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Tiivistelma

Valtion virkamieseettisen toimikunnan tehtévani oli tunnistaa tilanteita, joissa valtion etu ja virkamiehen yksi-
tyinen etu voivat olla ristiriidassa keskenddn, seki selvittdd keinoja eturistiriidoista johtuvien haittojen ehkaise-
miseksi. Toimikunnan erityisend tehtavina oli selvittdd, olisiko perusteltua asettaa erityinen toimielin arvioi-
maan yksittdistapauksissa sitd, onko virkamiehelle asetettava karenssiaika hinen siirtyessan pois valtion palve-
luksesta muuhun ty6hon. Toimikunnan tuli arvioida erillisen toimielimen tarpeellisuutta selvityksensa jalkeen
ja esittdd johtopdatoksensi valtiovarainministeriolle.

Toimikunnan suositukset lahtevit avoimen hallintokulttuurin vahvistamisesta. Suositukset pitavit sisallaan
uusia avoimuutta lisddvia toimia kuten etiikkapaivit, ylimpien virkamiesten sidonnaisuusilmoitusten, sivutoimi-
lupien ja sivutoimi-ilmoitusten julkaisemisen yhdessé paikassa verkossa seka tietopohjan vahvistamisen kysely-
tutkimusten avulla. Valtionhallinnon ylimpien virkamiesten sekd erityisen arkaluontoista tai merkittévaa talou-
dellista arvoa omaavia tietoja kisittelevien virkamiesten kanssa tulisi tehdd virkasopimus, jonka perusteella on
mahdollista asettaa karenssiaika ennen siirtymistd uuden ty6nantajan palvelukseen. Valtion palveluksesta pois-
siirtyvid virkamiehié ja ministereitd tulee koskea samat eettiset periaatteet. Perustetaan pysyvd neuvoa-antava
virkamieseettinen toimielin valtiovarainministerién yhteyteen. Toimielin antaisi yleisia suosituksia virkamiese-
tiikasta ja lausuntoja tapauksissa, jolloin virkamies siirtyy pois valtion palveluksesta. Poliittisen roolin ja virka-
miesroolin kirkastamiseksi luodaan yhteisié tilaisuuksia eettisid kiytidntoja koskevaan vuoropuheluun ministe-

rien, valtiosihteerien, poliittisten erityisavustajien ja johtavien virkamiesten kesken.
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Sammandrag

Statens tjanstemannaetiska kommitté hade till uppgift att identifiera situationer dar statens och den enskilde
tjanstemannens privata intressen kan raka i konflikt, och att utreda medel for forebyggande av oldgenheter till
foljd av intressekonflikter. Kommittén skulle speciellt utreda om det dr motiverat att tillsitta ett sdrskilt organ for
bedémning av nédvandigheten att i enskilda fall tillimpa en karenstid pa tjanstemén som overgér fran statens
tjanst i nagot annat arbete. Kommittén skulle bedéma behovet av ett sirskilt organ efter utredningen och fram-
stélla sina slutledningar &t finansministeriet.

Kommitténs rekommendationer utgér fran forstirkandet av en 6ppen forvaltningskultur. Rekommenda-
tionerna inkluderar nya 6ppenhetsokande atgarder, sasom etikdagar, publicering av de hogsta tjansteménnens
bindningar, bisysslotillstind samt anmélningar om bisysslor pé ett och samma stélle pa webben samt forstar-
kandet av faktaunderlaget med hjilp av enkiter. Det foreslas att man med statsforvaltningens hogsta tjansteman
samt med tjansteman som behandlar sérskilt kinsligt material eller material med betydande ekonomiskt virde
skulle inga ett tjdnsteavtal som gor det mojligt att tillimpa en karenstid innan 6vergangen till en annan arbets-
givares tjanst. Tjansteman som avgar fran statens tjanst och ministrar bor omfattas av samma etiska principer.
Ett permanent radgivande tjanstemannaetiskt organ ska inréttas vid finansministeriet. Organet ska utfirda all-
manna rekommendationer om tjanstemannaetik, och utlatanden i situationer dér en tjansteman avgar fran sta-
tens tjdnst. For att fortydliga den politiska rollen och tjanstemannarollen ska man ordna gemensamma tillstall-
ningar ddr ministrar, statssekreterare, politiska specialmedarbetare och ledande tjansteman ska kunna diskutera

etiska forfaranden.
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Abstract

The Committee on Ethics of State Civil Servants was tasked with identifying situations in which the state interest
might come into conflict with the civil servants private interest and to find ways in which to prevent adverse
effects from such conflicts of interest. Especially, the Committee was charged with determining whether it would
be warranted to appoint a dedicated body to review and assess in single cases the need to apply a specific cooling-
off period for civil servants in post-government employment instances. The aim of the Committee was to assess
the need for such a separate body upon completion of its work and to submit its conclusions to the Ministry of
Finance.

The Committee’s recommendations are intended to strengthen open administrative culture. They include
new measures designed to promote openness and transparency, such as dedicated ethics days, the publication on
a single online site of senior civil servants’ declarations of interest, outside employment permits and declarations
of outside employment, and the building up of a stronger knowledge base by means of survey questionnaires.
Senior civil servants, as well as civil servants dealing with exceptionally sensitive information or information
with significant economic value, should be required to sign a public sector employment contract making it
possible to impose a cooling-off period before they can take up employment with another employer. The same
ethical principles shall apply to civil servants and ministers moving out of public service. A standing advisory
committee on matters pertaining to civil servant’s ethics shall be established under the auspices of the Ministry
of Finance. The body will provide general recommendations on civil servants’ professional ethics and will issue
statements in cases where a civil servant is moving out of public service. Opportunities shall be created for closer
dialogue on ethical practice between ministers, state secretaries, special advisers in political affairs and senior

public servants with a view to clarifying political and public service roles.






Valtiovarainministeriolle

Valtiovarainministerio asetti 15. paivind tammikuuta 2013 (VM 005:00/2013) valtion vir-
kamieseettisen toimikunnan. Toimikunnan tehtdvand oli arvioida valtion viranomais-
kaytintojd ja virkamiesten toimintaa eettiseltd kannalta ja tehdé suosituksia valtiovarain-
ministeriolle. Toimikunnan tehtdvina yleisesti oli tunnistaa tilanteita, joissa valtion etu
ja virkamiehen yksityinen etu voivat olla ristiriidassa keskenain, sekd selvittda keinoja
eturistiriidoista johtuvien haittojen ehkédisemiseksi. Toimikunnan tehtévéna oli selvitta,
olisiko perusteltua asettaa erityinen toimielin arvioimaan yksittdistapauksissa sitd, onko
virkamiehelle asetettava karenssiaika hédnen siirtyessdan pois valtion palveluksesta muu-
hun ty6hon. Toimikunnan tuli arvioida erillisen toimielimen tarpeellisuutta selvityksensa
jalkeen ja esittdd johtopaitoksensa valtiovarainministeridlle.

Toimikunta asetettiin toimikaudeksi 15.1.2013 - 31.12.2013. Toimikunnan puheenjoh-
tajaksi nimettiin valtion tyémarkkinajohtaja, osastopéillikké Teuvo Metsdpelto valtiova-
rainministeriostd. Metsépelto siirtyi eldkkeelle 1.8.2013 jatkaen toimikunnan puheenjoh-
tajana. Tyoryhmain jaseniksi nimettiin kansliapadllikko Tiina Astola oikeusministeriosta,
presidentti Pekka Hallberg, toimitusjohtaja Satu Huber LahiTapiola Eldkeyhtiost4, valtio-
tieteen tohtori Maija-Riitta Ollila, puheenjohtaja Risto Uimonen Julkisen sanan neuvos-
tosta sekd hallitusneuvos Kirsi Aijild valtiovarainministeriostd. Hallintoasiantuntija Timo
Moilanen valtiovarainministeridstd nimettiin toimikunnan sihteeriksi.

Ty6éryhma kokoontui kahdeksan kertaa. Osana selvitystyotdan toimikunta kuuli asian-
tuntijoita ja perehtyi kansainviliseen kdytantoon. Toimikunnan kokouksessa ovat olleet
kuultavina lakimies Liisa Selvenius-Hurme Sateilyturvakeskuksesta, valtiosihteeri Olli-
Pekka Heinonen valtioneuvoston kansliasta, valiokuntaneuvos Marja Tuokila eduskun-
nan kansliasta, professori Ari Salminen Vaasan yliopistosta, yksikon paéllikké Donatienne
Claeys Boutiaert Euroopan komissiosta seki lakiasiainpaéllikké Minna Heikkild Euroopan
kemikaalivirastosta. Toimikunta jérjesti myds virkamiesetiikkaa késittelevdn seminaarin
yhteistydssa valtion henkil6stéjohdon foorumin kanssa.



Saatuaan tyon valmiiksi toimikunta luovuttaa kunnioittavasti raporttinsa valtiova-

rainministeriolle.

Helsingissé 30. paivdna joulukuuta 2013
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Yhteenveto toimikunnan keskeisista
suosituksista

® Virkamiesetiikan vahvistamisessa jarjestelmien lapindkyvyys on avainasemassa. Mité
avoimempi valtionhallinto on, sitd vahemman jaa tilaa kestimattomille toimintavoille.
Vaikka Suomessa on lainalaisuuden vahva perinne, hallinnon julkisuus ja nykyaikai-
set hallintolait, tarvitaan jatkuvaa huolehtimista hyvistd toimintatavoista ja korkeasta
virkamiesmoraalista. Eettisten periaatteiden kehittiminen koskee koko julkishallintoa,
kaikkia virkamiehid ja my6s ministereitd ja poliittisia toimijoita. Kaikessa virkatoimin-
nassa on tarkoin paitsi lakia noudatettava myos vastattava eettisesti moitteettomasta
menettelystd. Toimikunnan suositukset lahtevit avoimen hallintokulttuurin vahvista-
misesta kansalaisten palvelemiseksi.

® Toimikunta pitdd litkkkuvuutta julkisen sektorin, yksityisen sektorin ja kolmannen sek-
torin vililld tavoiteltavana. Tietyissd tilanteissa suora poissiirtyminen valtion palveluk-
sesta voi kuitenkin johtaa eturistiriitaan. Eturistiriitojen ehkaisemiseksi valtionhallin-
non ylimmille virkamiehille seki erityisen arkaluontoista tai merkittavaa taloudellista
arvoa omaavia tietoja kasittelevien virkamiesten kanssa tehddin virkasopimus, jonka
perusteella on mahdollista asettaa 6-12 kuukauden pituinen karenssi ennen siirtymisté
uuden ty6nantajan palvelukseen. Tulevan palvelussuhteen ilmoittamisvelvollisuutta kos-
keva sddnnos lisdtddn valtion virkamieslakiin. Soveltamiskdytdnnon yhtendistimiseksi
karenssitapaukset voidaan lahettdd virkamieseettiseen toimielimeen lausunnolle.

® Toimikunta katsoo, ettéd valtion palveluksesta poissiirtyvia virkamiehid ja ministereitd
tulee koskea samat eettiset periaatteet. Monissa maissa ministereille on asetettu pidempi
karenssiaika kuin virkamiehille. Jatkotyossa tulisi selvittdd, miten menettelyd sovelle-
taan politiikan toimijoihin. Mikali vastaavaan jarjestelyyn paadytddn my6s ministerei-
den osalta, tulisi ilmoittamisvelvollisuudesta sddtda valtioneuvostosta annetussa laissa.

® Perustetaan pysyvd neuvoa-antava virkamieseettinen toimielin valtiovarainministerién
yhteyteen. Toimielin antaisi yleisid suosituksia virkamiesetiikasta ja lausuntoja tapauk-
sissa, jolloin virkamies siirtyy pois valtion palveluksesta. Karenssitapaukset kasiteltai-
siin toimielimessé virastojen esityksestd. Muiden virkamieseettisten kysymysten osalta
toimielin paattaa itse, mitd asioita se ottaa tarkasteltavakseen.



® Kiynnistetddn uusia avoimuutta lisdavia toimia. Jarjestetdan saannollisesti valtion viras-
toissa erityisid etiikkapdivid tai tapahtumia, joissa kisitellddn tyotilanteisiin liittyvid
eettisid kysymyksid. Ylimpien virkamiesten sidonnaisuusilmoitukset, siltd osin kuin ne
ovat julkisia, sekd sivutoimiluvat ja -ilmoitukset julkaistaan yhdessa paikassa verkossa.
Néiden tietojen julkistamisesta otetaan sddnngs valtion virkamieslakiin. Myds valtio-
neuvoston jasenten sidonnaisuusilmoitusten saatavuutta parannetaan. Virkamiesetii-
kan tilan selvittimiseksi tehddan kansalaiskésityksid koskeva kyselytutkimus ja uusi-
taan virkamiehille aikaisemmin tehty kysely vuosien 2014-2015 aikana.

® Poliittisen roolin ja virkamiesroolin kirkastamiseksi luodaan yhteisia tilaisuuksia eetti-
sid kaytantoja koskevaan vuoropuheluun ministerien, valtiosihteerien, poliittisten eri-
tyisavustajien ja johtavien virkamiesten kesken. Tdma kdynnistetdan heti uuden halli-
tuksen aloittaessa toimintansa.



1 Johdanto

1.1 Virkamieseettisen toimikunnan toimeksianto ja tyo

Valtiovarainministerié asetti valtion virkamieseettisen toimikunnan tarkastelemaan
ajankohtaisia virkamieseettisid kysymyksid. Toimikunnan erityisend tarkastelukohteena
oli tarkastella valtion palveluksesta poissiirtyvan henkilostén asemaan liittyvid eturisti-
riitoja ja niiden ehkdisemistd sekd arvioida erityisen etiikkatoimielimen perustamisen
tarpeellisuutta. Toimikunta otti arvioitavakseen OECD:n lahjonnan vastaiseen yleissopi-
mukseen liittyvan Suomelle annetun suosituksen, jossa kehotettiin Suomea edistimaan
sité, ettd virkamiehet ilmoittavat lainvalvontaviranomaisille sellaisista oman toimintansa
yhteydessd ilmenneistd epdillyistd, jotka koskevat ulkomaisten viranomaisten lahjomista
kansainvilisessd kaupassa. Lisdksi toimikunta kisitteli lobbausta koskevia uusia suosituk-
sia sekd vadrinkédytosten paljastajien suojelua.

Toimikunta kuuli tydnsi kuluessa useita asiantuntijoita. Lakimies Liisa Selvenius-Hurme
kertoi toimikunnalle siteilyturvakeskuksen valmisteilla olevasta karenssi- ja esteellisyysoh-
jeista; valtiosihteeri Olli-Pekka Heinonen valtioneuvoston kansliasta puhui virkamieseet-
tisten kdytdntojen ja poliittisia paattdjid koskevien kdytantojen yhteyksistd; valiokuntaneu-
vos Marja Tuokila esitteli eduskunnan kansliassa valmisteilla olevan tyén koskien kansan-
edustajiin liittyvan korruption ehkéisemistd sekd kansanedustajien eettisen sddnnoston
selvittdmistd Euroopan neuvoston korruptionvastaisen toimielimen (GRECO) neljannen
arviointikierroksen Suomea koskevan arviointiraportin suositusten mukaisesti; professori
Ari Salminen Vaasan yliopistosta kisitteli virkamiesetiikkaa tutkimustiedon valossa tar-
kastellen kansallista integriteetti-jarjestelmaa, ns. hyva veli -verkostoja seké virkauran jal-
keiseen toimintaan liittyvid eturistiriitoja; yksikon paallikké Donatienne Claeys Boutaert
Euroopan komissiosta kertoi komissaareja koskevista eettisistd sddnnoistd; lakiasiainpaal-
likko Minna Heikkild kasitteli EU-virkamiehiin sovellettavia eettisid saantojd seka esitteli
Euroopan kemikaaliviraston etiikkatyotd. Asiantuntijakuulemisten lisaksi toimikunta
jarjesti 28.5.2013 virkamiesetiikkaa kisittelevan tydseminaarin yhteistyossa valtion hen-
kil6stéjohdon foorumin kanssa.

Raportin johdantoluvussa tarkastellaan ty6n kannalta keskeisia kisitteitd ja ilmioita
kuten arvoja, korruptiota ja etiikkaty6td. Raportin toisessa luvussa kuvataan eturistiriito-
jen sddntelyn nykytila. Kolmannessa ja neljannessd luvussa toimikunta esittdd omat arvi-
onsa. Raportin padkohteena ovat valtion palveluksesta poissiirtyvian henkilgston asemaan
liittyvét eturistiriidat ja niiden sdéntelykeinot. Néihin tilanteisiin saattaa liitty4 esimerkiksi



kaupallisesti arkaluonteisen tiedon vadrinkaytto4 tai etuoikeutettua padsya paatoksente-
kijan puheille normaalien kanavien ohitse. Keskeinen keino puuttua néihin tilanteisiin on
erityisen karenssiajan kdyttaminen. Liséksi toimikunta on tydssddn arvioinut useita muita
eettisid kysymyksid kuten avoimuuden edistamistd, lobbaamista, vaarinkaytosten paljas-
tajien suojelemista sekd OECD:n lahjonnan vastaisen yleissopimuksen taytantdénpanoa
Suomessa. Raportin neljannessa luvussa toimikunta késittelee erityisen eettisen toimieli-
men tarvetta ja sen tuottamaa lisdarvoa. Viidennessa luvussa esitellddn toimikunnan suo-
situkset. Yhteenveto keskeisistd suosituksista l6ytyy raportin alusta.

1.2 Raportin terminologiasta

Etiikkakeskustelun terminologia on vierasperdisti ja se kadntyy huonosti suomenkie-
lelle. Intressikonfliktit kddntyvat luontevasti eturistiriidoiksi, mutta yleisesti kéytetyille
termeille korruptio ja integriteetti on vaikea 16ytd4 vastinetta. Korruptio méadritellddn
yleens julkisen vallan véarinkaytoksi yksityisen edun saamiseksi'. Korruptiosta puhutta-
essa viitataan yleensd lahjontaan. Arkikielessa termit korruptio ja lahjonta ovat keskendan
vaihtokelpoisia. Korruptio on kuitenkin lahjontaa laajempi ilmi6 pitden sisdlldidn muun
muassa virka-aseman vaarinkayton ja sukulaisten tai ystavien suosimisen. Korruption on
perinteisesti ajateltu syntyvdn nimenomaan yksityisen ja julkisen sektorin rajapinnassa,
mutta nykyaan nihddin ettd myds liike-eliman sisilld voi esiintyi korruptiota®. Suomen
lainsddddnndssd sana korruptio ei esiinny.

Integriteetti on hankalampi termi kuin korruptio. Sitd kdytetdan lahinnd ammattikir-
jallisuudessa, missa silld viitataan eettisesti korkeatasoiseen toimintaan. Integriteetti ja
korruptio ovat toistensa vastakohtia: korruptoituminen viittaa rikkoutumiseen (ei toimi
kuten tulisi toimia) ja integriteetti puolestaan eheyteen (toimii kuten on tarkoitettu). Esi-
merkiksi Transparency International méirittelee integriteetin yksilon tai yhteison kay-
toksend tai toimintana, joka noudattaa korruptiota ehkdisevid moraalisia ja eettisid stan-
dardeja. Tédssé raportissa kéytetty ilmaisu arvoperusteinen ldhestymistapa viittaa nimen-
omaan integriteettiin.

Corruption is the abuse of public power for private benefit (or profit) (Maailmanpankki, Transparency Inter-
national). Tdma on yksi tapa maaritelld korruptio. Korruptio voidaan madritella yleisesti esimerkiksi siten,
ettd virkamies hyotyy, kansalainen saa edun, ja yhteys hyédyn ja edun valilla on sopimaton “a public
official gains, a private citizen receives a benefit, and the connection between the gain and the benefit
is improper”. Dennis Thompson (2005). Restoring Responsibility: Ethics in Government, Business, and
Healthcare. Cambribge University Press, s. 144 ja 166).

Vrt. Isaksson, joka madrittelee korruption lahjonnaksi, itsekorruptioksi seka epaasiallisiksi hyva veli -ver-
kostoiksi. Paavo Isaksson (1997). Korruptio ja julkinen valta. Tampereen yliopisto; viimeksi mainitusta
ilmiostd ks. Ari Salminen & Venla Méntysalo (2013) Epdeettisesta tuomittavaan: korruptio ja hyva veli
-verkostot Suomessa. Vaasan yliopiston julkaisuja: selvityksia ja raportteja 182.



Etiikasta puhuttaessa voidaan erottaa kaksi peruslahestymistapaa eettiseen kayttay-
tymiseen: siinté- ja arvopohjainen lihestymistapa®. Siantdpohjaisessa lihestymistavassa
painopiste on siind, ettd epdeettinen kiyttdytyminen pyritddn estimain yksityiskohtaisten
saantojen ja niihin kytkeytyvien rangaistuksien avulla. Lainsdddédnnon ohella keskeisid vali-
neitd ovat erilaiset toimintasdannét (code of conduct) sekd maaraykset (rules of procedure).
Téssd lahestymistavassa yksilo ohjataan toimimaan eettisesti oikealla tavalla eli noudat-
tamaan saantoja (compliance). Arvopohjaisessa ldhestymistavassa painopiste on eettiseen
kayttdytymisen kannustamisessa siten, ettd eettiset arvot ja periaatteet sisdistetdan. Arvo-
pohjaisen lihestymistavan keskeisid vélineitd ovat organisaatioissa kdytavit arvokeskus-
telut, niiden pohjalta luotavat eettiset sédnnoét (code of ethics) sekd etiikkaneuvonantajien
tai toimielinten kayttaminen. Kaytanndssd on jarkevaa yhdistelld molempia lahestymis-
tapoja tilanteen mukaan. Sddntoperustaisella lahestymistavalla voidaan estdé korruptiota,
mutta arvopohjaisella lahestymistavalla voidaan parhaiten edistda hyvda kayttaytymista.

Joissain maissa korostetaan yksityiskohtaista sddntelyd, toiset luottavat enemman arvo-
pohjaiseen ldhestymistapaan. Etiikkatyon painopiste on Suomessa ja kansainvilisesti yhé
enemman siirtynyt jalkikateisistd seuraamuksista kohti ennalta estivid ja ohjaavia toimia.
Arvopohjaisessa etiikkatyossa korostetaan positiivisia tavoitteita ja rohkaistaan ihmisia
toimimaan oikein arvojen, eettisten ohjeiden ja koulutuksen avulla. Oikeusperustaa tarvi-
taan edelleen, mutta kieltojen sijasta keskustelu ja esimerkilla johtaminen ovat motivoivia
ja tehokkaita keinoja edistdd eettisesti korkeatasoista hallintoa. Toimikunnan késityksen
mukaan on jatkossakin perusteltua painottaa arvopohjaista etiikkaty6té ja lisdtd tietoi-
suutta virkamiesetiikasta.

Arkikielessd eettiset saannot (code of ethics) ja toimintasadnnoét (code of conduct) hel-
posti samaistetaan toisiinsa. Ero niiden vélilld on liukuva: eettiset sédnnot ovat luonteel-
taan abstraktimpia ja ne koskevat eettisid periaatteita, kun taas toimintasddnnossi anne-
taan tarkkoja ohjeita miten tietyssd tilanteessa tulisi toimia. Lainsdadanto asettaa periaat-
teessa kaikkein konkreettisimmat kayttdytymisnormit sekd sanktiot mikali néin ei toi-
mita*. Esimerkiksi julkisuusperiaate voi olla nostettu esille eettisessi saanndssa, asioiden
tiedotusjdrjestys voi olla madritelty toimintasddnndssé ja muilta osin avoimuudesta sia-
detéddn julkisuuslaissa.

Arvoista ja etiikasta puhutaan julkisuudessa ldhinna silloin, kun koetaan, ettd jokin asia
tai menettelytapa on virheellinen. Etiikkapolitiikka muodostuu usein reaktiona johonkin
yksittdiseen skandaaliin. Monissa maissa vastaus ongelmaan kuin ongelmaan on kiristaa
sadntojd. Tutkimuksen mukaan sddntdjen tiukentaminen ei kuitenkaan automaattisesti
paranna virkamiesten eettistd kdyttaytymistd ja lisdd luottamusta hallintoon, vaan se saattaa

Raportissa kdytetty erottelu arvo- ja sdantépohjaiseen lahestymistapaan perustuu kasite-erotteluun
termien compliance-based approach [to ethics management] ja integrity-based approach vililla. Lahesty-
mistapojen eroista ks. Lynn Sharp Paine (1994). Managing for Organizational Integrity. Harvard Business
Review, Vol. 72, March-April, s. 106-117.

Kayttokelpoisesta erottelusta termien code of ethics, code of conduct ja code of rules and regulations

valilla ks. Montgomery van Wart (2003). Codes of Ethics as Living Documents, Public Integrity, Vol. 5, No.
4, pp. 331-346.



joissain tapauksissa aiheuttaa uusia ongelmia”. Liian yksityiskohtainen siantely joh-
taa helposti etiikkabyrokratiaan ja arvojen hdmértymiseen. Euroopassa kaikkein yksi-
tyiskohtaisinta etiikkalainsdddantod 16ytyy entisistd Itd-Euroopan maista. Esimerkiksi
vuonna 2007 EU:hun liittyneet Romania ja Bulgaria omaavat darimmadisen kattavat ja
tiukat sadnnot, mutta niistd huolimatta maat karsivat merkittavéistd korruptio-ongelmasta
ja tehottomasta hallinnosta. Kyse on monimutkaisemmasta hallintokulttuuriin liittyvéista
asiasta, arvojen ja hyvien toimintatapojen sisdistamisesta.

1.3 Korruption ehkdiseminen Suomessa

Virkamiesetiikkaa ajatellaan yleensa suhteessa lahjontaan. Korruptiolla tarkoitetaan vas-
tuullisen aseman viaarinkayttoad yksityiseksi eduksi. Kaytdnnossa se voi ilmetéd asioiden
kasittelyn jouduttamisena tai muutoin edistdmisend lahjusta vastaa. Korruptio on yleensi
kahden kauppa, etuuden antajan ja sen vastaanottajan. Lahjonta on kuitenkin vain yksi
epaeettinen toimintatapa vaikkakin erds vakavimmista. Muita epéeettisid toimintatapoja
ovat esimerkiksi sivutoimiin ja muuhun viran ulkopuoliseen toimintaan liittyvat eturisti-
riidat, sukulaisten suosinta, voimavarojen tuhlaaminen tai tiedon panttaaminen®.

Korruptio on kansainvdlinen niin kehitysmaiden kuin kehittyneidenkin maiden
ongelma. Maailmanpankin arvioiden mukaan korruptiossa liikkuu vuosittain jopa 1 000
miljardia dollaria. Euroopassa korruptio on osasyy eurokriisiin, kun EU:n eteldisissd jasen-
maissa luottamus julkiseen valtaan on alhainen ja kun harmaa talous ja korruptio ovat saa-
neet suuren osuuden. Transparency International on julkaissut vuodesta 1995 ldhtien laajaa
ja hyvin tunnettua kansainvilisté vertailua, jossa mitataan késityksié eri maiden julkisen
sektorin korruptiotasosta (Corruption Perceptions Index eli CPI). Suomi on sijoittunut
erittdin korkealle koko indeksin historian ajan: uusimmassa vuoden 2013 indeksissa Suo-
mea pidetddn maailman kolmanneksi vihiten korruptoituneena maana. Suomen heikoin
sijoitus 177 maan vertailussa on ollut kuudes sija vuonna 2009”.

Transparency julkaisee myos lahjonnan tarjoajia koskevaa indeksié (Bribe Payers Index
eli BPI). Siiné tarkastellaan sitd, miten eri maiden kansainvilistd kauppaa kéyvat yrityk-
set kéyttavat korruptiota hyvikseen saadakseen kauppoja aikaan. Vuodelta 2011 peridisin
olevan uusimman BPI:n mukaan vihiten lahjuksia maksoivat Alankomaista, Sveitsisté ja
Belgiasta kotoisin olevat yhtiot, kun taas Meksikossa, Kiinassa ja Venijilld sijaitsevat yhti-
diden nihtiin olevan taipuvaisempia lahjontaan®. Suomi ei ollut mukana tissa indeksissa.

Christoph Demmke & Timo Moilanen (2012). The Pursuit of Public Service Ethics — Promises, Develop-
ments and Prospects. In B. Guy Peters & Jon Pierre (Eds.), The SAGE Handbook of Public Administration.
Second Edition. Sage 2012, s. 698-711.

Taéllainen lista on aina epatdydellinen. Epdeettisia toimintatapoja koskevista luokitteluista esimerkiksi
Emile Kolthoff (2007). Ethics and New Public Management. Empirical Research into the Effects of Busi-
nesslike Government on Ethics and Integrity. Boom Juridische Uitgevers, s. 43-44.

Suomen sijoitus suhteessa muihin maihin ja Suomen saama CPI-pistemaara on indeksin historian aikana
vaihdellut seuraavasti: 1995: 4 (9.1), 1996: 4 (9.1), 1997: 2 (9.5), 1998: 2 (9.6), 1999: 2 (9.8), 2000: 1 (10.0), 2001:
1(9.9), 2002: 1 (9.7), 2003: 1 (9.7), 2004: 1 (9.7), 2005: 2 (9.6), 2006: 1 (9.6), 2007: 1 (9.4), 2008: 5 (9.0), 2009:
6 (8.9),2010: 4 (9.2), 2011: 2 (9.4), 2012: 1 (9.0), 2013: 3 (8.9).

http://bpi.transparency.org/bpi2011/



Suomessa lahjusrikoksia koskeva lainsdddédnto on viime vuosina merkittavasti laajentu-
nut. Suomen rikoslaissa on 14 lahjontaa koskevaa pykalda. Korruptiota on kuitenkin vaikea
tutkia empiirisesti, koska sen osapuolilla on motiivi pitd4 se piilossa. Kuvio yksi kuvaa sité,
ettd korruptiorikoksissa annetut tuomiot ovat vain jadvuorenhuippu ja suurin osa korrup-
tiosta jaa todennakoisesti julkisuudelta piiloon.

Kuvio 1. Korruption tasot ja tietoldhteet ™

Tuomio
korruptiorikoksesta

Syyte korruptiorikosepailysta

limirikollisuus,
vahan tapauksia,

Poliisin tietoon tullut korruptiorikosepaily
musta alue

Viranomaisen tietoon tullut korruptioepaily

Piilorikollisuus,
paljon tapauksia,
harmaa alue Korruptiotapauksen sisdinen tutkinta organisaatiossa

Havainto korruptiivisesta kayttaytymisesta organisaatiossa
Uhrikyselyn vastaaja osapuolena korruptiotapauksessa
Uhrikyselyn vastaajan havainto korruptiivisesta kdyttaytymisesta

Arvokyselyn vastaajan arvio korruption yleisyydesta

* Anna Leppinen & Vesa Muttilainen (2012). Poliisin tietoon tullut korruptiorikollisuus Suomessa 2007-2010.
Seurantamenetelmdn kehittdminen ja rikosepdilyjen ominaispiirteet. Poliisiammattikorkeakoulun raportteja 100.
Tampereen yliopistopaino, s. 20.

Poliisiasiain tietojdrjestelmésté kerattyyn aineistoon perustuvassa tutkimuksessa selvi-
tettiin poliisin tietoon tullutta korruptiorikollisuutta vuosina 2007-2010. Aineistosta 15y-
tyi 469 korruptioon viittaavaa tapausta, jotka luokitellaan taulukossa yksi 11 tekotyyppiin.
Varsinaisena lahjusrikoksena tutkittuja rikosepailyjd aineistosta 1oytyi ainoastaan 29 kap-
paletta (6 %). Kaikkien 29 lahjusrikoksena tutkitun jutun tapauskuvaukset 16ytyvat rapor-
tista. Varsinaisista lahjusrikoksista epdillyt miehet kuuluvat ylempéian sosioekonomiseen
asemaan. Korruptioon viittaavissa rikosilmoituksissa epdillyistd kaksi kolmesta on mie-
hid. Epdillyt ovat tyypillisesti keski-ikiisia tyossakayvid suomalaisia alempia toimihenki-
16itd. Poikkeuksena on katukorruptio, jossa poliisille rahaa tarjoavat henkilét ovat kotoisin
Vendjiltd tai Itd-Euroopan maista.



Taulukko 1 Poliisin paattamat korruptioon viittaavat rikosilmoitukset vuosina 2007-2010
korruptiotyypeittain

lkm %
Lahjusrikoksena tutkittu rikosepdily 29 6
Muu lahjusepdily 26 6
Varojen vadrinkdytto 145 31
Varojen vdarinkdyttd edunvalvojana 18 4
Toiminnan puolueellisuus 46 10
Virkatiedon paljastaminen 46 10
Tiedon védrinkdyttd (taloudellinen motiivi) 90 19
Toimivallan ylitys 25 5
Tiedon pimitys paatoksenteossa 5 1
Asiakkaan omaisuutta epdilladn kadonnee 2 5
Muu 18 4
YHTEENSA 469 100

Suomessa ei ole erityisviranomaisia lahjusrikosten tutkimista varten, vaan nimai asiat
kuuluvat poliisille, syyttajaviranomaisille ja tuomioistuimille. Lahjusrikosten tutkintaa
on kuitenkin tehostettu ja lisitty kansainvilistd yhteistoimintaa. Samoin rikoslakia on
uudistettu vuosina 2002 ja 2012 niin, ettd séannokset koskevat nykyisin niin julkista kuin
yksityistakin sektoria, lahjusten antamista ja niiden ottamista, samoin kuin erikseen myds
kansanedustajia. Virkamiehen mééritelmaa on laajennettu niin, ettd sadnnokset koskevat
myds julkisia luottamustehtavia.

Suomi on liittynyt kansainvilisiin korruption ehkdisemistd koskeviin sopimuksiin,
joista voidaan mainita OECD:n sopimus ulkomaisten viranomaisten lahjontaa vastaan
(1999), Euroopan neuvoston rikoslainsopimus (2002), Euroopan neuvoston hallintolain-
sopimus (2001) ja YK:n sopimus maiden vilistd organisoitua rikollisuutta vastaan (2004)
sekd YK:n sopimus korruptiota vastaan (UNCAC), jonka Suomi on ratifioinut 2006. Se on
ensimmainen globaali sopimus, johon liittyy myds laaja opaskirja. Sopimuksessa koroste-
taan rikosoikeudellisten keinojen ohella erityisesti ennalta ehkaisevia keinoja ja hallinnon
avoimuuden merkitysta.

Hyvi hallinto ulottaa juurensa myos virastojen johtamiseen. Yllattavin usein eettiset
ongelmat kytkeytyvit toiminnan puutteelliseen organisointiin, episelvdan tyénjakoon
tai puutteellisiin vastuusuhteisiin®. Huonosti organisoitu tehoton hallinto luo itsessiin
kysyntda korruptiolle: mikali lupaprosessit ovat monimutkaisia ja vievit paljon aikaa, voi
luvan hakijalle syntya kannustin nopeuttaa lupaprosessia lahjomalla. Tarked osa etiikka-
ty6td onkin hyvén hallintatavan muodostaminen (vrt. alaviite 18) ja riittdvan lapinaky-
vyyden yllapitiminen.

%  Dennis Thompson (2005). Restoring Responsibility: Ethics in Government, Business, and Healthcare. Cam-

bribge University Press, s. 253.



Toimikunnan késityksen mukaan keskeinen yksittdinen syy Suomen vahiiselle korrup-
tioasteelle on hallinnon avoimuuden ja julkisuuden periaate. Samoin selittavia tekijoitd ovat
yleinen muutoksenhakuoikeus hallintopdétoksistd hallintotuomioistuimiin ja yleensakin
tuomioistuinten riippumaton asema. Myds medialla on tarked rooli epakohtien paljasta-
misessa. Nditd jarjestelmdmme olennaisia piirteitd on vaalittava myds jatkossa tavoitelta-
essa lainmukaista ja oikeudentuntoista seki eettisesti korkeatasoista hallintokulttuuria.

1.4  Aiempi virkamiesetiikkaa koskeva tyo Suomessa

Valtiotyonantaja on pitinyt virkaty6n
arvoja ja etiikkaa yhtend henkildstopoli-
tiikkan painopistealueena. Etiikka on nous-
sut tarkedan rooliin myos kansainvilisten
jarjestojen asialistoilla. Esimerkiksi Talou-
dellisen yhteistyon ja kehityksen jarjesto
OECD on korostanut 1990-luvun alusta
lahtien, ettd hallinnon kehittimisen tehok-
kuutta ja taloudellisuutta painottavien
arvojen rinnalle tarvitaan myds vahva vir-
kamiesetiikka ™.

Valtioty6nantajan linjauksissa virka-
miesetiikka tuli ensimmadisen kerran esille
syksylla 1995 hyvaksytyssa valtion henkilds-
tostrategiassa. Vuoden 2001 valtioneuvoston
periaatepdatoksessa valtion henkilostopoliit-
tisesta linjasta tavoitteeksi asetettiin arvo-
ldhtéinen, eettisesti korkeatasoinen julkinen
toiminta, sekd mairiteltiin valtionhallinnon
keskeiset arvot. Periaatepditds toimii koko
valtionhallinnon henkil6stopolitiikan lin-
jan ndyttdjini, ja virastot ja laitokset laativat
omiin yksikéihinsé soveltuvat henkilostost-
rategiat ottaen linjauksessa mainitut peri-
aatteet huomioon. Periaatepditos on edel-
leen voimassa.

Julkinen toiminta on arvolahtoéista ja
eettisesti korkeatasoista

Valtionhallinnon arvot rakentuvat demokraatti-
sen oikeusvaltion ja pohjoismaisen hyvinvointiyh-
teiskunnan arvopohjalle voimakkaasti kansainva-
listyvdssa ymparistossa. Valtion henkildstopolitii-
kan tavoitteena on arvoperustan ja perustaltaan
yhtendisen toimintakulttuurin vahvistaminen ja
hyodyntaminen. Arvopohjaa ja korkeaa eettista
tasoa vahvistetaan valmennuksen, erityisesti joh-
don valmennuksen keinoin. Lisdksi kehitetdan
etiikkaan liittyvaa ohjeistusta ja hyvista toimin-
tamalleista viestimista ja valvontaa.

Toimintayksikot rakentavat arvonsa yhteiselle
perustalle. Organisaatioissa on kaytava arvokes-
kusteluja ja yhteisesti maaritellyt arvot on saatava
osaksi kdytantoéa. Toiminnan kaikilla tasoilla var-
mistetaan, ettd virkamiesten tydssaan kohtaamat
eettiset ongelmat ratkaistaan ja etta maamme
virkamiesetiikan tunnustetusti korkea taso sailyy,
kun henkildstén vaihtuvuus on suurta.

Valtionhallinnon arvoperustan muodostavat toi-
minnan tuloksellisuus, laatu ja vahva asiantunte-
mus, palveluperiaate, avoimuus, luottamus, tasa-
arvo, puolueettomuus, riippumattomuus ja vas-
tuullisuus.

Valtioneuvoston periaatepdditos valtion
henkilostopolitiikan linjasta (2001)

0 OECD (1996). Ethics in the Public Service. Current Issues and Practice, s. 7.



Virkamiesetiikkaa on aiemmin selvitetty laajemmin ns. etiikkatyoryhmén toimesta
(1998-2000). Hankkeessa selvitettiin virkamiesetiikan tilaa valtion keskushallinnon viras-
toihin ja laitoksiin osoitetulla kyselylld. Valtaosa vastaajista katsoi valtionhallinnon arvo-
perustan kokeneen viime vuosikymmenen aikana muutoksia. Ainoastaan 3 % vastaajista
katsoi arvoperustan sdilyneen muuttumattomana. Yli puolet vastaajista piti valtionhallin-
non tarkeimpind arvoina laillisuutta (66 %), palvelua (62 %), asiantuntijuutta (58 %), puo-
lueettomuutta (58 %) ja oikeudenmukaisuutta (57 %). Naiden arvojen ohella esille nousi-
vat myos avoimuus (48 %), tuloksellisuus (42 %) ja lahjomattomuus (34 %). Oman viraston
arvoja kysyttdessd kiarkeen nousi laillisuuden sijasta asiantuntemus (82 %). Yleisesti virka-
miesetiikan perusteita pidettiin riittivin selkeind (61 %)".

Arvot arkeen -hankkeessa'? etsittiin keinoja virastojen omien arvojen sisillyttimiseksi
osaksi kdytinnon toimintaa ja hyvien toimintatapojen méarittelemiseksi ja sitd kautta val-
tionhallinnon yhteisten arvojen ylldpitdmiseksi ja vahvistamiseksi. Tyoryhma kaynnisti
viidessd virastossa pilottiprojektin, jossa rakennettiin konkreettisia keinoja arvojen muut-
tamiseksi kdytdnnén toimintatavoiksi. Hankkeen tavoitteena oli, ettd jokainen virkamies
on selvilld virkamiesaseman asettamista vaatimuksista. Timédn tavoitteen toteuttamisessa
avainasemassa on johdon méératietoinen tuki ja toimenpiteet arvojen juurruttamiseksi tyo-
yhteis66n. Toimintayksikon arvot voidaan arvoprosessin yhteydessé kiteyttad huoneentau-
luksi, jossa arvot ja niiden sisalté kuvataan. Arvoprosessin toteuttamisvilineina tarkasteltiin
mm. arvojen sisdllyttdmistd osaksi tulosohjausta seka tulos- ja kehityskeskusteluja, uuden
palkkausjdrjestelmédn tuomia mahdollisuuksia, tydilmapiirimittauksia, johtajien arvioin-
tia ja palautetta, esimieskoulutusta, rekrytointia sekd suhtautumista arvojen vastaiseen toi-
mintaan. Arvojen toteutumista toimintayksikon jokapéiivéisessé tyosséd on tarpeen seurata
jatkuvan arvokeskustelun avulla seké toimintakertomukseen sisillytettavilla osuudella.

Hanke synnytti my6s valtion arvoperustaa koskevan kisikirjan'®. Siini kiydain seik-
kaperdisesti lapi valtioneuvoston periaatepadtokseen sisdltyvit arvot sekd virkamieslain
keskeiset saadokset ja niiden tarkoitus.

Suomen EU-puheenjohtajuuskaudelle tehdysséd vertailevassa tutkimuksessa tarkas-
teltiin virkamieseettisid toimia eri EU-maissa'*. Raportissa havaittiin, etti viime vuosien
aikana eettisten sddntdjen kayttoonotto on kasvanut voimakkaasti ja useat maat panosta-
vat arvoja ja eettisid periaatteita koskevaan koulutukseen. Joihinkin maihin on perustettu
uusia, erityisesti etiikasta vastaavia toimielimi4, ja olemassa olevien toimielinten roolia on
vahvistettu. Perinteiset korruption vastaiset toimet olivat edelleen ajankohtaisia erityisesti
entisen Itd-Euroopan maissa. Lisdksi tyossd havaittiin, ettd erddt uudet virkamiesetiikkaa
koskevat ilmiot kuten vaarinkaytosten paljastajien suojelu, virkauran jélkeisten eturisti-
riitojen ehkéisy sekd lobbausta koskeva sadtely olivat vasta muutaman yksittdisen maan
huomion kohteena.

VM (2000). Virkamiesetiikka. Selvitys virkamiesetiikan perustasta, nykytilasta ja kehittamisalueista. VM
tydéryhmamuistiot 8/2000. Kysely toistettiin mydhemmin, ks. Mirva Peiponen (2007). Arvot virkamiehen
arjessa: selvitys virkamiesetiikan nykytilasta. VM tutkimukset ja selvitykset, 4/2007.

VM (2004). Arvot arkeen. Pilottivirastojen kokemukset ja tydryhman johtopaatokset. VM tydryhmdmuis-
tioita 6/2004. Edita Prima, Helsinki.

VM (2005). Arvot arjessa - virkamiehen etiikka. Valtionhallinnon kasikirja. Edita Prima, Helsinki.

Timo Moilanen & Ari Salminen (2007). Comparative Study on the Public-service Ethics of the EU Member
States. Ministry of Finance, Research and Investigations 1/2007.



1.5 Hyvaa hallintoa koskevat oikeusperiaatteet

Sananvapaudella ja julkisuusperiaatteella on pitké perinne, miké erottaa Suomen monesta
muusta maasta'”. Sananvapauden ja julkisuuden peruskysymyksid pohdittiin erityisesti
vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessd. Sananvapaus ja julkisuus ovat perus-
tuslaissa sdddettyja perusoikeuksia (PL 12 §). Sananvapaus on poliittinen perusoikeus,
jonka tarkoituksena on taata kansainvaltaisen yhteiskunnan edellytyksend oleva vapaa
mielipiteenmuodostus, avoin julkinen keskustelu, joukkotiedotuksen vapaa kehitys ja
moniarvoisuus sekd mahdollisuus vallankayton julkiseen kritiikkiin. Siten se liittyy kiin-
tedsti demokratian ja oikeusvaltion perusteisiin. Sananvapauteen liittyy historiallisesti
vakiintunut julkisuusperiaate, jonka mukaan viranomaisen hallussa olevat asiakirjat ja
muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valttimattomien syiden vuoksi
lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallen-
teesta. Tarkemmat sdddokset sisaltyvit viranomaisten toiminnan julkisuudesta annet-
tuun lakiin, joka on vuodelta 1999. Se selkeyttdd ja rajaa salassapidon perusteita keskitté-
milld ne yhteen'®. Toisaalta pitkit listat salassa pidettévistd asiakirjoista saattavat hamér-
tad perinteistd ndkokulmaamme yleisestd julkisuusperiaatteesta.

Mita oikeus on?

Ylld oleva kysymys on yhteiskunnan peruskysymyksid. Maassamme on historiallisesti vakiin-
tunut vallankdyton lakisidonnaisuuden perinne, "maa on lailla rakennettava”. Keskiaikaisissa
tuomarinohjeissa oikeusajattelun mitta oli oikeudessa ja kohtuudessa. Puhuttiin “oikeudesta
yhteisen kansan tahden”. Perinteinen oikeus oli luonteeltaan kdytannollista.

Suomen perustuslain mukaisesti julkisen vallan tulee nykyisinkin perustua lakiin. Tdaméan oikeus-
valtioperiaatteeksi nimetyn saanndksen mukaan "kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatet-
tava tarkoin lakia”. Tama sitoo niin valtionhallintoa kuin muutakin julkista toimintaa.

Viranomaistoimintaa ja virkamiehia yleisesti ohjaavia normeja ovat perustuslaki, virkamieslaki,
hallintolaki, julkisuuslaki seka rikkomusten varalta rikoslaki. Lisaksi on suuri joukko toimivaltaa,
tyotehtdvid ja toiminnan tavoitteita koskevia sdédanndksia. Nykyjarjestelma on monimutkainen
kokonaisuus, jossa kansallisen ja kansainvalisen oikeuden rajaakin on vaikea vetaa.

Historiallisesti merkittava oli Anders Chydeniuksen aloitteesta 1766 saddetty maailman ensimmdinen
painovapausasetus. Sananvapauden my&hempid linjanvetdjia olivat JW. Snellman 1800-luvulla ja sitten
K.J. Stahlberg, jonka kynéasta valmistui vuoden 1951 julkisuuslaki.

Pekka Hallberg, Perusoikeusjarjestelma, teoksessa Pekka Hallberg et al. (2011), Perusoikeudet, s. 47-48;
Sami Manninen, Sananvapaus ja julkisuus, emt., s. 487-491.



Sananvapaudella ja julkisuudella suuri merkitys

Sananvapaudella ja avoimuudella on olennainen merkitys oikeuden, demokratian, talouden ja
koko yhteiskunnan toimivuuden kannalta. Oikeus saada tietoa ja valittaa tietoa seka ilmaista
mielipiteitd kuuluu yhteiskunnallisen kehityksen perusteisiin. Tdssa Suomella on pitkat perin-
teet ldhtien ensimmaisesta painovapausasetuksesta ja yleisten asiakirjojen julkisuuden takaa-
vista laeista.

Suuri merkitys on lehdistonvapaudella. Joukkotiedotuksen vapaa kehitys ja moniarvoisuus edis-
tavat avointa julkista keskustelua ja mahdollisuuksia vallankayton julkiseen kritiikkiin. Tassa laa-
tujournalismilla on tarkea yhteiskunnallisen vallankdyton valvontatehtava. Hyvaa journalistista
tapaa tulkitsee Suomessa Julkisen sanan neuvosto Journalistin ohjeiden perusteella. Nykyiset
ohjeet tulivat voimaan 1.1.2014. Ne asettavat toimituksille lainsaddantoa tiukemmat eettiset
rajat ja korostavat sananvapauden vastuullista kayttdd. Ohjeet eivét ole juridinen oikeuslahde
ja ne painottuvat eettisiin periaatteisiin, journalistin ammatilliseen asemaan, tietojen hankki-
miseen ja julkaisemiseen, haastateltavan oikeuksiin ja virheiden korjaamiseen.

On syytd muistaa, ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen sananvapausartiklassa on paitsi koros-
tettu sananvapautta myos vastuuta ja mahdollisuuksia laissa asettaa sellaisia rajoituksia, jotka
ovat valttamattomia demokraattisessa yhteiskunnassa. Merkittava arvio osoittamaan sanan-
vapauden merkitystd maassamme on vuodelta 2013 Press Freedom Index, jossa Suomi sijoit-
tui 1. sijalle 1779 maan joukossa.

Hyvian hallinnon periaatteet sekd eturistiriitojen siétely ovat vakiintuneet kiintedksi
osaksi maamme hallintokulttuuria. Perustuslaissa on ensinnékin saddetty kansanvaltai-
suudesta sekd oikeusvaltioperiaatteesta (PL 2 §)
perusoikeussidadoksessd (PL 21 §) kisitelldan oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin seka
hyvin hallinnon'® takeiden turvaamista lailla. Lainalaisuuden ilmapiirissd se on luon-
nollinen ldhtokohta. Hyvén hallinnon kisite on lainsdddannossé uusi, ja silld tarkoitetaan
niin vaatimuksia viivytyksettomastd ja asianmukaisesta viranomaistoiminnasta kuin myos
menettelyllisid perusoikeuksia kuten kasittelyn julkisuutta, oikeutta tulla kuulluksi ja saada
perusteltu paitds sekd oikeutta hakea muutosta. Lisdksi hyvdédn hallintoon kuuluvat mm.
hallinnon palveluperiaate, virkatoiminnan puolueettomuus ja asian kasittelyn objektiivi-
suus, jota varmentavat esteellisyyssddnnokset. Tarkemmin hyvén hallinnon perusteista
saddetddn hallintolain toisessa luvussa.

. Perustuslain oikeusturvaa koskevassa

7" "Valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopadiville kokoontunut eduskunta. Kansanvaltaan

sisdltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympaéristonsa kehittamiseen. Julkisen
vallan kdyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.”

Toisinaan kdytetddn myos ilmaisua hyva hallintotapa tai hallinnointi. lmaisu on yleisempi liike-eldman
puolella, missa silld viitataan yhtion hallinnointi- ja ohjausjarjestelmdan (corporate governance). Termia
kdytetdaan myos julkisessa hallinnossa. Esimerkiksi VTT:n johtamisjarjestelmassa corporate governance
on kaannetty nimelld Hyvan hallinnon periaatteet, joka toimii myds laitoksen tydjarjestyksend. Sen kuu-
dennessa luvussa kasitellddn mm. VTT:n eettisia normeja, tutkimusetiikkaa, esteellisyyttd, korruptiota,
eldinkokeita ja geenitekniikan tutkimusta. Liike-eldmassa corporate governancen keskeisena sisaltona on
maadritelld hallituksen ja muun yritysjohdon roolit, velvollisuudet ja heiddn suhteensa osakkeenomista-
jiin. Suomessa listayhtididen hallinnointikoodi on hyvaksytty osaksi porssin saantdja, joten listayhtididen
tulee noudattaa hallinnointikoodia tai ilmoitettava sen suosituksista poikkeamisen syy. Vrt. my0s llona
Halla et al. (2003). Corporate Governance Suomessa. Edita Prima, Helsinki.



Hallintotehtavan antamista muulle kuin viranomaiselle koskevassa saiadoksessa (PL 124
§) edellytetddn, ettd hallintotehtédva voidaan antaa vain lailla tai lain nojalla, jos se on tar-
peen tehtdvin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikéd vaaranna perusoikeuksia, oikeus-
turvaa tai muita hyvin hallinnon vaatimuksia. Tassa yhteydessd ndilld vaatimuksilla tar-
koitetaan ldhinna yhdenvertaisuutta, kielellisid perusoikeuksia, oikeutta tulla kuulluksi,
saada perusteltu paitds ja hakea muutosta'®.

Hyvan hallinnon vaatimusten nostaminen osana oikeusturvaa vuonna 1995 perusoi-
keustasolle oli olennaista kansalaisnakékulman vahvistamiseksi. Samalla perusoikeusuu-
distus on ollut tirkeéd arvopuheenvuoro.

Hallintomenettelylld tarkoitetaan hallintoasian késittelyd viranomaisessa, joten se eroaa
hallintotuomioistuimissa tapahtuvasta menettelysti eli hallintolainkaytosta. Yleiset sadn-
nokset hallintoasian kisittelystd kuuluvat hallintolakiin, joka sisdltdd my6s padasaannokset
oikeusturvan menettelyllisistd takeista. Hallintolaki on yleislaki, jota sovelletaan toissijai-
sesti jos muussa laissa tai ennen hallintomenettelylain voimaantuloa annetussa asetuksessa
on toisenlaisia sadnnoksid. Hallintolain mukaan hyvéan hallintoon kuuluu palveluiden
laadun ja hallinnon tuloksellisuuden edistiminen. Lisdaksi hyvdn hallinnon perusteisiin
kuuluvat hyvéan hallinnon oikeusperiaatteet, palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus,
neuvonta, hyvin kielenkayton vaatimus ja viranomaisten yhteisty6. Vastaavanlainen sdados
oikeudesta hyvian hallintoon sisdltyy myo6s Euroopan unionin perusoikeuskirjaan (41 §).

1.6  Virkamiesetiikka kansainvalisesta nakokulmasta
tarkasteltuna

Hyvan hallinnon periaatteet ja korkeatasoinen virkamiesetiikka ovat muuttuneet entista
tarkeimmiksi Suomessa ja kansainvilisesti. Painoarvon nousun takana on monia syita.
Taloudelliset paineet ja tarve tehostaa toimintaa vaikuttavat monen uudistuksen taustalla.
Esimerkiksi hallinnon uudistuksissa on korostettu ammattimaista johtamista ja tulok-
sellisuutta. Hallinnollista sdantelyd on pyritty purkamaan, harkintavaltaa ja vastuuta on
siirretty aiempaa alemmas hallintohierarkiassa ja ylipaatadn tavoiteltu tuottavuuden ja
tehokkuuden edistimistd mm. soveltamalla yksityisen sektorin johtamiskaytantoja 2.

Myos talouden globalisaatio muun muassa kaupan ja rahoituksen aloilla edellytt4a hel-
posti tunnistettavaa ja korkeatasoista julkisen sektorin toimintanormistoa. Keskustelu kan-
salaisten luottamuksen vihenemisestd hallintopoliittiseen jarjestelmaan sekd korruptiosta
on herdttianyt huolta nykyisten toimien riittdvyydestd. Kansainvilisesti katsoen Suomen
julkishallinnolla on kuitenkin erittdin hyva maine, ja Suomi on vuodesta toiseen ollut kir-
kisijoilla Transparency Internationalin kansainvilisessd korruption havaitsemista koske-
vassa indeksissa (vrt. alaluku 1.3).

% Ppekka Hallberg, Oikeusturva, teoksessa Pekka Hallberg et al. (2011), Perusoikeudet, s. 806-808.

20 Monet uudistuksista sijoittuvat ns. uuden julkisjohtamisen (New Public Management, NPM) sateenvarjon
alle. Tarkemmin esim. Kirsi Lahdesmaki (2003). New Public Management ja julkisen sektorin uudista-
minen. Tutkimus tehokkuusperiaatteista, julkisesta yrittdjyydesta ja tulosvastuusta sekd niiden maarit-
telemista valtion keskushallinnon reformeista Suomessa 1980-luvun lopulta 2000-luvun alkuun. Acta
Wasaensia, No 113, Hallintotiede 7.



OECD:n etiikkatyon taustalla on ajatus etiikan perusrakenteesta (ethics infrastructure).
Toimiva perusrakenne muokkaa julkisen sektorin toimintaympdristoa sellaiseksi, etté se
tukee eettisten normien noudattamista. Perusrakenteen osatekijit voidaan luokitella kol-
meen padtoimintoon, jotka ovat ohjaus, johtaminen ja valvonta. Ohjaus perustuu poliittisen
johdon vahvaan sitoutumiseen, arvojen maarittelyyn esimerkiksi tapaohjeilla sekd amma-
tillista yhteisollisyyttd tukeviin toimintoihin kuten suunnitelmalliseen koulutukseen. Joh-
tamistehtavad voidaan toteuttaa takaamalla asialliset palvelussuhteen ehdot seké johtamis-
politiikan ja johtamiskaytdntojen kautta. Kokonaisuuden hallintaa varten voidaan asettaa
erityinen toimielin, mikili koordinaatiovastuu ei kuulu jollekin viranomaiselle. Valvonta
voidaan taata ensisijaisesti sellaisten oikeudellisten rakenteiden avulla, jotka mahdollista-
vat riippumattoman tutkinnan ja syytteeseen asettamisen tehokkailla vastuu- ja valvonta-
mekanismeilla sekd avoimuuden, kansalaisten osallistumisen ja julkisen valvonnan avulla.
Jokainen kolmesta padtoiminnosta on itsessdan tirked osa jarjestelmad, mutta niiden tulee
myo6s tdydentdd ja vahvistaa toisiaan ja niiden vililld on oltava vuorovaikutusta. Toiminto-
jen ihanteelliset keskindiset osuudet ja painoarvot médrdytyvit kunkin maan kulttuuristen
ja poliittis-hallinnollisten olojen mukaan?®.

Transparency International on hallituksista riippumaton kansainvélinen korruption
vastainen kansalaisjarjestd. Transparency Internationalin uudessa Suomen kansallista
integriteettijarjestelmad koskevassa arviointitutkimuksessa?® tarkasteltiin kaikkiaan 13
yhteiskunnallisen instituution tai osa-alueen tilaa®*. Instituutioita analysoitiin kolmesta
nikokulmasta, jotka koskivat niiden kapasiteettia (voimavarat ja rijppumattomuus), hallin-
taa (lapindkyvyys, tilivelvollisuus ja integriteettimekanismit) seké roolia (julkisen sektorin
johtaminen ja lakijarjestelma). Kokonaisuutena Suomen integriteettijarjestelmaa pidettiin
suurelta osin toimivana, erityisesti valtionhallinnon tulokset olivat hyvii. Arvioitsijat piti-
vit valtionhallinnon kapasiteettia hyvani: resurssit ovat lahtokohtaisesti hyvilla tasolla ja
viranomaistoiminnan riippumattomuuden arvioitiin olevan seka lainsadadantoniakokul-
masta ettd kdytdnnossi erittdin hyvalla tasolla.

My6s hallinta saa Transparencyn arvioijilta lahes taydet pisteet: lapindkyvyyden osalta
julkisuuslakia pidettiin kattavana ja toimivana, ja valtionhallinnon toimien nakyvyys toteu-
tuu myo6s kaytannossé. Tilivelvollisuuden varmistavia toimijoita ja keinoja pidettiin riit-
tavind. Integriteetin osalta arvioijat katsoivat, etti esteellisyyssdannokset ovat keskeisesti
mukana viranomaistoiminnassa ja ne on hyvin sisiistetty. Eettisind koodeina kirjoittajat
pitivat hyvén hallinnon periaatteita, valtion virkamieslakia ja kansalaisten yhdenvertaisen
kohtelun vaatimusta sekd virkatyon arvoja. Mahdollisina puutteina arviossa pidettiin sitd,
ettd lainsaadanto ei tdysin takaa vadrinkaytosten paljastajien suojaa (ns. whistle-blower pro-
tection) eikd virkamatkoista ei ole olemassa ehdottoman tarkkoja ohjeistuksia.

21 OECD (1996). Ethics in the Public Service. Current Issues and Practice, s. 25-42; VM (2000). Virkamiesetiik-
ka. Selvitys virkamiesetiikan perustasta, nykytilasta ja kehittamisalueista. VM tutkimuksia ja selvityksia
8/2000, s. 11-14; OECD (2000). Trust in Government. Ethics Measures in OECD Countries. Paris, s. 23-25.

Ari Salminen & Rinna lkola-Norrbacka & Venla Mantysalo (2011). Kansallinen integriteettitutkimus: Suomi.
Transparency Suomi ry.

Tarkasteltavat instituutiot olivat lainsdataja, valtionhallinto, oikeuslaitos, julkinen sektori, lainvalvonta-
viranomaiset, vaaliviranomaiset, eduskunnan oikeusasiamies, valtiontalouden tarkastusvirasto, korrup-
tionvastainen yhteistydverkosto ja hanke, poliittiset puolueet, media, kansalaisyhteiskunta seka elinkei-
noeldma.
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Roolien osalta Suomi néhtiin aktiivisena ja tasokkaana hallinnon kehittéjina, joka on
sitoutunut hyvan hallinnon kehittimiseen. Tehostamisen varaa nahtiin viranomaisyhteis-
tyOssd esimerkiksi verottajan ja poliisin vililld. Suomessa ei ole erillistd korruption ehkai-
semiseen keskittyvii viranomaista, ja nikemykset sen tarpeellisuudesta vaihtelivat**. Lob-
baukseen liittyvit eettiset ndkokohdat nousivat esille lainsd4tdjien kohdalla, missé arvioijat
ehdottivat selkeiden sadnt6jen luomista. Sen sijaan virkauran jalkeisten intressikonfliktien
ehkiiseminen (ns. post-government employment restrictions) ei noussut arvioissa esille.

24 Kansainvilinen korruptionvastainen akatemia (IACA) perustettiin kansainvaliseksi jarjestoksi Yhdisty-
neiden kansakuntien huumausaine- ja kriminaalipolitiikan toimiston (UNODC), Itévallan tasavallan ja
Euroopan petostentorjuntaviraston (OLAF) aloitteesta. Ruotsiin on perustettu Institutet Mot Mutor (The
Swedish Anti-Corruption Institute), www.institutetmotmutor.se.
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2 Eturistiriitojen ehkaisemisen nykytila

2.1  Eturistiriitojen yleispiirteita

OECD madrittelee eturistiriidan seuraavasti: eturistiriita koskee jannitetta virkamiehen
virkatehtdvien ja henkilokohtaisen edun vililld, jossa virkamiehen henkilokohtaisen ela-
min edut voivat sopimattomalla tavalla vaikuttaa virkatehtivien suorittamiseen®. Eturis-
tiriitojen tarkastelussa voidaan erottaa toisistaan tosiasialliset (actual), ndenniiset (appa-
rent) sekd mahdolliset (potential) eturistiriidat. Tosiasiallisessa eturistiriitatilanteessa on
kyse esimerkiksi siitd, ettd virkamies osallistuu itseddan koskevan asian kisittelyyn (vrt.
hallintolain esteellisyyssdannokset alaluvussa 2.3). Ndennidinen eturistiriita viittaa esi-
merkiksi sellaiseen tilanteeseen, missa virkamiehella ei ole asiaan sellaista suhdetta kuin
luullaan, tai hén on jadvannyt itsensd mutta sitd ei vield tiedetd. Mahdollinen eturistiriita
tarkoittaa tilannetta, jossa olosuhteiden muutos johtaa esteellisyyteen. Esimerkiksi vir-
kamiehelld on merkittidvad osakeomistusta yhtidssd, joka padttdd laajentaa toimintaansa
ja virkamies joutuu tyossdin kisitteleméddn yhtion tarjouksia. Eturistiriitojen syind voi-
vat olla esimerkiksi taloudelliset edut, henkilokohtaiset ystivyys- tai sukulaisuussuhteet,
velat tai muut vastuut, uskonnolliset tai etniset suhteet, puoluepoliittiset ryhmittymat tai
muu jirjest6toiminta .

Eturistiriitatilanteiden syntymistéd ehkéisevid saddoksid sisdltyy moneen lakiin, joista
keskeisimpid ovat hallintolaki, valtion virkamieslaki ja rikoslaki. Eturistiriidan syy voi syn-
tyd jo ennen virkauran varsinaista alkamista, virassaoloaikana tai virkauran paattymisen
jalkeen. Lainsdddannon lisdksi valtiovarainministerié on antanut joukon maéréyksid ja
ohjeita, jotka ohjaavat sekd virkamiesten ettd tydsuhteessa olevan henkil6stén toimintaa.

2 “p conflict of interest involves a conflict between the public duty and the private interest of a public

official, in which the official’s private-capacity interest could improperly influence the performance of
their official duties and responsibilities”.

26 OECD (2004). Managing Conflict of Interest in the Public Service: OECD Guidelines and Country Experi-
ences, s. 58-59.



2.2 Taloudellisten ja muiden sidonnaisuuksien
ilmoittamisvelvollisuus

Ennen virkauran alkamista muodostuneita eturistiriitoja pyritdan ehkdisemaan taloudel-
listen ja muiden sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuudella. Valtion virkamieslain 8a
§:n mukaan valtionhallinnon ylimpiin virkoihin nimitettdvdn on ennen virkaan nimit-
tdmistd annettava selvitys elinkeinotoiminnastaan, omistuksistaan yrityksissa ja muusta
varallisuudestaan sekd kyseiseen virkaan kuulumattomista tehtavistdan, 18 §:ssd tarkoi-
tetuista sivutoimistaan ja muista sidonnaisuuksistaan, joilla voi olla merkitysta arvioi-
taessa hinen edellytyksidin hoitaa tiytettivina olevan viran tehtivii®’. Lakimuutoksen
myo6té johtaville virkamiehille asetettiin vuonna 1997 paépiirteissadn samanlainen sidon-
naisuuksien ilmoitusvelvollisuus kuin ministereille?®.

IImoitusvelvollisuuden piiriin kuuluvia virkoja on noin 130. Sidonnaisuuksien ilmoitus-
velvollisuus kattaa sen alan, mita tehtavia virkamies hoitaa. Ilmoitus annetaan ensimmaisen
kerran ennen virkaan nimittdmista, ja sen jilkeen tiedoissa tapahtuneista muutoksista ja
niissd havaituista puutteista on ilmoitettava viivytyksettd sekd annettava vastaava selvitys
asianomaisen viranomaisen sitd pyytaessa. Viranomaiselle annetut henkilon taloudellista
asemaa koskevat tiedot ovat salassa pidettdvid. Lisaksi tuomareille on sdadetty sidonnai-
suuksien ilmoittamisvelvollisuus erikseen (laki tuomareiden nimittimisesta 205/2000, 14 §).

Ministerien sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuudesta sdadetdan perustuslain 63
§:ssd. Sen mukaan valtioneuvoston jasen ei saa ministeriaikanaan hoitaa julkista virkaa
eiki sellaista muuta tehtédvia, joka voi haitata ministerin tehtévien hoitamista tai vaaran-
taa luottamusta hinen toimintaansa valtioneuvoston jaseneni. Ministerin on viivytyksetta
nimitetyksi tultuaan annettava eduskuntaa varten selvitys elinkeinotoiminnastaan, omis-
tuksistaan yrityksissa ja muusta merkittavasta varallisuudestaan sekd sellaisista ministerin
virkatoimiin kuulumattomista tehtévistdan ja muista sidonnaisuuksistaan, joilla voi olla
merkitystd arvioitaessa hinen toimintaansa valtioneuvoston jdsenend.

Ministereiden sidonnaisuuksia koskevien ilmoitusten kasittelemisestd sdddetddn edus-
kunnan tydjarjestyksen 29 §:ssd. Sen mukaan sidonnaisuuksien ilmoittamista koskeva val-
tioneuvoston kirjelm4 esitellaan eduskunnalle ja siitd keskustellaan eduskunnan taysistun-
nossa. Eduskunta ei tee paatosté kirjelman johdosta. Samoin menetelldén silloin, kun muu
kuin valtioneuvoston jasen antaa lain nojalla eduskunnalle selvityksen sidonnaisuuksistaan.
Ministereiden sidonnaisuudet on tallennettu eduskunnan valtiopéivédasiakirjoihin, jossa
niille on varattu oma asiakirjatyyppi. Selvitys on kokonaisuudessaan julkinen asiakirja.

27 Aloite taloudellisten sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuudesta on peréisin oikeuskanslerilta

(28.4.1995) ja se liittyy valtion vakuusrahaston johtajan esteellisyytta koskeneeseen ratkaisuun. Oikeus-
kanslerin mukaan vakuusrahaston johtaja oli osallistunut entista tydnantajaansa koskevien asioiden ka-
sittelyyn vakuusrahaston johtokunnassa, vaikka han on tyonantajalta saamansa merkittavan elakkeen
vuoksi asiassa esteellinen. Oikeuskansleri pyysi valtiovarainministeriéta harkitsemaan, olisiko tarpeellista
pyytaa viranhakijoilta samanlaista taloudellisia sidonnaisuuksia koskevaa selvitysta kuin mita ministe-
reiltd nykyisin vaaditaan. Selvitys kattaisi elinkeinotoiminnan, omistukset yrityksissa, muun merkittavan
varallisuuden ja muut tehtdvat ja sidonnaisuudet (VM tyoryhmamuistioita 29:1995).

28 HM 36¢ § (270/1995), HE 284/1994, ks. my06s OM (1994) Ministerivastuujarjestelméan kehittaminen, s. 62-70.



Kansanedustajien sidonnaisuustietojen ilmoittaminen perustuu vapaaehtoisuuteen. Tie-
tojen keruu pohjautuu eduskunnan puhemiesneuvoston péaatokseen ja vuodesta 1999 lih-
tien noudatettu kdytédnto on vakiintunut. Kansanedustajilta kysytadn heiddn luottamustoi-
meensa kuulumattomista tehtévistd ja taloudellisista sidonnaisuuksista eduskuntavaalien
jalkeen uuden eduskunnan aloittaessa uuden kautensa. Ilmoitusta on mahdollista tdydentaa
vapaasti eduskuntakauden aikana. Eduskunta muistuttaa kansanedustajia tarkastamaan
ilmoituksensa eduskuntakauden puolivilissa. Eduskunnan sivuilla oleva kansanedustajien
sidonnaisuuksien ilmoittamislomake on erilainen kuin valtioneuvoston jasenilld ja kan-
sanedustajien informaatiosisdlté on suppeampi kuin ministereilla.

Eduskunnan puhemiesneuvosto asetti 17.4.2013 tydryhmin selvittdmaan tarvetta kan-
sanedustajien eettisen sddnnoston laatimisesta Euroopan neuvoston korruptionvastaisen
toimielimen (GRECO) suosituksen mukaisesti. Mikali tydryhmé nikee sdannéille tarvetta,
sen tulee laatia luonnos code of conduct -tyyppisiksi eettisiksi sddnnoiksi. Tyoryhman
puheenjohtajana toimii eduskunnan ensimmiinen varapuhemies Pekka Ravi. Tyoryhma
on saanut lisdaikaa huhtikuun 2014 loppuun saakka.

Uudessa OECD-raportissa tarkastellaan sidonnaisuuksien ilmoittamista eri maissa®.
Kuviossa kaksi oleva kokonaispisteméara kuvaa sitd, missd maarin ylimmilld paatoksente-
kijoilld on velvollisuus ilmoittaa taloudelliset ja muut sidonnaisuutensa kuten varat, velat,
tulonldhteet, palkalliset ja palkattomat luottamustehtivit, lahjat ja aiemmat tyotehtavit.
Raportin mukaan sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuus koskee ennen kaikkea toimeen-
panevaa hallintoa ja lainsd4tdjid mutta harvemmin tuomioistuinlaitosta. Myos sidonnai-
suuksien julkistamisessa on eroja: suurimmassa osassa maita tiedot ovat osittain julkisia ja
osa tiedoista tulee vain viranomaisen tietoon. Valtaosa OECD:n jasenmaista varmistaa, ettd
ilmoituslomake on toimitettu viranomaiselle (83 %, 25 maata), yli puolet maista varmistaa,
ettd lomakkeessa pyydetyt tiedot on annettu (63 %, 19 maata) ja viidesosa maista tarkastaa,
ettd annetut tiedot ovat oikein (20 %, 6 maata). Kuten kuviosta kéy ilmi, Suomessa sidonnai-
suuksien sddntely ja julkistaminen on vihdisempad kuin OECD:n jasenmaissa keskiméarin.

Kuvio 2. Taloudellisten ja muiden sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuuden laajuus ja
tietojen julkisuus OECD-maissa vuonna 2012
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Source: 2012 OECD Survey on Managing Conflict of Interest.

29 OECD (2013). Government at a Glance, Paris, s. 142-143. Tulokset ovat yhteensopivia ylimpid virkamiehid ja
luottamushenkil6ita koskeneen laajan vertailututkimuksen kanssa, vrt. Christoph Demmbke at al. (2008).
Regulating conflicts of interest for holders of public office in the European Union. Office for Official Pub-
lications of the European Communities.



Virkamiehen taloudellista asemaa koskevat tiedot on Suomessa tulkittu yksityiseliméan
suojan piiriin kuuluvaksi asiaksi ja ne ovat ainoastaan nimittdvin viranomaisen tiedossa.
Monissa maissa taloudellisia ja muita sidonnaisuuksia koskeva valvonta on erillisessd viran-
omaisrekisterissd. Suomessa valvontavastuu on hajautettu eri viranomaisille. Virkamiehilld
on lakisdateinen velvollisuus péivittad tiedoissa tapahtuneet muutokset ja niissd havaitut
puutteet, mutta tiettdvasti viranomaiset eivit muistuta tietojen paivittdmisvelvollisuudesta
eikd Suomessa tunneta méaravilein, kuten esimerkiksi kerran vuodessa, tehtavia paivitysta.

2.3 Hallintolain esteellisyyssaadokset

Hallintolaki sdédntelee virkatehtdvien hoidon asianmukaisuutta hallintoasioita kasitelta-
essd. Hallintolain 28 §:ssd sdddetddn seitsemésta esteellisyysperusteesta, joiden nojalla vir-
kamies ei saa osallistua asian kasittelyyn eiki olla lasna sitd kasiteltdessd. Nama ovat:

1. osallisuusjdévi: jos virkamies itse tai hdnen laheisensd on asianosainen

2. edustajanjddvi: jos virkamies itse tai hdnen ldhisukulaisensa avustaa tai edustaa asi-
anosaista tai on asian intressantti

3. intressijadvi: jos asiasta on odotettavissa erityistd hyotyé tai vahinkoa virkamiehelle
tai hdnen laheiselleen

4. vpalvelussuhdejdavi: jos virkamies on palvelussuhteessa tai késiteltdvadn asiaan liitty-
vissa toimeksiantosuhteessa asianosaiseen tai asian intressanttiin

5. yhteis6jddvi: jos virkamies tai hinen laheisensa on hallituksen, hallintoneuvoston tai
niihin rinnastettavan toimielimen jiseneni tai toimitusjohtajana tai vastaavassa ase-
massa sellaisessa yhtiossd, sdatiossa, valtion liikelaitoksessa tai laitoksessa, joka on asi-
anosainen tai jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyotyd tai vahinkoa

6. virastojddvi: jos hdn tai hdnen laheisensd kuuluu viraston tai laitoksen johtokuntaan
tai siihen rinnastettavaan toimielimeen ja kysymys on asiasta, joka liittyy tdmén vi-
raston tai laitoksen ohjaukseen tai valvontaan

7. yleislausekkeeseen perustuva jadvi: jos luottamus hénen puolueettomuuteensa muus-
ta erityisesta syysta vaarantuu.

Esteellisyytta koskeva kysymys on ratkaistava viipymaittd. Virkamies ratkaisee itse
kysymyksen esteellisyydestddn. Monijasenisen toimielimen jasenen ja esittelijan esteelli-
syydestd paittad kuitenkin toimielin. Esteellisyystilanteiden muodostumisen estdmiseen
pyritddn myos valtion virkamieslain sivutoimirajoituksilla seka taloudellisten ja muiden
sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuudella.



2.4  Sivutoimia koskeva lupa- ja ilmoittamismenettely

Valtion virkamieslain 18 §:n mukaan virkamies ei saa ottaa vastaan eikd pitaa sivutointa,
joka edellyttdd tyoajan kayttdmistd sivutoimeen kuuluvien tehtdvien hoitamiseen, ellei
asianomainen viranomainen hakemuksesta myonni héinelle siihen lupaa. Tuomari tai
tuomioistuimen esitteliji ei saa ottaa vastaan tai pitdd mitddn sivutointa, ellei tuomiois-
tuin hakemuksesta my6nna siihen lupaa. Sivutoimella tarkoitetaan virkaa sekd palkattua
tyotd ja tehtdvid, joista virkamiehelld on oikeus kieltdytyd, samoin kuin ammattia, elin-
keinoa ja liikettd. Sivutoimilupa voidaan antaa my6s médrdajaksi ja rajoitettuna, ja lupa
voidaan peruuttaa, kun siihen on syytéd. Sivutoimesta, jonka hoitamiseen ei kaytetd tyo-
aikaa, virkamiehen on tehtdva ilmoitus asianomaiselle viranomaiselle. Viranomainen voi
kieltdd myos tdllaisen sivutoimen harjoittamisen 18 §:ssé tarkoitetuilla perusteilla.
Virkamies ei saa sivutoimen vuoksi tulla esteelliseksi tehtavassadn. Sivutoimi ei my0s-
kéddn saa vaarantaa luottamusta tasapuolisuuteen tehtdvan hoidossa tai muutenkaan hai-
tata tehtdvdn asianmukaista hoitamista taikka kilpailevana toimintana ilmeisesti vahin-
goittaa tyénantajaa. Valtiovarainministerié on antanut sivutoimia koskevan ohjeistuksen’.

2.5 Lahjojen ja muiden etujen vastaanottaminen

Lahjoja ja muita etuja koskevat sdadnnokset sisaltyvit valtion virkamieslakiin ja rikosla-
kiin. Valtion virkamieslain 15 §:n mukaan virkamies ei saa vaatia, hyviksya tai ottaa vas-
taan taloudellista tai muuta etua, jos se voi heikentdd luottamusta virkamieheen taikka
viranomaiseen. Rikoslain virkarikoksia kisittelevdssa 40 luvussa lahjusrikokset jaetaan
seuraaviin nimikkeisiin: lahjuksen ottamiseen, térkeddn lahjuksen ottamiseen, lahjusrik-
komukseen sekd 16. luvussa sijaitseviin lahjuksen antamiseen ja torkedédn lahjuksen anta-
miseen. Lahjusrikoksia koskevaa lainsddadant6d on viime vuosina uudistettu, ja nykydin
rikoslaki kriminalisoi my6s lahjuksen ottamisen ja térkedn lahjuksen ottamisen kansan-
edustajana, lahjuksen antamisen ja torkedn lahjuksen antamisen kansanedustajalle seka
elinkeinotoiminnassa tapahtuvan lahjomisen, térkedn lahjomisen seka lahjuksen ja tor-
kedn lahjuksen ottamisen elinkeinotoiminnassa.

Suomalainen lahjusrikoksia koskeva sddnnosto on kansainviliseen kdytantoon ver-
rattuna yleisluontoinen ja méairittyy oikeuskdytdnnon mukaisesti. Esimerkiksi Ruotsissa
ja Saksassa on periaatteessa nollatoleranssi lahjojen suhteen. Joissain maissa on saddetty
hyvéksyttavin lahjan enimmaisméara. Esimerkiksi Yhdysvaltojen liittovaltion virkamies
saa vastaanottaa lahjan, jonka arvo on korkeintaan 20 dollaria (korkeintaan 50 dollaria vuo-
dessa samalta taholta). Suomessa hyvaksyttaville lahjoille ei ole maaritelty euroméaaraista
rajaa. Vakiintuneen kdytdinnén mukaan rahalahjoja ei saa lainkaan hyviksyé. Kutsut eri-
laisiin tilaisuuksiin voivat pitda sisdllaan kalliita padsylippuja ja ruokailuita, joiden hyvak-
syttavyyttd pohditaan tarvittaessa tapauskohtaisesti. Ndistd ovat jotkin virastot antaneet
ohjeistuksia®. Lahjoja, vieraanvaraisuutta ja muita etuja koskeva valtiovarainministerion
ohje tasmentéa sallitun ja kielletyn rajoja tarkastelemalla lainsdadant6é sekd kaymalla lapi

30" valtiovarainministerién ohje virkamiesten sivutoimista 23.8.2010 (VM/1591/00.00.00/2010).

31 Lehtitietojen mukaan ty6- ja elinkeinoministerién virkamiesjohtoryhma kielsi lippujen vastaanottamisen

jaakiekon MM-kisoihin 2012.



oikeustapauksia®*. My®s viraston ulkopuolisten tahojen maksamat matkat voivat aiheut-
taa eturistiriitoja. Valtiovarainministerio on laatinut menettelytapaohjeet*, joita tallaisissa
tapauksissa tulee noudattaa.

My6s monet kansainvéliset yritykset ovat kehittineet omia toimintasdantdjdén, joissa
asetetaan ehtoja liikelahjojen vastaanottamiselle ja antamiselle.

2.6  Muut esteellisyystilanteet

Sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuus ja hallintolain esteellisyysperusteet ovat melko
kattavat. Ne eivit kuitenkaan ota huomioon edellistéd palvelussuhdetta mahdollisena sidon-
naisuutena. Padsaantoisesti edellinen palvelussuhde ei aiheuta ongelmia viranhoidossa. Esi-
merkiksi toimimista yksityisen yhtion henkilostojohtajana ja siirtymista valtion viraston
tai laitoksen henkilostojohtajaksi voidaan pitdd eturistiriitojen ndkokulmasta tarkasteltuna
lihtokohtaisesti ongelmattomana. Sen sijaan jos henkild siirtyy esimerkiksi valvonnan koh-
teena olevasta yhtiostd tai valtion kanssa sopimussuhteessa olevasta yhtiosté valtion palve-
lukseen, voi aiempi palvelussuhde herittda kysymyksia virkamiehen puolueettomuudesta.

Esteellisyytti voivat aiheuttaa my6s tyonhakuun liittyvat seikat. Jos henkil6 on hakenut
tyotad joltain yritykseltd, pitdisi hdnen tulla esteelliseksi kasittelemadn asianomaisen tahon
asioita hakuprosessin ajan. Ei voida pitdd yleisen edun mukaisena, ettd asioiden kasitte-
lyyn osallistuu henkil6itd, joilla voi olla henkilokohtainen taloudellinen etu asiassa. Toisin
sanoen esteellisyys ei rajoitu aktiiviseen virassaoloaikaan, vaan se koskee my®s toisiin teh-
taviin hakeutuvia, niihin siirtyneitéd seka myos eldkkeelld olevia virkamiehid. Suomessa ei
ole kiinnitetty paljoa huomiota virkauran jalkeisiin rajoituksiin, joissa rajoitetaan virassa
saadun tietotaidon kaytt6d muissa tehtavissd*. Tamd voi tarkoittaa joko harvoin kyseeseen
tulevaa siirtymisrajoitetta (karenssiaika), tehtdvien rajaamista tai rajauksia sen suhteen,
minkadlaisia asioita henkil6 saa jatkossa hoitaa julkisen hallinnon kanssa. N4itd tilanteita
tarkastellaan tarkemmin alaluvuissa 3.2 ja 3.3.

32 Vieraanvaraisuudesta, eduista ja lahjoista 23.8.2010 (VM/1592/00.00.00/2010).

3 valtiovarainministerion ohje viraston ulkopuolisten tahojen tarjoamista matkoista (23.05.2001, VM
10/2001).

Esimerkiksi Nokian toimintasaanndssa todetaan, etta “Nokian tyontekijoiden tulee valttaa joutumasta
eturistiriitatilanteeseen. Tama tarkoittaa muun muassa muiden kuin nimellisten (*) henkilokohtaisten
lahjojen tai liiketoimintaan liittyvan kohtuullisen vieraanvaraisuuden vastaanottamista Nokian sidos-
ryhmilta tai antamista sidosryhmille. Nokian tyontekijoiden tulee valttaa tilanteita, joissa voidaan kat-
soa sovitun tai ymmarretyn, etta vastapalveluita tai etuja annetaan lahjoja vastaan. Nimellisia lahjoja
suurempia lahjoja ei saa vastaanottaa ilman esimiehen ennakolta antamaa hyvaksyntaa. Nokia ja sen
tyontekijat eivat maksa eivatka tarjoudu maksamaan lahjuksia tai laittomia maksuja viranomaisille, vi-
ranomaisehdokkaille tai muille osapuolille saavuttaakseen tai turvatakseen liiketoimintaa. Nokia ei tue
poliittisia puolueita tai ryhmittymia. (*) Nimellisena lahjana pidetdan enintdaan sadan euron suuruisia
lahjoja, mutta paikallisia ja kansallisia lakeja noudatetaan, mikali ne ovat tiukempia. Nokiassa on kdytossa
yhtyman laajuinen toimintaohje lahjoista ja vieraanvaraisuudesta. Tarvittaessa voidaan soveltaa tiukem-
pia alueellisia ja kansallisia kdytantoja. ”

Tosin rikoslaki mahdollistaa my6s palvelussuhteen paattymisen jalkeiset sanktiot virkasalaisuuden rikko-
misesta tai tuottamuksellisesta virkasalaisuuden rikkomisesta (rikoslain 40. luku, 5 §), jos paljastettu tai
kaytetty tieto on lain tai asetuksen mukaan saddetty salassa pidettavaksi. Tarkemmin salassapitovelvol-
lisuuden ja vaitiolovelvollisuuden perusteista ja salassa pidettdvien tietojen hyvaksikdyttokiellosta ks.
alaluvun 3.2 viimeinen kappale.
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3 Toimikunnan arvioita
virkamieseettisista kysymyksista

Seuraavissa alaluvuissa kdsitellddn toimikunnan arvioita avoimuudesta, virkamiehen siir-
tymisestd pois valtionhallinnon palveluksesta, lobbaamisesta, vaarinkaytosten paljastajien
suojelusta seka OECD:n korruption vastaisen yleissopimuksen tdytintoonpanosta.

3.1 Avoimuuden edistaminen

Toimikunta pitdad hallinnon avoimuutta hyvan kansalaisldht6isen hallinnon lahtokoh-
tana. Avoimuutta on tarpeen kehittdd jatkuvasti laajassa vuorovaikutuksessa kansalaisyh-
teiskunnan kanssa. Erinomainen esimerkki avoimuuden edistimistydstd on Suomen avoi-
men hallinnon kumppanuusohjelma®. Ohjelman paiteemana on kansalaisten osallisuu-
den edistiminen. Sen tydalueet ovat avoin toiminta, avoin tieto, selked kieli’” ja hallinto
mahdollistajana. Ohjelma vahvistaa tirkedd valtionhallinnon arvoa, avoimuutta. Vaikka
kumppanuusohjelmaa ei mielletd varsinaiseksi etiikkahankkeeksi, siind on avoimuuden
kautta vahva eettinen sisdlt6. Kansalaisten palvelemisessa ja vallankdytén valvonnassa
my6s medialla on tarked rooli.

Virastojen arkipéivissd ei vélttdmattd keskustella virkamiestyon perimmdisestd luon-
teesta vaan oletetaan ettd se 1oytyy laista. Samaan aikaan taloudellisuuden niukkuuden
oloissa taloudellisuus ja tehokkuus ovat nousseet aiempaa tarkedmpién rooliin ja perin-
teiset hallinnon arvot kuten lainalaisuusperiaate, riippumattomuus ja puolueettomuus on
paikoitellen koettu vanhahtavina. Kuvaavaa on se, ettd termié virkamies kdytetdan julki-
suudessa tehottomuuden ja paikalle pysahtymisen metaforana. Tdma on omiaan heiken-
tdmédn valtion palveluksessa olevan henkil6ston ammatti-identiteettia. Erdiden arvioiden
mukaan julkishallinnossa on entistd enemmén organisaatiota, jotka hakevat ammatilliset
esikuvansa virkamiesroolin ulkopuolelta. Mikili virkamiesidentiteetti hdilyy, se jattaa tilaa
eri koulutusalojen mukaisten ammatti-identiteettien vahvistumiselle tai liike-eldmén arvo-
jen voimistumiselle julkisessa hallinnossa’®.

36 http://www.avoinhallinto.fi

Yksi hyvan hallinnon osatekija on selkea virkakieli. Vaikka selkeaa virkakieltd tarkastellaan usein erillisky-
symyksena, kielenkaytto lapaisee kaiken virkatoiminnan. Hyvéan virkakielen keskeisena piirteend voidaan
pitda tapauskohtaisuutta. Ei ole yhtd oikeaa tapaa viestia: selkokieli voi sopia tiettyihin viestintatilantei-
siin kuten kielta opiskeleville maahanmuuttajille, ammattikieli sopii tiettyihin erityisen vaativiin kaytto-
tilanteisiin ja yleiskieli nimensa mukaisesti yleisimpiin kdyttoyhteyksiin. Oleellista on se, ettd viestinta
osataan suunnata oikein kohdeyleisoélle. Ulla Tiilila (2011). Hyva hallinto — kielenkayton kysymys. Kielikello
1/2011.

Monet liike-eldmén arvot kuten asiakaslahtoisyys ovat tarkeita myos valtionhallinnossa. Taloudelliset

arvot kuten tehokkuus ja tuloksellisuus ovat tavoiteltavia arvoja myds valtionhallinnossa. Ne eivat kui-
tenkaan ole toiminnan perimmaisia arvoja vaan niilla on valinearvoa.
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Kysymys arvoista ja ammatti-identiteetistd vaatii tarkempaa selvittimistd. Toimikunta
pitdd tdrkednd, ettd virkaty6hon liittyvid arvoja ja periaatteita, tydidentiteettid ja ndiden
kytkent6jd toimialaan ja sukupolveen selvitetddn tarkemmin osana valtionhallinnolle
suunnattavaa kyselytutkimusta. Sen avulla saadaan tietoa my6s hallinnon sisdisista toi-
mintatavoista. Virkamiesetiikan tilaa on syyté selvittdd monipuolisesti. Pelkki hallinnon
sisdinen kysely ei riitd, vaan myos kansalaisten nidkemyksid hallinnon eettisyydestd sekd
kansalaisten luottamusta hallintoon tulisi seurata sddnnollisesti. Kyselytutkimukset tulisi
toteuttaa vuosien 2014-2015 aikana.

Valtionhallinnon virastoissa tulisi toimikunnan mielesta ryhty4 jarjestimaan erityisia
etiikkapaivid tai muita tapahtumia, joiden aikana kisitelldan virkatyohon liittyvié eettisid
nakokohtia. Tilaisuuksia pidettéisiin kaikissa virastoissa, ja mukaan kytkettdisiin mah-
dollisuuksien mukaan virastojen sidosryhmid kuten asiakkaita ja palveluntuottajia. Etiik-
kapiivan aikana voidaan keskustella valtionhallinnon arvopohjasta, oman organisaation
yhteisisti pelisianndistd ja mahdollisista ratkaisuista esille nousseisiin kysymyksiin®®. Par-
haimmillaan etiikkapaivissd on kyse kokonaan uudenlaisen eettisen prosessin synnytté-
misestd pikemminkin kuin ennalta annetuista tai kiveen hakatuista lopputuloksista. Vir-
kamieskunnan perinteiset arvot kuten puolueettomuus ja avoimuus sdilyvit, mutta uuden
prosessin tehtdvand on osallistuttaa kaikki virkamiehet pohtimaan sité, miten arvot saa-
daan parhaiten toteutetuiksi muuttuvissa tilanteissa. On tirkedd muistaa, etté etiikkaan
sitoudutaan nimenomaan oman ajatustyon ja osallistumisen kautta.

Etiikkapdivd toteuttaa arvopohjaista lahestymistapaa etiikkaan: keskustelu saa ajatuk-
sia liikkeelle, ja sitoutuminen arvoihin ja toimintatapoihin syntyy dialogin kautta. Integ-
riteettid vahvistava ldhestymistapa tarkoittaa, ettd virkamiehet pyrkivét kehittdmaan itses-
sdan hyveitd, suhteellisen pysyvid hankittuja luonteenpiirteitd. Hyveet ovat ominaisuuksia,
jotka auttavat selvidmadn virkamiestyon padmairien toteuttamisesta erinomaisella tavalla.
Tédma on tarked ero lain ja moraalin vililla: lakia ei tarvitse noudattaa erinomaisesti, kun-
han pysyy kaidalla tielld. Moraaliin kuuluu ajatus ihanteiden inspiroivasta voimasta. Vaikka
kukaan ei valvo eika tarkkaile, virkamiestd ohjaa halu saada tyydytystd erinomaisesta tyo-
suorituksesta. On toki olemassa myos riittdvaa keskimédardistd moraalia, mutta hyveiden
ja integriteetin maailmassa pyritddn suurenmoisuuteen (excellence).

Toimikunnan mielesté olisi hyvi, ettd virastoissa keskusteltaisiin lahjojen ja muiden
etujen vastaanottamista koskevista kysymyksistd avoimesti ja esimiehid informoitaisiin
niin tarjotuista kuin vastaanotetuista lahjoista ja eduista. Avoimuus on erds keskeisisté
valtionhallinnon arvoista, ja se ehkéisee tehokkaasti arveluttavien kiaytantdjen muodostu-
mista. Hyvien kédytantdjen omaksuminen, kodifioiminen ja vilittiminen on yhta tarkeda
kuin yksittdisten epdeettisten tapausten perusteellinen lapikdyminen. Esimerkiksi toimin-
nanohjausjirjestelmén tai laatujirjestelmén kasikirjat voivat keratd yhteen hyvii toimin-
tatapoja, jotka ovat my0s virkamiesetiikan kannalta hy6dyllisid. Toinen mahdollisuus on
laatia erityisid etiikkaa koskevia kisikirjoja“’ tai toimintaohjeita*'.

39 Moraalikeskustelua kaydaan juuri siits, mita moraaliset velvollisuutemme kussakin tilanteessa ovat. Kun

ihmiselld on integriteettid, ajatellaan, ettd han kykenee maarittelemaan myos moraaliset velvollisuudet

kypsalld ja tasapainoisella tavalla.

Ks. esimerkiksi ulkoasiainministerion kehitysyhteistyota kasitteleva Anti-corruption Handbook for Deve-

lopment Practitioners (2012), http://formin.finland.fi/public/default.aspx?contentid=255644.

41 Esimerkiksi valtiovarainministerion valtionhallinnon arvoja ja virkamiesaseman ja —johtamisen periaat-
teita kasitteleva julkaisu Arvot arjessa: virkamiehen etiikka (2005), http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_
ja_asiakirjat/01_julkaisut/ 06_valtion_tyomarkkinalaitos/ 20050114Arvota/name.jsp.
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Sidonnaisuuksien ilmoittamisessa suuntaus on ollut kohti suurempaa julkisuutta. Esi-
merkiksi kuntapuolella johtavien viranhaltijoiden ja luottamushenkil6iden sidonnaisuuk-
sien ilmoittaminen on selvisti yleistynyt**. Toimikunta katsoo, etti avoimuuden edista-
miseksi ylimpien virkamiesten sidonnaisuusilmoitukset, siltd osin kuin ne ovat julkisia,
seki sivutoimiluvat ja -ilmoitukset tulisi keratd yhteen ja julkaista yhdesséd paikassa ver-
kossa. Naiden tietojen julkistamisesta otetaan sddnnés valtion virkamieslakiin. Sen var-
mistamiseksi, etté tiedot ovat ajan tasalla, pyydetdan ilmoitus uusittavaksi vuosittain. MyGs
valtioneuvoston jasenten sidonnaisuusilmoitusten saatavuutta parannetaan. Hyvéina esi-
merkkind toimii Euroopan komissio, joka julkaisee komissaarien sidonnaisuusilmoituk-
set komission kotisivulla®’.

3.2 Siirtyminen pois valtion palveluksesta ja siihen liittyvat
eturistiriidat

Toimikunta pitdd sektorirajat ylittivad henkil6ston liikkuvuutta koko kansantalouden
edun mukaisena. Siirtymisti valtionhallinnon ja yritysten vélilld on edelleen liian vdhan,
ja valtion niin kuin yritystenkin on tirkeda saada palvelukseensa monipuolista kokemusta
omaavia henkil6ita.

Valtionhallinnon ja muiden sektorien vilisti liilkkuvuutta koskevat uusimmat tilastotie-
dot koskevat joulukuun 2010 ja joulukuun 2011 vililla tydpaikkaa vaihtaneita henkilsitd **.
Valtiolle saapuneita henkil6ité tarkastellaan tulovaihtuvuuden kautta. Se voidaan jakaa
kahteen pidosaan, sisdiseen ja ulkoiseen tulovaihtuvuuteen. Sisdiselld tulovaihtuvuudella
tarkoitetaan sit, ettd henkilo vaihtaa valtiokonsernin sisdlla virastoa, ja ulkoisella sité, etta
henkil§ siirtyy valtiokonsernin virastoihin muun tyénantajan palveluksesta. Ndiden kah-
den lisdksi on olemassa myds muuta tulovaihtuvuutta kun henkil6 palaa eldkkeeltd, pal-
kattomalta virkavapaalta, lomautukselta tai tulee muualta (opiskelija, paluu tydeldimédn,
ensimmadinen tyopaikka jne.). Muu tulovaihtuvuus, joka ei sisdlly taulukoon kaksi, piti
vuonna 2011 sisdlladan 3926 henkiloa.

Taulukko 2. Valtion palveluksessa olevan henkiloston tulovaihtuvuus vuonna 2011 (henkil6&)

Ammattiryhma Sisdinen Ulkoinen
yhteensa
Kunta Yksityinen Yhteensa

Johtajat ja ylimmat virkamiehet 84 12 23 35
Erityisasiantuntijat 626 224 520 744
Asiantuntijat 621 12 256 368
Toimisto- ja asiakaspalvelutyontekijat 109 37 13 150
Sotilaat 118 5 18 23
Muut tydntekijat 163 49 125 174
YHTEENSA 1 439 1055 1494

42 Esimerkiksi Lahden kaupungin johdon sidonnaisuudet I6ytyvit kaupungin kotisivulta osoitteesta http://

www.lahti.fi/www/cms.nsf/pages/D1B4D3FF5B2F7F29C2256F9600491798
http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/interests/index_fi.htm

Lahteend on kdytetty valtion tydmarkkinalaitoksen julkaisemaa raporttia Pauliina Pussinen & Veli-Matti
Lehtonen (2013). Valtion henkildston vaihtuvuus vuonna 2011. Valtiovarainministerion julkaisuja 4/2013.
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Taulukon kaksi mukaan vuonna 2011 valtion palvelukseen rekrytoitiin kaikkiaan 119
korkeaa virkamiestd. Tahdn luokkaan kuuluvat valtionhallinnon ylin johto ja keskijohto
seka palkkauksellisesti ldhelld keskijohtoa olevat virkamiehet kuten neuvokset. Naistd 84
henkil64d rekrytoitiin valtionhallinnon sisdltd, 12 kunnallishallinnosta ja 23 yksityiseltd
sektorilta. Toisin sanoen vuonna 2011 rekrytoidusta johdosta 19 % saapui yksityiselta sek-
torilta. Erityisasiantuntijoiden ammattiryhméain luetaan vaativat asiantuntijatehtévit, jotka
edellyttavat ylempaa korkeakoulututkintoa seki syvillistd kokemusta ja analyysitaitoa.
Tastd ammattiryhmastd periti 38 % siirtyi yksityiseltd sektorilta valtion palvelukseen®.

On selvid, ettd yksityiseltd sektorilta saapuvilla johtajilla ei ole yhté tarkkaa kasitystd
valtionhallinnon arvoista ja periaatteista kuin valtiolta tai kunnista rekrytoitavalla johdolla.
Ylin johto on avainasemassa kahdesta syystd. Ensinnakin se kdyttad suurta harkintavaltaa.
Toiseksi, johto luo omalla toiminnallaan standardit my6s alaisille. Johdon omalla kaytoksel-
l44n antama esimerkki lapaisee nopeasti koko organisaation. Naisti syistd on tarkedi tarjota
niille johtajille heitd varten valmisteltua etiikkavalmennusta. Valmennuksen voisi toteut-
taa esimerkiksi HAUS kehittdmiskeskus ja/tai valtiovarainministerién johdon tukiyksikko.

Toimikunnan kasityksen mukaan viraston palvelukseen tulevan virkamiehen ei tulisi
kasitelld edellisen tyonantajansa, timédn kumppanille tai kilpailijalle kuuluvia asioita heti
uuteen tehtdvadn siirtymisensé jalkeen. Virastoissa on erilaisia kdytintojd, mutta padsdan-
toisesti uuden virkamiehen tehtédvien rajoittaminen puolen vuoden tai vuoden ajanjaksoksi
riittdad. Mikali henkilolld on paluuoptio entiseen tehtévadnsd, siitd tulee ilmoittaa viran-
omaiselle ja henkilon tulee pidattaytyéd osallistumista taustatyonantajaa koskeviin asioihin
paluuoption voimassaolon ja sen pddttymisen jilkeisen karenssin ajan. Téllaisen tuloka-
renssin kaytto valtiolla on yleisempaa kuin lahtokarenssin.

Valtion palveluksesta poissiirtyvia henkil6ita tarkastellaan lahtovaihtuvuuden kautta.
Lahtovaihtuvuudella tarkoitetaan sitd, etta henkilo vaihtaa valtion sisalld virastoa tai lai-
tosta (sisdinen lahtovaihtuvuus) tai hin siirtyy valtiokonsernin ulkopuolisen tydnantajan
palvelukseen (ulkoinen lihtovaihtuvuus)*. Etiikan nikokulmasta tarkasteltuna huomio
kohdistuu nimenomaan ulkoiseen ldhtévaihtuvuuteen.

4 Vuoden 2010 alusta voimaan tulleen yliopistouudistuksen my6té yliopistoista valtion palvelukseen siir-

tyva henkil6st6 ei endd kuulu sisdiseen tulovaihtuvuuden piiriin vaan heiddt luetaan tulovaihtuvuustau-
lukossa yksityisen sektoriin. Tdma voi vaikuttaa lukujen tulkintaan varsinkin asiantuntija ja erityisasian-

tuntija -kategorioissa, mutta asiaa ei ole tdssa yhteydessa mahdollista tarkastella syvallisemmin.

46 | shtovaihtuvuuden lisaksi on syyta huomata, etts henkilsta poistuu valtion palveluksesta myos muusta

syysta. Henkil6 luetaan muuhun poistumaan silloin kun hén siirtyy elakkeelle, kuolee, siirtyy palkattomal-
le lomalle tai virkavapaalle tai eroaa muusta syysta kokonaan valtiokonsernin virastojen palveluksesta.
Vuonna 2011 muu poistuma kattoi 5209 henkil6a.



Taulukko 3. Valtion palveluksessa olevan henkiloston lahtovaihtuvuus vuonna 2011 (henkiloa)

Ammattiryhma Sisdinen Ulkoinen
yhteensa
Kunta Yksityinen Yhteensa

Johtajat ja ylimmat virkamiehet A 14 24 38
Erityisasiantuntijat 629 176 349 525
Asiantuntijat 622 131 247 378
Toimisto- ja asiakaspalvelutydntekijat 118 27 82 109
Sotilaat 59 10 50 60
Muut tyontekijat 110 36 54 90
YHTEENSA 1609 394 806 1200

Taulukossa kolme on tarkasteltu valtion palveluksessa olleen henkildston lahtévaihtu-
vuutta eli sitd, miké on ollut heiddn seuraava tyonantajansa. Valtionhallinnon ylimmastd
johdosta poistui vuoden 2011 aikana kaikkiaan 109 henkil64, joista valtaosa, 71 henkil6d
siirtyi, toiseen virastoon tai laitokseen. Valtionhallinnon ulkopuolelle siirtyneestd johdosta
14 henkil64 siirtyi kunnallishallinnon palvelukseen ja 24 henkil6d yksityiselle sektorille.
Toiseksi korkeimmalta tasolta eli erityisasiantuntijoista 349 henkilo4 siirtyi valtiolta yksi-
tyisen sektorin palvelukseen.

Toimikunnan késityksen mukaan siirtyminen pois valtion palveluksesta on padsain-
toisesti ongelmatonta. Kuitenkin joissakin erityisissé tilanteissa virkamiehen suora siir-
tyminen yritykseen ilman mitaédn rajoituksia voi heikentdd luottamusta valtionhallinnon
riippumattomuuteen ja puolueettomuuteen. Tillaisia tilanteita voivat olla esimerkiksi val-
vonnasta vastaavan virkamiehen siirtyminen valvonnan kohteena olevan yhtion palveluk-
seen, hankinnoista vastaavan henkilon siirtyminen hankinnan voittaneen palveluntuot-
tajan palvelukseen, lakimuutoksen pdivalmistelijan siirtyminen alan toimijan palveluk-
seen tai ylipdatadn siirtyminen vastapuolen tai neuvottelukumppanin palvelukseen. Ndissa
tapauksissa kyse on eturistiriidasta henkilon virkamiesroolin ja hdnen tulevan tehtdavansa
valilla. Kyse ei ole siitd, ettd aina epdiltdisiin virkamiesten kadyttdvin mydhemmin véarin
valtiolla saamiaan luottamuksellisia tietoja tai suhteita. Korkean virkamiesmoraalin omaava
henkil6 osaa erottaa ndma asiat toisistaan ja toimia oikein. Hanet tuntevat henkilot tieté-
vit timén, mutta suuri yleiso ei voi sité tietdd. Siitd syystd olennaista on se, miltd téllainen
siirtyminen nayttda ulkopuolisen tarkkailijan nakékulmasta. Tiedon ja kontaktien kéyttoa
on hyvin vaikea osoittaa todeksi tai kumota, mikd on omiaan heikentdméén luottamusta
hallintoon riippumatta siitd onko mitd4n viarii tapahtunut vai ei*’. Tastd syystd siirtymi-
sid pois valtion palveluksesta on syyté seurata ja pohtia keinoja miten luottamuksen hei-
kentymista voidaan ehkéist.

4 T5t4 kriteeria voidaan kutsua vaikutelmasaannoksi (appearance standard). Kuvitellaan etta virkamies

ottaa vastaan merkkipdivan johdosta annetun lahjan ystavaltaan samalla kun ystava hakee virkamie-
heltd poikkeuslupaa. Vaikka lahja ei tosiasiallisesti vaikuttaisi milldan tavalla virkamiehen virkatoimiin
poikkeuslupa-asiassa, kansalaisilla on syy olettaa, ettd ndin on voinut kdyda. Kyse on toisen asteen eetti-
sesta virheestad, jossa virkamies ei ota huomioon kansalaisten perusteltuja odotuksia. Dennis Thompson
(2005). Restoring Responsibility. Ethics in Government, Business, and Healthcare. Cambridge University
Press, s. 158-159.



Virkauran jélkeisten eturistiriitojen ehkaisemisen kannalta on tirkeid, ettd virkamie-
hille asetetaan velvollisuus ilmoittaa etukéteen, minne he ovat siirtymaéssa. Asianomaisella
viranomaisella tulee olla joissain tilanteissa valta harkita, voiko virkamies siirtyd uuden
tyonantajan palvelukseen vélittomésti virkasuhteen péadtyttyd vai hyviksytdanko siirty-
minen vasta palkallisen karenssiajan (ns. cooling-off period) jalkeen. Ajatuksena on se,
ettd karenssiajan kuluessa sensitiiviset tiedot menettivit merkityksensi*®. Lihtokohtana
on tydvoiman vapaa liikkkuvuus. Toimikunta pitda tirkedna, ettd karenssiin turvaudutaan
vain silloin, kun siihen on erityisen painava syy. Ongelmallista nykytilanteessa on se, ettd
valtion palveluksesta poissiirtyvalld virkamiehelld ei ole velvollisuutta kertoa viranomai-
selle sitd minne hin on siirtymissa. Toimikunnan késityksen mukaan ilmoittamisvelvolli-
suutta koskeva sadnnds tulisi lisdtd valtion virkamieslakiin. Esitys tdsmentd4 valtiovarain-
ministerion nykyista ohjeistusta®.

Mahdollisen lahtokarenssin piirissd oleva henkildsto tulee rajata selvésti. Sen piiriin
kuuluvat virkamiehet, joilla on padsy arkaluontoisiin ja/tai merkittivaa taloudellista arvoa
omaaviin tietoihin. Tahdn ryhmadn kuuluvat ensisijaisesti valtionhallinnon ylimmit vir-
kamiehet. Tallaisia tietoja voi olla my6s niilla henkiléilld, jotka kasittelevét esimerkiksi jul-
kisia hankintoja ja sopimuksia, markkinavalvonnasta vastaavilla henkil6illa seka tulli- ja
verohallinnon virkamiehilld. Taulukossa kolme esitettyjen lukujen mukaan vuonna 2011
valtiolta yksityiselle sektorille siirtyneen ylimman johdon lukumaara oli 24 henkil6a.
Mikili mukaan otetaan seuraava taso eli erityisasiantuntijat, méaard kasvaa 349:114 henki-
16lla. Mikali virasto henkil6d rekrytoidessaan arvioi, ettd tdman mahdollisesti siirtyessa
valtionhallinnon ulkopuolelle on olemassa riski eturistiriidasta, tulee viranomaisen tehda
asianomaisen henkilon kanssa virkasopimus uuden tehtévin ilmoittamisesta hakuvai-
heessa. Samalla sovitaan mahdollisesti tarvittavan karenssiajan pituudesta ja korvauksesta
tai mahdollisuudesta tarvittaessa aluksi rajoittaa virkamiehen toimintaa uudessa tehtavassa.
Padsdantoisesti 6-12 kuukauden karenssiaika on riittdva. Mikali virkamiehen kanssa ei ole
nimitysvaiheessa sovittu karenssista ja hianen tehtdvinsd muuttuvat niin, ettd voidaan aja-
tella olevan kyse uudesta toimenkuvasta, voidaan sopimus tehdd my6s virkasuhteen aikana.

Virkamiehen tulee ilmoittaa viranomaiselle mahdollisesta siirtymisesta hyvissa ajoin
ennen uuden tyon vastaanottamista. Tydhakemuksen lahettamisesti ei ole padsaantoi-
sesti tarpeen ilmoittaa, mutta ilmoitus on aiheellinen siina vaiheessa, kun hakijajoukosta
on valittu loppusuoralle paasevat henkildt ja neuvotellaan uuden ty6suhteen tai toimitus-
johtajasopimuksen ehdoista. Asianomaisella viranomaisella on valta harkita, onko tuleva
tehtédva sellainen ettd yleinen etu edellyttad karenssiajan kayttdmista.

Viranomainen voi halutessaan pyytda eettiseltd toimielimeltd toimenpidesuositusta/
lausuntoa karenssin edellytysten tdyttymisestd. Virkamiehen palvelussuhde péattyy irti-
sanomisajan jalkeen ja mahdollinen karenssiaika alkaa vasta palvelussuhteen paattymisen
jalkeen. Tapauskohtaisesti tulee harkita, voisiko virkamies siirtya uuden tyénantajan pal-
velukseen tehden karenssiaikana sellaisia tehtévid, jotka on rajattu karenssin ulkopuolelle.
Virkamies voisi tehda karenssiaikana muuta ty6té toisen tydnantajan palveluksessa, jolloin

48 OECD (2010). Post-public Employment. Good Practices for Preventing Conflict of Interest. Paris, s. 67.
4% Ohje virkamiehen siirtymisesta pois valtion palveluksesta, 4.6.2012, VM/1007/00.00.00/2012.



korvaus tulisi sopeuttaa palkkojen viliseen erotukseen. Niiden virkamiesten, joiden virka-
sopimuksessa on sovittu karenssiajasta, tulee ilmoittaa viranomaiselle/tyénantajalle aiko-
muksistaan siirtyd uuden tyonantajan palvelukseen koko karenssiajanjakson kestoajalta,
ei vain ensimmadisen uuden palvelussuhteen osalta.

Toimikunta ei née periaatteellista eroa ministereiden ja virkamiesten valilla koskien vir-
kauran jalkeisid eturistiriitatilanteita. Useissa maissa ministereiden karenssiaika on pidempi
kuin virkamiehilld. Toimikunta katsoo, ettd kansainvilisen kdaytannon mukaisesti myos
poliittisen johdon virkauran jélkeisid intressikonflikteja tulee saddelld. Vastaava kdytdnto on
eri muodoissaan voimassa mm. Norjassa, Isossa-Britanniassa sekd Euroopan komissiossa.
Télla hetkelld Suomessa ei ole mitadn sddntojé tai ohjeita ministerin siirtymisestd muualle
kesken ministerikauden. Tilanne on hieman erilainen, mikéli ministeri siirtyy yrityksen
palvelukseen hallituksen vaihtuessa, koska siti on jo edeltdnyt vaihe, jolloin ministerist6
on ennen ja jilkeen vaalien toiminut toimitusministeristoni. Koska ministereité ja virka-
miehid koskevat samat eettiset periaatteet, olisi jatkotydssd toimikunnan mielestd selvitet-
tdvd, miten siirtymistd koskevaa menettelyd sovelletaan ministereihin. Ministereiden osalta
voitaisiin harkita mééraaikaista jalkipalkkaa, joka tulisi sovittaa yhteen kansanedustajan
roolin kautta mahdollisesti saatavaan sopeutumisrahaan. Myos ministereiden tulisi ilmoit-
taa siirtymisestd etukiteen. Mikali vastaavaan jarjestelyyn pdadytdan myos ministereiden
osalta, tulisi ilmoittamisvelvollisuudesta sdtaa valtioneuvostosta annetussa laissa.

My®os poliittisilla valtiosihteereilld ja erityisavustajilla on tyypillisesti pddsy arkaluon-
teiseen tietoon. He ovat valtion virkamiehid ja valtion virkamieslaki ja valtiovarainminis-
terién ohje koskevat my®6s heitd. Muihin virkamiehiin verrattuna heiddn tehtédvinsa ovat
kuitenkin lyhytaikaisia ja sidottuja ministerin toimikauteen. Heiddn vaihtuvuutensa on
suurta, ja merkittdva osa heistd siirtyy yksityiselle sektorille kesken ministerin virkakauden
tai sen jilkeen. Kuitenkin myo6s néitd virkamiehid nimitettdessd on syyta tarkkaan arvi-
oida virkasopimuksen tarve. Viime vuosien kehitystrendi on ollut se, ettd avustajat ovat
siirtyneet perinteisen etujarjestokentin lisiksi lobbaukseen erikoistuneiden viestintétoi-
mistojen palvelukseen. Néihin tilanteisiin liittyvid eettisid kysymyksid késitelldan ldhem-
min seuraavassa alaluvussa.

On hyva huomata, ettd valtion palveluksessa on virkamiesten lisaksi tyosopimussuh-
teessa olevaa henkil6stod. Vuonna 2013 valtion henkiléstostd noin 13 % (10 300 henkil64)
oli tyésopimussuhteisia. Téllaista henkilostod on mm. valtion tutkimuslaitoksissa seké ICT-
palveluista vastaavissa virastoissa. Erityisesti ICT-alalla henkiloston liikkuvuus on suurta
ja henkildstod voi siirtyé viraston ja palveluiden tuottajaorganisaatioiden valilld. Eturisti-
riitojen ehkéisemiseksi virastojen ja laitosten tulisi harkita tydsopimuslain mukaisesta kil-
pailevan toiminnan kiellosta sopimista henkilon tydsopimuksen osana. Sopimuksen tulisi
olla analoginen virkasopimuksessa maériteltyihin karenssiehtoihin. Tarvittaessa tyonan-
taja voi antaa luvan poiketa kilpailukiellosta, mikali siirtyminen ei vaaranna luottamusta
hallinnon puolueettomuuteen ja riippumattomuuteen.

Viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999) kuudennessa luvussa
saddetddn salassapitovelvollisuuden ja vaitiolovelvollisuuden perusteista ja niiden vélisesta
suhteesta sekd salassa pidettédvien tietojen hyvaksikédyttokiellosta. Asiakirjan salassapito-
velvollisuus sisaltad kiellon nayttda salainen asiakirja tai siitd kopio tai tuloste. Vaitiolo-



velvollisuus puolestaan koskee ldhinni virkamiehen kayttiaytymistd. Se merkitsee kieltoa
ilmaista tieto riippumatta siita, onko tieto talletettu vai ei. Ilmaiseminen merkitsee seka
tiedon aktiivista ettd passiivista ilmaisemista, kuten asiakirjan jattdmista ulkopuolisten
saataville. Vaitiolovelvollisuuden piiriin kuuluva tieto voi olla perdisin asiakirjoista tai se
voi olla saatu esimerkiksi suullisesti. Vaitiolovelvollisuus on siten asiakirjan salassapito-
velvollisuutta laajempi. Vaitiolovelvollisuuteen liittyy tiedon hyviksikayttokielto. Vaiti-
olovelvollinen henkil6 ei saa kdyttda omaksi tai toisen hyddyksi salassa pidettavié tietoja.
Hyviksikéyttokiellon piiriin kuuluu myds tiedon kayttaiminen jonkun toisen vahingoksi.
Vaitiolovelvollisuuden piiriin kuuluvaa tietoa ei saa paljastaa senkdin jilkeen, kun toiminta
on viranomaisessa tai tehtavin hoitaminen viranomaisen lukuun on péattynyt. Vaitiolo-
velvollisuus jatkuu niin kauan kuin tieto on salassa pidettava.

3.3 Lobbaamiseen liittyvat eettiset kysymykset

Yksi viimeaikaisista julkisen keskustelun kohteista on lobbaaminen ja sen sdétely. Lob-
baaminen ymmarretddn yleensd keskustelulla ja tiedolla vaikuttamiseksi padtoksente-
koon. Verbi lobata on suora kdannds englanninkielen sanasta lobbying. Sen alkupera viit-
taa parlamentin istuntosalin edustalla oleva halliin tai odotushuoneeseen (lobby). Esimer-
kiksi Suomessa eri etutahot tapaavat kansanedustajia eduskunnan istuntosalin vieressa
sijaitsevassa kahvilassa. Lobbaamisen tarkoituksena on tuoda lobbaajan kanta paitoksen-
tekijin tietoon ja sitd kautta pyrkid vaikuttamaan péaatoksentekoon etukéteen. Ammatti-
lobbarit kdyttavit itse termia vaikuttajaviestintd. On hyvéd huomata, ettd lobbaus ei koh-
distu ainoastaan paitoksentekijoihin vaan myos paitoksid valmisteleviin virkamiehiin.
Lobbaus onkin sitd tehokkaampaa, mitd varhaisemmassa vaiheessa padtoksentekoproses-
siin kyetddn vaikuttamaan.

Vaikka sanalla lobbaus on julkisuudessa jossain maédrin huono kaiku, on eri etujérjes-
tojen harjoittamalla lobbauksella maassamme pitkdt perinteet. Lainvalmisteluun liittyy
laaja kuulemisvaihe, missd etujirjestot padsevat lausumaan nakemyksensd. Kuulemisten
tuloksista raportoidaan osana hallituksen esitystd. Kun hallitus antaa esityksenséd edus-
kunnan kisiteltaviksi, ovat etujirjestot sidnnonmukaisesti my6s valiokuntien kuultavina.
Lobbaaminen on osa nykyisen poliittisen jirjestelmdmme toimintaa’. Lobbaus on sininsi
tunnettu ja hyvéksytty vaikuttamiskeino kunhan siihen ei liity epdasiallista etuuksien tar-
joamista (esim. lahjat tai ylenpalttinen vieraanvaraisuus). Eettisesti kyseenalaiseksi lobbaa-
minen voi muuttua silloin, jos sithen kytkeytyy valmistelijalle, paatoksentekijélle tai nai-
den ldhipiirille myonnettavia taloudellisia tai muita etuja. Monet suuret etujarjestot myos
rahoittavat poliittista toimintaa, miki antaa niille vaikutusvaltaa politiikan asialistaan.

50 jaatisen mukaan demokraattisen lobbauksen kriteereini voidaan pitaa seuraavia seikkoja: (1) lobbauksel-
le luonteenomaista on tiedonvaihto, mita edesauttaa hyvat suhteet ja hyva maine; (2) paatdksentekoon
ei vaikuteta epalegitiimeillad valtasuhteilla (esim. hiljennetéan jokin taho tai vaaristellaan julkinen kuva);
(3) erilaisia nakemyksid ja mielipiteita suvaitaan (moniarvoisuus); (4) paatoksentekojarjestelma on avoin
niin ettd myods muut tahot voivat halutessaan lobata asiassa; (5) paatoksenteko on lapinakyvaa etta se
voidaan alistaa ulkopuoliselle valvonnalle (esim. argumentit voidaan julkistaa). Miia Jaatinen (1999). Lob-
bying Political Issues: A Contingency Model of Effective Lobbying Stategies. University of Helsinki.



Tétd ei voi demokraattisessa yhteiskunnassa kieltda eika sitd tule demonisoida, mutta sille
pitdé luoda selkeit pelisdannot. Esimerkiksi vaalirahoituksen uudistamisessa keskeistd on
ollut jarjestelmdn lapindkyvyyden varmistaminen, mitd varten ehdokkaiden tulee ilmoit-
taa saamastaan vaalirahoituksesta.

Keskeinen keino myos lobbaukseen liittyvien eettisten ongelmien ehkédisemiseksi on
toiminnan ldpindkyvyys. Viranomaisten on oltava eri tahojen kuulemisessa tasapuolisia.
Suomessa hallinnon yleinen julkisuusperiaate on mahdollistanut viranomaisten ja lobba-
rien vilisen vuorovaikutuksen seurannan. Suomen kaltaista julkisuusperiaatetta ja laajaa
kuulemista asioiden valmistelussa ei ole Pohjoismaiden ulkopuolella. Tdhdn niahden Suo-
messa ei ole yhtd suurta tarvetta etutahojen rekisterdinnille eli ns. lobbarirekisterille kuin
esimerkiksi monikansallisissa EU-toimielimissd. Rekisteri ei véalttdmatta ole toimikunnan
enemmiston mielestd toimiva ratkaisu pienessid maassa, jossa vaikuttamista ei mitenkaan
pystytéd rajaamaan vain muodollisiin tapaamisiin. Suomessa paatoksentekijat tuntevat toi-
sensa monista eri yhteyksistd eivatka eri tilaisuuksien yhteydessd kaydyt keskustelut ole
jarkevisti kontrolloitavissa. Tdméntyyppinen viliton vuorovaikutus voidaan nahd4 myds
suomalaisen yhteiskunnan vahvuutena. Rekisterdintiin liittyy monia hankalia teknisid
kysymyksid®! ja sen ilmeisend riskind on nienniisvalvonnan luominen. Epaasiallista vai-
kuttamista on hankalaa estdd muodollisilla sdannoilld: juuri tistd syystd virkamiesten ja
poliittisten paatoksentekijoiden integriteetti on keskeisen tarkea. Oikeusministerio tarkas-
telee lobbaamista siltd osin kuin se liittyy vaikutusvallan vdarinkayttoon titd koskevassa
kevailld 2014 tehtdvassd arviomuistiossa.

Perinteisen etujirjestdjen harjoittaman edunvalvonnan rinnalle on viime vuosina muo-
dostunut puhtaasti lobbaamisen erikoistuneita viestintdtoimistoja. Niillé ei ole omaa agen-
daa vaan ne lobbaavat eri tahoja asiakkaan toimeksiannosta. Entiset poliittiset erityisavusta-
jat ovat kysyttyd tydvoimaa, koska he tuntevat poliittisen padtoksentekojarjestelman laina-
laisuudet ja hyvien henkilosuhteiden ansiosta heilld on paasy paatoksentekijoiden puheille.
Tastd nakokulmasta tarkasteltuna ei ole yllattévas, ettd heitd on rekrytoitu etujérjestoihin
edunvalvojiksi ja uudempana kehityksena lobbaustoimistoihin viestintakonsulteiksi. Lob-
baus voi liittyd myds virkauran jélkeisiin eturistiriitatilanteisiin, mikali valtion palveluk-
sessa oleva henkilo siirtyy suoraan etujirjeston tai viestintatoimiston palvelukseen. Naita
tilanteita koskisivat edelli esitetyt muualle siirtymistéd koskevat saantelykeinot. Karenssin
kéytto merkitsee nykyjarjestelmiin selvdd muutosta ja lisdrajoituksia asiattoman vaikut-
tamisen mahdollisuuksille. Uusien sddnt6jen perusteella lobbarina toimivalle entiselle vir-
kamiehelle tai ministerille voitaisiin my6s asettaa kieltoja olla yhteyksissd aiempaan orga-
nisaatioonsa tai kollegoihinsa ty6asioista méaardtyn ajan.

51 Rekisteria varten tarvittaisiin monimutkainen menettely, jossa olisi ratkaistava mm. ketka kaikki ovat

rekisteriin kirjattavia lobbareita (sidosryhmat, joita muutenkin halutaan kuulla; kansalaiset, jotka haluavat
ottaa yhteytta virkamiehiin/poliitikkoihin; viestintédyritykset ja muut etutahot), mihin rekisteria kaytet-
taisiin (eduskunta, viranomaiset, virkamiehet), pitaisiko lobbarien kanssa muissa tilaisuuksissa kaytyja
keskusteluja kirjata yl6s ja jos niin miten yksityiskohtaisesti, seka miten asiaa valvottaisiin.



3.4 Vaarinkaytosten paljastajien suojeleminen

Viairinkdytosten paljastajien suojelu (whistleblower protection®?) on vierasta suomalai-
selle tydelamalle. Se ndhdadn kansainviliselld tasolla tirkednd etiikkaa varmistavana teki-
jand. Menettelyn tarkoituksena on suojella vadrinkaytokset esille tuonutta virkamiesta
tai tyontekijaa vahingoittavilta toimilta kuten tehtédvien alentamiselta tai irtisanomiselta.

Viiarinkiytosten paljastamiseen ei ole vakiintuneita kanavia: paljastus voidaan tehda
organisaation sisélld, se voidaan valittdd organisaation ulkopuoliselle taholle tai se voidaan
vuotaa julkisuuteen. Mikili oman organisaation sisallé tehty ilmoitus ei johda toimenpitei-
siin, turvautuvat monet viestintuojat julkiseen sanaan. Tietoldhteelld on Suomessa erittdin
vahva suoja, joka on ilmaistu perustuslaissa, oikeudenkdymiskaaressa ja pakkokeinolaissa.
Léhdesuojaa on kdytdnnodssa vaikea murtaa.

Tietovuodoilla voi olla monia funktiota. Niiden avulla voidaan paljastaa vddrinkay-
toksid julkisuuteen. Politiikan piirissd vuotojen avulla voidaan yrittdd vaikuttaa yleiseen
mielipiteeseen tai niilld voidaan testata esityksid. Negatiivisessa kampanjoinnissa vuotoja
kéytetddn henkildiden maineen pilaamiseen. On myds tapauksia missi vuoto on tapah-
tunut poliisiorganisaation siséltd, eritoten jos epdilty on vdhankéan kiinnostava henkilo.
Téllaiset vuodot ovat oikeusturvan kannalta vakavia.

Lainsdddannollisten takeiden puolestapuhujien mukaan vaarinkaytosten paljastaminen
edellyttda riittdvid suojamekanismeja, muuten ilmiannot jaavit tekemattd. Transparency
Internationalin tuoreessa julkaisussa 27 tutkimukseen osallistuneesta maasta vain Luxem-
burgilla, Romanialla, Slovenialla ja Isolla-Britannialla oli voimassa kattava lainsdaddanto
ilmiantajien suojelemiseksi. Osittaista suojaa tarjosi 16 valtiota ja seitseméassd maassa suojaa
ei ole joko lainkaan tai se on tdysin riittimaténti, ndiden joukossa Suomi™.

Hyviaidn hallinnon toimintaan ja takeisiin kuuluu, ettd vadrinkaytokset tulevat esille.
On hyvi, ettd vadrinkaytokset tulevat ilmi ja on syyta pitdd huolta, ettd vaarinkaytokset
voidaan tuoda esille jirjestdytyneesti. Pitdd varmistaa, ettd vadrinkédyttotapausten esille-
tuomisessa on selked toimintatapa. Euroopan neuvosto on tehnyt useita vaarinkaytosten
paljastajien suojelua koskevia suosituksia, joiden taytantoonpanosta kidydaan keskustelua.
Suomen on syyti seurata Euroopan neuvoston toimia asiassa.

52 Toimikunta paatyi kdantdmaan termin whistle-blower ilmaisulla védrinkdytosten paljastaja. K&annos ei
ole vakiintunut, ja esimerkiksi Transparency Suomi kayttaa siita ilmaisua ilmiantaja. lmiéta koskevassa
kirjallisuuskatsauksessa kdytetaan myds suoraa kaannosta pilliin puhaltaja, ks. Ari Salminen & Lauri Heis-
kanen (2013). Whistleblowing. Pilliin puhaltaminen ja organisaatioiden kehittdminen: katsaus tutkimus-
kirjallisuuteen. Vaasan yliopiston julkaisuja: selvityksia ja raportteja 192.

Transparency International (2013). Whistleblowing in Europe: Legal Protections for Whistleblowers in the
EU, s. 42-43.
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3.5 Lahjonnan vastainen yleissopimus

OECD:n lahjonnan vastaisella yleissopimuksella pyritddn estimddn kansainvilisen kau-
pan yhteydessi tapahtuvaa kehitysmaiden virkamiehiin kohdistuvaa lahjontaa®*. Sopi-
muksen toimeenpanoa valvova tyoryhmé on antanut Suomelle suosituksen, jonka koh-
teena on ulkomailla harjoitettavan lahjonnan ilmoittaminen Suomen lainvalvontaviran-
omaisille sekd vddrinkdytosten paljastajan suojaaminen syrjinnalta tai kurinpitotoimilta
niissd tilanteissa, joissa henkil6 hyvassd uskossa ja perustellusta syystd ilmoittaa viran-
omaisille toimista, joiden epdilevit olevan ulkomailla harjoitettavaa lahjontaa.

Toimikunta katsoo, ettd ulkomailla tapahtuva lahjonta tulee kasitelld vdarinkdytosten
paljastajien suojelua koskevan esityksen yhteydessa.

OECD-tyoryhmaén suosituksia on kommentoitu myos kriittisesti. Kritiikin mukaan
joidenkin suositusten toteuttaminen nostaisi ulkomaisten virkamiesten lahjomisrikokset
huomiota heréttivéadn erityisasemaan muiden rikosten joukossa. Yksittiisid lakiuudistuksia
tehtidessi on aina syyti pitdd mielessia myds kokonaisuuden siilyminen johdonmukaisena™.

54 OECD Convention on Combating Bribery of Foreign Public Officials in International Business Transactions.
http://www.oecd.org/corruption/oecdantibriberyconvention.htm

Pekka Viljanen (2011). OECD arvioi lahjonnan vastaisen yleissopimuksen taytantdonpanoa Suomessa —
muutamia kommentteja syksylld 2010 valmistuneesta Suomea koskevasta maaraportista. Defensor Legis
N:o 1/2011, s. 36.
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4 Virkamieseettisten kysymysten parempi
hallinta: pysyva etiikkatoimielin

Virkamieseettisten kysymysten hallinta on eri maissa ratkaistu eri tavoin. Perinteisesti
kukin ministerié hoitaa siilomaisesti oman osa-alueensa. Sen vahvuutena on erikoistu-
minen, mutta heikkoutena on eri osa-alueiden jiddminen toisistaan irrallisiksi ja koko-
naiskuvan puuttuminen. Koordinaatio-ongelmia on yritetty ratkaista mm. keskittimalla
etiikka-asiat tiettyyn ministeriéon, perustamalla erillinen etiikasta vastaava virasto tai
asettamalla poikkihallinnollinen etiikkatoimielin kuten etiikkakomitea, -valiokunta tai
-lautakunta. Tunnettuja etiikkatoimielimid ovat esimerkiksi Hollannin Bureau Integ-
riteitsbevordering Openbare Sector®® (BIOS), Yhdysvaltain liittovaltion US Office of
Government Ethics (OGE), Latvian Korupcijas novér$anas un apkarosanas birojs®
(KNAB) sekid Yhdistyneen kuningaskunnan Committee on Standards in Public Life.

Etiikkatoimielimien resurssit, tehtvit ja toimivalta vaihtelevat hyvin paljon®®. Mielen-
kiintoisen esimerkin etiikkatoimielimest4 tarjoaa Euroopan komissio, joka perusti neuvoa-
antavan eettisen komitean vuonna 2003. Komitean perustamisen taustalla oli komissioon
kohdistunut kritiikki siitd, ettd komissaarit siirtyivit suoraan komission palveluksesta
liike-eldmén palvelukseen. Esimerkiksi teknologia ja televiestintdasioista vuosina 1995-
1999 vastannut komissaari Martin Bangemann siirtyi espanjalaisen teleyritys Benefonican
johtotehtaviin®. Komitean tehtivini on antaa lausuntoja komisaarien tulevien tehtivien
yhteensopivuudesta EU:n perussopimusten kanssa (SEUT artikla 245) sekd antaa komis-
saarien eettista sddnt64 koskevia tulkintaohjeita. Yhdessd komissaareja koskevan eettisen
sadnnon kanssa on arvioitu, ettd komissiolla on asianmukaiset puitteet, joiden pohjalta
voidaan jisentii ja arvioida komissaarien eettista kayttaytymista®.

56 Dutch National Office for Promoting Ethics and Integrity in the Public Sector.

Corruption Prevention and Combating Bureau.

58 Christoph Demmke at al. (2008). Regulating Conflicts of Interest for Holders of Public Office in the Euro-
pean Union, s. 93-116.

Blomeyer & Sanz (2009). The Code of Conduct for Commissioners — Improving Effectiveness and Efficien-
cy. Directorate-General Internal Policies of the Union, European Parliament, s. 53.

Michelle Cini (2007). From Integration to Integrity. Administrative Ethics and Reform in the European
Commission. Manchester University Press, s. 120-121.
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Toimikunta esittdd pysyvin neuvoa-antavan virkamieseettisen toimielimen perusta-
mista valtiovarainministerion yhteyteen. Toimielimen asettaisi valtioneuvosto. Sen kokoon-
panon tulisi taata monipuolinen ndkemys yhteiskunnasta ja syvallinen kisitys virkatoimin-
nasta. Toimielin antaisi yleisid suosituksia virkamiesetiikasta ja lausuntoja tapauksissa, joissa
virkamies siirtyy pois valtion palveluksesta. Koska hallinnosta on tihdan mennessa tullut
erittdin vahan esityksid siitd, missé tehtavissd karenssi tai tehtavirajoitukset uudessa tyossi
voivat edes periaatteessa realisoitua, toimielimen tehtdvina olisi esittdé yleisluonnehdinta
kyseeseen tulevista tehtdvistd hyodyntden hyvid kansainvilisid kdytantoja. Karenssia kos-
keva ratkaisu jdisi padtosvaltaisen viranomaisen harkintaan. Karenssitapaukset kasiteltéi-
siin toimielimessd virastojen esityksestd. Lausuntoroolin kautta toimielin auttaisi yhden-
mukaistamaan eri virastojen ja laitosten soveltamiskéytiantoja.

Toimielin ei ole riidanratkaisuelin eika kanteluelin. Muiden virkamieseettisten kysy-
mysten osalta toimielin paattaisi itse, mité asioita se ottaa tarkasteltavakseen. Yksi asia-
ryhmi ovat eettiset ongelmat. Eettinen ongelma voi tarkoittaa myos eettistd epakohtaa tai
rikkomusta: tiedetddn miten pitdisi menetelld, mutta tehdddn toisin. Téssd yhteydessa eet-
tiselld ongelmalla tarkoitetaan kuitenkin tilanteita, missé eettisesti perusteltu toimintatapa
on aidosti epidselvd. Toimielin voisi oma aloitteisesti ottaa kisiteltavikseen ongelmallisia
tapauksia, mutta virkamiehet voisivat myos ehdottaa asioita sen kasiteltaviksi. Toimikunta
ei vastaa yksittédisiin kysymyksiin vaan se esittda pohdintansa julkisesti. Toimielimen avulla
pystytddn hoitamaan etiikka-asioita aiempaa ammattimaisemmin ja yhtendisemmin ver-
rattuna siihen, ettd jokainen virasto ja laitos pohtivat asioita yksindén.

Toimikunnan ndkemyksen mukaan virkamiesetiikkaa ei ole hedelmallistd tarkastella
muusta maailmasta irrallisena ilmioné vaan se on osa poliittishallinnollisen jérjestelméan
kokonaisuutta. Tastd nikokulmasta katsottuna kyse on julkishallinnon etiikasta, missa
virkamiehilld ja poliitikoilla on omat roolinsa. Ei riit4, ettd virkamiehet tai poliitikot yksin
toimivat moitteettomasti, vaan kumpaankin ryhméaan kuuluvien toimijoiden tulee toimia
eettisesti kestavalld tavalla. Virkamiesten epéeettinen kéytos ei ole ainoastaan hallinnolli-
nen ongelma vaan se muuttuu poliittiseksi rasitteeksi, ja vastaavasti poliitikkojen védrin-
kaytokset heikentdvat luottamusta koko hallintokoneistoon.

Toimikunta pitda perusteltuna, ettd virkamiesten ja politiikkojen vilistd suhdetta arvi-
oitaisiin jatkossa tarkemmin esimerkiksi toimikunnan ehdottaman virkamieseettisen toi-
mielimen toimesta. Yksi keino tehdé hyvit kdytannét ndkyvaksi on laatia ministereiden ja
heidédn avustajiensa sekd ylimpien virkamiesten valistd suhdetta kasittelevd toimintasaénto
(code of conduct). Virkamiesten ja poliitikkojen vélinen suhde on ollut useaan otteeseen
mm. kansliapdallikkokokousten asialistalla, missd on keskusteltu etenkin virkamiesten
roolista hallitusohjelman toteuttamisessa sekd eduskuntakuulemisissa®. Tita pohdiske-
lua tulisi ajankohtaistaa ja laajentaa se koskemaan myos ministereiden ja heiddn avustaji-
ensa toimintaa. Toimikunnan késityksen mukaan julkishallinnon etiikka edellyttis, ettd
kaikki osapuolet noudattavat avoimia ja lapindkyvid kdytant6ja. Uudet ministerit tai heiddn
poliittiset avustajansa eivit vilttdmattd tunne hallinnon toimintatapoja, ja hyvédn hallinnon
periaatteita on syytd tuoda esille esimerkiksi perehdyttdmispaivan aikana.

61 Timo Moilanen (1999). Hallinto muuttuu, muuttuuko virkamiesetiikka? Valtionhallinnon virkamiesetiikka

julkisen keskustelun, hallinnon kehittamisen ja kansainvélisen vertailun nakékulmasta. Valtiovarainmi-
nisterion tutkimuksia ja selvityksia 7/1999, s. 18-19.



5 Toimikunnan suositukset

Virkamiesetiikan ylldpitimiseen ja kehittimiseen on useita toisiaan taydentavia kei-
noja. Etiikkatyon painopiste on Suomessa ja kansainvilisesti yhd enemmain siirtynyt
jalkikateisistd seuraamuksista kohti ennalta estdvid ja ohjaavia toimia. Arvopohjai-
sessa etiikkatyossa korostetaan positiivisia tavoitteita ja rohkaistaan ihmisia toimi-
maan oikein arvojen, eettisten ohjeiden ja koulutuksen avulla. Se tiydentida merkit-
tavalla tavalla perinteistd sadntopohjaista lahestymistapaa, jossa reagoidaan epakoh-
tiin lainsdddédntoteitse kieltimalla tietyt epdeettiset toimintatavat. Oikeusperustaa
tarvitaan edelleen, mutta kieltojen sijasta keskustelu ja esimerkilld johtaminen ovat
motivoivia ja tehokkaita keinoja edistda eettisesti korkeatasoista hallintoa.
Toimikunta pitdéd virkamiesetiikan korkeaa tasoa parhaiten edistavina keinona
sitd, ettd arvopohjaista ennalta vaikuttavaa lihestymistapaa painotetaan myos jat-
kossa yksityiskohtaisen sidntelyn asemasta. Toimikunta on laatinut suosituksensa
taltd pohjalta ja suosittelee timdn ldhestymistavan omaksumista sekd suositustensa
jatkovalmistelussa ettd muussa eettisen toiminnan edistimisessa.

1. Hallinnon avoimuus ja lapindkyvyys on avainkysymys: mitd avoimempi valtionhal-
linto sitd vahemmin tilaa jaa paivinvaloa kestamattomille toimintatavoille (korruptio
tapahtuu aina piilossa). Julkisuuslaki velvoittaa viranomaisia toimimaan avoimesti ja
pitdméan huolen asiakirjojen saatavuudesta. Avoimuutta on tarpeen kehittad jatkuvasti
laajassa vuorovaikutuksessa kansalaisyhteiskunnan kanssa. T4lld hetkelld ajankohtaisia
ovat muun muassa kansalaisldhtoisyys, avoimuuden kiytinnon toteutuminen, avoin
tieto, selked kieli ja hallinto mahdollistajana. Kansalaisten palvelemisessa ja vallankay-
ton valvonnassa myds medialla on ollut tirked rooli. Virkamiesten on sisdistettdva laaja
avoimuusperiaate ja on valttamatontd, ettd virkamiehet antavat tietoa aktiivisesti seka
huolehtivat avoimuuden toteutumisesta hallinnossa.

Valtionhallinnon virastoissa on syytd jarjestda erityisid etiikkapdivid tai muita tapah-
tumia, joiden aikana kisitellddn eettisid nakokohtia. Tilaisuuksia pidettaisiin kaikissa
virastoissa, ja mukaan kytkettdisiin mahdollisuuksien mukaan virastojen sidosryh-
mié kuten asiakkaita ja palveluntuottajia. Etiikkapédivan aikana voidaan keskustella
valtionhallinnon arvopohjasta, yhteisistd pelisddannoéistd ja mahdollisista ratkaisuista
esille nousseisiin kysymyksiin. Etiikkapéiva edistdd myos hallinnon avoimuutta, mika
on hyvin kansalaislaht6isen hallinnon laht6kohta. Etiikkapdiva toteuttaa arvopohjaista
ldhestymistapaa etiikkaan: keskustelu saa ajatuksia liikkeelle, ja sitoutuminen arvoihin
ja toimintatapoihin syntyy dialogin kautta.



Virkamiesetiikan tilaa on syyta selvittad monipuolisesti. Ensinnékin kansalaisten nake-
myksid hallinnon eettisyydestd sekéd kansalaisten luottamusta hallintoon tulisi ryhtyé
seuraamaan saannollisesti. Kansalaiskasityksid koskeva kyselytutkimus tulisi tehda
vuosien 2014-2015 aikana. Sen lisdksi valtionhallinnossa on hyvia kokemuksia virka-
miehille suunnattavasta etiikkakyselystd. Virkamieskyselyn avulla saadaan tietoa hal-
linnon sisdisistd toimintatavoista. Monipuolisen kuvan saamiseksi uusitaan valtion vir-
kamiehille tehtdvé kysely vuosien 2014-2015 aikana.

Eturistiriitojen sadntelyssd keskeisid ovat hallintolain esteellisyyssdannékset, valtion
virkamieslaissa ylimmille virkamiehille saddetty sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvol-
lisuus sekd perustuslaissa sadadetty ministereiden sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvolli-
suus. Hallintolain esteellisyyssadnnokset ovat vakiintuneet osaksi hallintokulttuuria ja
toimivat varsin hyvin. Niiden ulkopuolelle jadvit kuitenkin virkauraa edeltédvat sidon-
naisuudet sekd virkauran jélkeiset sidonnaisuudet, jotka voivat joissain tapauksissa olla
ongelmallisia ja heikentdd luottamusta hallintoon.

Virkauraa edeltévid taloudellisia ja muita sidonnaisuuksia arvioidaan nimittimisvai-
heessa sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuuden kautta. Ylimmait virkamiehet anta-
vat nykyisin selvityksen ministeriolle ja ministerit eduskunnalle. My®6s virassaoloaikana
tapahtuneet muutokset tulee ilmoittaa. Toimikunta esittd, ettd avoimuuden edistimi-
seksi ylimpien virkamiesten sidonnaisuusilmoitukset, siltd osin kuin ne ovat julkisia,
sekd sivutoimiluvat ja -ilmoitukset julkaistaan yhdessa paikassa verkossa. Nédiden tie-
tojen julkistamisesta otetaan sadnnés valtion virkamieslakiin. Muuttuneet tiedot tulee
paivittda valittomasti. Sen varmistamiseksi ettd tiedot ovat ajan tasalla, pyydetdin
ilmoitus uusittavaksi vuosittain. Myos valtioneuvoston jasenten sidonnaisuusilmoitus-
ten saatavuutta parannetaan.

Sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuus ei huomioi edellistd palvelussuhdetta mah-
dollisena sidonnaisuutena. Virkamiehen ei tulisi késitelld edelliselle tydnantajalleen,
tdman kumppanille tai kilpailijalle kuuluvia asioita heti uuteen tehtévaén siirryttyaan.
Virastoissa on erilaisia kdytant6ja, mutta padsadntoisesti uuden virkamiehen tehtévien
rajoittaminen puolen vuoden tai vuoden ajanjaksoksi riittad. Mikéli henkil6lld on paluu-
optio entiseen tehtavadnsa, siitd tulee ilmoittaa viranomaiselle ja henkilon tulee pidét-
taytyd osallistumista taustatyonantajaa koskeviin asioihin paluuoption voimassaolon
ja sen paittymisen jdlkeisen karenssin ajan. Tallaisen tulokarenssin kdytto valtiolla on
yleisempda kuin ldhtékarenssin.

Toimikunta pitdd litkkkuvuutta julkisen sektorin, yksityisen sektorin ja kolmannen sek-
torin valilld tavoiteltavana. Tietyissi tilanteissa suora poissiirtyminen valtion palveluk-
sesta voi kuitenkin johtaa eturistiriitaan. Eturistiriitojen ehkaisemiseksi valtionhallin-
non ylimmille virkamiehille seka erityisen arkaluontoista tai merkittavaa taloudellista
arvoa omaavia tietoja kasitteleville virkamiehille asetetaan virkasopimuksella karens-
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siehto, jonka nojalla on mahdollista sopia 6-12 kuukauden pituisesta jadhdyttelyajasta
ennen siirtymistd uuden tyonantajan palvelukseen. Tulevan palvelussuhteen ilmoitta-
misvelvollisuutta koskeva sadannos lisitddn valtion virkamieslakiin. Soveltamiskaytén-
nén yhtendistamiseksi karenssitapaukset voidaan lahettdd virkamieseettisen toimieli-
men kasiteltavaksi.

Poliittisilla valtiosihteereilld ja erityisavustajilla tyypillisesti on pédésy arkaluontei-
seen tietoon. He ovat valtion virkamiehié ja valtiovarainministerion ohje koskee myos
heitd. Muihin virkamiehiin verrattuna heidin tehtdvinsa ovat kuitenkin lyhytaikaisia
ja sidottuja ministerin toimikauteen. Heiddn vaihtuvuutensa on suurta, ja merkittava
osa heistd siirtyy yksityiselle sektorille kesken ministerin virkakauden tai sen jalkeen.
Kuitenkin my6s néitd virkamiehid nimitettdessa on syyta tarkkaan arvioida virkaso-
pimuksen tarve.

Toimikunta ei née periaatteellista eroa ministereiden ja virkamiesten valilld koskien vir-
kauran jdlkeisid rajoituksia. Useissa maissa ministereiden karenssiaika on pitempi kuin
virkamiehilld. T4lla hetkelld ministerien osalta ei ole mitdan sadnt6jd tai ohjeita siirty-
misestd muualle kesken ministerikauden. Tilanne on hieman erilainen, mikali ministeri
siirtyy yrityksen palvelukseen hallituksen vaihtuessa, koska sitd on jo edeltinyt vaihe,
jolloin ministerist6 on ennen ja jalkeen vaalien toiminut toimitusministeristéni. Koska
ministereitd ja virkamiehid koskevat samat eettiset periaatteet, jatkotydssd on selvitet-
tdvd, miten siirtymisid koskevaa menettelyd sovelletaan politiikan toimijoihin.

Toimikunta esittda pysyvin neuvoa-antavan virkamieseettisen toimielimen perusta-
mista valtiovarainministerion yhteyteen. Toimielimen asettaisi valtioneuvosto. Sen
kokoonpanon tulisi taata monipuolinen nakemys yhteiskunnasta ja syvillinen kisitys
virkatoiminnasta. Toimielin antaisi yleisid suosituksia virkamiesetiikasta ja lausuntoja
tapauksissa, jolloin virkamies siirtyy pois valtion palveluksesta. Koska hallinnosta on
tdhan mennessa tullut erittdin vahan esityksié siitd, missa tehtdvissd karenssi tai teh-
tavarajoitukset uudessa ty0ssd voivat edes periaatteessa realisoitua, toimielimen teh-
tavana olisi esittad yleisluonnehdinta kyseeseen tulevista tehtavista hydodyntéden hyvid
kansainvilisid kdytantoja. Karenssia koskeva ratkaisu jdisi paatosvaltaisen viranomai-
sen harkintaan. Karenssitapaukset kasiteltdisiin toimielimessé virastojen esityksestd.
Muiden virkamieseettisten kysymysten osalta toimielin paattiisi itse, mitd asioita se
ottaa tarkasteltavakseen.

Yrityksilld ja niiden muodostamilla etujarjest6illd, ammattijirjestoilld ja muilla etu-
tahoilla on oikeus tulla kuulluksi lainvalmistelussa. Ne ovat myos tuoneet oma-aloit-
teisesti esille ndkemyksidadn. Uudempi ilmi6 on viranomaisiin vaikuttamispalveluja
(lobbaamista) myyvit viestintdtoimistot. Viranomaisten on oltava eri tahojen kuule-
misessa tasapuolisia. Keskeinen keino my6s lobbaukseen liittyvien eettisten ongelmien
ehkiisemiseksi on toiminnan lapindkyvyys. Suomessa hallinnon yleinen julkisuuspe-
riaate on mahdollistanut viranomaisten ja lobbarien vélisen vuorovaikutuksen seuran-
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nan. Suomen kaltaista julkisuusperiaatetta ja laajaa kuulemista asioiden valmistelussa
ei ole Pohjoismaiden ulkopuolella. Tadhdan nahden Suomessa ei ole yhté suurta tarvetta
etutahojen rekisteréinnille eli ns. lobbarirekisterille kuin esimerkiksi monikansallisissa
EU-toimielimissé. Lobbaus voi liittyd myds virkauran jalkeisiin eturistiriitatilanteisiin,
mikali valtion palveluksessa oleva henkil¢ siirtyy suoraan etujérjeston tai viestintétoi-
miston palvelukseen. Ndma henkil6t ovat haluttua tydvoimaa edunvalvontatehtavissé,
koska heilld on hyva tuntemus valtionhallinnon toimintatavoista ja heilld voi olla hel-
posti padsy paatoksentekijoiden puheille. Niita tilanteita koskisivat edelld esitetyt muu-
alle siirtymistd koskevat sddntelykeinot. Uusien sddnt6jen perusteella lobbarille voitai-
siin myos asettaa kieltoja olla yhteyksissd aiempaan organisaatioonsa tai kollegoihinsa
tyOasioissa mddratyn ajan.

. Véaarinkaytosten paljastajien suojelua (whistleblower protection) pidetdan kansainvali-

sesti katsoen yhtend keskeiseni keinona korruption vastaisessa taistelussa. Sen tarkoi-
tuksena on suojella véarinkaytokset esille tuonutta virkamiesta tai tyontekijad vahin-
goittavilta toimilta kuten tehtdvien alentamiselta tai irtisanomiselta. Vaarinkaytosten
paljastamiseen ei ole vakiintuneita kanavia: paljastus voidaan tehda organisaation sisalld,
se voidaan vilittdd organisaation ulkopuoliselle taholle tai se voidaan vuotaa julkisuu-
teen. Suomessa tietolahteelld on erittdin vahva suoja, joka on ilmaistu perustuslaissa,
oikeudenkdymiskaaressa ja pakkokeinolaissa. Lihdesuojaa on kdytinnossd vaikea mur-
taa. Euroopan neuvosto on tehnyt useita vadrinkaytosten paljastajien suojelua koskevia
suosituksia, joiden tdytdntdonpanosta kidydaan keskustelua. Suomen on syyta seurata
Euroopan neuvoston toimia asiassa.

Virkamiehilld ja poliitikoilla on omat roolinsa paitoksenteossa. Virkamiehet vastaavat
pédtosten valmistelusta ja ministerit tekevat padtokset. Kansalaisten kisitys valtion-
hallinnon tasapuolisuudesta ja riippumattomuudesta muodostuu pitkélti julkisuuden
kautta. Se koskee yhtilailla virkamiehii ja poliittisia paattdjid, erityisesti ministereita.
Esittelevilld virkamiehilld on lain mukaan oikeus liittad padtokseen eridvd mielipiteensa.
Hallinnon avoimen valmistelun turvaamiseksi tulisi huolehtia siitd, ettd valmistelevilla
virkamiehilld on mahdollisuus esittdd omat perustellut nakemyksensé paatoksenteon
perustaksi. Virkamiehille on syyti jarjestdd lisad eettistd keskustelua ja valmennusta.
Myos uuden hallituksen jasenille olisi hyvé jarjestdd vastaavaa. Ministerien aikataulut
ovat alusta pitden hyvin kiireiset, mutta mahdolliset hallituskauden aikana julkisuu-
dessa kdytavat keskustelut paatoksentekijoiden moraalista vievit aikaa. Poliittisen roo-
lin ja virkamiesroolin kirkastamiseksi luodaan yhteisia tilaisuuksia eettisid kaytantoja
koskevaan vuoropuheluun ministerien, valtiosihteerien, poliittisten erityisavustajien ja
johtavien virkamiesten kesken. Tdmi kdynnistetddn heti uuden hallituksen aloittaessa
toimintansa.
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