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LUKIJALLE

Taman raportin otsikko "Menetelmia korruption kokonaisvaltaiseen seurantaan” viittaa
tarpeeseen luoda yhteiskunnan eri osa-alueita kattavia lahestymistapoja korruption
mittaamiseen. Korruptiotilanteen seurannan indikaattorit (KORSI) -projektissa koottu-
jen ja analysoitujen tietojen perusteella korruptio on moniulotteinen ja kasitteellisesti
ristiriitainen kokonaisuus. Tama luonnollisesti vaikuttaa siihen, miten korruptiota ja
sen eri osa-alueita voitaisiin tarkoituksenmukaisesti mitata ja seurata.

Projektissa tuotettiin kolme raporttia korruption mittaamisen ja seurannan vaihtoeh-
doista. Ne siséltavat tietoa myo6s korruption piirteisté yhteiskunnan eri osa-alueilla.
Tama raportti 2 tarkastelee korruption kokonaisvaltaista mittaamista riskiarvioiden,
korruption vastaisten toimien seurannan ja piilokorruption paljastamisen nakokul-
masta. Raportti 3 sisaltda eri aiheista ja eri menetelmin laadittuja katsauksia korrup-
tion mittaamisesta. Raportti 1 kuvaa hankkeen tehtavanantoa, kokoaa keskeisia tulok-
sia ja esittelee raportteihin 2 ja 3 perustuvia suosituksia.

Projektia koordinoi Poliisiammattikorkeakoulu (Polamk), jossa sen toteuttamiseen
osallistuivat tutkimusjohtaja Vesa Muttilainen, tutkija Tanja Tamminen ja tutkimus-
avustaja Noora Valimaki. Projektitydssa olivat tiiviisti mukana myds johtaja Natalia Ol-
lus Euroopan kriminaalipolitiikan instituutista (Heuni) seka emeritusprofessori Ari Sal-
minen. Projektikonsortiosta artikkeleiden tuottamiseen osallistuivat edellisten lisdksi
tutkijat Jenita Rauta ja Matti Vuorensyrja Polamkista seka tutkija Anna-Greta Pekkari-
nen Heunista. Projektin kuluessa pyydettiin lisaksi kokonaisuutta tadydentava asiantun-
tijakatsaus, jonka laativat tutkintapaallikkd Jouko Ikonen ja tutkimuspaallikké Nina
Laakso Suomen urheilun eettisestd 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
analyysia, kysely- ja rekisteriaineistojen tarkastelua, kvalitatiivisia menetelmia, oikeus-
tapausanalyyseja seka riski- ja uhka-arvioita.
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Projekti perustuu 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 edella mai-
nitussa yhteistydverkostossa seka korruption vastaisen strategian valmistelu- ja oh-
jausryhmassa. KORSI-hanke osallistui valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan
hankkeiden arviointipilottiin.

Tama KORSI-projektin raportti 2 keskittyy menetelmiin, jotka edellyttavat korruptioti-
lanteen laaja-alaista ymmarrysta ja kokonaisvaltaista indikaattority6ta. Raportti ei mit-
taa korruption nykytilaa vaan kasittelee mittarien ja mallien valintaa antaen esimerk-
keja vaihtoehdoista.

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

Vesa Muttilainen

Lokakuu 2020
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1 Johdanto

Suomessa on ollut tekeilla korruption vastainen strategia viime vuosien ajan. Valtio-
neuvoston asettaman korruptionvastaisen yhteistyéverkoston tammikuussa 2015 ni-
meama tyoryhma laati strategialuonnoksen oikeusministeriolle (OM 2017a). Oikeus-
valtion kehittdmisen ja sisdisen turvallisuuden ministeritydbryhma paatti marraskuussa
2019 kaynnistaa uudelleen korruption vastaisen strategian valmistelun. "Tavoitteena
on lyhyelld aikavalilla tehostaa korruption torjuntaa ja pitkalla aikavalilla rakentaa yh-
teiskunta, jossa korruptiolla ei ole menestymisen mahdollisuuksia. Suunnitteilla on
muun muassa viranomaisvastuiden selkiyttdminen ja yhteistyon lisddminen. Huomiota
kiinnitetddn myoés korruption parempaan tunnistamiseen esimerkiksi sidonnaisuuksien
ja eturistiriitatilanteiden kohdalla.” (OM 2019a.) Strategia, joka raataldéidaan Suomen
kontekstiin, vaatii Suomen tilanteeseen sopivat tydkalut sen toimeenpanon seuraami-
seen.

Valtioneuvoston kanslian koordinoimalla TEAS-rahoituksella tehdyssa Korruption seu-
rannan indikaattorit (KORSI) -projektissa (2019-2020) selvitettiin Suomeen soveltuvia
korruption maarallisia ja laadullisia indikaattoreita sdanndllisen seurannan pohjaksi.
Projekti pyrki nostamaan esiin erityyppisia mittareita ja malleja, joilla suomalaisessa
yhteiskunnassa esiin tulevia korruption tyyppeja, tapoja, iimidita tai tapausmaaria voi-
taisiin parhaiten seurata. On tarkeaa, etta myds Suomen kaltaiset vahemman korrup-
toituneet maat ottavat kdyttéon korruption seurannan valineitd, jotta esimerkiksi aikai-
set varoitusmerkit havaitaan nopeasti ja niihin voidaan puuttua.

Kansainvaliset korruptiomittaristot on rakennettu erityisesti nakyvan katukorruption
mittaamiseen, ja Suomessa esiintyy vain vahan tallaista korruptiota. Korruptiota Suo-
messa kasitteleva kirjallisuus nostaa kuitenkin esiin sen tosiasian, etta rakenteelliset
ongelmat Suomessa peittavat osan korruptiosta ja tekevat siita vaikeasti tunnistetta-
vaa. Korruptio Suomessa -kirjassa todetaan, ettd "niin kauan kuin Suomi rankataan
korruptiosta lahes vapaaksi maaksi, ei synny painetta kunnianhimoisen, todellisiin on-
gelmiin puuttuvan korruption vastaisen toimintaohjelman laatimiselle” (Laukkanen
2019, 105). Harvat tieteellisessa kirjallisuudessa esitellyt indikaattorit sopivat sellaise-
naan vahaisen korruption maihin kuten Suomeen tai muihin Pohjoismaihin (ks. esim.
Sampford et al. 2006).

Osa korruption kuvaajista, esimerkiksi YK:n ja Maailmanpankin korruptiomittarit, seu-
raavat erityisesti korruption lahikasitteita kuten lapinakyvyytta ja avoimuutta. Korrupti-
olla voi viitata my6s moraalin rappeutumiseen ja eettisten periaatteiden heikentymi-
seen (Hellsten 2004, 172). Kun korruptiosta tulee hyvaksyttava maan tapa, sita on
erittdin vaikea mitata. Poliittisella tasolla vallan ja aseman vaarinkaytdlla voidaan vah-
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vistaa omaa asemaa tai kasvattaa omaa varallisuutta. Hallinnon rakenteita ja proses-
seja voidaan kayttdd oman edun tavoitteluun. Jos poliittisella tasolla itsekkyys ja kor-
ruptio ndhdaan hyvaksyttavina, on hallinnonkin helpompi luisua lahjusten ottoon tai
virka-aseman vaarinkayttoon niin, etta rahaa, tyévalineita tai palveluja kaytetaan
omaksi hyddyksi. (Hellsten 2004, 182-183.) Lainsaadanndlla ei valttamatta pystyta
kontrolloimaan rakenteellista korruptiota, jolloin luottamus jarjestelmaa kohtaan vahe-
nee (Salminen ja Mantysalo 2013, 14-15). On myds havaittu, ettd korruptiota siede-
tdan yhteiskunnassa enemman, jos hallinnollisen ja poliittisen jarjestelman koetaan
kohtelevan epaoikeudenmukaisesti (Malmberg 2019).

Kun halutaan Suomen oloihin sopivia korruption mittareita, on maariteltava, mita mi-
tattavalla tiedolla halutaan tehda ja saada aikaan. Korruptio maaritellaan tassa rapor-
tissa valta-aseman vaarinkaytoksi yksityiseksi eduksi. Korruptiossa tekija tavoittelee
laitonta tai ainakin epaeettista etua itselleen tai omalle intressipiirilleen. Vastaavaa
maaritelmaa on kaytetty myods korruption vastaisen strategian luonnoksessa. On kui-
tenkin vaikeaa luoda kansallista mittaria, joka vuosittain mittaisi "valta-aseman vaarin-
kayton tasoa” Suomessa. Vaikutusvallan vaarinkayttda ei ole Suomen laissa sellaise-
naan maaritelty tai kriminasioitu. Sen sijaan hallinnon eri aloilla ja tasoilla, eri instituu-
tioissa ja eri ammattiryhmissa olisi hyddyllista sdanndllisesti selvittaa ja analysoida
korruptiivisen toiminnan esiintyvyytta tai riskia.

Mittaamalla voidaan saada tietoa korruption maaran lisaksi sen muodoista ja luon-
teesta eri konteksteissa seka syista, jotka edesauttavat tai aiheuttavat korruptiota.
Voidaan tutkia esimerkiksi tiettyja julkisen sektorin toimijoita ja toimintoja, kuten virko-
jen tayttamisprosesseja, sopimusten laatimista tai toimijoiden valisia suhteita. Eri
maista tehtyjen havaintojen perusteella korruptioalttiita sektoreita ovat esimerkiksi oi-
keuslaitos, poliittiset puolueet, terveydenhuolto- ja koulutussektorit, julkiset hankinnat
sekad ymparistd-, energia- ja maataloussektorit. Tama ei koske vain kehitysmaita,
vaan yhta hyvin kehittyneitd maita, missa veronmaksajat eivat aina tieda minne hei-
dan rahansa menevat (vrt. Hanninen & Liski 2019). Mielenkiinto voidaan kohdistaa
myds korruption vaikutuksiin tai korruptiota edistaviin tekijoihin kuten kdyhyysmittarei-
hin tai hallinnon avoimuutta mittaaviin indikaattoreihin.

Korruptioilmiéta kasiteltiin ennen 1990-lukua useimmiten tapauskohtaisesti, esimer-
kiksi haastatteluihin, oikeustapauksiin tai muihin havaintoihin perustuen. Taman jal-
keen on kehitetty kansainvalisesti vertailukelpoisia indikaattoreita (Langseth 2006,
17-18). Ne perustuvat yleensa joko kansalais- tai asiantuntijakyselyihin tai kokoavat
tietoa indekseiksi useammasta tietolahteesta. Kansainvaliset vertailut ja tilastolliset
analyysit ovat tarkeita, jotta yleista tietoisuutta korruption tilasta maailmassa voidaan
vahvistaa. Tietoa monista sekundaarildhteistd kokoavia niin sanottuja komposiitti-indi-
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kaattoreita on kuitenkin kritisoitu menetelmallisistad heikkouksista. Ehka tunnetuin tal-
lainen korruptioindikaattori on Transparency Internationalin kokoama Corruption Per-
ception Index CPI. (Rohwer 2009, 44; Muttilainen & Valimaki 2020.)

Kirjallisuudesta esiin nousevat Suomen kontekstiin sopivat menetelmat ja mittarit voi-
daan jakaa karkeasti seitsemaan ryhmaan:

mielipidemittarit

kokemusmittarit

korruptiorikoksia mittaavat rekisteritutkimukset
riskiarviot ja -analyysit

korruption vastaisten toimien arvioinnit
alakohtaiset erityistutkimukset

vaikeasti havaittavan piilokorruption mittarit.

Nooas~oh -~

Tassa KORSI-hankkeen raportissa 2 keskitytdan kolmeen indikaattoriryhmaan, jotka
koskevat riskien arviointia (ryhma 4), korruption vastaisten toimien arviointia (ryhma 5)
ja vaikeasti havaittavan piilokorruption mittareita (ryhma 7). Riski-indikaattorimatriisit
vastaavat muun muassa kysymykseen, kuinka vakava uhka (threat) korruptio on ver-
rattaessa sen yleisyytta yhteiskunnallisten seurausten vakavuuteen. Riski-indikaattorit
keskittyvat niin korruption syihin ja aiheuttajiin kuin yhteiskunnan tai eri alojen haavoit-
tuvuuteen (vulnerability) tai toisaalta resilienssiin (resilience). Korruption vastaisten
toimien tehokkuuden (efficiency) ja vaikuttavuuden (effectiveness) mittarit selvittavat,
kuinka tehokkaita instrumentit ovat ja mik& on niiden vaikuttavuus. Rakenteellisen ja
vaikeasti havaittavan korruption mittareista harvoja on kokeiltu kdytdnnéssa, saati sit-
ten kaytetty systemaattisesti. Naihin kuuluvat esimerkiksi perhesiteiden selvittdmiseen
luonnostellut indikaattorit (kinship analysis), big dataa hyddyntavat monitorointitytka-
lut, erilaisia rinnakkaisindikaattoreita (proxy) hyédyntavat mallit seka esimerkiksi jouk-
koistaminen (crowd sourcing).

KORSI-hankkeen raportin 3 artikkeleissa tarkastellaan muita kuin edella mainittuja
korruption seurannan menetelmia (ryhmat 1,2,3 ja 6). Ne liittyvat monilta osin myds
tassa raportissa selvitettaviin korruption mittaamisen osa-alueisiin. Naissa erillistar-
kasteluissa valotetaan mielipidemittareiden ja kokemusmittareiden kayttéa seka ylei-
sesti etta Poliisibarometri-kyselyn yhteydessa (Muttilainen & Valimaki 2020; Muttilai-
nen et al. 2020). Poliisin tietoon tulleen korruptiorikollisuuden seurantaa rekisteritieto-
jen avulla esitelldan erikseen (Muttilainen & Ames 2020). Urheilukorruptiota ja kilpailu-
manipulaatiota Suomessa kuvaava artikkeli on hyva esimerkki korruptioriskien arvioin-
nista mutta myds alakohtaisesta tarkastelusta (lkonen & Laakso 2020). Rakennusalan
korruption tarkastelu kuvaa laadullisella aineistolla korruptiota ja sen mittaamista yh-
den toimialan sisallad (Ollus & Pekkarinen 2020). Korruption vaaran vyohykkeita esitte-
leva artikkeli liittyy erityisesti toiminnan eettisyyden arviointiin ja vaikeasti havaittavan
rakenteellisen korruption analysointiin (Salminen 2020).
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On tarkeda ymmartaa, mihin kysymyksiin mittaristolla halutaan vastata. Eri mittarit
vastaavat eri kysymyksiin, ja niihin voidaan tarvita hyvin erityyppista tietoa eri 1ah-
teista. Eri mittarit voivat my6s vastata samoihin kysymyksiin: tietoa korruption ilmene-
mismuodoista, tavoista, yleisyydesta ja jopa korruptioon viittaavista tapauksista voi-
daan saada yhta hyvin viranomaistilastoista ja -l&hteista kuin kokemusta mittaavista
kyselyista. Kuitenkaan mikaan lahestymistapa ei yksindan anna kokonaisvaltaista ku-
vaa tilanteesta. Esimerkiksi kaikki korruptiorikokset eivat tule poliisin tietoon, Urheilun
eettinen keskus (SUEK ry) ei kuule kaikista ottelumanipulaatioista, ja taistelussaan
harmaata taloutta vastaan verottaja huomaa vain osan korruptiolinkeista. Lisaksi kor-
ruptioon viittaavien tapausten lisdantyminen viranomaistilastossa ei aina merkitse kor-
ruption kasvua yhteiskunnassa, vaan se saattaa kuvata valvovien viranomaisten re-
surssien kasvua, toimintakyvyn kehittymista tai ymmarryksen lisdantymista korrup-
tiokysymyksissa. Viranomaistiedon seka kokemus- ja mielipidemittareiden kautta saa-
daan tarkeaa tietoa riskialoista, joilla korruptiota saattaa ilmeta tavallista enemman.
Erityisesti alakohtaiset selvitykset ja tutkimukset voivat valottaa uudella tavalla tilan-
netta. Riskimatriisit yhta hyvin kuin korruption vastaisen toiminnan evaluointi ovat tar-
keita hallinnon tydvalineita.

Korruptiotilanteen ymmartdminen laajasti edellyttda kokonaisvaltaista indikaattori-
tyota, ja tdma raportti kattaa osan korruption seurannassa hyddynnettavistd menetel-
mista. Raportissa kdydaan ensiksi lapi viimeaikaista keskustelua suomalaisesta kor-
ruptiosta seka indikaattorien valinnan metodologiaa. Taman jalkeen raportti valottaa
korruption riskiarvioihin, korruption vastaisten toimien arviointiin seka piilokorruption
paljastamiseen kehitettyja tydkaluja. Raportissa pohditaan ndiden prosessien ja kan-
sainvalisten menetelmien kaytettavyytta korruption muotojen seuraamiseen ja politiik-
katoimien suunnitteluun Suomessa. Tama raportti ei siis sindnsa mittaa suomalaista
korruptiota tai esittele korruption nykytilaa maassamme vaan se kasittelee mittarien ja
mallien valintaa antaen esimerkkeja vaihtoehdoista.
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2 Korruptio Suomen kontekstissa

2.1 Korruptio monisaikeisena ilmiona

Korruptiolla ymmarretdan maailmassa monenlaista toimintaa, joten on ensiksi maari-
teltava, mita ollaan mittaamassa tai mallintamassa. Korruption maarittely on poliittista
ja tulkinnallista. Suomen tilanteessa maarittely on erityisen hankalaa, silla kyse ei ole
nakyvasta katukorruptiosta kuten viranomaisille maksetuista lahjuksista asioiden no-
peuttamiseksi. Suomalainen korruptio on vihemman nakyvaa; se on piilossa raken-
teissa ja yleensa siitd hydtyvat molemmat korruptiivisen toiminnan osapuolet, eika
nain ollen asiasta haluta julkisesti puhua (Salminen 2020). Tallaista korruptiota on vai-
kea havaita, ja siksi kansainvalisisséa vertailuissa ja myds kansalaisten mielipidetta ky-
syttdessa Suomi kuuluu vahiten korruptoituneiden maiden joukkoon. Silti meillakin eri-
laisia korruptiomaaritelmaan sopivia tapauksia nousee esiin mediassa ja muussa julki-
sessa keskustelussa tai viranomaisten paljastamana.

Korruptio on monitahoinen ilmid, kuten seuraavat havainnot ilmién osa-alueista osoit-
tavat. Korruptiota voi olla yhtd hyvin lahjonta, virka-aseman vaarinkaytté kuin petos-
kin. Eturistiridasta on kyse, jos paatdksentekija tai hanen lahipiirinsa, kuten lahipii-
rissa omistuksessa oleva yhtid, hyotyy henkilokohtaisesti jostain paatdksesta. Poliiti-
kot edustavat maarattyja intressipiireja ja arvoja, joiden pohjalta heidat on tehta-
vaansa valittu, mutta vaarinkaytdkset epaeettiselld kampanjarahoituksella (poliitikon
"aanen ostaminen”) tai puoluerahoituksella (puolueen toimielinten hyédyntadminen yk-
sityiseksi eduksi) ovat korruptiota. Korruptiota ovat my6s sukulaisten tai ystavien suo-
siminen valintatilanteessa tai muu oikeudeton avustaminen’. Kaksoisroolilla tarkoite-
taan tilannetta, jossa henkildlla on kaksi roolia esimerkiksi tarjouskilpailuun osallistu-
vana tahona vaikkapa yrityksen johtokunnassa ja paatoksentekijana kunnanvaltuus-
tossa. My6s karenssisopimusten rikkominen viittaa henkilén kaksoisrooliin tai epaeet-
tiseen pyoroovi-ilmiéon, jolloin yksityispuolelle siirtynyt virkamies saattaa kayttaa vi-
rassa saamaansa tietoa hyvakseen.

Kaikessa korruptiossa ei aina ole osapuolena viranomainen, vaan korruptiivista toi-
mintaa tapahtuu myos yksityisella sektorilla ja kolmannella sektorilla. Erilaiset eturisti-
riidat nousevat esiin yksityissektorilla, kun kartellisopimukset vahingoittavat rehellisia

' Na&ita korruption muotoja ovat nepotismi (sukulaisten tai Iaheisten suosinta), kronyismi (ystavien,
kollegoiden tai esimerkiksi puolueystévien suosinta mm. nimityksissa) ja klientelismi (suosinta pe-
rustuu erddnlaiseen asiakkuussuhteeseen, joka pohjaa poliittiseen kannatukseen ja virkanimityk-
seen). (Salminen ja Mantysalo 2013, 23.)
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yrityksia ja yhteiskuntaa. Lahjontaa voi tapahtua myos yksityisen sektorin sisalla. Elin-
keinotoiminnan lahjusrikoksissa lahjuksen antajan ja vastaanottajan korruptiivinen
suhde vaarantaa toimivien markkinoiden prosesseja. Aliurakoitsija voi maksaa lahjuk-
sia isommalle yritykselle saadakseen urakoita. Myos yrityksen sisélla lahjuksen vas-
taanottaja voi loukata tydnantajan tai toimeksiantajan etuja. Yksityisella sektorilla toi-
minta usein rikkoo lahjuksen vastaanottajan ja tdman tydnantajan luottamussuhdetta.
Tallainen tilanne voi olla esimerkiksi aliurakoitsijan ylilaskutus, jonka yrityksen edus-
taja hyvaksyy lahjusta vastaan.

Kansainvalisilla markkinoilla korruptio on erityisen hankalasti havaittavaa. Korruptiosta
voivat vihjata paikalliselle edustajalle maksettavat ylisuuret konsulttimaksut, jotka vali-
kaden kautta voivat siirtya paikallisille paattajille. Esimerkiksi OECD (2019c, 4) on kri-
tisoinut Suomea ulkomaisen virkamiehen lahjontaan liittyvien lahjusrikoskokonaisuuk-
sien oikeuskasittelysta siitd ndkdkulmasta, ettd kaikissa raportoiduissa tapauksissa
syytetyt on todettu syyttdmiksi eikd uusia syytteitd sen koommin ole nostettu. Rikos-
ten tutkintaprosessi on siis johtanut harvoin tuomioon ja tuomioon johtaneissa tapauk-
sissa seuraamukset ovat olleet vahaisia. "Exporting corruption” on kasite, jota kayte-
taan lansimaisista vahaisen korruption yhteiskunnista, joiden yritykset saattavat tu-
keutua korruptioon kansainvalisilld markkinoilla ja erityisesti maissa, joissa korruptio
on tavallisempaa.

Suomen laissa ei ole erillista korruptiorikokseksi maariteltya rikoslajia, vaan rikos-
laissa on lahjusrikosten lisdksi monia muitakin rikoksia, jotka voidaan toisinaan tulkita
korruptioksi.? Kaikki korruptio ei tietenkaén tayta rikoksen tunnusmerkistéa, mutta se
on aina epaeettistd ja aiheuttaa yhteiskunnalle haittaa. Kansantaloudellisesti on siis
tarkeaa katsoa korruptiota laajasta nakdkulmasta.

Yksi tapa luokitella korruptio perustuu sen tyypillisten ilmenemismuotojen (M), toimin-
tatapojen (T), iimenemisalojen (A) ja iimenemispaikkojen (P) luokitteluun (ns. MTAP-
malli). Taulukko 1 on muotoiltu julkaisun Graycar & Penzler (2013, 11) taulukkoa mu-
kaillen. Korruptiolle tyypilliset muodot perustuvat Salmisen (2015, 7) ryhmittelyyn seka
riskialoja koskevat havainnot Peuralan ja Muttilaisen (2015) tutkimukseen. Luokittelu
ei ole tyhjentdva mutta tiivistda kuitenkin monia suomalaisen korruption keskeisia piir-
teita ja ulottuvuuksia.

2 Lahjusrikokset on kriminalisoitu Suomen lainsdadanndssa tasmallisesti, mutta my6és muut rikos-
lakirikokset saattavat sisaltda korruptiivisia piirteitd, kuten virkarikos, petos, kavallus, yrityssalai-
suusrikos, sisapiiririkos, syrjinta ja luottamusaseman vaarinkayttd. Monet saadokset pyrkivat es-
tdmaan korruptiivisia tekoja, kuten esimerkiksi virkamieslaki, kilpailulaki ja laki vaalirahoituksesta.
(Ks. Peurala & Muttilainen 2015, 17-18.) Suomen lainsdadanté korruptioon liittyen on esitelty hy-
vin seka korruption vastaisen strategian luonnoksessa (OM 2017a) etta esimerkiksi tutkimuksessa
lahjusrikoslainsdadannoén tulkinnasta (Mansikka 2019).
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Taulukko 1. Korruption piirteiden ja ulottuvuuksien tarkastelu MTAP-mallin avulla

kaytt, rahanpesu

o uhkailu ja vakivallalla pakot-
taminen

o eturistiriidat ja luottamuksel-
lisen tiedon vaarinkayttd

e suosinta, hyva veli -verkos-
tot

o kartellit

 danten ostaminen, virkojen
myyminen

 sopimaton lahjojen vastaan-
ottaminen ja vieraanvarai-
suus

o tosiasioiden vaaristely

o yhteisten pelisdantdjen ma-
nipuloiminen

o velvollisuuksien ja valvon-
nan laiminlyénti

o huonon hallinnon suojelu ja
salailu

e lupien myéntaminen
e palvelujen tuotanto
o tavaroiden tuotanto
e valvontamekanismit
e hallintomekanismit
e oikeusprosessit

e poliittinen toimintaympé-
ristd

o poliittisen toiminnan ja
yritystoiminnan rajapinta

e sosiaali- ja terveyssek-
tori

e verotus

e energia-ala

e ymparistdnsuojelu

o tulliala ja rajavartionti

» maatalous

e oikeusjarjestelma

MUODOT TAVAT (RISKI)ALAT TASOT / PAIKAT

o vallan tai aseman vaarin- o nimitykset e rakennusala o globaalit markkinat
kaytto, lahjonta o rekrytointi » yhdyskuntasuunnittelu ja ulkomaankauppa

o yhteisten varojen vaarin- e hankinnat e julkiset hankinnat o kehitysyhteistyo

o kansainvalinen taso
o EU:n instituutiot

o valtionhallinto

o aluetaso

o kuntataso

e viranomaiset

o valvovat elimet

o kotimaan markkinat
o yritykset

o jarjestot

o ty6paikat

Jos kyseessa on nain laaja-alainen ilmid, jota voi tapahtua kaikilla yhteiskunnan ta-
soilla ja ammattialoilla, niin miten sitd voidaan mitata tai edes mallintaa? Korruptiota
tulee tarkastella laaja-alaisesti hydédyntdmalla monipuolisesti erilaisia tietolahteita, me-
netelmia ja mittareita. Kaikkia taulukon nakokulmia ei kuitenkaan ole mahdollista ottaa
huomioon tassa raportissa, vaan tarkastelu keskittyy aiemmin mainittuihin kokonais-
valtaisiin korruption seurantamenetelmiin (riskiarviot, korruption vastaisten toimien
seuranta, piilokorruption paljastaminen).

2.2 Luottamus ja maan tapa

Jos joissakin yhteiskunnissa lahjan antaminen on kulttuurillisesti Iahes valttamatonta
tai sukulaisten suosiminen ndhdaan osana vuosisataista vakautta tuovaa perinnetta,
niin myds Suomessa on omia yhteiskunnassa syvaan juurtuneita tapoja nahda todelli-
suus. Yksi pohjoismaita yhdistava yhteiskunnallinen piirre on syva keskinainen luotta-
mus, jota pidetaan yhtena yhteiskuntiamme vahvistavana ja vakauttavana tekijana,
minka vuoksi tarkkaan valvontaan ei nahda tarvetta (Sampson 2018). Suomalaisten
luottavaisuus nakyy myos kansainvalisissa kyselyissa esimerkiksi siing, ettd suoma-
laiset luottavat muihin ihmisiin, oikeusjarjestelmaan, poliisiin, puolustusvoimiin ja me-
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diaan enemman kuin eurooppalaiset keskimaarin (Tilastokeskus 2019). Tallaiset ky-
selyihin perustuvat indikaattorit eivat sellaisenaan sovi politiikkasuunnittelun tydka-
luiksi, mutta antavat tarkeaa tietoa yhteiskunnan luonteesta.

Vahvan luottamuksen kaantépuolena voidaan pitaa toista luottamukseen perustuvaa
suomalaisen yhteiskunnan piirretta eli hyva veli -jarjestelmaa. Se on positiivisessa
mielessa tuttu esimerkiksi sotien jalkeisestd ajasta, kun sotakaverille jarjestettiin tyo-
paikkoja ja muita etuja. Hyva veli -verkostoilla tarkoitetaan "suljettuja piireja, joiden toi-
minta perustuu vastavuoroisuuteen ja epaeettiseen suosintaan” (Vero 2019; ks. myos
Salminen 2020). Suomalainen julkinen keskustelu on herannyt ehkd monia muita
maita hitaammin uuteen aikaan, jolloin tallaista toimintaa ei enaa katsota suopeasti.

Rakenteellisen ja verkostomaisen korruption ehkaisemiseksi on keskusteltu esimer-
kiksi lahjusrikossaanndston kehittdmisesta, toimittajien lahdesuojan parantamisesta,
vaarinkaytoksista ilmoittavien henkildiden turvaamisesta, lobbarirekisterin perustami-
sesta, karenssisopimusten laajemmasta hyddyntamisesta ja pydréovi-ilmién torjumi-
sesta. Lisaksi on korostettu lapinakyvyytta hallinnossa, vaali- ja puoluerahoituksessa
ja yritystoiminnassa seka lainvalvontaviranomaisten kouluttamista korruption tunnista-
miseksi. (Nazarenko et al. 2019; Peurala & Muttilainen 2015.) Yhteiskunnan toiminto-
jen lapinakyvyydesta on esitetty myds kriittisia huomioita. "Lapinakyvyyteen liitetdan
mielikuvia suorasta havainnosta, vapaudesta, tiedostavuudesta ja vastuullisuudesta.
Sen ajatellaan mahdollistavan yksildiden itsenaisen toiminnan. Lapinakyvyyden am-
mattilaiset kayttavat sita kuitenkin myds ohjailuun ja harhauttamiseen” (Torssonen
2019).

Kriittinen keskustelu "maan tavasta” ja suomalaisen yhteiskunnan korruptoituneisuu-
desta on lisaantynyt 2000-luvulla. Muutamat ndkyvat tapaukset ovat nostaneet yhteis-
kunnan rakenteellisia ongelmia ja korruptioriskeja myds suuren yleisdn tietoisuuteen.
Vuonna 2008 esiin tulleet vaalirahaepaselvyydet kasiteltiin korkeimmassa oikeudessa
saakka vuonna 2016. Sisapiirildiset ovat jopa julkaisseet omakohtaisia kokemuksiaan
korruptiotapauksiin liittyen (Korhonen 2014).

Liike-elamalla on osoitettu olevan oletettua suurempi rooli suomalaisessa poliittisessa
paatdksenteossa, mika asettaa suomalaisen yhteiskunnan Iapinakyvyyden ja vahai-
sena pidetyn korruptiotason aikaisempaa kriittisempaan valoon. Erilaisille suosinnan
muodoille 16ytyy aina inhimillisia syitd. Tama on rakenteellisen korruptiivisuuden suo-
malainen “hiivasienibakteeri”, joka ei sovi yleiseurooppalaiseen oikeusajatteluun ja on
lasna varsinkin pienissa suomalaisissa kunnissa ja maakunnissa. (Blom 2019,
17-18.) Pyo6roovi-ilmidn yleistyminen taas liittyy lobbauksen merkityksen kasvuun EU-
Suomessa (Blom 2018, 264-280), missa valtioneuvoston tyétapa on muuttunut siilo-
maiseksi (idem., 271).
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Nuorisosaatioon liittyvaa korruptiota on tutkittu tarkastelemalla tapaukseen kytkeyty-
nyttd veronkiertoa ja julkisen rahoituksen vaarinkaytt6a asuntomarkkinoilla seka yksi-
tyisen edun tavoittelua ja vaalirahoituskohua. Eraat tapaukseen kytkeytyneet perheyri-
tykset vaurastuivat hyddyntamalla Suomen lainsaadannén porsaanreikia, jotka liittyvat
muun muassa veroparatiiseihin seka verorahoin tuettaviin rakennushankkeisiin. (Han-
ninen & Liski 2019.) Korruptioon ja epaeettisiin menettelyihin viittaavaa toimintaa on
harjoitettu useiden suomalaisten puolueiden tukiryhmien keskuudessa. Erilaisten
yleishyoddyllisten yritysten ja yhdistysten hyddyntdminen julkisten rahojen siirtelyssa
nayttaytyy korruption vaaran vyéhykkeena.

Suomalaisen yhteiskunnan korruptiotapauksista ja -riskeista seka ilmioén erityispiir-
teistd on kirjoitettu monipuolisesti eri ndkdkulmista viime vuosina (Nazarenko 2019;
Salminen 2018; Koikkalainen & Riepula 2009). Ruostesaari on tutkinut suomalaisen
eliitin muutosta ja avautumista viime vuosikymmeninad. Han on osoittanut ettd "huoli-
matta siita, etta eliittiasemien sailyttdminen on Suomessa vaikeutunut, edes uusien
henkildiden nouseminen eliitteihin ei valttamatta tuota uuden tyyppisia eliittien jasenia
ja muuta eliitteja, koska tulokkaat voivat sosiaalistua eliittien vakiintuneisiin toimintata-
poihin ja arvomaailmaan.” (Ruostesaari 2014, 252.)

Korruptiokeskustelu ei ole uusi ilmidé vaan esimerkiksi rakennusalan korruptiotapauk-
sia on raportoitu ja alan korruption piirteitd kuvattu 1960-luvulta I&htien. Alan toimin-
nasta on hyva muistaa, "etta hyvaksyttavana pidettavat tai jopa oikeudessa tuomitta-
vat tavat ovat muuttuneet aikojen kuluessa. Suhtautuminen eettisiin asioihin on koko
ajan tiukentunut, mista kertoo sekin, ettéd rakennusalan yritykset ovat 2000-luvulla al-
kaneet kirjoittaa eettisia ohjeistoja hyvaksyttavista tavoista esimerkiksi ottaa tai antaa
lahjoja tai vierailukutsuja. Siksi ihmisia on reiluinta aina yrittdd ymmartaa omaa ai-
kaansa vasten.” (Mo6lsa 2016.) Kyselytutkimuksessa vuonna 2014 suomalaisille liike-
eldaman ja hallinnon johtavissa asemassa oleville henkildille "lahes kaikki vastaajat
katsoivat, etta rakennus- ja kiinteistdalalla esiintyy korruptiota ja yli puolet oli sita
mielta, etta sita esiintyy myos politikassa” (Molsa 2016.)

2.3 Valvonnan vahaisyys

Jos valvontarakenteet ovat heikkoja ja huonosti resursoituja, voi vahva luottamus so-
keuttaa katsojan huomaamasta riskikohteita yhteiskunnassa. Esimerkiksi Helsingissa
opetusviraston tietohallinnon entisen tyontekijan on epailty tilanneen kymmenen vuo-
den aikana noin yhdeksan miljoonan euron arvosta tietokoneita ja puhelimia, joita ei

koskaan toimitettu opetusvirastoon. Kaupungin hankintakaytantdja on sittemmin muu-
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tettu. (YLE uutiset 12.5.2020.) Suomalaisten korruptiotapausten joukossa on run-
saasti vastaavanlaisia pitkdkestoisia vaarinkaytoksia, joille liiallinen luottamus ja puut-
teellinen valvonta ovat muodostaneet otollisen kasvualustan.

Valvontaviranomaisista esimerkiksi Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus ARA:n
heikkoihin resursseihin on kiinnitetty huomiota muun muassa Nuorisosaation tapauk-
sessa. ARA:n tehtdvana on ohjata ja valvoa valtion tuella lainoitettujen asuintalojen
omistajien toimintaa, ja sen olisi pitanyt valvoa tehokkaammin muun muassa Nuori-
sosaation rahankayttéa. Ongelmana nahdaan myos pyoroovi-ilmidé asuntoalalla seka
se, ettd valvontavastuuta ulkoistetaan konsulteille. (Hanninen & Liski 2019, 82 ja 94.)

Valtion aluehallinto uudistui vuoden 2010 alussa, jolloin perustettiin Elinkeino-, lii-
kenne- ja ymparistokeskukset eli ELY-keskukset seka aluehallintovirastot (AVI:t).
ELY-keskukset hoitavat ymparistdnsuojeluasioita, alueiden kayton ja rakentamisen
ohjausta, luonnonsuojelua, ympariston tilan seurantaa, vesivarojen kayttda ja hoitoa
sekd maanteiden kunnossapitoa, tiehankkeita ja liikenteen lupa-asioita. Samoin uu-
distuksessa alueellisten ymparistokeskusten ymparistélupatehtavat ja ymparistélupa-
virastojen tehtavat siirrettiin aluehallintovirastoihin. Joustavina asiakaspalvelijoina mo-
lempien olisi toimittava myds tarkkoina valvojina. Osa edella mainituista toiminnoista
kytkeytyy korruption riskikohteisiin, joten ELY-keskusten lupa- ja valvontatoiminnalla
on tarkea valillinen rooli myds korruptioon viittaavan toiminnan torjunnassa. ELY-kes-
kusten valvontakapasiteettiin on kiinnitetty huomiota esimerkiksi korruptiivisia piirteita
sisdltdneen Talvivaara-jutun ja muiden ymparistorikosjuttujen kasittelyssa. (Vrt. Kaup-
pinen & Oinaala 2016.)

Rakenteellista korruptiota on jo lahtokohtaisesti vaikeaa torjua ja paljastaa, ja sita voi
toisinaan olla vaikeaa havaita, vaikka olisi itse sen harjoittaja (Pentikdinen 2014). Esi-
merkiksi Helsingin kaupungin HKR-Rakennuttajan ymparilla kaytya lahjusskandaalia,
jossa rakennusliikkeiden jotkut tydntekijat ovat lahjoneet rakennuttajan edustajaa, on
arvioitu myos valvonnan puutteiden ndkodkulmasta. Toisena esimerkkind voidaan mai-
nita poliitikkojen, ay-liikkeen ja virkakunnan laheiset yhteydet, jotka tilanteesta riip-
puen voivat nayttaytya ulkopuolelta katsottuna joko kannatettavana yhteistyéna tai
korruptioriskina.

Verkostoissa tapahtuva tietojen tai palvelusten vaihtaminen on tunnistettu suomalai-
sena ongelmana myds kansainvalisissa raporteissa (GRECO 2018, 8). Valvonnan
kohdentamisessa riskindkdkulma onkin yksi mahdollinen arviointia suuntaava tekija.
Poliisiammattikorkeakoulun tutkimus korruption riskikohteista Suomessa kuvaa Suo-
melle tyypillisid korruptiotilanteita, joihin liittyvat intressikonfliktit seka viranomaisten ja
like-elaman epaasialliset kytkennat. Tutkimuksessa tunnistettiin korruption riskikoh-
teiksi erityisesti poliittinen toimintaymparistd, julkiset hankinnat seka rakennusala ja
yhdyskuntasuunnittelu. (Peurala & Muttilainen 2015.)
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"Vakiintunut maan tapa saattaa muodostua tapaoikeudeksi”, mutta vaikka toiminta
olisi yhteiskunnassa yleinen kaytantd, "ei se muutu sallituksi, jos se on lainsdadan-
nolla kielletty”. Toisaalta, "korruption maarittelya leimaa sosiaalinen konstruktivismi.
Sen mukaan korruptio on sita, mita pidetaan korruptiona tiettyna aikana ja tietyissa
paikoissa.” (Blom 2019, 9.) Lainsdadannon ja valvontarakenteiden tulee kuitenkin
seurata yhteiskunnallista muutosta sen suhteen, mita ei enda pidetd hyvaksyttavana.
Valvontaviranomaisten rooli on muuttunut vuosien varrella ja myos uudenlaisia tyoka-
luja tarvitaan esimerkiksi korruptioepailyjen raportointiin. Tarkempi valvonta vaatii
seka resursseja etta ajattelutavan muutoksen mutta myoés tydkaluja korruptioilmion ja
-riskien seka korruption vastaisten toimien mittaamiseksi.
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3 Indikaattorien valinta

Seuraavassa pureudutaan korruptioindikaattoreiden valintaan ja ehdotetaan erityyppi-
sid Suomeen sopivia lahestymistapoja. Korruption seurantaan tarvitaan erilaisia poli-
tiikkarelevantteja indikaattoreita, ja niita etsitdédan KORSI-projektin ohella talla hetkella
myds kansainvalisissa yhteistydrakenteissa niin YK:n kuin OECD:nkin puitteissa. Kor-
ruptiivisen toiminnan maarittely on kontekstisidonnaista, joten viranomaiset, kansa-
laisjarjestdt tai muut organisaatiot valitsevat lopulta tilanteeseen sopivat indikaattorit
paattdessdan mita tietoa he haluavat kerata, kenelta, miten ja miksi.

3.1 Korruptioindikaattorien kehitystyo
kansainvalisessa kontekstissa

Korruptioindikaattori on osoitin tai ilmaisin, jonka avulla tietoa korruption moninaisesta
iimidsta pyritaan tiivistamaan helpommin hallittavaan ja ymmarrettdvaan muotoon. In-
dikaattori voi siis olla maarallinen tai laadullinen mittari, joka kuvaa jotakin korruptioil-
midn tai siihen liittyvan prosessin osaa tai antaa siita tietoa. Hallinnollisena tydkaluna
indikaattori voi auttaa niin tavoitteiden asettamisessa ja seurannassa kuin politiikka-
suunnittelussa ja paatdksenteossa. Lisaksi korruptioindikaattoreilla pyritdan seuraa-
maan yhteiskunnan tilaa ja kehitysta korruptiivisen toiminnan nakékulmasta. Korrup-
tion analysointiin tarkoitettujen indikaattoreiden kirjo vaihtelee yksittaisten kyselytutki-
musten kysymysten tasolta aina laaja-alaisiin seurantamenetelmiin, joilla kerataan tie-
toa esimerkiksi riskeista, integriteetista tai korruptiontorjunnan tehokkuudesta.

Kansainvalisesti korruption mittaaminen on johtanut maiden vertailuun muun muassa
hyvaa hallintoa ja korruptiota kuvaavin indeksein. Mittarit korruptiotutkimuksen piirissa
keskittyvat muun muassa valtion rakenteiden vahvuuteen ja tehokkuuteen. Malito
(2014, 3) listaa hyvan hallinnon indekseja kattavasti. Korrelaatio poliittisen vakauden,
korruption ja demokratian tason valilla on helppo nayttaa indeksien pohjalta (Cabolis
2019). Jos tallaisissa vertailuissa tapahtuu muutosta huonompaan suuntaan, on se
ymmarrettdva yhtena varoitusmerkkina kehityksen mahdollisesta suunnasta.

Suomalaisessa yhteiskunnassa erilaisilla kansainvalisilla indekseilld on oma erityinen
tehtavansa korruptiotilanteen seurannassa mutta kuitenkin vahemman kayttéa politiik-
kasuunnittelussa. Uuden sukupolven korruptiomittarit pyrkivat olemaan yksil6idympia,
niin etta hyvan hallinnon tai korruption eri osa-alueet eritelldan tarkemmin, ja ndin ne
mahdollistavat syvallisemman ymmarryksen ilmiosta (Salminen 2020). Tallaiset mitta-
rit luovat paremman tilannediagnostiikan ja siten hyddynnettavyyden korruption vas-
taisten toimien suunnittelussa (Malito 2014, 4).
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Pyrkimys yksildidympaan tietoon johtaa myos erillistutkimusten tarpeeseen tai yksildi-
tyihin maaraportteihin (Malito 2014, 4). Ne toimivat erdanlaisena tilannearvion Iaht6-
kohtana (baseline), mutta mahdollistavat vain harvoin ajallisen vertailun. Tata kasitel-
[aan myéhemmin korruption vastaisten toimien indikaattoreita pohdittaessa. Kansain-
valisissa arviointiprosesseissa kehitetdan tulevina vuosina yha vertailukelpoisempia
korruptioindikaattoreita. YK:n huumeiden ja rikollisuuden torjunnasta vastaava toi-
misto (UNODC) valvoo YK:n korruption vastaisen yleissopimuksen (United Nations
Convention against Corruption, UNCAC) toimeenpanoa. UNODC toivoo eri maiden
yhdessa luovan maaritelmia, standardeja ja metodeja, joilla politiikkaa ja korruption
vastaisia toimia, niiden tehokkuutta ja vaikuttavuutta voidaan arvioida. Tallaisilla kor-
ruption mittareilla saataisiin parempaa ymmarrysta ilmidista ja voitaisiin kehittaa tie-
toon perustuvia korruption vastaisia strategioita ja politikkoja. (UNODC 2019.)

YK:n yleissopimuksen toimeenpanoa valvotaan maaseurannan kautta (UNODC
2011), ja maa-analyysit tehdaan niin ettd valtio vastaa kattavaan itsearviontiin. Ver-
taisarvioinnin tyyppisessa (peer-to-peer) prosessissa hallintoasiantuntijat arvioijiksi
valituista maista ja arvioitavasta maasta jakavat lisatietoa sopimuksen toimeenpa-
nosta. Myds muiden organisaatioiden maa-analyysit (kuten OECD, GRECO, EU) voi-
daan ottaa huomioon. Valtion on kaytava kysymyslista 1&pi kaikkien relevanttien toimi-
joiden kanssa omassa maassaan. Maa-arvion raportti identifioi onnistumisia, hyvia toi-
mintatapoja, haasteita ja muita huomioitavia seikkoja. Raporttien lyhennelméat jaetaan
tiedoksi toimeenpanoa seuraavalle Implementation Review Groupille. Itse raportit ovat
luottamuksellisia, mutta maa voi itse paattaa niiden julkaisemisesta. (UNODC 2011,
9-11.)

Yleissopimuksen seurannan puitteissa on keskusteltu Agenda 2030 -ohjelman ja YK:n
kehitystavoitteiden seurannan indikaattorien paremmasta hyddyntamisesta seka tar-
kempien rikostilastojen tarpeellisuudesta. Lisaksi on keskusteltu kansainvalisesta ti-
lastotietoon perustuvasta viitekehyksesta, joka pohjautuisi objektiivisiin metodeihin
korruption mittaamiseksi seka tieteellisiin l1ahteisiin, jotka taydentaisivat mielipiteisiin ja
havaintoihin perustuvaa lahestymistapaa.

Tassa tilastolahtdisessa l1dhestymistavassa tullaan tulevaisuudessa kayttdmaan esi-
merkiksi rikosrekistereita, riskiarvioita ja korruption haavoittuvuuden arvioita. UNODC
toivoo jasenmailta tilastointijarjestelmia, joissa poliisille, syyttajalle ja tuomioistuimiin
edenneet tapaukset olisivat selkeasti seurattavissa ja tilastointi perustuisi vertailta-
vaan tilastointistandardiin (International Classification of Crime for Statistical Purpo-
ses). Lisaksi UNODC (2018) on julkaissut korruptiokyselyiden metodologiasta kasikir-
jan, joka on operatiivinen ja metodologinen ohjeistus seka kansalaiskyselyihin etta yri-
tyskyselyihin.
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Samoin OECD ja GRECO tyostavat yhtenevaisia indikaattoreita, vaikka maaraportit
eivat vielad laitakaan maita jarjestykseen. Euroopan neuvoston omassa sisdisessa
evaluaatiossa kehotettiin GRECO:a luomaan standardisoituja ja helposti ymmarretta-
vid indikaattoreita maiden vertailemiseksi (Euroopan neuvosto 2018, 38).

Lisaksi OECD:n Ita-Euroopan ja Keski-Aasian korruption vastainen verkosto (ACN) on
luomassa yhteisia suorituskykyindikaattoreita (anti-corruption performance indicators)
tavoitteenaan maiden vertailu. Raportti toteaa, etta selkeat pisteytykset, joilla esikuva-
analyysia (benchmarking) tehdaan, mahdollistavat ryhmapaineen vahvistamisen kor-
ruption vastaisia uudistuksia varten. (OECD ACN 2019, 2.)

Kansainvalisella tasolla korruptiotilanteen seuranta keskittyy vahvasti ongelmanratkai-
sua painottavaan lahestymistapaan (Malito 2014, 19). Toiveena on kansainvalisia hal-
linnon standardeja seuraava institutionaalinen ja taloudellinen kehitys, eika niinkdan
syvallinen analyysi, joka mahdollistaisi paikalliset ratkaisut paikallisiin ongelmiin.
GRECO:n, OECD:n, YK:n ja EU:n yhteisty6foorumit ja seuranta ovat tarkeitéd Suo-
melle, jotta lainsdadantéuudistuksemme ja muut korruption vastaiset toimemme seu-
raavat kansainvalisesti hyvaksyttya standardia ja pysymme "hyvan oppilaan” mai-
neessa.

Kansainvalisten arviointiprosessien kritiikki perustuu siihen, etta niiden kautta korrup-
tion vastaista tyota tekevat toimijat ndhdaan eraanlaisina valvojina, joiden vastuulla on
korruption vastainen toiminta. Arviointiprosessit keskittyvat valtiotoimijuuteen, eivatka
ne ota tarpeeksi huomioon kollektiivisen toiminnan ja kansalaisjarjestjen tarpeelli-
suutta, mika loisi edellytykset korruption tehokkaalle kontrollille (Malito 2014, 20).
Vaikka Suomessa valtion ja kansalaisjarjestdjen yhteistyd on moneen muuhun maa-
han verrattuna erinomaisessa kunnossa, voi kansainvalinen indikaattorityd muuttua
liian valtiokeskeiskeksi, jos vastuuta ei jaeta muille toimijoille.

Esimerkkina valtiokeskeisyyden riskeista on yhtaalta viime aikoina kayty keskustelu
journalismin tasosta ja resursseista. Tutkivien toimittajien tarkea rooli on noussut esiin
niin korruptiotapauksien esiin nostajina kuin valtiovallan herattelijdind. Toisaalta
Transparency International Suomi ry:n hyvin pieni asiantuntijarooli moneen muuhun
maahan verrattuna kuvaa kansalaisyhteiskunnan rajattua roolia korruptiokysymyk-
sissa.
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3.2 Minkalaista tietoa minkalaisista lahteista?

Vaikka kansainvaliset vertailut ja arviot eivat sisalla juuri pohjoismaista kontekstia var-
ten laadittuja indikaattoreita, Suomen kannattaa osallistua indikaattoritydhon kansain-
valisilld areenoilla. Suomen politiikkasuunnittelussa taytyy tietda, millaista tietoa on
saatavilla, mista lahteista sitd saadaan ja mihin sita halutaan kayttda. KORSI-projek-
tissa esitellaan laajasti erilaisia korruption tietolahteita, osin tassa raportissa ja osin
empiirisia erillistarkasteluja sisaltadvassa raportissa 3.

Kvantitatiiviset eli maaralliset indikaattorit voivat olla esimerkiksi lukumaaria, prosentti-
osuuksia tai luokituslistauksia indeksinluvun tai jarjestysnumeron perusteella. Korrup-

tion mittaamistavoista erilaisten kyselyjen seka rekisteritutkimusten tulokset esitetdan

usein paaosin kvantitatiivisessa muodossa. Indikaattori, jonka tulokset voidaan eritella
taustamuuttujittain esimerkiksi sukupuolen, ian, tulojen tai alueen mukaan, mahdollis-

taa myds tarkemman politiikka-analyysin.

Kvantitatiivisten rekisteritietojen analysointi esitutkintaviranomaisten tietoon tulleista
tapauksista sekd edelleen syyttdjalta ja tuomioistuimista tuottaa hyddyllista tietoa kor-
ruption seurantaa varten. Naita tietoja voidaan tdydentaa tarkastelemalla esitutkinta-
aineistoa ja syyttamattajattamispaatoksia. Tama vaatii dokumenttianalyysia ja seka
tutkimusluvan luottamukselliseen tai salaiseksi luokiteltuun tietoon. Erilliset tutkimuslu-
vat, tiedonkeruuluvat, tietosuojakysymykset ja tutkijoiden turvallisuusselvitykset ovat
kaikki tallaisten indikaattorien kayttda rajaavia tekijoita.

Subjektiivista tietoa kerataan haastatteluilla, kyselyilla ja gallupeilla, ja nain seurataan
vaestdn, ammattiryhmien ja asiantuntijoiden mielipiteita ja kasityksia (Malito 2014,
4-5). Toisaalta objektiivinen data, kuten poliisin tietoon tullut korruptiorikollisuus, syyt-
tajan paatokset, tuomioistuinten paatodkset, tilintarkastuskertomukset ja muut viran-
omaislahteet, tuottavat selkeaa nayttda tilanteesta. Paljon kayttokelpoista tietoa jaa
kuitenkin viranomaisrekisterien ulkopuolelle. Monet uudet korruptioarviot kuten World
Competitiveness Yearbook ja EBRD:n Transition Report (2019) kayttavat hybridi-
lahestymistapaa ja yhdistéavat molempia tietolahteita ("subjektiivisia” kyselyja ja "ob-
jektiivisia” rekistereitd).

Kvalitatiiviset indikaattorit mahdollistavat moninaisen ilmion yksityiskohtaisemman ku-
vailun. Laadullista tietoa saadaan haastatteluista, fokusryhmakeskusteluista, skenaa-
rioharjoituksista, kirjallisuudesta, tiedotusvalineista, erilaisista julkaisuista ja viran-
omaislahteista. Lainsdaadannon lapikaynti tuottaa myds laadullista tietoa, samoin kuin
havainnoiva tutkimus eri ammattiryhmien tai organisaatioiden keskuudessa. Erityisesti
valikoidut haastattelut esimerkiksi korruption riskialalla mahdollistavat syvallisen tie-
donkeruun juuri tdman alan korruptiosta. Laadullista tietoa voi linkittdd maaralliseen
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tietoon, ja esimerkiksi halyttdvan korkea prosenttiluku mielipidekyselyssa korruptioha-
vainnoista jollakin alalla voisi johtaa yksildidympaan tapaustutkimukseen. (Ks. UN
2011.)

Korruptiotutkimuksessa keratty tieto voidaan jaotella myods "de jure” ja "de facto” -tie-
toon (Trapnell et al. 2017, 4). Lait, sdadokset ja hallinnolliset toimintamenettelyt ovat
"de jure” -tietoa, jolloin voidaan esimerkiksi mitata, ovatko tarpeelliset sdannét ole-
massa. "De facto” -tiedolla kuvataan sita, miten lakeja ja muuta saantelya toimeen-
pannaan ja miten ne vaikuttavat kdytannossa. Tasta syysta kyselyilla ja muilla tutki-
mustavoilla keratty havaintotieto on térkea3, jotta voidaan arvioida toiminnan laatua.

Korruptioasioista keratyn tiedon tulisi olla mahdollisimman avointa, tilanteen seuran-
taan sopivaa seka relevanttia. Joissakin tapauksissa, kuten rahanpesun ja korruption
yhteyksien selvittdmisessa tai viranomaistilannekuvan valmistelussa keréatty tieto saat-
taa myos olla luottamuksellista tai jopa salaista. Tama voi osaltaan vaikeuttaa koko-
naiskuvan muodostamista korruptiotilanteesta.

3.3 Mihin indikaattoreita tarvitaan?

Indikaattorit auttavat ymmartamaan ja rajaamaan ongelman. Nain ollen indikaattoreita
tarvitaan hyvan hallinnon prosessien luomiseksi. Niiden avulla maaritelldaan poliittisia
agendoja, tuotetaan politikkavastauksia seka toimintaohjelmia. Niitd kaytetadan uudis-
tusten suunnitteluun seka strategioiden toimeenpanon seuraamiseen ja avoimuuden
ja vastuu- ja tilivelvollisuuden vahvistamiseen. Tutkittua tietoa tarvitaan paatoksen-
teon tueksi seka yleisen tietoisuuden lisddmiseksi. Korruptioindikaattorit voivat myds
toimia yhta hyvin pelotteena kuin rohkaisunakin.

Indikaattoreilla on erityinen merkitys julkisen keskustelun muokkaajana. Alkuvuonna
2020 Turun yliopistolla jarjestettiin konferenssi otsikolla "Suomen malli murroksessa —
Poliittisen valmistelun |&pinakyvyys, kolmikannan tulevaisuus, lobbaus ja korruptiivi-
suus”. Eraassa paneelissa kaytiin keskustelua kahdesta korruptioindikaattorista kysy-
malla, ettd kertooko Corruption Perception Index (CPI) -mittarin hyva sijoitus tarpeeksi
ja onko syyta huoleen Malbergin (2019) korruptiotoleranssi-indikaattorin nakokul-
masta. Naista edellinen kokoaa asiantuntijatietoa eri maista ja eri Iahteista, kun taas
jalkimmainen kuvaa korruptiivisen toiminnan hyvaksynnan tasoa yhteiskunnassa. On
oltava jotain mihin viitata asiasta puhuttaessa, ja siksi indikaattoreilla on oma roolinsa
keskustelun rajaajana.

25



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:45

Korruptioindikaattoreita voidaan koota ja kayttaa eri tarkoituksiin kuten kokonaisval-
taista vuotuista "annual review” -tyyppista dokumenttia varten tai eri sektorien ja poli-
tiikkkalohkojen seurantatyOkaluksi. Julkishallintoon on lainattu yritysmaailmasta tuttuja
suorituskyvyn mittareita kehittamaan toiminnan tehokkuutta ja toimijoiden tulosvas-
tuuta ja tilivelvollisuutta. Indikaattorit ovat jo vuosia olleet valtionhallinnon tulosohjauk-
sen paivittaisia tyokaluja. (VM 2005, 11.) Taustalla on ajatus, etta julkisia resursseja
tulee kayttdd mahdollisimman kohdennetulla ja tuloshakuisella tavalla. Tasta nakokul-
masta on kysyttava, ettd missa roolissa korruptioindikaattorit hallinnon tyokalupakissa
nahdaan. Jos indikaattoreita kaytetddn myos tulosohjauksen valineina, se asettaa
niille aivan omanlaisensa vaatimukset. Tuloshakuisia indikaattoreita kaytetaan tilan-
teen seuraamiseen (monitoring) ja arvioimiseen (evaluation). Indikaattoreita tarvitaan,
jotta voidaan seurata haluttujen paamaarien saavuttamiseen johtavaa prosessia.

Kritiikkid nousee siitd, jos yhteiskunnallista kehitysta katsotaan liian lineaarisesti ja
etukateen annetun tavoitteen kautta eika oteta kompleksista todellisuutta huomioon.
Tavoitteen ja siihen liitetyn indikaattorin valinta perustuu siihen, miten ongelma on
alun perin ymmarretty. Nain ollen tilanteen seuranta perustuu raataléityyn toimintapo-
litikkaan, mika rajaa indikaattoreita. Tuloshakuinen SMART-indikaattori kohdistuu eri-
tyiselle kehittamisen alueelle, mittaa jollakin tavalla kehitysta, ja maarittda kuka on
vastuussa.® Lisaksi tulosten saavutettavuus tulisi olla realistista, ja indikaattorin tulisi
eritelld milloin tulokset voidaan saavuttaa. Tuloksiin perustuvat politiikkaprosessit ja
hallinnon ohjelmat tarvitsevat indikaattoreita niin tehokkuuden mittaamiseen kuin paa-
maarien asettamiseen tai resurssien allokointiin.

Korruption vastainen strategia ja siihen liittyvat toimintaohjelmat tulevat tarvitsemaan
edella kuvatun kaltaisia indikaattoreita. Tehokkuusindikaattorit kertovat, tehdaankd
asioita oikein, mutta ne eivat kerro, tehdéanko oikeita asioita. Tahéan tarvitaan vaikut-
tavuusindikaattoreita seka riskiarvioita, joista on hydtya erityisesti korruption vastais-
ten toimien kohdentamisessa ja arvioinnissa.

Indikaattorien valinnassa kustannuksilla on tarkea rooli, joten indikaattoreita ei kan-
nata kerata yli tarpeen. Olemassa olevista tietolahteistd on mahdollista kerata tietoa
helposti tai jopa automaattisesti vaikkapa verkkosovelluksen avulla. Korruptiota kos-
kevia kysymyksia kannattaa sisallyttdad olemassa oleviin kyselyihin. Nailld molemmilla
l&hestymistavoilla on riskinsa, koska indikaattorin maaritelma, tiedonkeruumenetelma
tai kohdejoukko voivat muuttua.

3 SMART-indikaattorit ovat laatuindikaattoreita, jotka ovat tarkkarajaisia (Specific), mitattavia
(Measurable), saavutettavia (Achievable), tarkoituksenmukaisia (Relevant) ja aikasidonnaisia
(Time-bound).
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Joitakin indikaattoreita Suomessa joudutaan seuraamaan kansainvalisten sopimusten
ja muiden yhteistyoprosessien velvoittamana, kuten edelld on mainittu. Joskus valtio
paatyy kayttdmaan kansainvalisessa rakenteessa sovittua yhteista indikaattoria tai sit-
ten raportoi tilanteestaan oman kansalliseksi muokatun indikaattorin avulla. Tata on
Suomessa jouduttu pohtimaan esimerkiksi Agenda 2030:n seurannassa. Esimerkiksi
Millenium Goal 16.5.1 -tavoitetta virkamiehen lahjonnasta Suomi seuraa kansallisella
indikaattorilla, joka muistuttaa kansainvalisesti hyvaksyttya indikaattoria. Korruptiora-
portoinnissa Suomi joutuu valitsemaan, kehittdaké enemman omia vai kayttaako har-
monisoituja indikaattoreita.

Riskina on, ettad kansainvalisille jarjestoille raportoidaan vain positiivisia asioita ja vali-
taan indikaattorit sen mukaan. Parhaimmillaan kansallisesti réataloidyt indikaattorit
voivat vahvistaa suomalaisten toimijoiden kiinnostusta korruption vastaiseen tyéhon ja
oman toimintansa kriittiseen seuraamiseen. Seka kansalaisyhteiskunnan osallistami-
nen ettd eri viranomaistahojen saaminen mukaan raportointiin vaativat kuitenkin moni-
puolisia kriteereita ja mittareita. Nain raportointivastuun saajat eivat koe tyota turhana
ajatellen, ettd Suomi on joka tapauksessa vahaisen korruption maa. Kansallisesti poh-
ditut raportointiprosessit ja indikaattoriehdotukset vahvistavat myds viranomaisten va-
listd oppimista. Esimerkiksi yhden sektorin korruptioriskianalyysia voidaan hyddyntaa
toisella sektorilla. (Neuhoff et al. 2009.) Taulukko 2 kuvaa korruptioon liittyvaa kansal-
lista ja kansainvalista raportointia ja niiden valisia yhteyksia.

Taulukko 2. Korruption raportoinnin tasot ja suunnat

Kansalliset indikaattorit Kansainvaliset indikaattorit

o kehitetty kansalliseen raportointiin o voidaan kayttaa kansalliseen raportointiin

o voidaan kayttdd myos kansainvaliseen raportointiin e harmonisoitu kansainvaliseen raportointiin
o vahvistavat omistajuutta e mahdollistavat maiden vélisen vertailun

o mahdollistavat viranomaisten valisen oppimisen o mahdollistavat maiden valisen oppimisen

Lahde: Neuhoff et al. 2019, 14

Kansallisesti valitut indikaattorit mittaavat sita, mika on relevanttia juuri paikallisessa
ymparistdssa, vaikkakin naita indikaattoreita pohdittaisiin myos kansainvalisissa kon-
teksteissa. Tama voi johtaa siihen, etta kansalliset toimijat tukevat raportointitoimintaa
paremmin. Tallaisen Suomi-spesifin tiedon rooli kansainvalisissa vertailuissa sen si-
jaan on heikko, jos se ei perustu yhteisesti sovittuihin indikaattoreihin. Suomen oman
toiminnan kehittdmisessa tdman tyyppiset omat indikaattorit ovat kuitenkin hyodylli-
sempia ja ohjaavat toimijoita kayttdmaan dataa omassa tydssaan. Suomalaiset viran-
omaiset ovat tilivelvollisia erityisesti suomalaiselle yhteiskunnalle, ja nain ollen Suo-
men oloihin raataldidyt indikaattorit vahvistavat myds viranomaisten vastuullisuutta.
Suomessa pitaisikin vahvistaa kansallisia lahestymistapoja korruption tarkasteluun ja
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varmistaa, etta eri toimijat kayttavat samantyyppisia lahestymistapoja vertailujen mah-
dollistamiseksi seka kansallisen raportointiprosessin aikaansaamiseksi.

Kaiken kaikkiaan korruption seurannan indikaattoreiden valintaan on lukuisia tekij6ita,
joita voidaan luokitella seuraavassa kuvattavaan tapaan. Valinnan perusperiaatteet
liittyvat esimerkiksi siihen, mihin kysymyksiin haetaan vastausta, miksi naita vastauk-
sia tarvitaan, onko tarvittava tieto saatavissa ja onko se tarkoituksenmukaista. Tietosi-
saltva lahemmin kuvaavat asiat koskevat muun muassa sita, mita tiedolla voi kuvata,
miten se liittyy muihin tietoihin ja miten indikaattori voi kehittyd ajan myo6ta. Tiedonke-
ruun nakdkulmat kuvaavat esimerkiksi menetelmia, resursseja, kustannuksia ja luotet-
tavuutta. Osallistaminen puolestaan viittaa siihen, etta onko tarkeitad sidosryhmia kon-
sultoitu indikaattoreiden sisallosta, kaytettdvyydestd, valinnasta ja raportoinnista. Hyo-
dynnettavyys linkittyy muun muassa indikaattoreiden kayttéon ilmién piirteiden, tulok-
sellisuuden, vaikuttavuuden ja pullonkaulojen seurannassa. Nain ollen korruption seu-
rantaan tarvitaan monipuolisesti eri [&hteista koottuja ja eri menetelmiin perustuvia in-
dikaattoreita.
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4 Korruption uhka- ja riskiarviot

4.1 Riskien arvioinnin taustaa

Riskienhallinta on osa seka julkisen ettd yksityisen sektorin normaalia toimintaa. Paa-
toksentekoa varten "ajantasainen, oikea ja riittdvan kattava kasitys riskeista seka sel-
keasti maaritellyt riskienhallinnan vastuut ja seurantajarjestelma” ovat tarkeita
(Rousku 2017, 12). Esimerkiksi viranomaisten tilastot ja toimintatiedot ovat keskeinen
osa riskien kartoitusta. Riskianalyysissa arvioidaan todennakdisyytta ja vaikutuksia.
Tama perustuu usein osallistujien subjektiivisiin nakemyksiin, minka vuoksi “on tar-
keaa kirjata mahdolliset mielipiteisiin tai muihin epavarmuustekijoihin perustuvat sei-
kat riittavan selkedsti mydhemmin tapahtuvaa paatdksentekoa varten. Analyysi voi
perustua kvantitatiiviseen (numeerisesti esitettdvaan) tai kvalitatiiviseen (kuvailevaan
esitykseen) tarkasteluun tai niiden yhdistelmaan.” (Rousku 2017, 22.)

Riski koostuu uhkista, haavoittuvuuksista ja seurauksista. "Ideaalitilanteessa riskiarvio
auttaa tekemaan arvioita myo6s uhkien, haavoittuvuuksien ja seurausten voimakkuu-
desta ja laajuudesta” (Hautakangas et al. 2020, 10). Eri viranomaiset ja muut organi-
saatiot kayttavat erilaisia menetelmia riskien arviointiin. Esimerkiksi Kuntaliitolla on
oma riskiarviolomakkeensa. Se on osa yleista riskienhallintaprosessia mutta sen voi-
daan arvioida soveltuvan myds korruptioriskien tunnistamiseen. Kuntaliiton (2017) ris-
kiarviomalli tarkastelee seuraavia osatekij6ita:

e riskin tunnistaminen ja kuvaaminen

o riskin toteutumisen vaikutusarviointi (merkittéavyys) ja riskin toteutumisen
todennakdisyys

e mahdollisuus hallita riskia eri menetelmilla (valvonta)

o riskeista raportoiminen ja riskien seuranta.

Korruption riskiarvion metodologioita on useita. Suomen ei kannata suhtautua epaile-
vasti hyviin kaytanteisiin, joita kdytetdan korkeamman korruptiotason maissa, silla itse
prosesseista ja raportointirakenteista voi olla paljon opittavaa. Yhteisesti sovitun me-
todologian puitteissa tarkastusviranomaiset eri hallinnonaloilla ja instituutioissa teke-
vat riskiarvioita ja ehdottavat riskien hallinnan keinoja. Korkean riskin alat paatyvat jat-
kuvan monitoroinnin kohteeksi. (OECD ACN 2015, 49.)

Liettuassa korruption ehkaisya kasitteleva laki maarittelee korruption riskianalyysipro-
sessin, joka velvoittaa viranomaistahot vuotuiseen raportointiin yhdessa sovittujen kri-
teerien ja indikaattorien pohjalta. (OECD 2015, 50-51.) Liettuan laki maarittelee ris-

kifaktoreiksi korruption syyt, edellytykset seka erilaiset tapahtumat tai olosuhteet, jotka
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voivat vaikuttaa korruption riskiin (Lithuanian law on corruption 2016). Yhdenkaan ris-
kisektorin kokonaisvaltainen analyysi ei ole mahdollista. Esimerkiksi, kun Liettuan kor-
ruption vastainen elin Special Investigation Service (SIS) selvitti korruptioriskeja sosi-
aali- ja terveyssektorilla, se valitsi yhden erityiskohteen ja analysoi tekonivelten han-
kintatoimia ja -kustannuksia (OECD ACN 2015, 47). On tarkeaa, etta jo paatos riskiar-
viosta perustuu analysoidulle tiedolle ja sovitulle kriteeristdlle. Arviointi tarkasteli nel-
jaa prosessia, joiden puitteissa tulee miettia erityyppisia indikaattoreita: korruption to-
dennakoisyytta, uhkaa, riskia ja riskien hallintaa. Tahan korruptioriskien hallinnan eri
nakokulmia kokoavaan erinomaiseen esimerkkiin palataan tuonnempana tassa lu-
vussa.

4.2 Tilannekuvasta uhkakuvaan

Riskiarvioprosessi on siis osa politikkasuunnittelun ja johtamisen prosesseja. Riskiar-
viossa tarvitaan ymmarrys uhkasta ja sen toteutumisen todennakoéisyydesta. Vakavaa
ja jarjestaytynytta rikollisuutta koskevan uhkakuva-arvion (SOCTA) metodologia voi
antaa ajattelun aihetta korruption arviointiin. Uhkakuva-arvio SOCTA sisaltda analyy-
sin vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden aiheuttamista nykyisista ja tulevista uhista
pohtien seka rikollisuuden maaraa ettd vaikutuksia (EU 2014a). Analyysi pureutuu sii-
hen, miten rikollisjarjestot toimivat ja miten toiminta vaikuttaa ymparéivaan yhteiskun-
taan. Uhka-arvio on my0s tyokalu, jolla identifioidaan toiminnan prioriteetteja ja yhteis-
tydmahdollisuuksia seka tuetaan resurssien allokointiin liittyvaa paatdksentekoa.
SOCTA on myds hyva monitorointityokalu, kun se tehdaan saannéllisesti samalla me-
todologialla. Se on perusta muunlaisille tiedonkeruutydkaluille (esim. rikostiedustelu).
Lisdksi SOCTA mahdollistaa avoimuuden, koska sen kokoamisessa on tarkoitus osal-
listaa relevantit toimijat keskusteluihin siita, miten jarjestaytynytta rikollisuuta vastaan
parhaiten taisteltaisiin. Nain ollen se luo yhteisen mekanismin ei vain viranomaisten
kesken, vaan myo6s viranomaisten, kansalaisjarjestojen ja yksityisen sektoriin toimijoi-
den kesken. (UNODC 2010, 6.) Tutkimuksellisesta ndkékulmasta tarkasteltuna tallai-
sessa tiedonkeruussa olisi pyrittdva varmistamaan menetelman jatkuvuus ja tietojen
mahdollisimman hyva vertailtavuus ajallisesti ja eri maiden kesken.

SOCTA:n logiikasta voi ottaa ideoita, vaikka Suomella ei ole sita varten omaa kansal-
lista prosessia. Suomi kuitenkin osallistuu tiedon kerddmiseen EU:n yhteista
SOCTA:a varten. Tietysti on tarkeaa pohtia, miksi Suomessa tarvittaisiin korruption
uhkakuva-arvio, mitka olisivat sen hyodyt, miten se tulisi luoda ja mita silla tehtaisiin
sen valmistuttua.
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Seuraava SOCTA:n muistilista voisi toimia myds korruption uhkakuva-arvion ohje-
nuorana. Siina kysytaan arvion valmistelusta, etta

o ymmartavatko kaikki terminologian samalla tavalla, ja mita tassa tapauk-
sessa ymmarretaan korruptiolla

e onko Suomen korruptiotilanteesta yleiskuva

e kuka on vastuussa korruption vastaisesta toiminnasta

o mitkd yhteistydrakenteet ovat jo toiminnassa

e kuka uhkakuva-arvion teettaa

e mitd resursseja sen tekemiseen tarvitaan

e miten sitd tullaan kayttdmaan jatkossa

e miten uhkakuva-arvion hyotya tullaan mittaamaan.

Uhkakuva-arvio on tarkea osa riskiarviota. (UNODC 2010, 11.) Kansallisen tai vaik-
kapa organisaation sisdisen uhkakuva-arvion tekemisessa on kaytanndssa aina sa-
mat vaiheet:

o metodologiasta sopiminen yhdessa

e suunnittelu ja tehtdvdannon muotoilu usein osallistavilla metodeilla, jotta
saadaan eri toimijat mukaan pohtimaan, mitd uhkakuva-arvion tulee sel-
vittaa

o tiedonkeruu eri tietoldhteista

e tiedon prosessointi ja arviointi

e analyysi.

Korruption uhka on olemassa, jos on seka aikomuksia (intent) etta kykya (capability)
korruptiiviseen toimintaan. Korruptioaikomukseen tarvitaan seka halu tehda jotain kor-
ruptiivista etta usko siihen, etta tasta on hyotya ja tama on mahdollista toteuttaa. Ky-
kyyn tehda jotain korruptiivista taas vaikuttavat seka tietdmys toiminnasta etta siihen
tarvittavat resurssit. Nain ollen uhkaa arvioitaessa tulee miettia, onko korruptiiviselle
toiminnalle mahdollisia aikomuksia, joissa edelld mainitut ehdot tayttyvat. Esimerkiksi
millaiset toimijat seurattavalla sektorilla saattavat kokea hyotyvansa korruptiivisesta
toiminnasta. Toisaalta, vaikka aikomuksia olisikin, voi olla, etteivat ne onnistu. Siksi
riskid arvioitaessa on analysoitava my6s haavoittuvuutta (vulnerability) eli korruption
aiheuttamaa haittaa (harm) tai muita vaikutuksia (impact) seka toisaalta kontrollijarjes-
telmia (control), joilla yhteiskunnan haavoittuvuutta vdhennetdan. Haavoittuvuutta ei
ole, jos korruptio ei aiheuttaisi mitdan haittaa tai toisaalta kontrollijarjestelmat toimivat
tehokkaasti. Kun korruption uhka on olemassa ja yhteiskunta on sille tavalla tai toi-
sella haavoittuvainen, puhutaan korruption riskistd. (UNODC 2010, 31-32.) Uhkan ka&-
sitetta ja riskin muodostumista voidaan havainnollistaa kuvion 1 mukaisesti.
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RISI(I

TOTEUTUS HAAVOITTUVUUS

Aikomus Kyky

L Ttlato Haitta Kontrolli
= onnistuminen - resurssit

Kuvio 1. Esimerkki uhka- ja riskiarviomallista korruption arviointia varten
Lahde: UNODC 2010, 31, mukaillen

SOCTA-analyysista opimme myds sen, etta analyytikon on otettava huomioon, etta
vaikka toiminta vaikuttaisi eparationaaliselta virkamiehen ndkékulmasta, tekijan nako-
kulmasta se voi olla rationaalista. Suomessa pienessa kunnassa tehty hankintapaa-
tos, jossa kunnanjohtaja on mukana omalle yritykselleen mydnnettavan julkisen ra-
kennusprojektin valmistelussa ja paatoksenteossa, kuulostaa jo Iahtokohtaisesti la-
kien ja eettisten sdantdjen vastaiselta. Paatds saattaa kuitenkin perustua rationaali-
seen ajatteluun, koska projekti tuo ty6ta paikallisille tyontekijdille, eivatka viranomaiset
luultavasti Iahde tutkimaan pienta juttua. Korruptiota on siis katsottava eri nakokul-
mista ja analyysissa on pohdittava myo6s olettamuksia. Esimerkiksi ylla mainitussa esi-
merkissa oletus voi olla, ettd kunnissa tarjouskriteereiden epaeettisen kohdentamisen
voidaan olettaa liittyvan poliittisen johdon haluun vahvistaa paikallisille tydmahdolli-
suuksia tai sitten edun saamiseen itselle tai Iahipiirille. Uhka-arviossa tallaisia oletta-
muksia on punnittava kuten kaikkien riskien analyysissa. Oletukset tulee kirjata, jotta
ne voidaan ottaa huomioon paatdéksentekoprosessissa.

Indikaattorit ja varoitusmerkit ovat tarkea osa uhka-arviota. Uhka voidaan kuvailla esi-
merkiksi tapahtumaskenaariona. Vaikka tata on harvoin tehty korruptioriskianalyy-

sissa, se on tuttua esimerkiksi jarjestaytyneen rikollisuuden tai rahanpesun uhkakuva-
arvioista. Uhkatekijat voivat hyddyntaa haavoittuvuuksia, ja seuraukset kytkeytyvat ta-
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loudellisiin ja yhteiskunnallisiin vaikutuksiin lyhyella tai pitkalla aikavalilla (ks. tarkem-
min Jukarainen & Multtilainen 2015). Kentalla skenaariot voivat olla todellisuuspohjai-
sia, joiden pohjalta analyytikko luo hypoteesinsa.

Yksinkertaistettu esimerkki uhkaskenaariosta paatdksenteossa kuntatasolla voidaan
kuvata seuraavasti:

Alkutilanne
e kunnanjohtaja omistaa yrityksen
e kunnanjohtajan yritys voittaa julkisen hankinnan kilpailutuksen
e kunnan sisdinen tarkastus on kunnanjohtajan alainen yksikk®
Hypoteesi
e kunnanjohtaja kayttaa valta-asemaansa vaarin oman edun saavutta-
miseksi
Toimenpiteet
o tilanteen seuranta
e kunnanjohtajan yritys on mukana muissakin julkisissa kilpailutuksissa
¢ kunnanjohtajan nahdaan lomailevan yritysjohtajien kanssa, jotka yh-
dessa taman yrityksen kanssa voittavat julkisia kilpailutuksia
Varoitus
¢ kunnanjohtaja saattaa kayttaa valta-asemaansa vaarin oman edun saa-
vuttamiseksi.

Tassa tapauksessa indikaattoreita ovat siis kunnassa havaitut faktat, joita voi objektii-
visesti seurata ja jotka voivat vahvistaa "varoituslipun” nostamista. Eri tasoilla taytyy
rakentaa ja monitoroida oikeita indikaattoreita, joilla voidaan luoda kaytanndssa toimi-
via "varoituslippuja”. Uhka-arvio tarjoaa pohjaa tilanteen seurannalle ja varoituksille,
jotka voivat johtaa rikostutkintaan tai toisaalta hallinnollisiin ratkaisuihin, jotka puoles-
taan vahentavat korruption uhkaa (esim. etiikkakoulutus, sisdisen tarkastuksen vah-
vistaminen). (UNODC 2010, 65.) Siksi onkin tarkeaa sopia etukateen viranomaisyh-
teistydsta paitsi uhka-arvion laadinnassa myds sen jatkokaytdssa. Korruption uhka-
arvioon voi lainata muista riski- ja uhka-arvioista myds muita tydkaluja verkostoana-
lyysista skenaariotyéhon.

Financial Action Task Force (FATF) on ohjeistanut osallistujavaltioita tekemaan ra-
hanpesun riskiarvioita ja korostanut rahanpesun ja korruption valisia yhteyksia. Ra-
hanpesun selvittelykeskuksilla (Financial Intelligence Unit, FIU) on yleensa roolinsa
myos rajat ylittdvan lahjonnan ja epailyttdvan kansainvalisen liiketoiminnan selvitte-
lyssa. Suomessa rahanpesun selvittelykeskuksen tehtaviin korruption seuraaminen ei
kuitenkaan suoranaisesti kuulu. Suomessa tehtiin vuonna 2015 ensimmainen rahan-
pesun kansallinen riskiarvio, eikd korruptioteema noussut siina erityisesti esille (Juka-
rainen & Multtilainen 2015). Viime vuosina rahanpesun ja korruption yhteyksiin on kui-
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tenkin kiinnitetty kasvavaa huomiota. Nain ollen naiden ilmididen kytkenta saattaa na-
kya selvemmin vuonna 2020 valmisteltavassa toisessa kansallisessa rahanpesun ris-
kiarviossa.

Korruption riskiarvioprosessissa tulee muistaa myds korruption riskit kansainvalisessa
liiketoimintaymparistéssa. Kuten aiemmin todettiin, Suomea on kritisoitu muun mu-
assa heikosta rikosvastuusta téllaisissa tapauksissa. Laittomat rahavirrat, joita Rahan-
pesun selvittelykeskus seuraa, voivat olla myds korruptiolla saavutettua hyotya. Tata
varallisuutta yritetddn pesta, tai toisaalta laillisesti saatua rahaa siirretdan rikollisiin
tarkoituksiin, korruptiiviseen toimintaan tai vaikkapa veronkiertoon. Rahavirrat saatta-
vat antaa vihia myds kompleksisista jarjestelmista ja rikollisista verkostoista. Jos ra-
hanpesu ajatellaan vain omana ilmiénaan, saattavat linkit korruptioon ja varoitusmer-
kit jadda huomaamatta. (Cockayne & Roth 2017, 42.)

Esimerkiksi Norjan FIU kehittaa indikaattoreita korruption mittaamiseen yhteistytssa
oikeusministerién kanssa. Norjan rahanpesun riskiarvio on korostanut korruptiota,
vaikka Norja on yksi korruptoimattomimpia maita maailmassa. Syytteeseen edenneet
tapaukset ovat kuitenkin sen verran laajoja tai taloudelliselta arvoltaan suuria, etta nii-
den vahainenkin lukumaara tulee tulkita uhkana. Riskiarvio nostaa esiin veroviran-
omaisten huomiot, epaeettisen vieraanvaraisuuden seka korruptioriskit kunnissa
muun muassa julkisissa hankinnoissa, rakennuslupien myoéntamisessa ja luonnonva-
rojen kayttdéa koskien. (Justis- og beredskapsdepartementet 2018, 17.) GKOKRIM:in
raportissa huomio kiinnittyy myds rahalaitosten sisaisten petosten riskiin ja epalojaa-
lien tyontekijdiden mahdollisiin rikoksiin. Tallaiseen haavoittuvuuteen vastaamiseksi
kehotetaan tarkentamaan rekrytointiprosesseja ja vahvistamaan sisaista tarkastusta.
(GKOKRIM 2018.)

Norjan korruptiotapaukset osoittavat, etta korruptiosta saatu rikoshyoéty investoidaan
usein kiinteistdmarkkinoille Norjassa ja ulkomailla seka kalliisiin hyddykkeisiin kuten
autoihin ja veneisiin. Korruptiosta saatava rikoshydty ohjautuu yleensa lahiomaisille.
(Justis- og beredskapsdepartementet 2018, 17—18.) Talousrikosten uhka-arviossa
@PKOKRIM kuvailee vastuualueensa suurimpia uhkia. Kokonainen uhkakuva on ollut
suhteellisen vakaa vuodesta 2015. Sitd koskevat arviot muokkaavat toiminnan paino-
pisteitd. Uhka-arviointia kaytetddn myds muiden poliisi- ja syyttajayksikodiden prioritee-
teista paattamiseen. Uhka-arvioinnin valmisteluvaiheessa tietoja keratdan poliisipii-
reiltd, asiaankuuluvilta valvontaelimiltd ja muilta viranomaistahoilta. Taustalahteina on
mainittu asiantuntijaraportteja, Transparency International Norjan julkaisuja, OECD:n
analyyseja, Global Economic Crime Survey seka Norjan omat rikostilastot. Erityisina
riskialoina mainitaan korruptio paikallishallinnossa seka liiketoiminnassa ulkomailla.
(OKOKRIM 2018, 22-23.)
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Suomessa henkildtietojen suoja on yksi tarkeista arvoista ja tasta syysta useisiin tieto-
I&hteisiin, joista korruption uhkaa voisi arvioida, on rajoitettu paasy. Esimerkiksi perhe-
suhteiden ja osakeyhtién omistajuusrakenteen selvittely tilanteessa, jossa epailldaan
virka-aseman vaarinkayttéa laheisen hyvaksi, on mahdollista vain viranomaisille. Vi-
ranomaisten operatiivisesta tiedosta voi luoda esimerkiksi hyva veli -jarjestelmien suh-
dekaavioita, mutta tallainen vaatii resursseja ja rikosepailyn. Harmaan talouden selvi-
tysyksikko tekee eri tietoldhteiden pohjalta analyyseja esimerkiksi talousrikoksiin kyt-
keytyneista yrityksista ja henkildistd sekd naiden valisista suhteista.

Poliisihallituksen tehtavana on suunnitella, kehittda, johtaa ja valvoa poliisitoimintaa ja
sovittaa yhteen poliisin toimintalinjoja. Poliisihallituksessa on myds analyysitoiminne,
joka tuottaa tilannekuvaa ja analyyseja esimerkiksi rikosilmidista ja toimintaymparis-
tosta. Lahjus- ja korruptiorikosten ehkaisemisesta, paljastamisesta ja tutkinnasta vas-
taavat poliisilaitokset aluevastuuperiaatteen mukaisesti. Eri poliisilaitosten analyysi- ja
tiedustelutoimintoon kuuluu lakisdateisena tehtavana tuottaa omaa poliisiyksikkéa
koskevaa strategista analyysia kuten uhka- ja riskiarviota, yllapitéda strategista tilanne-
kuvaa, tuottaa taktista analyysia kuten teema-analyyseja, ilmio- ja trendianalyyseja,
varhaisvaroituksia ja riskianalyyseja seka yllapitaa ja seurata taktista tilannekuvaa.
Tasta syysta poliisilaitosten tasolla voidaan laatia tiedonkerdyssuunnitelma ja ohjata
tiedonhankintaa myds korruptiontorjuntaa varten Poliisihallituksen nain linjatessa. (Po-
liisihallitus 2019.)

Keskusrikospoliisi (KRP) vastaa niista korruptiotapauksista, jotka maariteltyjen kritee-
rien pohjalta sille kuuluvat. KRP:n tehtaviin kuuluu myos tuottaa strategista analyysia,
kuten toimintaymparistdanalyysia, resurssianalyysia, uhka- ja riskiarvioita ja tarveana-
lyysia, yllapitada strategista tilannekuvaa, tuottaa taktista analyysia ja yllapitaa taktista
rikostilannekuvaa. Nain KRP ohjaa usean poliisilaitoksen alueella esiintyvaan rikosil-
mioon kohdistuvaa tiedon hankintaa ja tuottaa analyysia tasta ilmidsta. (Poliisihallitus
2019.) KRP:ssa Vantaalla on suppea valtakunnallinen korruptiotoiminto, jonka tehta-
vana on yllapitda kansallista tilannekuvaa ja koordinoida valtakunnallista yhdyshenki-
I6verkostoa, jonka puitteissa talousrikosyksikodista eri poliisilaitoksilta seka Poliisihalli-
tuksesta osallistutaan tiedon jakamiseen. Korruptiotoiminnon tehtaviin ei siis kuulu
itse tapausten tutkinta. Kansallisen korruption uhkakuva-arvion tuottaminen edellyttaa
selkeaa tilannekuvaraportointia ja tiedonkeruun tydnjakoa poliisissa.

4.3 Uhkakuvasta riskiarvioon

Riskiarvion ei tule perustua ainoastaan operatiiviseen ja taktiseen tietoon, vaan ana-
lyyttiseen arvioon tilannekuvan ja uhkakuvan pohjalta. Poliisiammattikorkeakoulun
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laatimassa katsauksessa talousrikostilastojen kehittdmiseksi ehdotetaan, etta "talous-
rikostutkinnassa laadullista tietoa voidaan kerata poliisiyksikdistd esimerkiksi tayden-
tamalla nykyista neljannesvuosiraportointia poliisilaitoskohtaisilla riskiarvioilla. Nain
saataisiin saannollisesti kertyvia itsearvioita tutkinnan tilasta ja siihen vaikuttavista te-
kijoista eri alueilla” (Polamk 2019, 34). Tiedonkeruuehdotus muistuttaa rahanpesulain-
saadannodssa eri toimialoilta edellytettavia riskiarvioita, jotka taydentaisivat muuta ra-
portointia. Samanlaista tiedonkeruun mallia voisi soveltaa korruption seurantaan.

Europol keraa SOCTA-tiedot kansallisilta poliisivoimilta niin, ettd osa tekee kansalliset
uhkakuva-arviot samalla ja osa lahettaa kyselyvastaukset suoraan Europolille. Kysely
on siis harmonisoitu ja selvittdd samat asiat kaikista maista. Samaa logiikka voisi hyo-
dynta3, jos haluttaisiin luoda keskeisten viranomaisten puolelta tilannekuva-arviot,
jotka pohjustaisivat kansallista uhkakuva-arviota. Raportoidessaan joka tapauksessa
saannollisesti Europolille vakavan- ja jarjestaytyneen rikollisuuden uhasta Suomen
kannattaisi maaritelld oma raportointiprosessinsa. Nain luotaisiin kansallinen SOCTA-
malli jarjestaytyneen rikollisuuden uhkien arvioimiseksi, ja kerattaisiin tietoa kansal-
lista korruptioriskiarviota ja rahanpesun riskiarviota varten.

Tilannekuva-arvioiden lisaksi korruption seurantaan tarvitaan muita tietolahteita ja me-
todeja, kuten vierailut ja paikan paalla tehtavat selvitykset, vaatimustenmukaisuustes-
tit ja sdantdjenmukaisuuden tarkistaminen, kyselyt eri ammattiryhmille, julkisten varo-
jen kaytén seuraaminen, asiantuntija-arviot, viranomaisrekistereihin perustuvat ana-
lyysit seka erilaiset kantelu- ja ilmoitusjarjestelmien tiedot. Esimerkiksi nepotismin
(perheenjasenten suosimisen) riskitasoa ja siihen vaikuttavia asioita voidaan arvioida
satunnaisesti valittuihin kuntiin tehtyjen kyselyjen pohjalta (SIS Lithuania 2018, 21).
Nama tietoldhteet ja metodit ovat tietysti kdytdéssa muidenkin korruptioindikaattorien
luomisessa. Uhkakuva-arvio vaatii tiedonanalyysia juuri uhan arvioimiseksi, ei siis ta-
manhetkisen korruptiivisen toiminnan mittaamiseksi. Eri I&hteiltd kysytdan hieman eri-
tyyppisia kysymyksia uhkien arvioimiseksi kuin esimerkiksi korruption vastaisia toimia
suunniteltaessa.

EU:n korruption vastaiset toimielimet European Partners against Corruption (EPAC) ja
European contact-point network against corruption (EACN) ovat tuottaneet ohjeistuk-
sen korruption vastaisille toimijoille ja poliisille integriteettid koskevaan riskienhallin-
taan ja samalla myds korruptioriskien hallintaan naissa organisaatioissa (EPAC
2017). Kaakkois-Euroopan alueellinen yhteistyojarjestd Regional Cooperation Council
(RCC) on myds antanut hyvat ohjeet korruption riskianalyysiin julkisella sektorilla (Se-
linSek 2015).
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Haavoittuvuutta korruptiolle on verrattava korruption todennakdisyyteen. Toisaalta voi-
daan verrata korruption todenndkdisyyden riskia sen vahingollisuuteen, uhkan vaka-
vuuteen. Tallainen riskimatriisi on metodisesti hyvin tehtyna ja sdanndllisesti paivitet-
tyna tyokaluna hyva korruptioindikaattori, vaikka se ei itsessdan kuvaakaan korruption
maaraa. Riskimatriisien sisalta 16ytyy riski-indikaattoreita tai halytysmerkkeja (red
flags). Erityisesti suuren korruptioriskin aloilla riskimittaristot ovat tarpeen ja monissa
maissa sellaiset vaaditaan myds ulkomaankauppaa kayvilta isoilta yrityksilta. Kuvio 2
kuvaa yhta esimerkkia riskimatriisista, joka soveltuisi myds korruption mittaamiseen.
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Kuvio 2. Esimerkki korruption mittaamiseen soveltuvasta riskiarviomatriisista

Uhkan vakavuuden tai vahingollisuuden mittaaminen vaatii korruption vaikuttavuus-
mittareita (effect indicators / impact indicators). Tama edellyttda pohdintaa siita, millai-
sia ovat korruptiivisen toiminnan taloudelliset vaikutukset Suomen kontekstissa. YK:n
turvallisuusneuvosto keskusteli ensi kertaa korruption ja konfliktien suhteesta vuonna
2018. YK:n arvion mukaan korruptio maksaa yhteiskunnille yli viisi prosenttia maail-
man bruttokansantuotteesta (2,6 triljoonaa dollaria) vuodessa (UN 2018). Korruption
“hintalappuun” lasketaan muun muassa maksetut lahjukset, rehellisten yritysten tulon-
menetykset, perimatta jddneet verot ja kasvaneet kustannukset. Vaikuttavuusindikaat-
toreihin kuuluvat myds esimerkiksi korruption hyvaksyttavyytta ja sietamista mittaavat
toleranssi-indikaattorit. Vaestd voi hyvaksya yha laajemmin korruptiivista toimintaa,
ellei se yleensa johda riittaviin seuraamuksiin.
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OECD on analysoinut virkamiesten lahjontaa kansainvalisessa liiketoiminnassa seka
korruption vaikutuksia talouskasvuun. (OECD 2014; 2015.) OECD:n mukaan talous-
vaikutusten analysoiminen makrotasolla on vaikeaa, mutta korruption vaikutuksia tu-
lee tarkastella mikrotasolla ja eri sektoreilla. Raportin tarkoituksena on enemmankin
rohkaista jdsenmaita luomaan tiukempia korruption vastaisia toimia taloudellisista
syista kuin pelkastaan esittda korruption vaikutusten mittaristoa. (OECD ACN 2015.)

4.4 Riskien arviointi osana riskienhallinnan
prosessia

Korruptiouhkien torjuntainstrumentteja on useita, ja ne vaihtelevat maittain. Suomessa
tarkeimmat korruption ja epaeettisen toiminnan torjuntakeinot ovat Salmisen (2016,
28) mukaan

o eettisyytta edistavat ja korruptiota torjuvat yhteiset arvot, koodit ja kay-
tannot

o rikkomuksia estava virkamiesetiikka ja hyva hallintotapa

o rikkomuksia estava korruption vastainen lainsaadanto

o epaeettista toimintaa valvovat viranomaiset

e epaeettista toimintaa valvova tilintarkastustoiminta

o eettisyytta edistava aktiivinen kansalaisyhteiskunta jarjestdineen

o vallan vaarinkaytoksia valvova media (tutkiva journalismi).

Uhkakuva-arvio yksinaan tai riskimatriisi sellaisenaan ei ole riittdva tyokalu, vaan se
vaatii rinnalleen listan riskinhallinnan toimenpiteita. Kuvio 3 kuvaa riskienhallinnan ko-
konaisuutta riskien tunnistamisesta analysointiin, arviointiin ja kasittelyyn.

KASITTELE

RISKIT

Kuvio 3. Riskienhallinnan kokonaisuus erilaisten riskien arvioinnissa

Lahde: EPAC 2017, 5, mukaillen.
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Riskien hallinnan yleinen kehikko on luonnollisesti sovellettavissa myds korruption tar-
kasteluun. Minka tahansa riskien arvioinnin tavoin asiayhteys maarittaa lahtékohdat
tarkastelulle, mutta prosessin eteneminen on paapiirteittdin samanlainen. Huomioon
otettavia vaiheita ja nakékulmia ovat riskien kasittelyn perusvaiheiden liséksi viestinta
ja tarkeiden sidosryhmien konsultointi sekd monitorointi ja raportointi.

Korruptioriskien hallinnan hahmottelua voidaan kuvata yksityiskohtaisesti esimerkki-
mallilla, joka koskee korruption riskiarvioprosessia ja kriteeristda Liettuan hyvien kay-
tanteiden nakdkulmasta.

Liettuassa korruption ehkaisya kasitteleva laki maarittelee hallitusvetoisen ris-
kianalyysin. Analyysin tehtavana on kehittda korruption vastainen ohjelma ja
toimintaehdotuksia. Valtion ja kuntatason toimijoiden tulee maaritella korrup-
tion todennakdisyys erityisen kriteeristén pohjalta ja tdma tieto lahetetdan kor-
ruption vastaiselle elimelle. Tama Special Investigation Service (SIS) paattaa,
onko korruption riskianalyysin erityistarvetta, joka sekin perustuu laissa maari-
teltyyn kriteeristdéon. (Lithuanian law on corruption 2016.)

Liettuan korruption vastaisen lainsaadannén mukaisesti korruption riskiarvio
tulee tehda joka vuosi ja prosessiin osallistuvat kaikki valtion ja kunnan insti-
tuutiot. Kaikki julkista valtaa kayttavat toimijat raportoivat korruption todenna-
kdisyydesta (probability) instituutiossaan joko vastaavalle ministerille tai kun-
nan- tai kaupunginjohtajalle. Vastaava viranomainen, kuten ministeri tai kau-
punginjohtaja, tekee naista todennakdisyytta kasittelevista raporteista paatok-
sen ja siirtda ne korruption vastaiselle elimelle. Tama taas tekee paatoksen,
tehdaanko erityisesta alasta tai organisaatiosta riskiarvio (ks. SIS Lithuania
2018). Jokaiselle askeleelle on paatetty selkea kriteeristd. Todennakdisyys-
analyysissa otetaan indikaattoreina huomioon seuraavia asioita:

e Onko instituution vastuualueella ilmennyt korruptiorikoksia?

e Onko sen tehtavana tarkastus tai monitorointi?

e Onko paatoksentekoprosessien selkeydessa huomautettavaa?
o Antaako instituutio esimerkiksi lupia tai julkista rahoitusta?

o Tekeeko se paatoksia itsenaisesti?

o Kasitteleekd se salaista tietoa?

o Ovatko edelliset riskianalyysit nostaneet esiin ongelmia?

SIS ei kuitenkaan voi tehda riskiarvioita kaikista mahdollisista teemoista vuo-
sittain, vaan silla on liséksi kriteerilista ohjaamassa riskiarvioiden laadintaa.

Naihin kriteereihin kuuluvat muun muassa virkamiehen paatdéksentekoon vai-
kuttaminen (lain rikkomus) joko organisaatiossa tai samanlaisella alalla, talle
alalle jo aiemmin yksildidyt kehityssuositukset, organisaation viranhaltijoiden
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mahdollisuus antaa kolmansia osapuolia hyodyttavia paatoksia (esim. maan-
kayttdoikeudet, rakennusluvat, tms.), kaytdssa olevien menettelyjen saantojen
rikkominen, julkisten varojen itsendinen kayttd seka valtion varoja tarkastavan
viraston, oikeuskanslerin tai muun valvovan viranomaisen antama huomautus
tai havainto ongelmista organisaatiossa tai muualta yhteiskunnasta tulleet il-
moitukset. TAma kriteeristd ei sinalldan ole indikaattorilista, mutta tallaiset tie-
dot voivat toimia paatéksenteon pohjana riskianalyysista paatettaessa. (Lithu-
anian law on corruption 2016, art. 6.)

Riskianalyysia tehtdessa otetaan huomioon seuraavat asiat (OECD ACN
2015, 50):

o tietoon perustuva kasitys korruption todennakoisyydesta

o mielipidekyselyjen tulokset

e virkamiehen mahdollisuus tehda paatoksia julkisista varoista
o valimatka keskushallintoon

o tydntekijdiden valvonnan taso

o tydntekijan mahdollisuus itsenaiseen paatdksentekoon

e vaatimukset seurata hallinnollisia menettelyja

o tydntekijdiden vaihtuvuus

e prosessien ja paatdsten dokumentointi

e sisdinen ja ulkoinen tarkastus

e lainsdadantoprosessit

e muu korruption lisdéntymisestd mahdollisesti kertova tieto.

Vuosittain SIS tekee noin 10-15 korruption riskianalyysia valtion tai kuntata-
son instituutioissa. Esimerkkeina voidaan mainita riskianalyysit, jotka kohdis-
tuivat Vilnan jatehuoltoon ja Sakiai-kunnan rakennuslupien myontamiseen.
(OECD ACN 2015, 51.)

Sama kriteeristo ei sovi Suomen kontekstiin, mutta Liettuan lainsdadanndsta ja ohjeis-
tuksista voidaan oppia raportointiprosessi, joka osallistaa ja velvoittaa eri viranomaiset
raportoimaan eteenpain oman organisaationsa ja vastuualueensa korruptioriskeista.
Toimijoita, joiden raportointijarjestelma valottaisi korruption tilaa Suomessa, ovat
muun muassa valvovat viranomaiset (esim. Ruokavirasto, elintarvikevalvonta, Kil-
pailu- ja kuluttajavirasto, Turvallisuus- ja kemikaalivirasto, Asumisen rahoitus- ja kehit-
tamiskeskus seka elinkeino-, liikenne ja ymparistokeskukset), Tulli, Verohallinto, po-
liisi, kunnalliset organisaatiot seka sosiaali- ja terveysalan toimijat. Jos raportoinnille
luotaisiin Liettuan tapaan mutta Suomeen sopivat selkeat lyhyet kysymyspatteristot, ja
niiden kasittely seuraavalla tasolla (mm. vastuuministeridissa) tapahtuisi selkean kri-
teeristdn pohjalta vuosittain, olisi mahdollista luoda yleiskuva korruption todennakéi-
syydesta eri hallinnonaloilla. Riskiarvion luomiseksi tarvitaan todennakdisyysajattelun
lisdksi arvio korruption uhkasta. Koska Suomella ei ole Liettuan tapaista korruption
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vastaisesta ty0sta vastaavaa viranomaista valmistelemassa riskiarvioita, Suomessa
riskiarvion tuottaminen jaisi oletettavasti vastuuministerién tai muun vastuuviranomai-
sen maarattavaksi. Kohteiden valinnassa todennakdisyysindikaattorit voisi valita Liet-
tuan esimerkkia seuraten kiinnittdmalla huomiota edella esitellyssa esimerkissa mai-
nittuihin seikkoihin alkaen toiminta-alueella havaitusta korruptiosta ja paattyen edellis-
ten arvioiden huomioihin.

Korruptioriskien arviointi voi siis perustua hyvinkin yksityiskohtaiseen malliin, jossa eri-
laisilla indikaattoreilla on tarked asema kokonaisuuden kuvaamisessa. Kuten jo todet-
tiin, Suomi voi ottaa oppia korruptioriskien hallinnassa myés sellaisilta mailta, jotka si-
joittuvat kansainvalisissa korruptiovertailuissa meitd huonommin. Liettuan korruptioris-
kien hallinnan malli on tasta erinomainen esimerkki.

Riskien arviointiin on olemassa monia kayttdkelpoisia ja yleisesti tunnettuja menetel-
mia, ja ne soveltuvat myos korruptiotilanteen arviointiin. Suomen nakdkulmasta nai-
den tydkalujen vahvuuksia ja heikkouksia voidaan tiivistaa taulukon 3 mukaisesti:

Taulukko 3. Riskiarvioiden ja -matriisien hyodyntaminen korruption seurannassa Suomessa

VAHVUUDET JA MAHDOLLISUUDET HEIKKOUDET
o yleisesti kaytetty e vaarana olla pelkka muistilista
o raataldity arviointiprosessi, joka hyddyntaa "insider” o pinnallinen tai liian vahainen tieto ei anna oikeaa
tietoa siséisesta ymparistdsta ja tydprosesseista kuvaa
o itsessaan oppimisprosessi e analyysin huono laatu voi antaa vaaraa tietoa
o vahvistaa luottamusta toimintaan e puutteellinen johdon sitoutuminen
o tehdaan siséisilla resursseilla o poliisin tai muiden viranomaisten riskiarviot saa-
o samankaltaisesti tehtyna vertailukelpoinen tetaan luokitella salaisiksi niin, etteivat ne voi vai-
 sektori- tai organisaatiokohtaisia riskianalyyseja voi- kuttaa politiikkasuunnitteluun
daan hyodyntaa laajemmassa analyysissa ¢ vie aikaa ja vaatii metodin oppimisen
e antaa politikkarelevanttia tietoa mm. toiminnan prio- | e ei voi olla kovin yksityiskohtainen ja syvallinen
risoinnille ja resurssien kohdentamiselle o sisdisista ongelmista ei ehka haluta mainita julki-
o asiantuntijuus ja kokemukset aiemmista riskianalyy- sesti
seistd
e objektiivinen
o pysyvaisluonteinen prosessi

Riskiarvioiden vahvuudet ja mahdollisuudet liittyvat erityisesti siihen, ettd ne tarkaste-
levat iimidita laaja-alaisesti, jarjestelmallisesti, monilta osin vertailtavalla tavalla ja tar-
joten mahdollisuuden tarkastelun syventdmiseen esimerkiksi toimialoittain. Toisaalta
menetelmaan sisadltyy mahdollisia heikkouksia, kuten vaara tiedon pinnallisuudesta,
metodien opettelun tarve, heikko analyysi tai haluttomuus julkaista organisaation si-
sdisia riskeja. Joka tapauksessa erilaiset riskiarviot ovat yksi kayttdkelpoinen korrup-
tion ja epaeettisen toiminnan kokonaisvaltainen seurantamenetelma.
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5 Korruption vastaisten toimien
arviointi

Korruptio ndhdaan kansantaloudellisesti erittdin vakavana uhkana yhteiskunnille. On
siis tarkeaa, ettd mailla on selkea tilannekuva ongelmasta. Erilaisia korruptioriskeja
taytyy kartoittaa, jotta varoitusmerkkeihin voidaan vastata nopeasti ja tehokkaasti. On
my0s tarkeaa seurata tilanteen kehittymista arvioimalla esimerkiksi sita, toimivatko
korruption vastaiset toimet vai tarvitaanko toisenlaisia tydkaluja. Kansainvaliset jarjes-
tot ovat kehittdneet useita korruption mittaristoja vuosien varrella. YK, Maailman
pankki, OECD, Euroopan neuvosto ja monet alueelliset jarjestot ovat luoneet korrup-
tion vastaisia sopimuksia ja niiden valvontamekanismeja.

5.1 Kansainvaliset sopimukset vertaisarvioinnin
pohjana

Ensimmaiset lahjontaa koskevat kansainvaliset sopimukset otettiin kayttédén 1990-lu-
vulla, mutta sen jalkeen sopimusten maéara on kasvanut nopeasti. Julkisen puolen
korruptiota maariteltin OECD:n yleissopimuksessa, joka solmittiin vuonna 19974 ja
joka koskee kansainvalisissa lilkkesuhteissa tapahtuvan ulkomaisiin virkamiehiin koh-
distuvan lahjonnan torjuntaa. Suomi on mukana OECD:n lahjonnanvastaisessa ty6-
ryhmassa, joka seuraa sopimuksen toimeenpanoa. Sopimus velvoittaa sopimusvaltiot
saatdmaan rangaistavaksi tahallisen oikeudettoman edun tarjoamisen, lupaamisen tai
antamisen suoraan tai valillisesti ulkomaiselle virkamiehelle tarkoituksena saada vir-
kamies toimimaan tai pidattymaan toimimasta virkatehtévidan hoitaessaan niin, etta
lahjuksen tarjoaja saavuttaisi tai sailyttaisi liikketoimintaan liittyvia tai muita sopimatto-
mia etuuksia. OECD on arviointikierroksillaan vuosien saatossa antanut Suomelle
useita suosituksia, joista osa on toimeenpantu. (Vrt. OM 2017a, 37-38.)

Samoin EU on pyrkinyt suitsimaan lahjontaa valmistelemalla vuonna 1996 Euroopan
yhteiséjen taloudellisten etujen suojaamista koskevaan yleissopimukseen (yhteisdpe-
tossopimus) liittyvan poytakirjan ja vuonna 1997 yleissopimuksen torjumaan sellaista
lahjontaa, jossa on osallisena EU-virkamies tai toisen EU-jasenvaltion virkamies. Yh-
teisdpetossopimuksen poytakirjan mukaan jasenmaiden on kriminalisoitava seka EU-
virkamiehiin etta toisen EU-jasenvaltion virkamiehiin kohdistuva aktiivinen ja passiivi-
nen lahjonta. EU:ssa tehtiin vuonna 2003 myds yksityisen sektorin lahjontaa koskeva

4 Liséatietoja https://www.oecd.org/corruption/.
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puitepaatds, jonka tavoitteena oli varmistaa, etta lahjuksen antaminen ja ottaminen
yksityisella sektorilla on rangaistava teko kaikissa jasenvaltioissa.®

Suomi ratifioi YK:n korruption vastaisen yleissopimuksen (UNCAC 2005) vuonna
2006. Lahjonta kuuluu my®6s jarjestaytyneen rikollisuuden vastaisen YK:n yleissopi-
muksen soveltamisalaan. Sopimus on vuodelta 2002, ja siina valtioita velvoitetaan
sdatdmaan rangaistaviksi oikeudettoman edun lupaaminen, tarjoaminen tai antaminen
suoraan tai valillisesti virkamiehelle hanta itseaan tai toista henkildéa tai yhteis6a var-
ten. OECD:n ja YK:n sopimuksissa maariteltin myds kansallisen tason korruptiota.
UNCAC on laajempi kuin jarjestaytynytta rikollisuutta koskeva sopimus ja sen tavoit-
teena on edistaa toimenpiteita, joilla torjutaan ja vastustetaan korruptiota aiempaa vai-
kuttavammin ja tehokkaammin seka tehostetaan kansainvalista yhteisty6té korruptiota
torjuttaessa. YK:n UNCAC-sopimuksen arviointimekanismin koordinaatiosta vastaa
UNODC ja my6s Suomea on arvioitu mekanismin puitteissa (UNODC 2011).8

Euroopan neuvostossa hyvaksyttiin vuonna 1997 kaksikymmenta periaatetta korrup-
tion vastaiseen tydhon ja seurantaa varten luotiin 1999 le Groupe d’Etats contre la
Corruption -ryhma eli GRECO. Vuonna 1998 solmittiin Euroopan neuvoston lahjontaa
koskeva rikosoikeudellinen yleissopimus (Euroopan neuvoston korruptiosopimus),
joka kattaa seka julkisen etta yksityisen sektorin aktiivisen ja passiivisen lahjonnan.
Sopimuksessa on myds edellytetty vaikutusvallan vaarinkayton kriminalisoimista.
GRECO valvoo kuinka hyvin osallistujamaat noudattavat korruptiontorjuntaa koske-
vien asiakirjojen suosituksia. Arviointikierrosten teemat vaihtelevat. Arviointiryhma vie-
railee jasenmaassa ja tutustuu lainsdadantoon, kaytantdihin ja paikallisiin virkamie-
hiin.” Neljas arviointikierros keskittyi kansanedustajiin, tuomareihin ja syyttajiin liitty-
van korruption estdmiseen. GRECO huomautti Suomea esimerkiksi eturistiriidan tar-
kemman maarittelyn tarkeydesta (GRECO 2015, 3). GRECO on my6s muistuttanut,
ettd havaintoihin ja mielipiteisiin perustuvien mittareiden yhtena riskina on, ettd vahai-
sen korruption maissa valtionhallinnossa ei valttamatta tunnisteta korruption vastais-
ten toimien tarkeyttéda (GRECO 2019).

Kansainvalisten sopimusten toimeenpano vaatii lainsdadanndllista ja maarittelytyota
alkaen siitd, miten "vaikutusvallan vaarinkayttd” ymmarretaan, kirjataan lakiin ja miten
lakia tulkitaan tuomioistuimissa. Euroopan neuvoston rikoskonvention (2002) siviili-
vastine vuodelta 2003 kasittelee siviilikysymyksia, kuten korruption uhrien korvauksia.

5 Liséatietoja EU:n korruption vastaisesta toiminnasta https://ec.europa.eu/home-affairs/what-we-
do/policies/organized-crime-and-human-trafficking/corruption_en.

6 Lisatietoja YK:n korruption vastaisen yleissopimuksen arviointimekanismista
https://www.unodc.org/unodc/en/corruption/implementation-review-mechanism.html.

7 Lisatietoja Euroopan neuvoston arviointimekanismista https://www.coe.int/en/web/greco/evalu-
ations.
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Kansainvalisilla kentilld sopimusten toimeenpanon ja korruption vastaisen tyon arvioi-
miseksi kehitetdan talla hetkelld harmonisoituja indikaattoreita, jotta toiminnan tehok-
kuuden arviointi olisi helpompaa. Esimerkiksi tunnettuja korruptionindekseja, kuten
Transparency Internationalin tarjoamia mittareita ja Maailmanpankin hyvan hallinnon
indekseja, ei nahda tédssa suhteessa parhaiten toimivina tydkaluina.

5.2 Baseline-arviot Suomen korruption tilasta ja
toimintaohjelmat

Korruptioindikaattoreita kasitteleva kirjallisuus nostaa usein esiin korruption vastaisten
strategioiden seuraamiseen suunniteltuja mittareita (esim. Hoppe 2015). Erilaisia mit-
tareita tarvitaan, kun keratyn tiedon avulla tulkitaan asetettujen tavoitteiden saavutta-
mista ja politiikkatoimien vaikuttavuutta. Aiemmin tassa raportissa kuvattu MTAP
(muodot, tavat, alat, paikat) -malli korruption kartoittamiseksi havainnollistaa, etta kor-
ruption eri muotoja taytyy seurata eri sektoreilla ja tasoilla.

Yksittaiset indikaattorit eivat pysty arvioimaan toiminnan vaikutuksia korruptiomuodon
tai riskisektorin mukaan, vaan tarvitaan indikaattorilistoja tai erilaisia tapoja kokonais-
valtaisesti arvioida kehitysta kohti asetettuja tavoitteita. Nain voidaan myos analysoida
toiminnan tehokkuutta ja jopa vaikuttavuutta. Toimintaa ei kuitenkaan voida arvioida
ilman niin sanottua baseline-ajattelua, joka kuva nykytilaa ja pohjustaa siten tulevan
kehityksen seurantaa (Trapnell et al. 2017, 62). Suomen tilannetta on viimeisen kym-
menen vuoden aikana analysoitu osana useita kansainvalisia arviointiprosesseja ja
niiden tuottamat seurantaraportit toimivat osaltaan pohjana tulevalle seurannalle. Li-
saksi hyvaa tukea tallaiselle ajattelulle antavat kansallinen integriteettiraportti (Salmi-
nen et al. 2011), Euroopan unionin korruptioraportti (EU 2014b), korruption vastaisen
strategian luonnos (OM 2017a), harmaan talouden vastainen toimintaohjelma (SM
2016) seka avoimen hallinnon toimintaohjelma (Avoin hallinto 2017) ja niihin valmis-
tellut taustaraportit.

Kansallinen integriteettianalyysi

Transparency International (TI) Suomi ry tuotti integriteettiraportin (Salminen et al.
2011) osana kansallisen integriteettijarjestelman arviointia (National Integrity System
Assessment), jossa kartoitukset tehtiin 25:ssa Euroopan maassa. Tl maarittelee integ-
riteetin "yksildn tai yhteison kaytoksena tai toimintana, joka noudattaa korruptiota eh-
kaisevia moraalis-eettisia standardeja” (idem., 5). OECD puhuu yhteisten arvojen,
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normien ja periaatteiden mukaisesta toiminnasta, jossa yhteinen hyva laitetaan yksi-
tyisen edun edelle julkisella sektorilla (OECD 2017a). Vuoden 2011 raportissa tuotiin
esille monia korruptioon ja korruptiontorjuntaan liittyvia haasteita.

Integriteettiraportti arvioi asiantuntijahaastattelujen ja pitkan kriteerilistan avulla yhteis-
kunnan eri instituutioita ja osa-alueita erityisen pilarirakenteen kautta. Pilareita voi
yleisesti vertailla, mutta jokainen toimija tulee ndhda omien tehtaviensa kautta. Arvioi-
tavia kohteita kuvaavia pilareita olivat (Salminen et al. 2011, 191):

o lainsaataja

e valtionhallinto

e oikeuslaitos

e julkinen sektori

e lainvalvontaviranomaiset

e vaaliviranomaiset

e eduskunnan oikeusasiamies

e valtiontalouden tarkastustoiminta

o korruptionvastainen yhteistyéverkosto ja -hanke

e poliittiset puolueet

e media

e kansalaisyhteiskunta

e elinkeinoelama.

Tassa arvioinnissa huonoimman arvosanan saivat korruption vastainen yksikko ja
kansalaisyhteiskunta. Suomessahan ei ole korruption vastaista virastoa. Raportin mu-
kaan Suomen tulisi lisata korruptiotietoisuutta ja koulutusta, julkisten hankintojen Ia-
pinakyvyytta etenkin kuntatasolla ja lobbauksen lapinakyvyytta. Lisaksi olisi tehostet-
tava korruptio vastaista tyota julkishallinnossa ja vaali- ja puoluerahoituksen valvon-
taa. Raportissa painotettiin korruption vastaisen tydn koordinoinnin tarkeytta, ja huo-
not arvosanat selittyvat raportin kirjoittajien mukaan silla, "etta korruptiota ei pideta
Suomessa vakavana ongelmana tai uhkana yhteiskunnalle.” Raportissa myos muistu-
tettiin, etta edellytyksia tutkivaan journalismiin tulisi vahvistaa varoittaen samalla me-
dian ansaintamallien ja toimintatapojen haasteista. Lisdksi raportissa toivottiin parem-
pia vaikutuskanavia kansalaisille ja eettistd koulutusta moniin organisaatioihin. (Idem.,
194.) Yleensa ottaen raportti on kuitenkin positiivinen, ja siina paateltiin suomalaisen
integriteettijarjestelman olevan melko vahva ja tasapainoinen (idem., 195).

Euroopan Unionin korruptioarvio 2014

Euroopan komissio valmisteli vuonna 2011 korruptiontorjuntakertomuksen, joka jul-
kaistiin vuonna 2014 (EU 2014b). Sen oli tarkoitus muotoutua kahden vuoden valein
tehtavaksi tilanteen seurantaharjoitukseksi (EU 2011). Vuoden 2014 raportissa analy-
soitiin jokaisen jasenmaan tilannetta ja annettiin suosituksia. Aloitteesta valmistella
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mekanismi, joka olisi seurannut jdsenmaiden "epaonnistumisia ja haavoittuvuuksia”
seka trendeja ja hyvid kaytantdja, kuitenkin luovuttiin vuonna 2017. Komission mu-
kaan alkuperainen raportti oli jo luonut tarvittavan pohjan jatkotydlle (Timmermans

2017).

Edella mainitussa ainoassa EU:n korruptiontorjuntakertomuksessa nelja erityista na-
kékulmaa korruptioon olivat poliittinen ulottuvuus, valvontamekanismit ja ehkaisemi-
nen, korruption kitkeminen ja riskialueet. Poliittisella tasolla nostettiin esiin muun mu-
assa kattavien korruptiontorjunnan strategioiden puute monissa jasenvaltioissa tai
olemassa olevien rakenteiden monimutkaisuus. Lisaksi yleisind huolenaiheina paino-
tettiin poliittista vastuuvelvollisuutta ja puoluerahoitusta. Ehkaisevina toimenpiteina ra-
portissa suositeltiin esimerkiksi eettisten sdantojen valistustoimenpiteitd, lahjomatto-
muuden kulttuurin luomista organisaatioihin, johdon tiukkaa otetta lahjomattomuusky-
symyksiin, toimivia sisdisen valvonnan mekanismeja, lapinakyvyytta, yleista etua kos-
kevan tiedon helppoa saatavuutta seka tehokkaita julkisten laitosten tyén arviointijar-
jestelmia. (EU 2014b.)

Arviossa todettiin maarallisten mittareiden heikkous jasenmaiden tilanteen arvioin-
neissa, ja siina kaytettiinkin maarallisia indikaattoreita vain taustatietona. Politiikka-
suunnittelussa tarvitaan EU:n mukaan indikaattoreita, jotka on raataldity juuri arvion
kohteena olevalle kansalliselle sektorille. Raportista voidaan mainita esimerkiksi seu-
raavia korruptioindikaattoreita:

e aktiivinen linjaus korruption ehkaisytoimien edistamiseksi

e julkisen sektorin lahjomattomuuden aktiivinen edistaminen

o ulkoiset ja sisaiset valvontamekanismit julkishallinnossa seka keskus-
etta paikallistasolla

¢ luottamushenkildiden varallisuudesta ilmoittaminen ja ilmoitusten tarkis-
taminen

e eturistiriitoja koskevat saannot

o tieto siita, ovatko seuraamukset vahaisia tai heikkoja

o liikkuvuus yksityisen ja julkisen sektorin valilla (virkamiehet voivat paljas-
taa tietoja, joita ei pitaisi)

e rikoslainsdadanto

¢ lainvalvontaviranomaisten, syyttajalaitoksen ja tuomioistuinten valmiu-
det.

Lainvalvonnan ja syyttajalaitoksen tehokkuus korruptiotapausten tutkinnassa vaihte-
lee eri EU-maissa. Kun tehokkuutta arvioidaan, otetaan huomioon esimerkiksi korrup-
tion laajuus ja luonne seka viranomaisten valmiudet ja resurssit. Lisksi tarkastellaan
sitd, onko toiminta tasapainossa ehkaiseviin toimenpiteisiin nahden ja onko poliittista
tahtoa tukea viranomaisten riippumattomuutta. Arviointia vaikeuttavat epayhtenaiset
korruptiotilastot, jotka eivat seuraa tdsmallisesti ja ajantasaisesti korruptiotapausten
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kaikkia prosessuaalisia vaiheita. (EU 2014b.) Korruptiorikosten tutkintaprosessia ku-
vaavia indikaattoreita voivat olla esimerkiksi tiedot siita, kuinka kauan tapauksen tut-
kinta kestaa ja johtaako se tuomioon saakka. Suomen vahainen korruptiorikosepaily-
jen maara voi EU:n arvion mukaan viitata siihen, ettd seuranta- ja raportointimekanis-
mit ovat riittdmattdmia julkishallinnossa ja elinkeinoelaman puolella tai siita, etta esi-
tutkintaviranomaisten menetelmat korruptiorikosten torjumiseksi ja paljastamiseksi
ovat puutteellisia.

Rangaistustoimenpiteet eivat yksistaan riitd korruption tulokselliseen kitkemiseen,
mutta rikosseuraamuksilla on kuitenkin korruptiota ennalta ehkaiseva rooli. Vaikka
korruptiota torjuttaisiin tuloksellisesti maan omien rajojen sisalld, haasteita kohdataan
yritysten toimiessa ulkomailla. OECD kasittelee julkaisuissaan ulkomaisen lahjonnan
paljastamista ja Europol antaa konkreettista tukea Europol Platfrom for Expert:in
kautta. EU kannustaa priorisoimaan ulkomaankaupassa ilmenneita lahjontatapauksia.
Esimerkiksi Britanniassa on uudenlainen lainsdadanto, joka maarittelee rikosoikeudel-
lisen vastuun, jos yritys ei onnistu ehkaisemaan sen nimissa harjoitettua lahjontaa.

EU painottaa seurattavana ongelmakohtana myds tuloksellisen koordinoinnin puuttu-
mista lainvalvontaviranomaisten ja korruptiontorjuntaa tekevien toimijoiden valilta. EU
listaa my0s korruptiolle riskialttiita sektoreita, kuten kaupunkien kaavoitus ja rakenta-
minen tai veronkiertoon kaytettavat poytalaatikkoyritykset. Liséksi raportti nostaa seu-
rattaviksi kohteiksi korruption ja jarjestaytyneen rikollisuuden valiset yhteydet, valtion-
yhtiot, vaarinkaytodsten ilmoittajien suojelun, avoimuutta ja lapinakyvyytta koskevat ky-
symykset (ml. lobbauksen lapinakyvyys), julkiset hankinnat, sdhkoéisten hankintame-
nettelyjen kaytdon seka korruption valvontamekanismit. EU:n mukaan monilta mailta
Suomi mukaan lukien puuttuvat johdonmukaiset korruptioriskien arviointimekanismit ja
sektorikohtaiset strategiat korruption kitkemiseksi riskialttiilla sektoreilla.

Joissakin jasenvaltioissa valvontamekanismit ovat etenkin paikallistasolla melko heik-
koja ja hajanaisia, minkd vuoksi suosinta on yleista julkisiin hankintoihin osallistuvien
kansallisten, alueellisten ja paikallisten viranomaisten keskuudessa. EU kannustaa
kirjaamaan korruption vastaisen lausekkeen hankintasopimukseen, jotta taataan tu-
loksellisempia jatkotoimia, jos korruptio naytetdan toteen sopimuksen voimassaoloai-
kana. Suomessa on vain vahan esimerkkeja lainvoimaisista tuomioista ja julkisten
hankintojen korruptiosta maaratyistd seuraamuksista. Esitutkintaviranomaiset, syytta-
jat ja tuomarit tarvitsevat aiheeseen liittyvaa teknista osaamista. EU (2014) suosittaa
julkisissa hankinnoissa seuraavia toimenpiteitd, joista monet ovat kiinnostavia myoés
korruptioindikaattoreiden kehittdmisen nakdékulmasta:

o jarjestelmalliset korruptioriskien arvioinnit ja hankintojen valvonta keskit-
tyen keréattyyn tietoon mahdollisista korruptiivisista kdytannoista tai toi-
mintamalleista (esim. eturistiriidat ja pyéroovi-ilmio)
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o riskiarvioiden perusteella raataldidyt toimenpiteet erityisen korruptioalt-
tiita sektoreita tai saantdjenvastaisuuksien ilmenemismuotoja varten

e avoimuus ja muut vahimmaisnormit

e sisdisen ja ulkoisen valvonnan mekanismien vahvistaminen

e paikallishallinnon tasolle kohdennetut korruptiontorjuntatoimenpiteet

e Yyhteiset ohjeet halytysindikaattorijarjestelmien kayttdéa varten, jotta han-
kintaviranomaiset ja valvontaelimet oppivat paremmin havaitsemaan
korruptiivista toimintaa, suosintaa ja eturistiriitoja

e kaikissa vaiheissa tiukat l1apinakyvyysnormit

o tarkastukset tarjoajien ja alihankkijoiden omistussuhteisiin.

YK:n kestavan kehityksen agendan seuranta

Suomi raportoi sdanndllisesti edistymisestaan YK:n kestavan kehityksen tavoitteiden
saavuttamiseksi, ja valmisteli suunnitelman kansallisesta toimeenpanosta vuonna
2017 (Fingo 2019, 1). Suomi seuraa tilannetta siten, ettd monialainen asiantuntija-
ryhma maaritteli valtioneuvoston kanslian johdolla kymmenen seurantasektoria ja
niista jokaiseen 4-5 indikaattoria olemassa olevan aineiston pohjalta. Tilastokeskus
raportoi Suomen tuloksia YK:n Agenda 2030 -ohjelmassa lahes 250 indikaattorilla so-
veltuvin osin. Suomi pyrkii my6s etsimaan kansallisia indikaattoreita, jotka "haastavat
tavoittelemaan mahdollisimman kunnianhimoisia kestavan kehityksen tavoitteita”.
Seuranta edellyttaa tietoa Suomelle olennaisten tavoitteiden saavuttamisesta. (Fingo
2019, 2.) YK:n vuoden 2019 foorumissa kasiteltiin korruptioon ja avoimeen hallintoon
liittyvia tavoitteita osana rauhan ja oikeudenmukaisuuden teemoja.

Korruptio sanana ei nouse esiin valtionneuvoston kanslian selonteossa kestavan kehi-
tyksen tavoitteista (VNK 2017, 55). Mytskaan keskusteluissa POLKU2030 -arviosta
(Berg et al. 2019) ei nay seurantatarpeina korruption vastaisen toiminnan tavoitteita.
Agenda30 -raportoinnissa nakyy yhtend huomiona, ettd Suomi on vahiten korruptoitu-
neita maita maailmassa ja menestyy hyvin myos lehdistonvapautta koskevissa vertai-
luissa. Korruption vastainen ty6 kuuluu kuitenkin Agenda30:n teemoihin, ja korruption-
torjuntaa koskevien tietojen liittdminen joka neljas vuosi laadittavaan raporttiin Suo-
men kestavan kehityksen tilasta tukisi kuvaa tavoitteen ottamisesta vakavasti.

Avoimen hallinnon ja harmaan talouden torjunnan toimintaohjelmat

Korruption vastaiseen toimintaan liittyvat myos avoimen hallinnon toimintaohjelmat
(Avoin hallinto 2017) seka vuosille 2016-2020 asetettu Harmaan talouden ja talousri-
kollisuuden torjunnan strategian toimenpideohjelma (SM 2016) ja Harmaan talouden
ja talousrikollisuuden torjunnan strategia ja toimenpideohjelma vuosille 2020-2023
(VN 2020). Valtiovarainministerion koordinoima Avoin hallinto -hanke tekee ty6ta julki-
sen sektorin toiminnan ja tiedon avaamiseksi yhdessa ministerididen, virastojen ja
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kuntien kanssa. Nain varmistetaan kansalaisten ja kansalaisjarjestéjen mahdollisuus
osallistua yhteiskunnan kehittdmiseen ja torjutaan korruptiivisia kdytantdja. Avoimen
hallinnon tydn tukena on ollut kaudella 2015-2017 kansalaisjarjestdjen, ministeridi-
den, virastojen ja kuntien edustajista koostuva tukiryhma. Toiminnan arviointi toimii
hyvin baseline-tutkimuksena korruption vastaisille toimille siitd, mitd avoimen hallin-
non tavoitteissa on jo saavutettu. (Avoin hallinto 2017.)

Myds harmaan talouden torjuntaohjelmassa on korruption vastaisia toimia. Korruption
ennaltaehkaisyn, tunnistamisen ja paljastamisen tehostaminen kuuluvat toimenpide-
ohjelman tavoitteisiin. Tarkoitus on ollut edistda korruptiorikosten paljastumista ja ri-
kosvastuun toteutumista kohdennetun koulutuksen avulla seka laatimalla kaytannon
kokemuksiin perustuvat korruption tunnistamisohjeet kaikille rikosprosessiketjussa toi-
miville viranomaisille. Lisaksi on tarkoitus tukea korruptiontorjunnan ohella myos esi-
tutkinta- ja viranomaisyhteistyon ja rikosprosessin kehittamista, hankintojen valvontaa
seka hankintayksikoiden tietojensaantia ja mahdollisuuksia puuttua korruptiotilantei-
siin. Vuoden 2016 toimenpiteina mainittiin lainsdadanndlliset uudistukset, neuvonta,
informaation jakaminen, korruptioepailyista ilmoittamisen ja ilmoitusten kasittelyn tu-
keminen seka viranomaisyhteistydn vahvistaminen. (SM 2016, 7.) Vuoden 2020 paa-
toksessa alleviivataan "tietoisuutta korruptiosta ilmidnd, korruption torjuntaan ja ennal-
taehkaisyyn liittyvistd normeista seka korruption vastaisen tyon tydkaluista. Lisaksi
selvitetadn mahdollisuuksia tehostaa taloudellisten vaarinkaytosten tunnistamista au-
tomatisoinnin kautta seka lisdtdan avoimuutta julkisin varoin rahoitettavassa toimin-
nassa.” (VN 2020, 8.)

Korruptionvastaisen yhteistydverkoston valmistelema korruption vastaisen strategian

luonnos julkaistiin vuonna 2017 (OM 2017a). Oikeusministerid koordinoi talld hetkella
uuden strategialuonnoksen ja toimenpideohjelman valmistelua. Strategian linkit avoi-

men hallinnon ja harmaan talouden torjunnan toimintaohjelmiin ja yhteiset seurantain-
dikaattorit helpottaisivat viranomaisyhteistyota.

5.3 Seurantaindikaattorit

Korruption ja epaeettisen toiminnan torjuntaan liittyvien strategioiden ja toimenpideoh-
jelmien seuranta edellyttda Suomen tilanteeseen raataloityja indikaattoreita. Ne voivat
mitata yhtaalta toimia (input indicators), joita on toimeenpantu korruption vastaisessa
tydssa. Toisaalta indikaattorien tulee myds seurata ja mitata prosessia (process indi-
cators), jolloin saadaan oppia ja tietoa toimeenpanon ongelmista ja hyvista kaytan-
ndista. Saavutuksia ja tuloksia mitatessa (output ja outcome indicators) selvitetaan,
kuinka hyvin asetetut tavoitteet on saavutettu. Vaikuttavuusarviot (impact indicator)
sen sijaan kertovat, onko tehty oikeita asioita ja olivatko asetetut tavoitteet ja resurssit
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sopivia. Indikaattorien suunnittelussa taytyy varmistaa, etteivat ne piilota negatiivisia
kehityskulkuja eivatka anna ylioptimistista kuvaa. (Neuhoff et al. 2009, 8-9.)

Viime aikoina indikaattoritutkimukset monilla aloilla ovat nostaneet esiin paikallisesti
suunniteltujen indikaattorien arvon, silla ne nayttavat vahvistavan paikallista omista-
juutta. Tuloshakuinen lahestymistapa vaatii sitoutumista tavoitteiden saavuttamiseen.
Huomion keskittdminen tuloksiin (results), tuotoksiin (outcome) ja vaikutuksiin (im-
pact) vaatii erityyppisia indikaattoreita seka teknisia ratkaisuja tiedon keraamiseen
(esim. avoimien rekisterien koneluettavuus).

Indikaattorit mahdollistavat tavoitteiden saavuttamisen mittaamisen, tai heijastavat
muutosta johon toiminta vaikuttaa. Ne myds auttavat arvioimaan toimijoiden suoritus-
kykya ja tehokkuutta. Toiminta voi olla strategia- ja lainsdadantoty6ta, koulutusten
suunnittelua tai teknologisten ratkaisujen pohdintaa, ja niiden tuloksia voidaan mitata.
Tuotokset ovat niita hyotyja, joita nailla toimilla haetaan. Vaikuttavuus on laajempi ka-
site kuin pelkastdan toiminnan saavutusten laskeminen ja arvioiminen. (Parsons et al.
2013.)

Kvantitatiiviset indikaattorit kuvaavat esimerkiksi saavutusten tai konkreettisten tuo-
tosten maaraa (esim. tietokoneohjelma tai koulutuksen maara). Myds tuotosten laatua
on tarkeaa seurata. Tuotoksista saatava hyoty kertoo, onko tavoite ollut tarkoituksen-
mukainen. Esimerkiksi on tarkeaa selvittda, onko tuotoksia pidetty hyddyllisind ja onko
niilld ollut vaikutusta toimintatapojen muutoksessa.

Strategiat vaativat indikaattoreita, jotka selvittavat toiminnan ja sen osa-alueiden saa-
vutuksia (maara, kylla/ei), hyotyja, merkitysta ja vaikuttavuutta. Prosessien mittaami-
nen tuottaa tietoa muun muassa osallistamisesta ja hyvien kaytantdjen havaitsemi-
sesta.

Toiminnan ja tulosten laskemisesta syvallisempaan ymmarrykseen

Korruptiostrategian seurantaan tarvittavia toimia voidaan listata eri tavoin. Helpoin
tapa mitata mita tahansa toimintaa on toimenpiteiden seuraaminen kylla ja ei -vaihto-
ehtojen avulla siten, ettd onko suunniteltu tehtava suoritettu vai onko se jaanyt teke-
méatta. Toimenpiteitd on mahdollista kehittda joko yleisten poliittisten tavoitteiden poh-
jalta (esim. avoimuuden lisaaminen) tai riskiarvioissa esiin nousseille aloille ja sekto-
reille. Taulukossa 4 on esitelty esimerkkeja EU:n (2014a) korruptiontorjuntakertomuk-
sessa mainituista riskialoista ja niihin liittyvista indikaattoreista.
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Taulukko 4. Korruption yleisia ja alakohtaisia indikaattoreita EU:n korruptiontorjuntakertomuk-
sessa

TAVOITE ESIMERKKITOIMENPIDE ONKO TEHTY
Yleiset
e avoimuuden lisd&minen e avoimuusrekisteri valtiotasolla o kylld/ei
o ftietoisuuden lisddminen e internet-sivusto o kylld/ei
Alakohtaiset
e kaupunkien kaavoitus e  pakollinen etiikkakoulutus o kylld/ei
e terveydenhuolto e hankintojen avoimuusjarjestelma o kylld/ei
e avoimuus ja lapinakyvyys e  viranomaisrekisterien koneluettavuus o kylla/ei
e ilmiantajien suojelu o ilmoittajalainsdadantd o kylld/ei
e |obbauksen l&pindkyvyys e avoimuusrekisteri o kylld/ei
e Kkorruptiontorjuntatoimen- e  sahkoéisten hankintamenettelyjen kayttd o kylla/ei
piteet julkisissa hankinoissa
e valtionyhtididen toiminta e korruption riskikartoitus o kylld/ei
e  valvontamekanismit e sisdisen tarkastuksen itsendinen asema o kylld/ei

Lahde: EU 2014a

Tavoitelistaa voidaan tehda yha tarkemmaksi, jolloin toimenpideindikaattoritkin ovat
tarkempia. Kylla ja ei -vaihtoehtoihin perustuvat indikaattorit ovat tarkeita, mutta ne ei-
vat ole dynaamisia. Kyse on enemmankin "tehtavalistasta” kuin indikaattorilistasta,
jolla toimintaohjelman tehokkuutta tai vaikuttavuutta voidaan seurata. Se, etta koulu-
tus on tehty tai ohjeistus on luotu, ei viela kerro muutoksesta kaytannossa. Tallainen
tehtavalista ei nde strategiaa jatkumona, eiké anna tilaa kunnianhimoiselle ajatukselle
jatkuvasta kehityksesta.

Korruptionvastaisen yhteistydverkoston luonnos korruption vastaiseksi strategiaksi
vuodelta 2017 listaa tavoitteet temaattisesti. Toimintasuunnitelma (OM 2017b, 20)
asettaa korruptiontorjuntaan ja ennaltaehkaisyyn liittyvia paatavoitteita seuraavasti:

e Kkorruptiontorjunnan ja ennaltaehkaisyn viranomaisrakenteiden selkiin-
nyttdminen ja vahvistaminen, ja koordinoinnin ja toimijoiden valisen yh-
teistyén parantaminen

e Kkorruptiotietoisuuden lisdaminen

e lapinakyvyyden lisddminen

e Kkorruptiotapausten paljastumisen helpottaminen

e lahjusrikoksiin liittyvan lainsaadannoén kehittaminen

e Kkorruptioon liittyvan tutkimuksen edistdminen.

Toimintasuunnitelma perustuu toimenpiteiden toimeenpanoa mittaavaan ratkaisuun.
Jokainen tavoitealue vaatii omat toimenpidesuunnitelmansa ja niille mittariston. Koska
aiemmin viitattiin kansainvalisiin havaintoihin korruptiotuomioiden vahaisesta maa-
rasta Suomessa, tdssa kuvataan esimerkkina strategialuonnoksen tavoitetta "Korrup-
tiorikollisuuden paljastaminen ja tutkinnan tukeminen”. Toimenpiteena tavoitteen saa-
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vuttamiseksi on mainittu erillisen poliisin yksikdn perustaminen ja sille maaratyt tehta-
vat. Seurantatietoina on mainittu vastuutahot, aikataulu, rahoitus, kasittelytiedot ja mit-
tarit. (OM 2017a, 52.) Kylla ja ei -vaihtoehtoihin perustuvat listat kertovat valikoitujen
tavoitteiden saavuttamisesta, mutta vain vahan korruption vastaisen tyén kokonaisku-
vasta.

Vuoden 2017 strategialuonnoksen tavoitelistalla oli myés mahdollisuus luokitella juttu
korruptioasiaksi poliisin rikosilmoitusjarjestelmassa. Poliisi on kehittanyt uuden tilas-
tointikoodin ja ottanut sen kayttédn vuonna 2020, jotta korruptiojutut ja niihin linkittyvat
rikokset saataisiin paremmin tilastoitua. Luokittelu on tarkeaa, koska siten saadaan
helpommin tietoa poliisin tutkimista korruptioon liittyvista tapauksista. Tosin tiedon
laatu riippuu talldin siitd, kuinka hyvin luokittelukoodia kaytetaan juttujen tutkinnan yh-
teydessa (ks. esim. Rauta 2019, 8, 10). OECD, GRECO ja UNODC toivoivat valtioilta
rikosprosessin eri vaiheissa kasiteltavien korruptiojuttujen parempaa seurantaa. Esi-
merkiksi Viron keskusrikospoliisin korruptioraportissa on kaytetty indikaattoreina muun
muassa tuomioistuimiin paatyneiden juttujen osuutta tutkituista jutuista ja kasittelyn
kestoa rikosprosessissa. Kasittelyaikatietoja on mahdollista eritella tarkemmin rikos-
prosessin eri vaiheiden mukaan. (Estonian Police 2019, 13 ja 23-24.)

Kansainvalisissd havainnoissa on kiinnitetty huomiota tuomioon johtaneiden korruptio-
juttujen vahaiseen maaradan Suomessa sekd myds niukkoihin viranomaisresursseihin.
Vuonna 2016 Suomea ja Viroa vertailleen raportin mukaan “yksityiskeskusteluissa
suomalaisten viranomaisten kanssa kuulostaa silta, ettd henkildkohtaisista suhteista
johtuva suosinta on ihan yhta tavallista kuin Virossa. Nama jutut eivat vain nouse ri-
kossyytteisiin asti”. Raportissa todetaan Viron olevan Suomea pitkalti edella korrup-
tion esitutkinnoissa. (Kasemets 2016, 91.) Vaikka raportti ei perustu tutkittuun tietoon
Suomen tilanteesta, se kuvaa hyvin maineongelmia, joita tuomioon edenneiden kor-
ruptiotapausten vahaisyys voi aiheuttaa. Viittaukset resursseihin liittyvat esimerkiksi
siihen, ettd Suomessa ei ole erillista korruptioasioihin erikoistunutta organisaatiota.
KRP:ssa Vantaalla on korruptiotoiminnosta vastaava rikoskomisario, joka toimii kor-
ruptioasioiden koordinaattorina. Suomessa korruptiorikosepailyt tutkitaan paaosin joko
poliisilaitosten talousrikosyksikoissa tai KRP:n talousrikosyksikdssa. Nain ollen kor-
ruption vastaisen toiminnan arvioiminen viranomaisten paatoimisten korruptiotutkijoi-
den maaran perusteella voi olla harhaanjohtavaa.

Artello ja Albanese (2020, 76) muistuttavat erinomaisessa tutkimuksessaan, kuinka
tarkeda on myos ymmartaa ja tilastoida sita, miten piilossa oleva korruptiivinen toi-
minta tulee tutkivien viranomaisten tietoon. Siksi on tarkeaa selvittaa, mika saattaa
estaa ilmoittamisen viranomaiselle tai ilmoitusten etenemisen rikostutkintaan, miten
erilaista vihjetietoa kaytetdan ja miten tapaukset etenevat tutkintaan tai pidetadankd
esimerkiksi joitakin ilmoituskanavia uskottavampina kuin toisia. OECD on tehnyt listat
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ulkomaankaupan korruption varoitusindikaattoreista aivan kuin FATF on tehnyt ohjeis-
tusta rahanpesun ja korruption varoitusindikaattoreista tutkintaviranomaisille. Tarvi-
taan kuitenkin selkeda lainsdadantda ja viranomaisten koulutuksia syyttajistd tuoma-
reihin, jotta tallaiset rikokset paatyvat oikeusprosessiin.

Rikostutkintaan johtavien muotojen (pathways to investigation) tilastointi antaa politiik-
karelevanttia tietoa muun muassa resurssien allokointiin. Kansainvaliset esimerkit
osoittavat, ettd viranomaisille voi tulla vihjeita korruptioon viittaavan toiminnan selvitte-
lyyn oman tiedustelutoiminnan ja muiden viranomaisten lisdksi myos esimerkiksi yksi-
tyisen ja kolmannen sektorin toimijoilta seka medialta ja kansalaisilta (Artello & Al-
banese 2020, 78). Tieto erilaisista ilmoituskanavista voi olla yksi kayttokelpoinen kor-
ruptioindikaattori. Rikosprosessin analyysia voidaan syventda kokoamalla esitutkinta-
aineistoa, arvioimalla syyttajan ja tuomioistuinten asiakirjoja seka haastattelemalla ri-
kostutkijoita, syyttjia ja tuomareita.

Kansallisen integriteettiraportin mukaan Suomessa "syyttdjalaitos on sitoutunut kor-
ruption vastaiseen toimintaan” (Salminen et al. 2011, 67). Oikeusministerién johdolla
on koottu uusi opas korruption ennaltaehkaisyyn, tunnistamiseen ja paljastamisen te-
hostamiseen. Sen mukaan Suomessa tullaan seuraamaan, kuinka uudet korruption
vastaiset ohjeet vaikuttavat jaljittamalld "muutoksia esitutkintaan, syyteharkintaan ja
oikeuskasittelyyn tulevien korruptiorikosten maarissa ja nimikkeissa. Lisaksi seura-
taan, tapahtuuko muutosta esitutkintaviranomaiselle tehtavissa valvontailmoitusten tai
rahanpesuilmoitusten lukumaarissa.” (OM 2019b, 39.) Rikoksista, joissa on korruptiivi-
sia piirteita, olisi hyva selvittdd myds rikoshyoty ja kuinka hyvin rikoshyétya on tuo-
mittu maksettavaksi valtiolle.

Norjan integriteettiraportissa on julkaistu korruptiotilanteen seurantaan kaytetyt kysy-
myspatterit. Oikeuskasittelya ja paatdsten toimeenpanoa koskevat oheiset kysymyk-
set toimisivat hyvin myds Suomessa seurantaindikaattoreina. (Rena 2012, 328 ja
334.) Kansainvaliseen liiketoimintaan liittyvisté tapauksista Suomi joutuu joka tapauk-
sessa raportoimaan OECD:lle vuosittain.

Korruptiojuttujen raportointikysymykset Norjan integriteettiraportissa:

Oikeuslaitos

e Oikeuslaitoksen sitoutuneisuus korruption vastaiseen toimintaan (mm.
syytteen nostaminen)

o Oikeuslaitoksen sitoutuneisuus, tehokkuus ja vaikuttavuus korruptiosta
maarattavien seuraamusten alalla (esim. syyttajan onnistuneet tapauk-
set)
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e Kuinka hyvin tapaukset etenevat esitutkinnasta syytteeseen? Onko asi-
asta tilastotietoa, ja jos on niin kuinka kattavia korruptiotapaustilastot
ovat?

e Onko oikeuslaitos aktiivinen ehdottamaan korruption vastaisia toimia ja
uudistuksia hallitukselle omien kokemustensa ja asiantuntemuksensa
pohjalta?

e Kuinka hyvin oikeuslaitos tydskentelee yhteistydssa ulkomaalaisten kol-
legoiden kanssa keskinaista oikeusapua pyydettaessa, jos korruptiota-
pauksessa on rajat ylittavia piirteita?

Syyttajalaitos ja lainvalvonta

e Kuinka hyvin lainvalvontaviranomaiset tunnistavat ja tutkivat korruptiota-
pauksia?

e Onko poliisilla ja syyttajalla tarvittavat oikeudet, jotta korruptiotapausten
tutkimiseen tarvittavia tekniikoita ja metodeja voidaan kayttaa tehok-
kaasti?

o Ovatko poliisin ja syyttajan valtuudet riittavia korruption tutkintaan (esim.
kotietsinnat, pidatykset, paasy henkilotietoihin)?

o Paljonko korruptioon liittyvia tapauksia on ollut esitutkinnassa viimeisen
12 kuukauden aikana, ja monestako on nostettu syyte?

Rajat ylittavissa lahjontatapauksissa rikostuomioita on ollut erittdin vahan Suomessa,
mutta kansainvalisesti oikeusjutut ovat lisdantyneet selkeasti viimeisen vuosikymme-
nen aikana. OECD ohjeistaa, etta tallaista korruptiota voisi havaita esimerkiksi veroil-
moituksista, tilitarkastuksissa seka osana muita rikostutkintoja. Tutkinnat vaativat
seka erityisia talousrikosten tutkintatekniikoita ettéa tarpeeksi resursseja. (OECD
2017b, 127-128.) Tuomioihin vaikuttaa se, ettd on vaikeaa todistaa, kuka lopulta ulko-
mailla yrityksen nimissa tehdysta korruptiosta on rikosvastuussa. Rui ja Sereide
(2019) muistuttavatkin, kuinka tarkeaa olisi etukateisvalvonta. Jos viranomaisten kou-
lutuksia aletaan mitata Suomessa tarkemmin esimerkiksi edella mainitun oikeusminis-
terion oppaan mukaisesti, niin yritysten korruption vastaisia ohjelmia pitaisi myos tar-
kistaa ja arvioida tarkemmin.

Ranskan Sapin Il laki, joka tuli voimaan vuonna 2017, on esimerkki kaksiosaisesta
korruption vastaisesta lainsdadannosta, jossa on painopiste rikosten ehkaisyssa kai-
kissa yrityksissa seka rikostutkinnassa. Viranomaisilla pitaisi olla oikeus arvioida esi-
merkiksi yritysten riskinhallintajarjestelmat, vaikka sadantérikkomuksista ei olisikaan vi-
hia. (Rui & Sareide 2019.) Ranskan Sapin Il lain mukaan yli 500 henkildd Ranskassa
tydllistavilld organisaatioilla, joilla on yli 100 miljoonan euron liikevaihto, taytyy olla
eettiset ohjeet, joissa selkeasti kuvataan mita saa tai ei saa tehda muun muassa
kauppojen aikaansaamiseksi. Lisaksi vaaditaan ilmoituskanava, riskikartoitus, sisaiset
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kontrollit ja koulutusta tyontekijoille. Viranomaiset voisivat sopivassa saantely-ympa-
ristdssa siis myds mitata yritysten korruption vastaisia toimia. (Ks. Lajunen & Saarinen
2019a.) Niin kauan kun vaikutusvallan vaarinkaytto ja lahjonnan tuottamuksellinen ra-
hoittaminen eivat ole rikoksia — vaikka naille olisi mita tahansa indikaattoreita — seka
tapausten etta vastatoimien viranomaistilastointi on melko mahdotonta.

Tarkeaa on selvittda, mita hydtya seuranta- ja arviointitoimilla on saatu aikaan. Oletet-
tujen hyétyjen, kuten toimintasdanndoston tai eettisen ohjeistuksen noudattaminen, tu-
lisi olla tarpeeksi konkreettisia mitattaviksi. Kaptein & Avelino (2005) listaavat askelia
tallaiselle syvalliselle seurannalle. Jos halutaan tietda eettisen ohjeistuksen vaikutuk-
sia, tulee arvioida ohjeistuksen laatua, seurata kdytannodn toimeenpanoa seka tarkas-
tella organisaatiokulttuurin ja rakenteiden muutoksia. Myos ohjeistuksen rikkomisia
seka tallaisten toimien seurauksia tulisi arvioida.

Vaikuttavuusindikaattorit

Tehokkaammat tulosindikaattorit kuvaavat muun muassa koulutettujen maaran lisaksi
sita, ovatko koulutetut olleet juuri avainhenkil6ita. Indikaattoria varten tehdyt kyselyt
voivat kertoa kokemuksista ja esimerkiksi uusien opittujen asioiden toimeenpanosta
kaytannossa. Opas korruption ennaltaehkaisyyn (OM 2019b) on hyva esimerkki siita,
miten tdman tyyppisia indikaattoreita tulee listata jo toimintasuunnitelmassa. Siina to-
detaan, ettd "koulutuksen jalkeen kartoitetaan ohjeeseen tutustuneiden ja koulutuk-
seen osallistuneiden virkamiesten kokemuksia ohjeen hyddyllisyydesta. Lisaksi voi-
daan keréata tietoa siitd, onko ohjeesta ollut apua kaytannén tydssa. Ohje on myds
paivitettdvissd uuden oikeuskaytannon ja mahdollisten lainmuutosten myota”.

Strateginen muutosprosessi voidaan tiivistaa tarkastelemalla panoksia, toimintaa, tu-
loksia, tuotoksia ja vaikuttavuutta. (Ks. esim. UNDP 2015, 33-35.) Kuvio 4 kuvaa tata
prosessia kokonaisvaltaisesti ulottuen toiminnan peruskysymyksista kuten resurs-
seista ja lainsdadanndsta aina vaikuttavuuteen toimintaymparistossa pitkalla aikava-
lild. Tama prosessi sisaltaa luonnollisesti arvioinnin ja mittaamisen nakdékulmia, joita
on soveltuvin osin mahdollista hyddyntaa myos korruption tarkastelussa.
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PANOKSET TOIMINTA TULOS TUOTOS VAIKUTUS
Resurssit Koulutus % koulutettu Kuinka hyddylliseksi koettu Muutos mielipidekyselyissé
Yhteistyo Toimintasuunnitelma Ohjeistusten maara Muutos toimintatavoissa Muutos riskiarviossa
Lait Lakimuutos Teknologinen sovellutus Rikostuomiot
Saadokset Rikostutkinnat

Toimintamenettelyt

Kuvio 4. Strateginen muutosprosessi ja toiminnan arviointi
Lahde: Neuhoff et al. 2009, 4, mukaillen.

Input- ja output -indikaattorit sek& prosessi-indikaattorit seuraavat konkreettisia aske-
lia, joilla kasilla olevaan ongelmaan pyritddn vastaamaan, kun taas tulosindikaattorit
mittaavat ja kuvaavat lyhyen aikavalin muutoksia, jotka naista toimenpiteista seuraa-
vat. Vaikuttavuusindikaattorit taas mittaavat pidemman aikavalin muutoksia seka sita,
onko strategisia tavoitteita saavutettu. (Neuhoff et al. 2009, 4.)

Eri valtioilla on eri tapoja arvioida ja raportoida korruption vastaisten toimintaohjel-
miensa saavutuksia ja vaikuttavuutta. Painoarvo voidaan laittaa esimerkiksi siihen,
kuinka kasitykset ja kokemukset korruptiosta ovat muuttuneet. Vaikka mielipiteet ovat
tarkeita, on seurattava myds viranomaistoiminnan muutoksia, lainsdadannon vaiku-
tuksia ja strategisten tavoitteiden toteutumista. Kaikkia tuotoksia kannattaa pyrkia
seuraamaan seka "objektiivisin® ettd "subjektiivisin” indikaattorein, jolloin objektiivinen
data nahdaan muun muassa viranomaistilastoina tai viranomaisten tekemina riskiarvi-
oina ja subjektiivinen data mielipide- ja kokemuskyselyiden tai asiantuntija-arvioiden
tuloksina. (Trapnell et al. 2017, 63.)

Tiukennukset sidonnaisuus- ja varallisuusilmoituksissa voidaan ajatella korruption
vastaisena toimintana. Talloin voidaan mitata seka tiukennusten Iapimenoa poliittisen
paatdksenteon prosessissa ettd muutoksen toimeenpanoa. Taulukossa 5 on esimerk-
keja tulo- ja omaisuusilmoituksia kuvaavista vaikuttavuusindikaattoreista.

56



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:45

Taulukko 5. Esimerkkeja vaikuttavuusindikaattoreista eturistiriita-asioissa

Toiminta, prosessit ja tulokset | Tuotokset (indikaattorit) Vaikuttavuus (indikaattorit)

e lainsdadanto, jolla taistellaan e  toimijoiden maara, jotka e korruptiorikostutkintojen
eturistiriitoja ja laitonta vauras- ovat tehneet sidonnaisuus- maéara (huom. Suomen kon-
tumista vastaan, ja joka vaatii ja varallisuusilmoitukset tekstissa mééaran kasvukin
sidonnaisuus- ja varallisuusil- o iimoitukset tekeméttd j&tté- voidaan nahdé positiivisessa
moitukset neiden maara tai osuus valossa)

e  valvovat rakenteet, jotka seu- e  sidonnaisuusilmoitusten e mielipidekyselytulokset (mm.
raavat sidonnaisuus- ja varalli- kautta viranomaisten tie- luottamuskyselyt)
suusilmoitusten jattamista toon nousseiden laitto- e  asiantuntija-arviot

o ftietojen avoin julkistaminen in- maan vaurastumiseen tai e koulutuksen vaikuttavuusmit-
ternetissa petokseen liittyvien rikos- tauksen tulokset

e integriteetti- ja etiikkakoulutuk- epailyjen maara
set e koulutuksiin osallistunei-

den mé&ara ja osallistujien
taustatehtdvien relevanssi

Lahde: Trapnell et al. (2017, 64) mukaillen

Euroopan neuvosto on maaritellyt eturistiriidan tilanteeksi, jossa viranomaisella on
sellainen yksityinen etu, joka vaikuttaa tai nayttaa vaikuttavan hanen tehtéviensa puo-
lueettomaan ja objektiiviseen hoitamiseen. Yksityinen etu tarkoittaa mita tahansa etua
hanelle itselleen, hanen perheelleen, lahisukulaisilleen, ystavilleen tai organisaatioille,
joihin hanella on tai on ollut liikesuhde tai poliittinen suhde. Siihen kuuluu myds etuun
liittyva taloudellinen ja siviilioikeudellinen vastuu. (Euroopan neuvosto 2000.) GRECO
on suosittanut Suomelle tarkempaa ministereilta ja korkeilta virkamiehiltéd vaadittavaa
selvitysta varallisuudesta ja mahdollisista eturistiriidoista (GRECO 2018, 50).

Perustuslain 62 §:n 2 momentin mukaan ministerin on annettava eduskuntaa varten
selvitys elinkeinotoiminnastaan, omistuksistaan yrityksissa ja muusta merkittavasta
varallisuudestaan seka sellaisista ministerin virkatoimiin kuulumattomista tehtavistaan
ja muista sidonnaisuuksistaan, joilla voi olla merkitysta arvioitaessa hanen toimin-
taansa valtioneuvoston jasenena. Osa ministereista kirjaa varallisuutensa yksityiskoh-
taisesti, osa ylimalkaisemmin. Sddnndksen tavoitteena on ehkaista ne tilanteet, jotka
voivat johtaa luottamuksen vaarantumiseen valtioneuvoston jasenten toiminnan asian-
mukaisuutta kohtaan seka siirtda painopistettd ministerin toiminnan jalkikateisesta ar-
vioinnista mahdollisia vaarinkaytdksia estaviin toimiin. Sddnndksen tavoitteena on siis
mahdollistaa ministerin toiminnan kontrolloitavuus ja estdad ennakolta ulkopuolisten si-
donnaisuuksien vaikutus ministerin toimintaan. Sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvolli-
suus mahdollistaa osaltaan esimerkiksi ministerin esteellisyyden huomioimisen. Se li-
sda myos yleisemmin poliittisen jarjestelman avoimuutta ja samalla vahvistaa sen le-
gitiimisyytta. (VN 2019.)

On olemassa lakeja, saaddksia, toimintamenettelyja ja ohjeistuksia (de jure) mutta on
myos tiedettava, millaista niiden taytantéonpano on kaytanndssa (de facto). Tahan
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paastaan kasiksi haastatteluilla, erilaisilla kyselyilla, asiantuntija-arvioilla ja havainnoi-
valla tutkimuksella. Pitaa tietda, miten sddnndksia toimeenpannaan, mutta myos mi-
ten hyvin sdanndt ja oikeat toimintatavat tunnetaan, ja mitka ovat tehokkaan toimeen-
panon pullonkauloja. Asiantuntija-arviot ja raportit joltakin sektorilta vaativat juuri sek-
torikohtaisia indikaattoreita ja olisi suotavaa, etta ne linkitetdan edella esiteltyyn ris-
kiarvioprosessiin. Viranomaisrekisterien tiedot taytyy tulkita tavoitteiden nakokul-
masta. Esimerkiksi jos rikosvastuu ndhdaan tavoitteena, niin tutkittavien rikosilmoitus-
ten maaran kasvu tulee ndhda positiivisena prosessina. Se voi esimerkiksi osoittaa,
etta pieniinkin rikoksiin puututaan. (Trapnell et al. 2017, 66-67.)

Strategiset tavoitteet ovat siis tarkeita poliittisia paatdksia, joiden pohjalta indikaattorit
taytyy raataldida, ja eri sektorit tarvitsevat omat tarkemmat tavoiteasettelunsa. Tulok-
sellisuus ilmaisee toiminnan onnistumisen astetta. Korruption vastaisia toimia tullaan

siis lopulta mittaamaan niiden kokonaistavoitteiden tuloksellisen saavuttamisen nako-
kulmasta. Vaikuttavuus on tarkein ulottuvuus tédssa tapauksessa, mutta myds aikaan-
saannoskyky eli kyky aikaansaada tuloksellisuutta ja laatua seka taloudellisuus voivat
olla toiminnan arvioinnissa mukana.

Mitd kattavampi indikaattori, sitd paremmin se on hyédynnettavissa laajemmassa
saannollisessa raportoinnissa. Tavoiteindikaattoreina onkin paras pitaa kattavia indi-
kaattoreita, joita kdytetdan tulosohjausraportoinnissa. Tarkemmat indikaattorit ovat
kuitenkin tarpeen, kun halutaan pureutua ilmiéon ja tehda tarkkoja riskianalyyseja ja
maaritella toiminnan priorisointia. Tallaiset seurattavat indikaattorit palvelevat pitkaai-
kaista seurantaa ja voivat nousta tavoiteindikaattoreiksi strategisten painopisteiden
muuttuessa. (VM 2005.)

Mittari osoittaa tarkalla numeraalisesti mitattavissa olevalla tasolla alkuperaisen sanal-
lisessa muodossa ilmaistun tavoitteen toteutumista. Mittareiden maarittelyssa on otet-
tava huomioon vastaavia seikkoja kuin indikaattoreiden maarittelyssa. Mittarin tulee
kuvata indikaattorin ja samalla edelleen myds alkuperéisen vaikuttavuustavoitteen to-
teutumista indikaattorin ilmaisemalla tavoitteen toteutumisen osa-alueella. Mittarin
luotettavuutta lisaa, jos toteuma ilmaistaan suhdelukuina eikd absoluuttisina lukuina.
Mittarin tavoitesuuntaa ja tavoitearvoja maariteltdessa tulee tarkasti pohtia mihin
suuntaan mittarin pitda kehittyad, kun tulos paranee. (VM 2005, 3.)

Tuloksellisuuden arviointitydkalujen rakentaminen perustuu vaikuttavuuden ymmarta-
miseen, ja korruption kohdalla vaikuttavuutta voidaan tarkastella iimaantuneisuusmit-
tareilla seka toiminnallisuusmittareilla. lImaantuneisuutta eli korruptiivisen toiminnan
maaraa ja inmisten kasityksia korruption maarasta voidaan mitata muun muassa ky-
selyilla. Toiminnallisuutta voidaan arvioida mittaamalla esimerkiksi korruption vastais-
ten toimien maaraa ja laatua (esim. eettisten koulutusten maara ja vaikuttavuus). Vai-
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kuttavuus ilmaisee onnistumista toiminnan tavoitteiden saavuttamisessa naista mo-
lemmista nakokulmista katsottuna ja ilmenee usein poikkihallinnollisesti, organisaatio-
ja hallinnonalarajat ylittden. Nain myoés strategisiin tavoitteisiin paasemiseksi muotoil-
tuja toimenpiteita tulisi kehittaa ja arvioida poikkihallinnollisesti. Eri arviointiprosessien,
kuten edelld mainittujen Agenda2030 -ohjelman sek& avoimen hallinnon ja harmaan
talouden toimintaohjelmien linkittdminen jollakin tavoin toisiinsa olisi tdssa yhteydessa
hyodyllista. (Ks. VM 2012.) Korruptiontorjunnan strategisten vaikutusten mittaamista
voidaan havainnollistaa esimerkiksi taulukon 6 mukaisesti.

Taulukko 6. Rikosvastuun lisadminen ja avoimuusrekisterin laajentaminen korruptiontorjunnan ja
vaikuttavuuden indikaattoreina

Tavoite Indikaattori Mittari Tavoitearvo
e Rikosvastuun e Syytteeseen nouse- | e Poliisin tietoon tul- e Esim. xx % poliisin
lisaaminen vat rikostutkinnat leet rikokset; tutkin- tietoon tulleista kor-
taan nousseet ri- ruptiorikoksista noste-
kokset, nostetut taan syyte
syytteet
e  Avoimuusrekisterin e  Avoimuusrekisterin e S&adoksen e %-osuus kunnista,
laajentaminen kéyttdonotto kunnit- toimeenpano joissa rekisteri on
kuntasektorille tain otettu kdyttdon

On tarkeaa seurata aktiivisesti sita, onko kayttéon otetuilla toimenpiteilla ollut vaiku-
tusta korruptiotilanteeseen. Kaytanndn toimenpiteita voivat olla kansalaisyhteiskunnan
voimaannuttaminen korruption vastaisessa tydssa, virkamiesten kouluttaminen (mm.
etiikkakoulutukset), yleisen tietoisuuden vahvistaminen seka intressiristiriitojen eh-
kaisyyn tai hallintaan luodut keinot kuten karenssiratkaisut, avoimuusrekisteri ja muut
ohjeistukset. Toimiin voi myds liittya erillisten korruption vastaisten rakenteiden luomi-
nen tai vahvistaminen, viranomaisyhteistydn ja koordinaation lisddminen, korruptiota
julkisissa hankinnoissa ehkaisevat toimet, valtiontalouden tarkastustoiminnan ja muun
viranomaisvalvonnan vahvistaminen. Korruptiontorjuntaa voivat edistdd myés mahdol-
lisimman avoin paasy julkisiin palveluihin, avoin tiedonsaanti seka korruptiosta ilmoit-
tamisen helpottaminen kuten ilmoittajien suojelu ja mahdollinen rohkaisu. Toimenpitei-
den laatua kannattaa arvioida erilaisista ndkdkulmista, kuten miten hyodyllisiksi toimi-
jat ne kokevat tai kuinka hyvin yhteisty6 eri toimijoiden kesken sujuu. (OECD ACN
2015, 27-34.)

Kokonaisvaltainen lahestymistapa

Jokainen yhteiskunnan osa-alue ja sektori vaatii arviontiin omat indikaattorinsa, mutta
samalla arvioinnin pitaisi tapahtua kokonaisvaltaisesti ja koordinoidusti synergiat huo-
mioiden. Tavoiteindikaattorit taytyy valmistella samalla kun visiota tulevaisuudesta
luodaan ja toimenpiteiden vaikuttavuustavoitteista paatetaan.
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Brittildinen kansainyhteis6 on kehittanyt arviointijarjestelman (benchmarking), jossa
yhteiskunta kdydaan 1api kokonaisvaltaisesti hieman edellda mainitun Transparency In-
ternationalin kansallisen integriteettianalyysin tapaan. Norjan integriteettiraportin
(Rena 2012, 321-344) kysymyslistaus toimii samalla tavoin erinomaisena indikaattori-
pohjana. Tallaiset mallit sopivat myds Suomen kaltaisen maan suorituskykytestiksi.

Benchmarking-ajattelu julkishallinnossa perustuu ajatukseen jatkuvasta hallinnon ke-
hittamisesta, kykyyn oppia muilta toimijoilta (esim. tavoitetasoa maariteltaessa) ja si-
toutuneisuuteen toimeenpanna uudistuksia. Jotta kehitystd voidaan mitata, taytyy
myds arvioida oma lahtétaso (baseline). Aiemmin mainitut kylla ja ei -vaihtoehtoihin
perustuvat indikaattorit mittaavat etappeja (milestones) matkalla kohti tavoitetasoa,
jota taas tulisi mitata dynaamisemmilla ja laadullisemmilla indikaattoreilla.

Brittildisen kansanyhteisdn kehittdmassa arviointimallissa tarkastellaan lahtétasoa ja
tavoitetasoa seka maaritellaan indikaattoreita laajasti eri kohdealoille, joita voidaan
ryhmitelld esimerkiksi seuraavasti (Commonwealth 2020):

Saannot ja ohjeet
e korruptiorikokset ja lainsaadanto
e korruption vastainen strategia ja toimenpideohjelmat
e virkamiesten eettinen toiminta
e kansainvaliset standardit
Perusrakenteet
e korruption vastaisten toimijoiden yhteistyérakenteet ja toiminta
o korruptiorikosten tutkinta, syyttdminen, rikoshyddyn perinta
¢ tuomiot ja tuomioistuinten toiminta
e kansanedustuslaitos
e kauppakamarit ja muut yhteisot
e kansalaisjarjesttjen osallistaminen
e kansainvalinen yhteistyd
Organisaatioiden nakdkulma
e hankinnat
e sopimuskaytannot
e toimilupakaytannot
e taloushallinto
e julkisen omaisuuden hallinta
e sisainen tarkastus
e ulkoinen tarkastus
o ftilintarkastus
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Korruptiontorjunta
e rahanpesun ja harmaan talouden vastainen ty6
e omistajarekisterit
e lobbaus
e vaali- ja puoluerahoitus
e korruption vastaiset koulutukset
e ilmoituskaytannot
o lupakaytannot.

Samantyyppiseen ratkaisuun ovat paatyneet OECD:n puitteissa Itd-Euroopan ja
Keski-Aasian maat (ACN). Ne ovat luoneet suorituskykyindikaattoreita, joilla voidaan
mitata maiden saavutuksia korruption vastaisessa tydssa. Eri osa-alueilla tavoitetasot
(benchmarks) on sovittu yhdessa. Korkein pistemaara kuvaa tavoitetasoa. ACN:n indi-
kaattoriluonnoksen ideaa ja rakennetta voidaan kuvata ottamalla tarkasteluun pieni
osa siita taulukon 7 mukaisesti. Nostamme mittaristosta tdsséa esiin indikaattorimallin
osa-alueelta "PA-9 Enforcement of Corruption Offences” kaksi alaindikaattoria, joita
voisi hyddyntdd myds Suomen oloissa. Tarkoitus on listata naytt6a hyvista tuloksista
(track record) liittyen rikosvastuun toteutumiseen ja siita raportointiin. Malli skaalautuu
tarvittaessa joustavasti tilanteen mukaan. (OECD ACN 2019, 23-25.)

Taulukko 7. Korruption kokonaistarkastelun malli: esimerkkina korruptiotuomioiden taytantoon-
pano

Suoritusalue 9 - Korruptiotuomioiden taytantoonpano

Indikaattori Tulokset Tavoite
1. Korruption rikosvastuuta | 1.1. Julkisen puolen passiivisten ja aktiivisten lahjontatapausten lo- 7
on toteutettu tehokkaasti pulliseen tuomioon edenneet oikeusprosessit
(maksimissaan 50 pistetté) e  matala: vahintaan 2 tapausta / milj. asukasta (1 piste)
e  keskimaardinen: vahintaan 5 tapausta / milj. asukasta (4
pistetta)

e Kkorkea: vdhintdén 10 tapausta / milj. asukasta (7 pistetta)
1.2. Yksityisen sektorin passiivisten ja aktiivisten lahjontatapausten 7
lopulliseen tuomioon edenneet oikeusprosessit

e  matala: vahintaan 2 tapausta / milj. asukasta (1 piste)

e  keskimaardinen: vahintaan 5 tapausta / milj. asukasta (4

pistetta)
e korkea: vahintdan 10 tapausta / milj. asukasta (7 pistetta)

jne. jne.
4. Lainvalvonnan tilastoja 4.1 Viranomaiset keraavat ja analysoivat lainvalvonnan tilastoja kor- | 3
korruptiorikoksista kayte- ruptioon liittyvista tapauksista ml. rikosilmoitukset, esitutkinnat, syyt-
taan analyysissa ja ne ovat | tdmattajattamispaatokset, nostetut syytteet, tuomiot eri oikeusas-
julkisesti saatavissa teissa, rikosseuraamukset, syyllisten tyypittely (esim. viranomaista-
(maksimissaan 6 pistetta) hot)

4.2. Yksityiskohtaiset korruptioon liittyvat viranomaistilastot julkais- 3

taan saannollisesti verkossa.
Lahde: OECD ACN 2019, 23, 25
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ACN:n listaus kuvaa tarkasti tavoite- ja toteumatietoja. Osa indikaattoreista perustuu
kylla tai ei -vastauksiin, esimerkiksi "rikos- ja tuomiotilastot julkaistaan sdanndllisesti
verkossa”. Osa tiedoista on kvantitatiivisia, kuten lahjusrikostuomioiden maara miljoo-
naa asukasta kohti. Tasta mallista voi myds nostaa esiin toisenkin Suomelle kunnian-
himoisen indikaattorin, jonka mukaan viranomaiset kerdavat ja analysoivat rikostilas-
toja esitutkinnoista lopullisiin tuomioihin ja tuomittujen taustaan liittyen. (OECD ACN
2019, 25.) Edella esiteltyjen kaltaiset benchmarking-listat antavat mahdollisuuden kor-
ruptiotilanteen kokonaisvaltaiseen arviointiin kattaen seka ilmion piirteita etta korrup-
tion vastaisten toimien arviointia. Naita listauksia ei kannata kopioida Suomeen sellai-
senaan, mutta metodina kokonaisvaltaisen seurannan malli sopisi myés Suomelle.

Arviointityokalut

Yhteiskunnan kokonaisvaltaisen seurannan lisdksi arvioinnista vastaavien toimijoiden
tulee kriittisesti seurata arviointitydkalujen laatua. Korruption vastaisten toimien evalu-
aatioindikaattorit selvittavat korruption vastaisia toimia eri ndkodkulmista taulukon 8
mukaisesti (vrt. Euroopan neuvosto 2018, 49-51). Taulukon kysymykset eivat ole kor-
ruptioindikaattoreita siind mielessa, ettd ne mittaisivat korruption vastaisten toimien
tehokkuutta tai vaikuttavuutta suoraan, mutta valillisesti niilla on merkitysta naiden toi-
mien arvioinnissa ja kehittdmisessa.

Taulukko 8. Korruption vastaisten toimien evaluaatioindikaattorit

Evaluaatio- | Alakysymykset Indikaattorit Tietoléhteet (dokumen-
kysymykset tit, haastattelut)
Ovatko toimet | o Ovatko ne kokonais- | e eri alojen méar, jotka eri toimet | o desk review: toiminta-
relevantteja? valtaisia? kattavat suunnitelmien vertailu
o Vastaavatko ne hal- | e toimien asettuminen koordi-
linnon alojen priori- noidusti eri toimijoiden toiminta-
teetteihin? suunnitelmiin

o Vastaavatko ne toi-
mijoiden tarpeisiin?

Ovatko toimet | o Miten yhteistydsy- e yhteistyGtoimien maaré jalaatu | e fokusryhmien haastatte-
tehokkaita? nergiat on otettu e resurssien riittdvyys ja oikea lut
huomioon? kohdentaminen
o Mitka faktorit ovat o toimintarakenteiden ja instituuti-
vahenténeet tai vah- oiden asianmukaisuus
vistaneet tehok-
kuutta?
Ovatko toimet | ¢ Miten ne ovat muut- | e kansainvaliset vertailut o mahdollinen vuotuinen
vaikuttavia? taneet kayttayty- o erialojen riskiarviot seurantajulkaisu Suo-
mist&? « poliisin tietoon tullut rikollisuus men korruption tilasta
e Mitd muutoksia on e lahjusrikokset
muissa korruption e mediaseuranta
indikaattoreissa’? o tietoisuuden lisaantyminen
e Mika on helpottanut | o  tietamys tai asiantuntemus
tai heikentanytvai- | o motivaation kasvu

kutuksia?
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Evaluaatio- | Alakysymykset Indikaattorit Tietoléhteet (dokumen-
kysymykset tit, haastattelut)

e lainsaadanndn ja ohjeiden muu-
tokset suhteessa tavoitteisiin

o politikkamuutokset

o institutionaalisen kapasiteetin li-
saantyminen (tarkastukset, re-
surssit)

o toimijoiden yhtenevéainen nake-
mys tavoitteista

Ovatko toimet | o Miten eri yhteiskun- | o osallistujien maara o desk review: toiminta- ja
osallistavia ja nalliset toimijat on o osallistumisen laatu kokousraportit
yhteistydhén otettu mukaan? o tietojen vaihto
rohkaisevia? o pullonkaulat
Koetaanko toi- | e Ovatko eri tahotko- | e positiivisten vastausten osuus o kysely viranomaisille
met hyddylli- keneet toimet
siksi? omalla alallaan hyo-

dyllisiksi?

Lahde: Euroopan neuvosto 2018, 49-51, mukaillen

Toiminnan evaluoinnin tietolahteet ovat samat kuin muussakin korruption arvioinnissa.
Yleensa evaluaatio tehdaan niin sanotulla "desk review” -periaatteella kdyden Iapi vi-
ranomaislahteita ja mediaa sekd haastattelemalla fokusryhmia ja eri viranomaisia.

Fokusryhmien haastatteluissa paastdan syvemmalle toimintaprosesseihin ja kayton-
toihin. Esimerkiksi eri ammattiryhmien kasitys lainsdadannén ja sdannostojen kaytet-
tavyydesta, puutteista ja pullonkauloista on tarkea osa evaluaatioprosessia. Samoin
instituutioiden valisia yhteyksia, yhteistyrakenteita ja tiedonvaihtoa tulisi arvioida.
(Langseth 2006, 19.) Tapaustutkimuksilla voidaan arvioida erityisesti prosesseja ja eri
toimijoiden valisia suhteita, ilmidn syita ja seurauksia seka korruptioon vaikuttaneita
tekijoita. Tapaustutkimukset ja erilaiset skenaariot ovat tarkeda koulutusmateriaalia
viranomaisille, jos niilla pystytaan tunnistamaan tyypillistd korruptiivista toimintaa tai
jokin erityinen ongelma tai korruption riskikohde (Langseth 2006, 17).

Havainnointi ja kenttaty0 saattavat olla tarpeen, jos halutaan arvioida erityista riski-
kohdetta. Tama on kallista ja vaatii ammattitaitoa. Tallaisen tieteellisen l&ahestymista-
van erottaminen tutkivasta journalismista tai rikosepailyn tutkinnasta on tietysti vai-
keaa, vaikka kaytannossa ero muotoutuu toimijan ja toiminnan paddmaaran mukaan
(Langseth 2006, 18). Tutkija etsii syita ja seurauksia, korruptiivisen toiminnan muotoja
ja vaikutuksia, kun taas viranomainen etsii todistusaineistoa ja toimittaja tietoa jut-
tunsa pohjaksi. Esimerkiksi kirjat Keskustan valtakunta (Hanninen & Liski 2019) ja Kit-
tildn laki (Hynynen & Viljanen 2020) ovat esimerkkeja tapaustutkimuksista, jotka on
kirjoitettu journalismin ehdoilla. Molemmat kirjat kuitenkin kuvaavat korruptiolle altista-
via tekijoita tai tyypillisid toimintamuotoja, joita tutkija voisi kayttaa indikaattoreina ta-
paustutkimuksessa mutta erilaisin metodein.
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Eri ammattiryhmien arviot seka tapaustutkimukset ovat hyddyllisia korruptiotilanteen
seurannassa ja korruption vastaisten toimien analyysissa. Asiantuntijahaastatteluihin
perustuvat myés UNODC:n, GRECO:n ja OECD:n maa-arviot, joissa kaikissa selvite-
taan lainsdadant6a ja mandaattia, eettisia ohjeita, korruption riskiarvioita, korruption
vastaista toimintaohjelmaa seka ohjeistusten ja koulutusten puutteita. Suomessa
maa-arviot eivat yksin riité politikkatoimien arvioinnissa, vaan eri sektoreita tulisi ana-
lysoida niiden omien toimintaohjelmien ja yhteiskunnallisten roolien mukaan (Lang-
seth 2006, 23-24). Arvioinnin ei tule koskaan olla itsetarkoitus. Painvastoin vaikutta-
vuusarvioinnin tulee olla juuri se instrumentti, jolla toimintaohjelmaa ja korruption vas-
taisia poliittisia paatoksia parannetaan ja kehitetaan eteenpain. (Langseth 2006, 27.)

Toimet listataan toimenpideohjelmaan, ja niihin my6s varataan maararahat. Kylla tai
ei -asteikolla mitattavat tavoitteet ovat toki tarpeen tilivelvollisuuden ja tuloshallinnon
kannalta, ja niidenkin seuraaminen vaati pitkdaikaista seurantaprosessia. Tama ei kui-
tenkaan kerro, ollaanko tekemassa kaikkia oikeita asioita tai mita prosessista voidaan
oppia. Toimintaa kuvailevat indikaattorit keskittyvat muun muassa yhteistyon tehok-
kuuteen ja osallistavuuteen, jotka ovat tarkeitad evaluaation ja toiminnan laadun tar-
kastelun nakoékulmasta. Ne kuvaavat myos erilaisia pullonkauloja kuten tiedonvalityk-
sen ongelmia tai hyvia kaytanteita. Usein tallaiset mittarit sopivat kuitenkin jalkikateen
kaytettaviin ex-post arvioihin.

Toisaalta toiminnan laatua kuvaavat indikaattorit olisi hyva olla kaytéssa jo toiminnan
aikana, jotta muun muassa avoimuutta, resurssien kaytt6a ja vastuuvelvollisuutta voi-
daan seurata. Tallaisten indikaattorien pitdd myds olla muuntautumiskykyisia tarvitta-
essa, jos prosessit muuttuvat. Paatdksia vaatii myos se, kuinka usein seurantaa teh-
daan. Indikaattorien maara, laatu ja seurannan saanndllisyys vaikuttavat vaadittuihin
resursseihin ja kustannuksiin. Kustannuksia arvioitaessa on pohdittava tiedon validi-
teettia (eri lahteita tiedon verifioimiseksi), kerddmiseen vaadittavia resursseja seka tie-
don loppukayttajien kykya (ml. kaytettavissa oleva aika) hyddyntaa ja hallinnoida tie-
toa. (VM 2012.)

Jos valikoidut indikaattorit kattavat mahdollisimman monta suomalaisen korruption
ulottuvuutta, indikaattorien hyddynnettavyys ja kaytettavyys politikkasuunnittelussa
paranee. Toisaalta mita laajempi tietomaara, ja erityisesti jos tieto ei ole helposti esi-
tettavassa tilastomuodossa, sitd enemman tydtunteja sen ymmartadminen ja hyédynta-
minen vaativat.

Kattavuus ei tietenkaan tarkoita, etta indikaattoreita tulee olla numeraalisesti monta,
vaan etta eri ndkdkulmat on otettu huomioon. Liian monta indikaattoria saattaa vain
tuottaa tarpeetonta kompleksisuutta ja voi vaikeuttaa tai hidastaa tulkintaa. Esimer-
kiksi Poliisibarometrin 2020 tulokset osoittavat, ettd useimmat korruption osa-alueita
kuvaavat kysymykset tuottavat samantyyppisen vastausjakauman. (Muttilainen et al.
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2020.) Tama on hyva esimerkki siita, ettei indikaattoreita turhan takia kannata lisata
tutkimuksellisessa mielessa, jos kysymyksella ei ole jotain erityista tietotarvetta esi-
merkiksi hallinnon tarpeisiin. Poliisibarometrin kysymykset vastasivat KORSI-projektin
tutkimusasetelman tavoitteisiin, mutta niita voisi kayttaa myds korruption riskialojen
tunnistamiseen ja alakohtaista riskiarvioita varten.

Tietojen kokoamista helpottaisi, jos korruptiotilanteen arviointiin osallistuvat viran-
omaistahot seka esimerkiksi kansalaisyhteiskunnan toimijat raportoisivat omat osuu-
tensa verkkopohjaisella sovelluksella. Kaakkois-Euroopassa kehitetyn ajatuksen mu-
kaisesti jokaisella toimijalla olisi rapotointiin nimetty yhteyspiste, jolla olisi suora linkki
verkkosovellukseen omilla salasanoillaan. Tieto keréattaisiin esimerkiksi vuosittain ja
sovellus muistuttaisi automaattisesti raportoinnin aikatauluista ja muutenkin helpottaisi
koordinaatiota. (Hoppe 2015.)

Edella kuvatut taulukot antavat siis ajattelemisen aihetta indikaattorityélle, jolla Suo-
men korruption vastaisia toimia tullaan arvioimaan. Naiden toimien seurannalla on
monia vahvuuksia mutta myds eraita heikkouksia, kuten tdaman luvun havaintoja tiivis-
tavasta taulukosta 9 kay ilmi.

Taulukko 9. Korruption vastaisten toimien seurantaindikaattorit Suomessa

VAHVUUDET JA MAHDOLLISUUDET HEIKKOUDET

o Kansainvalisessd yhteisty6ssa paljon kaytetty 18- o Valikoiduille tavoitteille paatetyt rajalliset toimenpi-
hestymistapa delistat eivat mahdollista kokonaisvaltaista seuran-

e Maa-spesifit indikaattorit mahdollisia taa

e Maiden vertailtavuus mahdollista, jos indikaattorit e Toimeenpanon mittaaminen kylla tai ei -kysymyk-
sovittu yhdessa sin ei anna kokonaiskuvaa

o Mittaavat laaja-alaisesti toimintaa ja toimenpiteitd, | e Vaikuttavuuden mittaaminen vaatii useita tietol&h-
tuloksia ja tuotoksia, tavoitearvojen saavuttamista, teitd ja indikaattoreita seka tiivista viranomaisyh-
vaikuttavuutta, jatkuvaa kehittamista, tehokkuutta teisty6ta, miké vie henkiloresursseja
ja laatua e Seurantakysymyksiin vastaaminen voi olla vai-

e Hyva hyddynnettavyys tulosvastuullisessa politiik- keaa, jos tieto ei ole helposti saatavilla (esim. vi-
kasuunnittelussa ja hallinnossa ranomaistilastojen luvut)

Korruption vastaisten toimien tehokkuuden mittaaminen ja arviointi vaativat erilaisia
tydkaluja, joista kaikki ovat tarkeita. Tulosindikaattorit kertovat eri tietoa kuin vaikutta-
vuusindikaattorit. Lisaksi yhteiskunnan lapikayvat suorituskykyindikaattorit kuvaavat
kokonaisvaltaisesti korruption vastaisten toimien tehokkuutta. TyOkaluja on arvioitava
saannollisesti, jotta toimintaa voidaan jatkuvasti kehittda. Naiden arviointitybkalujen
vahvuutena on juuri niiden relevanssi politikkasuunnittelulle ja tulosvastuulliselle hal-
linnolle. Kokonaisvaltainen arviointi vaatii kuitenkin henkildresursseja, jotka eivat ole
saatavilla, jos toimintaa ei ndhda yhteiskunnallisesti ja poliittisesti tarkeaksi. Yksinker-
taistetut seurantatyokalut kuten valikoitujen toimien toimeenpanon seuranta “rasti ruu-
tuun” -menetelmalla, eivat anna kokonaisvaltaista kuvaa tilanteesta.
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6 Piilokorruption paljastamiseen
kehitetyt lahestymistavat

Kun tarkastellaan uusia innovatiivisia tapoja seurata korruptiota Suomessa, monia
prosesseja on jo tekeilla ja niiden linkittyminen korruption seurantaan pitaisi varmistaa
alusta lahtien. Julkisia hankintoja koskevan lainsdadannon soveltamista ja harmaan
talouden torjuntatoimia olisi seurattava jatkuvan riskinarvioinnin avulla ja korruption
torjunta- ja valvontatoimet olisi kohdennettava tdman perusteella ennakoivasti ja tu-
loshakuisesti. Avoimen hallinnon kysymyksia, kuten rekisterien koneluettavuutta, avoi-
muusrekisterin kayttda ja julkisuuslain toimeenpanoa valtionyhtidissa ja kuntien kehi-
tysyhtidissa, tulisi katsoa myos korruptiontorjunnan nakdkulmasta. Yksityisten yritys-
ten sisaisia prosesseja seka erilaisia epavirallisia verkostoja tulisi arvioida. Myds tutki-
van journalismin rooli tulee ajatella osana korruption vastaista tyota.

6.1 Innovatiiviset lahestymistavat korruption
riskisektoreille

OECD, UNODC ja GRECO pohtivat tydryhmissa uudenlaisia tapoja mitata korruptiota.
Erilaisia kokeellisia 1ahestymistapoja laboratorio-oloissa tai kenttétutkimuksissa on ko-
keiltu petoksia ja valehtelua tutkittaessa mutta ei suoraan korruptioanalyysissa (esim.
Ariely 2012; Fischbacher & Folimi-Heuss 2012; Duncan & Li 2018). Buehn ja Schnei-
der (2009) osoittavat rakenneyhtalémallia (structural equation model) kayttaen, etta
korruption ja harmaan talouden valilla on selkea yhteys, mutta harmaa talous vaikut-
taa korruptioon enemman kuin korruptio harmaaseen talouteen. Mallissa kaytetaan
seka harmaata taloutta etta korruptiota mittaavia indikaattoreita. Korruptioindikaatto-
reina on kaytetty esimerkiksi bruttokansantuotetta ja lahjusten maaraa. Erilaisia mate-
maattisia ja myds automatisoituja malleja voi siis kayttda korruptioanalyysissa, mutta
indikaattorivalinta on tehtava kontekstiin sopivasti.

Tutkijat ovat myds yrittdneet arvioida muun muassa "kadonneita investointeja” (Gol-
den & Picci 2005), julkisten hankintojen hintojen nousua ja "’kadonneita tuloja” (Gorod-
nichenko & Sabirianova Peter 2007) eli viranomaisten tietoja tuloista ja selittamatto-
masta omaisuuden kasvusta. Public Expenditure Tracking Surveys eli PETS lahesty-
mistapaa pilotoitiin Ugandassa ja sita kaytetaan nyt monissa maissa (Reinikka &
Svensson 2003; 2005). PETS seuraa julkisen rahan kaytt6a kansalliselta tasolta alue-
ja kuntatasolle aina julkisen palvelun tarjoajaan, kuten esimerkiksi kouluun tai sairaa-
laan saakka. Jos jollakin tasolla on budjetoitu eteenpain enemman kuin seuraava taso

66



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:45

saa, on rahaa selvasti joutunut vaariin taskuihin. Saman tyyppista rahojen kaytén seu-
rantaa tekevat myos yritykset. (Thai 2008.)

YlI& mainitut tavat mitata korruptiota eri laskelmien ja indikaattoreiden avulla soveltu-
vat kuitenkin paremmin maihin, joissa esimerkiksi lahjusrikoksia kuvaavat luku- ja ra-
hamaaratiedot sopivat analyysin pohjaksi. Suomalaisen korruption piirteet saadaan
parhaiten esiin kysely- ja rekisteriaineistoilla seka riski- ja toiminta-analyyseilla selvit-
tamalla erilaisia pullonkauloja ja piilokorruption muotoja. Erilaiset Suomea koskevat
maa-arviot, tutkimukset ja hallinnollinen tyd muun muassa korruption vastaisen strate-
gian luomiseksi ovat tuoneet esille tarkeitd teemoja, joihin Suomen taytyy kiinnittaa
huomiota ja joista osaa on esitelty jo edella. Naita ovat esimerkiksi rikosvastuu, yritys-
ten vastuu (compliance), kansainvalisen liiketoimintaympariston tarkempi valvonta,
suosinta ja jaaviyskysymykset, riskit julkisissa hankinnoissa, kaksoisrooleihin liittyva
pydroovi-ilmid, avoimen datan vaikea kayttd ja tutkiva journalismi. Ndma muodostavat
vain osan lahdeaineistosta nousseista teemoista mutta esitdmme vield ohessa lyhy-
esti muutamia ehdotuksia tiedonhankintaa ja indikaattorien kehittamista varten.

Uusimman sukupolven korruptionindikaattorit keskittyvat erityisesti korruptioon julki-
sissa hankinnoissa hyddyntaen tietoteknisia ratkaisuja, suuria tietomassoja (big data)
ja eri metodeihin perustuvia varoitusmerkkeja (red flags) julkisten varojen kaytdssa.
Hyva esimerkki tallaisesta metodista on Unkarin red flags -projekti, jonka pyrkimys on
vahvistaa julkisten hankintojen avoimuutta (https://www.redflags.eu/). Kyseessa on in-
teraktiivinen tydkalu, joka mahdollistaa hankintaprosessien ja projektien toimeenpa-
non avoimen seuraamisen. Kaytanndssa instrumentti kdy automaattisesti 1api hankin-
tadokumentit Tenders Electronic Daily -jarjestelmasta ja valikoi sieltd riskihankinnat
erityistd algoritmia hyédyntaen. Riski ei useinkaan tarkoita korruptiotapausta, mutta
antaa mahdollisuuden niin viranomaisille, tutkiville journalisteille kuin kansalaisjarjes-
toillekin tarkistaa tilanne tarkemmin. Jotakin alaa seuraavat toimijat voivat saada huo-
lestuttavista hankinnoista sahkopostimuistutuksen. Enimmillaan algoritmi voi jakaa
seitseman varoituslippua. Jarjestelman algoritmi perustuu riskien seuraamiseen. Jar-
jestelma vaatii kuitenkin koneluettavan avoimen julkisten hankintojen julkistamisjarjes-
telman, johon algoritmia voi kayttaa.

Eri maat ovat kehittaneet erityyppisia korruption varoitusjarjestelmia. Romanian PRE-
VENT jarjestelmaa on laajennettu EU:n varoja kayttavista projekteista kansallisiin jul-
kisiin hankintoihin. Se on integroitu kansallisen National Integrity Agency:n (ANI) jar-
jestelmiin seka julkisten hankintojen sdhkdiseen jarjestelmaan (SEAP) intressikonflik-
tien estamiseksi. Jarjestelma pystyy kayttdmaan tietoa myds sisadministerion yllapita-
masta henkildtietojarjestelmasta ja kansallisesta kaupparekisterista. Jarjestelma mah-
dollistaa "ex ante” etukateistarkastuksen tilanteista, missa intressikonflikti voisi syntya,
mutta tdma automaattinen prosessi ei keskeyta hankintaprosessia. Romaniassa on
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keskitetty toimija, National Integrity Agency, joka selvittaa tilanteet tarkemmin saatu-
aan jarjestelmasta varoitustiedotteen. Hankintoihin osallistuvat toimijat ovat velvoitet-
tuja vastaamaan lisdkysymyksiin. (Teis 2017.) Suomessa samanlainen jarjestelma ei
ole mahdollinen, koska tarvittavaa koneluettavaa avointa tietoa ei ole saatavilla.

Jarjestaytynyt rikollisuus ei eld ilman korruptiota, minka vuoksi muun muassa ltaliassa
on kehitetty séhkoisia jarjestelmia, joilla voidaan tunnistaa rikollisten yrityksia paasta
mukaan julkisen sektorin hankkeisiin. EU-rahoitteinen DATACROS-projekti, jota koor-
dinoi Transcrime/Universita Cattolica del Sacro Cuore, luo riskianalyysimalleja yrityk-
sille seka viranomaisille korruption ja rahanpesun ehkaisemiseksi. Projekti mallintaa
yritystasolla ja yritysten omistajarakenteissa poikkeamia, jotka voivat viitata korruptiivi-
seen tai epaeettiseen toimintaan julkisissa hankinnoissa. Analyysissa haettavaa tietoa
ovat esimerkiksi poikkeavat tai epatavallisen kompleksiset omistajuusrakenteet, oudot
muutokset omistajuusrakenteissa, epatavalliset tavat osallistua julkisiin hankintapro-
sesseihin (mm. yritysten valinen rotaatio tarjouskilpailuissa tai muu markkinoiden ja-
kaminen) seka yritysten omistajien ja poliittisesti vaikutusvaltaisten henkiléiden suh-
teet (DATACROS 2019). Projekti paattyy vuonna 2021, ja siind valmistuva tydkalu tu-
lee olemaan myds kansalaisyhteiskunnan kaytdssa (civil oversight). Tyodkalu tuottaa
niin yleista tilastotietoa kuin karttoja julkisista hankinnoista ympari Eurooppaa. Osa
toiminnoista on tarkoitettu vain auktorisoiduille toimijoille luoden riskipisteytyksia ja vi-
sualisaatioita yritys- ja hankintatasolla rikostutkintoja ja "asianmukaisen huolellisuu-
den jarjestelmid” (due diligence system) varten (DATACROS 2020).

Viela yksi mainitsemisen arvoinen automatisoitu benchmarking-jarjestelma on
TSekeissa kayttoon otettu zindex, joka on tilastollinen indikaattori (http://wiki.zin-
dex.cz/doku.php). Matala zindex tarkoittaa "poikkeavuutta kansainvalisten instituutioi-
den laatimista hyvista kaytanndista”. Se on eraanlainen julkisten hankintojen laatumit-
tari, jonka yhdeksan alaindikaattoria seuraavat hankintojen erityisid ongelmia. Loppu-
arvio kertoo kolmesta laatukriteerista: tarjouskilpailun avoimuudesta (avoimesta mah-
dollisuudesta tehda tarjous), kilpailun laadusta seka julkishallinnon valvonnasta. Jar-
jestelma tarkastelee seuraavia osa-alueita, joista lasketaan kokonaisluokituksen arvo
yksinkertaisena keskiarvona (Skuhrovec 2020; Zindex 2020):

¢ kilpailutettujen hankintojen osuus kaikista hankinnoista
kilpailumenettely

e johdonmukainen kayttaytyminen

o toimittajien keskittyminen

o tarjousten lukumaara

e kilpailua tukevat tyokalut

e viranomaisten mukaan kilpailussa tehdyt virheet

e tiedon laatu

o tarjouskilpailun voittajan tietojen laatu.
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Julkisia hankintoja koskevia innovatiivisia korruptioindikaattoreita voidaan siis muo-
dostaa omistus- ja yritysrekistereitd sekd vastuuviranomaisia ja paattajia koskevista
tiedoista. Unkarilaiset tutkijat (Fazekas & Toth 2014) voittivat kansainvalisen kilpailun
korruptioindikaattoreiden kehittamiseksi nostamalla varoitusindikaattoreiksi esimer-
kiksi yrityksen perustamisvuoden.® Liian nuori yritys, joka voittaa ison hankkeen, pi-
taisi soittaa halytyskelloja. Poliittisiin kytkoksiin viittaava indikaattori on esimerkiksi Po-
litical Influence Indicator (PIl), joka kuvaa sita, etta riippuuko yrityksen menestys
markkinoilla paikallistasolla tai valtion tasolla vallassa olevasta ryhmasta. Julkisten
hankintojen tietoja ja omistajuus- ja kaupparekisteritietoja on mahdollista verrata poliit-
tisissa tehtavissa toimivien henkildiden tietoihin. Jos rekisterit ovat avoimia ja konelu-
ettavia, suuria tietomaaria voidaan kayttaa reaaliajassa. Tiedon kayttamiseksi taytyy
kuitenkin tuntea paikallinen konteksti. Political Control Indicator (PCI) taas kertoo suo-
rasta poliittisesta vaikutuksesta tarjouskilpailuiden paatéksenteossa mitaten markki-
noiden muutoksia ja yritysten tilaa valtapoliittisen tilanteen vaihtuessa. PCI kertoo
suorista poliittisesta yhteyksista (esim. kuka on kunnanjohtajana), kun taas Pll kuvaa
enemmankin poliittisten ryhmien laajempaa vaikutusta.

6.2 Julkiset hankinnat ja avoin data

Suomessa kilpailu- ja kuluttajaviraston (KKV) tehtaviin kuuluu muun muassa julkisten
hankintojen valvonta, ja sen tutkinnoista ja markkinaoikeuden paatoksista 10ytyy erilai-
sia varoitusmerkkeja korruptiivisesta toiminnasta. Korruptiosta voi olla kysymys esi-
merkiksi, jos hankintasopimusta muutetaan kesken sopimuksen toimeenpanon ja han-
kinnan hinta nousee huomattavasti. Toinen toimija, joka saattaa ndhda varoitusmerk-
keja korruptiosta, on verohallinnon yhteydessa toimiva Harmaan talouden selvitysyk-
sikkd, joka tekee velvoitteidenhoitoselvityksia julkisia hankintoja varten. Julkisten han-
kintojen riskeja olisi arvioitava sdanndllisesti ja tietoa olisi hyddynnettdva ennakoivasti
torjunta- ja valvontatydssa. Vastapuoliselvitykset ovat tarkeitd korruption ehkaisyssa
julkisissa hankinnoissa.

Harmaa talous ja hankinnat -raportissa on koottu keinoja erilaisten harmaan talouden

ilmididen kuten korruption ehkaisemiseksi (KKV 2019a). Raportin kirjoittanut tyéryhma
kannusti hankintoja tekevid organisaatioita ja sisaisen tarkastuksen tydntekijéita kou-

luttautumaan, luomaan eettisia toimintaohjelmia ja varomaan kaksoisrooleja. Raportin
mukaan kuntalakiin olisi lisattava velvoite sisaisen tarkastuksen jarjestamiseen. (KKV

2019b.)

8 Norjan Bergenissa toimiva U4 kilpailuttaa indikaattority6té uusien ajatusten esiin nostamiseksi.
Lisatietoa osoitteessa http://www.u4.no/themes/evaluation-and-measurement/
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Avoimen datan Suomessa edelld kuvatun kaltaiset ristiinajot ja -vertailut olisivat tekni-
sesti mahdollisia. Esimerkiksi poliittista valtaa kayttavia henkildita viimeisen viiden
vuoden ajalta voisi verrata julkisia hankintakilpailuja voittaneissa projekteissa vaikutta-
viin henkiléihin. Tallainen avoimuuden lisaaminen toisi mahdolliset eturistiriidat ja
hyva veli -jarjestelmat nykyistd paremmin esiin, jolloin esimerkiksi media ja kansalais-
jarjestot saisivat seka normaaleista tapauksista etta korruptioon viittaavasta toimin-
nasta helpommin tietoa.

Avoimen hallinnon (2019) toimintaohjelman mittareina ovat luottamus, osallisuus, 13-
pinakyvyys ja korruptiontorjunta. Koneluettava avoin tieto ja vertailtavuus muihin tieto-
I&hteisiin ovat tarkeitd indikaattoreita tiedon avoimuudesta. Avoimen hallinnon toimin-
taohjelman toimeenpanoa ajatellen ja julkisten hankintojen kehittdmiseksi Suomen
kaltaisessa korkean teknologiaosaamisen maassa voisi ottaa kayttoon sopivia tekno-
logioita maallemme ominaisten korruptioriskien ja varoitusmerkkien mallintamiseen.

Julkisten hankintojen valvonnassa Suomi kiinnittda jo nyt huomiota hankintoja teke-
vien organisaatioiden ja sisdisen tarkastuksen tydntekijéiden hankintaosaamisen vah-
vistamiseen, kuntien sisdisen valvonnan kehittdmiseen ja korruptiontorjunnan ottami-
seen osaksi sisaista valvontaa, julkisten hankintojen tarjoustietojen saatavuuteen ja
analysoinnin kehittdmiseen, rikosrekisteriotteiden tarkistamisprosessin tehostami-
seen, velvoitteidenhoitoselvitysten kayttdmahdollisuuksien parantamiseen seka julki-
sen toiminnan yhtidittamiseen liittyvien riskien jatkoselvittamiseen. Toisaalta pyritaan
vahentamaan yritysten hallinnollista taakkaa julkisissa hankinnoissa. (VN 2020.)

Harmaan talouden vastaisen toimenpideohjelman hanke 1.3. selvittda data-analytii-
kan keinoja tehostaa julkisten varojen kaytt6a ja hanke 3.4. pyrkii varmistamaan “kil-
pailutusjarjestelman tarjoustietojen saatavuus ja hydédyntaminen harmaan talouden
torjunnassa” luoden uusia teknisia ratkaisuja. (VN 2020, 31.) Harmaa talous ja han-
kinnat -raportti oli osa vuosille 2016—-2020 laadittua harmaan talouden ja talousrikolli-
suuden torjunnan toimenpideohjelmaa. Sen mukaan “kilpailutuksiin jatettyjen tarjous-
ten pohjalta on mahdollista kehittynein tilasto- ja taloustieteellisin menetelmin seuloa,
kayttaytyvatko tarjoukset kilpailullisiin vai kollusiivisiin (kartellisoituneisiin) markkinoi-
hin viittaavalla tavalla.” Tilastollinen luotettavuus edellyttaa, ettéa seulonta (screening)
voidaan kohdistaa laajamittaiseen, joskus satoja tai tuhansia tarjouksia kattavaan ai-
neistoon. Seulonta edellyttda kaytanndssa sita, ettd analysoitava data on rakenteel-
taan riittdvan yhteismitallista. Seulonta-analyysien pohjalta on mahdollista tehda ha-
vaintoja siita, milla toimialoilla tai minka tyyppisissa kilpailutuksissa tarjoukset viittaa-
vat tilastollisesti kartellin mahdollisuuteen. (KKV 2019a, 29.) Julkisten hankintojen tar-
jousdatan seulontaa on mahdollista tehda esimerkiksi taulukossa 10 kuvattujen perus-
tietojen ja tarjouskohtaisten tietojen avulla.
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Taulukko 10. Kartelliepéilyjen seulontaan julkisten hankintojen tarjousdatasta tarvittavia tietoja

Perustietoja Tarjouskonhtaisia tietoja

o kilpailutusten yleiset tiedot, kuten hankintailmoi- | e tarjoajan nimi
tuksen tunnistetiedot (numero tai muu kohde-
nimi, hankintailmoituksen tyyppi)

e hankintayksikkd (ml. maantieteellinen alue) o tarjoajan y-tunnus

hankinnan laji tarjoushinnat (kokonaishinta ja mahdolliset osahin-

nat tai hintakomponenttien hinnat)

o valintaperuste o |aatupisteet

e hankinnan vuosi tai paivamaara o sijoitus kilpailutuksessa

o markkinakartoitukseen osallistuneet tarjoajat o hylatyt tarjoukset

e saatujen tarjousten lukumaara ja alin hinta o tarjouskilpailusta vetaytyneet tarjoajat
L]

tarjouksen tarkka jattéaika

Lahde: KKV 2019a, mukaillen

Kartelliepailya selvitettdessa voi olla tarpeen saada muitakin tietoja, kuten tietoja
markkinavuoropuhelun sisallésta, kysymys- ja vastausosiosta tunniste- ja ajankohta-
tietoineen seka hankintayksikon itsensa laatimista aineistoista. Kartelliepailyjen seu-
lontaan tarkoitettu tietoaineisto voisi soveltua yhta hyvin myds korruptioriskien ja va-
roitusmerkkien arviointiin edelld mainittujen ulkomaisten esimerkkien mukaisesti. Tie-
dot ovat kuitenkin saatavissa vain, jos Suomessa hankintayksikén kayttaman kilpailu-
tusjarjestelman tietosisaltdé antaa siihen mahdollisuuden. Muussa tapauksessa taman-
kaltaiset tiedot on hankittava erillisilla tietopyynnaéilla. Tietosisaltéjen tulisi mieluiten
olla saatavilla yhdesta tallennuspaikasta. (KKV 2019a, 32.)

Hankintadatateknisiltd ominaisuuksiltaan tieto on talla hetkelld hajanaista sisaltéden
runsaasti epayhtenaista liiteaineistoa, ja suuri osa datasta sijaitsee yksittaisten han-
kintayksikoiden tietojarjestelmissa. Vaikka esimerkiksi monien hankintayksikdiden
saannollisesti kayttdman Cloudia Oy:n kilpailutusjarjestelmassa sindnsa olisi kaytto-
kelpoistakin tarjousdataa, sen saamiseksi valvontaviranomaisten kayttéon ei ole ole-
massa rajapintaa. (KKV 2019a, 29-30.)

Avoimen hallinnon ideaali koneluettavasta tiedosta jattaa paljon tietoa yrityssalaisuu-
den, osakeyhtidlain ja henkildtietolain suojiin. Maailmanpankki toivoisi esimerkiksi tar-
kempia perherakenteiden mittareita (kinship analysis), joilla kehitysmaissa seurattai-
siin vastuuviranomaisten lahipiirin selittamatonta rikastumista. Perhesuhteiden kartoit-
taminen ilman rikosepailya on Suomessakin hankalaa. Seka kehitysmaissa etta kehit-
tyneissad maissa olisi hyva kayttaa vakiintuneita hyvan hallinnon ja epaeettisen toimin-
nan indikaattoreita (UM 2012, 41).

Suomessa omistamisen lapinakyvyytta heikentavaa lainsaadantda, joka esimerkiksi
mahdollistaa ulkomailla liikkeelle laskettujen osakkeiden rekisterdinnin tilinhoitajan ni-
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miin, on kritisoitu korruptiosta keskusteltaessa (Laukkanen 2019, 105). Toinen ristirii-
tainen kysymys on viranomaisen eturistiriitojen ilmoittaminen. OECD:n vuonna 2015
tekemia ohjeita julkisiin hankintaprosesseihin osallistuvien viranomaisten eturistirii-
doista ilmoittamisesta toimeenpannaan hyvin eri tavoin eri maissa. OECD:n vuonna
2015 antamien suositusten taytadntéonpanoa vertailtiin vuonna 2018, ja Suomi kuului
tdssa suhteessa heikoimmin parjanneisiin maihin (OECD 2019a, 142-143).

Eturistiriita voi olla todellinen, potentiaalinen tai oletettu. Todellinen eturistiriita tarkoit-
taa sita, ettd viranomaisen tehtavat oikeasti ovat ristiriidassa henkildkohtaisten etujen
kanssa ja potentiaalinen viittaa mahdolliseen eturistiriitaan. Oletettu eturistiriita on ky-
seessa, jos yleinen mielipide tai ulkopuolinen osapuoli voi perustellusti olettaa, etta vi-
ranomaisen henkildkohtaiset intressit tai verkostot voisivat vaikuttaa julkisten tehta-
vien hoitoon ja paatdksiin. (IBAC 2019.)

Lobbarirekisteria eli avoimuusrekisteria koskeva lakiesitys valmistellaan todennakoi-
sesti vuoden 2020 aikana. Ehdotuksessa tullaan maarittelemaan lobbaamisen kasite,
ketd lobbaamista harjoittavilla henkilGilla ja organisaatioilla tarkoitetaan, millaisten toi-
mijoiden tulee rekisterdityd, millaisiin toimijoihin vaikuttaminen katsotaan lobbaa-
miseksi seka rekisterditavat tiedot ja rekisterin toteutus. (OM 2019c, ks. my6s Korkea-
aho & Tiensuu 2018.)

Rekisteri mahdollistaa paatéksentekoon vaikuttamisen avoimen seurannan, ja sen tie-
tojen vertailu muihin rekistereihin saattaa olla mahdollista. Muita rekisteritietoja voivat
olla esimerkiksi virkamiesten sidonnaisuus-, sivutoimi- ja karenssisopimustiedot, vaali-
rahoitustiedot seka tiedot eduskunnan valiokuntakuulemisiin kutsutuista tahoista. Lob-
baamista ei tule ndhda korruptiivisena toimintana, jos se tehdaan eettisesti seka la-
kien ja sdantdjen puitteissa. Tasta syysta lobbarirekisterin kvantitatiivista dataa, esi-
merkiksi kuinka paljon yksittdinen taho lobbaa omaa asiaansa, ei tulisi kayttaa suo-
raan korruptioindikaattorina.

Avoimuusrekisteri pitaisi luoda niin, ettei se aja eri toimijoita piiloutumaan kasvotto-
mien konsulttifirmojen taakse peittddkseen oman roolinsa. Rekisterin tulisi mahdollis-
taa poliittisen paatdksenteon prosessien seuraaminen eli miten paatéksentekoon on
vaikutettu. Siksi rekisterilla tulisi olla suora linkki siihen, mihin asioihin liittyen on lo-
battu ja kuka on lobannut. Korruptioepailyn kohdalla tata tietoa voidaan sitten verrata
siihen, ovatko osapuolet tai heidan edustamansa ryhmat saaneet henkildkohtaista
etua paatoksentekoprosessin edetessa.

Mahdollisia varoitusmerkkeja voi nousta esiin epaeettisia verkostoja kartoitettaessa,

minka vuoksi varoitusmerkkien linkittdminen meneillaan oleviin paatdksentekoproses-
seihin ja niistd mahdollisesti saatavaan hyotyyn on hyva korruptioindikaattori. Oletet-
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tavasti virkamiehilla ja poliittisilla toimijoilla on aina toimivaltaa kasittelemissaan asi-
oissa, ja tastd syysta heihin yritetdan vaikuttaa. ltse tapaaminen ei ole korruptioriski,
vaan se kuuluu avoimen yhteiskunnan toimintaan. Jos rekistereja ristiin vertaava algo-
ritmi nostaa esiin punaisen lipun — esimerkiksi lobbari edustaa tahoa, joka on har-
maan talouden mustalla listalla tai on rahoittanut kyseisen poliittisen toimijan vaali-
kampanjaa — tdmakaan ei yksindan ole merkki korruptiosta. Punaisen lipun tulisi kui-
tenkin jattaa jalki poliittista paatdksentekoa seuraavaan prosessiin. Paatdksenteon
edetessa pitaisi olla avoimesti tiedossa, etta tapaaminen on kayty. Yhtaalta se, etta
yhteydet ovat tiedossa, toimii pelotteena piilossa toimivalle korruptiolle. Toisaalta, jos
paatdksentekoprosessissa on useita punaisia varoituslippuja, on valvovien viran-
omaisten ja kansalaisyhteiskunnan helpompi seurata, onko julkisen vallan edustaja
saanut myds henkilokohtaista etua prosessissa.

6.3 Hyvat toimintatavat yrityksissa yksityisella
ja julkisella sektorilla

Oikeusministerion julkaisussa julkisuuslain soveltamisalan laajentamisesta kasitellaan
julkisyhteis6jen maardamisvallassa olevien yhtididen julkisten palvelutehtavien hoita-
mista. Kunnan maaraamisvallassa olevat yhtiét hoitavat myds jollakin tavalla julkisia
tehtavia, eika kunta voi perustaa yhti6ta hoitamaan muuta kuin kunnan toimialaan
kuuluvaa tehtavaa. Yhtion kayttdessa julkista valtaa siihen sovelletaan suoraan julki-
suuslakia. Voitaisiin kuitenkin arvioida, pitaisiko julkisuussaanndsten kohdistua ny-
kyista laajemmin edelld mainittujen yhtididen toimintaan. Laajempi avoimuus liittyy
taltd osin muun muassa luottamuksen vahvistamiseen ja korruption ehkaisemiseen.
(Wallin & Salokannel 2019, 115-116.)

Valtio-omisteisissa yhtidissa on luotu runsaasti erilaisia keinoja, joilla pyritdan edista-
maan epaeettisten ja korruptiivisten kaytantdjen torjuntaa. OECD:n ohjeistus allevii-
vaa hyvan hallinnon standardeja ja avoimuuden kulttuuria (OECD 2019b). Suomen
kontekstissa voisi kayttda oheista muistilistaa, jossa nakyvat muun muassa riskien
tunnistaminen ja hallinta, ohjeistukset, tarkastustoiminta ja havainnoista ilmoittaminen
seuraavasti:

e Kkorruptio osana riskienhallintajarjestelmaa

e toimenpideohjelma

o eettiset ohjeet ja sisdiset ohjeistukset

¢ ilmiantokanava

o ilmoittajan suojeluun liittyvat uudet rakenteet
e sisdisen tarkastuksen rooli ja asema

o tilintarkastajan rooli
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e valtiontalouden tarkastus

e esitutkintojen maaran seuranta epaillyissa rikostapauksissa
e sisdisten tarkastusten I6ytdmat epailyt ja raportointivastuu
e avoin kansalaiskeskustelu.

Yksityisen sektorin toiminnalta kotimaassa ja ulkomailla edellytetdan nykyisin yha
suurempaa avoimuutta seka riskinhallinnan ja sisdisen valvonnan prosesseja. Rans-
kan Sapin Il lainsaadantd on hyva esimerkki, silla se vaatii yrityksiltd eettiset ohjeet,
sisadiset ilmoituskanavat, korruption riskimatriisit, sisdiset ja ulkoiset valvontaprosessit
ja koulutusohjelmat. Viranomaisilla on oikeus tarkistaa, etta yrityksilla ovat nama me-
kanismit kadytdssa. Tama on ensimmainen laki, joka velvoittaa yksityiset yritykset toi-
meenpanemaan kattavia toimenpiteitd korruption ja vaikutusvallan kauppaamisen (in-
fluence peddling) ehkaisemiseksi ja havaitsemiseksi. (NAVEX 2020.)

Suomen osalta OECD on ollut huolissaan kansainvalisessa liiketoiminnassa tapahtu-
van korruptiontorjunnan puutteista, joihin edelld viitattiin. Yksi Suomeen sopiva kor-
ruptioindikaattori Sapin Il lain innoittamana voisi olla yritysten korruption vastaisten ra-
kenteiden ja toimien systemaattinen selvittdminen ja mittaaminen seuraavaan tapaan
(Lajunen & Saarinen 2019a-b, mukaillen):

e Onko eettinen ohjeistus osa yrityksen toimintasaannoksia?

e Onko organisaation compliance-ohjelma hyvin suunniteltu, tehokkaasti
implementoitu ja toimiiko se kaytdnndssa?

e Onko ilmoituskanava olemassa ja kasitellaanké ilmoitukset EU-direktiivin
ja (tulevan) lain mukaisesti?

e Onko riskikartoitus olemassa?

e Onko due diligence -prosessi merkittaville asiakkaille?

o Ovatko sisaiset ja ulkoiset kirjanpidon ja toiminnan kontrollit kaytossa?

o Ovatko tyontekijat kdyneet tarvittavat koulutukset?

e Ovatko kurinpidolliset menettelyt olemassa?

Organisaatioiden toimintaa voidaan eritelld tarkemmin kiinnittden huomiota hyvien toi-
mintatapojen noudattamiseen ja toiminnan eettisyyteen seka niitd koskeviin kaytantoi-
hin. Lajunen ja Saarinen (2019b) ovat eritelleet hyvinkin yksityiskohtaisesti sita, miten
hyvia toimintatapoja (compliance) voidaan arvioida yrityksen eri tasoilla ja toimin-
noissa. Tarkastelu on niin seikkaperainen, etta tassa otetaan esille esimerkkina vain
johdon ja keskijohdon sitoutumista kuvaava arviointimallin osa seuraavan luettelon
mukaisesti:

o Missa maarin johto on ottanut kantaa organisaation eettisiin standardei-
hin, viestinyt naista selkeasti ja omalla esimerkillaan indikoinut niiden
tasmallisen noudattamisen vaatimusta?
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e Miten keskijohto omalta osaltaan on toimeenpannut standardeja ja kan-
nustanut omia tyontekijoitdan noudattamaan niita?

e Onko johto hyvaksynyt korkeammat compliance-riskit uuden liiketoimin-
nan luomiseksi tai myynnin kasvattamiseksi?

e Onko johto pahimmillaan jopa kannustanut tyéntekijoitd menettelemaan
epaeettisesti saavuttaakseen asetettuja tavoitteita tai estanyt compli-
ance-toiminnossa tydskentelevia tekemasta omaa ty6tdan tehokkaasti?

e Miten sitoutunut johto on compliance-asioihin yleisesti seka miten se
suhtautuu compliance-funktioon ja ehdotettuihin korjaaviin toimenpitei-
siin?

o Ovatko he osoittaneet sitoutumistaan myos tilanteissa, jossa on ollut kil-
pailevia intresseja tai liiketoiminnallisia tavoitteita?

e Mitd compliance-osaamista on ollut hallituksen saatavilla ja ovatko halli-
tuksen jasenet ja ulkoiset tilintarkastajat pitaneet johdolle suunnattuja tai
kahdenkeskisia keskusteluja compliance- ja kontrollifunktioiden edusta-
jien kanssa?

o Minka tyyppista tietoa hallitus ja ylin johto ovat kayttaneet valvoessaan
sita liiketoiminta-aluetta, jolla vaarinkaytos tai moitittava menettely on
paassyt tapahtumaan?

Johtamisen lisaksi toisena kokonaisuutena tarkastelussa kiinnitetddn huomiota tar-
kastusten ja analyysien resursointiin ja riippumattomuuteen sekd compliance-toimin-
non organisointiin. Kolmas nakokulma kattaa kannustimet ja kurinpidolliset toimet,
jotka viittaavat eettisen toiminnan palkitsemiseen ja epaeettisesta toiminnasta rankai-
semiseen. Tastd on mahdollista edeté vieldkin syvemmalle analysoimalla compliance-
ohjelman toimivuutta kaytanndssa, jolloin puhutaan sisaisesta tarkastuksesta, vaarin-
kaytdsepailyjen tutkinnasta sekd ongelmien syista ja niiden korjaamisesta. Tama vii-
meinen nakokulma liittyy myos ohjelman sdanndlliseen tarkasteluun ja kehittdmiseen.

Epaeettiset kaytannot kytkeytyvat usein erilaisiin verkostoihin joko kansallisesti tai
kansainvalisesti, ja erilaiset verkostoanalyysit ovat yksi tapa mitata ja analysoida tal-
laista toimintaa. Slingerland (2019) on tehnyt uraa uurtavaa ty6ta korruptiotutkimuk-
sen saralla. Kirjassaan Network Corruption: When Social Capital Becomes Corrupted
han kuvaa kansainvalisen liike-eldman kehyksessa sita, miten voitaisiin puuttua kol-
lektiiviseen epaeettiseen toimintaan epavirallisissa sosiaalisissa verkostoissa. Samat
piirteet, jotka tekevat sosiaalisista verkostoista tarkeitd nyky-yhteiskunnassa, aiheutta-
vat myds vakavan uhkan yhteiskunnallisille verkostoille. Tahan ristiriitaan viitattiin
aiemmin my0s Suomen osalta luottamusta ja maan tapaa koskeneissa pohdinnoissa.

Korruptiiviset verkostot ovat eri asia kuin verkostokorruptio. Verkostot ovat avainase-
massa kansainvalisissa, kansallisissa ja paikallistason korruptioskandaaleissa, minka
vuoksi kyse on uudenlaisesta verkostokorruptiosta (network corruption), josta verkos-
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toja pitaisi pitda kollektiivisesti vastuussa. Tarkastelu perustuu tapaustutkimuksiin, ka-
siteanalyysiin ja kartoittavaan (eksploratiiviseen) tutkimusotteeseen, ja tutkittavien
kaytannén kokemukset ovat tutkimuksen keskidssa.

Slingerland (2019, 7) maarittelee verkostokorruption "epavirallisen kollektiivin yhteis-
tydna, jossa ammatillisia rooleja kaytetaan vaarin verkoston etujen ajamiseen niin laa-
jasti, ettad toiminnasta tulee tavallista ja vastavuoroisuudesta niin yleista, etta toisia
suljetaan pois samalla kun jasenten tietoisuus omasta verkostostaan vaikuttaa heidan
yhteiseen asenteeseensa”. Kyse on yleensa vaikeasti havaittavasta ja pitkékestoi-
sesta vaikutusvallan vaarinkaytdsta, jossa julkisen ja yksityisen sektorin rajapinta on
hamartynyt. Verkostot voidaan luokitella taulukon 11 mukaisesti neljddn ryhmaan or-
ganisaation muodon ja tehtdvan mukaisesti.

Taulukko 11. Korruptio verkoston muodon ja tehtdvan mukaan

TARKOITUS
VERKOSTOTYYPPI Vastavuoroinen Vaikuttaminen Suosinta
avustaminen paatoksentekoon
Tavoiteorientoitunut, e sosiaalinen paddoma: e intressien edistami- o vaikutusvallan kaup-
jolla on organisaatio- yhteyksien 18ytdminen nen tai lobbaus paaminen
muoto e toimija, johon vaiku-
(linking) tetaan, ei ole verkos- | e toimija, johon vaiku-
ton jasen tetaan, ei ole verkos-
ton jasen
Tavoiteorientoitunut, e sosiaalinen padoma: e intressien edistami- e vaikutusvallan kaup-
jolla on epévirallinen sillanrakentaminen nen tai lobbaus paaminen
avoin rakenne e toimija, johon vaiku- | e toimija, johon vaiku-
(bridging) tetaan, ei ole verkos- tetaan, liittyy verkos-
ton jasen ton jaseneksi
Tavoiteorientoitunut, e sosiaalinen paédoma: e intressien edistami- o verkostokorruptiota
jolla on epévirallinen l&heiset suhteet nen tai vaikutusval- (network corruption)
suljettu rakenne lan kauppaaminen
(bonding) e toimija, johon vaiku- | e toimijat ovat verkos-
tetaan, liittyy verkos- ton jasenia
ton jaseneksi
Nouseva uusi verkosto, | e sosiaalinen pddoma: e intressien edistami- e verkostokorruptiota
jolla on epévirallinen laheiset suhteet nen tai vaikutusval- (network corruption)
suljettu rakenne lan kauppaaminen
(bonding) e toimija, johon vaiku- o toimijat ovat verkos-
tetaan, liittyy verkos- ton jasenia
ton jaseneksi

Lahde: Slingerland 2019, 8.

Korruptioverkostoja koskevaan analyysiin perustuen tulisi selvittda, miten lainsaa-
dant6 antaa mahdollisuuksia verkostokorruption kitkemiseen. Myés ammattiryhmien
eettisia saantdja ja standardeja olisi tarpeellista tarkastella lahemmin. Politiikkasuun-
nittelussa olisi otettava huomioon verkostoroolit, eikd vain mikrotasolla vaan myds
laajemmin yhteiskunnallisia ongelmia ratkaistaessa. Kollektiivista vastuuta tulisi siis
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ajatella niin, etta verkoston jasenet voisivat joutua vastuuseen epaeettisesta toimin-
nasta. (Slingerland 2018, 5, ks. myds Sereide 2016.)

6.4 limoitukset, vihjeet ja korruption vastaisen
tyon joukkoistaminen

Yksi tarkea nakdkulma korruptioon ja epaeettiseen toimintaan liittyy siihen, millaisia
vihjeita ja tietoja naista asioista kertyy ja mista lahteistd. Aiemmin viitattiin jo keskei-
simpiin [&hteisiin, kuten viranomaisten omat tiedot seka kansalaisten, yritysten ja me-
dian havainnot. Suomessa on tekeilla niin sanottua pilliin puhaltamista (whistleblower)
koskeva lainsdadanto ilmoittajansuojelusta. Eri organisaatiolla on jo kdytdéssaan eetti-
sia kanavia, ja esitutkintaviranomaisilla on vakiintuneet ilmoituskanavat minka ta-
hansa rikoksen ilmoittamista varten. Samalla pitaa tilastoida sita, mita eri [ahteista
saapuville vihjeille ajan my6ta tapahtuu. (vrt. Artello & Albanese 2020; Noveck et al.
2018.)

lImoittajansuojelua koskevan lainsdddannon tueksi on tarkeaa luoda raportointijarjes-
telma, jotta eri ilmoituskanavien tieto voidaan tilastoida samankaltaisin kriteerein ja
kanavoida tama tilastotieto kansalliseen korruption seurantajarjestelmaan. Indikaatto-
rivalinnan tulee ottaa huomioon prosessi, mita ilmoituksille tehdaan. Indikaattori ei saa
antaa vaaraa kuvaa todellisuudesta, ja jos suuri osa vakavasti otettavista ilmoituksista
ei etene tutkintaan tai syytteeseen, silla on kerrannaisvaikutuksia kansainvalisiin arvi-
oihin. Tiedon tilastoimatta jattdminen eli indikaattorin puuttuminen antaisi myés nega-
tiivisen kuvan Suomen lahestymistavasta.

Kuten edella on osoitettu, myos julkisten hankintojen dataa ja viranomaisten suhteita
tarjouskilpailuun osallistuviin yrityksiin on vaikea seurata. Rekisterit eivat ainakaan
viela mahdollista koneluettavaa ristiinvertailua. Prosesseja ja rakenteita tulee kuiten-
kin jatkuvasti tarkkailla, ja erilaiset ilmoittajarakenteet ovat yksi tapa "alykkdampaan
joukkoistamiseen” (smarter crowdsourcing), joka mahdollistaa yhteison osallistumisen
korruption vastaiseen toimintaan. (Noveck et al. 2018.)

Avoimet tietoldhteet mahdollistavat korruptiota koskevan tiedon hyddyntdmisen muun
muassa ennakoimiseen, jos esimerkiksi maaratyt yritykset nayttaytyvat riskitekijéina
vaikkapa omistajuusrakenteensa kautta. Avointa tietoa voidaan hyddyntaa myos esi-
tutkinnan tietotarpeisiin rikosepailyjen siirtyessa tutkintaviranomaiselle sekd myohem-
min tutkintaprosessissa tarjoten todistusaineistoa ja tukea rikoshyédyn arvioimiseen.
Tahan tarvitaan seka koneluettavia tiedostoja etta kehittyneita tekstin- ja tiedonlouhin-
nan valineitd (data-mining tools). (Noveck et al. 2018.)
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Analysoiva tiedonhaku voi nostaa esiin korruption varoitusmerkkeja. Tutkintaviran-
omaiset toki kayttavat jo nyt muun muassa OSINT-teknologiaa (Open Source Intelli-
gence), joka tarkoittaa julkisiin I1ahteisiin perustuvaa tiedustelua. Esimerkiksi selittdma-
tonta varallisuutta voidaan jaljittda vaikkapa Facebookin tai muiden sosiaalisen me-
dian tilien valokuvista. Mita avoimempia ja yhteensopivampia viranomaisrekisterit ja
tiedostot ovat, sitéd helpompaa olisi esimerkiksi varallisuuden jaljitystyo.

Rahanpesuun liittyen FATF huomautti, ettd suomalaisviranomaisilla on rajatut mah-
dollisuudet varmistaa oikeushenkildiden omistajuussuhteet nopeasti, jotta tosiasialli-
nen edunsaaja (beneficiary ownership) saataisiin selville. Julkisiin rekistereihin ei voi
taysin luottaa eika ole kunnollisia mahdollisuuksia pitda rekistereita ajan tasalla.
(FATF 2019, 6.) Yrityksilld on uusi velvoite ilmoittaa omistajatiedot kaupparekisteriin
1.7.2019 alkaen, mutta porssiyhtiot, toiminimiyrittajat, asunto-osakeyhtiét ja kiinteisto-
osakeyhtiot eivat ole tdman velvoitteen piirissa.

Ranskan Transparency International on luonut hieman erilaisen joukkoistamiseen pe-
rustuvan tyokalun eli interaktiivisen Ranskan kartan, johon yleis6n avulla pyritaan
merkitsemaan tiedotusvalineissa esiin nousseita korruptiotapauksia. Ranskassa oi-
keuslaitoksen tiedot tuomioista eivat ole avoimia. Kartta ei vaikuta taysin toimivalta
talla hetkelld, mutta ajatuksena kansalaisten, tiedotusvalineiden ja kansalaisjarjesto-
jen osallistaminen yhteiseen seurantaan on mielenkiintoinen. Kartan tavoite on luoda
kuvaa korruption luonteesta Ranskassa eli tavoista, muodoista ja paikoista valtakun-
nallisesti. Liséksi jarjestelman avulla on mahdollista seurata korruptiotapauksen ete-
nemista epailysta tuomioon saakka, jolloin saadaan tietoa myds seuraamuksista. Ylei-
sesti ottaen kartta voisi hyvin toimiessaan kuvata korruption vastaisen taistelun kehit-
tymista Ranskassa. Sen tavoitteena on tuottaa tilastoja muun muassa tuomioista alu-
eittain mutta vain median tietoihin perustuen. (Tl France, s.a.)

Mediaseuranta vain korruptioon liittyen ei anna vertailtavaa tulosta, jos se perustuu
automaattisiin sanahakuihin. Korruptio, lahjus ja moni muu rinnakkaiskasite antaa
mahdollisuuden seurata uutisvirtaa eri teemoista, mutta ei sellaisenaan kuvaa korrup-
tion maaraa tai laatua. Hajdu (2018) tutkimusryhmineen tutki Idhes 13 000 artikkelia
viidesta EU-maasta ja analysoi "kuinka media kasittelee korruptiota eri maissa”. Tut-
kiva journalismi paljastaa korruptiorikoksia hyvinkin eri tavoin eri maissa. Téallainen in-
dikaattori eli paljonko korruptiorikoksia tutkivat toimittajat paljastavat, kuvaa yhteiskun-
nan rakenteiden korruption vastaisia piirteita ja osin myods tietojen avoimuutta ja saa-
tavuutta. Medialla onkin merkittava rooli korruption vastaisessa tydssa (vrt. GRECO
2017, 19). GRECO pitaa lehdistonvapautta yhtena korruption vastaisen tyon indikaat-
torina. (OECD 2017b, 59.)
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Korruption mittaamiseen liittyy mediaosumien analysoinnin lisdksi myds lehdistonva-
pauden tila tai tutkivien toimittajien mahdollisuudet tehda ty6tédan tehokkaasti. Nain ol-
len toimittajien edellytykset ja kyky tutkia ja julkaista vaarinkaytoksia voi vaihdella suu-
resti. Kun muut integriteettimekanismit epaonnistuvat, toimittajien tehtavaksi jaa tuoda
valoon epaeettinen toiminta ja viime kadessa poliittiset vaarinkaytdkset. Toimittajat
voivat laskea onnistuneensa paljastettuaan yhteiskunnallisesti tarkeita paatoksente-
koon liittyvia epaselvyyksia (Moene & Segreide 2019, 109-110, 132).

Kaiken kaikkiaan eri maissa on kehitetty runsaasti erilaisia menetelmia, jotka hyédyn-
tavat uusia teknologioita ja laajojen tietomassojen analysointia. Nailla korruption seu-
lontaan tarkoitetuilla innovaatioilla on kiistattomia vahvuuksia, mutta niihin liittyy myds
monia kehittdmista vaativia kohtia. Taulukkoon 12 on koottu keskeisia huomioita tal-
laisista piilokorruption paljastamisen menetelmista.

Taulukko 12. Innovatiivisten menetelmien kaytto korruption havaitsemiseksi Suomessa

VAHVUUDET JA MAHDOLLISUUDET HEIKKOUDET
o koneluettavat ja ristiin verrattavat laajat rekisteriai- | e rekisteritietojen avoimuus ja vertailtavuus voi olla
neistot antavat mahdollisuuden korruptiivisen toi- vaikeaa lainsaadannollisten syiden takia
minnan havaitsemiseen mm. julkisissa hankin- o rekisteritietojen vertailtavuus on vaikeaa, silla ne
noissa toimivat eri alustoilla eivatkéd mahdollista koneluet-
o yrityksiltd vaadittavat korruption vastaiset toimet tavaa vertailua
estavat korruptiota ulkomaankaupassa e Suomen lainsad&dantd ei mahdollista viranomais-
o vaikutusvallan vaarink&ytdn ja verkostokorruption ten varmistavan yritysten korruption vastaisten toi-
kriminalisoiva lainséadantd vahvistaa korruption mien laatua
vastaista taistelua e Suomessa vaikutusvallan vaarinkaytto ei ole krimi-
o korruption seurannan joukkoistaminen vahvistaa nalisoitu, eika verkostoa voi pitaa rikosvastuussa
yhteiskunnallista vastuuta korruption vastaisesta (yksilon rikosvastuu)
tyosta e Suomessa harva toimija haluaa kéyttaa vapaa-ai-
kaansa korruption vastaiseen tyéhén, koska ongel-
maa ei koeta vakavaksi.
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7 Johtopaatoksia

Kun Suomessa halutaan seurata korruption tilaa, taytyy osata kysya oikeita kysymyk-
sia oikeilta ihmisilta tai lahteilta liittyen kasilla oleviin tiedontarpeisiin. On tarkeda, etta
kerattava tieto kuvaa tilannetta nimenomaan meidan toimintaymparistéssdmme, jossa
nakyvan katukorruption asemesta korruptio on pikemminkin rakenteellista, verkosto-
maista ja vaikeasti paljastettavaa.

Korruption seurannan indikaattorit (KORSI) -projektissa etsittiin Suomeen sopivia kor-
ruption seurantavalineita. Projektissa tarkasteltiin erityisesti vaihtoehtoisia mahdolli-
suuksia seurata korruptiotilannetta pitkajanteisesti. Tassa raportissa keskityttiin kor-
ruptiota kokonaisvaltaisesti kuvaaviin indikaattoreihin kuten riskiarvioihin, korruption
vastaisten toimien seurantamenetelmiin sekd eraisiin innovatiivisiin piilokorruption
seulontamenetelmiin. Projektiin liittyva erillinen artikkelikokoelma kuvaa korruptiota
kysely- ja rekisteritietojen perusteella seka korruption vaaran vydhykkeita ja riskialoja
muiden aineistojen avulla.

Mikaan tutkimus eikad sen paremmin tutkimusindikaattori ei ole taysin neutraali iiman
taustaoletuksia. Oletukset vaikuttavat valittuun metodologiaan ja tiedonkeruun tapoi-
hin. Tieteen eettisten kaytantdjen ndkdkulmasta tdma kaikki tulee ottaa huomioon,
kun valittuja indikaattoreita tai tutkimustuloksia hyddynnetaan politikkasuunnittelun,
tavoiteasettelun ja arvioinnin pohjana.

Korruption lukuisista maaritelmistd mikaan ei ole laajasti ja yksiselitteisesti hyvaksytty.
Erilaisia lahestymistapoja tarvitaan, silla korruptiolla on kaytannéssa monta ulottu-
vuutta. Eri indikaattorit, jotka [&hestyvat yhteiskunnallista todellisuutta eri [ahtékoh-
dista, eivat ole suoraan vertailtavissa keskenaan. Se ei kuitenkaan esta sita, etteikd
erilaisia tietoja voida raportoida yhta aikaa ja kuvata vaikkapa vuosittain julkaista-
vassa raportissa Suomen korruption tilasta. Tallainen korruptiotietoa eri lahteista ko-
koava dokumentti ei sellaisenaan riita tietoon perustuvan paatdksenteon pohjaksi
mutta mahdollistaa kuitenkin tietoisuuden lisddmisen eri toimijoiden keskuudessa. Eri
tietolahteilla, tiedonkeruutavoilla, analyysimenetelmilla ja raportointivalineilla tulee
nahda omat erilliset roolinsa ja tehtavansa yhteiskunnassa.

Millaiset indikaattorit ovat sitten sopivia tai tehokkaita politikkasuositusten pohjaksi?
Politiikkasuunnittelun ei kannata perustua vain staattiseen tietoon siita, paljonko kor-
ruptiota on havaittu tai mita mieltd kansalaiset talla hetkella ovat, silla politiikan pitaa
olla pitkajanteista ja ottaa huomioon mahdolliset muutokset. Korruption maaraa ja
yleisia trendeja kuvaavat tiedot rekisterien, kyselyjen ja muiden tietolahteiden pohjalta
tukevat suunnittelua ja paatdoksentekoa osittain. Esimerkiksi kyselyihin perustuvat ylei-
set mielipide- ja kokemusmittarit kuvaavat kuitenkin vain harvoin ja epataydellisesti
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korruption syita, seurauksia tai korruption yhteiskunnallisia kustannuksia. Tietopohjai-
sen paatdksenteon pohjaksi sopivat dynaamiset indikaattoripatterit, jotka on raataloity
ottamalla huomioon toimintaymparisto ja konteksti sisaltden myds muuta kuin maaral-
lista tietoa. Nain paastaan pureutumaan paremmin korruption riskialoihin ja -kohtei-
siin, korruption piirteisiin hallinnon eri tasoilla seka vaikeasti paljastettavan rakenteelli-
sen ja verkostomaisen korruption sisaltéon.

Naista syista on tarkeaa ottaa korruptiotilanteen seurannassa huomioon tassa rapor-
tissa tarkastellut kokonaisvaltaiset korruption seurantamenetelméat. Uhka- ja riskiarviot
avaavat korruption todennakdisyytta ja olosuhteita, korruption vastaisen tyén seuran-
taraportit kertovat toimien tehokkuudesta ja riittdvyydesta, ja uudenlaiset piilokorrup-
tion paljastamiseen tarkoitetut menetelmat jaljittavat epailyttavia piirteité suurista tieto-
massoista.

Julkishallinnon eri sektoreilla, yksityisen sektorin eri toimialoilla sekad muilla yhteiskun-
nan aloilla tarvitaan erilaisia korruptioindikaattoreita. Niiden pitaisi kuitenkin olla sa-
man tyyppisia, jotta sektorien valinen vertailu ja oppiminen helpottuisivat. Riskien arvi-
ointia eri hallinnonaloilla tulee harmonisoida, ja alakohtaiset arviot palvelevat myos
valtakunnallisen kokonaisarvion muodostamista. Jo olemassa olevia tai suunnittelun
alla olevia kansainvalisia indikaattoripattereita tulee hyodyntaa.

Tama raportti kannustaa kokonaisvaltaisen tilannekuvan luomiseen hyédyntamalla
korruption riskien ja korruption vastaisten toimien seurantaan seka piilokorruption pal-
jastamiseen kehitettyja tyokaluja. Raportissa kolmesta laajasta kokonaisuudesta (ris-
Kiarviot, korruption vastaiset toimet, piilokorruptio) tehtyjen analyysien pohjalta voi-
daan tehda seuraavaksi kuvattavia johtopaatoksia.

1. Saannollisesti paivitettavat riskiarviot

Erityisesti korruptiota torjuvien ja valvovien viranomaisten ja muiden toimijoiden tulee
ottaa kayttoon saanndllisesti paivitettavat riskiarviot eri aloilla, koska niita ei talla het-
kelld juuri tehda.

Kéytannossa tama tarkoittaa
a) Kansallisen vakavan- ja jarjestaytyneen rikollisuuden uhkakuva-arvion val-

mistelua (SOCTA) EU-prosessin puitteissa ja tahan liitettdvaa korruption uh-
kakuva-arvion luomista saman prosessin yhteydessa

b) Alakohtaisten korruptiota koskevien riskiarvioiden velvoittamista avaintoimi-
joilta yhteiskunnan eri sektoreilla kuten laki velvoittaa talla hetkellad arvioimaan
rahanpesun riskeja.
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Korruptioindikaattoreiden tulee olla kontekstisidonnaisia, joten on tarkeaa selvittaa
korruptioriskit eri aloilla. Alakohtainen analyysi mahdollistaa myos keskeisten puuttei-
den analyysin: onko eettisissé ohjeistuksissa parantamisen varaa, tarvitaanko lisdkou-
lutusta tai ehkaisevatkd prosessit ja raportointikanavat korruptiota. Poliittisella tasolla
eri intressiryhmien epaeettinen vaikuttaminen paatéksentekoon, julkisten varojen vaa-
rinkayttd tai ystavien suosiminen hallintoratkaisuissa ovat esimerkkeja korruptioris-
keista. Riskienhallinta vaatii selkeat prosessit ja yhtenaisen riskianalyysimetodologian.

2. Kokonaisvaltainen lahestymistapa

Korruption seurantaan tulee soveltaa kokonaisvaltaista Iahestymistapaa ja yhteiskun-
nan on luotava sitd tukeva tiedonkeruumalli seurantatietojen kokoamiseksi pitkajantei-
sesti.

Kaytannossa tama edellyttaa

a) Kansallisesti hyvaksytyn seurantamenetelman luomista muun muassa Kan-
sainyhteison ja OECD:n indikaattoripatteristojen pohjalta, joiden kautta saan-
ndllisesti aletaan seurata yhteiskunnan avainsektorien kehitystd kohti kan-
sainvalisid normeja (ml. korruptiotilastointi)

b) Korruption vastaisen strategian toimintaohjelman seurannan perustamista
kokonaisvaltaiselle lahestymistavalle niin, ettd toimenpiteiden seuranta ei pe-
rustu ainoastaan muutaman valikoidun tavoitteen mittaamiseen vaan koko-
naisvaikutusten arviointiin.

Suomelle hyddyllisia tyokaluja ovat kansallisesti maaritellyt ja tarkoituksenmukaiset
sektorikohtaiset indikaattorit. Ne kuvaavat riskeja ja korruption vaikutuksia yhteiskun-
nassa, ja niitd hyodynnettaisiin myods laajemmissa arvioinneissa. Suomi tarvitsee pit-
kan aikavalin rohkeita ja kunnianhimoisia tavoitteita, joita yksinkertainen lista kansain-
valisten sitoumusten "de jure” -saavuttamisesta ei riita tayttdmaan (esim. whistle-
blower lainsaadanto tai avoimuusrekisteri). Naita tavoitteita tulisi seurata "de facto” -
indikaattoreilla lainsdadannon ja instrumenttien tosiasiallisesta taytantdonpanosta niin
valtion kuin kuntienkin tasolla. Naissa pidemman aikavalin tavoitteissa ja niiden seu-
rannassa tulee huomioida eri hallintosektorien toimintasuunnitelmien yhteydet, kuten
avoimen hallinnon ohjelman ja korruption vastaisen ohjelman keskindinen linkitys
seka harmaan talouden ja rahanpesun vastaisen toiminnan yhteydet korruption vas-
taiseen toimintaan. Samoin kestavan kehityksen tavoitteiden seka korruption vastais-
ten toimien toimeenpanon ja arvioinnin tulee tukea toisiaan. Kaytanndssa kokonais-
valtainen korruption seuranta vaatii kysymyspattereita, joilla eri hallinnonalojen, insti-
tuutioiden ja organisaatioiden tilannetta voidaan seurata saanndllisesti.
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3. Julkisten hankintojen avoimen datan hyédyntaminen

Julkisiin hankintoihin liittyvien laajojen tietoaineistojen seka viranomaisten rekisteritie-
tojen avoimuutta, koneluettavuutta ja ristiin vertailtavuutta on soveltuvin osin laajen-
nettava epaselvyyksien jaljittamiseksi ja korruption havaitsemiseksi.

Kaytannossa tama tarkoittaa oppimista niiltd mailta, joissa automatisoidut jarjestelmat
ovat kaytossa:

a) TSekeissa ja Unkarissa kaytettavien koneoppimista hyddyntavien jarjestel-
mien tyyppisten ratkaisujen hyddyntamista tulee harkita myds Suomessa kor-
ruptioon viittaavien intressiristiriitojen ja varoitusmerkkien seulomiseksi laa-
jasta julkisten hankintojen tietomassasta

b) Vastaavanlaiset jarjestelmat lisdavat yleisesti tiedon avoimuutta, mika vah-
vistaa tutkivan journalismin ja kansalaisyhteiskunnan valvovaa roolia korruptii-
visten kaytantdjen paljastamisessa.

Viranomaisrekisterien seka esimerkiksi julkisten hankintojen tietomassojen avoimuus
ja helpompi kaytettavyys ja vertailtavuus tukevat seka viranomaistyéta etta tutkivaa
journalismia ja kansalaisjarjestdjen mahdollisuuksia seurata julkisten varojen kayttda.
Samoin tarkemmat tilastotiedot poliisin tietoon tulleista korruptiotapauksista tuomioon
saakka seka ilmoituskanaviin tulevien vihjeiden kasittelysta vahvistavat eri toimijoiden
mahdollisuutta havaita piiloon jaadvaa korruptiota suomalaisessa yhteiskunnassa.

Suomalaiset hallintokdytanndt ovat monilta osin siilomaisia, ja muun muassa rahan-
pesu, jarjestaytynyt rikollisuus, harmaa talous ja hallinnon avoimuuden pullonkaulat
nahdaan usein erillisind politiikkka- ja toimintalohkoina. Korruption riskit ja ilmentymis-
muodot liittyvat kaikkiin naihin ilmidihin, ja viime aikoina naiden ilmididen valisiin yh-
teyksiin on kiinnitetty kasvavaa huomiota. Suomen tuleekin osallistua aktiivisesti kan-
sainvalisesti kaytavaan keskusteluun korruptioindikaattoreista ja hyddyntaa oppeja
hyvista kaytanndista eri maissa. Esimerkiksi Liettuassa on luotu korruption kokonais-
valtainen seurantamalli, joka tuottaa monipuolista tietoja korruptiosta ja tukee korrup-
tion vastaista tyota.

Vain kokonaisvaltainen korruption vastainen lahestymistapa mahdollistaa sen, etta
yhteiskuntamme on varustautunut korruptiivisen toiminnan uhkia vastaan. Lainsaa-
dantétydssa kannattaa pohtia myos vastuukysymyksia muun muassa vaikutusvallan
vaarinkayttotilanteissa seka korruptiivisten verkostojen saattamiseksi rikosvastuuseen
yksilévastuun ristiriidat huomioiden. Tallaiset kysymykset ovat nousemassa pintaan
kansainvalisella tasolla.
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