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LLAGLIGHETSKONTROLLENS ROTTER
I DEN 300-ARIGA JORDMANEN — HUR ETT TRAD VAXER

Ingen rittsstat utan

laglighetskontroll

Detta ar ar ett markesér for justitiekanslern i
Finland. Den justitiekansler som inledde sin
verksamhet i kungadomet Sverige ar 1713 var
namligen 4ven — i nutida bemarkelse — Finlands
justitiekansler.

Ar 2009 firade justitiekanslersambetet sitt
200-érsjubileum som en del av det finlandska for-
valtningssystemet. Ambetsverkets rotter stracker
sig alltsa énda tillbaka till den svenska tiden.

Samhallet och manniskorna har naturligtvis
fordandrats mycket sedan dessa tider, men det ar
intressant att lagga marke till hur oforandrade
justitiekanslerns kirnuppgifter har bevarats.

Justitiekanslern har fortfarande till uppgift
att overvaka myndighetsverksamhetens lagenlig-
het p& grundval av klagomél fran enskilda indi-
vider och péd grundval av sina egna iakttagelser,
samt att inspektera ambetsverk och andra enheter
som skoter offentliga uppgifter. Beslutsfattandet i
statsradet overvakas pa mycket nara hall. Dessut-

om ges republikens president, statsrddet och mi-
nisterierna pa begaran upplysningar och utltan-
den i juridiska fragor. De uppgifter som skottes i
konungariket Sverige och storfurstendomet Fin-
land ar i grunden desamma som ocks4 i dag skots
i republiken Finland — naturligtvis dock i enlighet
med de rddande verksamhetsbetingelserna.

Behovet av laglighetskontroll och den mo-
derna rattsstatens uppkomst hor samman. Den
moderna forvaltningen och réttsstaten forutsat-
ter att de aktorer som utovar offentlig makt ar
ansvariga infor lagen och att det finns oberoen-
de overvakning av detta ansvar. Justitiekanslern
utgor saledes en av byggstenarna i den finland-
ska rattsstaten.

Justitiekanslerns roll och uppgifter har sjalv-
fallet forandrats pd flera punkter. De krav som
stalls pa justitiekanslern har likasd forandrats.
De kontinuerliga samhillsfordndringarna paver-
kar ocks4 justitiekanslern, som har till uppgift att
overvaka forvaltningen. Aven om justitiekanslern
i egenskap av laglighetsovervakare ar oavhangig i
sin uppgift, betyder det inte att justitiekanslern ar
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isolerad fran samhallet. Justitiekanslern maste fol-
ja det omgivande samhallets utveckling och st i
vaxelverkan med samhallsutvecklingen. Detta pa-

verkar arbetet pd manga satt.

Verksamhetsfiltet har
utvidgats och komplicerats

Den utvidgning av den offentliga verksamheten
som utgor en foljd av vélfardsstatens uppkomst
har medfort en mycket omfattande och varak-
tig forandring inom laglighetskontrollen. Antalet
tjanstemén och andra personer som utovar offent-
lig makt, vilka omfattas av justitiekanslerns over-
vakning, har okat avsevart. De forpliktelser som
berors av overvakningen har likasa okat i omfatt-
ning och antal. Dessutom har de senaste drens
externaliseringar, forandringar av forvaltnings-
strukturerna och 6kning av bestallar-producent-
modellerna gjort det svérare att identifiera den of-
fentliga verksamheten. De allmanna forpliktelser
som hanfor sig till den offentliga verksamheten,
sdsom kraven pa ¢ppenhet och god forvaltning,
ar darmed inte heller lika latta att gestalta.

Det utvidgade verksamhetsfaltet har dven
lett till en 6kning av antalet klagomél. Genom
andringarna av lagen om justitiekanslern i stats-
radet och lagen om riksdagens justitiecombuds-
man stravade man efter att utvidga provnings-
ratten i samband med behandlingen av klagomal
och darigenom ge de hogsta laglighetsovervakar-
na mer tid att undersoka drenden pé eget ini-
tiativ. Vasentligt ar att bevara balansen mellan
dessa tvd grundlaggande uppgifter. Aven om
man genom reformen stravade efter att svara
mot den ovan beskrivna utvecklingen, ar den
forandring som lagen medforde dock i praktiken
forhallandevis liten. Lagen om justitiekanslern i
statsradet forpliktade inte heller forut till oanda-
mélsenlig behandling av klagomal. For lagrefor-
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mens del var forkortandet av preskriptionstiden
for klagomél frén fem till tva dr av storre bety-
delse, liksom reformens budskap om att laglig-
hetsovervakarna far saval till stor del prioritera
som forenkla behandlingen av olika klagomél.

Den 4ndring som sannolikt var den viktigas-
te 1 den nya lagstiftningen berorde den utvidgade
mojligheten att overfora klagomél som anforts
hos laglighetsovervakarna till andra myndighe-
ter for utredning. Lagen tolkades namligen forut
sa att mojligheten att 6verfora klagomal utgjor-
de ett strikt avgransat undantag. Kulturen i sam-
band med laglighetskontrollen har emellertid
forandrats i Finland. Man har dven inom forvalt-
ningsomrddena och vid myndigheterna insett att
egenkontrollen av lagligheten ar vasentlig i sam-
band med hogklassig och resultatrik verksam-
het. Dessutom har den allmanna laglighetskon-
trollen inom forvaltningsomridena starkts. T.ex.
vid inrikesministeriet finns en sirskild enhet for
detta andamal, vid Polisstyrelsen finns motsva-
rande ansvariga enheter och inom social- och
halsovardssektorn finns en sarskild tillsynsmyn-
dighet, dvs. Tillstdnds- och tillsynsverket for so-
cial- och halsovarden, Valvira. Darutover har de
sarskilda regionala laglighetskontrollmyndig-
heternas profil stiarkts bl.a. i och med inrattan-
det av regionforvaltningsverken. Regionforvalt-
ningsmyndigheterna och specialmyndigheterna
(Valvira) behandlar arenden som galler klagan
och har vid sidan av detta aven mojlighet att
vidta mer kannbara dtgarder. Denna verksamhet
kunde ytterligare effektiveras genom den aktuel-
la reformen av forvaltningslagen, dér forfarandet
for anforande av klagan skulle regleras.

Det ar emellertid inte meningsfullt att éver-
fora klagomél till andra myndigheter fér behand-
ling om laglighetskontrollen som helhet och den
interna laglighetskontrollen inom foérvaltningen
inte dr utvecklad. De hogsta laglighetsovervakar-
nas uppgift 4r att f6lja upp och stoda detta arbe-



te. Overforingen av klagomal och uppfoljningen
av deras behandling 4r en metod som kan anvan-
das i detta sammanhang. Den myndighet till vil-
ken ett klagomal har 6verforts for behandling ar
skyldig att informera justitiekanslern om sina at-
garder. For de hogsta laglighetsovervakarna utfor-
mas darmed ett allt mer omfattande uppgiftsom-
réde, dar de aven overvakar laglighetskontrollen
inom forvaltningen eller inom nagon specifik sek-
tor och strivar efter att forbattra dess standard.
Det har redan ldnge hort till justitiekanslerns mal
att stoda denna utveckling. Overforingen av kla-
gomél fungerar som ett nytt arbetsredskap i detta
sammanhang. Klagandens stéllning forsvagas inte
heller i och med detta forfarande.
Justitiekanslern har ett omfattande verksam-
hetsfalt i samhallet. Justitiekanslern ska klara av
att 6vervaka den offentliga verksamheten i alla
dess olika former. Det behovs séledes en vision
for vad som ar viktigt inom laglighetskontrol-
len. Klagandena beslutar sjalva vad de anfor kla-
gomdl om och detta kan laglighetsovervakarna
knappast paverka. Genom sin inspektionsverk-
samhet och genom att undersoka drenden pé
eget initiativ kan laglighetsovervakarna emeller-
tid stréva efter att aktivt styra uppmérksamheten
ocksd mot andra viktiga amnen och komplettera
helhetsbilden. Justitiekanslern har inom inspek-
tionsverksamheten sarskilt uppmarksammat
barns och ungas stallning, missbrukarvarden,
utkomststodet samt de centrala reformprocesser
inom forvaltningen som paverkar tillgodoseen-
det av de grundlaggande fri- och rattigheterna
och de manskliga rattigheterna, sdsom region-
forvaltnings- och tingsréttsreformen.
Organiseringen av offentliga uppgifter och
tjanster ar forknippad med aspekter som ytligt
sett i forsta hand verkar vara andamalsenlighets-
fragor, dvs. frdgor som beror organiseringen av
forvaltningen, och inte traditionella laglighetsfr4-

gor. Fragan om hur forvaltningen organiseras in-

verkar givetvis vasentligt p fullfoljandet av de
forpliktelser som foreskrivs i lag. En forandring
av forvaltningens strukturer som genomfors un-
der en regeringsperiod eller en snabb flyttning
av hela ambetsverk till orter som ligger p4 fle-
ra hundra kilometers avstdnd péverkar sjalvfallet
tjansteménnens mojligheter att uppfylla de krav
som lagen stéller pA dem. Aven om man i sam-
band med forandringarna bedyrar att man drar
forsorg om den dyrbaraste resursen, dvs. perso-
nalen, ar verkligheten ibland karvare. Det han-
der att arbetsuppgifterna okar, resurserna mins-
kar och arbetsforhéllandena forsamras. Dylika
omstandigheter befriar dock i princip inte tjéns-
temannen fran deras tjansteansvar. En tjanste-
man ska aven under dessa omstiandigheter utfo-
ra sina arbetsuppgifter pa behorigt satt och utan
drojsmal.

Inom laglighetskontrollen finns det skl att
i detta sammanhang granska forutom de enskil-
da lojala tjansteman som knegar p4 under giv-
na forhallanden, dven dem som fattar beslut om
dessa forhallanden. Detta blir allt viktigare i och
med att resurserna stramas at. Enligt grundlagen
svarar varje ministerium inom sitt ansvarsomra-
de bl.a. for att forvaltningen fungerar som sig
bor. Ministerierna har en minister som chef. Mi-
nisteriet och ministern ar de som i sista hand bar
ansvar for om forvaltningen fungerar eller inte.
I ndgot skede kan séledes de andamélsenlighets-
fragor som beror forvaltningens organisation

ocksa forandras till en frdga om juridiskt ansvar.

Datatekniken — laglighets-
kontrollens husbonde och dring

Det ar inte bara overvakningsobjekten som har
forandrats, utan ocksa de yttre ramarna for justi-
tiekanslerns verksamhet. Datatekniken och moj-
ligheterna att utrétta drenden pa elektronisk vag
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utvecklas i svindlande takt. Aven om detta med-
for en 6kning av de interna verksamhets- och
kommunikationsmojligheterna, si vixer ock-
sd det omgivande samhallets och kundernas for-
vantningar. Elektroniska tjanster maste erbju-
das som alternativ till de traditionella tjansterna.
Dagsaktuell och mangsidig webbkommunikation
betraktas som en sjalvklarhet. Eftersom laglig-
hetskontrollen bestér av att utova inflytande nar
man bara halvvags om budskapet inte formed-
las till mottagaren — och i allt storre utstrackning
ocksa fér synlighet.

Kontinuerlig utveckling av webbsidorna
racker emellertid inte, utan laglighetsovervakar-
na forvantas ocksd utnyttja utbudet av nya soci-
ala medier. Trots detta glommer man dock inte
bort de kunder som vill rikta kritik mot myndig-
heterna genom att anvanda blyertspenna och ru-
tigt papper samt sanda in klagomélet per post.

Kommunikationen har flyttat over till web-
ben och behandlingen av klagomal har till {5ljd
av webbkommunikationen blivit alltmer inter-
aktiv. Med hjélp av webbkommunikationen kan
man handleda kunderna — t.ex. med hjalp av an-
visningar som fogats till de elektroniska blanket-
terna — att anfora mer detaljerade klagomal. Med
hjalp av webbkommunikationen blir ocks4 kun-
dernas forvantningar pa vilka tjanster laglighets-
overvakaren kan erbjuda mer realistiska.

Efter att ha fatt ett svar av laglighetsoverva-
karen hander det allt oftare att klaganden ber
om preciseringar av svaret, staller nya fragor el-
ler uttrycker sitt missnoje med saken ifall lag-
lighetsovervakaren har konstaterat att det in-
te finns anledning att vidta atgarder i arendet.
Dessa tillaggsskrivelser besvaras naturligtvis i re-
gel. Om man genom denna vaxelverkan lyckas
formedla en bild av att klagandens arende har
blivit noggrant provat vid justitiekanslersdmbe-
tet kan man konstatera att datatekniken betjanar
laglighetskontrollen.
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Ocksi laglighetskontrollen

internationaliseras

Varlden har ocksa ur Finlands perspektiv éppnat
sig snabbt — liksom den finska forvaltningen och
rattsordningen. Medlemskapet i Europeiska uni-
onen gjorde i sista hand de europeiska fragorna
till en del av vardagen inom den finldndska for-
valtningen. Laglighetskontrollens verksamhets-
betingelser har saledes internationaliserats. Detta
betyder dock inte bara att ikraftsdttandet av euro-
peiska forfattningar foljs upp inom den finland-
ska forvaltmingen. Eftersom olika foreteelser och
influenser ror sig ger deltagandet i den interna-
tionella debatten och interaktionen férutom nya
insikter aven mojligheter att spegla de egna erfa-
renheterna.

Vidare ger det internationella samarbetet vag-
kost nar det galler att uppmérksamt folja och i
basta fall aven forutse samhallsutvecklingen ock-
sd 1 hemlandet. Den internationella interaktionen
ger dessutom information om de basta forfaran-
dena inom forvaltningen och vid de d&mbetsverk
som motsvarar justitiekanslersambetet i andra
lander, vilket kan ge idéer for utvecklandet av
justitiekanslerns egen verksamhet och for utvar-
deringen av den finlandska forvaltningen. Jus-
titiekanslersambetet har inte som sddant ndgon
motsvarighet pa det internationella planet, men
i arenden som géller overvakning av forvaltning-
en ar t.ex. de europeiska och internationella justi-
tieombudsmannanétverken naturliga forum aven
for justitiekanslern. I ¢vrigt maste justitiekans-
lern sjalv finna de relevanta forumen, som sjalv-
fallet finns.

Kunder och kolleger

I och med samhéllsféorandringarna har ock-
sd personalen och ledningskulturen forandrats.



Justitiekanslersambetet ar i formellt avseende
och av tradition ett chefsstyrt ambetsverk. Det
ar emellertid viktigare att &mbetsverket uppfat-
tas som en modern sakkunnigorganisation, dér
debattkulturen forenas med tydlighet och ansvar
i fraga om beslutsfattandet. Sakkunnigforedra-
gandena skulle inte langre noja sig med nagot
annat. Detta innebdr t.ex. ett oppet diskussions-
klimat, lyssnande, deltagande och samarbete —
dock utan att ansvarsfordelningen mellan fore-
dragning och beslutsfattande fordunklas. Det
finns varken vid behandlingen av klagomal eller
i samband med inspektionerna nigot hierarkiskt
forhéllande mellan chefer och understallda, ut-
an det ar fraga om teamarbete. Detta tankesatt
innebar att all sakkunskap inom dmbetsverket
stér till gemensamt forfogande och att aktivite-
ten ar omsesidig.

En annan stor fordndring utgors av med-
borgarsamhallets utveckling. Ocksa de hogsta
laglighetsovervakarna ska aktivt delta i inter-
aktionen med olika intressentgrupper. Genom
interaktionen kan man erhélla stod for strategi-
erna for den egna verksamheten samt oka intres-
sentgruppernas fortroende f6r och kidnnedom
om laglighetskontrollen. Laglighetsovervakarnas
oavhangighet utgor inte ett hinder fér denna in-
teraktion, men laglighetsévervakaren torde inte
kunna vara mittpunkten for strukturerna. I det-
ta sammanhang ger ddarmed méanniskorattsdele-
gationen, som hor samman med den nya natio-
nella manniskorattsinstitutionen, och Statsradets
nétverk for de grundlaggande och ménskliga rat-
tigheterna utmarkta mojligheter for justitiekans-
lern att halla kontakt med intressentgrupperna
utan att den egentliga laglighetskontrollen aven-
tyras. De gamla metoderna fungerar forstas ock-
sa fortfarande. Genom att delta i utbildningar,
seminarier och andra evenemang inom bran-
schen kan man skapa vérdefulla kontakter och

f4 information om overvakningsbehoven.

Overvakning av justitiekanslern
och justitiekanslerns ansvar

Av de hogsta laglighetsovervakarnas oavhangighet
foljer att den externa formella overvakning som
riktas mot justitiekanslerns verksamhet dr form-
bunden och noggrant reglerad. Justitiekanslers-
ambetet svarar for sin medelsanvandning pa sam-
ma sitt som andra aktorer, men bedémningen av
det egentliga arbetet ankommer enligt grundlagen
pé riksdagen och ndrmare bestamt p& grundlags-
utskottet. Eftersom justitiekanslern inte ¢verva-
kar riksdagen, sammanblandas inte rollerna som
overvakare och 6vervakningsobjekt. Da nastan al-
la andra offentliga aktorer stdr under justitiekans-
lerns overvakning, skulle det vara svart att fore-
stalla sig ndgot annat 6vervakningsforhéllande.

Overvakningen utgors vanligtvis av en ar-
lig diskussion och bedémning i anslutning till
overlamnandet av justitiekanslerns berattelse.
Riksdagen har oftast varit dterhdllsam nér det
gallt att utvardera enskilda avgoranden av jus-
titiekanslern. Efterhandskritik 4r naturligtvis
godtagbar, medan realtidsintervention inte ar
acceptabel. Riksdagen har iakttagit denna grans-
dragning.

De hogsta laglighetsovervakarna ar i rattsligt
och administrativt avseende foremal for forhéllan-
devis snav extern ¢vervakning — dven om medi-
erna ar ett kapitel for sig. Det kunde vara latt for
laglighetsovervakarna att gomma sig bakom sin
oavhangighet, forhélla sig passiva och underléta
att fornya sig. Detta kunde dock leda till att lag-
lighetsovervakarna blir ointressanta och osynliga
i samhillet. I detta fall blir réttsstaten den stors-
ta forloraren. Laglighetsovervakarna maste alltsa
pé eget initiativ utveckla sina verksamhetsmeto-
der och kritiskt utvardera sin egen verksamhet.

Idén med laglighetskontrollen har inte for-
aldrats. I likhet med samhallet har laglighetskon-
trollen emellertid blivit mer mangfacetterad. Ba-
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de overvakningsobjekten och ¢vervakarna har
okat i antal. Genom att sensitivt folja forandring-
arna, aktivt bedoma deras betydelse och anpassa

sin verksambhet till de nya kraven, utan att ge av-
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kall p& oavhangigheten, har justitiekanslersambe-
tet dock aven i fortsattningen forutsattningar att
framgéngsrikt skota sina grundlaggande uppgifter

i anslutning till rattsstaten.



