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Tassé tutkimuksessa selvitetdan erityisesti luottamushenkildille ja valillisesti myds vi-
ranhaltijoille suunnattavien kéyttdytymisohjeiden tarvetta ja vaikutusta kunnallishal-
linnon kokonaisvaltaiseen luotettavuuteen. Yleislauseke-esteellisyyden osalta arvioi-
daan mahdollisen yksityiskohtaissmman ohjeistuksen sekd selkedmmin Kirjoitetun
lain sisallon vaikutuksia viranhaltijoiden paatoksenteon puolueettomuuteen. Tutki-
muskohteena olevaa kunnallisen paattksentekokentdan monialaisuutta tutkitaan voi-
massa olevan lainsdddannon, oikeudellisen ohjeistuksen, lainopillista tutkimusotetta
tdydentévan ja empiirista nakokulmaa edustavan artikkelimateriaalin, tutkimusraport-
tien ja tutkijan oman analyysin pohjalta.

Luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden ndkokulmasta paatoksenteon ongelmaksi voi
muodostua eettisesti oikeiden ratkaisujen l16ytdminen. Niiden ohella tulkintaongelmia
voi aiheuttaa myds nykyinen, tulkinnaltaan laaja-alainen yleislausekkeeseen perustuva
esteellisyys. Koska yleislausekkeen mukainen esteellisyystilanne syntyy silloin, kun
luottamus paatostd laativan henkilon puolueettomuuteen muusta erityisesta syysta
vaarantuu, peruste esteellisyystilanteen muodostavalle yksiloidymmalle maérittelylle
voi olla olemassa seké oikeudenmukaisuus- etta puolueettomuusperustein.

Euroopan neuvoston vuonna 1999 laatimaa eettistda ohjeistusta sekd hallintolaissa
mainittua yleislauseke-esteellisyyttd yhdistad usea tekija. VVahvojen eettisten periaat-
teiden mukainen, erikseen ohjeistettu kayttdytyminen luottamustoimessa seka viran-
hoidossa voisivat estad jo ennakolta epéilyt ja mahdollisuudet sisépiirissa tapahtuvista
sopimuksista ja paatoksenteosta. LuottamushenkilGille ennalta ohjeistettu asukkaiden
ja kunnan yleista etua korostava tehtdvanhoitotapa, kuntalaisten mielipiteiden kuunte-
lemisen térkeys ja aanestajien luottamuksen yllapitdminen voisivat estdd niiden péa-
tosten muutoksenhaku- ja oikeuskasittelyt, joissa muutoksenhaun perusteena on omien
intressiryhmien etujen ajaminen. Toiminnan ohjeistuksella olisi merkittava rooli myos
vaalirahoituslain piiriin kuuluvien oikeus- ja muutoksenhakutapausten ennaltaeh-
kaisyssd. Kansalaisten luottamuksen vahvistaminen hallintoon edellyttda konkreettisia
toimenpiteita.

Asiasanat: eettisyys, hyva hallinto, luottamushenkild, ohjeistus, periaatteet, puolueet-
tomuus, viranhaltija, yleislauseke-esteellisyys
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1. JOHDANTO

Kunnallista luottamustehtévaa hoitava henkil6 edustaa kunnan asukkaita ja on tassa tehté-
vassaan julkisen arvioinnin kohteena. Arviointi poikkeaa taysin yritysmaailman edustajien
tarkastelusta, koska luottamushenkil6t ovat &anestéjiensa valitsemia, koko kunnan poliit-
tisia edustajia. Edustajalta odotetaan sosiaalisia kykyja solmia kontakteja viranhaltijoihin
ja kuntalaisiin sek& toimia kunnan yleisten intressien hyvéksi. Tamanhetkinen kansallinen
lainsdddéantdmme ohjeistaa edustustehtévassa toimivaa kuntalain 5 luvun 32 8§:n ilmaisul-
la: ’Luottamushenkilon tulee edistdd kunnan ja sen asukkaiden parasta seka toimia luot-
tamustehtavassaan arvokkaasti tehtdvan edellyttdmalla tavalla™. Lisédksi Suomen 1991
ratifioima Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan 7. artiklan 3. kappale
(Edellytykset tehtdvien hoitamiseksi paikallishallinnossa) kuuluu: Tehtévat ja toiminta,
jotka eivat sovi yhteen paikallisen luottamustoimen hoitamisen kanssa, tulee maaritella
lainsaddannossa tai niiden tulee ilmetd keskeisissa oikeusperiaatteissa™. Jasenvaltiona
Suomi on velvollinen toteuttamaan EU:hun n&hden niin kutsuttua lojaliteettivelvoitetta.
Peruskirjan mukaista ohjeistusta ei kuitenkaan ole l0ydettavissa yhdestdkddn voimassa
olevasta kansallisesta laista eikd keskeisestd oikeusperiaatteistosta tai sadnnostosta. Kan-
sainvalisestikin julistettu "EU-oppilaan kiltteytemme” ei ndin ollen toteudu luottamushen-

Kiloita koskevassa séantelyssa.

Kuntalaisten odotukset edustustehtavan hoitamistavoista painottavat perusoikeudellisia
kysymyksia: rehellisyyttd, yhdenvertaisuutta, tasa-arvoa, puolueettomuutta, ihmisoikeuk-
sia ja yksilon oikeuksien kunnioittamista. Naiden periaatteiden toteutumisen varmistami-
seksi ja vahimmaisvaatimuksiksi julistamisen tueksi olisi suositeltavaa laatia esimerkiksi
ylimpien laillisuusvalvojien ja kuntasektorin edunvalvojien toimesta oma kansallisen ta-
son luottamushenkil®ille tarkoitettu ohjeistus, mikéli aika ”Kunnalliselle Luottamushenki-
I6laille” ei ole vield kypsé. Vaasan yliopiston professori Ari Salmisen vuonna 2004 ilmes-
tyneessé teoksessa Hyvan hallinnon etiikka. Kolmen profession arvioita hallinto- ja joh-
tamistyon eettisistéa kysymyksistd, hallinnon eettisyydesta todetaan: ’Eettiset periaatteet

ovat joiltain osin uudistumassa. Oman tulkintani mukaan keskeisimmat kriteerit hyvalle



hallinnolle nayttavat olevan: vastuullisuus, palvelulahtdisyys, tuloksellisuus ja luotetta-

vuus™.!

Euroopan unionin tasolla luottamustehtévissa toimivat edustajat on huomioitu kansalli-
seen tasoomme verrattuna huomattavasti laajemmalla ja yksityiskohtaisemmalla ohjeis-
tuksella: Euroopan neuvoston laatimalla kuntien ja alueiden luottamushenkildille tarkoite-
tulla ”Eurooppalaisella kayttaytymisperiaatteistolla” (European Code of conduct for local
and regional elected representatives)’.. Myds CDLR (Steering Committee on Local and
Regional Democracy) on vuonna 2004 julkaissut ideapakettimallin julkisesta etiikasta
paikallistasolla (Model initiatives package on public ethics at local level). Euroopan neu-
vosto edellytti periaatteiston julkaisemisen yhteydessd, ettd késikirja tehddan jasenmaissa
tunnetuksi. Suomessa aiheesta jérjestettiin asiantuntijaseminaari syyskuussa 2003, mutta
kaytanndssé eettinen ohjeistus ja tyokalu paikallisten ja alueellisten kaytantdjen edelleen
kehittdmiseen on tuntematon kuntakentalla toimiville luottamushenkil6ille ja viranhalti-
joille. Euroopan neuvoston edellyttdmaa tavoitetta ei ole saavutettu, eikd sen eteen siten

ole tehty riittavasti tyota.

Kunnissa julkisen vallan kayttdjind toimivien viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden
toiminnan on oltava luonteeltaan puolueetonta ja oikeudenmukaista, eivétka paatoksente-
kijoiden henkilokohtaiset verkostot saa vaikuttaa etujamme, oikeuksiamme ja velvolli-
suuksiamme koskevien hallintoasioiden késittelyyn. Oikeusturvaamme vahvistavat esteel-
lisyyssaannokset ovat mainittuina hallintolaissa ja kuntalaissa. Perustuslain nojalla myos
HL:n hyvan hallinnon perusteiden mukaisen asioinnin viranomaisessa on edistettava oi-
keusturvaa ja viranomaisedustajan toimien on oltava puolueettomia ja kaikilta osin laissa
hyvaksyttavid. Luottamuksensuojan periaate edellyttdd, ettd yksityisen on voitava luottaa
viranomaisen toiminnan oikeellisuuteen, virheettémyyteen ja hallintopaétosten pysyvyy-
teen. Oikeudenmukaisuuden vaatimukset ovat velvoittavina olemassa kaiken hallinnolli-

sen padtoksenteon taustalla niin kunnissa kuin Euroopan unionissa.

Subsidiariteettiperiaatteen mukainen, mahdollisimman l&hell& asianosaista tapahtuva péa-

toksenteko edellyttad, ettd viranhaltija ei saa osallistua asian késittelyyn, mikéli han on es-

! Salminen 2004, s. 56.
2 Recommendation 60 (1999) on political integrity of local and regional elected representatives.



teellinen eli hanen ei voida katsoa kykenevén puolueettomaan ratkaisuun asiassa. Paatok-
senteon puolueettomuutta voidaan tarkastella kuudesta eri esteellisyysndkokulmasta, jotka
ovat 1. osallisuus- 2. edustajan- 3. intressi- 4. palvelussuhde- ja toimeksiantosuhdejéavi 5.
yhteisO- sekd 6. yleislausekejdavi. Yleislausekkeeseen perustuva jadviys on mainituista
perusteista tuntemattomin ja sisaltdd myos niin kutsutun toisen asteen jadviyden, joka to-
teutuu yleisimmin kunnallishallinnon usean tason paatoksenteossa. HL:ssa esitetyt esteel-
lisyysperusteet ovat selkeitd siséalloltdan yleislausekejaaviyttd lukuun ottamatta. Esimer-
Kiksi viranhaltijan asianosaisuus, sukulaisuus- ja palvelussuhde ovat yleisesti todistetta-
vissa olevia esteellisyysperusteita. Y leislausekejéavin esteellisyysperuste — luottamus paa-
tosta laativan henkilon puolueettomuuteen muusta erityisestd syystd vaarantuu - vaatii
vahvoja ja yksiloityja perusteita. Hyvéksyttdvan perusteen on oltava myos ulkopuolisen
havaittavissa oleva syy, joka selvida useimmiten pohtimalla seuraavia kysymyksia: Milta
pééatos ja sen ratkaisuun osallistuneiden roolit ndyttavat padtoksentekijoista ulospéin? Kes-

taako paatos lahemman tarkastelun séilyttaen silti uskottavuutensa?

Luottamushenkildiden henkilokohtaisiin eettisiin arvoihin perustuvalla toiminnalla ja es-
teellisyydelld on merkittéva rooli kunnissa tapahtuvassa paatoksenteossa. Myos viranhalti-
joiden eettisilla periaatteilla ja koko paatoksia prosessoivan kuntaorganisaation yhteiseen
strategiaan perustuvalla tavoitteellisella tyoskentelylld on tarked merkitys kunnan menes-
tyksen kannalta. Tassa ty0ssa tarkastellaan eettisyyden merkitysta ja painoarvoa pééasias-
sa kunnallisten luottamustehtévien hoitamisen nédkokulmasta. Yleislauseke-esteellisyytta

arvioivissa oikeustapauksissa on mukana esimerkkeja myds viranhaltijamenettelyista.

2. TUTKIMUSTEHTAVAT JA-METODIT

Taman tutkimuksen tarkoituksena on selvittad erityisesti luottamushenkildille ja unionita-
solla vélillisesti my6s viranhaltijoille suunnattujen, toistaiseksi vield heikon s&antely-
tasomme, niin kutsuttujen kayttaytymisohjeiden vaikutusta kunnallishallinnon yleiseen

luotettavuuteen seké yleislauseke-esteellisyyden osalta arvioida eettisen ohjeistuksen seké



selkedmmaén lain siséllon mahdollisia vaikutuksia viranhaltijoiden paatoksenteon puolu-
eettomuuteen. Uudistusten valtakunnallisesti tarkeimpand tavoitteena voitaisiin pitéé

my0s kuntalaisten luottamuksen vahvistamista paikallisen tason paatéksentekoon.

Koska luottamushenkil6t luokitellaan usein niin sanotusti “tavallisiksi kansalaisiksi”, joi-
den dénen tulee kuulua viranhaltijapainotteisen pé&étoksenteon rinnalla, heidan lainopilli-
nen tietdmyksensa esteellisyydestd, eettisistd periaatteista sekd muista paatoksen oikeu-
denmukaisuuteen ja pysyvyyteen vaikuttavista tekijoista ei valttdmatta ole viranhaltijoiden
kanssa samalla tasolla. Viranhaltijoiden ndkokulmasta p&atoksenteon ongelmaksi voi
muodostua eettisesti oikeiden ratkaisujen I6ytdmisen ohella tulkinnaltaan laaja yleislau-
sekkeeseen perustuva esteellisyys, jonka mukaan esteellisyystilanteen paatoksenteossa voi
muodostaa esimerkiksi paatoksenteon kohteena olevan henkilon kanssa yhteinen harras-
tusyhdistyksen jasenyys tai mokkinaapuruus. Kuntalaki, hallintolaki ja muut kunnan toi-
minnan kannalta merkittavat erityislait ovat viranhaltijoille koulutuksen ja kéytannon tyén
kautta saadun kokemuksen perusteella tutumpia kuin monille kunnan asukkaan edustajina
toimiville luottamushenkiloille — silti pelkké tietoisuus niistd ei kummankaan edustamassa
paatoksentekotilanteessa riitd. Selkeét lait, ohjeistukset ja kdyttdytymista ohjaavat periaat-
teet voisivat auttaa koko kunnallista paatoksenteko-organisaatiota toimimaan hyvan hal-

linnon vaatimusten mukaisesti jatkuvasti muuttuvassa kuntaymparistossa.

EU-tasolla paljon pohdittua ja toteutettuakin eettista ohjeistusta seka hallintolaissa mainit-
tua yleislauseke-esteellisyytta yhdistdd usea tekija. Vahvojen eettisten periaatteiden mu-
kainen, erikseen ohjeistettu kayttaytyminen luottamustoimessa seké viranhaltijan luotta-
mukseen ja puolueettomuuteen perustuvat toimintatavat voisivat jo ennakolta est&é epéilyt
sisdpiirissé tapahtuvista sopimuksista ja paatoksenteosta. Madrittelyt asukkaiden ja kun-
nan yleistd etua korostavasta tehtdvénhoidosta, painotukset kuntalaisten mielipiteiden
kuuntelemisen tarkeydesté ja danestéjien luottamuksen yll&pitdmisesté olisivat voineet es-
td44 monen sellaisen p&atoksen muutoksenhaku- ja oikeuskasittelyn, joissa esteellisyyspe-

rusteena on ollut omien intressiryhmien etujen ajaminen.



2.1 Tutkimuksen tavoitteet, padkysymykset ja ajankohtaisuus

Taman kunnallisoikeudellisen, lainopin metodiin painottuvan tutkimuksen tarkoituksena
on arvioida ja analysoida kunnallishallinnon luottamushenkil6iden ja viranhaltijoiden
asemaa ja roolia paatoksentekijoind voimassa olevan lainsaddannon ja eettisen ohjeistuk-
sen perusteella. Tassé tutkimuksessa kunnallista paatoksentekoa ja sen muutoksia tutki-
taan voimassa olevan lainsdaddannon, oikeudellisen ohjeistuksen, lainopillista tutkimus-
otetta tdydentdvén ja empiirista ndkokulmaa edustavan, vuonna 2009 erityisen aktiivisesti
mediassa kasitellyn aihepiirin artikkelimateriaalin, tutkimusraporttien ja tutkijan oman

analyysin pohjalta.

Y leislausekkeeseen perustuvaa esteellisyyttd kasitellddn lain esitdiden, voimassa olevan
lainsdadénnon ja vallitsevan oikeuskdytannon tukemana pohdittaessa esteellisyyden vai-
kutuksia kuntalaisia koskevien hallintopaatdsten oikeusvarmuuteen ja sita kautta toteutu-
vaan kunnallishallinnollisen paatdksenteon puolueettomuuteen ja tasavertaisuuteen. Nyt
puuttuvan paikallisen tason eettisen ohjeistuksen ja voimassa olevan, heikosti tunnetun,
Euroopan neuvoston tapasaannéston valilla on tutkijan nakokulmasta selked yhteys seka
luottamustehtdvéssa suoriutumiseen ettd yleislauseke-esteellisyyteen, jolla nykyisessa

muodossaan on seka erittdin tulkinnanvaraiset ettd heikosti tunnetut soveltamisperusteet.

Taman tutkimuksen paakysymykset ovat seuraavat:

1. Vahvistaisivatko kunnallisille luottamushenkildille saadettévat eettiset periaatteet
kunnallista demokratiaa ja kuntalaisten luottamusta paikallisen paatéksenteon puo-
lueettomuuteen? Kunnallisille luottamushenkildille séadettavat yksityiskohtaiset ja
selkedsti toimintaa ohjaavat eettiset periaatteet voisivat osaltaan olla kohottamassa
myos edellisvuosien suhteellisen alhaiseksi jaaneitd kunnallisvaalien danestyspro-

sentteja sekd vahvistaa yleista luottamusta paikallishallintoomme.

2. Tulisiko yleislauseke-esteellisyyden sisallon maarittely tasmentaa ja havainnollis-
taa sellaiseen muotoon, etta esteellisyystyypin soveltaminen muutoksenhakukeinona

mahdollistaisi laajemman kunnallisten hallintop&atdsten puolueettomuus- ja oikeu-



denmukaisuusvalvonnan? Kirjoitetussa laissa mainittu esteellisyyden yksiléidympi
madrittely voisi ndin ollen vaikuttaa esteellisyysperusteen painokkaampaan huomi-

oonottamiseen kunnallisen paatoksenteon koko prosessissa.

2.2 Tutkimusmenetelmat

Tassa kunnallisoikeudellisessa, lainopin metodiin perustuvassa tutkimuksessa tulkitaan ja
systematisoidaan olemassa olevia oikeudellisia reunaehtoja kahteen keskeiseen tutkimus-
kysymykseen keskittyen. Tutkimuksessa kehitetdén, arvioidaan ja kdytetddn hyvaksi oi-
keudellisia periaatteita ja reaalisia argumentteja keskittyen voimassa olevan lainsaadannén
mukaiseen eettiseen ohjeistukseen ja yleislauseke-esteellisyyteen. Tutkimustyossa tulki-
taan, mitka lainkohdat ja sd&dnnot vaikuttavat kdytantoon ja miten. Tutkimusmenetelmien
mukaisesti toteutetaan normi- ja ongelmakeskeista lahestymistapaa. L&htokohtana tutki-
mukselle ovat Suomen perustuslaki, esteellisyytta kasitteleva HL:n 28 §, KuntaL:n 52 §
sekd Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja ja eettisista periaatteista

vahvistetut normit ja ohjeet.

Tutkimuksessa selvitetaan eettisid periaatteita koskevan oikeudellisen normiston nykytilaa
Euroopan neuvostossa ja maamme kunnallishallinnossa ja kommentoidaan yleislausek-
keen osalta oikeuskadytantoa seka sovellettaviksi hyvaksyttyja esteellisyysperusteita ja to-
teutuneita esteellisyystapauksia. Tutkimuksessa selvitetddn ja tulkitaan kunnallishallinnon
luottamushenkildiden asemaa ja roolia paatoksentekijoind. Kunnallispolitiikan kiinnosta-
vuutta ja sen muutoksia tarkastellaan kunnallisvaalien &&nestysprosenttien, artikkelimate-
riaalin ja tutkimusraporttien pohjalta. Yleislausekkeeseen perustuvaa esteellisyytta kasitel-
l44n lain esitdiden, voimassa olevan lainsaddannon ja vallitsevan oikeuskéytannon tuke-
mana pohdittaessa esteellisyyden vaikutuksia kuntalaisia koskevien hallintopaatoksien oi-
keusvarmuuteen ja sitd kautta toteutuvaan kunnallishallinnon puolueettomuuteen ja yh-

denvertaisuuteen.

Tutkimukseen siséltyvéssa oikeusteoreettisessa ndkdkulmassa tarkastellaan oikeudellisten

séantdjen ja ilmididen painoarvoja suhteessa olemassa olevien eettisten periaatteiden ja



yleislauseke-esteellisyystapausten toteutumiseen kéytannossd. Vertailun avulla selvite-
taan, mita aiheeseen liittyvid oikeusperiaatteita voidaan pitéa yleisesti voimassaolevina ja
oikeuskaytanndssa toteutettavina. Oikeusteoreettinen nakdkulma on koko tutkimuksen la-
pi kulkevaa, havaintojen perusteella tapahtuvaa pohdintaa ja analysointia oikeusteorian ja
-kdytdnnon valisista yhteyksisté.

Tutkimuksen oikeuspoliittista nakokulmaa edustavat kannanotot saadettavan lain kannalta
(de lege ferenda). Tutkimuksessa esitetddn kannanottoja eettisten periaatteiden seka yleis-
lauseke-esteellisyyden todennakdisestd tarkemman sdéntelyn tarpeesta. Taté tutkimusta
tdydentavaa empiriandkdkulmaa edustavat eri asiayhteyksissaan esitetyt ajankohtaiset leh-
tiartikkelit.

2.3 Keskeiset kasitteet

Hallintopaatoksia ja koko kunnallishallinnollista luottamushenkiléorganisaatiota arvioita-
essa esteellisyysndkokohdat ovat paatoksentekoprosessin ratkaisevassa osassa. Euroopan
neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan mukaisia luottamustoimen kanssa ristirii-
dassa olevia tehtdvia ja toimintaa ei ole peruskirjan vuonna 1991 tapahtuneesta ratifioin-
nista huolimatta kansallisessa lainsadddnndssamme madritelty. Maarittelylla voitaisiin

vaikuttaa suoraan paatdksenteon oikeudenmukaisuuteen, luotettavuuteen ja pysyvyyteen.

Epéillyissa esteellisyystilanteissa viranhaltijan on mahdollista jadvata itsensa ja luovuttaa
asia puolueettoman ja riippumattoman henkilon ratkaistavaksi. Nain on meneteltéva, jotta
moitteeton ja lainmukainen paatds voi syntyd. Viranomaisen paatdsharkintaa seka muita
asian kasittelyd ohjaavia sdéntdja voidaan kutsua hallinnon oikeusperiaatteiksi. Viran-
omaisen harkintavalta on tapana jakaa oikeusharkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkin-
taan. Kaytannon kunnallishallinnossa ei paatoksentekoa voida jakaa puhtaasti oikeushar-
kintaan tai tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Siihen voi sisaltyad molempia.® Esteellisyys-

kysymykset ovat ratkaistavissa HL:n jaottelun mukaisesti. Yhdenvertaista, eettiset nako-

¥ Harjula & Prattala 2007, s. 24.



kulmat huomioivaa ja esteetonta paatoksentekoa késiteltdessé on tarkeaa esitelld seuraavat

tutkimuksen kannalta keskeiset termit:

1. Oikeusvarmuus

Yksityisten tulee voida luottaa viranomaisten toiminnan oikeellisuuteen ja virheettomyy-
teen sekd viranomaisten tekemien hallintopédatdsten pysyvyyteen. Luottamuksensuoja
edellyttaa toisaalta yksityisilta vilpitonta mielta.* Tarkoitussidonnaisuuden periaate edel-
lyttd4 viranomaisen toiminnan edistavén viranomaisen oman tehtévén toteuttamista ja kul-
loinkin sovellettavan lain tavoitteita. Viranomaisella ei saa olla toiminnassaan véérié vai-
kuttimia — harkintavaltaa ei saa kayttaa vaarin.> Samanlaisten olosuhteiden vallitessa teh-

tyjen ratkaisujen tulee olla sisalloltdén ja seurauksiltaan yhtenevia.

2. Luottamuksensuoja

Luottamuksensuoja on sisallytetty HL:ssa hallinnon oikeusperiaatteisiin. Periaate merkit-
see ennen muuta yksilon suojaa julkista valtaa vastaan. Yksityisen on voitava luottaa vi-
ranomaisen toiminnan oikeellisuuteen ja virheettdmyyteen sekéd hallintopaédtosten pysy-
vyyteen. llman nimenomaisesti siihen oikeuttavaa sdéédnndsta viranomainen ei voi yksipuo-
lisesti muuttaa virheellista paatdstaan asianosaiselle huonompaan suuntaan.® Luottamus
asiaa késittelevan viranhaltijan patevyyteen ja asiantuntemukseen seké lain mukaiseen ka-

sittelyyn ovat asianomistajan perusoikeuksia.

3. Puolueettomuus

Puolueettomuutensa varmistamiseksi virkamiehen tulisi pidattaytya sellaisesta toiminnas-
ta, joka on omiaan heikentdmaén luottamusta virkatoiminnan puolueettomuuteen ja objek-
tiivisuuteen. Virkamiesrooli pitéisi siis erottaa muista rooleista seka viran ulkopuolella ta-
pahtuvasta toiminnasta, kuten sivutoimista ja harrastuksista. Puolueettomuus ja yleinen

uskottavuus eivét ole sidoksissa pelkéstdan siihen, mitd esimerkiksi lainsdadannossé sano-

* Hautaméki 2004, s. 79-80.
> Harjula & Préttald 2007, s. 25.
® Harjula & Prattala 2007, s. 25-26.



taan esteellisyysperusteista vaan kyse on laajemmin hyvan virkamiestavan noudattamises-
ta. Hyva virkamiestapa voidaan lukea osaksi hyvaa hallintoa.” Objektiviteettiperiaate edel-
lyttdd viranomaiselta asiallista ja puolueetonta toimintaa. Periaatteen toteutumista pyritaan
varmistamaan muun muassa esteellisyyssaannoksilla.? Ratkaisujen padosassa ovat asiako-

konaisuudet, jotka tulee kasitelld irrallaan paatoksenteon kohteena olevista ihmisista.

4. Eettisten arvojen mukainen toiminta

Eettisten arvojen mukainen toiminta pyrkii sosiaalisen, teknisen, taloudellisen ja poliitti-
sen toiminnan seké yksilon ja yhteiskunnan parhaaksi. Etiikka kohdistuu arvoihin ja vas-
tuihin ja niiden painotukseen, valtaan ja valtasuhteisiin sekd kayttaytymiseen ja kayttay-
tymisen arvostukseen. Arvopohja ja mydnteiset arvovaraukset ja -ihanteet saavat taustak-
seen vallitsevan kulttuurin omine perinteineen ja tapoineen. Etiikan arvoperustaan sisalty-
vat kunniallisuus, oikeudenmukaisuus, lainkuuliaisuus, rohkeus, rehellisyys, luottamuk-

sellisuus, vastuuntunto, aloitteellisuus, yhteinen hyva, hyvéntahtoisuus ja inhimillisyys.’

Kun etiikka ymmarretdan péaasiallisesti paatoksentekotaitona, se ilmenee arjesta nousevi-
en kysymysten ja vaittamien kautta. Eettisille kysymyksille on luonteenomaista se, etta
niihin ei ole selkeité ja yksiselitteisid vastauksia. Tutkimuksellisista kysymyksista poike-
ten eettisiin kysymyksiin ei voida hakea ratkaisua mittausten, koejarjestelyiden, struktu-
roitujen havaintojen tai pelkan loogisen ajattelun avulla.'® Eettinen toiminta on jotain, jos-
sa tehdaan tietoisia valintoja hyvan ja pahan vélilla, toimitaan yhteiseksi hyvaksi. Eettiset
arvot ovat tavoiteltuja, tarkeind pidettyja asioita ja paaméarid. Eettisen keskustelun tulisi

olla pohtivaa ja vaihtoehtoja tutkivaa, ei syyllisten etsimist4 ja tuomitsemista.™*

’ Hautaméki 2004, s. 130.

® Harjula & Préttala 2007, s. 25.

¥ Ryynénen 2006, s. 122.

19 Clarkeburn — Mustajoki 2007, s. 22. Ks. myds Salminen 2004, s. 12: Kuinka etiikka maaritellaan tasmallisesti?
Mité ndkdkulmia eettiseen pohdintaan on siséllytettdvissa? Normatiivinen etiikka, moraalinen toiminta, arvo —
késitteiden keskindiset suhteet ja niiden suhde etiikkaan.

' Salminen 2004, s. 13.
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5. Yleislausekejaaviys

Lahtokohtana yleislausekkeeseen perustuvan esteellisyyden toteamiselle on, ettd luotta-
mus paatoksentekoon osallistuvan henkilon puolueettomuuteen muusta erityisesta syysta
vaarantuu. Taman esteellisyysperusteen soveltaminen edellyttdd, ettd on olemassa ulko-
puolisen havaittava syy puolueettomuuden vaarantumiseen, vaikka muut esteellisyyspe-
rusteet eivat suoranaisesti tulekaan sovellettavaksi. Syy puolueettomuuden vaarantumi-
seen on oltava suunnilleen samanasteinen kuin erikseen saadetyissa esteellisyysperusteis-

sa.'? Tallainen syy voi olla esimerkiksi puoluetoveruus tai yhtidkumppanuus.

3. KUNNALLISESSA PAATOKSENTEOSSA VAIKUTTAVAT
PERIAATTEET

Kunnan toiminnassa tulee noudattaa lakia seka julkiselle hallinnolle ominaisia periaatteita,
jotka johtuvat oikeusjarjestyksen kokonaisuudesta. Demokratiaperiaate sisaltyy kunnal-
lishallintoon ikdan kuin luonnostaan. Sen mukaan kaiken yhteiskunnallisen vallan lahde
on kansa. Kaiken julkisen toiminnan tulee palvella sen etuja. Kunnallishallinnossa kansan
kasite korvautuu kunnan asukkaan kasitteelld. Suomen perustuslain 121 §:n mukaan kun-
nan hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Demokratiaperiaatteesta
seuraa, ettd kunnan asukkaiden suoraan valitsemalla valtuustolla tulee olla ylin paatos- ja
ohjausvalta kunnassa seka luottamushenkildista koostuvilla muilla toimielimilla keskeinen
asema. Kunnallishallinnon voidaan sanoa rakentuvan edustukselliselle demokratiaperiaat-
teelle, jota tdydennetaan suoralla demokratialla kunnan asukkaiden osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuuksien muodossa.™® On lahes kansalaisvaaryys, etta kuntalaiset ovat kay-
tdnndssa vain vahan kiinnostuneita asioista, joihin heilld olisi valta vaikuttaa. Joukkoaktii-
visuudella esimerkiksi dénestyskayttdytymisesséd on varmasti voimaa ja todellisia vaiku-

tusmahdollisuuksia. Muun muassa julkisuudessa esilld olevat kunnanvaltuustojen ikéra-

12 Harjula & Prattala 2007, s. 439.
¥ Heuru ym. 2008, s. 221.
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kenteet ja edustajien sukupuolijakauma ovat asioita, joita voi esittdd mielipiteensé dénes-

tamalla seuraavissa kunnallisvaaleissa.

Niin kaytdnnon kuin lainsdddannonkin tie on vahvistanut kunnallisten viranhaltijoiden
asemaa. Tamé on joskus haluttu ndhda demokratiaperiaatteen vastaisena kehityksené.
Né&in asia ei valttamatta ole. Taytyy muistaa, ettd kunnalliset viranhaltijat ovat kunnan
omia ja he toimivat luottamushenkilGista koostuvien toimielinten ohjauksen ja valvonnan
alaisena. Hekin toteuttavat kunnan asukkaille kuuluvaa itsehallintoa erityisen virkavas-
tuun alaisena.’* Tama asetelma tarjoaa mahdollisuuden pyrkié vaikuttamaan paatoksente-
koon myds viranhaltijoiden kautta. Talléin esteellisyyskysymykset myos yleislausekkee-

seen perustuen voivat tulla kysymykseen.

HE 192/1994 mukaan kunnallishallinnossa on perinteisesti korostettu edustuksellista de-
mokratiaa, mihin liittyen on korostettu valtuuston asemaa toimielimend, joka valittaa kun-
talaisten tahdon kunnan hallintoon. Esityksen mukaan yhd tdrkeampid ovat kuitenkin eri-
laiset suoran osallistumisen muodot, kuten kuntalaisten valiton mahdollisuus vaikuttaa
paatoksiin ja niiden valmisteluun tai osallistua ja vaikuttaa palvelutoiminnan jérjestami-
seen. Kunnan asukkaiden hyvinvoinnin turvaaminen on kunnan perustehtdva. Jotta paa-
tokset saisivat yleisen hyvaksynnan, niiden taytyy vastata asukkaiden tahtoa. Sosiaalisen
ja taloudellisen hyvinvoinnin turvaaminen voidaan hyvinvointivaltiossa ndhda myos itse-
hallinnon rajoituksena, koska kansalliset tavoitteet menevét kuntien ja kansalaisten itse-
hallinnon edelle. Hyvinvointiarvojen toteuttamisen saatetaan katsoa kuuluvan kunnal-
lishallinnolle vain sen vuoksi, ettd valtio kayttaa tdytantdonpanossa hyvékseen poliittisen

ja hallinnollisen desentralisaation etuja.

3.1 Hallinnon yleiset periaatteet

Suomen perustuslain 2 §:n mukaan julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin ja kaikessa

julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Lain noudattamisen ohella kuntien

¥ Heuru ym. 2008, s. 221.
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toimintaa ohjaavat myos oikeusvaltiolliset hallinnon yleiset periaatteet, joiden sisaltod ka-

sitellddn seuraavaksi.

1. Legaliteettiperiaate

Legaliteettiperiaatteen mukaan kunnallishallinnossa on noudatettava lakia ja oikeusjarjes-
tystd. Tama tarkoittaa, ettd hallinnon tulee toimia oikeusjarjestyksen mukaisin muodoin
(muodollinen oikeus) ja ettd toiminnan tulosten tulee olla oikeusjarjestyksen mukaisia (ai-

neellinen oikeus).”

2. Demokratiaperiaate

Demokratiaperiaate sisaltyy kunnallishallintoon ik&&n kuin luonnostaan. Sen mukainen
kaiken yhteiskunnallisen vallan ldhde on kansa. Kaiken julkisen toiminnan tulee palvella
sen etuja. Kunnallishallinnossa kansan kasite korvautuu kunnan asukkaan késitteell&.
Suomen perustuslain 121 8:n mukaan kunnan hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden
itsehallintoon. Demokratiaperiaatteesta seuraa, ettd kunnan asukkaiden suoraan valitse-

malla valtuustolla tulee olla ylin paatds- ja ohjausvalta kunnassa.'®

3.0bjektiviteettiperiaate

Obijektiviteettiperiaate kieltdd mielivallan kayttdmisen ja korostaa hallinnollisen toimenpi-
teen objektiivisen perustelemisen merkitystd. Saddetyssa laissa taméa tulee esille muun
muassa jaaviyssaannoksissa sekad asian perustelemisen vaatimuksissa. Lisaksi kunnalliset
virkatoimet tulee suorittaa objektiivisesti ja puolueettomasti edustamatta perusteetonta
etua kenellek&én tai millekaan taholle taikka aiheuttamatta perusteetonta haittaa, eriarvoi-
suutta, syrjintda tai muutakaan demokraattisen oikeusvaltion periaatteen vastaista menet-

telya.'’

> Heuru ym. 2001, s. 173.
'8 Heuru ym. 2001, s. 173.
Y Heuru ym. 2001, s. 173.
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4. Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaate liittyy hallinnollisen toimen ankaruuteen. Sen mukaan hallinnon an-
karuusasteen tulee sopeutua toimen yleisen laadun ja kulloinkin kysymyksessa olevan in-
tressin tarkeyden mukaan. Kunnallishallinnossa tdman periaatteen kohde tulee kysymyk-
seen suhteellisen harvoin; vain hallinnollista pakkoa kéytettdessa, mika on mahdollista

vain lain nimenomaisen saannéksen nojalla.'®

5. Yhdenvertaisuusperiaate

Yhdenvertaisuusperiaate on johdettavissa oikeusvaltion perimmaéisestd olemuksesta. Sen
mukaan kaikkia kunnan asukkaita ja muitakin tahoja on kohdeltava kesken&an samanlai-
sissa tapauksissa samalla tavalla, saman kaavan mukaan, antamatta kenellekaan etuoikeut-
ta. Tasta seuraa eraanlaisena rinnakkaisperiaatteena johdonmukaisuusperiaate, joka tulee
esille vertailuprinsiippind; kesken&éan olennaisesti samanlaisissa asioissa tehtavien ratkai-
sujen tulee olla jatkuvassa sarjassa esiintyessdén olennaisesti katsoen samanlaisia. Toi-
mintalinjaa voidaan toki muuttaa, mutta muutoksen tulee olla johdonmukainen. Toisena
rinnakkaisperiaatteena voidaan mainita syrjinnan kieltaminen'® seka naisten ja miesten ta-

sa-arvon edistaminen®, mitka kummatkin perustuvat saadettyyn lakiin.?!

6. Tarkoitussidonnaisuuden periaate

Tarkoitussidonnaisuuden periaate sisaltaa sen, ettei hallintoviranomainen saa ryhtya edis-
tdméan muita tarkoitusperia kuin niit4, jotka kuuluvat viranomaisen tehtdvapiiriin ja jotka
sisdltyvéat sovellettavan lain tai muun séadoksen tavoitteisiin. Kysymys on siitd, ettei hal-
lintoviranomainen saa muodollista toimivaltaansa ylittamattakéan tehda paatosta tai ryh-

tya toimenpiteeseen, jonka motiivi on oikeusjarjestyksen vastainen.?

'8 Heuru ym. 2001, s. 174.

9ks. Yhdenvertaisuuslaki 20.1.2004/21.

20 ks, Laki miesten ja naisten valisesta tasa-arvosta 8.8.1986/609.
2! Heuru ym. 2001, s. 174.

22 Heuru ym. 2001, s. 175.
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7. Tarkoituksenmukaisuuden periaate

Tarkoitussidonnaisuuden periaate on syyta erottaa tarkoituksenmukaisuuden periaatteesta.
Sen mukaan hallintotoiminnassa tulee pyrkia mahdollisimman tarkoituksenmukaisiin ja

kunnan asukkaiden kannalta arvioiden yleist4 etua edistéviin ratkaisuihin.?

8. Hyvan hallinnon periaate

Hyvén hallinnon periaate pitéa sisélladn kaiken edelld sanotun. Sen liséksi siihen voidaan
lukea kunnallisen toiminnan tehokkuus, taloudellisuus, vaikuttavuus ja nopeus seka kun-
nan asukkaisiin kohdistuva palvelualttius ja aivan erikoisesti yleisten asioiden ja asiakirjo-

jen julkisuus.?

3.2 Vastuullinen julkinen valta

Kuntal:n 44.1 §:n mukaan kunnan palveluksessa oleva henkildsté on virkasuhteessa® tai
tydsopimussuhteessa®® kuntaan. Tehtdvad, jossa kaytetaan julkista valtaa, hoidetaan vir-
kasuhteessa.?” Julkisen vallan kaytto4 sisltyy tehtavaan, jossa virkamiehen toimet kohdis-
tuvat yksityiseen suoden hanelle etuja ja oikeuksia tai asettaen velvollisuuksia. Esimerk-
kind julkista vallankayttoa siséltavista kunnallisista viroista voidaan mainita kaupungin-
johtajan, kaupunginlakimiehen, velkaneuvojan, edunvalvojan ja pysékoinnintarkastajan

tehtavat.

Menettelyyn kohdistuva oikeussuoja on pyritty toteuttamaan saantelemélld viranomaisten
menettelyjd. Hallintomenettelyyn kohdistuva ennakollinen oikeussuoja palvelee ensi sijas-
sa hallintop&atoksen tekemisté. Tavoitteena on, etta tehtavé p&atos tai toimi olisi mahdol-

lisimman asianmukainen. Viranomaismenettelyjen sdéntely ei sindnsa merkitse kansalais-

% Heuru ym. 2001, s. 175.

? Heuru ym. 2001, s. 175. Ks. yksityiskohtaisemmin Laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta 21.5.1999/621.
% Ks. tarkemmin Laki kunnallisesta viranhaltijasta 304/2003.

%6 Ks. tarkemmin Ty6sopimuslaki 55/2001.

2 Harjula & Prattala 2007, s. 355.
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ten oikeussuojan parantamista. Oikeussuojaa annetaan viranomaisten toimintaa vastaan.”®
Virkamiehen yleisista virkavelvollisuuksista séédetédén lailla (PL 118 §). VirkamiesL:n
viidennessa luvussa (11 § - 22 §) s&&detddn valtion virkamiehen yleisista virkavelvolli-
suuksista. Kunnan viranhaltijan yleiset velvollisuudet on sdénnelty KvhL:n neljannessa
luvussa (17 8 - 20 §). Virkavelvollisuudet ovat voimassa valtionhallinnossa ja kunnal-
lishallinnossa melko pitkalle samansiséltoisind, mutta saantelyiden vélilla on myds selvié
eroja.?® Eroavaisuuksia 18ytyy esimerkiksi kummankin lain 4. luvuissa kasiteltavien ”Vi-
ranomaisen ja virkamiehen yleiset velvollisuudet” sekd ”Viranhaltijan velvollisuudet”
-valilla. Viranomaisten osalta 4. luvun 15 8:ss& kielletdan taloudellisen tai muun edun vas-
taanottaminen luottamusta heikentavéssa mielessé ja 16 8:ssd kielletddn toiminta valtion
palveluksessa olevia edustavissa yhdistyksissa ristiriitaisuuksien valttamiseksi virkatehté-
van ja yhdistystoiminnan valilla. Kunnallisen viranhaltijan osalta vastaavassa luvussa kes-
kitytddn kasittelemdan turvallisuutta ja sivutoimen hoidon kieltoa tyGaikana, ellei tyénan-

taja myonna toiminnalle lupaa.

Virkatehtdvaa hoidetaan virkavastuulla. Virkavastuu koskee rikosoikeudellisissa tapauk-
sissa myos luottamushenkil6itd, jolloin vaarinkaytostilanteissa sovelletaan rikoslain pyka-

lid. Jo PL 118 § sisaltda vastuun virkatoimista:

Virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Han on myds vastuussa
sellaisesta monijasenisen toimielimen paatoksestd, jota han on toimielimen ja-
senend kannattanut. Esittelija on vastuussa siitd, mitd hanen esittelystdan on
paatetty, jollei han ole jattanyt paatokseen eridvad mielipidettddn. Jokaisella,
joka on karsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa virkamiehen tai muun julkis-
ta tehtdvaa hoitavan henkilon lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlydnnin
vuoksi, on oikeus vaatia taman tuomitsemista rangaistukseen seka vahingonkor-
vausta julkisyhteisolta taikka virkamiehelta tai muulta julkista tehtéavaa hoita-
valta sen mukaan kuin lailla tarkemmin saadet&an. Tassa tarkoitettua syyteoi-
keutta ei kuitenkaan ole, jos syyte on perustuslain mukaan kasiteltava valtakun-

nanoikeudessa”.

28 Aer 2000, s. 79.
2% Koskinen & Kulla 2005, s. 138 — 139. Ks. tarkemmin VirkamiesL 5. luku ja KvhL 4. luku.
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Kunnallishallinnon virkatehtavéé hoitava kohtaa paatoksenteossa HL:n esteellisyyskysy-
mykset. Vaatimukset julkista hallintotehtdvad hoitavien henkildiden puolueettomuudesta
ovat viime vuosina tiukentuneet. Viranomaisten toiminnalta ja julkista valtaa kéyttavilta
edellytetdén aikaisempaa enemman avoimuutta, luotettavuutta ja uskottavuutta. Hallinnon
tarkoitusperien saavuttamisen kannalta on tarkedd, ettd yksityiset voivat luottaa hallinnon
puolueettomuuteen ja asianmukaisuuteen. Ulkopuolisen silmin katsottuna asian kasittelyn
on myds naytettava puolueettomalta.’® Paatosharkintaa rajoittavat yhdenvertaisuus-, suh-
teellisuus- ja objektiviteettiperiaate sekd tarkoitussidonnaisuuden ja luottamuksensuojan
periaate. Nama aiemmin oikeuskaytdntdon perustuneet hallinnon oikeusperiaatteet on
koottu hallintolain 6 §:44n.*" Median suuri valta luotettavuus- ja uskottavuuskysymyksissa
on saanut aikaan niin valtion kuin kuntien luottamustehtdvissé toimivien osalta sen, ettei
vapaa- ja tybajan erottaminen toisistaan endd onnistu. Uskottavuus vaatii toteutuakseen
kansalaisilta koko persoonan hyvéksyntdd ja moitteettomuutta. Esimerkkind poliittisen
kulttuurin muutoksesta voidaan pitédad 1.4.2008 tapahtunutta paédministeri llkka Kanervan
erottamista tehtavistaén tekstiviestikohun seurauksena. Median valtaa osoittaa myos kesan
2009 painokas vaalirahoitusuutisointi, joka keskustapuoluetta koskevan uutisoinnin osalta
sisélsi iltapdivalehdissa kaytyja danestyksia padministeri Matti Vanhasen eroamisen puo-

lesta tai sitd vastaan.

Kunnan viranhaltijoiden oikeudellisesta asemasta KuntaL:ssa on vain perussaannokset.
Padosin viranhaltijoiden palvelussuhdetta ja palvelussuhteen ehtoja méaérittelevat laki
kunnallisesta viranhaltijasta® seka tydmarkkinaosapuolten valiset virkaehtosopimukset.
RL:ssa saadetaan rikosoikeudellisesta virkavastuusta.®® Virkamieshallintoperiaate liitta
virkasuhteeseen lainalaisuuden, puolueettomuuden ja hyvan hallinnon vaatimukset. Ta-
voitteena on tehokas, tarkoituksenmukainen ja oikeusvarmuusvaatimukset tayttava asioi-
den hoito.>* Tavoitteet voidaan saavuttaa vain huomioimalla esteellisyyskysymykset ja
kasvattamalla luottamusta julkisen vallan kayttoon esimerkiksi kansalaista lahimpéna ole-

valla kuntatasolla.

%0 Sutela 2004, s. 983.

3! Harjula & Prattala 2007, s. 24.

%2 Ks. KvHL 304/2003.

% Harjula & Prattala 2007, s. 356.
% Hirvonen & Makinen 2008, s. 48.
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HT, OTL Kauko Heurun Kunnallisalan kehittamissaation kotisivuilla®® julkaistussa tiedot-
teessa todetaan, ettd kunnallinen viranhaltija ei ole tullut ainoastaan samaan oikeudelli-
seen asemaan valtion virkamiehen kanssa, vaan sen liséksi h&n on noussut kunnan asuk-
kaiden itsehallinnon toteuttajaksi. Talla on vaikutusta muun muassa luottamushenkil6iden
tehtaviin ja vastuuseen.®® Kaynnissa olevat kuntien yhdistymishankkeet ovat hyvé esi-
merkKki siitd, kuinka kuntien valtuutetut ovat suurien paatosten edessd, koko kuntavaeston
etujen valvojina. Siksi heiddn kuntatason juridinen osaamisensa ja ymmartamyksensa
néissa suurissa ja vaativissa prosesseissa on tehtdvan onnistuneen hoitamisen kannalta eh-
doton edellytys. Kunnallishallinnon avoimuus ja l&pindkyvyys tahtovat kuitenkin kaytan-
ndssa jaada suurten ja pikaisia paatoksia vaativien suurten linjausten jalkoihin. Demokra-
tia toteutuu teoriassa, mutta kaytanndssa syy-yhteyksien ymmartéjia on valitettavan har-

vassa.

3.3 Hallintolaki oikeusvarmuuden takaajana

HL:a uudistettaessa vuonna 2002, hallintovaliokunnassa pohdittiin seké lain yleista sisal-
toa etta esteellisyyttd. Valiokunnan kannanotoissa todettiin silloin, ettd esityksen keskei-
send tavoitteena on ’saattaa hallintoasian kasittelyd koskeva yleinen lainsaadanto vas-
taamaan nykyisen yhteiskunnan ja oikeuskehityksen asettamia vaatimuksia”. Uuden HL:n
tarkoituksena on “’toteuttaa ja edistaa hyvaa hallintoa seka oikeusturvaa hallintoasiois-
sa”. Edelleen lakimuutosta perusteltiin sillg, ettd séantelyn ldhtékohtana on, ettd hallinto-
laki muodostaa ’selkeén ja johdonmukaisen perustan® hallinnossa noudatettavalle menet-
telylle. Uudistuksen tarkoituksena on lisaksi ollut, ettd silla ’selkeytetdén viranomaisen
velvollisuuksia tehtaviensa hoitamisessa seka edistetéan yksildiden mahdollisuuksia osal-
listua ja vaikuttaa itsedan koskeviin asioihin™. Valiokunta korostaa, etta ”jarjestelman tu-
lee tukea yksilén itsendisia mahdollisuuksia suoriutua hallintoasiansa hoitamisessa’.%’
Suurelta osin tavoitteet on saavutettu. Tuloksena on selked ja hallintoa ohjaava lain sisél-

t6, mutta yleislausekkeen osalta sanamuoto: puolueettomuus jostain muusta syysta vaa-

% Ks. www.kaks.fi/Tiedotteet/Arkisto/2006/15.5.2006.
% Ks. tarkemmin Heuru, Kauko. Perustuslaillinen kunnallishallinto. Helsinki 2006.
¥ HaVm 29/2002 vp.
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rantuu, jaa vaille tarkempaa maarittelyd. Valiokunnan tavoitteista poiketen tulkinnanva-

raisuus ei tassé tapauksessa ohjaa esteellisyyden soveltamista kdytannossa.

My6s HL:n muutosta koskevassa HE 72/2002 vp todetaan, ettd 1.1.2004 voimaan tullut
HL korvaa vuoden 1982 HMenL:n sekd vuonna 1954 asiakirjan lahettdmisestd annetun
lain ja vuonna 1966 tiedoksiannosta hallintoasioissa annetun lain. Esteellisyyssadnnokset
ehdotettiin tarkistettaviksi vastaamaan sukulaisuuden osalta tuomareiden jaaviyssaannok-
sid. Lakiin otettiin sddnndkset myds esteellisyyskysymysten ratkaisemisesta. Y leislausek-
keen osalta tarkennukset lisdisivat myds viranhaltijoiden varmuutta paatoksenteossa, mika
edesauttaisi luotettavan ja osaavan hallintotoiminnan toteutumista seka véhentaisi paatok-
siin kohdistuvaa kritiikkia ja niiden perusteella tehtyjen muutoksenhakujen méaraa. Kun-
talaisten kritiikiton suhtautuminen asuinkuntansa péatoksentekoon ja muutoksenhaun véa-
hainen kayttd esimerkiksi yleislausekkeen osalta ei tutkijan nakemyksen mukaan ole kui-
tenkaan lisannyt luottamusta tai avoimuutta paatoksenteossa. Esteellisyysperusteen kay-
tdnnon soveltamistilanteiden epétarkkuus ei tue lain saatamisperustetta, jonka mukaan oi-

keudenmukaisuus lisantyisi lain voimaansaattamisen my®éta yhteiskunnassamme.*®

Nykyisessd muodossaan yleislauseke antaa hallintomenettelylle liikaa mahdollisuuksia ja
hamart&a 8:n sovellettavuutta ja merkitystd. Ne lainkohdat, jotka takaavat meille perustus-
laillista oikeusvarmuutta, tasapuolista ja syrjimatontd kohtelua hallinnon ja kansalaisten
kesken, tulisivat olla tdésmallisia ja sisallollisesti yksitulkintaisia. Yleislausekkeeseen pe-
rustuvan esteellisyyden kohdalla lainsaétéjé ei tutkijan mielesté ole saavuttanut sita tavoi-
tetta, miké sille on valiokuntamietinnén kannanotoissa kohdistettu: ”selkea ja johdonmu-
kaisesti sovellettavissa oleva perusta hallinnossa noudatettavalle menettelylle. Mielipi-

teen puolesta puhuu myds yleislausekejaaviytta koskeva vahéinen oikeuskaytantfaineisto.

PL:iin kirjattuja ja oikeusvarmuutta turvaavia hyvan hallinnon periaatteita ovat hallinnon
lainalaisuuden ja lakisidonnaisuuden periaatteet (PL 2 §), yhdenvertaisuusperiaate
(PL 6 8), julkisuusperiaate (PL 12 § ja 21 8), viivytyksettomyysperiaate (PL 21 §), kuu-
lemisperiaate (PL 21 8), perusteluperiaate (PL 22 8) seké& virkamieshallintoperiaate (PL

124 8). HL:iin kirjattuja periaatteita ovat yleiset harkintavallan rajoitusperiaatteet mukaan

% RK/29.6.2009.
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lukien EY-oikeudesta omaksuttu luottamuksensuojan periaate (HL 6 8), palveluperiaate
(HL 7 8), neuvontaperiaate (HL 8 8), kasittelyn viivytyksettdomyyden periaate (HL 23 §),
kuulemisperiaate (HL 34 8) ja perusteluperiaate (HL 45 8). Mainitut perusteet ovat hyvén
hallinnon periaatteita kartoitettaessa eraanlaisia perusperiaatteita, jotka saattavat tilanteit-
tain tarkentua osaperiaatteilla. Koska hyvé hallinto esiintyy myds EY-oikeuden ja kan-
sainvalisen oikeuden tasolla, on niidenkin puitteissa muotoutuneet tdsmentévét periaatteet
huomioitava. Ndma periaatteet ovat monessa kohdin ydinpiirteiltddn samantyylisia kansal-
lisen oikeuden piirissda muotoutuneiden periaatteiden kanssa, mutta silti niihin liittyy maa-
ritelmallisia eroja, jotka useimmiten estavat niiden samaistamisen.®® HL herattad myos
ajatuksen siitd, onko viranomaisten tydskentelyn yksityiskohtainen saéntely esimerkiksi
ymmérrettavan kielen kaytosta ( 9 8) tarpeellista, ja olisiko pykélén siséltod tarvetta tés-
ment&é. Kasittelyn viivytyksettomyys j&& monessa tapauksessa tarkasti madrittelematto-
mien kasitteiden joukkoon, mutta esimerkiksi laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta
21.5.1999/621 méérittelee 4. luvun 14 §:ssd asiakirjan antamisesta paattdmisen yhteydes-
s4, ettd asia on kasiteltdva mahdollisimman pian, ’kuitenkin viimeistaan kahden viikon ku-

luessa siité, kun viranomainen on saanut asiakirjan saamista koskevan pyynnon”.

Hallintolain seurantatutkimus vahvistaa, ettd asian kasittelyn viivytyksettdmyys on olen-
nainen hyvan hallinnon vaatimus. Téstd huolimatta edelleen yli puolet viranomaisista ei
ole asettanut asioille kasittelyaikatavoitteita. Hallintolain edellyttdmé kasittelyaika-arvion
antaminen ja kasittelyaikojen seuranta voisi kuitenkin palvella hallinnon tehostamista ja
resurssien kohdentamista viranomaisissa. Joutuisan kasittelyn turvaaminen niukoin resurs-
sein on merkittdva haaste johtamiselle. Asian kasittelyn kohtuuttomasti viipyessa asiak-
kaan kannalta on ongelmallista, ettd kaytettavissa ei ole juuri muita keinoja kuin hallinto-
kantelu, joiden kasittelyajat ovat nekin harmillisen pitkia. Kansalliseen oikeusjarjestyk-
seen sisaltyvat hyvén hallinnon vaatimukset tayttavat hyvin kansainvélisissa suosituksissa
ja sopimuksissa olevat vaatimukset. Yhteen vaatimuksen on kuitenkin lopuksi aihetta
puuttua. Useissa eurooppalaisissa hyvén hallinnon ohjeistoissa on mukana vaatimus siité,
etta viranomainen (edes) pyytéé anteeksi virheellistd menettelyddn. Sellainen vaatimus ei

sisally suomalaiseen hyvén hallinnon normistoon. Sellaisen kéytannén vakiintumisesta

% Hautamaki 2004, s. 109.
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tuskin kuitenkaan olisi mitaan haittaa.** Pahoittelun ja anteeksipyynnon kaytdsta voitaisiin
siten havainnollisesti mainita esimerkiksi kunnallisia viranhaltijoita ja luottamushenkil6itd
ohjaavien eettisten periaatteiden tai kuntaorganisaatiokohtaisten hallinnon kayttayty-

misohjeiden muodossa.

Perinteiset hallintomenettelyn oikeudelliset vaatimukset — asian selvittdminen, kuulemi-
nen, paatoksen perusteleminen ja esteettomyys — ndyttavat tutkimusaineiston mukaan ole-
van edelleenkin sellaisia hyvéan hallinnon vaatimuksia, joiden noudattamatta jattamisesta
valitetaan tai kannellaan varsin usein. Korkeimman hallinto-oikeuden tekemien péaatosten
perusteella arvioiden néitd vaatimuksia myds rikotaan useammassa kuin yhdessé tapauk-
sessa kymmenesta. Kaikki ndma hyvan hallinnon vaatimukset olivat kuitenkin voimassa
jo ennen hallintolain voimaantuloa 21 vuoden ajan, eika naitd menettelyvaatimuksia nahty
tarpeelliseksi perusteiltaan muuttaa hallintolain sd&tamisen yhteydessa. Hallintolain tule-
vien vuosien soveltamiskdytanto on tassé suhteessa merkittava testi: missd maarin menet-
telyvaatimuksia koskevan lainsaddannon tasmentamiselld voidaan vaikuttaa hallintokay-

tannon muutoksiin. Tassa vaiheessa asiaan on liian aikaista antaa vastausta.**

Virkamiesmoraali séatelee virkamiesten hyvéksyttadvaa kayttaytymistd, joka on hyvan hal-
linnon toteutumisen kannalta oleellista. Virkamiesmoraali ei sido oikeudellisesti, mutta se
vaikuttaa oikeusnormien taustalla erilaisten arvojen heijastumina. Hyvén hallinnon saata-
minen perusoikeudeksi ja sen muu tdsmentaminen lainsdadédnntssd muodostaa rajaa suh-
teessa moraalisiin normeihin. Rajanvetoa ei kuitenkaan voida pitaa nytkaan selkeand, kun
epamoraalisiksi luokitellet teot voivat johtaa julkisen vallan kayttajan osalta oikeudellisiin
seuraamuksiin.* HL:n uudistuksen tavoitteisiin: yksilon itsendisen suoriutumisen mahdol-
lisuuksien tukemiseen hallintoasian hoitamisessa ja paatoksenteon varmuuden lisdami-
seen, olisi ollut mahdollista puuttua viela syvemmin ja ohjaavammin erityisesti yleislau-

sekkeen osalta.

Nykyisin ldhes kaikkien EU-maiden valtionhallinnon, kuntien ja yritysten toimintaa oh-

jeistetaan hyvén hallintotavan periaatteilla, joita ovat muun muassa vastuullisuus, palvelu-

0 Miettinen — Vaatanen 2007, s. 15.
41 Miettinen — VVaatanen 2007, s. 9.
2 Hautamaki 2004, s. 52.



21

lahtdisyys, tuloksellisuus, puolueettomuus, luotettavuus, uudistuskyky ja yhteistydkyky*.
Eri mailla on erityispiirteensa eettisen saantelyn alueella, mutta jasenvaltioissa ja EU-
hallinnossa kiinnitetddn yhd enemman huomiota virkamiesten kayttaytymiseen. Hyvén
hallinnon periaatteilla pyritddn muun muassa jantevoittamaan korruption vastaisia toimia,
ehkaiseméaan julkisen aseman véarinkaytoksia, estdmaan intressikonflikteja ja rajaamaan
virkamiesten poliittista toimintaa.** Muiden kansainvalisten organisaatioiden tapaan myds
EU:lla on oma hyvan hallinnon ohjelmansa. Vuonna 2000 komissio esitteli hallinnonuu-
distusaloitteen Eurooppalainen hallintotapa (Euroopan komissio 2002a). Uudistusty6té
ohjaavat tutut julkishallinnon periaatteet: (1) avoimuus, (2) vastuullisuus, (3) tehokkuus ja
(4) kansalaisten osallistuminen.*” Jdsenmaana Suomi on sitoutunut Euroopan unionin ta-
voitteisiin ja ohjeistuksiin, joten moraalin, arvojen ja etiikan korostamista hallinnossa,
paikalliselle kuntatasolle asti vietynd, tulisi edistdd avoimuuden, lapinakyvyyden ja luot-

tamuksen kasvattamisen nimissa.

3.4 Luottamuksensuojan periaate

PL:n laillisuusperiaatteen eli hallinnon lainalaisuuden turvaamisen keskeinen tekija on
hallinnon oikeussuojajérjestelm&. Hallinnon oikeussuojajéarjestelma sisaltdéd kaikki oikeu-
delliset periaatteet, sadnndstot ja jarjestelyt, joiden tarkoituksena on turvata lainmukaiseen
ratkaisuun paatyminen asianosaista koskevassa hallintoasiassa.*® Kansalaiskeskeisen hal-
lintomenettelyn keskeinen funktio on varmistaa ihmisten oikeuksien ja velvollisuuksien
asian- ja lainmukainen toteuttaminen. Hallintopdatoksen lainmukaisuus on erikseen 0soi-
tettava jokaisessa soveltamistilanteessa. Vaikka yksityisella on kuitenkin tietyin edelly-
tyksin oikeus luottaa tulkintalinjan pysyvyyteen, ei kdytdannossd omaksuttu tulkintalinja
riita perustamaan olettamaa sen lainmukaisuudesta.*” Hallintomenettelyn tarkoituksena on
lisatd kansalaisten luottamusta viranomaisiin ja heidén toimintaansa. Modernin julkisoi-

keudellisen sadntelyn yksi perusongelma on viranomaisten toimivallan maérittelyn taso ja

*3 ks. esim. Salminen 2004; Valtioneuvoston periaatepaatds 2001; Kuntaliitto 1993.
* Viinamaki 2007, s. 40.

4 Viinamaki 2007, s. 40.

%6 Sutela 2004, s. 984.

47 Koillinen 2001, s. 507-508.
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yksityiskohtaisuus. Viranomaisille annetut laaja-alaiset valtuudet puuttua kansalaisyhteis-

kunnan toimintaan ovat olleet liberaalin kritiikin maalitauluna.*®

Oikeusvaltiossa on keskeista ennen kaikkea toiminnan ennakoitavuus ja sen mahdollista-
ma rationaalinen laskelmointi.*® Sitomalla vallankayttajat lakiin oikeusvaltion puolestapu-
hujat ovat pyrkineet turvaamaan kansalaiset mielivaltaista vallankdytt6a vastaan. Koska
valtaa ei voida havittda, se taytyy sitoa asettamalla vallankayttéjat toistensa vartijoiksi ja
julkisuus ja yleinen mielipide kaikkien vartijaksi. Jokainen vallankaytt4ja on joidenkin
normien sitoma. Tamén kaiken perustana on kaksi oikeudellis-poliittista perushyvéé: va-

paus ja turvallisuus.®® Niiden toteutumisen kautta luottamuksen on mahdollista syntya.

Luottamuksensuojan toteutumiseksi viranhaltijoiden tekemille hallintopdétoksille on ase-
tettu tarkat HL:n 43-49 §:ss& mainitut muotovaatimukset. HL:n 44 8:n mukaan kirjallises-
ta paatoksesta on kaytava selvasti ilmi: 1) paatoksen tehnyt viranomainen ja paatoksen te-
kemisen ajankohta 2) asianosaiset, joihin paatos vélittomasti kohdistuu 3) péaatoksen pe-
rustelut ja yksiloity tieto siitd, mihin asianosainen on oikeutettu tai velvoitettu taikka mi-
ten asia on muutoin ratkaistu seka 4) sen henkilon nimi ja yhteystiedot, jolta asianosainen

VOIi pyytéa tarvittaessa lisatietoja paatoksesté.

Annettaessa suullinen paatos asianosaiselle on ilmoitettava, miten asia on ratkaistu, ja se-
lostettava ratkaisun perustelut. Esimerkiksi perusturvan ja sivistystoimen nopeaa reagoin-
tia vaativissa toimeentulotukea tai lapsen ja perheen etuja koskevissa paatoksentekotilan-
teissa voidaan joutua tekemadn suullisia ratkaisuja, joita muutoksenhaku ei voi kumota tai

tehda tarpeettomiksi.

“8 Aer 2000, s. 23.
“* Aer 2000, s. 24.
%0 Lagerspetz 2002. Aarnio & Uusitupa (toim.), s. 42.
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3.5 Ajankohtaiset eettiset periaatteet

Hyvén hallinnon toimintatapojen korostaminen sek& kunnan paatoksenteon lapinakyvyy-
den ja avoimuuden liséamistarpeet kuntalaisten etuna ja oikeutena, ovat nostaneet keskus-
teluihin my0s kuntaorganisaatiossa toimivien viranhaltijoiden ja luottamushenkilGiden
kayttaytymistd koskevat periaatteet. Niin tyontekijé-, viranhaltija- kuin luottamushenkil6-
organisaatiossa toimivilta odotetaan asiallista, asiantuntevaa, ystavallistd ja kohteliasta
kayttaytymista. My0ds moraalisiin ja eettisiin kysymyksiin kiinnitetddn yh& runsaammin
huomiota lisddntyneen mediajulkisuuden myo6té. Paikallistason lehtien yleisénosastokir-
joitukset ja erityisesti vuonna 2009 kiivaana kayty valtakunnallinen uutisointi moraalia ja
etiikka kasittelevista aiheista, ovat olleet osaltaan lisadmassa keskustelua poliitikkojen hy-
vaksyttavista ja kielletyistd tekemisista hoitaessaan luottamustehtdvadnsa. Viranhaltijat-
kaan eivét j44 medialta suojaan, vaan hallintopédatoksia ké&sitelladn avoimesti erilaisissa
ajankohtaislahetyksissa. Tuoreita mielipiteitd poliitikoista kasittelee seuraava Vallan liik-

keet -osastossa julkaistu ja ajankohtaista vaalirahoitusta kasitteleva artikkeli:
Helsingin Sanomat 5.7.2009: Poliitikot ovat epdiltyja kunnes toisin todistetaan

Keskustelu poliitikkojen ja puolueiden vaalirahoituksesta on vellonut julkisuudessa rei-
lun vuoden. Tyhmempi kuvittelisi, ettd siind ajassa ndkemykset asioista olisivat kirkas-
tuneet. Tyhmyydelld ndyttaé olevan &anestdjien keskuudessa kysyntdd. Muuta on vaikea
paatella, kun kuuntelee poliitikkojen kommentointia aiheesta viikko toisensa peraan.
- - Suomea on tavattu mainostaa viime vuosina ulkomaita mydten avoimena parlamen-
taarisena demokratiana. Samalla ulkoapadin esitetty korruptiokritiikki on kuitattu margi-
naalipuheeksi. Jatkossa mainoslausetta on mahdotonta perustella, kunnes seka yksittais-
ten poliitikkojen, puolueiden ettd vaaliyhdistysten rahoitus on ldpivalaistu. Perusteelli-
sesti. - - Oikeusvaltion periaatteisiin kuuluu, etté jokainen on juridisesti syytén, kunnes
toisin todistetaan. Tatd ei pid4 unohtaa, kun odotetaan lisdtietoa vaalirahakohussa ryvet-
tyneista poliitikoista ja virkamiehistd. Toisin on vaalirahojen julkistamisessa, jossa jo-
kaisella poliitikolla ja puolueella on moraalinen ja parlamentaarinen vastuu kertoa kyt-
koksensd &anestéjalle. Toistaiseksi poliitikot ovat epdiltyjd, kunnes toisin todistavat.

Tuskin kukaan haluaa olla.
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Suomessa ei ole yleisesti viranhaltijoita, luottamushenkil6itd, poliitikkoja tai kansanedus-
tajia koskevaa eettistd sddnnostod. Eettisten arvojen mukainen toiminta pyrkii sosiaalisen,
teknisen, taloudellisen ja poliittisen toiminnan sek& yksilon ja yhteiskunnan parhaaksi.
Etiikka kohdistuu arvoihin ja vastuihin ja niiden painotukseen, valtaan ja valtasuhteisiin
seka kayttaytymiseen ja kéyttdytymisen arvostukseen. Arvopohja ja myonteiset arvovara-
ukset ja -ihanteet saavat taustakseen vallitsevan kulttuurin omine perinteineen ja tapoi-
neen. Etiikan arvoperustaan sisaltyvat kunniallisuus, oikeudenmukaisuus, lainkuuliaisuus,
rohkeus, rehellisyys, luottamuksellisuus, vastuuntunto aloitteellisuus, yhteinen hyvé, hy-
véntahtoisuus ja inhimillisyys.>* Sanotut periaatteet ovat yleispiirteisyydessaankin sellai-
sia, joilla on merkitystad kunnallisen itsehallinnon arkipéivassd, jossa toiminnan kohteena
ja kumppanina on asukas. Mutta kunnissa voi olla tarvetta eettisten periaatteiden ulottami-
seen ulospdin suuntautumisen (asiakasta ja asukasta kohtaan) ohella myos sisdisesti eli

luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden valisten suhteiden maarittelya silmalla pitaen.>

Politiikassa joudutaan jatkuvasti tekeméan ratkaisuja, jotka vaikuttavat monien ihmisten
hyvinvointiin. On selvaa, ettd ndita ratkaisuja ei voi tehda pelkéstaan “asiapohjalta”, ilman
mitdan normatiivisia olettamuksia. Samalla vallitseva késitys demokratiasta kuitenkin ra-
kentuu sen varaan, ettd tarkeiden ratkaisujen pitéisi heijastella muutakin kuin itsekkaiden
eturyhmien senhetkisia valtasuhteita. Poliitikot eivét julkisuudessa voi vedota vain omien
kannattajiensa ryhméetuihin. Toisin sanoen oikeudenmukaisuuden vaatimusta ei voi kier-
taa. Toisaalta oikeudenmukaisuus, silloin kun sitd sovelletaan lainsaddannon ja laajojen
politiikkaratkaisujen tasolla, ei voi perustua vain paatoksentekijoiden julkilausumattomiin
ja vaihteleviin tuntemuksiin. Oikeudenmukaisuusarviot liittyvét vaistimatta periaatteisiin,
joiden tulee olla julkisesti esitettdvissa. Naitd periaatteita voidaan tarvittaessa puolustaa
argumentein, ja niiden tulee olla siséisesti ristiriidattomia ja keskendin yhteen sovitetta-

vissa.>®

Yksiloperusteisten eettisten ja moraalisten ndkdkulmien ohi tarkeimmassa roolissa kaikes-
sa paatoksenteossa on epdilematta Kirjoitettu laki. Yksittaisen lain ohella muunlainenkin
oikeus on lain kaytossa tullut huomion arvoiseksi. Niinpd on mm. toimittava kansainvélis-

ten ihmisoikeussopimusten mukaisesti. Ihmisoikeuksia on tuotu julki YK:n ihmisoikeuk-

> Ryynanen 2006, s. 122.
52 Ryynénen 2006, s. 122-123.
53 Saari & Yeung 2007, s. 40-41.
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sien julistuksessa. Sitd ldhemmaéksi kéytdnnon oikeustoiminnassa taitaa tulla Euroopan
neuvoston ihmisoikeussopimus® ja siind maaritellyt oikeudet. N&itd ovat mm. oikeus
elaméan seka vapauteen ja turvallisuuteen, oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin,
siihen ettei rangaistusta voi olla ilman lakia, oikeus nauttia yksityis- ja perhe-eldman kun-
nioitusta, ajatuksen, omantunnon ja uskonnon vapaus, kokoontumis- ja yhdistymisvapaus
sekd syrjinndn kielto. Mainittu sopimus saatettiin Suomessa voimaan lainsaddantotoimin
vuonna 1990.%

Samoin on palautettava mieliin &skettdin toteutettu perusoikeusuudistus. Klassiset vapa-
usoikeudet, kuten uskonnonvapaus, sananvapaus seka kokoontumis- ja yhdistymisvapaus,
ovat jo aikaisemminkin saaneet paikkansa suomalaisessa lainsd&ddanndssa. Nyt mukaan tu-
li laajennuksia toisesta perusoikeusryhmastd, joka kasittad taloudelliset, sosiaaliset ja si-
vistykselliset oikeudet, kuten oikeuden ty6hon, sosiaaliturvaan tai koulutukseen. Kolman-
tena perusoikeusryhména puhutaan kollektiivisista, kansoille ja eri yhteiskuntaryhmille
kuuluvista oikeuksista. Perusoikeuksien huomioon ottaminen on ensisijaisesti lainsadtajan
tehtdva, ja lain kayttdjien on tukeuduttava siihen, mika on normiksi Kirjoitettu. Nykyisin
naytetadn kuitenkin ajateltavan, ettd vaikka tuomioistuin ei voi julistaa lakia perustuslain
vastaiseksi, voidaan yksittéista asiaa ratkaistaessa antaa paatos, viitaten myos perustusla-

kiin, jopa ristiriitainen lainkohta sivuuttaen.*®

Valtionhallinto on kuntia askeleen edelld eettisten periaatteiden tilan selvittdmisessa ja
kehittdmisessé. Valtiovarainministerio on 22.5.1998 asettanut ”Virkamiesten arvomaail-
maan ja eettiseen kayttdytymiseen liittyvida kysymyksia selvittdneen ty6ryhman”, jonka
tekeman raportin tuloksia esitelldadn valtiovarainministerion tyéryhmamuistioita 8/2000
-julkaisussa®’. Raportin tiivistelmalehdell4 todetaan, ettd “’virkamiesetiikkaan liittyvat ky-
symykset ovat viime vuosikymmenen aikana nousseet uudella tavalla esiin. Suomessa hal-
linnon kehittdémistyon painopiste on 1980-luvun puolivalista ollut toiminnan rationali-
soinnissa ja tuloksellisuuden kehittamisessa. Jarjestelmauudistusten my6ta on ollut selvia
merkkeja siitd, ettd etiikka ja arvot ovat nousemassa tarkeampaan rooliin myés julkisella

sektorilla. Valtion henkilostéhallinnon tilaa (1997) selvittdneessa kyselyssa 85 % virasto-

> SopS 85-86/1998.

*> Huotari 2000, s. 591.

*® Huotari 2000, s. 591-592.

> raportti luettavissa kokonaisuudessaan verkossa:

http://www.vm.fi/lvm/fi/04_julkaisut_ja_ asiakirjat/0O1_julkaisut/06_valtion_tyomarkkinalaitos/4166/4167_fi.pdf.
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johdosta piti arvoja ja eettisia kysymyksia tarkeina viraston toiminnan kannalta. Kansain-
valisesti virkamiesetiikan painotus ilmenee mm. OECD:n Public Management -komitean
aihetta koskevassa selvitys- ja kehittamistyGssa seka korruptiovertailuja tekevan Transpa-
rency Internationalin (NGO) toiminnassa”.

4. LUOTTAMUSTEHTAVAN MONET VAIKUTTIMET

Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3. artiklan 1. kappaleen mukaan
paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta s&annella
ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen
vaeston etujen mukaisesti. Demokraattisen itsehallinnon kannalta oleellisinta lienee se, et-
t4 kunnalla on ihmisyhteisd asuttamassa aluettaan. KuntaL:n 1.3 § viittaa myos tdhan
asukkaiden ja itsehallinnon véliseen erityiseen yhteyteen velvoittamalla kunnan edisté-
madan asukkaidensa hyvinvointia ja kestavaa kehitysta alueellaan. Liséksi kuntien toimin-
taa ohjaa yleisesti — muun julkishallinnon tavoin — PL 22 8:n asettama yleisvelvoite, jonka
mukaan julkisen vallan, eli myos kuntien, pitdd turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-
minen. Tatd kautta myos perus- ja ihmisoikeusnormisto ohjaa ja suuntaa kunnallisen hal-
lintokoneiston toimintaa suhteessa kuntalaisiin ja muihin kunnan alueella oleskeleviin yk-
sityisiin nahden. Jos kuntien oikeudellinen asema, oikeudet ja velvollisuudet poikkeaisivat
toisistaan, joutuisivat samalla my6s kuntien asukkaat toisiinsa ndhden eriarvoiseen ase-

maan. Tama rikkoisi perusoikeutta yhdenvertaisuuteen.>®

Yleisesti EU-tasolla on kiinnitetty suurta huomiota paikallishallinnon merkitykseen ja tar-
keyteen. Tdstd ovat osoituksena ohjeistukset, oppaat ja periaatteet edustustehtévia hoita-
ville paikallis- ja aluetason luottamushenkil6ille. Yksi viimeisimpid demokratiaa ja jul-
Kista etiikkaa késittelevista julistuksista on paikallisesta ja alueellisesta hallinnosta vastaa-

van ministerikomitean 16.8.2007 lopullisessa muodossaan julkaisema Valencian julistus

%8 Husa — Pohjolainen 2008, s. 275-276.
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MCL-15 (2007) 5 final (Good local and regional governance — the European challenge;
Valencia Declaration). Julistuksen pohjana on keskustelu aiheesta ”Kansalaiset demokra-
tian sydamessa”, jossa kiinnitettiin huomiota muun muassa matalalle tasolle kaantynee-
seen ddnestysvilkkauteen sekd muuttuviin osallistumistapoihin — ja kasvavaan haluun toi-
mia paikallis- ja aluetasolla. Julistuksen yhtend tarkoituksena on varmistaa paikallis- ja
alueviranomaisten, vaaleissa valittujen edustajien ja viranomaisten eettista kayttaytymista
sekd luottamusta paikalliseen ja alueelliseen itsehallintoon, yksikén oikeuksiin ja lailli-
suusnakokohtiin. Julistuksessa painotetaan lapinakyvyytta toiminnoissa ja paatoksenteos-
sa. Edustuksellinen ja osallistuva demokratia eivét julistuksen mukaan ole vaihtoehtoja,
vaan ne tdydentavét toisiaan, ja pyrkimyksend on uudistaa kansalaisten sitoutumista osal-
listumaan julkiseen elamaan. Julistuksen pyrkimyksena on myds saattaa osallistumisoike-
uksia, paikallisilta viranomaisilta saatavaa tietoa ja viranomaisten néit4 oikeuksia harjoit-
tavaa kayttdytymista korostavan, Additional Protocol to the European Charter of Local

Self-Government (CETS 122) -sopimuksen valmistelu menestykselliseen pééatokseen.

KuntaL:n 1 8:n mukaan kunnan paatosvaltaa kayttdd asukkaiden valitsema valtuusto ja
13 §:n mukaan valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Hallinnon jarjestamisen
ja johtos&antdjen osalta 16 §:ssé saddetédén edelleen, ettd hallinnon jarjestamiseksi valtuus-
to hyvaksyy tarpeelliset johtosddnnot, joissa méaaratdan kunnan eri viranomaisista seké
niiden toiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtdvistd. Kaytanndssa luottamushenkil6isté va-
littu kunnan- tai kaupunginvaltuusto on ylimmé&ssé vastuussa koko kuntaorganisaatiossa
tehtavista paatoksista ja yleisesti koko kunnan vetovoimaisuudesta. Kuntalain 27 § viela
laajentaa valtuuston oikeuksia todeten, ettd valtuuston on pidettava huolta siita, etta kun-
nan asukkailla ja palvelujen kayttdjilla on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toi-
mintaan. Kuntalaki siséltdad edelleen §:t valtuuston oikeudesta kansan&énestyksen jarjes-

tdmisesta ja virkojen perustamisesta.

Valtuuston valta kunnan asioista paattavana elimend on suuri. Kuntalaisten etu epéilemat-
té olisi, ettd valittuina p&attdjina toimisivat mahdollisimman puolueettomasti ja tarkoin la-
kia noudattavat edustajat, joiden ylimpéna intressiné olisivat kunnan ja sen asukkaiden yh-

teinen etu. Nailla periaatteilla toimivat vahvoiksi ja elinvoimaisiksi muodostuvat kunnat
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saavuttavat myos tulevaisuudessa parhaat edellytykset selvité alati kovenevassa kilpailus-

sa asukkaista, vahvasta elinkeinorakenteesta ja alueen riittdvasta tyévoimasta.

4.1 Luottamushenkil®

Luottamushenkil6itd ovat valtuutetut sekd muihin kunnan toimielimiin ja luottamustoi-
miin valitut henkil6t. Heille on ominaista tehtavdn maaraaikaisuus ja sivutoimisuus seka
se, ettd he eivét ole palvelussuhteessa kuntaan. N&in ollen heidan osalleen ei tule tyénjoh-
dollisia tai muitakaan kasky- tai alaisuussuhteita. Rikos- ja vahingonkorvausoikeudellises-
ti luottamushenkild on virkamies. Se, mika erottaa luottamushenkilésuhteen virkasuhtees-
ta, on hallinto-oikeudellista. Suhde on julkisoikeudellinen.”® Kunnallisvaalit toteutetaan
KuntaL:n 9 8§:n mukaisesti joka neljas vuosi. Valittavien valtuutettujen méaara on riippu-
vainen kunnan asukasmé&éarastd. Valittavien edustajien lukumé&arét on esitetty KuntalL:n

10 §:ssé ja varavaltuutettujen méarat KuntalL:n 11 §:ssé.

KuntaL:n 32 §:ss& mainittuja kunnan luottamushenkil6itd ovat valtuutetut ja varavaltuute-
tut, kunnan toimielimiin valitut jasenet, kunnan kuntayhtyman toimielimiin valitsemat ja-
senet sekd muut kunnan luottamustoimiin valitut henkil6t. Tehtdvéansa perusteella kunnan
toimielimen jaseneksi valittu kunnan viranhaltija tai tyontekijé ei kuitenkaan ole kunnan
luottamushenkild. Luottamushenkilémandaatti perustuu aina vaaleissa saavutettuun aani-
méaéaraan, jonka perusteella valtuustoedustajien valinta suoritetaan. Kaytannossa kuitenkin
kunnan viranhaltijat ja tyOntekijat voivat tietyin edellytyksin toimia my6s luottamustehta-
vissé. Tatéa tilannetta késitelld&n tarkemmin luvussa 4.4 Viranhaltija, luottamushenkil6 vai

molempia?

4.1.1 Luottamustehtavan ydintavoitteet

KuntaL:n 32 § 2 mom. luottamushenkilon kayttdytymissdannoksen mukaan tehtévan ta-
voitteena on vahvistaa kansalaisten luottamusta kunnallishallintoon. Tasté syysta laissa on

luottamushenkilon kéyttaytymistd koskeva yleinen sadnnds. Vastaavia viranhaltijaa kos-

% Heuru ym. 2001, s. 155.
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kevia kayttaytymisnormeja on aiemmin ollut kuntien virkasadnnoissd. Saannds koskee
luottamushenkildn toimintaa luottamustehtévéssédan. Sen mukaan luottamushenkilon tulee
edistdd kunnan ja sen asukkaiden parasta seka toimia luottamustehtdvassaan arvokkaasti
tehtdvan edellyttamélla tavalla. Luottamushenkilon edellytetddn kohtelevan asukkaita ta-
sapuolisesti ja oikeudenmukaisesti.®® llman erityista saanndstakin tallainen vaatimus olisi
asetettavissa luottamushenkildiden toimintaa koskevaksi. Kunnallishallinnon peruslakiin
otettuna se alleviivaa vaatimuksen tarkeyttd. Saannds sinansé on ristiriitainen, eika valt-
tamatta koko toiminnalle asetettavaa vaatimusta kattavakaan®', mutta se ilmenta4 luotta-
mushenkilon moraalis-eettistd vastuuta. Se kohdistuu erityisen voimakkaana juuri valtuu-
tettuihin, joiden tulee edustaa kunnan asukkaita ja valittad heidan mielipiteensé kunnalli-
seen paatoksentekoon. Jos valtuutetuilta vaadittaisiin rationaalista kayttaytymistd, johtaisi
tdma vaatimus siihen, ettd my0s kuntalaisilta vaadittaisiin sitd. TAma johtaisi tietysti mah-
dottomuuteen ja olisi totalitarismia muistuttavaa demokratiavastaisuutta.®> lhmisten yh-
denvertaisesta kohtelusta kiinni pitdminen on luultavasti erityisen tarkedd nykyisessa ta-
loudellisessa ja yhteiskunnallisessa tilanteessa, jossa ihmisten eriarvoisuus kasvaa, tapah-
tuu huolestuttavaa syrjaytymista ja valtiot ovat yleisesti varsin velkaantuneita.®® Myds
kunnallispolitiikassa vaalirahoitus mé&érittelee vahvasti ehdokkaan vaalikampanjoinnin
laajuutta. Avoimuudella ja tukijatahot julkistamalla kuntalaiset voisivat itse arvioida puo-
lueettoman, eettisesti ja moraalisesti hyvéksyttavan sekéd tasapuolisen kohtelun toteutu-

mista paatoksenteossa.

KuntaL:n luottamushenkiléd koskevaan kayttdytymissaannokseen olisi tarkoituksenmu-
kaista lisata tarkempi madrittely eettisista periaatteista eli siitd, mita kdytannossa tarkoittaa
tehtdvan edellyttdmé ja arvokas kayttdytyminen. Korostamiskohteena voisivat olla myods
KuntaL:n mainitsema kunnan ja sen asukkaiden parhaan edistdminen sekd maininta esi-
merkiksi kiellosta ajaa vaalirahoituksen myontdjien rajattuja tavoitteita, ja kiellosta suosia
paatoksenteossa luottamushenkilén omia henkilékohtaisia intressiryhmid. Valtuutettu on
kuitenkin omien tukiryhmiensd edustaja, ja olisi kestdmaton tilanne kunnalliseen itsehal-

lintoon kuuluvan valtuutetun kayttdman poliittisen harkinnan kannalta, jos héanelle ei sal-

% Harjula — Prattala 2007, s. 291.

81 esimerkiksi vaatimusta sukupolvien valisen oikeudenmukaisuuden turvaamisesta siit4 ei ilmene.
62 Ryynénen 2006, s. 123.

® Rissanen 1998, s. 61.
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littaisi paatoksenteossaan minkéaanlaisia sidonnaisuuksia tai intresseja. Han ei olisi lain-
kaan kunnan asukkaiden erilaisten intressien ja nakemysten edustaja. Olisi silloin aivan
sama, jos asiat hoidettaisiin suoraan siihen palkattujen viranhaltijoiden péaatoksin. Kunnal-
lisesta itsehallinnosta asukkaiden omavastuisena asioidenhoitona ei siind enda olisi kyse.
Kyseistd ongelmaa voidaan tietysti pyrkid minimoimaan lainséannoksin ja menettelyllisin
saannoin.®* Kaikkia tilanteita ja periaatteita ei kyeta lainsaadannolla tai ohjeistuksella kat-
tamaan, mutta perusperiaatteet olisi tutkijan nakdkulmasta hyodyllista koota yhtendiseksi

késikirjakokonaisuudeksi — ja myos nostaa ohjeistuksen julkisuusarvoa.

4.1.2 Eettisyys osana luottamustehtavaa

Eettisista periaatteista keskusteleminen ei valttdmatta herata oikeusdogmaattista mielen-
kiintoa, mutta kaytdnndssa niiden yhteys seka lainsaddantoon ettd oikeuskaytantéon on
ilmeista. Eettiset ratkaisut tukevat ja vahvistavat lain sisaltéa ja muodostavat yhdessa kai-
killa yhteiskunnallisilla tasoilla toteutettavan oikeuskulttuurin. Viime vuosina on laadittu
eri ammattialoille eettisten ohjeiden luetteloita. Oikein ymmaérrettyné ne voivat olla hyvié
suunnanndyttdjia kdaytannon tilanteita varten. Mutta niilla voi olla todellista merkitysta ki-
perien tilanteiden ratkaisukriteereind vain siind tapauksessa, ettd niiden taustalla olevat ar-
vot on sisdistetty. Eettisten valintojen punninta ei ole ulkoapdin valmiina annettujen sééan-
téjen mekaanista soveltamista.®® Ohjeistuksen sisallon maarittaminen edellyttaa tiivista

yhteyttd ja yhteisty6ta saédnneltavan kohteen kanssa.

Oikeusministeri Tuija Brax piti Helsingissa 1.11.2008 pidetyilld Asianajajapdivilla ha-
vainnollisen ja my06s kunnalliseen paatoksentekoon sovellettavissa olevan puheenvuoron,
jossa han kaésitteli nykyistd verkostoitunutta yhteiskunnallista tilaamme paatdksentekijoi-

den nakdkulmasta:

Julkisen sektorin toimintatapojen erilaistuessa virkamiehet ovat entistd enemman tekemi-
sissd mita moninaisimpien eturyhmien kanssa. Erilaiset kumppanuudet ja sopimukset

elinkeinoelaman kanssa lisaantyvét kaiken aikaa, organisaatioiden rakenteet ja johtamis-

% Ryynénen 2006, s. 57.
% Jonkka 2008, s. 3.
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tavat muuttuvat. Tallaisessa tilanteessa arvot joutuvat paitsi koetukselle ne myds erilais-
tuvat. Etiikka kuulostaa kovin juhlalliselta ja ylevalta, mutta me tarvitsemme sitéa ennen
kaikkea arkisessa tyossamme. Tapio Aaltosen ja Lari Junkkarin kirjassa Yrityksen arvot ja
etiikka on mielesténi osuvasti arkipaivaistetty ammattietiikka esittdmall& lista kysymyksia,
jotka ovat yhta hyvin sovellettavissa ministerin, asianajajan, virkamiehen tai yritysmaail-
massakin toimivan tydpaivaan eli sinne, missa eettiset valinnat paatoksenteossa ja kay-

tanndn toiminnassa tehdaan:

- Olenko ottanut kaikki tosiseikat huomioon ja analysoinut tilannetta riittavas-
ti?

- Olenko kuunnellut seka jarkeani etta tunteitani?

- Olenko keskustellut asiasta muiden kanssa ja saanut myds omasta nakokul-
mastani poikkeavia nakdkohtia?

- Olenko ottanut aikaa riittavasti paatoksen kypsymiseen?

- Olenko ottanut paatoksen seuraukset riittdvasti huomioon ja tayttaako paa-
t0s oikeudenmukaisuuden ja tasapuolisuuden vaatimukset?

- Onko paatos lapindkyva niin, ettd voin kertoa sen perusteet ja paattkseen
vaikuttavat tekijat avoimesti?

- Voinko herata luottavaisin mielin tietdessani, ettd paatoksestani kerrotaan
paivan iltapaivalehdissa?

- Voinko melko rauhallisin mielin menn& kertomaan asian niille, joita se kos-
kee?

- Mikéa taitavuuden, tarkoituksenmukaisuuden, mielikuvituksen ja rohkeuden

yhdistelm& auttaa minua toimimaan oman oikeudentajuni mukaisella taval-
la?

Todellisen moraaliseen vastuun kannalta on valttamatonta yksiléon oma vastuunotto eri
nakokulmia ja moraalisia sisalt6ja huomioivana eettisend pohdiskeluna, jota oikeudellisis-
sa yhteyksissé voi toteuttaa vastaperiaateajattelu. Tama tarkoittaa yksilon omakohtaisella
tiedostavalla pohdiskelulla syntyvéa vastuuta yhteisostaan ja lahimmaisistdén. Sellaista
vastuuta ei voi paeta kokonaan kenenkddn kaskyjen tai enemmiston kéyttaytymisen ja

odotusten taakse, vaikka erilaisiin auktoritatiivisiin viitepisteisiin ja l&hteisiin turvaudu-

% Brax 2008, s. 2-3.
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taankin.®” Poliittisissa kuntakaytannoissa ennen valtuuston kokouksia pidettavissa ryhma-
kokouksissa on hyva tilaisuus pohtia laajastikin erilaisten ratkaisujen taustoja. Vilkasta
keskustelua ei valttamatta synny enda valtuustosalissa muutoin kuin eri puolueryhmitty-
mien valillad. Kuitenkin téllainen kunnallista paatoksentekoa edeltdva pohdinta, sisdltden
eri nakdkulmien ja vaihtoehtojen pohdintaa, on hyvin tarpeellista, hyodyllista ja kaikkien

intressiryhmien etujen mukaista.

Miten kunnan péa4ttajat voivat testata oman padtoksentekonsa eettisen perustan kestavyy-
den? Eettisesti kestdva kayttaytyminen on sellaista, joka tulee hyvéksytyksi kiihkottomas-
sa, asian kaikki puolet valaisevassa keskustelussa. Kunta voi omalta osaltaan olla tatd kes-
kustelua rakentamassa. Tiedotusvélineiden asenne on valmiiksi Kkriittinen, jos asioita sala-
taan perusteettomasti. Avoimuus asettaa myos kritiikille alttiiksi, mutta siihen poliitikko-
jen ja julkisen viranomaisen tulee olla valmiita. Lainsd&dd&dnndn perustieto antaa hyvén
pohjan, mutta se on vain l&htoékohta. Eettiset ongelmat on helpompi sivuuttaa, jos yhteiso
sallii sen tai on muodostanut oman eettisesti kyseenalaisen kaytantonsa. Miten eettiset on-
gelmat tunnistaa? Jos avoin keskustelu jostakin asiasta on vaikeaa, se saattaa olla alue,
jossa eettinen pohja ei ole aivan kunnossa. Kunnallishallinnolle vahvistetut eettiset peri-
aatteet eivat yksin turvaa kunnallishallinnon etiikkaa. Yleisten eettisten periaatteiden maa-
rittely on sindnsa vélttdmatonté ja on tarkeda pohtia millaisin menettelytavoin téllaiset pe-
riaatteet tulisi valmistella. Periaatteet voivat kuitenkin tarjota vain puitteet yhteisolle, joka
tarkkailee omaa kayttaytymistdan ne ohjenuoranaan. Uskon pohtivaan, keskustelevaan 1a-
hestymistapaan, siihen, etta eettiset periaatteet nostetaan keskusteluun siina asiayhteydes-

s4, jossa eettiset ongelmat nousevat esiin.®

Etiikassa ei ole kyse pelkéstdan siitd, ettd seurataan saantdja ja niiden antamia ohjeita. On
my0s pyrittdva aktiivisesti kehittdmaén tapoja ja vaihtoehtoja parhaiden mahdollisten rat-
kaisujen loytdmiseksi ihmisten ja heidan ympéristonsd eduksi. Eettisten periaatteiden ja
ratkaisujen etsiminen on néin ollen pysyva tehtdvé. Erityisesti kunnan luottamushenkil6-
orgaanien katsotaan tarvitsevan tukea yksityiskohtaissmmalle paikallisen poliittisen kult-

tuurin uudistamistoiminnalleen.®

®” Kavonius 2001, s. 508.
%8 prattala 2003, Kunnallishallinnon eettiset periaatteet -seminaarissa.
% Ryynénen 2003, Kunnallishallinnon eettiset periaatteet -seminaarissa.
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Paattjille suunnattuun perusohjeistukseen on tarvetta erityisesti vallan vaihdon hetkelld.

Tasta esimerkkina seuraava kokouskéyttaytymista késitteleva lehtiartikkeli:

Kouvolan Sanomat 24.2.2009: Kokousasioista ei sovi l6rp6telld ulkopuolisille

Na&in valtuustokauden alussa luottamushenkil6itd koulutetaan ja ohjeistetaan monissa
asioissa. Tand iltana kokoontuvalle tekniselle lautakunnalle pidetd&n alkuun pieni ker-
tauskurssi kokousasioiden julkisuudesta. Lahtokohtahan on, ettd ainoastaan valtuuston
kokoukset ovat julkisia. Muiden toimielinten kokoukset eivat ole julkisia, ellei toimielin
toisin paitd. - - Keskustelujen julkistamista ei ole kuitenkaan katsottu rangaistavaksi,
elleivat julkaistut tiedot ole salassa pidettavid. Tallaisia asioita ovat muun muassa lii-
kesalaisuudet ja henkilén yksityiseldmad koskevat seikat. S&&nnoksia sovellettaessa

luottamushenkil6t rinnastetaan virkamiehiin. - -,

4.1.3 Edustustehtavan ohjeistus ja sdantely Suomessa ja Euroopan unionissa

Kunnallisissa luottamustehtévissa toimivien ohjeistus rajoittuu KuntalL:n 32 8:44n: ’Luot-
tamushenkilon tulee edistéda kunnan ja sen asukkaiden parasta seké toimia luottamusteh-
tavassaan arvokkaasti tentavan edellyttamalld tavalla™. Perustuslaki ottaa muun muassa
29-32 §:ss& kantaa kansanedustajan riippumattomuuteen, koskemattomuuteen, puheva-
pauteen, esiintymiseen ja esteellisyyteen - kuntalaki ei anna vastaavanlaisia ohjeita kun-
nalliselle luottamushenkil6lle. Tama on tutkijan nakdkulmasta olennainen puute niin kun-
talaisten kuin luottamushenkildiden kannalta. On mielenkiintoista havaita, ettd Euroopan
neuvoston kuntien ja alueiden luottamushenkildille laatimassa "Eurooppalaisessa kéayttay-
tymisperiaatteistossa” (European Code of conduct for local and regional elected rep-
resentatives) nostetaan erittdin vahvasti esiin myos kuntalaisten asema ja ndkokulma oh-
jeiden olemassaolon térkeydestd. Ohjeistuksen valttamattomyyden perusteina mainitaan

Mmuun muassa seuraavaa.

1. Vaaleilla valittujen edustajien tulee omaksua ohjeissa mainitut vastuut toimiessaan

paikallisen tai alueellisen véeston puolesta.
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2. Edustajien taytyy harjoittaa mainittuja vastuita suhteessa eettisiin toimintaperiaattei-
siin ja kyseenalaistamatta oikeudenmukaisuutta.

3. Yksikin epdonnistuminen néiden periaatteiden mukaisesta toiminnasta heikentaa
paitsi paikallisten ja alueellisten edustajien luotettavuutta, myds demokratiaa yleen-
s&, ja ndin myos koko lainsd&ddénnon perustaa.

4. Periaatteet tarjoavat edustajille ohjeistusta kuinka selviytya paivittéisista tehtavista
sopusoinnussa eettisten toimintaperiaatteiden kanssa ja ne ovat ennakoiva toimenpi-
de véhentad korruptioriskié.

5. Mainittuja periaatteita noudattamalla vahvistetaan luottamusta vaaleilla valittujen

edustajien ja kansalaisten vélilla.

Sitoutuminen kunnalliseen edustajan tehtédvaén voisi teoriassa alkaa jo silla hetkelld, kun
valmistaudutaan ehdokkuuteen ja mahdolliseen valintaan perehtymallé tehtavaa koske-
vaan eettiseen kaytdnnon toimintaohjeeseen. Jokaiseen tyotehtavaédn haettavilta henkiloilta
odotetaan tiettyja ominaisuuksia ja heihin kohdistuu odotuksia, joista hakija on jo etuka-
teen tietoinen esimerkiksi tyonhakuilmoituksen perusteella. Hakija voi jo etukdteen poh-
tia, kykeneekd han omasta mielestadn tayttdmaan haetut odotukset, ennen kuin ilmoittau-
tuu mukaan hakukilpailuun. Talla hetkella meill& ei ole olemassa vahvistettuja kayttayty-
misohjeita, joten Euroopan unionin jasenina voisimme nostaa jo olemassa olevan ohjeis-
tuksen sille kuuluvaan arvoon ja julkisuuteen, paikallisen itsehallinnon oikeusvarmuuden

ja avoimuuden edistamiseksi.

Suomen Kuntaliiton verkkosivuilta on 16ydettavissa Euroopan paikallis- ja aluehallinnon
luottamushenkildiden tapasaanndstd’™. Saanndstoa ei kuitenkaan ole saatettu suuren ylei-
sOn tietoisuuteen kunnissa, eikd ohjeista ole painettu versiota esimerkiksi kunnallisvaa-
liehdokkaille heidan sitoutuessaan ehdokkuuteen oman kuntansa vaaleissa. Saanndston ja
ohjeiden vahvistamisella ja laajemmalla julkisuudella olisi sekd luottamustehtavissa toi-

miville ettd kuntalaisille pelkkaa etua.

Myos paikallisen ja alueellisen demokratian valmistelutoimikunta (Steering Committee on

Local and Regional Democracy) on 31.3.-1.4.2004 Noordwijkerhoutissa pidetyssa kan-

" http://www.kunnat.net/k_perussivu.asp?path=1;29;349;31055;39487;78385 (9.3.2009).
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sainvélisessa “Ethical Standards in the Public Sector” -konferenssissaan julkistanut julki-
sen etiikan ideamallipaketin (Model initiative package on public ethics at local level) pai-
kallisella tasolla. Kolmeen osaan jaettu 175-sivuinen opas késittelee hyvia kaytantoja ja
julkista etiikkaa Euroopassa seka esittelee esimerkkeja merkittavista kansallisista aloitteis-
ta. Suomen osalta edistyksellisend aikaansaannoksena ja esimerkkind on mainittu Helsin-
gin kunnallisvaaleissa vuonna 2000 toteutunut keskusvaalilautakunnalle tehtéva julkinen

ilmoitus valitun ehdokkaan vaalirahoituksesta.

Ideajulkaisun Hyvien kaytantdjen -osiossa tulevat esiin kaikki luottamushenkildiden tapa-
sdannostossa mainitut kohdat, mutta lisaksi paikallisten vaaleilla valitsemia edustajia oh-
jeistetaan muun muassa kertomalla yksityiskohtaisia luetteloita toimintatavoista otsikoilla:
Edustajien oikeudet ja velvollisuudet; Edustajien luotettavuuteen vaikuttavat seikat; Edus-
tajien palkkiot, tydolosuhteet ja urat sek& Edustajien koulutus, informointi ja yhteistyo.
Oikeuksien ja velvollisuuksien luettelossa mainitaan esimerkiksi pyrkimyksesta valttaa
puoluejasenyyden vaihtamista, vaatimuksesta kohdella toisia kunnioittavasti, kehotuksesta
allekirjoittaa kunnallinen tapasd&nngsto ja sitoutua noudattamaan sitd sekd kehotuksesta
pidattaytya osallistumasta keskusteluun, minké& johdosta henkil6kohtaiset intressit vaaran-
taisivat julkiseen etuun perustuvan paatoksenteon. Kansallisen tason yksityiskohtaisem-
malla ohjeistuksella olisi tehtédvén hoidon ja siind onnistumisen kannalta olennaista merki-
tysta — selkedlld ohjeistuksella voitaisiin joissain tapauksissa valttyd muun muassa seuraa-

valta:

Helsingin Sanomat 6.3.2009: Vehmaalainen valtuutettu sai tuomion talousrikok-

sista

Vehmaalainen kunnanvaltuutettu Antero Ahala (kok) on tuomittu kuudeksi kuukaudek-
si vankeuteen talousrikoksista. Vakka-Suomen kérdjdoikeus tuomitsi hénet rekisteri-
merkintarikoksesta ja vadrennyksestd sekd avunannosta torkedan kirjanpitorikokseen ja
torkedén velallisen eparehellisyyteen. Koska Ahala on aiemmin syyllistynyt samankal-
taisiin rikoksiin, oikeus maarasi vankeusrangaistuksen ehdottomana. Ahala saa kuiten-
kin suorittaa rangaistuksen 160 tunnin yhdyskuntapalveluna, johon hénet on katsottu

soveltuvaksi.
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Helsingin Sanomat 22.3.2009: Valtuutettua epdillaén torkeésta petoksesta Seina-

joella

Seindjokelaista perussuomalaisten kaupunginvaltuutettua syytetdén torkeésta petokses-
ta, kertoi lauantain Pohjalainen. Lehden mukaan syytettynd on valtuutettu Hannu Haa-
pasalmi, joka tunnetaan myts ammattinyrkkeilijand. Petoksessa on kyse kymmenista
tuhansista euroista. Asianomistajia jutussa on yksi. Juttua kasitellddn oikeudessa ensi
toukokuussa. Viime vuoden vaaleissa 48-vuotias saneerausmies ja vahtimestari Haa-
pasalmi sai 187 danta ja paasi lapi uutena valtuutettuna. Torkedsta petoksesta voi saada
maksimissaan nelja vuotta ehdotonta vankeutta. Luottamushenkilon voi erottaa, jos hén

saa vankeutta vahintédan puoli vuotta.

4.2 Vaalit ja edustajan riippumattomuus

KuntaL:n 9 8:n mukaan valtuuston j&senet ja varajasenet (valtuutetut ja varavaltuute-
tut) valitaan kunnallisvaaleissa vaalivuotta seuraaviksi neljéksi vaalivuodeksi. Kunnal-
lisvaalit toimitetaan valittdming, salaisina ja suhteellisina. Kaikilla dénioikeutetuilla on
yhtélainen &anioikeus. Vaaleissa valituiksi tulevat henkil6t ovat kuntalaisten edusta-
jia kunnan erilaisissa toimielimiss4, ja ohjeistusta tehtavien hoitoon voitaisiin antaa jo
ennakkoon, jotta perehtyminen erilaisiin paatoksentekoprosessin vaiheisiin voisi alkaa
tarvittaessa jo ennen varsinaista edustustehtdvassa toimimista. Vaikka tavoitteena on
valita nimenomaan eri kuntalaisintresseja ilmentdvié niin kutsuttaja maallikkoedusta-
jia, menettely mahdollistaisi kokonaisuutena syvemman perehtymisen varsinaisiin ko-

kousasioihin, koska paatoksentekotilanne olisi siten muilta vaiheiltaan tutumpi.

4.2.1 Vaalit ja ddnestaminen

Rationaalisen valinnan teoria on aina olettanut kansalaisten d&nestavan maksimoidak-
seen omaa hyvinvointiaan’'. Kysymykseen ”pitaisikd kansalaisten osallistua politiik-
kaan?” ei olekaan oikeaa vastausta. Empiiriset tutkimukset kansalaisten danestyskayt-

! Berndtson 1996, s. 149.
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taytymisestd ovatkin paljastaneet, ettd danestaméttomyyteen on hyvin erilaisia syitéa.
Joillekin vaalit eivét ole tarked asia, jotkut eivét nde puolueiden vélill4 oleellisia eroja,
jotkut eivat aanestd protestina olemassa oleville puolueille, jotkut ovat sairastuneet
juuri vaalipdivana, jotkut eivét tieda ketd danestéisivat jne. Eri ndkdkulmista voidaan
perustella osallistumisen ja osallistumattomuuden hy6tyja ja haittoja, mutta viime ka-
dessa kysymys on arvoista. Kéytanndssd myos aina jotkut toimivat aktiivisesti omien,
ja joskus ehk& muidenkin, etujen ja arvojen toteuttamiseksi. Politilkan oma logiikka
saa aikaan jatkuvaa toimintaa. Poliittinen tutkimus voi parhaiten hyddyntaa yhteiskun-
taa yrittden ymmartad kohdettaan mahdollisimman monesta nakdkulmasta ja osallistua

sitten keskusteluun yhteiskunnallisista paamaarista.”

Edustuksellisen demokratian viimeaikaisessa kehityksessé huolestuttavin piirre on liit-
tynyt ddnestysaktiivisuuden jatkuvaan laskuun. Vuoden 2003 eduskuntavaaleissa &&-
nestysprosentti tilapéisesti kohosi 69,7 %:iin, mutta laski taas vuoden 2007 eduskun-
tavaaleissa 67,9 %:iin. Vuoden 2004 kunnallisvaaleissa &&nestysaktiivisuus jai 58,6
%:iin. Europarlamenttivaaleissa samana vuonna &&nestaneité oli vain 41,1 % &&nioi-
keutetuista. Kansanvalta ei kuitenkaan toteudu yksinomaan edustuksellisessa demo-
kratiassa. Olennainen merkitys kansanvallan toteutumisessa on suoralla kansanvallalla
ja erilaisilla kansalaisosallistumisen muodoilla, joissa toimintatavat voivat kaytannos-
sé vaihdella hyvinkin paljon. Teknologinen kehitys ja internet ovat avanneet talta osin
aivan uudenlaisia mahdollisuuksia.”® Europarlamenttivaalien 2009 &4nestysprosentti
oli 40,3, miké on 0,8 prosenttiyksikkdd vdhemmaén kuin vuoden 2004 europarlament-
tivaaleissa. Vilkkaimmin &anestettiin Helsingin vaalipiirissa, jossa aanestysaktiivisuus
nousi 50,7 prosenttiin. Laimeinta ddnestdminen oli Pohjois-Karjalan (33,7 %) vaalipii-
rissd. Yksittaisista kunnista danestysvilkkaus nousi maan korkeimmaksi Kauniaisissa

(68,4 %) ja alhaisimmaksi se jai Hyrynsalmen kunnassa (25,5 %)."*

72 Berndtson 1996, s. 150—151.
7 perustuslaki 2008 -tyéryhméan muistio, s. 14.
™ www.tilastokeskus. fi.
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4.2.2 Korruptoituneisuus Suomessa

Suomessa korruptiota ei yleensé koeta vélittdomand uhkana oikeusvaltio-periaatteen
nakokulmasta. Puolue- ja vaalirahoitusta on kuitenkin kutsuttu korruption kannalta
riskialttiiksi alueeksi. Kun ehdokkaiden rahallisista tukijoista ei tiedetd, herda kysy-
myksid toiminnan puolueettomuudesta ja oikeudenmukaisuudesta sekda mahdollisesti
rahoituksen kautta syntyvista sidonnaisuuksista eri intressiryhmien valille. Vaalirahoi-
tus on ollut kansallisen mediajulkisuutemme korostetuin aihe koko kuluvan vuoden
2009 ajan.

Kansainvalisida korruptiotilastoja, joita esimerkiksi Transparency International (TI)
julkaisee aktiivisesti verkkosivuillaan, on luettavissa muun muassa The Global Cor-
ruption report 2008 -raportista’®. Tutkimuksen kohteena vuonna 2008 oli kaikkiaan
180 maata, joista seuraavat Euroopan maiden sijoitukset olivat kiinnostavia: Englanti
12., Saksa 16., Latvia 51., Slovakia 49., Romania 69., Espanja 25. ja Sveitsi 7. Rapor-
tin yleislausunnoissa mainitaan, ettd mikali maa ei aktiivisesti yrita vaikuttaa vahvistaa
poliittista puolueettomuutta ja rehellisyyttd, korruptio 16ytaa toiminnalleen uusia por-
saanreikid: ’Corruption in both politics and the judiciary have appeared as recurring
concerns in reports from all regions. Political corruption is revealed in relation to
public procurement, access to information and, in particular, around elections and
political financing. While there have been attempts to improve political integrity, in
some cases this has led to the exploitation of new loopholes™. This is particularly the
case in Armenia, Latvia, Kenya, the United Kingdom and Austria, where, despite leg-
islative revisions in relation to elections and party financing, corruption either persists
or has re-emerged in new forms. In Latvia, for example, amendments made to party
financing rules were circumvented by unregulated third parties that campaigned on
behalf of leading political parties. Questionable practices of party financing also fea-
ture in the ‘loans for peerages’ scandal reported from the United Kingdom, where
some of the individuals who made undeclared loans to political parties were later

nominated for titles of nobility.”

" raportti luettavissa verkossa osoitteessa: http://www.transparency.org/publications/gcr/download_ger#7.
’® The Global Corruption report 2008, s. 121.
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Transparency Internationalin verkkosivuillaan julkaisema 2008 Corruption Percep-
tions Index kertoo maan korruptoituneisuusasteen, jonka mukaan Suomi oli vuonna
2008 Sveitsin kanssa sijalla 5, Tanskan, Ruotsin, Uuden-Seelannin ja Singaporen jal-
keen’’. Transparency Suomi ry:n verkkosivuilla’ todetaan, ettd Suomen pudotus Kar-
kisijalta johtuu osin kansainvéliseen tietoisuuteen nousseesta vaalirahakohusta. ’Suo-
malaisten poliittisten paatoksentekijoiden: poliitikkojen, puolueiden ja kunnallisten
paattgjien lahjomattomuus on kyseenalaistettu kansainvalisessa lehdistossd. Ehdok-
kaille annetut nakymattomat lahjoitukset ovat vaikuttaneet vaalituloksiin. Vaikka ky-
seessé eivat ole uudet ilmi6t, ne ovat tulleet kansainvaliseen tietoisuuteen vasta viime
aikoina, arvioi Transparency Suomi -jérjeston varapuheenjohtaja Risto Laakkonen.
Transparency Suomen hallituksen jasenen Pentti Makisen mukaan on positiivista, etta
median tarkkaavaisuus ja viranomaisten toiminta on tuonut epdterveitd kaytanteita
paivanvaloon. Risto Laakkosen mukaan korruption ja lahjonnan tunnusmerkit taytta-
vaa kestitystd kutsutaan Suomessa usein vieraanvaraisuudeksi. Vaalirahakohu seka
Patrian lahjontaepdilyt ovat saattaneet Suomen puhtoisuuden kansainvalisen epailyk-
sen alle. Nyt yritykset ja valtionhallinto tarvitsevat koulutusta korruption vastaiseen
tyohon. Tarkeinté kuitenkin on poliittinen tahto. Vaalirahoituskeskustelun kaantami-
nen ainoastaan median nostamaksi kohuksi oli huono merkki siitd, ettei vaalirahoituk-
sen avoimuutta ole ymmarretty riittdvan syvallisesti”’, Makinen toteaa. Transparency
Suomi tulee arvioimaan vaalirahoituslain muutoksien kaytannon vaikutukset myo-

hemmin ja tiedottaa asiasta erikseen.

Helsingin Sanomat uutisoi 19.7.2009 suomalaisesta korruptiosta otsikolla: Suomalai-
nen systeemi — Suomi menestyy kansainvalisissa korruptiovertailuissa. Mutta
suomalaisista korruptiota eivat aina tunnista edes ne, jotka siihen itse syyllistyvéat
(otteita):

- - Suomessa korruption ytimessé ovat ne kuuluisat hyvé veli —verkostot. - - Kirjekuo-
reen sujautetun setelinipun sijaan systeemi voi tuottaa hyvia yhteiskunnallisia tehtavia,

arvonimid, tyopaikkoja ja monenlaista sosiaalisen aseman ponkittdmistd. Nain uskoo

772008 Corruption Perception Index 2008/EU and Western Europe verkossa osoiteessa:
http://www.transparency.org/policy _research/surveys_indices/cpi/2008/regional_highlights_factsheets.
7 http://www.transparency.fi.
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myos keskusrikospoliisi. - - Suomalaisessa korruptiossa on kyse yhteistyosté ja kiitolli-
suudenvelasta, ei suorasta vastikkeellisuudesta. Esimerkiksi julkisiin hankintoihin ja
yksityistamisiin liittyy korruption riski myds Suomessa. On eturistiriitoja, liian 1&heisié
suhteita. Huomio pitaisi kiinnittdd siihen, miten henkilékohtaiset suhteet vaikuttavat
virkamiesten ja poliittisten paatoksentekijoiden ratkaisuihin, vaikka tallaista on hirvedn
vaikea todistaa. - - Juuri tdmantyyppistd toimintaa on vaalirahoituskeskustelun yhtey-
dessa setvitty. Yritykset maksavat puolueille vaalitukea, poliitikot taas jakavat kaavoja,
rakennusoikeuksia ja tontteja. Mutta on miltei mahdotonta sanoa, milloin ndiden asioi-

den valilla on linkki.

- - Etenkin kuntasektorilla ja paikallistasolla esiintyy erilaisia kaksoisrooleja. Mutta tot-
ta kai pienesséd maassa osallistujia paatoksentekoon tarvitaan. Aktiivisia ihmisid on ra-
jattu maara. - - Kaikki verkostoituminen ei tietenk&én ole paheksuttavaa. Usein kyse on
suorastaan ammattitaidosta. Esimerkiksi taitava poliitikko tuntee oikeat ihmiset. Yrityk-
selle taas hyvét yhteiskuntasuhteet ovat rahan arvoista padomaa. Demokratiassa jokai-
nen saa toki ajaa omaa asiaansa. - - Puutteet poliittisen rahoituksen avoimuudessa ovat
olleet niin rdikeitd, ettd Euroopan neuvoston korruptionvastainen elin Greco on verran-
nut Suomea Valko-Vendjéan. - - Suomessa esimerkiksi valitusoikeus néhdaéan usein
hankkeita hidastavana kiusana. - - Korruptiiviselle toiminnalle taas on ominaista, etta
paatokset yritetddn saada lapi mahdollisimman nopeasti. - - Kuulostaa tylsalta, mutta
korruptiota vastaan taistellaan parhaiten sill&, ettd ihmiset tietdvat oikeutensa, sen mité

on paatetty, miten lakeja on sovellettu ja voivat paatoksista myos valittaa. - -

Korruptioon liittyy myo6s 31.7.2009 Helsingin Sanomissa julkaistu uutisanalyysi otsi-

kolla: Virkamiehilla ja kunnallispoliitikoilla tiukimmat lahjuspykalat (otteita):

Euroopan neuvosto pitad kansanedustajien lahjuslakia liian lepsuna. Se, onko lahja lah-
jus, riippuu muun muassa sen saajan asemasta. Kaupunginvaltuutettuja ja kansanedusta-
jia koskevat hyvin erilaiset pykalat. Kaikkein vaikeinta lahjusrikokseen syyllistyminen
on kansanedustajalle. Hanen saamansa etu menee lahjuksen puolelle vasta, jos han edun
vuoksi erikseen lupaa toimia tietylla tavalla jossakin eduskunnan késitteleméassa asiassa.
On erittdin epatodennakaistd, ettd joku pystyisi toimimaan niin, ettd pykalan tunnus-
merkit tayttyisivat, sanoo lahjusrikoksiin erikoistunut valtionsyyttdja Jukka Rappe. Eu-

roopan neuvoston korruption vastainen elin Greco on kehottanut Suomea muuttamaan
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lakia. - - Virkamiehelle annetusta lahjasta tulee lahjus helposti. Virkamiesten lahjuspy-
kélat koskevat myds ministereitd ja kunnan- tai kaupunginvaltuutettuja. Heidat voi
tuomita lahjusrikkomuksesta, vaikka he eivat tekisi tai lupaisi saamansa edun vasti-
neeksi mitaén. Riittdd, ettd edun saaminen ndyttad pahalta virkatoimien kannalta. Rikos-
laissa asia on muotoiltu niin, ettd teko on omiaan heikentdméan luottamusta viran-
omaistoiminnan tasapuolisuuteen. Té&llaiseen rikokseen voi syyllistyd vain lahjan tai
edun vastaanottaja, ei antaja. Sill4 ei ole suurtakaan vélid, kuinka arvokas etu on. Olen-

naista on se, millaisissa asemissa sen antaja ja saaja ovat. - -

4.2.3 Vaalirahoituslainsdadanndn muutostarpeet ja -vaiheet

Vaalirahoituslain mukaan vaalirahoituksella tarkoitetaan rahoitusta, jolla katetaan eh-
dokkaan vaalikampanjan ne kulut, jotka ovat aiheutuneet aikavalilla kuusi kuukautta
ennen vaalipéivaé ja kaksi viikkoa vaalipdivan jalkeen, riippumatta siitd, milloin nama
kulut maksetaan. Ehdokkaan vaalirahoitus voi koostua: 1) ehdokkaan omista varoista
ja ehdokkaan ottamista lainoista, 2) ehdokkaan, ehdokkaan tukiryhman tai muun yk-
sinomaan ehdokkaan tukemiseksi toimivan yhteison saamasta tuesta ja 3) muusta tues-
ta. Vaalirahoitukseen kuuluvaksi tueksi luetaan rahana, tavarana, palveluna tai muulla
vastaavalla tavalla saadut suoritukset. Tukena ei kuitenkaan pideta tavanomaista tal-
kootyota eika tavanomaisia ilmaispalveluja. Tuki, jota ei ole annettu rahana, arvioi-
daan ja ilmoitetaan rahamaaréisend. Useat samalta taholta saadut tuet lasketaan yhteen

ja ilmoitetaan yhtena tukena.”

Vuonna 2000 voimaan tullutta vaalirahoituslakia edeltaneen hallituksen esityksen (HE
8/2000) yleisperusteluissa todettiin, ettd yleisten vaalien muuttuminen yha enemmén
henkildvaalien suuntaan edellyttdd vaali vaalilta aikaisempaan verrattuna entist
enemman tehokkaampaa henkilokohtaista kampanjointia valituksi tulemisen puolesta.
Etenkin valtiollisten vaalien valtakunnalliseen mainontaan tarvittavat ehdokkaan vali-
tuksi tulemisen varmistavat rahasummat ovat yleisesti niin suuria, etta yksityishenki-

I6iden on useimmiten mahdotonta itse kustantaa vaalikampanjaansa. Kiinnostus vaa-

™ www.vaalit.fi.
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limainonnan rahoituksen todelliseen suuruuteen ja rahoitusléhteisiin lisdéntyi véhitel-
len 1990-luvulla. Vaalikampanjaan annettujen avustusten mahdollisesti aiheuttamat
sidonnaisuudet haluttiin selvittdd. Avoimuuteen ja julkisuuteen liittyvat kysymykset
ovat korostuneet 1990-luvulla muun muassa Suomen EU-jdsenyyden myotd. Tarken-
nuksena HE:ss& 81/2008 eduskunnalle laiksi endokkaan vaalirahoituksen ilmoittami-
sesta annetun lain 3 §:n muuttamisen perusteluissa todetaan, ettd 15.5.2000 voimaan
tulleeseen vaalirahoituslakiin on syyta tehda tiettyja muutoksia. Vuonna 2000 voimaan
tulleessa laissa ei edellytetd kulujen erittelyd, ja esityksessa todetaan, etté valituksi tul-
leiden sidonnaisuuksien arvioimisen kannalta on tarke&&, ettd ehdokkaiden saamat

merkittavat lahjoitukset ja niiden antajat voidaan julkistaa (HE 8/2000 vp).

Kunnallisvaaliehdokkaan ilmoitusvelvollisuuden raja on sama kuin kansanedustajaeh-
dokkaan, joten raja saattaa osoittautua suhteellisesti merkittavésti korkeammaksi kuin
vastaavat rajat muissa vaaleissa (PeVM 8/2000 vp). Lakimuutostarpeen yhtena syyna
oli Euroopan neuvoston alainen Lahjonnan vastainen valtioiden ryhma (Group of Sta-
tes Against Corruption, GRECO), joka antoi joulukuussa 2007 Suomelle puoluerahoi-
tusta koskevia suosituksia. GRECO suositteli muun muassa vahvistamaan tulojen ja
menojen erittelytasoon liittyvia ilmoitusvelvollisuuksia yksittaisten lahjoitusten ja me-
nojen luonne ja arvo mukaan luettuina. Lisdksi GRECO suositteli harkitsemaan, etta
alennettaisiin kynnysarvoa, jonka ylittavien lahjoitusten antajien identiteetti tulee pal-
jastaa. Esitys laadittiin GRECON suositusten suuntaisesti. Vaalirahoituslain 3 8:n 1
mom. 3 kohtaan ehdotettiin lisattavaksi saannods, jonka mukaan ilmoituksessa on olta-
va tiedot ehdokkaan kunnallisvaalikampanjan kuluista eriteltynd vaalimainontaan sa-
noma- ja aikakauslehdissa, radiossa, televisiossa ja muissa viestintavélineissg, ulko-
mainontaan, muuhun vaalimainontaan, mainonnan suunnitteluun ja vaalitilaisuuksiin
kaytettyihin kuluihin sek& muihin kuluihin. Liséksi ehdotettiin muutettavaksi 3 §:n 2
mom. niin, ettd yksittaisen tuen arvoa ja sen antajan nimed koskevan ilmoitusvelvolli-

suuden raja laskettaisiin kunnallisvaaleissa nykyisesta 1 700 eurosta 1000 euroon.

23.9.2008 edelld mainituin muutoksin voimaan tulleen VaalirahoitusL:n 2 §:n mukaan
ilmoitusvelvollisia ovat 1) eduskuntavaaleissa kansanedustajaksi valittu ja varaedusta-
jaksi vaalien tulosta vahvistettaessa maarétty; 2) europarlamenttivaaleissa Euroopan

parlamentin jaseneksi valittu ja varajaseneksi vaalien tulosta vahvistettaessa méaarétty;
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3) presidentinvaalissa ehdokkaan asettanut puolue taikka ehdokkaan asettaneen valitsi-
jayhdistyksen vaaliasiamies tai tdamén varamies; ja 4) kunnallisvaaleissa valtuutetuksi
ja varavaltuutetuksi valittu. 3 8:n mukaisissa ilmoitettavissa tiedoissa mainitaan, etta
erikseen on ilmoitettava kunkin yksittéisen tuen arvo ja sen antajan nimi, jos tdmaé ar-
vo on presidentinvaalissa ja europarlamenttivaaleissa vahintadn 3 400 euroa, eduskun-
tavaaleissa véhintaan 1 700 euroa ja kunnallisvaaleissa vahintdédn 1 000 euroa. Tueksi
luetaan rahana, tavarana, palveluna tai muulla vastaavalla tavalla korvauksetta saatu
suoritus ottamatta kuitenkaan huomioon tavanomaista talkooty6té ja tavanomaisia il-
maispalveluja. Yksityishenkilon nimed ei saa ilmoittaa ilman hanen nimenomaista
suostumustaan, jos hénen antamansa tuen arvo jaa alle mainitun rajan. limoitus on
toimitettava kunnallisvaalien osalta keskusvaalilautakunnalle kahden kuukauden kulu-
essa vaalien tuloksen vahvistamisesta. Ilmoitukset ovat sellaisinaan julkisia kunnan

keskusvaalilautakunnassa.

Vaalirahoitusta koskevan lainsaddantoprosessin aikana myds internetin lakipalve-
lusivusto Edilexin verkkouutisissa uutisoitiin 6.11.2008 oikeuskansleri Jaakko Jonkan

oikeusministeridlle suuntautunutta moitetta otsikolla:

Oikeuskansleri Jonkka moittii oikeusministerioté: Vaalirahoituslain noudattami-
nen on vailla viranomaisvalvontaa (otteita).

Oikeusministerid on toiminut vaalirahoitusilmoitusten késittelyssa silmiinpistavan pas-
siivisesti, toteaa oikeuskansleri Jaakko Jonkka. Hanen mukaansa my®s ministerion an-
tama vaalirahoituskéyténtoa koskeva ohjeistus on ollut epayhtendistd. - - Oikeuskansle-
ri Jonkka totesi ratkaisussaan, ettd oikeusministerion korostetun muodollinen lainsovel-
taminen, passiivisuus vaalirahoitusilmoitusten kasittelyssa ja tiukka pidattyvyys lisasel-
vitysten hankkimisessa on omiaan eliminoimaan epdilyja poliittisesta tarkoitushakui-
suudesta ilmoitusten késittelyssa ja pelkoja puuttumisesta vaalien tulokseen. Toisaalta
tallainen lainsoveltaminen ei tue lains&atdjan tavoitetta avoimuuden ja julkisuuden li-
sdédmiseksi sekd sidonnaisuuksien paljastamiseksi. Jonkka totesi, ettd ministerié on paa-
tynyt painottamaan puolueettomuutta varmistavaa ”puuttumattomuusperiaatetta” ja jat-
tdnyt sidonnaisuuksia paljastavien tavoitteiden toteutumisesta huolehtimisen lahes sel-

laisenaan julkisen tiedonvalityksen huoleksi.
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Yhteenvetona Jonkka totesi, ettd lainsaddanndssé ei 16ydy sadnngstd, jossa ministerid
velvoitettaisiin pyytdmaén lisaselvitysta vaalirahoitusilmoituksista. Kysymys on viime
kadessa siitd, millaiseksi viranomaisen rooli asiassa tulkitaan. Jonkan mukaan ei ole
poissuljettua, ettd ministerion edustamaa muodollisuudessaan ehdotonta tulkintaa nyan-
soidumpi, hieman aktiivisempaa viranomaisroolia painottava tulkinta saattaisi myos ol-
la perusteltavissa. Sité voitaisiin perustella asiakasta palvelevalla hallinnon neuvontape-

riaatteella ja se voitaisiin tehd& hienovaraisesti ja ketdan leimaamatta.

- - Oikeuskansleri haluaa kiinnittdd nykyisen lain toimivuutta koskevien havaintojen
pohjalta huomiota kolmeen seikkaan, joita han pitdé lakia uudistettaessa laillisuusval-
vonnankin nakdkulmasta merkityksellisind. Lain tarkoitusperien toteutumisen kannalta
on tarkead, ettd ilmoitusvelvollisuutta koskeva sddnnds on selva. Tarkeda on myds se,
ettd lakiin luodaan ilmoitusvelvollisuuden noudattamista koskeva uskottava valvonta-
jarjestelma. Ilman toimivaa valvontaa velvoittavuus menettdd tosiasiallisen merkityk-
sensé. uudistustyossa tulee myos harkita olisiko vaalirahoituslain soveltaminen valvon-
toineen uskottava jollekin muulle kuin oikeusministeriolle. Poliittisesti latautuneen lain
soveltamiseen ja yksittdisten poliitikkojen vaalituen ilmoitusvelvollisuuden tayttdmisen

valvontaan ministeri6 ei ehka ole paras toimija.

Vaalirahoituksen vuoden 2009 alusta saaman julkisuuden ja huomioarvon myo6ta vaa-
li- ja puoluerahoituksen uudistamista selvittava toimikunta esitti yha tarkemman séan-
telyn tarvetta. Toimikunta luovutti mietintonsa 27.1.2009 oikeusministeri Tuija Bra-
xille. Mietinngssa esitettiin, ettd endokkaan vaalirahoituksesta saddettéisiin kokonaan
uusi laki, jolla asetettaisiin ylarajat endokkaalle annettavalle tuelle ja ehdokkaan vaa-
likampanjan kuluille. Vaalirahoitusilmoitusten tarkastus keskitettdisiin Valtiontalou-
den tarkastusvirastoon, joka voisi tehostaa ilmoitusvelvollisuuden noudattamista uh-
kasakolla.?’ Saadettavaa lakia koskevassa HE:ssa 13/2009 vp ehdotetaan, ettd vaalira-
hoitusilmoituksia koskevat tehtavat siirrettdisiin oikeusministeri6ltd ja kuntien kes-
kusvaalilautakunnilta valtiontalouden tarkastusvirastolle, joka valvoisi ilmoitusvelvol-
lisuuden noudattamista. IImoitusvelvollisen olisi pyydettédessd annettava kampanjati-
liotteella tai vastaavalla tavalla sellaisia ilmoitusta tdydentdvia tietoja ja selvityksig,
jotka saattavat olla tarpeen ilmoituksen oikeellisuuden ja riittavyyden tarkistamisessa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkistaisi, ettd kaikki ilmoitusvelvolliset ovat tehneet

8 \www.om.fi.
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ilmoituksen. Virasto voisi tarkistettuaan ilmoitukset tarvittaessa kehottaa ilmoitusvel-
vollista tekeméén ilmoituksen, tdydentaméan tehtya ilmoitusta tai selvittdmaén ilmoi-
tuksen oikeellisuutta ja riittdvyytta. Jos ilmoitusvelvollinen ei kehotuksesta huolimatta
tekisi ilmoitusta, voisi tarkastusvirasto velvoittaa h&net siihen sakon uhalla. Uhkasak-
ko olisi tehosteena myds niissa tilanteissa, joissa ilmoitus havaittaisiin olennaisilta
kohdiltaan ilmeisen virheelliseksi tai puutteelliseksi ja virasto velvoittaisi ilmoitusvel-

vollisen korjaamaan virheen tai puutteen.

Esityksessa ehdotetaan otettavaksi kdyttoon vapaaehtoinen ennakkoilmoitus vaalira-
hoituksesta. Ehdokas tai presidentinvaalissa ehdokkaan asettanut puolue ja valitsi-
jayhdistys voisi toimittaa valtiontalouden tarkastusvirastolle ennakkoilmoituksen, joka
sisdltaisi suunnitelman vaalirahoituksesta ja kampanjan kuluista. Vaalirahoitusilmoi-
tukset ja ennakkoilmoitukset olisivat sellaisinaan julkisia. Viranomaisten toiminnan
julkisuudesta annettua lakia ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd valtiontalouden tar-
kastusvirastolle annetut tiedot kampanjatileista ja muut vastaavat selvitykset saadettdi-
siin 24 8:ssd salassa pidettaviksi viranomaisen asiakirjoiksi. Tuloverolakia muutettai-
siin siten, ettd ehdokkaan tukemiseksi varattu varallisuuskokonaisuus mainittaisiin

nimenomaisesti yleishyodyllisend yhteisona.

Taysin uusi laki: Laki ehdokkaan vaalirahoituksesta 24.4.2009/273 tuli voimaan
1.5.2009 ja kumoaa 12.5.2000 annetuin Lain ehdokkaan vaalirahoituksen ilmoittami-
sesta sithen mydhemmin tehtyine muutoksineen. Uutena saannoksena lakiin on otettu
esimerkiksi 4 §:ss& mainitut vaalirahoituksen rajoitukset, joiden mukaan ehdokas, eh-
dokkaan tukiryhma tai muu yksinomaan ehdokkaan tukemiseksi toimiva yhteiso ei saa
vastaanottaa yhdelta tukijalta enempéé tukea kuin arvoltaan 3 000 euroa kunnallisvaa-
leissa, 6 000 euroa eduskuntavaaleissa ja 10 000 euroa europarlamenttivaaleissa. Tama
ei kuitenkaan koske tukea puolueen rekisterdidyltd yhdistykselta. Lain 8 8:ssa késitel-
l4&n ilmoituksen tekemistd koskevina asioina seuraavasti: lImoitus tehdaan valtionta-
louden tarkastusvirastolle kahden kuukauden kuluessa vaalien tuloksen vahvistamises-
ta. Ilmoitus voidaan tehdé valtiontalouden tarkastusviraston vahvistamalla lomakkeel-
la. llmoitusvelvollisen on pyydettédessa annettava kampanjatiliotteella tai vastaavalla
tavalla sellaisia ilmoitusta taydentavia tietoja ja selvityksid, jotka saattavat olla tar-
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peen ilmoituksen oikeellisuuden ja riittavyyden tarkistamisessa. Myo6s ilmoitettavien
tukien euromé&arat on laissa vahvistettu seuraaviksi: Erikseen on ilmoitettava kukin yk-
sittdinen tuki ja sen antaja, jos tuen arvo on kunnallisvaaleissa yli 800 euroa, edus-
kuntavaaleissa yli 1 500 euroa taikka europarlamenttivaaleissa tai presidentinvaalissa
yli 2 000 euroa. Uusi laki puoltaa paikkaansa koko kansallisella poliittisella kentél-
ldamme, ja mahdollistaa kansalaisten vaalirahoitusta koskevan tarkkailun ja valvonnan,

joka perustuu julkisen sektorin paatoksenteon avoimuus- ja lapindkyvyysvaatimuksiin.
Seuraavassa mielenkiintoinen uutinen vaalirahoitusilmoituksista:

Kouvolan Sanomat/STT uutisoi vaalirahoituksesta 30.9.2008: Porin kadonneet

vaalirahoitusilmoitukset syyteharkintaan

Porissa kadonneiden vaalirahoitusilmoitusten esitutkinta on valmistunut, ja asia siirtyy
syyteharkintaan. Vuoden 2004 kunnallisvaalien vaalirahoitusilmoitukset olivat tunte-
mattomilla teill4 viime kesékuuhun saakka. Viime vuonna ilmoitusten huomattiin ka-
donneen. Silloin selvisi, ettd paperit olivat lainassa. Keskusvaalilautakunnasta kukaan ei
tosin muistanut, kuka ne oli antanut lainaksi ja kenelle. limoitukset saatiin takaisin ke-
sélla, kun niiden tuntematon lainaaja sujautti ne kaupungin postilaatikkoon. Vaalirahoi-
tusilmoitukset ovat julkisia asiakirjoja, joiden pitad olla kaikkien nahtavill4. Niitd sopii
lukea ja kopioida, mutta alkuperéisia ei saa antaa lainaksi. Porin kaupunki teki asiasta
tutkintapyynndn poliisille kesdkuun lopussa. Tapausta selvitettiin virkavelvollisuuden

rikkomisena.

Né&htdvaksi jaa, riittdédko 1.5.2009 voimaan tullut vaalirahoituslaki demokratiaa vah-
vistavaksi rahoituslahteiden valvontatyokaluksi vai onko siihen tulossa jo heti l&hitu-

levaisuudessa viela uusia tarkennuksia.

4.2.4 Sidonnaisuuksien ilmoitusvelvollisuus — kuntalaisten etu

Luottamushenkilon vaalikelpoisuuden tai esteellisyyden arvioimiseksi asiasta paatta-
valla toimielimell& tai toimielimen puheenjohtajalla on oltava tdhan tarvittavat tiedot.

Ulkopuoliset sidonnaisuudet, jotka vaikuttavat vaalikelpoisuuden ja esteellisyyden ar-
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viointiin, ovat yleensa taloudellisia. Esimerkiksi osallistumisesta elinkeinotoimintaan
sekd omistuksesta tai luottamustehtévasta yrityksissa saatetaan haluta selvitysta vaali-
kelpoisuutta tai esteellisyytta arvioitaessa. Saannos ei koske valtuustoehdokkaita, mut-
ta jo valtuutetuksi valittuja se koskee. Esimerkiksi valtuuston puheenjohtajan vaalissa
ehdokkaana olevilta voidaan pyytaa saanndksen mukaista selvitysta.*

Kalervo Kumpula, Helsingin Sanomat/Mielipide 25.1.2009: Valtuutettujen kyt-

kokset tulee merkité avoimeen rekisteriin (otteita)

Kuntalaisten luottamus valtuutettuja kohtaan on kehittynyt huolestuttavaan suuntaan.
Adanestysprosentti asettuu presidentin- ja eduskuntavaaleja alhaissmmalle tasolle, vaik-
ka kuntalaisten palveluihin kohdistuvat paatokset tehddén kunnissa. - - Kuntiin olisi
syyta perustaa rekisteri, josta ndkyvat luottamushenkil6iden ja johtavassa asemassa ole-
vien virkamiesten sidosryhmaét. Tietojen tulee olla julkisia. Jokaisen luottamushenkilén
ja keskeisen virkamiehen tiedot pitdisi pdivittdd valtuustokauden alusta ja kun muutok-
sia tapahtuu. Erityisen tarkeéda tdma on silloin, kun paatdksentekoon osallistuva henkil6
on osakkaana, tydsuhteessa tai muussa asemassa, jossa hdn voi ajaa sidosryhménsa
etua. Néiden yhteyksien kertominen on térked ja valttdmaton osa avointa ja lapindkyvaa

demokratiaa.

Myds lahjonnan rajoja on jatkuvasti syyta pohtia, vaikka Suomi onkin kansainvélisissé
tutkimuksissa kuulunut maailman vahiten korruptoituneisiin maihin. - - Olisi perustel-
tua, ettd kunnissa laadittaisiin luottamushenkilille ja virkamiehille eettinen ohje asias-
ta. - - Mikaén ei estd sitd, etteikd voitaisi pyytda vapaaehtoisesti vaalirahoitusselvityk-
sessd maksettujen vaalikulujen kuittien kopiota. Koska laki ei velvoita ndin pitkélle
menevaan avoimuuteen, toki kuittien esittdmisesta voisi Kieltdytyd, mutta kysymyksia-

han se heréttaisi.

Toisaalta kunnan luottamustoimen hoitamisessa erilaiset yhteydet — ”sidokset” — ovat
elintarkeitd. Kaikki sidonnaisuudet eivét suinkaan ole haitallisia. Siksi sidoksia on ar-
vioitava my0s talta kannalta, ei siis pelkéstaén niiden haitallisuuden ndkékulmasta. Si-
dosten merkitys yhteiskunnan kannalta on paljolti riippuvainen siit4, keneen sidonnai-

suus kohdistuu ja minké&laisen suhteen se muodostaa sidoksen kohteen ja sidoksen

8 Harjula — Prattala 2007, s. 292-293.
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muodostavan tekijan vélille. Liséksi, jos sidoksella ylipddnsa olisi merkitystd muiden
kuin sidoksen kohteen kannalta, on sidoksen vaikutettava jotenkin sidoksen kohteen
kayttaytymiseen, lojaliteettiin, tehtavienhoitoon tai muuhun toimintaan, joko positiivi-
sesti tai negatiivisesti. Toisaalta kansalaisten yhdenvertaisuus, oikeusvarmuus ja eraat
muut seikat edellyttavét, ettd hallintotoiminta perustuu puolueettomuuteen, joka on
séadetty oikeudellisesti vaatimukseksi ja joka konkretisoituu lainsaddannéssa monin
tavoin.?? Kuntalaisten ideaali luottamushenkilé on aktiivinen, yleisesti hyvaksyttyyn
eettiseen ajatteluun kykeneva ja monipuolisesti verkostoitunut edustaja, joka kykenee
hyddyntdmaén suhteitaan koko kunnan menestyksen eteen.

4.3 Vallankayttoa kuntalaisten valtakirjalla

Kunnallisessa luottamustehtdvassa toimiminen on aina edustustehtava. Vaikka kunta-
laisten danillaan oikeuttamaa valtakirjaa ei fyysisesti tarvita, on hyva muistaa, etté val-
takirjan voimassaoloon palataan aina jokaisen 4-vuotiskauden paatteeksi. Myo6s kan-
sanedustajien toiminnan etiikkaa pohdittiin MTV3:n 4.3.2008 lahettaméssa ajankoh-
taisohjelmassa 45minuuttia otsikolla: Nimenhuuto kiinnostaa — &anestaminen ei. Aihe
on huomion arvoinen myos kunnallisesta nakokulmasta, toimiihan moni kansanedus-
taja paatoksentekijana eduskuntatyon ohella kotipaikkakuntansa kunnanvaltuutettuna.
Moraalin ja etiikan kysymyksia nostettiin kansalaiskeskusteluun esittdmalla taysistun-
toon lasnd olleiksi ilmoittautuneiden edustajien huomattavia poissaoloméaria &énes-
tystilanteissa. Seka valtakunnalliset ettd kunnalliset luottamustehtévat edellyttavat
toimijoiltaan aktiivisuutta, tehtéviin paneutumista ja niiden arvojen toteuttamista, joita
he itse yhdessa heita danestaneiden kansalaisten kanssa ovat luvanneet edistaa ja to-
teuttaa. Naiden periaatteiden toteuttaminen edellytt&dd vahintaan lasndoloa kokouksissa
ja &énestyksiin osallistumista.

Organisaatio voidaan jaotella usealla eri perusteella. Voidaan puhua kuntalaisten valit-

tomasti valitsemasta organisaatiosta eli valtuustosta, valtuuston asettamasta muusta

8 Ryynénen 2006, s. 59-60.
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organisaatiosta sek& muiden tahojen asettamasta organisaatiosta. Merkittava on jako
(1) luottamushenkiléorganisaatioon seka (2) viranhaltija- ja tyontekijaorganisaati-
oon.®® Kunnallisia luottamustehtavia ovat lisaksi valtuustoon valituiksi tulleiden kes-
kuudesta osoitettavat hallitus- tai hallintoneuvostopaikat esimerkiksi kunnan osaksi tai
kokonaan omistamiin energiayhtioihin tai liikelaitoksiin sekd paikat kardjéoikeuden
lautamiestehtdviin. Seuraavassa tarkastellaan kuntaorganisaatiota luottamushenkildor-

ganisaation nakokulmasta.

Arvot, moraali ja eettisyys ovat osa luottamustehtdvassa toimimista. Eettisia paatoksia
tekee aina ihminen, joka ei voi irrottautua historiastaan tai tavoitteistaan. Paatdksente-
kijan tulisi pohtia omien vaikuttimiensa, kokemustensa ja arvojensa vaikutusta paatok-
sentekoon ja hallita niiden vaikutusta paatoksentekoprosessiin. Paatoksentekija on
my0s normaalien psykologisten taipumustensa alainen. Han kokee todennakdisesti
luontaista tarvetta kuulua joukkoon, héntd ohjaa halu pitdytya olemassa olevissa us-
komuksissa ja ajatusmalleissa. Lisaksi han prosessoi informaatiota eri lailla riippuen
siitd, mistd se on peréisin. H&n saattaa olla myos taipuvainen tieteellisesti perustele-
mattomaan toiveikkuuteen.®* Perusoletuksena kuitenkin on, ettd kunnanvaltuutetut

toimivat tehtdvassédén kunnan ja kuntalaisten yhteisen edun nimissa.

Hyvéna esimerkkind kuntalaisten tahdonilmaisusta &anestdmidadn edustajia kohtaan on
seuraava lehtiartikkeli:

Kouvolan Sanomat 15.3.2009: Valtuutetut, kayttakaa valtaa (otteita)

- - Luottamushenkil6iksi valitsemamme valtuutetut ovat kuitenkin ensisijaisesti meidéan
kuntalaisten edustajia. Olemme heille antaneet valtakirjan paattda kunnan asioista omi-
en arvojemme ja mieltymyksiemme tai ihanteidemme mukaan. He ovat vastuussa vain
omille valitsijoilleen, ei valtaklikeille, ei junttajohtajille. Kannattajiaan heidan on kuun-
neltava ja heidan mielipidettddn edustettava. Sopimalla etukateen jotakin muuta pete-
tdan kuntalaisten luottamus jo alkumetreilla. - - Siispd, valtuutettujen on syyta eniten

luottaa omaan arviointiinsa, dlyynsa, omaan jarkeensa. Ei sitd kenelldkdan enempéa ole

8 Heuru ym. 2001, s. 144.
8 Clarkeburn — Mustajoki 2007, s. 32.
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kuin Luoja on antanut. Demokratiaan uskoen ja luottaen. Ajatelkaa itse, omalla paall4 ja

sydédmelld. Konsultit valvokoot.

4.3.1 Kunnanvaltuusto

KuntaL:n 34 §:n mukaan vaalikelpoinen valtuustoon ei ole: 1) valtion virkamies, joka
hoitaa valittomasti kunnallishallintoa koskevia valvontatehtavid; 2) kunnan palveluk-
sessa oleva henkil, joka toimii kunnanhallituksen tai lautakunnan tehtavéaalueen joh-
tavassa tehtévéssa tai sellaiseen rinnastettavassa vastuullisessa tehtévassd; 3) kunnan
madréd&dmisvallassa olevan yhteison tai saation palveluksessa oleva henkild, joka ase-
maltaan voidaan rinnastaa 2 kohdassa tarkoitettuun kunnan palveluksessa olevaan
henkildon; eikd 4) kuntayhtyman jasenkunnan valtuuston osalta kuntayhtyman palve-
luksessa oleva henkild, joka asemaltaan voidaan rinnastaa 2 kohdassa tarkoitettuun
kunnan palveluksessa olevaan henkiloon. Edell4 tarkoitetussa palvelussuhteessa oleva
on vaalikelpoinen valtuutetuksi, jos palvelussuhde paattyy ennen kuin valtuutettujen

toimikausi alkaa.

Valtuustolle vydrytetdan usein leima, jonka mukaan kiivastahtisissa kokouksissa ei ole
mitaan tehtévissd, vaan hallituksen esityksen mukaiset ratkaisut saavat lainvoiman sel-
laisinaan. Valtuutetuilta kaivataan tietoon perustuvia puhevalmiuksia ja keskustelua
herattdvia mielipiteenilmaisutaitoja, jotta erilaiset ndkokannat voisivat vield valtuus-
tossa tulla pohdinnan kohteiksi. Luottamustehtdvan hoitoon sitoutunutta kuvaa itses-
tdan ei anna edustaja, joka avaa kokousmateriaalin vasta puheenjohtajan kokouksen
avaavan nuijan kopautuksen jalkeen. Kuntalaisten edustaminen edellyttda kuntalain 5
luvun 32 §:n mukaan kunnan ja sen asukkaiden edun edistdmisté ja luottamustehtévan
hoitamista tehtavan edellyttdmélla arvokkuudella. Vaatimukset edellyttavat asioihin
perehtymisté ja todellista kiinnostusta kunnan yhteisten asioiden hoitamiseen. Tampe-
reen yliopiston professori Arto Haveri ja tutkija Teele Pehk yhdyskuntatieteiden lai-
tokselta ovat joulukuussa 2007 julkaisseet tutkimuksen®, jonka yhtena tutkimustulok-
sena esitettiin véite: Valtuutettujen tyé monimutkaistuu. Havaintojen mukaan aanesté-

jien tahdon toteuttaminen palveluja ja kehittdmistd koskevissa valinnoissa vaatii val-

8 ks. raportti kokonaisuudessaan osoitteessa: http://www.polemiikki.fi/files/1184-Verkostokuntaraportti2.doc.



51

tuutetuilta yhd enemman aikaa, osaamista ja erityisia kykyja. Naista perehtyneisyytta
ja asiantuntemusta vaativista tehtdvistd suoriutumiseen auttaisivat myos luottamus-

henkildille laadittavat eettiset toimintaohjeet.

4.3.2 Kunnanhallitus

Vahvistamattomana péaéasyvaatimuksena kunnanhallitukseen on vanhan perinteen mu-
kaan pitka kokemus ja “koeteltu kansalaiskunto” luottamustehtévissa. Tana paivana
poikkeuksia sd&nnosta jo 16ytyy, mutta useimmiten hallituksissa istuu joukko kunnan
kokeneimpia ja vaikutusvaltaisimpia, pitkan luottamustehtavéhistorian omaavia polii-
tikkoja.

KuntaL:n 23 §:n mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidos-
ta seka valtuuston péatdsten valmistelusta, taytantéonpanosta ja laillisuuden valvon-
nasta. Kunnanhallitus valvoo kunnan etua ja jollei johtos&&nndssd toisin maaréata,
edustaa kuntaa ja kayttadéd sen puhevaltaa. Kunnanhallitus tai johtosddnndssé maaréatty
kunnan muu viranomainen, esimerkiksi kunnan omistajaohjauksesta vastaava hallin-
toyksikkd, antavat tarvittaessa ohjeita kuntaa eri yhteisojen, laitosten ja saatididen hal-

lintoelimissa edustaville henkildille kannan ottamisesta kasiteltaviin asioihin.

Kunnanhallitus on kunnan keskeisin toimielin. Kun valtuustolla on yleinen kelpoisuus
kunnan paatosvallan kayttamiseen, kunnanhallituksella puolestaan on yleinen kelpoi-
suus valmisteluun ja taytantéonpanoon. Liséksi se valvoo valtuuston paatdsten lain-
mukaisuutta. Kunnanhallituksen asema on viime aikoina entisestain vahvistunut. Syy-
na on ollut valmistelun merkityksen korostuminen seké se, ettd kunnallisten lautakun-
tien itsendisyys kunnan hallinnon siséisissa suhteissa on kadonnut. On myds huomat-
tava, ettd kunnan koko valmisteleva ja tdytdntoonpaneva organisaatio toimielimineen,

viranhaltijoineen ja tyntekijoineen on viime kadessa kunnanhallituksen alainen.®

KuntaL:n 35 8:n mukaan vaalikelpoinen kunnanhallitukseen on henkild, joka on vaa-

likelpoinen valtuustoon, ei kuitenkaan: 1) kunnan keskushallinnossa kunnanhallituk-

% Heuru ym. 2001, s. 148.
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sen alaisena toimiva kunnan palveluksessa oleva henkild; 2) kunnan palveluksessa
oleva henkild, joka lautakunnan esittelijdna tai muuten vastaa kunnanhallituksen kasi-
teltdvéksi tulevien asioiden valmistelusta; eikéd 3) henkild, joka on hallituksen tai sii-
hen rinnastettavan toimielimen jasenena taikka johtavassa ja vastuullisessa tehtavassa
tai siihen rinnastettavassa asemassa liiketoimintaa harjoittavassa yhteisossd, jos kysy-
myksessa on sellainen yhteiso, jolle kunnanhallituksessa tavanomaisesti kasiteltavien

asioiden ratkaisu on omiaan tuottamaan olennaista hy6tya tai vahinkoa.

Henkildston edunvalvonnasta asianomaisessa kunnassa huolehtivan yhteisén hallituk-
sen tai siihen rinnastettavan toimielimen puheenjohtaja ei ole vaalikelpoinen kunnan-
hallitukseen. Vaalikelpoinen ei mydskaan ole henkild, joka yhteison neuvottelijana tai
muussa vastaavassa ominaisuudessa vastaa edunvalvonnasta. Enemmiston kunnanhal-
lituksen jasenistd on oltava muita kuin kunnan tai kunnan maaraamisvallassa olevan

yhteison tai saation palveluksessa olevia henkildité.

4.3.3 Lautakunnat, johtokunnat, toimikunnat ja jaostot

Valtuustotydskentelyn ilmeettoméksi luonnehditun péatoksenteon vastapainoksi lau-
takuntien, johtokuntien, toimikuntien ja jaostojen rooli on saanut uutta nostetta. Luot-
tamushenkiljasenet kokevat lautakuntatydskentelyn usein valtuustoa tarkedmmaéksi ja
merkittdvammaksi paikaksi vaikuttaa. Vaikka lautakuntien perustaminen on vapaaeh-
toista, kaytannossa niitd on jokaisessa kunnassa. Niiden merkittavyys ilmenee eri hal-
linnonalojen valmistelu- ja tdytantdonpanotehtévien hoitamisessa. Niill& voi olla myds
kunnan péatosvallan kayttdmisen oikeutta, minka liséksi asianomaisen hallinnonalan

viranhaltijat ja tyontekijat ovat niiden alaisia.®’

Kunnalliset lautakunnat voivat olla perusluonteeltaan joko lakisaateisia tai vapaaehtoi-
sia sen mukaan, onko kyseessa erityiseen tai yleiseen toimintaan kuuluvista tehtévista.
Lainsdadantd yleensa edellyttdd, ettd kunnassa on tiettyd maarattyd tehtdvaa hoitava

viranomainen, muttei maaraa tarkemmin siitd, millainen tdmén viranomaisen pitaa ol-

8 Heuru ym. 2001, s. 149.
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la. Kéytannossa lautakunnat vastaavat oman hallinnonalansa kehittamisestd, talousar-
vion valmistelusta ja taytdntéonpanosta seka valvovat alaistensa viranhaltijoiden toi-
mintaa. Lautakuntien hallinnollisena perustehtdvana on vastata — valtuuston asettama-
na — jonkin asiaperustein rajatun tehtavékentan hoitamisesta. Lautakuntien jésenet,
jotka ovat luonteeltaan luottamushenkilita, valitaan valtuuston toimikaudeksi.® Maa-
rattyja erityistehtévia hoitavia lauta- ja johtokuntia kunnissa voivat olla esimerkiksi:
henkildstolautakunta, tarkastuslautakunta, keskusvaalilautakunta, perusturvalautakun-
ta, opetus- ja kasvatuslautakunta, tekninen lautakunta, kulttuuri- ja kirjastolautakunta,
lilkunta- ja nuorisolautakunta, rakennus- ja ympdristolautakunta, maaseutulautakunta,
perusturvapalvelujen johtokunta, sivistyspalvelujen johtokunta ja teknisten palvelujen
johtokunta. Kuntaorganisaatioissa toteutettava tilaaja-tuottaja —mallin® mukainen so-
pimusohjausjarjestelmd on osaltaan aiheuttanut muutoksia myos paatoksenteko-

organisaation aikaisempaan rakenteeseen ja nimikkeistoon.

KuntaL:n 36 8:n mukaisesti vaalikelpoinen lautakuntaan on henkil®, joka on vaalikel-
poinen valtuustoon, ei kuitenkaan: 1) asianomaisen lautakunnan alainen kunnan palve-
luksessa oleva henkild; 2) henkild, joka on asianomaisen lautakunnan tehtavéalueella
toimivan, kunnan méaardédmisvallassa olevan yhteison tai séation palveluksessa; eiké 3)
henkild, joka on hallituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen jasenené taikka joh-
tavassa ja vastuullisessa tehtdvassé tai siihen rinnastettavassa asemassa liiketoimintaa
harjoittavassa yhteisdssd, jos kysymyksessa on sellainen yhteiso, jolle asianomaisessa
lautakunnassa tavanomaisesti kasiteltdvien asioiden ratkaisu on omiaan tuottamaan
olennaista hyotya tai vahinkoa. Padasiallisesti henkilostasioita hoitavaan toimieli-
meen sovelletaan, mitd 35 8:n 2 momentissa saadetaan. Henkiloston edunvalvonnasta
asianomaisessa kunnassa huolehtivan yhteisén hallituksen tai siihen rinnastettavan
toimielimen puheenjohtaja ei ole vaalikelpoinen kunnanhallitukseen. Vaalikelpoinen
ei mydskaan ole henkild, joka yhteison neuvottelijana tai muussa vastaavassa ominai-
suudessa vastaa edunvalvonnasta. Johtokuntaan ja toimikuntaan voidaan valita sellai-
nenkin henkild, joka ei ole vaalikelpoinen kunnanhallitukseen ja lautakuntaan, tai jon-

ka kotikunta kunta ei ole.

% Husa — Pohjolainen 2008, s. 279.
8 Ks. syventavia tietoja tilaaja-tuottaja —mallista verkko-osoitteessa:
http://www.kunnat.net/k_peruslistasivu.asp?path=1;55264;55275;121698;121700;117363;88362 (13.8.2009)
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4.4 Viranhaltija, luottamushenkil6 vai molempia?

Talla hetkelld noin neljannes kunnanvaltuutetuista tydskentelee kunnan tai kuntayhty-
man palveluksessa. Osuus vaikuttaa liian suurelta. Veronmaksajien nakékulmasta tal-
laista tilannetta ei voida pitd4 hyvand. Uusia séantoja tarvittaisiin erityisesti hallituksis-
sa. Nimenomaan kunnanhallituksen jasenend toimivan kunnan viranhaltijan ja tyonte-
kijan rooli on ongelmallinen. Tallaista kahdella tuolilla istumista on pidetty ja pidettava
epéatoivottavana. On varsin ongelmallista, jos kunnan viranhaltija tai tyontekija on kun-
nanhallituksessa késitteleméassa tyonantajan edustajana kunnan palveluksessa olevien
asioita.® Helsingin Sanomat uutisoi 15.3.2009 aiheesta otsikolla: Kymmenia kun-

nanhallituksia johtaa kunnan oma tyontekija:

Yha useammassa kunnassa kunnanhallituksen tai -valtuuston puheenjohtajana on oman
kunnan tyontekija, ilmenee Helsingin Sanomien tekemasté selvityksesta. Tallaisia niin
sanottuja kaksoisagentteja on lahes joka kolmannessa Manner-Suomen kunnassa. Kol-
messa kunnassa seka hallituksen ettd valtuuston puheenjohtaja on oman kunnan palkka-
listoilla. Kahden roolin poliitikkojen maéra on lisdéntynyt viime vaalikaudesta etenkin
kunnanhallitusten johdossa. Kunnan virkamiesten kaksoisroolia on arvosteltu siitd, ettd
he voivat toimia kapea-alaisesti oman ty0paikkansa etua ajatellen, kun paattavat esi-
merkiksi kunnan rahankaytostd. Kaksoisroolin hankaluus voi korostua tiukassa talousti-
lanteessa, kun kunnissa joudutaan sadstaméan. - - Helsingin Sanomien selvityksen mu-
kaan kuntatyontekija johtaa hallitustydskentelyd 45 kunnassa eli 14 prosentissa Men-
ner-Suomen kunnista. - - Prattald huomauttaa, ettei kunnan tydntekijoitd voida sulkea
kunnan luottamuselimien ulkopuolellekaan. Se kun sotisi pahasti kansalaisten yhden-
vertaisuutta vastaan. "Toivoisi, etta olisi paikallista harkintaa siitd, mit& luottamustehta-

vid otetaan vastaan”, Prattdla sanoo. “Ettei tule hankalia tilanteita”.

Kuntalaisten asettamat vaatimukset ja rajoitukset luottamushenkilon kelpoisuudelle
ovat véhdiset. Ensinnékin erityisten luottamushenkiléiden péatevyyteen kohdistuvien
kelpoisuusvaatimusten asettamiseen on kunnallislainsaddannon uudistusten yhteydes-
s& suhtauduttu kielteisesti. Kunnan asukkaiden asia on arvioida vaaleilla valittavien

luottamushenkildiden edellytykset tehtévien hoitoon. Toiseksi viranhaltijoiden ja tyon-

% Ryynénen 2006, s. 46-47.
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tekijoiden toimimista valtuutettuina ei ole kielletty kuin rajatulta osin®. Tama viran-
haltijoiden mahdollisuus toimia valtuutettuina on kansainvélisessa vertailussa erikoi-
suus.” Edustajan tehtavaa maarittavalla yleisohjeistuksella, tapa- ja kayttaytymissaan-
nostolld seka valitsijoiden ettd valittavien edustajien tyon sisaltod, rooleja ja odotuksia
voitaisiin selkiyttdd merkittavasti.

Kunnan palveluksessa olevien vaalikelpoisuutta valtuustoon rajoittava sédnnds koskee
kunnanhallituksen tai lautakunnan tehtdvéalueen johtavassa tehtdvassa toimivaa hen-
kil6a ja johtavaan tehtdvadn rinnastettavaa vastuullista tehtdvaa hoitavaa henkiloa.
Johtavan tehtédvan maadrittely on yleensd helpompaa kuin johtavaan tehtévédan rinnas-
tettavan vastuullisen tehtavan méaarittely. Yleistden voidaan sanoa, ettd virastopaallik-
kotasoisten ja pienemmasséd kunnassa osastopéallikkotasoisten henkildiden liséksi vaa-
likelpoisuuden rajoitukset koskevat myds alempaa johtoa eli “toimistopaallikkotasoi-

sia” viranhaltijoita, jotka ovat eri vastuualueiden paallikoita.*®

Sadnnoksessa tarkoitettu johtava tehtdvé on selkedsti kunnanhallituksen ja lautakun-
nan tehtavéalueen “ykkosjohtajalla”. Naitd ovat ainakin ne keskushallinnon johtavat ja
hallinnonalan johdossa toimivat viranhaltijat, joita tarkoitettiin jo 1976 KunL:n 40
8:ss&: kunnanjohtaja, apulaiskunnanjohtaja, toimialajohtaja, hallintojohtaja, sivistys-
toimenjohtaja, sosiaalijohtaja, terveysjohtaja, kunnaninsindori jne. Johtavassa tehté-
vassd voidaan katsoa toimivan myos henkilon, joka vastaa kunnanhallituksen tai lau-
takunnan tehtdvaalueella jostakin tehtdvakokonaisuudesta eli ”vastuualueesta” suoraan

asianomaiselle toimielimelle ilman, ett4 han on toisen viranhaltijan alainen.*

Johtavaan tehtdvaan rinnastettava vastuullinen tehtdva rajoittaa my0s niiden henkil6i-
den vaalikelpoisuutta, jotka eivat toimi johtavassa tehtdvassd, mutta hoitavat siihen
rinnastettavaa vastuullista tehtdvaa. Talloin rajoitus voi koskea itsendisessa asiantunti-
jatehtdvéssa toimivaa viranhaltijaa tai tietystd tehtdvédkokonaisuudesta jonkun muun
viranhaltijan alaisena vastaavaa viranhaltijaa. Kaupunginhallituksen tehtdvaalueella

9 ks. myds KuntaL 34 § sekd Harjula — Prattala 2007, s. 304-322.
% Ryynénen 2006, s. 47.

% Harjula — Prattala 2007, s. 305.

% Harjula — Prattala 2007, s. 306.
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esimerkiksi kunnan- ja kaupunginsihteeri, elinkeinoasiamies, tiedotuspéallikko tai
-sihteeri, talousarviopéallikko, rahoituspaallikkd, suunnittelupaéllikkd, kunnan- ja
kaupunginlakimies, kunnan- ja kaupunginkamreeri seka henkilostopaallikké tai
-sihteeri eivét yleensa ole vaalikelpoisia valtuustoon. Ratkaisevaa on kuitenkin viran-
haltijan hoidettavana ja vastuulla olevan tehtdvakokonaisuuden merkitys kunnan toi-

minnan kannalta.%®

Luottamushenkil6ind toimivilla viranhaltijoilla on taipumus verkostoitua luottamus-
henkildiden kanssa — ja painvastoin. Kuntaorganisaatiossa tydskentelevé edustaja toi-
mii ndin suorana asiantuntijana poliittiselle kentélle — onhan luottamushenkildlla Kun-
taL:n 43 §:n mukaiset laajat tietojensaantioikeudet tehtdvadnsa hoitaessaan. Tamé
vuorovaikutussuhde on kuitenkin vain pieni osa koko luottamushenkil6itd ympéroi-

vasta kontaktiverkostosta.

4.4.1 Lain sallima menettely

Perusnormina kansalaisten osallistumisoikeudesta voidaan pitad PL:n 2 §:44: Kansan-
valtaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympériston-
s& kehittamiseen. Osallistuminen kasittaa talloin seké &anestdmisen ettd ehdokkaaksi
asettumisen vapauden. Vaalikelpoisuus késitteend tarkoittaa kelpoisuutta asettua eh-
dokkaaksi vaaleissa. Kelpoisuuskriteereja eduskuntavaaliehdokkaiden ja presidentin-
vaalien vaalikelpoisuudesta on PL:n 27 ja 54 8:ss& ja kunnallisvaalien vaalikelpoisuu-
desta KuntaL:n 33-37 8:ssd. Yleinen vaalikelpoisuus KuntaL:n mukaan tayttyy sil-
loin, kun kyseessa on henkild, 1) jonka kotikunta kyseinen kunta on; 2) jolla on jossa-
kin kunnassa danioikeus kunnallisvaaleissa sind vuonna, jona valtuutetut valitaan tai
vaali muuhun luottamustoimeen toimitetaan; ja 3) joka ei ole holhouksen alainen. Val-
tuustoon valitseminen edellyttdd KuntalL:n lisdksi henkilon kirjallisen suostumuksen

valtuutetun toimen vastaanottamiseen.

% Harjula — Prattala 2007, s. 306-307.
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Kunnan omien tyontekijoiden vaalikelpoisuudesta keskustellaan aika ajoin nakyvésti-
kin. Kuntaorganisaation ulkopuoliselle muodostuu herkésti kuva edustajan jatkuvasta
kokousesteellisyydestd, koska poliittiset paatokset koskevat joka tapauksessa kuntaa ja
sen toimintoja. Kuitenkin esimerkiksi valtuustoedustajan kohdalla tilanne harvoin on
néin, koska useimmiten tehtdva paatos ei koske edustajaa henkilokohtaisesti. Kunnan
palveluksessa tydskentelevien toimiminen luottamushenkildina (kaksoisrooli) on mie-
lipiteet jakavaa kuntalaisten edustamista. Asiaa pyrittiin ratkaisesmaan kuntalaissa tiu-
koilla vaalikelpoisuuden rajoituksilla. Kunnan palveluksessa olevien osallistumisoike-
uksia ei lainsdddannossa voida tdméan pidemmélle rajoittaa, mutta omakohtainen har-
kinta kaksoisroolin soveltuvuudesta on paikallaan. Kunnissa on tietysti syyté hallitus-
ja lautakuntavalintoja tehtdessa pitdd myos huolta siitd, ettei kunnassa synny kuvaa si-
sédanlampiévasta kunnasta. Suurin vastuu tassé asiassa on puolueiden paikallisosastoil-

la, jotka kaytannossa huolehtivat ehdokkaiden hankinnasta.”

Helsingin Sanomat 14.1.2009: Hallinto-oikeus kumosi Lieksan valtuustoon péas-

seen vaalikelpoisuuden (otteita)

Kuopion hallinto-oikeus on todennut Lieksan kuntavaaleissa suuren &anisaaliin saaneen
kristillisdemokraattien Soile Syrjéléisen vaalikelvottomaksi ja palauttanut hanen osal-
taan vaalituloksen vahvistettavaksi keskusvaalilautakuntaan. - - Syrjélainen toimii Liek-
sassa sosiaaliviraston paallikkond. Korkea asema kaupungin hierarkiassa nousi oikeu-
den mukaan esteeksi toimia valtuustotasolla luottamustehtévissa. Vaaleissa Syrjéldinen
esiintyi nimikkeelld projektipaallikko, sosiaalitydntekijé, koska toimi syksylla Pohjois-
Karjalan maakuntaliiton palveluksessa parin kuukauden ajan virkavapaalla. - - Lieksan
tapaus on toinen hallinto-oikeudessa menestynyt valitus viime syksyn kuntavaaleista.
Kangasalan kunnanvaltuuston puheenjohtajaksi valittu Heikki Salmela (sd) menetti
vaalikelpoisuutensa Hameenlinnan hallinto-oikeudessa kunnan kiinteistoyhtion toimi-
tusjohtajuuden vuoksi. Kuopion hallinto-oikeudessa on vireilla kaksi muutakin valitusta

kuntavaaleista: Heindvedelta ja Juankoskelta.

% prattala 2003, Kunnallishallinnon eettiset periaatteet -seminaarissa.
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4.4.2 Esteellisyyskysymykset

Yksi yleisimmistd kasityksistd kunnan oman tyontekijan toimimisesta luottamustehté-
vassa on jatkuva itsensé jadvaamisen tarve. Kuitenkin KuntalL:n mainitsemat esteelli-
syyskohdat ja -tilanteet ovat tarkasti rajattuja jo vaalikelpoisuusséanndsten muodossa.
Vaikka tulkintaa ja oikeustapauksia on l16ydettavissé, huomattavasti tavallisempia ovat
jadvaamistilanteet, jossa kaupunginhallituksen viranhaltijaorganisaation ulkopuoliset
jasenet istuvat kokoustilan ulkopuolella odottamassa paétosta kaava-asiasta tai tyoter-

veyshuollon kilpailutuksesta.

Palvelussuhde kuntaan ei tee henkilod esteelliseksi asiassa, jossa kunta on asianosai-
nen. Luottamushenkild, joka on kunnan palveluksessa, ei mydskéaén ole esteellinen ka-
siteltdessd kunnan toimielimessa asiaa, jossa kunta on asianosainen tai intresentti. Es-
teellisyys syntyy kuitenkin, jos luottamushenkilé on kunnan viranhaltijana asian kasit-
telyn aiemmassa vaiheessa esitellyt tai muuten vastaavalla tavalla kasitellyt asiaa.
”Vastaavalla tavalla kasittely” tarkoittaa I&hinna sitd, ettd henkild on valmistellut asiaa
ja voinut vaikuttaa valmistelussa. Laki siis kieltda asian kasittelyn kahdessa eri omi-
naisuudessa: viranhaltijana asiaa kasitellyt ei voi kasitelld sit endé luottamushenkil6-

na.¥’

Se, koskeeko asia valtuutettua tai h&nen l&heistddn henkilokohtaisesti, on ratkaistava
kussakin tapauksessa erikseen. Yleensd voidaan edellyttad, ettd asialla on tai voi olla
valittémia vaikutuksia valtuutetun tai laheisen asemaan. Rajanveto on ongelmallista
silloin kun asia koskee laajaa henkiléryhméa tai on osa suurempaa kokonaisuutta. J&-
senyys yhdistyksessd, osuuskunnassa tai osakkeiden omistaminen osakeyhtidssa ei tee
valtuutettua esteelliseksi késittelem&én yhteisod koskevaa asiaa. Osakeyhtion osakkei-
den omistaminen aiheuttaa esteellisyyden, mikali valtuutettu omistaa yhtion osakkeita
niin paljon, ettd yhtion asian késittelysta syntyy myos henkilokohtaista etua tai vahin-
koa.®® Jos kunnan henkil6stoa koskeva paatos kohdistuu rajattuun joukkoon viranhalti-

joita ja tyontekijoitd, valtuutettu katsotaan esteelliseksi. Valtuutettu on esteellinen

% Harjula — Prattala 2007, s. 436.
% Harjula — Prattala 2007, s. 424-425.
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riippumatta siitd, koskeeko asia henkilokohtaisesti hanté itseddn vai hanen laheistaan.
Jos asia koskee kunnan henkilostéd kokonaisuudessaan tai laajaa henkiléryhmaéa, ei

esteellisyytta yleensa synny.*

4.4.3 Paikallispoliittinen verkosto

LuottamushenkilGiden paikallisesti muodostamat poliittiset verkostot oman puolueen
sisalld, yli puoluerajojen seka erilaisten henkil6kohtaisten viiteryhmien: harrastusseu-
rojen, yhdistysten, tyoporukoiden, lasten harrastuspiirien ja asukastoimikuntien muo-
dossa ovat erittadin merkittdva osa paikallispolitiikkaa. Politiikka on kontaktien ja suh-
teiden luomista paatoksenteon yhteisymmarryksen saavuttamiseksi, joten tiedon kulku
ja mielipiteiden vaihto oikeiden ihmisten ja -ryhmien valilla on merkittdvé osa paatok-
sentekoa, ja heijastaa myds ulospain syntyvia tuloksia. Oikeudenmukaisuuteen, rehel-
lisyyteen ja lakiin perustuvat paatokset viimeistelladn valtuuston kokouksessa, jossa
ryhmien yksimielisyys viime kadessé punnitaan. Vilkasta valtuustokeskustelua kaiva-
taan myds kuntalaisille osoitettavan poliittisen mielenkiinnon nostamisen tueksi, mutta
suurimpien kuntien noin 100-sivuiset esityslistat kymmenien sivujen liitteineen vaati-
vat huolellista ennakollista perehtymisté ja valmistautumista, paljastaen kokousvéelle
ja -yleisolle jopa 4 tuntia kestavien kokousten aikana tdman alustustyon hoitaneet kay-

tettyjen kokouspuheenvuorojen perusteella.

Suhdeverkostojen kesken kaytava ennakollinen tiedonvaihto p&&tosten I&pi viemiseksi
on tan& pdivand yha suurempi osa luottamushenkildn toimintaa — siksi toiminnan peri-
aatteistaminen ja ohjeistus vaarinkéaytosten ja kielteisen julkisuuden valttamiseksi olisi
kansallisella tasolla suositeltavaa niin edustajien, kuntalaisten kuin koko kuntaorgani-
saation kannalta. Riittdvan selked periaatteisto mahdollistaa samaan suuntaan tapahtu-
van liikkeen ja estdé epéselvyyksien ja vaarinymmarrysten syntymista. Perusperiaat-
teista sopiminen edistda lisdksi demokratian toteutumista ja politiikan yleista kiinnos-

tavuutta, mika aktivoisi kansalaisia osallistumaan. Kun yleisesta tasosta olisi ohjeistus,

% Harjula — Prattala 2007, s. 428.



60

ei miké&an olisi esteend kuntakohtaisille, tarkemmille periaatteistoille ja ohjaukselle.

Tahan tyohon olisi oikeutettua osallistaa my6s paikallisen tason &anestéjét.

5. YLEISLAUSEKEJAAVIYS ESTEELLISYYSPERUS-
TEENA

Tutkijandkokulmasta tarkasteltuna hyvin lahell& eettisten ja moraalisten arvojen toteu-
tumista julkishallinnollisessa usean tason péaatoksenteossa ollaan esteellisyysperustei-
den osalta erityisesti yleislausekejaaviydessa. Toisen asteen esteellisyytta hallinnossa
ei nimenomaisesti saddelld hallintolaissa tai muualla lainsdddannéssa, vaan se sisaltyy
lain yleislausekkeeseen (28.1 § kohta 7)'®. Esteellisyysperuste: luottamus paatdsta te-
kevén henkilon puolueettomuuteen jostain muusta erityisesta syysta vaarantuu, sisal-

tdd monenlaisia asianosaisten valisia ja eri elamanaloilla syntyvia sidonnaisuuksia.

Esteellisyyssaannoksilla turvataan asioiden kasittelyn puolueettomuutta ja asukkaiden
luottamusta paatoksenteon moitteettomuuteen. Esteellisyydella eli jaaviydella tarkoite-
taan henkilon sellaista suhdetta asiaan tai asianosaisiin, etta se vaarantaa puolueetto-
muuden yksittdisen asian kasittelyssa. Este tai estyminen tarkoittaa tosiasiallista estetta
osallistua luottamustoimen tai muun tehtavan hoitamiseen.’® Esteellisyyssaannoksilla
pyritdén yleisesti ennakolta estdmaan henkilon myotavaikutus asian kasittelyyn tai
ratkaisuun tapauksissa, joissa voidaan epéilla epéasiallisen sivuvaikuttimen ohjaavan

102 Mita tama es-

henkilon toimintaa. Esteellisyys on aina arvioitava tapauskohtaisesti.
teellisyys (jaaviys) sitten on? Se ei ole fyysinen tilanne eli tosiasiallinen este, vaan se
on juridinen olosuhde, jonka vallitessa henkilon objektiivisuuden katsotaan vaarantu-
neen sen vuoksi, ettd asioiden ratkaisuun saattavat vaikuttaa késittelijoiden sellaiset

mieltymykset ja edut, joiden laatu ylittad pelkdn ndkemyksen tason. Vaatimus kohdis-

100 gytela 2004, s. 992.
101 Harjula ym. 2004, s. 75-76.
102 gytela 2004, s. 985.
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tuu kuitenkin vain yksittadiseen henkiloon, ei toimielimeen kokonaisuudessaan, joten
niin sanottua funktionaalista jadviytta ei hallinnossa tunneta.’® Tilanneherkkyys ja
vastuu oman esteellisyytensa ilmoittamisesta ovat tarkeéssa roolissa kunnallispoliitti-

sessa padtoksenteossa.

Hallinnossa esteellisyyssadnnokset sdadettiin ensimmaisen kerran yleisesti noudatetta-
viksi vuoden 1983 alussa voimaan tulleella hallintomenettelylailla. Sitd aikaisemmin
lainsd&dannossa ei ollut yleistd saannosta hallinnossa noudatettavista esteellisyyspe-
rusteista.'® Kunnallishallinnossa omat esteellisyysperusteet saadettiin osaksi vuoden
1948 kunnallislakia (642/1948). Vuoden 1976 kunnallislain (953/1976) esteellisyyspe-
rusteet yhdenmukaistettiin HMenL:n 10 8:48n vuoden 1991 alussa voimaan tulleella
muutoksella (1122/1990). Uudistetun KuntaL:n 25.2 8:n mukaan muiden luottamus-
henkildiden esteellisyydesté oli voimassa, mitd HMenL:n 10 ja 11 §:ss& saadettiin.’®
Muutos selkeytti esteellisyyssadnndsten soveltamista erityisesti esteellisyyden aiheut-
tavien lahisukulaisten piirin tultua yhdenmukaiseksi. Aiemmin valtuutetun ja muun
luottamushenkilon esteellisyysperusteet erosivat tassakin. Ennen muutosta kunnal-
lishallinnossa sovellettiin laajasti vuoden 1734 oikeudenkdymiskaaren tuomarinjaavi-
saannoksia'®. Koska esteellisyyssaannokset oli hiljattain (1991) ajanmukaistettu,
KuntalL:ssa ei kajottu esteellisyysperusteisiin. Ainoa varsinainen asiallinen muutos on,
ettd esteellisyyden vaikutus koskee valtuustossakin koko asian késittelyd. Laissa ko-
rostetaan my®ds henkilén velvollisuutta ilmoittaa esteellisyydestaan.’®” HMenL korvat-
tiin 1.1.2004 voimaan tulleella HL:lla, jota tall& hetkell& sovelletaan esteellisyytté ar-

vioitaessa.

Esteellisyyssadnnosten noudattaminen on otettava hallinnossa vakavasti. Esteellisen
henkilon osallistuminen paatéksentekoon on rikoslain 40 luvun 10 8:ssa séédetty vir-
karikos, josta voidaan tuomita sakkoa.’®® Hallintotoiminnan puolueettomuusvaatimuk-

sesta johtuen PL:n oikeusturvan tavoitteena on kohdata kaikki kansalaiset.

193 Heuru ym. 2008, s. 244.

104 Sytela 2004, s. 987.

105 Sytela 2004, s. 988.

106 Ks tarkemmin Oikeudenkaymiskaari 1.1.1734/4 13. luvun 1- 9 §:t.
97 Harjula & Prattala 2007, s. 422.

108 Ks. tarkemmin RL 39/1889.
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5.1 Esteellisyys kunnallisessa paatoksentekoprosessissa

Sekd HL:n 28 § ettd KuntaL:n 52 § kasittelevat esteellisyytté. Esteellisyysperusteita on
kaikkiaan kuusi: 1. Osallisuusjaavi 2. Edustajanjaavi 3. Intressijaavi 4. Palvelussuhde-
ja toimeksiantosuhdejadvi 5. Yhteisojadvi ja 6. Yleislausekejaavi. Jaottelulla pyritaan
huomioimaan kattavasti ne tekijat, jotka saattaisivat vaarantaa asian kasittelyn puolu-
eettomuuden hallintoasiassa. Julkista hallintotehtavad hoitavan henkilon esteellisyy-

teen vaikuttavat seuraavat nelja tekijaa: asian laatu, asian arvo, henkilén harkintaval-

vissa viranomaistoimintaa ohjaavat normit**.

5.1.1 Esteellisyysperusteet paatosten oikeudenmukaisuuden varmentajina

HL:ssa mainittujen esteellisyysperusteiden tavoitteena on turvata avoin, syrjimaton ja
tasapuolinen viranhoito. Perusteet kattavat suoraan paatoksentekijan laheiset, tulevaan
paatokseen kohdistuvat intressit, tydskentelyn ratkaisussa osallisena olevan tahon pal-
veluksessa ja toiminnan yritysten/yhteisojen péaattavissa hallintoelimissa seké yleislau-

sekkeella varmistetun kaiken muun ulkopuolisen havaittavissa olevan esteellisyyden.

Lains&atdjan pyrkimykset ovat olleet korkealla ja sisallon mukaan tavoitteet on myods
saavutettu. Kaytantd kuitenkin osoittaa, ettd viranhaltijoiden suhdeverkosto on niin
laaja ja monimutkainen, ettd yleislausekeperusteisen erityisen syyn olemassaolon to-
teen ndyttdminen on monissa tapauksissa lahes mahdotonta. Viranhaltijoiden ja luot-
tamushenkil6iden erillisistd ja keskindisista suhteista, on kuntaorganisaation ulkopuo-
lisen taysin mahdotonta péatelld, kuka tai mikd keheenkin vaikuttaa. Havaintoa eivat
kuntaorganisaatiossa pysty tekeméan aina edes ne henkil6t, jotka tydskentelevat valit-
tOmaésti keskushallinnon tehtévissa. Epdilyksia voi syntyd, mutta epdvarmoin ja hei-
koin perustein ei muutoksenhakuun uskalleta ryhtyd. Lisaksi poliittisen toiminnan ky-

seenalaistaminen on monelle niin suuri kynnys, ettei siihen haluta ryhtya kuin viimei-

109 gytela 2004, s. 988.
10 Nigin HL 434/2003.
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send vaihtoehtona. Ja jollei toimi kunnallisena luottamushenkilond, ei muutoksenhaul-

le usein 10ydy riittdvaa intressidkaan.

5.1.2 Esteellisyystyypit

Seuraavassa kéydaan lapi tiiviit luonnehdinnat hallinto- ja kuntalaissa mainituista es-

teellisyysvaihtoehdoista.

1. Osallisuusjaavi
Osallisuusjaaviys syntyy, kun henkild tai hanen laheisensa'*! on asianosainen. Asian-
osainen on se, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee. HL 28.1 8: Virka-

mies on esteellinen, jos han tai hanen laheisensa on asianosainen.

2. Edustajanjaavi

HL 28.2 §: Virkamies on esteellinen, jos hén tai hanen laheisensa avustaa taikka edus-
taa asianosaista tai sitd, jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyo6tya tai va-
hinkoa. Edustajanjadvi rajoittuu yleensa edustuksen kohteena olevaan asiaan, mutta
jos kysymyksessé on kokonaisvaltainen edustus kuten maaréyksenvarainen holhous eli

edunvalvojan tehtava, myds jaaviys on kokonaisvaltaista™?.

3. Intressijaavi

HL 28.3 8: Virkamies on esteellinen, jos asian ratkaisusta on odotettavissa erityistéa
hyotyéa tai vahinkoa hénelle tai hdanen 28 §8:n 2 momentin 1 kohdassa tarkoitetulle 1a-
heiselleen. Intressijédavissa kysymys on virkamiehen erityisestd suhteesta asiaan, ei

asianosaisiin®*?.

11 Ks. yksityiskohtainen selvitys laheisistd Heuru ym. 2008, s. 244-245.
12 Heuru ym. 2008, s. 246.
3 Heuru ym. 2008, s. 246.
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4. Palvelussuhde- ja toimeksiantosuhdejéaavi

HL 28.4 8: Virkamies on esteellinen, jos han on palvelussuhteessa tai kasiteltdvaan
asiaan liittyvassa toimeksiantosuhteessa asianosaiseen tai siihen, jolle asian ratkaisusta
on odotettavissa erityistd hyotya tai vahinkoa. Tdma peruste edellyttdd voimassa ole-

vaa palvelussuhdetta. Palvelussuhteen laadulla ei ole merkitysta."*

HL:n 28 8:n 1 momentin 4 kohdassa tarkoitettu palvelussuhde kuntaan ei kuitenkaan
tee luottamushenkil6d taikka viranhaltijaa tai tyontekijaa esteelliseksi asiassa, jossa
kunta on asianosainen. Jos luottamushenkild on palvelussuhteensa perusteella esitellyt

tai muuten vastaavalla tavalla kasitellyt asiaa, han on kuitenkin esteellinen.

5. Yhteisojaavi

HL:n 28.5 §: Virkamies on esteellinen, jos hén tai hdnen 28 8:n 2 momentin 1 kohdas-
sa tarkoitettu laheisensa on hallituksen, hallintoneuvoston tai niihin rinnastettavan
toimielimen jasenena taikka toimitusjohtajana tai sitd vastaavassa asemassa sellaisessa
yhteisossd, séatiossa, valtion liikelaitoksessa tai laitoksessa, joka on asianosainen tai
jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityistad hyotyé tai vahinkoa. Esteellisyys syn-
tyy my®os, jos han tai hdnen 28 §:n 2 momentin 1 kohdassa tarkoitettu l&heisensa kuu-
luu viraston tai laitoksen johtokuntaan tai siihen rinnastettavaan toimielimeen ja ky-

symys on asiasta, joka liittyy tdmén viraston tai laitoksen ohjaukseen tai valvontaan.

HL:n 28 8:n 1 momentin 5 kohtaa ei sovelleta kunnan luottamushenkil6on, viranhalti-
jaan tai tydntekijaan, vaikka tdma olisi mainitussa lainkohdassa tarkoitetussa asemassa
kunnallisessa liikelaitoksessa, kuntayhtymassd, kuntakonserniin kuuluvassa yhteisossa

tai saatiossa. Kuntal:n 52.4 §:ssd saadetylla poikkeuksella™®

yhteisojéavisdannokseen
valjennetédan esteellisyyssaantelya konsernin sisélld ja pyritddn taten parantamaan
kunnan mahdollisuuksia konserniohjaukseen. Sama henkild voi osallistua tytaryhteiso-
jen hallintoon ja tytaryhteistja koskevien asioiden kasittelyyn kunnassa lukuun otta-
matta kuntalain 52.4 §:ssa mainittuja tilanteita. Eturistiriitatilanne voi syntya esimer-
kiksi kuntakonserniin kuuluvan yhtion ja kunnan vélista sopimusta kasiteltdessa. Ké&si-

teltdessd esimerkiksi tytdryhteison hakemusta lupa-asiassa tai tarjousta hankinta-

14 Heuru ym. 2008, s. 247.
115 Kuntal:n muutos 15.5.2007 (HE 263/2006).
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asiassa tasapuolinen késittely edellyttad, ettei yhtion johtoon kuuluva henkil® osallistu
asian kaésittelyyn. Poikkeus koskee vain yhteisojaavia. Mikéli hallituksen jasenelle tai
toimitusjohtajalle on ratkaisusta odotettavissa erityista hyotyé tai vahinkoa esimerkiksi
yhteisfoikeudellisesta vastuusta johtuen, h&n on esteellinen intressijdévin perusteel-

Ia.116

6. Yleislausekejaavi

HL:n 28.6 §: Virkamies on esteellinen, jos luottamus h&nen puolueettomuuteensa
muusta erityisestd syystd vaarantuu. Kyseessd on oltava myds ulkopuolisen havaitta-
vissa oleva puolueettoman paatoksenteon vaarantava seikka, joista esimerkkind on
muun muassa julkinen viha- tai ystavyyssuhde. Tamé s&énnds on yleislauseke, jolle ei
ole lainsaadantotilanteessa annettu yksiloitya siséltdd. Muodolliselta kannalta katsot-
tuna tah&n perusteeseen voidaan vedota melkein mink& tahansa asian yhteydessa.
Saannoksen asiallinen puoli nayttédd keskittyvéan kuitenkin péaasiassa hallinnon legiti-

miteettiin (hyvaksyttavyyteen).'*’

Kunnallishallinnossa samaa asiaa kasitellddn useammissa toimielimissé. Asiaa voi-
daan ensin késitelld lautakunnassa, sen jalkeen kunnanhallituksessa ja edelleen val-
tuustossa. Asian ratkaisuun osallistuva luottamushenkild voi olla kaikkien mainittujen
toimielinten jasen. Kunnallishallinnossa ei sovelleta yleislausekkeeseen sisaltyvaé niin
sanottua toisen asteen jaavid, joten osallistuminen asian késittelyyn useissa toimieli-
missd ei aiheuta esteellisyyttd. Sama henkild voi osallistua asian késittelyyn sen kai-
kissa vaiheissa. Ainoa poikkeus on tilanne, jossa luottamushenkilé on kunnan viran-
haltijana asian késittelyn aiemmassa vaiheessa esitellyt tai muuten vastaavalla tavalla
kasitellyt asiaa, jossa kunta on asianosainen.**®

HMenL:a valmisteltaessa'*®

toisen asteen esteellisyydelld tarkoitettiin tilannetta, jossa
alemmassa viranomaisessa padtoksen tekemiseen vaikuttanut virkamies osallistuu

ylemmassa viranomaisessa saman asian kéasittelyyn. Jos asiaa kasittelee molemmissa

16 \www.kunnat.net. Esteellisyys 24.3.2008.
17 Heuru ym. 2008, s. 247.

118 Harjula & Prattala 2007, s. 440-441.

119 HMenL voimaan 1.1.1983.
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viranomaisissa sama virkamies, on aihetta epailla, ettd han ei muuta kantaansa myos-
kaan toisessa kasittelyssa. Kunnallishallinnossa on vakiintuneesti sovellettu periaatet-
ta, jonka mukaan péaatoksenteossa ei noudateta toisen asteen jaaviyttd; luottamushenki-
6t voivat kasitelld useammassa asteessa samaa asiaa.’’ Tallainen toimintamalli on
kunnissa hyvin yleinen. Poliittisesti aktiivisimmat ihmiset tyoskentelevét luottamus-
henkildind lautakunnissa, hallituksissa, valtuustoissa, kuntakonsernin tytaryhtididen
hallituksissa ja kuntayhtymissa. KuntalL:n yhteisdjadavin poikkeuksen yhteydessa es-
teellisyydesta haluttiin poiketa asiantuntijuuden ja konserniohjauksen nimissa. Osaa-
vimmat ja patevimmat ihmiset haluttiin mukaan pé&atoksentekoon, mika on niin kun-
nan kuin liikelaitoksenkin etu. Mahdollisissa eturistiriitatilanteissa itsensa jaavaami-
nen on paatosten laillisuuden edellytys, mutta esteellisyyden analysointi jadnee kay-
tdnndssa poliittisten kollegoiden ja tarkkasilmaisten kuntalaisten laillisuusvalvonnan

varaan.

Myo6s muutoksenhaussa esteellisyysnakokulmaa olisi mahdollista avata kuntalaisiin
néhden lapindkyvampaén ja avoimempaan suuntaan. Kunnallisen muutoksenhakume-
nettelyn mukaisesti oikaisuvaatimus tehd&éan alkuperéisen paatoksen tehneelle toimie-
limelle. Mikali kunnallinen oikaisuvaatimus kasiteltdisiin aina ylemmaéssa toimieli-
messé, olisi kyseessa aidompi muutoksenhaku. Talloin ei tormattéaisi myoskaan toisen
asteen esteellisyysongelmaan.’** Vaikka kunnallishallinnon viranhoidossa ei tunneta
toisen asteen jadviytta, toisi ylemmalle toimielimelle osoitettu muutoksenhaku van-
kempaa luottamusta hallinnon ja kuntalaisten vélille. Hallinnon luottamuksen lis&an-
tyminen kuntalaisten keskuudessa voisi ihannetilanteessa aktivoida heitd muutoinkin
osallistumaan oman kunnan hallintoon ja vahvistaa uskoa omiin vuorovaikutusmah-

dollisuuksiin.

5.1.3 Esteellisyyden toteaminen ja vaikutukset

Esteellisyyden toteaminen on olennainen osa hyvéa hallintoa ja vaatii paatoksenteki-

jalta lain sek& hallintomenettelyn tuntemusta. Luontevasti toteutettuna itsensa jaa-

120 gytela 2004, s. 994, 1007.
121 gytela 2004, s. 1007.
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vaaminen ei aiheuta paatoksentekoprosessissa yliméaardisia reaktioita. Esteellisyyden
arviointi, ratkaisu ja ilmoittaminen kuuluvat ensisijaisesti asianomaiselle henkil6lle it-
selleen. Epévarmassa tilanteessa esteellisen henkilén on parempi olla ottamatta osaa
asian kasittelyyn. KuntalL:ssa korostetaan henkilon vastuuta esteellisyyden ilmoitta-
misessa ja puolueettoman késittelyn varmistamisessa. Paatoksenteon virhe ei ole se,
122

ettd henkild puolueettomuusepailyjen vuoksi esteellisena vetdytyy asian késittelysta.

Sen sijaan virhe on osallistua esteellisend asian kasittelyyn*?.

Lahtokohtaisesti henkilon on itse ratkaistava esteellisyytensd. Ndin menetelladn myds
silloin, kun ulkopuolinen on tehnyt esteellisyysvditteen. Téallaisessa tilanteessa esteel-
lisyydestéd on tehtdva kirjallinen péatos, joka voidaan liittdd osaksi padasian paatosta.
Monijaseninen toimielin p&attdd myds muun l&dsnéoloon oikeutetun esteellisyydesté.
Esteelliseksi vaitettyd on kuultava HL 34 §:ss& mainituin perustein ja esteellisyyspaa-
t0s on perusteltava (HL 45 8). Esteelliseksi vditetty jasen tai esittelijé ei pdaséantoises-
ti saa osallistua esteellisyysvditteen ratkaisemiseen. Osallistuminen on mahdollista
vain silloin, kun toimielin ei olisi ilman hantd paatosvaltainen eika héanen tilalleen ole
ilman huomattavaa viivytysta saatavissa esteetonta henkiloa.'** Talloin on kysymys
hallinnon tehokkuusvaatimusperusteesta. Tavanomainen toimistotyd ja siihen verrat-
tavat toimet, kuten asiakirjojen tekninen puhtaaksikirjoittaminen tai kopiointi, eivat
ole padsaantoisesti sellaisia asian késittelytoimenpiteitd, jotka aiheuttavat esteellisyy-

den125

Esteellisyyden vaikutuksesta sdadetddn HL:n 27 §:ssd: esteellisend ei saa osallistua
asian kasittelyyn eika olla I&sna sité kasiteltdessa. Késittelykielto koskee kaikkia asian
ratkaisun vaiheita: vireillepanoa, valmistelua, paatoksentekoa, tdytantéonpanoa ja
kaikkia toimia, jotka voivat jollakin tavoin vaikuttaa tehtavan paatoksen sisaltoon.*?
Lasndolokielto merkitsee, ettd esteellisen henkilon on poistuttava kokouksesta ennen
kyseisen asian késittelyn aloittamista. Valtuuston kokoukset ovat julkisia (KuntaL 57

8). Tamén vuoksi esteellisen valtuutetun ei tarvitse poistua kokoustilasta. Riittaa, etta

122 Ks. tarkemmin KHO 1999:36.
123 Harjula ym. 2004, s. 77-78.
124 gutela 2004, s. 1004-1005.
125 gutela 2004, s. 1004.

126 Harjula ym. 2004, s. 77.
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han poistuu omalta paikaltaan.**” Toimintatapaa voi luonnehtia erikoiseksi. Esteelli-
nen, tilassa lasna oleva valtuutettu voi havainnoida paatokseen osallistuvien puheen-
vuorot ja asian kasittelyyn liittyvdn mahdollisen aanestyskayttdytymisen. Kuntal:n
mahdollistama menettely ei tutkijandkokulmasta turvaa vapaata mielipiteenilmaisun
mahdollisuutta muille valtuutetuille, ja siksi tallainen ~avoin esteellisyys” tulisi pois-
taa kuntakéytannoistd lainsdadannolla jo yksilon oikeusturvan puolustamisen perus-

teella.

Kunnallisen péatoksentekoprosessin tehokkuutta arvioitaessa on syytd huomioida
mya0s se, ettd mikali esteellinen henkild osallistuu asian késittelyyn, tapahtuu menette-
lyvirhe, joka voi aiheuttaa paatoksen kumoamisen. My0s turha jaddvadminen on menet-
telyvirhe. Talla ei kuitenkaan yleensa ole vaikutusta paatoksen patevyyteen.'”® HL:n
50 8:n mukaan jos paatos perustuu selvasti virheelliseen tai puutteelliseen selvitykseen
taikka ilmeisen véaradn lain soveltamiseen taikka paatdstd tehtdessa on tapahtunut
menettelyvirhe, viranomainen voi poistaa virheellisen péatoksensa ja ratkaista asian
uudelleen. Paatos voidaan korjata asianosaisen eduksi tai vahingoksi. P&atoksen kor-
jaaminen asianosaisen vahingoksi edellytt&g, ettd asianosainen suostuu paatoksen kor-
jaamiseen. Asianosaisen suostumusta ei kuitenkaan tarvita, jos virhe on ilmeinen ja se

on aiheutunut asianosaisen omasta menettelysta.

Asian ratkaiseminen esteellisend synnyttdd oletuksen menettelystd, joka ei tayta
asianmukaisen menettelyn vaatimuksen ydinsisaltéd. Menettelyssé ei vélttdmatta to-
teuteta sitd toimivaltaa, joka viranomaiselle on suotu, vaan kenties asian ratkaisijan
omia intresseja. Nayttoa esteellisyyden vaikutuksesta pé&atokseen ei voida edellyttéa,
silld jo mahdollisuus siihen riittd4d. Onkin huomattava, etta PL:n 21.1. 8:ssd jokaiselle
subjektiivisena oikeutena taattu oikeus saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti

my6s viranomaisessa ilmaisee esteellisyyssaanndsten tulkinnan lahtékohdan.'?°

27 Harjula ym. 2004, s. 77.
128 gutela 2004, s. 1005.
129 Koillinen 2001.
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5.2 Yleislauseke-esteellisyyden viimesijainen luonne

Vélja HL:n sisédltd on jattanyt yleislausekkeeseen perustuvan esteellisyyden toteami-
sen kaytannossa kokonaan sovellusperusteina kaytettdvien yksittdisten oikeustapaus-
ten varaan. Oikeustapauksia on véhén ja tapausten keskindinen irrallisuus tuo ratkai-
suihin Kirjavuutta ja ennakoimattomuutta. Yhdenmukaisuutta ja selkeytta lakiin saatai-
siin momentin tarkemmalla sanamuodolla, joka siséltdisi ohjaavia esimerkkeja olosuh-
teista, joissa perustetta tulee soveltaa. Pa&tavoitteena yleislausekejadviydessé on ollut
kattaa kaikki se muu esteellisyyden luova tilannemassa, jota muut esteellisyysperus-
teet eivat vield sisélld. Kyse on viimesijaisesta mahdollisuudesta ja vaihtoehdosta

puuttua paatoksenteossa havaittuun epékohtaan.

5.2.1 Sisaltd ja suhde muihin esteellisyysperusteisiin

Kaikkien viiden HL:ssa ensin luetellun esteellisyystyypin sisalté on sanamuodoltaan
ja tulkittavuudeltaan selkedd. Lain teksti osoittaa esteellisyystilanteet, jotka viranhalti-
jan ja toimielimen on helppo havaita. Yleislausekkeen kohdalla lainsaatajan tarkoituk-
sena lienee ollut saataa kaikkien muiden esteellisyystyyppien liséksi vield niin sanottu
viimeinen esteellisyysperuste yksilon turvaksi, mutta lakitekstin sisalto ei tata tehtdvaa
selkeésti taytd. Muu, erityinen ja ulkopuolisen havaittavissa oleva puolueettomuuden
vaarantava peruste on painavia todisteita vaativa véite. Julkinen vihamies- tai ysta-
vyyssuhde, henkilén julkisesti esittamat kannanotot**®® kasiteltavasta asiasta, ulkopuo-
listen tiedossa oleva yhteinen harrastusryhma, yhtiokumppanuus tai muu yhteys paa-
tOksenteon kohteena olevaan intressiryhméan vaikuttavat ratkaisuun, mutta pa&toksen
viranhaltijan esteellisyydestd HL:n mukaan ratkaisee, ellei kyseessa ole toimielimen

paatos, viranhaltija yksin.

Tutkijandkokulmasta havainnoituna yleislausekkeen kayttd esteellisyysperusteena
vaatii arvioijaltaan seka kunnallishallinnon ettd kunnan toimintoja saatelevien lakien

tuntemusta. Kokenut viranhaltija, luottamushenkil® tai muu asiantuntija tietavat yleis-

130 Esim. mediassa esitetyt kannanotot ratkaisun puolesta tai vastaan, ennen kuin asiassa on julkaistu virallista
paatosta/RK.
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lausekejaaviysperusteen olemassaolon, mutta monille kuntaorganisaatiossa tydskente-
levillekin perusteen olemassaolo ja soveltamistilanteet ovat tuntematon asia. P&&séan-
toja ja tyhjentévia esimerkkivaihtoehtoja sovellettavista tilanteista ei laissa ole kirjat-
tuna, mutta esimerkkind yleislausekkeen soveltamisesta voidaan pitaa tilannetta, jossa
henkild on asianosaisena olevan yhteison hallintoneuvoston jasen ja kunnan hallinnos-
sa kasiteltdvana oleva asia kuuluu yhteisossé hallintoneuvoston toimivaltaan.*! Tilan-

ne aiheuttaa ilmeisen eturistiriidan.

Yksiselitteinen eettis-moraalinen kysymys on itsensa jadvaaminen asiantuntijatehta-
vista silloin, kun tah&n on selvasti méaritellyt kriteerit (I&hisukulaisuus, yhteisjulkaisut
viimeisten viiden vuoden aikana tms.). Vaikeampi eettinen kysymys syntyy jaavaa-

mistilanteessa, jos kyse on poleemisesta’®

suhteesta, voimakkaista antipatioista tai
sympatioista eli seikoista, jotka eivat tee arvioijaa muodollisesti jaaviksi, mutta jotka
vaarantavat luottamuksen hénen puolueettomuuteensa. Néin kysymykseksi nouseekin
se, kuka on tarpeeksi jadviton, jotta prosessin vaatima tasapuolisuus ja uskottavuus
voidaan taata.’® Linjan I6ytdminen vaatii useita ennakkotapauksina toimivia tuomio-

istuinratkaisuja.

5.2.2 Sis&lto ja merkitys hallintolain ja kuntalain perusteella

Esteellisyyden yleislauseke pitaa siséllaan ns. toisen asteen jaaviyden, lausunnonanta-
jan jaaviyden, virkahierarkisen esteellisyyden seka julkisen viha- ja ystavyyssuhteen.
Esteellisyyden yleislausekkeen perusteella voidaan arvioida myds muita puolueetto-
muutta vaarantavia seikkoja. Téllaisista voidaan mainita esimerkkina kiintea taloudel-
linen riippuvuussuhde seké asianosaiseen ndhden erityinen luottamusvastuu. Jalkim-
maiselld tarkoitetaan tilannetta, jossa virkamies on sitoutunut ké&sittelyn kohteena ole-
vaan asiaan tai asianosaiseen silla tavoin, ett4 tallainen sitoumus vaarantaa asian puo-
lueettoman kasittelyn. Pelkastaan ulkopuolisen henkilon epéluottamus julkista hallin-

totehtavaa hoitavan henkilon toimintaan ei vielé tee henkil6a esteelliseksi yleislausek-

3! Harjula & Laakso 1997, s. 106.

132

tarkoittaa: polemiikkia sisaltava, Kiistanhaluinen, véitteleva, riitaisa.

133 Clarkeburn — Mustajoki 2007, s. 24.
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keen perusteella. Luottamuksen vaarantumiselle on oltava erityinen syy.*** Tavan-
omainen tuttavuus- tai asiakkuussuhde: neutraali kerrostalonaapuruus, palvelussuhde
samaan tyOnantajaan tai samalla luokalla olevien lasten vanhemmuus, eivat muodosta
esteellisyyttd, koska muun erityisen syyn on merkittdvyydeltddn rinnastuttava erityi-
siin esteellisyysperusteisiin. Erityisen syyn on oltava sellainen, ettd my6s ulkopuoli-

nen henkild saa sen tietoonsa, vaikka se ei olisikaan laajasti tunnettu®.

Esteellisyyden yleislausekkeen sisaltd on pysynyt sanamuodoltaan samansisaltoisena
vuodesta 1983 lahtien. HMenL:a s&adettdessd pidettiin mahdottomana maééritella
yleispétevasti kaikkia niita tilanteita, joissa virkamiehen suhde asiaan tai asianosaiseen
on sellainen, ettd hanen puolueettomuutensa vaarantuu. Erikseen saadettyjen esteelli-
syysperusteiden lisaksi katsottiin olevan myds muita esteellisyyteen vaikuttavia seik-
koja, joita on noudatettava jaaviysperusteena, jos virkamiehen puolueettomuus vaaran-
tuu. Yleislauseketta sovellettaessa oli kiinnitettava erityistd huomiota esteellisyyteen
siten, ettd kansalaisten luottamusta virkamiesten puolueettomuuteen suojataan eivétka
virkamiehet jadvaa itseddn turhaan.'*® Lain esitoissa painotettiin kansalaisen oikeus-
suojan tehostamisen ohella hallintomenettelyn nopeutta, halpuutta ja joustavuutta.

HMenL:n tulkintaa ohjaavaksi ratio legikseksi'*’ onkin muotoutunut oikeussuojan ja

hallinnon tehokkuuden tasapainon kasite.'*®

Muista esteellisyystyypeista poiketen yleislausekkeeseen perustuvasta esteellisyydesta
on olemassa yleisten laillisuusvalvojien kannanottojen lisaksi vahdn HAO:n tai
KHO:n ratkaisuja. Kuinka tahan esteellisyysmuotoon pééadytaan, miten ratkaisut pe-
rustellaan ja mitka ovat niiden oikeusvaikutukset, ovat mielenkiintoinen tutkimuskoh-
de. Myo0s tulkinta, jonka mukaan alainen on esteellinen, mikéli hdnen esimiehensa
katsotaan esteelliseksi, aikaansaa kiinnostavan riippuvuussuhteen esteellisyystulkin-
noissa. Tulkinnasta voi paatelld, etté tietyt olosuhteet saavat aikaan yleislausekkeeseen

perustuvan esteellisyyden.

13 Sutela 2004, s. 992-993.

% Sutela 2004, s. 993.

% Sutela 2004, s. 993.

337 Tarkoittaa teleologista laintulkintaa, joka = tavoitteellinen laintulkintametodi, jonka mukaan lakia on tulkitta-
va sen tarkoituksen mukaisesti ks. esim. Virolainen, Jyrki. Lainkdytté 1995, s. 187.

13 Koillinen 2001.
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Tutkijandkokulmaa edustava, kuntaorganisaatiossa tydskenteleva ja yhden vaalikau-
den vuosina 2004-2008 luottamustehtévissa toiminut edustaja, on pohtinut seka toisen
asteen jaaviytta ettd hallintop&atostilanteita, joissa niin sanotut kaksoisagentit vaikut-
tavat. Ndissa tilanteissa asiantuntemuksen, ymmartamyksen ja lain tuntemuksen tulee
ratkaista kuntalaisten asioista paatettdessa. Kunnallisissa luottamustoimissa vaikutta-
villa tulee olla riittavat perustiedot kuntien toiminnasta seka niiden yhteiskunnallisesta
ja kansainvalisisté riippuvuussuhteista ja verkostoista. Liséksi tarvitaan suuri méaara
kiinnostusta ja aikaa kuntalaisten nakokulmasta oikeiden ratkaisujen eteenpdin viemi-
seksi ja aikaansaamiseksi. Kuntaorganisaatiossa on lukuisia tilanteita, joissa viranhal-
tijan ja luottamushenkilon esteellisyysharkinnalla on suuri merkitys puolueettomalle
paatoksenteolle ja hallintoon kohdistuvalle luottamukselle. Kenties tdmén avainkysy-
myksen tiedostaminen ja siihen reagoiminen lisdisivat kiinnostusta kunnalliseen p&a-
toksentekoon yleensa ja nostaisivat tata kautta jopa aanestysaktiivisuutta. Tahén on

mahdollista vaikuttaa tulevissa kunnallisvaaleissa.

Myds viranhaltijoiden vapaa-aika voidaan helposti liittdd yleislausekkeeseen perustu-
vaan jadviyteen. Ei ndytad ulospéin hyvalta kunnasta eikd yrityksesta se, ettd kunnan
viranhaltija lomailee sdanndllisesti kunnan toimintojen kannalta merkittavan rakennut-
tajan omistamassa loma-asunnossa tai se, ett4 paattdvana viranhaltijana toimiva henki-
16 on j&senend paatOksenteon kohteena olevan kuntalaisen kanssa samassa golf-
kerhossa, kun kasitelladn kunnan maa-alueiden luovuttamista golfradan laajentamista
varten. Valta saa rationaalisimmankin ihmisen kéayttdytymaan omien intressiryhmiensa
odotusten mukaisesti. Tdma heijastuu vaistamaétta kuntien jokapaivéiseen paatoksente-
koon.

Yleislausekejadviyden osalta HL:n peruste esteellisyyden olemassaololle esitetdan 28
8:n 7. mom. kohdalla sanoin: Jos luottamus hanen puolueettomuuteensa muusta erityi-
sesta syysta vaarantuu. Peruste on yksinkertaisessa sanamuodossaan nain, eika laki
sithen mitddn muuta lisd4. Kuntal:ssa esteellisyytta kasitelladn 7. luvun 52 8:ssd. La-
Kitekstissd mainitaan erikseen 1. mom:ssa valtuutetun asema esteellisyyskysymyksissé
ja 2. mom:ssa todetaan: Muun luottamushenkilon, tilintarkastajan sek& kunnan viran-

haltijan ja tyontekijan esteellisyydestda on voimassa, mitd hallintolain 27-30 §:ssa



73

sdadetaan. Pykalassa esitetddn vield ne poikkeamat mainituissa esteellisyysperusteissa
HL:iin verrattuna, joita kunnallishallinnossa ei noudateta. Yleislausekkeeseen perus-
tuvaa esteellisyytta noudatetaan kummankin lain perusteella, mutta esteellisyytta ei la-

kitekstissa maaritella tarkemmin.

Lain mukaan tulkittuna yleislauseke on tarkoitettu tyhjentavaksi ja viimesijaiseksi es-
teellisyysperusteeksi. Lain esitissdkin mainittiin, ettd kaikkia perusteen vaikutuspii-
riin kuuluvia syitd on mahdotonta luetella. Perusteen hyddyntaminen tdssé muodossa
on kuitenkin jaanyt vahaiseksi, koska siitd on kaytannassa tullut hallinnon ja politiikan
asiantuntijoiden oma ja julkishallinnon ulkopuolella vahéan tunnettu esteellisyysperus-
te. Yleislausekkeesta on kokonaisuutena muodostunut erdénlaista sisapiiritietoa ja sen

soveltamistilanteet ovat yhta tiedostamaton alue kuin itse lakiteksti.

Oikeuskirjallisuudessakaan ei lakitekstien tavoin mainita tapauksia, joissa yleislause-
kejdéaviyden ehto tayttyy ja esteellisyys tulee kysymykseen. HL:n ja KuntaL:n puuttei-
ta ei pyritd tdydentdmaén kirjallisuudessa kommentaarimaisin ja kantaa ottavin esi-
merkein tai oikeustapauksiin pohjautuvin havainnoin. Peruste jatetadn avoimeksi ja
etupaassa jalkikateista oikaisua hakevalle mahdollisuudeksi, jota voi aina kokeilla. Ir-
rallisuus ja tapauskohtaisuus ovat esteellisyyteen selkeésti liittyvid piirteité ja siihen
vetoavalta vaaditaan KuntaL:n, HL:n ja koko hallintomenettelyn kokonaisvaltaista
tuntemusta. Lisaksi tarvitaan riittdvan vankat tiedot esteellisyyden muodostavista syis-
t4, joihin muutoksenhaku perustuu. Ja kansalaisrohkeutta toimia oikeusvaltiollisten pe-

riaatteiden mukaan.

5.2.3 Oikeustapausten rooli lain tulkinnassa

Suomalainen oikeusjarjestyksemme kuuluu mannereurooppalaiseen codified law
-jarjestelmaéan, jossa lain tulkinnan perustan muodostaa Kirjoitetun lain tekstimuoto.
Anglosaksisen oikeusperinne perustuu vastaavasti oikeuskaytdnnon kautta muodostu-
neeseen tuomioistuinkdytantddn. Tuomioistuinten ratkaisuilla on kuitenkin huomatta-

va merkitys tilanteissa, joissa laki ei suoraan osoita kaikkia niit4 tapauksia ja vaihtoeh-
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toja, joissa sitd voidaan soveltaa, vaan kyseeseen tulevat useat sovellettavuustilanne-

vaihtoehdot.

Prejuridikaatteina toimivat KHO:n ratkaisut eivat muodosta yleislausekkeeseen perus-
tuvan esteellisyyden esimerkkiolosuhteita, joissa esteellisyys tulee ehdottomasti ky-
symykseen. Oikeustapaukset ovat satunnainen kirjo erilaisia 8:44n perustuen hyvak-
syttyja yksittaisia esteellisyystapauksia, joita ei 16ydy kahta samanlaista. Oikeustapa-
ukset ovat jalkikateisen muutoksenhaun ratkaisutilanteita, joissa joko on I0ydetty pai-
navat perustelut puolueettomuusuhalle tai oikeus on hyvéksynyt tapahtuneen menette-
lyn. Ulkopuolisen silmin tarkasteltuna painoarvoltaan lahes samanlaisissa olosuhteissa
tehty ratkaisu voi kallistua kantajan puoleen tai hantd vastaan. Menettely ei vastaa
luottamuksensuojan periaatteelle oikeusjarjestelméssamme vahvistettua tavoitetta.
KHO:sta poiketen yleisten laillisuusvalvojien paatokset yleislausekkeeseen vetoami-
sen seurauksena ovat useimmiten ohjeellisia menettelysuosituksia vastaisuuden varal-

le.

5.2.4 Ennakoinnin merkitys

Niin yleislausekkeeseen kuin muidenkin esteellisyysperusteiden osalta avainasemassa
ovat viranhaltijat, joiden tulee ratkaisuissaan toimia rationaalisesti ké&siteltdvan asia-
kokonaisuuden kannalta. Mikali pienikin mahdollisuus esteellisyydesté tulee kysee-
seen, olisi viranhaltijan aina jaavattava itsensa. Taméa on asiantuntevan, ammattitaitoi-
sen ja lain tuntevan viranhaltijan toiminnan perusvaatimus. Kuntalaisten kiinnostus
paatoksentekoa kohtaan ei ole kunnallisvaalien &&nestysprosenttien perusteella korke-
alla tasolla. Kiinnostus keskittyy useimmiten poliittisesti aktiivisiin puolueiden jése-
niin ja jo luottamustehtdvissa toimiviin henkilihin sek& heidén l&hipiiriinsd. Kunnal-
lispolitiikan sisd&npdin l&mpidvad mainetta voitaisiin kehittad kohti avoimempaa il-
mapiiria selkiyttamalla kuntalaisille myds yleislausekejaaviyden tarjoamia mahdolli-
suuksia valvoa viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden toimien laillisuutta. Tama
voisi osaltaan lisatd luottamusta kunnallishallintoa ja koko politiikan kiinnostavuutta

kohtaan.
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5.2.5 Oikeuskaytanto yleislausekejaaviyden maarittajana

Suomi kuuluu oikeusjarjestelmaltddn mannereurooppalaiseen roomalaisen oikeuspe-
rinteen maihin, joissa tuomioistuinten ratkaisut perustuvat saadettyyn lakiin. Kuitenkin
anglosaksisen oikeusperinteen tapaoikeus eli common law -jarjestelma kuuluu osaksi
oikeusjérjestystimme tapauksissa, joissa laki on mahdollistanut laajempialaisen tul-
kinnan kyseisen lain mukaan sovellettavista tapauksista. Julkishallinnon oikeuskaytan-
toa ohjaavat korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut ja yleisten laillisuusvalvojien:
eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskanslerin, kehotukset tulevat
selkeimmin esille yleislausekejaaviyttd koskevissa oikeustapauksissa. Seuraavaksi
esiteltdvat oikeustapaukset osoittavat havainnollisesti, millaisissa tapauksissa esteelli-

syyden toteamiselle on olemassa soveltamisperusteet.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd kaupunginjohtajan ja kaupunginhallituksen jése-
nen aikaisempi jasenyys yhtion hallituksessa oli sellainen erityinen syy, jonka johdos-
ta luottamus heidan puolueettomuuteensa oli vaarantunut HL:n 28 §:n 1 mom. 7 koh-

dassa tarkoitetulla tavalla.

KHO 14.5.2008 T 1145

Osakeyhtio oli tarvitsemansa lisérahoituksen kattamiseksi pyytanyt kaupungilta takaus-
ta, sijoitusta tai pddomalainaa. Yhtion hallitukseen olivat tuolloin kuuluneet kaupungin-
johtaja X ja kaupunginhallituksen jésen Y. He osallistuivat rahoitusasian valmisteluun
kaupunginhallituksessa vasta sen jalkeen kun heidan hallitusjasenyytensd yhtidssa oli
paattynyt. He eivat endd olleet esteellisid osallistumaan asian valmisteluun yhteistjaa-
vid koskevan HL:n 28 §8:n 1 mom. 5 kohdan perusteella. Heidan aikaisempi jasenyyten-
sd yhtion hallituksessa oli kuitenkin sellainen syy, jonka johdosta luottamus heidéan
puolueettomuuteensa oli vaarantunut HL:n 28 8:n 1 mom. 7 kohdassa tarkoitetulla ta-
valla. KuntaL:n 52 8:n 2 mom. perusteella he olivat esteellisid osallistumaan asian val-
misteluun kaupunginhallituksessa, ja valtuuston p&atds myontad yhtidlle padomalainaa
oli syntynyt kuntaL.:n 90 §:n 2 mom. 1 kohdassa tarkoitetulla tavalla virheellisessa jar-

jestyksessa.
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Korkein hallinto-oikeus on késitellyt yleislausekkeeseen perustuvaa esteellisyytta ta-
pauksessa, jossa yleisesti tiedossa oleva vihamielisyys teki viranhaltijasta esteellisen

antamaan alaisenaan toimivalle opetustoimenjohtajalle kirjallisen varoituksen.

KHO 17.6.2002 T: 1506

Kunnanhallitus oli kunnanjohtajan toimiessa asian esittelijand pééattanyt antaa opetus-
toimenjohtajalle virkasadnnon perusteella kirjallisen varoituksen. Varoituksen perustee-
na oli ollut kunnanjohtajan opetustoimenjohtajalle aiemmin antama huomautus ja ope-
tustoimenjohtajan toiminta huomautuksen antamisen jalkeen. Kunnanjohtaja oli ollut
asian esittelija myos kunnanhallituksen kokouksessa, jossa oli késitelty opetustoimen-
johtajan oikaisuvaatimusta kirjallisen varoituksen antamista koskevasta kunnanhallituk-

sen paatoksestéa.

Kunnanjohtajan tehtdviin esimiehend sindnsé kuului puuttua alaisensa virkavelvolli-
suuksien vastaiseen toimintaan ja toimia esittelijana tallaisessa asiassa. Kun otettiin kui-
tenkin huomioon téssd asiassa asiakirjoista ja hallinto-oikeuden paatoksestd ilmenevé
kunnanjohtajan toiminta ja asenne opetustoimenjohtajaa kohtaan heidan vélillaan syn-
tyneen, sahkdpostiviestista alkunsa saaneen konfliktin johdosta, kunnanjohtaja oli néis-
sd oloissa esteellinen toimimaan asiassa esittelijand kunnanhallituksessa varoitusta an-

nettaessa ja oikaisuvaatimusta kasiteltaessa.

Korkein hallinto-oikeus ratkaisi arkkitehdin olleen yleislausekkeeseen perustuen es-
teellinen kunnan kaavoitustoimissa, koska hanellda oli ldheinen toimeksiantosuhde

kaava-alueen maanomistajiin.

26.8.1985/3512 KHO:1985-A-11-141

Tydsopimussuhteinen arkkitehti oli johtanut ja valvonut asemakaavan laatimista vuosi-
na 1981-1983. Arkkitehdill& oli ollut pitk&aikainen toimeksianto maanomistajalta, joka
omisti 12,5 hehtaaria eli 25 % kaava-alueesta toisessa kunnassa sekd arkkitehdilla ja
hé&nen lahisukulaisellaan oli useita toimeksiantoja samoilta maanomistajilta sen kunnan
alueella, johon mainittu kaava laadittiin. Arkkitehdin katsottiin olleen maanomistajaan
néhden sellaisessa suhteessa, ettd luottamus hanen puolueettomuuteensa oli tdmén

vuoksi vaarantunut. Kaupunginvaltuuston asemakaavan hyvéksymistd koskeva paétos
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oli huomioon ottaen HMenL 10.1 8:n 6 kohdan ja 10.3 §:n syntynyt virheellisessa jar-

jestyksessa.

Henkilokohtaisten kasitystensd vuoksi korkein hallinto-oikeus ei katsonut ylilaakarin
olevan esteetdn ratkaisemaan psykologin valintaa, koska tydriitojen vuoksi hanelld oli

ennakkokasitys virkaa hakevasta.

27.5.1992/2014 KHO:1992-A-41

Henkild oli hakenut kunnan mielenterveystoimiston psykologin virkaa. Hakija oli toi-
minut puheena olevassa virassa aiemmin, mutta erittdin vakavien tydyhteisoriitojen,
joihin lukeutui myos kieltdytyminen siirtyd toisen sairaalan psykologin virkaan, hénen
virkasuhteensa oli lakkautettu nyt avoimen viran tayttdmisestd vastaavan johtavan yli-
laékarin esityksestd. Luottamus johtavan ylilaakérin puolueettomuuteen virkaa taytetta-
essa oli HMenL 10.1 8:n 6 kohdan tarkoitetulla tavalla vaarantunut. Johtava ylila&kéri
oli ollut esteellinen valmistelemaan ja esittelemadn puheena olevaa psykologin viran

tayttamista koskevaa asiaa.

Aina muun erityisen syyn olemassaoloa tai sen vaikutusta paatoksentekoon ei voida
perustellusti kohdistaa paatoksen tehneeseen henkiloon. Téssa tapauksessa lautakun-
nan tekema siirtop&éatds oli demokraattisesti tehty, ja vanhempien laatima kirjelméa
kohdistui lautakunnan sijasta koulutoimenjohtajaan, joka oli varmuuden vuoksi jaa-

vannyt itsensd paatoksenteosta.

KHO 15.3.1999 T:449

Koulutuslautakunta oli paattanyt johtosddnndn nojalla sijoittaa luokan opettajan toiselle
koululle. P&atoksesta valitettiin mm. silla perusteella, ettd asiassa esteellinen koulutoi-
menjohtaja oli osallistunut asian valmisteluun. Pelkéstédéan sen johdosta, ettd 15 oppilai-
den vanhempaa oli kirjelmassa ilmoittanut tyytymattomyytensd koulutoimenjohtajan
aiempaan toimintaan opettajan siirtoasiassa seka pyytanyt kunnanhallitusta tutkimaan
asian, luottamus koulutoimenjohtajan puolueettomuuteen ei ollut vaarantunut HMenL
10.1 8:n 6 kohdan tarkoittamalla tavalla eik& koulutoimenjohtaja tdman johdosta ole ol-
lut esteellinen valmistelemaan ja esittelemdan siirtoasiaa koulutuslautakunnalle. Sen
johdosta, ettd koulutoimenjohtaja oli aiheettomasti katsonut itsensé esteelliseksi koulu-

tuslautakunnan kokouksessa, koulutuslautakunnan péatés ei kuitenkaan ole syntynyt
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virheellisessa jarjestyksessd. Koulutoimenjohtaja ei mydsk&an ollut esteellinen valmis-

telemaan ja esittelem&én oikaisuvaatimusasiaa koulutuslautakunnan kokouksessa.

Julkisesti esitetty selvitys vireilla olevasta ymparistélupahakemusasiasta ei tehnyt pu-
heenjohtajasta esteellistd osallistumaan lupa-asian ratkaisuun. Kyseessé oli hankkeen
etenemisen normaali ajankohtaiskatsaus ja esitetyt omat arviot tilanteesta perustuivat

olemassa olevaan kaavaan ja lainsaadantoon.

KHO 2004:16

Kunnan ymparisténsuojeluviranomaisena toimivan lupa- ja valvontajaoston puheenjoh-
tajan esteellisyys ymparistdlupahakemuksen kasittelyssé oli arvioitava HMenL:n nojal-
la. Jaoston puheenjohtaja oli sanomalehtihaastattelussa selvittdnyt toimittajalle vireilla
olevan ymparistdlupahakemuksen mukaisen louhinta- ja murskaushankkeen taustaa, ai-
kaisempia vaiheita ja hankkeen sallittavuutta alueella voimassa olevan yleiskaavan
kannalta seka esittdnyt omia arvioitaan hankkeen hyvaksyttavyydesta. Tamé ei tehnyt
puheenjohtajaa HMenL 10.1 8:n 6 kohdassa tarkoitetuin ennakkoasenteen perusteella
esteelliseksi sittemmin osallistumaan hanketta koskevan ympéristélupa-asian kasitte-

lyyn lupa- ja valvontajaostossa.

Yleisten laillisuusvalvojien: eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeus-
kanslerin antamista ohjeellisista ratkaisuista yleislausekkeeseen perustuen l6ytyy joi-
takin esimerkkejé sek& kunnallis- ettd valtionhallinnosta. Annetut ratkaisut ovat luon-
teeltaan tulevaa toimintaa ohjaavia kommentteja siitd, miten paatds kyseessa olevissa
tapauksessa olisi pitdnyt hoitaa, jotta muutoksenhaulta tai kanteluilta olisi voitu vélt-

tya.

Kaupunginjohtaja edustaa koko kuntaa. Tiettyyn yritykseen tai toimintaan sitoutumi-
nen hallituksen jasenyyden tai puheenjohtajuuden kautta voivat antaa kaupunginjohta-
jan menettelysta kuntalaiselle puolueellisen kasityksen. Taméa voidaan myos yleisesti

yhdistdd kunnan tiettyja tahoja tai elinkeinoeldman aloja suosivaksi menettelyksi.
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OKA 18.12.1992

Kaupunginjohtajan esteellisyys. Oikeusasiamiehen 18.12.1992 tekemé&ssé ratkaisussa
katsottiin, ettd kaupunginjohtajan tuli asemastaan johtuen suhtautua HMenL:n yleislau-
sekkeen edellyttamalld varovaisuudella ulkopuolisiin tehtaviin, joiden voitiin arvioida
heikentdvan kansalaisten luottamusta virkatoiminnan puolueettomuuteen. Naihin tehté-

viin kuului pankin hallintoneuvoston jasenyys ja erityisesti sen puheenjohtajuus.

Kaukana menneisyydessékin tapahtuneen konfliktin voidaan epéill& heijastuvan lauta-
kunnan j&senen paatoksentekoon. Kuten yleislausekkeen luonteeseen kuuluu, aina pe-
rusteen olemassaolo ei kuitenkaan yksiselitteisesti ohjaa paatosta lopulliseen muo-
toonsa. Myods muutoksenhakutapa vaikuttaa asiassa saatavaan ratkaisuun. Yleisten
laillisuusvalvojien ratkaisut eivét valittomasti kumoa tehtyjd paatoksia. Niissa pyrki-

myksissé on viisainta toimia oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen keinoin.

AOKS 5.10.2006 765/1/04

Kantelija oli kirjoituksessaan katsonut, etta ylioppilastutkintolautakunnan jésen oli ollut
esteellinen arvostelemaan hdnen tyttarensa didinkielen aineen, koska jasen oli tyttaren
koulun didinkielen opettajan julkinen vastapuoli ja oli opettajaan vihamiessuhteessa
1970-luvulla tapahtuneen yksityiseldmén konfliktin vuoksi. Ylioppilastutkintolautakun-
nan ohjesaannossa oli esteellisyyden osalta viitattu vain tuolloin voimassa olleen hallin-

tomenettelylain 10 8:n l&hisukulaisuutta koskevaan sadnnokseen.

Apulaisoikeuskanslerin sijainen totesi, ettd ylioppilastutkintolautakunnan oli sovelletta-
va my0s hallintomenettelylain 10 8:n 1 momentin 6 kohdassa tarkoitettua esteellisyy-
den yleislauseketta, nykyisin voimassa olevan hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohtaa.
Asia ei antanut aihetta muihin toimenpiteisiin kuin ettd apulaisoikeuskanslerin sijainen
lausui kasityksendan, ettd ylioppilastutkintolautakunnan olisi tullut ottaa ohjesédantdonsa

viittaus myos esteellisyytta koskevaan yleislausekkeeseen.

Edell& esitettyjen oikeustapausten perusteella voidaan todeta, ettd yleislausekejaaviyttéa
joudutaan pohtimaan ja arvioimaan aina tapauskohtaisesti ja muutoksenhakijan esit-
tdmésté ndkokulmasta, eika ratkaisu aina vélttdmatta ole ennustettavissa. Ratkaisu voi
syntya lahes yhtéd painavasti perustellen joko kantajan puolesta tai hanta vastaan. Oi-
keustapauksia on véahan ja yleisten laillisuusvalvojien: valtioneuvoston oikeuskansle-

rin ja eduskunnan oikeusasiamiehen, ratkaisut ovat useimmiten ehdotuksia toiminnan
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korjaamiseksi, suosituksia tai luonteeltaan “tiedoksi saatettavaa”. Harvinaista on, ettd
oikeuskansleri esittda syytteen nostamista kantelun kohteena olevalle viranomaiselle.

Useimmiten kyseeseen tulee huomautusmenettely.

Yleislausekkeen siséltdma toisen asteen jadviyden soveltamatta jattdminen kunnal-
lishallinnossa vahent&é kuntien virkamiesten paatoksiin kohdistuvaa muutoksenhakua
mahdollistaen virkasuhteisen henkilén osallistumisen asian kasittelyyn useassa eri
vaiheessa. Se ei monen kuntalaisen mielesté lisaa oikeusvarmuutta tai luottamusta vi-
ranomaistoimintaa kohtaan. Paatoksenteosta syntyy “salatiedettd”, johon organisaatio-

ta ja lakeja tuntemattoman on mahdoton vaikuttaa.

Tutkijandkokulmasta tarkasteltuna yleislausekkeeseen perustuvan esteellisyyden to-
teaminen vaatii muutoksenhakijalta tai kantelun tekijélta l&heistd asemaa péaatoksente-
koon néhden. Muutoksenhakijan on tunnettava paatoksentekoprosessi kokonaisuudes-
saan: siind toimivat viranhaltijat ja luottamushenkil6t sekd heidan valillaan vallitsevat
verkostot. Yleislausekeperuste vaatii muutoksenhakijalta jopa sisapiiritietoa, jotta sill&
voidaan tavoittaa tiedostettuja ja tavoiteltuja oikeusvaikutuksia seka pé&atoksenteon
puolueettomuutta. Lainsaatdjan pyrkimys tasavertaiseen ja puolueettomaan hallintoon
mahdollistaa yleislausekkeen kayton hallinnon siséisten verkostojen kurinpidossa,
mutta itse esteellisyysperuste tulisi maaritelld konkreettisemmin. Riittdva PL:n vaati-
mustaso kansalaisten yhdenvertaisesta, tasa-arvoisesta ja syrjimattomasta asemasta
lain edessa jaa saavuttamatta yleislausekkeen nykyisessa muodossa. Yleislausekkeen
sisallon sadntely on jaanyt historiatasolle siihen verrattuna, missé ymparistossé kunnat
tand paivana esteellisyyskysymyksissa painiskelevat. Peruste on KuntaL:sta I0ydetta-
vissd, mutta kunnissa asuu ja niiden organisaatioissa toimii runsaslukuinen joukko

henkilditd, jotka eivat sen siséltod ja soveltamisperusteita tunne.
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6. JOHTOPAATOKSET

Se oikeusvarmuus, joka meille lainsaddannolla taataan, on kuntakdytanngissa monien
arvovalintojen ja esteellisyysmahdollisuuksien vérittdma alue. Lain mukainen, yksit-
taisen luottamushenkilon tai viranhaltijan omaan harkintaan perustuva toiminta, jaa-
viyden ratkaiseminen ja tapauskohtainen arviointi jattavat oikeusvarmuutemme epa-
vakaalle ja irralliselle pohjalle. Monijésenisissa toimielimissa ratkaisuun esteellisyy-
destd osallistuvat toimielimen jasenet yhdessd, mutta yksittaisen viranhaltijan tekemis-
sd paatoksissa esteellisyysvaikutukset jadvat vain yksittaisen, inhimillisen ihmisen
paatettaviksi. Paatoksenteosta pidattaytymisen tulkinnanvaraisissa esteellisyystapauk-
sissa tulisi olla ainoa hyvan hallinnon periaatteiden mukainen toimintatapa. Lain tul-
kinnan ja eettisesti hyvaksyttavien menettelyjen soveltamisen tulisi olla niin selkealin-
jaista, ettei niin kutsutun harmaan alueen muodostumisen mahdollisuutta yksiloon
néhden olisi olemassa. Kuntalaisen on voitava luottaa viranhaltijan asiantuntijuuteen ja
ammattitaitoon paatoksenteossa. Tamén luottamuksen vahvistamiseksi tarvittaisiin
koko kunnallisessa pa&atoksenteko-organisaatiossa lisdohjeistusta ja esteellisyysasioi-
den selkiyttamista. Lisdtoimet tukisivat perustuslaillisia kansalaisoikeuksiamme seké&

hyvéan hallinnon periaatteiden toteutumista julkishallinnossa.

Taman tutkimuksen paakysymyksina esitettiin:

Vahvistaisivatko kunnallisille luottamushenkildille saadettavét eettiset periaatteet
kunnallista demokratiaa ja kuntalaisten luottamusta paikallisen paatéksenteon puolu-
eettomuuteen? Kunnallisille luottamushenkiltille saddettavat yksityiskohtaiset ja sel-
kedsti toimintaa ohjaavat eettiset periaatteet voisivat osaltaan olla kohottamassa myds
edellisvuosien suhteellisen alhaiseksi jaaneita kunnallisvaalien aanestysprosentteja se-

k& vahvistaa yleistd luottamusta paikallishallintoomme.

Tulisiko yleislauseke-esteellisyyden sisallon méarittelyd tdsmentda ja havainnollistaa
sellaiseen muotoon, ettd esteellisyystyypin soveltaminen muutoksenhakukeinona

mahdollistaisi laajemman kunnallisten hallintopdéatésten puolueettomuus- ja oikeu-



82

denmukaisuusvalvonnan? Kirjoitetussa laissa mainittu esteellisyyden yksiléidympi
madrittely voisi ndin ollen vaikuttaa esteellisyysperusteen painokkaampaan huomi-

oonottamiseen kunnallisen paatoksenteon koko prosessissa.

Kuntakadytantoja koskevien tutkimushavaintojen ja vallitsevan oikeuskaytdnnon mu-
kaan painokkaasti voimaan saatettavat, luottamushenkildille ja viranhaltijoille kohdis-
tetut eettiset periaatteet ja yksiloidympi yleislauseke-esteellisyyden sisalté ovat ne
kunnallista paatoksentekoa arvioitaessa painoarvoltaan keskeiset kohteet, joilla on sel-
ked yhteys kunnallisen p&atoksenteon puolueettomuuteen ja luotettavuuteen. Niin
luottamushenkiléille kuin viranhaltijoille tulisi tarjota ohjeistusta, jolla korostetaan
tehtdvanhoidon lainmukaisuuden, yleisesti hyvéksyttavia arvoja noudattavien ja luot-
tamusta herattdvien toimintamallien kayttéd. Poliitikon roolia p&atoksentekijané tulee
kiillottaa ja korostaa tehtavanhoidon roolia kuntalaisia edustavana tehtavand. Myos
poliitikkojen ja viranhaltijoiden keskindista suhdetta seké viranhaltijan asemaa paatok-
sentekijana voitaisiin selkiyttad konkreettisemmalla yleislauseke-esteellisyyden sisél-
I6n mé&arittelylla. Toimenpiteelld olisi suoria positiivisia vaikutuksia myds kuntalai-
siin. Eettisten ndkokulmien huomioiminen on olennainen osa sekd luottamushenkiloi-
den ettd viranhaltijoiden jokapdivaista ty6ta, jossa myos esteellisyydelld ja sitd koske-

valla ohjeistuksella on tarkeé roolinsa.

6.1 Yleislauseke-esteellisyys

Nykymuodossaan yleislausekejadviyden siséltd jad HL:ssa tyhjentdvéan oikeusturva-
vaikutuksen sijaan niin yleisluontoiseksi ja avoimeksi, ettei sen tarkoitus viimesijaise-
na oikeusturvakeinona esteellisyyden toteamisessa toimi kaytanndssa kiitettavasti. Ai-
empia tapauksia ei voida suoraan soveltaa myéhemmissé tapauksissa. Ratkaisujen en-
nustettavuus on kaiken kaikkiaan heikkoa. Yleislausekejaéviys jad tdssd& muodossaan
muutoksenhaun perusteena niin epéselvaksi, etteivat siihen kohdistetut oikeudelliset
odotukset toteudu. Lainsaatdjiemme tavoitteet HL:sta selkednd ja johdonmukaisena
perustana hallintomenettelylle eivét yleislausekkeen osalta ole toteutuneet kaytannos-
sé. Esteellisyysperustetta tulisi tarkentaa eli mééritella yksildidyin esimerkein esteelli-
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syyden luovat tilanteet, ja talla tavoin turvata kansalaisten oikeudellinen asema seka
helpottaa myds virkamiesten laintulkintaongelmia kaytannon tyossa ja erilaisissa rat-
kaisuissa. Se, etta kaikkia esteellisyystilanteita ei voida (eiké pidakaan) luetella, ei estéa
esimerkkitilanteiden mainitsemista soveltamisen selkiyttdmiseksi. N&in toimiessaan
lainsdataja voisi ndyttadd suuntaa, missé tilanteissa yleislauseketta on tarkoitettu sovel-
lettavan. Jo nimi yleislauseke on esteellisyysperusteena monelle tuntematon. KuntaL :a

tai -kaytantda tuntematon ei osaa yhdistaa termié oikeaan asiayhteyteen.

Voimassa olevan HL 28 8:n Esteellisyysperusteissa kohdassa 7 todetaan virkamiehen
olevan esteellinen, jos luottamus hanen puolueettomuuteensa muusta erityisesta syysta
vaarantuu. Taman tutkimuksen havaintojen perusteella kyseisen momentin sisalloksi
esitetdan seuraavaa: 7) Yleislausekkeeseen perustuva esteellisyys tulee sovellettavaksi,
mikali perustuslaissa mainittu ihmisten yhdenvertaisuus lain edessa asiaa kasittelevan
virkamiehen, viranhaltijan tai luottamushenkilon yksityishenkildasemaa koskevista tai
muista henkil6kohtaisista sidonnaisuuksista johtuvista syistd vaarantuu. Tallaisia
henkilokohtaisia sidonnaisuuksia voivat olla muun muassa julkinen viha- tai ystavyys-
suhde; yhtibkumppanuus; yhteiseen vapaa-ajan toimintaan liittyvd kumppanuus tai
muut kaytannon asioiden hoitamista syvemmat sosiaaliset suhteet. Tassa muodossa
pykéla kattaisi kuntatasolla merkittavien viranhaltijoiden ja luottamushenkiléorgani-
saation puolueryhmasidonnaisuuksista johtuvat ja heidan vélilldan vallitsevat esteelli-
syyden luovat syyt. Myos lain sisalté tarkentuisi tulkittavina olevia tilanteita varten

seka kuntalaisten ettd viranhaltijoiden hyoddyksi.

Vaikka oikeusjérjestelmdmme olemassaolon tarkoituksena ja pddmé&érand ei ole s&ataa
kaikista yhteiskunnan toiminnoista omia yksittdisia ja toimintaa rajoittavia lakejaan,
tassa paatoksentekijoihin kohdistuvassa, mediankin osaltaan luomassa ristipaineessa
kaikki kansalaisluottamusta kasvattava ohjeistus toisi merkittdvaa luottamusta ja us-
kottavuutta paikallispoliittisista lahtékohdista. Luottamushenkildille vahvistetut, kai-
kissa kunnissa voimassa olevat eettiset periaatteet lisdisivat oikeudenmukaisuutta, teh-
tavan velvoittavuutta ja tehtdvan arvostusta kuntalaisten ja luottamushenkil6iden né-
kokulmista. Yleislauseke-esteellisyyden edelld esitetyn tarkennuksen avulla esteelli-

syyspykala kattaisi kuntatasolla merkittavien viranhaltijoiden ja luottamushenkilor-
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ganisaation puolueryhmaésidonnaisuuksista johtuvat ja heidan vélillaan vallitsevat es-
teellisyyden luovat syyt. My®6s lain sisalto tarkentuisi tulkittavina olevia tilanteita var-
ten seké kuntalaisten etta viranhaltijoiden hyddyksi. Selked lain sisélto ja kaytantdjen
ohjeistus lisaisivat politiikan yleista arvostusta ja oikeusvarmuutta koko suomalaisessa

yhteiskunnassamme.

Yleislausekkeeseen perustuva esteellisyys kunnallishallinnossa tulisi ottaa jatkokasit-
telyyn ja uudelleen arvioida HL:a télt4 osin selkeyden ja yhdenmukaisen soveltamis-
kaytannon ndkokulmasta. Avoimemman ja lapindkyvdmman hallinnon toteuttaminen
kaytanndssa ei saa havita sisapiiritiedoille ja -verkostoille. Ei mydskaan niin tarken-
tumattomaan lainsaadantoon, ettei lain tarkoitus selvia sitd lukemalla. Lain ja oikeu-
dellisten nakokohtien on oltava selkedsti merkittavampi tekija hallinnossa kuin ver-
kostojen ja toveruuden. Kyse on PL:n mukaisesta oikeusturvastamme, jota ei voida
ohittaa védhadmerkityksisend tai jattdd vapaan harkinnan varaan kunnissa joka péiva
laadittavien hallintopaétdsten osalta. KuntaL:n 1 §:n mukaan kunta pyrkii edistimaan
asukkaidensa hyvinvointia ja kestéavaa kehitysta alueellaan — tdma siséltdd ehdotto-
masti oikeudenmukaisen ja ennakoitavissa olevan lain tulkinnan mahdollisuuden hal-

linnossa kuntalaisten parhaaksi.

6.2 Lainvalmistelu

Vield vahvistamattomien sekd jo s&&dettyjen lakien vastaamista k&ytannon tarpeisiin
tulee tarkastella hyvin monipuolisesti koko lainvalmisteluprosessin ajan seké jalkival-
vonnalla puuttua pykélien mahdollistamiin epakohtiin. Oikeusvaltiollisen lahtékohdan
mukaan lainséatamisprosessin tuloksena syntynyt laki ei kaikissa tapauksissa ole tyh-
jentava tai muuttumaton — havaittuihin puutteisiin tai muuttuneisiin olosuhteisiin on
vastattava havaintojen ja toteutuneen kdytdnnon perusteella. Olennaista on, etta ilmi-
Oihin reagoidaan. Eettisten periaatteiden osalta yhtend ajankohtaisena tarkennuskoh-
teena ovat olleet erillisen vaalirahoituslain sdatamistarve — luottamushenkildité ja vi-

ranhaltijoita ohjaavaa laki ja ohjeistus alkavat prosessoitua tassa tutkimuksessa havai-
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tun tarpeen vahvistuttua? Yleislauseke-esteellisyyden selkiyttdmiseen tulisi myos pa-

nostaa kunnallishallinnon yleisen luottamustilan kohentamiseksi.

Mikael Koillisen (2001) mukaan ihmisten oikeuksien ja velvollisuuksien asian- ja
lainmukainen toteuttaminen asettaa viranomaisessa toimivalle, julkista valtaa k&ytta-
valle virkamiehelle kohtuuttoman suuria vaatimuksia juridisen asiantuntemuksen suh-
teen. Joustavien, mutta silti oikeudellisesti oikeiden hallintomenettelyjen 16ytamiseksi
hallinto ja juridiikka on voitava erottaa toisistaan. Tilannetajulla on merkityst4. Hal-
linnolliset asiat pitd4 osata kasitelld omana rationaalisena kokonaisuutenaan. Vaikka
hyva hallinto on pohjimmiltaan juridiikkaa, on sitd osattava soveltaa kaytanndssa jous-
tavan ja sujuvan hallintotoiminnan nimissa. Hyvén hallinnon oikeusléhteiden velvoit-
tavuus perinteisessa “’staattisessa” oikeusldhdeopissa sallii oikeusperiaatteiden, oikeus-
tieteen, oikeusvertailevat argumentit, muut reaaliset argumentit ja virkamiesmoraalin

kayton.'*

Lainvalmisteluprosessi ja sen oikeusvaikutusten kokonaisvaltainen onnistuminen ovat
prosessi, johon liittyy valmistelua, paatoksentekoa ja jalkiseurantaa. Prosessi on vaati-
va ja merkityksellinen, siksi mahdolliset puutteet lain soveltamisessa tulisi kyeta huo-
mioimaan jo ennen lain voimaan saattamista. Lainvalmistelun laatua koskevan Kritii-
kin seurauksena on valtioneuvoston piirissa syntynyt erilaisia kehittdmistoimenpiteit
lainvalmistelun ja lakien laadun kehittdmiseksi. Lainvalmistelijoille on annettu run-
saasti erilaisia ohjeita, oppaita ja tarkastuslistoja. Liséksi on asetettu erilaisia tydryh-
mia ohjaamaan ja kehittdmaan séantelyn tasoa. Kehittamistyon tulokset ovat kuitenkin
kaytanndssa jadneet suhteellisen heikoiksi. Syyné tahdn on muun muassa se, ettd eh-
dotettujen toimenpiteiden toteutumista ja laaditun ohjeistuksen noudattamista ei ole
riittavasti varmistettu ministeriossa eika lainvalmistelutyd ja sen kehittdminen ole saa-

nut hallituksen tydssa keskeista asemaa.**

Lainvalmistelulle tyypillinen kiireinen ja epérealistinen aikataulutus on seurausta siita,
ettei lainsdddannon roolia yhteiskunnan toiminnan ohjauksessa riittdvassa maarin si-

séistetd. Vaikutuksia arvioidaan useimmiten vasta lainsdaddantoprosessin lopussa.

139 Ks. Hautamaki 2004, s. 53.
140 v/altioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2005, s. 23.
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Valmistelun henkil6resurssipula ja vaikutusarviointioppaiden véhdinen kéaytté vaikut-
tavat myos arvioinnin tasoon, silla vaikutusarviointi jatetdén ajoittain vain yhden vir-
kamiehen “paattelyn” varaan. Vaikutusarviointien tekemista vaikeuttaa asiantunte-
muksen, osaamisen ja koulutuksen puute sek& se, ettei laajojen ja perusteellista ana-
lyysié vaativien vaikutusarviointien rahoitukseen ole valtaosassa ministerigitd myos-

kaan riittavia rahallisia resursseja.***

Vaikutusarvioinnin toteuttamista tulee konkreettisesti tukea luomalla asiantuntijaryh-
md. Niiden ministerididen, jotka ovat antaneet ohjeita vaikutusten arvioinnista, tulisi
osoittaa ryhmaéan voimavaroja tai asiantuntijoita oman alansa vaikutusten arviointia
varten. Tyoryhmassé voitaisiin kéyttaa joustavasti eri alojen asiantuntemusta vaihtuvi-
en asiantuntijoiden avulla. Ydinryhmén lisaksi asiantuntijaryhmassa tulisi olla kul-
loinkin kasiteltdvéna olevien asioiden ja sd&ddsryhmien vaikutusten arvioinnin asian-
tuntemusta. Ryhmaén tarkoituksena olisi mm. kehittd4 ja seurata vaikutusten arvioinnin
suorittamista seké olla tarvittaessa tukena kaytdnnon vaikutusarviointitydssa. Ryhmén
asiantuntemusta voitaisiin kayttdd hyddyksi myos vaikutusarviointidokumenttien laa-
dinnassa. Ryhman tulisi seurata vahintdén vaikutuksiltaan laajojen hankkeiden vaiku-
tusten arvioinnin suorittamista. Seurannasta saatujen kokemusten avulla ryhma pystyi-
si antamaan kéytannon tarpeita paremmin vastaavia arviointia koskevia suosituksia ja
tarvittaessa tukea. Ryhman toiminta ei kuitenkaan muuta perustehtédvdjakoa vaikutta-
vuuden arvioinnissa. Vastuu vaikutusten arvioinnin suorittamisesta on edelleen minis-
teriolla.**? Tutkimusty®, media ja kansalaiset ovat tarkessa avainasemassa havaittujen
epéakohtien julkisuuteen saattamisessa ja havaittujen epékohtien esille tuomisessa.
Taméan asiantuntijaraportin pyrkimyksend on saattaa yleiseen tietoon ne kdytdnnossa
havaitut epdkohdat, jotka olisi mahdollista poistaa ajantasaisella lainopillisella ohjeis-

tuksella ja saddésmuutoksilla.

11 valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2005, s. 60.
142 \altioneuvoston kanslian julkaisusarja 13/2005, s. 63.
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6.3 Eettiset periaatteet

Luottamushenkildiden, viranhaltijoiden ja koko edustusjarjestelmadmme kohdistuvat
edustajaorganisaation jasenten henkilokohtaiset skandaalit ja vaalirahoituskohu pitavét
huolen siitd, ettd arvot, moraali, eettisyys ja esteellisyyskysymykset pysyvat valtakun-
nallisesti keskeisind puheenaiheina pitkain. Kansalaisaktiivisuutta kaivataan, valtuus-
tojen edustajien ikakeskiarvot puhuttavat, valtakunnallinen kiinnostus julkishallintoon
tydpaikkana takkuilee ja kuntaliitokset synnyttdvat voimakkaita tunteita. Kyseessa
ovat elam&&mme 1&hinnad olevat perusasiat, jotka jostain syysta eivat nykyiselldan he-
raté kiinnostusta. Kiinnostus arkipaivdmme sujuvuutta koskevia asioita, muun muassa
lastenhoitoa, koulutusta, kulttuuria, sosiaali- ja terveyspalveluita, elinympéristoa ja
turvallisuutta kohtaan, on kuntatasolla huolestuttavan alhaista. Vaikka asioihin voi
helpoimmin vaikuttaa juuri paikallistasolla, subsidiariteettiperiaatetta noudattaen, vuo-
rovaikutukselle valttdmaton kansalaisinto puuttuu. Yhteiskunnassamme vallitsevan
vahvan poliittisen johtajuuden kaipuun ohella kysyntaa olisi myds selkeille eettisille
periaatteille, joista sopimisen myo6té voitaisiin aikaansaada ryhtia ja uskottavuutta ko-
ko julkishallintoon. On tdrke&4 olla kiinnostunut omista ja laheisten elamaan vaikutta-
vista asioista, jotta niitd tulevaisuudessa voidaan kehittd4 oikeaan suuntaan, yhteisten
tarpeiden ja tavoitteiden mukaan — keskindisella luottamuksella ja kaikkien osapuolten
tiedossa olevien periaatteiden mukaan. Kunnat myds Kkehittyvat ja kansainvalistyvat
kaiken aikaa. Siind kehittdmistydssé niin viranhaltijoilla kuin luottamushenkildilla tu-
lee olla kirkkaana mielessa kaiken kunnallishallinnollisen toiminnan perusta: Tarkein-

ta ei ole oma etu, vaan kunnan ja sen asukkaiden paras!

On havaittavissa selkeitd nakemyseroja siitd, kuuluvatko eettiset ja moraaliset nako-
kulmat kuntaorganisaation hallintoon ja sen kunnallisoikeudelliseen luonteeseen. P&a-
toksentekijoiné niin yksittaisissa viranhaltijaratkaisuissa kuin monijasenisten toimie-
linten tekemissa ratkaisuissa ovat viime kadesséa ihmiset, joten arvonakokulman lasnéa-
oloa péaatoksentekotapahtumassa ei voida unohtaa. Ajatustapaa puoltavina kannanot-

toina voidaan pohtia myds seuraavia kysymyksia ja niihin annettuja vastauksia:
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Miksi valinnat pitaisi nahda eettiseltéa kannalta?

Eettinen pohdinta auttaa meitd tekemaéan péatoksid, jotka ovat sopusoinnussa perim-
maisten tavoitteidemme kanssa. Tama liséa sekd yksikon ettd yhteison hyvinvointia.
Eettisen pohdinnan kautta valintamme tulevat l&pinékyviksi, mika puolestaan mahdol-

listaa keskustelun valintojen motiiveista ja kriteereista.**®

Johtaako eettinen valinta aina oikeaan ja parhaaseen ratkaisuun?

Ei. Mutta eettinen pohdinta auttaa meit4 tekeméan — kayttddksemme muodissa olevaa
ilmausta — ”laadukkaampia” valintoja. Tama ei valttdmatta merkitse, etta valinnat oli-
sivat aina lopputuloksen kannalta parempia kuin muulla tavalla syntyneet, vaan sité et-
t& ne ovat syntyneet lapinakyvan ja tiedostetun prosessin tuloksena. Taté voidaan pitaa

itsessaan arvokkaana ja tavoiteltavana.'*

Vahvoilla eettisilla periaatteilla ja yleislausekkeeseen perustuvan esteellisyyden ase-
man esiin nostamisella kunnallishallinnon paatéksenteon puolueettomuutta asuk-
kaidensa hyvinvointia edistavanad vélineena voitaisiin merkittavasti vahvistaa. Myds
ajankohtaiset korruptio- ja vaalirahoituskeskustelut osoittavat, ettd selkeiden periaat-
teiden vahvistaminen ohjeistaisi sek& luottamushenkilGiden ettd viranhaltijoiden tyds-
kentelya yhteisesti hyvéksyttyjen arvojen ja periaatteiden mukaiseksi. Lisaksi &anesta-
jien aktiivisuudella on luottamustehtavan hoitamisen kaiken tason valvonnassa erittdin
tarked merkitys — ovathan luottamushenkil6t nimenomaan kuntalaisten arvojen ja peri-

aatteiden edustajia tdssa tarkeédssa tehtavassaan.

143 Clarkeburn — Mustajoki 2007, 302-303.
144 Clarkeburn — Mustajoki 2007, s. 302-303.



