FORTROENDET I VAGSKALEN

Fran myglare
till biste bror-nitverk

Korruptionen har under de senaste aren — kan-
ske en aning overraskande — blivit foremél for
en livlig offentlig debatt. I internationella jamfo-
relser har Finland betraktats som ett av varldens
minst korrumperade lander och hos oss har man
garna framhallit resultaten av dessa jamforelser.
Uppstandelsen kring valfinansieringen horde till
de viktigaste 6gonoppnarna, som gjorde att man
aven pé ett allmant plan varseblev — och medgav
— att de brottsanmalningar polisen fr ta emot in-
te nodvandigtvis beréttar hela sanningen om laget
ifréga om korruptionen.

Debatten om korruptionen kan jamforas med
den s.k. myglardebatten i borjan av 1980-talet.
D4 skedde pa satt och vis ett oforberett uppvak-
nande till den ekonomiska brottslighetens reali-
tet. Polisen, dklagarna och domstolarna hade en-
dast ringa erfarenhet av att undersoka detta slag
av ny brottslighet. D4 landets seder ifrigasattes
och undersoktes ledde det till att sederna forbatt-
rades, men misstankar om overdrifter framfordes
ocksa fran auktoritativa héll. Den offentliga de-
batten blev allt livligare. Till slut konstaterades

det i massmedierna att det var friga om en situa-
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tion dar alla gick till doms mot alla. De omsesidi-
ga offentliga anklagelserna ledde & sin sida till att
undersokningen av den ekonomiska brottslighe-
ten mattades av.*

Medan man for tre artionden sedan talade
om myglare och mutor, talar man nufortiden i
mer vidstrackt bemarkelse om strukturell korrup-
tion och béste bror-nétverk. Eftersom det ar fraga
om ett diffust 4amne och indikatorerna ar bristfal-
liga ar det emellertid svért att undersoka korrup-
tionen och att féra en strukturerad debatt om
den. D4 begreppet inte heller definieras 1 lagstift-
ningen, blandas moralen och juridiken samman.
P4 grund av de knappa forskningsronen blandas
ocksa fakta och kanslor litt ithop. De nya avslo-
janden som allt emellanat dyker upp 1 offentlig-
heten ger 6kad grogrund for misstankar om otill-
borliga formaner och tvivelaktiga bindningar.

Rapporten Kansallinen integriteettitutkimus
(Den nationella integritetsundersokningen) som

Transparency Suomi rf publicerade forra vintern

I Anggende debatten om den ekonomiska brottsligheten och
dess konsekvenser i synnerhet for dklagarnas verksamhet
se narmare Jonkka: Syytekynnys. Suomalaisen Lakimiesyh-
distyksen julkaisuja n:o 187. Helsingfors 1991 s. 312-320.
En god bild av de hoga insatserna i mygeldebatten ges av
Koivisto: Kaksi kautta I. Kirjayhtymé Oy. Helsingfors 1994
s. 140-159.



utgor ett viktigt inlagg i korruptionsdebatten. I
rapporten konstateras det att den vanligaste for-
men av korruption i Finland bestar av baste bror
-natverk samt av politikernas och tjansteman-
nens bindningar till naringslivet. Baste bror -nat-
verken upplevs som problematiska i synnerhet i
kommunalpolitiken. Amnets betydelse samman-
fattas 1 rapportens inledning, dar det konstateras
att korruptionen undergraver principerna om god
forvaltning, minskar medborgarnas fortroende
for samhallet, leder till ojamlikhet och oréttvisa
och skadar saval regeringarnas som marknader-
nas funktion. Korruptionens skadliga verkning-
ar strécker sig fran den offentliga sektorn bade till
naringslivet och till enskilda medborgare. Fortro-
endebristen leder till att hela systemets legitimi-
tet ifragasatts.

Enligt en allmént vedertagen definition inne-
bar korruption missbruk av en ansvarsstallning
i syfte att gynna ett enskilt intresse. Korruption
anses t.ex. omfatta forsok att paverka den lag-
stiftande makten, réttsskipningen, planeringen
av markanvindningen och avtal om upphand-
ling. Till korruptionens gransomrade hor & sin
sida oetisk och délig forvaltning, som yppar sig
p& ménga olika satt (t.ex. i form av forsummelser
av foreskrivna skyldigheter och ogrundade drojs-
mal). Mutbrotten hor vid sidan av dvriga tjanste-

brott till korruptionens karnomrade.?

Synpunkter
pa utredningen av korruption

Organisationernas interna atgarder och verksam-
hetskultur ar av fundamental betydelse vid be-
kampningen av korruption. Nar det galler den

externa kontrollen har bl.a. de hogsta laglighets-

2 Leppénen — Muttilainen: Poliisin tietoon tullut korruptio-
rikollisuus Suomessa 2007-2010. Polisyrkeshogskolan 2012
s. 17-21 och 36-38.

overvakarna, Statens revisionsverk, polisen och
aklagarna sina lagstadgade roller i samband med
avslojandet och bekampningen av korruption.

Det normala straffrattsliga maskineriet, dvs.
polisen och aklagarna, bar huvudansvaret for
utredningen av korruptionsbrottsligheten, men
det behovs ocksa samarbete mellan olika myn-
digheter. Det ar viktigt att samarbetet i syn-
nerhet mellan forundersokningsmyndigheter-
na och &klagarna loper smidigt. Dessa ska frdn
forsta borjan bedriva ett nara samarbete som ar
organiserat s att dklagaren har en genuin moj-
lighet att paverka utredningen. De rittsliga re-
kvisit med avseende pa vilka den aktuella han-
delsen granskas ar namligen avgorande for hur
utredningen inriktas och for hur forundersok-
ningsmaterialet sillas fram. Aven om man nu-
fortiden erkanner betydelsen av samarbete och
stravar efter att kontinuerligt utveckla samarbe-
tet, har man av nigon anledning velat undvika
att ta steget fullt ut, dvs. att 6verga till att dklaga-
ren skulle leda forundersokningen. Darigenom
kunde man emellertid trygga de mal som man
stravar efter att na genom samarbetet och sam-
tidigt kunde man ocksd p4 ett naturligt satt losa
de ansvarsfrigor som behover utvecklas i sam-
band med ledningen och styrningen.? Det van-
ligaste motargumentet torde vara att undersok-
ningsledarskapet ar sa tidskrévande att det inte
ar mojligt att erhalla sddana dklagarresurser som
detta skulle krava. Men man kunde kanske over-
vaga att differentiera undersokningsledarskapet
i materiellt avseende och i enlighet med olika
typer av brott?

For narvarande utgor utredningen av ekono-
misk brottslighet ett av tyngdpunktsomrédena
inom det straffrattsliga systemet. Man har dven

utlovat satsningar pd detta omrédde. Erfarenheten

3 Statens revisionsverks effektivitetsrevisionsberattelse
226/2011, dar det konstaterades att det [6rekommit brister
i samarbetet.
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har emellertid visat att man aven maste folja upp
anvandningen av de resurser som anvisas for ett
visst tyngdpunktsomrade. Det ar viktigt att bade
den politiska ledningen och ledningen for utred-
ningsorganisationen ar genuint engagerade i fra-
gan och kontinuerligt stoder tyngdpunktsomri-
det. Ifall man inte ofortrutet héller fast vid detta
anvands namligen resurserna latt till sddana be-
hov som upplevs som mer konkreta. Detta galler
i synnerhet i fraga om korruptionsbrottsligheten.

De hogsta laglighetsovervakarna har myck-
et begransat inflytande nar det géller utredning-
en av sddan korruption som klassificeras som
kriminalitet, trots att saval justitiekanslern som
justitiecombudsmannen ar specialiklagare i fraga
om tjanstebrott. Detta beror pd det valutveckla-
de dklagarvasendet. Justitiekanslern skoter nu-
fortiden i praktiken dklagaruppgifter huvudsak-
ligen i samband med sddana tjanstebrott som
domare misstanks for. De hogsta laglighetsover-
vakarna har namligen enligt grundlagen mono-
pol pé dtalsprovningen for dessa brott. I sam-
band med de mest betydande korruptionsfallen
kan det emellertid vara nyttigt att laglighetsover-
vakaren och den allmanna &klagaren héller kon-
takt med varandra och koordinerar atgarderna.
T.ex. nar det gallde brottsmisstankarna i an-
slutning till valfinansieringen stod justitiekans-
lersémbetet och Riksdklagarambetet i behov-
lig utstrackning i kontakt med varandra. Enligt
riktlinjerna for verksamheten undersokte justi-
tiekanslersambetet de misstankar som berorde
statsridet, medan en allman dklagare undersok-
te de ovriga misstankarna om tjanstebrott.

I lagstiftningen finns sarskilda bestdimmel-
ser om hur statsrddsmedlemmarnas straffrattsli-
ga ansvar undersoks och realiseras. 1 114-116 §
i grundlagen finns bestammelser om inledandet
av ministeransvarighetsarenden, viackandet av
atal och om forutsattningarna for detta. Narma-
re bestammelser bl.a. om forfarandet finns i la-

14

gen om riksratten och behandling av ministeran-
svarighetsirenden (ministeransvarighetslagen). I
ljuset av de namnda bestammelserna 4r den nor-
mativa grunden for inledandet av 4rendet och
undersokningen klar: Enligt 115 § i grundla-
gen kan en undersdkning av frdgan om en mi-
nisters ambetsatgard ér laglig inledas i riksda-
gens grundlagsutskott genom 1) en anmalan till
grundlagsutskottet av justitiekanslern eller jus-
titteombudsmannen, 2) en anméirkning som
undertecknats av minst tio riksdagsledamaoter,
samt genom 3) en begaran om undersokning
som framstéllts till grundlagsutskottet av ndgot
annat riksdagsutskott. Grundlagsutskottet kan
ocksd pd eget initiativ borja undersoka laglighe-
ten av en ministers ambetsatgarder. Enligt 4 § 1
ministeransvarighetslagen kan grundlagsutskot-
tet nar det behandlar ett ministeransvarighetsa-
rende begéra att riksdklagaren vidtar atgarder for
att forundersokning ska forréttas.

Det finns inga andra bestdimmelser om in-
ledandet av forundersokning i ministeransvarig-
hetsdrenden. Eftersom de hogsta laglighetsover-
vakarna enligt en tidigare tolkning ocksa hade
ratt att inleda forundersokning i ministeransva-
righetsarenden har det funnits ett tryck mot att
fortsatta med samma tolkning,* trots att reger-
ingsformen har omvandlats till var grundlag,
den nya ministeransvarighetslagen har stiftats
i samband med grundlagsreformen och laglig-
hetsovervakarnas roll har forandrats till foljd av
dessa reformer.

Det ar alltsd fraga om huruvida laglighetso-
vervakaren har tv4 alternativ nar det galler att av-
ancera i ministeransvarighetsirenden: dels att in-
leda arendet i grundlagsutskottet i enlighet med
det forfarande som foreskrivs i 115 § i grund-

lagen och dels att sjalv vidta atgarder for att

4 Tex. Pajuoja— Polonen: Ylin laillisuusvalvonta. Tietosanoma.

Helsingfors 2011 s. 511-517.



inleda forundersokning och forst dérefter ty sig
till det forfarande som foreskrivs i 115 § i grund-
lagen. Man torde inte kunna ifragasatta det forst
niamnda alternativets lagenliget, men daremot har
man ansett att det senare alternativet inte grun-
dar sig p4 lag eller att det dtminstone ger rum for
tolkning’®, men vid den debatt som férdes vin-
tern 2010-2011 fick aven detta alternativ ett
visst understod. Stallningstagandena grundade
sig uppenbarligen p# att justitiekanslern hosten
2010 hade inlett ett ministeransvarighetsarende i
grundlagsutskottet® i enlighet med 115 § i grund-
lagen och man i vissa debattinldgg hade beklagat
att detta hade lett till den "o6nskade situationen”
att grundlagsutskottet maste begara att forunder-
sokning skulle forrattas i arendet.” Grunden for
denna kritik forblir emellertid oklar med tanke pa
att situationen dtminstone inte i juridiskt avseen-
de borde vara problematisk i ljuset av 4 § i minis-
teransvarighetslagen.

Inledandet av forundersokning med anled-
ning av att en statsrddsmedlem misstanks for
tjanstebrott behandlas i tva fiarska lagbered-
ningsdokument som beror forundersokningen.
I kommittébetankandet 2009:2 som galler total-
reformen av forundersokningslagen, tvangsme-
delslagen och polislagen konstaterades det (pa
s. 293-294) att de hogsta laglighetsovervakar-
na inte enligt den gallande lagstiftningen har
ratt att inleda forundersokning i ministeransva-

righetsarenden. I betankandet foreslogs det inte

> Jag har dryftat denna friga i artikeln Valittuja kysymyksia
esitutkinnan aloittamisesta ja kohdentamisesta s. 78-81
i verket Rikosoikeudellisia kirjoituksia VIII. Suomalaisen
Lakimiesyhdistyksen julkaisuja n:o 268. Helsingfors 2006.
P4 de grunder som jag framforde i artikeln omfattade jag
den stdndpunkten att de hogsta laglighetsovervakarna in-
te kan inleda forundersokning i ministeransvarighetsaren-
den. Jag konstaterade emellertid att det skulle finnas skal att
utreda behovet av att fortydliga lagstiftningen. Sedermera
har ocksd justitiecombudsmannen uppmarksammat saken
och konstaterat att behorighetsfragan ger rum for tolkning
(JO 20.12.2007 dnr 876/2/05).

6 Justitiekanslerns berattelse for 4r 2010 s. 86-100.

7 Pajuoja— Polonen s. 515.

heller ndgon 4ndring pd denna punkt. I regering-
ens proposition 222/2010 rd gallande reformen
av forundersoknings- och tvdngsmedelslagen,
som beretts vid justitieministeriet och dverlamna-
des till riksdagen i slutet av ar 2010, faststalldes
samma standpunkt (pd s. 178). Grundlagsutskot-
tet konstaterade 4 sin sida i sitt utlitande GrUU
66/2010 rd med anledning av propositionen att
det ar oklart om de hogsta laglighetsovervakar-
na har ratt att forordna att forundersokning ska
forrattas i ministeransvarighetsarenden. Utskottet
ansdg att tolkningen i propositionens motivering
gick for langt pd denna punkt. Grundlagsutskot-
tet ansdg sédledes att det fanns skal for statsradet
att vidta atgarder for att tydliggora de hogsta lag-
lighetsovervakarnas befogenheter.®

Jag behandlar inte i detta sammanhang nér-
mare tolkningsfrdgan om laglighetsovervakarnas
mojligheter att inleda forundersokning i minis-
teransvarighetsarenden — jag anser det inte ens
behovligt, eftersom det under alla omstandighe-
ter ar mojligt att iaktta det forfarande som ut-
tryckligen grundar sig pa lag. Argumentet om
att man i samband med grundlagsreformen &r
2000 inte uttryckligen uppgav att avsikten var
att fréngd den tolkning som iakttagits fore refor-
men bemoter jag bara genom att konstatera att
man inte i detta argument tar hansyn till att den
straffprocessuella roll som de hogsta laglighetso-
vervakarna forut hade med stod av lagstiftning-
en avskaffades i samband med reformen. Forut
hade bade justitiekanslern och justitieombuds-
mannen aklagarstallning i samband med minis-
teransvarighetsarenden. Den av dem som vackte
acal fungerade ocksd som dklagare vid riksrat-
ten. Denna uppgift overfordes emellertid genom
114 § 3 mom. i grundlagen till riksaklagaren och
dérmed avskaffade lagstiftaren den enda ratts-

liga grund frén vilken laglighetsévervakarnas

8 P4 samma satt GrUB 6/2012 rd.
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ratt att inleda forundersokning i dessa drenden
kunde harledas. Ett forordnande om att forun-
dersokning ska inledas innebar inte bara att en
anmalan gors till polisen, utan foérordnandet
innefattar ocksa ett stallningstagande till att for-
undersokningstroskeln har overskridits och ut-
ovning av sddan makt som hor till aklagaren
bl.a. nar det galler undersokningens inriktning.
Eftersom polisen inte har sjalvstandig behorig-
het att undersoka ministeransvarighetsarenden
— i avvikelse frdn vad som allméant galler i fraga
om brottsmisstankar — dr dklagarens styrande in-
sats vid forundersokningen av dessa drenden ex-
ceptionellt viktig. Detta framgar ocksa av motive-
ringen till 4 § i regeringens proposition géallande
ministeransvarighetslagen (RP 185/1999 rd), dar
det konstateras att polisen kan forutsatta styr-
ning av sjilva férundersokningen och sarskilt
av vad den ska riktas mot. Det foreslogs darfor
att grundlagsutskottet ska framstalla sin bega-
ran om forundersokning via riksaklagaren. D&
kan riks&klagaren redan i ett tidigt stadium av
arendets behandling inverka p& hur undersok-
ningen styrs. Riksaklagaren kan vid behov t.ex.
narvara vid forhor och stélla den som blir hord
fragor, vilket kan paverka den tid som behovs
for atalsprovningen. Analogiargumentet om att
justitiekanslern och justitieombudsmannen en-
ligt de lagar som galler dem har rétt att forordna
att forundersokning ska inledas i sddana é&ren-
den som de provar® r enligt min uppfattning
inte heller relevant i detta ssmmanhang. D4 jus-
titiekanslern eller justitieombudsmannen i ett
arende som hor till deras behorighet bestammer
att polisen ska forritta forundersokning med an-
ledning av brottsmisstankar, gor laglighetsover-

9 8 §ilagen om justitiekanslern i statsradet och 8 § i lagen om
riksdagens justiticombudsman. Ordalydelserna forenhetli-
gades genom lagarna 812/2011 och 811/2011 som trader
ikraft 1.1.2014, men bestimmelserna kvarstar till sitt sakin-
nehall oforandrade.
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vakaren detta i syfte att utova den ratt att utfora
atalsprovning som grundar sig pa 110 § 1 mom.
i grundlagen och alltsd i egenskap av special-
&klagare i de brottmal som avses i lagrummet.'®

Utan 4klagarstdllning kan laglighetsovervaka-
ren inte ge polisen férordnanden om forunder-
sokning eller i ovrigt skota det nodvandiga sam-
arbetet mellan polisen och &klagaren. Man kan
inte heller forestalla sig att laglighetsovervakaren
skulle be riksaklagaren vidta atgarder for att for-
ratta forundersokning si som grundlagsutskottet
kan gora med stod av 4 § i ministeransvarighets-
lagen. Detta skulle krava en uttrycklig bestam-
melse om saken, dar det ocksd borde definieras
hur behorigheten vid arendets behandling forde-
las mellan laglighetsovervakaren och riksaklaga-
ren. Laglighetsovervakaren borde uppenbarligen
i detta fall ha den slutliga bestammanderatten nar
det galler styrningen av forundersokningen, efter-
som det enligt grundlagen uttryckligen ar laglig-
hetsovervakaren som ska bedoma om det finns
juridiska grunder for att inleda ett ministeransva-
righetsirende. Ifall en sddan bestammelse skulle
tas in i den gallande regleringen av ministeransva-
righetsarendena skulle det emellertid ge upphov
till s& besvarliga principiella och praktiska fragor
att jag anser att detta skulle vara betankligt, i var-
je fall om det skulle vara fraga om en enskild &nd-
ring som genomfors utan att man samtidigt ser
over systemet som helhet.

Sammanfattningsvis anser jag att de gallande
bestdmmelserna ger en klar juridisk grund for al-
la skeden vid ministeransvarighetsirendenas be-

handling. Men eftersom riksdagens grundlags-

10 Vid fornyelsen av instruktionen for riksdagens justitieom-
budsman uppfattades ocksd justitieombudsmannens roll vid
forundersokningen pa detta satt (TKF 2/1999 rd), "Under
undersokningen har han stallning av dklagare.” T justitieom-
budsmannens berittelse for &r 2007 (s. 18) forknippas rétt-
en att inleda forundersokning likasd med dklagarstallningen:
"T egenskap av specialdklagare kan JO ocksé utnyttja akla-
garbefogenheterna t.ex. for att inleda och delta i en forun-
dersokning.”



utskott har ansett att det finns skal att se over
rattsldget och déd det i ett s& pass viktigt dren-
de bor finnas sa tydliga spelregler att tolknings-
tvister undviks, skulle det vara motiverat att i
behorig ordning utreda behovet av en oversyn
av bestammelserna. Det ér i sista hand friga om
systemets trovardighet. Fortroendet for minister-
ansvarighetsiarendenas behandling lider namli-
gen om man under den tid ett arende utreds of-
fentligt debatterar huruvida arendet kunde eller
borde ha inletts p4 nigot annat satt i grundlags-
utskottet.

Nyttigt nitverksskapande eller
tvivelaktiga anknytningar?

Frdgan om i vilken man korruptionsbrottslig-
heten under de senaste aren de facto har okat
och i vilken mén det ar friga om att mannis-
kor har blivit kansligare nar det galler att lyf-
ta fram dessa foreteelser borde nérmast utredas
inom den rattssociologiska forskningen. Jus-
titiekanslerns uppgifter och darmed samman-
hangande empiriska erfarenheter tangerar am-
net endast i begransad man, sdsom granskningen
ovan visar. Laglighetskontrollen innebar for nar-
varande snarare framatblickande finjustering av
god forvaltning genom argumentation 4n bakat-
blickande disciplinart préglade atgarder. Justitie-
kanslerns centrala uppgift ar att styra myndig-
hetsverksamheten och forebygga fel, vilket sker
genom att justitiekanslern i de avgoranden som
galler enskilda drenden presenterar sidana ge-
neraliserbara rattsliga stallningstaganden av vil-
ka myndigheterna forvantas soka ledning i lik-
nande situationer. Overvakningen av statsradet
sker delvis ocksd i form av sddan styrning av det
rattsligt baserade forfarandet som sker i samband
med listagranskningen och de utlitanden som
avses 1 108 § 2 mom. i grundlagen.

Med tanke p# att den offentliga verksamhe-
ten ska vara korrekt och trovirdig ar det viktigt
att beslutsfattandet och beredningen av besluten
inte paverkas — eller med fog kan misstankas ha
péverkats — av otillborliga bevekelsegrunder el-
ler frammande intressen. Detta tryggas pé lagstift-
ningsniva (forutom genom strafflagens bestam-
melser) 1 forsta hand genom bestdmmelserna om
jav och bindningar, genom vissa bestammelser i
tjanstemannalagstiftningen och genom principer-
na om god forvaltning. Med hjalp av den géllan-
de lagstiftningen klarar man av att motarbeta sa-
dana konstellationer som medfor de allvarligaste
hoten mot opartiskheten, men med hjalp av lag-
stiftningen ar det svart att befatta sig med bas-
te bror-natverken. Man har ansett att det i detta
avseende finns forbattringsman t.ex. for javsbe-
stammelsernas del."" I och med att forvaltningsla-
gens allmanna javsklausul 4r mycket omfattande
kan den 4 ena sidan ge redskap for motarbetan-
de av otillborliga anknytningar, men 4 andra si-
dan ocksd medfora tolkningssvarigheter. Eftersom
dess tillimpning kraver kinnedom om de sirdrag
som hénfor sig till detaljerna och omstandig-
heterna i de enskilda fallen samt bedémning och
avvagning ocksd av provningsbaserade aspekter
ar det svart for utomstdende — och ibland ock-
sa for parterna sjdlva — att pa forhand konstate-
ra jav. I gransfallen kan det handa att javsfragan
blir avgjord forst i efterhand, efter grundligt ut-
redningsarbete.

Forvaltningslagens javsbestammelser till-
lampas aven pa ministrarna och for deras del
aktualiseras samma tolkningsproblem som for
tjanstemannens del. Ministrarnas stallning och
beslutsfattande i statsradet vicker emellertid
ocksd specifika fragor. De beslut som fattas pé
regeringsnivd kan inte heller med avseende pa

javsaspekterna till fullo jamstallas med annat

11 Kansallinen integriteettitutkimus s. 17.
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beredningsarbete eller beslutsfattande hos myn-
digheterna. Det forekommer fortfarande dven i
samband med valfinansieringen ur javssynvinkel
oklarheter som aktualiseras dé en politiker ndr en
sddan stallning dar forvaltningsbeslut fattas.

Tillampningen av javsbestdmmelserna hor
till vardagen inom laglighetskontrollen. Under
verksamhetséret bedomde man t.ex. huruvida
tjansteman vid social- och halsovardsministe-
riet samt Institutet for halsa och valfard var ja-
viga i samband med upphandlingen av svinin-
fluensavaccin. I detta fall blev man tvungen att
bedoéma tjanstemannens bindningar och i syn-
nerhet betydelsen av de ekonomiska forbin-
delserna mellan myndigheterna och industrin
(OKV/1480/1/2009).

Genom den reglering som galler bindning-
arna stravar man efter att pd forhand forebyg-
ga sddana situationer som kan leda till en for-
troendebrist. For att trygga fortroendet for
verksamhetens opartiskhet finns det skal for dem
som skoter offentliga uppgifter att noggrant be-
doma hur de forhaller sig till externa aktiviteter
och medlemskap i olika organisationers organ,
ifall dessa kan ha en anknytning till deras tjanste-
utovning. Detta dr utmanande for ministrarnas
del, eftersom de ar delaktiga i mangskiftande
samhéllelig verksamhet, men en prioritering av
skyldigheterna ar utan tvivel till hjalp ocksa vid
denna provning.

Det ar inte alltid latt att dra gransen mellan
tillatet och nyttigt natverksskapande och tvivel-
aktiga anknytningar. I Transparency Finlands
rapport definieras béste bror -natverk som sé-
dana natverk som fungerar via starka personliga
och informella kontakter och inom vilka tjanster
inte ersatts i pengar.'” Nar det i samband med
overvakningen géller att identifiera sddana an-

knytningar som 4ventyrar fortroendet for den

12 Kansallinen integriteettitutkimus s. 23.
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offentliga verksamheten borde man se bakom de
formella strukturerna, men 4 andra sidan und-
vika att stdmpla personnatverk i sddana fall dar
det inte finns nagon anledning till det. Det finns
ocksa skl att minnas de lardomar som erholls i
samband med foljdverkningarna av 1980-talets
mygeldebatt, dvs. att 6verdriven misstanksamhet
ar lika farlig som naiv godtrogenhet. Bagge under-
graver fortroendet for rattsstaten. I forebyggan-
de syfte ar det vasentligt att framja sund tjanste-
mannamoral och ett etiskt kodsystem som stoder

moralen.

Ar situationen sidan
som den verkar vara?

Till de centrala kannetecknen for rattsstaten hor
att skotseln av offentliga uppgifter grundar sig
pé lag. Med tanke pa systemets legitimitet 4r det
dessutom viktigt att manniskor ocksa litar p4 att
uppgifterna skots i enlighet med lag. Till det-
ta hor forutom att slutresultatet ska vara korrekt
aven att sjalva forfarandet bor upplevas som ratt-
vist. Fortroendet grundar sig i mycket stor ut-
strackning pa hur saker ter sig utdt. Oppenhe-
ten 4r i en nyckelposition néar det galler att bygga
upp fortroendet. Samhallets 6ppenhet och trans-
parens forebygger forutom risken for korruption
och otillborlig myndighetspraxis aven ogrundade
misstankar och konspirationsteorier.

Till 6ppenheten inom beslutsfattandet hor
att offentlighetslagen iakttas och tillborliga moti-
veringar laggs fram for besluten samt att de par-
ter som arendet beror verkligen blir horda. Inom
laglighetskontrollen har man upprepade ganger
konstaterat att det finns rum for forbéttringar pd
alla dessa punkter. Vid overvakningen av stats-
réddet har man bdde i samband med forvaltnings-
beslut och inom lagberedningen t.ex. konstate-
rat att horandet ibland varit ndrmast skenbart,



bl.a. pa grund av de korta tidsfristerna. Dessut-
om har beslutsmotiveringarna ofta varit bristfal-
liga i ljuset av givna utlatanden. Det har dven be-
tonats att parterna ska horas i ett sd tidigt skede
att horandet kan ha en reell inverkan p4 aren-
dets beredning."?

Horandets betydelse kan ocksa harledas
ur grundlagen. Till demokratin hor enligt 2 §
2 mom. i grundlagen att den enskilde har ratt
att ta del i och paverka samhaillets och livsmil-
jons utveckling. Enligt 14 § 3 mom. i grundla-
gen ska det allmanna framja den enskildes moj-
ligheter att delta i sambhillelig verksamhet och
att paverka beslut som galler honom eller henne
sjalv. Ju viktigare beslut eller storre reform det ar
frdga om, desto viktigare ar det att berednings-
processen dr 6ppen. Om beredningsprocessen
uppfattas som otillborlig, aventyras ocksa beslu-
tets godtagbarhet.

Trovirdig overvakning hor till den struktur
som utgor fundamentet for fortroendet. Vid sidan
av overvakningens forebyggande betydelse an-

ser jag att det ar viktigt att overvakningen fram-

13 Anggende horandet se t.ex. justitiekanslerns utlitanden om
anordnandet av verksamheten vid Havsforskningsinstitutet
(OKV/11/20/2008) och om éndring av sjukforsakringslagen
och lakemedelslagen (OKV/8/21/2008) samt justitiekans-
lerns beslut i ett &rende som géllde beredningen av inrattan-
det av Sékerhets- och utvecklingscentret for lakemedelsom-
radet (OKV/1308/1/2008).

jar tillgodoseendet av offentlighetsprincipen. Den
utredning som laglighetsovervakaren skaffar kan
tjana ett omfattande informationsintresse i sada-
na fall dar det ar frdga om myndighetsverksam-
het eller forvaltningsbeslut som ar av samhalle-
lig betydelse eller annars av stort allmént intresse,
eller ndr det géller forfattningsprojekt som be-
retts pé ett diskutabelt satt. Laglighetsovervaka-
rens utredning av saken kan vara det enda sattet
att fd noggrannare information t.ex. om verksam-
hetens grunder eller om beredningsprocessen.
Sjdlva utredningen kan de facto vara av betyd-
ligt storre allman betydelse an den pafoljd myn-
digheten eventuellt pafors. Denna sida av laglig-
hetskontrollen, som framjar oppenheten, ska inte
underskattas. I basta fall bidrar laglighetskon-
trollen till att den oriktiga sekretesskultur som
i synnerhet féorekommer i samband med &ren-
denas beredning mattas av, samt till att onodi-
ga misstankar om hemlighetsmakeri skingras.
Offentligheten kan avsloja att situationen inte
nodvandigtvis dr sddan som man velat ge sken
av eller antagit.
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