LUoTTAMUS PUNTARISSA

Rotosherroista
hyvi veli -verkostoihin

Korruptio on viime vuosina noussut Suomessa
vilkkaaseen julkiseen keskusteluun — ehka vahan
yllattaen. Kansainvalisissa vertailuissa Suomea on
pidetty yhtena vahiten korruptoituneista maista,
ja naiden vertailujen tuloksia on meilla mieluus-
ti toisteltu. Keskeisimpia silmien avaajia taisi olla
vaalirahoituskohu. Sen myoéta on yleisemminkin
havahduttu huomaamaan — ja myontamaan — etta
poliisille tehdyt rikosilmoitukset eivét valttamatta
kerro koko totuutta korruptiotilanteesta.
Korruptiokeskustelua voi verrata 1980-lu-
vun alun niin sanottuun rotosherrakeskusteluun.
Tuolloin herattiin tavallaan valmistautumatta ta-
loudellisen rikollisuuden todellisuuteen. Koke-
mus uudenlaisen rikollisuuden tutkintaan oli
poliisilla, syyttdjilla ja tuomioistuimilla vahaista.
Kun maan tapoja kyseenalaistettiin ja tutkittiin,
tavat siistiytyivat, mutta arvovaltaisiltakin tahoil-
ta esitettiin epdilyja myos ylilyonneista. Julkinen
keskustelu kiihtyi. Lopulta tiedotusvalineet tote-
sivat menossa olevan “"kaikkien karajat kaikkia
vastaan”. Osaltaan keskinaisesta julkisesta syytte-
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lysté oli seurauksena taloudellisen rikollisuuden
tutkinnan hiipuminen!.

Siind missd kolme vuosikymmentd sitten
puhuttiin rotosherroista ja lahjuksista, nykyisin
puhutaan valjemmin rakenteellisesta korrupti-
osta ja hyva veli -verkostoista. Korruption tut-
kinta ja jasentynyt keskustelukin on aiheen epa-
maardisyyden ja mittareiden puutteellisuuden
vuoksi kuitenkin vaikeaa. Kun lainsaadantokaan
ei késitettd maarittele, moraali ja juridiikka kie-
toutuvat toisiinsa ja tutkimustiedon niukkuuden
vuoksi faktat ja tuntemukset helposti sekoittu-
vat. Tdman tasta julkisuuteen ponnahtavat uu-
det paljastukset antavat lisia kasvupohjaa epai-
lyille kahminnasta ja epailyttavista kytkoksista.

Huomionarvoinen puheenvuoro korruptiosta
on Transparency Suomi ry:n viime talvena julkai-
sema raportti Kansallinen integriteettitutkimus.
Raportissa todetaan, ettd Suomessa tyypillisia kor-
ruption muotoja ovat hyva veli -verkostot seka

' Taloudellista rikollisuutta koskevasta keskustelusta ja sen

vaikutuksista erityisesti syyttajien toimintaan tarkemmin
Jonkka: Syytekynnys. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen jul-
kaisuja n:o 187. Helsinki 1991 s. 312-320. Rotosherrakes-
kustelun panoksien kovuudesta antaa hyvan kuvan Koivisto:
Kaksi kautta 1. Kirjayhtyma Oy Helsinki 1994 s. 140-159.



poliitikkojen ja virkamiesten liialliset sidonnai-
suudet elinkeinoeldmaan. Erityisesti kunnallis-
politiikassa hyva veli -verkostoja pidetaan on-
gelmallisina. Raportin johdanto kiteyttéda aiheen
merkityksen: "Korruptio rapauttaa hyvan hal-
linnon periaatteita, vahent4a kansalaisten luot-
tamusta, johtaa epatasa-arvoon ja epdoikeuden-
mukaisuuteen ja haittaa niin hallitusten kuin
markkinoiden toimintaa. Korruption haitalliset
vaikutukset ulottuvat julkisesta sektorista elin-
keinoeldmaan ja yksittaiseen kansalaiseen. Luot-
tamuspula kyseenalaistaa koko jarjestelmén
legitimiteetin.”

Tunnetun maaritelman mukaan korruptio
on vastuullisen aseman vaarinkayttoa yksityisek-
si eduksi. Korruptioon katsotaan kuuluvan esi-
merkiksi pyrkimys vaikuttaa lainsdadantovaltaan,
oikeudenkayttoon, maankayton suunnitteluun
tai hankintasopimuksiin. Korruption rajamaas-
toon kuuluu epaeettinen ja huono hallinto eri-
laisine ilmenemismuotoineen (esimerkiksi vel-
vollisuuksien laiminlyonti ja asioiden viivyttely).
Lahjusrikollisuus on muiden virkarikosten ohella
korruption kovaa ydinaluetta.?

Nikokohtia

korruptiotutkinnasta

Organisaatioiden omilla sisaisilla toimilla ja toi-
mintakulttuurilla on ensisijainen merkitys kor-
ruption torjunnassa. Ulkopuolisista valvojis-
ta korruption paljastamisessa ja torjumisessa on
muun muassa ylimmilla laillisuusvalvojilla, Val-
tiontalouden tarkastusvirastolla, poliisilla ja syyt-
tajistolla lainsdadantoon perustuva roolinsa.
Korruptiorikollisuuden tutkinnasta paavas-

tuun kantaa normaali rikosoikeudellinen koneis-

2 Leppanen — Muttilainen: Poliisin tietoon tullut korruptio-

rikollisuus Suomessa 2007-2010. Poliisiammattikorkea-
koulu 2012 s. 17-21 ja 36-38.

to, poliisi ja syyttdjat, mutta eri viranomaisten
yhteistyd on tarpeellista. Tarked on erityises-
ti esitutkintaviranomaisten ja syyttdjien suju-
va yhteistyo. Sen pitdisi olla alusta lahtien tii-
vista ja silld tavoin jarjestettya, ettd syyttdja voi
aidosti vaikuttaa tutkintaan. Tutkinnan suuntaa-
minen ja esitutkinta-aineiston valikoituminen
madraytyy sen mukaan, millaisten oikeudellis-
ten tunnusmerkistojen valossa tapahtumaa tar-
kastellaan. Vaikka yhteistyon merkitys nykyisin
tunnustetaan ja vaikka sitd on jatkuvasti pyrit-
ty kehittiméaan, on jostakin syysta haluttu vilt-
ta tdyden askeleen ottamista eli sita, ettd syyttd-
jasta tulisi esitutkinnan johtaja. Kuitenkin juuri
talla tavalla turvattaisiin ne tavoitteet, joihin yh-
teistyolla pyritadn, ja samalla ratkeaisivat luon-
nollista tiet4 johtamiseen ja ohjaamiseen liittyvat
vastuukysymykset, joissa on havaittu olevan ke-
hittamisen varaa.’ Yleisin vasta-argumentti lienee
se, etta tutkinnanjohtajuus on niin aikaa vievaa,
ettd sen vaatimia syyttajaresursseja ei olisi mah-
dollista jarjestda. Mutta voisikohan tutkinnan-
johtajuutta harkita erittelevasti rikostyypeittdin
ja sisallollisesti?

Taloudellisen rikollisuuden tutkiminen on
rikosoikeudellisen jarjestelman taman hetken
painopistealueita. Siihen on luvattu myos pa-
nostusta. Kokemus on osoittanut, etta jos pai-
nopistesuunnille osoitetaan voimavaroja, on nii-
den kayttoa myos seurattava. Poliittisen johdon
samoin kuin tutkintaorganisaatioiden johdon aito
sitoutuminen ja jatkuva tuki on tarkead. Jos tassa
tapahtuu herpaantumista, toimintaan suunnatut
resurssit herkasti karkaavat konkreettisimmilta
tuntuviin tarpeisiin. Tassa sanottu koskee koros-
tuneesti korruptiorikollisuutta.

Ylimmilla laillisuusvalvojilla on rikokseksi

luokiteltavan korruption tutkinnassa hyvin rajalli-

> Valtiontalouden tarkastusviraston Tuloksellisuustarkastus-

kertomus 226/2011, jossa todetaan yhteistyon toimivuu-
dessa puutteita.
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nen merkitys, vaikka niin oikeuskansleri kuin oi-
keusasiamies ovatkin virkarikosten erityissyyttajia.
Asiantila on yhteydessa syyttgjalaitoksen kehitty-
neisyyteen. Oikeuskansleri hoitaa nykyaan syytta-
jantehtavia kaytannossa padasiallisesti tuomarien
tekemiksi epaillyissa virkarikoksissa, joissa ylim-
milla laillisuusvalvojilla on perustuslain mukaan
syyteharkintamonopoli. Varsinkin merkittdvim-
pien korruptiotapausten kohdalla laillisuusvalvo-
jan ja yleisen syyttdjan yhteydenpito ja toiminto-
jen koordinointi voi kuitenkin tapauskohtaisesti
olla hyodyllista. Esimerkiksi vaalirahoitukseen
liittyvien rikosepailyjen paljastuttua oikeuskans-
lerinvirasto ja Valtakunnansyyttajanvirasto olivat
tarvittavassa maarin yhteydessa keskenaan. Toi-
minnallinen linjaus oli, etta oikeuskanslerinviras-
to tutkii valtioneuvoston piiriin ulottuvat epailyt,
muut virkarikosepailyt hoitaa yleinen syyttaja.
Valtioneuvoston jasenen rikosoikeudellisen
vastuun selvittamiseksi ja toteuttamiseksi lain-
saadannossa on omat saannoksensd. Perustuslain
114-116 §:ss4 sdadetadn ministerivastuuasian vi-
reillepanosta, syytteesta ja sen edellytyksista. Tar-
kempia madrayksid muun muassa menettelysta
annetaan laissa valtakunnanoikeudesta ja minis-
terivastuuasioiden kasittelysta (ministerivastuula-
ki). Normatiivinen perusta asian vireillepanosta ja
tutkinnan kaynnistdmisesta on sdannosten valos-
sa selva: Perustuslain 115 §:n mukaan ministerin
virkatoimen lainmukaisuuden tutkinta eduskun-
nan perustuslakivaliokunnassa voidaan panna vi-
reille 1) oikeuskanslerin tai oikeusasiamiehen pe-
rustuslakivaliokunnalle tekemalla ilmoituksella,
2) vahintdan kymmenen kansanedustajan teke-
malla muistutuksella seka 3) eduskunnan muun
valiokunnan perustuslakivaliokunnalle esittamal-
14 tutkintapyynnolla. Perustuslakivaliokunta voi
myo6s omasta aloitteestaan ryhtya tutkimaan mi-
nisterin virkatoimen lainmukaisuutta. Ministeri-
vastuulain 4 §:n mukaan perustuslakivaliokunta

voi ministerivastuuasiaa kasitellessaan pyytaa val-
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takunnansyyttajad ryhtymaédn toimenpiteisiin esi-
tutkinnan toimittamiseksi.

Muita sdannoksia esitutkinnan aloittamisesta
ministerivastuuasiassa ei ole. Koska aikaisemmin
myos ylimmilla laillisuusvalvojilla oli tulkittu
olevan oikeus esitutkinnan kaynnistdmiseen mi-
nisterivastuuasiassa, on ilmennyt paineita jatkaa
samaa tulkintaa edelleen*, vaikka hallitusmuoto
on muuttunut perustuslaiksi, samassa yhteydes-
sa on annettu uusi ministerivastuulaki ja naiden
uudistusten myot4 laillisuusvalvojien rooli asian
kasittelyssa on muuttunut.

Kysymys on itse asiassa siitd, onko laillisuus-
valvojilla kaksi vaihtoehtoista tapaa edeta minis-
terivastuuasiassa: yhtaalta perustuslain 115 §:n
mukainen menettely saattaa asia vireille perus-
tuslakivaliokunnassa ja toisaalta ryhtya itse toi-
menpiteisiin esitutkinnan toimittamiseksi ja vasta
sen jalkeen turvautua perustuslain 115 §:n séata-
maan menettelyyn. Ensin mainitun vaihtoehdon
lainmukaisuutta ei voitane kyseenalaistaa, sen si-
jaan jalkimmaistd on pidetty lakiin perustumatto-
mana tai ainakin tulkinnanvaraisena’, mutta tal-
vella 2010-2011 kaydyssa keskustelussa se sai
jonkin verran kannatusta. Tallaisten kannanotto-
jen taustalla oli ilmeisesti se, etta oikeuskansleri
oli syksyllda 2010 perustuslain 115 §:n mukaises-
ti saattanut ministerivastuuasian perustuslakiva-
liokunnassa vireille® ja joissakin puheenvuoroissa
valitettiin timan johtaneen “sithen epatoivottuun

tilanteeseen”, ettd perustuslakivaliokunta joutui

Esimerkiksi Pajuoja — Polonen: Ylin laillisuusvalvonta.
Tietosanoma Helsinki 2011's. 511-517.

Olen pohtinut kysymysté artikkelissa Valittuja kysymyksia
esitutkinnan aloittamisesta ja kohdentamisesta s. 78-81.
Teoksessa Rikosoikeudellisia kirjoituksia VIII. Suomalaisen
Lakimiesyhdistyksen julkaisuja n:o 268. Helsinki 2006.
Asetuin artikkelissa esitetyin perustein sille kannalle, ettd
ylimmat laillisuusvalvojat eivat voi ministerivastuuasias-
sa aloittaa esitutkintaa. Totesin kuitenkin, ettd olisi hyva
selvittda lainsaddannon selkiyttdmisen tarvetta. Sittemmin
myos oikeusasiamies kiinnitti asiaan huomiota, ja han piti
toimivaltakysymysta tulkinnanvaraisena (EOA 20.12.2007
Dnro 876/2/05).

©  Oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2010 s. 86-100.
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pyytamaén esitutkintaa.” Kritiikin perusta jaa si-
kali epaselviksi, ettd ainakaan oikeudellisesti
tilanteessa ei ministerivastuulain 4 §:n valossa
pitaisi olla mitaédn ongelmaa.

Esitutkinnan aloittamista valtioneuvoston ja-
senen epaillyn virkarikoksen johdosta on kasi-
telty kahdessa tuoreessa esitutkintaa koskevassa
lainvalmisteluasiakirjassa. Esitutkintalain, pakko-
keinolain ja poliisilain kokonaisuudistamista sel-
vittanyt komiteanmietintd 2009:2 (s. 293-294)
totesi, etta ylimmilla laillisuusvalvojilla ei voimas-
sa olevan lainsaadannon mukaan ole ministeri-
vastuuasiassa esitutkinnan kaynnistamisoikeutta,
eikd mietinnossa tahan esitetty myoskaan muu-
tosta. Sittemmin loppuvuodesta 2010 annetussa,
oikeusministeriossd valmistellussa esitutkinta- ja
pakkokeinolain uudistusta koskevassa hallituk-
sen esityksessa 222/2010 vp (s. 178) vahvistettiin
sama kanta. Esityksestd antamassaan lausunnossa
PeVL 66/2010 vp perustuslakivaliokunta puoles-
taan toteaa: "ylimpien laillisuusvalvojien oikeus
maarata esitutkinta ministerivastuuasiassa on
epaselvid. Valiokunta pitaa esityksen perustelui-
den tulkintaa téssi suhteessa liian pitkalle mene-
vana”. Perustuslakivaliokunta katsoikin tarpeel-
liseksi, etta "valtioneuvoston piirissa ryhdytaan
toimenpiteisiin ylimpien laillisuusvalvojien toi-
mivallan selkiinnyttamiseksi”.®

En ryhdy tassi pidemmille kaymaan lapi tul-
kintakysymysta laillisuusvalvojan mahdollisuu-
desta kaynnistaa esitutkinta ministerivastuuasiassa
— en pid4 sitd edes tarpeellisena, koska kaytetta-
vissa on joka tapauksessa selkeasti lakiin perus-
tuva menettely. Siihen esitettyyn argumenttiin,
ettd vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa ei ni-
menomaisesti ilmoitettu tarkoitetun luopua uudis-
tusta edeltdneesta tulkinnasta, vastaan vain, etta

argumentti ei ota huomioon ylimpien laillisuus-

Pajuoja — Polonen s. 515.
Samoin PeVM 6/2012 vp.

valvojien aiemmin lainsdadéntoon kirjatun rikos-
prosessuaalisen roolin poistamista uudistuksen
yhteydessd. Aikaisemmin sekéd oikeuskanslerilla
ettd oikeusasiamiehelld oli ministerivastuuasiois-
sa syyttdjan asema, syytteen nostajasta riippuen
jompi kumpi olisi ollut syyttgjané valtakunnan-
oikeudessa. Tama tehtava siirrettiin perustuslain
114 §:n 3 momentissa valtakunnansyyttajélle, ja
nain lainsaataja poisti ainoan oikeudellisen perus-
teen, josta voitiin laillisuusvalvojien esitutkinnan
kaynnistamisoikeus naissd asioissa johtaa. Esitut-
kinnan aloittamisen méaaraamisessi ei ole kysymys
vain ilmoituksesta poliisille, vaan se merkitsee
kannanottoa esitutkintakynnyksen ylittymiseen
ja syyttajalle kuuluvan vallan kayttamista muun
muassa tutkinnan suuntaamiseksi. Koska poliisil-
la ei ole ministerivastuuasian — toisin kuin yleensa
rikosepailyn — tutkimiseen itsenaista toimivaltaa,
on syyttajan ohjaava panos tallaisen asian esitut-
kinnassa poikkeuksellisen tarkea. Tama ilmenee
myos ministerivastuulakia koskevan hallituksen
esityksen (HE 185/1999 vp) 4 §:n perusteluissa,
joissa todetaan poliisin voivan edellyttaa esitut-
kinnan toimittamiseen ja erityisesti sen kohdenta-
miseen liittyvaa ohjausta, minké vuoksi esitetadn
perustuslakivaliokunnan esitutkintapyynnon toi-
mittamista valtakunnansyyttgjan valitykselld: "Tal-
loin valtakunnansyyttdjd voisi jo varsin varhaisessa
asian kasittelyvaiheessa vaikuttaa tutkinnan suun-
tautumiseen. Han voisi tarvittaessa olla esimerkik-
si lasna kuulusteluissa ja esittaa kuulusteltavalle
kysymyksid, mika saattaisi puolestaan vaikuttaa
syyteharkintaan tarvittavaan aikaan.” Sekaan ana-
logia-argumentti, ettd oikeuskanslerilla ja oikeus-
asiamiehelld on heita koskevien lakien perusteella
oikeus madrata esitutkinta kaynnistettavaksi tut-

kittavanaan olevassa asiassa’, ei nahdakseni ole

Laki valtioneuvoston oikeuskanslerista 8 § ja laki eduskun-
nan oikeusasiamiehestd 8 §; 1.1.2014 voimaan tulevilla
laeilla 812/2011 ja 811/2011 sanamuodot yhdenmukaistet-
tiin sisallon pysyessa asiallisesti samanlaisena.
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tassd yhteydessd relevantti. Kun oikeuskansleri
tai oikeusasiamies maaraa toimivaltaansa kuulu-
vassa asiassa poliisin toimittamaan esitutkinnan
rikosepailyn johdosta, han tekee taman perus-
tuslain 110 §:mn 1 momenttiin perustuvan syyte-
harkintavaltansa kayttdmista varten ja siis tuossa
lainkohdassa tarkoitettujen rikosasioiden erityis-
syyttajana.'°

Ilman syyttajan asemaa laillisuusvalvoja ei
voi antaa poliisille esitutkintaa koskevia maa-
rayksia tai muutoinkaan hoitaa valttamatonta
poliisin ja syyttdjan yhteistyota. Ei voida myos-
kéan ajatella, ettd laillisuusvalvoja pyytaisi val-
takunnansyyttajaa ryhtyméan toimenpiteisiin
esitutkinnan toimittamiseksi niin kuin perus-
tuslakivaliokunta voi ministerivastuulain 4 §:n
nojalla tehda. Tam4 edellyttaisi nimenomaista
sadnnosta, joka myos madrittelisi laillisuusvalvo-
jan ja valtakunnansyyttajan valisen toimivallan
asian kasittelyssa; ilmeisesti laillisuusvalvojal-
la pitaisi talloin olla viimekatinen esitutkinnan
ohjailua koskeva madraysvalta, koska perustus-
lain mukaan juuri hanen tulee arvioida, onko
ministerivastuuasian vireillepanoon oikeudelli-
sia perusteita. Tallaisen saannoksen istuttami-
nen nykyiseen ministerivastuujarjestelmaan toi-
si mukanaan kuitenkin siina maarin vaikeita
periaatteellisia ja kaytannollisia kysymyksia, et-
ta ainakin yksittaisena uudistuksena ilman jar-
jestelman kokonaistarkastelua pitéisin sita arve-
luttavana.

Kaiken kaikkiaan katson, ettd nykyiset saan-
nokset antavat selkean oikeudellisen perustan

ministerivastuuasian kdsittelemiseen kaikissa

10" Nin oikeusasiamiehen rooli esitutkinnassa on ymmarretty
myos eduskunnan oikeusasiamiehen johtosaéntod aikanaan
uudistettaessa (PNE 2/1999 vp), "Tutkinnan aikana hanella
on syyttdjan asema.” Myos eduskunnan oikeusasiamiehen
kertomuksessa vuodelta 2007 (s.18) yhdistetéén esitutkin-
nan kéynnistamisoikeus syyttajan asemaan: “Erityissyyttdjana
oikeusasiamies voi myos kayttaa syyttdjélle kuuluvia toi-
mivaltuuksia esimerkiksi esitutkinnan kéynnistamiseksi ja
sithen osallistumiseksi.”
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vaiheissaan. Mutta kun eduskunnan perustus-
lakivaliokunta on pitanyt oikeustilan arvioin-
tia tarpeellisena ja kun nain tarkeédssa asiassa pi-
taisi pelisaantojen olla sellaiset, etta valtetdan
tulkinnalliset kiistelyt, olisi perusteltua asian-
mukaisessa jarjestyksessa selvittaa sdaannosten
tarkistamisen tarvetta. Kysymys on viime kades-
sa jarjestelman uskottavuudesta: ei ole omiaan
herattamaan luottamusta ministerivastuuasian
kasittelyyn, jos tutkinnan aikana kaydaan julkis-
ta vaittelya siitd, olisiko asia voitu tai "pitanyt”
saattaa perustuslakivaliokunnassa vireille jolla-
kin toisella tavalla.

Hyodyllisti verkostoitumista
vai vaarallisia kytkoksid?

Lahinna oikeussosiologisen tutkimuksen selvi-
tettavaksi jaa, missa maarin korruptiorikollisuus
on viime vuosina todellisuudessa lisaantynyt ja
missa madrin kyse on ihmisten herkistymisesta
tallaisten ilmididen esiin nostamiselle. Oikeus-
kanslerin tehtdva ja sithen perustuva empiiri-
nen kokemus sivuavat aihetta vain rajoitetuilta
osin, kuten edeltdva tarkastelu on osoittanut.
Laillisuusvalvonta on nykyisellaan pikemmin
eteenpain katsovaa hyvin hallinnon hienosdatod
argumentoimalla kuin taaksepéin katsovaa ja ko-
vistelevaa. Oikeuskanslerin keskeinen tehtava on
viranomaistoiminnan ohjaus ja virheiden ennalta
ehkaisy, joka tapahtuu siten, etta yksittdistapauk-
sia koskevissa ratkaisuissa esitetaan yleistettavis-
sa olevia oikeudellisia kannanottoja, joista viran-
omaisten odotetaan etsivan johtoa vastaavanlaisia
tapauksia varten. Valtioneuvoston valvonta ta-
pahtuu osin my6s suoraan oikeudellisesti perus-
teltua menettelya koskevana ohjauksena esittely-
listojen tarkastamisen yhteydessa ja perustuslain
108 §:n 2 momentin tarkoittamia lausuntoja an-
nettaessa.



Julkisen toiminnan oikeellisuuden ja uskotta-
vuuden kannalta on tarkead, etteivat paatoksen-
tekoon ja sen valmisteluun ole vaikuttaneet — tai
voida perustellusti epailla vaikuttaneen — epa-
asialliset vaikuttimet ja vieraat intressit. Lainsaé-
dannon tasolla tatd turvaavat (rikoslain saannos-
ten ohella) ensi sijassa esteellisyytta ja sidonnai-
suuksia koskevat saannokset sek virkamieslain
erdat maaraykset ja hyvan hallinnon periaat-
teet. Nykylainsaddannon avulla kyetaan torju-
maan karkeimmat puolueettomuutta vaaranta-
vat asetelmat, mutta hyva veli -verkostoihin sill4
on vaikea paasta kiinni. Esimerkiksi esteellisyys-
saannoksissa on néahty tassa suhteessa kehitta-
misen varaa.'’ Hallintolain esteellisyyden yleis-
lauseke yhtaalta voi varsin kattavana antaa aseita
kytkosten torjuntaan, mutta toisaalta se on val-
jyydessaan tulkinnanvarainen. Koska sen so-
veltaminen edellyttaa kunkin tapauksen yksi-
tyiskohtien ja olosuhteiden ominaispiirteiden
tuntemusta seka arvostuksenvaraistenkin niko-
kohtien arviointia ja punnintaa, on ulkopuolisen
— ja joskus asianosaisen itsensékin — vaikea etu-
kiteen todeta esteellisyytta. Rajatapauksissa es-
teellisyys voi tulla ratkaistuksi vasta jalkikateen
perusteellisen selvitystyon jalkeen.

Ministereihin sovelletaan hallintolain esteel-
lisyyssaannoksia, ja heidan kohdallaan tulevat
esiin samat tulkintaongelmat kuin virkamies-
ten kohdalla. Mutta ministerin asema ja paatok-
senteko valtioneuvostossa tuo mukanaan myos
omia kysymyksia. Hallitustasolla tehtavia paa-
toksia ei esteellisyysndkokohdistakaan voida rin-
nastaa taysin mihin tahansa viranomaisvalmiste-
luun ja -paatoksentekoon. Vaalirahoituksessakin
on edelleen esteellisyysndkokulmasta tulkinnan-
varaisuutta, joka aktualisoituu siina vaiheessa,
kun poliitikko tulee asemaan, jossa joudutaan
tekemaan hallintopgatoksia.

' Kansallinen integriteettitutkimus s. 17.

Esteellisyyssadnnosten soveltaminen on lail-
lisuusvalvonnassa arkipéivaa. Kertomusvuonna
arvioitiin esimerkiksi sosiaali- ja terveysminis-
terion seka Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen
virkamiesten esteettomyytta sikainfluenssarokot-
teiden hankinnan yhteydessa. Tapauksessa jou-
duttiin pohtimaan sidonnaisuuksia ja erityises-
ti viranomaisten ja teollisuuden taloudellisten
yhteyksien merkitysta (OKV/1480/1/2009).

Sidonnaisuuksia koskevalla siantelylla py-
ritddn ennakolta ehkiisemain sellaiset tilanteet,
jotka voivat johtaa luottamuksen vaarantumiseen.
Puolueettomuutta kohtaan tunnettavan luotta-
muksen turvaamiseksi julkista tehtavad hoitavien
on syyta tarkasti harkita suhtautumistaan sidon-
naisuuksia aiheuttaviin ulkopuolisiin aktiviteet-
teihin ja jasenyyksiin erilaisten organisaatioiden
elimissa, mikali niilla voi olla yhteytta heidan vir-
katoimiinsa. Moninaisissa yhteiskunnallisissa toi-
minnoissa mukana olevien ministerien kohdalla
tama on haasteellista, mutta velvollisuuksien prio-
risointi epailematta auttaa tassakin harkinnassa.

Sallitun ja hyodyllisen verkostoitumisen ja
vaarallisten kytkosten rajanveto ei ole aina help-
poa. Transparencyn raportti maarittelee hyva veli
-verkostoja niin, ettd niissa palveluja ei makseta
rahalla ja ettd ndma verkostot toimivat vahvojen
henkilokohtaisten ja epdmuodollisten yhteyk-
sien kautta.'? Valvonnassa julkisen toiminnan
uskottavuutta vaarantavien kytkosten tunnis-
tamisessa olisi nahtava muodollisten rakentei-
den taakse, mutta toisaalta viltettiva henkilo-
verkostojen aiheetonta leimaamista. On myds
hyva muistaa 1980-luvun rotosherrakeskuste-
lun lieveilmidistd saatu opetus: yhta vaarallista
kuin naiivi hyvauskoisuus on ylireagoiva epé-
luuloisuus. Molemmat nakertavat oikeusvaltiota.
Ennalta ehkiisevasti olennaista on terve virka-

miesmoraali ja sitd tukeva eettinen koodisto.

12" Kansallinen integriteettitutkimus s. 23.
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Niin on, jos siltd niyttaa?

Oikeusvaltion keskeisia tunnusmerkkeja on, et-
ta julkisten tehtavien hoito perustuu lakiin. Jar-
jestelman legitimiteetin kannalta on tarkeaa, etta
ihmiset myos luottavat naita hoidettavan lain-
mukaisesti. Tadhan kuuluu paitsi lopputuloksen
oikeellisuus myos se, ettd itse menettely koe-
taan oikeudenmukaiseksi. Luottamus perustuu
hyvin pitkalle siihen, milt4 asiat ulospédin nayt-
tavdt. Luottamuksen rakentamisessa avainase-
massa on avoimuus. Yhteiskunnan avoimuus ja
lapinakyvyys torjuvat paitsi korruption vaaraa ja
epaasiallisia viranomaiskaytantoja myos perus-
teettomia epdilyja ja salaliittoteorioita.

Paatoksenteossa avoimuuteen kuuluu julki-
suuslain noudattaminen, asianmukaisten perus-
telujen esittaminen seka niiden tahojen aito kuu-
leminen, joita asia koskee. Laillisuusvalvonnassa
on naissa kaikissa toistuvasti todettu olevan kor-
jaamisen varaa. Valtioneuvoston valvonnassa on
esimerkiksi jouduttu puuttumaan niin hallinto-
péatosten kohdalla kuin lainvalmistelussa siihen,
ettd kuuleminen on joskus muun muassa méara-
aikojen lyhyyden vuoksi ollut 1ahinni naennais-
td ja ettd perustelut on annettujen lausuntojen va-
lossa esitetty puutteellisesti. Sitdkin on korostettu,
ettd kuuleminen on suoritettava niin varhaisessa
vaiheessa, etta silla voi olla todellista vaikutusta
asian valmistelulle."?

Kuulemisen tarkeys on johdettavissa myos
perustuslaista. Perustuslain 2 §:n 2 momentissa
todetaan, etti kansanvaltaan sisaltyy yksilon oi-

keus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elin-

Kuulemisesta esimerkiksi oikeuskanslerin lausun-
not Merentutkimuslaitoksen toimintojen jarjestelys-
ta (OKV/11/20/2008) ja sairausvakuutuslain ja ladkelain
muuttamisesta (OKV/8/21/2008) seké oikeuskanslerin paa-
tos Ladkealan turvallisuus- ja kehittamiskeskuksen perusta-
misen valmistelua koskevassa asiassa (OKV/1308/1/2008).

18

ympdristonsa kehittdmiseen. Perustuslain 14 §:n
3 momentin mukaan julkisen vallan tehtava-
na on edistad yksilon mahdollisuuksia osallis-
tua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa
hédnta itseaan koskevaan padtoksentekoon. Mita
merkittavimmastd padtoksestd tai isommasta uu-
distuksesta on kysymys, sita tarkeampad on val-
misteluprosessin avoimuus. Jos valmisteluproses-
si koetaan epaasianmukaiseksi, vaarantuu myos
paatoksen hyvaksyttavyys.

Uskottava valvonta on osa sitid rakennetta,
johon luottamus perustuu. Ennalta ehkéisevan
merkityksen ohella pidan tarkeana valvonnan
julkisuusperiaatteen toteutumista tukevaa vai-
kutusta. Laillisuusvalvojan hankkima selvitys voi
palvella laajalle ulottuvaa tiedonintressia, jos ky-
seessa on yhteiskunnallisesti merkittava tai muu-
toin yleista kiinnostusta herattanyt viranomais-
toiminta, hallintopdatos tai valmistelutavaltaan
epailyja aiheuttanut saadoshanke. Laillisuusval-
vojan tutkinta saattaa olla ainoa tapa saada julki-
suuteen esimerkiksi toiminnan perusteista ja val-
misteluprosessista perusteellisempaa tietoa. Itse
selvitykselld voi olla tosiasiallisesti huomattavasti
suurempi merkitys yleiseltd kannalta kuin viran-
omaiselle mahdollisesti koituvalla seuraamuksel-
la. Tata laillisuusvalvonnan avoimuutta lisagvaa
puolta ei ole syytd vaheksya. Parhaimmillaan se
on omiaan yhtaéltd heikentdmaan varsinkin asioi-
den valmisteluun herkisti pyrkivad vaaranlaista
salassa pidon kulttuuria ja toisaalta halventamaan
turhia epdilyja salailusta. Julkisuus voi paljastaa,
ettd asiat eivit valttamatta ole niin kuin niiden on

haluttu nayttavan tai luultu olevan.



