JO:s tillsyn over privata utforare
av offentlig forvaltningsuppgift
— sarskilt fristaende skolor

Av docent LoTTA LERWALL

I denna uppsals diskuteras Justiticombudsmannens tillsynsomrdde ifrdga om
offentlig forvaltning som bedrivs av enskilda. Minskar tillsynsomradet — och
déirmed riksdagens kontrollmakt — till foljd av att det blir allt fler enskilda
ulforare av offentlig forvaltning och bér tillsynsomrddet forindras?

Riksdagens ombudsmén — en del av kontrollmakten

Svensk Juristtidning har funnits under ungefar halften av de drygt 200
ar som JO-ambetet har existerat. Under denna tid har diskussioner om
JO:s tillsynsomrade varit fa i Svensk Juristtidning. De senast decennierna
har samhallet utvecklats i en inriktning som innebér att allt mer av den
offentliga forvaltningen utfors av enskilda, ibland med offentlig finan-
siering. Det gor att det nu finns skl att fundera 6ver vilken paverkan
detta har for JO:s tillsynsomrade och dirmed riksdagens kontrollmakt.

Nar nuvarande regeringsform infoérdes var omfattningen av offentlig
verksamhet utford av enskilda marginell i jamforelse med i dag, vilket
kan forklara avsaknaden av kommentarer i férarbetena rorande de en-
skilda subjektens stallning. Offentlig forvaltning utférd av enskilda har
okat kontinuerligt under senare ar. Enligt Skolverkets statistik har exem-
pelvis antalet fristaende grundskolor okat fran 585 st. till 800 st. under
de senaste tio aren. Pa gymnasieniva har en 6kning skett fran 359 st.
(2007) till 452 st. (2014). Aven inom socialtjansten har antalet ansok-
ningar om tillstdnd att bedriva enskild verksamhet 6kat, liksom andelen
offentligt finansierad vard som utfors av privata vardgivare.'

Vid regeringsformens inférande ansag grundlagberedningen att det
ar mojligt att betrakta aven de privatrittsliga organ, som ombesorjer
myndighetsutévning, som myndigheter. Skilet fér att ge myndighets-
begreppet en vid tolkning var att annars riskeras "de garantier och de
kontrollmedel som grundlagen anvisar kunna forlora i rackvidd”.? Be-
hovet av att kunna utféra kontroll 6ver alla dem som utévar offentlig
makt ansags motivera en generos tolkning av vad som 4r att se som myn-
dighet i regeringsformens mening. Privatrittsliga subjekt inraknas inte
i myndighetsbegreppet, men det dr litt att instimma i att det finns ett

! SOU 2015:7s. 110 f. och 126 f.
2 SOU 1972:15 5. 123.
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behov av kontroll nar de utfér offentlig forvaltning. Ett av riksdagens
kontrollmedel for 6vervakning av regeringsformens och 6vriga forfatt-
ningars efterlevnad av de som utfér makt ar Riksdagens ombudsman, JO
(13 kap. 6 § regeringsformen).

Denna uppsats dgnas at fragan i vilken man JO:s tillsynsomrade
stacker sig till de privata utférare som tagit 6ver offentliga forvaltnings-
uppgifter. KU har uttalat att JO:s fraimsta kinnetecken och uppgift ar
att "stairka medborgarnas fértroende for rattsordningen”.? Innebar sam-
héllsutvecklingen att JO:s tillsynsomrade har minskat genom 6verféran-
det av forvaltningsuppgifter till enskilda? Innebar det i sin tur att den
enskildes rattssikerhet och fortroendet for rattsordningen riskerar att
minska?

I ett antal beslut under de senaste aren har anméilningar mot frista-
ende skolor avvisats av JO. Motiveringen i de olika besluten ar i princip
likalydande. Dar uttrycks att “skolan ar en fristaende skola, som drivs av
ett aktiebolag [e.dyl.], och star inte under JO:s tillsyn. Din anmélan ska
darfor inte tas upp till préovning”.* Mot bakgrund av detta i kombination
med den 6kade omfattningen av offentlig férvaltning utford i enskild
regi inom just skolomradet, star fristaende skolor i fokus i denna upp-
sats.

JO:s tillsynsomrade
Om fristdende skolor faller utanfor JO:s tillsynsomrade kan konstateras
att riksdagens kontrollmakt minskar avsevért pa ett viktigt samhallsom-
rade nar utbildning i skolformsreglerad verksamhet 6verlamnas till en-
skilda. Inledningsvis sker dirfér en genomgang av regleringen rérande
JO:s tillsynsomrade.

Att skolvasendet som sadant ingér i JO:s tillsynsomrade framgar av
bade JO:s praxis och i bilagan till arbetsordningen fér Riksdagens om-
budsmén. I arbetsordningen ndmns skolviasendet i sin helhet, utan na-
gon avgransning till typ av huvudman. Skollagen anger att den verksam-
het som bedrivs vid fristaende skolor ingér i "skolvasendet” (1 kap. 1 §
och 2 kap. 5 §). Verksamhetstypen faller alltsa under JO:s tillsynsom-
rade, men frigan ar om tillsynsobjekten begransar sig till dem som hor
till "det allmanna”. Enligt 2 § lag (1986:756) med instruktion for Riks-
dagens ombudsman, den s.k. JO-instruktionen, utgors tillsynskretsen av:

1) statliga och kommunala myndigheter,

2) gjansteman och andra befattningshavare vid dessa myndigheter,

3) annan som innehar tjanst eller uppdrag, varmed foljer myndig-
hetsutovning savitt avser denna hans verksamhet.

8 KUILU 1967:1s. 6 f. och KU 1975/76:22 s. 48 f.
* Beslut 2013-03-28 Dnr 6854-2012, 2014-05-08 Dnr 2572-2014, 2014-08-06 Dnr 4376-
2014, 2014-08-28 Dnr 4695-2014 och 2015-01-08 Dnr 7187-2014.
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Forst och framst star statliga och kommunala myndigheter under JO:s
tillsyn (forsta punkten). Bolag, stiftelser och andra privatrattsliga organ
faller utanfér myndighetsbegreppet. Det géller oberoende av om de ar
statligt eller kommunalt dgda. Det har alltsd inte nagon betydelse vem
som dger ett privatrattsligt subjekt. Bade riksdagens JO-utredning och
1983 ars JO-utredning framholl att det finns vissa allménna intressen
som talar for att dven de samhéllsigda foretagen borde omfattas av JO:s
tillsyn, men att en sidan dndring skulle medf6ra en kraftig 6kning av
antalet klagomal, varfér man avstod fran att foresla en utvidgning av
tillsynsomradet.”

Fristaende skolor och andra enskilda organ inrdknas alltsa inte
i myndighetsbegreppet. Personal vid sidana organ ingér inte heller i
kategorin tjanstemdn och andra befattningshavare vid myndigheter (andra
punkten i 2 § JO-instruktionen). JO-utredningen diskuterade utforligt
vem som bor inga i personkretsen. Bland annat framforde utredningen
att ”[d]et vasentliga bor vara om [en befattningshavare] tar befattning
med myndighetens verksamhet och salunda utat for allmanheten fram-
star som en del av denna” och att det dirfoér ar av underordnat intresse
om en befattningshavare ar anstalld, uppdragstagare eller vald fértroen-
deman. Som exempel namndes ledamoter av styrelser, verk, ndmnder,
kommittéer eller andra sadana inrattningar som hor till staten eller till
kommun. Daremot faller uppdragstagare "hos privata rattssubjekt eller
som far anses representera enskilda intressen” utanfor JO:s tillsyn.°

Den tredje punkten i 2 § JO-instruktionen anger aven ”[a]nnan som
innehar tjanst eller uppdrag, varmed foljer myndighetsutovning [...]”
(min kursivering). Det innebar att dven de uppdragstagare, som inte ar
sa nara knutna till den statliga eller kommunala myndighetsorganisatio-
nen att de kan sigas vara befattningshavare dar, men som utévar offent-
lig myndighet ingar i tillsynskretsen. I forarbetena anses det sjalvklart att
de som utdvar offentlig myndighet ska std under JO:s tillsyn avseende
denna verksamhet. Alla som utféor myndighetsutévning star under JO:s
tillsyn ifrdga om just den verksamhet som utgoér myndighetsutévning,
oavsett om de dr knutna att de traditionella myndighetsorganen eller
intar en fran dessa organ fristiende stallning.” Fragan om vem som ar
att anse som uppdragstagare diskuteras inte i alls i forhallande till den
tredje punkten i 2 §.° I férarbetena betonas istallet att var och en som
utovar offentlig myndighet stir under JO:s tillsyn. JO-utredningen ut-
talade bland annat att "[e]ftersom myndighetsutovning typiskt sett ar
den offentliga verksamhet som mest patagligt beror de enskilda med-

> SOU 1975:23 5. 156 och SOU 1985:26 s. 150 f. Se aven KU 1975/76:22 s. 69.

5 SOU 1975:23 s. 151 ff. (citat s. 154) och SOU 1985:26 s. 146.

7 SOU 1972:1 s. 187, SOU 1975:23 s. 152 ff., SOU 1985:26 s. 150, KU 1975/76:22 s. 55,
69 och KU 1986/87:2s. 14.

8 Detsamma giller betraffande JK:s tillsynsomrade, se prop. 1975/76:52 s. 14.
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borgarna ar det enligt utredningens mening sjalvfallet att var och en
som utdvar offentlig myndighet skall sta under JO:s tillsyn i denna sin
verksamhet”. Utredningen understrok att detta ska gilla oavsett om
myndighetsutévningen sker genom en traditionellt organiserad myn-
dighet eller ett enskilt rattssubjekt, men att tillsynen enbart avser sjalva
myndighetsutévningen.’ Detta innebdr att privatrattsliga organ inte star
under JO:s tillsyn utan det ar funktiondrerna vid dessa organ som gor
det. En uppenbar konsekvens av att 6verlimna férvaltningsuppgifter till
enskilda ar sdlunda att JO:s tillsynsomrade begransas till den verksamhet
i de enskilda organen som innebar utévande av myndighet och avser
inte verksamheten som sadan. AB Svensk Bilprovning anges som ett ex-
empel pa ett bolag som inte star under JO:s tillsyn i sin helhet, men dér
den verksamhet som utg6ér myndighetsutévning kan bli féremal for JO:s
granskning.'’

Av JOrs praxis framgar en rad exempel pa verksamhet som utfors i
privatrattslig form, men som i den utstrackning den handlar om myn-
dighetsutoévning ansetts falla under JO:s tillsyn. Bland dessa finns ett
beslut rorande just bilprovningen (JO 2011-02-18 Dnr 1668-2010). Ett
annat beslut rorde frigan om en tagmastares handlande star under JO:s
tillsyn efter bolagiseringen av jarnvagstrafiken (SJ AB). Slutsatsen var
att sa ar fallet, men enbart i de situationer tigmastaren vidtar atgarder
i sdkerhets- eller ordningstjanst, vilka innebar myndighetsutévning (JO
2000/01 s. 481). Likasa har JO tillsynskompetens over ett annat statligt
bolag — Radiotjanst i Kiruna AB — ifrdga om bolagets handliggning om
arenden om TV-avgifter och om utlimnande av allmanna handlingar
samt ratt att fa ut uppgifter ur dessa (JO 2007-10-26 Dnr 5113-2006).
Ifriga om kommunala bolag ar JO:s tillsynskompetens huvudsakligen
begransad till tillampningen av regelverket om utlimnande av allmédnna
handlingar och ratten att fa ut uppgifter ur sadana (JO 2007-06-08 Dnr
2696-2006). Inte heller svenska kyrkan star under JO:s generella tillsyn
sedan separationen fran staten vid arsskiftet 1999/2000, utéver den
verksamhet som avser myndighetsutévning (JO 2000/01 s. 585).

Eftersom fristaende skolor inte ar myndigheter och personalen vid
dessa inte kan anses vara tjansteman eller andra befattningshavare vid
en myndighet, hamnar de fristiende skolorna under JO:s tillsyn endast
om och ndr de utfor uppgifter som innefattar myndighetsutévning (en-
ligt 2 § 3 p. JO-instruktionen).

Offentliga forvaltningsuppgifter och myndighetsutévning i skolan

Skolverksamhet ar i grunden en offentlig férvaltningsuppgift, som en-
ligt 2 kap. b § skollagen far overlatas till enskilda i enlighet med 12 kap.
4 § regeringsformen (NJA 2014 s. 910). Allverksamhet vid en fristiende

? SOU 1975:23 5. 148 f. och 152. Se dven prop. 1975/76:52 s. 25.
10°SOU 1975:23 s. 153.
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skola kan dock inte sagas utgora offentliga forvaltningsuppgifter enbart
till foljd av att verksamheten handlar om utbildning. Exempelvis faller
anstillningsfragor och lokalfragor utanfoér vad som kan anses utgora of-
fentliga forvaltningsuppgifter. Avgérande for vad som ses som forvalt-
ningsuppgifter ar om uppgiften regleras i skollagstiftning eller annan
lagstiftning."!

Undervisningsverksamhet brukar betecknas som faktiskt handlande
och inte utgéra myndighetsutdvning.'? Nar begreppet myndighetsutov-
ning ska beskrivas hdnvisas ofta till dldre rattskallor, som anger att med
begreppet avses "utévning av befogenhet att bestimma om férmén, rat-
tighet, skyldighet, disciplindr bestraffning eller annat jamfoérbart forhal-
lande”. Det ér alltsa fraga om beslut som ar uttryck f6r samhéllets makt-
befogenheter i forhallande till medborgarna och som har sin grund i
offentligrattslig reglering, som fattas ensidigt, som ar bindande och dar
den enskilde befinner sig i beroendestallning i forhallande till beslutsfat-
taren.” En rad beslut av denna karaktir forekommer i utbildningsverk-
samheten. Exempel pa beslut som uppfyller namnda kriterier ar rektors
eller larares beslut om betyg, dtgardsprogram, ledighet, befrielse fran
undervisning, annat satt att fullgora skolplikten, ratt till modersmalsun-
dervisning och disciplindra atgarder. Sidana beslut forekommer dven i
fristaende skolor, vilket innebar att myndighetsutovning sker dven dar.

Flera av de tidigare namnda avvisningsbesluten handlade om fragor
som inte utgor offentlig féorvaltning och darmed inte heller myndighets-
utévning. Exempelvis rorde ett drende ett avslag om att fa ut uppgif-
ter fran en fristaende skola (JO 2014-08-06 Dnr 4376-2014, Montessoris
skola). Ett annat drende handlade om en lararpraktikant som, enligt
anmadlan, blivit av med sin praktikplats till f6ljd av hans politiska asikter
(JO 2015-01-08 Dnr 7187-2014, Jensen gymnasium). Dessa drenden ger
exempel pa situationer som innebdr att riksdagens kontrollmakt mins-
kat genom 6verlamnandet till enskilda att bedriva utbildning. I en kom-
munal skola skulle ett beslut som fattas mot bakgrund av en praktikants
politiska uppfattning ha aktualiserat frigan om skolan brutit mot den
s.k. objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § regeringsformen. Aven fristiende
skolor har visserligen att iaktta saklighet och beakta allas likhet infor la-
gen i enlighet med denna bestimmelse, men enbart i den utstrackning
det ar friga om utférande av offentliga férvaltningsuppgifter.

' Marcusson, Offentlig forvaltning utanféor myndighetsomradet, Iustus forlag, 1989,
s. 59 ff., 72 och 107 och Lerwall, Fristiende skolor och regeringsformen — om inne-
borden av "det allmanna” FT 2014 s. 267 f.

2 Stromberg & Lundell, Allmén forvaltningsratt, 25:e uppl. Liber, 2011, s. 20, Ragne-
malm, Férvaltningsprocessrattens grunder, 10:e uppl. Jure forlag, 2014, s. 20, Marcusson,
s. 306.

% Hellners & Malmqyist, Forvaltningslagen med kommentarer, 3:e uppl. Norstedts Juri-
dik, 2010, s. 25 ff., Ragnemalm, s. 41 ff., Strémberg & Lundell, s. 19 ff.
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Till £61jd av att varken utldimnande av handlingar eller beslut om prak-
tikplatser kan anses utgora offentliga forvaltningsuppgifter (eftersom
det saknas reglering som aliagger de fristiende skolorna att agera pa ett
visst satt i dessa situationer) staller inte 1 kap. 9 § regeringsformen krav
pa de fristiende skolornas agerande och situationerna faller ocksa utan-
for JO:s tillsynsomrdde. Bada dessa situationer skulle daremot kunna bli
foremal for JO:s tillsyn om de intraftat vid en kommunal skola (eftersom
den ar en myndighet) och i detta sammanhang bedémas utifran de krav
som 1 kap. 9 § regeringsformen stiller. I detta sammanhang kan aven
papekas att JO, enligt 3 § JO-instruktionen, har ett sirskilt ansvar att be-
vaka efterlevnaden av just 1 kap. 9 § regeringsformen — en uppgift som
alltsa far allt mindre betydelse i den utstrackning offentliga foérvaltnings-
uppgifter overlamnas till enskilda. Om forslaget fran Utredningen om
offentlighetsprincipen i fristiende skolor leder till lagstiftning utgor be-
slut ifraga om utlimnande av handlingar myndighetsutévning vid dessa
skolor (SOU 2015:82). Man kan sdga att riksdagen darigenom atertar
kontrollen 6ver sidan verksamhet genom att sidana beslut da riaknas
som myndighetsutévning.

Ett annat drende som avvisats av JO, handlade om mojligheten for
representanter for Sverigedemokraternas ungdomsférbund att halla
s.k. bokbord pé en fristiende skola (JO 2013-03-28 Dnr 6854-2012, JB
Gymnasiet). Aven i denna situation kan diskuteras vad som ir en offent-
lig forvaltningsuppgift och om beslutet innebar myndighetsutévning
eller inte. Skolan ar inte en allmén plats (JO 2013/14 s. 546). Darmed
skulle kunna havdas att det ar den som ager eller dipsonerar fastighe-
ten som pa civilrittslig grund avgér vem som ar vilkommen i lokalerna.
Det skulle alltsd inte vara fraga om vare sig en forvaltningsuppgift eller
myndighetsutovning med ett sadant resonemang. A andra sidan kan
hévdas att skélet till att tillata politiska foretridare i skolan grundar sig
pa att skolan har ett s.k. demokratiuppdrag, som kommer till uttryck
i bade skollagen och liaroplanerna. Varfor skulle skolan annars tillata
foretradare for politiska partier att bedriva verksamhet i skolan under
utbildningstid?

Demokratiuppdraget innebéar ett utbildningsuppdrag varigenom
eleverna ska utveckla bade kunskaper och féormagor ifraga om demo-
krati och manskliga fri- och rattigheter och bli fértrogna med det repre-
sentativa demokratiska systemet. Det innebér ocksa ett uppdrag att fostra
eleverna till demokratiska samhallsmedborgare. (Enligt Skolverket ar
det nast intill omagjligt fér skolor att leva upp till demokratiuppdraget
om de inte later politiska foretradare besoka skolorna.)'* Den offent-
liga forvaltningsuppgiften kan saledes sigas bestd i att fullgora skolans
demokratiuppdrag. Ett beslut att bevilja eller neka tilltrade for politiska

4 Skolverket, Politisk information i skolan 2012, s. 5.
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partier i skolan ror skolans uppdrag och har sin grund i offentligrattslig
reglering. Beslutet ar ensidigt fran skolans sida, foretradarna for det po-
litiska partiet star i beroendeforhallande till beslutsfattaren, beslutet ar
bindande och kan sdgas vara ett uttryck for skolans maktbefogenheter i
forhallande till den enskilde. Detta talar for att ett avvisande av foretra-
dare for ett politiskt parti bor betraktas som myndighetsutévning. Detta
kan sakerligen diskuteras ytterligare. Min poang ar att det i vart fall inte
ar alldeles solklart att det inte skulle vara fraga om myndighetsutévning.
Arendet avvisades dock med motiveringen ”JB Gymnasiet 4r en frista-
ende skola och omfattas inte av JO:s tillsyn. Vad du har anfort ger ddrfor
inte anledning till nagon atgird fran JO:s sida” (min kursivering). Har
framgar inte om det ar till f6ljd av att det inte anses vara friga om myn-
dighetsutévning, som gor att drendet avvisas. Beslutsmotiveringen ger
snarare sken av att det foljer av att hindelsen agt rum pd en fristaende
skola.

Vid kontakt med byrichef Asa Widmark framkom att JO anser sig
ha tillsyn o6ver fristiende skolor, men att myndigheten dnnu inte har
provat nagot drende i sak.'® Av tidigare ndmnda avvisningsbeslut fram-
gar dock inte att det ar franvaron av myndighetsutovning som leder till
att respektive anmalan avvisas. Tvartom ar besluten utformade sa att JO
forst konstaterar det faktum att anmalan ror en fristiende skola och
sedan anger konsekvensen, dvs. att JO inte har tillsyn. Ett exempel: "IT
College of Sweden ar en fristaende skola och star inte under JO:s tillsyn.
Din anmalan kan darfor inte tas upp till préovning” (JO 2014-08-28 Dnr
4695-2014). Det framstar som att det ar det faktum att det ar frdga om
en fristaende skola som gor att JO inte bara avstar, utan faktiskt inte kan,
ta upp arendet till bedémning.

Som konstaterats blir myndighetsutévningen avgoérande for JO:s till-
synskompetens. Det kan ibland vara svart att avgoéra nar myndighetsut-
ovning foreligger, vilket arendet med JB-gymnasiet illustrerar. Det visar
aven hur riksdagens kontrollmakt minskar nar uppgiften att bedriva ut-
bildning éverlamnas till enskilda genom kravet pa myndighetsutdvning.
Om det varit kommunala skolor skulle JO med storsta sannolikhet ha ta-
git upp drendet till utredning. Bade JO och JK har diskuterat just fragan
om politiska partiers nirvaro i (kommunala) skolor och férhallandet till
1 kap. 9 § regeringsformen i flera drenden.'® Till skillnad mot JO har
JK beslutat i ett drende rorande politiska partiers narvaro i fristaende
skolor. Ett beslut fran ar 2011 roérde ett stort antal anmélningar fran
Sverigedemokratisk Ungdom avseende bade kommunala och fristaende
skolor. JK avfattade beslutet utan att géra nagon skillnad mellan de kom-

15 Telefonsamtal (2015-06-11) och e-brev (2015-06-17) fran Asa Widmark, byrachef vid
Jo.

16 Se tex. JO 2012/13 s. 419, JO 2013/14 s. 546, JK 2008-04-24 Dnr 8527-07-22 och JK
2010-12-27 Dnr 1854-10-22.
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munala och fristiende skolorna och utan att ga in i en diskussion om det
utgér myndighetsutévning att besluta om vilka partier som far besdka en
skola (JK 2011-05-11 Dnr 5542-10-30).

I en situation far tillsynen 6ver efterlevnaden och kontrollen av 1 kap.
9 § regeringsformen i fristaende skolor extra stor betydelse. Det galler
javssituationer vid betygssittning. Det beror pa att &ven om jévsbestam-
melserna (11-12 §§) i forvaltningslagen ska tillimpas pa verksamhet
som innebir myndighetsutoévning i fristiende skolor, har just betygsé-
renden undantagits fran tillimpningen av javsbestimmelserna (29 kap.
10 § 4 st. skollagen). Regeringsformens krav pa saklighet, opartiskhet
och likabehandling far da betydelse som yttersta skydd for elevens ratts-
sakerhet vid betygsattning.

Mot bakgrund av att tillsynsomradet redan ar begransat ifriga om
fristaende skolor i jamforelse med offentliga skolor (till f6ljd av kravet
pa myndighetsutévning) kan diskuteras om JO bor vara generos eller
restriktiv i sina bedomningar, dels ifriga om det finns skal att inleda
en utredning for att veta om det finns skal att "ga vidare”, dels ifraga
om vad som dr myndighetsutévning. Ur anmalarens synvinkel ar givetvis
en generos tolkning att foredra. En restriktiv hdllning kan leda till att
kontrollen uteblir. Visserligen har Skolinspektionen tillsyn 6ver frista-
ende skolor, men inspektionen granskar i forsta hand skolornas regelef-
terlevnad i forhallande till skollagstiftningen och sitter inte 1 kap. 9 § re-
geringsformen i fokus. I det ovan nimnda avvisningsbeslutet angaende
JB Gymnasiet upplyses anmalaren avslutningsvis om att Skolinspektio-
nen har tillsyn, vilket kan ge intrycket att det ar darfoér som JO inte tar
upp irendet till utredning. Aven om det finns ett ordinarie tillsynsorgan
kan konstateras att detta faktum inte hindrat JO att granska kommunala
skolor, oaktat att Skolinspektionen bedriver tillsyn pd samma omrade.
Ett argument att det finns en ordinarie tillsynsmyndighet blir saledes
inte giltigt utan ytterligare skal for varfor det skulle racka med Skolin-
spektionens tillsyn i fristaende skolor, men inte i de offentliga skolorna.

Bor JO:s tillsynsomrade fordndras?

Samhillsutvecklingen med allt fler enskilda organ som utfor offentlig
forvaltning har lett till att riksdagens kontroll éver verksamheten har
minskat. Aven om enskilda organ har att folja 1 kap. 9 § regeringsfor-
men, ar tillsynen over att de gor det begransad till den verksamhet som
innefattar myndighetsutévning. Man kan kanske invanda att det ar ju
i dessa fall 1 kap. 9 § far en reell betydelse och det ar dar som den en-
skildes rattssakerhetsintressen ar som starkast. Mot detta kan anféras att
det finns situationer t.ex. i undervisningen dar det bor rada objektivitet
aven om det inte handlar om formellt beslutsfattande som utgér myn-
dighetsutovning. Att lararen bemoter alla elever pa ett sakligt sitt och
behandlar dem lika, bor gélla i klassrummet under lektionstid, under
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det s.k. faktiska handlande som sjdlva undervisningen innebar. Att 1a-
rarna rapporterar elevernas narvaro pa ett korrekt och sakligt sitt och
att skolan inte vidtar atgirder, t.ex. av valvilja, utan rattsligt stod, bor
ocksa galla i alla skolor. JO:s kontroll av sadana situationer uteblir i fri-
staende skolor med en begransning till att tillsynen enbart kan avse verk-
samhet som utgor myndighetsutévning.

Fragan kan darfor stillas om det inte ar dags att utvidga tillsynsomra-
det till att avse forvaltningsuppgift istallet for myndighetsutévning. Detta
foreslog JK redan vid JO-instruktionens tillkomst. JK anférde att ”[d]en
rent forvaltande verksamheten har sadant samband med 6vrig offentlig
verksamhet att en generell tillsyn forefaller motiverad” och menade att
radande ordning utgér en allvarlig brist i JO:s och JK:s mojlighet att ut-
ova en effektiv tillsyn 6ver den offentliga forvaltningen.'” Aven Marcus-
son har stallt sig positiv till en sadan férandring och pekat bland annat
pa att det finns ett behov av kontroll av de enskilda organens verksamhet
och att man genom en sadan forandring undgar gransdragningsproble-
men mellan myndighetsutévning och 6vrig offentlig forvaltning. Enligt
henne torde inte arbetsbelastningen vara ett avgérande argument da
antalet granskade organ skulle vara detsamma. Gransdragningssvarig-
heten blir snarare att skilja mellan den rent privata verksamheten i ett
enskilt organ och de offentliga férvaltningsuppgifterna.'®

JO:s uppgift ar att 6vervaka att den offentliga makten utévas i enlig-
het med lagar och regler. Denna makt finns inte enbart hos myndighe-
ter utan i allt stérre utstrackning hos enskilda organ. Den framsta upp-
giften sdgs vara att stirka medborgarnas fértroende for rattsordningen
genom att satta den enskildes rattssikerhet i fokus.' Detta intresse av
rattssakerhet och medborgarnas fortroende for rattsordningen bor vara
lika starkt oberoende av vem som utfor forvaltningen.

Man kan aven peka pa skillnader idag jamfort med vid JO-instruk-
tionens tillkomst. Tidigare verkar det oftast ha varit fraiga om att stats-
makten beslutat att 6verlata en offentlig forvaltningsuppgift till enskild
istallet for att sjalv ombesorja den eller att bolagisera en verksamhet som
tidigare utforts vid en myndighet. Det som gor dagens situation annor-
lunda ar att offentliga forvaltningsuppgifter 6verlamnas till enskilda
organ pa skolans omrade (liksom vard- och omsorgsomradet) samtidigt
som samma uppgifter utfors i offentlig regi. Verksamhetsutférarna ver-
kar pa samma arena och ska f6lja samma reglering (som pa skolans om-
rade ar bade omfattande och utforlig). De privata inslagen i verksam-
heten ar av mindre omfattning i férhallande till den regelstyrda delen.
Lagstiftaren har dessutom haft som uttalad ambition att sa langt som

7 KU 1986/87:2's. 97 f.
18 Marcusson, s. 413 f.
19 KUILU 1967:1 5. 6 f. (Se aven KU 1975/76:22 s. 48 £.).
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mojligt likstilla kommunala och fristaende skolor.?’ Darutéver kan kon-
stateras att verksamheten finansieras med offentliga medel — oavsett
huvudman. I férarbetena diskuteras just regelstyrning och finansiering
som faktorer som skulle kunna goéra att ett organ ar att jamstalla med
en myndighet.2' Aven om detta ir ett vil langtgaende synsitt i detta fall,
kan konstateras att forhdllandena i skolverksamheten ar sa lika mellan
offentliga och fristaende skolor, att det ar svart att motivera att gransk-
ningen av verksamheten inte skulle vara densamma — i vart fall ur den
enskilde elevens rattssikerhetssynvinkel.

I denna text ryms inte alla synpunkter som kan anliggas fér och emot
ett forandrat tillsynsomrade, men fragan bor enligt min mening disku-
teras — en diskussion som mojligen kan ta plats i framtida nummer av
Svensk Juristtidning.

% Prop. 2009,/10:165 s. 203 ff.
21 SOU 1975:23 s. 155. KU 1975/76: s. 55.



