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LUKIJALLE

Taman raportin padotsikon "Mittaamaton korruptio” voidaan ajatella viittaavan seka
korruptioilmion laajuuteen ettd sen mittaamiseen haasteisiin. Korruption seurannan in-
dikaattorit (KORSI) -projektissa koottujen ja analysoitujen tietojen perusteella korrup-
tio on moniulotteinen ja kasitteellisesti ristiriitainen kokonaisuus. Tama luonnollisesti
vaikuttaa siihen, miten korruptiota ja sen eri osa-alueita voidaan tarkoituksenmukai-
sesti mitata ja seurata.

Projektissa tuotettiin kolme raporttia korruption mittaamisen ja seurannan vaihtoeh-
doista. Ne siséltavat tietoa myds korruption piirteistd yhteiskunnan eri osa-alueilla.
Tama raportti 1 kuvaa hankkeen tehtavanantoa, kokoaa keskeisia tuloksia ja esittelee
raportteihin 2 ja 3 perustuvia suosituksia.

Raportti 2 tarkastelee korruption kokonaisvaltaista mittaamista riskiarvioiden, korrup-
tion vastaisten toimien seurannan ja piilokorruption paljastamisen nakdkulmasta. Ra-
portti 3 sisaltda eri aiheista ja eri menetelmin laadittuja katsauksia korruption mittaa-
misesta. Ne koskevat korruption vaaran vyoéhykkeita, korruptiotietoja kyselytutkimuk-
sissa, korruptiota kansalaisten arvioimana, korruption seurantaa poliisin rekisteritie-
doilla, rakennusalan korruptiota ja sen mittaamista seka urheilukorruptiota ja kilpailu-
manipulaatiota.

Projektia koordinoi Poliisiammattikorkeakoulu (Polamk), jossa sen toteuttamiseen
osallistuivat tutkimusjohtaja Vesa Muttilainen, tutkija Tanja Tamminen ja tutkimus-
avustaja Noora Valimaki. Projektitydssa olivat tiiviisti mukana myos johtaja Natalia Ol-
lus Euroopan kriminaalipolitiikan instituutista (Heuni) seka emeritusprofessori Ari Sal-
minen. Projektikonsortiosta artikkeleiden tuottamiseen osallistuivat edellisten lisaksi
tutkijat Jenita Rauta ja Matti Vuorensyrja Polamkista seka tutkija Anna-Greta Pekkari-
nen Heunista. Projektin kuluessa pyydettiin lisdksi kokonaisuutta tdydentava asiantun-
tijakatsaus, jonka laativat tutkintapaallikkd Jouko Ikonen ja tutkimuspaallikké Nina
Laakso Suomen urheilun eettisesta keskuksesta (SUEK ry). Raportin 2 kuviot teki
viestintdasiantuntija Aleksandra Anikina ja raporttien taiton projektisihteeri Aili Paak-
kdénen Heunista.

Projektiryhmassa oli monipuolista asiantuntemusta, joten tarkastelua voidaan pitaa
monialaisena ja poikkitieteellisena. Mukana oli muun muassa hallinto-, yhteiskunta-,
oikeus- ja taloustieteen, politiikkan tutkimuksen, kriminologian ja poliisialan asiantunti-
joita. Menetelmalliset lahestymistavat kattoivat esimerkiksi kirjallisuuteen perustuvaa
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analyysia, kysely- ja rekisteriaineistojen tarkastelua, kvalitatiivisia menetelmia, oikeus-
tapausanalyyseja seka riski- ja uhka-arvioita.

Projekti perustui valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan rahoitukseen (VN
TEAS), ja sita ohjasi oikeusministerion vetama ohjausryhma. Korruptionvastainen yh-
teistydverkosto seka eri viranomaiset ja muut organisaatiot tukivat projektia esimer-
kiksi aineistojen kokoamisvaiheessa. Tuloksia esiteltiin projektin kuluessa edelld mai-
nitussa yhteistyoverkostossa seka korruption vastaisen strategian valmistelu- ja oh-
jausryhmassa. KORSI-hanke osallistui valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
hankkeiden arviointipilottiin.

Tama KORSI-projektin havaintoja kokoava raportti 1 koostuu kolmesta kokonaisuu-
desta. Ensin esitelldan lyhyesti projektin taustaa, tavoitteita ja toteutusta tehtdvanan-
non rajaamassa kehikossa. Toinen luku sisaltda suppeat koosteet raporteista 2 ja 3.
Lopuksi esitellaan projektin tulosten perusteella tehtyja johtopaatoksia ja suosituksia.
Raportin liitteeseen on koottu projektin raporteissa 2 ja 3 tuotettuja menetelmia ja indi-
kaattoreita. Tarkemmat analyysit korruption mittaamisen vaihtoehdoista sisaltyvat nai-
hin raportteihin.

Raportti valottaa laajasti projektin tehtdvanannossa maariteltyja vaikeasti mitattavan
korruption osa-alueita, jotka liittyvat erilaisiin epaeettisen vaikuttamisen, epavirallisen
paatoksenteon seka verkostomaisen korruption muotoihin. Se kuvaa myds korruption
ja epaeettisen toiminnan arvioinnin mahdollisuuksia riskialoilla ja hallinnon eri tasoilla.
Lisaksi raportissa arvioidaan menetelmien hyédynnettavyytta korruptioilmion ja kor-
ruption vastaisten toimien pitkajanteisessa seurantatydssa.

Vesa Muttilainen
Lokakuu 2020
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1 KORSI-projektin tehtavananto

1.1 Projektin tausta

Korruptio on moniulotteinen ja -mutkainen ilmid, jolla on lukuisia maaritelmia jotka voi-
vat vaihdella eri yhteyksissa (ks. esim. Rothstein & Varraich 2017; Salminen 2018).
Yleensa korruption yhteydessa puhutaan paitsi lahjonnasta, myds vastuullisen ase-
man vaarinkaytésta eri muodoissaan ja sen tuottamasta yksityisesta edusta (Mansik-
kamaki & Multtilainen 2016). Etu voi olla paitsi rahaa myds muuta aineellista etua, in-
formaatiota tai muuta hyotya.

Suomen kaltaisissa maissa muun muassa poliisi-, tulli- ja rajaviranomaisiin, 1a8karei-
hin tai opettajiin kohdistuva pienimuotoinen korruptio (petty corruption) on harvinaista.
Osa korruptiosta on vaikeasti havaittavaa "suurkorruptiota” (grand corruption), jota on
my0s luonnehdittu verkostomaiseksi, institutionaaliseksi ja rakenteelliseksi (ks. esim.
Peurala & Muttilainen 2015; Salminen 2015). Korruptio voi liittyd monenlaiseen muu-
hun rikolliseen ja epaeettiseen toimintaan kuten talousrikollisuuteen, rahanpesuun ja
ihmiskauppaan (ks. esim. Jokinen, Ollus & Viuhko 2011; UNODC 2011). Korruptiivi-
sen toiminnan tunnistamiseksi on tarkeda pureutua tarkemmin sellaisiin yhteiskun-
nassa esiintyviin epaeettisiin ja rikollisiin kdytantoéihin, joita on totuttu pitdmaan nor-
maalina "maan tapana”.

Korruptiota ja sen torjuntaa koskevat tutkimukset, tilastot ja maa-arviot ovat tuoneet
esille maamme vahvuuksia ja kehittamiskohteita (ks. esim. Euroopan neuvosto 2020;
OECD 2020). Korruption vastaisten toimien valmistelu ja seuranta edellyttavat kuiten-
kin kattavampaa ajantasaista tietoa saanndllisesti. Taydentavien maarallisten ja laa-
dullisten indikaattoreiden tarve liittyy seka korruptioilmion ettd korruption vastaisten
toimien seurantaan.

Korruptioilmién eri ulottuvuudet tekevat korruption mittaamisen ja indikaattoreiden ke-
hittdmisen haasteelliseksi seuraavassa alaluvussa kuvattavan tehtdvanannon rajaa-
massa kehikossa. Hanke ei siksi ole puhtaasti tutkimuksellinen vaan siind on myds
selvitys- ja kehittamistoiminnan piirteita.
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1.2 Projektin tavoitteet

KORSI-projektin tehtdvananto perustuu valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
rahoituksen tydohjelman kuvaukseen (VN TEAS 2018). Tyéohjelman sisaltaman ko-
konaisuuden "Kansallinen turvallisuus” yhden osion muodosti hankekuvaus "Suomen
maakontekstiin sopivat korruptioindikaattorit ja tiedonkeruu”.

Tyoohjelmassa perusteltiin aiheeseen liittyvia tietotarpeita ja niiden taustaa useam-
masta nakokulmasta. Sen mukaan korruptiota on tutkittu Suomessa niukasti, korrup-
tion esiintyvyydesta Suomessa tiedetaan vahan ja tilastot eivat kuvaa suomalaisen
korruption tarkeimpia muotoja tai ongelma-alueita. Lisdksi aiemmin tunnistetuilta kor-
ruption riskialueilta (rakennusala, julkiset hankinnat ja tarjouskilpailut, yhdyskunta-
suunnittelu, poliittinen paatdksenteko ja rahoitus) seka hallinnon ja paatdksenteon eri
tasoilta tarvitaan lisatietoa.

Indikaattorityd palvelee keskeisten korruptio-ongelmien seurantaa, korruption vas-
taista ty6ta ja korruption vastaisen strategian seurantaa. Tarkoituksena on edistaa
myds kansainvalisiin velvoitteisiin ja arviointiprosesseihin seka kestavan kehityksen
tavoitteisiin liittyvaa raportointia.

Tybohjelman mukaan selvitettdvat kohteet voidaan jakaa kahteen osaan. Seuraavan
luettelon ensimmainen kokonaisuus koostuu yhdestad kysymyksesta alakohtineen, ja
se liittyy indikaattoreiden kartoitukseen. Luettelon toinen ndkdkulma sisaltda useita
erillisia kysymyksia koskien indikaattoreiden ja menetelmien analysointia ja arviointia.

1. Millaisten laadullisten tai maarallisten indikaattoreiden (ml. korvikemuuttujien) avulla
voisi seurata seuraavien korruption muotojen esiintyvyytta korruption riskialueilla ja
-tasoilla eri konteksteissa Suomessa (julkisen sektorin eri tasot, yksityinen sektori,
poliittinen areena seka naiden sektoreiden ja kontekstien rajapinnat)?

Tehtavanannossa lueteltiin seuraavat seitseman alaryhmaa:

e eturistiriidat ja kaksoisroolit

e suosinta (ml. nepotismi) ja vastavuoroinen epaeettinen "avustaminen”

e epavirallinen paatdksenteko muodollisten paatdksentekorakenteiden
ulkopuolella

e  epaeettinen vaikuttaminen paatdksentekoon (ml. lakien ja paatosten
valmisteluun)

o tarjouskilpailun valintakriteereiden epaeettinen "kohdentaminen”

e epaeettinen vaali- ja puoluerahoitus

e ottelumanipulaatiot, vedonlydntiskandaalit ja urheilutuomareiden lahjominen.

10
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2. Millaisin tutkimusmenetelmin tietoa voisi kerata ja kenelta tai miltd kohderyhmalta?
Miten varmistetaan, etta tieto tuotetaan saanndllisin valiajoin paatdoksenteon ja
suunnittelun tueksi? Onko jo olemassa kyselyja tai vastaavia, joiden avulla tietoa
voisi kerata tai joihin indikaattorit voisi sisallyttda? Millaisia kustannuksia tama ai-
heuttaisi?

Tehtavananto edellytti sita, ettd hankkeen toteuttajataho

e ehdottaa vahintadan kahta indikaattoria kutakin seitsemaa ylla lueteltua
alaryhmaa kohden (eli yhteensa ainakin 14 indikaattoria)

e valitsee parhaat menetelmat tiedon keraamiseksi

o toteuttaa tiedonkeruukokeilun

e analysoi ehdotettujen indikaattoreiden ja menetelmien sopivuutta ja valitun
etenemistavan heikkouksia ja vahvuuksia

e analysoi mahdollisuuksia toteuttaa vastaavanlainen tiedonkeruu saanndllisin
valiajoin.

Hankkeen vaatimusten kuvauksessa viitattiin eraisiin keskeisiin raportteihin ja asiakir-
joihin, jotka taustoittavat korruption seurantaindikaattoreiden kehittamista. Niita olivat
valmisteilla ollut Korruption vastainen strategia (OM 2017), Harmaan talouden ja ta-
lousrikollisuuden torjunnan strategia ja toimenpideohjelma (VN 2016), Avoimen hallin-
non toimintaohjelma (Avoin hallinto 2018), valmisteilla ollut tutkimus lobbarirekisterin
kansainvalisistd malleista (Korkea-aho & Tiensuu 2018) ja tutkimusraportti korruption
riskikohteista (Peurala & Muttilainen 2015).

Tyoohjelman sisallén perusteella kyse on seka laaja-alaisesta etta vaikeaselkoisesta
tutkimustehtavasta. Tama johtuu yhtaalta ilmién moninaisuudesta ja toisaalta siita,
etta tehtdvanannossa tdsmennetyt tarkastelun kohteet ovat moniulotteisia ja osin
paallekkaisia. Seuraavassa luvussa kuvataan hankkeen paavaiheita ja toteuttamista.

1.3 Projektin toteutus

Hankesuunnitelma noudattelee valtioneuvoston VN TEAS -tydohjelman vaatimuksia
syksylta 2018. Siin& on otettu huomioon ensinndkin toimeksiannossa maaritellyt ja
edelld mainitut seitseman kohdealuetta. Erillisinad nakdkulmina on kiinnitetty huomiota
myds korruption riskikohteisiin ja hallinnon eri tasoihin. Hankkeen toteuttamisen paa-
vaiheet jasentyvat neljana toisiinsa limittyvana kokonaisuutena.
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Nykytilan kartoituksessa oli tarkoituksena selvittdd mitd korruption mittaamisesta, me-
netelmista ja indikaattoreista tiedetdan. Tata taustatietoa koottiin aiemmasta tutkimus-
kirjallisuudesta, selvittdmalla asiaa projektikonsortion verkostoilta, kaymalla 1api laa-
jalti kvantitatiivista tietoa korruptiosta ja epaeettisesta toiminnasta (kyselyt, rekisteritie-
dot, tilastot) sekd hankkimalla erilaista tdydentédvaa materiaalia (esim. mediaseuranta,
riskiarviot, korruptiontorjunta, piilokorruptio, haastattelut).

Valinta- ja pilotointivaiheessa hyddynnettiin nykytilan kartoitukseen pohjautuvia tietoja
aukkokohtien paikantamiseksi ja tdydentavien tietojen tarpeen arvioimiseksi. Raport-
tien 2 ja 3 monipuolinen sisaltd palvelee hyvin seurantamittareiden ja -menetelmien
kehittelya (Muttilainen, Ollus & Salminen 2020; Tamminen 2020). Nakemysta indikaat-
toreista tarkennettiin esimerkiksi tydpajojen ja asiantuntijahaastatteluiden avulla.

Menetelman arvioinnissa keskityttiin niihin kohteisiin, joita projektin tehtdvanannossa
erityisesti pyydettiin arvioimaan. Sidosryhmia hyddynnettiin kokoamalla aineistoja
muun muassa korruptionvastaisessa yhteistydverkostossa ja Suomen malli murrok-
sessa -konferenssissa seka toteuttamalla asiantuntijahaastatteluja eraista erityistee-
moista. Arviointia varten laadittiin myos vaihtoehtoisia malleja ja niiden toteuttamista
koskeneita laskelmia (esim. kyselyaineistot) seka pohtimalla erilaisten maarallisten ja
laadullisten menetelmien toimivuutta korruption ja epaeettisen toiminnan mittaami-
sessa.

Raportointivaiheeseen sisaltyi tarkeimpana tehtdvana loppuraporttien valmistelu. Pro-
jektin aikana paadyttiin kokoamaan kolme erillista raporttia, jotka tdydentavat toisiaan.
Ehdotus indikaattoreiksi tarkentui projektin kuluessa siten, etta tarkastelua laajennet-
tiin tehtdvanannossa edellytettyjen vahintaan 14 indikaattorin ulkopuolelle. Tallaisen
mittariston katsottiin kuvaavan rajatusti Suomessa esiintyvaa korruptiota ja epaeet-
tistd toimintaa, ja siksi hankkeessa paadyttiin esittdmaan myos laajempia lahestymis-
tapoja korruption mittaamiseksi kokonaisvaltaisesti.

Projektin kuluessa suunnitelma yhtaalta tarkentui ja toisaalta laajentui. Tassa tutki-
muksessa lahdettiin liikkeelle kvantitatiivisista mittareista, mutta paadyttiin tarkastele-
maan korruption ulottuvuuksia laajemmin eri menetelmilla ja Iahestymistavoilla. Indi-
kaattori ymmarretdan osoittimena tai ilmaisimena jostakin asiasta tai ilmidsta. Projek-
tin sisalléssa tutkimukselliset piirteet korostuivat osallistavan kehitystyon vahentyessa.
Tahan vaikuttivat koronapandemian aiheuttamat rajoitukset. Raportointi muodostui lo-
pulta suunniteltua laajemmaksi. Tdma kasilla oleva raportti tiivistda projektin havain-
toja ja muut raportit kuvaavat tarkemmin korruption ja epaeettisen toiminnan mittaa-
mista ja seurantaa eri ndkdkulmista.
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1.4 Projektin tulosten hyodyntaminen

Korruptiosta tarvitaan sdannollisesti kertyvaa tietoa lainvalmistelun ja paatdksenteon
pohjaksi, korruption vastaisten toimien valmisteluun ja seurantaan seka korruption
vastaisen strategian toimeenpanon arviointiin. Tietoa voidaan hyédyntaa myos val-
mistauduttaessa kansainvalisiin maa-arvioihin ja kestavan kehityksen tavoitteiden ra-
portointiin.

Korruptiotilanteen seurannan indikaattorit Suomessa (KORSI) -projektin tarkoituksena
on ollut kehittda indikaattoreita korruptioilmion ja korruptiontorjunnan saanndllisen
seurannan pohjaksi. Vastaavaa kehitystyota ei ole Suomessa aikaisemmin tehty sa-
massa laajuudessa, eika vastaavia ulkomaisia esimerkkeja alhaisen korruption maista
ole juurikaan tiedossa. Nain ollen hanke luo perustaa sille, ettd korruptioilmi6ta ja kor-
ruption vastaisen tyon vaikuttavuutta voidaan tulevaisuudessa seurata nykyista moni-
puolisemmin.

Korruptiontorjunnan kanssa tekemisissa olevien tahojen osallistaminen hankkeeseen
sen eri vaiheissa edistda korruptiotilannetta koskevan tiedon levittamista yhteiskun-
nan eri tasoille ja sektoreille. Tata tietoa voidaan hyddyntaa epaeettisen toiminnan ja
korruptioon viittaavan rikollisuuden tunnistamisessa, paljastamisessa ja selvittami-
sessa mutta myos riskiarvioissa, rikostorjunnassa, tilastoinnin kehittdmisessa seka
etiikkaa ja korruptiota koskevassa koulutuksessa.

Hankkeen tuotokset tukevat korruptioon liittyvaa tieteellista ja yhteiskunnallista kes-
kustelua. Viime kddessa pyrkimyksena on korruption vahentdminen lisdamalla tietoa
korruptioilmidsta ja korruptiontorjunnasta. Kyse on my6s hallinnon avoimuuden ja eet-
tisyyden lisddmisesta seka demokratian ja oikeusvaltion vahvistamisesta.
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2 KORSI-projektin raportit

Korruption seurannan indikaattorit Suomessa (KORSI) -projektissa on selvitetty maa-
hamme sopivia menetelmia korruptiotilanteen seuraamiseksi. Huomio on kohdistunut
korruptioon yleisesti ja sen eri osa-alueisiin. Kirjallisuudesta esiin nousevat Suomen
kontekstiin sopivat menetelmat ja mittarit voidaan jakaa karkeasti seitsemaan ryh-
maan seuraavasti:

mielipidemittarit

kokemusmittarit

korruptiorikoksia mittaavat rekisteritutkimukset
riskiarviot ja -analyysit

korruption vastaisten toimien arvioinnit
alakohtaiset erityistutkimukset

vaikeasti havaittavan piilokorruption mittarit.

R

KORSI-projektin raportissa 2 keskitytaan kolmeen indikaattoriryhmaan, jotka koskevat
riskien arviointia (ryhma 4), korruption vastaisten toimien arviointia (ryhma 5) ja vaike-
asti havaittavan piilokorruption mittareita (ryhma 7). Raportin 3 artikkelit, jotka perus-
tuvat eri menetelmiin ja kuvaavat korruption eri osa-alueita, kattavat hyvin muut indi-
kaattorialueet (ryhmat 1-3 ja 6). Seuraavat havainnot hankkeen raporttien sisallésta
ja keskeisista suosituksista perustuvat raporttien 2 ja 3 tuloksiin.

2.1 Menetelmia korruption kokonaisvaltaiseen
seurantaan

Tamminen (2020) kuvaa KORSI-projektin raportissa 2 "Menetelmia korruption koko-
naisvaltaiseen seurantaan” sellaisia korruption seurannassa hyddynnettavia menetel-
mia, jotka edellyttavat korruptiotilanteen laaja-alaista ymmarrysta ja kokonaisvaltaista
indikaattority6ta. Raportissa kdydaan lapi myds keskustelua suomalaisesta korrupti-
osta ja indikaattorien valinnan metodologiaa seka pohditaan naiden prosessien ja kan-
sainvalisten menetelmien kaytettavyytta korruption seurannassa ja politiikkatoimien
suunnittelussa. Raportti ei sindnsd mittaa tai esittele korruption nykytilaa maassamme
vaan kasittelee mittarien ja mallien valintaa antaen esimerkkeja vaihtoehdoista.

Raportissa pohditaan korruption kokonaisvaltaista mittaamista kolmesta nakokul-
masta: 1) riski-indikaattorit, 2) korruption vastaisten toimien mittaaminen ja 3) piilokor-
ruption paljastaminen. Riski-indikaattorimatriisit vastaavat muun muassa kysymyk-
seen, kuinka vakava uhka korruptio on verrattaessa sen yleisyytta yhteiskunnallisten
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seurausten vakavuuteen. Riski-indikaattorit keskittyvat niin korruption syihin ja aiheut-
tajiin kuin yhteiskunnan tai eri alojen haavoittuvuuteen ja resilienssiin. Korruption vas-
taisten toimien tehokkuuden ja vaikuttavuuden mittarit selvittavat, kuinka tehokkaita
instrumentit ovat ja mika on niiden vaikuttavuus. Usein piiloon jaavan rakenteellisen ja
vaikeasti havaittavan korruption mittareista harvoja on kokeiltu kdytdnndssa, saati sit-
ten kaytetty systemaattisesti. Naihin kuuluvat esimerkiksi perhesiteiden selvittamiseen
luonnostellut indikaattorit, big dataa hyddyntavat monitorointitydkalut, erilaisia rinnak-
kaisindikaattoreita hyodyntavat mallit seka joukkoistaminen.

Kaikkia edelld mainittuja menetelmia voidaan hyddyntaa suomalaisen korruption mit-
taamisessa. Riskien arviointiin on vakiintuneita menetelmia, eri maista |6ytyy esimerk-
keja korruption vastaisten toimien kokonaisvaltaiseen seurantaan ja lisaksi piilokor-
ruption paljastamiseen on moderneja suurten tietomassojen analyysivalineita. Par-
haimmillaan korruptiotilanteen seurannassa ndma yhdistyvat tdydentden yleisesti kay-
tettyja maarallisia mittareita, kuten kysely- ja rekisteritietoja.

Korruptiotilanteen kokonaisvaltaisen seurannan jarjestaminen edellyttaa, etta yksi
kansallinen vastuutaho kokoaa ja julkaisee sdannollisesti tietoa korruptiosta ja epa-
eettisestd toiminnasta yhteiskunnassa. Koordinoiva taho tarvitsee tietojen kokoami-
sessa tuekseen riskiarvioita ruohonjuuritasolta, muita tietoja eri hallinnonaloilta ja toi-
mialoilta sekd kansainvalisesti testattuja arviointitapoja esimerkiksi Liettuassa kehite-
tyn mallin mukaisesti.

2.2 Empiirisia katsauksia korruption vaaran
vyohykkeille

KORSI-projekin raportissa 3 esitellaan eri aiheista ja eri menetelmin laadittuja kat-
sauksia korruption seurantaan ja mittaamiseen (Muttilainen, Ollus & Salminen 2020).
Tarkastelut koskevat korruption vaaran vydhykkeita, korruptiotietoja kyselytutkimuk-
sissa, kansalaisen arvioita korruptiosta, korruption seurantaa poliisin rekisteritiedoilla,
rakennusalan korruptiota ja sen mittaamista seka urheilukorruptiota ja kilpailumanipu-
laatiota.

Tarkoituksena on pohtia erityisesti korruption mittaamisen ja seurannan menetelmia
eri nakdkulmista seka nostaa esille niitd kuvaavia vaihtoehtoja ja esimerkkeja. Tdman
lisksi tarkastelut tuottavat tietoa korruption piirteista yleisesti ja eri osa-alueilla. Seu-
raavaksi kuvataan lyhyesti artikkeleissa tarkasteltuja teemoja.
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Korruption vaaran vyohykkeet

Salminen (2020) esittelee artikkelissa "Korruption vaaran vyohykkeet: nakokulmia ja
mittareita” korruption piirteitd ja mittaamista neljasta ndkdkulmasta. Tarkastelun koh-
teena ovat yksilokorruption, korruptiivisten verkostojen, institutionaalisen korruption
seka rakenteellisen korruption piirteet ja mittaaminen.

Artikkelin mukaan korruptio on moniulotteinen yhteiskunnallinen ongelma, mutta aina-
kin osa sen mittaamisen ongelmista on ratkaistavissa. Monipuolisissa uuden sukupol-
ven korruptiomittauksissa on tarkoitus paasta aiempaa rikkaampaan keskusteluun
mittauksen ongelmista ja ratkaisuista. Siksi on analysoitava tarkemmin kvantitatiivisen
ja tilastollisen otteen tuomia hyoétyja. Toisaalta myds monet muut menetelmat kuten
esimerkiksi laadulliset tiedot, historialliset tarkastelut ja erilaiset vertailut soveltuvat
korruption tarkasteluun. Tarvitaan enemman metodologista moninaisuutta, teoreet-
tista keskustelua ja korruptiontorjunnan kasitteellisen perustan selkiyttamista. Aihetta
koskeva tieteidenvalinen vuoropuhelu luo edellytyksia yhdistaa kasitteita ja kehittaa
tieteellistéd keskustelua.

Korruption moninainen sisdltdé on haaste mittareiden ja indikaattoreiden laadinnalle.
Korruption ndkdkulmat vaikuttavat mittaamisen ja mittareiden valintaan. Mittarit poik-
keavat toisistaan mitattaessa yksittaisen toimijan korruptiota, korruptiivisia verkostoja,
instituutioihin pesiytynytta korruptiota ja rakenteellista korruptiota. Joskus riittda esi-
merkiksi pelkkd maarallinen mittaus ja sen toistaminen mutta usein tarvitaan toisiaan
taydentavia menetelmia ja tietoja.

Korruptiiviset ilmiot ovat sidoksissa kulttuuriin. Sen vuoksi selvitysten kohteiksi on
hyva ottaa maakohtaiset vaaran vyohykkeet ja haavoittuvimmat alueet. Arvokasta
tietoa korruptiosta saadaan esimerkiksi riittdvan systemaattisista kansalaisarvioista
ja -palautteesta, tutkivan journalismin kirjoituksista, eri alojen korruptiobarometreista
seka toimikuntien ja tyéryhmien ty6sta (esim. virkamieseettinen neuvottelukunta ja
korruptionvastainen yhteistydverkosto).

Korruption arvioinnin luotettavuutta lisda se, ettd kansainvaliset ja kansalliset mittarit
eivat osoita taysin eri suuntiin eivatka ainakaan tuo liian ristiriitaisia tuloksia korruption
laajuudesta ja luonteesta. Tieto on sita tarkempaa ja luotettavampaa mita paremmin
voidaan seurata korruptiivista kayttaytymista pitkalla aikavalilla.
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Korruption esiintyvyyden seuranta

Muttilainen ja Valimaki (2020) tarkastelevat artikkelissaan "Korruption esiintyvyyden
seuranta: kyselyindikaattoreita” erilaisten kyselyjen ja niihin perustuvien indikaattorei-
den hyddyntamisen mahdollisuuksia korruption seurannassa. Tarkoituksena on 16ytaa
esimerkkeja suomalaisen korruption ja epaeettisen toiminnan mittaamiseen.

Tarkastelua varten kaytiin I&pi runsaasti erilaisia kyselytutkimuksia ja niista valikoitiin
esimerkkikysymyksia, joita olisi mahdollista hyddyntaa korruption seurannassa. Indi-
kaattoreiden valinta tehtiin siten, ettd ne kuvaisivat KORSI-projektin kohteena olevia
vaikeasti mitattavan korruption seitsemaa osa-aluetta. Nain koottiin projektin toimeksi-
annossa edellytetyt vahintdan 14 seurantaindikaattoria eli kaksi indikaattoria kutakin
korruption osa-aluetta kohden.

Korruption ja epdeettisen toiminnan mittaamiseen on laaja valikoima erilaisia kyselyja
ja muita seurantamenetelmia. Ne kuvaavat paitsi korruption ulottuvuuksia myds rikolli-
suutta, demokratian ja oikeusvaltion tilaa, viranomaistoiminnan eettisyytta, hallintoa,
taloutta, yritystoimintaa, liiketoimintaymparist6a, riskeja eri nakdkulmista seka julkis-
ten varojen kayttoa.

Erilaisten kyselyasetelmien kirjo on huomattavan monipuolinen myds, kun tarkastel-
laan tutkimuksen aihepiiria, kohdealuetta, vastaajajoukkoa, kysymysten muotoilua,
tiedonkeruumenetelmia, tietojen luotettavuutta, aineistojen kasittelya tai tietojen rapor-
tointia. Eri kyselyjen aineistoista on muodostettu kokoavia indekseja ilmién piirteiden
ja kehityksen kuvaamiseen laaja-alaisesti.

Korruptiotilannetta voidaan seurata edullisimmin kokoamalla olemassa olevia kysely-
aineistoja ja muita sekundaarilahteiden tietoja. Nain ei kuitenkaan valttamatta saada
sisalléltaan tarkoituksenmukaista tietoa sdanndllisesti. Olemassa olevien kyselyjen si-
saltda voidaan hyddyntdd myos sisallyttdmalla niissa kaytettyja kysymyksia maksulli-
siin kyselyihin.

Kyselytutkimukset ja muut kvantitatiiviset arviointimenetelmat tuottavat kayttokelpoista
tietoa korruption ja epaeettisen toiminnan yleisyyden, rakenteen ja kehityksen tarkas-
teluun. Tarkeada on I6ytaa tasapaino sekundaarildhteista edullisesti kerattavien tieto-
jen ja maksullisen aineistonkeruun seka tutkimuksellisten intressien ja hallinnon tar-
peiden valille. Tama edellyttda laajuudeltaan erilaisia toteutuksia eri ajankohtina, tie-
donkeruuta eri kohderyhmilta ja materiaalin tdydentamista esimerkiksi laadullisilla ai-
neistoilla ja asiakirja-aineistoilla.
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Kansalaisten arvioita korruptiosta

Muttilainen, Rauta ja Vuorensyrja (2020) analysoivat artikkelissaan "Kansalaisten arvi-
oita korruptiosta vuoden 2020 Poliisibarometrissa” kyselyaineistoon perustuvia tietoja
korruption piirteista ja arvioivat menetelman toimivuutta korruption seurannassa. Polii-
sibarometriin siséllytettin KORSI-projektia varten kysymyspatteri korruptiosta. Kyse-
lyn kohdejoukkona oli Suomen 15-79-vuotias vaesto ja vastaajia oli 1 082.

Poliisibarometrin tietojen mukaan suomalaisten mielestd Euroopan unionin hallin-
nossa esiintyy enemman korruptiota kuin Suomessa hallinnon eri tasoilla. Kotimainen
korruptio painottuu hieman paikallistasolle. Maamme 15-79-vuotiaasta vaestosta Ia-
hes kuusi prosenttia eli 257 000 henkil6a oli tdysin samaa mielta vaitteesta, etta "kor-
ruptio on merkittdva ongelma Suomessa”. Vastaajista 18 prosenttia oli havainnut kor-
ruptiota ty0ssaan tai vapaa-ajalla. Kansalaisten mielesta vakavimpia korruptio-ongel-
mia ovat epavirallinen paatdksenteko hyva veli -verkostoissa, vaali- ja puoluerahoituk-
sen kayttdminen yksityisen edun tavoitteluun, korruptio maankaytéssa ja rakennus-
alalla seka sukulaisten ja ystavien suosinta virkavalinnoissa.

Tarkasteltaessa korruptiotilannetta hallinnon eri tasoilla ja korruption eri osa-alueilla,
vahvimmat tilastollisesti merkitsevat yhteydet liittyvat vastaajan ikdan, koulutukseen ja
tuloihin. Alueella, tydmarkkina-asemalla ja sukupuolella on vahemman merkitysta.
Korruptiota merkittdvana ongelmana Suomessa pitavia on eniten idkkaiden, vahan
koulutettujen, melko pienituloisten seka tydttdmien ja tydeldman ulkopuolisten
ryhmissa.

Poliisibarometriin KORSI-projektia varten lisatyt korruptiokysymykset tuottivat paaosin
tarkoituksenmukaista tietoa ja vastaavat talta osin tehtdvanantoon. Jatkossa olisi kui-
tenkin painotettava enemman kysymyksia, joilla mitataan monipuolisemmin omakoh-
taisia kokemuksia korruptiosta eri yhteyksissa. Tarkastelu olisi hyva kytkea epaeetti-
sen toiminnan seka luottamuksen ja legitimiteetin teemoihin.

Jatkossa korruption seurantatietoa olisi kuitenkin parempi kerata jonkin muun vaesto-
kyselyn kuin Poliisibarometrin yhteydessa. Tama tarjoaisi mahdollisuuden kyselyn
laajuuden skaalaamiseen ja tihedmpaan toteutukseen. Pitkdjanteisessa seurannassa
voisivat vuorotella laajuudeltaan erilaiset toteutukset muutamasta kysymyksesta itse-
naiseen korruptiokyselyyn. Kyselyn hinta luonnollisesti vaihtelee toteutuksen laajuu-
den mukaan.
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Poliisin tietoon tullut korruptiorikollisuus

Muttilainen ja Ames (2020) tarkastelevat artikkelissaan "Poliisin tietoon tullut korrup-
tiorikollisuus 2007-2018” poliisin tietoon tullutta korruptioon viittaavaa rikollisuutta po-
liisin rekisteritietojen avulla. Tiedot perustuvat Poliisiammattikorkeakoulussa 2010-lu-
vun alussa kehitettyyn menetelmaan, jonka avulla kootut aineistot kuvaavat tilannetta
kolmella tarkastelujaksolla vuosina 2007-2018.

Uusin aineisto vuosilta 2015-2018 sisaltda 433 rikosilmoitusta, joista 28 sisalsi lahjus-
rikosnimikkeita. Lahjusrikosjuttuja on siis varsin vahan verrattuna muihin korruptio-
epailyja sisaltaviin juttuihin. Yleisin yksittdinen korruptiotyyppi on varojen vaarinkaytto,
joka esiintyy noin joka neljannessa ilmoituksessa. Kun mukaan lasketaan varojen
vaarinkayttd edunvalvojana, kohoaa osuus 30 prosenttiin. Virkatiedon paljastamiseen
liittyy 15 prosenttia tapauksista kuten myds tiedon vaarinkayttédn taloudellisen motii-
vin vuoksi. Yhteensa 30 prosenttia tapauksista kytkeytyy tietojen hyédyntamiseen.

Korruptiotapauksissa esilla olevat etuudet liittyvat enimmakseen rahaan ja tietoon.
Yleisin rikosnimike on virkavelvollisuuden rikkominen. Osapuolten perusteella tyypilli-
simpia tapauksia ovat yritysten keskinadiset epailyt tai tilanteet, joissa on mukana yksi-
tyishenkild joko valtion tai kunnan kanssa. Epaillyt ovat useimmiten miehia, keski-ikai-
sid, toimihenkiloita ja Suomen kansalaisia. Keskeisia muutoksia viime aikoina ovat ol-
leet esimerkiksi tietoon liittyvien etuuksien ja yritystoimintaan kytkeytyvien rikosten
osuuden vaheneminen.

Poliisi on ottanut kayttéon korruptioon liittyvien rikosten luokittelukoodin, joten jat-
kossa perustiedot korruptiosta 16ytyvat nykyista helpommin tarkastelemalla vain kor-
ruptiotapauksiksi luokiteltujen juttuja. TAman rinnalla olisi hyva hyédyntaa myds muita
tietoja kuten rikosnimike- ja sanahakuja nykyiseen tapaan, koska luokittelukoodia ei
valttdmatta kaytetd kattavasti. Maarallista tarkastelua voidaan tdydentaa tapausku-
vauksilla ja esitutkintapoytakirjojen tiedoilla. Tapauksia olisi seurattava syyttajalle ja
tuomioistuimiin, jolloin saadaan varmempaa tietoa siitd, minkalaiset teot yhteiskun-
nassa tulkitaan korruptioksi.

Viranomaisrekisterit ovat yksi varteenotettava tietolahde erilaisten yhteiskunnallisten
ilmididen seuraamiseksi. Rekisteritietojen etuna on, etta ne kertyvat muun toiminnan
yhteydessa ja tuottavat nain objektiivista tietoa. Tietojen kokoaminen on kuitenkin ta-
sapainoilua toiminnallisten tarpeiden seka tilastointi- ja tutkimustarpeiden kesken. Mo-
lemmat ndkokulmat olisi otettava huomioon jarjestelmia kehitettdessa ja uudistetta-
essa. Lisaksi tietojen kirjaamisen huolellisuus vaikuttaa niiden laatuun ja sita kautta
hyédynnettavyyteen.
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Rakennusalan korruption mittaamisesta

Ollus ja Pekkarinen (2020) esittelevat artikkelissaan "Korruptio rakennusalalla: pilotti-
tutkimus” esimerkinomaisesti laadullisen erillistutkimuksen hyddynnettavyytta raken-
nusalan korruption tutkimisessa ja sen mittaamisessa. Artikkelissa tarkastellaan ra-
kennusalaan kohdistuvaa korruptiota ja siihen liittyen tarjouskilpailun valintakriteereita,
eturistiriitoja ja kaksoisrooleja sekad epavirallista paatdksentekoa.

Tama pilottimainen erillistutkimus vastaa alustavasti siihen, millaista alakohtaista tie-
toa yhteiskunnan eri tasoilta voidaan kerata laadullisella tutkimuksella. Artikkelilla pyri-
tadan tuottamaan alustava malli sille, miten rakennusalan korruptiota ja epaeettista toi-
mintaa voitaisiin mitata mahdollisimman kattavasti mutta realistisesti. Analyysia on
mahdollista syventaa jatkotutkimuksissa.

Artikkelissa on hyddynnetty neljaa eri aineistoa: rakennusalan asiantuntijoiden laadul-
lisia haastatteluja, fokusryhmakeskusteluja korruptionvastaisen yhteistyoverkoston ko-
kouksen yhteydessa, eri tiedotusvalineista koottua mediaseuranta-aineistoa seka oi-
keuden ratkaisuja valikoiduista karajaoikeuksista. Artikkeliin valittiin erityyppisisia ai-
neistoja naytteenomaisesti, jotta voitaisiin arvioida miten ja missa maarin niita olisi
mahdollista hydédyntaa rakennusalan korruption mittaamisessa.

Rakennusalan epéaeettiset kdytannot ovat usein kytkdksissa laajemmin rakennusalalla
esiintyvaan harmaaseen talouteen. Rakennusalan luonteesta johtuen toimijoiden vali-
set luottamussuhteet ovat tarkeitd tydon laadun ja aikataulussa pysymisen takaa-
miseksi mutta toisaalta ne voivat altistaa korruptiolle. Korruption nakékulmasta tunnis-
tettuja riskihenkil6itd ovat etenkin luottamusmiehet, rakennusyritysten keskijohto seka
isdnnoitsijat. Rakennusalan epaeettinen toiminta katkeytyy esimerkiksi hankintojen
tarjouksien kohdentamiseen ja virittdmiseen eri tavoin (esim. hyvin erikoinen osaami-
nen, liikevaihtorajat).

Tilanteesta riippuen esimerkiksi rakennusurakan tarjoushinnan ja toteutuneen hinnan
ero, lisatdiden osuus, urakkakohteiden kasautuminen tai aliurakoinnin maara voivat
viitata epaeettiseen toimintaan, korruptioon, kartelliin tai harmaaseen talouteen. Nai-
den mittariesimerkkien kayttd edellyttaa, etta julkisten hankintojen asiakirjat olisivat
mahdollisimman julkisia ja etta yrityksilta saataisiin parempaa tietoa urakoiden kulura-
kenteesta ja tarjousten yksityiskohdista.

Osa rakennusalan korruptiota kuvaavista tiedoista on vaikeasti saatavia ja osittain lii-

kesalaisuuden tai salassapidon piirissa. Etenkin julkisia hankintoja koskevat ehdotetut
mittarit ovat kuitenkin taysin mahdollisia kerata. Ne voitaisiin lisaksi sisallyttda esimer-
kiksi kuntien ja kaupunkien sisaisen tarkastuksen ja hankintojen seurannan ohjeistuk-
siin korruption ja epaeettisen toiminnan valvomiseksi.

20



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:44

Urheilukorruptio ja kilpailumanipulaatio

Ikonen ja Laakso (2020) esittelevat artikkelissaan "Korruptio urheilussa: tarkastelussa
kilpailumanipulaatio” korruptiivista toimintaa urheilun toimintaymparistdssa keskittyen
erityisesti kilpailumanipulaatioon ja sen mittaamiseen. Urheilussa ilmenevaan korrupti-
oon vaikuttaa konteksti- ja kulttuurisidonnaisuus — urheilukorruptiolla voidaan katsoa
olevan omia ominaispiirteita.

Urheilussa on edelleen tunnistettavissa jaamia vanhoista perinteisista toisia suosivista
toimintatavoista. Urheilujohtajat, paatéksentekijat, muodostavat suomalaisessa liikun-
nassa ja urheilussa sisapiirin vaikuttaen useissa luottamusjohdon tehtavissa. Tasta
syysta suomalaisessa urheilussa toteutuvat helposti eturistiriidat ja kaksoisroolit. Ur-
heilussa ilmenee helposti tahatonta, tietdmattdmyydesta johtuvaa eettisesti kyseen-
alaista toimintaa, koska alalla tunnistetaan huonosti korruptiivisia kdytantdja. Kansain-
valinen urheiluliiketoiminta kasvaa nopeasti lisaten samalla erilaisia lieveilmioita.

Kilpailumanipulaatiosta kaytetdan eri tilanteissa manipulaation muotoja kuvaavia ter-
meja kuten ottelumanipulaatio, tulosmanipulaatio, pelitilannemanipulaatio tai sopupeli.
Motiivin osalta selkein rajanveto voidaan tehda vedonlyontiperusteisten ja urheilullis-
ten syiden valilla. Vedonlyontiperusteisessa manipuloinnissa pyritdan vaikuttamaan
urheilukilpailun tai ottelun kulkuun tai lopputulokseen. Urheilullisten syiden vuoksi teh-
dyssa manipulaatiossa pyritdan turvamaan kilpailullisia etuja, yleensa taloudellisista
syista.

Euroopan neuvosto edellyttaa jasenvaltioita laatimaan ja yllapitamaan kilpailumanipu-
laation vastaista kansallista uhka-arviota. Uhka-arvio on nahty valttamattdmana toi-
menpiteend kansallisesti paremman ymmarryksen saavuttamiseksi sille, millaisen
uhan kilpailumanipulaatio luo urheilulle ja yhteiskunnalle. Kilpailumanipulaation riskien
arvioinnissa painottuu vedonlyonti. Arviointi edellyttda kykya tunnistaa, torjua ja tutkia
kilpailumanipulaatiota seka rangaista siita. Riski voi olla matala, kohtalainen tai ko-
honnut. Esimerkkind kohonneesta riskistd mainittakoon tilanne, jossa urheilijoiden pal-
kat tai palkkiot ovat matalia mutta laitonta vedonlydntia harjoittavat tahot ovat valmiita
maksamaan suuria palkkioita manipulaatiosta.

Kilpailumanipulaation jarjestelmallinen uhka- ja riskiarviointi, joka perustuu Australian
malliin ja kokoaa alakohtaisia riskiarvioita kansallisen arvion pohjaksi voisi toimia esi-
merkkina korruption seurantaan muillakin yhteiskunnan alueilla. Kilpailumanipulaatiota
koskevat indikaattorit voivat liittyd ilmién tunnistamiseen, torjuntaan ja tutkintaan, ja ne
voivat kuvata esimerkiksi sdantelya, koulutusta, talousasioita, hallinnon lapinaky-
vyyttd, tydsuhteita, palkka-asioita, erilaisia rikkeitd seka toiminnan muita ulottuvuuk-
sia.
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3 Johtopaatoksia ja suosituksia

Korruption seurannan indikaattorit (KORSI) -projektissa koottuihin ja analysoituihin tie-
toihin perustuvat johtopaatokset ja suositukset liittyvat seuraaviin asiakokonaisuuksiin:

o maarallista tietoa tuottavat menetelmat

e ilmidén moniulotteisuutta kuvaavat ja uuden sukupolven menetelmat
e avoimen datan hyédyntaminen

e menetelmien kehittdminen ja tutkimustarpeet

o korruption hallintapolitikan nakékulmat.

Naiden lisaksi projektin raporteissa 2 ja 3 on esitetty runsaasti esimerkkeja ja vaihto-
ehtoisia menetelmia korruption ja epaeettisen toiminnan seurantaa varten (ks. lahem-
min Muttilainen, Ollus & Salminen 2020; Tamminen 2020). T&man raportin liitteeseen
1 on koottu raporteissa 2 ja 3 esiteltyja seuranta-, arviointi- ja mittausmenetelmia. Liite
sisaltaa myos KORSI-projektin tehtadvanannon edellyttdmat vahintaan 14 indikaattoria
korruption eri osa-alueille. Ne on koottu alun perin kyselytutkimuksia kuvaavaan artik-
keliin projektin raportissa 3 (Muttilainen & Valimaki 2020).

3.1 Maarallista tietoa tuottavat menetelmat

Korruption ja epdeettisen toiminnan mittaamisessa ja seurannassa on perinteisesti
hyoddynnetty erilaisia maarallisia mittareita kuten kysely- ja rekisteriaineistojen tietoja
seka naista laadittuja tilastoja ja eri I&hteiden tietoa koostavia indekseja. Viranomaiset
ja muut organisaatiot keraavat saannollisesti erilaista toimintatietoa ja tallentavat sita
rekistereihinsd. Osa viranomaisten rekisteritiedosta on kiinnostavaa korruptioon viit-
taavan toiminnan tarkastelussa.

Maarallisella tiedolla on edelleen selkea paikkansa korruption seurannassa, mutta tie-
don laatuun on tarpeen kiinnittda huomiota. Nailtd osin korruption saannoéllisen mittaa-
misen tietosisallon ytimen muodostavat huolellisesti valmistellun tiedonkeruun avulla
saannodllisesti koottavat alkuperaisaineistot. Esimerkkina pitkajanteisesti kootuista re-
kisteritiedoista mainittakoon poliisin tietoon tullutta korruptiorikollisuutta koskevat ai-
neistot kolmelta tarkastelujaksolta vuosilta 2007-2018.

Maarallista tietoa sisaltavien aineistojen tuottamisessa hinta on yksi tarkea osatekija.
Jos kootaan yhteen ja hyddynnetdan muiden organisaatioiden alun perin kerddmaa ja
analysoimaa tietoa eri lahteista, ainoastaan tiedon koostamiseen kuluva tyd maksaa.
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Kuitenkin tietosisallot voivat yllattden muuttua, mika ei tue korruptiotilanteen pitkajan-
teista seurantaa.

Puolestaan maksullisissa toteutuksissa hinta voi vaihdella suuresti tutkimusasetelman
mukaan. Esimerkiksi kyselytutkimuksissa hintaan vaikuttavat muun muassa kysymys-
ten maara, tiedonkeruumenetelma, kohdejoukon koko seka projektiin kaytettava tyo-
panos ja muut kustannukset. Suppeimmillaan voi olla kyse muutamasta kysymyksesta
jossakin jatkuvasti toteutettavassa kyselytutkimuksessa ja laajimmillaan itsenaisesta
korruptioteemaan keskittyvasta kyselysta.

KORSI-projektissa esitetty vahintaan 14 indikaattorin esimerkkimalli asettuu laajuudel-
taan edellisten valimaastoon ja voisi toimia tiedonkeruun pohjana. Osallistumalla tie-
donkeruun rahoittamiseen pitkajanteisesti tilaajaorganisaatiot paasevat vaikuttamaan
kyselyjen tietosisaltoon.

Suositukset maarallista tietoa tuottavista menetelmista

o Korruptiota ja epaeettista toimintaa kuvaava saatavilla oleva ilmainen maarallinen
tieto tulee koota vastuuministerion johdolla keskitetysti ja sdanndllisesti
kansallisen seurannan pohjaksi osallistamalla eri toimijoita tiedontuotantoon.

o Korruptiota ja epaeettista toimintaa on seurattava laadukkailla vaestokyselyilla
saanndllisesti siten, ettd muutamat perustiedot tuotettaan vuosittain ja tarkemmat
tiedot korruption osa-alueittain harvemmin.

o Korruptiotilanteen seurannassa on jatkettava poliisin rekisteritietojen tarkastelua,
hyddynnettavad muiden viranomaisten rekisteritietoja soveltuvin osin seka
seurattava asioiden etenemista rikosprosessissa.

3.2 lImion moniulotteisuutta kuvaavat ja uuden
sukupolven menetelmat

KORSI-projektin tietojen perusteella korruptio on moniulotteinen ja kasitteellisesti risti-
ritainen kokonaisuus. Korruptio ilmidna ulottuu lahjonnasta muihin korruptioon viittaa-
van rikollisen toiminnan muotoihin, jotka nakyvat osana virkarikoksia, luottamusase-
man vaarinkayttda, yritystoiminnan rikollisuutta ja muita rikollisuuden muotoja. Korrup-
tioon viittaava toiminta iimenee myds epaeettisind kaytantéina ja tapoina, ja osa ta-
pauksista tayttaa rikoksen tunnusmerkit. Korruption yleisyys ja piirteet vaihtelevat eri
maissa mutta myds kansallisesti toimialoittain ja hallinnonalan mukaan.
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Suoranaisen lahjonnan ja yksilékohtaisen korruption rinnalla Suomessa on yha enem-
man kiinnitetty huomiota vaikeammin tunnistettaviin korruption muotoihin. TallGin pu-
hutaan esimerkiksi rakenteellisesta, institutionaalisesta ja verkostomaisesta korrupti-
osta, jolloin tarjottuja ja vastaanotettuja etuja on usein vaikeaa jaljittaa. Myés KORSI-
projekti liikkuu tehtdvanantonsa mukaisesti nailld "usvaisen korruption” alueilla kiinnit-
tdmalla huomiota korruptioon eri konteksteissa. Eri lahteista koottavia tietoja hyddyn-
nettaessa onkin tarkeaa kiinnittdad huomiota siihen, miten korruptio on maaritelty ja mi-
ten tiedot on keratty ja analysoitu.

[lmidn laaja-alaisuus vaikuttaa myoés siihen, miten korruptiota ja muuta epaeettista toi-
mintaa voidaan mitata ja seurata. Tassa yhteydessa on alettu puhua niin sanotuista
uuden sukupolven mittareista ja menetelmista. Niilld on viitattu tilanteen tarkasteluun
monipuolisesti toisiaan tdydentavien menetelmien avulla. Tiedonhankinnan menetel-
mia voivat olla tilanteen mukaan kirjallisuuskatsaukset, erilaiset maarallisen tiedon
|ahteet, haastattelut eri kohderyhmiltd, tapaustutkimukset, verkkokyselyt, kansalaisten
kertomukset, riskiarviot, suurten tietomassojen automatisoidut analyysit, erilaiset ver-
tailuaineistot, korruption vastaisen politiikan seurantatiedot ja monet muut tietolahteet.
Tama tukee myos politiikkatoimien kokonaisvaltaista arviointia eri hallintosektorien ra-
jat ylittaen.

Suositukset uuden sukupolven menetelmista

e  Korruptio on ilmiéna monitahoinen ja kasitteellisesti epaselva kokonaisuus, joten
eri tietolahteista koottuja tietoja hyddynnettdessa on selvitettdva myds kaytetyt
maaritelmat seka tietojen kokoamisen ja analysoinnin menetelmét.

e Korruptiotilannetta on analysoitava hyddyntamalla niin sanottuja uuden
sukupolven menetelmia, jotka lukuisia tiedonkeruu- ja analyysimenetelmia
yhdistden rakentavat yha kattavampaa kuvaa ilmién piirteista ja kehityksesta.

e  Korruptio on hyvin kontekstisidonnaista, minka vuoksi on paikannettava Suomelle
ominaisia korruption riskikohteita ja analysoitava niita kuten projektin piloteissa
rakennusalaan ja urheiluun liittyvasta korruptiosta on ehdotettu.

3.3 Avoimen datan hyodyntaminen

Viranomaisten rekisteritietoa hyddynnetaan vain pienelta osin esimerkiksi yhteiskun-
nan ilmidita, rakenteita tai toimintaa koskevassa tutkimustoiminnassa. Tiedon jalosta-
miseen on nykyisin kuitenkin yha parempia valineita, kun suurten tietomassojen (big
data) analysoinnin valineet ovat kehittyneet tietotekniikan ja -verkkojen seka koneop-
pimisen ja tekoalyn kehityksen myo6ta. Toisaalta esimerkiksi henkilGtietojen suoja ja
tutkimuslupakaytannot voivat osin rajoittaa tietojen kayttoa.
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Julkisten hankintojen tiedot ovat yksi hyva esimerkki viranomaistoiminnan yhteydessa
kertyvista suurista tietomassoista. Mikali ndma tiedot olisivat entistd useammin avoi-
mia, koneluettavia ja ristiinvertailtavia, niitd voisi kayttda hankintoihin liittyvien epasel-
vyyksien ja korruption paljastamisessa seka kilpailutuksiin liittyvien riskien arvioin-
nissa. Esimerkiksi erdissa Itd-Euroopan maissa on kaytdssa koneoppimista hyédynta-
via jarjestelmia, joiden avulla julkisten hankintojen tietomassasta seulotaan viitteita in-
tressiristiriidoista ja muita korruption varoitusmerkkeja. Suomessa alakohtainen data-
analyysi voisi paljastaa korruptioriskeja, joita voivat olla muun muassa tarjoushintojen
ja lopullisten hintojen poikkeamat, alihintaiset sopimukset, lisatdiden osuus tai urakka-
kohteiden kasautuminen.

Tietojen avoimuudella on laajempaa merkitysta sikali, ettd se edistaa tutkivan journa-
lismin ja kansalaisyhteiskunnan mahdollisuuksia tarkastella korruptioon viittaavaa toi-
mintaa hallinnossa ja paatdksenteossa. Joukkoistaminen eri muodoissaan on muuten-
kin ollut esilld viranomaistoiminnassa kauan aikaa. Esimerkiksi internetin ja sosiaali-
sen median palvelujen kayttd matkapuhelimilla mahdollistaa tiedonkulun viranomai-
silta kansalaisille ja painvastoin. Avoimuuden kasvuun liittyvat myos eettisten ohjeis-
tusten ja toimintatapojen yleistyminen yrityksissa, eettiset kanavat seka keskustelut
avoimuusrekisteristd ja korruptiotapausten ilmiannosta.

Suositukset avoimen datan hyédyntamisesta

o Julkisiin hankintoihin liittyvien laajojen tietomassojen avoimuutta, koneluettavuutta
ja ristiinvertailtavuutta on pyrittava edistdamaan korruptioriskien jaljittdmiseksi
nykyistd tehokkaammin.

e Analysoimalla julkisia hankintoja kilpailutustietojen avulla alakohtaisesti, saadaan
yksityiskohtainen kuva korruptioriskeista ja korruptiolle altistavista tekijoista (esim.
rakennusala tai informaatioteknologian hankinnat eri aloilla).

e Avoimuuden edistdmiseksi on arvioitava joukkoistamisen mahdollisuuksia kuten
esimerkiksi tutkivan journalismin tai kansalaisten mahdollisuuksia tarkastella
viranomaisten tietoja (esim. julkisten hankintojen tiedot).

3.4 Menetelmien kehittaminen ja tutkimustarpeet

Edelld on mainittu joitakin korruptioon ja sen mittaamiseen liittyvia tutkimusteemoja,
joita olisi tarkoituksenmukaista tarkastella lahemmin. Niitd ovat esimerkiksi korruptioil-
midn perusseuranta kysely- ja rekisteritiedoilla, kohdennetut riskiperusteiset tarkaste-
lut seka julkisten hankintojen laajoja tietomassoja hyddyntavat tutkimusasetelmat. Pe-
russeurantaa tukevia kysely- ja rekisteritietoja on mahdollista analysoida nykyista yk-
sityiskohtaisemmin ja niitd voidaan taydentda esimerkiksi asiakirja-aineistoilla, haas-
tatteluaineistoilla ja muilla vastaavilla tiedoilla.

25



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:44

Korruptioon liittyvaa tutkimustoimintaa on mahdollista laajentaa seka menetelmalli-
sesti ettd temaattisesti. Menetelmallinen puoli viittaa siihen, etta esimerkiksi vaestolle
suunnattu kyselytutkimus korruptiosta ja epaeettisesta toiminnasta voidaan soveltuvin
osin suunnata jollekin toiselle kohderyhmalle kuten virkamiehille tai yritysten edusta-
jille. Myds rekisteritutkimuksen asetelmia voidaan ainakin osittain hyédyntaa eri ympa-
ristdissa. Lisaksi aiemmin hyédyntamattdmien tai vahan kaytettyjen menetelmien, ku-
ten kokonaisvaltaisten ja alakohtaisten riskiarvioiden, big data -analyysien tai kehitta-
mispainotteisten tydpajojen, soveltaminen korruptioteemaan olisi hyddyllistd. Samaa
kohdetta voitaisiin nain valaista eri ndkdkulmista ja erilaisilla tietoaineistoilla.

Mahdollisten tutkimusaiheiden tarkastelu temaattisesta ndkdkulmasta liittyy ensinna-
kin siihen, ettd korruptio on moniulotteinen ilmi6. Voidaan tarkastella esimerkiksi kor-
ruptiota lahjontana ja muussa muodossa, julkishallinnossa ja muualla yhteiskunnassa,
seka eri toimialoilla ja hallinnonaloilla. Maantieteellisesti kohteena voi olla paikallinen,
alueellinen, kansallinen tai kansainvalinen korruptio. MyQs teoreettiset ja kasitteelliset
analyysit ovat tarkeita ilmion piirteiden ja mitattavuuden hahmottamisessa. Varteen-
otettavia aiheita I0ytyy korruptioaiheen ulkopuoleltakin, kuten linkit etiikkaan, avoimuu-
teen, legitimiteettiin, luottamukseen seka rikollisuuden ja turvallisuuden teemoihin
osoittavat. Organisaatioiden omien kaytantojen, riskiarvioiden, ilmoittamiskanavien,
sisaisen tarkastuksen havaintojen ja muiden tietojen pohjalta on tarpeellista tehda ta-
paustutkimuksia.

Suositukset menetelmien kehittamisesta ja tutkimustarpeista

e Yhta tarkoitusta varten laadittu tutkimusasetelma tai vahan hyédynnetty
arviointimenetelma voi soveltua toiseen tarkoitukseen kuten eri kohdejoukkoon,
hallinnonalaan, toimialaan tai organisaatioon.

e Korruptioteeman siséllad on runsaasti tarkasteltavia teemoja, joiden valinnassa on
tukeuduttava kotimaiseen ja kansainvaliseen tutkimustietoon ja korruptiotilannetta
koskevan saannollisen perusseurannan havaintoihin.

o  Tutkimusteemojen harkinnassa on huomioitava teoreettiset ja kasitteelliset
tarkastelut, korruptiota lahella olevat aiheet kuten etiikka, avoimuus ja luottamus
seka kytkennat rikollisuuden ja turvallisuusympariston teemoihin.

3.5 Korruption hallintapolitiikan nakokulmat

Korruptiotilanteen sdanndllinen seuranta ja arviointi eivat ulotu pelkastaan korruptioil-

midédn vaan myds korruption vastaisiin toimiin ja niiden arviointiin. Talléin on tarkoituk-
senmukaista ottaa huomioon korruption kokonaisvaltaiset seurantamenetelmat. Uhka-
ja riskiarviot kuvaavat korruption todennakdisyytta ja olosuhteita, ja korruption vastai-

sen tyon seurantaraportit kertovat toimien tehokkuudesta ja riittdvyydesta. Edella
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avoimuuden yhteydessa tarkastellut menetelmat jaljittavat piilokorruption epailyttavia
piirteita suurista tietomassoista.

Toimintaymparistdn seuranta ja ennakointi seka riskien arviointi ovat jo kauan aikaa
olleet osa erilaisten organisaatioiden toimintaa. Riskien arviointi kattaa monia eri na-
kokulmia, ja liittyy esimerkiksi toiminnan sisaltoon, henkildstéon, tiloihin ja informaatio-
teknologiaan. Esimerkiksi rahanpesulainsdadant6 korostaa riskiperusteisuutta siten,
etta ilmoitusvelvollisen on laadittava saanndllisesti riskiarvio rahanpesun ja terrorismin
rahoittamisen riskien tunnistamiseksi ja arvioimiseksi. Niitd voidaan hyddyntaa arvioi-
taessa rahanpesun kansallisia riskeja. Myo6s kilpailumanipulaatiota pyritdan torjumaan
saannollisilla ja monipuolisilla riski- ja uhka-arvioilla. Korruptiontorjunnan alueella ei
ole vastaavanlaista vakiintunutta kaytantoa.

Toimiva korruption hallintapolitiikka edellyttda kansallisia ja alakohtaisia perusindi-
kaattoreita mutta myos kunnianhimoisia mittareita korruptiontorjunnan pitkan aikavalin
tavoitteiden tarkastelua varten. Tdma kattaa yksinkertaiset mittarit kansainvalisten si-
toumusten noudattamisesta mutta edellyttda myods tietoa lainsdadannon ja instrument-
tien taytantdonpanosta kaytanndssa. Korruption vastaiset toimet liittyvat laajemminkin
yhteiskunnan toimintaa koskeviin asioihin, kuten avoimen hallinnon ja harmaan talou-
den toimintaohjelmiin sekad kestavan kehityksen tavoitteisiin. Kokonaisvaltainen kor-
ruptiotilanteen seuranta palvelee monipuolisesti erilaisia kansallisia ja kansainvalisia
tietotarpeita tukien myés poikkihallinnollista korruption vastaista ty6ta.

Suositukset korruption hallintapolitiikasta

e Korruption torjuntaan ja valvontaan osallistuvien viranomaisten ja muiden
toimijoiden on tuotettava alakohtaisia riskiarvioita ja tutkimuksia, joiden tietoja
voidaan koota yhteen ja hyddyntaa kansallisten riskien arvioinnissa.

e Korruption seurantaan tarvitaan kokonaisvaltainen ja hallinnonalojen rajat ylittava
lahestymistapa ja tiedonkeruumalli, joka perustuu Suomeen soveltuviin
kansainvalisiin esimerkkeihin ja keskittyy erityisesti vaikuttavuuden mittaamiseen.

o Korruptiontorjunnan strategiset indikaattorit on tarpeellista ottaa huomioon aihetta
I&helld olevissa muissa toimintaohjelmissa ja painvastoin (esim. avoin hallinto,
rahanpesu, jarjestaytynyt rikollisuus, harmaa talous).
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Liite 1. Korruption mittaamisen ja seurannan

vaihtoehtoja

1 Korruption seuranta ja arviointi laajasta nakokulmasta

a) Korruption kokonaisvaltainen seuranta

KORSI-projektissa tarkasteltiin korruptiota laaja-alaisesti riskien arvioinnin, korruption
vastaisten toimien seurannan seka piilokorruption paljastamiseen kehitettyjen tyokalu-
jen avulla. Seuraavaan taulukkoon on koottu korruption arvioinnin ja seurannan me-
netelmia naista kolmesta ndkdkulmasta (Tamminen 2020).

Taulukko 1. Korruption kokonaisvaltaisen seurannan menetelmia

RISKIARVIOT

Saannollisesti paivitettavat riskiarviot

Erityisesti korruptiota torjuvien ja valvovien viranomaisten ja muiden toimijoiden tulee ottaa

kayttoon saanndllisesti paivitettavat riskiarviot eri aloilla, koska niité ei talla hetkella juuri tehda.

Kaytanndssa tama tarkoittaa

o Kansallisen vakavan- ja jarjestaytyneen rikollisuuden uhkakuva-arvion valmistelua (SOCTA)
EU-prosessin puitteissa ja tahan liitettdvaa korruption uhkakuva-arvion luomista saman
prosessin yhteydessa

o Alakohtaisten korruptiota koskevien riskiarvioiden velvoittamista avaintoimijoilta yhteiskunnan
eri sektoreilla kuten laki velvoittaa talla hetkella arvioimaan rahanpesun riskeja.

KORRUPTION
TORJUNTA

Kokonaisvaltainen lahestymistapa

Korruption seurantaan tulee soveltaa kokonaisvaltaista I&hestymistapaa ja yhteiskunnan on

luotava kokonaisvaltainen tiedonkeruumalli seurantatietojen kokoamiseksi pitkéjanteisesti.

Kaytannossa tama edellyttaa

o Kansallisesti hyvaksytyn seurantamenetelmén luomista muun muassa Kansainyhteison ja
OECD:n indikaattoripatteristojen pohjalta, joiden kautta sdanndllisesti aletaan seurata
yhteiskunnan avainsektorien kehitysta kohti kansainvalisia normeja (ml. korruptiotilastointi);

o Korruption vastaisen strategian toimintaohjelman seurannan perustamista kokonaisvaltaiselle
l&hestymistavalle niin, etté toimenpiteiden seuranta ei perustu ainoastaan muutaman valikoidun
tavoitteen mittaamiseen vaan kokonaisvaikutusten arviointiin.

PIILOKORRUPTION
PALJASTAMINEN

Julkisten hankintojen avoimen datan hyédyntédminen

Julkisiin hankintoihin liittyvien laajojen tietoaineistojen seka viranomaisten rekisteritietojen

avoimuutta, koneluettavuutta ja ristiin vertailtavuutta on soveltuvin osin laajennettava

epaselvyyksien jaljittamiseksi ja korruption havaitsemiseksi. Kaytanndssa tama tarkoittaa
oppimista niiltd mailta, joissa automatisoidut jarjestelméat ovat kaytossa.

o T3ekeissa ja Unkarissa kaytettavien koneoppimista hyddyntéavien jérjestelmien tyyppisten
ratkaisujen hyddyntamista tulee harkita myés Suomessa korruptioon viittaavien
intressiristiriitojen ja varoitusmerkkien seulomiseksi laajasta julkisten hankintojen tietomassasta

o Vastaavanlaiset jarjestelmat lisdavat yleisesti tiedon avoimuutta, mik& vahvistaa tutkivan
journalismin ja kansalaisyhteiskunnan valvovaa roolia korruptiivisten kaytantojen
paljastamisessa.
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b) Korruption vaaran vyohykkeiden tarkastelu

Korruption moninainen sisalto ja eri ndkokulmat korruptioon vaikuttavat mittaamisen ja
mittareiden valintaan. Seuraavaan taulukkoon on koottu KORSI-projektissa tehtyja
huomioita naista valinnoista yksilokohtaisen, verkostomaisen, institutionaalisen ja ra-
kenteellisen korruption tarkastelussa (Salminen 2020).

Taulukko 2. Korruption vaaran vyohykkeet ja niiden mittaamisen vaihtoehtoja

YKSILOKOHTAINEN o Kohdistuu henkiloon, koskee yksityista etua, korruptiivinen riippuvuus

KORRUPTIO muodostuu yksiléon, selittyy yksilon kayttaytymisella.

o Vaaran vy6hykkeiden esimerkkejé ovat eturistiriidat ja kaksoisroolit seké
epaeettinen vaali- ja puoluerahoitus.

o Indikaattorit rakennetaan siten, ettd korruptiota on mahdollisuus mitata tarkasti ja
mittaus voidaan toistaa.

KORRUPTOITUNEET e Perustuvat salailuun ja suljettuun toimintamalliin, joka mahdollistaa muiden

VERKOSTOT varojen jakamisen verkoston jasenille, "hyville veljille”, muiden jaadessé
ulkopuolelle. Epéaterve vuorovaikutus synnyttéa korruptiivista riippuvuutta ja
kiitollisuudenvelkaa, jotka puolestaan toimivat lojaalisuus- ja ystavyyssuhteiden
perustana.

o Vaaran vydhykkeisté ovat esimerkkeind suosinta (ml. nepotismi) ja
vastavuoroinen epaeettinen "avustaminen” seka epavirallinen paatoksenteko
muodollisten paatoksentekorakenteiden ulkopuolella.

o Varma néyttd korruptiosta on haaste, joten mittaus pitaa pyrki suorittamaan
mahdollisimman monipuolisesti.

INSTITUTIONAALINEN | e Kiinnitt4a yksiloiden sijasta erityistd huomiota instituutioihin ja korruptiivisiin

KORRUPTIO yhteisdihin, ja on luonteeltaan poliittinen vaikuttamalla demokraattiseen
paatoksentekoprosessiin. Riippuvuus syntyy instituutioihin ja
toimintakaytantdihin, jotka korruptoituvat.

o Vaaran vydhykkeiden esimerkki on tarjouskilpailun valintakriteereiden
epéaeettinen "kohdentaminen”.

o Tasmentavien kriteerien kayttd tuo mittaamiseen tarkkuutta ja jatkuvuutta.

RAKENTEELLINEN o Huomio kohdistuu korruptiivisiin rakenteisiin ja jarjestelmiin. Kohteina ovat vallan

KORRUPTIO vaarinkayttd, toteutumatta jaavét sanktiot ja rangaistukset seka kansalaisten
osallistumisen puuttuminen (social disempowerment).

o Vaaran vydhykkeisiin kuuluu epdeettinen vaikuttaminen paatoksentekoon, ml.
lakien ja paatosten valmistelu.

o Laadulliset indikaattorit toimivat parhaiten ja lisaavat mittauksen kaikenpuolista
soveltuvuutta.
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2 Kysely- ja rekisteriaineistoihin perustuvia indikaattoreita

a) Kyselyaineistoista koottuja indikaattoreita

Korruption ja epdeettisen toiminnan mittaamiseen ja seurantaan on laaja valikoima
erilaisia kysely- ja rekisteritietoja, joista osa keskittyy korruptioon ja osassa korrupti-
osta kysytdan muun paateeman ohessa. Seuraavaan taulukkoon on koottu KORSI-
projektin tehtdvanannon mukaisesti vahintdan 14 indikaattoria eli kaksi jokaista kor-

ruption osa-aluetta kohden (Muttilainen & Valimaki 2020).

Taulukko 3. Eréitéd korruption osa-alueita ja erillisteemoja kuvaavia indikaattoreita

A) ETURISTIRIIDAT JA KAKSOISROOLIT

Indikaattori 1: Alla on lueteltu eraita yleisesti epaeettisina pidettavia
toimintatapoja. Miké on késityksesi, esiintyyko niitd maamme
valtionhallinnossa?

Samaa puoluekantaa olevien henkiliden suosiminen, samaistuminen johonkin
eturyhmaan, sukulaisten suosiminen, epaasiallinen lobbaus, asian kasittelyyn
vaikuttaminen esteellisyydesta huolimatta.

Valtion virkamiesetiikan
ja -moraalin tila
- kansalaiskysely 4.

Indikaattori 2: Kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia ilmiéita
Suomessa?
Kaksoisrooleista aiheutuvat jddviysongelmat julkishallinnossa.

Poliisibarometri 2020.

Indikaattori 3: Kuinka yleisté korruptio on maassamme seuraavissa tilanteissa?
Kun valmistellaan maan ja alueiden kayttoa

Kunnallisalan kehittamissaatio
2019.

B) SUOSINTA (ML. NEPOTISMI) JA VASTAVUOROINEN EPAEETTINEN "AVUSTAMINEN”

Indikaattori 4: Alla on lueteltu erdita yleisesti epaeettisind pidettavia
toimintatapoja. Miké on késityksesi, esiintyyko niitd maamme
valtionhallinnossa?

Samaa puoluekantaa olevien henkil6iden suosiminen, samaistuminen johonkin
eturyhmaan, sukulaisten suosiminen, asian kasittelyyn vaikuttaminen
esteellisyydesta huolimatta.

Valtion virkamiesetiikan
ja -moraalin tila
- kansalaiskysely 4.

Indikaattori 5: Kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia ilmiéita
Suomessa?
Sukulaisten tai ystavien suosinta virkavalinnoissa.

Poliisibarometri 2020.

Indikaattori 6: Kuinka yleista korruptio on maassamme seuraavissa tilanteissa?
Kun my&nnetaan erilaisia lupia (mm. rakennus-, vesi-, ymparistoluvat)

Kunnallisalan kehittamissaatio
2019.

C) EPAVIRALLINEN PAATOKSENTEKO MUODOLLISTEN PAATOKSENTEKORAKENTEIDEN

ULKOPUOLELLA

Indikaattori 7: Oletteko samaa vai eri mieltd seuraavien véittdmien kanssa?
Liike-elaman ja politiikan liian laheiset kytkokset Suomessa johtavat
korruptioon (Q12 1).

Flash Eurobarometer 374
(Businesses’ attitudes towards
corruption in the EU).

Indikaattori 8: Kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia ilmiéita
Suomessa?
Epévirallinen paatoksenteko hyva veli -verkostoissa.

Poliisibarometri 2020.
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D) EPAEETTINEN VAIKUTTAMINEN PAATOKSENTEKOON (ML. LAKIEN JA PAATOSTEN

VALMISTELUUN)

Indikaattori 9: Kuntajohtajien vastaukset kysymykseen "Ovatko seuraavat
eettiset ongelmat ajankohtaisia kunnassasi oman kokemuksesi mukaan?”
Asioiden hoidon viivyttely, tiedon panttaaminen, asiaton suosinta, asian
késittelyyn vaikuttaminen esteellisyydesta huolimatta, epaasiallinen lobbaus,
luottamuksellisen tiedon vaarinkayttd, henkildstolle tarjottavat lahjat ja muut
edut, asiattomien taloudellisten etujen vastaanottaminen (lahjonta).

Kuntajohtajien etiikka -
barometri, Vaasan yliopisto 35.

Indikaattori 10: Kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia ilmiéita
Suomessa?
Avoimuuden puute lakien valmistelussa.

Poliisibarometri 2020.

E) TARJOUSKILPAILUN VALINTAKRITEEREIDEN EPAEETTINEN "KOHDENTAMINEN”

Indikaattori 11: Ent& kuinka yleisia uskotte seuraavien kaytantdjen olevan
julkisten hankintojen yhteydessa Suomessa?

Tarjoajien osallistuminen tydn vaatimusten suunnitteluun (Q7 3)

Tiettyjen yritysten mukaan raataloidyt vaatimukset (Q7 6).

Flash Eurobarometer 428
(Businesses’ attitudes towards
corruption in the EU).

Indikaattori 12: Kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia ilmiéita
Suomessa?
Korruptio julkisissa hankinnoissa.

Poliisibarometri 2020.

F) EPAEETTINEN VAALI- JA PUOLUERAHOITUS

Indikaattori 13: Oletteko samaa vai eri mielté seuraavien vaittamien kanssa?
Poliittisten puolueiden rahoitus on Suomessa avointa ja sité valvotaan
tarpeeksi (Q12 3).

Flash Eurobarometer 428
(Businesses’ attitudes towards
corruption in the EU).

Indikaattori 14: Kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia ilmiéita
Suomessa?
Vaali- tai puoluerahoituksen kdyttdminen yksityisen edun tavoitteluun.

Poliisibarometri 2020.

Indikaattori 15. Kuinka yleista korruptio on maassamme seuraavissa
tilanteissa?
Kun tuetaan puolueita tai yksittdisia ehdokkaita taloudellisesti vaaleissa.

Kunnallisalan kehittamissaatio
2019.

G) OTTELUMANIPULAATIOT, VEDONLYONTISKANDAALIT JA URH
LAHJOMINEN

EILUTUOMAREIDEN

Indikaattori 16: Onko kukaan lahestynyt teita milloin tahansa viimeisten 12
kuukauden aikana pyytadkseen teitd sopimaan ottelutuloksesta (ml. sopiminen
paikan paalla tai arkaluonteisen sisapiiriiedon jakaminen)?

Don't fix it! May 2014.
Birkbeck Sports Business
Centre, University of London.

Indikaattori 17: Kuinka vakavana ongelmana pidéatte seuraavia ilmi6ita
Suomessa?
Ottelumanipulaatio ja vedonlyontiskandaalit.

Poliisibarometri 2020.

31




VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:44

b) Poliisibarometrissa vuonna 2020 testattu kysymyspatteri korruptiosta

KORSI-projektin tiedonkeruuta varten lisattiin vuoden 2020 Poliisibarometri-vaestoky-
selyyn korruptiota ja epaeettista toiminta koskeva osio. Kysymykset kattoivat moni-
puolisesti tehtavanantoon sisaltyvat korruption osa-alueet. Seuraava taulukko kuvaa
projektissa selvitettyja korruption osa-alueita ja niihin liittyneitd yksittaisia kysymyksia
(Muttilainen, Rauta & Vuorensyrja 2020).

Taulukko 4. Korruptioteemat KORSI-projektin tehtdvanannossa ja kysymykset Poliisibarometrissa

KORRUPTIOTEEMA PROJEKTIN
TEHTAVANANNOSSA

KYSYMYS POLIISIBAROMETRISSA

Arvio korruption merkittavyydesta ja
korruptiosta hallinnon eri tasoilla

o Ongelman merkittavyys

o EU-tason korruptio

o Valtakunnan tason korruptio
o Alueellisen tason korruptio
o Paikallistason korruptio

Kertokaa mita mielt olette seuraavista korruptioon liittyvista

vaittamista...

(asteikko: taysin samaa mielt4, melko samaa mielt4, melko eri

mielta, taysin eri mielt, eos)

o Korruptio on merkittdva ongelma Suomessa

o Euroopan unionin toimielimiss& on korruptiota

e Suomessa on korruptiota kansallisen tason toimielimissa

o Suomessa on korruptiota alueellisen tason toimielimisséa

o Suomessa on korruptiota kunnallis- ja paikallistason
toimielimissa

Havainnot korruptiosta

Oletteko itse havainnut korruptiota omassa tydssanne tai
vapaa-ajallanne? kylla / ei

Korruption erityisteemat

o Fturistiriidat ja kaksoisroolit

o Suosinta (ml. nepotismi) ja vastavuoroinen
epaeettinen "avustaminen”

o Epavirallinen paatoksenteko muodollisten
paatoksentekorakenteiden ulkopuolella

o Epaeettinen vaikuttaminen paatoksentekoon
(ml. lakien ja paatosten valmisteluun)

o Tarjouskilpailun valintakriteereiden
epaeettinen "kohdentaminen”

o Epéeettinen vaali- ja puoluerahoitus

o Ottelumanipulaatiot, vedonlyontiskandaalit ja
urheilutuomareiden lahjominen

Kuinka vakavana ongelmana pidétte seuraavia iimiéita Suo-
messa?

(asteikko: erittdin vakavana, melko vakavana, melko vahaisena,
erittdin vahaisena, eos)

o Kaksoisrooleista aiheutuvat jadviysongelmat julkishallinnossa
o Korruptio maankaytdssa ja rakennusalalla

o Sukulaisten tai ystavien suosinta virkavalinnoissa

o Epévirallinen paatdksenteko hyva veli -verkostoissa
o Vaarinkaytokset jarjestd- ja yhdistystoiminnassa
o Avoimuuden puute lakien valmistelussa

Korruptio julkisissa hankinnoissa

Korruptio terveydenhuollossa

Vaali- tai puoluerahoituksen kayttaminen yksityisen edun
tavoitteluun

Ottelumanipulaatio ja vedonlydntiskandaalit
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c) Poliisin tietoon tulleen korruptiorikollisuuden rekisteriseuranta

Poliisin tietoon tullutta korruptiorikollisuutta koskeneiden rekisteriaineistojen avulla on
kuvattu rikosilmoitusten tietoja lahjonnasta ja muusta korruptiosta kolmella neljan vuo-
den jaksolla vuosina 2007-2018. Seuraava taulukko kuvaa aineiston tietosisaltéa eli

rikosjuttuja, niihin siséltyvia rikoksia, taustamuuttujia ja eraitd muita tietoja (Muttilainen

& Ames 2020).

Taulukko 5. Poliisin tietoon tullutta korruptiorikollisuutta kuvaavan rekisteriaineiston tietosisalto

JUTUT

SISALTO

Korruptiotilanteet

lahjusrikoksena tutkittu rikosepaily, muu lahjusepéily, varojen v&arink&ytto,
varojen vaarinkayttd edunvalvojana, toiminnan puolueellisuus, toimivallan ylitys,
tiedon pimitys paatoksenteossa, virkatiedon paljastaminen, tiedon vaarinkayttd
(taloudellinen motiivi), asiakkaan omaisuutta epaillddn kadonneen, muu tilanne

Etuudet o raha, tieto, tavara tai sen kéyttdoikeus, useita etuja, palvelu, kestitys, matka, muu
etu, selvaa etua ei ole tai se ei ole tiedossa
Syyteharkinta o kyll4, ei, ei tietoa
Osapuolet o yritys, valtio ja yksityishenkild, kunta ja yksityishenkild
o kunta, valtio, yritys ja yksityishenkild, yksityishenkild ja muu, valtio ja yritys, kunta
ja yritys, muu
RIKOKSET

Rikosnimikkeet

tarkasteltu 10 yleisinta rikosnimiketta: virkavelvollisuuden rikkominen, varkaus,
yrityssalaisuuden rikkominen, kavallus, luottamusaseman vaarinkaytto,
henkilorekisteririkos, virka-aseman vaarinkayttdminen, petos, virkasalaisuuden
rikkominen, trked kavallus, muut, yhteensa

aineistot sisaltavat tietoa myds muista rikoksista

TAUSTAMUUTTUJAT

Sukupuoali e mies, hainen

Ika o alle 30, 30-39, 40-49, 50-59, 60 tai yli, ei tiedossa
Kansalaisuus e suomi, vendja, viro, muu ulkomaa / ei tiedossa

Sosioekonominen asema

yrittdja, ylempi toimihenkild, alempi toimihenkild, tyéntekija, opiskelija,
elakeldinen, muu, ei mainittu

MUUT TIEDOT

aineistot sisaltavat myds muuta tietosisaltda (esim. ilmoittaja, vastavuoroisuus,
alue taustamuuttujana)
tapauskuvauksia lahjusrikoksista
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3 Korruption riskialoja koskevia indikaattoreita

a) Rakennusalan korruptio

Rakennusala on yksi korruption keskeisista riskialoista. Rakennusalan korruption mit-
taaminen edellyttda laaja-alaista rekisteritietojen, laadullisten tietojen, kilpailutus- ja
hankintatietojen seka yritysten toimintaan liittyvan tiedon keraamista. Seuraavassa
taulukossa esitelladn KORSI-projektissa kaytettyja tiedonhankinnan muotoja ja mah-
dollisia indikaattoreita (Ollus & Pekkarinen 2020).

Taulukko 6. Rakennusalan korruption tarkastelun menetelmii ja indikaattoreita

TIEDON HANKINNAN
MUOTOJA

Haastattelut

o Strukturoidut haastattelut mm. ammattiliittojen, tydnantajaliittojen, poliisin,
syyttajan, rakennusfirmojen, tydsuojelun, kuntien hankinta-asiantuntijoiden jne.
kanssa

Esitutkinta-
(ja syyttaja)asiakirjat

o Esitutkintaviranomaisten kerdamaa tietoa tutkinnassa olleista tapauksista ja
syyttajélaitoksen késittelemista tapauksista

Tuomioistuinasiakirjat

o Karaja-, hovi- ja korkeimman oikeuden, markkinaoikeuden ja hallinto-oikeuksien
relevantit tuomiot

Media-aineistot

o Artikkelit sanoma- ja aikakauslehdista painettuina tai verkkoversioina,
lehtiarkistot, televisio- ja radiotallenteet

Rekisteriaineistot

o Verottajan, hankintayksikéiden, poliisin, oikeusrekisterikeskuksen (esim.
konkurssi- ja yrityssaneeraus-, velkajarjestely-, liketoimintakielto-) jne. rekisterit

kasautuminen

INDIKAATTOREITA

Hinnat o Tarjouskilpailussa annetun ja rakennusurakan lopullisen toteutuneen hinnan
vertailu. Jos ero on hyvin suuri, voi taustalla olla epaeettinen toiminta. Lisaksi
kilpailutusten hintahajonta voi kertoa mahdollisesta kartellista.

Lisatyot o Edelliseen mittariin liittyen rakennusurakoiden lisatdiden prosentuaalinen osuus
voi olla indikaatio korruptiosta tai epaeettisesta toiminnasta. Jos kustannusarvio
muuttuu kilpailutuksen voittamisen jéalkeen ja jos on merkittavia budjetin
ylityksia, ne voivat indikoida tilaajan ja tuottajan sopineen téasta jo ennalta.

Urakoiden o Etenkin julkisissa rakennuskohteissa tulisi selvittada, miten monelle eri toimijalle

urakat jakautuvat. Jos ne kasautuvat parille toimittajalle, voi kyseessé olla
lahjonta tai muu epaasiallinen vaikuttaminen. Myds vastaavia indikaattoreita
ovat rakennuslupien kohdentuminen tai keskittyminen tietyille toimijoille,
aliurakoinnin méara, lyhyen elinkaaren toimijoiden mukanaolo sek&
ulkomaalaisten tyéntekijoiden kayton maara.

Sidonnaisuudet

o Sidonnaisuuksien lapinakyvyys ja jadvaaminen tai tehtavista eroaminen; jos
henkil6lla on kaksoisrooleja, tulee néista ilmoittaa ja varmistua siité, ettei
henkildll4 ole intressiristiriitoja.

Toimijat / markkinat

o Rakennustoimijoita ja heidan markkinaosuuksiaan tulisi kartoittaa esimerkiksi
seuraavilta osin: liikevaihto, voitetut kilpailutukset, voitettujen kilpailutusten koko
(euromaéra), kuka on tilaaja, markkinointikulujen tuotto (sen arvioimiseksi, onko
kyse markkinoinnista, sponsoroinnista vai korruptiosta) seké verotuksen
oikaisut, jotka perustuvat EVL 16§ 8 kohtaan (lahjus ja lahjuksen luonteiset erét
verotuksessa).
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b) Urheilukorruptio ja kilpailumanipulaatio

Urheilukorruptio ja erityisesti kilpailumanipulaatio ovat nousevia korruption riskialueita.
KORSI-projektia varten laaditussa katsauksessa kuvattiin erityisesti kilpailumanipulaa-
tiota seka hahmoteltiin sitd koskevia indikaattoreita. Seuraava taulukko kuvaa kilpailu-
manipulaation arviointi- ja seurantamenetelmia (lkonen & Laakso 2020).

Taulukko 7. Kilpailumanipulaation arviointi- ja seurantamenetelmia

UHKIEN ARVIOINTI

Riskien jaottelu

Uhka-arvioinnissa on keskeistd maaritella niin riskeja nostavia kuin
laskevia tekijoita.

Matalan riskin osa-alueiden toteutumattomuus voi aiheuttaa vahaista
haittaa toiminnalle.

Kohtalaisen riskin toteutuminen ei keskeyta toimintaa, mutta saattaa
johtaa toiminnallisten suunnitelmien muuttamiseen ja aiheuttaa
mainehaittaa.

Kohonneen tai korkean riskin toteutuminen voi aiheuttaa merkittavaa
vahinkoa tai kustannuksia.

Arvioinnin piirteita

Kansallisessa uhka-arviossa otetaan huomioon useita seikkoja, joilla on
erilaisia painoarvoja. Kyky tunnistaa manipulaatiota ja torjua sita seka
kyky tutkia ja rangaista kilpailumanipulaatiosta ovat manipulaation
torjunnan ja uhka-arvion peruspilareita.

KILPAILUMANIPULAATION
INDIKAATTOREITA

Tunnistaminen

Kilpailumanipulaation tunnistamiseen liittyvia indikaattoreita voivat olla
koulutuksen ja koulutettujen henkildiden maara, valvontamekanismien
kattavuus, vedonlyénnin elektronisen monitoroinnin varoitusten mééra
seka urheilutoimijoiden ja viranomaisten tietoon tulevat
manipulaatioepailyt ja -tapaukset.

Torjunta

Kilpailumanipulaation torjuntaan liittyvia indikaattoreita voivat olla kilpailu-
ja kurinpitom&éraysten ajantasaisuus ja sovellettavuus, luottamukselliset
kanavat kertoa epakohdista, hyvan hallinnon lapinakyvyys, riittavat
tydsuhteen ehdot, palkka- ja palkkiotaso seké niiden maksukyky.

Tutkinta ja sanktiointi

Kilpailumanipulaation tutkinnan ja sanktioinnin indikaattoreita voivat olla
viranomaisten kyky tutkia ja syyttaa kilpailumanipulaatioon liittyvista
rikkomusepailyista, kansallisen ja kansainvélisen viranomaistoiminnan
yhteistydn m&ara seka ajantasainen lainsa4danté ja kyky soveltaa sité.
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