PA TROSKELN TILL DET TREDJE SEKLET

Kronjurist eller rittsstatens
forsvarare?

Detta verksamhetsér har det gétt tvdhundra ar
sedan justitiekanslersinstitutionen grundades. 1
samband med organiseringen av centralforvalt-
ningen i det Finland som anslots till Ryssland in-
rattades ar 1809 en justitiekanslerstjanst under
bendmningen prokurator. Men justitiekanslerns
historia stracker sig ldngre tillbaka i tiden an sa
— rotterna ligger djupt i den nordiska mullen. De
forsta groddarna spirade redan i 1600-talets Sve-
rige. Under det 6ljande seklet utvecklades tjans-
ten sd att den innehades av den hogsta laglighets-
overvakaren och den hogsta dklagaren i en och
samma person. [ storfurstendomet Finland inrat-
tades en prokuratorstjanst enligt den modell som
arvts frén Sverige. Nér Finland blev sjalvstédndigt
omvandlades prokuratorstjansten till en justitie-
kanslerstjanst.

Justitiekanslerstjansten har formellt sett bi-
behallits relativt oforandrad alltsedan den inrat-
tades. Den storsta strukturella andringen sked-
de for ett drygt decennium sedan nar funktionen
som hogsta dklagare avknoppades fran justitie-
kanslersambetet. Innehallsmassigt har uppdraget
daremot utvecklats i takt med att samhallet och
rattskulturen fordndrats. D4 man tidigare upplev-
de laglighetskontrollen som bakétblickande och
bestraffande upplever man den i dag som fram-
atriktad styrning av myndigheternas verksamhet
och som ett sitt att utveckla en god forvaltning.

Numera ldxar man inte upp utan argumenterar
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och i stéllet for att ta till strafflagen fokuserar man
p4 grundlaggande och ménskliga rattigheter.
Lagligheten i den offentliga maktutdvningen
ar det centrala kiannetecknet pd en rattsstat. Lika
viktigt ar det att manniskorna litar pa att maktut-
ovningen bygger pa lag. En trovardig 6vervakning
ar en del av den struktur som tilltron bygger pa.
Genom sin verksamhet och blotta existens stod-
jer laglighetskontrollen tilltron till rattsordningen
och starker rattsstaten. Detta ar grunden for lag-
lighetskontrollens samhélleliga legitimitet.
Justitiekanslerns uppdrag och behérighet in-
begriper overvakning av saval regeringen som
myndigheterna och tjanstemannen samt éver hu-
vud taget alla som skoter offentliga uppdrag. Ib-
land har det ansetts att arbetsfaltet r alltfor stort
och att justitiekanslerns roll ar motstridig. Man
har eventuellt uppfattat justitiekanslern snarare
som en kronjurist an som den enskilda individens
forsvarare. Men nédr man betdnker att overvak-
ningen av statsrdet och den allmanna laglig-
hetskontrollen ar tva sidor av samma sak mas-
te det breda samhallsperspektivet andé betraktas
som en styrka. Uppdragen stodjer varandra. Ge-
nom néra nog tvatusen klagomal per ar, inofficiell
kommunikation med medborgare och ett flertal
inspektioner far justitiekanslersambetet mangsi-
dig information om vad som upplevs som pro-
blematiskt i samhiéllet, hur lagstiftningen fungerar
och hur den enskilda individen upplever tjanste-
maskineriet. Information som samlats in pa det-
ta satt ger ett grasrotsperspektiv pd overvakning-
en av statsradet. A andra sidan ger de frigor som



aktualiseras i samband med overvakningen stats-
réddet en god grund for den allménna laglighets-
kontrollen. Detta gor det mojligt att exempelvis
inrikta overvakningen pé de mest problematiska
fragorna nar det galler rattssakerheten.

Trots att uppgifterna ar méangfacetterade ger
lagstiftningen justitiekanslern en enda roll, dvs.
réttsstatens forsvarare. Detta faktum styr verk-
samheten inte bara nar det galler den allmanna
myndighetstillsynen utan ocksa vid ¢vervakning-
en av statsrddet — inklusive nar justitiekanslern
med stod av grundlagens 108 § 2 mom. pé be-
garan ger "upplysningar och utlatanden i juridis-
ka frégor”.

Laglighetskontrollens
framtidsperspektiv

Finland har ett heltickande rattsskyddssystem
och en fungerande rattssakerhet. Men det finns
grézoner och det forekommer brister. Laglighets-
kontrollen har darfor en kompletterande funktion.
Genom enskilda avgoranden styr den myndighets-
praxis sa att respekten for de grundlaggande och
manskliga réttigheterna tillgodoses. Ofta r det
minst lika viktigt och ibland rentav viktigare att se
till det som ligger bakom en lagparagraf an att en-
bart stirra pd paragrafens ordalydelse. T forekom-
mande fall patalar laglighetskontrollen behovet av
att andra lagstiftningen och fungerar som en vack-
arklocka for myndigheterna sa att de kan korrige-
ra strukturella skevheter i sin verksamhet.
Laglighetskontrollen kan komplettera rittssa-
kerheten genom att vara lyhord for de svaga och
utsatta — for dem som inte kan eller formar dri-
va sin egen sak genom klagomal. For att dessa
individer inte ska bli overkorda kravs det bade
ett lyssnande ora och en god portion civilkura-
ge: de som mest hogrostat och ihardigast pock-
ar pa uppmarksamhet ar inte nodvandigtvis de

som har det storsta hjalpbehovet. Laglighetskon-
trollen maste déarfor mitt uppe i sitt arbete med
anhopningen av klagomal ocksd ha resurser och
tid for annan aktivitet, egna initiativ och uppso-
kande verksamhet.

Det ar ocks4 viktigt att ta tag i storre struktu-
rella brister och systemfel. Detta faktum i kombi-
nation med det okande antalet klagomal ger an-
ledning att dryfta inriktningen av resurserna och
tyngdpunkten i verksamheten. Fragan har blivit
aktuell for bdda de hogsta laglighetsovervakar-
na. Under verksamhetsaret tillsatte justitieminis-
teriet en arbetsgrupp med uppgift att bland an-
nat utreda om de hogsta laglighetsovervakarnas
provningsratt vid undersokning av klagomél kun-
de utvidgas och preskriptionstiden for klagomal
forkortas s4 att lagstiftningen battre an for nérva-
rande kunde ge laglighetsovervakarna mojlighet
att effektivt och flexibelt overvaka att de grund-
laggande fri- och rattigheterna samt de manskliga
rattigheterna tillgodoses.

Den fragestallning som har forelagts arbets-
gruppen ar befogad med hansyn till laglighets-
kontrollens effektivitet. Men vi ror oss pé ett
kansligt omrdde om en utvidgning av provnings-
ratten vid undersokningen av klagomal leder till
att infallsvinkeln forskjuts frdn enskilda fall i en
mera allmén riktning. Laglighetskontrollens moj-
lighet att agera pa det satt som grundlagen avser
beror i stor utstrackning p4 om medborgarna litar
pé att deras klagomal blir vederborligen behand-
lade. P4 tal om den hogsta laglighetskontrollens
uppgifter nar det galler att 6vervaka att de grund-
laggande och maénskliga rattigheterna tillgodoses
ar det ocksd skal att observera att dessa rattighe-
ters verkliga betydelse testas i konkreta vardags-
situationer, vid bemotandet av manniskor. Fin-
justeringen av god forvaltningssed sker ofta
genom klagomélsavgoranden som géller "smésa-
ker”. Overvakningen av att de grundliggande och
manskliga rattigheterna tillgodoses kan inte ske
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separat fran avgorandet av enskilda klagomalsa-
renden. I sd fall far overvakningen latt en elitis-
tisk pragel.

Det vore bra att utifran den fragestallning som
justitieministeriets arbetsgrupp har som utgéngs-
punkt gora en djupare granskning av laglighets-
kontrollens uppgifter och betydelse. Vilken plats
har den i samhallet? Laglighetskontrollen kan in-
te leverera rattsskydd p& samma satt som dom-
stolarna. Men 4 andra sidan ar det knappast hel-
ler motiverat att laglighetskontrollen narmar sig
forskningsinstitutens infallsvinklar och forfarings-
satt. Av tradition har laglighetskontrollen snara-
re utgdtt frén konkreta fall an abstrakta fenomen.
Min uppfattning ar att laglighetskontrollen bor
utvecklas utifran dess egna starka sidor. Av dem
kan séarskilt namnas informaliteten och flexibilite-
ten i verksamheten, den individuella behandling-
en och dtgardernas mangsidighet.

Nitverk och nitverksbyggen

Verksamhetsdret priglades framfor allt av den
valfinansieringsdebatt som fordes i offentligheten
och som startade redan aret innan. De pastddda
oklarheterna i finansieringen ledde ocks4 till for-
undersokningar. Justitiekanslersambetet har re-
dan under ett par drs tid fitt ta emot ett stort antal
klagomal som géllt valfinansiering. Flera sada-
na klagomal har ocksé avgjorts. Eftersom laglig-
hetskontrollen har karaktaren av kompletterande
overvakning har man ocksé i ovrigt foljt situa-
tionen och vid behov kommunicerat med olika
myndigheter som har utrett valfinansieringsfra-
gorna. Utgangspunkten har varit den att varje en-
skilt fall undersoks av den myndighet som inom
ramen for sin behorighet har de basta metoderna
och forutsattningarna.

En konkret lardom av uppstandelsen har va-
rit att det ocks# for valfinansieringen méste fin-
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nas klara regler och trovardiga tillsynssystem.
Det innebér oundvikligen en strukturell risk att
den som skéter ett offentligt uppdrag — eller stra-
var efter ett sddant uppdrag — tar emot ekono-
miska formaner. Det ar darfor helt nodvandigt
att spelreglerna ar i skick. Aven om det 4r lag-
ligt att ta emot valbidrag kan detta i enskilda fall
ocksa leda till jav nar forvaltningsbeslut ska fat-
tas. [ vissa fall kan det rentav bli aktuellt med
straffrattsligt ansvar. 1 sin nuvarande utform-
ning forefaller forvaltningslagen och strafflagen
inte vara sdrskilt lampliga for rattslig strukture-
ring och provning av dtgarder i samband med
valfinansiering och politiskt lobbande. For att
utrota klandervarda forfaringssdtt och dessut-
om i rattssikerhetens namn fa en preciserad reg-
lering i detta avseende 4r det nodvandigt att se
over lagstiftningen. Men det 4r sist och slutligen
inte frdga om ett problem som kan losas pa juri-
disk vag. De tornar som tilltron till det politiska
systemet nu har fatt kan det i sista hand ratta till
endast genom sina egna atgarder. Nyckelordet ar
oppenhet. Har om ndgonstans finns det plats for
en vardedebatt.

I ett langre och bredare perspektiv ar den vik-
tigaste konsekvensen and4 att uppstdndelsen har
Oppnat védra ogon for att Finland kanske inte ar
s& immunt mot korruption och osakliga bind-
ningar som vi har inbillat oss. Forvisso har vi inte
for vana att sticka sedlar till tjansteman som bila-
ga till ansokningar, for att sétta fart pa behand-
lingen. Metoderna kan vara diskretare och ma-
len stallda pd langre sikt. Darfor kan det ocksa
vara svart att avsloja dem. Om vi vet och inser
vilka riskexponerade natverk och strukturer som
kan vara kopplade till det offentliga beslutsfattan-
det blir det lattare att uppdaga osakliga bindning-
ar. Denna problematik bor uppmarksammas i ho-
gre grad. Vi ar inte betjanta av en fanatisk jakt pa
bidragsfifflare men en realism som 6ppnar véra

ogon 4r nog sa behovlig.



