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Justitiekansler 1992-1996

1 [Ifragasatt JK i ett brytningsskede

Inte insdg jag hur omdiskuterat och ifragasatt JK-dmbetet var, nir jag i
borjan av 1992 accepterade att bli justitiekansler. Varfor bry sig om en oviss
framtid nar erfarenheten har liart mig att det blir som det blir? Dessutom
fick jag som justitiekansler min forsta fullmaktsanstillning med starkast
mojliga anstillningstrygghet. Denna anstillningsform rymmer en viktig
symbolik: Du stdr fri och Du har ansvar endast under lagen.

Jag visste en hel del om flera av JK:s arbetsuppgifter. Efter bl.a. nagra
ars erfarenheter frin domstolar och forvaltningsmyndigheter, sex &r som
medarbetare vid Riksdagens ombudsman (JO) samt atta ar som rattschef i
Regeringskansliet tyckte jag att min profil for uppgiften inte var fel.

Tillsynsuppgiften och rollen som regeringens radgivare med sarskilda upp-
drag kinde jag val till. Arbetet med dklagaruppgifterna enligt tryckfrihets-
forordningen (TF) och den nya yttrandefrihetsgrundlagen (YGL), som precis
hade tratt i kraft den 1 januari 1992, framstod som mycket intressant och
utmanande. Hir giller det centrala virden som ska provas i en konstitutio-
nellt reglerad ordning. Virden som offentlighet och integritet ska bedomas i
en 6ppen modern demokratisk rittsstat. Skadereglering och processforing var
nya uppgifter for mig men det lag en trygghet i att de uppgifterna i grunden
handlar om hur offentligrittsliga uppgifter genomfors: myndigheters hand-
lande och underlatenheter i myndighetsutévningen. Nar det gillde det for
mig frimmande omrédet advokattillsyn fick jag ha utgangspunkten att en
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justitiekansler har alldeles utmarkt skickliga och omdomesgilla medarbetare
att lita till — en formodan som ocksa snabbt besannades.

Det ar forst nu, nar jag ser tillbaka pad mina ar som justitiekansler, som det
blir fullt tydligt for mig att det i borjan av 1990-talet hade lagrats upp all-
varliga fragetecken kring JK-dmbetets framtid. Men den bilden dr dnd4 inte
helt entydig. Vi bor komma ihag att JK just vid denna tid och det i stor poli-
tisk enighet ocksa anfortroddes viktiga uppgifter enligt den nya yttrande-
frihetsgrundlagen precis som tidigare enligt tryckfrihetsforordningen. Dar
var det ingen tvekan kring att anfortro JK uppgifter enligt en ny grundlag.

Varfor och av vilka ifragasattes JK-ambetet?

Hir ar inte platsen att g& djupt in pa detta. Det ricker med en oversikt.

I ett betankande av konstitutionsutskottet (1989/90:KU15) ges en del av
svaret. I det behandlades fyra motioner dir en 6versyn av JK-ambetet be-
girdes. Bakom motionerna stod bl.a. Bengt Westerberg (fp), Carl Bildt (m),
Bertil Fiskesjo (¢) och Bo Hammar (vpk). Det talades i motionerna om att
en Oversyn av JK-ambetet borde komma till stind pa grund av JK:s dubbla
och motstridiga roller.

Bengt Westerberg ifrdgasatte JK:s dubbla och oférenliga roller samt JO:s
och JK:s dubbelkontroll. Det gillde sarskilt advokattillsynen och det forhal-
lande att bade JO och JK utovade tillsyn 6ver offentliga tjansteman.

Carl Bildt ifragasatte sirskilt att JK, samtidigt som han bevakade sta-
tens ritt och hade tillsyn over offentliga tjanstemin, ocksa var regeringens
juridiska ombudsman: ”Det betyder att i ett sammanhang kan JK yttra sig
sdsom myndighet, i ett annat snarast som politisk (min kurs.) radgivare”.
Bildt anforde att ”[u]nder inga forhéllanden bor JK i framtiden vara juri-
disk (min kurs.) radgivare at regeringen.”

Lingst gick Bertil Fiskesjo. Hans utgangspunkt var att JK var nira knuten
till regeringen och hade att i forsta hand tillvarata statens intressen, inte den
enskildes. Han menade att JO helt och hallet borde ta hand om tillsyns-
uppgifterna. I friga om JK:s statsadvokatsuppgifter med skadereglering och
processforing anforde han: ”JK har som uppgift att se till att fel av olika
slag inom forvaltningen beivras. Samtidigt skall han i skadestindsmal verka
for att staten kommer undan sd billigt som mojligt.” Fiskesjo ansdg vidare
att JK:s objektivitet kunde sittas i friga dven nir det géllde befattningen
med tryckfrihets- och yttrandefrihetsirenden. ”Aven hir kan, nir statliga
intressen och myndighetspersoner pa nagot sitt dr berorda, JK:s objektivitet
komma att sittas ifrdga. Det kan diskuteras om inte ansvaret for dessa fragor
helt borde 6verforas till JO ...” Det borde utredas om det fortfarande fanns
behov av en regeringens ombudsman eller om JK:s uppgifter helt och hallet
kunde fordelas pa andra organ.
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Bo Hammar refererade till ndgra aktuella drenden i anslutning till Ebbe
Carlsson-affiaren dar JK agerande diskuterats kritiskt. Hammar nimnde att
Ingvar Gullnis hade foreslagit att man skulle skilja pa situationer dar JK
handlar i enlighet med den s.k. objektivitetsprincipen och de situationer dar
han agerar som regeringens advokat och att ambetet borde delas pa tvd, en
statsaklagare och en justitiekansler.

Konstitutionsutskottet nimnde att JK-utredningen i betinkandet (SOU
1978:59) JK-ambetet foreslagit att JK:s uppgift att bevaka statens ratt i allt
vasentligt skulle 6vertas av en nyinrattad myndighet, Statsadvokaten, men
att detta forslag skrinlagts av regeringen pa grund av olagenheter i form av
bl.a. okade statsutgifter och att ndgra praktiska fordelar knappast skulle
std att vinna. Utskottet refererade ocksa till att JK i sina arbetsredogorelser
for 1987 och 1988 tagit upp behovet av koncentration av verksamheten
till sddana uppgifter som myndigheten hade sarskilda forutsattningar att
utfora men att JK nu vid en utfrigning infor utskottet hade uppgivit att
arbetssituationen forbattrats sd att det var tveksamt om det fanns behov av
en genomgripande Gversyn.

Konstitutionsutskottet begiarde enhilligt en 6versyn av JK-dmbetet inrik-
tad sarskilt pd fragor om konflikter mellan olika arbetsuppgifter och om
behovet av renodling.

Utskottsbetdnkandet och riksdagens bestillning av en utredning kom att
bli liggande hos regeringen ndgra ar. Men det tillkom nya brastindare.

Dels vickte JK under 1990 tryckfrihetsatal mot tidningen Expressens
ansvarige utgivare for fortal av bandy- och ishockeyspelare i en artikelserie
om den s.k. spelskandalen. Saken blev mycket omdiskuterad. Atalet ogillades.

Dels beslutade den nya borgerliga regeringen hosten 1991 pa sitt forsta
regeringssammantrade att ex gratia tilldela bilhandlaren Halvar Alvgard en
miljon kr. Alvgard hade blivit foremal for olika myndighetsingripanden i
anledning av en brottsmisstanke som senare, efter féorundersokningens ned-
liggande, inte ansags foreligga. JK hade haft befattning med drendet i olika
avseenden och endast medgivit Alvgard ett mindre belopp som ersittning
vid frihetsinskrankning. Ocksa detta hade blivit omdiskuterat. Saken var
aven foremal for behandling i riksdagen. Den aterverkade ocksa pa synen
pd tjansteansvar och det allmdnnas skadestandsskyldighet. Alvgardarendet
maste tillmitas stor symbolisk betydelse av intresse i det hiar aktuella sam-
manhanget.

Efter regeringsskiftet tillsatte regeringen i december 1991 en 6versyn av
JK:s arbetsuppgifter. Uppdraget gavs till en sirskild utredare. Nyckelordet
i direktiven var “intressekonflikter”. I direktiven ifrdgasattes JK:s uppgift
med skadestidndsdrenden. Diaremot sades klart ifran att det behovdes ”en
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sarskilt fristdende jurist pa hog niva som stér till regeringens forfogande for
sdrskilda juridiska utredningsuppgifter (inte min kurs.).”

JK Hans Stark limnade nu sin befattning for att vara ordforande i
Arbetsdomstolen. SvD hade rubriken: ”Patryckningar fick JK att gd”. Nair
jag sedan tilltradde, forekom tillsammans med min portrattbild tidnings-
rubriker som ”Kluven kansler klyvs? ”Klyv justitiekanslern” och ”Den siste
kanslern?” Jag gick in for att sd gott jag kunde utfora alla de forfattnings-
enligt dlagda arbetsuppgifterna som JK.

1991 ars JK-utredning arbetade under ett drygt ar. I april 1993 limnades
betinkandet (SOU 1993:37) Justitiekanslern. Stormarna hade lagt sig och
eftertankens kranka blekhet tycktes nu i viss mdn ha intritt si forslagen
blev mycket beskedliga. Forslagen till forfattningsindringar var i huvudsak
tekniska. Utredningen foreslog ett tillagg till JK-instruktionen om hur kon-
fliktsituationer skulle hanteras av JK och skrev:

For JK:s verksamhet i dess helhet giller — liksom for alla andra forvaltnings-
myndigheter — regeringsformens krav pa saklighet och opartiskhet (1 kap. 9 §
RF). Ett strikt iakttagande av detta 6verordnade krav aven nar JK skall bevaka
i och for sig motstdende intressen utesluter konflikter i egentlig mening. Er-
farenheten visar emellertid att — i brist p en mera intringande analys — fore-
stillningar uppkommer att JK inte alltid samtidigt kan fullgora uppgifter inom
olika ansvarsomrdden. Sddana forestillningar kan dessvirre skada JK:s anse-
ende och i ett vidare perspektiv inverka menligt pd hans funktion. Det dr oftast
ndr JK:s tillsynsuppgift dr inblandad som denna komplikation upptrader. Som
en i och for sig olustig eftergift at i sjdlva verket ogrundade misstankar foreslar
utredningen att JK generellt skall kunna underlata att fullgora en tillsynsuppgift
om den kan uppfattas som svarforenlig med annan uppgift som avilar honom.

I slutet av sommaren 1993 — efter en mycket turbulent var for JK pa temat
barnpornografi och sekretess (se mera i avsnitt 2) — limnade jag JK:s remiss-
yttrande 6ver betinkandet.

Jag borjade med att erinra om att JK fore 1974 ars regeringsform rakna-
des till Kungl. Majt:s kansli och fortsatte.

Hiri kan nog ligga en del av bakgrunden till att frigan om intressekonflikter
inte tidigare synes ha uppmarksammats sdsom nu. Att man inom den styrande
maktens centrala kansli i alla tider har haft att fullgora funktioner som kan
inrymma handldggning av och beslut i drenden dar svéra intressekonflikter kan
foreligga dr knappast dgnat att forvdna. — — — Hari synes ligga en naturlig for-
klaring till varfor ett samhallsorgan som Justitiekanslern kunnat tilldelas flera
olika uppgifter av central juridisk natur. Dessa uppgifter kan ses som direkta
utfloden av den styrande maktens funktioner. Under tiden fore 1974 ars rege-
ringsform skulle de, om inte delegation till Justitiekanslern skett, ha ankommit
direkt pa rikets hogsta styrelse att skota.
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Att JK i uppgiften som en sorts regeringens juridiska stabsmyndighet maste
arbeta nidra regeringen och likvil med bibehdllen sjalvstindighet och inte-
gritet (jfr numera 12 kap. 1 och 2 §§ RF) framholls sedan. Jag angav att det
inte var min sak att ta stdllning till det langsiktiga samhalleliga behovet av
ett sidant hir organ. Det var en politisk uppgift. Jag ville dock bidra med
mina allmdnna synpunkter enligt foljande.

Jag tror for min del att det dr vilbetiankt av statsmakterna att i ett ldngsiktigt
perspektiv sldr vakt om existensen av en myndighet av denna typ. Vardet av
att det finns en myndighet med i stort sett Justitiekanslerns uppgifter har under
tidernas lopp visat sig och kan i fortsdttningen fran tid till annan visa sig vara
mycket stort. En myndighet med dessa arbetsuppgifter har ytterst viktiga upp-
gifter i orostider. Myndigheten kan fd genomga perioder som priglas av relativt
lugna och okontroversiella forhdllanden for att darefter komma in i perioder
som av en eller annan orsak blir stormiga och dir myndighetens kansliga verk-
samhet kan sta under hard kritisk diskussion.

Kontinuitet och stabilitet blir mot denna bakgrund viktiga varden nir det
giller att skota sidana samhallsuppgifter som idag anfortrotts Justitiekanslern.
Det ar viktigt att uppgifterna dr placerade hos en juridiskt hogt och allsidigt
kompetent myndighet som med integritet kan bara upp traditionerna och er-
farenheter i ett arbete som skall bedriva med stark kinsla for bade rattsstatens
och folkstyrelsens ideal. Det nu sagda talar for att man bor vara varsam nir
man Overviger fordndringar av arbetsuppgifterna och organisationen hos en
myndighet som Justitiekanslern. Den iakttagelsen kan goras att statsmakterna
i frdga om Justitiecombudsmannainstitutionen iakttagit stor varsamhet med for-
andringar. JO-dmbetet har under senare tider genomlysts av ett flertal utred-
ningar men resultatet av det arbetet har blivit smarre forsiktiga och successiva
forandringar som inte inneburit nigra dndringar av den grundliggande funk-
tionen.

Ocksad fragan om intressekonflikter borde enligt min mening ses i belysning
av det nu sagda. Att Justitiekanslern under den nya regeringsformen var att
se som en sjilvstindig forvaltningsmyndighet gjorde fragestillningen vik-
tigare. Jag pekade pd att ett inrdttande av en myndighet som Statsadvokat
kunde l6sa en del problem men skulle kunna medféra en dualism som skulle
kunna leda till nya problem mahinda sarskilt for regeringen.

De principiella frigorna om intressekonflikter belystes inte vidare. Jag
tillade endast “att det for myndighetens dagliga funktion ar visentligt att
arbetet kan bedrivas utan en stindigt pagdende fortroendediskussion.”

Till remissvaret lades en promemoria med mer detaljerade synpunkter.
Dar bemottes pastdendet att JK hade att verka for att staten kom sa billigt
undan som mojligt och att skaderegleringen darmed var oférenlig med till-
synsuppgiften. Haremot anfordes i promemorian att JK:s skadereglerande
funktion 4r en strikt juridisk funktion som ska grundas pa skadestdndslagen
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och andra forfattningar och skadestandsrittslig praxis. Stallningstagandena
ska goras med sddant noggrant overviagande att de kan bedomas std sig
vid en domstolsprovning av fragan. Kritiken bedomdes som verklighets-
frimmande. ”Den bottnar uppenbarligen i en bristande insikt i de ratts-
liga forutsittningar som géller for Justitiekanslern. — — — Inom myndigheten
uppfattas en sddant kritik som oforsynt. I den kan nimligen sigas ligga
ett pastdende om att den domar- och dklagarpersonal som regeringen eller
Justitiekanslern forordnat att tjanstgora hos myndigheten tillsammans med
myndighetschefen inte formar leva upp till det av regeringen fastslagna
verksamhetsmalet (att) — — — medverka till att den enskilde kommer till sin
rdtt utan att det allmidnnas intresse sitts 4t sidan.”

Hur gick det sedan?

Regeringen gjorde bedomningen: ”JK:s arbetsuppgifter dndras inte.”, se
prop. 1993/94:100 bil. 3 s. 14 ff. dar drendet diskuterades narmare. Det avi-
serades att frigan om intressekonflikter borde overvagas ytterligare i [amp-
ligt sammanhang. Nagot resultat av sidana 6verviganden kom sedan under
min tid som JK inte till stind. Daremot skedde 1995 vilmotiverade fordnd-
ringar betraffande skaderegleringen som innebar att JK kunde koncentrera
sig pa s.k. beslutsskador och andra drenden om skadestindsansprdk mot
myndigheter, se forordningen (1995:1301) om skadestdndsansprak mot sta-
ten. Vill man uttrycka forandringen litet skimtsamt kan man namna att da
slopades JK:s uppgift bl.a. angdende ersattningsansprak mot staten enligt
den da gillande lagen (1943:459) om tillsyn 6ver hundar och katter. Men
just den uppgiften hade inte varit betungande for JK.

JK gar nu in i sitt 301:a verksamhetsar. Men for tjugo ar sedan var det

alltsa inte alls sjalvklart att JK skulle nd och kunna uppmarksamma sin
300-drsdag.

2 Nagra sarskilda fragor
2.1 Inledning

1990-talet ar ett brytningsskede for den svenska rattsordningen och det sir-
skilt konstitutionellt och vad giller den offentliga ritten i dvrigt. Inte minst
JK kom att stillas infor detta. Det vill jag belysa hdr genom att ta upp nagra
olika teman.

Det dr pa 1990-talet efter Berlinmurens fall som den sikerhetspolitiska
situationen forandras. Dolda fragor fran det kalla kriget fors fram i ljuset
och fordrar svar. Ett skadestindsirende om den estniske medborgaren
Evald Hallisk stillde JK infor en principiell frdga om relationen mellan JK
och regeringen.
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Den snabba tekniska forandringen pa medieomrddet med nya mojlig-
heter att brett sprida dven grova valdsskildringar och barnpornografi i nya
medier blev en test av den nya grundlagen, YGL. JK:s arbete med forunder-
sokningar och atal pa omradet blev mycket omfattande och foljdes intensivt
av nyhetsmedia. Men dven andra blev nyfikna och det pd ett otillborligt
satt. JK kom att initiera och medverka till en unikt snabb lagindring pa
sekretessomrddet till skydd for utsatta barns integritet.

1990-talet praglas ocksd av stora forandringar av den offentliga forvalt-
ningen. Verksamheter genomgick stora forandringar. JK kom att ha flera
drenden om detta som bl.a. handlade om hur privatanstillda felaktigt sattes
att utfora arbetsuppgifter som tidigare ansetts vara uppgifter for statsan-
stillda tjanstemin. Fragor om begreppet myndighetsutévning, om jav och
bisysslor aktualiserades darmed hos JK pa sd olika omrdden som hikten
och kontrollerna av landets yttre grans och vid vara kycklingslakterier.

Att ocksid en felaktigt behandlad enskild medborgare som saknar ekono-
miska resurser att soka juridisk hjdlp eller eljest sjdlv tar upp sitt ansprak
mot staten ska kunna komma till sin ritt har varit en viktig utgdngspunkt
for den reform av svensk forvaltning som tidigare genomforts under 1970-
talet och ar ett uttryck for likhet under lagen. I sidana fall far staten inte
smita fran sitt ansvar och soka komma billigt undan. Det ska gilla i fraga
om bade stort och smétt. JK kan har som skadereglerare ha en viktig upp-
gift att dterstilla fortroendet for det allmannas verksamhet. Med tva dren-
den vill jag illustrera detta.

Sveriges beslut att soka medlemskap i EU, EES-avtalet och senare EU-
anslutningen medforde en europeisering och diarmed en radikal forindring
av svensk ratt. Det visade sig genom JK:s beslut 1995 att felaktig implemen-
tering av EU-regler kunde medfora skadestandsskyldighet for staten enligt
den s.k. Francovich-doktrinen.

2.2 JK, regeringen och KU; nagot om statens processforing
i Halliskmalet

Hade Evald Hallisk ett agentuppdrag for den svenska underrattelsetjansten
nir han 1950 reste 6ver Ostersjon fran Sverige till Estland eller var han en
estnisk frihetskimpe utan svensk anstillning? Sa kan fragan formuleras.

Regeringen avslog i ett beslut den 28 januari 1993 Hallisks ansprak pa
ersattning fran den svenska staten. Det handlade om ca 5 milj. kr. JK hade
dd inte ombetts yttra sig i regeringens drende eller pd annat satt tagit befatt-
ning med det. Regeringen skrev i beslutet:
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Av handlingarna framgar att Evald Hallisk under hosten 1949 utbildades till-
sammans med en annan estnisk flykting av en svensk organisation. Orsaken till
detta var att Evald Hallisk avsag att dtervanda till Estland som motstindsman.
Det framgér vidare att Evald Hallisk aldrig haft ndgot anstillningsforhéllande
med forsvarsmakten eller ndgon annan myndighet eller ndgot uppdrag att mot
ersattning fullgora nagra uppgifter for svensk rakning. Ndgon ratt till ersittning
foreligger darfor inte.

Hallisk aterkom snart till regeringen och ansokte om ersittning med 1,8
milj. kr for lidande under tid d4 han varit frihetsberévad i sovjetisk fangen-
skap. JK hordes inte over denna ansokan. I ett andra beslut den 25 mars
1993 tillerkidnde regeringen av humanitira skil Hallisk ersdttning ex gratia
med 500000 kr.

Darefter stimde Hallisk staten och yrkade skadestind med 5 milj. kr.
JK foretradde staten och gav i svaromal uttryck for samma instillning som
regeringen hade i sitt januaribeslut. Under handliaggningens gang forekom
pa Hallisks initiativ forlikningsdiskussioner mellan parterna. Enligt JK:s
mening var dessa konstruktiva och en uppgorelse vintades.

Enligt ett TT-meddelande den 15 augusti 1994 hade fragan kommit upp
om statsminister Carl Bildt hade limnat ut hemliga uppgifter till Ryssland.
Anledningen till en forfrdgan om detta fran socialdemokratisk sida var upp-
gifter om att Bildt bekriftat for ryssarna att davarande Sovjetunionens pro-
test mot svenskt spionage pa 1950-talet var berittigad. T svar hade Bildt
sagt att han inte lamnat ut ndgra hemliga uppgifter. Han skulle, enligt sin
pressekreterare, efter att ha gdtt igenom gamla dokument ha medgett for
ryssarna att en protest pa 1950-talet varit berattigad.

Av ett andra TT-meddelande samma dag framgick att Bildt inte bekraftade
att han i ett brev skulle ha sagt till ryssarna att protestnoten var berattigad.
Meddelandet fortsatte I stillet koncentrerar sig Bildt pd frigan om Evald
Hallisk, en estnisk flykting som hosten 1949 utbildades tillsammans med en
annan estnisk flyktning *av en svensk organisation’. Orsaken var, enligt Bildt,
att han tinkte atervinda till Estland som motstindsman’. Bildt nimnde
regeringsbeslutet om ersattning till Hallisk och tillade: Den ersattningen var
i sig ett erkdnnande av svensk inblandning i de estniskas motstandsmannens
forsok till verksamhet i Sovjet.”

Detta foljdes av bl.a. tidningsartiklar dar JK:s handlade i Halliskmalet
kritiserades.

Hallisks ombud gav in en skrivelse till JK. Han anforde att saken tagit
en ny vandning, foreslog en forlikning med en pensionsuppgorelse och sade
sig forutsitta att JK skulle understilla statsministern och regeringen hans
forslag. Han emotsdg JK:s huvudmans instillning till saken. Vid ett mote
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mellan JK och ombudet klargjorde jag att en kontakt skulle tas med Rege-
ringskansliet for att inhiamta synpunkter pd ombudets brev och ev. syn-
punkter i forlikningsfragan.

Jag sammantriffade med statssekreteraren och rattschefen i Statsradsbe-
redningen och hade samtal ocksid med statssekreteraren i Forsvarsdepar-
tementet. Jag redovisade min syn pa forlikningsfrigan vid samtalen och
menade att framgdng i den fragan forutsatte att det pa ndgot auktoritativt
satt kunde tydliggoras for Hallisk vilken installning regeringen hade till
saken. Jag fick muntligt besked under hand av statssekreterarna att stats-
ministern inte hade gjort ndgot uttalande som avvek fran regeringens tidi-
gare instillning som den kommit till uttryck i det forsta regeringsbeslutet i
saken eller fran JK:s svaromal i processen. Vidare redovisades ocksa en syn
pa forlikningsfragan av innebord att staten val kunde vidhalla sin install-
ning och att Hallisk inte kunde parikna ytterligare ex gratia-ersittning.

Hallisks ombud fick besked av JK om dessa kontakter och resultaten av
dem. Reella diskussioner i forlikningsfragan dterupptogs och en forlikning
triaffades i november 1994. Dirmed var JK:s behandling av drendet avslu-
tad.

Konstitutionsutskottet beslot i december 1994 att inleda ett gransknings-
arende i fraga om Carl Bildts agerande. Utskottet tog darvid ocksa upp vad
som forekommit i kontakterna mellan JK och Regeringskansliet.

Hur sdg de 6vervaganden ut som ledde mig att ta dessa kontakter?

Jag skrev en pm i saken som innehdll féljande.

JK handlar i processen som statens foretradare med stod av ett bemyndigande
i 2§ forordningen (1975:1345) med instruktion for justitiekanslern. Det finns
ingen egentlig lagbestimmelse som reglerar att JK i friga om bevakningen av
statens ratt skall ha vissa uppgifter och hur dessa skall utforas. Processforing for
statens rakning dr inte myndighetsutovning. Uttrycket lagtillimpning i 11 kap.
7 § regeringsformen tar inte sikte pd en sddan processforingsuppgift som den
JK har. Denna bestimmelse i regeringsformen hindrar alltsé inte regeringen fran
att ge JK direktiv i friga om statens processforing genom formella beslut. Infor-
mella kontakter pa detta omrade mellan regeringen och JK skall ses mot denna
bakgrund.

Regeringen kan ocksd genom ett formellt beslut dterkalla bemyndigandet for JK
ifrdga om processforingen for statens rikning.

I Konstitutionsutskottets drende dgde en offentlig utfragning med mig rum.
Jag redovisade dar innehéllet i denna pm. Jag pekade alltsa bl.a. pa att rege-
ringen hade befogenhet att ytterst ge JK uttryckliga direktiv i friga om hur
statens processforing skulle ske i ett konkret mal. Regeringen kunde ocksa
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genom ett formellt beslut dterkalla ett sidant bemyndigande i ett enskilt fall
och naturligtvis ocksad dndra den nimnda forordningen. Jag tillade:

Jag har for min del i det har mélet sett det narmast som en skyldighet att upp-
ratthélla en sddan l6pande kontakt med regeringen genom regeringskansliets
tjdnsteman. Som jag har uppfattat det har det darvid inte ndgon géng fran fore-
tradare for regeringskansliets tjanstemin getts uttryck for bristande tillit till
JK:s processforing. Det ligger i sakens natur att om nagonting sddant foérekom-
mit i det hiar midlet, si skulle det ha fitt konsekvenser for malet och fér min
befattning med det.

Har har jag framst velat belysa att en viktig skillnad galler ifrdga om JK:s
skadereglerings- och processforande uppgifter 4 ena sidan och JK:s tillsyns-
verksamhet & andra sidan. Den senare verksamheten ar till skillnad fran
den forstnimnda lagreglerad och kan innefatta bide myndighetsutovning
mot enskild och lagtillimpning. Darmed ar det ocksa sa att regeringen har
instruktionsratt i den forstnimnda verksamheten men att JK ska std oav-
hangig i forhallande till regeringen i den senare (jfr numera 12 kap. 2 § RF).
Sa det kan sidgas att JK har dubbla roller. Men det finns ocksa regler enligt
vilka de klart kan héllas isar.

I friga om utskottets granskningsirende hinvisas till 1994/95:KU 30
s. 99 ff. med bilagor.

2.3 Snabblagstiftning mot vidarespridning av barnpornografi

Med 1992 ars ingang stilldes JK infor den nya uppgiften att utova tillsyn och
vara dklagare i yttrandefrihetsmal. Forutom olaga valdsskildring, som mest
rorde valdspornografi, kom detta att handla om barnpornografibrott framst
genom spridning av videogram. Lagstiftaren hade med YGL framst haft for
ogonen oppen massmedial spridning (distribution av filmer 6ver disk etc.).
Det visade sig dock att videotekniken anvindes ocksa for dold spridning
i natverksform dar banden proppades fulla med barnpornografi fran bade
vart land och virldens alla horn. Ibland skraddarsyddes de efter kundernas
specifika onskemal.

JK inledde férundersokningar och beslutade om 4dtal enligt YGL for sada-
na barnpornografibrott i ett stort antal fall. Ett mal vid Stockholms tingsritt
gillde over hundra videogram. Dessa hade tagits i beslag av JK och det
yrkades att de skulle konfiskeras. Sedan stimningsansokan getts in hade
flera personer begirt att, med stod av reglerna i 2 kap. TF om ratten att fa
ta del av allmdnna handlingar, fa ta del av (= titta pa) videogrammen och fa
ut kopia av dem.
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Stockholms tingsritt beslot vagra detta. Efter overklagande fann Svea
hovritt att det saknades lagligt stod for denna vagran och aterforvisade
saken till tingsratten.

Redan i JK:s yttrande i malet hos hovritten hade JK forutskickat ett ini-
tiativ att aktualisera frigan om behovet av inférande i lagstiftningen av ett
skydd for uppgifter om barnens personliga forhallanden ocksa i mal om
barnpornografi.

Saken vickte stor massmedial uppmarksamhet och indignation bland all-
manheten. Samtidigt pagick ocksa ett mal med 130 beslagtagna videogram
med olaga valdsskildring dar ocksa nyfikenhet forekom och ett ndgot annor-
lunda skyddsintresse aktualiserats. Nu inleddes ett dramatiskt forlopp som
resulterade i ett av de snabbaste lagstiftningsforfarandena i vart land.

Den 17 maj 1993 gav JK in sin framstillning till regeringen om en skynd-
sam dndring i sekretesslagen. JK bekraftade i sin framstallning att det i det
atalade materialet forekom skildringar av barn i sddana former att de kunde
identifieras. Skildringarna var fornedrande och det var upprorande att ta
del av dem. Lagstiftaren maste ge ett skydd for barnens personliga inte-
gritet. JK pekade ocksd pa vikten av ett motstdende intresse, intresset av
insyn i myndigheternas maktutévning och principen om éppenhet i dom-
stolarnas verksamhet. Tva mojligheter stod till buds. En snabb, ett tillagg
till sekretesslagen, och en mer tidskravande, en grundlagsindring gallande
en inskriankning av offentlighetsprincipen. JK lade fram ett forslag till en ny
sekretessregel om sekretess hos domstol genom ett tillagg till 9 kap. 16 § i
da gillande sekretesslag.

P4 JK:s inbjudan dgde tva dagar senare en hearing om forslaget rum. I
denna deltog 23 domstolar, andra myndigheter och organisationer.

I den proposition (prop. 1992/93:256) som lades fram den 24 maj accep-
terades JK:s forslag.

I propositionen pekades dock pa ytterligare ett olost problem. Det gall-
de brottet olaga valdsskildring. Dar gaillde det sdllan att skydda ett visst
brottsoffer utan samtycke fick presumeras. Men ocksa har fanns ett allmant
intresse av att hindra vidarespridning av brottsliga skildringar med stod av
offentlighetsprincipen. Det anfordes att JK i samarbete med foretradare for
Justitiedepartementet hade utarbetat ett utkast till en sekretessbestimmelse
som skulle forhindra sddan spridning ocksd pd det omradet. I propositio-
nen anfordes i denna del: ” Avsikten ar att utkastet snarast skall 6verlamnas
till det utskott i riksdagen som skall bereda regeringens forslag si att detta
utskott genom ett s.k. utskottsinitiativ skall ha mojlighet att komplettera
propositionens lagforslag ...”.

Regeringen beslot av tidsskil propositionen utan Lagradets horande.
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Senare samma dag dgde ytterligare en hearing rum hos JK om detta andra
nyss aviserade forslag. Dagen darpa, den 25 maj, gav JK in det aviserade
utkastet till Konstitutionsutskottet. Dar konstaterades att en av sekretess-
grunderna enligt 2 kap. 2 § TF ar intresset att forebygga brott. Darmed
skulle det gd att med en sekretessregel forebygga det brott som vidaresprid-
ning av beslagtaget eller konfiskerat material avseende olaga valdsskildring
kunde utgora enligt TF eller YGL. Sekretessregeln foreslogs intagen i S kap.
6 § davarande sekretesslagen, jfr 18 kap. 15 § i den nu gillande offentlig-
hets- och sekretesslagen (2009:400).

Konstitutionsutskottet beslot samma dag att remittera bade propositio-
nen och JK:s framstillning till Lagradet. Nista dag yttrade sig Lagradet
som tillstyrkte propositionen och pa vissa angivna skal inte ville motsatta
sig forslaget enligt framstallningen. Utskottets betinkande (1992/93:KU40)
avlamnades tva dagar senare, den 28 maj. Utskottet anslot sig till JK:s for-
slag som ju narmast tog sikte pa att hindra att kopior av visst material
limnades ut av domstol. Det géllde hir, betriffande olaga valdsskildring,
att motverka spridningen, inte att hindra allmanheten att ta del av materia-
let genom att se det under en 6ppen domstolsférhandling. JK och utskot-
tet betonade i sammanhanget ett motstadende intresse, namligen vikten av
att dklagarens och domstolarnas stillningstaganden skulle kunna debatte-
ras offentligt. Man erinrade om det s.k. forsvarlighetsrekvisitets betydel-
se, namligen att ett atergivande inte var straffbart om det med hiansyn till
omstandigheterna var forsvarligt. Darmed skulle det vara mojligt for t.ex.
en journalist, en forskare eller en ideell organisation med humanitir inrikt-
ning att efter sarskild provning fa tillgang till materialet. Darmed kunde den
fria dsiktsbildningens intresse tillgodoses.

Riksdagens beslut fattades den 2 juni. Samma dag holls ett regeringssam-
mantrade dar de nya bestimmelserna utfardades. Da utkom ocksa lagen av
trycket. Den tradde i kraft pafoljande dag.

Forfarandet frin proposition till och med ikrafttridande tog elva dagar. De
bestammelser i riksdagsordningen som mojliggor ett snabbare forfarande dn
vanligt tillampades (utskottsinitiativ, forkortad motionstid och enkel bord-
laggning). Har belyses hur ett snabbspar i lagstiftningsarbetet kan tillimpas.

Detta var upptakten till vad som sedan i ett SOU-betinkande (SOU
1997:29) kom att kallas Barnpornografifrigan. Om den vidare utveck-
lingen av den saken ska hir bara sigas att barnpornografibrottet lyftes ut
ur TF och YGL med 1999 ars ingdng. Brottets utformning dndrades da
och det utvidgades till att avse dven innehav, se 16 kap. 10a och 10b §§
brottsbalken. Det bor observeras att det dven i denna lagstiftning finns ett
forsvarlighetsrekvisit.
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2.4 Privatanstillda i myndighetsfunktioner?

Den konstitutionella utgdngspunkten ar att det ar personal hos myndigheter
som utfor forvaltningsuppgifter. Men sddana uppgifter fir overlamnas till
andra, aven till enskilda individer. Men innefattar da uppgiften myndighets-
utovning krivs stod i lag (se numera 12 kap. 4 § RF).

Inte minst fran slutet av 1900-talet skedde forandringar av den offentliga
verksamheten genom att avregleringar och privatiseringar m.m. inleddes.
I tre drenden fick jag anledning att ta stillning till olika fragor som kunde
aktualiseras i sdidana sammanhang.

Passkontroll i viktaruniforms?

Det forsta drendet gillde inhyrda uniformerade viktare som passkontrol-
lanter (JK 1993 A. §5). Det forekom att viktare fran bevakningsforetaget
Securitas tjanstgjorde, kladda i foretagets uniform, som passkontrollanter
vid en farjeterminal. Utredningen visade att viktare hade férordnande som
passkontrollanter, att deras uniform var kompletterad med emblem och
funktionsbeteckning for passkontrollant samt att deras verksamhet leddes
av polisbefil pa platsen. Enligt utlinningslagen fick dven sarskilt forordnad
passkontrollant utfora tvangsatgarder men da skulle platschefen (polisman-
nen) kontaktas for beslut. Lansstyrelsen hade godkant vaktarnas uniforme-
ring och emblem. Rikspolisstyrelsen ifrdgasatte dock i sitt yttrande till JK
om uniformsfragan 16sts pa ett [ampligt satt.

I JK:s beslut konstaterades forst att passkontroll ir myndighetsutévning.
Viktarna var att se som uppdragstagare hos myndighet. Darmed foreligger
for dem straffrittsligt tjanstefelsansvar men daremot inte disciplinansvar
enligt lagen om offentlig anstillning. Sedan anforde JK bl.a. foljande.

Jag anser, i likhet med Rikspolisstyrelsen, att det dr olampligt att inhyrda vakta-
re upptrader i sitt foretags uniform nir de tjanstgor enligt sirskilt forordnande
som passkontrollanter. Att for statens rikning med maktbefogenheter utfora
kontroll av minniskors inresa och utresa over rikets grianser dr en central och
symboliskt laddad uppgift. Den dr av sddan natur att det enligt min uppfattning
inte bor forekomma att den personal som under ambetsansvar utfor resande-
kontroll ar kladd i ett enskilt foretags uniform och detta dven om foretaget har
stillning av auktoriserat bevakningsforetag.

Kan anstdllda i ett slakteri samtidigt tjdnstgora som
besikiningsassistenter?

I det andra drendet kan frigan formuleras sd har. Kan anstillda i ett kon-
trollslakteri under viss del av arbetstiden ta pa sig en sdrskild bla mossa och
dd som deltidsanstillda hos Livsmedelsverket tjanstgora som besiktnings-
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assistenter at veterindrer som utfér kontroll i samma slakteri? Sa ville man
l6sa ett vikariebehov for kontrollen. Den enskilde berorde skulle ha 60 %
arbete vid slakteriet och 40 % hos Livsmedelsverket. Besiktningsassistenter
arbetade under ledning av veterindr men hade forfattningsenligt att utfora
bl.a. kottbesiktning och sjukdomsregistering, att godkdnna slaktkroppar,
att utfora vissa delkassationer samt kvarhadlla eller fran slaktbandet avskilja
slaktkroppar for vidare atgarder. I drendet var det fraga om fjaderfislakte-
rier dar kontrollen inte var fullt lika langtgdende som vid andra slakterier.

Livsmedelsverkets beslut om denna ordning anmaldes till JK av Stats-
tjanstemannaforbundet.

I mitt beslut i drendet (JK-Beslut 1993 A. 8) konstaterade jag att kott-
kontrollen innefattade myndighetsutdvning mot enskild och att Livsmedels-
verkets forslag till 16sning inte byggde pa tanken att myndighetsutovning-
en med stod av en ny lagbestimmelse skulle delegeras till ndgon enskild
stdende utanfor myndighetssfaren. Ordningen med deltidsanstillning hos
myndighet av slakterianstillda vackte fragor om jdvs- och bisysslereglernas
tillimpning.

Omfattade javsreglerna besiktningsassistenterna? Svaret blev ja eftersom
ocksa besiktningsassistenter hade att fatta vissa beslut 4ven om dessa syntes
tamligen rutinartade. Javsreglerna ar ett uttryck for objektivitetsprincipen i
1 kap. 9 § RE. Jag fann det dock inte nodviandigt att sla fast om jav forelag
i teorin eller i de enskilda fallen utan ansdg att analysen borde ske fran ett
mera generell betraktelsesitt dar ocksé bisyssleaspekten skulle vigas in.

Jag ansdg att sett fran det offentligrittsliga perspektivet fick dven en be-
siktningsassistents tinkta 60-procentiga anstallning hos slakteriet betraktas
som en bisyssla och redan risken for misstankar om att en bisyssla kunde
vara fortroendeskadlig kunde racka for att den borde avvecklas eller over-
huvudtaget inte tillatas. Min slutsats blev:

Den av Livsmedelsverket tinkta ordningen synes enligt verkets betraktelsesitt
for sin funktion fordra en overenskommelse mellan det foretag diar kontrollen
utfors och myndigheten bl.a. om hur den berorda arbetskraftens insatser skall
fordelas. For att den tinkta verksamheten med dess inslag av myndighetsutov-
ning skulle kunna fungera skulle den bli beroende av att ett foretag i forhal-
lande till den kontrollerande myndigheten lever upp till vissa kontraktsbundna
forpliktelser om denna fordelning av resurserna. Det dr enligt min mening fran
principiella utgdngspunkter inte acceptabelt att de praktiska forutsdttningarna
for att hos myndighet bedriva myndighetsutovning pa ett sidant sitt bringas
under ett foretags inflytande, dirtill det foretag som skall kontrolleras. En sidan
ordning blir i praktiken narmast att se som ett kringgdende av den konstitutio-
nella principen att myndighetsutovning inte far utovas av enskild utan stéd av
lag.
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Bevakningsuppdrag for privat bolag inom kriminalvdarden?

Det tredje drendet handlade om att inhyrda viktare fran ett bevaknings-
foretag fatt utfora uppgifter for att pd en anstalt omhinderta hiktade.
Anmilaren ifragasatte detta mot bakgrund av den detaljerade lagstiftning-
en pd omradet och undrade bl.a. vilken utbildning dessa viktare hade och
frdgade om vad som gillde betriffande tvangsmedelsanvindning, tystnads-
plikt och sekretess.

Det framgick att det nattetid i haktet inte fanns nigon myndighetsforetra-
dare pd plats utan endast inhyrd personal.

I min bedomning (se JK-Beslut 1994 A. 6) utgick jag fran regeringsfor-
mens bestimmelser om medborgarnas fri- och rattigheter och att frihets-
inskrankning for hiktade var reglerad i lag. Kriminalvardens forvaltnings-
uppgifter innefattade typiskt sett myndighetsutovning och fick alltsa over-
latas till enskild endast med stod av lag. Som Kriminalvardsstyrelsen hade
anfort i drendet kunde visserligen vissa behovsargument anforas for att en
del bevakningsuppgifter borde kunna liggas ut pa utomstdende viktarper-
sonal. Jag fortsatte:

Styrelsen har pekat pd att vaktbolagens uppgifter vid t.ex. sjukhusvistelser (dar
intagna ska bevakas) skulle vara av annat slag an sddana som innefattas i myn-
dighetsutovning. Ytterst méste dock bevakningen, sdvitt jag kan forstd, syfta till
att forhindra att den intagne som ar foremadl for bevakningen avviker. Utover att
tillkalla forstarkning eller larma relevant myndighet synes styrelsen for 6vrigt
sjalv forutsitta att vederborande viktare kan forvintas “ingripa i skeendet i den
man som bedoms limpligt”. Jag kan inte tolka styrelsens yttrande pd annat sitt
an att det sdledes forutsitts att viktaren med fysiska medel forvintas ingripa for
att stoppa en rymning eller annat liknande avvikande. Det ar svért att se detta
som ndgot annat an ett typiskt fall av myndighetsutovning mot enskild.

Direfter diskuterade jag i beslutet Kriminalvardsstyrelsens invindning att
den davarande bestimmelsen i brottsbalken om laga befogenhet att bruka
vald dels for viss personal och dels for envar kunde vara ett tillrackligt stod
for behovliga ingripanden. Slutsatsen var sedan att viktare inte hade andra
befogenheter an vilken medborgare som helst att ingripa mot andra perso-
ner eller att anvanda vald for att fullgora arbetsuppgifter. Bestimmelsen om
laga befogenhet var inte i sig ndgon delegationsregel som kunde dberopas
till stod for att till privata vaktbolag delegera sddana myndighetsuppgifter
som normalt utfors och ska utforas av ordinarie personal.
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Ndgra avslutande reflexioner

Det har nu gétt tjugo ar och vart samhalle har forandrats. Hur jag sidg pa
JK:s tillsynsuppgift nir jag lamnade ambetet tar jag upp i avsnitt 3. Har
vill jag bara peka pa att dessa tre pa sitt och vis tdmligen triviala drenden
ocksd rymde centrala rittsliga fragor dar konstitutionella eller eljest prin-
cipiella fragor om den offentliga verksamheten och dess rittsliga former
aktualiserades. Dessa fragor har inte forlorat i betydelse. Snarare tvartom.
De handlar ytterst om hur vi vill att samhallsfunktionerna ska skotas i vart
land. Jag ser dessa drenden som mycket goda illustrationer till vikten av den
tillsynsverksamhet som organ som JO och JK utovar.

2.5 Medborgaren och skaderegleringen

Att JK:s skaderegeringsuppgifter fyller viktiga funktioner har blivit alltmer
uppenbart inte minst numera efter EU-medlemskapet och skadestindet som
effektivt rattsmedel vid krankningar av Europakonventionen. En annan
aspekt som jag har vill lyfta fram ar vardet av att vi i vart land inte har
nagot ombudstvdng utan medborgarna har ratt att sjalva agera i rittsliga
angeldgenheter och ska kunna forlita sig pa att bli korrekt behandlade. Sa
ska vara fallet ocksé nar det giller ett sd pass komplicerat riattsomrdde som
skadestdnd pa grund av myndighetsfel. Detta stiller krav pa JK i skadereg-
leringen inte minst nar det galler att motivera sina avslagsbeslut utforligt
och val sa att de framstar som uttryck for en korrekt rattstillimpning som
kan forstds av allmanheten. Vidare kan JK ha anledning att forhalla sig kri-
tisk och sjalvstindig i forhéllande till de myndigheter som pastatts ha felat
och som forklarar och forsvarar sig i JK:s drende. Ocksa ”smorklicksmal”
ska forstds ges en serios behandling. Svarbegripliga handskrivna brev som
tecknats ned vid ett koksbord med mycket hoga ersittningsansprak kan
ndgon gang visa sig vara mycket val grundade.

I JK-Beslut 1992 C. 13 bifoll JK ett ansprak pa skadestdndsersittning
med 218 kr for onddiga portokostnader i ett skattearende dir kontakterna
mellan den enskilde och skattemyndigheten hade gatt om varandra under
semestertider och den enskilde efter ett forelaggande inte fatt ndgot entydigt
besked om vad som sedan gillde och darfor pa nytt men i onodan hade
postat en deklarationskopia for att inte riskera forseningsavgift. Det fallet
far illustrera ”smorklicksmalen”.

I JK-Beslut 1995 C. 8 borjade drendet med ett handskrivet och initialt
svarforstaeligt brev med bl.a. ett antal krangliga sifferutrikningar fran en
person som ansdg sig ha fatt for lag sjukpenning och sedan for 1dg ATP. Det
kunde dock i drendet hos JK faststillas att Forsiakringskassan inte hade full-
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gjort sin skyldighet att i detta fall underritta den forsikrade om mojligheten
att fa sin sjukpenninggrundande inkomst anpassad efter loneutvecklingen
inom sitt yrkesomrdde och att kassan inte heller hade fullgjort sin skyldig-
het att hdr dven i Ovrigt agera pa eget initiativ efter viss tid. Kassan hade
ddarmed enligt JK forsummat sig, vilket medforde skadestdndsansvar for
staten. JK bestimde med nirmare utrakningar skadestandet till 875163 kr
avseende dels rantekompensation, dels utebliven tilliggspension for forflu-
ten tid och med ett kapitaliserat belopp for framtiden.

2.6 EU-ritten och lonegarantimalen

I borjan pa 1995, sedan Sverige blivit medlem i EU, stilldes jag infor uppgif-
ten att halla ett foredrag om statens skadestdndsansvar gentemot enskilda i
ett EU-perspektiv. Jag minns hur kravande och stimulerande detta var. Det
gillde att ldsa in en helt ny juridik som stitt och stod under en dynamisk
utveckling genom numera EU-domstolens rittspraxis.

Rittsfallen med namn som Van Gend en Loos, Costa/ENEL, Marshall,
Paula Faccini Dori, Costa, Factortame, Francovich, Teodoro Wagner Miret
och Brasserie du Pecheur var har viktiga byggstenar nar det gallde fragan om
EU-domstolens kompetens i forhéllande till medlemsstaterna pad normkon-
trollens omrdde. Med Francovich-malet som grund aktualiserades ocks3 ett
skadestandsansvar dven gentemot lagstiftaren. Taleférbudet mot riksdagen
och regeringen i 3 kap. 7 § skadestdndslagen hade hir blivit dverspelat. Det
blev uppenbart for mig hur radikalt ny den situation som vi stod infor var.
Sarskilt fascinerades jag av ”vanligheten” med och betydelse av fallet Paula
Faccini Dori mot Recreb srl, som handlade om konsumentskyddet for en
person som kopt en engelsk sprakkurs pa jarnvagsstationen i Milano och dir
ett rattsskydd for konsumenten enligt EU-domstolen kunde uppnds ytterst
mot staten, i ett tvastegsforfarande med ndgot som man kanske kunde siga
gav en “indirekt horisontell effekt”.

Det var tydligt att Sverige ”judikaliserades” genom europeiseringen.

Samtidigt hade ju Europakonventionen inkorporerats som svensk lag.
Jag konstaterade i foredraget att normkontrollen hirigenom forstarkts i
ett viktigt avseende och tillade ”Detta kan givetvis ha betydelse i mal om
rattsprovning och diarmed ocksd for att ge visst utrymme for skadestands-
sanktionen i vissa fall av fel vid rattstillimpningen.”

Foredraget avslutades si har:

De nationella domstolarna star genom EU-anslutningen infor en helt ny roll. Pa

normkontrollens omride och omradet for statens skadestindsansvar for brister
i normgivning och rittstillimpning 4r forandringen mycket betydelsefull. Bide
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den materiella skadestandsriatten och de processuella, formella principerna pa
omradet paverkas. Domstolarna stills infor nya centrala och utmanande upp-
gifter. Statens organ har anledning att med noggrannhet folja utvecklingen och
soka medverka till klarhet i regelsystemet och i friga om rittsliget. Det ar en
viktig bevakningsuppgift som dven fordrar aktiva svenska insatser genom att
folja och vid behov interventionsvis fora talan i [EU]-domstolen.

Jag anade da inte att JK redan pa hosten 1995 skulle stillas infor ett stort
antal mal om lonegaranti dar frigan vackts om den svenska implemente-
ringen av ett EU-direktiv blivit korrekt eller varit bristande. Med utgangs-
punkt i och tillimpning av principerna i Francovich-malet fann jag som JK
da att enskilda personer forvigrats lonegarantiersittning trots att de enligt
EU:s direktiv varit berittigade till det. JK valde d& att skadereglera fallen i
stillet for att sta fast vid invdndningar i svaromal i domstol som jag slutli-
gen ansag var ohdllbara. Det kan ndmnas att JK under hand hade berett sin
processuella position i kontakt med Justitie- och Arbetsmarknadsdeparte-
menten, jfr principiellt harovan i avsnitt 2.2. Muren hade fallit 1989. Att
snart ddrpd, som svensk jurist i 50-drsaldern, sa tydligt kdnna sig st infor
en helt ny svensk rittsutveckling var en omvilvande upplevelse.

Jag ska inte utveckla den hir saken narmare hir utan nojer mig med att
hanvisa till JK-Beslut 1995 C. 12 (jfr aven JK-Beslut 1996 C. 13, C. 15 och
C.24).1

3 Min syn pa JK-ambetet nir jag lamnade det 1996

Efter fyra arbetstyngda, utmanande och ytterst stimulerande ar limnade
jag befattningen som JK for att bli president i Svea hovritt. Erfarenheterna
som JK sammanfattade jag i en skrivelse som gavs in till regeringen som en
bilaga till JK:s anslagsframstillning, promemorian Justitiekanslern i fram-
tiden — uppgifter och organisation (1996-02-28). Dir redovisades tankar
och forslag om JK:s uppgifter och organisation. Ndgra saker kan nimnas
hér eftersom de nog fortfarande kan ha intresse.

Jag lamnade en oversikt over arbetsuppgifterna. Vid sidan av viktiga cen-
trala tillsynsuppgifter, aklagaruppgiften enligt TF och YGL, skadereglering
och processforing diskuterades ocksd de tyngande drendena av masskaraktar
(skadestand vid frihetsinskrankning, tillsyn av advokater, datalagsirenden
och kameradvervakningsiarenden). Jag menade att det var svirt att hir iaktta
nagon enhetlig struktur och att det i enskilda drenden handlade om stort

1 En oversikt om saken finns i Mats Melin, Fridn Francovich och framit — om medlemsstats
EG-rittsliga skadestandsansvar, i Festskrift till Johan Hirschfeldt, 2008.
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och smitt. Jag pekade pa att arbetsbordan okat avsevart framst beroende pa
tryck- och yttrandefrihetsbrotten olaga valdsskildring, barnpornografibrott
och hets mot folkgrupp som nu fordrade en helt annan insats 4n tidigare.
Arbetsliaget kommenterades sd har:

Hos Justitiekanslern arbetar for narvarande 12 personer, varav — forutom justi-
tiekanslern — fyra byrdchefer och tre andra jurister. For narvarande avgors ca
5000 drenden om aret. Det ekonomiska manoverutrymmet vid myndigheten ar
synnerligen begransat och medger i princip inga nyanstillningar. Myndighetens
organisation dr ocksd sddan att mojligheterna till expansion inom den nuva-
rande organisationsstrukturen ar begriansade. Det framsta skalet till det ar att
justitiekanslern sjilv enligt instruktionen i princip méste besluta i samtliga vid
myndigheten forekommande drenden. Det torde knappast finnas ndgon myn-
dighet med sa begransade resurser som skall klara av sa centrala, vidstrickta
och varierade arbetsuppgifter som Justitickanslern.

De nu beskrivna forhallandena vid myndigheten medfor att kraftiga priorite-
ringar mdste goras. Prioriteringarna leder till att Justitiekanslerns mojlighet
att sjalv planera inriktningen pa verksamheten reduceras och att verksamhe-
ten vésentligen styrs av utifrin inkommande drenden. Utrymmet for att t.ex.
genomfora inspektioner eller initiera egna utredningar i uppkommande fragor
ar starkt begrinsat liksom mojligheten att genomféra regeringsuppdrag av
ndgon beskaffenhet. I stillet gar en stor del av den samlade tiden 4t att avverka
inneliggande balanser av massidrenden samt drenden av ordiniar myndighets-
karaktar.

Saken kan ocksé uttryckas sd att det idag dr svart att uppratthalla en klar verk-
sambhetslinje vid myndigheten och att myndighetens sarskilt uppbyggda kompe-
tens inte tas till vara pa basta sitt.

Darfor behovdes en 6versyn av verksamheten. Jag pekade i friga om till-
synsuppgiften bl.a. pa det forhallandet att JK, liksom JO, ses som ett extra-
ordinirt tillsynsorgan och att ordinar tillsyn bedrevs av olika forvaltnings-
myndigheter.

Idag, ndstan 20 dr senare, kan det sidgas att den utvecklingen ju starkts
ytterligare med tillkomsten av en hel serie tillsynsmyndigheter sedan tidi-
gare helt offentliga verksamheter privatiserats helt eller delvis omstrukture-
rats, eller konkurrensutsatts.?

2 Se om detta Wiweka Warnling-Nerep, Tillsyn i statens tjinst, i: Allmdnt och enskilt — offent-
lig ratt i omvandling. Festskrift till Lena Marcusson, 2013.
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Jag menade i promemorian att kompetensfordelningen mellan myndig-
heterna och deras ansvarsomraden var oklar och ledde till merarbete. Jag
fortsatte.

Vid en oversyn av hir aktuellt slag finns ocksd omstandigheter av annat slag att
beakta. Det fortlopande forindringsarbete som pagdr inom statsforvaltningen
med grund bl.a. i forindrade ekonomiska resurser, nya styr- och organisations-
former och en 6kad internationalisering ger vid handen att det finns &tskilliga
problem — inte i forsta hand pd det individorienterade planet utan av mer struk-
turellt slag — som behover uppmirksammas i hogre grad dn vad som sker i dag.
Saken kan uttryckas sd att det finns behov av att skapa en ordning for en "ratts-
lig forvaltningsrevision”. Det kan exempelvis forekomma strukturella problem
av rattslig karaktir — ”systemfel” — hos en myndighet eller i samarbetet mellan
flera myndigheter som skulle behova 16sas men som kan vara svara att uppticka
eller atgirda av dem som direkt arbetar i verksamheten. Det ir tydligt att den
idag inom stats- och kommunalférvaltningen forekommande forvaltningsrevi-
sionen manga ginger behover kompletteras med ett rittsligt perspektiv.

Jag foreslog mot denna bakgrund att JK som allmin klagomur for enskilda
skulle avskaffas. JK borde i stillet pa regeringens uppdrag eller eget initiativ
syssla med ”systemtillsyn”. Jag pekade pa att JK:s arbete med skaderegle-
ring i enskilda drenden ocksa kunde ge utgangspunkter for sidana tillsyns-
insatser, t.ex. inom rattsvasendets omrade och pd skatte- och socialforsik-
ringsomradena.

Jag vill nu sa har efterat tillagga, att det i ndgon man var egna erfaren-
heter av systeminriktat tillsynsarbete som ldg till grund for mitt forslag.
Det handlade om mina erfarenheter dels fran JO-dambetet dir jag tidigare
arbetat mycket med sddant, fraimst pd skatteomradet, dels om ndgra aren-
den jag hade haft som JK i anslutning till Riksrevisionsverkets revisionella
verksamhet (Granskning av forhallandena vid avvecklingen av Byggnads-
styrelsen, JK-beslut 1995 A. 7) och drendet Vissa fragor om jav i samband
med transaktioner mellan myndighet och bolag (JK-beslut 1995 E. 1). — Jag
vidhaller idag uppfattningen att det rattsliga inslaget i svensk forvaltnings-
revision fortfarande ar for svagt.

Jag foreslog i promemorian vidare att drenden om ansprak pa ersittning
vid frihetsinskrankning, en massirendegrupp om ca 800 drenden om éaret,
med fordel kunde avgoras av ndgon annan myndighet eller i vart fall genom
delegation till en stillforetradande justitiekansler eller en byrachef hos JK.

Vidare foreslog jag att JK:s uppgifter betriffande advokattillsynen inte
langre skulle utovas av JK. Statens inflytande borde utovas direkt i disci-
plinnimnden genom samhallsrepresentanterna och inte indirekt i efterhand
och di bara pd grundval av handlingar i drendet. Erfarenheterna hos JK
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visade enligt min mening ocksa ”att enskilda personer som dr missnojda
med advokatsamfundets behandling av ett disciplindarende har svart att for-
std och forlika sig med de forutsattningar som galler for Justitiekanslerns
granskning av disciplindrendena.”

Nu kan det sigas att bakom detta forslag ocksa 1dg andra skal. Jag hade
helt enkelt trottnat pa att behova lyssna till insinuationer om att JK hade
en otillborlig dubbelstillning dar JK kunde ytterst bade processa mot en
advokat och utova tillsyn over samma person i arendet. Principiellt tyckte
jag dock ocksd att det har var friga om en massarendeuppgift for mycket
for JK som det fanns goda skal att slippa fran.

Till saken horde slutligen att jag var kritisk till de begransade utrednings-
befogenheter JK hade i dessa drenden och till hur Advokatsamfundet for-
hallit sig i ett tillsynsdrende dar jag utan framgéng fort talan i Hogsta dom-
stolen om disciplindr dtgiard mot en advokat (NJA 1995 not. C 29).

I min arbetsredogorelse for ar 1995 skrev jag foljande om saken (JK-
beslut 19935, s.202):

I det nu ndmnda fallet vanns enligt Justitiekanslerns bedomning aldrig tillrack-
lig klarhet om vad som hade dgt rum under det handelseférlopp som foran-
lett Justitiekanslerns talan. Fallet ger enligt min mening sarskild anledning for
Justitiekanslern att inom ramen for sina uppgifter pd advokatviasendets om-
rade vara uppmarksam pa hur formerna for den disciplindra verksamheten hos
Advokatsamfundet utvecklas.

Regeringen tillsatte direfter en utredning som limnade betankandet (SOU
1999:31) Tillsyn 6ver advokater m.m. Dar refererades till min kritik av
forhallandena och foreslogs en forandrad ordning. Forslaget genomfordes
dock inte. Svarigheterna att finna en annan limplig ordning har varit for
stora. Det dr forstdeligt. Det kan som ndgot positivt noteras att Advokat-
samfundet 2008 utfirdat nya Vigledande regler om god advokatsed, att
intradesprov infor advokatexamen och sirskilda krav pa utbildning och
vidareutbildning inforts.

En annan sak som jag endast forsiktigt antydde i promemorian var frdgan
om JK:s tillsyn 6ver domstolarna. Jag ansdg att det kunde missforstds om
jag som nyutnamnd domstolschef nu 6ppet ifrdgasatte den ordningen. Fra-
gan var sedan uppe i samband med grundlagsreformen 2011 men avférdes
da fran dagordningen (prop. 2009/10:80 s. 129).

Min syn pa saken idag ar att jag bestamt forsvarar ordningen att JO dven
fortsattningsvis ska ha uppgiften att utova tillsyn over domare. Att ocksa
domstolarna bor std under en viss forvaltningsrevisionell systemtillsyn med
rittsliga inslag dr inte heller frimmande f6r mig. Aven om en sidan tillsyn
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kan ses som en uppgift for Riksrevisionen dr det dock inte sagt att inte ocksa
JK hir kan lamna visentliga bidrag och bor ha ett handlingsutrymme. Det
starkaste skalet for detta ar JK:s uppgift med skadereglering. Den bor som i
dag omfatta ocksa domstolars fel. Har ror det sig dessutom om nagot som
nu efter genomslaget for Europakonventionens krav pa effektiva rattsmedel
blivit en central uppgift for just JK, se bl.a. betinkandet (SOU 2010:87)
Skadestand och Europakonventionen.

Det JK-ambete, som jag limnade for snart 20 ar sedan, har i dag vuxit.
Det har fler uppgifter, fler arenden och en storre personalstyrka. Karnfunk-
tionerna dr dock desamma. Négon klyvning av ambetet stdr inte pa dagord-
ningen. Jag glads at det.
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