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Inspektionerna belyser den
strukturella synvinkeln

Mitt anforande 1 justitiekanslerns beréttelse for
ar 2017 (B 4/2018 rd) berorde syftet och mal-
sattningarna med inspektionsverksamheten. Jag
redogjorde for att inspektionerna dr en central
metod bl.a. for att fa information om myndighe-
ternas praxis, for att befatta sig med brister i lag-
stiftningen och med sddana systemfel som fore-
kommer inom tillimpningspraxisen, och ibland
aven for att omedelbart dstadkomma vissa forand-
ringar i myndigheternas verksamhet. Det ar vik-
tigt att man i samband med inspektionerna stra-
var efter att gestalta en mer overgripande bild av
myndighetsverksamheten, dar de strukturella
hindren for tillgodoseendet av de grundldggande
fri- och rattigheterna och de manskliga réttighe-
terna samt rattsskyddet framtréader. Med hjélp av
inspektionerna blir det ddrigenom mojligt att for-
djupa och utvidga den bild av myndighetsverk-
samheten som erhélls genom klagomalen. I mitt
anforande konstaterade jag ocksa att den mojlig-
het till vaxelverkan, omsesidigt informationsut-
byte och samtal som inspektionerna erbjuder ar
vérdefull.

Under ar 2018 framtradde inspektioner-
nas betydelse for belysandet av den strukturella
synvinkeln tydligare an forut. Med den struk-
turella synvinkeln avser jag att man i samband
med laglighetskontrolldrenden forutom att gora
en bedomning av enskilda drenden aven gor tva
andra bedomningar, dvs. man bedémer om en
uppdagad lagstridighet harror sig fran brister i de
allménna forfarandena och om kravet pa lagen-
lighet samt tillgodoseende av de grundlaggande
fri- och rattigheterna, de ménskliga rattigheterna
och rausskyddet kraver att forfarandena atgardas.
Med allmanna forfaranden avser jag t.ex. informa-
tions- och budgetstyrning, utbildning och sddana
tillaimpningsanvisningar som utarbetas inom for-
valtningen och som verkstalligheten av lagen ofta
baserar sig pa. Ocksd i samband med inspektio-
nerna har tyngdpunkten i allt storre utstrackning
forskjutits fran granskning enbart av enskilda
myndighetsatgarder till bedomning av ovan
avsedda allmanna forfaranden, 4ven om man fort-
farande i viss man granskar ocks& myndigheter-
nas dtgarder i sig.

Justitiekanslerns ansvar for den laglighets-

kontroll som utdvas genom inspektionerna, och
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sarskilt det mer overgripande ansvaret for att
uppmarksamma den strukturella synvinkeln for
hela myndighetsverksamhetens del, accentue-
ras ocksé i och med det satt pa vilket riksdagens
justitiecombudsman under den senaste tiden har
inriktat sin inspektionsverksamhet. Justitieom-
budsmannens verksamhet och verksamhetsfor-
mer har namligen kraftigt paverkats av att justi-
tieombudsmannen har utsetts till det nationella
tillsynsorgan som avses i det fakultativa proto-
kollet till FN:s konvention mot tortyr (OPCAT,
Optional Protocol to the Convention against Tor-
ture). Exempelvis utfor justitieombudsmannen
numera storsta delen av sina inspektioner inom

ramen for denna uppagift.*

Barnskyddet och 6verklagandet
av asylbeslut var huvudteman
under ir 2018

Under 4r 2018 utforde jag 18 inspektioner som
framst riktade sig mot regionforvaltningsverken,
forvaltningsdomstolarna och kommunerna. Dar-
utover svarade foredragande fran justitiekans-
lersambetet for nio inspektioner vid hovrétterna
och vid polisinrattningarnas réattsenheter (se s.
134 och 175). En heltackande forteckning over
inspektionerna finns bifogad till berattelsen. I
enlighet med de riktlinjer som jag presenterade
i mitt anforande 1 berattelsen for dr 2017 stod
barnskyddet och den inverkan som det 6kade
antalet asylbesvar haft pa forvaltningsdomstolar-
nas verksamhet i fokus for forra arets inspektio-
ner, dven om det ocksd fanns andra frigor som
ocksa uppmarksammades vid inspektionerna.
Barnskyddsklienterna hor till de mest sarbara

grupperna i samhallet. Laglighetsovervakarna har
' Under &r 2018 utforde riksdagens justitiecombudsman 78
inspektioner, varav 72 gillde sidana inrattningar eller enhe-
ter dér de intagna personernas frihet eller sjalvbestamman-
deratt hade inskrankts.
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till uppgift att for sin del sakerstalla att forvalt-
ningsmyndigheterna och serviceproducenterna
skoter barnskyddsarbetet val och att lagen foljs.
Regionforvaltningsverken svarar for den allmédnna
tillsynen over kommunerna, vilka bar ansvar for
anordnandet av barnskyddet. I samband med min
inspektionsverksamhet undersokte jag hur kom-
munerna och regionforvaltningsverken har klarat
av dessa uppgifter. Den landskapsreform som var
under beredning under aret, och planerna p4 att
istallet for regionforvaltningsverken inrétta en ny
myndighet, namligen Statens tillstinds- och till-
synsmyndighet Luova, paverkade ocksd inspek-
tionernas inriktning.

Fragor rorande barnskyddet aktualiserades
aven vid domstolarna. Jag intresserade mig fram-
for allt for arrangemangen i anslutning till horan-
det av barn. Innan de egentliga inspektionerna
inleddes ordnade jag moten med de specialmyn-
digheter som svarar for barnskyddsklienternas
stallning och rattigheter, dvs. barnombudsman-
nen och diskrimineringsombudsmannen.

Den avsevirda okning av antalet asylansok-
ningar som skedde ar 2015 aterspeglade sig med
ett visst drojsmal ocksd inom forvaltningsratts-
skipningen. Antalet asylansokningar okade under
hosten 2015 till det tiofaldiga, vilket aven péaver-
kade antalet besvar som anfordes over asylbeslu-
ten. Det var fraga om en sa kannbar okning att
besviren inte kunde behandlas bara av Helsing-
fors forvaltningsdomstol utan fordelades ocksa
mellan Vasa, Ostra Finlands, Abo och Norra Fin-
lands forvaltningsdomstolar. Ur laglighetskontrol-
lens synvinkel fanns det skl att utreda hur dom-
stolarna klarade av denna utmaning. Det var ju
inte frdga bara om en stor méngd arenden, utan
ocksd om att satta sig in i en ny och kravande
arendekategori.

I och med att barnskydds- och asylfrdgorna
utsags till teman for drets inspektioner, och dar-
med behandlades inom olika organisationer,
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fick fragorna aven synlighet. Det visade sig fore-
komma lokala variationer betriffande forhallan-
dena och de satt pa vilka verksamheten genom-
fordes. I och med att flera regionforvaltningsverk
och forvaltningsdomstolar inspekterades samti-
digt mojliggjordes ocksa en jamforelse av verk-
samhetsmetoderna och av hur val man klarat av
att skota verksamheten. Genom inspektionerna
utmalades en orovickande bild av barnskydds-
klienternas situation och stédllning. I mitt anfo-
rande pa justitiekanslersambetets webbplats har
jag behandlat dessa iakttagelser mer ingdende,
utifran de inspektioner jag utférde under véren
2018 ("Inspektioner gav en dyster bild av varda-
gen: strukturella problem hotar barnskyddet”,
publicerad 15.10.2018).

Inspektionernas karaktir
varierar

Inspektionernas karaktar och innehll varierar en
aning beroende pé inspektionsobjekten. Laglig-
hetsovervakaren utovar tillsyn over att lagen foljs,
men befattar sig inte med utdvningen av prov-
ningsratt inom rattsskipningen eller forvaltmingen
och stravar inte heller efter att styra provnings-
ritten. Enligt grundlagen ska justitiekanslern
overvaka att de grundldggande fri- och rittighe-
terna och de manskliga réttigheterna tillgodo-
ses. Det ar saledes motiverat att man i samband
med inspektionerna, i den moderna laglighets-
kontrollens anda och i enlighet med den forplik-
telse som anges i grundlagen framjar tillgodose-
endet av de grundldggande fri- och rattigheterna
och de manskliga rattigheterna genom att disku-
tera de berorda forvaltningsenheternas verksam-
hetsmetoder dven ur denna synvinkel.

I samband med mina besok vid regionforvalt-
ningsverken var det naturligt att utbyta tankar om
laglighetskontrollens karaktdr och om hur laglig-

hetskontrollen skiljer sig & ena sidan fran ratts-
skipning och & andra sidan fran radgivning, samt
om hur dessa skillnader framtrader t.ex. i sam-
band med klagomalsavgorandena, tillsynsatgar-
derna och remissforfarandena. I samband med
inspektionerna framtradde ocksd betydande
skillnader mellan olika regionforvaltningsverk
nér det géllde 1 vilket skede regionforvaltings-
verken ingripit i verksamheten i de kommuner
som omfattas av deras tillsyn. Vissa regionforvalt-
ningsverk fortsatte med forhandlingar i det skede
d4 andra redan vidtog tillsynsétgérder.

Ur laglighetskontrollens synvinkel har dom-
stolarna en accentuerat oberoende stallning, och
denna stallning paverkar ocksd inspektionerna. I
samband domstolsinspektionerna héller man sig
strikt till sddana laglighetsfragor som faller utan-
for utovningen av provningsratt. Nar det galler
iakttagandet av 21 § i grundlagen fokuserar man
t.ex. pa kravet pa att arendena ska behandlas utan
ogrundat drojsmal. Vid inspektionerna fokuserar
man ocksd pa de allmanna faktorer som utgor en
forutsattning for att domstolarna ska kunna klara
av att tillgodose réttsskyddet, men som inte utgor
en del av rattsskipningsverksamheten.

I samband med inspektionerna av domsto-
larna kan man dessutom fd vardefull information
om andra myndigheters verksamhet. Vid inspek-
tionerna av forvaltningsdomstolarna utgjordes ett
tema av de iakttagelser som domstolarna gjort i
fraga om kvaliteten pd Folkpensionsanstaltens
utkomststodsbeslut. Jag hade redan darforinnan
pé eget initiativ borjat undersoka denna friga
(OKV/21/50/2018), pé basis av de iakttagelser
som uppmarksammats i vissa klagomal, samt till
foljd av den oro som anstallda vid Folkpensions-
anstalten sjalva uttryckt over saken. Forvaltnings-
domstolarnas iakttagelser var av liknande art, dvs.
de visade att det fanns anledning till kritik, och
iakttagelserna var forenliga med min uppfattning
om att det fanns behov av att undersoka saken.
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Behandlingstiderna hor till de

goda mitarna for verksamheten

Behandlingstiderna utgor en vedertagen och vik-
tig kalla till information om myndigheternas
verksamhet. Det ar vasentligt att 21 § i grund-
lagen, som beror rittsskyddet, tillgodoses i det
vardagliga arbetet. Enligt denna paragraf har var
och en rétt att fa sin sak behandlad p4 ett beho-
rigt satt och utan ogrundat drojsmal. Det faktum
att behandlingen sker utan drojsmal ar alltsa en
central faktor med tanke pa parterna och deras
rattsskydd, men i allménhet ger behandlingstiden
ocksé en god bild av prestationsformégan och
situationen vid den berorda myndigheten. Allt-
for 1anga behandlingstider ar ofta ett symtom pa
négot annat. Vid bedomningen av behandlingsti-
dernas grundlagsenlighet 4r sd klart behandlings-
tidernas langd i sig av betydelse, men ur laglig-
hetskontrollens synvinkel finns det framfor allt
skal att bedoma huruvida de drojsmal som fore-
kommit vid 4rendenas behandling varit motive-
rade, dvs. om det funnits en valgrundad och god-
tagbar orsak till de langa behandlingstiderna.
Granskningen upphor dock sjélvfallet inte i
och med detta, utan avsikten ar att behandlingsti-
derna ska bli skiliga, trots att ingen enskild tjans-
teman eller myndighet kan klandras for upp-
komna drojsmal. Mélsattningen ar med andra ord
att man ska kunna péverka ocksa de godtagbara
orsakerna till drojsmal vid behandlingen, s att
behandlingstiderna ska bli godtagbara. Ansvaret
for detta fordelar sig mellan ambetsverkets led-
ning och den instans som svarar for dess styrning
och resurstilldelning, exempelvis det berorda
ministeriet. Jag har ofta tagit upp de problem
som beror behandlingstiderna med de ministe-
rier som svarar for myndigheternas styrning, och
kommer att gora det aven i fortsittningen. Ofta
stravar myndigheterna efter att avgora sina dldsta

arenden, eller d&tminstone storsta delen av dem,
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antingen fore inspektionerna eller strax efter dem.
Aven om situationen atgardas till foljd av inspek-
tionerna, borde det dock hora till det normala
langsiktiga arbetet vid myndigheterna att se till
att behandlingstiderna ar skéliga. Det borde alltsa
inte vara friga om en konsekvens av att laglig-
hetsovervakaren har uppmarksammat saken.
Behandlingstiderna vittnar ocksd om vilken
inverkan betydande yttre forandringar har haft
p4 myndigheternas verksamhet. Inom [orvalt-
ningsrattsskipningen utgjordes en sadan forand-
ring nyligen av den avsevérda okningen av antalet
asylbesvir, som ledde till att besviren inte kunde
behandlas bara av Helsingfors forvaltningsdom-
stol utan fordelades mellan flera forvaltningsdom-
stolar. I och med att invandringen har okat har
dessutom 4ven alla andra typer av utlinningsa-
renden okat vid samtliga forvaltningsdomstolar.
Vid regionforvaltningsverken har man 4 sin sida
stravat efter att svara bl.a. mot den kontinuerliga
och vasentliga okningen av antalet barnskydds-
anmalningar och omhéndertaganden i kommu-
nerna samt mot den radikala forandring av verk-
samhetsfaltet som skett i och med att privata
tjansteproducenter starkt har intagit marknaden.
Behandlingstiderna avspeglar ocksa interna
forandringar hos myndigheterna. Framfor allt
inom domstolsvasendet kommer de omfattande
pensioneringarna att medfora forandringar, lik-
som den nyrekrytering som pensioneringarna
medfor. Dessutom krévs arbete for att introdu-
cera de nyanstallda i deras uppgifter. For sddana
anhopningar av drenden som betraktas som till-
falliga anstélls ofta tjansteman for viss tid. Detta
leder till en stor omsattning bland personalen,
inte bara efter att visstidsanstallningarna upphort
utan ocksd under den tid de pégir, eftersom de
visstidsanstallda tjanstemannen stravar efter att
trygga sin sysselsattning i det osakra laget. Den
stora personalomsattningen kraver ocksd omfat-

tande introduktion i arbetet for de nyanstéllda.
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Inom barnskyddet rader en likadan situation,
framfor allt i kommunerna. Det dr svart att rekry-
tera kompetent personal och personalomsitt-

ningen 4r stor.

De knappa resurserna utgor
endast en av orsakerna till
drojsmal vid behandlingen

Ofta dberopar myndigheterna alltfor knappa
resurser som forklaring till drojsmaél vid édren-
denas behandling. Resursbristen #r vanligtvis en
faktor som bidrar till drojsmalen, men den utgor
dock inte den enda orsaken till de langa behand-
lingstiderna. Ockséd personledningen samt orga-
nisations-, informations- och ledningssystemen
ar av stor betydelse. Det ar av betydelse t.ex. hur
val ledningen kédnner till vad som hander inom
myndigheten, huruvida man klarar av att reagera
snabbt p4 forandringar samt huruvida resurserna
har inriktats korrekt och anvands s som myndig-
hetens grundldggande uppgift forutsatter.

Allt detta krdver att myndighetsverksam-
heten omfattar god ledning, flexibilitet, langsik-
tig uppfoljning, vélfungerande vaxelverkan och
goda informationssystem. Exempelvis har det for
forvaltningsdomstolarnas del funnits skal att kri-
tiskt granska de strukturer och ledningssystem
som harror sig fran lansrattstiden och darmed
fran en tid d4 varlden sdg mycket annorlunda ut
an i dag. Vid vissa [orvaltningsdomstolar har man
sdledes minskat antalet avdelningar och darige-
nom rojt administrativa hinder ur vagen. Vidare
har formégan att snabbt reagera t.ex. pa fluktua-
tioner som sker i frdga om antalet arenden inom
olika arendekategorier och pé sjukdomsfall och
tjanstledigheter bland personalen forbattrats avse-
vért. Dessutom har man stravat efter att intensi-
fiera uppfoljningen av behandlingstiderna genom
gediget ledningsgruppsarbete och system med

ansvariga domare. Genom bdttre styrning och
introduktion i arbetet delar man ocksa det kun-
nande som finns hos erfarna domare och foredra-
gande s att det kommer nyanstallda till godo.

Fragan om resursernas tillracklighet hor sam-
man med en bedomning av arbetsméngden och
av hur kravande arbetet ar samt med en korrekt
fordelning av resurserna mellan olika aktorer. Vid
de inspekterade domstolarna forholl man sig kri-
tiskt till resultatavtalsforfarandet, eftersom for-
farandet inte fungerar som en genuin styrnings-
och responsmekanism. Vid domstolarna visade
man dock samtidigt forstéelse for justitieministe-
riets besvarliga situation. Med tanke pa domsto-
larnas oavhangighet kan det vara problematiskt
om ministeriet, som ar regeringens verkstallande
organ, skulle utova alltfor omfattande styrning.
Vid de inspekterade domstolarna férviantar man
sig istallet att Domstolsverket ska dstadkomma en
vélfungerande resursfordelning.

En stor del av den besvikelse som man vid
regionforvaltningsverken kande over att Luo-
va-projektet strandade hanforde sig uttryckligen
till forvantningarna pd en rattvis och korrekt for-
delning av resurserna och pd mojligheterna att
utveckla verksamheten tillsammans. Av Luova
forvantade man sig aven att det vid det gemen-
samma ambetsverket skulle bli mojligt att utfora
en sadan helhetsgranskning av resurserna som
skulle ha mojliggjort jamforelse, samt att det
skulle erbjudas ett mer valfungerande respons-

system &n vad som finns for nérvarande.

Inspektionerna leder till att
drenden undersoks pa eget
initiativ och till att problem blir
atgirdade

Inspektionerna utgor en del av det mer omfat-

tande urvalet av redskap som anvinds inom
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laglighetskontrollen, dédr man med olika meto-
der som kompletterar varandra dels behand-
lar enskilda arenden som beror iakttagandet av
lagen och dels granskar strukturella och mer vid-
strackta teman och foreteelser inom myndighets-
verksamheten. Vid sidan av de sarskilda frdgorna
ar det vasentligt att stréva efter att skapa en hel-
hetsbild av laget. Detta lyckas bast genom att man
pa ett flexibelt och méngsidigt sétt kombinerar de
olika metoder som hor till laglighetskontrollen,
vilket mojliggor en god utvdrdering av myndig-
hetsverksamheten.

Inspektionernas roll bland de olika redskap
som hor till laglighetskontrollen och bland hel-
heten av olika dtgarder dskadliggors av att inspek-
tionerna dr 2018 direkt ledde till att fyra arenden
togs till provning pa eget initiativ. Tre av dessa
arenden géllde den grundlagsenliga ratten att fa
sin sak behandlad utan ogrundat drojsmal. Vid
inspektionerna av Norra Finlands forvaltnings-
domstol (OKV/7/50/2018, se s. 135), Regionfor-
valtningsverket i Norra Finland (OKV/8/50/2018)
och Vasa forvaltningsdomstol (OKV/10/50/2018,
se s. 135) framgick det att behandlingsti-
derna vid dessa instanser var alldeles for langa.
Jag borjade déarfor undersoka saken narmare.
Det fjarde drende som jag med anledning av
inspektionerna tog till provning pé eget initia-
tiv (OKV/22/50/2018) gallde Migrationsverkets
uppfoljning av forvaltningsdomstolarnas enhet-
liga tillampningspraxis. I och med att fler for-
valtningsdomstolar getts i uppdrag att behandla
asylbesvir aktualiserades frdgan om enhetlig-
heten i samband med overklagandet av asylbe-
slut. Det ar sa klart hogsta forvaltningsdomstolen
som bar huvudansvaret for rattspraxisens enhet-
lighet, men ocksé for hogsta forvaltningsdom-
stolens del begransas stallningstagandena till de
beslut som overklagas. Darfor borjade jag under-
soka Migrationsverkets verksamhet nar det gal-
ler att ansoka om besvarstillstand. I avvikelse fran
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de ovriga ovan ndmnda arenden som jag tog till
provning pa eget initiativ har detta arende i skri-
vande stund inte annu avgjorts.

I och med att problemen rorande behand-
lingstiderna undersoktes och slutledningarna del-
gavs inspektionsobjekten atgirdades ocksd en del
av problemen. T.ex. vid Vasa forvaltningsdom-
stol utgjordes ett problem av att besvérsarende-
nas behandlingstider varit synnerligen langa vid
en av domstolens avdelningar. Det aldsta drendet
hade varit under behandling i ca tre dr och tre
manader. Vasa forvaltningsdomstols stallning som
en typ av specialdomstol f6r miljofragor har lett
till att domstolen pa riksplanet fatt bara ansvar
for utbildningen och sakkunskapen inom denna
sektor, vilket bundit en del av domstolens resur-
ser. Denna uppgift, som i och for sig ar viktig,
men sekundar i forhéllande till forvaltningsdom-
stolens primara uppgift att tillgodose réttsskyd-
det, kréaver saledes snabb och flexibel balansering
av resurserna, men enligt min uppfattning kravs
aven fasta prioriteringar nar det géller att trygga
skotseln av domstolens primara uppgift. Efter
att jag meddelat mitt beslut i arendet rapporte-
rade 6verdomaren bl.a. om reformer med hjélp av
vilka resurserna kan fordelas p4 ett flexiblare sétt
mellan domstolens olika avdelningar. Nufortiden
tillhandahalls aven mer stod for ledningen och for
behandlingsprocessen.

Det omfattande drende som géllde regionfor-
valtningsverket i Norra Finland avgjordes i bor-
janav ar 2019. Vid regionforvaltningsverket hade
man inte under hela den tid @mbetsverket varit
verksamt, dvs. sedan ar 2010, lyckats se till att
behandlingstiderna for klagomal som berorde
barnskyddséarenden varit skaliga, med undan-
tag for vissa korta perioder. Jag gav regionfor-
valtningsverkets overdirektor en anmarkning
pé grund av att denne agerat i strid med lag och
foreskrivna forpliktelser. Overdirektoren svarar
namligen for tryggandet av att grundlagens och
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forvaltningslagens bestammelser iakttas i de myn-
digheters verksamhet som hor till regionforvalt-
ningsverkets ansvarsomrade. Arendets utredning
fortgér i samarbete med finansministeriet och
social- och halsovardsministeriet.

Inspektionen vid Regionforvaltningsverket i
Norra Finland medférde ett resultat som ar sall-
synt inom laglighetskontrollen. Jag hade redan
ar 2013 uppmérksammat finansministeriet pa
att regionforvaltningsverken har tilldelats alltfor
sma resurser i synnerhet for tillsynen over barn-
skyddet, och ministeriet hade med anledning av
detta vidtagit dtgarder bl.a. for att oka resurserna.

Den mojlighet att fordela klagomalarendena mel-
lan olika regionforvaltningsverk, som foreskrivs 1
lagen om regionforvaltningsverken, hade likasa
utnyttjats. Varen 2018 bad jag finansministeriet
gora en ny bedomning av laget vid regionforvalt-
ningsverken. Ministeriet meddelade da att man
bl.a. hade for avsikt att foresld att regionforvalt-
ningsverken skulle f4 permanenta till4ggsresur-
ser for den tillsyn som berdr barnskyddet. Detta
forslag godkandes i samband med den forsta till-
laggsbudgeten for ar 2019. Detta ar en positiv
sak, d&ven om resurserna inte ar den enda faktor

som bidrar till att verksamheten blir resultatrik.
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