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LUKIJALLE

Taman raportin otsikko "Empiirisia katsauksia korruption vaaran vyohykkeille” viittaa
korruptioon ja sen eri osa-alueisiin sekd myds niiden mittaamisen haasteisiin. Korrup-
tion seurannan indikaattorit (KORSI) -projektissa koottujen ja analysoitujen tietojen
perusteella korruptio on moniulotteinen ja kasitteellisesti ristiriitainen kokonaisuus.
Tama luonnollisesti vaikuttaa siihen, miten korruptiota ja sen eri osa-alueita voidaan
tarkoituksenmukaisesti mitata ja seurata.

Projektissa tuotettiin kolme raporttia korruption mittaamisen ja seurannan vaihtoeh-
doista. Ne sisaltavat tietoa myos korruption piirteista yhteiskunnan eri osa-alueilla.
Tama raportti 3 sisaltaa eri aiheista ja eri menetelmin laadittuja katsauksia korruption
mittaamisesta. Raportti 2 tarkastelee korruption kokonaisvaltaista mittaamista riskiar-
vioiden, korruption vastaisten toimien seurannan ja piilokorruption paljastamisen na-
kékulmasta. Raportti 1 kuvaa hankkeen tehtdvanantoa, kokoaa keskeisia tuloksia 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 myos 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 tdydentava asiantun-
tijakatsaus, jonka laativat tutkintapaallikkd Jouko Ikonen ja tutkimuspaallikké Nina
Laakso Suomen urheilun eettisesta keskuksesta (SUEK ry). Raportin 2 kuviot teki
viestintdasiantuntija Aleksandra Anikina ja raporttien taiton projektisihteeri Aili Paak-
kdénen Heunista.

Projektiryhmassa oli monipuolista asiantuntemusta, joten tarkastelua voidaan pitaa
monialaisena ja poikkitieteellisend. Mukana oli muun muassa hallinto-, yhteiskunta-,
oikeus- ja taloustieteen, politiikkan tutkimuksen, kriminologian ja poliisialan asiantunti-
joita. Menetelmalliset Iahestymistavat 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 tutkimus- ja selvitystoiminnan rahoitukseen (VN
TEAS), ja sita ohjasi oikeusministerion vetdma 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.

Tama KORSI-projektin empiirisia nakdkulmia korruptioon avaava raportti 3 koostuu
kuudesta kokonaisuudesta. Ne koskevat korruption vaaran vyodhykkeita, korruptiotie-
toja kyselytutkimuksissa, korruptiota kansalaisten arvioimana, korruption seurantaa
poliisin rekisteritiedoilla, rakennusalan korruptiota ja sen mittaamista seka urheilukor-
ruptiota ja kilpailumanipulaatiota. Naiden jalkeen raportin lopussa on lyhyt yhteenveto.

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.
Lisaksi raportissa arvioidaan menetelmien hyédynnettavyytta korruptioilmion ja kor-
ruption vastaisten toimien pitkdjanteisessa seurantatydssa.

Vesa Muttilainen

Lokakuu 2020
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Korruption vaaran vyohykkeet:
nakokulmia ja mittareita

Ari Salminen

1 Aluksi

1.1 Tehtava

Korruption katsotaan estdvan yhteiskunnan kehityksen ja heikentavan demokratiaa ja
oikeusvaltiota sekd muodostavan uhan poliittisen jarjestelman legitimiteetille. Yhteis-
kunnan instituutioiden tehokkuus kéarsii ja vastuullisuus kansalaisille heikkenee. Nai-
den uhkien edessa maiden hallitukset ovat lainsdddannoén ja muiden toimien avulla
pyrkineet luomaan edellytyksia kontrolloida korruption riskeja, rajoittaa sen levidmista
ja etsia valineita korruption mittaamiseksi.

Tutkimuskeskustelun taustaa vasten (Caiden 2001; 2005; Thompson 1995; 2013;
2018, della Porta & Vanucci 2012) talla kirjoituksella on seuraavat kaksi tavoitetta:

e ensinnakin asemoida korruptio eri ndkdkulmien avulla kuvaamalla yksi-
I6n, verkoston, instituution ja rakenteen korruptiota

o toiseksi selvittdd nakdkulmien perusteella korruption mitattavuus ja mit-
tausvaihtoehdot.

Tarkastelu kohdistetaan korruption vaaran vyéhykkeisiin, niiden tunnistamiseen ja mit-
taamiseen. Vaaran vyohyke ymmarretaan rajaksi, jossa pienimuotoinen (petty) kor-
ruptio muuttuu raskaan luokan (grand) korruptioksi. Anderssonin (2008, 199) mukaan
vaaran vyohyketta pidetaan eraanlaisena todennakoisyytena ja olettamuksena siita,
etta korruptiivinen toiminta toteutuu. (Ks. myds Heywood & Meyer-Sahling 2013;
Bergh et al. 2019.)

Kirjoituksen aineistona ovat hallinnon ja politiikan alan tutkimukset. Tutkimuskeskus-
telu kohdistuu korruption mittauksen (measuring corruption) kysymyksiin — haasteisiin
ja ongelmiin. Vaikka korruptiota kasittelevia kirjallisuuskatsauksia on laadittu usean
vuosikymmenen ajalta (ks. esim. Jain 2001; Bautista-Beauchesne & Garzon 2019),

11
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tassa kirjoituksessa keskitytaan alan tutkimukseen paaosin vuosilta 2010-2020. Teks-
tiin on lisatty kaytannon esimerkkeja Suomesta ja eraista muista maista.

1.2 Korruption maarittelya

Korruptiota on vaikea selkeasti maaritella. Tama on johtanut osin siihen, ettd maarit-
tely-yrityksia tehdaan jatkuvasti ja melkeinpa loputtomasti. Silti kuka tahansa, joka ha-
vaitsee korruption, tietda hyvin mista on kysymys. Joskus ihmisten kokemus kuvaa to-
dellisuutta ilman subjektiivisia mittauksia.

Moraalikysymyksena korruptio mielletddn moraalittomuudeksi, jossa yhteiset arvot ra-
pautuvat. Ero oikean ja vaaran valilla haipyy ja korruptoituneet henkil6t johtavat orga-
nisaatioita. Korruptio uhkaa kansalaisten terveytta, turvallisuuden tunnetta ja mahdolli-
suutta osallistua yhteisten asioiden hoitoon. Normaaleista vakiintuneista sdanndista
poikkeava kayttaytyminen ymmarretaan korruptioksi. Kansalaiset suhtautuvat yha
kyynisemmin siihen, ettd rangaistukset jatetdan panematta taytantdon ja ettd yhteis-
kunnassa vallitsee epatasa-arvo (vrt. Klingner 2020).

Korruptiolla tarkoitetaan vallan vaarinkayttéa yksityisen edun tavoitteluun. Vallan vaa-
rinkayttd voi olla seka aktiivista etta passiivista. Silla viitataan seka julkisen etta yksi-
tyisen sektorin vaarinkaytoksiin ja integriteetin loukkauksiin. Julkista asemaa kayte-
tédan yksityisen taloudellisen edun tavoitteluun. Yksityinen sektori syyllistyy korrupti-
oon, kun sen piirissa pyritddn muokkaamaan lainsdadantda yritysten tarpeisiin.

Korruption kasitetta tarkennetaan monin tavoin. Korruptio maaritelladan ulottuvuuksien
ja tasojen, syiden, riskialueiden seka torjunnan ja mittauksen avulla. Tutkimusalueita
ovat politiikka, talous, oikeus ja hallinto. (Heidenheimer & Johnston 2009; Quah 2013;
Huberts 2014; Rose-Ackerman & Pafitfka 2016; Liu 2016; deGraaf et al 2018; Ardigo &
Hough 2018.) Ylipaataan mitkadan yhteiskunnan toimialat eivat ole saastyneet korrupti-
olta.

Kasitteen laajuuden vuoksi on vaikea saada taytta selkoa siita, kuuluuko tietty kayt-
taytyminen korruption alaan vai jaakoé se niin sanotulle harmaalle alueelle (vrt. Al-
banese et al. 2019). On mahdollista, etta valittu ndkdkulma korruptioon joko sisallyttaa
tai sulkee ulkopuolelle erilaisia kayttaytymismalleja. Rosen (2018, 226) mukaan tasta
seuraa, ettd korruption kasitteellinen ymmartaminen jaa vajaaksi tai on ainakin erittain
kontekstisidonnaista.

12
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Tutkimuksessa (de Graaf et al. 2010; Goel & Nelson 2010) kiinnitetdan huomiota kor-
ruption syihin ja mitka yhteiskunnalliset tekijat selittavat korruption syntya. Selitysta et-
sitddn muun muassa historiasta, yhteiskunnan kehittyneisyydesta, demokratiasta ja
oikeusvaltiokehityksesta. Korruption selityksiin instituutioiden tasolla kuuluvat yhteis-
kunnan instituutioiden laatu ja kulttuuri, virkamiesten palkkaus ja status, naisten tyo-
markkina-asema, median riippumattomuus seka talouden avoimuus.

Korruption valvontaa ja mittaamista vaikeuttaa se, etta itse ilmio on piilossa ja julkis-
ten rekistereiden ulkopuolella (Jain 2001, 76). Tutkimuskirjallisuudessa esiintyvan
pessimistisen nakemyksen mukaan korruption kasite on edelleen epaselva. Karjistaen
sanottuna, miksi mitata jotakin mika ei ole mitattavissa (measuring unmeasurable).

Joka tapauksessa on tiedettava kohtuudella mitd mitataan ja miksi. Tietoa keratdan ja
mittaukset suunnataan yhteiskunnan kannalta korruption todellisiin ongelmiin. Mittauk-
sen kannalta on selva etu, mikali paastaan kasiksi niihin trendeihin, jotka kuvaavat
korruption ominaispiirteiden muutosta ja muokkautumista.
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2 Nakokulmia korruptioon

Korruption kompleksisuus heijastuu sen mitattavuuteen. Miten mittarit kannattaa laatia
ja miten ne saadaan osumaan kohdalleen? Indikaattoreiden rakentaja ja testaaja jou-
tuu ottamaan huomioon sen, mita sisaltyy korruption "vaaran vyohykkeisiin” seka sen,
miten korruption konteksti ja toimintamalli vaikuttavat indikaattoreiden ominaisuuksiin.

Tassa kasiteltdvat ndkdkulmat eivat kata kaikkea eivatka erottele tarkasti korruption
konteksteja tai toimialoja. Ne kuvaavat enemmankin korruptiotutkimuksen aaripaita ja
perspektiiveja. Osa kuvauksista suuntautuu yksilon tai yksildiden ja ryhmien kayttayty-
miseen seka osa vastakkaiseen suuntaan eli instituutioihin ja rakenteisiin, joissa muo-
dostuu Arellano-Gaultin (2019) sanoin "sosiaalinen yhteys” julkisen sektorin toimijoi-
den ja yritysten valilla. Ashforth et al. (2008) nostavat artikkelissaan esiin saman asian
toisella tavalla. Toisin sanoen, mikrotason organisaatiokysymykset taydentyvat mak-
rotasoisilla analyyseilla jarjestelmista ja organisaatioista seka niiden ymparistoista.

2.1 Lahjonta ja eturistiriidat kuvaavat yksiloiden
korruptoitumista

Yksilon kayttaytymista kuvaava yksilékohtainen korruptio (individual corruption) on
luonteeltaan perinteista ja konventionaalista korruptiota, kuten lahjontaa. Mikali kor-
ruptio ymmarretaan vain lahjonnaksi, tulkinta merkitsee rajattua ja kapeaa kasitysta
korruptiosta. Kdbisin et al. (2016) sanoin yksildn teot ovat tarkastelun kohteena, ja niin
sanottu luottamusoletus kohdistuu vain yhteen agenttiin ja usein yksittaiseen tilantee-
seen tai tapahtumaan. Suhteessa moniin toimijoihin yksilén korruptoitumista ei voida
mydskaan pitdd monimutkaisena prosessina.

Ashforth et al. (2008, 672-673) nostavat esiin mikronakdkulman, jossa huomio kiinni-
tetaan yksilodn ja ryhmaan, "pilaantuneeseen omenaan” tai “ryhmaan luopioita”, jotka
ovat vastuussa korruptiivisesta kayttaytymisesta. Vaikka huomio kiinnitetddn muun
muassa integriteetin, moraalisen identiteetin, itsekontrollin ja empatian puutteisiin, yk-
silé- ja ryhméperspektiivi paljastaa suhteellisen vahan siita, kuinka organisaatiot ja jar-
jestelmat korruptoituvat ajan kuluessa, ja miten pidetaan ylla korruptiivisia toimintaym-
paristoja.

Julkisuudessa kasitellyt lahjontaepailyt antavat kuvan yksilén korruptiosta. Monissa
tapauksissa tutkiva journalismi on julkistanut korruptioepailyksia, jotka ovat paaosin
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kohdistuneet henkildihin. Korruptiorikosten sanktiot maaritelldan ja arvioidaan oikeus-
istuimissa usein pitkien oikeusprossien aikana.

Yksil6iden tekemat raskaan luokan korruptiorikokset sopivat yhteen rikoslaissa maari-
tellyn korruption kanssa. Nain oikeuslaitoksen, syyttajien ja tuomioistuimien kasittelyt
kykenevat paljastamaan ja sanktioimaan tallaisen korruption (vrt. Thompson 1995,
167-173).

Vaikka yksilot ja ryhmat joutuvat moraalia venyttaviin tilanteisiin, suuren luokan lahjus-
skandaalit ovat Suomessa harvinaisia. Tama on selitettavissa kahdella tavalla: joko
silla, ettd suuret tapaukset (grand corruption) eivat ole kyenneet haurastuttamaan hal-
lintoa ja elinkeinoelamaa eika altistuttamaan organisaatioita korruptiolle, tai silla, etta
rakenteiltaan vahva oikeusvaltio pystyy ainakin toistaiseksi torjumaan suuren luokan
korruption.

Silti yhteiskunnan kaikki toimialat ovat vaaran vydhykkeilla. Voidaan epailla, etta hen-
kilét hankkivat korruption keinoin etuja itselleen tai I&heisilleen. Johtavassa asemassa
olevat voivat kayttaa valtaansa naihin tarkoituksiin ja néin toimien saattaa poliittisessa
jarjestelmassa tarjotusta palvelusta muodostua sopimaton menettely.

Vuosien 2012-2013 luottamushenkilokyselyssa (200 suurimman kunnan kaikki valtuu-
tetut) selvitettiin lahjojen, vieraanvaraisuuden ja muiden taloudellisten etujen eettisia
koodeja. Koodit tunnetaan huonosti, vaikka valtuutetut tietavat mika on sallittua ja
mika kiellettya. Tulosten mukaan integriteetin loukkauksiin varaudutaan kuntasekto-
rilla omalla harkinnalla ja itsekontrollilla, vaikka ohjeet tunnetaan huonommin. Vastaa-
jat korostivat, etta regulaatiota ja muuta ohjeistusta kaivataan lisda (Salminen, Pitka-
nen & Heiskanen 2016).

Yksilokohtainen korruptio

e Kohdistuu henkil6dn, koskee yksityista etua, korruptiivinen riippuvuus muo-
dostuu yksiléon ja selittyy yksilon kayttaytymisella.

e Vaaran vyohykkeiden esimerkkeja ovat eturistiriidat ja kaksoisroolit seka
epaeettinen vaali- ja puoluerahoitus.

Eturistiriidat ja kaksoisroolit kuuluvat yksil6kohtaisen korruption vaaran vyohykkeisiin.
Alan kirjallisuudessa (ks. esim. Rohr 1978; Salminen 2018, 140-145) on kuvattu
saantodihin ja arvoihin perustuvia toimintatapoja, jotka poikkeavat hieman toisistaan.
Eturistiriitoja torjutaan vahvistamalla regulaatiota. Samaan tavoitteeseen pyritaan ke-
hittamalla yksiléiden integriteettia ja eettisid arvoja. Sanktiot ja eettiset arvot voivat yh-
dessa ja yhta aikaa vahvistaa eettisesti kestavaa toimintaa.
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Tilanteessa, jossa henkildt siirtyvat julkisesta hallinnosta yrityksiin tai muihin yhteisoi-
hin, Cerrillo-i-Martinez (2017) kysyy, syntyyko tasta eettinen vai oikeudellinen on-
gelma yksildille. Tama on otettu huomioon lainsdadantéuudistuksissa ja pyritty torju-
maan kielteisia seurauksia, joihin kuuluvat tiedon vaarinkaytto ja kilpailua vaaristava
lobbaus.

Suomen virkamieslaissa on sdannds (44 §), jonka mukaan virkamiehen uuteen tehta-
vaan siirtymista voidaan tietyin ehdoin rajoittaa kuuden kuukauden mittaisella karens-
sisopimuksella. Sopimuksella pyritdan suojaamaan salassa pidettavaa tai suojattavaa
tietoa, jota virkamies voisi kayttaa uudessa palvelussuhteessa tai toiminnassa omaksi
tai toisen hyddyksi tai vahingoksi. Jarjestely turvaa valtion edun ja vdhentaa sitd mah-
dollisuutta, etta aito kilpailu karsii, jos yksi osapuoli saa strategista tietoa "pydréovi’-
ilmién seurauksena.

Paikallistaloudessa syntyy tilanteita, joissa samat henkil6t ovat valmistelleet paatoksia
tai myotavaikuttaneet paatdksiin. Tama koskee virkamiehia, luottamushenkil6ita ja
yrittajia. Henkilot ovat paatdksentekoasemissa "molemmin puolin pdytaa”. Toisin sa-
noen esimerkiksi niin, ettd he ovat olleet valmistelemassa paatdksia luottamusase-
missa ja mybhemmin paattamassa samasta asiasta yrityksen edustajana.

Vaasan yliopistossa kerattiin vuonna 2016 Piilokorruption anatomia -tutkimushank-
keen sosiaalisen median kyselylla laaja aineisto kansalaisten kertomuksista. Kansa-
laiset lahettivat 521 kertomusta, ja niista kasiteltiin yksityiskohtaisesti 420. Yksi toistu-
vasti esille noussut teema oli vaalirahoitus. (ks. Salminen & Viinamaki 2017.) Kuten
seuraavat huomiot osoittavat, kansalaiskysely toi esiin vastaajien epailyksia ulkoisen
vaalirahoituksen epaeettisista piirteista:

e ulkoisen vaalirahoituksen peittely

o liiketoiminnan edistdminen, sponsorointi kulttuurin ja urheilun alueilla

o yritysten erityinen intressi korruption rajapinnalla: rakentaminen ja kaa-
voitus

o poliittinen lobbaus, "poliittisia” tydpaikkoja pr-tehtavissa yrityksissa

e puolueita I&hella olevat tahot: danioikeus ostetaan rahalla.

Korruption perinteisin mikrotasoinen mittaustapa selittda yksildiden kayttaytymista. Ti-
lastoinnit ja arkistoinnit korruptiosyytteista ja -tuomioista mahdollistavat tarkan mit-
tauksen ja tarjoavat samalla luotettavan ja relevantin lahtdkohdan tapausten seuran-
taan. Yksil6iden tekojen maara on laskettavissa tietylla aikavalilla ja tekoja voidaan
mitata rekistereista ja asiakirjoista seuraamalla vuosittaista vaihtelua. Lisdarvoa saa-
daan myos siita, ettd oikeus- ja valvontaviranomaiset arvioivat korruptiorikosten luon-
netta.
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2.2 Salatuissa verkostoissa jaetaan muiden
varoja "hyvien veljien” kesken

Kun kuvataan verkostoissa tapahtuvaa korruptiota, tarkastelua joudutaan reivaamaan
uuteen suuntaan. Korruptoitunut verkosto (corrupt network) perustuu yksiléiden ja ryh-
mien kayttaytymiseen. Tarkkuuden ja toistettavuuden vuoksi se on edellista vaike-
ampi mittauksen kohde. Verkosto nojaa yhteistoimintaan ja erityisesti yhteistoiminta-
suhteet ovat monimutkaisia. Kébisin et al. (2016) sanoin verkostoitumiselle ominainen
"luottamuskysymys” ja vastavuoroisuus syntyvat partnereiden valilla. Kirjoittajien mu-
kaan tyypillinen toimintamuoto on monien agenttien kesken toimiva verkosto.

Slingerland (2019, 8) on esittanyt teoksessaan Network Corruption: When Social Ca-
pital Becomes Corrupted jaottelun, joka perustuu verkostojen tyyppeihin, tarkoituk-
seen ja tehtavaan. Han tekee eron verkostokorruption ja korruptoituneen verkoston
valilla.

Verkostoissa on avoimia ja suljettuja rakenteita. Suljettu rakenne kuvaa erityisesti ver-
kostokorruptiota (network corruption). Eri tyypeillad on tarkoitus avustaa vastavuoroi-
sesti, vaikuttaa paatdksentekoon ja harjoittaa suosintaa. Vastavuoroisuudella pyritdan
I6ytdmaan yhteyksia, rakentamaan siltaa ja solmimaan laheisid suhteita toimijoiden
kesken (Tamminen 2020).

Verkostokorruptio sulkee muut ulkopuolelle ja lisda verkoston jasenten tietoisuutta yh-
teisestd asennoitumisestaan. Taman kaltainen vaikutusvalta on pitkdkestoista ja ha-
marryttaa yksityisen ja julkisen sektorin rajapinnan (Slingerland 2019, 7; vrt. myds
Tamminen 2020).

Korruptoitunut verkosto (corrupt network) perustuu yksildiden kayttaytymiseen. Silti se
on edellista vaikeampi (tarkkuus, toistettavuus) mittauksen kohde, koska korruptio tu-
lee tasta nakokulmasta ymmartaa yksildiden valiseksi. Verkosto nojaa yhteistoimin-
taan ja erityisesti yhteistoimintasuhteet ovat monimutkaisia.

Vaikka kyseessa on korruptoitunut verkosto, yksilo ei ole aina korruptoitunut. Slinger-
land (2019) korostaa empirian ja teoriakeskustelun tarvetta kartoittaa verkostojen ris-
keja ja vaaroja ja sita, kuinka kollektiivi korruptoituu ja kuinka korruptio kytkeytyy sosi-
aalisten verkostojen toimintaan.

Korruptiiviset verkostot ovat terveen verkostoitumisen ”irvikuvia”. Verkostoissa hy6-
dynnetdan lainsdadannon tarjoamia "porsaanreikid” ja etsitdan "aukkoja”, joita kayte-
taan etujen ajamiseen. Lahjojille ja lahjottaville syntyy tilaisuus perustaa korruptiivinen
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ja kiintea yhteys niin sanottujen valittajien (middleman) avulla. Tata kehitysta on ulko-
puolisen vaikea tunnistaa. (dellaPorta & Vanucci 2012; Salminen & Mantysalo 2013;
Osifo 2018; Salminen 2018, 113.)

Korruptiivinen prosessi kdynnistyy silla, ettd paatdsten valmisteluvaiheessa ei seurata
eettisia koodeja eika toteuteta muutakaan eettista harkintaa. Silti epaeettinen verkosto
saattaa syntya sattumalta ja vailla tarkkaa suunnitelmaa.

Korruptoituneet verkostot

e Perustuvat salailuun ja suljettuun toimintamalliin, joka mahdollistaa muiden
varojen jakamisen verkoston jasenille, "hyville veljille”, muiden jadadessa ul-
kopuolelle. Epaterve vuorovaikutus synnyttaa korruptiivista riippuvuutta ja
kiitollisuudenvelkaa, jotka puolestaan toimivat lojaalisuus- ja ystavyyssuh-
teiden perustana.

e Vaaran vyohykkeista ovat esimerkkeina suosinta (ml. nepotismi) ja vasta-
vuoroinen epaeettinen "avustaminen” seka epavirallinen paatdksenteko
muodollisten paatoksentekorakenteiden ulkopuolella.

Verkoston jdsenet asemoivat itsensa niin, ettd verkosto jakaa muiden varoja. Ulkoinen
vaalirahoitus ja sen salailu, saatididen "puolueellinen” taloudellinen tuki ja muut har-
maan talouden paljastukset ovat aiempien vuosien esimerkkeja Suomessa.

Elavan elaman tapauksia on useita. Yrityskartellit vaikuttavat haitallisesti kilpailuun.
Siihen osallistujat saavat taloudellisen edun ja ulkopuolelle jadvat maksavat lisdkus-
tannukset. Reilu kilpailu rajoittuu ja siksi viranomaiset joutuvat valvomaan ja tutki-
maan erilaisia tapauksia ja epailyksia. Toisenlaisissa tilanteissa valtaa jaetaan ohi vi-
rallisten paatoksentekoelinten. Luottamuspaikkoja saatetaan "kaapata” verkoston
kayttoon. Paatdksentekoasemia jarjestellaan "sulle mulle” -periaatteen mukaisesti.
Tapaukset huonosta hallinnosta paljastuvat, kun johtavassa luottamustehtavassa
oleva henkild on sen tyyppisen palveluyrityksen luottamushallinnossa, jonka tulisi ai-
dosti kilpailla kunnalle tuotetuista palveluista. Aaritapauksia ovat valittijat ja rikollisor-
ganisaatiot. Ne kayttavat tarvittaessa uhkaa ja kiristysta turvatakseen korruptoituneet
toimintatavat.

Yksi makrotason esimerkki koskee desentralisaatiota (Shon & Cho 2020). Desentrali-
saation seuraukset saattavat altistaa korruptiolle. Kun julkisen hallinnon toiminnan ta-
lous ja rahoitus on hajautettu paikallistasolle, korruption uhka realisoituu, mikali vas-
tuut, tilivelvollisuus ja korruption torjunta osoittautuvat tehottomiksi. Suomi on siina
mielessd hajautetun hallinnon maa, etta julkiset palvelut tuotetaan ja organisoidaan
paikallisesti ja alueellisesti kaiken lisdksi vield monien erityyppisten toimijoiden avulla.

18



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:46

Jos keskitetty valvonta on heikkoa tai luottamussuhteet ovat epaselvia, laajan palvelu-
verkoston (street-level governance) kytkennat yksityisiin yrityksiin ja muihin yhteenliit-
tymiin altistavat epaeettisille toimintamuodoille. Ongelma on eri maille yhteinen, joskin
maakohtaiset toimintamallit eivat ole suoraan verrattavissa keskenaan. Shon ja Cho
ovat kasitelleet tahan liittyvia ongelmia Yhdysvaltain osavaltio- ja paikallishallinnon
kontekstissa.

Hyva veli -verkostot ovat osa nakymatonta harmaan alueen korruptiota. Historiallisesti
katsottuna n@ma verkostot ovat olleet miesten perustamia, hallussa ja miehittamia.
Kasite ei kuitenkaan sulje kokonaan pois sita, etta verkostoihin kuuluu myés naisia,
joskin kdytdnndssa selvana vahemmistona. Kun kasitelldan korruptoituneiden verkos-
tojen syntya ja toimintaa, on oletettavissa, etta naisvaltaiset hyva sisar -verkostot ovat
erittain harvinaisia. Yksi selittava tekija lienee yhteiskunnan valta-asemien jakautumi-
nen miesten hyvaksi.

Verkostojen eettisyyden ja epdeettisyyden raja on kuin veteen piirretty viiva. Jasenten
toteuttama salailu ja suojelu johtavat siihen, ettad ulkopuolisten on vaikea tunnistaa ja
korjata verkostojen haittoja. Kun verkoston jasenet suojelevat kollegoitaan, vallitsee
hiljaisuuden ja puuttumattomuuden kulttuuri (code of silence), mika altistaa rakenteel-
liselle korruptiolle.

Eettisyyden ja epaeettisyyden raja on koetuksella. Hyva veli -verkostot ovat kansalais-
ten arvion perusteella tyypillisin korruption muoto Suomessa (Salminen & lkola-Norr-
backa 2009; Muttilainen et al. 2020). Vuoden 2016 piilokorruptiota selvittavassa kyse-
lyssa kansalaiset epailivat useita suosinnan alueita:

e nepotismi, sukulaisten ja tuttujen suosinta

e tutkimusrahoituksen vinoumat

e vaikutusvaltaisten henkildiden suosinta

e kuntien virantaytto

o poliittisten puolueiden vaikutus suosintaan

o yksildn suosinta hankekilpailussa ja hankkeen toteuttamisessa.

Mittaamista hankaloittaa se, miten saada luotettavaa nayttéa korruptiosta, ja mika
merkitys annetaan median esiin nostamille tapauksille tai kansalaiskyselyjen arvioille.
Mikali selkead data jaa puuttumaan, se vaikuttaa indikaattoreiden valintaan. Silti on
mahdollisuus arvioida epailyksia, jotka kohdistuvat korruptiivisten monijasenisten ver-
kostojen paatéksentekoon, mikali toimijoiden kayttdytyminen paljastuu esimerkiksi
suosintaepailysten perusteella.
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2.3 Institutionaalinen korruptio on uhka
demokratialle ja hyvalle hallinnolle

Vaaran vybhykkeiden tarkastelu jaa puolitiehen, jollei oteta huomioon instituutioiden ja
rakenteiden korruptiota. Institutionaalinen korruptio (institutional corruption) on tiivis
osa instituutioita. Systeeminen, institutionalisoitu ja rakenteellinen korruptio kuuluvat
sen lahikasitteisiin. Kyse ei ole vahaisesta asiasta kansalaisten kannalta. Thompson
(2018) kytkee korruption demokratian periaatteisiin, eettiseen ja oikeudelliseen regu-
laatioon ja instituutioiden reformeihin sekd kysymykseen siita, miksi institutionaalinen
korruptio on niin vaikea tunnistaa ja ymmartaa. Institutionaalinen korruptio “tartuttaa”
koko sen jarjestelman, missa instituutiot toimivat.

Korruption riski on minimoitava, koska instituutiot muodostavat suomalaisen yhteis-
kuntajarjestelman perustan. Laillisuutta ja eettisyytta edellytetddn muun muassa kes-
keisilta valtion instituutioilta, keskushallinnon yksikdilté ja kunnilta, oikeuslaitokselta,
suuryrityksilta ja tydmarkkinajarjestelmalta.

Institutionaalinen korruptio

o Kiinnittda yksildiden sijasta erityistd huomiota instituutioihin ja korruptiivisiin
yhteisdihin, ja on luonteeltaan poliittinen vaikuttamalla demokraattiseen
paatoksentekoprosessiin. Riippuvuus syntyy instituutioihin ja toimintakay-
tantoéihin, jotka korruptoituvat.

e Vaaran vyohykkeiden esimerkki on tarjouskilpailun valintakriteereiden epa-
eettinen "kohdentaminen”.

Institutionaalinen korruptio on epakonventionaalinen korruption muoto. Sita ei kyeta
tunnistamaan tyhjentavasti selittamalla korruptoituneiden yksildiden tekoja. Esimer-
kiksi Klinger (2020) nostaa esiin kuilun, joka on olemassa lain ja todellisuuden valilla.
Ei riita, etta selvitetdan yksildiden suorittamia lahjontaa koskevia lainrikkomuksia,
vaan korruption muuhun todellisuuteen on kiinnitettava huomiota. Siksi on tarkeaa ra-
portoida korruption vastaisista pyrkimyksista, parantaa tiedonsaantia kansalaisille ja
varmistaa, etta yhteiskunnassa taytetdan eettiset sdanndt ja periaatteet.

Lainsdadanndn vastainen toiminta on arvioitavissa paljastamalla eettisesti hyvéan hal-
linnon rikkomukset. Nain toimien pitkalla aikavalilld seurataan esimerkiksi lainsaata-
jien (parlamentin jasenten) toimintaa suhteessa ulkopuolisiin vaalirahoittajiin ja siihen,
onko politiikan puolelta annettu lupauksia eduista vaalirahoittajalle. Mikali taas ilme-
nee epatervetta riippuvuutta, yksi olettamus on, etta on suosittu jotain rahoittaja-
osapuolta.
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Thompsonin (2013, 5) mukaan institutionaalisen korruption sdantdjen avulla saadaan
paremmin selville, onko jokin menettely korruptiota vai ei. Kyse on ennakoivista saan-
ndista: jos teko tayttdad rakenteellisen korruption kriteereiksi maaritellyt ehdot, siihen
pystytaan reagoimaan maaritellyilla menettelyilla, vaikka tekoa ei nimenomaisesti olisi
mainittu olemassa olevissa saanndissa.

Institutionaalinen korruptio heikentaa pitkalla tdhtaimelld instituution suorituskykya ja
kaantaa sen pois varsinaisesta tavoitteestaan seka vahentaa sen kykya saavuttaa ta-
voitteensa. Instituution toimintaan pyritdan vaikuttamaan siten, etta instituutiota koh-
taan tunnettu luottamus tai sen luontainen uskottavuus heikkenevat (Lessig 2013, 2).
Maakohtaiset esimerkit osoittavat, etta taman kaltainen korruptio on erityisesti toimin-
tajarjestelmien ongelma.

Thompson (2013) viittaa ryhmaan yhdysvaltalaisia poliitikkoja (senaattoreita), jotka
puuttuvat lainvalmisteluun jonkin vaalikampanjan lahjoittajan eduksi. Tasta seuraa kir-
joittajan mukaan se tulkinta, etteivat poliitikot ole valttdmatta korruptoituneita. Sen si-
jaan heidan toimintansa luo perustaa institutionaaliselle korruptiolle. (vrt. myds LaPa-
lombara 1994; Caiden 2005.)

Praino ja Graycar (2018, 478-496) kasittelevat korruption esiintymistd Yhdysvaltain
kongressissa vuosina 1972-2012. Tilaisuus tekee varkaan eli korruptio seuraa mah-
dollisuutta. Kirjoittajien sanoin: "corruption follows opportunity”. Aika ja valta luovat
mahdollisuuden korruptiolle, ja siksi pitkdan toimineet edustajat altistuvat korruptiolle
muita enemman. My0s kongressin suurimmat vallankayttajat ovat muita alttimpia kor-
ruption uhalle. Valtaosa edustajista ei ole ollut epailtyna eika tuomittuna korruptiosta.
Tutkijoiden tekema tarkempi mittaus osoitti, ettéa prosenttiosuus jai alhaiseksi, eli vain
yksi prosentti kongressin jasenista on tuomittu korruptiosta kyseisind vuosina.

Kreikka karsii syvalle yhteiskunnan instituutioihin juurtuneesta korruptiosta. Kreikkalai-
set tutkijat osoittavat useita korruption lahteita, kuten lahjonnan rehottaminen, suo-
sinta ja nepotismi, harmaa talous, yhden poliittisen puolueen valta-asema seka huo-
nosti organisoitu ja johdettu byrokratia (vrt. Lambrapoulus 2012; Danapoulis et al.
2014; Triantidis et al. 2017; Zacharias et al. 2017). Tutkimusten mukaan kreikkalai-
sessa yhteiskunnassa institutionaalisen korruption keskisimmat ominaispiirteet ovat
klientelismi (keskinaiset edut patron/client -suhteessa), oikeusjarjestelman tuomioiden
toimeenpanon hitaus ja kalleus seka verojen valttely. Toisin sanoen verojen kerays on
tehotonta ja osalla kansalaisista veromoraali on alhainen.

Korruption vaaran vydhykkeet koskevat myds Suomea. Julkisten hankintojen eettiset
haasteet ovat yhtena esimerkkina. Usein esitetyn kritiikin mukaan hankintajarjestel-

massa ei sovelleta avointa kilpailua ja siksi osa hankintakilpailuista jaa pimentoon il-
man julkista ilmoitusta. Riskitekijoitd on mainittu useita. Itse hankintaselvitykset ovat
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epaselvia ja tarjouspyynnét hoidetaan hyvan hallinnon vastaisesti. Tarjouksia katso-
taan "sopivan linssin I&pi”. Mikali samaa toimijaa kaytetdan yha uudelleen, se voi joh-
taa "raataldintiin” ja suosinnan kaltaiseen pysyvaan riippuvuuteen (Salminen 2015,
41-42).

Kansalaisilla on karkevia kasityksia ja mielipiteita hankintaprosessin eettisista ongel-
mista. Vuoden 2016 piilokorruptiota selvittdneessa kyselyssa useat vastaajat kiinnitti-
vat huomiota seuraaviin asioihin ja esittivat niihin liittyvia epailyja:

o eitodellista kilpailua; epailyna nepotismi, uskonnollinen liike

e palveluja ja laitehankintoja ohjataan omalle yritykselle; epailynd mm. 133-
kariasemien toiminta

e hankintapyynndn "raataldinti” tai hankinnan epailyttava "pilkkominen”;
epailyna "kavereille” tulevat edut

¢ hankinta on kaikilta osin "yhta teatteria”; epailyna paatésten perustelut
keinotekoisia, 1apinakyvyys ndennaista, syntyy turhia kustannuksia.

Kun mitataan institutionaalista korruptiota, huomio tulee kiinnittéa tiettyihin ehtoihin.
Mittauksen kohteina ovat instituutioiden ja organisaatioiden altistuminen korruptiolle ja
ne kaytannot, joissa on perusteltua epailla korruptiota. Tahan on periaatteessa kaksi
tapaa. Selvitetdaan ensinnakin jo "korruptoituneita instituutioita” tai toisaalta niita yksi-
koita, jotka muuttuvat kohti epaeettisia toimintamuotoja kysymalla "miten instituutiot
korruptoituvat”.

2.4 Rakenteellinen korruptio johtaa raskaan
luokan vallan vaarinkaytoksiin

Rakenteellinen korruptio (structural corruption) on systeeminen, se koskee rakennetta
ja kuuluu siihen. Rakenteellista korruptiota voidaan pitda "vaarallisimpana” korruption
toimintamallina yhteiskunnassa. Sen lonkerot ja vaikutukset ulottuvat kaikkialle yhteis-
kunnalliseen paatdksentekoon eika sen paljastumiseen, paljastamiseen tai tarkkaan
mittaamiseen ole mitdan varmuutta sen “sumean” olemuksen vuoksi (vrt. Persson et
al. 2013).

Tutkijat maarittelevat rakenteellisen korruption piirteitéd eri ndkdkulmista. Della Portan
ja Vannuccin (2012, 54-55) mukaan korruption syntyyn vaikuttavat monet tekijat. Ra-
kenteet luovat epajarjestystd ja muuttavat olemassa olevia laillisia rakenteita.
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Rakenteellinen korruptio

e Huomio kohdistuu korruptiivisiin rakenteisiin ja jarjestelmiin. Kohteina ovat
vallan vaarinkayttd, toteutumatta jaavat sanktiot ja rangaistukset seka kan-
salaisten osallistumisen puuttuminen (social disempowerment).

e Vaaran vybhykkeisiin kuuluu epaeettinen vaikuttaminen paatéksentekoon,
mukaan lukien lakien ja paatosten valmistelu.

Sandovan-Ballesterosin (2013, 11) mukaan lailliset rakenteet joustavat ajoittain ja an-

tavat mahdollisuuden jarjestelld eettisesti arveluttavia paatdksentekorakenteita ja vaa-
ristelld "maan tavan” mukaisesti organisaatioiden perimmaisia toimintatapoja. Raken-

teissa on sama ongelma kuin verkostoissa. Niihin pesiytyy niin sanottuja suojelujarjes-
telmid, joissa toimivat eivat halua nahda eivatka raportoida korruptioepailyjaan.

Organisaatioita ei kyeta uudistamaan, mikali asiantuntijavalta on keskittynyt ja "se-
mentoitu” vain valittujen henkildiden kayttoon. Ulkopuolelta siihen on vaikea puuttua.
Vaihtoehdottoman toimintamallin rakenteet tuottavat taloudellisia etuja, jotka halutaan
sailyttaa pitempiaikaisesti. Rakenteellisen korruption oloissa henkil6t ohjaavat toimin-
taa eri asemista, "kahdella tuolilla” istuen. Vaaran vydhykkeita ovat julkisen ja yksityi-
sen sektorin keskinaisjarjestelyt.

Raskaan luokan rakenteellinen korruptio ei paasta yhteiskuntaa vahalla. Verotuksen
ja palvelujen kaltaiset ydintoiminnot hairiintyvat. Verojen kerddminen vaikeutuu ja ve-
rot kaytetdan vaariin kohteisiin, minka vuoksi terveyspalveluihin ja koulutukseen pa-
nostetaan vahiten eniten korruptoituneissa maissa (vrt. Klinger 2020).

Taloudellisten ja hallinnollisten reformien kautta on mahdollisuus ymmartaa rakenteel-
lista korruptiota. Esimerkiksi Kiinan yhteiskunnan rakenteelliset muutokset (reformit)
sisaltyvat yhteiskunnan moniin perusteisiin, kuten budjetointiin ja tilintarkastukseen,
talouden uudelleen keskittdmiseen, paikallisten toimijoiden valvontaan, virkamiesjar-
jestelmaan seka korruption vastaisen lainsdadanndon toimeenpanoon.

Kon ja Wengin (2012, 737) selvityksen mukaan julkisten varojen vaarinkaytto ja pe-
tokset ovat muutosten myo6ta vahentyneet, kun taas varsinaiset lahjontatapaukset
ovat lisdantyneet. Kun korruption olemassaoloa pyritdan selittdmaan, kirjoittajien mu-
kaan korruption uhka on Kiinassa suurimmillaan sellaisilla julkisen ja yksityisen sekto-
rin toimialoilla kuten maankayttd, kaupunkisuunnittelu ja infrastruktuurin rakentami-
nen. Yksityisten organisaatioiden ja kansalaisjarjestéjen korruption vastaiset ohjelmat
auttavat torjumaan korruptiota.
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Mikali taloudelliset edut ovat kohtuuttomia ja toimijoiden vuorovaikutus keskittyy vain
etujen jakamiseen, on mahdollista, ettd syntyy vakavia epailyksia lahjonnasta. Puo-
luepoliittista vaikuttamista edustavat raikeat poliittiset virkanimitykset. Jos poliittisten
puolueiden taktikointi vaikuttaa haitallisesti julkisen palvelun ja asiantuntijuuden sisal-
t66n, ollaan vahintdankin epaeettisen toiminnan rajoilla.

Vaikka rakenteelliselle korruptiolle on luonteensa vuoksi leimallista se, etta selvat
sanktiot ja kaytettavat rangaistukset puuttuvat, on mahdollista tunnistaa ilmiselvasti
lakia rikkova vallan vaarinkaytto ja langettaa selvissa tapauksissa tuomio. Parhaimmil-
laan tdman kaltaisten tapausten maara antaa joitakin viitteitad rakenteellisen korruption
yleisyydesta.

Lainsaadanto on jarein keino puuttua rakenteelliseen korruptioon. Suomessa vaiku-
tusvallan vaarinkayttda ollaan kieltdmassa lailla. Lailla pyritdan torjumaan tilanne,
jossa joku tarjoaa toiselle palkkion, jonka avulla voisi vaikuttaa epaasiallisesti virka-
mieheen tai poliitikkoon. Myds yritys antaa palkkio tuomitaan. Koska tata sovelletaan
seka julkiseen hallintoon etta yrityksiin, tarkoitus on lisata luottamusta laajasti ottaen
kaikkeen yhteiskunnalliseen paatdksentekoon.

Vuoden 2016 piilokorruptiota koskevan kyselyn aineistosta kay selville, etta kansalai-
set epailivat useita aihepiireja, jotka koskevat epaeettista vaikuttamista paatdksente-
koon ja maaraysten kiertdmista:

e asioiden salainen ja piilotteleva valmistelu, paatdksiin osallistuu vain
pieni ryhma

e kansalaiset paatoksenteon ulkopuolella, kuntalaisten tahtoa ei kuunnella

o paatdsten perustelut ovat arveluttavia ja laittomia

o valmistelussa ei ole otettu huomioon eri osapuolten nakemyksia, joten
toiminta vaikuttaa puolueelliselta

o valmistelua leimaa heikko ennakoitavuus, valmisteluun tulee uusia ai-
heita ja pitkalle valmistellut asiat tippuvat pois

o tehdyilla paatoksilla on vain vahan vaikutusta tulevien ratkaisujen sisal-
toihin.

Rakenteellisen korruption tunnistaminen ja korruptoituneiden rakenteiden seuranta
ovat erityisen vaativia tehtavia. Raja laillisen ja laittoman toiminnan valilld on osin epa-
selva. Lahtdkohtaisesti tiedonhankinnan olisi oltava luonteeltaan laadullista ja nojat-
tava mahdollisimman objektiiviseen tietoon. Rakenteellinen korruptio on seurauksil-
taan suuren luokan korruptiota, joten sita on perusteltua selvittda keskittymalla toimin-
tasektoreiden ja toimialojen riskeihin. Mittarit ovat enimmakseen laadullisia ja lisdapua
saadaan esimerkiksi korruption vastaisen strategian suosituksista.
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3 Korruption mittaustavoista

Edella sanottu osoittaa, ettd korruption maarittely ja mittaus ovat yhteydessa toisiinsa,
ja sen vuoksi maarittelyvaikeudet siirtyvat osittain vaikeuksiksi mitata. Tama vaikuttaa
my0s mittaustapoja koskeviin valintoihin. Yksi huoli tutkimuksessa on se, kuinka pin-
nallisesti tai syvallisesti korruptio ymmarretaan.

Kritisoidessaan pinnallista ymmarrysta Ashforth et al. (2008, 678-679) tasmentavat
niin sanotun syvallisen nakokulman (deep view) organisatorisen korruption ymmarta-
miseksi. Siihen liitetddn kolme piirretta: a) integroiva (integrative), b) vuorovaikutuksel-
linen (interactive) ja c) prosessuaalinen (processual).

Integroinnin kohdalla tutkimuskirjallisuuteen perustuvien yleisten ja spesifien maaritel-
mien yhdistdminen luo mahdollisuuksia kartoittaa korruption ydinta, ilman etta jaa-
daan pinnalliseen tarkasteluun. Kirjoittajat kuvaavat korruption mallien ja muuttujien
sisaista ja valista vuorovaikutusta. Sita tarvitaan, koska mikrotasoinen keskustelu olet-
taa etta "pilaantuneet omenat” saavat aikaan "lahoavan korin”, kun taas makrokeskus-
telu olettaa painvastaista eli "pilaantuneet korit” aiheuttavat "pilaantuneet omenat”.
Prosessuaalinen ndkdkulma viittaa siihen, ettd on vaikea ennustaa korruption synty-
peraa, kasvua ja muutosta. Vaikka argumentteja on suunnaton maara, kirjoittajien
mukaan I6ytyy vain vahan "savuavia aseita”, joilla voitaisiin ymmartaa syvallisemmin
erityisesti korruptiota edeltavia tapahtumia.

Mittausten ja indikaattoreiden kaytdssa joudutaan kamppailemaan joskus hyvien ja
vahemman hyvien vaihtoehtojen kanssa. Toisin sanoen on pohdittava,

o mita korruptiolla tarkoitetaan (parhaimmillaan kaytéssa ovat selkeat ulot-
tuvuudet korruptiosta; heikoimmillaan maaritelmat ovat rajoittuneita il-
man kontekstia)

o mita tietoa korruptiosta on saatavissa (parhaimmillaan on kaytdssa "hard
data”; heikoimmillaan "missing data”)

o millaisin menetelmin korruptiota on jarkeva tutkia (useiden tutkimusme-
netelmien systemaattinen kayttd tiedonhankinnassa, eli menetelmatrian-
gulaatio, soveltuu hyvin korruption mittaamiseen; heikoimmillaan meto-
dologia on sopimaton ja riittdmaton korruption todellisten ongelmien sel-
vittdmiseen ja arviointiin)

e painotetaanko kyselyperusteisia metodologioita (empiirinen vertailu ra-
joitteineen) vai enemman tapaustutkimuksen laadullisia otteita (heikosti
yleistettavat analyysitavat).
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Korruption mittaus ei ole my6skaan erillinen yhteiskunnan kehitysvaiheesta. Suomi on
kehittynyt markkinatalous ja demokratia ja monilla mittareilla "kyps&” hyvinvointivaltio.
Onko talla tosiasialla yhteys siihen, millainen mittaus soveltuu parhaiten?

Korruption valvontaan ja torjuntaan kaytetyt indikaattorit tarvitsevat kaikkiaan avoi-
men, systemaattisen ja ajantasaisen datan. Naiden avulla vahvistetaan viranomais-
valvontaa ja samalla tarjoutuu mahdollisuus kerata tietoja korruption ja muiden integri-
teetin loukkausten maarista eri toimialoilla. (vrt. esim. Salminen 2013; Moene & So-
reide 2016.)

"Sudenkuoppia” on muitakin. Mittaus liittyy keratyn datan uskottavuuteen. Mikali noja-
taan ensisijaisesti globaaleihin kyselyihin ja paneeleihin, tuloksena ovat useimmiten
arviot, jotka aliarvioivat korruption ongelmaa kyseisessd maassa. Kansalliset kyselyt
ja vastaavat tietolahteet puolestaan yliarvioivat korruption ongelmaa yhteiskunnassa.
Tuloksena voi olla mittauksen aiheuttama staattinen kiiltokuva, jossa alhaisen korrup-
tion maat ovat pysyvasti rankkauksen karjessa, ja eniten korruptoituneet maat jamah-
tavat paikoilleen viimeisiksi.

Kansainvalisten jarjestojen mittaukset ovat usein luonteeltaan vertailevia, mika johtaa
sindnsa korruption parempaan ymmartamiseen. Vertailumetodin kdytdn kohdalla on
tarkea tietda avoimesti keskeiset taustaolettamukset, jottei paadyta tendenssimaisiin
johtopaatoksiin. Toisin sanoen on tiedettava a) selvitetdanko ilmiéta yhtenaisin ja riit-
tavan yleisin kasittein, b) perustuuko vertailu systemaattisten erojen vai yhtalaisyyk-
sien selvittamiseen, ja c) millaisia eroja tai yhtalaisyyksia etsitdan ja I6ydetaan (pysy-
via, tilapaisia, periaatteellisia, teknisia, kulttuurisia, globaaleja jne.). Esimerkiksi hallin-
tokulttuureiltaan lahes samanlaiset maat haastavat selvittdmaan maiden eroavaisuuk-
sia, ja tdssa mielessa taysin erilaiset maat ovat hyva kohde analysoida samanlai-
suutta.

3.1 Kansainvaliset kyselyt mittauksen perustana

Kansainvaliset kyselyt eivat aina ulotu maita koskevaan objektiiviseen tietoon korrupti-
osta (Andersson 2008). Relevantein tieto korruptiosta jaa piiloon. Kun kansainvaliset
jarjestdt raportoivat eri maiden korruptiosta saman tyyppisen ja kyselyyn sovitetun so-
pivan maaritelman perusteella, saatetaan mittauksen maakohtainen relevanssi ky-
seenalaistaa.
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Gilman (2018, 74-88) kritisoi voimakkaasti kansainvalisten organisaatioiden korruptio-
mittauksia niiden rajoittuneisuuden ja puutteiden vuoksi. Kirjoittaja kay 1api keskeisim-
mat kansainvaliset organisaatiot ja katsoo, etteivat ne useinkaan mittaa korruptiota,
koska se jaa lahinna sivurooliin kyselylomakkeissa.

Kyselyt ovat sen tyyppista yksinkertaistamista, mita ei voisi sellaisenaan sallia korrup-
tion monimuotoisen todellisuuden selvittdmisessa. Gilman varoittaa kansainvalisten
mittausten aiheuttamasta "alyllisesta vankilasta”, johon joudutaan, mikali korruption
mittaus rajataan yhteen maagiseen lukuun. Kirjoittaja ei suosittele korruptiomittausten
pitamistd mindan "Graalin maljana”, joka selittda kaiken ja tekee ihmeita.

Transparency Internationalin vuosittainen maaindeksi on saavuttanut vahvan brandin.
Jarjeston korruptioindeksiin suhtaudutaan vakavasti, ja siksi mittaus on saanut run-
saasti nakyvyyttd mediassa. Tutkimuksissa (Andersson & Heywood 2009; Donchev
& Ujhelyi 2014) kritisoidaan kysymalla, onko jarjestdon kyselyihin perustuva CPI (Cor-
ruption Perception Index) riittdvan pateva ja tarkka menetelma. Mittausta pidetaan
l&htdkohtaisesti luotettavana ainakin maita koskevassa rankkauksessa.

Mittauksen luonne ja maiden sijoitusten staattisuus antavat aiheen kysya, onko mit-
taustapa aiheuttamassa erdanlaisen korruption "ansan”. Toisin sanoen maat, joiden
korruptio on laajaa, tarvitsevat kehitysapua torjuakseen korruptiota tehokkaasti. Kui-
tenkin avun ehtona on se, ettd kyseisessd maassa saadaan korruptiota todistettavasti
vahenemaan. (vrt. Andersson & Heywood 2009, 760-761.)

Anderssonin (2017, 58-76) mukaan korruption moni-ilmeisyytta ei voi mitata yksiulot-
teisesti, vaan on pyrittdva moniulotteisuuteen. Yksiulotteinen mittaus merkitsee sita,
ettd lahjonta muodostuu korruption mittauksen hallitsevaksi muodoksi, mika ei ole so-
veltuvin perusta indikaattorin rakentamiselle. Monien kansainvalisten jarjestéjen mieli-
pidekyselyt ovat ndin ajatellen enemman yksi- kuin moniulotteisia.

Anderssonia seuraten parempia lahtdkohtia on olemassa. Koska Suomen korruptioti-
lanne on pitkalti samanlainen kuin Ruotsissa, arvio soveltuu myds Suomeen. Korrup-
tio ei ole ollut toistaiseksi Suomessakaan ensisijaisesti lahjontaa, vaan muita korrup-
tion muotoja kuten epasopivaa vaikuttamista, suosintaa ja intressikonflikteja. Oleel-
lista on my0s tietdd, mitd kansalaiset ajattelevat maansa korruptiosta ja selvittaa
myds niin sanottuja haavoittuvia sektoreita. Mikali paadyttaisiin vaikkapa pohjoismai-
seen vertailututkimukseen korruption olemassaolosta, torjunnasta ja mittaamisesta,
tulisi mainitut muut korruption muodot analysoida osana korruptiivisia verkostoja, insti-
tuutioita ja rakenteita.
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3.2 Kansalliset kyselyt ja maakohtaiset faktat

Kansallisesti katsottuna menetelmien joukko on laaja: kyselyt ja haastattelut, doku-
mentti- ja lainsaadantéanalyysit, case-tutkimukset, kontekstivertailut ja kahden tai kol-
men maan vertailut seka historiantutkimus (arkistojen kaytto).

Kyselytutkimuksissa menetelman haasteet ovat samantapaiset kuin kansainvalisissa
kyselyissa: saadaanko kysely osumaan relevantille alueelle, ovatko kasitteet formu-
loitu selkeasti, ymmartavatko vastaajat kysymykset riittdvan yhtenevalla tavalla ja
ovatko kyselyt toistettavissa.

Kun kartoitetaan laajasti kansalaisten kasityksia korruptiosta, toistettavissa olevat ky-
selyt ja haastattelut ovat yksi keino luotettavan tiedon saamiseksi. Talldin kysytdan
maallikoilta, joihin korruption haitat kohdistuvat useimmiten. Oheiset tutkimusraport-
tien esimerkit kuvaavat kyselyja, joissa aihepiiri on suunnilleen sama, mutta vastaaja-
kunta on valittu eri perustein. Lomakkeissa korruptiota koskevat kysymykset on jou-
duttu muotoilemaan sisalldllisestikin erilaisiksi.

Case-tutkimukset kohdistuvat sekd makro- ettd mikrotason kysymyksiin, korruption
kohdalla valtarakenteisiin ja hallintokulttuuriin. Tapaustutkimusten luonne antaa mah-
dollisuuden yksildityyn ja tarvittaessa pitemman aikavélin seurantatutkimukseen. Mi-
kali epailldan korruptiivisia kaytantoja, selvitetdan poliitikon kytkentdja ulkopuoliseen
vaalirahoittajaan tai poliitikon altistumista ulkopuoliseen vaikuttamiseen jatkuvan ja
saanndllisen lobbauksen kohteena.

Objektiivinen tieto — jossa kyselyjen ja haastattelujen antamat subjektiiviset mielikuvat
vahenevat — kerataan oikeusistuinten paatoksista, tilastoista ja mediasta. Hyvin arkis-
toiduista asiakirjoista ja muista dokumenteista saadaan selville faktoja, jotka monipuo-
listavat kuvaa korruptiosta. Naita ovat korruptiotapauksien esiintyminen eri instituuti-
oissa, korruption vastaisen strategian tila ja kehitys, sdanndsten ja valvonnan toimi-
vuus korruptiorikosten kasittelyssa ja eettisen koulutuksen taso. (vrt. Andersson
2008.)
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4 Lopuksi

Korruptio on moniulotteinen yhteiskunnallinen ongelma. Jotta korruption mittaamisen
indikaattorit tuovat toivottuja tuloksia, tarvitaan toisiaan taydentavia toimintamalleja ja
luovia ratkaisuja korruption tunnistamiseksi. Ainakin osa mittaamisen ongelmista on
ratkaistavissa eika "hanskoja pida iskea pdytaan”.

Tutkimuskeskustelussa (Chebova 2017; Basna 2018) viitataan korruption mittaamisen
kehitysvaiheisiin (generations). Uuden sukupolven korruptiomittauksissa on tarkoitus
paastéa aiempaa rikkaampaan keskusteluun mittauksen ongelmista ja ratkaisuista.
Onko kaytetty oikeita mittareita ja oikealla tavalla? On analysoitava tarkemmin, mita
hyotya (soveltuvuus, kayttokelpoisuus) saadaan kvantitatiivisen ja tilastollisen otteen
tuomasta tarkasta mittauksesta. Sama koskee laadullista otetta, mutta toisesta nako-
kulmasta. Sen edut ovat muualla kuin tarkassa numeerisessa mittaustuloksessa. Tay-
tyy pitda mielessa, ettd myds historialliset tarkastelut ja vertailut soveltuvat korruption
mittaamiseen.

Tutkiessaan korruption torjuntaa laajan kirjallisuuskatsauksen avulla Bautista-
Beauchesne ja Garzon (2019) paatyivat tuloksiin, jotka kuvaavat osittain tutkimusalu-
een puutteita. Tarvitaan enemman metodologista moninaisuutta, teoreettista keskus-
telua ja korruption torjunnan kasitteellisen perustan selkiyttdmista. Aihetta koskeva
tieteiden valinen vuoropuhelu luo edellytyksia yhdistaa kasitteita ja kehittaa tieteellista
keskustelua.

Taman kirjoituksen tavoitteena oli ensinnakin asemoida korruptio vaihtoehtoisten na-
kékulmien avulla, ja toiseksi paasta kasiksi siihen, vaihteleeko korruption mitattavuus
eri nakdkulmien perusteella ja miten. Edella on pyritty osoittamaan se, etta korruption
moninainen siséltd on haaste mittareiden ja indikaattorien laadinnalle. Korruption na-
kokulmat vaikuttavat mittaamisen ja mittareiden valintaan. Oheiseen luetteloon on
koottu muutamia huomioita naista valinnoista:

o Yksittdinen toimija (yksilolahtdisyys). Indikaattorit rakennetaan siten, etta
korruptiota on mahdollisuus mitata tarkasti ja mittaus voidaan toistaa.

o Korruptiivisten verkostojen toimijat (ryhmalahtdisyys). Varma naytto kor-
ruptiosta on haaste, joten mittaus pitda pyrkia suorittamaan mahdollisim-
man monipuolisesti.

e Instituutioihin pesiytynyt korruptio. Tasmentavien kriteerien kaytto tuo
mittaamiseen tarkkuutta ja jatkuvuutta.

o Rakenteellinen korruptio. Laadulliset indikaattorit toimivat parhaiten ja
lisaavat mittauksen kaikenpuolista soveltuvuutta.
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Korruptiiviset ilmidt ovat sidoksissa kulttuuriin. Sen vuoksi selvitysten kohteiksi on
hyva fokusoida maakohtaiset vaaran vyohykkeet ja "haavoittuvimmat” alueet. Arvo-
kasta tietoa korruptiosta saadaan riittdvan systemaattisista kansalaisarvioista ja -pa-
lautteesta, tutkivan journalismin kirjoituksista, eri alojen korruptiobarometreista seka
toimikuntien ja tyéryhmien tydsta (esim. virkamieseettinen neuvottelukunta ja korrupti-
onvastainen yhteistydverkosto).

Korruption mittaus ei ole mitddn hakuammuntaa, vaan sitkeaa puurtamista, jolla yrite-
taan 16ytaad tdsmallisia ja perusteltuja mittausvalineitd. Korruption arvioinnin luotetta-
vuutta lisda se, ettd kansainvaliset ja kansalliset mittarit eivat osoita taysin eri suuntiin
eivatka ainakaan tuota liian ristiriitaisia tuloksia korruption laajuudesta ja luonteesta.

Tieto on sitd tarkempaa ja luotettavampaa mitad paremmin voidaan seurata korruptii-
vista kayttaytymista pitkalla aikavalilld. Korruption historia paljastaa megatrendeja ku-
ten regulaation vaikutusta elinkeinoelaman toimijoihin ja yhteiskunnan instituutioiden
kykya yllapitaa eettistad kulttuuria. M&araa ja laatua mittaavat indikaattorit taydentavat
toisiaan, ja yhdistelmamenetelmat (mixed methods) antavat mahdollisuuden tulosten
vertailevalle arvioinnille.
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Korruption esiintyvyyden seuranta:
kyselyindikaattoreita

Vesa Muttilainen & Noora Valimaki

1 Johdanto

Artikkelissa tarkastellaan erityisesti kyselytutkimuksia ja niiden hyédyntamisen mahdol-
lisuuksia korruption seurannassa. Tarkoituksena oli I0ytaa esimerkkeja suomalaisen
korruption ja epdeettisen toiminnan mittaamiseen. Aihetta taustoitettaessa esitelldan
muitakin korruption seurantamenetelmia, jotka kokoavat tietoa eri lahteista ja joita kay-
tetdan esimerkiksi eri maiden tilanteen vertailuun.

Artikkeli on osa KORSI-projektia, jossa kartoitetaan indikaattoreita eraiden vaikeasti
mitattavien korruption osa-alueiden seurantaan. Nama seurantakohteet liittyvat lahinna
rakenteelliseen ja verkostomaiseen korruptioon kuten epaeettiseen vaikuttamiseen ja
paatoksentekoon.

Muut KORSI-projektin tarkastelut yhtaalta kehystavat ja toisaalta tarkentavat taman ar-
tikkelin nakokulmia kasitellen monipuolisesti korruption mittaamisen vaihtoehtoja (Mut-
tilainen et al. 2020a; Tamminen 2020). Vuoden 2020 Poliisibarometrin aineistoon pe-
rustuva artikkeli puolestaan kuvaa yksittaisen kyselytutkimuksen empiiristen tietojen
hyddyntamista korruption seurannassa (Muttilainen et al. 2020b).

Taman johdantoluvun jalkeen artikkelissa tarkastellaan korruption mittaamista erityi-
sesti kyselytutkimusten avulla seka kuvataan esimerkkeja erilaisista kyselytutkimus-
asetelmista. Sen jalkeen esitellaan hahmotelma indikaattorimalliksi, joka kattaa
KORSI-projektin tehtdvanannossa maaritellyt suomalaisen korruption osa-alueet. Lo-
puksi pohditaan kyselyjen kayttokelpoisuutta korruption seurannassa ja esitetaan tulok-
siin perustuvia johtopaatoksia.
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2 Korruption mittaamisesta
kyselytutkimuksissa

Kyselytutkimusten vahvuus korruption tai muiden yhteiskunnallisten ilmididen seuran-
nassa on se, etta niiden tuottamaa tietoa voidaan hyédyntaa monipuolisesti tutkittavan
kohteen tarkastelussa. Aineistoilla voidaan analysoida ilmidn laajuutta, kehityssuuntia,
rakennetta ja muuttujien keskinaisia suhteita (Blaikie 2000; ESS 2020). Kyselyn toista-
minen kysymysten sanamuotoja muuttamatta mahdollistaa pitkajanteisen ajallisen ver-
tailun. Avokysymyksilld voidaan kerata laadullista tietoa maarallisten tietojen tueksi.
Kyselytutkimuksen tietoja voidaan taydentaa muilla aineistoilla ja menetelmilla kuten
esimerkiksi asiakirja-aineistoilla ja haastatteluilla.

Taulukkoon 1 on koottu esimerkkeja kyselytutkimuksista ja muista padosin kvantitatiivi-
sista seurantamenetelmista, jotka mittaavat korruption ja epaeettisen toiminnan ylei-
syytta ja piirteitd mutta myos yhteiskunnan toimivuutta eri ndkdkulmista. Lahdeluette-
loon on merkitty vain ne tutkimukset, joita on tarkasteltu Iahemmin esimerkkitutkimus-
ten esittelyssa luvussa 3, kyselyihin perustuvien kysymysten tarkastelussa luvussa 4
tai erikseen mainittuna muualla artikkelissa.

Taulukon 1 perusteella korruption ja epaeettisen toiminnan mittaamiseen on laaja vali-
koima erilaisia kyselyja ja muita seurantamenetelmia. Ne kuvaavat paitsi suoraan kor-
ruption ulottuvuuksia myés rikollisuutta, demokratian ja oikeusvaltion tilaa, toiminnan
eettisyyttd, hallintoa, taloutta, yritystoimintaa, liiketoimintaymparistoa, riskeja eri nako-
kulmista seka julkisten varojen kayttoa.

Kyselytutkimusasetelmien kirjo on huomattavan monipuolinen myds, kun tarkastellaan
tutkimuksen aihepiiria, kohdealuetta, vastaajajoukkoa, kysymysten muotoilua, tiedon-
keruumenetelmaa, tietojen luotettavuutta, aineiston kasittelya tai tietojen raportointia.
Kyselyaineistoista on laadittu kokoavia indekseja ilmion piirteiden ja kehityksen kuvaa-
miseen laaja-alaisesti. (Ks. esim. Andersson 2017; Assiotis & Krambia-Kapardis 2014;
Lesné 2013; Bowman & Gilligan 2007.) Tasta syysta taulukossa 1 on esitelty muitakin
menetelmia kuin kyselytutkimuksia.
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Taulukko 1. Korruptiota ja epaeettista toimintaa mittaavia kyselytutkimuksia ja muita menetelmia

Kyselytutkimus tai muu menetelma

Menetelman kuvaus

Korruptio

e The Bribery Payers Index / Transparency International

Control of Corruption Index (CoC) / Millennium Challenge

Corporation, USA

Corruption Monitoring System (CMS) / Center for the Study of

Democracy, seldi.net

¢ Corruption Perceptions Index / Transparency International

Corruption Score CIFP Risk Assessment Indicator Definitions /

Carleton University, Canada

e Global Corruption Barometer (GCB) / Transparency International

e CREGO Preventing Corruption and Promoting Integrity in Central
Governments / Council of Europe, Greco

e KPMG NZ Forensic | Fraud, Bribery and Corruption Survey /
KPMG, New Zeeland

e Special Eurobarometer (291, 325, 470) on Corruption / European

Commission

Piilokorruptio Suomessa: mita kansalaiset kertovat? / Vaasan

yliopisto

asiantuntijahavainnot lahjonnasta yritystoiminnassa ulkomailla
hallinnoinnin eri ulottuvuudet, koottu useista eri lahteista

lahjonnan ja muun korruption mittausmenetelma, vaestokysely

asiantuntijoiden havainnot julkisen sektorin korruptiosta
korruption torjunnan indikaattorit, havainnot hallinnon laadusta

kysely kansalaisten kokemasta korruptiosta

saanndlliset maa-arviot eri maiden korruptiotilanteesta ja korruption
torjunnasta
lahjonta- ja korruptioriskien arviointimenetelma yrityksille

vaestokysely korruptiosta, sen osa-alueista ja korruption torjunnasta

kansalaiskertomusten pohjalta koottu aineisto korruption
kokemuksista

Rikollisuus

e Flash Eurobarometer 236, Citizens' perceptions of fraud and the
fight against fraud in the EU27 / European Commission

e Global Study on Occupational Fraud and Abuse / AFCE
Association of Certified Fraud Examiners

e International Crime Victim Surveys (ICVS) / United Nations,
UNICRI

e Yritysten rikosturvallisuus 2005-2017 / Keskuskauppakamari

vaestokysely petosrikoksista ja niiden torjunnasta
online-kysely sertifioiduille petostutkijoille
kysely uhriutumisesta, rikoksen pelosta ja subjektiivisesta

hyvinvoinnista
kysely yrityksille turvallisuuden osa-alueista ja kehityksesta

Etiikka, integriteetti ja avoimuus

e The Global Open Data Index / Open Knowledge Foundation

 Kuntajohtajien etilkkabarometri / Vaasan yliopisto

e OECD Public Sector Integrity / The Organisation for Economic Co-
operation and Development

e Valtionhallinnon virkamiesetiikan ja -moraalin tila -kansalaiskysely /
valtiovarainministerio

o Virkamiesetiikan tila 2016 - kyselytutkimus valtion virkamiesten
arvoista ja etiikasta / valtiovarainministerio

e WJP - Rule of Law Index / World Justice Project

o Worldwide Governance Indicators (WGI) / World Bank

julkishallinnon tiedon julkisuusvertailu

sahkdinen kysely kunnan- ja kaupunginjohtajille

kysely eri maille (virkamiehet, asiantuntijat) integriteettijarjestelmésta
ja sen toiminnasta

kansalaisten mielipiteet arvoista ja niiden toteutumisesta
virkamiesten toiminnassa

valtion henkildston kasitykset tyon eettisista arvoista ja periaatteista

asiantuntijatietoihin ja vaestokyselyihin perustuvia kokoomatietoja
oikeusvaltiosta
hallinnon, demokratian ja oikeusvaltion ulottuvuuksien mittaristo

Talous, markkinat ja elinolot

e Business Environment and Enterprise Performance Survey / The
European Bank for Reconstruction and Development (EBRD)

o European Social Survey (ESS) / ESS ERIC (European Research
Infrastructure Consortium)

e Flash Eurobarometer 263, The Internal Market: Awareness -
Perceptions - Impacts / European Commission

o The Global Competitiveness Report 2018 / World Economic Forum

e International Social Survey Programme (Social Inequality,
Citizenship) / ISSP

e Public Expenditure Tracking Survey / The Public Expenditure and
Financial Accountability (PEFA) program

liiketoimintaympéristod ja sen kehitysta kuvaava yrityskysely

akateeminen vertaileva vaestokysely yhteiskuntakehitysta koskevista
asenteista
EU:n sisdmarkkinoiden toimintaa koskeva kyselytutkimus

teknologista, poliittista ja taloudellista muutosta kuvaava raportti, eri
tietolahteita
vaestokyselyja laajasti erilaisista yhteiskuntatieteellisista aiheista

julkisten varojen loppukayttajille suunnattu kysely varojen kaytén
arvioimiseksi
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Taulukon 1 kyselyista ja muista tutkimuksista jotkut rajautuvat yksinomaan korruptioon
ja toisissa korruptioteema on osana muun aihepiirin kyselya. Esimerkiksi Ita-Euroo-
passa kehitetty ja sovellettu Corruption Monitoring System (CMS Methodology 2020)
keskittyy pelkastaan korruptioon ja European Social Survey siséaltaa korruptiokysymyk-
sia osana elinolokyselya (ESS 2020). Eurobarometreissa on sovellettu vaihtelevasti
naita molempia nakokulmia (Special EB 2008; 2017; Flash EB 2008).

Korruptiosta suoraan kysyttaessa voi olla kysymys lahjonnan ja korruption piirteista
mutta myo6s korruption osa-alueista tai torjuntatoimista (ks. esim. GRECO 2017). Jotkut
kyselytutkimukset, kuten osa Eurobarometreista, kattavat monipuolisesti nditd nakokul-
mia. Transparency Internationalin kehittdma indikaattori Global Corruption Barometer
(GCP 2017) mittaa kansalaisten kokemuksia korruptiosta vaestokyselylla, ja on itse
asiassa menetelmallisesti ja sisalléltdan kiinnostavampi kuin organisaation tunnetumpi
indikaattori Corruption Perception Index (CPI 2020). Poliisibarometriin sisaltyvat kor-
ruptiokysymykset mittaavat KORSI-projektin tehtdvanannossa maariteltyja korruption
osa-alueita (ks. Muttilainen et al. 2020b).

Korruption mittareista on kirjoitettu yllattdvan vahan mutta poikkeuksiakin 10ytyy (ks.
Sampford et al. 2006). Monet julkaisut keskittyvat kaytdssa olevien indeksien analy-
sointiin ja kritisointiin (ks. esim. Nazarenko 2019; Andersson 2017). Esimerkiksi tunnet-
tua korruptioindikaattoria, Transparency Internationalin kokoamaa ja julkaisemaa Cor-
ruption Perception Indexia (CPI) ja muita tietoa eri lahteistd kokoavia komposiitti-indi-
kaattoreita on toisinaan kritisoitu menetelmallisistd heikkouksista erityisesti sekundaari-
lahteiden kaytossa. Toisaalta ristikkaistiedon kayttaminen antaa Transparency Interna-
tionalin mukaan luotettavamman tuloksen kuin yksittainen aineisto.

Corruption Perception Index (CPI) on kokonaisindeksi eli se yhdistda useiden korrup-
tiokyselyjen vastaajien havaintoja ja tutkimuksia korruptiosta (CPI 2020; U4 2009, 6).
CPI on tuottanut vuodesta 1995 lahtien vuosittain kohdemaille asiantuntijoiden nake-
mykseen pohjautuvan arvosanan (0-100) ja sijoituksen julkisen sektorin korruptiosta.
CPI:ssa on mukana noin 180 maata ja se on herattanyt runsaasti keskustelua korrupti-
osta. (CPI 2020; ks. myds Malito 2014.)

Indeksi maarittelee korruption julkisen vallan vaarinkaytdksi yksityista etua varten. Ky-
selyiden kysymykset liittyvat juuri julkisen vallan kaytt6on ja koskevat esimerkiksi kor-
ruption yleisyytta seka maksettuja lahjuksia (Rohwer 2009, 44). Vuoden 2019 CPI-in-
deksi perustuu seuraaviin Idhteisiin (ks. https://www.transparency.org/cpi2019#met-
hodology):
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o African Development Bank Country Policy and Institutional Assessment
2018

e Bertelsmann Stiftung Sustainable Governance Indicators 2018

e Bertelsmann Stiftung Transformation Index 2020

e Economist Intelligence Unit Country Risk Service 2019

e Freedom House Nations in Transit 2018

e Global Insight Country Risk Ratings 2018

e IMD World Competitiveness Center World Competitiveness Yearbook
Executive Opinion Survey 2019

e Political and Economic Risk Consultancy Asian Intelligence 2019

e The PRS Group International Country Risk Guide 2019

e World Bank Country Policy and Institutional Assessment 2018

e World Economic Forum Executive Opinion Survey 2019

e World Justice Project Rule of Law Index Expert Survey 2019

o Varieties of Democracy (V-Dem) 2019.

CPI:n tietolahteiden maara voi vaihdella eri vuosina ja eri maissa. Transparency Inter-
nationalin verkkosivuilta paasee osittain kasiksi ldhdeaineistoon. Kaikkiin kyselyjen ky-
symyksiin ei kuitenkaan ole suoraa paasya tai tieto on maksullista. Kyselyjen aineisto

standardisoidaan niin, ettd CPIl:std saadaan keskiarvo asteikolla 0—100. Suomi sijoittui
vuoden 2019 indeksissa kolmanneksi Tanskan ja Uuden-Seelannin jalkeen.

Korruptiota on mahdollista tutkia valillisesti niin sanottujen proxy-indikaattorien avulla ja
osa taulukon 1 tutkimuksista tuottaa padosin tallaista tietoa. Talldin selvitetaan asiaa
tai ilmi6ta, joka ei suoranaisesti ole korruptiota mutta joka voi altistaa korruptiolle. Tal-
laisia ovat esimerkiksi toiminnan eettisyytta, hallinnon avoimuutta, demokratian toimi-
vuutta tai oikeusvaltiokehitystd kuvaavat indikaattorit. Proxy-indikaattoreita pidetaan
mahdollisena ratkaisuna osoittamaan sellaisia korruptiotilanteen muutoksia, joita on
muulla tavalla vaikeaa laskea ja arvioida. (Hart 2019; ks. myds Kaufmann, Kraay &
Mastruzzi 2010.)

KORSI-projektissa on kayty I&pi runsaasti erilaisia kyselytutkimusasetelmia ja muita
korruption ja epaeettisen toiminnan seurantamenetelmia, ja tdma artikkeli kokoaa ke-
rattyyn materiaaliin perustuvia havaintoja. Osa taulukon 1 indikaattoreista ei kuiten-
kaan sovellu sellaisenaan Suomen tilanteen tarkasteluun eika varsinkaan projektin teh-
tdvanannon rajaamassa kehikossa. Erilaisten indikaattoreiden yksityiskohtainen tar-
kastelu ei ole tdssa mahdollista mutta jatkotarkastelujen taustaksi on kuitenkin hyva
nostaa esille muutamia yleisia huomioita.

Korruptio ei ole aina rikollista, kuten taulukon 1 jaottelu osoittaa. Jo eri tavoin epaeetti-
nen toimintakin voi olla haitallista yhteiskunnalle (ks. esim. Salminen & lkola-Norrbacka
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2010). Jos vain korruptiorikoksia seurataan kyselytutkimusten tai tilastojen avulla, voi
huomattava osa ilmiésta jaada pimentoon (Graycar & Smith 2011). Tama rakenteelli-
nen seikka on hyva ottaa huomioon korruption seurantamenetelmien arvioinnissa.

Korruption luonnehtiminen epaeettiseksi toiminnaksi laajentaa kasitteen tulkintaa ja
saattaa osittain vastata edelld mainittuun ongelmaan. Kyselytutkimuksissa tama voi
kuitenkin synnyttda uuden pulman, koska kysyttdessa eettisista asioista voi niiden mo-
ninainen tulkinta vaikuttaa tulosten eheyteen. Integriteetin ja avoimuuden seuranta esi-
merkiksi OECD:n Public Sector Integrity -kyselyn (2016) tai muiden vastaavanlaisten
kyselyjen avulla voi tuottaa lisatietoa korruptiosta mutta tallaiset kyselyt kuvaavat kor-
ruptiivista toimintaa vain valillisesti (ks. my6s Buduru & Pal 2010).

Korruptio voi ilmeta eri tavoin erilaisissa talous- ja yhteiskuntarakenteissa (ks. esim.
Special EB 2017; WEF 2018). Esimerkiksi lahjusten maksaminen, niiden hyvaksytta-
vyys ja korruption levinneisyys yhteiskunnassa vaihtelevat alueittain ja maittain (Davids
& Schubert 2011). Siksi talouteen liittyvissa kyselytutkimuksissa on otettava huomioon
nama erot ja niista johtuvat epavarmuustekijat eri maiden tilanteiden vertailussa (Re-
canatini 2011). Lisaksi verkostoitunut korruptio voi talouden rakenteiden vuoksi nayttaa
hyvin erilaiselta eri maissa.

40



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:46

3 Esimerkkeja korruptiota mittaavista
kyselymenetelmista

Edella kuvattiin laajasti esimerkkeja korruption seurantaan tarkoitetuista kyselytutki-
muksista ja muista padosin kvantitatiivisista korruption ja epaeettisen toiminnan seu-
rantamenetelmista. Seuraavaksi syvennetaan tarkastelua esittelemalla tarkemmin
muutamia kyselytutkimuksia. Niiden voidaan arvioida tuottavan monipuolista tietoa kor-
ruptiosta seka palvelevan KORSI-projektin tavoitetta eraiden vaikeasti mitattavien kor-
ruption osa-alueiden seuraamiseksi.

Esimerkki 1. Corruption Monitoring System (CMS) korruption
seurantamenetelma

Kaakkois-Eurooopassa toimivan seka korruption torjuntaa ja integriteettia edistavan
verkoston (SELDI) piirissa on kehitetty korruption seurantaa varten kvantitatiivinen mit-
taristo The Corruption Monitoring System CMS (CMS Methodology 2020). Tiedot kera-
tédan kyselymenetelmalla taysi-ikaiselta vaestolta ja tulokset kuvaavat monipuolisesti
korruptiivisten kaytantdjen esiintyvyyden dynamiikkaa yhteiskunnassa. CMS:n yksittai-
sid kysymyksia on hyddynnetty Eurobarometri-kyselyissa, mikd mahdollistaa kansain-
valisen vertailun.

Indikaattorimallin kehittdminen pohjautui havaintoihin korruption moniulotteisuudesta,
ja siind pyrittiin ottamaan huomioon seuraavat korruption piirteet:

e muoto: raha, lahja, muu etuus

o tyyppi: vaikutusvallan vaarinkaytto, nepotismi, suosinta

e taso: suora, epasuora

e Vvaarinkaytoksen tapa: sdanndsten rikkominen, parempi palvelu.

Sama korruption seurantamenetelma kuvaa korruptiota sosiaalisena ilmidna kolmesta
nakokulmasta seuraavasti:
o kokemusindikaattorit: osallisuus korruptioon, korruption paine
e asenneindikaattorit: tietoisuus, hyvaksyminen tai sietdminen, haavoittu-
vuus
¢ havaintoindikaattorit: korruption paine, virkamiesten korruptoituneisuus,
politiikkatoimiin vaikuttamisen mahdollisuudet.

Naiden kolmen osion jokaisen alakohdan sisaltd6a kysytdan useammalla kysymyksella,
ja saman teeman kysymyksistd muodostetaan analyysivaiheessa indeksi. Esimerkkina
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indeksin kokoamisesta voidaan mainita viranomaisasiointiin liittyva korruptio, jonka ky-
symykset koskevat rahan tarjoamista, muun etuuden tarjoamista ja palveluksen suorit-
tamista. Naista koostuva indeksi kuvaa vastaajien osallistumista korruptiiviseen toimin-
taan. (CMS Methodology 2020.)

CMS-malli tarjoaa melko laaja-alaisen lahestymistavan korruption seurantaan hyédyn-
taen kyselytutkimukseen perustuvia indikaattoreita ja niista koottuja indekseja. Mene-
telman kuvauksessa viitataan yhtena epavarmuustekijana siihen, etta normaalin ja
epaeettisen toiminnan raja on osin kulttuurisidonnainen. Vaikka menetelma kuvaa var-
sin ohuesti KORSI-projektissa tarkasteltavia korruption erityisteemoja, se voisi palvella
hyvin korruptiotilanteen arviointia yleisena ja taustoittavana seurantakehikkona.

Esimerkki 2. Kunnallisalan kehittamissaation (KAKS) kyselyt
korruption mittaamisessa

Suomessa Kunnallisalan kehittdmissaatio (KAKS) toteutti korruptiota kasittelevan kyse-
lytutkimuksen ensimmaista kertaa vuonna 2019. Kyselyssa kerattiin 18—79-vuotiailta
vastaajilta kasityksia korruption esiintyvyydestd Suomessa mutta myds valmiutta antaa
lahjuksia. KAKS:in kyselyssa korruptio on maaritelty vallan vaarinkaytoksi omaksi
eduksi. Kyselyn toteutti Kantar TNS Oy ja siihen haastateltiin 1 098 osallistujaa Suo-
mesta, Ahvenanmaata lukuun ottamatta. (Kunnallisalan kehittamissaatié 2019.)

Kyselyn kysymykset keskittyivat seuraaviin teemoihin:

o kokemukset korruption yleisyydesta yhteiskunnan eri toimijoiden kes-
kuudessa (esim. veroviranomainen, rahoitusala tai ammattiliikkeet)

e korruption yleisyys luetelluissa tilanteissa: puolueiden ja ehdokkaiden tu-
keminen vaaleissa, virkanimityksia tehtdessa, julkiset hankinnoissa tai
urakoiden kilpailuttamisessa, maankaytdssa ja lupien mydntamisessa

e korruptio julkisessa paatoksenteossa: lahjusten ottaminen tai antaminen,
liialliset sidonnaisuudet julkisen sektorin paattajien ja elinkeinoelaman
valilla, sukulaisten tai 1&hiystavien suosiminen ja hyva veli -verkostoihin
kuuluvien suosiminen

e vastaajan oma valmius maksaa lahjuksia Suomessa tai ulkomailla: tar-
jota rahaa viranhaltijalle, tarjota lahja viranhaltijalle tai tarjota vastapalve-
lusta viranhaltijalle.

Tallainen kyselytutkimus kuvaa hyvin suomalaisten kasityksia korruption esiintyvyy-
desta. Kysely voi mahdollistaa pitkdjanteisen vertailun, jos se toistetaan tasaisin va-
liajoin. Mielenkiintoa herattaa kyselyn kysymys vastaajan omasta valmiudesta maksaa
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lahjuksia, silla se esittelee korruptiota henkilokohtaisesta nakokulmasta ja asennetta
korruptioon.

Kyselyn vastauksia on mahdollisuus tarkastella ikdryhman, sukupuolen, koulutustason
ja poliittisen puoluekannan mukaan. Mainittakoon, ettd nuoret olivat valmiimpia kuin
ikdantyneet hyvaksymaan rahan tarjoamisen viranomaiselle, jos silla selviaa ikavasta
seuraamuksesta tai saa tarvittavan suostumuksen. Miehet olivat valmiimpia kuin naiset
hyvaksymaan rahan tai lahjan tarjoamisen. Tallainen tieto voi olla hyddyllista esimer-
kiksi suunniteltaessa korruption vastaisia toimia.

Esimerkki 3. Eurobarometri-kyselyt korruption mittaamisessa

Eurobarometri-kyselyista osa keskittyy pelkastédan korruptioon ja toiset sisaltavat ai-
heeseen liittyvia kysymyksid muun teeman ohessa. Special Eurobarometri -kyselyissa
on seurattu kansalaisten arvioita korruption yleiskehityksesta ja osa-alueista seka kor-
ruption vastaisista toimista useita kertoja vuodesta 2005 lahtien (ks. esim. Special EB
2017). Flash Eurobarometri -kyselyissa korruptio on yleensa ollut sivuteemana paaai-
heen ollessa jokin muu, kuten esimerkiksi petokset, jarjestaytynyt rikollisuus tai EU:n
sisamarkkinoiden toimivuus (ks. esim. Flash EB 2008). Korruptiokysymykset ovat kui-
tenkin osin samoja kuin Special Eurobarometrien itsendisissa korruptiokyselyissa.

Special Eurobarometrin kysymykset vuodelta 2017 koskivat seuraavia korruption piir-
teita ja osa-alueita (Special EB 2017):

o lahjusten hyvaksyttavyys

o Kkorruption laajuus yleisesti, eri alueilla ja eri toimialoilla seka korruption
kehitys

e Kkorruption vastaisten toimien tehokkuus

o vastaajan kytkennat korruptiotapauksiin (itse osallisena, tietda tutun ol-
leen osallisena, korruptiotapauksen silminnakijana)

e Kkorruptiotapausten raportointi, tietdmys raportointikanavista seka luotta-
mus korruptioasioita hoitaviin viranomaisiin.

Eurobarometri-kyselyissa on kertynyt Suomen tilanteesta pitkalta ajalta vertailutietoa ja
aineistot mahdollistavat myds kansainvalisen vertailun. Eri vuosien kyselyt eivat kuiten-
kaan ole keskenaan kaikilta osin taysin vertailukelpoisia, koska tietosisaltda on hieman
muutettu vuosien varrella. Eurobarometrit kuvaavat kuitenkin monipuolisesti korruption
piirteita, ja ne sisaltavat kysymyksia myds KORSI-projektin tehtdvanantoon liittyvista
korruption osa-alueista.
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Korruptiota mittaava Special Eurobarometri -kysely on toteutettu kuusi kertaa vuosina
2005-2017. Vuonna 2017 Suomessa aineiston kerasi TNS Gallup Oy. Kayntihaastatte-
luissa kyselyyn vastasi 1 017 yli 15-vuotiasta henkil6a. Otoksen muodostamisessa me-
netelmana oli kiintipoiminta ja kiintidinti perustui vaeston ika-, sukupuoli-, aluetietoihin
seka paikkakunnan kokoon.

Esimerkki 4. Poliisibarometri-kysely korruption mittaamisessa

Vuoden 2020 Poliisibarometriin sisallytettiin kysymyspatteri korruptiosta nimenomaan
KORSI-projektin tehtdvanantoa ajatellen (ks. Muttilainen et al. 2020b; ks. myds Vuo-
rensyrja & Rauta 2020). Tarkoitus oli testata korruptioon liittyvia kysymyksia vaestoky-
selyn yhteydessa kahdesta syysta. Yhtaalta tarkoitus oli saada perustietoa, jonka
avulla voitaisiin kuvata korruption yleispiirteitd ja projektin tehtadvanantoon liittyvia eri-
tyiskysymyksia. Toisaalta pyrkimyksena oli testata korruptiotietojen keruuta vaestoky-
selyssa seka arvioida menetelman toimivuutta.

Poliisibarometrin tietoja korruptiosta tarkastellaan erillisessa artikkelissa tuonnempana
tassa raportissa (Muttilainen et al. 2020b). Barometrin kysymykset korruptiivisesta ja
epaeettisesta toiminnasta kuvaavat seuraavia asioista:

e kansalaisten arviot korruptio-ongelmien merkittdvyydestd Suomessa

e korruption esiintyminen hallinnon eri tasoilla

o kansalaisten mielipiteet korruptiosta

o korruption erityiskysymykset kuten kaksoisroolit, suosinta, hyva veli -ver-
kostot ja avoimuuden puute

o korruptio eréilld yhteiskunnan aloilla kuten jarjesto- ja yhdistystoimin-
nassa, julkisissa hankinnoissa, terveydenhuollossa, vaali- tai puoluera-
hoituksessa ja urheiluvedonlydnnissa.

Poliisibarometritutkimus toteutettiin henkilékohtaisina kadyntihaastatteluina 4.2.—
3.3.2020 (N=1 082 henkil6a). Kohdejoukkona oli Suomen 15-79-vuotias vaesto lukuun
ottamatta Ahvenanmaan maakuntaa. Tutkimuksen kenttdhaastattelut toteutti Taloustut-
kimus Oy. Otantamenetelmana kaytettiin kiintipoimintaa siten, etté kiintidina ovat tut-
kimuksen kohderyhman valtakunnalliset ika-, sukupuoli-, suuralue- ja kuntatyyppi-

jakaumat.
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Esimerkki 5. Virkamiesetiikan kysely epaeettisen toiminnan
mittaamisesta

Virkamiesetiikan kyselyt kuvaavat korruptiivista toimintaa laaja-alaisesti, ja ne kytkeyty-
vat korruption ohella muun muassa yhteiskunnan toimivuuden, luottamuksen ja hallin-
non lapinakyvyyden teemoihin. Tassa esiteltavat tutkimusasetelmat kuvaavat hallinnon
etiilkkaa viranomaisorganisaatioiden henkildston ja kansalaisten nakdkulmasta.

Valtionhallinnon virkamiesetiikan ja -moraalin tila -kansalaiskyselyssa selvitettiin
vuonna 2017 ensimmaista kertaa kansalaisten mielipiteitd erdiden arvojen tarkeydesta
ja toteutumisesta valtionhallinnossa (VM 2017). Tutkimus toteutettiin TNS Gallupin Fo-
rum-paneelissa ja ennen tutkimuksen tulosten tarkastelua aineistosta poistettiin valti-
olla tydskentelevat vastaajat. Kyselyyn vastasi yhteensa 981 henkilda, jotka edustavat
maamme 15-79-vuotiasta vaestoa.

Kansalaiskyselyssa viranomaisetiikasta tarkastelun kohteina olivat esimerkiksi luotta-
mus, puolueettomuus, riippumattomuus, avoimuus, asiantuntemus ja palveluperiaate.
Etiikkaa ja moraalia koskeva osio sisélsi kysymyksia myds korruptiivisesta toiminnasta.
Kyselyn taman osan kysymykset kuvasivat

o asioiden kasittelyprosessia (monimutkaisuus, viivyttdminen, huono val-
mistelu)

o Kkasiteltavia tietoja (tiedon panttaaminen, tiedottaminen, vaikea virkakieli)

e resursseja (v@haisyys, tehoton kayttd)

e suosintaa tai syrjintaa (puoluetausta, sukulaisuus, etninen tausta, etu-
ryhma)

e suoremmin Korruptioon viittaavaa toimintaa (esteellisyys, lahjonta, epa-
asiallinen lobbaus).

Virkamiesetiikan tila 2016 -kyselyssa (Moilanen 2016) selvitettiin valtion virkamiesten
tyodn eettisid arvoja ja periaatteita. Vastaavia selvityksia on tehty vuosina 1999 ja 2007.
Kyselyyn vastasi 939 ylimman johdon ja henkildstdn edustajaa ministeridista ja valtion
virastoista. Siina tarkasteltiin hallinnon arvoja, virkamiesetiikkaa ja toimintasdantoja,
eettisesti haasteellisia tilanteita seka virkamiesetiikan kehittamista.

Virkamieskysely on hyvin yksityiskohtainen ja sisaltda osin samoja kysymyksia kuin
edelld kuvattu kansalaiskysely. Siind mennaan kuitenkin syvemmalle organisaatioiden
sisaisiin asioihin, joten se tarjoaa hyodyllista tietoa korruptiivisten kaytantdjen tunnista-
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mista ja torjuntaa varten. Esimerkkeind mainittakoon kysymykset virkamiehille tarjotta-
vien etuuksien saantelysta, eettisen ohjeistuksen sisaisesta kasittelysta, vaarinkaytos-
ten raportoinnista sekd epaeettiseen kayttdytymiseen viittaavasta toiminnasta.
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4 Kyselyindikaattorit korruption
seurannan pohjana

KORSI-projektin edellytettiin tuottavan indikaattoriehdotuksen, johon sisaltyy vahintaan
kaksi mittaria jokaista tarkastelun kohteena olevaa korruption erityiskysymysta kohden.
Taulukossa 2 esiteltava korruption seurannan malli perustuu soveltuviin esimerkkeihin
laajemmasta valikoimasta kysymyksia. Jo pelkastaan edella kasitellyt muutamat esi-
merkkikyselyt sisaltavat satamaarin kysymyksia korruptiosta ja epaeettisesta toimin-
nasta.

Mittareiden taysimittaista hyodyntamista rajoitti kuitenkin tarve 16ytaa indikaattoreita,
jotka olivat Suomeen sopivia. Esimerkiksi kehittyvissa maissa kaytetyt korruptiokyselyt
eivat suoraan sovellu maamme korruptiotilanteen seurantaan (Recanatini 2011). Kysy-
mykset valikoitiin siten, etta edelld taulukkoon 1 sisaltyneista ja muista lahes 60 seu-
ranta-asetelmasta koottiin teemaan liittyvia kysymyksia ja arvioitiin niiden osuvuutta
projektissa tarkasteltaviin korruption osa-alueisiin.

Projektia varten ennalta maaritellyt tarkastelun kohteet luovat rakenteen aihealueen

analysoinnille, mink& vuoksi kyseisten kohteiden tutkiminen kyselytutkimuksilla vaatii
erilaisten [&hestymistapojen hyddyntamista. Tama tarkoittaa esimerkiksi korruptio- ja
etiikkkanakékulmien yhdistamista.

Taulukon 2 kysymykset perustuvat paapiirteittain edella luvussa 3 kuvattuihin tutkimus-
asetelmiin, ja niista erityisesti virkamiesetiikan kyselyihin (VM 2017; Moilanen 2016) ja
KORSI-projektia varten laadittuihin Poliisibarometri-projektin kysymyksiin korruptiosta
(Muttilainen et al. 2020). Kunnallisalan kehittamissaation kyselyssa oli paljon samoja
teemoja kuin edelld mainituissa kyselyissd mutta siitd otettiin mukaan muutamia kysy-
myksia, jotka tdydentavat kokonaisuutta. Corruption Monitoring System -menetelman
(CMS Methodology 2020) kysymyksia ei ole mukana taulukon 2 mallissa, koska ne ei-
vat suoraan liity projektissa tarkasteltaviin korruption osa-alueisiin. Toisaalta tauluk-
koon sisaltyy indikaattoreita edella mainittujen keskeisten kyselytutkimusten ulkopuo-
lelta eli kuntajohtajien etiikkaa selvittdneesta barometrista (Viinamaki 2017) ja ottelu-
manipulaatiota koskevasta ulkomaisesta kyselysta (Don't fix it 2014).
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Taulukko 2. Indikaattoreita KORSI-projektissa tarkasteltaville korruption osa-alueille

A) Eturistiriidat ja kaksoisroolit

Lahde / metodi

Indikaattori 1: Alla on lueteltu eréité yleisesti epaeettisina pidettavia toimintatapoja. Miké on kasi-
tyksesi, esiintyykd niith maamme valtionhallinnossa?

Samaa puoluekantaa olevien henkildiden suosiminen, samaistuminen johonkin eturyhmaan, su-
kulaisten suosiminen, epaasiallinen lobbaus, asian kasittelyyn vaikuttaminen esteellisyydesté
huolimatta.

Valtion virkamiesetiikan ja - moraalin tila
— kansalaiskysely 4.

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

Poliisibarometri 2020.

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

Kunnallisalan kehittamissaatio 2019.

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

Indikaattori 4: Alla on lueteltu erditd yleisesti epaeettisina pidettavia toimintatapoja. Miké on kasi-
tyksesi, esiintyykd niith maamme valtionhallinnossa?

Samaa puoluekantaa olevien henkildiden suosiminen, samaistuminen johonkin eturyhmaan, su-
kulaisten suosiminen, asian kasittelyyn vaikuttaminen esteellisyydestd huolimatta.

Valtion virkamiesetiikan ja - moraalin tila
— kansalaiskysely 4.

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

Poliisibarometri 2020.

Indikaattori 6: Kuinka yleista korruptio on maassamme seuraavissa tilanteissa?
Kun myénnetaén erilaisia lupia (mm. rakennus-, vesi-, ympéristoluvat)

Kunnallisalan kehittamissaatio 2019.

C) Epévirallinen paatoksenteko muodollisten paatoksentekorakenteiden ulkopuolella

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

Flash Eurobarometer 374
(Businesses’ Attitudes Towards
Corruption in the EU).

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

Poliisibarometri 2020.

D) Epéaeettinen vaikuttaminen paatoksentekoon (ml. lakien ja paatosten valmisteluun)

Indikaattori 9: Kuntajohtajien vastaukset kysymykseen "Ovatko seuraavat eettiset ongelmat ajan-
kohtaisia kunnassasi oman kokemuksesi mukaan?”

Asioiden hoidon viivyttely, tiedon panttaaminen, asiaton suosinta, asian kasittelyyn vaikuttaminen
esteellisyydesté huolimatta, epéasiallinen lobbaus, luottamuksellisen tiedon véarinkayttd, henki-
[6stolle tarjottavat lahjat ja muut edut, asiattomien taloudellisten etujen vastaanottaminen (lah-
jonta).

Kuntajohtajien etiikka -barometri, Vaa-
san yliopisto 35.

Indikaattori 10: Kuinka vakavana ongelmana pidétte seuraavia iimiéitd Suomessa?
Avoimuuden puute lakien valmistelussa.

Poliisibarometri 2020.

E) Tarjouskilpailun valintakriteereiden epaeettinen "kohdentaminen”

Indikaattori 11: Enta kuinka yleisia uskotte seuraavien kaytantojen olevan julkisten hankintojen
yhteydessa Suomessa?

Tarjoajien osallistuminen tyon vaatimusten suunnitteluun (Q7 3)

Tiettyjen yritysten mukaan raataloidyt vaatimukset (Q7 6).

Flash Eurobarometer 428 (Businesses’
Attitudes Towards Corruption in the EU).

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

Poliisibarometri 2020.

F) Epéeettinen vaali- ja puoluerahoitus

Indikaattori 13: Oletteko samaa vai eri mielt seuraavien véittamien kanssa?
Paliittisten puolueiden rahoitus on Suomessa avointa ja sitd valvotaan tarpeeksi (Q12 3).

Flash Eurobarometer 428 (Businesses’
Attitudes Towards Corruption in the EU).

Indikaattori 14: Kuinka vakavana ongelmana pidéatte seuraavia iimiéitd Suomessa?
\VVaali- tai puoluerahoituksen kayttaminen yksityisen edun tavoitteluun.

Poliisibarometri 2020.

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

Kunnallisalan kehittamissaatio 2019.

G) Ottelumanipulaatiot, vedonlydntiskandaalit ja urheilutuomareiden lahjominen

Indikaattori 16: Onko kukaan lahestynyt teitd milloin tahansa viimeisten 12 kuukauden aikana
pyytaakseen teitd sopimaan ottelutuloksesta (ml. sopiminen paikan paalla tai arkaluonteisen si-
sapiiritiedon jakaminen)?

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

Indikaattori 17: Kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia iimidita Suomessa?
Ottelumanipulaatio ja vedonlydntiskandaalit.

Poliisibarometri 2020.
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Mittaristo kuvaa aihepiiria varsin monipuolisesti yhdistéden korruption ja epaeettisen toi-
minnan nakdkulmia. Tarkastelu painottuu enemman vastaajien yleisiin arvioihin korrup-
tiosta, eika niinkdan naiden omakohtaisiin kokemuksiin yksittaisista korruptiotilanteista.
Jos kaikkia korruption vaaran vydhykkeita kyettaisiin seuraamaan tehokkaasti, olisi pi-

meaksi jdadvan korruption maara vahainen. Tama tavoite on kuitenkin kdytanndssa vai-
keasti saavutettavissa.

Taulukko 2 sisaltaa mielipide-, kokemus- ja riskimittareita. Mielipidemittarilla ymmarre-
taan vastaajien arviota siita, minkalaista korruptiota maassa uskotaan esiintyvan ja
kuinka paljon. Kokemusmittari puolestaan viittaa vastaajien arvioon siita, ettd minka-
laista korruptiota he ovat kokeneet ja paljonko. Riskimittari taas kuvaa sita, kuinka va-
kava uhka korruptio on arvioitaessa sen yleisyytta ja vakavuutta. Nama voivat olla osin
paallekkaisiakin, jos esimerkiksi arvio korruption esiintymisesta tai uhkan vakavuu-
desta perustuu sekd omiin kokemuksiin ettd muuhun yleiseen informaatioon.

Kysymysten temaattinen toimivuus on paremmin arvioitavissa jo olemassa olevista ky-
symyksistd, jos asiaa on kysytty samalla tavalla eri maissa ja kauan aikaa. Nain saa-
daan tietoa siita, keraakd kysymys tietoa halutusta aiheesta ja ymmarretaanko kysy-
mys samalla tavalla eri konteksteissa (Blaikie 2020). Korruption kohteiden keskindinen
vertailu kvantitatiivisen kyselytutkimuksen pohjalta on rajallista mutta se ei silti sulje
pois pitkan aikavalin vertailua kohteiden sisalla.

Vaikka taulukon 2 tiedot pohjautuvat tehtdvanannon rajaamiin teemoihin ja valittujen
esimerkki-indikaattoreiden analyysiin, voidaan niiden perusteella alustavasti arvioida
tietojen hyddynnettavyytta. Taulukon kaltaista kysymyspatteria voidaan kayttaa poh-
jana korruptiotilanteen seurannassa. Hyvana puolena voidaan pitaa sita, ettd mukana
on seka korruptiota ettd epaeettista toimintaa kuvaavia indikaattoreita. Rajoitteet liitty-
vat siihen, etta luetteloon ei sisally kysymyksia, jotka kuvaavat yleisesti korruption
esiintymista tai korruption vastaisten toimien tehokkuutta. Samoin korruption maari-
telma eri kyselyissa voi vaihdella, mika saattaa vaikeuttaa ehedn kokonaiskuvan luo-
mista. Tama nousi esille myds tietoa eri lahteista kokoavien indeksien tarkastelussa.
Lisaksi mittaristo painottuu muihin kuin vastaajan omaa kokemusta kuvaaviin indikaat-
toreihin.

Kysymyspatteri voi skaalautua molempiin suuntiin eli muutamasta kysymyksesta laa-
jaan kyselytutkimukseen. Nain ollen toteutuksen hintakin voi vaihdella suuresti riippuen
esimerkiksi kohdejoukon koosta, tiedonkeruumenetelmasta ja analysointiin kaytetysta
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tyosta. Poliisibarometrin korruptioaineiston perusteella on hahmoteltu tarkemmin kor-
ruptiota kuvaavan kyselytutkimuksen eri laajuisia malleja, hintaa ja pitkaaikaisseuran-
nan mahdollisuuksia (Muttilainen et al. 2020b).

Kaiken kaikkiaan KORSI-projekti hahmottaa monesta nakdkulmasta korruption ja epa-
eettisen toiminnan seurannan ja arvioinnin vaihtoehtoja. Taulukot 1 ja 2 sisaltavat run-
saasti erilaisia kyselyja ja indikaattoreita, joiden avulla Suomen korruptiotilannetta on
mahdollista tarkastella. Tama onnistuu vahaisin kustannuksin, jos tiedot kootaan se-
kundaarilahteista. Tall6in tiedonkeruu ei maksa mitdan mutta analyysiin kaytetylla
tyo6lla on hintansa. Tallaiseen seurantaan liittyy kuitenkin se riski, ettd eri menetelmin
keratyt tiedot eivat ole keskenaan vertailukelpoisia, tietosisaltdé voi muuttua, ajoitus
vaihdella tai tiedonkeruu paattya yllattden kokonaan.
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5 Yhteenvetoa ja pohdintaa

Tassa artikkelissa tarkasteltiin erilaisia korruptiota ja epdeettista toimintaa mittaavia ky-
selytutkimuksia ja eraitd muita seurantamenetelmia. Analyysin pohjalta luotiin KORSI-
projektia varten esimerkkimalli tehtdvanannossa mainittujen korruption osa-alueiden
seuraamiseksi. Malli yhdistaa korruptioon viittaavan toiminnan ja epaeettisen kayttayty-
misen mittareita.

Korruptiota seurataan enimmakseen muissa kuin yksinomaan korruption mittaamiseen
suunnitelluissa kyselyissd. Osa kyselyista on tieteellisiin tarkoituksiin muotoiltuja ja osa
taas on suunniteltu palvelemaan esimerkiksi julkishallinnon seurantatarpeita. Tieteelli-
sen mallin rakentamiseen saattaa riittda suppeakin kysymyspatteri, kun taas hallinnon
tarpeet voivat edellyttda yksityiskohtaista tietoa korruption piirteista. Parhaassa tapauk-
sessa tietoja voidaan hyddyntaa molempiin tarkoituksiin.

Korruptiotilannetta voidaan seurata edullisimmin kokoamalla olemassa olevia kyselyai-
neistoja ja muita sekundaarildhteiden tietoja. Nain ei kuitenkaan valttdmatta saada si-
salloltaan tarkoituksenmukaista tietoa saanndllisesti. Olemassa olevien kyselyjen sisal-
tda voidaan hyddyntaa myds sisallyttdamalla niiden kysymyksia maksullisiin kyselyihin.
Nain on mahdollista yhdistda mittareita, jotka kuvaavat monipuolisesti korruption yleis-
piirteitd ja erityisteemoja sekd epaeettista toimintaa. Lisaksi korruptiota valillisesti ku-
vaavilla niin sanotuilla proxy-mittareilla voidaan koota tietoa esimerkiksi oikeusvaltion,
demokratian, talouden ja yhteiskunnan muiden osa-alueiden kehityksesta.

Kaiken kaikkiaan kyselytutkimukset ja muut padosin kvantitatiiviset arviointimenetelmat
tuottavat kayttokelpoista tietoa korruption ja epaeettisen toiminnan yleisyyden, raken-
teen ja kehityksen tarkasteluun. Seurantaa toteutettaessa on tarkeaa 16ytaa tasapaino
sekundaarilahteistd edullisesti kerattavien tietojen ja maksullisen aineistonkeruun seka
tutkimuksellisten intressien ja hallinnon tarpeiden valille. Téama edellyttaa laajuudeltaan
erilaisia toteutuksia eri ajankohtina, tiedonkeruuta eri kohderyhmilta ja materiaalin tay-
dentamista esimerkiksi laadullisilla aineistoilla. Yksi varteenotettava mahdollisuus on,
ettd saanndllista korruptiotietoa tarvitsevat tahot yhdistavat tietotarpeensa, jakavat
maksullisen kyselyn kustannukset ja turvaavat nain tiedonkeruun toteutuksen pitkalla
aikavalilla.
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Kansalaisten arvioita korruptiosta
vuoden 2020 Poliisibarometrissa

Vesa Muttilainen, Jenita Rauta & Matti Vuorensyrja

1 Johdanto

Korruption seurannan indikaattorit Suomessa (KORSI) -projekti on tutkimus- ja kehit-
tdmishanke, jossa kartoitetaan ja kehitetdan indikaattoreita korruptiotilanteen seuran-
taa varten. Tassa artikkelissa tarkastellaan kansalaisten arvioita suomalaisesta kor-
ruptiosta esittelemalla Poliisibarometriin sisdltyvien korruptiokysymysten tuloksia vuo-
delta 2020 ja arvioimalla menetelman toimivuutta korruption seurannassa.

Poliisibarometrissa selvitetdan padosin poliisin toimintaan ja turvallisuusymparistéon
liittyvia asioita, ja korruptiokysymykset kattavat varsin pienen osan kyselyn sisallosta.
Siind on kysytty sdanndllisesti ainoastaan poliisiin liittyvasta korruptiosta mutta ei
muualla yhteiskunnassa esiintyvasta korruptiosta.

Korruptiota kuvaava osio Poliisibarometrissa muotoiltiin siten, etta se kattaa KORSI-
projektin tehtdvanantoon sisaltyvat korruption osa-alueet. Kysymykset kuvaavat kor-
ruption esiintymista hallinnon eri tasoilla, kansalaisten havaitsemaa korruptiota seka
korruptioon viittaavaa toimintaa erailla erityisalueilla kuten julkiset hankinnat, suosinta,
epavirallinen paatdksenteko, hyva veli -verkostot ja urheiluun liittyva korruptio.

Artikkelissa esitelladn tdman johdannon jalkeen Poliisibarometrin aineisto ja sen kyt-
keytyminen KORSI-projektin tehtdvanantoon (luku 2). Seuraavaksi kuvataan korrup-
tioilmiota yleisesti (luku 3) ja vaestéryhmittain (luku 4). Sitten pohditaan menetelman
soveltuvuutta korruptiotilanteen saannélliseen seurantaan (luku 5). Viimeinen osio si-
saltaa pohdintaa ja suosituksia (luku 6).
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2 Tutkimusaineisto

Artikkelissa tarkasteltavien korruptiomittareiden aineisto kerattiin osana vuoden 2020
Poliisibarometri-hanketta. Poliisibarometri on kdyntihaastatteluihin perustuva tutki-
mussarja, jossa on yli 20 vuoden ajan tutkittu kansalaisten arvioita poliisin toiminnasta
ja Suomen sisaisen turvallisuuden tilasta. Tutkimus on toteutettu poikkileikkaustutki-
muksina yhteensa 11 kertaa vuosina 1999-2020. (Vuorensyrja & Rauta 2020.) Vas-
taavanlaisia seurantatutkimuksia on toteutettu muissakin maissa (ks. esim. New Zea-
land police 2019).

Poliisibarometrin tuorein aineisto kerattiin henkilokohtaisina kayntihaastatteluina 4.2 —
3.3.2020. Tutkimuksessa haastateltiin 1 002 suomenkielistd henkilda. Lisaksi haasta-
teltiin erikseen 80 henkilda ruotsiksi ja englanniksi. Tutkimuksen kokonaisaineistossa
on siis yhteensa N = (painottamaton) 1 082 henkil6a. Kohdejoukkona oli Suomen
15-79-vuotias vaestdé Ahvenanmaan maakuntaa lukuun ottamatta. Tutkimuksen kent-
tahaastattelut toteutti Taloustutkimus Oy.

Otantamenetelmana on kaytetty kiintiopoimintaa koko tutkimussarjan ajan. Kiintidina
ovat tutkimuksen kohderyhman valtakunnalliset ik&-, sukupuoli-, suuralue- ja kunta-
tyyppijakaumat. Lisaksi otos painotetaan kohderyhmaa vastaavaksi. Painokertoimet
on laadittu Taloustutkimus Oy:ssa. Painotetussa aineistossa havaintojen painotetut
lukumaarat vastaavat Suomen 15-79-vuotiasta vaestda tuhansina. Painotetussa ai-
neistossa N (painotettu) = 4 310, joka siis edustaa kohdejoukon lukumaaraa tuhan-
sina (4 310 000). Tassa artikkelissa kaytetaan paaasiassa painotettua aineistoa. (Ks.
myds Liite 1.)

Taulukko 1 kuvaa KORSI-projektia varten barometriin lisattyja korruptiokysymyksia ja
niiden kytkeytymista projektin teemoihin. Kysymykset kuvaavat vastaajien arvioita kor-
ruption merkittdvyydesta, korruptiohavaintoja, korruptiota hallinnon eri tasoilla seka
tehtavanannossa maariteltyihin erityisteemoihin liittyvaa korruptiota. Korruptiota hallin-
non eri tasoilla mitataan samoilla kysymyksilla kuin korruptiota kuvaavissa Eurobaro-
metri-kyselyissa (Special Eurobarometer 2008; ks. myds Juslen & Muttilainen 2008).
Suomalaisen korruption keskeiset riskikohteet — poliittinen toiminta, julkiset hankinnat
seka rakennusala ja yhdyskuntasuunnittelu — sisaltyvat taulukon viimeisen kysymyk-
sen vastausvaihtoehtoihin (ks. myds Peurala & Muttilainen 2015).
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Taulukko 1. Korruptioteemat KORSI-projektin tehtdvanannossa ja kysymykset vuoden 2020 Poliisi-
barometrissa

Korruptioteema projektin tehtdvanannossa

Kysymys Poliisibarometrissa

Arvio korruption merkittavyydesta ja korrup-
tiosta hallinnon eri tasoilla

Ongelman merkittavyys
EU-tason korruptio
Valtakunnan tason korruptio
Alueellisen tason korruptio
Paikallistason korruptio

Kertokaa mita mielt olette seuraavista korruptioon liittyvista
vaittamista...
(asteikko: taysin samaa mieltd, melko samaa mielta, melko eri
mielta, taysin eri mieltd, eos)

o Korruptio on merkittdva ongelma Suomessa
Euroopan unionin toimielimissa on korruptiota
Suomessa on korruptiota kansallisen tason toimielimissa
Suomessa on korruptiota alueellisen tason toimielimissa
Suomessa on korruptiota kunnallis- ja paikallistason toi-
mielimissa

Havainnot korruptiosta

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

Korruption erityisteemat

Eturistiriidat ja kaksoisroolit

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

Epévirallinen paatoksenteko muodollisten
paatoksentekorakenteiden ulkopuolella
Epéeettinen vaikuttaminen paatéksente-
koon (ml. lakien ja paatésten valmisteluun)
Tarjouskilpailun valintakriteereiden epéeet-
tinen "kohdentaminen”

Epéeettinen vaali- ja puoluerahoitus

Ottelumanipulaatiot, vedonlydntiskandaalit
ja urheilutuomareiden lahjominen

Kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia iimiita Suo-
messa?
(asteikko: erittdin vakavana, melko vakavana, melko véhaisena,
erittdin vahaisena, eos)

o Kaksoisrooleista aiheutuvat jadviysongelmat julkishallin-

nossa
o Korruptio maankéaytdssa ja rakennusalalla
e Sukulaisten tai ystavien suosinta virkavalinnoissa

o Epavirallinen paatoksenteko hyvé veli -verkostoissa
o Vaarinkéytokset jarjesto- ja yhdistystoiminnassa
e Avoimuuden puute lakien valmistelussa

o Korruptio julkisissa hankinnoissa

o Korruptio terveydenhuollossa

o Vaali- tai puoluerahoituksen kayttaminen yksityisen edun
tavoitteluun

o Ottelumanipulaatio ja vedonlydntiskandaalit

Taulukon 1 viimeisessa kysymyksessa on vastattavia kohtia enemman kuin tehta-
vanannossa on lueteltu korruption erityisteemoja. Siksi korruptio maankaytéssa ja ra-
kennusalalla, vaarinkaytdkset jarjesto- ja yhdistystoiminnassa seka korruptio tervey-
denhuollossa on sijoitettu viimeisen kysymyksen vastausvaihtoehtoihin ylimaaraisiksi
kohdiksi. Tehtdvanannon erityisteemoja ei kysytty suoraan vaan vastaajille helpom-
min ymmarrettavassa muodossa. On myds huomattava, ettd nama kysymykset katta-
vat vastaavat teema-alueet vain osittain.
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3 Yleiskuva korruption esiintymisesta

Poliisibarometrin perusteella suomalaiset arvioivat, ettd EU:n toimielimissa on enem-
man korruptiota kuin Suomessa kansallisen, alueellisen ja paikallisen tason toimieli-
missa (kuvio 1). Suomessa korruptio on kansalaisten mielesta jokseenkin yhta yleista
hallinnon eri tasoilla korostuen vain hieman paikallishallinnossa. Kun kysyttiin yleisesti
korruptio-ongelmien merkittavyyttd Suomessa, jai taysin tai melko samaa mielta ollei-
den osuus pienemmaksi kuin korruptiota hallinnon eri tasoilla kuvaavissa kysymyk-
sissa. Tama voi johtua siita, ettéd kysymys edellytti arviointia ongelman merkittavyy-
desta ja luonnollisesti vain osa korruptiosta koetaan merkittdvana ongelmana. Vaesto-
tasolle suhteutettuna 257 000 vastaajaa on tdysin samaa mielta vaittamasta, etta
"korruptio on merkittdva ongelma Suomessa”.

Euroopan unionin toimielimissa on korruptiota 38 | 28 H 10 | 2,19
| |
Suomessa on korruptiota kansallisen tason
LT 37 9| 2,55
toimielimissa ’
| |
Suomessa on korruptiota alueellisen tason
e 38 9 | 2,54
toimielimissa
1 1
Suomessa on korruptiota kunnallis- ja paikallistason
A 37 7| 2,48
toimielimissa ’
| |
Korruptio on merkittdva ongelma Suomessa 49 nE 2,81
50 75 100
@ Taysin samaa mieltd (1) @ Melko samaa mieltd (2) O Melko eri mieltd (3) @ Tdysin eri mieltd (4) O EOS

Kuvio 1 Kansalaisten arvioita korruption esiintymisesté yleisesti ja hallinnon eri tasoilla vuoden 2020 Polii-
sibarometrissa: “Kertokaa mita mielta olette seuraavista korruptioon liittyvisté véittamista?”

Poliisibarometrin kysymys korruption havaitsemisesta kuviossa 2 kuvaa korruption
esiintymista konkreettisemmin kuin edella esitellyt tiedot. Vajaa viidennes vastaajista
oli havainnut korruptiota omassa tyéssaan tai vapaa-ajallaan. Vaestotasolla tdma tar-
koittaa yhteensa 776 000 henkil6a. Korruptiota havainneiden osuus jaa pienemmaksi
verrattuna niihin vastaajiin, jotka olivat kuvion 1 mukaan joko taysin tai melko samaa
mielta korruption esiintymisesta hallinnossa tai ettd korruptio on merkittdva ongelma
Suomessa.
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Oletteko itse havainnut korruptiota omassa
tyossanne tai vapaa-ajallanne?

0 25 50 75 100

EKylld BEn

Kuvio 2 Kansalaisten arvioita korruption havaitsemisesta tydssa tai vapaa-ajalla vuoden 2020 Poliisibaro-
metrissa

Korruption osa-alueita selvitettiin siten, ettd kysymykset kattaisivat kaikki KORSI-pro-
jektin tehtdvanantoon sisaltyvat teemat. Kuviossa 3 esitetyista ilmidista vakavimpia
ongelmia sisaltyy epaviralliseen paatéksentekoon hyva veli -verkostoissa, vaali- ja
puoluerahoituksen kayttdmiseen yksityisen edun tavoitteluun, korruptioon maankay-
tdssa ja rakennusalalla seka sukulaisten ja ystavien suosintaan virkavalinnoissa. Nai-
den ilmididen yleisyytta vaestotasolla kuvaa esimerkiksi, etta hieman yli miljoona 15—
79-vuotiasta henkilda pitda hyva veli -verkostoja erittdin vakavana ongelmana.

Korruptio julkisissa hankinnoissa

Kaksoisrooleista aiheutuvat jadviysongelmat julkishallinnossa
Sukulaisten tai ystdvien suosinta virkavalinnoissa
Epdvirallinen pdatoksenteko hyva veli -verkostoissa
Korruptio maankdytossa ja rakennusalalla 2,22

Korruptio terveydenhuollossa 2,63
Vddrinkdytokset jarjesto- ja yhdistystoiminnassa

2,55

Avoimuuden puute lakien valmistelussa

Vaali- tai puoluerahoituksen kdyttdminen yksityisen edun
tavoitteluun

Ottelumanipulaatio ja vedonlydntiskandaalit

100

@ Erittdin vakavana (1) @ Melko vakavana (2) O Melko vahiisend (3) B Erittdin vihdisend (4) DOEOS

Kuvio 3 Kansalaisten arvioita korruptioon viittaavien ilmididen yleisyydesta vuoden 2020 Poliisibaromet-
rissa: "Kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia ilmi6ita Suomessa?”
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Poliisibarometrissa keskeisimmat korruption riskialueet vastaavat hyvin aiemmassa

tutkimuksessa korruption riskikohteiksi tdsmennettyja alueita paitsi, etta julkiset han-
kinnat ei erityisesti korostu tuloksissa (ks. Peurala & Muttilainen 2015; ks. my6s Sal-
minen 2015; 2018). Samat korruption osa-alueet ovat olleet viime vuosina nakyvasti
esilla tiedotusvalineissa, mika on voinut vaikuttaa vastauksiin.

Vahiten ongelmallisia iimidita ovat kansalaisten mielesté ottelumanipulaatio ja vedon-
lyéntiskandaalit, korruptio terveydenhuollossa seka vaarinkaytdkset jarjesto- ja yhdis-
tystoiminnassa. Ottelumanipulaatiot ja vedonlydntiskandaalit ovat ehka huonosti tun-
nettuja aiheita, minka vuoksi niita ei pideta erityisina korruption riskialueina (ks. myos
Peurala 2013). Toisaalta kyse on uudentyyppisesta ja nousevasta korruption riskialu-
eesta. Terveydenhuollon hyvat arviot voivat liittya esimerkiksi siihen, ettad korruptiota
paremman palvelun saamiseksi esiintyy Suomessa ylipaansa vahan tai ettad kansa-
laisten on vaikea tunnistaa vaikkapa alan kestityksen kaytantgja. Jarjesto- ja yhdistys-
toiminta saatetaan mieltaa alueeksi, jossa ei liiku huomattavia rahasummia. Kuitenkin
korruption yhdeksi riskialueeksi havaittu poliittinen toiminta sijoittuu talle alueelle.

Poliisibarometrissa kysyttiin kahdella kysymyksella myds poliisiin liittyvasta korrupti-
osta. Poliisin sisdisesta korruptiota kysyttiin, ettd "Miten todennakdisena pidatte, etta
poliisin sisalla esiintyy korruptiota tai epaeettista toimintaa kuten esimerkiksi sisaisia
varkauksia, petoksia tai omaisuuden vaarinkayttoa?"" Toiseksi kysyttiin kansalaisten,
yritysten ja muiden toimijoiden poliisiin kohdistamaa epaeettista toimintaa, kuten kor-
ruptio- tai lahjontayrityksia: "Miten todennadkoéisena pidatte, ettd kansalaiset, yritykset
tai muut tahot yrittavat korruptoida tai hairita poliisin toimintaa epaeettisella tavalla?”
Molemmissa kysymyksissa vajaat nelja kymmenesta vastaajasta piti korruptiota tai
epaeettista toimintaa joko erittin tai melko todennakdisena.

Muista korruptiokysymyksista poiketen kysymykset poliisikorruptiosta mahdollistavat
ajallisen vertailun. Kansalaisten arviot poliisin sisdisesta korruptiosta muuttuivat sel-
vasti negatiivisempaan suuntaan vuonna 2014. Korruptiota tai epaeettista toimintaa
erittain tai melko todennakdisena pitaneiden vastaajien osuus kohosi tuolloin run-
saasta neljanneksesta yli 40 prosenttiin ja on vahentynyt vain vahan sen jalkeen.
Syyksi tdhan on arvioitu erityisesti Helsingin huumepoliisin entisen paallikdn rikos-
epailyjen kasittelya oikeudessa ja tiedotusvalineissa useiden vuosien ajan (Vuoren-
syrja & Fagerlund 2018). Viime vuosina molempien edelld mainittujen kysymysten
vastausjakauma on ollut samankaltainen, joten kansalaiset arvioivat poliisin sisaista
korruptiota ja poliisiin kohdistuvaa korruptiota tai epaeettista vaikuttamista jokseenkin
yhdenmukaisella tavalla (Vuorensyrja & Rauta 2020).

' Asteikko oli poliisikorruption kysymyksissa: 1 = Erittain todennakoisend, 2 = Melko todennakoi-
send, 3 = Melko epatodennakdisena, 4 = Erittdin epatodennakodisend; En osaa sanoa.
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4 Korruption esiintyminen eraiden
taustatietojen mukaan

Poliisibarometrin tietojen avulla on mahdollista tarkastella korruptiota myds tausta-
muuttujittain. Taulukko 2 kuvaa kansalaisten arvioita korruptiosta hallinnon eri tasoilla
ja muita havaintoja korruptiosta eraiden taustatietojen mukaan.

Kansalaisten mielipiteita korruption esiintymisesta hallinnon eri tasoilla on tarkasteltu
siten, ettd taulukon prosenttiosuudet tarkoittavat taysin tai osittain samaa mielta ollei-
den yhteenlaskettua osuutta. Korruptiohavaintojen tiedot kuvaavat kysymykseen
myOnteisesti vastanneiden osuutta. Lisaksi taulukko sisaltaa tilastolliset merkitsevyy-
det taustamuuttuijittain.

Hallinnon eri tasoilla esiintyvan korruption ja korruption vakavuuden arvioinnissa kiin-
nittdd huomiota se, ettd vahvimmat tilastollisesti merkitsevat yhteydet liittyvat vastaa-
jan ikaan, koulutukseen ja tuloihin. Sita vastoin vastaajan tydmarkkina-aseman ja
asuinalueen mukaan yhteydet ovat selvasti heikommat ja sukupuolen mukaan niita ei
ole lainkaan. Korruption havaitsemisessa yleiskuva on muutoin samanlainen kuin
edella mutta tuloilla on vdhemman merkitysta. (vrt. Muttilainen & Ames 2020.)

Taulukosta voidaan poimia esille joitakin tietoja taustamuuttujista, joissa tilastollinen
yhteys on voimakkain. lakkaimpien mielesta korruptiota on kaikilla hallinnon tasoilla
enemman ja korruptio on vakavampi ongelma useammin kuin nuorimpien mielesta.
Korruptiohavainnot kasaantuvat kuitenkin kahteen keski-ikaisten ryhmaan. Korkeasti
koulutetuilla suhtautuminen korruptioon on vdhemman kriittista kuin muilla ja tama na-
kyy erityisesti korruption vakavuuden arvioinnissa. Heilla on kuitenkin muita enemman
omakohtaisia korruptiohavaintoja. Tulojen mukaan korruptiota hallinnon eri tasoilla ha-
vainneiden osuus ja korruptiota vakavana ongelmana pitédvien osuus on korkein kes-
kimmaisissa tuloluokissa. Omat havainnot korruptiosta tydssa tai vapaa-ajalla puoles-
taan lisdantyvat tulojen kasvaessa.
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Taulukko 2. Kansalaisten arvioita korruptiota koskeviin vaittamiin vaestéryhmittain vuoden 2020

Poliisibarometrissa

Kysymys 1. Kertokaa mita mielta olette seuraavista
korruptioon liittyvista vaittamista:
taysin tai osittain samaa mielté olevien %-osuus

Kysymys 2.

Oletteko itse ha-
vainnut korrup-
tiota omassa
tyosséanne tai
vapaa-ajalla?
Kylld-vastausten

%-osuus
' A [

§ | gElg: (8§ | S

Sg| 55|5§ |3z S

€5| 85|85 |&¢g 5 3 Kyll

2E| 58|58 |s55g| c&

c=| 88|25 |8.,2| S8

S5 A gL E =1z

S E3|1EQQZ|EEZ =28

5.2 Ss| SSe2| SsE S®

mw £ N x N ®© £ n =L Y o
KA e P P P P e
15-29 vuotta 48 % 38 % 34 % 36 % 18% 14.%
30-49 vuotta 60 % 47 % 48 % 48 % 28 % 22%
50-64 vuotta 57 % 37% 41% 48 % 30 % 22%
65-79 vuotta 65 % 53 % 51% 55 % 41 % 12 %
SUKUPUOLI
Nainen 54 % 40 % 39 % 42% 28 % 16 %
Mies 61 % 47 % 48 % 51 % 30 % 20%
KOULUTUS ;
Perusasteen tutkinto 54 % 44 % 42 % 44 % 35% 8 %
Keskiasteen tutkinto 62 % 49 % 46 % 49 % 33% 19 %
Korkeakoulututkinto 51% 34 % 38 % 42 % 18 % 22 %
SUURALUE *
Helsinki-Uusimaa 52 % 38 % 42 % 49 % 29 % 19 %
Etela-Suomi 57 % 43 % 44 % 45% 27 % 19 %
Lénsi-Suomi 62 % 49 % 44 % 46 % 31 % 16 %
Pohjois- ja Itd-Suomi 60 % 46 % 45 % 45 % 28 % 18 %
BRUTTOTULOT / vuosi ** ' ' ’
Alle 10 001 euroalvuosi 48 % 38% 38% 43 % 25 % 1%
10 001-25 000 euroa/vuosi 66 % 52 % 47 % 51% 38 % 18 %
25 001-50 000 euroalvuosi 57 % 40 % 44 % 48 % 28 % 21%
Yli 50 000 euroal/vuosi 53 % 38 % 43 % 44 % 16 % 25 %
TYOMARKKINA-ASEMA ' ** "
Tyéllinen 57 % 41 % 43 % 47 % 25% 21 %
Tyo6ton 62 % 51% 49 % 49 % 34 % 19 %
Tydvoiman ulkopuolella 58 % 45 % 43 % 45 % 33% 14 %
KOKO AINEISTO 57 % 44 % 43 % 46 % 29 % 18 %
N 4310 4310 4310 4310 4310 4310

Ly2, **p<.001,*p<.01,*p<.05

62




VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:46

Korruption paljastamisen ja torjunnan nakékulmasta voidaan pitaa kiinnostava sita,
ettd esimerkiksi korkeasti koulutetut ja hyvatuloiset ovat itse havainneet tavallista use-
ammin korruptiota. Kuitenkin samoissa ryhmissa korruptio ndhdéan vain harvoin va-
kavaksi ongelmaksi. Kyse voi olla siita, etta kohtalaisen hyvaosaisiin ryhmiin kuuluvat
ovat seka parhaiten informoituja etta heilla lienee myds eniten tilaisuuksia havaita kor-
ruptiota ty0ssaan ja vapaa-ajallaan. Puolestaan iakkaat, vahan koulutetut, melko pie-
nituloiset seka tyottomat ja tydeldaman ulkopuoliset henkildt kokevat korruption useim-
min vakavaksi ongelmaksi.

Korruption erityisteemoja koskevien kysymysten perusteella seuraavassa taulukossa
3 muuttujien valiset yhteydet vaikuttavat pd&osin samansuuntaisilta kuin edella. Vah-
vimmat tilastollisesti merkitsevat yhteydet liittyvat vastaajan ikdan, koulutukseen ja tu-
loihin. Erityisesti sukupuolen mutta myo6s alueen ja tydmarkkina-aseman perusteella
ne jadvat selvasti heikommaksi.

Korruption eri osa-alueita taulukossa 3 kuvaavia asioita pidetdan vakavimpina iak-
kaimpien ja vahiten vakavina nuorimpien keskuudessa. Vastaajien arvioimista korrup-
tion erityiskysymyksista kaikkein kriittisinta oli 65-79-vuotiaiden suhtautuminen hyva
veli -verkostoihin sekd korruptioon maankaytéssa ja rakennusalalla. Yli 70 prosenttia
tdhan ryhmaan kuuluvista vastaajista piti naita korruption osa-alueita erittain tai melko
vakavana ongelmana.

Korkeasti koulutettujen ryhmassa korruption eri osatekijoitd vakavana pitavien osuus
on miltei poikkeuksetta pienempi kuin muissa ryhmissa. Alueen mukaan korostuu se,
ettad Ita- ja Pohjois-Suomessa korruptioon viittaavia asioita pidetdan hieman vakavam-
pana ongelmana kuin muualla Suomessa. Tulojen perusteella yleiskuva on samankal-
tainen kuin hallinnon eri tasojen tarkastelussa sikali, ettd korruption eri osa-alueita va-
kavana ongelmana pitaneitd on eniten kahdessa keskimmaisessa tuloryhmassa.
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Taulukko 3. Kansalaisten arvioita ongelmien vakavuudesta eréilld korruption osa-alueilla vaesté-
ryhmittéin vuoden 2020 Poliisibarometrissa

Kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia ilmi6itd Suomessa?
ongelmaa erittdin vakavana tai melko vakavana pitavien yhteenlaskettu
%-osuus
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IKA *%k% *%k% *% *% *k% * * *kk *kk
15-29 vuotta 28% | 29% | 48% | 47% | 37% | 30% | 35% | 37% | 43% | 24 %
30-49 vuotta 41% | 50% | 49% | 62% | 50% | 33% | 35% | 42% | 48% | 22%
50-64 vuotta 49% | 61% | 60% | 69% | 63% | 33% | 40% | 47% | 66% | 34 %
65-79 vuotta 62% | 66% | 68% | 72% | 73% | 46% | 48% | 57% | 68% | 46 %
SUKUPUOLI *
Nainen 44% | 49% | 57% | 62% | 52% | 37% | 39% | 45% | 55% | 30%
Mies 44% | 52% | 54% | 62% | 58% | 33% | 39% | 45% | 56% | 32%
KOULUTUS *kk *kk *k%k *k%k *%k% *kk *kk
Perusasteen tutkinto 47% | 46% | 54% | 55% | 52% | 39% | 41% | 53% | 61% | 41 %
Keskiasteen tutkinto 47% | 52% | 61% | 64% | 57% | 38% | 43% | 49% | 59% | 33%
Korkeakoulututkinto 37% | 51% | 45% | 61% | 52% | 28% | 32% | 34% | 47% | 21%
SUURALUE * * * *% * * *%
Helsinki-Uusimaa 40% | 49% | 53% | 60% | 55% | 33% | 38% | 43% | 52% | 30%
Eteld-Suomi 42% | 48% | 51% | 57% | 53% | 33% | 35% | 45% | 55% | 30%
Lansi-Suomi 47% | 52% | 58% | 63% | 55% | 36% | 39% | 41% | 55% | 28%
Pohjois- ja It3-Suomi 49% | 54% | 60% | 69% | 57% | 39% | 46% | 54% | 62% | 36%
BRUTTOTULOT I Vuosi *% *% *kk *% *k%k *k%k * *%k% *kk *kk
Alle 10 001 euroalvuosi 37% | 39% | 53% | 52% | 46% | 30% | 42% | 42% | 50% | 25%
10 001-25 000 euroalvuosi | 52% | 56% | 62% | 64% | 58% | 42% | 44% | 55% | 64% | 39%
25 001-50 000 euroal/vuosi | 44% | 53% | 56% | 68% | 57% | 36% | 38% | 44% | 55% | 29%
Yli 50 000 euroalvuosi 35% | 50% | 41% | 56% | 54% | 23% | 30% | 32% | 43% | 21%
TYOMARKKINA-ASEMA * * s
Tyéllinen 41% | 48% | 52% | 63% | 53% | 34% | 36% | 41% | 51% | 25%
Ty6ton 37% | 43% | 52% | 56% | 61% | 28% | 41% | 50% | 49% | 37%
Tyévoiman ulkopuolella 49% | 55% | 60% | 62% | 57% | 38% | 42% | 49% | 62% | 37 %
KOKO AINEISTO 4% | 51% | 55% | 62% | 55% | 35% | 39% | 45% | 56% | 31%
N 4310 | 4310 | 4310 | 4310 | 4310 | 4310 | 4310 | 4310 | 4310 | 4310

Ly2 ***p<.001,*p<.01,*p<.05
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5 Poliisibarometri korruption seuranta-
alustana

Poliisibarometrin korruptiokysymykset tuottivat paaosin monipuolista ja tarkoituksen-
mukaista tietoa. Nain on siitédkin huolimatta, etta tilaa aihepiirin kysymyksille oli kohta-
laisen vahan ja ettd kysymykset oli valmisteltu kuvaamaan korruptiota nimenomaan
tehtavanannon rajaamasta nakokulmasta. Taulukko 4 kuvaa KORSI-projektin vaati-
muksia menetelman arvioimiseksi sekd korruptiokysymysten testauksessa tehtyja ha-
vaintoja paapiirteittain.

Tassa KORSI-hankkeen raportissa 3 esiteltiin erikseen paaosin erilaisiin kyselytutki-
muksiin pohjautuva indikaattorimalli, johon on koottu monipuolisesti korruption seu-
rantaan tarkoitettuja kvantitatiivisia mittareita (Muttilainen & Valimaki 2020). Osa niista
perustuu Poliisibarometrin korruptiokysymyksiin. Tiedonkeruukokeilua voidaan pitaa
sikali onnistuneena, ettd se tuotti tietoa korruption yleisyyden ja piirteiden arviointiin
sekd myos menetelman toimivuuden tarkasteluun.

Tiedonkeruun keskeinen havainto voidaan tiivistaa siten, etta vaestokysely on yksi so-
piva valine korruption seurantaan mutta Poliisibarometri ei ole siihen paras mahdolli-
nen alusta. Jos barometriin luotua tai siita jalostettua kysymyspatteria kaytetaan jat-
kossa korruptiotilanteen seurantaan, voisi olla tarkoituksenmukaista kerata tiedot jon-
kin muun vaestokyselyn yhteydessa. Nain saataisiin joustavammin tilaa eri laajuisille
toteutuksille ja tarvittaessa tiedonkeruu toteutettua tihedmmin.
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Taulukko 4. KORSI-projektin tehtdvanannon vaatimukset ja niiden toteutuminen korruptiota koske-
van tiedonkeruun testauksessa vuoden 2020 Poliisibarometrissa

Tehtdvdnannon vaatimukset projektin | Tehtédvanannon toteutuminen Poliisibarometrissa
toteuttajataholle

o ehdottaa vahintaan kahta o KORSI-projektin tuottaman indikaattorimallin mittaristossa on
indikaattoria alaryhmé&a kohden hyédynnetty Poliisibarometriin sisdllytettyd kysymyspatteria

o valitsee parhaat menetelmat tiedon o Kyselymenetelma on paras vaihtoehto selvitta korruption ylei-
kerdamiseksi syytta véestotasolla

o Kysymykset kuvasivat tehtdvanannon mukaisia korruption osa-
alueita seké riskialoja ja hallinnon tasoja

o toteuttaa tiedonkeruukokeilun o Tiedot kerattiin korruptiota kuvaavalla kysymyspatterilla Poliisiba-
rometrin yhteydessa helmi-maaliskuussa 2020

o Kyselyyn vastasi 1 082 idltdan 15-79-vuotiasta suomalaista ja
painotettu kohdejoukko oli 4,31 miljoonaa henkil6d

o analysoi ehdotettujen indikaattorei- o Kysely taytti monilta osin tarkoituksensa korruptioindikaattoreiden
den ja menetelmien sopivuutta ja kokeilussa osana vaestokyselya
valitun etenemistavan heikkouksia ja o Kyselyn ajankohta oli hyva, koska se kuvasi tilannetta normaa-
vahvuuksia lioloissa ennen koronapandemian laajenemista

o Poliisibarometrissa oli rajallinen tila korruptiokysymyksille ja ne
koskivat tehtdvanannossa rajattuja teemoja

o Poliisibarometri toteutetaan vain kahden vuoden valein, joten se
ei palvele nopealiikkeista seurantaa

o Poliisibarometrin asiayhteys voi vaikuttaa korruptiokysymysten
vastausten sisaltdon

o Yksittaisten kysymysten heikko erottelevuus johtunee vastaami-
sesta mielikuvien ja julkisen keskustelun perusteella

o Kysely tuotti vain poikkileikkaustietoa mutta toistuvat toteutukset
mahdollistavat ajallisen vertailun

o Mittaristo skaalautuu siten, etta se on supistettavissa muutamaan
kysymykseen tai laajennettavissa omaksi kyselykseen

o analysoi mahdollisuuksia toteuttaa o Korruptiota voidaan seurata saannollisesti kyselytutkimuksilla
vastaavanlainen tiedonkeruu e Saénndllinen seuranta voisi perustua laajuudeltaan erilaisten ky-
s&anndllisin valiajoin selyjen vuorotteluun

e Kyselyn hinta riippuu otoskoosta, tiedonkeruumenetelmast, si-
sallén laajuudesta ja toteuttamisen tiheydesta

o ltsendiseen korruptiokyselyyn voisi siséltya kysymyksia lahjon-
nasta ja muusta korruptiosta, korruption erillisteemoista ja korrup-
tion torjunnasta

e Omakohtaisia kokemuksia korruptiosta voisi kysya laajemmin

o Sisaltda voisi taydentaa erityisesti kysymyksilla epaeettisesta toi-
minnasta, luottamuksesta ja legitimiteetista.

Korruption seurantaan kyselytutkimuksen avulla on lukuisia vaihtoehtoja. Sisall6llisesti
suppein malli voisi olla, ettd asiaa selvitetdan tiheasti vain muutamalla avainkysymyk-
sella osana jotakin vakiintunutta vaestokyselya. Kysymykset voivat liittya vastaajan
mielipiteisiin, havaintoihin ja omiin kokemuksiin lahjonnasta ja muusta korruptiosta.
Toinen vaihtoehto olisi keskisuuri malli, ja siind kaytettaisiin Poliisibarometrissa testa-
tun laajuista tai hieman laajempaa kysymyspatteria korruptioteemoista. Kolmannessa
vaihtoehdossa toteutettaisiin laajempi itsenainen kyselytutkimus, joka sisaltaisi yksi-
tyiskohtaisia kysymyksia korruptiosta, sen osa-alueista ja korruption torjunnasta. Ky-
selyyn olisi hyva sisallyttdd enemman kysymyksia korruptiokokemuksista, epaeetti-
sesta toiminnasta seka luottamuksen ja legitimiteetin teemoista.
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Korruptiokyselyn toteuttamisen vaihtoehtoja kuvaavassa taulukossa 5 on oletettu, etta
kaikissa edella kuvatuissa malleissa kyselyn vastaajia olisi noin 1 000 henkild3, jolloin
tiedonkeruu maksaisi mallista riippuen arviolta 5 000, 10 000 tai 40 000 euroa. Tie-
donkeruun kustannusten liséksi seurannan toteuttaminen vaatii vaihtelevan maaran
tydpanosta eri malleissa. Jos tutkijan henkilétydvuoden hinnaksi palkan ja sivukulujen
kanssa arvioidaan esimerkiksi 60 000 euroa vuodessa ja yleiskustannuksiksi 30 pro-
senttia, saadaan kustannusten maaraksi 78 000 euroa vuodessa tai 6 500 euroa kuu-
kaudessa. Ty6panoksen maara riippuu siitd, missd maarin ja miten syvallista analyy-
sia ja raportointia on tarvetta tehda. Jos tydmaaraksi arvioidaan suppeassa mallissa 2
kuukautta, keskisuuressa mallissa 4 kuukautta ja laajassa mallissa 8 kuukautta, ty6-
kustannukset ovat mallista riippuen 13 000, 26 000 tai 52 000 euroa.

Jos oletetaan, ettd suppeimman mallin kysymykset sisaltyisivat kahteen laajimpaan
malliin ja keskimmaisen mallin kysymykset laajimpaan malliin, toteutusta voisi harkita
vuosittain mutta eri laajuisena. Nain saataisiin seurattua tiheasti keskeisia trendeja
seka harvemmin yksityiskohtaisia tietoja.

Taulukko 5 kuvaa korruptiotilanteen seurannan toteuttamista kyselytutkimuksen avulla
neljan vuoden ajanjaksolla. Seurannan vuosittaiset kustannukset olisivat mallista riip-
puen 18 000 — 92 000 euroa seka kokonaisuudessaan 164 000 euroa neljassa vuo-
dessa (esim. vaalikausi). Laskelmat ovat melko suoraviivaisia ja esimerkiksi kyselyjen
ensimmainen toteutus olisi valmistelun vuoksi tydladmpaa kuin sen toistaminen. Tosin
KORSI-projektin tuloksia olisi mahdollista hyddyntaa suunnitteluvaiheessa.

Taulukko 5. Esimerkkilaskelma korruption seurannasta kyselytutkimuksen avulla neljan vuoden
ajanjaksolla

Kyselyn laajuus
Suppea Keskisuuri Suppea Laaja Yhteensa
v. 2021 v. 2022 v. 2023 v. 2024 2021-2024
Tiedonkeruukustannukset' 5000 10 000 5000 40 000 60000
Ty6voimakustannukset? 13 000 26 000 13 000 52000 104 000
Yhteensa 18 000 36 000 18 000 92 000 164 000

1 Kyselyssa on noin 1 000 vastaajaa. 2 Palkka sivukuluineen (60 000 euroa) ja yleiskustannuksi-

neen (30%) seka tydvoiman tarve suppeassa mallissa 2 kk, keskisuuressa 4 kk ja laajassa 8

kk. Hintojen muutoksen vaikutusta ei ole huomioitu laskelmissa.

Korruptiotilanteen seurannan toteuttaminen laajuudeltaan erilaisten vaestdkyselyjen
avulla riittavan tiheasti on tarkeaa erityisesti siksi, ettd se mahdollistaa korruption ke-
hitystrendien ja niiden muutosten luotettavan seurannan pitkdjanteisesti (ks. myds
CMS 2020; ESS 2020). Pitkaaikaisseurantaan perustuvat tutkimukset tuottavat kaytto-
kelpoista taustatietoa esimerkiksi lakimuutosten, organisaatiomuutosten ja poliittisen
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paatdksenteon pohjustamiseen seka vaikutusten arviointiin. Parhaimmillaan ne myés
vahentavat erilaisten pikaselvitysten tarvetta ja saastavat siten hallinnon kustannuk-
sia. Toisaalta kyselyista kertyva tieto ei ole vastaus kaikkiin tietotarpeisiin, joten niiden
jattamien aukkojen tayttamiseksi on koottava muita tietoja esimerkiksi haastattelujen,
asiakirja-aineistojen tai alakohtaisten riskiarvioiden avulla.

Tassa artikkelissa ei ole mahdollista analysoida yksityiskohtaisesti Poliisibarometriin
sisallytettyjen korruptiokysymysten toimivuutta, laatua ja luotettavuutta (ks. myos
Friesenbichler, Selenko & Clarke 2017). Aineiston lapikaynnin perusteella asiasta voi-
daan kuitenkin tehda kaksi yleistd havaintoa. Ensinnakin muuttujien keskindinen line-
aarinen yhteisvaihtelu on kohtalaisen voimakasta ja saman suuruista, mink& vuoksi
muuttujakohtainen erottelukyky on melko vahaista. Nain ollen korruptiotilanteesta voi-
daan saada hyvaa perustietoa muutamalla kysymyksellakin. Tosin talta osin tutkimus-
tarkoituksiin ja korruptiotilanteen seurantaan hallinnossa voidaan tarvita sisall6ltéan ja
laajuudeltaan erilaista tietoa. Toinen huomio liittyy siihen, ettéd korruptiomuuttujien jat-
koanalyysi olisi hyva kytkea luottamusta ja legitimiteettid koskeviin teemoihin, joita Po-
lisibarometrissa on kysytty jo kauan aikaa. Korruptiolla vaikuttaisi olevan luonteva te-
maattinen yhteys naihin yhteiskunnan vakautta ja toimivuutta kuvaaviin teemoihin.
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6 Yhteenvetoa ja pohdintaa

Tassa artikkelissa tarkasteltiin vuoden 2020 Poliisibarometrin tietojen perusteella kor-
ruption esiintymista ja kohdentumista vaestoryhmittain. Lisaksi arvioitiin eraiden kor-
ruption osa-alueiden mittaamiseen kohdistuneen tiedonkeruun toimivuutta.

Suomalaisten mielesta Euroopan Unionin hallinnossa esiintyy enemman korruptiota
kuin Suomessa hallinnon eri tasoilla ja kotimainen korruptio korostuu hieman paikallis-
tasolla. Maamme 15-79-vuotiaasta vaestosta lahes kuusi prosenttia eli 257 000 hen-
kilda oli taysin samaa mieltd vaitteesta, ettd "korruptio on merkittdva ongelma Suo-
messa”. Vastaajista 18 prosenttia oli havainnut korruptiota tytssaan tai vapaa-ajalla.
Kansalaisten mielestad vakavimpia korruptio-ongelmia ovat epavirallinen paatéksen-
teko hyva veli -verkostoissa, vaali- ja puoluerahoituksen kayttdminen yksityisen edun
tavoitteluun, korruptio maankaytossa ja rakennusalalla seka sukulaisten ja ystavien
suosinta virkavalinnoissa.

Tarkasteltaessa korruptiotilannetta hallinnon eri tasoilla ja korruption eri osa-alueilla
taustamuuttujittain, vahvimmat tilastollisesti merkitsevat yhteydet liittyvat vastaajan
ikdan, koulutukseen ja tuloihin. Sukupuolella, alueella, tydmarkkina-asemalla on tassa
katsannossa vdhemman merkitysta. Korruptiota vakavana ongelmana Suomessa pita-
via on eniten idkkaiden, vahan koulutettujen, melko pienituloisten seka ty6ttdmien ja
tyéeldman ulkopuolisten ryhmissa.

Korruption eri osa-alueiden kysymykset tuottivat Poliisibarometrin yhteydessa paa-
osion tarkoituksenmukaista tietoa ja vastaavat talta osin tehtavanantoon. Sisallollisesti
olisi kuitenkin painotettava enemman kysymyksia, joilla mitataan mielipiteiden ase-
mesta omakohtaisia kokemuksia korruptiosta eri yhteyksissa. Tarkastelu olisi hyva
kytkead epaeettisen toiminnan seka luottamuksen ja legitimiteetin teemoihin.

Jatkossa korruption seurantatietoa olisi hyva kerata jonkin muun vaestokyselyn kuin
Poliisibarometrin yhteydessa. Tama vaihtoehto tarjoaisi mahdollisuuden kyselyn laa-
juuden skaalaamiseen ja tiheampaan toteutukseen. Pitkajanteisessa seurannassa
voisivat vuorotella laajuudeltaan erilaiset toteutukset muutamasta avainkysymyksesta
itsenaiseen korruptiokyselyyn.
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Liitteet

Liite 1. Metodologisia huomioita aineiston painokertoimista ja laskennan kriteerimuut-
tujista Poliisibarometrissa

Painokerrointen laskennasta voidaan todeta, etta laskennan kriteerimuuttujia ovat ol-
leet ik&, sukupuoli, kotitalouden kokoluokka (yhden, kahden, kolmen jne. hengen ta-
loudet) ja alue. Alueen komponentti on laskettu maakuntien perusteella. Paakaupunki-
seutu on poikkeuksellisesti oma painotusalueensa, minka lisaksi painotetaan erikseen
muun Uudenmaan aluetta.

Kiintidpoiminnan ja painokerrointen laskennan vuoksi aineiston keskeiset piirteet vas-
taavat verrattain tarkoin tutkimuksen perusjoukon piirteita. Aineisto kuvataan yksityis-
kohtaisesti vuoden 2020 tutkimuksessa (Vuorensyrja & Rauta 2020). Tutkimusaineisto
edustaa verrattain tasaisesti kaikkia eri ikdryhmia: nuoria henkiléita (15-29 -vuotiaat;
24,2 %), nuorempia tyoikaisia (30—-49 -vuotiaat; 29,7 %), kokeneita tydikaisia (50—64 -
vuotiaat; 24,9 %) ja elakeikaisia (65—79 -vuotiaat; 21,2 %). Vastaajista 50,1 % on nai-
sia, 49,9 % miehia. Korkein suoritettu tutkinto on tavallisimmin jokin toisen asteen tut-
kinto (ylioppilastutkinto, ammattikoulututkinto tai opistotason tutkinto, 54,5 %). Suur-
alueista aineiston suurin on Helsinki-Uusimaa (30,8 % vastaajista).

Aineiston vuosituloryhmista (brutto) lukumaaraisesti suurimpia ovat kaksi keskim-
maista tuloryhmaa (10 001-25 000 euroa, 30,5 %; 25 001-50 000 euroa, 30,3 %).
Alle 10 001 euroa vuodessa ansaitsevia on aineistossa 15,4 % ja yli 50 000 euroa an-
saitsevia 10,0 %. Tydllisia on aineistossa 49,5 %. Jos elakeikaiset (65-79 -vuotiaat)
rajataan tarkastelun ulkopuolelle, tyéllisia on 61,3 %. Jos taman lisaksi viela nuoret
henkildt (15—29 -vuotiaat) rajataan tarkastelun ulkopuolelle, tydllisia on 69,1 %. Tyot-
tdmiad on vastaavasti 8,1 % (rajausten mukaisissa tarkasteluissa 10,1 % ja 8,8 %).
Tydvoiman ulkopuolella on 42,4 % (rajausten mukaisissa tarkasteluissa 28,6 % ja
22,1 %).

Ks. tarkemmin Vuorensyrja & Rauta 2020.
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Poliisin tietoon tullut korruptio-
rikollisuus 2007-2018

Vesa Muttilainen & Suvi-Tuuli Ames

1 Johdanto

Korruption seurannan indikaattorit Suomessa (KORSI) -projektissa selvitetdan ja kehi-
tetdan indikaattoreita korruptiotilanteen hahmottamiseksi. Tassa artikkelissa esitellaan
poliisin tietoon tullutta korruptioon viittaavaa rikollisuutta poliisin rekisteritietojen avulla
vuosina 2007-2018. Kyse on paitsi lahjusrikollisuudesta myds muista korruptiorikolli-
suuden muodoista. Artikkelin tiedot perustuvat Poliisiammattikorkeakoulussa kehitet-
tyyn menetelmaan, jota on sovellettu korruption rekisteriseurantaan kahdessa aikai-
semmassa tutkimuksessa (Leppanen & Muttilainen 2012; Mansikkamaki & Muttilainen
2016). Myds KORSI-projektin muissa osahankkeissa on viitattu rekisteriaineistojen
hyoddyntamiseen korruption seurannassa (Ollus & Pekkarinen 2020).

Korruption maaritelmaksi on tassa artikkelissa valittu "vastuullisen aseman vaarin-
kaytto yksityiseksi eduksi” eli alun perin "corruption is the abuse of entrusted power
for private gain" (T1 2020). Samaa korruption kasitettd kaytettiin myds kahdessa aiem-
massa vastaavassa tutkimuksessa. Maaritelma on nakynyt lopullisen aineiston muo-
dostamisessa siten, ettd mukaan otettavien tapausten on pitanyt tayttaa kaikki maari-
telman sisalldlliset kriteerit.

Artikkelissa esitellaan taman johdannon jalkeen ensin seurantamenetelmaa ja aineis-
ton kokoamista (luku 2). Sitten tarkastellaan korruptiotapausten piirteita (luku 3) ja
osapuolten profiilia (luku 4) kolmella tarkastelujaksolla vuosina 2007-2018. Sen jal-
keen kuvataan vuosien 2015-2018 aineistosta esimerkkitapauksia, jotka on ryhmi-
telty aiemmissa tutkimuksissa kaytetyn korruptioluokituksen mukaisesti (luku 5). Lo-
puksi arvioidaan kokoavasti menetelman hyddynnettavyytta korruption seurannassa
(luku 6).
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2 Korruption seurantamenetelma

Poliisin tietoon tulleen korruptiorikollisuuden seurantatutkimuksia on toteutettu Suo-
messa kaksi kertaa. Menetelma kehitettiin ensimmaista seurantajaksoa 2007-2010
varten ja sitd hyddynnettiin myds vuosien 2011-2014 tilanteen tarkastelussa (Leppé-
nen & Muttilainen 2012; Mansikkamaki & Muttilainen 2016). Viimeisin ja tassa artikke-
lissa ensi kertaa kuvattava aineisto kattaa vuodet 2015-2018.

Ennen seurantamenetelman kehittdmista poliisin tietoon tullutta korruptiota ei tarkas-
teltu sdanndllisesti, vaikka se on yksi keskeinen ndkékulma korruption analysoinnissa.
Korruption tarkastelu rajoittui usein lahjusrikollisuuteen, eika ilmién eri ulottuvuuksia
oltu analysoitu rekisteritietojen pohjalta. (Juslén & Muttilainen 2009.)

Uusin aineisto muodostettiin kokoamalla poliisiasiain tietojarjestelmasta korruptioon
viittaavat rikosilmoitukset, joissa tapahtuma-aika sijoittuu kokonaisuudessaan ajanjak-
solle 2015-2018 ja tutkinta on paatetty poiminta-ajankohtaan mennessa. limoitukset
poimittiin rikosnimikkeiden ja sanahakujen avulla seurantajaksoa seuraavana ke-
vaana. Aineistosta jaavat talldin pois ilmoitukset, joiden ilmoituspaiva on ajanjakson
jalkeen, pitkdan tutkinnassa olevat tapaukset ja salatut rikosilmoitukset.

Aineisto poimittiin Rikitrip-kayttoliittymasta 15.5.2019. Asianimikkeet sailyivat paaasi-
assa samoina verrattuna edelliseen tutkimuskertaan (ks. Mansikkamaki & Muttilainen
2016). Tutkimusaineistoon otettiin kuitenkin talla kertaa kaikki rikoslain luvun 51 arvo-
paperimarkkinarikokset, vaikka kyseiset tapaukset liittyvat harvoin yksityishenkil6ihin.
Naita tapauksia on aiemmissa tutkimuksissakin ollut aineistossa niukalti. Lisdksi kor-
ruptiotapauksia haettiin katkaistujen hakusanojen avulla (ks. myos Rauta 2019).

Kuvion 1 mukaan hakuehdoilla 16ydettiin 8 488 ilmoitusta, mika oli noin kuusi prosent-
tia enemman kuin nelja vuotta aiemmin. Raaka-aineiston koko on kasvanut jokaisella
tutkimuskerralla. Talla kertaa aineistosta nousi esiin suuri maara jarjestelmallisid mak-
suvalinepetoksia, joissa uhri oli erehdytetty antamaan luottokorttinsa tiedot interne-
tissa olemattoman lahjakortin lunastusta varten seka yksityishenkildiden tekemia pe-
toksia, joissa uhrille oli kaupattu olematonta tai tyhjaa lahjakorttia internetin kauppa-
paikalla. Nama lahja-hakusanalla |6ytyneet korruptioon liittymattomat tapaukset kas-
vattivat raaka-aineiston kokoa. Ensimmaisen lukukierroksen jalkeen ilmoituksia jai jal-
jelle 501. Toisen lukukierroksen tarkistusten jalkeen lopullinen aineisto sisalsi 433 il-
moitusta.

limoituksista noin 94 prosenttia oli R-ilmoituksia eli rikosilmoituksia. Loput olivat paa-
asiassa S-ilmoituksia eli sekalaisilmoituksia, joiden sisaltdmien tietojen perusteella ei
epailla rikosta. S-ilmoituksesta voidaan kirjata erillinen R-ilmoitus, mikali tilanne muut-
tuu tai tietoa tulee lisaa.
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Aineiston 433 ilmoituksessa oli 377 epailtyd henkil6a, joista 358 oli epailtyna varsinai-
sesta korruptiotapahtumasta. limoituksissa oli muutamia muita rikostyyppeja, joiden
epailtyja ei otettu aineistoon, silla ne eivat liittyneet korruptioon. Vahintadan yhden lah-
jusrikosnimikkeen sisaltavia ilmoituksia oli 28.

Eri seurantajaksojen vertailussa hyddynnetdan uusimman aineiston lisaksi edellisten
seurantajaksojen tietoja, jotka on myos koottu edella kuvatulla tavalla. Aiemmilla ker-
roilla aineistossa oli enemman korruptioon viittaavia ilmoituksia, yhteensa 469 kappa-
letta ensimmaiselld ja 516 kappaletta toisella seurantajaksolla. Lahjusrikosilmoitusten
vastaavat maarat olivat 29 ja 35 kappaletta.

hY .
Lahjusrikos- Kaksi
nimikkeet karsivaa
lukukierrosta

Tietyt rikosnimikkeet, esim. Raaka- Lopullinen

virkarikokset, luottamusaseman > aineisto, — aineisto,

vaarinkayttd, yrityssalaisuusrikokset N=8488 N=433

Lahjontaa ja korruptiota kuvaavat hakusanat
lahjo*, lahja®, lahju®, korrupt”
J

Kuvio 1. Tutkimusaineiston muodostaminen poliisin paattamista korruptioon viittaavista rikosilmoituksista
2015-2018

Korruptiorikollisuuden seurantamenetelmalla saadaan hyva yleiskuva poliisin tietoon
tulleesta korruptiosta. Poliisin rekisteritietojen perusteella on mahdollista tarkastella
korruptiojuttujen piirteita eri ndkdkulmista yleisesti ja erdiden taustamuuttujien mu-
kaan. On huomattava, etta kyse on rikosepailyjen tarkastelusta ja vain osa tapauk-
sista johtaa syytteeseen ja edelleen tuomioon. Poliisin rekisteritiedot kuvaavat tapaus-
ten etenemista vain syyteharkintaan saakka.
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3 Yleiskuva korruptioon viittaavista
jutuista ja rikoksista

Poliisin tietoon tulleiden korruptiotapausten piirteista on kaytettavissa perustietoa, jota
rekisteriin tallennetaan rikosilmoituksen kirjaamisen yhteydessa. Seuraavaksi tarkas-
tellaan ensin juttujen piirteitd kuvaamalla niiden tyypittelya, niihin sisaltyvia etuuksia ja
etenemista syyteharkintaan. Korruptiotapausten keskeisimpia rikosnimikkeitd kuva-
taan erikseen. Tarkastelut kattavat kaikki kolme seurantajaksoa vuosilta 2007-2018.

Korruptioepailyt tulevat poliisin tietoon yleensa joko tapauksessa suoraan tai valilli-
sesti osallisena olleen henkilén iimoittamana. Kahdelta ensimmaiselta tarkastelujak-
solta koottujen tietojen perusteella ndma yhdessa ovat kattaneet yli nelja viidesosaa
tapauksista. Loput tapaukset tulevat ilmi ulkopuolisen ilmoittajan ansiosta tai paljastu-
vat muun rikoksen tutkinnan yhteydessa. Viimeiselta jaksolta ei ole koottu vastaavia
tietoja.

Tutkimusaineiston ilmoitukset luokiteltiin edellisten tutkimusten tapaan 11 tilantee-
seen, joihin liittyy korruptioon viittaavia tekoja (n=433). Taulukon 1 luokissa 1-2 ovat
aineiston lahjusrikosepailyt sisaltden seka lahjusrikosjutut ettd muut lahjusepailyt.
Luokat 3—4 koskevat varojen kavallusta tai varastamista omaa asemaa hyvaksi kayt-
tden, mutta suoraa lahjusepailya ei ilmene. Luokat 5-7 liittyvat paatdksentekoon, ja
ilmoitustekstin perusteella niissa on ollut syyta epailla jaaviytta tai joku on tehnyt orga-
nisaation kannalta epdedullisia ratkaisuja omaksi edukseen. Luokkien 8—10 tapauk-
sissa on kaytetty tietoa vaarin joko hankkimalla itselle kuulumatonta tietoa tai kaytta-
malla oman aseman avulla saavutettua tietoa tai omaisuutta henkilékohtaiseksi hyo-
dyksi. Viimeinen luokka 11 sisaltda aiempiin ryhmiin kuulumattomat tapaukset. Lu-
vussa 5 esitellaan esimerkkitapauksia jokaisesta ryhmasta.

Taulukosta 1 selvida, kuinka rikosilmoitukset jakautuvat edella mainittujen luokittelu-
tyyppien mukaisesti. Lahjusrikoksina tutkitut tapaukset kattavat edellisen tutkimuksen
tavoin vain pienen osan aineiston kaikista korruptioon viittaavista rikosilmoituksista.
Niita oli vuosina 2015-2018 kaikkiaan 28 kappaletta eli seitseman prosenttia ilmoituk-
sista. Muut lahjusepailyt mukaan lukien maara kohoaa 11 prosenttiin.
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Taulukko 1. Poliisin tietoon tulleiden korruptiotapausten piirteitd 2007-2018

2015-2018 20112014 20072011

KORRUPTIOTILANTEET n % n % n %
Lahjusrikoksena tutkittu rikosepaily 28 7 35 7 29

Muu lahjusepaily 18 4 22 4 26

Varojen vaarinkaytto 114 26 160 31 145 31
Varojen vaarinkayttd edunvalvojana 16 4 7 1 18 4
Toiminnan puolueellisuus 47 1 30 6 46 10
Toimivallan ylitys 20 5 20 4 25 5
Tiedon pimitys paatdksenteossa 2 1 13 3 5 1
Virkatiedon paljastaminen 63 15 88 17 46 10
Tiedon vaarinkaytto (taloudellinen motiivi) 62 14 104 20 90 19
Asiakkaan omaisuutta epaillaan kadonneen 40 9 17 3 21 4
Muu tilanne 23 5 20 4 18 4
Yhteensa 433 100 516 100 469 100
ETUUDET n % n % n %
Raha 119 27 114 22 143 30
Tieto 126 29 177 34 122 26
Tavara tai sen kayttooikeus 72 17 76 15 56 12
Useita etuja 15 3 34 7 31 7
Palvelu 1 0 3 1
Kestitys 2 0 2 0 3 1
Matka 0 1 1 0
Muu etu 18 4 37 7 20 4
Selvaa etua ei ole tai se ei ole tiedossa 75 17 72 14 90 19
Yhteensa 433 100 516 100 469 100
SYYTEHARKINTA n % n % n %
Kylla 241 56 296 57 306 65
Ei 191 44 218 42 160 34
Ei tietoa 1 0 2 0 3 1
Yhteensa 433 100 516 100 469 100

Yleisin yksittédinen korruptiotyyppi on varojen vaarinkaytto, joka esiintyy noin joka nel-
jannessa ilmoituksessa. Kun mukaan lasketaan varojen vaarinkaytté edunvalvojana,
kohoaa osuus 30 prosenttiin. Virkatiedon paljastamiseen liittyy 15 prosenttia tapauk-
sista, ja tiedon vaarinkaytto taloudellisen motiivin vuoksi on jokseenkin yhta yleista.
Yhteensa 30 prosenttia tapauksista kytkeytyy tietojen hyddyntamiseen. Muut yleisim-
mat korruptiotilanteet koskevat toiminnan puolueellisuutta ja asiakkaan omaisuuden
katoamista.

Eri korruptiotyyppien osuuksien muutokset ovat kohtalaisen vahaisia. Lahjusrikosjuttu-
jen osuus on pysynyt jatkuvasti suurin piirtein samana ja varojen vaarinkaytté on hie-
man vahentynyt. Tiedon hyddyntamiseen liittyvat tapaukset lisdantyivat toisella tar-
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kastelujaksolla mutta ovat vahentyneet sen jalkeen. Toiminnan puolueellisuutta ku-
vaavien tapausten osuus taas supistui toisella tarkastelujaksolla mutta on lisdantynyt
uudelleen. Asiakkaan omaisuuden katoamiseen kytkeytyvia tapauksia on entista
enemman uusimmassa aineistossa.

Raha ja tieto ovat selvasti yleisimpia etuja 27 ja 29 prosentin osuuksilla kaikista ta-
pauksista. Tavara tai sen kayttdoikeus on seuraavaksi yleisin etuus 17 prosentin
osuudella. Yhta yleista on, etta etua ei ole lainkaan tai sita ei ole tiedossa. Muiden
etuuksien osuus jaa korkeintaan muutamaan prosenttiin. Muutokset eri tarkastelujak-
sojen kesken ovat kohtalaisen vahaisia. Tassakin tarkastelussa kiinnittdd huomiota
rahan ja tiedon keskinaisten osuuksien vaihtelu siten, ettd niiden ero oli suurimmillaan
toisella tarkastelujaksolla tietoon liittyvien tapausten korostuessa.

Poliisin tietoon vuosina 2015-2018 tulleista korruptiojutuista 56 prosenttia eteni syyte-
harkintaan. Rikosilmoituksissa voi olla useampia rikosnimikkeita ja merkinta jutun la-
hettamisesta syyttajalle kirjataan, mikali edes yksi rikosnimikkeista lahtee syyttajalle.
Taten syyteharkintaan edenneiden tapausten osuus ei valttdmatta kata kaikkia kor-
ruptiorikosepailyja. Muissa tapauksissa asiaa ei viety syyteharkintaan, mika johtunee
yleensa siita, etta rikosepailyn tueksi ei ole I0ydetty riittdvaa nayttéa. Syyteharkintaan
vietyjen tapausten osuus on vahentynyt ensimmaisen tarkastelujakson jalkeen.

Korruptiotapausten piirteiden tarkastelua voidaan tdydentaa esittelemalla juttuihin si-
saltyvia rikoksia. Seuraava taulukko 2 kuvaa korruptiotapausten kymmenta yleisinta
rikosnimikettd vuosina 2015-2018 seka vastaavien rikosnimikkeiden osuutta aiem-
missa aineistoissa. Jutuissa esiintyvien nimikkeiden yhteismaara, 851 kappaletta vuo-
sina 2015-2018, on pienempi kuin aiemmin ja heijastelee samalla korruptiojuttujen
vahaisempaa maaraa.

Vuosien 2015-2018 tutkimusaineiston korruptiotapauksissa on toistasataa eri rikosni-
miketta. Virkavelvollisuuden rikkominen on selvasti yleisin rikosnimike ja se esiintyy
17 prosentissa tapauksista. Muut suoraan virka-asemaan ja virkatehtavien hoitami-
seen liittyvat rikosnimikkeet — virka-aseman vaarinkayttaminen ja virkasalaisuuden rik-
kominen — ovat selvasti harvinaisempia. Virkarikosnimikkeita voi esiintyd myos ta-
pauksissa, joissa poliisi ei ole merkinnyt ketaan henkiléa epaillyksi. Nain on voinut
kayda esimerkiksi rikoksissa, jotka ovat jadneet selvittamatta. Virkavelvollisuuden rik-
komista lukuun ottamatta kaikki muut rikosnimikkeet kattavat vain 3-7 prosenttia ni-
mikkeiden yhteismaarasta.

Kymmenen yleisimman rikosnimikkeen joukossa ei ole yhtdan lahjusrikosnimiketta.
Tama on luonnollista, kun otetaan huomioon lahjusrikosjuttujen ja muiden korruptioon
viittaavien juttujen maaran suhde. Yleisin lahjusrikosnimike on lahjuksen antaminen,
joka esiintyi aineistossa 11 kertaa ja oli nimikkeiden yleisyyden vertailussa sijalla 14.
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Taulukko 2. Yleisimmat rikosnimikkeet poliisin tietoon tulleissa korruptiotapauksissa 2015-2018
ja vastaavien nimikkeiden esiintyminen edellisilla tarkastelujaksoilla

2015-2018 2011-2014 2007-2011
RIKOSNIMIKKEET n % n % n %
Virkavelvollisuuden rikkominen 143 17 127 12 134 15
Varkaus 59 7 86 8 53 6
Yrityssalaisuuden rikkominen 59 7 98 10 89 10
Kavallus 51 6 46 5 51 6
Luottamusaseman vaarinkayttd 44 5 95 9 72 8
Henkildrekisteririkos 33 4 27 3 13 1
Virka-aseman vaérinkayttdminen 27 3 31 3 37 4
Petos 26 3 21 2 21 2
Virkasalaisuuden rikkominen 22 3 54 5 22 2
Torkea kavallus 21 3 18 2 27 3
Muut 366 43 424 41 401 44
Yhteensa 851 100 1027 100 920 100

Korruptiojuttujen yleisimmat rikosnimikkeet ovat olleet pitkalti samoja eri tarkastelujak-

soilla. Virkavelvollisuuden rikkominen on ollut joka kerta yleisin rikosnimike ja sen

osuus on korkein viimeisella tarkastelujaksolla. Viimeisen tarkastelujakson kymme-
nesta yleisimmasta nimikkeesta useimmat ovat olleet listalla myds kahdella edellisella
kerralla. Poikkeuksia ovat henkilorekisteririkos, petos ja torkea kavallus, jotka eivat ole
olleet koko ajan mukana. Lisaksi yrityssalaisuuden vaarinkayttd ja vaarennys eivat ole
kymmenen yleisimman rikosnimikkeen joukossa enda uusimmassa aineistossa mutta

ovat olleet ainakin kertaalleen aiemmin.

Rikosnimikkeiden osuuksien muutokset ovat kaiken kaikkiaan melko vahaisia. Virka-
velvollisuuden rikkominen on kuitenkin yleistynyt viimeisella tarkastelujaksolla. Yritys-

toimintaan selvimmin kytkeytyvien rikosten, kuten yrityssalaisuuden rikkomisen ja
luottamusaseman vaarinkayton, osuus on puolestaan vahentynyt samana aikana.
Henkildrekisteririkosten osuus on kokonaisuudessaan pieni mutta niiden maara ja

suhteellinen osuus on kasvanut jatkuvasti.

79




VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:46

4 Osapuolten ja epailtyjen tarkastelua

Poliisin tietoon tulleista korruptiotapauksista voidaan analysoida jutuissa mukana ol-
leita osapuolia ja korruptiosta epailtyjen henkildiden profiilia. Seuraavaksi tarkastel-
laan ensin sitd, missa maarin tapaukset liittyvat yksityishenkildiden, yritysten, valtion,
kuntien ja muiden tahojen toimintaan. Sen jalkeen kuvataan epailtyja henkil6ita suku-
puolen ian, kansalaisuuden ja sosioekonomisen aseman mukaan.

Taulukko 3 kuvaa poliisin tietoon tulleiden korruptiotapausten osapuolia. Eniten eli 27
prosenttia on yritysten keskinaisia tapauksia. Niissa on kyse esimerkiksi yrityssalai-
suuden rikkomisesta, kavalluksesta, luottamusaseman vaarinkaytdsta ja yrityssalai-
suuden vaarinkaytosta. Tyypillisesti yrityksen tydntekijat olivat hyédyntaneet yritystoi-
minnassa saamiaan tietoja uudessa, usein itse aloittamassaan yritystoiminnassa.

Yhteensa 18 prosenttia korruptiojutuista on valtion ja yksityishenkildn valisia, jolloin
rikosnimikkeina ovat muun muassa virkavelvollisuuden rikkominen ja henkilérekisteri-
rikos. Naissa tapauksissa esimerkiksi pyrittiin luvattomilla rekisterikyselyilla selvitta-
maan henkilétietoja ilman perusteltua syyta. Kunnan ja yksityishenkilon vélisia tapauk-
sia on 12 prosenttia kaikista jutuista. Naihin kuuluvat muun muassa kaupungin sosi-
aalitoimen ja terveydenhuollon tydntekijdiden luvattomat asiakastietokyselyt. Tekoja
oli alettu tutkia usein uhrin oman epailyksen perusteella ja yksittaisissa tapauksissa oli
selvinnyt laajemminkin luvattomia kyselyita. Valtion sisaisia korruptiojuttuja on noin
kymmenesosa tapauksista ja [dhes yhta suuri osa kuuluu muiden tapausten ryhmaan.
Muut kuin edelld mainitut osapuolet tai niiden yhdistelmat ovat harvinaisempia.

Taulukko 3. Rikosnimikkeet poliisin tietoon tulleissa korruptiotapauksissa 2007—2018

2015-2018 2011-2014 2007-2011
OSAPUOLET n % n % n %
Yritys 118 27 251 49 172 37
Valtio ja yksityishenkild 79 18 74 14 88 19
Kunta ja yksityishenkild 54 12 59 1 38 8
Kunta 31 7 31 6 29 6
Valtio 45 10 30 6 28 6
Yritys ja yksityishenkilo 29 7 23 4 24 5
Yksityishenkild ja muu 16 4 1 17 4
Valtio ja yritys 10 2 2 13 3
Kunta ja yritys 13 3 26 5 12 3
Muu 38 9 9 2 48 10
Yhteensé 433 100 516 100 469 100

Taulukon 3 tiedot kuvaavat myds sitd, kuinka usein yksityishenkil®, yritys, valtio tai
kunta esiintyy korruptiotapauksessa joko yksin tai yhdessa jonkin muun tahon kanssa.
Jos ryhma "muu” jatetdan pois laskuista, yksityishenkild on ollut mukana 41 prosen-
tissa, yritys 39 prosentissa, valtio 30 prosentissa ja kunta 22 prosentissa tapauksista.
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Eri osapuolten osuuksien suhteelliset muutokset taulukossa 3 ovat olleet osin varsin

merkittavia. Yleisin tapausryhma — yritysten keskinaiset korruptioepailyt — supistui

olennaisesti viimeisella tarkastelujaksolla. Tapausmaaraltdan suurimmissa ryhmissa
huomiota kiinnittdd myods valtion sisaisten juttujen osuuden kasvu. Pienimmissé ryh-
missé osapuolten osuudet ovat vaihdelleet osin suurestikin kuten esimerkiksi ryhmien

"muu” seka “yksityishenkilé ja muu” kohdalta nakyy.

Taulukon 4 mukaan rikoksista epaillyista 358 henkilostad kaksi kolmasosaa on miehia
ja kolmannes naisia. 1an mukaan epaillyt painottuvat keski-ikaisten ryhmiin, ja kolme
keskimmaista ikdryhmaa (30-59-v) kattaa yli 70 prosenttia tapauksista. Epaillyista 93
prosenttia on suomalaisia ja loput edustavat muita kansalaisuuksia. Sosioekonomisen
aseman mukaan suurin ryhma ovat ylemmat toimihenkil6t 44 prosentin osuudella, kun
alempia toimihenkil6itd on 25 prosenttia ja tyontekijoitd 15 prosenttia. Muiden ryhmien

osuus jaa selvasti pienemmaksi.

Taulukko 4. Epdillyt henkil6t poliisin tietoon tulleissa korruptiotapauksissa 2007-2018

2015-2018 2011-2014 2007—2011
SUKUPUOLI n % n % n %
Mies 237 66 307 67 338 70
Nainen 121 34 154 33 149 30
Yhteensa 358 100 461 100 487 100
IKA n % n % n %
alle 30 51 14 66 14 86 18
30-39 66 18 120 26 97 20
40-49 105 29 125 27 149 31
50-59 87 24 94 20 100 21
60 tai yli 44 12 46 10 42 9
ei tiedossa 5 1 10 2 13 3
Yhteensa 358 100 461 100 487 100
KANSALAISUUS n % n % n %
Suomi 334 93 428 93 461 94
Vendja 2 1 3 1 8 2
Viro 8 2 16 3 5 1
Muu ulkomaa / ei tiedossa 14 4 14 13 3
Yhteensa 358 100 461 100 487 100
SOSIOEKONOMINEN ASEMA n % n % n %
Yrittaja 19 5 26 6 84 17
Ylempi toimihenkild 159 44 219 48 126 26
Alempi toimihenkild 89 25 107 23 177 37
Tydntekija 52 15 45 10 52 11
Opiskelija 1 3 1 7 1
Elakeldinen 0 1 0 9 2
Muu 22 28 3 1
Ei mainittu 13 32 25 5
Yhteensa 358 100 461 100 483 100
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Korruptiorikoksista epailtyjen profiili on muuttunut kohtalaisen vahan. Sukupuolen mu-
kaan naisten osuus on kasvanut hieman. l1an perusteella kiinnittda huomiota 30-39-
vuotiaiden osuuden vaheneminen viimeisella tarkastelujaksolla ja idkkaiden osuuden
hienoinen kasvu. Kansalaisuuden suhteen muutokset ovat vahaisia. Sosioekonomi-
sen aseman perusteella suurimpia muutoksia ovat olleet tydntekijéiden osuuden li-
saantyminen viimeisella tarkastelujaksolla seka ylempien toimihenkildiden ja ryhman
"muu” osuuden kasvu alempien toimihenkildiden ja yrittajien kustannuksella tata aiem-
min.
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5 Esimerkkeja korruptioon viittaavista
rikostapauksista

Taulukossa 5 esitellaan poliisin tietoon tulleita korruptiotapauksia ryhmittelyn ollessa
sama kuin edelld taulukon 1 alussa. Ryhmien sisaltéa kuvaillaan yleisesti taulukon va-
semmassa sarakkeessa ja lyhyita tapauskuvauksia esitelldan oikeassa sarakkeessa.
Nama tiedot tdydentavat edelld kuvattuja maarallisia tietoja korruptiojuttujen piirteista.

Taulukko 5 Poliisin tietoon tulleita korruptiotapauksia vuosina 2015-2018

Korruptiotyyppi

Tapauskuvauksia

1. Lahjusrikoksena tutkittu rikosepaily

Rikosilmoituksessa on véhintaén yksi lahjusrikos-
nimike. Tahén luokkaan kuuluu suoria lahjonta-
epailyja, vélillisia tulkinnanvaraisia etuja, katukor-
ruptiotapauksia seka vaalilahjontaa.

o Liikennerikoksesta epailty henkild kyselee hanet kiinniottaneilta polii-
seilta, paljonko he saavat palkkaa ja tarjoaa nuorelle konstaapelille 500
euroa. Poliisi kieltaytyy keskustelemasta asiasta enempaa.

e Kunnallisvaaliehdokkaan lahisukulainen kuljettaa ns. laitapuolen kulki-
joita @dnestamaan ja antaa heille kateista.

o Kiinteistdpalveluja tuottava yritys tarjoaa kunnan viranhaltijoille ja luotta-
mushenkilGille usean tuhannen euron virkistysmatkan. Tutkintapyyn-
ndssé epailldan, ettd kyse olisi niin sanotusta "kiitoslahjasta” kunnalle
sen tekemistd sopimuksista yrityksen kanssa.

o Urheiluliitto pyytaa poliisia selvittdmaan, onko ottelussa tapahtunut lah-
juksen antaminen tai vastaanottaminen.

2. Muu lahjusepaily

[Imoitus ei sisalla mitdan lahjusrikosnimiketta,
mutta ilmoituksen selitetekstissa viitataan edun
pyytamiseen, antamiseen tai saamiseen.

e Operaattorikaupan tyontekijaé pyydetaan hénen entuudestaan tunte-
mansa henkilon toimesta avaamaan kolme liittymaa ja niille mobiilivar-
menteet 1 000 euron korvausta vastaan per liittyma.

o Vanhempi konstaapeli ehdottaa poliisitalon aulassa toisen virkapukui-
sen poliisin 1asna ollessa, etta perhe maksaisi molemmille poliiseille
1000 euron korvauksen videoon liittyvdssé kunnianloukkausasiassa.

3. Varojen véarinkaytto

Rikosilmoituksessa epéillaén, etté henkild on va-
rastanut tydnantajansa tai yrityksensa omaisuutta
tai syyllistynyt jonkinlaisiin v&arinkaytoksiin kysei-
sen omaisuuden suhteen. Oleellista on, ett& henki-
I6n asema on mahdollistanut vaarink&ytokset.

o Koruliikkeen tydntekija kertoo antaneensa rydstajalle noin 2 000 euroa
yrityksen kassakaapista. Esitutkinnassa selviaa, ettei likkeessa ole ollut
muita henkil6ita tapahtumahetkella.

o Seurakuntasihteeri kavaltaa 377 000 euroa kahdeksan kuukauden ai-
kana. Sisaisen valvonnan jarjestamisesta ja talouden seuraamisesta
vastaava seurakuntaneuvosto puuttuu tilanteeseen vasta rahanpesuyk-
sikosta tulevan ilmoituksen ja tilien jaadyttdmisen jalkeen.

4. Varojen vaarinkaytto edunvalvojana

Rikosilmoituksessa epaillaén edunvalvojan tai pe-
sénjakajan kavaltaneen tai muuten vaarinkaytta-
neen valvottavansa omaisuutta. Luokituksessa on
oleellista, etta henkildlla on virallinen edunvalvojan
asema ja han on saanut toiminnallaan oikeude-
tonta hydtya, mutta kyseessa ei todennakdisesti
ole lahjus.

o Aitinsa edunvalvojana toiminut henkild tekee kahden vuoden aikana
noin 56 000 euron edesta perusteettomia kéteisnostoja ja tilisiirtoja. Pe-
rusteeksi han antaa vanhan asuntokaupan, josta hanen itinsa jai ha-
nelle velkaa ja siten han olisi oikeutettu kauppaan ja kiinteiston hallin-
taan liittyvien kulujen kattamiseen talla tavoin.

e Edunvalvoja tilaa toistuvasti tuotteita verkkokaupoista itselleen kayttaen
edunvalvottavien tileja. Teot tapahtuvat kolmen vuoden aikana.

5. Asiakkaan omaisuutta epailldan kadonneen

Asiakas epdilee, etta hanen omaisuuttaan on viety
viranhoidon yhteydessa, kuten vankeuden aikana.
Varsinaiset tilisiirrot on luokiteltu varojen vaarin-
kéyttoa koskevaan luokkaan.

¢ Hoitokodin vastaava hoitaja ottaa ainakin kahdelta muistisairaalta asuk-
kaalta kateista rahaa ostaakseen heille hankintoja. Hankintoja ei ole kir-
jattu jarjestelmaan eika niita 10ydy tai hankitut tavarat ovat kaytettyja.

o Henkildkohtainen avustaja k&yttaa avustettavansa luottokorttia omiin
ostoksiinsa ainakin 6 000 euron edesta vajaan vuoden aikana.

e Poliisin kiinniottaman henkilén hallusta on kadonnut 280 euroa.
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Korruptiotyyppi

Tapauskuvauksia

6. Toiminnan puolueellisuus

Viranhaltija, luottamusasemassa oleva henkild tai
vastuullisessa asemassa oleva yrityksen tyontekija
toimii paatoksenteossa puolueellisesti. Rikosilmoi-
tuksessa epailladn muun muassa jaaviytta, henki-
I6kohtaisia motiiveja tai tahallaan aiheutettua va-
hinkoa. Teoissa ei valttdméatta nouse esiin suoraa
etua.

o Poliisin virkaa hakenut poliisissa tyéskentelevé henkild katsoo virantayt-
tajien olleen esteellisia, silld han on aiemmin tehnyt heista rikosilmoituk-
sen. Han katsoo tulleensa syrjityksi hakiessaan virkoja tietyista poliisilai-
toksista.

o Henkild syyttda kunnan kasvatus- ja opetuslautakunnan kaikkia jasenia
puolueellisuudesta, silld he eivat ole vastanneet hanen kysymyksiinsa
koskien erasta vastinetta hallinto-oikeuteen. Néin he ovat suojelleet vi-
ranhaltijaa eivatk4 ole olleet puolueettomia.

7. Toimivallan ylitys

IImoituksessa epailladn vastuullisessa asemassa
olevan henkilon tehneen paatdksen itsensa tai tut-
tavansa hyvaksi ylittamalla toimivaltuutensa. Suo-
raa oikeudetonta etua ei kuitenkaan valttamatta
nouse esiin. Paatds ei ole syntynyt vahingossa.

o Kunnanjohtaja myontaa 30 000 euroa korotonta lainaa yksityiselle ta-
lousvaikeuksissa olevalle yritykselle. Lainaa ei oltu lyhennetty tutkinta-
pyyntoa jatettaessa. Paatoksen lainanannosta voi tehda vain kunnan-
valtuusto.

o Saation toiminnasta vastuussa olevien henkildiden epéilldén syyllisty-
neen |uottamusaseman vaérink&yttdon luovuttaessaan/myydesséan
kaupungin omistaman tontin vuokraoikeuden eteenpdin siten, ettd saati-
6lle on aiheutunut 1,8 miljoonan euron vahingon vaara.

8. Tiedon pimitys paatoksenteossa

Paatoksentekovaltaisen henkilon epaillaan jatta-
neen kertomatta paatéksenteon kannalta oleellista
tietoa ja tasta seurauksena tehty paatds ei ole kai-
kille edullinen. Suoraa oikeudetonta etua ei véltta-
maétta nouse esiin.

o Kaupungin konsernijaosto valitsee kaupungin edustajia yrityksen halli-
tukseen. Hallituksen puheenjohtajaksi valittu henkild ei kysyttaessa
my6nna olevansa rikoksesta epdiltyné asiassa, jonka esitutkinta on kes-
ken. Kaupungin toimielimiin ei hallinto-ohjeen mukaan olisi saanut nimit-
ta4 tutkinnan kohteena olevaa henkil6a.

e Kunnanvaltuuston kokouksessa paatetaan vanhainkodin myymisesta
monikansalliselle yhti6lle. Kunnanjohtaja sanoo kokouksessa tiedustel-
leensa muilta saman alan suurilta toimijoilta halukkuutta jarjestaa van-
huspalveluita kunnassa ja ettd ndma eivat olleet kiinnostuneita palvelui-
den jarjestamisesta. Muiden henkildiden tiedustellessa asiaa yhtidilta
my6hemmin, on selvinnyt, ettei tiedusteluja ole tehty.

9. Virkatiedon paljastaminen

Viranhaltijan epailldan katsoneen tuntemansa hen-
kildn tietoja rekistereistd, joihin hanelld on ase-
mansa perusteella paasy. Luokittelun kannalta
olennaista on, etta viranhaltija tuntee kyseisen
henkildn tai henkildn, jolle mahdollisesti on tietoja
luovuttanut.

e Sairaanhoitaja katsoo potilaan tietoja ilman hoitosuhdetta tarkoituksena
ottaa haneen yhteytta yksityisessa tarkoituksessa.

o Sosiaalitoimen toimistosihteeri kdy useiden tuntemiensa henkildiden
asiakasteksteissd iiman asiallista syytd. Han kertoo syyksi muun mu-
assa halun auttaa ja uteliaisuutensa.

o Tutkinnanjohtajana poliisissa tyoskenteleva henkild katsoo poliisiasian
tietojarjestelmasta itsedan koskevia tietoja ja nakee salatun ilmoituksen,
jonka siséllésta kysyy toiselta poliisilta.

10. Tiedon véérinkaytto (taloudellinen motiivi)

Rikosilmoituksessa epailldén yrityksen tydntekijan
kéyttdneen asemassaan saamiaan tietoja muun
kuin kyseisen yrityksen hyvaksi. Oleellista on, etta
tiedosta on saatu tai on mahdollista saada talou-
dellista hy6tya mutta kyse ei ole lahjusepéilysta.

e Konkurssiin asetetun yrityksen entisten tydntekijdiden epaillaan kaytta-
neen yrityksen aineistoa, muun muassa asiakaslistaa, uuden perusta-
mansa yrityksen toiminnassa.

o Yrityksen entinen tydntekija perustaa uuden yrityksen ja alkaa kalastella
entisen tydpaikkansa asiakkaita seké kehottaa heitd irtisanomaan sopi-
muksensa kyseiselta yritykselta.

e Entinen tyontekija myy vanhan tydnantajansa asiakas- ja muita tietoja
taman kilpailijalle ja saa tuhansia euroja taloudellista hy6tya.

11. Muu

Tahan kategoriaan koottiin muut iimoitukset, joissa
oli korruptioon viittaavia piirteita.

e Valtion virastossa tydskenteleva henkild hairitsee tyotehtavaa suoritta-
vaa poliisipartiota ja kaskytettdessa kertoo olevansa korkeassa ase-
massa ja kayvansa palavereissa poliisien esimiesten kanssa.

e Kaupunginhallituksen jasen soittaa sosiaaliaseman opastukseen omais-
taan koskevassa asiassa ja kayttaytyy aggressiivisesti seka sanoo kor-
kean asemansa puolesta kykenevénsa vaikuttamaan siihen, onko sosi-
aaliohjaajalla kaupungissa virkaa.

 Kiinni otettu henkild kertoo kuulleensa poliisivankilassa, etta toiselle
epailylle tarjottiin tdméan tarvitsemia hoitoja ja laakkeitd, jos tdmé vasti-
neeksi kertoisi tutkijan haluamia asioita.
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Kaytannossa korruptiotapausten kirjo on taulukossa 5 esitettya laajempi mutta yksi-
tyiskohtaisempi esittely ei ole mahdollista tdssé yhteydessa. Nama vajaat 30 tapausta
kuvaavat kuitenkin varsin monipuolisesti poliisin tietoon tulleiden korruptiotapausten
sisadltdéd. Tapaukset nayttaytyvat monilta osin varsin kapea-alaisilta "pienkorruption”
(petty corruption) kaltaisilta teoilta mutta mukana on myds erityisesti paikallistason ra-
kenteelliseen tai verkostomaiseen "suurkorruptioon” (grand corruption) viittaavia ta-
pauksia. On kuitenkin huomattava, etta pitkdan tutkinnassa viipyvat vaikeaselkoiset ja
salatut tapauksen jaavat tutkimusaineiston ulkopuolelle, joten jalkimmaiseen ryhmaan
kuuluvia tapauksia on todellisuudessa enemman. Toisaalta kyse voi olla siita, etta po-
lisin tietoon tulleella korruptiolla ja yhteiskunnassa laajemmin esiintyvalla korruptiolla
on keskenaan erilainen profiili (ks. Peurala & Muttilainen 2015; Salminen 2015). Osa
rakenteelliseen ja verkostomaiseen korruptioon viittaavista tapauksista ei siis lainkaan
paady poliisin tutkittavaksi eri syista.
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6 Rekisteritietojen hyodynnettavyys

Viranomaisrekisterit ovat yksi varteenotettava tietolahde erilaisten yhteiskunnallisten
ilmididen seuraamiseksi. Aihetta voidaan tarkastella yhden viranomaisen kokoamien
tietojen avulla. Tietoja saatetaan yhdistella esimerkiksi vaestétietoihin tai muiden vi-
ranomaisten toiminnallisiin tietoihin. Maarallista tietoa on mahdollista tdydentaa laa-
dullisella tiedolla kuten teonkuvauksilla. On my6s mahdollista seurata tapausten kasit-
telyn etenemista viranomaiselta toiselle, kuten esimerkiksi rikosprosessissa poliisilta
syyttajalle ja tuomioistuimiin.

Rekisteritietojen etuna on, etta ne kertyvat muun toiminnan yhteydessa ja tuottavat
nain objektiivista tietoa. Tietojen kokoaminen on kuitenkin tasapainoilua toiminnallis-
ten tarpeiden seka tilastointi- ja tutkimustarpeiden kesken (ks. myés Muttilainen & Va-
limaki 2020). Tahan liittyy myds viranomaisrekistereiden tietojen keskeinen rajoite eli
se, etta tietosisaltd on ennalta maaritelty ja siksi melko joustamaton eika palvele aina
tutkimuksellisia tarpeita parhaalla mahdollisella tavalla. Tosin tahan on mahdollista
vaikuttaa jarjestelmia suunniteltaessa tai niiden tietosisaltoa paivitettdessa. Toinen ra-
joite liittyy tietojen kirjaamiskaytantdihin toiminnan yhteydessa ja siitd seuraaviin mah-
dollisiin tiedon laatuongelmiin. Rekisteritietoja on kaytetty eri tavoin rikollisuuden tutki-
muksessa mutta niiden hyddyntadmiseen olisi enemmankin potentiaalia (Pitkdnen et al.
2016; Lyngstad & Skardhamar 2011).

Korruption seuranta poliisin rekisteritietojen avulla mahdollistaa ilmién laajuuden, ke-
hityksen ja rakenteellisten piirteiden arvioinnin. Lahjonnan analysointi on tarkkara-
jaista, koska lahjusrikokset ovat aina suoraan maariteltavissa korruptioksi. Muun kor-
ruptioon viittaavan toiminnan analysointi on enemman tulkinnanvaraista. Esimerkiksi
virkarikoksista ja yritystoiminnan rikoksista jotkut sisaltavat ilmiselvasti korruptiivista
toimintaa mutta toiset taas eivat liity milldan tavalla korruptioon.

Poliisiammattikorkeakoulussa kehitetty poliisin rekisteritietoihin perustuva korruption
seurantamenetelma on tuottanut sdanndllisesti tietoa suomalaisen korruption seuran-
taa varten. Lahjusrikollisuuden ohella menetelman avulla on kyetty tarkastelemaan
myo6s muuta poliisin tietoon tullutta korruptioon viittaavaa toimintaa rikosnimikkeiden
ja sanahakujen avulla.

Koska aineistot on koottu yhdenmukaisella tavalla jo kolmelta nelivuotisjaksolta 2007—
2018, on niiden avulla saatu arvokasta tietoa esimerkiksi tapausten profiilista ja kes-
keisistd muutoksista. Yksi tarkea havainto on ollut, ettd lahjusrikosjuttuja on ollut vain
vahan verrattuna muihin korruptioepailyja sisaltaviin juttuihin. Esimerkiksi uusim-
massa aineistossa vuosilta 2015-2018 oli yhteensa 433 tapausta ja niista vain 28 si-
salsi vahintaan yhden lahjusrikosnimikkeen.

Korruptiotapausten etuudet liittyvat enimmakseen rahaan ja tietoon. Yleisin rikosni-
mike on virkavelvollisuuden rikkominen. Osapuolten perusteella yleisimpia tapauksia
ovat yritysten keskinaiset epailyt tai tilanteet, joissa on mukana yksityishenkild joko

86



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:46

valtion tai kunnan kanssa. Epaillyt ovat useimmiten miehia, keski-ikaisia, toimihenki-
I6itd ja Suomen kansalaisia. Nakyvia muutoksia viime aikoina ovat olleet esimerkiksi
tietoon liittyvien etuuksien ja yritystoimintaan liittyvien rikosten osuuden vaheneminen.

Tapauskuvausten perusteella poliisin tietoon tulleet korruptiojutut ovat monilta osin
pienimuotoisempia ja selvapiirteisempia kuin KORSI-projektissa tarkasteltavat raken-
teellisen ja verkostomaisen korruption piirteet. Tekojen motiiveista tai rikoksenteon
mahdollisuuksista ei keratty tietoa mutta tapauskuvaukset viittaavat ainakin osittain
otolliseen tilaisuuteen monissa rahaan liittyvissa tapauksissa tai suoranaiseen uteliai-
suuteen tiedon hyédyntamista koskevissa jutuissa. Toisinaan mukana on myos pitka-
aikaisen suunnitelmallisuuden piirteita.

Korruptiorikosten seurantamenetelma muuttuu tulevaisuudessa, koska poliisi on otta-
nut kayttéon korruptioon liittyvien rikosten luokittelukoodin. Luokittelu perustuu tutkin-
nan yhteydessa tehtavaan kokonaisarvioon rikosnimikkeista ja teon piirteistd. Vastaa-
vanlainen koodi on kaytdssa esimerkiksi viharikollisuuden ja jarjestaytyneen rikollisuu-
den seurannassa. Juttujen tutkinnassa kaytettava luokittelu soveltuu rikosilmiéihin,
joista ei saada riittavan tarkkaa kuvaa pelkalla rikosnimikkeiden tarkastelulla. Korrup-
tiorikosten luokittelu yksinkertaistaa seurantaa, koska perustiedot 16ytyvat rekisterista
tarkastelemalla korruptiotapauksiksi luokiteltujen juttuja.

Toisaalta rikosluokituksen tuottaman tiedon rinnalla olisi hyva hyddyntda myos rikos-
nimikkeiden ja sanahakujen tuottamaa tietoa nykyiseen tapaan. Esimerkiksi viharikos-
ten seurannassa on havaittu, ettd rikosten luokittelukoodia ei kayteta kattavasti ja siksi
taydentavalle tiedolle on tarvetta. Poliisin tietoon tulleen korruption maarallisen tarkas-
telun tukena voidaan kayttda muun muassa tapauskuvauksia ja esitutkintapoytakirjo-
jen tietoja. Tapauksia on myds mahdollista seurata syyttajalle ja edelleen tuomioistui-
miin, jolloin saadaan varmempaa tietoa siitd, minkalaiset teot yhteiskunnassa tulkitaan
korruptioksi. Nain saadaan mahdollisimman monipuolista tietoa korruptiotilanteen
seurantaa varten ja paatoksenteon tueksi.
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Korruptio rakennusalalla:
pilottitutkimus

Natalia Ollus & Anna-Greta Pekkarinen

1 Johdanto

1.1 Pilottitutkimuksen tavoite

Taman artikkelin tarkoituksena on esimerkinomaisesti esitella laadullisen erillistutki-
muksen hyddynnettavyyttd korruption tutkimisessa ja sen mittaamisessa. Artikkelissa
tarkastellaan yhta keskeista riskialaa: rakennusalaan kohdistuvaa korruptiota.

Artikkeli keskittyy tarkastelemaan 1) tarjouskilpailun valintakriteerien epaeettista koh-
dentamista, 2) eturistiriitoja ja kaksoisrooleja, seka 3) epavirallista paatéksentekoa vi-
rallisten paatoksentekorakenteiden ulkopuolella. Keratyn tiedon perusteella se pyrkii
kuvailemaan sitd, onko Suomen rakennusalalla esiintynyt tarjouskilpailujen kohdenta-
mista, eturistiriitoja ja kaksoisrooleja seka epavirallista paatoksentekoa. Lisaksi se
pyrkii vastaamaan kysymykseen, miten Suomen rakennusalalla esiintynytta tarjouskil-
pailujen kohdentamista, eturistiriitoja ja kaksoisrooleja seka epavirallista paatdoksente-
koa voitaisiin mitata. Artikkelin tavoitteena on kartoittaa myds mahdollisia tietolahteita,
joiden perusteella rakennusalalla esiintyvaa korruptiota voidaan kartoittaa ja tutkia.
Toisaalta artikkeli pyrkii KORSI-hankkeen toimeksiannon mukaisesti eri tietolahteiden
ja niiden analysoinnin pohjalta ehdottamaan mahdollisia tulevaisuudessa seurattavia
indikaattoreita rakennusalalla esiintyvan korruption mittaamiseksi.

Tama pilottimainen erillistutkimus antaa alustavia vastauksia siihen, millaista alakoh-
taista tietoa yhteiskunnan eri tasoilta voidaan kerata laadullisella tutkimuksella. Paa-
toksentekijat saattavat toivoa yksinkertaisia ja helppoja korruption vastaisia toimia sen
sijaan, etta pyrittaisiin 16ytamaan oikeasti vaikuttavia toimia. Samoin on helpompi
tehda tutkimuksia, joilla saadaan helposti mitattavia tuloksia vaikeasti kerattavan
mutta tdsmallisemman tiedon sijaan (Heywood & Rose 2014). Talla artikkelilla pyri-
tdan tuottamaan alustava malli sille, miten rakennusalalla esiintyvaa korruptiota ja
epaeettista toimintaa voitaisiin mitata mahdollisimman kattavasti mutta myds realisti-
sesti, eli suhteellisen helposti kerattavissa olevilla mittareilla.
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1.2 Aiempi tutkimus korruptiosta rakennusalalla

Tassa artikkelissa tarkastellaan korruptiota ja siihen liittyvaa epaeettista toimintaa
Suomen rakennusalan kontekstissa. Rakennusalan korruptiota on Suomessa aiem-
min tarkasteltu etenkin Peuralan ja Muttilaisen (2015) sek& Salmisen ja Viinamaen
(2017) tutkimuksissa. Kummassakin tutkimuksessa rakennusala identifioitui korruption
riskikohteeksi Suomessa. Rakennusalalla esiintyva korruptio nayttda Suomessa liitty-
van seka harmaaseen talouteen etta rakenteellisiin ongelmiin, kuten etuuksiin, ver-
kostoihin, kaavoitukseen ja tiettyjen tahojen suosimiseen (Peurala & Muttilainen
2015). Salmisen ja Viinaméaen (2017) kansalaiskertomuksiin perustuvassa piilokorrup-
tiota kasittelevassa tutkimuksessa kaavoitus, rakennustoimi ja rakennusala olivat
kymmenen eniten mainintoja saaneiden korruptiokokemusten joukossa. Kansalaisten
kertomusten perusteella rakennusalalla esiintyy erityisesti eturistiriitoja seka hyva veli
-verkostoja ja muita epaasiallisen vaikuttamisen verkostoja.

Molsan (2016) julkaisu "Rakentamisen musta kirja” kay lapi rakennusalan harmaata ja
mustaa taloutta seka korruptiota 1970-luvulta alkaen. Kirjassa esitelldan lahjontata-
pauksia maankaytdssa, kaavoituksessa ja rakentamisessa, ja kuvataan etenkin
"maan tapaa” eli hyva veli -verkostoja seka luottamussuhteiden ja ystavyyssuhteiden
hyvaksikayttda. Julkaisussa korostuvat rakennusalan monet vakiintuneet kaytannat,
jotka mahdollistavat epaeettisen toiminnan ja korruption. My6s Liskin (2019) artikke-
lissa suomalaisesta korruptiosta 1940-luvulta 2010-luvulle korostuu liikemiesten ja po-
litikkojen hydtyminen keskinaisista suhteista my6s rakennusalalla.

Chanin ja Owusun (2017) kattavan globaalin kirjallisuuskatsauksen perusteella lah-
jonta, petokset, kiskonta, suosiminen seka kavallukset ja intressikonfliktit ovat raken-
nusalalla maailmanlaajuisesti esiintyvia yleisimpia korruption tai epaeettisen toimin-
nan muotoja. Liséksi kirjoittajien mukaan rakennusalalla esiintyy vaikutusvallan vaa-
rinkayttdéa, pakottamista, kiristysta, rahanpesua ja huijauksia. Osa naista korruptioon
littyvista toimista voidaan ymmartaa laaja-alaisesti osana harmaata taloutta. Harmaan
talouden ja korruption suhteista on jonkin verran tutkimuskirjallisuutta. Kirjallisuudessa
on pohdittu esimerkiksi sita, ovatko harmaa talous ja korruptio toisiaan taydentavia vai
toisiaan korvaavia ilmiditd. Harmaa talous saattaa kasvaa, jos viranomaiset vaativat
lahjuksia ja yritykset pyrkivat vaistamaan tallaisia maksuja siirtymalla toimimaan har-
maalla sektorilla (Choi & Thum 2005) ja vastaavasti pimea tyo saattaa lisdantya,
vaikka korruptio vahenisi (Laukkanen 2015). Rakennusalalla esiintyvat pitkat ja moni-
mutkaiset alihankintaketjut mahdollistavat niin veropetosten ja kirjanpitorikkomusten
piilottamisen kuin tydlakirikkeiden ja tydvoiman hyvaksikaytén (Jokinen & Ollus 2019;
Jokinen et al. 2011). Parviainen (2019) kuitenkin esittaa, ettd harmaa talous ja korrup-
tio pikemminkin ruokkivat kuin korvaavat toisiaan. Puuttumalla etenkin yritysten har-
joittamaan harmaaseen talouteen voitaisiin siten myds vahentaa korruptiota (Gillan-
ders & Parviainen 2018).
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2 Aineistot ja menetelmat

Tassa artikkelissa on hyddynnetty neljaa eri aineistoa: laadullisia haastatteluja, fokus-
ryhmid, media-aineistoa seka oikeuden ratkaisuja. Nailla neljalla aineistokokonaisuu-
della olemme pyrkineet kartoittamaan rakennusalalla esiintyvaa korruptiota seka tuo-
maan esiin tapausesimerkkeja. Artikkeliin valittiin erityyppisisia aineistoja naytteen-
omaisesti, jotta voitaisiin arvioida miten ja missa maarin niita olisi mahdollista hyddyn-
taa rakennusalan korruption mittaamisessa.

Laadulliset haastattelut tehtiin tammi-helmikuussa 2020. Ne toteutettiin osana laajem-
paa rakennusalan harmaata taloutta ja yritysvastuuta koskevaa tutkimuskokonai-
suutta.? Varsinaisten haastattelujen lopuksi haastateltaville esitettiin yleinen kysymys
rakennusalalla esiintyvasta korruptiosta seka erillisid kysymyksia tarjouskilpailun va-
lintakriteerien epaeettisesta kohdentamisesta, eturistiriidoista ja kaksoisrooleista seka
epavirallisesta paatdksenteosta virallisten paatoksentekorakenteiden ulkopuolella
(haastattelurunko on liitteessa 1). Haastatteluja tehtiin kuusi kappaletta, joissa oli
l&sna yhteensd yhdeksan asiantuntijaa: nelja ammattiliittojen edustajaa, yksi raken-
nusteollisuuden tydnantajapuolen edustaja, yksi poliisi, yksi tydsuojeluviranomaisten
edustaja ja kaksi muuta valvontaviranomaisen edustajaa. Korruptiota koskevat haas-
tatteluosuudet olivat 10-20 minuutin pituisia.®

Toisena aineistona kaytettiin tuomioita padkaupunkiseudun karajaoikeuksista. Pyy-
simme valituilta poliisilaitoksilta tietoa tapauksista, joissa oli epailty korruptiota raken-
nusalalla. Systemaattisempi katsaus ei ollut tdssa artikkelissa ajallisesti mahdollinen,
eikad osa tarkastelluista tuomioista liittynyt juuri rakennusalaan. Lisaksi osassa tapauk-
sista, joissa oli suoritettu esitutkinta, syyttaja oli tehnyt syyttamattajattamispaatoksen
eli tapausta ei ollut kasitelty tuomioistuimessa. Artikkelin kirjoittamisen aikana pyy-
simme lisdksi pari muuta tuomiota, jotka nousivat esiin mediaseurannassa lapi kay-
dyista artikkeleista. Kédytéssamme oli yhteensa 21 asiakirjaa. Tuomioasiakirja-aineis-
tojen avulla pyrimme seka kuvaamaan rakennusalalla esiintyvaa korruptiota tai epa-
eettistd toimintaa ettd etsimaan mittareita oikeustoimiin johtaneista korruptioepailyista.

Mediaseurantaa tehtiin Ylen, MTV Uutisten, Helsingin Sanomien ja Ladnnen Median
yhteistydkumppanilehtien (Aamulehti, Forssan Lehti, Hdmeen Sanomat, llkka-Pohja-
lainen, Kainuun Sanomat, Kaleva, Keskipohjanmaa, Lapin Kansa, Satakunnan Kansa,
Turun Sanomat) internetsivuilta ja -arkistoista. Lahteisiin haluttiin sisallyttdd Suomen

2 Hanke “Preventing labour exploitation in the Finnish construction industry: the role of corporate
social responsibility” on yhteistutkimus, jota toteuttavat Tel Avivin yliopiston Trafflab-projekti, Turun
yliopisto ja HEUNI.

3 Kokonaisuudessaan rakennusalan harmaata taloutta ja tyOperaista hyvaksikayttéa koskevat
haastattelut kestivat 1-2 tuntia.
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suurimmat uutispalvelut, mutta myés maakuntalehtia, jotta saataisiin mukaan paakau-
punkiseudun ulkopuolista ndkdkulmaa. Tosin pienemmista lehdista 16ytyi vahemman
kasiteltavaan aiheeseen liittyvia artikkeleita. Sivujen sisdisestd hakukoneesta tai sen
puuttuessa Google site -haun avulla, etsittiin uutisia muun muassa hakusanoilla kor-
ruptio, epaeettinen, lahjonta ja lahjus. Mukaan otettiin rakennusalan korruptiota kasit-
televat artikkelit tammikuusta 2014 huhtikuuhun 2020 mahdollisimman pitkalta ajalta.
Yhteensa artikkeleja kerattiin 224 kappaletta ja ne jaoteltiin tapauksen mukaan. Uu-
tisartikkelit toimivat tausta-aineistona tarjoten tietoa korruptiotapauksista Suomen ra-
kennusalalla. Ne kaytiin Iapi siitd nakokulmasta, minkalaisia rakennusalan korruption
mittaamisen valineita niistad oli mahdollista havaita tai nostaa esille.

Lisdksi aineistona kaytettiin fokusryhmakeskusteluja. Keskustelut jarjestettiin kansalli-
sen korruptionvastaisen yhteistydverkoston kokouksen yhteydessa pidetyssa ty6pa-
jassa 26.11.2019, ja niihin osallistui noin 25 verkoston jasenta. Verkoston jasenet ja-
ettiin kolmeen ryhmaan, jotka vuorotellen keskustelivat korruption eri ulottuvuuksien
mittaamisesta. Rakennusalan korruption mittaristot olivat yksi keskustelun aihe. Osal-
listujat saivat vapaasti ideoida tarkedksi kokemiaan mittareita, jotka keskustelun fasili-
taattori, toinen taman artikkelin kirjoittajista, kokosi yhteen. Keskustelun teemat voi-
daan karkeasti jakaa kahteen kokonaisuuteen: yhtaalta "prosessien ja tiedon |-
pindkyvyys” -teemaan ja toisaalta "avainhenkildiden sidonnaisuudet” -teemaan. Kes-
kustelussa esiin nousseita ehdotuksia hydédynnetaan artikkelin neljannessa osassa,
jossa ehdotetaan mahdollisia mittareita rakennusalan korruption mittaamiseksi.

Yhdistelemalla erilaisia laadullisia aineistoja talla artikkelilla kuvataan mahdollisimman
todenmukaisesti rakennusalalla esiintyvaa korruptiota seka esitellddn sen mittaami-
sen vaihtoehtoja. Koska kyseessa on pilotinomainen tutkimus (esim. van Teijlingen &
Hundley 2001), on aineisto keratty suhteellisen kevyesti. Litteroidut haastattelut luet-
tiin, ja niilden teemat ryhmiteltiin ja analysoitiin tutkimuskysymysten mukaisesti. Vas-
taavasti tuomioaineisto luettiin ja sielta nostettiin esiin esimerkkeja rakennusalan kor-
ruptiosta. Asiakirja- ja media-aineistojen hydédynnettavyys oli rajallinen, mutta tata
kompensoitiin haastattelujen avulla kysymalla asiantuntijoilta kysymyksia muun mu-
assa korruption mittaamisesta. Etenkin rakennusyritysten edustajia olisi voitu haasta-
tella enemman, mutta hankkeen laajuus ei tatd mahdollistanut.

Seuraavassa luvussa kdymme lyhyesti |api korruptiota ja epaeettista toimintaa raken-
nusalalla. Sektorispesifien korruption mittaustapojen kehittdmiseksi on tunnistettava ja
analysoitava sita, minkalaisia epaeettisen toiminnan muotoja juuri kiinnostuksen koh-

teena olevalla sektorilla esiintyy.
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3 Korruptio ja epaeettinen toiminta
rakennusalalla

3.1 Harmaa talous rakennustyomailla ja
luottamussuhteet korruptioriskina

Kaikki haastateltavat eivat olleet kohdanneet esimerkkeja korruptiosta rakennusalalla.
Monella oli sen sijaan tietoa harmaan talouden ilmidista kuten pimeasta tydnteosta ja
verojen ja muiden lakisaateisten maksujen valttelysta. Yksi haastateltu ammattiliiton
edustaja toi esiin kiinnostavan tapauksen, jossa esimies otti ulkomaalaistaustaisten
rakennustyontekijdiden niin sanotut "Valttikortit” heidan Iahtiessaan kotimaahansa lo-
malle. Tama sirullinen henkildkortti toimii tydntekijan kulkukorttina tyémaalle. Loman
aikana kortteja oli kaytetty tydmaalla, jolloin herasi epaily, ettd joko kortteja kaytti joku
muu henkild tehden pimeaa ty6ta tai korteilla kirjattiin ndennaisia tyétunteja. Haasta-
teltava arveli, etta tydmaan tunteja valvova esimies tai paaurakoitsijan mestari oli tie-
toinen tasta jarjestelysta. Han ilmeisesti hyotyi tasta, kuten hyotyivat myos lomalla
olevat tyontekijat, joiden tilien kautta palkkaraha kierratettiin. Haastateltava korosti,
ettd kyseessa ei ollut suoranainen korruptio, mutta kyllakin jarjestelman vaarinkayttod
ja rakennusalan valvonnan pettdminen. Sama haastateltava totesi korruption ja epa-
asiallisen toiminnan rakennusalalla muuttuneen vuosien saatossa. Han toi esiin koh-
taamansa tapauksen parin vuosikymmenen takaa.

Kun aloitin [oppilaana] maalausliikkeessé, oli sellaista korruptiota, ettdé me men-
tiin johonkin tyémaalle ja otettiin sieltd maalipurkit ja sitten I&hdettiin [X firman]
johtajan kesémdkkid maalaamaan. Laitettiin tunnit johonkin tyémaalle. Se oli
tdmmdista korruptiota. Tai ettd mestarit tilasivat enemmén tavaraa ja sitten ne
rakensi oman talonsa tai kaksi. Jos vastaava mestari ei rakentanut uransa ai-
kana 2-3 taloa niin oli epdonnistunut tyésséén. Ei ehké ole endéd mahdollista,
ettéd ostaa ylimaaréista tavaraa ja teettda aliurakoitsijoilla sen talon. Se [korrup-
tio] on muuttunut nédkyméttémammaéksi. Raha ei vélttdmaétta liiku. Voi olla, etté
Jjoku mestari ajaa aliurakoitsijan liisaamalla autolla tai se tankataan viikoittain.
Tai ennen kuin viimeinen lasku maksetaan pitdéa tuoda 1 500 euron Weberin
grilli. Ei saa viimeistd maksua ennen kuin on Weberin grilli mestarin kesémé-
killd. Jos me katsotaan laskutuksia tai téllaisia hankinnan kautta niin onhan ne
kadonneet, ettei enéé [...] kierréteté tavaraa tybmaan kautta. Kylla sité on,
mutta se piilotetaan. (Ammattiliton edustaja 1)
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Rakennusteollisuutta edustava haastateltava kuitenkin toi esiin vimeaikaisen tapauk-
sen, jossa keskisuuren rakennusyrityksen johtaja toimi samaan aikaan toisen yrityk-
sen johtajana ja teki alihankintaa johtamalleen rakennusyritykselle. Han siis samanai-
kaisesti pyoritti alihankintaa tekevaa omaa yritysta, joka toimi alihankkijana firmalle,
jossa han oli johtajana. Talla tavalla han onnistui vetdmaan valistd huomattavan sum-
man rahaa esimerkiksi tilaamalla omaan taloonsa rakennusmateriaaleja.

Aineistona kaytetyista tuomioista kavi ilmi, etta rakennusalalla korruptioepailyihin on
liittynyt toisinaan myos esimerkiksi epailyja kuittikaupasta tai rahanpesusta. Erddssa
tapauksessa epailtiin, etta aliurakointiyhtion edustajat olivat kierrattdneet paaurakoitsi-
jalta perusteettoman laskutuksen seurauksena saadut varat vield toisen aliurakointi-
yhtion laskutuksen kautta niin, ettd varat palautettiin heille kateisena rahana. Alihan-
kintaketjun pidentyessa tilaajan ja joissakin tapauksissa my6s paaurakoitsijan voi olla
vaikeampi havaita epailyttavaa toimintaa.

"Toiset henkilét ovat nostaneet [pdéurakoitsijalta] perusteetta saadut varat osit-
tain edustamaltaan toiminimeltd seké osittain kdyttémaélld hyvékseen ns. kuitti-
kauppaa, jossa joidenkin yhtibitten nimissé toimineet henkilét ovat laatineet [ali-
urakoitsijalle] totuutta vastaamattomia aliurakointilaskuja, joiden tultua makse-
tuksi ovat varat palautuneet kéteisené heille. Heidén vélitykselldén varat on ja-
ettu tekoon osallistuneiden kesken.” (HKGO R 16/6224.)

Useat haastateltavat korostivat, etta rakennusala perustuu luottamussuhteisiin. Luot-
tamus on tarkeaa, koska silla voidaan varmistaa laadukas tyén jalki, mutta samalla se
lisda korruption riskia. Etenkin yksityisen sektorin tilaamissa rakennustdissa suositaan
tuttuja firmoja ja ihmisia. Hyvaksi havaitun ja luotettavan toimittajan kaytté vahentaa
seka rakentamisen laaturiskeja ettd myos harmaan talouden ja talousrikollisuuden ris-
keja. Samalla se kuitenkin luo mahdollisuuden kayttda hyvakseen luottamussuhdetta
epaasiallisella tai jopa korruptiivisella tavalla. Tilaajavastuupaperit voivat olla kun-
nossa mutta se ei takaa sita, ettd yrityksessa on kaikki kunnossa.

Hyva veli -verkostot eivat erityisemmin korostuneet haastatteluissa. Yksi haastatel-
tava piti niita 1980-luvun piirteena ja totesi, etta rakennusalan luottamussuhteiden ta-
kia hyva veli tai hyva sisar -verkostot voivat itse asiassa olla hyvakin asia. Siksi voi
olla veteen piirretty viiva, missa korruption raja kulkee.

Kuten jo ylla mainittiin, rakennusalan luottamussuhteet ovat keskeisia rakennusalan
toiminnassa. Nain ollen kaverisuhteet ovat yhden haastateltavan mukaan usein jopa
selittivampana tekijana epaeettiselle toiminnalle kuin suora lahjonta. Koska rakenta-
misessa huonon tyon riskit ovat suuret, perustuu toiminta luonnostaan luottamukseen
siita, ettéd hyvaksi havaittu ja tuttu toimittaja hoitaa hommansa hyvin ja aikataulussa.
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Riskina tdssa toiminnassa on se, etta luottamukseen perustuvat suhteet saattavat
ajan kuluessa muuttua korruptioksi tai oman edun tavoittelemiseksi.

3.2 Oman edun tavoittelu, keskiportaan riskit ja
eturistiriidat

Useassa haastattelussa korostui etenkin keskiportaaseen liittyva korruption tai epa-
eettisen toiminnan riski. Poliisin ja myds ammattiliton edustajien haastattelussa pai-
nottui keskiportaan valta paattaa rakennusurakoiden toteuttamisen yksityiskohdista ja
siten heidan potentiaalinen alttiutensa lahjonnalle. Tydmaamestareilla ja rakennus-
mestareilla on valtaa vaikuttaa kadytannon urakoihin ja toimenpiteisiin, joista rakenta-
misen tosiasiallinen kustannus kertyy. Samalla heilla on intressi varmistua tyon hy-
vasta jaljesta seka hyvista ja luottamuksellisista suhteista urakan toteuttajiin. Téma
saattaa lisata korruption mahdollisuutta.

Heillé ei ole mitaén palkitsemisjérjestelméaéa yleensa, eiké heillé ole motivaa-
tiotakaan pitdé kustannusta kurissa. Heilld on motivaatio siihen, etté tyén jélki
on hyvéé ja motivaatio ehké siihen, ettd saa ulkopuolelta palkintoa ja ettéa heillé
on hyvét vélit tyén tosiasiallisiin suorittajiin. [...] Véliporras, jonka elinkeino ja tu-
los ei liity taloudelliseen tulokseen vaan tydn jélkeen ja tydn toteutumiseen, he
on alttiimpia [korruptiolle]. (Poliisi)

Tapausesimerkki: Oman edun tavoittelu ja sponsorointi

Tapauksessa suuren suomalaisen kaupungin rakentamispalvelun paallikkda syytet-
tiin torkeasta lahjuksen ottamisesta. Syytetty oli vastaanottanut organisaationsa so-
pimusurakoitsijoilta joululahjarahaa useana vuotena seka syntymapaivalahjaksi

8 000 euron arvoisen lahjan. Rahat oli pyytanyt ja kerannyt rakentamispalvelun
paallikdn alaisena toiminut tydnjohtaja, joka oli myds syytettyna tapauksessa.
Useille urakoitsijoille rakentamispalvelu oli heidan ainoa tyéllistajansa, mika aiheutti
riippuvuutta toimeksiantajasta. Koska rakentamispalvelun paallikélla oli mahdolli-
suutta vaikuttaa siihen, kuka sai toimeksiantoja hoitaakseen, nahtiin saadut edut
lahjuksiksi. Samassa tapauksessa kasiteltiin myds muuta epaeettista toimintaa
mm. petos- ja kiskontanimikkeilla. Syytteessa olleiden epailtiin maksattaneen kau-
pungilla perusteettomia urakoitsijoiden laskuja ja rakennustarvikkeita, jotka olivat
tulleet yksityiskayttéon, seka lisanneen tuntilistoihin perusteettomia ylityétunteja.
(HKaO R 17/6127.)

Toisessa tapauksessa paivittaistavarakonsernin kiinteisto- ja liikepaikkatoiminnot
-yksikdn johtajaa syytettiin lahjusten pyytamisesta ja vastaanottamisesta, silla han
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oli hankkinut sponsoreita lastensa kilpaurheiluharrastukselle mm. konsernin yhteis-
tydkumppaneiden joukosta. Oikeudenkayntiasiakirjoissa todettiin, ettd sponsorointi
on tavanomaista toimintaa ja useat yritykset budjetoivat erikseen rahaa sita varten.
Sponsorointi on vastikkeellista niin, ettd sponsori saa yleensa vastineeksi esimer-
kiksi mainostilaa. Tassa tapauksessa moni taho oli kuitenkin kdytanndssa vain lah-
joittanut rahaa, silla heidan mukaansa esim. sponsorikyltit eivat sopineet heidan yri-
tyksensa markkinointityyliin. Asiakirjoissa todettiin, ettd elinkeinonharjoittajien koh-
dalla lainsdadanto lahjusepailyjen osalta eroaa tilanteista, joissa menettelyssa osal-
lisena epaillaan virkamiesta. Oikeudessa ei saatu nayttda sille, ettd tapauksessa
harjoitettu sponsorointi ja syytetyn toiminta kiinteistétoiminnoista vastaavana paal-
likkdna olisivat yhteydessa toisiinsa, joten syytteet hylattiin karajaoikeudessa.
(HKaO R 16/6522.)

Sponsorointi on laillista edun antamista esimerkiksi urheiluseuralle tai jarjestdlle.
Yksityisella sektorilla likekumppanuutta ja sponsorisuhteita samojen tahojen valilla
ei lahtokohtaisesti pideta korruptiivisena toimintana. Mikali sponsorointisuhteen
taustalla on eettisesti kyseenalaisia vaikuttimia, on niiden nayttd usein erittdin haas-
tavaa. Salmisen ja Viinaméaen (2017) tutkimuksessa sponsoroinnin ja lilkketoiminnan
valiset kytkOkset tulivat kuitenkin esiin yhtena epaeettisen vaikuttamisen muotona.

Rakennusteollisuuden edustajan haastattelussa nousivat esiin niin sanotut kassa-
kaappisopimukset eli salaiset yhteisty6ta koskevat (aie)sopimukset. Yhdessa tietoon
tulleessa tapauksessa paaurakoitsijan keskiportaan esimiehen epailtiin omistaneen
kassakaappisopimuksella osan aliurakointia tekevasta yrityksesta. Tapaus tuli ilmi,
kun julkisessa remonttikohteessa teetettiin mittavia lisatéita. Esimies seka teetti etta
hyvaksytti lisaty6t, jolloin hén sai itse etua toiminnasta. Paaurakoitsijan johtoporras ei
iimeisesti tiennyt tasta jarjestelysta.

Ylemmilla portailla ei vastaava riski ole yhta ilmeinen, koska heidan palkitsemisensa
perustuu usein siihen, kuinka hyvaa tulosta yritys tekee. Korruptiolla ja lahjonnalla
saadaan harvoin hyvaa tulosta aikaiseksi, elleivat lahjukset ole todella merkittavia.
Keskijohto nayttaytyisi siksi korruption riskikohteena.

Myds luottamusmiesten rooli mahdollisena riskikohteena nousi esiin ammattiliiton
edustajan haastattelussa. Haastateltavalla oli omakohtaista kokemusta siita, etta ra-
kennusfirmat palkitsevat luottamusmiehia tavoilla, jotka saattavat ylittda epaeettisen
toiminnan kriteerit.

Jos olet luottamusmies niin sitten [rakennusfirmojen] pomot yrittdvét vahan.
Saat latkdmatsiin lippuja tai firman venetta kadytté6n, kun asiat sujuvat hienosti.
(Ammattiliiton edustaja 4)
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Kolmas riskiryhma haastattelujen perusteella on isdnnditsijat. Poliisin edustaja kertoi,
ettd heidan tietoonsa tulleissa tapauksissa on usein ollut kyse isdnnditsijdista, joita on
epailty lahjonnasta ja vaarinkaytoksista.

Isénnéitsijalla on todella suuri valta kaikista pienisté urakoista. Taloyhtibiden
hallitukset ja erityisesti julkisrahoitteisessa asumisessa, joissa on kaikenlaisia
Johtokuntia, eivét ihan hirveédsti 5 000-20 000 euron urakoista ole kauhean kiin-
nostuneita, ja kaikki mita isénnéitsija esittdd menee lapi. Eikéa se vélttamatta
aina ole se isénnoitsijé, johon vaikutetaan, vaan voi olla, ettd isénnéitsijé keréé
Ja houkuttelee lahjomaan itseéén niin sanotusti. (Poliisi)

Ylla mainitut korruption riskihenkilét ovat asemassa, jossa heilla saattaa olla eturisti-
rita. Haastatteluissa tuli kuitenkin vahan tietoa sellaisista tapauksista, joissa henkil
olisi seka paattavassa asemassa etta tilaajan tai tarjoajan asemassa. Yksi haastatel-
tava toi kuitenkin esiin tapauksen, jossa henkil6 oli julkisella puolella paattavassa eli-
messa, valvovassa elimessa ja julkisomisteisessa yhtidssa tilaavassa elimessa. Han
tilasi ystavaltaan palvelun, oli mukana paattamassa tilauksen hyvaksymisesta, ja viela
valvoi, etta kaikki menee hyvin.

Tapausesimerkki: kaksoisroolit

Eraan suuren suomalaisen kaupungin kaupunginvaltuuston valtuustoryhman pu-
heenjohtaja oli kaupunginhallituksen jésen ja toimi samalla kunnan kaupunkikonser-
niin kuuluvan saation toiminnanjohtaja. Oikeuteen asti edenneessa tapauksessa ar-
vioitiin sitd, oliko saatid kayttanyt luottamusasemaansa vaarin myydessaan saation
hallussa olleen kaupungin tontin vuokraoikeuden eteenpain rakennusyritykselle. Pir-
kanmaan karajaoikeus tuomitsi toiminnanjohtajan tammikuussa 2019 luottamusase-
man vaarinkaytdsta seitseman kuukauden ehdolliseen vankeusrangaistukseen. Hel-
mikuussa 2020 Turun hovioikeus hylkasi aiemman tuomion.

Tuomioissa ei otettu kantaa toiminnanjohtajan kaksoisrooliin sdation johtajana seka
kaupunginvaltuuston jasenend, vaikka hanen asemaansa kyllakin viitattiin. Tapauk-
sessa ei kasitelty sita, hyddynsikd toiminnanjohtaja poliittista asemaansa kaupassa
eikad tuomioissa kaynyt ilmi, olisiko han henkilékohtaisesti voinut hyotya tapauksesta.
Syytteen ajan toiminnanjohtaja siirtyi syrjaan luottamustehtavistaan. Tapaus heratti
kuitenkin paljon keskustelua mediassa kaksoisrooleista kunnan paatdoksenteossa.
Lehtikirjoittelusta nostettiin esiin toiminnanjohtajan muut luottamustehtavat kaupun-
gin konsernijaoston alaisuuteen kuuluvissa toimijoissa. Tapauksen seurauksena
kaupunki laati ohjeistuksen, joka kieltdd vuoden 2020 alusta kaksoisroolit kaupungin
yhtiéiden ja saatididen johdossa. (Pirkanmaan KaO R 18/6456; Turun HO R 19/393.)
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3.3 Virkamiesten lahjonta

Virkamiesten lahjonnasta rakennusalan yhteydessa oli haastatteluissa joitakin esi-
merkkeja. Yksi haastateltava korosti, ettei oman 20-vuotisen virkamiesuransa aikana
koskaan havainnut virkamiehiin kohdistuvaa lahjontaa, mutta piti sitd todennakdisem-
pana yksityisellad puolella.

Itse olin I&hes 20 vuotta valtion viranomainen niin mé en siné aikana havainnut
mitéén lahjontaa. Eiké itseeni kohdistunut my6skédén. Sanoisin etté viranomais-
tahot ovat suht lahjomattomia. Luulen ettéa sité esiintyy enemmén yritysten véli-
sissé suhteissa. (Ammattiliiton edustaja 3)

Se, ettei kyseinen henkild itse ollut kohdannut korruptiota tydurallaan, ei tietenkaan
tarkoita, etteikd sita esiintyisi. Muissa haastatteluissa nousi esiin esimerkkeja virka-
miesten mahdollisesta lahjonnasta tai lahjusten pyytamisesta. Rakennusteollisuuden
edustaja kertoi haastattelussa tapauksesta, jossa vaarinkaytoksista oikeudessakin
tuomittu rakennusalan toimija jatkuvasti sai toimeksiantoja julkisen puolen rakennutta-
jilta. Haastateltava ihmetteli, miksi julkiset toimijat jatkuvasti ostavat talta toimittajalta,
vaikka heilla on tietoa tuomiosta ja vaarinkaytdksista. Hanella oli siksi herannyt epai-
lys, etta virkamiehet vastaanottavat lahjuksia.

En voi keksid muuta kuin etté lahjotaan kyseisié julkisen tahon virkamiehié tai
niitd, jotka tekevét paatoksia. He saavat EM-kisoihin fudisliput, aitionkin tuosta
noin tai jotain muuta vastaavaa. (Rakennusteollisuuden edustaja)

Yksi haastateltu ammattiliton edustaja kertoi, etta oikeuteenkin asti on edennyt ta-
pauksia, joissa osapuolia voitelemalla on saatu aliurakointisopimuksia. Poliisin edus-
taja kertoi tapauksesta, jossa tarjoaja lahjoi tilaajan kilpailutuskynnyksen alittavissa
urakoissa, koska oli tarjoajalle kannattavampaa ottaa pienet urakat suoraan lahjo-
malla kuin l1ahtea kilpailemaan isommista kilpailutuskynnyksen ylittavista urakoista.

Tapausesimerkki: virkamiehen lahjonta

Tapauksessa suomalaisen kaupungin entistd kaupunginjohtajaa epailtiin térkeasta
lahjuksen ottamisesta. Hanen entinen seurustelukumppaninsa omisti arkkitehtitoi-
miston, jolla oli useita projekteja kdynnissa kaupungin kanssa. Ko. kumppani oli
maksanut entisen kaupunginjohtajan henkilékohtaisia velkoja, ulkomaanmatkoja,
seka esimerkiksi vuokrannut asuntoja kaupunginjohtajalle seka taman lapsille
markkinahintaa alemmalla hinnalla. Puolustuksessa maksuja pidettiin laheisen suh-
teen perusteella tehtyina lainoina, eika niilld nahty olevan mitdan yhteytta syytetyn
rooliin kaupunginjohtajana.
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Henkildtodistelussa osa kaupungin tyéntekijdista piti erikoisena sita, etta ko. arkki-
tehtitoimisto sai niin paljon toimeksiantoja kaupungilta, vaikka sen tekema ty6 ei ol-
lut todistajien mielesta erityisen korkealaatuista. Esitutkinta olikin kdynnistynyt kau-
pungin tyontekijan ilmoituksen perusteella. Todisteista ei kuitenkaan kaynyt ilmi,
etta toimisto olisi saanut poikkeuksellisen paljon toimeksiantoja verrattuna muihin
alan yrityksiin.

Seka entinen kaupunginjohtaja etta arkkitehtitoimiston omistaja tuomittiin vankeus-
rangaistuksiin karajaoikeudessa, mutta entisen kaupunginjohtajan tuomio muuttui
hovioikeudessa sakoiksi lahjusrikkomuksesta ja arkkitehtitoimiston omistaja vapau-
tui syytteestad kokonaan. Karajaoikeuden perustelujen mukaan se, etta lainoista ai-
nuttakaan ei ollut maksettu takaisin kertoi siita, etta kyseessa olivat lainojen sijasta
etuudet. Rahan lainaaminen jatkui myos syytetyn ollessa kaupunginjohtaja, jolloin
hanen taloudellinen asemansa oli jo hyva. Liséksi perustelujen mukaan se, etta
etuuksien saanti alkoi jo ennen syytetyn kaupunginjohtajuutta ei tarkoita, etteivatkd
my6hemmat etuudet olisi voineet vaikuttaa hanen toimintaansa ko. virassa tai olla
annettuja tasta syysta. Hovioikeuden paatdoksen mukaan naytto siita, etta etuuksilla
ja syytetyn roolilla kaupunginjohtajana olisi tekemista keskenaan jai puuttumaan.
Syytetty tuomittiin kuitenkin lahjusrikkomuksesta, silla hovioikeuden mukaan hanen
oli taytynyt kasittaa, etta menettely oli ollut "omiaan heikentamaan luottamusta vi-
ranomaistoiminnan tasapuolisuuteen”. (HKaO R 15/4612; HHO R 17/2013.)

3.4 Tarjouspyyntojen kohdentaminen ja
lisatoista laskuttaminen

Haastatteluissa nousi esiin myos se, etta julkisissa hankinnoissa voidaan kohdentaa
hankintoja niin, ettéd vaaditaan hyvin spesifia osaamista. Esimerkiksi tarjoajilta voidaan
edellyttda hyvin erikoista kokemusta, jota I16ytyy vain yhdelta yritykselta. Toinen esi-
merkki ovat liikevaihtorajat, jolloin hankinnassa vaaditaan toimittajilta tiettya lilkkevaih-
toa ja lopulta voi olla jaljella vain pari kriteerit tayttdvaa yritysta. Kuitenkin pienempi
yritys, jolla on pienempi lilkevaihto mutta relevanttia kokemusta, voisi olla parempi va-
linta niin kilpailun kuin julkisen rahankaytonkin nakdkulmasta.

Silloin jos meillé ei ole Kilpailua niin kylld se veronmaksajille olisi paljon kivempi,
Jos olisi julkisessa hankinnassa 34 tarjousta kuin etté sielld olisi vain yksi, joka
maédrittelee sitten sen hinnan. Tammoiset liikevaihtorajat varsinkin, jos ne on ai-
van aukottomia ja vaaditaan esimerkiksi kolme kertaa liikevaihto, niin se tosiasi-
assa vahentéaa tarjoajia. (Rakennusteollisuuden edustaja)
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Haastateltavan mukaan on tarkea varmistua siita, etta tarjouskilpailun voittaa se, jolla
on ylivoimainen osaaminen. Jos kilpailun sdannét taas on soviteltu sellaisiksi, etta jo-
kin tietty taho voittaa aiheettomasti ja perusteettomasti, voidaan haastateltavan mu-
kaan puhua siitd, etta "voittaja on kirjoitettu siihen jo nakymattdmalla musteella”.

Eras haastateltava kertoi, etta julkisten kohteiden remontin yhteydessa aina sama lu-
vattomien tyontekijoiden kaytdsta karahtanyt firma otettiin saman urakoitsijan ty6-
maille uudestaan ja uudestaan. Herasi epailys, etta yritysten valilla oli jotain hamaraa.

Sielld [remonttityémailla] oli jotain aivan epdmééréisid maalausfirmoja. Yksi
firma, josta mé& I6ysin kolme kertaa urani aikana luvattomia tyéntekijéita, niin ih-
mettelin ettéd miksi se péési aina [pdéurakoitsijan] tybmaalle uudestaan ja uu-
destaan vaikka ne aina toimitettiin tilaajan tietoon ne tarkastuskertomukset. He
tiesivét, ettd tdma firma rikkoo lakeja ja aina vaan otettiin uudestaan. (Ammatti-
liiton edustaja 3)

Yksi haastatteluissa esiin tullut ilmié on urakkahinnan moninkertaistuminen urakan ai-
kana. Julkisuudessakin on ollut esilld esimerkkeja siitd, miten urakan edetessa hinta
on moninkertaistunut, kuten Espoon metron rakentaminen ja Turun kaupunginteatterin
remontti. Haastateltavista useampi pohti, onko budjettien ylittymisissa kyseessa han-
kintayksikkdjen osaamattomuus vai epaasiallinen vaikuttaminen ja hankintakriteerien
kohdentaminen.

Eiké osata laskee niité keikkoja ja tajuta siind kohtaa, kun viiden miljoonan kei-
kasta pyydetaén miljoona. [...] Kylléa siind kohtaa pitéisi ymmértaa, etté jos osa-
taan laskea urakoita ettd eihdn kukaan voi tehdé sité tuohon hintaan ja tiede-
téén jo kun tilataan se ettad tdmé tulee moninkertaistumaan. (Ammattiliiton edus-
taja 4)

Haastateltu poliisin edustaja kertoi poliisin tutkineen useampaa urakkasopimusten
kohdentamiseen liittyvaa tapausta. Tapauksissa on ollut kyse siita, ettd tarjouskilpai-
lussa tarjouksen antaja saa etukateen tietoa hyvaksyttavasta varmasta hinnasta, jolla
urakka saadaan. Epailyksena on lisaksi ollut, ettd erotus maksetaan pimeana tilaa-
jalle. Isoissa urakoissa urakoitsijat voivat siis saada toimeksiantoja tyopaallikéilta ja
tietoa siita, minkalaisia toimeksiantoja sopimus tulee tosiasiassa sisaltamaan. Tar-
jouskilpailussa on sen jalkeen esimerkiksi iso puitesopimus, joka kattaa erilaisia tehta-
via. Tarjouskilpailussa kriteerit asetetaan niin, etta kokonaisuutena tarkasteltuna hal-
vin tarjous voittaa. Poliisin tietoon tulleessa tapauksessa tietyt firmat saivat sisapiirin
tietoa siita, mitd oikeasti tullaan tekemaan suunnitellusti sopimuksen puitteissa, joten
he pystyivat siten virittamaan sopimukset itselleen sopiviksi. He hinnoittelivat todenna-
koisesti toteutuvat tyot kalliiksi, mutta ajoivat kokonaishinnan alas hinnoittelemalla
edullisiksi sellaiset tyot, jotka todennakdisesti eivat tulisi toteutumaan. Nain kyseiset
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yritykset olivat kilpailutuksessa selkeasti halvin tarjoaja, mutta toteutuneita kustannuk-
sia verrattaessa jalkikateen kavikin ilmi, ettd ne olivat kilpailijoihin nahden moninker-
taisesti kallimpia. Korruption kohteeksi tunnistettiin tdssa tapauksessa julkisen organi-
saation tyopaallikko, jolla oli sisapiirin tietoa siita, mita tosiasiallista ty6ta tullaan teet-
tdmaan vuoden aikana. Kuten ylla todettiin, erilaiset valiportaan esimiehet ovat kor-
ruption riskikohteita, koska esimerkiksi tyopaallik6illda on usein itsendinen valta aika-
tauluttaa tosiasiallista tyota.

Tapausesimerkki: perusteettomat laskut

Suuren suomalaisen kaupungin rakennusviraston eri rakennuskohteiden projekti-
paallikkd oli sopinut paa- ja aliurakoitsijoiden edustajien kanssa menettelysta, jossa
aliurakoitsijayhtio teki paaurakoitsijalle perusteettomia laskuja, jotka rakennuskoh-
teiden vastaavat mestarit/tydmaapaallikot/tydmaainsin6orit hyvaksyivat. Aliurakoit-
sijan tdman seurauksena saama hyoty jaettiin menettelyyn osallistuneiden kesken.
Paaurakoitsija puolestaan sisallytti nama suoritukset lisa- tai muutostarjouksiin kau-
pungin rakennusvirastolle, jossa ne hyvaksyttiin edelld mainitun projektipaallikbn
esittelyn pohjalta. Menettelyyn osallistui siis niin tilaajan, paaurakoitsijan kuin aliura-
koitsijankin edustajia. (HKaO R 16/6224; R 15/6078.)

Haastateltu tydsuojelun edustaja toi esiin, etta rajanveto epaeettisen toiminnan ja ali-
hintaisten sopimusten valilla voi olla hailyva, mutta kyseessa ei aina valttamatta ole
eparehellinen tai korruptoitunut tarjouskilpailu, vaan voiton tavoittelu. Sopimusta teh-
dessaan urakoitsija on voinut tietaa, ettei tule tekemaan koko urakkaa annetulla hin-
nalla, vaan tarkoituksena on teettaa kalliita lisatéita, joilla yritys kompensoi halpaa
urakkahintaa. Rakennusteollisuuden edustaja korosti samoin, ettd halvat tarjoukset ja
lisatdiden laskuttaminen eivat aina ole lIahtdkohtaisesti korruptiota. Jossain tilanteissa
rakennusalan yritys voi haluta vallata markkinoita tai myyda halvemmalla, koska toi-
Voo jatkossa saavansa suuremman urakan, jolloin voi tehda t6itd paremmalla kat-
teella. Yritys saattaa myos tehda t6ita nollakatteella sen takia, ettd se muuten joutuisi
lomauttamaan henkildstonsa.
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4 Miten mitata korruptiota ja
epaeettista toimintaa rakennusalalla?

Haastateltavilta kysyttiin, miten rakennusalalla esiintyvaa korruptiota voisi mitata tai
systemaattisemmin kartoittaa.

Tarjoushinnan ja lopullisen hinnan erot ja alihintaiset sopimukset

Seka fokusryhmakeskusteluissa etta haastatteluissa nousi esiin rakennushankkeiden
kilpailutustiedot mahdollisena korruptiomittarina. Rakennusalalla on useita esimerk-
keja siita, etta tarjoushinnan ja lopullisen hinnan valilla on eroa. Yksi retrospektiivinen
mittari voisi siten olla tarjouksen ja lopullisen hinnan vertailu ja sen tarkastelu, minka-
laisissa tapauksissa hinnoissa on suuri ero. Vaikka kyseessa ei valttamatta ole kor-
ruptio, voi tiedon keraaminen siitd, miten yleista hintojen suuri ero on, olla hyddyksi
eettisemman ja osaavamman hankinnan kehittdmisessa.

Sehén vois auttaa myés hankintaihmista, jos voisi osoittaa, ettd ei se aina ole
oikeasti se halpa hinta se kannattavin kriteeri. (Ty6suojelun edustaja)

Rakennuskohteiden ja -hankintojen lisatoiden osuus

Alihintaisiin sopimuksiin liittyy olennaisesti lisatdiden suuri osuus lopullisessa kustan-
nuksessa. Useampi haastateltava piti mahdollisena korruption mittarina lisatéiden
osuutta rakennusurakassa. Samaa korostettiin myds fokusryhméakeskusteluissa,
joissa pidettiin tarkeana, ettéa rakennushankkeita tulisi seurata myés kilpailutuksen jal-
keen. Kyse ei aina valttamatta ole korruptiosta, vaan osaamattomasta hankinnasta,
jossa ei osata kyseenalaistaa lisatdiden maaraa. Jos urakassa tulee mittavia lisalas-
kuja, voi kyseessa myos olla epaeettinen toiminta ja tietyn yrityksen suosiminen.

Semmoisia ihan perustavanlaatuisia tyévaiheita jatetddn ensimmaisesté tar-
Jjouksesta pois ja kun ollaan paésty halvalla sis&én niin sitten sanotaan, ettéa
tdma tarvitaan tehdéa néin. (Ammattiliiton edustaja 1)

Tarkasteltujen tuomioiden joukossa oli tapauksia (HKaO R 16/6224; R 15/6078),
joissa laskutettujen lisatéiden joukossa oli osittain tai kokonaan tekaistuja toita tai
toita, jotka oli todellisuudessa suoritettu tydmaan sijasta epaeettiseen menettelyyn
osallistuneiden toimijoiden yksityiskohteissa. Lisatditd voidaan nain ollen kayttaa seka
liian alhaisen urakkahinnan kompensoimiseen etta perusteettomaan laskutukseen ti-
laajalta tai paaurakoitsijalta.
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Urakkakohteiden jakautuminen ja kasautuminen

Julkisissa rakennuskohteissa tulisi voida selvittda, monelleko eri taholle urakat jakau-
tuvat. Jos ne kasautuvat parille toimijalle, voi kyseessa olla lahjonta tai muu epaasial-
linen vaikuttaminen. Papereiden perusteella on toki vaikea arvioida, millaisia luotta-
mussuhteita eri toimijoiden valille on syntynyt, mutta urakoiden kasautuminen voi olla
riskitekija.

Sen pystyy ihan laskemaan, jos vaikka iso vuokratalofirma, jolla on kaikki kiin-
teistéhuolto vaikka kiinteistépéaéllikblle keskitettya ja jos julkisen kilpailutuksen
rajan alittavat korjaustyot keskittyvét kahdelle firmalle kaupungissa missa toimii
200 firmaa samalla alalla niin se indikoi jotakin. Ei vélttdmétta lahjontaa, mutta
on todennékoisesti indikaattori jostain asiasta. (Poliisi)

Tuomioaineistossa oli tapaus, jossa osa henkilétodistajista kertoi ihmetelleensa, miksi
tietty yritys saa jatkuvasti julkisia toimeksiantoja, vaikka heidan tydnsa laatu ja projek-
tien sujuvuus eivat ole keskimaaraista parempia. Tassa tapauksessa kyse oli kuiten-
kin todennakdisesti mielikuvaharhasta, silla asiasta teetetyssa ulkopuolisen tahon sel-
vityksessa ei kaynyt ilmi, ettd yrityksen toimeksiantomaara olisi poikennut sen kilpaili-
joista. Aineiston joukossa oli myds tapaus yrityspuolelta, jossa urakoiden epailtiin me-
nevan aina tietyille pienille toimijoille ndennaisella tarjouskilpailulla, koska naiden toi-
mijoiden kanssa oli yhteisymmarrys ylimaaraisesta laskutuksesta.

Tiedon julkisuus

Haastateltavista osa korosti, ettd julkisin varoin tehtavien rakennuskohteiden tietojen
tulisi Iahtokohtaisesti olla julkisia. Haastatteluissa nousi esiin jopa se, etté julkisrahoit-
teisissa kohteissa tulisi myos sopimusten olla julkisia, koska rakentamiseen kaytetdan
julkista rahaa. Ty6dsuojelun edustaja muistutti, ettd esimerkiksi yksittaisen tyontekijan
palkka- ja henkilGtietoja ei saisi nakya taman tyyppisessa tiedonjaossa EU:n tieto-
suoja-asetuksen vuoksi.

Lénsimetro oli hyvéa esimerkki et salataan kaikki. [...] Miten se voi olla yrityssa-
laisuus ja sopimukset on salaisia. Miksi ne ei voi olla l&pindkyvid? (Ammattiliiton
edustaja 1)

Fokusryhmakeskusteluissa osallistujat painottivat etenkin prosessien ja tiedon |-
pindkyvyyden tarkeyttd. Keskusteluissa nousi esiin, etta julkisten hankintojen tietojen
tulisi olla avoimia ja helposti kaikkien saatavilla esimerkiksi niin, etta tilaajan nettisi-
vuilla olisi tietoa kaikista julkisista hankkeista ja niiden toteuttajista. Keskustelua kay-
tiin my0s tarpeesta parantaa kunnallisten paatdsten julkisuutta. Median roolia tiedon
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levittdjana pidettiin erittdin tarkeana, sillda mediajulkisuus, oli se sitten positiivista tai
negatiivista, edistaa rakennusalan korruption tunnistamista ja siihen puuttumista.

Yritysten ilmoitusvelvollisuus

Fokusryhmakeskusteluissa osa osallistujista ehdotti, etta julkisuuslakia tulisi laajentaa
koskemaan myds yrityksia. Vastaavasti esitettiin, ettd rakennushankkeiden rahavirto-
jen liikkeet tulisi saattaa lapinakyviksi. MyOs haastateltavilta kysyttiin, mitd mieltéd he
ovat siita, tulisiko yritysten olla velvoitettuja kertomaan rakennusurakoiden kuluraken-
teesta ja tarjousten yksityiskohdista. Osa piti tiedon julkisuutta tarkedna, mutta etenkin
poliisin edustaja piti tata vaikeana yrityssalaisuuden nakokulmasta, koska tarjouslas-
kelma on yrityksen toiminnan kulmakivi. Tiedon jakaminen tasta saattaisi johtaa tar-
jouskayttaytymisen ennakoitavuuteen. Raportoinnin pitaisi siten keskittya keskeisiin
indikaattoreihin ja ilmoitusvelvollisuus voitaisiin helpommin kohdistaa tilaajaan, joka
l&htokohtaisesti saa keskeisen tiedon tarjoagjilta.

Raportoinnin pitéisi tapahtua jollekin taholle misté se ei lahde eteenpéin tai indi-
kaattorit pitdd méaérittda sellaisiksi, jotka ovat mahdollisimman yhtenevéiset kai-
kille tarjoajille. Se todennékdisesti toteutuisi paremmin tilaajan puolelta, koska
he saa ne tiedot mité urakoitsijat ovat valmiita esittdmaéan siitd omasta tarjous-
laskelmastaan. Tilaajapuoli on varmaan helpommin ldhestyttavissé kuin tarjoa-
Japuoli. (Poliisi)

Kaksoisroolit

Fokusryhmissa pohdittiin erityisesti avainhenkildiden sidonnaisuksia. Osallistujat esit-
tivat, ettd julkisten rakennushankkeiden avainhenkildiden (paattajat ja muut) sidonnai-
suudet tulee tehda julkisiksi ja selvittda etukateen, onko heilla esteellisyyksia. Lisdksi
esitettiin, ettd uusissa rakennusluvissa kaavoitusalueen omistajuus tulee selvittaa ja
tarkistaa, onko heilla sidonnaisuuksia suhteessa paatoksentekijoihin. Joidenkin osal-
listujien mielesta tulisi perustaa rakennuslautakunnan jasenten seka rakennusvalvon-
nan ja rakennustoimen sidonnaisuusrekisteri, johon kerataan tietoa pidemmalta ajalta
(esim. 10 vuotta) ja sisallytetdan perheenjasenten sidonnaisuudet. Myo6s kiinteistoke-
hittajien ja rakennusliikkeiden omistajien ja avainhenkildiden sidonnaisuuksien tulisi
olla tiedossa. Osa esitti lisaksi, etta kaavoittajilta pelkat sidonnaisuudet eivat riita,
vaan tarvittaisiin tietoa my6s vaikuttamisyrityksista, ja siksi valmisteilla oleva lobbari-
rekisteri on tarkea.
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Tuomioistuinaineistossa (Pirkanmaan KaO R 18/6456) oli tapaus, jossa kunnan luot-
tamusasemassa toimiva henkild oli samalla tydsuhteessa kunnan alaisessa toimi-
jassa. Korruption ja epéaeettisen toiminnan ehkaisemiseksi kunnan tai kaupungin
alaisten tytaryhteisojen ja saatididen johtoon tai hallitukseen kuuluvien ei tulisi voida
kuulua myds kaupungin konsernijohtoon tai valvonnasta vastaaviin toimielimiin, esi-
merkiksi kunnan tarkastustoimikuntaan ja tarkastuslautakuntaan. Taman mittaa-
miseksi tulisi seurata toimijoiden sidonnaisuuksia. Joissain kunnissa on paadytty il-

moitusvelvollisuuteen vastaavista sidonnaisuuksista ja jos niita I0ytyy, tulee tehtavista
erota.
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5 Pilottitutkimuksen anti:

johtopaatokset ja suositukset

Yhteenveto tuloksista

Artikkelissa tarkasteltiin rakennusalalla esiintyvaa korruptiota haastattelu-, tuomiois-
tuin- ja media-aineistojen avulla. Tutkimuksessa nousi esiin, ettd rakennusalan epa-
eettiset kdytannot ovat usein kytkdksissa laajemmin rakennusalalla esiintyvaan har-
maaseen talouteen. Rakennusalan luonteen vuoksi toimijoiden valiset luottamussuh-
teet ovat tarkeita tyon laadun ja aikataulussa pysymisen takaamiseksi. Kaverisuhteen
hyddyntaminen voi kuitenkin olla epdeettista. Siten luottamussuhteiden kayttd saattaa
asettaa rakennusalan toimijat alttiiksi oman edun tavoittelulle tai suoranaiselle korrup-
tiolle.

Aineistossa olikin esimerkkeja rakennusalalla esiintyvastd oman edun tavoittelusta,
jossa avainasemassa oleva henkil6 oli henkildkohtaisesti hydtynyt rakennustoiminnan
kohdentamisesta tietyille yrityksille. Korruption ndkdkulmasta tunnistettuja riskihenki-
|6ité ovat etenkin luottamusmiehet, rakennusyritysten keskijohto seka isdnnditsijat.
Seka haastatteluissa etta tuomioistuinaineistossa oli esimerkkeja virkamiesten lahjon-
nasta tai sen epailysta julkisessa rakentamisessa.

Yleisimmin rakennusalan epaeettinen toiminta katkeytyy hankintojen tarjouksien koh-
dentamiseen ja virittdmiseen eri tavoin. Tutkimuksessa tuli esiin esimerkiksi hyvin eri-
koisen osaamisen tai liikevaihtorajan vaatiminen, jolloin vain tietty tarjoaja tayttaa kri-
teerit. Konkreettinen esimerkki epaeettisesta toiminnasta on urakkahinnan moninker-
taistuminen urakan aikana. Tall6in budjetin ylittymisessa voi olla kyse osaamattomuu-
desta tai hankinnan monimutkaisuudesta, mutta myos epaeettisesta toiminnasta ja
hankintakriteerien kohdentamisesta.

Laadullisen erillistutkimuksen hyodynnettavyys

Tama pilottitutkimus tuotti perustietoa korruptiosta rakennusalalla. On selvaa, etta ra-
kennusalan toimijat kohtaavat tydssaan erilaista epaeettista ja jopa korruptiivista toi-
mintaa, joka ei valttdmatta tule viranomaisten tietoon. Haastateltavat asiantuntijat sel-
vasti tunnistivat korruption olemassaolon toimialalla ja pitivat monia niin sanottuja va-
kiintuneita kaytantoja ongelmallisina. Haastatteluissa ilmeni myés, etta korruptio ja
harmaa talous ovat monesti limittaisia ja paallekkaisia ilmioita ja siksi puhtaasti kor-
ruption mittaaminen rakennusalalla on haastavaa. Tuomioistuinaineistomme perus-
teella vahvistuu kasitys, etta 1ahinna tapaukset, joissa korruptio on ollut suhteellisen
helppo ndyttaa toteen, ovat edenneet rikosoikeusjarjestelmassa. Koska korruption
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maaritelma on rikoslaissa suhteellisen suppea, eivat kaikki rakennusalan epaeettiset
tai korruptiiviset tapaukset menesty oikeudessa. Media-aineistossa oli myos paaasi-
assa oikeuteen asti edenneita tapauksia.

Koska tama oli pilottitutkimus, oli artikkelin aineisto ja sen kasittely rajattua. Korrup-
tioilmion selvittamisessa asiantuntijahaastattelut tarjoavat hyvan tietolahteen. Oikeu-
den ratkaisut olivat aineistona vain osittain hyddyllisid. Ensinnakin, kuten ylla jo mai-
nittiin, vain osa rakennusalan korruptiotapauksista etenee oikeuteen asti. Toiseksi, ri
kosnimikkeet rajaavat kasiteltavaa tapausta ja sen yksityiskohtia, ja osa tutkijan kan-
nalta relevantista tiedosta jaa pimentoon. Aineistona kaytetyissa tuomioissa ei tarkas-
teltu korruptiivisen toiminnan yksityiskohtia. Esitutkinta-aineistot rajattiin pois tasta tut-
kimuksesta, mutta ne voisivat tarjota tietoa muun muassa siitd, minkalainen toiminta
herattaa viranomaisten mielenkiinnon ja mita haasteita on korruptioepailyjen tiedonke-
ruussa. Media-aineisto oli hyddyllinen lisa oikeuteen asti edenneiden tapausten yksi-
tyiskohtien kuvaajana, mutta mediassa oli yllattavan vahan tutkivien toimittajien jut-
tuja, joissa olisi nostettu esiin epailyttavia tai epaeettisia tapauksia. Aineiston heikkou-
det liittynevat ainakin osittain artikkelin rajauksiin. Artikkelin valmisteluun kaytettavissa
ollut aika rajasi myds aineiston hyédynnettavyytta etenkin tuomioistuinaineiston
osalta.

Jatkossa olisi kiinnostavaa selvittdd myds sita, missd méaarin talousrikokset painottu-
vat tutkinnassa esimerkiksi epaselvemmin todennettavan ja lievemmin rangaistavan
lahjonnan sijaan. Lisdksi markkinaoikeuden ratkaisuja voisi tarkastella selvitettdessa
sita, onko rakennusalan julkisissa hankinnoissa esimerkiksi esiintynyt korruptiiviseen
toimintaan viittaavia tarjousvertailun ongelmia.

Korruption mittaamiseksi vastaavanlainen laadullinen tutkimus voi jatkossa tarjota yk-
sityiskohtaisempaa tietoa korruptiosta tai epaeettisesta toiminnasta tietylla sektorilla.
Laadullinen tutkimus tuottaa tietoa korruption muodoista ja myds sen mahdollisista
vaikutuksista. Olisikin tarkeaa tehda laajempi tutkimus rakennusalalla esiintyvasta
korruptiosta hyddyntamalla kattavasti eri tietolahteita. Tallainen oheisessa taulukossa
1 esitelty tutkimusasetelma mahdollistaa laajasti epaeettisen toiminnan kartoittamisen
rakennusalalla ja myds sellaisen tiedon keraamisen, joka jaa piiloon virallisilta tieto-
Iahteilta.

107



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2020:46

Taulukko 1. Tiedonkeruun pilottimenetelméa — mahdolliset tietolahteet rakennusalan korruption

tutkimisessa

Informaation
lahde

Kuvaus informaation
tyypista

Edellytykset

Vahvuudet

Heikkoudet

Haastattelut Strukturoidut haastatte- | Huolellinen haastatelta- | Informaation laatu, moni- Yksipuolinen tai
lut mm. ammattiliittojen, | vien valinta, luottamus puolisuus puolueellinen infor-
tyénantajaliittojen, polii- | Sopiva haastattelurunko | Nakemykset kentalta; tieto | maatio
sin, syyttajan, rakennus- | Haastateltavien suostu- | tapauksista, jotka eivat ole | Kuulopuhe
firmojen, tydsuojelun, mus; tiedon eettinen ja edenneet oikeusjarjestel- Haluttomuus kertoa
kuntien hankinta-asian- | tietosuojan mukainen massa tai muuten paaty- kaikkea tiedossa
tuntijoiden jne. kanssa kasittely neet julkisuuteen olevaa
Organisaatioiden mielipide
Esitutkinta- Esitutkintaviranomaisten | Tietoa olemassa ole- Yksityiskohtaista tietoa ta- | Aineistoihin vaikea
(ja syyttaja) keraamaa tietoa tutkin- | vista tapauksista pauksesta paasta kasiksi (oi-
asiakirjat nassa olleista tapauk- Tietoisuutta ja harkintaa | Suuri maara informaatiota | keudelliset esteet)
sista ja syyttajalaitoksen | sen suhteen, etté kor- (etenkin esitutkintapoyta- | Aineiston laajuus;
kasittelemista tapauk- ruptiivista toimintaa mo- | kirjoissa) vaikea identifioida
sista nen eri rikosnimikkeen merkityksellinen
alla tieto
Paasy asiakirjoihin
Saattaa edellyttaa tutki-
muslupaa
Tuomioistuin- | Karaja-, hovi- ja kor- Tietoa olemassa ole- Oikeudellisesti merkityk- Ei valttamatta si-
asiakirjat keimman oikeuden, vista tapauksista sellista tietoa salla tutkimuksen
markkinaoikeuden ja Tietoisuutta ja harkintaa | Faktatietoa ja tapausten kannalta kaikkein
hallinto-oikeuksien rele- | sen suhteen, etta kor- kuvauksia relevanteinta infor-
vantit tuomiot ruptiivista toimintaa mo- maatiota
nen eri rikosnimikkeen Korruption rikosoi-
alla keudellisen mé&ari-
Pa&sy tuomioihin ja telman suppeus ei
asiakirjoihin valttdmatta tuota
Saattaa edellyttaa tutki- yksityiskohtaista tie-
muslupaa toa
Media- Artikkelit sanoma- ja ai- | Paéasy lehtiin ja niiden Tapausten kuvauksia hel- | Ei aina analysoi tie-
aineistot kakauslehdista painet- arkistoihin posti ymmarrettdvassa toa
tuina tai verkkoversi- Relevanttien hakusano- | muodossa Tieto toimittajan va-
oina, lehtiarkistot, televi- | jen valinta ja kayttd Auttaa tunnistamaan rittdmaa ja ajoittain
sio- ja radiotallenteet muita asiaankuuluvia ta- sensaatiohakuista
pauksia seka tietoa (esi- Arkistojen apikaynti
tutkinta ja tuomioistuimet) | vie resursseja
Tutkiva journalismi tuottaa
yksityiskohtaista tietoa
Rekisteri- Verottajan, hankintayk- | Relevanttien rekisterien | Mahdollisuus tarkastella Tutkimuksen kan-
aineistot sikdiden, poliisin, oi- |6ytdminen yksityiskohtaista tietoa nalta relevantin tie-

keusrekisterikeskuksen
(esim. konkurssi- ja yri-
tyssaneeraus-, velkajar-
jestely-, liiketoiminta-
kielto-) jne. rekisterit

Paasy rekistereihin;
saattaa edellyttaa tutki-
muslupaa tai lakisaa-
teist syyté tarkastella
rekisteritietoja
Rekistereiden kayton
hallinta

esim. hankinnoista ja tar-
kastella tietoja ristiin eri
rekistereiden valilla

don Iéytadminen voi
olla vaikeaa

Lahde: Jokinen et al. 2011, 224-234 perustuen
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Rakennusalalle soveltuvat mittarit

Tama pilottitutkimus ei ollut riittdvan kattava, jotta korruption esiintyvyytta rakennus-
alalla olisi voinut luotettavasti mitata. Fokuksena olikin rakennusalalle sopivien mitta-
reiden kehittely: tutkimus kertoo korruption esiintyvyyden sijaan tavoista, joilla sita voi-
daan jatkossa tutkia tai mitata. Tutkimuksen perusteella voidaan luoda laadullisia indi-
kaattoreita rakennusalan korruption hahmottamiseksi myods jatkossa. Pilottitutkimuk-
sen perusteella tiedon julkisuus on edellytys rakennusalan epéeettisen toiminnan sel-
vittdmiselle ja viime kadessa sen mittaamiselle. Seuraavat tdssa tutkimuksessa esiin
tulleet rakennusalan mittarit edellyttavat, etta etenkin julkisten hankintojen asiakirjat
olisivat mahdollisimman julkisia. Korruptioriskien hallinta edellyttaisi samoin yrityksilta
aiempaa laajempaa tiedon julkisuutta esimerkiksi rakennusurakoiden kulurakenteesta
ja tarjousten yksityiskohdista.

o Tarjouskilpailussa annetun ja rakennusurakan lopullisen toteutuneen
hinnan vertailu; jos ero on hyvin suuri, voi taustalla olla epaeettinen toi-
minta. Liséksi kilpailutusten hintahajonta voi kertoa mahdollisesta kartel-
lista.

o Edelliseen mittariin liittyen rakennusurakoiden lisatéiden prosentuaali-
nen osuus voi olla indikaatio korruptiosta tai epaeettisesta toiminnasta.
Jos kustannusarvio muuttuu kilpailutuksen voittamisen jalkeen ja jos on
merkittavia budjetin ylityksia, ne voivat indikoida tilaajan ja tuottajan so-
pineen tasta jo ennalta.

o Urakkakohteiden kasautuminen tietyille toimijoille; etenkin julkisissa ra-
kennuskohteissa tulisi selvittda, miten monelle eri toimijalle urakat jakau-
tuvat. Jos ne kasautuvat parille toimittajalle, voi kyseessa olla lahjonta
tai muu epaasiallinen vaikuttaminen. Myds rakennuslupien kohdentumi-
nen tai keskittyminen tietyille toimijoille voi olla indikaatio epaeettisesta
toiminnasta. Samoin aliurakoinnin maara, useiden ns. lyhyen elinkaaren
toimijoiden mukana olo seka ulkomaalaisten tydntekijoiden kayton
maara voivat kertoa epaeettisesta tai harmaan talouden puolelle ulottu-
vasta toiminnasta.

e Sidonnaisuuksien lapinakyvyys ja jadavaaminen tai tehtavista eroaminen;
jos henkildlla on kaksoisrooleja, tulee naista ilmoittaa ja varmistua siita,
ettei henkilolla ole intressiristiriitoja.

e Rakennustoimijoita ja heidan markkinaosuuksiaan tulisi kartoittaa esi-
merkiksi seuraavilta osin: liikevaihto, voitetut kilpailutukset, voitettujen
kilpailutusten koko (euromaara), kuka on tilaaja, markkinointikulujen
tuotto (sen arvioimiseksi, onko kyse markkinoinnista, sponsoroinnista
vai korruptiosta) seka verotuksen oikaisut, jotka perustuvat EVL 16§ 8
kohtaan (lahjus ja lahjuksen luonteiset erat verotuksessa).
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Rakennusalan korruption mittaaminen edellyttaa siis laaja-alaista rekisteritietojen, kil-
pailutus- ja hankintatietojen seka yritysten toimintaan liittyvan tiedon keraamista. Osa
tiedoista on vaikeasti saatavaa ja osittain liikesalaisuuden tai salassapidon piirissa.
Etenkin julkisia hankintoja koskevat ehdotetut mittarit ovat kuitenkin taysin mahdollisia
keratd. Ne voitaisiin lisaksi sisallyttda esimerkiksi kuntien ja kaupunkien sisaisen tar-
kastuksen ja hankintojen seurannan ohjeistuksiin korruption ja epaeettisen toiminnan
valvomiseksi.
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Liitteet

Liite 1. KORSI-haastattelukysymykset rakennusalan toimijoille

1) Miten kuvailisit rakennusalalla Suomessa esiintyvaa korruptiota tai epaeettista toi-
mintaa? Jos ei mainitse, kysy:

a) Oletko nahnyt/kuullut tarjouskilpailun valintakriteerien epaeettista koh-
dentamisesta rakennusalalla?

b) Enta eturistiriidat tai kaksoisroolit rakennusalalla?

c) Enta epavirallinen paatdksenteko virallisten paatdéksentekorakentei-
den ulkopuolella?

2) Miten tata korruptiota tai epaeettista toimintaa rakennusalalla voisi mielestasi mi-
tata tai mallintaa? Anna konkreettisia esimerkkeja mahdollisista mittareista tai mal-
leista.

3) Pitaisikd mielestasi julkisten hankkijoiden olla tiivimmassa yhteydessa toimitta-
jiin/yrityksiin hankkeen aikana, esim. kirjaamalla tiedonvaihto yksityiskohtaisemmin
itse sopimusehtoihin? Mita tietoja mielestasi tulisi tai voi jakaa ja mita tallainen tiedon-

jakaminen edellyttaa?

4) Muita huomioita tai kommentteja?
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Korruptio urheilussa: tarkastelussa
kilpailumanipulaatio

Jouko lkonen & Nina Laakso

1 Johdanto

Oikeusministerion verkkopalvelu Korruptiontorjunta.fi -sivuilla mainitaan urheilu yh-
tena korruptiolle alttiina riskialueena. Urheilussa ilmenevaan korruptioon vaikuttaa
konteksti- ja kulttuurisidonnaisuus, ja urheilukorruptiolla voidaan katsoa olevan omia
ominaispiirteitd. Urheilu luo omanlaista ymparistdd myos tarkasteltaessa korruption
ilmenemismuotoja. Tassa artikkelissa luodaan katsaus urheilussa tapahtuvaan kor-
ruptioon, ja erityisesti kilpailumanipulaatioon.

KORSI-projektissa edellytettiin indikaattoreiden selvittelya erailla vaikeasti mitattavilla
korruption osa-alueilla, jotka sisaltdvat epaeettistad vaikuttamista ja epavirallista paa-
toksentekoa eri muodoissaan (esim. suosinta, kaksoisroolit, hyva veli -verkostot, han-
kintojen tarjouskilpailuihin vaikuttaminen). Yhtend teemana oli mukana "ottelumanipu-
laatiot, vedonlyéntiskandaalit ja ottelutuomareiden lahjominen”. Tata kilpailumanipu-
laatioon sisaltyvaa kokonaisuutta voidaan pitdd yhtena korruption nousevana riskialu-
eena.

Projektin kuluessa oheinen teema-alue osoittautui siind maarin muista tarkasteltavista
alueista poikkeavaksi ja erityisasiantuntemusta edellyttavaksi, ettd KORSI-projekti
pyysi Suomen urheilun eettisen keskuksen (SUEK) asiantuntijoilta erillistd katsausta
urheiluun liittyvan korruption ja kilpailumanipulaation teemoista. Katsaus valottaa naita
teemoja seka kilpailumanipulaation riskien arvioinnin ja mittaamisen mahdollisuuksia
osin tutkimusten ja hallinnollisten asiakirjojen seka osin SUEK:in toiminnassa tehtyjen
havaintojen avulla.

Katsauksessa kuvataan ensin urheiluun liittyvan korruption piirteita yleisesti siitd na-
kékulmasta, ettd urheilutoiminnan piirteet ja kdytannét kehystavat ja taustoittavat alan
epaeettisia ja korruptioon viittaavia toimintatapoja (luku 2). Sen jalkeen tarkastellaan
kilpailumanipulaation kasitetta ja piirteita (luku 3). Sitten esitellaan uhka- ja riskiarvi-
oita yhtena kilpailumanipulaation arviointivalineena (luku 4) ja aihepiirin mahdollisia
indikaattoreita (luku 5). Katsauksen loppuun on koottu eraita keskeisia havaintoja
(luku 6).
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2 Urheilun toimintaymparisto
korruption tarkastelun kehyksena

Tutkimusten mukaan erityisesti elinkeinoeldman ja viranomaisten valisessa toimin-
nassa esiintyy korruptiota ja sille altistavia seikkoja. Lahjusten antaminen ja vastaan-
ottaminen ovat kuitenkin vain yksi korruption muoto. On tarke&a tunnistaa myos ra-
kenteellinen korruptio (Peurala & Muttilainen 2015; Salminen 2015). Sen ilmenemis-
muotoja ovat muun muassa eturistiriitojen védheksyminen eli jdaviyssdannoksien huo-
miotta jattdminen, perusteeton suosiminen, paatdsten valmistelu ohi virallisten paa-
toksentekojarjestelmien (ns. junttaaminen), julkisen paatoksenteon tai sen valmistelun
muuttaminen ei-julkiseksi. Perinteisesti talléin puhutaan hyva veli tai hyva sisar -ver-
kostoista. Valtaosa suomalaisessa urheilussakin esiintyvasta korruptioksi tulkittavasta
toiminnasta ilmenee muulla tavalla kuin lahjontana.

Usein juuri korruption monimuotoisuus vaikeuttaa sen tunnistamista ja esille tuloa. La-
heskaan kaikki urheilussa ilmeneva korruptio ei ole suoranaisesti rikollista tai lainvas-
taista. Se ei silti ole aina eettisesti hyvaksyttavaa, vaan ainakin epdoikeudenmukaista
ja mahdollisesti jopa vahingollista. Urheilussa on edelleen tunnistettavissa jaamia
vanhoista perinteisista toisia suosivista toimintatavoista esimerkiksi paatdoksenteossa,
jolloin jokin toinen taho karsii. Tasta syysta korruptiota ei pida hyvaksya millddn muo-
toa eika perustella vanhoilla urheilupolitiikan toimintatavoilla.

Urheilujohtajat, paatoksentekijat, muodostavat suomalaisessa liikunnassa ja urhei-
lussa keskeisesti vaikuttavan sisapiirin (ks. Laakso 2016; Lehtonen 2017). Esimerkiksi
jarjestokentalla tarkeimmissa asemissa olevat henkil6t vaikuttavat useissa luottamus-
johdon tehtavissa. Tasta syystd suomalaisessa urheilussa toteutuvat helposti eturisti-
riidat ja kaksoisroolit. Sama henkild voi olla esimerkiksi rahoituksen hakijana ja toimin-
taan osallistujana seka paatoksentekijana. Suomalaisten urheiluvaikuttajien ja -johta-
jien joukko on suhteellisen pieni ja usein paatdksentekijaryhmat koostuvat samoista
henkil6ista.

Paatoksenteon keskittymisen vuoksi urheilussa ilmenee helposti tahatonta, tietamat-
tomyydesta johtuvaa eettisesti kyseenalaista toimintaa. Johtaja- ja paatéksentekija-
roolissa olevat henkil6t tiedostavat ja ymmartavat puutteellisesti omat sidonnaisuu-
tensa. He eivat aina osaa esimerkiksi jadvata itsedan paatdksentekijan roolista, jos
eivat tunnista sidonnaisuuksien merkityksia. Tahan puuttuminen vaatii entista avoi-
memman ja lapinakyvamman toimintakulttuurin kehittdmista urheilussa seka ymmar-
ryksen kasvattamista sidonnaisuuksien haitallisuudesta ja niihin liittyvista riskeista.
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Urheilussa tunnistetaan huonosti korruption erilaisia ja eriasteisia muotoja ja asiasta
on vain vahan tutkimustietoa (Masters 2015; Kihl, Skinner & Engelberg 2017). Urhei-
lun johtaminen on tieteenalana melko uusi ja urheilussa on vasta viime vuosikymme-
nina siirrytty vapaaehtoispohjaisesta, amatdoérimaisesta aikakaudesta huomattavasti
ammattimaisempaan toimintatapaan. Kansainvalistyminen, ammattimaistuminen, toi-
minnan vaatimustason kasvu seka kaupallistuminen asettavat uusia vaatimuksia
myds urheilujohtajille, niin operatiivisille johtajille kuin luottamusjohdolle. Eettisesti
kestavan toiminnan tiedostaminen on ensiarvoisen tarkeaa, ja se vaatii ymmarryksen
ansiosta syntyvaa kaytannon toimintaa.

Kansainvalisesti ja liiketoiminnan nakdkulmasta tarkasteltuna urheiluliiketoimintaa
(sport industry) on pidetty viime vuosikymmenina yhtenad suurimmista ja nopeimmin
kasvavista aloista maailmassa, minka vuoksi urheilujohtamiseen ja paatéksentekopro-
sesseihin keskittyvan tutkimuksen merkitys kasvaa entisestdan. Urheilun jatkuva kan-
sainvalistyminen seka alan voimakas kasvu vaatii osaltaan myds alan kriittisempaa
eettista tarkastelua.

Vaikka tassa katsauksessa tarkastellaan korruption ilmenemista suomalaisessa kon-
tekstissa, aihe on hyva nadhda myos laajemmin osana kansainvalistd urheilujohtami-
sen tieteenalaa. Kansainvaliset korruptiotutkimukset on tuotettu paaosin anglosaksi-
sessa kontekstissa, jossa urheilun perusta ja rakenne poikkeavat suomalaisesta lii-
kunta- ja urheilukulttuurista muun muassa vahvalla liikemaailman vaikutuksella. Ta-
man ja suomalaisen liikunnan ja urheilun erityispiirteiden sekd omaleimaisuuden
vuoksi kansainvalisten tutkimusten antia ei voi mallintaa suoraan mutta se voi osal-
taan auttaa uudistamaan ja kehittdamaan eettisesti kestavaa hyvan hallinnon toimin-
taa. (Laakso 2016.)

Korruptio tai muu epéeettinen toiminta urheilussa voi vaikuttaa kielteisesti yritysten
halukkuuteen rahoittaa ja sponsoroida urheilua. Usein korruptioskandaali heikentda
valillisesti tai valittémasti sponsorifirman mainetta seka voi vaikuttaa negatiivisesti ku-
luttajien ostopaatoksiin. Jo yksi negatiivinen seikka voi yhdessa yéssa tahrata ihmisen
tai yrityksen koko maineen. Maineen ja brandin arvon uudelleen luonti kestaa usein
huomattavan kauan. (ks. esim. Dodds 2019.)

Korruptiota voi esiintya kaikkien urheilulajien parissa. Yksi globaalisti tunnetuimmista
korruptioskandaaleista urheilussa on kansainvalisen jalkapalloliiton FIFA:n Qatariin
mydntdmat vuoden 2022 jalkapallon MM-kisat. Tutkimusten mukaan Qatar lahjoi
FIFA:n johtoa saadakseen kisat. Korruptio koskettaa kdytanndssa kaikkia isoja urhei-
lulajeja. Kansainvalisista kattojarjestoistd FIFA ja KOK ovat olleet useaan otteeseen
esilla korruptioepailyjen vuoksi, koripalloon liittyen Yhdysvaltain NCAA jarjestdéa on
syytetty korruptiosta ja kansainvalisen kilpapyoérailyn ymparilla ovat velloneet erilaiset
doping- ja huijausskandaalit.
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3 Kilpailumanipulaation piirteita

Kilpailumanipulaatiosta kaytetdan eri tilanteissa manipulaation muotoja kuvaavia ter-
meja kuten ottelumanipulaatio, tulosmanipulaatio, pelitiannemanipulaatio tai sopupeli.
Puhuttaessa koko urheilua koskettavasta manipulaatiosta, on tarkoituksenmukaista
kayttaa kilpailumanipulaation termia, joka on Suomen urheilun eettinen keskus SUEK
ry:n omaksuma lyhennys urheilukilpailujen kilpailumanipulaatiosta. Kyseinen termi
(Competition Manipulation) on vakiintunut esimerkiksi Kansainvalisen olympiakomi-
tean ja Interpolin kayttéon. (Kyllénen, Laakso & Ikonen 2019.)

Euroopan neuvoston (2014) kilpailumanipulaation vastaisen yleissopimuksen (CETS
No 215) mukaisesti kilpailumanipulaatiolla tarkoitetaan

tarkoituksellista jérjestelyd, toimenpidetté tai laiminlyéntia, jolla pyritédén vaikut-
tamaan urheilukilpailun lopputulokseen tai kulkuun poistamalla osittain tai koko-
naan urheilukilpailun luonteeseen kuuluvaa ennakoimattomuutta siten, etta silla
saavutetaan oikeudetonta etua itselle tai muille.

Suomi on 31 muun valtion tavoin allekirjoittanut edelld mainitun yleissopimuksen
vuonna 2014, mutta ei ole aloittanut toistaiseksi sen ratifiointiprosessia. Sopimus it-
sessaan on tullut voimaan 2019 ja sen on ratifioinut heindkuuhun 2020 mennessa
seitseman valtiota.

Perinteisesti ajateltuna kilpailumanipulaatio tai sopupeli on urheilukilpailuun tai otte-
luun osallistuvien keskinainen sopimus siita, kuka voittaa tai haviaa, tai tapahtuuko kil-
pailun aikana jotakin muuta ennalta sovittua. Urheilullisten syiden vuoksi tehdyssa
manipulaatiossa pyritdan turvamaan kilpailullisia etuja, esimerkiksi sarjapaikan sailyt-
tamista tai nousemista ylempaan sarjaan, jolloin media-, katsoja- ja sponsoritulot ovat
suuremmat. Laajemmin katsottuna kilpailumanipulaatiota voidaan tarkastella edella
olevan lisdksi esimerkiksi urheilijan henkildllisyyden tai henkildkohtaisten tietojen ku-
ten junioriurheilussa ian manipulointina sekd muiden tekijoiden kuten pelialustan, vali-
neiden, urheilijan fysiologian tai suorituspaikan saantdjen vastaisena muokkaami-
sena.

Kilpailumanipulaation motiivin osalta selkein rajanveto voidaan tehda vedonlydntipe-
rusteisten ja urheilullisten syiden valilla. Taustalla ovat kuitenkin lahes aina taloudelli-
set syyt esimerkiksi uhkapelaamiseen, rahanpesuun tai sponsori- ja mediaoikeuksista
saataviin korvauksiin liittyen. Vedonlydntiperusteisessa manipuloinnissa pyritaan vai-
kuttamaan urheilukilpailun tai ottelun kulkuun tai lopputulokseen, jotta vedonlydnnissa
voittamisen todennékdisyys kasvaa (Peurala 2013). Vedonlydnnin hajauttaminen niin,
etta rahaa palautuu joka tapauksessa, mahdollistaa rahanpesun pienilla tappioilla.
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Kilpailumanipulaation yritys voi kohdistua keneen tahansa yksittaiseen urheilijaan,
missa tahansa lajissa. Todenndkdisimmin se kohdistuu yksiléon, joukkueeseen, otte-
luun tai kilpailutapahtumaan, jonka uskotaan olevan vahaisen valvonnan kohteena.
Manipulaation taytyy herattda mahdollisimman vahan huomiota. Laajamittaiselle ma-
nipulaatiolle altistaa tilanne, jossa urheilijoiden palkat tai palkkiot ovat matalia ja lai-
tonta vedonlyontia harjoittavat tahot ovat valmiita maksamaan suuria palkkioita mani-
pulaatiosta. Manipulaation kynnys madaltuu entisestaan, jos urheilijat huomaavat kil-
pailunjarjestajien tai siind mukana olevien olevan myds alttiita korruptiolle (Hill 2010).

Euroopan komission (2019) kertomuksessa Euroopan parlamentille ja neuvostolle si-
samarkkinoihin vaikuttavista ja rajat ylittaviin toimiin liittyvistd rahanpesun ja terroris-
min rahoituksen riskeja koskevasta arvioinnista on nostettu esiin myés ammattilaisjal-
kapalloilu, joka on suosittu urheilulaji mutta myoés globaali ja taloudellisesti merkittava
toimiala. Ammattilaisjalkapalloilun monitahoiset organisaatiot ja avoimuuden puute
ovat luoneet otollisen maaperan laittomien varojen kaytolle. Lajiin investoidaan arve-
luttavia rahasummia, joiden vastineeksi ei saada nakyvaa tai selitettavissa olevaa ta-
loudellista hy6tya tai tuottoa.

Suomi ja Pohjoismaat ovat erityisessa asemassa esimerkiksi jalkapalloon kohdistu-
vassa vedonlydnnissa, koska sarjoja pelataan normaalisti kesdaikaan ja maat ovat
tunnettuja matalasta korruptiostaan. Normaalioloissa suurta kiinnostusta herattavat
suuret eurooppalaiset jalkapallosarjat ovat samaan aikaan tauolla, mika lisaa kiinnos-
tusta Pohjoismaihin. Sarjajarjestelmalla on merkitystd, jos se mahdollistaa merkityk-
settdmia otteluita joukkueiden kesken, joilla ei ole vaaraa pudota eikd mahdollisuuksia
menestyakaan. Talldin urheilijat voivat olla haavoittuvaisempia ja alttiimpia manipulaa-
tion houkutuksille. Positiivisina motivointikeinoina manipulaatiolle ovat lahjukset eli ra-
hapalkkiot, lahjat ja palvelut tai epavirallisten pelaaja-agenttien katteettomat lupaukset
pelaajan siirtymisestd menestyneempaan joukkueeseen tai sarjaan. Vastakkaisia kei-
noja ovat painostus ja uhkailu seka retorinen ja psykologinen taivuttelu.

Suomessa tunnetuimmat kilpailumanipulaatiotapaukset ovat vuonna 1998 pesapal-
lossa seka vuosina 2005 ja 2011 jalkapallossa paljastuneet rikoskokonaisuudet ve-
donlydntiin liittyen. Kansallislajina tunnetun pesapallon sopupeliskandaalissa oli mu-
kana useita joukkueita ja henkil6itd, jotka olivat etukateen sopineet ottelutuloksista ja
hyddynsivat tietoa pitkdveto-muotoisessa vedonlydnnissa. Jalkapalloon liittyneissa ta-
pauksissa Aasiasta johdetut rikolliset lahjoivat pelaajia ja sopivat etukateen pelitapah-
tumista ja lopputuloksista. Myds néaita tietoja hyddynnettiin vedonlydnnissa. Uusia
epailyja ja -tapauksia tulee jatkuvasti ilmi, eikd mikaan laji ole immuuni kilpailumanipu-
laatiolle.
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Erityisesti vedonlydntiin perustuva kilpailumanipulaatio on piilorikollisuutta, jonka laa-
juutta ja taloudellista merkitystd on mahdotonta tarkasti arvioida. Maailmanlaajuisesti
urheiluvedonlydnnin kokonaismaara on kasvanut vuosittain ja on nykyisin jo satoja
miljardeja euroja. Veikkaukselta saatujen tietojen mukaan Suomessa vedonly6nnin
kannalta kiinnostavin urheilusarja on jalkapallon Veikkausliiga, joka on maailmanlaa-
juisesti noin 300 peliyhtiéon kohteena. Yhden ottelun keskimaarainen pelivaihto on
noin 600 000 euroa, ja 200 ottelun yhteenlaskettu pelivaihto on noin 120 miljoonaa
euroa. Pelikatteen osuus on noin 12 miljoonaa euroa. Jalkapallon kolmanneksi kor-
kein sarjataso eli Kakkonen on noin 210 peliyhtién kohteena. Pelikohtainen vaihto on
noin 450 000 euroa, ja 400 ottelun yhteenlaskettu pelivaihto noin 180 miljoonaa eu-
roa. Yhteensa suomalainen jalkapallo keraa vuosittain noin 400 miljoonan euron peli-
vaihdon, joka on kuitenkin vain noin 0,1 prosenttia koko maailman vedonlydntimarkki-
nasta.

Vuoden 2020 Poliisibarometri-kyselyn osana selvitettiin 15-79-vuotiaiden kansalais-
ten kasityksia eraista korruptiota ja epaeettista toimintaa kuvaavista vaittamista (Mutti-
lainen et al. 2020). Kyselyssa pyydettiin vastausta myds kilpailumanipulaatioon liitty-
vasta vaittamasta kysymalla, ettad "kuinka vakavana ongelmana pidatte seuraavia ilmi-
oitd Suomessa” ja yhtena vaihtoehtona oli "ottelumanipulaatio ja vedonlydntiskandaa-
lit". Kaikkiaan 11 prosenttia vastaajista on taysin samaa mielta tasta vaittamasta. Asia
ei kuitenkaan kuulunut kansalaisten mielesta keskeisimpien korruptio-ongelmien jouk-
koon. Tama johtunee siita, ettad kyse on kohtalaisen tuoreesta ja siksi huonosti tunne-
tusta ilmidsta. Toisaalta urheilukorruptiota ja kilpailumanipulaatiota voidaan pitda uu-
dentyyppisena ja nousevana korruption riskialueena.
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4 Kilpailumanipulaation kansallinen
uhka-arvio

Korruption seurantamenetelmia ajatellen erityisesti uhka- ja riskiarviotyd on tarkea toi-
minta- ja yhteistydalue (Tamminen 2020). Kilpailumanipulaation riskianalyysi, jonka
laadinnassa SUEK on mukana, perustuu kvantitatiivisiin ja kvalitatiivisiin tarkastelui-
hin. Sen lisaksi SUEK yllapitaa osaltaan asiaa koskevaa tilannekuvaa ja toimii kilpailu-
manipulaation kansallisena tietokeskuksena, mika luonnollisesti hyddyttaa epaeetti-
sen toiminnan ja korruption tunnistamista. Seuraavaksi tarkastellaan Iahemmin kilpai-
lumanipulaation uhka- ja riskiarvioiden laadintaa.

Opetus- ja kulttuuriministerid on asettanut urheilun eettisten asioiden neuvottelukun-
nan vuosiksi 2020-2022 (OKM 2020; ks. myés OKM 2015). Neuvottelukunta toimii eri
hallinnonalojen ja urheilun toimijoiden valisena yhteistydelimena. Sen tavoitteena on
edistda urheilun eettisyytta ja siihen liittyvien kansainvalisten sopimusten toimeenpa-
noa. Neuvottelukunnan lisaksi opetus- ja kulttuuriministerioé on asettanut kilpailuma-
nipulaation vastaisen kansallisen toimintaryhman, joka toimii urheilukilpailujen mani-
puloinnista tehdyn Euroopan neuvoston (2014) yleissopimuksen 13. artiklan mukai-
sena kansallisena yhteyspisteena. Yhteistoimintaryhman puheenjohtajana ja sihtee-
ristdna toimii SUEK ja jasenina ovat opetus- ja kulttuuriministerid, Poliisihallitus, kes-
kusrikospoliisi, Suomen olympiakomitea, Suomen Palloliitto, Jalkapallon pelaajayhdis-
tys, Suomen Hippos ry ja Veikkaus.

Kansalliset yhteyspisteet muodostavat Euroopan neuvoston sihteeristén johdolla epa-
virallisen yhteistydverkoston, Group of Copenhagenin. Yhteistyoverkoston tavoitteena
on tehostaa tiedonvaihtoa, jakaa parhaita kaytanteitd yhteyspisteiden kesken seka tu-
kea uusien yhteyspisteiden luomista valtioissa, joissa sellaista ei viela ole. (Euroopan
neuvosto 2017.)

Edelld mainitun Euroopan neuvoston (2014) yleissopimuksen 5. artiklassa edellyte-
taan jasenvaltioita laatimaan ja yllapitdmaan kilpailumanipulaation vastaista kansal-
lista uhka-arviota. Uhka-arvio on nahty valttamattémana toimenpiteena kansallisesti
paremman ymmarryksen saavuttamiseksi sille, millaisen uhan kilpailumanipulaatio luo
urheilulle ja yhteiskunnalle.

Group of Copenhagenissa on sovittu, etta uhka-arvioiden laadinnassa hyddynnetaan
niin sanottua Australian mallia. Malli perustuu Australian rikostiedusteluviraston kayt-
tamaan jarjestaytyneen rikollisuuden uhka-arvioon seka Kanadan ratsupoliisin kehitta-
maan uhka-arviomenetelmaan. Australian malli pisteyttaa urheilua uhkaavat riskiteki-
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jat sisaltden kansainvalisen ja laittoman vedonlydnnin, kansainvaliset yhteydet, urhei-
lun kyvyn tunnistaa integriteettiuhat seka urheilun liiketaloudellisen hyvaksi kayttami-
sen rikolliseen toimintaan. Kansallisten yhteyspisteiden koordinaattorit ovat yhtey-
dessa laijiliittoihin ja toimittavat heille taytettavaksi kyselylomakkeet, joita kaytetaan
pisteiden arvioinnissa. Lomakkeiden tayttamisen liséksi tavataan henkildkohtaisesti
liittojen edustajat ja tiedot tdydennetaan lisdhaastatteluilla. Tarkoituksena on nostaa
esiin kunkin urheilulajin erityispiirteet ja mahdolliset haavoittuvuudet manipulaatiolle ja
muulle rikollisuudelle. Analysointivaiheessa tietoja arvioidaan muun muassa suh-
teessa kotimaiseen, aasialaiseen ja muualla maailmassa tapahtuvaan vedonlyontiin.
Riskien arvioimiseksi on tarkeatd ymmartada vedonlydnnin ja vedonlydntia tarjoavien
toimijoiden maaraa. Keskeisia seikkoja ovat vedonlydntiyhtididen sijainti, vedonlyon-
nin kokonaismaaran arvioiminen, kriittisten tekijéiden tunnistaminen ja rikollisryhmien
osallisuus. Arvioinnin apuna voidaan kayttaa ulkoisia asiantuntijatoimijoita. (Euroopan
neuvosto 2019.)

Uhka-arviolla on merkitysta johtamisen ja paatéksenteon valineena eri lajeissa, koska
kilpailumanipulaatio on uhka organisaatioille ja my6s urheilulajien maineelle. Pahim-
millaan se voi uhata jopa joidenkin urheilulajien olemassaoloa. Uhka-arviosta saata-
villa tiedoilla voidaan kehittda ja toteuttaa sellaisia asioista, joilla voidaan vahentaa
tunnistetun uhan tai negatiivisen toiminnan vaikutuksia. Esimerkiksi valtiovarainminis-
terid on perustellut riskianalyysien yleista tarvetta uhkien ja mahdollisuuksien hallin-
nassa seuraavasti:

Riskianalyysin perusteella saadaan selville ne tasapainotetut toimet, joilla uhkia
Ja mahdollisuuksia hallitaan. Riskienhallintaan siséltyvét toimintakulttuuri, pro-
sessit ja rakenteet, jotka edesauttavat mahdollisuuksien toteutumista ja joiden
avulla hallitaan haitallisia tapahtumia. Riskienhallintaprosessi muodostuu toi-
mintaympdristén méérittelystd, riskien tunnistamisesta, riskianalyysista, riskien
merkityksen arvioinnista ja riskien késittelysta. (VM 2017.)

Suomessa edella kuvatun kaltainen kilpailumanipulaation uhka-arvio tehdaan ensim-
maisen kerran vuonna 2020. Tarkoitus on auttaa lajiliittoja tunnistamaan riskit seka
kehittdmaan omia toimintojaan. Uhka-arviossa otetaan huomioon lajien toimintakult-
tuuri ja niilden omat kulttuuriset alalajit, piirteet ja rakenteet sekd yhteiskunnalliset toi-
met. Kyselylomakkeiden laadinnasta ja lahettamisesta sekd haastatteluiden jarjesta-
misesta vastaa SUEK. Arviointi toteutetaan yhdessa Euroopan neuvoston sihteeriston
nimeamien asiantuntijoiden kanssa. Saanndllisen arvioinnin toteuttamiseksi lajiliittojen
tulisi nimeta henkildt, jotka seuraavat lajissaan esille tulevia kilpailumanipulaatioepai-
lyja ja -tapauksia seka raportoivat niistda SUEK:in kautta kansalliselle yhteistoiminta-
ryhmalle. Henkil6illa tulee olla riittdva asiantuntemus tunnistaa kilpailumanipulaatiota-
pauksia ja niiden tunnusmerkkeja. Naita valmiuksia parannetaan koulutuksen avulla.
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Kansallisen uhka-arvion laadinnassa nakdkulmaa laajennetaan hieman. Lajiliittokoh-
taiset tulokset kasitelldan kansallisessa yhteistoimintaryhmassa, jonne sen jasenet
tuovat lisdksi omat arvionsa kilpailumanipulaation tilanteesta omilta aloiltaan. Tassa
vaiheessa huomioidaan myos urheilijoiden nakemykset. Uhka-arviossa otetaan huo-
mioon paikallinen ja laajempi toimintaymparistd, ja yhteyspisteen tietojen pohjalta ar-
vioidaan ja laaditaan kansallinen uhka-arvio kahdeksi tai kolmeksi vuodeksi. Toimin-
taympariston osa-alueet vaihtelevat lajien kesken, vaikka niita tarkastellaan myds laa-
jemmin kansallisessa kontekstissa. Haasteellista on tehda uhka-arvioista yhteismitalli-
sia ja eri lajien kesken vertailtavia, koska urheilun Iajikirjo on laaja ja niiden erityispiir-
teet vaihtelevat paljon.
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9 Kilpailumanipulaation
indikaattoreista

Edellisessa luvussa kuvattu Group of Copenhagen -yhteistydhén perustuva Australian
malli painottaa vedonlydnnin merkitysta ja laajuutta kansallisesti, Aasiassa ja muualla
maailmassa, joten seurannan on oltava laaja-alaista. Usein kilpailumanipulaatioon liit-
tyvien asioiden seurannan valineina kaytetaan indikaattoreita, joiden saanndllisilla mit-
tauksilla seurataan tavoitteiden toteutumista. Siten on tiedostettava ja tunnistettava ne
tekijat, jotka ovat arvioinnissa merkityksellisia ja keskeisia. Uhka-arvioinnissa on kes-
keista maaritella niin riskeja nostavia kuin niita laskevia tekijoita.

Matalan riskin toteutuminen voi aiheuttaa vahaista haittaa toiminnalle. Kohtalainen
riski ei toteutuessaan keskeyta toimintaa mutta saattaa johtaa toiminnallisten suunni-
telmien muuttamiseen ja mainehaittaan. Kohonneen riskin toteutuminen voi aiheuttaa
merkittdvaa vahinkoa, ja voi johtaa esimerkiksi toiminnan keskeyttdmiseen tai va-
haista suurempiin kustannuksiin. Korkean riskin toteutuminen estaa tai keskeyttaa ko-
konaan tavoitteen saavuttamisen. Kohonneen tai korkean riskin tilanteet heikentavat
merkittavasti mainetta luotettavana toimijoina.

Kansallisessa uhka-arviossa otetaan huomioon useita seikkoja, joilla on erilaisia pai-
noarvoja. Kyky tunnistaa ja torjua kilpailumanipulaatiota seka kyky tutkia ja rangaista
siitd ovat manipulaation torjunnan ja uhka-arvion peruspilareita seuraavassa kuvatta-
vaan tapaan. Tiedot perustuvat paaosion SUEK:in toimintatapaan kilpailumanipulaa-
tion tunnistamisessa, torjunnassa ja tutkinnassa yhteistydssa muiden tahojen kanssa.

A. Kilpailumanipulaation tunnistaminen

Kyky tunnistaa manipulaatiota on riippuvainen koulutuksesta ja tiedottamisesta. limi
tulevat tapaukset ja epailyt lisdavat aina tietoisuutta ilmidsta, mutta suunnattu koulu-
tus liittotasolla, seuroille, urheilijoille ja muille lajitoimijoille kuten erotuomareille ja otte-
luvalvojille ovat keskeisid. Usein koulutusvastuu on lajiliitoilla samoin kuin erilaisten
valvontamekanismien luominen ja kehittdminen, joita ovat esimerkiksi urheilutapahtu-
mien videointi, otteluvalvojien asettaminen tai tarkeimpien toimijoiden taustojen tarkis-
taminen ennen toiminnan alkua. Lajikulttuurin taytyy olla kilpailumanipulaatiota vah-
vasti paheksuva ja torjuva kaikilla tasoilla. Tilanne on paassyt kehittymaan erityisen
pahaksi, jos lajiin on muodostunut manipuloinnin kulttuuri eli manipulointi on niin
yleista, ettei sitd enaa havaita tai siitd valitetd. Oman haasteensa riskien tunnistami-
seen tuo kansallisten kilpailu- tai ottelutapahtumien jarjestdminen ulkomailla tai kan-
sainvalisten kilpailuiden jarjestdminen Suomessa. Naissa tilanteissa valvontamekanis-
mit ja -kaytanteet voivat erota vakiintuneista kansallisista toimenpiteista. Tietoisuus
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vedonlydnnin maarasta ja luonteesta auttaa ymmartdmaan manipulaatioriskin tasoa.
Tarkea tydkalu on vedonlydnnin elektroninen monitorointi, jota toteuttavat useat kau-
palliset yhtiét mutta myds kansalliset peliyhtiot.

Kilpailumanipulaation tunnistamiseen liittyvia indikaattoreita voivat olla koulutuk-
sen ja koulutettujen henkildiden maara, valvontamekanismien kattavuus, vedonlyon-
nin elektronisen monitoroinnin varoitusten maara seka urheilutoimijoiden ja viran-
omaisten tietoon tulevat manipulaatioepailyt ja -tapaukset.

B. Kilpailumanipulaation torjunta

Kilpailumanipulaation torjunnan kannalta tarkeitd elementteja on useita, kuten kilpailu-
saantdjen ja kurinpitomaaraysten ajantasaisuus ja riittava kattavuus seka niiden oikea
soveltaminen. Kilpailusdanndissa on keskeistd mainita manipulaation kieltdmisen li-
saksi urheilutoimijoiden vedonlydntikielto omista ja niihin kytkdksissa olevista urheilu-
tapahtumista seka kielto jakaa niin sanottua sisapiiritietoa vedonlyénnissa hyédynnet-
tavaksi. Kaikilla toimijoilla tulee olla myds suojattu ja turvattu mahdollisuus kertoa ha-
vainnoistaan ja tiedoistaan eteenpain.

Riskid vahentavana tekijana seurojen tai organisaatioiden toiminnan kannalta on terve
talous. Talouteen vaikuttavat olennaisesti olosuhteet, seurakulttuuri ja toiminnan kiin-
nostavuus niin katsojien kuin tukijoiden osalta. Hyvan hallinnon lapinakyvyytta lisaavat
seurojen avoimet omistus- ja sponsorointirakenteet. Riittdvan korkeat erotuomareiden
palkkiot vahentavat manipulaation riskid heidan osaltaan.

Riskia nostavia tekijoita ovat seurojen maksuvaikeudet, palkanmaksun viiveet, palkko-
jen leikkaukset, urheilijoiden huono kohtelu esimerkiksi asumisasioissa ja kolmannen
osapuolen maksamat palkkiot. Pahin tilanne on silloin, jos palkanmaksaja vaatii urhei-
lijaa manipuloimaan kilpailua tai ottelua. Erittain riskialttiita toimia ovat urheilijoiden
kanssa tehdyt kaksoissopimukset. Tiedossa on tapauksia, joissa ulkomaalaisen pe-
laajan nimissa on toimitettu viranomaisille minimivaatimukset tayttava sopimus oles-
keluoikeuden saamiseksi, mutta urheilijoiden kanssa tehdyissa sopimuksissa on huo-
mattavasti heikommat palkka- ja tydehdot (ks. my6s Jokinen & Ollus 2019; Hawkins
2015). Lajin loukkaantumisalttius lisda manipulaation riskia, jos loukkaantumisella on
heikentavia vaikutuksia urheilijan tydsuhteeseen. Pelaajien kannalta on tarkeata var-
muus palkkaturvasta ja ylipaataan minimivaatimukset tayttava toimeentulo.

Kilpailumanipulaation torjuntaan liittyvia indikaattoreita voivat olla kilpailu- ja ku-
rinpitomaaraysten ajantasaisuus ja sovellettavuus, luottamukselliset kanavat kertoa
epakohdista, hyvan hallinnon lapinakyvyys, riittavat tydsuhteen ehdot, palkka- ja palk-
kiotaso seka niiden maksukyky.
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C. Kyky tutkia, syyttaa ja rangaista

Urheilun ja ennen kaikkea viranomaisten kyky tutkia, syyttaa ja tarvittaessa rangaista
kilpailumanipulaatiosta on tarkeata, jos muita vaihtoehtoja ei ole enaa kaytettavissa.
Kansainvalinen yhteistyd on keskeisessa asemassa ja esimerkiksi poliisin ulkomaiset
keskusviranomaiset Europol ja Interpol ovat aktiivisia toimijoita urheiluun liittyvan kor-
ruption torjunnassa. Suomen poliisin tulisi hyddyntaa naita mahdollisuuksia tehok-
kaasti. Kansallisen toimintaryhman toimintaa on kuvattu aiemmin, ja se tarjoaa erin-
omaisen mahdollisuuden viranomaisten ja muiden keskeisten toimijoiden yhteistydhén
seka tiedustelu- ja tutkintatoiminnan vahvistamiseen.

Todelliseksi haasteeksi tutkinnan ja syyttamisen kannalta on noussut Suomen lain-
saadannoén soveltaminen kilpailumanipulaation torjunnassa. Vaikka erilaisia nakemyk-
sid on esitetty siita, ettd petosrikoslainsdadant6a olisi mahdollista soveltaa manipulaa-
tiotapauksissa, niin urheilupetoksiin liittyvalle erityislainsdadanndlle olisi selkeasti tar-
vetta. Urheilupetoslainsdadantéon voisi hyvin sisallyttdd manipulaatiotapausten lisaksi
kilpa- ja huippu-urheilussa kaytettadvan dopingin rangaistavuuden urheilupetoksena.
Euroopan neuvoston (2014) yleissopimuksessa todetaan, etta jasenvaltioiden on
maariteltdva vedonlydntien sdantelysta vastaavia viranomaisia ja toteutettava seka
laillisia etta laittomia urheiluvedonlydnnin toimeenpanijoita koskevia, etenkin lainsaa-
danndllisia toimenpiteita, joilla pyritddn ehkaisemaan urheilukilpailujen manipulointia.
Yleissopimus siis edellyttada, etta valtioiden tulee turvata puitteet rikoksen tunnusmer-
kit tayttdvien manipulointitapausten tehokkaalle tutkinnalle ja tuomioistuinkasittelylle.

Kilpailumanipulaatioon liittyvan lainsdadannon tarkentaminen on siten yksi keskeisim-
mistd haasteista ja tavoitteista. Manipulaatiotapauksiin on kdytdnnéssa sovellettu lah-
jusrikossaanndsta "lahjuksen ottaminen tai antaminen elinkeinotoiminnassa”. Petosri-
koksia koskevia saanndksia ei ole sovellettu, koska erehdyttamisen kohde on ollut
yleensa tuntematon. Elinkeinotoiminnan lahjusrikossdanndkset eivat mahdollista esi-
merkiksi tutkinnallisesti tarkeaa telekuuntelua tai televiestien sisaltojen tutkimista. Sa-
moin elinkeinotoiminnan maarittely on hankalaa, kun kyse on esimerkiksi jalkapallon
paasarjoja alemmista sarjoista. Urheilun eettisten asioiden neuvottelukunta on ottanut
kantaa lainsaadannon kehittamisen puolesta. Yhtena ehdotuksena on esitetty, etta ri-
koslain 36 lukua petoksesta ja muusta eparehellisyydesta tulisi tdydentaa rikosnimik-
keella urheilupetos. Laajempien tutkintakeinojen osalta esimerkiksi pakkokeinolain
10:3 §:aan (telekuuntelu) tulisi lisata rikosnimikkeena edellda mainittu urheilupetos.

Kilpailumanipulaation tutkinnan ja sanktioinnin indikaattoreita voivat olla viran-
omaisten kyky tutkia ja syyttaa kilpailumanipulaatioon liittyvista rikkomusepailyista,
kansallisen ja kansainvalisen viranomaistoiminnan yhteistydn maara seka ajantasai-
nen lainsdadanto ja kyky soveltaa sita.
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6 Yhteenvetoa

Urheilussa on edelleen tunnistettavissa jadmia vanhoista perinteisista toisia suosivista
toimintatavoista. Urheilussa ilmenee helposti tahatonta, tietdmattémyydesta johtuvaa
eettisesti kyseenalaista toimintaa, koska alalla tunnistetaan huonosti korruptiivisia
kaytantdja. Kansainvalinen urheiluliiketoiminta kasvaa nopeasti lisaten samalla myos
erilaisia lieveilmioita.

Kilpailumanipulaatiosta kaytetaan eri tilanteissa manipulaation muotoja kuvaavia ter-
meja kuten ottelumanipulaatio, tulosmanipulaatio, pelitlannemanipulaatio tai sopupeli.
Kilpailumanipulaation motiivin osalta selkein rajanveto voidaan tehda vedonlydntipe-
rusteisten ja urheilullisten syiden valilla. Yleensa manipuloinnin taustalla ovat taloudel-
liset syyt.

Euroopan neuvosto edellyttda jasenvaltioita laatimaan ja yllapitamaan kilpailumanipu-
laation vastaista kansallista uhka-arviota. Uhka-arvio on nahty valttdmattémana toi-
menpiteend kansallisesti paremman ymmarryksen saavuttamiseksi sille, millaisen
uhan kilpailumanipulaatio luo urheilulle ja yhteiskunnalle. Kilpailumanipulaation riskien
arvioinnissa painottuu vedonlyonti. Arviointi edellyttdd kykya tunnistaa, torjua ja tutkia
kilpailumanipulaatiota seka rangaista siita. Lainsdadantda voitaisiin kehittda esimer-
kiksi sisallyttdamalla rikoslain 36 lukuun urheilupetos.

Kilpailumanipulaation indikaattoreita on laadittu muun muassa riskin suuruuden mu-
kaan. Matalan riskin toteutuminen voi aiheuttaa vahaista haittaa toiminnalle, ja kohta-
lainen riski saattaa johtaa toiminnallisten suunnitelmien muuttamiseen ja mainehait-
taan. Kohonneen riskin toteutuminen voi aiheuttaa toiminnan keskeytymisen ja merkit-
tavia kustannuksia, ja korkea riski voi esimerkiksi estaa toiminnan tai aiheuttaa suuria
mainehaittoja. Esimerkkina riskin kohoamisesta mainittakoon tilanne, jossa urheilijoi-
den palkat tai palkkiot ovat matalia mutta laitonta vedonlydntia harjoittavat tahot ovat
valmiita maksamaan suuria palkkioita manipulaatiosta.

Kilpailumanipulaation jarjestelmallinen uhkien ja riskien arviointi, joka perustuu Aust-
ralian malliin ja kokoaa alakohtaisia arvioita kansallisen arvion pohjaksi voisi toimia
esimerkkina korruption seurantaan muillakin yhteiskunnan alueilla. Kilpailumanipulaa-
tiota koskevat indikaattorit voivat liittyd ilmidn tunnistamiseen, torjuntaan ja tutkintaan,
ja ne voivat kuvata esimerkiksi saantelya, koulutusta, talousasioita, hallinnon la-
pindkyvyytta, tydsuhteita, palkka-asioita, erilaisia rikkeitd sekd toiminnan muita ulottu-
vuuksia.
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Kokoavia havaintoja empiirista
menetelmista korruption seurannassa

Vesa Muttilainen

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

1. mielipidemittarit

2. kokemusmittarit

3. korruptiorikoksia mittaavat rekisteritutkimukset
4. riskiarviot ja -analyysit

5. korruption vastaisten toimien arvioinnit

6. alakohtaiset erityistutkimukset

7. vaikeasti havaittavan piilokorruption mittarit.

KORSI-projektin raportissa 2 keskitytaan kolmeen indikaattoriryhmaan, jotka koskevat
riskien arviointia (ryhma 4), korruption vastaisten toimien arviointia (ryhma 5) ja vaike-
asti havaittavan piilokorruption mittareita (ryhma 7) (Tamminen 2020). Taman raportin
3 artikkelit, jotka perustuvat eri menetelmiin ja kuvaavat korruption eri osa-alueilta,
kattavat hyvin muut indikaattorialueet (ryhméat 1-3 ja 6) (Muttilainen, Ollus & Salminen
2020). Raportti 1 kokoaa naiden perusraporttien tuloksia (Muttilainen, Ollus & Salmi-
nen 2020a).

Kyselytutkimuksia, kansalaisten arvioita korruptiosta ja poliisin tietoon tullutta rikolli-
suutta koskeneet tarkastelut tdssa artikkelikokoelmassa kuvaavat korruption maaralli-
sid mittareita, jotka tuottavat keskeistd numeerista tietoa korruption seurantaan. Mutti-
lainen ja Valimaki (2020) tarkastelivat artikkelissaan "Korruption esiintyvyyden seu-
ranta: kyselyindikaattoreita” erilaisten kyselyjen ja niihin perustuvien indikaattoreiden
hyédyntdmisen mahdollisuuksia korruption seurannassa. Tarkoituksena oli 16ytaa esi-
merkkeja suomalaisen korruption ja epaeettisen toiminnan mittaamiseen. Muttilainen,
Rauta ja Vuorensyrja (2020) analysoivat artikkelissaan "Kansalaisten arvioita korrupti-
osta vuoden 2020 Poliisibarometrissa” kyselyaineistoon perustuvia tietoja korruption
piirteista ja arvioivat menetelman toimivuutta korruption seurannassa. Poliisibaromet-
riin sisallytettiin KORSI-projektia varten kysymyspatteri korruptiosta kattaen monipuo-
lisesti korruption eri osa-alueita. Kyselyn kohdejoukkona oli Suomen 15-79-vuotias
vaestd. Muttilainen ja Ames (2020) esittelivat artikkelissaan "Poliisin tietoon tullut kor-
ruptiorikollisuus 2007—2018” poliisin tietoon tullutta korruptioon viittaavaa rikollisuutta
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poliisin rekisteritietojen avulla. Tiedot perustuvat Poliisiammattikorkeakoulussa kehi-
tettyyn menetelmaan, jonka avulla kootut aineistot kuvaavat tilannetta kolmelta neljan
vuoden jaksolta vuosina 2007-2018.

Korruption vaaran vydhykkeiden, rakennusalan korruption seka urheilukorruption ja
kilpailumanipulaation tarkastelut tuovat esille korruption mittaamisen menetelmallista
moninaisuutta rakenteellisen korruption alueella seka korruption piirteita ja mittaa-
mista alakohtaisesti. Salminen (2020) esitteli artikkelissaan "Korruption vaaran vyo-
hykkeet: nakdkulmia ja mittareita” korruption piirteitd ja mittaamista eri nakékulmista.
Tarkasteltavina olivat yksilokorruption, korruptiivisten verkostojen, institutionaalisen
korruption seka rakenteellisen korruption piirteet ja mittaaminen. Ollus ja Pekkarinen
(2020) kuvasivat artikkelissaan "Korruptio rakennusalalla: pilottitutkimus” esimerkin-
omaisesti laadullisen erillistutkimuksen hyddynnettavyytta rakennusalan korruption
tutkimisessa ja sen mittaamisessa. Artikkeli k&sitteli rakennusalaan kohdistuvaa kor-
ruptiota seka tarjouskilpailun valintakriteereita, eturistiriitoja ja kaksoisrooleja seka
epavirallista paatoksentekoa. lkonen ja Laakso (2020) tarkastelivat artikkelissaan
"Korruptio urheilussa: tarkastelussa kilpailumanipulaatio” korruptiivista toimintaa urhei-
lun toimintaymparistdssa keskittyen erityisesti kilpailumanipulaatioon ja sen mittaami-
seen. Kohteena olivat myds uhka- ja riskiarviot seka ilmion tunnistamiseen, torjuntaan
ja tutkintaan liittyvat asiat.

Artikkelikokoelman tiedot valaisevat korruption kasitteellistd moninaisuutta ja samalla
siitd johtuvia mittaamisen haasteita. Maarallisia menetelmid kuvaavien artikkeleiden
joukkoon mahtuu kyselytietoa kokoavaa analyysia (kyselytutkimukset), viranomaistie-
toihin perustuvaa pitkajanteista seurantaa (poliisin rekisteritiedot) ja uusi tiedonkeruu-
kokeilu vaestokyselyn yhteydessa (Poliisibarometrin tiedot). Muiden artikkeleiden si-
saltokysymyksissa yhdistyvat kokonaisvaltainen lahestymistapa (rakenteellinen kor-
ruptio), pilottimainen tarkastelu yhdesta riskialueesta (rakennusala) seka nousevan
korruptioteeman kasittely (kilpailumanipulaatio). Nama tarkastelut kattavat kuitenkin
vain osan korruptiota ja sen mittaamista koskevista mahdollista teemoista, joten kaik-
kien artikkeleiden tarkastelua olisi mahdollista laajentaa ja syventaa.

KORSI-hankkeen kannalta yhtena tarkeana tuloksena voidaan pitaa sita, etta kysely-
tutkimuksia eritelleessa artikkelissa koottiin tehtdvanannon mukaisesti esimerkkeja in-
dikaattoreiksi seitsemalle vaikeasti mitattavalle korruption osa-alueelle ja Poliisibaro-
metriin perustuvassa artikkelissa toteutettiin projektin edellyttama tiedonkeruukokeilu.
Lisaksi kaikki muut artikkelit tuottivat runsaasti konkreettisia ehdotuksia korruption
seurantamenetelmiksi ja -indikaattoreiksi. Yhdessa projektin osaraporttien 1 ja 2
kanssa nama tiedot vahvistavat olennaisesti korruption seurannan tietopohjaa. Toi-
saalta analyyseissa nousi esille runsaasti tutkimusteemoja korruptiosta ja sen osa-
alueista seka aiheen kytkennoista esimerkiksi avoimuuden, etiikan, luottamuksen, ris-
kien ja turvallisuuden teemoihin.
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