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TIHVISTELMA:

Julkisen vallankdyton on nautittava kansalaisten luottamusta demokraattisessa yhteiskunnassa. Oikeus-
suojaa antavan viranomaistoiminnan on oltava uskottavaa myos hallinnon ulkopuolisten ndkokulmasta
katsottuna. Julkishallinnossa noudatetaan hyvén hallinnon periaatteita, jonka takeisiin kuuluu muun mu-
assa virkatoiminnan puolueettomuus ja asian kisittelyn objektiivisuus, joiden toteutumista hallintolain 28
§:n 1 momentin esteellisyyssdidnnokset varmistavat. Viranomaisen puolueettomuuden vaatimus edellyt-
tad, ettd hallinnon henkil6sto ja viranomaiset toteuttavat lainsdidannossd muotoiltua yleistd etua ilman,
ettd toimintaa ohjaavat ulkoiset vaikutukset tai heididn henkilokohtaiset intressit. Viime vuosien aikana
esteellisyyskysymykset ovat nousseet yhd useammin julkisen keskustelun ja arvostelun kohteeksi. Kun-
nallishallinnossa esteellisyys on ajankohtainen aihe ja kuntalain esteellisyysperusteita on hiljattain muu-
tettu. Nykydidn kunnan luottamushenkilditd ja viranhaltijoita on mahdollista nimeti kunnan tytiryhteiso-
jen toimielimiin. Lakimuutos vahvistaa konsernindkdkulmaa kunnallishallinnossa.

Tutkimukseni selvittdd esteellisyyden kisitettd ja esteellisyyssddnnoksid sekd valtion- ettd kunnallishal-
linnossa. Varsinainen tutkimustehtdvini on selvittdd, mitd intressijddvi on, mitd ongelmia sen ilmenemi-
seen liittyy, sekd millaisissa tilanteissa se esiintyy hallinnossa. Intressijadvin tutkiminen ei kaikissa tapa-
uksissa ole kovin selkeédd, koska intressikonfliktin aiheuttajana voi olla hyvin moni tekija. Tutkimuson-
gelmani kannalta on tirkedd pohtia myds virkamiesroolia sekd viranulkopuolisia sivutoimia, koska nama
tekijat aiheuttavat hyvin usein epiilystd virkamiehen puolueettomuuteen ja uskottavuuteen. Tutkimuson-
gelmaani liittyvit myos esteellisyydestd seuraavat oikeusvaikutuksen. Lisédksi tutkimus selvittdd varovai-
suuden nikokulmaa esteellisyystilanteissa.

Tutkimukseni on padsddntdisesti hallinto-oikeudellinen, koska siinéd tutkitaan hallintomenettelyn puolu-
eettomuutta ja objektiivisuutta turvaavia esteellisyyssddannoksid sekd virkamiesten velvollisuutta noudat-
taa nditd kyseisid sddnnoksid. Tutkimuksessani on myds vahva ndkdkulma erityishallinto-oikeuteen kuu-
luvasta kunnallisoikeudesta. Tutkimukseni metodi on oikeusdogmatiikka, jonka avulla systematisoin ja
tulkitsen voimassaolevaa esteellisyyttid sddntelevdd lainsdiddntdd ja oikeuskdytintod. Tutkimukseni sdd-
dospohjan muodostavat hallintolaki (6.6.2003/434) sekd kuntalaki (17.3.1995/365), joissa molemmissa
sdinnellddn esteellisyydestd. Valtion virkamieslaki (19.8.1994/750) ja laki kunnallisesta viranhaltijasta
(11.4.2003/304) tiydentdvit tulkintaa esteellisyyden ennakkorajoituksista seké sivutoimien rajoituksista.
Lisdksi ldhteind kdytdn esteellisyyttd koskevia lain esitoitd, ylimpien lainvalvojien ratkaisuja, oikeustapa-
uksia ja oikeudellista kirjallisuutta.

Intressijddvissd vallitsee erityinen suhde virkamiehen ja asian vililld. Lisdksi intressijddivissd voi olla kyse
my6s virkamiehen ldheisestd suhteesta asianosaisiin, joiden kautta syntyy virkamiehen ldheinen suhde
my0s kisiteltdvini olevaan asiaan. Joissakin tilanteissa intressi voi olla niin henkil6kohtainen, etteivét
ulkopuoliset sitd vélttdmattd havaitse. Intressijddvissd on madritelty perusteet esteellisyyden syntymiselle,
mutta varsinaisia esteellisyystilanteita lakiteksti ei méadrittele. Intressijadvi esiintyy hyvin erilaisissa tilan-
teissa hallinnossa, koska odotettavissa oleva hyoty tai vahinko voi olla hyvin monenlaista esim. taloudel-
lista, omistusoikeuteen liittyvéd, virka-asemaan liittyvéa tai vield muunkinlaisia intressejd. Lain esityot
eivit tarkenna kysymystd milloin hyoty tai vahinko on odotettavissa olevaa, ja se tdytyy ratkaista aina
tapauskohtaisesti. Esteellisyystilannetta intressijadvissd tutkitaan aina intressin voimakkuuteen perustuen.

AVAINSANAT: esteellisyys, intressit, puolueettomuus, objektiivisuus






1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen taustaa

Julkisen vallankdyton on nautittava kansalaisten luottamusta demokraattisessa yhteis-
kunnassa. Oikeussuojaa antavan viranomaistoiminnan on oltava uskottavaa myos hal-
linnon ulkopuolisten ndkokulmasta katsottuna, ja timi ajattelutapa ilmenee myos Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen (Sops 63/1999) 6 artiklassa. Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuin on kiteyttinyt sd@nnon, jonka mukaan ei riitd, ettd oikeus tapahtuu, vaan sen
tdytyy olla myos yleisesti havaittavissa. Myos téltd osin ihmisoikeussopimuksen 6 artik-
lan ajattelutapa heijastuu lainkdyton puolelta hallintomenettelyyn. Tama ilmenee myos
kotimaisessa oikeudessa, silld perustuslain (11.6.1999/731) 21 §:ssd hyvéd hallinto ja

oikeudenmukainen oikeudenkéynti on yhdistetty samaan perusoikeusséiéinnbkseen.1

Julkishallinnossa noudatetaan hyvén hallinnon periaatteita, jotka méadritellddn perustus-
lain 21 §:n 2 momentissa. Hyvin hallinnon takeisiin kuuluu muun muassa virkatoimin-
nan puolueettomuus ja asian késittelyn objektiivisuus, joiden toteutumista esteellisyys-
sadnnokset varmistavat. Hallintoviranomaisten toiminnan puolueettomuudesta sdénnel-
ld4n hallintolain (6.6.2003/434) 6 §:ssd, jonka taustalla on jo vakiintuneesti korostettu

riippumattomuuden ja lainmukaisuuden vaatimus julkishallinnon toiminnassa.’

Viranomaisen puolueettomuuden vaatimus edellyttdd, ettd hallinnon henkil6sto ja vi-
ranomaiset toteuttavat lainsdidinndssd muotoiltua yleistd etua ilman, etti toimintaa oh-
jaavat ulkoiset vaikutukset tai heiddn henkilokohtaiset intressinsd. Tdmén vuoksi pai-
toksenteon julkishallinnossa on perustuttava lakiin, jota viranomaisten on toiminnassaan
tarkoin noudatettava. Hallintotoiminnan tulee olla riippumaton sille vieraista vaikutti-

mista. Objektiivisuuteen ja virkatoiminnan lainmukaisuuteen kohdistuu erityisen suuri

"EOA 2001: 72.
* Mienpii 2003b: 243-244.



luottamus’. Hyvin hallinnon vaatimus velvoittaa julkishallintoa, joka koostuu valtion-

hallinnosta, kunnallishallinnosta ja vilillisesti julkishallinnosta.*

Hallintolain esteellisyyssddnnoksid sovelletaan hallitustasoon, keskushallintoon, alue-
hallintoon seké paikallishallintoon. Hallintolakia ei ole vélittomisti tarkoitettu sovellet-
tavaksi tasavallan presidenttiin, mutta sitid edellytetddn seki hallintovaliokunnan mietin-
ndssi hallituksen esityksesti hallintolaiksi ja hallintokiyttdlain muuttamisesta’. Presi-
dentin kisiteltdessd hallintoasiaa edellytetddn asian kisittelyssd ja pddtoksen teossa
noudatettavan hyvén hallinnon perusteita, joihin muun muassa esteellisyyssddnnokset
kuuluvat.® Hallintolain 1 §:n mukaan hallintolain tarkoituksena on toteuttaa ja edistid
oikeusturvaa hallintoasioissa. Asian késittelyssd ja pddtoksenteossa on varmistettava
hallinnon asiakkaan oikeuksien ja edun toteutuminen,’ jota pyritdin varmistamaan es-

teellisyyssdannoksilla.

Kuntalain (17.3.1995/365) 1 §: mukaan kunnan edellytetddn huolehtivan itsehallintoon-
sa kuuluvista asioista. Kunnassa pditosvaltaa kdyttdd valtuusto, joka on kunnan asuk-
kaiden valitsema. Pédidtoksenteossa on varmistettava kuntalaisen oikeusturva, jota pyri-
tddn varmistamaan esteellisyyssdidnnoksilld. Viime vuosien aikana esteellisyyskysy-
mykset ovat nousseet yhid useammin julkisen keskustelun ja arvostelun kohteeksi, mika
on johtanut siihen, ettd esteellisyyden siséllostd saadetddn aikaisempaa kattavammin ja
esteellisyyssiinndksiin kuuluvaa henkilopiirii on tismennetty.® Tiukempaan suhtautu-
miseen julkishallinnon esteellisyyskysymyksissid on osa syynd myods Euroopan ihmisoi-

keustuomioistuimen tuomarinjdiveji koskevat linj aukset’.

Kunnallishallinnossa esteellisyys on ajankohtainen aihe, koska luottamushenkil6illd on
hyvin keskeinen asema kunnallishallinnossa'’. Tytiryhteisdjen toimielimien jidseniksi

nimitetddn usein juuri luottamushenkilditd tai kuntien viranhaltijoita, jotka tulevat kui-

3 Mienpii 2003: 14, 154.

* Mienpii 2002: 6.

> HaVM 29/2002 vp— HE 72/2002 vp.

® Mienpiz 2003: 60-61; 65.

"Emt. 311.

¥ Niemivuo & Keravuori 2003: 214-215.
* EOA 2001: 72.

' Hannus & Hallberg 2000: 236.



tenkin esteelliseksi toimielimen jdsenyyden vuoksi kunnanhallituksessa. Sisdasiainmi-
nisterin asettama tyoryhma on tutkinut kuntakonsernia ja kunnallisia liikelaitoksia kos-
kevan lainsdddidnnon kehittdmistarpeita ja todennut, ettd kunnan luottamushenkil6iden
ja viranhaltijoiden nimittiminen kunnan tytdryhteiséjen toimielimiin vahvistaisi konser-
nindkokulmaa ja mahdollistaisi kunnan tehokkaamman konserniohjauksen edustajiensa
vilitykselld. Kuntakonsernia ja kunnallisia liikelaitoksia koskeva lakiuudistus on saatet-

tu voimaan 15.5.2007. '

1.2. Tutkimuksen keskeiset kisitteet ja tutkimusongelma

Tutkimukseni rajautuu kisittelemiiin esteellisyyttd valtionhallinnossa sekéd kunnallishal-
linnossa. Erityistarkastelussa on intressijadavi. Tutkimus késittelee valtion virkamiehid
sekd kunnallisia viranhaltijoita ja luottamushenkil6itd. Kunnan luottamushenkil6itd ovat
valtuutetut, varavaltuutetut, kunnan toimielimiin valitut jdsenet, kunnan kuntayhtymén
toimielimiin valitut jdsenet sekd muut kunnan luottamustoimiin valitut henkilot (KuntalL
32 §). Tutkimuksessani jaan luottamushenkilot kahteen ryhmédén, valtuutettuihin ja
muihin luottamushenkiloihin, koska valtuutettujen esteellisyysperusteet poikkeavat

muiden luottamushenkildiden esteellisyysperusteista.

Valtionhallinto koostuu kolmesta hallintotasosta: keskushallinnosta, aluehallinnosta ja
paikallishallinnosta. Valtion keskushallintoon kuuluvat ministeriot, valtionhallinnon
virastot ja keskukset ja sekd muut valtakunnalliset hallintoelimet.'? Valtion virkamies-
lain 1 §:n mukaan virkamies on virkasuhteessa valtioon. Virkasuhteella tarkoitetaan
julkisoikeudellista palvelussuhdetta, jossa virkamies on tyon suorittaja ja valtio tydnan-
taja (valtion virkamieslaki 19.8.1994/750 1.2 §). Viranhaltija on kuntaan julkisoikeudel-
lisessa palvelussuhteessa, ja ndin ollen viranhaltijasta tulee erottaa tyontekijd, joka on
yksityisoikeudellisessa tydsopimuksessa kuntaan'®. Hallintolain esteellisyyssidnnokset

on kirjoitettu koskemaan virkamiehen esteellisyyttd, mutta esteellisyysperusteita sovel-

1 Sissiasiainministerid 9/2006: 10, 15-16.
"2 Mienpii 2002: 7.
13 Saipio, Niittyld & Vartiainen-Hyvonen 1996: 25-26.
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letaan myos kunnallishallinnossa'*. Kéytin tutkimuksessani hallintolain esteellisyyspe-
rusteita kisiteltdessd virkamieskésitettd, koska virkamies- nimike rinnastuu kunnalliseen
viranhaltijaan ja muihin luottamushenkildihin paitsi valtuutettuihin hallintolain esteelli-

syysperusteissa'.

Tutkimukseni selvittidd esteellisyyden kisitettd ja esteellisyyssdadnnoksid sekd valtion-
ettd kunnallishallinnossa. Esteellisyyssddnnoksid tutkin hallintolain ja kuntalain avulla.
Varsinainen tutkimusongelmani on selvittdd, mitd intressijddvi on, mitd ongelmia sen
ilmenemiseen liittyy, sekid millaisissa tilanteissa se esiintyy hallinnossa. Intressijdivin
tutkiminen ei kaikissa tapauksissa ole kovin selkeédd, koska intressikonfliktin aiheuttaja-
na voi olla hyvin moni tekija, esimerkiksi raha, aika, vaikutusvalta tai vaikka ideologi-
nen kysymys'®. Ratkaisusta seuraavaa hyotyi ja vahinkoa arvioidaan intressin voimak-

kuuden perusteella, ja se tiytyy ratkaista aina tapauskohtaisesti' .

Kun tutkitaan sitd, kuka on esteellinen missékin tilanteessa, niin rajanveto voi olla kui-
tenkin kdytannossd vaikeaa luottamusta heikentdvien eli 1dhinnd viranomaisten puolu-
eettomuuskuvaa koskevien tapausten ja varsinaisten esteellisyystapausten vélilld. Yha
useammin oikeusasiamiehille saapuvissa kanteluissa esitetdin virkamiehiin kohdistuvia
esteellisyysviitteitd. Taméd saattaa johtua osaksi oikeudenmukaisuuskisitysten aidosta
muuttumisesta, mutta osassa tapauksista saattaa olla takana myos taktinen yritys saada

asia uudelleen Kiisittelyyn, jos asia on péittynyt epiedulliseen lopputulokseen.'®

Tutkimusongelmani kannalta tdrked asia on virkamiehen virkamiesrooli. On téirkedd
ettei perusteltua aihetta epdilld virkamiehen tai viranomaisen puolueettomuutta saa syn-
tyd ulkonaisten seikkojen vuoksi. On huomioitava se, antaako virkamiehen erityinen
suhde asiaan tai hidnen aiempi toiminta perusteltua aihetta epéilld hdnen kykyéédn toimia

puolueettomasti. Virkamiehen tulee erottaa virkamiesroolinsa hinen muista rooleistaan

' Mienpii 2003 s. 162-163.

' Niemivuo & Keravuori 2003: 217. Miti virkamichen esteellisyydesti siddetiiin, koskee myds moniji-
senisen toimielimen jdsentd ja muuta asian kisittelyyn osallistuvaa seki tarkistuksen suorittavaa tarkasta-
jaa (HallintoLL 27.28§).

' af Ursin 1993: 17.

"7 Mienpii 2003: 156-157; Niemivuo & Keravuori 2003: 224-225.

"* EOA 2002: 72.



11

seki viran ulkopuolisista sivutoimista ja harrastuksista, silld viranhoidon luottamus puo-

lueettomuuteen ja uskottavuuteen johtuu usein néisté tekij oisti."”

Virkamiesten ja viranhaltijoiden sivutoimet liittyvit hyvin ldheisesti tutkimusongelmani
ratkaisemiseen. Siksi kdsittelen tutkimuksessani myds esteellisyyden ennakkorajoituk-
sia. Silloin kun harkitaan sivutoimiluvan myontimistd, on otettava huomioon se, ettei
virkamies saa sivutoimensa vuoksi tulla esteelliseksi tehtdvissddn. Sivutoimen sallitta-
vuutta tulee arvioida virka-aseman ja tehtidvien kannalta, koska on tirkedd arvioida se,
miltd sivutoimi tulee nédyttimédn ulkopuolisen nidkokulmasta. Vaikka virkamiehilld on
samat perusoikeudet kuin muillakin kansalaisilla, niin virkamiehen asema ja tehtédvit
voivat vaikuttaa rajoittavasti oikeuksiin. Sivutointa myonnettdessd on tdrkedd ottaa
huomioon se, ettd yksittdisen virkamiehen sivutoimi voi vaikuttaa siithen kuvaan, jonka

ulkopuoliset saavat koko viraston toiminnasta.”’

Kunnallishallinnossa luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden tehtédvit eri yhteisoissi ja
muilla tahoilla saattavat vaarantaa heiddn puolueettomuutta kisitelld asioita puolueet-
tomasti. Varsinkin jos nimi kyseiset sidosryhmét ovat tekemisissd oman kunnan kans-
sa, hyvin helposti koetaan, ettd henkilén puolueettomuus vaarantuu kunnassa asioita

kiisiteltdessi. !

Tutkimusongelmaani liittyvit my0os oikeusvaikutukset, jotka seuraavat esteellisyydesti.
Virkamies on virkavastuussa lainmukaisesta ja laadullisesta viranhoidosta*. Tutkimuk-
seni selvittdd sen, mitd virkamiehelle seuraa siitd, ettd hin esteellisenid osallistuu asian
kisittelyyn ja paitoksentekoon. Lisdksi pyrin tutkimuksessani selvittdmdidn varovaisuu-
den ndkokulmaa esteellisyystilanteissa. Onko virkamiehen parempi jadviti itsensd epi-

selvissi esteellisyystilanteissa kuin osallistua asian kisittelyyn?>

Y BOA 2002: 73.

20 Valtiovarainministerio 2001a.

2! Suomen kuntaliitto 1993: 34-35.

** Bruun, Mienpii & Tuori 1995: 211.
B Niemivuo & Keravuori 2003: 237.
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1.3. Tutkimusmenetelmad ja tutkimuksessa kidytettiva aineisto

Julkisoikeudellinen tutkimus voidaan oikeuden tarkemmassa alaluokittelussa jakaa val-
tiosddntooikeuteen ja hallinto-oikeuteen 2*. Tutkimuskohteena hallinto-oikeustieteessi
ovat ylimmin valtioelinten alapuolella olevan julkisen hallinnon tehtivit, toiminta, ra-
kenne ja asema oikeudellisesta nikokulmasta.”” Tillin tutkitaan erityisesti oikeusnor-
meja, oikeusperiaatteita ja oikeussuhteita, jotka sisdltyvét hallinto-oikeuteen oikeusjir-
jestyksen osa-alueena”. Tutkimukseni on pidsdintdisesti hallinto-oikeudellinen, koska
siind tutkitaan hallintomenettelyn puolueettomuutta ja objektiivisuutta turvaavia esteel-
lisyyssdannoksid sekd virkamiesten velvollisuutta noudattaa néitd kyseisid sddnnoksid.
Hallintolaki on tdrked sdddos tydsséni ja tamd kyseinen laki kuluu keskeisiin sddnnok-

siin yleishallinto-oikeudessa.?’

Tutkimukseeni tulee vahva nikdkulma erityishallinto-oikeuteen kuuluvasta kunnallisoi-
keudesta, koska esteellisyydestd kunnallishallinnossa sdddetdédn hallintolain lisdksi kun-
talaissa®®. Lisiksi tutkimukseeni tulee perustuslaillinen hyvin hallinnon nikokulma,
koska hyvén hallinnon takeet turvataan Suomen perustuslain 21 §:n 2 momentissaZ’.
Hallinto-oikeudella on my0s ldheisid yhtymikohtia rikosoikeuteen, joka ilmenee tyos-
sani. Hallinto-oikeudessa tarkastellaan virkamiesten rikosoikeudellisia sanktioita, joista

siinnelliin rikoslain 40 luvussa, virkamiesoikeudellisina kysymyksina.*”

Hallinto-oikeustieteen tulisi olla kiintedssd suhteessa kdytdntoon, jossa niitd oikeuden-

alan normeja sovelletaan, ja jossa myds muodostuvat hallinto-oikeudelliset suhteet. Li-

** Oikeudenalojen perusjaossa julkisoikeus ja yksityisoikeus erotetaan toisistaan. Julkisoikeus puolestaan
jakaantuu valtionsisdiseen julkisoikeuteen ja kansainviliseen julkisoikeuteen. Yhteiskunnallisen kehityk-
sen myotd ja oikeudellisen sddntelyn muuttuessa hamirtyvit myos perinteiset oikeudenalarajat. Julkisoi-
keuden eikd muidenkaan oikeudenalojen vilistd erottelua tule pitdd aivan ehdottomana, vaan se on hah-
motettava suhteellisena. Husa, Mutanen & Pohjalainen 2001: 9; Ks. myds kaavio: Husa 1995: 2.

» Valtiosiintooikeustiede taas kohdistuu tutkimaan juuri ylimpid valtiollisia instituutioita seki niiden
vilisid keskindisid suhteita sekd julkisen vallan ja yksityisten vilisid suhteita oikeudellisesta nikokulmas-
ta. Husa & Pohjolainen 2002: 36.

26 Mienpii 2000: 77.

*7 Yleishallinto-oikeus muodostaa hallinto-oikeuden ytimen. Lisiksi hallinto-oikeuteen kuuluu erityisalo-
ja, joiden normistot ovat suhteellisen eriytyneitd, ja niilld voi olla noudatettavana omia oikeusperiaatteita,
jotka tdydentévit yleishallinto-oikeutta. Erityisaloista tirkeimpid ovat kunnallisoikeus sekd virkamiesoi-
keus. Méenpidd 2000: 83-84.

*® Harjula & Priittili 2004: 404.

* Mienpii 2003: 17.

* Kuusikko 2006: 18.
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sdksi hallinto-oikeustiede miirittelee kyseisen oikeudenalan sisdltod ja rajoja.31 Suu-
rimmassa osassa oikeustieteellisissi tutkimuksissa ja myds minun tutkimuksessani me-
todina kidytetddn lainoppia, joka tunnetaan myos yleisesti nimelld oikeusdogmatiikka.
Oikeusdogmatiikan tdrkeimpédna tutkimusongelmana on selvittdd voimassaolevan oi-
keuden sisilto kulloinkin kisiteltivissd oikeusongelmassa. Tutkimusmenetelméni oi-
keusdogmatiikka tulkitsee ja systematisoi voimassaolevia oikeusnormeja. Kdytdnnossa
tdma merkitsee voimassa olevien oikeusnormien kokoamista systemaattiseksi kokonai-

suudeksi niin, ettd normien merkityssisidllon selvittaminen eli tulkinta mahdollistuu.*?

Tutkimuksessani pyrin oikeusdogmaattisen metodin avulla systematisoimaan voimassa-
olevia esteellisyyttd sdédntelevid oikeusnormeja. Oikeusnormien jisentelyn tarkoituksena
on auttaa hahmottamaan sitd kokonaiskuvaa oikeudellisesta jarjestelystd, joita esteelli-
syyden sddntelyyn liittyy. Lisdksi se selventdd esteellisyyteen liittyvien oikeusnormien
vilisid keskindisid suhteita. Tulkinnan avulla pyrin selvittimiin esteellisyyttd koskevien

oikeusnormien sisdltod ja tarkoitusta.

Hallintolaki ja kuntalaki muodostavat tutkimukseni sdddospohjan esteellisyyden méérit-
telyssd. Kuntalaki on erityislaki, joka menee hallintolain sddddsten edelle. Valtionvir-
kamieslaki ja laki kunnallisesta viranhaltijasta tiydentdvét tulkintaa esteellisyyden en-
nakkorajoituksista ja sivutoimien rajoituksista sekd tuovat hyvin hallinnon nikokulmaa

tutkimukseeni. >

Hallintolaki tuli voimaan 2004 vuoden alusta ja korvaa hallintomenettelylain. Esteelli-
syyssaannokset hallintolaissa pohjautuvat kuitenkin keskeisiltddn ldhtokohdiltaan hal-
lintomenettelylain mukaisille periaatteille. Esteellisyysperusteita ei muutettu, mutta uu-
dessa hallintolaissa sdddetdédn esteellisyyden sisdllostd aikaisempaa kattavammin.** Es-

teellisyyssdadannosten ldhisukulaisten piiri on hallintolain sdédtdmisen yhteydessd muutet-

3! Mienpii 2000: 77.

*Lainoppi on oikeustieteiden vanhin haara, joka voidaan historiallisesti liittéii aina roomalaiseen oikeu-
teen saakka ja sen uudelleen virinneeseen tutkimukseen keskiajalla. Oikeustieteissé keskeisimpid metode-
ja oikeusdogmatiikan eli lainopin liséksi ovat oikeushistoria, oikeussosiologia, oikeusteoria, oikeusvertai-
lu ja oikeuspolitiikka. Husa & Pohjolainen 1997: 23; 2002: 13; Husa ym. 2001: 13.

33 Niin sanotut lainvalintasddnnot, joita tulee noudattaa hallinnollisessa paidtoksenteossa, kuuluvat lain-
opin perinteiseen metodologiaan. Sdinnon mukaan ylempi sddnnds syrjayttdd alemman, uusi sddnnos
vanhan ja erityissdinnos yleissdinnoksen. Heuru 2003: 211; Kuusikko 2006: 21.

* Niemivuo & Keravuori 2003: 215.
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tu vastaamaan oikeudenkidymiskaareen otettua késitettd tuomarin liheinen™. Hallinto-
lain esteellisyysperusteiden tarkoitus on turvata hallintomenettelyn puolueettomuus,
yleison luottamuksen lisdédaminen virkamiesten puolueettomuuteen ja esteellisyyssdin-
ndsten lilan lavea soveltamisen estiminen’. Hallintolaissa sizdelldin nykyéin myos

esteellisyyden ratkaisemisesta®’.

Koska esteellisyyssddnnokset pohjautuvat keskeisiltdan ldhtokohdiltaan hallintomenet-
telylain mukaisille periaatteille®, kiiytin tutkimuksessani hallintomenettelylain aikaisia
oikeustapauksia, jotka ovat yhtd patevid kuin hallintolain aikaisetkin oikeustapaukset.
Oikeustapauksien avulla pyrin selventdmaéén sellaisia kidytannon tilanteita, joissa intres-
sijddvia esiintyy sekd valtion- ettd kunnallishallinnossa, ja samalla selvitin muitakin

esteellisyysperusteita, joita oikeustapauksissa ilmenee.

Virallisldhteistd olen hyodyntdnyt hallituksen esityksid, jotka liittyvét hallintolain sda-
tdmiseen, kuntalain uudistamiseen, tuomarin esteellisyyttd koskevaan lainsaadiantdon ja
valtion virkamieslain muuttumiseen®. Kiytin aineistona myos oikeusasiamichen vuo-
sikertomuksia, joissa oikeusasiamies kertoo toiminnastaan ja joihin on siséllytetty mer-

kittdvimmiksi katsotut kanteluista tehdyt paétokset.

Oikeudellisesta kirjallisuudesta kdytdn tutkimuksessani niitd, jotka liittyvét kuntalakiin,
kunnan hallintomenettelyyn, hyvidéin hallintoon, hallintolakiin ja virkamiesten, seki vi-
ranhaltijoiden oikeusasemaan. Oikeudellisen kirjallisuuden tdrkeimpind ldhteind olen
kiyttinyt Matti Niemivuon ja Marietta Keravuoren Hallintolakia®® seki Heikki Harjulan

ja Kari Prittilin Kuntalaki- tausta ja tulkinnat -teosta*'.

¥ HE 72/ 2002 vp s. 79.

“EOA 1993: 19.

THE 72/ 2002 vp s. 82.

* Niemivuo & Keravuori 2003: 215.

39 Hyvin usein hallinto-oikeudellinen lainsdddéanto on tavoitteellista niin, ettd siind korostuu lainvalmiste-
luaineiston merkitys. Lisdksi sddnnosten avoin muotoilu ja harkintavallan laajuus, joka viranomaisille on
jatetty, korostavat seki lainvalmisteluaineistoa lainsdétdjan tahdon ymmartamisessi ettd oikeuskdytdnnon
ohjaavaa tarkoitusta. Kuusikko 2006: 21.

* Niemivuo & Keravuori 2003.

*! Harjula & Prittilid 2004.
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1.4. Tutkimuksen rakenne

Tutkimuksen rakenne etenee tutkimusaiheeni yleisestd tarkastelusta erityiseen tarkaste-
luun. Tutkimuksen johdanto-osion tarkoitus on tutustuttaa lukija aiheeseen ja sen tir-
keyteen sekd valtion- ettd kunnallishallinnossa. Johdanto -kappaleessa kisittelen tutki-
mukseni rajauksia, keskeisid késitteitd sekd tdrkeimpid tutkimusongelmiani. Johdannos-

sa selvidd myos tutkimusmenetelmai ja kédytettdvin aineiston sisélto.

Toisen luvun tarkoitus on selventdd lukijalle esteellisyyden késite ja esteellisyyssdidn-
nokset, jotka helpottavat lukijaa ymmaértaméddn yksityiskohtaisempaa esteellisyyden
tarkastelua. Esteellisyydenperusteista kisittelen intressijddvid ja peilaan sitd muihin es-
teellisyysperusteisiin oikeustapausten ja esimerkkien avulla. Tdssd luvussa kisittelen
myds asianosaisuutta, intressinjddvin ongelmallisuutta sekid esteellisyyden ennakkora-

joituksia.

Kolmannessa luvussa erityistarkasteluun nousee intressijdivi, jonka tarkastelua syven-
nin oikeustapausten systematisoinnilla ja tulkinnalla. Jaottelen intressijddviin ja sen
ongelmallisuuteen liittyvid oikeustapauksia niissd esiintyvien intressien perusteella.
Téassd luvussa oikeustapaukset painottuvat kunnallishallintoon. Intressit olen luokitellut
taloudellisiin, omistusoikeuteen liittyviin, virka-asemaan liittyviin sekd muihin intres-
seihin. Tarkastelu ja tulkinta keskittyvit intressin luonteeseen ja sen voimakkuuteen.
Lisédksi pyrin selvittiméédn yleisimmat tilanteet, milloin intressijddvid esiintyy sekd val-

tion- ettd kunnallishallinnossa.

Neljis luku siséltidd esteellisyyden oikeusvaikutuksia, joita ovat esteellisyyden ratkai-
seminen, késittely- ja ldsndolokielto seki asian késittelyn jatkaminen. Lisdksi késittelen
varovaisuutta esteellisyystilanteiden ratkaisuissa sekd menettelyvirhettd ja virkavastuu-
ta. Viides luku siséltdd tutkimuksen keskeisimmit tutkimustulokset ja tirkeimmit seka

oleellisimmat niakokohdat tutkimuksen sisallosta.
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2. ESTEELLISYYDEN MAARITTELY JA ESTEELLISYYSPERUSTEET

2.1. Hyva hallinto ja objektiviteettiperiaate

Hyvin hallinnon perusteista, jotka takaavat virkatoiminnan puolueettomuuden ja asian
kiisittelyn objektiivisuuden, sizidetizn hallintolain toisessa luvussa*®. Hallinnon oikeus-
periaatteina, joista sdddetddn hallintolain 6 §:ssd, on tyypillisesti pidetty yhdenvertai-
suutta, tarkoitussidonnaisuutta, objektiviteetti- ja suhteellisuusperiaatetta. Hallintolain
mukana tuli uutena periaatteena luottamuksensuojan periaate, jonka olemassaolo ja so-
veltaminen ovat kuitenkin olleet kiistanalaisia hallinnossa.*> Perustuslain 2 §:n 3 mo-
mentin mukaan julkisen vallankédyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toimin-
nassa on noudatettava tarkoin lakia. Hallinnon oikeussuojajirjestelmé on keskeinen te-

.. . . . . 44
kijd hallinnon lainalaisuuden turvaamisessa.

Oikeussuojajdrjestelmd, joka toteuttaa hallinnon lainalaisuuden periaatetta, voidaan ja-
kaa preventiiviseen eli ennakolliseen ja repressiiviseen eli jdlkikiteiseen oikeussuojaan.
Ennakollinen oikeussuoja antaa etukiteistakeita siité, ettd virheellistd virkatoimintaa ei
synny, ja ettd ratkaisu on oikea ja lainmukainen. Ennakollista oikeussuojaa turvaavat
muun muassa hallinnon menettelylliset muotosidonnaisuudet, esimerkiksi huolehtimi-
nen virkamiesten puolueettomuudesta ja objektiivisuudesta sekd asianosaisen kuulemi-
nen. Jalkikiteinen oikeussuoja on pditosten jilkikontrollia eli lainkédyttod, jota hallinto-

lainkidyttolaki keskeisesti sddtelee. Jalkikiteisen oikeussuojan keinoja ovat ne, joilla

> Hyvin hallinnon kiisite julkisessa hallinnossa on saanut enemmin merkitysti viranomaisen toimintaa
ohjaavana periaatteena. Halme 2005: 170.

* Eurooppa-oikeudessa luottamuksensuoja on ollut jo pidempiin hyvin keskeinen periaate. Kulla 2003:
79-82; Sutela 2004: 984. Hallintovaliokunta piti perusteltuna lainvalmisteluvaiheessa sitd, ettd lakiin
tulee kirjata viranomaisen harkintavaltaa ohjaavat yleiset hallinnon oikeusturvaperiaatteet, koska télla
tavoin niille voidaan antaa enemméin merkitystd kdytinnon hallintotoiminnassa kuin aiemmin on ollut.
HaVM 29/2002 vp sekd HE 72/2002 vp s. 8.

* Tami kyseinen oikeussuojajirjestelmi sisiltii kaikki ne oikeudelliset periaatteet, sidnndstot ja jirjeste-
lyt, jotka turvaavat lainmukaiseen ratkaisun pédidtymiseen asianosaista koskevassa hallintoasiassa. Meri-
koski 1968: 1-2. Viranomaiset eivit voi lainalaisuusperiaatteen mukaan rajoittaa kansalaisten oikeuksia
eivitkd voi asettaa heille velvollisuuksia, elleivit ne ole selvisti johdettavissa eduskunnan sddtdmin lain
toimivaltasdannoksistd. Maenpad 1991: 29.
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pyritddn korjaamaan jo tapahtunut virhe tai hyvittdimééan virhe, jota ei voida korjata tai

palauttaa ennalleen.*’

Objektiivisuuden vaatimuksen tarkoituksena on sulkea pois hallintotoiminnasta asiaan
kuulumattomat sivuvaikutukset sekd mielivalta. Toisinaan sitd kutsutaankin asiallisuus-
vaatimukseksi*®. Objektiviteettiperiaatteen mukaisesti hallintotoimiin ryhtyminen seki
tapa, jolla toimenpide suoritetaan, taytyy pystyd perustelemaan objektiivisesti. Hallinto-
virkamiehen subjektiiviset seikat eivit saa vaikuttaa hinen toimintaansa.’’ Objektivi-
teettiperiaatteen toteutumista pyritddn varmistamaan esteellisyyssdadnnoksilld, joiden
tarkoitus on rajoittaa virkamiesten ja luottamushenkildiden harkintavaltaa. Ne luovat

pohjan toiminnan puolueettomuudelle.*®

Objektiviteettiperiaatteeseen liittyy myos pidattdytymissddnnds, jonka mukaan hallinto-
virkamies on oikeutettu ja velvollinen pidittdytymaiin kyseisen hallintoasian késittelys-
td, jos hdn on tuomarinjaaviyssddnnoksen tarkoittamassa suhteessa asianosaisiin tai ky-
seessd olevaan asiaan. Tdlloin tulee huomioida lisdksi intressin voimakkuus ja muut
olennaiset seikat, jotka liittyvit asiaan.”’ Objektiviteettiperiaatteen loukkaaminen perus-
tuu puolueettomuuden arviointiin jilkikéteen, kun taas puolueettomuuden ennakollista
huomioon ottamista korostavat esteellisyysperusteet. Téstd syystd on katsottu tarpeelli-
seksi laatia nimenomaiset saannokset virkamiesten, viranhaltijoiden ja luottamushenki-

16iden esteellisyyden aiheuttavista perusteista ja esteellisyyden vaikutuksesta.”

* Ennakollisen ja jilkikiteisen oikeussuojan tarkkaa kahtiajakoa voidaan arvostella periaatteellisesti,
mutta tarkka erottelu ei olekaan mahdollinen. Jilkikéateisiksi oikeussuojakeinoiksi luokitetuilla keinoilla
on myds ennakollista vaikutusta. Kun virkamies tietdd, ettd hinen virkatoimensa voidaan saattaa tutkitta-
vaksi jdlkikéteen tai hinelle voi koitua rangaistus virheellisestd virkatoimesta, niin tilld on myds ennakol-
lista vaikutusta virkatoimen suorittamisessa eli virheitéd estdvd merkitys. Pohjolainen & Tarukannel 1990:
31-37; Aer 2000: 2—4; Sutela 2004: 985.

% Objektiviteettiperiaatteella on liheinen yhteys yhdenvertaisuusperiaatteeseen, ja samalla se myos tiy-
dentid sitd. Lisdksi objektiviteettiperiaatteella on liittymékohtia luottamuksensuojan periaatteeseen sekd
suhteellisuusperiaatteeseen. Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 327.

47 Subjektiivisessa puolueettomuudessa vaaditaan siti, ettd henkild toimii ilman henkildkohtaista ennak-
koasennetta ja vakaumusta. Subjektiivinen puolueettomuus liikkuu moraalin alueella hallinto-
oikeudellisessa lainkédytossda. Merikoski 1968: 102; Heuru 2003: 197-198.

* Mienpii 2003: 14; Niemivuo & Keravuori 2003: 214.

* Rihto, Kandolin & Vuorinen 1979: 93-94.

* Niemivuo & Keravuori 2003: 214-215.
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Esteellisyyssdidnnokset takaavat my0s perustuslain 21 §:n hyvidd hallintoa. Muillakin
perusoikeussdidnnoksilld kuin hyvin hallinnon sédédntelylld voi olla vaikutusta esteelli-
syyssaannosten tulkintaan. Perustuslain 21 §:n ohella my6s perustuslain 6 §:n yhdenver-
taisuus ja perustuslain 14 §:n osallistumisoikeuksien turvaaminen voivat osaltaan olla
tukemassa esteellisyyssiddnnosten suppeaa tulkintaa esimerkiksi siten, ettei vammainen

henkil® syrjiydy perusteettomasti paztoksenteossa.’’

Euroopan ihmisoikeussopimuksella on ollut vélitontd vaikutusta tuomarinjiddvien tulkin-
taan. Oikeudenmukainen oikeudenkiynti, josta sddnnelldlin sopimuksen 6 artiklassa,
asettaa tiettyjd vahimmaéisvaatimuksia esteellisyyden siintelylle. Sopimuksessa sovelle-
taan subjektiivista ja objektiivista tulkintatapaa. Subjektiivinen arvio kiinnittdd huomion
tuomarin henkilokohtaiseen asenteeseen ja vakaumukseen, kun taas objektiivisella arvi-
olla mitataan sitd, miltd asia ndyttdd, kun asiaa tarkastellaan tapauskohtaisesti ulkoapdin.
Nami arviointitavat antavat uudenlaisen ndkdkulman myds hallinnon esteellisyyssédén-
noksien tulkintaan, vaikka kyseistd artiklaa sovelletaan ainoastaan lainkdyttoon eikd

hallintotoimintaan.’>

Suomessa esteellisyyttd on tarkasteltu juuri objektiivisesti, mutta ihmisoikeussopimuk-
sen 6 artikla edellyttdd kuitenkin laaja-alaisempaa esteellisyyden arviointia, mihin ti-
hinastinen suomalainen tulkintamalli on tottunut. Toisaalta tulee kuitenkin huomioida,
ettd ihmisoikeussopimuksen tulkintakdytédntod ei sellaisenaan voida hallintolain esteelli-
syyssddnnosten tulkinnassa hyddyntédd, ilman ettd huomioidaan lainkdyton ja hallinto-

menettelyn vilisti rajausta.”

2.2. Esteellisyyden kisite ja esteellisyyssddnnokset

Esteellisyyssdidnnokset kuuluvat hallinnon keskeisiin oikeusturvaperiaatteisiin. Esteelli-

syyssdadnnoksilld pyritddn turvaamaan kansalaisten luottamusta hallintoon ja asioiden

T Kulla 2003: 129-131.
2 Emt. 129-131.
3 Emt. 131.



19

kisittelyn puolueettomuuteen. Esteellisyys eli jddviys tarkoittaa, ettd henkil6lld on sel-
lainen suhde asianosaisiin tai asiaan, joka vaarantaa hdnen puolueettomuutensa yksittéi-
sen asian kisittelyssid.”* Esteellisyydesti tulee erottaa este ja estyminen. Esteellisyys on
erityinen hallinto-oikeudellinen ominaisuus, johon liittyy objektiivisuus, riippumatto-
muus ja tasapuolisuus. Este ja estyminen ovat taas luonteeltaan tosiasiallisia tilanteita.
Télloin virkamiehelld voi olla jokin tosiasiallinen este esim. sairaus, matka tai tyovel-

vollisuus, jonka vuoksi hin ei voi saapua asiankisittelytilaisuuteen.>

Téssd yhteydessd on myos tarpeellista selventidd esteellisyyden ero virka- ja vaalikelvot-
tomuuteen, joiden osalta kdytdnnossd on ilmennyt sekaannusta. Virka- tai vaalikelvo-
tonta henkil6d ei voida valita tiettyyn tehtidvéén, jos henkilo ei tidytd tehtdvddn vaaditta-
via kelpoisuusehtoja. Virka- tai vaalikelvottomuus ei muodostu siitéd, ettd henkilé on
mahdollisesti esteellinen yksittiisen asian osalta, joka tulee kisittelyyn *°. Jos kuitenkin
virka- tai vaalikelvoton henkild valitaan tehtdviin, niin hdnen hallinnossa suorittamansa
toimet eivit ole tdmén kelpoisuuden puuttumisen johdosta virheellisid. Sen sijaan es-
teellisen henkilon osallistuminen paatoksentekoon tai muuhun ratkaisuun muodostaa

oikeudellisen virheen, ja pditds on ndin syntynyt virheellisessi j'airjestyksess'ai.57

Esteellisyyssdidnnosten piitarkoitus on turvata yksittdistapauksessa toiminnan objektii-
visuus, jolla tarkoitetaan asiaankuulumattomien sivuvaikutusten pois sulkemista enna-
kolta. Hallintoasian kisittelyyn osallistuvan velvollisuus on itse huomioida oma esteel-
lisyytensd ja vetdytyd asian kisittelystd todettuaan sen. Mikili henkild osallistuu esteel-
lisend asian késittelyyn, seurauksena on menettelyvirhe, joka vaikuttaa syntyneen péa-
toksen oikeudelliseen p'aitevyyteen.58 Keskeisinid perusteina esteellisyyttd ja sen vaiku-
tuksia arvioitaessa on pidetty asian laatua, asian arvoa eli intressin suuruutta, virkamie-
hen harkintavallan laajuutta sekd hallinnon tehokkuusvaatimusta. Asian laatua arvioita-
essa pohditaan sitd, voiko esteellisyys ylipdédnsd vaikuttaa késiteltdvinid olevaan asiaan.
Intressin suuruutta pohdittaessa esimerkkind voidaan todeta, ettd peruskoulun opettaja

voi yleisesti ottaen arvioida oman lapsensa suorituksen, mutta yliopiston opettaja ei

> Harjula & Priittiild 2001: 403—404.

> Suomen kuntaliitto 1993: 21; Heuru 2003: 202; Laakso ym. 2006: 191.

% Poikkeus tisti asiasta koskee kunnan tilin tarkastajaa, kuntalain 72 §:n mukaan.
57 Heuru 2003: 202.

38 Rissanen 1998: 62; Heuru 2003: 129.
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endd voi. Kun arvioidaan virkamiehen harkintavaltaa péddtoksenteossa, tulee huomioida,
ettd subjektiiviset arvostukset harkintatilanteessa voivat vaikuttaa herkemmin kuin me-
kaanisessa lain soveltamisessa. Hallinnon tehokkuusvaatimus siséltdd julkisen edun

vaatimuksen seki asian kisittelyn kiireellisyyden.”

Esteellisyyssddntelyn tarkoitus on estdd henkilon mydtavaikutusta asian késittelyssd tai
ratkaisussa, jossa voidaan arvella hinen epiasiallisen henkilokohtaisen sivuvaikutuksen
ohjaavan hinen toimintaa. Lisdksi esteellisyyssddannoksilld pyritddn lisddméaéan yleison
luottamusta siihen, ettd vain asiallisesti hyviksyttivit perusteet vaikuttavat hallintoasian
kisittelyyn ja ratkaisemiseen. Yleensd esteellisyyttd ilmenee vain tietyn asian ja yksit-
tdisen henkilon vililld, ja silloin se on arvioitava aina tapauskohtaisesti. Viime vuosien
aikana virkamiesten sidonnaisuudet ja esteellisyys ovat olleet yhd useammin julkisen
keskustelun ja arvostelun kohteena. Se on johtanut siithen, etti esteellisyysperusteiden

tulkintaan suhtaudutaan tiukemmin.®

Virkamiehen ja luottamushenkilon esteellisyydestd sdddetddn sekd hallintolaissa ettéd
kuntalaissa. Hallintolaki tuli voimaan 2004 vuoden alusta, ja se korvasi hallintomenette-
lylain. Hallintolaissa sdddetdédn esteellisyyden sisédllostd aiempaa tarkemmin, ja samalla
myds virkamiesten henkildpiirid on tismennetty®'. Hallintomenettelylakiin oli alun pe-
rin viittauksia kuntalain 52 §:ssd, mutta pykéldan on tehty tarvittavat korjaukset hallin-
tolain johdosta. Esteellisyydesti, esteellisyysperusteista, esteellisyyden ratkaisemisesta
ja asian kaésittelyn jatkamisesta sdddetdidn hallintolain 27-30 §:ssd. Hallintolain 28 §:n
esteellisyysperusteet ovat paddsdintoisesti samat kuin hallintomenettelylaissa, ja niitd

sovelletaan kunnallishallinnossa toimiviin henkil6ihin valtuutettuja lukuun ottamatta.

Kuntalaki séddtelee edelleen valtuutetun esteellisyydestid valtuuston kokouksissa, mutta
my0s esteellisyyden ratkaisemista séddtelevd hallintolain 29 § sovelletaan valtuuston
kokouksissa.®* Kuntalain 52 §:n 1 momentti sisiltidi yhden esteellisyysperusteen valtuu-

tetuille, jonka on katsottu sisdltdvin hallintolain asianosaisjddvin ja intressijaavin kaltai-

% Rihto ym. 1979: 94; Kulla 2003: 130.
% Niemivuo & Keravuori 2003: 214-215.
' Emt. 215.

%2 Harjula & Priittild 2004: 403, 431.



21

sia tapauksia63. Valtuutetun esteellisyyden lievempi sédédntely johtuu ensisijaisesti heidin
keskeisestd asemasta kunnallisessa demokratiassa sekd sithen perustuvasta tehtivien
erityisluonteesta. Lisdksi valtuutetun esteellisyyssdédntelyn erityisasemaa on perusteltu
kidytdnnon kannalta. Esteellisyyssdddosten tiukka ja tdsmdllinen tulkinta voisi kéytidn-

ndssd vaikeuttaa olennaisesti pddtoksentekoa monijidsenisessd valtuustossa.

2.3. Esteellisyysperusteet

Esteellisyysperusteita hallinnossa madritteleviat vuoden 2004 alusta voimaan tullut hal-
lintolaki, joka korvasi hallintomenettelylain, sekd kuntalaki. Hallintolain 28 § maédéritte-
lee esteellisyysperusteet virkamiehelle, viranhaltijalle ja muille luottamushenkil6ille
paitsi valtuutetuille. Valtuutetun esteellisyysperusteet médéaraytyvét kuntalain 52 §:n mu-
kaan.® Hallintolain ja kuntalain vilinen suhde on se, etti kuntalaki on erityislaki, joka

menee hallintolain si:innosten edelle.%

Hallintolain 28 §:n 1 momentti siséltdi seitsemén eri esteellisyysperustetta:
1) asianosaisjdavi
2) avustus- ja edustusjdavi
3) intressijddvi
4) palvelussuhde- ja toimeksiantojdédvi
5) yhteisojddvi
6) ohjaus- ja valvontajdavi

7) yleislausekkeeseen perustuva jaivi.

Asianosaisjadvissd virkamies on esteellinen, jos hin tai hdnen ldheisensd on asianosai-
nen. Avustus- ja edustusjddvissd virkamies on esteellinen, jos hén tai hidnen liheisensa
avustaa taikka edustaa asianosaista tai sitd, jolle asian ratkaisusta on odotettavissa eri-

tyistd hyotya tai vahinkoa. Intressijdivissi esteellisyys syntyy, jos virkamiehelle on asi-

% Heuru 2003: 210.

& Mienpii 1998: 119.

% Harjula & Prittild 2004: 404—405.
% Heuru 2003: 211.
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an ratkaisusta odotettavissa erityistd hyotyi tai vahinkoa hénelle tai hinen 2 momentin 1
kohdassa tarkoitetulle 1dheiselleen. Palvelussuhde- ja toimeksiantojddvissd virkamies on
esteellinen jos hin on palvelussuhteessa tai kisiteltdvddn asiaan liittyvissd toimeksian-
tosuhteessa asianosaiseen tai siihen, jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd

hyotyd tai vahinkoa.(HallintoL 28.1,1-4 §.)

Yhteisojddvissd esteellisyys syntyy, jos virkamies tai hdnen 2 momentin 1 kohdassa
tarkoitettu ldheisensi on hallituksen, hallintoneuvoston tai niihin rinnastettavan toimie-
limen jédseneni taikka toimitusjohtajana tai sitd vastaavassa asemassa sellaisessa yhtei-
sOssd, sddtiossd, valtion liikelaitoksessa tai laitoksessa, joka on asianosainen tai jolle
asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyotya tai vahinkoa. Ohjaus- ja valvontajaa-
vissd esteellisyys syntyy, jos virkamies tai hdnen 2 momentin 1 kohdassa tarkoitettu
ldheisensd kuuluu viraston tai laitoksen johtokuntaan tai siithen rinnastettavaan toimie-
limeen ja kysymys on asiasta, joka liittyy tdmén viraston tai laitoksen ohjaukseen tai
valvontaan. Yleislausekkeen perusteella virkamies on jdavi jos luottamus hinen puolu-

eettomuuteensa muusta erityisestd syystd vaarantuu.(HallintoL 28.1,5-7 §.)

Valtuutettuja sitoo muita lievemmat esteellisyysperusteet, jotka midrdytyvit kuntalain
52 §:n 1 momentin mukaan. Valtuutettu on valtuustossa esteellinen késitteleméin asiaa,
joka koskee hintd henkilokohtaisesti taikka hénen ldheisiddn, jotka méadritellddn hallin-
tolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa. Valtuutettujen esteellisyytta sditelee vain yksi esteelli-
syysperuste: asia, joka koskee héntd tai hdnen ldhisukulaisiaan henkilokohtaisesti. Tatd
henkilokohtaisen vaikutuksen vaatimusta sovelletaan suhteellisen kirjaimellisesti val-
tuutettujen osalta.” Vertaillessa kuntalain 52 §:n 1 momentin valtuutetun esteellisyys-
perustetta hallintolain esteellisyysperusteisiin tulee huomioida, ettd kuntalain esteelli-
syysperusteen on katsottu sisdltdvédn hallintolain asianosaisjddvin ja intressijadavin. Hal-
lintolain intressijddvi ja valtuutetun asemaa sditelevd kuntalain esteellisyysperusteen
henkilokohtainen koskeminen eivit ole kaikilta osiltaan yhteneviiset, koska valtuutetun
hyviksi on saatettu joustaa tilanteissa, joissa on jouduttu punnitsemaan valtuutetun hen-

kilokohtaista intressii ja héinen asemaansa kunnan asukkaiden edustajana.®® Silloin kun

%7 Mienpii 2003b: 286.
% Heuru 2003: 210.
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valtuutettu ottaa osaa asian kisittelyyn muussa toimielimessi kuin valtuustossa, hineen

sovelletaan mité kyseisen toimielimen esteellisyydesti sdddetidin (Kuntal 52.1 § ).

Esteellisyys muodostuu hallintolain 28 §:n mukaan asian ratkaisuun osallistuvalle hen-
kilolle hinen itsensi tai samoin kuin my0s hénen ldheiselle henkilon asianosaisuuden tai
jonkin muun sidonnaisuuden perusteella. Valtuutettujen osalta jddiviys syntyy asiassa,
joka koskee hintd henkilokohtaisesti tai hidnen hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa
maidriteltyjd ldheisiddn. Sddannoksien tulkintaa tdytyy avata madrittelemilld asianosaisen

ja ldheisten henkiléiden kisitteet.”

2.3.1. Asianosainen

Hallintoasioissa keskeinen merkitys on asianosaisaseman maédrittelylld, koska se vaikut-
taa sekd menettelyn edellytysten tdyttymiseen ettd ennakollisten oikeusturvaperiaattei-
den soveltamiseen asian késittelyssd. Néistd esimerkkeind ovat oikeus tulla kuulluksi
asiassa ja oikeus saada perusteltu pditos. Yksi tarkeimmistd menettelyllisistd 1dhtokoh-

dista hallintoasioiden kisittelyssi on juuri asianosaispiirin rajaaminen.

Hallinto-oikeudessa keskeinen késite on asianosainen, mutta sen madritteleminen ei ole
aina helppoa, koska kisite esiintyy eri oikeudenaloilla eri merkityssisiltdisend. Ensiksi
tulee selvittidd ero hallinto-oikeudellisen ja prosessioikeudellisen asianosaiskisitteiden
vililla. Prosessioikeudessa asianosaisena pidetdén sitd henkilod, joka on mukana oikeu-
denkdynnissd, toisin sanoen muodollinen kisitemééritelméd. Hallinto-oikeudessa taas
kisitteen ala on laajempi, mutta ei kuitenkaan yhtendinen, koska asianosaisen kisite on

monimerkityksinen ja joltain osin epimiiriinenkin hallinto-oikeuden sisilla.”"

Jossain médrin epéselvyyttd lisdd myos se, ettd erilaisissa yhteyksissd kdytetddn myos
kisitettd asianosaisuus. Asianosaisuuteen liitetdéin useita oikeusvaikutuksia, joita sovel-

letaan erityyppisissd hallintoasioissa, eri hallinnonaloilla sekd asian kisittelyn eri vai-

 Emt. 204.
" HE 72/2002 vp s. 71; Niemivuo & Keravuori 2003: 141.
"' Heuru 2003: 108-109.
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heissa hieman toisistaan eroavalla tavalla. Maankiytto- ja rakennuslaissa (5.2.1999/132)
sekd ympdristonsuojeluun liittyvissd lupa- ja hakemusasioissa asianosaisuus esiintyy
laajimmillaan. Suppein kisitesisélto lienee sosiaalihuollon alueella, koska se ldhentyy
prosessioikeuden muodollista asianosaiskisitettd. Ndiden lisdksi myos kuntalaki, hallin-
tolainkéyttolaki (26.7.1996/586), julkisuuslaki (21.5.1999/621) ja hallintolaki sisdltdvit
jokainen omat méiéritelminsid. Niin ollen voidaan puhua laajasta asianosaiskisitteestd,
jonka sisdllon mdiirittelee kunkin hallinnonalan erityislaki. Asianosaisuudella voidaan
asianosaisen lisdksi ymmartdéd tarkoitettavan niitd tahoja, joille myonnetddn henkilon

yleisestd asemasta poikkeava asema erityislainsdidinnon johdosta.

Yleistettdvissd oleva asianosaisuus -kisite ymmarretddn sisillollisesti samoin kuin hal-
lintolaink&ytto-, kunta-, julkisuus- ja hallintolaissa. Hallintolainkdyttolain 6 §, julkisuus-
lain 11 § ja hallintolain 11 § ovat sddddspohjana asianosaisuus -kisitteelle. Hallintolain
11 §:n mukaan asianosainen on se, jonka etua, oikeutta tai velvollisuutta asia koskee.
Séddnnos asianosaisuudesta julkisuuslaissa on sisdlloltddan sama kuin hallintolaissa. Hal-
lintolainkéyttolain 6 §:ssd on lisdtty luetteloon myos se, johon péétds kohdistuu. Kunta-
lain 92 § ilmaisee asian samoin. Edelld mainittujen lakien sanonnallisista eroavuuksista
huolimatta paiddytdén siihen, ettd hyvin hallinnon mukaan asianosainen on se, jonka
oikeutta, etua, tai velvollisuutta kasiteltdvind oleva hallintoasia koskee. Asian “koske-

minen” tulee méiritelld oikeudellisten vaikutusten perusteella.”

Péadsiddnnon mukaan hallintolaissa tarkoitettuja asianosaisia voivat olla vain ne, joilla on
asialegitimaatio. Télloin arvioidaan sitd, kenelld on tarpeeksi kiinted kytkentd asiaan.
Sovellettaessa hallintolain 11 §:ssd miiriteltyd asianosaiskisitettd tulee huomioida, ettid
asianosaisasemaa ei arvioida pelkéstiin ratkaisun lopputuloksesta, vaan merkittdvaa on
nimenomaan kytkentd késiteltdvind olevaan asiaan. Keskeinen ldhtokohta asianosaiské-
sitteen tulkinnalle on se, ettd vaikutuksen tulee olla oikeudellinen tuottaakseen asian-
osaisaseman. Pelkki asiaan liittyvéa tosiasiallinen intressi ei riitd asianosaisaseman syn-
tymiseen. Asianosaisaseman perusteeksi tosiasiallinen intressi ei ole riittdva silloinkaan,

kun se voi olla henkilén kannalta merkityksellinen. Esimerkiksi pelkki episuora talou-

"2 Heuru 2003: 109.
” Emt. 109.
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dellinen etu tai haitta, joka mahdollisesti paitoksestd seuraa, ei sellaisenaan riitd asian-

. . 74
osaisaseman tuottamiseen.

Oikeudellinen vaikutus merkitsee sitd, ettd késiteltiviani oleva asia koskee asianosaisen
henkil6n oikeusasemaa eli hiinen oikeuttaan tai velvollisuuttaan tai myos laillisesti suo-
jattua etuaan. Tilloin kysymys voi olla esimerkiksi taloudellisesta edusta, joka perustuu
lainsdddantoon, ja henkilolld on tdmédn saamiseen subjektiivinen oikeus. Laki ei kuiten-
kaan edellytd vélitontd oikeusvaikutusta asianosaisaseman perusteeksi. Ndin ollen myos
vilillisesti liittyva vaikutus asiaan tuottaa oikeuden toimia asiassa asianosaisena ja kiyt-

tdd menettelyllisid oikeuksia, jotka kuuluvat asianosaiselle.”
Muodollinen asianosaisuus

Asianosaiskisitteen ydinsisilto hallintolain mukaan kohdistuu niihin, joiden oikeudesta,
edusta tai velvollisuudesta kyseisessd asiassa vilittomaésti paatetddn. Ndin samoin edel-
lytyksin hallintosopimuksen osapuoli voi olla asianosaisena. Téllaiset asianosaiset kuu-
luvat menettelyn varsinaisiin asianosaisiin. Hakemusasioissa asianosaisia ovat valitto-
min oikeusvaikutuksen perusteella ne, jotka tekevit omissa nimissddn hakemuksen vi-
ranomaiselle jonkin oikeuden tai edun saamiseksi itselleen. Kysymyksessd on niin sa-
nottu oma asia.’® Ratkaisutoimenpiteen vilittomini ja muodollisena kohteena ovat taas
ne, joille nimenomaisesti asetettavasta rajoituksesta, kiellosta tai velvollisuudesta on

asiassa kysymys’’.
Vilillinen asianosaisuus
Vilitontd oikeusvaikutusta ongelmallisempaa on maddritelld vélillinen oikeusvaikutus.

Vilillisessd asianosaisuudessa toimea ei ole suoraan kohdistettu sithen tahoon, jonka

oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen toimi todellisuudessa vaikuttaa. Talloin tarkastel-

" Niemivuo & Keravuori 2003: 147.

> Emt. 147.

76 Esim. sosiaalietuus, avustusta hakevat ja viranhakuun osallistuvat henkilot. HE 72/2002 vp s. 72; Heuru
2003: 109.

" Esimerkiksi maksuvelvoite tai rakentamiskiellon kohde, jotka ovat yleensi tarkoin méiriteltyji. Niemi-
vuo & Keravuori 2003: 147.
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laan, koskeeko kisiteltdvind oleva asia, ja milld oikeudellisella perusteella jonkun toi-
sen kuin hallintosopimuksen tai -paditoksen muodollisena asianosaisena olevan oikeutta,

etua tai velvollisuutta niin, ettéd se riittiisi tuottamaan tille asianosaisaseman.’®

Hallintoasioissa on usein tyypillisti, ettd asianosaisen asema syntyy muun kuin vélitto-
min oikeusvaikutuksen perusteella. Kisiteltdvinéd olevan asian ratkaisusta voi seurata
erilaisia kytkentojd ja muita vaikutuksia, joilla voi olla seurauksia ulkopuolisten tahojen
oikeusasemaan. Téllaisissa tapauksissa henkil6illd saattaa kdytannossd olla merkittidva
ja joskus jopa konkreettinenkin intressi asiassa. Esimerkiksi oikeuden myontiminen
yhdelle voi samalla olla toisen henkilon oikeuteen tai etuun puuttumista. Valmisteltaes-
sa ympdristolupapditostd asianosaisiin saatetaan lukea kauempana sijaitsevan kiinteis-
ton haltijoita, omistajia tai muita alueen asukkaita. Vastaavasti hallintosopimuksella
saattaa olla vaikutuksia sopimussuhteen ulkopuolisten oikeusasemaan niin, ettd niitd

tulee sopimuksen valmisteluvaiheessa pitii asianosaisina.”

Rajanveto vilillisen ja vilittomén oikeusvaikutuksen kesken on kuitenkin hyvin héily-
vd, ja sitd on vaikea madrittdd. Ei voida esittdd yleistd sdint6d, millaisissa tilanteissa
vilillinen oikeusvaikutus edellyttdd asianosaiselle puhevallan myontimistd. Asian laa-
dun ja siihen liittyvien olosuhteiden perusteella tulee arvioida asianosaispiirid aina ta-
pauskohtaisesti. Harkinnassa kiinnitetdin huomiota siihen, onko henkil6lla sellaista tar-
vetta oikeussuojaan, jotta télle tulisi myontdd oikeus vaikuttaa pddtoksen valmisteluun.
Valitusoikeus késittelyn kohteena olevasta asiasta ei yksinomaan sinidnsi merkitse oike-

utta kdyttdd asianosaispuhevaltaa paitoksen valmistelussa.*

2.3.2. Laheispiiri

Arvioitaessa esteellisyyttd hallintolain 28 §:n asianosais-, avustus- ja edustus-, intressi-,
yhteiso- sekd ohjaus- ja valvontajddvin mukaisissa tilanteissa, otetaan huomioon myos

virkamiehen, viranhaltijan ja luottamushenkilon ldheisten henkildiden asema. Myos

"8 Heuru 2003: 109; Niemivuo & Keravuori 2003: 148.
" Emt. 148.
% Emt. 148.
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valtuutetun ldheisen henkilon asemaa midrdytyy hallintolain mukaan. Liheinen henkil6
on mddritelty Hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa, joissa liheinen méiritelldén vas-
taavin perustein kuin vuonna 2001 uudistetussa oikeudenkdymiskaaren (1.1.1734/4) 13
luvun 3 §:ssi®'. Hallintolain 28 §:n 2 momentin mukaan liheiset jactaan kolmeen ryh-
miin.*

Ensimmdiseen ryhmdiin eli perhepiiriin kuuluvat virkamiehen, joka tdssd tapauksessa
tarkoittaa my0s viranhaltijoita ja luottamushenkiloitd, kaikkein ldheisimmaét perheenja-
senet eli hinen puolisonsa ja lapsensa sekd hinen lapsenlapsensa, sisaruksensa, van-
hempansa ja isovanhempansa. Tilanteiden harvinaisuuden vuoksi neljannen polven
edustajia ei ole mainittu laissa erikseen, mutta myos he kuuluvat ldheisimpééan perhepii-
riin. Liheisimpdidn ryhmédin kuuluu my6s muu erityisen ldheinen henkilo ja samoin
my0s hédnen puolisonsa. Perhepiiri laajenee myds muihin sukulaisiin ja henkil6ihin, jos
virkamiehelld on erityisen ldheinen suhde néihin henkil6ihin. Erityisen ldheisid ovat

muun ohella kihlattu, seurustelukumppani ja erittdin liheinen ystivi.>

Esteellisyyttd ldheisen suhteen takia on aina arvioitava sen ajankohdan mukaan, jolloin
virkamiehen on ratkaistava mahdollinen esteellisyytensd. Télloin edellytetddn yleensd
luottamuksellisia vilejd ja sddnndllisesti ja usein toistuvaa yhteydenpitoa. Lapsuuden tai
opiskeluajan sydanystdavi ei kuulu virkamiehen ldhipiiriin, paitsi jos he ovat edelleen
toistensa uskottuja ja pitdvét yhteyttd sdadannollisesti. Esteellisyys, joka perustuu erityi-
seen lidheisyyteen, on usein vain virkamiehen itsensi tiedossa. Ulkopuolisen on helppo

havaita ainoastaan senkaltainen ldheisyys kuten esimerkiksi kihlaus ja yhteistallous.84

Virkamiehen kaukaisimmat sukulaiset kuuluvat toiseen ryhméén ldheisid médriteltdessa.
Ryhmiin kuuluu vanhempien sisarukset ja heiddn puolisonsa ja sisarusten lapset. Myos
entinen puoliso kuuluu luetteloon, koska virkamies ei vilttamittd kykene kisittelemédédn
objektiivisesti entisen puolisonsa asioita. Taas nykyisen puolison entinen puoliso jaa

ryhmin ulkopuolelle, ja esteellisyys jdd arvioitavaksi esteellisyyttd koskevan yleislau-

1 HE 78/2000 vp.

52 Kulla 2003 s. 133;

8 Heuru 2003: 205; Kulla 2003: 133; Niemivuo & Keravuori 2003: 219-220.
¥ Emt. 220.
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sekkeen perusteella. Luetteloon ei my0Oskiin kuulu virkamiehen serkut, serkkujen puo-

lisot ja sisarustensa lasten puolisot.®

Kolmanteen ryhmééin kuuluvat puolison sukulaiset, joita ovat puolison lapset, lapsen-
lapset, sisarukset, vanhemmat ja isovanhemmat sekd heididn puolisot ja virkamiehen
puolison sisarusten lapset. Liheisind pidetdin myds vastaavia puolisukulaisia. Puolison
vanhempien sisarukset ja serkut ja heididn puolisonsa eivit kuulu luetteloon, koska se

saattaisi johtaa tilanteisiin, joissa virkamies ei itse tunnistaisi esteellisyyttizin.

Lihisukulaisiin rinnastetaan hallintolain 28 §:n 3 momentin mukaan myds puolisukulai-
set, kuten ditipuoli, velipuoli ja sisarpuolen lapsi. Ottolapsisuhdetta ei ole erikseen mai-
nittu laissa, koska lapseksiottamisesta annetun lain (8.2.1985/153) 12 §:n mukaan otto-
lasta pidetédédn ottovanhempien lapsena, ja siithen sovelletaan mitd sukulaisuuden ja lan-
kouden oikeudellisesta vaikutuksesta on voimassa. Ottolapsen ja hinen biologisten van-
hempiensa vilinen suhde on yleensd hallintolain 26 §:n 2 momentin 1 kohdassa tarkoi-
tettu erityinen ldheisyyssuhde. Sama koskee my0s ottolasta, joka on otettu ottolapseksi
ennen kuin laki lapseksiottamisesta tuli voimaan. Virkamiehen puolisolla tarkoitetaan
aviopuolisoa sekd avioliitonomaisessa olosuhteissa sekid rekisterdidyssid parisuhteessa

elivid henkilod.y’

2.4. Intressijddvi

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohta kisittelee intressijddvid. Virkamiehelle saattaa
olla asian ratkaisun lopputuloksella tosiasiallista merkitystd, vaikka hin ei olisikaan
asiassa edustajan tai asianosaisen asemassa. Virkamies on esteellinen, jos hdnen késitte-
leminsd asiansa ratkaisusta on odotettavissa erityistd oikeudellista taikka taloudellista
hyotyé tai vahinkoa hénelle tai hdnen perhepiiriinsd kuuluvalle, vaikka kukaan heisti ei

olisi asianosaisena. Intressijdivissd tarkoitetusta ldheisestd sddnnellddn hallintolain 28

8 Niemivuo & Keravuori 2003: 220-221.
8 Kulla 2003: 134; Niemivuo & Keravuori 2003: 221.
7 Emt. 221-222; Mienpii 2003: 164.



29

§:n 2 momentin 1 kohdassa. Lain valmisteluasiakirjoissa intressijadvi perusteita kuva-
taan niin, ettd erityinen suhde vallitsee virkamiehen ja asian vililla®®. Tulevien oikeus-
tapausten kautta tulen esittimaiin, ettd intressijadvissd voi olla kyse myos virkamiehen
laheisestd suhteesta asianosaisiin, joiden kautta syntyy virkamiehen ldheinen suhde
myos kdsiteltdvind olevaan asiaan. Hyotyd ja vahinkoa arvioidaan intressin voimak-
kuuden mukaan, ja virkamiehen ldheisyys kysymys rajoittuu ainoastaan kaikkein ldhei-

simpiin henkilsihin eli perhepiiriin.*’

Intressijdivissd intressin tulee olla erityistd laatua, joten aivan vihidinen vahinko tai hyo-
ty ei vield riitd esteellisyyden perusteeksi. Hallintomenettelylain esitdissé ei tarkenneta
sitd kysymystd, milloin hyoty tai vahinko on erityinen. Kielelliseen tulkintaan perustuen
todetaan, ettd vihiisti etua ei luokitella erityiseksi, ja erityisen edun tulee poiketa jollain
lailla tavanomaisesta eli normaalitilanteesta.”® Virkamiehelle seuraavan edun luonne on
kuitenkin arvioitava aina tapauskohtaisesti ja edun tulee olla odotettavissa, jotta se syn-
nyttdd esteellisyyden. Etu ei ole odotettavissa, jos sen syntyminen vastaisuudessa on
elamidnkokemuksen tai tiedon mukaan hyvin epiatodennikoistd. Taloudelliselta tai muul-
ta vastaavalta intressiltd vaaditaan sekd konkreettisuutta ettd tietynasteista vilittomyyt-
!, Intressijddvid pohtiessa juuri ulkoinen arviointitapa on hyddyllinen, jolloin menet-
telyn osapuolet objektiivisesti arvioivat virkamiehen puolueettomuus kysymysti. Intres-
sijddvisddnnos kattaa sellaiset eturistiriidat, joissa ei ole kysymys asianosaisjddvin tai

edustusjiivin mukaisesta vilittdmisti osallisuudesta.”

Intressijddvi voi tulla kyseeseen, vaikka padtokselld ei olisikaan sen kaltaista vélitonti
vaikutusta asian késittelijddn kuin asianosaisjddvin tarkoittamassa tilanteessa. Riittdva
esteellisyysperusteeksi on tilanne, jolloin asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd
vahinkoa tai hyotyd asian kaésittelijdlle tai hinen ldheiselle. Asian kisittelijd tai myds
hinen ldheisensi ovat timén vuoksi intressentin asemassa kisiteltdessi asiaa ja suhtees-

sa tillaisiin odotusarvoihin. *> Rajanveto on kuitenkin hyvin tulkinnanvarainen asian-

¥ HE 72/2002 vp s. 92-97.

% Niemivuo & Keravuori 2003: 223-224.
 OKA 12.6.2002 12/50/02

I Niemivuo & Keravuori 2003: 224.

92 Kulla 2003: 137.

%3 Mienpii 2003: 156.
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osaisjidvin ja intressijddvin vililli. Syy tulkinnanvaraisuuteen johtuu siité, ettd oikeu-
dellisesti suojattujen intressien, rajaukset tosiasiallisten etujen ja subjektiivisten oikeuk-
sien vililld ovat viljid perusteiltaan. Kyseessa ovat sellaiset tosiasialliset intressit, jotka
eivit kuulu asianosaisjddviin perustuviin oikeudellisiin etuihin. Edellistd selventden
tdssd tapauksessa viranomaistoimi ei kohdistu virkamieheen vélittomésti niin, ettd hin

voisi tulla oikeutetuksi tai velvoitetuksi asianosaisena.’

Intressijddvi on osittain padllekkdinen yhteisojadavin kanssa, mutta eroaa siitd intressin
voimakkuuden perusteella95. Esimerkiksi se aiheuttaa jddviysperusteen, kun asianosai-
sena on osakeyhtid, jonka osakepdiomasta arvioinnin kohteena oleva henkild omistaa
huomattavan osan’®. Myos se synnyttiii esteellisyyden, kun henkilé on asianosaisen
velkoja tai takaaja, ainakin silloin kun on kysymys taloudellisesta edusta tai vahingos-
ta”’. Myos virkamichen tausta voi tehdd hiinet esteelliseksi, esimerkiksi pitkiaikainen
palvelussuhde, joka on hiljattain p'ai'aittynyt98. Intressikonfliktissa virkamiehen yksityinen
tai henkilokohtainen intressi on niin merkittivi, ettd se vaarantaa hinen virkavelvolli-
suuksien hoitamisen objektiivisesti’”. Intressikonfliktin aiheuttajana voi olla hyvin moni

tekijd, esimerkiksi raha, aika, vaikutusvalta tai vaikka ideologinen kysymysloo.

Joissakin tilanteissa esteellisyyden ratkaisu voi olla hyvin ongelmallista. Ratkaisut tuo-
vat esiin sellaisia pulmallisia kohtia, joita esiintyy esteellisyyden miirittelyssd.'”" Edus-
kunnan oikeusasiamiehen tulkintaan perustuen voidaan vaatia kisiteltivina olevan asian
ratkaisulta itsendisid oikeudellisia vaikutuksia. Eduskunnan oikeusasiamies on katsonut
ratkaisussaan'%?, etti paitoksenteossa, jossa oli kyse autoavustuksen myontdmisestd, ei
voida katsoa olevan vammaisille luottamushenkiléille, jotka osallistuivat paitoksen te-

kemiseen, odotettavissa erityistd hyotyd, vaikka ndmi henkil6t voisivatkin olla itse po-

** Kulla 2003: 137.

% Heuru 2003: 208.

% Uotila, Laakso, Pohjolainen & Vuorinen 1983: 76.

%7 Mienpii 2003: 156—157; Niemivuo & Keravuori 2003: 224-225.

% Kulla 2003: 143.

% Intressikonfliktissa on kyse siiti, etti julkisessa asemassa oleva henkild parantaa muun muassa hinen
henkilokohtaista taloudellista asemaa juuri hallinnollisella tai poliittisella ratkaisulla. Intressikonfliktin
vaikean havaittavuuden vuoksi se luokitellaan yhdeksi salakavalammaksi korruptio muodoksi. Korrupti-
oon kuuluu aina my®os intressikonflikti. Isaksson 1997: 91, 123; Eilavaara & Hytonen 1998: 47.

1% af Ursin 1993: 17.

"' Hautamiiki 2004: 129.

' EOA 31.12.2002 D 1301/2001.
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tentiaalisia autoavustuksen hakijoita. Ratkaisun perusteluissa painotettiin periaatepda-
toksen luonnetta jolla ei ole varsinaisia oikeusvaikutuksia eikd luottamustehtidvén sisél-
tdmaa poliittista luonnetta. Yleisesti on suhtauduttava pidittyvésti luottamushenkildiden

osallistumisoikeuksien rajoittamiseen.'®

Intressijddvid sovelletaan silloin, kun asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd vahin-
koa tai hyotyé, tdssd kyseisesséd tapauksessa luottamushenkilolle tai hidnen ldhisukulai-
selleen. Hallintolaissa ei ole miiritelty sitd, ettd milloin odotettavissa oleva vahinko tai
hy6ty on erityinen, eikd myOskidn lain perusteluissa ole erikseen titd kysymystd kisi-
telty. Oikeusministerid, jonka lausunto on oheistettu oikeusasiamiehen antamaan ratkai-
suun, katsoo lausunnossaan kielellisen tulkinnan viittaavan siihen, ettd vihiinen etu el
ole erityinen, ja ettd edun tdytyy olla jollakin lailla tavanomaisesti poikkeava. Perus-

. e e e o o v e e o 104
teeksi intressijdédviin ei esimerkiksi voi asettaa tiettyd rahamé@dréisté rajaa.

Oikeusministerid toteaa, ettd lainkohta edellyttdd ratkaisun lopputuloksesta aihetuvalta
hyodyltid tai vahingolta ensinnékin erityisyyttd ja toisaalta myos sitd, ettd se on odotetta-
vissa olevaa tulevaisuudessa. Taloudelliselle tai muulle vastaavalle intressille on siis
asetettu tietynasteinen vilittdmyys- ja konkreettisuusvaatimus. Vaikka vahingon tai
hyodyn aiheutumisen ei tarvitse vilttdmittd olla varmaa, niin sen on kuitenkin oltava
ratkaisun lopputuloksen perusteella odotettavissa olevaa. Vaatimus tulkinnan perustaksi
voidaan asettaa siitd, ettd Kyseisessd asiassa tehtdvélla ratkaisulla on itsendisid oikeudel-

lisia vaikutuksia.'®

Vammaispalvelulain mukaisessa autoavustuksessa on kysymys vammaispalvelulain
mukaisesta taloudellisesta tukitoimesta, joka perustuu méérarahoihin. Lain mukaan tuen
mydntdminen ja myonnettdvin avustusmédrin suuruus tulee aina harkita tapauskohtai-
sesti jokaisen hakijan sairauden tai vamman vaatiman tarpeen mukaisesti. Periaatepdi-
toksessd, jonka sosiaali- ja terveyslautakunta teki 31.5.2001, oli kyse kunnallisen itse-
hallinnon puitteissa annetusta paitoksentekoon oikeutetuille viranhaltijoille tarkoitetusta

yleisohjeesta, joka koski autoavustuksen rahamédrdistd yldrajaa vammaispalvelulain

103 Niemivuo & Keravuori 2003: 224-225.
14 EOAK 31.12.2002 D1301/2001.
105 Em.
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mukaisesti ja sitd, miten menetelldin avustuksen myoOntdmisessd. Periaatepiditoksen
tarkoitus on muun muassa turvata pditoksenteossa hakijoiden yhdenvertainen kohte-
1u'%. Silli ei voida rajoittaa sdéinndsten vastaisesti yksilon oikeutta etuun, joka on laissa
tai asetuksessa turvattu. Periaatepditokselld ei ratkaista sitd, kenelle ja milloin tullaan

yksittdistapauksessa avustusta rnyéntéiméiéin.107

Kyseessd olevasta periaatepditoksestd, jolla ei ole varsinaisia oikeusvaikutuksia, ei
eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan katsota olevan odotettavissa autoavustuksen
edellytykset tdyttiville luottamushenkil6lle hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohdassa
tarkoitettua erityistd hyotyd. Taméd sama ndkemys on esitetty myos oikeusministerion
lausunnossa. Itsestdin selvdd on se, ettd lautakunnan jdsen ei voi késitelld omaa tai per-

hepiiriinsi kuuluvan autoavustushakemusta. '*®

Oikeusasiamiehen nikemys tédssid kyseisessd asiassa on, ettd esteellisyydelle ei ole mer-
kitystd myoskddn periaatepddtoksen tekemisen kannalta silld, onko henkilé saanut jo
aiemmin vammaispalvelulain mukaista autoavustusta tai tuleeko hin sitéd tulevaisuudes-
sa hakemaan. Niin ollen vammaisen luottamushenkilon mahdollisesti tulevaisuudessa
tekemille autoavustusta koskevalle hakemukselle ei voida antaa sen kaltaista oikeudel-
lista painoarvoa, jonka perusteella hédnet katsottaisiin periaatepditoksen tekemisessd
esteelliseksi. Téllainen tulkinta johtaisi esteellisyystilanteiden yleistymiseen merkitté-
visti ja samalla se olisi kunnallisen paiatoksenteon periaatteiden vastainen. Luottamus-
henkil6 ei ndin ollen ole hallintolain intressijddvistd sidintelevdn 28 §:n 1 momentin 3
kohdan tarkoitetulla tavalla esteellinen tekemiin kyseistd periaatepddtdstd vammaispal-

velulain mukaisessa autoavustuksessa. %

1% Yhdenvertaisuuden rinnalla syrjinninkielto on saanut kiiytinndssid yhd suuremman merkityksen, ja
ihmisten erottelulta vaaditaan korkeaa kynnysti sekd hyviksyttavad syytd. Hallberg 1997: 21.

" EOAK 31.12.2002 D 1301/2001.

1% Emt.

' Emt.
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2.5. Muiden esteellisyysperusteiden peilausta intressijddviin

Esteellisyysperusteiden soveltamiselle keskeisen ldhtokohdan muodostaa virkamiehen
erityisen ldheinen suhde késiteltdvidni olevaan asiaan tai asianosaiseen. Pddsddnnon mu-
kaan virkamies on jadvi kédsittelemdidn asiaa, johon hidnen ldheinen suhteensa vaikuttaa,

niin etti se antaa aihetta perustellusti epiilli hiinen toiminnan puolueettomuutta.' '
Asianosaisjddvi

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 1 kohta séditelee asianosaisjddvid. Virkamies on asian-
osaisjdivin mukaan esteellinen, jos hin tai hinen liheisensi on asianosainen'''. Hallin-
toasiassa asianosainen on se, jonka oikeutta etua tai velvollisuutta asia koskee (Hallin-
toL 11 §). Asianosaisjddvissad ilmenee jadaviyden ydin, ja se sisdltdd myoOs varsinaiset
oikeudelliset intressit''?. Intressijisiviperusteen tarkoitus on kattaa ne asianosaisjiivissi
sdadntelemittomit eturistiriidat, joissa ei selvdsti ole kyse vilittomistd osallisuudesta.
Intressijddviperusteeseen kuuluvissa tosiasiallisissa intresseissd on ldhinnd kyse sellai-
sista intresseistd, jotka eivit ole asianosaisuusjaaviin perustuvia oikeudellisia etuja. In-
tressijadavissd viranomaistoimi ei kohdistu virkamieheen vilittomaésti niin, ettd hdn voisi

tulla asianosaisaseman takia oikeutetuksi tai velvoitetuksi. '

Hallintolain 28 §:n 1 momentin esteellisyysperusteet eivit sditele valtuutetun esteelli-
syyttd valtuuston kokouksessa. Valtuutetun esteellisyyttd sddtelee kuntalain 52 §:n 1
momentti, jonka mukaan valtuutettu on esteellinen késittelemddn asiaa valtuustossa,
joka koskee hiintd henkilokohtaisesti tai hdanen ldhisukulaistaan. Koska valtuutettu edus-
taa kunnan asukkaita kunnalliseen itsehallintoon perustuen, esteellisyys edellyttdd suo-
ranaisen ja vilittomén vaikutuksen kisiteltivinad olevan asian ja valtuutetun tai hénen
lahisukulaisen vililld. Jos tédllainen suoranainen ja viliton vaikutus puuttuu, esteellisyys
ei tule kysymykseen.114 Hallintolain 28 §:n 1 momentin 1 kohdan asianosaisjdivi on

sddntelyltddn suppeampi kuin kuntalain 52 §:n 1 momentin valtuutetun esteellisyyspe-

"% Niemivuo & Keravuori 2003: 222.

" Asianosaisuuden miiriytymisperusteita on kisitelty edelli kappaleessa 2.2.2. (hallintoL 11§)
"2 Kulla 2003: 135.

" Emt. 137.

"% Laakso ym. 2006: 206-207.
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ruste, koska valtuutetun esteellisyysperusteen on katsottu sisdltdvin myos intressijddvin.
Valtuutetun esteellisyysperusteesta on jouduttu kidytdnndssd joustamaan valtuutetun
hyviksi, varsinkin tilanteissa joissa punnitaan valtuutetun henkilokohtaista intressid ja

hiinen asemaansa kunnan asukkaiden edustajana.'"”

KHO 31.8.2004/ 213

Kunnanvaltuutettu oli paittiméssd kunnanvaltuustossa asemakaavan hyviksymisesti, ja
yhteisen vesialueen osakas oli kunnanvaltuutetun setd. Setd omisti kaksi kiinteistod ja
osakuntaan kuului 107 kiinteistod. KHO totesi, ettd asemakaavan hyvidksymispditos ei
kuitenkaan koskenut valtuutetun setdd henkilokohtaisesti yhteisalueesta asemakaava-
alueeseen kuuluvan osan véhiisyyden vuoksi, sekd myos huomioituna seddn vihdinen

viksymisestd kunnanvaltuustossa ldhisukulaisuuden vuoksi.

Kyseinen oikeustapaus koskee valtuutettua valtuuston kokouksessa, joten esteellisyyttd
sadannelldin kuntalain 52 §:n 1 momentin esteellisyysperusteeseen perustuen. Valtuutet-
tu on valtuuston kokouksessa esteellinen kisittelemiin asiaa, joka koskee hiantd henki-
l6kohtaisesti tai hdnen hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa tarkoitettua laheistddn. La-
heisten kisite on laaja, joka siséltdd valtuutetun perheenjisenet, kaukaisimmat sukulai-
set, puolison sukulaiset sekd puolisukulaiset kuten esimerkiksi ditipuoli. Kunnanvaltuu-

tetun setd kuuluu hallintolain 28 §:n 2 momentin 2 kohdassa tarkoitettuihin liheisiin.''®

Kyseisessi oikeustapauksessa kisiteltdvind oleva kaavoitus on kunnanvaltuutetun seddn
intressi. Valtuutetun esteellisyysperustetta tutkiessa huomio kiinnittyy siihen, milloin
asia koskee valtuutettua tai hinen ldheistdin henkilokohtaisesti. Esteellisyys ja henkilo-
kohtainen koskeminen vaativat suoranaisen ja vilittomén vaikutuksen asian ja valtuute-

tun tai hinen liheisensi vililld'!’

. KHO katsoi kuitenkin, ettei asemakaavan hyviksy-
mispaitos koskenut setdd henkilokohtaisesti yhteisalueesta asemakaava-alueeseen kuu-
luvan osan véhidisyyden vuoksi. Kunnanvaltuutettu ei ndin ollen ollut esteellinen la-
hisukulaisuuden perusteella pédittimiidn asemakaavan hyviksymisestd kunnanvaltuus-
tossa. Sedin kiinteistdjen omistamisessa kaavoitettavalta alueelta ei ollut kyse suoranai-

sesta ja valittomasti vaikutuksesta valtuutetun sedén ja asian vélilla.

"3 Heuru 2003: 210.
" Mienpii 2003: 286; Niemivuo & Keravuori 2003: 219-221.
"7 Laakso ym. 2006: 206-207.
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Valtuutetun jadviyssddnnostd sovelletaan ainoastaan valtuuston kokouksissa. Kun val-
tuutettu ottaa osaa asian kisittelyyn jossain muussa toimielimessd kuin valtuustossa,
hiineen sovelletaan esteellisyyssiinnoksid, jotka koskevat kyseistd toimielinti.''® Jos
kyseistd asemakaavan hyviksymisti olisi késitelty esimerkiksi kunnanhallituksen koko-
uksessa, niin valtuutettuun olisi sovellettu hallintolain 28 §:n 1 momentin esteellisyys-
perusteita. Télloin valtuutetun esteellisyyttd olisi tutkittu kunnanhallituksen kokoukses-

sa asianosaisjddvin ja intressijadavin perusteella.

Hallintolaissa sdddetyn asianosaisjddviyden perusteena on se, ettd kyseessi olevan asian
ratkaisu koskee vilittomasti virkamiehen tai hinen ldheisensi etua, oikeutta tai velvolli-
suutta. Intressijddviys voi taas syntyd, vaikka asian paitokselld ei olisi asian kisittelijaan
yhtid vilitontd vaikutusta kuin asianosaisjddvin tarkoittamissa tilanteissa. Intressijadviy-
dessd asian kdsittelijd ja hinen ldheisensd ovat intressentin asemassa, kun taas asian-
osaisjiddvissd he ovat asianosaisia kisiteltdvissa asiassa.'' Valtuutettuun valtuuston
kokouksessa sovellettava esteellisyysperuste henkilokohtainen koskeminen sisiltdad seka
asianosaisaseman ettd intressentin aseman, vaikka niiden soveltamisessa on saatettu
valtuutetun hyviksi joustaa erityisesti tilanteissa, joissa on punnittu valtuutetun henki-

. o N . . 120
lokohtaista intressid ja hinen asemaansa kunnan asukkaiden edustajana .

Avustus- ja edustusjddavi

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 2 kohta siséltdd midrittelyn edustusjddvistd. Toimimi-
nen asianosaisen avustajana, edustajana tai asiamiehend edellyttii, ettd henkild ei osal-
listu tuon kyseisen asian kisittelyyn virkatehtiviniin tai toimielimen jisenend.'*' Es-
teellisyyden synnyttdi jo se, ettd asian késittelijan ldhisukulainen tai joku muu erityisen
ldheinen henkild toimii asianosaisen avustajana, edustajana tai asiamieheni kyseisessd
asiassa. Lisdksi esteellisyys syntyy my®os silloin, jos asian kisittelijdn edustettavana tai

avustettavana on henkilo tai yhteiso, jolle asianratkaisusta on odotettavissa erityistd

8 Ks. KHO 1996 A 19; Laakso ym. 2006: 207.
' Kulla 2003: 135, 137.
"% Heuru 2003: 210.
Asiamiehen esteellisyyttd ei mainita sddnnostekstissd, mutta tidssd yhteydessd avustaja-asemaan on
johdonmukaista siséllyttdi myos asiamiehend toimiminen. Méenpid 2003: 156.
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122

hyotyé tai vahinkoa. = Tilloin henkildd, joka on viimeksi mainitussa asemassa, voidaan

. . o -123
kutsua asian intressentiksi .

Peruste jadviydelle on asiakohtainen, ja ndin ollen virkamies ei ole esteellinen edusta-
maan asianosaista jossakin toisessa asiassa, jota kisitelldfin samassa tai muussa viran-
omaisessa. Toiseksi jddviysperuste on sidottu vain vallitsevaan suhteeseen, joten aikai-
sempi edustaja- tai avustaja suhde ei aiheuta esteellisyytti.'** Edellytykseni jazviydelle
on, ettd edustettavan tai avustettavan tosiasiallinen intressi on kyseessd olevasta asiasta

merkittivi'?.

KHO 22.5.1995/ 2274

Henkiloyhdistyksen pailuottamusmies ei ollut edustanut kunnan viranhaltijoita, jotka oli-
vat yhdistyksen jdsenind, kunnan virkojen lakkauttamispditosti edeltidneissi neuvotteluis-
sa hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin 3 kohdassa tarkoitetulla tavalla, ja ndin ollen
hin ei ollut esteellinen osallistumaan asian kisittelyyn kunnanhallituksen jdsenend, joka
koski virkojen lakkauttamista.

Kyseisessd oikeustapauksessa KHO katsoi, etteivdt kunnan viranhaltijat, jotka olivat
jasenind henkiloyhdistyksessd, olleet kunnan virkojen lakkauttamispditostd edelténeissa
neuvotteluissa asian intressenttejd. Padluottamusmies ei ollut edustanut kunnanviranhal-
tijoita lakkauttamispditostd edeltdneissd neuvotteluissa niin, ettd viranhaltijoille olisi
koitunut asian ratkaisusta erityistd vahinkoa. Padluottamusmies ei siten ollut esteellinen
osallistumaan virkojen lakkauttamista koskevaan asian kisittelyyn kunnanhallituksen
jasenend. Edustajanjddvid madrittelevissd sddnnoksessd on asianosaisen ohella huomioi-
tu muun henkilon erityinen intressi. Edustajanjdivissd intressentti -suhteen syntyperus-
teen kriteerit ovat samat kuin intressijadvissd. Intressin tdaytyy olla samalla kertaa eri-

tyistd laatua ja odotettavissa olevaa.'*®

122 Mzenpii 2003: 156.

123 Kulla 2003: 136.

124 Emt.

125 Niemivuo & Keravuori 2003: 223.
126 Kulla 2003: 136-137.



37

Palvelussuhde- ja toimeksiantojddvi

Julkishallinnon virkamiehistd varsinkin lddketieteellisen ja teknisen koulutuksen saa-
neilla on runsaasti erilaisia tehtdvid myos viran ulkopuolella. Lagdkiri voi olla sekd vir-
kamieheni sairaalan hankinnoista paéttimissi ettd myos pysyvind asiantuntijana lddke-
tehtaassa. Téllaisissa tapauksissa palvelussuhdejddvi on otettava huomioon. Palvelus-
suhde- ja toimeksiantojddvin mukaan, josta sdddetddn hallintolain 28 §:n 1 momentin 4
kohdassa, esteellisyys ilmenee silloin, kun virkamies on palvelussuhteessa tai kisitelta-
vidn asiaan liittyvéssi toimeksiantosuhteessa asianosaiseen tai siithen, jolle asian ratkai-
susta on odotettavissa erityistd hyotyi tai vahinkoa eli on asian intressi. Intressentit on
huomioitu sddnnoksessid asianosaisuuden ohella. Esteellisyyttd intressin perusteella ei
synny kuitenkaan tapauksissa, kun sdddosten mukaan toimielimeen on valittava jdsenid
edunvalvonnan pohjalta (intressiedustus). Esimerkiksi tyomarkkinajérjestoilld on laki-
midrdisind edustajina monissa keskushallinnon kollegisissa viranomaisissa omia tyon-
tekijoitd. Virkamieslain 49 §:n sditelee virkamieslautakuntaa, johon jdsenet nimitetddn

osittain intressiedustuksen perusteella.'*’

Lihes itsestdiin selvyytend on pidetty sitd, ettd pelkéstidin palvelussuhteensa vuoksi val-
tion virkamies ei ole esteellinen kisitteleméén asiaa, jossa asianosaisena on valtio. Vir-
kamieheltd edellytetdén kuitenkin puolueetonta suhtautumista myos téllaisissa tilanteis-
sa. Kuntalain 52 §:n 3 momentin mukaan kunnan viranhaltija tai tyontekiji ei ole esteel-
linen késittelemédén asiaa, jossa asianosaisena on kunta. Tdmén sddnnoksen tarkoitus on
ollut varmistaa se, ettd esimerkiksi kunnallinen rakennustarkastaja voi késitelld kunnan
hakemaa rakennuslupaa ja terveystarkastaja ei ole esteellinen valvomaan kunnan laitok-
sia'®. Palvelussuhde- ja toimeksiantojiiviid méirittelevilli sdinnokselld on myds yhte-

. . . . . . 12
ys sivutointen pidon rajoittamiseen.'>

Niin kuin intressijaavissd myos palvelus- ja toimeksiantosuhdejdivissa intressin laadulta
vaaditaan, ettd se on erityistd laatua sekd odotettavissa olevaa. Intressijaavissi intres-

sisuhde on virkamiehen seki késittelyn kohteena olevan asian vililld, kun palvelus- ja

127 Kulla 2003: 138-139.
128 Niemivuo & Keravuori 2003: 226.
129 Kulla 2003: 139.
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toimeksiantosuhteessa on kyse virkamiehen toimeksiantajan (intressentin) ldheisestid
suhteesta késiteltdvadn asiaan. Palvelus- ja toimeksiantosuhdejdivin intressin luonne on
melko usein taloudellinen, niin kuin intressijadavissikin. Lisdksi palvelus- ja toimeksian-
to suhde saattavat synnyttdd niin voimakasta lojaalisuutta tyon- tai toimeksiantajaa koh-

taan, ettd puolueettomuutta ja riippumattomuutta on syytd asiassa ep'aiill'ai.13 0

Yhteisojdcdvi

Yhteisojddvi, josta sddnnellddn hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohdassa, on osittain
rinnakkainen intressijddavin kanssa. Yhteisdjddvi syntyy oikeushenkilon kautta ja oike-
ushenkil6ind pidetddn yleensi kaikkia yksityisoikeudellisia oikeushenkil®itd, jotka eivit
synnytd esteellisyyttd intressijadavissid. Oikeushenkilditd ovat osakeyhtiot, sditiot, rekis-

teroidyt yhdistykset ja osuuskunnat, sekd myos julkisoikeudelliset oikeushenkilot.'!

Yhteisojddavin syntyminen edellyttdd, ettd virkamies tai hdnen perhepiiriinsd kuuluva
henkilo on mairddvassi tai edustavassa asemassa hallituksessa, hallintoneuvostossa'*?
tai niihin rinnastettavassa toimielimessd taikka toimitusjohtajana tai sithen rinnastetta-
vassa asemassa sellaisessa sditiossd, yhteisossd valtion liikelaitoksessa tai laitoksessa,
joka on hallintoasiassa asianosainen tai intressentti.'*® Intressenttisuhteen syntymiselti
oikeushenkilon kautta edellytetdin, samoin kun intressijddvissa sitd, ettd hyodyn tai va-
hingon on oltava odotettavissa olevaa ja sen tiytyy olla myos laadultaan erityisti'>*. On
hyvd huomioida, ettd yhteisdjddvissd virkamiehelle ei tarvitse olla odotettavissa min-
kidnlaista henkilokohtaista hyotyd tai haittaa toisin kuin intressijddvissd. Virkamiehen
esteellisyys perustuu hidnen tai hidnen perhepiiriinsd kuuluvan méirddavian asemaan yh-

teisOssd, ja ndin ollen odotettavissa oleva erityinen hyoty tai vahinko kohdistuu yhtei-

9 Niemivuo & Keravuori 2003: 223-225.

! Heuru 2001: 341.

32 Hallintoneuvoston jisenyys esteellisyysperusteena lisittiin hallintomenettelylakiin vuonna 1997. Siiin-
telyn lisdystd perusteltiin silld, ettd julkisesti omistettujen yhtididen merkitys on lisddntynyt sekd, ettd
tillaiset yhtiot ovat aiempaa selkeimmin tulosvastuussa omistajaansa nihden. Hallintoneuvoston jdsenyys
esteellisyysperusteena sisédltyy myos Norjan, Tanskan ja Saksan hallintolakeihin. Niemivuo & Keravuori
2003: 227.

'3 Mienpii 2003: 140.

" Kulla 2003: 140.
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s00n. Ratkaisevana tekijind yhteisgjddvin syntymiseen on se, voiko henkild, joka on

arvioinnin kohteena, osallistua oikeushenkilén tahdonmuodostukseen ja johtalmiseen13 >

Yhteisojadavisddnnos on ollut ajankohtainen aihe kunnallishallinnossa. Sisdasiainminis-
teridn asettama 21.3.2005 tyoryhmin selvitti kuntakonsernia ja kunnallisia liikelaitoksia
koskevan lainsiidinnon kehittimistarpeita.'*® Selvityksen mukaan toimielinedustuksen
kaltaisia ongelmia kunnallishallinnossa syntyi usein siksi, ettd keskeisend asiana on pi-

37 Aikaisemmin voimassa ollut yhteisjizvi-

detty juuri konserniohjauksen tehostamista
sdadnnds on kidytdnnossd merkinnyt sitd, ettd esimerkiksi yhtididen hallituksiin, jotka
kuuluvat kuntakonserniin, ei ole pystytty valitsemaan kunnanhallituksen eiké sen lauta-

kunnanjisenii, jotka kisittelevit yhtioon liittyvid asioita'®.

Tyoryhmén selvityksen mukaan katsottiin tarpeelliseksi sddtdd poikkeus hallintolain
yhteisojadvisddnnokseen. Hallituksen esityksen laiksi kuntalain muuttamisesta myotd
kuntalain 52 §:n 4 momenttia muutettiin. Lisdksi lakimuutoksen johdosta sdddellddn
kuntalaissa aiempaa tarkemmin kuntakonsernista ja kunnallisesta liikelaitoksesta. La-
kimuutos tuli voimaan 15.5.2007. Kuntalain 52 §:n 4 momentin mukaan hallintolain 28
§:n 1 momentin 5 kohtaa ei sovelleta kunnan luottamushenkil6on, viranhaltijaan tai
tyontekijdidn, vaikka tdmaé olisi mainitussa lainkohdassa tarkoitetussa asemassa kunnalli-
sessa liikelaitoksessa, kuntayhtymaissi, kuntakonserniin kuuluvassa yhteisossi tai sditi-
0ssd. Henkilo on kuitenkin esteellinen, jos kunnan ja liikelaitoksen, kuntayhtymin, yh-
teison tai sddtion edut ovat ristiriidassa keskenidin, taikka asian tasapuolinen késittely

edellyttid, ettei henkil6 osallistu asian k'aisittelyyn.139

133 Heuru 2003: 209. Perustuslakivaliokunnan ja oikeuskanslerin kiytinnossi on ollut runsaasti tapauksia,

joissa on ollut kyse ongelmista, joita saattaa ilmetd ministerin toimimisesta yrityksen johtoelimessé tai
muussa sithen rinnastettavassa tehtdvissd. T@hdn aiheeseen liittyen on myos tullut eduskuntakyselyji
runsaasti. Oikeusministerion lainvalmisteluosasto 1994: 43.

1% Sisdasiainministerié 2006: 3.

"7 Koskinen & Kulla 2005: 161.

"®Halme 2005: 87; HE 263/2006 vp s. 5; Sisdasianministerion julkaisuja 9/2006: 10.

13 Ruotsissa kunnan ja maakirijien toimielimien esteellisyydesti siidetiin kuntalaissa. Ruotsin kunta-
laissa ei ole erikseen yhteisdjadvid, vaan yhteison toimielimiin sovelletaan edustusjdévii tai yleisjaavia.
Ruotsin kuntalain 26 §:n mukaan yleis- tai edustusjddvid ei sovelleta sellaisen osakeyhtion tai sdétion
asiaa kasiteltdessd, missd kunta nimittdd hallituksen jadsenistd vahintdéin puolet tai jossa kunta omistaa
osakkeista vihintddan puolet. Sddnnostd ei kuitenkaan sovelleta tilanteissa, joissa on kysymys yksilod
koskevasta julkisen vallan kdytostd. Ruotsissa esteellisyyden rajaaminen ei ole aiheuttanut ongelmia kay-
tdnnossd. Norjassa kunnallisia toimielimid koskevia esteellisyyssddnnoksid on sekd kuntalaissa ettd hallin-
tolaissa. Henkil6 on jddvi Norjan hallintolain 6 §:n 1 momentin mukaan, jos hén johtaa tai on johtavassa
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Poikkeusta hallintolain yhteisgjdidvisddnnokseen perusteltiin silld, ettd muutoksella pa-
rannetaan kunnan mahdollisuuksia konsernijohtamiseen, kun esteellisyyssédéntelyd vil-
jennetddn konsernin sisdlla. Samalla my6s esteellisyyssédédntelyéd on tiukennettu asioissa,
joissa kunnallinen liikelaitos hoitaa kunnan tehtdvdd. Yhteisojadvisddnnoksestd poik-
keaminen tehostaa konserniohjausta, ja kunnanhallituksen tai muiden toimielinten jédse-
net sekd johtavat viranhaltijat voivat nyt osallistua kuntayhtymaén tai tytdryhteison halli-
tuksen tyoskentelyyn. Tamid mahdollistaa tytidryhteisdjen hallinnossa kertyneen asian-
tuntemuksen hyodyntamisen kunnan omassa paitoksenteossa. Hallintolain yhteisojaa-
visddnnostd el sovelleta kuntayhtymin hallituksen tai sithen rinnastettavan toimielimen

jaseniin, vaikka kuntayhtyma ei ole kunnan tytﬁryhteisb.140

Hallintolain yhteisojddvid ei aiemmin sovellettu lainkaan kunnan tai kuntayhtymén or-
ganisaatioon kuuluvaan liikelaitokseen. Taltd osin esteellisyyssddntely on tiukentunut
lain muutoksen johdosta. Yhteisdjddvisddnnoksen poikkeuksen piiriin kuuluvat henki-
16t, jotka ovat johtavassa asemassa kunnallisessa liikelaitoksessa, kuntayhtyméssa, kun-
takonserniin kuuluvassa tytdryhteisossd tai sddtiossda. Yhteisojaavisddnnoksen sovelta-
misalan laajentuminen kunnalliseen liikelaitokseen on perusteltua, koska kuntalain
muutoksen myo6td kunnallinen liikelaitoksella on kuntalain 10 a luvun johdosta aiempaa
itsendinen asema. Kunnallisen liikelaitoksen johtokunta on vastuussa liikelaitoksen toi-
minnan kehittimisestd. Johtokunta hyviksyy myos talousarvion ja — suunnitelman ja voi
paittaa litkelaitoksen investoinneista sekd muista pitkdvaikutteisista menoista. Yhteiso-
jaavisddnnostd sovelletaan kunnalliseen liikelaitokseen samalla tavoin johtumatta siité,
onko liikelaitos osa kunnan tai kuntayhtymiin organisaatiota vai aivan itsendinen liike-

laitoskuntayhtyma.'*!

Ohjaus- ja valvontajddvi

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 6 kohta sédidntelee ohjaus- ja valvontajddvid. Virkamies

on esteellinen, jos hin tai hidnen ldheisensd kuuluu viraston tai laitoksen johtokuntaan

asemassa, hallituksen tai hallintoneuvoston jidsen sellaisessa yhteisossd, joka asianosainen. Henkilo ei
kuitenkaan ole jddvi, jos yhteison omistaa pelkéstdan kunta. HE 263/2006 vp s. 10.

O HE 263/2006 vp s. 20.

1 Emt. 20.
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tai siithen rinnastettavaan toimielimeen ja kyse on asiasta, joka liittyy timén viraston tai

laitoksen ohjaukseen tai valvontaan.'**

Titd kyseistd esteellisyysperustetta ei sovelleta
kuntalain 52 §:n 4 kohdan mukaan liike- tai muihin laitoksiin, jotka kuuluvat kunnan
omaan organisaatioon'*’. Timin esteellisyysperusteen séitiminen katsottiin tarpeelli-
seksi, koska valtion virastojen ja laitosten asema on muuttunut. Valtion virastot ja lai-
tokset ovat nykyddn sekid toiminnallisesti ettd taloudellisesti itsendisempid. Aikaisem-
min niiden tehtédvit liittyivit enemmaénkin valtion yleisten tarkoitusten toteuttamiseen,
kun nykyéédn esimerkiksi johtokunnan jdsenen velvollisuus on edistdd padasiassa viras-
ton ja laitoksen etuja. Varsinkin ministerididen virkamiehilld on runsaasti tdminlaisia
toimielinedustuksia. Virkamiehen omassa toiminnassa johtokunnanjdsenyys saattaa
synnyttdd intressiristiriitaa silloin, kun hin joutuu kisittelemiidn uudelleen sellaista asi-

aa, joka on jo aikaisemmin johtokunnassa péitetty. Virkamiehen on hyvin hankalaa

jélkikidteen arvioida omaa toimintaansa kriittisesti ja puolueettomalsti.144

Esteellisyysperusteessa on kyse ainoastaan ohjaukseen ja valvontaan liittyvastd asias-
ta.'* Ohjaus viittaa yleisesti etukiiteiseen toimintaan, kun taas valvonta on usein jilki-
kiteistd. Esteellisyys, joka johtuu johtokunnan jdsenyydestd, kattaa viranomaisessa oh-
jaus- ja valvonta-asioiden kisittelyn yleisesti. Edellytyksenid esteellisyydelle ei ole, ettd
virkamies on konkreettisesti kdsitellyt asiaa johtokunnassa. Virasto- ja laitosjddvissd
virkamiehelld on viraston tai laitoksen johtokunnan jdsenyyden johdosta erityinen in-
tressi kyseistd virastoa tai laitosta kohtaan. Néin ollen hinelle voi tulla intressiristiriita,
kun on kyse viraston tai laitoksen ohjaukseen tai valvontaan liittyvistd asiasta. Koska
johtokunnan jdsenen tehtivdni on edistdd virastojen ja laitosten etuja, intressiristiriidan

syntyminen on hyvin todennikdinen.'*°

"2 Mienpdd 2003: 158; Ohjaus- ja valvontajéivi lisittiin hallintomenettelylakiin vuonna 1997. Edelld
mainittua esteellisyysperustetta sovelletaan 1dhinné valtionhallinnossa, ja kunnallishallinnossa sen sovel-
taminen on rajattu pois kuntalain 52 §:n 4 momentissa. Kuntien toiminta perustuu olennaisesti luottamus-
henkilohallinnolle, ja kunnallishallinnon luonteeseen on vakiintuneesti katsottu kuuluvan se, ettd sama
henkil6 voi osallistua asian kisittelyyn ja paatoksentekoon hallinnon eri tasoilla. Kyseisen esteellisyyspe-
rusteen soveltaminen aiheuttaisi kidytdnnon hankaluuksia varsinkin pienissd kunnissa. HE 26/1997 vp s. 5.
' Harjula & Priittild 2004: 420.

144 Oikeusministerion lainvalmisteluosasto 1994: 43; Rissanen 1998: 62; Kulla 2003: 142.

5 Tissd yhteydessi ohjauksella ja valvonnalla tarkoitetaan sekii tulosohjaukseen liittyvii toimia etti
ohjaus- ja valvontatoimia, jotka kuuluvat yleisesti ylemméin viranomaisen johtoasemaan. Kulla 2003:
142.

YO Emt. 142.
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Yleislausekejdidvi

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohta séditelee virkamiehen esteellisyyttd tilanteissa,
jolloin luottamus hénen puolueettomuuteensa vaarantuu muusta erityisestd syysta.
Yleislauseke esteellisyysperusteena ei yksiloi tai erittele erityisid jadviystilanteita, vaan
esteellisyyden toteamisessa viitataan muuhun erityiseen syyhyn. Yleislausekkeen tarkoi-
tuksena on kattaa kaikki ne muut jddviystilanteet, joita ei erikseen ole mainittu hallinto-
lain 28 §: 1 momentissa.'*’ Tillaisen esteellisyyden aiheuttaman syyn tulee olla ulko-
puolisen objektiivisesti havaittavissa, sekd vaikutuksen, joka vaarantaa puolueettomuu-
den, on oltava suunnilleen samanasteinen kuin mité se on erikseen mééritellyissi esteel-

lisyysperusteluissa.'*®

Esteellisyyden yleislauseke kisittdd ns. toisen asteen esteellisyyden, lausunnonantajan
esteellisyyden, virkahierarkkisen esteellisyyden sekéd julkisen ystdvyys- ja vihasuhteen.
Kunnallishallinnossa ei sovelleta toisen asteen jddvid, koska hyvin yleisesti kunnal-
lishallinnossa samaa asiaa késitellddn useissa toimielimissd, ja nédin ollen asian kasitteli-
ja voi kuulua useampaan toimielimeen'*’. Myos muita puolueettomuutta vaarantavia
seikkoja voidaan arvioida yleislausekkeeseen perustuen. Esimerkiksi kiinted taloudelli-
nen riippuvuussuhde sekd erityinen luottamusvastuu asianosaiseen, jolla tarkoitetaan
tilannetta, jossa virkamiehelld on sitoumus késiteltdavind olevaan asiaan tai asianosai-
seen niin, ettd tdllainen sitoumus estidd virkamiehen puolueettomuuden asian késittelys-

sd."*® Niin kuin intressijddviin perustavassa esteellisyydessd, niin myos yleislausekkees-

7 Siini yhteydessi, kun hallintomenettelyn esteellisyysperusteita laajennettiin sovellettavaksi myds
kunnallishallinnossa, lainvalmisteluaineistossa ehdotettiin poikkeusta yleislausekkeen soveltamisesta
kunnan luottamushenkil6ihin. Sen arveltiin tuottavan suuria vaikeuksia ja myos aiheuttavan kiistoja,
valituksia ja epdvarmuutta. Ongelmallisuuden katsottiin johtuvan luottamustehtdvin erityisluonteesta.
Katsottiin, ettd luottamushenkildiden asemaa olisi ristiriitaista arvioida objektiivisuus- tai neutraliteet-
tindkokohtiin perustuen, koska he edustivat puolueita ja muita eturyhmid. HE 254/1989 vp s. 3—4. Laki- ja
talousvaliokunta oli kuitenkin toista mieltd hallituksen esityksestd antamassaan mietinndsséd. He totesivat,
ettd luottamus kunnallishallintoon ja paidtoksenteon moitteettomuuteen voidaan sdilyttdd niin, ettd yleis-
lauseketta sovelletaan my6s kunnallishallinnossa. LtVM 17/1990 vp s. 2.

148 Rihto ym. 1979: 102; HE 72/2002 vp s. 88; Kulla 2003: 143; Sutela 2004: 992.

14 Poikkeustilanteen muodostaa se, jos asiankisittelyn aikaisemmassa vaiheessa luottamushenkilé on
kunnanviranhaltijana esitellyt tai jollain vastaavalla tavalla kisitellyt asiaa, jossa asianosaisena on kunta.
Niemivuo & Keravuori 2003: 231.

1% Rihto ym. 1979: 102-106; Sutela 2004: 992.
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sa jddviyteen johtavan syyn tdytyy olla erityinen. Liséksi yleislausekkeeseen perustuvan

esteellisyyden syyn erityisyys vaatii myos olosuhteelta laadullista spesifisyytt'ai.151

Kéaytdannossd yleislauseketta on tulkittu melko ahtaasti, eikéd esteellisyyden ole yleensa
todettu syntyvén ilman erityistd perustetta. Virkamiehelld tdytyy olla selvé kiinted si-
donnaisuus ja intressi késiteltdvini olevaan asiaan tai asianosaiseen, jotta esteellisyys
syntyy. Esimerkiksi virkamies omistaa asianosaisena olevan yhtion osakkeita, mutta
osakemdirdn viahdisyyden vuoksi intressijaavi ei toteudu. Silloin osakkeiden omistus ei

sellaisenaan johda jidviyteen yleislausekkeenkaan perusteella.'>

2.6. Esteellisyyden ennakkorajoitukset

Virkatoiminnan uskottavuuteen ja luotettavuuteen voivat kdytdnnossd monin tavoin
vaikuttaa myos virkamiehen sidonnaisuudet. Siksi esteellisyystilanteiden syntymistd on
erdissd tapauksissa jo etukiteen pyritty rajoittamaan erityissddnnoksilld. Tavoitteena on
ndin ollen parantaa luottamusta asiankisittelyn ja paitdksenteon objektiivisuuteen.'>
Virkamiehen vastuu tehtivien asianmukaisesta hoitamisesta kannetaan vastaamalla tar-
peisiin ja oikeutettuihin odotuksiin, joita kansalaisilla on'**. Korkealla virkamiesmoraa-
lilla voidaan turvata kansalaisten luottamus viranomaisiin'>. Sidosten esille tuomisen

tehtdavind on lisdtd avoimuutta ja julkisuutta156.

Virkamies ei saa valtion virkamieslain 18 §:n mukaan ottaa vastaan sivutointa eikd pitda
sellaista sivutointa, jonka vuoksi hén tulisi esteelliseksi virkatehtdvissddn. Virkamiestd
ei voida myoskddn madritd tehtdviidn, jonka johdosta hin tulisi toistuvasti esteelliseksi

omissa virkatehtivissdin."”’ Sivutoimi ei saa myoskiiin vaarantaa yleisti luottamusta

! Kulla 2003: 144; Niemivuo & Keravuori 2003: 230-231.

2 Emt. 231.

133 Mienpii 2003: 169.

'3 Rissanen 1998: 61.

%> Hautala 2002: 26.

1% Eilavaara & Hytonen 1998: 56.

'37 Oikeuskansleri on korostanut tyd- ja elinkeinokeskuksen sivutoimea koskevassa ratkaisussa sitd, etti
sivutoimesta johtuvaa esteellisyyttd tulkitaan hyvin ankarasti. Tiukan tulkinnan perusteena on valtion
virkojen luonne ja virkamiesten viranhoidon perustarkoitus. Valtion virat ovat olemassa julkisten tehtdvi-
en hoitamista varten, ja niiden sisélt6 on tarkoin sdfdelty ja midritelty. OKA 32/20/01.
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virkamiesten tasapuolisuuteen viranhoidossa eikd muuten haitata viran asianmukaista

. . 158
hoitamista."

Kunnan viranhaltijoiden osalta sivutoimesta ja kilpailevasta toiminnasta
saadetddan kunnallisesta viranhaltijasta sdddetyin lain 18 §:ssd. Sivutoimien sédédntely
valtion virkamieslaissa ja kunnallisesta viranhaltijasta sdadetyssi laissa ovat pdédperiaat-

.15
teeltaan samanlaiset.'’

Henkilolld, jota esitetddn nimitettdvéksi valtionhallinnon ylimpiin virkoihin, on velvol-
lisuus ennen nimitysté ilmoittaa kaikki sellaiset sidonnaisuudet, joilla voi olla vaikutusta
hinen edellytyksiinsd hoitaa virkatehtdvidan. Ilmoitusvelvollisuus koskee henkilon si-
vutointa, elinkeinotoimintaa, luottamustehtidvid, omistuksia yrityksissd sekd muuta mer-
kittdvad varallisuutta. Ilmoitusvelvollisuus koskee myos muutoksia, joita ilmoitetuissa
tiedoissa on tapahtunut, seki tilanteita, joissa viranomainen pyytdd erikseen selvitysta.
Perustuslain 63 §:n mukaan ministeriksi nimitetylld on vastaavantyyppinen selvitysvel-
vollisuus sidonnaisuuksistansa. '® Valtioneuvoston jésen ei saa ministeriaikanaan hoitaa
julkista virkaa eiké sellaista muuta tehtdvid, joka voi haitata ministerin tehtdvien hoita-
mista tai vaarantaa luottamusta hdnen toimintaansa valtioneuvoston jiasenend (Pel 63
§). Virkamiesten sivutoimiin liittyvien rajoitusten tarkoituksena on omalta osaltaan tur-

vata hyvin hallinnon toteutuminen.'®!

Kaikkien virastojen tulisi tietdd virkamiestensi erilaiset sivutoimet. Tédlld varmistetaan,

ettd viranomainen on harkinnut sivutointen asiallisuutta ja sallittavuutta. Asianomaisen

8perusteena luottamuksen vaarantuminen tehtivien tasapuoliseen hoitamiseen on esteellisyysperustetta
véljempi, ja sitd voidaankin luonnehtia joustavaksi oikeusnormiksi. Ensi sijassa luottamuksen vaarantu-
misella tarkoitetaan kansan luottamuksen vaarantumista. Koskinen & Kulla 2005: 161. Sivutoimesta
mahdollisesti johtuvia esteellisyystilanteita ei saisi syntyd muutoin kuin ainoastaan satunnaisesti, esim.
sukulaisuudesta johtuvan esteellisyyden véistdéd niin, ettd virkamies vetdytyy késiteltdvini olevan asian
valmistelusta tai padtoksenteosta. Tulevaisuudessa mahdolliset sivutoimesta johtuvat esteellisyystilanteet
tulisi hoitaa pikemminkin péinvastoin, jolloin virkamies ei ryhdy sen tyylisiin sivutoimiin, jotka mahdol-
lisesti aiheuttavat esteellisyystilanteita. Mikkonen 1987: 8; Mienpad 2000. 292; OKA 32/20/01.

1% Koskinen & Kulla 2005: 157. Ks. AOK 17/5/93 ratkaisu, jossa kaupunginjohtaja hoiti lukuisia tehti-
vid, jotka kaupungin virkasddnnon mukaan luokiteltiin sivutoimeksi ja joista hdnen olisi tdytynyt tehdd
ainakin sivutoimi-ilmoitus. Kaupunginjohtajan toimintaa on voitu pitdd virkavelvollisuuden vastaisena,
kun otetaan huomioon kaupunginjohtajan asema kaupungin korkeimpana viranhaltijana sekéd hidnen useat
sivutoimet varsinkaan, kun sivutoimi-ilmoituksia ei ollut tehty.

160 Oikeusministerion lainvalmisteluosasto 1994: 8; Mienpad 2000: 292.

1! Valtioneuvoston oikeuskansleri korosti ministerididen kansliapéllikdiden sidonnaisuuksista tekemiis-
sadn ratkaisussa, ettd valtion ylimpien virkamiesten sidonnaisuuksien ilmoittamista koskevan lainsdddan-
non tarkoitus on ollut avoimuuden lisddminen valtionhallinnossa sekéd kansalaisten luottamuksen edista-
minen hallinnon puolueettomuuteen ja riippumattomuuteen. OKA 23/20/98; Valtiovarainministerio
2001a.
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viranomaisella tai ministeriolld on tehtdviandian huolehtia siité, ettd virkamiehet tuntevat
velvollisuutensa ja muut kdyttdytymisnormit, joita heiltd edellytetdén. Joiltakin hallin-
nonaloilta 16ytyy liséksi erityisid sivutoimisddnnoksii, ja niitd sovelletaan virkamieslain
sivutoimisdadannosten lisdksi. Sallittavuutta sivutoimeen on arvioitava kyseessd olevan
virkamiehen virka-aseman ja hinen tehtdvien kannalta huomioiden se, miltd nédyttda
sivutoimen harjoittaminen ulkoapéin tarkasteltuna. Virkamiehelle kuuluu samat perus-
oikeudet kuin muillekin kansalaisille, mutta virkamiehen tehtidvét ja asema voivat kui-

tenkin vaikuttaa siten, ettd niama oikeudet ovat kuitenkin tosiasiallisesti rajoitetut.162

Yksittdisen virkamiehen sivutoimella voi olla vaikutusta sithen kuvaan, jonka hallinnon
ulkopuoliset saavat viraston toiminnasta. Tdméa koskee varsinkin ylimpid virkamiehié,
poliiseja ja sotilaita, joiden kdyttdytymisvelvollisuus kisittdd myos vapaa-ajan. Samoin
voi kuitenkin olla muiden virkamiesten osalta, jos heidén tehtivénsi ja virka-asemansa
sitd edellyttivit. Téllaisissa tilanteissa on erityisesti syytd arvioida sivutoimen sallitta-
vuutta harkittaessa sitd, millaisen kuvan antaa sivutoimen harjoittaminen virkamiehen ja
viraston puolueettomasta ja tasapuolisesta tehtdvien hoidosta. Ristiriitatilanteiden syn-

tyessid sivutoimen harjoittaminen on aiheellista kieltiz. '

Kunnallishallinnossa luottamushenkil6illd ja viranhaltijoilla on usein monia muita teh-
tdvia eri yhteisoissd ja myOs muilla tahoilla. Téllaiset varsinaisen tehtdvidn ulkopuoliset
sidokset aiheuttavat varsin usein kaksoisroolin'®*. Suurin ongelma kaksoisrooleissa il-
menee siten, ettd samaan henkiloon kohdistuu odotuksia eri tahoilta useamman saman-
aikaisen roolin seurauksena. Erilaisten tahojen odotusten erilaisuus ja yhteensopimatto-
muus aiheuttavat niin ollen intressiristiriitoja.'® Jos kyseiset sidosryhmiit ovat liheises-
sd tekemisissi oman kunnan kanssa, koetaan helposti, ettid henkilon puolueettomuus

.. v e e 166
vaarantuu kunnassa asioita kisiteltdessa.

Oikeusjidrjestyksen lainmukaisuuden tur-
vaamiseksi tulee huomioida tilanteet, joissa esiintyy sidoksista aiheutuvia epiilyksid
toiminnan luotettavuudesta ja motiivien aitoudesta tai herdd muuten epdilystd siitd, ettd

ulkopuoliset intressit ovat vaikuttaneet toimintaan. Téarkedd on tiedostaa raja kielletyn ja

162 Valtiovarainministerio 2001a.

16 Emt.

' Eilavaara & Hytonen 1998: 57.

1% Emt. 58. Ks. myos Isaksson 1993: 102-103.
1% Suomen kuntaliitto 1993: 34.
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sallitun vililld, joka johtuu ulkopuolisesta sidoksesta tai muusta ulkopuolelta tulevasta

. . 167
vaikuttamisesta.

Kunnallishallinnossa samanlainen yleistd luottamusta ylldpitdva tehtdvda on varsinkin
kuntalain 34-37 §:n sddnnoksilld, joissa sddnnellddn vaalikelpoisuuden rajoittamisesta.
Henkilo ei ole vaalikelpoinen valtuustoon, jos hdn on johtavassa tai vastuullisessa teh-
tavdssd kunnan palveluksessa. Toisaalta kunnan lautakunnan tai hallituksen jdseneksi ei
ole vaalikelpoinen myoOskddn liikeyrityksen johtohenkild, mikéli toimielimesséd tavan-
omaisesti kisiteltdvien asioiden ratkaisut tuottavat kyseiselle yritykselle merkittdvia
hyo6tyid tai vahinkoa. Téllainen yritys voi olla esimerkiksi kunnassa toimiva pankki tai

rakennusliike.'®

' Eilavaara & Hytonen 1998: 55.

168 KHO 1998:36: Kaupungissa laajaa liiketoimintaa harjoittavan rakennuskonsernin toimitusjohtaja oli
vaalikelpoinen kaupunginvaltuuston jdseneksi. Kun otettiin huomioon kaupunginhallituksen johtosddnnon
kaupunginhallitukselle osoittama ratkaisuvalta rakennus-, asumis- ja kaavoitusasioissa, kaupunginhalli-
tuksessa tavanomaisesti kisiteltdvien rakentamista koskevien asioiden ratkaisu oli omiaan tuomaan hénen
johtamalleen yrityskonsernille olennaista hy6tyd tai vahinkoa. Tdmin vuoksi toimitusjohtajan katsottiin
olevan kuntalain 35 §:n mukaan vaalikelvoton kaupunginhallituksen varajdseneksi. Midenpéd 2003: 169.
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3. INTRESSIJAAVI VALTION- JA KUNNALLISHALLINNOSSA

3.1. Taloudelliset intressit

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohta edellyttii lopputulokselta asian ratkaisusta ai-
heutuvalta hyodylti tai haitalta ensinnékin erityisyyttd ja my0s sitd, ettd seuraus on odo-
tettavissa olevaa'®. Hallintomenettelylain esitdissi ei ole kisitelty kysymysti siiti,
milloin odotettavissa oleva hyoty tai myos vahinko on erityistd. Kielellisen tulkinnan
perusteella voidaan todeta, ettd vidhidinen etu ei riitd erityisyyteen, ja ettd edun tdytyy

olla jollakin tavoin tavanomaisesta eli normaalitilanteesta poikkeavaa.m

Hyéoty tai hait-
ta on selvésti erityinen tilanteissa, jolloin ne ovat taloudellisesti tuntuvia tai muuten eri-

tyisen merkityksellisiz'’".

Intressiin perustuvassa esteellisyydessd on yleisimmin viitattu tilanteeseen, jossa virka-
mies omistaa yhtion osakkeista huomattavan osan, ja kyseinen yhtié on asiassa asian-
osainen. Jos asia ratkaistaan yhtidlle myonteisesti, niin taloudellinen hyoty lopputulok-

. ) . 172
sesta on virkamiehelle merkittava.

Kussakin yksittdistapauksessa taloudellisen edun
tai haitan miirdi tai poikkeuksellisuutta koskevaa kysymysti tulee punnita aina erik-
seen niin, ettd esimerkiksi selvdd ja yksiselitteistd euroméérdd ei voida asettaa'””. Yh-
dessd tapauksessa ei vilttamittd ole kysymys pelkistddan yhdenlaisesta intressistd esim.

taloudellinen hyoty, vaan tietty tapaus voi sisdltdd monenlaisia intresseja.

3.1.1. Esteellisyys virka- ja tydehtosopimuksen piaitoksenteossa

Yksityinen intressi on aina etusijalla, kun késitellddn virkamiehen vilittomid taloudelli-

sia etuja. Virkamiehen tulee ndin ollen vetdytyd kisittelystd, jollei kysymys ole aina

19 Niemivuo & Keravuori 2003: 224.
10 OK A 12.6.2002 12/50/02.

! Mienpii 2003: 156.

172 Niemivuo & Keravuori 2003: 224.
13 OKA 12.6.2002 12/50/02.
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samalla tavoin ratkaistavasta rutiininomaisesta vihiisestd asiasta. Toisaalta intressin

vilittdmyytti tulee aina arvioida tapauskohtaisesti.'”*

KHO 6.9.1994/ 3928

Kunnanhallitus oli hyviksynyt paikallisen virka- ja tyoehtosopimuksen kunnan ja erdiden
jarjestojen vélilld. Sopimus koski erditd poikkeuksia lukuun ottamatta kaikkia sopimusjir-
jestoihin kuuluvia viranhaltijoita ja tyontekijoitd, jonka lisdksi sopimusta sovellettiin jir-
jestdytymittomidin henkilostoon. Sopimus pyrki toteuttamaan valtakunnallisesti asetettuja
sddstotavoitteita palkkamenoissa. Kun otettiin huomioon sopimuksen soveltamisala ja si-
sdlto, yksittiisille kunnan palveluksessa oleville henkildille ei katsottu syntyvin padtok-
sestd erityistd hyotya tai vahinkoa eivitkd heidédn ldhisukulaisensa ndin olleet kunnanhal-
lituksessa esteellisid.

Kunnanhallituksen jdsenet ovat kunnan luottamushenkil®ité, ja heitd koskevat hallinto-
lain 28 §:ssd midritellyt esteellisyysperusteetl75. Kyseisessi tapauksessa korkein hallin-
to-oikeus tutki kunnanhallituksen jasenten, joiden ldhisukulaisia oli kunnanpalvelukses-
sa, esteellisyyttd kunnan ja erdiden jirjestojen vélilla hyviksytystd virka- ja tyoehtoso-
pimuksen péidtoksenteosta. Tapauksessa tutkittiin, olivatko kyseiset kunnanhallituksen
jasenet kasiteltdvissd asiassa intressenttejd. Intressijddvid tutkiessa kunnanhallituksen
laheiset henkilot médritellddn hallintolain 28 §:n 2 momentin 1 kohdassa, ja niihin kuu-

luu kunnanhallituksen jdsenien perhepiiri.

Korkein hallinto-oikeus katsoi kyseisessd tapauksessa, etti kunnanhallituksen jdsenet
eivit olleet esteellisid tekemdidn pditostd virka- ja tydoehtosopimuksesta. Kunnanhalli-
tuksen jdsenten perhepiiriin kuuluville, jotka olivat kunnan palveluksessa, ei katsottu
syntyvin hallintolain 28 §:n momentin 3 kohdan mukaista erityistd taloudellista hyotya
tai vahinkoa sopimuksen ratkaisusta. Korkein hallinto-oikeus perusteli paitostddn silld,
ettd sopimusta sovelletaan erditd poikkeuksia lukuun ottamatta kaikkiin sopimusjirjes-
henkil6stoon. Toinen perustelu oli sopimuksen sisdlto, joka pyrki toteuttamaan valta-

kunnallisesti asetettuja tavoitteita sddstdd palkkamenoista.

174 Kulla 2003: 138.
7> Mienpii 2003: 287.
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3.1.2. Esteellisyys valtionavustuksen myontdmisessi

Valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisu'’® kiisittelee ministerin esteellisyyttd liikunta-
lain mukaisen valtionavustuksen myOntdmisessd. Opetusministerid oli myontinyt
19.4.2002 liikuntalain (18.12.1998/1054) 8 §:n nojalla valtionavustusta liikuntapaikko-
jen perustamishankkeisiin yhteensd 14 076 000 euroa. Opetusministerion pédiatokselld,
jonka allekirjoittivat kulttuuriministeri Suvi Lindén ja virkamies Seppo Paavola, myon-
nettiin valtionavustuksia 31 kohteelle yhteensd 9 376 000 euroa. Pienempiin hankkei-
siin, joista lddninhallitus paattdd, asetettiin kaytettdviksi 4 700 000 euroa. Valtionavus-
tusta myonnettiin opetusministerion paiatokselld kuudesta haetusta kohteesta neljille
yhteensd 618 000 euroa Oulun lddnissd. Oulun lddnissd kolmantena kohteena olevalle
Oulun Golf Oy:n Sankivaaran 27 -reikdisen golfkentéin laajentamiseen myonnettiin val-

tionavustusta 170 000 euroa.

Valtioneuvoston jdseneen hinen ratkaistessaan tai kisitellessddn ministeriossi hallinto-
asioita sovelletaan hallintolain esteellisyyssddnnoksid hallintolain 27 §:n 2 momentin
perusteella. Hallintolaki 27 § 2 momentin mukaan, mitd virkamiehen esteellisyydesta
saadetddn, koskee myds monijidsenisen toimielimen jasentd ja muuta asian kisittelyyn
osallistuvaa seké tarkastuksen suorittavaa tarkastajaa. Perustuslakivaliokunnan mukaan
valtioneuvostossa ja ministeriossid esteellisyysperiaatteiden noudattamisen keskeinen
tarkoitus on turvata yleisen luottamuksen ylldpitdmistd ministereiden toiminnan tasa-
puolisuuteen ja puolueettomuuteen. Tamdn vuoksi on perusteltua hallintolain esteelli-

syyssdidnndsten soveltaminen valtioneuvoston jiseniin.'”’

Ministerin esteellisyyttd koskeviin ongelmiin perustuslakivaliokunta on my0s ottanut
kantaa mietinnossiin'®. Esteellisyyssidnndsten soveltamisessa ja tulkinnassa valiokun-
ta korosti sitd ndkokohtaa, ettd henkilokohtaisten taloudellisten sidonnaisuuksien vuoksi
saattaa ministerille kuuluvien tehtdvien hoitamisessa aiheutua tilanteita, jotka horjutta-
vat ihmisten luottamusta ministerin puolueettomuuteen. Valiokunta perusteli mietinnos-

sadn, ettd niakokohta, joka koskee yleistd luottamusta, on vaikuttanut keskeisesti hallin-

176 OK 12.6.2002 12/50/02.
77 Emt.; OKA 2003: 136-137.
'8 PeVM 5/1993 vp.
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tomenettelylain ja nykyiin hallintolain esteellisyyssidédntelyn sisdltoon. Lain tarkoituk-

sena on suojata ihmisten luottamusta hallintoon.'”’

Kulttuuriministeri Lindénin mahdollinen esteellisyys tdssd asiassa, joka koskee Oulun
Golf Oy:lle Sankivaaran golfkentin laajentamiseen myoOnnettyd valtionavustusta, tar-
kastellaan intressijddviin perustuen, josta sdidetdiin hallintolain 28 §:n 1 momentin 3
kohdassa. Tamin lain kohdan mukaan esteellisyys syntyy silloin, kun asian ratkaisusta
on odotettavissa erityistd hyotyd tai vahinkoa asianosaiselle tai hdnen 2 momentin 1
kohdassa tarkoitetulle ldheiselleen. Edun tai vahingon syntyminen ei siis valttamittad
tarvitse olla varmaa tai ldhes varmaa, vaan odotettavissa olevuuteen riittdd vihdisempi-

kin todennikisyys. Epésuora hyoty on myos katsottu perustavan esteellisyyden.'™

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 2 kohdassa tarkoitettua hyddyn laatua tulee arvioida
jokaisessa yksittidistapauksessa erikseen. Valtionavustuksen kohdalla, joka myOnnetddn
osakeyhtiolle, tulee 1dhinna tidssd yhteydessi tarkastella mahdollisia taloudellisia vaiku-

tuksia yhtiolle ja sen osakkeenomistajille, miki valtionavustuksesta seuraa.'®!

Golfosakkeen hinta, jonka omistivat kulttuuriministeri Lindén ja neljd muuta henkild,
oli ollut 10 000 markkaa osakkeelta lokakuun lopussa vuonna 1989. Oulun Golf Oy:n
toimitusjohtajan 5.5.2002 antaman ilmoituksen mukaan sekd ennen ettd myos nyt pu-
heena olevan osakeannin alkamista melkein kaikki yhtion osakkeet olivat "pelaavissa
kisissd". Tiastd seuraa, ettd osakkeiden jidlkimarkkinat olivat vihdiset. Vuoden 2001
loppupuolella B-sarjan osakkeista oli vapailla markkinoilla maksettu 36 000 — 39 000
markkaa. Emissiohinta oli 2.5. — 15.6.2002 6 500 euroa osakeannissa. Vapailla markki-
noilla osakkeen hinta oli ollut suunnilleen sama kuin osakkeille aiemmin muodostunut

hinta.'®?

Puhtaasti nykyisen arvon sekd osakkeen hankintahinnan pohjalta tarkasteltuna Oulun

Golf Oy:n osakkeen arvo on noussut tuntuvasti kyseessi olevan noin 13 vuoden aikana.

179 PeVM 5/1993, OKA 12.6.2002 12/50/02.

130 Bt
31 Emt.
132 Emt; OKA 2003: 137.
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Tarkastelussa tulee kuitenkin huomioida golfosakkeen omistukseen liittyvit pakolliset
kustannukset. Osakkailta on peritty rahoitus- ja hoitovastikkeita yhteensd noin 24 500
markkaa vuosina 1995 — 2001. Huomioon ottaen golfyhtion osakkeenomistukseen liit-
tyvit ja osakkailta sddannollisesti perityt rahoitus- ja hoitovastikkeet laskennallinen ta-
loudellinen hyoty, jonka osakkeenomistus tuottaa, on ollut néin ollen varsin tavanomai-

nen.'®?

Kyseessd olevassa kulttuuriministeri Lindénin esteellisyystapauksessa kysymys ei ole
golfosakkeiden yleisestd arvonnousutarkastelusta, koska mainitut osakkeen arvonmuu-
tokset olivat tapahtuneet jo ennen valtionavustuksen myontdmistid. Kulttuuriministerin
esteellisyys on liittynyt tehtyyn Sankivaaran golfkentdn laajentamiseen myonnettyyn
valtionapupéitokseen. Olennaista tidssd yhteydessd hallintolain 28 §:n 1 momentin 3
kohdan soveltamisen kannalta on se, ettd kulttuuriministeri Lindénin p#itds, jossa hédn
on myOntdnyt valtionavustuksen Oulun Sankivaaran golfkentéin laajentamiseen, on ollut
golfyhtion osakkeiden odotettavissa olevien arvonnousuodotusten kannalta taloudelli-
sesti niin erityisen merkittiva, ettd tistd padtoksestd on seurannut hénelle ja osakkeen-
omistajina oleville 1dhisukulaisilleen hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan

tarkoitettu erityinen hyoty. 184

Oikeuskansleri toteaa esitettyyn selvitykseen perustuen, ettd kulttuuriministeri Lindénin
esteellisyydessé ei ole ollut kysymys hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohdan mukai-
sesta intressijddvistd. Kulttuuriministeri Lindénin puolueettomuus on kuitenkin voitu
katsoa vaarantuneen yleislausekkeessa tarkoitetulla tavalla, josta sdddetdin saman pyka-
lan 1 momentin 6 kohdassa. Kyseisessid tapauksessa Lindenin olisi tullut katsoa itsensa
esteelliseksi ja hallintolain 29 §:n nojalla ilmoittaa esteellisyydestd ja vetdytyd ministe-
rind valtionavustusasian ratkaisusta. Liikuntalain 8 §:n mukaiset perustamiskustannus-
hakemukset, jotka vuosittain myonnetddn valtion talousarvioméddridrahasta, muodostavat
yhden kokonaisuuden. Niin ollen ministerin esteellisyys olisi tarkoittanut sitd, ettd hi-
nen olisi tullut jadvétd itsensd koko asian ratkaisusta. Esteellisyyden ratkaisussa koroste-
taan ulkopuolisen objektiivista arviota ratkaisijan puolueettomuudesta ja puolueetto-

muuden vaarantumisessa, niin kuin tdsséd tapauksessa oikeuskanslerin mielesti on tapah-

133 OKA 12.6.2002 12/50/02; OKA 2003: 138.
134 OKA 12.6.2002 12/50/02.
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tunut. Asiaan ei vaikuta silloin se, ettei ole tullut esiin sellaista, mistd olisi kidynyt ilmi
kulttuuriministeri Lindénin tosiasiallisesti menetelleen puolueellisesti opetusministerion

valtionavustuspiitokselld ratkaistussa yksittiisessi asiassa. '

3.1.3. Yhteys lahjonnan ja esteellisyyden vililld

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohta edellyttdd asian ratkaisun lopputuloksesta ai-
heutuvalta hyodyltd tai vahingolta seké erityisyyttd ettd odotettavissa olevuutta. Talou-
delliselle ja myods muulle vastaavalle intressille on asetettu vaatimus konkreettisuudesta
seki tietynasteisesta vilittomyydestid. Hyddyn tai vahingon aiheutuminen ei tarvitse olla
varmaa, mutta se tdytyy kuitenkin olla odotettavissa olevaa. Hallintolain intressijddvi-
saannoksen sanamuoto viittaa myos siihen, ettd ainoastaan vihdinen etu tai haitta ei ole
erityinen ja lisdksi edun tai haitan tiytyy olla jotenkin tavanomaisesta poikkeava. Kor-

keimman hallinto-oikeuden tapaus 1986 II 33 kuvaa tulkinnan raj alpintoja.186

KHO 1986 A 11 33:

Kunnanhallitus oli péattinyt tarjota kunnanviraston henkilokunnalle ilmaisen padivikahvin
tai - teen ilman kahvileipad. Paidtoksestd ei kahviedun vdhdisyyden vuoksi voitu katsoa
olevan eriille kunnanhallituksen jidsenelle tai hidnen vaimolleen, joka oli kunnan viranhal-
tija ja tyoskenteli kunnanvirastossa, odotettavana erinomaista hyotyd. Téhin ndhden pu-
heena oleva kunnanhallituksen jédsen ei ollut esteellinen ottamaan osaa paitoksen tekemi-

l4édn asettaneen kunnan viranhaltijoita ja tyontekijoitd keskendédn eri asemaan, kun otettiin
huomioon kahviedun vihidinen taloudellinen merkitys sekd kunnalle etti edunsaajille,
kunnanvirastossa muillekin tapahtuva kahvin tarjoilu sekd kunnan eri tydpaikkojen erilai-
suudesta saatu selvitys.

Korkein hallinto-oikeus katsoi kyseisessad tapauksessa, ettei kunnanhallituksen jdsen ja
hinen vaimonsa ole intressentin asemassa, koska kahvietua ei voitu pitdd sen vihidisyy-
den vuoksi odotettavana olevana erinomaisena hyotynd. Kunnanhallituksen kunnan vi-
raston henkilostolle tarjoamaa péivikahvia ei siis pidetty hallintolain 28 §:n 1 momentin
3 kohdan tarkoittamana erityisend etuna, joka olisi aiheuttanut esteellisyyden asian-

. . . 187 . .
omaisen viraston palveluksessa olevalle kunnanhallituksen jdsenelle. ' Asianomainen

185 OKA 12.6.2002 12/50/02.
136 Niemivuo & Keravuori 2003: 224.
187 Emt. 224.
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kunnanhallituksen jdsen kahviedun saajana ei niin ollut esteellinen osallistumaan péi-

vikahvin tarjoilusta kunnanhallitukselle tehtdaviin paatoksentekoon.

Edellisessid oikeustapauksessa korkein hallinto-oikeus katsoi kahvin vidhdisend hyotyna
eikd timd aiheuttanut esteellisyyttd. Virkamieslain 15-18 §:ssd ovat médrdykset virka-
miehille siitd, ettd heiddn tulee vilttdd sellaisia kytkentdjd, sitoumuksia ja hallinnon
ulkopuolisia lojaalisuusvelvoitteita, jotka ovat saattavat vaarantaa heiddn puolueetto-
muutta. Vastaanotettu taloudellinen etu esimerkiksi matka, kestitys ja sponsorirahoitus
ovat usein sellaisia. Virkamiesten lahjusrikokset ovat sdidetty rangaistavaksi rikoslain
(19.12.1889/39) 40 luvun 1-3 §:ssd. Rikoslain 40 luvun 11 §:n mukaan virkavastuun
piiriin kuuluvat virkamiehet'®®, julkista luottamustehtiviid hoitavat henkilst'®, julkisyh-

teisdjen tyontekijit, ulkomaiset virkamiehet seké julkista valtaa kiyttivit henkilot.'

Valtiovarainministerié on antanut 1.6.2001 ohjeen VM 10/2001 viranomaisille ja vir-
kamiehille virastojen ulkopuolisten tahojen kustantamista matkoista'®'. Kuntaliitto on
my0s katsonut tarpeelliseksi ldhettdd kunnille yleiskirjeen, jossa selvitetddn nidkokohtia
ulkopuolisten tahojen kustantamista matkoista ja muista taloudellisista etuuksista kun-

nan henkildstolle ja luottamushenkildille'?

. Ulkopuolisten tahojen tarjoamiin matkoihin
tai muihin taloudellisiin etuihin tulee virkamiesten ja luottamushenkildiden suhtautua
pidittyvasti, koska virkamiehilld ja luottamushenkil6illd voi asemansa perusteella olla
tosiasiallista vaikutusvaltaa késiteltdessd edun tarjoajaa koskevia paitoksid ja hankinto-
ja. Velvollisuus asiallisesta viranhoidosta ulottuu myds virkamiehen vapaa-aikaan, ja

niin ollen matkan vastaanottaminen yksityishenkilond ei muuta matkan hyvéksyttavyyt-

'8 Virkamiehilld tarkoitetaan henkilditi, jotka ovat virkasuhteessa tai siihen rinnastuvassa palvelussuh-
teessa valtioon kuntaan taikka kuntayhtyméin tai muuhun kuntien julkisoikeudelliseen yhteistydelimeen,
eduskuntaan, valtion liikelaitokseen taikka evankelisluterilaiseen kirkkoon tai ortodoksiseen kirkkokun-
taan tai sen seurakuntaan tai seurakuntien yhteistoimintaelimeen, Ahvenanmaan maakuntaan, Suomen
pankkiin, Kansanelédkelaitokseen, tyoterveyslaitokseen, kunnalliseen eldkelaitokseen, kuntien takauskes-
kukseen tai kunnalliseen tydmarkkinalaitokseen. Koskinen & Kulla 2005: 215.

189 Julkista luottamustehtivdd hoitavia ovat muun muassa kunnan luottamushenkilot, valtioneuvoston
jasenet ja komiteoiden ja neuvottelukuntien jdsenet, joihin ei kuitenkaan kuulu edustajantoimissaan olevat
kansanedustajat. Kansanedustajana lahjuksen vastaanottaminen sekéd kansanedustajaan kohdistuva lahjo-
minen ovat myos rangaistavaksi saddettyja. LaVM 10/2002 vp. s. 2—6; Koskinen & Kulla 2005: 215.

"% Rissanen 1998: 62; Koskinen & Kulla 2005: 150-157, 215-218.

P! Valtiovarainministeri6 2001b.

12 Yleiskirjeen sisiltd pohjautuu valtiovarainministerion ohjeisiin, apulaisoikeuskanslerin ja eduskunnan
oikeusasiamiehen péatoksiin seki korkeimman oikeuden antamiin tuomioihin. Suomen kuntaliitto 2005.
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td. Niin ollen merkittdvan taloudellisen edun vastaanottanut virkamies on esteellinen

) . 193
osallistumaan edun antanutta tahoa koskevaa asiaa.'’

Milloin taloudellinen hy6ty on niin suuri, ettd se voi aiheuttaa esteellisyyden tai vaka-
vammassa tapauksessa lahjusrikoksen? Varsinkin epéselvissi tilanteissa kyse on intres-
sipunninnasta, jolloin erilaisia intressejd, sidnnoksid ja tavoitteita punnitaan keskendén.
Téalloin kysymys on sekd virkavelvollisuuksien punninnasta ettd julkisen ja erityisen
intressin vilisestid rajanvedosta hallinnollisessa ratkaisutoiminnassa.'”® Intressijddvin
perusteeksi ei voi asettaa tiettyd rahamdiirdistd rajaa, eikd valtion virkamieslakikaan
yksiloi tiettyjd kiellettyjd etuja tai edun méérad. Laki ei myoskidin edellytd sitd, ettd vir-
kamies ottaa etuuden vastaan suosiakseen joitakin virkatoiminnassa. Eduskunnan oike-
usasiamies on ilmaissut linjansa lahjusrikkomusta koskevassa péddtoksessididn

11.4.2001.'%

Kaupunki oli ottanut osaa yrittdjiyhdistyksen jdrjestimddn messuihin luovuttamalla
kaupungin koulutuskeskuksen tilat messujen kidyttoon sekd henkilokuntaa ja muita tyon-
tekijoitéd erilaisiin tyStehtdviin. Kun messut olivat ohi, niin yrittdjayhdistys oli tarjonnut
kaupunginjohtajalle, elinkeinoasiamiehelle ja kunnanrakennusmestarille sekd maanmit-
tausteknikolle viiden pdivin matkan Istanbuliin Turkkiin. Oikeusasiamies tutki tapausta
rikoslain 40 luvun 3 §:ssd sdddettynd lahjusrikkomuksena, jonka mukaan lahjusrikko-
muksena rangaistava teko on se, ettd virkamies vastaanottaa itselleen tarkoitetun lahjan
tai muun edun, joka on omiaan heikentiméén luottamusta viranomaistoiminnan tasa-

. 196
puolisuuteen. ?

Oikeusasiamies kiinnitti huomiota tapauksen arvioinnissa kolmeen seikkaan: oliko kyse
ollut lainkohdan tarkoittaman lahjan tai muun edun vastaanottaminen, heikensikd edun

vastaanottaminen luottamusta viranomaistoiminnan tasapuolisuuteen, tdyttyiko vaati-

193 Lahjusten lupaaminen, tarjoaminen tai antaminen on tekoja, joilla vaikutetaan tai ainakin pyritiin

vaikuttamaan virkatoiminnan toteutumiseen tai hallintopidédtokseen, josta on hyotyd itselle tai jollekin
toiselle. Lahjuksen vastaanottamisella rikotaan késittelyn julkisuutta ja asian mukaista kisittelyd seké
vaatimusta riippumattomuudesta ja puolueettomuudesta. Isaksson 1997: 54; Valtiovarainministerio
2001b; Suomen kuntaliitto 2005.

194 Isaksson 1997: 54.

'3 EOA 11.4.2001/ 2629/4/97; EOAK 31.12.2002 /1301/2001; Koskinen & Kulla 2005.

"% BOA 11.4.2001 /2629/4/97.
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mus teon tahallisuudesta. Selvityksen perusteella kivi ilmi, ettd kyseessid oli virkistys-
matka koulutusmatkan sijasta. Ulkopuolisen ndkokulmasta tillainen kaupungin sopija-
kumppanina olleen yrittdjdyhdistyksen kustantama turistimatka virkamiehille yhdessa
parinkymmenen paikallisen yrittdjan kanssa herittdd perusteltuja epdilyja virkatoimin-
nan puolueettomuuteen. Esitutkinnassa ilmenneiden tietojen mukaan osanottajat pitivét

matkaa jo ennen matkalle 14ht64 muuna kuin varsinaisena koulutustapahtumana.

Eduskunnan oikeusasiamies kehotti valtakunnansyyttdjille osoittamassa kirjeessdin
nostamaan kolmen viranhaltijan osalta syytteet lahjusrikkomuksesta. Oikeusasiamies
totesi maanmittausteknikon osalta, ettei hidn ollut osallistunut virkamiehen ominaisuu-
dessa messujen jarjestimiseen eikd héanelld ollut toimessaan sellaista mahdollista vaikut-
taa edun myontidneen yrittdjayhdistyksen tai sen jiasenyritysten hyviksi, joten syyte ja-

tettiin hiinen kohdallaan nostamatta.'®’

Suomen lainsddaddnnossi ei ole tarkasti madriteltyjd sadnnoksid tai ohjeita, jotka liittyvét
kielletyn etuuden arvon mdirittelyyn. Lahjusrikkeen arviointikriteerind pidetddn sitd,
voiko edun vaatiminen, sen hyviksyminen tai vastaanottaminen vaarantaa viranomai-
seen tai virkamieheen tunnettua luottamusta. Arvioinnissa tulee ottaa huomioon virka-
miehen asema ja tehtdvit organisaatiossa sekd myods edun laatu, toistuvuus ja myos
muut tekijit ja olosuhteet, jotka liittyvit tekoon. Viranomaiselle tai virkamiehelle tarjot-
tu etu voi vaarantaa yleistd luottamusta heitd kohtaan, vaikka tarjottu etu ei tosiasialli-
sesti kohdistuisikaan heidédn virkatoimiin. Kiistattomia yleisid sddnt6jad luottamusta vaa-
rantaviin etuihin ei voida johtaa oikeuskéiytéinnijstéikéiéin.198 Seki intressijddvid ettd lah-
jusrikettd pohtiessa ulkoinen arviointitapa on hyodyllinen, jolloin menettelyn osapuolet

objektiivisesti arvioivat virkamiehen puolueettomuus kysymysti'*”.

YTEOA 11.4.2001 /2629/4/97; EOA 2002: 254-256.
198 Valtiovarainministerié 2001b.
199 Kulla 2003: 137.
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3.2. Omistusoikeuteen liittyvit intressit

Esteellisyys perustuu erityiseen suhteeseen virkamiehen ja késittelyn kohteena olevan
asian vililla*®. Esteellisyyden voi aiheuttaa esimerkiksi se, ettd asiaa valmisteleva vir-
kamies tai hdnen puolisonsa omistaa kaavoitettavalta alueelta kiinteiston ja ettd tuleva
kaavoituspéitds vaikuttaa olennaisesti maan hinnan nousuun tai laskuun®". Intressijéivi
tulee kysymykseen my®0s silloin, kun asianosaisena on osakeyhtio ja kun henkilé omis-
taa osakepddomasta huomattavan osuuden. Myos osakeyhtion osakkuus synnyttid aina
intressijddvin. Sama patee myos kommandiittiyhtion vastuunalaiseen yhtiomieheen seka

todennikdisesti myos ddnettomiin yhtiomieheen.”"*

3.2.1. Maan omistamiseen liittyvé esteellisyys

Intressijddviin perustuvan esteellisyyden aiheuttaa esimerkiksi tilanne, jossa asiaa val-
misteleva virkamies tai hidnen ldhisukulaisensa omistaa kiinteiston kaavoitettavalta alu-

eelta, ja jossa tehtidvd kaavoituspddtds on omiaan nostamaan tai laskemaan maan hin-

203
taa.

KHO 6.6.1975/ 2361

A haki rakennuslupaa rakentaakseen lomarakennuksen omistamalleen tilalle. Rakennus-
lautakunta hylkédsi hakemuksen yksimielisesti. Asian kisittelyyn otti osaa rakennuslauta-
kunnan puheenjohtaja, jonka poika omisti mainittuun tilaan ndhden viereisen tilan. KHO
katsoi, ettd pojalla oli asiassa osa ja ettd puheenjohtaja siten oli ollut esteellinen ottamaan
osaa asian kisittelyyn. Koska rakennuslautakunnan péétos niin ollen oli syntynyt laista
poikkeavassa jérjestyksessd, KHO kumosi lddninoikeuden ja rakennuslautakunnan pii-
tokset ja palautti asian rakennuslautakunnalle uudelleen kisiteltidvéksi.

Hallintolain 28 §:n 2 momentin ensimmaéinen kohta méarittelee ldheiset henkilot intres-
sijddvissd, jotka rajoittuvat perhepiiriin. Rakennuslautakunnan puheenjohtajan poika
kuuluu puheenjohtajan ldheisiin intressijadvii tutkittaessa. Kyseisessid oikeustapaukses-
sa korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd puheenjohtajan poika viereisen tilan omistajana

oli intressentin asemassa. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd puheenjohtajan pojan

290 Heuru 2003: 208.
2 Mienpid 2003: 156.
202 Heuru 2001: 341.
2% Mienpii 2003: 282.
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osuus asiassa vaikutti rakennuslautakunnan puheenjohtajaan niin, ettei hin pystynyt
muodostamaan kantaansa asiassa objektiivisesti.204 Korkein hallinto- oikeus katsoi, etti
intressi oli niin voimakas, ettd siitd seurasi puheenjohtajan pojalle odotettavissa olevaa
haittaa. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan ratkaisun péétos oli syntynyt virheelli-
sessd jarjestyksessd, koska rakennuslautakunnan puheenjohtaja ei ollut jddvinnyt itse-

ddn asian kasittelysti.

3.2.2. Esteellisyys maankéyttosuunnittelussa

Apulaisoikeuskanslerin otti kantaa ratkaisussaan’” kunnan teknisen johtajan esteelli-
syydesti osallistua maankéyttosuunnitelman alkuvalmisteluihin. Kunnan tekninen johta-
ja oli ottanut osaa alkuvalmisteluihin, jotka koskivat alueen maankdyttosuunnitelmaa.
Hénen aviopuolisonsa omisti maata kyseiseltd alueelta. Hian oli kuitenkin jaavinnyt
itsensd kunnanhallituksen alkukokouksen jdlkeen, jossa maankdyttosuunnitelma merkit-

tiin tiedoksi.?*®

Kunnan tekninen johtaja oli esteellinen osallistumaan maankdyttosuunnitelman alku-
valmisteluihin asianosais- ja intressijadavin perusteella. Hallintolain 28 §:n 1 momentin 1
kohdassa sdinneltidvin asianosaisjddvin mukaan tekninen johtaja on esteellinen osallis-
tumaan asiankdsittelyyn, jos hén tai hdnen ldhisukulaisensa on asianosainen. Asianosai-
nen on se, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta késiteltdvand oleva asia koskee tai voi

207

koskea.”" Asianosaisuusjddvissd otetaan huomioon kaikki ldheiset ja myos etdisimmiit

sukulaiset, jotka on méiritelty yksityiskohtaisesti hallintolain 28 §:n 2 momentissa™".

Teknisen johtajan aviopuoliso kuuluu hénen ldhisukulaisten piiriin.

Intressijddvi puolestaan estdd odotettavissa olevan hyodyn tai haitan, mikd seuraa rat-
kaisusta hinelle itselleen tai hinen lihisukulaiselleen™. Intressijddvissi ldheiset rajau-

tuvat hallintolain 28 §:n 2 momentin 1 kohdassa olevaan perhepiiriin, ja kunnan tekni-

% Hannus & Hallberg 2000: 374, 382.
205 AOK 6.4.1998 731/1/98.

2 Emt.

27 Heuru 2003: 208.

% Mienpii 2003: 164.

209 Kulla 2003: 137.
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sen johtajan vaimo kuuluu myds intressijddvissd médriteltyihin ldheisiin. Teknisen joh-
tajan vaimolle oli odotettavissa erityistd hydtyd maankdyttosuunnitelmaa koskevasta
ratkaisusta, koska hin omisti kaavoitettavalta alueelta maata. Niin ollen kunnan tekni-
nen johtaja olisi ollut esteellinen osallistumaan jo maankdyttosuunnitelman alkuvalmis-

teluihin.

Apulaisoikeuskanslerin mielestd teknisen johtajan olisi tdytynyt ennalta varoa osallis-
tumasta neuvotteluihin, joissa kisitellddn ja kdynnistetdan hankesuunnitelma. Hanke-
suunnitelman kédynnistysneuvotteluissa oli kysymys tulevista kaavoitukseen liittyvisti
aluerajauksista sekd alueen suunnitelmaluonnoksista. Kyseisessd neuvottelussa kunnan
teknisend johtajana hénen asemansa oli sellainen, ettd hinelld oli hyvit mahdollisuudet
padstd vaikuttamaan hankesuunnitelman laajuuteen ja laatuun. Apulaisoikeuskansleri on
kyseisessd ratkaisussa kiinnittdnyt teknisen johtajan huomiota esteellisyyssddnnosten
ehdottomaan noudattamiseen. "

Oikeuskidytintoon perustuen kaava-asioita koskevaa esteellisyyttd tarkasteltaessa on
huomioitu erityisesti se, minkéd luonteinen kaava on kyseessi ja millaisia oikeusvaiku-
tuksia silld on. Lisiksi on kiinnitetty huomiota siihen, kuinka laajasta maanomistuksesta
on kyse koko kaava-alueeseen verrattuna. Kdytdnnossd on huomioitu myos se, muuttaa-

ko kaava maanomistajan osalta silli hetkelli vallitsevaa tilannetta.*'!

Valtuutettujen osalta kaava-asioita koskevassa esteellisyydessi esteellisyysperusteesta
saannellddn kuntalain 52 § 1 momentissa, jonka mukaan hidn on esteellinen késittele-
midn asiaa, joka koskee hintd henkilokohtaisesti tai hdnen hallintolain 28 §:n 2 ja 3
momentissa tarkoitettua ldheistddn. Oikeuskédytdntoon perustuen on usein katsottu, ettd
kaava-alueelta maata omistava valtuutettu on ollut esteellinen osallistumaan kaava-asian
kisittelyyn, jos kyseessi on ollut yksityiskohtainen maankiyton”'“suunnittelua koskeva
kaavojen kisittely. Yleispiirteisemmin kaavan kisittelyssd oikeuskdytdnnon tulkinnat
ovat olleet moninaisemmat. Seki yleispiirteisen ettdi my0Os laaja-alaisemman yleiskaa-

van kisittely ei yleensd aitheuta maanomistajille esteellisyyttd osallistua asian késitte-

219 AOK 6.4.1998 737/1/98.
H1Oksanen & Valli-Lintu 1997.
12 Asema-, rakennus- ja rantakaavat
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lyyn ja pédtoksen tekoon*"?

. Esimerkiksi kaikilla yleiskaavoilla ei ole vélittomid oikeus-
vaikutuksia, jotka kohdistuisivat suoraan maanomistajaan. Poikkeuksen esteettomyy-
teen yleiskaavaa kisiteltdessd voi kuitenkin muodostaa epatavallisen suuri maanomistus

kaavoitettavalta alueelta, jonka perusteella esteellisyys syntyy.*'*

3.2.3. Esteellisyys osakkeiden omistamisessa

Intressiin perustuvassa esteellisyydessd, josta sddnnelldin hallintolain 28 §:n 1 momen-
tin 3 kohdassa, yleisimmin on viitattu tilanteeseen, jossa virkamies omistaa huomatta-
van osan asianomaisena olevan yhtion osakkeista. Tilanteissa, jolloin tehdyn péaatdksen
lopputulos on yhtiolle myoOnteinen, katsotaan, ettd virkamiehen saama taloudellinen
hy6ty on merkittivi.*'> Jos osakkeiden miirin vihidisyyden vuoksi intressijddviys ei
tule kysymykseen esteellisyysperusteena, tillainen osakeomistus ei sellaisenaan aiheuta

yleislausekkeen perusteella esteellisyytti*'®.

Valtuutetun esteellisyydesti siitelee kuntalain 52 §:n 1 momentti, jonka mukaan val-
tuutettu on esteellinen kisittelemiin asiaa, joka koskee hintd henkilokohtaisesti tai hi-
nen hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa tarkoitettuja ldheisiddn. Yleensa jisenyys yh-
distyksissd, osuuskunnassa tai osakeyhtion osakkeiden omistaminen ei tee valtuutettua
esteelliseksi yhteisod koskevassa asiassa. Osakkeiden omistaminen osakeyhtiossd kui-
tenkin aiheuttaa esteellisyyden, jos valtuutettu omistaa yhtion osakkeista niin huomatta-
van osan, ettd valtuutetulle syntyy henkilokohtaista etua tai vahinkoa yhtion asian kisit-

telyst'ai.217

*13 KHO 1988 A 58: Valtuutettu ei ollut esteellinen ottamaan osaa piitoksen tekoon kaava-asiassa, jossa
oli kyse ensimmdisen asteen osayleiskaavasta ja valtuutettu omisti kyseiseltd alueelta maata. Ratkaisussa
huomioitiin kaavan oikeusvaikutukset, kaavan yleispiirteisyys ja sen sisidltd muutoin seki lisdksi kaavan
suunnitteluperusteet ja valtuutetun maanomistuksen laajuus suhteutettuna se koko kaava-alueeseen.

24 Esteellisyyden ongelmallisuus kaavaprosesseissa ja sen yleisyys kiy ilmi kuntaliiton lakimiehelle
osoitetuista useista kysymyksistd aiheeseen liittyen. Oksanen & Valli-Lintu 1997; Harjula & Prittala
2004: 409-410.

> Niemivuo & Keravuori 2003: 224.

*1° Emt. 230.

' Harjula & Prittili 2004: 407.
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KHO 1972 11 63

Valtuutettu katsottiin esteelliseksi osallistumaan péitoksen tekemiseen rakennusten osta-
miselta kunnalle, koska hidn oli yhtion toimitusjohtaja ja omisti yhtion 300 osakkeesta
149 osaketta.

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohta yhteisojdivi ei koske valtuutettua esteellisyys-
perusteena, joten valtuutettu ei ole esteellinen yhtidn toimitusjohtajan aseman vuoksi
ottamaan osaa yhtion asian kisittelyyn, jossa hin itse on toimitusjohtajana. Poikkeus
edelliseen voi syntyé tilanteessa, jolloin késiteltdvani oleva asia kuuluu yhteisosséd ky-
seisen valtuutetun vastuulle, niin tilloin sen voidaan katsoa koskevan myos valtuutettua

henkilokohtaisestiZ'®

. Valtuutettu voi kuitenkin tulla esteelliseksi kuntalain 52 §:n 1
momentin sisdltiméin henkilokohtaiseen intressiin perustuen. Valtuutetun esteellisyys-
perusteen sisdltimi asian henkilokohtainen koskeminen edellyttidd yleensd, ettd asialla
on selkeiti vilittomii vaikutuksia valtuutetun tai hinen liheisen asemaan®'’. Kyseisessi
oikeustapauksessa korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd yhtidon toimitusjohtaja, joka
omisti 149 osaketta 300 osakkeesta, oli esteellinen osallistumaan piitoksen tekoon,
joka koski yhtioltd omistamien rakennusten ostamista kunnalle. Osakkeiden omistami-

sesta seurasi valtuutetulle henkilokohtaista etua ja nédin ollen asia koski héntd kuntalain

52 §:n 1 momentin mukaan henkilokohtaisesti.

3.3. Virka-asemaan liittyvit intressit

Virkamiehen esteellisyys voi syntyd myos erityisen merkityksellisestd ja kiintedstd ys-
tdvyys-, yhteistyo- tai kiistasuhteesta asianosaisiin tai asiaan. Myos jokin muunlainen
vahva sidonnaisuus ja keskindinen lojaalisuus voi aiheutua esimerkiksi yhteisisté talou-

dellisista intresseisti.??°

¥ Harjula & Prittili 2004: 408.
1% Emt. 406.
20 Mienpii 2003: 160.
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3.3.1. Viran ulkopuoliset sidonnaisuudet

Oikeusasiamies otti kantaa 18.12.1992 tekemissién ratkaisussa kaupunginjohtajan viran
ulkopuolisiin toimiin. Kaupunginjohtajan tulee asemansa takia suhtautua erityiselld va-
rovaisuudella viran ulkopuolisiin tehtdviin, jotka voivat heikentdd kansalaisten luotta-
musta kaupunginjohtajan virkatoimen puolueettomuuteen. Kyseisiin ulkopuolisiin teh-
taviin kuului muun muassa pankin hallintoneuvoston jdsenyys ja varsinkin sen puheen-

johtaljuus.221

Korkein hallinto-oikeus otti kantaa 26.11.1990 ratkaisemassaan tapauksessa vapaasata-

mayhtion hallituksen puheenjohtaja toimineen kaupunginjohtajan esteellisyyteen.

KHO 1990 A 81

Junalauttalaiturin rakentamisella ja silld, minkd vaihtoehdon mukaan laituri toteutetaan,
oli merkittidvid vaikutus alueella toimivan vapaasatamayhtion toiminnalle. Yhtio oli vuok-
rannut kaupungilta laajoja alueita vapaasatamatoimintaan. KHO katsoi, ettd kaupungin-
johtaja, joka oli vapaasatamayhtion hallituksen puheenjohtaja, oli esteellinen esittelemiin
kaupunginhallituksessa rakennuslain 124 a §:n mukaista, kaupungin hakemaa lupaa kai-
vuun ja louhintatdihin junalauttalaiturin rakentamiseksi alueelle.

Kaupunginjohtaja oli esteellinen esittelemédn kaupunginhallituksessa kaupungin hake-
maa toimenpidelupaa kaivamis- ja louhintatéihin junalauttalaiturin rakentamiseksi alu-
eelle. Yhtio, jossa kaupunginjohtaja oli hallituksen puheenjohtajana, oli vuokrannut
vapaasatamatoimintaan laajoja alueita kaupungilta. Vapaasatamayhtion toiminnalle oli
merkittdvd vaikutus junalauttalaiturin rakentamisella ja silld, minkd vaihtoehdon mu-
kaan laituri tullaan rakentamaan. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd yhtiolle, jossa
kaupunginjohtaja oli hallituksen puheenjohtajana, oli odotettavissa erityistd hyotyi tai
vahinkoa hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan. Kaupunginjohtaja oli intres-
sentin asemassa késiteltdvissd asiassa yhtion hallituksen puheenjohtajuuden vuoksi.
Kaupunginjohtaja ei tdssd tapauksessa pystyisi kdsittelemédédn asiaa puolueettomasti niin

kuin hallintolain 6 § velvoittaa.”** Esteellisyystapauksissa annetaan painoarvoa myos

21 OKA 1993: 15.
2 Mienpid 2003: 154-157.
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sille, ettd miltd menettely nédyttdd asianosaisten ja muiden ulkopuolisten nikokulmasta

tarkasteltuna®®>,

Viran ulkopuoliseen sidonnaisuuteen on Korkein hallinto-oikeus ottanut kantaa myos
ratkaisussa®**, jossa oli kysymys kiinteddn sidonnaisuuteen perustuvasta esteellisyydes-
td. A:n kaupungin arkkitehdilld, joka oli tyosopimussuhteessa A:n kaupunkiin, oli B:n
kunnassa pitkédaikainen toimeksianto, joka koski kaavoitusta sekd lisdksi muitakin toi-
meksiantoja. Sddtio omisti alueesta neljanneksen, jolle valmisteltiin kaavaa A:n kau-
pungissa. Korkein hallinto-oikeus katsoi kaupunginarkkitehdin olevan sellaisessa suh-
teessa sddtioon, ettei hdn pystynyt késitteleméédn asiaa objektiivisesti, ja siksi luottamus

hiinen puolueettomaan toimintaan vaarantui.**

Oikeusasiamies on ottanut kantaa 31.12.1985 tekemdssiin ratkaisussa kaupunginarkki-
tehdin virkansa ohella harjoittamaan yksityiseen suunnittelutoimintaan. Oikeusasiamies
katsoi, ettd tédllainen viran ohella harjoittama sivutoimi voi johtaa hallintolain 28 §:n 1
momentin 6 kohdassa tarkoitettuun tilanteeseen. Virkamiehen yksityinen liiketoiminta,
joka tidhtdd taloudellisen tuloksen saavuttamiseen samalla alalla, johon hédnen virkateh-

tavit kohdistuvat, viistimaéttikin horjuttaa hidnen luottamusta virkatoiminnan puolueet-

226
tomuuteen.

3.3.2. Kaupunginjohtajan esteellisyys edustaa kaupunkia ohjausryhméssa

Oliko kaupunginjohtaja, joka oli valittu kaupungin edustajaksi projektin ohjausryhméin,
esteellinen toimimaan esittelijani edustajan nimedmisti ja sitd koskevaa oikaisuvaatimus-
ta kisiteltdessd. Kaupunginhallituksen johtosddnndn mukaan kaupunginjohtajan tehtdvina
on muun ohessa edustaa kaupunkia kokouksissa ja neuvotteluissa seké suorittaa kaupun-
ginhallituksen médrddmit toimialaansa kuuluvat tehtidvit. Kaupunginjohtajan valinnassa
kaupungin edustajaksi ohjausryhmiin on kyse kaupunginjohtajalle kuuluvasta hallinnol-
lisesta virkatehtdvistd. Tehtidvidn laatu huomioon ottaen kyse ei ole kaupunginjohtajan
edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta siten, ettd hidn olisi asiassa asianosainen. Ratkai-
susta ei myoskdidn ole odotettavissa hiinelle erityistd hyotyd tai vahinkoa. Kaupunginjoh-
taja ei ollut esteellinen.

223 Kulla 2003: 144.

24 KHO 1985 11 141.
¥ Mienpii 2003: 160.
26 EOA 1993: 14.
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Kaupunginjohtaja on Suomessa kuntalain mukainen kunnanjohtaja, joka johtaa kaupun-
kia ja on virkasuhteessa kuntaan. Kunnanjohtajaan sovelletaan sddnnoksid, jotka kos-
kevat yleisesti viranhaltijoita.*’ Kuntalain 52 §:n mukaan viranhaltijan esteellisyydesti
on voimassa se, miti hallintolain 27-30 §:ssd sdddetiddn. Hallintolain 28 §:n 1 momentin
4 kohdassa tarkoitettu palvelussuhde kuntaan ei kuitenkaan tee viranhaltijaa esteellisek-

si asiassa, jossa kunta on asianosainen (KuntalL 52 §).

Turun hallinto-oikeus tutki kaupunginjohtajan esteellisyytti tilanteessa, jossa kaupun-
ginjohtaja, joka oli kaupungin edustajana projektin ohjausryhméssd, toimi esittelijani
edustajan nimeédmistd ja sitd koskevaa oikaisuvaatimusta késiteltdgessd. Turun hallinto-
oikeuden ratkaisun mukaan, kun otettiin huomioon kyseisen tehtdvin laatu, ei ollut kyse
kaupungin johtajan edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta hallintolain 28 §: n 1 mo-

mentin 1 kohdan mukaan, niin ettd kaupunginjohtaja olisi ollut asiassa asianosainen.

Tarkasteltaessa intressijddvid kyseessd olevaan tapaukseen voidaan todeta, ettei asian
ratkaisusta ollut odotettavissa kaupunginjohtajalle myoskédén hallintolain 28 §:n 1 mo-
mentin 3 kohdan mukaista erityistd hyotya tai vahinkoa. Kaupunginjohtaja ei ollut in-
tressentin asemassa kaupungin edustajaksi ohjausryhméin valitsemiseksi tulemisessa.
Turun hallinto-oikeus perusteli ratkaisua silld, ettd kaupunginjohtajan valinta kaupungin
edustajaksi ohjausryhméén on kyse kaupunginjohtajan tehtdviin kuuluvasta hallinnolli-
sesta virkatehtdvistd. Kaupunginjohtajan virka-asema ei ollut este kaupungin edustajak-

si ohjausryhmaéén valitsemisessa.

3.3.3. Virkahierarkkinen esteellisyys

Esteellisyyden hallintotoiminnassa voi aiheuttaa tilanne, jossa virkamiehen esimies on
esteellinen kyseisessd asiassa. Tillainen esteellisyystilanne ei ole yleinen sdintd jul-
kishallinnossa, vaan asia kisitelldéin aina yksittdistapauksena ja esteellisyys arvioidaan

yleislausekkeeseen perustuen’”®. Hallintomenettelyn siitimisen yhteydessi virkamie-

27 Harjula & Prittili 2004: 231.

228 Kulla 2003: 147; Norjan hallintolain (forvaltningloven vuodelta 1967) kieltii virkamiehen ratkaise-
masta asiaa silloin kun hénen esimiehenséd on asiassa esteellinen. Télloin esteellisyys rajoittuu samaan
viranomaiseen, ja se koskee esimiehen ja alaisen sellaisia suhteita, joissa virkamies on jollain tavalla
riippuvainen esimiehestidéin. EOA 1993: 21.
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hen oman tydyhteison ei katsottu aiheuttavan sellaista vaaraa, ettid virkahierarkia voisi

vaarantaa asian kisittelyn puolueettomuuden. 229

Virkamiehen oikeusasemaa pidetdidn hallintolain perusteella itsendisend ja riippumatto-
mana. Viime vuosien aikana virkamiesten toiminta on ldhentynyt koko ajan enemmén
yksityisen sektorin toimintatapoja. Nykyéén tyotd tehddidn laajasti projekteissa ja ryh-
mitydmuodoissa, jolloin tiivis vuorovaikutussuhde korostuu entisestddn ja pyritddan
muodostamaan ratkaisuja, jotka ovat yhteisesti hyviksyttavid. Sekd johdon oikeudellisia
ettd tosiasiallisia ohjausmahdollisuuksia ja my0s itsendistd pddtdsvaltaa on lisitty var-
sinkin alaisten virkamiesten nimityksissd. Johdon vastuuta toiminnan tuloksellisuudessa
painotetaan aiempaa voimakkaammin virastojen johtamisessa. Ndin ollen virkamiehen
saattaa olla vaikea tehdi ratkaisua, johon hinen esimiehensd, joka on esteellinen asiassa,

suhtautuisi kielteisesti.?*°

Ulkopuoliset hyvin helposti samaistavat viraston johtohenkil6t ja viraston paitehtivit
toisiinsa. Jos johtavassa asemassa olevalla virkamiehelld on kovinkin vahvoja yksityisia
intressejd tiettyyn viraston tehtdvépiiriin liittyvdén asiaan, niin ulkopuolisen voi olla
vaikea uskoa alempienkaan virkamiesten pystyvin suhtautumaan siihen puolueettomas-
ti. Esteellinen esimies voi ndin helpostikin saattaa koko alaisensa viraston toiminnan

puolueettomuuden kyseenalaiseksi.**!

Esimiehen vihiisen asian virkamies voi aina késitelld, esimerkiksi matkalaskun hyvik-

symisen’>

. Asia on kuitenkin toinen, jos kysymys on sellaisesta asiasta, josta virkamie-
hen esimiehelle aiheutuu intressijddvin kaltaista odotettavissa olevaa hyotyi tai haittaa
hallintolain 28 §: 1 momentin 3 kohdan tarkoittamalla tavalla. Intressijdivi ei kuiten-
kaan yleensi toteudu tillaisissa tilanteissa, jollei virkamiehen esimies kuulu hallintolain
28 §:n 2 momentin 1 kohdan mukaisiin perheenjéseniin tai erityisen ldheiseen henki-
233

166n~". Télloin esteellisyys jdi ratkaistavaksi hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohdan

 EOA 1993: 20-21.

> Emt. 20-21.

>l Emt. 20-21.

> Kulla 2003: 147.

3 Erityisen liheiselld henkillld tulee olla vastaavanlainen sija virkamiehen elimissi kuin perheenjise-
nilla. HE 72/2002: 73-74.
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yleislausekejddviin perustuen. Niissi tilanteissa esteellisyystilanteen syntymistd on pe-

rusteltu 1dhinnd alaisen lojaalisuudella esimiestidnsi kohtaan.”**

3.4. Muut intressit

Asian késittelystd ja piidtoksenteosta aiheutuva hyoty tai haitta voi olla muunkinlainen
kuin taloudellinen. Hy®6ty tai haitta voi kohdistua esimerkiksi tyo- tai kouluolosuhteisiin

tai lasten koulumatka-aikaan.>*

3.4.1. Peruskoulun kuljetussuunnitelman hyviksyminen

Turun hallinto-oikeuden linja 10.7.2001 antamassaan ratkaisussa oli se, ettd koululauta-
kunnan varapuheenjohtaja oli esteellinen tekeméén paitostd pikkubussilla jirjestettdavis-
td koulukuljetuksesta, koska ratkaisusta oli odotettavissa hallintolain intressijddvin pe-

rustuvaa erityistd hyotyi hianen omille lapsilleen.**°

Turun HAO 10.7.2001 01/0407/1

Asiassa oli kyse peruskoulun kuljetussuunnitelman hyviksymisestd. Hallinto-oikeus ku-
mosi pdidtoksen kunnassa asuvien taksiautoilijoiden valituksesta, koska asian késittelyyn
oli osallistunut esteellinen henkild. Koululautakunta oli koko kuntaa koskevan kuljetus-
suunnitelman hyviksymisti koskevassa asiassa paéttinyt esittelijan
paitosehdotuksesta poiketen, ettd tietyn alueen koulukuljetukset suoritetaan tilauslinja-
auton ja taksin sijasta pikkubussilla. Muilta osin kuljetussuunnitelma oli esittelijin
ehdotuksen mukaisesti hyviksytty. Pidtosehdotuksesta poikkeavan esityksen kuljetus-
suunnitelman muuttamisesta kyseisen alueen osalta teki kokouksessa lautakunnan vara-
puheenjohtaja. Lapsista, joita poikkeava kuljetusjirjestely koski, kaksi oli varapuheenjoh-
tajan lapsia. Luottamushenkilon esteellisyydestd on voimassa, mitd hallintomenettelylais-
sa sdddetddn. Luottamushenkilé on muun ohella esteellinen, jos asian ratkaisusta on odo-
tettavissa erityistd hyotyd tai vahinkoa hiénelle tai hdnen ldhisukulaisilleen. Koulukulje-
tuksen jirjestdminen koululautakunnan paittamailla tavalla merkitsi lautakunnan varapu-
heenjohtajan lapsille muun muassa koulumatka-ajan lyhentymisti enimmilldédn ldhes tun-
nilla ja lyhyempié odottelua koulun pihalla ennen ensimmdisen koulutunnin alkamista.
eella esittelijin ehdotuksesta poiketen lautakunnan varapuheenjohtajan esittamilld tavalla
oli siten ollut odotettavissa varapuheenjohtajan lapsille erityistd hyotyd. Koululautakun-

2% Niemivuo & Keravuori 2003: 235.
* Harjula & Prittild 2004: 413; Laakso ym. 2006: 196.
236 Niemivuo & Keravuori 2003: 224.
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nan varapuheenjohtaja oli ollut esteellinen osallistumaan asian késittelyyn lautakunnassa.
Lautakunnan padtos oli syntynyt virheellisessd jarjestyksessa.

Turun hallinto-oikeus kumosi peruskoulun kuljetussuunnitelmasta hyviksytyn paitok-
sen kunnassa asuvien taksiautoilijoiden valituksesta. Lautakunnan varapuheenjohtaja,
jonka kaksi lasta kdvi koulua tédlla kyseiselld alueella, jota poikkeava kuljetus jarjestely
koski, teki kyseisen poikkeusehdotuksen esittelijin padtosehdotuksesta. Turun hallinto-
oikeus katsoi, ettd tdsséd tapauksessa seurasi varapuheenjohtajan lapsille hallintolain 28
§:n 1 momentin 3 kohdan mukaista erityistd hyotyid, koska koululautakunnan varapu-
heenjohtajan lasten koulumatka-aika lyhentyisi tunnilla ja lasten ei tarvitsisi odotella

237 Hallinto-

koulun pihalla niin pitkéi aikaa ennen ensimméiisen koulutunnin alkamista.
oikeuden pditoksen mukaan koululautakunnan varapuheenjohtaja oli ollut esteellinen
osallistumaan asian késittelyyn, ja néin ollen lautakunnan péitos oli syntynyt virheelli-

sessd jirjestyksessi.

3.4.2. Luottamushenkilon esteellisyys koulun lakkauttamisessa

Jadviyssddnnokset kohdistuvat erilaisina kahteen henkiloryhmééan kunnallishallinnossa.
Valtuutettuja sitovat muita lievemmat sddnnokset. Valtuutettu on kuntalain 52 §:n 1
momentin mukaan esteellinen késitteleméddn valtuustossa sellaista asiaa, joka koskee
hintd henkilokohtaisesti taikka hinen hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa tarkoitettuja
laheisidin tai heihin rinnastettavia henkil6itd. Milloin valtuutettu ottaa osaa asian kdsit-
telyyn muussa toimielimessd, hidneen sovelletaan mitd kyseisen toimielimen jdsenen
esteellisyydestd sdddetddn. Tatd vaatimusta on sovellettu suhteellisen kirjaimellisesti
kunnallishallinnossa. Niinpd valtuutetun kohdalla valtuuston kokouksissa on tullut ky-
symykseen ainoastaan hallintolain intressijadavin ja asianosaisjddvin kaltaiset tilanteet.
Niidenkin esteellisyysperusteiden soveltamisessa valtuutetun hyviksi on saattanut olla

joustavuutta erityisesti tapauksissa, joissa punnitaan valtuutetun henkilokohtaista intres-

27 Niemivuo & Keravuori 2003: 224.
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sid sekd hinen tehtivisnsi edustaa kunnan asukkaita.”*® Tillaisissa tapauksissa koroste-

. . 23
taan tapauksen kokonaisarviota .

KHO 1998: 68

pahtuu kunnanhallituksen esityksestd poiketen X:n ala-asteella. Kunnanhallitus oli esitti-
nyt, ettd opetus tapahtuu Y:n ala-asteella, jota asian késittelyyn valtuustossa ja asian val-
misteluun kunnanhallituksessa osallistuneen kunnanvaltuuston ja -hallituksen jdsenen A:n
kaksi lasta kdvivdt. Kuntalain 1 §:n 2 momentin mukaan kunnan péitosvaltaa kiyttdaa
asukkaiden valitsema valtuusto. Sddnnoksen ldhtokohtana on edustuksellinen demokratia.
Asukkaiden itsehallintoa toteuttavat heiddn kunnallisvaaleissa valitsemansa edustajat,
valtuutetut. Pykédldn 3 momentin mukaan kunta pyrkii muun ohella edistimiin asuk-
kaidensa hyvinvointia alueellaan. Yhteiskunnallisessa tehtdvien jaossa kunnalla on osa-
vastuu muun ohella opetuksen saatavuudesta. Kuntalain 32 §:n 2 momentin mukaan luot-
tamushenkilon tulee edistdd kunnan ja sen asukkaiden parasta. Valtuutettu oli kysymyk-
sessid olevaa asiaa valtuustossa késiteltdessd toiminut luottamushenkildasemassa ja ollut
osaltaan edustamassa kunnanosan asukkaiden olosuhteita.

Valtuutettu ei ole esteellinen silld perusteella, ettd hinelle tietyssd kunnanosassa asuvana
ja koululaisten vanhempiin kuuluvana on merkitysti silld, miten esilld oleva asia ratkais-
taan ja miten tietyn kunnanosan koululaisten edut otetaan huomioon. Kun otettiin huomi-
oon edelld kunnallishallinnosta ja valtuutetun asemasta esitetty, kunnanvaltuuston péétos
ei koskenut silld perusteella, ettd valtuutetun lapset kiyvét puheena olevaa koulua, valtuu-
tettua tai hdnen lapsiaan kuntalain 52 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla siten henkilo-
kohtaisesti, ettd hin olisi ollut esteellinen ottamaan osaa asian kisittelyyn valtuustossa.
Kun otettiin huomioon, etti kysymys oli kunnan kouluolojen jérjestimisestd useampia
koulupiirejd yhdistdmalli ja ettd kunnanhallituksen osalta kysymys on asian valmistelus-
ta, asian ratkaisusta ei asiaa kokonaisuutena tarkasteltaessa ollut odotettavissa A:lle ja hi-
nen lapsilleen erityistd hyotyd tai vahinkoa hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin 2
kohdassa tarkoitetulla tavalla. A ei ndin ollen mydskdin kunnanhallituksen jdsenend ollut
esteellinen osallistumaan asian valmisteluun kunnanhallituksessa.

Tapauksessa henkilo A on sekd kunnanvaltuuston- ettd hallituksen jdsen. Kunnanval-
tuustossa henkilon A esteellisyyttd tutkitaan kuntalain 52 §:n 1 momenttiin perustuen,
kun taas kunnanhallituksen kokouksessa A:n esteellisyyttd tutkitaan hallintolain 28 §:n
1 momenttiin perustuen. Korkein hallinto-oikeus perusteli valtuutetun esteettomyytta
silld, ettei koululaisten vanhempana ja tietyssd kunnanosassa asuvana ole silld merkitys-
td, miten kyseinen asia ratkaistaan ja miten otetaan huomioon tietyn kunnanosan koulu-
laisten edut. Korkein hallinto-oikeus korosti ratkaisussaan asukkaiden vaaleilla valitse-
man valtuutetun asemaa luottamushenkiloni ja kunnanosanedustajana. Vaikka valtuute-

tun lapset kdvivit puheena olevaa koulua, kunnanvaltuuston péatos ei koskenut valtuu-

238 Heuru 2003: 210.
239 Kulla 2003: 149.
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tettua tai hinen lapsiaan kuntalain 52 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla henkilokoh-
taisesti, ja niin ollen hén ei ollut esteellinen ottamaan osaa asian késittelyyn valtuustos-

sa.

Tarkasteltaessa henkilod A kunnanhallituksen jdsenend kunnanhallituksen kokouksessa,
katsoi korkein hallinto-oikeus, ettei henkilolle A ja hdnen lapsilleen ollut odotettavissa
hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaista erityistd hyotya tai vahinkoa. Kor-
kein hallinto-oikeus perusteli ratkaisuaan silld, ettd asia koski useampien koulupiirien
yhdistdmistd, ja lisdksi kyse oli vasta asian valmistelusta kunnanhallituksen kokoukses-

sa.

Valtuutetulta odotetaan ensinnidkin objektiivisuutta padtoksenteossa niin, ettd luottamus
hinen puolueettomuuteensa ei vaarannu esteellisyyssddnnoksiin perustuen, toiseksi hi-
nen sidoksensa erityisiin intresseihin pidetddn hyviksyttynd, koska ne kuuluvat valtuu-
tetun rooliin, jonka ominaispiirteet ovat osa kunnallista demokratiaa®*’. Valtuutettu
edustaa aina asukkaita, jotka ovat hdnet valtuustoon valinneet. Pddtoksellddn korkein
hallinto-oikeus vetdi rajaa henkilokohtaisen edun ja edustuksellisen demokratiaan kuu-
luvan vaikutusmahdollisuuden vilille. Esteellisyyssdédntelyn tarkoitus hallinnossa on
turvata puolueetonta asioiden kisittelyd sekd estdd henkilokohtaisten intressien vaikut-
taminen padtoksentekoon. Korkein hallinto-oikeus katsoi kuitenkin tdssd tapauksessa

painavammaksi mahdollisuuden edustaa kuntalaisia. **'

3.4.3. Intressi hallinnon sisdisissi asioissa

Juuri intressijddvilld esteellisyyssddnnoksistd on merkitystd muidenkin kuin vain varsi-
naisten asianosaisasioiden késittelyssd. Hallinnon sisiisissd asioissa pohditaan hyvin

usein siti, onko virkamiehen intressi asiassa niin voimakas, etti se johtaisi jadviyteen.**

Kéaytdannossid hallinnollisten ja virkamiehen yksityisten etujen erottaminen toisistaan voi

olla usein hyvin tulkinnanvaraista. Paattiminen oman toimintalohkonsa méaardrahojen

0 Mienpid 1998: 116; Ryyninen 2006: 56.
! Harjula & Prittilid 2004: 414.
2 Kulla 2003: 137.
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jaosta tai esittdminen niiden korottamisesta tai tyohuoneensa kalustuksesta aiheutuvan
laskun hyviksyminen ei tee virkamiestéd esteelliseksi. Intressin luonne on tuolloin hal-
linnollinen ja virkamiehen virkavelvollisuuksiin kuuluu aloitteellisuus virkatehtidvissa.
Samalla tavoin virkamies voi yleensd osallistua paatoksentekoon tyoryhmien ja vastaa-
vien hallinnollisten elinten kokoonpanosta, huolimatta siitd, ettd hin itse tulisi niihin
jaseneksi. Toisin on viranhakutilanteessa. Henkilon joka on hakenut virkaa, hénen in-

tressinsd on niin ilmeinen, ettd hintd pidetidin tilanteessa asianosaisena.’*

Apulaisoikeuskansleri katsoi kanteluun antamassa ratkaisussa244, ettei ollut suotavaa,
ettd henkil6 oli ottanut osaa kunniamerkkitoimikuntaan, koska lddninhallitukselle tehty
kunniamerkkiesitys koski héntd henkilokohtaisesti. Henkilo oli ollut tekeméssa esitysta
kunnanhallituksen kokouksessa, jossa késiteltiin kunniamerkki ehdotusta. Apulaisoi-
keuskansleri katsoi, ettei menettely ollut asianmukaista, vaikka kysymys oli vasta 14i-
ninhallitukselle tehtdvistd esityksestd. Luottamusmiehen menettely, jota kunniamerkki
esitys koski, oli ristiriidassa esteellisyyssddnnoksien periaatteiden sekéd esteettomyys-

vaatimuksen kanssa.>*’

Téssd tapauksessa luottamusmiehen intressi on niin voimakas, ettid héntd voidaan pitdd
tapauksessa asianosaisena. Kunniamerkkiesityksen tekemiseen osallistuminen, johon
hin oli itse ehdolla, aiheutti hidnelle myos odotettavissa olevaa hyotyd hallintolain 28

§:n 1 momentin 3 kohdassa tarkoitetulla tavalla.

23 Kulla 2003: 137-138.
24 AOK 26.2.1998 796/1/96.
25 Emt.
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4. ESTEELLISYYDEN OIKEUSVAIKUTUKSET

4.1. Esteellisyyden ratkaiseminen

Hallintolakia edeltineessd hallintomenettelylaissa ei sdddetty esteellisyyskysymyksen
ratkaisemisesta. Tuolloin noudatettiin menettelyssé tiltd osin kidytdanndssd vakiintunutta
periaatetta, ettd esteellisyydestd paattdd virkamies itse. Samaa periaatetta noudatettiin
tilanteissa, joissa virkamiestd koskevan esteellisyysviitteen esitti asianosainen. Hallin-
tomenettelylain sddtdmisen yhteydessd katsottiin, ettei virkamiehen osallistumista hénté
itseddn koskevan ratkaisun tekemiseen periaatteessa voida pitdd kovin hyviksyttdvina,

mutta sen ei kuitenkaan tosiasiallisesti arvioitu johtavan haittaa oikeusturvalle.**°

Esteellisyyden ratkaisemista koskevissa asioissa on kuitenkin esiintynyt ongelmallisia
tulkintakysymyksii. Vaikea tilanne virkamiehelle voi syntyd, ettd hdnen esimiehenséd on
midrdnnyt hinet edustajantehtidvéin, jolloin hdn samasta syystd joutuu vetdytymadn
varsinaisen tyonsd velvoitteista. Tdma asetelma voi johtaa siihen, ettd virkamies toteaa

. . . . . [ . 247
esteellisyytensi vain kaikista selvimmissé tilanteissa.

Esteellisyyssdidnnosten uudistamisen yhteydessd nousi esille kysymys sddnnosten tar-
peellisuudesta, jotka koskevat esteellisyyden ratkaisemista. T#ll6in pohdittiin sdintelya
esteellisyyden ratkaisemisesta eri kysymyksend ennen asian varsinaista ratkaisua. Tél-
laisen sddntelyn kuitenkin todettiin heikentdvidn hallinnon tehokkuutta ja joustavuutta.
Lisdksi todettiin, ettd voimassa oleva kédytdnto tukee hallinnon lainalaisuutta ja puolu-
eettomuutta paremmin kuin se, ettd virkamies jéisi ulkopuolelle oman esteellisyytensa
toteamisessa. Vallitsevaa kdytantod, jossa virkamies osallistui itseddn koskevaan esteel-
lisyyskysymyksen ratkaisun tekoon, pidettiinkin perusteltuna, ja tdmin vuoksi esteelli-

syyden ratkaisemisen sizintelyyn ei katsottu olevan aihetta.**®

%6 Ruotsin, Norjan ja Saksan vastaavissa laeissa pidsdintoni on se, ettd virkamiehen esimies tai ylempi-
viranomainen ratkaisee esteellisyyttd koskevan kysymyksen. EOA 1993: 23; Niemivuo & Keravuori
2003: 236.

> Niemivuo & Keravuori 2003: 236.

% Emt. 236.
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Hallintolain sdédtdmisen yhteydessd sddnnokset esteellisyyden ratkaisemisesta katsottiin
kuitenkin tarpeelliseksi siséllyttdd lakiin. Esteellisyyden ratkaisemista koskevien piipe-
riaatteiden laintasoisen vahvistamisen katsottiin tuovan selkeyttd ja tehokkuutta hallin-
toon sekd yksinkertaistavan kaytdantod. Sddnnokset, jotka koskevat esteellisyyden ratkai-
semista, on muotoiltu mahdollisimman yhdenmukaisiksi hallinnon kdytdnnosséd vakiin-
tuneiden periaatteiden kanssa. Hallinnon lainalaisuudenperiaate sitoo virkamiesti, ja
puoltaa muun ohella virkamiehen henkilokohtaista vastuuta esteellisyytensa ratkaisemi-

sessa. Niin ollen virkamiehelld on velvollisuus noudattaa laillisia menettelymuotoja.**

Hallintolain 29 §:n 2 momentin mukaan virkamiehen tulee ottaa esille omasta aloittees-
taan mahdollinen jddviytensad kyseessd olevaan asiaan. Tétd sddnnostd noudatetaan myos
tilanteissa, joissa esteellisyyttd koskevan véitteen on tuonut esille ulkopuolinen. Sdénte-
lyd perustellaan silld, ettd virkamies itse tietdd parhaiten oman suhteen asianosaiseen tai
asiaan. Niin ollen virkamies voidaan asettaa mahdollisimman tehokkaasti vastuuseen
siitd, ettd hian huolehtii omasta jaaviydettomyydestidin. Myos kuntalain 52 §:n 4 mo-

mentin mukaan esteellisen henkilon on ilmoitettava esteellisyydestiiin.>°

Tapauksissa, joissa on kyse monijidsenisen toimielimen jdsenen, esittelijin tai muun
kisittelyyn oikeutetun henkilon esteellisyydestd, hallintolain 29 §:n mukaan toimieli-
men tehtdvind on tutkia ja ratkaista esteellisyysviite. Kuntalaissa on lisdksi sddnnos,
joka velvoittaa luottamushenkilon esittdméddn selvityksen asianomaisen toimielimen
pyynnosti niistéd seikoista, jotka voivat olla merkityksellisid hénen esteellisyytensi arvi-
oinnissa (KuntalL 32.2 §). Monijédsenisessid toimielimessi esteellisyyskysymys voi tulla
esiin henkilon omasta aloitteesta tai toimielimen puheenjohtajan sekd myos toisen jdse-
nen aloitteesta. Jos esteellisyysvditteen esittdd kisittelyn ulkopuolinen henkild, niin es-
teellisyysvditteen kohteena olevan henkilon tiytyy ottaa asia esille itse ja perustella es-

teellisyytensi tai esteettomyytensi kyseisessi asiassa. 21

Hallintolain 29 §:n 2 momentti turvaa mahdollisimman puolueettoman menettelyn. Sen

mukaan monijdsenisen toimielimen jdsen tai esitteliji, jota epdilldin esteelliseksi, ei saa

2 Niemivuo & Keravuori 2003: 236-237.
230 Emt. 237; Heuru 2001: 344.
! Mzenpii 2003: 166; 2003b: 279; Niemivuo & Keravuori 2003: 238.
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osallistua esteellisyyttddn koskevan asian kisittelyyn. Poikkeus edellisestd on kuitenkin
mahdollista sellaisissa tilanteissa, joissa toimielin ei ole ilman jisenti tai esittelijid paa-
tosvaltainen eikéd hénen tilalleen ole ilman huomattavaa viivytysti saatavissa esteetonta
henkil6a. Lisndolo- ja kisittelykiellosta huolimatta esteellisyysviitteen kohteena oleval-
le henkilolle tulee varata tilaisuus esittdd mielipiteensd esteellisyydestiin ennen asian
ratkaisun tekemistd paitsi, jos se on tarpeetonta. Ratkaisu, joka koskee esteellisyyttd, on

my®s aina perusteltava.?

Hallintolain 29 §:n 1 momentti médrittdd esteellisyyden ratkaisemismenettelyd, jonka
mukaan esteellisyyttd koskeva kysymys on ratkaistava viipymittd. Kyseinen sddnnds
sisdltdd ajallisen tehosteen esteellisyyttd koskevan ratkaisen tekemiseen. Sddnnoksen
tarkoituksena on varmistaa se, ettd esteellisyyttd koskevaan viitteeseen tai sen selviin
olemassaoloon reagoidaan riittdvin nopeasti, jos on perustellusti aihetta epdilld virka-
miehen puolueettomuutta kisiteltdvind olevassa asiassa. Lisdksi sddnnoksen tarkoituk-
sena on, ettd kysymykset esteellisyydestéd tulevat esille jo mahdollisimman aikaisessa

vaiheessa asian kisittelyssi. >

Hallintolain 29 §:n 3 momentti sisdltdd muutoksenhakukiellon esteellisyyttd koskevaan
paitokseen. Muutosta eikid oikaisua pédidtokseen saa hakea erikseen valittamalla. Muu-
toksenhakukiellolla varmistetaan nopea asian késittely niin, ettei esteellisyysasiaan liit-
tyvd jatkokasittely viivistytd tarpeettomasti varsinaisen asian kisittelyd. Kyseinen sidin-
nds koskee seki hallinto-oikeudellista valitusmenettelyd ettd kunnallista oikaisuvaati-
musmenettelyd. Muutoksenhakukielto késittdd myoOs lakisddteisen oikaisumenettelyn.
Paitokseen, joka koskee esteellisyyttd, saa luonnollisesti hakea muutosta varsinaisen

pédasiaratkaisun yhteydessi.”*

22 Niemivuo & Keravuori 2003: 238.
253 Emt. 238.
234 Heuru 2003: 212; Niemivuo & Keravuori 2003: 238-239.
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4.2. Kaisittely- ja ldsnédolokielto

Esteellisyyteen kohdistuva tirkein oikeusvaikutus on se, ettei esteellinen virkamies saa
osallistua asian kisittelyyn eikd hén saa olla edes ldsnd sitd kisiteltdessd. Lisdksi mitd
virkamiehen esteellisyydestd sdddetididn, koskee myds monijédsenisen toimielimen jasen-
td ja muuta asian késittelyyn osallistuvaa seké tarkastuksen suorittavaa tarkastajaa. (Hal-
lintoL 27 §) Asian késittely tulee ymmartdd laajasti, ja se sisdltidd varsinaisen padtoksen-
teon lisdksi padtoksen esittelyn sekid asian ratkaisuun suoraan liittyvéd siséllollinen val-
mistelu, jossa asianosaisia kuulemalla sekéd lausuntoja pyytdmalld hankitaan selvitysta
asiaan. Monijdsenisessd toimielimessd edeltdd ennen ratkaisun tekemistéd asiaa koskeva
keskustelu. Teknisid toimia ja tavanomaisia toimistotyotd, jotka mahdollistavat asian

kisittelyn, esteellisyys ei kuitenkaan koske.”

Esteellisen henkilon tulee jaavitd itsensd osallistumatta nédihin kisittelyvaiheisiin, eika

hinen fyysistd ldsndoloakaan sallita®®

. Esteellisen henkilon tulee poistua kokoushuo-
neen ulkopuolelle. Téstd poikkeus koskee kuitenkin valtuuston kokouksia, koska ne
ovat julkisia®’. Tilléin esteellisen valtuutetun ei tarvitse poistua kokoushuoneen ulko-
puolelle, vaan hdn voi jdddd seuraamaan asian késittelyd yleisolle varatulle paikalle.

Hinen tilalleen kokoukseen kutsutaan varavaltuutettu.>®

Viranomainen voi tarpeen vaatiessa kuulla myos esteellistd henkilod, mutta esteellinen
henkil6 ei voi kuitenkaan toimittaa kuulemista viranomaisessa. Korkein hallinto-oikeus
on ottanut tihdn kantaa tapauksessa KHO 1989 A 45. Kunnanhallituksen kokouksessa
oli kuultu asiassa esteellisid henkil6itd yhtion edustajina. Esteellisen asemansa vuoksi
he eiviit olleet osallistuneet asiasta kiytyyn keskusteluun eivitki padtoksen tekemiseen,

vaan olivat poistuneet kokouksesta heti kuulemisen jdlkeen. Korkeimman hallinto-

5 Mienpid 2003b: 288.

26 Mienpid 2003a: 167.

»7 Kuntalain 57 §:n 1 momentin mukaan valtuuston kokoukset ovat julkisia, jollei kokouksessa kiisitelld
asiaa tai asiakirjaa, joka on lailla sdddetty salassa pidettdviksi tai jollei valtuusto muuten painavan syyn
vuoksi jossakin asiassa toisin paata.

% Hannus & Hallberg 2000: 378; Heuru 2001: 343; Mienpii 2003a: 167; 2003b: 288.
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oikeuden mukaan asian valmistelu kunnanhallituksessa ei ollut tapahtunut virheellises-

ti.259

4.3. Asian késittelyn jatkaminen

Hallintolain 30 §:sséd sdddetdédn asian kisittelyn jatkamisesta, minkd mukaan esteellisen
virkamiehen tilalle on viipymaéttd médrattavd esteeton virkamies, jottei asian kdisittely
keskeytyisi tai viivéstyisi tarpeettomasti. Jos toimielin on péitdsvaltainen esteellisen
henkilon poistuttua, niin esteettomin jasenen paikalle kutsuminen ei ole vilttiméaton-

2 260
ta.

Poikkeuksellisesti esteellisyyden vaikutuksen voi ainoastaan kumota se, ettd asian kisit-
tely on kiireellinen, ja ettd esteellisyys ei voi vaikuttaa asiasta tehtdvidn ratkaisuun.
Hallintolain 30 §:n mukaisten sdédnneltyjen perusteiden mukaan esteellinen henkil6 saa
késitelld kiireellisen asian, jonka ratkaisuun esteellisyys ei voi vaikuttaa. Pelkistddn
kiire asian ratkaisulle ei ole riittdva syy poikkeuksen soveltamiseen. Kiireellisyyden
lisdksi ratkaisun on oltava myos yksinkertainen, kaavamainen tai muuten ennakoitavis-

sa, niin ettei esteellisyys voi vaikuttaa asian kisittelyyn ja péitoksentekoon. !

KHO 8.12.1998/ 2745

Kunnanvaltuusto on kokouksessaan, jossa kunnanjohtaja on ollut ldsnd, kisitellyt kysy-
mysté siitd, ryhtyyko kunta jatkotoimenpiteisiin sen johdosta, ettd kunnalta oli kunnan vi-
ranhaltijoiden huolimattomuuden takia jddnyt saamatta valtionosuuksia. Kunnanjohtaja
oli kokouksessa ilmoittanut esteellisyytensd asian késittelyyn, ja valtuusto oli hyviksynyt
esteellisyyden. Kunnanjohtaja ei kuitenkaan ollut poistunut paikaltaan asian kdsittelyn
ajaksi. Paitettdessd kunnan mahdollisista jatkotoimenpiteistd edelld mainitussa asiassa ei
sen kisittelemiseen esteellisen kunnanjohtajan ldsndololle kokouksessa ole hallintomenet-

tynyt virheellisessi jirjestyksessa.

29 Mienpid 2003a: 167.

> Niemivuo & Keravuori 2003: 237.

261 Syy asian kiireellisyyteen voi johtua esimerkiksi henkiloston poikkeuksellisesta viihiisyydesti tai
yllattavd kasvu asioiden midrdssd. Kiireellisyys voi johtua myos esimerkiksi poliisin toimiessa yleisen
jarjestyksen ylldpitdmiseksi. Médenpdd 2003a: 168; 2003b: 288.
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Esteellinen kunnanjohtaja ei ollut poistunut yleisolle varattuun paikkaan, vaan oli jdiinyt
omalle paikalleen asian kisittelyn ajaksi. Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd valtuuston
pditos oli syntynyt virheellisessd jarjestyksessd, koska kunnanjohtajan ldsndololle ko-
kouksessa ei ollut hallintolain 30 §:ssd sddnneltyjd perusteita asian kiireellisyyttd ja sité,

ettd esteellisyys ei voi vaikuttaa asiasta tehtidvdin ratkaisuun.”®?

Asian laatu tai sen vidhdinen merkitys asian kisittelyssd eivit sindnsd kumoa esteelli-
syyden vaikutuksia. Esteellisyyssddnnosten velvoittavuus téltd osin on tiukentunut hal-
lintolain myotd verrattuna aikaisemman lain méiérittelemistd tilanteesta. Hallintolain
mukaan esteellinen henkild ei voi endd yleensd kisitelld asiaa, vaikka asian laadun
vuoksi esteellisyys ei voisikaan vaikuttaa millddn tavoin asian ratkaisuun. Tédstd voidaan

poiketa ainoastaan asian kiireellisyyden vuoksi.*®?

4.4. Varovaisuus esteellisyyskysymyksissi

Hallintomenettelylain sddtamisen aikoihin pidettiin toisaalta yleisend epikohtana myos
sitd, ettd esteellisyyssddnnoksid saatettiin soveltaa liiankin laveasti. Epdilyjd herdsi siitd,
ettd virkamies pyrkisi vilttiméddn epamiellyttavidn asian késittelyn jaavaamaillad itsensa
kyseisen asian kdsittelystid. Katsottiin, ettd téllaiset esteellisyystilanteet hidastuttavat

hallintoasioiden késittelyi talrpeettomalsti.264

Korkeimman hallinto-oikeuden oikeustapaus®® antaa kiiytinnon esimerkin siitd, millai-
sissa tapauksissa virkamies saattaa jddvitd itsensd aiheettomin perustein asian kdsitte-
lystd. Valtuuston piitos, jossa oli kyse kahden ala-asteen lakkauttamisesta, ei koskenut
kunnan opettajina toimineita valtuuston jidsenid henkilokohtaisesti. He olivat todenneet
itsensi esteelliseksi ja ilmoittaneet esteellisyydestd ilman, ettd he olivat saattaneet ky-
symysti valtuuston ratkaistavaksi. Opettajina toimineiden valtuuston jédsenien tilalle oli

kutusuttu varajdsenet. Valtuuston piditds ei ollut syntynyt virheellisessd jéarjestyksessa

262 Heuru 2001: 343-344.
263 Mienpid 2003a: 168.
4 EOA 1993: 19.

265 KHO 4.11.1996 T 3804.
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sen tidhden, ettd kunnan opettajina toimineet valtuuston jdsenet olivat todenneet itsensi
esteelliseksi aiheettomaksi osoittautunein perustein, ja ettd heidédn tilalleen kutusutut
varajisenet olivat osallistuneet asian kiisittelyyn seki piitoksen tekoon.”*® Toimielimen
jasen, esittelijd tai muun késittelyyn osallistumiseen oikeutettu ei voi pidattidytyd jonkin
asian kaésittelystd vedoten esteellisyyteensd, ennen kuin toimielin tai esittelijd toteaa
hinet ensin esteelliseksi. Jos toimielin katsoo, ettd esteellisyys ei toteudu, silloin jédse-
nen, esittelijin tai muun ldsndoloon oikeutetun henkilon tulee osallistua asian késitte-

Iyyn. 27

Eduskunnan oikeusasiamiehen kanta, ettd virkamies pyrkisi vélttimédn epamiellyttdvéan
asian kisittelyn jaavaamaillad itsensd perusteettomin syin, ei voida pitdd kansalaisen oi-
keusturvan kannalta erityisen merkittivina epidkohtana. Eduskunnan oikeusasiamies
korostaa esteellisyyssddnnosten kehittamiskertomuksessa sitd, ettd esteellisyyskysy-
myksissd varovaisuutta ei voida pitdd mindin erityisend ongelmana, vaan piinvastoin

tavoiteltavana pyrkimykseni.**®

Esteellisyyttd arvioidessa tulee kuitenkin muistaa, ettd toimivaltainen ratkaisija el saa
ilman riittdvid perusteita vetiytyi asian kisittelystid. Oikeuskansleri on todennut timén
vaatimuksen tirkeyden korostuvan muun ohella ministerin ratkaistaessa paitoksii, jotka
kuuluvat hdnen asioikseen ministeriossd. Hallituksen esityksessd hallintomenettelylaiksi
esteellisyysperusteiden yleislausekkeen osalta sddnnodsehdotuksen erityisperusteluissa
todetaan, ettd erityistd huomiota tulee kiinnittdd esteellisyyden noudattamisessa niin,
ettd kansalaisten luottamus vahvistuisi virkamiesten puolueettomuuteen seki toisaalta
sithen, etteivit virkamiehet jadvéaisivit itseddn asioiden kisittelystd epédolennaisiin syi-
hin perustuen. Virkamies on velvollinen késitteleméén asiat, jotka kuuluvat hinen teh-
tdviinsd. Hin ei voi vetdytyd asian kisittelystd esimerkiksi siksi, ettd se on hinelle hen-
kilokohtaisesti epamiellyttivé tai asiaan liittyy nikokohtia, jotka ovat virkamiehen hen-

. 269

kilokohtaisen arvomaailman kannalta kielteisid.” Hallintolain esteellisyysperusteita ei

266 Hannus & Hallberg 2000: 385.

267 Mienpid 2003a: 166.

* EOA 1993: 19.

% HE 88/1981: 23; Oka 17.9.1993 D 13/5/92; Niemivuo & Keravuori 2003: 237. Sipoon ja Helsingin
vilistd maa kiistaa koskien useat ministerit ovat ilmoittaneet olevansa omasta mielestdin jadvejd kisitte-
lemédn asiaa valtioneuvostossa. Syiksi esteellisyyteen on ilmoitettu muun muassa se, ettd ministeri on jo
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ole tarkoitettu kiytettdviksi epdmiellyttavien asioiden kisittelystd pidattdytymiseen
ilman riittidvid perusteita eiki edes tilanteisiin, joissa henkilo haluaa jadvéti itsensi vain

varmuuden vuoksiZ’’.

Esteellisyyskysymyksid arvioitaessa muodostuu selvien esteellisyystilanteiden ja jadvit-
tomyystilanteiden viliin erdinlainen harmaa vyOhyke, jonka tdyttdd tulkinnanvaraiset
tapaukset. Esteellisyyssddannosten tarkoitusperistéd tulee virkamiehen itse tehdid esteelli-
syyttddn koskeva arvio, joka perustuu objektiiviseen arviointiin. Tulkinnanvaraisissa
tilanteissa on oikeudellisesti mahdollista ja my0s parempi, ettd virkamies jddvad itsensd

asian k'aisittelysta'.271

4.4.1. Menettelyvirhe ja sen seuraukset

Esteellisen henkilon osallistuminen asian késittelyyn ja paatoksentekoon on aina menet-
telyvirhe. Virheellisessd jérjestyksessd syntyneen pédidtdksen sisdltd on muodollisesti
virheellinen. Tdmi pédtee myos siindkin tilanteessa, ettd aineellinen siséltd padtoksessd
on oikeusjarjestyksen mukainen. Tdmid muotovirhe vaikuttaa piddtokseen riippumatta

siitd, milloin virhe on asian Kisittelyssi tapahtunut. 2’2

Jos esteellinen virkamies osallistuu asian kisittelyyn ja pdédtoksentekoon, hallinnon te-
hokkuus ei usein kasva. Esteellisyyden huomiotta jittiminen voi muutoksenhaun joh-
dosta johtaa pditoksen kumoamiseen, ja talldin asia on késiteltdva uudelleen myohem-
min. Lopputuloksena saattaakin olla pikemmin asian kisittelyn selvi hidastuminen.?”
Esteellisyys menettelyvirheenéd on ehdoton. Vaikka asian lopputulos olisikin kaikin puo-
lin lainmukainen ja oikea, niin péitos voi silti tulla kumotuksi, jos esteellisyys on jollain
tapaa vaikuttanut paatoksen lopputulokseen. Viranomainen voi hallintolain 50 §:n mu-
kaan korjata menettelyvirheen, joka on syntynyt esteellisyydestd asian késittelyssi, niin

ettd ratkaisee asian uudelleen ilman esteellisen henkilon osallistumista kisittelyyn. Jos

aiemmin ottanut kantaa asiaan julkisesti. Ministereistd osa on ilmoittanut, ettei aio lausua asiasta mitddn
varmistaakseen silld esteettomyytensid. KK 177/2007 vp.

70 Mienpid 2003a: 166.

' Oka 17.9.1993 D 13/5/92: 15; Niemivuo & Keravuori 2003: 237.

7 Heuru 2001: 344; Mienpii 2003b: 287.

B EOA 1993: 19.
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jdlkeenpdin kdy ilmi, ettd henkilo on turhaan jddvinnyt itsensd asian késittelysté, koska
ei ollutkaan esteellinen, niin tdmé ei sellaisenaan vaikuta piditoksen lainmukaisuu-

teen.274

Epivarmoissa tilanteissa varovaisuus on parempi vaihtoehto, ja silloin esteellisen henki-
16n kannattaa vetidytyd asian kisittelysti. Padtoksen ei tuolloin katsota syntyvién virheel-
lisessd jdrjestyksessid, jos henkilo omasta tahdostaan tulkinnanvaraisissa tilanteissa ve-
taytyy asian késittelystd. Korkein hallinto-oikeus on antanut tédstd ratkaisun tapaukses-
sa’’, jossa koulutoimenjohtaja oli koulutuslautakunnan kokouksessa katsonut ja toden-
nut itsensd aiheettomasti esteelliseksi. P#dtds lautakunnassa ei silti ollut syntynyt vir-
heellisessi jirjestyksessd.”’® Varovaisuus esteellisyyskysymyksissd kannattaa, koska
esteellisyyden huomioitta jattaminen aiheuttaa menettelyvirheen. Itsensd aiheettomasti
jaavinnyt henkild ei toiminnallaan menettelyvirhetti aiheuta. Tulee kuitenkin huomioi-
da, ettd esteellisyyttd ja jddvdystd asian késittelystd ei voi perustella ainoastaan oletta-
muksilla, vaan syy puolueettomuuden vaarantumiseen tulee aina olla objektiivisesti ha-

vaittavissa®’’.

4.4.2. Virkavastuu

Esteellisyyssddntojd kasiteltdessd varsin vihin on saanut huomiota se, ettid henkild, joka
rikkoo esteellisyyssdidntdjd, syyllistyy virkavirheeseen ja hinen saattamisensa virkavas-
tuuseen on mahdollista’’®. Julkisten hallintotehtivien yleinen jérjestimistapa on sidok-
sissa virkavastuuseen. Lahtokohtana tille on se, ettd vain viranomaisiksi organisoiduille
elimille kuuluu julkista valtaa, ja asioiden hoito keskittyy virkasuhteessa oleville henki-
16ille virkamieshallinnon periaatteen mukaisesti. Perusvaatimus tille organisointitavalle
ilmenee vilillisesti PL 124 §:stéd, jossa méadritellddn ne perusteet, joiden mukaan julki-
nen hallintotehtdvid voidaan antaa jollekin muulle kuin viranomaiselle. On huomioitava,

ettd virkamiesten ja viranhaltijoiden lisidksi luottamushenkilot ovat virkavastuussa ri-

™ Mienpid 2003b: 287-288.

75 KHO 15.3.1999 T 449.

%76 Harjula & Prittili 2004: 431.

“77 Emt. 431.

78 Heuru 2001: 344; Mienpii 2003b: 286.
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kosoikeudellisessa mielessd. Samalla tavoin varsinkin kunnallishallinnossa tyontekijét
osallistuvat hallintotehtdvien hoitamiseen. Néin ollen rikosoikeudellinen virkavastuu
eriiltd osin ulottuu my®s julkisyhteisdjen tyontekijoihin.?” Sen vuoksi esteellisyyssiin-
tojen rikkomisesta johtuva virkavirhe koskee kaikkia henkilitd, olipa hidn virkamies,
viranhaltija, luottamushenkild, tilintarkastaja taikka tyontekijd. Esteellisyysperusteiden
rikkojaan voidaan kohdistaa erikseen moite siindkin tapauksessa, ettd tehty piitos, jo-

hon esteellinen henkil6 on ottanut osaa, jai voimaan.®

Perustuslain 118 §:n 1 momentti médrittelee julkishallinnossa sovellettavan virkavas-
tuun perustan. Virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Hin on myds vas-
tuussa sellaisesta monijdsenisen toimielimen paitoksestd, jota hidn on toimielimen jése-
nend kannattanut. Oikeudellisen virkavastuun lisdksi on erityisend vastuuna pidetty to-
siasiallista vastuuta, jonka toteuttamiseen ei kiytetd varsinaisia oikeudellisia pakottei-
ta.”! Tosiasialliseen vastuuseen kuuluu enimmikseen virkamiehen toiminnalle asetetut
laadulliset vaatimukset. Arviointiperusteita ovat myos hallinto-oikeuden yleiset periaat-
teet, virkamiesmoraali sekid virkamiehen toiminnan tarkoituksenmukaisuus. Tosiasialli-
seen vastuuseen voi liittyd virkamiehen oikeusturvan nidkokulmasta erditd ongelmia,
koska varsinkin virkamiesmoraali ja hyvé hallintotapa arviointiperusteina ovat varsin

villjia.2*?

Virkatoiminnassa noudatettaviin sddnnoksiin ja midrdyksiin perustuvan virkavelvolli-
suuden rikkominen on rangaistavaa. Jos virkavelvollisuutta ei ole suoraan normatiivi-
sesti midritelty, vaan se on pelkistiin johdettavissa esimerkiksi virkamiesmoraalin vaa-
timuksista, silloin tuon velvollisuuden vastainen toiminta ei sisélly rikosoikeudellisen
vastuuseen. Rajanveto tiltd osin ei ole tidysin yksiselitteinen, koska sdinnokset ja maa-
riykset, joita noudatetaan virkatoiminnassa, voivat olla monin tavoin tulkinnanvarai-

. 283
s1a.

*” Koskinen & Kulla 2005: 211-212.

%0 Heuru 2001: 344; Mienpii 2003b: 286.

**! Koskinen & Kulla 2005: 213.

%2 Virkamiehen asianmukainen menettely on péipiirteittdin normaalia, tavanomaista huolellisuutta ja
lisaksi sitd, ettd virkamiehen on virkaa hoitaessaan otettava huomioon kéyttdytymisessdédn ja toiminnas-
saan se, mitéd viran luonteesta ja laadusta ilmeisesti johtuu. Bruun ym. 1995: 141, 212; Koskinen & Kulla
2005: 213.

3 Bruun ym. 1995: 221.



80

Virkavelvollisuuden rikkomisena voidaan perustellusti pitdd sitd, ettd virkamies toimii
vastoin virkamieslain 14 §:n 1 momentissa sddnnellyn tehtivdn asianmukaisesta suorit-
tamisesta. Virkatehtivén suorittamisen asianmukaisuudessa tulee huomioida muun mu-
assa tilanteeseen sopiva hallinto- ja oikeuskdytidnto. Lisdksi erityisesti yleiset hallinto-
oikeudelliset periaatteet, jotka ohjaavat oikeussddntdjen soveltamista ja tulkintaa myos
silloin kun viranomaisen toimintavalta on tarkoin sdidnnelty, kuuluvat niin sanottuihin
hallintotoiminnan vahvasti velvoittaviin oikeusldhteisiin. Ndiden periaatteiden noudat-
taminen kuuluu myos yleiseen virkavelvollisuuteen. Periaatteiden vastaisen menettelyn

. . . 284
seurauksena virkavastuun toteuttaminen voi tulla kyseeseen.®

Rangaistavaa ei ole sellainen virkavelvollisuuden rikkominen, jossa laiminlyonti tai

teko on ainoastaan vihiistid®

. Kédytannon kannalta timéa rajaus on tarpeellinen, koska
kaikissa virkavirhetilanteissa ei ole syytd ryhtyé rikosoikeudellisen virkavastuun toteut-
tamiseen. Lisdksi virkavelvollisuuden rikkominen voi aiheuttaa vahingonkorvausvas-
tuun syntymisen, vaikka teko jdisikin rikosoikeudellisen virkavastuun ulkopuolelle. Ti-
lanne on arvioitava kokonaisuudessaan, kun pohditaan virkavelvollisuuden rikkomisen

v'aih'aiisyytt'ai.286

Pitkdaikaiseen kidytdntoon perustuva virkavirhe voi olla yksi tekijd, joka tulee ottaa
huomioon, kun arvioidaan teon vidhaisyyttd, vaikka vakiintunut lainvastainen kaytdanto
ei sindnsd korjaa lainvastaista tekoa. Lisdksi merkitystd on myos silld, ettd tapahtunut
virkavirhe ei ole vaikuttanut asiasta syntyneeseen lopputulokseen. On huomioitava, ettéd
erilaiset menettelylliset virheet, kuten esteellisend osallistuminen pédédtoksentekoon, voi-

vat olla virkavelvollisuuden rikkomisena rangaistavia tekoja.”®’

Virkamiehen virheelliseen tai muuten moitittavaan menettelyyn voidaan reagoida muul-
lakin tavoin kuin pelkistédédn rikosoikeudellisella rangaistuksella ja vahingonkorvausvas-

tuulla. Virkamieslain 24 §:n mukaan virkamiehelle, joka toimii vastoin virkavelvolli-

2 Bruun ym. 1995: 221; Niemivuo & Keravuori 2003: 119-120.
% Rangaistavaa on ainoastaan vihiisti vakavampi virkavelvollisuuden rikkominen, koska rangaistus-
uhka ei kuulu tekoihin ja laiminlyonteihin, jotka ovat vihiisid. (RL 40); Koskinen & Kulla 2005: 217.

%6 Bruun ym. 1995:222; Koskinen & Kulla 2005: 217.

7 Bruun ym. 1995: 222.
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suuksiaan tai laiminly6 niitd, voidaan antaa kirjallinen varoitus. Kunnallisen viranhalti-
jan osalta sddnnos varoituksesta on médritelty kunnallisesta viranhaltijasta sdddetyn lain
35 §:n 3 momentista®®. Kyseinen sdinnds korostaa selkeimmin varoituksen asemaa
irtisanomista edeltivii valmistelevana toimintana kuin valtion virkamiesoikeus. Varoi-
tus voidaan antaa virkamiehelle etupédssi sellaisesta moitittavasta toiminnasta, jonka

vakavuus ei ole riittivi perusteeksi virkamiehen irtisanomiseen.**

Varoitusta lievempéni toimintana esimies voi antaa virkamiehelle suullisen tai kirjalli-
sen huomautuksen véhdisistid rikkomuksista, jota myds kunnan hallinnossa kédytetdén.
Huomautuksen antamisesta ei mainita laissa, ja se on selvésti enemmén tyonjohdollinen
toimenpide. Lisdksi yleiset lainvalvontaviranomaiset valtioneuvoston oikeuskansleri ja
eduskunnan oikeusasiamies voivat puuttua virkamiehen oikeudellisesti virheelliseen
menettelyyn ja antaa hédnelle huomautuksen, jos virhe ei vakavuudeltaan edellytd ryh-

tymistd syytetoimiin.290

Valtioneuvoston apulaisoikeuskansleri on antanut huomautuksen 31.7.1997 kunnan
tekniselle johtajalle ulkopuolisen kustantaman virkamatkan viranhaltijan esteellisyydes-
td. Kunnanjohtaja oli médrdnnyt teknisen johtajan osallistumaan neuvotteluun yksityi-
sen osakeyhtion tiloissa Lapissa, jossa oli suunniteltu kunnan jédtehuoltoon liittyvid teki-
joitd. Yhtion tarjoaman neuvotteluviikonlopun jéilkeen tekninen johtaja oli toiminut esit-
telijand teknisen lautakunnan kokouksessa kyseistd jiatekuljetusasiaa kisiteltdessd. Tama

asetelma muodosti teknisen johtajan esteelliseksi toimia esittelijani asiassa.”’!

Apulaisoikeuskanslerin mukaan menettelyd olisi tullut tutkia lahjusrikkomusta tai lah-
juksen ottamista koskevien sdannosten perusteella. Tdsséd tapauksessa syyteoikeus oli jo
niiltd osin vanhentunut, joten oikeuskansleri ei puuttunut téltd osin asiaan. Virkamiehen

osallistuminen matkalle ndissd olosuhteissa oli muodostanut hénet esteelliseksi, ja ha-

8 Viranhaltijaa, joka on laiminlyonyt virkasuhteesta johtuvien velvollisuuksiensa tiyttimisen tai rikko-
nut niitd, ei kuitenkaan saa irtisanoa ennen kuin hinelle on varoituksella annettu mahdollisuus korjata
menettelynsi (Laki kunnallisesta viranhaltijasta 11.4.2003/304 35.3 §).

2 1 ainsdddantd ei madrittele virkamiesoikeudellisen varoituksen suhteesta rikosoikeudellisen virkavas-
tuun toteuttamiseen. Rikoslain 40 luvun sisillostd voidaan johtaa, ettd varoitus voidaan ldhinnd antaa
véhdisistd rikkomuksista, jotka eivit ole rangaistavia virkarikoksina. (RL 40:10); Koskinen & Kulla
2005:119-220.

0 Bruun ym. 1995: 233; Koskinen & Kulla 2005: 213, 220.

1 AOK 31.7.1997 6/51/96.
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nen olisi tullut jadviti itsensi asian kisittelysti teknisen lautakunnan kokouksissa. Apu-
laisoikeuskanslerin mukaan teknisen johtajan menettely voidaan katsoa kuuluvan rikos-
lain 40 luvun 10 §:ssd rangaistavaksi sdddetyn tuottamuksellisen virkavelvollisuuden
rikkomisen piiriin, koska hidn on virkavelvollisuutensa vastaisesti osallistunut esteellise-
ni virkatoimiin. Apulaisoikeuskanslerin mukaan tekoa ei voi pitdd vihiiseni, kun tar-
kastellaan tekoa kokonaisuutena seki siihen liittyvd seikkoja. Lopputulokseksi oikeus-
kansleri on kuitenkin katsonut riittdviksi toimenpiteeksi pelkéstdin huomauttaa kunnan

teknisti johtajaa vastaisuuden varalle hiinen virheellisen menettelyn johdosta.”?

Yleisten lainvalvontaviranomaisten antamissa huomautuksissa ei ole kyse rangaistuk-
sesta, vaikka tosiasiassa huomautuksen antamiseen voi liittyi rangaistuksellinen sivy.>”
Huomautukset ovat tarkoitukseltaan ldhinnd ohjaavia, joilla oikeuskansleri ja eduskun-
nan oikeusasiamies voivat kiinnittdd asianomaisen huomiota lain sekd hyvin hallintota-

. 294
van mukaiseen menettelyyn. ?

2 AOK 31.7.1997 6/51/96

23 Koskinen & Kulla 2005: 213.

2% Bruun ym. 1995: 233; Laki valtioneuvoston oikeuskanslerista (25.2.2000/193) 6 §; Laki eduskunnan
oikeusasiamiehesti (14.3.2002/197)10 §.
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5. JOHTOPAATOKSET

Hallintolaissa sdddetddn hyvin hallinnon perusteista, jotka takaavat virkatoiminnan puo-
lueettomuuden ja asian késittelyn objektiivisuuden. Hallinnon oikeusperiaatteita ovat
yhdenvertaisuus, tarkoitussidonnaisuus, objektiviteetti- ja suhteellisuusperiaate. Suomen
perustuslain mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin, ja kaikessa julkisessa
toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Hallinnon lainalaisuuden turvaamisessa hal-
linnon oikeussuojajirjestelmd on keskeinen tekijda. Hallinnon oikeussuojajirjestelma
voidaan jakaa ennakolliseen ja jélkikdteiseen oikeussuojaan. Hallinnon menettelylliset
muotosidonnaisuudet esimerkiksi juuri virkamiesten puolueettomuudesta ja objektiivi-
suudesta huolehtiminen turvaavat hallinnon ennakollista oikeussuojaa. Jélkikiteisen
oikeussuojan tarkoitus on pyrkid korjaamaan jo tapahtunut virhe tai hyvittiméén sellai-

nen virhe, jota ei voida korjata tai palauttaa ennalleen.

Objektiivisuuden vaatimuksen tarkoitus on poistaa hallintotoiminnasta asiaan kuulumat-
tomat sivuvaikutukset sekid mielivalta. Objektiviteettiperiaatteen mukainen hallintotoimi
tdytyy pystyd perustelemaan objektiivisesti. Subjektiiviset seikat eivit saa vaikuttaa
virkamiehen toimintaan. Objektiviteettiperiaatteen mukaista toimintaa pyritddn varmis-
tamaan esteellisyyssdaannoksilld, joiden tarkoitus on luoda pohja toiminnan puolueetto-
muudelle sekd virkamiesten ja luottamushenkildiden harkintavallan rajoittaminen. Ob-
jektiviteettiperiaatteen loukkaaminen perustuu puolueettomuuden jilkikéteisarviointiin,
kun taas esteellisyysperusteet korostavat puolueettomuuden ennakollista huomioon ot-
tamista. Ndin ollen on katsottu tarpeelliseksi laatia nimenomaiset sddnnokset virkamies-
ten, viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden esteellisyyden aiheuttavista perusteista

sekd esteellisyyden vaikutuksesta.

Esteellisyyssddnnokset ovat hallinnon keskeisid oikeusturvaperiaatteita. Esteellisyys-
sadnnosten tarkoitus on turvata kansalaisten luottamus hallintoon ja asioiden kisittelyn
puolueettomuuteen. Jddviydelld eli esteellisyydelld tarkoitetaan henkilon sellaista suh-
detta asianosaisiin tai asiaan, mikd on omiaan vaarantamaan hénen puolueettomuutensa
yksittdisen asian kisittelysséd. Este ja estyminen tulee erottaa esteellisyydestd. Hallinto-

asian kdsittelyyn osallistuvalla on velvollisuus itse huomioida oma esteellisyytensi ja
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vetdytyd syrjddn asian kasittelystd. Mikéli esteellinen henkild osallistuu asian késitte-
lyyn, siitd on seurauksena menettelyvirhe, jolla on vaikutusta syntyneen pédidtdksen oi-
keudelliseen pétevyyteen. Yleisind sekd keskeisind perusteina esteellisyyttd ja sen vai-
kutuksia arvioitaessa on pidetty asian laatua, asian arvoa eli intressin suuruutta, virka-

miehen harkintavallan laajuutta seki hallinnon tehokkuusvaatimusta.

Virkamiehen, viranhaltijan ja luottamushenkiloiden esteellisyydestéd sdddetdan sekd hal-
lintolaissa ettd kuntalaissa. Hallintolain 27- 30 § siséltdvit sdddokset esteellisyydestd,
esteellisyysperusteista, esteellisyyden ratkaisemisesta ja asian késittelyn jatkamisesta.
Hallintolaki madérittelee esteellisyysperusteet virkamiehelle, viranhaltijalle ja muille
luottamushenkil6ille paitsi ei valtuutetuille. Hallintolain esteellisyysperusteet ovat asi-
anosaisjdavi, avustus- ja edustusjdivi, intressijaavi, palvelussuhde- ja toimeksiantojdivi,
yhteisdjdivi, ohjaus- ja valvontajddvi sekd yleislausekkeeseen perustuva jiadviys. Kunta-
lain 52 §:n 1 momentti sditelee valtuutetun esteellisyysperusteen. Valtuutettua koskee
ainoastaan yksi esteellisyysperuste, jonka mukaan valtuutettu on esteellinen, jos asia
koskee hintid tai hdnen ldheistddn henkilokohtaisesti. Kuntalaissa sdénnelty valtuutetun
esteellisyysperuste kattaa sisdllollisesti hallintolain asianosaisjddvin ja intressijddvin.
Séadntelyn erilaisuus johtuu ensisijaisesti valtuutetun keskeisestid asemasta kunnallisessa
demokratiassa sekd sithen perustuvasta tehtivien erityisluonteesta. Valtuutetun aseman
erityisluonteeseen perustuen on oikeuskdytdnnossa joustettu valtuutetun hyviksi esteel-
lisyysperustetta tulkittaessa, joten siksi valtuutetun esteellisyysperustetta ja hallintolain

intressijaaviyttd ei voi kaikilta osiltaan pitda yhtenevini.

Hallintolain esteellisyysperusteen intressijadvin mukaan virkamies on esteellinen, jos
hinen késitteleménsa asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd oikeudellista, taloudel-
lista tai muunlaista hyotyd tai vahinkoa hinelle tai hinen perhepiiriinsd kuuluvalle,
vaikka kukaan heisté ei olisi asianosaisena. Lainvalmisteluasiakirjojen mukaan intressi-
jaavissi vallitsee erityinen suhde virkamiehen ja asian vélilla. Lisdksi intressijddvissa
voi olla kyse my0s virkamiehen ldheisestd suhteesta asianosaisiin, joiden kautta syntyy
virkamiehen ldheinen suhde myos kisiteltivdni olevaan asiaan. Intressijddvissid hyotyd
tai vahinkoa arvioidaan intressin voimakkuuden mukaan, ja virkamiehen ldheisyys ky-

symys rajoittuu ainoastaan kaikkein ldheisimpiin henkil6ihin eli perhepiiriin.
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Intressijdivissd intressin tulee olla erityistd laatua sekéd odotettavissa olevaa, jotta esteel-
lisyys toteutuu. Aivan vihdinen vahinko tai hyoty ei riitid esteellisyyden perusteeksi.
Lisédksi taloudelliselta tai muulta vastaavalta intressiltd vaaditaan sekd konkreettisuutta
ettd tietynasteista vilittomyyttd. Intressijddviyssdannos sisdltdd sellaiset eturistiriidat,
joissa ei ole kysymys asianosaisjidivin tai edustusjddvin mukaisesta vilittomistd osalli-
suudesta. Intressijddviin perustuvaa esteellisyyttd tulee arvioida aina tapauskohtaisesti,
ja jadviyttd pohtiessa juuri ulkoinen arviointitapa on hyodyllinen, jolloin menettelyyn

osallistuvat osapuolet arvioivat objektiivisesti virkamiehen puolueettomuus kysymysta.

Intressijddvin esteellisyyskysymyksen ratkaisu ei ole aina yksiselitteistd. Hallintomenet-
telylain esityot eivit tarkenna kysymystéd, milloin hyoty tai vahinko on erityinen. Aino-
astaan kielelliseen tulkintaan perustuen todetaan, ettd vihiistd etua ei luokitella erityi-
seksi, ja erityisen edun tdytyy poiketa tavanomaisesta eli normaalitilanteesta. Liséksi etu
ei ole odotettavissa olevaa, jos sen syntyminen vastaisuudessa on tiedon tai eliménko-
kemuksen mukaan hyvin epdtodennikdistd. Perusteeksi intressijaéaville ei voi esimerkik-

si asettaa selkedd rahamadardisti rajaa.

Intressijddvissd esiintyvissi intressikonfliktissa virkamiehen henkildkohtainen intressi
on niin merkittivi, ettd se vaarantaa hdnen virkavelvollisuuksien objektiivisen hoitami-
sen. Intressikonfliktin aiheuttajana tai aiheuttajina voi olla hyvin moni tekiji, esimerkik-
si henkilon tausta, raha, aika, vaikutusvalta tai vaikka ideologinen kysymys. Joissakin
tilanteissa intressi voi olla niin henkilokohtainen, etteivit ulkopuoliset sitd valttamittd
havaitse. Varsinkin kunnallishallinnossa valtuutettujen osalta intressijddviyskysymys
voi olla hyvin pulmallinen. Ensinnékin valtuutetulta odotetaan objektiivisuutta padatok-
senteossa niin, ettd puolueettomuus ei vaarannu esteellisyyssddnnoksiin perustuen. Toi-
seksi valtuutetun sidoksia erityisiin intresseihin pidetdén hyviksyttividnd, koska ne ovat
osa valtuutetun roolia, ja lisdksi roolin ominaisuuspiirteet kuuluvat kunnalliseen demo-
kratiaan. Valtuutettu edustaa asukkaita, jotka ovat hédnet valinneet valtuustoon. Talloin
esteellisyyskysymyksissd pohditaan rajaa henkilokohtaisen edun ja edustuksellisen de-

mokratiaan kuuluvan vaikutusmahdollisuuden valilla.
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Esteellisyysperusteista intressijddvi ja yleislausekejdivi poikkeaa hieman muista esteel-
lisyysperusteista. Asianosaisjddvissd, avustus- ja edustusjddvissi, palvelussuhde- ja toi-
meksiantojddvissd, yhteisojadvissd sekd ohjaus- ja valvontajadvissd midritellddn selke-
ammin ne tilanteet, jolloin esteellisyys syntyy. Intressijddvissd on maédritelty perusteet
esteellisyyden syntymiselle, mutta varsinaisia esteellisyystilanteita lakiteksti ei médritte-
le. Intressijddvissd intressi voi olla niin moninainen, jolloin tarkkoja tilanteita on vaikea
maidritelld etukiteen, varsinkin kun esteellisyyttd tulee tarkastella aina tapauskohtaisesti.
Intressijddvi muistuttaa muodoltaan enemméin yleislausekejddvid kuin muita esteelli-
syysperusteita. Yleislausekejdivissd esteellisyys syntyy silloin kun luottamus henkilon
puolueettomuuteen muusta erityisestd syystd vaarantuu. Esteellisyysperusteena intressi-
jaavi voi soveltua hyvin usein tilanteisiin, joissa muiden esteellisyysperusteiden mukaan

ei jaaviyttd synny.

Intressijddvi esiintyy hyvin erilaisissa tilanteissa hallinnossa, koska asian kisittelyssd ja
paitoksenteossa odotettavissa oleva erityinen hyoty tai vahinko voi olla hyvin monen-
laista esimerkiksi taloudellista, omistusoikeuteen liittyvéd, virka-asemaan liittyvid tai
vield muunkinlaisia intressejd. Kunnallishallinnossa kuntaliiton lakimiehelle osoitettu-
jen useiden kysymysten perusteella esteellisyystilanteet kaavaprosesseissa ovat yleisid.
Tapauksissa on usein kyse siitd, ettd virkamies itse tai hidnen ldhisukulaisensa omistaa
maata kaavoitettavalta alueelta. Kunnallishallinnossa on my0s esiintynyt intressijadvita-

pauksia koulukyytijirjestelyissd, koulujen yhdistimisessé ja lakkauttamisessa.

Intressijddvid esiintyy usein silloin, kun virkamies omistaa yhtion osakkeita. Kulttuuri-
ministerin olisi pitdnyt jadvita itsensd valtionavustuksen myontamisesséd yhtiolle, jonka
osakkeita hén ja hdnen ldhisukulaisensa omistivat. Valtuutetun olisi pitdnyt jadvéta itse-
ni osakeyhtiotd koskevassa asiassa, jonka 300 osakkeesta valtuutettu omisti 149. Lisik-
si viran ulkopuoliset sidonnaisuudet, kuten esimerkiksi kaupunginjohtajan pankin hal-
lintoneuvoston puheenjohtajuus, vapaasatamayhtion hallituksen puheenjohtajuus ja kau-
punginarkkitehdin virkansa ohella harjoittama yksityinen suunnittelutoiminta, ovat joh-

taneet esteellisyystilanteisiin heididn omissa péaidvirkatoimissa.
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Esteellisyystapaukset ovat viime vuosina lisddntyneet, ja yhd useammin oikeusasiamie-
hille saapuvissa kanteluissa esitetidin virkamiehiin kohdistuvia esteellisyysvditteitd. Es-
teellisyystapausten lisddntymiseen ovat vaikuttaneet monet tekijit yhdessa. Julkisuus ja
arvostelu, jota esteellisyystilanteet ovat viime vuosina saaneet, on johtanut siihen, ettad
esteellisyysperusteiden tulkintaan suhtaudutaan tiukemmin. Hallintolain mukana esteel-
lisyyden siséllostd sdddetddn aiempaa kattavammin, mikd on omalta osaltaan muokan-

nut virkamiesten oikeudenmukaisuus ja puolueettomuus késitteita.

Hallinnon puolueettomuus ja oikeudenmukaisuuskuva on tullut yhé tarkeimmaksi. Yk-
sittdisen virkamiehen sivutoimella ja muilla sidoksilla on vaikutusta kokonaiskuvaan,
jonka hallinnon ulkopuoliset saavat viraston toiminnasta. Esteellisyystilanteiden synty-
mistd on pyritty rajoittamaan erédissi tapauksissa sidonnaisuus- ja sivutoimisaannoksilla.
Virkamiehen tulee erottaa virkamiesroolinsa muista rooleistaan seké viran ulkopuolisis-
ta sivutoimista ja harrastuksista. Virkamiesmoraali on noussut yhi tarkeimmaéksi kisit-
teeksi hallinnossa, koska sen avulla turvataan kansalaisten luottamus hallintoa kohtaan.
Viranomaisen tulee edeltd kisin arvioida sivutoimen sallittavuutta, koska se vaikuttaa

virkamiehen ja viranomaisen puolueettomuuskuvaan.

Valtion virastojen ja laitosten asema on muuttunut, ja silld on vaikutusta esteellisyysta-
pausten lisddntymiseen. Valtion virastot ja laitokset ovat sekd toiminnallisesti, ettéd ta-
loudellisesti itsendisempid kuin aikaisemmin. Ennen niiden tehtdvini oli enemmaén val-
tion yleisen tarkoituksen toteuttamista, mutta nykyéin esimerkiksi johtokunnan jdsenen

velvollisuutena on edistdi viraston ja laitoksen etuja.

Esteellisyydestd seuraa oikeudellisia vaikutuksia, joista tirkeimpid ovat kisittely- ja
ldsndolokielto. Esteellinen henkil6 ei saa osallistua asian késittelyyn eiki olla edes lds-
nd, kun asiaa késitellddn. Téstd poikkeuksena on tilanne, jolloin asian laadun ja sen kii-
reellisyyden vuoksi, esteellinen henkil6 voi kisitelld asian. Esteellisen henkilon osallis-
tuminen asian kisittelyyn ja padtoksentekoon on aina menettelyvirhe. Asian huomioitta
jattdminen voi johtaa muutoksenhaun johdosta pditoksen kumoamiseen, ja tédlldin asia

on kisiteltdivd myohemmin uudelleen. Esteellisyyssddntojd késiteltdessd varsin vihédn on
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saanut huomiota, ettd henkil6 joka rikkoo esteellisyyssddntojd, syyllistyy virkavirhee-

seen ja hdnen saattaminen virkavastuuseen on mahdollista.

Lisidksi esteellisyyssddnnosten noudattamisessa on herdnnyt epdilyjd sddnnosten liian
laveasta soveltamisesta. Epdkohtana on pidetty sitd, ettd virkamies pyrkisi jddviiméadn
itsensd perusteettomin syin epamiellyttavi asian kisittelysti. Titd ei ole pidetty merkit-
tdvidnd epidkohtana kansalaisen oikeusturvan kannalta. Nykyddn varovaisuutta esteelli-
syyskysymyksissd ei pidetd minddn erityisend ongelmana, ja tulkinnanvaraisissa tilan-
teissa on oikeudellisesti mahdollista ja tavoiteltavaa, ettd virkamies jaivii itsensi asian
kisittelystd. Varovaisuus episelvissd esteellisyystilanteissa kannattaa, koska esteelli-
syyden huomiotta jattiminen aiheuttaa menettelyvirheen, toisin kuin itsensd aiheetto-
masti jaddvannyt henkild. On tirkedd, ettd esteellisyyttd asiankésittelyssi ei voi perustella
ainoastaan olettamuksilla, vaan puolueettomuuden vaarantumisen syy tdytyy aina olla

objektiivisesti havaittavissa.
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