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JUSTITIEKANSLERN SOM UPPRATTHALLARE OCH
UTVECKLARE AV RATTSSTATEN

En hallbar réttsstat bygger pa vilfard, grund-
laggande och manskliga rattigheter och ratt till
demokratiskt inflytande. Den tar ocksa hinsyn
till kommande generationers rattigheter, eftersom
de ocksé ska fa leva i en rattsstat.

Rittsstaten kan dock uppratthéllas genu-
int endast om medborgarna litar pa att myn-
digheterna handlar lagenligt och med respekt
for de grundliaggande fri- och rattigheterna och
de maénskliga rattigheterna. Utan detta kommer
rattsstaten att urholkas och det enda som dterstar
ar den starkes ratt, ett delat folk och tomt tal.

Réttsstaten maste déarfor vara baserad pé
inte enbart vardefulla mél och 4taganden, utan
ocksd pa trovardiga garantier for att de for-
verkligas. Myndighetsverksamheten ska vara
ansvarsfull och den ska overvakas. I grundla-
gen foreskrivs det bl.a. om réttsstatsprincipen,
tjdnstemannens ansvar for tjansteutdvning och
laglighetsovervakning.

Laglighetsovervakningen tjanar en hallbar
rattsstat. Den kan ses som en kombination av 4
ena sidan uppritthdllande av rattsstaten och &
andra sidan 4tgérder pa eget initiativ i syfte att
utveckla rattsstaten. Béda starker fortroendet for
rattsstaten.

Rattsstaten uppratthdlls genom att man
behandlar medborgarnas juridiska missnoje och
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misstankar gentemot myndigheternas verksam-
het. De fel som begitts i myndighetsverksamheten
utreds rattvist och man ingriper i felaktigheterna.
Detta ér traditionell laglighetsovervakning dar ett
enskilt myndighetsforfarande och dess lagenlig-
het granskas. Merparten av de arenden som laglig-
hetsovervakaren behandlar ar sidana. Laglighets-
overvakning innebar att man ingriper i de missfor-
héllanden inom forvaltningen och rattskipningen
som enskilda medborgare upplevt, men den
beaktar ocksa ett annat perspektiv, ndmligen den
ansvariga tjanstemannens. Rattvisan och skyd-
det av god forvaltning méste ocksd utredas och
omotiverad kritik som riktats mot tjanstemannen
bekampas. Det hor ocksa till réttsstaten.
Justitiekanslerns laglighetsovervakning har
redan lange haft som mal att pa bredare front
an i enskilda fall paverka forvaltningen och styr-
ningen av den. Vi talar om ett strukturellt per-
spektiv som syftar till att utvidga laglighetsover-
vakningens konsekvenser till en storre grupp
manniskor och dven till framtiden. I de enskilda
avgorandena om laglighetsovervakning uppmark-
sammas allt oftare forutom bedomningen av fallet
aven korrigeringen och ibland till och med gott-
gorelsen av det fel som skett samt dversynen av
anvisningar eller utbildning och de eventuella
behoven att 4ndra lagstiftningen. Genomforan-
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det av dessa foljs ocksd upp genom att myndig-
heten ombeds rapportera om sina dtgarder inom
utsatt tid.

Det racker alltsd inte med att rattsstaten bara
uppratthélls genom att undersoka enskilda, tidi-
gare hindelser. Rattsstaten maste ocksd utveck-
las kontinuerligt. Dessa atgarder galler ofta lag-
stiftning, styrning av forvaltningen, resurser och
verksamhetskultur. Genom att identifiera pro-
blem i dessa fall kan man ocksd uppnd omfat-
tande effekter och att satta sig in i problemen
har ofta storre effekt an i de enskilda fallen. D4
utvecklas ocks4 rattsstaten.

I utvecklingsarbetet utnyttjas justitiekans-
lerns unika stéllning i rattsstatshelheten. Pa detta
satt far man en méngsidig helhetsbild av den
offentliga maktens dtgarder, dess olika nivéer,
enskilda handelser och sambanden mellan dessa.
[ en rattsstat skapar de planer, forfattningar och
enskilda forvaltmingsbeslut som baserar sig pé
dem en koherent helhet. Vid den strukturella lag-
lighetsovervakningen forsoker man urskilja detta
och se hur de olika delarna paverkar varandra.
Genom att ingripa i de problem som finns i dem
kan man f4 tll stind mer omfattande effekter
an enskilda, avgransade handelser. Detta gynnar
béde dem som berorts av ett enskilt myndighets-
fel och dem som inte ens behover uppleva det.

I justitiekanslerns unika stéllning ingér ocksé
en slags tudelning; det handlar & ena sidan om
statsrddsovervakning och 4 andra sidan om ratts-
overvakning. Grovt taget overvakar justitiekans-
lern i det forstnamnda fallet lagligheten i stats-
rddets verksamhet nér statsradet behandlar t.ex.
lagstiftningsforslag som lamnas till riksdagen.
I det senare fallet, dvs. inom rattsovervakningen,
ar det domstolarna, myndigheterna och de som
skoter offentliga uppdrag som ér foremal for over-
vakning nar lagstiftningen verkstalls. Vid ratts-
overvakning overvakas sdledes bl.a. hur riksda-
gens beslut verkstallts inom forvaltningen.

Réttsovervakningsperspektivet gor det mojligt
for oss att ocksa i statsradsovervakningen utnyttja
den kunskap om medborgarnas erfarenheter och
myndigheternas verksamhet som inhamtats inom
rattsovervakningen samt de juridiska bedom-
ningar som vi gjort i vdra egna avgoranden. T.ex.
nér vi ger utlitanden om lagstiftningsforslag ar
denna information vérdefull och ger utlitandena
praktisk trovardighet. P4 si satt kan det arbete
vi gor inom réttsovervakningen genom oss & en
aterspegling i lagstiftningsarbetet och darigenom
storre barkraft.

Oftast kommer problemen bast fram genom
enskilda manniskors erfarenheter. Det 4r nod-
vandigt att laglighetsovervakaren kan behandla
manniskors eller sammanslutningars erfaren-
heter av myndighetsverksamhet. Om inte kla-
gomal behandlas 4r det svart att vara trovirdig
och sakkunnig i laglighetsovervakningen. Man
ska kanna till manniskornas och myndigheter-
nas vardag.

Laglighetsovervakningen sker alltsd i véxel-
verkan med kunderna och genom att utnyttja den
information och de uppslag som vi fatt av dem.
I dialogen deltar ibland andra aktorer, sdsom
andra myndigheter och icke-statliga organisa-
tioner. Ett avgorande i ett enskilt fall gar att till-
lampa allmannare. Naturligtvis ar inte all dialog
relevant i strukturella fragor eller annars juridiske,
men den ar av stor betydelse for samhéllsfreden
i ratsstaten och for individernas upplevelse av
rattvisa. Laglighetsovervakarens sakkunniga och
motiverade stallningstagande om huruvida lagen
har iakttagits i myndighetsverksamheten har har
stor betydelse.

Det individuella och det strukturella perspek-
tivet ovan har ocksa en sammanvavd tidsméssig
dimension. Laglighetsovervakaren undersoker
vad som har hdant och om det har skett lagligt.
Laglighetsovervakaren forsoker ocksa bidra till att
det som varit lagstridigt inte ldngre sker pd nytt.
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Grundforutsittningar och
begrinsningar for justitie-

kanslerns uppgift

En central forutsittning for att uppratthélla och
utveckla rattsstaten ar justitiekanslerns sjalv-
standighet, oberoende och hoga juridiska sak-
kunskap. Laglighetsovervakaren ska kunna gora
sin bedomning av behovliga dtgérder utan ingri-
pande utifran. A andra sidan ar ocksa en obero-
ende aktor , sdsom laglighetsovervakaren, en del
av den helhet av réttsstaten som innefattar dppen-
het, diskussion och ansvarighet. Laglighetsover-
vakarens avgoranden ar offentliga och kan lasas
av alla. De diskuteras, och diskussionen ar ibland
mycket kritisk.

Utifrdn diskussionen ska laglighetsoverva-
karen vara beredd att dndra sina bedomningar
och sin verksamhet, om det finns skal till det.
Ibland éar det svart att i diskussionen forsté sér-
dragen i laglighetsovervakarens verksamhet och
de begransningar som de ger upphov till. De
skiljer sig t.ex. vésentligt frin domstolarnas eller
forvaltningens avgorandeverksamhet. Vid lag-
lighetsovervakningen géller bedomningen om
myndigheten har iakttagit de forfaranden och
begransningar av provningsratten som [ore-
skrivs i lagen, dvs. om myndigheten har utovat
sin provningsratt pa ratt satt. Laglighetsovervaka-
ren utévar daremot inte denna provningsratt som
enligt lag hor till myndigheten och bedomer for
myndighetens rdkning vad som kunde ha varit en
mojlig 16sning. For att inte tala om att andra eller
upphava den. For detta andamal finns de egent-
liga rattsmedlen.

Forenklat uttryckt bedoms om forvaltingen i
sin verksamhet iakttagit principerna och forfaran-
dena for god forvaltning samt de tvingande reg-
lerna i speciallagstiftningen, men inte sjélva det
arende som har avgjorts med stod av dessa regler.
I réttskipningen gors motsvarande étskillnad
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mellan & ena sidan domarens provningsratt och &
andra sidan tvingande regler. Exempelvis utovar
en domare sin lagliga provningsratt nar domaren
mater ett straff som lampar sig i ett fall, men over-
trader den nar domaren i ett normalfall domer ut
mer 4n vad straffskalan enligt strafflagen tillater.
Sammanfattat anvander domare och forvaltnings-
jdnsteman med stod av forfarande- och beho-
righetsbestammelserna sin provningsratt nar de
avgor drenden som hor till dem i sin helhet, och
laglighetsovervakaren bedomer hur denna prov-
ningsratt har anvéants. Till den del den har varit
lagenlig ingriper laglighetsovervakaren inte i den.
Beslut som en tjansteman fattar inom ramen for
sin provningsratt strider inte mot tjansteplikten.
Om domarens eller forvaltningsmyndighetens
avgorande utgor en helhet av forfaranden och
en innehallsmassig bedomning baserad pa beho-
righet, géller laglighetsovervakarens avgorande
endast en del av denna helhet.

Till laglighetsovervakarens uppgifter hor
ocksa att beakta diskussionen och bedéma dess
betydelse, men ocksa detta ska goras sjalvstandigt
och oberoende. Man maste ta lardom av avgoran-
den som gett upphov till en intensiv diskussion
och direkt missforstdnd, men att diskussionen
ar kritisk i sig ar inte en grund for en innehalls-
massig omprovning av sjélva avgorandet. Kom-
munikationen kan dock alltid utvecklas. Ibland
ar de ovan beskrivna avgransningarna inte alltid
enkla att forsta for den som inte ar van vid att
lasa laglighetsovervakarens avgoranden, i synner-
het om avgransningarna inte har nagon uttryck-
lig och utskriven betydelse i avgorandena. Med
tanke pd kommunikationen ar det svart att pa
forhand bedoma vilka avgéranden som sarskilt
borde askadliggoras sa att en eventuell kritiker
forstar de bakomliggande avgransningarna och
nér det inte har sa stor betydelse. Det finns dock
sédana avgoranden vars huvudsakliga innehall ar
att informera om att laglighetsovervakaren saknar
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behorighet i arendet. De ar diaremot skrivna frén
den utgangspunkten.

Avgorandena om laglighetsovervakning base-
rar sig pd ett rattvist forfarande dar réattssaker-
heten tillgodoses. Om det beslutas att en utred-
ning ska inledas, ska den myndighet och tjans-
teman som klagandens klagomal galler horas.
Utredningen riktas och avgrdnsas oppet 1 bega-
ran om utredning och i bilagorna till den. Det
viktigaste av dessa ér sjalva klagomalet. Avgrins-
ningen ar vasentlig med tanke pd tjanstemannens
rittsskydd, eftersom tjanstemannen d4 vet vilken
bedémning hen forvantas svara pa. Sjalva avgo-
randena motiveras ocksa omsorgsfullt och i den
omfattning som &rendet kraver. I de mest kra-
vande fallen kraver detta mycket subtil avvigning.

Oppenheten i processen, rittssikerhets-
garantierna och att avgorandet bildar en sam-
manhangande och logisk helhet begrénsar kom-
munikationen vésentligt. Alla forklaringar i efter-
hand eller enskilda {ragor eller uttryck som tas
ut ur sitt ssmmanhang dventyrar dessa vasentliga
grundlaggande element och gor att avgorandena
ocksa kan tolkas fel. Den grundlidggande utgéngs-
punkten for kommunikationen ér att avgoran-
dena i sig ar tillrackliga. I detta avseende har lag-
lighetsovervakaren en mycket likadan stallning

som domaren.

Uppritthallande och utveckling
av rittsstaten: exempelfall
om vild i nira relationer och

laglighetsévervakning

Det ar allmant kant att vdld i nara relationer och
familjevéld mot kvinnor i Finland &r allvarliga
och utdragna problem i anslutning till de grund-
laggande fri- och rattigheterna. Enligt grundla-
gen overvakar justitiekanslern vid skotseln av sitt
uppdrag tillgodoseendet av de grundliggande

fri- och rattigheterna och de manskliga rattig-
heterna. Justitiekanslern overvakar siledes hur
myndigheterna fullgor sina skyldigheter enligt lag
och internationella forbindelser for att bekdmpa
vald mot kvinnor och vald i hemmet.

Dessa skyldigheter ingdr i forundersok-
ningslagen och Europeiska unionens s.k. offer-
direktiv Poch senast i den sd kallade Istanbul-
konventionen.* En expertgrupp som ¢vervakar
genomforandet av konventionen, Grevio, besokte
Finland i borjan av hosten 2019.% Jag hordes av
expertgruppen.

Sarskilt besoket, rapporten om det och de
diskussioner som jag forde i samband med det
visade i vilken utstrackning laglighetsovervaka-
ren kan dra nytta av arbetet i de organ som utovar
tillsyn over internationella forpliktelser. Nar jag
darefter gjorde laglighetsovervakningsbesok
hos Polisstyrelsen och polisinrattmingen i Ostra
Nyland var ett av diskussionsamnena dessa myn-
digheters atgarder for att verkstalla Istanbulkon-
ventionen och mera allmant for att bekampa vald
inara relationer mot kvinnor och vald i hemmet.

Under 2018 och 2019 fattade jag ocksa beslut
dar jag granskade polisens verksamhet och anvis-
ningar i synnerhet for att tillgodose rattigheterna
for brottsoffer som utsatts for véld i nara relatio-
ner.*® Det forsta beslutet gallde bedémningen av
en enskild handelse och séledes i forsta hand tra-
ditionell laglighetsovervakning, dvs. uppratt-

hallande av réttsstaten enligt den ovan namnda

B4 kap. 18 § i [orundersokningslagen (10/2016), Europa-
parlamentets och radets direktiv 2012/29/EU om minimi-
normer for brottsoffers réttigheter, stod och skydd.

A Europaradets konvention upprattad i Istanbul den 11 maj
2011 om forebyggande och bekampning av vald mot kvin-
nor och av vald i hemmet, FordrS 53/2015, i kraft i Finland

~ 1.8.2015

* Artikel 66.1 i Istanbulkonventionen: Expertgruppen for

bekampning av vald mot kvinnor och av véld i hemmet

(nedan “Grevio”) 6vervakar hur parterna verkstéller denna

konvention.

Jag har narmare granskat dessa beslut i justitiekanslerns

berattelser for 2019 (B 12/2020 rd, s. 155-157) och 2018

(B 2/2019 1d, s. 175-177).
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indelningen. I den bedomdes lagenligheten av
foremalet for klagomalet, dvs. polisens forfa-
rande. Rittsstatens utveckling var dock ocksa
narvarande, eftersom vi i vart beslut ocksd hade
tillgéng till anvisningar som lampade sig for fallet
med polisen. Vi bedomde hur de hade foljts i det
aktuella fallet, men preliminért ocksd om de var
forenliga med ovan ndmnda skyldigheter.

Med tanke pa laglighetsovervakningen var det
ovanligt att klagan 6ver myndighetens verksam-
het hade anforts av en icke-statlig organisation
som ansvarar for skyddet av valdsoffer och inte
av den person som var foremal f6r myndighetens
behandling. Detta ar inte 6verraskande med tanke
pé sjalva fenomenet, eftersom offren for vald i
néra relationer ofta inte formér soka hjalp for sig
sjdlva, an mindre visa missnoje med myndighe-
ternas atgarder. Denna icke-statliga organisation
gjorde en stor insats for att framja de grundlég-
gande rattigheterna genom att ta upp denna fraga
till provning och darigenom gora mig uppmérk-
sam pa den.*” Sddan hjalp for laglighetsovervaka-
ren ar oerséttlig.

I det senare beslutet uppmarksammades de
anvisningar om besoksférbud, handledande av
brottsoffer och medling i brottmél som Polissty-
relsen utfardat och som tradde i kraft i borjan
av 2019% samt innehallet i polisens utbildning i
bekdmpning av véld i néra relationer och uthild-
ningens riksomfattande enhetlighet. I beslutet var
det frdga om laglighetsovervakarens eget initia-
tiv, vars syfte var att ingripa i strukturella brister i
myndighetsverksamheten som har sarskild bety-

delse med tanke pé tillgodoseendet av de grund-

7 Organisationen var en av de lokala avdelningarna vid For-
bundet fér modra- och skyddshem, som inom sitt omrdde
ansvarade for modra- och skyddshemsverksamheten. Parten
till den handelse som behandlades i klagomalet hade hanvi-
sats som klient till det aktuella modra- och skyddshemmet.

* Polisstyrelsens anvisningar om besoksforbud (POL-2018-
26808) samt anvisningar om handledande av brottsoffer och
medling i brottmal (POL-2018-41886).
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laggande fri- och rattigheterna och de manskliga
rattigheterna.

I bdda arendena baserade sig utredningen
pa polisens och Polisstyrelsens utredningar och
utlitanden. Det exceptionella i mitt eget initiativ
var diskussionerna med representanter for andra
myndigheter och icke-statliga organisationer i
syfte att fa en bakgrund och fordjupning i &mnet.
Till dessa horde bl.a. Forbundet for modra- och
skyddshem, Brottsofferjouren, Amnesty Inter-
national, polisinrattningen i Helsingfors och
Polisyrkeshogskolan.

[ véra beslut dryftade vi hur polisen battre
skulle kunna rikta omedelbar och aktiv upp-
marksamhet vid att trygga offrens rattigheter och
hénvisa dem vidare i en akut situation med vald
i néra relationer.

Detta forutsitter bl.a. att sardragen for vald i
nara relationer identifieras. Enligt Grevio ar myn-
digheterna i Finland inte tillrackligt medvetna om
valdets konssegregerade karaktar och dess sér-
drag. Till dessa hor bl.a. att valdet upprepas och
gradvis forvirras. T.ex. ndr det galler brott mot liv
i samband med vald i parrelationer har valdet ofta
pégétt lange. Att forstd hur ofta valdet upprepas
och hur det forvérras innebar bl.a. att forstd vad
valdet kan leda till och vilka konsekvenser det far
inte bara for offret utan ocksa for offrets hela nar-
maste krets. Da kan polisen t.ex. vid grundformen
av misshandel eller lindrig misshandel se en moj-
lighet att forebygga véld och bryta véldsspiralen.

Tyngdpunkten lag séledes pa hur polisen i
situationer med véld i néra relationer effektivare
kan forhindra att vdldet upprepas och blir allvar-
ligare och garantera att offren far skydd genom att
meddela temporara besoksforbud, hanvisa offren
till hjalptjanster samt se till att garningsmannens
straffrattsliga ansvar realiseras.

I offerdirektivet, forundersokningslagen och
Istanbulkonventionen betonas myndigheter-

nas ansvar for att ingripa i vald i parrelationer s
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tidigt som mojligt. I dem betonas ocksa att valds-
offer aktivt ska erbjudas nodvandiga stodatgarder.
Malet dr forutom att reagera pa véld som redan
har forekommit ocksa att forebygga vald. Ocksa
en bedomning av offrets skyddsbehov ska goras
genast 1 borjan.

I det senare beslutet skrev vi bl.a. att resul-
tatet av polisens verksamhet i fall av véld i par-
relationer ska vara att parterna redan efter den
forsta kontakten far den handledning de behover
for stodtjanster, att mélsagandens behov av skydd
bedoms pd behorigt sitt och att ocksa ett even-
tuellt behov av temporart besoksforbud samti-
digt bedoms. For att detta ska uppnés kravs det
att Polisstyrelsens anvisningar utvecklas vidare
och att det ges tillracklig information om anvis-
ningarna inom polisorganisationen. Anvisning-
arna har stor betydelse for tillgodoseendet av de
grundldggande fri- och réttigheterna och verk-

stillandet av internationella och europeiska for-
pliktelser samt en enhetlig och forankrad tillamp-
ningspraxis. De ingriper i ett allvarligt problem
som galler de grundlaggande fri- och rattighe-
terna och kan, nar de fungerar ratt, ocksa stodja
den praktiska polisverksamheten.

Efter besluten reviderade Polisstyrelsen sina
anvisningar.* 1 dem beaktades till vasentliga
delar de synpunkter som framfordes i véra beslut.
Istanbulkonventionen forutsatter uttryckligen att
staterna vidtar nodvandiga atgarder for att saker-
stélla att véldsoffren kan hanvisas till de tjanster
som behovs for att fa slut pd valdet (artikel 20).
Aven detta mal uppnés battre i Polisstyrelsens nya
anvisningar.

Enligt uppgifter vi fatt fréan polisforvaltningen
har de nya anvisningarna ocksa beaktats i grund-,
kompletterings- och specialiseringsutbildningen
for polis.

* Om polisens verksamhet i fall av familjevald och vald i nara
relationer samt vdld mot kvinnor, 5.6.2020 POL-2020-
28560, giltighetstid 1.7.2020-30.6.2025.

27



