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ALKUSANAT

Tama ty0 kasittelee rakenteellista korruptiota. Julkaisussa raportoidaan Vaasan
yliopiston julkisjohtamisen laitoksen osuus syksylld 2014 kdynnistyneesta yhteis-
hankkeesta ’Korruption riskisektorit (KORIS)’. Hankkeen toisena osapuolena on
Poliisiammattikorkeakoulu. Hanketta rahoittavat oikeusministerid ja Poliisihalli-
tus. Hanke perustuu vuoden 2011 (Kataisen) hallitusohjelman kirjaukseen, jonka
mukaan “korruptiolle riskialttiit alat ja tilanteet kartoitetaan, jotta niihin voidaan
puuttua.”

Korruption kasitettd ja ilmiota on tutkittu aiemmin, joten kysymys ei ole uudesta
asiasta. Tutkittavaa riittdd kuitenkin sen suhteen, mité tarkoitetaan rakenteellisella
korruptiolla ja mité sisaltyy késitteen alaan. 1lmidn parempi tunteminen mahdol-
listaa myo6s kehittdmistyon, jossa tunnistetaan korruption uhat ja korruptio kye-
taan torjumaan.

Vaasan yliopistossa tutkimus kuuluu osaksi hallintotieteen tutkimusohjelmaa,
jossa on julkaistu tieteellisia tutkimuksia ja muita selvityksia hyvan hallinnon ja
eettisen johtamisen kysymyksistd. Taté tyota lahella olevia teemoja ovat Vaasan
yliopiston julkaisut Ep&eettisesta tuomittavaan: korruptio ja hyva veli —verkostot
(Salminen & Mantysalo 2013) seka Whistleblowing. Pilliin puhaltaminen ja or-
ganisaatioiden kehittdminen: katsaus tutkimuskirjallisuuteen (Salminen & Heis-
kanen 2013).

Julkaisun valmistuttua erityinen kiitos kuuluu tutkimusavustaja Tuija Tauriaiselle,
joka kokosi ja alustavasti késitteli tutkimusaineistoa koko hankkeen ajan. Kiitan
arvokkaista kasikirjoituksen parannusehdotuksista Tommi Lehtosta Vaasan yli-
opistosta seké rahoittajien edustajia hankkeen ohjausryhmassé. Tutkimusyhteisty6
Poliisiammattikorkeakoulun kollegojen Vesa Multtilaisen ja Johanna Peuralan
kanssa toimi erinomaisesti, josta heille lampimat kiitokset. Julkaisun viimeistely&
koskevasta avusta kiitokset kuuluvat kollegoilleni Venla Méntysalolle ja Lotta
Pitkaselle.
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1 TUTKIMUSTEHTAVA JA KORRUPTION
MAARITTEET

Moraalisesti hyvaa ei ole se, ettei tehda vaarin, vaan se, ettei edes tahdota tehda vaarin.
Demokritos (460-370 eaa.)

Moraalin ja etiikan tutkimus kattaa korruptiota késittelevat tutkimuskysymykset.
Kysytdan, mika on oikein ja mik& vaarin. Mitka eettiset sd4nnot ohjaavat kayttayty-
mistd? Moraalifilosofia koskee laajoja asioita, kuten velvollisuuksia ja niiden nou-
dattamista, toiminnan seurauksia ja hyotyja ja niitd koskevia sdantdja seké hyveits,
joita pidetaan arvokkaina.

Korruption tutkimus hallintotieteen etiikan kysymyksena

Taman hallintotieteellisen raportin aiheena on korruptio kasitteend ja ilmioné. Tie-
teenala johtaa eréisiin nakokulmarajauksiin. (Vrt. esim. Salminen 2004; Raadschel-
ders 2013). Vaikka tydssé painotetaan julkisen hallinnon korruptiota, se ei poista sita
tosiasiaa, ettd korruptiota esiintyy yhté lailla yritystoiminnassa ja talouseldman pii-
rissa.

Mika on korruption tutkimuksen asema hallintotieteen etiikan tutkimuksessa? Hal-
linto- ja organisaatioteoriat ovat kautta aikain siséltdneet eettisia kysymyksia. Kési-
tykset hyvasta hallinnosta ja johtamisesta, hyvasta virkamiehestd tai kansalaisia pal-
velevasta hallinnosta ovat muuttuneet historian kuluessa. 1900-luvun alun teoriat
korostivat tehokkaan toiminnan ideaalia organisaatioissa. Viime vuosisadan puoliva-
lin jalkeen teoriasuuntauksissa nostettiin vahvemmin esiin hallinnon ja kansalaisten
valiset suhteet, osallistuminen ja demokratia. 1980-luvulta lahtien hallinto- ja orga-
nisaatioteorioiden valtavirta on painottanut hallinnon suorituskykyd, taloudellista
tehokkuutta, tulosten aikaansaamista ja julkista palvelua. 2000-luvun puolella monet
tutkijat ovat lisaksi késitelleet hallinnon etiikan kysymyksia ja haasteita suhteessa
tieteenalan kehitysta koskevaan keskusteluun.

Hallinnon etiikan tutkimuksella on runsaasti kosketuspintaa muihin tieteenaloihin,
jotka kaésittelevat korruptiota ja korruption syitd. Huberts (2014: 157-161) tuo esiin
tutkimusalueita, joilla on niille luonteenomaisia ldhestymistapoja korruption tutki-
miseen. Funktionalismissa selvitetddn haittojen (dysfunktioiden) vaikutusta korrup-
tioon seka sitd, miten ne selittdvat korruption syntyd. Niin sanotut luonneteoriat se-
littdvat korruptiota huonojen luonteenpiirteiden kautta ("madat omenat”). Rikosoi-
keuden aiheina ovat motiivit, korruptiolle altistavat tilaisuudet ja kontrollin puutteet,
jotka antavat selityksia korruption synnylle. Moraalisten arvojen yhteiskunnallinen
tutkimus késittelee arvoja ja normeja, jotka vaikuttavat yksiloihin, ja joista on mah-



2  Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja

dollista kehittyd korruptiota. Kirjoittaja korostaa sitd, ettd selitettdessa korruptiota
monitieteinen lahestymistapa ottaa huomioon useat tekijat yhté aikaa, kuten yksilon
luonteenpiirteet, tydn, organisaation ja toimintaympariston.

Hallinnon etiikan tutkimus on perusluonteeltaan normatiivista hallintotieteellista
tutkimusta. Tutkimuksella etsitddn vastauksia siihen, miten asioiden pitdisi olla, mita
kehitettdvad on l0ydettdvissd ja mitd uudistuksia kaivataan julkisessa hallinnossa.
Hallinnon etiikka (Administrative Ethics) muodostaa oman doktriinin osana muuta
hallintotieteellista tutkimusta. (Menzel 2005, 2012, 2014; Lawton & Doig 2005-6;
Cooper 2006; Lawton & Macaulay 2009; Salminen 2010; Cooper & Menzel 2013;
Huberts 2014). Erityisesti 1980-luvulta eteenpdin alan tutkimuksen aiheita ovat ol-
leet:

eettinen paatoksenteko ja johtaminen

organisaatioiden suorituskyky ja etiikka

etiikan ja lainsaadannon suhde

korruptio

julkisen palvelun eetos ja luottamus

virkamiehen vastuullisuus ja tilivelvollisuus

yksil6llinen, ammatillinen ja organisatorinen integriteetti

eettinen esimiestyo

eettinen toimintaymparisto

eettinen hallinto ja kansalaiset

globalisaation eettiset kysymykset

eri policy-alueiden eettiset kysymykset

hallinnon integriteetti ja sen loukkaukset.

Tutkimusasetelma

Tassa tydssa rajaudutaan rakenteelliseen korruptioon ja sen hallintaan. Yleisesti ot-
taen kaikki tietdvat jollain tavalla, mita on korruptio, mutta se, mité on rakenteelli-
nen korruptio, ei ole yhta selvé asia. Verrattuna paljastuneisiin korruptiorikoksiin,
yksiléiden vaarinkéaytoksiin tai yksittéisiin korruptiotapauksiin rakenteellisen kor-
ruption selvittdminen on vaikeampaa. Tatd kysymystd tarkastellaan tarkemmin
myO6hemmissa osuuksissa, joissa paneudutaan rakenteellisen korruption maarittelyn
ongelmiin.

Kysymykset

Rakenteellisen korruption kuvaamiseen on monia tapoja. Tarkoitus on selvittada, mi-
ka on rakenteellisen korruption perusluonne, mitk& ovat sen erityispiirteet ja millai-
sin kriteerein kasitelladn rakenteellista korruptiota riskialoilla ja altistumisalueilla.
Suomen tarkastelua tdydent&a aineisto, jossa vertaillaan neljaa alhaisen korruption
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maata. Tutkimukseen tehtyja valintoja perustellaan tarkemmin eri padosuuksissa.
Rakenteellisen korruption selvittdmiseksi asetetaan kaksi tutkimuskysymysté:

Ensinn&kin, mitd on rakenteellinen korruptio ja miten se eroaa konventionaalisesta
(perinteisestd, tavanomaisesta, vakiintuneesta) korruptiosta ja korruptiokasityksesta?

Toiseksi, nakyvatko rakenteellisen korruption piirteet valituilla korruption altistu-
mis- ja riskialueilla Suomessa ja miten ne ovat hallittavissa, toisin sanoen valvotta-
vissa ja torjuttavissa?

Aineistot

Aineistona ovat tutkimuskirjallisuus ja suomalaisten asiantuntijoiden haastattelut.
Rakenteellisen korruption késitetta ja sisaltod kuvataan alan tieteellisen tutkimuksen
avulla. Keskeisin kirjallisuus on ajankohtainen hallinto- ja valtiotieteellinen tutki-
mus. Merkittdva hyoty rakenteellisen korruption erityispiirteiden kuvauksessa saa-
daan institutionaalisen korruption tutkimustuloksista, joita on julkaissut yhdysvalta-
lainen tutkimuskeskus Edmond J. Safra Center for Ethics (Harvard University).
Suomen tilannetta kartoitetaan selvityksilla ja muulla ajankohtaiskeskustelulla.

Rakenteellisen korruption kaytantoja taydennetddn asiantuntijahaastatteluilla. Hank-
keessa toteutettiin viisitoista asiantuntijahaastattelua. Haastattelulomake kasitti lahes
kaksikymmenta kysymysta korruptiosta. Lomakkeen rungon muodostivat kysymyk-
set haastattelun kohdealasta, korruptiosta ja sen havaitsemisesta, korruption omi-
naispiirteista ja rakenteellisesta korruptiosta seka korruption torjuntatoimista, lain-
sdadannosta ja tulevaisuudenndkymistd (ks. tarkemmin Peurala & Muttilainen
2015).

Haastateltavaksi valitut asiantuntijat edustavat laajasti yhteiskunnan eri sektoreita.
Useat haastateltavista ovat johtavissa asemissa olevia virkamiehid julkisten hankin-
tojen alalta, rakennus- ja yhdyskuntasuunnittelusta, turvallisuusalalta seké politiikan
ja intressikonfliktien asiantuntijuuden piirista.

Haastattelututkimuksen metodologia, haastattelulomakkeen kysymykset ja tekninen
toteutus on selvitetty tdmén yhteishankkeen toisessa raportissa (Peurala & Muttilai-
nen 2015). Peurala ja Muttilainen vastasivat haastattelujen toteutuksesta vuoden
2014 lopulla.

Tassa tyossé raportoidaan haastateltavien ndkemyksia rakenteellisesta korruptiosta.
Né&kemykset sisaltyvat lomakkeen kahteen kolmeen kysymykseen ja kohdistuvat
sellaisiin aiheisiin kuten poliittiset virkanimitykset, politiikan rahoitus, julkiset han-
kinnat ja epaterve verkottuminen. Tdssa tyossd ei ole kaytetty suoria lainauksia,
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vaan vastaukset on koottu yleisten huomioiden ja arvioiden varaan. Tamé aineisto ei
anna tarkkaa tai tyhjentédvéaa kuvaa korruptiotilanteesta.

Késilla oleva tyd koostuu viidestd p&&osuudesta. Tarkemmat tavoitteet esitetddn
kunkin padosuuden yhteydessa. Koska rakenteellisen korruption ymmartaminen
vaatii aihepiirin taustoittamista, tdssd pa&osuudessa kuvataan keskeisié aiheita kor-
ruption méaéritteistd. Niitd ovat 1) korruption késite, 2) korruption muodot, 3) kor-
ruption valvonta ja 4) hyva hallintotoiminta.

Korruption késite

Korruption késite pohjautuu latinankieliseen sanaan ”corrumpere”, jolla tarkoitetaan
henkilon ja erityisesti hdnen luonteensa turmelemista. Késitteell& tarkoitetaan jonkin
fyysistd turmelemista, epéjérjestykseen saattamista, tai jonkun epdrehellisyyteen
houkuttelemista tai lahjomista vaéran valan tekemiseksi. Korruptiota kuvaa henki-
nen rappio, moraalinen rappeutuminen ja lahjonnan rehottaminen.

Korruption kohdalla on aina kysymys vallan ja vaikutusvallan vaarinkdytosta. Kun
valtaa ja vaikutusvaltaa kaytetdan vaarin, pyrkimys on tavoitella etuja, jotka saavu-
tetaan laittomin ja epéeettisin keinoin.

Korruptio on perusteltua méaritelld laajasti sen vuoksi, ettd siihen liitetd&dn kaytan-
ndssa monia asioita. Korruptiota koskeva tutkimuskeskustelu tunnistaa monia kor-
ruption ulottuvuuksia (ks. esim. Thompson 1995; Isaksson 1997; Tiihonen 2003;
Caiden ym. 2001; Lambsdorff et al 2005; Sampford et al 2006; Heidenheimer &
Johnston 2009; de Graaf et al 2010; Leppénen & Muttilainen 2012; Quah 2013;
Mendilow & Pelag 2014).

Yksi ldhestymistapa on tarkastella korruptoitumisen kohteita vaihtoehtojen kautta
(vrt. Nas, Price & Weber 1986). Jos korruptio liittyy viranhoitoon, on useimmiten
seurauksena luottamuspula, joka johtuu korruptiosta. Mikali korruptio kuvataan
markkinakeskeisend kysymyksend, kyse on lahinnd siitg, ettd taloudellisia etuja han-
kitaan vaarilla tavoilla. Korruptio voi koskea julkista intressid. Jos yhteinen etu tosi-
asiassa syrjaytyy yksityisen edun tieltd, julkisen edun varjossa “kahmitdan” kasvat-
tamalla omaa valtaa.

Dobel (1978) laajentaa valtiollisen korruption maaritelmaé kansalaisen roolin suun-
taan. Madritelma muuttuu siten monimutkaisemmaksi. Dobelin teoreettisen maari-
telmé&n mukaan korruptio on kansalaisten moraalista kyvyttomyytta sitoutua perus-
tellun puolueettomasti niihin toimiin, tunnusmerkkeihin ja instituutioihin, jotka edis-
tavét aidosti yhteistd hyvad. Yhteiskunnassa voi olla kehityspiirteitd, jotka ajavat
korruptioon, kuten epatasa-arvo, kilpailu ja kansalaisosallistumisen vaje.
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Della Porta ja Vannucci (2012: 14-15) korostavat, ettda kynnys korruptioon laskee
sitd enemman, mitd enemman on korruptiota. Korruption yleistyessa hallintoraken-
teiden kautta vahvistuvat sellaiset toimintatavat, jotka vakauttavat korruptiiviset
toimet. Erityisesti sisésyntyiset tekijat voivat vaikuttaa organisaation rakenteeseen.
Ne védhentavat epdvarmuutta ja saavat illegitiimit toimintatavat vaikuttamaan “tuot-
toisilta” ja moraalisesti vahemman moitittavilta. Yleistyessadn korruptiiviset toimin-
tatavat juurtuvat organisaation muodollisiin menettelytapoihin ja paatoksentekopro-
sesseihin.

Laajalle levinnyt korruptio kehittdd “laittomuuden taitoja” (Della Porta & Vannucci
2012: 14-15). Kirjoittajat tulkitsevat, ettd korruptiossa mukaudutaan odotuksiin ja
hallinnollisen koordinoinnin aikaansaamiin vaikutuksiin. Korruptio menneisyydessa
vaikuttaa sen levidmiseen nykyisyydessa. Tekemaélld korruptiota edesauttavia uudis-
tuksia korruptoituneiden verkostojen toimijat vahvistavat tietoisesti sitd, etta korrup-
tio jad rankaisematta. Mitd pienemmat ovat moraaliset esteet ja korruption sosiaali-
nen leima, sitd korkeammat kustannukset koituvat niille, jotka sailyttavat integriteet-
tinsd, ja padinvastoin.

Tasséa raportissa korruption tarkastelun yhtend keskeisend painotuksena ovat julkisen
ja yksityisen sektorin yhteydet. Korruptio on tallgin julkisessa tehtavassa toimivalle
uskotun vallan vaarinkayttéa yksityisen edun tavoitteluun. Korruptiivinen kayttay-
tyminen poikkeaa julkiseen rooliin kuuluvista normaaleista velvollisuuksista. Sovit-
tuja sééantoja rikotaan ja valta-asemaa kaytetaan vaarin.

Korruption muodot

Korruption muodot muodostavat moninaisen ja osin sen vuoksi hajanaisen kokonai-
suuden. Yksi tapa pyrkid rajaamaan korruption késitettd on ryhmitelld korruption
muodot mahdollisimman kattavasti ja yksiselitteisesti. Muotoja luettelemalla ei valt-
tdmatta paéstd kovin tasmélliseen maaritelmaén, ja usein korostetaan vield sitd, ettd
korruptiota olisi aina arvioitava tapauskohtaisesti. (Vrt. esim. Caiden 2001; Kolt-
hoff, Huberts & van den Heuvel 2007; Salminen & Ikola-Norrbacka 2010.)

Kun korruption kasite maaritell&an laajasti, sitd on mahdollisuus kayttad monissa
yhteyksissa. Tdma rajaa nakyvista ne korruption syyt (yhteiskuntien véliset erilai-
suudet), jotka liittyvat sosioekonomisiin tekijoihin, yhteiskuntien toimivuuteen, epé-
vakauteen, taloudelliseen tilanteeseen, kuten kdyhyyteen.
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Luettelo muodoista

Eri kirjoittajien esityksiin perustuva yhdistelma keskeisisté korruption muodoista on
kuvattu taulukossa 1. Vakava korruptio ja korruptiorikokset ovat listauksen alku-
paassa ja erityyppiset korruptiivisen kayttaytymisen ilmentymat taulukon loppu-
paassa. Osa naistd muodoista mééritellaan tarkemmin raportin my6hemmissa osuuk-
sissa.

Laajan tai raskaan (grand corruption) korruption muodoista (vallan vaarinkéytto,
lahjonta, petokset, kavaltaminen) erotetaan hallinnon korruptio (velvollisuuksien
laiminlyonti, huonojen toimintatapojen suojelu, huono johtaminen), joka on usein
pienimuotoisempaa (petty corruption).

Laajasta korruptiosta on luonnollisesti eniten haittaa yhteiskuntien ja niiden instituu-
tioiden kehitykselle. Ndiss& tapauksissa korruption torjunta vaatii erityistoimenpitei-
td, ja jossain tapauksissa kattavaa korruptionvastaista lainsaadantoa.
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Taulukko 1.  Korruptiolle tyypillisia muotoja

— vallan ja aseman vaérinkaytto, vaikutusvallan vaarinkaytto

— lahjonta, lahjusten lupaaminen, pyytdminen, ottaminen ja lahjonnan
hyvaksyminen

— petos, kiristys, kavallus, varastaminen, yhteisten varojen vaarinkaytto

— julkisen omaisuuden havittaminen, myyminen ja muu hyddyntaminen ilman
valtuuksia

— rahanpesu, kleptokratia

— uhkailu ja vékivallalla pakottaminen

— eturistiriidat ja sisapiiritiedon ja muun luottamuksellisen tiedon véarinkaytto

— suosinta ja suosikkijarjestelmén yllapito (nepotismi, klientelismi, kronyismi)

— integriteetinvastainen verkottuminen, hyva veli -verkostot, kartellit

— ddnten ostaminen, virkojen myyminen

— sopimaton lahjojen vastaanottaminen ja vieraanvaraisuus sek& muut
kohtuuttomat taloudelliset edut

— lakien ja méardysten kiertdminen

— tosiasioiden vaaristely, perattémaét lausunnot, valehtelu

— laittomat palvelumaksut ja voitelurahat

— dokumenttien ”sormeilu”, yhteisten pelisddntdjen manipuloiminen

— laiton seuranta ja tarkkailu

— tehtévien, velvollisuuksien ja valvonnan laiminlyonti ja asioiden viivyttely

— huonon hallinnon suojelu ja salailu

— huono johtaminen: valinpitamé&ton johtamistyo ja alaisten laiminlyonti

— Vvéaristyneiden, epéreilujen ja epdasiallisten keinojen kayttdminen alaisiin.

Kaytannon selvityksia

Korruptiota koskevat selvitykset sisdltdvat sekd maiden valisia vertailuja etté arvioi-
ta siitd, miten korruptiotilanne on kehittynyt suhteessa aiempiin vuosiin. Jotkut sel-
vitykset sisaltavat maakohtaisia suosituksia korruption torjunnan kehittamiseksi ja
torjunnan puutteiden poistamiseksi.

Vuonna 2011 tehty arvio Suomen kansallisesta integriteettijarjestelmasta (NIS) on
osa 25 EU-maan kansallista arviointia. Korruption torjunnan ja integriteetin vahvis-
tamisen nakokulmasta selvitys kartoitti kolmentoista yhteiskunnallisen instituution
(pilarin) roolia korruption torjunnassa lain tasolla ja kdytdnndssa. Suomen jérjestel-
man katsottiin paapiirteissdén toimivan hyvin, vaikka korruption torjunnan resurssit
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olivat niukat. Laintasoinen jarjestelma oli paremmassa kunnossa kuin kdytannon
toimenpiteet. Vaikka korruptio on Suomessa vahéistd, suosituksien mukaan integri-
teettijarjestelman tulisi ottaa paremmin huomioon korruptionvastaiset toimet ja nii-
hin valmistautuminen. Tiedon vélitysta viranomaisten kesken olisi parannettava ja
otettava harkintaan korruption vastaisen viraston perustaminen. (Kansallinen integri-
teettijarjestelmé. Suomi 2011: 15-24)

Kansainvalisen jarjeston (Transparency International) korruptioindeksi (CPI) jul-
kaistaan joka vuosi. Kun vuonna 2014 tarkastelun kohteena oli 175 valtiota, Suomi
oli jalleen alhaisen korruption maiden k&rkiryhméssa (ks. jaljempéna neljannen péa-
osuuden taulukko 5). Kyseisend vuonna jarjesto arvioi julkisen hallinnon korruptio-
ta. Suomen kohdalla tuotiin esiin korruption torjunnan haasteita, jotka koskevat jul-
kisten hankintojen lapinakyvyytta, hyva veli -verkostoja ja ilmiantojarjestelman
puuttumista.

Euroopan Neuvoston yhteydessa toimiva Greco (Group of States against Corrupti-
on) arvioi vuonna 2012 korruption torjuntaa Suomessa kansanedustajien, syyttéjien
ja tuomareiden keskuudessa. Huomio kohdistui eettisten koodien, koulutuksen ja
eettisen neuvonnan tarpeisiin. Kansanedustajia koskevia ehdotuksia késitelldén
mydhemmin kolmannen p&&osuuden kappaleessa politiikan rahoitus.

Vuonna 2014 julkaistiin selvitys eurooppalaisten yritysten korruptioselvityksesta
(Flash Eurobarometer. Suomi-raportti 2014: 1-2). Kolmensadan suomalaisen yritys-
vastaajan nakemys on, ettd tyypillisimmat korruption muodot ovat veropetokset,
suosinta ja poliittisten puolueiden rahoituksesta vastineeksi saatavat vaikutusmah-
dollisuudet. Vastaajien keskuudessa korruption torjuntaa pidettiin riippumattomana.
Kun kysyttiin vastaajien ndkemyksia siit4, rangaistaanko yritysten puolelta tapahtu-
vaa virkamiehen lahjontaa asianmukaisesti, yli 300 yritysvastaajan joukossa vajaa
puolet piti rangaistusta asianmukaisena ja runsas puolet oli toista mielta.

Korruption valvonta ja raportointi

Useimmat maat suojautuvat korruptiolta séatamalla korruptionvastaisia lakeja ja
muita sdédnnoksid. Samalla valtuutetaan eri viranomaisia ryhtyméaan korruptionvas-
taisiin toimiin. Kontrollijarjestelma ei perustu pelkéstdén lainsdéddantoon, vaan sii-
hen, kuinka aktiivisesti toimitaan huonon hallinnon ja integriteetin loukkauksien
torjumiseksi yhteiskunnassa. Alhaisen korruption maat luottavat yleensa hallinnon
eettiseen kehitysty6hon, kun taas korruptoituneet maat lisdavét ensisijaisesti lain-
tasoista saantelya korruption véhentamiseksi.

Korruption levinneisyyden ja vaikutuksen suhteen valtiot ovat eri asemassa. Maita,
joissa korruptio on yhteiskunnan keskeinen ongelma, voidaan luonnehtia korruption
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“kriisimaiksi”. Saantelyn jatkuva lisédminen on merkki yhteiskunnan epaluottamuk-
sen tilasta. Saéntely voi johtaa pahimmillaan siihen, ett4 luottamuspula muodostuu
ikédan kuin itseddn toteuttavaksi, eli se hyvaksytédén tosiasiaksi raskaan séantelyn
kautta. Monet Euroopan unioniin pyrkineet tai pyrkiméssa olevat maat saatavat kor-
ruptionvastaista lainsdéddantod, jonka tehtdvana on osoittaa paatoksentekijoiden va-
kava kielteinen asenne maassa rehottavaan korruptioon. Haasteena on, saadaanko
korruptionvastainen lainsdadénté pantua toimeen kaytannossa.

Eettinen kehitysty6, koulutus ja organisaatiokohtainen hyvien kayténteiden juurrut-
taminen ovat ominaisia alhaisen korruption maille, jotka voivat pitkajanteisesti kes-
Kittya etiikan valistustyohon. Suomi kuuluu tahén ryhmaan.

Valvonnan instrumentit

Taulukko 2 tiivistdd ne instrumentit, joita on kaytdss& korruption valvonnassa, ja
joilla on useita funktioita. Niiden tarkoitus on ennaltaehkaista integriteetin loukka-
uksia ja ohjata kayttdytymistd, tuomita ja saattaa jalkikateen vastuuseen. Joissain
tilanteissa valvonnan olemassaolo toimii erdénlaisena pelotteena epéeettista kayttay-
tymista vastaan.

Taulukossa viitataan valvonnan sisaltéon ja luonteeseen. Kuvatut instrumentit ovat
periaatteessa kaytdssa rakenteellisen korruption torjunnassa. Vélineiden teho riippuu
monesta tekijasta: toimiiko korruptionvastainen strategia, onko lainsaadanto riitta-
van kattava ja vaikuttava ja onko viranomaisilla resurssit tutkia monimutkaisia kor-
ruptiotapauksia.
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Taulukko 2.

Korruption valvonta

Instrumentit

Valvonnan sisalto

Valvonnan luonne

Yhteiset arvot, koodit ja
hyvat kaytannot

Virkamiesetiikka, hyvé
hallintotapa

Korruption vastainen
lainsaadanto ja
toimeenpano

Laillisuusvalvonta ja muut
valvontaviranomaiset

Tilintarkastus ja muu
sisainen tarkastustoiminta

Kansalaisyhteiskunta,
asiantuntijaelimet ja
jarjestot

Tutkiva journalismi
(media)

luottamus julkisiin
instituutioihin;
kansalaisten
mahdollisuudet puuttua
vaarinkaytoksiin

laillisuus, virkavastuu ja
julkinen hdped, maine ja
imago

eettisen toiminnan
periaatteet ja eettisten
rikkomusten sanktiot

oikeudenmukaisen ja
puhtaan
hallintokulttuurin
yllapitdminen

tiukka talouskontrolli,
epailyksien
ilmoittaminen

yhteiskunnan moraali,
tietoisuuden ja eettisten
toimintamallien
lisddminen

eettiset rikkomukset

“eettisyyden
edistaminen’

“rikkomusten
estaminen’/ ’eettisyyden
edistdminen’

'rikkomusten estaminen’

"vahtikoira’

"vahtikoira’

“eettisyyden
edistaminen’

vallan ’vahtikoira’

Lahteet: Salminen 2013: 67; Salminen & Mantysalo 2013: 60.

Taulukon 2 viimeinen valvontamekanismi eli media on osa korruption raportointia.
Kysymys ei ole pelkastadn valvonnasta, vaan aktiivisesta osallistumisesta vaarinkay-
tosten paljastamiseen ja ilmoittamiseen seké niiden julkiseen késittelyyn. Tutkiva
journalismi toimii vallan vahtikoirana.
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Whistleblowing

Whistleblowing (pilliin puhaltaminen, ilmianto) on oletetun rikkeen tai vaarinkay-
toksen paljastamista ja ilmoittamista organisaatiossa. (Salminen & Heiskanen 2013:
11-36) Rikkeen tai vaarinkaytoksen ilmoittaja raportoi epéailyksistaan tai havain-
noistaan taholle, joka toimii vastaanottajana. Tassa mielessé kyseessé on vakiintunut
ja jarjestaytynyt toimintamalli. Suomessa on téll& hetkelld muutamia whistleblowing
—kanavia seké julkisessa hallinnossa etta yrityksissd, jotka on suunniteltu kyseisen
organisaation tarpeisiin. Median kautta julkisuuteen tulevat epéilyt ovat ndkyvimpia
ja keskeisessa asemassa.

Korruption raportointikanavia on julkisessa hallinnossa perustettu poliisiin, tulliin,
ulkoasianhallintoon (kehitysyhteistyon hallintoon), valtiontalouden tarkastusviras-
toon, kilpailu- ja kuluttajavirastoon seka verohallintoon.

Kansainvalisessa kehitys- ja tutkimuskeskustelussa on laajasti késitelty ilmiannon ja
raportoinnin eri puolia. Yksi keskeinen kysymys on, millaisiin rikkeisiin ja vaarin-
kaytoksiin whistleblowing soveltuu toimintamallina ja millaisia hyotyja siité on saa-
vutettavissa. Toinen kysymys on, mika on organisaation johdon suhtautuminen pil-
liin puhaltajiin ja soveltuuko jarjestely ylipaataan kyseisen maan hallintokulttuuriin
ja -traditioon. Johdon tuki on edellytys sille, ettd tdma kaltainen uudistus on toteutet-
tavissa. Kolmanneksi, kaytetadnko ilmoittamisessa ulkoisia (media, oikeusviran-
omaiset, ulkoinen kuuma linja) vai sisaisia (esimies, organisaation johto, tilintarkas-
tusyksikko, etiikka-asiamies) kanavia. Mikali siséisid kanavia on kdytdssa, niita kay-
tetddn. Neljanneksi kysytaan, tarvitaanko erityistd lainsaadantéa suojelemaan il-
miantajaa kostotoimilta. Lainsaddantd on perusedellytys toimivalle jarjestelmalle.
Viidenneksi, on tilanteita, joissa on suojeltava yritysta tai virastoa ja johtoa peréatto-
miltd ilmiannoilta, jotka vahingoittavat organisaation mainetta. Jarjestelmén vaarin-
kayttoon tulee varautua.

Monissa maissa on kaytossa ilmianto- ja raportointijarjestelmé (Transparency Inter-
national, Whistleblowing in Europe 2013). Joillakin mailla on kehittynyt lainsaadan-
td ilmiantajien suojelussa. Suomessa ei tata vield ole. Kansainvélisten sopimusten
sitouttamana ja kansainvélisten jarjestdjen suositusten mukaisesti oikeusministerio
on alkuvuodesta 2015 kéaynnistanyt selvityksen korruption ilmiantajien suojelusta ja
lainsdadantotarpeesta. Tyoryhman muistio on tarkoitus valmistua vuoden 2015 lop-
pupuolella.

Hyvan hallintotoiminnan edistdminen

Lainsdadanto luo keskeisen perustan korruption torjunnalle ja integriteetin turvaami-
selle. Suomessa tarkein korruption vastainen ja hyvén hallintotoiminnan edistdmista
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koskeva lainsédadantd on Kirjattu perustuslakiin, rikoslakiin, virkamieslainsaadan-
toon, hallintolakiin sekd taloudellista toimintaa koskevaan erityislainsdadantoon.
Myos kansainvaliset korruptionvastaiset sopimukset sitouttavat Suomen téhan kehi-
tystyohon.

Korruptionvastainen tyd ei ole pelkastdan korruption suitsimista, rajoittamista ja
torjuntaa. Vaihtoehtoina ovat ne toimenpiteet, joilla edistetdan hyvaa hallintotoimin-
taa, johtamista ja hallintaa. Aihetta on késitelty laajasti alan kirjallisuudessa. (\Vrt.
Caiden 2001: 251-255; Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 166-169; Huberts
2014). Hyvan hallinnon pyrkimykset koskevat seka yksiloité ettd instituutioita. Kes-
keisid hyvan hallintotoiminnan edellytyksié ovat seuraavat:

e moniarvoinen demokratia, joka sisaltdaa kansalaisten osallistumisen ja
vaikuttamisen poliittiseen padtoksentekoon
oikeusvaltion periaate
luottamus yhteiskunnallisiin instituutioihin
yksil6iden tasapuolinen ja reilu kohtelu
yksilon korkea henkilékohtainen moraali
yksilon vastuuntunto ja velvollisuuksien noudattaminen
toiminnan lapinakyvyys, avoimuus ja tilivelvollisuus
visio kestavan kehityksen strategiasta
eettinen hallintotapa poliitikkoja ja virkamiehi& varten.

Néihin teemoihin liittyy monia tutkimuksia, jotka koskevat korruption vaikutusta
yhteiskuntaan ja politiikkaan. Korruption torjunnan osalta korostetaan sitg, etta de-
mokratia, poliittinen vakaus ja lehdiston vapaus ovat keskeisid asioita (Lederman
ym. 2001). Poliittisen jarjestelman korruptio vahentda yleistd luottamusta julkiseen
valtaan ja viranomaisiin. Epédluottamus laajenee helposti koko yhteiskuntaan ja sen
instituutioihin (Rothstein & Eek 2009). Selked vastuullisuus poliittisten instituutioi-
den piirissé vahvistaa toimintatapoja, jotka lisadvat hyvaa hallintoa ja vahentévat
korruptiota (Tavits 2007).

Ké&ytannon tasolla on reagoitu hyvan hallinnon vaatimuksiin ja integriteetin turvaa-
miseen. Esimerkkejd on monia, ja niissd on omat eettiset painotuksensa, joista mo-
net edustavat hyveitd ja eettisia arvoja esiin nostavia suosituksia eivétkd niink&an
kaskyjé tai kieltoja. Téssd mainitaan kolme eettista suositusta.

Tunnetuimpia ovat Iso-Britanniassa laaditut Nolanin komitean eettiset periaatteet
vuodelta 1995. Ne ovat toimineet monien koodistojen esikuvina. Niihin kuuluvat
epditsekkyys, integriteetti, puolueettomuus, vastuullisuus, avoimuus, rehellisyys ja
johtajuus. Eettiset periaatteet korostavat keskeisia moraalisia arvoja.

American Society for Public Administration (ASPA) on laatinut vuonna 2013 péivi-
tetyt eettiset koodit julkisia tehtavid varten. Koodit nojaavat seuraaviin periaattei-
siin: julkisen edun palveleminen; perustuslakien ja muiden lakien kunnioittaminen;
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henkilékohtaisen riippumattomuuden toteuttaminen julkisissa tehtévissé; organisaa-
tioiden eettisyyden edistdminen ja ammattitaidon sekd osaamisen kehittdminen. AS-
PAnN koodeissa korostuvat vastaavasti virkamiehen yleispatevét tehtavat.

Suomessa valtionhallinto on 2000-luvun alussa madritellyt arvot, jotka perustuvat
ammattitaitoon ja eettisten arvojen yhdistelm&an. Arvot ovat toiminnan tulokselli-
suus, avoimuus, laatu ja vahva asiantuntemus, luottamus, palveluperiaate, puolueet-
tomuus ja riippumattomuus, tasa-arvo ja vastuullisuus (Arvot arjessa 2005).

Yhté oikeaa tai lopullista tapaa méaritella korruptio ei tietenkdan ole olemassa. Val-
lan ja vaikutusvallan vaarinkayttd kytkeytyy korruptiossa aina pyrkimyksiin tavoi-
tella ja hankkia etuja ja hyotyja epaeettisin tai laittomin keinoin. Yleinen méaaritelma
ei erottele sit4, onko kyseessé julkinen hallinto vai yksityinen yritystoiminta.

Koska korruption ilmid on laaja-alainen, syiden selvittdminen vaatii monitieteistéa
ldhestymistapaa. Korruptiota esiintyy lahjonnan, taloudellisten epéselvyyksien ja
erilaisten vallan vaarinkaytosten alueilla. Korruptiorikokset tulee erottaa muista kor-
ruptiorikkeistd, jotka kuvaavat epéeettistd toimintaa tai lilkkumista eettisen ja epa-
eettisen rajoilla (ks. taulukko 1).

Hallintotieteellinen ndkokulma korostaa julkisen hallinnon kehittdmisté joko vahvis-
tamalla eettisesti hyvaa hallintoa tai lisddmalla sdéntelyd. Molemmat kehityssuunnat
tarvitsevat korruption valvonnan instrumentteja, joita kasiteltiin edell& (taulukko 2).

Tassé padosuudessa kuvatut korruption madritteet johdattelevat rakenteellisen kor-
ruption kysymyksiin. On syyta korostaa uudelleen sitd, ettd rakenteellinen korruptio
on osa muuta korruptiota. Edella tehdyilld rajauksilla rakenteellisen korruption
kuva jaa vielda melko epaselvaksi. Siksi seuraavassa osuudessa pyritadn tasmenté-
maan rakenteellinen korruptio alan tieteellisen tutkimuksen perusteella.
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2 RAKENTEELLINEN KORRUPTIO

Miten korruption yleismadrittelysta paastaan tasmentamaan rakenteellisen korrupti-
on kasitettd? Yingling (2013) on tehnyt jaottelun konventionaalisen (tavanomaisen)
ja epakonventionaalisen (epatavanomaisen, epasovinnaisen) korruption valille.
Konventionaalinen korruptio on julkisen aseman véarinkaytt6a yksityisen edun saa-
vuttamiseksi. Tyypillinen konventionaalisen korruption muoto on lahjonta, joskin
korruptio kattaa seka raskaan korruption ettd pienimuotoisen korruption muodot.
Epéakonventionaalisen korruption kohdalla yksi tarkennus on se, etta poliitikot teke-
vat paatoksia ilman yhteisen edun ideaa ja perustavat paatoksensa hyvitykseen ja
vastalahjoihin. Vaaleissa joudutaan varautumaan palkkioihin, joilla turvataan uudel-
leenvalinta. Sama koskee rekrytointia mihin tahansa julkiseen tehtdvéan. On huo-
mattava, ettei toiminta ole valttdmétta lainvastaista.

Tahan padosuuteen on valittu viisi nakokulmaa rakenteelliseen korruption tarkem-
paan kuvaukseen. Niistd ensimmainen koskee klassista esimerkkia ja méarittelyg,
jossa esitellaan ranskalaisen valtiofilosofi Montesquieun (1689-1755) késitysta val-
tionmuotojen korruptoituneisuudesta. Rakenteellisen korruption tutkimuksissa viita-
taan usein Montesquieun ideoihin.

Historiallinen katsaus klassisten valtiomuotojen
korruptioon

Korruptio on vanha yhteiskunnallinen ilmi6. Korruptioon maarittyvia kysymyksia
on kasitelty valtioteoriassa ja yhteiskuntafilosofiassa useiden klassikkojen toimesta.
Usein kasittelyn kohteena ovat olleet hallitsijoiden ja heidén virkamiehienséa korrup-
tiiviset kdytanndt ja toimenpiteet. Puhutaan “vallan vaarinkéyttamisesta”, “tapojen
turmeltumisesta”, “machiavellismista”, seka “julkisen edun unohtumisesta eri-

tyisetujen ja yksityisten hyotyjen tielta”.

Montesquieun analyysi (1949: 109-125) korruptiosta muistuttaa valtiollisten raken-
teiden korruptiota, vaikka mitdan pitkélle menevié yhteyksié ei voida tehdd 2000-
luvun tilanteeseen. Montesquieulle korruptio liittyy perimmiltdén yhteiskunnan ra-
pautumiseen. Korruptio on prosessi, jossa vallitseva valtiomuoto kadottaa toiminnal-
liset perusteensa ja prinsiippinsa.

Kuvatessaan hallinnon yleisid ja samalla oleellisia tehtdvia, Montesquieu esittelee
hallitustyyppeja, niiden luonteita, rakenteellisia periaatteita ja niiden yllapitoa. Yh-
tend selvityskohteena on korruptio. Tasavaltaan korruptio levida kahta tietd: joko
lilallisen tasa-arvon kautta tai aarimmaéisen epétasa-arvon kautta. Aristokratia kor-
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ruptoituu mielivaltaisen vallankdyton kautta. Hirmuvalta tuhoutuu oman sisdisen
kehityksensé kautta.

Nykykasitykseen verrattuna Montesquieun moraaliké&site on laaja kattaen kulttuurin,
elaméntavat ja yhteiskunnan. Rakenteellisen korruption kannalta moraalin erityisky-
symys oli se, mika korruptoi viime kadessé erilaiset valtiolliset rakenteet. Kirjoittaja
tarkastelee korruptiota ja sen kehityst4 suhteessa yhteiskunnan ja valtiomuodon hy-
veisiin (virtue, vertu). Hyveen sisaltdé vaihtelee, mutta padsadntoisesti sitd uhkaa
korruptio kaikissa Montesquieun kuvaamissa valtiojérjestelmissa. Demokratiaan ja
vallan perimykseen perustuvat valtiomuodot korruptoituvat monista eri syistd, kun
taas hirmuvalta on jatkuvasti altis korruption syntymiselle. Siksi korruptiota koske-
vat arviot ja syyt vaihtelevat valtiomuodon mukaan.

Demokraattisessa hallinnossa ei ole hyveellisyyttd, mikali kansalaiset eivat kykene
kayttdmaan valtaa, joka heille on annettu. Demokratian kehitys ei voi paatyéa sellai-
siin adrimmaisyyksiin, jotka havittavat tavat, jarjestyksen ja myods hyveen, joka kuu-
luu demokratiaan (Montesquieu 1949:109-110). Julkisten varojen véarinkayttoé ja
jakaminen vadarin perustein omaan kéayttéon seka oman ylellisyyden yllapitoon aihe-
uttavat korruptiota.

Avristokratiassa Montesquieu korostaa hieman toisenlaisia korruption piirteitd. Aris-
tokratia valtiomuotona korruptoituu Montesquieun mukaan (1949: 112), jos valta
muuttuu mielivallaksi. Hyveellisyys ei silloin endd koske hallitsijoita eik&d mydskaan
hallittavia. Hyveiden rapautuminen perinndllisessé aristokratiassa johtaa valinpita-
mattdmyyteen ja laiminlydnteihin, joiden seurauksena valtio menettdd vahvuutensa
ja aktiivisuutensa.

Monarkian ja hirmuvallan kohdalla Montesquieu (1949: 114-115) analysoi useita
tekijoitd, jotka vahentavat hyveen merkitysta ja lisdévat korruptiota. Monarkian pe-
riaate korruptoituu, kun monarkian edustajat poikkeavat yleisen kunnioituksen peri-
aatteesta ja ajautuvat kayttdméan mielivaltaa. Korruptio lisadntyy, kun monarkki
korvaa oikeudenmukaisuuden ankaruudella. Monarkian valtaapitavat unohtavat vel-
vollisuutensa maalle. Hirmuvalta (despotia) hallitusmuotona ja -periaatteena on jat-
kuvan korruption kohteena, koska se on jo perusluonteeltaan korruptoitunut.

Kun valtiojarjestelman perusrakenteet ovat korruptoituneet, paraskin lainsaadantod
muuttuu huonoksi ja muuntuu valtion toiminnan vastaiseksi. Kirjoittajan tulkinta on
se, ettd mikali periaatteet ovat kunnossa, jopa kehnolla lainséadannoélld on sama vai-
kutus kuin hyvalla. Tata selittaa se, ettd toimivien rakenteiden voima vaikuttaa kaik-
keen.
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Mikali valtio séilyttda voimassa periaatteensa, muiden kuin hyvien lakien mééra on
vahainen. Montesquieu (1892) viittaa Epikuroksen sanontaan: neste ei ole korruptoi-
tunut vaan astia (ce n'est point le liqueur qui est corrumpue, c'est le vase).

Tasavallassa korruption poistaminen ei perustu siihen, ettd erilaisia esiin nousevia
haittoja poistetaan, vaan siihen, ettd havitetdan varsinainen korruptio ja palautetaan
korruptoimisen tilassa menetetyt valtiolliset periaatteet. Muun tyyppiset korjaavat
toimenpiteet ovat joko hyddyttémia tai ovat uusien vaikeuksien alku. Montesquieu
(1949: 117) korostaa, etta korruptoituneisuus koskee sek& johtavia viranomaisia etta
valtaapitdvéa senaattia, toisin sanoen poliitikkoja.

Institutionaalinen korruptio Thompsonin mukaan

Toinen nékodkulma rakenteellisesta korruptiosta selvittdd yhdysvaltalaista tutkimus-
keskustelua, jonka aiheena on institutionaalinen korruptio. Tutkimusdiskurssi ai-
heesta on ollut vilkasta varsinkin viime vuosina, ja etenkin Safra Center for Ethics -
tutkimuskeskus on laajentanut tietdmystd institutionaalisesta korruptiosta.

Institutionaalisen korruption tutkimuksen fokuksessa ovat politiikan rahoitus ja po-
liittinen korruptio. Tassé yhteydessa keskitytddn yhteen alan keskeiseen tutkijaan
Dennis Thompsoniin (1995: 7-9). Kirjoittaja tulkitsee institutionaalista korruptiota
ja sen ilmenemista pitkalta aikavalilta Yhdysvaltain kongressissa. Analyysi kytkey-
tyy demokraattisen prosessin arviointiin tilanteessa, jossa lainsdéddantotyon etiikkaa
uhkaavat institutionaalisen korruption vaikutukset. Thompson késittelee laajasti ins-
titutionaalisen korruption piirteitd osana poliittista paatoksentekoa ja julkista hallin-
toa. Keskeisid periaatteita ja arvoja, jotka joutuvat korruption ilmenemisen vuoksi
lujille, ovat vastuullisuus, tilivelvollisuus ja luottamus.

Thompson arvioi, ettd vaikka hanen tutkimuksensa keskittyy lainsaadantéelimen
etitkkaan, johtopéatokset ja tulkinnat vaikuttavat laajempiin kysymyksiin kuten de-
mokratian teoriaan ja k&ytantoon. Institutionaalisen korruption tarkastelu kytkee
yksilon kayttaytymisen rakenteellisiin olosuhteisiin (Yhdysvaltain) poliittisessa jar-
jestelméssa. Institutionaalisen korruption yksittéiset elementit kytkevat viranhaltijan
toimet demokraattisen hallinnon ominaisuuksiin.

Erityisend haasteena on osoittaa yksilollisen ja institutionaalisen korruption erot.
Kuten muihinkin korruption muotoihin, institutionaaliseen korruptioon siséltyy jul-
kisen tehtdvan sopimaton kaytto yksityisiin tarkoituksiin. Thompsonin mallissa yksi-
I6llinen ettd institutionaalinen korruptio siséltdvat samoja elementteja. Niitd ovat
korruptiosta saatava etu, sopimaton palvelu sek& yhteys, joka muodostuu edun ja
palvelun vlille.
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Erot syntyvat siitd, ettd institutionaalisessa korruptiossa etu ei ole luonteeltaan yksi-
I6llinen vaan poliittinen. Poliittisessa jarjestelmassé tarjotusta palvelusta muodostuu
sopimaton menettely. Edun ja palvelun vélinen kytkent4 saattaa vahingoittaa lain-
séadantoelinta tai demokraattista prosessia. Thompson korostaa silti, ettd seka yksi-
I61lisessa etta institutionaalisessa korruptiossa toimijoina ovat yksilot.

Institutionaalinen korruptio vaikuttaa instituutioihin ja niiden rakenteisiin ja tavoit-
teisiin, ja viime kadessd koko demokraattiseen paatoksentekoprosessiin. Thompso-
nin kaytannon kohteina ovat ulkopuolisen vaalirahoituksen tapaukset. Thompson
viittaa ryhmaan senaattoreita, jotka puuttuvat lainvalmisteluun jonkin vaalikampan-
jan lahjoittajan eduksi. Tasta seuraa, ettd senaattorit itse eivat ole valttamatta korrup-
toituneita, mutta heidan toimintansa luo perustaa institutionaaliselle korruptiolle.

Thompson (1995: 167-173) pitad institutionaalista korruptiota vakavampana korrup-
tion muotona kuin yksilollista korruptiota. Vakavuutta yhteiskunnan kannalta liséé
se, ettd institutionaalinen korruptio tavoittelee poliittiseen valtaan kuuluvia asioita ja
kytkeytyy poliittiseen prosessiin ja demokratian toimintaan. Hanen mielest&én insti-
tutionaalinen korruptio jaa silti julkisessa keskustelussa ja mediassa vahemmalle
huomiolle kuin yksilollinen korruptio. Korruptiotapaukset henkilGityvét ja niita kési-
telld&n henkildiden tekemien integriteetin loukkausten perusteella. Toinen tarke&
tekija on korruption kasittely rikoslainsaddannossa. Institutionaalinen korruptio ei
ole yksi yhteen rikoslaissa méaaritellyn korruption kanssa, jolloin oikeuslaitoksen,
syyttéjien ja tuomioistuimien, ké&sittelyt eivat kykene paljastamaan téllaisen korrup-
tion perimmaista luonnetta.

Tutkimuksensa lopuksi Thompson (1995: 180-181) viittaa Montesquieun toteamuk-
seen, jonka mukaan valtio tuhoutuu, mikéli lainsd&ddantdvalta on korruptoituneempi
kuin toimeenpanovalta. Thompson ei pida niink&an tarkeané verrata korruptoituneita
valtioelimia keskenadn, vaan korostaa lainsaddantovallan keskeistd merkitysta (yksi-
I6iden ja instituutioiden tasolla) eettisten periaatteiden muotoilijana ja koko demo-
kraattisen hallinnon eettisen laadun maarittajana.

YksilOllisen ja institutionaalisen korruption ero

Edelliseen aiheeseen liittyy keskustelu yksiléllisen korruption eroavuudesta suhtees-
sa institutionaaliseen korruptioon. Taulukkoon 3 on koottu keskeisid piirteita, jotka
perustuvat alan tutkijoiden ndkemyksiin. Taulukossa on esitetty piirteiden eroavai-
suuksia kuuden ominaisuuden avulla.
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Taulukko 3.

Yksiléllisen ja institutionaalisen korruption piirteita

Yksil6llinen korruptio

Institutionaalinen korruptio

toimijoina yksilot

henkilokohtainen, yksiloon kohdistuva

yksityisen intressin edistaminen (julki-
sen tehtavan haltijalle tuleva etu tai

hyoty)

korruptiivinen riippuvuus syntyy
yksiloon

korruptiota selitetdaan yksildiden
kayttaytymisen (vaarintekojen) kautta

metafora: madat omenat

toimijoina sek& yksilot etté instituutiot

yhteisd0n, organisaatioon kohdistuva,
poliittinen

olosuhteet, joissa yleisesti ollaan
taipuvaisia edistaméaan yksityisia
intresseja julkisen tehtavén haltijalle

korruptiivinen riippuvuus syntyy
instituutioiden toimintaan

organisaatiokulttuuri, johtaminen ja
toimintakéytannot korruptoituvat

metafora: laho kori

Léhteet: LaPalombara 1994; Caiden 2005; Thompson 2013; Lessig 2013.

Kyseessé on ideaalimalli, jossa yksiloon keskittyvét korruption ominaisuudet eroa-
vat institutionaalisesta korruptiosta. Yksilollinen korruptio on jossain méarin kuvaus
perinteisesta korruptiosta, jota késiteltiin raportin ensimmadisessa padosuudessa. Ins-
titutionaalisen korruption kasite tarjoaa ensimmaisia perusteita rakenteellisen kor-

ruption tarkemmaksi mééaritelméksi. Tarkeimmat piirteet ovat seuraavat:

Korruptio kohdistuu yhteis66n ja on luonteeltaan poliittinen. Korruptio kayttaa hy-
vakseen olosuhteita, joissa edistetadn yksityisia intresseja epéeettisilla tavoilla. Yh-
tend seurauksena on se, ettd koko organisaatiokulttuuri, johtaminen ja toimintakay-
tdnnot korruptoituvat. Instituutiot ja organisaatiot lahoavat, joihin viittaa metaforan

valinta taulukossa 3.
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Lahikasitteet

Neljds méérittelytapa tarkentaa rakenteellista korruptiota l&hikasitteiden avulla.
Rakenteellista korruptiota tarkastellaan kuviossa 1 systeemisen, institutionaalisen ja
institutionalisoidun ké&siteryhméan avulla (ks. esim. Caiden & Caiden 1977,
O’Higgins 2006).

Tekeméni jaottelu on siltd osin tulkinnanvarainen, ettd muitakin vaihtoehtoja on
olemassa. Institutionaalisen korruption késite on l&hes synonyymi kasitteelle raken-
teellinen korruptio. Jotkut tutkijat (Shieh 2005; Tummala 2006) viittaavat poliit-
tishallinnollisen jarjestelmén tai kollektiivisen jarjestelman korruptioon, mika on
lahella rakenteellisen korruption kasitettd. Systeemisen korruption kasite toimii jois-
sain tutkimuksissa (esim. della Porta ja Vannucci 2012: 92) ylakasitteend, jonka
yhtend osana (lahikésitteend) on rakenteellinen korruptio, hallinnon korruptio ym.

Késite rakenteellinen viittaa kuviossa 1 rakennetta koskevaan ja rakenteesta johtu-
vaan; korruption kohdalla puhutaan yhteiskuntarakennetta koskevasta korruptiosta.
Systeeminen on jarjestelmaan kuuluva ja jarjestelmaa koskeva; korruption kohdalla
systeeminen on lahelld rakenteellista korruptiota. Kasitteend institutionaalinen tar-
koittaa instituution, laitoksen luonteista ja tapaan tai oikeussadnnoksiin perustuvaa
laitosta. Institutionalisoitu korruption muoto kasittaa sdanndt, jotka on laadittu niin,
ettd korruptiosta tulee normi (vakiintunut toimintatapa) pikemminkin kuin poikkeus
normeista.

Rakenteellinen
korruptio
(structural

corruption)

systeeminen institutionaalinen institutionalisoitu
(systemic); (institutional); (institutionalized);
rakennetta/ instituutioita vakiintunut;
rakenteita koskeva; instituutiolle
koskeva; siihen instituutioiden ominainen
kuuluva keskeinen

Kuvio 1.  Rakenteellisen korruption maaritelma kolmen lahikasitteen avulla
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Institutionaalisella korruptiolla tarkoitetaan systeemisté ja strategista vaikutusta ins-
tituutioon, miké& voi olla perimmiltaan laillista ja tietyssa tilanteessa yleisesti tai jopa
eettisesti hyvéksyttyd. Vaikutus heikentdd pitkélla tahtaimell instituution suoritus-
kykyé ja kaantda instituution pois varsinaisesta tavoitteestaan sekda véhentda sen
kykyé saavuttaa tavoitteensa. Tatd koskeva Lessigin (2013: 2) kuvaus viittaa siihen,
etta instituution toimintaan pyritddn vaikuttamaan jopa siten, ett4 instituutiota koh-
taan tunnettu luottamus tai sen luontainen uskottavuus heikkenevat.

Caiden (2001: 22) erottelee institutionalisoidusta korruptiosta kolme asiakokonai-
suutta: keskeiset toimijat, toimintamallin ja taustakysymykset. Toimijoita ovat polii-
tikot, elinkeinoelamén edustajat ja toimihenkil6t. Toimintamallia kuvaavat yhtaalta
laaja-alainen julkisen omaisuuden k&yttdminen erityisiin ja etuoikeutettuihin tarkoi-
tuksiin julkisen edun nimissa ja toisaalta suosinta ja diskriminointi, joita harjoitetaan
johtavien puolueiden eduksi osana poliittisten etuuksien vaihdantaa. Taustatekijoi-
hin kuuluvat poliittisten etujen hankinta, pddomien keskittyminen, valtiojohtoisuu-
den korostuminen, monopolit, ja porvarillisten arvojen keskeisyys.

Della Portan ja Vannuccin (2012: 54-55) mukaan systeemisen korruption syntyyn
vaikuttavat monet tekijat. Poliittisille puolueille tyypillisia korruptoituneita toimin-
tatapoja ovat poliittiset nimitykset ja poliittisten urien turvaaminen. Naissé ratkai-
suissa korostuu lojaalisuus. Poliittis-byrokraattiset ryhmittymat toimivat verkos-
tosuhteiden kautta kayttden poliittista valtaa hallinnollisiin rakenteisiin, mika aiheut-
taa vallan keskittymistd. Johtavilla paatoksentekijoilla on valta vaikuttaa, ja jos val-
taa kaytetdan vaarin, laillisuuden perusteet heikkenevat. Salaiset yrityskartellit pys-
tyvat vaikuttamaan haitallisesti kilpailuun ja julkisiin hankintoihin. Vélittajat ja ri-
kollisorganisaatiot kayttavéat tarvittaessa uhkaa ja kiristysta turvatakseen korruptoi-
tuneet toimintatavat.

Kirjoittajat korostavat olosuhteita, jotka mahdollistavat systeemisen korruption syn-
tymisen. Olosuhdetekijoitd on useita: altistava toimintaympéristo, suojaus, korrup-
tiosopimusten varmentamiseen kaytetyt resurssit (vuorovaikutussuhteet, vaikutus-
valta, raha) ja korruptioon sekaantuvien toimijoiden heikkoudet.

Vuorovaikutussuhteet

Viimeinen tdhan valittu ndkokulma rakenteellisesta korruptiosta koskee vuorovaiku-
tussuhteita. Vuorovaikutussuhteet ja niiden jarjestelyt ovat normaalia ja hyvéksytta-
vad toimintaa. Rakenteelliseksi korruptioksi ne muuttuvat silloin, kun rakenteet si-
séltavat sellaisia porsaanreikid ja vakavia puutteita, jotka mahdollistavat ja joskus
jopa suosivat korruptiivista kayttaytymista.



Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja 21

Kuvio 2 esittdd kolme vuorovaikutussuhdetta, jotka koskevat taloutta, politiikkaa ja
hallintoa. Tatd jaottelua tukee Della Portan ja Vannuccin (2012: 33) esitys, jossa
erotetaan useita vuorovaikutuksen keinoja toimijoiden kesken: a) lahjukset ja talou-
dellisten resurssien kayttd, b) poliittinen suojelu, takuut ja pakkotoimenpiteet, c)
tiedon vélittdminen osapuolille, d) toimijoille annettava tuki ja suostuttelu ja e) suo-
sintaa sisaltavat poliittiset paatokset.

Kuvio 2 tuo esille sen, ettd vuorovaikutussuhteiden valilla on riippuvuutta. Kuten
myOhemmin tarkastellaan Suomen tapauksessa, demokratiaan vaikutetaan rahoituk-
sen avulla. Raikeimmillaan taloudelliset arvot syrjayttdvat demokraattiset arvot, ja
viranomaisiin pyritdédn vaikuttamaan lahjusten avulla. Kohtuuttomat taloudelliset
edut ja lahjontaepailyt syntyvét taloudellisten ja hallinnon toimijoiden vélille, mikali
etujen vuorovaikutus muuttuu etujen jakamiseksi. Puoluepoliittista vaikuttamista
edustavat poliittiset virkanimitykset. Jos puoluepolitiikka ja puoluetaktikointi vai-
kuttavat réikeasti julkisen palvelun ja asiantuntijuuden sisaltoon, ollaan pian korrup-
tiivisen toiminnan rajoilla.
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Talous I Politiikka

18 111

Hallinto

I. Demokratiaan vaikuttaminen: esim. vaalirahoitus
I1. Talouden vaikuttaminen hallintoon (viranomaisiin): esim. lahjonta
I11. Puoluepoliittinen vaikuttaminen: esim. poliittiset virkanimitykset

Kuvio 2.  Rakenteellisen korruption vuorovaikutussuhteita

Kohti rakenteellisen korruption mééritelmaa

Sandovan-Ballesterosin (2013: 11) mukaan rakenteellista korruptiota esiintyy seké
julkisella ettd yksityiselld sektorilla. Sita esiintyy pitkalle kehittyneend jarjestelma-
né, joka kytkee orgaanisesti yhteen taloudelliset, oikeudelliset, yhteiskunnalliset,
hallinnolliset ja poliittiset alajarjestelmét. Kirjoittaja maarittelee rakenteellisen kor-
ruption yksinkertaisen kaavan avulla:

Rakenteellinen korruptio (structural corruption) = vallan vaarinkaytt6 (abuse of po-
wer) + rankaisematta jattaminen (impunity) — kansalaisosallistuminen (citizen par-
ticipation). Rakenteellisen korruption sisaltdé muodostuu vallan vaarinkdytosta ja
rangaistusten puuttumisesta tilanteessa, jossa kansalaisosallistumisen vaikutus on
poissa. Tamén ominaisuuden kohdalla Kirjoittaja kayttda kasitetta social disempo-
werment.

Thompsonin (2013: 5) mukaan rakenteellisessa korruptiossa ei ole kysymys sellais-
ten menettelyjen torjunnasta, jotka jo tiedetddn korruptioksi, kuten selvat korrup-
tiorikokset. Rakenteellinen korruption selvittely edellyttdd toisenlaista etenemista-
paa, toisin sanoen joudutaan etsiméén tarkemmat sd&annot ja menettelyt, joilla mééri-
tetddn korruptio. Saantdjen avulla saadaan paremmin selville, onko jokin menettely
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korruptiota vai ei. Kyse on ennakoivista saanngista: jos teko tayttaa rakenteellisen
korruption kriteereiksi méaritellyt ehdot, siihen pystytdan reagoimaan maaritellyilla
menettelyilld, vaikka tekoa ei nimenomaisesti olisi mainittu olemassa olevissa saan-
noissa.

Vaikka rakenteellisessa korruptiossa on perimmiltadn kysymys samasta asiasta kuin
korruptiossa yleensakin, edell&d on 10ytynyt piirteitd, joilla rakenteellinen korruptio
kyetddn madritteleméaén entista tasmallisemmin. Maaritelma tiivistyy seuraavasti:

Rakenteellinen korruptio on jarjestelmille ja instituutioille tyypillinen korruption
muoto. Se on siind mielessé epakonventionaalinen, ettd se ilmenee laillisissa raken-
teissa ja hyodyntaad niissd olevia mahdollisuuksia. Sita ei kyeta selittdmaan yksin-
omaan korruptoituneiden yksiloiden teoilla. Rakenteellinen korruptio vaaristaa insti-
tuutioiden perustehtdvad ja pahimmillaan demokraattisen yhteiskunnan toimintaa.
Rakenteellinen korruptio heikent&a hyvaa hallintotoimintaa ja horjuttaa yleista luot-
tamusta instituutioihin ja organisaatioihin. Monesti ndkyméttomana ja heikosti tun-
nistettavana korruptiona sen torjunta vaatii erityisid toimenpiteita.

Tassa padosuudessa pyrittiin vastaamaan ensimmaiseen tutkimuskysymykseen, eli
mité& on rakenteellinen korruptio ja miten se eroaa konventionaalisesta korruptiosta
ja perinteisesta korruptiokasityksesta.

Teoreettinen ja késitteellinen kuvaus on néin ollen yksi osa rakenteellisen korruption
ymmartdmistd. Rakenteellisen korruption n&kokulmia olivat valtiolliset rakenteet,
institutionaalinen korruptio, periaatteelliset eroavuudet yksil6llisen ja institutionaali-
sen korruption valilla, kolmesta l&hikasitteestd muodostuva kokonaisuus ja vuoro-
vaikutussuunnat talouden, politiikan ja hallinnon valilla.

Tutkimuksen toinen osa on empiirinen ja késittelee kaytannon tapauksia ja valittuja
riskialttiita alueita. N&itd kuvataan kolmannessa pé&osuudessa kysymaélla, mitka
ovat rakenteellisen korruption riskitekijat Suomessa ja milla aloilla ja miss tilan-
teissa ilmenee rakenteellista korruptiota. Téssa pyritaan ohessa kuvattuun Thompso-
nin (2013) ideointiin. Rakenteellista korruptiota kartoitetaan valittujen kriteereiden
avulla ja aluksi arvioidaan, onko kyseessa rakenteellinen korruptio vai ei. Vasta kri-
teerien tayttyminen vastaa lopullisemmin siihen, millainen perusteltu arvio on tehté-
vissé taman kaltaisen korruption olemassaolosta. Toinen osa arviota on se, miten
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korruptiota hallitaan ja mitd kehittdmiseen tai sanktioihin liittyvia jarjestelyja ja kei-
noja on kaytossa.

”S4aannot”, joita jatkossa kaytetddn Suomen kohdalla, ovat tarkkaa mittausta ajatel-
len suhteellisen véljia ja siksi osin tulkinnanvaraisia. Koska muitakin valintamahdol-
lisuuksia on olemassa, tahén tehdyt valinnat vaativat joitakin lisaperusteluja.
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3 RAKENTEELLISEN KORRUPTION ILMENTYMAT
SUOMESSA

Valta turmelee ja absoluuttinen valta turmelee absoluuttisesti (Lordi Acton 1887).

Taman padosuuden tavoitteena on seka tehda suuntaa-antava arvio valituista korrup-
tioalueista ettd kasitella kutakin altistumisaluetta yksityiskohtaisemmin. Mikéli ole-
tetaan, ettd rakenteellisen korruption piirteitd on suomalaisessa yhteiskunnassa, tay-
tyy aluksi seka tarkentaa rakenteellisen korruption ominaisuudet etta rajata tarkaste-
lun kohteeksi tulevat korruption altistumisalueet.

Tutkimukseen haastatelluista viidestatoista asiantuntijasta (Peurala & Muttilainen
2015) monet korostivat sitd, ettd rakenteellista korruptiota esiintyy Suomessa. Se on
usean vastaajan mielestd yleisempaa kuin tavalliseksi katukorruptioksi mielletyt
korruption muodot, joita katsotaan olevan hyvin vahan. Rakenteellinen korruptio on
juurtunut toimintatapoihin. L&htdkohtaisesti se on piilotoimintaa, josta puuttuu
avoimuus ja joka on epdasiallista vaikuttamista. Asiantuntijoiden mukaan rakenteel-
lisen korruption olemassaoloa ei vélttdméatta tunnisteta. Vaikka lait ja ohjeistukset
epaasiallisesta vaikuttamisesta tunnetaan, toimintatapoja ei mielletd vaariksi. Ne
hyvaksytaan pitk&aikaisina menettelytapoina, “talon tapoina”, joita jopa tuetaan ja
valvotaan niin, ettei ilmapiiri kannusta tuomaan epékohtia esiin. N&in epéasiallisen
vaikuttamisen toimintatavoista muotoutuu systeeminen, jarjestelmaan liittyva piirre.

Joidenkin asiantuntijoiden mielesté rakenteellinen korruptio ilmenee sellaisissa insti-
tuutioissa ja sen kaltaisissa toimintaymparistoissd, missa séatelyd on vahemman tai
ei ollenkaan. Kun toimintatapoja ei selvasti méaaritella laissa, on havaittavissa, etta
taipumus yksityisien intressien ajamiseen kasvaa. Toiset asiantuntijat sen sijaan pai-
nottivat, ettd lait ja ohjeistukset saatelevat kattavasti organisaatioita. N&in toimin-
taymparistossékin ilmenee huomattavasti vdhemman rikkeitd. Virkamiesetiikan
edistyksellisyys on tarkead seka niissa organisaatioissa, joissa korruptiota ehkaistaan
ettd niissd organisaatioissa, joissa ei ilmene korruptiota.

Ominaisuudet ja altistumisalueet

Empiiriseen tarkasteluun valitut rakenteellisen korruption ominaisuudet on johdettu
edelld kuvatusta teoriakeskustelusta. Ne edustavat kriteereitd, joiden perusteella kor-
ruptiivista kaytantoad voidaan perustellusti pitad rakenteellisena korruptiona.

Seitseman kriteeria on kuvattu tarkemmin taulukossa 4. Ominaisuudet on tiivistet-

tavissa seuraavasti: “salailevuus”, ”vakiintuneisuus”, "tarkoitusta vaaristava”, “riip-
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puvaisuutta aiheuttava”, ”luottamusta horjuttava”, "hyvéa hallintotapaa heikentava”
ja "demokratiaa vaaristava”.

Taulukkoon 4 on liséksi valittu neljé altistumisaluetta. Valintoja perustellaan sillg,
ettd ne ovat keskeinen osa aihetta koskevaa yhteiskunnallista keskustelua. Altistu-
misalueet edustavat ennakko-oletuksia, joita ei ole kuitenkaan pystytty aukottomasti
eikd empiirisesti todistamaan Suomen tapauksessa. Niistd on silti saatavissa kan-
sainvalisté tutkimustietoa ja asiantuntija-arvioita.

Mistd néissa altistumisalueissa on kysymys? Altistumisalueet ovat jossain maarin
epasymmetrisia keskendan. Poliittiset virkanimitykset seka laittomat ja illegitiimit
paatoksentekorakenteet ovat sellaisenaan eettisesti arveluttavia tai epaeettisia; kun
taas ulkopuolinen rahoitus ja julkiset hankinnat ovat eettisesti moitteettomia, ellei
nithin sisélly korruptiivista kayttdytymistd. Tassa raportissa ollaan tietysti ensisijai-
sesti kiinnostuneita korruption uhista kaikilla nailla altistumisalueilla. Maaritelmét
taydentyvat mydhemmin tdssé padaosuudessa.

Poliittiset virkanimitykset ovat osa julkisen hallinnon politisoitumista. Sivistys-
sanakirjan mukaan politisoituminen tarkoittaa muuttumista poliittiseksi. Poliittisten
virkanimitysten yhteys rakenteelliseen korruptioon liittyy siihen, missa maérin nimi-
tyksid koskeva suunnittelu, valmistelu ja itse paatoksenteko siséltavét rakenteellisen
korruption piirteitd. Kaasalaisen (2011: 4) mukaan poliittiset virkanimitykset ovat
virkojen tayttdmista poliittisin perustein, jolloin samalla syrjitd&n virkaan kompe-
tenssiensa puolesta patevampia hakijoita.

Ulkopuolinen rahoitus kattaa poliittisen puolueen rahoituksen ja ehdokkaiden rahoi-
tuksen, vaalitydn, kampanjoinnin ja vaaleista aiheutuvat kustannukset. VVenho (2008:
5) pitda politiikan rahoituksen ydinkysymyksinéd seuraavia: kuka maksaa kenelle,
koska varoja on jaossa ja kuinka paljon sekd milla tarkoituksella ja vaikutuksella
rahaa on annettu?

Julkisilla hankinnoilla tarkoitetaan tyo- ja elinkeinoministerion (2014) mukaan sel-
laisia tavara-, palvelu- ja rakennusurakkahankintoja, joita valtio, kunnat ja muut
hankintalainsaddannossa méaritellyt yksikot tekevat oman organisaationsa ulkopuo-
lelta. Hankintaprosessin tarkoituksena on julkisten hankintojen Kilpailuttaminen.
Julkisia hankintoja koskevan lain (2007/348) mukaan tehokkuus varojen kayt0ssé,
laadukkuus ja tarjousten monipuolisuus kuuluvat julkisten hankintojen péaaperiaat-
teisiin. Eettisia haasteita syntyy hankintojen k&ytdnngissg, toisin sanoen siind, miten
turvataan hankintojen tasapuolisuus, avoimuus ja syrjintakielto.

Laittomat ja illegitiimit (lainvastaiset, epéeettiset) paatoksentekorakenteet on maari-
teltdva laajasti. Yhtéaalta kysymys on lakia rikkovista ja ei-hyvaksyttavistd menette-
lytavoista. Tassd rajaudutaan verkostomaisen paatoksenteon haasteisiin. Toisaalta
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kysymys on epdéeettisten verkostojen kayttdmisestd suosintaan ja yksityisen edun
hankintaan. Kansainvalisessd tutkimuksessa korostuu suosinta (favoritism), joka
suosivan kohtelun osoittamista jollekin osapuolelle.

Altistumisalueiden tulkinta

Kuten esitys osoittaa taulukossa 4, tulkinta koskee rakenteellisen korruption ominai-
suuksia eri vahvuuksilla: suuri, pieni seka ei perusteluja arvioida. Taulukko on en-
nen muuta suuntaa-antava. Koska altistumisalueet eivat ole tarkkarajaisia, on vaikea
suoraan vertailla altistumisalueita toisiinsa. Taulukoinnissa tavoitellaan I&hinna sitg,
ettd altistumisalueet arvioidaan erikseen yksittdisen rakenteellisen korruption omi-
naisuuden mukaan. Arvio vaihtelee eikd saada kiistatonta vastausta siihen, onko
kyseessa rakenteellinen korruptio. Lopullista vastausta ei edes tavoitella, silla arvi-
oidut vahvuudet vaihtelevat siirryttdessa ominaisuudesta toiseen.

Taulukon 4 altistumisalueita on perusteltua tarkastella suhteessa toisiinsa kysymal-
14, miten arviointivahvuudet muuntuvat altistumisalueesta toiseen. Taulukoinnin
jalkeen muutama tdsmennys on vield paikallaan.
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Taulukko 4.  Rakenteellinen korruptio ja keskeiset altistumisalueet Suomessa
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Ensinndkin, poliittisten virkanimitysten kohdalla muut ominaisuudet kuin laillisuu-
den ja laittomuuden suhde, vakiintuneisuus ja luottamuksen horjuminen on arvioitu
vahaisiksi rakenteellisen korruption esiintymisen kannalta. Toiseksi, politiikan ra-
hoituksella on yhteys rakenteelliseen korruptioon silloin kun toiminta on salaista,
pitkakestoista ja koskee etuja ja vaikutusvaltaa. Vahvat yksityiset intressit nousevat
esiin ja toiminta on organisaatiokulttuurin ja hyvén hallinnon vastaista. Kolmannek-
si, julkiset hankinnat korruptoituvat salailun, etujen jakamisen ja riippuvuuden
vuoksi. Hankintojen korruptoituessa luottamus horjuu ja toimintatavat ovat epéeetti-
sid. Neljanneksi, korruptioalttiit paatoksentekorakenteet ja epéterve verkottuminen
perustuvat seka salailuun etta pitkakestoisiin, etuja ja vaikutusvaltaa prosessoiviin
jarjestelyihin. Intressit ovat usein kaukana yhteisesta hyvasta eika yleinen luottamus
ole parhaimmillaan. Lisaksi loukataan hyvaa hallintotapaa.

Taulukon 4 asetelmia kuvataan rakenteellisen korruption ominaisuuksien kautta. Ne
ominaisuudet, jotka ovat hallitsevimpia ottaen huomioon kaikki nelja altistumisalu-
etta, ovat laillisissa rakenteissa piileva korruptio, yksityisia intresseja korostava ja
yleista luottamusta horjuttava epéeettinen toiminta seka hyvaa hallintotapaa heiken-
tavé korruptiivinen toiminta.

Tulkinta antaa viitteit4 siitd, ettei altistuminen ole yksiselitteinen ja selked kokonai-
suus, vaan sitd on arvioitava eri nakokulmista. N&itd monimutkaisia nakokulmia
pyritadn tdydentamadn seuraavissa osuuksissa.

Poliittiset virkanimitykset

Poliittiset virkanimitykset liittyvat vallan jakoon ja pelin henkeen: (hallitus)vallassa
olevat poliittiset puolueet haluavat lisdtd niiden avulla vaikutusvaltaansa. Kysymys
on poliittisten voimien kilpailusta. Juntusen (2010: 39-40) mukaan hallinnon kasite
siséltyy politiikan laajaan kasitteeseen ryhmien hallitsemisesta.

Poliittiset nimitykset liukuvat korruption suuntaan, mikali niiden kautta vahenne-
taén raikeasti virkatehtavissa edellytettdvaa kompetenssia ja lisatddn kohtuuttomasti
poliittista sopivuutta. Nimityspaatoksenteko epéasiallisin, vaikkei suoraan laittomin,
perustein kasvattaa todellisen korruption riskia.

Politisoituminen

Roubanin (2012: 381) mukaan politisoituminen on uhka seka virkamiehille (koskien
heiddn ammatillista statustaan) ettd hallinnon ja politiikan véliselle tasapainolle.
Poliittiset nimitykset heikentdvat yleistd luottamusta ja lisadvat epaselvyytta siita,
kumpi ratkaisee: patevyys vai jasenkirja. Tatd ndkokohtaa korostettiin t4ta tutkimus-
ta varten tehdyissa asiantuntijahaastatteluissa.
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Peters (2010: 193) nostaa esille sen, kuinka lantisissé valtioissa suosimissuhteita ja
julkisen palvelun politisoitumista vastaan s&&detty lainsaadanté sek& poliittisesti
neutraalin julkisen palvelun perinteet ovat hyvin nuoria, vain noin vuosisadan van-
hoja. Sen sijaan halu poliittiseen lojaaliuteen on hyvin paljon vanhempi ja ehké
voimakkaampi perinne. Taman voi huomata ndiden maiden taipumuksesta ujuttaa
hallintoonsa yha uusia poliittiset nimitykset mahdollistavia virkoja, huolimatta sit4
vastustavasta sadnnostosta ja keskustelusta. Petersin mukaan kysymys on edelleen
siind mieless& avoin, ettd hyvéksytdanko tdmén kaltainen kyseenalainen suhde hal-
linnon ja politiikan vélill4 vai onko suhde pakotettava syvemmélle politiikan har-
maille alueille.

Julkisen hallinnon ei tulisi olla poliittisen vaikuttamisen sekundaérinen kanava, vaan
enenevissd méaarin professio, jolloin kompetenssien merkitys korostuisi. Toisaalta
tdmankaltainen kehitys saattaa johtaa virkamieskulttuuriin, jossa ammattiylpeys saa
aikaan “virkamies tietad& parhaiten”-asenteen. Mikéli julkisesta palvelusta muodoste-
taan selked ammatillinen ura, voi siihen johtavasta koulutuksesta valmistua virka-
miehid, jotka asennoituvat tehtavaansa itsevaltaisesti, kuten monissa valtioissa on jo
kaynyt. (Peters 2010: 297)

Murto (2014: 200-203; 212-215) toteaa, ettd poliittisilla puolueilla on historian ku-
luessa ollut poliittisia virkanimityksia koskevia valmistelu- ja seurantajérjestelmié.
Murron kyselytutkimuksessa pé&éasiallinen motiivi poliittisten virkanimitysten taus-
talla on vastaajien mukaan oman puolueen edustajan saaminen vaikuttamaan virka-
miesvalmisteluun. Virkanimitykset vaikuttavat poliitikkojen ja virkamiesten véli-
seen vallanjakoon vahvistamalla poliittisluonteista valtaa. Kyselyssé neljasosa oli
sitd mieltd, etteivat ne muuta vallanjakoa. Kysely (otos yli tuhat vastaajaa) suunnat-
tiin johtaville poliittisille toimijoille, johtaville virkamiehille, toimittajille seka elin-
keinoeldaman ja tydmarkkinajarjestojen edustajille.

Murto (2014: 243-247) arvioi, etté otettaessa huomioon puolueisiin kuuluvien suh-
teellinen osa vaestosta on selvaa, etta poliittisen taustan omaavat ovat saaneet koh-
tuutonta etua ylimmista virkapaikoista Kilpailtaessa. Poliittiset nimitykset olivat en-
nen paljon ndkyvampi, ja patevyysperusteita jatettiin huomiotta selkedsti. Nykyaan
nimitykset perustuvat ehkd enemmaén patevyyteen, mutta usein nimityspéaatokset
ovat vahemman nakyvid ja salassa julkisuudelta. Kirjoittaja kritisoi oikeuskanslerin
kannanottoja, jotka puoltavat nimityksien laillisuutta. Suosikkijarjestelméat ovat ylei-
sid ministerididen sisalla ja keskiportaassa, joissa niité tosin on vaikea todistaa.

Joitakin muutoksia ja uudelleenarviointeja on odotettavissa. Oikeuskanslerinviraston
12.2.2015 péivatyn tiedotteen mukaan oikeuskansleri ehdottaa valitusoikeutta valti-
on virkanimityksille. Mahdollisuus valittaa nimityspaatoksestad on perusteltua haki-
joiden oikeusturvan kannalta. Oikeuskanslerin mukaan toimenpide liséisi yleista
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luottamusta virkanimitysten asianmukaisuuteen ja tukisi vallankdyton arvostusta
kansalaisten silmissé.

Poliittisten nimitysten kohdalla oikeusviranomaisten toimet ovat olleet ainakin julki-
suudessa suhteellisen vahaisia. Mikali poliittiset virkanimitykset eivét ole lainvastai-
sia, niistd on ainakin muodostunut kdytantd, joka hyvéaksytdan osaksi poliittista jar-
jestelm&a. Oikeusviranomaisten on tukeuduttava lakiin, joten varsinaiset moraaliset
kannanotot saatetaan kokea arveluttavina ja erdanlaisina valtuuksien ylityksina.
Suomessa ei ole itsendista elintd, joka valvoisi virkojen tayttod, ottaisi niihin eetti-
sesti kantaa, ja olisi riippumaton poliittisista padtoksentekijoistéd. Arvioidessaan vir-
kanimitysten eettisyyttd media, kansalaisjarjestot ja osin myos tutkimus jadvat suh-
teellisen yksin.

Poliittiset virkanimitykset ovat haasteellinen kysymys muodollisten patevyysvaati-
musten ndkokulmasta. Perustuslain 125 8 mukaan taito, kyky ja koeteltu kansalais-
kunto ovat yleisid virkanimitysperusteita Virkamieslain (1994/750) mukaan virka-
miehen on kayttaydyttdvad asemansa ja tehtéviensa edellyttamalla tavalla, eikd han
saa vaatia, hyvaksya, tai ottaa vastaan mitaan sellaista taloudellista tai muuta etua,
joka voi heikentdé luottamusta virkamieheen tai viranomaiseen. Viranhaltijalla ei
sovi olla sellaisia sidonnaisuuksia, jotka tekevat hdnet useammin kuin satunnaisesti
esteelliseksi virkatehtdviensa hoidosta.

Tatd tutkimusta varten haastatelluista asiantuntijoista muutama oli sitd mieltd, etta
poliittiset virkanimitykset luovat uskoa siihen, ettd patevia hakijoita syrjitddn ja asi-
antuntijuus haviaa politiikalle, vaikkei ndin kdytannossa tapahtuisikaan. Jalleen ker-
ran silla on merkitystd, miltd asiat ndyttavat ulospain.

Poliittiset nimitykset ja yleinen luottamus

Mika on poliittisen nimityksen yhteys luottamukseen? Tatd kasiteltiin asiantuntija-
haastatteluissa. Epdasiallisten toimintatapojen katsottiin heikentdvén olennaisesti
uskoa hallinnon toimivuuteen. Lisaksi asiantuntijat kiinnittivat huomiota toimijoiden
valisiin yhteyksiin, jotka ovat sindnsa laillisia, mutta joissa on epaasiallisia piirteita
tai havaittavissa hyvé veli -verkostoja.

Poliittiset virkanimitykset ovat erd&nlainen mittari luottamukselle. Suomessa perus-
tuslaki kieltdd kaikenlaisen syrjinnédn ikaan, sukupuoleen, uskontoon, ihonvériin tai
vakaumukseen perustuen. Perustuslakivaliokunnan mietinnon perusteella tdmé kos-
kee virkojen tayttdmistd. Onko puoluepoliittisiin meriitteihin nojaava virantaytto
lainmukaista ja katsotaanko puolueisiin kuulumattomien olevan syrjityssa asemassa
virkojen taytettédessa? Erés tatd tutkimuksen haastateltavista piti erikoisena l&hesty-
mistapana sitd, ettd Suomessa yleisesti ottaen pidetd&n tuomittavampana pienien
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etuuksien vastaanottamista kuin varsinaista poliittista nimitystd. Haastateltava ky-
seenalaisti sen, kuinka moitittavina lopultakin pidetdan tdman kaltaisia nimityksié.

Asiantuntijat olivat sitd mieltd, ettd poliittisten nimitysten pitéisi pysyé selkeasti
poliittisina, kun taas muiden nimityksien tulisi perustua yksinomaan meriitteihin.
Nain séilyisi luottamus hallintoon eik& henkil6stolle muodostu kasitysta siité, etta
poliittinen meriitti menee aina muulla tavoin péatevan ohi. Mikali tata kasitysta ei
synny, paranisi patevien henkildiden motivaatio hakeutua avoinna oleviin virkoihin.
Asiantuntijahaastatteluissa mainittiin poliittisten virkanimitysten tapahtuvan silloin,
kun halutaan nimittdd henkil®, joka on jo sisdistanyt organisaation valtarakenteet ja
toimintatavat (ks. Peurala & Muttilainen 2015). Tasta seuraa kysymys, luotetaanko
virkamiesten kykyyn toimia objektiivisesti, mikali henkilGiden taustalla tiedetaan
olevan poliittisten puolueiden vaikutusta ja mahdollisesti asetelmia, joista seuraa
kiitollisuudenvelka?

Roubanin (2012: 384) mukaan virkanimitysten politisoituminen on havaittavissa
viranhaltijoiden riippuvuutena poliittisesta tahdosta. Riippuvuutta esiintyy viranhal-
tijan toiminnassa, hanen urassaan ja sen kehityksessa: ura riippuu enemmaén vallitse-
vasta poliittisesta kuin professionaalisesta normistosta. Viranhaltija voi ottaa tdman
realiteetin huomioon tiedostamattaan, mika heijastelee politisoitumisen vakiintunut-
ta luonnetta instituutiossa.

Joidenkin tutkimukseen haastateltavien mielesta poliittisesti virkaan valitut henkil6t
saattavat uraansa ajatellessaan huomioida puolueen tahdon ja kannatuksen. Véitteet
siitd, ettd virat olisi jaettu ennakolta puolueiden kesken ilman muiden hakijoiden
patevyyksien arviota, ovat omiaan luomaan yhteiskunnallista epaluottamusta julki-
seen paatoksentekoon. Tastd nakokulmasta osa tutkimukseen haastatelluista asian-
tuntijoista katsoi, etta poliittiset virkanimitykset edustavat selvimmin ja yleisimmin
rakenteellista korruptiota.

Poliittisille puolueille virkanimitykset ovat kaksiterdinen miekka. Samalla kun vai-
kutusvaltaa pyritdan niiden avulla kasvattamaan, heikennetaan &anestéjien luotta-
musta, jolle tuo vaikutusvalta rakentuu. Asetelma véaristdd toiminnan tavoitteita,
koska niihin ei vaikuteta ainoastaan tilanteissa, jotka ovat julkisia ja kaikkien arvioi-
tavissa, vaan vaikuttaminen jatkuu hallinnon sisalla ja suljettujen ovien takana. Ra-
kenteelliselle korruptiolle tdmé laillisen rajoilla tapahtuva vaikuttaminen on omi-
naista.

Haastateltujen asiantuntijoiden mukaan henkil6a ei tulisi myoskaan syrjia poliittisen
ansioituneisuuden perusteella. Poliittinen virkanimitys voi johtaa asiansa osaavan ja
sille omistautuneen henkilon nimitykseen. Kuten Rouban (2012: 384) ilmaisee, po-
liittiset nimitykset eivat valttamatta merkitse patevyyden puutetta. Parhaimmassa
tapauksessa tehtavaan saadaan patevé henkild, jonka aatemaailma edustaa kansalais-
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ten ja danestdjien arvomaailmaa ja tahtotilaa julkisen sektorin, valtion tai kunnan
kehittdmisen suunnasta. Poliittisesti nimitetty virkamies voi olla sitoutuneempi yh-
teiskuntapoliittisiin tavoitteisiin kuin sellainen henkil®, jolla ei ole samaan tapaan
yhteiskuntapoliittista kokemusta.

Vadristavatko poliittiset nimitykset toiminnan tavoitteita? Poliittinen nimitys tai sita
koskeva epéilys korkeiden virkojen tapauksessa johtaa usein lyhytaikaiseen julki-
seen kohuun mediassa ja kansalaiskeskustelussa. Tastd nakdkulmasta paatds unoh-
tuu suhteellisen nopeasti ja odotellaan seuraavaa nimitystd. Tdmé loitontaa poliitti-
sen virkanimityksen kuvaa rakenteellisena korruptiona. Kuitenkin poliittiseksi arvi-
oidut nimitykset voivat olla osa laajempaa virkapakettia tai suunnitelmaa, ikéan kuin
yhdessa sovittuja siirtoja sulle-mulle-periaatteella. Talloin péaatostilanne muistuttaa
rakenteellisen korruption piirteitd, kuten suunnitelmallisuutta ja pitkakestoisuutta.
Pelko on suhteellisen suuri siitd, ettd veronmaksajat joutuvat maksamaan poliittisen
nimityksen hinnan, mikali nimitys johtaa osaamattomuuteen viran hoidossa.

Politiikan rahoitus

Politiikan ulkopuolinen rahoitus on herkkd kysymys. Voiko laaja rahoitus hairita
esimerkiksi vaaliprosessia ja aiheuttaa epéilyksid korruptiosta? Asiaa on pohdittu
monelta kannalta.

Ulkopuolisen rahoituksen eettiset kriteerit tayttyvét parhaiten, mikéli rahoituksessa
noudatetaan pelisdantdja ja avoimuutta. Kaikki, mik& vahentda luottamusta, tulisi
olla tarkasti séédeltyd, jotta instituutioita pidetdan legitiimeind. Mikéli kansalaiset
katsovat, ettd rahalla pystyy ostamaan vaikutusvaltaa, kiinnostus yhteiskunnalliseen
vaikuttamiseen vahenee. Néin rahoitus heikentdd demokratian perustaa.

Ohmanin (2014: 20) mukaan politiikan ulkopuolisessa rahoituksessa on useita haas-
teellisia kysymyksid, jotka ovat osa seké itse rahoitusta ettd rahoituksen valvontaa.
Rahoitus saattaa aiheuttaa epétasa-arvoa. Erityisesti varakkaat kykenevét vaikutta-
maan politiikkaan. Politiikka ja taloudelliset intressit kietoutuvat yhteen. Valtion
resursseja kaytetaan vaarin. Aanten ostaminen tulee mahdolliseksi. Kirjoittajan mu-
kaan valvonnan haasteita ovat vastaavasti lainsaadannon aiheuttamat rajoitteet, po-
liittisen tahdon puute kontrolloida rahoituksen asemaa politiikassa, aanten ostamisen
hyvaksyntd, riippumattomien instituutioiden puute sek& ne resursseja koskevat puut-
teet, joilla pantaisiin toimeen tarvittavat méaaraykset.

Lessigin (2011: 28, 32, 36, 42) mukaan raha véaarassa paikassa heikent&a yhteiskun-
taluottamusta ja luottamusta instituutioon. Kirjoittajan mielesta ei ole valid, onko
raha viranomaisella vai kansanedustajalla, onko se saatu laillisesti, mutta néyttaa
laittomalta, vai onko se todella saatu laittomasti. Oleellinen kysymys on se, miten
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kansalaiset arvioivat tilannetta. Kysymys ei ole siitd, onko kampanjarahoituksella
vaikutusta kansanedustajien toimintaan, vaan siitd, nayttaisikd se vaikuttavan juuri
kansalaisten nakokulmasta.

Synnyttaakd poliittinen rahoitus lahjatalouden? Lahjatalous perustuu ihmisten vali-
siin suhteisiin, ei niinkaan vastikkeellisiin vaihtoihin (quid pro quo). Sen voima pe-
rustuu ajan myota kasvaviin suhteisiin, joissa toimijat rakentavat vahvan verkoston
kiitollisuudenvelkoja ja sitoumuksia, joita hyddynnetddn myohemmin omien tavoit-
teiden saavuttamiseksi. Lahjataloudessa kampanjarahoitukset eivédt niinkd&n osta
vaalituloksia, vaan vakiinnuttavat suhteita. Lahjat avaavat kommunikointikanavia
kiitoksen ja "ystavyyden” pukeissa. Lahjatalous ei ole hyvaa hallintoa. (Lessig:
2011, 110.)

Vuoden 2012 raportissaan Greco (Group of States against Corruption) suositteli
Suomelle toimenpiteitd, jotka vahvistavat kansanedustajien riippumattomuutta. Kan-
sanedustajat tarvitsisivat selkedmmat kaytdnnesédannot (eettiset koodit), koulutusta ja
eettistd neuvontaa lahjojen ja muiden taloudellisten etujen varalta, sekd niitd annet-
taessa ettd tarjottaessa. Sidonnaisuuksien ja eturistiriitojen ilmoittaminen on syyta
tehda pakolliseksi. Suomessa on selkeésti reagoitu tahan suositukseen, mika saattaa
jatkossa parantaa avoimuutta ja yleistd velvoittavuutta ilmoittaa sidonnaisuuksista.
Eduskunnan tydjarjestysta on muutettu 2015. Tydjarjestyksen (erindisia sadnnoksia
koskevan luvun pykald 76, 76a ja 76b) mukainen teksti on seuraava:

”Edustajan on kahden kuukauden kuluessa siitd, kun hanen kansanedustajan valta-
kirjansa on tullut tarkastetuksi, annettava eduskunnalle selvitys niista edustajantoi-
meen kuulumattomista tehtavistadn, elinkeinotoiminnastaan, omistuksistaan yrityk-
sissa sek& muusta merkittavasté varallisuudestaan, joilla voi olla merkitysta arvioita-
essa hdnen toimintaansa edustajana. Vaalikauden aikana sidonnaisuuksissa tapahtu-
neet olennaiset muutokset ilmoitetaan kahden kuukauden kuluessa muutoksesta.

Edustajan on annettava eduskunnalle selvitys myos sellaisista edustajantoimeen
kuulumattomista tehtdvistd ja elinkeinotoiminnasta saamistaan tuloista, joilla voi
olla merkitysta arvioitaessa hdnen toimintaansa edustajana. Tulot ilmoitetaan kalen-
terivuosittain tulojen kertymisté seuraavan vuoden kesakuun loppuun mennessa.

Selvitys toimitetaan eduskunnan keskuskansliaan. Jos edustaja kehotuksesta huoli-
matta laiminlyd selvityksen antamisen, puhemies ilmoittaa t&std tdysistunnossa.
Keskuskanslia pitaa rekisteria, johon talletetaan edustajien antamat tiedot sidonnai-
suuksistaan. Tiedot ovat julkisia, ja ne tallennetaan yleison saataville tietoverkkoon.
Tiedot poistetaan rekisterista ja yleisesta tietoverkosta edustajan toimen paatyttya”.
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Rahoituksen saantely

Vaalirahoitus ja puoluerahoitus eroavat toisistaan. Vaalikampanjointi on puoluetoi-
minnan lohko, jolle tehd&an erillinen budjetti. Puoluerahoituksessa varoista kilpail-
laan muiden puolueiden kanssa, mutta vaalirahoituskilpailussa on kyse ehdokkaan
omasta henkilokohtaisesta kilpailusta ja kilpailusta puolueen sisélla. Kampanjara-
hoitukset kulkevat lisédksi paallekkain, silla jarjestot rahoittavat useita ehdokkaita
samanaikaisesti ja vastaavat yhteismainonnan tai koulutuksen kuluista.

Kysymys on Suomessa suhteellisen tiukasta sddntelystd. Seuraavat viittaukset on
poimittu rikoslaista ja vaalirahoituslaista:

Rikoslain (1889/39) luvun 14 (1995/578) mukaan vaalilahjonnaksi luetaan palkkion
tarjoaminen, lupaaminen tai antaminen yleisessé aanestyksessa tietylla tavalla danes-
tdmisestd tai ddnestamattd jattdmisestd. Samoin palkkion tai muun edun vaatiminen
nain toimimisesta on vaalilahjontaa. Rikoslain 40 luku virkarikoksista (2002/604)
s&ataa lahjuksen vastaanottamisen kansanedustajana rangaistavaksi teoiksi. On lai-
tonta ottaa vastaan tai hyvaksya muu kuin tavanomaiseksi vieraanvaraisuudeksi kat-
sottava lahja tai muu oikeudeton etu taikka hyvéksya sité koskeva lupaus tai tarjous.
Tuomittavaksi teon tekee se, ettd kansanedustaja hyvéksyy lahjuksen toimiakseen tai
jattadkseen toimimatta edun vuoksi edustajantoimessaan tietyll4 tavalla tai teko on
omiaan selvasti horjuttamaan luottamusta edustajantoimen hoitamisen riippumatto-
muuteen. Lahjuksen ottamisena kansanedustajana ei pidetd ehdokkaan vaalirahoi-
tuksesta annetun lain mukaista vaalirahoitusta. Torkeédksi kansanedustajana lahjuk-
sen ottamisen tekee se, jos kansanedustaja asettaa lahjan tai edun toimintansa eh-
doksi tai hanen tarkoituksenaan on toimia edustajantoimessaan lahjuksen antajaa
huomattavasti hyddyttden tai toiselle tuntuvaa vahinkoa aiheuttaen tai lahjan tai
edun arvo on huomattava.

Ehdokkaan vaalirahoituksesta (2009/273) on séédetty, ettd ehdokas, enhdokkaan tuki-
ryhma tai muu yksinomaan ehdokkaan tukemiseksi toimiva yhteiso ei saa vastaanot-
taa yhdelta tukijalta enempé&a tukea kuin arvoltaan 3 000 euroa kunnallisvaaleissa, 6
000 euroa eduskuntavaaleissa ja 10 000 euroa europarlamenttivaaleissa. Erikseen
on ilmoitettava kukin yksittéinen tuki ja sen antaja, jos tuen arvo on kunnallisvaa-
leissa yli 800 euroa, eduskuntavaaleissa yli 1 500 euroa tai europarlamenttivaaleissa
tai presidentinvaalissa yli 2 000 euroa. Jos tuki on annettu ostamalla tavaroita tai
palveluita tai vastaavalla tavalla, luetaan erikseen ilmoitettavaksi tueksi vain sen
nettoméaarainen arvo.

Kéytanndssa ulkopuolisen rahoituksen valvonta on toiminut hyvin. Kun tarkastel-
laan vaalirahailmoituksia eduskuntavaaleissa 2011, presidentin vaaleissa 2012 ja
europarlamenttivaaleissa 2014, ennakko- ja jéalki-ilmoitukset on jatetty varsin katta-
vasti. (http://www.vaalirahoitus.fi. Viitattu 20.11.2014.)

Venho (2008: 25) kirjoittaa puoluerahoituksen tarkastelun suuntautuvan usein vain
keskusjarjestdjen talouteen, mutta syyté ottaa huomioon néiden yhteydet sisarjarjes-
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toihin, oheisjarjestoverkostoihin ja aatteelliseen lahipiiriin. Venho puolustaa laa-
jemman tarkastelun tarpeellisuutta, silld tulojen lisdksi menot, varat ja velallisuus
kuuluvat puolueen talouden kokonaisuuteen ja siten vaikuttavat sen toimiin.

Ohman (2014: 26-27) ottaa kantaa samaan kysymykseen. Hanen mielestdan ky-
seessd on poliittisten puolueiden ja ehdokkaiden menoja koskevat rajat ja rajoittami-
nen. Menojen rajoittamisen tavoitteena on vahent&a sellaisten ehdokkaiden ja puolu-
eiden etulyontiasemaa, joilla on mahdollisuudet kéyttdd muita suurempia rahasum-
mia. Vaalivoittajiksi pystyvat ndin padadsemaan muutkin kuin rikkaat ja jo pitkélle
verkostoituneet.

Venhon (2008: 65, 90, 97) mukaan valvonta kattaa seurannan puolueiden julkisen
tuen kayttamisestd, mutta jattada sivuun yksityiset tulonléhteet. Viranomaisille toimi-
tettavat tuloslaskelmat vaihtelevat tarkkuuksiltaan ja ovat usein suurpiirteisid. Puo-
luetyon varainkeruuseen yksityisista lahteistd, esimerkiksi kerayksilla seka muodol-
lisesti puoluelain ulkopuolella olevien sidosryhmien talousjarjestelyihin ei kaytén-
ndssa puututa. Yritys- yhdistys- ja sdatioperustaisten organisaatioiden valvonta riip-
puu niiden organisaatiopohjasta ja siitd, saavatko ne julkista tukea, eikd niinkaan
siitd, onko niill& poliittisia tehtdvia ja tarkoituksia. Laki rajaa valvonnan ulkopuolel-
le puoluejarjestdjen vélisen rahaliikenteen. Lakia puoluelain  muuttamisesta
(683/2010) tulkiten paadytaan seuraaviin huomioihin:

Laki ei pida puolueen tukena puolueen ja sen puolueyhdistysten toisiltaan saamia
suorituksia. Puolue, puolueyhdistys ja puolueen l&hiyhteis6 eivat saa vastaanottaa
tukea, jonka antajaa ei pystyta selvittdmaan. Ne eivat myOsk&an saa vastaanottaa
samalta tukijalta enempéaé tukea kuin arvoltaan 30 000 euroa kalenterivuodessa.
Puolue, puolueyhdistys ja puolueen l&hiyhteisO saavat vastaanottaa ulkomaista tukea
vain yksityishenkil6iltd ja puolueen aatesuuntaa edustavilta kansainvalisilta yhtei-
sOilt4 ja s&éatioiltd. Puolueen ja puolueyhdistyksen on huolehdittava, ettd vaalikam-
panjaan kuuluvasta tai sitd tukemaan tarkoitetusta maksullisesta mainoksesta kay
ilmi mainoksen maksajan nimi.

Lainsaadantoa poliittisesta rahoituksesta pidetaan sekd hyvin selkednd, ettd epasel-
kednd. Tarkat rajaukset rahasummissa ovat kiistamattémia ja tarjoavat véhan tulkin-
nan varaa, mutta toisaalta lainsaadantoon on siséllytetty useita poikkeuksia sallivia
pykalia.

Vaalirahasotku

Lessigin (2011: 84) osuvan huomion mukaan politiikassa on tarpeeksi ideologisia
mielid, mutta onko tarpeeksi itsendisia mielid? Tatd voi miettia Suomen kohdalla
kun tarkastellaan ns. vaalirahasotkua eli ulkopuolisen vaalirahoituksen epaselvyyk-
si& 2000-luvun puolivélissa. Paloheimo (2008) kirjoittaa, ettd sdantelyn avulla vaali-
rahoituksen julkisuus torjuisi poliittista korruptiota Suomessa. Luottamuksen kan-
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nalta on hyvé, ettd kansanedustajat tietavét, mistd heidan vastaanottamansa vaalira-
hoitus on perdisin.

Esimerkkind politiikan rahoituksen rakenteellisen korruption ilmenemisestd kayte-
taén tassa yhteydessd vuosien 2006-2009 vaalirahasotkua, johon liittyivat Kehitty-
vien Maakuntien Suomi (KMS) ja Nova Group.

Vuoden 2007 eduskuntavaalien l&hestyessé kalliiden kampanjoiden rahoitus johti
puolueiden rahoituskanavien uudelleenjérjestelyihin. Normiksi nousivat maksulliset
seminaarit, joissa liike-elamén edustajat ja poliitikot kohtasivat toisensa. Vaalirahoi-
tuslain silloinen valjyys mahdollisti puutteellisen ilmoittamisen ehdokkaiden rahoi-
tuslahteistd, eiké puolueilla itselldén ollut lainkaan ilmoitusvelvollisuutta.

Rahoituksen lohkominen ilmoitusvelvollisuuden rajasummat alittaviksi osiksi, sek&
rahojen johdattaminen tuntemattomien tukiyhdistysten kautta olivat tapoja saada
aikaan lahjomattomuuden vaikutelma. (Koikkalainen & Riepula 2009: 17-23)

Porvareille pettymyksellisten presidentinvaalien jalkeen Kyosti Kakkonen alkoi
koota yrittaja- ja liike-elamélle mieleisid yhteen, jotta seuraavaan hallitukseen voi-
taisiin nostaa samanmielisid ehdokkaita. Laillisuuden rajoituksista ja verotuksellisis-
ta syista rahoituskanavaksi luotiin yhdistys, Kehittyvien Maakuntien Suomi ry. Se
rahoitti 55 eduskuntavaaliehdokasta yhteensa 406 000 eurolla.

Suurimmat summat tulivat Nova Group Oy:lta (145 000 €), Suomen Liikekiinteistot
SLK Oy:lt4 (120 000€), ja Maskun Kalustetalo Oy:Ita (100 000€). Huomioitava on,
ettd Nova Groupin tuki oli huomattavan suurta sen liikevaihtoon ja taloudelliseen
tilaan nédhden. Poliittisesta tuesta muodostui yksi yhtion keskeisimmista rahankayt-
tokohteista. Nova Groupin toiminta oli toimitilavalitystd ja maankdyton suunnitte-
lua. Sen oli olennaista saada tietoa lupaavista tontti- ja kiinteistokohteista seka vir-
kamiehistd, jotka olivat valmiita viemaédn joustavasti ja nopeasti eteenpain Novaa
koskevia kaavoitus- ja rakennuslupa-asioita. Kiinteistonjalostusyrityksend Novan
osaamisen ydin oli juuri suhdetoiminnassa, eli yhteiskuntasuhteiden muuntamisessa
liikevaihdoksi ja voitoksi. (Koikkalainen & Riepula 2009: 27, 31-38)

Novan harjoittamassa yhteiskuntavaikuttamisessa ei yleiselld tasolla ole laillisesti
mitdan vaaraa, silla se kuuluu toimenkuvaan samoin kuin konsultin tai lobbaajan
tydssa. Tyon kannalta tieto ja yhteydenpito pééattdjiin on elinehto. Kyseenalaiseksi
tilanteen teki, ettd p&atoimenaan tallaista liiketoimintaa harjoittava yhtié maksoi
vaalitukia paéattajille, jotka suoraan tai valillisesti vaikuttivat Novaa koskeviin péé-
toksiin. (Koikkalainen & Riepula 2009: 48-49)

Hovioikeus langetti vuonna 2013 vankeustuomiot Nova Groupin toimihenkildille,
toiselle vajaa kaksi vuotta ehdollista vankeutta ja toiselle yli nelja vuotta ehdotonta
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vankeutta talousrikoksista. Syytteessd ollut kansanedustaja vapautettiin kaikista
syytteista.

Vaalirahasotkussa oli perimmiltd&n kysymys siité, voidaanko rahalla hankkia poliit-
tista vaikutusvaltaa. Epéaeettiset ja epdasialliset vaikuttimet paasivét valloilleen, kun
lahjoittajat suunnittelivat politiikan ja poliitikkojen tukea. Kansalaisten ja demokra-
tian kannalta kyse oli politiikan luotettavuudesta ja vastuullisuudesta. Tallaisten
episodien jatkuminen vahentda politiikan yleistd luotettavuutta ja synnyttdd suuria
epailyksid sen suhteen, ovat poliitikot itsendisia ja rilppumattomia.

Julkiset hankinnat

Julkisista hankinnoista ja oletetuista epaselvyyksistd keskustellaan mediassa jatku-
vasti. YKksi syy on se, ettd hankintoihin joudutaan Suomessa kayttdmaan runsaasti
julkisia varoja ja henkilostoresursseja. Hankintojen tarkoituksenmukaisuus, suunni-
telmallisuus ja taloudellisuus ovat siksi keskeisid kysymyksié julkiselle hallinnolle;
reilu kilpailu ja tehtyjen tarjousten tasapuolinen ja lapinédkyvé kasittely ovat tarkeitd
tarjouskilpailuihin osallistuville julkisen ja yksityisen sektorin toimijoille.

Eettiset ongelmat ovat esill& silloin kun epéillaan rakennusurakoiden “valikoituvuut-
ta”, suurten julkisen hankintojen yhteydessa kaytettyja lahjuksia ja muita voitelura-
hoja seka julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden keskindisia taloudellisia etuja.
Edut rajoittavat kilpailua ja edistavéat pahimmillaan yhden toimijan yksittaisia intres-
seja.

Erridge ja Greer (2002: 502, 519) toteavat, ettd julkisen sektorin tilaajan kump-
panuus tuottajien kanssa voi rakentaa sosiaalista pddomaa ja néin tuoda mukanaan
monia muitakin hyotyja. Kumppanuudella on joskus negatiivisia vaikutuksia. Pitka-
aikainen kumppanuus véhentaa kilpailua, rikkoo taloudellisen saantelyn eettisia pe-
riaatteita, haittaa tiedonkulkua ja lisdd opportunismia. Kirjoittajien mukaan lainsaa-
dannon ja menettelytapojen tulisi mahdollistaa joustava toimintaymparistd hankin-
noille, mutta samalla varmistaa, ettd osapuolet toimivat yleisen edun mukaisesti.
Lisaksi tulee kehittad jatkuvasti hankintaprosessiin osallistuvan henkiloston osaa-
misperustaa.

Riskit ja kustannukset

Kansainvalisessa keskustelussa (vrt. Transparency International 2006: 20-23) on
nostettu esille useita riskialueita, joilla esiintyy julkisten hankintojen korruptiota.
Yksi néisté riskialueista koskee julkisen hallinnon (virkamiehen) ja yrityksen valista
suhdetta.
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Yritys, jonka virkamies (tai hanen lahipiirinsd) omistaa kokonaan tai osaksi, on mo-
nissa maissa oikeutettu osallistumaan tarjouskilpailuun. Tama asettaa vaatimuksia
hankintaprosessin avoimuudelle, koska virkamiehen omistamalla yrityksell& voi olla
etulydntiasema niihin tietoihin, joissa kasitellaan tarjouksia. Yksi ratkaisu on sulkea
yritys kilpailun ulkopuolelle. Riskien kannalta on syyt kiinnittd4 huomiota tilantei-
siin, joissa a) yritys, jonka omistajuusrakenne ei ole tiedossa, voittaa jatkuvasti isoja
tarjouskilpailuja, b) virkamies vierailee sadnnollisesti yrityksen paakonttorissa tai c)
virkamiehen l&hipiirill4 on johtava asema yrityksen omistusjarjestelyissa.

Peiteyhtiot tarjoavat virkamiehille, heidan perheilleen tai yhteisty6kumppaneilleen
”valeasun” toimia yhteistydssa tarjoajien kanssa. Néennaisen yhteisen hyvan nimis-
sé& saavutetaan laitonta hyotya. Lahempi tarkastelu tuo usein esiin sen, etté yrityksen
omistajuusrakennetta on vaikea hahmottaa, toimintahistoria jaa epéselvaksi ja yri-
tyksen varsinaiset toimipaikat eivat ole tiedossa.

Julkisissa hankinnoissa tarvitaan systemaattista korruptioriskien arviointia. Mahdol-
lisen korruption arvion tulee kestdd koko hankintasyklin ja sopimuksen toteutumisen
ajan. Tietoisuutta korruptiosta tulee lisdtd, jotta havaitaan ja kyetdan ehkaisemaén
laittomat ja moitittavat hankintakéytdnnot. Myos sanktioita on vahvistettava. (Euro-
pean Commission 2014: 10-20)

Toinen riskialue koskee hankintasopimuksia, joissa saadellaan keskeisesti kustan-
nuksia. (Brown ym. 2006: 324). Transaktiokustannukset, so. sopimuksen valmiste-
lusta ja taytdntoonpanosta aiheutuvat kustannukset, voivat pienentyd hankinnoissa,
jotka tehddén jo ennestdan tunnetun sopimuskumppanin kanssa. Tama selittyy silla,
ettd ostajalla on paremmat mahdollisuudet arvioida sopimuksen toteutumista edelli-
sen sopimuksen perusteella. Lambsdorffin (2000: 239) mukaan korruption tarkoi-
tuksellinen salailu johtaa vastaavasti suuriin transaktiokustannuksiin, jotka muunta-
vat yksittaiset sopimukset usein pitké&kestoisiksi ja luonteeltaan korruptoituneiksi
suhteiksi.

Transaktiokustannuksiin vaikuttavat hyddykkeen harvinaisuus ja mittauksen help-
pous. Hyddykkeen harvinaisuudella tarkoitetaan palvelun tai tuotteen vaatimaa tieto-
taitoa, infrastruktuuria ynnd muuta, miké tekee sen tuottamisesta myyjalle vaikeam-
paa ja kalliimpaa, ja nédin vaikuttaa hyddykkeen tarjontaan. Hyddykkeen harvinai-
suus voi myyjan monopoliaseman kautta johtaa ostajan heikkouteen tulevissa tar-
jouskilpailuissa. Ensimmaisen tarjouskilpailun voittajalle saattaa muodostua etuoi-
keutettu asema, mika rajoittaa kilpailua tulevaisuudessa. Monopolisasemaansa kayt-
tden myyja voi kohottaa hintoja tai laskea palvelun laatua. (Brown ym. 2006: 324—
325).

Mittareiden maarittdminen muovaa sopimussuhdetta sen kautta, kuinka helppoa ti-
laajan on arvioida transaktiokustannuksia. Vaikeasti mitattavien hyodykkeiden os-
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taminen altistaa tilaajan tuottajan opportunismille. Talléin olisi viisasta véalttada
markkinoita kokonaan ja tukeutua siséiseen palvelutuotantoon. (Vrt. Da Cruz &
Marques 2012: 742).

Peurala ja Multtilainen (2015) kasittelevat tarkemmin Suomen kokemuksia ja esi-
merkkeja julkisen hankintojen korruptioriskien osalta. Kirjoittajien arvion mukaan
yksi keskeinen ongelma on valvonta ja valvonnan ja seurannan puute, joihin tarvi-
taan vahvempaa viranomaistoimintaa ja viranomaisten yhteistyota.

Korruption uhka

Lambsdorffin (2000: 221-222; 229) mukaan korruptiossa tulisi tunnistaa kaksi muo-
toa: markkinakorruptio (market corruption) ja paikallinen korruptio (parochial cor-
ruption). Markkinakorruptiossa hyodykkeesta joutuu maksamaan lahjuksen, mutta
hyodykkeelld on lisdksi muita tarjoajia, jotka ovat lahjottavissa. Nain markkinakor-
ruptio ei synnyta riippuvuussuhdetta korruptiokumppaneiden valille. Markkinakor-
ruptiota ei ole tat4 tutkimusta varten haastateltujen asiantuntijoiden mukaan havait-
tavissa Suomessa. Paikallisessa korruptiossa sen sijaan syntyy riippuvuussuhde, silla
tarjoajia on vahan. Korruptoituneet sopimukset ovat salaisia ja osallistuminen on
rajoitettu. Tama tarkoittaa korkeita transaktiokustannuksia. Sopimuskumppanit eivét
luota voimassa oleviin lupauksiin, toisin sanoen, ettd vastine saataisiin lahjonnan
jalkeen tai sopimuksen toteutumista valvottaisiin oikeusteitse.

Lambsdorff (2000: 232-233) painottaa, ettd korruption ehkéisyssa tulisi keskittyd
yksilollisten moraaliasenteiden ja rangaistusten sijaan korruptoituneiden suhteiden
ehkaisemiseen. Tdma viittaa vahvasti rakenteellisen korruption piirteisiin. (\Vrt.
my6s D’Souza & Kaufmann 2013: 350, 360.) Kirjoittaja mainitsee useita ”varmen-
teita” (safeguards). Ne auttavat siihen, ettd sopimussuhde ikdan kuin valvoo itse
itseddn. Toisin sanoen, syntyy jarjestely, jossa kiristys ja uhkailu sopimuksen ennen-
aikaisesta raukeamisesta pitavat sopimusjarjestelyn voimassa.

Lambsdorff nimeda kaksi varmennetta vertikaaliseksi integraatioksi. Vertikaalinen
integraatio merkitsee tilannetta, jossa sopimuksen toteutumisen takaamiseksi muo-
dostetaan uusi yhtio, jossa on yhteinen omistajuus. Esimerkiksi rakennussopimus
myonnetddn tietylle yhtidlle, joka sitten jakaa osakkeitaan poliitikoille tai virkamie-
hille. Tdma kannustaa toimimaan korruptoituneen sopimuksen mukaisesti. Sopimus-
suhteen pettdminen tai epdonnistuminen johtaa arvottomiin osakkeisiin. Todellinen
lahjus on siis odotus tulevista voitoista tai eduista. Toinen vertikaalisen integroitu-
misen tilanne on se, ettd korruptoituneen palvelun tarjoajalle jarjestetdén johtavia
asemia: palveluksen tehnyt virkamies saa paikan yhtion johdossa. Tamé varmistaa
sen, ettd virkamies noudattaa sopimusehtoja, sill&4 laiminlyonti saattaa johtaa syviin
vaikeuksiin tulevassa yhteistyossa.
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Organisaation hierarkiat takaavat sen, ettd jasenet pysyvat korruptoituneissa sopi-
muksissa. (Vrt. Jong ym. 2014: 4.) Yleisesti oletetaan, ettd korruptiivinen suhde on
samankaltainen laillisen sopimussuhteen kanssa. N&in ei kuitenkaan ole, silla osa-
puolet sdilyttavat keskinaisen riippuvuutensa, koska toinen voi paljastaa toisen kor-
ruptoituneisuuden. Tama vahvistaa suhdetta. Korruptoijalla on mahdollisuus en-
simmaisen lahjuksen jalkeen Kiristdd vastaanottajaa paljastamisella. T&ma saa vas-
taanottajan helpommin suostumaan tuleviin sopimuksiin ja jopa heikentyneisiin
neuvotteluasemiin, koska valta on siirtynyt korruptoijalle. (Lambsdorff 2000: 234—
237; della Porta & Vannucci 2012: 20-21).

Hankintaprosessi

Kuvio 3 perustuu kansainvéliseen tutkimuskirjallisuuteen ja tatd tutkimusta varten
haastateltujen asiantuntijoiden lausuntoihin. Kuvio pelkistdd Suomen oloissa yhtaal-
td hankintaprosessiin sisaltyvét vaiheet ja toisaalta ilmeisimmat riskitekijat, jotka
ovat tunnistettavissa prosessin eri vaiheissa. Huomattakoon viel, ett4 osa haastatel-
luista asiantuntijoista oli vakaasti sitd mieltd, ett4d voimassaoleva hankintalainsaa-
dantd on yksiselitteistd ja se hallitaan julkishallinnossa. Toinen osa asiantuntijoista
oli taysin toista mieltd. Nykyinen hankintalaki on kankea, eika sen kayttoa hallita.

Esitykseen on erotettu kahdeksan hankintaprosessin vaihetta alkaen hankintatarpees-
ta ja paatyen hankinnan jélkeiseen tilanteeseen. Vastaavasti riskitekijoita tunniste-
taan kunkin hankintavaiheen kohdalla. Vaikka riskitekijat eivat realisoituisikaan, ne
on kuitenkin tarke tunnistaa.

Eettisyys asettaa monia vaatimuksia. Hankintaprosessin tilaajien on toimittava tasa-
puolisesti, avoimesti ja paatokset perustellen. Eettisesti vakavimmat riskitekijét ovat,
mikali hankintatarvetta ei maaritella realistisesti ja aidosti, mikéli tarjouspyynto raa-
taloidaan tarkoituksellisesti jollekin suosikille ja mikéli todelliset hankintapaatokset
salaillaan.

EU:n hankintadirektiivien keskeinen uudistus on pienten ja keskisuurten yritysten
aseman vahvistaminen. Suomessa pk-yritysten mahdollisuuksia osallistua julkisiin
tarjouskilpailuihin pyritd&n paraikaa parantamaan. Ty0- ja elinkeinoministerion sel-
vityksessd (Neimala & Saariketo 2014: 14, 74, 78, 117) pk-yritysten nakemyksista
julkisista hankinnoista kay ilmi, etta yrityksilla on tarve joustavampaan Kilpailutta-
miseen. Liki 90 % yrityskyselyn vastaajista haluaisi hankintayksikdille joustavam-
mat mahdollisuudet pyytaa tdydennyksia tai tdsmennyksié saapuneisiin tarjouksiin.
Suurin osa vastaajista kaipaa vuoropuhelua tai muuta ennakollista informointia han-
kintayksikon ja tarjoajien valille ennen kuin tarjoukset annetaan. Vastaajien toiveis-
sa on liséksi, ettd vaatimuksia kevennettdisiin ja kilpailuttaminen toteutettaisiin ra-
jautumalla pienempiin kokonaisuuksiin.
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PROSESSI | RISKITEKIJOIDEN TUNNISTAMINEN l

hankintatarve Hankintatarve luodaan organisaation sisalla tai
ulkopuolella, joskus myds ilman todellista tarvetta.

hankintaselvitys Ei tehdd kunnollisia laskelmia ja vaikutuksien
arviointeja.

<

hankintapaatds Varsinainen hankintaselvitys jatetdan tekematta.

<€

tarjouspyynto Tarjouspyynto réataldidaan tietylle tarjoajalle.
ja kilpailutus Tarjouspyyntd ei ole realistinen useammalle
tarjoajalle. Kilpailutus hoidetaan huonosti.

€

tarjouksien arviointi Tiettya tarjoajaa pidetaan etusijalla, muita tarjouksia
katsotaan “sopivan linssin 1api.”

€

paAtos Tehdaan huonoin pghjat-iedqin ja salassa varsinaiselta
paatoksentekijélta, ja "virallistetaan.”

<€

toteutus Liséillaan epadméardisia kuluja, joista ei ole aiemmin

sovittu.

hankinnan jalkeinen Mikaéli totutaan tiettyyn toimijaan liikaa, siitd voi
tilanne seurata tulevien hankintojen raatalointia.

Kuvio 3.  Hankintaprosessi ja riskitekijoiden tunnistaminen

Laittomat ja illegitiimit paatoksentekorakenteet

Demokraattisen yhteiskunnan péatoksenteon on oltava laillista, hyvien kaytanteiden
mukaista ja yleista luottamusta herattavaa. Paatoksenteko perustuu faktoihin. Tietoa
tulee olla riittdvasti paatoksentekijan kaytdssa, ja paatoksenteon seurauksista on
oltava luotettavaa tietoa. Vaikka eri yhteiskuntaryhmien erityisintresseja joudutaan
ottamaan huomioon, poliittishallinnollinen paatoksenteko nojaa yhteisen intressin
toteuttamiseen.
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Kokonaan toinen kysymys on se, kun siirrytadn epdeettisen paatoksenteon alueelle.
Laiton tai illegitiimi paatoksenteko sisaltdd monia elementtejd, joita ovat

e paatostilanne, joka ilmiselvésti perustuu taysin riittdmattomiin tietoi-
hin paatoksen seurauksista tai vaikutuksista

e lainvastainen ja oikeudellisesti puutteellinen paatoksentekoprosessi

o paatoksenteko, jossa yritetddn hdmatd muodollisen ratkaisun varjolla,
vaikka tosiasiallinen ratkaisu on jo tehty toisaalla

e epaselvat, harhauttavat tai jotain osapuolta kohtuuttomasti suosivat
perustelut paatoksenteolle

e paatostilanteet, joissa on selva jaaviys, kaksoisroolit tai vastaavat

e yhteistd etua koskeva paatoksentekotilanne, joka nojaa ensisijaisesti
yksityisen edun valvomiseen

e uhan, kiristyksen tai muun epdeettisen vaikuttamisen alainen p&atos.

Kun rakenteellista korruptiota arvioidaan suhteessa laittomiin ja illegitiimeihin paa-
toksentekorakenteisiin, nousevat esiin julkisen hallinnon ja elinkeinoeldman verkos-
tot, ja erityisesti epéeettiset ja epaterveet verkostot kuten hyva veli —verkostot.

Hyva veli —verkostot

Della Porta ja Vannucci (2012: 33, 54-55, 137, 154, 165) ovat kuvanneet korruptoi-
tuneen verkoston mallia, johon he liittavéat valittajat (valikasi, yhdyshenkild, varvaa-
ja), elinkeinoeldman kartellit ja byrokraattispoliittisen klaanin.

Viélittdjan (middleman, broker) tehtdvand on pitdd yhteyttd lahjojaan ja lahjotta-
vaan/lahjottuun. Vilittdjan asema verkostomaisessa toiminnassa perustuu siihen, ettéa
hanelld on johtamiseen ja paatdksentekoon erityisia resursseja. Valittajalla on sosi-
aalista padomaa, kykya synnyttdd luottamusta asiakkaisiinsa ja relevanttia tietoa
korruptiivisen vuorovaikutuksen aikaansaamiseksi. Liséksi tarvitaan mainetekija,
joka mahdollistaa suhteiden yllapidon asiakkaisiin. Valittajalla voi luonnollisesti
olla useita lahjuksen antajia ja useita lahjonnan kohteita. Kontaktit perustuvat vah-
vaan luottamukselliseen vuorovaikutukseen, ja valittdja on se taho, jonka kautta
kontaktit tapahtuvat. Se, joka lahjoo, ei ole suorassa yhteydessa siihen, joka on lah-
jonnan kohteena. Sen sijaan tilanteessa, jossa on useita lahjojia ja useita lahjottavia,
naiden ryhmien sisalla voi kirjoittajien mukaan olla kontakteja.

Valittajan ymparille syntyvé verkosto on kaytdnndssa monien toimijoiden verkosto.
Siksi se on rakenteeltaan monimutkainen. Yksinkertainen kuvaus verkostomallista
on seuraava: Lahjoja < Valittaja < Lahjottu.
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On hyva muistaa, etta valtaosa verkostoista on terveita ja kannatettavia yhteistoimin-
tamalleja, koska ne alentavat hierarkkisia rakenteita yhteiskunnassa. Verkostomai-
nen paatoksenteko madaltaa raja-aitoja julkisen ja yksityisen sektorin valilla.

Kuten mika tahansa verkosto, epdeettinen verkottuminen tarvitsee toimintaidean ja
suunnitelman, johon sitoudutaan verkostoon valittujen jasenten ja toimijoiden puo-
lelta. Perusasia on se, etta kaikki hyotyvat, paitsi ne, jotka eivat kuulu verkostoon.
Verkosto tekee paatoksia omien jasentensa eduksi koskien valtaa, valta-asemia, ta-
loudellisia etuja ja hyotyja. Ratkaisevaa on se, ettd verkottumiselle on motiivi eli
valta tai raha. Kun jaetaan muiden varoja, hyoty on sitdkin suurempi. Parhaat pééa-
tokset lisadvat toimijoiden asemaa suhteessa niihin, jotka on jatetty suljetun verkos-
ton ulkopuolelle. Epé&eettisen ja epaterveen verkottumisen muotoja on useita ja osa
niistd on harmittomia yhteenliittymia.

Lahtokohtaisesti terveet piirteet, kuten ystavyys, kiitollisuus, luottamuksellisuus,
vastavuoroisuus, muuntuvat irvikuvikseen, koska verkottumisella edistetddn korrup-
tiivista toimintaa kuvion 4 mukaisesti.

toimija

lojaliteetti, . kiitollisuudenvelka
ystavyyssuhteet verkoston pgrustaminen:
muiden [varojen
jakaninen
. toimija: P
toimija L toimija
! koordinointi J

tehtavy: valta,
taloudelliset edut,
salail suosinta, $opiminen

suojelu

vastavuoroisuus

toimija

Kuvio 4.  Epaterve verkottuminen vallan ja taloudellisten etujen jakamiseksi

Lahde: vrt. Salminen & Mantysalo 2013.
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Taylorin (2000) mukaan hyva veli -verkostojen jasenet suojautuvat ns. ’epépatevilta
jaseniltd’. Verkoston jasenet valitaan huolellisesti, koska oletetaan, ettd jasenten
onnistunut rekrytointi tuottaa verkostolle lisdarvoa ja muuta hyotyd. Choin (2007)
tutkimustulosten mukaan hallitsevana rakenteena verkostot voivat aiheuttaa korrup-
tiota poliittisessa ja hallinnollisessa jarjestelmdssa, koska verkostot ovat luonteeltaan
suljettuja ja eksklusiivisia. Kirjoittajan mukaan kansalaisosallistuminen, erilaisuu-
den johtaminen ja sahkdinen hallinto véhentavat taman kaltaista korruptiota.

De Graafin ja Hubertsin (2008) tutkimus osoittaa, ettd korruptoituneet viranomaiset
ovat osa korruptoitunutta verkostoa, jota luonnehtivat kestavat henkildkohtaiset suh-
teet ja erityinen sosiaalinen systeemi lahjojan ja viranomaisen Vvélilld. Korruptoitu-
neet suhteet ovat tutkijoiden kasityksen mukaan seka systeemisia etta erillisia, ja
korruption stabiliteetti on joko vahva tai heikko.

Yksi esimerkki epaeettisen verkottumisen paatoksenteosta ovat kartellit. Niiden tar-
koituksena on vakiinnuttaa markkinoiden hintakehitys sopimalla hintatasosta rajatun
(valikoidun) toimijajoukon kesken. Kartellit saavat aikaan epaterveen kustannuske-
hityksen vahentdamalla kilpailua ja rajaamalla muita Kilpailijoita kartellin ulkopuolel-
le. Ndin saavutetaan kohtuutonta kilpailuetua. Kartellien ytimessé ovat yhtididen
valiset kommunikointikanavat ja verkostot, joiden avulla kartellien jasenet saavat ns.
informaatioedun kilpailijoihin nahden.

Kartellien jasenet muodostavat korruptoituneita suhteita, jotka vahentévét heidan
halukkuuttaan paljastaa epéaterve toimintamuoto. J&senet pystyvét sopeutumaan Kkil-
pailuviranomaisten toimiin jarjestamalla huolellisesti sisdisen yhteydenpidon. Kar-
tellien vakaus riippuu siitd, kuinka halukkaita kartellin jasenet ovat séilyttdmaan
kahdenvéliset ja keskindiset sopimuksensa, eli linkkinsd, kun tehddan arvio siité,
mitka ovat toiminnasta aiheutuvat todelliset kustannukset. (Fischer 2011: 17, 70).

Yleisesti kdytetty kartellien paljastamiseen tdhtadva keino, joka vapauttaa kartellin
paljastajan sanktioista, on todettu toimivaksi. Toisaalta on I6ydetty todisteita siit4,
ettd rangaistakseen kilpailijoitaan yritykset pelaavat saannéllisesti “armollisuuden
mahdollisuudella”. Seka yrityksilla ettd oikeusviranomaisilla on vahva kannustin
mieluummin sovitella kuin kdyda oikeutta tilanteissa, joissa kartellikdyttaytymisen
laillisuus on kyseenalaistettu. (Sokol 2012: 203; ks. myds Gabardo & Lopes 2014:
17-21)

Suosinnan muotoja

Organisaatioiden toimintaa ajatellen suosinnan katsotaan vahentdvan tyotyytyvai-
syytté ja lisddvan tyossé koettua stressia (Arasli & Turner 2008). Epéeettiseksi suo-
sinta muuttuu silloin, kun suosintaa osoitetaan perusteetta tai kyseenalaisin perus-
tein. Suosinnalla on useita muotoja (Salminen & Méntysalo 2013).
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Yksi suosinnan muoto on sukulaisten suosinta eli nepotismi. Johtavassa asemassa
olevat henkil6t vaikuttavat tai myotavaikuttavat paatoksiin, joilla heidan sukulaisen-
sa tai ldheisensd saavat sen kaltaisia tehtdvida organisaatiossa, ettd suosintaepéilyt
her&avat.

Kronyismi (cronyism) tarkoittaa ystavien, kollegoiden tai puolueystévien suosintaa
ja nimittdmista korkeisiin asemiin tai tehtaviin. Kuten muitakin suosinnan muotoja,
kronyismia pidetdan vastakohtana meriitti- ja ansioperusteiselle nimittdmiselle tai
rekrytoinnille. Kronyismiin kuuluvat vastavuoroisuus, jaettu jasenyys ja palveluksi-
en vaihdanta osapuolten kesken (Khatri ym. 2006).

Patronage viittaa asiakaskuntaan, ns. tukijarjestelmaan (poliittinen tuki), tai poliitti-
seen nimitysoikeuteen. Patronage kattaa poliittiset virkanimitykset, ja sen oletetaan
johtavan vastavuoroisuuteen ja kiitollisuudenvelkaan. (de Graaf ym. 2010)

Klientelismi (clientelism) taas viittaa sosiaaliseen ja poliittiseen hierarkiaan, asiak-
kuussuhteeseen, joka pohjaa poliittiseen kannatukseen ja virkanimitykseen. Julkisen
hallinnon toimintaperiaatteet ja sddnnokset joutuvat sivuun ja henkilokohtainen suo-
sinta tulee vallitsevaksi. Julkiset toimet k&éntyvét henkilokohtaisiksi palveluksiksi.

Kleptokratia (kleptocracy) tarkoittaa poliittista ja hallinnollista korruptiota, jossa
koko jarjestelm& palvelee harvainvaltaa, kayttden hyvéksi demokratian puutteita ja
sen heikkoa asemaa. Verotuksen ja muiden mekanismien tavoitteena on séilyttaa
valta ja varallisuus vallanpitdjilla. Usein kleptokratiat ovat diktatuureja.

Havaintoja ep&eettisista verkostoista ja sidonnaisuuksista Suomessa

Hyvé veli -verkostojen toimiminen osana yhteiskunnallista paatdksentekoa on tun-
nettu asia Suomessa. Vuonna 2008 tehdyn kansalaiskyselyn (otos 5000 henkil6d)
mukaan hyva veli -verkostot ovat vastaajien arvioissa yleisimmin esiintyvé korrup-
tion muoto. Vastaajille esitettyjen eri vaihtoehtojen joukossa kolme yleisimmin
esiintyvad korruption muotoa liittyvat suosintaan ja liiallisiin kytkentdihin (hyva veli
-verkostot, sukulaisten suosiminen, liialliset sidonnaisuudet elinkeinoeldméaan). Ras-
kaan korruption muodot, kuten lahjonta, kavallukset tai petokset sen sijaan esiinty-
vat vastaajien arvioissa varsin harvoin. (Salminen & Ikola-Norrbacka 2009)

Kunnallisalan kehittdmissaation TNS-Gallupilla teettdamén mielipidetiedustelun mu-
kaan (1004 henkilda haastateltavana) vuonna 2012 noin kolmannes suomalaisista on
havainnut paljon tai melko paljon hyvé veli -verkostoon perustuvaa korruptiota ko-
tikunnassaan. Suomalaisista 35 prosenttia katsoo, ettd Suomessa on hyva veli -
verkostoja, eli jarjestelmid, joissa eduista sovitaan virkamiesten ja yritysten kesken
sopimattomalla tavalla. Toisaalta yli puolet suomalaisista uskoo, ettei hyva veli -
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verkostoja ole olemassa. Nuorista vastaajista kymmenesosa epéilee, ettd ndissa ver-
kostoissa tapahtuu kunnan paatoksentekoon liittyvaa vallan vaarinkayttoa.

Vihred Lanka toteutti Maan tapa-kyselyn kunnanvaltuutetuille (vastaajia 1264).
Syksyn 2012 kyselyssa miltei kolmannes vastaajista oli sitd mieltd, ettd epaterveet
hyva veli -verkostot vaikuttavat kunnan paatoksentekoon. Hyva veli -verkostoista
hyotyvat tulosten mukaan eniten paikalliset, suuret kaupalliset toimijat.

Vihredn Langan (19.10.2012) kyselyn mukaan vallan vaarinkaytto ja siten hyva veli
-verkostoille altistuminen ilmenee useimmiten kunnan virkojen tdyttdmisessa (23
%), kaavoituksessa (20 %) ja kiinteistokaupoissa (16 %). Reilu kolmannes vastaajis-
ta oli sitd mieltd, etta epaterveessa verkostossa mukana oleva virkamies tai valtuutet-
tu hyotyy tilanteesta padsemélld mukaan sisapiiriin, osaksi muilta suljettua paatok-
sentekoa.

Korkman (2007: 39) toteaa, ettd Suomi on kerho. Poliittisten ja taloudellisten vaikut-
tajien kontaktipinnat ovat laajat, mika helpottaa konsensuksen Ioytamistd. Vahvan
verkottumisen katsotaan olevan vahvuus, silla se nopeuttaa péatoksentekoa ja hel-
pottaa yhteiskunnan sopeutumista muutoksiin.

Vuonna 2012 Kauppakamarin julkaiseman selvityksen *Toimiiko hyva hallinnointi
ja avoimuus porssiyhtioissd’ mukaan hyva veli -verkostoja ei ole Suomessa aina-
kaan porssiyhtididen hallinnossa. Selvityksen mukaan useampia hallituspaikkoja
keskittyy samoille henkildille vahan. Neljalla henkil6lla on nelja hallituspaikkaa ja
17 henkil6lla on kolme hallituspaikkaa samanaikaisesti. Kahta yhtdaikaista hallitus-
paikkaa pitdd hallussaan 72 henkil6da. Eldke- ja vakuutusyhtididen johtoa on 13
porssiyhtion hallituksessa.

Suomen Yrittdjien, Suomen Bensiinikauppiaitten ja Liikennepalvelualojen Liiton ja
Véhittdiskaupan Tutkimussaation teettdman wvuoden 2007 selvityksen mukaan
osuuskauppojen ja kunnallisten péa&toksentekijoiden kytkokset aiheuttavat jéa-
viysongelmia. Selvityksessa mukana olleista sidonnaisuuksista on jopa 70 % ollut
sellaisia, ettd ne muodostavat hallintolain tai kunnallislain tarkoittaman esteellisyy-
den. Tutkimuksessa on ollut yhteensd 590 osuuskauppayritysten johtoon kuuluvaa
henkil64, joista 240 on ollut paikallisena tai alueellisena péattdjand. Helsingin Sa-
nomien selvityksesta (20.11.2012) ilmenee johtavien virkamiesten runsas maara
osuuskauppojen hallintoneuvostoissa. Tallainen tuplaroolijérjestelmd on omiaan
antamaan vaikutelman siitd, etta padtoksenteossa saatetaan suosia kyseista yritysta.

Yksi sidonnaisuuksia kasitteleva selvitys koskee laaketeollisuuden asiantuntijoita.
Tutkimuksessa kévi ilmi, ettd useat hoitosuosituksia laativat asiantuntijat vastaanot-
tavat palkkioita ja korvauksia eri muodoissa ladkefirmoilta. (Helsingin Sanomat
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25.10.2012.) Julkisen sektorin asiantuntijoiden (virkamiesstatus) kohdalla asia laa-
jenee sivutoimien myontdmiseen ja niiden valvontaan.

Missé kulkee raja, jossa laajat sivutoimet ovat osa esteellisyytté tai aiheuttavat liial-
lisia sidonnaisuuksia talouselamaan? Eettisesti arveluttavia piirteité sisaltaisi tilanne,
jossa asiantuntija nauttii saannollisesti yhta suurta palkkiota sivutoimistaan kuin
varsinaisesta paatoimestaan. Tdma herattad kysymyksen, mihin lojaliteetti lopultakin
suuntautuu ja miten tehokasta ja sitoutunutta asiantuntijan tydsuoritus on omassa
tehtdvasséan ja organisaatiossaan. Organisaation johdon tehtdvané on pyrkid toimin-
taohjeilla rajoittamaan tamén kaltaiset "ylilyonnit".

Korruption altistumisalueita tulkittiin edella rakenteellisen korruption ominaisuuksi-
en yhteydessd, ja pyrittiin vastaamaan tutkimuksen toiseen kysymykseen: nakyvatko
rakenteellisen korruption piirteet valituilla altistumis- ja riskialueilla Suomessa ja
miten ne ovat hallittavissa.

Osa vastauksista esitettiin jo tdman p&aosuuden alussa taulukon 4 yhteydessa. Altis-
tumisalueita arvioitiin rakenteellisen korruption ominaisuuksien perusteella. Arvio
perustui siihen, onko rakenteellisen korruption tietty ominaisuus hallitseva vai aino-
astaan havaittavissa kuvatuilla altistumisalueilla.

Padosuutta taydennettiin kuvaamalla altistumis- ja riskialueita laajemmasta ja moni-
puolisemmasta perspektiivistd. Poliittisten virkanimitysten korruptiivisia piirteita
tarkasteltiin osana politisoitumista ja suhteessa yleiseen luottamukseen yhteiskun-
nassa. Poliittiset nimitykset vaikuttavat arvioihin, joita tehd&an virkojen tayton
muodollisista perusteista ja mahdollisesta syrjinnésta. Politiikan ulkopuolinen rahoi-
tus on laajamittainen séantelykysymys. Tarvitaan tietoa rahan vaikutuksista politiik-
kaan, poliitikkojen sidonnaisuuksista ja ulkopuolisten rahavirtojen valvonnasta. Jul-
kisten hankintojen kohdalla sopimuksia saatetaan kayttaa vaarin. Hankintaprosessi
sisdltdd useita kohtia, joissa korruption riski realisoituu. Laiton tai ei-hyvéksyttava
paatoksenteko on verkostomaista ja sisaltaa epéaterveita keinoja, joilla suositaan ja
jaetaan etuja vain valituille toimijoille. Raportin viimeiseen pédosuuteen siséltyy
lisandkokohtia korruption hallinnasta ja torjunnasta.
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4 RAKENTEELLINEN KORRUPTIO: KATSAUS
MUIHIN ALHAISEN KORRUPTION MAIHIN

Korruptiomittaus 2000-luvulla: neljd maata ja Suomi

Koska korruptio on globaali ilmid, empiirista analyysia tdydennetaan vield katsauk-
sella muiden maiden korruptiotilanteisiin ja rakenteellisen korruption ilmentymiin.
Tarkasteluun on valittu Australia, Kanada, Tanska, ja Yhdysvallat. Valinta on luon-
teva sen vuoksi, ettd Suomen tavoin ndma maat ovat alhaisen korruption maita.

Maakuvauksissa viitataan korruption historiaan ja joihinkin ajankohtaisiin korrup-
tiotapauksiin. Kuten edelld Suomen kohdalla, rakenteellisen korruption ominaisuuk-
sia ei kuitenkaan tarkastella yksityiskohtaisesti maita koskevan suhteellisen suppean
tiedon ja ndyton vuoksi. Tieto on keratty padosin kunkin maan National Integrity
Systems (NIS) —raporteista sek& eréistd muista tutkimuksista ja selvityksista.

Suomea on mahdollisuus verrata muihin maihin, mutta mitk& ovat vertailun valinta-
perusteet? On oletettavissa, ettd vahaisen korruption maissa korruption ongelmat
ovat samantapaisia, mika tekee oikeutta vertailulle. Toisiltaan on mahdollista oppia
omaksumalla hyvia kaytanteitd. Rakenteellisen korruption torjunta yhdesséd maassa
tarjoaa kehittdmiseen ja uudistamiseen soveltuvia esimerkkejd, joita pystytaan hyo-
dyntdmaéan toisessa.

Katsaukseen valitut nelja maata edustavat noin 180 maan joukossa vahaisen korrup-
tion tapauksia. Taulukossa 5 kuvataan Australian, Kanadan, Tanskan, Yhdysvaltain
ja Suomen sijoittumista 2000-luvun vuosina kansainvélisessa korruptioindeksissa
(CPI1). On huomattava, etta maita olisi perusteltua tarkastella ennen muuta suhteessa
omaan kehitykseensg, ei niink&én keskenaén vertaillen. Transparency Internationalin
mittaus- ja pisteytystavat vaihtuivat vuosien 2010 ja 2014 valissg, joten suluissa
olevat pisteet ovat vertailukelpoisia vain vuosina 2000, 2005 ja 2010.
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Taulukko 5.  Nelja maata ja Suomi korruptiomittauksessa

Maa / Vuosi 2000 2005 2010 2014
Australia 13. (8,3) 9. (8,8) 8.(8,7) 11. (80)
Kanada 5.(9,2) 14. (8,4) 6.(8,9) 10. (81)
Tanska 2.(9,8) 4.(9,5) 1.(9,3) 1.(92)
Yhdysvallat 14.(7,8) 17.(7,6) 22.(7,1) 17.(74)
Suomi 1.(10.0) 2.(9,6) 4.(9,2) 3. (89)

Sijoitus (pisteytys) Lahde: Transparency International

Australia

Australian korruptiotilanteesta on suhteellisen vaikea muodostaa selked ja yhtenéi-
nen kuva. Taulukko 5 edellé osoittaa, ettd maa on ollut 2000-luvulla noin kymmen
parhaan maan joukossa Transparency Internationalin mittauksissa.

Historiallisesti katsottuna korruptio on Australiassa ollut muodoiltaan varsin vérikas.
Suosiminen, nepotismi, kavallus, ja julkisen aseman vaarinkayttd olivat yleisid
1700-luvulla. 1800-luvun puoleen valiin ne olivat yleisesti hyvaksyttyja tapoja, joil-
la asioita hoidettiin. Uudistukset alkoivat vasta 1900-luvun alussa, kun korruption-
vastaiseen agendaan nousi virkamiesten korruptoituneisuuden kitkeminen. Taman-
kaltaiset hallinnon uudistukset eivat kuitenkaan aluksi ulottuneet lainsd&ddantoon
eivatka taytantoonpanovaltaan. N&iden osalta kehitysté tapahtui vasta 1900-luvulla.

Paljon mydhemmin eli 1990-luvun alkuun mennessa kaikkiin Australian osavaltioi-
hin oli perustettu oikeusasiamiehen (ombudsman) virka. Oikeusasiamiehestd on
muodostunut yksi tarkeimmista instituutioista, jotka valvovat maan korruptiota.
Korruption vastainen toiminta on Australiassa nojannut pitkalti kahteen peruspila-
riin: yht&alta uusien korruptiota valvovien virastojen toimintaan ja toisaalta toimin-
taa ohjaaviin koodeihin ja méa&rayksiin. (Currow 2003: 53, 64)

Institutionaalisen korruption ei ole todettu olevan yhta yleista Australiassa kuin jois-
sakin muissa kehittyneissa yhteiskunnissa (vrt. Bean 2012: 95-106). Vahdisempia
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korruption muotoja esiintyy, mutta ne ovat yksiléllisen korruption muotoja ja luon-
teeltaan tilapdisid, eivatkd ndin ollen jatkuvia kaytantdja. Tutkimusten mukaan
(esim. ANUpoll 2012) kansalaiset kokevat, ettei heilld ole riittdvasti valtaa vaikuttaa
asioihin eivatkd he mydskéén luota siihen, etta viranomaiset kohtelevat kaikkia tasa-
puolisesti. Beanin (2012: 100) mukaan luottamus yhteiskunnan instituutioihin on
jaanyt suhteellisen vahaiseksi. Australialaisten keskuudessa on yleisend kasityksena
se, ettd sillda on enemman merkitysta kenet tunnet, kuin silld, mita tiedat.

Viimeisten kahden vuosikymmenen aikana poliittisesta korruptiosta on tullut eraan-
lainen yhteiskunnallinen ongelma. Naihin ongelmiin kuuluvat poliittisen puolueiden
rahoitusepaselvyydet, kysymykset yksityisesti omistetun median puolueettomuudes-
ta ja virkamieskunnan politisoituminen.

Korruptioskandaaleja on esiintynyt Australiassa aika ajoin. 2000-luvun alussa joita-
kin skandaaleja kasiteltiin julkisuudessa. Keskustelun aiheina olivat sédéntelyn li-
sd&minen, eettisten koodien tarve, politiikan rahoituksen lapindkyvyys ja pilliin pu-
haltajien suojelun tehostaminen. (Hindess 2004: VII-VIII)

Transparency Internationalin vuoden 2004 kansallinen integriteettiraportti (NIS)
arvioi Australian korruption vastaiset toimielimet kattaviksi osavaltiotasolla. Puut-
teita 10ytyy liittovaltiotasolta. Raportissa nostettiin esiin kysymys siitd, kuinka po-
liittiset paineet korkeampiin virkamiehiin vaikuttavat heidan kykyynsé tarjota neu-
vontaa puolueettomasti.

Instituutioista australialaiset luottavat eniten poliisiin ja armeijaan, ja véhiten medi-
aan, poliittisiin puolueisiin ja ammattiliittoihin. Vaikka kansalaisista vain alle yksi
prosentti on kyselyn (ANUpoll 2012) mukaan ollut korruption kanssa tekemisissa
vuosina 2009-2012, korruption koetaan joissain tapauksissa lisddntyneen. Puolella
kyselyn vastaajista ei ollut selvéa tietoa siitd, mihin korruptioepéilyista olisi ollut
mahdollista ilmoittaa.

Kavallukset ja organisaatioiden puutteellinen varautuminen korruptioon ovat yksi-
tyisen sektorin ongelmia Australiassa.. Vaikka taloudellisesti suurimmat kavallukset
tehd&an organisaatioiden ulkopuolisten toimesta, organisaatioiden sisdisistd kaval-
luksista kannetaan erityistd huolta yrityksen keskuudessa. Syynd on se, ettd kaval-
lusten mééra on ollut nousussa. Organisaatioiden sisdisen kontrollin tulisi olla te-
hokkaampaa, jotta korruptiotapaukset pystyttaisiin tunnistamaan paremmin. Arvioi-
daan, ettd tapaukset vahenevat tehokkaammin ennalta ehkéaisyn avulla kuin lisdédmal-
Ia sanktioita. Naita tuloksia raportoitiin petoksia, lahjontaa ja korruptiota koskevassa
kyselyssd, joka toteutettiin vuonna 2012 Australiassa ja Uudessa Seelannissa.
(KPMG Forensic 2013.)



52  Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja

Australian korruptiotilannetta kuvataan Transparency Internationalin raportissa
(2012) seuraavasti: korruption valvonta on keskitasoa ja ulkomaalaisia korruptiota-
pauksia on tullut esiin muutamia. Jérjesto suosittelee Australian hallitusta laatimaan
selkeitd kannustimia yrityksille, jotta ndma raportoisivat itse ulkomailla esille tul-
leesta korruptiosta. Yksityisen sektorin instituutioiden tdytyy vahvistaa integriteetti-
aan, koska korruption mahdollistuminen ja monet korruption kannustimet ovat pe-
réisin yksityiselta sektorilta.

Jérjeston ehdotuksiin kuuluu lainsaddannon selkeyttaminen: lakiin tulisi selvésti
madritelld yrityksien vastuut, mik&li lahjontaan syyllistyvét alihankkijat tai muut
valilliset toimijat. Tama vaatimus selittyy silla, ettda Australian nykyisia sdéannoksia
ei sovelleta sellaisenaan, koska vaaditaan néytto siitd, ettd australialainen yritys on
syypéaa lahjontaan.

Transparency International Australian mediatiedotteessa (2014) tuodaan esille useita
korruption vastaisia toimia, jotka tulisi toteuttaa. Kehittdmissuositukset ulottuvat
poliittisista sidonnaisuuksien selvittdmisestd ammattiliittojen korruption torjuntaan.
Tiedotteen mukaan toimille asetetaan useita vaatimuksia: a) on tuotava julki vaalira-
hoitus ja poliitikkojen sidonnaisuudet, b) on valvottava ulkomailla tapahtuvia lah-
jontatapauksia ja niihin on oltava syyttdmismahdollisuus, ¢) on aktiivisesti parannet-
tava pilliin puhaltajien suojelua, d) on perustettava korruption vastainen elin liitto-
valtiotasolle ja e) on selvitettavd ammattiliittojen korruptoituneisuutta.

Julkisella sektorilla on omat haasteensa. Australian julkisen hallinnon korruption
vastaisista strategioista (vrt. McCusker 2006: 1-3) on todettu, etté yksi strategiamal-
li ei sovi ratkaisuksi kaikille. Keskustelussa on todettu, ettd sek& toimeenpano- ettéd
tuomiovaltaa ja niiden integriteettid arvioidaan samanaikaisesti ja samantyyppisin
kriteerein. Julkisen sektorin tyontekijoiden palkat ja eldkkeet tulee saada riittavan
korkealle tasolle, jotta kyetdan hillitsemaén korruptiivista kayttaytymista. Ylip4ataan
mahdollisuudet korruptoituneisiin tekoihin on minimoitava ja poistettava.

Kanada

Kanada on kansainvalisen tarkastelun perusteella pysynyt alhaisen korruption maana
2000-luvulla (ks. taulukko 5). Kanadalla on valmiudet torjua korruptiota, mutta vai-
keuksia ulottaa tdmé tahtotila kaikille yhteiskunnan aloille.

Kanadan korruptiotilanteen kannalta keskeisia kysymyksié ovat poliittinen korruptio
seka tekniikan- ja luonnonvara-alojen korruptio. Instituutioiden rakenteet ja korrup-
tion ehkéisykeinojen moninaisuus sek&d melko kattava valvonta tekevét vaikeaksi
korruption tunkeutumisen rakenteisiin. Siitd huolimatta epaterve verkottuminen ja
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poliittiset suosimissuhteet ovat edelleen olemassa ainakin pienimuotoisesti. (Atkin-
son 2011: 463)

Kanadan nykypdivan hyvat sijoitukset kansainvélisissd korruptiovertailuissa eivat
heijastele sen menneisyyttd. 1800-luvulla sdé&nndksi olivat muodostuneet poliittiset
suosimissuhteet (political patronage) eli julkisten virkojen jakaminen poliittisten
voimasuhteiden perusteella. Menettely piti pintansa uudistuksienkin l&pi pitkalle
1900-luvulle. Kuitenkin jo1840-luvulta lahtien Kanadassa tehtiin uudistuksia ja ke-
hitettiin julkisen sektorin integriteetti& vakaalla, mutta hitaalla tahdilla. Korruptioky-
symyksié olivat virkamiesten ja poliitikkojen toisilleen tekemien téiden (palveluk-
sen aikana ja sen jalkeen) tuottamat eturistiriidat, epaterve verkottuminen ja vastuun
vilttely.

Korruptionvastainen uudisty6 on jatkunut 1900-luvulla. Virkamieskunnan vastuulli-
suuteen on kiinnitetty huomiota eritoten 1970-luvulta alkaen. Kansalaisten valveu-
tuneisuus eettisiin kysymyksiin on herannyt. Eettiset kysymykset ja eettiset arvot
ovat nousseet keskeisiksi julkisen hallinnon kehittdmistyossa. (Vrt. Kernaghan
2007: 15-28.)

2000-luvulla Kanadassa on tullut esiin korruptiotapauksia, jotka koskevat poliittisia
puolueita, endokkaiden vaalirahoitusta ja tarjouskeinotteluja (Kernaghan 2007: 21—
33). OECD:n (2014) selvityksen mukaan vuonna 2011 yksi korruptiotapaus paljastui
laittoman vaalirahoituksen ympariltd. Tapaus johti hallituksen ministerin eroon
vuonna 2013. Huolimatta esitetyistd syytoksista ministeri sai vahvaa tukea silloiselta
hallituksen jasenelta kohua seuranneissa taytevaaleissa.

OECD:n mukaan erityisesti tarjouskeinotteluissa Kilpailijat sopivat ennalta hinnoista
ja ehdoista tarjouksien pyytéjan siita tietdmattd, siten vaikuttaen monopolisoivasti
alan yleiseen kilpailutilanteeseen ja aiheuttaen allokaatio-ongelman markkinoille.
Maan kilpailuviraston vuosia 1996-2009 koskeneen tutkimuksen mukaan Kanadas-
sa tarjouskeinottelut liittyivat useimmiten rakennusalan tarjouskilpailuihin. Muita
kilpailukeinottelulle alttiita aloja Kanadassa olivat kuljetukset ja tietoteknologia.
Kilpailuvirasto on yhteisty6ssa julkisesta kilpailutuksesta vastaavien tahojen kanssa
ryhtynyt lukuisiin toimiin keinottelun kitkemiseksi. Jaettu vastuu on todettu yhdeksi
toimivaksi keinoksi ehkaista keinottelua.

Yksityisen sektorin korruptiolle alttiita aloja ovat teknologia, rakentaminen ja kai-
vosala. Transparency International Kanada (2014) peradnkuuluttaa johtotason esi-
merkkid ja koko organisaatioita koskevia standardeja tydntekijoille, jotta saataisiin
aikaan kulttuurinen muutos. Kaikille tyontekijoille tulisi olla selvaa, ettd korruptoi-
tuneita kaytant6ja on mahdoton hyvéksya. On esitetty, ettd maahan olisi aihetta pe-
rustaa eradnlainen toiminnan avoimuutta vahvistava jarjestelma (Resource Revenue
Transparency, RRT). Jarjestelyn kohteena olisivat juuri luonnonvaroista saatavat
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tulot. Tahan on syyné se, etté eritoten kaivosala on altis korruptiolle. Tdman tekee
ymmarrettavaksi vastaavasti se, ettd kaivosala on erittdin suuri Kanadassa. Maail-
man kaivosyhtidistd 60 % sijaitsee Kanadassa.

Vuonna 2013 maan hallitus sitoutui G8-kokouksessa perustamaan pakolliset rapor-
tointistandardit ja -kdytannot vuoteen 2015 mennessa. Natural Resources Canada on
sidosryhmiensé kanssa tydskennellyt avoimuustavoitteen hyvaksi heti alusta lahtien.
Tassa suhteessa yksi ratkaistava kysymys on, mihin minimivaatimukset tulisi asettaa
ja kuinka saavutettaisiin yhtendinen lainsdadantd Euroopan unionin ja Yhdysvalto-
jen kanssa. (Transparency International Canada (TI-Canada), Fourth Annual Day of
Dialogue: Spotlight on Corruption. 2014).

Kanadassa on vahan seké lievid ettd vakavia korruptiotapauksia. Vuonna 2014 on
tullut esiin kaksi skandaalia poliitikkojen rahoituksista. Toinen koski parlamentin
jasenen myymia lippuja lobbaajille, ja toinen vaalikampanjan rahoituksen rajojen
ylittdmistd. (Canada.com saatavissa 7.11.2014). Mielikuva korruptiosta syntyy
ajoittain sen vuoksi, ettd yhteiskuntapoliittisissa ohjelmissa ja erilaisten etuuksien
kaytossd poliitikkojen katsotaan tavoittelevan omaa etuaan. (Vrt. Atkinson 2011:
464).

Kanadalaiset luottavat eniten poliisiin seké rekisteri- ja lupapalveluihin. Instituutioi-
den keskuudessa epéluottamusta herattavat eniten poliittiset puolueet, parlamentti
seka oikeuslaitos ja oikeudelliset palvelut, joihin monet kokevat poliittisten suosimi-
sen vaikuttavan. Kanadalaiset mieltavat, etta varsinkin poliittiset puolueet ovat alttii-
ta korruptiolle. Tutkimuksissa on huomattu poliitikkojen ja kansalaisten kasitysten
erot siitd, mik& on korruptiota; kansalaiset asettavat poliitikkojen integriteetille tiu-
kempia rajoja kuin poliitikot asettavat itselleen. Tutkijat (Neu ym. 2013: 1244-
1245) korostavat, ettd nykyisessa jarjestelméassa politiikka paasee vaikuttamaan jul-
kisen sektorin sisdisiin valvontatarkastuksiin.

Kiinnostus eettisiin kysymyksiin on Kanadassa lisd&ntynyt viime vuosina. Taté se-
litt4 osin se, ettd mediassa on julkaistu etiikkaa sivuavia poliittisia skandaaleja.
Yhteydenottojen méard Senats Ethics Officerin (senaatin etiikkavirkamies) yksik-
koon ja Ethics Commissioneriin (etiitkkakomissaari) on merkittavasti kasvanut parin
viime vuoden aikana.

Tanska

Korruptioindeksin mukaan Tanska on eraanlainen mallimaa. Maa on séilynyt kérki-
ryhmassa jo vuosia (taulukko 5). Tanskalla on korruptionvastaisessa kehitystyossa
pitka historia, mik& vaikuttaa maan korruption torjunnan kehitystychon ja lainsaa-
dantdon néihin paiviin saakka (Johnston 2013).
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Jo 1800-luvulla Tanskassa tehtiin jarjestelyja, joilla pyrittiin estdméén korruptiota ja
rankaisemaan Kkorruptiosta virkamiehid. Valtion varoja oli kavallettu. Ongelmaa
pyrittiin ratkaisemaan uudistuksilla, joissa rikoslakiin kirjattiin lahjontaa koskevat
sdannokset. Hallinnon tilintarkastus kohdistui korruption torjuntaan. Samalla kor-
ruption syita poistettiin parantamalla virkamiesten palkkaa ja elakkeita.

Tanskan kohdalla kysymys on muutamasta keskeisesta asiasta. Tanska on séilynyt jo
1990-luvun puolesta vélista lahtien yhtend alhaisen korruption maana, milla on vai-
kutusta maan kansainvaliseen maineeseen. Viime vuosina on kansalaisten keskuu-
dessa noussut kuitenkin danenpainoja, joiden mukaan korruptio on yleistynyt. Syyna
ovat median esiin nostamat tapaukset poliitikkojen vastaanottamista lahjoista. Va-
haisen korruption vastaisen lainsaddannon vuoksi Tanskalla on tulevaisuudessa
haasteita sen suhteen, miten kyet&d&n torjumaan uudentyyppiset korruption ilmene-
mismuodot, joiden perussyy on kansainvélisessa kehityksessa.

Yrityssektorilla maa on pyrkinyt vahvistamaan toimenpiteit, joilla torjutaan korrup-
tiota. Yritysten tekemiin sopimuksiin on siséllytetty lausuma, jossa sitoudutaan lah-
jonnan vastaisuuteen. Ministerion yhteydessa toimiva kauppaneuvosto (Trade
Council of Denmark) on laaja korruptionvastainen strategia, joka t&htéa yritysten
kansainvélistymisen aiheuttamien korruption ongelmien torjuntaan, konsultointiin ja
korruptionvastaisiin valineisiin. Maan teollisuuden yhteenliittyméa on julkaissut kor-
ruptionvastaisen kasikirjan.

Tanskaa koskevassa arvioinnissa (Transparency International. NIS Assessment
Denmark 2012) tuotiin esille, ettd maan kansallinen integriteettijarjestelma on perus-
taltaan terve. Vaikka muodollisia sddnnoksia on vahan, kaytannon toiminnassa in-
tegriteetin turvaaminen on vahvaa. Samalla integriteettijarjestelmé on jossain méaa-
rin haavoittuvainen, koska hallintokulttuurin huonontuessa sdédnndksien vahaisyys
saattaa aiheuttaa vaikeuksia integriteetin vahvistamiseen.

Tanskan integriteettijarjestelmassad on suhteellisen vahan heikkoja kohtia, koska
maan instituutiot ovat hyvin varautuneet integriteetin loukkauksiin Transparency
Internationalin arvion mukaan. Oikeusviranomaisilla on vahva asema, ja instituutiot
nauttivat yleisté luottamusta yhteiskunnassa. Tarkasteluista instituutioista huonoim-
man arvion saivat yksityinen sektori, media ja poliittiset puolueet.

Tanskassa on kéyty keskustelua ensinnékin poliitikkojen ja virkamiesten vastaanot-
tamista lahjoista, vieraanvaraisuudesta ja muista taloudellisista eduista. Vaikka taté
toimintaa ei raportin mukaan ole pidetty varsinaisena korruptiona, raja hyvaksytyn
ja hyvaksyttavén lahjan ja vieraanvaraisuuden vélill4 on epéselva ja vaikeasti mééri-
teltdvissa. On esitetty nékemyksid, joiden mukaan alemman tason virkamiehi& koh-
dellaan eri tavoin kuin johtavia virkamiehia. Johtavien virkamiesten lahjukset katso-
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taan toimivaltarikkeiksi eikd niink&an rikosoikeudellisiksi kysymyksiksi. Tdman
vuoksi johdon sanktiot ovat véhdisia.

Toinen Kkorruptiolle altistava alue on yksityistaminen. Julkisia palveluja yksityistet-
téessd on syntynyt epailyksia siitd, milla ehdoilla ja perusteilla palvelutuotantoa on
yksityistetty. Samalla on kysytty, aiheuttavatko yksityiset sairausvakuutukset joille-
kin mahdollisuuden etuilla ja ostaa itselleen etuoikeutetun aseman oman asiansa
kasittelya varten (vrt. Nationalt integritet system studie Danmark 2012).

Bansing ja Langsted (2013: 164-168) erittelevét kirjoituksessaan lahjojen ja muiden
taloudellisten etujen hyvéksymista julkisella sektorilla Tanskan hallinto- ja rikoslain
madrdysten perusteella. Kirjoittajien mukaan naiden lakien valille on syntynyt har-
maa alue, jossa lahjojen ja taloudellisten etujen saantely ei anna selvéa vastausta
siithen, mika on sopivaa tai mik& on selvésti sddnndsten vastaista.

Vaikka vakavia korruptiotapauksia tulee maassa esille verrattain vahan, Tanskan
integriteettijarjestelman kehittdminen siséaltad suosituksia, joilla pyritdén vastaamaan
tulevaisuuden haasteisiin. Monet suositukset kohdistuvat poliittiseen jarjestelmaan.
Kansanedustajilta odotetaan, ettd he ilmoittavat sijoituksistaan ja muista taloudelli-
sista eduistaan. Yksityisen puoluerahoituksen avoimuutta tulisi lisata. Lahjoja vas-
taanotettaessa jarjestelya pitdisi selventad ja lisaté lapindkyvyyttad. Kansalaisjarjesto-
jen roolia korruptionvastaisessa yhteistoiminnassa pitéisi lisatd. Rikkeiden ilmoitta-
mista ja vadrinkaytosten paljastamista edistéva jarjestelma edellyttéisi, ettd paranne-
taan sek& ilmiantoa koskevaa neuvontaa ettd ilmiantajien suojelua.

Yhdysvallat

Yhdysvalloissa korruptiokeskustelun keskidssé ovat olleet poliittinen korruptio, epa-
terve verkottuminen seka korruption vaikutus yhteiskuntaluottamukseen. Yhdysval-
tain korruptiotilanne on kuitenkin verraten hyva. 2000-luvulla maa on sdilynyt
Transparency Internationalin arvion mukaan kahdenkymmenen véahiten korruptoitu-
neen valtion joukossa (ks. taulukko 5).

Yhdysvaltojen historia ei ole kuitenkaan vapaa korruptiosta. 1800-luvun alusta
1870-luvulle korruptiotapaukset lisadntyivat. Tata on selitetty julkisen sektorin ja
sen resurssien voimakkaalla kasvulla, mika puolestaan mahdollisti paremmat tuotot
korruptiolle. Vuosisadan vaihteessa, “edistyksen aikakautena” toteutettiin lukuisia
korruption vastaisia aloitteita, jotka vaikuttivat myonteisesti tilanteeseen. 1900-
luvun alkupuolella korruption torjuntaan varten perustettiin valvontamekanismeja.
Nykypéivdnd maan korruptiontorjuntavélineet ovat kattavat ja monipuoliset. Tor-
junnan painopiste on Yhdysvalloissa muuttunut. Moraaliajattelun kautta siirryttiin
perustamaan kontrollirakenteita. Myhemmin kehitettiin lainvalvontastrategioita ja
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ryhdyttiin korostamaan korruption vastaisia sanktioita. (Anechiarico & Jacobs 2009:
667-672.)

Korruption hallinnan kannalta myonteiseen kehitykseen ovat vaikuttaneet seké séan-
tojen vakiintuminen ettd median entistd suurempi riippumattomuus poliittisista puo-
lueista. Adnestijilla on lisdksi aiempaa suuremmat odotukset siita, ettd poliitikot
ovat korruptoimattomia. Namé& odotukset ovat saaneet poliitikot kdyttdytymaan va-
rovaisemmin. Mikéli mahdolliset korruptiivisen toiminnan riskit kasvavat, se vaikut-
taa osaltaan korruption yleisyyteen (Glaeser & Goldin 2004: 19.)

Yhdysvaltojen julkisen sektorin sirpaleisuuden on arvioitu altistavan korruptiolle,
silla hallinnon hajanaisuus ja poliittisten rakenteiden moninaisuus tekevat yksittai-
sista toimijoista vahemman nékyvid, mahdollistaen pahimmassa tapauksessa korrup-
tion. Altistuminen korruptiolle lisaantyy, kun on kyseessé yhdelle toimialalle tai
sektorille keskittynyt hallinto. Varsinkin maan liikelaitokset kéyttavat suuria maéaria
julkisia varoja ja niiden hallintorakenne on usein piilossa julkisuudelta. (Schlesinger
& Meier 2009: 534-536)

Viimeaikaisen tutkimuksen (Cordis 2014: 23) mukaan korruptio vaikuttaa nykyaan
Yhdysvalloissa julkisen talouden menorakenteeseen osavaltiotasolla. Vaikutus né-
kyy korkeakoulutuksen rahoituksen vahentymisend ja varojen ohjaamisena muihin,
taloudelliselta kayttotarkoitukseltaan vaikeammin osoitettaviin kohteisiin, kuten
terveys- ja sairaanhoitopalveluihin, asumiseen, yhteison kehittdmiseen ja luonnonva-
roihin.

On vaitetty, etta laillisella korruptiolla oli suuri rooli vuoden 2008 talouskriisin syn-
tymisessa. Laillinen korruptio mahdollisti sen, ettd johtava finanssikeskus Wall
Street pystyi tosiasiassa vaikuttamaan taloutta valvoviin instituutioihin. Taman vai-
kutuksen on oletettu ulottuvan maailmanlaajuisiin korkotasoihin.

Yhdysvallat on erittéin edistyksellinen ulkomailla tapahtuvaa korruptiota koskevassa
lainsdddannossaan, ja oikeusministerid seka arvopaperi- ja porssikomissio ovat ol-
leet viimevuosina hyvin aktiivisia lainsdadannon toimeenpanemisen vahvistamises-
sa. (17.11.2014 www.business-anti-corruption.com)

Transparency Internationalin selvityksen (2013) mukaan Yhdysvalloissa kansalaiset
luottavat eniten kolmannen sektorin toimijoihin, armeijaan ja koululaitokseen seké
uskonnollisiin yhteisoihin. Sen sijaan poliittisia puolueita, parlamenttia ja mediaa
pidettiin eniten korruptoituneina. Selvitys osoittaa, ettd 60 % amerikkalaisista ajatte-
lee korruption yleistyneen: reilu kolmannes vastaajista arvioi korruption yleistyneen
paljon ja vajaa neljdnnes vahan viimeisen kahden vuoden aikana.



58  Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja

Transparency Internationalin USA - raportin (2014) mukaan maalla on kattava lain-
s&adanto, joka merkitsee sitd, ettd toiminnan avoimuuden kehittdmiseen on panostet-
tu. Silti talouskriisien myo6td kansalaisten luottamus hallintoon on huomattavasti
rapautunut. Maakohtaisessa raportissa kiinnitetddn huomiota muutamiin perusasioi-
hin, jotka vaikuttavat toiminnan avoimuuteen ja yleiseen luottamukseen. Niitd ovat
talouskriisien vaikutukset eettiseen ilmapiiriin, valtion urakoiden uudistaminen, tie-
don vapauden haasteet, eturistiriitojen késittely ja maan kongressin eettisyys.

2000-luvulla Yhdysvalloissa on otettu etiikan kehittdmiseen liittyvid edistysaskelei-
ta. Ndistd mainitaan tdssa yhteydessa kaksi reformia, jotka ovat saaneet aikaan muu-
toksia myds maan lainsdadantoon.

Vuoden 2007 lailla "The Honest Leadership and Open Government Act" on monia
tavoitteita. Lain tarkoituksena on lisata lapinakyvyytta sellaisten projektien ja kam-
panjoiden rahoitukseen, jotka ovat lainsaatdjien suosiossa. Samalla pyritdan pitkit-
tdmaan sitd aikaa, joka entisten senaattoreiden tulee odottaa ennen kuin he ryhtyvét
lobbaajiksi. Laki kieltdd kongressin jésenid ja henkilokuntaa vaikuttamasta lobbaa-
jayhtididen palkkauksiin, seka kieltda heiltd suurimman osan lobbaajien maksamista
lahjoista ja matkoista.

Suurena edistysaskeleena pidetéan lisdksi Office of Congressional Ethics -yksikon
perustamista vuonna 2008. Yksikko on itsendinen, kuudesta politiikan ulkopuolises-
ta henkilosta koostuva instituutio, jolla on valta toimeenpanna tutkimuksia ja rapor-
toida seké& antaa suosituksia kongressin eettiselle komitealle.

Joidenkin tutkijoiden mukaan (Woodward 1999; Heidenheimer & Johnston 2009:
623-624) amerikkalaiset ovat monella tavalla moralisteja - ihmiset kokevat oikeu-
dekseen arvioida muita sekd heidan julkisissa tehtavissadn ja rooleissaan ettd yksi-
tyiselaméssa. Monet ihmiset uskovat, ettd hallinnon pitaisi olla seka vaikuttavaa etta
eettisesti hyvéa. Hyvan merkityksesta ei kuitenkaan oikein tahdota pédéstd yhteis-
ymmarrykseen. Politiikkaa kohtaan amerikkalaiset ovat epéilevid, mutta he eivét ole
kyynisia. Skandaalit johtavat reformeihin, jotka usein vaikuttavat vield vuosienkin
paéasté luoden erddnlaisen julkisen keskustelun kehén.

Edella esitetty maatarkastelu valaisee yleisid ongelmia ja haasteita, jotka koskevat
rakenteellista korruptiota muutoin alhaisen korruption maissa. Maatapaukset 0soit-
tavat hyvin ilmién moninaisuuden, joten on hankala saavuttaa tarkkarajaista kuvaa.
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Yhteista naille tapauksille on ainakin se, ettd mikali luottamus yhteiskunnan insti-
tuutioihin on suhteellisen korkeaa ja pysyvéad, korruption hallinnassa on mahdolli-
suus keskittya eettisen kehitystyohon, koodeihin ja lainsd&ddannon tdydentdmiseen
eikd raskaan korruptiovastaisen lainsdddannon ja saantelyn rakentamiseen. Yhteen
maahan sopivat korruption torjunnan “l&dakkeet” sopivat toiseen, mikali maiden va-
lilla on riittdvasti samankaltaisuutta niissé asioissa, jotka maarittelevat korruption ja
sen riskit. Tarkempi analyysi Suomen tapaukseen olisi edellyttanyt sita, etta kéasitte-
ly olisi rajattu maiden kesken samankaltaisiin korruptio-ongelmiin, ja siltd perustalta
selvitetty tapausten erityispiirteité ja korruption hallinnan keinoja.
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5 LOPPUKESKUSTELU

”Yhteiskunta on se koulu, jossa ihmiset oppivat erottamaan hyvén ja pahan. Opettaja on
yhteiskunnan tapa ja opetus on kaikille sama.” Suomalainen sosiologi ja filosofi Edvard
Westermarck (1862-1939), Moraalin synty ja kehitys.

Hallintotieteellisen raportin tarkoituksena on selvittda rakenteellisen korruption ris-
kitekijoité ja niiden hallintaa Suomessa. Hallinnon etiikka on ollut keskeinen perus-
ajatus, jonka varassa tdma selvitys on tehty. Analyysitapa on kuvaileva, ja kartoitus
on tarkennettu korruption yhteen keskeiseen muotoon eli rakenteelliseen korrupti-
oon ja sen selvittdmiseen. Tutkimusotteella on tavoiteltu kasitteellista tdsmentamisté
sen suhteen, mitd on rakenteellinen korruptio ja tiedon lisddmisté sen suhteen, milta
rakenteellinen korruptio ndyttéda kéytannon esimerkkien valossa.

Mita tutkittiin, millaisia tuloksia saatiin?

Tarkat tutkimuskysymykset ovat seuraavat: Ensinnakin, mita on rakenteellinen kor-
ruptio ja miten se eroaa konventionaalisesta (perinteisestd, tavanomaisesta, vakiin-
tuneesta) korruptiosta ja korruptiokésityksesta? Toiseksi, nakyvatko rakenteellisen
korruption piirteet valituilla korruption altistumis- ja riskialueilla Suomessa ja miten
ne ovat hallittavissa (valvottavissa, torjuttavissa)?

Koska rakenteellisen korruption késite on jossain maarin epéselvd, on selvitetty
yhtéalta sitd, mité rakenteellisella korruptiolla tarkoitetaan alan tutkimuskeskustelun
perusteella (ks. esim. Thompson 2013). Toisaalta on tarkasteltu rakenteellisen kor-
ruption ilmenemistd muutamilla esimerkkialueilla Suomessa. Toisessa paddosuudessa
tutkimukseen perustuva analyysi tuotti seuraavanlaiset madritelmat ja reunaehdot
rakenteellisen korruption ominaisuuksista:

1) rakenteellinen korruptio on tavanomaisesta korruptiosta poikkeava korruption
muoto,

2) se on tyypillinen instituutioille ja jarjestelmille, ei niink&&n yksildiden yksittaisille
epéeettisille tai laittomille toimille,

3) se hyodyntéé laillisissa rakenteissa olevia mahdollisuuksia,
4) se vééristaa instituutioiden perustehtavaa ja pahimmillaan myds demokratiaa,

5) rakenteellinen korruptio heikentad luottamusta yhteiskunnallisiin instituutioihin.
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Suomalaisia korruptiokéytantdja on kartoitettu tutkimukseen tehdyilla asiantuntija-
haastatteluilla. Tapaukset ja esimerkit koskivat kolmannessa padéosuudessa poliittisia
virkanimityksid, politiikan ulkopuolista rahoitusta, julkisia hankintoja seké laittomia
ja illegitiimeja paatoksentekorakenteita. Arvioon on liittynyt epasuora tulkinta siita,
missd laajuudessa rakenteellista korruptiota esiintyy Suomessa. Empiirinen aineisto
on kuitenkin suhteellisen rajallinen eik& perustu yksiselitteiseen ja selvadn ndyttoon
kasiteltyjen tapausten osalta. Kdytannon aineisto on suuntaa-antava, joskaan ei Kui-
tenkaan sattumanvarainen. Suomea koskevaa aineistoa tdydennettiin neljdnnessé
padosuudessa katsauksella neljan alhaisen korruption maan tilanteeseen.

Saavutettiinko talla menetelmélla ja tapausaineistolla tutkimustuloksia? Varmaa on
ainakin se, ettd kuvatuissa altistumisalueissa (ks. edelld taulukko 4) on useita piirtei-
t4, jotka kuuluvat rakenteellisen korruption ké&sitteeseen. Selvat riskit ovat olemassa
Suomessa. Jotkut ominaisuudet voivat lisaksi vahvistua tai heikentyd. Ratkaisevaa
onkin se, vahvistuvatko jotkut ominaisuudet niin pitkélle, etta altistumisalue leimau-
tuu yksiselitteisesti rakenteelliseksi korruptioksi.

Mikali halutaan selvd nayttd rakenteellisen korruption olemassaolosta, taytyisi ko-
rostaa yksinomaan niitd ominaisuuksia, jotka lahentdvat altistumisalueita rakenteel-
liseen korruptioon. N&in tehden paadyttaisiin seuraaviin johtopéatoksiin:

o Poliittiset virkanimitykset tehddan muodollisesti laillisissa rakenteissa. Nimi-
tyksen perustelut ovat julkilausumattomia tai epaselvid. Nimitykset ovat va-
kiintuneita, pitk&aikaisia ja osa julkista hallintokulttuuria. Pahimmillaan ne
horjuttavat yleista luottamusta julkiseen valtaan ja vahentavét haitallisimmil-
laan poliittisen jarjestelman legitimiteettia.

o Politilkkaa rahoitetaan ulkopuolelta paasaantoisesti laillisissa rakenteissa.
Silla on kuitenkin voimakas vaikutus etuihin ja muuhun vaikutusvaltaan yh-
teiskunnallisessa paatoksenteossa. Se vahvistaa yksityisid ja erityisid intres-
sejé, unohtaa ik&an kuin poliittisen toiminnan perimmaisen tarkoituksen ja
soveltuu liséksi huonosti hyvan hallintotavan vaatimuksiin.

o Kansantaloudellisesti merkittavat julkiset hankinnat ovat osa sadnneltya ja
laajalle levinnyttd paatoksentekoa. Pahimmillaan ne aiheuttavat toimijoiden
kesken riippuvuutta ja epatervetta kiitollisuudenvelkaa ja kohdistuvat erityi-
siin intresseihin ja toimijoihin. Oikeudenmukaisuuden ja tasapuolisuuden pe-
riaatteita rikotaan. Viranomaisten uskottavuus on lujilla.

e Laiton ja illegitiimi paatoksenteko on usein ei-julkinen tai suorastaan peitelty
ja salainen. Paatoksenteko jakaa etuja ja vaikutusvaltaa talouden ja poliitti-
sen vallank&yton alueilla. Pahimmillaan tdman kaltainen paatoksenteko hor-



62  Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja

juttaa uskottavuutta julkiseen toimintaan ja toimintatapoihin ja lisda kyyni-
syyttéd kansalaisten keskuudessa.

Tama raportti pystyy vahvistamaan sen, ettd rakenteellisen korruption seuraukset
ovat vakavia. Uhka demokraattisten instituutioiden korruptiosta voi tulla kahdelta
suunnalta. Mikéli politiikan ulkopuolinen rahoitus muuttuu niin maaraavaksi, etta
vain merkittdvad rahoitusta saavat kandidaatit pé&sevat valtiollisiin luotta-
musasemiin, ajaudutaan riippuvuuteen suurista rahoittajista. Mikéli virka-asemat
taytetadn vain johtavien poliittisten voimien ja puolueiden hyvéaksymilla ehdokkail-
la, ajaudutaan riippuvuuteen valtaa pitdvistd. Oikeudenmukaisuuden nakokulmasta
tdma kehitys ei tayta John Rawlsin esittamaa tunnettua oikeudenmukaisuusperiaatet-
ta, jonka mukaan julkiset tehtavét ja virat tulee olla kaikkien saatavilla.

Avoimuuden katsotaan vaikuttavan siihen, etta piilevia tai salaisia korruption ope-
raatioita on vaikea toteuttaa. Paine lapindkyvyyteen on julkisessa hallinnossa kova,
koska avoimuus ja lapinakyvyys ovat keskeisid mittareita sille, ettd viranomaisten
luottamus sdilyy kansalaisten silmissé. Luottamus on vastaavasti yksi kivijalka sille,
ettd julkisen hallinnon asiantuntijuutta pidetdén arvossa.

Tahan tutkimukseen keratylla aineistolla on niukasti ndyttoa siitd, ettd demokraatti-
nen paatoksenteko olisi suomalaisessa hallinnossa erityisen uhattuna rakenteellisen
korruption olemassaolon vuoksi. On selvaa, etta tata yhteytta pitaisi tutkia enemman
Suomessa.

Rakenteellisen korruption hallinta: torjunta ja eettinen
kehittaminen

Ne tekijat, jotka selittdvat rakenteellista korruptiota tai ovat sen alkuldhteind, ovat
moninaiset (vrt. esim. della Porta & Vannucci 2012). Mikali altistuminen rakenteel-
liselle korruptiolle on ilmeistd, tarvitaan jéreitd instrumentteja. Saantely voi siséltada
tarkennuksia korruptiorikosten tuomitsemiseen. Uusiin hankkeisiin Suomessa kuu-
luu korruption ilmiantojarjestelmd, jolla voi olla merkittavid vaikutuksia suuren luo-
kan korruptiotapausten paljastumiseen. Keskeiset hallinnan keinot ovat seuraavat:

e Kkorruptionvastainen toimintaohjelma, jota tukevat yhteiskunnalliset instituutiot
ja jolla on myds yleinen mielipide takanaan

e kehittyneet sdantely- ja hallintamekanismit

e Kkorruptiovastaisen lainsaadannon tehokas toimeenpano ja oikeusviranomaisten
riittdvat valtuudet

e Kkorruption valvontakeinojen toimivuus erilaisissa tilanteissa ja ymparistoissa



Vaasan yliopiston julkaisuja. Selvityksia ja raportteja 63

o korruptiolle riskialttiiden alueiden kontrollin vahvistaminen ja sanktioiden li-
s&aminen
e korruptioepailysten raportoinnin kehittdminen ja ilmoittajien suojelu.

Korruptionvastaisen kehitystyon organisaatiota voidaan parantaa monesta nakokul-
masta, jotka koskevat kehittdmistd, uutta lainsd&dantod ja uusia organisaatioita. Ar-
voihin ja eettisiin suosituksiin perustuvaa kehittdmisndkékulmaa edustavat oikeus-
ministerion korruptiovastainen yhteistyéryhma ja valtiovarainministerion virka-
mieseettinen neuvottelukunta. Korruptionvastaisessa tydssa on mahdollisuus péaatya
verkostomaiseen toimintamalliin. Parlamentaarinen nékékulma korruption torjun-
taan toteutuisi siten, ettd eduskunnan yhteyteen perustetaan integriteetin loukkauksia
késitteleva ja korruption torjuntaan erikoistunut yksikko. Suurempi reformi, joka on
ollut esilla julkisessa keskustelussa (esim. Kansallinen integriteettijarjestelméd Suomi
2011), koskee korruptionvastaisen viraston perustamista. Yksikkd kokoaisi alan
asiantuntemuksen ja vaikuttaisi integriteettik&ytantoihin, korruption valvontaan ja
torjuntaan.

Suomi ei ole néissé asioissa yksinaan, koska muiden maiden esimerkkejé on tarjolla.
Kanadassa on maan parlamentin yhteydessa toimiva itsendinen viranomainen (Offi-
ce of Conflict of Interest and Ethics Commisioner of Canada). Sen tehtdvana on
estédd konflikteja julkisten tehtévien ja yksityisten intressien vélilla. Teht&va ulottuu
seka poliitikkoihin ettd virkamiehiin. Hollannissa on perustettu siséministerion toi-
mesta itsendinen instituutti (Office for the Promotion of Public Sector Integrity),
joka tukee ja rohkaisee julkista sektoria integriteettikdytanteiden suunnittelussa ja
toimeenpanossa. VVoidaan kysyd, onko Suomessa mahdollisuus kehittdd oikeuskans-
lerin tai oikeusasiamiehen toimialaa ja toimivaltuuksia siihen suuntaan, ettd lailli-
suusarvion lisdksi ndma instituutiot ottavat kantaa hallinnon ja johtamisen eettisiin
kysymyksiin.

Rakenteellisen korruption uhkaa torjutaan eettisten koodien avulla. Perusteluja on
I0ydettavissd. Monien jatkuvienkin epéeettisten kéytanteiden “kietoutumisen” taka-
na ovat hamartyneet rajat virkatyon ja bisneksen teon vélilla. Viran tai julkisen teh-
tavan edellyttdmat vaatimukset ja velvoitteet (uskottavuus ja luotettavuus) ovat eri-
laisia kuin yritystoiminnan odotukset (ketteryys, kilpailuetu ja kannattavuus). Mikali
rajat ovat epéselvat, lisdéntyvat epdilyt suosinnasta, mik& taas johtaa luottamuspu-
laan. Laheiset yhteydet julkisen sektorin toimijoiden ja yrityseldmén edustajien va-
lilla herattavat kysymyksia siitd, ovatko erilaiset padtoksenteon roolit sekoittuneet ja
onko olemassa mahdollisia jadviysongelmia. Yksi tapa selventdd vastuita ja peli-
sééntoja on laatia eettiset koodit julkista palvelua varten.
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Tutkimuksen ja selvityksen tarve

Onko korruptio l&hes tutkimaton ilmi6? Tosiasia on, ettd korruption tieteellinen tut-
kimus on ollut Suomessa vahaista. Aineistot, ndytot ja metodiikka ovat erddnlaisessa
kehitysvaiheessa. On runsaasti ammattialoja ja hallinnonaloja, joihin ei ole kohdis-
tunut mitddn korruptiota tai integriteetin loukkauksia koskevaa selvitys- tai tutki-
mustyOta.

Korruptiota koskevia viranomaisselvityksia ja muita kansalaisjarjestojen kartoituk-
sia tehdaén selvasti enemmaén. Lisatutkimuksen tarve on ilmeinen, koska perimmil-
taan tarvitaan paremmin perusteltuja vastauksia siihen, mité korruptio oikeastaan on,
mité ja millaista tietoa siit4 on saatavissa ja millaisin menetelmin sité olisi jarkevinta
tutkia.

Teoreettisia ja metodisia valmiuksia korruption tutkimiseen on monilla tieteenaloil-
la. Itse tutkimuksella tdhdatddn moneen tarkoitukseen: pystytadn selvittdmaan kor-
ruption laajuus, sen keskeiset syyt, kiistattomat ndytot korruption olemassaolosta ja
luonteesta seka I6ytdmaan tehokkaita keinoja korruption torjuntaan.

Kun korruptiomittauksia toistetaan s&&nndllisin vuosivalein, niilla pystytdédn ku-
vaamaan tilastollista ja ylipaatdan korruption kvantitatiivista muutosta. Tieteellinen
tutkimus edellyttdd yliopistojen ja muiden korkeakoulujen yhteistd kansainvalista
tutkimusohjelmaa, jossa on mahdollisuus pitkakestoisesti koota tietoa korruptiosta,
sen syistd ja torjuntamalleista. Myo6s yhteisty6 tutkijoiden, hallinnon ja elinkei-
noeldman asiantuntijoiden vélilla on tarkeéa.

Tarvitaan perustutkimuksen luonteista kartoitusta korruption syistd. Téhan tarkoi-
tukseen soveltuu monien tieteenalojen panos: filosofia, moraalipsykologia, sosiolo-
gia, valtiotiede, oikeustiede, taloustiede ja hallintotiede. Né&in toimien kyetaan mal-
lintamaan korruption toimintalogiikkaa erilaisten teorioiden valossa.

Lisdksi tarvitaan laadullista tapaustutkimusta, jonka avulla saadaan ndytt6a korrup-
tion olemassaolosta ainutlaatuisten esimerkkien avulla. Panostaminen kansainvali-
seen tutkimusyhteistydhon mahdollistaa tutkimuksen, joka on kohdennettavissa kor-
ruption globaaleihin kysymyksiin. (Vrt. esim. Quah 2013). Suomesta I6ytyy alan
tutkimusryhmia yliopistoista ja muista korkeakouluista. Kansainvélisissa tieteellisis-
s& konferensseissa on pysyvia tyoryhmié integriteetin ja korruption tutkimista var-
ten.
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Rakenteellisen korruption riskiin tulee suhtautua vakavasti suomalaisessa yhteis-
kunnassa. Mihinkaan vahattelyyn ei ole aihetta. Tamé selvitys kokosi yhden tarkas-
telukehikon, jonka avulla riskeja ja niiden muutoksia on mahdollisuus tutkia ja arvi-
oida kéaytanndssé. Tunnistamalla riskit seurauksineen pé&éstaéan tulokselliseen torjun-
taan. Siihen auttavat ajantasainen lainsaadanto ja tehokas toimeenpano, kansainvéli-
sen korruptiokehityksen seuranta ja omien toimintatapojen arviointi.

Strateginen korruptionvastainen ohjelma on tarpeellinen. Kun tavoitteena ovat kor-
ruptiosta vapaat yhteiskunnan instituutiot seka julkisen ja yksityisen sektorin organi-
saatiot, on tirkedd vahvistaa demokratiaa, luottamusta ja hyvéa hallintotoimintaa.
Yhtd tarkedd on estdd instituutioiden ja organisaatioiden perimmadisté tarkoitusta
vadristavat korruptiiviset kdytanteet ja torjua epaeettisen ja laittoman toiminnan pe-
siytyminen laillisiin rakenteisiin.
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