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Taman tutkielman tavoitteena on tarkastella virkamiehen esteellisyyttéd hallintolain (434/2003)
28 §:n 1 momentin 7 kohdan, niin sanotun yleislausekejaavin nakdkulmasta. Hallintolain 28 §:n
1 momentin 7 kohdan eli yleislausekkeen mukaan virkamies on esteellinen, jos luottamus hdanen
puolueettomuuteensa muusta erityisestd syysta vaarantuu. Tutkielmassa pyritdan
tarkastelemaan, milloin virkamies voidaan katsoa esteelliseksi ihmissuhteisiin liittyvissa
tilanteissa vyleislausekejaavin perusteella. Tarkastelun keskiossa on siis virkamiehen seka
asianosaisen valinen suhde. Lisdksi tydssd on pohdittu vyleislausekkeen merkitysta
objektiviteettiperiaatteen toteutumisen varmistamisessa. Tutkielma keskittyy hallintolain
mukaiseen esteellisyyteen eikd kasittele esteellisyydestd mahdollisesti seuraavia
menettelyvirheitd tai oikeusturva- ja valitusmenettelykysymyksia. Muita esteellisyysperusteita
tarkastellaan vain silta osin kuin se on tarpeen yleislausekejaavin ymmartamiseksi.

Hallinnon puolueettomuus ja objektiivisuus kytkeytyvat vahvasti Suomen perustuslain
(731/1999) 21 §&:ssa turvattuihin oikeusturvaan ja hyvddn hallintoon, joiden menettelylliset
keinot ja laadulliset vaatimukset on saddetty tarkemmin hallintolaissa. Puolueettomuus ja
objektiivisuus kytkeytyvat myods EU-oikeuteen sekd ihmisoikeussopimuksiin. Hallintolain 6 §
ilmentdd muun muassa objektiviteettiperiaatetta edellyttden viranomaisen toiminnan
puolueettomuutta, mika on keskeinen hyvan hallinnon oikeusperiaate.
Objektiviteettiperiaatetta konkretisoivat muun muassa hallintolain esteellisyyssadannokset.
Yleislausekkeen rooli muiden esteellisyyssadanndsten tdydentdjand on merkittava
objektiviteettiperiaatteen toteutumisen varmistamisessa, sillda se turvaa hallinnon
objektiivisuutta tilanteissa, joita ei ole ennakoitu lainsdaddanndssa.

Tutkielma nostaa esiin, etta yleislausekkeen mukaisiksi tilanteiksi virkamiehen ja asianosaisen
valilla, jotka yleislausekejaavin mukaisesti voivat vaarantaa virkamiehen puolueettomuuden
ovat julkinen vihamies tai kiista, ystavyyssuhteet seka ystavyyssuhteen kaltaiset suhteet, kuten
hyva tyotoveruus, esimies-alainen suhde ja yhteistydkumppanuus seka yhtiokumppanuus. Myos
suhteet asianosaisen ja virkamiehen valilla, jotka liittyvdt muihin sdadettyihin
esteellisyysperusteisiin, mutta eivat kuitenkaan kuulu niiden soveltamisalaan voivat luoda muun
erityisen syyn puolueettomuuden vaarantumiselle. Tutkielmassa kuitenkin todetaan, etta
yleislausekkeen soveltaminen on tapauskohtaista arviointia. Arvioinnissa tulee kiinnittaa
huomiota ratkaistavan asian laatuun ja tilanteen samanasteisuuteen muiden sdadettyjen
esteellisyysperusteiden kanssa. Suhteen laadulla seka sen ulospain ilmenevilla piirteilld on myos
merkittava vaikutus arviointiin. Tilannetta tulee siten tarkastella subjektiivisesti kiinnittden
huomiota suhteen vaikutukseen virkamiehen puolueettomuuteen. Tilannetta tulee tarkastella
myo6s objektiivisesti, punniten suhteen ulkopuolisille havaittavissa olevia piirteitd seka niiden
vaikutusta puolueettomuuden vaarantumiseen ulkopuolisen nakékulmasta.
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1 Johdanto

Suomen perustuslain (731/1999) 21.1 § turvaa oikeuden saada asia kasitellyksi
asianmukaisesti, mikd edellyttdd muun muassa sit3, ettd kisittelijat ovat esteettomia 1.
Esteellisyys tarkoittaa tilannetta, jossa virkamiehen yhteys kasiteltavdan asiaan tai sen
osapuoliin saattaa vaikuttaa hanen puolueettomuutensa hallintomenettelyssd 2 .
Esteettomyyden vaatimus on myds yksi hyvan hallinnon takeista, jotka turvataan
perustuslain 21.2 §:n mukaan lailla3. Hallintolain (434/2003) 6 § ilment3d hyvén
hallinnon oikeusperiaatteita. Objektiviteettiperiaate on vyksi hyvan hallinnon
periaatteista edellyttden, ettd viranomaisen toiminta on objektiivista ja puolueetonta,
minkd toteutumista konkretisoivat esimerkiksi hallintolain esteellisyyssadnnokset #.
Objektiviteettiperiaatteeseen liittyva virkamiesten puolueettomuusvaatimus ja
luottamuksen sdilyminen tahan puolueettomuuteen ovat keskeisia esteellisyyssadntelyn
tausta-ajatuksia, ja niiden toteutumista pyritddan varmistamaan esteellisyyden

5

huomioimisella paatdksenteossa Esteellisyyssddnnokset ovat siis vahvasti

kytkeytyneet hallinnon puolueettomuuden ja objektiviteettiperiaatteen turvaamiseen.

Esteellisyys kasittdd seka ilmion ettd sitd koskevan sdantelyn, mutta
esteellisyysperusteista puhutaan usein jdaviysperusteina, jolloin kaytdssd on myods
termi ”jadvi” ©. Kaytossa on siis kaksi kasitetts, jotka viittaavat usein samaan ilmiéon.
Hallintolain 28 §:n 1 momentti sdatelee tarkemmin tilanteita, joissa virkamies katsotaan
esteelliseksi. Pykalan 1 momentin kohdat 1-6 liittyvat esteellisyysperusteisiin, jotka
koskevat muun muassa virkamiehen mahdollista asianosaisasemaa, hanen toimimistaan
asianosaisen edustajana tai avustajana, asian ratkaisusta saatavaa erityista hyotya tai
haittaa, palvelus- tai toimeksiantosuhdetta asianosaiseen sekd jasenyyttad

monijasenisessa toimielimessd, joka on asianosainen tai osallinen asiassa. Kohtia 1-6

! Hallberg ja muut, 2005, luku 3.
2 Kuusikko, 2018, s.273.

3 Kulla & Salminen, 2024, s.211.
4 Méaenpas, 2017, s.159.

5 Kuusikko, 2018, s.1-2.

6 Kuusikko, 2018, s.4.



tdydentdda kohta 7, jonka mukaan virkamies on esteellinen, jos luottamus hanen
puolueettomuuteensa muusta erityisesta syysta vaarantuu. Yleislauseke kattaa siis
sellaiset tilanteet, joita ei ole 28.1 §:n 1-6 kohdissa erikseen nimetty, mutta voidaan

katsoa jaavaaviksi ’.

Tassa tutkielmassa tarkoitus on tarkastella virkamiehen esteellisyytta hallintolain 28 §:n
1 momentin 7 kohdan eli yleislausekejaavin ndkdkulmasta. Tutkielman tutkimuskysymys
on:
1. Millaisissa ihmissuhteisiin liittyvissa tilanteissa virkamies voidaan katsoa
esteelliseksi yleislausekejaavin perusteella hallintolain 28 §:n 1 momentin

7 kohdan mukaisesti?

Tarkastelun keskiossa on siis selvittdd, millaisissa tilanteissa virkamiehen
puolueettomuus voidaan katsoa vaarantuneeksi ja virkamies on katsottu esteelliseksi
yleislausekejdavin perusteella, erityisesti erilaisten ihmissuhteiden nakoékulmasta
tarkastellen virkamiehen ja asianosaisen valista suhdetta. Tukikysymyksesi voidaan

katsoa:

2. Mika on yleislausekkeen merkitys objektiviteettiperiaatteen

toteutumisen varmistamisessa?

Tutkielma keskittyy ensisijaisesti siihen, miten yleislausekejdavia sovelletaan
virkamiehen esteellisyyden arvioinnissa, ja millaisissa ihmissuhteisiin liittyvissa
sidonnaisuuksissa se tulee sovellettavaksi. Tutkielmassa myos pohditaan, milla tavoin
yleislauseke taydentaa muita hallintolain esteellisyysperusteita

objektiviteettiperiaatteen toteutumisen ndkokulmasta.

Tutkielmassa keskitytddan erityisesti siis ihmissuhteisiin liittyvistda sidonnaisuuksista

johtuviin tilanteisiin ja niiden arviointiin yleislausekejdavin perusteella. Taman vuoksi

7 Kulla & Salminen, 2024, s.227.



tutkielman ulkopuolelle on rajattu esimerkiksi esimies- ja toisen asteen jaavi, jotka
hallintolain esitéiden mukaan voivat tulla sovellettavaksi yleislausekkeen perusteella®.
Esteellisyydesta on saadetty muissakin laeissa, mutta tutkielma tarkastelee
esteellisyyttda  hallintolain ~ ndkokulmasta.  Tutkielma ei  kasittele  muita
esteellisyysperusteita kuin siltd osin, kuin ne ovat tarpeen yleislausekejaavin merkityksen
selventamiseksi. Tutkielma ei mydskaan kasittele tarkasti esimerkiksi yleislausekkeen
mukaisesta esteellisyydestd seuraavaa menettelyvirhettd ja oikeusturva- tai

valitusmenettelykysymyksia.

Tutkielman tutkimusmenetelma on oikeusdogmatiikka eli lainoppi. Lainopin tehtavana
on selvittda voimassa olevan oikeuden sisiltda tulkinnan ja systematisoinnin keinoin °.
Lainoppi pyrkii myos tuottamaan kannanottoja, jotka vastaavat myds ylimpien
tuomioistuinten kasitystd voimassa olevasta oikeudesta °. Tarkoituksena on siis
lainopin keinoin jasentaa tutkimuskysymykseen liittyvaa sdaantelya ja oikeuskaytantoa.
Esteellisyys on aiheena merkittava, silla sen huomioon ottaminen on yksi keskeisista
periaatteista, jota noudatetaan kaikessa virkatoiminnassa !!. Esteellisyyssdannokset
vahvistavat yleistd luottamusta hallintomenettelyn puolueettomuuteen, % ja siten
vaikuttavat kansalaisten luottamukseen julkista hallintoa kohtaan. Yleislausekejaavi on
keskeinen osa esteellisyyssaannoksid, kattaen tilanteet, joita ei ole tarkasti laissa

madritelty, mutta voivat vaarantaa virkamiehen puolueettomuuden.

Tutkielma koostuu johdannosta, kahdesta paaluvusta seka johtopaatoksista.
Ensimmaisessda pdaadluvussa kasitellaan aluksi esteellisyyssddntelyn perus- ja
ihmisoikeuskytkoksia, hyvaa hallintoa, objektiviteettiperiaatetta seka
esteellisyysperusteita. Toisessa paadluvussa keskitytdaan vyleislausekejaaviin ja sen

soveltamiseen. Viimeiseen lukuun on koottu tutkielman johtopaatokset.

8 HE 72/2002 vp., 5.82.

9 Hirvonen, 2011, s.22.
10 Sjltala, 2001, s.122.

11 Kuusikko, 2018, s.1.

12 M&enpas, 2000, s.290.



2 Esteellisyydesta

Esteellisyys tarkoittaa tilannetta, jossa virkamiehen yhteys kasiteltdvaan asiaan tai sen
osapuoliin saattaa vaikuttaa hdnen puolueettomuutensa hallintomenettelyssa 3 .
Puolueettoman menettelyn varmistamiseksi hallintoasiaa kasittelevien virkamiesten
tulee olla esteettédmia 4. Esteellisyyssdantelyn tavoitteena on estd3 epiolennaisten
seikkojen vaikutus kasittelyyn, korostaa objektiivisuutta ja vahvistaa yleista luottamusta

menettelyn puolueettomuuteen *°.

2.1 Perus- ja ihmisoikeuskytkokset

Perustuslain 2.3 § ilmentaa laillisuusperiaatetta, jonka mukaan julkisen vallan kayton
tulee perustua lakiin. Laillisuusperiaatteen keskeinen tekija on hallinnon
oikeussuojajarjestelma, joka sisdltda kaikki oikeudelliset periaatteet, saannot ja
jarjestelyt, joiden tarkoituksena on turvata lainmukaisen ratkaisun tekemista
asianosaista koskevassa hallintoasiassa. 1© Esteellisyyssaannésten luonne on ennalta
ehkiisevd, joten ne katsotaankin ennakolliseksi oikeussuojakeinoksi 7 turvaten
hallinnon lainmukaisuutta seka edelleen perustuslain 21 §:n oikeusturvaa ehkdisemalla

ongelmatilanteiden syntymista.

Perustuslain 21 §:n 1 momentti turvaa jokaiselle oikeuden saada asiansa kasitellyksi
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva pdatdés tuomioistuimen tai muun riippumattoman

lainkdyttoelimen kasiteltavaksi. Perustuslain 21.1 §:n mukainen oikeus saada asiansa

13 Kuusikko, 2018, s.273.

14 Husa & Pohjalainen, 2014, s.241.

15 Mé&enpas, 2000, s.290.

16 Sutela, 2004, s.984.

17 Kulla & Salminen, 2024, s.210; Husa & Pohjalainen, 2014, s.264.



asianmukaisesti kasitellyksi voidaan katsoa osaksi menettelyllisiz perusoikeuksia 8.
Asianmukainen kasittely edellyttda esimerkiksi, ettd viranomaisella on toimivalta ja se
on oikein kokoonpantu, asiaa kasittelevat henkil6t ovat esteettémia ja ettda menettelyssa
noudatetaan lainmukaista jarjestystd . Hallintomenettelyn yleisind |dhtdkohtina
pidetddan esimerkiksi puolueettomuutta, jonka saavuttamista tukee esteettomyyden
vaatimus varmistamalla asian objektiivista késittelyad 2°. Perustuslain 21 §:n 1 momentti
on siis keskeinen tuomareiden ja viranomaisten esteettomyyden turvaamisessa, mika

osaltaan varmistaa asianmukaisen kasittelyn ja lainmukaisen menettelyn.

Perustuslain 21.2 § turvaa kasittelyn julkisuuden seka oikeuden tulla kuulluksi, saada
perusteltu pdatdés ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin ja hyvan hallinnon takeet. Hyvan hallinnon takeisiin kuuluu muitakin
elementtejd, joita ei erikseen perustuslain 21.2 §:ssd mainittu, kuten vaatimus
virkatoiminnan puolueettomuudesta?!. Puolueettomuus voidaankin nahda keskeisena
hyvan hallinnon osatekijana. Virkamiehen puolueettomuudella ja esteettomyydelld on
siten olennainen merkitys perustuslaissa turvatun oikeusturvan ja hyvan hallinnon
toteutumiselle. Esteettomyyden vaatimus onkin yksi hyvan hallinnon takeista, jotka
turvataan perustuslain 21.2 §:n mukaan lailla?2. Perustuslaillinen toimeksianto edellyttia
menettelyllisten oikeusturvatakeiden ja hyvda hallintoa koskevien vaatimusten
vahvistamista lain tasolla?3. Esteellisyyssdantely kytkeytyy perustuslakiin siis hyvin
hallinnon takeiden (PL 21.2 §) sekd menettelyllisten oikeusturvatakeiden (PL 21.1 §)

kautta, jotka ovatkin esteellisyyden kannalta konkretisoitu hallintolaissa.

Oikeus hyvaan hallintoon on turvattu myds Euroopan Unionin tasolla. Euroopan unionin
perusoikeuskirjan (2012/C 326/02) 41 artikla turvaa oikeuden hyvaan hallintoon, jonka

1 momentin mukaan jokaisella on oikeus siihen, ettd unionin toimielimet, elimet ja

18 Kulla, 2015, s.36.

1% Hallberg ja muut, 2005, luku 3.
20 Husa & Pohjalainen, 2014, s.239.
21 Husa & Pohjalainen, 2014, s.160.
22 Kulla & Salminen, 2024, s.211.

23 HE 72/2002 vp., s.4.
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laitokset kasittelevdat hadnen asiansa puolueettomasti, oikeudenmukaisesti ja
kohtuullisessa ajassa. EU:n perusoikeuskirjalla on korkeampi asema kuin esimerkiksi
EU:n perussopimuksiin liittyvalla lainsaadanndlla, ja se tulee ottaa huomioon myds
jasenvaltioiden viranomaisten toiminnassa 2*. Euroopan unionin perusoikeuskirja turvaa
perusoikeudet hyvaan hallintoon ja virkamiehen puolueettomuuteen, jotka ovat siten

turvattu myos EU-tasolla kansallisen lainsadadannoén ohella.

Euroopan oikeusasiamiehen ja Euroopan parlamentin hyvaksyttamassa hyvan
hallintotavan  sdaanndstossa  kasitellaan  hallintotavan  puolueettomuutta ja
riippumattomuutta 8 artiklassa ja objektiivisuutta 9 artiklassa?®. Sdannéstdn 8 artiklan
mukaan virkamiehen on pidattaydyttavd mielivaltaisista toimista sekd kaikesta
suosivasta kohtelusta. Virkamiehen paatoksiin ei saa vaikuttaa henkilékohtaiset,
perheeseen liittyvat tai kansalliset edut tai poliittinen paine, eika virkamies saa osallistua
paatoksiin, joissa hanen itsensd tai ldheisen perheenjasenen taloudellinen etu on
kyseessa. 2® Sdannostén 9 artiklan mukaisen objektiivisuusvaatimuksen mukaan
virkamiehen on otettava paatoksenteossa huomioon keskeiset seikat painottaen niita
aiheellisesti seka suljettava asiaankuulumattomat seikat ulkopuolelle ?7. Euroopan
hyvan hallintotavan 8 ja 9 artikla ovat pitkalti hyvin saman sisdltdiset kuin hallintolain 6
§:n objektiviteettiperiaate kieltden mielivallan ja suosinnan kiellon. S3annosto kytkeytyy
my0Os suoraan esteellisyyden kasitteeseen kieltdessa osallistumisen pdatokseen, joka

koskettaa virkamiesta itsedan tai taman laheista.

Euroopan oikeusasiamies maarittelee hyvaa hallintoa EU-tasolla sdaannoston lisaksi
pitkalti oikeusasiamiehelle tehtidvien kanteluiden ratkaisujen kautta 22 . Euroopan
unionin jasenmaiden kansalaisilla on oikeus kannella Euroopan oikeusasiamiehelle

hallinnollisista epdkohdista EU:n toimielimissa, laitoksissa tai virastoissa?®. Euroopan

24 Oikeusministerio, 2020, s.4.

25 Kuusikko, 2018, s.42.

26 Kuusikko, 2018, s.155.

27 Kuusikko, 2018, s.42.

28 Hautamaki, 2004, s.203.

29 popescu-Slaniceanu ja muut, 2010, s.195.
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oikeusasiamies voi informoida, sovitella tai ehdottaa korjauksia kantelun kohteena
olevalle taholle hyvan hallinnon turvaamiseksi, mikali ratkaisua ei I6ydy han voi antaa

kriittisen arvioin tai raportoida Euroopan parlamentille 3° .

Objektiivisuutta ja
puolueettomuutta kasiteltiin kantelussa 1021/2014/PD, jossa tarkasteltiin komission
entisen jasenen lausumia ja komission antamaa vaikutelmaa koskien kartellien

tutkintaa, jotka viittasivat paatéksen muodostumiseen ennen tutkinnan paattymista.

Suosituksessaan oikeusasiamies on muun muassa kehottanut komissiota tutkintaan ja
toimiin hallinnollisen epdkohdan korjaamiseksi. Oikeusasiamies korostaa myos, etta
hyvan hallinnon periaatteet edellyttavat EU:n toimielimiltd puolueettomia paatoksia ja
puolueettomuuden vaikutelma tulee sailyttaa koko paatdsprosessin ajan. Henkildston
on myods valtettdva toimia, joiden perusteella puolueettomuus olisi mahdollista
kyseenalaistaa. 3! Voidaan siis todeta, etti pelkkd puolueettomuus ei riitd, vaan
toiminnan tulee myo6s antaa vaikutelma puolueettomuudesta. EU:n henkildston tulee

siis ehkaista esteellisyyttdaan toimilla, jotka voidaan katsoa puolueellisiksi.

Perustuslain 21 § turvaa asianmukaista kasittelyd tuomioistuimissa siten vaatien
tuomarien esteettomyyttda. Myos Euroopan unionin perusoikeuskirjan 47 artiklan 2
kohdassa on turvattu oikeus puolueettomaan ja riippumattomaan tuomioistuimeen.
Sama oikeus on turvattu myods ihmisoikeussopimuksin. Yleissopimuksessa
ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi (Sops 63/1999) eli Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 6 artikla turvaa jokaiselle muun muassa oikeuden
oikeudenmukaiseen  ja  julkiseen  oikeudenkdyntiin  laillisesti  perustetussa
riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa. Artiklassa puolueettomuus
tarkoittaa, ettd tuomioistuin tai sen jasen ei ole sidoksissa seikkoihin, jotka voisivat

32

vaarantaa heidan riippumattomuutensa kasiteltdvassa asiassa Euroopan

30 popescu-Slaniceanu ja muut, 2010, s.195.
31 Euroopan oikeusasiamies, 2015.
32 pellonpas ja muut, 2012, 5.491.
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ihmisoikeussopimus sisdltda siis vaatimuksen tuomareiden puolueettomuudesta ja siten

esteettdmyydesta. Se onkin vaikuttanut merkittdvasti tuomarinjaavien tulkintaan33,

Euroopan ihmisoikeussopimusta on tulkittu seka objektiivisesti, arvioiden miltd asia
nayttada ulkopuolisen ndkokulmasta, ettd subjektiivisesti, tarkastellen tuomarin
henkil6kohtaista asennetta3*. Nama tulkinnat ovat tarjonneet uusia ndkdkulmia myds
hallinnon esteellisyyssaannosten soveltamiseen heijastuen julkishallintoon, vaikka
kyseista artiklaa sovelletaankin ainoastaan lainkaytté6n, ei hallintotoimintaan 3 .
Jalkikateisena oikeusturvana asianosaisella on oikeus saattaa asiansa selvitettavaksi
valittamalla  hallintotuomioistuimeen tai saattamalla asia riippumattoman
lainkadyttoelimen kasiteltavaksi 6. Siten Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan
mukainen tuomareiden esteettémyysvaatimus on oleellinen varmistettaessa, etta
yksilon oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin toteutuu myos
hallintotuomioistuimissa. Tuomioistuinten esteettomyys on siis merkittdva osa niiden
riippumattomuutta osana perus- ja ihmisoikeuksien turvaamaa oikeudenmukaista

oikeudenkayntia 3’.

Hyvan hallinnon vaatimuksilla sekda virkamiehen puolueettomuudella ja
esteettomyydelld on siis vahva yhteys sekd perustuslaissa turvattuihin perusoikeuksiin
ettd EU:n perusoikeuksiin. Oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimuksia on yleisesti
tulkittava yhteydessa perustuslain 21 §:34n ja muihin perusoikeussaannoéksiin3é. Niiden
sisaltda tulee siis arvioida perusoikeuksien turvaamisen kannalta. Puolueettomuus ja
esteellisyys kytkeytyvat myos ihmisoikeuksiin esimerkiksi Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan kautta. Eri saddoksien tulkintatilanteissa tulee edistaa

39

ihmisoikeusystavallista tulkintaa Julkisen vallan on turvattava perus- ja

33 Kulla, 2015, 5.184.

34 Kulla, 2015, 5.184.

35 Kulla, 2015, s.184; Sutela, 2004, s.1.
36 Maenpad, 2000, s.435.

37 EOAK 3941/2021, s.6.

38 HE 1/1998 vp, 5.179.

39 peVM 2/1990 vp, s.3.
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ihmisoikeuksien toteutuminen (PL 22 §). Julkisen vallan tulee siis varmistaa, etta
viranomaiset ja tuomioistuimet toimivat noudattaen naitd perus- ja ihmisoikeuksia,
edistden siis hyvaa hallintoa, puolueettomuutta ja esteettomyytta. Koska
menettelysaantoja ei ole harmonisoitu EU-tasolla, kansalliset viranomaiset soveltavat
unionin oikeutta kansallisten menettelytapojen sekd esteellisyyssdannoksien
mukaisesti, kunhan unionin oikeuden yhtenaisyys sailyy4°. Jasenvaltiot eivat siis saa

soveltaa kansallisia sdantojaan siten, ettd EU-oikeuden vaikutus heikentyisi.

2.2 Hyva hallinto ja objektiviteettiperiaate

Perustuslain 21 §:n perustuslaillisella toimeksiannolla on haluttu ohjata siihen, etta

41 Hallintolaissa

hyvan hallinnon tarkemmat kriteerit maaritellddn hallintolaissa
saadetaankin perustuslain 21.2 § huomioiden hyvan hallinnon vaatimuksista, ja
hallintolaki toimii nédin ollen keskeisend hyvai hallintoa toteuttavana yleislakina#?.
Hallintolain tavoite onkin edistda hyvaa hallintoa sekd oikeusturvaa hallintoasioissa (HL
1 §). Yleisesti hyvalla hallinnolla tarkoitetaan toimintaa, joka turvaa julkisen vallan,
asianosaisten seka ulkopuolisten oikeudet ja intressit mahdollisimman hyvin %3, Hyvan
hallinnon perusteet on koottu hallintolain toiseen lukuun. Hallintolain 2 luvun

saannokset toimivat kuitenkin vahimmaisvaatimuksina ja tdydentdvat hallintoasiassa

noudatettavia menettelyperiaatteita 4.

Hallintolain 6 § ilmentda hyvan hallinnon oikeusperiaatteita. Ne ovat ratkaisuperiaatteita,
asettaen hallintotoiminnalle siséll6lliset laatuvaatimukset 4. Hallintolain 6 §:ssa
saddettyja hyvan hallinnon oikeusperiaatteita ovat yhdenvertaisuusperiaate,

tarkoitussidonnaisuuden periaate, objektiviteettiperiaate, suhteellisuusperiaate ja

40 Kuusikko, 2018, s.41.

41 Hautamaki, 2004, s.66.

42 HaVM 29/2002 vp., s.3-4.

43 Husa & Pohjalainen, 2014, s.160.
44 HE 72/2002 vp., 5.33.

45 Kulla, 2015, s.94.
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luottamuksensuojan periaate. Yhdenvertaisuusperiaate edellyttda, ettd viranomainen
kohtelee hallinnossa asioivia tasapuolisesti (HL 6 §). Tarkoitussidonnaisuuden periaate
edellyttad, etta viranomainen kayttda toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan
hyvaksyttaviin  tarkoituksiin  (HL 6 §). Objektiviteettiperiaate edellyttds, etta
viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja suhteellisuusperiaate, etta toimet ovat
oikeassa suhteessa tavoiteltuun pdaamaaraan nahden (HL 6 §). Luottamuksensuojan
periaate turvaa oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia (HL 6 §) luoden
luottamusta ja ennakoitavuutta viranomaistoimintaan. Hyvan hallinnon perusteisiin
kuuluu myo6s hallintolain pykalissa 7-10 sdadetyt vaatimukset: palveluperiaate,

neuvontavelvollisuus, hyvan kielenkayton vaatimus seka viranomaisten yhteistyo.

Objektiviteettiperiaate sisaltaa puolueettomuusvaatimuksen vaatien, etta viranomaisen
toimien on oltava puolueettomia (HL 6 §). Hallintolain puolueettomuusvaatimus
ilmentda laajempaa objektiviteettiperiaatetta kieltden mielivallan, joka johtuu
puolueellisuudesta ja sidonnaisuuksista % . Viranomaisen tulee siis poissulkea
sidonnaisuuksista kumpuavat subjektiiviset asenteensa, silla paatoksenteon ja
hallintotoiminnan tulisi nojautua yleisesti vahvistettuihin perusteisiin, kuten lain
sdantdihin 4. Asiattomat syyt eivat siis saisi vaikuttaa paitoksentekoon ja asian
kasittelyyn. Hallintotoiminnan objektiivisuus vaarantuu, kun vakiintuneita ja yleisia
perusteita ei noudateta, tai paatosta ei perustella kunnolla, siten puolueettomuuteen
litetdankin usein toimien asiallisuus ja niiden perustelu®®. Objektiviteettiperiaatteeseen

liittyy siis my6s vahvasti hallinnon ja hallintotoimien asianmukaisuus seka

perusteluvelvollisuus.

Toiminnan tulee nadyttdda myds ulospdin puolueettomalta ja perustua objektiivisiin
syihin #° . Objektiivisen puolueettomuuden arvioinnissa ei edellytetd virkamiehen

tosiasiallista puolueellisuutta, vaan esteellisyyden kannalta riittdvaa on, etta

46 Kuusikko, 2018, s-1-2.

47 Kulla, 2015, s.104.; Hautamaki, 2004, s.77.
48 Kulla, 2015, s.105.

49 Hautamaéki, 2004, s.77-78.
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ulkopuolisella on perusteltu syy epéilld puolueellisuuden mahdollisuutta >°. Asian
kasittelyn tulee siis olla subjektiivisesti puolueetonta siten, etteivat epaasialliset syyt
vaikuta paatoksentekoon, seka objektiivisesti puolueetonta toiminnan nayttaytyen myos
ulospadin puolueettomalta. Objektiviteettiperiaatteen mukainen puolueeton toiminta
edellyttaa viranomaiselta, esimerkiksi sitd, ettd tarvittaessa viranomainen pidattaytyy

hallintoasian kasittelysta ja jaavaa itsensa >,

Esteellisyytta arvioitaessa tulee huomioida erityisesti perustuslain saanndkset hyvasta
hallinnosta (PL 21.2 §) sekd tarkemmin myos hallintolain 6 §:ssa saadetty
objektiviteettiperiaate >>. Objektiviteettiperiaate on sisalldltdan vilja, joten sitd on
konkretisoitu erityissadntelylld, kuten virkamiesten sivutoimien rajoittamisella seka
esteellisyyssaannoksilla >3 . Esteellisyyssdantelyn perustana on varmistaa hallinnon
henkildston puolueettomuutta ja objektiivisuutta seka yllapitda luottamusta siihen 4.
Esteettomyyden vaatimus ja esteellisyyssaannokset siis varmistavat, ettd hallintoasian
kasittely on objektiivista ja puolueetonta. Esteellisyyssaantely on siten merkittava
objektiviteettiperiaatteen ilmentyma turvaten perustuslain 21.2 §:n mukaista hyvaa
hallintoa. Esteellisyyssdantely on siis yksi objektiviteettiperiaatteen toteutumisen
osatekijoistd. Objektiviteettiperiaate asettaa viranomaistoiminnalle ihannetason, mutta

muun muassa esteellisyyssaanndkset konkretisoivat sita kdytanndn tasolle.

2.3 Esteellisyysperusteet

Hallintolain 28 §:n 1 momentissa sdddetdan seitsemasta esteellisyysperusteesta:
1) asianosaisjdavi tai osallisuusjaavi
2) edustusjaavi

3) intressijaavi

50 Esim. EOAK 2469/2014.

51 Hautamaki, 2004, s.77; Sutela, 2004, s.987.
52 Sutela, 2004, 1006.

53 Kulla & Salminen, 2024, s.125.

54 Kuusikko, 2018, s.2.; Madenpas, 2000, s.290.
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4) palvelussuhde- ja toimeksiantojdavi
5) yhteisojaavi
6) virasto- ja laitosjaavi

7) vyleislausekkeeseen perustuva jaavi. >

Kohdissa 1, 2, 3, 5 ja 6 huomioidaan virkamiehen |dheisen asema, joka on maaritelty
erikseen hallintolain 28 §:n 2—3 momenteissa °®. Liheiset on 2 momentissa jaettu
kolmeen ryhmaan laheisen aseman perusteella (kohdat 1-3). Ensimmaiseen ryhmaan
kuuluvat virkamiehen puoliso, lapset, lapsenlapset, sisarukset, vanhemmat,
isovanhemmat sekd muuten erityisen ldheinen henkild ja edelld mainittujen puolisot.
Erityisen laheiseksi henkiloksi voidaan katsoa seurustelukumppani, kihlattu tai hyva
ystavd °’ . Ensimmaiseen ryhmain kuuluvat siis virkamiehen l3himpaan perhe- ja
sukulaispiiriin kuuluvat henkilot. Toiseen ryhmé&an kuuluvat virkamiehen vanhempien
sisarukset ja heiddn puolisonsa, sisarusten lapset seka virkamiehen entinen puoliso.
Kolmanteen ryhmaan kuuluvat virkamiehen puolison lapset, lapsenlapset, sisarukset,
vanhemmat ja isovanhemmat seka edella mainittujen puolisot. Liheisena pidetadan myos
vastaavaa puolisukulaista ja puolisolla tarkoitetaan aviopuolisoita, avioliitonomaisissa

olosuhteissa ja rekisterdidyssa parisuhteessa elavia henkiloita (HL 28.3 §).

Virkamies on esteellinen asianosaisjaavin perusteella, jos hdn tai hanen ldheisensa on
asianosainen (HL 28.1 § 1.k.). Asianosainen on henkild, jonka etua, oikeutta tai
velvollisuutta asia koskee (HL 11 §). Kasitellyn asian tulee siis suoraan liittyd joko
virkamieheen itseensa tai taman ldheiseen. Edustusjaavi syntyy, kun virkamies tai hanen
laheisensd avustaa taikka edustaa asianosaista tai sitd, jolle asian ratkaisusta on
odotettavissa erityistd hyotya tai vahinkoa (HL 28.1 § 2.k.). Edustusjaavi on asiakohtainen
ja sidottu vain voimassa olevaan suhteeseen, eli virkamies ei ole esteellinen

edustaessaan asianosaista toisessa asiassa tai aiemman tai tulevan suhteen perusteella®2.

3> Kulla, 2015, 5.187; Husa & Pohjalainen, 2014, s.241-242.
56 Kulla & Salminen, 2024, s.216.
57 Kulla & Salminen, 2024, s.216.
58 Kulla & Salminen, 2024, s.218.
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Virkamies on esteellinen intressijadvin perusteella, jos asian ratkaisusta on odotettavissa
erityista hyotya tai vahinkoa hanelle tai hanen 2 momentin 1 kohdassa tarkoitetuille
laheisilleen (HL 28.1 § 3.k.). Intressijaavi koskee siis laheisistd ainoastaan ensimmaista

ryhmaa, eli virkamiehen kaikkein laheisimpia sukulaisia ja henkiloita.

Hallintolain 28.1 §:n 4 kohdassa saadetty palvelussuhde- ja toimeksiantojaavi syntyy
silloin, kun virkamies on tyo- tai toimeksiantosuhteessa sellaiseen tahoon, jonka etuun
késiteltava asia vaikuttaa ®°. Hallintolain 28.1 §:n 5 momentin kuvaamaa yhteis6jaavi
syntyy, jos virkamies tai hadnen Il3aheisensda on toimitusjohtajana, vastaavassa
johtotehtavassa tai jasenena hallituksessa, hallintoneuvostossa taikka muussa
vastaavassa toimielimessa sellaisessa yhteisossd, saatiossa, valtion liikelaitoksessa tai

laitoksessa, joka on asianosainen ©°

. Yhteis6jaavi on myods rajoitettu koskemaan
virkamiehen |3dhintd perhepiirid. Virasto- ja laitosjddvi syntyy virkamiehen tai hdnen
laheisensad kuuluessa viraston tai laitoksen johtokuntaan tai vastaavaan toimielimeen
kasiteltdavan asian koskiessa viraston tai laitoksen ohjausta ja valvontaa (HL 28.1 § 6.k.).
Virasto- ja laitosjdavi on myods rajattu koskemaan vain 2 momentin 1 kohdassa

madriteltya ryhmaa, eli virkamiehen ldaheisinta perhepiiria.

Hallintolain 28 §:n 1 momentin eli yleislausekejaavin mukaan virkamies on esteellinen,
jos luottamus hdnen puolueettomuuteensa muusta erityisestd syysta vaarantuu.
Yleislauseke ei siis maaritd mitaan yksittdista esteellisyystilannetta. Se kattaa kaikki
luettelemattomat tilanteet, jotka voivat silti johtaa esteellisyyteen, koska kaikkia
mahdollisia perusteita ei voida ennalta maaritell3d ¢, Seuraavassa luvussa tarkastellaan,
millaisia ihmissuhteisiin liittyvid tilanteita yleislausekejaavi voi kdytannossa koskea ja

milla perustein se voi tulla sovellettavaksi.

% Husa & Pohjalainen, 2014, s.242.
60 Niemivuo ja muut, 2010, s.240.; Husa & Pohjalainen, 2014, s.242.
61 Kulla, 2015, s.187.
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2.4 Soveltamisala

Hallintolakia sovelletaan valtion viranomaisissa, hyvinvointialueiden  ja
hyvinvointiyhtymien  viranomaisissa,  kunnallisissa  viranomaisissa, itsendisissa
julkisoikeudellisissa laitoksissa, eduskunnan virastoissa ja tasavallan presidentin
kansliassa (HL 2.1 §). Pdasdaantona on, ettd hallintolain esteellisyyssdannot koskevat
virkamiehia, eli valtion, kuntien ja kuntayhtymien viranhaltijoita, muiden julkisyhteisdjen
ja eduskunnan virkamiehida seka henkil6itd, jotka tydskentelevat virkasuhteeseen

rinnastettavassa julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa ©2 .

Esteellisyyssaannokset
koskevat my6s muita kasittelyyn osallistuvia henkilGita, joten virkamiehen kasite kattaa
myos julkista valtaa kayttavat ©3 ja koskee siten asian valmisteluun, esittelyyn ja
paatoksentekoon osallistuvia henkil6ita. Esteellisyyden sdaanndksia sovelletaan myds

hallintolain 2.3 §:n mukaan myds yksityisiin niiden hoitaessa julkista hallintotehtavaa.

Mita virkamiehen esteellisyydestd saadetdan, koskee myds monijasenisen toimielimen
jdsentad ja muuta asian kasittelyyn osallistuvaa seka tarkastuksen suorittavaa tarkastajaa
(HL 27.2 §). Monijaseniksi toimielimiksi katsotaan valtioneuvosto, kunnanhallitus,
lautakunta, johtokunnan jasenet, yliopistojen hallintoelinten jasenet sekd muut
julkisyhteison tai laitoksen luottamushenkilét, joiden jasenet siten katsotaan

virkamiehiksi .

Hallintolain  lisaksi  esteellisyytta  saantelevat myds  erityislait.  Kuntien
luottamushenkildihin sovelletaan Kuntalain (410/2015) 97 §&:n erityissaannoksia.
Valtuutetut poissulkien, kunnan luottamushenkildiden kohdalla sovelletaan kuitenkin
padosin hallintolain 27 §:n ja 28 §:n saannoksia . Kunnallishallinnossa ei kuitenkaan
padsadntoisesti sovelleta palvelussuhde- ja toimeksiantojaavia ® . Tuomarinjaavia

saannelldan tarkemmin oikeudenkdymiskaaren (4/1734) 13 luvussa, ja esimerkiksi

62 Kulla, 2015, 5.185.

63 HE 72/2002 vp., s.80.

64 HE 72/2002 vp., 5.80.

65 Kuusikko, 2018, s.199.

66 Husa & Pohjalainen, 2014, s.242.; Maenpaa, 2000, s.297.
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poliisitoiminnassa  hallintolain  esteellisyyssaanndsten  soveltaminen  riippuu
poliisitoiminnan osa-alueesta ¢ . Kansanedustajaa ei ole toimessaan pidetty
virkamiehen3, % ja kansanedustajiin sovelletaankin perustuslain 32 §, jonka mukaan
kansanedustaja on esteellinen osallistumaan henkil6kohtaisesti itsedan koskevan asian

valmisteluun tai paatoksentekoon.

2.5 Menettely ja arviointi

Virkamies ei saa osallistua asian kasittelyyn eika olla l1dsna sita kasiteltdessd, jos han on
esteellinen (HL 27.1 §). Virkamiehen tulee itse ratkaista esteellisyytensd, mutta
monijasenisen toimielimen jasenten, esittelijdiden sekd muiden ldasnaoloon
oikeutettujen esteellisyydesta paattaa toimielin, ja esteellinen voi osallistua kasittelyyn
vain, jos padtdsvalta muuten estyisi eikd korvaavaa henkil6a ole saatavilla ilman
merkittavaa viivytysta (HL 29.2 §). Virkamies siis pdasaantodisesti itse jadvaa itsensa.
Esteellisen henkilon osallistuminen kasittelyyn katsottaisiin menettelyvirheeksi, jolla voi
olla vaikutusta hallintotoimen oikeudelliseen patevyyteen®. Esteellisen virkamiehen
tilalle tulee viipymatta maarata esteeton virkamies, mutta virkamies saa kuitenkin

kasitella kiireellisen asian, jonka ratkaisuun esteellisyys ei voi vaikuttaa (HL 30 §).

Esteellisyytta arvioitaessa tarkastellaan asian laatua, intressin suuruutta, paatdksenteon
harkintavaltaa sekad hallinnon tehokkuusvaatimusta. Tulee siis ottaa huomioon,
esteellisyyden mahdollinen vaikutus asiaan, edun tai vahingon merkittavyys,
subjektiivisten asenteiden vaikuttaminen padatoksentekoon sekd julkisen edun ja
kiireellisyyden merkitys.’® Esteellisyytta tulee arvioida my6s tapauskohtaisesti, silld se
koskee tietyn asian ja tietyn virkamiehen vilistd suhdetta 1. Jokainen tilanne on siis

arvioitava erikseen arvioiden, miten virkamiehen asema, ldheiset tai muut olosuhteet

67 EOAK 5608/2021, s.8.

68 Hidén, 2013, s.68.

69 Kulla, 2015, 5.182.

70 Kulla & Salminen, 2024, s.212.
71 M3enpad, 2000, s.291.



20

voivat vaikuttaa puolueettomuuteen. Esteellisyyden arvioinnissa riittdd, etta
virkamiehen puolueettomuus nayttaytyy vaarantuneena, vaikka se ei tosiasiassa olisi
vaarantunut’?. Esteellisyysperusteita arvioitaessa on siis huomioitava subjektiivinen
puolueettomuus, eli virkamiehen henkilokohtainen suhde kasiteltdavadan asiaan seka
objektiivinen puolueettomuus, eli ulkopuolisen perusteltu syy epdilla virkamiehen

puolueettomuutta’.

72 Kulla & Salminen, 2024, s.211.
73 EOAK 2469/4/14.
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3 VYleislausekejaavi

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohdan mukaan virkamies on esteellinen, jos luottamus
hdanen puolueettomuutensa vaarantuu muusta erityisestd syysta. Yleislauseke on
sisallytetty hallintolakiin, koska kaikkia esteellisyystilanteita on mahdotonta maéritelld 7.
Saannos ei maarittele tarkkaa esteellisyystilannetta, vaan viittaa yleisluonteisesti muihin
mahdollisiin syihin kattaen erityiset olosuhteet, joita ei ole erikseen lueteltu 7>.

Yleislauseke kattaa siis kaikki luettelemattomat tilanteet, jotka voivat silti johtaa

esteellisyyteen, silla kaikkia mahdollisia perusteita ei voida ennalta maaritelld 76.

Yleislausekkeen tulkinta ei saa olla niin laajaa, etta virkamiehet jaavaisivat itsensa tai
tulisivat jaavatyiksi pelkdstdan naennaisperustein /. Yleislauseketta soveltaessa tulisi
kiinnittdad huomiota esteellisyyden noudattamiseen siten, ettd kansalaisten luottamus
virkamiesten puolueettomuuteen sadilyy, mutta virkamiehet eivat voisi jadavata itseaan
esteellisyyden kannalta epiolennaisin syin 72. Yleislausekkeen soveltamisessa korostuu
siten objektiviteettiperiaatteen turvaaminen, mutta soveltaminen ei saa kuitenkaan olla
niin laajaa, etta virkamiehet jadvaisivat itsedan ilman todellista syyta. Yleislausekkeen
mukaisen esteellisyyden tulee siis olla myos objektiivisesti havaittavissa. Esteellisyys ei
myoskdaan muodostu esimerkiksi pelkastadn siitd, ettd virkamies tuntee asianosaisen,

vaan yleislausekkeen soveltaminen vaatii yksiléidympaa luonnetta 7°.

Yleislausekkeen mukainen puolueettomuutta vaarantavan syyn vaikutuksen tulee olla

suunnilleen samanasteinen kuin erikseen maaritellyissa esteellisyysperusteissa ja syyn

80

on oltava ulkopuolisen havaittavissa °®. KHO on todennut, ettd yleislausekkeeseen

perustuvan esteellisyyden perusteella virkamiehen puolueettomuus tulee siis vaarantua

74 Kuusikko, 2018, s.344.

75 Kulla & Salminen, 2024, s.227.

76 Kulla, 2015, 5.187.

77 Kulla & Salminen, 2024, s.230.

78 HE 88/1981 vp., 5.23.

72 Husa & Pohjalainen, 2014, s.242.
80 HE 72/2002 vp., 5.82.
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yhta voimakkaasti kuin osallistuessa esimerkiksi asian kasittelyyn, jossa hdanen ldheisensa
on asianosainen 8! . Samanasteisuuden vaatimuksen vuoksi siis tasmalleen samat
oikeudelliset seikat, jotka eivat tayta hallintolain 28.1 &:n kohtien 1-6 jaadviysperusteita,
eivat voi siis yksindan aiheuttaa esteellisyyttd mydskiaan yleislausekkeen perusteella 82,
Kohdissa 1-6 mainitut perusteet eivat siis voi tulla sovellettavaksi yleislausekejaavin
perusteella 8. Yleislausekkeen mukaisen esteellisyyden perusteena olevan syyn on siis
oltava obijektiivisesti havaittavissa ja vaikutukseltaan rinnastettavissa lain mukaisiin
esteellisyysperusteisiin. Pelkastdaan ulkopuolisen henkilon epadluottamus virkamieheen ei
perusta esteellisyytta, vaan sille tulee olla erityinen syy, jonka tulee olla sellainen, etta

myos ulkopuolinen voi saada sen tietoonsa vahiisesta tunnettavuudesta huolimatta®*.

KHO on todennut, etta yleislausekejaaviys voi perustua useisiin tekijoihin, jotka yhdessa
muodostavat vakavuudeltaan samantasoisen ja havaittavissa olevan
esteellisyysperusteen kuin muut maéritellyt esteellisyysperusteet®. Yleislausekejaavin
mukainen esteellisyys voi siis olla monen tekijan muodostama olosuhde, jotka yhdessa
muodostavat esteellisyyden 2. Vaikka siis puhutaankin yhdestd muusta erityisests syysta,
usein kysymys on monen esteellisyyden kannalta olennaisen seikan kokonaisuudesta,

jota punnitaan yleisen luottamuksen kautta &’.

Kaytdannossa yleislausekejadvin soveltamista ohjaavat korkeimman hallinto-oikeuden ja
ylimpien laillisuusvalvojien tulkinnat, eika yleislausekejaavin soveltaminen ole vapaassa

harkinnassa 28

Oikeuskdytanndssa on huomattavissa, ettda tietyntyyppiset
sidonnaisuudet ja henkilokohtaiset suhteet virkamiehen ja asianosaisen valilld voivat
vaarantaa virkamiehen puolueettomuuden muusta erityisesta  syystd, eli

yleislausekejaavin perusteella.

81 KHO 2014:1009.

82 EOAK 742/2018, s.13.

83 Kulla & Salminen, 2024, s.227.
84 Kuusikko, 2018, s.343.

85 KHO 2014:1009.

86 Ks. EOAK/182/2012.

87 Kuusikko, 2018, s.342.

88 Mansikka, 2014, s.17.
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3.1 Merkitys objektiviteettiperiaatteelle

Yleislausekkeen on katsottu korostavan yleistd luottamusta hallintoasioiden kasittelyn
puolueettomuuteen 8 . Yleislausekkeen tirkein tehtdvd onkin turvata kéasittelyn
objektiivista puolueettomuutta eli luottamusta menettelyn objektiivisuuteen 0 .
Yleislausekejaavi onkin siten merkityksellinen hallintolain 6 §:n
objektiviteettiperiaatteen kannalta, jonka mukaan viranomaisen toiminnan on oltava
puolueetonta. Objektiviteettiperiaatetta on konkretisoitu erityissaantelylla, kuten
esteellisyyssaannoksilla, jonka ansiosta objektiviteettiperiaate yleisena
oikeusperiaatteena harvoin tulee sovellettavaksi kiytantéon °1. Yleislauseke turvaa siis
hallinnon puolueettomuutta tilanteissa, joita ei ole lain saannoksilla pystytty
ennakoimaan. Se toimii muiden jaaviysperusteiden tdydentdjand varmistaen
paatoksenteon objektiivisuutta tilanteissa, joita ei ole erikseen lainsdadannossa

ennakoitu. Yleislausekkeella on siis merkittava rooli hallinnon puolueettomuuden ja

siten objektiviteettiperiaatteen toteutumisen turvaamisessa.

Yleislausekejaavin soveltamisedellytysten hahmottaminen on keskeista, silla sen avulla
turvataan hallinnon objektiivisuus my6s lainsdadanndssa yksiloimattomissa tilanteissa.
IIman yleislausekejaavia voisi virkamiehen puolueettomuuteen jaada aukkoja siten, etta
virkamiehen puolueettomuus olisi tosiasiallisesti vaarantunut, mutta mikaan saadetyista
esteellisyysperusteista ei kuitenkaan soveltuisi tapaukseen. Tama vaikuttaisi
negatiivisesti  yksilon  oikeusturvaan, silla  hallinnon  puolueettomuus ja
objektiviteettiperiaatteen toteutuminen ovat keskeisia hyvan hallinnon ja oikeusturvan
takeita. Yleislausekejadvi on siis valttamaton osa hallintolain esteellisyyssaantelya
ehkaisten tilanteita, joissa virkamiehen puolueettomuus voidaan katsoa vaarantuneeksi

ja turvaten objektiviteettiperiaatteen toteutumista.

89 EOAK 4010/2007; Kuusikko, 2018, s.342.
90 Kuusikko, 2018, s.343.
%1 Kulla, 2015, s.105.
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3.2 Vihamies tai julkinen kiista

Hallintolain esitoista ilmenee, ettd yleislausekkeen varaan jaa tapauskohtaisesti
arvioitavaksi tilanteet, jossa virkamies on asianosaisen vastapuoli tai julkinen vihamies®2.
KHO on ennakkopaatoksella 1980-A-11-11 ottanut kantaa nimismiehen osallistumiseen
asian kasittelyyn asianosaisena vastapuolena tai julkisena vihamiehend ja todennut
hanet esteelliseksi. Paatoksessa on kaytetty vanhoja oikeudenkdaymiskaaren 13 luvun
jaaviyssaannoksia, mutta niilla on merkitysta myos hallintolain yleislausekkeen kannalta.
Hallinto-oikeudet ovat kuitenkin tulkintakdytdnnossdaan suhtautuneet tiukasti julkisen
vihamiehen tulkintatapauksiin®. Valilld voimakaskin vastakkainasettelu virkamiehen ja
asianosaisen vélilld ei muodosta esteellisyytta 4. My®és laillisuusvalvontakiytdnndssa on
vakiintuneesti katsottu, etta esteellisyyden muodostumiseen vaaditaan virkamiehen ja
asianosaisen valien karjistyminen siten, etta virkamiehen puolueettomuus voidaan
katsoa perustellusti vaarantuneeksi °°. Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisussa EOAK
5608/2021 kasitellaan julkista kiistaa ja osapuolten valisten suhteiden karjistymista.

Poliisi A oli kohdistanut virkatoimia kantelijaan, jonka kanssa hanella oli ollut
pitkdaikaisia ja voimakkaita erimielisyyksia taloyhtion hallituksessa. Kantelija vaitti
A:n kadyttdytyneen epaasiallisesti ja vihamielisesti muun muassa viestein ja
huuteluin. A oli myos jakanut viestit kritisoiden kantelijan toimintaa muille
hallituksen jasenille. Oikeusasiamies arvioi erimielisyyksien laatua, kestoa ja
merkitystd, mutta katsoi A:n viestien liittyneen paddosin taloyhtion asioihin ja
virkatoimien olleen rutiininomaisia. A: n kritisointi kantelijaa kohtaan oli liittynyt
hdanen toimiinsa taloyhtion hallituksessa eikd kantelijaan yksityishenkilona.
Nayttoa niin vakavasta tulehtuneisuudesta, ettd A olisi ollut esteellinen, ei
katsottu olevan.%®

Esteellisyys yleislausekkeen ja julkisen vihamiessuhteen kautta vaatii siis konkreettisia ja
objektiivisesti havaittavia seikkoja, jotka nayttavat virkamiehen ja asianosaisen valisen
suhteen vakavaa karjistymista. Pelkka kritiikki tai jannitteinen vuorovaikutus eivat siis ole

peruste esteellisyydelle. Julkista vihamiessuhdetta ja kiistaa arvioitaessa tulee

92 HE 72/2002 vp., s.82.

93 Kuusikko, 2018, s.361.
%4 KHO 2008:25.

95 EOAK 5729/2023, s.6.
% EOAK 5606/2021.
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huomioida subjektiivinen arvio henkilokohtaisesta suhteesta virkamiehen ja
asianosaisen valilld, mutta huomiota tulee kiinnittda myos suhteen ulkoisesti havaittaviin

tekijéihin®’.

Edelld esitetyssa tapauksessa oli my6s painotettu virkatoimien rutiininomaisuutta.
Esteellisyyden syntymiseen liittyy siis ratkaistava asia ®8. Ratkaisukdytanndssd on myds
todettu, ettei virkamies tule esteelliseksi julkisen vihamiessuhteen perusteella
esimerkiksi sen vuoksi, ettad joku hdanen virkatoimiensa kohteena oleva asianosaisen on
kannellut tai tehnyt rikosilmoituksen virkatoimesta °° . Pelkkd asianosaisen
tyytymattomyys virkamiehen menettelyyn ei tee virkamiehesta esteellista, rajanvetona
voidaankin pitda esitutkinnan tai syyteharkinnan aloittamistal®. Virkamiehen tekema
rikosilmoitus asianosaisesta voi kuitenkin aiheuttaa esteellisyyden, silla tdma osoittaa

virkamiehen ennakkoasennetta asianosaiseen0,

Vetoaminen yleislausekkeeseen ja julkiseen vihamiessuhteeseen tai kiistaan vaatii siis
arviointia erimielisyyksien laadusta sekd kestosta ja vallitsevasta henkilokohtaisesta
suhteesta. Tulee my6s arvioida, milta kiista tai suhde ilmenee ulospdin. Merkitysta on
my0s ratkaistavan asian laadulla, silla harkintaa vaativissa asioissa esteellisyyden kynnys
on matalampi kuin rutiiniluonteisissa. Esteellisyytta ei voi todeta asianosaisen
kokemusten perusteella, vaan se vaatii konkreettista ndyttéa valien voimakkaasta
karjistymisestd, jonka perusteella virkamiehen puolueettomuus voisi olla vaarantunut.
Asianosaisen, joka vaittaa virkamiesta julkiseksi vihamiehekseen tulee siis esittaa riittava

selvitys vditteens3 tueksi'®.

97 Kulla & Salminen, 2024, s.230.
98 Kuusikko, 2018, s.368.

99 KHO 2012:54; EOAK 3787/2014.
100 Kyusikko, 2018, s.362, 372.

101 AOK 788/1/2007.

102 Kylla & Salminen, 2024, s.230.
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3.3 Ystavyyssuhde tai muu ldheinen ihmissuhde

Ystavyyden voidaan katsoa vaarantavan virkamiehen puolueettomuuden, silla
tilanteessa voi olla helpompi nahda asiat ystavan kannalta tai vaihtoehtoisesti kasitella
asiaa lilan ankarasti suosimisepailyjen pelossa 9 . Yleislausekkeen perusteella
tapauskohtaisesti voikin tulla arvioitavaksi tilanteet, joissa virkamiehen ja asianosaisen
valilld vallitsee kiinted ystavyyssuhde % . Sovellettavaksi voivat tulla myos
ystavyyssuhteen kaltaiset ldheiset ihmissuhteet. Taman kappaleen alle olen myds
lisannyt tilanteet, joissa punnitaan virkamiehen ja asianosaisen suhteen ldheisyytta ja

merkityksellisyytta.

Hallintolain esteellisyysperusteissa monessa on huomioitu virkamiehen laheisen asema.
Laheisten ensimmaiseen ryhmaan kuuluu esimerkiksi muuten erityisen laheinen henkil6
(HL 28.2 & 1). Erityisen laheiselld henkilolla tulee usein olla virkamiehen eldaméssa
samankaltainen asema kuin perheenjasenellda tai muilla kohdassa luetelluilla
henkil6illa 1%, Ystavyyssuhteen ollessa siis erityisen kiinte3, ystidvd on HL 28.2 §n 1
kohdan tarkoittama muu erityisen ldheinen henkilé 1% . Tirkedd onkin erottaa
ystavyyssuhteen laatu, koska silla on merkitystd, jotta oikea esteellisyysperuste tulee

sovellettavaksi.

Kuitenkaan pelkka tuttavuus- tai asiakkuussuhde tai asianosaisen tunteminen ei tee
virkamiesta esteelliseksi 1%7. Eduskunnan oikeusasiamies on esimerkiksi todennut, ett3
tavanomaiset tuttavuussuhteet eivat vield luo muuta erityistd syytd esteellisyydelle1,
Padsdantona voidaankin todeta, ettd tavanomaiset tuttavuussuhteet, kuten
perhetuttavuus, ammatillinen tuttavuus tai pelkka henkilén tunteminen eivat muodosta

esteellisyyttd. Ne eivat useimmiten tdytd samanasteisuusvaatimusta muiden

103 Kyusikko, 2018, s.379.

104 HE 72/2002, vp., s.82.

105 HE 72/2002, vp., s.83.

106 Kulla & Salminen, 2024, s.230.

107 Kuusikko, 2018, s.343; Kulla, 2015, s.200.
108 EOAK 3787/2014; EOAK 3000/2005.
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esteellisyysperusteiden kanssa, joten ne eivat voi tulla myodskdan sovellettavaksi
yleislausekkeen perusteella. Yleislausekkeen perusteella sovellettavan ystavyyssuhteen
laatu ei saa siis olla liian erityinen, koska tall6in ystava voitaisiin luokitella HL 28.2 §:n 1
kohdan ldheiseksi, mutta ei myodskdan lilan vahdinen, koska sen ei katsottaisi

objektiivisesti vaarantavan virkamiehen puolueettomuutta.

3.3.1 Tyotoveruus- tai esimies-alainen suhde

Tyotoveruussuhteen tai esimies-alainen suhteen ei yleensd katsota aiheuttavan
esteellisyyttd, mutta tapauksissa tuleekin kiinnittdd huomiota suhteen laheisyyteen ja
siihen, ylittdaké se tavanomaisen tyotoveruuden rajat 1 . Tydtoveruussuhteissa
painoarvoa voidaan antaa my6s suhteen kestolle ja tiiviydelle 1% . Eduskunnan
oikeusasiamiehen ratkaisussa 4010/2007 on arvioitu suhteen laatua.

Kunnaneldinladkarin sijainen B oli tehnyt tarkastuksen koirahoitolaan, jonka
omistaja tyoskenteli kunnaneldinlaakari B:n vastaanotolla avustajana.
Laaninhallitus oli katsonut, ettei B:n ja hoitolan omistajan esimies-alainen suhde
olisi sellainen yleislausekejdaviin liittyva erityinen syy, joka olisi vaarantanut B:n
puolueettomuuden. Eduskunnan oikeusasiamies kuitenkin katsoi, etta tilannetta
tulee arvioida yleislausekkeen perusteella. Selvityksen perusteella koirahoitolan
omistaja oli toiminut B:n avustajana kolmen vuoden ajan, ja he tunsivat toisensa
ihmisina hyvin. B oli lisdksi todennut, ettd mikali koirahoitolan omistaja lopettaisi
tyoskentelyn hdanen avustajanaan, olisi erittdin vaikeaa |6ytaa yhta hyva avustaja.
Eduskunnan oikeusasiamies katsoi, ettd B:n ja koirahoitolan omistajan valilla
vallitseva tyésuhde oli hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohdan mukainen
erityinen syy, joka muodosti esteellisyyden. 11!

Myos kiintedaa ystavyyssuhdetta arvioidessa tulee kiinnittdd huomiota subjektiiviseen
arvioon Kkiinnittden huomiota virkamiehen ja asianosaisen henkil6kohtaiseen

asennoitumiseen, mutta myOs objektiiviseen arvioon suhteen ulkoisista

ilmenemismuodoista 1?2 . Suhde vaatii nayttda erityistd lojaalisuutta osoittavasta

109 Kyusikko, 2018, s.383.

110 KHO 2011:39.

111 EOAK 4010/2007.

112 Kulla & Salminen, 2024, s.230.
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sidonnaisuudesta 3. Edellisessa ratkaisussa ollaan painotettu saatua selvitystd, joka
antaa ndyttdéa suhteen luonteesta ja laheisyydesta arvioiden suhdetta subjektiivisesti.
Ratkaisussa on myods korostettu objektiivista arvioita painottaen yleislausekkeen

tehtdvaa, eli yleisen luottamuksen turvaamista osana paatoksentekoa.

3.3.2 Yhtiokumppanuus- tai yhteistyosuhde

Yleislausekkeen perusteella arvioitavaksi voivat tulla tilanteet, joissa asianosaisen ja

114

virkamiehen valilla vallitsee yhtiokumppanuussuhde Myds yhteistyosuhde

115 Tavanomainen

asianosaiseen voi vaarantaa virkamiehen puolueettomuuden
sidosryhmayhteistyd tai vieraanvaraisuus ei kuitenkaan tee vield virkamiesta
esteelliseksi''®. Esimerkiksi ratkaisuissaan 25.6.2014/2028 ja 2014 :109 KHO on katsonut,
ettd yhteistydn seurauksena ammatillisissa yhteyksissd syntyneet tuttavuus- ja
ystavyyssuhteet eivat muodosta esteellisyyttd. Ratkaisuissa on painotettu
yleislausekkeen soveltamisen samanasteisuuden vaatimusta muiden
esteellisyysperusteiden kanssa, sekd virkamiehen asemaa ja asian luonnetta, joiden
kokonaisarvioina ei ole voitu katsoa virkamiehen ja asianosaisen suhteen muodostavan
muuten erityista syyta esteellisyydelle 7 . Suhteen laatu tulee siis olla sellainen, ett3 sen
voidaan objektiivisesti katsoa vaarantavan virkamiehen puolueettomuuden.

Seuraavassa ratkaisussa KHO 2024:3 virkamiehen ja asianosaisen suhde on katsottu

vaarantavan virkamiehen puolueettomuuden.

A oli hakenut vammaispalvelulain mukaista kuljetuspalvelua, mutta hakemus seka
oikaisuvaatimus hylattiin. Oikaisuvaatimuksen esittelijana oli toiminut B, joka oli
toiminut A:n sosiaaliasiamiehena useita vuosia ja hdnen tehtdvansa olivat
paattyneet kaksi kuukautta ennen hanen osallistumistaan kuljetuspalveluasian
kasittelyyn. B oli useammissa yhteyksissa neuvonut ja avustanut A:ta pitkalla
aikavalilla. Ottaen huomioon yhteydenpidon pitkd-aikaisuus, intensiivisyys ja

113 Kyusikko, 2018, s.378.

114 HE 72/2002 vp., s82.

115 M3enpaa, 2000, s.295.

116 KHO 2020:80.

117 KHO 25.6.2014/2028; KHO 2014:109.
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ajallinen laheisyys kasiteltdvan asian kanssa KHO katsoi, ettd viranhaltija B:n
aikaisempi ammatillinen yhteistyd asianosaisen kanssa on voinut vaarantaa hanen
puolueettomuutensa.''®
Tapaus osoittaa, ettd yleislausekejadvin perusteella esteellisyys voi syntyd aiemman
pitkdaikaisen ja luottamuksellisen asiakkuuden tai yhteistydsuhteen takia, mikali sen
voidaan objektiivisesti katsoa horjuttavan virkamiehen puolueettomuutta luonteen

tiiviyden vuoksi.

3.4 Laajennukset muihin esteellisyysperusteisiin

On mahdollista, ettd muu erityinen syy liittyy sdadettyihin esteellisyysperusteisiin, mutta
ei kuulu niiden varsinaiseen soveltamisalaan, kuten esimerkiksi pitkdaikainen, jo
paattynyt palvelussuhde asianosaiseen tai asianosaisena olevan osakeyhtion hallituksen

pitkdaikainen, mutta lakannut jasenyys %9 .

Tallin suhteen loppumisen vuoksi
palvelussuhde- tai yhteisojaavi eivat voisi tulla sovellettavaksi, mutta mikali katsotaan,
ettd asianosaisen ja virkamiehen suhde voisi vaarantaa virkamiehen puolueettomuuden,
yleislauseke voisi tulla sovellettavaksi. Palvelussuhde- ja toimeksiantojaavin
laheislaajennuksen puuttumisen vuoksi suhde ldheiseen, joka tyodskentelee
asianomaisessa yhtidssa saattaa aiheuttaa intressijadviyden kaltaisen tilanteen, jolloin
esteellisyyttad tulee arvioida sen perusteella, vaikuttaako paatds virkamiehen laheisen
asemaan'??. Intressijaaviystilanteissa kuitenkin |dhipiirin sukulaiset jaavat ulkopuolelle.
Palvelussuhdejaavin tiukan muotoilun vuoksi tilanteissa, joissa l|dheinen jaa
intressijdavin ulkopuolelle, mutta suhde voidaan katsoa merkitykselliseksi ja
puolueettomuutta  vaarantavaksi, voi  yleislausekkeen soveltaminen olla
tarpeellista. 2! Yleislauseke voi siis toimia laajentavana sdiddéksend muille

122

esteellisyysperusteille **2. Voi olla siis mahdollista, ettd se laajentaa ihmissuhteista

118 KHO 2024:3.

119 Kulla & Salminen, 2024, s.228.
120 Kyusikko, 2018, s.475.

121 Kuusikko, 2018, s.476.

122 Luoto, 2009, s.2.
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muodostuvaa esteellisyyttd koskevaa arviointia tilanteisiin, joissa virkamiehen ja
asianosaisen suhde ei tdyta sdddettyjen esteellisyysperusteiden edellytyksid, mutta

voidaan silti katsoa jadvaaviksi.
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4 Johtopaatokset

Taman tutkielman tavoitteena oli tarkastella virkamiehen esteellisyytta hallintolain 28
§:n 1 momentin 7 kohdan eli yleislausekejaavin nakokulmasta. Tarkoituksena oli selvittaa,
milloin virkamies voidaan katsoa esteelliseksi ihmissuhteisiin liittyvissa tilanteissa
hallintolain 28 §&:n 1 momentin 7 kohdan yleislausekkeen perusteella. Lisdksi
tutkielmassa on pohdittu yleislausekkeen merkitystd objektiviteettiperiaatteen

toteutumisen varmistamisessa.

Yleislausekejddvin tarkein tehtdva on turvata hallinnon ja asian kasittelyn
puolueettomuutta eli turvata luottamusta menettelyn objektiivisuuteen 123

Yleislausekejaavi on siis merkityksellinen hallintolain 6 §:n objektiviteettiperiaatteen
kannalta, joka edellyttdd, etta viranomaisen toiminta on puolueetonta.
Objektiviteettiperiaate sisaltda seka objektiivisen ettad subjektiivisen puolueettomuuden.
Esteellisyyttd ja yleislauseketta sen osana tulisikin aina tulkita sekd subjektiivisesti,
huomioiden virkamiehen henkil6kohtainen suhde asiaan tai asianosaiseen etta
objektiivisesti sen  perusteella, voisiko ulkopuolinen katsoa virkamiehen
puolueettomuuden vaarantuneeksi'?*. Objektiviteettiperiaate kytkeytyy vahvasti perus-
jaihmisoikeuksiin. Se kytkeytyy vahvasti muun muassa perustuslain 21 §:n oikeusturvaan
ja hyvaan hallintoon. Tarkemmat menettelylliset oikeusturvatakeet ja hyva hallinto on
kuitenkin turvattu hallintolaissa, jossa muun muassa esteellisyyssddnnokset ja
yleislauseke varmistavat niiden toteutumisen. Yleislauseke toimii tdydentavana

saannoksend, jolla varmistetaan hallinnon puolueettomuus ennakoimattomissa

olosuhteissa.

Yleislausekkeen mukainen esteellisyys on usein useiden tekijoiden summa, jotka
yvhdessa muodostavat esteellisyyden. Suhde virkamiehen ja asianosaisen valilla voi olla

yksi merkittava yleislausekejaavin mukaisen esteellisyyden tekijd, joka yhdessda muiden

123 Kuusikko, 2018, s.343.
124 EOAK 3787/2014.
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olosuhteiden kanssa muodostaa esteellisyyden. Tutkielmasta kdy ilmi, ettad
yleislausekkeen mukaisiksi tilanteisiksi virkamiehen ja asianosaisen valilla, jotka muusta
erityisesta syysta vaarantavat virkamiehen puolueettomuuden, voidaan katsoa julkinen
vihamies tai kiista, ystavyyssuhteet seka ystavyyssuhteen kaltaiset laheiset ihmissuhteet,
kuten hyva tyotoveruus, esimies-alainen suhde ja vyhteistybkumppanuus seka
yhtikumppanuus. Myds erilaiset suhteet, jotka laajentavat muita esteellisyysperusteita,
mutta eivat varsinaisesti kuulu niiden soveltamisalaan, voivat luoda esteellisyyden

yleislausekkeen perusteella.

Yleislausekejadvin soveltaminen perustuu kaytannossa korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisuihin sekd ylimpien laillisuusvalvojien kannanottoihin *2° . Yleislausekkeen
soveltaminen on aina tapauskohtaista kokonaisarviointia. Toisinaan tilanteet, joissa on
kyse samantyyppisestd suhteesta voivat johtaa eri arvioon esteellisyyden suhteen.
Yleislausekkeen soveltamisessa on siis vaikea vetaa tiettya rajaa, silla arviointi perustuu
aina yksittdistapaukseen ja sen olosuhteisiin. Arvioinnissa tuleekin punnita suhteen
laatua, jossa merkitystd on esimerkiksi sen laheisyydelld ja kestolla. Yleislausekkeen
mukainen puolueettomuuden vaarantava muu erityinen syy tulisi olla myds suunnilleen
samanasteinen muiden esteellisyysperusteiden kanssa, seka sen tulee olla ulkopuolisen
havaittavissa'?®. Myos asian laadulla voi olla merkitysta arvioinnin kannalta, esimerkiksi
rutiininomaisissa tehtavissa kynnys esteellisyyden toteamiselle voi olla suurempi kuin

vaikutukseltaan ja intressiltdan laajemmissa asioissa.

Olisi mielenkiintoista vertailla muita Pohjoismaisia tulkintoja vastaavasta esteellisyyden
yleislausekkeesta ja sen soveltamiseen liittyvista rajanvedoista. Yleislausekkeeseen
liittyvaa tutkimusta voisi siis mahdollisesti jatkaa vertaillen kotimaista lainsaadantoa ja

oikeuskaytantod muiden Pohjoismaiden vastaavaan sdantelyyn ja oikeuskadytantoon.

125 Mansikka, 2014, s.17.
126 He 72/2002 vp., 5.82.
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