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INTRODUCTION

La Finlande est le troisieme membre du GRECO a avoir été examiné dans le cadre du premier
cycle d®&valuation. L Equipe dEvaluation du GRECO était composée de M. Arpad EORDOGH,
Lieutenant-colonel de la police, relevant du Ministére de |Intérieur (Hongrie, expert sur les
questions de police), M. Wolfgang SCHMID, Procureur dans le Bade-Wurtemberg (Allemagne,
expert sur les questions de justice pénale du Ministére public), et M. Kazimir ABERG, Directeur
des Affaires internationales au Bureau de la criminalité économique (Suede, expert sur les
questions de politique générale). Cette équipe, accompagnée dun membre du secrétariat du
Conseil de I'Europe, s®st rendue a Helsinki du 2 au 6 octobre 2000. Avant la visite, les experts
ont recu une réponse trés compléte au questionnaire d®valuation (document GRECO Eval |
(2000) 12), ainsi que des exemplaires de la législation pertinente.

L®quipe a rencontré des fonctionnaires des organismes suivants relevant du gouvernement
finlandais : le Ministere de I1ntérieur, la police, le Parquet, le Ministére de la Justice, le Ministere
des Affaires Etrangeres, le Chancelier de la Justice, le Médiateur Parlementaire, le Bureau
national denquéte, | Office national des Douanes, le Ministere du Commerce et de |1ndustrie, le
Ministere des Finances et les autorités finlandaises responsables de la concurrence.

De plus, | Bquipe s®st entretenue avec des représentants de |Institut de Recherche Optula et de
ITnstitut pour la Prévention et le Contréle de la Criminalit¢ (HEUNI), basé a Helsinki, des
journalistes de ‘Helsingin Sanomat” et de MTV3, ainsi que des représentants de la Chambre de
Commerce Centrale de Finlande, de |Organisation Centrale des Syndicats finlandais, de la
Confédération de |Industrie et du Patronat de Finlande, et de |’Association des collectivités
locales et régionales de Finlande.

Il est rappelé que le GRECO a décidé, lors de sa 2¢ réunion pléniere (décembre 1999), que le
premier cycle d®valuation se déroulerait du 1¢ janvier 2000 au 31 décembre 2001 et que,
conformément a larticle 10.3 de son Statut, la procédure d®valuation porterait sur les
dispositions suivantes :

- Principe directeur 3 (personnes chargées de la prévention, des enquétes, des poursuites
et de la sanction des infractions de corruption : statut juridique, pouvoirs, moyens d bbtenir
des preuves, indépendance et autonomie) ;

- Principe directeur 7 (personnes ou organismes spécialisés chargés de la lutte contre la
corruption, moyens a leur disposition) ;

- Principe directeur 6 (immunité a |®gard des enquétes, des poursuites et des sanctions
relatives aux infractions de corruption).

A la suite des entretiens énumérés au paragraphe 2 ci-dessus, les experts de |Equipe
d Evaluation ont soumis au secrétariat leurs observations personnelles sur chaque secteur et
des propositions de recommandations, sur la base desquelles le présent rapport a été établi. Le
principal objectif de ce rapport est d Bvaluer les mesures adoptées par les autorités finlandaises
— et, dans la mesure du possible, leur efficacité — en vue de satisfaire aux exigences découlant
des principes directeurs 3, 6 et 7. Le rapport décrit dabord la situation de la corruption en
Finlande, la politique générale de lutte contre la corruption, les institutions et autorités chargées
de cette lutte — leur fonctionnement, leurs structures, pouvoirs, compétences et moyens, et leur
spécialisation — et le systeme des immunités empéchant de poursuivre certaines personnes pour
des actes de corruption. La deuxieme partie du rapport comporte une analyse critique de la
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situation décrite dans la premiére partie; cette analyse vise notamment a déterminer si le
systéme en place en Finlande est pleinement compatible avec les engagements résultant des
principes directeurs 3, 6 et 7. Enfin, on trouvera dans le rapport une liste de recommandations
que le GRECO adresse a la Finlande, pour qulle respecte mieux les principes directeurs
considérés.

DESCRIPTION GENERALE DE LA SITUATION

Le phénomeéne de la corruption et sa perception en Finlande

La république de Finlande, indépendante depuis 1917, a une superficie de 337 009 km? et une
population totale de 5200 000 habitants. Ses voisins sont la Fédération de Russie, la Suéde et
la Norvege. En 1998, le PIB par habitant s Elevait en Finlande, selon I'DCDE, & 25 099 $, valeur
supérieure de 13% a la moyenne de |'Union européenne.

Dans le systeme juridique finlandais, la corruption est érigée en infraction pénale en vertu de
dispositions distinctes, traitant des formes de corruption suivantes: la corruption active et
passive de fonctionnaires finlandais, étrangers et internationaux, la corruption active et passive
caractérisée des mémes fonctionnaires, la corruption active et passive dans le secteur privé, la
corruption active et passive caractérisée dans le secteur privé, les infractions comptables, le
blanchiment des produits de toutes les infractions, y compris Ibmission de signaler les
transactions suspectes, le mauvais usage (et le mauvais usage caractérisé) des pouvoirs
conférés dans | exercice dune mission publique, et le manquement (y compris par négligence) a
des devoirs officiels. De plus, la Iégislation finlandaise prévoit la responsabilité pénale des
personnes morales dans les cas de corruption et de corruption caractérisée - dans les secteurs
public et privé -, et dans les cas de blanchiment de capitaux. Le Code pénal prévoit un délai de
prescription de 5 ans pour corruption active et passive, ce délai étant de 10 ans pour la
corruption caractérisée (active et passive).

Le trafic dinfluence nest pas une infraction pénale en Finlande, encore que les dispositions
générales sur la complicité puissent sappliquer au comportement correspondant a une telle
infraction, du moins en partie.

La Finlande a signeé les conventions pénale et civile du Conseil de [ Europe et élabore des textes
législatifs permettant la ratification de ces instruments. La législation finlandaise n®xige pas de
traité concernant | entraide judiciaire en matiere pénale ; en effet, celle-ci est mise en @ uvre de
maniere aussi étendue et informelle que possible sur la base du droit interne. Jamais aucun
refus na été opposé a une demande daide dans une affaire de corruption. Par ailleurs, la
Finlande n¥xtrade pas ses propres ressortissants, sauf vers les pays de I'UE et les pays
nordiques. Toutefois, un ressortissant finlandais peut étre inculpé en Finlande, méme si
Infraction a été commise a |®tranger, pour autant que le procureur général décide d®ngager
des poursuites.

La Finlande a ratifié la Convention de I'OCDE sur la corruption active des fonctionnaires
étrangers dans les transactions commerciales internationales. La législation pour mettre en
& uvre cette convention sur le plan national est déja adoptée.

Selon les statistiques fournies a |'Equipe dEvaluation, 8 personnes ont été condamnées par les
tribunaux de district pour des infractions de corruption en 1996, 10 en 1997 et 3 en 1998. Selon
le fichier des plaintes a caractére pénal, 15 cas de corruption ont été signalés aux autorités en
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1997, 14 en 1998 et 13 en 1999. Depuis 1993, on compte 99 cas de corruption. En outre, 66 cas
dabus de pouvoir (ou dabus de pouvoir caractérisé), commis par des personnes investies d ine
mission publique, ont été portés a la connaissance de la police en 1999, d apres le rapport sur la
corruption dans la région de la mer Baltique (Task Force sur la criminalité organisée dans la
région de la mer Baltique, mars 2000).

Les personnes qui cherchent a influencer un fonctionnaire dans Iexercice de sa mission
publique lui proposent généralement, non pas de largent ou des présents, mais plutt un
divertissement ou un voyage. La plupart des rares cas de corruption de ce genre ont €té tres
médiatisés. On estime que la corruption impliquant des citoyens ordinaires est inexistante en
Finlande.

Selon les autorités finlandaises, le crime organisé ne pose pas un probléme sérieux en Finlande
car seul un petit nombre dbrganisations criminelles a été détecté dont la plupart & composition
trés restreinte. On na pas recueilli de preuves de I®xistence de liens entre la corruption et le
crime organisé. Les auteurs dinfraction de corruption qui ont été jugés n®taient pas membres
dbrganisations criminelles. En Finlande, on n&a pas non plus relevé dindices témoignant de
rapports entre le blanchiment de capitaux et la corruption.

Les chiffres susmentionnés montrent que la corruption est trés rare en Finlande. Dans ce pays,
on pense généralement que la corruption nest pas un probléme pour la société. Cette opinion
semble sappliquer aux secteurs public et privé. Selon IIndex des perceptions de la corruption
pour 2000, établi par Transparency International, la Finlande est le pays du monde le moins
corrompu ; elle obtient une note de 10 sur 10. En 1999, elle ndccupait encore que le deuxieme
rang, avec une note de 9,8 sur 10. Le fait que la corruption est percue comme étant trés peu
développée a été confirmé a |'Equipe dEvaluation par les représentants de la société civile
rencontrés durant la visite, notamment les représentants de la chambre de commerce centrale,
du patronat et des syndicats.

On a expliqgué a I'Equipe dEvaluation que si la corruption était pratiguement inexistante en
Finlande, c®tait en raison des qualités morales des fonctionnaires finlandais, de leur
indépendance dans |exercice de leurs fonctions, des mécanismes de surveillance mis en place
dans les administrations, et surtout de la transparence de la société et des institutions
finlandaises. Un autre facteur expliquant le caractére marginal du phénomeéne serait la
participation active des citoyens a la vie locale et l'attention qulls accordent a la maniére dont
leur commune est gérée. De plus, les journalistes stmploient trés activement a recueillir et
diffuser des informations sur les erreurs de gestion, les irrégularités et les activités suspectes
dans la société. On a indiqué a IEquipe dEvaluation que la gestion des communes était
davantage exposée a la corruption, mais |Bquipe na relevé aucun indice venant étayer cette
affirmation.

La transparence dans la société a souvent été citée pour expliquer pourquoi la corruption est un
phénomene aussi rare en Finlande. Larticle 12, paragraphe 2, de la Constitution de la Finlande
prévoit un systeme de libre acces a IInformation. Il stipule que les documents et enregistrements
qui sont en possession des autorités sont publics, a moins que leur publication nait été
expressément restreinte par une loi, pour des raisons impérieuses ; et que toute personne jouit
du droit dacces aux documents et enregistrements publics. Par conséquent, ckst la
transparence qui est la régle, et toute restriction a cette transparence doit étre considérée
comme une exception, qui requiert une décision expresse, prise conformément a une |oi.
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L1dée dlune société et dune administration ouvertes et transparentes est trés importante en
Finlande. Il semble que la transparence soit présente partout. Le fonctionnement de Iensemble
de la société et du secteur public est exceptionnellement transparent. Tout citoyen a le droit de
demander a consulter des données ou dautres renseignements classés ou enregistrés dans le
systéme. Le public a accés a la quasi-totalité des données enregistrées dans le systeme et des
informations concernant le fonctionnement du secteur public en général, ou de certaines de ses
composantes en particulier. La liste des informations secrétes ou confidentielles, qui ne sont pas
directement accessibles au public, est trés succincte. On peut citer quelques exemples qui
illustrent cette transparence. Ainsi, pour connaitre le nom du propriétaire dun vehicule, il suffit
dappeler le service compétent. En matiére fiscale, la confidentialité est limitée, et tout citoyen est
habilité a se renseigner auprés des autorités fiscales sur la déclaration dimpbts de son voisin.
Chacun peut demander des renseignements a I‘administration. On peut aussi connaitre le nom
de toutes les personnes qui détiennent plus de 5% du capital dune société. Les médias sont
considérés comme les garants de la transparence.

La Finlande ne dispose pas de programme national de lutte contre la corruption. Cette lutte n&st
pas jugée prioritaire au niveau gouvernemental ou ministériel. Dbu I'absence de stratégie anti-
corruption et de législation sur le lobbying. Il ny a pas non plus de programmes de prévention
spéciaux. Aucune disposition n®st spécialement consacrée aux enquétes et aux poursuites
relatives aux affaires de corruption. Les infractions de corruption sont traitées comme nimporte
quelle autre infraction pénale. Aucune étude n¥est consacrée a la détermination du profil des
auteurs dinfractions de corruption. Le secteur public est jugé exempt de corruption. Les
membres des services de répression ne se voient pas proposer de formation relative a la
corruption. On n#a pas recruté de personnel spécialisé ni organisé de mise en commun des
compétences au sein d Bquipes anti-corruption multidisciplinaires. Il ny a pas d autorité spéciale
qui sdeecupe de la corruption ou coordonne les actions anti-corruption des divers organismes et
autorités. Aucune campagne de sensibilisation na jamais été organisée.

La définition de la criminalit¢ économique (ou criminalité en col blanc) engloberait aussi la
corruption. L1dée de base est que la corruption fait partie de la criminalité économique ou en
dépend, et doit donc étre traitée dans ce cadre. Partant, on peut considérer que le programme
de lutte contre la criminalité économique et I€conomie clandestine adopté par le gouvernement
finlandais en 1996 couvre aussi la corruption.

Organes et institutions responsables de la lutte contre la corruption
La police

En Finlande, il n®xiste qulne seule police nationale. Elle est chargée dassurer le maintien de
I'dbrdre public et de veiller au respect de 1brdre juridique et social. En matiere pénale, elle exerce
des fonctions de prévention et dInvestigation ; elle prépare les affaires pénales pour que laction
publique puisse étre exercée. La police est donc I1nstitution chargée des investigations ; cest a
elle qull incombe de détecter les infractions de corruption commises en Finlande et de mener
des enquétes sur ces infractions.

La police finlandaise sbrganise en trois niveaux. Elle est Iun des départements du ministére de
Intérieur, qui fait office de commandement supréme de la police, et se compose duUnités
nationales opérationnelles et non opérationnelles. Les unités nationales opérationnelles sont le
Bureau national d®nquéte, la Police mobile et la Police de sécurité. En outre, des
commandements provinciaux de la police sont situés sur le territoire des cing gouvernements
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provinciaux ; ils sont subordonnés au commandement supréme de la police. La Finlande se
divise aussi en 90 districts locaux. Chacun d®ux dispose de son service de police, qui est
subordonné au commandement provincial correspondant. La province autonome dAland est
dotée de son propre service de police. La Police dHelsinki est placée sous |autorité directe du
ministere de IIntérieur. L'administration de la police emploie environ 10 000 personnes, dont
8 500 sont des agents de police. On compte a peu pres 1 policier pour 600 habitants.

Les services de police relévent de la compétence du ministere de IIntérieur, chargé de préparer
la Iégislation, le budget et | brganisation de la Police. A la téte des services de police se trouve le
Directeur général de la police nationale, une autorité indépendante nommée, jusqu a la retraite,
par le Président de la République. Le Directeur général de la police nationale est a la fois policier
professionnel et juriste.

Il n®xiste pas de canal hiérarchique ni de systéme de notification préétablis concernant les
enquétes penales. Tous les services de police, méme au niveau local, ménent leurs enquétes
pénales en toute indépendance. Ni le ministre de IIntérieur ni aucune autre autorité ne peut
donner dlnstructions au fonctionnaire de police chargé denquéter sur une affaire pénale
particuliére. Le ministre de [Intérieur peut donner a la Police |'brdre d dbuvrir une enquéte sur une
infraction pénale mais ne peut lui ordonner d®n clore une. Aucune des personnes interrogées
par |Equipe dEvaluation navait eu connaissance de cas de pressions subies par un
fonctionnaire de police enquétant sur une affaire de corruption, ni de mesures de rétorsion prises
contre Intéressé apres la cléture de I'enquéte.

Le Bureau national denquéte (ci-apres « BNE ») est lautorité centrale chargée denquéter sur
les affaires pénales d1mportance nationale ou ayant des ramifications a | ®tranger. Le BNE est
dirigé par un Chef, assisté de deux adjoints. Lun des adjoints est chargé de superviser le travalil
du Chef du Service de renseignement judiciaire (ci-apres « SRJ »). Le BNE comporte une
Division principale, qui fait également office de division territoriale pour la Finlande du Sud, et
trois autres divisions territoriales : Finlande du Nord, de |Ouest et de | Est. En qualité d unité de
police nationale, le BNE prévient, détecte et enquéte sur la criminalité professionnelle,
organisée, internationale, financiére et dautres types dinfractions graves. Les enquétes sur les
affaires de corruption grave sont genéralement confiées a des fonctionnaires de police
expérimentés du BNE. Le BNE compte au total 550 agents, dont 135 au SRJ.

Le SRJ joue — simultanément — le rble de centre de liaison national pour tous les services
repressifs en matiere de contact et de coopération internationaux. Il traite environ 2000
demandes par an. Dautres services répressifs, tels que les Douanes, sont représentés au SRJ
par des agents de liaison spécialisés (2 sont issus des Douanes). Le SRJ se compose de 5
unités : [Unité de renseignement financier, faisant office de Centre national d®change
dInformations sur le blanchiment de capitaux - créée en 1998 -, IUnité de renseignement (qui
traite €galement les affaires internationales), le Centre de communication (INTERPOL,
EUROPOL, SIRENE, groupes daction baltique et nordique), | Unité d analyse criminelle et |'Unité
technique.

Il n®existe pas dunité spécialisee anti-corruption au BNE ni dans aucun autre service de police
finlandais. Cependant, les divisions territoriales du BNE et la Police dHelsinki sont dotées
dlunités spécialisées dans la criminalité économique, qui traitent également les affaires de
corruption.
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Les services répressifs autres que la Police sont les Douanes et les Gardes frontiere, chargés
denquéter respectivement sur les infractions a la Iégislation douaniére et sur les infractions
relatives au contrle des étrangers. L Administration fiscale a également des pouvoirs d Bnquéte.

Enquétes judiciaires sur les affaires de corruption

Linstruction des infractions pénales, y compris celles de corruption, est normalement
déclenchée par le plaignant, cst-a-dire la partie Iésée qui signale IIncident en vue de
I'buverture dUne enquéte. L enquéte peut également étre ouverte a la demande du procureur ou
dautres institutions — Médiateur Parlementaire, Chancelier de Justice, systémes de contrble au
sein des ministéres et des organes officiels — ayant connaissance dlune activité délictueuse
éventuelle. Une enquéte peut également étre ouverte par le Procureur général ou la Police en
reponse a des informations diffusées par les medias. Les ministéres et les différents services de
| Administration disposent de leur propre systeme de contrble interne. En vertu de la Loi sur
Instruction préparatoire, une enquéte doit étre ouverte s1l existe des raisons de croire qulne
infraction pénale a été commise.

Linstruction des infractions pénales est régie par la loi sur la procédure pénale, la loi sur la
police, la loi sur Instruction préparatoire et la loi sur les moyens de coercition. Il appartiendra au
« magistrat instructeur responsable » dlune affaire de prendre des décisions sur toutes les
questions relatives a Instruction préparatoire, a Iexception de celles qui relévent de la
compétence des tribunaux. LInstruction préparatoire est confidentielle mais le magistrat
instructeur responsable peut décider de divulguer certaines informations aux médias, en
particulier sl estime qu tlles seraient utiles & Instruction.

Les moyens denquéte utilisés dans les affaires de corruption ne différent pas de ceux utilises
pour dautres infractions pénales. Les méthodes denquéte utilisées sont fondamentalement
celles en usage pour les autres délits économiques. Dans le cadre dlune enquéte ouverte, le
suspect peut étre placé en garde a vue, arrété ou frappé dlne autre mesure limitant sa liberté
de circulation. Le suspect mis en état d arrestation doit étre déféré devant un juge sans délai, et
au plus tard avant 12 heures le troisiéme jour suivant l‘arrestation. Des perquisitions peuvent étre
menées et des saisies effectuées a des fins de confiscation ou de dédommagement.

Larticle 36 de la loi sur la police reconnait a la police le droit de recevoir toute information
nécessaire a la prévention ou a la révélation des infractions pénales. Le secret commercial,
bancaire, fiscal ou en matiére dassurances ne peut en aucun cas étre opposé a une demande
dInformations de la police dans le cadre dune enquéte pénale. Cette obligation de divulgation
dInformations est prévue par la législation sur les institutions financieres.

Des techniques spéciales dinvestigation peuvent étre utilisées aux fins de Iinstruction
préparatoire dinfractions graves : informateurs, interception de communications et surveillance
technique. Le recours a ces deux dernieres techniques est toutefois soumis a une autorisation
judiciaire préalable. LEquipe dEvaluation a cependant été informée quaucune autorisation de
placement sur écoutes téléphoniques ne pouvait étre accordée dans le cadre de |1nstruction
dlune affaire de corruption. Par ailleurs, bien que des opérations dnfiltration aient été menées a
plusieurs reprises, celles-ci ne reposaient sur aucun fondement juridique. Une nouvelle
législation est en préparation dans ce domaine.

Il nexiste ni programme spécial de protection des témoins, ni organe traitant spécifiquement de
cette question. La législation finlandaise prévoit déja néanmoins, un certain nombre de mesures
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destinées a protéger les témoins et autres collaborateurs de la justice. Cela étant, un projet de loi
visant a l'amélioration de la protection des témoins est a |®tude au sein du ministere de la
Justice.

Le Ministere public

En vertu de la législation finlandaise, le Ministére public a le devoir de veiller a la mise en @ uvre
des responsabilités dans les affaires pénales, en évaluant |'affaire portée a son attention puis en
engageant des poursuites judiciaires contre |‘auteur présumé de I1nfraction. Cela signifie qul
appartient aux procureurs de sassurer que les suspects assument la responsabilité de leurs
actes, comme le prévoit la loi. Les procureurs sont indépendants, puisquils prennent seuls la
décision concernant les affaires qui leur sont soumises. lls sont tenus dagir avec impartialité,
rapidité et parcimonie, en tenant diment compte des droits des parties et de IIntérét de la
collectivité.

Le Ministere public n®st pas, stricto sensu, un organe répressif. Il s@agit dune institution
indépendante liée aux différents niveaux du systeme judiciaire. La principale fonction des
procureurs consiste a soumettre au tribunal des affaires pénales. Larticle 15 de la Loi sur
ITnstruction préparatoire prévoit que lorsqulne personne est soupgonnée davoir commis une
infraction pénale, la police doit en informer le procureur. Cette obligation ne sapplique pas aux
affaires simples. Larticle 15 de la Loi sur Iinstruction préparatoire habilite le procureur a
ordonner & la police d®xécuter certains actes dlnstruction. Cependant, méme dans ce cas, le
fonctionnaire de police chargé de l'affaire restera responsable de Itnquéte. En pratique, les
procureurs ne jouent pas un role actif dans les enquétes sur les infractions pénales, cette tache
incombant essentiellement a la Police, sauf dans le cas de délits graves. Les procureurs jouent
en revanche un role crucial en ce qulls décident si I'affaire en question doit ou non étre déférée
aux tribunaux a la lumiére des éléments de preuve dont ils disposent. Le réle du procureur est
également trés important lors du proces, puisque la procédure pénale finlandaise revét un
caractére purement accusatoire, les tribunaux restant totalement passifs.

Conformément a la Constitution, le Procureur général (ci-apres « PG »), ¢ est-a-dire le Procureur
supréme de Finlande, dirige le Ministére public. Le PG — de méme que son substitut — est
nommé par le Président de la République sur proposition du Gouvernement. La nomination vaut
jusquau départ en retraite, et le PG ne peut étre révoqué pour des motifs politiques (il pourrait
étre révoqué en cas de faute grave ou dinfraction pénale). Le PG exerce ses fonctions en toute
indépendance : ni le Gouvernement, ni aucun ministre ou autorité ne sont habilités a Iui donner
des instructions, a lui soumettre des suggestions ou a exercer des pressions sur lui. Le ministere
de la Justice gere les ressources financieres du Ministére public. Le PG est soumis au controle
du médiateur et du Chancelier de Justice (voir ci-dessous).

Le Ministere public finlandais compte au total 500 agents, dont 300 procureurs. A la suite dlne
réforme opérée en 1997, Ibrganisation du Ministére public est passée dun systéme a trois
niveaux a un systéme a deux niveaux, constitué du Procureur Général et des procureurs de
District. LUnité des Procureurs dEtat fait partie du Bureau du PG. Elle est composée de 12
procureurs, dont la compétence s®tend a tout le territoire national, et qui traitent des affaires
difficiles, d®nvergure nationale ou internationale ou qui ont fortement attiré Iattention du public.
lls traitent également des affaires examinées en premiere instance par la cour d appel, y compris
lorsque lesdites affaires portent sur des infractions commises par des hauts-fonctionnaires dans
I'exercice de leurs fonctions. Deux postes supplémentaires de procureurs dEtat ont été créés
pour examiner les affaires de criminalité économique, notamment les affaires de corruption.
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Le service des procureurs de district est constitué de 78 unités locales (77 unités + le parquet
dAland) dans lesquelles travaillent 288 procureurs de district. La structure organisationnelle
naffecte pas IIndépendance des procureurs. Chaque unité négocie chaque année avec le
Bureau du PG sa dotation budgétaire et les résultats a atteindre. La plupart des unités
appartiennent a une zone dintervention commune, dans laquelle ils se prétent mutuellement
assistance. 24 procureurs de district sont spécialisés dans la criminalité économique, y compris
la corruption : dix dentre eux sont en poste a Helsinki et les autres exercent leurs fonctions dans
différents districts de Finlande. Le Bureau du PG est responsable de la sélection, de la carriere
et de la formation des procureurs de district.

Les enquétes sur les affaires pénales dimportance nationale ou ayant des ramifications a
|'Btranger relévent de la compétence du BNE. La corruption aggravée appartiendrait a ces
catégories. Le BNE est également tenu dinformer le procureur des affaires faisant |bbjet
d1nvestigations, afin de lui permettre de donner des indications sur les mesures dInstruction
supplémentaires nécessaires au Ministere public. Lorsque le suspect est un fonctionnaire de
police, la responsabilité de I'enquéte est confiée au procureur.

Il incombe au procureur compétent (de district ou dEtat) de décider si les enquétes sont
suffisamment approfondies et si les €léments de preuve recueillis suffisent a engager des
poursuites. Une fois ITnstruction préparatoire achevée, le procureur doit choisir entre engager
des poursuites et ne pas poursuivre, mais son pouvoir discrétionnaire nest pas illimité. En effet,
le procureur a lbbligation de poursuivre, a moins que les preuves napparaissent insuffisantes ou
que certains éléments de |Infraction soient manquants. Le procureur doit, a ce stade, déterminer
si les griefs semblent & premiéere vue fondés, a la lumiere de Iensemble des éléments de preuve
dont il dispose, indépendamment du fait que les preuves soient a charge ou a décharge. Si le
procureur parvient a la conclusion que le suspect est innocent, il doit refuser de poursuivre.

Les procureurs finlandais ne sont pas autorisés a procéder a des marchandages judiciaires ni a
aucun autre arrangement équivalent avec le défendeur. Cependant, depuis 1991, ils ont le
pouvoir de statuer sans proces sur les affaires dImportance mineure, les affaires de délinquance
juvénile, de poursuites abusives, ou lorsque, le suspect faisant |'bbjet d autres chefs dinculpation
ou dautres condamnations, de nouvelles poursuites seraient dénuées de sens.

Le PG est habilité a prendre en charge les poursuites dans toute affaire pénale. Toutefois, en
pratique, il nagit ainsi que dans les affaires de trés haute importance. Le PG a par ailleurs le
droit de contrdler les décisions prises par les différents procureurs. Toute personne a le droit de
saisir le PG dlun recours contre les décisions dun procureur. Si le procureur décide de ne pas
poursuivre, le plaignant jouit d un droit subsidiaire d Engager des poursuites.

Au sein du Ministére public, il n®xiste pas de procureurs spécifiquement chargés des infractions
de corruption, mais les affaires de corruption relevent normalement de la compétence de
procureurs spécialisés dans la criminalité économique. Il nest pas organisé régulierement de
réunions entre les procureurs et la police concernant la corruption ou des infractions de
corruption. Les procureurs ne regoivent pas les rapports du commissaire aux comptes de | Etat ni
ceux établis par les commissaire aux comptes locaux. Les plaintes concernant les procédures
dappels ddffres ne sont pas soumises au procureur.

Le Procureur général est chargé de la formation des procureurs. En Finlande, il n®xiste pas de
cours de formation spéciaux, destinés aux procureurs, sur la corruption ou les typologies de la
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corruption. Cependant, un séminaire de deux jours, organisé en 2000, traitait de questions
relatives a la corruption. Normalement, la corruption fait ['bbjet du méme traitement que les
infractions de nature économique au sens large. Certains stages de formation sont organisés
conjointement par les Douanes, la Police et le Ministére public. La formation des juges releve de
la compétence du ministére de la Justice.

Autres organes et institutions

D autres autorités finlandaises jouent un réle majeur dans la prévention et la révélation de cas de
corruption, tout en n®tant pas directement concernées par le domaine du droit pénal. Ce type
dnstitutions existe bien entendu dans tous les Etats, mais leur réle en matiere de lutte contre la
corruption differe dun pays a lautre. En Finlande, il est indispensable de citer, a cet égard, le
Médiateur Parlementaire et le Chancelier de Justice. Par ailleurs, il sera ci-dessous fait mention
de la Commission du Personnel du ministére des Finances ainsi que des autorités chargées de
la vérification des comptes et des questions de concurrence.

Le Médiateur Parlementaire

Le Médiateur Parlementaire (ci-aprés « MP ») est une instance indépendante créée en Finlande
en 1919 et chargée de contréler Ibbservation de la loi ainsi que lapplication, dans | exercice des
fonctions officielles et publiques, des droits de I'homme protégés par la Constitution et le droit
international. Le MP peut enquéter sur les plaintes dont il est saisi ou intervenir de sa propre
initiative en cas de motif de préoccupation. L Equipe d Evaluation du GRECO a appris que cette
derniere possibilité était rarement utilisée en raison de la lourde charge de travail qui pése sur le
MP (2 700 plaintes en 1999). Le MP peut également procéder a des inspections dans les locaux
de tout organisme ou institution public.

La compétence du MP s®tend aux pouvoirs publics, y compris aux ministres, aux juges, aux
fonctionnaires de police, aux officiers de I'armée, aux procureurs, aux conseillers municipaux,
aux travailleurs sociaux, aux agents de |‘administration fiscale et aux autres fonctionnaires. Sa
compétence s¥tend également aux dirigeants des entreprises publiques et des sociétés
exercant des fonctions publiques, ainsi qu aux instances ecclésiastiques.

Le MP est élu par le Parlement pour un mandat de quatre ans renouvelables. Il est secondé par
deux adjoints eux aussi élus par le Parlement finlandais. Le MP et ses adjoints doivent
impérativement avoir d®xcellentes connaissances juridiques. Le MP est assisté de 40 agents
spécialisés dans les différentes branches de [’Administration. Il a en outre a sa disposition, pour
l'aider dans ses investigations, plusieurs enquéteurs ayant suivi une formation policiére, bien
qull puisse également solliciter I'assistance du BNE. En fait, tous les fonctionnaires ont
I'bbligation de préter assistance au MP. Cette instance est financée par un budget autonome
voté par le Parlement et qui, dapres les indications données a |'Equipe dEvaluation, est jugé
suffisant pour | exercice des missions qui lui sont confiées.

Le MP peut engager des poursuites judiciaires s1l découvre des éléments prouvant qulne
autorité publique ou un fonctionnaire a commis une infraction dans |exercice de ses fonctions.
Cependant, il est plus fréquent que le MP sollicite Iassistance opérationnelle de la Police. I
appartiendra ultérieurement au Ministére public dtngager les poursuites. Le MP est compétent,
en général, pour traiter les plaintes relatives aux activités du Parquet, bien quen pratique les
plaintes soient examinées par le Procureur Général. Si un procureur décide de ne pas engager
de poursuites, le MP est habilité & ordonner le réexamen de |affaire ou a poursuivre lui-méme.
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Plus fréquemment, des lors que le MP juge une plainte fondée, il adresse une réprimande a
|'brgane public ou au fonctionnaire responsable dUne conduite ou dline procédure inappropriée.
Selon les indications données a IEquipe dEvaluation du GRECO (IEEG), une réprimande
formulée par le MP en public, critiquant de surcroit la maniere dont un fonctionnaire a exercé ses
pouvoirs, est généralement considérée comme une sanction trés sérieuse.

Le Chancelier de Justice

La fonction de Chancelier de Justice (ci-aprés CJ) remonte au XVIIle siécle, époque ou la
Finlande faisait partie du Royaume de Suede. Son domaine daction est demeuré a peu pres
inchangé, bien que son rdle de chef du Parquet finlandais ait été transféré en décembre 1997 au
service du Procureur général recemment établi.

Aujourdhui, le CJ exerce une fonction, constitutionnellement garantie, de supervision
indépendante de la Iégalité gouvernementale en Finlande. Il lui appartient de vérifier la légalité
des actes du Gouvernement et autres organes publics et des fonctionnaires. Aux termes de la
Constitution, il est chargé de veiller a ce que les pouvoirs publics, les employés des entreprises
publiques et toutes les personnes responsables de services publics, se conforment a la loi et
remplissent leurs obligations professionnelles. Cette supervision porte également sur la égalité
de I'action des procureurs et des tribunaux. Le CJ assiste aux réunions du Gouvernement pour
controler la stricte observation de la procédure légale et des textes en vigueur. Sa fonction
englobe le contrdle de la Iégalité des actes du Président de la République et du Gouvernement,
ainsi que des ministeres, et Iexamen des peines infligées par les tribunaux. Il surveille
également les activités des avocats, en application de la loi les concernant.

Le CJ est attaché au Cabinet du Premier Ministre. Il est nommé jusqu?a la retraite par le
Président de la République et assisté par un CJ adjoint. Il doit avoir une connaissance
exceptionnelle du droit (article 69 de la Constitution finlandaise). Son bureau compte 34
personnes et il en négocie le budget annuel avec le ministére des Finances.

Le CJ et le MP ont des rdles trés proches en ce sens quls veillent a ce que les pouvoirs publics,
les fonctionnaires, les employés des entreprises publiques et autres personnes assurant des
services publics se conforment a la loi et a leurs obligations professionnelles. Des raisons
historiques expliquent | existence de deux organes ayant des fonctions tres similaires, presque
identiques a certains égards. Une loi définit la répartition des taches entre le CJ et le MP. Il a été
précisé a I'EEG que, dans la pratique également, une division du travail était convenue entre les
deux institutions.

Le CJ et le MP servent de procureurs spéciaux dans les cas ou des autorités ou des
fonctionnaires sont accusés de corruption ou de faute professionnelle. Le premier est également
compétent pour revoir les actes du Parquet, y compris |'exercice de son pouvoir discrétionnaire.
Depuis la réforme de 1997, toutefois, un grand nombre de plaintes contre les procureurs
introduites auprés du CJ sont transférées au MP. Le CJ est également habilité & adresser une
réprimande au fonctionnaire ou a lbrgane qui na pas exercé ses fonctions de maniere
appropriée.

En 1998, le CJ a regu 207 plaintes concernant des procédures judiciaires. Le pouvoir judiciaire
devant, selon la constitution, étre exercé par les tribunaux, la portée du contréle exercé par le CJ
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se limite a une action dans les cas d®rreurs de procédure manifestes et dactes portant atteinte
aux droits constitutionnels ou aux droits de 'nomme.

Le CJ peut ouvrir une enquéte de sa propre initiative ou sur la base de plaintes formulées par
des citoyens. Il a été saisi en 1999 de 2 200 plaintes de ce type. Les recours anonymes ne sont
pas admis. Tout citoyen estimant quil y a eu atteinte a ses droits peut déposer une plainte, soit
aupres du CJ, soit aupreés du MP. La procédure est gratuite pour le plaignant. Beaucoup
d affaires concernent I'acces aux fichiers publics et la durée des procédures.

Service du personnel — Ministére des Finances

La direction centralisée de la politique du personnel au sein de l'administration publique
finlandaise incombe au service du personnel du ministere des Finances. Il est notamment
responsable de |Elaboration de la [égislation relative aux fonctionnaires et doit, a ce titre, faire en
sorte que ces dispositions permettent aux citoyens davoir confiance dans IIndépendance et
Idbjectivité de I'administration. Il nxiste pas en Finlande d brgane distinct compétent en matiére
dBthique. Ainsi qull I'a été indiqué plus haut, la légalité des actes des pouvoirs publics et des
fonctionnaires est supervisee par le CJ et le MP.

Aux termes de la Constitution finlandaise, le respect de la primauté du droit doit étre garanti dans
I'administration, de méme que la bonne gestion des affaires publiques et la responsabilité des
fonctionnaires, sagissant de la Iégalité de leurs actions officielles. Lacces a la fonction publique
est réservé aux plus qualifiés. La loi sur les fonctionnaires d Etat (Titre 4, article 15) stipule que
ces derniers ne peuvent demander, accepter ou recevoir de prestations financieres ou autres si
elles risquent de réduire la confiance en leur personne ou en un organe public. Les hauts
fonctionnaires ont obligation de déclarer leurs biens (article 8) et de se conduire conformément a
leur statut et leurs obligations (article 14) et sont soumis a des restrictions concernant les
emplois auxiliaires (article 18). Selon les informations recueillies par [EEG, il ny a pas
dinspections régulieres pour vérifier Iexactitude des déclarations relatives aux biens, ni de
sanctions en cas dinobservation de cette obligation. Les déclarations sont publiques, exception
faite de la partie concernant la situation financiére de |Intéressé.

La loi précitée contient des dispositions sur les mesures que peuvent prendre les autorités quand
un fonctionnaire manque a ses obligations publiques ou les néglige. Ces mesures sont les
suivantes: avertissement écrit (article 24), suspension (article 40) ou cessation de fonctions
(articles 25 et 33). La gestion du personnel est décentralisée en Finlande. Bien que la procédure
disciplinaire ait disparu, il appartient & chacune des instances dimposer des sanctions. Les
autorités administratives ne sont pas tenues de signaler les cas de corruption a la police ou au
procureur.

Le service du personnel du ministere des Finances a publié cette année une étude relative a
|'thique de la fonction publique. Sur la base de ce texte, des mesures complémentaires seront
adoptées afin de promouvoir une éthique de haut niveau dans I'administration d Etat.

Organes d audit

En Finlande, le Parlement adopte le Budget et en supervise I'application ainsi que la gestion
financiere de |Etat. En pratique, cette tache incombe aux auditeurs dEtat, qui soumettent un
rapport annuel au Parlement sur la gestion et la situation des fonds publics. Les auditeurs sont
habilités a obtenir aupres des autorités les informations et comptes nécessaires. Les particuliers



63.

64.

65.

Vi)

66.

13

peuvent également introduire devant eux des plaintes concernant des allégations de mauvais
usage des fonds publics.

Le Bureau daudit de IEtat (ci-aprés BAE) est chargé de laudit et du suivi du Conseil d Etat et
des ministeres ainsi que des unités administratives qui en dépendent, des fonds extérieurs au
Budget, des entreprises publiques, des sociétés appartenant a |Etat, des bénéficiaires de
subventions dEtat, des parties administrant le transfert de fonds entre la Finlande et 1Union
européenne et des parties qui utilisent ces crédits. Le BAE est subordonné au ministére des
Finances et controle la Iégalité et la correction de la gestion financiére de | Etat et son respect du
budget. Le BAE €labore un rapport annuel quil transmet au gouvernement, aux auditeurs d Etat
et au ministere des Finances. Il emploie 150 personnes et contrble plus de 100 organes par an.
Bien qull mette laccent sur la comptabilité, il peut aussi vérifier certaines procédures
particuliéres, par exemple dappel dbffres public. ST détecte des irrégularités importantes dans
la gestion des credits ou les procédures contrélées, il peut en faire rapport a la police.

30% des organes publics ont également établi un audit interne, qui supervise le fonctionnement
du systéme de contrble interne. Ce dernier comprend toutes les politiques et procédures
adoptées par la Direction dune entité pour contribuer a la réalisation de |'bbjectif de gestion
défini comme suit: dans toute la mesure du possible, exercer les fonctions pertinentes de
maniere rationnelle et efficace, observer les politiques de gestion, sauvegarder les actifs,
prévenir et détecter les fraudes et erreurs, veiller a ce que les comptes soient exacts et complets
et étre en mesure de communiquer en temps utile des informations financiéres fiables. Les
auditeurs internes peuvent signaler a la police les irrégularités importantes.

Audit réglementaire des sociétés et organes privés

Selon la loi sur laudit, toutes les entreprises et fondations enregistrées doivent désigner un
auditeur pour vérifier leurs comptes annuels. Les petites sociétés ne sont pas exemptées de
cette obligation. L bbjectif principal de l'audit, d‘apres la loi, est de confirmer que les comptes
annuels sont présentés de maniére réglementaire et que ladministration a été menée
légalement. La loi précitée impose aux auditeurs dbbserver de bonnes pratiques
professionnelles, autrement dit de respecter la loi et la réglementation. Lorsqu ln partenaire, un
membre, le Président ou le Vice-président du Conseil dadministration ou du Conseil de
supervision, le responsable de la gestion ou toute autre personne responsable, se révélent
coupables dun acte ou dUne négligence qui peut impliquer la responsabilité de dommages, ou
de toute autre violation dune loi, des articles dassociation, actes de partenariat ou arrétés
régissant la société ou fondation, lauditeur doit le signaler dans son rapport, qui est un
document public.

Agrément et supervision des auditeurs

Il existe en Finlande deux catégories dauditeurs agréés: la premiére se compose des auditeurs
KHT ou comptables publics agréés par la Chambre de commerce centrale de Finlande, et la
seconde est celle des auditeurs HTM, agréés par |une des 21 chambres régionales de
commerce qui existent dans le pays. Aux termes de la loi sur l'audit, le Conseil daudit de la
Chambre de commerce centrale agrée les auditeurs et sociétés dauditeurs et organise les
examens concernant les deux catégories. Ledit Conseil exerce une fonction de supervision et
prend les mesures appropriées pour que les auditeurs et sociétés dauditeurs agréés gardent le
niveau de compétence requis et observent la loi susmentionnée et toutes les dispositions qui en
découlent. Les clauses concernant les taches du Conseil daudit de la Chambre de commerce
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centrale sappliquent également a Ibbligation, pour un comité daudit de la Chambre de
commerce régionale, de superviser, dans sa zone de fonctionnement, les auditeurs qutlle a
agrées.

Le Conseil daudit de la Chambre de commerce centrale examine annuellement les rapports et
documents qui lui sont transmis par les auditeurs et sociétés dauditeurs qull a agréés, afin de
sassurer quils ont toujours la compétence et les qualifications requises par I'agrément. La
supervision a également pour objectif de vérifier que les auditeurs et sociétés dauditeurs agrées
observent la loi et les réglementations qui en découlent.

Il existe, au ministere du Commerce et de IIndustrie, un Conseil daudit dEtat qui publie les
instructions et ordonnances prises en application de la loi susmentionnée. Le Conseil daudit
d Etat formule également des propositions sur | Bvolution de la réglementation en la matiére ainsi
que sur |brientation générale et le contrdle de la fonction daudit. Le Conseil daudit d Etat est
saisi des recours que présentent les auditeurs contre les décisions prises par le Conseil daudit
de la Chambre de commerce centrale.

Tous ces organes sont indépendants et leurs membres et secrétaires ont, a maints égards, les
mémes responsabilités que les fonctionnaires.

Organes responsables de la concurrence

Il existe en Finlande un service de la Concurrence, établi par la loi n® 711 de 1988, chargé de
procéder a des recherches sur les conditions de la concurrence et les restrictions qui y sont
apportées, d¥liminer les effets négatifs de ces derniéres, de prendre des initiatives afin de
promouvoir la concurrence et d Eliminer les dispositions restrictives. Le service de la concurrence
releve du ministere du Commerce et de IIndustrie. ST détecte des pratiques interdites, il
propose au Conseil de la concurrence dnfliger des sanctions pouvant atteindre 10 % du chiffre
daffaire annuel de la société visée.

Lors des rencontres et réunions avec les organismes quil inspecte, le Service de la concurrence
est toujours représenté par deux fonctionnaires au moins. Cette disposition est due en partie a la
nécessité de prévenir tout soupcon de corruption. Dautre part, les décisions du Service de la
concurrence sont toujours signées par deux fonctionnaires afin de prévenir tout soupgon
dnfluence indue.

Le Conseil de la concurrence examine et tranche les affaires qui relévent de sa compétence en
vertu des lois sur les restrictions de concurrence et sur les fournitures publiques, notamment en
cas de recours contre une décision du Service de la concurrence. La loi n° 481 de 1992 et le
décret n° 485 de la méme année reglent |IIntroduction des affaires devant le Conseil de la
concurrence, et la procédure afférente devant cet organe. Le Conseil de la concurrence examine
environ 200 affaires par an. Selon les indications fournies a I Equipe d Evaluation du GRECO, le
Conseil de la concurrence na pas encore eu | bccasion d Bxaminer une affaire de corruption.

Il n®xiste pas, en Finlande, de directives particulieres pour les fonctionnaires qui exercent des
responsabilités en matiere de personnel, de fournitures publiques, de subventions, de fiscalité,
ou dautres fonctions particulierement vulnérables a |€gard de la corruption ; de méme, les
services et fonctionnaires responsables des contrbles et de la concurrence ndnt pas de
directives particulieres concernant la détection de la corruption ou la procédure a suivre lors de
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la découverte éventuelle dune pratique relevant de la corruption. Il n®xiste pas dbbligation
générale de notifier la police ou le Ministére public d Bventuels soupgons de corruption.

Les immunités a |’2gard des enquétes, poursuites et sanctions concernant les infractions
de corruption

Les autorités suivantes jouissent en Finlande d Immunité :

Le Président de la République ne peut étre poursuivi que pour haute trahison ou crime contre
I'humanité. Pour qul soit mis en accusation, il faut que le chancelier de la justice, le Médiateur
Parlementaire ou le gouvernement | stime coupable d une telle infraction. En outre, le procureur
général doit, pour engager des poursuites, obtenir Iaccord du Parlement a la majorité de trois
quarts des voix.

Un membre du gouvernement (ci-aprés « MG ») peut étre poursuivi pour une infraction commise
dans I®xercice de ses fonctions, y compris la corruption, a la suite dune décision préalable du
Parlement. La commission constitutionnelle peut ordonner une enquéte de sa propre initiative,
sur la base dUne notification émise par le chancelier de la justice ou le Médiateur Parlementaire,
sur la base dune pétition signée par 10 membres du Parlement, ou a la demande dlune autre
commission parlementaire. Un membre de gouvernement ne peut étre poursuivi que sil a
gravement manqué, intentionnellement ou par négligence manifeste, a ses obligations de
ministre, ou commis tout autre acte clairement illicite dans I®xercice de ses fonctions. Il
appartient alors au procureur général d’en saisir la Haute Cour de mise en accusation. Les MGs
peuvent étre poursuivis selon la procédure ordinaire et devant les tribunaux ordinaires pour les
infractions pénales commises en dehors de leurs fonctions.

Chancelier de la justice et Médiateur Parlementaire. La procédure est, mutatis mutandis,
analogue a celle qui s‘applique aux membres du gouvernement, décrite ci-dessus. Toutefois, il
nexiste pas de seuil particulier limitant leur mise en accusation, contrairement a ce qui est le cas
pour les ministres.

Les membres du Parlement (ci-aprés « MP ») ne sont pas pénalement responsables et ne
peuvent donc étre poursuivis pour des opinions exprimées au sein du Parlement ni pour leur
position lors de Itxamen dlUne question. Le Parlement peut, toutefois, autoriser de telles
poursuites a la majorité d‘au moins cing sixiemes des votants (article 30 de la Constitution).

Les MPs ne jouissent pas dImmunité de poursuites pour les infractions pénales quils pourraient
commettre. Néanmoins, un MP ne peut pas, sans autorisation du Parlement, étre arrété ou
détenu a titre préventif avant le début du proces a moins d®tre soupgonné davoir commis une
infraction sanctionnée par une peine dau moins six mois de prison. Dans ce dernier cas, le
Président du Parlement doit étre informé sans délai de | arrestation ou détention.

Les actes de corruption commis par un MP ne sont pas érigés en infraction penale. La
criminalisation de ce type de corruption est toutefois a | Btude dans le cadre de la mise en @ uvre
de la Convention pénale sur la corruption du Conseil de |'Europe, signée par la Finlande.

Les diplomates étrangers jouissent de ITmmunité diplomatique en Finlande. Si un diplomate
étranger était soupgonné de corruption en Finlande, les autorités finlandaises discuteraient de
cette question avec les autorités de |Etat étranger concerné. Un tel cas ne s®st encore jamais
produit.
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Si un diplomate finlandais était soupgonné de corruption dans IEtat héte, les autorités
finlandaises envisageraient la levée de son immunité diplomatique. Il pourrait alors étre poursuivi
en Finlande pour un acte commis a | Btranger, la décision dtngager des poursuites appartenant
toutefois au Procureur général.

ANALYSE
Une politique de prévention de la corruption

Ces derniéres années, seul un trés petit nombre d affaires de corruption a été rapporté, détecté
ou découvert en Finlande. LEEG n®st, par conséquent, pas surprise de constater quaucune
disposition particuliere n®st prévue pour mener des enquétes et des poursuites en matiére de
corruption. Dans la société finlandaise, la corruption est considérée comme une infraction grave,
mais pas comme un important sujet de préoccupation. Cette situation s®xplique, en grande
partie, par la configuration de cette société, dans laquelle regne une grande transparence. La
Constitution et la loi garantissent a tout citoyen le droit théorique daccéder a tout dossier traité
par tout pouvoir public, administration municipale ou entreprise du secteur public. Grace a ce
droit, les citoyens et les médias peuvent examiner les dossiers, correspondances et registres
publics, et contrdler toute décision prise par une quelconque autorité publique. De surcroit, tous
les rapports de contrdle des entreprises privées sont également rendus publics.

Outre les services réguliers de la police et du Ministére public, chargés des taches de détection,
denquéte et de poursuite dans les affaires de corruption, le Médiateur Parlementaire et le
Chancelier de Justice jouent, selon les constations de IEEG, un role essentiel dans
I'encadrement et le contrble des activités des pouvoirs publics. Lune comme lautre, ces
institutions peuvent étre saisies librement par quiconque souhaitant formuler une plainte sur une
irrégularité ou un abus dans la gestion des affaires publiques. Cela permet au Chancelier de
Justice et au Médiateur Parlementaire de garder en permanence le contact avec la réalité
quotidienne de l‘administration publique et d®tre immédiatement informés de tous abus,
irrégularités ou actes illégaux commis par des agents publics. LEEG note avec satisfaction
quln systeme de ce type, conjugué avec une transparence a tous les niveaux, permet de
surveiller efficacement, étroitement et immédiatement les actions et les omissions de toutes les
instances publiques et constitue donc un puissant moyen de dissuasion de la corruption.

Dapres I EEG, le systeme daudit, trés développé, intervenant a plusieurs niveaux, tant dans le
secteur public que celui du monde de Ientreprise, est un autre garde-fou permettant de prévenir
et de dénoncer au grand jour les activités entachées de corruption.

Dans le méme temps, IEEG estime que I'absence de déclarations de soupgons de corruption
sexpliquerait du fait que les pouvoirs publics finlandais et la population ont une grande confiance
dans leur administration publique et dans la bonne conduite des autorités et des fonctionnaires,
ce qui aurait émoussé | attention des citoyens dans ce domaine. Cela explique peut-étre aussi
que la police et dautres instances de contrble ou de répression ne cherchent pas délibérément
des indices de pratiques corrompues dans le secteur privé ou de | ntreprise, surtout lorsquily a
un lien avec des fonctionnaires.

LEEG rappelle qu1l est difficile de détecter la corruption car cette forme de délinquance est, par
définition, trés discréte. La dénonciation du délit peut difficilement provenir de la victime puisque,
souvent, il ny a pas de victime identifiable nommément ou parce que ceux qui ont subi
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spécifiquement des préjudices ignorent vraisemblablement | existence de la corruption qui en est
a lbrigine. Dans le méme temps, aucun de ceux qui sont liés par un pacte de corruption na
intérét a le révéler étant donné les risques de poursuites et de sanctions.

En matiére de corruption, une sensibilisation limitée du public, une formation ou des lignes de
conduite insuffisantes des agents publics dans certains domaines sensibles, peuvent empécher
ces derniers de parler lorsqulls soupconnent quil y a corruption. Des pratiques corrompues
complexes et sophistiquées ne sont alors pas repérées, en particulier celles qui entachent
certaines transactions commerciales internationales. La Finlande fait partie intégrante de
|'Bconomie internationale, et I'EEG estime que le systéme finlandais est exposé a des pratiques
corrompues, particulierement dans le secteur privé, amené a traiter avec des sociétés peu
recommandables dautres pays. On ne peut pas exclure le risque que de telles pratiques
affectent aussi la Finlande.

C®st pourquoi I'EEG recommande de sensibiliser davantage les fonctionnaires, en particulier
ceux qui sont le plus susceptibles dBtre exposés a des pratiques corrompues, a la nécessité de
demeurer vigilant, de signaler les sérieux soupgons de corruption selon des procédures
déterminées et de contribuer aux efforts déployés par les instances répressives pour détecter ce
type de délits.

Institutions, instances et services chargés de la prévention, de I’'enquéte, des poursuites
et des jugements concernant les délits de corruption

LEEG note que les Services policiers et judiciaires nbnt pas dunités spéciales chargées des
affaires de corruption. La portée limitée de la corruption en Finlande ne justifierait pas la mise en
place de nouvelles structures spéciales qui seraient complexes et colteuses. Cependant, elle
rappelle que, sans services ou personnes dotés des connaissances, une formation et une
compétence adéquates dans ce domaine, la société ne peut pas étre protégée efficacement
contre cette forme dangereuse et occulte de criminalité. Compte tenu de cela, I'EEG est
heureuse dapprendre que la tendance a la spécialisation des procureurs est encouragée et que,
bient6t, des procureurs de haut niveau vont étre nommés pour traiter de formes de criminalité
spécifiques, 1un dentre eux, notamment, devant étre chargé de la corruption. Elle note, a cet
égard, que vingt-deux procureurs supplémentaires, spécialisés dans la criminalité économique —
y compris la corruption — vont étre nommés, deux dentre eux devant traiter des affaires de
corruption dans le Service du procureur de |Etat. LEEG estime que cette mesure va dans le
sens des demandes découlant du PC6 et de la Convention pénale sur la corruption. Elle
recommande donc de poursuivre et dintensifier ce processus, en nommant rapidement des
procureurs spécialisés dans la criminalité économique, y compris la corruption, et un procureur
de haut niveau chargé de traiter spécifiquement de cette derniére.

L xpérience acquise par les procureurs dans les affaires de délinquance économique portées
devant la justice devrait &tre diment prise en compte dés la phase préliminaire des affaires de
corruption. En Finlande, c®st au procureur que revient la tache de décider, a la lumiére des
éléments dont il dispose, s1ly a lieu ou non dtngager des poursuites. Cest a lui quincombe
également la charge d ®tablir de maniere suffisamment probante la culpabilité de I'accusé devant
les juges. En outre, les enquétes concernant certains délits de corruption peuvent se révéler
complexes et difficile & conduire. Le procureur peut faire intervenir dans son enquéte non
seulement |®&xpérience acquise durant les procédures judiciaires, mais également sa
connaissance détaillée de toutes les branches du droit - droit civil, droit commercial, droit des
sociétés, droit fiscal et droit public - susceptibles de faciliter le déroulement de I'enquéte. Au vu
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de ce qui précede, I'EEG estime que, bien que la police soit capable daccomplir sa mission de
facon indépendante et sans faire |'bbjet daucune pression extérieure, les procureurs devraient,
dans la pratique, étre davantage associés a la conduite des enquétes, et fournir a la police des
instructions a la fois concretes et directes quant aux mesures denquéte nécessaires pour
garantir la bonne fin des poursuites.

LEEG recommande dbrganiser une formation appropriée des procureurs chargés des affaires
de corruption et des délits connexes - formation qui porterait en particulier sur la typologie de
cette forme de délinquance, la législation en matiere daménagement du territoire et les
procédures de passation de marchés publics. Des actions de formation régionales associant des
élus et fonctionnaires nationaux et locaux ainsi que des procureurs devraient également étre
organisées.

Les autorités administratives, la police et les procureurs devraient instituer des mécanismes de
coopération dans le domaine de la lutte contre la corruption. LEEG recommande la mise en
place dlne structure légére d®change dinformations et de bonnes pratiques entre les services
du Procureur général, la police, la Cour des comptes, les cours des comptes régionales, les
services compétents en matiere de marchés publics et les services fiscaux. Cette structure
devrait permettre de recenser les procédures et activités les plus vulnérables a la corruption, de
définir des criteres permettant de déceler les pratiques de corruption et de formuler des mesures
préventives, en sassurant que ces divers éléments soient diffusés aupres de Iensemble des
administrations publiques finlandaises.

Sources dinformations

LEEG note que le systéme finlandais reposait sur ce que lui rapportaient les citoyens, les
médias et les acteurs de la vie publique. Selon IEEG, ce systéme est bien organisé et
suffisamment équipé pour intervenir lorsque sont signalées des pratiques de corruption.
Toutefois, les organes répressifs ne prennent que rarement | nitiative de rechercher directement
I'existence éventuelle de pratiques de corruption. LEEG rappelle, a cet égard, que la corruption
est un phénomeéne qui nexiste pas, aussi longtemps quil nst pas porté au grand jour. Il serait
raisonnable de penser que davantage de pratiques de corruption feraient sans doute surface si
les services de répression suivaient de facon plus systématique une approche pro-active en
matiére de dépistage et d Bnquéte touchant a ce type de délinquance.

LEEG rappelle que Iexpérience avait montré dans dautres pays que certaines formes de
criminalité passaient largement inapercues tant quln effort délibéré n¥tait pas fait pour
rechercher IBxistence dactes suspects liés a ce type de délinquance. Dans ce contexte, IEEG
note que le fait quln centre d1nformation sur le blanchiment de capitaux ait été récemment crée,
explique la hausse du nombre d bpérations douteuses signalées. LEEG note parallelement, qul
nexiste pas d Unités ou d agents spécialisés dans les affaires de corruption.

LEEG recommande, par conséquent, dinscrire de facon générale, les affaires de corruption
dans la catégorie des affaires de «portée nationale» dans la perspective de confier les enquétes
correspondantes au Bureau national d Bnquéte (voir paragraphe 23 ci-dessus). Elle recommande
également de spécialiser un ou plusieurs agents du SRJ dans la conduite d®nquétes
spontanées sur des affaires de corruption et dassurer a ces agents une formation spécifique
couvrant la typologie de ce genre daffaires, |®tablissement de profils psychologiques de
suspects et | Bvaluation des risques liés aux délits de corruption.
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LEEG estime également qull serait important de mettre en place un systeme permettant de
centraliser et de traiter les informations issues de différentes sources et susceptibles de conduire
a la mise au jour daffaires de corruption. Des unités spéciales du Ministére public ou de la police
devraient étre habilitées a connaitre des allégations dbffres collusoires ou dlrrégularités dans
les procédures dappel dbffres, des rapports émanant de la Cour des comptes et des Cours des
comptes régionales, dindications fournies par le fisc sur des états de frais douteux, ainsi que
dInformations provenant des services de la concurrence.

LEEG note également avec satisfaction qulne législation est en préparation en vue d‘améliorer
la protection des témoins. Bien que les cas de corruption signalés en Finlande ne semblent pas
liés au crime organisé, I'EEG rappelle ITmportance de protéger de facon appropriée les sources
de preuves et d Informations dans la lutte contre la corruption, qui constitue une forme secréte de
criminalité, difficile a déceler. Par conséquent, elle recommande de poursuivre les efforts visant a
mettre en place un systeme approprié de protection des témoins et des collaborateurs de justice.

LEEG note quen Finlande, les écoutes téléphoniques peuvent étre utilisées, moyennant une
autorisation judiciaire et dans certaines conditions, lors d nquétes concernant des délits graves.
La corruption ne figure toutefois pas dans la liste de ces délits. Elle constate également que,
dans ce domaine, le vide juridique existant rend difficile le recours a des opérations dnfiltration,
lesquelles peuvent se révéler particuliérement utiles pour le dépistage des délits de corruption.
LEEG recommande donc dinscrire la corruption sur la liste des délits graves autorisant le
recours aux écoutes téléphoniques et a d autres moyens d enquéte spéciaux.

Immunités

LEEG note avec satisfaction qulne nouvelle Iégislation incriminant la corruption des membres
du Parlement (ci-apres « MP ») était en cours d Elaboration et devrait étre adoptée sous peu.

LEEG constate que les MP ne sont pas pénalement responsables pour leurs opinions ou
positions prises dans | xercice de leur fonction. Le Parlement pourrait, par une majorité de cing
sixiemes, autoriser les poursuites dun MP pour une telle opinion ou prise de position. Les MP
soupconnés davoir commis une infraction pénale ne bénéficient pas d iImmunité et peuvent étre
poursuivis comme tout autre citoyen méme si ils/elles ne peuvent pas étre arrétés ou détenus en
cas dinfractions peu importantes, sauf si le Parlement |autorise. LEEG note avec satisfaction,
toutefois, quen cas dinfractions plus sérieuses (c®st-a-dire assorties de peines de plus de 6
mois de prison), il Ny a pas de restrictions pour arréter ou détenir un MP si ce n&st d®n informer
le Président du Parlement. Dans ces conditions, IEEG estime que les exigences découlant du
PDC 6 sont respectées.

LEEG note, en revanche, que les membres du gouvernement (ci-aprés « MG ») peuvent étre
poursuivis devant la Haute Cour de justice au titre dun comportement répréhensible relatif a
|'exercice de leur mandat, y compris la corruption, a la suite d une décision dans ce sens par le
Parlement, et ce apres enquéte de la Commission de droit constitutionnel. Seules les
commissions parlementaires, dont la Commission de droit constitutionnel, le Chancelier de
Justice, le Médiateur Parlementaire ou dix parlementaires peuvent engager une procédure de
mise en accusation. LEEG estime que cela rend extrémement difficile la poursuite pour
corruption de MG. Le fait de priver le procureur chargé de |'affaire de la possibilité de demander
I'buverture dlne enquéte peut constituer un obstacle au bon fonctionnement du systeme de
justice pénale. En outre, une commission parlementaire, qui est par définition un organe
politique, pourrait étre influencée dans ses travaux par des considérations politiques. LEEG
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observe, par conséquent, que & la Finlande devrait envisager soit d®xclure les actes de
corruption du champ dapplication de ITmmunité accordée aux MGs, soit de simplifier la
procédure de levée de leur immunité, en facilitant le cours de la justice pénale lorsque des
membres du Gouvernement sont soupconnés davoir commis un délit de corruption. Au moment
de faire cette observation, IEEG a tenu compte du bas niveau de corruption en Finlande et du
fait quil ny a pas dindications que des enquétes ou inculpations dun ministre pour corruption
aient été entravées en raison du systeme décrit ci-dessus.

CONCLUSION

La Finlande est Iun des membres du GRECO le moins affecté par la corruption. La transparence
et I'buverture de sa société, le contrle exercé par les citoyens et les médias sur la gestion des
affaires publiques sont puissamment dissuasifs a |®gard de la corruption. Un sens aigu de
Intérét général et un systeme efficace de contrdles internes et externes expliquent également le
trés faible nombre daffaires de corruption en Finlande. LEEG est favorablement impressionnée
par le role joué par le Médiateur Parlementaire et par le Chancelier de Justice dans le controle
effectif de la Iégalité des actes des administrations ou entreprises publiques. Le fait que |'acces
au Médiateur Parlementaire et au Chancelier de Justice soit simple et gratuit, facilite la
participation des citoyens au controle de | exercice des fonctions publiques.

Selon |EEG, les services de police et le Ministere public sont bien organisés, bien équipés et
dotés dun personnel suffisant pour traiter des affaires de corruption normales dont ils ont
connaissance. LEEG note en particulier avec satisfaction que les enquétes judiciaires sont
menées de facon totalement indépendante et impartiale par la police, en dehors de toute
pression extérieure ou hiérarchique. Elle note également que les procureurs ont toute latitude
pour décider sy a lieu, a la lumiere des éléments de preuve dont ils disposent et aprés avoir
examiné les circonstances de l®spece, dinculper IIntéressé. LEEG conclut que, dans
I'ensemble, en Finlande, le systéme de lutte contre la corruption fonctionne de fagon correcte et
efficace.

Malgré cette conclusion dans | ensemble favorable, I'EEG note que la confiance générale dans le
systeme finlandais pourrait déboucher sur un émoussement de la sensibilité aux dangers de la
corruption, laquelle est tout a fait susceptible daffecter un pays comme la Finlande, qui est
pleinement intégrée a |®conomie mondiale. C®st ainsi que les fonctionnaires, travaillant dans
des secteurs sensibles ou risquant d Btre confrontés a des actes de corruption, ne sont ni mis en
garde, ni formés a la nécessité de rechercher activement les pratiques de corruption, de détecter
les actes de corruption, de signaler tout soupcon a cet égard et de coopérer avec les services
répressifs. Ni la police, ni le Ministere public ne disposent dunités ou dagents spécialisés a
méme de traiter les affaires complexes de corruption. Le systéme repose dans une large mesure
sur la dénonciation et il est rare que des enquétes spontanées soient ouvertes dans ce domaine.
En outre, une meilleure intégration de l'action de la police et de celle du Ministere public au cours
de la phase préliminaire améliorerait la qualité des éléments de preuve recueillis et | &fficacité de
la procédure. Enfin, les difficultés qui entourent la levée de ITmmunité en Finlande sont apparues
comme un obstacle potentiel au bon déroulement des enquétes et des poursuites a Iencontre de
parlementaires ou de membres du gouvernement soupgonnés de corruption.

Au regard de ce qui précede, le GRECO adresse les recommandations suivantes a la Finlande :

sensibiliser davantage les agents publics, et notamment ceux qui sont les plus
susceptibles d®tre en contact avec des pratiques de corruption, a la nécessité de
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demeurer vigilants, de signaler les vifs soupgons de corruption quil pourrait avoir
conformément aux procédures établies et de contribuer aux efforts déployés par les
instances répressives pour mettre au jour les délits de corruption ;

poursuivre et intensifier le processus de spécialisation des agents du Ministére public et
désigner rapidement des procureurs spécialisés dans la criminalité économique, et
notamment la corruption, ainsi quun procureur de grade élevé spécifiquement chargé de
traiter des affaires relative a la corruption quelque soit le contexte dans lequel elle a lieu ;

traiter de maniére systématique les affaires de corruption comme étant des affaires de
« portée nationale » dans la perspective de confier les enquétes correspondantes au BNE
et de spécialiser un ou plusieurs agents du BRJ dans la conduite dtnquétes spontanées
sur des affaires de corruption en leur assurant une formation spéciale couvrant la
typologie de ce genre daffaire, |tablissement de profils psychologiques de suspects et
|'Bvaluation des risques de corruption ;

organiser un systeme qui permettrait de centraliser et de traiter les informations issues de
différentes sources et susceptibles de conduire a la mise au jour d affaires de corruption,
en particulier lorsqull s’agit de soupcons dbdffres collusoires, dallégations dirrégularités
dans des procédures dappel dbffres, des rapports émanant de la Cour des comptes et
des Cours des comptes régionales, dIndications fournies par le fisc sur des états de frais
douteux ou encore dInformations émanant des services de la concurrence ;

mettre en place une structure légére d®changes dinformations et de bonnes pratiques
avec la participation du Ministére public, de la police, de la Cour des Comptes, des Cours
des Comptes régionales, des services compétents en matiére de marchés publics et de
I'administration fiscale ; un tel mécanisme pourrait permettre dIdentifier les procédures et
les activités les plus sensibles a la corruption, de définir des criteres permettant de déceler
les pratiques de corruption et dadopter des mesures préventives, puis de les diffuser
aupres de Iensemble des administrations publiques de Finlande ;

assurer aux magistrats du Ministere public chargés des affaires de corruption et des
affaires connexes, une formation portant en particulier sur la typologie de ce type de
délinquance, sur la législation en matiére daménagement du territoire et sur les
procédures relatives a la passation de marchés publics et en organisant des sessions de
formation régionale rassemblant des élus et des fonctionnaires locaux ainsi que des
membres du Ministére public ;

améliorer les mesures déja existantes en vue de la protection des témoins et des
collaborateurs de justice ;

inscrire la corruption sur la liste des délits graves permettant le recours aux écoutes
téléphoniques et a d autres moyens d enquéte spéciaux ;

107. Par ailleurs, le GRECO invite les autorités de la Finlande a tenir compte des observations

formulées par les experts dans la partie analytique de ce rapport.

108. Conformément a larticle 30.2 du Reglement Intérieur, le GRECO invite les autorités de la

Finlande a lui présenter un rapport sur la mise en ® uvre des recommandations indiquées ci-
dessus avant le 31 décembre 2002.



