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en har utarbetats som tjansteupp-
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Tjanstemannaetikens
langa anor och dess framtid

Tjdnstemannaetikens utveckling

Den finska forvaltningsmodellen och tjdnstemannakultu-
ren &r resultatet av en lang historisk utveckling. Principerna
for god forvaltning, bestdmmelserna om intressekonflikter
samt tjdnstemannakarridrer som bygger pa kompetens
och meriter har sina rotter i den svenska tiden och utgor
en integrerad del av lagstiftningen och foérvaltningskultu-
renivartland'.

Manga av de véasentliga tjanstemannaetiska princi-
perna behandlas i lagstiftningen. Viktiga etikrelaterade
bestdammelser finns i bland annat grundlagen, statstjans-
temannalagen, foérvaltningslagen, offentlighetslagen,
upphandlingslagen, jamstalldhetslagen och strafflagen.
| exempelvis tjdnstemannalagen foéreskrivs om bland
annat mottagande av bisysslor, mottagande av gévor och
formaner samt skyldigheten for de hdgsta tjdnstemdnnen
att anmadla om bindningar.

Under de senaste decennierna har i synnerhet fram-
jandet av en vdrdegrundad infallsvinkel karaktdriserat
det tjanstemannaetiska arbetet. Det varken gar eller &r
dndamalsenligt att genom lag utfarda bestammelser om
alla tankbara situationer, utan tjdnstemannen och de poli-
tiska beslutsfattarnakommer ofrankomligen alltid att ha ett
visst beddmningsutrymme. Ofta vidtar den etiska beddm-
ningen dar den rattsliga regleringen upphor. Statsradets
principbeslut om statens personalpolitiska linje och den
i principbeslutet faststallda vardegrunden?, projektet
Vdrden i vardagen® och statsforvaltningens handbok
Vdrden i vardagen — tjanstemannens etik* har hort till de
centrala instrumenten for att fraimja det vardegrundade
arbetet. Aven statens tjanstemannaetiska kommitté, som
har utvarderat tjanstemannaetiken, har inskérpt det var-
degrundade etiska arbetets betydelse.®

Enligt statsrddets principbeslut bygger statsforvaltning-
ens vdrdegrund pa en resultatinriktad verksamhet, kva-
litet och stor sakkunskap, serviceinriktning, 6ppenhet,
fortroende, jamlikhet, opartiskhet, oavhéngighet och
ansvarsmedvetenhet. Varderingarna och de krav som
statstjanstemannalagen staller férklaras nédrmare i ovan
namnda handbok.

Vid sidan av sjdlva vdrdearbetet har man utarbetat
diverse vasentliga anvisningar (for bisysslor®, gastfrihet, for-
maner och gavor’, resor som finansieras av utomstaende
instanser® och karensavtal®). Inrdttandet av ett nytt obe-
roende tjanstemannaetiskt organ, statens tjanstemanna-
etiska delegation, ar 2015 innebar en beaktansvard reform.

Vid sidan av det egentliga integritetsarbetet for att
starka tjanstemannaetiken har Finland vidtagit flera kor-
ruptionsbekdmpande atgarder. Under de senaste aren har
lagstiftningen om mutbrott breddats anmarkningsvart.
Man har forskat i korruption, och tjansteménnens forutsatt-
ningar att identifiera olika korruptionsformer har forbatt-
rats. Finland har inrattat ett utvidgat samarbetsndtverk mot
korruption. Man har dven fast allt storre uppmaérksamhet
vid skyddet av dem som avsl6jar oegentligheter och vid
bestdmmelserna om lobbning.

STATENS TJANSTEMANNAETISKA DELEGATION™

* ettoberoende organ ianslutning till finansministeriet som
har som syfte att inom statsforvaltningen framja en battre
kontroll 6ver och enhetlighet i tjdnstemannaetiska fragor

e inrattad 2014; for narvarande |6per den andra mandat-
perioden 1.3.2018-31.12.2020

e ordférande och 9 medlemmar fran olika samhallsom-
raden, tva sekreterare (FM och SRK)

e utfdrdar etiska rekommendationer



POLITIKOVERSIKT 12018

SAMARBETSNATVERKET MOT KORRUPTION

* ett samarbetsnatverk som inrattats av justitieministeriet
och som har som syfte att stddja arbetet mot korruption
i Finland

* inrattades forsta gdngen 2002 utifrdn GRECO:s (Group
of States Against Corruption) rekommendation om att
inratta ett samarbetsorgan mellan olika myndigheter;
nuvarande mandatperiod 16.2.2016-31.12.2018

e ordférande och 23 medlemmar fran olika myndigheter
och organisationer

* bereder strategin och handlingsprogrammet mot kor-
ruption, informerar och tar initiativ

Korruptionsbekdmpning och integritetsarbete hanger
samman pa manga satt. Exempelvis har partnerskaps-
programmet for ppen forvaltning, som pagatt under de
senaste dren, aktivt framjat Oppenhet samt transparens
i beslutsfattandet. Det ar klart att ju 6ppnare den offentliga
forvaltningen ar, desto mindre rum finns det fér korruption
och oetiskt forfarande.

En solid rattslig grund, tydliga varderingar och ett gott
ledarskap skapar forutsattningar fér en operativt effektiv
och etiskt hogklassig forvaltning. | internationell jamforelse
beddms etiken inom den finska statsforvaltningen halla
hog niva, och Finland har en erkénd position som ett land
med vardegrundat etikarbete.”

Tjdnstemannaetikens nuldge inom
statsforvaltningen

I november 2015 genomfdrde finansministeriet en omfat-
tande enkdt som granskade de statsanstalldas upp-
fattningar om de etiska vérderingarna och principerna
i arbetet. Dessutom bestallde ministeriet ar 2016 fran en
extern leverantdr en annan enkdt, dar medborgarnas
uppfattningar om tjdnstemannaetikens nuldge kartlades.
Tjanstemannaenkaten besvarades av 939 och medbor-
garenkaten av 981 respondenter. Resultaten fran vardera
enkdten har publicerats pa finska' och engelska'. Detta
avsnitt fokuserar pa de centrala resultaten fran enkaterna.

VARDERINGAR INOM FORVALTNINGEN

Sasom framgdr av figur 1 betraktade de som svarade pd
tjianstemannaenkaten i synnerhet sakkunskap, opartiskhet
och laglighet som de fundamentala varderingarna inom
statsforvaltningen atfoljda av dppenhet, fortroende och
serviceprincipen. Motsvarande resultat erhélls i de tidigare
enkdterna 1999 och 20076, sa till dessa delar ar det frdga
om bestdende fundamentala vdrderingar inom stats-
forvaltningen. Tjanstemdnnen ansag att de fundamen-
tala varderingarna omsatts val i praktiken och att endast
Oppenheten ar forhallandevis bristfallig.

| svaren pa medborgarenkaten rankades fortroen-
det som den viktigaste varderingen medan uppfattning-

arna i ovrigt dverensstdmde med tjdnstemannens upp-
fattningar (opartiskhet, laglighetsprincipen, sakkunskap).
Medborgarna var mer kritiska dn tjdnstemannen till hur
varderingarna omsatts i praktiken: de ansdg att laglig-
hetsprincipen och sakkunskapen tillgodoses ratt bra,
men att det finns mycket utrymme for forbattring inom
opartiskheten, fortroendet och i synnerhet 6ppenheten.
Utifrdn bada enkéaterna ar tjdnstemannens och medbor-
garnas uppfattningar om de fundamentala vdrderingarna
i statsforvaltningen docktdmligen samstammiga och fram-
haver de traditionella varderingarna inom férvaltningen.

Figur 1. Fundamentala véiirderingar i statsférvaltningen,
% av respondenterna (n=939)
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Det ar klart att det inte kan uppsta ndagon medvetenhet om
de tjdnstemannaetiska varderingarna och principerna om
de inte diskuteras i arbetsgemenskapen eller mer allmant i
offentligheten. Enligt tjdnstemannen diskuteras vardering-
arnaidet dagliga arbetet, pa interna méten och i samband
med personalutbildningar. Sarskilda vdrdefokuserade eve-
nemang, sasom etikdagar, ar sallsynta. Det ar orovackande
attisynnerhet de sakkunniga pa ministerierna anser att det
inte férs nagon vdrdediskussion alls (26 %).

Halften av respondenterna kédnde till handboken
Varden i vardagen, som tar upp varderingar och principer
i statsforvaltningen. Nar verket gavs ut for tio ar sedan fick
det stor spridning, men med tiden har publikationen rdkat
i skymundan. Numera delas publikationen ut till de nya
tjidnstemdnnen pd ministerierna som en del av statsrddets
gemensamma introduktionsutbildning, det s.k. SR-passet.

ETISKA PRINCIPER

Tjanstemannen ansag att lagstiftningen om de etiska
grundldaggande frdgorna i huvudsak ar tydlig. Med lag-
stiftning avses bestammelser, foreskrifter och anvis-
ningar om dessa fragor. Bestdmmelser om exempelvis
mottagande av bisyssla finns i statstjanstemannalagen
(18 §), statstjanstemannaférordningen (18 § och 19 §),
finansministeriets anvisning om tjdnstemadnnens bisyss-
lor (VM/561/00.00.00/2017) samt i eventuella foreskrif-
ter och anvisningar for olika ambetsverk. Bland respon-
denterna vackte den i vissa fall dlagda avgangskarensen
vid avgang fran statliga anstéllningar och en eventuell
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ingangskarens i borjan av en statlig anstallning flest fragor.
Respondenterna ansdg att det egentliga problemet med
lagstiftningen dr att den &r utspridd pd manga stdllen och
att janstemannen inte nédvandigtvis kanner till dem alla.
Enligt respondenterna ar de viktigaste metoderna for att
forbattra laget diskussion och utbildning, som dkar medve-
tenheten om fragan. Dessutom beddmdes det att det vore
nyttigt att sammanstalla den befintliga regleringen.

Nagot 6ver hélften av respondenterna (58 %) tyckte
att det behovs utbildning i tjdnstemannaetik i deras
dmbetsverk. Merparten av respondenterna dnskade all-
man utbildning i tjdnstemannaetik, dvs. repetition av de
grundlaggande fragorna, genomgang av principerna for
god forvaltning, behandling av offentlighets-, tjdnste-
manna- och férvaltningslagen samt notering av dndringar
i lagstiftningen. Av de enskilda fragorna framholls oftast
javsfrdgorna. Utbildningen ar sarskilt viktig for nyanstallda
statliga tjdnstemdn som inte tidigare har arbetat inom den
offentliga forvaltningen.

OETISKT FORFARANDE

Korruption betraktas ofta som motsatsen till etiskt hog-
klassig verksamhet, dvs. integritet. Med korruption avses
vanligen en helhet som omfattar mer dn mutor och inklu-
derar bla. intressekonflikter och inflytande mot betal-
ning. Tjanstemannen ansdg att mutande ar den allvarli-
gaste formen av oetiskt forfarande, som det dar angeldget
att undvika i den finska offentliga forvaltningen. Enligt
tjdnstemannens uppfattning ar situationen bra, eftersom
mutande inte forekommer i praktiken. Problempunkterna
i tjdnstemannens bedémningar utgjordes av de alltfor
sma resurserna i forhallande till uppgifternas omfattning
och den alltfor pressade arbetstakten, som forsamrar kvali-
teten pad arbetet och tjansterna.

Enligt medborgarna var de vanligaste oetiska forfa-
randena onoédigt komplicerad behandling av drenden,
onddig forhalning och ett onédigt tillkranglat kanslisprak.

Ambetsverken forfogar i varierande grad oOver
kanaler for anmdlan om oegentligheter. Dessa omfattar
bla. namngivna ansvarspersoner, responslador och olika
elektroniska instrument, sdsom en kanal som i utveck-
lingssamarbetet anvands for att anmadla oegentligheter.
Majoriteten av respondenterna kande dock inte till meto-
den for att lyfta fram oegentligheter (45 %) eller ansag
att nagon metod inte finns (12 %). Utifrdn materialet stdr
det klart att det finns olika metoder for att rapportera om
oegentligheter men att de inte anvands systematiskt.
Frdgan har inte heller hanterats pa ett dvergripande satt.

SAMLAD BEDOMNING AV LAGET FOR TJANSTEMANNAETIKEN

Enligt tjdnstemdnnens egen uppfattning har laget for
tjianstemannaetiken antingen forbattrats (48 %) eller for-
blivit oforandrat (31 %) under de senaste tio aren. En fem-
tedel av respondenterna (20 %) tyckte dock att laget for-
samrats. Av dessa ansag merparten att forsamringen beror
pd de forsvagade foérutsattningarna for forvaltningen.

Inbesparingarna i statsfinanserna, de minskade personal-
resurserna och de strikta tidsplanerna for beredningen
ansags ligga bakom den negativa utvecklingen. | synner-
het de sakkunniga betraktade den bristfdlliga beredningen
som etiskt problematisk.

Medborgarna hade en liknande syn pa utvecklingen.
Merparten ansag att ldget har forblivit oférandrat (44 %)
eller forbattrats (31 %), medan en fjardedel (25 %) beddmde
att laget har férsémrats. | medborgarnas samlade beddm-
ning av tjanstemannaetikens lage ansag en klar majori-
tet att det nuvarande laget ar bra (48 %), mycket bra (6 %)
eller i 6vrigt sakligt (varken bra eller daligt, 27 %). En liten
del av respondenterna ansdg att laget ar daligt (10 %) eller
mycket daligt (3 %). Ocksa till dessa delar &r skillnaderna
jamfort med tjdnstemannarespondenterna sma.

Medborgarna tillfragades ockséd om den finska stats-
forvaltningen och tjanstemannens arbete ar varda deras
fortroende. Av respondenterna var 9 procent av helt
och 52 procent av nastan samma 4asikt, vilket innebar att
61 procent anser att statsforvaltningen och de statliga
tjanstemdnnens arbete &r vdrda deras fortroende. Av res-
pondenterna litade 30 procent inte pa forvaltningen.

Figur 2. Fértroende for forvaltningen 2007-2016
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Resultatet ligger ndra de beddémningar som OECD offent-
liggjort. | OECD:s forvaltningspolitiska dversikter har man
matt invanarnas fortroende for den nationella forvalt-
ningen i olika lander". | figur 2 presenteras ldget i Finland
i forhallande till medeltalet i OECD-landerna. Det dr ibgo-
nenfallande att fortroendet i Finland har sjunkit allra mest:
ar 2007 var fortroendet 76 procent, medan det i enkaten
2016 var endast 49 procent, vilket innebar en nedgdng pa
hela 27 procent. Det minskade fortroendet sammanfal-
ler med den langt utdragna konjunkturnedgdngen, var-
for det ar svart att saga i vilken man fenomenet avspeglar
ett allmant missndje med den radande situationen. Ocksa
i andra lander med svara ekonomiska problem har fortro-
endet minskat kraftigt. | exempelvis Grekland har fortroen-
det sjunkit med 25 procent och i Spanien med 18 procent,
medan fortroendet i Tyskland 6kat med 20 procent under
samma period. Enligt OECD korrelerar fortroendet starkt
med hur invdnarna staller sig till landets regering och
korruption. Trots nedgdngen placerar sig Finland alltjamt
bland landerna 6éver medeltalet'®, och fortroendet mellan
invanarna ar stort'.
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Forslag till insatser for att garantera
en hogklassig tjdinstemannaetik

Finland saknar sarskild lagstiftning om tjanstemannaetik.
Den centrala rattsgrunden i fraga om tjanstemannaetiken
finns i jidnstemannalagen, férvaltningslagen, offentlighets-
lagen och strafflagen. Under de senaste decennierna har
tyngdpunkten i det etiska arbetet i stdllet for pd atstram-
ning legat pd verksamhet som stoder det etiska tdnkandet.
Integritetsfokuseringen har varit mojlig tack vare den héga
nivan pa forvaltningens rattsgrund och efterlevnaden av
lagar. | lander med korruptionsbrottslighet dr tyngdpunk-
terna naturligtvis andra.

Tjanstemannaetiken ar inte ndgon fristdende sek-
tor inom utvecklingen av férvaltningen utan ansluter pa
manga olika satt till bl.a. ledarskapet, utbildningen, struk-
turldsningarna inom férvaltningen och framjandet av
Oppenhet. Tjanstemannaetiken stdds av exempelvis insat-
sernainom ramen for partnerskapsprogrammet for Sppen
forvaltning, sdsom framjandet av ett klart kanslisprak® och
delaktighet. Pd liknande satt dkar transparensen i forvalt-
ningen tack vare tjansten tutkihankintoja.fi, som lanserats
inom ramen for digitaliseringen av de statliga upphand-
lingarna och som gor det mgjligt att granska upphand-
lingar. Den allmdnna organiseringen av forvaltningen
(struktur, styrning, ledning) skapar de allmédnna ramarna
for verksamheten och paverkar indirekt ocksa etiken (t.ex.
tydliga ansvarsférhallanden och mal inom ledarskapet).

Darfor ar det viktigt att tjdnstemannaetiken inte
utvecklas atskild frdn den 6vriga verksamheten utan att
den knyts till de 6vriga politikomradena. Pa sd satt kan man
via de olika sektorerna 6ka ocksa den etiska medvetenhe-
ten, vilket &r en grundférutsattning for etisk verksamhet.
I manga fall blir effekten tillrdcklig genom att fragan helt
enkelt tas upp till diskussion.

Ett effektivt integritetsarbete krdver planmadssighet
och flera olika instrument. Finansministeriet har berett ett
handlingsprogram om utveckling av tjanstemannaetiken,
som ska genomféras 2019-2022. Programmets syfte dr att
starka det vardegrundade arbetet?'.

Sésom det framgick av enkdterna behdévs det utbild-
ning i jdanstemannaetik. Finansministeriet ska till dmbets-
verkens forfogande utarbeta en modell och material for
en etikdag. Vikten av ett vardegrundat etiskt ledarskap
beaktas i utvecklingen av ledarskapet. Ocksa utveck-
lingen av allmant utbildningsmaterial om etik ska utvar-
deras inom ramen for utvecklingen av tjanstemannaut-
bildningen och statens nya digitala inldrningsmiljo, platt-
formen eOppiva. Utifran enkéatresultaten finns det skl
att uppdatera dven publikationen Varden i vardagen.
Faktaunderlaget for tjanstemannaetiken ska uppdateras
och férnyas regelbundet.

Finansministeriet ska inratta ett smaskaligt natverk
av sakkunniga under fria former fér gemensam gransk-
ning och utveckling av konkreta tjdnstemannaetiska fra-
gor. Ambitionen ar att utnyttja dmbetsverkens kompetens

i utvecklingen av tjanstemannaetiken genom att fora sam-
man personer som arbetar kring samma fragor. Natverket
ska behandla i synnerhet en utveckling av tjdnsteman-
nautbildningen och materialen i samband med denna.
Tjanstemannaetiska delegationens stallning ska stérkas
genom att bestdmmelser om den tas in i statstjdnsteman-
nalagen. Avsikten ar att utvidga utnyttjandet av karensavtal.
Vid sidan av stoddinsatserna pa central nivad ar det
vasentligt att alla statliga dmbetsverk beaktar de tjans-
temannaetiska kraven. Ambetsverkets operativa ledning
har en sarstéllning genom att den genom sitt eget exem-
pel paverkar all verksamhet och skapar forutsattningar for
en god forvaltning. Att halla tjidnstemannaetiken levande
i det dagliga arbetet sker naturligt via ledarskapet samt via
informationsférmedling, utbildning och diskussion. Etiken
kan inte ldggas ut pa entreprenad utan den galler alla.
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