas likhet infér lagen samt iaktta
saklighet och opartiskhet. I RF finns dven angivet individernas
grundldggande fri- och réttigheter gentemot det allménna. Ytter-
ligare en aspekt som ir viktig fér idén om rittssamhéllet 4r den
princip som i rattsdoktrinen utvecklats till "den organisatoriska
specialitetsprincipen”; en myndighet far inte influeras av andra
dn de syften som den ir avsedd for och inte utan rattsligt stod
anvianda sina befogenheter for uppgifter som anfortrotts at
andra myndigheter.

Riksdagens ombudsman - JO - har enligt RF att utova
kontrollmakt ¢ver tillampningen i offentlig verksamhet av lagar
och andra forfattningar. Ndrmare bestimmelser om ombuds-
mannen finns i riksdagsordningen samt1i instruktion och arbets-
ordning for dmbetet.

Har nedan foljer en kort beskrivning av JO-idmbetets upp-
byggnad och arbetsuppgifter samt nagra reflektioner om JO:s
egentliga varv och verkan.

JO:s uppbyggnad och arbetsuppgifter

Historia'

Ar 1809 antog den svenska riksdagen en regeringsform som var
starkt inspirerad av bl a Montesquieu och maktdelningsldran.
For att balansera kungens maktbefogenheter dver statsraden,
gavs riksdagen omfattande kontrollmojligheter dver tjanste-
minnen i den offentliga forvaltningen. Riksdagen tillskrevs
ritten att tillsatta en ombudsman, som fick i uppgift att tillse att
domare och tjanstemin efterlevde lagar och forfattningar och att
atala de tjanstemin som begdatt olagligheter eller underlatit att
fullgora sina @mbetsplikter. Ombudsmannen fick ritt att dver-
vara domstolarnas och d@mbetsverkens ¢verliggningar och be-
slut, samt att tillgd myndigheternas handlingar. Aven om till-
synen saledes riktade sig mot regeringens underlydande organ
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och tjinstemén, avsag den ytterst en kontroll av att riksstyrelsen
inte genom sin auktoritet padverkade sina &mbetsmén till olag-
ligheter. Under de forsta hundra aren skedde betydande férand-
ringar i JO:s praxis. Fran att ha instiftats som ett 4&klagardmbete,
som pa eget initiativ beivrade fel och forsummelser begdngna av
tjanstemannen, utvecklades dmbetet till att i allt storre ut-
strickning enbart avgdra drenden anmilda av allminheten,
genom erinringar om vederbdrande tjdnstemans eventuellt
olampliga drendebehandling. Anda fram till 1915 forblev de
formella reglerna for JO i stort sett desamma. Detta &r inrit-
tades militicombudsmannaimbetet (MO), vilket innebar att
forsvaret undantogs fran JO:s tillsyn. Ar 1957 utstricktes JO:s
tillsynsomréde till att omfatta alla tjanstemidn med fullstindigt
imbetsansvar, siledes 4ven tjistemidn inom de kommunala
fosrvaltningarna? Ar 1968 avskaffades MO och forsvarsiren-
dena kom 4ter att ingé i JO:s kompetensomrade.’ Den organi-
sation av dmbetet med tre ombudsmin, som varit ridande sedan
1968, ersattes 1976 med en med fyra stycken JO.* Fr o m den 1
januari 1976 giller 4ndrade bestimmelser om dmbetsansvar.
Brottet tjinstemissbruk har avskaffats och ersatts med brotten
myndighetsmissbruk och vardslds myndighetsutévning. For
straffbarhet fordras att girningen medfort forfAng eller otill-
borlig forman, som inte 4r ringa.’ For JO:s mojligheter att vicka
atal innebér de nya bestimmelserna stora inskridnkningar.’

Tillsynsomrdde och arbetsfordelning

Formellt 4r forvaltningsorganisationen hirilandet uppbyggd sa
att kunskap om forvaltningens verksamhet fas, forutom med
stdd av principen om allminna handlingars offentlighet, genom
tva typer av tillsynsmyndigheter: den éverordnade myndigheten
(tex RPS, RFV) och de sérskilda kontrollorganen (t ex JO, JK,
RRYV).

JO inréttades och utformades i enlighet med de liberalistiska
idealen om individernas frihet och likhet infor lagen. JO:s
uppgift 4r att vara ett skydd for de medborgerliga rittigheterna,
s& som de kommer till uttryck i réttssystemet, mot maktmiss-
bruk och godtycke fran de offentliga tjinstem#nnen. JO ska vara
ett varn for rattssikerheten. Bland de allménna grundsatser som
JO ska sla vakt om ar legalitetsprincipen (intet ingripande utan
stod i lag), objektivitetsprincipen (lika fall ska behandlas lika)
och principen om ovild (opartiskhet ska iakttas). Men #ven
behovs- och proportionalitetsprinciperna aktualiseras. Med
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dessa menas, att ingripanden av myndighet endast far ske da ett
verkligt behov foreligger och da endast i proportion till sitt syfte,
s4 att det inte anvinds mer vald 4n vad som krivs.’

Gaillande instruktion fér JO ar i kraft sedan den 1 januari
1976 Riksdagen viljer, efter beredande av den av konstitutions-
utskottet tillsatta JO-delegationen, ombudsman for en period av
fyra ar’ Var och en av de fyra ombudsminnen har sitt
tillsynsomrade. Forutom ansvaret for &mbetets administration,
bevakar chefsombudsmannen tillimpningen av offentlighets-
principen, datalagstiftningen, pressfriheten samt exekutions-,
skatte-, tull- och uppbordsvisendet.

De tre 6vriga tillsynsomradena fordelar sig sdlunda: Omrade
2: de allmidnna domstolarna, aklagar-, polis- och kriminal-
viasendet. Omrdde 3: forvaltningsdomstolarna, f6rsvars-,
kommun-, linsforvaltnings-, kommunikations- och arbets-
marknadsvisendet. Omrade 4: det allmédnna forsdkringsvisen-
det, omvardnads- och omsorgsvisendet samt utbildningsvésen-
det.

Forutom tillsynsverksamheten, som frimst bedrivs genom
provning av klagomal frdn allmédnheten och genom inspektio-
ner, har ombudsminnen att genom framstillningar till lag-
stiftaren gora honom uppméirksam pa brister i lagstiftning och i
praxis. Aven central myndighet med kompetens att utfirda
anvisningar for tjainsteménnen, kan tillskrivas.

For klagodrenden giller inga speciella form- eller behorig-
hetskrav." Det enda som fordras 4r att klaganden uppger namn
och adress. S kan t ex #ven journalister, advokater, offentliga
tjanstemén, myndigheter, intresse- och fackorganisationer vinda
sig till JO med klagomal. Arende som &r mer 4n tv4 4r gammalt
bor upptas till provning endast om det ur allmén synpunkt 4r
vésentligt att drendet utreds. Ombudsminnen avgor sjilva vilka
drenden som ska avvisas som liggande utanfér 4mbetets kompe-
tensomrade. Arende som upptas till provning, avgéres genom
uttalande om huruvida atgird frin myndighet eller befattnings-
havare strider mot forfattning eller annars ir felaktig eller
olamplig (sk erinran). Nagon befogenhet att omprova sak-
fragan, dndra eller upphéva felaktigt beslut har inte JO. Atals-
mojligheten 4r i enlighet med bestimmelserna om dmbets-
ansvar begrdnsade till grova fel och spelar numera en mycket
underordnad roll. Mojlighet att anméla vederbdrande till myn-
dighet for disciplinatgird finns. Ingrepp mot ligre befattnings-
havare bor inte ske, om inte sdrskilda skil foreligger. JO kan
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overlimna klagomal till annan myndighet for utredning och
provning. Ombudsmannen far géra vigledande uttalanden och
rekommendationer for att frimja en enhetlig réttstillimpning.

Riksdagens ombudsmannaexpedition, som 4r den formella
bendmningen pa de fyraombudsminnens kansli, bestod &r 1978
av 60-talet anstillda, varav cirka hilften var jurister. Under &r
1981/82 var antalet jurister 37." Kanslichefen leder den dagliga
verksamheten vid expeditionen. Varje ombudsman har en stab
av medarbetare. Samtliga foredragande befattningshavare ar
jurister hdmtade till JO-dmbetet frain domstolar och forvaltning.
Efter 4-5 ar aterbordas de till dessa myndigheter. Enligt arbets-
ordningen 4r dessa tjinstemidn bemyndigade att bereda 4ren-
dena, men endast ombudsman #4r behorig att underteckna
besluten.

Till &mbetet inkommen post ppnas centralt och fordelas till
respektive tillsynsomrdde. Inkomna skrivelser halles tillgdng-
liga for massmedias granskning. Skrivelserna registreras och
forses med diarienummer och aktomslag. Den foredragande,
som tilldelats drendet, gar igenom det och beslutar om den
fortsatta handlaggningen. Den skriftliga kommunikationen
med berdrd myndighet, klaganden och, i de fall det kan finnas
fog for kritik, ifrigavarande tjansteman, tar vanligen 1-3 ména-
der. Dérefter uppstiller den foredragande tjinstemannen ett
forslag till beslut. Ombudsmannen gar igenom drendet och gor
eventuella justeringar i beslutet. Stérre 4renden féredras munt-
ligt. En del drenden gar direkt till ombudsmannen efter regist-
reringen och avgores utan foredragning. Detta giller t ex klago-
drenden utanfér JO:s kompetens. JO:s beslut innehéiller en
redogorelse for vad som forevariti drendet samtJO:s beddmning
och motivering till beslutet. Klaganden, vederbdrande myndig-
het och annan som kan antas ha intresse av beslutet, delges
detta.

En JO-inspektion tillgdr s att vederbérande ombudsman
tillsammans med medarbetare bestker den utvalda myndig-
heten. Underrittelse om inspektion har utgétt till myndigheten i
forvag. Forutom en diskussions- och fragestund d4 myndig-
hetens verksamhet och eventuella problem dryftas, tas stickprov
i diarier, protokoll och akter. Nagra akter viljes ut for ndrmare
studium. Ofta bestdms ett visst tema for inspektionerna. Sa t ex
undersdktes ett ar hur barnavardsndmnderna iakttog foreskrif-
terna om delgivning.

JO foretar ocksd allmidnna undersdkningar. Sa t ex har lans-
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styrelserna genom frageformulir tillfragats om praxis for ater-
kallande av korkort. Resultaten av sddana allm#nna under-
sokningar publiceras i &mbetsberittelsen.

Darutdver har JO att gdra remissutredningar p4 uppmaning
av departement och myndigheter. Verksamhetsaret 1981/82 var
antalet besvarade remisser 24."

RF stadgar uttryckligen att JO ska ha tillgang till alla dom-
stolars och myndigheters handlingar. Alla tjinsteméan har att
bistd JO i hans utredningar.* Nagon begrinsning for tex
topphemliga drenden finns inte.

Senast den 15 oktober varje ar ska JO:s dmbetsberittelse
avlamnas till riksdagen. Berittelsen ska innehdlla redogérelse
for ambetets verksamhet under aret."”

I mars 1981 anordnade JO-dmbetet for forsta gdngen en
“journalistdag” till vilken inbjods 12 representanter for mass-
media. Arrangemanget angavs syfta till vidgad kunskap omJO:s
verksamhet. Med samma #dndamal anordnas i samband med
vissa inspektioner s k 6ppna hus. Mottagningarna avser att "na
fram till ménniskor som det finns anledning anta inte kommer
sig for att skriva till JO och som darfor inte fir den hjélp eller de
rad de behover”.'®

JO:s verksambhet i siffror

Under denna rubrik skall jag redovisa statistik som beskriver
omfattningen och inriktningen av JO:s verksamhet, samt ger en
bild av vilka atgiarder JO vidtar.

Som tabell 1 visar har antalet klagodrenden stadigt okat med
aren. Okningen var framfor allt markant under andra halften av
1960-talet, da antalet klagomal i det ndrmaste fordubblades
under en femarsperiod. I SOU 1975:23 uppges att kningstakten
var hogre 4n vad som motsvarades av den offentliga sektorns
utbyggnad. I utredningen anges nigra tinkbara faktorer bakom
Okningen, sdsom allminhetens ¢kade kinnedom om JO, be-
folkningens forbittrade skolutbildning, kad massmediabevak-
ning, en mer samhillskritisk och mindre auktoritetspriglad
instéllning till myndigheterna. Den uppgdng i minst samma takt
som utredningen forutspddde for framtiden, har dock inte
infunnit sig. Under 1970-talet har 6kningstakten avtagit, vilket
far forstds mot bakgrund av att 60-talets samhallskritiska vindar
snart mojnade, samtidigt som JO-ambetet sannolikt inte upp-
fyllde befolkningens férvantningar pa att kraftfulla atgérder
skulle vidtas mot de anmélda myndigheterna. Vidare dkade
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Tabell 1 Antal drenden hos JO 1810-1980/81

Ar Antal drenden
1810 22
1820 64
1830 21
1840 33
1850 41
1860 53
1870 74
1880 91
1890 289*
1900 70
1910 347
1920 415
1930 571
1940 585
1950 719
1960 1238
1965 1552
1970 2970
1975 3202
1980/81 3365

* ddrav 172 ingivna av samma person

Kallor: SOU 1939:7 samt JO:s dmbetsberdttelser. For dren 1810-1910 avses antalet klagomal,
1920-1930 antalet inkomna drenden, 1940-1980/81 antalet avgjorda initiativ- och klagodrenden.

under 70-talet komplexiteten och svaréverskadligheten i stats-
forvaltningen. Antalet arbetstimmar i offentlig tjinst har stigit,
liksom antalet tjanstemin med sjilvstindiga beslutsfunktioner.
Tjanstemédnnen har genom instiftandet av s k ramlagar anfor-
trotts uppgiften att konkretisera de ideologiska eller politiska
intentionerna bakom lagstiftningen. Utvecklingen har lett till att
rattens funktioner fordndrats; ritten anvinds inte ldngre for
normgivning, utan for formulering och iscensittande av stats-
maktens politiska mal."”

Aven verksamhetens inriktning har forandrats genom aren.
Under samma tid som antalet klagoirenden férdubblades,
minskade initiativirendena. Minskningen kan till en del for-
klaras med att inspektioner 4r tidsédande och arbetskridvande.
Nedan anges nagra faktorer som ocksa inverkat pa valet av
inriktning,

Tabell 2 visar att manga klagodrenden avskrives utan utred-
ning och att annu fler avskrives utan att det befunnits foreligga
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Tabell 2 JO:s digarder vid klagomdl. Procentuell representation

Atgird 1971 1981/82
Avskrivet utan utredning 40 38
Overlamnat till annan myndighet 4 3
Erinran eller annat uttalande 14 13
Avskrivet utan att fel funnits 42 47

Kallor: JO:s ambetsberdttelser for respektive ar.

négot fel i handlaggningen. I JO-utredningen frdn 1975 anges
som mojliga orsaker till denna utveckling dels den snabba
tillvaxten i antalet klagoarenden och dels den andrade samman-
sdttningen av drendena. En annan férklaring, som ocksa belyser
faktorerna bakom JO:s verksamhet, kan vara att soka i féljande
forhallanden: Centraladminsitrationens beslut 4r egentligen av
politisk art."® JO har endast att beddma lagligheten i besluten.
Nir den klagandes missndje riktar sig mot det faktiska, politiska
innehallet, kan JO inte befatta sig dirmed. I vilken utstrickning
de klagande ¢verhuvudtaget skiljer mellan laglighetsprévning
och materiell prévning av besluten ir oklart.

Antalet klagodrenden inom respektive sakomrade och for-
hallandet mellan antalet avgjorda klagodrenden och JO:s erin-
ringar eller andra uttalanden framgér av tabell 3. Ocksa JO-ut-
redningen kunde konstatera att ytterst f& klagodrenden féran-
leder nagot atgird fran JO. Och nirJO vil ger den klagande ritt,
4r det framst “&sidosidttande av handlingsforeskrifter” och
”drojsmal”, som JO motiverar sin erinran med. "Olampligt
upptriddande”, “olamplig behandling” samt “vald och Over-
grepp” ar enligt utredningen ddremot mindre vanligt. Orsaken
hartill kan vara att den forst nimnda typen av fel 4r minst
arbetskrivande att konstatera och att ndgon fortsatt uredning
darefter inte tycks nddvandig. Det kan 4ven tdnkas att det bland
de "formella” motiveringarna finns d4renden som egentligen bort
foranleda nagon av de andra, mer mot tjdnstemannen person-
ligen riktade uttalandena. Ar 1971 forelag det storst respektive
minst sannolikhet att klagomalet ledde till erinran eller annat
uttalande inom alkoholistvarden (30%) och inom kommunika-
tionsviasendet (6%). Motsvarande drendegrupper for 1981/82 var
offentlighetsdrenden (25%) och aklagarvasendet (3%).

I tabell 4 visas frekvensen av inspektions- och &vriga initia-
tivdrenden. Nér denna typ av drenden diariefors har, till foljd av
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Tabell 3 Avgjorda klagodrenden hos JO 1971 och 1981/82

Arendetyp Antal 4renden Andelen 4renden ~
med erinran eller
annat uttalande (%)

1971 1981/82 1971 1981/82

l_)omstolsvasendet 211 270 10,0 9,3

Aklagarviasendet 143 115 6,3 2,6

Polisviasendet 315 382 73 14,7

Kriminalvard 350 286 13,1 14,7

Forsvarsviasendet 133 44 248 9,1

Barna- och ungdomsvard 98 - 29,6 -

Socialhjilp och &ldringsvard 92 - 16,3 -

Nykterhets- och narkoman- ’

vard 10 - 30,0 -

Socialtjanst - 342 - 17,5

Sjukvard 169 221 59 72

Allmén forsidkring 34 144 14,7 9,0

Hilsovard mm 38 - 21,1 -

Arbetsmarknad mm - 56 - 7,1

Byggnads- och vigirenden 84 101 25,0 16,8

Exekutionsvisendet 74 115 16,2 12,2

Kommunal sjalvstyrelse 122 101 12,3 40

Ovriga linsstyrelse- och

kommunikationsdrenden 86 120 5.8 7.5

Taxerings- och uppbords-

visendet 201 413 234 20,8
Utbildnings-, kultur- och

kyrkofragor mm 161 113 18,0 8,0
Jordbruksirenden 75 - 13,3 -
Inrikesdrenden 66 - 15,2 -

Jordbruksirenden, miljo-

vard, hilsovard mm - 110 - 91
Tj4dnstemannadrenden 123 146 14,6 13,7
Offentlighetsirenden 71 72 549 250
Ovriga forvaltningsirenden 49 160 16,3 119
Fréagor utanfér kompetens-

omradet och oklara

yrkanden 188 116 0,0 0,0
Totalt 2893 3427 144 12,5

Kallor: JO:s dmbetsberattelser for respektive dr.

de sitt varpd drendena aktualiseras, beslut redan fattats om
ytterligare utredning. Darfor kommer ocksé andelen erinringar
eller andra uttalanden att vara speciellt stort. Antalet inspek-
tionsdrenden fordelar sig mycket olika pé respektive ombuds-
man. Under 1981/82 omfattade inspektionerna sammanlagt 105
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Tabell 4 Avgjorda inspektions- och dvriga initiativirenden hos JO
1971 och 1981/82

Arendetyp Antal drenden Andelen drenden
med erinran eller
annat uttalande (%)

1971 1981/82 1971 1981/82

Domstolsvisendet 27 2 66,7 50,0

Aklagarvasendet 7 1 714 0,0

Polisvisendet 70 7 529 714

Kriminalvard 15 3 333 66,7

Forsvarsvisendet 40 3 40,0 333

Barna- och ungdomsvard 7 - 714 -

Social- och sjukvérd 18 - 44 -

Socialtjanst - 23 - 78,3

Sjukvard - 10 - 30,0

Exekutionsvisendet 18 4 72,2 0,0

Taxerings- och uppbords-

_ visendet 59 26 76,3 69,2

Ovriga forvaltningsidrenden 82 16 573 93,8

Totalt 343 95 58,3 66,3

Kallor: JO:s dmbetsberattelser for respektive dr.

dagar, av dessa stod tvd av ombudsminnen for 71 (70%). Under
forsta hilften av 70-talet var genomsnittsantalet initiativirenden
425 per &r. Under de senaste fem verksamhetsaren (1977/78 -
1981/82) var motsvarande siffra 130 drenden.”” Sannolikheten
for erinran eller annat uttalande i inspektionsdrendena var ar
1971 stdrst inom taxerigs- och uppbordsvisendet (76%) och
minstinom kriminalvarden (33%). Ar 1981/82 var sannolikheten
storst inom gruppen for ovriga forvaltningsirenden (94%).
Aklagar- och exekutionsvisendenas enda drenden foranledde
inte nagon vidare atgird.

Initiativirendena dr arbetskrivande, ett forhallande som till
en viss del kan forklara minskningen i samband med 6kningen
av klagodarenden under andra hilften av 60-talet. Férklaringen
till de senaste arens utveckling, di4 okningstakten i klago-
drendena planat ut samtidigt som initiativirendena minskat, far
sokas ocksd i andra faktorer. Den ¢kade komplexiteten och
specialiseringen i forvaltningen samt de enskilda tjinstemin-
nens 6kade beslutskompetens har medfort svarigheter fér om-
budsménnen att genomtringa verksamheten. Det har blivit allt
mer komplicerat att avgdra de anhéngiggjorda klagodrendena
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och 4n mer intrikat att aktualisera nya initiativirenden. Den
starka centraladministrationen, bl a i kraft av sin omfattande
praxis, utdvar politisk makt mot institutioner utanfér admi-
nistrationen.” JO-dmbetets jurister kan utséttas for tryck for att
tex avhjilpa de brister i lagstiftningen som tjainstemadnnen
upplever som hammande for verksamheten. Ambetet 6kar sin
auktoritet genom att dra sig undan frin konfrontationen med
centraladministrationen och forhalla sig passiv till den och dess
beslut. Till foljd av att JO sjdlv avgor den egna kompetensen, kan
verksamheten koncentreras till sdidana uppgifter som starker
den egna auktoriteten.”’ Redan innan dmbetsansvaret begrin-
sades till grova fel och ddrmed dven JO:s mojligheter att vicka
atal inskrénktes, hade antalet atal sjunkit. Detta kan ses som ett
uttryck for dmbetets 6nskan att renodla och stirka sin roll till
endast "ddmande” verksamhet.

Reflektioner om JO:s virv och verkan

Legitimation och rattssikerhet

Samhaéllen som hévdar att de 4r demokratiska &r for sin existens
beroende av att individerna dels upplever att samhallet grundas
pa jamlikhet, rittvisa och frihet, dels handlar i enlighet med de
lagar och regler som uppstills av samhillet. I det moderna
demokratiska samhillet finns en rad mekanismer vilkas syfte
bl a 4r att skapa legitimitet for statsmakten och dess beslut, t ex
fria, allmidnna och hemliga val, grundlagsskyddade fri- och
rattigheter. En inte oviktig kugge i det legitimitetsskapande
maskineriet 4r JO-dmbetet, med dess uppgift att som ombud for
de enskilda medborgarna kontrollera myndigheterna.

Den tkade statliga interventionen har medfort en férdndring i
rittssystemets utformning.”? For att mojliggéra den omfattande
administreringen av reformer har detaljlagstiftningen frangatts
och ersatts med ramlagar. Genom dessa bemyndigas tjanste-
ménnen att ta hand om det konkreta genomfrandet av lagens
syfte. Sdlunda har centraladministrationen kontrollen 6ver de
konkreta aktiviteterna, vilket stirker deras position i den statliga
beslutsprocessen. Det finns ett politiskt innehall i central-
administrationens aktiviteter. Avvigningar mellan vilka prio-
riteringar som ska goras och mellan produktion, konsumtion
och kapitalackumulation samt befolkningens sociala och po-
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litiska situation "svarar mot den politiska kompromiss, vars
uppritthallande sdkrar lugn i samhillet och forhindrar att
administrationens egen prioritering upphivs.”

Framfor allt nar en myndighet har att administrera en vagt
formulerad ramlag, vars tillimpning sker relativt fritt, 4r det
visentligt att befolkningen upplever konsensus mellan sig sjalv
och myndigheten och att individerna upplever lagstiftningen
som ¢verensstimmande med de faktiska problemen i vardags-
livet.* Genom den avpolitiserade offentlighet utan maktmedel i
JO:s gestalt som stills till forfogande for individernas missnoje,
kan en legitimationskris undvikas, missndjet kanaliseras och
undanrdjas varigenom trycket pad det administrativa systemet
avtar.

Ideologi

Genom JO:s verksamhet férmedlas ideologiska bilder av staten,
myndigheterna och lagarna.® T ex kan man genom arrange-
mang av typ “journalistdagar” i viss mén styra den information
som via massmedia nér ut till befolkningen om JO:s verksamhet.
Man kan dirigenom ocksa paverka allmédnhetens anmélnings-
praxis. Dessutom skapar JO pé detta sitt underlag for de egna
kraven pa tkad budget- och tjinstetilldelning. Eftersom antalet
anmilningar inte 6kat i samma takt som frekvensen av myndig-
hetsbeslut, framstills myndigheterna som om de med allt storre
patos sjilva viarnar om rittssdkerheten. Denna bild forstiarks av
attJO:singripanden fir mer avgorande konsekvenserienbart ett
fatal fall. JO &r alltsa den yttersta garanten for att myndigheterna
fortsitter sin rattsenliga verksamhet. Genom det héga antalet
avskrivna anméilningar férmedlas uppfattningen att manga av
klagomadlen 4r sddana att de redan efter en enkel utredning visar
sig obefogade. Individerna har alltsa 4nnu mindre anledning till
missndje 4n vad antalet anmélningar visar. Staten och myn-
digheterna, inklusive JO, fullgér sjdlva bast uppgiften att halla
uppsikt over den egna verksamheten och tillférsikra indi-
viderna rittssikerhet.

Slutsats

Det ir troligen en chimir att man med institutioner av JO:s art
kan garantera individerna verkligt skydd mot 6vergrepp. Den
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Okande komplexiteten och statsinterventionen i JO:s sociala
kontext dr nagra av de faktorer som inverkar menligt pa
mojligheterna att virna om rittssdkerheten. JO har dock fram-
gang i sina egentliga funktioner: de legitimerande och dis-
ciplinerande. Férutom att legitimera sin egen existens och
funktion, 4rJO ett medel for staten att tillfredsstilla sitt behov av
legitimitet, komma till rdtta med dysfunktionerna i samhallet
och dirmed undvika en hotande legitimationskris. JO har
inkorporerats i de ¢vriga institutionernas kretslopp av makt och
medverkar i forevisandet av den offentliga viljan fér individerna
och idisciplinerandet avdem. Med understéd fran JO kontrolle-
ras kritiken mot myndigheterna, avleds uppmirksamheten fran
de verkliga samhéllsproblemen och lamnas filtet fritt for verk-
sambhet, privat och offentlig, som har avgdrande inflytande pa
den enskildes vl och ve. Individerna bibringas ideologier om
lagarnas mystik och &verldgsenhet, om rittssdkerhetens for-
handenvaro, om systemets rittfardighet och oumbdrlighet,
medan de verkligt avgérande forhallandena och hinsynstagan-
dena forblir dolda.

Noter

—

. Uppgifterna ér till stor del himtade ur SOU 1975:23.

2. Denna betydande utvidgning av JQ:s kompetensomrade skedde
genom SFS 1957:115.

3. Genom SFS 1967:928 kom forsvarsomrédet att terigen std under
JO:s tillsyn.

4. Ny instruktion for justiticombudsm#nnen upprittades i SFS 1975:
1057, 4ndrad genom SFS 1977:1023 och 1980:15. Riksdagsordningen
8 kap 10 § 4ndrades samtidigt (1975:1056).

5. De nya brotten myndighetsmissbruk och vardslés myndighetsutév-
ning instiftades genom SFS 1975:667.

. Till f6ljd av nya regler om dmbetsansvar 4ndrades instruktionen
genom SFS 1977:1023.

. Wennergren (1969).

. Se SFS 1975:1057 med #ndring 1977:1023 och 1980:15.

. Dessa bestdmmelser finns i RO 8 kap 10 §.

. Ur Arbetsordning for riksdagens justititcombudsmannaexpedition
faststilld den 27 oktober 1976 och dndrad senast den 19 december
1980. Finns i JO:s 4mbetsbirittelse 1981/82.

11. Den foljande redogorelsen for JO:s verksamhet 4r hidmtad ur

al-Wahab (1979) och Wennergren (1969).
12. Uppgifterna om antalet anstillda for &r 1978 4r hdmtade ur
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—
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al-Wahab (1979) och for ar 1981/82 fran JO:s dmbetsberittelse
1982/83.

13. Uppgiften ur JO:s dmbetsberittelse 1982/83. Delat verksamhetsar
inférdes med bérjan 1.7 1976.

14. RF 12 kap 6 § innehaller detta stadgande.

15. 11 § ilagom instruktion for justiticombudsménnen (SFS 1975:1057).

16. Uppgifterna och citatet &r himtade ur JO:s 4mbetsberittelse 1982/83.

17. For ett utforligare resonemang om policyimplementering genom
lag, se Hetzler (1983).

18. Andersen (1982) diskuterar centraladministration och férhallandet
mellan parlament och administration samt analyserar de mekanis-
mer som ger staten en viss autonomi samtidigt som de domine-
rande klassernas intressen kommer att prigla dess politik.

19. Ur JO:s dmbetsbertttelse 1982/83.

20. Andersen (1982).

21. For utforligare resonemang och teori hinvisas till Nonet (1969).

22. Andersen (1982).

23. Ibid.

24. For en utveckling av dessa tankegdngar, se Hetzler (1982).

25. Sumner (1979) innehaller utforliga resonemang pa detta tema.
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