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Discussion concerning corruption in Finland is restricted by the definition of corruption as
the committing of individual acts that are contrary to existing law. However, corruption
has to be looked at as an improper structural element in the social process characterized
by private interest. Corruption aims to influence decision-making for the benefit of parti-
cular interests. Corruption is a deviant influencing strategy in the exercise of power be-
cause it depends on secrecy and inequality, thus undermining public trust in political and
business institutions. At the same time as interaction between business organizations and
political institutions has increased, the possibility and probability of corruption has grown.
An evaluation of political corruption needs a definition of corruptive characteristics. Cor-
ruptive practices are often present in lobbying and in conflicts of professional interests in
official duties, in legal graft, state-bribery, in the patronage system and in the financing of
political campaigns. Corruptive tendencies in Finnish politics are based on networking, debts
of gratitude and shared values and only secondarily on direct influence.

1. Johdanto

tutkijat ovat olleet valmistautumattomia erittele-
midn organisaatiorikollisuutta ja elittien epi-

Viime aikoina julkisuudessa kiyty keskustelu
korruptiosta on ollut ldhinnd satunnaista ja
reagointia yksittiisiin tapauksiin. Korruption ki-
sitettd on ylipditdidnkin kiytetty epianalyyttisesti
tuntematta sen historiallista taustaa ja eri kiyt-
toyhteyksii, ja keskustelu on ollut individualis-
mi- ja legalismisidonnaista'. Keskustelun ke-
hittymittomyys on merkinnyt myds sitd, ettd

! Individualismi- ja legalismisidonnaisuudella tarkoi-
tan »korruption» kisitteellistimistd ensisijaisesti yksit-
taiseksi normin vastaiseksi teoksi. Taloudellisen rikol-
lisuuden selvittelytyéryhmi (1983, 11) totesi, etti kor-
ruption osalta kysymys on paitsi talouseldmiin rikolli-
suudesta, myds yksittdisen virkamiehen virkarikoksesta.
Tillainen legalistinen mééritelmi esiintyy Suomessa ld-
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eettistii toimintaa sen tultua niakyvimmiksi 1970-
ja 1980-luvuilla (elite deviance -kisitteestd 1d-
hemmin teoksessa Simon ja Eitzen 1986; Berg
1976).

Korruptiota ei ole kuitenkaan mielekisti pyr-
kii midrittimiidn yksiselitteisesti kisitteellises-
ti, silld se on aikaan ja paikkaan sidottu. Korrup-
tion muodot julkisen vallan alueella poikkeavat

hes kaikilla, jotka ovat tarkastelleet korruptiota. Mm.
vuonna 1984 ilmestynyt Lakimiesliiton koulutus-
keskuksen julkaisu Lahjomat perustuu tillaiselle ki-
sitteelle. Virkamiesmoraalin heikkoutta korostavat seli-
tykset ovat myds vain erds individualistis-legalistisen
kisityksen variaatioista (Korte 1985).
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liike-eldmissd tapahtuvasta korruptiosta samoin
kuin kehitysmaissa tapahtuva korruptio poik-
keaa lidnsimaisesta. Individualistis-legalistisen
korruptiokisityksen metodologisen kritiikin kaut-
ta tarkastelen korruptiota julkisessa péitoksen-
teossa yhtend eliittien, joskin epieettiseni, vai-
kuttamisen strategiana, jolla on ollut erityisen
hyvi kasvualusta poliittis-hallinnollisen pditok-
senteon ja liitke-eldmin vuorovaikutuksen laaje-
tessa. Arvioin korruptiota ensisijaisesti eliittitoi-
mijoiden epidasianmukaisena poliittisena strate-
giana, ei niink#an rikollisena tai moraalisesti viii-
rini toimintana.

Korruptiota on mahdollista tarkastella myos
litke-eldimiissd tapahtuvana toimintana (Bérlund
1990). Valitsemastani nikokulmasta johtuu, ettid
korostan korruptiota julkisen viran edellytysten
kannalta. Tarkasteluni perustuu ensisijaisesti kan-
sainviliseen keskusteluun, jota pyrin havainnol-
listamaan ja eldvdittimiin muutamin suomalai-
sin esimerkein.

2. Individualistis-legalistisen kiisityksen
kritiikki

Korruption kisitteellisessii historiassa toistuvat
metaforat ja epdvarmuus. Kisite on periisin la-
tinan sanasta corrumpere ja se tarkoittaa henki-
l16n, erityisesti hinen luonteensa, turmelemista.
Mutta corrumpere voi tarkoittaa myos jonkin
fyysistii turmelemista, epéjirjestykseen saattamis-
ta tai epiirehellisyyteen houkuttelemista seké lah-
jomista viirin valan tekemiseen.

Korruption kisitehistoriasta on hahmotet-
tavissa kaksi vahvaa perinnettd, republikaaninen
ja liberalistinen. Republikanismissa korruptiota
on kidytetty joko viitattaessa lahjontaan tai ylei-
semmiissid merkityksessd midinndisyytend, rap-
peutuneisuutena tai alennustilana, jonkin alkupe-
riisen tai luonnollisen tilan turmeltumisena (Eu-
ben 1989, 220-222).

Aristoteles on Peter Eubenin mielestd keskei-
nen hahmo poliittisen korruption republikaani-
sessa Kkiisityksessd. Poliittinen korruptio® on
midinniisyysmetaforan mukaan poliittisen jar-

? Kansainviilisessi keskustelussa kiytetdin kisitetti
»political corruption». Jos suomalaisessa keskustelussa
kitytettdisiin »poliittinen korruptio» kisitettd erotuksena
esimerkiksi  hallinnossa tapahtuvasta korruptiosta
(»administrative corruption»), se merkitsisi »poliittinen»

jestelmin sairaus. Thmisruumiin rappio -metafo-
ralla on kuitenkin vihemmin tekemistd yksilol-
lisen virka-aseman viirinkiyton kuin niiden kéy-
tintgjen ja sitoumusten kanssa, jotka tuottavat
kollektiivisen itseymmirryksen ja jaetun merki-
tyksen ehdot. Republikanismissa erityisintressit
ja riitelevit ryhmdkunnat ovat merkkeji
korruptoituneesta yhteiskunnasta. (Euben 1989,
222-223, 227; Aristoteles 1991.) Korruption po-
liittisen variaation silmiinpistivi piirre on toimin-
ta julkisessa sfidrissi, julkisten asioiden alueel-
la (Theobald 1990, 2).

Aristoteleen Politiikka-teosta voidaan Eubenin
(1989, 227) tulkinnan mukaan lukea poliittisen
korruption republikaanisena ymmiirrykseni. Aris-
toteles sivuaa useammassa kohdassa lahjontaa
tarkastellessaan virkamiesten ja paitoksentekijoi-
den asemaa (Aristoteles 1991, IT kirja 9. luku, II
kirja 10. luku, IIT kirja 15. luku). Aristoteleen ter-
veen valtion kriteeri edellyttii, ettd kaikki kau-
palliset toiminnot on ankarasti alistettu talouden-
pidon moraalisille padmaéirille, jotka on puoles-
taan alistettu laajemmille poliksen moraalisille
periaatteille. Korruptoidussa poliksessa hyotyd on
arvostettu hyvyyttd enemmin, yksityistd intres-
sid enemmin kuin yleistd hyvii ja aineelliset
ideologiat sekéd motiivit ovat yksilollisen ja kol-
lektiivisen eldmin kiyttovoimia. (Euben 1989,
228.)

Republikanismille vastakkaisen liberalistisen
korruptiotradition kannalta Thomas Hobbes on
keskeinen hahmo. Liberalistinen traditio kritikoi
korruption republikaanisen idean moralistisia,
metafyysisid ja epistemologisia perustuksia seki
katsoi sen tarpeettomaksi modernille ymmaérryk-
selle. Korruptiota ei voi kisittdd yksityisten
intressien voittona julkisesta hyvisti, koska kor-
ruption lukeminen hallintojérjestelméin kuulu-
vaksi on jo sindinsd yksityinen intressi, ja julki-
nen hyvid on yksinkertaisesti jonkun sellaisen
yksityinen hyvi, joka pitdd kiinni luonnollisesta
vapaudestaan kun me muut luovumme omas-
tamme (Euben 1989, 231). Liberalistisen kisi-
tyksen mukaan republikaaninen korruptiokisitys
siniilldin jo edusti moralismia.

kisitteen madaltamista institutionaaliseksi, »valtiollisek-
si» tai »puolueiden toimintaa koskevaksi» (ks. esim Hy-
virinen 1991, 101). Jiljempénd termi »poliittinen» kor-
ruptio viittaa organisaatioiden tasolla tapahtuvaan toi-
mintaan, josta on loydettdvissd korruptiivisia piirteité.
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Molempien traditioiden puutteet ovat ilmeiset.
Mikili korruptio halutaan ymmirtéi sosiaalisena
ja poliittisena ilmioni, republikaaninen ideaali
moraalisen hyveen ikuistamisesta ja korruptios-
ta poliittisen hyveen turmeltumisena ei tunnu
piteviiltd. Toisaalta ihmiskunnan historia on
osoittanut, ettd republikanismi ja edustuksellinen
demokratia ovat hyvin taipuvaisia korrup-
tioon (Euben 1989, 239: Brooks 1970, 60).
Liberalistinen kisitys, korostaessaan yksilén
luonnollista vapautta, puolestaan laiminly® poliit-
tista legitimiteettid koskevat pohdinnat. Korrup-
tion hahmottaminen yksittdiseksi normin vastai-
seksi teoksi ja epirehellisyydeksi tukahduttaa
korruptiokisitteen potentiaalin ja tydntidd korrup-
tio-ongelman poliittisunden syrjidn. Euben kri-
tisoikin niitd amerikkalaisia politiikan tutkijoita,
joiden pyrkimyksend nédyttdd olevan poliittisesti
neutraalin korruptiokisitteen kehittely. Korrup-
tion méiiritteleminen taudiksi, joka tartuttaa val-
tion, laiminlyd puolestaan sen mahdollisuuden,
ettd korruptio voi olla funktionaalinen yritys-
toiminnassa, yhteiskunnan stabiilisuuden ja mo-
dernisaation kannalta seki uusien eliittien integ-
roinnin juurruttamiseksi. (Euben 1989, 243.)

Republikaanisen korruptiokisityksen kestivi-
ni puolina voidaan pitdé julkisen ja yksityisen
erottamista ja pyrkimysti taloudellisten intressien
kontrollointiin. Liberalistinen traditio taas ’rii-
suu’ turhan retorisen moraalisen paatoksen.
Liberalistien kiisityksen mukaan (Euben 1989,
230-231) moralismilla pyritiiin usein peittdiméin
vallan saavuttamiseen tihtiidvit intressit ja sala-
juonet. Néin ymmirrettynd liberalismi ottaa tar-
peellista etdisyyttd arvostellessaan julkisen kiyt-
tdytymisen jérjettdmin korkeaa moraalistandar-
dia (Euben 1989, 231).

Nyky-yhteiskunnassa esiintyviin korruption
erittely edellyttdd kuitenkin republikanistista ja
liberalistista korruptiokisitystd yhteiskuntateo-
reettisempaa otetta. Tapani Turkan mukaan kor-
ruption kisitteessi tiivistyy 1600- ja 1700-luvun
taitteessa vakiintunut yksityisen edun leimaama
vhteiskuntaprosessi. Jdrjestdytymis- ja toimin-
taperiaatteena korruptio liittyy niihin kanssakiy-
misen muotoihin, joille on leimallista yksityinen
etu. Kaikki yksityisen edun tavoittelu ei ole kui-
tenkaan Kkorruptiota, vaan sitd on ldhinnd
epdasianmukainen vaikuttaminen poliittiseen val-
lankiyttoon. (Turkka 1985, 9, 11-12.) Tarkaste-
lun kohteena ei ole tidlldin pelkistidn korruptio

yvhteiskunnallisesti kiinnostavana toimintana,
vaan kohteena on itse institutionaalinen valta,
piitoksenteon luotettavuus ja ratkaisujen hyviik-
syttivyys. Korruption esiintyminen kysee-
nalaistaakin poliittis-hallinnollisen piitoksente-
on riippumattomuuden ja itsendisyyden ja sen,
ettd ihmiset tekisivit piditoksensd vapaina ja
riippumattomina ulkopuolisesta vaikutuksesta
(Turkka 1985, 16-17).

Vastavuoroisuudella on sosiaalisena normina
pitkd historia. Lahjonnan ja korruption on vas-
tavuoroisuudesta erottanut sen tunnistaminen
paheksuttavaksi. Lahjusten ottajat ovat toimineet
melkein poikkeuksetta valtaapitdvind yhteis-
kunnissa: sen takia heitd on lahjottukin. Yhteis-
kuntien modernisoituessa tilanne on monimut-
kaistunut. Modernissa yhteiskunnassa erilaisiin
organisaatioihin ja yrityksiin kuuluvilla lahjojil-
la (corporate bribers) saattaakin olla enemmin
valtaa kuin virkamiehilli ja poliitikoilla, joita he
lahjovat. (Noonan 1984, 23.)

Miki tekee poliittisesta vaikuttamisesta kor-
ruptiota? Korruptoijan kannalta rahan antaminen
saattaa olla tarkoituksellista ja tavoitteellista,
mutta julkisen viran ja julkisten asioiden hoidon
kannalta ongelmallista. Télloin kriteereitd on yk-
silon moraalisten valintojen sijaan etsittdvi sii-
td, miki on politiikkaa ja hyviid julkisten asioi-
den hoitoa. Vasta kysymyksen tuleminen yhteis-
kunnallisen keskustelun kohteeksi tekee siiti yh-
teisen, siis poliittisen. Korruption tavoitteena on
sitd vastoin pitid asioiden hoito piilossa, ei yh-
teisend ja ei-julkisena. Korruptio merkitsee ve-
taytymistd ldnsimaisissa demokratioissa poliitti-
sen prosessin julkisuus- ja avoimuusperiaattees-
ta.

Seki republikanistinen etti liberalistinen kor-
ruptiokisitys ovat tulleet esille myds suomalai-
sessa keskustelussa. Sen sijaan korruption poliit-
tisuuden pohdinta on Iéhes kokonaan laiminlyoty.
Haluan muotoilla selvisti metodologisen kritiik-
kini, koska kisitteellistimiselld on vaikutuksia
sithen, miten korruptio ymmirretddn ja mitkd
ovat sen yhteydet taloudelliseen ja poliittiseen
pditoksentekoon. Korruptiokésityksen individua-
lismi- ja legalismisidonnaisuudella, eli korrup-
tion rajaamisella yksittdiseksi normin vastaiseksi
teoksi, on ollut ainakin seuraavia seurauksia:

I. Korruption samastaminen lahjonnaksi jattdd
keskustelun ulkopuolelle sellaiset vaikuttamis-
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pyrkimykset, jotka eivit ole rikosoikeudelli-

sesti sdidnneltyjd mutta ovat luonteeltaan kor-

ruptiivisia. Ldhinnd oikeustieteilijdt ovat tul-
kinneet korruption ja lahjonnan synonyymeik-
sid,

2. Keskustelussa on laiminly6ty vallankdyton
analyysi ja huomio on kiinnitetty ldhinni ri-
kollisten paljastamiseen®. Tdm# on johtanut
moralismin korostumiseen. Yhteiskunnallisia
vhteyksii ja korruptiota vaikuttamisen strate-
giana ei ole tunnistettu.

3. Oikeudellinen keskustelu on rajoittunut yksit-
tiisten tekojen tarkasteluun. Korruptio on ym-
mirretty yksinkertaisesti erdidnlaisen parson-
silaisen vilineskeeman kautta, jossa korruptio
nidhddin yksinkertaisesti vain rikkauden ja ra-
han, vallan tai vaikutusvallan funktiona. Til-
14 on kovin vihiin annettavaa modernin val-
lankdyton analyysille (ks. mm. Kuzmics
1982)°%.

4, Kausaalisuuteen perustuvan selittdmisen avul-
la ei ole mahdollista patevisti lihestyi korrup-
tion informaalia ja salaista luonnetta,

5. Yhteiskuntatutkijat Suomessa eivit ole juuri
herénneet tutkimaan poliittisissa instituutiois-
sa tapahtuvaa korruptiota.

* Esim. Raimo Lahden (1984, 7) mukaan tavallisim-
min korruptiolla tarkoitetaan lahjontaa tai lahjontajirjes-
telmii, ja oikeudellisesti sanktioidun korruption eli lah-
jonnan ala vaihtelee oikeusjirjestyksesti toiseen.

* Eubenin (1989, 242) mukaan mikili korruptiossa olisi
ainoastaan kyse joidenkin roistojen epdonnistumisesta
pitdd kiinni rehellisyydesti, ongelma olisi helposti rat-
kaistu erottamalla heidit virkavallan asemista. Caidenin
ja Caidenin mukaan (1977, 307) usein ajatellaan, ettd
korruptiivinen kiyttdytyminen voidaan kitkeid juurineen
rangaistuksia soveltamalla. Téstd ei ole kuitenkaan mi-
tadn takeita, silld viraltapanon tai rankaisemisen jilkeen-
kin vanhat rakenteet voivat jatkua uusien osanottajien
keskuudessa. Siiniikin tapauksessa, ettd ihmiset saattai-
sivat vaihtua niin jirjestelmi pysyy.

3 Esimerkiksi Mc Mullan (1961, 185-186) tarkastelee
korruptiota rahatalouden kehittymistd vasten. Hinen
mukaansa mies voitiin lahjoa hevosella, naisella tai aseel-
la, mutta lahjonnan mahdollisuudet ja hyoty lisdiintyivit
rahatalouden kasvun myotd. Hinen mukaansa rahatalou-
dessa ja yhteiskunnassa, joka sallii omaisuuden vapaan
sijoittamisoikeuden. korruptio on laajalle levinneinti. Mc
Mullanin rahan funktiota korostava korruptiokiisitys ei
ole kovin omaperiinen eiki edes selitysvoimainenkaan
modernin valta-analyysin kannalta.

Kisiterajauksella on ollut vaikutuksia, jotka
ovat johtaneet itseasiassa korruption yhteiskun-
nallisen ja oikeuspoliittisen merkityksen ali-
arviointiin. Amerikkalaiset Larry L. Berg, Har-
lan Hahn ja John R. Schmidhauser ovat kritisoi-
neet korruption legalistista rajaamista siksi, ettd
se tekee mahdottomaksi rakenteellisten muu-
tosten tarkastelun ja voi johtaa tilanteeseen, jos-
sa oikeuden tunnustamisen sijasta korostuu voi-
makkaan virkavallan rooli. Tilldin kapea
korruptiokdsitys itseasiassa kaivaa maata po-
liittis-hallinnollisen jirjestyksen legitimiteetiltd
kisittdessidin oikeuden ja moraalin suhteen liian
ahtaasti. Téllainen kdsitteellistiminen kiinnittdi
huomion muualle kuin eettisiin kidyttdytymisstan-
dardeihin ja institutionaalisiin jarjestelyihin, jotka
ehkdisisiviit virkamiehid ja poliitikkoja sotkeutu-
masta korruptioon. (Berg ym. 1976, 3-6.)

Legalistinen ja individualistinen korruptioki-
sitys on liian suppea, kun tarkastellaan poliittis-
ta korruptiota poliittisen jirjestelmin tasolla. Po-
liittista korruptiota on tarkasteltava yksityisen
edun leimaaman yhteiskunnan muokkaamista
kidytinndistd ja muodoista ottaen huomioon pai-
kalliset jarjestelmien vaihtelut. On tutkittava val-
lan tekniikoita, niiden hyviksikiyttimisti seki
strategioita, joilla yhteiskunnalliset apparaatit toi-
mivat.

Pyrin hahmottamaan erilaisten korruptiokisi-
tysten pohjalta synteesid, jonka avulla on mah-
dollista tarkastella myos eliittien organisaatiota-
son toiminnan korruptiivisia piirteitd. Organisaa-
tiotason korruptiossa ei ole niinkddn kysymys
yksilollisestd julkisen aseman vidrinkiytostd
oman edun tavoittelemiseksi (metodologinen
individualismi), kuin julkisen velvollisuuden ja
intressin mukaisesta standardista poikkeamises-
ta systeemisen korruption avulla (metodologinen
holismi) (vrt. Caiden ja Caiden 1977, 308). Kor-
ruptio laajassa merkityksessi sisdltdd sekd lah-
jonnan, itse-korruption ettd muun moraalisesti ja
yhteiskunnallisesti epdasianmukaisen vaikutta-
mispyrkimyksen poliittis-hallinnolliseen vallan-
kiyttoon. Se voidaan mddrittdd julkisen viran
velvollisuuksista poikkeamiseksi, jonka motiivina
on jonkin erityisintressin tavoittelu, esimerkiksi
organisaation, puolueen tai yksilon etu (Brooks
1970, 57-58).

Tillainen kisitteellistiminen korostaa korrup-
tiota julkiseen sektoriin kohdistuvana vaikutta-
misstrategiana (vrt. Tengelin 1978, 7; Bérlund
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1990). Poliittisen korruption kohteena on saman-
aikaisesti yksittdinen ratkaisu, johon halutaan
vaikuttaa epdasianmukaisin keinoin, ja julkinen
péitosprosessi, jonka luotettavuuden, julkisuuden
ja avoimuuden kyseinen toiminta asettaa Kyseen-
alaiseksi. Téllaisen toiminnan seurauksena on le-
gitimiteetin vaarantuminen.

3. Eliittien epieettinen toiminta ja organi-
saatiotasolla tapahtuva korruptio

Erityisintressit ja poliittinen korruptio

Gerald Caiden ja Naomi Caiden ymmirtiviit hal-
linnossa esiintyvin korruption poikkeamana
tunnustetusta standardista. Heiddn mukaansa jul-
kisen viran velvollisuuksia korostava standardi
syntyi Linsi-Euroopassa 1700-luvun lopulla, ja
sen edellytyksenii oli julkisen ja yksityisen alueen
erottaminen. Korruptiota ei tissd mielessi siten
voinut olla ennen kuin julkisen velvollisuuden
kisite oli kehittynyt. (Caiden ja Caiden 1977,
304.) Mutta kuten Euben ja Noonan ovat osoit-
taneet, korruptio lahjontana ja méididnnéisyytend,
‘luonnollisen tilan turmeltumisena’, on ollut
yleisti jo paljon aiemmin.

Monarkian korvaaminen edustuksellisella hal-
linnolla ja kisitys julkisen viran velvollisuuksista
ovat muuttaneet korruptio-kisitteen sisillollistd
merkitystd. Yksityisen edun leimaaman yhteis-
kunnallistumisprosessin  kehittymisen myoti
korruptiosta on tullut erdinlainen yhteiskunnal-
lisen toiminnan rakenne-elementti, joka ilmenee
eduista ja intresseisti kamppailtaessa. (Turkka
1985, 15-27.)

Hollantilaisen H. A. Braszin (1970b, 41) mu-
kaan korruptio voidaan ymmirtii toisaalta val-
lan turmeltumiseksi, mutta toisaalta myos lahjon-
naksi kisitteen suppeassa mielessid. Tillainen
midrittely korostaa korruption salaista luonnet-
ta ja siten vaikeutta sen jaljittdimisessd. (Brasz
1970a, 243.)

Oikeudellisen sditelyn ja ohjeistuksen avulla
on esimerkiksi Yhdysvalloissa pyritty varsin pe-
rusteellisesti rajoittamaan padtdksentekoprosessin
epdasianmukaisia piirteitd®. Téllainen laaja sidn-

& United States Code, title 18 — Crimes and Criminal
Procedure, chapter 11 — Bribery, Graft and Conflicts of

tely on koettu vilttdmitidmaiksi siksi, ettd edus-
tuksellinen demokratia on altis korruption vaiku-
tuksille ja kansalaisten on voitava luottaa hallin-
non rehellisyyteen. Oikeusnormeilla ja hallinnol-
lisilla ohjeistoilla on pyritty rajoittamaan polii-
tikkojen riippuvuutta ulkopuolisista vaikutteista
(yritysrahoituksen kielto) ja lisdéimiin kampan-
javarojen julkisuutta. Suomesta tillaiset poliittista
korruptiota sdintelevit normistot puuttuvat lihes
kokonaan.

Intressikonfliktien sdfintelemittémyys on yh-
teydessi siihen, ettd julkisen vallan asema julkis-
ten intressien valvojana vahvoihin eritysintres-
seihin verrattuna on Suomessa jokseenkin heik-
ko. Taloudellinen ja poliittis-hallinnollinen eliitti
ovat voineet intressikonflikteja sddntelevdn oh-
jauksen puutteessa ja jddviysnormien estimiétti
yhdentyd kiintein henkil6sidoksin. (Uusitalo
1990, 289, 297.) Korruptio onkin ymmiirrettivi
erityisintressien vaikuttamispyrkimystd vasten.
Kaavoittamisen ja rakentamisen alueilla erityis-
intressit ovat voimakkaasti esilld; tdstd Tampel-
la-sopimuksen kisittely on osuva esimerkki.

Julkinen intressi ja korruption kisite

Arnold Heidenheimerin mukaan suurin osa tut-
kijoista yhdistdd korruption julkisen viran vel-
vollisuuksiin. Toinen osa korostaa julkista int-
ressid loppujen miiritellessid korruption talous-
teoriasta johdetuin kysynniin, tarjonnan ja vaih-
don kisittein. (Heidenheimer 1970, 4.) Kaikissa
miirittelyissd on aina stabilisoivia ja konser-
voivia piirteiti.

Ensimmidinen ryhmi tarkastelee korruptiota
toimintana, joka poikkeaa julkisen aseman vel-
vollisuuksista henkilokohtaisen aineellisen edun
tai statuspyrkimyksen vuoksi tai joka rikkoo
henkildkohtaista vaikuttamista koskevia norme-
ja. Tdllaista toimintaa ovat mm. lahjonta, nepo-
tismi ja julkisten resurssien vidrinkdyttd. (Nye
1970, 566-567.) Max Weberin ideaalityyppi ra-
tionaalis-legalistisesta byrokratiasta on vaikutta-
nut julkisen viran tai aseman korostamiseen. Til-
lainen miédrittely on riittdvi niin kauan kuin ei

Interest. Sdddos sisdltdd useita lisdyksid, mm. Public Law
87-849, Oct. 23, 1962. Niiden laintasoisten normien li-
siiksi toimintaa ohjataan yksityiskohtaisin ohjeistoin,
joista tirkein on Federal Personnel Manual, Chapter 735,
Employee Responsibilities and Conduct.
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ole episelvyyttid niiden normien sisdllésti, jotka
siiitelevit virkavelvollisuuksia. Ongelmia ilme-
nee, kun normin sisdltod tarkastellaan olosuh-
teisiin liittyvianid. Kuka asettaa standardin, miki
toiminta on hyviksyttividd ja mikd korruptoitu-
nutta ja epiasiallista? (Caiden ja Caiden 1977,
302.)

Julkisen intressin kisitteeseen liittyvien méi-
rittelyjen mukaan korruptio rikkoo nimenomaan
poliittis-hallinnollisen jdrjestelmin luotettavuutta
ja koska julkinen jirjestelmi toteuttaa ja vahvis-
taa yleistd intressidi, niin tdmdn intressin rikko-
mukset erityisen edun saamiseksi ovat jirjestel-
maille ristiriitaisia, korruptiivisia (Rogow—Lass-
well 1970, 54). Tdllainenkin méérittely on ongel-
mallinen siksi, ettd se tuomitsee ennakolta kor-
ruption yleisen intressin vastaiseksi jos rikotaan
poliittis-hallinnollista jirjestystd vastaan. Ei ole
niinkdin varmaa, ettd poliittis-hallinnollisen
jarjestelmin avulla pystytién aina 16ytdmidn op-
timiratkaisu. Miérittely on myos epitismillinen,
koska yleisen intressin siséltd ja tarkoitus ji#vit
vilttdmittd avoimiksi (Caiden ja Caiden 1977,
302). Toisaalta 'yleinen intressi’ on ldhinni kie-
likuva, joka on saanut todellisista yksityisistd ja
vhteisistd eduista irrallisen, itsendisen ja samal-
la illusorisen muodon (Haug 1984, 23-24).

Varauksista huolimatta on mielekisti ottaa tar-
kastelun lihtdkohdaksi julkisen alueen toiminnan
siiintely. Kisitteen ydin ei ole kuitenkaan yhteis-
kuntatieteellisessd mielessd formaali laillisuus,
normin vastainen yksittdinen teko, vaan huomio
kiinnittyy enemmin toimijan erityisintressiin tai
strategisen vaikutusvallan lisddmiseen (vrt. Brasz
1970b, 41-42).

Markkinoihin keskittyvin korruptiokésityksen
avulla pyrin erittelemiiin yritysten puoluerahoi-
tukseen liittyvid korruptiivisia piirteitd. Korrup-
toitu virkamies tai poliitikko pitdd julkista vir-
kaansa liiketoimena, jonka tulot hiin pyrkii mak-
simoimaan. Julkinen asema, virka, on siten
»maksimoinnin yksikko». Hidnen tulonsa médrd
ei riipu hiinen tydnsi hyddyllisyyden arvioinnista
yleisen hyviin kannalta, vaan markkinatilantees-
ta ja hiinen kyvystiidn 16ytdd maksimaalinen hyo-
typiste julkisella kysyntikiyrilld. (van Klaveren
1970, 38-39; Tilman 1970, 62-63.)

Tillginkin standardi on suhteellinen, mutta se
on kuitenkin hyddyllinen, silld sen avulla voidaan
pyrkid ymmirtiméiin politiikkaa ja vaaleja mark-
kina-asetelmana, jossa poliitikot pyrkivit luo-

maan itsestdin mahdollisimman haluttavan niyt-
toarvon ja imagon. Van Klaverenin mainitsemaa
»maksimoinnin yksikkdid» ei pidd ymmirtid vain
viilittdmien rahatulojen maksimointina, vaan jo
paikkansa uusiminen vaaleissa ja oman tai
puolueensa valta-asemien tai markkinastatuksen
nostaminen toimii strategisia pddtoksid edellyt-
tiviinid 'liiketoimena’. Koska markkinoihin kes-
kittyvi korruptiokisitys ei huomioi weberiliisid
viran hoidon maksiimeja, silli on arvoa vain la-
hinni kritiikkimuotona.

Korruption ja lahjonnan kisitteellinen erotta-
minen on vaikeaa. Lahjonta on méiritettivissi
legaaliméiritelmin avulla. Brooksin mukaan lah-
jonnassa on kyse lahjasta tai ylimédréisestd palk-
kiosta, jolla pyritddn vaikuttamaan vastaanotta-
jan toimintaan tai kdyttiytymiseen hénelle maa-
riityn velvollisuuden tai luottamuksen pettdmisek-
si (Brooks 1970, 57; Key 1970, 46; van Klaveren
1970). Lahjonnasta on kyse siis silloin, kun on
mahdollista normatiivisesti tunnistaa toiminnal-
le legaalisesti sidddetyt oikeudettomuuskriteerit.
Itse-korruption ja muiden korruptiivisten vaikut-
tamispyrkimysten kohdalla puolestaan normatii-
visesti kielletyn ja sallitun raja liudentuu ja muut-
tuu epiasiallisen ja asiallisen rajanvedoksi. Til-
16in ollaan tekemisissé eettisten koodien kanssa.
Toisin sanoen tilldin arvostukset siitd, mikd on
tervetti politiikkaa ja hyvii hallintoa korostuvat.

Eroa voisi havainnollistaa vield siten, etti lah-
juksen ottajaa ei voi olla olemassa ilman anta-
jaa, mutta korruptiota voi esiintyi, vaikka ei oli-
sikaan houkuttelijoita tai rikostovereita. Erotte-
lu on riittiivi oikeuttamaan termin »itse-korrup-
tio» (»auto-corruption») (Key 1970, 48). Itse-
korruptiossa valtaa kiiyttivi virkamies tai polii-
tikko tavallaan niyttelee samanaikaisesti molem-
pien osapuolien rooleja. Hidn voi vaikuttaa esi-
merkiksi omasta aloitteestaan urakkasopimuksen
késittelyyn edustamansa yhtidon tai bulvaanin
eduksi tai toimia vilittdmittd velvollisuuksistaan
julkisyhteisdd kohtaan asiassa, jossa he ovat itse
asianosaisina tai luottamuksellisten tietojensa
ansiosta hydtyméssi.

Pyrin havainnollistamaan esimerkein. Epéilyt
Kauko Juhantalon viitetyisti yrityksistd »kopla-
ta» omat intressinsé ja Tampella-yhtymin tilan-
ne yhteen on esimerkki poliittisesta korruptios-
ta, jossa on lahjonnalle tyypillisid piirteitd. Juhan-
talon pyrkimykseni oli Christopher Wegeliuksen
mukaan liittid yhteen omien yhtididensi velko-
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jen hoito toimimalla »Skopin miehend» tulevis-
sa Tampella-neuvotteluissa. (Saari 1992, 275—
276.) Ottamatta milldiin tavalla kantaa — ei tissi
eikd muissakaan esimerkeissii — epdiltyjen syylli-
syyteen, koplausviite sisiltdd kolme lahjonnan
piirrettd: taloudellista tukea on pyydetty tarkoi-
tuksena  vaikuttaa  ministerin  toimintaan
vastikkeellisesti, ja ministerilld on ollut asiassa
vaikuttamismahdollisuus. Lahjonnan kohdalla
lopullisen oikeudellisen arvion siiti, ovatko tun-
nusmerkit riittidvii, tekee aina oikeusviranomai-
nen. Toisaalta Juhantalon tapauksessa on myos
merkkejd intressikonfliktista ja Juhantalo seki
keskustapuolue tekiviit tilanteesta jo omat johto-
piiitoksensd.

Toinen esimerkkini liittyy kansanedustaja Lah-
tisen kirjalliseen kysymykseen salassapitosdin-
nosten rikkomisesta markan ulkoisen arvon muut-
tamista valmisteltaessa (Kirjallinen kysymys n:o
57 -1993 vp). Kysymykselld haluttiin selvyytti
julkisuudessa esitettyihin viitteisiin, joiden mu-
kaan Osuuspankkien Keskuspankki (OKO) ja sil-
loinen ulkoministeri Paavo Viyrynen olisivat le-
vittineet salassapitovelvollisuuden alaisia sisépii-
ritietoja ennen valtioneuvoston markan devalvaa-
tio- ja kellutuspiitoksid. Kuvatussa tilanteessa on
itse-korruption piirteitd. Ministerin ja osuuspank-
kien epdiltiin omasta aloitteestaan vilittdneen
salassa pidettiivid tietoja ulkopuolisille (kirjalli-
nen kysymys n:o 57-1993 vp). Kysymyksessi
todettiin, ettd osuuspankit olisivat kiyttineet hy-
vikseen tietoa kehottamalla valikoitua joukkoa
asiakkaitaan terminoimaan valuuttalainansa en-
nen 8.9.1992 tapahtunutta markan kellutuspéitds-
td. Poliitikon paljastaessa sisipiiritietoja voidaan
ajatella hinen hyGtyviin antamistaan tiedoista tu-
levaisuudessa esimerkiksi kampanjatuen muo-
dossa.

Lahjontatapauksissa velvollisuuksien rikko-
miskriteerit ovat selvempii kuin itse-korruptio
-tapauksissa. Itse-korruption esimerkki tuo hyvin
esiin korruption rajaamisen ongelman julkisen
viran velvollisuuksiin. On erityisen hankala ra-
jata sitd, mitd ja millaisia tietoja poliitikko voi
kiyttdd hyviikseen pitiessiin yhteytté intressiryh-
miinsd. Virkamiehen velvollisuuksiin keskittyvi
kisite on ongelmallinen erityisesti poliitikkojen
kohdalla, silld heididn oikeudellinen asemansa on
tulkinnanvaraisempi kuin tavallisen virkamiehen,
eikd ole olemassa useinkaan selvid sidintdji ja
kiytantdja siitd kuinka heiddn tulisi kiyttidytyd

suhteessa ulkopuolisiin intresseihin (Theobald
1990, 4).

Erityisen vaikeaa on tunnistaa julkisen viran
velvollisuuksien rikkominen ja erityisintressien
ajaminen niin sanotulla harmaalla vydhykkeell,
jossa oikeudellinen niyttd ei useinkaan riitd tai
toiminnan eettisyyttd on sé#dnnelty vain 16ysin
(poliittisin) tapa- tai moraalinormein. Esi-
merkkini tdllaisesta toiminnasta tarkastelen jat-
kossa Tampereella sijaitsevan Tampellan kanta-
alueen kaavoitusprosessia.

Korruptiivinen rajapinta vaikuttamisstrategian
kuvauksena — esimerkkina Tampella-sopimus

Ahti Laitinen on kiyttényt korruptiivisen rajapin-
nan kisitettd kuvaamaan muutosta, joka tapahtui
lahjontarikollisuudessa 1970- ja 1980-luvuilla.
Korruptiivisen rajapinnan kisite tarkoittaa liike-
eldmin ja poliittis-hallinnollisten organisaatioi-
den vuorovaikutuksen lisdéntymisen myoté ta-
pahtuvaa korruptiomahdollisuuksien ja poten-
tiaalisten tilanteiden kasvua. (Laitinen 1989 ja
1986.) Amerikkalaisessa keskustelussa on puo-
lestaan kiytetty kisitettd jakopinta (interface)
kuvaamaan taloudellisten resurssien ja poliittisen
vallan suhdetta. Téllainen jakopinta ilmenee sys-
teemisen korruption pédasiallisena ldhteeni vaa-
likampanjoissa Yhdysvalloissa. (Berg ym. 1976,
27.)

Suomessa julkisen tuen lisddminen yrityksil-
le, huolenpito talouseldmin toimintaedelly-
tyksisti, palvelujen ostaminen yrityksiltd, kuntien
ja rakennusyritysten viililld tehdyt aluerakenta-
missopimukset sekd muut suuret rakentamis-
projektit ovat vaikuttaneet korruptiivisen rajapin-
nan laajenemiseen (Laitinen 1986, 106-107).
Kun aikaisemmin lahjonta ilmeni yhteiskunnan
organisaatiotason ja  kansalaisyhteiskunnan
vuorovaikutukseen liittyvani, nykyisin se on yhi
useammin  organisaatiotason  sisdinen, eri
valtainstituutioiden keskiniisiin suhteisiin liittyvi
ongelma (Laitinen 1986, 145-146).

Puolueet ja niitd ldhelld olevat virkamiehet toi-
mivat vilittdjini yrityksien ja julkisen vallan vi-
lilld. Tdssé jirjestelméssd korostuvat liike-elimén
taloudelliset intressit. Julkinen intressi tahtoo jii-
dd korporatiivisten ja muiden erityisintressien
jalkoihin.

Koska julkisesta vallasta on tullut entistd mer-
kittdvampi tekijd talouselimissi ja koska virka-
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michet seké poliitikot tekevit entistd enemmén
taloudellisesti merkittdviid piaitoksid, kannustimet
korruptioon ovat lisdintyneet. Kansainvilisen
kilpailun kiristyessé julkinen valta on tullut yri-
tyksille yhi tirkeammiksi yhteistydkumppanik-
si pyrittdessi kansainvilisille markkinoille (Met-
sdpelto 1983, 114-115).

Hallinto on samanaikaisesti avautunut entistd
enemmin ulkopuolisille vaikutteille. Olli Mien-
pidn mukaan hallintotoiminnan sidonnaisuus la-
kiin ja sen toimeenpanon luonne ovat olennaisesti
viilljentyneet sekid julkisen vallan yksipuolisesti
sitova kiytté on hallinnon toiminnassa selvisti
suhteellistunut. Ndmi tekijdt ovat mahdollis-
taneet sopimuskonstruktioiden yleistymisen tai
ainakin vdhentineet muodollisia oikeudellisia
esteitd. Tdhdn muutokseen liittyy hallinto-
koneiston vilittémien ja suorien kosketuspinto-
jen laajentuminen yhteiskuntaan ja hallintotoi-
minnan kohteiden lisdintyvi pyrkimys vaikuttaa
vilittomisti viranomaisiin. (Médenpiid 1989, 20—
22

Tampella-sopimuksessa tillainen kos-
ketuspinta oli erityisen selviisti esilld. Tampella-
sopimus on myds hyvd esimerkki erityisten
intressien vilittymisestd péditoksentekoprosessiin
valtuutettuihin ja virkamiehiin vaikuttamalla.
Miki teki tuosta sopimusprosessista arvelutta-
van? Eiko se itseasiassa ollutkin tyyppiesimerk-
ki siitd miten asioita yleens# valmistellaan ja pdi-
tetddn? Erityinen intressi kiteytyi Tampella-sopi-
musta solmittaessa paikallisten asiantuntijoiden,
virkamiesten ja rakennusyritysten asiantuntijoi-
den ryhmini, joka valmisteli Tampellan kanta-
alueen uudelleenkiiyttdd tekemilld Oy Tampella
Ab:n kutsusta ja yrityksen rahoituksella "opinto-
retken’ Wieniin (Henkilostojaoston poytikirja
1988). Koko sopimusprosessi perustui lihes yk-
sinomaan taloudelliseen voitontavoitteluun, joista
sopimuksen osapuolet vaikenivat. Vaikeneminen
johtui osapuolten tosiasiallisesta, kiinteidstd ja in-
tiimistd yhteydestd. (Maula 1991, 88.)

Eri oikeusasteet totesivat pidtoksissiin kahden
Tampereen kaupungin johtavan virkamiehen ol-
leen esteellisid neuvottelemaan kaupungin puo-
lesta sopimuksesta, jonka valtuusto sittemmin
hyviksyi (KHO, D: 5151/1/90, T: 0841, A:
10.03.1992). Eduskunnan apulaisoikeusasiamies
kiinnitti huomiota kuntien ja rakennusyhtitiden
vilisessd yhteistyossid ilmeneviin ongelmiin.
Apulaisoikeusasiamiehen mukaan avoimempi

tiedotus voisi poistaa epiluuloja, joita tutustu-
mismatkat rakennuttajayhtididen kustannuksella
ovat synnyttineet. (Eduskunnan apulaisoikeus-
asiamiehen p#itos 25.4.1991 N:o 1358.)

Oikeuttaako tillaisten piirteiden esittiminen
epiilyt korruptiivisen rajapinnan esiintymisesta?
Tillaisen rajapinnan tunnistaminen korruptiivi-
seksi on vaikeaa, siksi etti prosessin piirteet —
erityisintressien edistiminen salailun, puoluera-
hoituksen, esteellisyyden, oikeudettomien etuuk-
sien ja julkisen vallan viirinkdytén avulla — il-
menivit Tampella-sopimuksessakin liike-eldimin
ja johtajavaltaisen paidtoksentekokulttuurin sivu-
tuotteina (ks. Brooks 1970, 57; Key 1970, 46;
van Klaveren 1970; Nyquist ja Korner 1963, 7,
Uusitalo 1990, 299-300).

Valta-analyysin kannalta ei riitd se, ettd tote-
amme virkamiesten tai poliitikkojen rikkoneen
heille viran perusteella siéddettyjd velvollisuuksia
— Tampella-sopimuksen yhteydessi esteellisyys-
sddnndksid. Poliittisessa korruptiossa on kyse
eliittien toiminnasta ja tdlldin on tarkasteltava
sitd, miten valtaa kédytetddn ja miten strategisten
valta-asemien haltijat toimivat. Eliittien toimin-
ta on ymmirrettdvd hyvin ristiriitaisten intressi-
en, odotusten ja tavoitteiden kenttdnd. Vaikka
aktorit ovatkin yksilollisesti toimivia subjekteja,
joilla on omia tavoitteita, ei heididn toimintaansa
voida ymmirtdi vain niistd funktionaalisista ase-
mista, vaan sitd on tarkasteltava erilaisten stra-
tegisten rationaliteettien vilittimisen instans-
seina. Toisin sanoen poliittiset eliitit, esimerkiksi
puolueet, pyrkivit edistdmiin erilaisia rationaa-
lisina pitdmidédn vaikuttamisstrategioita. (Moring
1989, 15, 46-52.)

Minkilaisia vaikuttamisstrategioita eri eliitti-
ryhmilléd oli Tampella-prosessissa? Matti Hyvii-
rinen on tarkastellut Tampella-sopimuksen kasit-
telyd eliittien yhteispelin mallin pohjalta. Hinen
mukaansa yhteispelin keskeinen ohjelma oli on-
gelman epiipolitisointi. (Hyviirinen 1991, 102,
110-111.) Ongelman epipolitisointia ei siniinsi
vol pitid epieettisend, vaikka vilillisesti voidaan-
kin ajatella sopimuksen kisittelyyn liittyneiden
erilaisten epipolitisoinnin strategioiden vaaran-
taneen monien luottamuksen kunnalliseen pii-
toksentekoon.

Sopimusprosessin yhteydessi eliittiryhmiit vai-
kenivat ratkaisun perusteista ja sopimuksen talou-
dellisista eduista (Maula 1991, 87—-88). Esteelli-
syyssiinnosten rikkomisen ohella asian kiisitte-
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lyssi tapahtui muutakin kulissien takaista vaikut-
tamista, kuten valtuutettujen uhkaaminen Tam-
pella-yhtién ulkomaille muuttamisella ja puolu-
eiden luottamushenkilihin kohdistunut painos-
tus. Tampella-sopimuksen valmistelussa esiintyi
myds erditi korruptioksi lueteltavia piirteiti
(Isaksson 1991).

Paavo Uusitalo on epdilemiittii oikeassa siini,
ettd kaupunginvaltuutettujen yleisen edun vastais-
ta paidtosti ei voida selittdd yksildiden korruptoi-
tuneisuudella, vaan vastausta on etsittivi erityis-
intressejii suosivista kiiytinnoistd. Uusitalon mu-
kaan ongelmallisempi ja varteenotettavampi kor-
ruption muoto on ehk# yritysten osallistuminen
puoluekoneistojen toiminnan rahoitukseen. (Uu-
sitalo 1990, 300-303).

4. "Harmaa vyohyke’

Taloudelliset intressit ja lobbaaminen

Korruptiivista rajapintaa ei voida tarkastella
tunnistamarta talouseliimiin ja poliittis-hallinnolli-
sen jirjestelmin yhteenkietoutumista moder-
nisaation peruselementiksi. Julkinen valta on
mukana luomassa markkinatalousyhteiskuntaa ja
markkinavoimat tunkeutuvat entisti voimak-
kaammin julkisen alueelle. Timi kehitys tuottaa
vaikeita ohjausongelmia, kuten poliittista korrup-
tiota, silld perinteisestihiin niiden osajirjestel-
mien rationaliteetti- ja moraalikisitykset ovat
eronneet ratkaisevasti toisistaan. Rose-Ackerma-
nin kysymys demokratian kestivyydesti markki-
navoimien paineessa onkin enemmin kuin aiheel-
linen tilanteessa, jossa korruptio on liuennut tai
rakentunut yhteiskuntaan sen rakenne-elementik-
si (Rose-Ackerman 1978, 2).

Amerikkalaisessa yhteiskunnassa esiintyvii
korruptiota on pyritty ymmiértimiin aineellisesti
suuntautuneella kulttuurilla, jossa aineelliset ar-
vot ovat vallitsevia ja joka arvostaa kaiken talou-
dellisen hyddyn kannalta. Tillaisessa kulttuurissa
korruption merkitysti aliarvioidaan, poliittisia
virkoja ja resursseja jaetaan eri intressiryhmien
kesken ja kilpailu kiristyy. Ndmi kaikki ovat tun-
nistettavia piirteitd myos suomalaisesta poliit-
tisesta kulttuurista. Voittojen lisééimisen pakko
sekii sosiaalinen paine edistdi tulojaan ovat joh-
taneet Yhdysvalloissa siihen, etti yleinen asen-
ne eettisii normeja kohtaan on sulkenut silmin-

si rikkomuksilta (Fitzpatrick 1962, 388). Kyse on
yksityisten intressien yhteiskunnallistumisesta ja
muuttumisesta kollektiivitajunnalliseksi pyr-
kimykseksi.

Modernin yhteiskunnan keskeinen piirre on
korporatiivisten erityisintressien kanavoituminen
pidtoksentekoon. Niiden intressien ajamista on
kuvattu lobbaamisen kisitteelld (Sherrill 1979).
Taloudellisten intressien ja lobbaamisen tarkas-
telun kannalta on kiintoisa Odegaardin huomio,
ettd liiketoiminnan kasvu ja keskittyminen yhi
laajempiin yksikdihin ovat lisdnneet erityisten
intressien painetta hallintoa kohtaan (Odegaard
1951, 454).

Taloudellisen integraation kautta nimi kysy-
mykset ovat uudella tavalla edessimme. Kun
aineellisuutta korostavan markkinatalouden puit-
teisiin yhdistyy erityisintressien korporatistinen
luonne, niin hallinnon ja talouseldmin viilisen
»pydrivin oven» voitelemiseen tarvitaan entistd
enemmain rahaa. Tidtd Robert Sherrillin (1989,
248) osuvaa vertausta lainaten voidaan kysyd,
onko Suomella varaa tuon »pyodrivin oven»
voitelemiseen, jos integraation sivutuotteena on
laajamittaisen lobbaajien ammattikunnan synty.

Lobbaaminen merkitsee intressiryhmien tahol-
ta tulevaa vaikuttamisyritysti, jossa usein liiku-
taan asianmukaisen ja epidasianmukaisen vai-
kuttamisen rajamailla. Lobbaamisen ja korruption
vilille ei voida vetdd selvdi rajaa, silld lobbaa-
jien keinot ovat usein kiistanalaisia. Laiton lob-
baaminen voidaan sijoittaa yhdeksi suurrikolli-
suuden perusosaksi mafian, poliittis-hallinnolli-
sen korruption ja talousrikollisuuden rinnalle
(Lounekari 1991, 2). Amerikassa lobbaajat edus-
tavat usein kaupallisia, teollisuuden sekd pank-
kien intressejd ja he kiyttdvit usein suuria ra-
hasummia vaikuttaakseen lainsdddantéon, virka-
miehiin ja oikeuden jédseniin.

Intressikonfliktit

Intressikonfliktissa on kysymys julkisten ja eri-
tyisintressien vilisesti ristiriidassa tilanteessa,
jossa pyritdin toteuttamaan keskenéddn ristiriitai-
sia tavoitteita. Julkisen vallan tehtivissi kaksois-
rooli saattaa vaarantaa riippumattomuuden ulkoi-
sista vaikutteista, Formaalis-oikeudellisesti vir-
kamies on suhteessa ulkoisiin vaikutteisiin sidot-
tu hallintotoiminnan lainalaisuuden periaattee-
seen, kun kansanedustajalla ja valtioneuvoston
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jdsenelli on valtiosiiiintdoikeudellinen erityisase-
ma. Kansanedustajan on toiminnassaan noudatet-
tava oikeutta, kohtuutta ja perustuslakeja. Mitd
tehdd, kun perustuslaki on episelvi ja omatunto
venyy oikeuden ja kohtuuden arvioinnissa? Téstd
lienee kysymys Juhantalon tapauksessa. Paavo
Uusitalo onkin luonnehtinut suomalaista poliit-
tista kulttuuria siten, ettd yleisen edun ajamiseksi
ei ole sallittua loukata erityisintressié (Uusitalo
1990, 303).

Intressikonfliktissa on keskeistd potentiaalinen
vastikkeellinen vaihto tai ainakin asema syn-
nyttii mahdollisuuden intressin lidpiajamiseen,
muuten johtavia poliitikkoja ja virkamiehid ei
valittaisikaan yritysten johtoelimiin. Esimerkik-
si Yhdysvalloissa liittovaltion virkamiehilld ei
saa olla suoria tai vilillisid taloudellisia intres-
sejd, jotka ovat ristiriidassa heidéin vastuunsa ja
velvollisuuksiensa kanssa liittovaltion tyonteki-
joind. Edelleen korkeimpiin tehtdviin nimitetty-
jen virkamiesten on raportoitava taloudellisista
intresseistddn the Civil Service Commissionin
puheenjohtajalle. Nididen standardien tarkoituk-
sena on lisitd kansalaisten luottamusta hallinnon
rehellisyyteen.

Ahti Laitisen mukaan (1989, 123-159; 1991,
169-170) eri valtainstituutioiden intressien yh-
teenkietoutuminen ilmenee esimerkiksi minis-
tereiden ja korkeiden virkamiesten samanaikai-
sina hallintoneuvostojisenyyksinid. Vastaavia kyt-
kentojd on ldydettdvissd kunnallispolitiikasta.
MTV:n Sunnuntairaportin selvityksen mukaan
vuonna 1991 lihes puolet kunnan ja kaupungin-
hallitusten jidsenisti toimi myos pankkien luotta-
muselimissd (HS 9.12.1991). Viimeisten kunnal-
lisvaalien jilkeen miird on tosin huomattavasti
pienempi, mutta se ei merkitse siti etteikd pank-
kien intresseilld olisi vahvaa vaikutusta edelleen
politiikkaan.

Intressikonfliktien lisdéintyminen ilmentii si-
td, ettd yhd suurempi méidrd yhteiskunnallisista
padtoksistd tehddin julkisen wvallan hallin-
toelinten, virkamiesten ja erilaisten korpo-
raatioiden keskiniisten sopimusten perusteella.
Taustalla on talouseldmén, politiikan ja hallinnon
valtainstituutioiden intressi- ja legitimaatiope-
rustan yhtendistyminen. (Laitinen 1991, 169-
170.)

Hyviin esimerkin intressikonfliktista tarjoaa
rakentaminen, Christer Bengsin mukaan yleis-
hyddylliseen rakennuttamiseen liittyy kytkentd

puolueisiin ja puoluerahoitukseen. Aravavuokra-
asuntotuotannon korkea hintataso selittynee ai-
don urakkakilpailun puuttumisen lisdksi ns.
kynnysrahoilla. (Bengs 1991, 93.) Jo siini, ettd
rakennusliikkeiden ja pankkien edustajia on run-
saasti julkisen vallan elimissi valvomassa erityi-
sid intressejdén ja toisaalta julkisen vallan ja puo-
lueiden edustajia on nédiden yritysten johtoelimis-
sii, kuten esimerkiksi Tampereella on ollut tapa-
na, voidaan nihdi korruptiivisia piirteiti.

Lihikasitteiden rajausongelma

Kisitteiden rajanveto-ongelmaa voidaan ldhestyd
myos korruption lihikdsitteiden, »state-briberyn»
ja »legal graftin» tarkastelun kautta. State-bri-
beryssd on kysymys erilaisten julkisten omai-
suuksien ja rahastojen valvonnan viirin-
kiyttdmisestd tai niiden védrinkdytostd kon-
trollisuhteiden luomiseksi. Se sisiltid myos
ddnestijiin  vaikuttamisen vaalivirkailijoiden
kautta’, poliittisen syrjinnin ja viirinkdytokset
poliittisiin tarkoituksiin hallinnossa seki edunval-
vonnan, jota poliittiset organisaatiot ja niiden
edustajat suorittavat esimerkiksi poliittisten vir-
kanimitysten kontrollin avulla. (Key 1970, 47.)
Poliittisen kontrollin tekniikoilla pyritdin vai-
kuttamaan poliittiseen piitoksentekoon erilaisten
strategioiden toteuttamiseksi. Poliittisten virka-
nimitysten jirjestelmi on palvellut ja palvelee
myos koheesion lujittamista, silld sen avulla val-
vonta, kuri ja midrdysvalta toimivat tehokkaas-
ti. Se edistidd myos lojaalisuutta puolueelle ja sen
taustaryhmien intresseille sekid yksinkertaistaa
puoluekurin ongelman. (Ks., Key 1970, 50-51)
Tamperelainen "aseveliakseli’ on koko sodan jil-
keisen ajan toiminut tédllaisena poliittisen kont-
rollin linnakkeena ja poliittiset virkanimitykset
ovatkin olleet yksi sen tirkeimpid tekniikoita.
Tamperelaisten kunnallispoliitikkojen ja virka-
miesten ryhtymistid erityisintressien ajajiksi voi-
daan pyrkid ymmirtdmiiin toisaalta eliittiryhmien
harjoittaman poliittisen kontrollin kautta ja toi-
saalta Uusitalon (1990) tapaan kunnallispolitii-

7 Laittomaksi luettavaa vaikuttamista dinestdjiin ei
kiiytannollisesti katsoen tapahdu Suomessa. Vuosien
1980-87 rikollisuustilaston (Rikollisuus 1990, 148) mu-
kaan voonna 1985 tuomittiin 7 henkil6d dinien ostosta
tai myynnistd rangaistukseen alioikeuksissa. Tuomiot
epdrehellisyydestd ja vidrennyksestd vaaleissa ovat vield
harvinaisempia.
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kan vaihtoehdottomuudella ja poliitikkojen suh-
taumisella erityisintressien konkreettisuuteen.
Poliittisen kontrollin tekniikat ilmenivit Tampel-
la-sopimusta kisiteltidessid esimerkiksi painostuk-
sena ja yhdenmukaisuuden paineena. Erityisint-
ressien konkreettisuus ilmeni eliitin yhteiseni
asiantuntijaryhméni, tutustumismatkana, konsul-
tin tekemini kaavaehdotuksena tai uhkauksena
viedd tehdas ulkomaille. (Uusitalo 1990, 301—
302.)

Mahdollisuudet korruptioon ovat melkoiset,
jos epieettisesti toimivat johtavat virkamiehet,
poliitikot ja yritysjohtajat kykeneviit salaiseen
yhteistoimintaan yhteisen strategian Kkehitti-
miseksi (Rose-Ackerman 1978, 212). Tampella-
sopimuksen solmimiselle oli erikoista se, kuin-
ka vaivattomasti virkamiesjohto, puoluejohto ja
maan omistaja, Oy Tampella Ab, l6ysivit yh-
teisen strategian alueen uudelleen kdyttimisek-
si. Tillaista yhteistoimintamenettelyd voidaan
kutsua legal graftiksi, lailliseksi lahjonnaksi. [tse
asiassa tdssd ollaan tekemisissi ehki kaikkein
kiinnostavimman, mutta my6s vaikeimmin
lihestyttivin ilmion kanssa.

Laillinen lahjonta tarkoittaa sitd, ettd poliittis-
hallinnollisen jirjestelmén tasolla on pysyvii eri-
tyisten intressien liittoutumia, jotka ovat voimak-
kaampia kuin edustuksellinen demokratia. Yh-
dysvalloissa tillainen liittoutuma on pankkiirien,
viilittijien, aluerakentajien, maanomistajien, ay-
johtajien ja lakimiesten 'hallinto’. (Simon ja Eit-
zen 1986, 181-182.) Laillisessa lahjonnassa ra-
haa ei vastaanoteta poydin alla, pdinvastoin se
maksetaan avoimesti tydsuoritusten, kaupungin
tekemien sopimusten, vilitys- ja myyntipalk-
kioiden, suhdetoimintapalkkioiden, omaisuuden
vuokrasopimusten, kiinnitysten ja pankki-
talletusten sekd aluerakentamissopimusten muo-
dossa. Tillaiset toiminnot eiviit ole laittomia,
vaikkakin usein yhteiskuntapoliittisesti ja moraa-
lisesti arveluttavia. Ne aiheuttavat valtavia kuluja
vhteiskunnalle ja todelliset piitoksentekijit pys-
tyvit pysyttelemiin julkisuudelta piilossa.

Aluerakentaminen on Suomessa ehki kaikkein
voimakkaimmin rapauttanut edustukselliseen de-
mokratiaan perustuvaa kunnallista itsem#draamis-
oikeutta ja asioiden julkista kisittelyd. Mikiiin
Espoon tai Vantaan aluerakentamiskohde ei ole
perustunut vahvistettuun asemakaavaan, vaan
useimmiten rakennusliikkeiden laatimiin kaava-
luonnoksiin. (Bengs 1990, 8-9.)

Yritysten puoluerahoitus

Puolueiden vaalirahoitusta on kuvattu termilld
»arcana imperii», »valtakunnan salaisuus» (af
Heurlin 1975, 293). Yritysten puoluerahoituk-
sessa nikyy selvimmin erityisintressien turvaa-
misen strateginen luonne. Tietyissd tilanteissa on
strategisesti tirkedd voidella puolueita ja poliitik-
koja. Tdll6in puolueet toimivat »hinnan ottajina»
(»price takers») (Rose-Ackerman 1978, 45),

Yritysten puoluerahoitus ei ole Suomessa lai-
tonta ellei sitd kdytetd veronkierron vilineeni,
Puoluerahoituksen eettisyydestid olisi kuitenkin
keskusteltava enemmiin, silld se johtaa puolueet
ja poliitikot helposti kiitollisuudenvelkaan tai tuo
esiin yksipuolisesti puolueen toimintaa tukeneen
yrityksen intressejid. Hyvi esimerkki jarjestelmin
toiminnasta on ydinvoiman lisdrakentamiseen
liittynyt lobbaus. Esimerkiksi Nokia-yhtio ilmoit-
ti edellisten eduskuntavaalien alla tukevansa sel-
laisia kansanedustajaehdokkaita, jotka suhtautu-
vat myonteisesti elinkeinoeldmaiin. Tassi yhtey-
dessii yhtend tukiperusteena oli suhtautuminen
ydinvoimaan. (Demari 29.12.1990.)

Korruptiivisessa jirjestelmissd vahvoilla po-
liittisilla puolueilla on huomattava markkina-
voima, jolloin hyvin toimeentulevat yritykset ja
ryhmiit toimivat kiintedissd yhteydessd puolueen
organisaatioiden, lehtien ja toimitsijoiden kans-
sa. Ne tukevat puolueen kampanjoita rahallisesti
tai tukemalla niitd, jotka kontrolloivat esitys-
listaa. (Ks. Rose-Ackerman 1978, 45-49.) Kam-
panjatuen myontdminen on keino parantaa omia
kilpailuasemia ja tihin pystyvit vain ne, joilla
on varaa.

Miti tdllainen rahalla “painotettu diinestdmi-
nen’ (‘weighted voting’) merkitsee? Poliitikon
kampanjarahasto tai ylipdidnsid yhteydet taloudel-
liseen eliittiin ovat elintdrkeitd. Tillainen yhtiGto-
veruus toimii keskeisend mekanismina »vasta-
vuoroisen hyodyn yhteiskunnassa» (»mutual be-
nefit society»)®. Suosionosoitusten vaihto nousee
liheisistd viranhaltijoiden, poliitikkojen ja
taloudellisten intressien vilisistd suhteista, jotka
tuovat mukanaan vilillisid paineita ja kampanja-
tukimaksuja. (Berg ym. 1976, 88-107.)

¥ Mauno Saari (1992, 255-256 ja 274-275) kuvaa osu-
vasti kirjassa Mind, Christopher Wegelius tillaista »yh-
tiotoveruutta», »Hyvi Veli -verkostoa» velkajirjestely-
yrityksissi.
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Niin puolueet saavat vilttimitontd lisdrahoi-
tusta vaalikampanjoita varten sekd yritykset naut-
tivat poliittisia etuja ja palkkioita. Puolueiden
vastaanottama tuki aiheuttaa resurssivirran, joka
on muualta pois. Niukkojen taloudellisten re-
surssien oloissa tillaisen resurssivirran suhteel-
linen merkitys korostuu (Johnson 1975, 54-55).

Raha on hyvi keino muuttaa taloudellinen
vaikutusvalta poliittiseksi voimaksi kampanjara-
hoituksen avulla. Tillaisen poliittisen jirjestel-
min piirteet esiintyvit entistd selvemmin suo-
malaisissakin vaaleissa. Polititkan henkilollisty-
minen vaatii korostetummin myonteistd julki-
suutta ehdokkaille ja heidin puolueilleen. Val-
tiollista puoluetukea tutkineiden Tomi Venhon ja
Matti Wibergin mukaan suorassa puoluetuessa on
myonteistd sen julkisuus ja etti se lisdd puoluei-
den riippumattomuutta yksityisistid eduista. (Ven-
ho—Wiberg 1992, 19-20). Vaalimainonnan kal-
listuessa ja valtion tuen viihentyessd puolue-
rahoituksen tarve yrityksiltd lisdéintyy ja samal-
la mahdollisuudet julkiseen kontrolliin viihene-
vit.

Erityisintressien puoluerahoitus tapahtuu Suo-
messa ldhinni erilaisille puolueiden tukiyhteisoil-
le ja ehdokkaiden tukiryhmille suunnattuina
avustuksina, Tdmi tuki perustuu lahjoittajan ja
edun saajan intiimiin vastavuoroisuuteen ja vain
satunnaisesti néistd rahavirroista on mahdollista
saada tietoa julkisista asiakirjoista (esimerkiksi
KKO 1981 1I 14 ja KKO 1986 1I 17).

Vihidisempi, mutta silti vilttdmiitén, puolue-
rahoituksen muoto tapahtuu Suomessa kunnallis-
jirjestdjen ja ehdokkaiden vaalilehtien tukimai-
nostamisen kautta (ks. yksityiskohtaisemmin
Isaksson 1991). Olen jiljittinyt rakennusyritys-
ten maksamien mainosten maidrid Tampella-sopi-
muksen hyviiksymisen jilkeen puolueiden kun-
nallisjdrjestdjen vaalilehdisti ennen kansanedus-
tajain vaaleja 17.3.1991.

Rakennusyritysten maksamien mainosten mii-
rd ja rahallinen tuotto olivat yllittivin suuret.
Vasemmistoliiton lehden rakennus- ja asuntomai-
nosten osuus liikemainosten rahallisesta tuotos-
ta oli 47,4 % (arvioitu tuotto 52 000 mk)?,
sosialidemokraattien 63 % (51 000 mk) ja kokoo-

" Mainosten markkamiiirit on saatu vasemmistoliiton
ja sosialidemokraattien kohdalla laskemalla puoluei-
den itsensi ilmoittamien palstamillimetrihintojen mukai-

muksen n. 50 % (192 000 mk). Kaikkiaan kuu-
den vaalilehden liikemainosten yhteenlaskettu
rahallinen tuottoarvio oli 578 000 mk, josta ko-
koomuksen osuudeksi tuli 386 000 mk. (Isaks-
son 1991, 53-54.) Esitetyt luvut ovat vain suun-
taa antavia. Vaikka ne on keriitty toiseksi suurim-
man kaupungin kunnallisjirjestdjen vaalilehdisti
aikana, jolloin elettiin vield nousukauden
huumassa ja puolueiden rooli vapautuvien teol-
lisuustilojen saneerauksessa ja kaavoituksessa oli
erityisen merkittivid, luvut ovat suuria, etenkin
kun sijoitamme ne koko maan kontekstiin.

Mitd vahvempia ja halukkaampia puolueet
ovat yhteisty6hdn ja mitd enemmin niilld on
markkinavoimaa, sitd suosiollisempia yritykset
ovat rahoittamaan puolueita strategisesti tarkeissi
tilanteissa. Tampere el tillaista strategista ti-
lannetta, jossa huomattavia médrii teollisuuskayt-
to6n varattuja tontteja on vapautunut ja edelleen
vapautumassa liike- ja asuntokiyttéon.

5. Johtopiaitokset

Politiikan tutkimuksen kannalta korruptio voi-
daan ymmirtii eliittien strategiseksi vallankiy-
toksi. Korruptiosta kiiydyn keskustelun legalis-
tinen rajaus on johtanut vallankiiytdn analyysin
laiminlydmiseen ja rajoittunut tarkastelun yksit-
tdisiin tekoihin. Korruptiota ei ole tunnistettu yk-
sityisen edun leimaaman yhteiskunnallistumis-
prosessin rakenne-elementiksi, jonka tavoitteena
on vaikuttaa poliittiseen piidtoksentekoon piti-
milld asioiden hoito ei-yhteiseni ja ei-julkisena,
siis salaisena. Korruptiivisen toiminnan taustal-
la ovat erityisintressit, joiden kautta erilaiset eliit-
titoimijat, yritykset ja muut korporaatiot sekd nii-
den edustajat pyrkivit ajamaan omia etujaan ja
vahvistamaan valta-asemiaan.

Korruptio laajassa merkityksessi sisiltidd lait-
toman lahjonnan, itse-korruption sekd muun mo-
raalisesti arveluttavan vaikuttamispyrkimyksen
poliittisiin ratkaisuihin. T#lloin se voidaan méi-

nen tuotto. Joitakin epitarkkuuksia puolueiden lopulli-
sesti saamien ilmoitusmaksujen tuotossa ilmeni, mutta
luvut ovat varmasti suuntaa antavia suhteelliselle ver-
tailulle. Kokoomuksen kunnallisjirjest6 kieltdytyi luo-
vuttamasta kiiyttooni tietoja palstamillimetrin hinnasta,

joten mainosten palstamillimetrihinnaksi on arvioitu

10 mk/pmm, kun vasemmistoliiton lehden etusivun pmm.
oli 2-viirisend 10,80. Ks. enemmiin Isaksson 1991,



106 Paavo Isaksson

rittdd julkisen viran velvollisuuksista poikkeami-
seksi, jonka motiivina on jonkin erityisintressin
tavoittelu epdasianmukaisin keinoin. Epdasian-
mukaisuuden piirteet eivit ole mitenkiin yksi-
selitteiset ja selvit kuten havaintoesimerkit osoit-
tavat. Liike-eldmiin ja poliittis-hallinnollisten or-
ganisaatioiden vuorovaikutuksen laajentuessa
sekd hallintotoiminnan sidonnaisuuden viljen-
tyessd kannustimet korruptioon ovat lisdédntyneet.

Erityisen kiinnostavia ovat’ harmaan vyShyk-
keen' korruptiiviset piirteet, State-bribery, esi-
merkkinid poliittiset virkanimitykset poliittisen
kontrollin syrjiviind tekniikkana, on selvemmin
epidasianmukainen kuin toinen korruption lihiki-
site 'laillinen’ lahjonta, jota ei vastaanoteta poy-
didn alla vaan esimerkiksi aluerakentamissopi-
musten muodossa. Voidaan viittidd, etti korrup-
tio-kisitteen yhdistdaminen lobbaamiseen, intres-
sikonflikteihin ja yritysten puoluerahoitukseen
Suomen oloissa on liioiteltua, mutta "Hyvi Veli’
-verkosto itse asiassa vain osoittaa, miten 'har-
maalla vyShykkeelld’ toimitaan.

Poliittinen korruptio Suomessa nidyttii perus-
tuvan vield ensisijaisesti "Hyva Veli’ -verkosto-
jen yhteistyohon, kiitollisuudenvelkaan ja jaet-
tuihin arvostuksiin ja vasta toissijaisesti suoraan
vastikkeellisuuteen. Erityisten intressien ja
yksityisen edun leimaaman yhteiskunnallistumis-
prosessin sek# yhteiskunnan valtainstituutioiden
intressi- ja legitimaatioperustan yhtendistymisen
my6td korruptio on liuennut yhteiskuntaan ja
muuttunut nidkymittomiksi mutta kiertdmitto-
miksi rakenneosaksi. Niin se tunkeutuu yhi
syvemmille ihmisten vilisiin suhteisiin. Se on
entisti kiinteimpi osa institutionaalista vallan-
kayttéd polititkan ja talouden vilisessi suhtees-
sa.
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