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Hyva hallinto on keskeisessa asemassa asettamassa viranomaistoiminnalle minimilaatuvaati-
muksia. Hyva hallinto katkee sisadlleen viranomaistoiminnalle objektiviteettiperiaatteen, joka
asettaa lahtokohdat viranomaistoiminnan puolueettomuudelle ja riippumattomuudelle. Viran-
omaistoiminnan puolueettomuutta ja riippumattomuutta takaavat hallintolain esteellisyyssaan-
nokset seka valtion virkamieslain sidonnaisuussadanndkset. Julkishallintoa kohtaan kohdistuva
kasvava vaatimus avoimuudesta, uskottavuudesta seka luotettavuudesta on lisannyt keskuste-
lua viranomaisten sidonnaisuus- ja esteellisyyskysymyksista.

Taman tutkimuksen keskeisena tehtavana on selvittdaa ja maaritelld sidonnaisuudet julkisten
tehtdvien hoitamisessa ja kuinka esteellisyys voi muodostua sidonnaisuuksien perusteella. Si-
donnaisuudella tarkoitetaan sellaista eturistiriitaa virkamiehen virkatehtavien ja henkilkohtais-
ten etujen valilla, jossa esimerkiksi eturistiriita vaikuttaa sopimattomalla tavalla virkatehtavien
hoitamiseen puolueettomasti ja luotettavasti. Sidonnaisuudet voivatkin muodostaa virkamie-
helle tai viranhaltijalla esteellisyyden, jolloin virkamies tai viranhaltija ei saa esteellisena osallis-
tua asian kasittelyyn. Toisena keskeisena tehtdavana on selventaa eturistiriidat siirryttaessa jul-
kishallinnosta yksityiselle puolelle ja painvastoin. Tutkimuksessa selvennetdan karenssisaante-
lyn luomat oikeudelliset reunaehdot seka sivutaan mahdollisia sddanndstarpeita karenssisdaante-
lyn kehittamiseksi.

Sidonnaisuudet muodostavat virkamiehelle esteellisyyden, jos sidos on erityisen merkitykselli-
nen ja se on vaarantamaan virkamiehen puolueettomuuden asian kasittelyssa. Erityisen merki-
tyksellisen sidonnaisuuden muodostamalle esteellisyydelle ominaista on tulkittavuus esteelli-
syysaannosten yleislausekkeen perusteella. Esteellisyyssaannosten yleislauseke on muodoltaan
varsin valja ja tulkinnanvaranainen, joten kyseisen esteellisyyden arvioinnissa tuleekin painottaa
kokonaisarviointia ja tapauskohtaisuutta. Karenssilla tarkoitetaan ajallista oikeutta maaraajaksi
rajoittaa virkamiehien siirtymista toisen tyonantajan palvelukseen tai aloittaa muuta elin-
keinotoimintaa. Karenssisadntelylla pyritaan vahvistamaan luottamusta julkishallintoa kohtaan
ja estaa pyoroovi-ilmiota.
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen lahtokohdat

Koko ajan muuttuva maailmantilanne luo muun muassa valtioiden ja kuntien toiminto-
jen yksityistamisten muodossa uusia ongelmakohtia viranhaltioiden ja virkamiesten teh-
tavien hoitoon. Perusvaatimuksena on, etta julkishallinnon toiminnan tulee olla erityi-
sesti puolueetonta, riippumatonta seka tasapuolista. Toiminnan tulee nauttia julkista hy-
vaksyntda ja luottamusta siihen, etta kyseiset julkishallinnolle asetetut edellytykset tayt-
tyvat. Julkishallinnon toiminta tulee myds perustua yleisen intressin toteutumiselle.?
Luottamusta julkishallinnon toimintaa kohtaan pyritdan takaamaan perustuslaillisesti
(1999/731) 21 §:n 2 momentin hyvan hallinnon takeilla. Hyvan hallinnon takeet turva-
taan 21 §:n 2 momentin mukaisesti lailla. Hyvdan hallintoon kuuluvat muun muassa vi-

ranomaistoiminnan puolueettomuus ja asian kasittelyn objektivisuus, joita ilmentavat

hallintolain (2003/434) esteellisyyssdaannokset.

Esteellisyys on tdarkedssa roolissa rajoittamassa hallintoasian kasittelijan ja kasiteltavan
asian valista suhdetta. My6s virkamiehella tai viranhaltijalla on suuri rooli esteellisyyden
toteamisessa, koska esteellisyyden arvioinnissa keskeista on yksilokohtaisuus konkreet-
tisuuden, ajallisen sidonnaisuuden ja objektiivisuuden lisdksi.? Virkasuhteessa olevalla
henkil6lla on virkavelvollisuus ottaa huomioon oma esteellisyytensa ja ryhdyttava tar-
peellisiin toimiin. Oman esteellisyyden huomioon ottamisen laiminlyonnilla virkamies
voi syyllistya virkarikokseen.? Etenkin esteellisyys kysymyksissa voi virkamies tai viranhal-
tija ajautua kiertamaan esteellisyyssaanndksia tavoitellakseen omia etuja. Tamanlainen

toiminta voi pahimmillaan synnyttda korruptiota ja ns. hyva veli-verkostoja, siksi onkin

! Mé&enpas, 2017, s. 32-33.
2 Mé&enpas, 2004, s. 276.
3 KKO 2016:39.



tarkeaa laillisuuden valvonnalla, koska lainsaadannon tehtavana yleisella tasolla on tur-

vata julkinen etu*.

Esteellisyys- ja sidonnaisuustilanteet ovat puhuttaneet julkishallinnossa. Kuten alla ole-
vasta taulukosta ndahdadan vuosina 1992-2015 Eduskunnan oikeusasiamiehen korruptii-
viseen toimintaan viittaavan ratkaisutaulukon mukaan suurin yksittdinen hakusana, joka
ilmeni ratkaisuissa, oli sidonnaisuudet. Sidonnaisuuksiin liittyvia toimenpiteisiin johta-
neita paatoksia oli myés eniten.® Esteellisyyden ja sidoksen vilinen ero on hailyva. Es-
teellisyys on oikeudellinen kasite, joka kuvaa ne tilanteet, joissa paatdksentekija ei saa
osallistua asian kasittelyyn. Sidos ei sen sijaan |lahtdkohtaisesti estda paatoksentekijaa
osallistumasta asian kasittelyyn, mutta niin kutsuttu kielletty sidos voi aiheuttaa esteel-
lisyystilanteen.® Erityisesti kunnallishallinnossa ja pienemmissd kunnissa valta voi olla
keskittynyt hyvinkin pienelle joukolle ja se luo ongelmakohtia erityisesti sidonnaisuuk-
sien ja muiden esteellisyyskysymysten osalta. Paikallisuus onkin kunnallishallinnossa pii-
lokorruption osalta riskialuetta, henkil6illa voi olla kunnallishallinnossa montakin eri teh-
tavaa ja seka samalla sidonnaisuuksia yksityisiin yrityksiin.” Rajanveto varsinaisen esteel-
lisyystapauksen ja viranomaisen luottamuskuvaa heikentdvan niin kutsutun etikettivir-

heen vililld on vaikeaa kdytanndntasolla.®

4 Salminen & Mintysalo, 2013, s. 44-45.

5> Oikeusministerién mietintsja ja lausuntoja, 14/2017, s. 24.
6 KHO 25.6.2014/2029

7 Kiviaho & Knuutinen, 2022, s. 38.

8 Hautamaki, 2004, s. 129.



limio / Hakusana | Ratkaisuja, joissa Vireilletulo- Paatoksia, jotka
korruption muoto hakusana mainitaan vuodet ovat johtaneet
yhden tai useamman toimenpiteisiin
kerran
Korruptio korrup* 42 1994-2015 1
Lahjonta lahjon* 44 1993-2015 0
Hyva veli- / suljetut piirit | hyva veli* 29 2001-2015 0
Sidonnaisuudet sidonnai* 139 1992-2015 16
Nepotismi nepotis* 7 2010 0
Suosinta suosint* 38 1992-2015 7
Epéaeettinen toiminta epaeetti* 19 1993-2014 1
Eturistiriidat eturistirii* 44 1992-2014 2

Taulukko 1 Taulukko esittdaa Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisuista korruptiiviseen

toimintaan viittaavat ratkaisut.’

Ylimpien virkamiehien ja johtajien siirtyminen julkisen ja yksityisen sektorin valilla ei ole
taysin ongelmatonta julkishallinnon lapinakyvyyden ja luottamuksen suhteen. Esimer-
kiksi hankinnoista vastaavan virkamiehen siirtyminen hankinnan voittaneen tarjoajan
palvelukseen on julkishallinnon luotettavuuden ja lapindkyvyyden kannalta epailyttavaa.
Naita kyseisia tilanteita on pyritty ehkdisemaan karensseilla. Karensseilla tarkoitetaan ti-
lannetta, jossa henkild siirtyy yksityisen ja julkisen puolen vililld ja hanen tekemistdaan
rajoitetaan tietty aika, jotta pystyttdisiin turvaamaan puolueettomuus ja riippumatto-
muus julkishallinnossa.l® Ministereiden karensseja koskeva lainsdaddnté on talla hetken
valmistelussa ja sita pidetdadn askeleena yhdenmukaisempaan menettelyyn eturistitilan-
teiden suhteen, kun kyseessa on valtionneuvoston jasenen siirtyminen valtionhallinnon

tehtavista julkishallinnon ulkopuolelle.?

1.2 Tutkimuskysymys, -metodi ja oikeudenala

Tama tutkimus tarkastelee johtotehtavissa valtion- ja kunnallishallinnossa toimivien puo-
lueettomuuden vaarantumista sidonnaisuuksien perusteella. Erityisena tutkimuskoh-

teena ovat sidonnaisuuksien muodostamat esteellisyystilanteet johtotehtavissa. Myos

9 Oikeusministerién mietintsja ja lausuntoja, 14/2017, s. 24.
10 valtiovarainministerién julkaisuja 3/2014, s. 38—40.
1 HE 192/2022 vp, s. 6-7.
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tutkimuksessa tarkastellaan julkiselta puolelta yksityisella puolelle siirtymisen karens-
sisdannoksia, joilla pyritddan estamaan niin kutsuttua pyordovi-ilmiota. Pyéroovi-ilmiolla
tarkoitetaan tilannetta, jossa virkamies siirtyy yksityiselle sektorille suoraan virastaan tai
painvastoin. Taman muotoinen tilanne on korruption riskialuetta, jossa virkamies voi yk-
sityiselld sektorille siirryttydan pyrkia vaarinkdyttdamaan virassaan hankkimaansa luotta-
muksellista tietoa yrityksen kilpailuedun edistamiseksi.'? Tutkimuksen tutkimuskysymyk-

set voidaan asettaa seuraavasti:

1. Miten maaritellaan sidonnaisuudet julkisten tehtdvien hoidossa? Mitka ovat oi-
keudelliset reunaehdot esteellisyydelle kunnallis- tai valtionhallinnossa johtoteh-
tavassa toimivalle sidonnaisuuksien perusteella? Mitka hallintolain esteellisyys-
perusteet voivat tulla kyseeseen?

2. Mita eturistiriita tilanteita voi syntya julkiselta puolelta siirryttaessa yksityiselle
puolelle? Kuinka ndita eturistiriitatilanteita voidaan estaa karenssisopimuksien

avulla?

Tutkimuksen tehtdvana onkin selventaa julkishallinnossa toimivien johtohenkildiden si-
donnaisuuksista, johtuvia esteellisyystilanteita ja selventda karenssikaytantéjen toimi-
vuutta. Tutkimuksessa paatarkastelussa ovat hallintolain ja kuntalain (2015/410) esteel-
lisyyssaannokset, mutta tutkimuksen ndakokulmasta valtion virkamieslain (1994/750) si-

donnaisuussaannodkset ovat myos keskeisessa asemassa.

Mielenkiintoinen tutkimusnakdkulma tutkimuksessa on virkamiehien taikka viranhalti-
joiden liikkuminen yksityisen puolen ja julkisen puolen valilla ja tasta mahdollisesti muo-
dostuva esteellisyys. Erityisesti korkeista viroista yksityiselle puolelle siirryttdessa tai
painvastoin voi syntya herkastikin sellainen tilannen, milloin ns. ennen siirtymista han-
kittua tietoa voi kayttaa ja mika sadantely tata ohjaa. Niin kutsuttujen karenssisopimuk-
sien johdosta mielenkiintoisen nakékulmaan tutkimukseen luo kunnallishallinto ja sen

puutteet karenssisopimussaanndksissa.

12 Korkea-aho & Tiensuu, 2018, s. 14; Salminen & Viinamiki, 2017, s. 24.
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Oikeustieteellisten tutkimusten padsuuntauksia ovat esimerkiksi vertaileva oikeustiede,
lainoppi, oikeusteoria, oikeusfilosofia sekad oikeushistoria. Naitd voidaan kutsua myo6s
muun muassa oikeuden yleistieteiksi, jotka ovat itsendisia tutkimussuuntauksia, mutta
ovat ldheisessd vuorovaikutuksessa lainopin kanssa.!* Taméan tutkimuksen metodi on
lainoppi eli oikeusdogmatiikka. Tutkimuksen tehtavana on lainopin mukaisesti systema-
tisoida ja tulkita voimassa olevia oikeusnormeja*. Lainopin eli oikeusdogmatiikan tehta-
vana on yleisesti pidetty voimassa olevien oikeusnormien sisallon selvittamista ja sen
tiedonintressind on tuottaa muun muassa perusteltuja tulkinta- ja systematisointikan-
nanottoja voimassa olevasta oikeudesta®®. Lainopillisen tutkimuksen keskeisena koh-
teena ovat erilaiset oikeudelliset tekstit, joiden merkitysta tutkitaan ja tismennetdan?®.

Lainoppi on tulkintatiede, jonka keskeisend menetelmana on tulkinta®’.

Lainopin tutkijan on yleisesti pidetty kertovan lainsoveltajille, miten jotakin tiettya oi-
keusnormia tulisi hanen mukaansa soveltaa. Tulkintasuosituksen yhtena tehtdavana onkin
vaikuttaa esimerkiksi viranomaisen toimintaan silla tavoin, etta viranomainen tekisi lain-
mukaisia ja hyvin perusteluja pdatoksia.'® Tutkimuksen tavoitteena on lainopin osalta
systematisoida ja selventda virkamiesten esteellisyystilanteita sidonnaisuuksien osalta

seka selventda ylempien virkamiesten karenssisopimusten perusteita.

Tassa tutkimuksessa lainopin lisaksi kaytetdadn oikeuspoliittista Idahestymistapaa. Oikeus-
politiikka voidaan ymmartaa pyrkimyksena kayttaa ja 16ytaa lainsadadantoa, joka olisi oi-
keaa ja hyvaa esimerkiksi yhteiskunnan kehittamiseksi'®. Oikeuspoliittisen ldhestymista-
van tarkoituksena on pyrkimys tai kyky vaikuttaa oikeuspoliittiseen paatoksentekoon,

lainvalmisteluun tai suunnitteluun. Oikeuspoliittista tutkimusta tarvitaan tdssa

13 Maatta (toim.), 2012, s. 21.

1 Hirvonen, 2011, s. 21-22.

15 Miettinen, 2016, s. 107, 114.
16 Maatta (toim.), 2012, s. 18.

7 Hirvonen, 2011, s. 36.

18 Maatta & Paso, 2022, s. 4 ja 8.
19 Sjikavirta, 2007, s. 420.
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tutkimuksessa, koska tutkittavan aiheen osalta esimerkiksi karenssisdaanndoksissa on eri-
tyisesti kunnallishallinnossa puutteita. Myds valmistelussa olevaan saddettavaan lakiin
kohdistuvaa de lege ferenda-tutkimusta pidetdaan oikeuspoliittisen tutkimuksen alala-
jina.?® Tassa tutkimuksessa de lege feranda-ndkdkulma liittyy erityisesti ministerien ka-

renssisaannoksiin, jotka ovat vield kasittelyvaiheessa.

Tutkimus on oikeudenalaltaan julkisoikeudellinen. Oikeudenalat on jaoteltu tyypillisesti
Suomessa kahteen paaryhmaan julkisoikeuteen ja yksityisoikeuteen. Julkisoikeuteen
kuuluvat oikeusnormit, jotka sdadantelevat julkisen vallan kdytt6a seka julkisen yhteison ja
yksityisen valisia suhteita. Yksityisoikeuteen sen sijaan kuuluvat tyypillisesti oikeusnor-
mit, jotka koskevat yksityisten valisia suhteita. Julkisoikeuden tyypillisia eroja yksityisoi-
keuteen on sopimusvapauden puute, oikeussuhteiden yksipuolisuus ja lakisidonnaisuus
sekd julkisuus.?! Julkisoikeuden ja yksityisoikeuden jaottelu on pidetty nykyisin juosta-

vana seka suhteellisena??.

Julkisoikeus voidaan oikeudenalana jakaa kansainvaliseen julkisoikeuteen ja valtion sisai-
seen julkisoikeuteen. Valtion sisdinen julkisoikeus jakaantuu valtio-, rikos- ja prosessioi-
keuteen ja entisestdadn valtio-oikeus voidaan vield jakaa tarkemmin valtiosdaantéoikeu-
teen ja hallinto-oikeuteen.?® Hallinto-oikeuden osa-alue voidaan jakaa yleishallinto-oi-
keuteen seka erityishallinto-oikeuteen. Yleishallinto-oikeus sisaltdd muun muassa hallin-
totoiminnan ja viranomaistoiminnan muotoja ja toimintaa ohjaavat yleiset sdanndkset
ja periaatteet. Yleishallinto-oikeuden keskeisimpdna saadoksind voidaan pitaa hallinon
yleislakina toimivia hallintolakia ja julkisuuslakia. Erityishallinto-oikeuteen kuuluvat ne
erityisalat, joilla voi olla yleishallinto-oikeutta tdaydentdvia omia oikeusperiaatteita. Eri-
tyishallinto-oikeuteen kuuluvia aloja ovat esimerkiksi kunnallisoikeus ja virkamiesoi-

keus.?* Tama tutkimus jaottuu kasittelemaian yleishallinto-oikeudellisia kysymyksia sek3

20 Eryasti, 2012, s. 86-87.

21 M&enpas, 2017, s. 3-4.

22 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 33.
23 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 34.
24 M&enpas, 2017, s. 10-12.
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myos erityishallinto-oikeudellisia kysymyksia erityisesti kunnallisoikeuden ja virkamies-

oikeuden osalta.

1.3 Tutkimuksen eteneminen ja kaytetty ldahteisto

Tutkimus rakentuu ensimmaisena johdantoluvusta, jossa selvennetaan tutkimuksen lah-
tokohtia, tutkimuskysymystad, -metodia, -oikeudenalaa ja tutkimuksessa kadytettavaa lah-
teistdd. Toisessa luvussa syvennytdan tutkimuksen keskeisimpiin kasitteisiin. Luvussa ka-
sitelladn hyvan hallinnon vaatimuksen kautta sidonnaisuuden kasitetta ja sidonnaisuuk-
sien ilmoittamisen oikeudellisia perusteita. Luvussa kdydaan sidonnaisuuksien ilmoitta-
misen oikeudelliset reunaehdot valtio- ja kunnallishallinnossa. Luvussa kasitelldaan ja ava-
taan myos esteellisyyden kasitetta. Kolmannessa luvussa syvennytdaan esteellisyyteen.
Luku kay lavitse esteellisyysperusteet, esteellisyyden ratkaisemisen ja minkdlainen vai-
kutus esteellisyydelld on asian kasittelyyn. Seuraavassa luvussa tutkimus siirtyy kasitte-
lemaan sivutoimia ja karensseja. Luvussa avataan sivutoimien oikeudellisia reunaehtoja
seka syvennytdan kuinka sivutoimisdaantely seka karenssisadantely ovat varmistamassa hy-
van hallinnon toteutumistaan osaltaan. Tutkimus paattyy viimeiseen johtopaatos lukuun,

joka avaa tutkimuksessa esille nousseet asiat yhteen.

Tutkimuksen |ahteistd perustuu oikeudellisista ldhteista. Oikeuslahteet voidaan jakaa
kolmeen ryhmaan vahvasti velvoittaviin oikeusldhteisiin, heikosti velvoittaviin oikeuslah-
teisiin ja sallittuihin oikeuslahteisiin. Vahvasti velvoittavia oikeuslahteita ovat muun mu-
assa kansallinen laki ja maan tapa. Heikosti velvoittaviin oikeusldhteisiin luetaan lain saa-
tajan tarkoitus, esimerkiksi tuomioistuin ratkaisut, hallituksen esitykset eduskunnalle
seka eduskunnan valiokuntien mietinnét. Sallitut oikeuslahteet koostuvat muun muassa
oikeuskirjallisuudesta sekd yleisistd oikeusperiaatteista.?®> Tutkimuksen keskeisimpina oi-

keuslahteina on voimassa oleva lainsdadanté. Hallintolain ja  kuntalain

%5 | aakso, 2012, s. 262. & Hirvonen, 2012, s. 154-155.
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esteellisyyssdaannokset muodostavat keskeisen lahteiston tutkimukselle. Heikosti velvoit-
tavia oikeuslahteita tutkimuksessa kaytetaan lain esit6itd, joiden avulla selvennetdan lain
perimmadistd tarkoitusta. Tuomioistuinratkaisut antavat tutkimukselle lisatietoa tilan-
teista, miten esteellisyyssadntelya on sovellettu tuomioita ratkaistaessa. Tutkimuksessa

kdytetadan myos sallittuja oikeuslahteita, eli oikeuskirjallisuutta.
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2 Sidonnaisuudet ja esteellisyys hyvan hallinnon nakokulmasta

2.1 Hyva hallinto

Hallintolain 6 §:ssa sdddetdan hallinnon oikeusperiaatteista, jotka ovat yhdenvertaisuus-
periaate, objektiviteettiperiaate, tarkoituksensidonnaisuuden periaate, suhteellisuuspe-
riaate seka luottamuksensuojaperiaate. Ndiden kyseisten periaatteiden tehtdavana on
taata viranomaisten toiminnan laadulle vahimmaisvaatimukset?®. Hallintolaissa melko
yhtendiseksi kokonaisuudeksi kootut hallinnon oikeusperiaatteet ovat yleishallinto-oi-
keudellisesti merkittavida. Nailla oikeusperiaatteilla on monia ulottuvuuksia, esimerkiksi
nama periaatteet ovat aineellisia periaatteita, jotka asettavat hallintotoiminnalle laatu-
vaatimuksia. Ndiden hallinnon oikeusperiaatteiden aineellinen ulottuvuus ilmentyy esi-
merkiksi harkintavallan rajoittamisella. Oikeusperiaatteiden rikkomista on yleisluontoi-
sesti kutsuttu harkintavallan vaarinkdytoksi. Edella mainittujen hallinnon oikeusperiaat-
teilla on aineellisia, ettd myds menettelyllisia ulottuvuuksia, esimerkkina yhdenvertai-
suusperiaate, joka omaa molemmat ulottuvuudet. Menettelyllisia periaatteita ovat

muun muassa paatdksen perustelemisen vaatimukset seka esteellisyys.?’

Objektiviteettiperiaate on yksi keskeisimmista hallinnon oikeusperiaatteista. Objektivi-
teettiperiaateelle voidaan antaa laajempi merkitys sisaltd yleisena mielivallan kiellon pe-
riaatteena.?® Hyvan hallinnon vaatimus avautuu objektiviteetiperiaatteen oikeudelli-
sesta nakokulmasta niin laajalle kuin ylipaataan voi avautua. Objektiviteetiperiaatte kos-
kee hallintoa kokonaisuudessaan, eika nykypdivana alkuperdisen tarkoituksen objektivi-
teettiperiaatteen kohdistumisesta pelkdstdaan vapaa harkintaiseen hallintoon ole perus-
teltua.?® Objektiviteettiperiaatteella pyritddn turvaamaan ja takaamaan viranomaistoi-

minnan puolueettomuus ja asiallisuus. Se on myds tdrkedssa roolissa lisddmassa

26 HE 72/2002 vp, s. 54.
27 Kulla, 2015, s. 95-96.
28 Kuusikko, 2018, s. 12.
2 Heuru, 2003, s. 197.
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viranomaistoiminnan lainmukaisuutta ja toiminnan asianmukaisuutta. Objektiviteettipe-
riaate koskee lahtokohtaisesti kaikkea viranomaistoimintaa kuten esimerkiksi paatoksen-
tekoa seka virkamiehen kayttaytymista.3° Objektiviteettiperiaate kieltda sellaisen hallin-
totoiminnan, joka perustuu epadasiallisiin tai hallintotoiminnalle vieraisiin perusteisiin.
Naita vieraita perusteita voivat olla tilanteesta riippuen esimerkiksi ystavien suosinta ja
henkilokohtaisen hyddyn tavoittelu. Periaate takaa sen, ettd viranomaistoiminnan tulee

olla yleisesti puolueetonta ja objektiivisesti perusteltavissa.3!

Puolueettomuutta voidaan tarkastella ja arvioida subjektiivisesta seka objektiivisesta na-
kdkulmasta. Subjektiivisessa puolueettomuudessa toiminta on riippumatonta henkil6-
kohtaisista ennakkoasenteista ja vakauksista. Toimintaan ei vaikuteta henkil6kohtaisten
intressien kautta ajamalla esimerkiksi omaa etua asian kasittelyssa. Objektiivisesta nako-
kulmasta henkilén toiminnan tulee olla ulkoisten seikkojen pohjalta puolueetonta. Esi-
merkiksi asian kasittelyyn osallistuvan puolueettomuus voi vaarantua objektiivisesta na-
kdkulmasta silloin, kun asian kasittelijalla on itse asiaan tai asian vaikutuspiiriin kohdis-
tuviin kiintea tai laheinen suhde. Objektiivista ndkdkulman puolueettomuutta voidaan
todeta ulkoisten seikkojen perusteella, joita ilmennetdan hallintolain esteellisyyssaan-

noksissa. 32

2.2 Sidonnaisuudet

2.2.1 Sidonnaisuuden kasite

Sidonnaisuus eroaa esteellisyydesta siind, etta esteellisyys on oikeudellinen kasite. Es-
teellisyys kuvaakin kaikki ne perusteet ja tilanteet, joissa asian kasittelija ei voi eika saa
osallistua kyseisen asian kasittelyyn missadn sen vaiheessa. Sidos ei lahtokohtaisesti esta

asian kasittelijda osallistumasta paatoksentekoon. Sidokset voivat tyypillisesti olla

30 Kulla, 2015, s. 104-105.
31 M3enpaa, 2012, s. 84.
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omistuksia, vastuita, julkisia virkoja ja yksityisid toimia seka yksityisia ja julkisia luotta-
mustehtavia. Sidosten velvoittavuus voikin vaihdella oikeudellisesti velvoittavuudesta

moraaliseen.33

Sidonnaisuuden kasiteelld tarkoitetaan mahdollista eturistiriitaa. Eturistiriidalla tarkoite-
taan jannitetta virkamiehen virkatehtavien ja henkil6kohtaisen edun valilla, jossa esimer-
kiksi virkamiehen henkilokohtaisen elaman edut vaikuttavat sopimattomalla tavalla vir-
katehtdvan objektiiviseen suorittamiseen. Eturistiriidat voidaan jakaa kolmeen alaryh-
maan tosiasiallisiin, ndenndisiin ja mahdollisiin eturistiriitoihin. Tosiasialliset eturistirii-
dat ovat esimerkiksi sellaisia tilanteita, jossa virkamies osallistuu itsedan koskevan asian-
kasittelyyn. Naenndinen eturistiriita on tilanne, jossa virkamiehelld ei ole sellaista suh-
detta, kun luullaan tai virkamies on jaavannyt itsensd, mutta sita ei vield tiedeta. Mah-
dollinen eturistiriita on tilanne, jossa olosuhteiden muutos aiheuttaa esteellisyyden. Etu-
ristiriitojen yleisimpina syina voivat olla muun muassa taloudelliset edut, henkilokohtai-

set sukulaissuhteet, velat tai muut vastuut tai muu jarjestétoiminta.3

Sidonnaisuuksia eli eturistiriitoja voi muodostua virkamiehelle ennen virkauran alkua,
virassaolon aikana seka virkauran paattymisen jalkeen3°. Suoranaisesti sidonnaisuuksien
muodostama esteellisyys ei ole moitittavaa, mutta esteellisena toimiminen on. Virkamie-
hen pitaa kuitenkin pidattaytya sellaisista sidonnaisuuksista, jotka aiheuttavat pysyvan ja
vaikutusalaltaan laajan esteellisyyden.3® Sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuudella
pyritdan lisadmaan hallinnon lapindkyvyytta ja avoimuutta. Kuitenkaan tama ei ratkaise
suoraan esteellisyystilanteisiin liittyvaa tulkintaongelmaa, koska henkildlla on itselldan

aina vastuu omasta esteellisyydestdan asian kasittelyssa.3’

33 KHO 25.6.2014/2029 ja HE 8/2000 vp, s. 9.

34 valtiovarainministerion julkaisuja 3/2014, s. 29.
35 Valtionvarainministerién julkaisuja 3/2014, s. 29.
36 Oka Dnro 45/1/01, 278/1/01 ja 567/1/01

37 Kuusikko, 2018, s. 758-759.
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2.2.2 Sidonnaisuuksista ilmoittaminen

Sidonnaisuuksista ilmoittamisen sdadntelyd on laajennettu viime vuosina koskemaan yha
useampia henkiloryhmia.?® Taustana saantelyn kehittymiselle ovat ministereitd koskeva
sidonnaisuuksien ilmoittamissadntely. Ministereiden sidonnaisuuksista sadadetaan pe-
rustuslaissa. Perustuslain 63 §:n 1 momentin mukaan valtioneuvoston jasen ei saa mi-
nisteriaikanaan hoitaa julkista virkaa eika sellaista muuta tehtavaa, joka voi haitata mi-
nisterin tehtdavien hoitamista tai vaarantaa luottamusta hanen toimintaansa valtioneu-
voston jasenena. Perustuslain 63 §:n 2 momentin mukaisesti ministerin on viivytyksetta
annettava nimityksen jalkeen eduskuntaa varten selvitys elinkeinotoimistaan, omistuk-
sistaan yrityksissa ja muusta merkittavasta varallisuudestaan seka sellaisista ministerin
virkatoimiin kuulumattomista tehtdvista ja muista sidonnaisuuksista, joilla voi olla mer-

kitysta arvioitaessa hdnen toimintaansa valtioneuvoston jasenena.3®

Ministerin sidonnaisuuskielto koskee sellaisia sidonnaisuuksia ja sellaista toimintaa, joi-
den voidaan tulkita heikentavan luottamusta ministerin toiminnan asianmukaisuuteen.
Nadita tehtdvida ovat muun muassa valtion tai muun julkisyhteisén virka, palkattu toimi
yksityisessa yrityksessa, hallintotehtavat valtionyhtitssa, hallintotehtavat taloudellisesti
tai yhteiskunnallisesti merkittavissa yksityisissa yrityksissa, etujarjestéjen luottamusteh-
tavat seka hallinto- ja luottamustehtavat sellaisissa yhteisoissa, joilla on kiintead yhteys
asianomaisen hallinnonalaan. Ministerien sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuus on
l[ahtokohtaisesti tarkoitettu koskemaan vain ministerin omia sidonnaisuuksia. Tapaus-
kohtaisesti ratkaistavaksi tulevatkin sellaiset tilanteet, joissa esimerkiksi ministerin per-
heenjasenen omistukset muodostavat sen laajuisen sidonnaisuuden, etta tulevat ilmoit-

tamisvelvollisuuden piiriin.*°

Virkamiehien sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuuden sdintelyn tarpeellisuudesta

ensimmaistd kertaa oikeuskansleri nosti asian esille kannanotossaan dnro 3/51/95.

38 Kuusikko, 2018, s. 757.
39 HE 284/1994 vp, s. 12.
40 HE 284/1994 vp, s. 13-14.
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Kyseisessa kannanotossa oikeuskansleri katsoi, etta valtion vakausrahaston johtajaksi ni-
metylle henkildlle muodostui arvioitaessa sellainen huomattava taloudellinen side saa-
mastaan eldkkeesta Kansallis-Osake-Pankista, jonka johdosta luottamus hdnen puolueet-
tomuuteensa koko pankkikentan yldapuolella toimivana virkamiehena vaarantui. Kannan-
otossaan oikeuskansleri ehdottikin valtionvarainministeridlle sidonnaisuuksien ilmoitta-
misvelvollisuuden laajentamista valtion virkamiehiin samankaltaisena, kun ministerei-
den ilmoittamisvelvollisuus on.*! Valtion virkamiesten sidonnaisuuksien ilmoittamisvel-
vollisuuden puuttuminen on voinut luoda ongelmia sellaisissa tilanteissa, jossa julkiseen
tietoisuuteen on tullut tieto korkean virkamiehen sidonnaisuuksista, jotka eivat ole ol-
leet viranomaisen tiedossa.*? Tamdn muotoisella sddntelylld pyritddn lisddmaan luotta-
musta ja avoimuutta valtionhallinnon korkeimpien virkamiehien sidonnaisuuksien osalta.

Keskeisena tavoitteena on myds turvata eettisesti korkeatasoinen ylin virkamieskunta.*?

Valtion virkamiesten sidonnaisuuksien ilmoittamisesta saannelldan valtion virkamies-
laissa. Valtion virkamieslain 8 a §:n mukaan jaljempana 26 §:ssa tarkoitettuun virkaan tai
virkasuhteeseen nimitettavaksi esitettavan henkilon on ennen nimittamista annettava
selvitys elinkeinotoiminnastaan, omistuksistaan yrityksissa ja muusta varallisuudestaan,
velkojen ja muiden taloudellisten vastuiden maarasta ja perusteesta, kyseiseen virkaan
kuulumattomista tehtavistdan, luottamus- ja hallintotehtavistaan seka 18 §:ssa tarkoite-
tuista sivutoimistaan. lImoitukseen pitdad 18 §:ssa tarkoitettujen sivutoimilupaa edellyt-
tavien sivutoimien osalta sisallyttaa tieto niista saaduista tuloista. Valtion virkamieslain
8 a §:n 3 momentin mukaisesti sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuuksien piirissa ole-
vien on ilmoitettava viivytyksettd 1 momentissa tarkoitetuissa tiedoissa tapahtuneet
muutokset ja niissa havaitut puutteet sekda myds muutoin annettava vastaava selvitys
asianomaisen viranomaisen sita pyytdessa. Lisdksi virkamiesten on ilmoitettava asian-
omaiselle viranomaiselle virka-aseman perusteella tulleet ulkopuoliset tehtavat ja niista

mahdollisesti saatu tulo. Hallituksen esityksessa 298/2014 vp on avattu virka-aseman

41 Oka Dnro 3/51/95.
42 HE 236/1996 vp, s. 3.
43 HE 236/1996 vp, s. 4.
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perusteella tulleita tehtavid. Naita ovat esimerkiksi erilaiset jasenyydet muiden organi-

saatioiden johtokunnissa, neuvottelukunnissa tai hallituksissa.**

Oikeuskansleri on ratkaisussaan ministerididen kansliapdallikdiden sidonnaisuuksista to-
dennut, etta valtion ylimpien virkamiesten sidonnaisuuksien ilmoittamissadantelyn kes-
keinen tavoite on avoimuuden lisddminen sekd luottamuksen turvaaminen hallinnon
rilppumattomuuteen ja puolueettomuuteen. Kyseisessa ratkaisussa oikeuskansleri kat-
soikin, ettd maa- ja metsatalousministerion valtiontuki ja avustusalaan kuuluva puheen-
johtajuus keskeisessa yhdistyksessa muodostaa virkamieslain mukaisen sidonnaisuuden.
Samaisessa ratkaisussa oikeuskansleri katsoi myds, etta sidonnaisuutta ei muodostu sel-
laisessa tilanteessa, jossa luottamustehtdva kuuluu toisen ministerion alaisuuteen. Tassa
ratkaisussa sidonnaisuutta ei muodostunut, koska kyseisen yhdistyksen valtionapuasiat
kuuluivat maa- ja metsatalousministeriélle ja henkil® oli virkatehtdvissaan valtiovarain-

ministeriossa.*®

Vaikkakin virkamiehia koskeva sidonnaisuuksien ilmoittaminen on pohjautunut ministe-
reiden sidonnaisuusilmoittamiseen, jatettiin virkamiehia koskeva ilmoittaminen suppe-
ammaksi. Virkamiesten virkatehtavat koostuvat vain pddasiassa heidan edustamansa vi-
raston taikka ministerion hallinnonalan tehtavistd, jonka johdosta oli perusteltua jattaa
virkamiesten sidonnaisuus ilmoittaminen suppeammaksi kuin ministerien, joiden tyo-
tehtaviin kuuluvat kaikki valtioneuvostossa kasiteltdavat asiat. Taman johdosta viran teh-
tavien ennalta maarittaminen seka keskeisten sidosryhmien selvittaminen on sidonnai-
suuksien ilmoittamisen kannalta tarkeaa, koska virkamiehen tulee vain naihin pohjau-
tuen antaa sidonnaisuusilmoitus.?® Hallituksen esityksess3 298/2014 vp mainitaan, etta
ilmoitusvelvollisuus olisi vain sellaisista seikoista, joilla voi olla merkitysta arvioitaessa

47

henkilon edellytyksia hoitaa tdytettdvan viran tehtavia. Virkamiehien

44 HE 298/2014 vp, s. 30.
4> OKa Dnro 23/20/98

46 HE 236/1996 vp, s. 7-8.
47 HE 298/2014 vp, s. 30.



21

sidonnaisuusilmoitus eroaakin ministerien sidonnaisuuksien ilmoittamisesta siina, etta
virkamiesten sidonnaisuuksien ilmoittamisen painotus vaihtelee taytettavan viran tehta-

vista.

Virkamiehet, joilta sidonnaisuuksien ilmoittaminen velvoitetaan ovat lueteltuina valtion
virkamieslain 26 §:n 1-5 kohdissa. Nama ovat valtioneuvoston oikeuskansleri ja apulais-
oikeuskansleri, puolustusvoiman komentaja, valtiosihteeri kansliapadallikkéna, kanslia-
paallikko, alivaltiosihteeri ja osastopaallikko seka ndita virka-asemaltaan vastaavat minis-
terion virkamiehet, siten kuin valtioneuvoston asetuksella tarkemmin sdadetdan. Naiden
edelld mainittujen lisdksi listaan kuuluvat valtioneuvoston asetuksella sdaddettavien vi-
rastojen paallikot sekd ministerin erityisavustajat Hallituksen esityksessa 187/2021 vp
kyseiseen virkamiesryhmaan liitettiin kuulumaan myds ministerien erityisavustajat. Tata
perusteltiin silld, etta erityisavustajat toimivat Iahelld valtionjohtoa ja heillda on samat
padsyt lahes kaikkiin tietoihin kuin heidan esimiehendan toimivalla ministerilla. Ndin ol-
len ministerin erityisavustajan asema voidaan rinnastaa sidonnaisuuksien ja omistusten
ilmoittamisvelvoitteen osalta valtion ylimpien virkamiehiin.*® Sidonnaisuusilmoittami-
sen lisdksi virkamiehia koskee sivutoimi-ilmoittamisen sadntely. Ndiden sdantelyiden
eroina on se, etta sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuus on vain laissa maaritellyilla
ylimmilla virkamiehilla, kun taas sivutoimista ilmoittaminen koskee jokaista virkamiesta.

Sivutoimien sddntelya kasitelldan tarkemmin myéhemmadssa vaiheessa tyota.

2.2.3 Sidonnaisuuksien ilmoittaminen kunnissa

Aiemmassa kuntalaissa ei ollut sdanndksia koskien kunnan viranhaltijoiden ja luottamus-
henkildiden sidonnaisuuksien ilmoittamisesta. Aiemmin kuntia koskevan lainsaadannén
mukaan ei ollut olemassa yleisid saannoksia siihen, etta pystyttaisiin kerata ja julkaista
tietoa johtavien viranhaltijoiden tai luottamushenkildiden sivutoimista, sidonnaisuuk-
sista tai muista kytkoksista. Talléin henkildiden puolueettomuuden vaarantumisen arvi-

ointi jai kunta- ja hallintolain esteellisyyssaanndksien ja vaalikelpoisuussaanndksien

8 HE 187/2021 vp, s. 12-13.
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varaan. Nama saanndksetkin tulivat kyseeseen vain epailylla puolueettomuuden vaaran-
tumisesta, joka kasitellaan yksittdistapauksena. Kunnilla ei ollut oikeutta kerata selvitysta
sidonnaisuuksista yleisesti kaikilta.*® Nykypaivdn suuntaus hallinnon avoimuuteen on
enimmissa maarin johtanut kiinnittdamaan huomiota viranhaltijoiden ja luottamushenki-

I6iden yhteyksiin ja sidonnaisuuksiin muun muassa yritysmaailmaan.*®

Kuntalain 84 §:n 1 momentin mukaan luottamushenkil6t ja viranhaltijat, jotka maaritel-
[dan tdman pykalan 2 momentissa, ovat velvollisia antamaan sidonnaisuusilmoituksen
johtotehtdvistdaan seka luottamustoimistaan elinkeinotoimintaa harjoittavissa yrityksissa
ja muissa yhteisoissd, merkittavasta varallisuudesta seka muista sidonnaisuuksista, joilla
voi olla merkitysta luottamus- tai virkatehtavien hoitamisessa. Luottamushenkil6t ja vi-
ranhaltijat, jotka ovat kuntalain 84 §:n 2 momentin mukaisesti velvollisia antamaan si-
donnaisuusilmoituksen ovat 1.1.2025 voimaan tulevan lakimuutoksen mukaisesti kun-
nanhallituksen ja alueidenkayttolaissa (132/1999) tai rakentamislaissa (751/2023) tar-
koitettuja tehtavia hoitavan toimielimen jasenet, valtuuston ja lautakunnan puheenjoh-
taja ja varapuheenjohtajat, kunnanjohtaja, pormestari ja apulaispormestari seka kun-
nanhallituksen ja lautakunnan esittelija. Naiden ilmoitusvelvollisuuden piirissa olevien
tulee tehda sidonnaisuusilmoitus kahden kuukauden kuluessa siita, kun ovat tulleet va-
lituksi tehtdavdadnsa. Myds henkildiden on ilmoitettava sidonnaisuuksissa tapahtuvat
muutokset viipymatta. Kuntalain 84 §:n 3 ja 4 momentissa sadnnelldan ilmoituksen te-
kemisesta tarkastuslautakunnalle seka sidonnaisuusrekisterista. Tarkastuslautakunnan
tehtava on valvoa ilmoitusvelvollisuuden noudattamista ja tuoda ilmoitukset valtuuston
tietoon. Sidonnaisuusrekisteri on avoimuuden lisaamiseksi rekisteri, jossa julkaistaan an-

netut sidonnaisuustiedot salassapito asetuksia noudattaen.>!

Kunnissa sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuus rajattiin koskemaan kuntien keskei-

sinta toimijaa kunnanhallitusta. Kunnanhallituksen tyoskentelyssé mukana olevat

4 Mansikka, 2014, s. 14.
%0 Hannus ja muut, 2009, s. 207.
51 HE 268/2014 vp, s. 200.
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esimerkiksi kunnanjohtaja, valtuuston puheenjohtajat seka kunnanhallituksen jasenet ja
varajasenet ovat ilmoitusvelvollisuuden piirissa. Kunnan valtuutetut eivat ole sidonnai-
suuksien ilmoittamisvelvollisuuden piirissa. Valtuutettujen kohdalla ilmoitusvelvollisuu-
den piirista jattamista perusteltiin silld, etta valtuutetut tulevat esteelliseksikin vain sil-
loin kun asia koskee henkil6kohtaisesti hanta tai hanen ldheistdan. Myos valtuutettujen
poisjattamista perusteltiin lisdantyvalla hallinnollisella taakalla seka henkildiden yksityis-

elaman suojalla.>?

Julkishallinnossa puolueettomuutta ja avoimuutta ovat varmistamassa sadntelyt vaali-
kelpoisuudesta ja vaalirahoituksesta. Vaalikelpoisuussaantelylla pyritaan takamaan riit-
tava uskottavuus ja toimivuus hallinnon toimimiselle, esimerkiksi vaalikelpoisuussdante-
lylld rajataan sellaiset henkilot kunnallisen paatdksentekojarjestelmasta pois, joilla on
liilan suuri oma tai taustayhtiénsa etu valvottavanaan.>? Vaalikelpoisuussaantelyn tarkoi-
tuksena onkin vahentaa epaasiallisia kytkentdja kunnallisessa paatoksenteossa. Esteelli-
syys ja vaalikelpoisuus ovat toistensa lahikasitteita. Esteellisyyssdaannosten riittdmatto-
myys onkin luonut tarpeen vaalikelpoisuussaantelylle. Kelpoisuussaantely estaa osaltaan
etukateen tiettyjen esteellisyystilanteiden syntymisen, kuten esimerkiksi sidonnaisuuk-
sien vuoksi henkil® ei tayta kuntalain kelpoisuusvaatimuksia ja ndin ollen on estynyt toi-
mimaan tietyissa luottamustehtavissa.>* Vaalirahoitussddntelyn paiasiallisena tarkoituk-
sena on estda epaterveiden kytkdksien muodostumisen kunnallishallintoon. Naita epa-
terveita kytkoksia voivat olla esimerkiksi liiallinen kiitollisuudenvelka tuen antajalle.
Muukkonen on kirjoituksessaan esittanyt, etta vaalirahoitussaantelyn keskeisin tarkoitus
on tuottaa tietoa julkisuuteen vaalirahoituksista, jotta tdta tietoa voitaisiin kdayttaa mah-
dollisessa esteellisyystilanteessa.>> Hallituksen esityksessad 8/2000 vp vaalirahoituslain
keskeisimpana tarkoituksena onkin tuoda julkisuuteen tietoa ehdokkaiden vaalirahoituk-
sesta ja lisdata mahdollisuuksia ddnestdjille saada tietoa ehdokkaiden taustavoimista ja

kytkoksistd. Adnestijit voivat timan tiedon perusteella arvioida, onko ehdokkaan ja

52 Kuusikko, 2018, s. 766—767., HaVM 55/2014 vp, s. 13.
53 Harjula & Prattéla, 2015, s. 477-478.

54 Kuusikko, 2018, s. 739-740.

55 Muukkonen, 2021, s. 26.
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rahoittajan suhde normaali ja hyvdksyttava vai onko ehdokkaan ja rahoittajan valille

muodostunut epaterve sidonnaisuus, joka mahdollisesti vaikuttaisi tehtavan hoidossa.>®

2.3 Esteellisyys kasitteena

Esteellisyys kasitteenad voidaan avata esimerkiksi yleisesti sellaisena suhteena hallinto-
asian kasittelijan ja kdsiteltavan asian tai sen asianosaisten valilla, etta kasittelijan objek-
tiivisuus, puolueettomuus ja rilppumattomuus voidaan tulkita heikentyneen. Esteellisyys
kasitteen lahtokohdiksi voidaan todeta puolueettomuuden ja objektiivisuuden vaati-
mukset. Esteellisyyssdannoksien keskeinen tavoite on luoda ja turvata hallintotoiminnan
puolueettomuus ja luottamus.®’ Esteellisyyssaannét luokitellaan preventiivisiksi eli en-
nalta ehkéiseviksi oikeussuojakeinoiksi.>® Kasitteina esteellisyydestd puhuttaessa nouse-
vat esiin kdsitteet esteellisyys seka jaaviys, joita kumpaakin kdytetdaan eri kayttoyhteyk-
sissd samaa tarkoittavana. Esteellisyyden kasitteelld voidaan yleisesti tarkoittaa kokonai-
silmiota esteellisyydestd sadntelyineen ja jadviyden kasitteelld kutsutaan useasti erityisia

esteellisyysperusteita kuten esimerkiksi intressijaaviys.>®

Eduskunnan oikeusasiamies on padatoksessadn ilmentanyt esteellisyyden tarkoittavaksi
sita, ettd virkamies on kasiteltdavaan asiaan, sen asianosaisiin tai asiassa tehtavan ratkai-
sun vaikutuspiiriin muuten kuuluviin henkildihin sellaisessa suhteessa, mika saattaa vaa-
rantaa hdnen puolueettomuutensa. Esteellisyyteen riittaa eduskunnan oikeusasiamie-
hen pdatoksen mukaan, ettd virkamiehen tai viranhaltijan puolueettomuus on objektii-
visesti ajatellen saattanut vaarantua.®® Kasittely kattaa sisalleen kaikki sellaiset hallinto-

menettelyssa virkamiehen suoritettavaksi kuuluvat toimet, jotka voivat jollakin tavoin

56 HE 8/2000 vp, s. 32-33.
57 Kulla, 2015, s. 162-163.
58 Kulla, 2015, s. 182.

59 Kuusikko, 2018, s. 3—4.
60 EOA Dnro 2353/4/00
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vaikuttaa asiassa tehtavan paatdksen sisaltéon, esimerkiksi asian valmistelu paatoksen-

tekoa varten taikka esittelijana osallistuminen asian paatéksentekoon.b?

Hallintolain 27-30 §&:t sddntelevat esteellisyydesta. 27 §:n mukaan esteellinen virkamies
ei saa osallistua asian kasittelyyn eika olla |asna asiaa kasiteltdessa. 27 §:ssa myds saa-
detdan, etta esteellisyys ulottuu myés monijasenisen toimielimen jaseniin ja muuta asiaa
kasittelyyn osallistuviin seka tarkastuksen suorittavaan tarkastajaan. Hallintolain 28 §
saataa esteellisyysperusteet, joita avaan mydhemmassa kappaleessa. 29 § ja 30 § saata-
vat esteellisyyden ratkaisemisesta ja asian kasittelyn jatkamisesta. Hallintolakia voidaan
pitad yleislakina, joka tulee sovellettavaksi yleisesti kaikissa viranomaisissa ja niiden toi-
mintamuodoissa. Esteellisyyssadannokset osana hallintolakia ovat myds yleisesti yleislain
asemassa ja tulevat sovellettavaksi kaikessa viranomaistoiminnassa. Hallintolain 5 §:n
mukaan, jos muussa laissa on hallintolakia poikkeavia saanndksia, tulee niita soveltaa
ensisijaisesti, esimerkiksi tasta kuntalain esteellisyyssaannokset kunnan luottamushen-

kiloille.5?

61 KHO 2009:72
62 Kuusikko, 2018, s. 187-188.
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3 Esteellisyys hallinnossa

3.1 Esteellisyyden ratkaiseminen

3.1.1 Asianosainen ja ldheispiiri

Esteellisyyden ratkaisemiselle asianosaisen ja laheispiirin maaritteleminen on ehdotonta.
Asianosainen maaritelldadn hallintolain 11 §:ssd seuraavasti: asianosainen on se, jonka
oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee. Kyseinen sdannds on kirjoitettu valjaan muo-
toon, jotta se mahdollistaisi riittavan joustavuuden ja tapauskohtaisen harkinnan asian-
osaisaseman maaraytymisessi®3. Asianosaisasema on tulkittu muodostuvan hallintotoi-
minnassa sille, joihin valittémasti ratkaisutoiminnat kohdistuvat. Lisdksi hallintotoimin-
nassa asianosaisasema voi muodostua heille, joihin ratkaisutoiminta ei valittémasti koh-
distu, mutta joiden etua, velvollisuutta tai oikeutta asia koskee ja aiheuttaa erityisia vai-

kutuksia.®*

Kuten Harjula ja Prattadlan alkuperainen kuvio 1 osoittaa, laheiset maaritelldan hallinto-
lain 28 §:n 2 momentissa kolmeen ryhmaan. Ensimmaisessa ryhmassa laheisella tarkoi-
tetaan virkamiehen puolisoa ja virkamiehen lasta, lapsenlasta, sisarusta, vanhempaa,
isovanhempaa ja virkamiehelle muuten erityisen ldaheista henkil6a samoin kuin tallaisen
henkilon puolisoa. Tama voidaan lyhemmin ilmaista, etta ensimmaisen ryhman ldhei-
selld tarkoitetaan virkamiehen perhepiiria. Toisen ryhman mukaan laheisellad tarkoite-
taan virkamiehen vanhempien sisarusta seka hanen puolisoaan, virkamiehen sisarusten
lapsia ja virkamiehen entista puolisoa. Kolmannen ryhman ldheisena pidetaan virkamie-
hen puolison lasta, lapsenlasta, sisarusta, vanhempaa ja isovanhempaa samoin kuin tal-
laisen henkilon puolisoa seka virkamiehen puolison sisarusten lapsia. Laheisena pidetaan
myds vastaavaa puolisukulaista. Puolisoilla tarkoitetaan aviopuolisoita seka aviolii-

tonomaisissa olosuhteissa ja rekisteroidyssa parisuhteessa elavia henkil6ita.%®

63 HE 72/2002 vp, s. 63.
64 Kuusikko, 2018, s. 278.
85 Harjula & Prattéld, 2015, s. 688.
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Kuvio 1 Kuviossa selvitetdan hallintolain 28.2—-3 §:ss3 tarkoitetut |iheiset.t®

Esteellisyysperusteita sovellettaessa ldheiset otetaan seuraavasti huomioon: osallisuus-
ja asianosaisjadvissa sekd edustusjadavissa kaikki laheiset, intressi- ja yhteisdjadvissa ote-
taan huomioon vain 1. ryhman ldheiset eli virkamiehen perhepiiri. Palvelusuhde- ja toi-
meksiantosuhdejdavia sovellettaessa laheisid ei oteta huomioon. Erityisesti tama jaot-
telu tulee kyseeseen esimerkiksi yhteisojadvia sovellettaessa. Yhteisojaavissa laheisiksi
luokitellaan virkamiehen perhepiiri, joten esimerkiksi kolmannen ryhman ldheiset eivat
tee virkamiesta esteelliseksi. Kuitenkin on muistettava, etta jos nama erityiset esteelli-
syysperusteet eivat tee virkamiesta esteelliseksi voi yleislauseke tulla sovellettavaksi ja

muodostaa esteellisyyden.®’

56 Harjula & Prattéld, 2015, s. 690.
57 Harjula & Prattéld, 2015, s. 689.
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3.1.2 Esteellisyyden arviointi ja ratkaiseminen

Esteellisyyden arvioinnissa sovelletaan padsaantdisesti kolmea paaasiallista arviointipe-
rustetta, jotka ovat konkreettinen, objektiivinen ja yksilokohtainen arviointi. Nama arvi-
ointiperusteet takaavat kasittelyn subjektiivista sekd objektiivista puolueettomuutta.
Konkreettinen arviointi on aina mukana esteellisyyden arvioinnissa esimerkiksi tapaus-
kohtaisuuden taikka ajallisen sidonnaisuuden konkretisoitumisella. Objektiivinen arvi-
ointi tulee kysymykseen, silloin kun arvioidaan, millaiselta kdsittely ndyttaytyy ulospdin
javoiko ulkopuoliselle syntya epadilya kasittelyn puolueettomuudesta. Yksilokohtainen ar-
viointi on virkamiehen omaa esteellisyys arviointia. Virkamiehen tulee yleisesti itse to-

deta seka ratkaista oma esteellisyytens3.®®

Hallintolaki 29 §:ssa sddadetdan virkamiehen esteellisyyden ratkaisemisesta. Hallintolain
29 §:n 1 momentin mukaan virkamiehen on ratkaistava esteellisyytta koskeva kysymys
viipymatta. Viipymattdomyys on keskeista esteellisyyden toteamisessa, koska virkamie-
hen osallistuminen esteellisend asian kasittelyyn sekd myds lasndolo sitd kasiteltdessa
vaarantaa viranomaistoiminnan puolueettomuutta ja lainmukaisuutta®. Hallintolain 29
§:n 2 momentin mukaan virkamies ratkaisee itse kysymyksen esteellisyydestaan. Moni-
jasenisen toimielimen jasenen ja esittelijan esteellisyydesta paattaa kuitenkin toimielin.
Monijdseninen toimielin pdattaa myds muun lasndaoloon oikeutetun esteellisyydesta. Ja-
sen tai esittelija saa osallistua esteellisyyttddan koskevan asian kasittelyyn vain, jos toi-
mielin ei olisi ilman hanta pdatosvaltainen eika hanen tilalleen ole ilman huomattavaa
viivytysta saatavissa esteetonta henkiloa. Esteellisyytta koskevaan paatokseen ei saa ha-

kea muutosta eika oikaisua valittamalla hallintolain 29 §:n 3 momentin mukaisesti.

Vaikka hallintolaki sdadntelee, etta virkamiehen tulee itse ratkaista kysymyksen esteelli-
syydestdan, voi kuka tahansa asiankasittelyyn osallistuva tai ulkopuolinen esittaa epailyn

esteellisyydesta. Virkamiehen tulee kuitenkin taman muotoisen epdilyn johdosta itse

% M3enpai, 2012, s. 169.
8 Kulla, 2015, s. 212.
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ratkaista kysymys esteellisyydestaan viipymatta. Virkamiehen tai viranhaltijan tulee itse
oma-aloitteisesti kiinnittdda huomiota esteellisyyteensa, koska esteellisyyden huomioimi-
nen viranomaistoiminnassa kuuluu virkavelvollisuuksiin.”® Esimerkkind KKO:n tapaus
2017:92, jossa valtakunnansyyttdjadlle tuomittiin rangaistus virkavelvollisuuksien rikko-
misesta silla perusteella, ettd han oli toiminut esteellisena hallintolain 28 §:n 1 momen-
tin 5 kohdan perusteella ensin alueellisen syyttdjanviraston paallikkéna ja myéhemmin

valtakunnansyyttdjana koulutuspalvelun hankkimisessa itselleen ja alaisilleen.”?

Monijdsenisen toimielimen jasenen tai esittelijan esteellisyyskysymyksen arvioi ja ratkai-
see toimielin ilman jasenta tai esittelijaa, jonka esteellisyytta arvioidaan tai ratkaistaan.
Poikkeuksena on tilanne, jos toimielin ei ole paatdsvaltainen taikka esteellisen henkilén
tilalle ei saada esteetdnta henkiléa ilman huomattavaa viivastysta. Talléin voi henkilg,
jonka esteellisyytta arvioidaan, osallistua asian kasittelyyn. Lahtokohtana on kuitenkin
se, ettd esteellinen henkil6 ei saa osallistua asian kasittelyyn tai olla Iasna esimerkiksi
toimielimessa asian kasittelyn aikana. Toisena poikkeuksena on, etta virkamies saa kasi-
tella kiireellisen asian, jonka ratkaisuun esteellisyys ei voi vaikuttaa. Lahtdkohtaisesti ta-
manlainen asia on kiireellinen eli ratkaisu on tehtava valittomasti, kuitenkin ennen rat-
kaisun antamista on selvitettdva, onko mahdollista saada esteeton virkamies ratkaise-
maan kyseinen asia. Virkamies saa kuitenkin tassa poikkeuksessa kasitella vain sellaisen

asian, jonka ratkaisuun esteellisyys ei voi vaikuttaa.”?

Esteellisyyden ratkaisemisessa ei ole tarkoituksen mukaista jaavata itseadan varmuuden
vuoksi taikka ilman riittavia perusteita. Vaikkakin on todettu, etta jos paatoksenteon jal-
keen todetaan, ettd itsensa jadavannyt henkil6 ei ollutkaan esteellinen, silla ei ole sellai-
senaan vaikutuksia paatéksen lainmukaisuuteen.’”® Lahtokohtaisesti esteellisyydesté rat-

kaisemisesta on tehtava varsinainen paatos. Etenkin toimielimissa esteellisyysasiat tulee

70 M3enpaa, 2012, s. 169-170.
7 Tolvanen, 2018; KKO 2017:92.
72 Kulla, 2015, s. 212-214.

73 Kulla, 2015, s. 214.
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kirjata poytakirjaan, josta ilmenee esteellisen poistuminen asian kasittelysta seka esteel-

lisyyden tosiasiallinen syy.”*

3.1.3 Esteellisyyden vaikutukset asian kasittelyyn

Esteellisyydelld on monia vaikutuksia asian kasittelyyn seka asian vaikutusten toteutumi-
seen. Asian kasittelyyn suurimmat vaikutukset esteellisyydelld on kasittelykielto seka las-
naolokielto. Esteellisyys vaikuttaa myds paatoksenteon jdalkeen, esimerkiksi sellaisessa
tilanteessa, jossa paatoksen kasittelyssa on ollut mukana esteellinen virkamies. Esteelli-
syystilanne asian kasittelyssa on menettelyvirhe, joka voi johtaa paatoksen kumoami-

seen muutoksenhaun johdosta.”®

Kasittelykielto on keskeisessa asemassa tarkasteltaessa esteellisyyden vaikutuksia eten-
kin asian kasittelyyn. Hallintolain mukaan virkamies ei saa osallistua asian kasittelyyn, jos
han on esteellinen. Kasittelykielto on varsin selkeasti ilmaistu hallintolaissa, mutta tul-
kinnanvaraiseksi kyseisesta sadnnoksesta jaa se, mika luokitellaan hallinnossa kasittely-
toimintana. Kasittelyna on yleisesti pidetty viranomaistoiminnassa kaikkea sita toimintaa,
jota viranomaistoimintaan liittyy. Naita ovat esimerkiksi paatoksen tekeminen, esittely
seka selvitysten hankkiminen osaksi paatoksen tekoa. Kyseiset esimerkit viranomaistoi-
minnasta ovat kiellettyja toimia esteelliselle viranomaiselle. Esteellinen virkamies ei saa
mydskaan toimia asian kasittelyn sihteerina. Yleiset toimistotyot, kuten esimerkiksi asia-

kirjojen kopiointi, ovat kuitenkin sallittuja esteelliselle virkamiehelle.”®

Lasndolokielto on toinen keskeinen vaikutuksen muoto esteellisyytta tarkasteltaessa.
Hallintolain mukaan virkamies ei saa osallistua eika olla lasna asian kasittelyssa, jos han
on esteellinen. Talla lasndolokiellolla turvataan asian kasittelyn puolueettomuus ja este-
taan esteellisen virkamiehen mahdollisuus vaikuttaa esimerkiksi keskusteluun osallistu-

misella asian ratkaisuun. Lasndolokielto on hyvin merkityksellinen esimerkiksi

74 Kuusikko, 2018, s. 674—675.
7> Maenpai, 2012, s. 171.
76 Kuusikko, 2018, s. 649—650.
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toimielimissa, joissa esteellinen jasen voisi lasndolollaan vaikuttaa asian ratkaisuun. Las-
naolokielto koskee samoja kdsittelyn muotoja, joita kasittelynkieltokin koskee. Esimer-
kiksi lasndolokielto toimielimessa koskee kasiteltdvan asian paatdksentekoa edeltaviin

keskusteluihin seka selvityksiin.””

Esteellisyydelld on siis monia oikeusvaikutuksia. Erityisesti esteellisyyden muodostama
menettelyvirhe voi johtaa vuosia valmistellun seka lainmukaisen paatoksen kumoami-
seen. My0s esteellisyyssaanndsten laiminlydmisesta virkamies voi joutua virkavastuu-
seen. Esteellisyydelld on siten suhteellisen vahva oikeusvaikutus menettelyvirheens.”®
Esteellisyystilanteiden luomien menettelyvirheiden minimoimiseksi onkin erityisen tar-
keda huolehtia hallintotoiminnan puolueettomuudesta. Asian kasittelyssa onkin paaasi-
allisesti tarkeaa, etta kyseisen asian kasittely jatkuu vasta silloin, kun esteellinen virka-

mies on korvattu esteettomalla virkamiehella.

3.2 Esteellisyysperusteet

3.2.1 Hallintolain esteellisyysperusteet

Ensimmadisena esteellisyysperusteena hallintolaissa on osallisuusjddviys eli asianosais-
jaaviys. Taman esteellisyysperuste on ilmaistu varsin yksiselitteisesti hallintolain 28 §:n 1
momentissa: virkamies on esteellinen, jos han tai hanen laheisensd on asianosainen.
Osallisuusjdavin perusteella muodostuva virkamiehen esteellisyys on oikeuskirjallisuu-
dessa tulkittu kaikkein selkeimmaksi esteellisyysperusteeksi’®. Osallisuus- eli asianosais-
jaavi esteellisyysperusteena tuli kyseeseen tilanteessa, jossa ammattikorkeakoulun opet-
taja arvosteli lapsensa tenttisuorituksen.®° Asianosaisuusjaavi tuli myos kyseeseen tilan-

teessa, jossa Tampereen kaupungin rakennuttamisjohtaja oli tehnyt paatdksen, jossa oli

77 Kuusikko, 2018, s. 659.

78 M3enpaa, 2012, s. 171.

7% Niemivuo ja muut, 2010, s. 236.
80 EOA Dnro 2730/4/07.
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nimennyt itse itsensd omaksi sijaisekseen.®! Asianosaisuutta ja virkamiehen laheisii ja

tarkastelen tarkemmin kohdassa asianosainen ja laheispiiri.

Avustajan- ja edustajanjadvi muodostaa esteellisyyden hallintolain 28 §:n 1 momentin 2
kohdan mukaan, jos virkamies tai hdnen ldheisensa avustaa taikka edustaa asianosaista
tai sitd, jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa. Esteellisyys
syntyy, jos kasittelija henkilokohtaisesti tai kdsittelijan laheinen toimii asianosaisen asia-
miehend, avustajana tai edustajana asiassa. Lisaksi esteellisyyden muodostamiseksi riit-
taa intressentin avustaminen tai edustaminen. Asian intressentiksi voidaan kutsua hen-
kil63, jolle on asian ratkaisusta odotettavissa erityista hyotya taikka vahinkoa.®? Avusta-
jan- ja edustajanjadvi on esteellisyysperusteena ennen kaikkea asiakohtainen. Virkamie-
hen toimiminen esimerkiksi asianosaisen edustajana toisessa asiassa taikka toisessa vi-
ranomaisessa ei synnyta esteellisyytta. Lisdaksi avustajan- ja edustajanjdavi esteellisyys-
perusteena on sidottu vain vallitsevaan edustaja- tai avustajasuhteeseen. Esimerkiksi ai-

kaisempi tai tuleva suhde ei muodosta esteellisyytts.53

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan virkamies on esteellinen, jos asian rat-
kaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa hanelle tai hanen 2 momentin 1
kohdassa tarkoitetulle laheiselleen. Intressijadviyden erottaa osallisuus- eli asianosais-
jadviydesta asianosattomuus. Intressijadviydessa on kyse erityisesta ratkaisijan henkil6-

kohtaisesta tai taloudellisesta intressistd asian kulkuun.®

Intressijadaviyden muodostumisena esteellisyysperusteeksi ei tarvitse valitonta vaiku-
tusta kasittelijaan, vaan esteellisyys voi muodostua myds silloin, jos asian ratkaisusta

saama hyoty tai vahinko on laadultaan erityistda. Hyddyn tai vahingon tulee olla laadul-

85

taan erityistd, kuten esimerkiksi taloudellisesti merkityksellista. Esimerkiksi

81 Oka Dnro 2905/10/2020

82 M3enpaa, 2011, s. 81.

83 Kulla, 2015, s. 190.

84 Kuusikko, 2018, s. 294.

85 Kuusikko, 2018, s. 294-295.
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kunnanjohtajan mukana olo kasiteltdessa kuntaliitoksen yhdistymissopimusluonnosta,
joka sisdlsi kunnanjohtajan aseman ja palkkauksen. Tassa asiassa pidettiin kunnanjohta-
jan aseman ja palkkaetuuksien osuutta yhdistymissopimuksessa olevaan asiakokonai-

suuteen ndhden vaha merkityksellisend, titen myos esteellisyytta ei muodostunut.®®

Palvelusuhde- ja toimeksiantoesteellisyys aiheutuu hallintolain 28 §:n 1 momentin 4 koh-
dan mukaisesti, jos virkamies on palvelussuhteessa tai kdsiteltdavdaan asiaan liittyvassa
toimeksiantosuhteessa asianosaiseen tai siihen, jolle asian ratkaisusta on odotettavissa
erityista hyotya tai vahinkoa. Tama esteellisyysperuste ottaa huomioon julkishallinnon
virkamiehina toimivien viran ulkopuoliset tehtavat ja niiden suhteen viran hoitamiseen.
Esimerkkind tapaus, jossa yliladkarina toimiva oli osallistunut virka-asemansa perusteella
asiantuntijana hankintaa koskevan tarjouspyynnén valmisteluun, vaikka tydskenteli sivu-
toimen tyOnantajansa ja tarjouskilpailuun osallistuneen yhtion valisen sopimuksen pe-
rusteella jalkimmaiselle yhtidlle kuusi tuntia kuukaudessa. Tamanlainen tilanne synnytti

ylilaakarille esteellisyyden palvelusuhdejaévin perusteella.?”

Valtion virkamieslaki (685/2016) 28 § saantelee virkamiehien sivutoimista eli palvelus- ja
toimeksiantosuhteista. Virkamiehen sivutoimet ovat yleensa ilmoituksen- tai luvanvarai-
sia. On myos kiinnitettava huomiota sivutoimiluvan myontamisharkintaan, etta virka-
mies ei tule esteelliseksi luvan mydntamisen seurauksena tehtdvassaan. Esteellisyys on
punnittava ja otettava huomioon kussakin kasittelytilanteessa, vaikka virkamiehella olisi
saatu lupa sivutoimeen. Palvelussuhde voi olla joko tydsopimussuhteinen tai virkasuh-
teinen ja joko padatoiminen tai osa-aikainen. Palvelusuhteen tulee olla kuitenkin voi-
massa oleva seka toimeksiannon koskettava kyseista asiaa, etta se synnyttdisi esteelli-

syytta palvelusuhdejdavin perusteella.t®

86 KHO 2013:2996
87 KHO 2012:100.
88 Kuusikko, 2018, s. 311-312.
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Virkamies on yhteisdjadviyden perusteella esteellinen hallintolain 28 §:n 1 momentin 5
kohdan mukaan, jos han tai hanen laheisensa on hallituksen, hallintoneuvoston tai niihin
rinnastettavan toimielimen jasenena taikka toimitusjohtajana tai sitd vastaavassa ase-
massa sellaisessa yhteisdssa, saatiossa, valtion liikelaitoksessa tai laitoksessa, joka on
asianosainen tai jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa.
Laissa sadnnelldan varsin kattavasti kaikki ne esteellisyyteen johtavat asemat yhteisojen,
saatididen, valtion liikelaitosten tai laitosten organisaatioissa.®® Esimerkkina yhteis6jaa-
vin aiheuttamasta esteellisyydesta korkeimman hallinto-oikeiden ratkaisu 1990 A 81.
Tassa ratkaisussa korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd kaupunginjohtajana toimiva oli es-
teellinen kdsittelemaan asiaa, jonka sisalté koski tapauksessa olevaa yritystd, jonka hal-

lituksen puheenjohtaja kaupunginjohtaja toimi.°

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 6 kohdan mukaan virkamies on esteellinen, jos han tai
hanen laheisensa kuuluu viraston tai laitoksen johtokuntaan tai siihen rinnastettavaan
toimielimeen ja kysymys on asiasta, joka liittyy taman viraston tai laitoksen ohjaukseen
tai valvontaan. Taman esteellisyysperusteen on haluttu rajoittavan valtion keskushallin-
non virkamiesten toimielinedustuksista johtokunnissa johtuvia puolueettomuus ongel-
mia. Kaytanndssa tama tarkoittaa sitd, etta virastojen ja laitosten ohjaus ja valvonta on
siirretty ministeriossa muille virkamiehille kuin virastojen ja laitosten johtokunnissa ole-
ville.’! Virasto- ja laitosjaaviytta sovelletaan vain valtionhallinnossa, eika tata hallintolain
kohtaa sovelleta kunnissa.®? Esimerkiksi Apulaisoikeuskanslerin sijaisen antama ratkaisu,
jossa kunnanjohtajana toiminut oli antanut maksumaarayksen kunnan tililtd A Oy:lle,
joka oli padosin kunnan omistuksessa. Kunnanjohtaja on toimi A Oy:n hallituksen pu-
heenjohtajana ja siten oli apulaisoikeuskanslerin sijaisen ratkaisun mukaan esteellinen

maaraamaan maksusuorituksia A Oy:lle.®3

89 KHO 25.6.2014:2029.

%0 KHO 1990 A 81.

1 Koskinen & Kulla, 2019, s. 264-265.
92 Kuusikko, 2018, s. 336-337.

93 OKa Dnro. 595/1/05
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YIla mainittuja hallintolaissa esitettyja esteellisyysperusteita tdydentda viela hallintolain
28 §:n 1 momentin 7 kohta yleislausekejaaviys. Talle séanndkselle ei ole annettu lainsaa-
danndssa selvaa sisaltdad, vaan se tulee kysymykseen silloin kun virkamiehen puolueet-
tomuus muusta erityisestd syystd vaarantuu®t. Yleislausekejaaviyttd avataan tutkiel-

massa luvussa 2.5.

3.2.2 Kuntalain poikkeukset hallintolain esteellisyyssaannoéksiin

Kuntalain esteellisyyssadanndkset luovat erityissaannoksia esteellisyyden muodostumi-
selle kunnan toiminnassa. Esimerkiksi valtuutettuja koskee rajoitetumpi esteellisyys-
saantely. Kuntalain 97 §:n mukaan valtuutettu on esteellinen kasittelemaan tai ottamaan
kasittelyyn osaa vain silloin kun asia koskee henkilokohtaisesti hanta tai hanen hallinto-
lain 28 §:n mukaista ldheistddn. Valtuutettujen esteellisyyssadntely on haluttu pitaa lie-
vempana, kuin muiden kunnan luottamushenkildiden tai viranhaltijoiden esteellisyys-
saantely.®® Valtuutetut ovat kunnan asukkaiden valitsemia ja edustavat heitd kunnan
padtoksenteossa, joten heidan osaltaan erityiset esteellisyysperusteet ovat osaltaan hel-
pottamassa edustuksellisen demokratian vaikuttamisen mahdollisuutta seka koko kun-

nan edun ajamista.%®

Kuntalain muita luottamushenkil6ita, viranhaltijoita ja tilintarkastajien kohdalla esteelli-
syydesta sddadetdan hallintolain mukaisesti. Kuntalaki kuitenkin antaa poikkeuksen, etta
hallintolain 28 §:n 1 momentin 4 ja 5 kohtaa ei sovelleta lahtdkohtaisesti kunnan toimin-
nassa. Erityissadanndkset ovat perusteltuja kunnan toiminnassa, koska ilman poikkeuksia
esimerkiksi kunnan omien lupahakemuksia ei pystyisi kukaan kunnassa toimiva tarkas-
taja kasittelemaan palvelusuhteen vuoksi.®” Myés yhteisdjaaviyden poikkeusta on perus-
teltu silla, etta yhteisojadviyden soveltaminen kunnan maardysvallassa oleviin yhteisoi-

hin heikentda kunnan konserniohjausta yhteisdissa edustajiensa valityksell%8.

% Heuru, 2003, s. 209.

% HE 268/2014 vp, s. 106.

% Harjula & Prattéla, 2015, s. 664-665; Luoto, 2009, s. 15 ja KHO 1998:5
97 Harjula & Prattéla, 2015, s. 670-671.

98 Kuusikko, 2018, s. 562-563.
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3.3 Esteellisyys yleislausekkeen perusteella

Yleislausekkeen perusteella muodostuvan esteellisyyden tarkoituksena on laajentaa ja
korostaa yleistd luottamusta hallintotoimintaan. Hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 koh-
dan mukaan virkamies on esteellinen, jos luottamus hdnen puolueettomuuteensa
muusta erityisesta syystd vaarantuu. Tama kyseinen saannds on varsin yleisluonteinen ja
muista esteellisyysperusteista poiketen, yleislauseke ei yksiloi mitdaan erityista esteelli-
syystilannetta. Kuitenkin kyseinen saannds on tehty kattamaan ja laajentamaan ne eri-
tyiset olosuhteet, joita ei muut esteellisyysperusteet kata, mutta jotka ovat esteellisyy-
den aiheuttavia.®® Yleislauseke on sdadetty viljasti sen takia, koska on mahdotonta méaa-
ritelld yleispatevasti kaikkia niita tilanteita, joissa virkamiehen puolueettomuus voidaan
katsoa vaarantuneen. Vaikkakin tulkinnanvaraisuus voi olla jokseenkin suurta yleislause-
ketta sovellettaessa sen keskeisimpdna tehtdva onkin turvata yleista luottamusta menet-
telyn objektiivisuuteen ja riippumattomuuteen.1% Yleislausekkeen tulkitseminen on jaa-

nyt tuomioistuimien ja ylimpien laillisuusvalvojien vastuulle.

On maaritelty, etta tama muu erityinen syy, joka muodostaa yleislausekkeen perusteella
esteellisyyden, tulee olla yleisesti ulkopuolisen havaittavissa sekd tdman muun erityisen
syyn tulee vaarantaa objektiivisuutta saman asteisesti kuin maariteltyjen esteellisyyspe-
rusteiden.'%! Lihtokohtana onkin, ettd tdman erityisen syyn tulee olla merkittavyydel-
tadn saman asteista kuin muissa maaritellyissa esteellisyysperusteissa. Esimerkiksi virka-
mies ei ole esteellinen, jos hdn tuntee asianosaisen. Mydskaan ulkopuolisen osoittama
epadluottamus virkamiehen puolueettomuuteen ei tee automaattisesti virkamiesta es-
teelliseksi yleislausekkeen nojalla. Toisena lahtékohtana on, ettd taman erityisen syyn
tulee olla sellainen, etta ulkopuolinen voi saada sen tietoonsa, vaikka se ei olisi laajasti
tunnettu.1%? Vaikkakin yleislauseke on varsin laveasti méaaritelty, sitd on sovellettava paa-

osin siten, etta yleinen luottamus virkamiehien puolueettomuuteen sailyisi. Taten

99 Kulla, 2015, s. 198-199.
100 Kyusikko, 2018, s. 343.
101 Kuusikko, 2018, s. 342-343.
102 M3enpas, 2012, s. 166.
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esteellisyysarvioinnissa on keskitytty painottamaan tapauskohtaisuutta lain yleisten ar-

viointiperusteiden puitteissa.l%

Yleislausekkeen perusteella tulkittavaksi todettuja erityisia syita on listattuna hallituksen
esityksessa HE 72/2002 vp. N&ita tulkittavaksi todettuja erityisia syitd ovat esimerkiksi
esimiesjaaviys, toisen asteen jaaviys seka virkamiehen erityisen merkityksellinen ysta-
vyys-, yhteistyd-, taikka kiistasuhde.'% Mik3 on erityisen merkityksellinen suhde ja mil-
loin se on vaarantamaan virkamiehen puolueettomuutta? Taman muotoisen suhteen on
katsottu ratkaistavan vain yhteiskunnassa vallitsevien kasitysten ja yleisen elamankoke-

muksen pohjalta.1®

3.3.1 Esimiesjaaviys

Esimiesjdaviydelle ei ole lainsdadadanndssamme omaa maadriteltydan esteellisyyssaan-
nostd, joten esimiesjdaviydessa sovelletaan yleislausekkeen muodostamaa esteelli-
syytta'%, Esimiesjaaviydelld eli virkahierarkkisella esteellisyydell3 tarkoitetaan tilannetta,
jossa virkamiehen puolueettomuus voidaan katsoa vaarantuvan hanen esimiehensa es-
teellisyydestd samaan asiaan??’. Jokaisen virkamiehen katsotaan Idhtokohtaisesti toimi-
van puolueettomattomasti seka itsendisesti. Lahtokohtana on my®és, etta virkamies ei ole
itsessaan riippuvainen esimiehestddn.1%® Virkamiehen puolueettomuuden on kuitenkin
katsottu vaarantuvan tilanteissa, joissa virkamiehen esimies on esteellinen. Esimiehella
on tyonohjaus ja -valvontavalta suhteessa alaiseensa, mika voi aiheuttaa esimiehen alai-

sen puolueettomuuden vaarantumisen.%®

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa 15.10.2020/H445 kasiteltiin viranhaltijan es-

teellisyytta esimiesjaaviyden perusteella. Ratkaisussa kasiteltiin, oliko kunnansihteerin

103 Kulla, 2015, s. 200.

104 HE 72/2002 vp, s. 82.
105 Kuusikko, 2018, s. 348.
106 Kyusikko, 2018, s. 449.
107 Kulla, 2015, s. 205.

108 Kyusikko, 2018, s. 449.
109 M3enpas, 2012, s. 167.
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sijaisena toimineen A:n puolueettomuus kunnanjohtajan valintaa koskevassa asiassa
vaarantunut yleislausekkeen perusteella. A oli osallistunut asian valmisteluun ja esitte-
lyyn aikana, jolloin han oli kunnanjohtajan virkaa hakeneen kunnanjohtaja B:n alainen.
B oli my&s nimittanyt A:n tapauksessa kyseessa olevaan maardaikaiseen virkasuhteeseen.
Korkein hallinto-oikeus korosti perusteluissaan, etta viranhaltijaa on lahtékohtaisesti pi-
dettdva virantoimituksessaan itsendisena ja riippumattomana, minka vuoksi viranhalti-
jan puolueettomuuden ei katsota vaarantuvan yksin silld perusteella, ettda hanen esimie-
hensa oli esteellinen asiassa. Pelkka esimies-alaissuhde ei siten yleensa muodosta asiaa
kasittelevalle viranhaltijalle esteellisyytta. Myds perusteluissa korostettiin yleislausek-
keeseen perustavaa esteellisyyttd, jonka johdosta esteellisyyttd on arvioitava tapauskoh-
taisesti ottaen myds huomioon asiassa saatu selvitys tosiasiallisista olosuhteista. Korkein
hallinto-oikeus ratkaisussaan totesikin, etta tapauksen olosuhteet huomioon ottaen B:n
ja A:n valilla ei ollut sellaista sidonnaisuutta, ettd A:n puolueettomuus olisi vaarantunut
yleislausekkeen perusteella, eikd A ollut esteellinen kasittelemaan kunnanjohtajan virka-

vaalia koskevaa asiaa.1?

3.3.2 Toisen asteen jaaviys

Hallituksen esityksen 72/2002 vp mukaan yleislausekkeen soveltamisalaan jaisi arvioita-
vaksi niin kutsuttu toisen asteen esteellisyys. Toisen asteen esteellisyydella tarkoitetaan
tilannetta, jossa virkamies on osallistunut asian kasittelyyn aikaisemmin esimerkiksi ale-
massa viranomaisessa.!!! Toisen asteen esteellisyyttd on perusteltu siltd kannalta, ett3
jos virkamies kasittelee toistamiseen asiaa toisessa elimessa, hdnen objektiivisuutensa
voidaan ajatella vaarantuvan ennakkondkemyksien johdosta.'!? Tiamin muotoisia esteel-
lisyystilanteita voi muodostua esimerkiksi oikaisuvaatimusasioita taikka alistusasioita ka-
siteltdessa. Virkamiehen harkintaan mahdollisesti vaikuttavat ennakkokasitykset asiaa
uudestaan kasiteltdessa ovat osaltaan vaarantamaan luottamusta virkamiehien puolu-

eettomuuteen seka riippumattomuuteen. Taman johdosta varsinkin asioissa, joissa

110 KHO 15.10.2020/H445
111 HE 72/2002 vp, s. 82.
112 M3enpas, 2011, s. 84.
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oikeussuojan tarve on korostunut, olisi perusteltavaa noudattaa toisen asteen esteelli-

syytta.113

Padsaantona kuitenkin toisen asteen esteellisyydesta on se, etta virkamiehen osallistu-
minen asian kasittelyyn aikaisemmin ei johda suoraan virkamiehen esteellisyyteen sa-
massa viranomaisasteessal'®. Virkamies saakin siten osallistua kasittelemain samaa
asiaa uudelleen esimerkiksi uuden hakemuksen, palautetun hakemuksen johdosta taikka
oikaisuhakemusmenettelyvaiheessa. Oikaisuvaatimuksen kasittelya on yleisesti pidetty
asian jatkokasittelyna eli se on katsottu olevan muutoksenhausta erillista viranomaisen

115 Esimerkiksi korkein hallinto-oikeus on linjannut ratkaisuissaan

itseoikaisua.
29.2.2000/397 ja 14.3.2001/471, etta virkamiesta taikka viranhaltijaa ei voida pitaa es-
teellisend vain sen asian perusteella, ettd hdn on ollut aiemmin kasittelemassa asiaa,

jonka kasittelemista on jatkettu oikaisuvaatimusmenettelyssa.!1®

Lahtdkohtaisesti monivaiheinen osallistuminen saman asian kasittelyyn ei ole esteelli-
syysperuste!!’, Kuitenkin on keskitettdva huomiota virkamiehen aiempaan asian kasitte-
lyyn ja siihen onko se sisdltanyt erityisen merkityksellisia asioita, mitka voivat aiheuttaa
virkamiehen tasapuolisuuden tai puolueettomuuden vaarantumisen.!!® Toisen asteen
esteellisyys vaatii yleislausekkeen mukaisesti erityisen merkityksellisia syita. Esimerkiksi
esteellisyyden muodostumiseksi toisen asteen jadviyden perusteella erityisen merkityk-
sellinen syy voi olla viranomaisen julkisuudessa esittamat kannanotot siitd, kuinka asia

pitaisi ratkaista.l!®

Toisen asteen jaaviys on haluttu sisallyttaa yleislausekkeeseen, koska tamanlaisella saan-

telytavalla haluttiin korostaa toisen asteen jadviyden suppeaa tulkintaa ja objektiivisesti

113 Kulla, 2015, s. 202.

114 HE 72/2002 vp, s. 82.

115 Kuusikko, 2018, s. 406.

116 Sutela, 2004, s. 1000-1001.
117 Kulla, 2015, s. 204.

118 Kuusikko, 2018, s. 387-388.
113 Sutela, 2004, s. 1006.
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todettavia perusteita.?® Myds osana yleislauseketta esteellisyysarviointia tulee erityi-
sesti huomioida kaikki ne seikat, jotka voivat vaarantaa yleisesti luottamusta virkamie-
hien puolueettomuuteen ja riippumattomuuteen??!. Korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaisu 2013:55 on erinomainen esimerkki virkamiehen esteellisyydesta yleislausekkeen
perusteella, jossa esteellisyysarvioinnissa painotettiin erityisesti monien eritekijoiden

kokonaisuutta seka yhteisvaikutusta.

KHO:n tapauksessa 2013:55 KHO painotti, ettd kunnan virkamies voi monivaiheisesti
osallistua saman asian kasittelyyn eika se olisi [ahtokohtaisesti esteellisyydenperuste. Ta-
pauksen muut seikat, kuten kaavahankkeen poikkeuksellisuus kaupungin kokoon suh-
teutettuna seka esteellisyysarvioinnin kohteena olevan A:n puolison siirtyminen kaava-
hankkeen voittaneen yrityksen palkkalistoille kesken kaavan valmistelun, muodostivat
KHO:n mukaan sellaisen kokonaisuuden, joka muodosti virkamiehelle esteellisyyden.?2
Waha toteaa artikkelissaan, etta tapauksen esteellisyyspaatelma ei olisi mahdollisesti to-
teutunut, jos vain yksi tapauksessa mainituista tekijoista olisi olemassa. Tapaus onkin
oiva esimerkki yleislausekkeen esteellisyysarvioinnista, jossa huomiota tulee keskittaa

arvioitavien seikkojen kokonaisuuteen ja yhteisvaikutukseen.?3

Lausuntojaaviys, jonka Kuusikko on maaritellyt toisen asteen jadviyden erityistilanteeksi,
on ratkaistavana yleislausekkeen perusteella. Lausuntojaavilla tarkoitetaan esteellisyys-
tilannetta, joka muodostuu, kun virkamies on antanut lausunnon taikka muuten esitta-
nyt kasityksen asiasta, joka on toisen virkamiehen ratkaistavana.'?* Lausuntojaavi muo-
dosti esteellisyyden KHO:n tapauksessa 1998:15 henkil6lle, joka oli osallistunut silloisen
ladkekorvauslautakunnan paatdksentekoon lautakunnan jasenena ja oli allekirjoittanut
lautakunnalle samasta asiasta annetun Kansaneldkelaitoksen lausunnon. Tapauksessa

huomioitiin henkilon asema paatoksentekijana sekd lausunnon merkityksellisyys asiaa

120 sutela, 2004, s. 100
121 Kuusikko, 2018, s. 394.
122 KHO 2013:55.

123 \W3h3, 2013, s. 2-3.

124 Kuusikko, 2018, s. 433.
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ratkaistaessa.'?> Lausuntojaaviydessd ongelmalliseksi on tulkittu se, ettd milloin sovelle-
taan lausunnonantajaan esteellisyyssadannoksia kuten muihin asian kasittelyyn osallistu-
viin. Lahtokohtaisesti virkamies saa antaa lausunnon asiaan, vaikka olisi esteellinen ky-
seissd asiassa. Lausunnonantajan esteellisyys arvioidaan lausunnon merkittavyyden pe-

rusteella asian ratkaisussa.2®

3.3.3 Erityisen merkityksellinen suhde

Yleislausekkeen perusteella tarkasteltavaksi jaa myos tilanteet, joissa virkamiehelld on
asianosaiseen vihamies-, ystavyys- tai vastapuolisuhde!?’. Miettisen ja Vaatdisen tutki-
muksessa esitetdaan, etta erityinen laheinen henkil® kasitteena on tulkittu varsin ongel-
malliseksi tulkita ja ymmartaa?8. Tavallinen asiakkuus- tai tuttavuussuhde ei ole esteel-
lisyyden muodostama seikka, vaan esteellisyyden muodostumiselle esimerkiksi ystavyys-
suhteen johdosta vaaditaan erityista merkittavyyttd.'?° Taman erityisen merkityksellisyy-
den tulee olla esteellisyyden muodostumiseksi saman asteista kuin erikseen mainituilla
yksiloidyilla esteellisyyssaannoksilla. Tata on pidetty myds lahtokohtaisena tulkintaoh-
jeena arvioitaessa erityista merkittavyytta, vaikkakin ulkopuolisellakin ndakemyksella

puolueettomuudesta on merkityst&.130

Madenpaa toteaa, ettd virkamiehen puolueettomuus voi vaarantua erityisesti silloin kun
kasittelijan ja asianosaisen valilla on kiinted ystavyys-, vihamies- tai yhteistydsuhde tai
vahva muunlainen sidonnaisuus tai keskindinen lojaalisuus, joka on vaarantamaan asian
kasittelyn puolueettomuutta, objektivisuutta ja tasapuolisuutta. Esimerkiksi keskindinen
lojaalisuus voi muodostua kasittelijan ja asianosaisen valille yhteisista taloudellisista in-
tresseistd.!3! Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisussa dnro 4010/4/07 selvitet-

tiin esteellisyystilannetta, joissa virkamiehen ja asianosaisen valilla vallitsee kiinted

125 KHO 1998:15.

126 Kuusikko, 2018, s. 432-439.

127 HE 72/2002, s. 82.

128 Miettinen & Vaitiinen, 2006, s. 84.
129 M3enpas, 2004, s. 284.

130 Kulla, 2015, s. 200.

131 M3enpas, 2012, s. 162.
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ystavyyssuhde tai yhtiokumppanuus. Tapauksessa kunnaneldinladkarin sijaisena toimi-
nut B oli suorittanut tarkastuksen koirahoitolaan, jonka omistaja oli tydskennellyt B:n
avustajana kolmen vuoden ajan. Tapauksessa kavi ilmi, ettda B tunsi kyseisen koirahoito-
lan omistajan hyvin ja oli todennut, etta jos han joskus lopettaa hanelle tydskentelyn, on
vaikeaa I6ytaa yhta hyvaa tyontekijaa korvaamaan hanen tydpanoksensa. Vaikkakin lah-
tokohtaisesti tavanomaista asiakkuus- ja tuttavuussudetta ei pideta esteellisyyden muo-
dostavana, eduskunnan apulaisoikeusasiamies katsoi tdssa tapauksessa, etta B:n ja koi-
rahoitolan omistajan valilla vallitsi sellainen erityinen syy tydsuhteen muodossa, joka
muodosti esteellisyyden eldinlddkarin sijaisena toimineelle B:lle suorittamaan virkateh-

tavana suoritettava tarkastus.'32

3.3.4 Muu erityinen syy

Esteellisyystilanne voi tulla kyseeseen yleislausekkeen perusteella, kun virkamiehen puo-
lueettomuus vaarantuu muun erityisen syyn johdosta. Edelld mainittujen esimiesjaaviy-
den, toisen asteen jadviyden seka erityisen merkityksellisten suhteiden lisaksi yleislau-
sekkeellisen esteellisyyden voi muodostaa miltei mika vain muu erityinen syy. Mdenpaan
mukaan virkamiehen puolueettomuus voi vaarantua henkilékohtaisen ennakkoasenteen
taikka yhteison tarjoaman vieraanvaraisuuden johdosta. Virkamiehilla kuten kaikilla
muillakin on perustuslaillinen yhdistymis- ja sananvapaus, joten esimerkiksi Iahtokohtai-
sesti virkamiehen esittamat mielipiteet eivdt muodosta esteellisyytta33. Kuitenkin virka-
miehelle voi muodostua esteellisyys julkisesti ilmaistun kannanoton seurauksena, jos
han on ottanut sitoutuneesti kantaa tietyn ratkaisuvaihtoehdon puolesta ja se ei liity
asian viranomaisvalmisteluun. Esteellisyyden arvioinnissa julkisen kannanoton tilan-
teessa on erityistd painottaa esteellisyydenarvioinnissa objektiivista nakékulmaa.3* Ta-
pauksessa KHO 2019:4 korkein hallinto-oikeus perusteluissaan totesi, ettd kunnanhalli-
tuksen puheenjohtaja oli esteellinen yleislausekkeen perusteella muusta erityisesta

syystd, koska tama oli julkisesti kehottanut jarjest6ja, joilla on mahdollisuus saada

132 FOA dnro 4010/4/07.
133 M3enpas, 2004, s. 284.
134 Kulla, 2015, s. 202.
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kunnanhallituksen myéntamia avustuksia, painostamaan A:ta lopettamaan muutoksen-
haku kunnanhallituksen paatoksista. Myos kunnanhallituksen puheenjohtaja oli lehtikir-

joituksessaan luonnehtinut A:n valituksia turhiksi.!3>

Yhteison virkamiehelle tarjoamat runsaammat vieraanvaraisuudet voivat olla virkamie-
hien puolueettomuutta loukkaavia syita ja tulla arvioitavaksi yleislausekkeen perusteella.
Vieraanvaraisuus sekd muut huomattavat taloudelliset edut ovat esteellisyyden lisaksi
arvioitavana lahjomina.'3® Esimerkiksi KHO:n ratkaisussa 2020:80 arvioitavana oli, voiko
oopperalippu valiaikatarjoiluineen muodostaa esteellisyyden tassa tapauksessa kunnan-

hallituksen jasenille yleislausekkeen perusteellat®’.

Muu erityinen syy esteellisyyden perusteena voi olla esimerkiksi virkamiehen lahjusrik-
komuksesta saatu tuomio liittyen kasiteltavaan asiaan. Kuten tapauksessa KHO 2014:109
kasiteltavana oli teknisen toimen johtajan esteellisyys yleislausekkeen perusteella, koska
tama oli osallistunut sellaisen asian kasittelyyn, jossa asianosaisena oli henkild, joka oli
ollut osallisena Lapin matkoilla, joista teknisen toimen johtaja oli saanut sittemmin sakot
lahjusrikkomuksesta. Tapauksessa katsottiin, ettd virkamiehen Ilahjusrikkomuksesta
saama tuomio, jonka perusteena olevilla tapahtumilla oli valillinen henkiléllinen yhteys
viranomaisessa kasiteltdvdan asiaan, saattoi sindnsd muodostaa yleislausekkeen perus-
teella esteellisyyden. Korkein hallinto-oikeus ei kuitenkaan todennut teknisen toimen
johtajaa esteelliseksi, kun otettiin muun ohella huomioon matkoista mennyt aika seka
sen aikaiset olosuhteet. Kuitenkin korkein hallinto-oikeus totesi, etta lahjusrikkomuksena
teknisen toimen johtajan syyksi luettu menettely osoitti moitittavaa suhtautumista vi-
ranomaistoiminnan objektiivisuutta ja tasapuolisuutta turvaavien sdanndsten noudatta-

miseen. 138 Tapaus osoittaa, ettd virkamiehelle voi muodostua esteellisyys saadun

135 KHO 2019:4.

136 M3enpas, 2012, s. 162.
137 KHO 2020:80.

138 KHO 2014:109.
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lahjusrikkomuksen perusteella. Muistettavaa kuitenkin on, etta esteellisyyden muodos-
tumiseen erityisen muun syyn vuoksi ei riitd pelkdstaan virkamiehesta tehty rikosilmoi-

tus??

Edelld on avattuna esteellisyyden syntymista yleislausekkeen perusteella, joka yleisesti
on tulkinnanvaraista ja vaatii tapauskohtaista tarkastelua. Yleislausekejaavin arvioinnissa
esille nousee erityisesti kokonaisarvioinnin merkitys, koska kuten edelld kdaydaan lapi, on
yleislausekkeen perusteella muodostuvaa esteellisyyttd mahdotonta tyhjentavasti maa-
ritelld. Yleislausekkeen valjyys ja tulkinnanvaraisuus korostaa tapauskohtaista tarkaste-
lua ja asian kokonaisarviointia, koska sen soveltamisessa joudutaan punnitsemaan mo-
nia keskendankin eri suuntiin menevia seikkoja ja nakdkohtia. Yleislausekkeessa koros-
tuukin objektiivinen puolueettomuus ja tata sovellettaessa taytyykin punnita monia asi-

aan liittyvia argumentteja.4®

Yleislausekkeen perusteella muodostuvalle esteellisyydelle on viime kadessa kysymys
siitd, mika painoarvo annetaan virkamiehen sidonnaisuuksille ja milloin ndma sidonnai-
suudet muodostavat laissa tarkoitetun erityisen syyn puolueettomuuden vaarantumi-
selle.1%! Esteellisyys- ja sidonnaisuuskysymykset ovat yleisesti yhteen liittyvid ja ovat
osaltaan turvaamassa samaa tarkoitusta, hyvan hallinnon toteutumista. Esimerkiksi
eduskunnan apulaisoikeusasiamies on ratkaisussaan todennut, etta erityiseksi ja kiinte-
aksi muodostunut sidonnaisuus oli peruste esteellisyysarvioinnille. Tapauksessa tarkas-
teltiin sidonnaisuuksien kautta esteellisyyden muodostumista yleislausekkeen perus-
teella. Apulaisoikeusasiamies pitikin tapauksessa olevan henkilén toimintaa moititta-
vana, koska hanella oli erityisen ja kiintedn sidonnaisuuden perusteella muodostunut es-
teellisyys kasitella asiaa esteellisyyssadanndsten yleislausekkeen perusteella, koska kysei-
nen sidonnaisuus oli osaltaan heikentamassa yleista luottamusta hallintoasian puolueet-

tomuuteen.14?

139 KHO 2017:1.

140 OKa Dnro OKV/58/10/2020, s. 22.
141 EOA Dnro 182/4/12

142 EOA Dnro 182/4/12
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4 Sivutoimet ja kilpailevan toiminnan kielto

4.1 Sivutoimi

Sivutoimet voivat aiheuttaa virkamiehelle taikka viranhaltijalle esteellisyyksia ja vaaran-
taa virkamiehen tai viranhaltijan luottamusta hoitaa tehtavidaan asianmukaisesti. Sivutoi-
met ja muu kilpaileva toiminta osaltaan voivat aiheuttaa tydnantajalle ylimaaraisia jar-
jestelyja mahdollisten esteellisyystilanteiden poistamiseksi. Sivutoimista virkamiehien ja
viranhaltijoiden kohdalla sadnnelldan valtion virkamieslaissa seka laissa kunnan ja hyvin-
vointialueen viranhaltijasta (2003/304). Sivutoimien seka kilpailevan toiminnan osalta
saannelldadan myds tydnantajan antamilla maarayksilla, jotka konkretisoivat pakottavaa
lainsdadantoa. Koskinen mainitseekin kirjoituksessaan, ettd sivutoimien ja kilpailevan
toiminnan sadntely on tulkinnanvaraista ja jattaa tyonantajalle kaytanndssa tulkinnanva-
raa jonkin verran hyédynnettavaksi. Tulkinnanvaraisuuden johdosta tuomioistuinten rat-
kaistavaksi jadkin ohjeistuksien lopullinen merkitys.2*® Sivutoimi sdantelyn tausta-ajatuk-
sena onkin estdda mahdollisia esteellisyystilanteita sekda maarata tydajan kdyttdminen
vain virkatehtavien hoitamiseen. On katsottu, etta sivutoimisaantelylla seka esteellisyys-
saantelyn yleislausekkeella on kummassakin kysymyksena yleisen luottamuksen vaati-
muksesta viranomaistoiminnan puolueettomuutta ja tasapuolisuutta kohtaan.** Myds
molemmissa Iahtékohtana on viranomaistoiminnan avoimuus ja sita tulee tarkastella ja

arvioida hallinnon ulkopuolelta kansalaisten ndkékulmasta.14>

4.1.1 Sivutoimen kasite

Sivutoimen kasitteella tarkoitetaan valtion virkamieslain 18 §:n mukaan virkaa, palkattua
tyota ja tehtavaa, joista virkamiehelld on oikeus kieltdaytya, samoin kuin ammattia, elin-
keinoa ja liikettd. Laissa sivutoimen kasite on maaritelty laajaksi.'#® Viranhaltijoita kos-

keva sdadntely on asiasisalloltdan vastaava. Sivutoimen kdsitteen maarittelyn kannalta

143 Koskinen, 2014, s. 2.

144 Kuusikko, 2018, s. 752.

145 OKa Dnro OKV/3263/10/2021
146 HE 238/1984 vp, s. 32.
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olennaista on sivutoimen sadanndsten kohta, virkamiehelld tai viranhaltijalla on oikeus
kieltdytya. Sivutoimi voikin tulla kysymykseen esimerkiksi vain niissa tilanteissa, joissa
virkamiehelld on oikeus kieltdaytya palkatusta tydsta tai tehtdvasta. Sen sijaan sivutoimen
kasitteen kriteerit eivat tayty siind tapauksessa, jos virkamiehella tai viranhaltijalla ei ole
oikeutta kieltdaytya. Tamanlainen tehtdva voi olla esimerkiksi kunnallinen luottamusteh-
tava, josta lahtokohtaisesti ei ole oikeutta kieltdytya ja virkamiehelld on oikeus saada va-
paata luottamustoimen hoitamiseen. Toisena esimerkkina sivutoimena ei pideta sellaista
tehtavaa, johon asianomainen viranomainen on virkamiehen maarannyt tai esittanyt.
Myds tavanomaiset yhdistys- tai muu toiminta esimerkiksi asunto-osakeyhtion hallituk-
sen tyo eivat paasaantoisesti ole sivutoimen sddntelyn alaisia yhdistysvapauden perus-

teella. 147

Palkatulla tyolla tarkoitetaan sivutoimen kasitteessa tyotd, joka on palkallista ja ty6sopi-
muslain tai muussa laissa tarkoitettua tydsopimussuhteista. Tydsuhde voi muodostua
esimerkiksi julkisyhteisén, yksityisen luonnollisen henkildn tai oikeushenkilén kanssa.148
Sivutoimeksi luokiteltava tyon taytyy lahtokohtaisesti olla palkallista. Esimerkiksi palka-
ton ty6 voidaan katsoa tissd yhteydessa kuulumattomaksi sivutoimen késitteeseen.4?
Tehtdvalla sen sijaan tarkoitetaan pysyvdisluonteista tydsuorituksia tai muita pysyvais-
luonteisia tehtdvid. Nadita voivat olla esimerkiksi useamman vuoden kestavat osakeyhtion
hallintoneuvoston jasenyydet. Tehtdvid, joita voidaan pitaa yksittdistapauksellisina ei
muodosta sivutointa. Tamanlaisia yksittdistapauksellisia tehtdvia voivat olla esimerkiksi
perukirjan laatiminen. Ammatin, elinkeinon ja liikkeen harjoittamisella tarkoitetaan jat-
kuvaa ja suhteellisen vakiintunutta toimintaa. Toiminnan tuleekin olla sadnnénmukaista

ja toimia omiin nimiin, esimerkiksi asianajotoimiston pito.>® Ammatin, elinkeinon ja liik-

keen kasitteilla sivutoimen kdsitteen madritelmdssa on pyritty laaja-alaisuuteen.

147 Koskinen & Kulla, 2016, s. 212 & VM/1591/00.00.00/2017, s. 2.
148 Hirvonen & Makinen, 2006, s. 155.

143 Koskinen & Kulla, 2016, s. 212.

150 Hirvonen & Makinen, 2006, s. 155-156.
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Padsaantdna voidaankin sanoa, ettad sivutoimen kdsite on maaritelty laajasti ja kattaa al-
lensa kaiken taloudellisen toiminnan, jossa virkamies on aktiivisesti mukana.t®?

Luottamus- ja hallintotehtdvat voivat muodostaa tietyin ehdoin sivutoimen. Ndiden ar-
vioinnissa tuleekin kiinnittda huomiota tehtdvaa ja vastuita koskeviin saanndksiin. Lah-
tokohtana on kuitenkin, ettd tavanomainen yhdistystoiminta ei ole sivutoimi.'>? Apulais-
oikeuskansleri on kuitenkin ratkaisussaan perustellut, ettd yhdistyksen hallituksen pu-
heenjohtajuus ilman korvausta voi muodostaa saanndsten mukaisen sivutoimen, josta
on tehtdva sivutoimi-ilmoitus. Kyseisessa ratkaisussa apulaisoikeuskansleri katsoi, etta
yhdistyksen merkittavyys ja tehtavan pitkdkestoisuus seka puheenjohtajan tehtavien oi-
keudellinen rooli seka tehtavien hoito virka-ajalla olivat sellaisia seikkoja, jotka tekivat

tehtdvasta ilmoituksen alaisen sivutoimen.>3

Valtion virkamieslain 18 §:n 3 momentin mukaan viranomainen voi kieltda ilmoituksen
alaisen sivutoimen vastaanottamisen ja pitdmisen 2 momentissa olevin perustein. Naita
sivutoimen kieltoperusteita ovat tilanteet, jossa sivutoimi muodostaa suoran esteellisyy-
den, vaarantaa tasapuolisuutta virkatehtavien hoidossa tai muuten haittaa virkatehta-
vien asianmukaista hoitamista seka kilpailevana toimintana vahingoittaa tydnantajaa. Si-
vutoimien harjoittamiseen samalla alalla ja alueella on vallinnut oikeuskdytannéssamme
varsin kielteinen suhtautuminen.?> Tiukan tulkintalinjan perustana on ollut varmistaa
viranhoidon perustarkoitus ja asianmukaisuus. > Esimerkiksi KHO:n paatoksessa
18.3.2008/569 KHO katsoi, etta liikkuvan osaston paallikolla oli oikeus hyldtad vanhem-
man konstaapelin sivutoimilupahakemus, joka koski vanhemman konstaapelin vapaa-
ajan toimintaa kuorma- ja linja-auton kuljettajana kahden yhtion palveluksessa osaksi
samalla maantieteellisellad alueella virkatehtdvien kanssa. Sivutoimilupahakemus hylat-
tiin, koska se saattoi vaarantaa yleista luottamusta poliisimiehen tasapuolisuuteen virka-

tehtdvien hoidossa. °® Samalla alalla sivutoimilupahakemuksen hylkdamisesta

151 Koskinen & Kulla, 2016, s. 212.
152 yM/561/00.00.00/2017, s. 2.
153 Oka Dnro OKV/3263/10/2021
154 Kuusikko, 2018, s. 753.

155 OKa Dnro 32/20/01.

156 KHO 18.3.2008/569
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esimerkkind KHO:n ratkaisu 11.9.2001/2122, jossa KHO katsoi, etta sivutoimilupahake-
muksen hylkdamiselle oli perusteet, koska henkilon jattaman sivutoimi-ilmoituksessa
tarkoitetut tehtavat vastasivat sisaltonsa puolesta poliisina tydskentelevan virkatehtavia.
KHO katsoikin ratkaisussaan, ettd henkilo voi tulla esteelliseksi virkatehtavassaan, vaik-
kakin todenndkdisyys esteellisyyden ilmenemisestda henkilon yksittdisen virkatoimen

suhteen on vihiinen.?’

Viranhaltijoiden toimiminen kuntayhtididen hallituksissa tai niihin verrattavissa toimieli-
missa on nykytilaltaan varsin ongelmallinen. Kunnat ovat nykyaan enimmissa maarin pe-
rustaneet kuntayhtiditd, jonka johdosta esimerkiksi viranhaltijoiden kaksoisroolit kun-
tayhteisdjen hallitusjasenyyksien johdosta ovat nousseet keskusteluun. Osaltaan viran-
haltijoiden mukana olo kuntayhtididen paatoksenteossa on omistajaohjauksen kannalta
hyvaksyttavaa. Toisaalta nama kaksoisroolit voivat muodostaa esteellisyystilanteita ja
heikentda yleistd luottamusta kunnallishallinnon toimintaa kohtaan.°® Suoranaisesti
kuntalaki tai hallintolaki eivat maaraa suoranaista kieltoa viranhaltijoille toimimasta kun-
tayhtion johdon jasenena. Viranhaltijoiden nimittamisessa kuntayhtion johtotehtaviin
on kiinnitettdava huomiota esteellisyyssadntelyyn, erityisesti huomiota on kiinnitettava
siithen, kuuluisivatko yhtioon liittyvien asioiden kasittely henkilén toimenkuvaan kunta-
organisaatiossa. 1* Kuntalain mukaisesti yhteis6jaaviytta ei sovelleta kuntayhtymien tai
kunnan liikelaitoksien osalta, mutta kuntakonserniin kuuluvien yhtiéiden osalta yhteis6-
jaaviys tulee sovellettavaksi. Myds kuntayhtymien ja kunnallisten liikelaitoksien kohdalla
esteellisyys syntyy niissa tilanteissa, joissa kunnan etu ja yhteison etu ovat ristiriidassa
seka jos asian tasapuolinen kasittely sitd vaatii. Nama sdaanndkset ovat osaltaan varmis-
tamassa sita, etta viranhaltija ei voisi valvoa tai ohjata yhteis6d, jonka toiminnasta han

vastaisi. 160

157 KHO 11.9.2001/2122

158 Ruohonen, Vahtera & Penttild, 2021, s. 129-130.
153 Ruohonen, Vahtera & Penttild, 2021, s. 124.

160 HE 268/2014 vp, s. 2009.
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Kaksoisroolien kayttéa perustellaan erityisesti omistajanohjauksen kasitteelld. Omista-
janohjaus tarkoittaakin kaikkia niité toimenpiteita, joilla kunta esimerkiksi omistajana
myodtdvaikuttaa yhtion hallintoon ja toimintaan. Talla huolehditaan siitd, ettda kunnan
asettamat tavoitteet tulevat huomioiduksi myds omistamansa yhtién hallinnossa ja toi-
minnassa.!®! Tarkednd omistajaohjauksellisena toimena pidetdan henkiléstovalintoja.®?
Henkilostovalinnoilla varmistetaan kuntayhtididen hallituksen toiminnan omistajanoh-
jaus ja se, etta hallituksessa toimii henkil6ita, jotka ovat tietoisia omistajan tavoitteista
ja pystyvat ndin ajamaan koko kuntakonsernin kokonaisetua. Kunnalla on velvollisuus
huolehtia yhtididensa tehokkaasta omistajanohjauksesta, joka puoltaa nimittdmaan

omia viranhaltijoita yhtididensa hallituksen jaseniksi.163

Viranhaltijan tulee aina antaa suostumuksensa kuntayhtion hallituksen jasenyydelle,
vaikka henkil6lla olisi virkatehtdvanaan toimia tietyn kuntayhtion hallituksen jasenena
vastaamassa omistajanohjauksesta. Koska viranhaltijalla on oikeus kieltdaytya toimesta,
tulee viranhaltijoiden kaksoisrooleja arvioida sivutoimisaantelyn kautta. Viranhaltija ei
saisi toimia kyseisen yhtion hallituksen jasenend, jos han tulisi kyseisen sivutoimen joh-
dosta esteelliseksi virkatehtavassaan. Esimerkiksi sivutoimisaantelyn mukaisesti ei voisi
edes muodostua sellaista tilannetta, jossa johtava viranhaltija maarattdisiin sellaiseen
kuntayhtidon, joka toimisi samalla viranhaltijan valvontavastuun toimialalla.'®* Viranhal-
tijoiden nimittamiseen kuntayhtididen hallituksiin onkin erityisen tarkeaa kiinnittaa huo-
miota niin kutsuttuihin jatkuviin esteellisyyksiin, joita mahdollinen kaksoisrooli voisi
muodostaa. Esimerkiksi oikeuskansleri katsoi ratkaisussaan, etta tyo- ja elinkeinominis-
teridon energiaosaston paallikkona seka suuren sahkdnkayttadjayrityksen hallituksen jase-
nena muodostivat kokonaisuudessaan sellaisen kaksoisrooliasetelman, joka voitiin tul-
kita vaarantamaan viranomaistoiminnan puolueettomuutta yleislausekkeen perus-

teella.16>

181 Harjula & Prattals, 2015, s. 370-371.

162 HE 268/2014 vp, s. 173.

163 Ruohonen, Vahtera & Penttild, 2021, s. 129-132.
164 Muukkonen, 2022, s. 949-961.

165 OKa, Dnro OKV/6/50/2010
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4.2 Kilpailevan toiminnan kielto

Kilpailevan toiminnan kielto sivutoimen sadntelyssa on lahtdékohdaltaan vastaava, mita
tyosopimuslain (55/2001) 3 luvun 3 §:ssé kilpailevasta toiminnasta sdannelldan. Kyseisen
pykalan mukaan tyontekija ei saa tehda toiselle sellaista tyota tai harjoittaa sellaista toi-
mintaa, joka huomioon ottaen tydn luonne ja tyontekijan asema ilmeisesti vahingoittaa
hdnen tydnantajaansa tyosuhteissa noudatettavan hyvan tavan vastaisena kilpailute-
kona. Tydsopimuslain kilpailevan toiminnan kiellon perusperiaatteena on, etta tyonte-
kija ei saa vahingoittaa tydnantajaa kilpailemalla tai valmistella kilpailutekoja tyonanta-
jaansa kohtaan.!®® Viranhaltijalain ja tyésopimuslain ldhtékohdat eroavat kilpailevan toi-
minnan osalta siind, etta viranhaltijalain tarkoitus ei perustu suoraan kilpailunakékohtiin
vaan myds julkisen vallan kdyton perusperiaatteille.!®” Kilpailevan toiminnan kielto lisat-
tiin koskemaan virkamiehia ja viranhaltijoita, koska mitda enemmissa maarin valtio- ja
kunnanhallinnon tehtivia hoidetaan kilpailutilanteessa.®® Kilpailevan toiminnan arvi-
oinnissa keskeisinta on toiminnan kilpailutarkoitus, eika esimerkiksi toiminnan toteutta-

mismuodot ja tulokset.16?

Kunnallishallinnossa kilpailevan toiminnan kielto pitdaa sisallaan myos kilpailen toimin-
nan valmistelun kiellon. Kyseistda sdanndsta ei ole virkamieslaissa. Kilpailevan toiminnan
valmistelun kiellolla pyritadan varmistamaan viranhaltijoiden osalta julkisen vallan kdyton
objektiivisuus ja pyrkia estamaan mahdollisesti muodostuvat esteellisyystilanteet. Sdan-
ndsta on perusteltu silld, etta jo kilpailevan toiminnan valmistelu voi osaltaan nostaa ky-
symyksia viranhaltijan esteellisyydestd ja objektivisuudesta.l’® Virkamieslaista kyseisen
valmisteluun yletetyn sadanndksen puuttuminen voi luoda ongelmatilanteita, vaikkakin
yleisesti valtion harjoittaman toiminnan kanssa ei suoranaisesti pystyta kilpailemaan.

Mutta kuinka estetdan tilanteita, jossa virkamies virkatehtdavien aikana jo valmistelee

166 Bryun, 2022, s. 73-74.

187 Hirvonen & Makinen, 2006, s. 162.

168 HE 291/1993 vp, s. 34.

163 Koskinen & Kulla, 2016, s. 217.

170 Hirvonen & Mékinen, 2006, s. 162; HE 196/2002 vp, s. 42.
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esimerkiksi tulevaa elinkeinotoimintaa samalla alalla? Kyseistd ongelmaa on pyritty rat-

kaisemaan karenssisaannoksilld, joita avaan seuraavassa luvussa.

Kilpailevan toiminnan kiellosta mainittavana oikeustapauksena tulee nostaa KHO:n
1995-A-28 paatos, jossa tarkastelun kohteena oli sivutoimi-ilmoitus, joka koski kuntayh-
tyman sairaalan osastonyliladkarin sivutoimia virka-ajan ulkopuolella syopayhdistyksen
poliklinikan ylildadkarind. Tapauksessa poliklinikka tarjosi ja myi kunnille ja kuntayhtymille
osittain samoja palveluja kuin yliopistollinen sairaala. Henkilon asema kuntayhtymassa
seka poliklinikan toiminnassa huomioon ottaen seka kilpailevan toiminnan muodostumi-
nen olivat osaltaan perusteena sivutoimen kieltamiselle, koska henkilén harjoittama si-
vutoimi aiheutti kilpailutilanteen, joka haittasi kuntayhtyman toimintaa. Samaisessa ta-
pauksessa kuntayhtymalla oli oikeus kieltdaa yliopistollisen sairaalan réntgenosaston
osastonhoitajan sivutoimi kilpailevan osakeyhtion toimitusjohtajana ja hoitajana, koska
asema ja kilpailutilanne huomioon ottaen kyseinen sivutoimi haittasi kuntayhtyman toi-

mintaa.l’!

Yleisesti on ollut selvaa, etta virka-ajan kayttamista kilpailevaan toimintaan ja sen val-
misteluun on kiellettyd. Kuitenkin kyseista saanndsta voidaan tulkita koskevan myds va-
paa-ajalla tapahtumaan toimintaan, jos toiminta on osaltaan vaarantamassa viranhalti-
jan esteellisyytta tai puolueettomuutta. Edelld avattu KHO:n vuosikirjapdatos tukee sita,
etta erityisesti ylimpien viranhaltijoiden taikka niin kutsuttujen avaintyontekijéiden koh-
dalla myds vapaa-ajan toimintaa voidaan katsoa kilpailevan toiminnan osalta kielteisem-

malta kantilta.l’?

171 KHO 1995-A-28 & Koskinen, 2014, s. 9-12.

172Koskinen, 2014, s. 14-15., KHO 1995-A-28 ratkaisussa KHO katsoi, ettd yliopistollisessa sairaalassa 133-
kdreina toimivat saivat vapaa-ajalla sivutoimenaan hoitaa oman erikoisalansa konsultaatiota terveyskes-
kuksissa ja sairaaloissa samalla toimialueella. KHO perusteli tatd kokonaisharkinnassa ladkarien virka-ase-
malla, heidan asemallaan sivutoimissa seka sivutoimiin kdytettavan ajalla. Ladkareiden osalta vapaa-ajalla
suoritettavat sivutoimet eivat haitanneet viranhaltijoiden virkatehtdvien asianmukaista suorittamista eika
kuntayhtyman toimintaa.
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KHO:n 28.5.2018/2540 ratkaisussa kyseessa oli virkasuhteen purkaminen johtuen kilpai-
levasta toiminnasta sivutoimena ilman asianmukaista sivutoimi-ilmoitusta. Tapauksessa
KHO katsoi perusteluissaan, ettd henkilo ei ollut antanut sivutoimi-ilmoituksessaan oi-
keaa kuvaa yrityksensa toiminnasta, jotta kuntayhtyma olisi voinut arvioida yhtion toi-
mintaa suhteessa kuntayhtyman toimintaan seka sivutoimen sopivuutta kyseisen henki-
|6n virkatehtdvien kanssa. My6s tapauksessa painoi seikkana se, etta henkilo ei ollut pi-
tanyt tydnantajaansa asianmukaisesti ajan tasalla sidonnaisuuksistaan. KHO:n peruste-
luiden mukaan henkilén sivutoimena ollut yhtidon toimialan katsottiin olevan osittain
paallekkdin koulutuskuntayhtyman vastuulle kuuluvien tehtdvien kanssa. Ndiden seka
muiden tapauksessa esitettyjen seikkojen osalta virkamies oli menettanyt luottamuksen
ja muiden tapauksessa mainittujen perusteiden mukaan kuntayhtymalla oli painava syy

purkaa henkilén virkasuhde.!”3

173 KHO 28.5.2018/2540
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5 Karenssit

5.1 Karenssisopimus

Padsaantoisesti on pidetty varsin ongelmattomana virkamiehien siirtyminen julkishallin-
non puolelta uusiin palvelussuhteisiin esimerkiksi yksityiselle puolelle.’* Kuitenkin vir-
kamiesten suora siirtyminen yksityiselle puolelle ilman mitaan rajoituksia tai rajoitteita
voi osaltaan heikentaa julkishallinnon puolueettomuutta ja johtaa erilaisiin eturistiriitoi-
hin.1’> Sivutoimi- ja sidonnaisuussaannékset pyrkivat estamaan kyseisia eturistiriitoja
tyosuhteen aikana, mutta eivat vaikuta virkasuhteen paattymisen jdlkeen. Taman joh-
dosta virkasuhteiden jalkeiseen aikaan liittyviin ongelmatilanteisiin lisattiin sdanndkset
valtion virkamieslakiin karenssisopimuksista. Karenssisdanndksien lain tasoisesta saan-
telemisesta puoltavat moraalisiin ja kdytanndn ongelmiin puuttuminen yhdessa julki-
suuslain sisdltdmien salassapitovelvoitteen ja hyddyntamiskiellon lisaksi.1’® Apulaisoi-
keusasiamies on nostanut ratkaisussaan esille ongelman virkamiehien siirtymisista virka-
tehtdvista virkavapaalla tydskentelemaan yksityiselle puolelle samalle toimialalle viras-
ton vastuualueelle. Kyseisessa ratkaisussa apulaisoikeusasiamies painotti, ettda sen het-
kisen lainsdaadannon lahtokohtana on ennakollisesti varmistaa viraston toiminnan seka
virkamiehien puolueettomuus ja riippumattomuus. Apulaisoikeusasiamies katsoikin,
ettd virkamiesten tydskentely virkavapaalla yksityisissa yrityksissa samalla toimialalla voi
olla ongelmallista ja osaltaan heikentda luottamusta virkatoiminnan puolueettomuutta

kohtaan.'””

Karenssisopimus on julkisoikeudellinen sopimus, joka vastaa sisalloltaan ja luonteeltaan
tyosopimuslain 3 luvun 5 §:ssa tarkoitettua kilpailukieltosopimusta. Kyseisen tydsopi-
muslain mukaisen saanndksen mukaisesti tydnantaja ja tydntekija voivat sopia kilpailu-

kieltosopimuksen, jolla rajoitetaan madrdajaksi tyontekijan oikeutta siirtya kilpailevan

174 Koskinen & Kulla, 2019, s. 267.
175 TEM raportteja 2019:46, s. 21.
176 Kuusikko, 2018, s. 771-772.
177 AOA Dnro 1586/4/12
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toimijan palvelukseen taikka oikeutta harjoittaa yrittdjana kilpailevaa toimintaa. Tydso-
pimuslain mukaisesti kilpailukieltosopimuksen voi solmia vain erityisen painavasta syysta
seka tyonantajalla tulee olla perusteltu tarve estaa tarkeiden tietojen osaamisen siirty-
minen kilpailijalle. Kyseisia tehtdvia voivat olla esimerkiksi tutkimus- ja tuotekehitysteh-
tavat, jossa tydnantajalla on sellaista tietoa ja osaamista, jota kilpailijoilla ei ole. Kilpai-
lukieltosopimuksella turvataan muun muassa liike- ja ammattisalaisuuksia.'’® Tydsopi-
muslain mukaisen kilpailukieltosopimuksen seka valtion virkamieslain mukaisen karens-
sisopimuksen kannalta keskeisessa roolissa on perustuslain 18 §:n saanndkset. Kyseinen
saannods takaa jokaiselle oikeuden hankkia toimeentulonsa valitsemallaan ty6lld, amma-
tilla tai elinkeinollaan ja tata perustuslain 18 §:n suomia yksilén oikeuksia pyritddan vain
mahdollisimman vdhan rajoittamaan. Yksilon toimeentulon rajoittamiselle onkin esitet-
tava perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttava peruste, esimerkiksi liike- ja ammat-

tisalaisuuksien turvaaminen.1”?

Karenssisopimuksen perimmaisena tarkoituksena on edistaa luottamusta viranomaistoi-
mintaan kohtaan, suojata yleista etua seka ennalta ehkaista mahdollista korruptiota vir-
kamiesten siirtyessa yksityiselle sektorille. Erona kilpailukieltosopimukseen karenssiso-
pimuksella on se, etta karenssisopimus on julkisoikeudellinen sopimus, jonka johdosta
karenssisopimuksen osapuoli voi saattaa karenssisopimukseen liittyvan erimielisyyden
riita-asiana hallinto-oikeuden tutkittavaksi. Toisena poikkeavuutena on, etta karenssiso-

pimuksen koko rajoitusajalta maksetaan palkkaa vastaava korvaus.!8°

5.2 Valtion virkamieslain mukaiset karenssit

Valtion virkamiehia koskevista karensseista saannelldaan laintasoisesti valtion virkamies-
lain 44 §:ssa. Kyseisen saanndksen mukaan viranomainen voi tehda virkamiehen kanssa
sopimuksen, jolla rajoitetaan maardajaksi virkamiehen oikeutta siirtya toisen tydnanta-

jan palvelukseen taikka aloittaa elinkeinon- tai ammatinharjoittamisen tai muun

178 Rautiainen & Aimila, 2008, s. 104-105.
179 peVL 41/200 vp, s. 6-7; HE 90/2016 vp, s. 22-23; Oka Dnro 154/10/2020
180 HE 90/2016 vp, s. 21-23.
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vastaavan toiminnan. Karenssisopimus tehdaan ennen virkaa tai virkasuhteeseen nimit-

tamista taikka virkasuhteen aikana ennen uuteen tehtavaan siirtymista kirjallisesti.

Valtion virkamieslaki edellyttaa karenssisopimuksen tekemiselle, ettd henkildlla on vir-
katehtdvissadn, virassaan tai asemassaan sellainen padsy salassa pidettavaan tai julki-
suutta muuten rajoittavien sadanndsten suojaamaan tietoon, jota voidaan olennaisella
tavalla kayttaa uudessa palvelussuhteessa tai toiminnassa omaksi tai toisen hyddyksi
taikka toisen vahingoksi. Ndissa mainituissa tilanteissa karenssisopimus on saannelty vir-
kaan nimittdmisen tai uuteen tehtdvaan siirtymisen edellytykseksi. Karenssisopimuksen
tekoa harkittaessa on perusteltua harkita, voiko virkamies kdyttaa olennaisella tavalla
viranomaisessa olevaa tietoa omaksi tai toisen hyddyksi. Esimerkiksi tilanne, jossa virka-
mies pystyisi olennaisella tavalla hyddyntamaan virassaan saamiaan tietojaan kilpaile-
vista yrityksista taikka kyseisen toimialan olosuhteista tai markkinoista. Harkinnassa tu-
lee painottaa myods sitd, ettd muodostuuko virkamiehelle yksinomaan sellaista tietoja,
jota yleisesti ei ole kyseisilla toimialoilla tiedossa ja onko tieto luonteeltaan sellaista, etta
sitd ei ole saatavilla kuin viranomaisaseman perusteella. Ensisijaisesti karenssisopimuk-
sien alaisiksi viroksi ja tehtaviksi voidaan nostaa valtionhallinnon ylimmat virkatehtavat
sekd muut tehtavat, joissa kasitelldan taloudellista arvoa omaavaa viranomaistietoa, jul-
kisia hankintoja tai viraston sopimuksia. Lain esitdiden mukaan viranomainen voi asettaa
karenssisopimuksen edellytyksen virkaan nimittdmiseen tai uusiin tehtaviin siirtymiselle.
Kyseinen sadannos ei kuitenkaan velvoita virkamiesta tai hakijaa tekemaan karenssisopi-
musta. Virkamies voikin kieltdytya karenssisopimuksen tekemisesta eika rajoitusajan so-
pimusmenettelyyn perustuen tule rikkoneeksi valtion virkamieslain 14 §:n virkavelvolli-
suuksiaan, eikda haneen voida taten kohdistaa rangaistukseksi tulkittavia toimenpi-
teitg.18!

Karenssisopimuksessa voidaan sopia enintdadan kuuden kuukauden rajoitusajasta palvelu-

suhteen paattymisestd. Vuonna 2022 voimaan astuneen lakimuutoksen myo6ta

181 Oka dnro OKV/149/10/2020, s. 3; HE 90/2016 vp, s. 19-23; HE 187/2021 vp. s. 8; TEM raportteja
2019:46, s. 22.
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rajoitusajaksi voidaan sopia myds 12 kuukauden mittaiseksi, jos sopimus tehddan valtio-
neuvoston oikeuskanslerin tai apulaisoikeuskanslerin, puolustusvoimain komentajan,
valtiosihteerin, valtiosihteeri kansliapaallikkéna olevan, kansliapaallikon, alivaltiosihtee-
rin tai osastopdaallikon, naita virka-asemaltaan vastaavien ministerion virkamiehien, siten
kuin valtioneuvoston asetuksella tarkemmin saddetdan seka valtioneuvoston asetuksella
saddettavien virastojen paallikdiden kanssa. Aiemmin jokaista virkamiesta koskeva rajoi-
tusajan enimmaisaika oli kuusi kuukautta. Ylimman virkamiesjohdon karenssiajan piden-
tamista enintadn 12 kuukauden mittaiseksi perusteltiin silld, etta muun muassa merkit-
tavat ja salassa pidettavat tiedot menettavat merkityksensa siten, etta niita ei voisi hyo-
dyntda enda uudessa palvelussuhteessa. Hallintovaliokunta painottikin mietinndssaan
karenssiajan pidentdamisesta sitd, etta rajoitusten tulee noudattaa ja olla suhteellisuus-

vaatimuksen mukaisia ja perustua tapauskohtaiseen arviointiin.82

Karenssisopimuksen rajoitusajalta maksetaan palkkaa vastaavaa korvausta. Virkamie-
helld on ilmoitusvelvollisuus ilmoittaa viranomaiselle siirtymisestaan esimerkiksi uuteen
palvelussuhteeseen virkasuhteen aikana seka rajoitusaikaa vastaavana maaraaikana. Ka-
renssisopimukseen voidaan lisata maardys sopimussakosta. Sopimussakko voi olla enin-
taan kaksinkertainen rajoitusajalta maksettava korvauksen maara. Sopimussakolla pyri-
tadn osaltaan varmistamaan karenssisopimuksen tarkoituksenakin olevaa ennaltaehkai-
sevaa vaikutusta koko rajoitusaikana. Jos sopimuksessa ei ole sovittu sopimussakosta
madraytyy karenssisopimuksen rikkomisesta seurautuva vahingonkorvaus vahingonkor-
vausta koskevien saannosten mukaisesti. Viranomainen arvioi tilanteen, onko virkamie-
hen siirtymisessa kyse lain sadnndksen mukaisesta tilanteesta, jolloin karenssisopimuk-
sen ehdot rajoitusajasta astuisivat voimaan. Rajoitusaikaa ei voida maarata virkamie-
helle eika karenssisopimus sido sellaisessa tilanteessa, jossa virkasuhde on paattynyt vi-

ranomaisesta johtuvasta syyst4.183

182 HaVM 7/2022 vp — HE 187/2021 vp, s. 3-5.
183 Kuusikko, 2018, s. 777-778; Oka dnro OKV/149/10/2020, s. 2-3.
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Oikeuskanslerin antamassa ratkaisussa OKV/149/10/2020 kasiteltiin puolustusministe-
rion toimintaa jattaa perimatta sopimussakko entiseltda komentajalta Jarmo Lindbergilta
karenssisopimuksen rikkomisesta. Kyseisessa ratkaisussa pidettiin moitittavana Lindber-
gin ilmoitusvelvollisuuden laiminlyéntia ja sopimusrikkomusta. Tapauksessa kuitenkin
huomion arvoista oli se, etta karenssisopimuksen sopimussakkoa pidetdaan sopimukseen
perustuvana, jolloin viranomaiselle jaa harkintavalta tilannekohtaisesti arvioida sopi-
mussakon perimisesta joko kokonaan tai osittain, vaikkakin itse lain sanamuoto onkin
muotoiltu varsin ehdottomaan sanamuotoon. Hyvan hallinnon periaatteet ohjaavat vi-
ranomaisen harkintavaltaa. Oikeuskansleri nostaa ratkaisussaan esille, ettd hallintotoi-
minnan puolueettomuuden turvaamiseksi karenssisopimusten noudattaminen ja kayt-
tdminen on erityisen tarkeda. Toiseksi esille nousee harkintavallan kdyttaminen, jonka
kdyttamisessa tulee huomioida hyvan hallinnon oikeusperiaatteet ja niiden osana suh-
teellisuusperiaate. Tapauksessa oikeuskansleri katsoi, ettd puolustusministerio ei ollut
ylittanyt harkintavaltaansa eika kayttanyt sitd vaarin jattamatta perimatta sopimussak-

koa entiseltd komentajaltaan.18

Julkisuudessa on riittanyt puhetta vikamiehien kanssa tehtyjen karenssisopimuksien val-
vonnasta. Erityisesti ovat puhuttaneet tilanteet, jossa virkamiehille maksettaisiin kor-
vauksia rajoitusajalta perusteetta.'® Valtion virkamieslain 44 §:ssi ei ole erillisia sdan-
noksid karenssisopimusten noudattamisen valvonnasta. Mydskaan ministerin kasikir-
jassa taikka valtiovarainministerion karenssisopimusten ohjeistuksessa ei ole mainittu tai
ohjeistettu, kuinka sopimusten noudattamisen valvontaa suunnitelmallisesti suoritettai-
siin. Oikeuskansleri on ratkaisussaan OKV/954/10/2023 nostanutkin esille kyseisen on-
gelmallisen tilanteen ja ehdottikin ratkaisussaan, ettd karenssisopimuksiin tulisi liittaa
suunnitelmallinen valvonta.!® Valtion virkamieseettinen neuvottelukunta on nostanut
esille lausunnossaan liittyen hallituksen esitykseen valtioneuvoston jaseniin liittyvista ka-

rensseista seikan, ettd kyseisessda esityksessa olisi syyta tarkastella myos niita

184 OKa dnro OKV/149/10/2020
185 Kts. https://yle.fi/a/74-20029008
186 OKa dnro OKV/954/10/2023
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karenssipaatoksen jalkeisia tilanteita, jossa ilmoituksen mukainen siirtyminen uuteen

tehtdvaan tai toimeen ei tapahdukaan todellisuudessa.t®’

Virkamiehien niin sanotusta etupainotteisesta karenssista ohjeistetaan muun muassa
valtionvarainministerion antamassa ohjeessa karenssisopimuksista ja tehtavien jarjesta-
misestd palvelussuhteen alkaessa ja paattyessa. Ohjeen mukaisesti virkamiehen tulee
pidattaytya vahintaan puolen vuoden ajaksi kasittelemasta edellisen tydnantajansa, ta-
man kumppaneiden tai kilpailijoiden asioita, jotka voivat vaarantaa luottamusta virka-
miehen puolueettomuuteen. Uuden virkamiehen on my6s ilmoitettava viranomaiselle
paluuoptiostaan entiseen tehtdvdansa, joka osalta virkamiehen tuleekin pidattaytya
osallistumasta taustatyonantajansa asioiden kasittelystd paluuoption voimassaolon ja

sen jalkeisen tulokarenssin ajan.8

Virkamiehia koskeva karenssisddntelyn keskeisimpana ajatuksena on varmistaa hallinto-
toiminnan luottamusta sekd puolueettomuutta. Karenssisaantely kytkeytyy perimmai-
sen ajatuksenkin johdosta tassa tutkielmassa kasiteltaviin sidonnaisuuksiin. Esimerkiksi
karenssisopimukset estavat salassa pidettavan tiedon leviamisen, mutta myds karens-
sien tarkoituksena on taata luottamusta julkishallintoa kohtaan siten, ettei eturistiriidat
eli sidonnaisuudet vaaranna luottamusta hallintotoimintaa kohtaan. Erityisesti tulo-
karenssit ilmentdvat hyvin tata yhtymakohtaa, koska tulokarensseilla kuten myds sidon-
naisuuksista ilmoittamisella pyritdadan estamaan mahdollisten eturistiriitojen vaikutus

puolueettomaan paitéksentekoon.®

187 Valtion virkamieseettinen neuvottelukunta, VN/3166/2022, s. 3.
188 valtiovarainministerié, VN/16225/2022, s. 2-3; Valtiovarainministerién julkaisuja 3/2014, s. 38.
183 Kuusikko, 2018, s. 777-779.
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5.3 Ministerikarenssit

Ministereiden sivutoimista ja sidonnaisuuksista sadannelldadn perustuslain tasoisesti pe-
rustuslain 63 §:ssd. Taman mukaisesti valtioneuvoston jasen ei saa ministeriaikanaan
hoitaa julkista virkaa eika muutakaan sellaista tehtavaa, joka voi haitata ministerien teh-
tavien hoitamista tai vaarantaa luottamusta hanen toimintaansa ministerind. Perustus-
lain sddntely ei ylety kuitenkaan koskemaan ministeritehtavien jalkeista aikaa, vaan tulee
ainoastaan koskemaan sita aikaa, kun henkild toimii ministerind.®° Julkiseen keskuste-
luun onkin viime aikoina noussut keskustelua ministerien siirtymisista yksityiselle puo-
lelle heti ministerikauden jalkeen taikka jo ministerikauden aikana. Kyseisen pydroovi-
ilmion estamiseksi Euroopan neuvoston korruptionvastainen toimielin GRECO seka val-
tioneuvoston oikeuskansleri ovat ottaneet kantaa ja ehdottaneet sadanndstarpeiden val-

mistelua ministereiden siirtymisen rajoittamiseksi yksityiselle puolelle.t%?

Ministerit ovat sitoutuneet nykyisella hallituskaudella vapaaehtoisesti ilmoittamaan siir-
tymisestaan muihin tehtaviin valtioneuvoston periaatepaatokselld. Kyseinen periaate-
padtds koskee ministereita koko ministeriajan. Kyseisen periaatepadtdksen mukaisesti
valtion virkamieseettinen neuvottelukunta voi ministerin antaman ilmoituksen perus-
teella suosittaa ministerille enintdadn kuuden kuukauden karenssiaikaa, jos neuvottelu-
kunta toteaa, ettda ministerin siirtyminen uusiin tehtaviin aiheuttaisi eturistiriidan minis-
terin tehtdvan vastuualueeseen, tehtaviin, toimialaan tai muutoin heikentda luottamusta
julkisen hallinnon toimintaa kohtaan.!%2 Kyseinen periaatepaatos ei ole kuitenkaan oi-

keudellisesti velvoittava.l®3

Ministerien karenssisadantelysta on ollut lakihankkeita aina vuodesta 2018 alkaen. Kui-
tenkaan kyseiset lakihankkeet eivat ole johtaneet sadnndksien voimaantuloon. Nykyinen

Petteri Orpon hallitus on kirjannut hallitusohjelmassaan saada sdantely ministerien

190 yaltiovarainministerié VM/956/00.01.00.00/2014, s. 4; OKa dnro OKV/327/1/2019, s. 4-5.
191 HE 192/2022 vp, s. 3.

192 valtioneuvoston periaatepaatds VNK/2023/61; Lankinen & Pietarinen 2023, s. 21.

193 OKa dnro OKV/329/1/2019, s. 6.
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karensseja kohdistuva lainsdadantohanke loppuun.t®* Siantelysta on ollut rauennut hal-
lituksen esitys 192/2022 vp, jonka tavoitteena on sdannelld juuri ministerien karens-
sisdannoksistd, jotta pystytdan turvaamaan yleistd etua ja luottamusta hallitusvallan
kdyttoon estamalla eturistiriitatilanteiden syntymisella silloin kun ministeri siirtyy uusiin
tehtaviin toimikautensa jalkeen.1®® Kyseistd rauennuttakin hallituksen esitysta voidaan
tarkastella tassa yhteydessa, koska lakihanketta ollaan edistamassa tulevassakin hallitus-

ohjelmassa.

Kyseissa esityksessa esitetdan sadannoksia ministerin tehtavaan liittyvista karensseista,
joka laintasoisesti maaraisi sen, ettd ministerind toimivan henkildén oikeutta siirtya toisiin
tehtdviin voitaisiin rajoittaa valtion virkamieslain karenssisdadanndksien tapaisesti enin-
taan 12 kuukauden maaraajaksi. Ministeria koskisi myds kyseiselta rajoitusajalta ilmoi-
tusvelvollisuus aikeista ottaa vastaan uusi tehtdva tai toimi. Ministerin karenssin edelly-
tyksena olisi, ettda henkil6lla on tai on ollut padsy sellaiseen salassa pidettavaan tietoon
tai muuten julkisuutta muuten rajoittavaan tietoon, jota voitaisiin olennaisella tavalla
kayttaa hyoddyksi tai toisten haitaksi uudessa tehtdvassa tai toimessa. Toisena edellytyk-
sena olisi, ettd uuteen tehtavaan tai toimeen siirtyminen voitaisiin katsoa heikentdvan ja
vaarantavan yleista etua ja luottamusta hallitusvallan kayttoon. Ministereita koskeva ka-
renssisadntely on hallituksen esityksessa hyvin samansisaltdinen kuin valtion virkamie-

hia koskeva karenssisaantely.1%

5.4 Karenssisaantelyn laajentaminen kunnallishallintoon

Kunnallishallinnon nykytila poikkeaa viranhaltijoiden osalta virkamieslain saanndksista,
koska voimassa olevassa lainsddadanndssa ei ole sddannoksia koskien viranhaltijoiden ka-
renssisopimuksia. Valtion virkamieslain karenssisopimuksia koskevissa saanndsvalmiste-

luissa perustuslakivaliokunta esitti karenssisadntelyn kehittamista ja yhtendistamista

194 paysti & Majuri, 2020, s. 61; Valtioneuvoston julkaisuja 2023:58, s. 214.
195 HE 192/2022 vp, s. 8.
196 HE 192/2022 vp, s. 8-9.
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siten, ettd kyseinen karenssisaantely koskisi myés kunnallisia viranhaltijoita.!%’ Karens-
sisdadnndspuutteet ilmenevat tilanteissa, jossa kunnan viranhaltija siirtyy viranhaltijateh-
tavastaan toiseen esimerkiksi yksityisen puolen tehtavaan. Talldin esteellisyys- ja sidon-
naisuussadannodkset eivat sovellu ajallisesti, koska esteellisyys- ja sidonnaisuussaannokset
velvoittavat viranhaltijaa vain silloin, kun hdn on palvelussuhteessa kuntaan.'®® Osaltaan
kunnallishallinnossa palvelusuhteen jdlkeista aikaa konkreettisesti sadntelevaksi laiksi
jaa julkisuuslain (1999/621) 23 §:n salassa pidettavan tiedon vaitiolovelvollisuus ja hy-
vaksikdyttokielto, joka koskee kunnan viranhaltijoita samoin kuten valtion virkamie-

hla 199

Karenssisopimuksien ylettamista kunnallishallintoon nahdaan perusteltuna yhtendistaa
viranhaltijoita ja virkamiehia koskevien sadanndsten osalta. Myds pyoéréovi-ilmion estami-
nen ja muuten ennakollinen puolueettomuuden turvaaminen kunnallishallintoa kohtaan
puoltaa karenssisddntelyn ulottamista viranhaltijoihin. Esimerkiksi Haapalehto nostaa
julkaisussaan esille, ettd kunnallisten paattdjien siirtyminen suoraan liike-elaman palve-
lukseen on yksi korruption kohteista kunnissa.?% Kunnallishallinnon hankinnat on koettu
ja mielletty korruption riskikohteeksi erityisesti paikallisuuden vuoksi. Kunnallishallinnon
ongelma paikallisuuden kanssa on se, ettd samoilla henkililla voi olla monia erilaisia
asemia, toimivaltaa ja sidonnaisuuksia yksityisissa yrityksissa paikallisesti. Kuntien han-
kinnat ovat merkittavia ja niilla on usein suuri taloudellinen merkitys. Tama voi herattaa
kysymyksia kunnallishallinnon puolueettomuuden ja julkisten hankintojen avoimuu-
desta ja tasapuolisuudesta, jos henkil6t siirtyvat suoraan paattavista tehtavista yksityi-

selle puolelle tai painvastoin.?%!

197 peVL 35/2016 vp — HE 90/2016 vp, s. 2.
198 Luoto, 20009, s. 2.

199 Mansikka, 2014, s. 16.

200 Haapalehto, 2018, s. 6-7.

201 Kjviaho & Knuutinen, 2022, s. 38.
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6 Johtopaatokset

Taman tutkielman tarkoituksena oli selvittaa ja maaritella sidonnaisuudet julkisten teh-
tavien hoitamisessa ja mita esteellisyysperusteita voi tulla nykyisen lainsdaadannén mu-
kaisesti sovellettavaksi sidonnaisuuksien perusteella. Toisena keskeisena tutkimuskysy-
myksena tutkielmassa oli selvittaa eturistiriitoja, jotka syntyvat siirryttdaessa julkiselta yk-
sityiselle puolelle tai pdinvastoin. Karenssisdannoksien osalta tutkimuksessa kasiteltiin
virkamiehia koskevaa jo voimassa olevaa lainsaddant6a seka sivutaan sadnndspuutteita

kunnallishallinnon osalta.

Julkishallinnon luotettavuuden ja riippumattomuuden kannalta hyvan hallinon periaat-
teet kuten objektiviteettiperiaate ovat suuressa roolissa ohjaamassa virkamiehien ja vi-
ranhaltijoiden toimintaa. Esteellisyys- ja sidonnaisuussaanndkset ovat omalta osaltaan
takaamassa hyvan hallinnon periaatteita. Kyseiset esteellisyys- ja sidonnaisuuskysymyk-
set ovat vahvasti kytkdksissa toisiinsa. Esimerkiksi yleisesti on katsottu, etta suoranaisesti
sidonnaisuuksien muodostama esteellisyys ei ole moitittavaa, mutta esteellisena toimi-
minen on hallintolain mukaisesti kiellettya. Virkamieslain sidonnaisuussaannokset kui-
tenkin on luotu estamaan moitittavien esteellisyyksien muodostumisia, jotta julkishallin-
non riippumattomuus ja luotettavuus ei vaarantuisi eika hallintolain tai kuntalain mukai-

sia esteellisyystilanteita syntyisi.

Taman tutkimuksen keskeisempana kysymyksena oli selvittaa ne oikeudelliset reunaeh-
dot sidonnaisuuksille ja kuinka kyseiset sidonnaisuudet voivat muodostaa esteellisyyden
hallintolain tai kuntalain mukaisesti virkamiehelle tai viranhaltijalle. Sidonnaisuuksista il-
moittamiseen on omat saanndkset valtion virkamieslaissa seka kuntalaissa. Ndiden saan-
noksien ajatuksena onkin juuri velvoittamaan virkamiehia ja viranhaltijoita ilmoittamaan
ennakkoon kaikki ne sidonnaisuudet, jotka voivat aiheuttaa virkatehtavissa esteellisyys-
tilanteita. Virkamiehen tuleekin antaa selvitys sidonnaisuuksistaan ennen nimittamis-
taan virkaan. Sidonnaisuuksien ilmoittamisesta saannelldaan valtion virkamieslain 8 §:ssa
seka kuntalain 84 §:ssa. Naiden sdannosten mukaisesti eturistiriidat eli sidonnaisuudet,

jotka voivat muodostaa esteellisyystilanteita ja ovat sidonnaisuuksien ilmoittamisen
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piirissd ovat muun muassa elinkeinotoiminta, omistukset yrityksissa ja muu varallisuus,
velkojen ja muiden taloudellisten vastuiden maarat ja perusteet, virkaa kuulumattomat
tehtavat, luottamus- ja hallintotehtavat sekd muut sivutoimet. lImoittamisvelvollisuuden
piiri on tyhjentdvasti kerrottu molemmissa laeissa ja se onkin asetettu koskemaan viras-
tojen ja kunnan ylimpia virkamiehia ja viranhaltijoita. Kysymyksena heraakin olisiko si-
donnaisuuksien ilmoittamisvelvoitetta syyta laajentaa sivutoimisaantelyn kanssa koske-
maan koko virkamies- ja viranhaltijaryhmaa? Osaltansa sidonnaisuuksien ilmoittamisvel-
voitteen laajentaminen koskemaan kaikkia olisi tukemaan yleista luottamusta julkishal-
lintoa kohtaan, mutta kuinka tarpeenmukaista ilmoittamisvelvollisuutta olisi laajentaa.
Esimerkiksi hallinnollisen taakan merkittavan kasvamisen seka yksityisyyden piiriin liitty-
vien seikkojen johdosta kunnallisessa lainsaadanndssa ei katsottu tarpeelliseksi ulottaa

ilmoittamisvelvollisuutta kuin merkittdvimpiin kunnallishallinnon tehtaviin.2°2

Sivutoimisdaantely koskee kaikkia virkamiehia ja viranhaltijoita ja tasta sadannelldan val-
tion virkamieslaissa seka laissa kunnan ja hyvinvointialueen viranhaltijasta. Paasaantoi-
sesti sivutoimena voidaan pitdaa kaikkea taloudellista toimintaa, jossa virkamies on aktii-
visesti mukana, yksityiskohtaisemmin tamanlaista toimintaa ovat esimerkiksi palkattu
tyo ja elinkeinotoiminta. Olennaista sivutoimisaantelyn osalta sivutoimen maarittelyssa
on kohta, onko virkamiehellad oikeus kieltdytya tehtavasta. Sivutoimena voidaankin pitaa
tilanteita, jossa virkamiehella on ollut oikeus kieltdaytyd, mutta sen sijaan, jos virkamie-
hella ei ole ollut oikeutta kieltdytya tehtdvasta sita ei pideta sivutoimena. Sivutoimisaan-
telyn tausta-ajatuksena onkin taata virka-ajan kdyttdminen virkatehtdvien hoitamiseen

ja estdd mahdollisia esteellisyystilanteita.

Hallintolain ja kuntalain esteellisyyssadannokset luovat perustaa hyvan hallinnon toteutu-
miselle, jota my6s sidonnaisuus- ja sivutoimisdaantelyt taydentavat. Kuten edelld mainit-
sinkin esteellisyys-, sidonnaisuus- ja sivutoimisaantelyt kaikki ovat vahvasti yhteydessa
toisiinsa ja ovat takaamassa julkisen hallinnon puolueettomuutta ja luotettavuutta. Si-

donnaisuus- ja sivutoimisddntelyt ovat luotu ennakolliseksi sddntelyksi estamaan

202 Kuusikko, 2018, s. 767; HaVM 55/2014 vp — HE 268/2014 vp, s. 13.
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sellaisia tilanteita, jossa jouduttaisiin arvioimaan menettelya esteellisyyssaanndksien
pohjalta. Virkamiehien seka virastojen tuleekin kiinnittda huomiota sidonnaisuuksista ja
sivutoimista ilmoittamiseen, koska kyseisten ilmoituksien laiminlydnti voi johtaa esteel-
lisyysarviointiin ja menettelyvirheeseen, joka voi johtaa paatoksen kumoamiseen muu-

toksenhaun johdosta.

Esteellisyys- ja sidonnaisuussadntelyn keskeisimpia oikeusperiaatteita ovat objektivi-
teetti- ja yhdenvertaisuusperiaate. Nama periaatteet tulevat ilmi ja ohjaavat sddntelya
hyvasta hallinnosta esteellisyys- ja sidonnaisuussadantelyn muodossa. Esimerkiksi objek-
tiviteettiperiaatteen mukaisesti julkisen hallinon tulee olla puolueetonta ja riippuma-
tonta eika viranomaisen toiminta saa perustua epaasiallisiin perusteisiin. Objektiviteet-
tiperiaatteeseen kuuluva riippumattomuus onkin esteellisyys- ja sidonnaisuussaantelyn
keskeisessd asemassa. Riippumattomuus edellyttda, ettd virkamies toimii itsenaisesti
eikd hanen toimintaansa ohjaa epaasialliset ulkopuoliset vaikutteet. Riippumattomuutta
virkamiehen toiminnassa voi vaarantaa esimerkiksi vahvat sidonnaisuudet asianosaisiin
tai itse asiaan. Yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti julkisen hallinnon menettelyn tu-
lee olla tasapuolista. Tama periaate nakyy esteellisyys- ja sidonnaisuussadntelyssa siten,
ettei esimerkiksi sidonnaisuuksien johdosta esteelliset henkil6t voi osallistua asian kasit-
telyyn tai paatoksentekoon.?%® Kyseiset oikeusperiaatteet ovat myds keskeisessd ase-
massa antamassa tulkintaa esteellisyys- ja sidonnaisuuskysymyksista, jotka usein ovat

monitulkintaisia ja vaativat monesti sdantelyn perimmaisen tarkoituksen avaamista.

Karenssisadantelyn kehittyminen on vastannut nykytilanteen alati muuttuvaan tyéympa-
ristéon, jossa tydntekijat vaihtavat tydpaikkaa aiempaa useammin ja joka voi vaarantaa
luottamusta julkishallintoa kohtaan. [Imiotd, jossa virkamiehia tai paattajia siirtyy julki-
sesta hallinnosta yksityiselle puolelle ja pdinvastoin kutsutaan pyéréovi-ilmioksi. Tama
on tunnistettu yhdeksi julkishallinnon puolueettomuutta vaarantavaksi tekijaksi. Karens-
sisddntelyn perimmaisena ajatuksena onkin estda suora siirtyminen yksityiselle puolelle,

jossa pystyttdisiin hyodyntamaan virkatehtadvissa saamia salaisia tietoja. Taman ohella

203 M3enpéas, 2017, s. 147-161.
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yleisen luottamuksen sdilyttaminen puolueettomuuteen on karenssisadntelyn keskei-
simpiad ajatuksia. Karenssisaantelysta valtion virkamiehien osalta saannelldaan valtion vir-
kamieslain 44 §:ssa. Taman mukaisesti virastot voivat tehda karenssisopimuksen virka-
miehien kanssa, jossa rajoitetaan maardajaksi virkamiehen oikeutta siirtya toisen tyon-
antajan palvelukseen tai aloittamaan elinkeinotoimintaa. Edellytyksena on kuitenkin so-
pimuksen tekemiselle, etta virkamiehelld on virkatehtavissaan paasy salassa pidettavaan
tai muutoin sellaiseen julkisuudelta suojaamaan tietoon, jota voitaisiin kdyttaa olennai-

sella tavalla omaksi hyodyksi toisten vahingoksi uudessa tehtavassa.

Nykyisessa karenssisadntelyssa on vield omat puutteensa. Esimerkiksi karenssisopimuk-
sien valvonnan suunnitelmallinen valvonta on nykyiseltadan heikkoa. Suunnitelmallisen
valvonnan puuttuminen voi aiheuttaa karenssisopimuksien hyddyntdamisen niin kutsut-
tuina kultaisina kdaden puristuksina, joka ei ole karenssisopimussadantelyn lahtokohta.
Myds koko julkishallintoa ajatellen karenssisopimukset koskevat nykyiseltdan vain val-
tion virkamiehia eivatka esimerkiksi kunnallishallinnossa tyéskentelevat kuulu karens-
sisadntelyn piiriin. Karenssisopimuksien ylettamista myds kunnallishallintoon puoltavat
esimerkiksi sadntelykokonaisuuden yhtendistaminen seka pyordovi-ilmion kitkeminen
myds kunnallishallinnossa. Tulevaisuudessa karenssisdantelya tulisikin tarkastella uudes-
taan lisadmalla sadntelya suunnitelmallisen valvonnan jarjestamisesta seka yhtendistaa

saantelya koskemaan koko julkishallintoa.
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