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Eteld-Savon hyvinvointialue on pyytdanyt minulta asiantuntijalausuntoa siita, miten
hyvinvointialueesta annetun lain (611/2021, aluelaki) ja hallintolain (434/2003)
esteellisyyssdannoksia tulee soveltaa tilanteessa, jossa hyvinvointialueen jasenkunta on
pyytanyt hyvinvointialueelta kannanottoa koskien sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja
pelastustoimea koskevan uudistuksen toimeenpanosta ja sitd koskevan lainsdddannon
voimaanpanosta (616/2021, sote-uudistuksen voimaanpanolaki) 39 §:n tulkintaa seka
suunniteltua kiinteistokauppaa jasenkunnan (Savonlinnan kaupunki) ja tdman yhdessa
muiden kuntien muodostaman kuntayhtyman valilla. Saamani selvityksen mukaan kyse on
tilanteesta, jossa jasenkunta olisi aikeissa ostaa kuntayhtymalta rakennuksineen kiinteiston,
jolla sijaitsee alueen keskussairaala.

Sote-uudistuksen voimaanpanolain 39 §:ssa on rajoitettu ns. siirrettavan kuntayhtyman
viranomaisen toimivaltaa. Sdanndksen mukaan tallainen viranomainen ei voi lain 21 §:ssa
tarkoitetun selvityksen antamisen jalkeen pdattaa asioista, joilla olisi merkittavia
hyvinvointialuetta sitovia vaikutuksia, muutoin kuin sddnnoksessa tarkoitetulla
kiireellisyysperusteella tai hyvinvointialueen suostumuksella. Lausuntopyynnossaan
jasenkunta on tiedustellut hyvinvointialueen kantaa siihen, soveltuuko kyseinen sdannos
mainittuun kiinteistokauppaan ja mahdollisesti sen yhteydessa tehtavaan
vuokrasopimukseen. Tassa lausunnossa ei arvioida varsinaisesti kyseista kiinteistokauppaa
tai siihen liittyvaa menettelya taikka mainittujen sdanndsten sovellettavuutta muutoin kuin
esteellisyyskysymyksen osalta.

Nahdakseni asiassa Savonlinnan kaupunki on esittanyt Etelda-Savon hyvinvointialueelle
hallintolain 32 §:n tarkoittaman (toiselle viranomaiselle kohdistetun) lausuntopyynnon.
Hallintolain esitoiden (HE 72/2002 vp, s. 49) mukaan téallaisen lausunnon antaminen on
kasitteellisesti viranomaisen ratkaisu eli hallintoasia, johon hallintolaki tulee sovellettavaksi
(huom. my6s HaVM 29/2002 vp, s. 5).

Olen aiemmin (16.5.2022) antanut Savonlinnan kaupungille lausunnon koskien esteellisyytta
samassa asiassa kuntalain (410/2015) ndkokulmasta.

Pyydettyna lausun asiassa seuraavaa:

1. Etelad-Savon hyvinvointialue kiinnittda lausuntopyynndssaan huomiota erittdin tarkeaan
kysymykseen, joka valitettavasti ndyttaa jaaneen lainsaatajalta kasittelematta sosiaali- ja
terveydenhuoltouudistuksen yhteydessa.

2. Esteellisyydesta hyvinvointialueella saddetdan aluelain 102 §:ssa seka hallintolain 27-30
§:ssd. Sadntelyn systematiikan rakenne on se, etta hallintolaki yleislakina on lahtékohta,
johon aluelaissa sadadetdaan muutamista poikkeuksista. Keskeiset poikkeukset ovat
aluelain 102.1 §:n mukaisesti esteellisyyssaantelyn soveltamisalan supistaminen
aluevaltuutettujen osalta aluevaltuustossa seka samaisen sdaanndksen 3 ja 4
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momenteissa sdddetyt poikkeukset hallintolain 28.1 §:n 4 momentin tarkoittamaan
palvelussuhde- tai toimeksiantojddviin seka 5 momentin tarkoittamaan yhteisdéjddviin ja
6 momentin tarkoittamaan virasto- ja laitosjddviin.

3. Esteellisyyssddntelyn lahtokohtana on sen varmistaminen, ettei paatoksentekoon tai sen
valmisteluun taikka taytantéonpanoon osallistu henkil6ita, jotka ovat esteellisia.
Aluevaltuuston keskeisesta roolista johtuen, on ajateltu, ettd sen suhteen
esteellisyyssadntelyn ei ole tarpeen olla niin tiukkaa kuin normaalisti hallintolain 28 §:n
mukaan olisi, jolloin esteellisyys rajoittuu ainoastaan tilanteisiin, kun asia koskee
henkilokohtaisesti tdta itsedan tai hanen hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momenttien
tarkoittamaan laheiseen. Mikali aluevaltuustossa on ldsna muita kuin aluevaltuutettuja,
ei poikkeus koske heita. Jos taas aluevaltuutettu osallistuu joko jasenena tai lasnaolo- ja
puheoikeutettuna muun toimielimen kuin aluevaltuuston kokoukseen, ei poikkeus tule
sovellettavaksi, vaan hdaneen sovelletaan esteellisyyssaannoksia normaalisti. Ndin ollen
esimerkiksi asiassa, jota kasitelldan ensin vaikkapa hyvinvointialueen lautakunnassa ja
tdman jalkeen aluehallituksessa, esteellisyyssaanndsten soveltaminen poikkeaa joiltain
osin siitd, miten niitd sovelletaan saman asian tullessa aluevaltuustoon.

4. Aluelain esteellisyytta koskeva sdantely on kdytannossa kopioitu kuntalaista.

a.

Vanhaan kuntalakiin (365/1995) saddettiin vuonna 2007 poikkeus hallintolain 28
§:n 1 momentin 5 kohdan tarkoittamaan ns. yhteiséjddviin. Hallintolain mainitun
saannoksen mukaan ”[v]irkamies on esteellinen: jos han tai hanen 2 momentin 1
kohdassa tarkoitettu Idheisensa on hallituksen, hallintoneuvoston tai niihin
rinnastettavan toimielimen jasenena taikka toimitusjohtajana tai sita
vastaavassa asemassa sellaisessa yhteisossa, saatiossa, valtion liikelaitoksessa tai
laitoksessa, joka on asianosainen tai jolle asian ratkaisusta on odotettavissa
erityista hyotya tai vahinkoa”. Muutoksen seurauksena silloisen kuntalain 52 §:n
4 momenttiin (519/2007) saddettiin poikkeus, jonka mukaisesti kunnan
luottamushenkil®, viranhaltija tai tyontekija, vaikka tama olisi hallintolain 28.1,5
§:n tarkoittamassa asemassa kunnallisessa liikelaitoksessa, kuntayhtymadssa,
kuntakonserniin kuuluvassa yhteisossa tai saatiossa, ei olisi padsddnnosta
poiketen esteellinen, ellei (poikkeuksen poikkeus) mainitun yhteison edut olisi
ristiriidassa kunnan etujen kanssa tai ellei asian tasapuolinen kasittely sita
edellyttaisi. Vuoden 2015 kuntalaissa sdantely jatettiin ennalleen muilta osin
kuin kuntakonserniin kuuluvien yhteisdjen osalta.

Nykyisessa oikeustilassa yhteisjadvin poikkeus koskee Iahtdkohtaisesti kuntien
ja kuntayhtymien valisia suhteita. Mikali kunnassa kasitelldan kuntayhtymaa
koskevaa asiaa, eika asiassa ilmene poikkeuksen poikkeusta koskevaa tilannetta,
ei kuntayhtyman luottamushenkil6t tai viranhaltijat taikka tyontekijat ole
esteellisida kunnassa paattamaan asiasta (yhteisojaavin poikkeus).

Aluelain puolella tilanne on kaytannossa vastaava, mutta hyvinvointialueen ja
aluelain 58 §:n tarkoittaman hyvinvointiyhtyman valilla.

5. Kuntalain tarkoittamaa kuntaa on pidettava hallintolain 28.1,5 §:n tarkoittamana
yhteisona (ks. esim. Kirsi Kuusikko, Esteellisyys hallinnossa, Alma Talent 2018, s. 323).
Tasta seuraa, etta vaikka yhteisojaavin poikkeusta on aiemmin sovellettu kunnan ja
sosiaali- ja terveyspalveluja hoitaneen kuntayhtyman valilla ja sosiaali- ja
terveydenhuollon siirtyessa jatkossa kaytdannossa lahes sellaisenaan kuntayhtymasta
hyvinvointialueelle, muuttuu tilanne esteellisyyssaantelyn, erityisesti yhteisdjaavin

nakokulmasta merkittavasti. Tama johtuu siitd, ettei aluelaissa tai kuntalaissa taikka
muussakaan lainsdadanndssa ole saadetty poikkeusta yhteisdjaaviin silta osin kuin kyse
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on kunnan (tai kuntayhtyman) viranomaisissa toimivista luottamushenkil6ista taikka
naiden palveluksessa olevista viranhaltijoista tai tyontekijoista.

6. Vilijohtopddtoksend voidaan siten todeta, ettd hyvinvointialueen kdsitellessd asioita,
joissa kunta tai kuntayhtymd on asianosaisena tai sille on odotettavissa erityisté hyétyd
tai haittaa, ei kysymys ole hallintolain 28.1,5 §:n yhteiséjédiviin aluelaissa sdddetyn
poikkeuksen piirissé olevasta asiasta.

7. Taman toteaminen ei kuitenkaan automaattisesti ratkaise hallintolain 28.1,5 §:n
tulkintaan liittyvia epaselvyyksia. Joudutaan nimittdin vield kysymaan, etta keita kaikkia
tallaisessa tilanteessa esteellisyys koskee. Kyseisessa saanndksessa viitataan nimittdin
siihen, kuinka virkamies on esteellinen, mikali tdma itse tai hanen hallintolain 28.2 §:ssa
tarkoittama laheinen on jasenena yhteison (kunnan tai kuntayhtyman) hallituksessa,
hallintoneuvostossa tai niihin rinnastettavassa toimielimessa taikka toimitusjohtajana tai
sitd vastaavassa asemassa.

8. Oleellinen kysymys talloin on se, onko kunnassa (tai kuntayhtymassa) saanndksen
tarkoittamaan hallitukseen tai hallintoneuvostoon rinnastettavissa olevia toimielimia
taikka onko kunnassa (tai kuntayhtymassa) toimitusjohtajaan rinnastettavassa asemassa
olevaa henkil6a. Keskeinen jatkokysymys tuolloin [ahinna on, ettd onko kunnanhallitus
tai yhtymahallitus rinnastettavissa saanndksen tarkoittamaan hallitukseen ja onko
valtuusto rinnastettavissa sddanndksen tarkoittamaan hallintoneuvostoon seka onko
kunnanjohtaja tai kuntayhtyman johtava viranhaltija rinnastettavissa sdannoksen
tarkoittamaan toimitusjohtajaan.

9. Nahdakseni kaikkiin on vastattava myonteisesti. Tata voidaan perustella erityisesti silla,
ettd niin kuntalaissa kuin aluelaissa on nimenomaan yhtymien osalta jouduttu
sdatamaan poikkeuksesta. Jos esimerkiksi kunnanhallitusta tai yhtymahallitusta ei
pidettaisi hallintolain 28.1,5 §:n tarkoittamaan hallitukseen rinnastettavana
toimielimenad, ei yhteisdjadvin poikkeusta olisi ollut tarvetta saataa. Sinansa kuntien
osalta ei kasittdakseni vastaavaa ongelmaa ole aiemmin ilmennyt nimenomaan kuntalain
kontekstissa, silla kunnanhallituksessa tai valtuustossa ei ole voinut olla kasittelemassa
asioita sellainen henkil®, joka olisi toisen — asianosaisen kunnan kunnanhallituksen tai
valtuuston jasen. Sen sijaan kuntayhtymissa on tullut kuntalain 64.1 §:n ja 97 §:n
yhteisvaikutuksesta tulkita, ettei kuntayhtymassakaan yhteiséjaavia tule tullut soveltaa
kunnan luottamushenkiloon, ellei poikkeuksen poikkeus sovellu. Toisaalta Vaasan
hallinto-oikeudessa on 4.4.2019 ratkaistu valitus, jossa sairaanhoitopiirin kuntayhtyman
ja kunnan etujen voitiin katsoa olevan ristiriidassa keskenaan. Talloin kaksi
kuntayhtyman jasenkunnan valtuuston jasentd, joista toinen oli myds kunnanhallituksen
jasen, tuli katsoa esteellisiksi kuntayhtyman valtuuston kokouksessa. Tasta poikkeuksen
poikkeuksen soveltamisesta voidaan péaatelld, ettd hallinto-oikeuden tulkinnan mukaan
kuntaa tuli kuntayhtyman ndakokulmasta kasitella hallintolain 28.1,5 §:n tarkoittamana
yhteis6na ja niin valtuustoa kuin kunnanhallitusta samaisen saanndksen mainitsemiin
toimielimiin rinnasteisina. Tall6in sinansa yhteiséjaavin poikkeus olisi tullut
sovellettavaksi, ellei asiassa olisi ollut syyta soveltaa poikkeuksen poikkeusta.

10. On kuitenkin vield huomattava, ettd mainitussa tapauksessa paatéksen kumoutumisen
lopulta aiheutti se, ettd kuntayhtyman yhtymavaltuustossa kaksi kunnan valtuuston
jasenta olivat osallistuneet paatdksentekoon. Hallinto-oikeus siis tulkitsi, ettd yhteison
(kunta) hallituksen (kunnanhallitus) tai hallintoneuvoston (valtuuston) jasenyys itsessaan
aiheutti esteellisyyden kuntayhtyman valtuustossa. Nain siitdkin huolimatta, etta
valtuustossa esteellisyyden soveltamisalaa on supistettu. Itseasiassa olisin valmis
kyseenalaistamaan hallinto-oikeuden ratkaisun ldhinna siksi, ettei (kuntayhtyman)
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valtuutetun olisi tullut (kuntayhtyman) valtuustossa olla esteellinen yhteisdjaavin
perusteella. Sen sijaan esimerkiksi yhtymahallituksessa esteellisyyden olisi tullut
realisoitua. Huomionarvoista on kuitenkin todeta — kuten Kirsi Kuusikko on edelld
mainitussa teoksessaan ”Esteellisyys hallinnossa” (2018, s. 553-555) tuonut
oikeuskdytannon perusteella esiin — etta sindnsa on mahdollista, etta yhteis6jaavi olisi
valtuustossa ns. henkilékohtainen asia, mutta tuo todennakadisesti edellyttaisi
nimenomaan merkittdvaa omistusosuutta jossain yhteisossa. Nain ollen nahdakseni
vastaavaa tilannetta ei julkisyhteisdjen valilla voine muodostua.

11. Toisena vdlijohtopddtoksend voidaan siten todeta, ettéd pelkdstddn jo jisenyyttd
kunnanhallituksessa tai valtuustossa on hyvinvointialueen nékékulmasta pidettévé
yhteiséjddvin laukaisevana tekijind. Néin ollen, mikdli henkilé on kunnanhallituksen (tai
yhtymdhallituksen) tai valtuuston (tai yhtymdvaltuuston taikka yhden toimielimen
kuntayhtymdn tapauksessa jésenkunnan valtuuston) jisen taikka toimitusjohtajaan
rinnastettava kunnanjohtaja tai kuntayhtymdn johtava viranhaltija, ovat he esteellisid
osallistumaan pddtdksentekoon ja muihin asian valmistelua sekd tdytdntéénpanoa
koskeviin toimiin hyvinvointialueen viranomaisissa silloin, kun kunta tai kuntayhtymdé on
asianosainen tai sille on odotettavissa erityistd hyétyd tai vahinkoa pddtdksestd. Tamd ei
kuitenkaan koske aluevaltuustoa.

12. Taman jalkeen on vield pohdittava, onko asiassa kyse tilanteesta, jossa kunta tai
kuntayhtyma on asianosainen tai sille on odotettavissa erityistd hyotya tai vahinkoa.
Tassa yhteydessa on syyta huomioida, etta hallintolaissa kriteerind ovat nimenomaan
asianosaisuus tai vaihtoehtoisesti odotettavissa oleva erityinen hyoty tai vahinko. Tassa
suhteessa saantely jossain maarin eroaa siitd, kun aluelain 102.4 §:ssa sdaddetaan
poikkeuksen poikkeuksen perustuvan eturistiriitoihin. Koska yhteisdjaavin poikkeus ei
koske kuntaa, joudutaan arvioimaan onko nyt kasiteltdvana olevassa asiassa kunta
asianosainen vai ei. Asianosaisella hallintolain 11 §:n mukaan tarkoitetaan sitd, jonka
oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee. Ndhdakseni hallintolain sdatamiseen
johtaneen hallituksen esityksen (72/2002 vp, s. 68) lausumat viittaavat siihen, etta
kuntaa tulee tdssa asiassa pitda asianosaisena. Ndin siitdkin syysta, ettd kunnan
viranomainen on pyytanyt asiassa lausuntoa ja asia koskee viime kddessa asiaa, jossa
kunta on asianosainen. Esitdiden lausumat puoltavat myés ymmarrysta laajasti
ymmarrettavasta kasitteesta.

13. Jos kuntaa ei kuitenkaan jostain syysta katsottaisi asiassa asianosaiseksi, jouduttaisiin
arvioimaan edelld mainitulla tavalla sitd, onko sille odotettavissa erityista hyotya tai
vahinkoa. Nain joudutaan tekem&dan myods muiden asiassa osallisena olevan
kuntayhtyman ja sen muiden jasenkuntien osalta. Oikeuskirjallisuudessa Kuusikko (2018,
s. 297) on viitannut tdman osalta erityisesti intressijdavitilanteessa oikeusasiamiehen
(EOA 1.2.2017 dnro 5971/2016) kantaan, jonka mukaan mika tahansa hyoty (tai vahinko)
ei laukaise jaaviytta, vaan sen tulee olla jossain maarin tuntuvaa ja todennakoista.
Kaytettavissani olevien tietojen perusteella nayttaa silta, etta kyseisen asian kasittelylla
on potentiaalinen vaikutus lausuntoa pyytdaneen kunnan, asiassa osallisena olevan
kuntayhtyman seka muidenkin kyseisen kuntayhtyman jasenkuntien varallisuuden
muutoksiin. Jossain maarin tulkinnanvaraiseksi jaa se, tayttyyko tuntuvan ja
todennakadisen hyddyn (tai vahingon) vaatimus muiden kuin lausuntoa pyytéaneen
kunnan osalta. Olisin taipuvainen — erityisesti hallinnon lapinakyvyyden nakdkulmasta —
tulkitsemaan kriteerin tayttyvan. Vaikka sindnsa on olemassa tuorettakin
oikeuskaytantoa siitd, etteivat luottamushenkil6t ja viranhaltijat saa ilman laissa
saddettya perustetta jadvata itsedan, on niin oikeus- kuin hallintokdaytannossa
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tyypillisemmin puollettu kantaa, jonka mukaan epdaselvissa tilanteissa on perustellumpaa
soveltaa esteellisyyssaannoksia kuin olla niitd soveltamatta.

14. Kokonaisuudessaan katson, ettd tédssd asiassa, johtuen siitd, etté kunnat ja kuntayhtymd
tullee katsoa asiassa asianosaiseksi tai véhintddnkin niille voi pddtoksestd olettaa
syntyvdn erityistd hyotyd tai vahinkoa, kunnanhallituksen (ja sen jaostojen) jdsenet (ja
varajéisenet) sekd valtuuston jdsenet (ja varavaltuutetut) ovat esteellisié valmistelemaan,
kdsittelemddn, pddttdmddn ja toimeenpanemaan asiaa Eteld-Savon hyvinvointialueen
aluehallituksessa. Kehotan hyvinvointialueen aluehallitusta kuitenkin erikseen
arvioimaan sita, miten esteellisyyssaantelya tulee soveltaa tilanteessa, jossa lukuisat
esteellisyydet johtaisivat paatosvallan menettdamiseen joko esteellisyytta koskevan tai
itse pdaasian kasittelyssa, eikd esimerkiksi varajasenjarjestelyin paatdsvaltaa voitaisi
saavuttaa. Minulla ei ole tietoa siitd, onko tallainen potentiaalinen tilanne nyt
kasiteltdvassa asiassa mahdollinen.

15. Varsinaisen lausuntoni ulkopuolella, kehotan myds Eteld-Savon hyvinvointialuetta
informoimaan valtiovarainministerion kunta- ja aluehallinto-osastoa syntyneesta
esteellisyysongelmasta. Oman nakemykseni mukaan ministerion tulisi pikaisesti arvioida
tilannetta ja sitd aiheuttaako eri puolella Suomea nyt syntyvat esteellisyysasetelmat
kuntien ja hyvinvointialueiden valilla tarpeita esimerkiksi maaraaikaiseen saantelyyn
yhteis6jaavin poikkeuksien osalta.
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