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TIIVISTELMA:

Tutkielman tarkoituksena on selvittda esteellisyyden kasitettd kunnallis- ja valtionhallinnossa, ja
tutkia milloin yrittajyys tai omistaminen johtaa esteellisyyteen luottamustehtavissa. Luottamus-
henkil6ina toimivat yrittdjat voivat olla herkasti esteellisyysepadilyjen alaisia, jos ratkaistava asia
sivuaa heidan yritystoimintaansa. Myos erilaiset kaavoitukseen ja maanomistukseen liittyvat es-
teellisyystilanteet ovat yleisia kunnissa. Esteellisyyden havaitsemisessa ongelmallista on, etta
esteellisyys ei valttamatta muodostu vain luottamushenkilon yrittdmisen ja omistamisen kautta,
vaan lahipiirinkin liiketoiminta vaikuttaa. Hyvan hallinnon objektiviteettiperiaatteen mukaan
hallintotoiminta ei saa perustua epaasiallisiin ja sille vieraisiin tarkoitusperiin. Puolueettomuu-
den vaatimus edellyttda, etta hallinnossa toteutetaan lainsdaadannén mukaista etua ilman, etta
toimintaa ohjaavat ulkoiset vaikutukset ja intressit.

Tutkimuksessa selvitettiin milloin kasiteltavan asian vaikutukset luottamushenkildn tai hanen Ia-
heisensa liiketoimintaan ovat sellaiset, ettd esteellisyys syntyy. Tarkastelussa oli myos kuinka
merkittdvaa omistamisen on oltava, ettd esteellisyys siihen liittyvassa asiassa muodostuu. Tut-
kielmassa sivuttiin my6s kunta- ja valtionyhtididen esteellisyyskysymyksid sekd minkalaisia es-
teellisyysongelmia voi syntyd kunnan tehdessa julkisia hankintoja. Tutkielma sijoittuu hallinto-
oikeuden alalle ja on menetelméltdan oikeusdogmaattinen. Tutkimuskysymykseen vastataan
voimassa olevan lainsdadannon ja oikeuskaytannon avulla. Aineistona tutkimuksessa hyddyn-
nettiin myos oikeuskirjallisuutta ja lain esitoita.

Luottamushenkilo on esteellinen kasittelemaan asiaa, joka koskee hdnta tai hdnen ldheistdan
henkilokohtaisesti. Jos asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyotya, esteellisyys syntyy.
Henkilokohtaisen vaikutuksen ja erityisen hyodyn tulkinta on oikeuskaytanndssa vaatinut usein
tapauskohtaista arviointia. Tutkimukseni perusteella yrittdjan ja omistajan asemalla on merki-
tysta esteellisyyden syntymisessa. Luottamushenkilé on herkemmin esteellinen toimiessaan esi-
merkiksi lautakunnissa verrattuna valtuustoon, silla talloin sovelletaan hallintolain esteellisyys-
perusteita, jotka ovat laajemmat kuin kuntalain esteellisyyssadannos. Luottamushenkilon esteel-
lisyys voi syntyd myos valillisten intressien ja kaukaisempienkin sukulaisten liiketoiminnan joh-
dosta. Oikeuskaytanndssa liiketoimintaan liittyvaa esteellisyytta on tulkittu etenkin intressijaa-
viyden kautta. Esteellisyyden muodostava erityisen hyédyn vaatimus on edellyttanyt, etta asian
ratkaisulla on selkeitd vaikutuksia luottamushenkilon yrittdmiseen ja omistamiseen. Erityisyyden
arvioinnissa ratkaisevaa on, kuinka suurta taloudellista merkitysta mahdollisella hyodylla on.

AVAINSANAT: esteellisyys, luottamushenkild, yrittdja, omistaja, puolueettomuus, hallinto
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1 JOHDANTO

1.1. Tutkimuksen taustaa

Tutkielman aiheena on tutkia esteellisyyden kasitettd ja sdédnnoksia kunnallis- ja valtion-
hallinnossa. Erityisessa tarkastelussa on luottamushenkiloind toimivien yrittdjien ja
omistajien esteellisyys. Luottamushenkil6illa on varsin merkittava rooli kunnallis- seka
valtionhallinnon paatoksenteossa. Etenkin kunnallishallinnossa, jossa luottamushenki-
|6t kayttavat keskeistd paatosvaltaal. Esteellisyyssadnndsten tarkasteleminen onkin tar-
keda jo kansalaisten oikeusturvan kannalta seka hyvan hallinnon vaatimuksen nakokul-

masta.

Yrittdjia on julkisessa keskustelussa toivottu enemman mukaan kunnallispolitiikkaan.
Yrittdjien roolia paatoksenteossa on verrattu kunnan tydntekijoiden rooliin. Talléin on
saatettu kokea, ettd rajanveto jadviyden ja paatoksenteon valilla on kuin veteen piirretty
viiva.2 Monet yrittijit ovat kokeneet, ettd ovat jadveji tekemain esimerkiksi omaa elin-
keinoaan koskevia paatoksia3. Yrittdjilla saattaa olla myds epaselvyyttd omasta paatok-

senteko kelpoisuudestaan.*

MyoOs omistamiseen liittyvat esteellisyyskysymykset saattavat olla tulkinnanvaraisia.
Varsinkin kaavoitukseen liittyvissa esteellisyystilanteissa voi ilmeta haasteita. Esimer-
kiksi milloin luottamushenkilén tai hanen Idheisensa maanomistus kaava-alueella tekee
hadnet esteelliseksi osallistumaan kaavankasittelyyn. Vaikeudet tunnistaa esteellisyytta
kaavoituskysymyksissa, on saattanut johtaa jopa hankkeiden viivastymisiin ja peruuntu-

misiin.>

! M3enpiai 2018: 1193.

Zjlkkapohjalainen.fi (16.11.2016): yleis6lta: Paattajiksi kuntalaisia vai yrittsjia?

3 yle.fi (6.10.2004): RKP:I13 tutut kunnat, perussuomalaisilla lisdysta.

4 ts.fi (11.10.2016): Yrittdja on joskus jadvi paattajaksi.

5> tuulivoimalehti.fi (5.11.2018): Ja&viys tuulivoimahankkeiden kompastuskivena.



Lahtokohtaisesti kaikkien ihmisryhmien tulisi voida vaikuttaa kunnallishallinnossa, ei ai-
noastaan palkansaajien, opiskelijoiden tai eldakeldisten. Yrittajien tai erilaisten omistajien
toimiminen luottamushenkilé asemassa voi kuitenkin aiheuttaa erilaisia intressiristirii-
toja. Varsinkin kunnallishallinnossa saatetaan kokea, etta luottamushenkilén puolueet-
tomuus vaarantuu kunnan asioita kasiteltdaessa helposti, jos hanellad on erilaisia tehtavia

eri sidosryhmissa ja nama sidosryhmat ovat tekemisissd oman kunnan kanssa®.

Luottamushenkildiden esteellisyydesta saadetaan kunnanvaltuutettujen osalta kunta-
lain (410/2015) 97 §:ssé ja muiden luottamushenkiléiden osalta hallintolain (434/2003)
27-30 §:ssa. Perustuslain (731/1999) mukaan jokaisella on oikeus asiansa puolueetto-
maan kasittelyyn, ja siihen etteivat hallinnon tavoitteisiin kuulumattomat tai hallinnolli-
selle paatoksenteolle vieraat perusteet vaikuta viranomaisen tehtdvien toteuttamiseen
ja paatoksen valmisteluun. Perustuslain 2 § 3 momentin mukaan julkisen vallan kaytén
tulee perustua lakiin ja PL:n 118 § 1 momentin mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa
lainmukaisuudesta. Euroopan unionin perusoikeuskirjan (2010/c 83/02) 41 artikla tur-

vaa myos oikeuden hyvaan hallintoon.

Hallintolain 6 §:ssa maaritelladan hyvan hallinnon oikeusperiaatteet, joihin kuuluu kes-
keisena julkishallinnon riippumattomuuden ja lainmukaisuuden vaatimus.’ Julkishallin-
non toiminnan riippumattomuus edellyttaa, etta hallinnossa noudatetaan lainsdadan-
nossa tarkoitettua yleista etua ilman, etta toimintaa ohjaavat ulkoiset vaikutukset ja in-
tressit. Hyvan hallinnon vaatimus on keskeisia julkishallintoa koskevia periaatteita ja
etenkin sen objektiivisuuteen kohdistuu suuri luottamus.® Hallintolain 1 §:n mukaan hal-
lintolain tarkoituksena on toteuttaa ja edistaa hyvaa hallintoa ja hallintoasioiden oikeus-

turvaa.

Oikeusperiaatteet ovat hallintotoiminnan kannalta tasmallisid oikeussdantéja jousta-

vampia ja laajempia normeja. Hallinnon toimintaa oikeudellisesti sitovilla periaatteilla

6 Kuntaliitto 1993: 34.
7 M&enpaa 2018: 387.
8 Maenpaa 2003: 14.



maaritelldan hallinnon arvoja ja tavoitteita sekd annetaan sisallollisia puitteita hallin-
toelinten toiminnalle. Hallintoa koskevilla periaatteilla voidaan tarkoittaa lailla maaritel-
tyja periaatteita tai viitata hallintoa koskevan lainsadadannon tavoitteisiin. Lakiin perus-
tuvia periaatteita ovat perustuslain mukaiset lainalaisuus- ja julkisuusperiaate, hyvan
hallinnon periaate ja kuulemisperiaate seka hallintolain 6 §:ssa maaritellyt periaatteet.
Periaatteiksi voidaan lukea myos sisalloltaan valjempia vaatimuksia, kuten hallinnon pal-

veluperiaate.®

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti
seka kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaisiin tarkoituksiin. Viranomaisen
toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nah-

den. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.

Saannos maarittelee hallinnon oikeusperiaatteet, joita ovat yhdenvertaisuusperiaate,
tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate ja luot-
tamuksensuojaperiaate. Hallinnon oikeusperiaatteet koskevat kaikkea hallintotoimintaa
sen muodosta ja sisdllésta riippumatta.l® Oikeusperiaatteet eivit sellaisenaan voi toimia
oikeuksien perusteina, koska ndistd on sdadettdva lailla (PL 80.1 §).*! Periaatteilla on
kuitenkin ohjaava merkitys tulkittaessa lainsaadantéon kirjattujen oikeuksien ja velvol-
lisuuksien sisaltoa. Oikeusperiaatteen vastainen menettely voidaan huomioida muutok-
senhaun yhteydessa seka myos erillisena valitusperusteena. Paatoksenteon ollessa jon-
kin oikeusperiaatteen vastaista, menettelyd voidaan pitaa harkintavallan vaarinkayt-

téna, joka mahdollistaa hallintopaatdksen kumoamisen.!?

Kuntalain 1 §:n mukaan kuntalain tarkoituksena on luoda edellytykset kunnan asukkai-
den itsehallinnon ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toiminnassa.

Kuntalain 14 §:n mukaan paatosvaltaa kunnissa kdyttaa valtuusto.

¥ M3enpas 2017: 143.

10 M3enpss 2017: 144.

11 perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaan lailla on sdadettava yksildn oikeuksien ja velvollisuuksien pe-
rusteista seka asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan.

12 M3enpis 2017: 144-145.



Esteellisyyssdaannoksilla pyritadn varmistamaan kuntalaisten oikeusturvan toteutumista.
Esteellisyyskysymykset nousevat aika ajoin esiin julkisessa keskustelussa ja epaselvyytta
saattaa aiheuttaa se, etta esteellisyys maaraytyy eri tavoin valtuutetuilla ja muilla luot-
tamushenkil6illa. Julkisessa keskustelussa on myos joskus vaikeaa erottaa toisistaan yk-
sittdiseen tapaukseen kohdistuvaa esteellisyyttda laajemmasta puolueettomuusvaati-

muksesta tai riippuvuudesta®.

Kuntalaissa korostetaan valtuutettujen omaa vastuuta esteellisyytensa ilmoittamisessa
ja puolueettoman paatoksenteon varmistamisessa. Luottamushenkildiden pitdisi tuntea
esteellisyysperusteet, mutta kuitenkin esteellisyyden tulkinnassa voi olla haasteita ja
epaselvyyksia. Kunnallis- ja valtionhallinnossa toimii luottamushenkil6ita, jotka toimivat
yrittdjind taikka omistavat merkittavaa kiinteda omaisuutta kunnissa. Onkin tarkeaa tut-
kia milloin liiketoiminta tai omistajuus voi aiheuttaa esteellisyyden luottamustehtavissa.
Kuntalain 84 §:n mukaan tiettyjen kunnan luottamushenkildiden on tehtdva sidonnai-
suusilmoitus johtotehtavistdaan seka luottamustoimistaan elinkeinotoimintaa harjoitta-
vissa yrityksissa, merkittavasta varallisuudestaan sekda muista sidonnaisuuksista, joilla

voi olla merkitysta luottamustehtavien hoitamisessa.

Yrittdjien ja omistajien esteellisyytta tarkastellessa tulee ottaa huomioon hyvan hallin-
non objektiivisuuden vaatimus. Luottamushenkilén toiminnan tulee olla kaikin tavoin
niin objektiivista, ettd edes epailyd oman edun ajamisesta ei jaa. Esteellisyyden arvioin-
nissa merkitysta on silld, voiko ulkopuoliselle syntya perusteita epailla toiminnan puolu-
eettomuuttal®. Lihtdkohtaisesti jokaisella on velvollisuus ilmoittaa esteellisyydestdan
itse. Tdma saattaa aiheuttaa vaikeita tulkintatilanteita, joten luottamushenkiléna toimi-
van yrittdjan on myos puntaroitava milta toiminta nayttaa ulospdain. Epavarmoissa tilan-
teissa on usein parasta, ettd luottamushenkil® ei ota osaa asian kasittelyyn. Kuitenkaan
esteellisyytta ja vetdytymista asian kdsittelystd ei voi perustaa olettamuksiin, vaan on

oltava objektiivisesti havaittava syy puolueettomuuden vaarantumiseen.!?

13 Kuusikko 2018: 6.
14 Kuusikko 2018: 7.
5 Harjula & Prattila 2015: 687.



Huomioitavaa on, etta yrittdjilla ja omistajilla on yhtédldinen oikeus osallistua esimerkiksi
kunnalliseen toimintaan. On my&s muistettava, etta julkisen vallan on perustuslain 14
§:n 4 momentin mukaisesti edistettava yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnal-
liseen toimintaan. Myds kuntalain 22 §:ssa todetaan, etta kunnan asukkailla ja palvelu-
jen kayttdjilla on oikeus osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Esteellisyyskysymyk-
set saattavat tuntua yksinkertaisilta, mutta niissa on monesti paljon tulkinnanvaraa ja
rajatapauksia on runsaasti. Kun luottamushenkil6lla on erilaisia rooleja ja sidonnaisuuk-
sia, on esteellisyyden arviointi haastavampaa. Vaikeaksi tilanteen usein tekee se, etta
lahtokohtaisesti luottamushenkilén on itse arvioitava esteettémyytensa paatdksenteki-

jana.

1.2 Esteellisyys

Hallintolain 27 §:n mukaan virkamies ei saa osallistua asian kasittelyyn, eika olla lasna
sitd kasiteltdaessa, jos han on esteellinen. Hallintolain 28 §:n mukaan virkamies on esteel-
linen asian kasittelyssa, jos hanelle tai hanen laheiselle on hallintolain esteellisyysperus-
teiden mukaisella tavalla odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa asian ratkaisusta.
Esteellisyydella tarkoitetaan sitd, etta henkil6lld on sellainen suhde asiaan tai asianosa-
siin, joka vaarantaa hdnen puolueettomuutensa asian kasittelyssi.'® Luottamushenkilén
tulee nain ollen pidattaytya asian kasittelystd, jos han on esteellinen. Esteellisyys aiheut-
taa aina menettelyvirheen. Jos asian kasittelyyn on osallistunut esteellinen henkil®, on

paatos nain ollen syntynyt virheellisessa jarjestyksessa.’

Kuntalain 135 §:n 2 momentin 1 kohdassa todetaan, etta valituksen voi tehda silla pe-
rusteella, ettd paatds on syntynyt virheellisessa jarjestyksessa. Menettelyvirheena es-
teellisyys on tietyssd mielessa ehdoton. Vaikka kasitellyn asian lopputulos olisi sindnsa

oikea, paatos voidaan silti kumota, jos esteellisyydella katsotaan olleen vaikutusta asian

16 Harjula & Prattila 2015: 654.
17 Laakso & Tarukannel 2006: 212-213.
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kasittelyssa.'® Hallintolain 50 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan viranomainen voi pois-
taa virheellisen paatoksen ja ratkaista asian uudelleen, jos paatosta tehtdaessa on tapah-

tunut menettelyvirhe.

Esteellisyytta on alettu oikeudellisena kasitteena kdyttaa enimmissa maarin vasta 1980-
luvulta alkaen hallintomenettelylain saatamisen jalkeen. Esteellisyytta perinteisempi
termi on ollut ruotsalaisperainen jaaviys (jav). Esteellisyys muodostaa ilmiona kokonai-
suuden sadntelyineen, mutta erityisia esteellisyysperusteita kutsutaan usein jaaviyspe-
rusteiksi.'® Esteellisyydestd on termind muistettava erottaa este ja estyminen, jotka ovat
luonteeltaan tosiasiallisia tilanteita.?° Esimerkiksi luottamushenkil® sairastui ja hanelld

oli ndin ollen este saapua asian kasittelyyn.

Esteellisyydesta puhuttaessa viitataan siis objektiivisuuden ja puolueettomuuden omi-
naisuuksiin. Hallintomenettelylain hallituksen esityksessa esteellisyyden vaikutuksesta
todettiin, etta jos jokin esteellisyysperuste tulee virkamieheen sovellettavaksi, han on
esteellinen. Esteellisyyden ymmarrettiin kasitteena ilmaisevan sen, ettei virkamies saa
ryhtya sellaisiin toimiin, joissa hanen mahdollinen puolueellisuutensa saattaisi vaikuttaa
asian kasittelyyn.?! On hyva muistaa, ettd esteellisyydessa ei ole kysymys siit3, ovatko
paatokset sisallollisesti oikeita. Kysymys on siitd, kuka paatdkset on tehnyt. Esteellisyys-
saantelyn tarkoitus on jo ennalta estd3 epailyksille herkat asetelmat.?? Esteellisyyssaan-
nokset voidaankin ndhda osana preventiivista oikeussuojajarjestelmas, jolla estetdan

epaasiallisten ja asiaankuulumattomien asioiden vaikutusta hallintoasian kasittelyssd?3.

Yleisesti katsoen esteellisyyssadannokset ovat olennainen osa julkishallinnon oikeustur-
vaperiaatteita. Esteellisyyteen olennaisesti kuuluvaa objektiviteettiperiaatetta on ku-

vailtu yleiseksi mielivallan kielloksi. Periaatteen toteutumista pyritdan varmistamaan

18 M&enpas 2018: 404.

19 Kuusikko 2018: 4.

20 Kuusikko 2018: 5-6.

21 Kuusikko 2018: 5. HE 88/1981 vp s. 22-23.
22 Kuusikko 2018: 4.

23 Laakso & Tarukannel 2006: 191.



11

esteellisyyden huomioimisella ja sen Iahtokohta on puolueettomuuden turvaaminen.
Perustuslain oikeusturvavaatimuksissa ei erikseen huomioida puolueettomuutta, vaan
sen katsotaan kuuluvan perustuslain oikeusvaltioperiaatteen ja yhdenvertaisuuden vaa-

timuksiin.2*

Puolueettomuudesta voidaan erottaa subjektiivinen ja objektiivinen nakékohta. Subjek-
tiivisuudella tarkoitetaan, ettd paatoksentekijan tai asianvalmistelijan omat tavoitteet
tai sidonnaisuudet eivat saa vaikuttaa asian kasittelyyn. Objektiivinen puolueettomuus
puolestaan korostaa paitéksenteon yleista riippumattomuutta.?® Puolueettomuudella
on yleisesti katsoen merkitysta hallinnon legitiimisyydelle, silla pelkka mielikuva puolu-
eellisuudesta aiheuttaa epdluottamusta julkista hallintoa kohtaan?®. Oikeuskansleri on
erdassa ratkaisussaan katsonut, ettd esteellisyyden torjuminen kuuluu epailematta hy-

van hallinnon vaatimuksiin?”.

1.3 Tutkimuskysymys ja metodi

Tutkielman tarkoituksena on pyrkia selvittamaan milloin liiketoiminta tai omistajuus joh-
taa esteellisyyteen luottamustehtavissa. Pyrin selvittamaan yrittdjien ja omistajien es-
teellisyyteen johtavia syita oikeuskaytannon seka hallinto- etta kuntalain avulla. Tarkas-
telen my6s minkalaisia oikeusperiaatteita esteellisyyteen liittyy ja mita esteellisyydesta
seuraa. Tutkin oikeusvaikutuksia ja tarkastelen esteellisyyden aiheuttamaa menettely-
virhettd. Sivuan tutkielmassa myds minkalaisia esteellisyysongelmia voi syntya kunnan
tai valtion liiketoiminnan harjoittamisessa. Tarkasteluun nousee myo0s yrittdjan asema

sekd kuinka merkittdvdasta omistuksesta puhutaan esteellisyyden kohdalla. On

24 Kuusikko 2018: 4-11.

%5 Méaenpaa 2018: 387.

26 Eckhoff & Smith 1997: 401.

27 OKA 102/1/00. Oikeuskanslerille tehdyssa kantelussa otettiin esille alueellisten ympéristékeskusten
asemassa ilmeneva ristiriita niiden toimiessa seka viranomaisena etta liiketaloudellisten suoritteiden tuot-
tajana. Vastauksessaan oikeuskansleri totesi, ettd perustuslain 21 §:n 2 momentin sdannds sisaltaa vaati-
muksen siitd, ettd hyvan hallinnon takeet turvataan lailla, ja esteellisyyden torjuminen kuuluu epailematta
naihin vaatimuksiin.
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muistettava, ettd esteellisyys maaraytyy eri tavalla toimittaessa esimerkiksi kunnanval-

tuustossa kuin muissa luottamustehtavissa.

Kunnissa luottamushenkiléiden esteellisyytta koskeva yleissaannds on kuntalain 97 §,
joka viittaa hallintolain 28 §:33dn. Kuntalaissa on lisdksi erityissaannoksia eri toimielinten
kohdalla. Keskioon nouseekin minka sadanndksen mukaan yrittdjien ja omistajien esteel-
lisyytta kulloinkin tulee tulkita. Valtuutettujen esteellisyytta arvioidaan kdaytannossa yh-
den esteellisyysperusteen kautta, jos asia koskee hanta tai hanen laheistaan henkilékoh-
taisesti.?® Jos valtuutettu kuitenkin ottaa osaa asian kasittelyyn muussa toimielimessa
kuin valtuustossa, sovelletaan mita kyseisen toimielimen esteellisyydesta sadadetaan

(KuntalL 97.1°8).

Hallintolain ja kuntalain valinen asema maaraytyy niin, etta kuntalaki erityislakina me-
nee hallintolain edelle. Hallinto- ja kuntalain soveltaminen ei kuitenkaan aina ole selkeda
ja yhtenevaa. Valtuuston kokouksiin liittyvaa esteellisyytta sddadetaan kuntalaissa, mutta
hallintolain 29 §:n maaraysta koskien esteellisyyden ratkaisemista, sovelletaan myds val-

tuuston kokouksissa.??

Tutkielmassa tarkastelen etenkin hallintolain 28 §:n esteellisyysperusteita ja niiden vai-
kutusta luottamushenkildina toimiviin yrittdjiin ja omistajiin, seka kuinka esteellisyyspe-
rusteita on sovellettu oikeuskadytanndssa. Esimerkiksi Intressijadviydessa luottamushen-
kilo on esteellinen, jos asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya hanelle tai ha-
nen ldheiselleen. Sdannoksessa otetaan huomioon etu- ja intressiristiriidat, joissa ei ole
kysymys valittémasta asian osallisuudesta, mutta joissa ratkaisulla saattaa olla luotta-

mushenkilélle tosiasiallista merkitystd esimerkiksi taloudellisen hyddyn osalta.3°

Pyrin selvittamaan oikeuskaytannon avulla, kuinka tiukasti etu- ja intressiristiriitoja on

tulkittu arvioitaessa esteellisyyttd. Hallintolain 28 §:n 7 kohdan mukaan

2 M3enpaa 2018: 1200.
2% Harjula & Prattala 2015: 657.
30 | aakso & Tarukannel 2006: 196.



13

luottamushenkilé voi olla esteellinen, jos luottamus hdnen puolueettomuuteensa
muusta erityisesta syysta vaarantuu. Tama ns. yleislausekejdavi on laajalti tulkittavissa
ja sovellettaessa helposti luottamushenkiléina toimiviin yrittdjiin. Taman soveltaminen
yleensa vaati, etta on olemassa ulkopuolisen havaittava syy esteellisyyden vaarantumi-

seen.3!

Tutkielmassa omistamisella tarkoitan myds luottamushenkiléiden merkittavaa kiinteis-
ton ja maanomistusta, jolla voisi olla merkitysta esteellisyyden arvioinnissa. Hallintolain
28 §:n 3 kohdan mukaan luottamushenkild on esteellinen, jos asian ratkaisusta on odo-
tettavissa erityista hyotya hanelle tai hanen laheiselleen. Tarkastelen esimerkiksi tilan-
teita, joissa luottamushenkil6 on maanomistajana paattamassa kunnan kaavoitusasi-
oista, ja tulkittavana on milloin asian ratkaisusta saatava hyoty on niin merkittava, etta

esteellisyys syntyy.

Tutkielma on menetelmaltaan oikeusdogmaattinen, eli lainopillinen. Tdma nakyy tut-
kielmassa voimassa olevien oikeusnormien ja niiden tulkinnan sekd merkityksen tarkas-
teluna.3? Lainopin avulla pyritdan selvittamaan etenkin oikeusnormien sisiltéa. Lainopin
tarkoituksena on tuottaa oikeudellisiin ongelmiin tulkintaehdotuksia systematisoinnin
avulla 3. Tutkielmassa pyrin lainopillisen menetelmén avulla I6ytdma&an vastauksia esit-
tamiini tutkimuskysymyksiin ja tekemaan johtopadatoksia esteellisyyteen johtaneista ti-

lanteista.

Lainopissa oikeusladhteitd kdytetdan etusija- ja kdyttojarjestyssadantdjen mukaisessa jar-
jestyksessa.3* Oikeuslahteet jaetaan kolmeen ryhmé&an velvoittavuuden mukaisesti, vah-
vasti velvoittaviin, heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeusldhteisiin.3®> Vahvasti velvoit-
taviin oikeuslahteisiin kuuluvat laki ja maan tapa. Heikosti velvoittaviin luetaan tuomio-

istuinratkaisut ja lainsdatdjan tarkoitus kuten hallituksen esitykset. Sallituiksi

31 M3enp&a 2018: 393.

32 Husa & Pohjolainen 2008: 36.

33 Husa 1995: 134.

34 Husa & Mutanen ja Pohjolainen 2008: 19.
35 Tuori 2013: 44.
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oikeusldhteiksi katsotaan esimerkiksi oikeuskirjallisuus ja oikeusperiaatteet.3® Tutkiel-
massa kaytan oikeuslahteita kaikista ryhmista. Tutkin aihetta hallinto- ja kuntalain, lain
esitoiden seka tuomioistuinten ratkaisujen avulla, joita olen hakenut tietopyynnéilla hal-
linto-oikeuksista. Hyddynnan myos oikeustieteellista kirjallisuutta seka artikkeleita. Tut-

kielmani sijoittuu julkisoikeuteen ja keskittyen viela tarkemmin hallinto-oikeuden alalle.

1.4 Kasitteet ja rakenne

Tutkielmassa tarkastelen esteellisyytta seka kunnallis- etta valtionhallinnossa. Tutkiel-
mani rajautuu padasiassa luottamushenkildiden esteellisyyteen, vaikka tekstissa valilla
vilahtelee virkamies kasite. Tama johtuu siitd, etta kuntalain 97 §:n 2 momentin mukaan
muiden luottamushenkildiden esteellisyydesta saadetaan hallintolaissa, joiden esteelli-
syysperusteissa virkamies rinnastetaan kunnallisiin viranhaltijoihin sekd muihin luotta-
mushenkil6ihin pois lukien valtuutetut.3” Tutkielmassa erottelen luottamushenkilot val-
tuutettuihin ja muihin luottamushenkil6ihin, silla valtuutettujen esteellisyysperusteet

eroavat muiden luottamushenkiléiden esteellisyysperusteista.

Kuntalain 69 §: n 1 momentin mukaan kunnan luottamushenkilditd ovat valtuutetut ja
varavaltuutetut, kunnan toimielimiin valitut jasenet, kunnan kuntayhtyman toimielimiin
valitut jasenet sekd muut kunnan luottamustoimiin valitut jasenet. Valtiolla on lisaksi
omat luottamustoimensa. Karajaoikeuden maallikkotuomarit eli lautamiehet tai kiinteis-
totoimitusten uskotut miehet toimivat valtiollisessa luottamustehtavassa. Valtion toi-
mielimissa he ovat valtion luottamushenkil6itd, mutta tehtaviinsa kunnanvaltuuston va-
litsemia. Kuntalain 69 §:n 3 momentin mukaan kunnanvaltuuston valitsemiin valtion

luottamushenkildihin sovelletaan, mita kunnan luottamushenkildista saadetaan.

Tutkielman p&apaino on kunnallisissa luottamushenkilGissa. Valtionhallinnon osalta si-

vuan kansanedustajien ja ministereiden sekd lautamiesten esteellisyyskysymyksia.

36 Tolonen 2003: 22-27.
37 Niemivuo & Keravuori 2003: 217.
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Valtionyhtididen osalta kdyn lapi myds viranhaltijoiden esteellisyyttd. Tutkielman ra-
kenne etenee esteellisyyden yleisesta tarkastelusta ja sen merkityksesta tarkempaan
tarkasteluun. Johdannon tarkoitus on tutustuttaa lukija aiheeseen ja esteellisyyden ka-
sitteeseen. Toisessa luvussa pyrin tarkemmin kdaymaan lapi kunnallis- ja valtionhallinnon
paatoksentekoa seka luottamushenkildiden roolia. Tarkastelen mita esteellisyyssaante-
lyn taustalla on, ja kdyn lapi kuntalain esteellisyyssaannoksia seka hallintolain esteelli-

syysperusteita.

Kolmannessa luvussa erityiseen tarkasteluun nousee yrittdjien ja omistajien esteellisyys.
Pyrin oikeustapauksia systematisoimalla tarkastelemaan, kuinka esteellisyysperusteita
sovelletaan luottamushenkil6ina toimiviin yrittajiin ja omistajiin eri tilanteissa. Tarkaste-
len etenkin, mitka esteellisyysperusteet ovat keskeisimpia. Tarkastelussa rinnastan yrit-
tajyyden myos yrityksessa merkittavassa asemassa, kuten toimitusjohtajana taikka hal-
lituksen puheenjohtajana toimimiseen. Tarkastelen myos minkalaisia esteellisyys ongel-
mia voi syntya kunnan- ja valtion omistamassa liiketoiminnassa seka julkisissa hankin-
noissa. Neljannessa luvussa tarkastelen esteellisyyden oikeusvaikutuksia, etenkin es-
teellisyyden ratkaisemista ja seuraamuksia. Viidennessa luvussa esittelen tarkeimpia

johtopaatoksia.
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2 ESTEELLISYYSSAANTELY

2.1 Kunnallis- ja valtionhallinto

Kunnallishallinto on osa julkishallintoa, jonka nakyvimpana osana on kunta. Kunta puo-
lestaan on tietyn alueen ja sen asukkaiden yhteisd, jonka jasenyys on pakollinen. Tama
perustuu siihen, etta jokainen on lain nojalla oman kuntansa jasen. Kunnallishallinnon
keskeisin ominaisuus on lakiin perustuva kuntien itsehallinto.?® Kunnallinen itsehallinto
on syvimmalta olemukseltaan oikeudellinen kasite, jolla kuvataan tilannetta, jossa pai-
kalliset yhteisot paattavat oikeudellisesti rajatun valtapiirin sisalld omista asioistaan.?
Itsehallinnon ydinajatuksena on, etta yhteison asukkaat valitsevat itse ylinta paatosval-

taa kayttavan toimielimen hoitamaan paikallisia asioita.*°

Perustuslain 121 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua
kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kuntalain 1 §:n 2 momentissa maaritellaan, etta kun-
nan itsehallinnon tarkoituksena on edistdaa asukkaidensa hyvinvointia, alueen elinvoi-
maa seka jarjestaa asukkaille palvelut taloudellisesti ja sosiaalisesti kestavalla tavalla.
Kyseisen saannoksen voidaan katsoa sisaltavan niin lakisdaateisten kuin vapaaehtoisen

toiminta-alueen tehtdvien hoitamisen asukkaita palvelevalla tavalla.**

Kunnallista itsehallintoa voidaan pitaa kehittyneiden demokraattisten maiden tapana
hoitaa paikallisia asioita. Suomalainen kunnallishallinto tayttaa Eurooppalaisen itsehal-
linnon peruskirjan (66/1991) standardit hyvin.*? Peruskirjan mukaan kansallisessa lain-
saadannossa on tunnustettava kunnallisen itsehallinnon periaate. Kunnilla on oltava oi-
keus ja tosiasiallinen mahdollisuus hoitaa merkittdvaa osaa julkisista tehtavista omalla

vastuullaan. Valtionvalvonnan on rajoituttava siihen, mita laissa on saadetty ja valvonta

38 Hannus, Niemi & Hallberg 2009: 1.

3% Heuru, Mennola & Ryyndnen 2011: 21.

40 Harjula & Prattald 2015: 5.

41 Heuru, Mennola & Ryynanen 2011: 178-179.
42 Harjula & Prattala 2015: 5.
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saa kohdistua hallinnon tarkoituksenmukaisuuteen vain kunnille delegoitujen tehtavien

osalta.*?

Useissa Euroopan maissa itsehallintoa on myds aluetasolla, mutta Suomalaisen kunnal-
lishallinnon ominaispiirteena voidaan pitdaa vahvaa paikallista itsehallintoa. Kuntien vas-
tuulla on mm. opetus ja sosiaali- ja terveyspalveluiden jarjestaminen. Kunnat vastaavat
pdaasiasiassa myos esimerkiksi katujen kunnossapidosta, jatehuollosta ja maankayton

suunnittelusta.**

Kuntalain 7 §:n mainitaan, ettd kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa
tehtavat ja jarjestaa sille laissa erikseen saadetyt tehtavat. Kunta voi myos sopimuksen
nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia tehtavia. Itsehallinnon
ominaispiirteena voidaan pitaa sitd, etta kunnilla on oikeus paikallisyhteison ja sen asuk-
kaiden tarkeina pitamiin tehtdviin. Kunnat voivat paattaa elinkeinopolitiikasta, kansa-
laisaktiviteettien tukemisesta ja kulttuurilaitoksien yllapidosta. llman tata oikeutta kun-
nat olisivat asemaltaan jokseenkin valtiollisia paikallisviranomaisia kuten esimerkiksi

Isossa-Britanniassa.*®

Itsehallinnon toteutuminen edellyttada, ettd kuntalaisten on voitava vaikuttaa kunnan
toimintaan ja valvoa sen laillisuutta. Kunnalla on oltava valtion hallinnollisista maarayk-
sista riippumaton oma hallinto.*® Kunnassa yleistad paatosvaltaa kdyttaa valtuusto, joka
on kunnan tarkein viranomainen ja toimielin. Valtuusto on ainoa kunnan jasenten suo-
rilla vaaleilla valitsema toimielin, joka nain ollen toteuttaa kunnallista kansanvaltaa.*’
Kuntalain 14 §:n mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta seka kayt-

taa paatosvaltaa kunnassa.

4 Hannus, Niemi & Hallberg 2009: 45.

4 Harjula & Prattald 2015: 5-6.

4 Heuru, Mennola & Ryyndnen 2011:180.
46 Harjula & Prattila 2015: 7.

47 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011: 216.
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Kuntalain 15 §:n mukaan valtuutetut ja varavaltuutetut valitaan tehtdviinsa kuntavaa-
leilla, jotka toimitetaan valittdming, salaisina ja suhteellisina. Valtuuston toimikausi kes-
tda nelja vuotta. Kuntalain 30 §:n mukaan kunnassa on oltava valtuuston lisdksi kunnan-
hallitus ja tarkastuslautakunta. Valtuusto voi myos asettaa lautakuntia tai valiokuntia
hoitamaan kunnanhallituksen alaisena pysyvaisluonteisia tehtavia, johtokuntia liikelai-
toksen tai tehtavan hoitoa varten, seka jaostoja kunnanhallitukseen, lautakuntaan, va-

liokuntaan ja johtokuntaan.

Kuntalain 39 §:n mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta
seka vastaa valtuuston paatosten valmistelusta, tdytantéonpanosta ja laillisuudenval-
vonnasta. Kunnanhallitus myds yleisesti valvoo kunnan etua ja edustaa kuntaa tyénan-
tajana. Kuntalain 41 §:n 3 momentin mukaan kunnanjohtajalla on oikeus kayttda puhe-

valtaa kunnanhallituksen puolesta.

Valtionhallinto muodostuu neljasta organisatorisesta hallintotasosta, joihin luetaan ta-
savallan presidentin ja valtioneuvoston muodostama hallitustaso, keskushallinto, alue-
hallinto ja paikallishallinto. Tasavallan presidentin hallintotehtavat rajoittuvat |ahinna
ulkoasiainhallintoon. Valtioneuvosto hallitusvaltaa kdyttavana toimielimena valmistelee
lainsdadantoad ja antaa sitd koskevat esitykset eduskunnalle. Valtioneuvoston tehtéviin
kuuluu my®6s valtion talousarvion valmistelu ja sen toteuttaminen. Valtioneuvosto lisaksi
vastaa EU-padatosten kansallisesta valmistelusta. Valtion keskushallintoon luetaan val-
tioneuvosto, ministeriét seka valtion virastot ja laitokset.*® Perustuslain 119 §:n mukaan

keskushallintoon voi kuulua my6s muita toimielimia.

Keskushallinnon ydin muodostuu ministeridista ja niiden alaisista viranomaisista. Minis-
teriot vastaavat toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hal-
linnon toiminnasta. Ministerididen alaisia hallintoelimia ovat virastot: kuten maahan-
muuttovirasto, keskukset: kuten tilastokeskus, Suomen ymparistokeskus, laitokset: esi-

merkiksi maanmittauslaitos, ja muut valtion viranomaiset, joita ovat mm. verohallinto,

48 M3enpai 2017: 201.
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tulli ja finanssivalvonta. Keskushallinnon alaisia ovat myds toiminnalliset kokonaisuudet

kuten puolustusvoimat ja rajavartiolaitos.*’

Aluehallinnossa valtion viranomaistehtavia hoitavat aluehallintovirastot seka elinkeino-
, liikenne-, ja ymparistokeskukset. Aluehallintovirastot hoitavat lainsaadannon toimeen-
pano-, ohjaus-, ja valvontatehtavia alueilla. Valtion paikallishallinnon viranomaisia ovat
mm. poliisilaitokset, ulosottovirastot ja tyo- ja elinkeinotoimistot. Digi- ja vaestotietovi-
rasto vanhalta nimeltdaan maistraatti on myos valtion paikallinen hallintoviranomainen.

Kansaneldkelaitoksella on my6s paikallisia toimipisteitd.>°

Valtionhallinnon periaatepdatdksissa ja eduskunnan lausumissa on hyvaksytty periaate,
ettd kunnat muodostavat maamme hallinnon ja palvelutoiminnon perusyksikdn. Kunnan
omavastuisuuden periaate on johdettavissa seka perustuslaista, etta Euroopan paikalli-
sen itsehallinnon peruskirjasta. Tama asettaa valtionvalvonnan muodoille tiettyja rajoja.
Hallinnollista valtionvalvontaa ei ole esimerkiksi perusteltua ulottaa tehtaviin, joita kun-
nat hoitavat yleistoimialasdanndksen perusteella vapaaehtoisesti. Valtionvalvontaa
kunnissa on perinteisesti perusteltu kansalaisten yhdenvertaisuuden turvaamisella, kun
valtio hajauttaa tehtaviaan muille oikeussubjekteille, on silla talloin sailyttava valvonta-
oikeus. Valtionvalvonnan tavoitteena on kuntien itsehallinnon laillisuuden turvaami-

nen.”!

Valtion ja kuntien suhteen oikeudellinen perusta on perustuslain 121 §:ssa. Sen mukaan
kuntien hallinnon perusteista ja tehtavista sdddetdan lailla. Kuntalain 10 §:ssd saddetdan
kuntien seurannasta ja laillisuusvalvonnasta. Sen mukaan valtiovarainministerio seuraa
yleisesti kuntien toimintaa ja taloutta seka huolehtii, ettd kuntien itsehallinto otetaan
huomioon kuntia koskevan lainsaadannén valmistelussa. Aluehallintovirasto voi kante-

lun johdosta tutkia kunnan toimien lainmukaisuutta.

4 Mienpas 2017:202.
0 M3enpas 2017: 203. M3enpaa 2003: 79-80.
51 Heuru, Mennola & Ryyndnen 2011: 127-131.
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2.1.1 Luottamushenkildiden rooli

Luottamushenkil6illa on keskeinen asema varsinkin demokratiaan perustuvassa kunnal-
lisessa paatoksenteossa, jossa luottamushenkil6t kayttavat ylinta paatosvaltaa. Luotta-
mustoimen tunnusmerkkeja ovat vapaaehtoisuus, erottamattomuus, maaraaikaisuus,
vaalikelpoisuus, virkavastuu ja poliittinen vastuu. Luottamustoimen tunnusmerkiksi voi-
daan katsoa my0s eettinen vastuu esimerkiksi kuntalain 69 §:n 2 momentissa koroste-
taan toimen hoitamista arvokkaalla tavalla. Luottamustoimi voi myos olla paatoiminen

tai osa-aikainen.>2

Kuten johdannossa mainitsin, kuntien luottamushenkildita ovat valtuutetut ja varaval-
tuutetut, kunnan toimielimiin valitut jasenet, kunnan kuntayhtyman toimielimeen vali-
tut jasenet sekd muut kunnan luottamustoimiin valitut henkil6t. On kuitenkin muistet-
tava, etta kuntalain 69 §:n mukaan tehtavansa perusteella kunnan toimielimen jaseneksi
valittu kunnan viranhaltija tai tyontekija ei kuitenkaan ole luottamushenkild. Mydskdan
tilintarkastaja, jonka asemasta saadetaan laissa, ja joka on yleensa JHTT-yhteison palve-

luksessa ei ole luottamushenkil623.

Kuntalain 70 §:n 1 momentin mukaan luottamustoimeen voidaan valita vain henkilo,
joka on suostunut ottamaan toimen vastaan. Kuntalain 79 §:n 1 momentin mukaan luot-
tamushenkild pysyy toimessaan sen ajan, joksi hanet on valittu, ja sen jalkeenkin siihen
saakka, kunnes toimeen on valittu toinen. On my6s syyta muistaa, etta kuntalain 85 §:n
1 momentin mukaan luottamushenkilé hoitaa tointaan virkavastuulla ja haneen sovel-

letaan nain ollen myds rikoslain virkarikoksia koskevia sdannoksia.

Kuntalain 30 §:n mukaan kunnan toimielimia ovat valtuuston lisdksi kunnanhallitus, lau-
takunnat, johtokunnat, valiokunnat seka niiden jaostot ja toimikunnat. Toimielimeen va-

litut jasenet ovat kunnan luottamushenkil6itd riippumatta siitd, miten heidat on

52 Harjula & Prattala 2015: 467.
3 Harjula & Prattala 2015: 470.
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tehtdvaansa valittu. Kuntayhtyman toimielimista saddetdan kuntalain 58 §:ssa. Sen mu-
kaan kuntayhtyman paatodsvaltaa kayttaa yhtymavaltuusto tai yhtymakokous. Kunnan
kuntayhtyman toimielimiin valitsemat jasenet ovat luottamushenkil6ita. Kunta voi myos
kuntayhtyman perussopimuksen nojalla valita jasenia kuntayhtyman muihinkin toimie-

limiin, joiden jasenet ovat myods luottamushenkil6itd.>*

Muita kunnan luottamushenkil6ita ovat esimerkiksi henkil6t, jotka ovat jasenina kuntien
yhteisessa toimielimessad, jonka toimintapiiri on vastuukunnan organisaatiossa. Kunta-
lain 51: ssa todetaan, etta kunta voi hoitaa tehtavaa yhden tai useamman kunnan puo-
lesta siten, ettd kunnilla on yhteinen toimielin. Tehtavaa hoitavaa kuntaa kutsutaan vas-
tuukunnaksi. Kunnan edustajat yhtymakokouksessa, yhtiokokouksissa ja muissa vastaa-

vissa tilaisuuksissa hoitavat myos luottamustointa.>®

Kunnallishallintoa pydrittavat luottamushenkilét apunaan kunnan tydntekijat ja viran-
haltijat. Luottamushenkil6ista valtuutetut ovat kunnan jasenten valittomasti kunnallis-
vaaleissa valitsemia. Muut luottamushenkil6t ovat valillisesti yleensa valtuuston paatok-
sella valittuja. Luottamushenkil6lta vaaditaan vaalikelpoisuus toimiinsa. Lakisaateisten
lautakuntien ja johtokuntien osalta kelpoisuusehtoja on myds asianomaista hallinnon-

alaa koskevissa laeissa.>®

Luottamushenkilon toimiessa kuntayhtymdssa han on talléin yhta aikaa kuntayhtyman
luottamushenkild ja oman kuntansa luottamushenkil, jos hanet on kuntayhtymaan va-
littu valtuuston tai kunnanhallituksen toimesta. Tehtaviensa perusteella kunnan toimie-
limeen valitut kunnan viranhaltijat ja tyontekijat eivat ole luottamushenkilita. Tata so-
velletaan yleensa johtokuntien ja toimikuntien kohdalla. Kuntayhtyman toimielimeen
valittu kunnan viranhaltija katsotaan kuitenkin tdssa tehtdvassaan luottamushenki-

loksi.>’

54 Harjula & Prattala 2015: 469.

55 Harjula & Prattéla 2015: 469.

6 Hannus, Niemi & Hallberg 2009: 204-205.
57 Hannus, Niemi & Hallberg 2009: 204.
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Valtuusto tai kunnanhallitus valitsee myds eri lakien nojalla jasenensa valtion lautakun-
tiin ja muihin toimielimiin, esimerkiksi karajaoikeuteen, poliisin neuvottelukuntaan ja
verotuksen oikaisulautakuntaan. Nama henkil6ot eivat ole kunnallishallinnon vaan valti-
onhallinnon piiriin kuuluvia luottamushenkilditd, mutta heihin sovelletaan enimmak-
seen samoja periaatteita ja sddnndksid kuin kunnallisiin luottamushenkil6ihin.>® Ellei asi-

anomaisessa erityislainsdddanndssad muuta saddetd°.

2.1.2 Kelpoisuus kunnan luottamustoimeen

Luottamushenkildiden vaalikelpoisuuden voi jakaa yleisiin ja erityisiin perusteisiin. Kun-
talain 71 §:n mukaan yleisesti vaalikelpoinen kunnan luottamustoimeen on henkilo: 1,
jonka kotikunta kyseinen kunta on 2, jolla on jossakin kunnassa danioikeus kuntavaa-
leissa, sind vuonna, jona valtuutetut tai muuhun luottamustoimeen valitut valitaan 3,

jota ei ole julistettu vajaavaltaiseksi.

Kuntalain 72 §:n mukaan vaalikelpoinen valtuustoon ei kuitenkaan ole 1, valtion virka-
mies, joka hoitaa valittomasti kunnallishallintoa koskevia valvontatehtavia 2, kunnan
palveluksessa oleva henkild, joka toimii kunnanhallituksen tai lautakunnan tehtavaalu-
een johtavassa tehtdvassa. Myoskdaan kunnan maaraysvallassa olevan yhteison tai kun-
tayhtyman jasenkunnan palveluksessa oleva henkil6 ei ole vaalikelpoinen, jos ndma voi-
daan rinnastaa asemaltaan 2 kohdassa tarkoitettuun kunnan palveluksessa olevaan hen-

kiloon.

Kuntalaissa sddadetaan vaalikelpoisuudesta myos muihin toimielimiin kuten kunnanhal-
litukseen, tarkastuslautakuntaan, kuntayhtyman toimielimiin ja kuntien yhteiseen toi-
mielimeen. Kuntalain sadatamisen keskeisend tavoitteena on ollut kunnan asukkaiden
luottamuksen turvaaminen kunnallishallintoon. Vaalikelpoisuutta ja esteellisyyttad kos-

kevilla saannoksilld on ollut suuri merkitys, silla molempien tavoitteena on huolehtia

8 Hannus, Niemi & Hallberg 2009: 205.
9 Harjula & Prattala 2015: 472.
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toimielinten jasenten puolueettomuudesta. Eduskunnan hallintovaliokunta on toden-
nut, ettd vaalikelpoisuussadanndsten tarkoitus on estda valitsemasta toimielimen jase-
neksi sellaista henkil6a, jonka asema tai tehtavat kunnassa ovat sellaisia, etta luottamus

hanen kykyynsa kasitell3 asioita puolueettomasti vaarantuu.®°

Vaalikelpoisuussaanndkset rajaavat kansalaisten mahdollisuuksia osallistua kunnalli-
seen itsehallintoon. Hallintovaliokunta on kuitenkin katsonut, ettd pyrkimys tehda luot-
tamuselinten toimivallan kaytté mahdollisimman vapaaksi asiattomista intresseista, ja
sita kautta turvata kunnallishallinnon luotettavuutta, on niin painava nakékohta, etta on

perusteltua rajoittaa vaalikelpoisuutta.®!

Kunnallishallinnon uskottavuuden kannalta toimielimen jasenina ei voi olla henkildita,
joilla on lilan voimakas oma intressi valvottavanaan. Kunnallisen paatéksentekojarjes-
telman luotettavuus horjuu, jos kunnan luottamushenkilon epaillaan ajavan omaa asi-
aansa.®? Vaalikelpoisuussddnndsten tulkinnassa varsinkin kunnanhallituksen ja lauta-

kuntien valilla joudutaan usein puntaroimaan monia nakdkulmia.

KHO 1998 31 T 1396

Henkild oli valittu kunnanhallituksen jaseneksi. Han oli talousalueella toimivan suuren ra-
kennusliikkeen toimitusjohtaja. Yhtio harjoitti liiketoimintaa kunnassa ja silld oli kunnassa
useita rakennushankkeita. Kun otettiin huomioon kunnanhallitukselle kaavoittamiseen,
rakentamiseen ja asumiseen liittyvat tehtavat ja toimivalta, henkilon katsottiin olevan
vaalikelvoton kunnanhallitukseen.®®

Kuntalain 73 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan henkild ei ole vaalikelpoinen kunnanhal-
litukseen, jos han on kunnanhallituksen tehtavaalueella toimivan, kunnan maaraysval-
lassa olevan yhteison palveluksessa. Kyseisessa tapauksessa epdilya oman edun ajami-
sesta ei voitu sivuuttaa ja henkilo oli ndin ollen vaalikelvoton. Keskeista tapauksessa oli
etenkin se, ettd rakennusliikkeen toimitusjohtajan yhti6lla oli useita rakennushankkeita

kunnassa, ja kunnanhallituksen tehtdvaalueeseen kuuluvat rakentamiseen ja

60 Ryynanen 2006: 50; HaVM 18/1994 vp s. 9.
61 HaVM 18/1994 vp s. 9.

62 Harjula & Prattala 2015: 477.

63 KHO 1998 31 T 1396.
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kaavoittamiseen liittyvat asiat. Ndin ollen toimitusjohtajan riippumattomuus kunnanhal-
lituksen jasenena oli kyseenalaistettavissa. Vaalikelpoisuuden osalta tilanne olisi toinen,

jos toimitusjohtajan yhtio ei toimisi selkedsti kunnanhallituksen tehtdvaalueella.

Kunnan hallinnossa vaalikelpoisuuskysymykset liittyvat |aheisesti myos esteellisyyteen.
Kuntalain kelpoisuussddnndkset vahentdvat jo ennalta esteellisyystilanteita.®* Lihto-
kohtaisesti onkin tarkeaa arvioida luottamushenkiléiden kelpoisuutta tehtaviinsa, silla
kuten mainittua luottamushenkilot kayttavat ylinta paatdsvaltaa kunnallisessa paatok-
senteossa. Luottamushenkildiden kelpoisuusvaatimukset ovat osaltaan turvaamassa

hallintotoiminnan puolueettomuutta ja riippumattomuutta.

2.2 Esteellisyys valtion luottamustoimissa

Valtionhallinnossa valtioneuvostolla on hallinnollinen yleistoimivalta. Perustuslain 65
§:n mukaan sen tehtaviin kuuluvat tehtavat, jotka on saddetty valtioneuvoston paatet-
taviksi, seka muut hallitus- ja hallintoasiat, joita ei ole osoitettu tasavallan presidentin
tai muun viranomaisen toimivaltaan. Perustuslain 61 §:n 1 momentin mukaan edus-
kunta valitsee paaministerin, jonka presidentti nimittaa tehtavaansa. Presidentti nimit-

tdd myos muut ministerit paaministeriksi valitun tekeman ehdotuksen mukaisesti.

Valtioneuvoston toimintaa johtava paaministeri huolehtii valtioneuvostolle kuuluvien
asioiden valmistelun ja kasittelyn yhteensovittamisesta. Ministerididen toimintaa johtaa
ministeri, joka ratkaisee tarkeimmat asiat ministeritssa ja ohjaa ministerididen alaisen
hallinnon toimintaa. Ministeri myos kasittelee toimialaansa kuuluvat kansainvéliset
asiat, lainvalmisteluasiat sek3 virkanimitys- ja henkildstdasiat.®> Valtioneuvostoon valit-
tavien ministerien on perustuslain mukaan oltava rehelliseksi ja taitavaksi tunnettuja
Suomen kansalaisia. Virkatoimistaan ministerit ovat vastuunalaisia eduskunnalle (PL 60

§).

64 Kuusikko 2018: 540.
85 Ministerin kasikirja 2019: 13-14.
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Valtioneuvostosta annetun lain (175/2003) 17 a §:ssa todetaan, ettd ministeri ei saa
osallistua asian kasittelyyn eika olla [asna sita kasiteltdaessa, jos han on esteellinen. Muu-
toin kyseissa laissa ei ole erityissadannoksia ministerin esteellisyydesta. Ministerin esteel-
lisyyteen ja sen ratkaisemiseen sovelletaan hallintolain esteellisyyssaannoksia (Laki val-
tioneuvostosta 17.2 a §). Hallintolain esteellisyysperusteet soveltuvat valtioneuvoston
toimintaan suurimmilta osin. Tosin hallintolain esteellisyyden toteamisessa noudatetta-
vat menettelylliset sddnnokset soveltuvat valtioneuvoston tydskentelyyn heikommin,
silla valtioneuvosto on valtioelin, jonka toiminta rinnastuu hallintoviranomaiseen vain
rajatuin osin. Kaytanndssa esteellisyytta koskevia menettelyllisia kaytantoja sovelletaan

vain niiltd osin, kuin ne soveltuvat valtioneuvoston paatoksentekoon.®

Perustuslain 3 §:n 1 momentin mukaan lainsddadantovaltaa kayttdaa eduskunta, joka
paattaa myos valtion taloudesta. Kansanedustajat valitaan tehtaviinsa valittomilla, suh-
teellisilla ja salaisilla vaaleilla, joissa jokaisella danioikeutetulla on yhtaldinen aanioikeus
(PL 25.1 §). Perustuslain 27 §:n mukaan kansanedustajaksi voidaan valita eduskuntavaa-

leissa aanioikeutettu vaalikelpoinen henkil®, joka ei ole vajaavaltainen.

Kansanedustajaksi ei voida kuitenkaan valita sotilasvirassa olevaa henkil6a, eika kor-
keimman oikeuden seka korkeimman hallinto- oikeuden jasenta. Myo6skaan eduskunnan
oikeusasiamies, valtioneuvoston oikeuskansleri ja valtakunnan syyttdja eivat voi toimia
kansanedustajana (PL 27.2-27.3 §.) Perustuslain 32 §:n mukaan kansanedustaja on es-
teellinen osallistumaan sellaisen asian valmisteluun ja paatoksentekoon, joka koskee
hanta henkilokohtaisesti. Hdn voi kuitenkin osallistua asiasta taysistunnossa kdytavaan

keskusteluun.

Kansanedustajan perustuslaissa olevan esteellisyyssdaanndksen voidaan katsoa olevan

erityissdannos, jonka pohjalta kansanedustajien esteellisyys yksinomaan maaraytyy.

8 HE 137/2011 vp s. 10. ks. myés KK 177/2007 vp. Ministerin vastaus kirjalliseen kysymykseen koskien
ministereiden jadviytta ja sen tulkintaa: Ministerin tehtavaan kuuluu poliittisten pdamaarien edistdminen.
Esteellisyyssdadnndsten ei tulisi perusteettomasti rajoittaa ministerin toimintamahdollisuuksia nailta osin.
Paasaadntoisesti virkatoimintaan suunnattujen hallintolain esteellisyyssadannosten soveltaminen ministe-
riin ei ole tdman vuoksi ongelmatonta.
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Kansanedustajan esteellisyyssdadanndksen ja muun julkisessa toiminnassa noudatettavan
esteellisyyssaannoston erillisyys pohjautuu siitd, etta eduskuntaa ei ole pidetty viran-
omaisena ja kansanedustajaa ei toimessaan ole katsottu virkamieheksi.®” Virkamieslaki
(750/1994) sen 1 §:n maarittelyn mukaan ei koske kansanedustajia. My6skaan hallinto-
lain esteellisyysperusteet eivat koske kansanedustajia, silla hallintolain 2 §:n 2 momen-

tin mukaan hallintolakia voidaan soveltaa eduskunnan osalta vain sen virastoissa.

Karajaoikeuden lautamiehista annetun lain (675/2016) 4 §:n 1 momentin mukaan Kun-
nanvaltuusto valitsee karajaoikeuden maallikkotuomarit eli lautamiehet valtuuston toi-
mikautta vastaavaksi ajaksi. Lain 2 §:n 1 momentin mukaan lautamiehen tulee olla kara-
jaoikeuden tuomiopiiriin kuuluvassa kunnassa asuva Suomen kansalainen, joka ei ole
konkurssissa, jonka toimintakelpoisuutta ei ole rajoitettu ja jota on pidettdva sopivana
lautamieheksi. Lautamiehista annetun lain 2 §:n 2 momentin mukaan lautamieheksi ei
voida valita henkil6a, joka on alle 25- vuotias tai tayttanyt 65 vuotta. Lautamiehena ei
myoskaan voi olla henkild, jolla on virka tuomioistuimessa tai Rikosseuraamuslaitok-
sessa. Lautamiehena ei voi toimia myodskdan syyttdja eika asianajaja seka henkilo joka
virassaan suorittaa ulosottotehtavia, rikosten esitutkintaa taikka tulli- ja poliisivalvon-

taa.

Lautamiehiin sovelletaan tuomarin esteellisyyssaannoksia, joista sdadetaan oikeuden-
kdymiskaaren (441/2001) 13 luvussa. Sen 2 §:n 1 momentin mukaan tuomaria koskevia
saannoksia sovelletaan tuomioistuimen muuhun jaseneen, esittelijaan, poytakirjanpita-
jaan ja siihen, joka tuomioistuimessa ratkaisee asian tai on lasné asiaa ratkaistaessa. Hal-
lituksen esityksessa todetaan, ettd tuomari on esteellinen kasittelemaan asiaa, johon
hanella itsellaan on niin ldheinen suhde, etta on perusteltua epailld hanen kykyaan kasi-

tell3 asiaa puolueettomasti.®®

67 Muistio esteellisyydesti kansanedustajan toimessa 2013: 67—68.
68 HE 78/2000 vp s. 17.
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Oikeudenkaymiskaaren 13 Luvun 4 §:n mukaan tuomari on esteellinen asiassa, jos 1,
tuomari tai hanen ldheisensa on asianosainen 2, tuomari tai hdanen laheisensa toimii tai
on toiminut asianosaisen edustajana tai avustajana 3, tuomari on tai on ollut todistajana
tai asiantuntijana 4, tuomarin laheinen on todistajana tai asiantuntijana tai jossa la-
heista on kasittelyn aikaisemmassa vaiheessa kuultu tallaisessa ominaisuudessa ja asian
ratkaisu voi osaltaan riippua tasta kuulemisesta 5, asian ratkaisusta on odotettavissa eri-
tyista hyotya tai vahinkoa tuomarille ja ldheiselleen tai sille, jota tuomari tai hanen |a-

heisensa edustaa.

Tuomarin laheisella tarkoitetaan oikeudenkdymiskaaren 13 luvun 1 momentin mukaan
1. tuomarin puolisoa sekd tuomarin lasta, lapsenlasta, sisarusta, vanhempaa, isovan-
hempaa ja tuomarille muuten erityisen ldheistéd henkil6d samoin kuin téllaisen henkilén
puolisoa 2. tuomarin vanhempien sisarusta seké héinen puolisoaan, tuomarin sisarusten
lapsia ja tuomarin entisté puolisoa 3. tuomarin puolison lasta, lapsenlasta, sisarusta,
vanhempaa ja isovanhempaa samoin kuin tédllaisen henkilén puolisoa sekd tuomarin
puolison sisarusten lapsia. Puolisoilla tarkoitetaan aviopuolisoita ja avioliitonomaisissa

olosuhteissa eldvid henkilbitd.

Laheisten ryhmittelylld on merkitysta, kun Idheisen osuus oikeudenkaynnista ei ole vali-
ton. Hallituksen esityksen mukaan tuomari on esteellinen aina, kun perhepiiriin kuulu-
valle henkil6lle on odotettavissa oikeudenkdynnista erityistda hyotya tai vahinkoa. La-
heisten ryhmittely edesauttaa myds, etta tuomarin ei tarvitse erikseen jokaisen jutun

osalta varmistaa, ettd oikeudenkaynti ei koske hinen sukulaisiaan valillisestikdin.®®

Oikeudenkaymiskaaren 13 luvun 5 §:n mukaan tuomari on esteellinen, jos han tai hanen
laheisensa toimii 1. hallituksen, hallintoneuvoston tai niihin rinnastettavan toimielimen
jasenend taikka toimitusjohtajana tai sitd vastaavassa asemassa yhteis0ssa, saatiossa tai

julkisoikeudellisessa laitoksessa tai liikelaitoksessa, joka on asiassa asianosainen tai

69 HE 78/2000 vp s. 17.
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2. asemassa, jossa han paattaa valtion, kunnan tai muun julkisyhteisén puhevallan kayt-

tamisestad asiassa, jossa nama ovat asianosaisia.

Esteellisyys syntyy myds, jos asianosainen on tuomarin tai hanen laheisensa vastapuoli
muussa oikeudenkaynnissa tai viranomaisen kasiteltdvana olevassa asiassa. Tuomarilla
on palvelussuhteen perusteella tai muuten asianosaiseen sellainen suhde, etta se, eri-
tyisesti kasiteltdvana olevan asian laatu huomioon ottaen, antaa perustellun aiheen
epaillda tuomarin puolueettomuutta asiassa (Oikeudenkaymiskaari 13: 6.1-6.2 §.) Esteel-
lisyys ei aiheudu kuitenkaan yksin sen vuoksi, etta asianosaisena on valtio, kunta tai muu

julkisyhteiso (Oikeudenkdymiskaari 13: 6.2 §).

Tuomarin esteellisyys syntyy myos, jos han tai hanen laheisensa on kasitellyt samaa
asiaa toisessa tuomioistuimessa, muussa viranomaisessa tai valimiehena. Tuomari on
esteellinen myos silloin, jos hdn on asianosaisena samanlaisessa asiassa ja asian laatu tai
kasiteltavana olevan asian ratkaisun vaikutus tuomarin asiaan antaa perustellun aiheen
epailla tuomarin puolueettomuutta asiassa (Oikeudenkdymiskaari 13: 7.1 §). Oikeuden-
kdymiskaaren 13 luvun 7 §:n 2 momentin mukaan tuomari on esteellinen kasittelemaan
samaa asiaa tai sen osaa uudelleen samassa tuomioistuimessa, jos on perusteltua epailla
hanelld olevan asiaan ennakkoasenne hanen asiassa aikaisemmin tekemansa ratkaisun

tai muun erityisen syyn vuoksi.

Oikeudenkaymiskaaren 13 luvun 8 §:n mukaan esteellisyysvaite on esitettava viipymatta
ja perusteltava vdite. Asianosainen ei voi vedota tiedossaan olleeseen, esteellisyyden
arvioinnin kannalta harkinnanvaraiseen seikkaan enaa sen jalkeen, kun tuomari on rat-
kaissut asian, paitsi jos asianosainen osoittaa, ettd hanella oli pateva syy olla tekematta
vaitettd aikaisemmin. Luvun 9 §:n 1 momentin mukaan vaite tuomarin esteellisyydesta
ratkaistaan siina tuomioistuimessa, jossa padasia on kasiteltavana. Karajdoikeus on paa-
tosvaltainen tuomarin esteellisyyttd koskevassa asiassa, kun siind on yksi lainoppinut ja-

sen (Oikeudenkdymiskaari 13: 9.2 §).
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Esteelliseksi vaitetty tuomari saa itse ratkaista vaitteen esteellisyydestaan vain, jos tuo-
mioistuin ei ole ilman hanta paatosvaltainen eika hanen tilalleen ole ilman viivytysta
saatavissa esteetontd tuomaria. Esteelliseksi vditetty tuomari voi myds ratkaista selke-
asti perusteettoman vaitteen (Oikeudenkdymiskaari 13: 9.3 §). Esteellisyyden huomioi-
matta jattdminen voi johtaa siihen, ettd alemman tuomioistuimen paatdés kumotaan
muutoksenhaun johdosta, vaikka itse paatos ei olisi virheellinen. Hallituksen esityksessa
mainitaan, etta jos menettelyvirhe syntyy, paatds kumotaan ja asian kasittely alkaa uu-
destaan toisen tuomarin tai kokoonpanon toimesta. Tallaista lopputulosta ei voida pitaa
muiden asianosaisten kannalta suotavana, joten on perusteltua vaatia esteellisyyden il-

moittamista viipymatts.”®

2.3 Hyvan hallinnon vaatimus

Hyvan hallinnon kasite on omaksuttu lainsaadantéon vuoden 1995 perusoikeusuudis-
tuksen yhteydessa, kun silloisen hallitusmuodon perusoikeusluetteloon lisattiin saan-
nokset oikeudesta oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin ja hyvaan hallintoon.”! Kuten
johdannossa mainitsin, hyvan hallinnon vaatimus on keskeisia julkishallintoa koskevia
periaatteita. Sen oikeudellinen perusta on perustuslain 21 §:n 2 momentissa, jonka mu-
kaan hyvan hallinnon takeet turvataan lailla. Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on
kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti ja kdytettdava toimivaltaansa lain puit-
teissa. Viranomaisen toimien on myds oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa ta-

voitteisiin ndhden.

Hyvan hallinnon takeisiin katsotaan kuuluvan kaikki menettelylliset perusoikeudet.
Naita ovat: oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivas-

tysta, oikeus tulla kuulluksi ja saada perusteltu paatos hallintoasiassa, oikeus saada

70 HE 78/2000 vp s. 13—14. ks. KHO 2020: 25: Hallinto-oikeuden jasen oli osallistunut asian suulliseen k-
sittelyyn ja totesi jalkikdteen olleensa esteellinen. Han vetaytyi asian kasittelystda enemmalti ja asian rat-
kaisi loppuun kaksi muuta suulliseen kasittelyyn osallistunutta hallinto-oikeustuomaria. Korkein hallinto-
oikeus katsoi, etta asiassa oli tapahtunut menettelyvirhe ja hallinto-oikeuden paatos oli kumottava.

1 Arjola-Sarja 2010: 87.
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asiansa kasitellyksi toimivaltaisessa viranomaisessa ja hakea muutosta annettuun hallin-
topaatokseen, seka hallintoasian kasittelyn julkisuus. Hyvaan hallintoon kuuluu myos
sellaisten menettelymuotojen turvaaminen, jotka mahdollistavat osallistumisen ja vai-

kuttamisen itsedén ja elinympdristdaan koskevaan paatdksentekoon.”?

Hyvan hallinnon oikeusperiaatteisiin luetaan yhdenvertaisuus-, suhteellisuus- ja objek-
tiviteettiperiaate seka luottamuksensuojan ja tarkoitussidonnaisuuden periaate. Yhden-
vertaisuusperiaatteen mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa ja oikeudellisesti
samanlaiset tapaukset on ratkaistava samalla tavalla. Lisaksi viranomaisten toimien on
oltava siten johdonmukaisia, ettd aikaisempaa hallintokdytantoa ei voi muuttaa ilman

perusteltua syyta.”?

Yhdenvertaisuusperiaatteen sisaltd saa voimansa perustuslain 6 §:n yhdenvertaisen
kohtelun vaatimuksesta. Hallintolain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate tasmentda naita
vaatimuksia hallintotoiminnan kannalta. Viranomaisen on saanndksen mukaan kohdel-
tava hallinnossa asioivia tasapuolisesti. Periaate edellyttdd myos menettelyn tasapuoli-
suutta, joten viranomaisen on asian kasittelyssa huomioitava, etta asiakkaita kohdellaan
tasapuolisesti. Yhdenvertaisuusperiaatetta konkretisoivat tasa-arvolaki (609/1986) ja
yhdenvertaisuuslaki (1325/2014). Yhdenvertaisuusperiaatetta sovelletaan niin viran-

omaisen tosiasiallisessa kuin yksityisoikeudellisessa toiminnassa.”

Suhteellisuusperiaatteen mukaan viranomaisen toimien on oltava oikeassa suhteessa
tavoiteltuun pdamaaraan. Viranomaisen on siis mitoitettava kaytettavat keinot alim-
malle tasolle, jolla saadaan aikaan tarvittava vaikutus.”® Viranomaisen toimien oikeasuh-
taisuuden arvioinnissa perusteena voidaan kayttaa kohtuullisuutta velvoitteiden asetta-

misessa seka etujen myontamisessa. Esimerkiksi hallinnollista pakkokeinoa kaytettaessa

2 M&enp&3 2017: 95-96.

73 Harjula & Prattéla: 44.

74 Maenpaa 2017: 147. ks. KHO 2012:84: Vaalimainospaikkojen jarjestaminen ja tarjoaminen sinidnsi oli
kunnalle vapaaehtoinen tehtavi, se ei kuulunut sopimusvapauden piiriin, kunnan oli toimittava sananva-
pautta ja ehdokasryhmien yhdenvertaisuutta toteuttavalla tavalla.

7> Harjula & Prattala 2015: 45-46.
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toimen ankaruus on madriteltava kohtuulliseksi suhteessa teon tai laiminlydnnin moitit-
tavuuteen. Suhteellisuusperiaatteella on keskeinen merkitys varsinkin kasiteltaessa ra-
joittavaan tai kielteiseen ratkaisuun paattyvia asioita. Suhteellisuusperiaate vaikuttaa vi-
ranomaisen toimivallan kaytto6n kohtuullistavasti. Esimerkiksi edellytetdaan yleensa va-
roituksen antamista ennen toiminnan kieltamista, seka kohtuullisuuden huomioonotta-

mista etujen takaisinperinndssa.’®

Luottamuksensuojaperiaate antaa yksilolle suojaa julkista valtaa vastaan. Asianosaisen
on voitava luottaa viranomaisen toiminnan oikeellisuuteen ja hallintopaatdsten pysy-
vyyteen. Viranomainen ei voi ilman sdannosta yksipuolisesti muuttaa virheellistd paa-
tostaan asianosaiselle huonompaan suuntaan. Periaate konkretisoituu hallintolain paa-
téksessa olevan virheen korjaamista koskevissa saannoksissa.”’ Vilpittdmassd mielessa
toimineen yksityisen on voitava luottaa siihen, etta viranomaisen toiminta ei yllattaen
ainakaan takautuvasti muutu silta osin, kuin se vaikuttaa yksityisen etuun rajoittavasti.
Luottamuksensuojaperiaate velvoittaa viranomaista noudattamaan oikeutettujen odo-
tusten kohteena olevia perusvelvollisuuksia, kuten noudattamaan lakia, tuomioistuin-
ten paatoksia sekd noudattamaan tekemidan paatoksiaan ja niihin sisaltyvia sitoumuk-

sia.’®

Tarkoitussidonnaisuuden periaate edellyttaa, etta viranomainen edistaa vain oman teh-
tavan toteuttamista ja lain tavoitteita. Viranomaisella ei tehtdvassaan saa olla vaaria vai-
kutteita ja se voi kayttda toimivaltaa vain siihen tarkoitukseen, johon se on maaritelty.
Periaate sisaltaa yleisen kiellon kayttda vaarin mitd tahansa viranomaisen tehtaviin ja
toimivaltaan kuuluvaa elementtia. Oikeuskaytanndssa periaatetta on yleensa sovellettu

vertailemalla lain tarkoitusta ja viranomaisen paatoksen tavoitteita. Viranomaisen

76 M3enpaa 2017: 162-163. ks. KHO 26.10 1999 T 2862: Ulkomaalaisen syyllistymista kolmeen vihaiseen
liikennerikkomukseen, jotka eivat johtaneet henkilovahinkoihin, ei voitu pitaa erityisena syyna oleskelu-
luvan mydntamista vastaan.

"7 Harjula & Prattala 2015: 46.

78 M&enpas 2017: 166-167. ks. KHO 28.12.1990 T 4657: Palolautakunta oli myéntédnyt virkavapauden pal-
kallisena. Lautakunta ei voinut jalkeenpdin muuttaa virkavapautta palkattomaksi, viranhaltijan vastusta-
essa muutosta.
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kayttdessa toimivaltaansa lainmukaisen tavoitteen toteuttamiseen harkintavaltansa ra-
joissa, sen toimintaa voidaan pitaa periaatteen vaatimusten mukaisena. Jos
viranomainen on paatosta tehdessaan kayttanyt harkintavaltaansa muuhun tarkoituk-

seen kuin lain mukaan on kaytettavissa, kyseessa on harkintavallan vaarinkaytto.”?

Objektiviteettiperiaate pitaa sisallaan asiallisen ja puolueettoman toiminnan vaatimuk-
sen. Periaate edellyttds, ettd viranomainen toimii objektiivisesti ja riippumattomasti.®°
Objektiivisuus edellyttda, ettei viranomaisen toiminta ja paatoksenteko perustu epaasi-
allisiin ja hallinnolle vieraisiin perusteisiin. Riippumattomuuden vaatimus korostaa, etta
viranomainen toimii itsenaisesti ilman ulkopuolisia vaikuttimia. Vieraita ja epaasiallisia
perusteita ovat esimerkiksi henkilokohtaisen edun tavoittelu. Riippumattomuutta voivat
vaarantaa kiinteat yhteydet sadntelyn kohteisiin taikka edun hakijoihin. Puolueettomuu-
den vaatimusta pyritdan toteuttamaan hallintolain saannoksilla seka virka- ja rikosoikeu-
dellisilla normeilla. Hallintolain esteellisyyssadannokset konkretisoivat valittdmasti puo-
lueettomuuden huomioimista. Riippumattomuuden tehosteena ovat hallinnon ja paa-
toksenteon lainalaisuutta koskevat vaatimukset, joiden tukena ovat virkavastuu ja hal-

lintoimintaan kohdistuva tuomioistuinvalvonta.8!

Objektiviteettiperiaate rajoittaa viranomaisen harkintavaltaa ja luo perustuksen viran-
omaistoiminnan puolueettomuudelle. Periaatteesta ei kuitenkaan voi muodostaa oikeu-
dellisesti sitovaa perustetta virkamiehen esteellisyydelle ja vaatimuksille, joihin asian-
osainen voisi vedota. Periaatteen loukkaaminen perustuukin puolueettomuuden jalki-
kateiseen arviointiin, kun taas esteellisyysperusteet korostavat puolueettomuuden etu-
kdateen huomioon ottamista. Taman vuoksi on ollut tarpeen laatia sdédannokset virkamies-

ten, viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden esteellisyyteen johtavista perusteista.?

7% M3enpai 2017: 156-157. ks. KHO 2010:5: Kaupunginhallitus kdytti etuosto-oikeutta turvatakseen alu-
een teollisuusrakentamista ja kaupungin tonttivarantoa. Kun etuostolain tarkoituksena oli helpottaa kun-
tien maanhankintaa yhdyskuntarakentamista varten, paatos oli sisall6ltdan etuostolain 1.3 §:n tarkoitus-
sddannoksen mukainen.

80 Harjula & Prattala 2015: 46.

81 M&enpaa 2017: 159-161. ks. KHO 1982 A | 1: Ratkaisussa kumottiin p4datds puolueettomuusperiaatteen
vastaisena, kun sosiaalitarkkailijan virantaytto oli perustunut puoluesuosintaan.

82 Niemivuo, Keravuori- Rusanen & Kuusikko 2010: 225.
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Hyvaan hallintoon kuuluu myds hallinnon palveluperiaate ja menettelya koskeva neu-
vonta. Hyvan hallinnon takeena ovat oikeusturvakeinot, joilla pyritaan turvaamaan me-
nettelyllisten oikeuksien toteutuminen asian kasittelyssa. Ensi vaiheen oikeusturvakei-
noja ovat hallintolaissa maaritellyt oikaisuvaatimusmenettely ja paatoksen korjaaminen
jalkikateen.®3 Oikeusturvan takeina toimivat myés vaatimukset, joilla pyritddn jo enna-
kolta varmistamaan julkisen vallan kdytén asianmukaisuutta ja laillisuutta®*. Esteellisyys-
saannokset voidaan katsoa ennakolliseksi oikeusturvakeinoksi, jolla pyritaan siihen,
ettei virheellistd hallintotoimintaa syntyisi.®> Jalkikateisen oikeusturvan avulla pyritdan
korjaaman tapahtunut virhe. Oikeusturvan korjaavat takeet koskevat tehtya paatosta ja
siind kaytettyd menettelya. Jalkikateisen oikeusturvakeinojen avulla hallintopaatos voi-

daan oikaista, muuttaa tai kumota.8®

2.4 Esteellisyysperusteet hallintolain mukaan

Hallintolain 27 §:n 1 momentin mukaan virkamies ei saa osallistua asian kasittelyyn, jos
han on esteellinen. On hyva muistaa, etta esteellisyys on aina henkilokohtaista, jota ar-
vioidaan jokaisen henkilon osalta erikseen. Hallintolaissa ei tunneta viraston, hallinnon
toimielimen tai viranomaisen esteellisyyttd®’. Hallintolain 28 § maaritellaan esteellisyys-
perusteet virkamiehille ja muille luottamushenkildille paitsi valtuutetuille. Hallintolain
28 §: n 1 momentin seitseman esteellisyysperustetta ovat: 1. asianosaisjéidvi, 2. avustus-
ja edustusjaavi, 3. intressijédvi, 4. palvelussuhdejddvi, 5. yhteiséjddvi, 6. ohjaus- ja val-

vontajddvi, 7. yleislausekkeeseen perustuva jédvi.

Asianosaisjaaviydessa virkamies on esteellinen, jos han tai hanen ldheisensa on asian-
osainen. Hallintoasian ratkaisu koskee tall6in valittémasti virkamiehen omaa taikka ha-

nen laheisensa etua, oikeutta tai velvollisuutta. Hallintolain mukaan asianosaisasema

8 Maenp&a 2017: 96.

8 M3enpaa 2017: 74.

8 pohjolainen & Tarukannel 1990: 31-33.
8 M3enpas 2017: 412.

87 M3enpaa 2018: 399.
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maardytyy asian vireillepanon yhteydessa. Hallituksen esityksessa hallintolaiksi tode-
taan, ettd asianosaisia voivat olla niin luonnolliset henkilot kuin oikeushenkilétkin.28

Avustus- ja edustusjadaviydessa virkamiehen esteellisyys syntyy, jos han tai hanen lahei-
sensa avustaa taikka edustaa asianosaista tai sita, jolle asian ratkaisusta on odotetta-
vissa erityista hyotya tai vahinkoa. Esteellisyys muodostuu vain siind asiassa, jossa avus-
taminen tai edustaminen tapahtuu.® On syyt3 muistaa, ettd asianosaistoimien rajoittu-
essa vain asian vireillepanoon, katsotaan puolestaan avustajan- ja edustajan toimien jat-
kuvan koko menettelyn ajan®®. Edustusjddvin merkitystd hallinnossa viahent3i se, ett3

luonnolliset henkil6t hoitavat hallinnossa asiointiaan yleensi itse 92,

Intressijadviydessa esteellisyys syntyy, jos asian ratkaisusta on odotettavissa erityista
hyotya tai vahinkoa hanelle tai hdnen 2 momentin 1 kohdassa tarkoitetulle lIaheiselleen.
Saannoksessa otetaan huomioon etu- ja intressiristiriidat, jossa kysymys ei ole valitto-
masta asian osallisuudesta, mutta jossa ratkaisulla saattaa olla tosiasiallista vaikutusta

esimerkiksi taloudellisen hyddyn osalta.®?

Palvelussuhdejaaviydessa virkamies on esteellinen, jos han on palvelussuhteessa tai ka-
siteltavaan asiaan liittyvassa toimeksiantosuhteessa asianosaiseen tai siihen, jolle asian
ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyotya tai vahinkoa. Palvelussuhteella tarkoite-

taan virka-, ty6- tai toimisuhdetta ottamatta huomioon suhteen kestoa tai ehtoja.”?

Yhteisojadviydessa esteellisyys syntyy, jos virkamies tai hanen 2 momentin 1 kohdassa
tarkoitettu laheisensa on hallituksen, hallintoneuvoston tai niihin rinnastettavan toimie-
limen jasenena taikka toimitusjohtajana tai sitd vastaavassa asemassa sellaisessa yhtei-
sOssd, joka on asianosainen tai jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya

tai vahinkoa. Yhteisolla tarkoitetaan kaikkia oikeushenkildita, jotka voivat olla

8 HE 72/2002 vp s. 64.

8 Laakso & Tarukannel 2006: 194-195.
% Rihto ym. 1979: 101.

91 HE 88/1981 vp s. 21.

92 Laakso & Tarukannel 2006: 196.

%3 Maenpas 2018: 391.
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hallintomenettelyssa asianosaisina.®* Virkamiehen ldheisten osalta esteellisyys muodos-
tuu silloin, kun virkamiehelle kaikkein laheisimmat henkil6t ovat mukana asianosaisina

yhteisdissa.>®

Ohjaus- ja valvontajaaviydessa virkamiehen esteellisyys syntyy, jos han tai hdnen 2 mo-
mentin 1 kohdassa tarkoitettu laheisensa kuuluu viraston tai laitoksen johtokuntaan tai
sithen rinnastettavaan toimielimeen ja kysymys on asiasta, joka liittyy tdman viraston tai
laitoksen ohjaukseen tai valvontaan. Esimerkiksi ministerion osastopaallikké on esteel-
linen kasittelemaan ministerion hallinnonalaisen laitoksen ohjausta, jos han on sen joh-

tokunnan jasen.%®

Yleislausekkeen perusteella esteellisyys syntyy, jos luottamus puolueettomuuteen
muusta erityisesta syysta vaarantuu. Yleislauseke tdaydentdaa muita esteellisyysperus-
teita ja sen tehtdva on turvata yleista luottamusta hallintomenettelya kohtaan. Esteelli-
syysperusteena kiinnitetadan huomiota asioihin, jotka ovat selkeimmin jonkun ulkopuo-
lisen havaittavissa. Yleislauseke on esteellisyysperusteena muotoiltu valjasti, ja yleensa
puhutaankin useista esteellisyyden kannalta olennaisista seikoista, jotka muodostavat

epailyksen puolueellisuudesta.®’

Asianosaisaseman maarittely on keskeista hallintoasiassa ja esteellisyydessa, silla se vai-
kuttaa menettelyn edellytysten tayttymiseen ja ennakollisten oikeusturvaperiaatteiden
soveltamiseen asian kasittelyssa. Naita ovat oikeus tulla kuulluksi asiassa ja saada perus-
teltu paatds hallintoasiassa.®® Hallintolain 11 §:n mukaan asianosainen on se, jonka etua,

oikeutta tai velvollisuutta asia koskee.

Asianosaisuus voi olla niin muodollista kuin valillista. Hallintolain mukaan muodollinen

asianosaisuus kohdistuu selkedsti niihin, joiden asioista valittomasti paatetaan.

94 Laakso & Tarukannel 2006: 197-198.
% HE 72/2002 vp s. 81.
% M3ienp&a 2018: 393.
97 Kuusikko 2018: 342.
% HE 72/2002 vp s. 71.
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Valillisessa asianosaisuudessa hallintotoimen vaikutukset voivat kohdistua muihinkin
kuin niihin, joiden oikeudesta, edusta tai velvollisuudesta paatetaan. Talldin joudutaan
arvioimaan koskeeko kasiteltdva asia myos jonkun toisen oikeutta, etua ja velvollisuutta

niin, etta se toisi hanelle asianosaisaseman.®®

Asianosaisuuden lisaksi laheispiirin rajaaminen on otettava huomioon. Esteellisyytta ar-
vioitaessa virkamieheen rinnastuu hinen lidheisensd.1® Hallintolain 28 §:n 1 momen-
tissa laheisella tarkoitetaan: 1. virkamiehen puolisoa ja virkamiehen lasta, lapsenlasta,
sisarusta, vanhempaa, isovanhempaa ja virkamiehelle muuten erityisen ldheistéd henki-
16d samoin kuin téllaisen henkilén puolisoa, 2. virkamiehen vanhempien sisarusta sekd
hénen puolisoaan, virkamiehen sisarusten lapsia ja virkamiehen entista puolisoa, 3. vir-
kamiehen puolison lasta, lapsenlasta, sisarusta, vanhempaa ja isovanhempaa samoin
kuin téllaisen henkilén puolisoa sekd virkamiehen puolison sisarusten lapsia. Léiheisend

pidetddn myds vastaavaa puolisukulaista.

Laheisten piirin jaottelulla on merkitysta esteellisyysperusteiden soveltamisen kannalta.
Vain perhepiiriin rajoittuvalla laheisyydellda on merkitysta intressijaavin, yhteiséjaavin
seka valvonta- ja ohjausjdavin soveltamisessa. Asianosaisjadvin seka edustus- ja avus-
tusjaavin kannalta otetaan huomioon myos muut ldheisryhmat kuten kaukaisemmat su-
kulaiset.'%! Hallintolain 29 §:n 1 momentin mukaan virkamiehen esteellisyytta koskeva
kysymys on ratkaistava viipymatta. Hallintolain 29 §:n 2 momentin mukaan virkamiehen
on ratkaistava itse kysymys esteellisyydestdaan. Monijasenisen toimielimen jasenen ja
esittelijan esteellisyydesta paattaa kuitenkin toimielin. Jasen tai esittelija saa osallistua
esteellisyyttdan koskevan asian kasittelyyn vain, jos toimielin ei olisi ilman hanta paatos-
valtainen eikd hanen tilalleen ole saatavissa ilman kohtuutonta viivytysta esteetonta

henkiloa.

% Niemivuo & Keravuori 2003: 148,
100 | 3akso & Tarukannel 2006: 207.
101 3akso & Tarukannel 2006: 208.
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Hallintolain 29 §:n 3 momentin mukaan esteellisyyttd koskevaan paatékseen ei saa ha-
kea oikaisua eika muutosta valittamalla. Hallintolain 30 §:n mukaan esteellisen virkamie-
hen tilalle on viipymatta maarattava esteeton virkamies. Virkamies saa kuitenkin kasi-
tella kiireellisen asian, jonka ratkaisuun esteellisyys ei voi vaikuttaa. On kuitenkin syyta
muistaa, ettad vaikka virkamies itse katsoisi olevansa esteettn, on otettava huomioon,
miltd asetelma nayttaa ulospain.?? Virkamies ei voi mydskaan itse osallistua oman toi-
mintansa laillisuuden arviointiin1%3. Huomioitavaa on, etti esteellisen3 toimineen virka-

miehen saattaminen virkavastuuseen on mahdollistal®.

Hallintolain esteellisyysperusteet ovat varsin kattavia, ja esteellisyys voi syntya saannok-
sen nojalla kdytanndssa minka tahansa yhteison, saation, liikelaitoksen tai muun toimie-
limen jaseneni toimiessal®. Yrittdmisen ja omistamisen nakékulmasta keskiédn nousee
etenkin intressijaavin soveltaminen, silla intressijadaviydessa otetaan huomioon etu- ja

intressiristiriidat, jossa esteellisyys ei edellyta valitonta asian osallisuutta.

2.5 Esteellisyys kunnissa

Kunnallisten luottamushenkiléiden esteellisyysperusteista sdaddetdadan valtuutettujen
osalta kuntalaissa. Kuntalain 97 §:n 1 momentin mukaan valtuutettu on esteellinen ka-
sittelemaan valtuustossa asiaa, joka koskee hanta tai hanen hallintolaissa tarkoitettua
laheistadn. Jos valtuutettu ottaa osaa asian kasittelyyn muussa toimielimessa, sovelle-
taan haneen mita kyseisen toimielimen jasenen esteellisyydestd saadetaan. Valtuutet-
tujen erillisilla esteellisyyssaannoksilla on pyritty siihen, etteivat valtuutetut tulisi niin
herkasti esteellisiksi kuin muut luottamushenkilot ja virkamiehet, silld valtuutetut ovat

suorilla vaaleilla tehtaviinsa valittuja.1%®

102 M&enp4s 2018: 401.

103 OKV/1721/1/2014. Apulaisoikeuskansleri on katsonut, etti jos kantelussa on selkeésti esitetty niké-
kohtia tietyn henkilon esteellisyydestd, ei ole esteellisyyssdadnndsten ja viranomaisen toiminnan puolu-
eettomuusvelvoitteen mukaista sivuuttaa vditteitd perusteettomina ja antaa kyseisen henkilén osallistua
oman menettelynsa asianmukaisuuden arviointiin.

104 M3enpids 2018: 404.

105 HE 26/1997 vp.

106 Kuusikko 2018: 543.
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Kunnanvaltuutettuja koskee kaytdnndssa siis vain yksi esteellisyysperuste. Valtuutettu
on esteellinen kasittelemaan valtuustossa asiaa, joka koskee henkil6kohtaisesti hanta
tai hanen lahisukulaistaan. Henkilokohtaisen vaikutuksen vaatimusta on sovellettu oi-

keuskaytannossa suhteellisen tarkasti.1%”

KHO 1994 A 16
Valtuutettu oli esteellinen osallistumaan hanen puolisonsa viran lakkauttamista koskevan
paatéksen tekemiseen.%®

Kasiteltdavan asian koskiessa valtuutettua henkilokohtaisesti, han on esteellinen kasitte-
lemaan sitd valtuustossa, ja osallistumaan asiasta kaytavaan keskusteluun seka paatok-
sentekoon. Valtuuston kokousten ollessa kuitenkin julkisia (KL 101 §), esteellisen valtuu-

tetun ei tarvitse poistua kokoustilasta.%®

Milloin kasiteltava asia koskee valtuutettua henkilokohtaisesti ei kuitenkaan ole niin sel-

keaa. Hyva esimerkki on koulujen lakkauttamista koskevassa tapauksessa.

KHO 1998 5

Kunnanvaltuusto oli pdattanyt danin 14-13 vastoin kunnanhallituksen esitysta olla lak-
kauttamatta koulua, jota asian kasittelyyn valtuustossa osallistuneen ja enemmiston kan-
nalla olleen valtuutetun kaksi lasta kavivat. Valtuutettu ei ollut esteellinen silla perus-
teella, ettd hanelle tietyssa kunnanosassa asuvana ja koululaisten vanhempana oli merki-
tystad, kuinka kasiteltava asia ratkaistaan. Oikeus katsoi, etta valtuutettu oli asiaa kasitel-
tdessa luottamushenkiléasemassa ja ndin ollen osaltaan edistamassa kunnanosan asuk-
kaiden olosuhteita. Kunnanvaltuuston paatos ei ndin ollen ollut syntynyt virheellisessa jar-
jestyksessd. 10

Oikeus on joutunut ratkaisussaan puntaroimaan, kuinka paljon painaa valtuutetun hen-
kilokohtainen intressi, jos hanen oma lapsi on lakkauttamisuhan alla olevan koulun op-
pilas. Toisaalta huomioitavana oli kunnallinen demokratia ja se, etta valtuutettujen on

jo kuntalain (KL 69.2 §) velvoittamina edistettdva kunnan ja sen asukkaiden parasta.

107 Harjula & Prattéld 2015: 656—666.
108 KHO 1994 A 16.

199 Maenpda 2018: 1200-1201.

110 KHO 1998: 5.
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Milloin asia koskee valtuutettua tai hdanen laheisidan, on yleensa ratkaistava tapauskoh-
taisesti. Edellytyksend on, etta asialla on valittémia vaikutuksia valtuutetun tai hanen
laheisensd asemaan. Ongelmallisia ovat tilanteet, joissa asia on osa suurempaa kokonai-
suutta tai koskee laajempaa ryhmaa.t!! Valtuutetun esteellisyyttd saatetaan arvioida
myo6s kunnan henkil6st6a koskevissa asioissa, silloin kun valtuutettu itse tai hanen lahei-
sensa on kunnan palveluksessa. Henkil6st6a koskevan paatoksen kohdistuessa kunnassa

rajattuun joukkoon viranhaltijoita ja tydntekijoita, valtuutettu katsotaan esteelliseksi.'*?

Kuntalain 97 §:n 2 momentin mukaan kunnan muiden luottamushenkildiden esteellisyy-
destd saadetdan hallintolain 27-30 §:ssd. Poikkeukset koskevat palvelussuhdejaavia (KL
97.3 §) sekd kuntayhtymia ja kunnallisia liikelaitoksia (KL 97.4 §). Mydskaan niin sanottua
virastojaavia (HL 28.1 §) ei sovelleta kunnassa.''3 Palvelussuhdejiavia ei voida sellaise-
naan soveltaa kunnassa, koska luottamushenkiléna voi toimia myds kunnan palveluk-
sessa oleva henkild. Yhteisojdavia ei sovelleta silloin, jos kunnan luottamushenkil toimii
yhteisdjaavin tarkoittamassa asemassa kuntayhtyméssa tai kunnan liikelaitoksessa.'4
Kunnanhallituksen jasenet ovat luottamushenkil6ind hallintolain esteellisyysperustei-

den piirissa. Taman vuoksi laheisten jaottelulla on merkitysta esteellisyysperusteiden,

kuten esimerkiksi yhteisdjdavin soveltamisessa.!?

Esteellisyys kunnassa voi muodostua herkasti hallintolain 28 §:n 1 momentin 2 kohdan
edustusjaavin tarkoittamalla tavalla, jossa henkil6 tai hdanen laheisensa edustaa- tai

avustaa asianosaista tai sita, jolle asian ratkaisusta on odotettavissa hyotya tai vahinkoa.

KHO 1982 I 24

Kunnallisvirkamiesyhdistyksen pdaluottamusmies oli esittdnyt neuvotteluissa kahden
kunnan viranhaltijan palkan tarkistamista. Han oli ndin ollen esteellinen kasittelemaan
palkkausasiaa kunnanhallituksessa.''®

111 Harjula & Prattéld 2015: 658.
112 Harjula & Prattéld 2015: 662.
113 Harjula & Prattéls 2015: 666.
114 M3enpas 2018: 1201.

115 Harjula & Prattild 2015: 689.
116 KHO 1982 TI 24.
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Esteellisyys rajoittuu yleensa siihen asiaan, jossa henkilé avustaa- tai edustaa yhteisoa,
joka on asianosainen. Edustamisen ollessa luonteeltaan pysyvaa, esteellisyys koskee tal-

|6in kaikkia edustettavan asioita.l’

KHO 22.5.1995T 2274

Henkilostoyhdistyksen pdaluottamusmies ei ollut edustanut kunnan viranhaltijoita, jotka
olivat yhdistyksen jasenia, kunnan virkojen lakkauttamispdatdsta edeltaneissa neuvotte-
luissa. Han ei ndin ollen ollut esteellinen osallistumaan asian kasittelyyn kunnanhallituk-
sen jaseneni.!®

Luottamushenkil®, joka on kunnan palveluksessa, ei ole esteellinen kasitellessdaan kun-
nan toimielimessa asiaa, jossa kunta on asianosainen. Esteellisyys syntyy kuitenkin, jos
luottamushenkildé on viranhaltijana asian aiemmassa kasittelyvaiheessa esitellyt asiaa
(KL 97.3 §). Laki estaa kasittelemdsta samaa asiaa kahdessa eri ominaisuudessa, viran-
haltijana asiaa kasitellyt ei voi en3a kasitell3 asiaa luottamushenkilénd!®. Myds toimie-
limen sihteerina toimiminen tai poytakirjan pitaminen on oikeuskaytannossa katsottu-

asian kasittelyksi, johon esteellinen ei voi osallistua.

KHO 1985 II 34

Valtuusto oli myontanyt kiinteistdosakeyhtidlle lainan sekd mennyt takaamaan yhtion lai-
noja omavelkaisesti. Kunnansihteeri, joka oli kiinteistdosakeyhtion hallituksen puheen-
johtaja, oli paatosta tehdessa pitdanyt valtuuston poytakirjaa, ollen ndin esteellinen. Val-
tuuston paatos oli siis syntynyt virheellisessa jarjestyksess.!?

Kunnan henkilost6on kuuluva tai hanen laheisensa voi olla esteellinen, jos asiassa on
kysymys jollekin ryhmalle mydnnettavasta edusta ja henkild kuuluu itse tuohon ryhmaa.

Jos paatds koskee koko kunnan henkiléstda, esteellisyyttd ei katsota syntyvan.t?!

KHO 1986 II 33

117 Harjula & Prattéld 2015: 667.
118 KHO 22.5.1995 T 2274.

119 Harjula & Prattilsd 2015: 671.
120 kHO 1985 1T 34.

21 Harjula & Prattild 2015: 668.
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Kunnanhallitus pdatti tarjota kunnanviraston henkildstélle ilmaisen paivakahvin tai teen
ilman kahvileipda. Kahviedun vahaisyyden vuoksi kunnanhallituksen jdsen, joka itse ja
jonka vaimo tyéskentelivat kunnan virastossa, ei ollut esteellinen.??

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohdan esteellisyys intressijaavin perusteella ei taytty-
nyt kyseisessa tapauksessa, silla oikeus katsoi kahviedun sen verran vahaiseksi eduksi.
Oikeuskansleri on myds lausunut, etta taloudellisen hyddyn maaraa tulee arvioida aina

tapauskohtaisesti'?3.

Esteellisyyssaanndsten osalta on tarkeda tunnistaa, minka esteellisyysperusteen mu-
kaan luottamushenkilon esteellisyytta lahtokohtaisesti arvioidaan. Esimerkiksi valtuu-
tettujen esteellisyytta sdadelldan lievemmin, kuin muiden luottamushenkildiden. Kui-
tenkin valtuutetun ottaessa osaa asian kasittelyyn muussa toimielimessa kuin valtuus-
tossa, hdaneen sovelletaan mita kyseisen toimielimen esteellisyydesta saadetaan (KL 97.1
§). Talla on merkitysta kunnallishallinnossa, silla luottamushenkild on nadin ollen tiukem-
man esteellisyyden arvioinnin alla toimiessa kunnanhallituksessa taikka lautakunnassa
verrattuna valtuustossa toimimiseen. Luottamushenkilona toimivan yrittdjan tai omis-
tajan asemalla hallinnossa on siis merkitysta, kun [ahdetdan arvioimaan hanen mahdol-

lista esteellisyyttaan.

12 KkHO 1986 I 33.

123 OKA 12.6.2002 12/50/02. Oikeuskansleri arvioi ministerin esteellisyytta lilkuntalain mukaisen valtion-
avustuksen myontamisessa ottaen kantaa erityiseen hyotyyn. Oikeuskansleri katsoi, etta kielellisen tul-
kinnan mukaan vahainen etu ei ole erityinen ja edun tulee olla jotenkin tavanomaisesta eli normaalitilan-
teesta poikkeava. Taloudellisen edun maaraa ja poikkeuksellisuutta on tulkittava kussakin yksittdistapauk-
sessa erikseen niin, etta yksiselitteista markkamaaraa ei voida asettaa.
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3 Yrittajat ja omistajat esteellisina

3.1 Intressiristiriidat

Perustuslain 18 §:ssa turvataan elinkeinonvapaus. Sen mukaan jokaisella on oikeus
hankkia toimeentulonsa valitsemallaan ty6llda, ammatilla tai elinkeinolla. Lisaksi julkisen
vallan on edistettava yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan
(PL 14.4 §). Kuntalain 22 §:ssa turvataan myos kuntalaisten osallistumisoikeus kunnan
toimintaan. Perustuslain 2 §:n 3 momentin mukaan kaiken julkisen vallan kdyton tulee
perustua lakiin. Virkamiehet ja heihin rinnastettavat luottamushenkilot vastaavat itse

toimiensa lainmukaisuudesta (PL 118.1 §).

Selvada onkin, etta julkisessa luottamustehtdvdssa ei voi ajaa omaa etuaan, vaan kaikessa
toiminnassa on noudatettava hyvan hallinnon oikeusperiaatteita. Tutkielmassa aiemmin
mainittu objektiviteettiperiaate etenkin edellyttda luottamushenkildiden toimivan teh-
tavissdaan puolueettomasti. Luottamushenkilon yritystoiminta tai omistajuus saattaa
muodostaa tilanteita ja erilaisia kaksoisrooleja, joissa puolueettomuus paatdksenteki-

jana voi joutua epailyksen alaiseksi.

Kuntalain 84 §:n mukaan kunnan luottamushenkilon on tehtava sidonnaisuusilmoitus
johtotehtavistdaan elinkeinotoimintaa harjoittavissa yrityksissa ja muissa yhteisoissa,
sekd merkittavasta varallisuudestaan ja muista sidonnaisuuksista, joilla voi olla merki-
tysta luottamustehtdvien hoitamisessa. Sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuus kos-
kee kuntalain 84 §:n 2 momentin mukaan kunnanhallituksen ja maankaytto- ja raken-
nuslaissa (132/1999) tarkoitettuja tehtavia hoitavien toimielimien jasenia, valtuuston ja
lautakunnan puheenjohtajaa, varapuheenjohtajaa, kunnanjohtajaa, pormestaria ja apu-
laispormestaria sekd kunnanhallituksen ja lautakunnan esittelijda. Sidonnaisuuksien il-

moittamista sovelletaan myds kuntayhtymaan (KL 64.1 §).
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Sidonnaisuusilmoituksen elinkeinotoiminnalla tarkoitetaan liike- ja ammattitoimintaa.
IImoitus on tehtava yrityksen tai muun yhteisdn johtotehtadvissa toimimisesta. Myos
luottamustoimi yrityksessa tai yhteisdssa esimerkiksi yrityksen hallituksessa toimiminen
kuuluu ilmoitusvelvollisuuden piiriin. Merkittavasta varallisuudesta ilmoituksen piiriin
voidaan katsoa kuuluvan kiinteiston tai yrityksen osakkaiden omistukset. My6s muut si-
donnaisuudet, joilla voi olla merkitysta tehtavien hoidossa esimerkiksi toimiminen yh-

distyksessa on ilmoitusvelvollisuuden piirissa.!?*

Sidonnaisuusilmoitukset koskevat kunnan ylintda luottamushenkil6johtoa ja maan-
kaytto- ja rakennuslain valmistelutehtavistd vastaavan toimielimen jasenia. Hallituksen
esityksessa todetaan, etta kunta voisi itse arvioida, onko ilmoitusvelvollisuutta syyta laa-
jentaa koskemaan muidenkin toimielinten puheenjohtajia ja asioiden esittelij6ita.??> Il-
moitusvelvollisuuden piirissa ovat siis kunnan keskeiset luottamushenkilét kuten kun-
nanhallituksen jasenet ja valtuuston seka lautakuntien puheenjohtajat. Kaavoituksessa
ja rakentamisessa on tarkeda noudattaa toiminnan avoimuutta, joten ilmoitusvelvolli-

suus koskee my6s néita tehtivia hoitavia toimielimen jasenis.?®

Kuntalain 84 §:n 3 momentin mukaan sidonnaisuusilmoitus tehdaan tarkastuslautakun-
nalle, joka valvoo ilmoitusvelvollisuuden noudattamista. Kunnan on myds pidettava ylla
sidonnaisuusrekisterid yleisesti nahtavilla, jollei salassapitoa koskevista sdaannoksista
muuta johdu (KL 84.4 §). Kuntalaissa ei kuitenkaan maaritella, kuinka tarkasti sidonnai-
suudet on ilmoitettava.’?’ On syytd muistaa, ettd ilmoitusvelvollisuus koskee vain niit
tietoja, joilla voidaan arvioida olevan merkitystd luottamustehtavien hoitamisessa. Il-
moitusvelvollisuus koskee vain niita jasenyyksia ja omistuksia, joita asianomaisella luot-
tamushenkil6lla itselladan on. Laheisten sidonnaisuuksia ilmoitusvelvollisuus ei koske, to-

sin niilla on kuitenkin merkitysta esteellisyyden arvioinnin kannalta.?®

124 Harjula & Prattéld 2015: 543.

125 HE 268/2014 luonnos s. 117.

126 Harjula & Prattéla 2015: 543-544.

127 Kuntaliitto sidonnaisuuksien ilmoittaminen kunnassa 2017: 4.
128 Harjula & Prattild 2015: 543.
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Perustuslain 63 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston jasen ei saa ministeriaikanaan
hoitaa julkista virkaa tai sellaista tehtavaa, joka voi vaarantaa hanen luottamusta valtio-
neuvostossa. Ministerin on lisdaksi annettava selvitys eduskuntaa varten elinkeinotoimin-
nastaan, omistuksistaan yrityksissa, ja muusta merkittavasta varallisuudesta seka sidon-
naisuuksista, joilla voi olla merkitysta arvioitaessa hanen toimintaansa valtioneuvoston
jasenena (PL 63.2 §). Eduskunnan tyojarjestyksen (40/2000) 76 a §:n 1 momentin mu-
kaan kansanedustajan on annettava eduskunnalle selvitys elinkeinotoiminnastaa, omis-
tuksistaan yrityksissa seka muusta merkittavasta varallisuudesta, joilla voi olla merki-
tysta arvioitaessa hanen toimintaansa edustajana. Lautamiehista annetun lain 5 §:n mu-
kaan lautamiehen on annettava ennen tehtavaan ryhtymista karajaoikeudelle sidonnai-

suusilmoitus.

Sidonnaisuusilmoitukset yhdessa vaalikelpoisuus- ja esteellisyyssaannosten kanssa tur-
vaavat paatoksenteon lapinakyvyytta. Imoitusvelvollisuuden avulla pyritdaan ennalta es-
tdmaan tilanteita, joissa luottamushenkilén puolueettomuus nousisi epdilyksen
alaiseksi. Saantelyssa luottamushenkil6t velvoitetaan ennen kaikkea ilmoittamaan si-
donnaisuuksistaan elinkeinotoiminnassa. Taman avulla saadaan enemman kontrollia es-

teellisyyden arviointiin.1?°

Sidonnaisuuksia koskevat ristiriidat ovat puhuttaneet aiemmin varsinkin kaavoitukseen
liittyen. Eduskunnan kirjallisessa kysymyksessa otettiin esimerkiksi esille se, etta kilpai-
lunrajoituslaissa (948/2011) ei kasitelld julkisyhteisdjen eikd osuuskauppojen toimin-
nasta aiheutuvia ongelmia, jotka liittyvat kaavoitukseen ja tonttipolitiikkaan. Kysymyk-
sessa mainittiin, ettd esimerkiksi suurten huoltoasemaketjujen hallinnossa on tydsuh-
teessa ja luottamushenkil6ind samoja henkiloitd, jotka istuvat myos kunnan hallinnossa

luottamusmiehind.'3® Uudessa kuntalaissa kiinnitettiin huomiota sidonnaisuuspiirin

129 Harjula & Prattdld 2015: 541-542. ks. myds OKA 23/20/98. Oikeuskansleri otti kantaa maa- ja metsa-
talousministerin sidonnaisuuksiin luottamus- ja hallintotehtdvassa. Ratkaisussa oikeuskansleri totesi, etta
sidonnaisuuksien ilmoittamista koskevan lainsdadannén tavoitteena on ollut valtionhallinnon avoimuu-
den lisddminen seka kansalaisten luottamuksen turvaaminen hallinnon riippumattomuuteen ja puolueet-
tomuuteen.

130 KK 150/2006 vp.
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maarittelyyn ja varsinkin maankaytt6- ja rakennuslain tehtavia hoitavien toimielimen ja-
senien sidonnaisuuksien ilmoitusvelvollisuus selkeyttaa kaavoitukseen liittyvaa esteelli-

syyttd.13!

Virkamiesten osalta on huomioitava mahdollisen sivutoimen vaikutus esteellisyyteen.
Virkamieslain (750/1994) 18 §:n 1 momentin mukaan virkamies ei saa ottaa vastaan si-
vutointa, joka edellyttaa tyoajan kayttamista sivutoimeen kuuluvien tehtavien hoitami-
seen, ellei asianomainen viranomainen myénna tahan lupaa. Lain 18 §:n 2 momentin
mukaan virkamies ei saa sivutoimen vuoksi tulla esteelliseksi tehtavassaan. Sivutoimi ei
myoOskdan saa vaarantaa virkamiehen luottamusta tasapuolisuuteen tehtavan hoidossa
eikd haitata tehtdavan hoitamista. Sivutoimella tarkoitetaan virkaa, palkattua ty6ta ja
tehtdvaa, sekd ammattia, elinkeinoa ja liikettd (Virkamieslaki 18.4 §). Virkamieslain 18
§:n 3 momentin mukaan virkamiehen on tehtdva ilmoitus sivutoimesta asianomaiselle
viranomaiselle. Viranomainen voi kieltda sivutoimen vastaanottamisen lain 18 §:n 2 mo-

mentissa saddetyilla perusteilla.

3.2 Valtuutetut

Oikeuskaytanndssa on huomioitu, etta valtuutettu edustaa kuntalaisia ja voi nain ollen
ajaa heidan etujaan valtuustossa, vaikka asialla olisikin jonkinlaisia yhteyksia hanen tai
hanen liheisiensd intresseihin'3?, Valtuutetun esteellisyys on ilmeista asioissa, kun kysy-
mys on valtuutetun tai hdanen ldheisensa valisista yksityisoikeudellisista oikeussuhteista,
kuten kaupoista ja muista sopimussuhteista'33. Milloin asia koskee valtuutettua tai hi-
nen laheistddan henkil6kohtaisesti, on ratkaistava kuitenkin tapauskohtaisesti. Yleensa
edellytetaan, ettd asialla on valittdmia vaikutuksia valtuutetun tai hdnen ldheisensa ase-

maan.134

131 HE 268/2014 vp s. 199-200.
132 Kulla 2015: 207.

133 Harjula & Prattild 2015: 658.
134 Kuusikko 2018: 541.
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Esimerkiksi osakkeiden omistaminen osakeyhtitssa ei suoranaisesti tee valtuutettua es-
teelliseksi kasittelemaan kyseista yhtiota koskevaa asiaa. Osakkaiden omistaminen voi

kuitenkin aiheuttaa esteellisyyden, jos valtuutettu omistaa osakkeita niin paljon, etta

asian kasittelystd syntyy hanelle henkildkohtaista etua.®®

KHO 1972 II 63

Valtuutettu oli esteellinen ottamaan osaa paatoksentekoon koskien rakennusten osta-
mista yhtiolta kunnalle, silla valtuutettu oli yhtion toimitusjohtaja ja omisti yhtion 300
osakkeesta 149,136

Kyseissa tapauksessa oikeus on katsonut, etta valtuutetun omistamisen laatu on ollut
niin merkittavaa, mukaan lukien hanen toimitusjohtajan asema, ettd paatoksesta syntyy
valtuutetulle valittémia vaikutuksia. Toinen vanha oikeustapaus osoittaa, etta valtuute-

tun esteellisyys syntyy, jos omistaminen voidaan katsoa merkittavaksi.

KHO 5.12.1974 T 4761

Valtuusto pdatti kunnallisten ilmoitusten julkaisemisesta. Kaksi valtuutettua omistivat
kumpikin 1/3 lehted julkaisevan yhtion osakkeista, ja olivat ndin ollen esteellisid osallistu-
maan paatéksentekoon.®’

Vilittomien vaikutuksien ei puolestaan katsota syntyvan, jos valtuutettu ei konkreetti-

sesti ole ollut paattamassa juuri hdnen intresseja koskevasta asiasta.

KHO 18.9 1997 T 2273

Valtuusto paatti lakkauttaa peruskoulun ala-asteen koulun. Valituksessa mainittiin, etta
linja-auto liikennoitsija oli keskeisesti mukana koulukuljetuksissa ja taten esteellinen osal-
listumaan valtuutettuna paatoksen tekemiseen. Valtuusto ei kuitenkaan koulun lakkaut-
tamisesta paattaessdan ollut tehnyt paatosta koulukuljetusten jarjestamisesta, joten asia
ei koskenut linja-autoliikennetta harjoittavaa valtuutettua henkil6kohtaisesti. Ndin ollen
valtuutettu ei ollut esteellinen.!3®

Koulun lakkauttamisella voi olla valillisia vaikutuksia koulukuljetuksiin ja taten paatok-

sella on vaikutusta valtuutettuna toimivaan linja-auto yrittdajaan. Oikeus kuitenkin

135 Harjula & Prattéls 2015: 658.
136 KHO 1972 TI 63.

137 KHO 5.12.1974 T 4761.

138 KHO 18.9 1997 T 2273.
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katsoi, etta kun koulukuljetuksista ei paatetty koulun lakkauttamisen yhteydessa, linja-
autoyrittdja ei talldin ollut esteellinen. Samanlaiseen ratkaisuun paadyttiin tapauksessa,
jossa yrittdjana toimiva valtuutettu oli padttamassa maararahojen varaamisesta paiva-

kodin toimintaan.

Oulun HAO 30.11.2006 06/0592/1

Kunnanvaltuuston hyvaksymadssa talousarviossa oli varattu maararaha yksityisen paivako-
din toimintaan. Hallinto-oikeuteen tehdyssa valituksessa vedottiin siihen, ettd valtuus-
tossa asiasta paattamiseen osallistui valtuutettu, jonka yritykselta yksityinen paivakoti oli
vuokrannut toimitilat. Valituksessa huomautettiin, ettd maararahavarauksen suuruus vai-
kuttaa valtuutetun yrityksen toimintaan ja paivdakodin mahdollisuuksiin toimia kyseisissa
tiloissa. Nain ollen valtuutettu olisi ollut esteellinen osallistumaan paatéksentekoon. Hal-
linto-oikeus kuitenkin katsoi, ettad valtuuston talousarviota koskevalla paatoksella ei ole
paatetty yksityisen paivakodin toiminnasta tai toiminnan aloittamisesta, vaan ainoastaan
maardrahan varaamisesta toimintaan. Pdivakotia koskeva ratkaisu oli tulossa taman jal-
keen erikseen paatettdvaksi. Pelkdn maardarahan varaaminen yksityisen paivakodin toi-
mintaan ei koskenut valtuutettua siten henkilokohtaisesti, ettd han olisi ollut esteellinen
osallistumaan asian kasittelyyn. Paatos ei ndin ollen ollut syntynyt virheellisessa jarjestyk-
sessd. !

Esteellisyytta ei syntynyt myoskaan tapauksessa, jossa kiinteistéalan yrittdajana toiminut
valtuutettu oli paattamassa kouluverkkoon tehtavista muutoksista, joissa useita kouluja

yhdisteltiin ja lakkautettiin.

Turun HAO 4.7.2007 07/0197/1

Kaupunginvaltuusto oli paattanyt hyvaksya tilatoimikunnan ehdotuksen, jolla kaupungin
kouluverkkoon tehtiin useita muutoksia. Hallinto-oikeudelle tehdyssa valituksessa vedot-
tiin siihen, ettd paatosta oli tekemdssa esteellisena kiinteistdalan yrittdjana toimiva val-
tuutettu. Valituksessa huomautettiin, ettd paatos vaikuttaa hdnen kiinteistovalitysliik-
keen toimintaan ja myytavien kiinteistéjen arvoon seka kiinnostavuuteen. Hallinto- oikeus
kuitenkin katsoi, etta kouluverkkopaatos ei nailla perusteilla kuitenkaan koske valtuutet-
tua henkilokohtaisesti. Nain ollen valtuutettu ei ollut esteellinen osallistumaan paatok-
sentekoon.°

Yhteison hallintoelimen jasenyys tai toimitusjohtajana toimiminen ei suoranaisesti tee

valtuutettua esteelliseksi kasittelemadan yhteisdd koskevaa asiaa. Asian kuuluessa

139 Qulun HAO 30.11 2006 06/0592/1.
190 Turun HAO 4.7 2007 07/0197/1.
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yhteisOssa asianomaisen valtuutetun vastuulle, asian voidaan tall6in katsoa koskevan

valtuutettua henkilokohtaisesti.1*!

KHO 1986 2 32

Valtuusto paatti ottaa pankilta lainan vanhainkodin laajennusta varten. Valtuutettu, joka
toimi pankin johtokunnan jasenend, ei ollut esteellinen ottamaan osaa padtoksente-
koon.#?

Valtuutettujen esteellisyyden arvioinnissa ei tule kyseeseen intressi- eika yhteisojaavi,
joten kasiteltavan asian koskiessa esimerkiksi yritysta, on tarkasteltava, milloin olosuh-
teet ovat sen kaltaiset, etta kasiteltdava asia voisi koskea kuntalain mukaisesti valtuutet-
tua. Kuntalain muuttamisen yhteydessa ei kuitenkaan huomioitu, etta valtuutetun es-
teellisyyden ilmaisua "asia koskee henkilokohtaisesti” on tulkittu oikeuskdytanndssa laa-
jemmin kuin pelkkana asianosaisjaavina. Valtuutetun kohdalla kasiteltavan asian suorat
ja valittomat vaikutukset ja henkilokohtainen koskeminen, voivat tuoda tilanteita, jotka
muistuttavat intressijadviytta. Etenkin mita merkittavimmista omistamis- ja varallisuus-
intresseista on kysymys, tulkinta lahestyy intressi- ja yhteisdjaaviytta muistuttavissa ti-

lanteissa sitd, ettd asia koskee valtuutettua henkilokohtaisesti.1*3

Valtuutetun kohdalla puhutaan ldhtokohtaisesti asianosaisjaavista, joka lahestyy intres-
sijdaviytta. Intressijadviyden kaltainen asia suuremman joukon jasenena ei kuitenkaan
muodosta esteellisyyttd, vaan tarvitaan henkildon liittyvaa yksilollisyytts.** Esteelli-
syytta ei oikeuskdytanndssa ole kuitenkaan henkilokohtaisen vaikutuksen johdosta kat-

sottu syntyvan, jos intressin vaikutus on vahainen.

KHO 2004 T2131

Kunnanvaltuutetun seta oli vesialueen osakas, johon kuului 107 kiinteistdd, joista seta
omisti kaksi. Kunnanvaltuutettu ei ollut Iahisukulaisuuden perusteella esteellinen paatta-
maan asemakaavan hyvaksymisesta valtuustossa, ottaen huomioon hanen setansa vahai-
nen omistusosuus asemakaava-alueesta.'*

141 Harjula & Prattéld 2015: 659.
142 KHO 1986 TI 32.

143 Kuusikko 2018: 543.

144 Kuusikko 2018: 547.

145 KHO 2004 T2131.
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Kaavoitus-asioissa valtuutettujen esteellisyyttad on arvioitava tapauskohtaisesti. Oikeus-
kdaytanndssa maata omistavan valtuutetun osalta on kiinnitetty huomiota kaavan luon-
teen ja oikeudellisten vaikutusten lisaksi kaavaehdotuksen sisaltdon ja maanomistuksen
suuruuteen. Tarkasteltava on esimerkiksi sita, muuttaako kaava nykyista tilannetta
maanomistajan osalta. Valtuutettu, joka omistaa maata on yleensa esteellinen osallistu-
maan asema-, rakennus- ja rantakaavan maankayton suunnittelua koskevan kaavan eli
asemakaavan kasittelyyn. Yleispiirteisemman kaavan kasittelyssa esteellisyys on tulkin-

nanvaraisempaa.l4®

KHO 1988 A 58

Osayleiskaavan alueella maata omistava valtuutettu ei ollut esteellinen osallistumaan
osayleiskaavaa koskevan paatoksentekoon valtuustossa, ottaen huomioon kaavan oikeus-
vaikutukset, sen yleispiirteisyys ja valtuutetun maaomistuksen laajuus suhteessa koko
kaava-alueeseen.*’

Osayleiskaavan asian ei ole oikeuskdaytannossa usein katsottu koskevan valtuutettua
henkilokohtaisesti. Asian koskiessa riittavan laajaa henkilopiiria ja oikeusvaikutusten ol-
lessa vahaisia, henkilokohtaista vaikutusta ei valttamatta katsota syntyvan, kuten myds

tuoreemmassa tapauksessa.

KHO 2016 17

Kunnanvaltuusto hyvaksyi osayleiskaavan, jonka tavoitteena oli ratkaista valtatien uusi
linjaus kunnan keskustaajaman kohdalla. Hallinto-oikeudelle tehdyssa valituksessa todet-
tiin, ettd kaavasta oli ollut paattamassa esteellisid valtuutettuja, silld he tai heidan ldhei-
sensd omistivat kiinteist6ja valtatien linjauksen vaikutuspiiristd. Korkein hallinto-oikeus
kuitenkin katsoi, ettd valtatien uusi linjaus ei tuo niin merkittdvaa muutosta nykytilantee-
seen, ettd luottamushenkil6t olisivat kiinteistbomistusten vuoksi olleet esteellisid osallis-
tumaan paatoksentekoon.#®

Asian aiemmassa kasittelyssa hallinto-oikeus oli kumonnut kunnanvaltuuston osayleis-
kaavan hyvaksymispaatoksen. Hallinto-oikeus katsoi, etta valtuutetut olivat esteellisia,
silld he tai heidan laheisensad omistivat kiinteistoja valtatien linjauksen vaikutuspiirista.

Korkein-oikeus kuitenkin katsoi, ettd olemassa olevan valtatien kohdalla kunnan

146 Harjula & Prattéld 2015: 660.
147 KHO 1988 A 58.
148 KHO 2016 17.
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keskustaajaman alueella sdilyi vilkasliikenteinen tie, valtatien uudesta linjauksesta riip-
pumatta. Uusi linjaus ei ndin ollen tuonut niin merkittavdaa muutosta, etta luottamus-
henkil6t olisivat olleet kiinteistdomistusten perusteella esteellisid. Esteellisyyden arvi-
oinnissa korkein hallinto-oikeus kiinnitti huomiota, etta osayleiskaavaan liittyvissa selvi-
tyksissa ohikulkutievaihtoehdot oli esitetty yleispiirteisina linjauksina. Linjausten vaiku-

tuspiirissa olleet maa-alueet jakautuivat myos lukuisiin kiinteistéihin.

Oikeustapauskommentissa Susanna Waha huomauttaa, ettda paatoksentekijoiden es-
teellisyyden vaarantuminen rakennemallivaiheessa ja yleispiirteisessa suunnittelussa
kiinteiston omistajuuteen perustuen on epatodennakaoista. Kaavatydon pohjana olevat
suunnitteluperiaatteet eivat viela ratkaise maankaytt6a, jolloin kysymys siita milloin asia
koskisi henkilokohtaisesti valtuutettua, nousee korkealle. Waha huomauttaa, etta ti-

lanne olisi saattanut olla toinen, jos alueella olisi ollut keskittynyttd maanomistusta.'4®

Kaava-asioissa arvioidaan yleensa sitd, millainen vaikutus kaavalla on maata omistaviin
tahoihin. Lahtokohtaisesti kaava-alueella maata omistavilla on henkilékohtainen in-
tressi. Valtuutettuja ei kuitenkaan yleensa ole koskeneet kunnan yleiskaavoittamiseen
liittyvat ratkaisut. Maankayton ratkaisulla tulee olla konkreettisia vaikutuksia omistetun

kiinteiston osalta.1>°

On myds hyva muistaa, etta valtuutetun ottaessa osaa asian kasittelyyn muussa toimie-
limessa kuin valtuustossa, talléin sovelletaan mita kyseisen toimielimen esteellisyydesta
sdadetdan (Kuntal 97.1 §). Talld voi olla konkreettisia vaikutuksia yrittamiseen ja omis-
tamiseen liittyvan esteellisyyden kannalta, silla hallintolain esteellisyysperusteiden ol-

lessa laajemmat, valtuutetun erilaisia intresseja puntaroidaan tarkemmin.

3.3 Muut luottamushenkilot

149 \W3ha 2016: 4.
150 Kyusikko 2018: 602.
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Muihin luottamushenkilihin sovelletaan hallintolain esteellisyysperusteita. Oikeuskay-
tannossa omistamiseen liittyvaa esteellisyytta on tulkittu esimerkiksi intressijaaviyden
nakokulmasta. Intressijaaviydessa asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai
vahinkoa henkildlle tai hanen hallintolain 28.2 §:n 1 kohdassa tarkoitetulle laheiselle.
Edun tai haitan ei kuitenkaan valttamatta tarvitse olla taloudellista, esimerkiksi kaavoi-

tusratkaisut voivat aiheuttaa muutakin kuin taloudellista hyotyé tai haittaa.'®?

KHO 2009 89

Kunnanhallitus oli paattanyt myyda golfyhtidlle noin 69 hehtaarin maa-alueen. Kunnan-
johtaja ja kunnanhallituksen puheenjohtaja olivat kumpikin omistaneet yhden golfyhtion
osakkeen. Kummankaan omistusta yhtitssa ei voinut pitdd merkittavana. Yhtion tulevan
toiminnan kannalta seka yhtion toiminnan rahoituksesta tehtédvien ratkaisujen kannalta
golfkenttanad kaytetyn maan ostamisella oli kuitenkin huomattava merkitys. Naissa olo-
suhteissa talla oikeustoimella oli yhtion toimiala huomioon ottaen sellaisia vaikutuksia,
ettd kaupasta oli odotettavissa kunnanjohtajalle ja kunnanhallituksen puheenjohtajalle
erityistd hyotya siitd huolimatta, ettd heiddn omistuksensa oli vidhdinen.'*?

Kaikista erityisista esteellisyysperusteista intressijadviytta voi pitda tulkinnanvaraisim-
pana. Intressijadviydessa ei ole kyse asianosaisuudesta, vaan taloudellisesta ja henkil6-
kohtaisesta intressista liittyen asian kulkuun.>3 Intressijaaviytta voi pitaa oikeudellisesti
vaikeasti tulkittavana kasitteen.?>* Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, ett3 esteellisyys
voi syntya intressijadvin perusteella silloinkin, kun paatoksella ei ole yhta valitonta vai-
kutusta asian kasittelijaan kuin asianosaisjadvissa. Ongelmallista on ollut my6s odotet-
tavissa olevan erityisen hyodyn maarittely. Talloin on arvioitava, onko asialla ollut tai
voinut olla vaikutuksia, joista voi olla etua tai haittaa henkilélle tai hanen laheisilleen.
Jos tallaista vaikututusta on ollut, tulee arvioitavaksi kuinka todennakdista edun synty-

minen on ja kuinka merkittdva etu on.'>>

Turun ja Porin LO 26.5.1999 192/1

Valtuusto oli talousarvion kasittelyn yhteydessa paattanyt lopettaa kyldkoulun toiminnan.
Kunnanhallituksessa asiaa oli kasitellyt taksiyrittdja, jolla oli sopimus kyydita koululaisia.
Oikeus katsoi, ettd hanelle ei kuitenkaan ollut odotettavissa koulun lakkauttamista

151 Harjula & Prattéld 2015: 668.
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koskevasta paatoksesta erityista hyotya tai vahinkoa, joka vaarantaisi hanen puolueetto-
muutensa. Ndin ollen taksiyrittdja ei ollut esteellinen kunnanhallituksen asian kasitte-
lyssa.1>®

Tdssa tapauksessa oikeus on katsonut, ettd intressijaavin perusteet eivat tayttyneet.
Taksiyrittdjan koulukyyditysta koskevaa sopimusta ei katsottu niin merkittavaksi, etta
han olisi ollut esteellinen kasittelemaan asiaa. Toisenlaiseen ratkaisuun paadyttiin ta-

pauksessa, jossa luottamushenkilon yrityksen sopimus johti esteellisyyteen.

Hameenlinnan HAO 24.5.2017 17/0167/2

Kunnan tekninen lautakunta oli kasitellyt kunnan vastuulla olevan jatteenkuljetusjarjes-
telman vaihtamista. Sako- ja umpikaivolietteiden kuljetus paatettiin jarjestaa kiinteiston-
haltijoiden jarjestamana kuljetuksena koko kunnan alueella. Lautakunnan jasen, joka
toimi yrittdjana lietekuljetuksessa ja jonka yrityksella oli merkittava markkinaosuus alu-
eella, oli jadvannyt itsensd paatoksenteosta. Lautakunnassa paatéksentekoon osallistui
kuitenkin luottamushenkild, jonka yritys myy ja asentaa jatevesijarjestelmia ja jolla oli
huoltosopimus itsensa jadvanneen yrittajan kanssa. Hallinto- oikeus katsoi, ettad luotta-
mushenkil6lle oli asian ratkaisusta odotettavissa erityista hyotya, joten han on ollut es-
teellinen osallistumaan paatéksentekoon. Nain ollen hallinto-oikeus kumosi teknisen lau-
takunnan paatdksen.r>

Oikeus katsoi kyseisessa tapauksessa, ettd luottamushenkilé on ollut intressijaavin pe-
rusteella esteellinen. Tapauksessa oli selvda, etta kyseisen kunnan alueella toimi vain
muutama merkittava lietekuljetusyritys. Luottamushenkilon esteellisyys oli intressijaa-
vin perusteella ilmeistd, silla hanen yritykselldan oli huoltosopimus alueella toimivan
merkittavan lietekuljetusyrittajan kanssa. Nama seikat huomioon ottaen luottamushen-

kilon puolueettomuus asian kasittelyyn oli vaarantunut.

Intressijadavin mukaisen esteellisyyden syntymiseksi on oikeuskdytannossa vaadittu sel-
keda vaikutusta. Pelkkd mahdollinen vaikutus tai oletus erityisesta hyodysta valillisesti

ei ole riittanyt synnyttamaan esteellisyytta.

Pohjois-Suomen HAO 26.5.2020 20/0263/2
Kunnanhallitus oli hyvdksynyt kunnan ja hiihtokeskuksen vilisen yhteistydsopimuksen
koskien Suopotkupallon MM-kilpailujen jarjestamista. Valittaja vaati hallinto-oikeudessa

156 Tyrun ja Porin LO 26.5 1999 192/1.
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paatoksen kumoamista virheellisessa jarjestyksessa syntyneend. Valittaja vetosi, ettd paa-
tosta oli tekemassa esteellisia henkiloita, joille asian ratkaisusta oli odotettavissa erityista
hyotya. Kunnanhallituksen puheenjohtaja on huomattava kunnassa toimiva matkailualan
yrittdja, joka saa vilkkaasta tapahtumasta seuranneesta majoitusta koskevasta myynnista
merkittavaa rahallista hyotya. Myos kunnanhallituksen jasen, joka on paikallisen kaupan
osaomistaja, hyotyy tapahtumasta taloudellisesti. Oikeus kuitenkin katsoi, ettd kunnan ja
hiihtokeskuksen valinen yhteistydsopimus on ollut luonteeltaan niin yleisluonteinen, ettei
sen voida katsoa koskevan yksittdisia kunnassa toimivia yrityksia, ellei néilla ole suoria
erillisia sopimuksia tapahtumaa jarjestavien tahojen kanssa. Hallinto-oikeus katsoi, etta
valituksenalaisessa asiassa on kyse kunnan ja hiihtokeskuksen valisestd sopimuksesta,
joka ei ole koskenut kunnanhallituksen puheenjohtajan eikd kunnanhallituksen jasenen
yrityksid. N3in ollen he eivit olleet esteellisia kisittelem&an asiaa kunnanhallituksessa.!*®

Kyseisessa tapauksessa ei katsottu syntyvan hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohdassa

tarkoitettua erityista hyotya kunnanhallituksen puheenjohtajalle ja jasenelle. Hallinto-

oikeuden ratkaisussa todetaan, etta pelkdstaan sen perusteella, ettd kunnassa jarjestet-

tdva suurehko tapahtuma todennakdisesti kasvattaa kunnassa toimivien majoitusta

myyvien ja vahittdiskauppaa harjoittavien yritysten liikevaihtoa, ei voida katsoa, etta

ndiden yritysten omistajille olisi odotettavissa kyseisesta sopimuksesta erityistda hyotya.

Oikeuskaytannosta on ndhtavissa, ettd intressijdavin perusteet tayttyvat helpommin, jos

erityinen hyoty on konkreettisemmin havaittavissa, kuten merkittava omistus kaava-alu-

eella.

teen.

Myds sopimus, jolla on valittémia oikeudellisia vaikutuksia on johtanut esteellisyy-

KHO 17.8.2017 T 3890

Tuulivoiman yleiskaavassa oli rakennusalaa 26 tuulivoimalalle. Kunnanhallituksen pu-
heenjohtajalla omisti kaava-alueella maata noin 45 hehtaaria. Han oli my6s ennen kaavoi-
tuksen aloittamista sopinut maa-alueen vuokraamisesta tuulivoimalaitosten rakenta-
mista varten kaavoituksesta aloitteen tehneen tuulivoimayhtion kanssa. Kunnanhallituk-
sen puheenjohtajan maanomistus ja hdanen solmimansa aluetta koskeva vuokrasopimus
huomioiden, hadnelle oli odotettavissa hankkeesta erityista hyotya, eika han nain ollen voi-
nut esteellisend ottaa osaa mihinkaan kaava-asian kasittelyvaiheeseen. Kunnanvaltuus-
ton paatos koskien osayleiskaavan hyvaksymista oli ndin ollen syntynyt virheellisessa jar-
jestyksessd.t>®

158 pohjois-Suomen HAO 26.5 2020 20/0263/2.
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Intressijadviydessa on yleisimmin viitattu tilanteeseen, jossa virkamies omistaa yhtion
osakkeista merkittavan osan, ja yhtio on asiassa asianosainen. Jos asia ratkaistaan yhti-
dlle suotuisasti, niin taloudellinen hydty lopputuloksesta on virkamiehelle merkittava.16°
Tavanomainen yhteison jasenyys tai vahainen osakkeidenomistus ei suoranaisesti johda
esteellisyyteen. Jos yhteiso tai yhtio on jotenkin tavanomaisesta poikkeava, on arvioi-

tava erityisen hyédyn mahdollisuutta.®?

OKV/360/1/2010

Kunnan tekninen johtaja oli ollut paattamassa sellaisen yksityistien avustuksista, jonka
osakkaana han oli. Han arvioi, ettei ollut esteellinen, silld hdn ei toiminut yksityistien hal-
lintoelimissa. Esteellisyytta ei voitu kuitenkaan arvioida vain talla perusteella, vaan onko
hanelle itselleen tulossa etua tai haittaa. Apulaisoikeuskansleri huomautti, etta esteelli-
syytta tulee arvioida tapauskohtaisesti henkilon tieyksikkbosuutensa ja odotettavissa ole-
van hyddyn perusteella.®?

Oikeuskaytanndssa on katsottu, etta luottamushenkilén yksityistien osakkuus johtaa es-

teellisyyteen tien avustuksiin liittyvassa paatoksenteossa.

Kuopion HAO 14.9.2000 1028

Yksityisteiden kunnossapitoavustusten jakamisesta paattavan lautakunnan kaksi jasenta
olivat esteellisia osallistumaan paatoksentekoon kasiteltdessad avustusten jakamista kos-
kevaa asiaa, kun toinen heistd ja toisen poika olivat avustusta saaneiden yksityisteiden
osakkaita. Hallinto-oikeus kumosi paatdksen ndin ollen virheellisessa jarjestyksessa syn-
tyneend.1®3

Esteellisyytta arvioidaan odotettavissa olevan hyodyn perusteella. Kyseisessa tapauk-
sessa luottamushenkildiden esteellisyys ei suoranaisesti muodostu siita, ettd he ovat
tien osakkaita ja kasittelevat tiehen liittyvia asioita. Tien osakkaiden saama rahallinen
avustus kuitenkin tayttaa erityisen hyodyn kriteerit. Huomioitavaa on, etta toisen lauta-
kunnan jasenen esteellisyys syntyi ldhipiirin tien osakkuuden perusteella. Intressijaa-
vissa lahipiiri maaritelladn hallintolain 28 §:n 2 kohdan mukaan. Tall6in esteellisyys voi

syntya myos lahipiirin omistuksen kautta.

160 Niemivuo & Keravuori 2003: 224.
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KHO 6.6.1975/ 2361

A haki rakennuslupaa rakentaakseen lomarakennuksen omistamalleen tilalle. Rakennus-
lautakunta hylkdsi hakemuksen. Asian kasittelyyn otti osaa rakennuslautakunnan puheen-
johtaja, jonka poika omisti mainittuun tilaan ndhden viereisen tilan. Oikeus katsoi, etta
pojalla oli asiassa osa ja ettd puheenjohtaja oli ndin ollen esteellinen ottamaan osaa asian
kasittelyyn.1®*

Hallintomenettelylain valmistelussa katsottiin aikoinaan, ettd intressijaaviys on asian-
osaisjadviydesta ikaan kuin seuraava. Vaikka henkil6 ei ole asianosaisasemassa, hanella
saattaa olla sen lopputuloksesta tosiasiallista hyotya. Yleensa intressijadviyden mukai-

nen hyéty on luonteeltaan taloudellista.'®>

Avoimen yhtion yhtidmiehen ja kommandiittiyhtion vastuunalaisten yhtiomiesten
osalta, yhtion ja henkilon henkil6kohtaisten intressien katsotaan olevan yhtenevat. Jo-
ten yhtion ollessa asianosaisena, intressijadviys syntyy. Kommandiittiyhtion danetto-
mien yhtidmiesten osalta on otettava huomioon yhtiéon sijoitetun paaoman maara.
Kommandiittiyhtiot ovat yleensa suhteellisen pienia verrattaessa osakeyhtidihin, joten
talloin esteellisyytta tulkittaessa danettéman yhtiémiehen sijoituksen merkitys on riip-

puvainen hyvinkin pienista seikoista.'6®

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 4 kohdan mukaan luottamushenkil6 on esteellinen, jos
han on palvelussuhteessa tai toimeksiantosuhteessa liittyen kasiteltdvaan asiaan, tai sii-
hen, jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa. Esteellisyyden
aiheuttaa siis se, etta asian kasittelija on palvelussuhteessa asianosaiseen tai hanella on
jonkinlainen toimeksianto kasiteltdvdssa asiassa. Palvelussuhteen perusteella syntyva
esteellisyys perustuu vain henkilén omaan palvelus- tai toimeksiantosuhteeseen.®” Yrit-
tdmisen ja omistamisen nakokulmasta tama voi tulla sovellettavaksi, jos luottamushen-
kilo on paattamassa asiasta, jossa asianosaisena on yritys tai yhteiso, johon hanelld on

selkea toimeksiantosuhde.

164 KHO 6.6.1975/ 2361.
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Rovaniemen HAO 3.6.2005 05/0260/1

Kunnan ymparistolautakunta oli myoéntanyt kuljetusalan yritykselle luvan maa-ainesten
ottamiseen kunnan tilalta. Hallinto-oikeudelle tehdyssa valituksessa vedottiin siihen, etta
lautakunnan puheenjohtaja on ollut hallintolain 28 §:n 1 momentin 4 kohdassa tarkoite-
tulla tavalla esteellinen, sillda hdn on mukana maansiirto- ja kaivuutyo yrityksessa, jolla on
ollut pitkakestoinen toimeksiantosuhde luvan saaneeseen yritykseen. Valituksessa huo-
mautettiin, ettd vaikka palvelussuhde- jaavin poikkeuksen mukaan luottamushenkilon
suhde kuntaan ei tee hanta esteelliseksi kuntaa koskevassa asiassa, niin tasta ei kuiten-
kaan ollut kyse. Valituksessa vedottiin, ettad lautakunnan puheenjohtaja oli yrityksen vas-
tuunalainen yhtiomies, joka tulee rinnastaa taysin itsendiseen yrittdjaan. Hallinto-oikeus
katsoi, ettd lautakunnan puheenjohtaja oli yhtiomuodossa harjoittamansa toiminnan joh-
dosta toimeksiantosuhteessa maa-aineslupaa hakeneeseen yritykseen. Lautakunnan pu-
heenjohtaja on siten ollut esteellinen kasittelemaan lupa-asiaa, jonka kasittelyssa on nain
ollen tapahtunut menettelyvirhe.1®®

Lautakunnan puheenjohtaja ei mielestdaan ollut vastuunalaisena yhtiomiehena esteelli-
nen kasittelemaan maa-aineslupaa kyseisessa asiassa. Hallinto-oikeudelle toimittamas-
saan selvityksessa han vetosi siihen, ettd jos han olisi jaavi, han olisi ollut jaavi kaikissa
muissakin maa-aineslupa asioiden kasittelyissa mahdollisen kilpailuasetelman vuoksi.
Lautakunnan puheenjohtaja my6s huomautti, ettd luvan saanut kuljetusalan yritys oli
vain hanen yrityksensa yksi monista mahdollisista toimeksiantajista monien muiden toi-
mijoiden lisaksi. Kuljetusalan yritys myds huomautti hallinto-oikeudelle toimittamas-
saan vastineessa, etta pienessa kunnassa lahes kaikki autoilijat ja koneurakoitsijat ovat

toimineet yrityksen alihankkijoina, kuten myos lautakunnan puheenjohtajan yritys.

Oikeus kuitenkin kiinnitti huomiota siihen, etta lautakunnan puheenjohtajan maansiirto-
ja kaivuutyo yrityksen toimeksiantajana on ollut pitkdan lupaa hakenut kuljetusalan yri-
tys, ja kyseinen yritys on mukana myonnetyn luvan mukaisessa yritystoiminnassa luvan
myontdamisen jalkeenkin. Ndin ollen lautakunnan puheenjohtajalle oli paatdksesta odo-
tettavissa erityista hyotya ja han oli hallintolain 28 §:n 1 momentin 4 kohdassa tarkoite-

tulla tavalla toimeksiantosuhteen perusteella esteellinen.

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohdan yhteisdjaavin perusteella luottamushenkild on

esteellinen, jos han tai hanen laheisensa on hallituksen, hallintoneuvoston tai niihin

168 Rovaniemen HAO 3.6 2005 05/0260/1.
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rinnastettavan toimielimen jasenend taikka toimitusjohtajana sellaisessa yhteisdssa,
joka on asianosainen tai jolle asian ratkaisusta on luvassa hyotya. Saanndksen mukaan
yhteisdn johtoon kuuluvat ja hallinnossa mukana olevat henkil6t ovat esteellisia kasitte-
lemaan asiaa, jossa yhteisd on asianosainen. Saannoksen yhteisdja ovat esimerkiksi osa-

keyhtid, osuuskunta ja yhdistys. On muistettava, etta esteellisyys syntyy silloinkin, kun

henkilén perhepiiriin kuuluvat ovat yhtién johdossa.®®

KHO 1996 A 19

Valtuuston puheenjohtaja toimi asunto-osakeyhtion hallituksen puheenjohtajana. Kun-
nanhallituksen ratkaisulla kevyen liikenteen vaylan ja ajoradan siirtdmisesta oli vaikutusta
asunto-osakeyhtion kiinteiston kayttoon. Asiasta on ollut odotettavissa asunto-osakeyh-
tiolle erityista hyotya tai vahinkoa. Valtuuston puheenjohtaja oli asunto-osakeyhtion hal-
lituksen puheenjohtajana nain ollen esteellinen kasittelemdan asiaa kunnanhallituk-
sessa.l’?

On syyta huomioida, etta yhteisdjdavin syntymiseen vaikuttaa se aika, jonka henkild on
yhteison hallinnossa. Yhteisojdaviys poistuu, kun henkildé eroaa yhteison hallinnosta,

vaikka asia olisi jo vireilla. Erityisen huomioitavaa on, etta esteellisyys voi tall6in syntya

kuitenkin yleislausekkeen perusteella.l”?

KHO 2008 - T—-1145

Osakeyhtio oli pyytanyt tarvitsemansa lisdarahoituksen kattamiseksi kaupungilta takausta,
sijoitusta tai padomalainaa. Yhtion hallitukseen olivat kuuluneet kaupunginjohtaja ja kau-
punginhallituksen jasen. He osallistuivat rahoitusasian valmisteluun kaupunginhallituk-
sessa vasta sen jdlkeen, kun heidan hallitusjasenyytensa yhtidssa oli paattynyt. He eivat
olleet enda esteellisia osallistumaan asian valmisteluun hallintolain 28 §:n 1 momentin 5
kohdan yhteisdjaadvin perusteella. Korkein hallinto-oikeus kuitenkin katsoi, ettad heidan ai-
kaisempi jasenyys yhtion hallituksessa oli sellainen erityinen syy, jonka johdosta luotta-
mus heidan puolueettomuuteensa oli vaarantunut hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 koh-
dan yleislausekkeen perusteella. Ndin ollen he olivat esteellisia osallistumaan asian val-
misteluun kaupunginhallituksessa.”?

Hallintolain 28 §:n 7 kohdan yleislausekkeen perusteella luottamushenkilé on esteelli-

nen, jos luottamus hdnen puolueettomuuteen muusta erityisestd syysta vaarantuu.
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Esteellisyys yleislausekkeen perusteella edellyttas, ettda on olemassa ulkopuolisen ha-
vaittavissa oleva syy, jolla puolueettomuus vaarantuu.'’® Lausekkeelle ei ole lainsdadan-
ndssd annettu selvaa sisaltéa. Muodollisesti katsottuna tahan perusteeseen voisikin ve-
dota melkein minka asian yhteydessa tahansa. Sdanndksen asiallinen puoli on keskitty-
nyt hallinnon legitimiteettiin. Perustetta on syyta harkita, jos nayttaa silta, ettd asian

kasittelyyn osallistuvan puolueettomuus on vaarassa.'’*

Yleislausekkeen osalta on mahdotonta yleispatevasti maaritella tilanteita, joissa luotta-
mushenkilon suhde asiaan tai asianosaiseen on sellainen, etta puolueettomuus vaaran-
tuu. Pelkastaan ulkopuolisen henkilon epaluottamus luottamusmieheen ei tayta yleis-
lausekkeen esteellisyyttd. Luottamuksen vaarantumiseen on oltava erityinen syy, joka
on rinnastettavissa erityisiin esteellisyysperusteisiin. Syyn on oltava myos sellainen,
jonka ulkopuolinen voi saada tietoonsa, vaikka syy ei olisikaan laajalti tunnettu.'’> Oi-
keuskaytannosta on tulkittavissa, etta erityiset syyt puolueettomuuden vaarantumiseen

eivat valttdmatta ole ennakolta selvi, ja tapauskohtainen arviointi on paikallaan.’®

OKA 12/50/02

Ministerin katsottiin olleen esteellinen kéasittelemaan liikuntalain valtionavustusasiaa,
koska ministeri oli ollut valtionavustusta hakeneen golf-osakeyhtion osakas. Ministerin
puolueettomuuden katsottiin vaarantuneen yleislausekkeessa tarkoitetuin tavoin.t”’

Kyseisessa tapauksessa taloudellinen hyoty ei oikeuskanslerin mielesta ollut intressijaa-
vin tavalla erityinen, mutta luottamus ministerin puolueettomuuteen oli yleislausek-
keen perusteella vaarantunut. Oikeuskansleri perusteli, ettd epdluulo on voinut syntya
jo siita, ettd ministeri myonsi valtionavustusta yhtiolle, jonka osakkaana han ja hdnen

|3hiomaisiaan oli.1”8

173 Harjula & Prattil3d 2015: 673.

174 Heuru, Mennola & Ryyninen 2011: 288.

175 Kuusikko 2018: 352-353.

176 Mansikka 2014: 20.

177 OKA 12/50/02.

178 OKA 12/50/02. ks. myés OKA 13/5/92. Ministerin ratkaistessa hinen paatettidvikseen ministeridssa
kuuluvia asioita voidaan lahtokohtana pitda, ettd suhteellisen vahadinen intressi ei tee ministeria esteel-
liseksi.



59

Yleislausekkeen kohdalla on huomioitava ministereiden esteellisyytta arvioitaessa, etta
ministerin on tehtaviensa hoidon vuoksi pystyttava tdysipainoisesti osallistumaan val-
tioneuvostossa kasiteltavien asioiden keskusteluihin. Oikeuskdytanndssa ministerin ei
ole katsottu tulleen yleislausekkeen perusteella suoraan esteelliseksi osallistumalla val-

tioneuvostossa paatettivan asian keskusteluun.'”?

Yleislauseketta on pidetty valttamattomana, silla kaikkia esteellisyystilanteita ei voida
ennakoida. Yleislauseketta on luonnehdittu valjaksi, silla sen soveltamisessa joudutaan
arvioimaan keskenaan eri suuntiin menevia argumentteja. Se tulee sovellettavaksi, kun
muiden esteellisyysperusteiden kriteerit eivat tayty. Esimerkiksi tilanteissa, joissa yksit-
tdiset seikat eivat johtaisi esteellisyyteen, mutta kokonaisuutta arvioitaessa, ne voisivat

aiheuttaa epiilyksen luottamushenkilén puolueettomuuden vaarantumisesta.&

Yrittdmisen ja omistamisen nakokulmasta erityisen huomioitavaa on, etta yleislause-
ketta arvioitaessa lahipiirin kasite voi olla laaja. Eduskunnan oikeusasiamies kiinnitti ta-

hdan huomiota arvioidessaan paaministerin esteellisyytta.

EOAK/5971/2016

Paaministerin esteellisyydesta nousi epdily, kun hallitus paatti kaivosyhtion padaomittami-
sesta. Terdsalan alihankintayhtio, josta paaministerin lapset omistivat yhteensa 5 prosent-
tia sai sittemmin tilauksen valtion omistamalta kaivosyhtiolta. Oikeusasiamies totesi, etta
terdsalan yritys oli paaministerille laheinen omistuspohjan ja taustansa puolesta. Oi-
keusasiamies kuitenkin katsoi, ettei paaministerille eikd hanen laheisilleen ollut odotetta-
vissa erityistd hyotya kaivosyhtion padomittamisesta. Ndin ollen paaministeri ei ollut es-

teellinen asian késittelyss.8!

Kiinnostavaa tapauksessa oli yleislausekkeen lahipiirin arviointi. Oikeusasiamies totesi,
ettd intressijadvin mukaisessa arvioinnissa voitiin ottaa mukaan vain paaministerin lap-
set. Yleislausekkeen perusteella esteellisyyttd arvioitaessa oikeudellisesti relevantteja
ovat kaikki sellaiset sukulaisuus- ja muut laheissuhteet, jotka saattavat vaarantaa luot-

tamusta puolueettomuuteen. Taten voidaan ottaa huomioon hallintolain 28 §:n 2

179 HE 137/2011 vp s. 5-6.
180 Kyusikko 2018: 353-356.
181 FOAK/5971/2016.



60

momentin 1-3 kohdissa mainitut Idheiset, mutta myos niiden ulkopuolelle jaavat, kuten
serkut. Oikeusasiamiehen arvion mukaan yleislausekkeen arvioinnissa voitiin ottaa taten
huomioon myds etdisemmat yhtion hallinnossa olevat sukulaiset. Oikeusasiamies kat-
soikin, etta terdsalan yritys oli omistuspohjan vuoksi paaministerille Iaheinen, silla lasten
5 prosentin omistusten lisdksi, pddaministerin enot ovat omistaneet yhtidsta 30 prosent-

tia ja serkut 65 prosenttia.'®?

3.4 Kuntayhtididen esteellisyystilanteet

Kuntalaki ja kilpailulaki (948/2011) eivat kiella julkisyhteis6jen taloudellisen toiminnan
harjoittamista. Julkisyhteis6t voivat kilpailla markkinoilla yksityisten yritysten kanssa.®3
Kuntalain 126 §:n mukaan kunnan hoitaessa 7 §:ssa tarkoitettua tehtavaa kilpailutilan-
teessa markkinoilla, tehtdva on annettava osakeyhtion, osuuskunnan, yhdistyksen tai
saation hoidettavaksi. Kuntayhtididen kohdalla esteellisyyskysymyksia voi syntya, jos
kuntayhtion hallituksen jasen kasittelee kuntayhtion hallituksessa paatettiavaa asiaa ja
osallistuu sitd koskevaan paatdksentekoon kunnassa.'® Kuntaomisteisen yhtion halli-
tuksen esteellisyydessa on otettava huomioon osakeyhtidlain (624/2006) saannokset
esteellisyydestd.'®> Osakeyhtidlain 6 luvun 4 §:ss3 todetaan, ettd hallituksen jasen ei saa
osallistua hanen ja yhtion valista koskevan sopimuksen kasittelyyn. Hallituksen jasen ei
myo6skaan voi osallistua yhtion ja kolmatta osapuolta koskevan sopimuksen asian kasit-
telyyn, mikali hanelle on odotettavissa siita olennaista etua, joka saattaa olla ristiriidassa

yhtion edun kanssa.

Huomioitavaa on, ettéd jasenyys kuntayhtion hallituksessa voi muodostaa esteellisyyden
muussa kunnan toimielimessa kuin valtuustossa. Talléin kuntayhtion hallituksessa toi-
mivaan luottamushenkiloon sovelletaan hallintolain 27-30 §:n esteellisyysperusteita,

joista kuntayhtion hallituksen jaseneen tulee sovellettavaksi hallintolain 28 §:n 5 kohta

182 FOAK/5971/2016.

183 Harjula & Prattéld 2015: 834.

184 Ruohonen, Vahtera & Penttild 2017:112.

185 Kaupungin omistajaohjaus lilketoiminnassa 2005:8.
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eli ns. yhteisojaavi. Talloin esteellisyys syntyy, jos luottamushenkild on hallituksen, hal-
lintoneuvoston tai niihin rinnastettavan toimielimen jasenena tai sita vastaavassa ase-
massa sellaisessa yhtiossa, joka on asianosainen tai jolle asian ratkaisusta on odotetta-

vissa erityista hyotys.18¢

KHO 1989 — A —45

Kunnanhallitus oli valinnut kunnan edustajaksi osakeyhtio6n kunnanvaltuuston puheen-
johtajan ja hanen varajasenekseen kunnanhallituksen jasenen. Kunnanhallituksen ko-
kouksessa, jossa oli tehty ehdotus maa-alueen vuokraamisesta yhtiolle, kuultiin edella
mainittuja henkiloitda osakeyhtion edustajina. He eivat esteellisyytensa vuoksi ottaneet
osaa keskusteluun eivatka paatoksentekoon, vaan poistuivat kuulemisen jalkeen kokouk-
sesta. Asian valmistelu kunnanhallituksessa ei ollut tapahtunut virheellisesti. Kunnanval-
tuuston pdatos, jolla kunnanhallituksen esitys hyvaksyttiin, ei ndin ollen ollut syntynyt vir-
heellisessa jarjestyksessa.'®

Kunnan maaradysvallassa olevan osakeyhtion asioista paatettaessa kunnanhallituksessa
ja lautakunnassa, yhtion hallituksen ja hallintoneuvoston jasen on esteellinen. Naissa
tilanteissa sovelletaan yhteisdjaavia, vaikka kunnan ja yhteisén edut ovat usein yhteiset.
Hyva konsernihallinto vaatii, ettd kunnassa on riittdvan hyvin eriytetty omistajavallan
kaytto konserniyhteisoja koskevasta kunnan paatoksenteosta, jotta esteellisyys tilan-

teita ei syntyisi.18

Vanhassa kuntalaissa oli liennytys koskien yhteiséjaavia kunnan konsernihallinnossa.
Vanhan kuntalain 52 §:n 4 momentin mukaan yhteisojaaviytta ei sovellettu luottamus-
henkiloon, vaikka han olisi ollut hallintolain tarkoitetussa asemassa kunnallisessa liike-
laitoksessa, kuntayhtymassa tai kuntakonserniin kuuluvassa yhteisdssa. Luottamushen-
kilon esteellisyys syntyi vain, jos kunnan ja yhteison edut olivat ristiriidassa keskenaan
tai asian tasapuolinen kasittely edellytti, ettei luottamushenkilé osallistu sen kasitte-
lyyn.'8 Hallituksen esityksessa yhteisojaavin lievennysta perusteltiin silld, etta esteelli-
syyssadnnosten soveltaminen kunnan maardysvallassa oleviin yhteis6ihin heikentaa

kunnan mahdollisuutta konserniohjaukseen edustajiensa kautta. Esteellisyyssaannosten

186 Ruohonen, Vahtera & Penttild 2017: 113.

187 KHO 1989 — A — 45,

188 Kaupungin omistajaohjaus liiketoiminnassa 2005: 7.
189 Kuusikko 2018: 562.
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soveltaminen koettiin erityisen ongelmalliseksi kokonaan kunnan omistuksessa ja maa-

raysvallassa olevissa osakeyhtitissd seka kuntayhtymiss3.1%

Uudessa kuntalaissa yhteis6jaavin poikkeuksesta luovuttiin niin, etta se ei enda koske
kuntakonserniin kuuluvia yhteis6ja tai saatioita. Yhteis6jaavin poikkeusta voidaan sovel-
taa edelleen kuitenkin kunnallisen liikelaitoksen johtokunnan ja kuntayhtyman yhtyma-
hallituksen jasenten osalta.’®* Muutoksen taustalla oli estida kaksoisroolien syntymista
toimittaessa kunnanhallituksessa ja konsernijohdossa. Hallituksen esityksessa todettiin,
ettd kunnan omistajaohjauksen nakoékulmasta on perusteltua, etta sama henkil6 voi olla
sekd kunnanhallituksen, ettd konsernihallituksen jasenend. Kunnanhallitus kuitenkin
vastaa konsernin johtamisesta, joten konserniyhtion hallituksessa oleva on talloin yhta
aikaa vastuullinen seka konsernijohdossa etta valvottavana kunnan tytdryhteison halli-

tuksen jaseneni.®?

Erityisen huomioitavaa on, etta mikali kuntayhtion hallituksen asian kasittelyyn osallis-
tuu esteellinen henkild, sddnndksen noudattamatta jattdmisen seuraukset eivat ole tay-
sin selvill3, silla osakeyhtion hallituksen paatoksia ei lahtokohtaisesti voida moittia kun-
talain mukaan. Jos paatoksentekoon on osallistunut esteellinen hallituksen jasen, yhtio
voi mahdollisesti vapautua paatetysta oikeustoimesta sellaista osapuolta kohtaan, joka
on tiennyt esteellisena asian kasittelyyn osallistuneesta henkilsta. Nain ollen on myds
mahdollista, ettd esteellisend paatoksentekoon osallistunut hallituksen jasen joutuu

korvaamaan vahingot.'%3

3.5 Valtionyhtiot

Valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain (1368/2007) 2 §:n 3 mo-

mentissa todetaan, etta valtioenemmistdisellad yhtiolla tarkoitetaan osakeyhtiota, josta

190 HE 263/2006 vp s. 13.

191 HE 268/2014 vp s. 209.

192 HE 268/2014 vp s. 104

193 Ruohonen, Vahtera & Penttild 2017: 113.
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valtiolla on osakkeiden enemmistd. Valtion osakkuusyhtiolla taas tarkoitetaan osakeyh-
tioita, jonka osakkeiden tuomasta aanivallasta valtiolla on vahintaan kymmenen pro-
senttia ja enintaan viisikymmenta prosenttia. Osakkuusyhtitksi voidaan laskea myds val-
tion alle kymmenen prosenttisesti omistama yhti6, jos omistusta pidetdan taloudelli-
sesti taikka omistajaohjauksellisesti merkittavana (Laki valtion yhtiGomistuksesta ja

omistajaohjauksesta 2.4 §.)

Valtionhallinnossa esteellisyystilanteita on aiheutunut etenkin siita, etta virkamiehet
ovat olleet mukana valtion omistaman yhtion hallinnossa®®*. Valtionyhtiéilla on oma eri-
tyinen padosin yhtidoikeudellisesti maardytyva intressipiiri. Ministerion tehtavapiiriin
kuuluu hallinonalan valtionyhtididen ohjaus, seuranta ja valvonta. Ministeritssa ja val-
tioneuvostossa on otettava huomioon muitakin laaja-alaisempia nakdkohtia kuin vain
kyseisen yhtion omia intresseja. Jos sama virkamies osallistuu valtionyhtion johtoelimen
tyoskentelyyn seka yhtiota koskevan asian kasittelyyn ministeriossd, muodostuu esteel-
lisyyden aiheuttama eturistiriita. Myds valtion liikelaitokset harjoittavat tulosvastuul-
lista toimintaa eduskunnan maarittelemalld toimialalla. Valtion liikelaitoksen johtoeli-
meen kuuluva virkamies on myds esteellinen kasittelemaan ministeriossa liikelaitosta

koskevaa asiaa.l?*

Hallintomenettelylain sdaatamisen aikoihin ei juuri kiinnitetty huomiota, etta virkamies
olisi mukana valtioon kuuluvan viraston tai laitoksen toimielimessa. Eduskunnan oi-
keusasiamies kiinnittikin selvityksessaan huomiota, ettd valtionyhtididen kuten muiden
julkisyhteisdjen itsendisyys ja tulosvastuu on kasvanut, joten esteellisyyssaannoksia oli
tarkennettava ottaen huomioon virkamiesten osallistuminen virastojen, laitosten ja yh-
tididen toimielimiin.1°®

Hallituksen esityksessa on todettu, ettad hallintomenettelylain sdatdmisen ajoista monia

valtionvirastoja on yhtiditetty ja ne toimivat ldhtokohtaisesti markkinoilla yhdessa

194 Kulla 2015: 196.
195 FOA 1993: 19.
19 FOA 1993: 19-20.
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saman alan yksityisesti omistettujen yritysten kanssa. Valtiolla on valittomassa omistuk-
sessaan merkittava joukko osakeyhtitita, joiden ohjaus perustuu tulosohjaukseen. Oh-
jaava viranomainen on usein maarannyt virkamiehen toimimaan alaisensa yksikén hal-
linnossa. Kehitys on johtanut siihen, etta virkamiehet joutuvat viran puolesta toimimaan

sellaisen yhteisén hallinnossa, jota heidén virastonsa valvoo ja ohjaa.'®’

Vaikka virkamies on valittu yhteison jaseneksi omistajan edustajana, han on kuitenkin
velvollinen edistamaan yhteison etua ja on vahingonkorvausoikeudellisesti tasta vas-
tuussa. Taman vuoksi hdanen voidaan olettaa sitoutuvan sen yhteison etuihin, jonka hal-
linnossa han toimii. Vaikka oikeustila ei ole sama osallistuttaessa liikelaitoksen, viraston
tai laitoksen hallintoon, voidaan tiettya sitoutumista pitaa mahdollisena niin, etta puo-
lueettomuuden voidaan katsoa yleison silmissa vaarantuvan. Virkamiehet joutuvan nain
ollen kaksoisrooliin, jossa heidan uskottavuus varsinaisissa virkatehtavissa voi horjua.
Jos yhteiso, jonka hallintoon virkamies kuuluu, toimii kilpailutilanteessa markkinoilla,
ongelma voi korostua.'® Esteellisyystilanteita valtionhallinnossa on pyritty ehkaise-

maan erottamalla omistajanohjaus organisatorisesti virkatoiminnasta®®®.

3.6 Esteellisyys julkisissa hankinnoissa

Julkisyhteisojen esteellisyyskysymyksia voi nousta esille myds julkisten hankintojen koh-
dalla. Julkisen hankinnan valmisteluun ja paatoksentekoon osallistuva henkilo ei voi olla
esteellinen. Myo6skaan hankintaa koskevan sopimuksen tai sen tulkintaa koskevan asian
kasittelyyn tai tilauksen tarkistamiseen ei saa osallistua esteellisen.2% Julkisessa han-
kinnassa on kyse menettelystd, jossa hankintayksikko hankkii julkisin varoin rahoitettuja
tavaroita, palveluita tai rakennusurakoita®l. Hankintalain (1397/2016) mukaan hankin-

tayksikolla  tarkoitetaan valtion, kuntien ja kuntayhtymien viranomaisia,

197 HE 26/1997 vp s. 2.

198 HE 26/1997 vp s. 2.

199 Kulla 2015: 196.

200 Kyusikko 2018: 618.

201 pekkala, Huikko, Pohjonen & Ukkola 2019: 19.
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evankelisluterilaista kirkkoa ja ortodoksista kirkkoa seka niiden seurakuntia ja muita vi-

ranomaisia, valtion liikelaitoksia seka julkisoikeudellisia laitoksia (HankL 5.1 §.)

Hankintalaissa ei kuitenkaan ole saadetty siind sovellettavista esteellisyysperusteista.
Lahtokohtaisesti hankintayksikét noudattavat hallintolain esteellisyyssaanndksia, vaikka
markkinaoikeus arvioi paatéksenteon puolueettomuutta hankintalain tasapuolisen koh-
telun kriteereilld. Ongelmallista on, ettd markkinaoikeus ei ole katsonut olevansa toimi-
valtainen kasittelemaan hankintoihin liittyvia laillisuuskysymyksia, jotka eivat liity itse
hankintasadanndsten soveltamiseen. Ndin ollen markkinaoikeus ei suoraan tutki esteelli-

syyttd koskevia viitteit.202

Hallituksen esityksessa todetaan, etta hallinto- ja kuntalaissa on sddannokset viranomais-
ten esteellisyydesta ja osakeyhtidlaissa saannokset esteellisyydestda osakeyhtitssa,
mutta markkinaoikeus voi tutkia esteellisyystapauksia vain hankintalainsdadannon tasa-
puolisen kohtelun periaatteen rikkomisena, jolloin kaytdssa on hankintalaissa sadadetyt
seuraukset.?® Hankintalaissa ei sdddetd esteellisyyteen liittyvasta virheellisestd menet-
telysta. Hankintojen osalta esteellisyys ei voi olla markkinaoikeuden paatoksenteossa
huomioon otettava seikka. Esteellisyys on ollut aiemmin lahinna peruste tehda oikai-
suvaatimus ja myohemmin kunnallisvalitus kunnallisen hankintaviranomaisen paatok-

sestd.204

Hallituksen esityksessa todettiin, ettd aiemmassa hankintalain soveltamiskdaytannossa
korostettiin valitusperusteiden asemaa muutoksenhakukiellon soveltamisessa. Mikali
valittaja vetosi julkista hankintaa koskien muun lain kuin hankintalain vastaisuuteen, oli
paatokseen mahdollista hakea muutosta kunta ja hallintolainkayttélain nojalla.?%> Nykyi-

sen hankintalain 163 §:n valitusperusteeseen perustuvan muutoksenhakukiellon

202 Kyusikko 2018: 619.

203 HE 197/2005 vp s. 16.

204 Kuusikko 2018: 619.

205 HE 108/2016 vp s. 242. ks. myds HE 190/2009. Esityksen sisaltéon kuului, ettd oikeussuojakeinojen
kayton selkiinnyttamiseksi markkinaoikeuden toimivaltaan kuuluvissa hankinta-asioissa kiellettaisiin muu-
toksenhaku kunnallis- ja hallintovalituksena.
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mukaan markkinaoikeuden toimivaltaan kuuluvaan asiaan ei saa hakea muutosta kun-

talain eika hallintokayttélain nojalla.

Vuoden 2007 hankintalain oikeussuojauudistuksen toiveena oli, etta markkinaoikeus
voisi soveltaa esteellisyyskysymyksia yleishallinto-oikeudellisesti kuten Ruotsissa.?% On
myos esitetty nakemyksia, etta hankintalain edellyttama tasapuolisuuden kohtelun ja
syrjimattomyyden velvoite antaisi markkinaoikeudelle mahdollisuuden tutkia esteelli-

syysvéitteet.?%’

Hankintalain sdanndsten ja markkinaoikeuden ratkaisujen perusteella julkisia hankintoja
koskevissa asioissa saattaa asian kasittelijoina toimia tosiasiallisesti henkil6ita, jotka hal-

lintolain perusteella tulkittaisiin esteelliseksi.

MAO 253/04

Kaupungin hankintayksikko oli valinnut keskustan kalliotilojen luonnos- ja rakennussuun-
nittelijaksi yritys A:n. Yritys B oli vaatinut, ettd markkinaoikeus poistaisi tehdyn hankinta-
paadtoksen perustellen, ettd hankintayksikko ei ollut kohdellut tarjoajia tasapuolisesti, kun
voittaneen tarjoajan kanssa samaan konserniin kuuluneen yhtion rakennuttajapaallikko
oli osallistunut tarjouskilpailua koskevaan paatoksentekoon, ollen ndin esteellinen. Mark-
kinaoikeus piti totena, etta voittaneen tarjoajan kanssa samaan konserniin kuuluneen yh-
tion palveluksessa toiminut rakennuttajakonsultti oli ollut mukana tarjouspyyntéjen val-
mistelussa, hoitanut laatuarvioinnin valmistelutyot ja sihteeritehtavia seka ollut Iasna ha-
kijan ja voittaneen tarjoajan kanssa kdydyissa tarjousneuvotteluissa. Kun rakennuttaja-
konsultti ei kuitenkaan ollut osallistunut hankintapaatoksen tekemiseen, markkinaoikeus
katsoi, ettei hankintayksikké ollut menetellyt hankintasdanndsten vastaisesti.?’®

Oikeus katsoi, etta tarjonnen yrityksen palveluksessa ollut, asiantuntija sai toimia han-
kintayksilon asioiden valmistelussa, kunhan ei osallistunut itse paatdksentekoon. Hallin-
tolain 27 §:n mukaan esteellinen henkilo ei saa osallistua asian kasittelyyn. Hallinto-oi-
keuksien kaytannossa asian kasittelyksi on katsottu myos paatoksen esittely ja asian rat-
kaisuun liittyva sisalldllinen valmistelu.??? Hallintolain perusteella rakennuttajapaallikon

olisi voitu katsoa olleen palvelussuhdejaavin perusteella esteellinen. Sen mukaan

206 Kyusikko 2009: 195-213.

207 Mansikka 2014: 38.

208 MAO 253/04.

209 | 3akso & Tarukannel 2006: 210.
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henkilo on esteellinen, jos hdn on palvelussuhteessa tai kasiteltdvaan asiaan liittyvassa
toimeksianto suhteessa (HL 28.4 §). Kuntalain 97 §:n 3 momentin mukaan palvelussuhde
kuntaan ei muodosta esteellisyytta asiassa, jossa kunta on asianosainen. Kuitenkin, jos
luottamushenkild on palvelussuhteensa perusteella esitellyt tai muuten kasitellyt asiaa,

han on esteellinen.

Hallintolain ja hankintalain sddanndsten mukaisia esteellisyyskysymyksia arvioitaessa on
erona huomattava, etta ulkopuoliselle asiantuntijataholle muodostuva kaksoisrooli, kos-
kien niin valmistelussa avustavana toimijana kuin tarjouskilpailuunkin osallistuvana
markkinatoimijana ei suoraan aiheuta, ettd puolueettomuuden katsottaisiin vaarantu-

neen hankinnan valmistelussa.?10

Korkeimmassa hallinto-oikeudessa palvelussuhdejaavia on tulkittu julkiseen hankintaan

liittyvassa asiassa tiukasti.

KHO 2012 100

Kuntayhtyman yllapitdaman sairaalan magneettikuvauspalveluita koskeva hankinta oli an-
nettu sopimuksen perusteella kaupungin organisaatioon kuuluvan hankintatoimen hoi-
dettavaksi. Hankintaa koskevan tarjouspyynnén valmisteluun oli virka-asemansa perus-
teella asiantuntijana osallistunut kyseisen sairaalan ylildakari, joka tydskenteli sivutoimen
tybnantajansa ja tarjouskilpailuun osallistuneen yhtion valisen sopimuksen perusteella
yhtiolle kuusi tuntia kuukaudessa olematta kuitenkaan suorassa taloudellisessa suhteessa
kyseiseen yhtioon. Ylilaakari oli ollut esteellinen kasitellessdan kyseessa olevaa hankinta-
menettelyad koskevaa asiaa. Hankintapaatos oli esteellisyyden vuoksi syntynyt virheelli-
sessd jarjestyksessa. 2!

Oikeus katsoi, etta vaikka ylilaakari ei ollut suorassa taloudellisessa suhteessa yhtioon,
on han kuitenkin ollut hallintolain 28 §:n 1 momentin 4 kohdan perusteella palvelussuh-
teessa tai kasiteltdavaan asiaan liittyvassa toimeksiantosuhteessa tarjouksen voittanee-

seen yhtioon.

210 M3kelsd & Pokkyld 2013: 5.
211 KHO 2012 100.
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Markkinaoikeudessa on usein annettu painoarvoa sille, etta tarjouskilpailuun voittanee-
seen yhtidon ei ole varsinaisia sidoksia. Hallinto-oikeudessa esteellisyyssaanndkset tule-
vat sovellettaviksi lahtokohtaisesti riippumatta, kuka asianosaisista on tarjouskilpailun
voittanut.?'? Hallinto-oikeudellisten ja markkinaoikeudellisten esteellisyyskysymysten
erot liittyvatkin esteellisyyden arvioinnin henkildlliseen ulottuvuuteen. Hallinto-oikeu-
dellisessa esteellisyydessa valitusperuste on yleensa, etta paatoksentekoon on osallistu-
nut esteellinen henkil®. Arvioitaessa hankinnan valmisteluun osallistuneen tarjoajan ns.
kaksoisroolia, arvioidaan onko tarjoaja saanut kilpailuetua suhteessa muihin tarjoajiin.

Talldin tarkastellaan taman vaikutusta hankintamenettelyyn ja sen lopputulokseen.?!3

MAO 306-307/12

Valittaja huomautti, ettd voittaneen tarjoajan toiminnanjohtajalla oli sidonnaisuuksia
hankintailmoituksen julkaisseeseen kuntaan. Markkinaoikeus katsoi voivansa arvioida
hankintayksikon menettelya esteellisyyttd koskevien vaitteiden osalta vain sen perus-
teella, oliko tapauksessa toimittu tasapuolisen ja syrjimattoman kohtelun vaatimusten
pohjalta. Markkinaoikeus katsoi, etteivat kunnalliset luottamustoimet Idhtdkohtaisesti
tehneet tarjoajan toiminnanjohtajasta esteellista, eikd asiassa kaynyt ilmi, etta kyseinen
toiminnanjohtaja olisi osallistunut tapauksessa kyseessa olleen hankintamenettelyn paa-
toksentekoon. Markkinaoikeus katsoi, ettei hankintayksikko ollut menetellyt julkisia han-
kintoja koskevien oikeusohjeiden vastaisesti.?*

Markkinaoikeuden esteellisyyden tulkinnat jattavat tietynlaisen epailyksen verhon kos-
kien puolueettomuutta. Selvaa on, etta julkisiin hankintoihin osallistuvilla virkamiehilla
ei tulisi olla minkaanlaisia intresseja suhteessa tarjouskilpailuun osallistuviin. Hyvana
keinona estaa julkisiin hankintoihin liittyvaa korruptiota on kansainvalisesti pidetty es-
teellisyyssaannoksid. Kuusikko on mm. pohtinut, etta olisiko tarvetta saataa suoraan,

ettd markkinaoikeus voisi soveltaa hallinto-oikeudellisia esteellisyyssdannoksia.?>

212 Kyusikko 2018: 633.

213 Mizkels & Pokkyld 2013: 14.
214 MAO 306-307/12.

215 Kuusikko 2018: 632.
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4 Esteellisyyden vaikutukset

4.1 Esteellisyyden toteaminen ja menettelyvirhe

Hallintolain 29 §:n 1 momentin mukaan virkamiehen esteellisyyttad koskeva kysymys on
ratkaistava viipymatta. Virkamies ratkaisee itse kysymyksen esteellisyydestdan. Virka-
miehen on omasta aloitteestaan otettava esille mahdollinen esteellisyytens3, ja esteel-
lisyysperusteiden soveltuessa vetdydyttava asian kasittelystd. Periaatetta on noudatet-

tava my®s silloin, jos ulkopuolinen on esittanyt esteellisyyttd koskevan viitteen.?1®

Monijasenisen toimielimen jasenen ja esittelijan esteellisyydesta paattaa kuitenkin toi-
mielin. Monijdseninen toimielin paattdada myods muun lasndoloon oikeutetun esteellisyy-
desta. Jasen tai esittelija saa osallistua esteellisyyttaan koskevan asian kasittelyyn vain,
jos toimielin ei olisi ilman hanta paatosvaltainen eika hanen tilalleen ole saatavissa ilman
kohtuutonta viivytysta esteetonta henkil6a. Esteellisyydesta epaillylle on varattava mah-
dollisuus lausua mielipiteensa esteellisyydestd, ja toimielimen paatds on perustel-

217

tava.?!’ Hallintolain 29 §:n 3 momentin mukaan esteellisyytta koskevaan paatokseen ei

saa hakea erikseen oikaisua eikd muutosta valittamalla.

Esteellisyyskysymyksen ratkaisematta jattamista ei voida pitda hallintolain tarkoitta-
mana, ja hyvan hallinnon mukaisena menettelyni?8. Saantelylld on pyritty varmista-
maan, ettd esteellisyyttad koskevaan epailyyn reagoitaisiin nopeasti, jotta siita olisi mah-
dollisimman vdhin haittaa meneillddn olevalle asian kasittelylle?%®. Esteellisyyden arvi-

ointi tulee my6s tehda suhteessa kasiteltavaan asiaan asia kerrallaan?2°.

216 Njemivuo ym. 2010: 255.

217 Laakso & Tarukannel 2006: 209.

218 OKV/338/1/2015.

219 Kyusikko 2018: 669.

220 OKV/1208/1/2012. Kaupungin perusturvalautakunta ei ollut tehnyt lautakuntana paatodsta jasenensi
esteellisyydesta. Apulaisoikeuskanslerin sijainen katsoi, ettd kun kysymys esteellisyydesta oli lautakunnan
kokouksessa muodostunut erimieliseksi, lautakunnan olisi tullut tehda asiasta erillinen pdatos. ks. myos
OKV/19/50/2018. Esteellisyyskysymysten kasittelemisessé ja esteellisyystilanteiden kirjaamisessa on kun-
nallisissa elimissa meneteltava huolellisesti.
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Esteellisyyden oikeusvaikutuksia on, etta hallintolain 27 §:n mukaan esteellinen henkil
ei saa osallistua asian kasittelyyn eika olla Iasna sita kasiteltdessa. Hallintolain 27 §:n 2
momentin mukaan, se mita virkamiehen esteellisyydestad sdadetaan hallintolaissa, kos-
kee myOs monijasenisen toimielimen jasenta ja muuta asian kasittelyyn osallistuvaa

seka tarkastuksen suorittavaa tarkastajaa.

Asian kasittely on kuitenkin ymmarrettava laajasti. Siihen sisaltyy varsinaisen paatoksen
tekemisen lisaksi paatoksen esittely ja asian ratkaisuun liittyva sisalléllinen valmistelu,

jossa hankitaan lausuntoja ja kuullaan asianosaisia.??!

KHO 16.5.1986 T 1670

Kaupunginhallitus paatti urheiluseurojen toiminta-avustusten jaosta. Avustusta hakeneen
seuran puheenjohtaja oli esteellinen toimimaan poytakirjanpitdjana avustuksia jaetta-
essa.’??

Monijdsenisessa toimielimessa paatoksentekoa edeltda vield sitd koskeva keskustelu.
Esteellisyys ei kuitenkaan koske esimerkiksi toimistotyotd, joka mahdollistaa asian kasit-
telyn.?®® Lahtoékohtaisesti esteellisen henkildn on poistuttava asian kisittelypaikalta.
Kuntalain 101 §:n mukaan valtuuston kokoukset ovat kuitenkin julkisia, joten esteellinen

valtuutettu voi jaada yleisdlehtereille seuraamaan kokousta.??*

Esteellisyysvaitteen voi esittaa kasittelyn missa vaiheessa tahansa, eika vaitteen esitta-
miselle ole maaraaikaa. Vaite tulee kasitella. Jos vdite on aiheeton, se hylataan. Jos toi-
mielin katsoo, etta esteellisyytta ei ole, jasen tai esittelija voi osallistua asian kasittelyyn.
On syyta muistaa, ettd esteellisyyspaatoksen lainmukaisuus voidaan vieda muutoksen-
haun kohteeksi vasta varsinaiseen paatokseen kohdistuvan muutoksenhaun yhtey-
dessa. Kunnallisvalituksessa esteellisyysperusteeseen menettelyvirheena tulee vedota

jo valituksessa, mutta hallintovalituksessa on mahdollista esittda esteellisyytta koskeva

221 | 3akso & Tarukannel 2006: 210-211.
222 KHO 16.5.1986 T 1670.

223 M3enpaa 2018: 403-404.

224 Hannus, Niemi & Hallberg 2009: 325.
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vaite my0s valituksen kasittelyn myohemmassa vaiheessa, jos asia tulee vasta talldin va-

littajan tietoon.??>

Hallintolain 30 §:n mukaan esteellisen virkamiehen tilalle on viipymatta maarattava es-
teetdn virkamies. Virkamies saa kuitenkin kasitella kiireellisen asian, jonka ratkaisuun
esteellisyys ei voi vaikuttaa. Ndin ollen esteellinen henkilo voi kasitella ja ratkaista asian,
joka edellyttaa valitonta ratkaisua. Poikkeuksen soveltamiseksi ei kuitenkaan riita pelkka
kiire, vaan ratkaisun on oltava yksinkertainen tai muuten ennakoitavissa siten, etta es-

teellisyys ei voi siihen vaikuttaa.??®

Seka kunta- etta hallintolaissa korostetaan henkilén omaa vastuuta esteellisyyden il-
moittamisessa ja puolueettoman kasittelyn varmistamisessa. Hallituksen esityksessa to-
detaan, ettd myos muu asian kasittelyyn osallistuva henkilé voi vedota esteellisyy-
teen??’, Esteellisyyttd ja vetdytymista asian kasittelysta ei voi kuitenkaan perustaa olet-
tamuksiin, vaan on oltava objektiivisesti havaittava syy puolueettomuuden vaarantumi-
seen. Henkilén omaa vastuuta esteellisyyden ilmoittamisen osalta korostetaan kuntalain
97 §:n 5 momentissa, jonka mukaan toimielimen pyynnosta henkilén on esitettava sel-

vitys seikoista, joilla on mahdollisesti merkitysta esteellisyyden arvioinnissa.??8

Esteellisyyssdantelyn kohdalla on katsottu, etta esteellisyysvaitteen tutkiminen edellyt-
taa, ettd esteellisyytta voidaan perustellusti ep&ill42%°. Lain perustelujen mukaan esteel-
lisyytta koskeva ratkaisu on perusteltava. Sdanndksen mukaan esteellisyydesta edelly-
tetddn paatosta, jos esteellisyyskysymys tulee esille toimielimen kokouksessa. Kaytan-
nossa henkild voi kuitenkin itse kokoustilanteessa ilmoittaa esteellisyydestaan ja vetay-
tya asian kasittelysta. Esteellisyyden ollessa tulkinnanvarainen, on puheenjohtajan tal-

|6in saatettava esteellisyys toimielimen ratkaistavaksi.?3°

225 Kyusikko 2018: 695.

226 Msenpaa 2018: 401-403.

227 HE 72/2002 vp s. 84-85.

228 Harjula & Prattald 2015: 687.
229 HE 222/2010 vp s. 172.

230 Harjula & Prattald 2015: 688.
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KHO 31.12.1991 T 5089

Puheenjohtajan toimivaltaan ei kuulu valtuutetun esteelliseksi toteaminen. Jos esteelli-
syydestd on erimielisyyttd, puheenjohtajan on saatettava asia valtuuston ratkaista-
vaksi.®!

Kunnallisdemokratian kannalta on muistettava, etta kunnallishallintoon valitun henkilon
esteellisyys saattaa muuttaa toimielimen kokoonpanoa. Nain ollen joudutaan pohti-
maan tarvetta varajasenen kutsumiselle.?3? Eduskunnan oikeusasiamies on todennut,
ettd kuntalaiset saavat yhteisista asioista paatettaessa aanensa kuuluviin parhaiten, etta
esteellisen valtuutetun tilalle kutsutaan aina varavaltuutettu, jos mahdollista. Oi-
keusasiamies on katsonut, ettd varavaltuutetulla on lain mukainen oikeus osallistua
asian kasittelyyn esteellisen valtuutetun sijasta, eika valtuuston puheenjohtaja voi estaa

varavaltuutettua osallistumasta asian kasittelyyn.?33

Esteellisyys aiheuttaa aina menettelyvirheen. Jos asian kasittelyyn on osallistunut es-
teellinen henkil®, paatos on syntynyt virheellisessa jarjestyksessa.?3* Menettelyvirheena
esteellisyys on ehdoton. Vaikka asiankasittelyn lopputulos olisikin sindnsa oikea, paatos
voidaan kumota, jos esteellisyydelld katsotaan olleen vaikutusta lopputulokseen.?3>
Kuntalain 135 §:n 2 momentin 1 kohdassa todetaan, etta valituksen voi tehd3, silld pe-
rusteella, ettd paatos on syntynyt virheellisessa jarjestyksessa. Vaikka hallintolain 29 §:n
3 momentissa todetaan, etta esteellisyytta koskevaan paatdkseen ei saa hakea erikseen
oikaisua eikd muutosta valittamalla, voi kuitenkin pdaasiaratkaisun yhteydessa valitus-
perusteena vedota esteellisyyssaanndsten rikkomiseen. Tama koskee sekd paatoksen-

teko- ettd valmisteluvaihetta.23®

1 KHO 31.12.1991 T 5089.

232 Kuusikko 2018: 681.

233 FOA 16.10.1998. Dnro 1506/4/95.
234 | aakso & Tarukannel 2006: 212-213.
235 M3enpaa 2018: 404.

236 Kuusikko 2018: 698.
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Hallintolain 50 § mahdollistaa menettelyvirheen korjaamisen asiavirheen itseoikaisuna.
Viranomainen voi korjata esteellisyydestda johtuvan menettelyvirheen ratkaisemalla

asian uudelleen niin, ettd esteellinen henkil6 ei osallistu asian kasittelyyn.?3’

Hameenlinnan HAO 27.1.2010 10/0047/3

Kaupungin tekninen lautakunta oli paattanyt kokouksessaan tarkistaa polttonesteiden
hinnan nousun aiheuttamasta korotuspaineesta johtuen kuljetuspalveluiden ja vuokrako-
neiden vuositarjousten tuntiveloitushinnat. Asian ratkaisu siirtyi lopulta kaupunginhalli-
tukselle, joka valtuutti kaupunginjohtajan tekemaan asiassa paatoksen. Paatoksesta vali-
tettiin vedoten muun ohella esteellisyyteen. Lautakunnan kokoukseen oli osallistunut
luottamushenkil®, joka toimi vastuunalaisena yhtiomiehenda maanrakennusalan yrityk-
sessa, ja jolla oli voimassa oleva tarjous vuokrakonepalveluista kaupungille. Kaupungin-
johtaja oli kuitenkin kdyttanyt otto-oikeutta ja saattanut sopimushintojen tarkistusta kos-
kevan asian teknisen lautakunnan paatoksen jalkeen kaupunginhallituksen kasiteltavaksi.
Kaupunginhallitus kasitteli asian uudelleen, eikd maanrakennusalan yrittdjana toiminut
luottamushenkil® osallistunut talléin asian kasittelyyn. Hallinto-oikeus katsoi, ettd luotta-
mushenkild oli ollut esteellinen osallistumaan teknisen lautakunnan kokoukseen, mutta
kun asia oli otto-oikeuden perusteella valmisteltu ja ratkaistu uudelleen ilman esteellista
henkil6a, teknisen lautakunnan paatos oli menettanyt merkityksensa. Hallinto-oikeus kat-
soi, ettd ndin ollen valituksenalaista paatosta ei ole syyta kumota teknisen lautakunnan
kasittelyssa tapahtuneen menettelyvirheen johdosta.?®

Hallintopdatosten virheellisyyden keskeisimmat seuraamukset ovat kumottavuus, kor-
jattavuus ja mitattdmyys. On kuitenkin muistettava, ettd patemattomyysperuste ei it-
sessaan vaikuta, vaan hallintopdatosten virheeseen on erityisesti vedottava. Yleisin tapa
reagoida hallintotoimen virheeseen on oikaisuvaatimukseen tai valitukseen perustuva

muutoksenhaku, jonka johdosta virheellinen paatds on kumottavissa.?3?

Oikeudenkaynnista hallintoasioissa lain (808/2019) 7 §:n mukaan hallintopaatoksen saa
hakea muutosta valittamalla se, johon paatos on kohdistettu tai jonka oikeuteen, vel-
vollisuuteen tai etuun paatos valittomasti vaikuttaa. Viranomaisen paatoksesta valite-
taan hallinto-oikeuteen, mutta valtioneuvoston yleisistunnon paatéksesta suoraan kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen (Laki oikeudenkaynnista hallintoasioissa 8 §). Kuntalain

134 §&:n mukaan kunnanhallituksen, lautakunnan ja valiokunnan seka niiden alaisen

237 Kuusikko 2018: 697.
238 Himeenlinnan HAO 27.1 2010 10/0047/3.
239 M3enpaa 2017: 325.
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viranomaisen paatokseen tyytymaton saa hakea siihen oikaisua. Virheellisessa jarjestyk-
sessd syntyneeseen paatokseen voi hakea muutosta myos kunnallisvalituksella (KL 135

§).

Kuntalain 137 §:n mukaan oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen saa tehda se, johon
paatds on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paatds vaikuttaa
seka kunnan jasen. Kunnallisvalituksen kohdalla on huomioitava, etta valitusperuste tu-
lee kuntalain 135 §:n 3 momentin perusteella tuoda esiin jo valitusaikana, muutoin es-
teellisyys valitusperusteena jatetddn tutkimatta?*®. Hallinnossa esteellisyyden havaitse-
minen jalkikateen on tavanomaista, silla henkilot eivat useinkaan edes tieda, kuka hei-
dan asiaansa kasittelee. Tama korostaa luottamushenkiléiden omaa vastuuta huolehtia
puolueettomuudestaan. Esteellisyyssadannoksiin vetoamista edesauttaa paatoksenteon

avoimuus.241

4.2. Vastuu ja ennakointi esteellisyydessa

Kuten mainittua esteellisyyssadannosten rikkomisen tyypillinen seuraus on, etta valituk-
sen johdosta hallintotuomioistuin kumoaa paatoksen, jos paatosta on ollut tekemassa
esteellinen henkild. Muita seuraamuksia ei yleensa tule, jos esteellisyysperuste on ollut
tulkinnanvarainen.?42. On kuitenkin muistettava, ettd kuntalain 85 §:n 1 momentin mu-
kaan luottamushenkilé hoitaa tointaan virkavastuulla ja haneen sovelletaan tall6in ri-
koslain virkarikoksia koskevia sadannoksia. Virkavastuun perusta on perustuslain 118

§:ssd, jonka mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta.

Virkarikoksista saadetdan rikoslain (39/1889) 40 luvussa. Sen mukaan virkarikosvas-
tuussa ovat myos julkista luottamustehtdvaa hoitavat henkilot, kuten kunnanvaltuute-

tut ja muut julkista luottamustehtdvaa hoitavat henkilot (RL 40:11-12 §.) Virkarikoksiin

240 Kuusikko 2018: 698.
241 Kuusikko 2018: 706.
242 Hirvonen & Makinen 2006: 335.
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luetaan lahjuksen vastaanottaminen (RL 40:1-3 §), virkasalaisuuden rikkominen (RL 40:
5 §), virka-aseman vaarinkayttaminen (RL 40:7-8 §) ja virkavelvollisuuden rikkominen
(RL 40: 9-10 §&.) Rikoslain 6 luvun 1 §:n 3 momentin mukaan erityisid rangaistuksia vir-
kamiehille ovat varoitus ja viraltapano. Virkarikoksesta voidaan tuomita myos sakkoa

tai vankeutta.?*3

Esteellissyyssadannokset ovat yleisesti niin tulkinnanvaraisia, etta ne johtavat harvoin yk-
sistaan rikosoikeudelliseen vastuuseen ja vahingonkorvausvastuuseen. Viranomaisessa
ei myoskadn valttamatta ole ohjeistusta esteellisyyden varalle. Esteellisyyden rikosni-

mikkeina kyseeseen voisivat tulla virka-aseman vaarinkayttaminen, virkavelvollisuuden

rikkominen tai tuottamuksellinen virkavelvollisuuden rikkominen.2**

KKO 1965 Il 66

Kunnanvaltuuston puheenjohtaja, oli valtuuston kokouksessa tili- ja vastuuvapauden
myontdamista kunnan tilivelvollisille koskevaa asiaa kasiteltdessa jattanyt kunnanvaltuute-
tun tekeman ja kannatetun ehdotuksen ddnestysesitykseensa ja sen pohjalta myos ddnes-
tykseen ottamatta. Puheenjohtaja oli kokouksen poytakirjan tarkistustilaisuudessa mer-
kityttanyt poytakirjaan totuudenvastaisesti valtuutetun luopuneen ehdotuksestaan. Pu-
heenjohtaja tuomittiin rangaistukseen jatketusta tahallisesta ilman hyétymis- tai vahin-
goittamistarkoituksessa tehdysta virkarikoksesta. Puheenjohtaja katsottiin kunnallislain
nojalla esteelliseksi osallistumaan tili- ja vastuuvapauden myodntamista koskevan asian
ratkaisemiseen, mutta asian tulkinnanvaraisuuden vuoksi syyte virkavirheesta hylattiin.2*

Rikoslain soveltamisen kannalta ongelmallista on etenkin se, etta esteellisyyden sovel-
taminen on usein tulkinnanvaraista. Oikeuskaytannossakin on usein jo vanhastaan
nahty, etta esteellisyyteen liittyvat syytteet virkavirheesta kaatuvat asian tulkinnanva-

raisuuden vuoksi. 246

Yleisimmin esteellisyys on johtanut virkavastuuseen jonkun muun rikoksen kuten lahjus-

rikoksen yhteydessa.

23 Harjula & Prattald 2015: 546.
244 Kuusikko 2018: 709-711.

245 KKO 1965 11 66.

246 Kuusikko 2018: 710.
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KKO 2016 39

Kansanedustaja oli toiminut Raha-automaattiyhdistyksen hallituksen puheenjohtajana
2001-2009, jona aikana RAY:n varoista oli mydnnetty avustuksia saatio X:lle yli 20 mil-
joonaa euroa. Kansanedustaja oli osallistunut X:n avustushakemuksien kasittelyyn. Vaa-
lirahoitusta hankkiakseen han oli tuona aikana myynyt 15 kerralla X:lle ja sen ldheisyhti-
Oille tauluja yhteensa noin 31 000 euron ylihinnalla. Lisdksi han oli osallistunut viidesti
X:n tarjoamille Tallinnan virkistysmatkoille. Korkeimman oikeuden tuomiosta ilmenevin

perustein A:n syyksi luettiin torkea lahjuksen ottaminen ja virkavelvollisuuden rikkomi-

nen.?¥’

Kyseisessa tapauksessa oikeus katsoi esteellisyyden osalta, etta luottamus hanen puo-
lueettomuuteen oli vaarantunut yleislausekkeessa tarkoitetulla tavalla. Hanen olisi pi-
tanyt kasittaa, etta han ei olisi saanut esteellisena osallistua saation avustushakemus-

ten kasittelyyn.

Esteellisyyssdaannosten rikkominen on kuitenkin johtanut my&s suoraan rikosvastuu-

seen.

KKO 2017 92

Valtakunnansyyttéja oli hallintolain 27.1 §:n vastaisesti esteellisena osallistunut itsedan ja
viraston henkil6kuntaa koskevien asioiden kasittelyyn ja syyllistynyt siten virkavelvollisuu-
den rikkomiseen. KKO:n paatoksen jalkeen valtioneuvosto toteutti hallinnollisen virkavas-
tuun irtisanomalla valtakunnansyyttajan.?®

Menettelyn moitittavuutta oikeuden mukaan lisasi syyttdjan asema valtakunnan ylim-
pana syyttdjana. Oikeus katsoi, ettd syyttajan menettelylld oli kielteinen vaikutus syyt-
tajanlaitoksen luotettavuutta kohtaan. Lisaksi menettely oli jatkunut pidempaan, vaikka
syyttdjan huomiota oli kiinnitetty esteellisyyskysymykseen. Matti Tolvanen toteaa artik-
kelissaan, tuomion korostavan sita, ettd esteellisyyssdannokset tulee ottaa vakavasti ja
niiden vastainen toiminta voi johtaa rikosvastuuseen. Tolvasen mukaan on kuitenkin en-
nenaikaista arvioida, viestiiko tapaus yleisempaakin pyrkimysta kasitella esteellisyysky-

symyksia rikosvastuun osalta.?*

247 KKO 2016 39.

248 KKO 2017 92. ks. RL 40: 9.1 §: Jos virkamies virkaansa toimittaessaan rikkoo virkatoiminnassa nouda-
tettaviin sdannoksiin perustuvan virkavelvollisuutensa, eikd teko kokonaisuutena ole vdahainen, hanet on
tuomittava virkavelvollisuuden rikkomisesta sakkoon tai vankeuteen enintdan yhdeksi vuodeksi. RL 40:
9.2 §: Virkamies voidaan tuomita viralta pantavaksi, jos hdn on syyllistynyt 1 momentissa mainittuun ri-
kokseen rikkomalla olennaisesti virkavelvollisuutensa.

249 Tolvanen 2018: 304.
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Kuten todettua virkamies ratkaisee itse kysymyksen esteellisyydestaan (HL 29.2 §). Myos
kuntalaissa korostetaan omaa vastuuta ilmoittamisessa (KL 97.5 §). Tulkinnanvaraisissa
tilanteissa luottamushenkilén voi olla hyva noudattaa varovaisuutta ja olla ottamatta
osaa asian kasittelyyn. Luottamushenkilon vetaytyessa epdselvassa tilanteessa asian ka-
sittelysta itse, paatoksen ei katsota syntyneen virheellisessa jarjestyksessd, vaikka myo-

hemmin paljastuisi, ettd vetaytyminen oli tarpeetonta.?*°

KHO 4.12.1996 T 3804

Valtuuston paatos ei ollut syntynyt sen vuoksi virheellisessa jarjestyksessa, ettd kunnan
opettajina toimineet valtuuston jasenet olivat katsoneet itsensa esteellisiksi perusteella,
joka oli osoittautunut aiheettomaksi, ja heidan tilalleen kutsutut varajasenet olivat osal-
listuneet asian kasittelyyn ja paatéksentekoon.?*!

Esteellisyyden osalta on kuitenkin muistettava, etta asiassa toimivaltainen ratkaisija ei
voi ilman riittdvia perusteita vetdytya asian kasittelysta. Oikeuskansleri on korostanut
tata vaatimusta koskien ministereitd, kun he ratkaisevat alaansa koskevia paatoksid.>>?
Hallituksen esityksessa hallintomenettelylaiksi todettiin, etteivat virkamiehet voi jadvata

itsedan sellaisten syiden nojalla, jotka ovat esteellisyyden kannalta epiolennaisia.?>3

Hallintomenettelylain uudistamisen kohdalla pelattiin, ettd virkamiesten liiallinen varo-
vaisuus esteellisyyskysymyksissa ja itsensa turhaan jaavaaminen hidastaisi hallintoasioi-
den kasittelyaikoja. Eduskunnan oikeusasiamies on katsonut, etta varovaisuutta ei voi
pitaa esteellisyyskysymyksissa ongelmana vaan jopa tavoiteltavana pyrkimyksena. Yksit-
taisia perusteettomia itsensa jaavaamisia ei voi myoskaan pitda kansalaisten oikeustur-

van kannalta merkittdvdna ongelmana.?*

20 Harjula & Prattald 2015: 687.

1 KHO 4.12.1996 T 3804.

252 OKA 12/50/02.

253 HE 88/1981 vp s. 19-23. Virkamies on padsiantodisesti velvollinen kisittelemaan tehtéviinsa kuuluvat
asiat, eikd han voi vetdytya asiasta sen johdosta, ettd asia on henkilokohtaisesti epamiellyttava.

254 EOA 1993: 19.
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5 Johtopaatokset

Tutkielman tarkoituksena oli selvittaa milloin liiketoiminta tai omistajuus johtaa esteel-
lisyyteen luottamustehtavissa. Tarkoitus oli myds tutkia esteellisyyden taustalla vaikut-
tavia oikeusperiaatteita seka tarkastella esteellisyyskysymyksia kunnan- ja valtion liike-
toiminnassa. Voimassa olevaa lainsaadantoa seka oikeustapauksia tutkimalla on selvaa,
ettd luottamushenkiléna toimivan yrittdjan ja omistajan asemalla on suuri merkitys es-
teellisyyden arvioinnissa. Luottamushenkil6 tulee helpommin esteelliseksi toimiessa esi-
merkiksi lautakunnissa kuin valtuustossa. Esteellisyytta arvioitaessa tarkastellaan, onko
kasiteltavalla asialla sellaisia vaikutuksia luottamushenkilon liiketoimintaan, etta esteel-

lisyys muodostuu.

Valtuutettuina toimivien yrittdjien ja omistajien osalta tilanne on lahtokohtaisesti sel-
ked. Valtuutettu on kuntalain 97 §:n 1 momentin mukaan valtuustossa esteellinen kasit-
telemaan asiaa, joka koskee hanta tai hanen hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa tar-
koitettua Iaheistaan. Milloin asia koskee valtuutettua tai hanen ldaheistaan henkilékoh-
taisesti, vaatii usein tapauskohtaista arviointia. Valtuutettujen kohdalla esteellisyyteen
on oikeuskaytannossa vaadittu valittémia ja osoitettavissa olevia vaikutuksia. Esteelli-
syys on ilmeista, jos kysymys on valtuutetun tai hanen laheisensa valisista yksityisoikeu-

dellisista oikeussuhteista.

Yrittdjana toimiva valtuutettu ei ole ollut esteellinen kasittelemaan valtuustossa asiaa,
jossa hanen yritykselld on valillisia intresseja. Esimerkiksi koulujen lakkauttamista kos-
kevissa tapauksissa on katsottu, ettd koulukuljetuksia hoitanut yrittdja on voinut osallis-
tua paatoksentekoon, jos asiassa ei ole kyse itse koulukuljetussopimuksesta. Omistami-
sen osalta oikeuskdytanndosta on nahtavissa, ettd valtuutetun omistamisen pitda olla
suhteellisen merkittavaa, etta esteellisyys kasiteltavassa asiassa syntyy. Pelkka yrityksen
osakkeiden omistaminen ei tee valtuutettua suoranaisesti esteelliseksi yritystd koske-

vassa asiassa, mutta jos omistuksen voidaan katsoa olevan huomattavaa, esteellisyys

syntyy.
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Valtuutettujen maanomistukseen ja kaavoitukseen liittyva esteellisyys on vaatinut usein
tapauskohtaista arviointia. Maata omistavan valtuutetun kohdalla on kiinnitetty huo-
miota etenkin kaavaehdotuksen sisaltéon ja maanomistuksen suuruuteen. Lahtdkohtai-
sesti maata omistava valtuutettu on esteellinen osallistumaan asema-, rakennus- ja ran-
takaavan maankayton suunnittelua koskevan ns. asemakaavan kasittelyyn. Yleispiirtei-
semman kaavan kasittelyssa esteellisyys on tulkinnanvaraisempaa. Yleensa kysymys on
siitd, muuttaako kaava nykyistd tilannetta maanomistajan osalta. Oikeuskdytdannossa

osayleiskaavan ei ole usein katsottu koskevan valtuutettua henkil6kohtaisesti.

Muiden luottamushenkildiden esteellisyys maaraytyy hallintolain 28 §:n esteellisyyspe-
rusteiden mukaan. Yrittdmiseen ja omistamiseen liittyvia esteellisyys tilanteita on tul-
kittu usein etenkin intressijaaviyden kautta. Hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohdan
mukaan virkamies on esteellinen, jos asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya
tai vahinkoa héanelle tai hanen laheisilleen. Huomioitavaa on, etta intressijaaviydessa ei
ole kyse asianosaisuudesta, vaan henkilokohtaisesta intressista liittyen asioiden kul-
kuun. Tallgin yrittajan ja omistajan esteellisyydessa korostuu tapauskohtainen arviointi.
Oikeuskaytannossa on nahtavissa, etta luottamushenkilon vahdinenkin omistus voi joh-
taa esteellisyyteen, jos asiankasittelysta ja tapahtumankulusta on sen myo6ta odotetta-

vissa erityista hyotya.

Luottamushenkilon voi herkasti tehda lautakunnissa esteelliseksi hanen yhtiomuodossa
harjoittamansa toiminta. Hallintolain 28 §:n 1 momentin 4 kohdan palvelussuhdejaavin
mukaan virkamies on esteellinen, jos hdn on palvelussuhteessa tai kasiteltdavaan asiaan
liittyvassa toimeksiantosuhteessa asianosaiseen. Oikeuskaytannossa on tulkittu esteel-
lisyytta varsin tiukasti silloin, kun luottamushenkil6lld on jonkinlainen intressi lautakun-
nassa kasiteltdvaan asiaan tai asianosaiseen. Luottamushenkilén yhtiétoiminta esimer-
kiksi rakennusalalla ja siihen liittyvat toimeksiantosuhteet muihin yrityksiin, muodostaa
esteellisyyden kasitelld kyseisten yritysten asioita. Varsinkin pienissa kunnissa voi olla
tavanomaista, etta rakennusalan toimijat ovat kaikki toisiinsa jonkinlaisissa toimeksian-

tosuhteissa.
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Luottamushenkilon yritystoimintaan liittyva esteellisyys syntyy myds hdanen asemansa
kautta. Hallintolain 28 &:n 1 momentin 5 kohdan yhteis6jaavin mukaisesti yrityksen tai
yhteison hallituksen jasenyys tai toimitusjohtajana toimiminen johtaa esteellisyyteen
yrityksen tai yhteisén ollessa asianosainen. Huomioitavaa on, etta esteellisyys syntyy
myos silloin, kun luottamushenkilén perhepiirin kuuluvat henkilét ovat yrityksen joh-

dossa.

Yrittamiseen ja omistamiseen liittyvassa esteellisyyden arvioinnissa onkin tarkeaa tie-
dostaa lahipiirin merkitys ja sen jaottelu. Intressi- ja yhteisdjdavin soveltamisessa vain
perhepiiriin rajautuvalla omistamisella on merkitystd, kun taas asianosais-, edustus- ja
avustusjaavin, palvelussuhde-, ja yleislausekejaavin osalta voidaan ottaa huomioon

my0s kaukaisempien sukulaisten omistukset.

Luottamushenkilon on hyva huomioida toiminnassaan myds yleisesti milta hanen toi-
mintansa yleison silmissa nayttaa. Hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohdan yleislausek-
keen perusteella esteellisyys syntyy, jos luottamus hdanen puolueettomuuteensa muusta
erityisesta syysta vaarantuu. Oikeuskaytannossa on katsottu, etta esteellisyys yleislau-
sekkeen perusteella ei valttamatta vaadi merkittavaa erityista hyotya vaan kokonaisar-
vio tilanteesta ratkaisee. Tdima on korostunut, jos luottamushenkil6 on hallinnossa hyvin
merkittavassa asemassa, ja hanella on sidoksia yrityksiin, joiden asioista paatetaan. Lau-
sekkeella ei kuitenkaan ole selvaa lainsaadannollista sisaltéa ja se on harvoin yksittai-
sena esteellisyysperusteena johtanut luottamushenkiléna toimivan yrittdjan esteellisyy-

teen.

Kunnan- ja valtion liiketoiminnassa esteellisyyskysymyksia nousee etenkin kuntayhtioi-
den kohdalla. Luottamushenkilon esteellisyys voi syntya, jos han kuntayhtion hallituksen
jasenend kasittelee kuntayhtion hallituksessa asiaa ja osallistuu sitd koskevaan paatok-
sentekoon kunnassa. Jasenyys kuntayhtion hallituksessa voi muodostaa esteellisyyden
muussa kunnan toimielimessa kuin valtuustossa. Kun yhteis6jaavin poikkeusta ei enaa

padosin sovelleta kuntakonsernin yhteisdissd ja saatidissa, on tarkeda jo ennalta
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kiinnittda huomiota siihen, ettd kaksoisrooleja ei padse syntymaan. Kuntayhtion halli-
tuksen esteellisyyskysymyksissa on huomioitava myds osakeyhtidlain esteellisyytta kos-
kevat sadannodkset. Varsinkin esteellisyyden seuraukset voivat olla epdselvat ja esteelli-
sena paatoksentekoon osallistunut hallituksen jasen voi joutua jopa vahingonkorvaus-

vastuuseen.

Julkisten hankintojen osalta esteellisyyden arvioinnissa ongelmallista on, ettd hankinta-
laissa ei ole saadetty siina sovellettavista esteellisyysperusteista. Hankintayksikét 1aht6-
kohtaisesti noudattavat hallintolain esteellisyyssaannoksia, mutta markkinaoikeus arvioi
paatoksenteon puolueettomuutta vain hankintalain tasapuolisen kohtelun kriteereilla.
Markkinaoikeus ei siis suoraan tutki esteellisyysvaitteita. Jos markkinaoikeus voisi suo-
raan soveltaa esteellisyyssdaannoksia hallinto-oikeudellisesti, esteellisyys voitaisiin huo-

mioida tehokkaammin oikeussuojakeinona julkisissa hankinnoissa.

Esteellisyydessa on lahtokohtaisesti kyse siita, etta hallintoasian kasittelijalla on sellai-
nen suhde kasiteltdvadn asiaan tai asianosaiseen, etta asian kasittelijan objektiivisuu-
den, riippumattomuuden ja tasapuolisuuden voidaan epailla vaarantuneen. Esteellisyy-

den seurauksena paatds on kumottavissa virheellisessa jarjestyksessa syntyneena.

Keskeisimpana oikeusperiaatteena esteellisyyssadantelyn taustalla on objektiviteettipe-
riaate. Periaatteen mukaan hallintotoiminnan on oltava puolueetonta ja riippumatonta.
Viranomaisen toiminta ei saa perustua epaasiallisiin ja hallinnolle vieraisiin perusteisiin.
Puolueettomuuden nakokulmasta hallinnolle vieraita perusteita ovat henkil6kohtaisen
hyodyn tavoittelu ja lahipiirin suosinta. Esteellisyyssdanndsten keskeinen tarkoitus on
turvata hallintoasioiden kasittelyn puolueettomuutta. Objektiviteettiperiaatetta nouda-
tetaan, kun luottamushenkil6 ei osallistu sellaisen asian kasittelyyn, jossa voi syntya eri-

tyista hyotya hanelle tai hdnen ldheiselleen.

Riippumattomuus edellyttda, ettd viranomainen toimii itsenaisesti ilman ulkopuolisia

vaikuttimia. Riippumattomuutta voi vaarantaa asian kasittelijan kiintedt yhteydet
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esimerkiksi edun saajiin. Riippumattomuutta pyritdan turvaaman ennakolta luottamus-
henkiloiden kelpoisuusvaatimuksilla. Riippumattomuuden vaatimusta tehostetaan

my0s luottamushenkildiden virkavastuulla.

Yhdenvertaisuusperiaatteen mukainen tasapuolisen kohtelun vaatimus voidaan katsoa
myos esteellisyyteen liittyvaksi oikeusperiaatteeksi. Yhdenvertaisuusperiaate edellyttaa
myos menettelyn tasapuolisuutta. Nain ollen asian tasapuolinen kasittely edellyttaa,
ettei asian kasittelyyn eikd paatoksentekoon osallistu esteellista henkilda. Tarkoitussi-
donnaisuuden periaate edellyttda, etta viranomainen kayttaa toimivaltaansa vain lain
mukaisiin tarkoituksiin. Periaate sisadltaa toimivallan vaarinkayton kiellon. Toimivaltaa ei
voi kayttaa omien etujen edistamiseen, joten esteellisena paatoksentekoon osallistumi-

nen on periaatteen vastaista.
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tystoiminnan aluetukihakemukset.

Oikeustapaukset

KKO 2017 92.
KKO 2016 39.
KKO 1965 11 66.

KHO 2020 25.

KHO 17.8.2017 T 3890.
KHO 2016 17.

KHO 2012 100.

KHO 2012 84.

KHO 2009 89.

KHO 2008 — T —1145.
KHO 2004 T 2131.

KHO 26.10.1999 T 2862.
KHO 1998 31 T 1396.
KHO 1998 5.

KHO 18.9.1997 T 2273.
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KHO 4.12.1996 T 3804.
KHO 1996 A 19.

KHO 22.5.1995 T 2274.
KHO 1994 A 16.

KHO 31.12.1991 T 5089.
KHO 28.12.1990 T 4657.
KHO 1989 — A —-45.

KHO 1988 A 58.

KHO 16.5.1986 T 1670.
KHO 1986 II 33.

KHO 1986 II 32.

KHO 1985 TI 34.

KHO 1982 TI 24.

KHO 1982 Al 1.

KHO 6.6.1975/ 2361.
KHO 5.12.1974 T 4761.
KHO 1972 T 63.

MAO 306-307/12.
MAO 253/04.

Pohjois-Suomen HAO 26.5.2020 20/0263/2.
Hameenlinnan HAO 24.5.2017 17/0167/2.
Hameenlinnan HAO 27.1.2010 10/0047/3.
Turun HAO 4.7.2007 07/0197/1.

Oulun HAO 30.11.2006 06/0592/1.
Rovaniemen HAO 3.6.2005 05/0260/1.
Kuopion HAO 14.9.2000 1028.

Turun ja Porin LO 26.5.1999 192/1.
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Muut lahteet

Jaaviys tuulivoimahankkeiden kompastuskivena. Haettu 15.10.2020 https://www.tuuli-

voimalehti.fi/aiheet/jaaviys-tuulivoimahankkeiden-kompastuskivena.html.

RKP:l1a tutut kunnat, perussuomalaisilla lisdysta. Haettu 20.10.2020 https://yle.fi/uuti-

set/3-5744057.

YleisOlta: Paattajiksi kuntalaisia vai yrittdjia? Haettu 15.10.2020 https://ilkkapohjalai-

nen.fi/mielipide/yleisolta/paattajiksi-kuntalaisia-vai-yrittajia-1.2162377.

Yrittdja on joskus jadvi paattajaksi. Haettu 16.10.2020 https://www.ts.fi/uutiset/paikal-

liset/2956841/Yrittaja+on+joskus+jaavi+paattajaksi.
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