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VALTIOVARAINMINISTERION ESIPUHE

Kansainvalinen korruptionvastainen jarjesto Transparency International julkaisi vuosittai-
sen Corruption Perception Indexin (CPI) tulokset tammikuussa 2023. Vuoden 2022 indeksi
arvioi Suomen toiseksi vahiten korruptoituneeksi maaksi maailmassa. Suomi sai indeksissa
87 pistetta sadasta mahdollisesta pisteestd. Suomi onkin viime vuosina totuttu nakemaan
karkisijoilla, kun maailman vahiten korruptoituneita maita on laitettu jarjestykseen.

Liialliseen hyvanolontunteeseen ei kuitenkaan ole varaa tuudittautua. Transparency Inter-
nationalin Suomen osasto on huomauttanut, etta indeksi kuvaa korruptiotilannetta hyvin
rajatusti. Tarkastelun katvealueelle voivat jaada erityisesti julkishallinnolle ominaiset
rakenteellisen korruption ilmenemismuodot.

Rakenteellisesta korruptiosta puhutaan myos tdssa valtiovarainministerion tilauksesta
toteutetussa selvityksessd, jossa on tarkasteltu neljan valtion viraston ja viiden kunnan
rooleja, rippumattomuuden turvaavia rakenteita, toimintatapoja ja tyokaluja korruption-
vastaisessa toiminnassa. Siitd huolimatta, ettd otos on ollut tarpeen rajata maltilliseksi, sel-
vitys muodostaa kuvaa siitd, millaisella valmiustasolla julkisten valvontaviranomaisten
korruptiontorjunnan kyvykkyys ja kypsyysaste yleisesti ovat.

Selvityksen perusteella korruptiontorjunnan saralla on valtion virastoissa ja kunnissa
viela tydstettavaa. Julkisissa valvontaviranomaisissa on kiinnitettava huomiota siihen,
etta tietoisuutta korruptiosta ilmiéna lisataan, varmistetaan riippumattomuuden turvaa-
vat rakenteet, madritetaan korruptiontorjunnan toimintamalli ja kehitetdan sita suunni-
telmallisesti seka puututaan korruptioon jarjestelmallisesti. Tavoitteena on oltava, ettei
korruptiolle anneta sijaa. Selvitys antaa tydkalut siihen, miten korruptionvastaista toimin-
taa voidaan viranomaisissa kehittaa. Viisitoista toimenpide-ehdotusta ohjaavat askeleissa
oikeaan suuntaan - lahtien siita, etta viraston tai kunnan johto tuo julki nollatoleranssin
korruptiolle.

Selvitys on osa kansallista korruptionvastaista strategiaa ja toimenpideohjelmaa 2021-
2023 (valtioneuvoston periaatepaatds 27.5.2021, OM/2021/68). Strategian keskeisena
tavoitteena on lyhyella aikavalilla tehostaa korruption torjuntaa ja pitkalla aikavalilla
rakentaa yhteiskuntaa, jossa korruptiolla ei ole menestymisen mahdollisuuksia.

Marraskuussa 2023
Juha Sarkio

Osastopaallikkd, ylijohtaja
Valtiovarainministerio
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1 Johdanto

1.1 Valtioneuvoston korruptionvastainen strategia ja

toimenpideohjelma

Valtioneuvosto on 27.5.2021 tehnyt periaatepadtoksen (OM/2021/68) kansalliseksi korrup-
tionvastaiseksi strategiaksi ja toimenpideohjelmaksi 2021-2023. Korruptionvastaisen stra-
tegian tavoitteena on:
1. sitouttaa julkishallinnon ja poliittiset toimijat torjumaan korruptiota
tehokkaasti,
edistaa korruption tunnistamista ja paatoksenteon lapinakyvyytta,
3. pyrkid parantamaan viranomaisten mahdollisuuksia saattaa korruptiivisesti
toimineita vastuuseen teoistaan ja
4. helpottaa kansallisen korruptiotilannekuvan laatimista.

Korruptionvastaisessa strategiassa korruptiolla tarkoitetaan vaikutusvallan vaarinkayttoa
edun tavoittelemiseksi. Korruptio esiintyy usein oikeudettomien etuuksien antamisena ja
ottamisena, eturistiriitoina ja suosimisena. Lisaksi se ilmenee epdeettisend paatosten val-
misteluna muodollisten paatoksentekorakenteiden ulkopuolella.

Strategian lyhyen aikavalin tavoitteena on korruption torjunnan ja ennalta ehkdisemisen
tehostaminen. Pitkan valin tavoitteena on yhteiskunta, jossa korruptiolla ei ole menesty-
misen mahdollisuuksia eika piilossa pysymisen edellytyksia. Korruptionvastaisella strate-
gialla tuetaan hallitusohjelman kirjausten mukaisesti kestavan kehityksen tavoitteiden,
kuten oikeusvaltion ja hyvan hallinnon vahvistamiseen seka korruption ja lahjonnan
vahentamiseen tahtadvien tavoitteiden, toimeenpanoa.

Strategian toimeenpanemiseksi valmisteltu toimenpideohjelma sisdltaa kuusi kehittdmis-
osa-aluetta ja niihin liittyvien tasmallisempien tavoitteiden saavuttamiseksi useita konk-
reettisia toimenpiteita. Strategian toimenpideohjelman yhtena kehittamisosa-alueena on
korruptiotapausten paljastumisen edistdminen. Tavoite sisaltda korruptioepailyista ilmoit-
tamisen helpottamisen (toimenpideohjelman kohta 4.3).

Tavoitetta on tdsmennetty kahdessa alakohdassa, joista kohdan 4.3.2 mukaan tavoit-
teena on tehostaa virkamiesten havaitsemien korruptioepailyjen ilmoittamista toimival-
taiselle viranomaiselle. Ohjelmaan on kirjattu kolme tavoitteen saavuttamista tukevaa
toimenpidettd, joista valtiovarainministerion vastuulle osoitettiin selvitystehtava julkisten
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valvontaviranomaisten roolista, toimintatavoista ja tyokaluista, tavoitteena vahvistaa nii-
den riippumattomuutta suhteessa valvottaviinsa seka edistaa oma-aloitteista ilmoitta-
mista esitutkintaviranomaisille korruptioon liittyvista havainnoista.

1.2 Selvitystehtavan kohdealueet, tavoitteet ja
toteuttaminen

Selvitys on laadittu osana kansallista korruptionvastaista strategiaa. Korruptionvastaisen
strategian toimenpideohjelman seka valtiovarainministerion toimeksiannon mukaisesti
selvityksen kohteena ovat julkisten valvontaviranomaisten

® roolit,

® nykyiset toimintatavat ja

e kaytossa olevat tyokalut korruptionvastaisessa toiminnassa.

Koska selvityksen kohteena on valvontaviranomaisten toiminta niiden suorittaessa val-
vontatehtdvaansa, on selvityksen keskidssa valvontaviranomaisen, sen valvontaa suoritta-
vien viranhaltijoiden ja valvottavan valinen suhde. Selvitystehtavan tavoitteena on tuottaa
tietoa ja esittda perusteltu kasitys siitd, miten voidaan vahvistaa valvontaviranomaisten
riippumattomuutta suhteessa valvottaviinsa rakenteellisilla tai muilla keinoilla ja edistaa
valvontaviranomaisten oma-aloitteista ilmoittamista esitutkintaviranomaisille korruptioon
liittyvista havainnoista.

Selvitykseen valittiin eri ministerididen hallinnonaloilla toimivia valtion virastoja ja eri puo-
lilla Suomea sijaitsevia erikokoisia kuntia. Valtion virastojen ja kuntien rooleja, rakenteita

ja toimintatapoja korruptionvastaisessa toiminnassa selvitettiin toimeksiannon kohde-
alueissa jarjestelmallisen korruptiontorjunnan toimintamallin kriteerien perusteella.

Taulukko 1. Selvitystehtavadn osallistuneet valtion virastot ja kunnat

Valtion virastot Kunnat
Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskus (ARA) Espoon kaupunki
ELY-keskusten sekd TE-toimistojen kehittamis- ja Maskun kunta

hallintokeskus (KEHA-keskus) Mikkelin kaupunki

Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV) Rovaniemen kaupunki

Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto (Valvira) Vaasan kaupunki
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Valtion virastoja ja kuntia pyydettiin toimittamaan tietoja ja asiakirjoja, joista kdy ilmi nii-
den rooli valvontaviranomaisena, valvottavien maarittely seka toimintatavat ja tyokalut
korruptionvastaisessa toiminnassa. Lisaksi niitd pyydettiin toimittamaan asiakirjoja ja tie-
toja, joista kdy ilmi niiden maarittamat rakenteet ja menettelytavat, joilla ne varmistavat
valvontaa suorittavien riippumattomuuden valvottavista ja jotka varmistavat riippumatto-
muuden ilmoittaa oma-aloitteisesti korruptioepailyksista esitutkintaviranomaiselle.

Roolien ja toimintatapojen arvioinnissa selvitettiin korruptiontorjunnan suunnitelmalli-
suutta ja organisointia, rilppumattomuutta, koulutusten jarjestamista, korruptioriskien ja
ilmenemismuotojen tunnistamista ja analysointeja seka korruptioepailyjen riippumatonta
tutkintaa. Asiakirjojen analysoinnin lisaksi valtion virastojen ja kuntien nakemyksia kor-
ruption vastaisen toiminnan kehittamiseksi selvitettiin yleisimmin valtion viraston johdon
seka kunnan hallintojohtajan, talousjohtajan ja sisdisen tarkastajan teemahaastatteluin.

Selvitystyon tuloksena raportissa esitetadn valvontaviranomaisten riippumattomuu-
teen vaikuttavia olosuhteita ja ndkdkulmia, jotka vaikuttavat valvontaviranomaisten
oma-aloitteiseen ilmoittamiseen korruptioepailyksista esitutkintaviranomaiselle. Arvioin-
nin tuloksena esitetdan arvio valvontaviranomaisten korruptiontorjunnan toimintata-
pojen kehittyneisyydesta seka toimenpide-ehdotuksia korruptionvastaisen toiminnan
kehittamiseksi.

10
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2 Selvitystehtdvaan liittyva valvonnan
saantely ja keskeisia kasitteita

2.1 Sisdiseen valvontaan ja toiminnan lainmukaisuuden
varmentamiseen liittyva saantely

Valtion talousarviolain (423/1988) saanndksilla velvoitetaan jarjestamaan sisdinen valvonta
valtion viraston ja laitoksen omassa toiminnassa ja toiminnassa, josta se vastaa. Sisdisen
valvonnan menettelyin tulee saada kohtuullinen varmuus muun muassa toiminnan lain-
mukaisuudesta, varojen turvaamisesta ja toiminnan tuloksellisuudesta. Sisdisen valvonnan
jarjestamista johtaa ja sen asianmukaisuudesta ja riittavyydesta vastaa valtion viraston ja
laitoksen johto.

Riskienhallinta on osa sisaista valvontaa ja siten jokaisen valtion viraston lakisadteinen teh-
tava. Riskienhallinta on jarjestettava tuloksellisesti toimintaympariston ja siihen liittyvien
riskien hallitsemiseksi. Valtion virastot ja laitokset vastaavat oman riskienhallinnan liitta-
misestd osaksi viraston toimintaa, paatoksentekoa, johtamista ja esimiestyota. Riskien-
hallinnalla varmistetaan talouden ja toiminnan laillisuutta ja tuloksellisuutta seka hyvaa
hallintotapaa.

Kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestaminen perustuvat kuntalain
(410/2015) madraysten lisaksi valtuuston paattamiin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
perusteisiin seka hallintosaannon maarayksiin. Kuntien sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan jarjestaminen kuuluvat kunnanhallitukselle ja kuntakonsernin konsernivalvonta kun-
talaissa madritellylle konsernijohdolle, jollei hallintosddanndssa ole toisin maaratty.

Pormestarin ja kunnanjohtajan sekd muiden tilivelvollisten toimijoiden tehtdvana on toi-
meenpanna sisdinen valvonta valtuuston hyvaksymien perusteiden seka kunnanhallituk-
sen ohjeistamalla tavalla. Sisdisen valvonnan jarjestamisessa ja toimeenpanossa erityinen
merkitys on riskien arviointien liséksi kunnan valvontamaardyksissa esitettyjen valvonta-
vastuiden ja sisdista valvontaa maarittavien ohjeiden ja toimenpiteiden riittavyydella ja
tasmallisyydella.

Sisadisen valvonnan jarjestamisvelvoitteen lisdksi valtion virastojen ja kuntien valvontateh-
tavat perustuvat virastoa tai kuntia koskevaan lainsaadant6on, joissa on voitu erikseen
saataa valvonnan kohdealueista, toimivaltuuksista seka riippumattomuuden ja puolueet-
tomuuden turvaamisvelvoitteesta.

1
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2.2 Sisdinen valvonta, korruptiontorjunta ja -tutkinta

Johdon vastuulle kuuluva sisainen valvonta

Ylimman johdon vastuulle kuuluvalla valvonnalla tarkoitetaan yleisimmin sisaisen valvon-
nan ja riskienhallinnan prosessia seka jarjestelmallisia menettelytapoja, joiden avulla johto
pyrkii varmentamaan toiminnan tuloksellisuuden, lainmukaisuuden seka toiminnallisen
ja taloudellisen raportoinnin oikeellisuuden. Sisdisen valvonnan ja korruptiontorjunnan
jarjestaminen ovat valtion viraston ja kunnan ylimman johdon vastuulle kuuluvan hyvéan
hallinnon, toiminnan lainmukaisuuden ja yleisen edun toteutumisen varmentamista. Kor-
ruptiontorjunnan toimeenpanosta vastaavat ylimman johdon hyvaksymien toimintape-
riaatteiden mukaisesti valtion viraston tai kunnan eri yksikdiden johtajat ja esihenkil6t.
Niiden tehtaviin kuuluu toimintaan liittyvan vaikutusvallan vaarinkdayton suunnitelmalli-
nen torjunta ja oikea-aikainen havaitseminen.

Korruptiontorjunnan tavoitteellinen jarjestaminen

Korruption tehokas ennaltaehkdiseminen ja havaitseminen edellyttavat ldpi organisaation
riittavaa tietoisuutta ja ymmarrysta korruptiosta seka sen eri riskialueiden ja ilmenemis-
muotojen tunnistamista eri toiminnoissa ja prosesseissa. Ennaltaehkaisyn nakokulmasta
on vélttamatonta myos tunnistaa korruptiolle altistavia olosuhteita. Korruption havaitse-
miseksi ja torjumiseksi tulee ylimman johdon hyvaksya toimintaperiaatteet seka -tavat,
jotka varmistavat hyvéan hallinnon toteutumisen, korruptioriskien tunnistamisen ja hallit-
semisen sekd tehokkaan puuttumisen havaittuihin korruptioepailyksiin.

Valtion viraston tai kunnan hallinto-, laki- ja riskienhallintatoiminnoilla tulee olla aktiivinen
rooli tavoitteellisessa korruptiontorjunnassa seka puuttumattomuuden kulttuurin torjun-
nassa. Niiden keskeisia tehtavia ovat muun muassa korruptiontorjunnan toimintaperiaat-
teiden ja -mallin kehittdaminen yhteistydssa valtion viraston tai kunnan ylimman johdon
kanssa, korruptiontorjunnan toimeenpanon tukeminen ja jatkuva kehittaminen. Niiden
tehtaviin tulisi kuulua toiminnan lainmukaisuuden valvonnan lisdksi avustaminen korrup-
tioriskien ja ilmenemismuotojen tunnistamisessa, analysoinnissa ja valvontatoimenpitei-
den madrittamisessa.

Valvonnan ja korruptiontorjunnan asianmukaiseen jarjestamiseen liittyy ylimman joh-
don alaisuuteen asemoitu riippumaton sisainen tarkastus, joka arvioi objektiivisesti jar-
jestelmalliseen lahestymistapaan perustuen korruptiontorjunnan tuloksellisuutta. Johto
voi hyddyntaa riippumatonta ja objektiivista sisdista tarkastusta myods korruptioepailys-
ten tarkastamisessa. Sisdisen tarkastuksen toiminnon tulee voida vapaasti paattaa sisdisen
tarkastuksen tehtdvakentan laajuudesta, suorittaa tehtavansa ja raportoida tulokset ylim-
malle johdolle, kuten valtion viraston paajohtajalle ja kunnanhallitukselle.
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Korruptioepailysten johdonmukainen tutkinta

Korruptioepadilysten tutkinnassa sisdinen tarkastus tai muu riippumaton ja asiantunteva
toimija tutkii ja analysoi objektiivisesti ja puolueettomasti korruptioepailykseen liittyvia
tietoja, tapahtumien kulkua seka korruptiiviseen toimintaan liittyvia olosuhteita. Riippu-
maton tutkija esittad objektiivisesti perustellen analysoinnin tulokset ja suosituksia jatko-
toimenpiteiksi. Tutkinnassa tai sen tulosten perusteella arvioidaan tarvetta ja perusteita
ilmoittaa korruptioepailyksestd oma-aloitteisesti esitutkintaviranomaiselle. Riippumaton
tutkija voi olla tehtavaan nimitetty oikeudellinen asiantuntija, sisdinen tarkastaja tai riip-
pumattomia tarkastus- ja tutkintapalveluita tuottava asiantuntijaorganisaatio.

Kuntalaissa on saadetty tarkastuslautakunnan asettamisesta muun muassa hallinnon ja
talouden tarkastuksen jarjestamista varten. Tarkastuslautakunnan asettaa valtuusto ja lau-
takunnan puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan tulee olla valtuutettuja. Tarkastuslauta-
kunnan tehtaviin kuuluu hankkia tilintarkastuskertomuksessa esimerkiksi vaikutusvallan
vaarinkaytoksesta tehdystd muistutuksesta asianomaisen selitys sekd kunnanhallituksen
lausunto. Tarkastuslautakunnan asettamismenettely voi johtaa tilanteeseen, jossa valvot-
tavat, kuten kunnanhallituksen jasenet, valitsevat itselleen “sopivan” valvojansa. Tarkastus-
lautakunnan kyky toimia riippumattomasti voi vaarantua, mikali sen puheenjohtajalla ja
varapuheenjohtajalla tai esittelevalla viranhaltijalla on ldheiset suhteet korruptiivisesti toi-
mineisiin henkildihin.

2.3 Valvonnan ja valvojien riippumattomuus valvottavista

Valvonnan riippumattomuus

Viranomaisen valvontatehtadvia hoitavien viranhaltijoiden ja toimielinten riippumatto-
muudella tarkoitetaan valvontatehtavien suorittamisen itsendisyytta, joka on edellytys
valvonnan puolueettomuudelle ja objektiivisuudelle. Objektiivisuus merkitsee puoluee-
tonta asennoitumista, jonka ansiosta valvontavastuullinen viranhaltija, hallinto- tai laki-
toiminnon asiantuntija seka riippumaton sisdinen tarkastaja voivat suorittaa tehtavansa
tasapuolisesti ja puolueettomasti. Riippumattomuus tarkoittaa my®os sitd, etta valvontaa
suorittaviin henkildihin ei saa kohdentaa vaikuttamispyrkimyksia eivdtka he saa ottaa neu-
voja tai madrayksia siitd, miten valvontatehtavia hoidetaan.

Valvonnan riippumattomuutta edistda valvojien riippumattomuus valvottavista, joita voi-

vat olla valtion viraston tai kunnan muut toimijat (viranhaltijat, tyontekijat ja toimieli-
met) seka valtion viraston tai kunnan valvonnan kohteena olevat eri toimijat. Valvonnan
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kohteita voivat valtion viraston tai kunnan eri toimintojen ja prosessien lisdksi olla esimer-
kiksi palveluita tai tavaroita tuottavat yritykset ja yhteisot, avustuksia saaneet organisaa-
tiot sekd kunnan maaraysvaltaan kuuluvat yhteisot.

Riippumattomuuden turvaaminen

Valvonnan perustuminen lainsdddantdon, valtion viraston tyojarjestykseen tai kunnan
hallinto- tai muuhun johtosaant66n turvaa valvonnan riippumattomuutta. Valvonnan
riippumattomuutta voidaan turvata toiminnan organisointitavoilla seka eriyttamalla val-
vontatehtavat valvottavien toimintojen johtamisesta ja niihin liittyvasta paatoksenteosta.
Esimerkiksi pdatoksenteon ja toiminnan lain- ja sdantéjenmukaisuutta voidaan velvoit-
taa seuraamaan ja valvomaan hallinto- tai lakitoiminnon asiantuntijat, jotka eivat ole vas-
tuussa valvottavista toiminnoista ja prosesseista.

Riippumattomuuden edellytyksena on objektiivisuus ja puolueettomuus, joiden toteu-
tumista yksittaistapauksen kasittelyssa turvataan hallintolain esteellisyyssaannoksilla.
Valvontaa suorittavien on pidattaydyttava kaikesta valvonnan riippumattomuutta vaaran-
tavista olosuhteista, kuten sivutoimista, sidonnaisuuksista ja kaksoisrooleista seka lahjo-
mien vastaanotosta.

Valvontaa suorittavien viranhaltijoiden ja riippumattomia tarkastustehtavia suorittavien
toimijoiden riippumattomuutta edistavat:

® valvojien itsendinen asema,

e virkasuhde ja -vastuu,

e valvonnan ja tarkastuksen tehtavien eriyttdaminen muista tehtavista,

e esittelyyn perustuva paatdksenteko,

e korruptioepailysten kollegiaalinen viranhaltijakasittely,

e oikeus valita ja nimittaa itsendisesti oma henkil6stdnsa,

® riittavat tekniset, taloudelliset ja henkilostoresurssit,

e oikeus paattaa itsendisesti tarkastustehtavista,

e suora raportointiyhteys riippumattomalle ylimmalle johdolle, seka

e tehtdvien ja toimivaltuuksien madrittely valtion viraston tydjdrjestyksessa tai

taloussaanndssa seka kunnan hallintosaannossa.

Riippumattomuuden lisdksi tulee toiminnoista ja prosesseista vastaavien valtion virastojen
ja kuntien viranhaltijoiden seka toimielinten tosiasiallisesti toimia objektiivisesti ja puo-
lueettomasti. Talloin tehtavien suorittamiseen eivat vaikuta hallinnolle vieraat vaikuttimet.
Valvonnan objektiivisuuteen vaikuttavat uhat on kyettava torjumaan valtion viraston tai
kunnan kaikilla tasolla seka eri toiminnoissa ja prosesseissa.
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Valvontatehtavien riippumattomuuden ja objektiivisuuden uhkatekijéina on tunnistetta-
vissa riippumattomuutta varmistaviin rakenteisiin vaikuttaminen, valvojiin kohdistettavat
erilaiset epéeettiset ja lainvastaiset vaikuttamispyrkimykset, sidonnaisuudet ja kaksoisroo-
lit sekd johdon tai sen intressipiiriin kuuluvien osallistuminen vaarinkaytoksiin.

2.4 Valvonta- ja tilivelvollisuus korruptiontorjunnasta

Valvonnan jarjestamiseen liittyvat tehtavat ja velvoitteet perustuvat virastoissa ja lai-
toksissa talousarviolakiin. Kuntien toiminnan sisdisen valvonnan, riskienhallinnan seka
konsernivalvonnan vastuut on maaritelty kuntalaissa. Valvonnan jdrjestamiseen seka kor-
ruptiontorjuntaan liittyvia kdsitteita ovat muun muassa valvontatehtava ja velvollisuus,
selonotto- ja reagointivelvollisuus seka tilivelvollisuus.

Valvontatehtavalla ja -velvollisuudella tarkoitetaan lainsaadanndssa saddetyn lisaksi
valtion viraston tyojarjestyksessd, kunnan hallintosaanndssa tai muussa johtosaan-
ndssa maarattya viranhaltijan tai toimielimen vastuulle kuuluvan sisdisen valvonnan
ja siihen sisaltyvan riskienhallinnan, toiminnan lainmukaisuuden ja tuloksellisuuden
valvontatehtavaa.

Selonottovelvollisuus tarkoittaa valvontavastuisiin perustuvaa velvollisuutta ottaa selkoa
tyOjarjestyksessa tai hallintosaanndssa toimielimen tai viranhaltijan vastuulle kuuluvan toi-
minnan sisdisen valvonnan toimivuudesta ja riskienhallinnan jarjestamisen asianmukai-
suudesta. Selonottovelvollisuus korostuu erityisesti yleisesti tiedossa olevien korruptiolle
altistavien olosuhteiden seka korruption riskialueiden ja ilmenemismuotojen osa-alueilla.

Reagointivelvollisuudella tarkoitetaan valvonnasta vastaavan velvollisuutta reagoida
havaitsemiinsa toiminnan, hallinnon ja taloudenhoidon lainvastaisiin menettelyihin,
tehottomaan toimintaan seka sisdisen valvonnan heikkouksiin. Johdonmukainen rea-
gointi havaittuihin korruptioepailyksiin on valttamatonta tuloksellisen korruptiontorjun-
nan nakokulmasta.

Tilivelvollisuus tarkoittaa vastuuta johtamansa toiminnan sisdisen valvonnan ja siihen
sisaltyvan riskienhallinnan asianmukaisesta jarjestamisestd. Kunnallishallinnossa tilivel-
vollisuus merkitsee sitd, etta tilivelvollisen toiminta tulee valtuuston arvioitavaksi, haneen
voidaan kohdistaa tilintarkastuskertomuksessa muistutus ja hanelta voidaan evata vastuu-
vapaus sekd omasta ettd alaisensa tekemisesta tai tekematta jattamisesta.

Kirjanpitovelvollisen tulee antaa kirjanpitolain (1376/2016) 3a luvun 2 §:n velvoitta-

mana toimintakertomuksessa tiedot siitd, miten se on huolehtinut korruption ja lah-
jonnan torjunnasta. Kuntien on siten tullut toimintakertomuksessa kuvata se, millaisia
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toimintaperiaatteita kunta noudattaa huolehtiessaan korruptiontorjunnasta, ja toiminta-
periaatteiden noudattamisen tulokset. Lisaksi toimintakertomuksessa on tullut olla kuvaus
riskeistd ja selostus siitd, miten kunta hallitsee naita riskeja.

Talousarvioasetuksella on saddetty valtion virastojen ja laitosten tilinpaatoksen laadin-
nasta. Sen 65 §:n mukaan valtion kirjanpitoyksikon on tullut toimintakertomuksessaan
raportoida yhteenveto valtion tai sen vastuulla oleviin varoihin liittyvista vaarinkaytoksista
ja rikoksista seka esitutkinnasta ja oikeudenkdynneista samoin kuin muista vaarinkaytos-
ten ja rikosten vuoksi kdynnistetyistda menettelyista (virheita ja vaarinkdytoksia koskevat
yhteenvetotiedot). Talousarvioasetus ei velvoita virastoja ja laitoksia raportoimaan siitd,
miten ne ovat huolehtineet korruption torjunnasta.

Korruptionvastaisen toiminnan jarjestamisen asianmukaisuutta voidaan arvioida muun
muassa seuraavien kysymysten perusteella:

1. Valvontavelvollisuus — Onko ylin johto sitoutunut korruptionvastaiseen
toimintaan ja jarjestanyt korruptiontorjunnan ja sen tuloksellisuuden
valvonnan asianmukaisesti?

2. Selonottovelvollisuus - Tunnistetaanko jarjestelmallisesti korruptiolle
altistavia olosuhteita ja korruption ilmenemismuotoja korruption riskialueilla
seka arvioidaanko niihin liittyvien valvontatoimenpiteiden riittavyytta
ja tehokkuutta? Kohdennetaanko riippumatonta ja objektiivista sisdista
tarkastusta korruption riskialueille?

3. Reagointivelvollisuus - Tutkitaanko korruptioepdilykset johdonmukaisesti
ja riippumattomasti seka toteutetaanko korjaavat toimenpiteet
oikeasuhtaisesti?

4. Tilivelvollisuus - Toteutuuko tilivelvollisuus toiminnan lainmukaisuuden
valvonnasta ja tehokkaasta korruptiontorjunnasta? Raportoidaanko
korruptiontorjunnan jarjestamisen asianmukaisuudesta ja tuloksellisuudesta
valtion virastojen tilinpadtoksissa ja kuntien toimintakertomuksissa?
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3 Korruptio ja siihen liittyvia nakokulmia

3.1  Korruptio ilmiona ja siihen liittyvia kasitteita

Selvitystehtavassa on hyddynnetty korruptiontorjuntaan ja valvonnan jarjestamiseen liit-
tyvdn moninaisen saantelyn lisaksi korruptiontorjuntaan liittyvia Poliisiammattikorkea-
koulun ja Vaasan yliopiston selvityksia ja tutkimuksia seka muita korruption vastaiseen
toimintaan liittyvia julkaisuja. Niiden perusteella on maaritetty korruption kasite ja tun-
nistettu korruption riskialueita, iimenemismuotoja seka valvontaviranomaisten vastuulle
kuuluvia korkeamman korruptioriskin toimialoja.

Korruption maaritelma

Korruptiolla tarkoitetaan vaikutusvallan vaarinkdyttamista oikeudettoman edun tavoitte-
lemiseksi. Vaikutusvallalla tarkoitetaan (toimi)valtaa, kykya ja asemaa valmistella tai tehda
paatoksia seka vaikuttaa toisen toimijan toimintaan tai paatoksentekoon seka kayttayty-
miseen ja mielipiteisiin. Korruptio ilmenee usein suosintana tai syrjinténa, jonka taustalla
voi olla myds lahjoma pyrkimyksena vaikuttaa henkildn toimintaan. Kaikki korruptio ei
tayta rikoksen tunnusmerkistdd, mutta se on aina epdeettista ja vaarantaa yleisen edun.

Vaikutusvallan vaarinkdytolla tarkoitetaan toimijan, kuten valtion viraston tai kunnan
viranhaltijan, monijdsenisen toimielimen, sen jasenen tai muun henkildn, tarkoituksel-
lista lainvastaista tai epdeettistd vaikuttamista esimerkiksi paatdoksentekoon, toimintaan
tai muihin toimijoihin. Vaikutusvalta voi perustua toimijan poliittiseen, tyojarjestyksessa
tai hallintosaanndssa maarattyyn organisatoriseen asemaan, muuhun yhteiskunnalliseen
tai taloudelliseen asemaan, henkilokohtaisiin suhteisiin sekd kontakteihin. Se voi perustua
my®s henkilon asiantuntijuuteen ja tietoon tai erilaisiin henkilkohtaisiin ja sosiaalisiin tai-
toihin, kuten kykyyn esittda asiat vakuuttavasti. Vaikutusvallan voidaan arvioida olevan sita
merkittavampad, mitd enemman valta-asemat kasautuvat pienelle ja verkostoituneelle toi-
mijajoukolle, jonka jasenilla on erilaisia kaksoisrooleja seka vahva keskindinen lojaliteetti.
Vastuullisen aseman, toimivallan ja vaikutusvallan vaarinkdytto kuvastaa toimintatavan
lainvastaisuutta tai epdeettisyytta.

Korruption erilaisia muotoja

Korruptio voidaan jakaa ilmi- ja piilokorruptioon seka raskaaseen (grand) ja kevyeen
(petty) korruptioon. limikorruptiolla tarkoitetaan korruptiorikoksia ja virkarikoksia, joissa
korruptio ilmenee huonon hallinnon muodossa. Suomessa yleisemmalla piilokorruptiolla
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tarkoitetaan esimerkiksi rakenteelliseen korruptioon liittyvaa epdeettista ja korruptiivista
toimintaa, joka ei ole nakyvaa eika tule helposti ilmi. Piilokorruptiossa kdytetaan vaarin
valta-asemaa, poliittista tai taloudellista valtaa, vaikka toimitaan muodollisesti lakien ja
saannosten mukaisesti. Piilokorruptiota ovat erilaiset korruptoituneet hyva veli -verkostot,
etujen ja vallan jakaminen verkostoihin kuuluville jasenille seka suosinta. Raskaalla kor-
ruptiolla tarkoitetaan salassa tapahtuvaa vallan, virka- tai luottamusaseman vaarinkayttoa,
lahjontaa ja petoksia. Kevyella korruptiolla tarkoitetaan hallinnon korruptiota, joka ilme-
nee virkavelvollisuuksien laiminlydntind, huonon hallinnon suojeluna ja tietojen perus-
teettomana salailuna.

Korruptiota voidaan tarkastella niin sanotun vaarinkaytoskolmion osatekijoiden avulla.
Korruption tavoitteena on vaikutusvaltaa (mahdollisuus) kdyttden seka puuttumattomuu-
den kulttuuria hyodyntden oikeudettoman edun saavuttaminen (motiivi) itselleen tai int-
ressipiirilleen lainvastaisin tai epaeettisin keinoin, mika samalla vaarantaa yleisen edun
toteutumisen ja aiheuttaa haittaa toiselle. Etu voi olla taloudellista, poliittista tai sosiaa-
liseen asemaan liittyvaa etua, informaatiota tai muuta hyotya, kuten haitalliselta seuraa-
mukselta valttyminen. Vaikutusvallan vaarinkdyton kayttamiseen liittyy rationalisointi, jolla
toimijat oikeuttavat itselleen lainvastaisen tai epaeettisen toimintansa.

Kuvio 1. Vadrinkaytoskolmio

Mahdollisuus

Vadrinkaytos

Motiivi Rationalisointi
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Korruption keskeisena piirteena on yleisen edun loukkaaminen ja oikeudettoman edun
tavoittelu. Korruptoitunut toimija voi myds itse saada taloudellista tai muuta etua korvauk-
seksi vaikutusvallan vaarinkdytosta. Vaikutusvallan vaarinkdytto voi ilmeta epéeettisena tai
lainvastaisena paatoksentekona vaikutusvaltaa kdyttavien toimijoiden verkostoissa, viral-
lisen paatoksenteon ulkopuolella. Vaikutusvallan vaarinkaytto ja oikeudettomien hyotyjen
tavoittelu voivat johtaa vastavuoroisuuteen, palveluksien vaihdantaan ja kiitollisuudenvel-
kaan, jotka ovat omiaan vaarantamaan luottamuksen toimijoiden puolueettomuuteen.

Puuttumattomuuden kulttuuri

Korruption tavoitteena voi olla myds jo olemassa olevan edun tai aseman sailyttdminen
seka eri toimijoiden intressien edistaminen ja suojaaminen, jotka voivat johtaa puuttumat-
tomuuden kulttuurin muodostumiseen. Korruptiota havaitsevat osallistuvat talldin passii-
visesti vaarinkdytoksiin tai epdeettiseen toimintaan antaessaan toimintatavoille tietoisella
puuttumattomuudellaan ja vaitiolollaan hyvaksynnan. Vaitiolo sekd puuttumattomuuden
ja huonon hallinnon suojelun kulttuuri ilmenevat yleisemmin osana rakenteellista korrup-
tiota, jossa niin sanottuun korruptoituneeseen verkostoon kuuluvat jasenet peittelevat
korruptiota ja vastavuoroisesti suojelevat verkoston jasenia.

3.2 Korruptiontorjuntaan liittyvaa saantelya

Korruptioon, sen eri riskialueisiin ja ilmenemismuotoihin, torjuntaan ja rangaistavuuteen
liittyvia lakeja on useita. Moninainen saantely on tarpeen korruption tarkoituksen, riski-
alueiden ja ilmenemismuotojen ollessa tilanteista ja olosuhteista riippuen hyvin erilaisia.
Hyvan hallinnon edistdmiseen ja siten korruption ennaltaehkaisyn ja torjunnan nakokul-
masta keskeiset saannokset liittyvat muun muassa perustuslaissa saddettyyn oikeusval-
tioperiaatteeseen ja virkamiehen virkavastuuseen, hallintolaissa saadettyihin hallinnon
oikeusperiaatteisiin, asioiden kasittelya koskeviin esteellisyyssaannoksiin seka asian selvit-
tamiseen ja ratkaisemiseen liittyviin velvoitteisiin.

Perustuslain (731/1999) oikeusvaltioperiaatteen mukaan julkisen vallan kdyton tulee
perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Perus-
tuslain mukaan virkamiehet vastaavat virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Virkavastuu voi
konkretisoitua rikos-, hallinto- tai vahingonkorvausoikeudellisena seuraamuksena.

Hallintolain (434/2003) oikeusperiaatteet velvoittavat viranomaisia kohtelemaan hallin-
nossa asioivia tasapuolisesti seka kayttamaan toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan
hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa
suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Hallintolain esteellisyyssaannoksilla
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turvataan asioiden kasittelyn tasapuolisuutta, puolueettomuutta ja luottamusta paatok-
senteon lainmukaisuuteen. Hallintolaissa saadetyt selvittamis- ja perusteluvelvoitteet ovat
hallinnon lainmukaisuuden varmistavia menettelytapoja.

Valtion ja kuntien viranhaltijoiden on suoritettava tehtavansa asianmukaisesti ja viivytyk-
settd sekad noudatettava tyonjohto- ja valvontamaarayksia. Heidan on toimittava tehta-
vassadn tasapuolisesti ja kayttaydyttava asemansa ja tehtdvansa edellyttamalla tavalla.
Viranhaltija ei saa vaatia, ottaa vastaan tai hyvaksya sellaista taloudellista tai muuta etua,
josta sdaadetdan rikoslaissa.

Laissa viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999) saadetty julkisuusperiaate mah-
dollistaa julkisen vallan ja varojen kaytdn valvonnan ja ennaltaehkaisee viranomaisten
epadasiallista toimintaa. Laissa saddettyjen tiedonsaantioikeuksien ja viranomaisten velvol-
lisuuksien tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta viranomaisten toiminnassa seka antaa
yksilbille ja yhteisoille mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kdyttoa ja
edistda luottamusta viranomaistoimintaan. Lisaksi Euroopan unionin ja kansallisen oikeu-
den rikkomisesta annetussa laissa (1171/2022, jéljempdna ilmoittajansuojelulaki) on saa-
detty niiden henkildiden suojelusta, jotka ilmoittavat lain soveltamisalaan kuuluvista
rikkomisista seka luottamuksellisesta ja turvallisesta ilmoittamisesta lain soveltamisalaan
liittyvista korruptioepailyksista.

3.3 Korruptiolle altistavia ja mahdollistavia olosuhteita

Valtion virastojen ja kuntien hallinto- ja organisaatiokulttuuriin, korruption riskialueisiin ja
ilmenemismuotoihin voi liittya altistavia ja mahdollistavia olosuhteita seka erilaisia haly-
tysmerkkeja, joita analysoimalla voidaan havaita kohonneen korruptioriskin alueita seka
korruptiivisia toimintatapoja. Altistavista ja mahdollistavista olosuhteista merkittavia ovat
vaikutusvallan keskittyminen, erilaiset korruptoituneet hyva veli -verkostot ja puuttumat-
tomuuden kulttuuri, joka kuvastaa johtamis- ja organisaatiokulttuuria, jossa haitallisia olo-
suhteita ei poisteta, korruption ilmenemismuotoihin ei puututa ja korruptiolle annetaan
tietoisesti hiljainen hyvaksynta. Tuloksellinen korruptiontorjunta edellyttdad ymmarrysta ja
tietoisuutta korruptiosta moninaisena vadrinkaytosilmiona seka altistavista ja mahdollista-
vista olosuhteista valtion viraston tai kunnan vastuulle kuuluvissa eri toiminnoissa.

Korruptiolle altistavien olosuhteiden ndakékulmasta erityisen ongelmallisia voivat olla joh-
don vaikutus- ja toimivallan tietoiset vaarinkaytokset, jolloin riippumattomuutta edistavat
rakenteet ja toimintatavat eivat valttamatta toteudu organisaation saanndissa ja ohjeissa
maadratyilla tavoilla. Reagointi ylimman johdon vaarinkaytoksiin on usein epatodenna-
kdisempada johtuen ylimman johdon valta-asemasta ja mahdollisuuksista vaikuttaa asian
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kasittelyn puolueettomuuteen ja objektiivisuuteen. Rakenteelliseen korruptioon ja ylim-
man johdon toimintaan liittyvat vaikutusvallan vaarinkdyton menettelytavat voivat vaa-
rantaa sisdisen valvonnan toimivuuden.

Ylimman johdon valta-asema, piittaamattomuus sadnndista ja toimintaohjeista seka salai-
nen yhteisty® voivat johtaa korruptiiviseen toimintaan ja vaarantaa valvonnan toimivuu-
den. Useamman toimijan ja henkildn, kuten monijasenisen toimielimen puheenjohtajan,
esittelijan ja valmistelijan, yhteistyd mahdollistavat korruptiivisen toiminnan, johon puut-
tuminen voi olla vaikeaa.

Kuvio 2. Korruptiolle altistavia ja mahdollistavia olosuhteita
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Korruptiolle altistavia olosuhteita tulee tunnistaa ja arvioida jarjestelmallisesti, jolloin niita
on mahdollista poistaa ja kohdentaa valvontatoimia tunnistettujen riskien perusteella. Esi-
merkiksi vaikutusvallan keskittymista ehkaisevat ratkaisut voivat pitaa sisallaan
® valta-asemien ja laajojen tehtdva- ja toimivaltamaarittelyiden purkamisen,
® riippumattomuutta ja objektiivisuutta sekd lainmukaisuuden valvontaa
edistdvid organisaatioratkaisuja seka tehtava- ja vastuumaarittelyitd,
e asioiden puolueettoman ja objektiivisen kasittelyn turvaavia toimintatapoja,
e kohdennetun ja rippumattoman valvonnan jdrjestamisen seka riittavasti
resursoidun riippumattoman tarkastuksen kohdentamisen korruption
riskialueille.

3.4 Korruption riskialueita ja ilmenemismuotoja

Empiirisia katsauksia korruption vaaran vydhykkeille -raportissa (Valtioneuvoston selvi-
tys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2020:46) on tunnistettu korruption eri riskialueita.
Lisaksi useissa Vaasan yliopiston ja Poliisiammattikorkeakoulun tutkimuksissa on tunnis-
tettu ja analysoitu julkishallinnon korruption riskialueita ja erilaisia ilmenemismuotoja. Val-
tionhallinnon ja kunnallishallinnon yleisimpia korruption riskialueita ovat muun muassa
poliittiset virkanimitykset, paatoksenteko ja viranomaisvalvonta, julkiset hankinnat ja kar-
tellit, pyoroovi-ilmio, tutkimus- ja kehittamisrahoitus ja avustustoiminta seka kehitysyh-
teistyd. Kunnallishallinnon riskialueiksi voidaan tunnistaa lisaksi kuntakonsernien toiminta
markkinoilla, yhdyskuntasuunnittelu sekd maankayttoon ja rakentamiseen liittyva paatok-
senteko. Merkitykseltaan korostuvaksi ja ajankohtaiseksi riskialueeksi on tunnistettu vai-
kutusvallan vaarinkdyttaminen yhteiskunnan kannalta kriittisissa toiminnoissa seka niihin
liittyvassa paatoksenteossa ja tiedonhankinnassa.

Poliittisia virkanimityksia pidetaan tutkimusten perusteella keskeisena korruption muo-
tona valtion- ja kunnallishallinnon poliittisessa toimintaymparistossa. Riskialue on osa niin
sanottua rakenteellista korruptiota ja "“maan tapaa”. Valtaa kayttavat poliittiset ryhmat voi-
vat sopia etukateen, minka puolueen esittama ehdokas valitaan muodollisesti patevien
hakijoiden joukosta. Riskina on, etta nimityksia tehdaan poliittisin perustein asiantuntijuu-
den sijaan. Poliittisten virkanimitysten korruptiivinen luonne perustuu suosintaan nimitys-
menettelyssa ja siita aiheutuvaan kiitollisuudenvelkaan sekd odotuksiin vastapalveluksista.
Poliittisesti nimitetyn henkildn voidaan odottaa valvovan nimittdjan tai nimittajien, esi-
merkiksi poliittisen ryhman tai ryhmien etua, ja avustavan heitad paatoksenteossa seka
politiikan teossa. Tarkoituksena on tall6in lisata nimittdjien vaikutusvaltaa ja mahdollis-
taa esimerkiksi muodollisen paatoksentekoprosessin ulkopuolella vaikuttamisen asioiden
kasittelyyn ja paatoksentekoon.
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Paatoksenteko on tunnistettu keskeiseksi korruption riskialueeksi, koska paatoksente-
koprosessin eri vaiheissa voidaan kdyttaa virkavelvollisuuksien vastaisesti virka-asemaan
kuuluvaa toimi- ja vaikutusvaltaa oikeudettoman edun tavoittelemiseksi, jolloin paatoksia
ei tehda puolueettomasti tosiasiaperusteluiden ja oikeussdaannosten perusteella. Paatok-
senteossa voidaan suosia intressipiiriin kuuluvia toimijoita seka edistaa heidan tavoit-
teitaan esimerkiksi lainsdadannon valmistelussa, virkanimityksiin, julkisiin hankintoihin,
yhdyskuntasuunnitteluun ja maankdyttoon liittyvissa ratkaisuissa. Muodollisten rakentei-
den taustalla tapahtuvan vaikutusvallan vaarinkdyton tarkoituksena on asian ratkaisemi-
nen naennaisesti laillisesti, riippumattomaan ja objektiiviseen valmisteluun perustuen.

Kuvio 3. Korruption riskialueita
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Pyoroovi-ilmiolla tarkoitetaan korruption riskialuetta, jossa johtavassa tai merkitta-
vassa asemassa olevat viranhaltijat tai asiantuntijat siirtyvat ministerion, viraston tai kun-
nan palveluksesta yrityksen, etujarjeston tai muun palvelukseen ja hyddyntavat virassa
saamaansa tietoa, yhteyksia tai vaikutusvaltaa lainvastaisesti tai epaeettisesti esimerkiksi
oikeudetonta kilpailuetua tavoitellen.

Julkisiin hankintoihin liittyvan korruption tarkoituksena on suosia tai syrjia toimitta-

jia oikeudettoman taloudellisen hyddyn saamiseksi. Suosinta ja syrjinta voivat tapahtua
naennaisesti lainmukaisten toimintarakenteiden avulla seka hankintojen kilpailutusvai-
heessa etta sopimuskauden aikaisessa toiminnassa. Korruptiolle voivat altistaa yleisen
edun vastaiset tavoitteet, hankintoihin osallistuvien kaksoisroolit ja intressiristiriidat seka
lahjoman tai sopimattoman vieraanvaraisuuden vastaanottaminen. Korruptio vaarantaa
toimittajien tasapuolisen kohtelun, minka lisdksi kilpailuolosuhteita ei hyddynneta aidosti,
jolloin toimittajilla ei todellisuudessa ole tasapuolisia mahdollisuuksia tarjota tavaroita tai
palveluja. Hankinnoissa voidaan talldin toimia ndennaisesti sédannosten mukaisesti, vaikka
hankinnan kriteerit asetetaan siten, etta ne eivat ole hankinnan kohteen nakdkulmasta
oikeasuhtaisia.

Merkittavaksi kunnallishallinnon rakenteellisen korruption alueeksi on useissa eri tutki-
muksissa tunnistettu yhdyskuntasuunnittelu, kaavoitus ja rakentamiseen liittyvat
lupapaatokset. Niihin liittyvat esimerkit ovat tuoneet ilmi yritysten kunnallisiin paatok-
sentekijoihin kohdistamaa epadasiallista vaikuttamista omien taloudellisten intressien edis-
tamiseksi. Vastikkeellisen vaalirahoituksen, erilaisten sidonnaisuuksien seka tavoitteellisen
suhdetoiminnan avulla on pyritty hankkimaan poliittista vaikutusvaltaa ja siten edista-
maan yksityisen yhtion kaavoitus- ja rakennuslupa-asioita kunnallisessa paatdksenteossa.

Valtiollisten toimijoiden, jarjestdytyneen rikollisuuden ja adriliikkeiden tarkoituksena on
yha yleisemmin vaikuttaa poliittiseen paatoksentekoon, yhteiskunnan kriittisiin toi-
mintoihin ja jarjestelmiin pyrkimyksena vaarantaa yhteiskunnan kokonaisturvallisuutta,
toimintakykya ja kriittisten toimintojen hairiottomyytta seka luottamusta viranomaisiin tai
niiden toimintakykyyn. Vaikuttamispyrkimysten tarkoituksena on saada eri toimijoita teke-
maan yhteiskunnan kriittisiin toimintoihin liittyvia ratkaisuja, jotka ndyttavat olevan ylei-
sen edun mukaisia, mutta jotka todellisuudessa aikaansaavat riippuvuutta ja tarjoavat
vaikutusmahdollisuuden kriittisiin toimintoihin sekd mahdollisuuden saada niihin liittyvaa
kriittista informaatiota.

24



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2023:86

Kuvio 4. Korruption ilmenemismuotoja
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Korruptio ilmenee riskialueilla muun muassa etuuksien antamisena ja ottamisena, eturis-
tiriitoina seka lainvastaisena tai epdeettisend paatoksentekona ja yhteistyond. Korruption
Iahes kaikkiin riskialueisiin liittyy usein ilmi6ina huono hallinto, suosinta ja syrjinta seka
tietojen ja asiakirjojen salaaminen. Korruptiolle on luonteenomaista, etta riskialueet leik-
kaavat toisiaan ja niilla ilmenee korruption eri muotoja, joissa aktiivisina tai passiivisina
osallisina voivat olla useat eri toimijat.
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Vaikeammin havaittavan rakenteellisen korruption ilmenemisen muotoja ovat lainvas-
taiset toimintarakenteet seka tarkoitukselliset teot ja laiminlyonnit, joiden tarkoituksena
on hallinnon oikeusperiaatteiden vastaisesti hyodyttaa tiettya organisaatiota tai henki-
164. Vaikutusvallan vadrinkdytto ilmenee talléin ndenndisesti lainmukaisten rakenteiden ja
paatoksenteon muodossa esimerkiksi seuraavin tavoin:
e vaikutus- ja toimivallan vaarinkaytto tasapuolisuus- ja
puolueettomuusvaatimusten seka lain mukaan hyvaksyttavien tarkoitusten
vastaisesti,
e vaikuttaminen esteellisena muodollisen paatoksentekoprosessin
ulkopuolella,
® asian riittavan ja asianmukaisen selvittamisen laiminlyonnit,
e tosiasioiden sivuuttaminen ja perusteluvelvoitteiden laiminlydnnit,
e laissa saddetystd poikkeavat valmistelu- ja esittelymenettelyt,
® npdenndiset paatoksenteon ja valvonnan rakenteet seka toimintatavat.
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4  Selvitystehtavan arviointikriteereja

Selvityksessa analysoitiin kokonaisvaltaisen korruptiontorjunnan arviointikriteerien perus-
teella valvontaviranomaisten rooleja ja sitd, millaisilla rakenteilla ja toimintatavoilla valvon-
taviranomaisissa varmistetaan riippumattomuutta suhteessa valvottaviin ja ilmoitetaan
oma-aloitteisesti havaituista korruptioepailyksista esitutkintaviranomaisille.

Kuvio 5. Korruptiontorjunnan toimintamalli
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Korruptiontorjunnan eri toimijoiden tehtdva- ja vastuumaarittelyita seka toimintatapoja
arvioitiin riippumattomuuden ja jarjestelmallisyyden nakdkulmista niin sanotun kolmen
linjan mallin mukaisesti. Eri toimijoiden tehtavien ja vastuiden, koordinoitujen toimenpi-
teiden madrittelyn, viestinnan sekad yhteistyon avulla voidaan varmistaa riittava tietoisuus
ja ymmarrys kokonaisvaltaisesta korruptiontorjunnasta seka edistaa organisaatiokulttuu-

rin eettisyytta.

Johto vastaa tuloksellisen ja riippumattoman korruptiontorjunnan organisoinnista seka
maadrittaa suhtautumisen korruptioon julkilausumillaan ja toiminnallaan. Korruptiontor-
junnan tehokkuutta edistaa luottamuksellinen ja turvallinen ilmoituskanava korruptio-

epailyksista ilmoittamiseksi.

e Ensimmainen linja: Valtion viraston ja kunnan toimintayksikdiden johtajat ja
esihenkil6t toteuttavat vastuulleen kuuluvissa toiminnoissa ja prosesseissa
toimenpiteet, joilla ehkaistdan, havaitaan ja puututaan johdonmukaisesti
korruptioon.

¢ Toinen linja: Hallinto-, laki-, ja riskienhallintatoimintojen tehtdvana on
lainmukaisuuden edistaminen ja valvonta. Niiden vastuulle ei kuulu
toiminnan ja paatoksenteon lainmukaisuus, mutta niilla tulee olla aktiivinen
rooli korruptionvastaisessa toiminnassa ja niiden tehtavina tulee olla muun
muassa toiminnan lainmukaisuuden seka korruptiontorjunnan edistdminen
ja riippumaton valvonta.

e Kolmas linja: Riippumaton sisdinen tarkastus arvioi objektiivisesti
jarjestelmalliseen lIahestymistapaan perustuen hyvan hallinto- ja
johtamistavan, sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisen
asianmukaisuutta ja tehokkuutta korruptiontorjunnan tuloksellisuuden
ja kehittamisen nakokulmasta. Sisdisen tarkastuksen tulee toimintaa
riskiperustaisesti suunnitellessaan arvioida systemaattisesti valtion
viraston tai laitoksen ja kunnan toimintaan liittyvia korruption riskialueita
ja ilmenemismuotoja seka tunnistaa korruptioon liittyvia halytysmerkkeja.
Sisaisen tarkastuksen toimintasdaannon tulee oikeuttaa korruptioepailysten
tarkastamisesta paattamisen itsendisesti.

4.1 Oikeusvaltioperiaate, hyva ja lapinakyva hallinto

Korruptiontorjunnan oikeudellisen perustan muodostavat perustuslain oikeusvaltiope-
riaate, hyvan hallinnon oikeusperiaatteet, valtion virastojen seka kuntien toiminnan avoi-
muus ja julkisuus. Valtion virastojen ja kuntien korruptiontorjunnan toimintamallin ja
toimintatapojen maarittelyssa virkamieseettiset periaatteet sekd organisaatiokohtai-

set madraykset ja ohjeet luovat perustan eettiselle organisaatiokulttuurille. Merkittavin
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osa-alue korruptiontorjunnassa on johdon julkilausuma suhtautumisesta korruptioon, nol-
latoleranssin asettaminen ja eettisen organisaatiokulttuurin luominen ja sen noudatta-
misen arviointi. Korruptiontorjunnan tehtavien ja vastuiden maarittely, johdonmukainen
puuttuminen korruptioon, altistavien olosuhteiden poistaminen sekd puuttumattomuu-
den ja suojelun kulttuurin torjunta ehkadisevat korruptiota.

Tuloksellinen korruptiontorjunnan organisointi edellyttaa kokonaisvaltaista toimintamal-
lia, joka perustuu hallinnon oikeusperiaatteiden lisdksi organisaation ylimman johdon vah-
vistamiin eettisiin periaatteisiin, riippumattomiin rakenteisiin ja toimintatapoihin seka
korruption riskialueiden ja ilmenemismuotojen analysointeihin. Korruptiontorjunnan tulee
olla johdettua ja suunnitelmallista seka jatkuvasti kehitettavaa toimintaa. Toimintamallin
luominen ja sen tuloksellisuuden seuranta kuuluvat valtion viraston tai laitoksen seka kun-
nanhallituksen ja ylimman tilivelvollisen johdon vastuulle. Ministerididen rooliin tulisi kuu-
lua hallinnonalansa virastojen korruptiontorjunnan organisoinnin jarjestelmallisyyden ja
tuloksellisuuden valvonta.

4.2 Tietoisuuden ja ymmarryksen varmistaminen

Sitoutuminen tulokselliseen korruption torjuntaan ja paljastamiseen edellyttdvat valtion
viraston ja kunnan ylimman johdon, esihenkildiden, asiantuntijoiden ja sisdisen tarkastuk-
sen riittavaa tietoisuutta ja ymmarrysta korruptiosta, sen haitallisuudesta ja rikosoikeudel-
lisesta moitittavuudesta. Korruption moninaisten ilmenemismuotojen vuoksi on tarpeen
varmistaa riittavan laaja-alainen ja syvallinen ymmarrys korruptiosta ilmiona eri toimin-
noissa ja prosesseissa. Erityisesti piilokorruptiona ilmenevan rakenteellisen korruption
havaitseminen edellyttdd avointa keskustelua korruptiosta ja sen erilaisten muotojen tun-
nistamista ja analysointia.

Aktiivisella sisdiselld ja ulkoisella viestinnalla seka riskialue- ja teemakohtaisilla koulu-
tuksilla voidaan lisata valtion virastojen ja kuntien palveluksessa olevien henkil6iden
seka luottamushenkildiden tietoisuutta korruptiosta, siihen liittyvasta sadntelysta, altis-
tavista ja mahdollistavista olosuhteista seka halytysmerkeista. Korruptioepailysten tun-
nistamista ja havaitsemista tulee edistaa eri organisaatiotasoille jarjestettavan yleisen
koulutuksen lisdksi eri riskialueille ja toiminnoille raataloityjen koulutusten avulla. Kou-
lutukset tulisi yhdistaa virkavelvollisuuksien, hyvan hallinnon ja sisdisen valvonnan
koulutuskokonaisuuksiin.
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Valtion viraston ja kunnan ylimman johdon seka erilaisissa asiantuntijatehtavissa toimivilla
on virkatehtaviensa vuoksi velvollisuus ennaltaehkaista ja johdonmukaisesti puuttua kor-

ruptioon viittaaviin ilmidihin, tekoihin ja laiminlydnteihin. Suunnitelmallisilla koulutuksilla
voidaan edistda hallintolain oikeusperiaatteiden vastaisten toimintatapojen havaitsemista
ja moitittavuuden arviointia rikoslain virkarikoksiin liittyviin sdannoksiin perustuen.

4.3 Riskialueiden ja ilmenemismuotojen havaitseminen

Korruption havaitsemista ja paljastumista voidaan lisata analysoituun tietoon perustuen,
suunnitelmallisten valtion virasto- ja kuntakohtaisten riskien arviointien avulla. Altistavia
olosuhteita seka riskialueita ja ilmenemismuotoja analysoimalla voidaan tunnistaa toimin-
taan liittyvia todennakdisimpia korruptiivisia tapahtumia. Korruptiontorjunnan tehok-
kuuden vuoksi korruptioriskeja tulee arvioida kunkin toiminnon ja prosessin luonteen
nakokulmasta, jolloin voidaan konkreettisesti tunnistaa ja arvioida juuri kyseiseen toimin-
toon liittyvia riskeja, altistavia olosuhteita, valvontatoimien riittavyytta ja tuloksellisuutta,
varoitussignaaleja (niin sanotut red flags) sekd ilmenemismuotoja. Riskienhallinnan ja
sisaisen tarkastuksen asiantuntemusta hyddyntamalla voidaan edistaa arviointien laadu-
kasta toteutumista organisaation eri tasoilla.

Arviointeihin tulisi johtavien viranhaltijoiden, esihenkildiden ja arvioinnin kohteena ole-
vien toimintojen asiantuntijoiden osallistua, jotta voidaan saada kattava kuva riskeista ja
lisattya tietoisuutta riskeja ennaltaehkaisevistd ja havaitsevista menettelyistd. Arvioinnissa
on mahdollista hyddyntaa erilaisia sovelluksia, jotka mahdollistavat tarvittaessa henkilos-
ton turvallisen ja luottamuksellisen osallistumisen, tulosten dokumentoinnin ja toiminta-
tapojen jatkuvan kehittamisen.

Valtion viraston tai kunnan, sen eri yksikoiden ja toimintojen nakékulmista tulisi muodos-
taa niin sanottu korruptioprofiili, joka kuvastaa arvioitujen vaikutusvallan vaarinkayton ris-
kien ja ilmenemismuotojen vakavuutta seka arviota korruption eri ilmenemismuotojen
havaitsemisen kyvykkyydesta. Sen avulla organisaatio voi lisata tietoisuutta korruptiosta,
maadrittaa toimintavastuita ja kohdentaa ennaltaehkaisevia ja havaitsevia toimintatapoja
eri riskialueille ja ilmenemismuodoille.

Valtion virastojen ja kuntien korruptiontorjunnan toimintaohjeiden laadinnassa seka
ennaltaehkaisevien ja havaitsevien toimenpiteiden maarittelyssa tulisi hyodyntaa konk-
reettisia esimerkkeja. Kdytannonlaheisten esimerkkien avulla voidaan havainnollistaa kor-
ruptiivisia toimintarakenteita ja toimintatapoja seka vaikuttaa hyvan hallinnon mukaisen
organisaatio- ja toimintakulttuurin muodostumiseen, jonka toteutumista voidaan seurata
kyselyin ja itsearvioinnein.
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4.4  Korruptiontorjunnan keinojen madrittely

Korruption eri riskialueisiin liittyvien ilmenemismuotojen arvioinnin ja priorisoinnin perus-
teella voidaan esimerkiksi hallinto- ja lakitoimintojen asiantuntemusta hyédyntden maarit-
taa ja ohjeistaa prosesseihin hyvan hallinnon mukaisia toimintatapoja seka vaikutusvallan
vaarinkayttoa havaitsevia valvontatoimenpiteita. Jarjestelmallisen toiminnan avulla eri
toimijoiden tietoisuus altistavista olosuhteista, erilaisista korruptioriskeista seka niiden
havaitsemisen ja torjunnan menettelyista paranevat. Arviointien perusteella voidaan
suunnitella ja kohdentaa ohjeistusta, koulutusta, viestintaa sekd seurannan menettelyita
riskialueiden ja ilmenemismuotojen torjunnan toimeenpanon johdonmukaisuuteen ja
tuloksellisuuteen.

Riittdvan viestinnan, perehdyttamisen ja koulutuksen avulla sekd valvontavastuiden ja
-tehtavien tasmallisella maarittelylla voidaan varmistua niiden johdonmukaisesta ja laa-
dukkaasta toteuttamisesta. Suunnitelmallinen ja tehokas korruptiontorjunta lisaavat pal-
jastumisen riskid, mika ennaltaehkaisee vaikutusvallan vaarinkayttoa. Havaittujen ja
tutkittujen korruptioepadilysten perusteella voidaan kehittaa toimintatapoja, joilla tehok-
kaammin ehkaistdan korruptiota ja lisataan sen paljastumisen todenndkdisyytta.

4.5 Korruptioepailysten riippumaton tutkinta ja kasittely

Tuloksellisen korruptiontorjunnan nakdkulmasta olennaista ovat valtion viraston ja
kunnan organisaatiokulttuurin eettisyys seka johdon tuki korruptioepadilysten joh-
donmukaiselle ja riippumattomalle tutkinnalle. Korruptioepailysten ilmoittamiseksi ja
paljastamiseksi tulee olla kdytdssa asianmukaiset ilmoittajansuojelun menettelyt seka
luottamuksellinen ja turvallinen ilmoituskanava.

Valtion virastojen ja kuntien ylimman johdon velvollisuutena on maarittaa riippumatto-
muuden varmistavat rakenteet, tehtava- ja vastuumaarittelyt seka hyvan hallinnon mukai-
set toimintatavat. Niiden tulee varmistaa korruptioepailysten puolueeton ja objektiivinen
kasittely seka estad epaeettiset tai lainvastaiset vaikuttamispyrkimykset korruptioepailys-
ten kasittelyyn.

Puolueettomasti ja objektiivisesti suoritetun korruptioepailyksen tutkinnan tulokset tulee
kasitella riippumattomien henkildiden toimesta ja puolueettomasti hyddyntaen tarvit-
taessa oikeudellista asiantuntija-apua. Tutkinnan tulosten perusteella tulee tarvittaessa
oma-aloitteisesti ilmoittaa vaarinkdytoksesta esitutkintaviranomaiselle.
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4.6  Korruptiontorjunnan tuloksellisuuden parantaminen

Korruptiontorjunnan tulee olla ylimman johdon johtamaa, koordinoitua ja tavoitteellista
toimintaa. Korruptiontorjunta tulee jarjestaa osaksi organisaation kaikkia toimintoja ja
prosesseja korruption erilaisten ilmenemismuotojen havaitsemiseksi ja paljastamiseksi.
Korruptiontorjunnan tuloksellisuus edellyttda johdon sitoutumista, tehtavien ja vastui-
den madrittelya, tavoitteiden asettamista, toimintaperiaatteiden ja toimintatapojen toi-
meenpanoa seka jarjestelmallisia tuloksellisuuden seuranta- ja arviointimenettelyita.
Kehitettdessa korruptiontorjunnan tuloksellisuutta tulee ottaa myds huomioon korrup-
tion riskialueisiin liittyvat ja ilmenemismuodoista aiheutuvat haitalliset seuraukset yleisen
edun nakdkulmista. Yleisen edun vaarantumisen ja riskienarviointien perusteella voidaan
resursseja ja toimenpiteitd kohdentaa analysoituun tietoon perustuen.

Organisaatiokulttuurin eettisyytta ja korruptiontorjunnan menettelyiden toimeenpanon
johdonmukaisuutta voidaan seurata ja parantaa itsearviointien ja erilaisten kyselyiden
avulla saatavien tietojen seka sisdisen tarkastuksen objektiivisten tarkastusten perusteella.
Erityisesti kohdennettujen kyselyiden avulla voidaan saada tietoa eri asiantuntijatehta-
vissa toimivien nakemyksista korruptionvastaisen toiminnan tehokkuudesta ja organi-
saatiokulttuurin eettisyydestd. Monipuolinen ja eri lahteista kerattava tieto mahdollistaa
korruptiotietoisuuden lisédmisen viestinnan ja koulutuksen avulla seka korruptiontorjun-
nan toimintatapojen kehittdmisen ja kohdentamisen organisaatiokulttuuriin liittyvien ris-
kien perusteella.

4.7 Raportointi korruptiontorjunnan kyvykkyydesta

Korruptiontorjunnan toimintaperiaatteiden, rakenteiden ja toimintatapojen arviointien
avulla valtion virastojen ja kuntien ylin johto saa tietoa korruptiontorjunnan toimintamal-
lin kehittyneisyydestd, toimeenpanon johdonmukaisuudesta ja tuloksellisuudesta. Kor-
ruptiontorjunnan tuloksellisuuden arviointien ja korruptioepailysten tutkintojen tulosten
perusteella valtion virastojen ja kuntien tulisi tilinpaatoksessa tai toimintakertomuksessa
raportoida muun muassa
e korruptiontorjunnan toimintaperiaatteista ja toimintamallista,
® riippumattomuuden varmistavista rakenteista ja toimintatavoista,
e korruptiotietoisuuden varmistamiseksi toteutetuista toimenpiteista,
®  korruptioriskien ja ilmenemismuotojen tunnistamisesta, ehkaisemisesta ja
havaitsemisesta,
e korruptioepadilysten tutkinnoista ja niiden tuloksista seka
® tunnistetuista kehittamistarpeista ja niiden perusteella paatetyista
kehittamistoimenpiteista.
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5 Viranomaisten korruptiontorjunnan
roolit, rakenteet ja toimintatavat

Valtion virastoja ja kuntia pyydettiin toimittamaan tietoja ja asiakirjoja, joista kdy ilmi nii-
den rooli valvontaviranomaisena, valvottavien maarittely sekd toimintatavat ja tyokalut
korruptionvastaisessa toiminnassa. Lisaksi pyydettiin toimittamaan asiakirjoja ja tietoa,
joista kdy ilmi valtion virastojen ja kuntien rakenteet ja menettelytavat, joilla ne varmista-
vat valvontaa suorittavien riippumattomuuden valvottavista seka ilmoittavat havaitsemis-
taan korruptioepailyksista esitutkintaviranomaiselle. Saatujen vastausten ja asiakirjojen
analysoinnissa kiinnitettiin lisaksi huomiota tietoisuuden ja korruptiontorjunnan osaami-
sen kehittdmisen menettelyihin.

5.1 Kuntien roolit valvontaviranomaisena, rakenteet ja
toimintatavat

Roolit valvontaviranomaisena, rakenteet ja toimintatavat

Kuntien rooleja, toimintatapoja ja tyokaluja korruptionvastaisessa toiminnassa on ana-
lysoitu kuntien vastausten seka kuntien toimittamien ja niiden verkkosivuilta tayden-
nettyjen julkisten asiakirjojen perusteella. Lisaksi haastateltiin kuntien ilmoittamia
asiantuntijoita. Kuntien korruptionvastaiseen toimintaan liittyvina asiakirjoina toimitet-
tiin yleisimmin hallintosaanto, kunnanvaltuuston paattamat sisaisen valvonnan ja riskien-
hallinnan perusteet, kunnanhallituksen hyvaksyma sisdisen valvonnan yleisohje ja sisdisen
tarkastuksen toimintasaanto. Lisaksi osa kunnista viittasi kuvauksissaan tai toimitti han-
kintoihin, etuuksien ja vieraanvaraisuuden vastaanottamiseen, matkustusohjeisiin, sidon-
naisuuksiin seka ilmoittajansuojelulaissa sddadettyyn sisdiseen ilmoituskanavaan liittyviin
ohjeisiin. Yhdellad kunnalla oli my&s erillinen ohjeistus harmaan talouden torjuntaan.

Varsinaisia korruptiontorjunnan toimintaperiaatteita ja toimintatapoja kunnat eivit olleet
maadrittaneet, vaikka osa kunnista oli selkedsti ilmaissut, ettd ne eivat salli toiminnassaan
minkaanlaisia vadrinkdytoksia ja korruptiota. Kuntien nakdékulma valvontaan perustuu
paaosin kuntalain 6 §:n maaritelmaan kunnan toiminnasta seka kuntalain sisdisen valvon-
nan ja riskienhallinnan seka konsernivalvonnan saanndksiin. Sisdisen valvonnan ja siihen
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sisaltyvan riskienhallinnan kohdealueina ovat yleisesti kuntien johtamiseen ja valvon-
taan liittyvien asiakirjojen mukaan kuntien ja kuntakonsernien toiminta sekad sopimukseen
perustuva toiminta. Kuntien hallintosddanndissa on kuntalakiin perustuen hyvin yhdenmu-
kaisella tavalla madratty sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan seka konsernivalvonnan
tehtavista ja vastuista.

Kuntien vastausten ja toimittamien asiakirjojen perusteella on havaittavissa, etta kunnat
eivat ole madrittaneet rooliaan valvontaviranomaisena, valvonnan riippumattomuutta var-
mistavia rakenteita, valvojia, valvottavia ja valvonnan kohdealueita sekd toimintatapoja
nimenomaisesti korruptionvastaisen toiminnan eli tarkoituksellisen vaikutusvallan vaarin-
kayton torjunnan nakékulmasta. Kuntien toimielinten, johtavien viranhaltijoiden ja esihen-
kiloiden, hallinto- ja lakitoimintojen asiantuntijoiden seka sisdisen tarkastuksen tehtavia ja
toimintavastuita ei vield ole maaritetty riippumattoman ja jarjestelmallisen korruptiontor-
junnan nakokulmasta. Valvonnan riippumattomuutta ja tehokkuutta varmentavien raken-
teiden, tehtdvamaarittelyiden ja toimintatapojen voidaan arvioida jadneen ohjeistamatta
erityisesti korruption tavoitteellisen havaitsemisen, riippumattoman tarkastus- ja tutkin-
tatoiminnan ja johdonmukaisen puuttumisen ndkdkulmista. Kuntien riippumattomien
rakenteiden, tehtdvien ja toimintatapojen maarittely ei viela ole jarjestelmallista ja nimen-
omaisesti vaikutusvallan vaarinkdayton havaitsemiseen ja paljastamiseen tahtaavaa.

Tietoisuuden lisaaminen ja korruptiontorjunnan osaamisen kehittaminen

Suhtautumisen korruptioon oli yksi kunnista maarittanyt sisdisen valvonnan ohjeessa seka
kunnan eettisissa periaatteissa. Yhden kunnan kunnanvaltuusto oli tehnyt paatoksen liitty-
misesta oikeusministerion korruptionvastaiseen kampanjaan. Lisaksi eras kunta oli maarit-
tanyt korruptiokdsitteen toimintakertomuksessaan. Korruptiota moninaisena ilmiéna, sen
erilaisia riskialueita ja yleisen edun vaarantumista, ilmi- ja piilokorruption ilmenemismuo-
toja, niiden torjunnan ja havaitsemisen jarjestelmallisia menettelyita kunnat eivat olleet
ohjeistaneet. Harmaan talouden torjuntaa oli osa kunnista ohjeistanut ja maaritellyt sen
torjumiseen seka valvontaan liittyvia toimenpiteitd. Korruptionvastaisesta toiminnasta ja
eettisista periaatteista oli yhdessa kunnassa tarkastuslautakunta ja ulkoisen tarkastuksen
yksikko jarjestéaneet koulutusta kunnan luottamushenkilgille.

Haastatellut asiantuntijat olivat tietoisia kunnallishallinnossa yleisesti tunnistetuista kor-
ruption riskialueista. Asiantuntijoiden korruptiotietoisuudesta huolimatta eri toimijoiden
yleinen tietoisuus korruptiosta ja erityisesti rakenteellisen korruption riskialueista ja ilme-
nemismuodoista arvioitiin vahaiseksi. Kuntien luottamushenkildiden, viranhaltijoiden,
esihenkildiden ja henkiloston tietoisuuden ja ymmarryksen lisadmisen korruptiosta tun-
nistivat kaikki haastatellut asiantuntijat tarpeelliseksi. Ylimman johdon suhtautumisen
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maarittely korruptioon, eettisen organisaatiokulttuurin ja korruptioilmion kasittely ja
avoin keskustelu seka suunnitelmallinen tiedottaminen ja kouluttaminen todettiin tar-
peelliseksi korruption ennaltaehkaisemisen ja havaitsemisen nakdkulmista.

Sisdinen valvonta korruptiontorjunnan keinona

Yhta kuntaa lukuun ottamatta kunnanhallitukset olivat ohjeistaneet sisdisen valvonnan ja
riskienhallinnan jarjestamisesta ja toimeenpanosta. Sisdisen valvonnan ohjeistukset eivat
johdonmukaisesti perustuneet kansainvalisiin sisdisen valvonnan viitekehikoihin. Sisdi-
sen valvonnan ja riskienhallinnan ohjeissa maaritettyjen toimintatapojen tarkoituksena on
varmentaa muun muassa kunnan toiminnan tuloksellisuus ja laillisuus seka varojen tur-
vaaminen. Korruptiontorjunnan valvontavastuiden ja toimintatapojen nakokulmasta ana-
lysoiden sisdisen valvonnan ohjeet vaihtelevat kattavuudeltaan ja tasmallisyydeltaan. Vain
osassa ohjeita oli madritetty valvonnan toimintatapoja korruption riskialueilla perustuen
esimerkiksi hallintolaissa saddettyihin hallinnon oikeusperiaatteisiin, esteellisyyssaannok-
siin seka asioiden selvittamiseen ja ratkaisemiseen liittyviin lainmukaisiin menettelyihin.
Ohjeistukset sisalsivat korruptiontorjunnan kannalta olennaisiin sidonnaisuuksiin, etuuk-
sien ja vieraanvaraisuuden vastaanottamiseen seka julkisiin hankintoihin liittyvia toimin-
taperiaatteita ja -tapoja. Kunnat kertoivat ottaneensa kayttoon ilmoittajansuojelulain
mukaisen ilmoituskanavan, jonka kautta voi turvallisesti ja luottamuksellisesti ilmoittaa
myds havaitsemastaan korruptioepailyksesta.

Korruptioriskien tunnistaminen ja hallinta

Vaikutusvallan vaarinkayttoa ei ole kunnissa maaritetty jarjestelmallisen korruptioriskien
tunnistamisen ja analysoinnin nakdkulmaksi. Korruption riskialueita, altistavia ja mahdol-
listavia olosuhteita seka erilaisia ilmenemismuotoja ei siten ole kunnissa dokumentoidusti
tunnistettu ja analysoitu. Korruptiontorjunnan tuloksellisuutta heikentaa talloin se, etta
toimintatavat eivat perustu korruption eri ilmenemismuotojen arviointiin, minka vuoksi
myd&skaan tietoisuus eri toimintoihin liittyvan korruption ilmenemismuodoista ei ole riit-
tévaa. Sisdisen valvonnan ohjeissa ei padosin ole vield kattavasti madritetty korruption eri
riskialueille tasmallisesti kohdistettuja vaikutusvallan vaarinkaytdn ehkdisemisen ja havait-
semisen toimintatapoja.

Korruption havaitsemisen ja tehokkaan ennaltaehkdisemisen nakokulmista yleisten kor-
ruptioriskien seka eri toimintoihin ja prosesseihin liittyvien korruptioriskien ja ilmene-
mismuotojen tunnistaminen mahdollistaisivat aiempaa tdsmallisempien toimenpiteiden
ohjeistamisen. Asianmukaisesti ohjeistetuilla korruptiontorjunnan toimintatavoilla voi-
daan varmentaa toiminnan lainmukaisuutta ja toimivallan kaytt6a yksinomaan lain
mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin.
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Sisdisen tarkastuksen riippumattomuus

Sisdinen tarkastus oli padosassa kuntia tunnistettu toimijaksi, joka voi tukea riippumat-
tomalla ja objektiivisella tarkastustoiminnallaan kunnan johtoa korruptiontorjunnassa.
Paaosassa kuntia sisdinen tarkastus oli jarjestetty omana toimintana, yhdessa kunnassa
ostopalveluna ja yhdessa kunnassa sisdista tarkastusta ei ollut jarjestettyna. Sisdisen tar-
kastuksen toiminta perustuu padsadntoisesti kunnanhallituksen tai kunnanjohtajan hyvak-
symaan tarkastussuunnitelmaan, johon tehtavat muutokset tulee erikseen hyvaksyttaa.
Erdan kunnan sisdinen tarkastusoikeus oli maaritetty siten, etta sisdisen tarkastuksen koh-
teena ovat kunnan kaikki yksikot ja toiminnot lukuun ottamatta kunnanvaltuustoa, kun-
nanhallitusta ja sen jaostoja, lautakuntia seka kunnanjohtajaa.

Sisdisen tarkastuksen riippumattomuudella tarkoitetaan sisaisen tarkastuksen oikeutta
vapaasti paattaa ilman rajoitteita sisdisen tarkastuksen tehtavakentan laajuudesta, suo-
rittaa tehtavansa ja raportoida tulokset, mika voi vaarantua edelld mainituista toimintata-
voista johtuen. Sisdisen tarkastuksen toimintojen riippumattomuutta paattaa itsendisesti
korruptioepailysten tarkastusten kohdentamisesta ja kdynnistamisesta ei voida pitaa sel-
vana. Sisdisia tarkastuksia on kunnissa kohdennettu korruption riskialueisiin liittyviin toi-
mintoihin, mutta korruptiontorjunnan tuloksellisuuden tarkastuksia ei saatujen tietojen
mukaan ole toteutettu.

Toimintakertomusraportointi korruptiontorjunnasta

Korruptiontorjunnan toimintatavoista kunnat eivat paaosin olleet raportoineet toiminta-
kertomuksessa kirjanpitolain 3 a luvun edellyttamalla tavalla. Kirjanpitolain mukaan kun-
tien olisi tullut raportoida tiedot korruption ja lahjonnan torjunnasta, niihin liittyvista
toimintaperiaatteista ja niiden noudattamisen tulokset, korruption ja lahjonnan torjuntaan
liittyvista riskeista seka selostus niiden hallinnan keinoista.

Korruptioepailysten oma-aloitteinen ilmoittaminen esitutkintaviranomaiselle

Kunnat eivat vastaustensa mukaan olleet maarittédneet rijppumattomuutta varmistavia
rakenteita ja ohjeistaneet toimintaperiaatteita ja -tapoja, joiden mukaisesti ilmoitetaan
korruptioepadilyksistd oma-aloitteisesti esitutkintaviranomaiselle. Osa kunnista oli hallinto-
saannossa madrannyt toimielinten ja viranhaltijoiden oikeudesta kdyttaa puhevaltaa tuo-
mioistuimissa ja muissa viranomaisissa.

Kunnallisen viranhaltijan ja luottamushenkilon osalta on saddetty, ettd mikali kysymyk-
sessa on ilmeinen virkarikos, on asiasta viipymatta tehtava rikosilmoitus. Viranhaltija ja
luottamushenkil6 voivat virkatehtavissaan syyllistya myos muihin rikoksiin, esimerkiksi
kavallukseen tai petokseen, joista kunnan tulee oma-aloitteisesti ilmoittaa esitutkintavi-
ranomaiselle. Harkittaessa ilmoittamista on tapauskohtaisesti arvioitava puolueettomasti
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ja objektiivisesti kunnan viranhaltijaan tai luottamushenkiloon liittyvan korruptioepailyk-
sen rikosoikeudellinen moitittavuus muun muassa virkarikossaannosten perusteella, jotta
ilmoitukselle on asianmukaiset perusteet. Rikosoikeudellisen arvioinnin tulisi kattaa myos
tilanteet, joissa korruptiosta tietoiseksi tullut viranhaltija jattaa tarkoituksellisesti reagoi-
matta lainvastaiseen toimintaan.

5.2 Valtion virastojen roolit valvontaviranomaisena,
rakenteet ja toimintatavat

Roolit valvontaviranomaisena, rakenteet ja toimintatavat

Valtion virastojen rooleja, toimintatapoja ja tydkaluja korruptionvastaisessa toiminnassa
on analysoitu virastojen vastausten, toimintatapojen kuvausten seka virastojen toimitta-
mien ja niiden verkkosivuilta tdydennettyjen julkisten asiakirjojen perusteella. Lisaksi haas-
tateltiin virastojen ilmoittamia asiantuntijoita. Virastojen korruptionvastaiseen toimintaan
liittyvina asiakirjoina toimitettiin yleisimmin valtion viraston tydjarjestys, taloussdanto ja
sisaisen tarkastuksen toimintasddnto. Osa virastoista viittasi vastauksissaan my0s valtio-
varainministerion ohjeisiin vieraanvaraisuudesta, eduista ja lahjoista seka sivutoimista.
Lisaksi virastot toimittivat hankintoihin, etuuksien ja vieraanvaraisuuden vastaanottami-
seen seka osoittamiseen, matkustuskaytantoihin, esteellisyyksiin, sivutoimiin ja sidon-
naisuuksiin liittyvia ohjeitaan. Lisaksi osa virastoista toimitti muun muassa virkamiehen
oikeuksiin ja velvollisuuksiin seka paatoksentekoon liittyvia menettelytapaohjeitaan.

Valtion virastojen vastausten ja asiakirjojen perusteella virastot ovat maarittaneet roole-
jaan valvontaviranomaisena vaihtelevalla tavalla. Virastot viittasivat usein niiden toimintaa
ohjaaviin saannoksiin. Osassa vastauksia oli tdésmallisemmin kuvattu valvonnan kohde-
alueita, ja erds virasto kuvasi valvonnan kohdealueisiin liittyvia korruption ilmenemismuo-
toja seka rooliaan ja toimivaltaansa korruptiontorjunnassa.

Virastojen nakdkulma valvontaan ja korruptiontorjuntaan perustuu siten padosin virasto-
jen toimintaa koskevien saanndsten lisaksi talousarviolain 24 b §:n velvoitteeseen huoleh-
tia siitd, etta sisdinen valvonta on asianmukaisesti jarjestetty sen omassa toiminnassa seka
toiminnassa, josta virasto vastaa. Sisdisen valvonnan tavoitteena on saada kohtuullinen
varmuus muun muassa toiminnan lainmukaisuudesta, varojen turvaamisesta seka toimin-
nan tuloksellisuudesta. Sisdisen valvonnan jdrjestamista johtaa ja sen asianmukaisuudesta
ja riittavyydesta vastaa valtion viraston johto.
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Johdon ja esihenkildiden valvontaan liittyvid tehtavia ja vastuita seka erilaisia valvonnan ja
riskienhallinnan toimintatapoja kuvattiin vastauksissa virastojen tyojarjestyksiin ja talous-
saantoihin perustuen. Tyojarjestykset sisdlsivat padsaantoisesti johdonmukaisella ja asian-
mukaisella tavalla sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamiseen liittyvat ylimman
johdon ja toimintayksikoiden esihenkildiden vastuut. Osa virastoista kuvasi erikseen muun
muassa hallinto-, henkilst6- ja lakiyksikdiden tehtdvia ja toimintatapoja eri toimintojen
valvonnassa.

Valtion virastot ovat tydjarjestysten, erilaisten menettelytapaohjeiden ja toimittamiensa
vastausten mukaan madrittaneet erilaisia riippumattomuutta varmistavia toimintaraken-
teita ja -tapoja, joiden avulla ne torjuvat myds korruptiota. Toimintatavat perustuivat viras-
toittain hieman vaihtelevalla tavalla tehtavien eriyttdmiseen eri toiminnoille ja henkildille,
tehtava- ja vastuualuekiertoon, asioiden riippumattomaan ratkaisemiseen esittelysta, riski-
perustaiseen useamman henkildn toteuttamiin valvonta- ja tarkastustehtaviin, toiminnan
lainmukaisuuteen ja erilaisiin tutkintoihin liittyvien asioiden ja ratkaisujen kollegiaaliseen
kasittelyyn.

Virastojen vastausten ja asiakirjojen perusteella on havaittavissa, etta virastot eivat kuiten-
kaan ole jarjestelmallisesti maarittaneet rooliaan valvontaviranomaisena, valvottavia seka
valvonnan kohdealueita ja valvontatoimia nimenomaisesti korruptionvastaisen toiminnan
eli vaikutusvallan tarkoituksellisen vaarinkayton tunnistamisen, havaitsemisen ja torjun-
nan nakokulmasta.

Tietoisuuden lisaaminen ja korruptiontorjunnan osaamisen kehittaminen

Suhtautumista korruptioon ja varsinaisia korruptiontorjunnan toimintaperiaatteita valtion
virastot eivat olleet maarittdneet, vaikka ne olivat selkedsti ilmaisseet, ettd ne eivat salli
toiminnassaan minkaanlaisia vaarinkaytoksia. Korruptio oli kasitteena maaritetty lahinna
eradn viraston petosten torjunnan ohjeessa. Korruptiota moninaisena ilmiéna, sen erilai-
sia riskialueita ja ilmenemismuotoja seka yleisen edun vaarantumista ei saatujen tietojen
mukaan ole virastoissa maaritetty ja analysoitu dokumentoidusti. Vaarinkaytoksista ja nii-
den havaitsemisesta oli vastausten mukaan jarjestetty koulutusta yhden viraston henkils-
tolle. Virastoilla on my®os erilaisia kdytanteita vaarinkdytoshavaintojen kasittelemiseksi ja
henkiloston perehdyttamiseksi.

Korruption kasitetta haastatellut asiantuntijat pitivat moninaisena, ja he olivat tietoi-

sia yleisesti tunnistetuista korruption riskialueista ja ilmenemismuodoista. Asiantuntijat
arvioivat kuitenkin yleisen ja toimintokohtaisen tietoisuuden korruption eri riskialueista
ja ilmenemismuodoista viela vahaiseksi. Johdon, virkamiesten ja henkil6ston tietoisuu-
den ja ymmarryksen lisddmisen korruptiosta tunnistivat kaikki haastatellut asiantuntijat
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tarpeelliseksi. Johdon suhtautuminen korruptioon, eettisen organisaatiokulttuurin, kor-
ruptioilmion kasittely ja avoin keskustelu seka suunnitelmallinen tiedottaminen ja koulut-
taminen todettiin tarpeelliseksi virastojen korruptiontorjunnan kehittamisessa.

Sisdinen valvonta korruptiontorjunnan keinona

Virastojen taloussdadnndissa on valtiokonttorin taloussaannon laadintaohjeen mukaisesti
esitetty perusteet viraston sisdisen valvonnan menettelyille ja sisdisen valvonnan tavoit-
teet. Taloussadnndissa on esitetty yleiset maardykset sisdisestd valvonnasta seka paaosin
virastojen taloudenhoitoon kohdistuvia esimerkkeja sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan menettelyista, erilaisista valvontatoimenpiteistd, kuten toimivaltuuksista, valvon-
tavastuista ja toimenkuvista, tehtavien ja valvontatoimien eriyttamisestd, vaarallisten
tyoyhdistelmien eliminoinneista, erilaisista tarkastus- ja tasmaytystoimenpiteistd, amma-
tillisen osaamisen varmistamisesta, sisdisen valvonnan arvioinneista ja riippumattomista
sisaisista tarkastuksista. Osalla virastoista oli lisaksi riskienhallintaan liittyvia toimintatapo-
jen kuvauksia.

Taloussadntojen sisdisen valvonnan madraykset eivat johdonmukaisesti perustuneet kan-
sainvalisiin sisaisen valvonnan viitekehikoihin, vaikkakin maaraykset pitivat vaihtelevalla
tavalla siséllaan sisdisen valvonnan eri osatekijoita ja niihin liittyvia toimintatapoja. Viras-
tojen taloussaantojen maardykset kohdistuvat padosin taloudenhoidon menettelyihin,
jolloin sisdisen valvonnan toimenpiteet eivat kohdistu yhta kattavasti ja tasmallisesti hal-
linnon oikeusperiaatteiden ja toiminnan lainmukaisuuden varmistamiseen seka vaiku-
tusvallan vaarinkayton erilaisten ilmenemismuotojen torjuntaan paatoksenteossa seka
muissa toiminnoissa.

Virastot kertoivat ottaneensa kdyttoon ilmoittajansuojelulain mukaisen sisdisen ilmoitus-
kanavan, jonka kautta voi ilmoittaa myds korruptioepailyksista.

Korruptioriskien tunnistaminen ja hallinta

Taloussadnndssa ja virastojen eri toimintaohjeissa ei ole tasmallisesti maaritetty toimin-
taperiaatteita ja -tapoja nimenomaisesti vaikutusvallan vaarinkdayton torjunnan nakodkul-
mista. Valvonnan riippumattomuutta ja tehokkuutta varmentavien tehtdvamaarittelyiden
ja toimintatapojen kehittdamismahdollisuudet liittyvat korruption riskialueiden ja ilmene-
mismuotojen jarjestelmalliseen tunnistamiseen ja analysointiin seka tehokkaaseen torju-
miseen ja havaitsemiseen. Korruption havaitsemisen ja tehokkaan ennaltaehkdisemisen
nakokulmista yleisten korruptioriskien seka viraston eri toimintoihin ja prosesseihin liit-
tyvien korruptioriskien ja ilmenemismuotojen tunnistaminen mahdollistaisivat aiempaa
tasmallisempien toimenpiteiden ohjeistamisen. Tasmallisesti ohjeistetuilla korruption-
torjunnan toimintatavoilla voidaan varmentaa toiminnan lainmukaisuutta ja toimivallan
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kayttod yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Talousarvioasetus ei velvoita
valtion virastoja ja laitoksia raportoimaan siita, miten ne huolehtivat korruptiontorjun-
nasta, seka korruptioriskien hallinnasta.

Sisdisen tarkastuksen riippumattomuus

Sisdinen tarkastus oli virastoissa tunnistettu toimijaksi, jonka tehtavana on tukea riippu-
mattomalla ja objektiivisella tarkastustoiminnallaan viraston padjohtajaa ja muuta johtoa
myos korruptiontorjunnassa. Sisdisen tarkastuksen toiminta perustuu paasaantoisesti paa-
johtajan tai esimerkiksi valtion viraston johtokunnan hyvdksymaan tarkastussuunnitel-
maan, johon tehtavat muutokset tulee hyvaksyttaa suunnitelman hyvaksyneella toimijalla.

Sisdisen tarkastuksen riippumattomuudella tarkoitetaan sisaisen tarkastuksen oikeutta
vapaasti paattaa ilman rajoitteita sisdisen tarkastuksen tehtavakentan laajuudesta, suo-
rittaa tehtdvansa ja raportoida tulokset, mika voi vaarantua edelld mainitusta toimintata-
vasta johtuen. Sisdisen tarkastuksen toimintojen riippumattomuutta paattaa itsendisesti
korruptioepailysten tarkastusten kohdentamisesta ja kdynnistamisesta ei voida kaikilta
osin pitaa riittavan selvana. Sisdisia tarkastuksia on virastoissa kohdennettu myos korrup-
tion riskialueille. Korruptiontorjunnan tuloksellisuuden riippumattomia tarkastuksia ei
virastoissa vield ole toteutettu, mutta ne siséltyivat erdan viraston sisdisen tarkastuksen
toimintasuunnitelmaan.

Korruptioepailysten oma-aloitteinen ilmoittaminen esitutkintaviranomaiselle

Valtion virastot ovat johdonmukaisesti maarittaneet taloussdannoissadn toimenpiteet
havaittaessa virheita ja vaarinkdytoksia taloudenhoidossa. Toimenpiteet sisalsivat havain-
non tekijan vastuun ja ilmoittamisvelvollisuuden, velvollisuuden ryhtya toimenpiteisiin
virheiden ja vadrinkdytdsten uusiutumisen ehkaisemiseksi, vaarinkaytoksista ilmoittami-
sen Valtiontalouden tarkastusvirastolle seka rikoksista ilmoittamisen.

IImoitusvelvollisuus esihenkildlle, hallintopaallikolle, paa- tai ylijohtajalle koskee val-

tion viraston taloudenhoitoa koskevia vaarinkaytoksia, epdselvyyksia, toimintaan oleel-
lisesti vaikuttavia virheita ja epakohtia. Yhden valtion viraston taloussaanndssa oli
maaratty myos velvollisuudesta ilmoittaa mahdollisista vaarinkdytoksista viraston sisai-
selle tarkastukselle. Erddn viraston taloussdaanndssa oli todettu, etta henkilon, joka ilman
patevaa syyta laiminlyo ilmoitusvelvollisuutensa havaitsemastaan vaarinkaytoksesta, voi-
daan katsoa myotavaikuttaneen virheesta tai vadrinkdytoksesta aiheutuneen vahingon
syntymiseen.
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Taloussaantojen mukaan virastojen tulee tehda rikosilmoitus Valtiontalouden tarkastusvi-
rastosta annetun lain mukaisesti toiminnassaan tehdysta, sen hoitamiin tai vastattavana
oleviin varoihin tai omaisuuteen kohdistuneesta rikoksesta. Rikosilmoitus saadaan jat-
taa tekematta, jos tekoa on olosuhteet huomioon ottaen pidettava vahdisena. Lisaksi siita
tulee ilmoittaa viipymatta Valtiontalouden tarkastusvirastolle.

Taloussaantdjen mukaan virastojen hallintopaallikot tai ylijohtajat paattavat tai ovat vel-
voitettuja tekemaan ilmoitukset Valtiontalouden tarkastusvirastolle. Esihenkildiden tai
johtavassa asemassa olevien henkildiden vaarinkaytoksistd on yhden viraston talous-
saannossa madratty ilmoitusvelvolliseksi pddjohtaja. Yhden viraston taloussadannossa

on maaratty padjohtajan toimiin liittyvista vaarinkaytoksista ilmoitusvelvollisuus hanen
sijaiselleen.

Virastojen taloussaanndissa on yleisesti maaratty, etta rikosilmoituksen tai tutkintapyyn-
non tekemisestd paattaa padjohtaja tai ylijohtaja. Imoituksen tekemisesta vastaa usein
viraston hallintopaallikkd. Erdan viraston taloussadanndssa on maaratty, etta ilmoitukset
Valtiontalouden tarkastusvirastolle ja rikoksista ilmoittaminen tehdaéan ylijohtajan toi-
mesta hallinto-osaston esittelyyn perustuen.

Taloussadntojen maaraykset kohdistuvat taloudenhoidossa ilmenneisiin virheisiin tai vaa-
rinkaytoksiin, jolloin vaarinkaytoksiin ja ilmoittamisvelvollisuuksiin liittyvat saannokset
eivat riittavasti ota huomioon vaikutusvallan vaarinkayton erilaisia ilmenemismuotoja
seka yleisen edun vaarantumista. Taloussaantdjen maaraykset eivat talléin ota huomioon
korruptiota, joka vaarantaa oikeusvaltioperiaatteen seka hallinnon oikeusperiaatteiden
toteutumista.

Valtion virastot eivat ole ohjeistaneet toimintaperiaatteita ja -tapoja, joiden mukaisesti ne
tunnistavat ja arvioivat korruptiivisia tekoja tai laiminlyonteja rikosoikeudellisesta nakokul-
masta. Harkittaessa ilmoittamista on kuitenkin tapauskohtaisesti arvioitava korruptioepai-
lyksen rikosoikeudellinen moitittavuus rikoslain virkarikossaannésten perusteella, jotta
ilmoitukselle on asianmukaiset perusteet. Rikosoikeudellisen arvioinnin tulisi kattaa eraan
viraston tunnistamalla tavalla myds tilanteet, joissa vadrinkaytoksesta tietoiseksi tullut
henkilo jattaa tarkoituksellisesti reagoimatta havaitsemaansa vaarinkaytokseen.

5.3 Analysoinnin tulokset ja toimenpide-ehdotukset

Virastojen ja kuntien vastausten ja asiakirjojen analysoinnin seka haastateltujen asian-
tuntijoiden esittamien ndkemysten perusteella esitetaan korruptionvastaisen strategian
tavoitteiden ja kehittdmisosa-alueiden nakokulmista keskeisimmat arviot valtion virasto-
jen ja kuntien roolien maarittelyista seka riippumattomuutta varmistavien rakenteiden
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ja toimintatapojen jarjestelmallisyydestd korruptionvastaisessa toiminnassa. Arvi-
oiden perusteella esitetdadn toimenpide-ehdotuksia korruptionvastaisen toiminnan
kehittamiseksi.

Suhtautuminen korruptioon ja tietoisuuden lisdaminen

Valtion virastot ja kunnat eivat ole padosin madrittaneet korruptiota ilmiona seka yleisen
edun vaarantumista niiden toimintaan liittyvien riskialueiden ja vaikutusvallan vaarinkay-
ton ilmenemismuotojen nakokulmista. Pddosin valtion virastot ja kunnat ovat ilmaisseet
nollatoleranssin vaarinkaytoksille, mutta vain osa oli julkilausunut nollatoleranssin nimen-
omaisesti korruptiolle. Tietoisuutta ja ymmarrysta korruptiosta ei ole suunnitelmallisesti
varmistettu ohjeistuksen seka tiedottamisen ja kouluttamisen menettelyin. Tietoisuus ja
ymmarrys korruptiosta moninaisena ilmiéna ja siihen liittyvista eri ilmenemismuodoista
on vahaistd, mista johtuen vaikutusvallan vaarinkdayton eri ilmenemismuotoja voi jaada
havaitsematta ja paljastumatta.

Taulukko 2. Suhtautuminen korruptioon ja tietoisuuden lisadminen

Nakokulma Toimenpide-ehdotukset

Johdon tulee tehokkaasti 1. Valtion virastojen ja kuntien ylimman johdon tulee madrittaa
viestid suhtautuminen suhtautuminen korruptioon sekd organisaation eettinen organisaatio-
korruptioon ja ja toimintakulttuuri, johon ylin johto osoittaa sitoutumisensa
varmistaa riittava julkilausumallaan ja esimerkillaan.

korruptiontorjunnan

o . 2. Valtion virastojen ja kuntien ylimmaén johdon tulee varmistaa
tietoisuus ja osaaminen

toimintaperiaatteiden ja -ohjeiden, suunnitelmallisen tiedottamisen ja
koulutuksen keinoin riittava tietoisuus korruptiosta moninaisena ilmiond
ja yleisen edun vaarantumisesta sekd hyvan hallinnon mukaisista
toimintatavoista.

3. Valtion virastojen ja kuntien ylimman johdon tulee suunnitelmallisten
koulutusten avulla varmistaa organisaation eri tehtdvissa toimivien
riittdva korruptiontorjunnan asiantuntemus ja osaaminen korruption
tehokkaan havaitsemisen varmistamiseksi sekd puuttumattomuuden
kulttuurin torjumiseksi.

4. Valtion virastojen ja kuntien ylimman johdon tulee jarjestelmallisesti
hankkia tietoa kyselyiden, itsearviointien, eettisen ilmoituskanavan ja
riippumattomien tarkastusten avulla organisaatio- ja toimintakulttuurin
eettisyydestd varmistuakseen korruptiontorjunnan tuloksellisuudesta.
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Riippumattomuuden varmistavat rakenteet ja toimintatavat

Valtion virastot ja kunnat eivat padosin ole madrittaneet rooliaan valvontaviranomaisena
nimenomaisesti korruptiontorjunnan nakékulmasta. Valtion virastojen valvonnan perus-
tan muodostavat talousarviolain sdanndkset sisdisesta valvonnasta. Kuntien valvonnan
jarjestamisen perustan muodostavat kuntalain saanndkset kunnan toiminnan sisdisesta
valvonnasta ja siihen sisaltyvasta riskienhallinnasta seka konsernivalvonnasta.

Tarkoituksellisen vaikutusvallan vaarinkayton torjunnan nakdkulmasta ei kunnissa ole jar-
jestelmallisesti maaritetty valvonnan riippumattomuutta varmistavia rakenteita, tehtavia
ja vastuita. Rakenteiden ja toimintatapojen riippumattomuuden maarittelyn kehittamis-
osa-alueina voidaan tunnistaa valvonnan riippumattomuuden ja tehokkuuden varmis-
taminen organisointi-, tehtava- ja vastuumadrittelyin, mika mahdollistaa korruption
vastaisten toimintatapojen tasmallisen ohjeistamisen eri toimijoille. Valtion virastojen ja
kuntien sisdisen tarkastuksen riippumattomuuden toteutumista voivat heikentaa tarkas-
tusoikeuksiin liittyvat rajoitteet seka velvollisuus etukdteen hyvaksyttaa kaynnistettavat
tarkastukset.

Valtion virastot ovat maarittaneet padosin johdonmukaisella tavalla organisoinnin raken-
teita, eriyttaneet tehtavia, esittelyyn perustuvia paatdksenteon toimintatapoja seka kolle-
giaalista kasittelya, joilla ne varmistavat johdonmukaisesti puolueettoman ja objektiivisen
korruptioepailysten kasittelyn seka niihin liittyvan paatoksenteon toteutumista. Ylimman
johdon, esihenkildiden, hallinto-, laki- ja riskienhallintatoimintojen ohjaus- ja valvontateh-
tavat seka riippumattoman ja objektiivisen sisdisen tarkastuksen tehtavat tulisi maarittaa
korruptiontorjunnan nakdkulmasta ehedna kokonaisuutena.

Riippumattomuutta varmistavien rakenteiden ja toimintatapojen maarittamisessa seka
noudattamisen arvioinneissa tulee ottaa huomioon, etta korruptiolle altistavia olosuhteita
voi olla hyvin monenlaisia ja korruptio voi ilmeta riippumattomuutta varmistaviin raken-
teisiin, riippumattomiin toimijoihin ja toimintatapoihin kohdistuvana epdeettisena tai lain-
vastaisena vaikuttamisena.
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Taulukko 3. Riippumattomuuden varmistavat rakenteet ja toimintatavat

Nakokulma Toimenpide-ehdotukset

Johdon tulee jarjestad 5. Valtion virastojen ja kuntien tulee mdarittad roolinsa
riippumattoman valvontaviranomaisina, jarjestelmalliset toimintatavat ja -vastuut seka
korruptiontorjunnan seurata korruptiontorjunnan tuloksellisuutta. Seurannan ja arvioinnin
varmistavat valvonnan toimintatavat voidaan yhdistaa esimerkiksi osaksi valtion virastojen

rakenteet ja toimintatavat arviointi- ja vahvistuslausuman ja kuntien sisdisen valvonnan selonteon
sekd korruptiontorjunnan toimintakertomusraportoinnin laadintaa.

6. Valtion virastojen ja kuntien tulee madrittaa korruptiontorjunnan
riippumattomuuden varmistavat rakenteet, kuten hallinto- ja
lakitoimintojen velvollisuus seurata ja valvoa toiminnan lainmukaisuutta
ja riskienhallintatoiminnon velvollisuus tukea ylinta johtoa seka eri
toimintojen esihenkilditd korruptioriskien hallinnassa.

7. Riippumattomuuden ja objektiivisuuden varmistamiseksi valtion
virastojen ja kuntien sisaisilla tarkastuksilla tulee olla oikeus paattaa
itsendisesti korruptioepdilyksiin perustuvien sisdisen tarkastuksen
tehtdvien kohdentamisesta ja kdynnistamisestd ilman rajoitteita.
Sisdisen tarkastuksen resursoinnin ja asiantuntemuksen riittavyys
korruptionvastaisessa toiminnassa tulee varmistaa.

Korruptionvastaisen toiminnan toimintatavat

Valtion virastot ja kunnat eivat vield ole maarittaneet nimenomaisesti korruptionvastaisia
toimintaperiaatteita ja -tapoja. Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan menettelytapoja on
ohjeistettu, mutta niita ei ole tasmallisesti maaritetty valtion viraston ja kunnan vastuulle
kuuluvan toiminnan, eri toimintojen ja prosessien nakdkulmasta seka perustuen riittavaan
tietoisuuteen niihin liittyvista korruption ilmenemismuodoista. Valtion virastojen talous-
sadnnoissa madritetyt sisdisen valvonnan menettelyt kohdistuvat padosin taloudenhoidon
riskien hallintaan.

Sisdisen valvonnan menettelyita ei ole jarjestelmallisesti maaritetty vaikutusvallan vaarin-
kaytosriskien hallitsemiseksi. Korruptiolle altistavia olosuhteita, riskialueita ja ilmenemis-
muotoja ei vield ole jarjestelmallisesti tunnistettu ja arvioitu. Korruptioriskien arviointien
perusteella voitaisiin tdismallisemmin ohjeistaa korruption riskialueille ja ilmenemismuo-
doille kohdistettavia toiminnan lainmukaisuutta turvaavia toimintatapoja.
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Taulukko 4. Tasmalliset korruptiontorjunnan toimintatavat

Nakokulma Toimenpide-ehdotukset

Johdon tulee 8. Valtion viraston ja kunnan ylimman johdon tulee jarjestdd

madadrata korruption valvontavastuulleen kuuluvaan toimintaan, eri toimintoihin ja
riskiarviointeihin prosesseihin liittyvien korruptiolle altistavien olosuhteiden, riskialueiden
perustuen tasmalliset ja ilmenemismuotojen tunnistaminen ja analysointi sekd mdarittaa
korruption havaitsemisen toimintokohtaisesti tasmalliset korruptiontorjunnan toimintatavat.

ja torjunnan toimintatavat N . L -
Jaton 9. Valtion viraston ja kunnan ylimman johdon tulee jarjestelmallisesti

poistaa korruptiolle altistavia olosuhteita, kuten laajoja tehtéva- ja
toimivaltamaarittelyitd, sekd varmistaa tehokas ja riippumaton valvonta
organisaatioratkaisuin ja tehtdvamadrittelyin.

10. Valtion viraston ja kunnan ylimman johdon tulee ohjeistaa
tunnistetuille korruption riskialueille ja ilmenemismuodoille sadnndksiin,
hallinnon oikeusperiaatteisiin, asian selvittdmiseen ja ratkaisemiseen
liittyvat lainmukaiset menettelytavat.

11. Sisdisen tarkastuksen tulee riskiperustaisesti toimintaa ja tehtavia
suunnitellessaan analysoida korruptioriskien merkitystd ja niiden
torjunnan tuloksellisuutta.

12. Korruptiontorjunnan toimintaperiaatteiden ja -tapojen
noudattamisen, tuloksellisuuden arvioinnit ja riippumaton
tarkastustoiminta tulee organisoida jarjestelmalliseksi
toiminnaksi. Korruptiontorjunnan tuloksellisuudesta, puutteista
ja kehittamistoimenpiteistd tulee raportoida saanndéllisesti valtion
virastojen ja kuntien ylimmalle johdolle.

Korruptioepailysten oma-aloitteinen ilmoittaminen esitutkintaviranomaiselle

Valtion virastot ovat taloussaanndissaan maarittaneet vastuita, tehtdvia ja ilmoittamiseen
liittyvia toimintatapoja havaittaessa taloudenhoidon vaarinkaytoksia. Maaraykset katta-
vat vaarinkaytoksista ilmoittamisen Valtiontalouden tarkastusvirastolle seka rikoksista
ilmoittamisen. Ylimman johdon vadrinkaytosepailysten ilmoittamiseen liittyvat vastuu- ja
tehtavamaarittelyt oli esitetty yhden valtion viraston taloussddnndssa. Lisaksi maarayk-
set sisaltdvat menettelytapoja, joilla ehkdistdan vaarinkaytosten ja rikosten uusiutumista.
Taloussaanndn maadraykset kohdistuivat 1ahinna taloudenhoidon vaarinkaytoksiin, vaikka
korruption ilmenemismuodot eivét aina ole taloudenhoidon menettelyihin liittyvia.

Kuntien asiakirjoista selkedt tehtava- ja vastuumaarittelyt vaarinkdytoksista ilmoittamiseen

puuttuvat padosin. Merkittava osa korruptioepailyksista voi talldin jaada ilmoittamatta ja
asianmukaisesti tutkimatta, jolloin korruptiivisesti toimineet eivat todennakdisesti joudu
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johdonmukaisesti vastuuseen teoistaan tai laiminlydnneistaan. limoittajansuojelulain saa-
dosten taytantdéonpano ja sisdiset ilmoituskanavat korjaavat todennakdisesti sisdiseen
ilmoittamiseen liittyvia toimintatapoja.

Valtion virastot ja kunnat eivat vield ole maarittaneet toimintaperiaatteita ja menettelyita,
joiden avulla ne varmistavat korruptioepdilysten yhdenmukaista arviointia esimerkiksi vir-
karikoksiin, lahjus-, petos- ja kavallusrikoksiin, luottamusaseman vaarinkdyttéon, valtion
virkamieslain seka kunnallista viranhaltijaa koskevan lain sdannoksiin perustuen. Korrupti-
ontorjunnan tehokkuus edellyttda ylimman johdon sitoutumista korruptionvastaiseen toi-
mintaan ja korruptioepdilysten oma-aloitteiseen seka johdonmukaiseen ilmoittamiseen
esitutkintaviranomaiselle.

Taulukko 5. Johdonmukainen oma-aloitteinen ilmoittaminen

Nakokulma Toimenpide-ehdotukset

Johdon tulee mdarittda 13. Valtion viraston ja kunnan ylimmén johdon tulee ohjeistaa
vastuut ja toimintatavat, toimintaperiaatteet ja -tavat seka toimintavastuut, joiden mukaisesti
jotka varmistavat korruptioepdilykset tutkitaan ja tulokset ilmoitetaan valtion virastojen
korruptioepdilysten oma- osalta Valtiontalouden tarkastusvirastolle ja kuntien osalta kunnan
aloitteisen ilmoittamisen tilintarkastajalle seka kasitelladan puolueettomasti ja objektiivisesti.

esitutkintaviranomaiselle N e
14. Valtion viraston tydjarjestyksessd ja kunnan hallintosadnndssd tulee

maddrdta riippumattomuuden varmistavat ja esitutkintaviranomaiselle
ilmoittamiseen velvoittavat virka-/henkilotasoiset tehtdvat ja
ratkaisuvalta sekd asian ratkaiseminen esittelyyn perustuvassa
paatoksentekoprosessissa.

15. Toimintavastuiden ja -tapojen mdarittelyssa tulisi ottaa huomioon
ilmoittajansuojelulain johdosta madritettyja riippumattomuutta
varmistavia rakenteita, tehtava- ja vastuumaarittelyita seka
toimintatapoja.
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6 Korruptiontorjunnan kyvykkyyden ja
kypsyystason arviointi

Korruptiontorjunnan kyvykkyytta ja kypsyystasoa voidaan arvioida toimintamallin ja sen
toimeenpanon jarjestelmallisyyden, tuloksellisuuden seka jatkuvan kehittamisen nako-
kulmista. Kypsyystason arviointimalli ja -kriteerit on muodostettu muun muassa sisdisen
valvonnan ja riskienhallinnan viitekehikoiden, kolmen linjan mallin seka useiden kansain-
valisissa korruptiontorjunnan julkaisuissa esitettyjen nakékulmien perusteella. Kypsyys-
tason arvioimiseksi on maaritelty viisi tasoa, joiden sisaltamien kriteerien perusteella on
muodostettu kokonaisarviot selvitystehtavaan osallistuneiden valtion virastojen ja kuntien
korruptiontorjunnan kyvysta torjua, havaita ja puuttua korruptioon tuloksellisesti. Lisaksi
arviointikriteerit kohdistuvat toimintamallin kyvykkyyden ja tuloksellisuuden riippumatto-
miin arviointeihin ja jatkuvaan parantamiseen. Toimintamallin eri kypsyystasot kuvastavat
toimintamallin vaikutusta korruptioriskien havaitsemisen lisaksi niiden hallinnan ja jaan-

nosriskin tasoon.
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Taulukko 6. Korruptiontorjunnan kypsyystason arviointikriteerit

TAPAUSKOHTAINEN

Eettisia periaatteita ja
nollatoleranssia korruptiolle ei ole
julkilausuttu. Korruptiontorjunnan
toimintamallia ja siihen liittyva
tehtdvid ja vastuita ei ole maaritetty.
Tietoisuus ja ymmarrys korruptiosta
on vahaista.

Vaikutusvallan vadrinkdytto

on tunnistettu torjuttavaksi
riskiksi. Toisen linjan tehtavia
korruptiontorjunnassa ei ole
madadritetty. Toimintatavat

ovat tapauskohtaisia ja
suunnittelemattomia. Korruptioon
puuttuminen on satunnaista.

Heikoin laatu

/ korkein riski

PROSESSOITU

Eettiset periaatteet on mddritetty,
mutta nollatoleranssia ei ole
julkilausuttu. Toimintatapoja on
kehitetty, korruptiontorjunnan
tehtdvat ja vastuut on madritetty,
mutta niista ei ole viestitty ja
koulutettu.

Toisen linjan korruptiontorjunta on
koordinoimatonta. Riippumatonta
valvontaa ja korruptioepailysten
tutkintaa ei ole organisoitu.

Vastuu riskien tunnistamisesta ja
toimintatapojen soveltamisesta on
jatetty yksittdisille esihenkildille.
Korruptiontorjunnan tuloksellisuus
on vahaistd ja korruptioon
puuttuminen satunnaista.

Matala laatu
/ korkea riski

2
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MAARITELTY

Nollatoleranssi korruptiolle on
julkilausuttu ja toimintamalli on
madaritetty. Korruptiontorjunnan
tehtdvat ja vastuut on madritetty,
niista viestitdan ja koulutetaan eri
toimijoita.

Toinen linja tukee johtoa ja
esihenkildita, mutta ei koordinoi
ja seuraa korruptiontorjunnan
tuloksellisuutta.

Korruptioepailysten tutkintaa ei ole
maaritetty riijppumattoman toimijan
tehtdvaksi.

Toimintamallin puutteita ei
todenndkdisesti havaita ja
korruptiontorjunnan tuloksellisuus
vaihtelee.

Kohtalainen laatu
/ kohtalainen riski

3
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INTEGROITU

Toimintamalli on johdettu ja
hallittu, sen tuloksellisuutta
arvioidaan ja kehitetadn havaittujen
riskien ja valvonnan heikkouksien
perusteella.

Toinen linja koordinoi ja

seuraa korruptiontorjunnan
tuloksellisuutta. Korruptioepdilykset
tutkii riippumaton toimija.

Korruptiontorjunta on padosin
tuloksellista, korruptiota havaitaan
todennadkoisesti, mutta puuttumisen
johdonmukaisuus voi vaihdella.

OPTIMOITU

Toimintamallia kehitetdan jatkuvasti
tietoa ja toimintatapoja analysoiden
sekd parhaita kdytantoja
hyddyntden.

Korruptioepailykset tutkii
riippumaton toimija.
Korruptiota ennaltaehkaistdan

suunnitelmallisesti, ja havaitaan
hyvin todenndkdisesti.

Puuttuminen ja johdonmukainen
korruptioepailysten ilmoittaminen
esitutkintaviranomaiselle toteutuu.
Korruptiolle ei ole sijaa.

Korkein laatu /
alhaisin riski

5
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Kypsyystason arviointikriteerien perusteella on taulukossa seitseman esitetty kokonais-
arviot valtion virastojen ja kuntien korruptiontorjunnan jarjestamisesta ja toimeenpanon
menettelyista. Kokonaisarviot perustuvat luvuissa nelja ja viisi esitettyihin yksityiskoh-
taisempiin tietoihin ja analysointeihin. Koska valtion virastojen ja kuntien roolit, toimin-
tatavat ja riippumattomuuden varmistavat menettelyt vaihtelevat, on kokonaisarviot

muodostettu erilaiset toimintatavat ja niiden kehittyneisyyteen liittyvat nakdkulmat huo-
mioon ottaen.

Korruptiontorjunnan kehittyneempia osa-alueita ovat:

johdon suhtautuminen vaarinkadytoksiin ja korruptioon,

valtion virastojen valvonnan riippumattomuutta varmistavat rakenteet ja
toimintatavat,

osassa kuntia hyvaa hallintoa edistavien sisdisen valvonnan toimintatapojen
madrittely seka

valtion virastojen riippumattomuutta varmistavat rakenteet ja toimintatavat
ilmoittaa oma-aloitteisesti vaarinkaytoksista esitutkintaviranomaisille.
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Taulukko 7. Korruptiontorjunnan kypsyystason kokonaisarviot

Korruptiontorjunnan rakenteiden ja
toimintatapaohjeiden kypsyystason
arviointikriteerit

Valtion virastot

Kunnat

Ylimman johdon suhtautuminen ja nollatoleranssi
korruptioon / vadrinkdytdksiin on julkilausuttu.

Ylin johto on hyvaksynyt korruptiontorjunnan

jarjestelmallisen toimintamallin ja organisoinut sen

toimeenpanon.

Korruptiontorjunnan ja valvonnan riippumattomat

rakenteet ja tehtdvdt on madritetty valtion viraston

tyojarjestyksessd ja kunnan hallintosdanndssa.

Ylin johto on ohjeistanut hyvén hallinnon
oikeusperiaatteet ja lainmukaiset toimintatavat
korruptiontorjunnan nakékulmasta.

Tietoisuus korruptiosta ja tarvittava osaaminen

korruptiontorjunnasta on varmistettu suunnitelmallisen

perehdytys- ja koulutustoiminnan avulla.

Korruptioriskit ja ilmenemismuodot on ldpi

organisaation dokumentoidusti arvioitu seka tehokkaat

havaitsemisen ja hallinnan menettelyt on mdaritetty.

Riippumattomuuden varmistavat rakenteet on
madritetty korruptioepdilysten oma-aloitteiseksi
ilmoittamiseksi esitutkintaviranomaiselle.

Korruptiontorjunnan raportoinnin menettelyt on otettu

kdyttoon ja tiedon laadukkuus on varmistettu.

Korruptiontorjunnan tuloksellisuuden arvioinnit,
riippumattomat tarkastukset ja kehittaminen ovat
suunnitelmallista toimintaa.

Matala / kohtalainen
laatu

Heikko / matala laatu

Matala / kohtalainen
laatu

Heikko / matala laatu

Heikko / matala laatu

Heikko / matala laatu

Heikko / matala laatu

Matala / kohtalainen
laatu

Heikko / matala laatu

Heikko / matala laatu

Matala / kohtalainen

laatu

Heikko / matala laatu

Heikko / matala laatu

Heikko / matala laatu

Heikko / matala laatu

Heikko / matala laatu

Arvioinnin perusteella voidaan taulukosta seitsemdn havaita korruptiontorjunnan raken-

teita ja toimintatapoja, joissa korruptiontorjunnan laatua tulisi merkittavasti parantaa.

Useilla valtion virastoilla ja kunnilla on jo nyt kdytossaan toimintatapoja, joihin korrup-

tioriskien havaitsemisen ja torjunnan toimintatapoja voi luvussa 6.3 esitettyjen toimen-

pide-ehdotusten mukaisesti sisallyttaa.
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Korruptiontorjunnan riippumattomuutta varmistavien rakenteiden ja menettelyiden tés-
mallisyytta sekd toimeenpanon johdonmukaisuutta voidaan parantaa myds valtion viras-
tojen ja kuntien itsearviointien seka sisdisen tarkastuksen objektiivisten tarkastusten
perusteella. Arviointeja tulisi kohdistaa viraston ja kunnan toimintojen ja prosessien sisal-
tamiin korruptiontorjunnan menettelyihin ottaen huomioon korruption eri riskialueet.
Kypsyystason arviointien, korruptiontorjunnan ja vaarinkaytostarkastusten tulosten perus-
teella voidaan kehittda toimintatapoja korruption tehokkaamman ennaltaehkaisyn ja
havaitsemisen varmistamiseksi.
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