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1 INLEDNING

AVGIVANDE AV EN SARSKILD BERATTELSE

Enligt 8 8 2 mom. (1226/90) i instruktionen for riksdagens justitieom -
budsman kan justititombudsmannen avge en sarskild berattelse i na-

got arende till riksdagen, om han anser att det finns synnerliga skal.

Statsrevisorerna konstaterade i den separata beréttelse om stodet till
Wartsila Marinindustri Ab som de avgav 22.3.1990 att med saken
ocksa var forknippade javssynpunkter som riksdagens justitieom-
budsman borde utreda. Riksdagens statsutskott ndmnde saken i sitt
5.6.1990 avgivna betéankande Over berattelsen (StaUB nr 22/1990 rd).

Nar klagomal som avsag Wartsila Marinindustri Ab:s verksamhet un-
derstktes maste ocksa javsfragor som gallde sarskilt ministeriets
tiansteman klarlaggas. Harvid konstaterades att det forelag behov att
aven allmannare klarlagga behoven att utveckla stadgandena om jav
for tjansteman.

Javsfragorna aktualiseras gang p& gang i samband med behandling-
en av klagomal. | riksdagens justiticombudsmans berattelser har un-
der de senaste 10 aren redogjorts for cirka 30 fall, i vilka det bland
annat har varit fraga om jav for tjansteman. Harvid har vissa brister i
javsstadganden kommit fram. | justitiekanslers i statsradet berattelser
har under samma tid forekommit ungefar lika manga fall som galler
jav.

Om javsfragorna har under de senaste tiderna forts en omfattande of-
fentlig debatt. En orsak till att tiansteman har arbetat i manga uppgif-
ter som aventyrat deras opartiskhet har ansetts ligga i de bristfalliga
javsstadgandena.

Jav for tjansteman har pa begéaran av riksdagens justititombudsman
retts ut av forskningsdirektoren vid Rattspolitiska forskningsinstitutet,
juris licentiaten Jyrki Tala. En stor del av det som anfors i denna be-
rattelse bygger pa det forskningsarbete som Tala har utfért och som
sarskilt galler jav for tjansteman inom centralférvaltningen.

AVGRANSNING AV BERATTELSEN

| denna berattelse granskas i huvudsak javsfragor som galler férvalt-
ningstjansteman, d.v.s. javsstadgandena i lagen om forvaltningsforfa-
rande. Det ovan namnda klagomalet gallde jav for tjansteman inom
centralforvaltningen, och pa grund darav har javsfragorna klarlagts ur

denna synvinkel.

De javsfragor som galler medlemmarna av statsradet tas inte upp till
narmare grans kning. Denna sak utreds som bé&st inom en av justitie-



DEFINITION OM JAV

ministeriet 2.6.1992 tillsatt expertarbetsgrupp som har till uppgift att
beddma behoven av att utveckla ministeransvarighetssystemet.

En betydande del av hogsta forvaltningsdomstolens rattsfall som
galler jav avser kommunalférvaltningen. Ocksa inom kommunalf6 r-
valtningen tillampas nu for tiden i stor omfattning stadgandena om jav
i lagen om forvaltningsforfarande. De javsproblem som galler kom-
munalférvaltningen, den administrativa lagskipningen eller domstolar-
na granskas dock inte ndrmare i detalj i denna berattelse.

Med jav inom forvaltningen avses det att en tjansteman star i ett sa-
dant forhallande till parterna eller sjalva saken att detta kan aventyra
hans opartiskhet och att han av denna orsak inte far borja vidta at-
garder i saken (Veli Merikoski: Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjes-
telma, s. 95).

Syftet med javsregleringen ar att forhindra att utomstaendes intressen
paverkar forvaltningsverksamheten. Malet ar i forsta hand att under-
stryka objektivitet hos forvaltningspersonalen vid behandlingen av
forvaltningsarenden och samtidigt sakerstélla att forfarandet ar neut-
ralt (Olli Maenp&é: Hallinto-oikeus, s. 231).

Stadgandena om jav hér ndra samman med den objektivitetsprincip
som skall iakttas inom forvaltningen. Enligt den skall myndighetens
verksamhet vara opartisk och kunna motiveras objektivt. Forvalt-
ningsverksamheten far inte bygga pa osakliga skal som aventyr av
tjAnstemannens opartiskhet.

Offentlig tillforlitlighet forutséatts nér det galler tjanstemannens verk-
samhet. Enligt 20 8§ statstjanstemannalagen skall tjanstemannen full-
gora sina tjanstealigganden pa behorigt satt och upptrada sa som
hans stallning som tjansteman forutsatter. TjAnstemannastaliningen
har ocksa mera generellt ansetts forutsatta att tianstemannen avstar
fran sadant upptradande som kunde férsvaga medborgarnas fortro-
ende for tjansteverksamheten (Bruun — Mé&enp&a — Tuori: Uusi virla-
miesoikeus, s. 131).

LAGET FORE LAGEN OM FORVALTNINGSFORFARANDE

Fore lagen om forvaltningsforfarande (598/82), som tradde i kraft
1.1.1983, fanns det inga allménna javsstadganden som gallde for-
valtningsforfarandet. Det enda som fanns var stadgandena om -
marjav i rattegangsbalken fran 1734 samt specialstadganden om jav i
flera olika lagar. Det hade inte heller uppkommit nagra noggranna for-
faringssétt eller grunder som skulle ha tillampats allmént inom forvalt-
ningsforfarandet nér ett specialstadgande saknades.



Det ansags tidigare inte heller vara nddvandig att noga tillampa jas-
grunderna i rattegangsbalken inom forvaltningen. Tillampningen an-
sags minska snabbheten och smidigheten inom férvaltningen, utan
att de dock skulle ha astadkommit motsvarande 6kning av rattsskyd-
det. Man ansag att uppfyllande av effektivitetskravet inom forvaltning-
en hade stor betydelse, medan rattsskyddsprincipen var radande
inom lagskipningen. Tjanstemannens stéllning betraktades av tradi-
tion som sa sjalvstandig och oberoende att jav inte ansags vala nag-
ra speciella problem.

Ur objektivitetsprincipen och de tjanstemannarattsliga stadgandena
hade dock harletts en slags regel om avhallande, enligt vilken en for-
valtningstjansteman var berattigad och skyldig att avhalla sig fran att
handlagga ett forvaltningsarende, om han stod i nagot i domarjavs-
stadgandet avsett forhallande till sjalva saken eller parterna, och hans
objektivitet kunde tankas bli rubbad av denna orsak. (Veli Merikoski:
Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelma, s. 106-107).

Nar jav provades ansags redan da ha betydelse om saken var sa vik-
tig att utomstdende kunde betvivla tjanstemannens opartiskhet och
objektivitet.

2 DE GALLANDE JAVSSTADGANDENA
LAGEN OM FORVALTNINGSFORFARANDE

| regeringens proposition med forslag till lag om forvaltningsforfaran-
de (RP 88/1981 rd) stalldes for javsstadgandena tre mal av vilka det
viktigaste konstaterade vara att trygga forvaltningsférfarandets opar-
tiskhet. De andra malen var att avvarja en alltfor extensiv tillampning
av javsstadgandena samt att 6ka allménhetens fortroende for tjans-
temannens opartiskhet.

Om jav stadgas i 10 8§ 1 mom. lagen om forvaltningsforfarande, och
dar uppréknas sex olika javsgrunder.

Enligt punkt 1 &r en tjansteman javig, om han eller en néra slékting till
honom &r part (partsjav). Enligt lagen om férvaltningsférfarande ar en
part en person vars fordel, ratt och skyldighet det ar fragan om.

Enligt punkt 2 ar en tjansteman javig, om avgorandet i arendet kan
vantas medféra synnerlig nytta eller skada for honom eller en nara
slakting till honom (intressejav). Om en tjdnsteman eller en néra slak-
ting till honom till exempel innehar en betydande mangd aktier i ett
aktiebolag, ar han javig att behandla ett férvaltningsarende som galler
bolaget.

Enligt punkt 3 &r en tjansteman javig, om han eller en nara slakting till
honom ar bitrade eller ombud for en part eller intressent i arendet
(ombudsjav). Till exempel ombudsuppdrag for en lansman i ett aren-



de som gallde trafiktillstand har ansetts utgéra javsgrund (JO:s berat-
telse for 1977, s. 33).

Enligt punkt 4 &r en tjansteman javig om han star i anstallningsforhal-
lande eller i sddant uppdragsforhallande som har samband med det
foreliggande arendet till en part eller ntressent i a@rendet (anstall-
ningsjav). En kommuns byggnadsinspektor ansags vara javig att fun-
gera som Overvakare pa byggherrens sida i ett byggnadsobjekt som
han pa tjanstens vagnar hade Gvervakat som byggnadsinspektor
(JO:s beréttelse for 1985, s. 175).

Jav uppstar dock inte om valet av foretradare till ett visst organ base-
rar sig pa ett uttryckligt stadgande.

Till exempel en del av medlemmarna i &mbetsverkens tjanstemanna-
namnder férordnas enligt 77 8 2 mom. statstjanstemannalagen pa
forslag av de mest representativa tjanstemannafdreningarna.

Enligt punkt 5 &r en tjansteman javig om han &r medlem av styrelsen
eller darmed jamforbart organ eller ar verkstallande direktor eller intar
motsvarande stallning i ett samfund, en stiftelse eller en offentligratts-
lig anstalt som ar part eller for vilkken avgorandet i arendet kan medfo-
ra synnerlig nytta eller skada (samfundsjav).

| regeringens proposition ansags det att jav uppstar nar en tjanste-
man deltar i ledningen av en juridisk person genom att direkt paverka
fattandet av besluten i den. Enbart medlemskap i en forening eller in-
nehav av aktier i ett bolag medfoér &nnu inte samfundsjav.

Till exempel en kommundirektér som har varit verkstéllande direktor i
ett aktiebolag och styrelseordférande och som vid fullméktiges mote
har yttrat sig i saken nar det gallet bolagets lanearende, har ansetts
vara javig (HFD 1986 Il 34).

Enligt punkt 6 ar en tjnsteman javig om tilltron till hans opartiskhetav
nagot annat sarskilt skal aventyras (jav som bygger pa generalklau-
sul).

Pa basis av generalklausulen kan en tjansteman enligt regeringens
proposition vara javig till exempel nar han tidigare har behandlat
samma arende vid en lagre myndighet. Ocksa medlemskap i férvalt-
ningsradet i ett aktiebolag kan enligt regeringens proposition utgéra
en javsgrund, om man inom samfundet kunde boérja ifrdgasatta jans-
temannens opartiskhet.

Enligt lagens 11 § 1 mom. far en tjansteman inte sasom javig hand-
lagga ett arende eller vara narvarande vid handlaggningen, utom da
javet pa grund av arendets natur inte kan inverka pa avgorandet eller
da handlaggningen inte kan uppskjutas.



Lagen om forvaltningsforfarande ar sekundér. Den tillampas endast
nar det inte finns specialstadganden i nagon annan lag. Lagen om
forvaltningsforfarande tillampas pa forvaltningsforfarande, men inte till
exempel pa forvaltningslagskipning, Brundersockning i brottmal eller
utmatning.

Med forvaltningsforfarande avses behandling av ett forvaltningsaren-
de inom en myndighet. Till behandlingen av forvaltningsarendet rak-
nas avgorande av ett anhangigt arende samt de atgarder som vidtas
inom myndigheten och som direkt betjanar fattandet av avgorande.
Behandlingen av ett férvaltningsarende vid en myndighet utmynnar till
exempel i ett forslag, utlatande eller beslut i saken (RP nr 88/1981
rd).

JAMFORELSE MELLAN STADGANDENA | LAGEN OM FORVALTNINGSFORFARANDE
OCH | RATTEGANGSBALKEN

| fraga om domstolsbehandlingen har av tradition stallts ett accentue-
rat krav pa oberoende och opartiskhet. Trotts detta finns det, sedan
lagen om forvaltnings forfarande stiftades, mera detaljerade och tack-
ande stadganden om jv inom forvaltningsférfarande an om domar-
jav.

| 13 kap. 1 § rattegangsbalken namns inte alls anstallnings- och sam-
fundsjav. Dar finns inte heller ndgon generalklausul enligt lagen om
forvaltningsforfarande. | de svenska, norska och danska lagarna finns
en sadan generalklausul om domarjav. Till exempel javsstadgandena
i den svenska rattegangsbalken fran 1988 innehaller dessutom atta
andra individualiserade javsgrunder.

A andra sidan har kretsen av javiga slaktingar i rattegdngsbalken de-
finierats mera omfattande an i lagen om férvaltningsforfarande. -
penbar ovanskap och tidigare behandling av malet namns i ratte-
gangsbalken som uttryckliga javsgrunder. De sistnAmnda javsgrun-
derna har i lagen om fOrvaltningsférfarande ersatts med
generalklausulen.

| flera lagar som stiftades innan lagen om férvaltningsforfarande trad-
de i kraft hanvisades betraffande jav till stadgandena om domarijav i
13 kap. 1 § rattegangsbalken. Till exempel enligt 56 § lagen om skifte
galler betraffande jav for forrattningsingenjor och god man vad som
stadgas om domarjav. | den nyare lagstiftningen hanvisas i regel till
lagen om forvaltningsfoérfarande.

Likasd hanvisas i beskattningslagen annu vid den tid da lagen om
forvaltningsforfarande stiftades betraffande jav for medlemmarna i
skatte- och provningsnamnderna till rattegangsbalken. Justitieom-
budsmannen foreslog 2.9.1985 for statsradet att stadgandena om jav
for skatte- och provningsnamnden skall revideras enligt de javsgrun-
der som framgar av 10 § lagen om forvaltningsforfarande. Stadgan-



denai 13 § beskattningslagen andrades i enlighet darmed 1987 sa att
javsgrunderna nu stammer 6verens med lagen om forvaltningsforfa-
rande och inte med rattegangsbalken.

Till exempel i lagen om skiljeférfarande (967/92), som tradde i kraft
1.12.1992, n6jde man sig inte langre endast med en hanvisning till
rattegangsbalken, utan i lagen intogs en generalklausul som galler jav
for skiljieman. Enligt lagens 10 § skall en skiljeman forklaras javig, om
han hade varit javig att behandla saken som domare, samt aven pa
grund av ndgon annan sadan omsténdighet som ar dgnad att ge be-

fogad anledning att betvivla skiljemannens opartiskhet eller oavhéng-
ighet.

Det ar anmarkningsvart att det inte finns nagra uttryckliga stadganden
om jav for klagare. Det har dock ansetts att stadgandena om domar-
jav i tillampliga delar kan iakttas betraffande aklagare. Enligt justitie-
kanslern utgor aklagarverksamhet i fraga om atalsprovning, uppsat-
tande av atal eller verksamhet i ratten inte forvaltningsforfarande. |
praktiken har dock principerna i javsstadgandena i lagen om forvalt-
ningsférfarande ansetts kunna tas till hjalp vid avgéranden som galler
javsproblem for aklagare (Justitiekanslers i statsradet berattelse for
1991 s. 71-72).

OKAD BETYDELSE FOR LAGEN OM FORVALTNINGSFORFARANDE

Aven om lagen om forvaltningsforfarande &r sekundar, har dess till-
lampningsomrade i praktiken hela tiden vuxit. Lagen haller trots sin
sekundara karaktar smaningom pa att bli en allman lag for forvalt-
ningsforfarandet.

Ovan namndes redan hanvisningen om jav i beskattningslagen, som
pa framstallning av justitieombudsmannen &andrades i Gverensstam-
melse med lagen om forvaltningsforfarande.

| lagen om forvaltningsforfarande konstateras uttryckligen att forun-
dersokning i brottmal inte utgor forvaltningsforfarande. | 16 § forun-
dersokningslagen (449/87), som tradde i kraft 1.1.1989, stadgas om
jav for undersokningsledare och utredare. Paragrafen bygger pa
javsstadgandet i lagen om forvaltningsforfarande och har pa ett un-
dantag nar samma innehall. Den enda skillnaden & att undersok-
ningsledaren eller utredaren enligt férundersékningslagens punkt om
samfundsjav ar javig ocksa nar han hor till férvaltningsradet i ett sam-
fund som &r part.

Inom kommunalférvaltningen tillampades férvaltningsférfarandets
javsstadganden tidigare endast pa kommunala tjansteinnehavare.
Kommunallagen andrades fran ingangen av 1991 sa att javsstadgan-
dena i lagen om forvaltningsforfarande ocksa tillampas pa kommuna-
la fortroendevalda, med undantag for kommunfullméktige.



Enligt den gallande kyrkolagen tillampas lagen om forvaltningsforfa-
rande endast i begransad utstrackning vid behandlingen av kyrkans
och forsamlingarnas forvaltningsarenden. | regeringens proposition till
ny kyrkolag (RP 23/1993 rd), som nu behandlas i riksdagen, foreslas
det att lagen om forvaltningsforfarande i framtiden skall tillampas pa
kyrkans forvaltningsarenden, och salunda ocksa dess javsstadgan-
den.

Ett exempel pa en farsk, med hansyn till javsfragorna mycket proble-
matisk lagstiftning kan nadmnas lagen om statens sakerhetsfond
(379/92) som stiftades i april i fjol. | lagen stadgades visserligen att
bland annat javsstadgandena i lagen om forvaltningsforfarande skall
iakttas i fraga om sakerhetsfondens direktionsmedlemmar. Medlem-
mar i direktionen blev dock enligt lagen bland annat foretradare for
Finlands Bank, bankinspektionen och bankerna.

Situationen konstaterades snart efter det lagen 30.4.1992 hade tratt i
kraft vara ohallbar med hansyn till javsstadgandena. Foretradarna for
Finlands Bank och bankinspektionen hamnade i en problematisk
dubbelroll nar de saval overvakade de stodtagande bankerna som

beviljade stod till dem eller foérberedde stddbeslutet. Av javs - och kon-
kurrensskal kunde inte heller de foretrddare for bankerna som horde

till direktionen just alls delta i arbetet.

Lagen om statens sakerhetsfond har darefter raknat fran 11.3.1993
andrats sa att foretradare for Finlands Bank, bankinspektionen eller
bankerna inte langre hor till fondens direktion.

3 VISSA AVGORANDEN AV LAGLIGHETSOVERVAKARNA

Laglighetsévervakarna har under den tid lagen om forvaltningsforfa-
rande varit i kraft handlagt tiotals fall som gallt jav och i vilka fram-
kommit Overtr&delser av javsstadgandena och behov att utveckla
dem.

1 Jav for tjansteméan vid ett ministerium. Av justititombudsmannens
senaste avgodranden ar det viktigaste det 31.7.1992 avgjorda fallet
som namndes i inledningen (s. 7) och dar det bland annat var fraga
om att tjanstemannaledningen vid handels- och industriministeriet
deltog i ledandet av statsgaranticentralen och statsbolag.

| avgorandet ansags att de inrattningar som lydde under ministeriet
hade sina egna uppgifter och resultatmal som skiljde dem fran det
Oovervakande ministeriets verksamhet Direktionerna hade sjalvstan-
digt utdvat offentlig makt. Ministeriets tjansteman hade nar de arbeta-
de i direktionen varit skyldiga att arbeta till férdel for de inrattningar
som de representerade samt forbinda sig att arbeta for deras funktio-
nella malsattningar. Ministeriets tjansteman hade enligt beslutet de
facto gjort sig oférmbgna att dvervaka dessa inrattningars verksam-
het.



Det hade inte varit mdojligt att skdta ministeriets dvervakningsuppgift,
om ministeriets hoga tjanstemannaledning sattes i operativt ansvar
for den verksamhet som ministeriet borde dvervaka.

Enligt avgorandet var det inte att rekommendera att kanslichefen vid
ministeriet foretradde ministeriet i direktioner och forvaltningsrad i in-
rattningar som lydde under det. Det var inte heller lampligt att chefen
for den enhet inom ministeriet som hade till uppgift att dvervaka de in-
rattningar som lydde under ministeriet, samtidigt satt som ordférande
i direktionen for en sadan inrattning.

| avgorandet kritiserades ocksa det faktum att tjansteméan vid han-
dels- och industriministeriet allmant hade haft som vana att delta som
medlemmar i flera olika statsbolags forvaltningsorgan. Statsbolagens
och andra offentliga sammanslutningars sjalvstandighet hade ©kat
och deras resultatansvar var klarare an tidigare. Ocksa statsbolagens
forvaltningsrad bar ett betydande ansvar for bolagens verks amhet.

Det var inte lampligt att ministeriets janstemannaledning horde till
styrelsema eller forvaltningsraden for statsbolagen. En sadan praxis
forsamrade saval forvaltningens effektivitet som forsvagade allman-
hetens tilltro till opartiskheten inom forvaltningen. Det forefdll inte tro-
vardigt att de tjanstemén som lydde under kanslichefen och avdel-
ningschefen kunde behalla den objektivitet som skotseln av tjansten
krawvde i situationer da de i 6vervakningssyfte borde ingripa i sadana
bolags arenden som leddes av deras férman.

Enligt beslutet borde en tjansteman vara sarskild forsiktig i sadana s i-
tuationer da han har motiverad anledning att missténka att allménhe-
tens fortroende for hans opartiskhet vid tjansteforrattningen kunde
aventyras. Skyldigheten att iaktta forsiktighet undanrdjs inte av tjans-
temannens personliga tillit till sin egen opartiskhet, &ven om den kun-
de vara motiverad. Tjanstemannens skyldighet ar att ocksa beakta
hur hans tjansteutdvning sag ut utifran betraktat.

2. Jav for arkitekt. Justitieombudsmannen har i ett 31.12.1985 fattat
beslut ansett att privat planeringsverksamhet som en stadsarkitekt
utdvade vid sidan av sin tjanst kunde leda till en situation som avses i
10 8 1 mom. 6 punkten lagen om forvaltningsférfarande. En privat, till
uppnaende av ekonomiskt resultat syftande affarsverksamhet pa det
omrade som tjanstedliggandena var inriktade pa, var agnad att rubba
tilltron till opartisk tjansteutdvning.

3 Jav for justitieradman. | ett beslut som justitieombudsmannen fatta-
de 5.9.1988 &agnades ocksa uppmarksamhet at att allméanhetens for-
troende for en tjansteman aventyrades. Enligt avgdrandet hade justi-
tierddmannen deltagit i behandlingen av ett arende som gallde hans
systers styvsons tjanstefoérordnande. Justitieombudsmannen ansag
att understrykande av tilliten till tjanstemannens opartiskhet forplikta-
de honom att vara sarskild forsiktig i en sadan tjansteutdvningssitua-



tion dar han pa basis av sin egen tjanstemannaerfarenhet hade an-
ledning att misstéanka att fortroendet aventyrades.

4 Jav for lakare. Justitiekanslern har i ett 8.8.1985 fattat avgtrande
ansett att lakare som deltog i behandlingen av lakemedelsanskaff-
ningar till central- och kretssjukhus var javiga, nar de samtidigt hade
sakkunnig- och andra uppgifter som hérde samman med lakemedels-
fabrikens verksamhet. Javet gallde enligt beslutet saval behandlingen
av den lakemedelsfabriks anbud till vilken lédkarna hade sakkunnig-
forhallande, som behandlingen av konkurrerande lakemedelsfabrikers
anbud. | avgorandet ansags det ocksa att bisysslotillstand i allmanhet
inte borde beviljas for en bisyssla som gor att tjanstemannen fortga-
ende ar javig i sin tjanst.

5 Jav for avdelningschef vid ministerium. Justitiekanslern har
30.12.1992 givit ett utldtande pa en forfragan fran social- och hélso-
vardsministeriet om jav for avdelningschefen vid ministeriets forsak-
ringsavdelning. Ministeriet hade bett om utlatande om avdelningsche-
fen borde anses vara javig for uppgiften som styrelseordférande i
Sjomanspensionskassan och Pensionsskyddscentralen.

Justitiekanslern ansag i sitt utlatande att avdelningschefen blev javig
att vid ministeriet skota arenden som géllde Sjomanspensionskassan
och Pensionsskyddscentralen. Vid konfliktsituationer som galler jav
borde man enligt justitiekanslern ge den omstandigheten foretrade att
verksamheten pa ministeriets avdelning skall bli sa val skott som moj-
ligt. Enligt justitiekanslern var det i allmanhet inte att anse sasom
lampligt att verkstalligheten och overvakningen av arendena lag i
samma hander.

6 Jav for statsdirektor. | ett avgérande som justiticombudsmannen
fattade 18.12.1992 ansags det att en statsdirektér pa grund av sin
stalining borde forhalla sig med den forsiktighet som generalklausulen
i lagen om forvaltningsforfarande forutsatter till utomstaende uppgifter
som kunde beddmas férsvaga medborgarnas fortroende for opartisk-
het i tjansteutdvningen. Till dessa uppgifter horde medlemskap i en
banks forvaltningsrdd och speciellt ordférandeskap i forvaltningsra-
det.

7 Javsstadgandena i utsékningslagen. Justiticombudsmannen bragte
genom ett 28.7.1992 daterat brev till justitieministeriet for kdnnedom
sin uppfattning om behovet att andra javsstadgandena i utsoknings-
lagen. Stadgandena borde enligt justiieombudsmannen utvecklas i
Overensstammelse med javsstadgandena i lagen om forvaltningsfor-
farande.

4 UTVECKLINGEN EFTER DET LAGEN OM FORVALTNINGSFORFARANDE TRATT |

KRAFT

ALLMANT



Det har redan forflutit 6éver 10 ar sedan lagen om forvaltningsforfa-
rande tradde i kraft, och inga andringar alls har under denna tid gjorts
i Avsstadgandena i &gen. | samhéllet och inom forvaltningen har
dock intraffat avsevérda forandringar under denna tid. Medborgarnas
forvantningar nar det galler kvaliteten pa tjansteverksamheten har
hela tiden vuxit.

Bada de hogsta laglighetsovervakarna har konstaterat att javspraxis
blivit stréngare (JO:s berattelse for 1985, s. 172 och justitiekanslerns
promemoria 9.5.1990, s. 3).

JUSTITIEMINISTERIETS PROMEMORIA

| en promemoria fran justitieministeriet som ar daterad 15.11.1989
och som galler jav for jansteméannen vid ministerierna behandlas ut-
forligt javsstadgandena i lagen om forvaltningsforfarande. Promemo-
rian har utarbetats som en foljd av justitiekanslerns framstallning
8.9.1989 till statsradet.

| promemorian konstateras att vid beredningen av javsstadganden i
lagen agnades uppmarksamhet narmast at att en tjansteman vid si-
dan av sin tjanst ocksa kunde arbeta i organ inom en annan juridisk
person.

Enligt promemorian dgnades daremot i lagen om forvaltningsforfa-
rande mindreuppmarksamhet at att en tjansteman var med i organen
inom ett annat &mbetsverk eller en annan inrattning som hor till sta-
ten. Detta forklarades enligt promemorian med att forvaltningsorgani-
sationer forst under de allra senaste aren har utvecklats sa att am-
betsverkens och inrattningarnas ledningsorganisationer i storre u-
strackning kunde vara sammansatta ocksa av andra personer an
ambetsverkets eller inrattningens egna tjansteman. Situationen var
enligt promemorian delvis ny jamfoért med hurudan forvaltningsorgani-
sation var da lagen om forvaltningsforfarande stiftades.

Vid planeringen av en ny ledningsorganisation hade man enligt pro-
memorian agnat mycket liten uppmarksamhet at hur medverkan av
en och samma person pa olika nivaer inom forvaltningen annars kun-
de paverka besluts- och tillsynssystemet i ministeriet. En metod att
sorja for att javssituationer undviks kunde enligt promemorian i sada-
na situationer vara den att tjansteman som hor till ministeriets all-
manna ledning inte sitter med i organen i statsbolag eller affarsverk.

GRUNDLAGSUTSKOTTETS BETANKANDE

Riksdagens grundlagsutskott har i sitt 5.6.1990 avgivna betédnkande
nr 5/1989 rd tagit upp fragor som galler jav for en satsradsmedlem.
Utskottet har ansett det vara motiverat att praxis utvecklas sa att per-



soner som utnamns till medlemmar av statsradet skall avsta fran tidi-
gare medlemskap i forvaltningen for statsbolag och privata bolag och
pa motsvarande satt avhalla sig fran att ta emot sddana under sitt mi-
nisterskap. Enligt betankandet hade praxis inom statsradet tidigare
varit att en medlem i ett férvaltningsrad inte var javig. Under den nu-
varande regeringens tid har medlemskap i ett forvaltningsrad daremot
ansetts medfora jav, aven om stravan enligt betankandet var att ater-
ga till tidigare praxis.

RAPPORTEN AV ARBETSGRUPPEN FOR OVERSYN AV MINISTERANSVARIGHETEN

Arbetsgruppen for o6versyn av ministeransvarigheten har i sin
31.12.1992 givna mellanrapport konstaterat att man inom statsradets
praxis den senaste tiden klarare an tidigare omfattat den linjen att mi-
nistrarna inte skall sitta med i statsbolagens f6 rvaltningsorgan.

Arbetsgruppen har i sin mellanrapport foreslagit 6vergang till en prax-
is enligt vilken statsradsmedlemmarna nar det blir ministrar borde
vara skyldiga att meddela sadana utomstaende bindningar som kan
ha betydelse nar man bedémer om deras verksamhet ar behorig.

INTERNATIONELLA AVTAL

MP-konventionen (FN)

FN:s konvention om medborgerliga och politiska rattigheter (MP -
konventionen) tradde i Finland i kraft redan 1976. Konventionens arti-
kel 14 garanterar for alla ratt till rattegang infér an oavhangig och
opartisk domstol. Aven om konventionen inlemmades som en del av
Finlands rattsordning, hade den atminstone inte fore slutet av 1980-
talet haft ndgon markbarare inverkan pa domstols- eller forvaltnings-
verksamheten.

Konventionen om de manskliga rattigheterna (Europaradet)

Den europeiska konventionen om de manskliga rattigheterna tradde
10.5.1990 i kraft i Finland. Grundlagsutskottet understrok i sitt utla-
tande i anslutning till inforandet av konventionen speciellt att domsto-
larna och myndigheterna i sina avgéranden borde beakta bestam-
melserna om de manskliga rattigheterna (Gruu 2/1990 rd).

| artikel 6 i den europeiska konventionen om de ménskliga rattighe-
terna namns ocksa envars ratt till en oavhangig och opartisk dom-
stolsbehandling. Nar artikeln har tillampats har det understrukits att
en utomstdende beddmares uppfattning om opartiskhet inom
handlaggningen bor agnas central uppmarksamhet.

Inom praxis vid den europeiska domstolen fér de manskliga rattighe-
terna har den principen understrukits att det inte racker till att domsto-



lens verksamhet ar rattvis. Dessutom forutsatts att denna rattvisa
ocksa bor kunna ses utifran.

Justitieombudsmannen har i ett 13.9.1990 fattat avgdrande behandlat
ett fall dar en foredragande vid hégsta domstolen fungerade som ju-
stitierddman i bisyssla vid en radstuvuratt. Enligt justitieombudsman-
nen kunde lagligheten i arrangemanget ifragasattas i synnerhet efter
det att den europeiska konventionen om de manskliga rattigheterna
hade blivit bindande for Finland.

Likasd understryks i det ovan relaterade avgdérandet som gallde jav
for tjansteman vid ministeriet att det horde till tjfanstemannens sky |-
digheter att ge akt pa hur hans tjansteutévning sag ut utifran betrak-
tat.

Aven om artiklarna om domstolarnas opartiskhet i konventionen om
de manskliga rattigheterna och MP-konventionen inte uttryckligen
galler forvaltningsforfarandet, har tolkningarna av dem inverkan ocksa
pa bedomningen av jav inom forvaltningsforfarandet. Stadgandena
om domarjav har hos oss av tradition ocksd mera allmant paverkat
javstolkningarna.

5 EFFEKTIVERAD OVERVAKNING AV BISYSSLOR

| statstjanstemannalagens 24 8§ finns stadganden om begransningar
av bisysslor for tjansteman. Nar det dvervags om tillstand till bisyssla
skall beviljas bor det enligt lagrummet tas i betraktande att tjanste-
mannen inte pa grund av bisysslan far bli javig i tjansten, att bisysslan
inte far aventyra fortroendet for tjanstemannens opartiskhet i tjanste-
utdvningen och att den inte heller annars far inverka menligt pa skot-
seln av tjansten.

For innehav av bisyssla skall tillstdnd sokas hos den behériga myn-
digheten, om skotseln av bisysslan kraver att arbetstid anvands. Om
ovriga bisysslor skall anmalan goras till myndigheten.

De bisysslor som begransningarna galler ar tjanst eller avionat arbete
eller uppgift som tjdnstemannen har ratt att avsaga sig. Bisysslobe-
gransningarna galler dock inte uppgifter som man inte kan vagra ta
emot, till exempel fortroendeuppdrag. Ocksa alldeles tillfalliga uppgif-
ter kan inte betraktas som bisysslor. Om daremot 16n eller arvode be-
talas for medverkan i ett ekonomiskt samfunds organ, har det i all-
manhet ansetts vara fraga om bisyssla som avses i statstjansteman-
nalagen (Bruun — Maenpaa — Tuori: Uusi virkamiesoikeus, s. 138).

Syftet med bisysslobegransningarna ar att forhindra att javssituatio-
ner uppstar. Utgaende fran de erfarenheter som vunnits inom laglig-
hetsdvervakningen ar tillsynen dver tjansteménnens bisysslor inte for
narvarande tillracklig. Manga javssituationer kunde undvikas, om man
vid behandlingen av &renden som galler bisysslotillstand och —



anmalningar tillrackligt skulle beakta hur bisysslan inverkar pa skot-
seln av huvudtjansten. Om bisysslan ar agnad att gang pa gang med-
fora javssituationer vid skotseln av huvudtjansten, borde tjansteman-
nen forbjudas att inneha bisysslan.

Inverkan av en bisyssla pa skotseln av huvudtjansten borde alltid ut-
redas tillrackligt grundligt innan en tjansteman utnamns. Ocksa i situ-
ationer dar en tjanstemans tjanstebenamning eller uppgiftsomrade
andras, borde det prévas pa nytt om bisysslor &r tillatna.

De géllande stadgandena om bisysslor i statstjdnstemannalagen ger i
princip arbetsgivaren mojlighet att battre an nu férebygga javssitua-

tioner.

Det verkar dock vara uppenbart att Overvakningen av bisysslorna ofta
ar ju svagare desto hogre man gar inom tjanstehierarkin. | offentlighe-
ten har ocksa under den senaste tiden tagits upp fall dar hoga tjans-
teman har konstaterats inneha en betydande mangd bisysslor. Trots
detta har anmélningar om bisysslor inte harvid alltid gjorts enligt stad-
gandena.

Den hogsta tjanstemannaledningen kan till exempel inom ett ministe-
rium ha en sa inflytelserik och oberoende stallning att deras bisysslor
inte i praktiken évervakas av nagon. | nagra fall har hos den hogsta
tjanstemannaledningen samlats oskaligt manga uppgifter som bor
anses vara bisysslor. Det ar just i fraiga om de hogsta tjanstemannen
som konfliktsituationer mellan huvudtjinsten och bisysslan ar agnade
att mest rubba fortroendet for opartis khet och jamlikhet inom myndig-
hetsverksamheten.

Inom vissa forvaltningsomraden finns det dessutom narmare
stadganden om bisysslobegréansningar. Till exempel en tjansteman
inom skatteforvaltningen far enligt 6 8 lagen om skatteforvaltningen
inte hora till styrelsen eller forvaltningen i ett bolag som ar skattsky |-
digt till staten eller dess forvaltning eller vara revisor i det, om inte
skattestyrelsen har gett tillstand till saken.

Av disciplinara beslut kommit till justitieombudsmannen for kdnnedom
och som gallt tiansteman har det framgatt att i synnerhet polisman
blivit foremal for straff for handhavande av forbjudna bisysslor. For
polisernas bisysslor har pa grund av tjansteuppgifternas karaktar
stéllts strangare begransningar an i genomsnitt.

Justitieombudsmannen har upprepare ganger nodgats ingripa i bris t-
fallig dvervakning av bisysslor:

En kanslichef vid lansstyrelse tilldelades 5.1.1990 allvarlig anmark-
ning, da han inte utan dréjsmal och effektivt tagit itu med lagstridiga
bisysslor som underlydande tjansteméan innehade.



| ett brev som 15.5.1990 sénts till Post- och televerket uppmarksam-
mades den bristfalliga dvervakningen av tjanstemannens bisysslor.

Till inrikesministeriets polisavdelnings kannedom bragtes 31.7.1990
uppfattningen att det inte var lamplig foér en polisman att arbeta som
domstols- eller kriminalreporter for en tidning och att en foretradare
for den lokala polisen inte borde utnamnas till permanent lokalkorre-
spondent for en tidning.

| ett brev som 21.12.1990 sandes till justitieministeriet féreslogs att
ministeriet skall ge klara direktiv om utsékningsbitradenas bisysslor
och det dartill hérande tillstdndsfoérfarandet.

Det har ansetts vara behovligt att inhamta tillaggsutredning om till-
racklig dvervakning av bisysslor. | ett brev som 14.9.1993 sandes till
finansministeriet inbegardes utredning om ministeriets hdgsta tjans-
temans bisysslor och om 6vervakningen av dem var tillracklig eller
inte. Utredningen har begérts senast till 29.10.1993.

6 BEHOVEN ATT UTVECKLA JAVSSTADGANDENA

ALLMANT

Annu vid den tid d& lagen om férvaltningsforfarande stiftades ansags
det vara ett missforhallande att tjanstemannen kunde tillampa jas-
stadgandena alltfor extensivt. Man misstankte att en tjansteman ge-
nom att java sig sjalv kunde forsoka undvika behandiingen av ett
otrevligt arende. Sadana javssituationer ansags onddigt bromsa upp
behandlingen av forvaltningsarendena.

Forsiktighet i javsfragorna kan inte anses vara nagot problem, utan
sharare nagot som bor efterstravas. | nagra enstaka fall kan det vis-
serligen intraffa att nagon javar sig sjalv pa obefogade grunder, men
detta kan inte anses vara nagot betydande missférhallande med han-
syn till medborgarnas rattsskydd.

Effektiviteten inom forvaltningen 6kar inte nédvandigtvis av att en ja-
vig tjansteman behandlar ett arende. Harvid kan det intraffa att avgo-
randet upphavs efter besvar, och arendet senare maste behandlas pa
nytt. Slutresultatet kan da tvartom vara att behandlingen av arendet
blir avsevart lAngsammare.

Redan tvivelsmal som galler frigan om ndgon situation i ljuset av
javsstadgandena har varit tillaten eller inte, kan vara agnade att for-
svaga allméanhetens fortroende for att tjanstemannens verksamhet ar
behorig.

Tjanstemannens fortroende till opartiskhet inom myndighetsverksam -
heten har blivit en allt viktigare mattstock nar javssituationerna ke-
déms.



MEDLEMSKAP | ETT AKTIEBOLAGS FORVALTNINGSRAD

| justitieministeriets lagberedningsavdelnings forslag till lag om for-
valtningsforfarande foreslogs att ocksd medlemskap i ett aktiebolags
forvaltningsrad skulle medfora jav for en tjansteman i arenden som
galler bolaget. Medlemskap i forvaltningsrad togs dock inte med i la-
gens 5 punkt som géller samfundsjav. | motiveringen till regeringens
proposition namns medlemskap i forvaltningsradet endast som ett
exempel pd situationer dar jav som avses i generalklausulen kunde
tillampas.

Enligt lagen om aktiebolag hor forvaltningsradet till bolagets ledande
organ. Forvaltningsrad kan endast finnas i aktiebolag vars aktiekapital
uppgar till minst en miljon mark. Forvaltningsradet ar saledes ett ty-
piskt ledningsorgan i storféretag. Denna omstandighet &r det skal att
beakta nar javsfragan 6vervags.

| regeringens proposition med forslag till lag om forvaltningsforfaran-
de hade jav utstrackts till verkstallande direktéren och styrelsen i ett
aktiebolag pa den grunden att de i denna stéllning har méjlighet att
delta i ledningen av en juridisk person genom att direkt paverka be-
slutsfattandet.

Enligt lagen om aktiebolag ankommer det pa forvaltningsradet att va |-
ja medlemmarna i styrelsen eller befria dem fran sina uppgifter, om
inte nagot annat bestams i bolagsordningen. Beslut om styrelsens
sammansattning bor anses utgora mycket direkt inverkan av ledning-
en av bolaget.

Forvaltningsradet kan enligt lagen om aktiebolag dessutom ge styre |-
sen anvisningar i vittbarande och principiellt viktiga &renden.

En tjansteman som &ar medlem i ett forvaltningsrad framjar i sin upp-
gift uttryckligen bolagets intressen. Troligtvis uppfattar ocksa med-
borgarna saken pa detta satt. Nar tjanstemannens stallning beddoms
bor det ocksa beaktas att till honom for medlemskapet i forvaltnings-
radet i allmanhet betalas en ekonomisk ersattning som ar betydande
med hansyn till arbetsmangden.

Javsstadgandena i lagen om forvaltningsforfarande intogs som sada-
na i forundersokningslagen, med det undantaget att ocksa medlem-
skap i Brvaltningsrad namns som javsgrund. | regeringens propos i-
tion med forslag till forundersdkningslag har denna enda skillnad inte
pa nagot satt motiverats.

| vardepappersmarknadslagen (495/89) begransas mojligheten for
personer som hor till bolagets s.k. inre krets att forvarva aktier i ett
borsbolag eller avtalsmarknadsbolag. Till den inre kretsen réknas en-
ligt lagen utom verkstéllande direktdren och styrelsemedlemmarna
ocksd medlemmarna i bolagets forvaltningsrad.



Ocksa i statsradet har man under de senaste tiderna omfattat en sa-
dan praxis att ministrarna inte skall hora till férvaltningsraden i stats-
bolag eller andra bolag.

Det ar befogat att &ndra 10 8 5 punkten, som géller samfundsjav, i la-
gen om forvaltningsférfarande sa att den ocksa skall omfatta med-
lemskap i ett aktiebolags forvaltningsrad.

INVERKAN AV FORMANS JAV

Regleringen av jav har av tradition endast avsett en enstaka tjanste-
man och hans rattsliga stallning. Javsregleringen i lagen om forvalt-
ningsforfarande at uttryckligen fallinriktad och utgor inte ett stadgande
som i vidare omfattning géaller tjanstemannens stallning.

Tjanstemannens eget arbetssamfund ansags inte annu vid den tid da
lagen om forvaltningsforfarande stiftades medféra nagon namnvérd
fara for opartiskheten vid behandlingen av ett @rende. Tjansteman-
nens rattsliga stallning ansags annu da vara sa sjalvstandig och obe-
roende.

| manga enheter inom den offentliga forvaltningen har tjansteman-
nens stallning dock forandrats betydligt under de senaste aren. Tjans-
temannens verksamhet har narmat sig verksamhetsmetoderna inom
den privata sektorn . Arbetet utférs i stor omfattning i form av gruppar-
bete och projekt. Harvid understryks en effektiv vaxelverkan och stréa-
van efter gemensamt godtagbara avgdranden.

Ledningens rattsliga och faktiska styrmojligheter och sjalvstandiga
beslutanderatt har 6kat bland annat i fraga om utnamningar av under-
lydande tjansteman. Vid ledandet av ambetsverken understryks mera
an tidigare ledningens ansvar for resultaten av verksamheten. Led-
ningens mojligheter att paverka de underlydande tjanstemannens
verksamhet har tkat.

Det kan salunda vara svart for en tjansteman att fatta ett avgérande
till vilket en javig forman skulle férhalla sig negativt. Allméanheten lik-
stéller ofta ett &mbetsverks ledande personer och ambetsverkets hu-
vuduppgifter. Om tjnsteman i ledande uppgifter har starka privata in-
tressen i ett arende som hor till ambetsverkets uppgiftsomrade, kan
allménheten ha svart att tro att heller de lagre tjanstemannen forhaller
sig opartiskt till saken. En javig forman kan salunda géra verksamhe-
ten i hela det underlydande ambetsverket ifragasatt.

Till exempel Norges forvaltningslag (Forvaltningloven fran 1967) fore-
skriver att om en forman &r javig far inte heller en tjansteman som ly-
der under honom avgora arendet. Javigheten begrénsas till en och
samma myndighet och galler sddana relationer mellan férmannen
och en underlydande i vilka den underlydande tjanstemannen pé ett
eller annat satt ar b eroende av sin forman.



| de allméanna foreskrifterna angaende statsunderstod (490/65) for-
bjuds en tjansteman som bereder arenden som avser nagon sam-
manslutnings statsunderstdd att delta i denna sammanslutnings verk-
samhet. Enligt bestammelserna galler forbudet ocksa tjanstemannens
direkta férman.

Till stadgandena om jav i lagen om forvaltningsforfarande boér fogas
en punkt enligt vilken jav for en tjanstemans forman medfor jav for
tjianstemannen nar denna omstandighet kan misstankas aventyra
tjanstemannens opartiskhet.

JAV INOM FORVALTNINGEN

Inom forvaltningen forekommer det d& och da situationer dar en tjans-
teman deltar i behandlingen av ett och samma arende i tva olika or-
gan eller i tva olika egenskaper. Tjanstemannen kan t.ex. redan tidi-
gare ha gett utldatande om saken eller ha behandlat den i en lagre
myndighet.

| samband med inspektionsverksamheten har uppméarksammats
stéllningen for ordférande i bisyssla inom besvarsinstanserna for so-
cialskyddet. Sasom ordforande i dessa namnder fungerade hdga
tjansteman vid social- och halsovardsministeriet och de beredde vid
ministeriet lagstifning som galler samma omrade av socialskyddet,
ledde och 6vervakade verksamheten pa faltet, var medlemmar i dele-
gationer pa omradet samt foredrog utnamningsarenden som gallde
namnden i ministeriet (JO:s beréattelse for 1988, s. 201).

| lagen om férvaltningstrfarande nadmns inte tidigare behandling av
ett arende som javsgrund. | propositionen om lagen namns detta
dock som exempel pa en situation dar generalklausulen kunde tillam-
pas. | stadgandet om domarjav namns tidigare behandling av arendet
uttryckligen som en javsgrund.

Javet foljer harvid inte av att tjanstemannens opartiskhet i nagotdera
behandlingsskedet skulle paverkas av tjanstemannens enskilda n-
tressen eller ndgon utomstaende. Javet foljer av att tjanstemannen
nar han tidigare handlagt @rendet inte langre kan behandla saken fritt
utan att beakta sina tidigare stallningstaganden. Den omstandligheten
att en och samma person behandlar ett &rende i flera olika egensla-
per, ar agnat att fordunkla klarheten i ansvars- och tillsynsforhallan-
dena.

Javsstadgandena i kommunallagen andrades fran ingangen av 1991
bland annat sa att en medlem av kommunalstyrelsen numera ar for-
hindrad att behandla ett besvarsarende, om han pa grundval av sitt
tjanstgoringsforhallande tidigare har deltagit i beredningen av arendet
eller foredragit det eller annars sasom fortroendevald har behandlat



det. Ocksa i Sveriges forvaltningslag fran 1986 ingar ett stadgande
om att tidigare behandling av ett arende medfor jav.

Inom den offentliga férvaltningen har under senaste aren genomforts
en klarare differentiering och specialisering av de olika enheternas
uppgiftsomraden och verksamhetsomraden. Denna utveckling har
synts saval i statsbolagens och affarsverkens som de under ministe-
rierna lydande &mbetsverkens och inréttningarnas verksamhet.

N&r betydelsen av opartiskhet bedoms bor det beaktas att 44 § 2
mom. regeringsformen for ministerierna uppstéller en uttrycklig skyl-
dighet att Overvaka forvaltningen inom ministeriets eget verksam-
hetsomrade.

Det avgdrande néar man bedémer om tidigare behandling av ett aren-
de aventyrar opartiskheten ar om tjanstemannen har till uppgift att
overvaka eller framja helt identiska intressen och fordelar i sina tva
olika roller eller egenskaper. Om fordels- och intressesynpunkterna ar
likartade eller olika ar avgérande med hansyn till om jav uppstar.

Om olika instanser har sjalvstandigt, ekonomiskt och juridiskt ansvar,
bor utgdngspunkten anses vara att tidigare behandling av ett arende
medfor jav. Nar verksamheten inom en hdgre myndighet omfattar
Overvakning av ett lagre dmbetsverk eller en lagre inréttning, kan

verksamhet i bdda dessa enheter i allménhet inte harmoniera med
javsstadgandena.

| justitieministeriets 15.11.1989 daterade promemoria konstateras att
man i samband med stiftandet av lagen om forvaltningsforfarande
inte just agnade uppmarksamhet at en sadan situation att en tjanste-
man ar med i organen for ett annat ambetsverk eller en annan inrétt-
ning som hor till staten.

| det ovan relaterade avgorandet patalades att tjansteman vid han-
dels- och industriministeriet allmant deltog i manga olika statsbolags
forvaltningsorgan. Statsbolagens och &ven andra offentliga sam-
manslutningars sjalvstandighet har ¢kat under de senaste aren och
deras resultatansvar ar klarare an tidigare.

Statsbolagen har sin egen speciella intressesfar som huvudsakligen
bestams bolagsrattsligt. Till ministeriets allmanna uppgifter hor att sty-
ra, 6vervaka och fdlja statsbolagen inom forvaltningsomradet. Mini-
steriet och statsradet beaktar mera vittbarande och delvis ocksa
andra synpunkter @n bara ifragavarande bolags egna intressen. Med-
verkan av en och samma tjansteman i arbetet vid ett statsbolags le-
dande organ och senare vid behandlingen av ett &rende som géller
samma bolag vid ministeriet innebar en intressekonflikt som medfor
jav.

Statens affarsverk idkar resultatansvarig verksamhet inom det verk-
samhetsomrade som riksdagen har bestamt. De séljer produkter och
tjanster pa marknaden i en konkurrenssituation. Varje affarsverk har
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sina egna, for det typiska intressen, som verket férsdker frAmja i sin
verksamhet. Ocksa en tjansteman som hor till ett ledande organ inom
ett statligt affarsverk ar javig att behandla ett &rende som géller detta
bolag i ministeriet.

| vissa lagar om affarsverken stadgas att ministeriet bor ha en fore-
tradare i verkets styrelse. Stadgandet péa lagniva har ansetts undanro-
ja det jav som annars foreligger. Vid valet av foretradare for ministeri-
et kunde man dock harvid beakta att till hans uppgifter i ministeriet
inte skall hora att handlagga arenden som galler affarsverket (just-
tieministeriet, promemoria 15.11.1989). | synnerhet borde man undvi-
ka att valja foretrddare som hor till ministeriets allménna ledning.

Ocksa andra inrattningar som lyder under ett ministerium har sina
egna uppgifter och resultatmal som sarskiljer den fran det Gvervakan-
de ministeriets verksamhet. Medlemmarna i inrattningarnas direktio-
ner ar skyldiga att arbeta uttryckligen fér de inrattningar som de fére-
trader. Tjansteman som ar medlemmar i direktionerna kan harvid inte
samtidigt trovardigt 6évervaka inrattningarnas verksamhet.

Det ar skal att komplettera lagen om forvaltningsférfarande med ett
stadgande enligt vilket tidigare behandling av ett arende medfor jav
for en tjansteman i det fall att denna omstandighet kan misstanka
aventyra hans opartiskhet.

Medverkan av ministerietjansteman i olika ambetsverk och sam-
manslutningars verksamhetsorgan borde regleras separat. Om det
har till janstemannens verksamhet i den hogre myndigheten att dver-
vaka den lagre myndigheten, borde verksamheten i bada enheterna
begransas.

Den av justitieministeriet tillsatta ministeransvarighetsarbetsgruppen
har fatt ett extra uppdrag, enligt vilket den fore 31.12.1993 speciellt i
ljuset av javsfragorna bor utreda de synpunkter som hoér samman
med ministerietjanstemannens medverkan i &mbetsverks, inrattning-
ars och bolags verksamhetsorgan.

I lagen om forvaltningsforfarande finns inte nagra uttryckliga stadgan-
den om vem sam avgor en frdga om jav. Av tradition har det ansetts
att tjanstemannen bor avgéra saken sjalv. | motsvarande lagar i flera
andra lander, bland annat Sverige, Norge och Tyskland, &r huvudre-
geln att tjanstemannens férman eller en hégre myndighet avgor jas-
fragan.

Den praxis som iakttagits hos oss torde bygga pa 13 kap. 1 § réatte-
gangsbalken dar det uttryckligen stadgas att domaren sjalv skall be-
sluta om han ar javig. Denna regel har kritiserats i den juridiska litte-
raturen (Irma Lager: Lakimies 1985, s. 810). Enligt Lager har man i
allmanhet noga hallit fast vid att en domare inte far doma i eget mal.
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Stadgandet bor enligt Lager anses strida klart mot parternas réatt-
skydd. Enligt Lager har det inte i allméanhet nagon annanstans Gverla-
tits at domarna att fatta avgérandet om sin egen javighet.

| forslaget till lag om forvaltningsforfarande konstaterades ocksa att
en tjanstemans deltagande i ett avgérande som galler honom sjalv
inte i princip kan anses godtagbart. Denna omstandighet har dock
inte beddomts medfora faktisk olagenhet for rattsskyddet (s. 112).

Gor nagon en invandning mot en tjansteman om jav, kan tjansteman-
nen sjalv inte anses vara opartisk att avgora saken. Om tjansteman-
nen sjalv beslutar om sin egen javighet aventyras alldeles uppenbart
fortroendet for att avgorandet ar objektivt, &ven om tjanstemannen
sjalv bast kanner till sin relation till det foreliggande arendet.

| situationer dar en tjanstemans ojavighet uttryckligen ifragasatts,
borde saken alltid prévas av en hogre forman.

I lagen om forvaltningsforfarande borde intas ett uttryckligt stadgande
om avgOrande av jav.

Stadgandena om jav i lagen om forvaltningsférfarande och 6vriga la-
gar syftar till att pa forhand forhindra att situationer som &aventyrar
opartiskheten uppstar vid behandlingen av arendena. Javsstadgan-
dena bor av denna orsak vara tillrackligt klara och exakta. Om stad-
gandena ar alltfér generella och tolkbara, blir man ofta tvungen att
forst i efterhand beddma om ett forfarande har varit lagligt. Upprepa-
de utredningar av oklara situationer ar inte agnade att 6ka fortroendet
for att myndighetsverksamheten ar opartisk.

Pa basis av de erfarenheter som vunnits i praktiken kan de fragor
som galler jav inte lamnas beroende av enbart férvaltningspraxis.
Inom var forvaltningskultur har det inte vuxit fram nagra sadana etiska
normer som géller jav och vilka som sadana skulle forhindra att situa-
tioner som aventyrar opartiskheten skulle uppsta.

Inom javspraxis har visserligen under de senaste aren kunnat iakttas
en forandring i en mera aterhallsam riktning. Trots detta finns det fort-
farande risk for att ett forfarande, som inte &r uttryckligen foérbjudet,
anses vara tillatet.

Vid utredningen av javsfragorna har dessutom framgatt att ratte-
gangsbalkens javsstadganden ar foraldrade och att det inte finns nag-
ra stadganden om jav for aklagare.

Det vore skal att komplettera javsstadgandena i lagen om forvalt-
ningsforfarande atminstone som foljer:



1. Till 5 punkten, som galler samfundsjav, i lagens 10 § borde sasom
en javsgrund fogas medlemskap i ett aktiebolags forvaltningsrad.

2. Till lagen borde fogas ett stadgande om att jav for en forman ocksa
medfor jav for en fansteman som lyder under honom nér denna
omstandighet kan misstankas aventyra opartiskheten i tjansteman-
nens verksamhet.

3. Till lagen borde fogas ett stadgande om att tidigare behandling av
ett arende kan medfdra jav for en tjansteman nar denna omstandig-
het kan misstankas aventyra hans opartiskhet.

4. Till lagen borde ocksa fogas ett stadgande om vem som avgor
javsfragan. Om ojavigheten for en tjansteman uttryckligen ifragasatts,
borde en higre forman avgora saken.

Andra utvecklingsbehov:

1. Ministerietjansteméannens medverkan i underlydande inrattningars
och samfunds ledande organ borde regleras genom stadganden eller
bestammelser som utfardas separat.

2. Overvakningen av tjanstemannens bisysslor borde effektiveras
jamfort med nulaget. De hogre tjanstemannens bisysslor borde ocksa
understallas tillracklig tillsyn. Mangden bisysslor for ledande tjanste-
man borde begransas.

3. Det ar skal att klarlagga och beddma innehallet i de manga olika
javsregler som ingar i var lagstiftning. | de flesta fallen kunde special-
stadgandena erséattas med de modernare och mera tackande javs-
stadgandena i lagen om férvaltningsférfarande.

4. Rattegangsbalkens 13 kap. 1 § som galler domarjav borde andras i
motsvarighet till dagens krav.

5. Ett uttryckligt stadgande borde utfardas om jav for aklagare.
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