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Allvarlig kritik mot Kriminalvarden for att ha fattat ett beslut som star

strid med gallande forordning

Beslutet i korthet: Den 22 december 2017 beslutade Kriminalvarden att transporter
som éverlamnats av Polismyndigheten med st6d av 29 a § polislagen (1984:387)
endast skulle utforas i den utstrackning som Kriminalvardens transportkapacitet
medgav. Av myndighetens beslut framgar att Kriminalvardens transportorganisation
inte var uppbyggd for att hantera annat an planerade inrikestransporter under dagtid
vid tiden for beslutet. Darmed kunde det uppsta situationer dar myndigheten inte
kunde utféra en transport inom den tid som kravs. Vidare var Kriminalvarden tvungen
att sakerstélla att det fanns kapacitet att bedriva myndighetens ordinarie verksamhet
vid anstalter, hakten och frivdrden samt att transportera intagna inom kriminalvarden.
Som en féljd av detta hade Kriminalvarden bara ytterst begransade resurser att bista
Polismyndigheten med att utfora transporter under den tid som Kriminalvardens
transportorganisation byggdes ut.

| sitt beslut konstaterar chefsJO att Kriminalvardens beslut star i direkt strid med 6 §
forsta stycket férordningen (2007:1172) med instruktion for Kriminalvarden, dar det
anges att myndigheten ska verkstélla bl.a. de transporter som Polismyndigheten
overlamnar med stod av 29 a § polislagen. ChefsJO konstaterar vidare att avsikten
med regeringens styrning av sina myndigheter genom bl.a. férordningar ar att skapa
tydlighet och forutsebarhet. Kriminalvardens beslut har motverkat detta syfte och
darmed en av grunderna i en rattsstat. Kriminalvardens beslut har ocksa fatt allvarliga
konsekvenser for enskilda frihetsberévade, och bl.a. barn och unga omhandertagna
for vard har blivit kvar i polisarrester i vantan pa transport. Av dessa skal riktar
chefsJO allvarlig kritik mot Kriminalvarden for myndighetens agerande.

Bakgrund

Sedan den 1 april 2017 ar Kriminalvarden skyldig att pa begaran av andra

myndigheter transportera frihetsberévade (handréckningstransporter). Bland de
myndigheter som kan vanda sig till Kriminalvarden med en sadan begaran finns

Statens institutionsstyrelse (SiS) och Migrationsverket. Aven vardinrittningar
kan begara hjalp med att transportera patienter som far psykiatrisk tvangsvard

eller rattspsykiatrisk vard. En begaran om handréackning far endast goras om det

pa grund av sarskilda omstandigheter kan befaras att transporten inte kan
utforas utan att Kriminalvardens sarskilda befogenheter att genomfora
kroppsvisitationer och beladgga nagon med fangsel behéver anvandas, eller det
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annars finns synnerliga skal.! Aven Polismyndigheten och Sékerhetspolisen far
overlamna till Kriminalvarden att transportera nagon som éar frihetsberévad.?
Kriminalvarden ska verkstélla de transporter som Polismyndigheten och
Sékerhetspolisen dverlamnar enligt 29 a § polislagen samt lamna andra
myndigheter den hjalp med transport som ar sarskilt féreskrivet.

Under 2018 och 2019 hade JO:s Opcat-verksamhet en tematisk inriktning mot
inrikestransporter av frihetsberévade. | samband med det arbetet kom det fram
uppgifter om att Kriminalvarden inte hade tillracklig kapacitet for att genomfora
transporter i den utstrackning som efterfragats av andra myndigheter. Det
innebar att Kriminalvarden inte kunde utfora vissa transporter inom vad som
uppfattades som rimliga tider av de myndigheter som begért handréckning.

I juli 2018 genomfordes en Opcat-inspektion av Kriminalvarden, Nationella
transportenheten (NTE), gruppen for inrikes planering. Vid inspektionen kom
det fram att myndigheten var tvungen att prioritera mellan transportuppdragen.
Vidare uppgav transportplanerarna att de hade fatt en okad arbetshorda och att
de hade i genomsnitt sju minuter pa sig att planera varje resa. De snava
tidsramarna medfdrde att de inte hade mdjlighet att kontrollera alla de uppgifter
som har betydelse for sdkerhetshedémningarna. Det kom dven fram att de
myndigheter som begarde handrackning inte behdvde ange pa vilken grund den
person som begaran avsag var frihetsberévad.

Efter inspektionen begarde jag att Kriminalvarden skulle aterrapportera vilka
atgarder som myndigheten vidtagit i syfte att komplettera bestallningssystemet
for att gora det mojligt att kontrollera grunden for frihetsberévandet.

Initiativet

Med anledning av vad som kom fram vid inspektionen av NTE om
prioriteringen mellan transportuppdrag, beslutade jag att utreda den fragan i ett
sérskilt &rende.

| april 2019 aterrapporterade Kriminalvarden att myndigheten hade
kompletterat sitt bestallningssystem. Numera ar det mojligt for Kriminalvardens
medarbetare att kontrollera grunden for frihetsberdvandet. | terrapporteringen
uppgav myndigheten vidare att uppgiften att en transportplanerare bara har sju

1 Se 45 § lagen (1988:870) om vard av misshrukare i vissa fall, 43 § lagen (1990:52)
med sarskilda bestammelser om vard av unga, LVU, 47 § lagen (1991:1128) om
psykiatrisk tvangsvard, 27 § lagen (1991:1129) om rattspsykiatrisk vard och 10 kap.
19 a § utlanningslagen (2005:716).

2 Se 29 a § polislagen (1984:387).

3 Se 6 § forsta stycket forordningen (2007:1172) med instruktion for Kriminalvarden.
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minuter pa sig att planera ett transportuppdrag &r felaktig. Under vardagar har
de tolv minuter pa sig att planera en transport. Under helger ar motsvarande tid
sexton minuter per transport. Med anledning av det som kom fram beslutade jag
att inom ramen for detta &rende dven utreda definitionen av transportuppdrag
och resor.

Efter en Opcat-inspektion av Kriminalvarden, haktet Saltvik och NTE, i augusti
2018 beslutade jag aven att utreda fragor om hur Kriminalvarden planerar och
genomfdr handréckningstransporter.

Utredning

| oktober 2019 hade mina medarbetare ett mdte med bl.a. chefen foér NTE. Vid
motet tog de upp ett antal fragor som berdér Kriminalvardens definition av
transportuppdrag och resor samt prioriteringen av sadana uppdrag. Motet
protokollfordes och Kriminalvarden fick mojlighet att yttra sig dver protokollet.
Myndigheten har ldmnat vissa kompletterande uppgifter.

Kriminalvardens utokade transportuppdrag

| forarbetena till den lagandring som innebar att Kriminalvarden fick ett utokat
ansvar for transporter, gjorde regeringen bedémningen att forandringen skulle
medfora att Kriminalvardens inrikestransporter skulle 6ka med omkring 5 000.*
Infor Gvertagandet berdknade Kriminalvarden att det handlade om ca 9 000
transporter per ar. Det verkliga utfallet blev dock ca 6 500 per ar, bl.a. beroende
pa att Migrationsverket inte begéarde handrackning i forvantad utstrackning utan
i stallet utférde en stor andel med egna resurser.®

Kriminalvarden planerade att utbyggnaden av transportorganisationen skulle
ske i tre faser, dar fas ett motsvarar den transportorganisation myndigheten
redan hade finansierad innan de nya bestdimmelserna tradde i kraft 2017. |
samband med att de nya bestimmelserna inférdes fick myndigheten 35 miljoner
kronor per ar. Fas tva i utbyggnaden av transportorganisationen genomfordes
under 2018, nar ca 200 kriminalvérdare anstalldes.? | Kriminalvardens
budgetunderlag for 2019 konstaterade myndigheten att det behdvde ske en
omfattande utbyggnad av transportorganisationen for att den skulle kunna
fungera dygnet runt. Av den anledningen begarde myndigheten en
tillaggsbudget for 2018 pa 130 miljoner kronor for att borja rekrytera och bygga
ut transportorganisationen. Vidare beraknade Kriminalvarden de totala
kostnader som motiverades av den nya lagstiftningen till 340 miljoner kronor
for 2019, 530 miljoner kronor for 2020 och slutligen 640 miljoner kronor for

4 Se prop. 2016/17:57 s. 67.
> Se handling 14, dnr 8337-2018.
6 Se JO:s protokoll s. 11 och 12, dnr O 7-2018.
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2021, da myndigheten raknade med att ha byggt upp den nédvandiga
kapaciteten.’

Budgetpropositionen for 2019 innebar att Kriminalvardens anslagsniva for 2019
motsvarade den faststéllda anslagsnivan for 2018.% Nagot tillaggsanslag
beviljades saledes inte. | mars 2019 uppgav foretradare for Kriminalvarden att
myndigheten hade atergatt till fas ett i transportorganisationen. Det innebar att
de kriminalvardare som rekryterats till NTE under fas tva av utbyggnaden
omplacerades till andra tjanster inom Kriminalvarden. Vidare uppgav
foretradarna for myndigheten att det inte var forsvarbart att Kriminalvarden
skulle kunna genomfora bradskande transporter dygnet runt (fas tre av den
planerade utbyggnaden).® | varandringsbudgeten for 2019 ckades Kriminal-
vardens anslag med 335 miljoner kronor, och regeringen beraknade att anslaget
fr.o.m. 2020 skulle komma att 6ka med 115 miljoner kronor med anledning av
de 6kade kostnaderna for transportverksamheten.°

Den 18 december 2019 — dvs. nastan tre ar efter det att de nya bestimmelserna
om transporter tradde i kraft — traffade Kriminalvarden och Polismyndigheten
en operativ samverkansdverenskommelse om inrikestransporter av frihets-
berévade personer. Samverkan ska sarskilt syfta till att begransa riskerna for att
skada uppkommer for tredje man pa grund av transportférseningar eller
liknande, att samhallets och myndigheternas resurser anvands pa ett sa effektivt
sdtt som mojligt samt att Polismyndighetens resurser kan frigoras. Overens-
kommelsen galler fr.o.m. den 1 april 2020.%*

Beddmning

Mot bakgrund av det som kommit fram i &rendet finner jag skél att i det
foljande ta upp fragan om Kriminalvardens prioritering av
handrackningstransporter.

Kriminalvarden var inte forberedd pa det utokade transportuppdraget

Som framgar ovan skulle Kriminalvardens transportorganisation byggas ut
etappvis och forst 2021 — dvs. fyra ar efter det att bestammelserna tradde i kraft
— raknade Kriminalvarden med att myndigheten skulle ha den kapacitet som
kravdes for att kunna fullgora det utokade uppdraget. Kriminalvardens
inriktning nér det géller transportuppdraget har dock varierat éver tid.
Inledningsvis var avsikten att myndigheten skulle ha kapacitet att genomfdra

7 Se Kriminalvardens budgetunderlag 2019 s. 20 och 21.

8 Se prop. 2018/19:1 utgiftsomrade 4 s. 55.

% Se JO:s protokoll s. 12, dnr O 7-2018.

10 Se prop. 2018/19:99 s. 104.

11 Se Kriminalvardens dnr 2019-22948 och Polismyndighetens dnr A648.514/2019.
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transporter dygnet runt. Efter en tid atergick Kriminalvarden sedan till den
transportorganisation som myndigheten hade innan de nya reglerna tradde i
kraft. Darefter utokades transportorganisationen pa nytt. Under hela processen
har de bestdmmelser som ger ett antal myndigheter ratt att overlamna
transporter till Kriminalvéarden varit gallande.

Att Kriminalvarden inte var forberedd for det nya uppdraget blev uppenbart nar
myndigheten den 22 december 2017 beslutade att prioritera ner de transporter
som Overlamnats av Polismyndigheten. | forsta hand skulle Kriminalvarden
prioritera att dels utfora transporter som kommuner, Migrationsverket, regioner
och SiS begart, dels transportera personer som ar intagna i Kriminalvardens
anstalter och hakten. Transporter som 6verlamnats enligt 29 a 8 polislagen
skulle endast utforas i den utstrackning som Kriminalvardens
transportkapacitet medger det”. | beslutet konstaterade Kriminalvarden bl.a.
foljande:

Kriminalvardens transportorganisation ar inte uppbyggd for att hantera annat an
planerade inrikestransporter under dagtid. Inte heller Kriminalvéardens évriga
verksamheter med frihetsberévade klienter, vid anstalter och hakten, &r
organiserade for akuttransporter av andra klienter an de som finns vid respektive
verksamhetsstalle. Till skillnad mot Polismyndigheten, som tidigare utfort dessa
transporter, har Kriminalvéarden alltsa inte ndgon organisation med
dygnetruntbemanning som kan na hela landet med kort installelsetid. Det innebar
att det kan uppsta situationer nar Kriminalvarden de facto inte kan utfora en
transport inom den tid som kravs. Kriminalvarden menar att i [en] sadan
situation maste Polismyndigheten kunna utfora transporten med stod av de
allménna bestdmmelserna i polislagen (se Berggren och Munck, Polislagen —en
kommentar, sarskilt avseende 2 § fjarde punkten). Polismyndigheten har dock
gjort bedémningen att myndigheten inte ens i dessa fall kan genomféra
transporter som enligt den nya lagstiftningen ska utféras av Kriminalvarden. Om
Polismyndigheten anser sig vara forhindrad att géra det finns en pataglig risk att
enskilda individer blir lidande eller att frihetsberovade personer maste forsattas
pa fri fot, med mindre att Kriminalvarden loser uppgiften.

Kriminalvarden kommer darfor fran och med den 1 januari 2018 att inleda ett
arbete for att skapa den kapacitet som kravs for att sa 1angt som majligt kunna
hantera dven akuta transporter éver hela landet. Detta forutsatter en
landsomfattande utbyggnad av befintlig transportorganisation och pa dygnets
alla tider.

Kriminalvarden maste samtidigt sakerstalla att det finns resurskapacitet att
bedriva den ordinarie verksamheten vid anstalter, hakten och frivard samt att
transportera intagna inom kriminalvarden. Foljden blir att Kriminalvarden under
detta uppbyggnadsskede kommer att ha ytterst begransade resurser att bista
Polismyndigheten med sddana transporter av frihetsberévade personer som
éverlamnas till Kriminalvarden enligt 29 a § polislagen.*?

Jag kan konstatera att Kriminalvardens bedémning att enskilda individer skulle
kunna bli lidande om inte Kriminalvarden lser sin uppgift, har besannats.

12 Se Kriminalvardens beslut den 22 december 2017.
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Den bristande kapaciteten har medfort negativa konsekvenser for
frinetsberévade

| sdval JO:s inspektionsverksamhet som avvikelserapporter fran
Polismyndigheten har det kommit fram att Kriminalvardens nedprioritering av
transporter som har 6verlamnats enligt 29 a § polislagen har fatt negativa
konsekvenser for enskilda frihetsberévade. | juni 2019 presenterade JO:s Opcat-
enhet en tematisk rapport om transporter. Rapporten innehaller en
sammanstélining av totalt ca 500 avvikelserapporter om transporter som
Polismyndigheten upprattade under 2018. Av de granskade rapporterna ar det
35 stycken som avser ungdomar som &r omhandertagna enligt LVU och som
tagits i forvar och placerats i en polisarrest i vantan pa transport.
Kriminalvardens nedprioritering av dessa transporter har medfort att de
forvarstagna har blivit sittande i en polisarrest under ett eller flera dygn i vantan
pa en transport.’®

| mars 2019 genomforde davarande JO Cecilia Renfors en inspektion av
Polismyndigheten, arresten Borlange. Vid inspektionen uppmarksammades att
mellan den 5 april 2018 och den 9 februari 2019 hade 20 barn och unga
omhandertagna enligt LVU varit placerade i arresten i vantan pa transport till
SiS sarskilda ungdomshem. De omhéndertagna var mellan 15 och 18 ar gamla,
och de hade varit placerade i arresten i mellan knappt ett dygn och upp till fyra
och ett halvt dygn. Foretrédare for Polismyndigheten uppgav att de relativt
langa forvarstiderna orsakades av att Kriminalvarden inte kunde lamna tydliga
besked om nér en transport skulle kunna genomforas. Efter inspektionen
konstaterade JO att en polisarrest som regel ar en olamplig plats for placering av
unga personer som i manga fall saknar tidigare erfarenhet av sadana miljGer.
Om en ung person 6ver huvud taget ska placeras i en arrest maste en transport
paborjas sa snart som mojligt, dock senast dygnet efter det att han eller hon har
tagits i forvar.'4

Dérefter har Polismyndigheten uppréttat ytterligare avvikelserapporter, och det
finns ett antal fall under andra hélften av 2019 dar barn och unga som ar
omhéndertagna enligt LVU blivit kvar i polisarrester i vantan pa transport.*® De
problem som uppstod direkt efter det att lagandringen tradde i kraft, fanns alltsa
kvar nastan tre ar senare. Det ar givetvis mycket allvarligt.

13 Se Rapport fran Opcat-enheten 2019 — Tema Transporter, bilaga B.

14 Se JO:s protokoll s. 6, 7, 11, 12 och 16, dnr O 13-2019.

15 Se avvikelserapport 1085, 1091, 1092, 1114, 1121, 1151, 1266 och 1347, dnr O 15-
20109.
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Beslutet om prioriteringar star i strid med regeringens férordning

En grundldggande forutsattning for en rattsstat &r att den offentliga makten
utévas under lagarna. | den svenska rattsordningen framgar den s.k. legalitets-
principen redan av 1 kap. 1 8 regeringsformen. Allmént anses principen
innebara att all maktutévning ska vara grundad pa lag eller annan foreskrift. 16
Auvsikten ar saledes att forvaltningen ska vara normenlig och inte godtycklig.
Numera kommer legalitetsprincipen aven till uttryck i férvaltningslagen
(2017:900), dar det anges att en myndighet endast far vidta atgarder som har
stod i rattsordningen.t” Att en forvaltningsmyndighet agerar i enlighet med lagar
och andra féreskrifter &r en forutsattning for att systemet ska bli forutsebart
saval for enskilda som for andra myndigheter.

De statliga forvaltningsmyndigheter som inte enligt regeringsformen eller annan
lag & myndigheter under riksdagen lyder under regeringen.*®
Forvaltningsmyndigheterna har trots detta en betydande sjalvstandighet.
Regeringen far namligen inte bestamma hur en forvaltningsmyndighet i ett
sarskilt fall ska besluta i ett arende som rér myndighetsutévning mot en
enskild.’® Regeringen styr i stallet myndigheterna pa ett generellt plan, bl.a.
genom forordningar i form av instruktioner for respektive myndighet.

Regeringen har genom férordningen (2007:1172) med instruktion for
Kriminalvarden utfardat bestammelser om hur myndigheten ska bedriva sin
verksamhet. Férutom att verkstalla utdomda paféljder, bedriva
haktesverksamhet och utfora personutredningar i brottmal, ska Kriminalvarden
enligt 6 § instruktionen &ven verkstélla de transporter som Polismyndigheten
och Sékerhetspolisen dverlamnar enligt 29 a § polislagen samt ldmna andra
myndigheter den hjélp med transport som ar sarskilt foreskrivet.

Jag ar medveten om att Kriminalvardens transportorganisation inte var
forberedd foér den 6kning av antalet transportuppdrag som bl.a. 29 a § polislagen
medfdrde. Kriminalvardens forsok att hantera den problematiska situationen
genom beslutet i december 2017 star emellertid i direkt strid med myndighetens
instruktion. Avsikten med regeringens styrning av sina myndigheter genom bl.a.
forordningar &r, som jag tidigare har ndmnt, att skapa tydlighet och
forutsebarhet. Kriminalvardens beslut, att bara utfora transporter éverlamnade
fran Polismyndigheten i den utstrackning som transportkapaciteten enligt
Kriminalvardens uppfattning medgav det, har motverkat detta syfte och darmed

16 Se Bull och Sterzel, Regeringsformen — En kommentar, 2019, JUNO Version 4, s. 50
och 51.

17 Se 5 § forsta stycket forvaltningslagen.

18 Se 12 kap. 1 § regeringsformen.

19 Se 12 kap. 2 § regeringsformen.
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en av grunderna i en rattsstat. Det har ocksa fatt allvarliga konsekvenser for
enskilda frihetsberdvade. Av dessa skal fortjanar Kriminalvarden allvarlig kritik
for sitt agerande.

Jag Oversander en kopia av detta beslut till regeringen for kdnnedom.

Arendet avslutas.



