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1 Johdanto

Tassa selvityksessa tarkastellaan tilannetta, jossa sama henkilé toimii luottamus-
tehtdvdssd samanaikaisesti suomalaisen julkishallinnon eri tasoilla. Tarkastelu kes-
kittyy tdllaista tilannetta koskevan oikeudellisen scicintelyn erittelyyn. Selvityksessa
osallistutaan ndin maariteltya tilannetta koskevan saantelyn nykytilan arviointiin
oikeudelliselta kannalta. Samalla pyritaan tarjoamaan aineksia nykytilan lainsaadan-
nollista kehittamista varten.

Hyvinvointialueet aloittivat toimintansa 1.7.2021, ensimmaiset aluevaalit toimi-
tettiin 23.1.2022 ja sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestamis-
vastuu siirtyi kunnilta ja kuntayhtymilta hyvinvointialueille 1.1.2023. Ndin ollen
Suomessa on aiemman kuntatasoisen hallinnon lisaksi hyvinvointialuetasoista hal-
lintoa, joihin myds luottamustoimissa olevat henkil6t osallistuvat. Seka kuntiin etta
hyvinvointialueille valitaan osana naiden itsehallintoa vaaleilla edustajat. Kunta-
vaaleissa valitaan kuntien valtuustoihin valtuutetut ja varavaltuutetut. Aluevaaleissa
valitaan hyvinvointialueiden valtuustoihin valtuutetut ja varavaltuutetut lahes koko
valtakuntaan. Aluevaalit eivat kuitenkaan koske Helsingin kaupunkia eivatka Ahve-
nanmaan maakuntaa. Valtakunnallisella tasolla puolestaan valitaan kansanedustajat
ja kansanedustajien varaedustajat eduskuntavaaleissa.

Talla hetkelld on mahdollista, ettd sama henkild toimii ndilla kaikilla tasoilla. Tallai-
nen tilanne ei kaytdnnodssa ole edes erityisen harvinainen vaan pikemminkin suh-
teellisen yleinen. Taman selvityksen liitteeseen on koostettu yhteen tietoja siita,
miten suomalaisen julkishallinnon eri tasoilla toimivat henkil6t ovat olleet ehdolla
ja tulleet vaaleissa valituksi hallinnon eri tasoille.

Paaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelmassa on todettu, etta hallitus kdynnis-
taa selvitystyon liittyen eri tasoilla tehtavan paatdksenteon mahdolliseen paallek-
kaisyyteen ja jaaviyskysymyksiin seka kunnan ja hyvinvointialueen tyontekijoiden
osallistumiseen kunta- ja aluehallitusten ja niiden alaisten lautakuntien tyohon
(Vahva ja valittava Suomi. Paaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.6.2023,
s. 216). Kasilla oleva selvitys on osa hallitusohjelmassa tarkoitetun selvitystyon
aineistoa. Kunta- ja alueministeri Anna-Kaisa lkonen on asettanut minut 7.6.2024
selvityshenkiloksi (VN/17292/2024).
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Tahan samaan kokonaisuuteen liittyen on jo valmistunut arviomuistio hyvinvointi-
alueen toimielinten kokoonpanoa koskevan saantelyn muutostarpeista (Arviomuis-
tio, valtiovarainministeric 2023:48). Kattavassa ja informatiivisessa arviomuistiossa
tarkastellaan sdantelyd, joka koskee hyvinvointialueen henkiloston mahdollisuutta
tulla valituksi hyvinvointialueen toimielimiin, ja esitetddn kyseisen saantelyn kehit-
tamiseksi vaihtoehtoja. Vaikka kasilla oleva selvitys ei liity henkiloston mahdolli-
suuksiin tulla valituksi hyvinvointialueen toimielimiin, arviomuistiossa on lahestytty
aihepiirid olennaisesti samoista lahtokohdista kasin kuin tassakin selvityksessa.
Tasta johtuen arviomuistiossa ja selvityksessa on paallekkaista sisaltoa.

Taman oikeudellisen selvityksen osana on pyritty tarkastelemaan hallinnon eri
tasoilla samanaikaisesti paatoksentekijana toimimista kansanvaltaisuuden ja hyvan
hallinnon takeiden toteutumisen kannalta. Kansanvaltaisuuteen liittyvat myos Suo-
men perustuslain (731/1999) turvaamat vaalioikeudet mukaan lukien perustuslain
14.4 §:n tarkoittama perustuslaillinen toimeksianto siita, etta julkisen vallan tehta-
vanad on edistaa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan

ja vaikuttaa hanta itseddn koskevaan paatoksentekoon. Hyvan hallinnon takeiden
toteutumisen kannalta tarkasteluun tulevat ennen kaikkea erilaisten esteellisyys-
tilanteiden hallinta hallintomenettelyissa erityisesti hyvinvointialueen toimielimissa
ja kunnan toimielimissa samanaikaisesti toimivien henkildiden osalta seka erilai-
set jarjestelmien valta- ja vastuusuhteet kuntien ja hyvinvointialueiden asukkaisiin
ja aanestajiin nahden. Samalla arvioidaan myds, mita nykyinen jarjestely talta osin
merkitsee instituutioiden legitimiteetille. Perustuslain ohella tarkasteluun tulevat
siis erityisesti kuntalain (410/2015) ja hyvinvointialueesta annetun lain (611/2021)
vaatimukset vaalikelpoisuudesta ja esteellisyydesta. Esteellisyyden osalta molem-
mat itsehallintoyhteisdja koskevat lait viittaavat hallintolakiin (434/2003).

Selvityksen rakenne on seuraava. Ensin tarkastellaan yleista valtiosaantoistd, perus-
tuslakiin nojautuvaa saantelykehikkoa seka siihen liittyvia kansainvalisoikeudel-
lisia lahteita. Taman jalkeen kdydaan lapi rinnakkain kuntia ja hyvinvointialueita
koskevat vaalikelpoisuussaantelyt ja paatdksentekoon osallistuvien henkildiden
esteellisyytta koskevat saantelyt seka esteellisyytta mainituissa tilanteissa koskeva
vdahdinen oikeuskaytdnto. Naiden tarkastelujen perusteella esitetdaan joitakin arvi-
oita ja kehittamisnakokohtia. Liitteessa on lisaksi esitetty numeerista tietoa kun-
tavaaleista, aluevaaleista ja eduskuntavaaleista siten, etta seka vaaleissa ehdolla
olleiden etta valittujen henkildiden paallekkaisesta osallistumisesta eri tasoissa on
tarjolla kvantitatiivista tietoa.



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2025:1

2 Perustuslain tasoinen saantelykehikko

2.1  Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet

Kansanvaltaisen valtiosaannon kannalta yksilon osallistumis- ja vaikuttamismah-
dollisuuksilla on keskeinen merkitys. Tama nousee esiin my&s perustuslain ensim-
maisen luvun sadnnoksissa, joissa on kysymys valtiojarjestyksen perusteista.
Perustuslain 2.2 §:n mukaan kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vai-
kuttaa yhteiskunnan ja elinympadristonsa kehittamiseen. Saannos ilmentaa osal-
taan valtiosadannon kansanvaltaisuusperiaatetta. Periaate ulottuu myos julkisiin
itsehallintoyhteisoihin.

Perustuslain 2.2 §:n sadanndkselld on Idheinen yhteys perustuslain 14.3 §:n saan-
nokseen ja myds perustuslain 20.2 §:n sdanndkseen. Niissa saadetadn julkisen
vallan tehtavasta edistaa yksilon osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia. Yksi-

I6n osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksilla on kaiken kaikkiaan niin keskeinen
asema kansanvaltaisuuden kannalta, ettd saannos on osana perustuslain valtio-
jarjestyksen perusteita koskevaa saantelykokonaisuutta. Saannoksen esitdissa

on tuotu esiin, ettd sdannodksella on tarkoitettu viitata yksilon osallistumiseen ja
vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseen yhteiskunnallisen toiminnan eri tasoilla.
Kysymys on siten paitsi danestamisesta vaaleissa myos muunlaisista osallistumis-
ja vaikuttamiskeinoista ja yksilon mahdollisuuksista vaikuttaa lahiymparistdssaan
itseensa ja elinymparistoonsa vaikuttaviin paatoksiin (HE 1/1998 vp, s. 74). Vaikka
perustuslain 2.1 §:ssd sadannelldadn vain valtiollisen vallan kansanvaltaista jarjesta-
mista, Idhtokohtana on, etta kaikella julkisen vallan kaytolla on oltava demokraatti-
nen perusta (K. Tuori, 2005, Vaali- ja osallistumisoikeudet (PL14 §), Perusoikeudet).
Tama konkretisoituu siten, ettd kdaytdanndssa kansanvaltaisuuden periaatteen on
katsottu edellyttavan esimerkiksi perustuslain 121 &:n tarkoittamalta kunnalliselta
itsehallinnolta ylimman kunnallisen paatoksentekojarjestelman demokraattisuutta
(PeVL 24/2008 vp).

Osana perustuslain perusoikeussaannoksia perustuslain 14 §:ssa puolestaan on
nimenomaiset sadnnokset vaali- ja osallistumisoikeuksista. Perustuslain 14.1 §:n
mukaan jokaisella Suomen kansalaisella, joka on tayttanyt kahdeksantoista vuotta,
on oikeus daanestaa valtiollisissa vaaleissa. Lisdaksi sadnndksen mukaan vaalikelpoi-
suudesta valtiollisissa vaaleissa on voimassa, mita siita erikseen sdaadetdan perustus-
laissa. Talta osin saannds edellyttad, etta vaalikelpoisuudesta valtiollisissa vaaleissa
saadetdaan nimenomaan perustuslain tasolla (HE 309/1993 vp, s. 61). Perustuslain
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14.3 §:n mukaan puolestaan jokaisella Suomen kansalaisella ja maassa vakinai-
sesti asuvalla ulkomaalaisella, joka on tayttanyt kahdeksantoista vuotta, on oikeus
aanestaa kunnallisvaaleissa ja kunnallisessa kansandanestyksessa sen mukaan kuin
lailla saddetdan. Oikeudesta muutoin osallistua kuntien hallintoon saadetaan lailla.
Perustuslain nykyisen 14.3 §:n sddntely kunnallisesta adni- ja danestysoikeudesta on
nostettu perustuslain tasolle perusoikeusuudistuksen yhteydessa ajatuksena rin-
nastaa vaikutusmahdollisuus paikallisen tason paatoksentekoon valtiollisiin vaali- ja
osallistumisoikeuksiin (HE 309/1993 vp, s. 61). Sdannds tulee ymmartaa yhteydessa
kuntalaisten itsehallintoa koskevan perustuslain sadnnoksen kanssa (HE 309/1993
vp, s. 61). Esitdissa on lahdetty siitd, etta kansanvallan toteuttamisen kannalta kun-
nallisella itsehallinnolla on olennainen merkitys (HE 1/1998 vp, s. 74). Siten saannds
linkittyy perustuslain 121.1 §:n saéanndkseen kunnallisesta itsehallinnosta.

Lisaksi vield erityisesti perustuslain 2 §:n sddnndsta korostaa perustuslain 14.4. &:n
saannos, jonka mukaan julkisen vallan tehtavana on edistaa yksilon mahdollisuuk-
sia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta itsedan koskevaan
paatoksentekoon. Kysymys on perustuslaillisesta toimeksiannosta (HE 309/1993
vp), joka koskee yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan
ja vaikuttaa itsedan koskevaan paatoksentekoon muutoinkin kuin vaalioikeuksia
kayttamalla.

Itsehallinto on kytkoksissa kansanvaltaiseen perustaan, ja se liittyy siten myos
perustuslain 2 §:ssd ilmaistuun kansanvaltaisuusperiaatteeseen. Perustuslaki-
valiokunnan mukaan tama tarkoittaa itsehallintoyhteisdjen toiminnassa vaati-
musta ylimman paatoksentekojarjestelman jarjestamisestda demokraattisesti
(PeVL 23/2001 vp).

Perustuslakia ei ole tarkistettu hyvinvointialueista saatamisen jalkeen. Siihen nah-
den, etta perustuslain tulisi sadnnella kaikkia keskeisia julkisen vallan kdytén meka-
nismeja ja muita valtiollisia perusratkaisuja perustuslakiuudistuksen lahtékohtien
ilmaisemalla tavalla (HE 1/1998 vp, s. 6), perustuslakivaliokunta onkin nimenomai-
sesti todennut vaali- ja osallistumisoikeuksia koskevan perustuslain 14 §:n saannos-
ten kannalta tilanteen olevan problemaattinen. Jo perusoikeusuudistuksen esitdissa
vaali- ja osallistumisoikeutta koskevaa perusoikeussaannosta perusteltiin silla, etta
oikeus adnestda vaaleissa seka kansandanestyksessa tulee voida johtaa suoraan
valtiojarjestyksemme perusteet sisaltavasta perustuslaista (HE 309/1993 vp, s. 61).
Taman johdosta ja koska vaikuttamismahdollisuus paikallisen tason paatoksen-
tekoon voitiin rinnastaa valtiollisiin vaali- ja osallistumisoikeuksiin, kunnallinen
aani- ja aanestysoikeus nostettiin perustuslain tasolle (HE 309/1993 vp, s. 61). My6-
hemmin sadntelyyn liitettiin myo6s oikeus danestaa Euroopan parlamentin vaaleissa
(perustuslain 14.2 §, HE 60/2010 vp, s. 21). Naista syista perustuslakivaliokunnan
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mielestad perustuslain 14 §:aa olisi nyt muuttuneessa tilanteessa itse asiassa tay-
dennettdva siten, ettd siita ilmenisi muiden vaalien ohella aluevaalit. Valiokunnan
mukaan mahdollinen toteutus voisi olla kunnallista osallistumisoikeutta koske-
van perustuslakisaantelyn taydentaminen aluevaaleja koskien. Perustuslakitasoista
sadntelya sindnsa puoltaa alueellisen vaali- ja osallistumisoikeuden kiistaton perus-
oikeusluonne (ks. myds PeVL 26/2017 vp, s. 26). Oikeuskirjallisuudessa on arvioitu,
etta kunnallisen itsehallinnon ohella muutkin itsehallinnon muodot luovat edel-
lytyksia osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksille, joita perustuslain 14.3 §:ssa
tarkoitetaan (K. Tuori 2005, Vaali- ja osallistumisoikeudet (PL14 §), Perusoikeudet).

2.2 Kunnallinen ja hyvinvointialueellinen itsehallinto

Perustuslain 121.1 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee
perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Lisdksi kuntien hallinnon yleisista
perusteista ja kunnille annettavista tehtavista saddetaan lailla perustuslain 121.2 §:n
mukaan. Lisaksi perustuslain 121.4 §:n mukaan itsehallinnosta kuntia suuremmilla
hallintoalueilla saddetaan lailla. Kysymys on luonteeltaan hallinnollisesta itsehallin-
nosta (ks. M. Suksi, 2002, Finlands statsratt, s. 351).

Edella todetulla tavalla osallistumista ja vaikuttamismahdollisuuksia koskevat saan-
nokset kytkeytyvat osin kunnallista itsehallintoa koskevaan saantelyyn.

Perustuslain 121 §&:n sdantelylla kunnallisesta itsehallinnosta on juuret perustusla-
kivaliokunnan kdytannossa jo ajalta ennen nykyista perustuslakia (HE 1/1998 vp,

s. 175). Kaytantona on ollut, etta perustuslain tarkoittama kunnallinen itsehallinto
merkitsee kuntalaisille kuuluvaa oikeutta paattaa kuntansa hallinnosta ja talou-
desta. Itsehallinnon osana on muun muassa kuntalaisten oikeus itse valitsemiinsa
hallintoelimiin. Lisaksi tavallisella lailla ei voida puuttua itsehallinnon keskeisiin
ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkitykset-
tomaksi. Esimerkiksi kuntalakia arvioidessaan perustuslakivaliokunta on perustus-
lain esitoihin viitaten (HE 1/1998 vp, s. 176) todennut, etta itsehallinnon periaatteen
mukaisesti lailla on turvattava kunnan paatoksentekojarjestelman kansanvaltai-
suus. Taman valiokunta on katsonut sisdltavan ennen muuta kunnan asukkaiden
oikeuden valitsemiinsa hallintoelimiin seka sen, etta paatosvalta kunnissa kuuluu
asukkaiden valitsemille toimielimille (PeVL 63/2014 vp). Oikeuskirjallisuudessa on
todettu nimenomaisesti, etta kunnallisen itsehallinnon ja kunnallisen demokratian
valinen yhteys ilmenee PL 121.1 §:n sanamuodosta, jossa itsehallinto maaritellaan
juuri kunnan asukkaiden itsehallintona (K. Tuori, 2005, Vaali- ja osallistumisoikeuk-
sien perusteet, Perusoikeudet). Kuntalaisten itsehallintoon liittyvdan demokratia-
yhteyden vuoksi perustuslakivaliokunnan kdytannossa on katsottu johtuvan
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my®os rajoituksia esimerkiksi kunnallisen paatosvallan ja kunnallisten tehtavien
siirtdmiselle seudulliselle toimielimelle tai kuntalain mukaiselle kuntayhtymalle
(PeVL 11a/2002 vp, PeVL 65/2002 vp, samoin PeVL 22/2006 vp ja PeVL 37/2006 vp).

Hyvinvointialueiden perustaminen itsehallinnollisina hallintoalueina kuntien rin-
nalle ja kuntia suuremmille alueille on vaikuttanut myos kuntien asemaan. Perus-
tuslakivaliokunta on kuitenkin nimenomaisesti edellyttanyt, etta saddettdessa
tavallisella lailla hyvinvointialueen itsehallinnosta on perustuslain 121 §:n vuoksi
turvattava, ettei sadntely tee merkityksettomaksi kunnallista itsehallintoa tai olen-
naisesti kavenna sen merkitysta (PeVL 17/2021 vp, PeVL 26/2017 vp).

Hyvinvointialueiden kannalta puolestaan keskeinen on perustuslain 121.4 §:n saan-
nos itsehallinnosta kuntia suuremmilla alueilla. Itsehallinnollisten hyvinvointi-
alueiden on katsottu kaytanndssa kuuluvan kyseisen sadnnoksen soveltamisalaan.
Kyseista perustuslain sdanndsta on erityisesti arvioitu hyvinvointialueiden perus-
tamista koskevan lainsdddannon yhteydessa (PeVL 17/2021 vp ja aiemmin PeVL
65/2018 vp, PeVL 15/2018 vp, PeVL 26/2017 vp, PeVL 75/2014 vp, PeVL 67/2014 vp).
Keskeisena juonteena on toteamus siitd, etta perustuslaissa saanneltyjen erilais-
ten itsehallinnon muotojen yhteinen piirre on kansanvaltaisuus (PeVL 17/2021 vp
ja PeVL 26/2017 vp). Valiokunnan mukaan kansanvaltaisuutta ymmarrettyna osal-
listumisena ja vaikuttamisena voidaan pitaa keskeisimpana itsehallinnon periaat-
teellisena osatekijana kulloisestakin itsehallinnollisesta jarjestelysta riippumatta.
Taltakin kannalta valiokunta on pitanyt maakuntien paatdksentekojarjestelmaa
perusteiltaan itsehallintoon kuuluvan kansanvaltaisuuden vaatimuksen tayttavana
(PeVL 17/2021 vp ja PeVL 26/2017 vp). Hyvinvointialueiden osalta itsehallinto on
tosin rajoittunutta, koska valtion ohjaus ja alueiden rahoitusmalli kaventavat alue-
valtuuston paatosvaltaa (ks. PeVL 17/2021 vp). Kirjallisuudessa on katsottu ennen
hyvinvointialueiden perustamista myds, etta perustuslain 121.4 §:n tarkoittamilla
itsehallintoalueilla ei olisi perustuslaissa turvattua asemaa perustamisensa jalkeen-
kaan samaan tapaan kuin kunnilla (llkka Saraviita, 2000, Perustuslaki 2000, s. 566).
Samoin on esitetty, ettd 1 ja 2 momentissa osaksi kunnallista itsehallintoa vahvis-
tettuihin seikkoihin ei voisi saataa rajoituksia muiden itsehallintoalueiden hyvaksi
(Saraviita 2000, s. 566).

Perustuslakivaliokunnan kaytanndssa on talta osin viitattu siihen, etta perustus-
lain 121.4 §:n sdannoksessa ilmaistaan mahdollisuus jarjestaa kuntia suurem-

pia hallintoalueita, kuten maakuntia, itsehallinnon periaatteiden mukaisesti, milla
on vastineensa aikaisemmassa oikeustilassa, jossa niin ikdaan lakivarauksen tavoin
edellytettiin laissa sdadettavan kunnallisten ja sita suurempien hallintoalueiden
yhteensovittamisesta. Samalla valiokunta on kuitenkin korostanut, etta lainsaatajan
harkintavalta hyvinvointialueitsehallinnon tai maakuntaitsehallinnon vahimmais-
vaatimuksista ei perustuslain puitteissa ole taysin vapaata (PeVL 26/2017 vp, s. 19).
Samalla on kuitenkin ilmeistd, etta perustuslain 121.1 §:n kunnallinen itsehallinto ja
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121.4 §:n tarkoittama kuntia laajempien alueiden itsehallinto on saadetty toisistaan
poikkeavalla tavalla. Télla on historiallinen perusta. Lisdksi kuntia koskeva pitkaaikai-
nen lainsadadantokaytantd on tuottanut runsaasti valtiosaantoista tulkintasisaltoa
kyseiselle saanndkselle. Kaikki soveltamiskaytanto ei sellaisenaan ole siirrettavissa
kuntia laajempia itsehallintoalueita koskevaksi, ja my&s perustuslakivaliokunta

on paikoin suhteellisen viitteenomaisesti viitannut taman kaytannon siirrettavyy-
teen koskemaan hyvinvointialueita (esim. PeVL 59/2024 vp). Perustuslain 121.4 §&:n
tarkoittama itsehallinto kuntia laajemmilla alueilla vaikuttaakin kaiken kaikkiaan
joustavammalta ja yleisemmalta kuin kunnallinen itsehallinto (my6s Maenpaa, Hal-
linto-oikeus, Itsehallinnon oikeudelliset perusteet/Itsehallintoyhteisdjen valtiosdan-
toiset perusteet, 2023).

2.3 Kansanedustajan vaalikelpoisuus

Perustuslain 14.1 §:n sadannokseen liittyvat kansanedustajan vaalikelpoisuutta kos-
kevat perustuslakitasoiset sdaanndkset ovat perustuslain 27 §:ssa. Perustuslain 27 §:n
mukaan eduskuntavaaleissa on vaalikelpoinen jokainen danioikeutettu, joka ei ole
vajaavaltainen. Kansanedustajaksi ei kuitenkaan voida valita sotilasvirassa olevaa
henkil6d. Kansanedustajana eivat voi olla valtioneuvoston oikeuskansleri, edus-
kunnan oikeusasiamies, korkeimman oikeuden tai korkeimman hallinto-oikeuden
jasen eika valtakunnansyyttdja. Jos kansanedustaja valitaan tasavallan presidentiksi
taikka nimitetdaan tai valitaan johonkin edella tarkoitetuista tehtdvista, hanen edus-
tajantoimensa lakkaa siita paivasta, jolloin hanet on valittu tai nimitetty. Edustajan-
toimi lakkaa my®0s, jos kansanedustaja menettaa vaalikelpoisuutensa.

Saantelyn perusteella kansanedustajan vaalikelpoisuuden rajoitukset ovat vahaiset
ja rajattu tarkoin. Puolustusvoimat on tarkoitettu pidettavan puoluepolitiikan ulko-
puolella saatamalla, ettei kansanedustajaksi voida valita sotilasta. Lisaksi erikseen
on lueteltu ne korkeat tehtdvat, jotka eivat ole yhdistettavissa kansanedustajan teh-
tavan kanssa. Erikseen luetellut korkeat virat eivat ole vaalikelpoisuuden rajoituksia
vaan saanngs tarkoittaa sita, etta valinta kansanedustajaksi merkitsee sita, etta hen-
kilon on erottava virastaan. Esitdissa on nimenomainen kannanotto siita, etta hen-
kilon valinta ministeriksi ei ole ongelma kansanedustajan tehtdavan kannalta, vaan
parlamentaariseen jarjestelmaan soveltuu hyvin se, etta valtioneuvoston jaseneksi
nimitetty jatkaa myos kansanedustajan tehtavassa (HE 1/1998 vp, s. 83).

Kansanedustajan esteellisyytta koskeva sadnnos puolestaan on perustuslain

32 §:ssd. Saannoksessa kansanedustajan esteellisyys on rajattu tarkoituksellisesti
hyvin kapeaksi (HE 1/1998 vp, s. 85-86).
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2.4  Hyvan hallinnon vaatimukset

Tarkastelun kannalta relevantti on my&s perustuslain sdannds oikeusturvasta, joka
kattaa myds hyvan hallinnon elementit. Perustuslain 21 §:n mukaan jokaisella on
oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta
lain mukaan toimivaltaisessa viranomaisessa. Lisaksi hyvan hallinnon takeet tur-
vataan perustuslain 21.2 §:n mukaan lailla. Hyvan hallinnon kasite saa sisaltonsa
21 &:n kokonaisuudesta, mutta ennen kaikkea erdista saanndksen 2 momentissa
mainituista hyvan hallinnon piirteista, jotka ilmenevat myds monissa hallinto-oi-
keudellisissa yleisissa periaatteissa. Perustuslain 21.2 §:ssa on myds vaatimus hyvan
hallinnon takeiden turvaamisesta lailla. Sddannoksessa mainittuja hyvan hallinnon
osa-alueita ovat muun muassa kasittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi, oikeus
saada perusteltu paatos ja oikeus hakea muutosta. Perustuslain 21.1 §:sta johtuu
my06s esimerkiksi vaatimus virkatoiminnan puolueettomuudesta.

Naita vaatimuksia turvaavia sdannoksia on muun muassa hallintolaissa ja
virkamieslaeissa.

Hallintolaissa konkretisoidaan hyvan hallinnon perusteita hallintoasian kasittelyn
yhteyteen. Hallintolain mukaan hyvaan hallintoon kuuluu paitsi hallinnon palvelu-
jen laadun ja hallinnon tuloksellisuuden edistaminen myds hallinnon oikeusperi-
aatteet, palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus, neuvonta, hyvan kielenkaytén
vaatimus ja viranomaisten yhteisty6. Hallinnon yleisia oikeusperiaatteita koskee
lain 6 §, jonka mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuo-
lisesti seka kaytettdva toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tar-
koituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa
tavoiteltuun paamaaraan nahden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perus-
teella oikeutettuja odotuksia. Sddnnds kattaa siis yhdenvertaisuusperiaatteen,
suhteellisuusperiaatteen, puolueettomuusperiaatteen, tarkoitussidonnaisuus-
periaatteen ja luottamuksensuojaperiaatteen. Monet menettelysaannokset hallin-
tolaissa konkretisoivat ndita periaatteita. Esimerkiksi esteellisyyssaannokset liittyvat
puolueettomuusperiaatteeseen.
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2.5 Eraita kansainvalisia liityntoja

Perustuslaillisen kehyksen saantelyilla on yhteydet my&s kansainvalisiin ja
eurooppalaisiin lahteisiin, joilla on merkitysta tassa yhteydessa. Tulkinnoissa ja saan-
telyratkaisuissa on etsittava lopputulemia, jotka ovat yhdensuuntaisia ndiden vel-
voitteiden kanssa.

Vaali- ja osallistumisoikeuksien osalta yhteydet kansainvalisiin ja eurooppalaisiin
Iahteisiin ovat suhteellisen niukat. Kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevassa kan-
sainvalisessa yleissopimuksessa on osallistumisoikeuksia koskeva maarays. Sopi-
muksen 25 artiklan mukaan kansalaisille on turvattava oikeus ottaa osaa yhteisten
asioiden hoitoon valittémasti tai vapaasti valittujen edustajien valityksella samoin
kuin oikeus danestaa ja tulla valituksi maaraaikaisissa, rehellisissa ja salaisissa vaa-
leissa, jotka perustuvat yleiseen ja yhtdldiseen danioikeuteen ja takaavat valitsi-
joiden tahdon vapaan ilmenemisen. Lisaksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen

1 lisdpoytakirjan 3 artiklassa sopimusvaltiot ovat sitoutuneet jarjestamaan koh-
tuullisin valiajoin vapaat ja salaiset vaalit olosuhteissa, jotka takaavat kansalaisten
vapaan mielipiteenilmaisun lainsaddantoelinta valittaessa. Myos Euroopan unio-
nin oikeuteen sisaltyy konstituutiotasoisia madrayksia esimerkiksi Euroopan unionin
kansalaisten osallistumisoikeuksista paikallistason vaaleihin. Samoin my&s oikeu-
desta hyvaan hallintoon on konstituutiotasoista saantelya Euroopan unionissa.

Huomionarvoinen on Euroopan neuvoston piirissa solmittu Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirja. Peruskirjassa sdannelty paikallinen itsehallinto tarkoittaa
peruskirjan 3 artiklan 1 kohdan mukaan paikallisviranomaisten oikeutta ja kelpoi-
suutta saannella ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla

vastuullaan ja paikallisen vdeston etujen mukaisesti.

Itsehallinnon kannalta keskeista on Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan
2 artiklan 2 kohdan mukaan se, etta tata oikeutta kayttavat valtuustot tai kokouk-
set, joiden jasenet on valittu salaisessa danestyksessa vapailla valittomilla vaaleilla
yhtaldisen ja yleisen ddnioikeuden periaatteen mukaisesti. Nailla valtuustoilla tai
kokouksilla voi olla niille vastuussa olevia toimeenpanevia elimia. Maarayksella ei
sen mukaan ole tarkoitus vaikuttaa lainsaddannéssa muutoin sallittuun kansalais-
ten suoraan osallistumiseen. Peruskirjan 3 artiklan 2 kohdan mukaan paatosvalta
itsehallinnon piiriin kuuluvissa asioissa kuuluu vaaleilla valituille elimille. Niiden
lisaksi toimeenpanotehtavia voi kuulua toimielimille, jotka ovat vastuussa vaaleissa
valitulle valtuustolle tai vastaavalle. Peruskirjan 2 artiklan mukaan paikallisen itse-
hallinnon periaate tunnustetaan kansallisessa lainsaadannossa ja mahdollisuuksien
mukaan perustuslaissa.
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Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 6 artiklassa on maaratty tehtavien
hoitamiseksi asianmukaisista hallintorakenteista. Sen mukaan paikallisviranomais-
ten on saatava paattaa sisdisesta hallintorakenteestaan voidakseen sovittaa sen pai-
kallisiin tarpeisiin ja varmistaakseen tehokkaan hallinnon. Peruskirjan 7 artiklassa
on maaratty edellytyksista tehtavien hoitamiseksi paikallishallinnossa. Sen mukaan
paikallisella tasolla luottamustehtaviin valittujen tulee voida vapaasti hoitaa tehta-
vaansa. Peruskirjan 7 artiklan 3 kohdan mukaan tehtavat ja toiminta, jotka eivat sovi
yhteen paikallisen luottamustoimen hoitamisen kanssa, tulee maaritella lainsaadan-
nossa tai niiden tulee ilmeta keskeisissa oikeusperiaatteissa. Euroopan paikallisen
itsehallinnon peruskirjassa on lisaksi maarayksia muun muassa paikallisen itsehal-
linnon laajuudesta (4 artikla), paikallisviranomaisten aluerajojen suojasta (5 artikla),
paikallisviranomaisten toiminnan hallinnollisesta valvonnasta (8 artikla) ja taloudel-
lisista voimavaroista (9 artikla).

Suomi ei aikanaan ollut tehnyt rajausta peruskirjan soveltamisesta yksinomaan
kunnalliseen itsehallintoon. Tuoreen sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastus-
toimen uudistuksen yhteydessa Suomi on kuitenkin antanut ilmoituksen, jonka
mukaan peruskirjan ratifioinnin jalkeen tapahtuneiden hallintorakenteiden muutos-
ten johdosta peruskirjaa sovelletaan Suomessa paikallishallintoon, kuntiin. Kuntia
suuremmilla itsehallintoalueilla eli Manner-Suomen hyvinvointialueilla peruskirjaa
sovelletaan rajoitetusti siten, etta niiden osalta sovellettavaksi tulevat 2 artikla,

3 artikla, 4 artikla (1 ja 3-6 kappaleet), 5 artikla, 6 artikla, 7 artikla, 8 artikla, 9 artikla
(1, 2 ja 4-7 kappaleet), 10 artikla ja 11 artikla.
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3  Vaalikelpoisuuden saantely

3.1  Aluksi

Vaalikelpoisuudella tarkoitetaan henkilon kelpoisuutta tulla vaaleissa valituksi
luottamustoimeen itsehallintoyhteis6ssa. Vaalikelpoisuus on my6s luottamustoi-
men hoitamisen edellytys seka kuntien etta hyvinvointialueiden luottamustoi-
mien osalta. Vaalikelpoisuudesta kunnan toimielimiin sadadetaan kuntalaissa ja
hyvinvointialueen toimielimiin hyvinvointialueesta annetussa laissa. Molemmat
lait on saadetty eduskunnan perustuslakivaliokunnan my®étavaikutuksella (PeVL
63/2014 vp ja PeVL 17/2021 vp). Lausunnoissa ei ole nimenomaisia kannanottoja
vaalikelpoisuuteen liittyen.

Vaalikelpoisuuden saantelyssa yhtaalta kunnan toimielimiin ja toisaalta hyvinvointi-
alueen toimielimiin on noudatettu sisallollisesti samanlaisia ratkaisuja.

Kuntalain valmisteluaineistosta tulee hyvin esiin, kuinka vaalikelpoisuuden saante-
lyssa on sovitettava yhteen yhtaalta oikeus osallistua kunnan asioiden hoitoon luot-
tamushenkilona ja toisaalta kunnallishallinnon uskottavuus ja toimivuus. Kuntalain
vaalikelpoisuutta koskevan sadntelyn keskeinen tavoite on karsia epaasiallisia kyt-
kentdja kunnallisesta padtoksenteosta. Toisaalta merkittaviin kiristyksiin ei kuntala-
kia saddettdessa ollut tarvetta, koska kiristyksia oli tehty edeltavaan lainsaadantoon.
Keskeinen hankaluus kuntalainsdadanndssa on kunnan oman henkildston osallis-
tuminen ja siind ennen kaikkea rajoitukset, jotka kohdistuvat henkil6ston toimimi-
seen luottamushenkiléna kunnallisessa paatoksenteossa. Talta kannalta etenkin
kunnanhallituksen asema on erityinen, koska jasenyys siina tuottaa kunnan tyonte-
kijalle erityisaseman suhteessa kunnan henkiléstdorganisaatioon. Taman johdosta
kunnanhallitusta koskevat vaalikelpoisuussaannokset ovat hallituksen esityksen
mukaan kompromissi, koska kunnan henkil6stda ei ole mahdollista kokonaan sul-
kea kunnanhallituksen ulkopuolelle (HE 268/2014 vp, s. 31).

Kokonaiskuvan saamiseksi jaksoissa 3.2 ja 3.3. selostetaan nykyinen vaalikelpoi-

suutta koskeva sadntely luottamustoimiin seka kunnan etta hyvinvointialueiden
toimielinten osalta.
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3.2 Vaalikelpoisuus kunnan luottamustoimiin

Kuntalaissa sdaddetaan varsin kattavasti vaalikelpoisuudesta kunnan luottamustoi-
miin. Yleisen vaalikelpoisuuden ohella on my&s toimielinkohtaisia vaalikelpoisuu-
den rajoituksia.

Kuntalain 71 § sisaltaa sadannoksen yleisestd vaalikelpoisuudesta. Sen mukaan vaa-
likelpoinen kunnan luottamustoimeen on henkild, jonka kotikunta kyseinen kunta
on, jolla on jossakin kunnassa danioikeus kuntavaaleissa sind vuonna, jona valtuute-
tut valitaan tai vaali muuhun luottamustoimeen toimitetaan, ja jota ei ole julistettu
vajaavaltaiseksi. Sdantely vastaa ennen nykyista kuntalakia voimassa ollutta saan-
telya edellytyksistd, jotka henkilon on taytettava, jotta hanet voitaisiin valita kun-
nan luottamustoimeen. Saantelytapa liittda sadannoksen perustuslain vaatimukseen.
Yleinen vaalikelpoisuus ei ole sidottu Suomen kansalaisuuteen. Myos ulkomaalai-
nen, jolla on saman lain 20 §&:n nojalla kunnallinen danioikeus, voidaan valita koti-
kuntansa luottamustoimeen.

Kunnanvaltuuston osalta vaalikelpoisuudesta saddetaan lisaksi kuntalain 72 §:ssa
vaalikelpoisuutta rajaten siten, ettd vaalikelpoinen ei ole valtion virkamies, joka hoi-
taa valittomasti kunnallishallintoa koskevia valvontatehtdvia; kunnan palveluksessa
oleva henkild, joka toimii kunnanhallituksen tai lautakunnan tehtavaalueen joh-
tavassa tehtdvassa tai sellaiseen rinnastettavassa vastuullisessa tehtavassa; kun-
nan madrdysvallassa olevan yhteison tai sdation palveluksessa oleva henkilg, joka
asemaltaan voidaan rinnastaa edella mainitussa asemassa tarkoitettuun kunnan
palveluksessa olevaan henkil66n; kuntayhtyman jasenkunnan valtuuston osalta
kuntayhtyman palveluksessa oleva henkild, joka asemaltaan rinnastuu johtavassa
tehtdvassa tai sellaiseen rinnastettavassa vastuullisessa tehtavassa toimivaan kun-
nan palveluksessa olevaan henkil66n. Vaalikelpoisuus on kuitenkin olemassa, jos
palvelussuhde paattyy ennen kuin valtuutettujen toimikausi alkaa.

Saantely ilmentaa lahtokohtaa, jonka mukaisesti asukkailla on oltava laaja oikeus
osallistua kunnallisten asioiden hoitoon. Tama ei esta suhteellisen tasmallisesti rajat-
tuja vaalikelpoisuuden rajauksia. Kunnallishallinnon uskottavuuden ja toimivuuden
nakokulmasta on paadytty siihen, etta yleista vaalikelpoisuutta on asianmukaista
rajoittaa. Systematiikkaan kuuluu myos se, etta valtuutetun vaalikelpoisuuden rajoi-
tukset ovat vahaisemmat kuin esimerkiksi kunnanhallituksen jasenen (HE 268/2014
vp, s. 190-192). Sdantely on sisall6llisesti nailtakin osin voimassa olevaa kunta-

lakia edeltavan lainsaadanndn mukaista. Perusteluissa tuodaan esiin esimerkiksi
valtiollisten valvontatehtavien ja suoranaisten ohjaustehtavien osalta, etta sellai-
sia hoitava henkil6 joutuu usein tilanteisiin, joissa kunnan ja valtion edut ovat vas-
takkaiset, joten heidan toimintaansa kunnan luottamustehtavissa ei voida pitaa
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perusteltuna. Saannds tulisi sovellettavaksi, kun virkamiehen varsinaisiin tehtaviin ja
vastuulle kuuluisivat sanotut valvontatehtavat. Nama erityiset kelpoisuusrajoitukset
on muotoiltu niin, ettd ne estavat henkiloa asettumasta ehdokkaaksi valtuustoon.
Lisaksi jos valtuutettu menettaa vaalikelpoisuutensa, hanen toimikautensa paattyy.

Kuntalain 73 §:ssa saadetaan vaalikelpoisuudesta kunnanhallitukseen. Sen mukaan
vaalikelpoinen kunnanhallitukseen on henkil, joka on vaalikelpoinen valtuustoon,
ei kuitenkaan valittémasti kunnanhallituksen alaisena toimiva kunnan palveluk-
sessa oleva henkilo; henkild, joka on kunnanhallituksen tehtavaalueella toimivan,
kunnan maardysvallassa olevan yhteisOn tai saation palveluksessa; kunnan palve-
luksessa oleva henkild, joka lautakunnan esittelijana tai muuten vastaa kunnanhalli-
tuksen kasiteltavaksi tulevien asioiden valmistelusta; henkil®, joka on hallituksen tai
siihen rinnastettavan toimielimen jasenena taikka johtavassa ja vastuullisessa teh-
tavadssa tai siilhen rinnastettavassa asemassa liiketoimintaa harjoittavassa yhteisdssa
tai saatiossa, jos kysymyksessa on sellainen yhteisg, jolle kunnanhallituksessa tavan-
omaisesti kdsiteltavien asioiden ratkaisu on omiaan tuottamaan olennaista hyo-

tya tai vahinkoa. Mydskaan henkiloston edunvalvonnasta asianomaisessa kunnassa
huolehtivan yhteison hallituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen puheenjoh-
taja ei ole vaalikelpoinen kunnanhallitukseen. Vaalikelpoinen ei mydskadn ole hen-
kilo, joka yhteison neuvottelijana tai muussa vastaavassa ominaisuudessa vastaa
edunvalvonnasta. Lisaksi kunnanhallituksen osalta on kokonaisuutta koskeva rajoi-
tin, jonka mukaisesti enemmistén kunnanhallituksen jasenista on oltava muita kuin
kunnan tai kunnan maaraysvallassa olevan yhteison tai saation palveluksessa olevia
henkiloitd. Saannoksella pyritaan rajaamaan kunnan henkildston vaikutusvaltaa.

Myds kunnanhallituksen osalta vaalikelpoisuussaannokset ovat perusteiltaan vas-
taavia kuin aikaisemmassa kuntalainsdadanndssd. Voimassa olevan sadntelyn osalta
siihen esitettiin kuitenkin myos erdita tarkennuksia. Ne merkitsevat myos rajoitus-
ten laajennusta (HE 268/2014 vp, s. 192-193). Argumentaatiossa heijastuu johdon-
mukaisuuden vaatimus rajoituksissa. Punnintaa suhteessa esteellisyyssadantelyn
riittdvyyteen puolestaan nakyy kunnan henkil6stén edunvalvonnasta huolehti-
vien henkildiden aseman osalta. Taltd osin todetaan nimenomaisesti, etta esteelli-
syyssaannokset eivat pelkdstdaan ole riittavat ongelmien valttamiseksi. Oikeustilan
muutosta aikaisempaan tama ei kuitenkaan merkinnyt. Toisaalta sdaantelyssa jate-
taan nimenomaisesti sijaa myos poliittiselle neuvottelulle: esitdissa nostetaan esiin,
ettd erityisesti kunnanhallituksen puheenjohtaja on keskeinen tydnantajan edustaja
kunnassa, minka vuoksi kunnanhallituksen puheenjohtajuuden ja tydntekijaase-
man yhdistaminen voi paatdksenteon puolueettomuuden nakdkulmasta johtaa esi-
toiden mukaan ongelmalliseen kaksoisroolin, joka on perusteltua ottaa huomioon
kunnanhallituksen valintaa koskevissa poliittisissa neuvotteluissa (HE 268/2014 vp,
s.192-193).
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3.3 Vaalikelpoisuus hyvinvointialueen luottamustoimiin

Hyvinvointialueesta annetussa laissa on samaan tapaan kuin kuntalaissa kattavat
saannokset vaalikelpoisuudesta hyvinvointialueen luottamustoimiin. Yleisen vaali-
kelpoisuuden ohella on myds toimielinkohtaisia vaalikelpoisuuden rajoituksia.

Hyvinvointialueesta annetun lain 76 § sisaltaa sadannoksen yleisestd vaalikelpoi-
suudesta. Lain 76 §:n mukaan vaalikelpoinen hyvinvointialueen luottamustoimeen
on henkilg, joka on kyseisen hyvinvointialueen asukas; jolla on jollakin hyvinvoin-
tialueella danioikeus aluevaaleissa sind vuonna, jona valtuutetut valitaan tai vaali
muuhun luottamustoimeen toimitetaan; ja jota ei ole julistettu vajaavaltaiseksi.
(Laajasti vaalikelpoisuussaannoksia on selostettu P. Leppanen et al., 2024, Hyvin-
vointialue. Jarjestaminen, hallinto ja talous, s. 439-458.)

Aluevaltuuston osalta saman lain 77 §:ssa saadetaan vaalikelpoisuuden rajoituksina
pidettavista lisdedellytyksista vaalikelpoisuudelle. Lain 77 §:n mukaan vaalikelpoi-
nen aluevaltuustoon ei ole: valtion virkamies, joka hoitaa valittdmasti hyvinvointi-
aluetta koskevia valvontatehtavia; hyvinvointialueen palveluksessa oleva henkild,
joka toimii aluehallituksen tai lautakunnan tehtdvaalueen tai hyvinvointialueen lii-
kelaitoksen johtavassa tehtdvassa tai sellaiseen rinnastettavassa vastuullisessa
tehtavassa; hyvinvointialueen maardysvallassa olevan yhteison tai saation palve-
luksessa oleva henkild, joka asemaltaan voidaan rinnastaa tehtavansa puolesta
johtavassa tehtavassa tai vastaavassa hyvinvointialueen palveluksessa olevaan
henkil66n; hyvinvointiyhtyman jasenena olevan hyvinvointialueen aluevaltuuston
osalta hyvinvointiyhtyman palveluksessa oleva henkild, joka asemaltaan voidaan
rinnastaa johtavassa asemassa tai vastaavassa vastuullisessa tehtavassa hyvin-
vointialueen palveluksessa olevaan henkil66n. Henkilé on kuitenkin vaalikelpoi-
nen valtuutetuksi, jos palvelussuhde paattyy ennen kuin valtuutettujen toimikausi
alkaa. Lisaksi lain 83 §:n nojalla valtuutetun toimikausi paattyy, jos han menettaa
vaalikelpoisuutensa.

Vaalikelpoisuus aluevaltuustoon on jarjestetty samalla tavalla ja samoin perusteluin
kuin vastaava vaalikelpoisuus kunnanvaltuustoon. Nimenomaisesti perusteluissa
on todettu, ettd hyvinvointialueen asukkailla tulisi olla mahdollisimman laaja oikeus
osallistua hyvinvointialueen asioiden hoitoon. Valtuutetun vaalikelpoisuuden rajoi-
tukset hyvinvointialueilla olisivat siten vahdisemmat kuin esimerkiksi aluehallituk-
sen jasenen. Tama asetelma on analoginen kunnallisten luottamustoimien kanssa
(HE 241/2020 vp, s. 583-585).
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Hyvinvointialueesta annetun lain 78 §:ssa saadetaan vaalikelpoisuudesta aluehal-
litukseen. Sen mukaan vaalikelpoinen aluehallitukseen on henkilg, joka on vaali-
kelpoinen aluevaltuustoon. Tama ei kuitenkaan koske valittomasti aluehallituksen
alaisena toimivaa hyvinvointialueen palveluksessa olevaa henkil6a; hyvinvointi-
alueen madrdysvallassa olevan yhteison tai saation palveluksessa olevaa henki-

164, joka toimii tallaiseen tehtavaan rinnastuvassa tehtavassa; hyvinvointialueen
palveluksessa olevaa henkil6d, joka lautakunnan esittelijana tai muuten vastaa
aluehallituksen kasiteltaviksi tulevien asioiden valmistelusta; henkil6d, joka on hal-
lituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen jasenena taikka johtavassa ja vastuul-
lisessa tehtdvassa tai siihen rinnastettavassa asemassa liikketoimintaa harjoittavassa
yhteisOssa tai saatiossa, jos kysymyksessa on sellainen yhteiso, jolle aluehallituk-
sessa tavanomaisesti kdsiteltavien asioiden ratkaisu on omiaan tuottamaan olen-
naista hyotya tai vahinkoa. Lisaksi lain 78 §:n mukaan henkildstén edunvalvonnasta
asianomaisella hyvinvointialueella huolehtivan yhteison hallituksen tai siihen
rinnastettavan toimielimen puheenjohtaja ei ole vaalikelpoinen aluehallitukseen.
Vaalikelpoinen ei my&skaan ole henkild, joka yhteisén neuvottelijana tai muussa
vastaavassa ominaisuudessa vastaa sen edunvalvonnasta. Lisaksi lain mukaan
enemmiston aluehallituksen jasenista on oltava muita kuin hyvinvointialueen tai
hyvinvointialueen maardysvallassa olevan yhteison tai saation palveluksessa olevia
henkiloita.

Hallituksen esityksessa viitataan talta osin perusteluina kuntalaissa omaksuttuihin
saantelyratkaisuihin. Vaalikelpoisuuden rajoituksille ei yleisesti ottaen esiteta erityi-
sid perusteluja. Yleisesti viitataan kuitenkin esimerkiksi siihen, etta pelkat esteelli-
syyssaannokset eivat kaikissa tilanteissa riitd ongelmien valttamiseksi (HE 241/2020
vp, s. 585-587). Aluevaalien vaalikelpoisuuteen liittyvia seikkoja on kuvattu myos
esimerkiksi valtiovarainministerion vaalien alla tekemassa muistiossa Vaalikelpoi-
suudesta ensimmaisissa aluevaaleissa (20.9.2021). Vaalikelpoisuudesta nimen-
omaan kaksoisroolitusten kannalta kaytiin keskustelua jo vaalikelpoisuudesta
saddettdessd, mutta erityisesti aluevaalien alla (ks. S. Borg, 2023, Aluevaalitutkimus
2022. Tutkimus Suomen ensimmaisista aluevaaleista).

My6s Uudenmaan hyvinvointialueisiin ja HUS-yhtymaan sovelletaan hyvinvoin-
tialueesta annetun lain 10 lukua vaalikelpoisuussadannoksineen, ks. ao. lain 58 §
ja 69 § seka sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen jarjestamisesta
Uudellamaalla annetun lain 4 §.
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3.4 Paatelmia tavallisen lain tasoisesta
vaalikelpoisuussaantelysta

Kuntien ja hyvinvointialueiden luottamustoimia koskevat vaalikelpoisuussaante-
Iyt sisdltavat rajoituksia yleiselle vaalikelpoisuudelle. Lainsaadanndllinen 1dhtokohta
on selvasti ollut, ettd rajoitukset ovat selkeasti rajattuja, myos henkilopiiriltdan, ja
niihin suhtaudutaan pidattyvaisesti. Rajoitukset ovat ndin myos ennalta tiedossa.
Kuntien luottamustoimia ja hyvinvointialueiden luottamustoimia koskevat vaalikel-
poisuussaantelyt ovat sisalloltaan lahes identtiset. Sama koskee sdantelyratkaisujen
perusteluja.

Vaikka vaalikelpoisuusrajoituksista sdddettdessa ei ole erityisesti viitattu tarpeeseen
saataa niista oikeasuhtaisesti ja tarkkarajaisesti, omaksutussa saantelyssa nakyy tal-
lainen pyrkimys.

Vaalikelpoisuuden sadntelyd on perusteltu erityisesti tarpeella turvata toimielin-
ten paatdksenteon riippumattomuutta ja puolueettomuutta. Yleinen havainto voi-
massa olevasta saantelystda on my0s se, etta sitd koskevassa valmisteluaineistossa
vaalikelpoisuusrajoituksia ei ole perusteltu erityisen kattavasti. Vaalikelpoisuusrajoi-
tusten perustelut ovat liittyneet paatdksenteon puolueettomuuden ja riippumat-
tomuuden turvaamiseen. Yhtena perustelujuonteena on nimenomaisesti se, etta
yksinomaan hallintolain esteellisyyssadannokset eivat ole vaalikelpoisuusrajoitus-
tilanteissa riittavia turvaamaan paatdksenteon yleista puolueettomuutta.

Tamanhetkisessa hyvinvointialueita koskevassa sadntelyssa ja sita koskevassa kay-
tanndssa ongelmana on se, etta hyvinvointialueiden omat ratkaisut organisaatio-
rakenteestaan ovat tarkoittaneet henkiloston vaalikelpoisuuden osalta sita, etta
vaalikelpoisuuden rajoituksen henkildllinen soveltamisala on muodostunut var-

sin laajaksi. Vaali- ja osallistumisoikeuksien konstitutionaalisen perusoikeusaseman
kannalta on ongelmallista, jos kunnan tai hyvinvointialueen omat, itsehallinnon pii-
rissa tehdyt organisaatiorakennetta koskevat ratkaisut voivat vaikuttaa olennaisesti
vaalikelpoisuuden henkildalaan. Nykytilanteessa hyvinvointialueen tallaisten ratkai-
sujen johdosta vaalikelpoisuuden rajoitus voi vaihdella henkildalaltaan merkittavas-
tikin hyvinvointialueiden kesken.

Omaksuttujen saantelyratkaisujen perusteella vaikuttaa mahdolliselta ja myos
perustellulta se, etta vaalikelpoisuuden rajoituksista valtuustotasoisen ja hallitus-
tasoisen toimielimen luottamustoimiin sdddetdan toisistaan poikkeavasti. Toimi-
elimen tehtavat ja merkitys kansanvaltaisuuden kannalta ovat tassa suhteessa
ratkaisevat. Kansanvaltaisuusperiaatteen kannalta on asianmukaista, etta val-
tuustotason luottamustoimiin ei ole vastaavia vaalikelpoisuuden rajoituksia kuin
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hallitus- ja lautakuntatasoisiin luottamustoimiin. Kuten kansanedustajan tehtavaan
perustuslaissa saddetylla tasolla, my6s muihin suorilla vaaleilla valittaviin tehta-

viin liitettyihin vaalikelpoisuuden rajoituksiin, jotka saadetdan tavallisen lain tasolla,
suhtaudutaan pidattyvaisesti.

Vaikka seka voimassa oleva kuntalaki etta hyvinvointialuetta koskeva laki on saa-
detty perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella, valiokunnan kyseisia lakeja
koskevissa lausunnoissa ei ole nimenomaisia kannanottoja vaalikelpoisuutta tai
vaalikelpoisuusrajoituksia koskevaan saantelyyn.

Kuntien tai hyvinvointialueiden vaalikelpoisuussaantelyssa tai niiden valmisteluai-
neistoissa ei ole toistaiseksi otettu nimenomaista kantaa — suuntaan tai toiseen
—siihen, miten tulisi suhtautua siihen, etta samat henkilot ovat seka kuntien etta
hyvinvointialueiden taikka valtuuston, hallitusten tai lautakuntien jasenia.
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4  Asianmukaisen hallinnon vaateet
erityisesti puolueettomuuden kannalta

4.1  Aluksi

Viranomaisen paatoksenteon ja toiminnan tulisi olla puolueetonta ja asiallisesti
perusteltavissa. Tama on puolueettomuus- eli objektiviteettiperiaatteen ydinsi-
salto (esim. H. Kulla & J. Salminen, 2024, Hallintomenettelyn perusteet, s. 124-125).
Kirjallisuudessa on todettu my®ds, ettd puolueettomuuden vaatimus kattaa lainmu-
kaisuuden, objektiivisuuden ja riippumattomuuden vaatimukset (ks. O. Maenpaa,
2024, Hallinto-oikeus, s. 166).

Vaalikelpoisuusrajoituksia kdytetaan paatoksenteon riippumattomuuden ja puo-
lueettomuuden takaamiseksi. Esteellisyyssadannoksilla on yksittaisissa tapauksissa
sama funktio. Esteellisyyssaannoksilla konkretisoidaan puolueettomuusperiaatetta
(0. Ma@enpaa, 2024, Hallinto-oikeus, s. 166). Esteellisyyssaannosten vaikutus on
yksittdistapauksellista, tietyn asian kasittelyyn liittyvaa. Esteellisyyssaannoksilla
pyritdan varmistamaan yksittdistapauksessa toiminnan puolueettomuutta eli objek-
tiivisuutta. Tarkoitus on sulkea pois asiaankuulumattomat sivuvaikuttimet. Kuten
vaalikelpoisuusrajoitukset, myos esteellisyyssaannokset ovat kuitenkin luonteel-
taan preventiivisia (H. Kulla & J. Salminen, 2024, Hallintomenettelyn perusteet, s.
210-211).

Tasta syysta on aiheellista tarkastella seka kuntalain ettd hyvinvointialueesta anne-
tun lain esteellisyyssaanndoksia tassa samassa yhteydessa vastaavalla tavalla rinnak-
kain kuin vaalikelpoisuussaantelya.

Kuntalain ja hyvinvointialueesta annetun lain esteellisyysperusteet ovat, vaikkakin
viittauksin hallintolakiin, niin sanottuja erityisia esteellisyysperusteita. Kirjallisuu-
dessa on todettu, etta toisinaan hallintotoiminnan sisalto ja tarkoitus edellytta-

vat hallintolaissa mainittua tiukempaa tai eriytyneempaa esteellisyyden sadntelya.
Funktionaaliset syyt voivat puoltaa myo6s valjempaa sadntelytapaa (H. Kulla & J. Sal-
minen, 2024, Hallintomenettelyn perusteet, s. 237).
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4.2  Kuntalain saannokset esteellisyydesta

Kunnalliselle itsehallinnolle tyypillinen luottamushenkilévaltaisuus ei ole erilldan
esteellisyyden saantelysta (H. Kulla & J. Salminen, 2024, Hallintomenettelyn perus-
teet, s. 238).

Kuntalain 97 §:n mukaan valtuutettu on valtuustossa esteellinen kasittelemaan
asiaa, joka koskee henkilokohtaisesti hanta tai hanen hallintolain 28.2 §:ssa tai

28.3 §:ssd tarkoitettua laheistaan. Jos valtuutettu ottaa osaa asian kasittelyyn
muussa toimielimessa, haneen sovelletaan, mita kyseisen toimielimen jasenen
esteellisyydesta saadetaan. Muun luottamushenkil®n, tilintarkastajan seka kunnan
viranhaltijan ja tyontekijan esteellisyydesta saadetdan hallintolain 27-30 §:ssa. Hal-
lintolain 28.1 §:n 4 kohdassa tarkoitettu palvelussuhde kuntaan ei kuitenkaan tee
luottamushenkildg, viranhaltijaa eika tyontekijaa esteelliseksi asiassa, jossa kunta
on asianosainen. Jos luottamushenkil6 on palvelussuhteensa perusteella esitellyt
tai muuten vastaavalla tavalla kasitellyt asiaa, han on kuitenkin esteellinen. Hallin-
tolain 28.1 §:n 5 kohtaa ei sovelleta kunnan luottamushenkil66n, viranhaltijaan tai
tyontekijaan, vaikka tama olisi mainitussa lainkohdassa tarkoitetussa asemassa kun-
nallisessa liikelaitoksessa tai kuntayhtymassa. Henkilo on kuitenkin esteellinen, jos
kunnan edut ovat ristiriidassa liikelaitoksen tai kuntayhtyman etujen kanssa taikka
asian tasapuolinen kasittely edellyttaa, ettei henkil6 osallistu asian kasittelyyn.
Myodskaan hallintolain 28.1 §:n 6 kohtaa ei sovelleta kunnassa.

Voimassa olevan kuntalain esteellisyyssaantely vastaa pitkalti aiemman kunta-

lain aikaista saantelya. Saantelyssa nakyy, kuinka valtuutetun esteellisyysperus-
teet valtuustossa ovat valjemmat kuin muihin luottamushenkilihin sovellettavat
perusteet. Valtuutettu olisi valtuustossa esteellinen kasittelemaan asiaa, joka kos-
kee henkilokohtaisesti hanta taikka hdnen hallintolaissa tarkoitettua laheistaan.
Esteellisyyden vaikutus ulottuu asian kasittelyyn kokonaisuudessaan. Esteellinen
valtuutettu ei siis saa ottaa osaa asiasta kdytavaan keskusteluun eika hanta lueta
Iasna oleviin asioissa, joissa han on esteellinen, mika voi vaikuttaa myos valtuus-
ton paatosvaltaisuuteen. Tilanteissa, joissa valtuutettu ottaa osaa asian kasittelyyn
tai on jasenend muussa kunnan toimielimessa, hdaneen sovelletaan kyseista toimie-
linta koskevia esteellisyyssaannoksia. Kuntalain saannds tarkoittaa sitd, etta lahto-
kohtaisesti muiden luottamushenkildiden, tilintarkastajan ja kunnan henkildston
esteellisyydestd on voimassa, mita hallintolain esteellisyyssaannoksissa saadettai-
siin. Kuntalaissa on kuitenkin erdita poikkeuksia tasta tai tasmennyksia mahdollisia
esteellisyystilanteita varten. Nimenomaisesti on saadetty, etta palvelussuhde kun-
taan ei tee luottamushenkil6d, viranhaltijaa eika tyontekijaa esteelliseksi asiassa,
jossa kunta on asianosainen. Jos kuitenkin luottamushenkild on palvelussuh-
teensa perusteella esitellyt tai muuten vastaavalla tavalla kasitellyt asiaa, han on
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esteellinen. On my&s huomattava, etta kuntalain 97 §:n 4 momentissa saadetty niin
kutsuttu yhteisdjadvin poikkeus ei siten nykyisin koske kuntakonserniin kuuluvia
yhteisoja ja saatioita. Voimassa olevan saantelyn mukaan henkil6 on esteellinen,
kun kasitellaan kuntakonserniin kuuluvan yhteison tai saation asioita. Henkil6 voi
siten voimassa olevan kuntalain sadantelyn mukaisesti toimia kunnan tytaryhteison
hallinnossa, mutta on esteellinen kunnanhallituksen kasitellessa kyseisen yhtion
asioita. Vastaavasti esteellisyystilanne on kasilla kunnan viranhaltijoiden osalta, jos
nama toimisivat yhtion hallinnossa (HE 268/2014 vp, s. 208-210).

4.3 Hyvinvointialueesta annetun lain saannokset
esteellisyydesta

Hyvinvointialueesta annetun lain 102 §:n mukaan valtuutettu on aluevaltuustossa
esteellinen kasittelemaén asiaa, joka koskee henkilokohtaisesti hanta tai hanen hal-
lintolain 28.2 §:ssd ja 28.3 §:ssa tarkoitettua laheistaan. Jos valtuutettu ottaa osaa
asian kasittelyyn muussa toimielimessd, haneen sovelletaan, mita kyseisen toimi-
elimen jasenen esteellisyydesta saddetdadan. Muun luottamushenkilon, tilintarkasta-
jan seka hyvinvointialueen viranhaltijan ja tyontekijan esteellisyydestd saddetaan
hallintolain 27-30 §:ssa. Hallintolain 28.1 §:n 4 kohdassa tarkoitettu palvelussuhde
hyvinvointialueeseen ei kuitenkaan tee luottamushenkil6a, viranhaltijaa eika tyon-
tekijaa esteelliseksi asiassa, jossa hyvinvointialue on asianosainen. Jos luottamus-
henkilé on palvelussuhteensa perusteella esitellyt tai muuten vastaavalla tavalla
kasitellyt asiaa, han on kuitenkin esteellinen. Lisaksi lain 102 §:n mukaan hallintolain
28.1 &n 5 kohtaa ei sovelleta hyvinvointialueen luottamushenkil66n, viranhaltijaan
tai tyontekijaan, vaikka tdma olisi mainitussa lainkohdassa tarkoitetussa asemassa
hyvinvointialueen liikelaitoksessa tai hyvinvointiyhtymassa. Henkil6 on kuitenkin
esteellinen, jos hyvinvointialueen edut ovat ristiriidassa liikelaitoksen tai hyvinvoin-
tiyhtyman etujen kanssa taikka asian tasapuolinen kasittely edellyttad, ettei hen-
kilo osallistu asian kasittelyyn. Mydskaan hallintolain 28.1 §:n 6 kohtaa ei sovelleta
hyvinvointialueella. (Laajasti hyvinvointialueiden esteellisyyssaantelyja on kasitelty
teoksessa P. Leppdnen et al., 2024, Hyvinvointialue. Jarjestaminen, hallinto ja talous,
s.379-405.)

Esteellisyytta koskevan sadntelyn esitdissa (HE 241/2020 vp, s. 607-608) viitataan
yleisesti kuntalain vastaavaan saantelyyn (ks. my&s H. Kulla & J. Salminen, 2024,
Hallintomenettelyn perusteet, s. 243). Perusperiaatteet sadntelyssa ovat tarkoituk-
sella lahtokohdiltaan samanlaiset. Tarkoitus on nimenomaan ollut saatda erikseen
valtuutetun esteellisyysperusteista aluevaltuustossa ja hyvinvointialueen mui-
den luottamushenkildiden, tilintarkastajan seka hyvinvointialueen henkil6ston
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esteellisyydesta pyrkimyksena esteellisyyssaannoksilla turvata kasittelyn ja paatok-
senteon puolueettomuutta. Vastaavalla tavalla kuin kuntalainsaadannon puolella
valtuutetun esteellisyysperusteet aluevaltuustossa on tarkoitettu lievemmiksi kuin
muihin luottamushenkildihin sovellettavat esteellisyysperusteet. Siten valtuutettu
on aluevaltuustossa esteellinen kasittelemaan asiaa, joka koskee henkilokohtai-
sesti hanta taikka hanen hallintolaissa tarkoitettua laheistdan. Muita esteellisyys-
perusteita valtuutettuun ei sovelleta. Toisaalta muiden luottamushenkildiden,
tilintarkastajan ja hyvinvointialueen henkildston esteellisyydesta on lahtdkohtai-
sesti voimassa, mita hallintolain esteellisyyssdannoksissa sdadetaan. Pykalan 3 ja 4
momentissa sdadetadn hyvinvointialueen toimintaa koskevista poikkeuksista hal-
lintolain sadnnoksiin. (Ks. lisdksi P. Leppdnen et al.,, Hyvinvointialue. Jarjestaiminen,
hallinto ja talous, s. 449, kasitys esteellisyyssdaanndsten riittdvyyden suhteesta vaali-
kelvottomuuteen ja vaikutuksista.)

4.4  Kunnan ja hyvinvointialueiden luottamustoimissa
samanaikaisesti olevien henkildiden
esteellisyystilanteet hallintolain kannalta

Hyvinvointialueen esteellisyyssaanndksia valmisteltaessa ei selvasti ole otettu huo-
mioon hyvinvointialueiden ja kuntien luottamustehtavissa olevien henkildiden
kaksoisrooleja.

Kunnanvaltuuston ja hyvinvointialueen aluevaltuuston jdsenten osalta esteellisyys-
saantely ja jaaviytta merkitsevat tilanteet ovat kuitenkin suhteellisen selkeita ja var-
sin hyvin ennakoitavissa. Toiminta hallinnon eri tasoilla sindnsa ei valtuustoissa
tuota sellaisia tilanteita, jotka jasentyisivat kuntalain tai hyvinvointialueesta anne-
tun lain ndkokulmasta esteellisyytena. Esimerkiksi valtuutettu ei siten ole alue-
valtuustossa esteellinen yksinomaan silla perusteella, ettd han toimii kunnan tai
kuntayhtyman luottamustehtavissa.

Muissa luottamustoimissa, kunnanhallituksen ja aluehallituksen jésenet mukaan
lukien, samanaikaisesti kunnassa ja hyvinvointialueella toimivien henkildiden osalta
esteellisyytta arvioidaan toisenlaisessa saantelykehikossa. Esteellisyys arvioidaan
tapauskohtaisesti, mika tuottaa arviointiin haasteellisuutta. Lisaksi ndihin tilanteisiin
littyvasta esteellisyydesta ei ole toistaiseksi muodostunut esimerkiksi sellaista kor-
keimman hallinto-oikeuden oikeuskadytant6a, joka helpottaisi sadantelyn tulkintaa.
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Hallintolain 27-30 §:n tarkoittamassa esteellisyyssaantelyn kokonaisuudessa pelkas-
taan kaksoismandaatista johtuva mahdollinen jaaviys voisi kasitykseni mukaan tulla
arvioiduiksi Iahinna niin sanotun esteellisyyden yleislausekkeen valossa tai yhteiso-

jaavin nakokulmasta.

Hallintolain 28.1 &:n 5 kohdan mukaan henkil6 on esteellinen, jos han tai hanen
Iaheisensa on hallituksen, hallintoneuvoston tai niihin rinnastettavan toimielimen
jasenena taikka toimitusjohtajana tai sita vastaavassa asemassa sellaisessa yhtei-
sOssd, sdatiossa, valtion liikelaitoksessa tai laitoksessa, joka on asianosainen tai jolle
asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa. Yhteiso voi tassa
yhteydessa olla my6s kunta tai kuntayhtyma taikka hyvinvointialue tai hyvinvoin-
tiyhtyma julkisoikeudellisena yhteisona. Siten esimerkiksi kunnan ja kuntayhtymdn
hallituksen jcisen olisi esteellinen aluehallituksessa sellaisessa asiassa, jossa tdmd
kunta tai kuntayhtymd on asianosainen. Sama koskee tilannetta, jossa aluehalli-
tuksessa kasiteltavassa asiassa kunnalle tai kuntayhtymalle olisi ratkaisusta odotet-
tavissa erityistd hyotya tai vahinkoa, ja toisin pdin. Kaytannossa esimerkiksi tilojen
vuokraamista kunnalta koskeva asia voisi olla sellainen, jossa kunta on asianosainen.
Vaikeammin tulkittavaa sen sijaan on esimerkiksi se, missa tilanteessa esimerkiksi
kunnalle on odotettavissa aluehallituksen ratkaisusta erityista hyotya tai haittaa (ks.
hyo6ty- ja haitta-arvioinneista esim. KHO 2018:24; KHO 2005:45; KHO 17.8.2017 t.
3890 ja KHO 2009:88). Lisdksi on huomattava, etta saannoksen sanamuoto ei nayt-
taisi kattavan kunnanvaltuustossa toimimista, koska valtuustoa ei vaaleilla valittuna
elimena voida suoraan rinnastaa sdannoksessa mainittuihin elimiin. Kuitenkin yhtei-
sojaavin yksiselitteisen tarkoituksen perusteella ottaen huomioon, ettd saannok-
sessa on tarkoitettu luetella yhteistjen tarkeimmat paatdksentekoelimet, voitaisiin
tulkita my®0s niin, etta sadnnos kattaa myos valtuuston jasenyydet, sen puheenjoh-
tajisto mukaan lukien. Taltd kannalta ei ole taysin suljettavissa pois sekdan mahdol-
lisuus, etta tallainen asetelma tulisi jasenneltavaksi myos yhteisojaavin kannalta.
(Tulkinta ei saa kirjallisuudesta tukea, oikeastaan painvastoin sellainen on torjuttu,
ks. P. Leppdnen et al.,, 2024, Hyvinvointialue. Jarjestiminen, hallinto ja talous, s. 393.
Ks. lisdksi myohemmin selostettava Itd-Suomen hallinto-oikeuden ratkaisu 3.5.2024,
t. 1055/2024.)

Silloin kun yhteisojaavia ei vaikuttaisi olevan, tilannetta on aiheellista arvioida myos
yleislausekkeeseen perustuvan esteellisyyden kannalta.

Yleislausekkeeseen perustuva jadvi on toinen relevantti esteellisyysperuste silloin,
kun henkildlla on samanaikainen luottamustoimi seka kunnan etta hyvinvointi-
alueen tasolla. Hallintolain 28.1 §:n 7 kohdan mukaan henkil6 on yleislausekejaa-
vin perusteella esteellinen, jos luottamus hanen puolueettomuuteensa vaarantuu
muusta erityisesta syystd. Samanaikainen luottamustoimi johtaa lojaliteettiin
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yhtdalta kuntaan ja sen etuun nahden ja toisaalta hyvinvointialueeseen ja sen etuun
nahden, mista voi syntya sellaisia erityisia syita yksittaisissa paatoksentekotilan-
teissa, ettd voidaan katsoa luottamuksen paatoksentekijan puolueettomuuteen
vaarantuvan. Esimerkiksi aluehallitustasolla kasiteltaessa sellaisia asioita, jotka liitty-
vat kunnan alueella tarjottaviin palveluihin esimerkiksi palveluverkkosuunnitelman
tasolla, on harkittava myos esteellisyyden merkitysta. Luottamuksen vaarantuminen
tamantyyppisissa tilanteissa voi olla riittavan konkreettinen peruste, mutta kysy-
mys on osin myods sen arvioimisesta, kuinka konkreettinen tehtava paatdés on min-
kaan alueen kunnan osalta. Kun asetelmaa tarkastellaan ulkopuolelta, esimerkiksi
kunnan luottamushenkilon toimiminen aluehallituksen jasenena paatdksenteki-
jana asioissa, joissa on kysymys esimerkiksi hyvinvointialueen palvelujen jarjestami-
sestd, toteuttamistavoista, jatkuvuudesta tai laadusta yksittdaisen kunnan alueella,
voi synnyttaa sellaisen erityisen syyn, joka vaarantaa puolueettomuuden. Kun yleis-
lausekkeeseen perustuvalta esteellisyydelta edellytetdan suurin piirtein vastaavaa
merkittavyytta kuin hallintolain muilta esteellisyystilanteilta, tallaisissa tilanteissa
voitaneen nahda siltd edellytettdvaa rinnastettavuutta.

Havaintojeni mukaan toistaiseksi ei ole korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisua,
joka koskisi nimenomaisesti kunnan ja hyvinvointialueen luottamustehtavissa toi-
mivan henkilon kaksoisroolin johdosta mahdollisesti aktualisoituvaa esteellisyytta.
Olisi hyva, jos tallainen olisi kaytettavissa.

Ita-Suomen hallinto-oikeus puolestaan on (3.5.2024, t. 1055/2024) ratkaissut kak-
soisroolista johtuviin esteellisyyksiin liittyvan asian. Asiassa oli kysymys siitd, etta
eraiden hyvinvointialueen jasenkuntien ja muiden jasenten tekemissa valituk-
sissa katsottiin muun ohella, etta aluevaltuuston paatos oli syntynyt virheellisessa
jarjestyksessd, koska hyvinvointialueen palvelustrategiaa ja palveluverkkosuun-
nitelmaa valmistelleen tulevaisuuslautakunnan kokouksiin oli yhteisjaavin ja yleis-
lausekejadvin perusteella esteellisina osallistunut hyvinvointialueen jasenkuntien
kunnanhallitusten jasenia seka kunnanvaltuustojen puheenjohtajistoon kuuluvia
henkiloita. Hallinto-oikeus katsoi, ettd kunnanhallitusten jasenet olivat hallintolain
28.1 §&:n 5 kohdan perusteella (yhteisojaavi) esteellisina osallistuneet asian kasit-
telyyn ja kumosi siten aluevaltuuston paatoksen. Ratkaisulla ei luonnollisesti ole
samanlaista merkitysta kuin vastaavalla korkeimman hallinto-oikeuden ennakko-
paatoksella olisi.

Asiassa saadusta selvityksesta kavi ilmi, etta tulevaisuuslautakunta oli val-

mistellut palvelustrategiaa ja palveluverkkosuunnitelmaa useissa kokouk-
sissaan 13.12.2022-2.6.2023. Kokouksessa 2.6.2023 tulevaisuuslautakunta
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oli hyvaksynyt palvelustrategian ja palveluverkkosuunnitelman ja esittanyt
niita aluehallituksen ja -valtuuston hyvaksyttaviksi. Lautakunnan kokouksiin
oli osallistunut hyvinvointialueen jasenina henkil6ita, jotka toimivat samaan
aikaan hyvinvointialueen jasenkuntien kunnanhallitusten puheenjohtajina,
jaseninad ja varajasenind. Heidan osaltaan asiassa oli kysymys siitd, olivatko he
olleet esteellisia osallistumaan palveluverkkosuunnitelman valmisteluun tule-
vaisuuslautakunnan kokouksissa siita syystd, etta he olivat toimineet samaan
aikaan myd6s hyvinvointialueen jasenkuntien kunnanhallitusten jasenina.
Kyseiset henkil6t olivat ilmoittaneet jadaviydestaan kokouksessa 2.6.2023,
eivatka he olleet ottaneet osaa kyseiseen kokoukseen.

Hallinto-oikeus katsoi, ettd kunnanhallituksen tehtdvana oli kuntalain mukai-
sesti johtaa kunnan toimintaa, hallintoa seka taloutta, ja etta kunnanhallitus
oli tehtaviensa perusteella hallintolain 28.1 §&:n 5 kohdassa tarkoitettu toimie-
lin, jonka jaseneen sovellettiin niin sanottua yhteisojaavia.

Valituksenalaisella paatoksella oli hyvaksytty palvelustrategia ja palveluverk-
kosuunnitelma, jossa oli madritelty se, milla alueilla terveysasemien toiminta
toteutetaan laajan palvelun sote-asemilta, ja mille alueille palvelut viedaan
liikkuvina palveluina tukeutuen laajan palvelun sote-asemiin. Kaytannossa
aluevaltuuston paatds oli merkinnyt sita, etta joidenkin hyvinvointialueen
jasenkuntien alueilta lakkautuvat esimerkiksi terveysasemat, kun taas tois-
ten jasenkuntien alueille oli paatetty muodostaa laajan palvelun sote-ase-
mat. Tama puolestaan vaikutti muun muassa kunnan omistamien sosiaali- ja
terveydenhuollon toimitilojen kayttotarpeeseen tulevaisuudessa. Ratkaisun
tosiasialliset taloudelliset vaikutukset eivat kuitenkaan yksin riittaneet tuot-
tamaan asianosaisen asemaa kunnille. Paatdksessa oli kysymys hyvinvoin-
tialueen palveluverkoston jarjestamisesta ja hyvinvointialueelle kuuluvien
tehtavien hoitamisesta. Hyvinvointialueen paatos ei kohdistunut suoraan
mihinkdan kuntaan, eikd paatdksen voitu katsoa koskevan minkaan yksittai-
sen kunnan etua, oikeutta tai velvollisuutta siten, etta kuntia olisi tullut pitaa
asiassa asianosaisina.

Hallintolain 28.1 §:n 5 kohdan mukaisen esteellisyyden ei ndin ollen voitu
katsoa syntyvan kuntien asianosaisuuden perusteella, minka vuoksi oli viela
tarkasteltava sita, voitiinko asian ratkaisusta katsoa olevan odotettavissa jol-
lekin kunnalle erityista hyotya tai vahinkoa. Silta osin hallinto-oikeus katsoi,
ettd asiassa oli ylla todetun mukaisesti kysymys hyvinvointialueen tehtaviin ja
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toimivaltaan kuuluvasta asiasta ja hyvinvointialueen palveluverkon kokonai-
suudesta. Asian ratkaisulla voitiin katsoa olevan kuitenkin erityisia vaikutuk-
sia hyvinvointialueen jasenkunnille, niiden alueella oleville palveluille ja siten
kyseisten kuntien asukkaille. Sosiaali- ja terveydenhuollon toimipisteiden
sijaintia koskevalla palveluverkkopaatoksella oli vaikutusta paitsi kuntien sosi-
aali- ja terveydenhuollon kiinteistdjen kaytt6on myds muun muassa kunnissa
oleviin tyopaikkoihin ja kuntien palvelutarjontaan ja siten kuntien yleiseen
elinvoimaisuuteen. Esteellisyyssadannosten yhtena keskeisena tarkoituksena
oli pyrkia turvaamaan viranomaistoiminnan yleista luotettavuutta ja objek-
tiivisuutta. Luottamuksen paatoksenteon puolueettomuuteen voitiin katsoa
vaarantuvan, kun asiassa oli erityisen tosiasiallisen edun haltijana sellainen
oikeushenkil®, jonka johtamiseen ja paatdksentekoon osallistuva luottamus-
henkil6 itse osallistui. Kunnilla ja hallintolain 28.1 §:n 5 kohdassa mainittui-
hin oikeushenkilihin rinnastuvan kunnanhallituksen jasenilla voitiin katsoa
objektiivisesti arvioiden olevan intressi pyrkia sailyttamaan terveyspalvelut
kuntansa alueella. Tdman voitiin katsoa olennaisesti heikentavan luottamusta
paatoksentekoon ja sen objektiivisuuteen. Asian ratkaisusta oli siten odotet-
tavissa erityista hyotya tai vahinkoa hyvinvointialueen jasenkunnille hallinto-
lain 28.1 §:n 5 kohdassa tarkoitetulla tavalla.

Tulevaisuuslautakunta oli vastannut aluevaltuustossa hyvaksytyn palvelu-
verkkosuunnitelman valmistelusta. Ennen asian kasittelemista aluehallituk-
sessa ja lopulta aluevaltuustossa, tulevaisuuslautakunta oli ollut keskeisessa
roolissa palveluverkkosuunnitelman laadinnassa ja tulevaisuuslautakunnassa
oli tehty palveluverkkosuunnitelman kannalta merkityksellisia paatoksia. Pal-
veluverkkosuunnitelmaa oli valmisteltu rinnakkain yhdessa palvelustrategian
kanssa useissa lautakunnan kokouksissa, joissa oli muun muassa pdatetty
asian valmistelutoimista kuten lausuntojen pyytamisesta ja kuulemisten jar-
jestamisesta seka evastetty asian valmistelua. Ndissa kokouksissa oli kyse hal-
lintolain 27 §:n tarkoittamasta palveluverkkosuunnitelmaa koskevan asian
kasittelysta, johon kyseiset henkilot olivat osallistuneet. Asiaa ei ollut syyta
arvioida toisin silla perusteella, etta edella mainitut henkilot olivat jaavan-
neet itsensa lopulta kokouksesta, jossa oli varsinaisesti paatetty esityksesta
aluehallitukselle ja aluevaltuustolle. Esteellisiksi vaitetyt henkil6t olivat siten
hyvinvointialueen jasenkuntien kunnanhallitusten jasenina ja varajasenina
osallistuneet hallintolain 28.1 §:n 5 kohdan perusteella esteellisina palve-
luverkkosuunnitelmaa koskevan asian kasittelyyn. Paatos oli siten syntynyt
hyvinvointialueesta annetun lain 140.2 §:n 1 kohdan mukaisesti virheellisessa
jarjestyksessa.
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Tulevaisuuslautakunnan kokouksiin oli osallistunut my6s hyvinvointialueen
jasenkuntien valtuustojen puheenjohtajistoon kuuluvia henkildita. Hei-

dan osaltaan asiassa oli kysymys siitd, olivatko he olleet esteellisia osallistu-
maan palveluverkkosuunnitelman valmisteluun kokouksissa siita syysta, etta
he olivat toimineet samaan aikaan myds hyvinvointialueen jasenkuntien val-
tuustojen puheenjohtajistossa. Hallinto-oikeus totesi, ettei kunnanvaltuusto
ole hallintolain 28.1 §:n 5 kohdassa tarkoitettu hallitukseen tai hallintoneu-
vostoon rinnastettava toimielin, eikd kunnanvaltuuston jasenyydessa tai
puheenjohtajistossa toimimisessa ole kysymys mydskaan toimitusjohtajaa
vastaavasta asemasta. Nain ollen kyseiset henkil6t eivat olleet esteellisia osal-
listumaan palveluverkkosuunnitelmaa koskevan asian kasittelyyn hallinto-
lain 28.1 §:n 5 kohdan perusteella. Asiassa ei ollut esitetty sellaisia erityisia
syitd, joiden vuoksi luottamus edelld mainittujen henkiléiden puolueetto-
muuteen heidan kasitellessaan palveluverkkosuunnitelmaa tulevaisuuslau-
takunnassa olisi vaarantunut hallintolain 28.1 §:n 7 kohdassa tarkoitetulla
tavalla. Yksin hyvinvointialueen jasenenkunnan valtuuston puheenjohtajis-
toon kuulumisen ei voitu katsoa olevan hallintolaissa tarkoitettu muu erityi-
nen syy esteellisyyden syntymiselle. (Ita-Suomen hallinto-oikeuden 3.5.2024
antamasta paatoksesta (t. 1055/2024) ei ole korkeimman hallinto-oikeuden
mukaan 11.12.2024 mennessa haettu valituslupaa/valitettu korkeimpaan
hallinto-oikeuteen.)

Pohjois-Suomen hallinto-oikeudessa on vireilla kaksi aluevalitusta, joissa

on kysymys esteellisyydests, ja lisaksi Himeenlinnan hallinto-oikeus on
15.11.2024 antanut paatoksen (t. 2360/2024), joka on koskenut henkil6ston
vaalikelpoisuutta. Sen johdosta puolestaan on haettu valituslupaa/valitettu
korkeimpaan hallinto-oikeuteen. (Tietoa vireilld olevista asioista ja ratkaisuista
asioista on tiedusteltu hallinto-oikeuksista marraskuussa 2024.) Sittemmin
my&s Helsingin hallinto-oikeus on ratkaissut henkilostdn vaalikelpoisuutta
koskevan asian (19.12.2024, t. 7772/2024).

Kirjallisuudessa on myos esitelty esimerkkitapauksia kaksoisroolitilanteista ja

havainnollistettu esteellisyyspunnintoja niissa, ks. P. Leppanen et al., 2024, Hyvin-
vointialue. Jarjestaminen, hallinto ja talous, s. 396-401.
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4.5 Paatelmia puolueettomuutta turvaavista
saantelyratkaisuista

Puolueettomuutta ja paatoksenteon riippumattomuutta turvataan myos hallin-
tolain esteellisyyssaannoksilla. Ne ovat osa kokonaisuutta, jolla turvataan myds
jokaisen oikeutta hyvaan hallintoon. Esteellisyyssadnndsten soveltamisesta on hal-
linnossa pitkdaikaista kokemusta, ja niihin liittyy runsaasti my6s korkeimman hallin-
to-oikeuden relevanttia kaytantoa.

Hyvinvointialueiden ja my6s kuntien luottamustoimissa olevien henkildiden seka
toimielinten on otettava huomioon valmistelussa ja paatdksenteossaan myos mah-
dolliset kaksoisroolien aiheuttamat esteellisyystilanteet. lImeisesti kuntien ja hyvin-
vointialueiden toimialojen eroista ja myds siita johtuen, etta hyvinvointialueiden
paatoksenteko on vield varsin uutta eivatka kaytanteet ole tdysin muotoutuneet,
esteellisyystilanteita on pintautunut enemman juuri hyvinvointialuetasolla. Tilanne
on aiheuttanut myds uudenlaisia kysymyksia esteellisyyden osalta.

Esteellisyyssaanndsten tulkintaan, myds hyvinvointialueiden ja kuntien paatoksen-
tekoelinten jasenten osalta, sisaltyy epavarmuutta. Tilanteet ovat usein vaihtelevia
ja tulkinnanvaraisuutta suhteessa esimerkiksi edella kuvattuihin kaksoisroolin mah-
dolliseen intressiperustaiseen esteellisyyteen ja etenkin yleislausekkeeseen perus-
tuvaan esteellisyyteen liittyy huomattavan paljon. Taman lisaksi kysymys ratkaistaan
aina yksittaistapausta koskien, vaikka ongelma vaikuttaa enemmankin rakenteelli-
selta. Silloin kun kaksoisroolitilanteita on paljon ja samoissa paatdksentekoelimissa
on samanaikaisesti useita esteellisyystilanteita arvioitavana, substantiaalinen paa-
toksenteko voi hankaloitua.

Yleisesti katsotaan, ettd epdvarmassa tapauksessa esteellisen henkilén on parempi
olla ottamatta osaa asian kasittelyyn. Tamanhetkiseen tilanteeseen liittyvat
tulkinnalliset epavarmuudet, etenkin kun selkedsti ohjaavaa oikeuskaytantoa ei ole,
ovatkin johtaneet korostuneeseen varovaisuuden noudattamisen suosittamiseen,
mika voi tarpeettomasti laajentaa esteellisyystilanteiksi hallinnossa arvioituja tilan-
teita. (Ks. esim. P. Leppdnen et al., 2024, Hyvinvointialue. Jarjestamien, hallinto ja
talous, s. 401.)
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5 Keskustelua

Kansanvaltaisuusperiaate on yksi kantavista valtiosddannon periaatteista. Silld on
huomattava merkitys myos itsehallintoyhteisdjen oikeudessa. Vaali- ja osallistumis-
oikeuksilla turvataan kansanvaltaisuutta niissa. Esimerkiksi kunnallinen itsehallinto
on nimenomaan kuntalaisten itsehallintoa. Kansanvaltaisuusperiaate on edellyt-
tanyt kaytannossa sitd, etta itsehallintoyhteisojen ylin paatoksentekoelin valitaan
demokraattisesti.

Talta pohjalta on suhtauduttu vahintaankin pidattyvaisesti — ellei torjuvasti — myos
erilaisiin vaalikelpoisuuden rajoituksiin etenkin niiden itsehallintoyhteis6jen elinten
osalta, joissa edustus perustuu suoraan vaaliin. Meilld kuntien ja hyvinvointialuei-
den vaali- ja osallistumisoikeussdantely ja myds paatoksentekoelinten raken-

teet ovat pitkalti muotoutuneet noudattaen kuntien saantelyssa jo historiallisesti
toteutuneita ratkaisuja. Kuntien osalta kysymys on valtuustoista ja nykyisin hyvin-
vointialueiden osalta niiden aluevaltuustoista. Kuntien ja hyvinvointialueiden vaa-
likelpoisuutta koskeva sadntely on muotoiltu samojen periaatteiden mukaan. Tama
lahestymistapa vaikuttaa perustellulta.

Luottamushenkildilla on keskeinen asema edustukselliseen demokratiaan perustu-
vassa kunnallisessa ja hyvinvointialueen paatoksenteossa. Koska luottamushenki-
I6hallinto on kunnissa ja nykyisin my6s hyvinvointialueilla osa niiden itsehallinnon
kansanvaltaista perustaa, on aiheellista suhtautua varauksellisesti vaalikelpoisuu-
den rajoituksiin muidenkin kuin suoraan vaaliin perustuvien toimielinten osalta.
Vaalikelpoisuusrajoitukset arvioidaan myo6s osallistumisoikeuksiin kohdistuvina
perusoikeusrajoituksina, minka vuoksi niiden tulee tayttaa yleiset perusoikeu-

den rajoitukselle asetetut edellytykset. Niihin kuuluvat muun muassa rajoituksen
hyvaksyttavyys ja valttamattomyys. Perustuslaki ja kansainvaliset velvoitteet edel-
lyttdvat myos, etta vaalikelpoisuusrajoituksista saddetaan laissa tasmallisesti ja
tarkkarajaisesti.

Talla hetkella yleisen vaalikelpoisuuden lakisadteisen maarittamisen ohella on
myos vaalikelpoisuusrajoituksia. Ne on niin ikadn muotoiltu samojen periaatteiden
mukaisesti kuntien ja hyvinvointialueiden osalta. Perusteluna on ollut paatdksen-
teon puolueettomuuden ja riippumattomuuden turvaaminen. Myds esteelli-
syyssaannokset ovat kuntien ja hyvinvointialueiden toimielinten jasenten osalta
muotoiltu samojen periaatteiden mukaan.
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Saantelyissa ei ole nimenomaisesti otettu kantaa kaksoisrooleihin, siis niihin tilan-
teisiin, joissa kuntatason ja hyvinvointialuetason paatoksentekoelimissa on samoja
ihmisia samanaikaisesti. Sama koskee sen pohdintaa, mita merkitysta olisi annet-
tava sille, etta molempiin tasoihin osallistuu luottamustoimissa myos kansanedusta-
jan tehtavaan valittuja.

Suomessa on jonkin verran tutkittu tdman tapaisia paallekkaisia rooleja. Tilan-
teissa, joissa alueisiin perustuva hallinto rakentuu niin, etta pienemmat alueet ovat
osa myds isompaa aluetta, on hankala valttaa intressien ristiriitoja. Lisaksi tallai-
sissa asetelmissa paatoksentekoelimen jasenilla on vaistamatta identiteetti, joka liit-
tyy kaikkiin aluetasoihin. Samasta problematiikasta kaydaan myos kansainvalista
keskustelua.

Luottamusta itsehallintoyhteis6jen paatoksentekoon horjuttaa, jos syntyy epai-

lys siitd, etta joku kunnan tai hyvinvointialueiden luottamushenkil6ista ajaa tausta-
yhteisdnsa etua. Itsehallintoyhteisdjen luottamustehtaviin ehdokkaita asettavien
tahojen tulisikin huolehtia siitd, etta luottamus paatoksentekojarjestelmaan ei horju
(ks. my6s H. Harjula ja K. Prattala, 2015, Kuntalaki — Tausta ja tulkinnat. IV OSA Luot-
tamushenkil6t ja henkil6sto).

Tyypillisesti keskustelussa nousee esiin, etta monien paallekkdisten mandaattien
hallussapitoon liittyy korruption ja eturistiriitojen mahdollisuuksia ja riski. Samoin
niiden katsotaan rajoittavan poliittista kilpailua samoin kuin my6s johtavan julki-
sen vallan keskittymiseen pienelle joukolle ihmisia. Paallekkaisten roolien voidaan
ajatella my6s hamartavan vastuullisuutta seka pahentavan resurssien hallinnan
ongelmia. Niiden vaitetddn myds heikentdvan politiikassa toimivien henkildiden ja
poliittisten instituutioiden julkista kuvaa. Toisaalta paallekkaisyyteen liittyy sitou-
tumista paikallisuuteen ja sitd kautta poliittista etua. Selvasti kysymyksessa on joka
tapauksessa kiistanalainen poliittinen kaytanto. (Ks. keskustelusta mm. F. Malm-
berg jaT. Karv, 2024, Jacks of all trades, masters of none? Multiple-mandate holding
and trust in local government, Local Government Studies, 50(5): 871-892.) Kirjal-
lisuudessa on tuotu esiin, ettd useat paallekkaiset roolit voivat lopulta nayttaytya
epademokraattisina kdytanteing, jotka eivat lisaa hallinnon ja julkisen paatoksen-
teon legitimiteettia vaan itse asiassa murentavat sita. Tutkimuksessa on myos tuotu
esiin, etta ihmiset eivat pitaisi paallekkaisten roolien rajoittamista demokratian kan-
nalta ongelmallisena (Malmberg ja Karv 2024). Jonkin verran on myds tutkittu dyna-
miikkaa, joka johtaa siihen, etta samat ihmiset toimivat hallinnon useilla eri tasoilla
(D. Arter ja P. Séderlund, 2022, When even the prime minister sits on the municipal
council. Analysing the value of ‘localness’and Finnish MPs’incentives to ‘cumulate’in
an open-list voting system, Acta Politica).
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Oikeustieteellisia tarkasteluja juuri nyt kasilla olevasta tematiikasta ei havaintojeni
mukaan ole kdytettavissa. Oikeudelliselta kannalta puolueettomuutta ja paatoksen-
teon riippumattomuutta koskevat, esteellisyystilanteina esiin nousseet ongelma-
kysymykset kdytanndssa ovat liittyneet kunnan paatdksentekoelimissa toimivien
henkildiden osallistumiseen hyvinvointialuetasolla paatoksentekoon asioissa, joissa
my®&s kunnilla on arvioitu olevan intressejd. Nama esteellisyystilanteet ovat nous-
seet esiin myos julkisessa keskustelussa, ja niiden on esitetty aiheuttavan ongel-
mia. (Ks. esim. "Aluehallitus hyvaksyi esteellisyysohjeen — valtaosa jasenista jaaveja
paattamaan Eloisan palveluverkosta” - Yle 29.4.2024 https://yle.fi/a/74-20086274;
"Jaaviyskysymykset rampauttavat Etelda-Savon aluehallituksen toimintaa: Siind on
jatkuva jannite, sanoo puheenjohtaja” - Yle 26.4.2024 https://yle.fi/a/74-20085508;
"Aluehallituksen jasenten esteellisyys mietityttaa Etela-Savossa — jaaviyteen kiinni-
tetdan jatkossa enemman huomiota” - Yle 11.5.2023 https://yle.fi/a/74-20031278,
vierailtu 31.12.2025.) Lisaksi kuten todettua, huomiota on saanut hyvinvointialueen
palveluksessa olevan henkil6kunnan vaalikelpoisuus hyvinvointialueen toimielimiin
(Arviomuistio, valtiovarainministerid 2023:48). Kattavaa kaytannon selvitystd ongel-
man todellisesta laajuudesta ei kuitenkaan ole kdytettavissa.

Hallintolain esteellisyyssaannoksilla voidaan ratkaista yksittaiset jaaviystilanteet, ja
siten yksittdistapauksellisesti yllapitda ennakollisesti padtdksenteon riippumatto-
muutta ja puolueettomuutta. Ennakollisuus esteellisyyssadanndsten soveltamisen
tilanteissa tarkoittaa kuitenkin valittdmasti ennen valmistelua ja paatoksente-
koa tehtavaa jaaviysarviointia. Esteellisyyssadannoksiin liittyy aina tiettya tulkin-
nanvaraa ja my0s oikeudellista epavarmuutta. Lisdksi voi olla, etta esimerkiksi eri
viranomaisissa niita tulkitaan ja sovelletaan toisistaan poikkeavalla tavalla. limei-
sesti nykyisessa tilanteessa esimerkiksi aluehallituksen ja sen lautakuntien tasolla
voi huomattavan usein ajankohtaistua tilanne, jossa huomattavaan osaan eli-
men jasenista kohdistuu esteellisyyteen liittyvia epailyksia tai epdvarmuutta hei-
dan kuntayhteyksiensa vuoksi. Tama on osoituksena rakenteellisesta ongelmasta.
Esteellisyyssadnnokset eivat kasitykseni mukaan ole toimiva keino paatoksenteon
puolueettomuuden rakenteellisten ongelmien ratkaisemiseen.

Samanlaiseen ennakolliseen paatoksenteon riippumattomuuden ja puolueetto-
muuden turvaamisen tarpeeseen vastaavat myos vaalikelpoisuusrajoitukset. Ne eli-
minoivat ongelmallisiksi havaittuja tilanteita jo ennakolta. Ne kuitenkin toimivat jo
jarjestelmatasolla ja teknisesti seka parhaimmillaan ilman tulkinnanvaraisuutta.

Voimassa oleviin kuntia ja hyvinvointialueita koskeviin lakeihin sisdltyy jo nyt vaali-
kelpoisuusrajoituksia. Rajoituksia on siis voitu asettaa. Nykyisellaan niiden kattama
henkilopiiri on myos varsin laaja. Vaalikelpoisuuden rajoitukset liittyvat tyypillisesti
yleisiksi ennakoitujen puolueettomuutta ja riippumattomuutta paatoksenteossa
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vaarantavien positioiden etukateiseen tunnistamiseen. Vaalikelpoisuusrajoitukset
ovat varsin selkeitd ja toimivat ennakoitavasti. Niilla pystytaan kasitykseni mukaan
hallitsemaan rakenteellisia ongelmia selkedmmin kuin esteellisyyssaannoksia
soveltamalla.

Havaintojeni mukaan nykyisten kuntien toimielimia ja hyvinvointialueiden
toimielimia koskevien vaalikelpoisuusrajoitusten perustelut ovat perusoikeusra-
joitusluonteesta huolimatta varsin ohuet. Taman lisdksi niita ei juurikaan ole lainsaa-
dantokaytannossa arvioitu alueellisen itsehallinnon kannalta, vaikka ne ovat myds
talta kannalta relevantteja. Joka tapauksessa vaalikelpoisuusrajoituksia on pidetty
mahdollisina. Suorilla vaaleilla valittavien elinten vaalikelpoisuusrajoitukset on kui-
tenkin saadetty valjemmiksi kuin muiden elinten, ja niiden osalta on jatkossakin
kansanvaltaisuusperiaatteen vuoksi aihetta olla pidattyvainen. Yleisemminkin itse-
hallinnollisen osallistumisoikeuden rajoittamiseen, myds vaalikelpoisuusrajoitusten
muodossa, on aihetta suhtautua pidattyvaisesti.

Jos on riittavaa kaytannon selvitysta ongelmista, joita esteellisyystilanteet aiheutta-
vat, ja jos on selkeita epailyksia siitd, ettd paatoksenteon puolueettomuus ja riippu-
mattomuus paallekkaisten tehtdvien vuoksi uhkaa vaarantua, myos uusia, selkeasti
rajattuja vaalikelpoisuusrajoituksia voidaan kasitykseni mukaan perustella. Niiden
hyvaksyttavyytta voitaisiin talloin perustella my&s perustuslain 21 §:sta kasin. Tama
koskee etenkin vaalikelpoisuusrajoituksia hallitus- ja lautakuntatason tehtaviin.

Kunnan ja hyvinvointialueen toimialat ovat toisistaan poikkeavat. Niiden keskinai-
nen toimivallanjako on kuitenkin selked. Sindansa hyvinvointialueita koskevassa
lainsaadanndssa on myds useita sellaisia tehtdvia, joiden osalta silla on yhteistoi-
mintavelvollisuus. Lisdksi monet hyvinvointialueen tehtdavat muodostavat kuntien
tehtavien kanssa kokonaisuuden. Kunnilla ja hyvinvointialueilla on siis toimin-
nassaan useita liittymakohtia. Mikali vaalikelpoisuusrajoituksia paatettaisiin kak-
soisroolien vuoksi ehdottaa, ehdotuksen ei kuitenkaan tarvitsisi valttamatta olla
symmetrinen, siis seka kuntatasoa tai hyvinvointialuetasoa samalla tavalla koskeva.
Kysymys voisi olla vain siitd, ettd hyvinvointialueeseen kuuluvan kunnan valtuuston
jasen, kunnanhallituksen jasen tai varajasen ei ole vaalikelpoinen hyvinvointialueen
hallitukseen tai lautakuntaan. My6s vaalikelpoisuusrajoituksen laajuus on perustel-
tava. Tallainen vaalikelpoisuuden rajoitus olisi suhteellisen saastava.

Saastdvaa vaalikelpoisuuden rajoitusta laajemmat vaalikelpoisuuden rajoituk-

set kunta- ja hyvinvointialuetasolle edellyttavat huomattavasti perusteellisempia
perusteluja.
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Perustuslain tulkintakdaytannon nakokulmasta tarkasteltuna hyvinvointialueen
itsehallinto ndyttaa poikkeavan kunnallisesta itsehallinnosta. My6s taltd kannalta
ilmeisesti hyvinvointialueen tehtavia koskeville vaalikelpoisuusrajoituksille olisi
helpommin I6ydettavissa hyvaksyttavia perusteluja. Ylipaataan vaikuttaa kaytannon
perusteella siltd, ettd ongelmat ovat koskeneet nimenomaan kunnan luottamusteh-
tavissa toimivien osallistumista hyvinvointialueiden paatdksentekoon eika niinkaan
toisin pain.
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6 Lopuksi

Lainsdaadanndossa ei rajoiteta henkilon toimimista luottamushenkiléna usealla hal-
linnon tasolla, kansanedustajana, hyvinvointialueen ja kunnan luottamushenkiléna.
Talla hetkellda monet ihmiset toimivat esimerkiksi kunnan ja hyvinvointialueen luot-
tamustehtavissa samanaikaisesti.

Taman selvityksen keskidssa on ollut sen tarkastelu, millaisia vaalikelpoisuutta ja
esteellisyytta koskevia sdantelyja lainsdaadantoon talla hetkella sisaltyy. Erityisesti on
tarkasteltu niiden perusteita.

Vaalikelpoisuudessa on kyse siitd, voiko henkil6 olla ehdolla ja voidaanko hanet
valita tiettyyn tehtdvaan tai toimielimeen. Vaalikelpoisuuden rajoituksia koskevan
saantelyn funktiot liittyvat paatoksentekojarjestelman puolueettomuuden turvaa-
miseen. Myds esteellisyytta koskeva saantely liittyy samaan funktioon.

Kunta ja hyvinvointialue ovat asukkaidensa yhteis6ja. Asukkaiden oikeuden osallis-
tua kunnan ja hyvinvointialueen asioiden hoitoon tulee taman vuoksi olla mahdolli-
simman laajaa. Asukkaiden itsehallinnon edellytyksena on, ettd itsehallintoyhteison
asukkaat voivat yleensa ilman erityisia rajoituksia hoitaa yhteison luottamustoimia
(0. Mdenpaa, 2024, Hallinto-oikeus, s. 1231). Siten vaalikelpoisuuden rajoittaminen
on poikkeuksellista ja myos poikkeus tastd lahtokohdasta. Mahdolliset rajoitukset
kohdistuvat vaali- ja osallistumisoikeuksiin ja itsehallintoon.

Luottamushenkil6istd kunnan ja hyvinvointialueen asukkaiden edustajia ovat ensi
sijassa heidadn vaaleissa kunnanvaltuustoon ja aluevaltuustoon valitsemansa valtuu-
tetut. Valtuutettujen vaalikelpoisuuden rajoitukset ovat tasta johtuen vahdisempia
kuin muiden toimielinten jasenten. Toisin sanoen muiden kuin valtuutettujen vaali-
kelpoisuusrajoitukset eivat ole yhta valjia kuin valtuutettujen.

Vaalikelpoisuuden rajoitukset ovat poikkeus oikeudesta osallistua itsehallintoyhtei-

son hallintoon. Vaalikelpoisuutta on kuitenkin rajoitettu itsehallintoelimidkin koske-
vassa saantelyssa. Tama koskee seka kuntia etta hyvinvointialueita.
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Esteellisyys puolestaan liittyy aina yksittaisen asian kasittelyyn viranomaisessa.
Esteellisyytta koskevat saantelyt eivat luonnollisesti rajoita vaali- ja osallistumisoi-
keuksia kuten vaalikelpoisuuden rajoitukset. Esteellisyytta koskevien saanndsten
on tarkoitettu toimivan yksittaistapauksellisesti asioiden valmistelun ja paatok-
senteon yhteydessda. Runsaat esteellisyystilanteet toimielimissa haittaavat niiden
toimivuutta. Arvioni mukaan silloin kun esteellisyystilanteita ilmenee itsehallin-
toyhteisojen vaaleilla valituissa elimissa runsaasti, ne viestivat rakenteellisista
ongelmista. Niita voidaan kasitykseni mukaan pyrkia ratkaisemaan myos vaalikel-
poisuussaantelya tarkistamalla ja siten ennakolta. Nain myos turvataan hyvan hal-
linnon toteutumista tilanteissa, joissa esteellisyyssaanndkset eivat ole riittavia.

Hyvinvointialueet ovat olleet toiminnassa vasta vahan aikaa. Uusi on my&s kun-
nan ja hyvinvointialueen luottamustehtavien yhteensovittamisen problematiikka.
Hyvinvointialueiden toiminnassa ei vield ole muodostunut taysin vakiintuneita ja
yhtenaisia kaytanteita. Ei mydskaan ole samanlaista pitkadaikaista oikeuskaytantoa
esimerkiksi esteellisyyttd koskien kuin kuntien osalta. Mahdollista lainvalmistelua
edeltavasti onkin vield seurattava oikeuskaytannon kehittymista.

Hallinnon toiminnan puolueettomuus ja myos toimivuus edellyttavat, etta toi-
mielimen jasenina ei ole henkil6itd, joiden puolueettomuuteen paatdksenteki-
joina kohdistuu epailyksia. Vaalikelpoisuussaannoksilla turvataan paatéksenteon
puolueettomuutta siten, ettd muun muassa todennakdisimpia eturistiriitatilan-
teita valtettaisiin jo ennakolta. Vaalikelpoisuusrajoituksilla turvataan hyvan hallin-
non toteutumista. Vaikka esteellisyyssaanndkset toteuttavat samaa tehtavaa, ne
eivat riita puolueettomuusvaatimuksen huomioimiseksi silloin, kun ongelma on
rakenteellinen.

Oikeudelliselta kannalta vaikuttaisi silta, etta nykytilanteessa on edellytyksia esi-
merkiksi hyvinvointialuetasolla rajoittaa vaalikelpoisuutta aluehallitukseen ja lau-
takuntiin, jos henkil6lld on luottamustehtdva kunnanhallituksessa tai mahdollisesti
my®&s kunnanvaltuustossa. Koska tilanne on kuitenkin uusi, on my&s perusteita seu-
rata oikeuskaytannon ja hallintokdytannon kehittymista. On myos mahdollista, etta
poliittiset kdytanteet ehdokasasettelujen osalta vield muuttuvat.
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Liite

Kuntavaalien 2021, aluevaalien 2022 ja eduskuntavaalien 2023 ehdokasasettelua
ja tuloksia tarkasteltu silta kannalta kuinka paljon ehdokkaissa ja valituissa on
paallekkaisyyksia. (Koottu Kuntaliiton tiedotteista ja Tilastokeskus)

Taulukko 1. Kuntavaalit 2021

Rooli Ehdokkaat Valitut
Yhteensa 35627 8859
Kansanedustajia 176 175
Ministereita 18 18
Puheenjohtajistoon - 56
yhteensa valitut

Valtuuston - 40
puheenjohtajisto

Valtuuston - 23
puheenjohtaja

Kunnanhallituksen - 16
puheenjohtajisto

Kunnanhallituksen - 6

puheenjohtaja
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Taulukko 2. Aluevaalit 2022

Rooli

Yhteensa
Kansanedustajia
Ministereita
Puoluejohtaja/ sijainen
Istuva kunnanvaltuutettu
Varavaltuutettu

Kunnanvaltuuston
tai -hallituksen
puheenjohtajisto

Kunnanvaltuuston
varapuheenjohtajisto

Kunnanvaltuuston
puheenjohtaja

Kunnanhallituksen
varapuheenjohtajisto

Kunnanhallituksen
puheenjohtaja

Triplavaikuttaja

Triplavaikuttaja seka
valtuuston tai hallituksen
puheenjohtajistossa

Triplavaikuttaja seka
valtuuston puheenjohtaja

Triplavaikuttaja seka
hallituksen puheenjohtaja

Ehdokkaat

10 584
m

6

6

Valitut

1379

107

6

6

1061

68

393

91

100

103

99

101

36

14

41

Lisatietoja

seka 3 varavaltuutettua
(sis. kans.ed. Ikm)

(sis. kans.ed. Ikm)
(pyoristetty alaspain)
(pyoristetty alaspain)

sisaltyy triplavaikuttajien Ikm

sisdltyy triplavaikuttajien Ikm

sisdltyy triplavaikuttajien Ikm
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Taulukko 3. Eduskuntavaalit 2023

Rooli

Yhteensa

Kunnanvaltuutettu
Kunnanvaltuuston puheenjohtaja
Kunnanhallituksen puheenjohtaja
Aluevaltuutettu

Aluevaltuuston tai -hallituksen
puheenjohtajisto

Aluevaltuuston puheenjohtaja
Aluehallituksen puheenjohtaja
Kunnanvaltuutettu ja aluevaltuutettu

Tuplavaikuttaja (valittu kansanedustaja
ja alue- tai kuntavaltuutettu)

Triplavaikuttaja

Ehdokkaat

2424
960
68

530

42

Valitut

200
176
31
10
114
30

13

m
180

m

Lisatietoja

(ks. triplav.)
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