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JOHDANTO

Kunnallishallinto ja kuntien toiminta on tunnistettu useissa eri tutkimuksissa korruption
vaaranvyohykkeeksi huolimatta oikeusvaltioperiaatteen ja hyvan hallinnon oikeusperi-
aatteiden velvoittavuudesta. Kunnallishallinnolla tarkoitetaan tassa selvityksessa kuntia ja
kuntayhtymia. Kunnallishallinnon korruptioriskeja kdsiteltaessa on syyta ottaa huomioon
myo6s kunnallishallinnon organisaatioiden maardysvaltaan kuuluvat tytaryhteisot seka
osakkuusyhteisot.

Korruptiontorjunnan toimenpiteille on merkittava tarve kunnallishallinnossa. Tietoisuus ja
ymmarrys korruptiosta ja sen haitallisuudesta on viela riittdamatonta. Korruptiotorjunnan
kaynnistamiseksi on tarpeen ensivaiheessa tunnistaa ja analysoida seka kuvata korruptiota
ilmiona, siihen liittyvia riskialueita ja ilmenemismuotoja. Tama mahdollistaa tietoisuuden
lisdadmisen korruptiosta, jolloin korruption eri iimenemismuotoja voidaan havaita, tehda
nakyviksi ja niihin voidaan tehokkaasti puuttua. Nyt kasilla olevan julkaisun avulla voi-
daan lisata kuntien luottamushenkil®- ja viranhaltijajohdon, sisdisen tarkastuksen ja tilin-
tarkastajien, kunnallishallinnon eri yhteistydkumppaneiden ja sidosryhmien tietoisuutta ja
ymmarrysta korruptiosta kunnallishallinnossa. Selvitys on hyddyllinen myds toimintansa
kdynnistaneiden hyvinvointialueiden korruptiontorjunnan kehittamisessa. Selvitys toi-

mii siten kasikirjana ja oppaana korruptiontorjunnan rakentamisessa ja sita voi hyddyntaa
myos www.korruptiontorjunta.fi -sivuston kautta.

Selvityksen luvuissa yksi ja kaksi on tarkasteltu korruption kasitetta ja siihen liittyvaa kor-
ruptiota ennaltaehkdisevaa lainsaddantoa. Kunnallishallinnon korruptiontorjunnan kan-
nalta keskeisen oikeudellisen perustan luovat perustuslain sisaltdma oikeusvaltioperiaate
ja hallintolain hyvan hallinnon oikeusperiaatteet. Lisaksi moninainen erityislainsdadanto
maadrittad vaikutusvallan vaarinkdyttda ennaltaehkaisevia menettelytapoja. Moninainen
sadntely on tarpeen korruption riskialueiden ja ilmenemismuotojen ollessa tilanteesta ja
olosuhteista riippuen hyvin erilaisia. Talla hetkella Suomessa ei ole erillista lainsdadantoa,
joka saantelisi korruptiontorjuntaa tai korruptiolla yleisesti tarkoitettavaa vaikutusvallan
vaarinkdyttoa tasmallisesti maariteltyna korruptiorikoksena. Korruptiontorjunnan kehitta-
mistarpeiksi voidaan tunnistaa riittdvat toimintaresurssit, valmiudet ja kyvykkyydet tunnis-
taa korruptiota, korruptiorikosten tehokas ja turvallinen paljastaminen seka rikosvastuun
toteutuminen.
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Selvityksen laadinnan perustaksi tehdyssa kirjallisuuskatsauksessa, uutisoitujen julkisten
tapausesimerkkien, kaytannon havaintojen, oikeuskdaytannon seka ylimpien laillisuusval-
vojien ratkaisujen perusteella on havaittavissa korruption olevan ennakoitua yleisempaa
ja ilmenemismuotojen moninaiset. Todellisuudessa korruption ilmenemisen yleisyydesta
ja vakavuudesta kunnallishallinnossa ei voi kuitenkaan saada luotettavaa kuvaa ilmiéon
usein liittyvan puuttumattomuuden ja suojelukulttuurin vuoksi. Korruptio on todennakoi-
sesti merkittavasti arvioitua yleisempaa ja haitallisempaa. Korruptiota ja sen eri muotoja
on analysoitu luvuissa 3-6 keskeisilla riskialueilla, joita kunnallishallinnossa ovat eri tut-
kimusten mukaan muun muassa rakenteellinen korruptio, poliittinen paatoksenteko, jul-
kiset hankinnat sekda yhdyskuntasuunnittelu ja kaavoitus. Alttiutta korruptiolle ja erilaisia
ilmenemismuotoja on kuvattu riskialueittain mahdollisimman kdytannonlaheisesti ja visu-
aalisia elementteja hyddyntaen.

Korruption torjunnan tehokkuutta on arvioitu luvussa seitseman analysoimalla kuntien
ulkoisen ja sisdisen valvonnan seka riskienhallinnan tuloksellisuutta muun muassa kuntien
toimintakertomusraportoinnin perusteella. Selvityksessa on arvioitu rijppumattoman sisai-
sen tarkastuksen toimintaedellytyksia ja jarjestamiseen liittyvia kehittamistarpeita, seka
kunnallisen tilintarkastuksen riippumattomuutta ja toimivuutta. Selvityksen luvussa kah-
deksan on esitetty kuvaus korruptiontorjunnan toimintamallista, joka luo pohjan kunnal-
lishallinnon korruption torjunnalle ja tukee hyvan hallinnon, sisdisen valvonnan ja riskien-
hallinnan seka konsernivalvonnan kehittamista. Sen oikeudellisen perustan luovat oikeus-
valtioperiaate seka hyvan hallinnon oikeusperiaatteet. Korruption torjunnan toimintamal-
lin osa-alueita on kuvattu mahdollisimman konkreettisesti, jotta kunnat voisivat hyddyn-
taa toimintamallin kuvausta korruptiontorjunnan menettelyita kehittdaessaan.
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| KORRUPTION KASITE JA SIIHEN LIITTYVA
SAANTELY

1 Korruptio on vaikutusvallan vaarinkayttoa
edun tavoittelemiseksi

Valtioneuvoston periaatepadtoksessa kansalliseksi korruptionvastaiseksi strategiaksi ja
toimenpideohjelmaksi korruptio on madritelty vaikutusvallan vaarinkdyttamiseksi edun
tavoittelemiseksi (VN 2021, 2). Korruption tavoitteena on oikeudettoman yksityisen edun
saavuttaminen lainvastaisin tai epaeettisin keinoin, mika vaarantaa paikallishallinnossa
yleisen edun toteutumisen seka luottamuksen viranomaistoimintaan.

1.1 Néakokulmia korruption maarittelyyn

Korruption kasitetta on maaritetty useissa eri tutkimuksissa. Rakenteellista korruptiota
analysoinut Salminen toteaa korruptiossa olevan aina kysymys vallan ja vaikutusvallan
vaarinkaytosta. Kun valtaa ja vaikutusvaltaa kaytetadn Salmisen mukaan vaarin, pyrkimys
on tavoitella etuja, jotka saavutetaan laittomin ja epdeettisin keinoin. (Salminen 2015, 4.)
Korruptioon liitetdan yleisesti eri tutkimuksissa nakdkulmina muun muassa hyva veli -ver-
kostot, maan tapa, vastuullisen aseman vaarinkdytto, lahjonta, sopimaton kestitseminen
ja toimittajayhteisty6 julkisissa hankinnoissa, poliittiset virkanimitykset ja erilaisia suosi-
misen muotoja. Huonon hallinnon nakdkulmasta korruptio voi kunnallishallinnossa ilmeta
virkatehtavien ja velvollisuuksien laiminlydnting, tosiasioiden ja saéanndsten valikoivana
huomioon ottamisena paatoksenteossa seka puuttumattomuutena huonoon hallintoon ja
jopa sen suojeluna (Suomen Kuntaliitto 2018, 5).

Vaasan yliopiston tutkijat ovat jakaneet korruption ilmikorruptioon ja piilokorruptioon.
lImikorruption keskeisia piirteita ovat lahjonta, korruptiorikokset ja virkarikkeet, jotka on
madritelty korruption nakyvaksi osaksi. Sen sijaan virallisia rakenteita ja epavirallisia ver-
kostoja hyodyntavassa piilokorruptiossa korostuvat salailu ja nakymattomyys. Yleensa
moitittavimmat vadrinkdayton menettelytavat osataan toteuttaa siten, ettd ne jaavat pii-
loon. Kaytanndssa niista kuitenkin usein ollaan kuntaorganisaatioissa tietoisia. Piilokor-
ruption tapaukset eivat tutkijoiden mukaan paasaantoisesti tilastoidu korruptiorikok-
sina poliisin, syyttdjien tai oikeuslaitoksen kasiteltaviksi. Tutkijat madrittivat tiiviisti ja

10
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yksinkertaistaen piilokorruption epaeettiseksi ja korruptiiviseksi toiminnaksi, joka ei ole
nakyvaa eika valttamatta tule ilmi. Piilokorruptiossa kaytetaan esimerkiksi poliittista tai
taloudellista valtaa vaarin, vaikka toimitaan muodollisesti lakien ja sdaddsten puitteissa.
Piilokorruptiolle on myds tyypillista pienien piirien ja suljettujen verkostojen suosinta,
mika ilmenee yhteisien varojen, etujen ja vallan jakamisena arveluttavin perustein omille
jasenille. Piilokorruptiosta seurauksena esitettiin toiminnan avoimuuden ja lapindkyvyy-
den vdheneminen, ja samalla yleinen luottamus yhteiskunnan instituutioihin heikkenee.
(Salminen & Viinamaki 2017, 3.)

Korruptioon liittyva vallan vaarinkdytto voi kunnallisissa organisaatioissa ja niiden paatok-
senteossa sisaltaa tarkoituksellista virka-aseman tai poliittisen valta-aseman vaarinkayttoa
muun kuin yleisen edun tavoittelemiseksi, piittaamattomuutta sddnndksista ja organisaa-
tioiden omista maarayksistd, erilaisista rooleista aiheutuvia eturistiriitoja ja jaaviyksia. Kun-
taorganisaatioissa yleisimmiksi korruption muodoiksi on tunnistettu laittomuuksien salaa-
minen ja toimijoiden suojelu, luottamuksellisen tiedon vaarinkaytto, asiakirjojen epaeet-
tinen laadinta, organisaation sadantdjen kirjoittaminen hallinnolle vieraista lahtokohdista,
asioiden kasittelyn viivyttely ja velvollisuuksien laiminlyonti ja valinpitdmaton johtaminen.
(Salminen & Viinamaki 2017, 14-16.)

Tietoisuus korruption kasitteesta, riskialueista ja erilaisista ilmenemismuodoista on kun-
nallishallinnossa viela vahaista. Siita johtuen korruptiota ja sen eri muotoja kunnallishal-
linnossa ei vield kattavasti tunnisteta, eika korruption torjuntaan ole siten panostettu.
My®dskin yleisesti tiedossa olevan korruption torjumiseksi on liian harvoin ryhdytty riitta-
van tehokkaisiin toimenpiteisiin. Korruptio kunnallishallinnossa on ilmidna moninainen
ja ilmenee luottamushenkildiden, viranhaltijoiden ja tydsuhteisten vaikutusvallan ja vas-
tuullisen aseman kdyton lainvastaisina tai epdeettisind menettelyind. Vaikutusvaltaa kayte-
taan vaarin usein virallisten paatoksentekorakenteiden ulkopuolella, mika vaikeuttaa sen
havaitsemista. Vaikutusvallan vaarinkayttoon liittyy usein sdannoksiin perustuvan toimi-
vallan vaarinkaytto, jolloin hallintosaanndlla osoitettua toimivaltaa ja vastuullista asemaa
ei kunnallishallinnossa kdyteta yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin.

1.2 Vaikutusvalta ja vastuullinen asema

Korruption havaitsemiseksi ja torjumiseksi on valttamatonta ymmartda, mita tarkoite-
taan vastuullisella asemalla, valmistelulla ja esittelylld, toimivallalla ja vaikutusvallalla, nii-
den vaarinkdytolla seka tavoiteltavalla edulla. Ne kaikki tulee ymmartaa laajemmin kuin
rikoksen tunnusmerkiston tayttavassa korruptiossa. Henkilo voi toimia esimerkiksi talou-
dellisesti ja oikeudellisesti merkittavien asioiden paatosehdotusten valmistelijana, jol-
loin hénella on erityisen vastuullinen asema ja siihen perustuva vaikutusmahdollisuus
esiteltavaan ja paatettavaan asiaan. Esittelyyn liittyy viranhaltijan ja luottamushenkilon

1



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2022:9

velvollisuus vastata paatosten asianmukaisesta valmistelusta ja esittelysta paatoksente-
kijalle. Esittelijan velvollisuutena on informoida paatoksentekijaa kasiteltdvasta asiasta,
selostaa paatoksenteossa huomioon otettavat tosiseikat ja oikeussadannot seka tehtava
yksiselitteinen paatosehdotus. Esittelija vastaa paatoksen laillisuudesta ja tarkoituksenmu-
kaisuudesta esittelynsa mukaisen paatoksen osalta. Eridvan mielipiteen esittelija voi kui-
tenkin jattaa vain laillisuusperustein. (Kulla 2018, 284.) Toimivallalla tarkoitetaan kunnallis-
hallinnossa monijasenisen toimielimen tai viranhaltijan oikeutta tehda paatoksia laissa tai
kunnallisen organisaation hallintosdaanndssa esitettyjen toimivaltamaardysten perusteella.

Korruptioon liittyvalla vaikutusvallalla tarkoitetaan toimijan kuten kunnan monijasenisen
toimielimen, sen jasenten tai henkilon mahdollisuutta ja kykya vaikuttaa esimerkiksi toi-
minnan puitteisiin kuten organisoitumiseen, tehtavien ja toimivallan maarittamiseen, paa-
toksentekoon, toimintaan tai muihin toimijoihin. Vaikutusvalta ja toimivalta voivat perus-
tua toimijan poliittiseen ja / tai hallintosdanndssa maarattyyn organisatoriseen asemaan,
muuhun yhteiskunnalliseen tai taloudelliseen asemaan, kestaviin henkil6kohtaisiin suhtei-
siin seka hyviin kontakteihin. Se voi perustua myds henkilon asiantuntijuuteen ja tietoon,
erilaisiin henkilkohtaisiin ja sosiaalisiin taitoihin, kuten kykyyn esittda asiat vakuuttavasti.
Vaikutusvallan voidaan arvioida olevan sita merkittavampaa, mitda enemman valta-asemat
kasautuvat pienelle ja verkostoituneelle toimijajoukolle, jonka jasenilla on erilaisia kaksois-
rooleja seka vahva keskindinen lojaliteetti.

Vastuullisen aseman, toimivallan ja vaikutusvallan vaarinkdytto kuvastavat toimintatavan
lainvastaisuutta tai epaeettisyytta. Toimielin, sen jasen tai viranhaltija, jolla on toimivaltaa,
voi kayttaa sita vaarin edun tavoittelemiseksi. Vaikutusvallan rakentumista kunnissa on
analysoitu ja madritetty myos prosessina, jossa toimija saa vuorovaikutustaitoja ja muita
sosiaalisia taitoja kdyttden toiset toimijat suhtautumaan asioihin tai toimintoihin aiem-
masta poikkeavalla tavalla ja siten tekemdan vapaaehtoisesti jotain, mita he eivat muutoin
tekisi (Sotarauta 2001). Madritelma kuvastaa hyvin vaikutusvallan kdyton rakentumista ja
sitd, ettd sen seurauksena toimija voi paatya tekemaan jotain esimerkiksi aiemmasta, joh-
donmukaisesta lainmukaisesta linjasta poikkeavalla tavalla.

Vaikutusvallan kayttdé muuttuu sen vaarinkayttamiseksi, jos tavoitteena on saada toi-

nen toimimaan lainvastaisesti tai epaeettisesti. Hallinto-oikeudellisesti arvioiden tuolloin
on usein kysymys hallinnon oikeusperiaatteiden — objektiviteetti, tarkoitussidonnaisuus,
yhdenvertaisuus ja oikeasuhtaisuus — vastaisesta toiminnasta. Vaikutusvaltaa voidaan
kayttda toimijoihin, joiden tehtaviin kuuluvat paatettavien asioiden riippumaton ja asian-
tunteva valmistelu, esittely tai paatoksenteko sekd myods toiminnan valvonta. Vaikutusval-
lan vaarinkdyttaminen voi johtaa virkatehtavien asianmukaisen hoitamisen ja toiminnan
lainmukaisuuden vaarantumiseen, mikali vaikuttamisen kohteena oleva toimija taipuu toi-
mimaan lainvastaisesti.
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1.3 Oikeudettoman edun tavoittelu

Korruption keskeisena piirteena on yleisen edun loukkaaminen ja oikeudettoman yksityi-
sen edun tavoittelu. Korruptio voi kohdistua my6s yksinomaan yksityisten valisten etujen
huomioimiseen hallinnossa. Vaikutusvallan vaarinkaytolla tavoitellaan oikeudetonta etua
tai hyotya, mika voi olla luonteeltaan muun muassa taloudellista, poliittiseen tai sosiaali-
seen asemaan ja statukseen liittyvaa etua. Etu voi olla my6s esimerkiksi kaavoituksen tai
rakennusoikeuden johdosta tapahtuvaa omaisuuden arvonnousua, ns. vastikkeettomasti
saatu hyodykkeen kdyttooikeus tai kilpailutilanteessa hyddynnettavissa olevaa tietoa. Kor-
ruptoitunut toimija voi myos itse saada taloudellista tai muuta etua korvaukseksi vaiku-
tusvallan vaarinkaytosta. Tavoitellun oikeudettoman edun todentaminen ja vaikutusvallan
vaarinkaytosta saadun korvauksen osoittaminen ei aina kuitenkaan ole helppoa. Etenkin
jos sen konkretisoituminen tapahtuu viiveella.

Virkamies tai julkista luottamustehtavaa hoitava henkil6 kuten kunnanvaltuutettu, kun-
nanhallituksen, lautakunnan tai johtokunnan jasen seka julkista valtaa kayttava tyontekija
voivat kdyttad asemaansa asian valmistelussa tai paatoksentekoon osallistuessa hyddyn
hankkimiseksi itselle tai rajatulle ryhmalle taikka aiheuttaakseen haittaa toiselle vastoin
velvollisuuksiaan. Vaikutusvallan vaarinkaytto voi ilmeta epdeettisena tai lainvastaisena
paatoksentekona vaikutusvaltaa kayttavien toimijoiden verkostoissa, virallisen paatdksen-
teon ulkopuolella. Vaikutusvallan vaarinkaytto ja oikeudettomien hy6tyjen tavoittelu voi-
vat johtaa vastavuoroisuuteen, palveluksien vaihdantaan ja kiitollisuudenvelkaan, mitka
ovat omiaan vaarantamaan luottamuksen toimijoiden puolueettomuuteen. Tavoiteltu etu
ei aina ole valttamatta henkilokohtaista, vaan se voi liittya esimerkiksi kunnan intressien
edistamiseen, joka voi samalla mahdollistaa oikeudettoman edun saamisen jollekin yhtei-
solle. Etu voi ns. kielletyn valtiontuen johdosta konkretisoitua parempana kilpailukykyna ja
sen myota taloudellisena hydtyna myos kunnan tai sen maaraysvaltaan kuuluvan yhteison
toimiessa markkinoilla. Toimintatapa vaarantaa terveen ja toimivan taloudellisen kilpailun
edellytyksia.

Tavoitteena voi olla my6s jo olemassa olevan edun tai aseman sailyttaminen seka eri toi-
mijoiden intressien edistaminen ja suojaaminen, mika voi johtaa puuttumattomuuden
kulttuurin muodostumiseen. Oikeuskaytannon (mm. KKO 1959-11-44, KKO 1963-11-98)
mukaan hydtyna voidaan pitad myos pyrkimysta salata virhe tai vaikutusvallan vaarin-
kayttd, mika mahdollistaa haitalliselta seuraamukselta valttymisen. Suojaamiseen liittyva
hyoty ilmenee esimerkiksi siten, etta jonkin tahon vaikutusvallan vaarinkdyttoon ei puo-
lueettomasti reagoida ja vaarinkaytto jatetaan vastoin virkavelvollisuuksia oikeudellisesti
asianmukaisesti selvittamatta.
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1.4 Korruption riskialueita

Keskeisimpia korruption riskikohteita Suomessa ovat Poliisiammattikorkeakoulun tutki-
muksen mukaan julkiset hankinnat, rakennusala ja yhdyskuntasuunnittelu seka poliitti-
nen toimintaymparisto (Peurala & Muttilainen, 2015. 28). Hieman myhemmin Valtioneu-
voston rahoittamassa ns. KORSI-projektissa todettiin Suomessa korruption riskialueiksi
muun muassa epavirallinen paatoksenteko hyva veli -verkostoissa, julkiset hankinnat ja
tarjouskilpailut, maankaytto ja rakennusala, vaali- ja puoluerahoitus, poliittiset virkanimi-
tykset, nepotismi ja suosinta (Muttilainen ym. 2020, 55, 69). Selvityksessa mainituilla riski-
alueilla erityisesti kaavoitusratkaisut ja rakentamiseen liittyvat lupapaatokset seka kiinteis-
tojen luovutukset erityisesti kunnallishallinnossa ovat tilanteita, joissa vaikutusvaltaa voi-
daan poliittisessa paatoksenteossa kdyttaa vadrin. Olennaisiksi riskialueiksi voidaan tun-
nistaa myos kuntien toiminta markkinoilla ja niiden maardysvaltaan kuuluvien yhteisdjen
harjoittama taloudellinen toiminta, vaikka ne eivat vield tutkimuksissa olekaan nousseet
nakyviin.

Kuva 1. Korruption erditd riskialueita paikallishallinnossa

Poliittinen Maankayton
paatoksenteko ja suunnittelu ja
virkanimitykset rakennusala

Julkiset
hankinnat

Toiminta Nepotismi ja
markkinoilla suosinta

Vaali- ja
puoluerahoitus

Selvityksen mukaan korruptio ilmenee riskialueilla muun muassa etuuksien antamisena ja
ottamisena, eturistiriitoina ja suosimisena seka lainvastaisena tai epaeettisena paatosten
valmisteluna. Riskialueiden korruption erilaisia piirteitd on kuvattu yksil6kohtaisen korrup-
tion, korruptoituneen verkoston, institutionaalisen ja rakenteelliseen korruption nakokul-
mista. (Muttilainen ym. 2020, 15-23.) Kunnallishallintoon liittyvan korruption havaitsemi-
seksi ja torjumiseksi tdssa selvityksessa kuvataan kunnallishallinnon erdisiin riskialueisiin
liittyvia korruption piirteita ja vaikutusvallan vaarinkdyton konkreettisia ilmenemismuo-
toja ja toimintatapoja. Kuvausten ja analyysien avulla voidaan lisata kunnallishallinnon eri
toimijoiden ymmarrysta ja tietoisuutta korruption merkityksestd, vahingollisuudesta, ris-
kialueista ja erilaisista ilmenemismuodoista, mitka edistavat korruption havaitsemista ja
tehokkaampaa torjuntaa.
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2 Korruptiontorjuntaan liittyva saantely

Suomessa ei ole erillista lainsaadantoa, joka saantelisi korruptiontorjuntaa tai vaikutusval-
lan vaarinkdyttoa tasmallisesti maariteltyna korruptiorikoksena. Silti korruptioon, sen ris-
kialueisiin, ilmenemismuotoihin, torjuntaan ja rangaistavuuteen liittyvia lakeja on useita.
Moninainen sdantely on tarpeen korruption riskialueiden ja ilmenemismuotojen ollessa
tilanteesta ja olosuhteista riippuen hyvin erilaisia.

2.1 Lainsaadannon tuntemus tarpeen

Kuntien korruptiota koskeva lainsaadanto voidaan jakaa kahteen ndkdkulmaan: lait, joita
noudattamalla toimivaltaa kdytetaan hallinnon oikeusperiaatteiden mukaisesti hyvaksyt-
taviin tarkoituksiin ja lait, joiden perusteella analysoidaan ja selvitetdaan epailtyja rikko-
muksia. Kaikki korruptio ei kuitenkaan ole rikosoikeudellisesti rangaistavaa tai hallintolain-
kdytossa seuraamuksiin johtavaa. Korruption riskialueisiin ja korruption ilmenemismuotoi-
hin liittyy rikosoikeudellista sdantelya. Rikoslain 40 luvussa on muun muassa saadetty vir-
karikoksena rangaistavaksi lahjuksen vastaanottaminen, virkasalaisuuden rikkominen, vir-
ka-aseman vadrinkayttaminen ja virkavelvollisuuden rikkominen. Virkamiesta koskevia vir-
karikossaannoksia sovelletaan myds muun muassa julkista luottamustehtavaa hoitavaan
henkil6on, julkisyhteison tyontekijaan seka julkista valtaa kayttavaan henkil6on. Kuntalain
85 §:n mukaisesti luottamushenkil6 hoitaa tointaan virkavastuulla, ja haneen sovelletaan
rikoslain (39/1889) virkarikoksia koskevia saannoksia. Vaikutusvallan vaarinkayttoon voi
liittya myos rikoslaissa rangaistavaksi sadnnelty luottamusaseman vaarinkdytto. Rikoslaissa
rangaistavaksi saddetty virka-aseman vaarinkdyttaminen ja luottamusaseman vaarinkayt-
tdminen kuvastavat toimintatapoja, jotka ovat lahelld korruption maaritelmaa.

Rikoslain mukaan virka-aseman vaarinkdyttamiseen syyllistytaan, jos virkamies hankkiak-
seen itselleen tai toiselle hyotya taikka aiheuttaakseen toiselle haittaa tai vahinkoa rikkoo
virkatoiminnassa noudatettaviin sadannoksiin tai maarayksiin perustuvan virkavelvollisuu-
tensa osallistuessaan paatoksentekoon tai sen valmisteluun tai kdyttaessaan julkista val-
taa muissa virkatehtdvissaan. Virka-aseman vaarinkdyttamiseen syyllistyy myds, jos kayttaa
vaarin asemaansa kaskyvallassaan tai valittdmassa valvonnassa olevaan henkil66n néh-
den. Luottamusaseman vaarinkdytosta on kyse, mikali se, jonka tehtavana on hoitaa toi-
sen henkilon taloudellisia tai oikeudellisia asioita, kdyttda vaarin luottamusasemaansa ja
sita kautta aiheuttaa vahinkoa sille, kenen asioita hdnen tulee hoitaa. Luottamusaseman
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vaarinkayttoa voi olla se, kun luottamusasemassa oleva ryhtyy sellaiseen toimeen, johon
hanella ei ole oikeutta tai jattaa tehtavansa kokonaan tai osittain suorittamatta ja taten
aiheuttaa vahinkoa sille taholle, jonka asioita han hoitaa. Korruptio tulee toimivaltaisten
viranomaisten tietoon usein muiden rikosepailyjen yhteydessa. Vaikka korruptiorikoksista
tuomitaan melko harvoin, korruptio eri muodoissaan on kuitenkin melko yleista, ja lain-
vastainen tai epdeettinen toiminta aiheuttaa aina haittaa yleiselle edulle.

Kunnallishallinnon toimintaa ohjaavat saanndkset sisaltavat useita noudatettavia hyvan
hallinnon toimintaperiaatteita ja menettelytapoja, joiden pitdisi olla kuntien sisdisen val-
vonnan ohjeistusten laadinnan johdonmukaisena perustana, olennainen osa eri toimijoi-
den koulutus- ja perehdytysmateriaalia seka riskien arviointien ja tarkastusten kohteena.
Oikeusvaltioperiaate, hyvan hallinnon perusteet ja kuntien toimintaan liittyvien lakien tun-
teminen ja niiden mukaisten toimintatapojen ohjeistaminen kuuluvat kunnanhallituksen
tehtaviin ja niiden riittava hallinta on valttamatdnta kuntien luottamushenkildille, viran-
haltijoille ja tydntekijoille. Hyvada hallintoa kunnissa ohjaavia yleislakeja ovat muun muassa
perustuslaki (731/1999), hallintolaki (434/2003), kuntalaki (410/2015), laki viranomaisten
toiminnan julkisuudesta (621/1999) seka laki kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta
(304/2003). Samoin hyvaa hallintoa koskevaa sdanndstda on annettu kansainvalisissa sopi-
muksissa, erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuksessa.

Perustuslaissa keskeisia periaatteita ja sdidnnoksida ovat muun muassa oikeusvaltioperiaate,
yksilon perusoikeudet seka viranomaisten velvollisuus noudattaa lakia. Perustuslain oike-
usvaltioperiaatteen mukaan kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.
Perustuslain mukaan virkamiehet vastaavat virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Virkavas-
tuu voi konkretisoitua rikosoikeudellisena, hallinto-oikeudellisena tai vahingonkorvausoi-
keudellisena seuraamuksena. Vaatimus lain noudattamisen lapindkyvaan osoittamiseen
mm. pdatoksenteossa vaikeuttaa vaikutusvallan vaarinkayt-t6a. Perusoikeuksiin kuuluu
my0s jokaisen ihmisen oikeusturva, joka voi vaarantua, kun vaikutusvaltaa kaytetaan vaa-
rin. Korruptio voi estad muun muassa asian kasittelyn julkisuuden seka paatosten lainmu-
kaisen perustelemisen. Mikali asia on kasitelty salaisena pykalana, on korruptiota vaikea
havaita.

2.2 Hyva hallinto ja hallinnon lainmukaisuuden
varmistaminen

Hallintolain sdannosto ja hallinnon oikeusperiaatteet muodostavat keskeisen oikeudelli-
sen perustan korruption torjunnalle. Hallintolain 6 §:ssa esitetyt hallinnon oikeusperiaat-

teet velvoittavat viranomaisia kohtelemaan hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kaytta-
maan toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen
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toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden.
Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. Jo nama hyvan
hallinnon perusteet ja oikeusperiaatteet kieltdvat vaikutusvallan vaarinkdyton edun tavoit-
telemiseksi tai haitan aiheuttamiseksi. Hallintolain 27 §:n ja kuntalain 97 §:n esteellisyys-
saannoksilla pyritadan turvaamaan asioiden kasittelyn puolueettomuutta ja luottamusta
paatdksenteon moitteettomuuteen. Lisaksi hallintolain 31 ja 45 §:ssd on saddetty paatos-
ten selvittamis- ja perusteluvelvoitteista, joiden tarkoituksena on olennaisena osana hallin-
non lainmukaisuuden kontrolleja edistdaa hyvan hallinnon seka oikeusturvan toteutumista.

Kun pdatoksenteossa selvitetdan tosiseikat ja sovellettavat saanndkset riippumattomasti,
asiantuntevasti ja huolellisesti, ja paatos perustellaan lainsdaadanndn osoittamilla tosi-
asioilla lapinakyvasti, hyva hallinto toteutuu useammin ja vallan vaarinkayttaminen on vai-
keampaa. Paatoksentekoon liittyvaa perusteluvelvollisuutta on paatoksentekijan nouda-
tettava myos tilanteissa, joissa kunnan toimielin tekee paatoksen esittelysta poiketen. Hal-
linnon oikeusperiaatteiden ja niiden kdytannon soveltamisen ohjeistamisen tulisi olla riit-
tavan konkreettista, jotta paatoksenteon lainmukaisuutta uhkaavia riskeja voidaan tehok-
kaasti torjua. Kouluttaminen tulisi olla séannéllinen osa kunnan viranhaltijoiden, luotta-
mushenkildiden ja henkiloston perehdyttdmista seka osaamisen jatkuvaa kehittamista.
Hyvan hallinnon ja erityisesti paatoksentekoprosessiin liittyvien koulutusten perustana
tulisi olla myds vaikutusvallan vaarinkayton erilaisten menettelytapojen tunnistaminen.
Hallinnon oikeusperiaatteiden noudattamisen valvonnan on oltava vastuutettua, jatkuvaa
ja systemaattista toimintaa.

Kunnanhallituksen vastuulle kuuluvan toiminnan lainmukaisuuden ja korruption torjun-
nan keskeisia toimintatapoja ovat toimivallan ja vastuiden tarkoituksenmukainen ja tas-
mallinen maarittely, seka sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan tuloksellinen jarjestami-
nen. Korruption torjunnan nakdkulmasta tulisi kuntien hallinnon jarjestamisessa kiinnit-
taa erityista huomiota siihen, etta valta-asemat ja toimivalta eivat liiallisesti keskity har-
voille toimijoille. Kunnanhallituksen vastuulle kuuluu paatdksenteon lainmukaisuuden val-
vonta ja siind tarkoituksessa sen varmistaminen, etta paatoksenteko voi kaikissa tilanteissa
perustua riippumattomaan ja asiantuntevaan valmisteluun seka virkavastuulla tapahtu-
vaan esittelyyn. Kunnanhallituksen tulee kunnan hallinnosta vastaavana toimielimena sel-
kedsti todeta toimintaohjeissaan, etta virkakaskyilla ei voida maarata sita, minka sisaltoi-
nen viranhaltijan paatoksen tulisi olla tai minka sisaltoisena se tulisi esitella toimielimelle.
Kuntien olisikin syyta varmentua siitd, ettd paatoksentekoon liittyvdssa ohjeistuksessa on
selkedsti maaritetty esittelijan vastuu virkatoimiensa ja esittelynsa lainmukaisuudesta.

Kunnanhallituksen tulee myds omassa toiminnassaan ja paatoksenteossaan ottaa huo-
mioon hallinnon laillisuusperiaate, mista johtuen viranhaltija ei voi olla sidottu esittely-

ja ratkaisutoiminnassaan muuhun kuin lakiin ja siihen perustuviin nimenomaisiin oikeus-
saannoksiin ja -madrayksiin. Osana kuntien toimia korruption torjunnassa tulisi esimerkiksi
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paatosten valmistelijoille ja esittelijdille kohdennetuilla kyselyillad selvittdaa heidan mahdol-
lisuuksiaan valmistella ja esitella paatoksia riippumattomasti. Kyselyjen avulla on mahdol-
lista saada tietoa epdasianmukaisista pyrkimyksista vaikuttaa padtoksentekoon seka kehit-
taa ja kouluttaa paatoksentekoon osallistuvia asianmukaisista hallinnon ja paatoksenteon
toimintatavoista. Olennaisena korruptiontorjunnan saannodksena voidaan mainita kunta-
lain 69 §:ssd saddetty luottamushenkilon velvollisuus edistaa kunnan ja sen asukkaiden
etua sekad toimia luottamustehtavdssaan arvokkaasti tehtavan edellyttamalla tavalla.

Esittelyyn liittyy virkavastuu, joka pitaa sisallaan vastuun asioiden valmistelusta seka vas-
tuun siitd, mita esittelijan esittelysta on paatetty, jollei han ole jattanyt paatdkseen eriavaa
mielipidettaan. Virkavastuulla tarkoitetaan talloin vastuuta paatdksen lainmukaisuudesta
ja tarkoituksenmukaisuudesta. Tarkoituksenmukaisuusvastuu voi yksittaisen virkamiehen
vastuuna realisoitua laillisuusvastuuta rajatummin. Kuntalain 90 §&:n mukaisesti hallinto-
sadnnodssa voidaan maarata, etta toimielin voi kasitelld asian viranhaltijan esittelyn sijasta
puheenjohtajan selostuksen pohjalta. Talléin puheenjohtaja on vastuussa tehdyn paatok-
sen lainmukaisuudesta. Paatoksenteon puolueettomuuden turvaamiseksi on kuntalain 84
§:ssd saadetty myos luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden sidonnaisuuksien ilmoitta-
misvelvoitteesta, mikali sidonnaisuuksilla voi olla merkitysta luottamus- ja virkatehtavien
hoitamisessa.

Lainmukaisuuden ohjauksessa ja valvonnassa kunnanhallituksen keskeisina keinoina ovat
kuntalaissa saadetty kunnanhallituksen mahdollisuus maarata hallintosaannon perusteella
kunnanhallituksen edustajan osallistumisesta muiden toimielinten kokouksiin seka kun-
talain 92 §:ssa saddetty otto-oikeus. Kunnanhallituksen edustajan lasnaolo- ja puheoikeus
mahdollistavat muiden toimielinten vahvan ohjauksen ja valvonnan. Otto-oikeus on kes-
keinen hallinnon oikeusperiaatteiden toteutumista edistdva hallinnon ohjauksen ja val-
vonnan vdline, joka taydentaa kunnanhallituksen muita ohjaus- ja valvontakeinoja ottaen
huomioon otto-oikeuteen liittyvat kuntalaissa sdadetyt rajoitteet. Otto-oikeudella tarkoi-
tetaan kunnanhallituksen, kunnanhallituksen puheenjohtajan, kunnanjohtajan ja hallin-
tosdanndssa maaratyn kunnan viranhaltijan oikeutta ottaa kunnanhallituksen kasitelta-
vaksi asian, joka on kuntalain nojalla siirretty kunnanhallituksen alaisen viranomaisen tai
kunnanhallituksen jaoston toimivaltaan ja jossa asianomainen viranomainen on tehnyt
paatoksen.

Otto-oikeuden kayttaminen merkitsee sitd, etta alemman viranomaisen kasittelema asia
siirtyy kokonaan kunnanhallituksen kasiteltavaksi eivatka alemman viranomaisen ratkai-
sut sido millaan tavalla kunnanhallitusta. Kuntalain mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan
hallinnosta, ja otto-oikeus antaa sille tehokkaan keinon seurata alemman viranomaisen
paatoksentekoa. Otto-oikeuden kayttaminen edellyttaa otto-oikeudelle tuotavien paa-
tosten lainmukaisuuden huolellista selvittdmista ja silhen perustuvaa yksiloitya paatoseh-
dotusta kunnanhallitukselle. Sisdisen tarkastuksen erdaana tarkastuskohteena voisikin olla

18



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2022:9

kunnanhallituksen otto-oikeudelle tuotavien paatésten lainmukaisuuden selvittdmis- ja
valvontamenettelyiden asianmukaisuus.

2.3 Viranhaltijan velvollisuudet ja avoimuus vallankayton
valvonnassa

Laki kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta maarittelee mm. tydnantajan ja viranhalti-
jan yleiset velvollisuudet. Viranhaltijan on lain 17 §:n mukaan suoritettava virkasuhteeseen
kuuluvat tehtavat asianmukaisesti ja viivytyksettd noudattaen sadnnoksia ja maarayk-

sid seka tyonantajan tyonjohto- ja valvontamadrayksid. Koska viranhaltija vastaa virkatoi-
miensa lainmukaisuudesta, on han velvollinen noudattamaan vain lainmukaisia maarayk-
sia tai virkakdskyja. Mikali viranhaltija noudattaa esimerkiksi yksittdistapauksessa lainvas-
taisia madrayksia tai virkakaskyja, voi han joutua toiminnastaan vastuunalaiseksi. Viranhal-
tijan on toimittava tehtavassaan tasapuolisesti ja kayttaydyttava asemansa ja tehtavansa
edellyttamalla tavalla. Viranhaltija ei saa vaatia, ottaa vastaan tai hyvdksya sellaista talou-
dellista tai muuta etua, josta saadetdan rikoslaissa. Viranhaltija voi joutua rikosoikeudelli-
seen vastuuseen menettelystdaan tai laiminlyonnistaan.

Julkisuuslain tarkoituksena on lain 3 §:edistaa viranomaistoiminnan avoimuutta, jolloin
viranomaisten asiakirjat ovat paasaantoisesti julkisia, ja niiden salaaminen on mahdol-
lista vain laissa sdddetyin perustein. Tiedon saamista ei saa rajoittaa ilman asiallista ja laissa
saddettya perustetta eikd enempaa kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeellista. Laissa
saddettyjen tiedonsaantioikeuksien ja viranomaisten velvollisuuksien tarkoituksena on
toteuttaa avoimuutta viranomaisten toiminnassa seka antaa yksildille ja yhteisoille mah-
dollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kdyttoa. Julkisuuslain saanndsten lisaksi
kuntalaissa on sadadetty kuntien velvollisuudesta tiedottaa kuntien toiminnasta ja siita,
miten paatosten valmisteluun voi osallistua ja vaikuttaa. Tiedottamisvelvollisuus koskee
kaikkea kunnan toimintaa ulottuen kuntayhtymiin, kuntien tytaryhteiséihin seka yhteis-
tyohankkeisiin. Kuntalain mukaan kunnan on huolehdittava toimielinten kasittelyyn tule-
vien asioiden valmisteluun liittyvien tietojen julkaisemisesta yleisessa tietoverkossa. Kun-
nan ilmoitukset julkaistaan yleisessa tietoverkossa seka tarpeen mukaan myds muissa vali-
neissa. Kuntalaissa on sdddetty 109 §:ssa kunnan jarjestamia palveluja ja kunnan toimintaa
koskevien keskeisten tietojen seka valtuuston, kunnanhallituksen ja lautakuntien poytakir-
jojen julkaisemisesta yleisessa tietoverkossa.

Avoimuus ja tietojensaantioikeudet ennaltaehkadisevat viranomaisorganisaatioiden epa-
asiallisia ja lainvastaisia toimintatapoja, seka mahdollistavat vaikutusvallan vaarinkay-

ton havaitsemisen ja paatoksenteon lainmukaisuuden arvioinnin. Julkisuuslain ja kunta-
lain saannodsten tarkoituksena on edistaa avoimuutta ja mahdollistaa kuntien toiminnan ja
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hallinnon ulkoisen valvonnan, esteellisyyssaanndsten noudattamisen sekd paatoksente-
koon sisdltyvien tosiasiaperusteluiden esittamisen arvioinnin. Avoimuus ja julkisuus edis-
tévat myos luottamusta viranomaistoimintaan. Avoimuuden ja korruption torjunnan nako-
kulmasta erityisen ongelmalliseksi on kuitenkin havaittu se, ettd kuntien maaraysvaltaan
kuuluviin yhti6ihin ei sovelleta julkisuuslainsaadantoa. (Kilpailu- ja kuluttajavirasto 2019,
25-26.)

2.4 Korruption riskialueisiin liittyvaa saantelya

Korruption riskialueita koskevia toimintatapoja saantelevat hallintolain lisaksi muun
muassa laki julkisista hankinnoista ja kdyttdoikeussopimuksista (1397/2016), kuntalain
(410/2015) 15 luvun saannokset markkinoilla toimimisesta seka kilpailulain (948/2011) 4

a luku. Olennainen merkitys korruption torjunnassa on myds maankaytto- ja rakennuslain
(132/1999) sdaannoksilla. Hankintalain sdannosten tarkoituksena on maarittaa periaatteet
ja menettelytavat, joilla tehostetaan julkisten varojen kaytt6a ja turvataan muun muassa
mahdollisuus tarjota tavaroita, palveluja ja rakennusurakoita julkisten hankintojen tarjous-
kilpailuissa. Lisdksi hankintalain sdannoksilla turvataan tasapuolinen, syrjimaton ja avoin
kohtelu julkisissa hankinnoissa.

Kilpailulain tavoitteena on turvata tasapuolinen kilpailu julkisen ja yksityisen elinkeinotoi-
minnan valilla sekd poistaa menettely, joka voi vaaristaa terveen ja toimivan kilpailun edel-
lytyksia tai estda niiden syntymista ja kehittymista. Hankintalain ja kilpailulain tavoitteiden
toteutumiseen liittyvien riskien tunnistaminen auttaa havaitsemaan vallan vadrinkayttoon
ja oikeudettoman edun tavoittelemiseen liittyvat rikkomukset. Erityisesti kilpailulain tun-
temus on kuntakonserneissa vield puutteellista, mika voi johtaa ongelmallisiin menette-
lyihin kuntakonsernien yha useammin markkinoille suuntautuvassa toiminnassa. Kilpailu-
lain soveltamisen yhteydessa tulevat usein samanaikaisesti sovellettaviksi my6s kuntalain
ja hankintalain sdannokset, mitka lisadvat paatoksentekijoiden osaamisvaatimuksia ja tar-
vetta toimivalle valvonnalle entisestaan

Merkittavaksi korruption riskialueeksi tunnistettuun yhdyskuntasuunnitteluun ja rakenta-
miseen liittyvia ohjaus- ja valvontatehtavia seka menettelytapasaannoksia on maankaytto-
ja rakennuslaissa. Niiden tavoitteena on jarjestaa alueiden kaytto ja rakentaminen niin,
ettd siind luodaan edellytykset hyvalle elinymparistolle seka edistetdan ekologisesti, talou-
dellisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestavaa kehitysta. Tavoitteena on myds turvata
jokaisen osallistumismahdollisuus asioiden valmisteluun, suunnittelun laatu ja vuorovai-
kutteisuus, asiantuntemuksen monipuolisuus seka avoin tiedottaminen kasiteltavina ole-
vissa asioissa. Hallintolain ja maankaytto- ja rakennuslain saanndsten tavoitteena on hal-
linnon oikeusperiaatteiden toteutuminen asioiden kasittelyssa, alueiden kayton ja raken-
tamisen tavoitteiden seka yleisen edun toteutumisen varmistaminen.
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3 Korruption erilaisia ilmenemismuotoja

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan raportissa on kuvattu monipuolisesti yksi-
I6kohtaisen korruption, korruptoituneen verkoston, seka institutionaalisen ja rakenteel-
lisen korruptioon ilmenemismuotoja ja riskialueita (Muttilainen ym. 2020, 14-24). Yksi-
I6kohtainen korruptio ja edun tavoittelu kuvastavat yksilén toimintatapojen lainvastai-
suutta tai epdeettisyytta. Henkil6lla voi olla kaksoisrooleja tai sidonnaisuuksia, joihin liit-
tyvien intressien toteutumista han edistaa asemaansa ja vaikutusvaltaansa kayttamalla.
Henkil6 voi oikeudettoman edun tavoittelussaan syyllistya virka-aseman vaarinkayttami-
seen, virkavelvollisuuksien rikkomiseen tai luottamusaseman vaarinkadyttéén. Henkil6on
ja hanen vastuulleen kuuluvien tehtavien puolueettomaan hoitamiseen voidaan vaikuttaa
erilaisin etuuksin, jotta henkilo kayttaisi vastuullista asemaansa vastoin velvollisuuksiaan
etuuden luvanneen tai antaneen tahon intressien edistamiseen. Yksil6kohtainen korrup-
tio ilmenee muun muassa virka-aseman vaarinkdyttona, petoksena, lahjomana, sopimat-
tomana kestitsemisend, epdasianmukaisena toimittajayhteistyona seka kiellettyna vaali- ja
puoluerahoituksena.

3.1 Vaikeasti havaittavaa vaikutusvallan vaarinkayttoa

Institutionaalinen ja rakenteellinen korruptio kuvastavat instituutioiden kuten kuntien
rakenteisiin ja kunnallishallinnon toimintaymparistoon sisaltyvaa piilokorruptiota. Raken-
teellisessa korruptiossa on kysymys instituutioiden kuten kuntien rakenteisiin "hiipivasta”
korruptiosta, minkd mahdollistavat hyvien veljien tai sisarten pienet piirit ja niiden mah-
dollistama sisapiiritoiminta, useat paatoksentekoasemat ja moninaiset roolit eri yhtei-
sOissd. (Salminen & Méantysalo 2013, 12, 32.) Lahtokohtaisesti se on piilossa tai salassa
tapahtuvaa toimintaa, josta puuttuu avoimuus ja joka on epdasiallista vaikutta-mista. Toi-
mintatavat hyvaksytaan vahitellen muotoutuvina ja vallitsevina organisaation menette-
lytapoina, joita jopa tuetaan ja valvotaan niin, ettei ilmapiiri kannusta puuttumaan epa-
kohtiin. (Salminen 2015, 25.) Institutionaalisen korruption esitetdaan Poliisiammattikorkea-
koulun tutkimuksessa heikentavan pitkalla tahtaimella instituution kuten kunnan suori-
tuskykya ja kadntdvan sen pois varsinaisesta tavoitteestaan seka vahentavan sen kykya
saavuttaa tavoitteensa (Muttilainen ym. 2020, 21).

Julkisuuteen tulleet korruptiotapaukset ovat paljastaneet rakenteellista korruptiota,
joka on vakavaa mutta vaikeammin havaittavaa. Rakenteelliseen korruptioon liittyvasta
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vaikutusvallan kdytosta jaa vain harvoin kirjallisia todisteita, mista johtuen sen todentami-
nen ja siihen puuttuminen on vaikeampaa. Rakenteellisen korruption ilmenemismuotoja
ovat muun muassa epdasianmukainen vaalirahoituksen kanavointi, luottamushenkiléiden
ja virkamiesten kestitykset, seka erilaiset ns. maan tapaan yleisesti liitetyt korruptoituneet
hyva veli -verkostot. Esimerkkeja rakenteellisen korruption riskialueista ovat poliittisen
paatdksenteon lisdksi suosinta ja poliittiset virkanimitykset, julkiset hankinnat ja kartellit,
kuntakonsernien toiminta markkinoilla, yhdyskuntasuunnittelu ja kaavoitus, kiinteistéjen
luovutukset seka rakentaminen ja siihen liittyvat lupapaatokset.

Rakenteellista korruptiota havaitsevat kaytanndssa useimmiten ne henkil6t, jotka seuraa-
vat lahelta ns. sisapiiriin kuuluvien toimijoiden yhteistyota ja vaikuttamiskaytantdja asian
kasittelyyn kuntaorganisaatiossa. Talléin puhutaan kuntien ylimmasta luottamushenkil6-
ja viranhaltijajohdosta, esittelijoistd, valmistelijoista, seka esimerkiksi hallinto- ja lakitoi-
mintojen asiantuntijoista, sisdisista tarkastajista ja tilintarkastajista. Tilintarkastajalla on
kuntalain 124 &:n perusteella salassapitoa koskevien saanndsten estdmatta oikeus saada
kunnan viranomaisilta ja kuntakonserniin kuuluvilta yhteisgilta ja saatioilta tiedot ja nahta-
vikseen asiakirjat, joita han pitaa tarpeellisina tarkastustehtavan hoitamiseksi. Tilintarkas-
tajalla on talloin erityisen hyvat edellytykset saada tietoa ja havaita kunnan toimintaan liit-
tyvaa korruptiota. Kunnallisen tilintarkastusjarjestelman toimivuutta ja kykya havaita vaa-
rinkaytoksid on kuitenkin viime aikoina arvioitu kriittisesti (Moliis 4.6.2021).

Lainvastaiseen tai epdeettiseen vaikuttamiseen, painostamiseen ja uhkailuun voivat ryh-
tya niin luottamushenkilt kuin viranhaltijat tai organisaation ulkopuoliset toimijat. Vai-
kuttamisen keinoina voivat olla epaeettinen lobbaus valmisteleviin asiantuntijoihin, esit-
televiin viranhaltijoihin tai paatoksentekijoihin, lupaukset sisapiiriin paasemisesta, val-
ta-asemista tai taloudellisten etuuksien tarjoaminen. Tarjotut etuudet voivat olla esimer-
kiksi erilaisia hyodykkeitd, matkoja tai toistuvia kutsuja erilaisiin tapahtumiin, jotka eivat
ole valttamattdmia virkatehtavien suorittamisen nakdkulmasta. Yhteista kutsutuille on hei-
ddn asemansa, toimi- tai vaikutusvaltansa sekd mahdollisuutensa vaikuttaa etuuden tarjo-
avaa yhteis6a koskevien asioiden paatoksentekoon tai valvontaan. Tarkoituksena on saada
etuuden vastaanottanut henkil6 vastapalveluksena toimimaan tai pidattaytymaan toimi-
masta velvollisuuksiensa vastaisesti tietylla tavalla. Rakenteellisen korruption havaitsemi-
seksi tulisi huomiota kiinnittaa vaikuttamiskeinojen ja -tavoitteiden kokonaisuuteen, tois-
tuvuuteen, sddnndénmukaisuuteen ja systemaattisuuteen. Vaikuttamiskeinojen lapina-
kyvyytta tulisi edistaa esimerkiksi siten, etta erilaiset vaikuttamispyrkimykset kuten kut-
sut erilaisiin tapahtumiin tehtaisiin lapinakyvaksi julkisen rekis-terin muodossa. Toistuvien
etuuksien vastaanottamisen johdosta tulisi myos objektiivisesti arvioida niiden vaikutusta
padtoksentekijoiden esteellisyyteen ja viranomaistoimintaan liittyvaan luottamukseen.
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3.2 Hyva veli-verkostot monimuotoisena ilmionad

Kunnallishallinnolle tuttu rakenteellista korruptiota kuvastava kasite on ns. hyva veli -ver-
kosto, johon kuuluvat toimijat kayttavat valta-asemiaan verkoston jasenten etujen edista-
miseen. lImidn piirteita ovat tutkimusten ja my6s kdytannén havaintojen perusteella val-
ta-asemien ja vaikutusvallan suunnitelmallinen keskittdminen harvoille, sisapiirin paa-
toksenteko virallisten paatoksentekorakenteiden ulkopuolella, paatoksentekoon liittyvat
epdeettiset ja lainvastaiset vaikuttamiskeinot, suosinta poliittisten virkanimitysten muo-
dossa, virkavelvollisuuden laiminlydnnit ja toimivallan ylitykset. (Salminen & Mantysalo
2013, 17.) My6s piilokorruptiota Suomessa tutkittaessa korruption tyypilliseksi esimerkiksi
esitettiin julkisen aseman vaarinkdyttaminen siten, etta pyritaan jakamaan taloudellisia tai
valtaan liittyvia etuja epdoikeudenmukaisella tavalla ja suosimaan yksil6ita tai ryhmia tois-
ten kustannuksella. Tutkimuksen mukaan julkisen aseman vaarinkayttamiseksi peruste-
tut tai eri tavoin muotoutuneet hyva veli -verkostot jakavat kohtuuttomia etuja verkoston
jasenille ja luovat epdtervetta riippuvuutta ja kiitollisuudenvelkaa verkoston jasenten kes-
ken. (Salminen & Viinamaki 2017, 1.)

Verkostojen jasenet voivat olla esimerkiksi poliittisten ryhmien edustajia, kuntien luotta-
mushenkil6ita, viranhaltijoita seka tydsuhteisia tyontekijoita. Esittelijdiden ja valmisteli-
joiden paatyminen osaksi verkostoa voi perustua lupauksiin etuuksista tai pelkoon vasta-
toimista, joilla voidaan vaikuttaa henkilén asemaan ja tehtaviin seka sita myoten henki-
I6n sosiaaliseen statukseen ja palkkaan. Verkostoon voi kuulua myos elinkeinoelaman seka
tavaroita tai palveluita kuntaorganisaatiolle tuottavien yritysten edustajia. Verkoston toi-
mijoilla voi olla useita eri rooleja ja valta-asemia seka sidonnaisuuksia esimerkiksi puolu-
een kunnallisjarjestdssa, kunnassa, kuntakonserniin kuuluvien tytaryhteisdjen hallituksissa
tai niiden toimivassa johdossa sekd muissa alueen eri yhteisoissa. Vaikutusvallan vaarin-
kayttod paatoksenteossa ilmenee yleensa sisapiiriin kuuluvan monijasenisen toimielimen
puheenjohtajiston, jasenen, esittelijan tai valmistelijan lainvastaisina tai epaeettisina toi-
mina seka velvollisuuksien laiminlydnteina.

Rakenteellista korruptiota mahdollistetaan poliittisilla virkanimityksill3, joihin liittyva etu
on virkasuhteen saajalle vuosien mittaan kertyva merkittava palkka seka elake. Poliitti-
siin virkanimityksiin on tunnistettu liittyvan lojaliteetti- ja vastavuoroisuusperiaate, mista
johtuen virkaan nimitetty henkil6 on velvollinen valvomaan vastineeksi nimityksestaan
nimittdjan tai nimittdjien etua, ja avustamaan heitd paatoksenteossa. Nimitetyn henki-
I6n odotetaan myds salaavan nimittdjiinsa liittyvia negatiivisia asioita. (Peurala & Mutti-
lainen 2015, 54.) Tutkimuksissa esitettyjen virkanimitysten lisdksi nimityksia voidaan edis-
taa myos kunnan tai kuntakonserniin kuuluvien yhteisdjen johtotehtaviin seka keskeisiin

asiantuntijatehtaviin.
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Eturistiriitoja ja korruption ehkdisemista voidaan edistda hyvan hallinto- ja johtamistavan
menettelyin, maarayksin hallitusten jasenten riippumattomuudesta kuten kieltamalla ris-
tikkaisia valvontasuhteita seka lahjonnanvastaisilla periaatteilla (Mansikka 2019, 83). Tut-
kimuksessa esitetyin keinoin voidaan myds ennaltaehkaista valta-asemien keskittymista.
Kaksoisroolien, eli henkil6iden jasenyys kunnanhallituksessa ja kuntakonserniin kuuluvan
tytaryhteison hallituksessa, ongelmallisuus on tunnistettu myos kuntalain séannosten val-
mistelussa. Koska kunnanhallitus vastaa konsernin johtamisesta, konserniyhtion hallituk-
sessa oleva henkil6 on talldin yhta aikaa vastuullinen seka konsernijohdossa etta valvot-
tavana kunnan tytaryhteison hallituksen jasenena. Ongelmien valttdmiseksi muutettiin
esteellisyyssadannoksid, jolloin em. tilanteessa henkild on esteellinen, kun kasitellaan kun-
takonserniin kuuluvan yhteison asioita. Hallituksen esityksessa todettiin myds, etta kun-
nassa konsernijohdon toiminta on ilman erikseen lailla saatamista jarjestettavissa siten,
etta konsernijohtoon kuuluva henkil6 ei toimi konserniyhtididen hallintoelimissa. (HE
242/2020 vp. 32-34.)

Esimerkiksi Tampereen kaupunginvaltuuston hyvaksyméassa Tampereen kaupunkikonser-
nin tytaryhteisdjen konserniohjeessa on maaratty, etta "Tytaryhteisdjen ja saatididen joh-
toon tai hallitukseen kuuluvat henkil6t eivat voi kuulua Tampereen kaupungin konserni-
johtoon eivatka valvonnasta vastaaviin toimielimiin (tarkastustoimikunta ja tarkastuslauta-
kunta)". Liséksi konserniohjeessa on maaratty tarkastuslautakunnan osalta, etta "Arvioinnin
riippumattomuuden varmistamiseksi tarkastuslautakunnan jasenia ei tule nimittaa tyta-
ryhteisdjen ja saatididen hallitukseen”. (Tampereen kaupunginvaltuusto 2019, 5.) Tarkas-
teltaessa eri kuntien toimintatapoja tytaryhteisojen hallitusten jasenten valinnassa kun-
nanhallituksen tai konsernijaoston paatospoytakirjoista, voidaan havaita jo kuuden suu-
rimman kaupungin hallinnon rakenteiden ja toimintatapojen eroavan merkittavasti toisis-
taan. Toimintatavat vaihtelevat muun muassa pdatosten perusteluissa ja jasenehdokkai-
den nimittamisprosessin lapinakyvyydessa. Osassa kuntia voidaan edelleen nimittaa kun-
nanhallituksen ja sen konsernijaoston puheenjohtajistoon kuuluva tai jasen tytaryhteison
hallitukseen puheenjohtajaksi tai jaseneksi.

Konsernijohdon tehtdviin kuuluu kuntalain 48 §:ssd sdddetyssa konsernivalvonnassa kun-
nan tytaryhteisdjen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisen asianmukaisuu-
den arviointi. Kunnallishallinnossa yleiset samanaikaiset roolit kunnanhallituksessa ja
konsernijaostossa, tarkastuslautakunnassa, ja tytaryhteisojen johdossa voivat vaarantaa
objektiivisen konsernivalvonnan ja asioiden kasittelyn tai vahintaan luottamuksen val-
vonnan jarjestamisen tuloksellisuuteen ja objektiivisuuteen. Kuntakonserniin kuuluvien
yhteisdjen hallitusten jasenten mahdolliset ristikkdiset valvontasuhteet lisdavat vield alt-
tiutta korruptiolle. Mikali kunnanhallitukseen tai konsernijaostoon kuuluu kuntien tyta-
ryhteisdjen hallitusten edustajia, voivat heidan kaksoisroolinsa olla omiaan vaikuttamaan
esimerkiksi siihen, miten objektiivisesti konsernijaosto kykenee valvomaan tytaryhteiso-
jen hyvan hallinto- ja johtamistavan, sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisen
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asianmukaisuutta. Vaikka esteelliset henkilot jadvaisivat itsensa asioiden kasittelyssa, jaa
epailys siitd, etta kykeneeko toimielin tekemaan paatoksia objektiivisesti ja tasapuolisesti
kasitellessaan esimerkiksi toimielimen esteellisen jasenen edustaman yhteison hallituksen
toimintaa vaarinkdytostilanteissa.

Oman haasteensa moninaisiin rooleihin, seka luottamushenkildiden edellytyksiin toimia
objektiivisesti ja tasapuolisesti voivat aiheuttaa hyvinvointialueiden ja kuntien toimielin-
ten jasenyydet. Suomen Kuntaliiton mukaan valituista aluevaltuutetuista 77 % on istuvia
kunnanvaltuutettuja. Aluevaltuuston ja -hallituksen puheenjohtajista seka varapuheen-
johtajista on kunnanvaltuutettuja 82 prosenttia. Tasta johtuen hyvinvointialueiden val-
tuustoissa ja eri toimielimissa tulee olemaan paljon luottamushenkil6itd, jotka ovat myds
kunnan tai kuntayhtyman luottamushenkil6itd, viranhaltijoita tai tyontekijoita. Vastaavasti
kuntien ja kuntayhtymien toimielimissa tulee olemaan luottamushenkilita, jotka ovat
samalla hyvinvointialueen luottamushenkil6ita, viranhaltijoita tai tyontekijoita.

Kuva 2. Rakenteellisen korruption ja korruptoituneen verkoston ilmenemismuotoja

Vallan ja valta-asemien

Lahjonta, painostaminen,
hallinta, keskittaminen ) p

uhkailu

Yksityiset intressit ja
moninaiset roolit
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Avoimuuden ja Virka- ja tydtehtévien

lapindkyvyyden puutteet Rakentee"inen laiminlyonti

= .
Taloudelliset etuudet, korru ptlo Oman aseman turvaaminen,
sosiaalinen asema, status vastatoimien pelko

Puuttumattomuus, verkoston
jasenten suojelu

Vastavuoroinen hygtyminen,
kiitollisuudenvelka ja lojaliteetti

Vaikutusmahdollisuus

" ; Vaikuttaminen riippumattomaan
riippumattomaan mediaan

tarkastustoimintaan

Rakenteita luodaan tietoisesti paatdksenteko- ja valta-asemien keskittamisella ja hal-
linnalla, seka vastavuoroisilla palveluksilla, mitka samalla vahvistavat sisapiiriin kuulu-
vien lojaliteettia ja kiitollisuudenvelkaa. Sisapiiriin kuuluvat hallitsevat rakenteita, paat-
tavat luottamustehtavien ja -paikkojen jaosta seka vaikuttavat paatettaviin asioihin vain
sisapiirin kdytossa olevan tiedon avulla. Poliisiammattikorkeakoulun selvityksen mukaan
luottamuspaikkoja saatetaan "kaapata” verkoston kayttoon ja paatoksentekoasemia voi-
daan jarjestella "sulle mulle” -periaatteen mukaisesti. (Muttilainen ym., 2020. 18.) Kunnal-
listen toimielinten paikkojen ja kuntakonserneihin kuuluvien yhteisdjen hallituspaikkojen
ja valintaprosessien voidaan selvityksen mukaisesti tulkita olevan osassa kuntia kaapat-
tuina eli verkoston sisapiirissa valtaa kayttavien toimijoiden hallinnassa ja jopa paatoksen-
tekoon liittyvan kaupankaynnin védlineind. Luottamuspaikkojen hallinnan tarkoituksena on
luoda ja ylldpitaa tiivista sisapiiria ja keskittaa paatoksenteko vallankdyton hallitsemiseksi
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verkoston jasenten kasiin. Verkoston sisapiiriin on mahdollista paasta, kun ehdokas myo-
tavaikuttaa verkoston tai sen jasenten tavoitteiden ja etujen toteutumiseen seka hyvaksyy
tai véhintaankin on puuttumatta verkostoon sisapiiriin kuuluvien jasenten vaikutusvallan
vadrinkdyton toimintatapoihin.

Kuntakonserniin kuuluvien tytaryhteisojen hallituksen jasenehdokkaiden valintaperusteet
ja -prosessit vaihtelevat kunnittain. Joissain kunnissa on mahdollista, etta verkoston vaiku-
tusvaltaisimmat jasenet vain "ilmoittavat” valmistelijalle ja esittelijalle kunnan tytaryhteiso-
jen hallitusten jasenehdokkaat. He voivat myds ennen paatdksentekoa sopimallaan tavalla
esittda esimerkiksi kuntakonsernin tytaryhteisdjen hallitusten jasenehdokkaat toimivaltai-
sen tahon muodollisesti hyvaksyttavaksi vasta kokouksessa. Paatokset tehdaan siis poike-
ten hyvan hallinnon ja kunnan hallintosddnndssa saadetysta riippumattomasta ja asian-
tuntevasta valmistelu-, esittely- ja paatoksentekoprosessista. Talloin toimielimen esityslis-
talla ei esiteta yksiloitya ja perusteltua paatdsehdotusta paatoksentekijoille. Tytaryhteiso-
jen hallitusten jasenehdokkaiden nimittdminen on voitu joissain kunnissa tehda myos jul-
kisuudelta piilossa siten, etta paatoksesta ei kay ilmi sen perustelut ja paatésehdotus ja
lisaksi asian kasittelyyn liittyva liite on voitu merkita salassa pidettavaksi. Nimittdminen voi
perustua myos vaalituloksen mukaiseen paikkajakoon, jolloin muita perusteita paatokselle
ei ole esitetty.

Kuntalain 47 §:n kunnan tytaryhteisdjen toiminta ja konserniohje -sadanndsten mukaan
kunnan tytaryhteison hallituksen kokoonpanossa on otettava huomioon yhteisén toimi-
alan edellyttama riittava talouden ja liiketoiminnan asiantuntemus. Jasenten valintapro-
sessi ei edellad kuvatuissa tilanteissa lapindkyvasti osoita hallitusten jasenehdokkaiden
valintaa kuntalain sdannésten mukaisesti talouden ja liilketoiminnan monipuolisen asian-
tuntemuksen ja kokemuksen perusteella. Jos hallitusten jasenehdokkaiden valinnan taus-
talla ovat muut kuin kuntalain sddnndkset, ei vaikutusvaltaa kayteta lapinakyvasti lain
mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Vaarana voi talloin olla, etta hallituksella ei kokonai-
suutena ole riittavaa kykya toimia esimerkiksi kunnan maaraysvaltaan kuuluvassa yhti¢ssa
osakeyhti6lain velvoittamalla tavalla huolellisesti yhtion etua edistaen.

3.3 Tavoitteena vaikutusvalta

Rakenteellisen korruption tavoitteena on mahdollistaa sisdpiiriin kuuluvien vaikutusvallan
hallinta ja vaarinkdytto siten, etta siihen ei puututa. Paatoksenteko- ja valta-asemien lisaksi
verkoston intressissa on saada haltuunsa myds valvonnasta vastaavien toimielinten johto-
tehtavia. Niiden avulla verkosto voi varmistaa sen, etta verkoston toimintaan ja toimintata-
poihin ei puututa tai vaihtoehtoisesti verkoston jasenet voivat vaikuttaa toiminnan valvon-
nan ja arviointien suorittamiseen seka niiden perusteella tehtaviin ratkaisuihin.
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TAPAUSESIMERKKEJA RAKENTEELLISEEN KORRUPTIOON
LIITTYVISTA KORRUPTIOEPAILYISTA

Virkavelvollisuuden rikkominen

Korkein oikeus on mydntanyt syyttdjille valitusluvan kunnan luottamushen-
kiloita koskevassa virkarikosasiassa. Valituslupa myonnettiin rajoitettuna kos-
kemaan sitd, olivatko kunnan luottamushenkil6t rikkoneet virkavelvollisuu-
tensa hankkiakseen hyotya kuntakonserniin kuuluvan yhtion entiselle toimi-
tusjohtajalle. Syyttdjat olivat vaatineet kunnanhallituksen jasenille ja vara-
jasenille rangaistusta ensisijaisesti virka-aseman vaarinkdyttamisesta, silla
perusteella, ettd he olivat paattaneet peruuttaa kunnan nimissa tehdyn tut-
kintapyynnon yhtion entisesta toimitusjohtajasta. He olivat myds ilmoitta-
neet kunnan edustajille omistajaohjauksena kunnan kannaksi, etta entinen
toimitusjohtaja nauttii edelleen kunnan luottamusta ja etta hanet on kutsut-
tava takaisin yhtion toimitusjohtajaksi. Syyttajien mukaan luottamushenkil6t
olivat nain rikkoneet virkavelvollisuutensa. Lapin karajaoikeus ja Rovaniemen
hovioikeus olivat hylanneet syytteen. (Korkein oikeus, tiedote, R2021/546)
Hovioikeus oli aiemmin katsonut, etta vastaajat olivat voineet hankkimiensa
tietojen perusteella tulla harkintavaltansa puitteissa hyvaksyttavin perustein
siihen paatokseen, etta kunnan tutkintapyynnon peruuttaminen ja omista-
jaohjauksen antaminen oli ollut kunnan edun mukainen ratkaisu. Vaikka vas-
taajien tekemien paatosten voitiin katsoa samalla hyodyttaneen myos toi-
mitusjohtajaa henkilokohtaisesti, vastaajien ei ndytetty tutkintapyynnon
peruuttamisella ja omistajaohjauksen antamisella rikkoneen hallintolain 6
§:n maadradyksia kayttaa toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksytta-
viin tarkoituksiin taikka toimineen vastoin hallinto-oikeudellista objektivi-
teettiperiaatetta. Nayttamatta oli myos jaanyt, ettda kunnanhallituksen paa-
toksentekoon olisi vaikutettu epaasiallisesti. (Rovaniemen hovioikeuden tie-
dote 3.5.2021)

Epailys esteellisyydesta

Henkilon epailtiin olevan esteellinen silla perusteella, ettd hdan on saanut
asemakaavasta hyotyvan yhtion osakkaina olevilta tahoilta vaalirahoitusta
kunnallisvaalien yhteydessa tai etta hanelld on laheiset ystavyyssuhteet
yhtion osakastahoihin. Taloudelliset kytkennat, saadut taloudelliset etuudet
ja sidonnaisuudet voivat vaarantaa luottamushenkilon puolueettomuutta ja
tallainen sidonnaisuus saattaa syntya myos vaalirahan antajaan. Saatu talou-
dellinen etu voi ulkopuolisen tarkastelemana heikentaa luottamusta virka-
miehen tai luottamushenkilon puolueettomuuteen. Arvioinnissa on kiinni-
tettdva huomiota muun ohella annettujen etujen suuruuteen seka
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padtettavana olevan asian luonteeseen ja luottamushenkilén asemaan. Vuo-
desta toiseen tapahtuvat ammatillisiin ja isantatahojen edunvalvontaan liit-
tyvat tapaamiset synnyttavat tuttavuus- ja ystavyyssuhteita, mutta ne eivat
sellaisenaan objektiivisesti arvioiden anna aihetta olettaa, etta virkamie-
helle tai luottamushenkildlle olisi syntynyt epaterve tarve suosia virkatoimis-
saan tai paatoksenteossaan henkildita, joihin han on luonteeltaan padasiassa
ammatillisissa yhteyksissa tutustunut. (KHO:2014:2028)

Virkavelvollisuuden rikkominen ja luottamusaseman vaarinkaytto

Keskusrikospoliisi on saanut valmiiksi esitutkinnan, jossa on selvitetty kun-
nan laajakaistahankkeeseen liittyvia paatoksentekoprosesseja. Esitutkinnassa
epailldaan kunnan johtotehtavissa toiminutta henkil6a virkavelvollisuuden
rikkomisesta seka luottamusaseman vaarinkaytosta. Epailty virkavelvollisuu-
den rikkominen ja laiminlyonnit liittyvat epdillyn menettelyyn ja huolellisuu-
teen virkavelvollisuutensa toteuttamisessa kunnan paatoksenteossa. Asiassa
on syyta epailld luottamusaseman vaarinkayttda sen osalta, etta taloudelli-
set riskienarvioinnit ja EU-komissiolle tehtavat ilmoitukset valtiontukiasiassa
ovat jatetty tekematta. Esitutkinnan perusteella on syyta epailla, etta virka-
velvollisuuteen liittyvid sadnnoksid ja madrdyksia seka huolellisuusvelvoitetta
on rikottu tahallaan. Asiakokonaisuuteen liittyvien muiden kuntien menette-
lyja hankkeeseen liittyvissa rahoitus- ja tukipaatoksissa selvitetdaan esitutkin-
talain mukaisessa esiselvityksessa. (Poliisi 10.6.2021)

Torkea petos, lahjusrikos, torkea virka-aseman vaarinkaytto,
tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen

Syyttdja on nostanut syytteen kahta henkil6a vastaan epaillysta torkedsta
petoksesta kaupunkiin vuosina 2010-2021 kohdistuneessa ylilaskutus-
asiassa. Syytteen mukaan yrittdja ja viranhaltija ovat yhdessa erehdyttaneet
kaupungin maksamaan ylisuuria suorituksia erityisesti kiinteistojen kunnos-
sapitoa koskeviin toimeksiantoihin ja laskuihin liittyen. Syytteen mukaan
vahinkojen yhteismaara on kohonnut yli 1,6 miljoonaan euroon. Yrittajaa syy-
tetaan torkedsta lahjuksen antamisesta ja viranhaltijaa torkeasta lahjuksen
ottamisesta seka torkeasta virka-aseman vaarinkdyttamisesta. Lisaksi syyte
on nostettu myos kaupungin johtavassa asemassa olevaa toista virkamiesta
kohtaan tuottamukselli-sesta virkavelvollisuuden rikkomisesta. (Syyttajalai-
tos 5.1.2022)
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Korruptio voi ilmeta verkostoon kuuluvien suojeluna tilanteissa, joissa tulisi puolueetto-
masti ja objektiivisesti selvittaa ja arvioida epailyksia verkoston jasenten vaarinkaytoksista.
Verkoston tavoitteena on talldin joko estad puolueettomien selvitysten suorittaminen, tai
vaikuttaa niiden johtopaatoksiin seka kasittelyyn verkoston hallinnassa olevassa toimieli-
messa. Esimerkkina verkoston jasenten suojelusta voidaan todeta vastuuvapaudesta paat-
taminen kunnanvaltuustossa valvonnasta vastaavan kunnan luottamustoimielimen jase-
nille ilman asianmukaista oikeudellista arviointia tilanteessa, jossa sisdisen valvonnan jar-
jestamisen ja toimeenpanon laiminlyénnit ovat voineet aiheuttaa kunnalle merkittavan
taloudellisen vahingon. Vaikutusvallan vaarinkayton arviointi ja kasittely paatoksenteossa
voidaan my0s salata merkitsemalla kasitelty asia ja paatos salassa pidettavaksi ndennai-
sesti julkisuuslakiin perustuen, jolloin kasittelyn objektiivisuus ja puolueettomuus eivat
tule julkisesti arvioitavaksi. Verkostoon kuuluviin toimijoihin kohdistuvat seuraamukset
voidaan paattaa tai niista voidaan sopia verkoston jasenten toimesta ennen virallista paa-
toksentekoa. Paatokset voivat talldin poiketa merkittavasti aiemmasta johdonmukaisesta
linjasta, jolloin paatoksenteon tasapuolisuus ja puolueettomuus vaarantuvat.

Kuntalain mukaisen otto-oikeuden avulla tulisi valvonnasta vastaavan varmistaa yksittais-
tapauksissa paatoksenteon lainmukaisuus. Esimerkiksi kunnanhallitus voi kayttaa otto-oi-
keuttaan seka laillisuus- etta tarkoituksenmukaisuusperusteella. Vaikka otto-oikeusme-
nettelyn tarkoituksena on edistaa paatoksenteon lainmukaisuutta, mahdollistaa menet-
tely myd6s verkoston jaseniin liittyvaan paatoksentekoon vaikuttamisen lainvastaisin tai
epdeettisin keinoin. Toimivaltaisen viranomaisen tekemaan paatokseen voidaan kayt-

taa otto-oikeutta ja asia voidaan ratkaista verkostoon kuuluvien toimesta uudelleen.
Mikali vaikutusvaltaa kdytetaan talldin vaarin, on mahdollista, ettd jo lainmukaisin perus-
tein tehty paatds kumoutuu ja verkostoon kuuluvan jasenen eduksi tehdyn uuden paa-
toksen perusteita ei padtdksentekija lainmukaisesti esita. Mikali kunnanhallitus kayttaa
otto-oikeutta vaarin perustein, on asian kasittelyn lainvastaisuuteen puuttuminen esimer-
kiksi kuntalain sisdisen valvonnan sadnndsten ja hallintolain oikeusperiaatteiden perus-
teella epatodennakoisempda. Kuntalaissa ja kunnan hallintosdanndssa maaratty oikeus
ottaa kasiteltavaksi alemman viranomaisen pdatds mahdollistaa kunnan hallintosaant66n
perustuvan toimivallan vaarinkdyton verkoston jasenten suojelemiseksi.

3.4 Puuttumattomuuden kulttuurin rakentuminen

Korruptoitunut verkosto ja rakenteellinen korruptio ilmenevat vaikutusvallan tietoisena
vaadrinkayttona piilossa muodollisten rakenteiden ulkopuolella. Tutkimusten mukaan kor-
ruptiolle ja hyva veli- verkostolle altistutaan silloin, kun toiminta on mahdollista pitaa
salassa ja julkisuudelta piilossa. Toisaalta verkoston jasenet pyrkivat myds peittelemaan
toimiaan jalkikateen, mikali joitain asioita on joutumassa pdivanvaloon. (Salminen & Man-
tysalo, 2013. 46.) Tutkimuksissa esitettyjen mukaisesti piilossa tapahtuva vaikutusvallan
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kayttd, puuttumattomuus ja suojelu vaikeuttavat sen havaitsemista. Tietojen saamista
asian kasittelysta voidaan rajoittaa ilman asiallista ja laissa sddadettya perustetta. Vaikutus-
valtaa vaarinkayttava toimielin ja esitteleva viranhaltija voivat salata asian kasittelyn, jol-
loin harvemmat tulevat tietoisiksi vaarinkaytoksesta ja siihen puuttuminen tehdaan vai-
keammaksi. Verkoston jasenet ja sille esitteleva viranhaltija ilmaisevat toimielimen tyds-
kentely- ja ratkaisukdytannolla sekd omalla toiminnallaan suhtautumisen hyvén hallinnon
noudattamiseen ja vaikuttavat puuttumattomuuden kulttuurin syntymiseen. Vaikka vai-
kutusvaltaa kaytetaan ns. piilossa, niin kaytannossa vaikutusvallan vaarinkdytto on usein
kuntaorganisaatioissa melko yleisesti eri henkildiden tiedossa.

Puuttumattomuuden ja suojelun kulttuuri rakentuvat usein organisaatioon huomaamatta.
Korruptio ilmenee alkuun hyvan hallinnon vastaisina toimina, joiden merkitysta vahatel-
laan. Paatoksentekoon liittyviad epdeettisia ja jopa lainvastaisia toimintatapoja perustellaan
esimerkiksi poliittisella ohjauksella tai tarkoituksenmukaisuusnakdkulmilla. Aikaa my&ten
hyvéan hallinnon vastaista, vallitsevaa toimintakulttuuria pidetdan lahes "normaalina”. Tal-
|6in tiedossakaan oleviin ja sddnndnmukaisesti havaittaviin korruption ilmenemismuotoi-
hin ei puututa johdonmukaisesti. Toimintatavat saavat "hiljaisen” hyvaksynnan ja ne voi-
vat jatkua. Mikali vaikutusvallan vaarinkayttoon ovat syyllistyneet verkoston jasenet ja tar-
koituksena on ollut edistaa verkostoon kuuluvan tai sita lahella olevien etuja, voi toiminta
saada jopa verkostoon kuuluvien julkisen tuen. My6s viranhaltijajohto seka hallinnon
asiantuntijat voivat passiivisesti osallistua vaarinkaytoksiin tai epdeettiseen toimintaan
antaessaan toimintatavoille puuttumattomuudellaan hyvaksynnan.

3.5 Ylimman johdon asenne ratkaisee

Ylimman johdon asenne (Tone at the Top) ja tosiasialliset toimintatavat osoittavat hei-
dan johtajuutensa tason korruption torjunnassa seka sitoutumisensa hyvaksyttyjen saan-
ndsten ja madrdysten noudattamiseen. Olennainen kysymys on, etta toimiiko ylin johto
tavoitteellisesti korruption torjumiseksi ja nayttaako johto toiminnallaan hyvaa esimerk-
kida muulle organisaatiolle. Mikali ylin johto on toiminut vastoin organisaation saantoja ja
ohjeita, voi asiaa arvioitaessa herata kysymys, ettd voiko ylin johto ajatella voivansa toimia
vastoin saantoja, koska ne ovat heidan paattamiaan. Vai luottavatko he siihen, etta hei-
dadn asemastaan johtuen heidan toimintatapansa eivat tule riippumattomasti ja objektiivi-
sesti arvioitavaksi. Johdon tosiasiallisesta toiminnasta johtuen moni ei rohkene ilmoittaa
ja puuttua vaarinkaytoksiin, vaikka johdon “juhlapuheissa” esittdmat arvot ja hyvaksytyt
eettiset ohjeet ndin velvoittaisivat toimimaan. Kun vaikutusvallan vaarinkayttoon ryhtyvat
ylimpaan johtoon kuuluvat, on kunnallisissa organisaatioissa vain harvoja toimijoita, joilla
on tosiasiallinen mahdollisuus puuttua johdon toimintaan.
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Mikali organisaation johtamis- ja hallintokulttuuri pikemminkin suojelee kuin tukee puut-
tumista korruptioon, talléin vain harva henkild asettaa itsensa alttiiksi vastatoimille, joi-
hin korruptoitunut verkosto voi ryhtya vaikutusvaltaansa ja sen hallinnassa olevaa jarjes-
telmaa, verovaroja ja verkostoon kuuluvia oikeudellisia asiantuntijoita hyodyntden. Vasta-
toimet voidaan toteuttaa ja kohdentaa mainittuihin toimijoihin hienovaraisesti ja muodol-
lisesti asianmukaisin perustein vaikuttamalla toiminnan puitteisiin eli organisoitumiseen,
tehtdvien ja toimivallan maarittelyyn ja sitd myoten mm. henkildiden asemaan ja palk-
kaukseen. Vastatoimet voidaan toteuttaa ndaenndisesti julkisuuslakiin perustuen salassa
pidettaving, jolloin vaikutusvallan vaarinkdytdn havaitseminen on vaikeampaa.

Rakenteelliseen korruptioon ja ylimman viranhaltijajohdon toimintaan liittyvat vaikutus-
vallan vadrinkdyton menettelytavat konkretisoivat maailmanlaajuisesti tunnustetun sisai-
sen valvonnan COSO-viitekehikossa todettuja sisdisen valvonnan rajoitteita. Rajoitteiksi on
tunnistettu ns. "management override” ja "collusion’, joilla tarkoitetaan ylimman johdon
piittaamattomuutta sddnndista ja toimintaohjeista seka salaista yhteistyota. (COSO 2013,
83.) Vaikutusvallan vaarinkayton erilaiset ilmenemis- ja menettelytavat osoittavat verkos-
ton ja siihen kuuluvien eri toimijoiden, etenkin johtoon kuuluvien mahdollisuuden toimia
tietoisesti vastoin sadnndksia ja toimintaohjeita. Useamman toimi-jan ja henkilon kuten
toimielimen puheenjohtajan, esittelijan ja valmistelijan yhteistyd mahdollistavat korruptii-
visen toiminnan seka johtavat sisdisen valvonnan epdonnistumiseen. Viitekehikon mukaan
hallituksen riippumattomalla tarkastustoimikunnalla on usein parhaat edellytykset puut-
tua ylimman johdon piittaamattomuuteen lainsdddanndsta tai organisaation saannoista
(COSO0 2013, 125). Kunnallishallinnossa riippumattomia hallituksen tarkastustoimikuntia ei
kaytanndssa ole.
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Il KORRUPTION RISKIALUEITA JA
ILMENEMISMUOTOJA

4  Vaikutusvallan vaarinkayttoa poliittisessa
paatoksenteossa

Korruption erds merkittava rakenteellisen korruption riskialue kunnallishallinnossa on
poliittinen paatdksenteko. Vaikutusvallan vaarinkaytolla voidaan poliittisessa paatdksente-
ossa pyrkia saavuttamaan oikeudetonta etua jollekin yksittaiselle toimijalle tai verkostoon
kuuluville, sailyttamaan olemassa oleva etu ja erdissa tilanteissa jopa suojaamaan korrup-
toituneeseen verkostoon kuuluvaa toimijaa. Vaikuttamisen tarkoituksena voi olla myds toi-
minnan puitteisiin vaikuttaminen, milla luodaan toimintarakenteita, jotka mahdollistavat
verkoston jasenten erilaiset roolit ja korruption myds jatkossa.

4.1 Vaikutusvallan vaarinkayttoa muodollisten
paatoksentekorakenteiden ulkopuolella

Korruptiosta laadituissa selvityksissa todetaan, etta poliittisessa paatdksenteossa vaiku-
tusvallan vaarinkaytto tapahtuu usein virallisten paatoksentekorakenteiden ulkopuolella.
Poliisiammattikorkeakoulun tutkimuksessa on kuvattu "hyvia veljia ja sisaria” kunnallishal-
linnossa ja heidan toimintaansa poliittisessa paatoksenteossa. Tutkimuksessa on havaittu
kunnissa olevan voimamiesten ja -naisten piiri, johon kuuluvilla henkil6illd on kunnan toi-
mielimissa tarkeitd asemia. Piiriin kuuluvat henkilot ovat kunnan todellisia vallankaytta-
jid ja he voivat keskendan sopia esimerkiksi iltakouluissa tai poliittisten ryhmien johtajien
valisissa epavirallisissa tapaamisissa tulevista paatoksista ennen virallista paatoksentekoa
toimivaltaisessa toimielimessa. Tosiasiallinen paatoksenteko tapahtuu muodollisen raken-
teen ja siihen liittyvan kontrollin ulkopuolella. (Peurala & Muttilainen 2015, 54.) Hyva veli
-verkostoja tutkittaessa on havaittu, etta verkostojen ja poliittisten virkanimitysten seu-
rauksena poliittisten puolueiden vaikutusvalta ulottuu kuntien hallintoon. Virkamiesten
valmisteluun ja esittelyyn voivat vaikuttaa enemman poliittiset intressit kuin hyvan hal-
linnon mukainen asiantuntijuuteen perustuva valmistelu. Paatoksentekoon voivat vaikut-
taa myds sisapiiriin kuuluvien yhteydet ja sidonnaisuudet elinkeinoelamaan seka erilaiset
etuudet. (Salminen & Mantysalo 2013, 32-35.)
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Vaasan yliopiston tutkimuksessa selvitettiin piilokorruptioon sisaltyvaa vaikutusvallan vaa-
rinkayttoa. Tutkimuksen mukaan kansalaiset kokevat, etta paatoksenteossa sovelletta-

via tietoja tai perusteita valikoidaan, joitain asioita voidaan ottaa huomioon ja joitain ei.
Lisaksi kansalaiset kokivat, ettei paatoksia perustella tai perustelut ovat riittamattomat tai
kyseenalaiset. Perusteluiden koettiin my&s olevan puolueellisia tai suosivia. Kansalaisten
epdilykset vaikutusvallan vaarinkaytosta kohdistuivat paatoksia tekeviin toimielimiin ja
valmisteleviin viranhaltijoihin seka asiantuntijoihin. (Salminen & Viinamaki 2017, 22.) Kor-
ruptiota voi hallinnon oikeusperiaatteista huolimatta esiintya seka viranhaltijoiden etta
luottamushenkildiden toiminnassa. Toimintatavat kuitenkin eroavat tehtavista ja rooleista
johtuen verraten selkedsti. Viranhaltijan vaikutusvallan vaarinkaytto voi ilmeta esimer-
kiksi siten, ettd asian valmistelu tapahtuu jostain syysta valikoivasti, valmistelun toteutuk-
sen aikataulua manipuloidaan tai kaikkia asiaan vaikuttavia seikkoja ei esitetd paatésehdo-
tuksen yhteydessa. Viranhaltijoiden motiivit vaikutusvallan vaarinkdayttoon ovat vaihtele-
vat. Ensiksi kyse voi olla kunnan kuvitellun tai todellisen edun maksimoimisesta niin, etta
asianosaisten lakiin perustuvia intressejd ei turvata. Toiseksi kyse voi olla perinteisemmin
motivoidusta korruptiosta, jossa toiminta tavalla tai toisella edistaa tekijan tai taman int-
ressipiiriin kuuluvan etua. Vaikutusvallan vaarinkdyttoa voi ilmeta talloin esimerkiksi viran-
haltijan paatoksenteossa, hankintojen kilpailuttamisessa, sopimuskauden aikaisessa val-
vonnassa seka laskujen hyvaksymis- ja tarkastusmenettelyissa.

4.2 Valmisteluun ja esittelyyn kohdistuvan vaikutusvallan
vaarinkayton menettelyita

Viranhaltijoihin kohdistuvan vaikutusvallan vaarinkayton tarkoituksena on saada valmis-
telija ja esittelija perustelemaan ja tekemdan paatésehdotus, joka on poliittisen ohjauk-
sen, verkoston tai intressipiiriin kuuluvien toimijoiden jo ratkaisema ja maarittama. Pii-
lossa tapahtuvan vaikuttamisen tarkoituksena on asian ratkaiseminen naennaisesti lailli-
sesti, riippumattomaan ja objektiiviseen valmisteluun perustuen. Luottamushenkilokor-
ruptio ilmenee tyypillisesti asiattomana vaikuttamisena ratkaisun lopputulokseen valmis-
teluvaiheessa tai itse paatoksentekoprosessissa. Vaikuttaminen valmisteluun voi tapahtua
moninaisin keinoin ja sisdltda seka palkitsemisen etta painostamisen elementteja. Oikeu-
dettoman vaikuttamisen raja paikantuu viimeistdan siihen, etta lakiin perustuvia oikeuksia
ei huomioida ja arvioida objektiivisesti, vaan painotuksia tehden. Oikeudettomalle vaikut-
tamiselle on tunnusomaista myds se, etta paatoksen lopputulokseen on paadytty muilla
kuin hyvaksyttavilld, usein vain muutamaa nakdkulmaa painottavilla kriteereilld. Ratkai-
sun sisaltd padtetdan siis ensin ja valmistelun tehtavaksi jaa vain oikeuttaa se jalkikatei-
sesti. Vaikutusvallan vaarinkaytto voi kuitenkin ilmeta myds paatosesityksenad, joka on
puutteellinen sisalloltdan tai paatdksen tosiasiaperustelut ovat valikoituja ja paatésehdo-
tus perusteluihin ndhden epajohdonmukainen. Vaikutusvaltaa kayttavat usein poliittisesti
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vaikutusvaltaiset luottamushenkil6t, joilla voi olla toimielimen puheenjohtajana vaikutus-
mahdollisuus asioiden valmisteluun ja luottamushenkildiden paatdksentekokayttaytymi-
seen. Esimerkiksi kunnan hallintosdaannossa on voitu maarata, etta kunnanhallituksen tai
lautakunnan puheenjohtajat voivat paattaa toimielimessa kasiteltavat asiat seka maaritella
esiteltdvien asioiden valmistelun suuntaviivat. Valmistelun suuntaviivoilla voidaan pyr-

kia vaikuttamaan selvittamisvelvollisuuden toteutumiseen ja paatoksen perustelemiseen.
Puheenjohtaja voi talldin pystya vaikuttamaan asioiden valmistelun lisaksi siihen, etta
epailyksia vaikutusvallan vaarinkdytosta ei tuoda toimielimen kasiteltavaksi.

Rakenteellisen korruption tutkimuksissa on tunnistettuja kattavasti edella mainittuja

seka muita laittoman ja epaeettisen paatoksenteon elementteja. Naista keskeisimpia ovat
esteellisten tai kaksoisroolit omaavien henkildiden osallistuminen paatdksentekoon, yksi-
tyisten intressien edistaminen yleisen edun kustannuksella seka uhan, kiristyksen tai
muun epaeettisen vaikuttamisen alainen paatoksenteko. (Salminen 2015, 43.) Toimielimen
puheenjohtaja tai esitteleva viranhaltija voivat ns. virkakaskyilla pyrkia ohjaamaan valmis-
telijoita poikkeamaan hallintolaissa saddetyista hallinnon oikeusperi-aatteista, asianmukai-
sesta selvittdmisesta ja perustelemisestd. Kdytanndssa vaikutusvaltaa omaava henkil6 voi
painostaa valmistelijaa tai esittelijaa kirjoittamaan paatdsehdotuksen perusteluita tai jopa
paatosehdotuksen haluamallaan tavalla. Virkakaskylla - ts. tyonjohto-oikeuden piiriin kuu-
luvalla maaraykselld — voidaan ohjata valmistelun sisdltod, jarjestysta ja aikataulua. Koska
kunnallinen viranhaltija on velvollinen esittelyssaan noudattamaan lakia ja siihen perus-
tuvia oikeussaannoksig, ei viranhaltijaa voida velvoittaa tai kaskea esittelemaan toimieli-
melle maaratyn sisaltoistd paatosta. Mikali viranhaltija kuitenkin paatyisi virkatehtdvissaan
toimimaan vastoin virkatoiminnassa noudatettavia sadanndksia tai maarayksid, voisi han
syyllistya rikoslain virkarikossaannoksien mukaiseen toimintaan. (Muukkonen & Tolvanen
2021,4-5)

4.3 Verkoston jasenten suojelu

Vaikutusvallan vaarinkayton suojelun mahdollistavat keskitetyt valta-asemat, erilaiset kak-
soisroolit seka se, ettd konsernijohdon ja kuntakonserniin kuuluvien yhteiséjen hallitus-
paikat voivat olla korruptoituneen verkoston hallinnassa. Konsernijohtoon kuuluvat ver-
koston jasenet eivat talldin esimerkiksi valvo ja arvioi objektiivisesti tytaryhteisdjen ns. hal-
linto- ja johtamistavan seka yhteistlainsdddanndssa saadetyn johdon huolellisuusvelvoit-
teen toteutumista, jotta verkostoon kuuluvien jasenten oikeudelliset vastuut eivat konk-
retisoituisi. Epdkohtien riippumattomiin arviointeihin voidaan pyrkia vaikuttamaan ja nii-
den kasittely voidaan suorittaa valikoidusti esitettyjen tietojen seka verkostoon kuuluvien
asiantuntijoiden kannanottojen perusteella. Kunta voi esimerkiksi riittdmattémin perus-
tein jattaa kayttamatta kanneoikeuttaan yhtion osakkeenomistajana tai saation perusta-
jana konserniyhteis0a koskevassa vaarinkaytostilanteessa, vaikka yhteisokaan ei huolehdi
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vahingonkorvausvaatimuksen toteuttamisesta. Ndin voidaan toimia tilanteessa, jossa on
tarkoituksena suojella verkostoon kuuluvia jasenia.

Verkostoon kuuluvat toimijat voivat myds vaikuttaa siihen, etta tehtyihin paatoksiin ei kay-
teta otto-oikeutta, jolloin esimerkiksi toimivallan ylityksiin, perusteluvelvollisuuksien lai-
minlydnteihin tai esteellisen henkilon osallistumiseen asian kasittelyssa ei puututa. Paa-
toksia voidaan tehda myos naenndisesti julkisuuslakiin perustuen salassa pidettaving, jol-
loin lainvastaista paatoksentekoa, silld tavoiteltuja perusteettomia etuja ja siita aiheutu-
via haittoja on vaikea ulkopuolisten havaita. Verkoston keskinainen lojaliteetti ja vastavuo-
roiset palvelukset ennaltaehkaisevat muiden puuttumista asiaan. Mahdollista on myds se,
ettd toimivaltaisen toimijan paatettavaksi kuuluvan asian valmistelua ja esittelya toimi-
valtaiselle viivytetaan tarkoituksellisesti tai asiaa ei tuoda lainkaan, tai ainakaan julkisena
pykalana kasiteltavaksi. Tarkoituksena on valttaa asian kasittely ja siihen liittyvien kriittis-
ten ndkokulmien esittaminen. Puuttumattomuutta voidaan ylldpitaa myos siten, etta luva-
taan etuuksia tai uhataan niiden menettamiselld, mikali vadrinkdytoksiin puututaan. Etuu-
det voivat kasittaa esimerkiksi vastavuoroisen tuen tulevissa paatoksentekotilanteissa, hal-
lituksen jasenyyksid konserniyhteisoissa tai luottamuspaikkoja kunnallisissa toimielimissa.

Kuva 3. Korruption ilmenemismuotoja poliittisessa paatoksenteossa

Paatoksenteko virallisten
paatoksentekorakenteiden
ulkopuolella

Virkavelvollisuuden rikkominen
paatoksenteossa

Selvitys- ja perusteluvelvollisuuden

Epaasianmukaiset virkakaskyt laiminlydnnit

poliittinen ohjaus

Vaikuttaminen asian Poliittinen Tosiseikkojen valikoiva
kasittelyyn esteellisena esittdminen ja pimittaminen

padtoksenteko

Piittaamattomuus sovellettavasta
saantelysta

Paatoksenteon kytkenta
muihin intresseihin

Painostaminen, uhkailu ja . o
epaeettinen vaikuttaminen Toimivallan ylittdminen
Asiaa ei tuoda toimivaltaisen

toimijan paatettavaksi tai
kasittelya viivytetaan aiheetta

Paatosten salaaminen ilman laintasoista
perustetta

Kunnallisen toimielimen paatdksenteko esittelysta poiketen voi kuvastaa vaikutusval-

lan vaarinkdyttoa etukdteen sovittuna paatoksentekona muodollisten rakenteiden ulko-
puolella. Erityisesti mikali vaikuttamispyrkimykset valmisteluun tai esittelyyn eivat tuota
tulosta, voivat verkostoon kuuluvat sopia monijasenisen toimielimen paatoksesta tai
danestyskayttaytymisesta ennen asian kokouskasittelya. Toimielimen tai sen jasenten
enemmistdn velvollisuutena on talldin perustella oikeudellisesti paatdksensa, mikali se
poikkeaa lainmukaisesti valmistellusta paatosehdotuksesta. Vastuu ratkaisusta monijaseni-
sessa luottamushenkildtoimielimessa on enemmistolld, ja se voi konkretisoitua rikosoikeu-
dellisena vastuuna tai vahingonkorvausvastuuna.
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4.4 Vaikutusvallan vaarinkayton riskialueita

Erityisia riskialueita poliittisessa paatdksenteossa ovat muun muassa poliittiset virkanimi-
tykset, kuntakonsernien toimiminen markkinoilla, konsernivalvonnan objektiivisuus, kiin-
teistojen luovutukset, seka kaavoitukseen ja rakentamiseen liittyvien ratkaisut ja lupapaa-
tokset, joita tassa selvityksessa kasitelladn erikseen omassa luvussaan. Korruption riskialu-
eista laadituissa selvityksissa poliittiset virkanimitykset ovat nousseet keskeiseksi korrup-
tioon viittaavana tekijana poliittisessa toimintaymparistdssa. Poliittisten virkanimitysten
korruptiivinen luonne perustuu yleensa odotuksiin vastapalveluksista. (Peurala & Muttilai-
nen 2015, 40.)

TAPAUSESIMERKKEJA POLIITTISEEN PAATOKSENTEKOON
LITTYVISTA KORRUPTIOEPAILYISTA

Torked lahjuksen ottaminen ja torked virka-aseman vaarinkdayttaminen

Kaupunginhallituksen puheenjohtajana toiminutta henkil6a syytettiin tor-
keasta lahjuksen ottamisesta ja torkedsta virka-aseman vaarinkayttamisesta.
Syyte koski lainaa, jonka henkilo sai yrittajalta toimiessaan kaupunginhal-
lituksen puheenjohtajana. Tuolloin kaupunginhallituksessa kasiteltiin kah-
den tontin etuostoasiaa. Kardjaoikeus arvioi sitd, oliko lainan saamisella vai-
kutusta henkilon toimintaan tonttien etuosto-oikeusasiassa. Kardjaoikeuden
tuomion mukaan henkilén mahdollisuudet vaikuttaa yksittdiseen kaupun-
ginhallituksessa paatet-tavaan asiaan olivat varsin rajalliset. Karajaoikeuden
mukaan ei voitu todistaa, etta henkilo olisi vaikuttanut etuosto-oikeusasian
poistamiseen esityslistalta. Oikeuden mukaan asia oli jatetty poydalle siihen
liittyneiden uusien tietojen vuoksi. Kdrajaoikeus kuitenkin katsoi, etta henkil®
oli ollut esteellinen osallistuessaan etuosto-oikeusasian kasittelyyn kaupun-
ginhallituksen kokouksissa. Oikeuden mukaan esteellisena kokouksiin osal-
listuminen ei kuitenkaan tayttanyt torkedn virka-aseman vaarinkdyttamisen,
virkavelvollisuuden rikkomisen tai tuottamuksellisen virkavelvollisuuden rik-
komisen tunnusmerkkeja. Karajaoikeus hylkasi henkil66n kohdistuneet syyt-
teet. (Kirsi 29.1.2021)

Perusteluvelvollisuuden laiminlyonti, esteellisyys

Hallinto-oikeus kumosi kunnan teknisen lautakunnan paatéksen viranhalti-
jan valinnasta. Hallinto-oikeus katsoi, etta lautakunta ei ole perustellut mil-
laan tavalla paatostaan sivuuttaa kummassakin valintatilanteessa vs. viran-
haltijana tyoskennellytta henkiloa. Lautakunnan esittelija esitti useassa
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kokouksessa toimeen patevimpdna hakijana vs. viranhaltijana toiminutta
henkil6a, mutta joka kerta lautakunnan jasenet muuttivat paatosta joksikin
muuksi. Tekninen lautakunta ei perustellut sitd, miten toimeen valitut haki-
jat olisivat patevampia kuin esittelijan esittama henkil6. Kunta ei toimittanut
teknisen lautakunnan paatosten perusteluja edes hallinto-oikeuteen. Hallin-
to-oikeuden mukaan kunta perusteli asiaa vain siten, etta kuntien lautakun-
nat eivat ole sidottuja esittelijan esitykseen. (Tynkkynen 25.4.2019) Hallin-
to-oikeus kumosi myéhemmin kunnan teknisen lautakunnan paatoksia, jotka
liittyvat em. viranhaltijan valintaan. Hallinto-oikeuden mukaan lautakunnan
paatoksiin osallistui sellaisia henkil6ita, joiden olisi pitanyt jaavata itsensa
paatdksenteosta. Lisaksi valinnassa tapahtui muotovirhe, kun paatoksesta ei
aanestetty lainmukaisesti. (Tynkkynen 31.12.2019)

Kunnan tai sen tytdryhteison taloudellinen toiminta markkinoilla voi vaarantaa kilpailu-
neutraliteetin monista eri syistd, jotka tulee objektiivisesti selvittaa ja arvioida. Kun kunnan
tytaryhteiso pyytaa kunnan konserniohjeessa maaratyista asioista kunnan kannan, on kon-
sernijohdon velvollisuutena kannan antaessaan huolellisesti selvittda asiaan liittyvat tosi-
seikat ja sovellettavat séannokset sekd osoittaa paatoksen tosiasiaperustelut. Korruption
riskialueilla valmistelussa ja paatosten perusteluissa voidaan kuitenkin tietoisesti jattaa
huomiotta ja siten selvittamattd kuntalain 15 luvun saanndkset kunnan toiminnasta mark-
kinoilla seka kilpailulain 4 a luvun saannokset kilpailun tasapuolisuuden turvaamisesta jul-
kisen ja yksityisen elinkeinotoiminnan valilla. Kuntakonserniin kuuluvien yhteis6jen asioita
voidaan kasitelld myos salassa pidettaving, mika vaikeuttaa paatdéksenteon lainmukaisuu-
den arviointien suorittamista.

Myds kuntien omistamien kiinteistdjen luovutukseen liittyy riski korruptiosta, jos kiinteis-
toja luovutetaan kilpailutilanteessa markkinoilla toimivalle taholle kunnan intressissa ole-
vien elinvoimatavoitteiden saavuttamiseksi vastoin voimassa olevia kuntalain ja hallinto-
lain menettelytapasdaannoksia. Lainmukaisen paatoksenteon toteutumiseksi tulisi paatok-
senteossa selvittda EU:n valtiontukimaardysten ja -sadnndsten soveltuminen. Riskina voi
olla, ettad lainmukaisen toimintatavan ja paatoksenteon sijaan priorisoidaan taloudelliset
seka alueen elinvoiman kehittymiseen liittyvat nakokulmat. Tallin selvitys- ja perustelu-
velvollisuuden toteuttaminen laiminlyédaan sovellettavien sadanndsta osalta ja paatoksen
perustaksi voidaan esittdad puoltavia nakokulmia valikoiden. Mikali paatdksen valmistelu ja
esittely tapahtuvat paattavan toimielimen puheenjohtajiston ohjauksessa, on lainvastai-
seen paatoksentekoon puuttuminen epatodennakaoista
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5 Vaikutusvallan vaarinkaytto julkisissa
hankinnoissa

Julkiset hankinnat ovat viime vuosina tehdyissa tutkimuksissa tunnistettu yhdeksi korrup-
tion riskikohteista, mihin vaikuttaa erityisesti hankintojen suuri taloudellinen merkitys.
Kunnallishallinnon hankinnat on usein mielletty korruption riskikohteeksi erityisesti sen
paikallisuuden vuoksi: samoilla henkil6illa on monta erilaista asemaa, toimivaltaa ja vaiku-
tusvaltaa kunnallisten ja muiden organisaatioiden toimielimissa, sidonnaisuuksia yrityk-
sissd ja muissa instituutioissa. Talldin voivat vaarantua hankintojen avoin ja tehokas kilpai-
luttaminen seka tarjoajien tasapuolinen ja syrjimaton kohtelu.

5.1 Taloudellisesti merkittava korruption riskialue

Suomen Kuntaliiton kuntatalouden tilastojen mukaan kuntien ja kuntayhtymien ulkoi-
set hankinnat ilman vuokria ovat vuonna 2020 olleet yhteensa 20,2 mrd euroa. Luvut pita-
vat sisallaan aineet, tarvikkeet ja tavarat, palveluiden ostot sekd investointihankinnat. Kun-
tien ja kuntayhtymien ns. muiden palveluiden ostot ovat olleet 11,134 mrd euroa ja ainei-
den ja tarvikkeiden ostot 4,029 mrd euroa. Kuntien hankinnoissa suurimmiksi korruption
riskialueiksi on useissa tutkimuksissa tunnistettu yhdyskuntasuunnittelu ja rakentaminen.
Myds ICT-hankinnat voidaan tutkimusten, markkinaoikeuden ratkaisujen ja kdaytannon
havaintojen perusteella tunnistaa olennaiseksi riskialueeksi. Vuonna 2020 kuntien ja kun-
tayhtymien ICT-palveluiden ostot olivat 1,527 mrd euroa, kun taas rakennusten ja aluei-
den rakentamis- ja kunnossapitopalveluiden ostot olivat 1,137 mrd euroa. Laakkeiden ja
hoitotarvikkeiden kilpailutuksiin liittyvia ongelmia on myds uutisoitu viime vuosina ja nii-
den euromaadrdinen arvo on huomattava. Kunnallishallinnon korruptioriskien arvioinnissa,
sisdisessa tarkastuksessa ja tilintarkastuksessa tulisi kiinnittdd huomiota juuri ndihin toimi-
aloihin ja niilla toimiviin kunnan toimintayksikoihin seka niiden tytar- ja osakkuusyhteisoi-
hin. Myds muiden toimivaltaisten valvontaviranomaisten valvontamenettelyita tehosta-
malla voidaan havaita ja torjua korruptiota aiempaa aktiivisemmin mainituilla riskialueilla.
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Taulukko 1. Kuntien ja kuntayhtymien ostoja vuosina 2019-2020 (Suomen Kuntaliitto, kuntien ja kun-
tayhtymien ostot)

Erdiden muiden palveluiden seka tarvikkeiden ostoja 2019, m € 2020, m €
Toimisto-, pankki-, posti- tele- ja asiantuntijapalvelut 2575 2712
siitd ICT-palvelut 1372 1527
Puhtaanapito- ja pesulapalvelut 879 877
Rakennusten ja alueiden rakentamis- ja kunnossapitopalvelut 1147 1137
Matkustus- ja kuljetuspalvelut 1557 902
Sosiaali- ja terveyspalvelut 1139 1273
Muut palvelut 1255 1327
Ladkkeet ja hoitotarvikkeet 1802 1974

5.2 Etuuksien vastaanottaminen ja yhteistyosuhteet

Kuntien hankintoihin liittyy usein yhteisty6ta toimittajien kanssa ja ns. yhteiskuntasuh-
teiden hoitamista. Turun yliopiston tutkimuksessa on selvitetty yritysten ja virkamies-

ten valista kanssakdymista rikoslain lahjusrikossaannosten kannalta - sallitun ja kielletyn
valista rajanvetoa erityisesti oikeuskaytannon valossa. Viljanen viittaa tutkimuksessaan
osuvasti muun muassa korkeimman oikeuden ratkaisuun (KKO 2006:37), jossa on peruste-
luissa todettu, ettd "kestityksen tarjoaminen virkamiehelle tapahtunee harvoin pelkdstdan
pyyteettdmasta kohteliaisuudesta. Yksityisen yrityksen edustustoimintaan liittyy yleensa
pyrkimys liiketoiminnan edistamiseen. (Viljanen 2008, 503.)

Suomen Kuntaliitto on yleiskirjeessdan ohjeistanut, ettd etuuden vastaanottamisen,
hyvéksymisen tai vaatimisen arvioinnissa on otettava huomioon se, miten se vaikuttaa
viranomaistoiminnan tasapuolisuuteen, minka lisdksi on otettava huomioon ennen kaik-
kea viranhaltijan tai luottamushenkilon asema ja tehtavat seka heidan mahdollisuutensa
vaikuttaa etuuden tarjoajan asioiden kasittelyyn. Viranhaltija voi vaikuttaa asioiden kasit-
telyyn paatoksentekijana tai asian valmistelijana tai esittelijana. Edun hyvaksyttavyyden
arvioinnissa on kiinnitettava huomiota etuuden laatuun ja arvoon, toistu-vuuteen seka
muihinkin tapauksen olosuhteisiin. Arvioinnissa merkitysta myos silld, tarjotaanko etu suu-
remmalle virkamiesjoukolle vai yksittdiselle viranhaltijalle. (Suomen Kuntaliitto 2017, 4.)

Eri viranomaisten yllapitdmalla harmaa talous & talousrikollisuus -sivustolla on esimerk-
keja julkisiin hankintoihin liittyvasta korruptiosta. Niiden mukaan korruptiota voi esiintya
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suorahankinnoissa eli hankinnoissa, joita ei kilpailuteta avoimesti, vaan hankinta tehddan
neuvottelemalla siita suoraan vain yhden toimijan kanssa. Toinen tyypillinen esimerkki on
tilanteesta, jossa julkisen hankintaorganisaation jasen on mukana ja saa hankintaan osal-
listuvalta taholta etuutta vaikutusvallan vaarinkaytosta. Kuntien hankintatoimessa korrup-
tiota voi esiintya monissa hankintaprosessin vaiheissa suunnittelusta sopimuskaudelle.

Kuva 4. Korruption ilmenemismuotoja julkisissa hankinnoissa

Piittaamattomuus hankinta- ja

: PN Tarjouspyyntdjen raatalointi, tietoinen
hallintolain sa@nnoksista

syrjintd ja tarjousten puolueellinen vertailu

Hankintojen arvon virheellinen méérittely
tai keinotekoinen pilkkominen

Toimiminen esteellisena,
kaksoisroolit ja sidonnaisuudet

Tiivis toimittajayhteistyo, Lainvastaiset suorahankinnat,

etujen vastaanottaminen J u I kl Set my0s tytaryhteisoilta
Tarjouskartellit, kielletty hanklnnat Kielletyt ja perusteettomat
yhteistyo sopimusmuutokset

Paatosten perusteluiden
manipulointi

Puutteellinen sopimusvalvonta,
vaaralliset tydyhdistelmét

limoitusvelvoitteiden
laiminlyonnit

Paatoksenteon ja sopimushallinnan
avoimuuden puutteet

5.3 Valinpitamattomyys lain vaatimuksista

Kunnan ylimman luottamushenkil6- ja viranhaltijajohdon tekemilla ratkaisuilla ja suh-
tautumisella on olennainen vaikutus kunnan lainmukaisen hankintakulttuurin ja suunni-
telmallisuuden kehittymiseen, tai kehittymattomyyteen. Mikali johto organisoi hankin-
tatoimen asianmukaisesti sekd osoittaa sille riittavat resurssit, vaatii hankintalain saan-
nosten noudattamista ja hankintaosaamisen jatkuvaa kehittamista seka puuttuu johdon-
mukaisesti havaittuihin rikkomuksiin, vaikutusvallan vaarinkdyttaminen paljastumatta
on huomattavasti vaikeampaa. Kuntien ja kuntayhtymien tekemien hankintojen arvo on
merkittava, mika edellyttaa riittavien resurssien osoittamista ja toimivia tyokaluja han-
kintojen suunnitteluun, kilpailutukseen sekd sopimuskauden aikaiseen valvontaan ja
tarkastukseen.

Jos hankintojen johtamis- ja valvontamenettelyitd ei ole maaritetty tasmallisesti ja toteu-
tettu kunnan valvontamaardysten mukaisesti, voivat vaarinkaytokset jadada havaitsematta.
Esimerkkina voidaan mainita ns. kynnysarvon ylittavat, oikeudellisesti perustelematto-
mat suorahankintapaatokset, joihin ei kdyteta otto-oikeutta. Johtaminen ei tall6in ole lin-
jakasta eika valvonta tehokasta. Vaarinkdytokset voivat jatkua vuosikausia, mikali hankin-
toihin liittyvat lainvastaiset toimintatavat ja korruptioriskit jatetaan tietoisesti huomiotta,
eika vaarinkaytoksiin reagoida kunnan valvontamdaaraysten edellyttamalla tavalla joh-
donmukaisesti. Tilanne on ongelmallinen, koska virkavelvollisuuksiin kuuluu aktiivinen
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selonottovelvollisuus toiminnan lainmukaisuudesta ja reagointivelvollisuus havaittuihin
lainvastaisiin toimintatapoihin.

Hankintatoimen asiantunteva organisointi, riittava resursointi, lapinakyvyys, eri toimijoi-
den toimivaltuuksien, tehtdvien ja konkreettisten valvontatoimenpiteiden maarittely edis-
tavat korruption ennaltaehkaisemistd sekd havaitsemista. Hankintatoimen johtamisen,
suunnittelun, toteuttamisen ja valvonnan toimenpiteiden tulee olla méadriteltyja ja niiden
toimeenpanon valvonta tulee jarjestaa tehokkaaksi. Kattavat tiedot eri toimijoiden kuten
luottamushenkildiden, viranhaltijoiden ja tyontekijéiden sivutoimista ja sidonnaisuuksista
mahdollistavat riskien havaitsemisen. Valvonnan jarjestiminen edellyttaa koko hankinta-
toimen organisoinnin ja hankintaprosessin lapdisevaa riskien tunnistamista seka tasmalli-
sesti kohdennettujen valvontatoimenpiteiden maarittelya.

5.4 Valvonnan tehokkaassa jarjestamisessa puutteita

Kuntalain 90 §:aan tehdyn muutoksen mukaan kuntien hallintosdantéihin tuli 31.12.2021
mennessa sisdllyttdd madraykset sopimusten hallinnasta seka tiedonhallinnan jarjestami-
sesta. Kuntaliiton yleiskirjeessa (10/2021) sopimusten hallinta on maaritetty johtamisen
keinoiksi, joilla luodaan tavoitteet, toteutetaan ohjausta ja seurataan kunnan sopimuk-
siin liittyvaa kokonaisuutta. Sopimusten hallintaa koskevat maaraykset koskevat esimer-
kiksi sopimuksiin liittyvaa toimivaltaa, vastuita, ohjeiden antamista ja sopimusten valvon-
taa seka riskien hallintaa. Kuntaliiton hallintosdantémallin mukaan kunnanhallitus vastaa
sopimusten hallinnan ja sopimusvalvonnan jarjestamisestd, antaa tarkemmat ohjeet sopi-
mushallinnasta sekda maaraa sopimusten vastuuhenkilot toimialallaan. Lautakunta maaraa
sopimusten vastuuhenkil6t toimialallaan.

Kaytannossa hankintojen tuloksellinen ja objektiivinen valvonta edellyttaa riskien arvioin-
teja, sekd sopimusten vastuuhenkildiden toteuttamien valvontatoimien lisaksi esimerkiksi
hallinto-, laki- tai hankintayksikon esimiesviranhaltijoille maarattya velvollisuutta suorittaa
hankintojen seka paatosten lainmukaisuuden valvontaa. Hankintojen valvontatoimet tulisi
madrittad tasmallisesti hankintoja koskevassa valvontamadrayksessa. Hankintojen val-
vonta tulisi jarjestaa tehokkaasti ja lapindkyvasti myos kuntien maardysvaltaan kuuluvissa
julkisissa hankintayksikoissa ja yhteishankintayhtidissa. Kuntien konsernijohdon tulisikin
kuntalain maaraysten mukaisesti luoda tehokkaat konsernivalvonnan menettelyt, joilla se
voi varmistua hankintalain saanndsten noudattamisesta ja asianmukaisesta valvonnasta
kuntakonserniin kuuluvissa yhteisdissa. Tehokkaan konsernivalvonnan jarjestamistarvetta
korostaa se, ettd julkisuuslain saanndkset eivat ulotu kuntien maardysvaltaan kuuluviin
yhteisoihin. Kuitenkin merkittava osa kuntien ja kuntayhtymien hankinnoista kilpailute-
taan niiden yhteishankintayhtididen toimesta.
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5.5 Hallinnan kehittymattomyys ja puutteelliset tiedot

Korruptiota mahdollistavat usein hankintatoimen riittdméaton resursointi ja hankinto-

jen hallinnan kehittymattomyys. Tilanne voi olla erityisen ongelmallinen organisaati-

0issa, joissa hankintojen tekeminen on laajalti hajautunut, jolloin useat eri toimijat voivat
tehda hankintoja samoilta organisaatioilta toisistaan tietamattaan. Hajautettu hankinta-
toimi ja laajat toimivaltuudet yhdistettyna riittdmattomiin resursseihin, asiantuntemuk-
seen ja puutteelliseen sopimushallintaan heikentavat julkisen hankintatoimen johtamista
ja valvontaa (Kilpailu- ja kuluttajavirasto 2019, 13-15.). Viranhaltijoilla ja jopa tydsuhteisilla
tyontekijoilla voi olla merkittava toimivalta hankintojen tekemiseen, silld euromaaraiset
toimivaltarajat voivat olla hankintapaatoskohtaisia tai perustua kaytettavissa olevaan bud-
jettiin. TyOsuhteiset tyontekijat eivat tee hankinnoista paatoksia virkavastuulla. Sen sijaan
he voivat tehda toistuvia tilauksia toimittajilta, joiden kokonaisarvo voi ylittaa kansallisen
kynnysarvon. Viranhaltijapaatoksin voi olla mahdollista tehda satojen tuhansien eurojen
arvosta hankintoja niin, ettd vain asianosaiset saavat tiedon hankinnasta. Hankintoja voi-
daan talléin pilkkoa osiin hankintalain velvoitteiden tai johtosaanndssa esitettyjen toimi-
valtasadanndsten kiertamiseksi.

Hankintojen ohjausta, seurantaa ja raportointia ei kaytdannon havaintojen perusteella
usein ole jarjestetty siten, ettd hankinnoista vastaavien kaytossa olisi valvonnan edellytta-
mat oikeat ja riittavat tiedot sopimuskauden aikaisista ostoista. Hankintapaatosten ja osto-
laskujen yhteys toisiinsa voi jaada epaselvaksi, mikali ostolaskuissa edellytettavia tietoja
ei ole madritetty tasmallisesti hankintapaatoksessa ja -sopimuksessa. Hankintojen valvon-
taa ei talloin ole asianmukaisesti jarjestetty, eika sita ole mahdollista toteuttaa tulokselli-
sesti riittamattomasta tiedosta johtuen. Usein kuntien hankintatoiminnan kehittamisessa
ensimmainen merkittava edistysaskel kohti hankintojen asianmukaista hallintaa on han-
kintoihin liittyvan tiedon kokoaminen ja analysointi erilaisten vaarinkaytésmahdollisuuk-
sien ja ilmenemismuotojen nakdkulmasta. Analysoinnissa tulisi ottaa huomioon hankin-
noissa tunnistetut riskialueet sekd kuntakonsernin yksikdiden erilaiset hankinta- ja ilmoi-
tusmenettelyt. Riskien analysoinnin ja olemassa olevien valvontatoimien tehokkuuden
arvioinnin jalkeen on mahdollista maarittaa korruptiota tehokkaasti ehkaisevia ja paljas-
tavia valvontatoimia hankintaprosessin eri vaiheisiin. Tehokkaiden valvontatoimien lisaksi
tulee luoda turvallinen ilmoituskanava vaarinkaytosepailysten ilmoittamiselle sekd mah-
dollistaa niiden riippumaton tutkinta.

5.6 Selvittamis- ja perusteluvelvollisuuksien laiminlyonnit

Hallintolaissa saddetyt hyvan hallinnon oikeusperiaatteet ja selvittamis- ja perusteluvel-
vollisuus ovat keskeisia korruptiota ennaltaehkaisevia toimia myds julkisissa hankinnoissa.
Niiden mukaisesti meneteltdessa hankintayksikko suunnittelee ja kilpailuttaa hankinnat
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kunnan tarpeisiin perustuen hankintalain velvoitteiden mukaisesti. Selkea tarjouspyynto
ja syrjimattomat vertailuperusteet mahdollistavat yhteismitallisten ja keskendan vertailu-
kelpoisten tarjousten tekemisen seka tasapuolisen vertailun. Vaikutusvallan vaarinkayttoa
voi kuitenkin ilmeta hankintatoimessa kilpailuttamisen tai edelld mainittujen sadanndsten
noudattamisen laiminlydnteina. Esimerkiksi erityista hankinnan kohteen asiantuntemusta
edellyttavassa hankinnassa, voi hankintayksikdn asiantuntija kyetd asiantuntemukseensa
perustuen suosimaan jotain toimittajaa. Suosinta voi tapahtua puutteellisin oikeudellisin
perustein tehtyna suorahankintana, tai suosivien kelpoisuusehtojen ja vertailukriteerien
asettamisen avulla. Tarjouspyyntojen raatalointien lisaksi tarjouksissa esitettyjen soveltu-
vuus- ja kelpoisuusvaatimusten seka vertailuperusteiden tayttymisen arvioinnissa voidaan
suosia tai syrjia toimittajia seka rajoittaa kilpailua, mika mahdollistaa hankinnan ohjaami-
sen halutulle toimittajalle.

Selvittdmis- ja perusteluvelvollisuuden lainmukainen noudattaminen edellyttaa tosiseik-
kojen huolellista selvittamista ja esittdmista hankintapaatoksen perustaksi. Erityisesti kyn-
nysarvon ylittavissa suorahankintapaatoksissa tosiseikkojen seka sovellettavien hankin-
talain sddnndsten esittdminen on voinut olla valikoivaa, jolloin osa hankintalaissa séade-
tyista suorahankinnan edellytyksista on voitu tietoisesti jattaa selvittamatta. Vaikutusval-
lan vaarinkdytto voi ilmeta siten, etta saddetyista suorahankinnan edellytyksista esitetaan
paatoksen perusteluissa vain ne, joiden tayttyminen voidaan naenndisesti osoittaa. Talloin
voidaan tietoisesti jattaa esittamattad suorahankinnan edellytykset, joiden tayttymista ei
voida lainkaan osoittaa. Paatoksesta puuttuva olennainen tieto vaikeuttaa paatoksen lain-
vastaisuuden havaitsemista. Suorahankinnan perusteet eivat edelld kuvatussa tilanteessa
tayty, mutta hankintapaatos on voitu kuitenkin pyrkia kirjoittamaan siten, etta suorahan-
kinnalle olisi asianmukaiset perusteet. Mainituissa tilanteissa kunta on voinut myos jattaa
tekematta ilmoituksen aiotusta suorahankinnasta ennen hankintasopimuksen tekemista,
jotta siihen ei puututtaisi. Hankintalain mukaan hankintayksikdn on tehtava EU-kynnysar-
von ylittavissa hankinnoissa jalki-ilmoitus. Euroopan unionin komissio on Julkisten hankin-
tojen neuvontayksikdn mukaan Suomen osalta kiinnittanyt huomiota siihen, etta EU-kyn-
nysarvot ylittavista suorahankinnoista ei tehda jalki-ilmoituksia. IlImoitusvelvollisuutta jate-
tdan usein noudattamatta tilanteissa, joissa hankintapaatoksentekija on itsekin voinut tun-
nistaa suorahankintaperusteiden olevan puutteelliset. Tilanne on oikeudellisesti erityi-

sen ongelmallinen, mikali voidaan osoittaa, etta virkavelvollisuuteen liittyvia saannoksia ja
maardyksia seka huolellisuusvelvoitetta on paatoksenteossa rikottu tahallaan.

Perusteettomien suorahankintojen riskialueita ovat erityisesti ICT-hankinnat ja rakenta-
mispalvelut, joissa toistuvat lisatilaukset ja olennaiset sopimusmuutokset ovat yleisem-
pia. Suorahankintana tehtaviin lisatilauksiin liittyy velvoite perustella ja osoittaa hankinta-
laissa sadadettyjen perusteiden tayttyminen. Markkinaoikeuden ja Korkeimman hallinto-oi-
keuden ratkaisuista (esim. KHO:2019:10) voidaan havaita, etta hankintayksikot eivat ole
aina selvittaneet ja osoittaneet suorahankintaa, lisshankintaa tai sopimuksen muuttamista
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oikeuttavia syitd. Sisdinen tarkastus voisi edistda hankintakulttuurin lainmukaisuutta koh-
dentamalla tarkastuksia kynnysarvon ylittavien suorahankintojen ja jalki-ilmoitusten teke-
misen valvonnan tehokkuuteen.

5.7 Puutteellinen eturistiriitojen selvittaminen

Hallintolain 26 - 27 §:n esteellisyyssadannokset on otettava huomioon hankintaprosessin
kaikissa vaiheissa. Hankintatoimessa esteellisyys voi syntyd esimerkiksi, kun viranhaltija tai
tyontekija osallistuu tarjouspyynnon laadintaan, vertailuperusteiden asettamiseen tai tar-
jousten vertailuun silloin, kun tarjouskilpailuun osallistuu taman sukulaisen tai laheisen
ystavan yritys. Joskus eturistiriita voi olla vaikeammin havaittava. Tarjouksen voi jattaa esi-
merkiksi osakeyhtid, jonka osakkeenomistajana on viranhaltija, kunnan tydntekija tai hei-
dan lahipiiriinsa kuuluva henkild. Hanella tai hanen Idhipiiriinsa kuuluvalla voi olla my6s
jokin muu sidonnaisuus kuten hallituksen jasenyys, muu vastuullinen asema tai sivutoimi
yhtiossd, mika voi vaarantaa hanen riippumattomuutensa ja hankintaprosessin tasapuoli-
suuden. Hankintaprosessien tasapuolisuus ja syrjimattomyys voivat vaarantua myos han-
kintoja suorittavien henkildiden seka toimittajan tyontekijoiden henkildsuhteista. Mahdol-
lista on myds se, etta toimittaja tarjoaa erilaisia etuuksia hankinnoista vastaaville kunnan
tyontekijoille, jotta he kayttaisivat asemaansa toimittajan etua edistaakseen.

Hallintolain 29 §:n mukaan esteellisyyden tunnistaminen ja arviointi on viranhaltijan, luot-
tamushenkilon tai tydntekijan omalla vastuulla. Hyvan hallinnon toteutumiseksi tulisi kun-
tien systemaattisesti ohjeistaa asianmukaiset menettelytavat ja arvioida erilaisiin eturis-
tiriitoihin liittyvia riskeja hankintojen yhteydessa. Hankintoihin osallistuvien henkiliden
kuten valmistelijoiden ja paatoksentekijoiden sidonnaisuudet tulisi kartoittaa ja doku-
mentoida esimerkiksi julkisen sidonnaisuus- ja sivutoimirekisteriin muodossa. Lisaksi han-
kintaprosessiin tulisi sisallyttaa eturistiriitojen dokumentoitu selvittaminen ja arviointi.
Suunnitelmallinen ja lapindkyva toimintatapa ennaltaehkaisee eturistiriitoja ja paran-

taa hankintatoimessa tydskentelevien kykya tunnistaa eturistiriitoja ja epdasianmukaisia
vaikuttamispyrkimyksia.

Myds oikeuskdytanndn (EU-tuomioistuimen ratkaisu C-538/13) perusteella hankintayksi-
kolla on velvollisuus tarkastaa mahdollisten eturistiriitojen olemassaolo ja toteuttaa tar-
koituksenmukaiset toimenpiteet estadkseen, paljastaakseen ja poistaakseen eturistiriidat.
Kaytannossa eturistiriita poistetaan siirtamalla esteellinen henkil6 pois hankinnan valmis-
telusta tai tarvittaessa sulkemalla tarjoaja pois tarjouskilpailusta eturistiriitaa koskevalla
poissulkuperusteella, mutta tatd ennen on annettava mahdollisuus osoittaa, ettei puo-
lueettomuuden vaarantavia ongelmia esiinny. Eturistiriitoja on tarkasteltu myos kansalli-
sessa oikeuskdytannodssa, jossa on annettu merkitysta sille, milta asiat vaikutta-vat ulko-
puolelta tarkasteltuna. Hyvin usein paatoksentekoprosessiin osallistuva ei koe itsedan
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esteelliseksi, mutta ulkopuolelta arvioituna eturistiriita ndyttaa todennakoiselta, jolloin
henkild ei voi osallistua asian kasittelyyn missaan vaiheessa.

Koska esteellisyys koskee sopimuskautta, ei riitd, etta esteellinen valmistelija tai paa-
toksentekija jaavaavat itsensa vain kilpailutusprosessista. Esteellisyys taytyy ottaa huo-
mioon my®ds, jos viranhaltija tai tyontekija vastaa jatkossa tilausten tekemisests, ellei kyse
ole ilman harkintaa tapahtuvasta tosiasiallisesta toiminnasta, laskujen tarkastamisesta tai
hyvaksymisesta. Oikeudetonta etua voi syntya esimerkiksi silloin, kun kilpailutus on tehty
naennadisesti oikein, mutta sopimuskaudella esteellinen toimija tilaa toimittajalta palve-
luita moninkertaisesti hakinnan arvoa suuremmalla summalla, eikd hankintapaatoksen
tehnyt viranhaltija tai toimielin ole jarjestanyt hankinnan tehokasta valvontaa. Tall6in esi-
merkiksi halvimman hinnan perusteella valittu toimittaja voi laskuttaa esimerkiksi lisa-
toista ja tarvikkeista, joita ei ole asianmukaisesti otettu huomioon kilpailutuksessa tai han-
kintapaatoksesta poiketen.

Merkittavasti halvemman tarjouksen taustalla voi olla tiivis yhteistyd jonkin toimittajan
kanssa, erilaisten etuuksien tarjoaminen hankintoja kilpailuttaville seka tilauksia tekeville
henkilgille tai hyva veli -verkoston tyyppinen korruptio, joka mahdollistaa hankintapaatok-
sesta merkittavasti poikkeavan laskutuksen. Ndissa tapauksissa on tavallista, etta kyseinen
toimittaja tuottaa hankintayksikolle joustavasti hyvin monenlaisia palveluita vuodesta toi-
seen. Tatd luotettavana pidettya toimittajaa saatetaan hyodyntaa myds hankintakonsult-
tina, ja toimittaja padsee valmistelemaan tarjouspyyntoéa. Vaikka toimittaja ei osallistuisi-
kaan juuri konsultoimaansa tarjouskilpailuun, voi konsultoinnin aikana saadusta informaa-
tiosta tai maaritellyista kriteereista olla merkittavaa etua myohemmissa kilpailutuksissa.
Hankintaprosessin ulkopuoliselle henkildlle eturistiriitatilanteiden havaitseminen voi olla
toisinaan erittdin vaikeaa tai jopa mahdotonta.
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TAPAUSESIMERKKEJA JULKISIIN HANKINTOIHIN
LIITTYVISTA KORRUPTIOEPAILYISTA

Torkead petos, torked virka-aseman vaarinkdyttaminen

Helsingin kdrdjaoikeus on tuominnut kaupungin opetusviraston entisen
paallikkotason tyontekijan kolmen vuoden ja kolmen kuukauden vankeu-
teen torkeasta petoksesta ja torkedstd virka-aseman vaarinkayttamisesta.
Vastuuasemassa toiminut henkil6 tunnusti huijanneensa kaupungin ope-
tusvirastoa yli kahdeksan miljoonan euron petosjutussa. Syytteen mukaan
paallikkona tyoskennellyt mies oli erehdyttanyt opetusvirastoa maksamaan
perusteettomia laskuja saadakseen itselleen ja muille osallisille taloudellista
hyotya. Syytteen mukaan rikos oli torked, koska paallikkotason tyontekija oli
kayttanyt hyvakseen vastuulliseen asemaan perustunutta erityista luotta-
musta ja, koska rikoshyoty oli huomattavan suuri. Rikoshyédyn suuruudeksi
on arvioitu kaikkiaan noin 8,5 miljoonaa euroa. (Kirsi 11.3.2021)

Virkavelvollisuuden rikkominen

Keskussairaalassa yliladakarind toimiva henkild oli tehnyt kahden yhtion
kanssa konsulttisopimukset, joiden perusteella han oli muun muassa koulut-
tanut ladkareita kayttamaan yhtididen kehittamaa hoitomenetelmaa. Sopi-
musten voimassaoloaikana henkil6 oli virassaan valmistellut paatoksia, jotka
koskivat tuotteiden hankkimista yhtioilta keskussairaalalle. Henkilon katsot-
tiin rikkoneen virkavelvollisuuttaan, kun han oli laiminlydnyt tehda sivutoi-
mi-ilmoituksen. Laiminlyonti ei kuitenkaan ollut tapahtunut hanen osallis-
tuessa paatoksenteon valmisteluun rikoslain 40 luvun 7 §:ssa tarkoitetulla
tavalla. Syyte virka-aseman vaarinkayttamisesta hylattiin ja henkil6 tuomittiin
virkavelvollisuuden rikkomisesta (KKO:2019:53). Jos olisi syytetty myos osal-
listumisesta paatoksenteon valmisteluun esteellisyydesta huolimatta, loppu-
tulos olisi saattanut olla tapauksessa toisenlainen.

Lahjusten ottaminen ja antaminen

Kaupungin liikelaitoksen virkasuhteinen toimitusjohtaja ja tydsopimussuh-
teinen verkkoyksikon verkkotuotannon tuotantopaallikké on tuomittu mm.
lahjuksen ottamisesta, kun he ovat vastaanottaneet etuuksia joko pyytamalla
itse tai pyytamalla toisen liikelaitoksen palveluksessa olleen henkilon valityk-
selld. Etuudet ovat olleet omiaan vaikuttamaan heidan toimintaansa palve-
lussuhteessa liikelaitoksen ja etuuden antaneen yrityksen valilla. Kumpikin
on rakentanut omakotitaloa ja vastaanottanut rakennustydmaalle veloituk-
setta tai hyvin edullisesti tarvikkeita ja palveluksia yhti6ilta, jotka olivat
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sopimussuhteessa liikelaitokseen ja halusivat sieltd edelleenkin toimeksian-
toja. Yritysten toimijat tuomittiin lahjuksen antamisesta. Tuotantopaallikko
ja liikelaitoksen sopimus-kumppaniyrityksen edustaja tuomittiin torkedsta
petoksesta, koska he olivat mm. sopineet siitd, etta yritys laskuttaa osaksi lii-
kelaitosta mm. lahjuksina annetuista tyosuorituksista. (Helsingin hovioikeus
7.9.2010)

Lahjusrikkomus

Kaupungin liikelaitoksen apulaissatamakapteeni oli viitena perdkkaisena
kesana saanut veloituksetta kayttéonsa satamalle jaanmurtopalveluja toimit-
tavalta yhtiolta moottoripurjeveneen. Hanen tehtaviinsa kuului mm. jaan-
murtopalveluja toimittavan yhtion laskujen tarkastus, osallistuminen jaan-
murtopalvelujen hankintamenettelyyn, osallistuminen vuosittaiseen yhteis-
tyOtapaamiseen sen arvioimiseksi, miten yhteisty® yhtion toimittamien pal-
velujen suhteen on sujunut. Apulaissatamakapteeni sai lahjusrikkomuksesta
sakkotuomion. (Helsingin hovioikeus 25.6.2009)

Torkea petos

Kaupungin rakennusviraston asiantuntijaosaston palveluksessa ollut pro-
jektipaallikko oli yhdessa padurakoitsijayhtididen edustajien ja aliurakoin-
tiyhtididen edustajien kanssa toteuttanut jarjestelyn, jossa aliurakoitsijayh-
ti6 laskuttaa padurakoitsijaa joko kokonaan tai osittain perusteetta. Projek-
tipaallikko esitteli toimistopaallikolle useita lisa- ja muutostyotarjouksia, joi-
hin perusteeton laskutus oli ainakin osittain sisaltynyt. Padurakoitsijayhtitissa
jarjestelyyn osallistuneet henkil6t ovat tarkastaneet ja hyvaksyneet aliura-
koitsijayhtion perusteettomat laskut tai muuten huolehtineet, etta laskut
tulevat maksetuiksi. Syyttdajan mukaan rakennusliikkeiden puolesta raken-
nuskohteissa toimineet vastaavat mestarit, tyopaallikot ja tydmaainsindorit
olivat tarkastaneet ja hyvaksyneet perattomiksi tietdmiaan aliurakointilaskuja
paaurakointiyrityksen maksettavaksi. Aliurakoitsijayhtion saama perusteeton
hyoty on jaettu kateisena rahana jarjestelyyn osallisten kesken. Taloudellista
vahinkoa oli aiheutettu yli 900 000 euroa. Rikoksensa tunnustanut kolmikko
tuomittiin ehdollisiin vankeusrangaistuksiin torkeista petoksista. (Helsingin
karajdoikeus 14.9.2016, R13/6673)
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Korruptio voi ilmetd siten, ettd etua oikeudettomasti tavoitteleva henkild pyrkii vaikutta-
maan hankinnan riippumattomaan valmistelijaan, esittelijaan tai paatoksentekijaan. Riitta-
van vaikutusvaltainen henkilo tai toimittaja voivat eri keinoin onnistua vaikuttamaan asian
valmistelijaan tai toimivaltaiseen viranhaltijaan, joka saattaa syyllistyd jopa virkarikokseen
tehdessdaan hankintalain vastaisen paatoksen, josta etua saakin epaeettisin keinoin paa-
toksentekoon vaikuttanut osapuoli. Hankintojen avoimuudella voidaan kuitenkin mahdol-
listaa muiden markkinoilla toimivien toimittajien tietoisuus toistuvista hankinnoista ja tila-
uksista esimerkiksi kilpailijalta, mika edistda vaarinkaytdsten paljastumista. Tarjouskilpai-
luun osallistuva saa asianosaisena tiedon hankintapaatoksesta, mutta yrityksilla voi olla
korkea kynnys oikaisuvaatimuksen tai valituksen tekemiseen vastatoimien pelon vuoksi.
Vaikutusvallan vadrinkayttdéa on myos se, etta jokin toimijoista jaa kilpailutuksessa valitse-
matta sen vuoksi, ettd tdma on aikaisemmin valittanut hankintamenettelyista. Erityisesti
pienten markkinoiden toimialoilla ja paikkakunnilla toimittajilla on paljon menetettavaa,
jos yhteistyosuhde kunnan viranhaltijoihin tai luottamushenkildihin saa kolauksen valitus-
menettelystd, ja se johtaa syrjivaan kohteluun tulevissa hankinnoissa.

5.8 Manipulointi kilpailutuksissa

Korruptiota voi olla myds ndenndisesti oikein tehdyissa kilpailutuksissa, mutta sen havait-
seminen voi olla vaikeaa tarjouspyynnon monimutkaisuuden tai erityisosaamista vaativan
toimialan vuoksi. Epdeettiseen tai lainvastaiseen tekoon ryhtyva on usein jo hankinnan
suunnitteluvaiheessa tietoinen hankinnan lopputuloksesta ja tarkoituksesta kayttaa valtaa
vaarin jonkin perusteettoman edun saavuttamiseksi. Tallaiset hankinnat voivat olla kansal-
lisen kynnysarvon alittavia, mutta usein euromaaraisesti suuria, silla ne edellyttavat kilpai-
luttamista. Toimittaja, joka on tarkoitus valita, saattaa kyeta vai-kuttamaan jo hankinnan
suunnitteluun.

Tyypillinen tietoinen vaikutusvallan vaarinkdytén muoto on esimerkiksi kansallisen kyn-
nysarvon alittavissa hankinnoissa tarjousten pyytaminen harkiten valitulta joukolta toi-
mittajia, joista tiedetdan jo etukateen, ettd kelpoisuusehdot tayttavia on vain muutama.
Naenndisesti tarjouksia on talldin pyydetty riittdvan monelta, mutta todellisuudessa tar-
jouspyynndn mukainen hyvaksyttava tarjous voidaan saada vain yhdelta. Tall6in hankin-
tamenettelyssa kavennetaan keinotekoisesti kilpailua (Kilpailu- ja kuluttajavirasto 2019,
14). Jo tarjouspyyntojen lahettamiselld valikoiduille toimittajille voidaan poissulkea muut
markkinoilla olevat, jopa kiinnostuksenkin osoittaneet toimittajat hankin-tamenettelysta.
Vaikka kansallisen kynnysarvon alittaviin hankintoihin ei sovelleta hankintalain séannok-
sid, tulee niissakin toimia avoimesti, tasapuolisesti ja syrjimattomasti.

Seka kynnysarvon alittavissa etta ylittavissa kilpailutuksissa voidaan tarjouspyyntdja raa-
taloida niin, etta tarjouspyynnon ns. syrjivien kelpoisuusehtojen avulla voidaan poissulkea
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tarjouskilpailusta osa toimittajista, jolloin jaljelle jaa vain se tai ne toimittajat, joilta han-
kinta halutaan todellisuudessa tehda. Téllaisia kriteereita voivat olla esimerkiksi liikevaih-
tovaatimus, kohtuuttomat referenssivaatimukset, poikkeuksellisen rajaavat kokemus- ja
osaamisvaatimukset, koulutukset tai sertifioinnit, aikataulu tai hankittavan tavaran eri-
tyisominaisuudet. Mahdollisuus suosia hankinnassa yksittdista tarjoajaa maarittelemalla
referenssi- tai liilkevaihtovaatimukset tata suosiviksi on tunnistettu olennaisena kilpailu-
tuksen haasteena (Kilpailu- ja kuluttajavirasto 2019, 12). My&s arviointikriteereja painotta-
malla voidaan vaikuttaa kilpailutuksen tulokseen. Syrjivia ja samanaikaisesti suosivia kel-
poisuusehtoja ja arviointikriteereitd on mahdollista havaita, jos niita verrataan hankinnan
kohteeseen ja kilpailutuksen tulokseen. Mikali kilpailutuksessa tietoisesti syrjitaan ja toi-
saalta suositaan joitain toimittajia, niin talldin hyvaksyttavia tarjouksia saadaan yleensa
vahan tai vain yhdelta toimittajalta. Naissa tilanteissa hintataso voi ylittda merkittavasti
aidon kilpailuttamisen kautta muodostuvan hintatason.

Korkein hallinto-oikeus ja markkinaoikeus ovat useissa ratkaisuissaan arvioineet tarjoajien
soveltuvuutta koskevien vaatimusten asianmukaisuutta. Niiden ratkaisuissa todetaan, etta
tarjoajien soveltuvuutta koskevilla vaatimuksilla hankintayksikko pyrkii varmistumaan toi-
mittajan kyvysta toteuttaa hankinta. Vaikka hankintayksikolla on harkintavaltaa soveltu-
vuusvaatimusten asettamisessa, on hankintayksikon kuitenkin otettava huomioon vaati-
mus tarjoajien tasapuolisesta ja syrjimattomasta kohtelusta. Tarjouspyynndssa asetetta-
vien vaatimusten tulee olla hankinnan kannalta perusteltuja, eivatka mainitut vaatimukset
saa perusteettomasti rajoittaa kilpailua. Suhteellisuusperiaatteesta johtuu, etta vaatimus-
ten on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltavaan paamaaraan. Jos hankinnan taustalla on
korruptiota, kilpailutuksen kelpoisuusehdot ja arviointikriteerit asetetaan tietoisesti suo-
sivina tai syrjivina, jolloin valtaa ei kdyteta yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoi-
tuksiin, eivatka kriteerit ole oikeasuhtaisia hankinnan kohteeseen nahden. Vaikutusval-

lan vaarinkdyton seurauksena vaarannetaan tietoisesti julkisten verovarojen kaytén tehok-
kuus, yritysten valinen reilu kilpailu seka tasapuolinen mahdollisuus tarjota palveluita
avoimessa ja syrjimattomassa kilpailutuksessa. Lainsadadannon ja ohjeiden tuntemuksen
lisaksi hankintoihin osallistuvien tulisi ymmartaa hyvan hallinnon ja hankintalain tavoit-
teet, aidon kilpailuttamisen hyodyt seka kyeta objektiivisesti arvioimaan omien toiminta-
tapojensa lainmukaisuutta ja eettisyytta.

Hankintoja kilpailutettaessa saatetaan myds epailld tiedon vuotamista muiden tarjo-

ajien hinnoista hankintayksikolta tarjouskilpailun osallistujalle, joka on tarkoitus valita tar-
jouskilpailun voittajaksi. Naissa tapauksissa tarjouspoytakirjat saatetaan laatia ndennai-
sesti oikein, mutta epavirallisesta viestinnastda on mahdotonta saada tietoa. Hintatiedon
valittamista oikeudettomasti hankintayksikon ulkopuolelle voi ennaltaehkaista tarjous-
ten kasittelylla siten, etta tarjoukset avataan yhta aikaa usean riippumattoman henkilon
Iasna ollessa vasta tarjousten tekemisen maardajan umpeuduttua ja niista laaditaan avaus-
poytdkirja. Riippumattomana henkildna voi toimia esimerkiksi kunnan hallintoyksikon tai
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lakitoiminnon edustaja. Tallaisissa tilanteissa on mahdollista, etta tarjouskilpailuun osallis-
tunut toimittaja tekee hankintaoikaisuvaatimuksen. Vaikutusvallan vaarinkayttoon syyllis-
tytdan uudelleen, jos oikaisuvaatimus kasitellaan niin, etta selvittamis- ja perusteluvelvolli-
suus laiminlyddaan, mutta perustelut kirjoitetaan ndennaisesti oikeiksi. Tallaisella toimella
vaarinkdytokseen syyllistyva viranhaltija voi tavoitella sitd, ettd hankintaoikaisuvaatimuk-
sen tehnyt tyytyisi paatokseen, eika valittaisi hankinnasta enda markkinaoikeuteen.

5.9 Puutteellinen lapinakyvyys vaikeuttaa
vaarinkdytosten havaitsemista

Hankintojen sopimuskauden aikaisen toiminnan seurantaan ja valvontaan liittyy useita
haasteita. Kuntien hankintatoiminnan lapindkyvyys on vahaista, mista johtuen sopimus-
kauden aikaisen toiminnan vastaavuutta hankintapaattkseen ja -sopimukseen ei usein-
kaan ole kuntien asiakirjojen ja julkisesti saatavilla olevien tietojen perusteella mahdol-
lista todentaa. Kuntien hankintatoimen osaamista, korruption torjunnan ja sopimushallin-
nan kdytantoja ei ole tunnistetuista riskeistd huolimatta useinkaan viela riittavan aktiivi-
sesti kehitetty, mista johtuen pdatosten ja sopimusten noudattamisen valvontaa ei voida
pitda tunnistettuihin riskeihin nahden riittavan tuloksellisena. (Kilpailu- ja kulutta-javi-
rasto 2019, 13-15, 21.) Yleisiksi riskialueiksi ja laittomiksi hankintamenettelyiksi ovat kay-
tannossa osoittautuneet muun muassa ndenndisesti puitesopimusten perusteella tehdyt
hankinnat ja lisatilaukset. Useamman toimittajan puitejarjestelyissa hankintojen tekemi-
nen on mahdollista ilman kilpailuttamista, mikali kaikki puitejarjestelyn ehdot on vahvis-
tettu. Jos kaikkia puitejarjestelyn ehtoja ei ole usean toimittajan kanssa tehdyssa jarjeste-
lyssa vahvistettu, tulee hankinnat kilpailuttaa puitejarjestelyyn otettujen toimittajien kes-
ken puitejarjestelyn ja tarvittaessa tarjouspyynnon ehtojen mukaisesti. Ndin ei kuitenkaan
aina toimita, vaan kirjallinen tarjous on voitu pyytaa vain yhdelta toimittajalta. Kaytan-
ndssa ongelmalliseksi ovat muodostuneet myds poikkeamat toimittajien etusijajarjestyk-
sen noudattamisessa, vaikka usean toimittajan puitejarjestelyssa on ehdot vahvistettu.

Lisatilausten ongelmat liittyvat hankintalaissa sdadettyihin poikkeuksiin, joiden toteutu-
mista ei ole objektiivisesti selvitetty ja hankintapaatoksessa oikeudellisesti perusteltu. Val-
vonnan heikkoudet mahdollistavat hankintoja, joita ei ole asianmukaisesti kilpailutettu
sekd sopimusmuutoksia, joiden lainmukaisuutta ei ole riittavasti selvitetty ja perusteltu.
Mydskaan laskujen tarkastus- hyvaksymisprosessiin sisaltyvat sisaisen valvonnan menet-
telytavat eivat toimi tuloksellisesti, mikali lainvastaisin perustein tehtyihin hankintoihin tai
laskujen tietosisallon puutteisiin ei reagoida. Hankintatoimen erilaisista puutteista johtuen
on vaikea todentaa laskutuksen asianmukaisuutta, perustumista tosiasiallisesti tehtyyn
tyohon tai vastaanotettuihin tarvikkeisiin seka oikeaan hintatasoon.
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Kuntalain mukaan toimielimien paatospoytakirjat on julkaistava yleisessa tietoverkossa.
Kunnan on kuitenkin mahdollista jattaa julkaisematta yksittaisten viranhaltijoiden han-
kintapaatoksia. Hankintapaatoksiin, sopimuksiin, tilauksiin ja laskutukseen liittyvat tiedot
tulisi saada julkisiksi, mikd mahdollistaisi kunnallisten organisaatioiden tekemien hankin-
tojen valvonnan toimivaltaisten viranomaisten, kuntalaisten ja kilpailutuksiin osallistunei-
den organisaatioiden toimesta. Myds tieto tulevista kilpailutuksista esimerkiksi kunnalli-
sen toimielimen hyvaksyman hankintasuunnitelman ja julkisen kilpailutuskalenterin muo-
dossa lisaisi lapinakyvyytta ja tilivelvollisuutta julkisista hankinnoista seka edistaisi hankin-
talain tavoitteiden toteutumista. Kuntalain mukaisen tiedottamistehtdvan, avoimuuden
seka kunnan toiminnan luotettavuuden turvaamiseksi on perusteltua julkaista kaikki han-
kintoihin liittyvat tiedot ja asiakirjat julkisuuslain sadannoksia noudattaen. Lapindkyvasti
jarjestetylla hankintatoimella voidaan tehokkaasti ehkaista korruptiota.
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6 Vaikutusvallan vaarinkaytto
yhdyskuntasuunnittelussa ja kaavoituksessa

Suomalaisen elinkeinoelaman eraaksi merkittavaksi rakenteellisen korruption alueeksi on
useissa eri tutkimuksissa tunnistettu yhdyskuntasuunnittelu, kaavoitus ja rakentamiseen
liittyvat lupapaatokset. Kdytannon esimerkit ovat tuoneet ilmi yritysten viranomaisiin koh-
distamaa epaasiallista vaikuttamista omien taloudellisten intressien edistamiseksi.

6.1 Merkittavat taloudelliset intressit kasvattavat
korruptioriskia

Yhdyskuntasuunnittelussa korruptioalttiutta lisdavat laaja verkosto julkisen sektorin toi-
mijoita ja rakennusurakoista kiinnostuneita yrityksia, isot taloudelliset intressit ja odotuk-
set kaavoitetun maan arvonnoususta. Kaavoitukseen liittyvaa korruptiota pidetadan myos
rakenteellisena ja sita esitetdan ilmenevan kaupunkien ylimmassa johdossa esimerkiksi
joidenkin yritysten suosimisena. Korruptioriskeja lisadvina tekijoina esitettiin tutkimuk-
sessa kaupan keskusliikkeiden ja kuntapaattdjien ongelmallinen yhteys, kaavavaihtoeh-
tojen erot riippuen maa-alueen omistuksesta, sisdisen tarkastuksen tydkalujen puutteet
ja laajat valitusoikeudet. (Peurala & Muttilainen 2015, 35-37.) My6s muissa korruptiotutki-
muksissa on merkittaviksi riskialueiksi tunnistettu maantieteellisesti kaikilla alueilla Suo-
messa yhdyskuntasuunnittelu, kaavoitus, rakennustoimi ja rakennusala seka niihin liittyen
tonttikauppa ja valvonta. Vallan vaarinkayton tarkeimmiksi altistumis- eli ilmenemismuo-
doiksi on esitetty maardavan aseman vaarinkaytto, eturistiriidat, jaaviys ja tuplaedustus
seka hyva veli -verkostot. (Salminen & Viinamaki 2017, 17-19.)

Rakenteellista korruptiota tutkittaessa on havaittu, etta vaalirahoituksen seka tavoitteelli-
sen suhdetoiminnan avulla on pyritty hankkimaan poliittista vaikutusvaltaa, ja siten edis-
tdmaan yksityisen yhtion kaavoitus- ja rakennuslupa-asioita. Tavoitteena on ollut myos
saada tietoa lupaavista tontti- ja kiinteistokohteista ja virkamiehista, jotka voivat edistaa
yhtion asioita. Tutkimuksessa mainitussa tapauksessa yhtion edustajat tuomittiin vankeu-
teen. (Salminen 2015, 37-38.) My6s Suomen Kuntaliiton julkaisussa "Korruptio ja eettisyys
kunnassa” esitetaan tutkimuksiin viitaten, etta korruption keskeisia riskialueita ovat raken-
nusala ja yhdyskuntasuunnittelu. Maankayttoon ja rakentamiseen liittyvina tilanteina,
jotka voivat aiheuttaa epdeettista tai korruptiivista toimintaa ovat mm. lahjusten tarjoami-
nen ja vastaanottaminen, maanomistajien epaasiallinen suosiminen kaavoitusaloitteissa,
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esteellisyys ja paatoksentekijan omat intressit paatoksenteossa. (Suomen Kuntaliitto 2018,
6-7.)

Vaikutusvallan vaarinkdyton keinot yhdyskuntasuunnittelussa ja kaavoituksessa, tontti-
kaupoissa seka rakentamiseen liittyvdssa paatoksenteossa ovat moninaiset. Yhdyskunta-
suunnittelu, kaavoitus, tonttien luovutukset ja rakentamiseen liittyvét lupapaatokset ovat
kuntien vastuulle kuuluvia tehtavia, joihin liittyvasta paatoksenteosta on saadetty muun
muassa maankadytto- ja rakennuslaissa, hallintolaissa ja kuntalaissa. Lisaksi kuntalaissa on
saddetty otto-oikeusmenettelysta siten, ettd ylemman viranomaisen kasiteltavaksi ei saa
ottaa lain tai asetuksen mukaisia lupa-, ilmoitus-, valvonta- tai toi-mitusmenettelya kos-
kevia asioita. Naitd asioita on pidetty sellaisina, joissa yksilon oikeusturva tai esimerkiksi
asian joutuisa kasittely edellyttavat viranomaiselta itsendista ratkaisuvaltaa. Vaikutusval-
lan vaarinkdyton menettelyita voidaan talldin kuitenkin kohdistaa valmisteluun, esittelyyn
seka toimielimen paatdksentekoon.

Kaytannon tapausesimerkkien perusteella voidaan tunnistaa useita asian kasittely- ja paa-
toksentekotilanteita, joihin voidaan haluta vaikuttaa yksityisen edun saavuttamiseksi. Esi-
merkkeind voidaan mainita seuraavat:

® mitd kaavoitetaan ja kenen maalle

e tonttien ja kiinteistdjen luovuttaminen seka vuokrasopimuksen markkinaeh-
toisuuden maarittely

® maanvuokrasopimuksen valvonta seka pdatoksenteko sopimusehtojen rikko-
misesta aiheutuvista sanktioista

e etuosto-oikeuksien kdyttamatta jattaminen

e rakentamiseen liittyvat erilaiset lupapaatokset.

Korruptio voi ilmeta myds tilanteessa, jossa sosiaaliseen asuntotuotantoon luovutetulle
tontille rakennetaankin tosiasiallisesti ns. kovan rahan asuntotuotantoa, jolloin kunnan
tulisi velvoittaa rakennuttaja maksamaan kunnalle kdyvan markkinahinnan ja sosiaaliseen
asuntotuotantoon luovutetun hinnan valinen erotus. Mahdollista on myds, ettd kunta on
voinut luovuttaa rakennuttajalle tontin esimerkiksi liike- ja toimistorakennusten kortte-
lialueelta, johon esitetadan myéhemmin asemakaavan muutosta tarkoituksena kaavoit-
taa kortteli asuinkerrostalojen korttelialueeksi, jolloin tontin luovutushinta tulisi maarittaa
uudelleen. Vaikutusvallan vaarinkdyton johdosta tonttien luovutushintoja ei aina kuiten-
kaan kasitelld uudelleen.
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6.2 Piilokorruptiota ja nakyvaa korruptiota

Vaikutusvallan vaarinkdyton menettelyistd osa on ns. piilokorruptiota ja osa nakyvaa eli ns.
ilmikorruptiota, joihin ei kuitenkaan tehokkaasti puututa. Paatoksentekoon osallistuvilla
henkilsilla voi olla erilaisia sidonnaisuuksia, joilla voi olla vaikutusta yhdyskuntasuunnitte-
luun ja kaavoitukseen, mutta jotka eivéat ole aina tiedossa. On mahdollista, ettd paatdksen-
tekijoilla on esimerkiksi suoria tai epasuoria maanomistuksia, joista johtuen paatéksente-
kijoiden tulisi jaavata itsensa kunnanhallituksen lisdksi myo6s valtuustossa. Sidonnaisuudet
voivat olla myds merkittdvia omistuksia, johtotehtévid ja luottamustoimia elinkeinotoimin-
taa harjoittavissa yrityksissa ja muissa yhteisoissa seka muita sidon-naisuuksia, joilla voi
olla merkitysta virka- tai luottamustehtavien hoidossa. Sidonnaisuudet yritys- ja yhdistys-
toimintaan voivat olla hyddyllisia kosketuspintoja kunnallishallinnon ulkopuolelle. Sidok-
siin voi kuitenkin liittya epatervetta edunvalvontaa, jos paatdksenteon vaikuttimena on
esimerkiksi sidonnaisuuteen liittyva kiitollisuudenvelka tai taloudellinen riippuvuussuhde.
Sidonnaisuudet voivat johtaa myds siihen, etta paatoksentekija suosinnan lisaksi paatyy-
kin kohtelemaan epatasapuolisesti tai syrjimaan kilpailutilanteessa olevaa toista yritysta.

Kuva 5. Yhdyskuntasuunnitteluun liittyvan korruption ilmenemismuotoja

Sidonnaisuudet,
kaksoisroolit

Epaasianmukainen vaikuttaminen
valmisteluun ja esittelyyn virkakaskyin

Taloudelliset etuudet,
lahjonta, vaalirahoitus

Virkatehtavien laiminlyonti

Yhdyskunta-
suunnittelu ja
Perusteluvelvoitteiden

laiminlyonnit kaaVOitus Epdjohdonmukaisuus seuraamuksissa

Hyvaé veli -verkostot Sopimusvalvonnan laiminlyénnit

Suosiminen kaava- ja

rakennusluparatkaisuissa Avoimuuden ja lapinakyvyyden

puutteet

Tontin luovutuksiin

I ) Vaikuttaminen esteellisena
liittyva suosinta

asian kasittelyyn, painostaminen

Piilokorruptioon liittyvan vaikutusvallan kayton erilaiset epdeettiset tai jopa lainvastaiset
menettelytavat kohdistuvat paatoksentekoon osallistuviin valmistelijoihin, esittelijoihin

ja paatoksentekijoihin. Paatoksen tekevan toimielimen puheenjohtajaan tai jaseniin voi-
daan myos kohdistaa suostuttelua eri keinoin, painostamista ja jopa uhkailua. Suostutte-
lun lisdksi intressien edistamiseen voidaan kannustaa erilaisin kestityksin ja lahjuksin. Esi-
merkiksi vaalirahoitusta voidaan ohjata verkoston jasenille verkoston hallinnassa olevien
organisaatioiden kautta. Puheenjohtajaan vaikuttamisen voidaan arvioida olevan esitteli-
jaan vaikuttamisen ohella tehokkain keino vaikuttaa paatdksentekoon ja muiden toimie-
linten jasenten paatoksentekokdyttaytymiseen. Vaikutusvallan vaarinkayton tarkoituksena
on edistda vaikutusvaltaa kayttavien tai heidan intressipiireihinsa kuuluvien toimijoiden
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taloudellisten etujen toteutumista. Edut voivat konkretisoitua esimerkiksi alihintaisena
kiinteistokauppana tai piilotukena tietylle toimijalle. Valmistelussa, esittelyssa tai esitte-
lysta poikkeavassa paatdksenteossa voidaan talloin esittda valikoivasti tosiasiaperusteluja
esimerkiksi maankaytto- ja rakennuslain saddésten nakdkulmasta. Mahdollista on myds,
ettd kunnan omistaman kiinteiston luovutuksessa tai vuokrasopimuksen maarittelyssa ei
noudateta kuntalain sddnndksia markkinaehtoisuudesta seka EU:n valtiontukisa@annoksia.
Vaikutusvallan vaarinkdyton seurauksena voi olla kilpailun vaaristyminen kielletyn valtion-
tuen johdosta.

TAPAUSESIMERKKEJA YHDYSKUNTASUUNNITTELUUN JA
KAAVOITUKSEEN LIITTYVISTA KORRUPTIOEPAILYISTA

Torkea virka-aseman vaarinkayttaminen

Henkilo oli rakennuskaavaa valmistellessaan hankkiakseen toiselle hyotya
rikkonut kunnan virkasaantoon perustuvan virkavelvollisuutensa 1) salaa-
malla kauppasopimuksen vastaisiksi tietdmansa ostajan esitykset ja raken-
nusoikeuden vahenemiseen johtaneet todelliset syyt, 2) asettamalla itse kun-
nanhallituksen nimissa rakennuskaavaehdotuksen nahtaville, vaikka kun-
nassa noudatetun kasittelyjarjestyksen mukaan kunnanhallituksen olisi tul-
lut tehda pdatos rakennuskaavaehdotuksen nahtaville asettamisesta, ja 3) lai-
minlydmalla kertoa kunnanhallituksen ja kunnanvaltuuston jasenille raken-
nuskaavaehdotuksen poikkeamisen osayleiskaavasta seka tiekysymyksen
merkityksen hyvaksyttavalle rakennuskaavalle. Henkilén menettely oli ollut
virka-aseman vaarinkayttamista, kun han oli tavoitellut menettelylldan pan-
kille ja asunto-osakeyhtio huomattavaa, oikeudettomaksi tietamaansa hyo-
tya. Virka-aseman vaarinkayttamista oli myods muut asiassa ilmenneet seikat
huomioon ottaen pidettava kokonaisuutena arvostellen torkeana. Henkild oli
edelld kerrotulla torkedna virka-aseman vaarinkayttamisena syyksi luetulla
menettelyllaan tahallaan edistanyt erdiden muiden henkildiden tekemaa
petosrikosta salatessaan ostajien esitykset ja ilmoittaessaan talle rakennus-
oikeuden vahentymisen syyksi ladninhallituksen tiukentuneet ohjeet. Han oli
siten tietoisesti edesauttanut ostajien sopimuksen vastaista toimintaa seka
pyrkimysta perusteettoman maksuvaatimuksen esittamiseen. (KKO:1999:114)
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Eesteellisyys

Kunnan virkamies voi lahtokohtaisesti toimia esittelijanad sekd maankayttoso-
pimuksen ettd samaa aluetta koskevan asemakaavoituksen valmistelussa
ilman, ettd maankayttosopimuksen valmisteluun osallistuminen sellaisenaan
aiheuttaisi esteellisyytta kaava-asiassa. Arvioitaessa virkamiehen puolueetto-
muutta hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohdan kannalta, oli kuitenkin otet-
tava huomioon hankkeen poikkeuksellisuus kaupungin oloissa. Kaava mah-
dollisti sadan uuden asunnon rakentamisen. Kysymyksessa oli pinta-alaltaan
pieni asemakaava, joka kuitenkin oikeutti hyvin tehokkaaseen rakentami-
seen. Viranhaltija oli kaupunginhallituksessa ensin esittanyt hankkeen tarjoa-
mista suoraan X Oy:lle, jonka aloitteesta kaavahanke on lahtenyt liikkeelle.
Hanketta oli myohemmin tarjottu myos muille rakennusliikkeille, mutta X Oy
oli valittu toteuttamaan hanketta, ja em. viranhaltija oli osallistunut tahan
valintaan. Viranhaltijan puoliso oli siirtynyt kaava-alueen rakentamisesta vas-
taavan X Qy:n palvelukseen myyntineuvottelijaksi kaava-asian vireilla ollessa,
ja hanen toimenkuvaansa oli tullut kuulumaan muun ohella kysymyksessa
olevalla asemakaavalla toteutettavien asuntojen myyminen. Viranhaltija ei
ollut kuitenkaan taman jalkeen jaavannyt itsedaan, vaan oli edelleen esitellyt
asiaa kaupunginhallituksessa.

Kun otettiin huomioon kysymyksessa olevan asemakaavan keskeinen sijainti
ja kaupunkirakenteellinen merkitys kaupungissa, kaupungin olosuhteissa
poikkeuksellisen suuri ja vain yhden yhtion toteutettavaksi tuleva rakennus-
oikeus, viranhaltijan keskeinen rooli hankkeen toteuttamisyhtion valintame-
nettelyssa ja hankkeen maankdyton suunnittelussa seka viranhaltijan puo-
lison siirtyminen tassa tilanteessa kysymyksessa olevan valintamenettelyn
voittaneen yhtion palvelukseen myyntineuvottelijaksi kesken kaavan laati-
misen, luottamus viranhaltijan puolueettomuuteen oli tilannetta kokonai-
suutena arvioiden vaarantunut hallintolain 28 §:n T momentin 7 kohdassa
tarkoitetulla tavalla. Viranhaltija oli siten ollut esteellinen esittelemaan asiaa
muun muassa kaupunginhallituksessa, ja valtuuston paatos kaavan hyvak-
symisesta oli syntynyt kuntalain 90 §:n 2 momentin 1 kohdassa tarkoitetulla
tavalla virheellisessa jarjestyksessa. (KHO:2013:55)
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Esteellisyys, virkavelvollisuuden rikkominen

Korkein hallinto-oikeus on kumonnut tuulivoimakaavan. KHO:n mukaan paa-
tos kaupunginvaltuustossa tuulivoimalapuiston osayleiskaavan hyvaksymi-
sesta syntyi virheellisessa jarjestyksessa. Tama johtui siitd, etta Oy:n hallituk-
sen jasen X oli osallistunut aiemmin osayleiskaavan kasittelyyn kaupungin-
hallituksen useissa kokouksissa. Ndissa kokouksissa oli kasitelty joko valitto-
masti tuulivoimapuiston osayleiskaavaa tai tuulivoimaloita kasittavien yleis-
kaavojen laatimisen yleisia periaatteita. Ratkaisun mukaan kaavoitus on paa-
toksentekoa, jossa joudutaan sovittamaan yhteen erilaisia, myos keskenaan
ristiriidassa olevia eri tahojen vaatimuksia ja tekemaan valintoja eri vaihto-
ehtojen valilla. Asian tasapuolisen kasittelyn vaatimuksella oli siten kaavoi-
tusta koskevassa paatoksenteossa korostunut merkitys. Arvioitaessa sita, vaa-
rantuiko kasittelyn tasapuolisuus kaava-asiassa esteellisyyden synnyttavalla
tavalla, huomiota oli kiinnitettdva muun ohella kaavaratkaisusta eri tahoille
odotettavissa olevaan taloudelliseen hy6tyyn. Asian tasapuolisen kasittelyn
voitiin tassa tapauksessa katsoa edellyttdneen, ettei energiayhtion hallituk-
sen jasen osallistunut kaava-asian kasittelyyn kaupunginhallituksessa. X oli
taman vuoksi ollut esteellinen osallistumaan kaava-asian kasittelyyn kaupun-
ginhallituksessa. (KHO:2021:69) Poliisi on epaillyt Oy:n hallituksen jasenta X
virkavelvollisuuden rikkomisesta. (Laakso 10.11.2021)

Esteellisyys

Kunnan tuulivoimapuiston kasittely palautuu kunnanhallituksen kasitelta-
vaksi esteellisyyksien takia. Tuulivoimapuistohanke palautuu valtuustosta
takaisin kunnanhallituksen kasiteltavaksi. Tuulivoimapuiston kaavoituksesta
paatettiin virheellisesti koska osa paatoksentekijoista ovat esteellisia. Hanke
ehti edeta aina kunnanvaltuuston kasiteltavaksi ennen kuin esteellisyydet
huomattiin. Myds hallinto-oikeudelle on ilmoitettava uudelleenkasittelysta.
Kunnanvaltuuston kokouksessa perati viisi valtuutettua joutui jattamaan
salin asian kasittelyn ajaksi esteellisyyden takia. Esteellisyyden taustalla on
suorat ja epasuorat maanomistussuhteet. (Bjorklund 28.9.2021)
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Toimielimen jaseniin voidaan vaikuttaa lupauksilla tuesta tulevissa paatoksentekotilan-
teissa heidan intresseihinsa liittyvissa paamaarissa ja tavoitteissa. Valmistelijoiden ja esit-
telijdiden toimintaan voidaan pyrkid vaikuttamaan poliittisen ohjauksen muodossa, kun-
nanhallituksen tai lautakunnan paatdésponsien, tai toimielimen puheenjohtajan suullis-
ten ohjeiden ja virkakaskyjen muodossa. Valmistelijoille ja esittelijoille voidaan ilmoittaa
jo etukateen, etta toimielin jattaa paatettavan asian poydalle, palauttaa sen valmisteluun
poliittisen ohjauksen kera tai asiassa tullaan tekemdaan puheenjohtajan toimesta vastaeh-
dotus, mikali esittelija esittelee paatosehdotuksen, joka ei vastaa ohjeistettua ratkaisua.
Esittelysta poikkeavissa toimielimen danestysratkaisuissa ongelmalliseksi on osoittautunut
se, ettd paatoksen tosiasiaperusteluita ja sovellettuja sdannoksia ei ole esitetty ja kirjattu
paatokseen hallintolain ja kunnan ohjeiden mukaisesti.
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7 Tuloksellinen sisainen ja ulkoinen valvonta

Korruptiontorjunta voi olla tehokasta, kun sisdinen valvonta ja ulkoinen valvonta jarjeste-
taan hallinnon oikeusperiaatteiden mukaisesti ja tuloksellisesti. Sisdisen valvonnan tulok-
sellinen jarjestdminen edellyttda kattavaa ja eri ndkékulmiin syventyvaa kunnan toimin-
taan liittyvien riskien aktiivista arviointia kunnissa ja kuntakonserniin kuuluvissa tytaryh-
teisoissa, mikd mahdollistaa tuloksellisen valvonnan. Asiantuntevan ja riippumattoman
sisdisen tarkastuksen avulla kunnat ja niiden tytaryhteisot voivat kehittaa korruptiontor-
junnan tuloksellisuutta. Sisdisen tarkastuksen ja tilintarkastuksen toiminnan tulee olla
rehellistd ja objektiivista, ammattitaitoista ja laadukasta.

7.1 Sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestaminen

Sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestdminen perustuvat kuntalain maaraysten
lisaksi valtuuston paattamiin sisaisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteisiin seka hal-
lintosaanndn maarayksiin. Kuntien ja kuntayhtymien sisdisen valvonnan ja riskienhallin-
nan jarjestaminen kuuluvat kuntalain 39 §:n mukaan kunnanhallitukselle ja kuntakonser-
nin konsernivalvonta 48 §:n mukaisesti kuntalaissa maaritellylle konsernijohdolle. Sisai-
sella valvonnalla tarkoitetaan yleisesti kaikkia niita toiminta- ja menettelytapoja, joilla tili-
velvolliset toimielimet, viranhaltijat ja muut esimiehet pyrkivat varmista-maan, etta kun-
nan toiminta on tuloksellista, lain- ja paatdstenmukaista, paatosten perusteena oleva tieto
on riittavaa ja luotettavaa, ja ettd omaisuus ja voimavarat turvataan.

Kuntalain mukaan pormestarin ja kunnanjohtajan seka muiden tilivelvollisten toimijoiden
tehtdvana on toimeenpanna sisdinen valvonta valtuuston hyvaksymien perusteiden seka
kunnanhallituksen velvoittamalla ja ohjeistamalla tavalla. Sisdisen valvonnan jdrjestami-
sessa ja toimeenpanossa erityinen merkitys on ajantasaisten riskien arviointien lisaksi kun-
nan valvontamdarayksissa esitettyjen valvontavastuiden ja sisdista valvontaa maarittavien
ohjeiden ja toimenpiteiden riittdvyydella ja tasmallisyydella. Niiden tehtdvana on maarit-
taa viranhaltijaesimiesten vastuulle kuuluvat valvonta- ja reagointivelvoitteet, joilla turva-
taan toiminnan, hallinnon ja taloudenhoidon menettelyiden lainmukaisuus ja tulokselli-
suus seka vaarinkaytoksiin puuttuminen. Tehokas sisdinen valvonta kaventaa vaikutusval-
lan vaarinkdayton mahdollisuuksia ja mahdollistaa niiden havaitsemisen.

Riskien arvioinnissa omana tasmallisena nakdkulmana tulisi olla vaikutusvallan vaarinkay-
tokset, jolloin arvioinnissa on mahdollista paremmin tunnistaa erilaisia vaarinkaytoksia,
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mahdollistavia olosuhteita seka eri toimijoiden edellytyksia tehda vaarinkaytoksia. Arvi-
oinnissa tulisi ottaa huomioon tietoiset pyrkimykset tehda vaarinkaytos ja toisaalta mah-
dollinen puuttumattomuus havaittuun vaarinkdytokseen. Kattavien ja riittavan syvallisten
riskien arviointien ja niiden perusteella paatettavien hallinnan toimenpiteiden tarkoituk-
sena tulisi olla yleisen edun turvaaminen eli verovarojen kayton tuloksellisuuden ja lain-
mukaisuuden varmistaminen seka eri riskialueisiin liittyvien korruptioriskien ennaltaeh-
kaisy. Arviointien perusteella on mahdollista lisdtda ymmarrysta ja tietoisuutta erilaisista
vaarinkaytoksista seka maarittaa tehokkaita ennaltaehkaisevia, havaitsevia ja korjaavia val-
vontatoimia osaksi eri toimintoja ja prosesseja. Arviointien tuloksista ja valvontatoimista
tulee myos tiedottaa ja kouluttaa esimiehia seka kdaytannon valvontatoimia suorittavia hal-
linnon ja taloudenhoidon asiantuntijoita.

Kun kunnassa havaitaan vallan vaarinkdyttoa tai muuta epdeettista toimintaa, ylimman
johdon ja esimiesten velvollisuutena on johdonmukaisesti ja oikeasuhtaisesti puuttua vaa-
rinkdytoksiin, mika ennaltaehkdisee uusia vadrinkdytoksid. Mikali toimivaltainen johto

ei madraa rikkomuksista oikeasuhtaisia tydoikeudellisia tai muita seuraamuksia, korrup-
tion ennaltaehkaisy organisaatiossa on vaikeaa. Hallintosa@nnossa tai muussa valvonta-
saannossa madratty valvontavastuu ja toimivalta pitavat sisallaan velvollisuuden puuttua
havaittuihin vaarinkaytoksiin. Lainvastaiseen menettelyyn puuttumattomuus voi johtaa
valvontavastuullisen viranhaltijan rikosoikeudelliseen vastuuseen. Esimerkiksi kuntalain
106 §:ssd on saddetty oikeudesta esittda eridva mielipide, jolloin paatdsta vastaan aanes-
tanyt tai eridvan mielipiteen ilmoittanut paatoksentekoon osallistunut tai asian esittelija
ei ole vastuussa paatoksesta. Kollegiaalisessa paatoksenteossa jokainen paatoksentekoon
osallinen on vastuussa lainvastaisesta paatoksesta, ellei paatoksentekoon osallistunut ole
danestanyt paatosta vastaan. (Muukkonen & Tolvanen 2021, 15-16.)

Korruptoituneiden toimijoiden intressind voi olla ennaltaehkaista saantoja ja maarayk-

sid, joilla organisaatioissa pyritaan torjumaan korruptiota. Muun muassa eettiset toiminta-
periaatteet, kaksoisroolit kieltdvat sadannokset, etuuksien vastaanottamisen ja hyvaksytta-
van vieraanvaraisuuden ohjeistukset voivat olla verkostoihin kuuluvien toimijoiden nako-
kulmasta heidadn toimintaansa rajoittavia. Verkostoon kuuluvat luottamushenkil6t voivat
myos vaikuttaa maardysten ja ohjeiden sisaltoon, jotta niista tulisi tulkinnanvaraisia. Ver-
kostoon kuuluvat luottamushenkil6t eivat talldin toimi ddnestdjien valitsemina moraali-
sina ja eettisina poliittisina johtajina seka paatoksentekijoina. Heidan tarkoituksenaan on
pikemminkin luoda organisaatioon toimintaymparisto, joka mahdollistaa vaikutusvallan
vaarinkdyttamisen verkostoon kuuluvien tavoitteita edistaen. Vaikutusvallan vaarinkayt-
t6a voidaan ennaltaehkaista toiminnan lapindkyvyydelld ja kunnallisten toimijoiden tie-
toisuudella korruption riskialueista ja erilaisista ilmenemismuodoista. Mikali vaarinkaytok-
sia ei torjuta tehokkaasti ohjeilla, hyvaan hallintoon ja korruptioriskeihin perustuvilla riitta-
villa koulutuksilla ja viestinnallg, ei organisaation eri toimijoilla ole edellytyksid tunnistaa ja
havaita korruptiota.
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7.2 Tilivelvollisen johdon selonotto- ja
reagointivelvollisuus

Kunnanhallituksen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestamisvastuu pitaa sisalldan
aktiivisen selonottovelvollisuuden kunnan toiminnan sisdisen valvonnan toimivuudesta ja
riskienhallinnan jarjestamisen asianmukaisuudesta. Selonottovelvollisuuden perusteella
tilivelvollisen luottamushenkil6- ja viranhaltijajohdon tulee jarjestda tuloksellinen sisdinen
valvonta ja riskienhallinta. Kunnan ylimman viranhaltijajohdon apuna sisdisen valvonnan
jarjestamisessa ovat usein hallinto-, talous- ja henkil6stoyksikodiden asiantuntijat. Korrupti-
ontorjunnan tehokkuutta voitaisiin parantaa hyodyntamalla aktiivisesti myos riskienhallin-
nan asiantuntijoita ja sisdisia tarkastajia. Tehokas sisdinen valvonta ja korruption torjunta
on mahdollista jarjestada maarittdmalla mainittujen asiatuntijoiden tehtavia ja vastuita
siten, ettd he seuraavat ja arvioivat korruptioriskien arviointeihin perustuen eri toiminto-
jen ja prosessien lainmukaisuutta seka saattavat johdon tietoisuuteen havaitsemiaan saan-
tojen vastaista toimintaa. Riippumattomien ja puolueettomien valmistelijoiden, oikeudel-
listen asiantuntijoiden tai esimerkiksi sisdisen tarkastuksen nakemykset valmisteluun ja
paatoksentekoon liittyvista laillisuusriskeista voidaan kuitenkin ohittaa tai niitd voidaan
vahatella. Mahdollista on my&s, ettd mainitut tahot voivat paatya toimimaan jarjestelmaan
muotoutuneen puuttumattomuuden kulttuurin tai lainvastaisten ohjeiden mukaisesti.

Kunnanhallitus, kunnanjohtaja ja pormestari voivat valvontatehtavansa toteuttamisessa
hyddyntaa riippumatonta ja asiantuntevaa sisdisen tarkastuksen arviointitoimintoa. Sisai-
sen tarkastuksen asiantuntemusta on vield kuitenkin harvoin hyddynnetty siten, ettd sen
avulla pyrittaisiin suunnitelmallisesti ja tuloksellisesti havaitsemaan korruptioriskeja seka
varmistamaan toimivallan ja vaikutusvallan kdyttaminen yksinomaan lain mukaan hyvak-
syttaviin tarkoituksiin. Vaarinkdytoksiin reagointi voi vaihdella laissa sdddetysta virkavas-
tuusta ja kunnan sisaisesta valvonnasta esimiehille sdadetyista maarayksista huolimatta
kunnallisissa organisaatioissa merkittavasti. Reagointivelvollisuuden laiminlyontiad voidaan
joutua arvioimaan virkarikossaannosten perusteella, mikali valvonnasta vastuussa olevalla
esimiehelld on erityinen velvollisuus toimia, ja han ei reagoi tiedossaan olevaan ilmeisen
lainvastaiseen menettelyyn ja tasta johtuen lainvastainen toiminta voi jatkua (Muukkonen
& Tolvanen 2021, 15).

Tehokkaan korruptiontorjunnan nakokulmasta ammattitaitoisella sisdisella tarkastuksella
on organisaation toimintatavat hyvin tuntevana toimijana parhaat edellytykset tunnistaa
ja arvioida toimintaan liittyvia korruption riskialueita ja ilmenemismuotoja, arvioida nii-
den vakavuutta sekd olemassa olevien valvontatoimien tehokkuutta. Riskien analysoinnin
perusteella sisdisen tarkastuksen on mahdollista suunnata tarkastuksiaan keskeisimmille
korruption riskialueille ja raportoida tarkastuksen tulokset kunnanhallitukselle. Lisaksi
sisdinen tarkastus voi rippumattomana asiantuntijatoimintona tukea luottamushenkilo- ja
viranhaltijajohtoa korruptiota ennaltaehkaisevien toimintatapojen maarittelyssa.
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7.3 Sisainen tarkastus osana tuloksellista sisaista
valvontaa

Sisaisella tarkastuksella tarkoitetaan hallituksen ja ylimman johdon riippumatonta tukitoi-
mintoa. Sisdinen tarkastus tukee objektiivisella arviointi- ja varmistus- seka konsultointi-
toiminnallaan organisaation kehittdmista ja tavoitteiden saavuttamista. Sisdisen tarkastuk-
sen tyo kohdistuu koko organisaation toiminnan sisdiseen valvontaan, riskienhallintaan
seka johtamis- ja hallintoprosesseihin. (The Institute of Internal Auditors 2017, 19.) Kun-
tien sisdisten tarkastusten toiminnot ovat velvollisia jarjestimaan toimintansa hallintolain
madrdysten mukaisesti, jolloin toiminnassa otetaan huomioon hyvan hallinnon perusteet
ja oikeusperiaatteet, esteellisyyssaannokset seka menettelytapasaannokset.

Nykyisellaan vain osassa kuntia ja kuntayhtymia on jarjestetty riippumaton sisdinen tar-
kastus. Suomen Kuntaliitto selvitti kyselyllaan vuonna 2019 sisdisen tarkastuksen jarjesta-
mista kunnissa ja kuntayhtymissa. Kyselylld ei selvitetty sisdisen tarkastuksen jarjestamisen
riippumattomuutta ja ammattimaisuutta eika resursoinnin riittavyytta. Vastauksia saatiin
110 kunnasta. Lahes kaikissa yli 50 001 asukkaan kunnissa sisdinen tarkastus oli jarjestetty
omana toimintana. Sen sijaan 20 001-50 000 asukkaan kunnista 60 % oli jarjestanyt sisai-
sen tarkastuksen ja 10 001-20 000 asukkaan kunnista vain 29 % oli jarjestanyt sisdisen tar-
kastuksen. Pienemmissa kunnissa sisdinen tarkastus oli jarjestetty vain satunnaisesti. Kun-
tayhtymistd vastauksia saatiin 56 kappaletta. Niiden mukaan sisdinen tarkastus oli jarjes-
tetty noin 50 %:ssa kuntayhtymista. Sosiaali- ja terveyspalvelujen kuntayhtymista noin 68
%:lla ja sivistyspalvelujen kuntayhtymissa 33 %:lla oli sisdinen tarkastus.

Kuntalaissa ei ole saadetty hyvdan hallintotapaan olennaisesti kuuluvan sisdisen tarkas-
tuksen jarjestamisvelvoitteesta kuten valtion talousarviosta annetussa asetuksessa valtion
virastojen ja laitosten osalta on saddetty. Valtion virastojen ja laitosten tulee jarjestaa sisai-
nen tarkastus, jos siihen on perusteltua tarvetta sisdisen valvonnan menettelyiden joh-
dosta. Myds hyvinvointialueista annetussa laissa (611/2021) on 51 §:ssa velvoitettu alue-
hallitus jarjestamaan hyvinvointialueen riippumaton sisdinen tarkastus. Kuntalain valmis-
telussa sisdisen tarkastuksen merkitys on tunnistettu ja toiminnon jarjestamisesta saata-
mista on arvioitu (HE 242/2020 vp. 34-35). Jo aiemmin kuntalain sisdista valvontaa koske-
vien saannosten tarkoituksena on ollut vahvistaa sisdisen valvonnan institutionaalista ase-
maa kuntalaissa ja kuntien hallinnossa. Hallituksen esitykseen sisaltyvassa nykytilan arvi-
oinnissa todettiin tuolloin, etta kunnallishallinnossa ei ole kiinnitetty tarpeeksi huomiota
sisdiseen tarkastukseen, joka keskittyisi sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan, konsernioh-
jauksen ja -valvonnan seka toiminnan ja talouden raportointiin. (HE 24/2012 vp. 4.) Kun-
nallishallinnon sisdisen tarkastuksen toimintaedellytyksia olisi mahdollista vahvistaa saata-
malla sisdisen tarkastuksen jarjestamisvelvoitteesta, mikali kunnan toiminnan asianmukai-
sen sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan jarjestaminen seka korruptiontorjunta sita edel-
lyttavat. Saantely voisi kohdistua sisdisen tarkastuksen asemointiin ja kohdentumiseen
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kunnan toimintaan, riippumattomuuteen ja oikeuteen itsendisesti paattaa tarkastusten
suorittamisesta seka tietojensaantioikeuksiin. Vaikka sisdisen tarkastuksen jarjestamisesta
ei ole kuntalaissa saddetty, voivat kunnat ja kuntakonserniin kuuluvat tytaryhteisot hyo-
dyntaa sisdisen tarkastuksen asiantuntemusta hallinto- ja johtamistavan, sisdisen valvon-
nan ja riskienhallinnan kehittamistydssaan.

Sisaisen tarkastuksen kansainvalisten standardien mukaan sisdisen tarkastuksen toimin-
non tulee olla riippumaton, ja sisdisen tarkastajan tulee olla tydssaan objektiivinen. Stan-
dardien tulkintaohjeen mukaan riippumattomuus merkitsee sellaisten olosuhteiden valt-
tamistd, jotka uhkaavat sisdisen tarkastuksen toiminnon tehtavien puolueetonta hoita-
mista. Objektiivisuus puolestaan edellyttda, etta sisdinen tarkastaja ei anna asiaan kuulu-
mattomien tekijoiden, kuten muiden henkildiden mielipiteiden vaikuttaa omiin arviointei-
hinsa tarkastusasioissa. Lisdksi sisaisen tarkastuksen toiminnon tulisi voida vapaasti paat-
taa sisdisen tarkastuksen tehtavakentan laajuudesta, suorittaa tehtavansa ja raportoida
tulokset. Muussa tapauksessa sisdisen tarkastuksen johtajan tulisi raportoida vapautta
rajoittavista tekijoista hallitukselle ja keskustella niiden vaikutuksista. (The Institute of
Internal Auditors 2017, 7.)

Kunnallishallinnossa sisdisen tarkastuksen toiminnan riippumattomuutta, tarkastusoikeuk-
sia ja tietojensaantia on todellisuudessa voitu ylimman luottamushenkil6- ja viranhaltija-
johdon toimenpitein rajoittaa sisdisen tarkastuksen toimintaohjeessa siten, etta sisdinen
tarkastus ei saa tarkastaa valtuustoa, kaupunginhallitusta tai kaupunginjohtajaa. Sisdinen
tarkastus on voitu myds sijoittaa sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan toimeenpanosta
vastaavan viranhaltijajohdon alaisuuteen, jolloin sisdisen tarkastuksen riippumattomuu-
den voidaan arvioida vaarantuvan. Tama voi johtaa siihen, etta valvonnasta vastaava viran-
haltija ei mahdollista sisdisen tarkastuksen raportointia hdanen vastuulleen kuuluvan toi-
minnan sisdisen valvonnan jarjestamisen asianmukaisuudesta tai reagointivelvollisuuksien
laiminly6nneistd kunnanhallitukselle.

Sisdisen tarkastuksen toiminnan kohdentamiseen, oikeuteen paattaa itsendisesti tarkas-
tusten kdynnistamisesta seka raportointiin voidaan yrittaa vaikuttaa hyvaksytyn toiminta-
ohjeen tai esimerkiksi konserniohjeen maarayksista poiketen verkostoon kuuluvien luot-
tamushenkildiden tai viranhaltijoiden esittamilla virkakaskyilld, rajoitteilla ja kielloilla. Tar-
koituksena on tdll6in kyseenalaistaa sisdisen tarkastuksen toimintaedellytyksia seka rajoit-
taa tietojensaantioikeutta esimerkiksi tietyista salassa pidettavista asioista. Vaikuttamis-
pyrkimyksia voi kohdistua myds raportoinnin sisaltdon, mika voi vaarantaa tarkastuksen ja
raportoinnin objektiivisuuden. Talloin sisdisen tarkastuksen toiminnassa eivat hallintolain
oikeusperiaatteet toteutuisi saddetylla tavalla.

Sisaisen tarkastuksen riittavien toimintaedellytysten vuoksi sisdisen tarkastuksen riip-
pumattomuuden turvaava asema, oikeus itsendisesti paattaa tarkastuksistaan ja
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toiminnastaan seka tietojensaantioikeudet, tulisi maarittaa valtuuston hyvaksymassa hal-
lintosadanndssa tai kuntakonsernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteissa.
Lisaksi hallintosdganndssa on tarpeen todeta, ettd kunnanhallitus, sen jaosto tai toimikunta
hyvaksyy sisdisen tarkastuksen toimintaohjeen. Riittavat tietojensaantioikeudet ja oikeus
itsendisesti paattaa tarkastuksistaan ja toiminnastaan mahdollistaisivat sen, etta sisdainen
tarkastus voi suorittaa tehtdvansa riippumattomasti ja objektiivisesti seka raportoida teh-
taviensa oikeat ja luotettavat tulokset kunnanhallitukselle, sen jaostolle tai toimikunnalle.
Samalla tulisi myds ottaa huomioon, etta sisdisen tarkastuksen palvelua ei ole riippumat-
tomuuden vaarantumisen vuoksi mahdollista hankkia kunnan tilintarkastusyhteisolta.

7.4 Toimintakertomusraportointi korruptiontorjunnasta

Ty6- ja elinkeinoministerion asettama kirjanpitolautakunnan kuntajaosto on antanut ylei-
sohjeen kunnan ja kuntayhtyman tilinpaatoksen ja toimintakertomuksen laadinnasta.
Ohjeistuksen tarkoituksena on edistaa oikean ja riittavan kuvan antamista tilinpaatoksessa
kunnan ja kuntayhtyman toiminnasta ja taloudesta. Yleisohjeen mukaan toimintakerto-
muksessa annetaan tiedot siitd, miten kunta tai kuntayhtyma huolehtii korruption ja lah-
jonnan torjunnasta. Tiedot on tullut antaa siina laajuudessa kuin se on tarpeen toiminnan
vaikutusten ymmartamiseksi. (Tyo- ja elinkeinoministerié 2020, 18.)

Korruption torjuntaa ei ole kuntien toimintakertomusraportoinnin perusteella kunnissa
systemaattisesti jarjestetty. Vuodelta 2020 laadituista kuntien ja kuntayhtymisen toimin-
takertomusraportoinneista kay lIdhinna ilmi kannanotto siitd, ettd kunnat eivat hyvaksy
korruptiota. Suurimpien kaupunkien toimintakertomuksista kdy ilmi, etta korruption ja
lahjonnan torjunta ovat jadneet aktiivisten toimien sijaan lahinna lausumien ja ohjeiden
varaan. Sen sijaan se, millainen toimintamalli niilla on korruptiontorjunnassa ja mita toi-
menpiteita ne ovat toteuttaneet tilikauden aikana, ei paasaantoisesti kdy ilmi raportoin-
nista. Kuntien toimintakertomuksista ei padasaantoisesti kdy ilmi korruption riskialueiden
tai ilmenemismuotojen analysointeja, niiden tuloksia ja maaritettyja valvontatoimia seka
johtopaatoksia niiden tuloksellisuudesta. Vain kolme kaupunkia oli selvityksen laadinta-
hetkella toimintakertomusraportoinnin lisaksi julkisesti viestinyt sitoutuvansa vastusta-
maan korruptiota oikeusministerion yllapitamalla ‘Korruptiontorjunta” -sivustolla.

Mydskaan sisdisen valvonnan kohdentamista riskiperustaisesti toimintatapojen lainmukai-
suuden seurantaan, korruptioriskien kyselyja tai sisaisen tarkastuksen arviointeja, tietoi-
suuden lisaamista ja koulutusta ei ole kuntien toimintakertomuksissa raportoitu korrup-
tioon liittyvien riskien ennaltaehkdisemiseksi ja havaitsemiseksi. Raportointi korruptiota-
pausten torjunnasta ja selvittamisestd, seka korruption torjunnan toimintamallista ja sii-
hen liittyvista kehittamistarpeista on toimintakertomuksissa kokonaisuudessaan vield var-
sin vahaistd, mista johtuen kuntien korruptiontorjunnan toimintamallien kehittyneisyytta
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ei esitettyjen tietojen perusteella voi luotettavasti arvioida. Toimintakertomusraportoinnin
perusteella voidaan kuitenkin havaita, etta korruptiontorjunnan toimintatapojen kehitta-
miseen tulee voimakkaasti panostaa.

7.5 Tilintarkastuksen riippumattomuus ja laatu

Kuntalain mukaan valtuusto valitsee hallinnon ja talouden tarkastamista varten tilintar-
kastusyhteison, jonka on maarattava vastuunalaiseksi tilintarkastajaksi JHT-tilintarkastaja.
Tilintarkastaja toimii tehtavassaan virkavastuulla, joka pitaa sisalladn muun muassa rikos-
oikeudellinen ja vahingonkorvausvastuun. Tilintarkastajalla on oltava edellytykset riippu-
mattoman ja riittdvan laajan tilintarkastuksen toimittamiseen. Jos edellytykset riippumat-
tomaan tarkastukseen puuttuvat, tilintarkastajan on kieltdydyttava vastaanottamasta teh-
tavaa tai luovuttava siita.

Kuntalain 127 §:n mukaan tilintarkastajan on toukokuun loppuun mennessa tarkastettava
julkishallinnon hyvan tilintarkastustavan mukaisesti kunkin tilikauden hallinto, kirjanpito
ja tilinpaatos. Tilintarkastajan on tarkastettava:

onko kunnan hallintoa hoidettu lain ja valtuuston paatésten mukaisesti;

2. antavatko kunnan tilinpaatos ja siihen kuuluva konsernitilinpaatos tilinpaa-
toksen laatimista koskevien saanndsten ja maardysten mukaisesti oikean ja
riittdvan kuvan kunnan tuloksesta, taloudellisesta asemasta, rahoituksesta ja
toiminnasta;

3. ovatko valtionosuuksien perusteista annetut tiedot oikeita;
onko kunnan sisdinen valvonta ja riskienhallinta seka konsernivalvonta jarjes-
tetty asianmukaisesti.

Kuntien tilintarkastuksen laatua ja toimivuutta on selvitetty Valtioneuvoston rahoitta-
massa Tampereen yliopiston ja Itd-Suomen yliopiston tutkimushankkeessa. Tutkimushank-
keen tavoitteena oli selvittad, miten hyvin kuntien ja kuntayhtymien tilintarkastus tayttaa
sille laissa asetetut tavoitteet hallinnon ja talouden laillisuuden varmentajana. Selvityksen
keskeisina tuloksina esitettiin tilintarkastuksen laatuun ja laatuongelmiin vaikuttavina teki-
jOind muun muassa seuraavat:

e tilintarkastuksen riittdva laajuus seka tarkastuspdivien maaran kiinnittaminen
tarjouspyynndssa ovat ongelmallisia ja vaikuttavat riippumattoman ja riitta-
van laajan tilintarkastuksen toteuttamiseen

e tilintarkastajan uskallus raportoida havainnoista asiakkaan reaktioiden vuoksi
seka riippumattomuuden ja raportoinnin laadun vaarantuminen tilintarkas-
tusasiakkaiden painostuksen johdosta. (Oulasvirta ym. 2021, 17-21.)
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Selvityksen mukaan tarkastuksen hankintaan liittyva tarkastuspaivien niukkuuden aiheut-
tama aikapaine muodostaa tarkastukselle kattavuus- ja laaturiskin. Lakisdateisen tilintar-
kastuksen ja muiden tarkastusyhteisoilta ostettujen palvelujen suhde vaikuttaa olevan jos-
sain maarin kompleksinen. Lisdpalvelujen hankinnan seurauksena on tilintarkastuksen
riippumattomuuden vaarantuminen. Mikali tilintarkastajan ansaintalogiikka perustuu hal-
van hinnan vuoksi tilintarkastuspalvelun sijaan muihin tilintarkastusasiakkaalle myytaviin
palveluihin, vaarantaa tama tilintarkastajan riippumattomuuden. Selvityksen laadinnan
yhteydessa arvioitsijat pyysivat PRH:n laadunvalvonnalta tilaston JHT-tilintarkastajiin koh-
distuneiden laaduntarkastusten tuloksista vuosina 2016-2020. Laaduntarkastusten tulos
oli, ettd 27 %:ssa (11/41) naista tilintarkastuksista tarkastaja ei saanut hyvaksyttya tulosta
tilintarkastustyon laatua arvioitaessa, vaan laaduntarkastusta jatkettiin uusintatarkastuk-
sella tai tarkastaja sai hylatyn tuloksen. Ndissa padasiassa uusintatarkastukseen johtaneissa
tapauksissa laadunvalvonnan mukaan oli erityisesti julkishallinnon tarkastuksen erityispiir-
teisiin kohdistuvia havaintoja kuten konsernivalvonnan ja sisdisen valvonnan ja riskienhal-
linnan jarjestamisen, talousarvion toteuman seka julkisten hankintojen tarkastamisessa.
(Oulasvirta ym. 2021. 76-77.)

Selvityksessa havaittuja tilintarkastuksen riippumattomuuteen vaikuttavia tekijoitad seka
laadun ongelmakohtia voidaan pitaa varsin vakavina kunnallishallinnon hyvan hallin-

non ja korruption torjunnan nakdkulmasta. Tilintarkastajan riippumattomuuden tulee olla
muodollisesti ja asiallisesti kiistatonta. Lisaksi kuntien tilintarkastajien tulee noudattaa hal-
lintolain esteellisyyssaannoksia. Kymmenen suurimman kaupungin ja viiden suurimman
sairaanhoitopiirin kuntayhtyman tilinpaatostietojen perusteella on havaittavissa, etta tilin-
tarkastusyhteis6 on voinut laskuttaa muista kuin tilintarkastuspalveluista moninkertaisesti
verrattuna tilintarkastuspalkkioihin. Taulukossa esitettyja tilinpaatoksen liitetietoja tilin-
tarkastajan lisdatoimeksiantojen laskutuksesta ei voida valttamatta kaikilta osin pitda kui-
tenkaan luotettavina. Tietoja kerdttdessa kavi ilmi, etta erdan kunnan tarkastuslautakunta
oli kasitellyt kunnan tilintarkastusyhteison lisatoimeksiantoja kokouksessaan, mutta tilin-
padtoksen liitetietojen mukaan tilintarkastaja ei ollut laskuttanut lainkaan lisatoimeksi-
annoista. Taulukon tietojen perusteella heraa kysymys tilintarkastuksen riippumattomuu-
desta tilanteissa, joissa tilintarkastusyhteisé myy myos lisdpalveluita.
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Taulukko 2. Tilintarkastusyhteison laskutus tilintarkastuspalveluista ja muista palveluista vuonna 2020
(1000 euroa) (Lahde: Kuntien ja sairaanhoitopiirien kuntayhtymien tilinpaatokset)

Kunta tai Tilintarkas- Tilintarkas- Muut Tilintarkastusyhteiso
kuntayhtyma tajan palkkio  tajan lausunto palkkiot

Espoo 920 23 10 BDO Audiator Oy / BDO Oy
Helsinki 106 51 692 KPMG Oy Ab

Jyvdskyld 62 5 4 BDO Audiator Oy / BDO Oy
Kuopio 63 43 - BDO Audiator Oy

Lahti 44 1 29 KPMG Oy Ab

Pori 53 - 9 BDO Oy

Oulu 82 38 - BDO Oy

Tampere 39 36 157 KPMG Oy Ab

Turku 77 - - KPMG Oy Ab

Vantaa 43 - 17 BDO Oy
HUS-kuntayhtymd 99 - 50 KPMG Oy Ab

PSSHP (Pohjois-Savo) 32 - . KPMG Oy Ab

PPSHP (Pohjois- 24 9 49 KPMG Oy Ab

Pohjanmaa)

PSHP (Pirkanmaa) 20 1 86 KPMG Oy Ab

VSSHP (Varsinais- 24 - - BDO Audiator Oy

Suomi)

Tilintarkastajan keskeisina tehtavind ovat hallinnon lainmukaisuuden tarkastaminen,
mihin liittyvat olennaisesti julkisten hankintojen kilpailuttamisen, sisdisen valvonnan ja ris-
kienhallinnan seka konsernivalvonnan asianmukaisuuden tarkastaminen. Korruption ris-
kialueet ja ilmenemismuodot vastaavat juuri niita tilintarkastuksen keskeisia osa-alueita,
joissa PRH:n laadunvalvonta on havainnut olennaisia puutteita. Huomiotta ei voi myos-
kaan jattaa selvityksessa esitettyad huolta asiakkaiden tilintarkastajiin kohdistamasta pai-
nostuksesta ja tilintarkastuksen raportoinnin rippumattomuuteen liittyvista uhkista.
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7.6 Ulkoisen ja sisdisen valvonnan toimivuus

Kuntalaissa sdaddetyn kunnallisen tilintarkastuksen toimivuuteen, rilppumattomuuteen,
asiantuntemukseen ja laatuun liittyvia puutteita on havaittu kunnallisen tilintarkastuksen
laatua tutkittaessa ja Patentti- ja rekisterihallituksen suorittamassa tilintarkastuksen laa-
dunvalvonnassa. Erityisen ongelmallisena ndyttaytyy kuntalain tilintarkastajan riippumat-
tomuuteen liittyvan sadntelyn noudattaminen ja tosiasiallinen tehokkuus. Tilintarkastuk-
sen resursoinnin riittamattomyys seka korruption riskialueiden tarkastuksen laatuun liitty-
vat puutteet herattdvat myos vakavan huolen tilintarkastusjarjestelman toimimattomuu-
desta ja riittamattomasta kyvysta havaita yleisesti tiedossa olevilla korruption riskialueilla
vaikutusvallan vaarinkadytt6a. Havaituista puutteista johtuen tulisi kunnallisen valvonta-
jarjestelman toimivuutta sekd saantelyn riittavyytta ja tdsmallisyytta selvittaa ja arvioida
oikeudellisesti. Suositus julkishallinnon hyvasta tilintarkastustavasta ei vaikuttaisi olleen
riittdva varmentamaan tilintarkastuksen riippumattomuutta ja laatua.

Kuva 6. Ulkoisen ja sisdisen valvonnan toimivuutta ja tuloksellisuutta uhkaavia tekijoita

. Sisaisen valvonnan ja tarkastuksen
Avoimuuden puutteet e .

jarjestamisen puutteet, johdon asenne
Riskien arviointien suorittamisen
laiminlyonnit

Tilintarkastuksen riittamaton
resursointi

Puutteellinen tuntemus ja ymmarrys Ulkoinen ja Sisdisen tarkastuksen
tilintarkastuksen kohdealueista . eee tarkastusoikeuksien rajoittaminen
Sisalnen
Puutteellinen kuntia koskevan Sisaisen tarkastuksen tietojen-
saantelyn tuntemus Valvonta saantioikeuksien rajoittaminen

Hyvan hallinnon
tarkastuksen heikkoudet

Sisaisen tarkastuksen kyky
puuttua korruptioon

Tilintarkastuksen riippumattomuuden

. . N . Vaikuttamispyrkimykset sisadisen
vaarantuminen ja raportoinnin heikkoudet

tarkastuksen toimintaan

Kuntien tilivelvollisen johdon vastuulle kuuluvan sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan
sekd konsernivalvonnan jdrjestamisessa ja toimivuudessa voidaan myds arvioida ole-

van heikkouksia, mista johtuen muun muassa kuntakonsernien toiminnan lainmukaisuu-
teen liittyvia ongelmia ei nykyiselldan havaita riittavan tehokkaasti. Tilanne on ongelmalli-
nen konsernijohdon tilivelvollisuuteen perustuvan selonottovelvollisuuden toteutumisen
nakokulmasta. Valvonnan heikkouksista ja tiedossa olevista riskeista huolimatta kunnissa
ei riittavasti hyodynneta sisdista tarkastusta, minka lisaksi sen resur-sointi ja toimintaedel-
lytykset eivat valttamatta mahdollista riskiperustaista ja tuloksellista tarkastustoimintaa
korruption riskialueilla.
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Il KORRUPTIONTORJUNTA JA HYVAN HALLINNON
EDISTAMINEN

8 Kokonaisvaltainen toimintamalli korruption
torjuntaan

Tuloksellinen korruptiontorjunta edellyttaa kokonaisvaltaista toimintamallia, joka perus-
tuu hallinnon oikeusperiaatteiden lisaksi organisaation ylimman johdon vahvistamiin eet-
tisiin periaatteisiin, seka toimintaan liittyviin korruption riskialueiden ja ilmenemismuoto-
jen analysointeihin. Korruptiontorjunnan tulee olla johdettua ja suunnitelmallista seka jat-
kuvasti kehitettdvaa toimintaa. Toimintamallin rakentaminen kuuluu kunnanhallituksen ja
ylimman tilivelvollisen johdon vastuulle.

8.1 Oikeusvaltioperiaate korruption torjunnassa

Korruptiontorjunnassa keskeistad on tunnistaa ja lisata tietoisuutta siitd, etta vaikutusval-
lan vaarinkdytossa on kyse oikeudettoman edun tavoittelusta lainvastaisin tai epaeetti-
sin keinoin rajatulle joukolle. Korruptio heikentaa merkittavalla tavalla yhteiskunnan kehi-
tystd, tasapuolista kohtelua ja vastuullisuuden toteutumista. Korruptio murentaa myos
luottamusta oikeusvaltioperiaatteen toteutumiseen, demokratiaan, hyvaan hallintoon
seka viranomaistoiminnan tasapuolisuuteen ja puolueettomuuteen. Oikeudettoman edun
tavoittelu vaarantaa julkisten verovarojen kayton tuloksellisuutta, yritysten tasapuolista
kohtelua ja toimintaedellytyksia, seka terveen kilpailun toteutumista.

Tuloksellisen korruption torjunnan lahtékohdaksi on otettava oikeusvaltioperiaate seka
hyvan hallinnon perusteet. Oikeusvaltioperiaatteesta ja hallinnon lainalaisuuden peri-
aatteesta on saadetty perustuslaissa, jonka mukaan julkisen vallan kdyton tulee perus-
tua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Hallintolain
seka useiden muiden lakien sdannoksilla on maaratty julkisen vallankdyton lainmukaisista
menettelyista, jotka ovat talléin myds korruption torjunnan ja hyvan hallinnon edistami-
sen kannalta keskeisia nakdkulmia korruptiontorjunnan jarjestamisessa. Korruption tor-
junnan lahtokohtana tulee oikeusvaltioperiaatteeseen perustuen olla velvollisuus torjua
korruptiota.
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Ymmarryksen ja tietoisuuden varmistamiseksi korruptio kasite, riskialueita ja ilmenemis-
muotoja tulee madritelld ja kasitella kunnan johtamisen ja toiminnan jarjestamisen eri
tasoilla. Vastuullisesti toimiva kuntajohtaja ei voi vedota tietdmattomyyteen tai ymmarta-
mattomyyteen korruptiosta ilman, ettd se vaarantaa luottamuksen hanen kykyynsa toimia
johtajana. Henkilostolla taytyy olla luottamus johdon toiminnan eettisyyteen, ehdotto-
maan tukeen ja sitoutumiseen. Muutoksen aikaan saaminen edellyttda johdon aktiivista ja
tavoitteellista johtamista, missa korostuvat ylimman luottamushenkil- ja viranhaltijajoh-
don esimerkilla johtaminen, johdonmukainen puuttuminen ja selkea viestintd. Ymmarryk-
sen aikaansaaminen korruption vahingollisuudesta, riskialueista ja ilmenemismuodoista
edistdvat muutoksen valttamattdmyyden tunnustamista. Riittava ymmarrys ja tietoisuus
korruptiosta tulee saada kuntakonsernin kaikille toimijoille kattaen muun muassa luotta-
mushenkil6- ja viranhaltijajohdon, esimiehet, henkilston, alihankkijat ja eri sidosryhmat.

8.2 Korruptiontorjunnan toimintamallin ja periaatteiden
maarittely

Kokonaisvaltainen korruptiontorjunta edellyttaa suunnitelmaa ja toimintamallia, jotka
kunnanhallitus hyvaksyy. Korruptiontorjunnan johtamisesta ja toimeenpanosta vastaa-
vien viranhaltijoiden, esimiesten ja asiantuntijoiden vastuiden ja tehtdvien seka toimen-
piteiden tulee olla my6s tasmallisesti maarittyja. Suunnitelman toimeenpanemiseksi ja
tavoitteiden saavuttamiseksi tulee varmistaa riittéva resursointi, toimivat prosessit ja tyo-
kalut, asettaa tavoitteellinen aikataulu ja sopia seurantamenettelyt. Kyseiset toimijat muo-
dostavat ns. muutosverkoston, joka vastaa korruptiontorjunnan johtamisesta, organi-
soinnista, toimenpiteiden toimeenpanosta, tuloksellisuuden seurannasta ja jatkuvasta
kehittamisesta.

Tuloksellinen korruptiontorjunta edellyttavat johdonmukaista toimintaa, tilivelvollisuu-
teen perustuvaa aktiivista selonottoa korruptiosta, mahdollisuutta ilmoittaa korruptiosta
turvallisesti ja luottamuksellisesti seka johdonmukaisesti toteutettavia ja riippumattomia
tutkintoja. Mikali henkil6sto pelkda tuoda esille havaitsemansa vaarinkaytokset, voidaan
kysya, etta miten johto on onnistunut johtamistehtavassaan. Turvallinen ja luottamukselli-
nen ilmoituskanava seka riippumattomat tutkinnat tarjoavat mahdollisuuden puuttua vai-
kutusvallan vaarinkdytt66n kunnan toiminnan kaikilla tasoilla. Puuttumattomuus ja kor-
ruption suojelu tulee maarittaa samalla tavalla kielletyksi ja rangaistavaksi, kuin tietoinen,
aktiivinen vaikutusvallan vaarinkaytto.

Korruptiontorjunnan velvoittavuutta lisdisivat kunnanvaltuuston hyvaksymiin kuntakon-

sernin sisdisen valvonnan ja riskienhallinnan perusteisiin sisallytetyt korruptiontorjun-
nan periaatteet, joiden toimeenpanoon kunnan luottamushenkil6- ja viranhaltijajohto,
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henkilosto seka kaikki muut konserniin kuuluvat toimijat ovat velvoitettuja. Tulokselli-

sen korruptiontorjunnan keskeisia periaatteita ja velvoitteita ovat oikeusvaltioperiaatteen
lisaksi hallinnon oikeusperiaatteet ja avoimuusperiaate, sekd luottamushenkildjohdon ja
viranhaltijaesimiesten tili-, selonotto- seka reagointivelvollisuus. Havaittaviin vaarinkay-
toksiin puuttuminen tulisi linjata osana toimintamallin maarittelya etukateen, ja niita tulee
noudattaa johdonmukaisesti ja oikeasuhtaisesti. Kunnan suhtautumisesta korruptioon ja
sen tulokselliseen torjuntaan liittyvistd menettelytavoista tulee johdon tiedottaa aktiivi-
sesti henkilostolle, yhteistydkumppaneilleen ja eri sidosryhmille.

Kuva 7. Kokonaisvaltaisen korruptiontorjunnan osa-alueita

Korruption
havaitse-
minen

Johto-
paatdsten ja
suositusten
raportointi
hallitukselle

Hyva ja

lapinakyva
hallinto

Toiminta- Korruption Tehokkaiden
mallin ja torjunnan hallinnan
hallinnan puitteiden keinojen
keinojen maarittely madrittely ja
jatkuva toimeenpano,
parantaminen koulutukset

Korruption Vaarin
torjunnan kaytosten
tuloksellisuu- selvittaminen
den arvioinnit oikeasuhtainen
ja tarkastukset puuttuminen

8.3 Riskiperustaisesti suunnattua tehokasta toimintaa

Kunnanhallituksen ja sen alaisten lautakuntien seka liikelaitosten johtokuntien tulisi
hyvaksya valtuuston paattaman toimintamallin toimeenpanemiseksi niiden vastuulle kuu-
luvien toimintojen riskiperustainen korruptiontorjunnan suunnitelma, jonka toimeen-
panon tuloksellisuutta seurataan ja arvioidaan vuosittain. Korruptiontorjunnan eri toi-
mijoiden roolien, tavoitteiden ja keinojen maarittelyn tulee olla tasmallista ja kohden-

tua oikeasuhtaisina korruption riskialueisiin ja ilmenemismuotoihin. Tavoitteille ja toi-
menpiteille tulee maarittda vastuutoimija(t), varmistaa resurssit, sopia aikataulu seka seu-
ranta- ja raportointimenettelyt. Tuloksellinen toimintatapa ja siihen sisaltyva aktiivinen
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selonottovelvollisuus edellyttavat kunnan eri toimialoilla ja toimintayksikdissa riskialuei-
den, altistavien tekijoiden ja ilmenemismuotojen objektiivista ja riittavan konkreettista
tunnistamista ja analysointia.

Korruptiontorjunnan tehokkuuden vuoksi korruptioriskeja tulisi arvioida kunkin toimin-
non ja prosessin luonteen ndakdkulmasta, jolloin voidaan konkreettisesti tunnistaa juuri
kyseiseen toimintoon liittyvia riskeja, altistavia ja mahdollistavia tekijoita, varoitussignaa-
leja (ns. red flags) seka ilmenemismuotoja. Arviointiin tulee johtavien viranhaltijoiden, esi-
miesten, eri asiantuntijoiden ja henkildstdn osallistua, jolloin riskeista voidaan saada kat-
tava kuva ja lisattya tietoisuutta niiden hallinnasta. Arvioinnissa on mahdollista hy6dyn-
taa riskienhallinnan sovellusta, joka mahdollistaa vaarinkdytdsten tunnistamis- ja arvioin-
tivaiheissa henkil6ston laajan ja helpon osallistumisen seka tyon tulosten dokumentoin-
nin ja jatkuvan kehittamisen. Riskien arvioinnin ja priorisoinnin perusteella voidaan eri toi-
mijoiden asiantuntemusta hyédyntaen maarittaa ja ohjeistaa prosesseihin kohdennettuja
ja tehokkaita ennaltaehkaisevid, paljastavia ja havaitsevia valvontamenettelyitd. Samalla
eri toimijoiden tietoisuus erilaisista korruptioriskeistd, niiden havaitsemisen ja torjunnan
menettelyistd paranevat. Arviointien perusteella voidaan suunnitella ja kohdentaa ohjeis-
tusta, koulutusta, viestintaa seka seurannan menettelyita riskialueisiin ja ilmenemismuo-
toihin. Suunnitelmallinen ja tehokas korruptiontorjunta lisdaavat kiinnijaamisen riskia, mika
ennaltaehkaisee vaarinkaytoksiin ryhtymista.

Korruptiontorjunnan toimintamallin tehokkuutta voidaan edistaa silla, ettda kunnan sisai-
sessa verkossa esitetdan omalla sivustollaan toimintamalli, tehtava- ja vastuumaaritte-
Iyt, korruptioriskien arvioinnit seka eri riskialueille laaditut toimintaohjeet ja menettelyta-
vat seka tyokalut. Toimeenpanossa, seurannassa ja arvioinnissa voidaan hyodyntaa erilai-
sia perehdytys- ja koulutusmateriaaleja sekd -menettelyita, kyselyita ja itsearviointilomak-
keita, riskienhallinnan sovelluksien avulla riskiprofiileja, tilastoja ja analyyseja epaillyista
seka tutkituista korruptiotapauksista. Riskialueille raataldidyt toimintatavat ja ohjeistukset,
kyselyt sekd itsearviointilomakkeet edistavat tehokasta korruptiontorjun-taa. Lisaksi voi-
daan hyoédyntaa toimintojen ja prosessien riippumattomia arviointeja, henkildsto-, asian-
tuntija- ja johtoryhmaarviointeja, turvallista ja luottamuksellista ilmoituskanavaa, seka
organisaation ulkopuolista, riippumatonta asiantuntijaa.
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8.4 Korruptiontorjunnan toimintamallin jatkuva
parantaminen

Korruptiontorjunnan merkityksen johdosta kunnan ylimman viranhaltijajohdon ja sen
tukena toimivan sisdisen tarkastuksen tulisi aktiivisesti kehittaa korruptiontorjunnan asian-
tuntemustaan, jolloin sisdinen tarkastus voi toimia johdon asiantuntijatukena korruption-
torjunnan arvioimiseksi ja kehittamiseksi. Korruptiontorjunnan tulisi olla erityinen nako-
kulma sisdisen tarkastuksen toimintasuunnitelmassa ja sisdisen tarkastuksen tulisi voida
antaa riippumaton ja objektiivinen arvio erilaisista korruptioriskeista seka niiden hallinnan
ja valvonnan keinojen riittavyydesta ja tuloksellisuudesta. Sisdisen tarkastuksen tulisi koh-
distaa tarkastuksiaan korruptiontorjunnan tuloksellisuuteen merkittavim-milla riskialueilla
ja arvioida ennaltaehkaisevid, havaitsevia ja korjaavia kontrolleja. Mikali korruptiosta epail-
[aan ylinta luottamushenkil6- ja viranhaltijajohtoa, on sisdisen tarkastuksen tarpeen arvi-
oida sen mahdollisuutta suorittaa laadukas, tehokas ja objektiivinen tutkinta ilman pelkoa
vastatoimista.

Korruptiontorjunnan toimintamallin kehittyneisyytta ja tuloksellisuutta voidaan parantaa
arvioimalla kunnan toimintamallin kehittyneisyytta eli niin sanottua kypsyystasoa kunnan
toiminnoissa ja prosesseissa korruption eri riskialueilla. Dokumentoidun ja asiantuntevan
arvioinnin avulla saadaan perusteltu ndkemys toimintamallin kehittyneisyydesta ja riskien-
hallinnan tasosta seka tunnistetaan kehittamistarpeita. Arviointi antaa hyvan perustan toi-
mintamallin suunnitelmalliselle kehittamiselle ja konkreettisten kehittamistoimenpiteiden
maarittamiselle toimintamallin eri osa-alueille. Seuraavassa taulukossa on esitetty toimin-
tamallin arviointikriteereja eri kypsyystasoille seka niiden vaikutusta toimintamallin laa-
tuun ja korruptioriskien hallintaan.
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Taulukko 3. Korruptiontorjunnan toimintamallin kypsyystason arviointi

Toimintamalli on
johdettu ja hallittu,
sen tuloksellisuutta
seurataan ja Toimintamallia
arvioidaar.l.feké kehitetaan jatkuvasti
kehitetaan keréttya tietoa seké

Toimintatapoja on
kehitetty, tehtavat ja Toimintamalli on
vastuut maaritetty, madritetty ja siita on
mutta niista ei ole viestitty ja koulutettu
viestitty ja koulutettu. eri toimijoita.

Vaikutusvallan
vadrinkaytto
on tunnistettu
torjuttavaksi riskiksi,

mutta toimintamallia Vastuu Toimintamallin havaittujen eri organisaatioiden

ei ole maaritetty. toimintatapojen noudattamisen puutteiden hyvien kiytintsjen
soveltamisesta on puutteita ei toden- perusteella. analysointeja
jatetty yksittaisille nakoisesti havaita, I . hyddyntéen.
henkiléille, mistd | eivitkd toimintatavat | 10 mintamallin
johtuen puutteet ovat ole kehittyneita.
todennakadisia.

Toimintatavat ovat

tapauskohtaisia ja
suunnittelemattomia. tyokaluja
hyddynnetaan
puutteellisesti.

Puutteellinen ja
tapauskohtainen

Heikoin laatu / Matala laatu / Kohtalainen laatu / Korkein laatu /
korkein riski korkea riski kohtalainen riski alhaisin riski

1 2 3 4 5

Prosessoitu Maaritelty Integroitu Optimoitu

Kypsyystason arviointien, korruption torjunnan tarkastusten, seka vaarinkdytdstapaus-

ten analysoinnin perusteella tulisi jatkuvasti kehittad toimintatapoja ja kasitelld korruption
ilmenemismuotoja ja vaarinkaytoksia tehokkaamman ennaltaehkaisyn ja havaitsemisen
varmistamiseksi. Toiminnan tuloksellisuudesta tulisi raportoida vuosittain kunnanhallituk-
selle, mika mahdollistaa todennettavissa olevan toimintakertomusraportoinnin korruption
torjunnan toimintamallista, havaituista riskeista ja ilmenemismuodoista, johtopadatokset
niiden hallinnan tuloksellisuudesta seka kehittamistarpeista ja -toimenpiteista.
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9 Lopuksi

Kunnallishallinnon korruptio vaarantaa perustuslaissa sdddetyn oikeusperiaatteen, hyvan
hallinnon sekéd verovarojen kaytdn asianmukaisuutta ja tuloksellisuutta. Korruption ilme-
nemismuodot eri riskialueilla ovat moninaiset, mutta tietoisuus niista on viela riittama-
tonta. Kuntien johtamisesta ja hallinnon lainmukaisuudesta vastaavien suhtautuminen
korruptioon ja sen torjuntaan on vaihtelevaa. Korruptiivisiksi menettelyiksi tunnistetaan
usein lahinna lahjoman vastaanottaminen ja muita rikosoikeudellisesti selvasti moititta-
via tekoja. Sen sijaan rakenteellista korruptiota, ns. maan tapaa ja hyva veli -verkostoja, ei
padsaantoisesti tunnisteta vakaviksi korruption ilmenemismuodoiksi. Osasyy tilanteelle on
se, ettd rakenteellinen korruptio kytkeytyy ylimman luottamushenkil6- ja viranhaltijajoh-
don valta-asemiin, yhteistydohon ja keskindiseen lojaliteettiin. Olennainen osa ilmi6ta ovat
my®s osaan kuntia hiljalleen kehittynyt puuttumattomuus, seka peittely- ja suojelukult-
tuuri. Kuntien ulkoinen valvonta ja ylimman tilivelvollisen johdon vastuulle kuuluva sisai-
nen valvonta eivdt ole onnistuneet riittavan tehokkaasti ennaltaehkaisemaan korruptiota,
mista syysta kuntien valvontajarjestelmaan liittyvan saantelyn riittavyytta ja tasmallisyytta
tulisikin selvittaa ja kehittaa ripedsti. Samalla tulisi arvioida tarvetta vahvistaa saantelyyn
perustuvaa kuntien johdon tilivelvollisuutta korruptiontorjunnan tuloksellisuudesta.

Kuntien johtamisen, hyvan hallinnon ja riskienhallinnan menettelyiden perustana ei viela
ole riittdvan tasmallinen ja kattava tilannekuva korruptiosta moninaisena ilmiéna. Kun-
tien korruption torjunnan menettelytapoja on tarpeen aktiivisesti kehittaa niin ennalta-
ehkaisyn, havaitsemisen kuin johdonmukaisen puuttumisen nakdkulmista. Ensimmai-
senad taytyy kuitenkin lisata ymmarrysta ja tietoisuutta korruptiosta, sen syista, altistavista
ja mahdollistavista olosuhteista seka ilmion haitallisuudesta. Taman jalkeen voidaan tun-
nistaa ja analysoida korruption riskialueita ja ilmenemismuotoja. Analysoinnin kautta saa-
tava ymmarrys ja arvio nykytilasta mahdollistavat sen, etta kuntien ylin luottamushenkil6-
ja viranhaltijajohto kykenevat maarittamaan aiempaa tasmallisemmin korruptiota tehok-
kaasti ennaltaehkaisevia hyvan hallinnon menettelytapoja seka niiden toimeenpanon var-
mistavat tehtavat ja vastuut. Korruption torjunnassa voidaan kehittyd, kun ylin tilivelvol-
linen johto osoittaa toiminnallaan sitoutumisen hyvan hallinnon mukaiseen ja lapinaky-
vaan toimintaan, sekd hyodyntaa korruptiontorjunnassa riippumatonta ja asiantuntevaa
sisdista tarkastusta.
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