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Heikki Kulla

Kaksoisroolit julkishallinnossa

Johdanto

Julkishallinnossa painotetaan taloudellisuutta, tehokkuutta ja joustavuutta. Organisaatioita
on kevennetty ja viranomaisten vilisid toimivaltasuhteita véljennetty. Toimintoja yksityis-
tettdessd sddntelymalli on monelta osin muuttunut yksityisoikeudelliseksi. Rajanveto
julkisoikeudellisten ja yksityisoikeudellisten intressien vililld on aikaisempaa vaikeaselkoi-
sempi. Vastaavasti henkildston tehtavit edellyttavit usein paneutumista eri rooleihin, toisi-
naan myos kaksoisrooleihin. Luottamushenkil6ihin, virkamiehiin ja viranomaisiin kohdis-
tuva puolueettomuusvaatimus on korostunut lainsdddanndssd, laillisuusvalvonnassa ja oi-
keuskdytannossa. Puolueettomuudella ja lapindkyvyydelld on merkitystd erityisesti niissd
tilanteissa, joihin esteellisyyssdannokset eivit suoraan sovellu.

Téssd kirjoituksessa tarkastellaan kdsitteen kaksoisrooli sisdltdd ja kédyttotapoja ldhinnd
julkisoikeudellisessa kielenkéytossd. Huomiota kiinnitetdan etenkin sdantelyihin, oikeus-

kéytantoon ja oikeussystemaattisiin nakokohtiin.!

Kaksoisroolin kasite

Kaksoisrooli on tuttu elokuvista ja ndytelmistd. Sama henkil6 niyttelee elokuvassa tai niy-
telmidssd kahta tai useampaa roolia, ei kuitenkaan samanaikaisesti. Yleiskieleen levinneeni
kaksoisrooli sisdltda saman ajatuksen siten laajennettuna, ettd henkil6 voi olla yhta aikaa
useammassa roolissa. Esimerkiksi tyossd kdyva perheeniiti on samalla aviopuoliso ja las-
tensa kasvattaja. Vastaavasti lapsensa juniorijoukkuetta valmentava perheenisé on valmen-
taja ja lapsen vanhempi. Vain yhdessd roolissa eldminen ei olekaan mahdollista, ja kaksois-
rooleja syntyy yhteiskunnassa varsin paljon. Roolin kisite sisaltda kuitenkin ajatuksen kun-
kin roolin erillisyydestd. Mikdli roolit sekoittuvat tdysin keskenddn, toiminta ei aina vastaa

tarkoitustaan.

! Olen antanut aihetta sivuavan oikeudellisen lausunnon joulukuussa 2018.
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Ainoastaan pieni osa rooleista on erikseen oikeudellisesti sddnnelty. Demokraattisessa ja
dynaamisessa yhteiskunnassa ihmiset voivat esimerkiksi valita olinpaikkansa, tyonsa ja
elinkeinonsa periaatteessa vapaasti tiettyihin ammattirooleihin sitoutumatta. Myos kak-
soisroolit ovat usein mahdollisia. Kuitenkin keskusteltaessa yhteiskunnallisesta vallankay-
tostd sanaa kaksoisrooli kiytetddn yleensd kielteisessd sdvyssd, koska kaksoisroolit voivat
hdmirtda vastuusuhteita ja mahdollistaa vadrinkaytoksid. Negatiivinen sdvy on saman-
suuntainen kuin esimerkiksi sanoilla hyviveliverkosto, korruptio ja kihmintd.

Juridisessa kielenkaytossd kaksoisrooli ei ole vakiintunut késite. Asia on néin siitd huoli-
matta, ettd monet sdantelyt, kuten esteellisyyssdannokset ja hallintotoiminnan puolueetto-
muusvaatimus (hallintolain 6 §), voidaan ainakin vélillisesti yhdistad kaksoisroolien kiel-
toon tai rajoitukseen. Lainsadddanndssa kisitettd ei ilmeisesti ole kaytetty, ja lainvalmistelun
viittaukset kisitteeseen ovat harvinaisia.”> Oikeuskdytdnnossi ja laillisuusvalvonnassa kak-
soisrooli on ollut esilld harvakseltaan.’ Oikeuskirjallisuudessa kisitteeseen on viitattu 14-
hinni esteellisyyden yhteydessa.*

Kielletyt kaksoisroolit
Vaalikelpoisuuden lakisaateiset rajoitukset

Valtiollisen ja kunnallisen osallistumisen rajoituksia on vanhastaan kéytetty vaalikelpoi-
suuden ja ddnioikeuden lakitasoisessa sddntelyssd.” Esimerkiksi varattomuus tai rikoksesta
tuomittu rangaistus ovat voineet olla osallistumisen esteeni. Nykyéin kelpoisuuden rajoi-
tuksilla on merkitysté ldhinna vain sellaisissa tilanteissa, joissa pyritddn estimain roolien
litallinen sekoittuminen ja varmistamaan hallintotoiminnan lapindkyvyys ja puolueetto-
muus.

Lainsddddnndssd on melko paljon sellaisia kelpoisuusrajoituksia, joiden tarkoituksena
on estad henkilod hoitamasta samanaikaisesti kahta julkishallinnon tehtévéa. Kelpoisuutta

kansanedustajan toimeen sdantelee perustuslain (731/1999) 27 §. Kansanedustajaksi ei voi-

* Kuitenkin kuntalakia (410/2015) ja erditd siihen liittyvid lakeja koskevassa hallituksen esityksessd 268/2014 vp,

s. 193 kaksoisrooliin viitattiin kuntalakiehdotuksen 73 §:n perusteluissa.

* Eduskunnan oikeusasiamies nosti v. 1993 esiin valtion vakuusrahaston johtokunnan jisenten aseman pankki-

tuen myontdjind ja pankkien toiminnan valvojina kertomuksessaan Esteellisyyssddnnosten kehittdminen (1993

vp K 13). Tarpeeseen selkeyttdd roolit apulaisoikeuskansleri viittaa ratkaisussa 28.4.2011 OKV/4/50/2009.
TyStuomioistuimen sivutoimisten jisenten, joilla on pd4toimi ministeriossd, osalta eduskunnan oikeusasia-

mies (EOA) otti kantaa ratkaisussaan 23.8.2017 EOAK 3841/2016. Asiakirjajulkisuutta koskevassa korkeimman

hallinto-oikeuden (KHO) ratkaisussa 2014:83 valittajat viittasivat vakuutuslddkareiden kaksoisrooleihin.

+ Heikki Harjula - Kari Prattald, Kuntalaki - tausta ja tulkinnat. 9., uudistettu painos. Talentum 2015, s. 33 ja

502-503; Kirsi Kuusikko, Esteellisyys hallinnossa. Alma Talent 2018, s. 566-567.

° Epiilyt ihmisten kelpoisuudesta toimia valtion, kunnan tai kansakunnan tdysivaltaisina jasenind nousivat

usein esiin autonomian ajan osallistumisriidoissa ja kielikiistoissa, ks. Max Engman, Sprakfragan. Finlands-

svenskhetens uppkomst 1812-1922. Finlands svenska historia 3. Svenska litteraturséllskapet 2016, s. 236-292.

172



Kaksoisroolit julkishallinnossa

da valita sotilasvirassa olevaa henkiloid. Kansanedustajana ei voi olla valtioneuvoston oi-
keuskansleri, eduskunnan oikeusasiamies, korkeimman oikeuden tai korkeimman hallin-
to-oikeuden jdsen eikd valtakunnansyyttdja. Viimeksi mainittu rajoitus ei sindnsa koske
vaalikelpoisuutta vaan kelpoisuutta toimia kansanedustajana.®

Vaalikelpoisuudesta kunnan ja kuntayhtyman eri toimielimiin saddetdan kuntalain 71—
77 §:ssd.” Yleiset kelpoisuusvaatimukset rajoituksineen ovat keskeinen keino varmistaa etu-
kiteen kunnallishallinnon puolueettomuus, uskottavuus ja toimivuus.® Lainvalmistelussa
painotetun kannan mukaisesti kunnan asukkailla pitdd sindnsé olla mahdollisimman laaja
oikeus osallistua kunnan asioiden hoitoon. Vaalikelpoisuuden rajoituksista valtuustoon
saddetddn kuntalain 72 §:n 1 momentin neljdkohtaisessa luettelossa. Vaalikelpoinen ei ole
muun muassa valtion virkamies, joka hoitaa vilittomasti kunnallishallintoa koskevia val-
vontatehtdvia. Sdannosta sovelletaan silloin, kun valvontatehtavat kuuluvat virkamiehen
varsinaisiin tehtéviin ja vastuulle. Sdannos ei koske avustavaa henkilostod eikd tyosuhteista
henkilkuntaa. Vaalikelpoisuuden rajoitus ei ulotu hallinto-oikeuden tuomareihin. He ovat
kuitenkin valtuutetun kautensa aikana esteellisid késittelemddn oman kuntansa
lainkayttoasioita.’

Vaalikelpoisuus kunnanhallitukseen edellytta4 sitd, ettd henkil6 on vaalikelpoinen val-
tuustoon (kuntalain 73 §). Vaalikelpoisuuden rajoitukset sisdltyvit pykdldn 1 momentin
nelikohtaiseen luetteloon. Lisdksi henkiloston edunvalvonnasta huolehtiviin henkil6ihin
kohdistuvasta rajoituksesta siddetdan 2 momentissa. Kaikki nelikohtaisen luettelon kohdat
ja 2 momentti ovat tulkinnanvaraisia mutta ilmentévt pyrkimystd ehkaistd kaksoisroolien
syntymistd. Kolme ensimmadistd kohtaa koskevat tietyin edellytyksin kunnan tai kunnan
madrdysvallassa olevan yhteison tai sddtion palveluksessa olevaa henkil6a.

Kuntalain 73.1 §:n luettelon neljannen kohdan mukaan vaalikelpoinen ei ole “henkilo,
joka on hallituksen tai sithen rinnastettavan toimielimen jasenend taikka johtavassa ja vas-
tuullisessa tehtdvdssd tai sithen rinnastettavassa asemassa liiketoimintaa harjoittavassa yh-
teisOssd tai sddtiossd, jos kysymyksessd on sellainen yhteiso, jolle kunnanhallituksessa ta-
vanomaisesti kdsiteltavien asioiden ratkaisu on omiaan tuottamaan olennaista hyotya tai
vahinkoa”

Neljattd kohtaa ei kuitenkaan sovelleta kunnan maérdysvallassa olevan yhteisén (kon-
serniyhtién) hallituksen tai sithen rinnastettavan toimielimen jiseneen (kuntalain 73.4 §).
Viimeksi mainittu rajoitus otettiin lakiin hallintovaliokunnan ehdotuksesta, “koska 4 koh-
dan sanamuodosta ei kuitenkaan kiy selvésti ilmi, ettd kyseistd kohtaa ei sovelleta kunnan

¢ HE 1/1998 vp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, s. 83.

7 Harjula - Prittild 2015, s. 476-521.

& HE 268/2014 vp, s. 190; asiasta my6s Tanja Mansikka, Lobbauksesta lahjontaan — milloin raja ylittyy. Turun
yliopisto 2019, 5. 66-79.

° HE 268/2014 vp, s. 190.
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madrdysvallassa olevan yhteison hallituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen
jaseneen”'® Samalla kyse oli vaalikelpoisuussddnnoksen muuttamisesta vastaamaan sitd,
ettd yhteis¢jdavin aikaisemman lain mukainen poikkeus (kuntalaki 365/1995, 52.4 §, laki
kuntalain muuttamisesta 519/2007) ei endd koske kuntakonserniin kuuluvia yhteis6jé ja
saatioitd (kuntalain 97.4 §).

Esteellisyys

Esteellisyyssadnnoksilld varmistetaan hallintotoiminnan puolueettomuutta ja torjutaan sa-
malla kaksoisrooleja. Esteellinen eli jaavi henkil ei saa ottaa osaa hallintoasian tai lainkayt-
toasian kisittelyyn eikd olla ldsnd asiaa késiteltdessé (hallintolaki 434/2003, 27.1 §). Tarkoi-
tuksena on taata yksittdistapauksessa toiminnan objektiivisuus eli sulkea pois asiankuulu-
mattomat sivuvaikutteet. Hallinto-oikeudellisessa kirjallisuudessa esteellisyydelld on vakiin-
tuneesti tarkoitettu sitd, ettd virkamies on kasiteltdvaan asiaan, sen asianosaisiin tai asiassa
tehtdvén ratkaisun vaikutuspiiriin muuten kuuluviin henkil6ihin sellaisessa suhteessa, joka
saattaa vaarantaa hdnen puolueettomuutensa.! Lyhyemmin ilmaistuna virkamiehen henki-
l6kohtaiset vaikuttimet eivét saa vaarantaa asian kasittelyn puolueettomuutta.'

Hallintotoiminnan esteellisyysperusteista sdddetddn hallintolain 28 §:ssé. Erityisisté es-
teellisyysperusteista tairkeimmat ovat kuntalain 97 §:ssd. Sadnnokset hallintotuomarin jaa-
veistd ovat oikeudenkdymiskaaren (4/1734) 13 luvussa ja oikeudenkdynnista hallintoasiois-
sa annetun lain (808/2019) 5 §:ssd. Tdssd yhteydessi tarkastellaan ensisijaisesti hallintotoi-
minnan jaaveja.

Esteellisyyssaannosten soveltamisala médrda osaltaan sen, miten henkilon asemaa me-
nettelysséd on arvioitava. Hallintolain 27.1 §:n mukaan virkamies ei saa osallistua asian ka-
sittelyyn eika olla lasna sité kasiteltdessd, jos hin on esteellinen. Toisen momentin mukaan,
mité virkamiehen esteellisyydestd sdddetdan, koskee myds monijésenisen toimielimen ja-
sentd ja muuta asian kisittelyyn osallistuvaa sekd tarkastuksen suorittavaa tarkastajaa.
Kéytannossa tulkinnanvaraisuutta on liittynyt muun muassa asiantuntijan ja muun lausun-
non antajan roolien arviointiin. Huomioon on otettava osaltaan se, mikd merkitys lausun-

10 Hallintovaliokunnan mietint6 (HaVM) 55/2014, s. 12.

! Puolueettomuudesta ja esteellisyydestd yksityiskohtaisesti Kuusikko 2018, s. 1 ja 65-88; ks. myds Seppo Laak-
so - Outi Suviranta — Veijo Tarukannel, Yleishallinto-oikeus. Tampereen yliopisto 2006, s. 191; HE 88/1981 vp
hallintomenettelylaiksi ja eréiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 19; HE 72/2002 vp hallintolaiksi ja laiksi hallintolain-
kdyttolain muuttamisesta, s. 79-82; Olli Médenpad, Hallinto-oikeus (IIT: Hallintomenettely ja hyvén hallinnon ta-
keet, Esteellisyysperusteet). Alma Talent 2018; Matti Niemivuo — Marietta Keravuori-Rusanen - Kirsi Kuusikko,
Hallintolaki. 2., uudistettu painos. Alma Talent 2010, s. 228-231; Heikki Kulla, Hallintomenettelyn perusteet.
10., uudistettu painos. Alma Talent 2018, s. 192-194; Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus eduskunnalle
1993 vp K 13: Esteellisyyssddnnosten kehittdminen, s. 8.

2 HE 88/1981 vp, s. 19.
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nolla on asian ratkaisemisessa."”* Mikili kyse on oikeudellisesti sitovasta lausunnosta, es-
teellisyyssddnnokset soveltuvat. Pelkén selvityksen antajaan sddannoksia ei yleensd voida so-
veltaa. Useissa tilanteissa esteellisyyssddnndsten soveltuvuus on sddnnelty erikseen.™*
Hallintolain 28.1 §:n esteellisyysperusteista ensimmadinen eli asianosaisjdavi viittaa selvim-
min kaksoisroolin kieltoon. Virkamies on esteellinen, jos hén tai hdnen ldheisensi on asian-
osainen. Toisin sanoen virkamies ei saa késitelld omaa tai ldheisensa asiaa. Toisin sanoen vain
yhdessa roolissa toimiminen, joko virkamiehena tai asianosaisena, on lainmukaista.
Esteellisyysperusteista jonkinasteisen kaksoisroolin kiellon sisaltavit myds edustajanjda-
vi (2), intressijaavi (3), palvelussuhdejaavi (4), yhteisojaavi (5) ja virasto- ja laitosjaavi (6).
Vastaavasti yleislausekkeen (7) alaan voi kuulua eri roolien arviointia.”® Esteellisyysperus-
teet kuitenkin poikkeavat toisistaan esimerkiksi sen suhteen, kuinka tarkasti esteellisyyden
perustava henkilon asema on maééritelty. Intressijadvi on luonteeltaan joustava oikeusnor-
mi, kun taas yhteisojdavi madrittelee esteellisyyden perustavat asemat tarkasti. Tosin myds

>

tdma peruste sisdltdd yleisluonteisia kriteerejd, kuten ”- — sitd vastaavassa asemassa — - ja
intressijadvin perusteen. KHO katsoi ratkaisussa 2018:24, ettd osakeyhtiolle oli valtuuston
kasittelemissa asiassa odotettavissa yhteisojaavin tarkoittamaa erityistd hyotya. Asian val-
misteluun kunnanhallituksessa osallistunut yhtion toimitusjohtaja oli yhteisojaavin perus-
teella ollut esteellinen kdsittelemién asiaa.

Kaksoisroolien ehkédisemisen kannalta keskustelua on herittinyt erityisesti yhteis6jaa-
vin soveltaminen kunnan konserniyhteison tai sddtion hallinnossa toimiviin. Kyse on yh-
tadltd edelld tarkastelluista vaalikelpoisuussdannoksisté ja toisaalta esteellisyyden sadntelys-
td. Voimassa olevan kuntalain 97.4 §:n mukaan jdavid sovelletaan tdysimadrdisesti.
Saantelylla palattiin ennen vuotta 2007 vallinneeseen oikeustilaan. Vuoden 1995 kuntalain
(365/1995) muutoksella (519/2007) niin sanottu yhteisojdavin poikkeus oli ulotettu kun-
nan konserniyhteison hallintoon osallistuviin.'® Tavoitteena oli kunnan konsernijohtami-
sen edellytysten parantaminen.

Mainitulla yhteisojaavin soveltamisalan laajentamisella kuntakonsernin yhteisoihin py-
rittiin selkeyttimaan omistajaohjausta ja valvontaa."” Henkilo ei voisi valvoa ja ohjata yhtei-
04 tai sddtiotd, jonka toiminnasta hédn vastaa. Kyse oli lapinakyvyyden takaamisesta ja kak-
soisroolien ehkdisemisesta.

¥ HE 72/2002 vp, s. 80.

4 Asiasta yksityiskohtaisesti Kuusikko 2018, s. 202-217.

1 KHO katsoi ratkaisussaan 2019:76 lastensuojelujohtajan esteelliseksi HL 28.1 §:n 7 kohdan yleislausekkeen
nojalla, koska hin oli tehnyt huostaanottohakemuksen ja asianomistajana kyseisen lapsen 4itié koskevan tutkin-
tapyynnon.

' Yhteis6jadvin poikkeusta sovelletaan nykyddn vain kunnallisessa liikelaitoksessa ja kuntayhtymissd (KuntaL
97.4 §). Niiden hallintoon osallistuva henkilé on kuitenkin tietyin edellytyksin esteellinen. Asiasta virkavastuun
kannalta Mansikka 2019, s. 69-70 ja osakeyhtidoikeuden nikékulmasta Janne Ruohonen - Veikko Vahtera —
Seppo Penttild, Kuntayhti6. Alma Talent 2017, s. 58-118, 191-216 ja 237-262.

'7 HE 268/2014 vp, s. 209.
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Rajoitetut kaksoisroolit
Sidonnaisuudet

Taloudellisista ja muista sidonnaisuuksista aiheutuu julkisessa vallankaytossa tilanteita, joi-
ta ei voida riittévésti kontrolloida esteellisyyssdannoksilld ja sivutoimirajoituksilla. Lainsaa-
ddnnossd on alettu painottaa sidonnaisuuksien etukiteistd ilmoitusvelvollisuutta. My6s
ministerin on ilmoitettava perustuslain 63 §:n 2 momentin mukaiset sidonnaisuutensa.'®

Kuntalain 84 §:n 1 momentin mukaan pykildn 2 momentissa tarkoitetun kunnan
luottamushenkildn ja viranhaltijan on tehtdvé sidonnaisuusilmoitus johtotehtévistadn seka
luottamustoimistaan elinkeinotoimintaa harjoittavissa yrityksissa ja muissa yhteisoissa,
merKkittdvéstd varallisuudestaan sekd muistakin sidonnaisuuksista, joilla voi olla merkitysta
luottamus- ja virkatehtdvien hoitamisessa.'”” Sddnnoksen mainitsemia luottamushenkil6ita
ovat muun muassa kunnanhallituksen jasenet, valtuuston puheenjohtaja ja pormestari. Il-
moitusvelvollisia viranhaltijoita ovat muun muassa kunnanjohtaja ja kunnanhallituksen ja
lautakunnan esittelijat. Ilmoitusvelvollisuus koskee vain luottamushenkil6é tai viranhalti-
jaa itseddn mutta ei hanen ldheistaan.”

Sidonnaisuusilmoitus tehdddn kunnan tarkastuslautakunnalle. Kunnan on pidettava si-
donnaisuuksista rekisterid yleisessa tietoverkossa, jollei salassapitoa koskevista saannoksis-
td muuta johdu. Ilmoitusvelvollisuuden piiriin kuuluvan luottamustoimen tai tehtivin
padttyessd henkil6d koskevat tiedot on poistettava rekisteristi ja tietoverkosta.

Valtion virkamieslain (750/1994) 8 a §:n mukaan lain 26 §:n 1-4 kohdissa tarkoitettuun
virkaan® nimitettdvéksi esitettdvin henkilon on ennen nimittdmistd annettava selvitys
elinkeinotoiminnastaan, omistuksistaan yrityksissd ja muusta varallisuudestaan, kyseiseen
virkaan kuulumattomista tehtavistaan, 18 §:ssid tarkoitetuista sivutoimistaan seka muista si-
donnaisuuksistaan, joilla voi olla merkitysté arvioitaessa hanen edellytyksidan hoitaa téy-
tettdvdna olevan viran tehtdvid.”” Tarkoituksena on, ettd virkaan esitettavd hakija luopuu
ristiriitaa aiheuttavista sidonnaisuuksista nimittdvan viranomaisen hyviaksymadlla tavalla.
Tuomarin virkaan nimitettdvdn ja tuomarin velvollisuudesta ilmoittaa sidonnaisuutensa

saddetdan tuomioistuinlain (673/2016) 11 luvun 12 §:ssa.

'8 ”Ministerin on viivytyksettd nimitetyksi tultuaan annettava eduskuntaa varten selvitys elinkeinotoiminnas-
taan, omistuksistaan yrityksissd ja muusta merkittédvésta varallisuudestaan sekd sellaisista ministerin virkatoi-
miin kuulumattomista tehtévistddn ja muista sidonnaisuuksistaan, joilla voi olla merkitystd arvioitaessa hénen
toimintaansa valtioneuvoston jasenend.” HE 1/1998 vp, s. 114-115.

1 Sadnnoksen tulkinnasta HE 268/2014 vp, s. 199.

» HE 268/2014 vp, s. 199.

2! Niitd virkoja ovat 1) valtioneuvoston oikeuskansleri ja apulaisoikeuskansleri; 2) puolustusvoimain komentaja;
3) valtiosihteeri, valtiosihteeri kansliapaallikk6n4, kansliapaallikko, alivaltiosihteeri ja osastopaallikko sekd ndité
virka-asemaltaan vastaavat ministerion virkamiehet, siten kuin valtioneuvoston asetuksella tarkemmin saide-
tddn; 4) valtioneuvoston asetuksella siddettavien virastojen paallikét.

2 HE 298/2014 vp, s. 26-30. Viranomainen voi my6s hankkia viranhakijan henkiléluottotiedot oma-aloitteises-
ti yksityisyyden suojasta tyéelimassd annetun lain (759/2004) 5 a §:n mukaisin edellytyksin.
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Selvitykseen pitdé virkamieslain 18 §:ssd tarkoitettujen sivutoimilupaa edellyttivien si-
vutoimien osalta sisallyttda tieto niistd saaduista tuloista. Lisaksi virkamiesten on ilmoitet-
tava viranomaiselle virka-aseman perusteella tulleet ulkopuoliset tehtivit ja niistd mahdol-
lisesti saatu tulo. Viranomaiselle annetut henkilon taloudellista asemaa koskevat tiedot ovat
salassa pidettdvid. Valtiovarainministeriolld on kuitenkin salassapitosddnndsten estdméttd
oikeus saada asianomaiselta viranomaiselta laissa tarkemmin yksiloidyt tiedot. Viranomai-
nen (ministerio) voi julkaista yleisessa tietoverkossa sidonnaisuusilmoitukset ja sivutoimi-
luvat ja -ilmoitukset, ei kuitenkaan salassa pidettdvia tietoja (virkamieslain 8 d §).

Valtion virkaan nimitettdvin nuhteettomuuden, riippumattomuuden ja luotettavuuden
selvittimisestd sddadetddn virkamieslain 8 ¢ §:ssd.” Viranomaisen on nimitysharkinnassa
otettava huomioon nimitettdvén tai tehtdvdan maarittavan nuhteettomuus seké varmistet-
tava, ettei talla ole virkaan kuuluvien tehtavien asianmukaista hoitoa vaarantavia sidonnai-
suuksia ja ettd tdlld on my6s muissa suhteissa edellytykset hoitaa tehtdvénsa riippumatto-
masti ja muutoinkin luotettavasti. Hakijan on erdissd tilanteissa annettava olojaan koskeva
henkil6tietoilmoitus. Virkaan nimittdmisen edellytyksend on tietyissa valtioneuvoston ase-
tuksella sdddettdvissd tilanteissa voimassa oleva todistus henkiloturvallisuusselvityksesta
(virkamieslain 8 §:n 2 ja 3 momentti). Ulkomaansidonnaisuuksien selvittimisestd on eri-

tyissddnnokset turvallisuusselvityslain (726/2014) 27-28 a §:ssd.

Sivutoimet

Virkamiehen sivutoimien rajoittamisella tahdatdan virkatehtdvien asianmukaiseen suorit-
tamiseen eli siihen, ettd virkamies pohjimmiltaan keskittyy paarooliinsa eli viranhoitoon.
Rajoituksilla myds varmistetaan, ettd sivurooleista eli sivutoimista johtuvat sidonnaisuudet
eivit haittaa virkaty6td. Rajoituksia ei kuitenkaan saa tulkita laajentavasti. Usein sivutoi-
men hoitaminen lisdd virkamiehen ammatillisia valmiuksia ja on muutenkin julkisyhteisén
kokonaisedun mukaista. Valtion virkamiesten sivutoimia sadntelee virkamieslain 18 §. Li-
sdksi virkamieslain 8 a §:ssd on edelld tarkasteltuja ylimpia virkamiehid (26 §:n 1-4 kohta)
koskevia erityissadnnoksid.** Kunnan viranhaltijoita koskevat sivutoimisddnnokset ovat
kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003) 18 §:ssd. Tuomarin sivutoimista on
sdannokset tuomioistuinlain (673/2016) 9 luvussa, ja ministerin sivutoimirajoituksista saa-
detdin perustuslain 63.1 §:ss4.%

# HE 70/2017 vp, s. 20. Asiasta on myo0s erityissdannoksid, kuten L puolustusvoimista (551/2007) 37 §
(442/2019). Seppo Koskinen — Heikki Kulla, Virkamiesoikeuden perusteet. 8., uudistettu painos. Alma Talent
2019, s. 88-91.

# Muualla lainsdddénnossé olevista tdydentdvistd erityissdannoksistd mainittakoon poliisimiehen sivutoimia
sddntelevi poliisin hallinnosta annetun lain (110/1992) 15 g §.

» Perustuslain 63 §:n 1 momentin mukaan “valtioneuvoston jésen ei saa ministeriaikanaan hoitaa julkista virkaa
eikd sellaista muuta tehtdvéi, joka voi haitata ministerin tehtdvien hoitamista tai vaarantaa luottamusta hanen
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Sivutoimi on médritelty virkamieslain 18.4 §:ssd ja kunnallisesta viranhaltijasta annetun
lain 18.1 §:ssd. Sivutoimella tarkoitetaan virkaa sekd palkattua tyoté ja tehtdvad, joista vir-
kamiehelld on oikeus kieltdytyd, samoin ammattia, elinkeinoa ja liikettd. Tyo viittaa tyonte-
koon tyosuhteessa, ja tehtéva tarkoittaa yksittdistd tyosuoritusta. Késitteiden ammatti, elin-
keino ja litke mainitsemisella on tdhditty sivutoimen laajaan méaritelmédan. Se kattaa
yleensd kaiken tyyppisen taloudellisen toiminnan. Kunnallinen luottamustehtdva ei ole si-
vutoimi ainakaan silloin, kun virkamiehelld on oikeus saada vapaata luottamustoimen hoi-
tamista varten (kuntalain 80-81 §). Mikali virkamies hoitaa sivutointa mutta laiminlyo si-
vutoimi-ilmoituksen tekemisen tai sivutoimiluvan hakemisen, seurauksena voi tapauksesta
riippuen olla varoitus, virkasuhteen irtisanominen tai jopa virkasuhteen purkaminen taik-
ka rikosoikeudellinen seuraamus.*

Viranomaisen harkitessa sivutoimiluvan myontdmisté sen on virkamieslain 18.2 §:n mu-
kaan otettava huomioon, ettd virkamies ei sivutoimen johdosta saa tulla esteelliseksi virka-
tehtdvassdan. Luvan mydntamiseen on aihetta suhtautua varauksellisesti ainakin silloin, kun
esteellisyystilanteita on odotettavissa toistuvasti. Sivutoimi ei myoskdan saa vaarantaa luot-
tamusta tasapuolisuuteen tehtdavin hoidossa eikd muutenkaan haitata tehtavdn asianmukais-
ta hoitamista taikka kilpailevana toimintana ilmeisesti vahingoittaa tyonantajaa.

Esteellisyytta arvioitaessa on aihetta kiinnittdd huomiota kyseisen sivutoimen ja virka-
miehen péddtehtdvien viliseen suhteeseen ja sithen, miten todennakoisté ja toistuvaa esteel-
lisyys olisi. Laillisuusvalvonnassa on todettu, ettd maanmittausteknikko saattoi tulla esteel-
liseksi virkatoimessaan, mikéli han harjoitti virka-alueellaan laajamittaista maan omistus-,
osto- ja myyntitoimintaa.”” Myds kunnan rakennustarkastajan katsottiin todennakdisesti
tulevan esteelliseksi tehtdvassddn, koska hdn oli kunnassa toimivan rakennusyrityksen
omistaja ja johtaja.”

Virasto- ja laitosjadvin (hallintolain 28.1 §:n 6 kohta) perusteella valtion virkamies on
esteellinen, jos hian kuuluu viraston tai laitoksen johtokuntaan tai siihen rinnastettavaan
toimielimeen ja jos kyse on asiasta, joka liittyy tdmén viraston tai laitoksen ohjaukseen ja
valvontaan. Tdmén toimielinedustusta koskevan jdaviyssadnnoksen lisdksi virkamieslain
18 b § rajoittaa valtion virkamiehen méaaraamisté valtion omistajavallan kdytt66n tai muu-
hun ohjaukseen ja valvontaan liittyvdin edustajantehtdavdaan. Maarattdessd on otettava huo-
mioon, ettd virkamies ei saa tulla edustajantehtdavan vuoksi muutoin kuin satunnaisesti tai
tilapdisesti esteelliseksi. Yleensa lisdtehtavin pitéisi kuulua virkamiehen virkatehtaviin eika

olla sivutoimi.

toimintaansa valtioneuvoston jdsenend”. Ministerilld voi silti olla muitakin rooleja, kuten puoluejohtajan asema.
Roolijaolla voi olla merkitystd my6s ministerivastuun kannalta.

% Koskinen - Kulla 2019, s. 260-270. KKO 2019:53: Sivutoimi-ilmoituksen tekemisen laiminlydnti oli virkavel-
vollisuuden rikkomista.

¥ EOA 1993, s. 139-140.

2% EOA 1992, s. 104.
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Luottamuksen vaarantuminen tehtévien tasapuoliseen hoitamiseen on joustavana oi-
keusnormina esteellisyyssddnnostd tulkinnanvaraisempi rajoitusperuste. Luottamus vaa-
rantuu silloin, kun on perusteltu aihe ep4illd henkilon puolueettomuutta asiassa ilmene-
vien olosuhteiden valossa. Tasapuolisuusvaatimus on sidoksissa jdljempéna tarkasteltavaan
puolueettomuus- eli objektiviteettiperiaatteeseen (hallintolain 6 §).

Melko suppeasta oikeuskdytinndstd voidaan poimia seuraava tapaus KHO
6.11.2007/2824:” Kihlakunnan poliisilaitos on voinut hyldtd vanhempi konstaapeli X:n si-
vutoimilupahakemuksen vakuutusedustajan tehtévien hoitamiseksi vapaa-aikana. X toimi
kihlakunnan poliisilaitoksen palvelutoimistossa rikostutkijana rikosasioissa, joissa vakuu-
tusyhtio saattoi olla kuultavan asemassa ja jolloin kysymys oli vakuutusyhtion taloudellisis-
ta eduista. X:n vakuutusedustajan tehtavaian kuului my6s sellainen asiakkaiden neuvonta ja
opastus, jotka muistuttivat poliisin tehtdvda rikosten ennalta estimisessa. X:n toimimista
vakuutusedustajana oli pidettiva sellaisena tehtdvind, jossa hdn voi tulla esteelliseksi virka-
tehtéviinsa kuuluvissa asioissa ja jossa hanen puolueettomuutensa saattoi vaarantua. (Val-
tion virkamieslaki 18 § 2 ja 4 mom., Poliisilaki 9 d §, Esitutkintalaki 16 § 1 mom. 4 kohta)”

Kilpailevaa toimintaa koskeva sivutoimirajoitus vastaa osittain tyésopimuslain (55/2001)
3 luvun 3 §:n sddntelyd. Rajoituksen ottaminen valtion virkamieslakiin katsottiin tarpeelli-
seksi, koska liikelaitosten ohella my6s budjettitalouden piiriin kuuluvat virastot tarjoavat
laajasti maksullisia palveluita kilpailuymparistossd. Lakia kunnallisesta viranhaltijasta sda-
dettiessa lahtokohta oli sama.” Asiaa arvioitaessa toiminnan kilpailutarkoitus on ratkaise-
vaa toteuttamismuodoista ja tuloksista riippumatta. Kilpailevan toiminnan rajoituksista
virkasuhteen aikana on katsottu voitavan erikseen sopia viraston ja virkamiehen viliselld
julkisoikeudellisella sopimuksella, valtionhallinnossa virkasopimuksella (virkamieslain
44 §). Virkamiehen tuleviin palvelussuhteisiin kohdistuvaa varsinaista kilpailukieltosopi-
musta ei kuitenkaan voida tehdé lainsdddannon puuttuessa. Kunnallisesta viranhaltijasta
annetun lain 18.4 §:ssd on kielletty ryhtyminen virkasuhteen kestdessé kilpailevan toimin-
nan valmistelutoimiin.*

Virkamiesten siirtymisté julkisyhteison palveluksesta uusiin tai toisiin tehtdviin muualle
julkishallintoon tai yksityissektorille on vanhastaan pidetty padosin ongelmattomana. Kui-
tenkin joissain tilanteissa siirtyminen voi olla omiaan heikentdmaan luottamusta hallinnon
puolueettomuuteen tai johtamaan suoranaisiin eturistiriitoihin siitd huolimatta, etti salas-
sapitovelvollisuus ja vaitiolovelvollisuus ulottuvat yleensd myos virkasuhteen péaittymisen
jalkeiseen aikaan. Siirtymistilanteisiin on liitetty myds epaeettisen toiminnan ja jopa kor-

ruption mahdollisuus.?!

* Kuntayhtyman johtajan kilpailevasta sivutoimesta KHO 28.5.2018/2540; asiasta my6s KHO 1995 A 28.

* HE 196/2002 vp, s. 42.

! Valtion virkamieseettisen toimikunnan raportti 3/2014; Euroopan neuvoston korruption vastaisen ryhméin
(GRECO) Suomea koskevat suositukset 2005; HE 90/2016 vp valtion virkamieslain muuttamisesta, s. 11; Man-
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Valtion virkasuhteen jalkeinen karenssi

Valtion virkamiehid koskevasta karenssisopimuksesta on nykyddn sddnnokset virkamies-
lain 44 a §:ssa (laki valtion virkamieslain muuttamisesta 1059/2016).% Virkamiehen virka-
velvollisuudet lakkaavat edelleen yleensd virkasuhteen paattyessa. Kuitenkin vaitiolovelvol-
lisuus ja salassa pidettdvien tietojen hyvéksikayttokielto ulottuvat myos virkasuhteen pat-
tymisen jélkeiseen aikaan (laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 621/1999, 23 §; ri-
koslain 40:5). Jo ennen mainittua virkamieslain muutosta (1059/2016) valtioty6nantaja
katsoi, ettd valtion virkamiesten enintddn vuoden mittaisesta karenssiajasta voidaan sopia
tarkemmin virkamieslain 44 §:n mukaisella virkasopimuksella.”> Karenssin tarkempaan
sdantelyyn lailla oli kaksi padsyytd. Ensinnékin perustuslain 80 §:n mukaan oikeuksien ja
velvollisuuksien perusteista on sdddettdva lailla ja perustuslain 18 §:n mukaan palvelussuh-
teen jilkeiseen aikaan kohdistuvat rajoitukset suuntautuivat ty6té ja elinkeinoa koskevaan
perusoikeuteen. Toiseksi lainsdddannén mukaiset, myos palvelussuhteen péadttymisen jal-
keiseen aikaan ulottuvat virkavelvollisuudet eli vaitiolovelvollisuus ja salassa pidettédvien
tietojen hyviksikayttokielto eivit olleet riittdvan tehokkaita estdmaédn virkamieheni saatu-
jen tietojen myohempéaa vadrinkayttoa.

Karenssisopimussédédntelyn (virkamieslain 44 a §) mukaan valtion viranomainen voi teh-
dd nimitettdvaksi esitettdvin henkilén kanssa ennen virkaan tai virkasuhteeseen nimitta-
mistd tai virkamiehen kanssa virkasuhteen aikana ennen uuteen tehtévaén siirtymisté kir-
jallisen sopimuksen, jolla 2 momentissa tarkoitetuissa tilanteissa rajoitetaan maaraajaksi,
enintddn kuudeksi kuukaudeksi, virkamiehen oikeutta siirtyé toisen tyonantajan palveluk-
seen taikka aloittaa elinkeinon- tai ammatinharjoittaminen tai muu vastaava toiminta.

Karenssisopimuksen tekeminen edellyttdd, ettd henkil6lld on virassaan, tehtédvassaan tai
asemassaan pédsy sellaiseen salassa pidettdvadn tai julkisuutta muuten rajoittavien sdin-
nosten suojaamaan tietoon, jota voidaan olennaisella tavalla kiyttda uudessa palvelussuh-
teessa tai toiminnassa omaksi tai toisen hyddyksi taikka toisen vahingoksi. Karenssisopi-
mus on edelld mainituissa tilanteissa nimittdmisen tai uuteen tehtévéan siirtymisen edelly-
tys. Sopimusehto rajoitusajasta tulee voimaan, jos viranomainen arvioi, ettd virkamiehen
siirtymisessa on kysymys kuvatusta tilanteesta. Rajoitusajalta maksetaan palkkaa vastaava

korvaus.

sikka 2019, s. 69-78.

2 HE 90/2016 vp laiksi valtion virkamieslain muuttamisesta, s. 13-14; HaVM 17/2016 hallituksen esityksestd
laiksi valtion virkamieslain muuttamisesta, s. 3-8; asiasta myos HE 298/2014 vp laiksi valtion virkamieslain
muuttamisesta ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi, s. 20-21.

¥ Valtiovarainministerion ohje 4.6.2012 virkamiehen siirtymisesta pois valtion palveluksesta. Késite karenssi
tarkoittaa tydoikeudessa yleensa lakisdateistd korvauksetonta méiraaikaa tai omavastuuaikaa, ja karenssia kdyte-
tadn tyontekijin etujen leikkaamiseen. Tarkasteltavassa yhteydessa karenssiaika on virkamiehen tydllistymisen
estdvd madrdaika, jonka aikana virkamiehelle kuitenkin voidaan erdin edellytyksin maksaa palkkaa vastaava kor-
vaus.
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Valtionhallinnon karenssisopimus ei ole kéytettdvissé virkavapaustilanteissa. Siitd huoli-
matta mahdollinen kaksoisrooli voi rajoittaa my6s virkavapauden myontamistd. Néin asia
voi olla varsinkin silloin, kun virkamies tai viranhaltija on siirtymassé yksityisen tyénanta-
jan palvelukseen maérdajaksi. Virkavapauden myontdvén viranomaisen on aihetta kiinnit-
tad harkinnassaan huomiota muun muassa esteellisyyskysymyksiin sekd hallinnon puo-

lueettomuuden ja ldpindkyvyyden varmistamiseen.*

Puolueettomuus

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen toimien on oltava puolueettomia. Yleisessi kielen-
kéytossa puolueettomuus tarkoittaa osapuilleen samaa kuin objektiivisuus tai riippumatto-
muus taikka asiallisuus. Puolueeton eli objektiivinen nidkemys, arvostus tai muu kannanot-
to on riippuvainen tarkasteltavasta asiasta enemmaén kuin tarkastelevasta henkilostd. Kan-
nanotto on subjektiivinen erityisesti silloin, kun sen padasiallisena perusteena on esittdjan
kulloinenkin mielentila. Mielivallasta on puolestaan kyse silloin, kun henkilon toiminta
nojaa kokonaan hinen subjektiivisiin mielijohteisiinsa tai oikkuihinsa taikka muihin vaih-
televiin perusteisiin eika yleisesti vahvistettuihin perusteisiin, kuten lain tai moraalin sdin-
to6ihin.*® Julkisen hallintotoiminnan on ldhtokohtaisesti nojattava yleisiin perusteisiin
(KHO 2011:112). Hallintoviranomainen voi erdin edellytyksin tarkentaa esimerkiksi
sosiaaliedun jakamisperusteita yhdenvertaisen kohtelun takaamiseksi (KHO 2018:136).
Julkishallinnossa puolueettomuus on yleinen vaatimus ja tavoite. Se lisdd viranomaisten
toiminnan legitimiteettid eli toimintaan kohdistuvaa luottamusta. Liséksi puolueettomuus
varmistaa osaltaan sitd, ettd toiminta on lainmukaista ja tosiasioita vastaavaa. Puolueetto-
muusperiaate on kuitenkin yleisend oikeusperiaatteena véljasisaltdinen. Siihen ei aina voi-
da perustaa yksityiskohtaisia ja perusoikeuksien rajoitusedellytysten kannalta riittdvan
tarkkarajaisia ratkaisuja, vaikka hallinnon oikeusperiaatteet sindnsé ovat yleensé oikeudel-
lisesti sitovia.*® Siten on ymmarrettdvaa, ettd periaate on konkretisoitu monilla erityissdan-

noksilld, kuten lainalaisuusperiaatteella, lahjomakielloilla ja muilla virkarikossadnnoksilla,

#* Eduskunnan apulaisoikeusasiamies 10.12.2013: Virkamiesten virkavapaudet tyoskentelyyn kaivosyhtiossé
voivat vaarantaa luottamusta puolueettomuuteen. Asiasta on annettu myds valtiovarainministerion ohje
4.6.2012.

3 Kulla 2018, s. 111. Mielivallan kiellolla on erityinen merkityssisdlto Euroopan neuvoston ihmisoikeussopi-
muksen 5 artiklan (Oikeus vapauteen ja turvallisuuteen) tulkinnassa, ks. Pivi Hirveld — Satu Heikkild, Thmisoi-
keudet - Kasikirja EIT:n oikeuskédytdnton. 2., uudistettu painos. Alma Talent 2017, s. 252-253.

3 Hallinnon oikeusperiaatteiden sitovuudesta ks. esimerkiksi perutuslakivaliokunnan lausunto (PeVL) 73/2018
vp hallituksen esityksesté laiksi julkisen hallinnon tiedonhallinnasta seka eriiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 3-4
ja PeVL 62/2016 vp hallituksen esityksestd kuntalain muuttamisesta, s. 4. Periaatesddntelyn luonteesta osuvasti
Seppo Laakso, Oikeudellisesta sddntelystd ja paatoksenteosta. Edita 1990, s. 215 ja 253-254.
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virkamiesten sivutoimien rajoittamisella sekd esteellisyyssaannoksilld.” Esteellisyysasioissa
puolueettomuuden arvioinnilla on merkitysté etenkin sovellettaessa yleislauseketta (hallin-
tolain 28.1 §:n 7 kohta) sekd arvioitaessa subjektiivista ja objektiivista puolueettomuutta.*®

Liséksi tuomarinohjeet, virkavalat ja tuomarinvakuutukset ja erdat muut virkamies- ja
tuomarinetiikan alaan kuuluvat sdintelyt edistavit puolueettomuutta. Lukuisat erityissdan-
telyt viittaavat sithen, ettd itse periaate yleisend oikeusperiaatteena tulee melko harvoin so-
vellettavaksi kdytdntoon.

Lahtokohtaisesti puolueettomuusvaatimus kohdistuu kaikenlaiseen viranomaistoimin-
taan kirjallisista paatoksistd suullisiin kdskyihin, virkamiehen kayttaytymiseen ja tosiasial-
liseen hallintotoimintaan. Oikeustieteessd vakiintuneen nakemyksen mukaan puolueetto-
muus edellyttda, ettd virkatoimien on oltava asiallisia eli tosiasioita vastaavia ja perustelta-
vissa olevia.* Usein on viitattu riippumattomuuteen ja asiankuulumattomien sivuvaikutus-
ten kieltoon. Virkamiehen pitdd toimia itsendisesti, ja hanen omat sympatiansa ja anti-
patiansa ja oma etunsa eivit saa vaikuttaa virkatoimintaan.*” Puolueettomuus vaarantuu
etenkin silloin, kun laintulkinnassa ei noudateta vakiintuneita tulkintasadntojé tai kun paa-
tostd ei ole perusteltu kattavasti. Oikeuskdytdnndssd on todettu, ettd viranomaisen ratkais-
tessa asian harkintavallan puitteissa harkinnan on perustuttava objektiivisesti arvioiden
hyvaksyttiviin syihin (KHO 2016:156).

Virkamiehen on usein otettava huomioon viranhoitonsa ja sen ulkopuolelle ja4van ela-
ménsa valinen rajaus ja tdstd johtuva roolijako, vaikka lakisditeiset virkavelvollisuudet eivit
yleensi ulotu virkamiehen vapaa-aikaan. Kuitenkin vaitiolovelvollisuus, salassa pidettavien
tietojen hyvaksikayttokielto sekd lojaliteettivaatimus ja kayttaytymisvelvollisuus ulottuvat
erdin edellytyksin myos viranhoidon ulkopuolelle. Néiden virkavelvollisuuksien perusteel-
la my6s virkamiehen sananvapaus (perustuslain 12 §, Euroopan neuvoston ihmisoikeusso-
pimuksen 12 artikla) voi vapaa-aikana olla normaalia suppeampi. Rajoituksen perusteena
olevaa virkavelvollisuutta on kuitenkin tulkittava suppeasti. Yleensd tydnantajaviranomai-
sen pitdd sietdd asiapohjaista kritiikkid ja sitd, ettd samasta asiasta esitetddn erilaisia
ndkemyksid." Toisaalta esimerkiksi tynantajan ja tydtovereiden voimakas ja véaristeleva

julkinen arvostelu tyopaikalla ja sanomalehtikirjoituksissa saattaa rikkoa asiallisen kayttay-

%7 Kuusikko 2018, s. 67; KKO 2017:92 ja siitd oikeustapausarvio Matti Tolvanen, KKO 2017:92. Esteellisyys ja ri-
kosvastuu. Defensor Legis (DL) 2018/3, s. 296-305.

* OKa 30.9.2013 OKV/853/1/2011. Viimeaikaista oikeuskdytint6d puolueettomuusvaatimuksesta hallintotuo-
mioistuimessa KHO 2016:21, 2018:116 ja 117.

¥ Timo Konstari, Harkintavallan vadrinkaytostd. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1979, s. 45-47.

0 Veli Merikoski, Hallinto-oikeuden oikeussuojajérjestelma. Lainopillisen ylioppilastiedekunnan kustannustoi-
mikunta 1968, s. 102; Médenpai 2018, Hallinto-oikeus (II Yleinen hallinto-oikeus, Hallintotoiminnan arvot ja pe-
riaatteet, Puolueettomuusperiaate).

1 Sananvapauden osalta muun muassa EOA 16.12.2014 EOAK 5324/4/13, 9.10.2015 EOAK 364/4/15 ja EOAK
13.11.2015 609/4/15. Koskinen — Kulla 2019, s. 171-180; Hirveld - Heikkild 2017, s. 954-957 ja 993-995. Ty6-
paikan epakohdista ilmoittavien tyontekijoiden (whistle blowers) suojelusta on EU:n parlamentin direktiiviehdo-
tus (2018/0106), asiasta on myos Oikeusministerion julkaisu 25/2016: Korruptioepiilystd ilmoittavien suojelu.
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tymisen vaatimusta ja olla ainakin varoituksen peruste (KHO 2011:19). Vaitiolovelvolli-
suuden rikkominen vapaa-aikana tai virkasuhteen paityttyd voi puolestaan johtaa rikos-
oikeudelliseen rangaistukseen (rikoslain 40:5).

Puolueettomuuden vaatimuksella on toisinaan merkitystd arvioitaessa julkisia hallinto-
organisaatioita. Puolueettomuus voi vaarantua esimerkiksi silloin, kun julkisyhteison liike-
toimintaa ja maksullista palvelutuotantoa ei ole riittévésti eriytetty viranomaistoiminnas-
ta.*? Kahden instanssin jaavissa on myos kyse hallinnon rakenteellisista kysymyksistad. Lah-
tokohtaisesti osallistuminen saman asian kisittelyyn alemman- ja ylemmaénasteisessa toi-
mielimessd ei ole jddviysperuste.” Kuusikko toteaa, ettd esteellisyys voi kuitenkin johtua
hallintolain 28.1 §:n 7 kohdan yleislausekkeesta.** Han viittaa my6s niin sanottuihin vaaral-
lisiin vaikutusketjuihin, joissa puolueettomuus voi vaarantua organisatorisista ja tehtdvin-
jaollisista syistd.”” KHO on korostanut tdysistuntoratkaisussa 2018:116 (d4nestys 17+1-8) ja
ratkaisussa 2019:4 objektiivista puolueettomuutta arvioidessaan toisen asteen jaavia.

Valtion organisaatiolait ovat usein viljid, ja esimerkiksi eron tekeminen kisitteiden vi-
rasto, viranomainen, toimielin, vastuualue ja toimintayksikko valilld saattaa olla hankalaa.
Julkishallinnon toimijakohtaiset roolit ovat hdmartyneet.* Perinteinen lahtokohta on kun-
kin viranomaisen toimivalta tehdé itsendisid ja riippumattomia paatoksid.”” Nakemys ei
sovi kivutta uusiin rakennemalleihin, joissa esimerkiksi valtion, viraston tai viranomaisen
puhevallan kiytt64 ei aina ole sddnnelty selvdsanaisesti.*

KHO:n ratkaisussa 2012:6 oli kyse luonnonsuojelulain mukaisesta poikkeusluvasta ja
valtion puhevallan kiyttamisestd. KHO totesi, ettd elinkeino-, liikenne- ja ymparistokes-
kuksen liikenne ja infrastruktuuri -vastuualueella oli oikeus maantielain 10 §:n 1 momen-

tin ja 11 §:n 1 momentin nojalla tiechankkeen toteuttavana tienpitoviranomaisena hakea

2 Apulaisoikeuskansleri 14.4.2016 OKV/519/1/2015 ja 22.4.2014 OKV/436/172012. Julkisten palveluiden tyy-
peistéd ks. Médenpaa 2018, Hallinto-oikeus (Julkiset palvelut ja yleispalvelut).

# KHO:n ratkaisun 2013:55 mukaan kunnan virkamies voi lahtokohtaisesti toimia esittelijani sekd maankaytto-
sopimuksen ettd samaa aluetta koskevan asemakaavoituksen valmistelussa. Kun kuitenkin otettiin huomioon ta-
pauksen olosuhteet, muun muassa asemakaavan keskeinen sijainti ja kyseisen virkamiehen keskeinen rooli
asioissa, virkamies oli ollut HL 28.1 §:n 3 ja 7 kohtien mukaan esteellinen.

* Kuusikko 2018, s. 531-533.

4 Kuusikko 2018, s. 532.

* Valtionhallinnon organisaatiosdéntelyn edellytyksistda muun muassa PeVL 73/2018 vp hallituksen esityksestd
laiksi julkisen hallinnon tiedonhallinnasta seka erdiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 5-6.

¥ Talta osin lahtokohdat Suomessa ja Ruotsissa ovat padosin historiallisista syistd johtuen hyvin samansuuntai-
set, ks. Henrik Wenander, Den statliga forvaltningens konstitutionella stillning i Sverige och Finland - pragma-
tism och principer. Tidskrift utgiven av Juridiska Foreningen i Finland (JFT) 2019, s. 103-150, s. 132-137. Uu-
demmassa lainsddddnnossd on erillisid mainintoja riippumattomuudesta, kuten laissa Syyttdjalaitoksesta
(32/2019), 2 ja 10 §. Vaatimus riippumattomuudesta, kuten rautatiealan sddntelyelimen riippumattomuudesta,
voi johtua my6s EU-oikeudesta, ks. laki Liikenne- ja viestintavirastosta (935/2018) 6 §; Mdenpaa 2018, Hallinto-
oikeus (Yleinen hallinto-oikeus: Puolueettomuusperiaate EU-oikeuden soveltamisessa).

* Myos virkavastuun kohdentaminen voi olla hankalaa uuden kisitteiston puitteissa. Verohallinnossa kéytettava
termi prosessinomistaja saattaa johtaa laillisuuden kannalta kyseenalaiseen vililliseen virkavastuuseen, ks. edus-
kunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu 20.11.2019 EOAK/3379/2018, s. 35-37.
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luonnonsuojelulain mukaista poikkeamislupaa luontodirektiivin liitteessd IV (a) tarkoitet-
tuihin eldinlajeihin kuuluvien yksiléiden lisddntymis- ja levdhdyspaikkojen hévittimista ja
heikentdmistd koskevasta luonnonsuojelulain 49 §:n 1 momentissa tarkoitetusta kiellosta.
Saman elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen ymparisté ja luonnonvarat -vastuu-
alueella oli puolestaan toimivalta ratkaista liikenne ja infrastruktuuri -vastuualueen tekemi
luonnonsuojelulain mukainen poikkeamislupahakemus. KHO:n mukaan asiassa ei kum-
mankaan vastuualueen osalta ollut kysymys elinkeino-, liilkenne- ja ympéristokeskuksesta
annetun lain 24 §:ssd tarkoitetusta valtion edustamisesta.

KHO:n ratkaisussa 2013:22 oli my6s kyse luonnonsuojelulain mukaisesta lupa-asiasta.
ELY-keskuksen ymparist- ja luonnonvarat -vastuualue oli hakijana ja saman keskuksen
elinkeinot, tyovoima, osaaminen ja kulttuuri -vastuualueen kalatalouspalvelut-ryhma lu-
van myontdjand. KHO:n mukaan lupapditds ei ollut virheellinen, koska kalatalouspalvelut-
ryhmd oli eriytetty ELY-keskuksista annetun lain mukaisesti. Ratkaisussa oli kyse my0s ar-
vioinnin tekemiseen osallistuneen virkamiehen esteellisyydestd.*

Yhteenveto

Kirjoituksessa on tarkasteltu julkisoikeuden nakokulmasta termejé kaksoisrooli ja kaksois-
roolien kielto. Syind ndiden kisitteiden vihdiseen kayttoon oikeudellisissa yhteyksissa
voidaan pitédd kisitteiden véljyyttd ja etenkin tdsméllisen oikeudellisen sisdllon puuttumis-
ta.” Kirjoituksesta kéy kuitenkin ilmi, ettd kaksoisroolien kieltoa tai rajoittamista koskevia
erityissddntelyitd on melko runsaasti.

Kaksoisroolien kielto ei ole yleinen oikeusperiaate.”’ Yleisluonteista kieltoa ei mydskddn
voida johtaa hallinnon oikeusperiaatteista, kuten puolueettomuudesta, eikd muista hyvin
hallinnon perusteista (hallintolain 2 luku).? Kuitenkin erityisesti puolueettomuusvaatimus
saattaa yksittaistapauksessa tukea tiettyyn rooliin kohdistuvan lakisdateisen osallistumisra-
joituksen, kuten esteellisyyssadnnoksen tai sivutoimirajoituksen, tiukkaa oikeustulkintaa.

Haitallisia kaksoisrooleja on vakiintuneesti torjuttu erityissdannoksilla eli kelpoisuus-
sadntelyilld, esteellisyyssdannoksilld sekd sidonnaisuuksien ilmoittamisvelvollisuudella ja

sivutoimien rajoittamisella seké karenssisdannoksilld. Rajoituksilla on yhteys virkamiesten

4 Vastaavista ongelmista my6s KHO 2.3.2011/540.

0 Edellytyksistd yleistdad oikeudellinen sddntely yleiseksi oikeusperiaatteeksi ks. Aulis Aarnio, Laintulkinnan teo-
ria. WSOY 1989, s. 81-83.

°! Yleisten oikeusperiaatteiden meri on sindnsé rannaton, kuten Kaarle Makkonen sattuvasti toteaa kirjassaan
Kunnallinen sdddésvalta. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1968, s. 144.

52 Hyvén hallinnon vaatimuksesta virkavastuun kannalta Koskinen - Kulla 2019, s. 330. Hallinnon oikeusperi-
aatteista rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen nikokulmasta Terttu Utriainen, Kittild-jutussa tormaévit hal-
linto- ja rikosoikeus. Helsingin Sanomat 25.10.2019.
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jaluottamushenkil6iden perusoikeussuojaan, kuten tyon, ammatin ja elinkeinon valintava-
pauteen (perustuslain 18 §). Yleinen kaksoisroolien kieltosddnnds ei siten de lege ferenda
tayttdisi perustusoikeuksien rajoitusedellytyksid, ei ainakaan tarkkarajaisuutta ja suhteelli-
suutta.
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