Lainsaadanto

ja luottamus

Hallinnon demokratisoituminen ja tehostuminen
kielivt luottamuksesta lainsdddéntod kohtaan. Toi-
mivassa yhteiskunnassa luotetaan siihen, etté kaik-
ki noudattavat samoja yhteisesti laadittuja sdanto-
jé. Laki suojelee my®s niitd, joilla ei ole muita kei-
noja itsensé puolustamiseen. Luottamus syntyy seké
lakien sisdllostd ettd niiden toimeenpanosta. Suu-
ria muutoksia lapikdyvissd yhteiskunnissa yhteytti
lakien siséllon ja toimeenpanon vililld ei valtta-
mitté ole tai ne eivit toimi.

Toimivan yhteiskunnan perustana on vahva oi-
keussuoja hallinnossa. Oikeussuoja rakentuu laeis-
ta ja kdytédnnon hallinnollisesta tyostd. Hyva hallin-
to asettaa kansalaisen etusijalle. Hallinnolla on lain-
sdaadannon toimeenpanossa velvollisuus ottaa kan-
salaisten edut huomioon ja kohdella eri ryhmid tasa-
arvoisesti. Oikeusvaltiossa hallinto valvoo itse ak-
tiivisesti omaa toimintaansa ja antaa myos ulko-
puolisten tehd niin. (Heusala-Pushnov 2003, 20;
Mienpéd 1996, 186.) Laillisuus ei siis tarkoita ai-
noastaan voimassa olevien normien mekaanista
noudattamista vaan myas sité, ettd vallankdytolld
on kansanvaltainen perusta (Maenpad 1997, 172).

Hallinnon menettelytavat vaikuttavat keskeisesti
oikeussuojan toteutumiseen. Menettelytapoja arvi-
oitaessa on tirkedd kiinnittdd huomiota mm. pal-
velun nopeuteen ja edullisuuteen sekd viranomais-
ten velvollisuuteen palvella (Hallberg & Aimi 1998,
50, 52). Asiakkaan kannalta korostuvat kdytdnnds-
sd sekd etukéteinen vaikutusmahdollisuus (esim.
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kuulemismenettely tai tietojen tdydentamisoikeus)
ettd jalkikateinen valitusoikeus (ks. Tacis-report
2001). Valitusten késittelyn pitdd olla mahdollista
sekd viranomaistahojen siséisten muutoksenhaku-
jérjestelmien ettd julkisten riippumattomien ja puo-
lueettomien tuomioistuimien puitteissa (Maenpaa
1997, 172).

Liberaali-demokraattisissa yhteiskunnissa luot-
tamusta lainsddadannon toimeenpanoon on raken-
nettu oikeudellisilla periaatteilla, joita ovat lainalai-
suus, luotettavuus ja ennustettavuus, yhdenvertai-
suus ja objektiivisuus, tarkoitussidonnaisuus ja suh-
teellisuus. Nama nékyvét hallintomenettelyssé sel-
vitys- ja neuvontavelvollisuutena, asianosaisen kuu-
lemisena, asianosaisjulkisuutena, paztoksen perus-
teluvelvollisuutena ja kisittelyaikaa koskevina
madrdyksind. (Mdenpaa 1996, 173; SIGMA-OECD
1998; Timonen 1999; Council of Europe Publis-
hing 1996.) Lisiksi hallinnon toimintaa tarkastel-
laan aina yleisemmastd ihmisoikeusperiaatteen
nikokulmasta (Méenpai 1996, 173). Luottamus
lainsdddantoon siis edellyttdd, ettd kaikki edelld
mainitut asiat toimivat kohtuullisesti tarkasteltavan
yhteiskunnan viranomaisten kohdalla.

Juuri hallintomenettelyn ongelmien ja puuttei-
den takia syntyy helposti tilanteita, joissa oikeus-
suojan vaatimukset eivit tayty. Lainsaddanto saat-
taa talloin olla sindnsda modernia, mutta luottamus
sithen kiirsii, koska viranomainen palvelee huonosti.
Toisaalta virkamiehet pystyvit menettelytavoillaan
vihentdméan lainsddddnnon oikeussuojapuutteita
merkittavasti. Tdllainen organisaatioiden tasolla
tapahtuva oppiminen onkin nykyisin merkittévi
muutosvoima Vendjilld. (Heusala-Pushnov 2003,
24.)



Luottamusta lainsdddantoon Vendjélld on mie-
lestdni jérkevintd tarkastella prosessindkokulmas-
ta, jonka mukaan muutos nahdaén jatkuvana ja
hallinnon ongelmiin ei katsota olevan mitén lopul-
lista tyhjentdvad vastausta. Kaytdnnossa uudistuk-
sista vastaavat paikalliset organisaatiot. (Salminen
& Temmes 2000, 49.) Liséksi katson, ettd Vendjén
oikeussuojaongelmia tulisi ensisijaisesti tarkastel-
la yleisind hallinnon kehittimishaasteina, eika esi-
merkiksi Vendjan “kulttuuriin” kuuluvina erityis-
piirteind.

Luottamus lainsdédantoon kiteytyy kdytannos-
sd viranomaisten harkintavaltaan, jonka kéytossé
arvot todella osoittavat merkityksensé. Harkinta-
valtaan vaikuttavat toimivallan tosiasialliset rajat
(esim. padtoksentekokulttuuri, taloudelliset resurs-
sit, poliittinen ilmapiiri), jotka tulee ottaa huomioon
késilld olevaa asiaa koskevaa lainsdddéntod arvi-
oitaessa (Konstari 1979). Harkintavallan rajoitta-
minen minimiin transitioyhteiskunnan hallinnon
kehittamisessd on kysymys, joka kaipaa tutkimis-
ta. Lansimaisessa hallinnon tutkimuksessa on huo-
mioitu, ettd virkamiesten oma harkintavalta paran-
taa organisaatioiden toimintaa (Burke 1986, 13).
Venijlld kyse on virkamiesten koulutuksesta, min-
kd tukemiseksi yhteydet muiden maiden hallintoi-
hin ovatkin tarkeité.

Yritysten luottamus Venajan lakiin

Julkisessa keskustelussa on usein noussut esiin yri-
tysten vaihteleva luottamus lainséédénnon toimeen-
panoon Vendjélld. Yrityslainsdddannon kehittdmi-
nen heréttdd intohimoja, silld siirtyméavaiheessa
monet hallinnon rutiiniasiat, kuten esimerkiksi lu-
pien mydntédminen, saavat poliittista merkitysta.
Luvilla luodaan uusia oikeuksia, jotka vaikuttavat
sosiaalisten ryhmien uudelleen muotoutumiseen.
Myds virkamiesten omat asenteet saattavat vaikut-
taa lupien myontémiseen. Esimerkisté kdyvét yri-
tystoiminnan aloittamisessa Vendjilld vaaditut oi-
keushenkilon rekisterdinti, toimiluvan myoéntimi-
nen ja sertifiointi. Niihin konkretisoituvat monet isot
yhteiskunnalliset muutokset: valtion suhtautuminen
yksityiseen yrittdjyyteen, omaisuuden suoja, kan-

salaisten ja virkamiesten oikeudet ja velvollisuu-
det, tiedonsaanti hallinnon toiminnasta, yrityksen
suhde kuluttajiin tai ympéristonsuojeluun. (Heusala-
Pushnov 2003, 27.)

Tutkimuksissa ja selvityksissd on todettu, ettd
yritysten tyypillisid oikeussuojaongelmia Venijal-
14 ovat mm. ristiriitainen ja muuttuva lainsdédénto,
mielivaltainen ja joustamaton toimeenpano, huono
tiedonsaanti, epdselvit toimivaltarajat viranomais-
ten vililld, suuri harkintavalta, protektionismi ja hi-
taus (ks. esim. Keskuskauppakamari 1998; Aro-
maa & Lehti 2001; Sutela 1999; Rautava 2001).
Suomalaiset yritykset ovat kokeneet hallinnon toi-
minnan ongelmalliseksi erityisesti tullauksessa,
verotuksessa ja lupamenettelyssd. Viimeksi mai-
nitussa varsinkin sertifikaattien myontdaminen on
koettu mielivaltaiseksi. (Rautava 2001, 5.) Kaiken
kattavaa yritystoiminnan edellytyksié koskevaa tut-
kimusta on vaikea tehdd jo Vendjan maantieteen-
kin takia. Sen sijaan yritysten luottamusta Ven&jén
lakiin ja yhteiskunnan toimintaan voidaan tarkas-
tella alueellisesti ja yksittdisten lakien toimeenpa-
non osalta.

Yritystoiminnan aloittamisesta tehtiin vuonna
2002 Pietarin ja Leningradin oblastin alueella tutki-
mus, jossa tarkasteltiin federatiivista ja paikallista
lainsdddantod sekd haastateltiin paatoksid tekevid
viranomaisia, suomalaisia pk-yrityksid ja néitd edus-
tavia konsulttiyrityksid. Yritystoiminnan aloittami-
seen vaadittavien menettelyiden laillisuusarvioin-
nin perustana oli Vendjan vuoden 1994 siviililaki
tdydennettynd muulla federatiivisella lainsdddan-
nolla. (Ks. GKRF 1994.) Luottamuksen syntymi-
sen kannalta on oleellista se, ettd lainsdddédnnon
normihierarkia pétee kaikissa yhteyksissd, eli etté
paikallisella tasolla ei ole omia sdntdjd ja ettd ala-
kohtaiset federatiiviset lait ja niiden toimeenpano
ovat sopusoinnussa siviililain kanssa.

Tutkimuksen perusteella Vendjén lainsdddan-
non normihierarkia on kehittynyt oikeusturvaa tu-
kevaan suuntaan kolmen yritystoiminnan aloitta-
misessa vaaditun menettelyn osalta. Hallintome-
nettelyssa oikeussuojan vaatimukset ovat toteutu-
neet vaihtelevasti. Oleellista on, etté lainséddddn-
non sisillon kehittymisen myd6té paikalliset erot tu-
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levat viahentymédn ja asiakkaan on mahdollista
lakiin tutustuen tietdd mitd haneltd edellytetdén.
Kiistattomia ongelmia liittyi liiketoimintapohjaiseen
viranomaispadtoksentekoon, jota kéytetddn sertifi-
oinnissa ja useissa toimiluvissa. (Heusala-Pushnov
2003, 132-134.) Haastateltujen yritysten luottamus
esimerkiksi verolainsaddantoon oli puolestaan li-
sddntynyt (ibid, 123).

Yrityslainséédénto on kehittynyt junan jo kulki-
essa. Paikallisista sddnndistd on menty kohti har-
monisointia ja federatiivisia lakeja (ks. esimerkki-
né rekisterointid koskevan lainsdddannon kehitys
Pietarin alueella, ibid, 40-41). Vendjén lainsdédan-
t6 on kuitenkin edelleen osittain keskenerdista. Esi-
merkkind on laki ulkomaisista sijoituksista Vena-
jélld vuodelta 2001. Siihen on sisillytetty periaat-
teellisesti merkittdvé, mutta toistaiseksi vield kiy-
tannossé epaselvd, médrdys ulkomaisen sijoittajan
oikeudesta saada korvauksia eri tasojen viranomais-
ten toimista mahdollisesti aiheutuneista menetyk-
sistd. Yleisisté oikeussuojaperiaatteista on mainit-
tu luottamuksensuoja, joka kuitenkin tarkoittaa vain
rajattua ryhmaa yrityksid ja asiaryhmid, eiké ole
ndin ollen yleinen takautuvia paatoksid tai epéedul-
lisia lainmuutoksia koskeva suoja. (Ks. FZ2001b.)
Oikeussuojapuutteita haluttaisiin korjata Suomen
ja Vendjén viliselld investointisuojasopimuksella,
mutta tdstd asiasta ei ole padsty yksimielisyyteen
(Rautava 2001, 11).

Yritystoimintaansa aloittavien taytyy huomioi-
da etukéteen monia oikeussuojan kannalta oleelli-
sia asioita, silld esimerkiksi selvitysvelvollisuus on
edelleen riippuvainen virastojen omista sidnnoista
ja toimintakulttuurista. Kéytannossd tima tarkoit-
taa, ettd esimerkiksi toimintaansa aloittavan yri-
tyksen on kéytettdva asiantuntijoita hakemusten te-
kemisessd. (Heusala-Pushnov 2003, 127.) Konsult-
tien ja juristien kdytto puolestaan asettaa erilaiset
yritykset eri asemaan.

Laki ja hallintokulttuuri
Vendjilld ei ole varsinaista hallinto-oikeutta. Hal-

linnon toimintaa ohjaavia kohtia [6ytyy monista
lacista. Yhtendisimmin oikeusturvan késite méri-
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telldan Vendjélla hallintorikkomuksia koskevassa
laissa. Hallintorikkomuslaki on erddnlainen lista
rikoslaista erotetuista lievemmistd rikkomuksista,
joista useimmat ovat suorassa yhteydessi hallin-
non toimintaan, Aihepiiriltdzn laki on laaja ja kdsit-
tdd hyvin erityyppisiéd rikkomuksia, jotka koskevat
sekd hallinnon asiakkaita ettd virkamiehid. (Ks.
KRF2001.)

Lakia voitaisiin kutsua “hallinnolliseksi sakko-
laiksi”, silld yksi sen keskeisid piirteitd on maéri-
telld hallintorikkomuksista seuraamuksena olevi-
en maksujen suuruudet eri toimijoille. Toinen kes-
keinen piirre on pyrkimys hallintotoiminnan lailli-
suuden vakiinnuttamiseen. Tamé tarkoittaa, ettd
sakkorangaistusta voimakkaammista hallinnollis-
ta rangaistuksista paattad tuomioistuin. Lailla pyri-
tdan takaamaan yhdenvertaisuus lain edessd. Pe-
rusolettamuksena hallintorikkomuksissa on henki-
16n syyttomyys. Takautuvaa lainséédéntoa ei salli-
ta. Lain médréyksilld pyritdan estimédan ihmisoi-
keuksia loukkaavat hallinnolliset rangaistukset. Vi-
ranomaisilla on velvollisuus antaa asiakasta kos-
kevia tietoja, ja ksittely on padsadntoisesti julkis-
ta. Syyttdjdlla on oikeus oman toimivaltansa rajois-
sa valvoa perustuslain ja muiden federaation alu-
eella voimassa olevien lakien noudattamista hal-
lintorikkomusasioissa. (Ks. ibid.)

Hallintorikkomuslaki on hallinnon kulttuurin kan-
nalta siind mielessd mielenkiintoinen, etti siind toi-
minta madritelladn kieltojen avulla. Toisin sanoen
viranomaisten tulee sakon uhalla tehda tiettyjé asi-
oita. Lain hengessa heijastuu Neuvostoliiton ajan
hallinnon valvontaa painottava ohjauskulttuuri.
Muutos taas nékyy siind, ettd laki korostaa julki-
suutta ja valitusoikeutta.

Luottamus lainsédédant6on vaatii riippumattoman
ja puolueettoman oikeuslaitoksen. Myonteisend
asiana voidaan todeta, ettd ulkomaisen yrityksen
on mahdollista saada oikeudenmukainen péétos lii-
ketoiminnan kiistoja késittelevissa vélimiestuomio-
istuimessa (Heusala-Pushnov 2003, 122.) Oikeus-
laitoksen kehitys on sitdkin rohkaisevampaa, kun
huomioidaan sen kasvanut tyotaakka ja radikaalis-
ti muuttunut toimintaympéristo.



Vendjan vilimiestuomioistuimia tutkinut Leena
Lehtinen on todennut, ettd tuomareiden tyGtaakka
on erittdin suuri. Esimerkiksi Pietarin ja Leningra-
din laénin arbitraatiotuomioistuimessa jokaisella
tuomarilla on puolessa vuodessa noin 500 juttua.
Asiakkaina olevien yritysten kannalta on ongelmal-
lista, ettd oikeusistuimet saattavat olla eri mielté
siitd, mikd on normihierarkia sovellettavassa lain-
sdddanndssd. Tuomareiden lahjonnasta ei tutki-
muksessa saatu ainuttakaan ndyttod; sen sijaan vi-
ranomaisten vaikutuksesta yksittaisten oikeuden-
kéyntien kulkuun saatiin. (Lehtinen 2003, 81, 87,
121.)

Luottamuksen kehittymiseen vaikuttaa yleinen
oikeuskulttuuri. Lehtisen tutkimuksessa erdaksi
ongelmaksi havaittiin keskeneréisten oikeusriito-
jen puiminen julkisuudessa. Prosessin toinen osa-
puoli voi julkisuudessa syyttda tuomaria puolueel-
lisuudesta, jos tima on esimerkiksi maarénnyt tur-
vaamistoimenpiteestd kesken prosessin. Lisdksi
tuomareita painostavat yleisesti monet eri tahot.
(Ibid, 89.) Voidaan olettaa, ettd keskustelu lehdis-
tossd ja televisiossa muokkaa vahvasti kansalais-
ten ja ulkomaisten sijoittajien késitystd Vendjan lain-
sdadannon toimeenpanon luotettavuudesta.

Keskittaminen
harkintavallan rajoittajana

Vendjén muutosten paradoksi on, ettd epddemo-
kraattisellakin keskittamiselld luodaan sellaista
yhtendisyytté, joka vahvistaa oikeussuojalle tarke-
dd ennakoitavuutta. Salminen ja Temmes ovat to-
denneet, ettd formaalisen rationaalisuuden edelly-
tysten puute on Venéjén transition suurin ongelma.
(Salminen & Temmes 2000, 56-57.) Mielesténi
hallinnon uudistamisen kannalta keskeisti on niih-
di formaalisen rationaalisuuden oleellisesti vah-
vistavan demokratian edellytyksid yhteiskunnassa.

Oikeussuoja tarkoittaa arkipdivaisid asioita. Yri-
tysten kannalta tarkeité asioita ovat mm. pétosten
saaminen médrdajassa ja tiedon saaminen viran-
omaiselta (Heusala-Pushnov 2003, 107-126). Val-
lan kolmijakoa kunnioittava vahva keskusvalta voi
periaatteessa taata oikeudenmukaisemman vilitys-

tuomion mahdollisuuden kiistatilanteissa. Maan
taloudellinen tila vaikuttaa sithen, miten paljon pai-
kalliset paztoksentekijdt joutuvat turvautumaan eri-
laisiin ad hoc -maksuihin (vrt. Rautava 2001, 5).
Esimerkiksi yritysverotuksen ja -verohallinnon ra-
kenteelliset reformit téhtaavét yrityskohtaisten so-
pimusten poistamiseen ja titen myds korruption
kitkemiseen (Sutela 2003, 176).

Harkintavallan vddrinkédyttod voidaan ehkdista
selkedmmalld lainsdddannolld. Lainsdddannon
muutoksista yksi mielenkiintoisimmista koskee oi-
keushenkilon rekisterdintiin liittyvéé federaation
lakia vuodelta 2001. Siind lainsdétdjd on huomioi-
nut laajan lakien harmonisoinnin (FZ 2002)ja laa-
tinut lain federatiivisella tasolla kdytdnnon pagtok-
sentekoa sadteleviksi. Vendjén lainkdyton traditi-
osta poiketen uutta lakia ei pitéisi olla tarpeen téy-
dentid paikallisilla ohjeilla (FZ 2001a). Téllaista
voidaan pitad mainitsemisen arvoisena koko jér-
jestelmén koordinaationa.

Presidentti Putinin hallinto on pyrkinyt lisédmééin
luottamusta lakiin "lakien diktatuurin™ avulla, mis-
sd painotetaan federatiivisen lainsdéadannon ensi-
sijaisuutta ja paikallisen pagtoksenteon tiukkoja ra-
joja. Tamé voidaan nidhdé jatkumona Neuvostolii-
ton ajan oikeustieteelliselle ajattelulle, joka oli ni-
menomaan teoriaa valtiosta ja laista. Lait olivat
olemassa, jotta eliittiin kuulumattomat kansalaiset
tottelisivat niitd. Laki piti ylld jarjestystd. (Nysten-
Haarala 2001, 4.) Oikeusvaltioon sen sijaan kuuluu
vapaiden kansalaisten mahdollisuus puuttua hallin-
non toimintaan.

Esimerkiksi Nysten-Haarala (2001, 6) nikee
nykyisen "lakien diktatuurin” véliaikaisena virtu-
aalisena oikeusvaltiona, jossa jdrjestys ei perustu
demokraattiseen luottamukseen vaan edelleen ai-
kaisemman jdrjestelmén kaltaiseen ja epdjohdon-
mukaiseen kiskytykseen. Voidaan kuitenkin olet-
taa, ettéd Vendjdn hallinnon sisélld on suuria vaihte-
luita sen suhteen, miten oikeusvaltion ja demokra-
tian edellytykset ovat vahvistuneet. Kansalaisyh-
teiskunnan ja hallinnon viliset suhteet kaipaavat
lisdd tutkimista.

Hallintotieteen nakokulmasta "lakien diktatuu-
ria” voidaan pitéd paitsi nykytodellisuutta kuvaa-
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vana kisitteend myds poliittisena muutosideologia-
na, jonka pdamaérané on varmistaa asiakkaiden
tasavertainen kohtelu. Tamén linjan onnistumisen
arvioinnissa on kuitenkin huomioitava se, miten
Venijén johto pystyy taiteilemaan kansanvaltaisuu-
den ja keskittdmisen vililld hallinnon uudistamisen
ollessa vield kesken.

Vendjilld tehtiin 1990-luvun alussa ratkaisuja,
joissa lainsdddéntd ja instituutiot sivuutettiin véliai-
kaisesti lahes kokonaan. Tdrkeintd oli aikaansaa-
da dkkikaannos taloudessa ja kommunistisen puo-
lueen poliittisen hallinnon lopullinen mureneminen
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