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Tiivistelma

Tutkimuksen kohteena on yksilo- ja jarjestelmalahtoinen korruptio. Kyseessa on tutkimus
tutkimuksesta. Tyossa pyritaan tutkimuskirjallisuuden perusteella selvittimaan a) mita
ovat yksilo- ja jarjestelmalahtoisen korruption perusteet ja miten ne eroavat kasitteelli-
sesti toisistaan, b) mita tutkimushavaintoja niista on tehty eri maissa ja c) millaisia torjun-
nan ja korruptionvastaisen reformin kysymyksia nousee esille?

Aineistona ovat korruptiota kasittelevat uusimmat kansainvaliset journaalit ja tieteelliset
teokset. Kasittelyn kohteena on nelja korruption aihetta: yksilot, ryhmait ja verkostot, ra-
kenteet ja instituutiot.

Tutkimuskeskustelu osoittaa, etta yksilotason kysymyksena korruptiota pyritaan selitta-
maan ja tulkitsemaan yksilon ja ryhmien kayttaytymisen ja motiivien perusteella. Naita ku-
vaavat yksilon ja ryhman toimintaan liitetyt edut ja suosinta. Jarjestelmatason korruptio
ymmarretaan rakenteiden ja instituutioiden ominaisuuksien ja niiden aikaansaamien vaiku-
tusten kautta. Vaikutukset koskevat vallankayton rakenteita ja valta-asemia.

Korruption kasite ja ilmio ovat jatkuvan tieteellisen tutkimuksen kohteena. Tutkimusme-
todologiaa on kehitettava, ja tata varten tarvitaan seka laajoja kansainvailisia vertailuja etta
kulttuuriin ja kontekstiin sidottuja maakohtaisia tapaustutkimuksia. Korruption monipuo-
linen mittaus tukee tehokasta valvontaa ja luo eri maissa edellytyksia onnistuneille korrup-
tiovastaisille reformeille.
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Saatteeksi

Korruptio on globaali ongelma, silli siitd aiheutuu vuosittain miljardien eurojen menetyk-
set valtioille ja yrityksille. Korruptio on seki taloudellinen rikos ettd merkki moraalisesta
romahduksesta. Se on yksi suurimpia esteitd yhteiskuntien kehitykselle ja sitd pidetaan
todellisena uhkana demokratialle ja tasa-arvolle.

Korruption aiheuttamia yhteiskunnallisia ongelmia pyritdan ratkomaan tieteellisen tutki-
muksen avulla. Monitieteinen korruptiotutkimus on lisdantynyt merkittavasti viimeisten
vuosikymmenten aikana. Tassa tyossa keskitytdan korruptiotutkimuksen yhteen keskei-
seen kysymykseen, joka koskee korruption ymmartdmistd yhtaalta yksilolahtoisena ja toi-
saalta jarjestelmalahtoisena korruptiona.

Ty0 perustuu uusimman korruptiotutkimuksen tuloksiin eri maista ja on jatkoa aiemmille
raporteilleni, jotka ovat kasitelleet whistleblowing-jarjestelmaa, hyva veli -verkostoja, ra-
kenteellista korruptiota, piilokorruptiota seka hyvaa hallintoa ja korruption torjuntaa.

Tekija
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1 JOHDANTO

Monet tutkijat ja tutkimusryhmait ovat kiinnittdneet huomiota korruption eri puoliin: se-
lityksiin, syihin ja seurauksiin, riskialueisiin sekd mittaukseen, torjuntaan ja korruption-
vastaisiin reformeihin. (Heidenheimer & Johnston 2009; Quah 2013; Huberts 2014; Rose-
Ackerman & Pafifka 2016; de Graaf et al 2018; Ardigo & Hough 2018; Slingerland 2019).

Vannucci ja Petrarca (2020) korostavat yhteiskuntatieteellisen korruptiotutkimuksen pa-
radigmoja. Taloudellinen paradigma eli kustannus-hyoty-tarkastelu korostaa yksilon va-
lintoja. Kulttuuriparadigman perustana on sosiaalisten normien sisdistaminen. Yksi para-
digma koskee vuorovaikutusta, jossa muotoillaan yhteiskunnallisten toimijoiden odotuk-
sia ja uskomuksia. He nimeévit sen uusinstitutionalismiksi.

Korruptiota koskeva tutkimus on uudistunut ja laajentunut viimeisten vuosikymmenien
aikana. Téta selittdd myos se, ettd korruptio on massiivinen ilmio, joka kattaa kaikki ela-
manalueet, alkaen ruohonjuuritasosta ja paatyen ylimpaan poliittiseen tasoon. Korruptio
on luonteeltaan oikeudellista, poliittista, taloudellista, sosiaalista ja psykologista. Korrup-
tion haitat vaikuttavat moniin asioihin: yksiléiden moraaliin, instituutioita kohtaan tun-
nettuun luottamukseen seka talouden kehitykseen ja julkisten resurssien kaytt6on.

Yksi tutkimuksen keskeisia aiheita on pitkaan ollut kysymys siitd, ymmarretaanko korrup-
tio yksiloiden vai jarjestelman kautta. Mista tissd on tarkemmin kysymys, ja miten se il-
menee alan tutkimuksessa?

Kun huomio kiinnitetaan yksilon toimintaa kuvaavaan korruptioon, mista voisi etsia seli-
tysta? Tutkimuksessa nostetaan esiin yksilon valinnat, motiivit ja riskiarviot. Kun yksilot
muodostavat ryhmii, ryhméin jasenet oppivat toisiltaan. Ryhméakayttaytyminen lisaa yh-
teenkuuluvuuden tunnetta, vuorovaikutusta seka yhteisia intresseja. Enta jarjestelman
kohdalla? Jarjestelmida kuvaava korruptio ymmarretdaan osien muodostaman kokonai-
suuden kautta. Jarjestelmailla on tietyt ominaisuudet, rakenteet ja siannot.

Mikali jaottelusta pidetaan tiukasti kiinni, sithen on perusteltua suhtautua jossain maarin
kriittisesti. Yksilot ja jarjestelmat ovat tosiasiassa riippuvaisia toisistaan eivatka lahtokoh-
taisesti kokonaan erillisia. Korruption kohdalla organisaatiot ja instituutiot ovat lisdksi
jatkuvassa vuorovaikutuksessa yksiloihin ja heiddn valintoihinsa. (vrt. Vannucci & Pet-
rarca 2020).

Yksi olettamus téssd tyossd on kuitenkin se, ettd jaottelua voidaan perustella tutkimus-
nayttojen avulla. Tastd seuraa toinen olettamus, jonka mukaan yksilokorruptio selittyy
erilaisilla argumenteilla kuin jarjestelmakorruptio. Kolmas olettamus on, etta jaottelu sel-
ventda korruption syiden taustaa ja tarkentaa korruption torjunnan perustaa. Varsinaiset
tutkimuskysymykset ovat seuraavat:
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a) mitd ovat korruption yksilo- ja jarjestelmaorientaatiot ja miten ne eroavat kasit-
teellisesti toisistaan,

b) miti tutkimushavaintoja niistd on tehty eri maissa ja
¢) millaisia torjunnan ja reformin kysymyksii nousee kirjallisuudessa esille?

Yksilokorruptiota ja jarjestelmakorruptiota voidaan kuvata metaforisesti. Kysymys on
joko pilaantuneista omenista (korruptoituneet yksil6t) tai kuten Pertiwi (2018) toteaa, pi-
laantuneesta korista tai ’laarista’ (korruptoitunut organisaatiokulttuuri). Edelleen kysy-
taan, miten pilaantuneet omenat (bad apples) saadaan pois korista tai miten estetdan nii-
den paasy sinne. Kun kori on lahonnut (rotten barrel), kysymys on korruptoituneista sys-
teemeista, organisaatioista, johtamisjarjestelmista ym.

Koska péaiasiallisena aineistona ovat yksilo- ja jarjestelmakorruptiota koskevat tutkimuk-
set, kyseessi on tutkimus tutkimuksesta. Kansainviliset journaalit ja teokset muodostavat
keskeisen lihdeaineiston. Koska journaaliartikkelit on valittu satojen artikkelien joukosta,
katsaus jaa suhteellisen suppeaksi ja enemmankin yleissilmaykseksi tutkimusten suureen
maidraan suhteutettuna. Tieteenaloja on useita: hallinto ja politiikka, antropologia, oikeus,
talous, johtaminen ja etiikka.

Journaalien artikkelit ja teokset edustavat ajankohtaista korruptiotutkimuksen valtavir-
taa. Suurin osa artikkeleista on julkaistu viimeisen 10—15 vuoden aikana. Teokset ja jour-
naaliartikkelit ovat valtaosaltaan tunnetuilta kustantajilta eivitka ole minkdan maan hal-
lituksen danenkannattajia. Artikkelien empiiriset havainnot eivat perustu tietoiseen maa-
valintaan, eika artikkeleihin perustuvien johtopaatosten oleteta edustavan yleisempaa ar-
viota tai nayttod kyseisen maan korruptiotilanteesta.

Tassa tutkimuksessa kaytetddn osin aiemmin julkaisemattomia tuloksia vuoden 2016 kan-
salaiskyselysta Piilokorruption anatomia Suomessa. Kysely toteutettiin kaikille avoimena
nettikyselyna eri keskustelufoorumeilla, ja lopullinen aineisto (420 kertomusta) edustaa
kertomuksellisuutta eli storytelling-otetta. Kertomukset perustuvat vastaajien subjektiivi-
siin arvioihin korruptiosta. Kansalaisten kertomukset ovat ennen muuta luonteeltaan
epailyksia, arvioita ja nakemyksia.

Tyo6 aloitetaan maaritteleméalla korruption kisite. Tamén jalkeen tarkennetaan yksilo- ja
jarjestelmalahtoisen korruption lahestymistavat alkaen yksilon ja ryhmien piirteista ja jat-
kaen rakenteiden ja instituutioiden korruptioon. Lopuksi esitetdédn nikokohtia korruption
torjunnasta.
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2 MITA KORRUPTIOLLA TARKOITETAAN

Korruption kisite tulee latinankielisestd termistd corrumpere. Sanatarkasti corr on
“kanssa, yhdessd, panna yhteen”; rumpere viittaa “rikkomiseen ja tuhoamiseen”. Korrup-
tio pilaa, tuhoaa ja rapauttaa moraalin. Hyva muuttuu pahaksi, ja korruptio vaaristaa, tur-
melee ja johtaa harhaan. Korruptio tuhoaa integriteetin.

Korruption oloissa poiketaan sdannéista ja hyviaksytyistda normeista. Tutkimuksissa (esim.
Malito 2014) on arvioitu sitd, millaisesta poikkeamasta on kysymys. Korruptiivisen kayt-
taytymisen liikevoimana on mahdollisuus saada valtaan tai talouteen liittyvia hyotyja vaa-
rin keinoin. Korruptio turmelee tai kyseenalaistaa hallinnon legitimiteetin kansalaisten
silmissa.

Kuten monien muidenkin ilmioiden kohdalla, kuka tahansa, joka havaitsee korruption,
tunnistaa sen jollain tavalla. Eli tietda, mistd on kysymys ja mitka ovat korruption tunnus-
piirteet. Korruptio on kuin elefantti. Siti on joskus vaikea kuvata mutta helppo tunnistaa,
kun sen nikee.

Korruption tarkoituksen selvittely on osa moraalin historiaa koskevaa keskustelua, johon
osallistuvat tutkijat, filosofit ja historioitsijat. (vrt. esim. Conover 2014; Muir & Gupte
2018; Sumah 2018) Historian valossa korruptiosta keskusteltiin sen nikemyksen perus-
tella, mitd pidetdédn sallittuna tai kiellettyna. Varhaisina aikoina keskeinen kysymys oli,
miten suhtaudutaan lahjusten antamiseen, vastaanottamiseen ja vaatimiseen. Muita ai-
heita olivat kiristys ja vallan vaarinkaytto veroja kerattaessa ja lahjottaessa paikallisia vir-
kamiehii. Lahjonnan katsottiin johtavan huonoihin seurauksiin kansalaisten ja julkisen
edun kannalta.

Roomalaisella valtiomiehella ja filosofilla Cicerolla (106—43 eaa.) oli aikanaan sanottavaa
virkamiesten roolista ja tehtidvista. Hén viittaa yksiloiden korruptioon toteamalla sen, etta
korruptoituneet johtajat eivit pelkdstdan korruptoidu itse, vaan tartuttavat korruption yh-
teisoon. Ciceron (1992; 1998) mukaan virkamiesten ei pida hyviaksya lahjoja eikad antaa
niita pyrkiessaan virkaan, toimiessaan virassa tai jatettyaan sen.

Tamian paivan keskustelussa korruption perusmaiiritelmd on vakiintunut seuraavaan
muotoon (Graycar & Villa 2011; Liu 2016): Korruptio on poliittisen ja taloudellisen vallan
vaarinkayttoa oman edun tavoitteluun; julkista asemaa tai tehtavaa kaytetaan vaarin yksi-
tyisen edun tai hyodyn tavoitteluun. Vallan vaarinkaytto (misuse) viittaa yhteiskuntaela-
man eri alueilla tapahtuviin vaarinkaytoksiin ja integriteetin loukkauksiin. Korruptiota il-
mentia luottamuksen ja luottamusaseman hyviaksikaytto (abuse).



Vaasan yliopiston raportteja 5

Korruption késite vaihtelee eri tieteenalojen tutkimuskirjallisuudessa. (Caiden et al 2001;
Andersson 2008; Heywood & Meyer-Sahling 2013; Graycar 2015; Bauhr 2017; Bergh et al
2019).

Monet korruption méaritelmit poikkeavat sisilloltaan toisistaan verraten vahan. Vaikka
merkityserot ovat padosin semanttisia, joidenkin kasitteiden kohdalla sisilto vaihtelee.
Esimerkiksi valta ymmarretaan vaikutusvaltana, uskottuna valtana ja vallanjakona. (Ceva
& Ferretti 2017). Mairitelmit kootaan seuraavasti:

* Vaikutusvaltaa tai luottamus- ja virka-asemaa kaytetaan vaarin yksityi-
sen, oman edun tavoitteluun.

* Uskottu vallankaytto rikkoo sdaantdja ja jarjestelman perusteita.

* Vahingoittamalla yhteista hyvaa julkista tehtavaa kaytetaan hyvaksi
suorina tai epasuorina hyotyina yksilolle tai ryhmalle.

» Julkista tehtavaa, auktoriteettia tai resursseja kaytetaan vaarin yksi-
tyiseksi eduksi.

* Vallan vaarinkayton intressind on hankkia laittomia valtaan liittyvia tai
taloudellisia hyotyja.

* Toimeenpanovallan, lainsdddantovallan ja tuomiovallan aloilla luotta-
musta kaytetdan hyvaksi laittoman edun hankkimiseksi itselle tai
muille.

Ensinnikin, korruptiota jaotellaan motivaation perusteella. Korruptio perustuu joko ah-
neudelle (greed) tai tarpeelle (need). Edellinen viittaa laittomuuksiin, jotka tukevat yksit-
taisten henkiloiden omia etuja. Jalkimmaista voidaan luonnehtia korruptioksi, jolla mak-
setaan ylimaardistd palvelurahaa terveyspalveluissa ja kansalaisten hankkiessa erilaisia
lupia (ajokortti yms.).

Toiseksi, korruptio jakautuu passiiviseen ja aktiiviseen korruptioon. Passiivinen viittaa yk-
sityisen sektorin toimijaan, joka lahjustilanteessa maarittaa lahjuksen tason ja arvon. Ak-
tiivinen korruptio kuvaa vastaavasti neuvottelutilannetta, jossa virkamies vaatii lahjuksen.

Lisdksi huomio kiinnitetdan korruption aiheuttamiin vaaroihin ja niiden tunnistamiseen.
Vaaran vyohyke ymmarretaan rajaksi, jossa pienimuotoinen,’petty’, korruptio muuttuu
raskaan luokan,’grand’, korruptioksi.
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Adritilanne on stigmatisointi, jolloin kohteeseen lyddiin negatiivinen leima. Korruptio
maaritelladn sen mukaan, nayttaako jokin asia epaselvalta tai hamaralta. Taman kaltainen
madrittely johtaa helposti ylilyonteihin. (Albanese et al 2019; Rose 2018, 226; Jain 2001;
Gardiner 2009)

On esitetty perusteluja sille, ettd korkean abstraktiotason korruptioméaaritelma ei istu kun-
nolla yksittdisen maan kontekstiin ja kulttuuriin. Lisdksi, mikili maaritelma on suoravii-
vainen, se synnyttaa kritiikkia, koska se ei ota riittdvasti huomioon korruption kompleksi-
suutta ja monimuotoisuutta. Talloin huomio kiinnitetdan kulttuurisesti konstruoituihin
kaytantoihin ja ilmididen ja kontekstien mikrotasoiseen ymmartdmiseen. Tutkitaan pii-
lossa olevaa moraalia, jotta voidaan ymmartaa, miksi esimerkiksi lahjat ja solidaarisuus-
verkostot ovat joissain kulttuureissa hyvaksyttyja, kun ne toisissa muodostuvat korruption
lahteiksi (Torsello & Venard 2016).

Korruption maérittelya selkiytetddn ilmion luonnetta kuvaavilla esimerkeilld. Seuraavat
korruptiotapahtumat/-tapaukset ovat keksittyja ja kuvitteellisia, mutta kaytannossa mah-
dollisia.

i.  valtion edustajat lahjovat ja osoittavat ylitsevuotavaa vieraanvaraisuutta sen jar-
jeston jasenille, jotka paattavat kansainvilisen urheilukilpailun, kuten olympia-
laisten, pitopaikasta;

ii.  julkisyhteiso toteuttaa tilaajan roolissa suuria hankintoja ja valitsee ndenniisen
hankintakilpailun jilkeen saman tuottajan kerta toisensa jilkeen;

ili.  suuryritys 'voitelee’ valtion edustajia saadakseen myytya kallista teknologiaa, ku-
ten asejarjestelmii;

iv.  potilas maksaa hammaslaidkarilaskunsa alennettuun hintaan sovittuaan hammas-
laakarin kanssa maksusta ilman kuittia;

v.  johtavassa asemassa oleva henkil6 luo organisaatiossaan ansainta- tai ylenemis-
mahdollisuuksia omalle ldhipiirilleen, kuten ldheisille ystavilleen tai sukulaisille.

Integriteetti on osa korruptiota koskevaa keskustelua. Integriteetti liittyy yksilon tavoittei-
siin, mika tarkoittaa, etta yksilo pyrkii toimimaan esimerkillisesti ja moraalisten standar-
dien mukaisesti. Integriteettiin liitetddn moraalinen rohkeus. (Six ja Huberts 2008: 66—
68; Blenkertin (2004: 5).

Kun integriteettid — korruptoitumattomuutta, rehellisyyttd, lahjomattomuutta ja koske-
mattomuutta — loukataan, yhteiset arvot rapautuvat ja ero haipyy oikean ja vaaran valilla.
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Yhtend vakavana seurauksena on se, ettd kansalaiset suhtautuvat yha kyynisemmin yh-
teiskuntaan, mikaili he katsovat, ettd epatasa-arvo on vallitseva olotila ja rangaistukset ja-
tetddn panematta taytadntoon. (vrt. Klingner 2020).

Integriteetin loukkausten kehitysta voidaan kuvata vaiheittain, kuten horjuttavasta ja eet-
tisesti epailyttavasta kohti integriteetin vastaista ja tuomittavaa. Integriteetti on rajakasite
epieettisen ja moitittavan sekd moitittavan ja tuomittavan valilla. Tédta selvennetaan kuvi-
ossa 1.

integriteettia integriteettia . . .
> integriteetin
horjuttava, loukkaava, .
. . . vastainen,
eettisesti laittomuuden .
- .. tuomittava
epailyttava rajoilla

Kuvio 1.  Integriteetin loukkausten kolme vaihetta

Joidenkin tutkijoiden mielesta integriteetin kohdalla syyllistytdan kisitteen liian retori-
seen kayttoon. Retoriikassa korostuvat korruption vastainen agenda, arvot ja hyveet. Hey-
woodin ja Kirbyn (2020, 26—28) mukaan integriteetin ja hyvian hallinnon vastakohta ei
ole yksinomaan korruptio. Vastakohtia kuvaavat hallinnon monet erilaiset patologiat ku-
ten lainvastaisuus, toiminta vailla tavoitetta, tehottomuus, hajanaisuus, epaluotettavuus
jaheikkous. Siksi integriteetin analyysi vaatii toisenlaisen lahestymistavan. Toimiva ldhes-
tymistapa julkiseen integriteettiin tunnistaa ns. sisdllollisen moraalisen idean, jonka
avulla voi kirjoittajien mukaan tukea aitoa hyvin hallinnon agendaa.
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3 LAHESTYMISTAVAT YKSILO- JA JARJESTELMALAHTOISEEN
KORRUPTIOON

Korruption kisitteellinen moninaisuus ja laaja-alaisuus valittyvat myos tdssa padosuu-
dessa kuvattuihin ldhestymistapoihin. Valinta koskee korruption kahta perusorientaa-
tiota: yksilo- ja jarjestelmakorruptiota. Pidosuuden kohteena ovat yksilot (3.1), ryhmat ja
verkostot (3.2) rakenteet (3.3) ja instituutiot (3.4). Kunkin ldhestymistavan kohdalla pyri-
tdan kuvaamaan keskeiset esiintymismuodot ja tutkimushavainnot eri maista ja eri kor-
ruptiotilanteista.

3.1 Korruptio ja yksiloiden kayttaytyminen

Yksilokorruption kohdalla tutkimuksessa tarkastellaan yksilon julkista roolia, kayttayty-
misen avoimuutta ja puolueettomuutta seka julkisen tehtavan hoitoon kuuluvia eettisia
periaatteita.

3.1.1 Taustaselitys ja toimintamalli

Tutkimuksista on tunnistettavissa useita yksilokorruptioon nojaavia korruption selityksia.
Osa on luonteeltaan moraalis-psykologisia tulkintoja (vrt. esim. Zulaikha 2021). Naihin
kuuluvat mm. luonneteoriat, julkisen hallinnon eetos seka motiivien ja moraalisten arvo-
jen vaikutus yksiloihin. Kyseessa ovat yksilon luonteenpiirteet, kuten ahneus, tilaisuuden
hyvaksi kayttaminen seka hyodyn tavoittelu keinolla milla hyvansa. Olettamus perustuu
siihen, ettd syntyy odotuksia sen suhteen, miten muut kayttaytyvat (Ledeneva et al 2017)

Julkinen valinta (Public Choice) on teoria taloudellisesta kayttaytymisesta poliittisessa jar-
jestelmassa. Julkisen valinnan kasitteistoon kuuluu itseintressi. Siihen sisaltyvat yksiloi-
den henkilokohtaiset tavoitteet ja oman edun itsekis tavoittelu. Ajattelutapa korostaa yk-
siloiden vapautta. Yksilon etu mairaa ryhmakayttaytymistd. Yksiloiden odotettavissa
oleva hyoty selittda pyrkimysta julkisiin asemiin ja virkoihin. Korruption oloissa edut
muuttuvat laittomiksi. Yksiloitd kuvataan pilaantuneiksi omenoiksi, vaikka organisaatio
on terve. (Salminen 2004, 65—70)

Paamies-agentti-mallilla (principal-agent model) kuvataan laajasti kansalaisten ja hallin-
non, dinestijien ja poliitikkojen vilista suhdetta ja suppeassa mielessa esimiesten ja alais-
ten vilista suhdetta.

Korruption uhka nousee monelta suunnalta. Mallin olettamuksen mukaan paamies (kan-
salainen/adnestdjd/esimies) antaa tehtivit ja tavoitteet agentille (hallinto/poliitikko/alai-
nen) ja pyrkii samalla valvomaan toimintaa epatiydellisen informaation varassa. Tietovaje



Vaasan yliopiston raportteja 9

sindnsa voi johtaa epaluuloon ja konfliktiin. Yhtena selityksena on se, ettd agentilla on tai-
pumus maksimoida omat yksityiset etunsa ja ottaa riskeja, joita paamies ei kykene riitta-
vasti kontrolloimaan.

Sopimussuhteet julkisen hallinnon ja bisneksen vililla kuvaavat riskijohtamista. Syntyy
mahdollisuus, ettd agentti toimii lain ulkopuolella ja johtaa padmiestdan harhaan. Kun
paamiehen, kuten veronmaksajan, varoja kiytetdan palveluorganisaation toimintaan ja
johtamiseen, padmiehen on kyettdva arvioimaan, onko varoja kaytetty vastuullisesti vai
vastuuttomasti. Tdman tyyppisessa toimintamallissa agentit voivat rakentaa verkostoja,
joissa hoidetaan bisneksid ns. kolmannen osapuolen kanssa. Piamies ei ole valttimatta
tietoinen liiketoimista eika pysty puuttumaan niihin tehokkaasti.

Mallia on kritisoitu siit4, ettd se keskittyy ensisijaisesti vain yhden osapuolen eli agentin
opportunismiin. Laajempi ndkokulma edellyttaa, ettd huomio kiinnitetdan myos muualle,
kuten paamiehen maksimoimiin etuihin. (ks. Zardkoohi et al 2017)

Yksilokorruptio (individual corruption) on luonteeltaan konventionaalista korruptiota.
Korruptiivinen toiminta kuvaa paiasaantoisesti yhta toimijaa, agenttia ja usein myos yksit-
tdistd tilannetta tai tapahtumaa. Korruptioon luettava riippuvuus muodostuu yksiloon ja
selittyy yksiloiden kayttaytymiselld. (Kobis et al 2016). Mielikuvan tasolla kyseessa ovat
korissa olevat pilaantuneet omenat.

Korruptoitunut yksilo:

on lahjottavissa tai toimii lahjojana; hyvaksyy tai mahdollistaa lahjontaan perustu-
van toimintakulttuurin; harjoittaa suosintaa; toimii valittamatta eturistiriidoista;
on valinpitamaton ja laiminlyéva johtaja henkilostodan kohtaan.

Yksilokorruption perustana ovat yksilon moraali ja persoonallisuus. Yksil6lle syntyy syysta
tai toisesta paine kayttaytya tavalla, jossa pyritddn saavuttamaan etuja. Tata rajoittaa kui-
tenkin se, ettd kun selkeasti poiketaan standardikayttaytymisesta, rikotaan joissain ta-
pauksissa lakia.

Tata selvennetddn kuvion 2 avulla. Eettinen ilmapiiri vaikuttaa yksilon motiiveihin. Talla
on yhteys siihen, syntyyko taipumus korruptiiviseen toimintaan. Henkilokohtaiset arvot
vaikuttavat taas merkittavasti siihen, missd méaarin siedetddn korruptiota, mihin pistee-
seen se hyviksytddn ja millainen halu henkil6lld on korruptionvastaisiin toimiin. Aiko-
mukset ja asenteet, omat subjektiiviset normit ja kayttaytymisen kontrolli ovat ne keskei-
set tekijat, jotka vaikuttavat yksilon korruptoitumiseen (Tu et al 2020; Zulaikha et al
2021).
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yksilén motiivit

havaittava taipumus
eettinen ilmapiiri korruptioon

Kuvio 2.  Yksilon motiivit eettisen ilmapiirin ja korruption vilittdjana (Gorsira et al
20184, 11)

Bozemanin et al (2018) mukaan erityisesti hallinnon tutkimuksessa kiinnitetaan yksilo-
lahtoisesti huomiota hyvaan hallintoon, yksittiisiin lahjontatapauksiin ja sitd myoten kor-
ruption kannalta pieniin sirpaleisiin asioihin. Tutkimuksen painopiste on korruption edel-
Iytyksissa, ei niinkdan motiiveissa tai seurauksissa. Tata tarkastelutapaa kirjoittajat pita-
vit ensisijaisesti lahjontaan keskittyvana korruptiona (venal corruption). Korruptiotutki-
mus olisi kirjoittajien mielestd suunnattava jarjestelmiin, rakenteisiin ja instituutioiden
kompleksisuuteen, asioihin, jotka tekevit tyhjiksi yhteiskunnan ydinarvot. Taman lisaksi
huomio on kiinnitettava julkisten palvelujen intressiin, oikeuteen didnestda ja korruption
aiheuttamiin yhteiskunnallisiin vahinkoihin. Tutkijat nimeavat timan syvakorruptioksi
(deep corruption). Alan tutkimuksessa on liikaa tyydytty onkimaan haiparven kanssa uivia
pienempii luotsikaloja, kun pitéisi pyydystda suurempia saaliita eli haita.

Yksilokorruptio on osa johtajan integriteettia. Carrollin (1987) mukaan johtaja voi olla mo-
raalinen, moraalin ulkopuolella tai moraaliton. Moraalinen johtaja kayttaytyy eettisten
standardien mukaisesti ja niiden rajoissa. Moraalin ulkopuolella olevalta johtajalta puut-
tuu moraalinen tietoisuus eikd hian myoskain tee moraalisia arviointeja. Moraaliton joh-
taja rikkoo tietoisesti eettisia sdantoja. Rikkoo periaatteita, vaikka tietaa rikkovansa, on
ahne ja noudattaa korkeintaan lain kirjainta.
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3.1.2 Lahjonta

Korruption synonyymina kiytetddn usein kasitetta lahjonta (bribery). Kyseessa on talou-
dellisten resurssien ’vaara’ siirto osapuolten, lahjan antajan ja vastaanottajan, valilla. So-
pimaton vaihdanta voidaan toteuttaa sopimuksella. Korruption mairitelma pysyy sup-
peana ja selkednd, mikali se rajataan vain lahjontaan. Jotkut tutkijat kannattavat tarkkaa
rajausta, koska he samalla eparoivit, etta laaja maarittely ulottuu lahjonnan ulkopuolelle
kokonaan muihin korruption muotoihin.

Nelin (2019) mukaan aikanaan hiljaisesti hyvaksytyt sosiaaliset kdytadnnot, kuten lahjuk-
set ja poliittisten kannattajien suosinta, ovat vasta myohemmin syntyneiden ja vakiintu-
neiden kisitysten mukaan muodostuneet ongelmiksi, joista nousee tdméan paivan kritiikki
korruptiota kohtaan (ks. Zimmermann 2017).

Nelilla (2019, 16-18) on valtavirrasta poikkeava nikokulma myo6s lahjonnan vaikutuksiin.
Kehittyvien maiden orastavassa yritystoiminnassa, missa markkinainstituutiot ovat viela
heikkoja, lahjonta turvaa koyhemmaén viestonosan tulot. Tutkija korostaa, etti sittemmin
vakiintuneet korruptiomittaukset osoittavat lahjonnan yksiselitteisen haitallisuuden. On
kuitenkin muistettava, ettd talouden kehittyessa korruptio héavida ja ettd nykyiset kehitty-
neet maat olivat aikanaan korruptoituneita.

Lahjonnan kohdalla yksinkertaisin malli on se, missa varsinaiset toimijat ovat vuorovai-
kutuksissa toisiinsa, ja lahjuksia tarjotaan toiselle osapuolelle. Lahjus hyviaksytaan ja vas-
taanotetaan. Mikili koko organisaatio tai toimintajirjestelma on korruptoitunut, tdma
merkitsee sité, ettd organisaatiossa vallitsee avainhenkil6iden hyviaksyma lahjonnan kult-
tuuri.

Yksiloiden tekemit raskaan luokan korruptiorikokset sopivat yhteen rikoslaissa maaritel-
lyn korruption kanssa. Ndin oikeuslaitoksen, syyttdjien ja tuomioistuimien kasittelyt ky-
kenevit paljastamaan ja sanktioimaan tallaisen korruption. Korruption suitsemisen koh-
dalla yksi iso kysymys on, miten kisitellddn kattavasti ja oikeudenmukaisesti kansalaisten
kokemaa korruptiota, mika liittyy kansalaisten omaan elamiin ja arkeen seka heidan
omiin henkilokohtaisiin kokemuksiinsa. (Thompson 1995, 167-173; Cerrillo-i-Martinez
2017).

Mitka tekijat altistavat yksilon lahjusten ottamiseen? Yksi selitys on taloudellinen. Erityi-
sesti taloudellisten kannustimien kohdalla altistumiseen kuuluu Goelin ja Richin (1989)
mukaan useita laajoja tekijoitd. Kysytaan mm. sitd, mikd on todennikoisyys tulla tuomi-
tuksi; miten ankaria ovat rangaistukset, mika on hallinnon palkkataso verrattuna yksityi-
seen sektoriin; mitd vaikutuksia aiheutuu muiden osapuolten seurannasta seka mika on
arvio kasitys tyollisyystilanteesta.
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Milloin lahja, vieraanvaraisuus ja muut taloudelliset edut muuttuvat lahjuksiksi? Suo-
messa pitkdan voimassa olleen rikoslain sadnnokset ovat keskittyneet lahjontaan ja lah-
juksiin, jotka kuvaavat keskeisimmin korruptiota. Niitd ovat vaalilahjonta, lahjominen
elinkeinotoiminnassa, lahjuksen ottaminen virkatoiminnassa, lahjuksen ottaminen kan-
sanedustajana sekd Euroopan unionin varojen vaarinkaytto kansanedustajana. Lainsaa-
tdja on lahtenyt siitd, minkilainen toiminta/kayttaytyminen muodostaa rikoslaissa tuomi-
tun lahjonnan tai lahjontatilanteen. Samalla sdddetaan nakemys siitd, millaisia seurauksia
ja oletettuja vaikutuksia lahjonnalla on. Naihin kuuluvat hy6dyt, suosinta, luottamuksen
horjuminen ja epaterve vaikuttaminen paitoksentekoon.

Vuoden 2012—13 luottamushenkilokysely (Salminen, Pitkdnen & Heiskanen 2016) suun-
nattiin 200 suurimman kunnan valtuutetuille. Kyselyssa selvitettiin lahjojen, vieraanva-
raisuuden ja muiden taloudellisten etujen eettisia koodeja. Koodit tunnetaan huonosti,
vaikka valtuutetut tietdvat mika on sallittua ja mika kiellettya. Tulosten mukaan integri-
teetin loukkauksiin varaudutaan kuntasektorilla omalla harkinnalla ja itsekontrollilla,
vaikka ohjeet tunnetaan huonommin. Vastaajat kaipasivat nykyistd enemman regulaatiota
ja muuta ohjeistusta.

3.1.3 Suosinta

Suosinta (favoritism) kytkeytyy arvojarjestykseen, arvostukseen, suosikkeihin ja syrjin-
tdan. Suosinta tarkoittaa puolueellisen kohtelun osoittamista jollekin osapuolelle. Epaeet-
tiseksi ja negatiiviseksi sosiaaliseksi ilmioksi suosinta muuttuu silloin, kun suosintaa osoi-
tetaan kyseenalaisin perustein. Liheiset yhteydet paittjiin antavat mahdollisuuden
paasta keskeisiin asemiin ilman normaaleja ja yleisesti hyviaksyttyja menettelytapoja. (vrt.
Akuffo & Kivipold 2019).

Kansainvilisten journaalien tutkimukset kattavat runsaasti analyyseja, jotka kohdistuvat
suosinnan korruptiivisiin vaikutuksiin eri maissa. Karkean tarkastelun perusteella vuoden
2020 tieteellisissa journaaleissa kisiteltiin seuraavia aiheita

e sukulaisuus ja ystavyyssuhteet eturistiriitojen lahteena

e poliittisiin puolueisiin kohdistuva suuren luokan korruptio

¢ henkil6ston palkkaaminen ja valinta paikallishallinnossa

e yritysten padkonttorien uudelleen sijoittaminen ja poliittiset edut
e epiakohteliaisuuden ilmeneminen tyopaikoilla

e viestoryhmien asema pakolaisten keskuudessa
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e tutkimusassistenttien valintakriteerit akatemiassa
e etnisyyden vaikutus

e sukupuolen vaikutus

e julkinen rakentaminen.

Yksi suosinnan muoto on sukulaisten tai laheisten suosinta eli nepotismi. Suosinta koh-
distuu sukulaisia ja ystidvid koskeviin henkilovalintoihin, ylenemisperusteisiin ja nimitta-
miseen, joiden tosiasialliset perusteet voi epiilld olevan sukulaissuhteissa. Politiikassa ja
hallinnossa nepotismi on kielteinen lakia rikkova korruptiivinen ilmio. Sen sijaan yksityi-
sissd yrityksissa sukulaisen palkkaaminen voi olla yrityksen toiminnan kannalta myontei-
nen asia.

Kronyismi tarkoittaa ystavien, kollegoiden, tai puolueystavien suosintaa ja nimittamista
korkeisiin asemiin. Virkatien kohdalla kédytetdan ohituskaistaa. Kronyismissa suositaan
pitkdaikaista ystdvaa ja ystdvyyssuhde perustuu epavirallisiin sosiaalisiin kontakteihin.
Kronyismia pidetdan vastakohtana meriitti- ja ansioperusteiselle rekrytoinnille ja nimit-
tdmiselle. Tall6in kompetenssiin perustuva lihestymistapa eliminoidaan, kun nimitetdan
johtaviin asemiin. Kronyismii on vaikea valvoa olosuhteissa, joissa korostuvat yksiloéiden
viliset suhteet ja tiivis sisdinen vuorovaikutus.

Patronage (patrons/clients) viittaa asiakaskuntaan, ns. tukijirjestelmédin, kuten poliitti-
seen tukeen tai poliittiseen nimitysoikeuteen. Ylimmalla poliittisella johdolla tai poliitti-
sella puolueella on kollektiivina laajat oikeudet ja valtuudet nimittaa lahimmat ja ylimmat
virkamiehensa. Verkostot ovat taloudellisessa vuorovaikutuksessa asiakkaisiin (klienttei-
hin) hankkiakseen uskollisuutta ja tukea. Tassd mielessd patronage kattaa poliittiset vir-
kanimitykset. Joissain tutkimuksissa (esim. Bearfield 2009) patronagea kuvataan toisen-
laisesta ldhtokohdasta eli hallintokdytdntona, jonka toimintamuodot eivit ensisijaisesti
selity eettisind kysymyksini eivitka kuvaa korruptiota.

Klientelismi (clientelism) on ldhella patronage-mallia ja viittaa sosiaaliseen ja poliittiseen
hierarkiaan ja vastavuoroisuuteen. Klientelismi johtaa institutionaaliseen korruptioon,
suosintaan ja nepotismiin. Valitsijan 44ni voidaan ostaa tarjoamalla palveluja tai hyodyk-
keitd, jonka ehtona on poliittinen kannatus. Vahva toimija ja suojelija palkitsen erilaisin
eduin heikomman osapuolen, klientin. Adnestijit kiyttiytyvit politiilkkoja kohtaan sen
mukaan, mita etuja he ovat saamassa tai miti heille on luvattu.

Kleptokratia ("rikkaiden suosinta”) tarkoittaa harvainvaltaa ja vallassa pysymista, kayt-
taen hyvaksi demokratian puutteita ja sen heikkoa asemaa. Verotuksen ja muiden meka-
nismien tavoitteena on siilyttda valta ja varallisuus vallanpitijilld. Varastetaan kansalta,
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ja varkaudet ovat osa instituutioiden toimintaa. Koko jarjestelma korruptoituu. Klepto-
kratiat ovat usein diktatuureja.

3.1.4 Integriteetin loukkaukset yksildita arvioiden

Kun kyseessi on ensisijaisesti yksiloiden kayttdytyminen, miten kuvata joidenkin maakoh-
taisten havaintojen perusteella integriteetin loukkauksia ja vaaran vyohykkeita?

Berti (2019) vertailee media-aineistolla Uuden Seelannin ja Italian poliittisen korruption
olemusta. Korruption erilaisuus maiden vililla selittyy silld, ettd media tapa kisitelld kor-
ruptiota (mitid sanotaan, miti ei sanota; kielikuvat ym.) vaihtelee maittain. Historialliset
tekijat selittavat osin sen, ettd Uusi Seelanti on kuulunut alhaisen korruption maihin.
Koska korruptio on luonteeltaan yksilorikollisuutta, siind korostuu yksilon vastuu omasta
integriteetistdan. Korruption mielikuvalla voidaan viitata pilaantuneisiin omenoihin (rot-
ten apples). Uuteen Seelantiin verrattaessa Italian korruptiohistoria on toisenlainen. Kor-
ruption ymmarretdan olevan enemmain osa jarjestelmia, instituutioita ja yhteiskuntaa
(rotten system), johon ovat kuuluneet monen tyyppiset korruptioskandaalit.

Tutkiessaan Australian paikallishallinnon korruptiota Purcell (2016) keskittyy yksiloiden
kayttaytymiseen, joka luo perustan ymmartaa korruptiota ja vaarinkaytoksia. Nakokulma
heijastuu kahteen keskeiseen asiaan, nimittdin sithen, miten yksilo reagoi korruptiivisen
kayttaytymisen mahdollisuuteen seka siihen, miten yksilo lopultakin kayttaytyy tietynlai-
sessa organisaatiokulttuurissa. Tutkimuksen johtopaitosten mukaan paikallishallinnon
luottamuselinten toiminta selittyy laajemmassa kontekstissa, joihin liittyy monia selittavia
tekijoita. Yksi niista on yksilon epaeettinen reagointi seka mahdollisuuteen ettd motiiviin
korruptoitua ja samalla toimia vaarin.

Praino ja Graycar (2018, 478-496) selvittavit korruption esiintymista Yhdysvaltain kong-
ressin edustajien keskuudessa neljan vuosikymmenen aikana vuosina 1972—2012. He ko-
rostavat, etta tilaisuus tekee varkaan, eli korruptio seuraa mahdollisuutta. Kirjoittajien sa-
noin: ”corruption follows opportunity”. Kirjoittajat pyrkivat osoittamaan, etta aika ja valta
luovat mahdollisuuden korruptiolle, ja siksi pitkdan toimineet edustajat altistuvat korrup-
tiolle muita enemman. Kongressin suurimmat vallankayttijat ovat muita alttiimpia kor-
ruption uhalle. Tutkimus kuitenkin osoittaa, ettd valtaosa edustajista ei ole ollut epailtyna
eikd tuomittuna korruptiosta. Kaytannon tilanne oli mittaushetkella hyva. Tutkijoiden te-
kema tarkempi mittaus osoitti, ettd prosenttiosuus jai alhaiseksi, eli vain yksi prosentti
kongressin jasenistad on tuomittu korruptiosta ko. vuosina.

Taloudelliset mahdollisuudet johtavat tietyissa olosuhteissa yksiloiden tai ryhmien kor-
ruptiiviseen kayttaytymiseen hallinnollisten provinssien johtotehtavissa Kiinassa. Fengin
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et al (2018) mukaan taloudelliset aktiviteetit luovat mahdollisuuksia oman edun tavoitte-
luun. Tutkijat tasmentaviat kehittimistoimenpiteité, joilla voitaisiin torjua korruptiota.
Johtavien virkamiesten vallankiyttoa tulee selvittid, arvioida ja tarkkailla. Hallinnon
edustajien ’sekaantumista’ teollisuuteen tulee jarkiperiistdd siten, ettd minimoidaan
naissa yhteistyo- ja vuorovaikutussuhteissa syntyneet tilaisuudet korruptioon. Tutkijoiden
mukaan paatoksentekoon tarvitaan seki rakenteellista ja institutionaalista valvontaa etta
lapindkyvyyttd koskevia sddnnoksid. Johtavien virkamiesten omistuksia on auditoitava,
luotava tarvittaessa sanktioita seki toteutettava institutionaalisia reformeja.

Vuoden 2016 piilokorruptiota selvittavissa kyselyssa (Salminen & Viinamaki 2017) kan-
salaiset esittivit epailyksensa useista integriteetin loukkauksista, jotka koskevat suosintaa
suomalaisessa yhteiskunnassa. Ne koskevat sukulaisia ja tuttuja. Virantaytoissa suositaan
vaikutusvaltaisia henkil6itd, ja ndissa jarjestelyissa poliittisilla puolueilla on oma osuu-
tensa. Yksiloihin kohdistuva suosinta koskee hankkeiden kilpailutusta ja toteuttamista.
Myos tutkimusrahoitus vinoutuu suosinnan vuoksi.

3.2 Korruptio, ryhmat ja verkostot

Ryhmien kayttaytyminen ja verkostomaiset toimintamuodot edustavat yksilokorruptiota
mutta ovat osin luettavissa myos jarjestelmakorruptioon. Kysymys on ‘'mixed’-mallista,
joka kuvaa seka yksiloiden ja ryhmien kédyttaytymisen motiiveja ettid systeemisti toimin-
taa.

3.2.1 Verkostot korruptoituvat

Terveet verkostot ilmentavit yhteiskunnan uusia toimintamuotoja, korvaavat byrokratian
ja vahentavat usein jaykkid hierarkkisia rakenteita.

Tutkimuksessa (Raab & Milward 2003, 413—439) keskustellaan mm. siitd, mika on hierar-
kian ja verkoston ero?

Hierarkia perustuu muodollisiin sdantoihin, valvontaan ja alisteisia suhteita kuvaaviin ta-
soihin, joissa keskeinen vallankayttdja on hierarkian huipulla. Valtasuhteet muodostavat
tietynlaisen kiintedn jarjestyksen. Verkostot ovat usein hajautettuja, ja kommunikaatio
verkostossa on epavirallista. Sosiaalisena rakenteena kytkennit verkostojen osissa voivat
olla lisdksi suoria tai epasuoria. Kirjoittajat kutsuvat laittomia verkostoja pimeiksi (dark)
verkostoiksi ja laillisia verkostoja kirkkaiksi (bright) verkostoiksi.

Tamain lisdksi verkostot voivat olla laajoja yksil6iden muodostamia verkostoja ja paikal-
lisyhteisojen suhderakennelmia, jotka ovat joko virallisia tai epavirallisia. Myos henkilGi-
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den viliset yhteydet ovat joko heikkoja tai vahvoja. Seka kytkennit, etdisyys etta toimijoi-
den vilinen laheisyys vaihtelevat. Verkostot perustuvat ystavyyteen, kommunikaatioon,
sosiaaliseen tukeen ja mahdollisuuteen jakaa innovaatioita tehokkaasti. (vrt. Liu et al
2017).

Sosiaalisiin rakenteisiin nojaavat verkostot ovat tiukempia tai 16ysempia. Esimerkiksi ni-
mityspolitiikassa yksiléiden suosinta edistda ylenemista ns. yhteyksien perusteella eika
patevyyttd osoittavien ansioiden perusteella. Hothon et al (2018) mielesta timan kaltai-
sesta suosinnasta tulee organisaatioille monia dramaattisia seurauksia: syrjinta lisdantyy;
tuottavuus huononee; tyotyytyviisyys vdhenee; toimintaan kohdistuu vastahakoinen
asenne; stressi lisaantyy.

Kaiken kaikkiaan korruptiivisen verkoston kohdalla tayttyy kaksi ehtoa: valta jaetaan ja
osapuolten kesken syntyy epéterve riippuvuus. Lisiksi valta on jaettu epitasaisesti ja siksi
on vaikea toteuttaa vastuuta ja tilivelvollisuutta. Verkostoille on myos tyypillists, ettd ne
rakentuvat julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden varaan, joskaan eivat voi kokonaan
korvata virastomaista hallintomallia. (Pianezzi & Grossi 2020).

Korruptiiviset verkostot ovat terveen verkostoitumisen irvikuvia. Verkostossa hyédynne-
taan lainsdaddannon tarjoamia ’porsaanreikia’ ja etsitdadn ’aukkoja’, joita kaytetdan henki-
Iokohtaisten etujen ajamiseen. Lahjojille ja lahjottaville syntyy tilaisuus perustaa korrup-
tiivinen ja kiinted yhteys. Salailu ja lapindkyvyyden puute ovat yksi leimaava piirre kor-
ruptiivisille verkostoille. (della Porta & Vannucci 2012; Salminen & Mantysalo 2013; Osifo
2018; Salminen 2018, 113

Korruptoituneen verkoston (corrupt network) yhteistoimintasuhteet ovat kompleksisia.
Kobisin et al (2016) sanoin verkostoitumiselle ominainen luottamuskysymys’ ja vastavuo-
roisuus syntyvat partnereiden valilla. Kirjoittajien mukaan tyypillinen toimintamuoto on
monien agenttien kesken toimiva verkosto.

Verkostoissa on avoimia ja suljettuja rakenteita. Suljettu rakenne kuvaa erityisesti verkos-
tokorruptiota (network corruption). Sosiaalisen padoman kohdalla vastavuoroisuudella
pyritddn 16ytimaan yhteyksid, rakentamaan siltaa ja solmimaan laheisia suhteita toimijoi-
den kesken. Erotuksena korruptoituneesta verkostosta verkostokorruptiossa korostetaan
erilaisten riskien ja sudenkuoppien analysointia. Toisin sanoen, kuinka korruptio on kyt-
keytynyt sosiaalisten verkostojen toimintaan. (Slingerland 2019, 7-8; Tamminen 2020).

Niitten kysymysten osalta tieteelliselle tutkimukselle asettuu monia tehtavia (vrt. Slinger-
land 2019, 5; Sereide 2016; Tamminen 2020). On tiarkeida selvittda, miten eri maiden lain-
saadanto antaa mahdollisuuksia uudistuksiin, joilla kitketdan verkostokorruptiota. Ver-
kostoroolit on otettava huomioon seka mikrotasolla ettd osana laajempien yhteiskunnal-
listen ongelmien ratkaisuja.
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Kirjallisuudessa (esim. Wachs et al 2020) on kuvattu monimutkaisia korruption verkos-
toja satoine toimijoineen, kytkoksineen, yhteyksineen ja solmukohtineen. Korruptoitu-
neen verkoston rakennetta yksinkertaistetaan kuvion 3 avulla. Tosiasiassa verkottuminen
ulottuu yhteiskunnan moniin toimijoihin politiikan, talouden ja hallinnon sektoreilla. Sa-
moin jarjestelmad koossa pitavia valittdjid on useita. Heidan viliset suhteet muuttuvat
koko ajan. Myo0s jasenien lukumé&ara vaihtelee. Mita kiinteimmin ja pitkdaaikaisemmin va-
littajat ja jasenet ovat verkostossa, sitd korruptoituneempi on koko jarjestelma.

Jasen A Jasen D

/ N 4 N\

Vilitts-
ja/jat

N Z N /

Jasen C Jasen F

Jasen B Jasen E

Kuvio 3. Korruptio verkostossa

Toimijat ovat eri tavoin yhteydessa toisiinsa, josta voi syntyd molemminpuolista riippu-
vuutta. Korruption tunnistamisen kannalta on ongelma, mikali toimijoiden lukumaara on
suuri, valtasuhteet ovat epaselvit eiki ole mahdollista todeta selvia valvontaa ja vastuuta
koskevia kysymyksia.

Korruptiiviset verkostot kuvastavat kidytannossa poliittista ja hallinnollista kulttuuria.
Osana Ita-Aasian maiden historiaa Helmann (2017, 148-151) kuvaa eri tyyppisia verkos-
tomalleja Singaporessa, Eteld Koreassa, Malesiassa, Thaimaassa, Filippiineilla ja Indone-
siassa. Kartellit, oligarkiat, klaanit ja mogulit kuvaavat toimijoiden muodostamia ryhmia
ja verkostojen kaytantoja.

Eliitin muodostamat kartellit ovat sisdisid verkostoja, jotka ulottuvat toimintansa seka val-
tiokoneistoon ettd ulkopuolisiin toimijoihin. Oligarkiat ja klaanit ovat ns. ’big man’ -ver-
kostoja, jotka suojelevat omia etujaan muilta kilpailijoilta. He ovat alueellisia johtajia (ru-
ral godfathers), jotka laajentavat valtaansa politiikkoihin, virkamiehiin, poliisiin ja armei-
jaan. Ainten ostaminen koskee valitsijoita, ja verkostot pyrkivit laajamittaiseen julkisten
varojen anastamiseen. Viralliset mogulit (pohatat) ovat osa verkostoa ja poliittista vallan-
kayttoa erityisesti valtionhallinnossa. Julkista asemaa kiytetdadn vdarin ja toimijoihin lue-
taan usein niin poliitikot, virkamiehet kuin armeijan edustajat.
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Kirjallisuudessa kuvataan ainutlaatuista kiinalaista salassa pysyvia verkostoa, jota kutsu-
taan nimella guanxi. Kyseessa on kanava, joka korvaa ja tadydentaa virallisten instituutioi-
den asemaa. Painopiste on epavirallisissa suhteissa ja yhteisissd kokemuksissa. Kollektii-
visissa verkostoissa toimivat yksilot jakavat tietoa toisilleen. Tahan liittyy iskulause, jonka
mukaan, “tarkeinta ei ole se, miti tiedit, vaan se, kenet tunnet”.

Verkoston kytkennit ovat talouselimin ja julkisen hallinnon vililld. Pyrkimykseni on
saada asiat luistamaan, ja siksi talouselaméan edustajat ja virkamiehet ovat yhteydessa toi-
siinsa saavuttaakseen eri tyyppisia taloudellisia ja muita hyotyja. Liian pitkalle vietyna yh-
teydet johtavat vadrinkaytoksiin ja toiminnan epiarehellisyyteen. Changin (2018) mukaan
korruptio ulottuu virkamiesten keskiniisiin suhteisiin keskushallinnon ja paikallishallin-
non vililld. Alemman hallinnon tasoilla verkostoissa toimivat virkamiesten sukulaiset.
Kytkokset ovat seka vahvoja ettd heikkoja toimijoiden valilla. Iso ja 16yha verkosto on hel-
pompi kitked ja salata kuin pienet verkostot.

Desentralisaation seuraukset saattavat altistaa korruptiolle. Kun julkisen hallinnon toi-
minnan talous ja rahoitus on hajautettu paikallistasolle, korruption uhka realisoituu. Mi-
kali keskitetty valvonta on heikkoa tai luottamussuhteet ovat epaselvii, laajan palveluver-
koston (street-level governance) kytkennét yksityisiin yrityksiin ja muihin yhteenliittymiin
altistavat epaeettisille toimintamuodoille. Shon ja Cho (2020) ovat kisitelleet tata kuvaa-
via ongelmia Yhdysvaltain osavaltio- ja paikallishallinnon kontekstissa.

Stockemer ja Sundstrom (2019) mielestd demokratioissa korruptio ei ole sukupuolivapaa,
vaan korruptiiviset verkostot luovat esteiti uusille tulokkaille kuten naisille. Vapaiden ja
reilujen vaalien maissa naisia nimitetdan enemman johtaviin tehtéviin tilanteissa, joissa
hallinto on avointa ja lipindkyvaa. Korruption vaheneminen lisda naisten lasnioloa ja
edustusta, mutta esimerkiksi lapinakyvyys yksin ei ole politiikan alueella riittavaa. Kirjoit-
tajat korostavat, ettda korkean korruption aiheuttama lasikatto pitiisi rikkoa niin, etta or-
ganisaatiot ja instituutiot kykenisivat rikkomaan korruptoituneet verkostot.

3.2.2 Piilokorruptio ja hyva veli -verkostot

Tutkimuskirjallisuudessa piilokorruptiota luonnehditaan korruptioksi, josta on vaikea
saada selkeitd havaintoja. Tapaukset eivit helposti paljastu, vaikka niiden kohdalla olisi
merkittavia epailyksia. Kyseessa on ikdan kuin julkinen salaisuus: "siita tiedetdan mita ei
tiedeta”. Piilokorruptiolla on my6s omia metaforia, joilla pyritdan luonnehtimaan sen omi-
naisuuksia. Sitd kuvataan “osaksi jddvuorta, joka jad merenpinnan alapuolelle nakymatto-
miin”. Piilokorruptiosta on myos mielikuva, jonka mukaan se on ”joki, joka virtaa maan
alla”. (Thompson 1995; Blundo 2007; Della Porta & Vannucci 2012; Lessig 2013; Salminen
& Viinamaki 2017).
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Kansalaiset ovat piilokorruptiota koskevan kyselytutkimuksen perusteella (Salminen &
Viinamaki 2017) liittdneet epiilyksensa tiettyihin konteksteihin ja niissa tiettyihin henki-
I6storyhmiin. Arviot ovat kansalaisten monissa tapauksissa kielteisid arkikokemuksia ja
perustuvat niihin riskialueisiin, jotka vastaajien mielesta ja heidan perustelujensa mukaan
altistavat korruptiolle. Vaaran vyohykkeiksi nimettiin tutkimuksessa monia toimialoja,
kuten julkisen sektorin henkilostopolitiikka; kaavoitus ja rakennustoimi; kuntien hankin-
nat ja kilpailutusprosessit; maansiirto ja louhinta; oikeustoimi; opetusala; terveydenhoi-
toala; tuulivoima; vakuutusyhtiot ja vakuutuslaiakaritoiminta.

Hyva veli -verkostot ovat kansalaisten arvion perusteella myos tyypillisin korruption
muoto Suomessa (Salminen & Ikola-Norrbacka 2009). Hyvit veljet edustavat henkilota-
solla yksil6tason toimijaa, kun taas verkostot edustavat jarjestelmaa.

Korruptoituneet verkostot:

toimintaa salaillaan ja se jaa julkisuuden tavoittamattomiin; suljettu toimintamalli
mahdollistaa sen, etta verkoston jasenet jakavat varoja toisilleen, "hyville veljille”,
muiden jaadessa ulkopuolelle; epaterve vuorovaikutus toimijoiden valilla synnyt-
taa riippuvuutta ja kiitollisuudenvelkaa, ja lojaalisuus- ja ystavyyssuhteet perustu-
vat suosintaan ja epdeettiseen avustamiseen.

Hyva veli -verkosto maaritellaan seuraavasti: Verkosto on suojeltu ja suljettu. Hyvat veljet
huolehtivat toisistaan ja eduistaan. Lojaalisuus nojaa verkoston jasenten keskindiseen Kkii-
tollisuudenvelkaan ja suosintaan. Verkoston jasenet jakavat muiden varoja omiin tarkoi-
tuksiinsa.

Hyva veli -verkostoille altistutaan erilaisissa olosuhteissa. Tilanteessa, missi syntyy taipu-
mus hoitaa asioita ohi virallisen paatoksenteon, kynnys tihan on matala. Ero terveeseen
verkostoon on kuitenkin hiuksenhieno. Normaaleissa tilanteissa bisnesvien ja julkisen
sektorin edustajien vilille syntyy tiiviitd ja hyvaksyttavia yhteyksia.

Hyvat veljet voivat perustaa verkoston, jota voidaan kuvata erilaisina kiaytantoina. Tarkoi-
tuksena voi olla pyorittaa bisneksia bulvaanien eli haamutoimijoiden avulla. Yritysryppaa-
seen on mahdollisuus liittda poytdlaatikkoyhtiGitd ja veroparatiisiyhti6itd, joiden hallin-
nossa liikutellaan tekaistuja maksuja ja konsulttipalkkioita. Elinkeinon harjoittamisen va-
paus osoittaa kaytannossa henkiloita, jotka ovat perustaneet ja joiden hallinnassa on sa-
toja yhti6itd. Kun mennéaan korruption alueelle, huomataan, etti salailu, epaselvit vastuu-
suhteet, suoranainen sekavuus ovat naiden verkostomallien tavoitteena. Viranomaisten
valvonta ei aina pysty selvittimain, kenen varoja, lainoja tai velkoja siirretdan ja kenelle
jaetaan etuja.
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Taulukossa 1 kuvataan hyva veli -verkostojen tyypillisid ilmenemismuotoja. Luettelo on
padosin muodostettu Suomen kaytannoista. Samoja piirteita esiintyy kuitenkin eri maissa,
joskin erilaisin painotuksin. Myos yhtenevid keinoja kiytetdan korruption torjuntaan.
Naiita kuvataan raportin seuraavassa paaosuudessa.

Taulukko 1. Hyva veli -verkostojen tyyppeja kaytannossa (Salminen 2018, 127)

e pyrkimys salailuun, kaikenpuoliseen suhmurointiin ja epaterveen lojaalisuuden
synnyttamiseen lahtokohtaisesti avoimessa ja julkisessa paatoksenteossa (val-
lan tai taloudellisten etujen jakaminen)

e |uottamuspaikkojen totaalinen kaappaaminen: piittaamattomuus tasapainoi-
sesta/oikeudenmukaisesta paikkajaosta

e yritysjohdon salassa pidettavat jarjestelyt erilaisista eduista

e johdon toimet avainasemien valtaamiseksi (ristikkdishallinnointi, pienten piirien
istuminen samanaikaisesti monella tuolilla taloudellisten etujen vuoksi

e heikosti valvottujen saatididen paattajien valikoiva taloudellinen tuki suosikeille

o yleishyodyllisten yhdistysten johtohenkildiden (yritys)toiminta vastoin yhdistyk-
sen perimmaista tarkoitusta

e paikallistason tuplaroolit luottamus- ja paatoksentekoasemissa kunnassa ja yk-
sityisessa yrityksessa (esim. osuuskaupassa)

o kartellit: kartellin jasenten edut suhteessa ulkopuolisiin toimijoihin

Verkostojen kohdalla eettisyyden ja epaeettisyyden raja on kuin veteen piirretty viiva. Ja-
senten toteuttama salailu ja suojelu johtavat siihen, ettid ulkopuolisten toimesta on vaikea
uudistaa jarjestelmiad, koska verkostossa vallitsee hiljaisuuden ja puuttumattomuuden
kulttuuri (code of silence). Se altistaa rakenteelliselle korruptiolle ja jattaa vahan mahdol-
lisuuksia systemaattiselle korruptionvastaiselle tyolle.

Huomataan, etti erityisesti lipindkyvyyden puute on keskeinen osa korruptiivisten ver-
kostojen kasvualustaa. Tutkiessaan espanjalaisten kuntien lapindkyvyyden ja korruption
keskindista riippuvuutta. Jimenez ja Albalate (2018) osoittavat, ettd lapinakyvyys on
yhteydessa poliittisen korruption esiintymiseen. Kirjoittajat tulkitsevat, ettd korruptio
nayttda vihenevan, kun lisitdan toiminnan lapinakyvyytta. Kun lapindkyvyydessa on il-
meisid puutteita, sithen katkeytyy yleensa korruptiivisia toimintamuotoja. Tasta on yhtena
esimerkkina haluttomuus antaa tietoja. Lisdksi poliittisen korruption tapauksista karsivat
enemman ne kunnat, joissa toiminnan lapinakyvyys on muita vihaisempaa.
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3.3 Korruptio ja rakenteet

Robert K. Merton (1910—2002) on tarkastellut ilmi- ja piilofunktioiden ilmenemista po-
liittisessa ja hallinnollisessa jarjestelmissa. Jos jarjestelmien uudistuksissa epaonnistu-
taan, saattaa syntya hairiofunktioita. Hairi6funktiot eivit vastaa lainkaan toiminnan tar-
koituksia. Lopputulokset ovat kokonaan muita kuin mita oli tarkoitettu. Byrokraattisen
hallinnon yksi piirre on valvonta, mikd pahimmillaan kohdistuu haitallisesti yksil6ihin ja
vaikuttaa organisaatioiden kykyyn reagoida ympariston muutoksiin. Syntyy tavoitteiden
vastaista toimintaa, jota Merton (1961, 48-61) kutsuu dysfunktionaalisuudeksi.

Miten korruptiota selittaviat makrotasoiset suuren mittaluokan kysymykset, kuten raken-
teet? Rakenne on toimintajarjestelma, johon sisiltyvat tiettya tavoitetta toteuttavat funk-
tiot. Rakenne voi olla muodollinen tai epdimuodollinen, virallinen tai epavirallinen ja ilmi-
tai piilorakenne. Byrokratia, hierarkia ja verkosto kuuluvat rakenteen muotoihin.

Rakenteellinen korruptio (structural corruption) on ikdén kuin korruptiokehityksen hui-
pulla. Se muutosta kuvataan vaiheittain. Aluksi korruptio on nakymaton ja vaikeasti tun-
nistettavissa, timén jilkeen siitd on erotettavissa selvit korruption kiytdnnot, ja muutos
etenee loppuun saakka, jolloin korruptiolla katsotaan olevan *tuhoava’ vaikutus. Raken-
teellisen korruption oloissa yhteiskunnan toimintajarjestelmét ovat vaarassa.

Rakenteiden kohdalla keskustellaan myds funktioista, jotka ovat joko virallisen ja julkisen
rakenteen takana tai ne ovat tietoisesti tarkoitettu pysyméaan niakymattomina. Funktiot
voivat olla korruptioon verrattavia hairiofunktioita, jolloin ne haittaavat organisaatioiden
tavoitteiden toteutumista. Taysin tarkoitusta vailla olevat funktiot ovat irrationaalisia ja
vadristavat organisaatioiden perimmaista tarkoitusta.

Korruptiiviset rakenteet:

huomio kiinnittyy korruptiivisiin jarjestelmiin; eettisten koodien puuttuessa valtaa
kdytetdaan vaarin; sanktiot ja muut rangaistukset jadvat usein toteutumatta; kansa-
laisten osallistuminen puuttuu (social disempowerment).

Korruptiiviset rakenteet saavat aikaan epajarjestysta ja vaikuttavat organisaatioiden viral-
lisiin tavoitteisiin. Kun valtaa kiaytetaan vaarin, kohteena ovat organisaatioiden rakenteet
ja toiminnan tavoitteet. Piilossa oleva, nakyméton ja sumea olemus merkitsee usein sité,
ettei rakenteellista korruptiota pystyta paljastamaan eikd valvomaan tehokkaasti (Della
Porta & Vannucci 2012: 54—55; Persson et al 2013).

Vannucci ja Petrarca (2020) kiinnittavat huomiota hallintamekanismeihin, jotka koskevat
seka korruption vaihdantaa ettd vaikutuksia korruption vastaiseen toimintaan. Kysymys
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on politiikan pimedasta puolesta (dark side of politics), mika sisdltdd vaihdantaan sisaltyvat
epaviralliset ja piilossa olevat yhteydet, sekd puhtaasta puolesta (clean side of politics),
mika kohdistuu poliittisten toimijoiden korruptiovastaisiin menettelyihin.

Kaytanto ilmenee monin tavoin. Rakenteellisen korruption ominaispiirteitd voidaan tar-
kastella useiden altistumisalueiden avulla. Poliittisten virkanimitysten yhteys rakenteelli-
seen korruptioon koskee kysymysta siitd, missd maarin nimityksid koskeva suunnittelu,
valmistelu ja itse paatoksenteko sisaltavit rakenteellisen korruption piirteitd (Sandovan-
Ballesterosi 2013, 11); vrt. myos Meyer-Sahling et al 2018).

Lailliset rakenteet joustavat ajoittain ja antavat mahdollisuuden jarjestella eettisesti arve-
luttavia paatoksentekomalleja ja vairistelld ‘'maan tavan’ mukaisesti organisaatioiden vi-
rallisia toimintatapoja. Rakenteisiin pesiytyy suojelujarjestelmii, joissa toimivat eivit ha-
lua ‘'nahda’ eivitka raportoida korruptioepdilyksistaan.

Julkisten hankintojen ongelmia pidetdan rakenteellisen korruption esimerkkeini ja ne
ovat usein myos globaalin tarkastelun kohteena. Nettialustalla (risk & compliance portal)
yritysten integriteettid arvioiva Gan-organisaatio tekee maakohtaisia arvioita julkisten
hankintojen tilasta. Arvioissa kuvataan riskeja, joissa lahjuksia ja laittomia maksuja kay-
tetddn prosesseissa, jotka koskevat rakentamissopimuksia, lisensseja ym. Kilpailutuk-
sessa kaytetaan epatarkkoja kriteereitd ja ajaudutaan ajoittain eturistiriitoihin. Tutkimuk-
sen mukaan esimerkiksi Japanissa yhtioiden, poliitikkojen, hallinnon ja yliopistojen muo-
dostamat verkostot eli kartellit saattavat suoranaisesti suosia paikallisia toimijoita kan-
sainvilisten toimijoiden sijasta. (ks. my0s Zulaikha et al 2021)

Suomen kohdalla on tullut esiin hankintoja koskevia riskitekijoitd. Hankintaselvitykset
ovat epaselvia ja tarjouspyynnot hoidetaan hyvan hallinnon vastaisesti. Tarjouksia katso-
taan “sopivan linssin lapi”. Mikali sama toimijaa kiytetaan yha uudelleen, se saattaa johtaa
“raatalointiin” ja suosinnan kaltaiseen pysyvaan riippuvuuteen (Salminen 2015, 41-42).

Vuoden 2016 piilokorruption kansalaiskyselyssa kansalaiset esittivat kirkevia mielipiteita
hankintaprosessin eettisistd ongelmista Suomessa. Ensinnakin, hankinnat eivat sisalla to-
dellista kilpailua. Toiseksi, palveluja ja laitehankintoja ohjataan omalle yritykselle. Kol-
manneksi, hankintapyynnot raiatialoiddan ja hankinnat pilkotaan epailyttavalla tavalla.
Kansalaiset nakevat asian niin, ettd niin saavutetut edut menevat kavereille. Neljanneksi,
hankinta on kaikilta osin ’yhta teatteria’. Paatokset perustellaan keinotekoisesti, lapinaky-
vyys on naenndisti, ja lisdksi voi epiilla, ettd syntyy paljon turhia kustannuksia.

Vaikka rakenteelliselle korruptiolle on luonteensa vuoksi leimallista se, etta selvat sanktiot
ja kaytettavit rangaistukset puuttuvat, ilmiselvisti lakia rikkova vallan vaarinkaytto on
mahdollista tunnistaa, ja langettaa tuomio selvissa tapauksissa. Taman kaltaisten tapaus-
ten maara antaa joitakin viitteita rakenteellisen korruption yleisyydesta.
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3.3.1 Poliittisesta korruptiosta verojen valttelyyn

Rakenteellisen korruption ongelmat koskevat demokratian toimivuutta ja kansalaisten
roolia. Aihe on elanyt pitkdan. Teoksessaan Demokratia Amerikassa (2006, 245) Alexis de
Tocqueville (1805-1859) kuvasi Yhdysvaltain demokratian erityispiirteiti ja demokraatti-
sen yhteiskunnan luonnetta. Teos sisidltda kuvauksia moraalin olemuksesta ja demokra-
tian vaikutuksista moraalikasityksiin. Kirjoittajan mukaan “aristokratioita johtavat ihmi-
set koettavat kylld joskus lahjoa, kun taas demokratioiden johtajat ovat itse lahjottavissa.
Edelld mainitut loukkaavat suoraan kansan moraalia, mutta jalkimmaiset vaikuttavat sii-
hen epasuorasti, mika on viela pelottavampaa”.

Politiikan korruptio uhkaa monilla toimialoilla. Siksi on turvattava yhteiskunnallisten ins-
tituutioiden kuten oikeuslaitoksen riippumattomuus. Kansainvilinen kauppa vaatii sdan-
telya, jolla pyritdan torjumaan korruptiiviset kiytannot, petokset ja jarjestaytynyt rikolli-
suus. Poliittiset toimijat ovat mukana rakenteissa, joissa kisitelladn miljardiluokan hank-
keita hyvinvointipalveluissa, rakentamisessa, hankinnoissa, teknologiassa, ym.

Seuraavat esimerkit eri maista ja kulttuureista antavat hieman viitteita ensinnakin siita,
millaisen rakenteellisen ongelman kanssa painitaan ja toiseksi siitd, mita ratkaisuehdo-
tuksia esitetddn korruption rajoittamista varten.

Kiinan koskeva esimerkki osoittaa (Kon & Weng 2012, 737), ettid ajankohtaisten taloudel-
listen ja hallinnollisten reformien kautta on mahdollisuus ymmartdd maan rakenteellista
korruptiota. Kiinan yhteiskunnan muutokset ja reformit sisaltyvat moniin hallinnon ja ta-
louden perusteisiin, kuten budjetointiin ja tilintarkastukseen, talouden uudelleen keskit-
tdmiseen, paikallisten toimijoiden valvontaan, virkamiesjirjestelmiin sekd korruption-
vastaisen lainsdadannon toimeenpanoon. Tutkijoiden selvityksen mukaan julkisten varo-
jen vaarinkaytto ja petokset ovat vihentyneet, kun taas muun tyyppiset lahjontaan liittyvat
tapaukset ovat lisdantyneet. Konin ja Wengin mukaan korruption uhka on Kiinassa suu-
rimmillaan sellaisilla julkisen ja yksityisen sektorin toimialoilla kuten maankaytto, kau-
punkisuunnittelu ja infrastruktuurin rakentaminen.

Masters ja Graycar (2015) kuvaavat korruption haasteita Australian paikallishallinnossa.
Heidan mukaansa kansalaiset raportoivat korruptiosta harvoin korruptionvastaiselle vi-
rastolle tai muille vastaaville tahoille. Kun korruptiotapauksia kasitelldan eri hallintota-
soilla, korruptiota koskeva arvio menettiaa tehoaan. Korruptiotapauksen oleellinen sisalto
haviaa, kun siti prosessoidaan hallinnossa eri vaiheiden kautta. Tutkijat viittaavat siihen,
ettd arkipaivainen korruptio on jotain muuta kuin mita laki maarittelee ja mita kasitellaan
julkisen viranomaisen toimesta.

Araral et al (2019) analysoivat uuspatriamonialismiksi kuvatun jirjestelman vaikutusta
korruptioon 17 Saharan eteldpuoleisessa maassa. Talla viitataan hallitsemistapaan, jossa
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johtava eliitti kayttda valtiota henkilokohtaiseen rikastumiseen ja julkisesta hallinnosta
ulos mitattuihin hy6tyihin (vrt. edella kleptokratia). Epavakaisuus, tehottomuus, salailu ja
epaonnistunut julkisten varojen jako koko viestolle kuvaavat jarjestelman luonnetta. Vir-
kamieskunnan piirissa korruptio vaikuttaa eri tarkoituksiin, kuten palvelujen vastavuoroi-
seen vaihdantaan ja edullisiin sopimuksiin omalle yksikolle. Tutkijat nostavat esille toi-
mia, joilla korruptiota rajoitetaan. Mahdollisuus jiada kiinni ja joutua sanktioiden koh-
teeksi vahentavat jarjestelmén haittoja. Toimet kohdistuvat tall6in moniin kohteisiin: itse
lahjojiin, lahjusten antamiseen ja niiden vastaanottamiseen.

Tutkimusten mukaan verojarjestelmén toiminnan ongelmat ovat rakenteellisen korrup-
tion yksi altistumisalue monessa maassa. Kroatian tutkimusesimerkki kertoo, etta epavi-
rallinen (harmaa) talous on laajaa ja veroja pyritaan valttamaan. Koska korruption vastai-
set toimet ovat usein jddneet riittimattomiksi, korruptionvastaisen lainsdadannon toi-
meenpano on vaikeutunut. Yksityistimisprosessit ovat yhteiskunnassa osin epdonnistu-
neet. Tehottomuus ja lapindkyvyyden puute ovat ajoittain johtaneet hallitusta kohtaan ko-
ettuun luottamuspulaan My6s Kreikkaa vaivaavat verojarjestelmén ajoittainen tehotto-
muus ja sitd seuraava harmaan talouden laajuus. Veromoraali vaihtelee voimakkaasti. Osa
ihmisistd maksaa veronsa tunnollisesti, osa pyrkii valttimaan verotusta loppuun saakka
(Bejakovic 2014; Vousinas 2017; Klinger 2020). Korruption juurisyyt eivit arvattavasti ole
ensisijaisesti ja pelkédstddn korruptiovastaisten ohjelmien toimeenpanossa, vaan ongel-
missa, jotka kumpuavat poliittisten jarjestelman heikosta legitimiteetista ja kansalaisten
kokemasta luottamuspulasta.

Johnston (2018) painottaa syvilti luotaavan demokratisoinnin merkitysta korruption vas-
taisessa tyossd. Kansalaisten ddni on tirked, kun arvioidaan uudistusten tuomaa oikeu-
denmukaisuutta, reiluutta seka parempia toimintatapoja ja vaikuttavuutta. Tutkijan mie-
lestd ongelma ei ole sitoutuminen korruptionvastaisiin uudistuksiin, vaan saada kestava
poliittinen tahto ja tuki uudistuksille. Uudistustyon realismia on pyrkia vahentamaan kor-
ruptiota, asia, joka ei sinansa kiinnosta kovin monia. Sen sijaan ehdoton vaatimus siita,
ettei korruptiota esiintyisi lainkaan, ei ole kuitenkaan uskottava.

Ylipaataan tehokkaimmat poliittiset toimet torjua korruptiota koskevat yhteiskunnan ti-
laa. Paatoksenteossa on otettava huomioon demokratian laatu ja kehittyneisyys, toimin-
tojen desentralisaatio, lehdiston vapaus, koulutus seka julkisen sektorin koko. (Belle &
Cantarelli 2017, 336).
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3.4 Korruptio ja instituutiot

3.4.1 Maadrittely

Institutionaalinen korruptio (institutional corruption) on samaa perhetta rakenteellisen
korruption kanssa. Instituutio on rakennetta suppeampi ja konkreettisempi kisite ja ku-
vaa perimiltaan jarjestyksen ja yhteistyon mekanismia. Institutionaalinen korruption koh-
dalla viitataan kahteen apukisitteeseen: 1) systeemiseen, joka kuvaa kokonaisuutta ja ko-
konaisuuden huomioon ottavaa seka 2) institutionalisoituun, joka kuvaa instituutioksi ke-
hittyvaa korruptiota.

Instituutioiden korruptoituminen:

huomion kohteena ovat korruptoituneet instituutiot, yhteisét ja organisaatiot; kor-
ruptio vaikuttaa demokraattisten paatoksentekoon ja lakien valmisteluun; epaterve
rilppuvuus syntyy instituutioiden tasolla erilaisten toimintakdytantdjen korruptoitu-
essa.

Institutionaalinen korruptio on epakonventionaalinen, eika siti kyeta tunnistamaan tyh-
jentavasti selittimalla korruptoituneiden yksildiden tekoja. Kansalaisten kannalta kyse ei
ole vahiisesta asiasta, koska korruption todelliset uhat ja ongelmat kytkeytyviat demokra-
tian periaatteisiin, eettiseen ja oikeudelliseen regulaatioon ja instituutioiden reformeihin.
Korruptiolla on vield sellainen ominaisuus, ett se tartuttaa’ koko sen jarjestelman, missa
instituutiot toimivat. Yhdysvaltalaiset Dennis Thompson (1995; 2013; 2018) ja Lawrence
Lessig (2013) ovat tunnettuja institutionaalisen korruption tutkijoita.

Thompsonin (2013, 5) mukaan institutionaalisen korruption sadntdjen avulla saadaan pa-
remmin selville, onko jokin menettely korruptiota vai ei. Kyse on ennakoivista saannoista:
jos teko tayttaa rakenteellisen korruption kriteereiksi maaritellyt ehdot, sithen pystytaan
reagoimaan menettelyilld, vaikkei tekoa olisi nimenomaisesti mainittu olemassa olevissa
saannoissa. Tutkija viittaa ryhmaan yhdysvaltalaisia poliitikkoja (senaattoreita), jotka
puuttuvat lainvalmisteluun jonkin vaalikampanjan lahjoittajan eduksi. Tasta seuraa kir-
joittajan mukaan se tulkinta, etteivit poliitikot ole valttamatta korruptoituneita. Sen sijaan
heidan toimintansa luo perustaa institutionaaliselle korruptiolle. (vrt. myos LaPalombara
1994; Caiden 2005).

Vastaavan tyyppinen tutkimushavainto on Drapalovalla (2016). Tutkiessaan Etela-Euroo-
pan paikallishallintoa (kaupunkeja ja niiden ymparist6ja) han asettaa kysymyksen siita,
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miten korruptoituneissa hallinnoissa (bad trees) on kuitenkin korruptoitumattomia toi-
mijoita (good apples). Poliitikot ja muut toimijat eivit valitse toimintatavakseen korrup-
tiota eivatka perusta toimintaansa korruptioon, mikd merkitsisi sitd, ettd valtaa ja vau-
rautta pidettiisiin ylla kansalaisten kustannuksella.

On lisaksi huomattava, ettd institutionaalinen korruptio heikentiaa pitkalla tahtaimella
instituution suorituskykya ja kddntda sen pois varsinaisesta tavoitteestaan seka viahentad
samalla sen kykya saavuttaa tavoitteensa. Instituution toimintaan pyritdan vaikuttamaan
siten, ettd instituutiota kohtaan tunnettu luottamus tai sen luontainen uskottavuus heik-
kenevit (Lessig 2013, 2).

On olemassa kuilu lain ja todellisuuden vililla. Ei riitd, ettd selvitetdan yksiloiden suorit-
tamia lahjontaa koskevia lainrikkomuksia, vaan korruption muuhun todellisuuteen on
kiinnitettdvd huomiota. Siksi on tirkeda raportoida korruptionvastaisista pyrkimyksista,
parantaa tiedonsaantia kansalaisille ja varmistaa, ettd yhteiskunnassa tiytetdin eettiset
saannot ja periaatteet. (Klinger 2020).

Poliittinen korruptio saa aikaan yhteiskunnan instituutioissa rationaalista jarjestysté kos-
kevia poikkeamia (patologiat). Yhtena seurauksena on epatasa-arvo ja julkisen talouden
ongelmat. Kehitys johtaa kansalaisten huonoon kohteluun. Tdméan vuoksi institutionaali-
sen korruption kohdalla tutkijat kiinnittdvat huomiota vastuullisuuteen ja laillisuuteen.
Heidan mukaansa huomiota tulee kiinnittd4 juuri systeemiseen korruptioon, jossa kasitel-
ladn mm. eliitin toimintatapoja ja sen kaltaista kayttaytymista, joka on vastoin yhteista
hyvaa. (Ceva & Ferretti 2017; O "Hara 2014, 307—308).

Yritysten kohdalla institutionaalisella tarkastelulla kuvataan painetta, joka kohdistuu paa-
toksentekoon ja legaalisuuteen. Niilla on vaikutus vastuulliseen kayttaytymiseen. Tarkas-
telu viittaa myos yhteiskunnalliseen tilanteeseen, jossa yritys muistuttaa toista yritysta eri
toimintojensa osalta. Bahoon et al (2020) luonnehtivat korruptiivista ympérist6a siten,
etta ‘'mikali yksi lahjoo, my0s toinen lahjoo’.

Institutionaalinen korruptio uhkaa demokratiaa. Politiikan korruptio seuraa poliittisten
instituutioiden kuten parlamentin asemaa ja merkitysta sekad danestdjan kayttaytymista
ko. yhteiskunnassa. Eri maiden tutkijat kasittelevit institutionaalisen korruption erityis-
piirteita oman maansa tilanteessa mainiten useita aiheita, kuten vaalit ja demokratia, par-
lamentin ja sen jasenten rooli, poliittinen retoriikka, korruption ldhteet ja torjunta.

Demokratian rapautuminen antaa tilaa autoritaariselle hallinnolle ja sita kautta korrup-
tion kasvulle. Vaikka demokraattiseen paatoksentekoon vaikutetaan laillisin keinoin kuten
lobbauksella, varsinainen laittomuus syntyy vasta siitd, kun vaikuttaminen muuttuu
syysta tai toisesta korruptiiviseksi. Sen sijaan avoin ja rehellinen poliittinen kilpailu va-
hentia korruption todennakoisyytta. (Rose-Ackerman 2007, 199—206)
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3.4.2 Demokratiaan kohdistuneista uhista akateemisen integriteetin
loukkauksiin

Konstadinova (2009) tarkastelee korruption vaikutusta demokraattisiin instituutioihin
Itd-Euroopan uusissa demokratioissa. Vaalit vaikuttavat kahdella vastakkaisella tavalla.
Ne tuovat valtaan nykyista rehellisempid poliitikkoja tai nakertavat uskoa demokraatti-
seen prosessiin ja painavat alas dadnestysaktiivisuutta. Kehittimisvaihtoehtoja on silti
useita. Kirjoittajan mielesta Itd-Euroopan maiden vaalijarjestelma tulisi testata eri mallien
avulla, ja kiyttaa siind yhteydessa ajankohtaista dataa. Huomiota on kiinnitettava kliente-
lismiin, toisin sanoen pystyttava torjumaan, ettei vaaleissa osteta d44nid lahjusten avulla.
Yhteiskunnallisesti heikot kansalaisryhmait joutuvat helposti vaalitilanteessa kaupankayn-
nin kohteeksi rahan ja taloudellisten etujen avulla.

Suhteessa demokraattisiin instituutioihin korruptiokeskustelulla on my6s toisenlaisia pai-
notuksia. Emerson (2006) kytkee korruption tapaan, jolla Bulgarian kansalaiset nakevat
ongelman, ei niinkd4n tapaan, miten Euroopan unioni tai Yhdysvallat nikevit Bulgarian
korruptiotilanteen. Vaihtoehtoiset nikemykset korruption vaikutuksesta nousevat erilai-
sista demokratian maaritelmistd. Lansimainen painotus, joka nojaa instituutioiden raken-
tamiseen ja markkinoihin, aliarvioi tutkijan mielestad kansalaisten tuen demokraattiselle
uudistukselle. Demokratian ydin on kansalaisten osallistumisessa. Siksi kansalaisten kor-
ruptiota koskevat huolet tulisivat olla keskeisessa asemassa hallituksen toiminnassa. Mi-
kali korruption kisite irrotetaan demokraattisen itsemadraamisen kontekstista, sen mer-
kitys vihenee.

Gadowska (2010) kuvaa Puolan kansallisia ja kansainvilisia korruptionvastaisia ponnis-
teluja. Tehokkaan korruption torjunnan kannalta tarvitaan ylhailta alas tulevia poliittisia
ja hallinnollisia projekteja, ja alhaalta ylos tulevaa painostusta. Korruptiota ei torjuta vain
lainsaddannolla vaan hyvin toimivilla oikeusvaltioperiaatetta noudattavilla valtion insti-
tuutioilla. Hyvan hallinnon periaatteet ovat valttamattomia osana yhteiskunnan moraa-
lista ja intellektuaalista kehitystd. Myos kansalaisjarjest6illa on keskeinen merkitys kor-
ruption torjunnassa, koska jarjestot tuovat esille kansalaisten kokemaa arkipaivan korrup-
tiota.

Parlamentti on Ukrainassa yksi keskeinen instituutio, jonka toiminta ratkaisee paljon
siitd, miten korruption ongelmia kisitelldan maassa. Ukrainan yhteiskuntaa ja politiikkaa
hallitsevat paljolti myos oligarkit, jotka ovat perua Neuvostoliiton ajalta ja joiden valta no-
jaa mm. nepotismiin. Khmelko ja Bonnal (2020) kasitteleviat Ukrainan parlamentin toi-
mintaa osana jalki-autoritdarisia (post-Soviet) valtioita. Tutkijoiden mukaan korruptio
tuntuu kuitenkin sailyvan, vaikka maassa on korruption vastaiset instituutiot ja riittavat
vilineet korruption torjunnalle.
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Se, miten tiarkea aihe korruptio on lainsiatijille, riippuu monesta asiasta. Naitd ovat aa-
nestajat, yhteydet oligarkkeihin, ja muihin taloudellisiin intressipiireihin sekd opposition
rooli. Yhteydet ddnestdjiin ovat tiarkein tekija, joka selittda eniten ukrainalaisten parla-
mentin jisenten asenteita korruptiota kohtaan. Tulos ei ole kirjoittajien mukaan miten-
kaan yllattavaa, kun ottaa huomioon sen, ettd Ukrainan viesto antaa voimakkaan tuen
korruption vastaisille pyrkimyksille.

Villoria et al (2012) kisittelevit arvioita hallinnollisesta ja poliittisesta korruptiosta Es-
panjassa. Korruptio on yhteydessa alhaiseen tyytyviisyyteen ja sosiaaliseen ja institutio-
naaliseen luottamukseen ja suurempaan halukkuuteen rikkoa saannoksia. Korruptio hor-
juttaa hallinnon legitimiteettid ja heikentdd demokraattisen yhteiskunnan rakennetta.
Hallinnolliseen korruptioon tulee kiinnittda huomiota, koska silld on suuri vaikutus siihen,
miten kansalaiset arvioivat demokratiaa ja muodostavat arvioita luottamuksesta.

Tutkijoiden mukaan (vrt. Lambrapoulus 2012; Danapoulis et al 2014; Triantidis et al 2017;
Zacharias et al 2017) Kreikka karsii yhteiskunnan instituutioihin juurtuneesta korrupti-
osta. Monet kreikkalaiset tutkijat osoittavat korruption ldhteits, kuten suosinta ja nepo-
tismi ja yhden poliittisen puolueen dominoiva asema. Tutkimusten mukaan kreikkalai-
sessa yhteiskunnassa institutionaalisen korruption ongelmat tiivistyviat kolmeen aihepii-
riin: klientelismiin (keskinaiset edut patron/client -suhteessa), oikeusjarjestelman tuo-
mioiden toimeenpanon hitauteen ja kalleuteen seki verojarjestelman puutteisiin.

Instituutiot pyrkivit suojautumaan korruptiolta ja vahvistamaan eri keinoin omaa integ-
riteettidan lainsdadannolla ja eettisella kehittdmistyollda. 2010-luvun alussa Transparency
International koordinoi 25 Euroopan maan kansallisen integriteettijarjestelman (NIS) ar-
vioinnin. Integriteettijarjestelman kestavyytta tarkasteltiin kapasiteetin, hallinnan ja kor-
ruptionvastaisen toiminnan perustalta. Kunkin maan kohdalla haastattelujen kohteena oli
13 keskeistid yhteiskunnallista instituutiota, kuten esimerkiksi lainsditja, vaaliviranomai-
set, julkinen sektori, elinkeinoelama, puolueet ja media.

Suomen integriteettijarjestelma on selvityksen mukaan kokonaisuudessaan kohtuullisen
vahva ja tasapainoinen. Eri instituutioilla on valmius torjua korruptiota, koska monet yh-
teiskunnalliset tekijat tukevat tehokasta kansallista integriteettijarjestelmaa. Luottamus
hallinnon ja kansalaisten vililla on pyrittava sailyttamaan, ja kuilu poliittisen eliitin ja kan-
salaisten vililld ei saa kasvaa liian suureksi (Kansallinen integriteettitutkimus. Suomi. Pe-
rusraportti 2011, 95)

Yksi keskeinen yhteiskunnallinen instituutio on tiede ja tutkimus. Akateemista korrup-
tiota pidetddn professionaalisena korruptiona. Altbachin (2004) mukaan akateemisten
yhteisdjen nimityksissa kaytetdan lahjontaa, joka kohdistuu nimittaviin tahoihin, komite-
oihin ja vastaaviin. Hierarkiassa ylimmilla tasoilla olevat tutkijat voivat edistaa hierarkian
alemmilla tasoilla toimivien ystdviensi uraa. Mikali poliittiset instituutiot ohjaavat liian
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voimakkaasti yliopistoja, korruption uhka on todellinen. Tutkijan mukaan akateemisen
yhteison korruptioon ja integriteetin loukkauksiin kuuluvat tenttivilppi ja mahdollisuus
“ostaa” sisaanpaasy.

Tutkimusetiikan perimmainen kysymys on se, miten tutkijat toimivat eettisten periaattei-
den mukaan ja missd maarin rikotaan pelisddntoja. Integriteetin rikkomukset koskevat
mm. plagiointia ja muita vaarinkaytoksid. Suhteessa yritysmaailman yhteyksiin tutkijat
voivat rikkoa pelisdantoja hankkimalla yksityisid taloudellisia etuja yhteistyosta yritys-
maailman kanssa. Myos tutkimustuloksia voidaan manipuloida tutkimustyota rahoitta-
vien ulkopuolisten toimijoiden eduksi. Laajimmillaan akateeminen epirehellisyys on
kayttaytymistd, mika ei rajoitu vain plagiarismiin, vaan koskee laajasti integriteetin louk-
kauksia. Pahimmillaan eparehellisyys kaikissa muodoissaan levida tyoelamaan.

Tieteellisen tyon loukkauksia, tutkimustyon uhkia ja tutkimusyhteison eettisia ongelmia
selvitettiin vuoden 2018 Tutkimusetiikan barometrilla. Suomea koskevan barometrin ai-
neisto hankittiin yliopistoihin, ammattikorkeakouluihin ja tutkimuslaitoksiin suunnatulla
kyselylla (Salminen & Pitkédnen 2019)

Eettiset ongelmat painottuvat toimintakulttuuriin ja johtamistyohon. Kyselyn perusteella
tutkimuseettisia loukkauksia on vahéan. Sen sijaan tutkimusetiikan eettisyytta uhkaavat
monet tekijat, kuten rahoitus-, julkaisu- ja urapaineet, aineiston omistajuuden ja kaytto-
oikeuksien episelvyys seka tutkijan riittimaton tieto omista oikeuksista, jotka uhkaavat
hyvaa tieteellista kaytantoa.

TyoOyhteison eettisti tilaa ajatellen toimintakulttuurissa on jonkin verran toivomisen va-
raa, kun tarkastellaan johtajan antamien hyvien esimerkkien merkitysta ja avointa vuoro-
vaikutusta tutkimusryhman sisilla. Kysyttaessa sitd, onko akateemisen yksikon johtaja ta-
sapuolinen henkil6st6dan kohtaan, tulokset eivit olleet erityisen mairittelevia.

Silti my6s vahvuuksiin siséltyy monia asioita, kuten tieteellisten kiytantojen loukkausten
vahaisyys, kyky tiedostaa ja pyrkia ratkaisemaan tutkimusetiikan ongelmat seka valmius
keskustella todellisista ongelmista tutkimusetiikan alueella. Heikkouksiakin on, kuten yh-
teis6on ulkopuolelta tulevat vaikeasti sovitettavat vaatimukset tieteellisen tyon tekemi-
selle, epaluottamusta ruokkivat kaytannot ja johtamisen ongelmat ja haasteet.
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4 KUINKA KORRUPTIO VAHENEE

Uuden sukupolven korruptiotutkimuksessa — yksilokorruptiosta jarjestelmakorruptioon -
korostetaan aiempaa monipuolisempaa menetelmiosaamista, vaihtoehtoisia tutkimusot-
teita ja monitieteisen tutkimuksen kayttoa.

Pertiwi (2018) korostaa vaatimusta poikkitieteellisestd tutkimuksesta. Poikkitieteellisyys
tuo esille korruptiota koskevat rationaalisesta traditiosta poikkeavat piirteet, kuten todel-
liset kokemukset ja ilmion moninaisuuden. TAma tulee ymmarretyksi silla, ettd korruptii-
vinen kayttaytyminen ei ole aina tietoista ja rationaalista, vaan selittyy prosessin, identi-
teetin ja kontekstin kautta. Yhtend kdytdnnon seurauksena on, ettd korruptionvastaiset
kampanjat saavat vain vihan vaikuttavia tuloksia aikaan, elleivit ne kysy itseltddn, puhut-
televatko kampanjat niita yhteisgja ja kansalaisryhmii, joihin ne viime kddessa kohdiste-
taan.

Tarvitaan laajoja monia maita kattavia empiirisia vertailututkimuksia, joihin tarvitaan eri
tieteenalojen panosta. Tutkimustyon ajatuksenkulkuja on monenlaisia. On mahdollisuus
selvittaa seka korruption vaikuttimet ettd myos se, miten yksilon kayttaytyminen poikkeaa
normaalista ja miten himartyvit organisaatioiden ja instituutioiden tavoitteet. Tall6in vai-
kutukset ja seuraukset koskevat ns. epanormaalia, kuten hairioita, haittoja ja laittomuuk-
sia.

Tutkimuskeskustelussa (vrt. Chebova 2017; Basna 2018) viitataan korruption mittaamisen
kehitysvaiheisiin (generations). Uuden sukupolven korruptiomittauksissa on tarkoitus
paasta aiempaa rikkaampaan ja metodologisesti monipuolisempaan keskusteluun mit-
tauksen ongelmista ja ratkaisuista. Punnintaa joudutaan tekeméin tiedonhankintamene-
telmien hy6tyjen kesken. Keratdaanko korruptiota koskevaa dataa ensisijaisesti kansainva-
listen indikaattorien avulla, kansainvalisilla survey-tutkimuksilla, kansallisilla kyselyilla ja
haastatteluilla vai osallistuvan havainnoinnin ja tapaustutkimusten avulla?

Korruptiotutkimuksen metodi on periaatteessa kahtaalla: osa tutkimuksista nojaa kyselyi-
hin perustuviin kansalais- ja asiantuntija-arvioihin korruption esiintyvyydesta, laajuu-
desta yms. Osa tutkimuksista on luonteeltaan empiirisii ja kartoittaa tosiasiallisia tapauk-
sia ja aitoja kokemuksia korruptiosta.

Maakohtaiset tutkimukset pystyvit kartoittamaan kansalaisten mielipiteitd, arkikoke-
muksia ja suhtautumista korruptioon. Yksikkokohtaiset (organisaatio, toimiala ym.) selvi-
tykset paljastavat korruption erityispiirteita, erilaisten muotojen esiintyvyytta ja korrup-
tion vaikutuksia organisaatiokulttuuriin.
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Mittausmenetelmit ovat yhteydessd myos siihen, miten ymmarretdan korruption seu-
raukset. Indikaattoreilla mitataan korruption laatua, maaraa ja muutosta. Aihetta kasitel-
lddn monissa tutkimuksissa (Malito 2014; Donchev & Ujhelyi 2014; Mungin-Pippidi & Da-
dasov 2016; Erlingsson et al 2016; Muttilainen et al 2020)

Korruption mittaus on yksi edellytys korruption kontrollille. Valvontaan sovelletaan peh-
meitd ja kovia keinoja sanktiolainsdadannosti koulutukseen ja kehittimiseen. Tehokkaat
ja toimivat korruption mittarit ja indikaattorit luovat perustan korruption torjunnalle ja
rajoittamiselle. Valvonnan tehokkuus lisddntyy vastaavasti siten, ettd mittaustulosten
kautta tiedetddn paremmin, mihin valvonta on jarkevia suunnata, jotta saataisiin aikaan
toivottuja tuloksia.

Gilman (2018, 74-88) katsoo, etteivit kansainviliset kyselyt useinkaan mittaa korruptiota,
joka jaa lahinna sivurooliin kyselylomakkeissa. Kyselyt ovat sen tyyppisté yksinkertaista-
mista, mita ei voisi sellaisenaan sallia korruption monimuotoisen todellisuuden selvitta-
misessd. Gilman varoittaa tamin kaltaisten mittausten aiheuttamasta ’alyllisesta vanki-
lasta’, johon joudutaan, mikali korruptio mittaus rajataan yhteen maagiseen lukuun. Kir-
joittaja ei suosittele korruptiomittausten pitimistd mindin 'Graalin maljana’, joka selittda
kaiken ja tekee ihmeita. (vrt. my6s Andersson 2017)

Erityisid ongelmia nousee esiin myos kansallisissa jarjestelyissd. Esimerkiksi Naxera
(2018) kritisoi Tsekin poliittiseen jarjestelmadn pesiytynyttd korruption vastaista retoriik-
kaa, jota kiytetaan ajoittain vaalimenestyksen vilineend. Retoriikka ei johda aitoihin kor-
ruption vastaisiin toimiin, vaan se toimii erddnlaisena verhona kokonaan muille tavoit-
teille ja haittaa demokratian toteutumista maassa.

Johnston (2010) tuo esille korruption indikaattorien ja vertailujen yhteyden parhaisiin
kaytantoihin (benchmarking). Korruptiotilanteessa on perusteltua valttaa hallinnon ja vir-
kamiesten stigmatisointia ja kehittda sen sijaan hyvan hallinnon mukaista integriteettia ja
vastuullisuutta. Indikaattorit ja benchmarkkaus ovat yksi kokonaisuus. Mittauksen on tut-
kijan mukaan taytettava monia ehtoja. Sen on oltava objektiivinen, luotettava, lapinakyva
ja keskityttava uudistuksiin ja parannuksiin.

Yksilopainotteisessa tarkastelussa yksittdisen toimijan kohdalla indikaattorit pitiisi ra-
kentaa siten, etta korruptiota on mahdollisuus mitata toistuvasti. Korruptiivisten verkos-
tojen kohdalla haasteeksi muodostuu varma naytté. Mittaus pitda pyrkid suorittamaan
mahdollisimman luotettavasti. Rakenteelliseen korruptioon soveltuvat laadulliset indi-
kaattorit, jotka lisaavat mittauksen kaikenpuolista soveltuvuutta. Instituutioihin pesiyty-
nyt korruptio edellyttaa tasmallisia kriteereitd, mika tuo mittaamiseen tarkkuutta. Kun ar-
vioidaan institutionaalisen korruption laajuutta, huomio tulee kiinnittaa tiettyihin ehtoi-
hin. Selvitetaan ensinnakin jo ’korruptoituneita’ instituutioita tai toisaalta niita yksikoita,
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jotka muuttuvat kohti epaeettisia toimintamuotoja kysymalla 'miten instituutiot korrup-
toituvat’.

Tassd yhteydessa korruption mittausta koskevia tuloksia ja tulkintoja rajoittaa jonkin ver-
ran se, ettd vain harvoissa lapikaydyissa tutkimuksissa on spesifeja analyyseja korruption
kulttuurisista ja sosiaalisista perspektiiveista. Siitakin huolimatta, ettd korruption torjun-
nan keinot ja kehittiminen ovat ldhes aina osana ao. tutkimusta. Mikéli ratkaisuna onkin
sitten se, ettd kootaan laajan maajoukon korruptioindeksit, paadytadn oikeastaan yhteen
ja samaan arvioon. Koyhimmat maat nayttaisiviat olevan eniten korruptoituneita. Tama
saattaa olla vaara ja puutteellinen tulkinta ja mielleyhtyma. Eli, mikéli on kdyha, on auto-
maattisesti korruptoitunut.

Valvontaan on kohdistettu ehdotuksia, jotka korostavat tarkastustoiminnan ja tuomiois-
tuinten roolia. Yeh (2021) ehdottaa kansainvilista yhteistyotd, jossa korruptiotapauksia
tutkittaisiin riippumattomien tarkastajien ja korruptionvastaisten oikeusistuinten avulla.
Kansainviliset tarkastajat saisivat laajat valtuudet tehda tarkastuksia eri maissa, jotka hy-
vaksyvit tdmén jarjestelyn. Valtuudet ovat edellytys sille, ettd korruptiota koskevaa nayt-
tod voidaan keradtd kattavasti, ja toimia yhteistyossd kansallisten tuomioistuiminen
kanssa. Tutkijan mukaan erityisesti korruptoituneet valtionpaamiehet voivat olla halutto-
mia tekem#dn sopimusta olettaen, ettd heiddnkin toimintansa joutuu tarkastuksen koh-
teeksi. Jotta timan kaltaiset aloitteet voisivat edetd, tarvitaan voimakas julkinen paine.

Korruption riskit koskevat myos Suomea. Yksi ajankohtainen kehittdmisratkaisu on kor-
ruptionvastainen strategia. Toukokuussa 2021 valtioneuvosto teki periaatepdatoksen kor-
ruptionvastaisesta strategiasta ja toimenpideohjelmasta. Ohjelman mukaan korruptiota
tulee ehkaistd, vahentaa ja se tulee tunnistaa. Laaja 77 toimenpidetta kasittdva ohjelma
kirjaa monia pyrkimyksia, jotka ovat strategisesti tarkeita tulevaisuudessa, kuten a) tar-
peen selvittda korruption riskialat, b) luoda korruption indikaattorit, c) vahvistaa korrup-
tionvastaista lainsdadantoa ja alan tutkimusta seka d) kehittda jarjestelma, jolla korrup-
tioepailyista on mahdollisuus ilmoittaa ja raportoida.

Mikaili korruption halutaan vihenevin, mittauksen lisdksi tarvitaan tehokasta valvontaa.
Taulukko 2 antaa yleiskuvan niista vilineist, joilla valvotaan korruptiota. Valvonta sisil-
taa sisdisia ja ulkoisia instrumentteja, jotka suuntautuvat ylhaalta alaspain (top-down) tai
alhaalta ylospdin (bottom-up). Alan tutkimuksissa on esitelty vaihtoehtoisia korruption-
vastaisia strategioita ja uudistuksia. (vrt. esim. Quah 2013; Salminen 2013; Moene & So-
reide 2016; Bautista-Beauchesne et al 2019; Jancsics 2019).

Valvonta sisdltdd oheisessa esityksessi erilaisia funktioita: eettisyys ja luottamus, oikeu-
denmukaisuus ja laillisuus, kontrolli ja koordinointi, rikkomukset ja ilmoittaminen. Val-
vonnan luonnetta leimaa hieman erilainen orientaatio: pyritian edistimaan eettisyytta,
estdimain rikkomuksia ja toimimaan vallan vahtikoirana.
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Euroopan unionin kohdalla muutamat jisenmaat ovat perustaneet keskitetymman jarjes-
telméan, jota ilmentda korruptionvastainen virasto. Itseniisen viraston tarpeellisuuteen
suhtaudutaan eri tavoin, joskaan sitd ei endd pidetd minddn ihmeldikkeend korruption
torjunnassa. Silti jos resurssit keskitetdan ja silld vahvistetaan pitkdjanteista korruption-
vastaista tyota, on tietysti myos nakyma siihen, ettda voidaan pureutua tehokkaasti suuren
luokan rakenteelliseen korruptioon. On my0s maita, kuten Yhdysvallat ja Kanada, joilla
on parlamentin yhteydessi sen jasenista koottu eettinen komitea, jonka tehtavani on ka-
sitella korruptiotapauksia seka antaa eettista koulutusta ja neuvontaa.

Suomi on mukana useissa kansainvilisissa jarjestoissd ja sopimuksissa, joissa pyritdédn eri
keinoin torjumaan korruptiota. Vahiisen korruption maana Suomen tilannetta ei voi suo-
raan verrata joihinkin autoritaarisiin maihin, joissa valvonnan luonnetta kuvataan sanon-
nalla ‘'mitédén ei sallita, kaikki on mahdollista’.

Mikali lapitunkevat korruption kidytannot ovat korvanneet hyvan hallintotavan, eivatka
oikeusviranomaiset voi toimia riippumattomasti, valvonnan sisalto ja luonne jaavat ikaan
kuin teoreettisiksi vaille todellista vaikutusta. Resursseiltaan tai toimintavapauksiltaan
heikko kansalaisyhteiskunta ja autoritaarisen valtiojohdon kontrolloima media eivit pysty
toteuttamaan tehtdvainsa eiviatka saa aikaan kansalaisten toivomia tuloksia. (vrt. Quah
2013).



Taulukko 2.

Instrumentit

Vaasan yliopiston raportteja

Valvonnan sisalto

Korruption ja integriteetin loukkausten valvonta.

Valvonnan luonne

Yhteiset arvot, suosituk-
set ja koodit seka hyvat
kdytannot

luottamus julkisiin instituutioihin;
kansalaisten mahdollisuudet puuttua
vadrinkaytoksiin

’eettisyyden edistiminen’

Virkamiesetiikka, hyva
hallintotapa

laillisuus, virkavastuu ja julkinen ha-
ped, maine ja imago

"rikkomusten estdminen’/
"eettisyyden edistiminen’

Korruption vastainen
lainsdddanto

eettisen toiminnan periaatteet ja eet-
tisten rikkomusten sanktiot

"rikkomusten estiminen’

Oikeusviranomaisten ra-
portointi

oikeudenmukaisen ja puhtaan hallin-
tokulttuurin yllapitdminen

’vahtikoira’

Tilintarkastus ja muu si-
sdinen tarkastustoiminta

tiukka talouskontrolli, epailyksien il-
moittaminen

’vahtikoira’

Whistleblowing

korruptioepailyista ilmoittaminen

"rikkomusten estiminen’

Korruptionvastaiset re-
formit, strategiat, toi-
mielimet

korruption torjunnan koordinointi,
tietoisuus ja sitoutuminen, tutkimus-
ja selvitystyon tuki

’eettisyyden edistiminen’

Kansalaisyhteiskunta,
asiantuntijaelimet ja jar-
jestot

yhteiskunnan moraali, tietoisuuden ja
eettisten toimintamallien lisddminen

'eettisyyden edistaminen’

Tutkiva journalismi (me-
dia)

eettiset rikkomukset

’vallan vahtikoira’

34
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5 LOPPUHUOMIOT

Taman tutkimuksen kasittelytapaa voi kutsua tutkimukseksi tutkimuksesta. Eri teemojen
osalta on luotettu alan tieteelliseen tutkimukseen. Kuten jo raportin alussa todettiin, em-
piiriset havainnot korruptiosta eivit alun perin perustu tietoiseen maakohtaiseen valin-
taan. Tama rajoittaa yleisempia tulkintoja, koska yksittdisten tutkimusten tulokset eivit
sellaisenaan edusta naytt64 kyseisen maan korruptiotilanteesta. Korruptiota koskevan tut-
kimuksen laajuus on rajoittanut siti, ettei ole paasty kovin kattavaan analyysiin vaan tyy-
dytty enemmankin eri aihepiireja kisittelevaan katsaukseen. Tyon tavoitteena on ollut
luonnehtia korruptiota kahden perusorientaation varassa: yksilo- ja jarjestelmélahtoisena
korruptiona. Tavoitetta varten on

- madaritelty naihin kuuluvia ldhestymistapoja ja etsitty niitd koskevia argumentteja,
- kuvattu empiirisid havaintoja eri maista seka
- kasitelty kirjallisuudesta esiin nousseita torjunnan ja reformin kysymyksia.

Yksilotasoa kuvaavat yksiloiden ja ryhmien kayttaytyminen ja verkostot; jarjestelmaa ku-
vaavat keskeisimmin rakenteet ja instituutiot.

Korruptio on poliittisen ja taloudellisen vallan vaarinkayttod oman edun tavoitteluun; jul-
kista asemaa tai tehtdvaa kaytetdan vaarin yksityisen edun tai hyodyn tavoitteluun. Vallan
vaarinkaytolld (misuse) viitataan seki julkisen etté yksityisen sektorin vaarinkaytoksiin ja
integriteetin loukkauksiin. Korruptiota ilmentdi luottamuksen ja luottamusaseman hy-
vaksikaytto (abuse).

Yhteenveto tutkimuskeskustelusta:

Eri tieteenalojen nakemykset painottavat korruption kompleksisuutta ja kulttuuri-
sidonnaisuutta; tieteellinen tutkimus korruptiosta ei nojaa yhteen teoriaan tai para-
digmaan; uusin tutkimus avartaa korruption sisaltéa lahjonnasta muihin korruption
muotoihin ja tyyppeihin; yksilokeskeinen korruptioselitys on usein taloudellinen ja
systeemiselitys poliittinen (demokratia, oikeusvaltio); ‘paikallinen’ data ja konteks-
tin ymmartaminen vahvistavat korruption torjuntaa ja reformien onnistumista.

Vaikka korruption tutkimuksessa on pitka tieteellinen traditio seki teoria ja metodologia
ovat kehittyneet, usein viitataan siihen, ettd korruptiota on edelleen vaikea méaritella ja
havaita. Pessimistisen nikemyksen mukaan korruption kisite on epaselva timan vuosi-
kymmenen alun tutkimuksessa. Se tuo haasteita ymmartaa seka korruption syita ettid sen
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seurauksia. Monien tutkijoiden mielestd korruption juurisyyt ja perimmaiset selitykset
tarvitsevat kattavia empiirisia vertailututkimuksia

Yksil6- ja jarjestelméldhtoisen korruption ominaisuudet koskevat motiivia ja perustaa, toi-
mintamallia, vaikutuksia ja seurauksia, kaytantoa seka torjuntaa ja reformia (taulukko 3).
Taulukkoon kootut lahestymistavat ovat osittain paallekkiisia, mutta eroavuudet ovat kui-
tenkin riittdvia siihen, ettd niitd on perusteltua tarkastella erikseen omine ldhestymista-
poineen. Kuvaus osoittaa, ettd valta jakautuu eri tavoin; toimintamalli perustuu hyotyjen
saavuttamiseen; vaikutukset ja seuraukset kuvaavat haittoja; kaytanto perustuu tassa yh-
teydessa esimerkkeihin; torjunta ja reformi koskevat vélineitd korruption hillitsemiseksi.

Mitka ovat keskeiset argumentit yksilokorruption ymmartamiselle? Yksilokorruption koh-
dalla rikkomukset henkilGityvat yhteen tai useampaan henkil66n, ryhmaan. Korruptiivi-
seen kayttaytymiseen vaikuttavat olosuhteet. Henkilon (valta)asema luo otollisen tilaisuu-
den (houkutuksen) vallan vaiarinkayttoon. Tata edistad viela se, ettd kansalaisten taholta
tuleva kontrolli puuttuu. Kiinni jadmisen riski on usein vahainen. Korruptiivisesta teosta
puuttuvat selvit sanktiot (rankaisemattomuus).

Yksilolahtoisessa korruptiossa toimija on muista riippumaton ja tyypillinen motiivi on ta-
loudellinen. Yksilon kayttaytymisesta kuvaava korruptio muuntuu kohti useiden toimijoi-
den verkostoa, kun julkisen sektorin edustajien suhde yksityiseen sektoriin perustuu kor-
ruptiota synnyttaville sidonnaisuuksille. Politiikan ja hallinnon edustajat (pddmiehet) ei-
vat tarkalleen tiedd, mita tekevit asiakkuuksien, tuottajien ja palvelujen edustajat (agen-
tit).

Yksityisen ja julkisen sektorin suhteet ja vuorovaikutus nakyvit verkostoissa, joita kutsu-
taan pimeiksi verkostoiksi. Verkostokorruptiossa jasenten etuja edistetdan vakiintuneella
ja tavanomaisella tavalla. Samalla vahvistuu verkoston jasenten tietoisuus heidan omasta
asennoitumisestaan. Vaikutusvalta muuttuu pitkdkestoiseksi ja hamarryttaa yksityisen ja
julkisen sektorin rajapinnan. Ceva ja Ferretti, Bahoon et al, Slingerland ja Tamminen viit-
tasivat edella naihin huomioihin.
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Taulukko 3. Yksilo- ja jarjestelmékorruptio: lahestymistavat ja ominaisuudet
Lo Yksiloperustei- Korruptio: ryh- Rakenteellinen | Institutionaalinen
Ominaisuudet nen korruptio mit ja verkostot korruptio korruptio
motiivi/pe- yksityinen/oma Jjdsenten hyodyt vaikutusvalta valta-asemat
etu
rusta
omien etujen -
. laillisia raken- . .
L . ahne ajaminen, | keskindinen suo- teita huédun- avainasemien
toimintamalli | ¢ 05innan lih- sinta ody valtaaminen
tavd
teet
vaikutus/seu- | korruptiorikok- piilossa oleva vallan vadrin- (zirg anlska('ltlmdle.n
sista epdillyt vatkuttaminen kaytto ysfunktionaali-
raus suus
henkilokohtaiset viraston/yrityk-
o skandaalit, kartellit ja tup- | vaalien manipu- sen korruptio-
kéytanto ”pilaantuneet laedustukset lointi kulttuuri, "laho
omenat” kori”
. tiukka lainsdd- . .. . organisaatioiden
torjunta/re- R avoimuus, la- laittomuuden . N
danto, etitkan nakuouus raiat. sanktiot integriteetin tur-
formi kehittdminen pmnaryvyy yat, vaaminen

Yksiloa ja ryhmaa kuvaavassa korruptiossa torjunta ja korruptionvastaiset uudistukset
suunnataan vaikuttavaan lainsaadantoon, avoimuuden vahvistamiseen ja eettiseen kehit-
tamiseen.

Tutkimuksessa kaytetdan soveltuvia menetelmia yksilokorruption selvittamiseksi. Selitta-
malla taustatekijoilla (kulttuuri, uskonto, arvomaailma) altistumista tai suhtautumista
korruptioon tutkimuksissa kaytetaan haastatteluja, dokumentteja, lainsaadantoaineistoa
seka kyselyja. Tilastot ja empiiriset maavertailut ja -arvioinnit kartoittavat ihmisten arkea
korruption oloissa seka kasityksid ja kokemuksia korruptiosta.

Enta jarjestelmakorruption ymmartaminen? Osa tutkijoista (esim. Bozeman et al 2018)
katsoo, etti yksiloldhtoisen hyvan hallinnon ja lahjonnan kysymysten sijasta korruptiotut-
kimus olisi suunnattava niihin jarjestelméatason asioihin, jotka kirjoittajien mielesta teke-
vat tyhjiksi yhteiskunnan ydinarvot. Merkittavia kysymyksia ovat julkisten palvelujen in-
tressi, oikeus ddnestdi ja korruption aiheuttamat yhteiskunnalliset vahingot. Tutkijat ni-
meavat tdman syvakorruptioksi. On silti myos nakemyksia, joiden mukaan yksilokorrup-
tion tutkiminen on selkedmpaa ja tasmallisempaa kuin jarjestelméakorruption, jonka tut-
kimus on enemman tulkinnanvaraista.
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Jarjestelmaldhtoinen korruptio on maarittelyltdan yksilokorruptiota epamaardisempi ja
epatasmallisempi ja koskee ennen muuta rakenteita ja instituutioita. Kun halutaan koros-
taa vastuullisuutta ja lapindkyvyytta, tulee kiinnittda huomiota jarjestelmien korruptioon
ja tapoihin, joissa toiminta on vastoin ns. yhteista hyvaa.

Rakenteellinen korruptio ulottuu politiikkaan ja talouteen ja institutionaalinen korruptio
uhkaa demokraattisia instituutioita ja oikeusvaltiota. Yrityksissd on vield omia erityisky-
symyksid. Niissd voi syntya tilanne, jossa toteutuu toisiaan muistuttavat toimintamallit.
Eli, mikali yksi lahjoo, my0s toinen lahjoo.

Jarjestelmédkorruption torjunta ja reformit edellyttavit toimia, joilla tismennetian laitto-
muuden rajat ja paljastetaan ns. piilotetut vallan rakenteet seki kyetddn maarittelemaan
sanktiot. Instituutioiden kohdalla integriteetti tulee turvata erilaisin keinoin ja vahvistaa
terveita organisaatioita.

Jarjestelméakorruption jiljille padstaan kayttamalla seki laadullisia ettd maarallisia tutki-
musmenetelmid. Demokratiaan tai politilkkaan kohdistuvaa korruptiota tutkitaan usealla
metodilla: oikeutta koskeva lainsdddantotutkimus, tapaustutkimus, osallistuva havain-
nointi ja kyselytutkimus.

Korruptiotutkimuksen poikkitieteellisyys tuo esille ns. rationaalisesta traditiosta poikkea-
vat korruption piirteet kuten kokemukset ja sosiaaliset konstruktiot. TAma on ymmarret-
tiva siten, ettd korruptiivinen kayttaytyminen ei ole valttimaitta tietoista ja rationaalista,
vaan se selittyy prosessin, merkityksen, identiteetin ja kontekstin kautta. Tasta seuraa vaa-
timus korruptionvastaiselle kehittdmistyoélle. Eri puolilla toteutettujen korruptionvastais-
ten kampanjoiden tulee ensisijaisesti puhutella niitd yhteisgja ja kansalaisryhmi4, joihin
kampanjat kohdistetaan. (Pertiwi 2018)

Korrruptio on siind mielessa yhtd ymparistonsa kanssa, etta siihen vaikuttavat kulttuuria
koskevat tekijit, kuten historia, arvot, asenteet, sosiaaliset normit ja uskomukset. Thmis-
ryhmat erottuvat toisistaan kulttuuristen tekijoiden kautta ja kulttuurin spesifit piirteet
antavat selityksen korruptiolle ja korruption luonteen ymmartamiselle.

Hira (2016) esittia tiukkaa kritiikkia kuvasta, joka on annettu siirtomaajirjestelmén pur-
kautumisen jilkeisten (postkolonialististen) kehittyvien maiden korruptiosta. Esimerk-
keja ei loydy siité, etta taiman kaltaiset usein raskaan korruption maat olisivat minimoineet
korruption. Yksi syy on se, etta vaalit ja uudistukset eivit tuo pysyvid ratkaisuja. Koska
korruptiota lahestytaan muodollisin kannustimin, tyyliin 'one size fits all’, on ilmeisti, etta
kulttuuriin kuuluvat kysymykset jaavat osin sivuun. Korruption tehokas torjunta edellyt-
taa, ettd tehdadn oikeita kysymyksia ja sen vuoksi tarvitaan aitoja syvaanalyyseja ko. mai-
den kulttuurin luonteesta ja muutoksista.
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Korruption indikaattoreilla ja benchmarkkauksella kehitetdan hyvan hallinnon mukaista
integriteettia ja vastuullisuutta. Kuten Johnston (2010) on korostanut, korruption mit-
taukselle asettuu monia vaatimuksia: objektiivisuus, luotettavuus, lapindkyvyys ja keskit-
tyminen reformeihin. Ajoittain nousee esille jonkin asteisia epiilyjakin sen suhteen, miksi
asettaa indikaattoreita jollekin mika ei olisi mitattavissa ("measuring unmeasurable”).

Korrruption mittausta koskeva kritiikki (Gilman 2018, Andersson 2017) kohdistuu lisdksi
kansainvilisiin organisaatioihin, joiden mittaukset ovat tirkeitd korruption torjunnan
kannalta, mutta jotka painottuvat usein hieman yksipuolisesti lahjonnan kysymyksiin ei-
vatka selitid sellaisenaan korruption monimuotoista todellisuutta. Tutkijat varoittelevat,
ettd mittausta ei pida yksinkertaistaa rajautumalla yhteen lukuun, mika voi synnyttaa mit-
taustilanteessa ’alyllisen vankilan’. Tilanne saattaa estda korruptiota koskevia laajempia
yhteiskunnallisia tulkintoja.

On esitetty (esim. Johnston 2018), ettd korruptionvastaiseen uudistamiseen liittyy vahva
ulottuvuus demokratisoinnista. Kansalaisten d4ni on tissa yhteydessa tarked, kun arvioi-
daan reformien tuomaa oikeudenmukaisuutta, parempia toimintatapoja ja vaikutta-
vuutta. Kansalaiset ovat avainasemassa, koska uudistuksille tarvitaan sitoutumista, poliit-
tista tahtoa ja tukea. Julkinen keskustelu ja huoli korruption uhasta rohkaisevat kansalai-
sia poliittiseen toimintaan ja osallistumiseen.
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