Hdkan Stoor

Kritik frdn JO — straff eller styring”?

Inledning

Om riksdagens justitieombudsman (JO) anser aft ndgon som stér under hans eller hennes
tillsyn har férfarit lagstridigt, kan denne filldelas en anmdrkning eller delges JO:s uppfattning
om det férfarande som lagen krdver. Dessa pdféljder — anmdrkningar och uppfattningar

- anses infe utgéra straff, dven om det dr mojligt att den enskilde tjinstemannen kan upp-
fatta kritik frdn JO p& det sdttet. Eftersom det inte dr friiga om straff, anses besluten inte hel-
ler vara 6verklagbara. Det dr séledes inte méjligt for en tjcinsteman att {8 sitt drende prévat
av en domstol, om det inte dr friga om en sd kallad dtalseftergift av pafdljdskaraktdr, for
vilket redog6rs ndrmare nedan.

Under senare tid har frdgan viickts om inte den enskilde tjinstemannens rdttssdkerhet kréiver
att Gtminstone anmdrkningarna borde kunna underkastas domstolsprévning. Bland Juridiska
foreningen i Finlands diskussionsémnen frén ar 2006 finns rubriken “Stér de hégsta laglig-
hetsdvervakarnas, justiticombudsmannens och justitiekanslerns rdtt att tilldela anmdrkningar
i strid med grundlagens 21 § och infernationella konventioner?”. Motsvarande fréga har be-
handlats i en artikel av professor llpo Paaso i Finlands Iékartidning (nr 13/2003) med avse-
ende pd de anmdrkningar som tillsynsmyndigheterna inom hélsovérden kan tilldela personer
som brustit i sin yrkesutévning.

Bakgrunden for kravet pd dkad rdttssdkerhet for tjinstemannakéren och hdlsovdrdsperso-
nalen stdr att finna i den rdttspraxis frén den europeiska domstolen for de manskliga réittig-
heterna (Europadomstolen) som jamstdller administrativa sanktioner med straffrdttsliga
pdfoljder. Detta innebdr att de rattssdkerhetsgarantier som ingér i artikel 6 i den europeiska
konventionen angdende skydd for de mdnskliga rdttigheterna och de grundléggande frihe-
terna (Europakonventionen) i vissa fall ocksd ska tilldimpas pd forfarandet vid administrativa
myndigheter. Den enskilde ska dd bl.a. tillfdrsdkras “en réttvis och offentlig rttegéng inom
skdlig tid och infér en oavhdngig och opartisk domstol som uppréttats enligt lag”.



Aven enligt 21 § i grundlagen har var och en rétt f& ett beslut som gdller hans eller hennes
rattigheter och skyldigheter behandlat vid domstol eller ndgot annat oavhéngigt réittskip-
ningsorgan. Enligt bestémmelsens forarbeten dr dess syfte att téicka rdtten till rattegéng i
enlighet med Europakonventionen samt tillfdrsdkra den enskilde de Gvriga rdttssékerhets-
garantier som ingdr i konventionen (RP 309/1993 rd).

Syftet med denna artikel dr att utreda om Europadomstolens rdttspraxis férutsdtter att JO:s
&tgdrder borde kunna underkastas domstolskontroll. Dértill granskas de synpunkter for eller
emot en sédan ordning som framférts i de olika nordiska Idnderna.Till skillnad fréin de flesta
framstdliningar om JO:s verksamhet kommer synvinkeln hdr att vara den enskilde tjinste-
mannens. JO:s fillsyn omfattar férutom fjéinstemdn dven andra offentligt anstéllda och per-
soner som utfér offentliga uppdrag. | den fortsatta framstdlining anvands dock “tjéinsteman”
som en allmdn beteckning for de dvervakade, om inte annat sdrskilt anges.

JO:s atgérder

Med &tgérder avses alla de sétt pd vilka JO i sina avgdrande kan ingripa i uppdagade miss-
forhallanden. Av alla undersdkta klagomdl leder ungefdr en femtedel till &tgérder. JO:s Gtgar-
der indelas i tal, anmérkningar, uppfattningar och framstdliningar. Befogenheten att utféra
&tal baserar sig direkt pd grundlagen. De 6vriga &tgdrderna framgdr av lagen om riksdagens
justitieombudsman (JO-lagen). De féljande citaten ér hdmtade ur denna lag.

Atal for brott ér den allvarligaste &tgérd som JO kan vidta. Enligt den nya grundlagen dr
dtalsrdtten inte lingre begrdnsad fill tjdinstebrott, utan den bestims av omfattningen av JO:s
laglighetskontroll. | praktiken utférs dtal efter det att JO férordnat om férundersékning och
antingen utfort &talsprévningen sjdlv eller dverldtit den 8t behorig dklagare. Sjdlva dtalet ut-
fors ocksé av denne eller av en sérskilt tillférordnad dklagare. Atal pd initiativ av JO &r nu-
mera sdllsynta. Under den senaste femdrsperioden har endast fyra atal utforts.

En anmdrkning fér framtiden kan ges en myndighet eller tjansteman for ett lagstridigt forfa-
rande eller en férsummelse. En anmdrkning &r den allvarligaste formen av kritik som JO kan
rikta mot en tjéinsteman utan att véicka atal. En anmdrkning ges endast om lagévertridelsen
dr uppenbar. Trots att forutsdttningarna fér att véicka dtal féreligger, kan JO néja sig med

att ge en anmérkning. En anmdrkning kan séledes ges béde som en separat &tgdrd och i
anslutning till ett beslut om &talseftergift. Under senare ar har antalet anmdrkningar per r
varit cirka 40.



JO kan meddela en tjéinsteman eller en myndighet sin uppfattning “om det férfarande som
lagen krdver eller [...] de krav som god forvaltningssed stdller eller pd synpunkter som
framjar tillgodoseendet av de grundldggande fri- och rdttigheterna samt de ménskliga rattig-
heterna”. Uppfattningarna kan vara antingen kritiska eller végledande. En kritisk uppfattning
uttrycker en lindrigare form av klander &n anmdrkningarna, medan en vdgledande uppfatt-
ning snarast dr en rekommendation om ett férfarande som JO anser 6nskvdrt. Uppfattningen
ar den dverltigset mest anvainda &tgdrden i JO:s verksamhet. Ar 2008 var antalet 559.

Utdver de Gtgdrder som némnts ovan kan JO ocksd géra framstdliningar for att utveckla lag-
stiftningen, réttsvérden eller forvaltningen eller for att réitta till uppdagande missférhéllanden.
Framstdliningarna behandlas infe vidare i detta sammanhang.

De kritiska uttalandenas rdttsliga karaktdr

Med kritiska uttalanden avses hdr anmérkningar och kritiska uppfattningar. Rétten att utférda
anmdrkningar inférdes i JO-instruktionen forst &r 1990. Det var en kodifiering av en |&ngvarig
praxis, ddr anmdrkningarna hade féitt beteckna alla slag av kritiska uttalanden som inte ledde
till &tal. P& samma sdtt kompletterades instruktionen tio &r senare med rdtten att uttrycka
uppfattningar, med motiveringen att dtgérden redan dé var den vanligaste reaktionsformen

i JO:s verksamhet.

Man kan alltsé se hur JO i sin praxis utvecklat nya och lindrigare reaktionsformer, som senare
intagits i lagstiftningen. Utvecklingen avspeglar en évergripande trend, ddr JO:s éklagarroll
har tonats ner fill formén for viigledande uttalanden i syfte att frimja en god férvaltning och
respekten for de grundldggande rattigheterna. Samtidigt har dock JO:s beslut dndrats fréin
att utgdra initiativ till &tal eller disciplindra p&foljder fill att utgdra sjdlvsténdiga péfdljder, 1&t
vara av lindrigare karaktdr.

| forslaget fill revidering av JO-instruktionen r 2000 (TKF 2/1999 rd) konstaterades att an-
mdrkningarnas “juridiska karaktdr har varit och @r fortfarande oklar”. | den presentation av
ombudsmannainstitutionen som JO sjdlv I8tit framstdlla (2005) anges att anmdrkningarna i
rittsligt hdnseende inte kan betraktas som ett straff eller en disciplindr péféljd, utan snarare
som officiell kritik frén justiticombudsmannen, vars syfte dr i férsta hand att for framtiden
styra myndighetsutévningen sé att motsvarande felaktigheter inte upprepas. Varken anmark-
ningar eller kritiska uppfattningar antecknas i tjinstemannens matrikel.



| bdde rattspraxis och litteraturen réder enighet om att beslut i klagomdlsarenden inte kan
dverklagas (t.ex. Olli Maenpdd, Hallintoprosessioikeus, 2007, s. 146). Uppfattningen grundar
sig inte pd ett uttryckligt besvarsforbud, utan pd en tolkning av de allmdnna forutsdttningarna
for 6verklagbarhet enligt forvaltningsprocesslagen. Ytterst torde det vara frga om att JO:s
och andra tillsynsmyndigheters kritiska uttalanden inte @r rdttsligt bindande, utan endast
uttrycker myndighetens uppfattning om saken. Ddremot dr det klart att sédana avgéranden
som innehdller réttsliga forpliktelser for den dvervakade kan 6verklagas (HFD 1983 11 187).

Det kan framhéllas att de fall som behandlats i rittspraxis i regel har initierats av klagande
som varit missnéjda med tillsynsmyndigheternas beslut att inte vidta Gtgdrder. Ddremot finns
det veterligen inte publicerade avgdranden ddr en fjansteman som utsatts for kritik skulle ha
forsokt fd frégan prévad i domstol.

Det har framgétt ovan att JO:s anmdrkningar kan utfdrdas béde separat och i anslutning fill
en &talseftergift. | det senare fallet har JO konstaterat att tjinstemannen begétt ett tjdinste-
brott, men “anser att &tal dock inte behdver vickas eller disciplindrt forfarande inledas i
drendet” (Gtalseftergift av péféljdskaraktdr). D& kan JO i stéllet ge tjinstemannen en anmdrk-
ning. Bestdmmelsen om disciplindrt forfarande saknar numera betydelse, eftersom sédana
straff inte Iéngre ingdr i tjdnstemannalagstiftningen. Eftersom beslutet om &talseftergift inne-
fattar ett pastéende om att tjinstemannen gjort sig skyldig till eft brott, har denne ratt att fa
skuldfrégan prévad i domstol enligt lagen om réittegdng i brottmdl. Rattegéngen handlar i sé
fall om det pastddda brottet, inte om anmérkningen. Det dr inte sjélvklart att anmdrkningen
bor avidgsnas dven om domstolen konstaterar att fiinstemannen inte begétt ndgot brott,
eftersom anmdrkningar kan utdelas ocksé fér mindre férseelser Gr brott.

| det ovan ndmnda forslaget till JO-instruktionen 2000 (TKF 2/1999 rd), som den nuvarande
JO-lagen bygger pé, konstateras att en person som ér féremdl for klagomél befinner sig i

en situation som kan jaimféras med att vara missténkt for ett brott. Den som endast tilldelas
en anmdrkning anségs dock inte vara i behov av en rdtt till domstolsprévning, eftersom “det
forfarande som har féranlett anmdrkningen dr oftast av sd ringa betydelse att anmérkningen
infe medfor sérskilt betydande oldigenhet for den som fér den”. | samband med en tidigare
lag@ndring pdpekades att den som fatt en anmdrkning kan be JO undersoka drendet pd

nytt och ddrmed f& drendet omprévat (RP 129/1997 rd).

[ vissa avseende kan den kritik som ingér i ett JO-beslut jdmforas med de varningar och
anmdrkningar som tjénstemdn filldelas av sina arbetsgivare. Inte heller dessa anfeck-
nas i tjiinstemannens matrikel. Rattspraxis ér ndgot vacklande i fréga om dessa &tgéir-
ders éverklagbarhet. En skriftlig varning som filldelas en statstjénsteman &r éverklagbar



(HFD 1.8.2001/1727).1 fréga om kommunala tjdinsteinnehavare géller déremot motsatsen,
med motiveringen att varningen inte dr en disciplindr p&foljd, inte forutsétter bestémd

form och aft dess syfte dr att ge tjénstemannen en méjlighet att ratta till sitt férfarande.
Varingen anses dérfor ingd i arbetsgivarens arbetsledningsbefogenheter och inte vara
éverklagbar (HFD 2005:30). P4 samma sétt bedéms anmérkningar utfdrdade av arbets-
givaren bdde i fréga om statliga och kommunala tjénstemén (HFD 29.4.1991/1433 och
20.12.2002/3400).

| friiga om JO:s &tgdrder handlar dverklagbarhetsproblematiken i hdg grad om skillnaden
mellan beslutens rattsliga och faktiska effekter. Den faktiska effekten av eft JO-beslut dr
betydligt storre én dess formella status. Kritik frén JO kan innebdra ett pétagligt obehag for
den enskilde tjinstemannen i form av negativ publicitet och eventuellt inverka negativt pé
hans eller hennes fortsatta karridr. Skillnaden mellan rdttslig form och faktisk innebérd ligger
uttryckligen till grund fér den praxis om administrativa sankfioner som utvecklats vid Euro-
padomstolen och som &beropats i de debattinligg som ndmnts i inledningen. Denna praxis
utgdr frén att det inte dr atgdrdens formella karaktér som dr avgérande, utan huruvida det

i verkligheten dr fréga om ett straff. Denna fréga ska behandlas i féljande avsnitt.

Anklagelse for brott enligt Europakonventionen

Artikel 6 i Europakonventionen inleds pd féljande sdtt i den svenska éverséttning som an-
vands i Finland:

Envar skall vara berdttigad till en réttvis och offentlig rattegéng inom skélig tid och infér
en oavhéngig och opartisk domstol, som uppréttats enligt lag, ndr det gdller aft prova
hans rdttigheter och skyldigheter eller anklagelser mot honom fér brott.

| den inledande férsta punkten uppstdlls de allménna kraven pd en rattvis réttegdng. Dessa
krav gdller dels réttegéingar om “rattigheter och skyldigheter” (civil rights and obligations)
och “anklagelser for brott” (criminal charge). Utgdende fréin denna tudelning talar man om
artikelns civil- och straffréftsliga fillimpningsomrdde (civil/criminal head). Artikelns vriga
punkter innehdller vissa detaljerade krav som endast gdller straffprocessen.

Begreppet “anklagelse for brott” ska enligt Europadomstolen tolkas autonomt, vilket innebér
att det ska ges en sjdlvstandig tolkning i férhdllande till nationell rétt. Syftet dr att sdkerstdlla
att artikelns bestdmmelser kan tilldmpas éven om det aktuella férfarandet infe nationellt
betraktas som straffprocess.



Den autonoma tolkningen sker utgéende fréin tre kriterier som domstolen formulerade i fallet
Engel mot Nederlénderna (8.6.1976). Det férsta kriteriet galler den tillémpliga lagstiftning-
ens klassificering enligt nationell rétt. Det innebdr att det har en viss men infe avgérande
betydelse om det enligt nationell réitt ér friga om ett straff-, férvaltnings- eller civilrdttsligt
forfarande.

Det andra kriteriet, som &r viktigare, tar fasta pd férseelsens natur (nature of the offence).
Avgoérande fér denna bedémning ér for det férsta den aktuella bestdmmelsens rdckvidd, dvs.
om den ar av generell karaktér och géller alla medborgare eller om den endast riktar sig fill
en sdrskild grupp. En begréinsning av tillimpningsomrédet anses tala for att det handlar om
disciplindra dtgdrder och inte straff. | fallet Ezeh och Connors mot Férenade konungariket
(9.10.2003) uttalade domstolen (s. 95):"In the first place, the hallmark of a disciplinary of-
fence was that it was directed fowards a given group possessing a special status as opposed
to directed towards all citizens.” Fér det andra dr bestémmelsens syfte av betydelse. Om syf-
tet dr avskrickande och bestraffande anses forfarandet ha en straffrétislig karaktdr.

Det tredje kriteriet dr pdféljdens natur och strdnghet. Ett frihetsberévande anses i allmén-

het tala for aft férfarandet omfattas av artikel 6, medan typiska disciplinstraff talar i motsatt
riktning. A andra sidan utgér en lindrig péfoljd inte ett hinder for aft sanktionen ska betraktas
som straffréttslig (f.ex. i fallet Jussila mot Finland, 23.11.2006, bestod sanktionen av eft skat-
tetilligg om 308 euro).

"Engel-kriterierna” dr alternativa, vilket innebdr att det &r fillréickligt att ett kriterium ér uppfyllt
for aft artikel 6 ska vara tilldmplig. Detta hindrar dock inte en kumulativ tillimpning i de fall
dér en separat analys av varje enskilt kriterium inte ger en klar slutsats.

Om kriterierna tilldmpas p& JO:s anmdrkningar och kritiska uppfattningar blir resultatet fol-
jande. Enligt finsk lag klassificeras dessa Gtgdrder inte som straff eller ens som disciplindra
pdféljder. | fréga om de forseelsernas natur kan for det forsta konstateras att JO endast kan
dvervaka tjainsteman, offentligt anstdllda och dem som utfér offentliga uppdrag. Bestdmmel-
serna gdller sdledes inte generellt, utan de riktar sig mot en sdrskild grupp, 1&t vara att denna
grupp &r ratt stor. Detta talar mot évertridelsernas straffréttsliga karaktdr. Det uttalade syftet
med JO:s dtgdrder dr inte heller att utgdra eft straff, utan att péverka den framtida verksam-
heten vid myndigheten. Som framgétt ovan kan det dock inte uteslutas aft dtgdrderna ocksd
har repressiva egenskaper. | fréga om dtgdrdernas natur och stréinghet innehéller de aktuella
dtgdérderna endast verbal kritik. Det forefaller darfér uteslutet att de pd denna grund skulle
betraktas som straffréttsliga.



Enligt det nyss utférda “Engel-testet” faller JO:s anmérkningar och kritiska uppfattningar
utanfér tillimpningsomrédet for den straffréttsliga delen av artikel 6. | konventionens mening
kan de pd sin hojd jamstdllas med disciplindra paféljder, inte med straff.

| Europadomstolens praxis har klagomdl 6ver disciplindra &tgdrder avvisats som uppenbart
ogrundade med avseende pé artikel 6.1 Kulpakko mot Finland (15.5.1996) ansdgs avstdng-
ningen av en prdst vid den evangelisk lutherska kyrkan utgdra en disciplindr atgérd som inte
omfattas av artikeln. P& samma sétt beddmdes i fallet Brown mot Férenade konungariket
(24.11.1998) ett disciplinstraff om 10,000 £, som pdférdes en advokat for eft beteende
ovérdigt en solicitor.

| fallet Linde Falero mot Spanien (22.7.1991) hade klaganden i ett disciplingrt férfarande
avskedats frén sin post inom Guardia Civil, en militdrliknande organisation. Eftersom péfélj-
den infe kunde anses utgéra en straffrattslig sanktion, prévades éven frégan om fallet kunde
anses gdlla klagandens rdttigheter och skyldigheter, dvs. om den kunde omfattas av den
civilrattsliga delen av artikel 6. Detta anségs inte vara fallet, eftersom klagandens arbetsupp-
gifter innefattade utévning av offentligh makt. Det sistndmnda kriteriet anvandes tidigare fér
att utesluta tjinstemannadrenden frén artikelns tillimpningsomréde. Kriteriet har numera
luckrats upp genom domen i fallet Vilho Eskelinen mot Finland (19.4.2007). Enligt detta
avgoérande ¢&r rdtten till domstolsprovning utesluten i fjanstemannadrenden endast om detta
grundar sig pé ett uttryckligt stadgande och kan motiveras objektivt utgéende fréin statens
legitima krav pd lojalitet av fjénstemannakaren.

Som ovan framgétt finns det inget uttryckligt besvarsforbud dver beslut av JO. Det forefaller
dndd osannolikt att missndje éver kritik frén JO skulle beddmas som en tvist om tjéinsteman-
nens rattigheter eller skyldigheter i konventionens bemdrkelse. Fér att omfattas av den civil-
rittsliga delen av artikel 6 méste tvisten till sin natur vara genuin och serids och férfarandet
ska vara “direkt avgdrande” for réttigheten eller skyldigheten (M.S. mot Sverige 27.8.1997).
Dessa kriterier uppfylls inte i en réattegéing om ett JO-beslut.

Aven om kritik frén JO inte omfattas av artikel 6 kan man fréga sig om den kan utgéra ett
ingrepp i fjinstemannens yrkesheder och dérmed i skyddet for privatlivet enligt artikel 8.1 s
fall ska den enskilde enligt artikel 13 ha tillgéng till effektiva nationella rdttsmedel, om han
eller hon kan framstdlla en rimligt péstéende (arguable complaint) om att hans eller hennes
rattigheter krankis. Det forefaller dock tveksamt om en tillsynsmyndighets kritik av offentligt
anstdllda kan utgéra ett sédant ingrepp som férutsétts i artikeln.



Om fjéinstemannen trots allt lyckas framstdlla ett “rimligt pdstéende” om krénkning (t.ex. att
hans eller hennes goda rykte skadats genom kritik frén JO, trots att han eller hon inte haft
reella méjligheter att handla pd det saft som JO forutsatt), stdr inga effektiva rittsmedel Hill
buds.Tjainstemannen kan visserligen begdra att f§ sitt drende omprévat av JO.Vid en sadan
omprévning iakftas i filldmpliga delar reglerna om sjdlvrattelse i férvaltningslagen, men
dessa ger myndigheten prévningsrdtt i fréga om att vidta rdttelse. Enligt grundlagen kan en-
skilda inte rikta straffansprék mot JO. Inte heller torde en tjtinsteman med framgdng kunna
krdva skadestand for lidande. Sédant skadestdnd utges endast i samband med vissa brott
av integritetskréinkande art eller diskriminering. | réittspraxis har t.ex. oberdttigad negativ pub-
licitet genom ett beslut av en konsumentmyndighet inte gett en néringsidkare rditt ill ersdtt-
ning for lidande . Déremot kan givetvis ekonomisk forlust erséttas, om sdan kan pdvisas
(HD 1995:111).

Sammanfattningsvis férefaller det fér det férsta klart att kritik av JO inte bér jdmstdllas med
straff enligt Europakonventionen. | konventionens mening @r kritiken snarast att jamstdlla
med disciplindra péféljder, som inte anses utgdra straff. Inte heller forefaller kritik frén JO
att ge upphov till en tvist om tjdnstemannens rdttigheter och skyldigheter. Ddremot dr det
sv@rare att bedéma om kritik frdn JO kan utgdra ett ingrepp i fjiéinstemannens privatliv. Om
sé dr fallet, torde han eller hon i dag sakna sddana effektiva réttsmedel som konventionen
forutsatter.

Kort nordisk jamférelse

Det finns anledning att granska de synpunkter p& en domstolsprévning av ombudsmanna-
beslut som anférts i de évriga nordiska ldnderna, effersom Iésningarna i de olika Idnderna
skiljer sig i detta avseende. Det ska genast p&pekas att de nordiska ombudsmannainstitu-
tionerna inte dr direkt jamforbara. Det finns skillnader mellan de éstnordiska (Finland och
Sverige) och de vdstnordiska (Norge och Danmark) ombudsmdnnens befogenheter och till-
synspraxis. | detta sammanhang ska endast noteras att domstolarna inte ingér i den danska
eller norska ombudsmannens tillsynskrets.

Tanken om att ombudsmadnnens beslut borde kunna underkastas domstolskontroll dr inte
ny. | Sverige har Gustaf Petrén behandlat frégan i en bilaga till JO:s Gmbetsberdttelse 1973.
Petrén konstaterade aft utvecklingen mot lindrigare reakfionsformer inom JO:s fillsyn har
lett till att JO:s Gtalsverksamhet i praktiken upphért. Ddrmed har sambandet mellan den
démande makten och ombudsmdnnens verksamhet brutits. Samtidigt har de tjéinstemdn,



mot vilka kritik riktats, forlorat réitten att f& sin sak domstolsprévad. Dessutom forsvinner
mojligheten for en enskild mdlségande att i ett mal om ansvar for tjdnstebrott stélla krav pé
skadestdnd. Petrén anséig det viktigt att JO:s verksamhet dter pd ett eller annat sétt knyter an
till det reguljdra démandet. Han ansdg det rimligt att den som JO kritiserat, men som inte ac-
cepterar kritiken, kan fé sin sak prévad av domstol. Fér detta, menade han, borde nya former
av domstolsprévning skapas.

Petréns tankar har inte fatt gehor i Sverige. | 1972-ars JO-utredning anségs en tjdinsteman
inte med fog kunna kréiva att 8tal ska viickas om JO anser att fjéinstemannen handlat oldmp-
ligt men inte gjort sig skyldig till brott. Enligt utredningen mdste tjénstemannen “téla sédan
kritik av JO, som ej innefattar pdstdende om fjénstefel” (SOU 1975:23, s. 134 f). Motiveringen
var huvudsakligen att JO:s kritik inte innebdér négon péfdljd for tjiinstemannen och att denne
infe &r skyldig att ritta sig efter JO:s uttalanden. Stndpunkten omfattades ocksé av den fol-
jande utredningen, som dock anség att JO bér utféra dtal for att & skuldfrégan prévad i dom-
stol om en tjinsteman bestrider fel och begdr aft &tal ska véickas (SOU 1985:26,s.197).

I Danmark infordes rgtten fill domstolsprévning av ombudsmannens beslut genom lagen
om Folketingets Ombudsmand av &r 1996. Enligt lagens forarbeten har en enskild fjénste-
man ett berdttigat intresse av att f& sin sak prévad i domstol om ombudsmannen har riktat
kritik direkt mot honom eller henne och inte endast mot myndigheten i fréga. Samtidigt in-
fordes en rdtt for domstolarna att genom ett férenklat férfarande awvisa ogrundade kéromal
mot ombudsmannen. | den debatt som féregick den nya lagen anfordes att “det vil veere

i afgerende modstrid med almindelige retsprincipper, hvis de pagceldende ikke kan & [ett
kritiskt uttalande av ombudsmannen] prevet vid domstolene, men blot henvises fil af fors-
vare sig gennem den offentlige debat” (se ndrmare Jon Andersen m.fl, Ombudsmandsloven,
1999,5.183 ff).

Ocksé i Norge har det ansetts viktigt att tvister mellan administrationen och ombudsmannen
i sistan hand l6ses vid domstol. Systemet utgér dock inte frén den kritiserade myndighetens
utan den enskilde klagandens intresse. Ombudsmannen kan férordna om fri rdttshjélp for
denne, s@ att han eller hon kan inleda en réttegéing mot den myndighet som inte iakttar om-
budsmannens beslut (Johs. Andences, Statsforfatningen i Norge, 2004, s, 291). Detta férfa-
rande @r ocksd mojligt i Danmark.



Utkast till I6sningar

Det finns ingen &tergdng till den tid dé tjéinstedtalet var det centrala verktyget inom JO:s
verksamhet. JO:s fillsyn handlar i dag frdmst om att fraimja en god f6rvaltning och respekten
fér de grundléggande réttigheterna. De felakfigheter som uppdagas dr sdllan av det slag

att &tal for brott kommer i fréga. Darfor dr kritiska eller vigledande uppfattningar oftast en
adekvat reaktionsform.

Ddremot kan man inte undgd intrycket att den enskilde tjéinstemannen har f& méjligheter
aft f& upprdttelse mot en sédan kritik av JO som han eller hon anser vara oberdttigad. Den
mediebevakning och det fria informationsfléde som kdnnetecknar dagens samhadile stéller
den kritiserade tjinstemannen i en helt annan position én under den tid dé JO:s drsberdttel-
ser var den framsta offentliga distributionskanalen for kritiska uttalanden.

Avslutningsvis presenteras dérfor ndgra utkast till 1dsningar som forsoker tillgodose fjinste-
mannens krav pd rdttsséikerhet samtidigt som flexibiliteten i JO:s reaktionsformer bibehéils.
Den forsta bygger pd lagdndringar och de 6vriga pd férdndringar i JO:s praxis. Forslagen ska
betraktas som debattinldgg och inte som férdigt utarbetade I6sningar.

For det forsta vore det méjligt att i lag infra ratt for tjignstemdn att éverklaga sddana JO-
beslut ddr de utsdtts for kritik. Mojligen kunde besvdrsrdtten begrdnsas till anmérkningarna.
Det finns visserligen inte ndgon klar skillnad pd skdrpan i den verbala kritik som ingér i an-
mdrkningar och kritiska uppfattningar, men genom att eft beslut betecknas som en anméirk-
ning framhdvs dndd det klandervérda i tjdnstemannens férfarande pd eft sétt som ger &tgdr-
den ett repressivt drag. Enligt dansk férebild kunde domstolarna ges rdtt att smidigt avvisa
uppenbart ogrundade besvdr.

Den nyss skisserade besvdrsrdtten kan jamféras med den ritt som statstjinstemdn i dag har
att 6verklaga skriftliga varningar. Ocks@ en varning ges for brott mot tjéinsteplikten. Som ex-
empel kan anféras avgérandet HFD 1.8.2001/1727, som handlade om huruvida tjénsteman-
nen hade upptrdtt “s@ som hans stdllining och uppgifter forutsétter”. Detta dr en frégestdll-
ning som ocksd regelbundet férekommer i beslut av JO.

Ur principiell synvinkel skulle dock en besvdrsrdtt inverka menligt pd JO:s fristdende stdllning.
En allmén ratt att dverklaga JO:s beslut hos domstolarna vore ocksé svdr att férena med
JO:s rétt aft utéva tillsyn éver dessa. Om JO:s beslut vore éverklagbara, borde detsamma
gdlla for beslut i klagomdlsdrenden vid mdnga andra tillsynsorgan. Detta skulle innebdra en
avsevard systemforandring inom finsk férvaltningsratt.



Det kan ocksd framhdllas att det vore resurskréivande for JO att — mjligen kontinuerligt —
vara part i réttegéngar som gdller hans eller hennes avgéranden. Aven om réttegéngar mot
ombudsmannens beslut dr ytterst sdllsynta i Danmark, kan man inte géra eft motsvarande
antagande f6r Finland. Dels riktar JO hér ofta sin kritik mot enskilda fjdnstemdn och inte
endast mot myndigheterna, dels dr tréskeln for aft anféra besvér vid en férvaliningsdomstol
1&g i jamforelse med att inleda en rdttegéng vid allmén domstol, vilket man dr tvungen att
g6ra i Danmark.

En annan 16sning vore att i ndgon mdn dndra JO:s &tgdrdspraxis. For det forsta kunde kritis-
ka uttalanden i hdgre utstrdckning én for ndrvarande riktas mot myndighetsorgan i stdller
for enskilda tjinstemdn. En sddan praxis kan dven motiveras med att de fel som uppdagas
genom JO:s tillsyn ofta avslojar brister i myndighetens rutiner eller tjinstemdnnens arbets-
forhdllanden. D& dr det mer éndamdlsenligt att kritisera de allménna férhdllandena vid
myndigheten dn den tjéinsteman som felat. Kritik mot enskilda tjinstemdn kunde begrdnsas
till uppenbara lagdvertridelser, som antingen ger anledning fill tjinstedtal eller en anmérk-
ning i kombination med dtalseftergift.

For det andra vore det majligt att bibehélla den individuella kritiken, men begréinsa anvénd-
ningen av anmdrkningarna till beslut om &talseftergift av pdféljdskaraktdr. | s fall skulle
tignstemannen alltid ha rétt att & skuldfrégan prévad vid domstol. Aven om réttegdngen i
sé fall gdller frgan om tjéinstemannen gjort sig skyldig till brott och inte anmdrkningen som
s@dan, skulle dndd de sakférhdllanden som legat till grund fér JO:s beslut bli utredda opar-
tiskt och med stérre noggrannhet dn vad som i aliménhet dr méjligt i JO:s utredningar. En
s@dan praxis skulle éven dverensstimma med ordalydelsen i lagen om JO. Enligt den kan
JO utfdrda en anmérkning om den Gvervakade forfarit lagstridigt, “men justiticombudsman-
nen anser aft dfal dock inte behdver véckas”.

Aven om det sistnémnda férslaget innebér en viss begrésning av JO:s dtgardsarsenal, skulle
de prakfiska konsekvenserna inte vara speciellt stora. | de allra flesta fall utférdar JO sin kritik
i form av uppfattningar. Férslaget skulle dven innebdra att anmérkningar i praktiken endast
skulle riktas mot dem som omfattas av det straffréittsliga tjinsteansvaret, eftersom det sdllan
dr aktuellt med &tal p& ndgon annan grund. Aven denna begréinsning vore dock av mindre
betydelse.

Det finns ocksd anledning att se éver rutinerna i de fall dér tjiénstemannens forfarande ger
anledning till kritik. Med tanke pé att ritten att soka dndring saknas, borde denna svaghet i
det sa kallade repressiva rdttsskyddet kompenseras genom starkare preventiva réttsékerhets-
garantier, det vill sdga mekanismer som okar réttssdkerheten i eft tidigare skede av férfaran-



det. En sddan 16sning vore att alltid Iata en tjansteman yttra sig éver ett utkast till beslut som
innehéller kritik mot honom eller henne. Det &r givet att ingen kritik heller i dag utfdrdas om
inte tjdnstemannen fétt yttra sig. | allmdnhet hérs han eller hon dock i ett relativt tidigt skede
av forfarandet. Férslaget innebdr att tjinstemannen alltid skulle fé yttra sig 6ver den specifi-
ka kritik som féreslés rikias mot honom eller henne. Eft sdant forfarande &r inte oként i JO:s
nuvarande verksamhet, men anvands relativt séllan.

Om fjénstemannen motsatter sig kritiken i beslutsutkastet och framfér végande skél for detta,
kan JO 6évervéga att inleda férundersékning. Som ovan framkommit gdller dock majoriteten
av JO:s beslut sédana fall, i vilka rekvisiten fér brott inte uppfylls, men ddr en lindrigare kritik
éndé dr befogad. | dessa fall skulle dock tjénstemannens “sistahandsyttrande” 6ka besluts-
underlagets tillférlitlighet och 6ka étgdrdens legitimitet.

Slutligen kan man tdnka sig att kritik frén JO undantagsvis skulle kunna prévas av en dom-
stol redan enligt den nuvarande lagstiftningen. Detta kan vara fallet om tjinstemannens
rittsliga intresse av en domstolsprévning dr s@ pdtagligt att frgan méste anses gdlla hans
eller hennes rattigheter eller skyldigheter pé det sdtt som anges i 21 § i grundlagen. Dé
skulle en grundlagsvanlig tolkning av férutsdttningarna fér éverklagbarhet ge den enskilde
tjanstemannen den rétt till domstolsprévning som han eller hon saknar i dag. &



