1 INLEDNINGSANFORANDEN

Mikko Puumalainen

OMVARDERING AV INSPEKTIONSVERKSAMHETEN

I justitiekanslerns berattelse har man i inled-
ningsanforandena ofta redogjort for resultat eller
iakttagelser fran aret innan eller dryftat laglig-
hetskontrollens karakt4r och genomslagskraft ur
olika synvinklar. Eftersom aren emellertid skiljer
sig frdn varandra, har det forekommit variatio-
ner ocksd i denna granskning, men vissa teman
verkar 4nda vara aterkommande: man har nas-
tan varje ar, sdsom ocksé i redogorelsen for ar
2017, kunnat rapportera om en okning av anta-
let klagomal som anforts hos justitiekanslern.
Forra dret pdminde i ménga avseenden om aren
innan. Antalet inkomna klagomal var 2 346, vil-
ket var 359 fler 4an aret innan och utgjorde ett
rekordantal.

Men det finns ocksd betydande skillnader
i forhallande till dren innan. Under flera ar har
statistiken namligen visat att det funnits enstaka
klagomélsarenden som varit under behandling
linge, men vid utgédngen av forra aret var situa-
tionen vid justitiekanslersambetet till denna del
glddjande nog en annan. Trots det stora antalet
klagomal fanns det vid arsskiftet inte ett enda
klagomal som varit under behandling langre
an ett 4r. Den genomsnittliga behandlingstiden
for de avgjorda klagomalsarendena forkortades
ocksd i forhallande till &ret innan, och uppgick

till 8,7 veckor. En annan god nyhet var att arbetet
inte hopade sig trots det stora antalet klagomal.
Vid justitiekanslersaimbetet avgjordes en aning
fler klagomadl dn vad som inkom, dvs. 2 381.

En annan betydande skillnad i forhéllande
till tidigare ar ar att bitradande justitiekanslern
knappast utfort nigra inspektioner alls under de
senaste dren.! Som jamforelse kan det nimnas
att jag i egenskap av bitradande justitiekansler &r
2013 utforde 25 inspektioner. Hur har jag da for
avsikt att handla 4r 2018? Kan inspektionerna ge
resultat som ar av betydelse med avseende pé lag-
lighetskontrollen?

Att soka svar pa denna frdga dppnar samti-
digt for ett resonemang kring laglighetskontrol-
lens syften och de olika ¢vervakningsmetoder-
nas verkningsfullhet, forhallandet mellan de olika
metoderna och laglighetskontrollens allmanna
genomslagskraft.

I korthet kan man forestalla sig att det finns
tre olika slags syften med laglighetskontrollen.
For det forsta kan laglighetskontrollen vara kor-

Att minska antalet inspektioner var ett medvetet val av
Risto Hiekkataipale, som var verksam som bitradande justi-
tiekansler och justitiekansler under verksamhetsaret, vilket
framgér av det som han framforde i sitt inledningsanforande
i berattelsen for ar 2016.
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rektiv, varvid laglighetsovervakarens atgard leder
till att en situation som strider mot lag eller god
forvaltning rattas till. For det andra kan laglig-
hetskontrollen vara styrande och forebyggande,
vilket innebar att det rddande laget kan forbatt-
ras genom att laglighetsovervakaren lagger fram
ett mer omfattande, overgripande och sakkun-
nigt initiativ som beror ett lagenligt forfarande
eller god forvaltning. Ocksé en generaliserbar
uppfattning som presenterats i ett enskilt fall kan
fa rackvidd och synlighet utover det enskilda fal-
let. Laglighetsovervakarens dtgarder okar samti-
digt medvetenheten om 6vervakningens existens
och kan darmed aven ha en avskrackande ver-
kan inom myndighetsmaskineriet. For det tredje
kan laglighetskontrollen generellt 6ka allmanhe-
tens fortroende for forvaltningen och réttssys-
temet, eftersom bara sdidan maktutdovning som
omfattas av trovardig overvakning dr genuint
fortroendeingivande.

For att individens rattsskydd, de grundlag-
gande fri- och réttigheterna och de manskliga rat-
tigheterna ska tillgodoses, och de ovan namnda
maélsattningarna ska uppnas, behandlar laglig-
hetsovervakaren klagomal, inspekterar verksam-
heten vid olika myndigheter och enheter inom
forvaltningen samt utfor undersokningar och
utredningar pa eget initiativ. De hogsta laglighets-
overvakarna kan ocksd vacka 4tal for vissa tjanste-
brott. Darutover overvakar justitiekanslern dom-
stolarna genom att granska deras straffdomar.

Den centrala orsaken till att klagomal anfors
utgors oftast av en forvantan pa att laglighets-
overvakaren ska kunna eliminera eller ratta till
en situation som upplevs som lagstridig. Anfo-
randet av klagomal utgor ocksa en indikator pa
det fortroende som allmanheten hyser for lag-
lighetsovervakaren och rattsordningen. De som
anfor klagomal hjalper samtidigt justitiekanslern
vid overvakningsarbetet. Klagomélen utgor dven

ett test som visar att medborgarna vill vanda
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sig till laglighetsovervakaren eftersom de litar
pa att saker kommer att réttas till. Det dr ocksa
mojligt att en situation kan rattas till. Ett kla-
gomélsavgorande kan leda till att medborgaren
far det dokument eller forvaltningsbeslut som
han eller hon har begirt eller vantat pa. Ibland
kan ocksé redan laglighetsovervakarens begaran
om utredning ge samma resultat. I sddana fall
déar en medborgare riktar kritik mot den paga-
ende beredningen av ett forvaltningsbeslut eller
t.ex. mot ett domstolsbeslut ar forvantningarna
dock ofta orealistiska: man forvéntar sig bl.a. att
laglighetsovervakaren ska kunna bestimma hur
andra myndigheter ska handla, eller andra eller
upphéva ett domstolsbeslut.

Klagomalen ger alltid laglighetsovervakaren
information om myndigheternas verksamhet och
om séval goda aspekter som missforhéllanden
inom forvaltningen och lagstiftningen. Det finns
dock skal att hélla i minnet att det i detta sam-
manhang ar {rdga om ett slumpmassigt urval. Kla-
gomalsavgorandena utgor saledes en begransad
styrningsmetod inom laglighetskontrollen. Denna
styrningsmetod ar beroende av klagandenas akti-
vitet ndr det géller att anfora klagomal, och den
rattsliga bedomningen begransar sig ofta till de
enskilda fallen. Laglighetsovervakaren ar emel-
lertid inte bunden av klagandens uppfattning om
en viss frdga, utan justitiekanslern kan forsoka
bredda fragestallningen genom att pa basis av kla-
gomalet lyfta fram synpunkter som kan belysas
ur ett allmannare perspektiv. Den huvudsakliga
arbetsinsatsen vid justitiekanslersambetet hanfor
sig till behandlingen av klagomél, och verksam-
heten ar sdledes anknuten till klagandenas akti-
vitet. Darmed ar denna del av verksamheten inte
tillracklig for att garantera ett resultat som ar av
betydelse med avseende p4 laglighetskontrollen.

Mélsattningarna kan inte nés utan egna ini-
tiativ och egen aktivitet, och inspektionerna
ar centrala i detta sammanhang. Med hjalp av
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inspektionerna dr det mojligt att efterstrava mer
omfattande sambhilleliga verkningar for laglig-
hetskontrollen. Inspektionerna ér en viktig infor-
mationskalla, och de ger en battre grund an kla-
gomdlen for att granska myndighetspraxisens
enhetlighet pa riksplanet samt {or att befatta sig
med brister i lagstiftningen och med sédana sys-
temfel som forekommer inom tillampningspraxi-
sen. Ibland kan inspektionsverksamheten ocksa
ha en direkt korrigerande verkan. Det finns
erfarenheter av situationer dar man t.ex. i nor-
mal ordning pa forhand begart att ett ambets-
verk ska sanda statistiska uppgifter om sin verk-
sambhet, vilket lett till att enskilda drenden som
varit under behandling hos myndigheten onodigt
lange avgjorts infor inspektionsbesoket.
Inspektionsverksamheten paverkas ocksé av
hur de myndigheter som hor till verksamhetens
malgrupp uppfattar inspektionerna. Anssi Keina-
nen och Kalle Maatta har undersokt myndighe-
ternas uppfattningar om nyttan med inspek-
tionsverksamheten.” I den enkat som riktades till
myndigheterna konstaterades det i nastan 87 % av
svaren att verksamheten var viktig. Att fa respons
pé den egna verksamheten ansags hora till det vik-
tigaste i samband med inspektionerna: "Inspek-
tionerna framjar dppenheten inom organisationen
nér det galler en rdtvis och jamlik racstillamp-
ning. D4 lagstiftningen utvecklas far organisa-
tionen aktuell information om fragor som beror
dess forvaltmingsomréde. I samband med diskus-
sionerna dr det mojligt att gora sig fortrogen med
och fa handledning i fraga om verksamheten.”
[ flera svar betonades det att myndighetsverksam-
hetens trovardighet och tillforlitlighet forutsat-
ter att den inspekteras av en utomstdende aktor.
Inspektionerna ér saledes viktiga inte bara

for laglighetsovervakaren utan ocksa for de akto-

2 Anssi Keinanen — Kalle Maatta: Nakokulmia oikeusasiamies-

instituution vaikuttavuuteen, 2007, s. 139

rer som hor till inspektionsverksamhetens mél-
grupp. Inspektionerna ger mojligheter forutom
till styrning ocksa till vaxelverkan, informations-
utbyte och samtal. Dessutom har inspektionerna
en forebyggande verkan. Det ar dock viktigt att
undvika overlappningar med myndighetens egen
interna kontroll, och att agera i enlighet med den
grundlaggande utgdngspunkten for den hogsta
laglighetskontrollen, som innebér att ocksa for-
valtningens egen interna kontroll omfattas av
overvakningen.

Det ar viktigt att laglighetsovervakarens
olika verksamhetsmetoder kompletterar varan-
dra: det ar inte frdga om att & ena sidan behandla
klagomal och & andra sidan utfora inspektioner
och undersoka drenden pa eget initiativ, utan
laglighetskontrollen utgor en enda helhet dar
de olika metoderna stoder varandra. Myndig-
hetsverksamhetens korrekthet kan bast bedo-
mas genom att de olika metoderna kombine-
ras med varandra p4 ett {lexibelt och méngsidigt
satt. Samtidigt kan man ocksé dra nytta av de
olika synvinklarna. Ett klagomalsavgorande ar
oundvikligen tillbakablickande, och innefattar
en bedomning av ett forfarande i det forflutna.
Vid en inspektion kan man daremot pa ett smi-
digare satt granska strukturerna i anslutning till
ett forfarande som uppmarksammats i ett kla-
gomal, horisontella frédgor som beror hela det
aktuella forvaltningsomradet samt verksamhets-
kulturen och olika bakgrundsfaktorer. Bade kla-
gomélen och inspektionerna kan ge anledning
till att laglighetsovervakaren beslutar sig for att
undersoka ett arende pé eget initiativ. I detta fall
ar det mojligt att rikta blicken mot framtiden,
med malsattningen att 4stadkomma en konkret
forandring. D4 justitiekanslern undersoker ett
arende pa eget initiativ dr det fraga om att gora
en sakkunnig, mangsidig och praktiskt inriktad
bedémning av verkningarna av en lagstiftnings-

eller forvaltningsreform med avseende pa bl.a.
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individens réttsskydd, de grundlaggande fri- och
rdttigheterna och de ménskliga rattigheterna.

Justitiekanslern har en sarskilt stark stall-
ning nar det géller att utova inflytande i lagstift-
ningsfrigor. Justitiekanslerns dvervakning av att
statsradets ambetsdtgarder ar lagenliga innefattar
en grundlagsenlig skyldighet att narvara vid
statsréddets allmanna sammantriaden och delta i
regeringens forhandlingar samt granska statsra-
dets foredragningslistor och framstélla juridiska
anmarkningar angéende dem. Darutover har jus-
titiekanslern i grundlagen édlagts en skyldighet
att pa begaran ge republikens president, statsrd-
det och ministerierna upplysningar och utlatan-
den i juridiska fragor.

Nar det géller overvakningen av statsradet
utgors styrkorna vid justitiekanslerns laglig-
hetskontroll av effektivitet och rattidighet samt
av mojligheten att anvinda sig ocksa av foregri-
pande kontroll. Foregripande kontroll av for-
fattningarna har redan lange utforts i och med
granskningen av statsrddets och republikens
presidents foredragningslistor. Sdsom justitie-
kanslern konstaterat i sitt anforande i denna
berattelse stravar man efter att starka den laglig-
hetskontroll som riktar sig mot statsradet genom
att mer systematiskt pa eget initiativ forhands-
granska forfattningsforslag, framfor allt reger-
ingspropositioner.

Forhandsgranskningsforfarandet ar ocksa for-
knippat med évervakningen av forvaltningen och
framfor allt med inspektionsverksamheten. Med
hjalp av forhandsgranskningen kan man skapa
en narmare anknytning mellan overvakningen
av forvaltningen och av statsradet. Justitiekans-
lerns laglighetskontroll bor betraktas som en hel-
het ocksd i detta sammanhang. Sddana vasentliga
fragor som ér av betydelse med avseende péd de
grundlaggande fri- och rittigheterna, de mansk-
liga rattigheterna eller grunderna for réttsstaten

och som i samband med ¢vervakningen av stats-
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rédet lyfts fram ur en regeringsproposition kan
péverka valet av teman for inspektionsverksam-
heten. Likasa kan den information om verkning-
arna av olika reformer som erhallits i samband
med inspektionsverksamheten vara till nytta vid
overvakningen av statsridet.

Fragan om laglighetskontrollens verknings-
fullhet, dvs. hur vil de mélsattningar som upp-
stallts for laglighetskontrollen har uppnétts, ar
svar att besvara, eftersom detta skulle [orutsitta
att det ar mojligt att gora en objektiv och hel-
taickande bedomning av laglighetskontrollens
resultat. Det forhéller sig emellertid sé att insti-
tutionen i sig, laglighetsovervakarens avgoran-
den i enskilda arenden, laglighetsovervakarens
framstallningar och ovriga stdllningstaganden,
inspektionerna, de arenden som undersoks pa
eget initiativ, publikationerna och kommunika-
tionen utgor en helhet, dar det med avseende p#
verkningsfullheten ar svért att sarskilja de olika
elementen fran varandra. De sammanlagda verk-
ningarna péverkas dessutom ocksé av samver-
kan med ménga andra aktorer.’

Justitiekanslern har i egenskap av myndighet
ett unikt uppdrag som faststéllts i grundlagen,
en vedertagen stallning som laglighetsoverva-
kare och starka befogenheter. Utifran dessa pre-
misser kan justitiekanslern tillfora samhallet nytta
genom att agera som forsvarare av rattsstaten och
demokratin. Med stod av sitt vidstrackta mandat
skapar justitiekanslern kontinuerligt en helhets-
bild av laget betraffande de grundlaggande fri-
och rattigheterna och de manskliga rattigheterna
samt av laget inom forvaltningen och av medbor-
garnas stdllning som klienter inom forvaltningen.
Denna information péverkar inriktningen av jus-
titiekanslerns verksamhet. Inom laglighetskon-
trollen gestaltar justitiekanslern omfattande hel-
heter, och vidtar foregripande atgarder innan fel

3 Riitta-Leena Paunio: Esipuhe, s. 5; Keinanen — Maattd, 2007
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som intréffat t.ex. i samband med lagstiftningen
har hunnit skapa problem f6r medborgarna och
myndigheterna. Justitiekanslern befattar sig
snabbt och mélmedvetet med uppdagade miss-
forhallanden. Darigenom starker justitiekans-
lern de grundlaggande fri- och rattigheternas

och grundlagens stallning samt god forvaltning.

Inspektionsverksamheten ar 2018

Inspektionsverksamheten kommer att tas upp
pa nytt dr 2018. Inspektionerna hor till den
laglighetskontroll som omfattar domstolarna
och ovriga myndigheter samt aktorer som sko-
ter offentliga forvaltningsuppgifter. Syftet med
inspektionerna ar att erhélla information bl.a.
om hur val lagen iakttas, om forandringspro-
cesser inom forvaltningen, om myndigheternas
verksamhetskultur och om vilken betydelse lag-
lighetsovervakarnas avgoranden haft i praktiken.
Inspektionerna hor till det omfattande urvalet av
metoder som anvinds i samband med laglighets-
kontrollen, dar man stravar efter att behandla
olika teman och foreteelser i myndigheternas
verksamhet med mangsidiga metoder som kom-
pletterar varandra.

Anknytningen till justitiekanslerns 6vriga
verksamhet beskrivs i 4 § 2 mom. i lagen om jus-
titiekanslern i statsradet, dar det anges att justitie-
kanslern med anledning av ett klagomal vidtar de
atgarder som han eller hon anser vara befogade
med tanke pa efterlevnaden av lagen, rattsskyd-
det eller tillgodoseendet av de grundlaggande fri-
och rattigheterna och de manskliga rattigheterna.
Samma utgangspunkter giller ocksa for inspek-
tionsverksamheten.

Genom systematiskt val av inspektionsob-
jekt stravar man efter att oka inspektionernas
verkningsfullhet och starka deras anknytning till
den ovriga laglighetskontrollen. Foljande fakto-

rer paverkar tillsammans eller var for sig valet av

inspektionsobjekt:

e Omréde for inspektionen:

Vid en inspektion ar det mojligt att foku-
sera pd en viss foreteelse inom forvaltningen
eller pa ett visst forvaltingsomrade, eller att
utfora en helhetsgranskning av dessa. Inspek-
tionen kan till sin karaktar vara horisontell,
och berora exempelvis behandlingstiderna
vid olika enheter inom ett visst forvaltnings-
omrade, eller vertikal, varvid inspektionen
beror laget vid lokal-, regional- och central-
forvaltningsmyndigheterna inom ett och
samma forvaltingsomréde.

e Inspektionens tidsmassiga dimension:
Inspektionen kan berora en aktuell situa-
tion, varvid inspektionen har karaktaren av
en enskild intervention. Utgangspunkten ar
dock att justitiekanslern inte utfér oanmalda
inspektioner. Inspektionen kan ocksa galla
uppkomsten av en viss betydelsefull forete-
else och innefatta uppfoljning av dess utveck-
ling under en langre tid.

e Sarbara klientgrupper:

Vid valet av inspektionsobjekt ar det mojligt
att beakta att vissa myndigheter har sarskilt
sarbara klientgrupper, exempelvis aldre per-
soner som ar i behov av vard, barnskyddskli-
enter eller papperslosa utlanningar, eftersom
detta kan paverka verksamhetens sirdrag
hos de myndigheter som inspekteras samt
de risker som hanfor sig till verksamheten.

o Aspekter med anknytning till statsradsover-
vakningen:

Vid valet av inspektionsobjekt beaktas éven,
i och med att justitiekanslern utdévar for-
handskontroll och befattar sig med struk-
turella foreteelser, sidana teman som
konstaterats viktiga i samband med forhands-
granskningen av statsrddsarenden, samt

utnyttjas iakttagelser som gjorts vid denna.
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e De hogsta laglighetsovervakarnas besluts-
praxis:
Valet av inspektionsobjekt och forberedel-
serna infor inspektionerna baserar sig ocksa
pé tidigare praxis, sdsom utldtanden, klago-
malsavgoranden och drenden som undersokts

pa eget initiativ.

Man strévar efter att 6ka inspektionernas verk-
ningsfullhet genom att sammanstélla olika teman
till storre helheter, med iakttagande av de ovan
beskrivna urvalskriterierna. Foredragandena
kommer vid sidan av bitradande justitiekanslern
att fa en storre roll vid inspektionerna, i och med
att de inspektioner som utfors enbart av foredra-
gande kommer att utokas. Dessa inspektioner
kommer att genomforas i olika faser och lankas
samman med de inspektioner som utfors av bitra-
dande justitiekanslern. I samband med inspektio-

ner som utfors av bitradande justitiekanslern for-
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bereder foredragandena de teman som granskas
vid inspektionerna samt utfor uppfoljningsar-
bete och sallar fram problem, medan bitradande
justitiekanslern utovar beslutanderatt. I syfte att
effektivera verksamheten och minska miljobelast-
ningen undersoker man ocksd mojligheterna att
utfora inspektioner med hjalp av videoforbindel-
ser. Temat for en inspektion kan &ven ha en stark
internationell eller europeisk anknytning, och
i dessa fall ar det mojligt att ocksa bekanta sig
med andra internationella 6vervakningsmyndig-
heters och forskningsinstituts praxis, iakttagelser
och information. Om en inspektion ger anledning
till fortsatta atgarder, tas arendet till behandling
pa eget initiativ.

Via justitiekanslersimbetets olika kommu-
nikationskanaler kommer man i framtiden vid
behov att formedla mer omfattande information
an forut om inspektionerna och om de iakttagel-

ser som gors i samband med dem.



