HE 26/1997 vp

Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi hallintomenettelylain
10 §:n, kuntalain 52 §:n ja valtion virkamieslain muuttamisesta

ESITYKSEN PAAASIALLINEN SISALTO

Esityksessd ehdotetaan hallintomenettely-
lain esteellisyyssdénnoksid tarkistettaviksi
niin, ettd myos liikelaitoksen hallintoon osal-
listuminen aiheuttaisi virkamiehelle esteelli-
syyden sitd koskevissa hallintoasioissa.

Liséksi niiden toimielinten joukkoon, jon-
ka jisenyys johtaa esteellisyyteen, liséttéiisiin
hallintoneuvosto ja sithen verrattavat joh-
toelimet. Niin esteellisyys seuraisi jo laissa
olevan nimenomaisen sdinnoksen nojalla
kdytinnossd minka tahansa yhteison, sdition
tai liikelaitoksen johtamiseen tavalla tai toi-
sella osallistuvan toimielimen jisenyydesti.

Esityksessd ehdotetaan lakiin lisdttavéksi
myos sddnnds, jonka nojalla virkamies olisi
esteellinen kisittelemddn sellaisen viraston
tai laitoksen ohjaukseen tai valvontaan liitty-
vi#d asiaa, jonka hallintoon hén itse osallis-
tuu.

Kunnallishallinnon erityispiirteiden vuoksi
ehdotetaan kuntalaissa s#dddettdviksi, ettei
sanottuja hallintomenettelylakiin otettaviksi
ehdotettuja sdiinndksid kuitenkaan sovellet-
taisi kunnan virastojen, laitoksien ja liikelai-
tosten osalta.

Lisédksi ehdotetaan valtion virkamieslakiin
lisittdviksi sddnnds, jonka nojalla harkitta-
essa virkamiehen méarddmista valtion omis-
tajavallan kdyttoon tai munhun ohjaukseen
tai valvontaan liittyvdin edustajantehtdvain
on otettava huomioon, ettei virkamies saa
tulla timén tehtdvin vuoksi muutoin kuin
satunnaisesti tai tilapdisesti esteelliseksi kes-
keisissd virkatehtdvissaddn,

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan
voimaan noin puolen vuoden kuluttua siiti,
kun ne on hyviksytty ja vahvistettu.

PERUSTELUT

1. Nykytila

Hallintop&itéksen perustuminen tasapuoli-
seen harkintaan on oikeusturvan kannalta
keskeistd. Hallintotoiminnan yleinen uskotta-
vuus ja luotettavuus on myos koko yhteis-
kunnan toiminnan kannalta olennaisen tiirke-
#4. Titd kuvaa myods se, ettd hallitusmuo-
don uudistettuun perusoikeuslukuun on otet-
tu nimenomainen hyvén hallinnon turvaava
sdannos (16 §).

Esteellisyyssadnnoksilld on jo vanhastaan
pyritty turvaamaan hallintotoiminnan tasa-
puolisuus ja objektiivisuus. Ennen vuoden
1983 alusta voimaan tulleen hallintomenet-
telylain (598/1982) siditimistd hallinnossa
padsadntoisesti sovellettiin oikeudenkdymis-
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kaaren 13 luvun 1 §:8in sisdltyvid tuomarin-
jédvejd.

Kun hallintomenettelylaki sdidettiin, sen
10 §:n 1 momentin nojalla hallinnossa ylei-
sesti sovellettaviksi esteellisyysperusteiksi
tulivat asianosaisuus (1 kohta), erityinen
hy6ty tai vahinko (2 kohta), avustajan tai
edustajan asema (3 kohta), palvelus- tai toi-
meksiantosuhde (4 kohta) ja osallisuus yh-
teison tai sddtion hallintoon (5 kohta). Lisdk-
si sdddettiin yleislauseke, jonka nojalla jai-
viys syntyy myds, jos luottamus virkamie-
hen puolueettomuuteen muusta erityisesti
edellisiin verrattavasta syystd vaarantuu (6
kohta).

Momentin 5 kohdassa tarkoitettu yh-
teisdjddviys syntyy, jos virkamies on halli-
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tuksen tai siihen rinnastettavan toimielimen
jdsenend, toimitusjohtajana taikka sitd vas-
taavassa asemassa "yhteisOssd, sditiossd tai
julkisoikeudellisessa laitoksessa". Yhteisolld
ja saitiolld tarkoitetaan kaikkia niin yksityis-
kuin julkisoikeudellisiakin oikeushenkilditi,
jotka voivat olla asianosaisina hallintomenet-
telyssd. Tillaisia ovat esimerkiksi yhdistyk-
set, osakeyhtitt, osuuskunnat samoin kuin
kunnat ja seurakunnat. Sekd lakiteksti ettd
lain esity6t jéttivdit jokseenkin avoimeksi
julkisoikeudellisen laitoksen kisitteen. Sen
on kuitenkin ldhinna katsottava viittaavan it-
sendisiin valtion tai kunnan laitoksiin kuten
Suomen Pankkiin tai kunnalliseen tydmark-
kinalaitokseen. Sen sijaan valtion liikelaitos-
ta ei ole pidetty sddnndksessd tarkoitettuna
"julkisoikeudellisena laitoksena".

Hallintomenettelylain s#ddtimisen jidlkeen
Suomen hallintojérjestelmé on monin tavoin
muuttunut. Merkittdvd osa titd muutosta on
koskenut entisid valtion keskusvirastoja. Mo-
nista niistd on muodostettu asiantuntijapalve-
luja tuottavia keskuksia tai, kun kysymys on
ollut 1dhinnd palvelutuotannosta, ne on liike-
laitostettu taikka yhtiditetty. Saman tyyppi-
nen kehitys on ollut kdynnissd kunnal-
lishallinnossa. Muutokseen on keskeisesti
liittynyt my0Os se, etti nditd uusia, entistd
itsendisempid toimijoita ohjataan tulosoh-
jauksen keinoin. Varsinkin osakeyhtiot mutta
my0s luonteeltaan yhtién ja viraston vili-
muodoksi luonnehdittavat liikelaitokset toi-
mivat 1dht6kohtaisesti markkinoilla yhdessd
saman alan yksityisesti omistettujen yritysten
kanssa.

Valtiolla on vilittdmédssd omistuksessaan
merkittivi joukko osakeyhtioitd. Keskeisen
ryhmén muodostavat kauppa- ja teollisuus-
ministerién vastuualueella toimivat teolli-
suusyritykset. Lisdksi viime vuosina on bud-
jettisidonnaista palvelutuotantoa liikelaitos-
tettu tai yhtiditetty usealla hallinnonalalla.
Markkinaohjauksen hyviksikidytolld on val-
tioneuvoston periaatelinjausten mukaisesti
tavoiteltu julkisten palvelujen parempaa hin-
nan ja laadun suhdetta ja virastomuotoa
joustavampaa ja tehokkaampaa ohjausmallia
palvelutuotannossa. Kauppa- ja teollisuusmi-
nisterion rinnalle on merkittdviksi omistajik-
si tulleet liikenneministerid, valtiovarainmi-
nisterid, maa- ja metsédtalousministerio sekd
puolustusministeri6.  Osakeyhtimuotoista
toimintaa on myds ulkoasiainministerion,
opetusministerién sekd sosiaali- ja terveys-
ministerién vastuualueilla.

Myos valtion tai kunnan virastojen ja lai-
tosten ohjaus perustou nykyisin yhd enem-
mén tulosohjaukseen. Valtiolla eduskunnan
lisdksi valtioneuvosto ja kdytannossi eritoten
ministeriét ja kunnissa valtuustot asettavat
tulostavoitteita virastoille ja laitoksille. Val-
tiolla ennen kaikkea juuri ministerio myos
valvoo tulosten saavuttamista, ja kunnissa
valvontatehtidvi on kiytinnossid kunnanhalli-
tuksella tai lautakunnalla.

Ohjaava viranomainen on yleensi médrén-
nyt virkamiehen toimimaan alaisensa yksi-
kon hallinnossa. Nidin kehitys on johtanut
sithen, ettd virkamiehet joutuvat entisti use-
ammin toimimaan viran puolesta sellaisen
yhteison, sdition tai laitoksen hallinnossa,
Jota heidén virastonsa valvoo ja ohjaa taikka
jonka asemaan ja toimintaympdriston muo-
dostumiseen hiin voi virkatyossidin vaikuttaa.

Siitd huolimatta, ettd virkamies on valittu
yhteison tai sdition hallintoelimen jdseneksi
omistajan edustajana, hidn on kuitenkin lain
mukaan velvollinen edistim#in yhteisén tai
s#dtion etua ja on vahingonkorvausoikeudel-
lisesti tdstd vastuussa. Jo timén vuoksi hi-
nen voidaan olettaa sitoutuvan sen yhteisén
tai sddtion etuihin, jonka hallinnossa hén
toimii. Vaikka oikeustila ei olekaan sama
osallistuttaessa liikelaitoksen, viraston tai
laitosten hallintoon, voitaneen tiettyi sitoutu-
mista talldinkin pit4d silld tavoin mahdollise-
na, etti puolueettomuuden voidaan katsoa
yleisdn piirissd vaarantuvan. Néin virkamie-
het voivat entistd useammin joutua kaksois-
rooliin, jossa heidédn yleinen uskottavuutensa
varsinaisissa virkatehtidvissdin voi horjua.
Ongelma korostuu, kun yhteisd, siétio, vi-
rasto tai laitos, jonka hallintoon virkamies
osallistuu, toimii kilpailutilanteessa.

Hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin
yhteisdjadvid koskevassa 5 kohdassa ei ole
nimenomaisia sddnnoksid, jotka koskisivat
toimimista liikelaitosten tai julkisyhteisGon
niitd vilittmdmmin kuuluvan viraston tai
laitoksen hallinnossa. Samoin hallintoneu-
voston jisenyyden aiheuttama jddviys on
vain pykdldn 1 momentin 6 kohdassa olevan
yleislausekkeen varassa. Kun otetaan huo-
mijoon, ettd kuvatun kehityksen valossa on-
gelmallisia kaksoisroolitilanteita on aikai-
sempaa enemmén, ja niihin liittyy myos
entistd useammin kilpailutilanne, ei voimas-
sa olevaa lakia voida endd pitdd yhteisojda-
viyden suhteen riittivéin kattavana. Sama
virkamies ei voi uskottavasti olla toiminnan
johdossa ja samalla sitd valvoa.
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Edustajantehtdvin on katsottu olevan silld
tavoin osa virkamiehen virantoimitusvelvol-
lisuutta, ettei kyse ole varsinaisesta valtion
virkamieslain (750/1994) 18 §:ssd tarkoite-
tusta sivutoimesta. Kun kuitenkin ottaa huo-
mioon sen, ettd kehityksen myo6td esimer-
kiksi ministerion ohjauksessa ja valvonnassa
olevat erimuotoiset yhteisét ja laitokset toi-
mivat yhd enemmin Kkilpailutilanteessa ja
ovat toiminnallisesti entistd itsendisempid,
saa sindnsd viranhoitoon kuuluvakin toi-
mielinedustus yhid enemmén sivutoimen
luonnetta. ) ] ‘ ‘

Kehitys vaatii, ettd viranomaisessa entistd-
kin tarkemmin seurataan ja harkitaan virka-
michen tehtdvikokonaisuutta p#Hatettdessd
toimielinedustuksista. Vaikka hyvén hallinto-
tavankin mukaan virastojen on jo nyt pidet-
tava huolta siitd, ettei toimielinedustuksista
ole haittaa virkamiehen keskeisten tehtivien
hoitamiselle, voidaan Kkuitenkin voimassa
olevan lainsdddanndn puutteena pitdd sitd,
ettei tihin ole nimenomaista velvollisuutta.

2. Ehdotetut muutokset
2.1. Liikelaitoksen johtokunnan jisenyys

Hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin
5 kohtaa ehdotetaan tdydennettiviksi ensin-
nikin niin, ettd myos liikelaitosten hallinto-
elimiin osallistuminen olisi sellaisenaan es-
teellisyysperuste tilanteessa, missd liikelai-
tokselle olisi odotettavissa sdinnoksessi tar-
koitetulla tavalla erityistd hyotyd tai vahin-
koa.

Valtion liikelaitoksia on nykyisin viisi:
Hallinnon kehittimiskeskus, Ilmailulaitos,
Metsiahallitus, RASKONE ja Teknillinen
tarkastuskeskus.

Valtion liikelaitoksen on tdssd yhteydessd
katsottava olevan asianosainen samoin pe-
rustein kuin muutkin kyseisessd sdidnnokses-
sd tarkoitetut tahot, vaikka hallintop#itdksen
tekijakin on valtion viranomainen. Niin esi-
merkiksi liikelaitosta tai sen kilpailijaa kos-
kevaa lupaa tai avustusta koskevassa asiassa
liikelaitoksen johtoelimessd toimiva olisi
esteellinen. Sama koskee periaatteessa mah-
dollisia muidenkin julkisyhteisojen liikelai-
toksia, jos sellaisia perustetaan ja jos kysei-
selld julkisyhteisolld on kéytettdvdnidin sa-
man tyyppistd pditdsvaltaa.

Kunnilla on muutamia kymmeniid l#hinnd
vesihuolto- ja energia-alalla toimivia liikelai-

toksia. Ne eivit kuitenkaan eroa esimerkiksi
nettobudjetoidusta virastomuotoisesta laitok-
sesta muuten kuin, ettd valtuusto on ne liike-
laitokseksi nimennyt. Ainoa tistd toimesta
aiheutuva oikeusvaikutus on, ettid valtuusto
asettaa suoraan kuntalain (365/1995) 13 §:n
2 momentin 5 kohdan nojalla néin nimetyn
laitoksen toiminnalliset ja taloudelliset ta-
voitteet. Kunnan liikelaitoksen ei voidakaan
katsoa olevan samassa méiédrin itsendinen
kuin valtion liikelaitos, vaan se on jokseen-
kin samalla tavalla osa kunnan hallintoa
kuin muutkin kunnan laitokset. Kun laitos-
muodot eivit olennaisesti eroa toisistaan, ei
ole perusteltua kohdella niiti myoskéédn es-
teellisyyskysymyksissé eri perusteiden mu-
kaan. Tamin vuoksi ehdotetaankin kuntalain
52 §.ddn liskttavdaksi momentti, jonka mu-
kaan hallintomenettelylakiin otettavaksi eh-
dotettuja liikelaitoksia koskevia sédnnoksié
ei sovellettaisi kunnallisiin liikelaitoksiin.

2.2, Hallintoneuvoston jisenyys

Hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin
5 kohtaa ehdotetaan tdydennettidviksi myos
niin, ettd myds siddnnoksessd tarkoitettujen
yhteisodjen, sditididen tai laitosten mahdollis-
ten hallintoneuvostojen jdsenet olisivat aina
esteellisid tekeméién niitd koskevia patoksid
omassa virastossaan. Hallintoneuvoston ja-
senyys on voinut aiheuttaa jddviyden jo
nykyisinkin edelld mainitun yleislausekkeen
nojalla, mutta kysymys on tullut harkita aina
erikseen. Tdlldin on ratkaisevaa ollut hallin-
toneuvon tosiasiallinen asema yhteisén joh-
tamisessa.

Vaikka hallintoneuvostojen jdseniksi mad-
rityt virkamiehet eivdt jo nykyisin laajalti
omaksutun kidytdnndon mukaan yleensid ole-
kaan osallistuneet asianomaisia yhtigitd kos-
kevaan péitoksentekoon ministeriéssd, on
perusteltua ottaa asiasta nimenomainen séén-
nos itse lakiin. Kun kehityksen myoti julki-
sesti omistettujen yhtididen merkitys on kas-
vanut, ja ne ovat entistd selkeAimmin omista-
jaansa ndhden tulosvastuussa, ei ole asian-
mukaista enidd jéttdd sitd, aiheuttaako hallin-
toneuvoston jasenyys esteellisyyden, yleis-
lansekkeen tulkinnan varaan. Voidaanhan
my0s hallintoneuvoston jésenyyden katsoa
merkitsevin sellaisen siteen syntymistd vir-
kamichen ja asianomaisen yhteisdn vilille,
ettd yleison luottamus voi vaarantua.

Kansainvilisesti vertaillen voidaan sanoa
hallintoneuvoston tyyppisen toimielimen ji-
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senyyden yleenséd tuottavan esteellisyyden
vihintidinkin hallintomenettelylaeissa yleensi
olevan yleislausekkeen nojalla. Tétd sddnte-
lytapaa kéytetdsn Ruotsissa. Nimenomaisek-
si esteellisyysperusteeksi hallintoneuvostoa
vastaavan toimielimen jdsenyys on sdadetty
Norjan, Tanskan ja Saksan laeissa.
Hallintoneuvoston jdsenyys johtaisi liike-
laitoksia lukuun ottamatta esteellisyyteen
myo6s kuntien hallinnossa. Tdm4 on asian-
mukaista, kun otetaan huomioon yhteisdoi-
keudellisen vastuun henkilokohtaisuus.

2.3. Viraston tai laitoksen johtokumnan
jasenyys

Virastot ja virastomuotoiset laitokset kuu-
luvat liikelaitosta elimellisemmin julkisyh-
teiston ja ne on tyypillisesti perustettu hoita-
maan julkista tehtdvad. Tamén vuoksi var-
sinkin aiemmin on katsottu, ettei niiden ja
niitd ohjaavan ja valvovan viranomaisen vi-
lilld voi olla tavoitteiden ristiriitaa. Kehityk-
sen myotd kuitenkin myos timid kuva on
vanhentunut. Esimerkiksi keskushallintoyksi-
koiden johtamista kasitellyt johto-organisaa-
tiotoimikunta totesi, ettei nykyaikaiseen joh-
tamiseen kuulu, ettd viraston johtokunnan
jisenet "mieltdvit roolinsa edustamansa ta-
hon edunvalvojaksi" (komiteanmietinto
1989:8, s. 57). Myoskddn julkisen luotetta-
vuuden nékokulmasta ei ristiriidattomuuden
oletusta voida pitdd rittivana ldhtokohtana
arvioida esteellisyyssddntelyn riittdvyyttd.
Niin ollen ehdotetaan hallintomenettelylain
10 §:n 1 momenttiin liscittaviksi uust 5 a
kohta, jonka nojalla myds viraston tai laitok-
sen johdosta vastaavan hallintoelimen,
yleensd johtokunnan, jésenyys tuottaisi es-
teellisyyden.

Virastolla tai laitoksella tarkoitetaan hallin-
tomenettelylain soveltamisalaan kuuluvan
julkisyhteisén normaalin budjettitalouden
piirissd olevaa toimielintd, joka ei ole liike-
laitos. Virasto tai laitos voi siis olla talousar-
viossa myos nettobudjetoituna. Niin netto-
budjetoidun laitoksen hallintoon osallistu-
vien esteellisyyssdintely ei olisi yhtd kattava
kuin 5 kohdassa tarkoitetun liikelaitoksen.

Koska virasto tai laitos kuuluu elimellisené
osana julkisyhteison hallintokoneistoon eikd
sen padsddntoisend tehtivind yleensd ole
tuottaa palveluita tai tuotteita markkinoille,
ei kuoitenkaan ole aihetta sditiad sellaisenaan
sen hallinnossa oleva virkamies esteelliseksi
kisittelemidn kaikkia sanottua virastoa tai

laitosta koskevia asioita varsinaisessa viras-
saan, vaan sddnnoksessé rajattaisiin esteelli-
syystilanteet vain niihin kysymyksiin, jotka
liittyvéit sanotun viraston tai laitoksen oh-
jaukseen tai valvontaan.

Ohjaukseen ja valvontaan kuuluvat sekid
tulosjohtamiseen liittyvit ettd yleisesti ylem-
mén viranomaisen johtoasemaan kuuluvat
ohjaus- ja valvontatoimet. Tulosohjaus voi
tapahtua yksipuolisella ohjauskirjeelld tai
- mikd on normaalikiytintd - tulossopimuk-
sin. Tavoitteiden saavuttamisen seuranta taas
perustuu tavallisimmin tilinpé&tosmenettelyn
yhteydessd seurantaraportteihin. Ehdotetun
sainnoksen nojalla viraston edustajana ohjat-
tavassa laitoksessa toimiva ei voi ohjaavassa
ja valvovassa viranomaisessa osallistua ku-
vattuihin hallintotoimiin muuten kuin kuul-
tavana asiantuntijana. Saannos estdd hintid
osallistumasta muuhunkin kuin tulosohjaa-
miseen liittyvéin ohjaavaan tai valvovaan
pidtoksentekoon. Toisaalta jo voimassa ole-
vankaan lain nojalla virkamies ei ole yleensa
voinut valvovassa viranomaisessa osallistua
sellaisen asian kisittelyyn, johon hidn on jo
osallistunut valvonnan alaisessa virastossa
tai laitoksessa. Ehdotettu s#innds koskisi
vain ohjausta ja valvontaa, sen sijaan se ei
estdisi ohjaukseen liittyvad tiedonkulkua vi-
ranomaisessa.

Silld, ettd 5 a kohdassa kiytetdin "halli-
tuksen" sijasta termid "johtokunta", ei ole
tulkinnallista merkitystd. Sanan valinta joh-
tuu siitd, ettd virastojen ja laitosten johtoeli-
men nimen4 tavallisesti on juuri johtokunta.

Kansainvilisesti tarkastellen nyt ehdotetun
tapaista erityistd virastojddviytta ei ole. Eri
maiden hallintomenettelylakeihin  kuuluu
tyypillisesti joko nimenomaisesti tai, kuten
Suomessa, yleislausekkeen osana niin sanot-
tu toisen asteen jddviys, jonka mukaan asian
kasittelyyn aiemmin osallistunut voi olla es-
teellinen kisittelemédn sitd ylemmidssd as-
teessa. Nyt echdotettu esteellisyysperuste
ulottuisi kuitenkin tétd laajemmalle, koska se
ei koskisi vain jotain tiettyd asiaa, joka on
ollut kisiteltdvini jo alemmassa viranomai-
sessa, vaan nyt viraston johtoelimeen kuulu-
va olisi esteellinen kisitteleméin yleisesti
sanotun hallintoyksikdn ohjausta ja valvon-
taa. Sa4nnds eroaisi toisen asteen jadviydestid
sikdli, ettei se edellyttiisi virkamiehen jo
osallistuneen kisilld olevan asian kisitte-
lyyn, vaan se tuottaisi esteellisyyden jo pel-
késtddn ohjaavassa ja valvovassa viranomai-
sessa kisiteltdvind olevan asian laadun pe-
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rusteella. Yleislausekkeeseen sisiltyvi toisen
asteen jddviys jdd edelleen sovellettavaksi
muissa kysymyksissi.

Ehdotettua esteellisyysperustetta sovellet-
taisiin alemman viranomaisen yleisohjauk-
sessa ja valvonnassa myos valtioneuvoston
ohjesadnnon (1522/1995) 31 §:ssi tarkoite-
tussa tilanteessa, jossa alaisen viranomaisen
virkamies on méaritty esittelemiin sanottua
virastoa koskevia asioita valtioneuvostossa.

Edelld on esteellisyyttd tarkasteltu ldhinna
valtionhallinnon kannalta. Toisin kuin val-
tiolla kuntien toiminta perustuu olennaisesti
IuottamushenkilShallinnolle. Tzhdn on va-
kiintuneesti katsottu kuuluvan sen, ettd sama
henkil6 on voinut osallistua paitoksentekoon
hallinnon eri tasoilla. Kun osittainenkin tistid
periaatteesta luopuminen voisi aitheuttaa var-
sinkin pienissdé kunnissa myds kiytdnndn
hankaluuksia, ehdotetaan kuntalakiin otetta-
vaksi myos sdénnds, jonka nojalla ehdotettua
hallintomenettelylain 10 §:n I momentin 5 a
kohtaa ei sovellettaisi kunnissa, vaan esteel-
lisyys arvioitaisiin edelleen tilannekohtaisesti
aiemmin mainittua yleislauseketta soveltaen,

Vaikka voi sinéinséd olla perusteltua rajata
poikkeus koskemaan vain luottamushenkildi-
td, ehdotetaan se ulotettavaksi koskemaan
kuntia yleisesti. Niin tilanne pysyisi myos
viranhaltijoiden osalta ennallaan. Samoin
voidaan turvata toiminnan tehokkuus myos
pienissd kunnissa, joissa eri erityisalojen
asiantuntemusta voi olla niukasti kidytettivis-

si.

Poikkeus koskisi kuntalain 86 §:n 1 mo-
mentin nojalla myds kuntayhtymid samoin
kuin Padkaupunkiseudun yhteistyovaltuus-
kuntaa siitd annetun lain (1269/1996) 10 §:n
nojalla.

2.4. Virkamiehen
elimeen

mairidminen toimi-

Vaikka valtion virkamieslakiin lisattaviksi
ehdotetussa sadnnoksessd pitkélti onkin ky-
symys jo hyvéin hallintotapaan kuuluvan
kdytannon kirjaamisesta lakiin, sen tarkoi-
tuksena on nimenomainen velvoite asetta-
malla tihdentdd viranomaisen velvollisuutta
arvioida virkamiehiddn toimielinedustuksiin
miiritessddn etukiiteen myos mahdollisesti
syntyvit esteellisyystilanteet.

Saidnnoksessd omistajavallan kiytolld ei
ole tarkoitus viitata pelkistdsin edustukseen
niissid yhtioiss#, joissa valtio on omistajana,
vaan sadnnoksen alaan kuuluu virkamiehen

madrddminen my0s virastojen, laitosten ja
liikelaitosten johtoelimiin. Ohjaukseen ja
valvontaan liittyvilld edustajantehtédvilld ku-
vataan sitd, missd tarkoituksessa virkamies
viranomaisen nikokulmasta toimielimeen
madrdtidn. Vaikka toimielinedustus liittyy-
kin viranomaisen tehtdviin omistajana tai
muuten ohjaajana ja valvojana, maaridytyvit
edustajaksi madriatyn velvoitteet itse toi-
mielimen jdsenend samoin kuin hénen es-
teellisyytensd virkatehtdvissddn sen mukaan
kuin siitd on erikseen sdddetty.

Sdannos ei merkitse sitd, etteik6é virka-
miestd edelleenkin voitaisi midrdtda myos
sellaiseen tehtéividn, josta voi jossain tilan-
teessa seurata esteellisyys varsinaisessa vi-
ranhoidossa. Olennaista on, etti esteellisyyt-
td keskeisissd virkatehtdvissd voidaan pitdid
jokseenkin epitodennékdisend tai vain har-
voin esiintyvini ja silloinkin enintéén lyhyt-
kestoisena.

Osakeyhtiolaki (734/1978) siséltdd selkedn
olettaman omistajan intressisti osallistna
yhtion toiminnan johtamiseen ja valvontaan
yhtion hallituksesta kisin. Néin on voitava
toimia my&s ministerididen vastuulla olevien
osakeyhtibiden hallinnossa.

Viranomaisen tulee erityisesti harkita toi-
mielinedustajuutta tilanteessa, jossa asian-
omaisen virkamiehen tehtidviin kuuluu esi-
merkiksi juuri kyseistd alaa koskevia lupa-,
avustus- tai muita elinkeinopoliittisia paatok-
sid.

3. Esityksen vaikutukset

Vaikka esityksen mukainen lainsdddantd
osin vain kirjaakin lakiin jo sangen laajalti
noudatetun kaytdnnon, jossa keskeisti on
ollut ohjauksen ja valvonnan eriyttiminen
toisistaan, on sen toteuttamisen katsottava
selkeyttidviin sddntelyd ja poistavan tilanteita,
joissa luottamus hallinnon puolueettomuu-
teen voi vaarantua.

Tehokkaan ja asiantuntevan omistajaoh-
jauksen seki hallintotoiminnan jadviyttd kos-
kevien periaatteiden yhteensovittaminen tu-
lee varmistaa hallinnon sisdistd organisointia
ja vastuunjakoa koskevin jarjestelyin. Tadma
edellyttdasd kaytannossa, etta riittdvalli tavalla
eriytetdsin operatiivinen toiminta ohjauksesta
ja valvonnasta. Selkeimmin tdmi tapahtuu
sijoittamalla sanotut toiminnat eri organisaa-
tioihin tai samassa viranomaisessa eri yksi-
kaoihin.
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Kiytidnnosséd jouduttaneen kuitenkin tyyty-
méin siihen, ettd kyseiset toiminnot ohjataan
viranomaisessa ert henkildille esimerkiksi
niin, ettd esimies osallistuu viraston tulosoh-
jauksesta ja toiminnan valvonnasta piéttiami-
seen alaisen toimiessa operatiivisessa vas-
tuussa itse viraston tai laitoksen johtoelimes-
sd. Liikelaitoksen, viraston tai virastomuotoi-
sen laitoksen johtokunnan tai sithen verratta-
van toimielimen jdsen ei voi valvovassa vi-
ranomaisessa osallistua muuten kuin kuulta-
vana asiantuntijana sanottua laitosta koske-
vaan pédtSksentekoon, jossa piitetdlin sen
toimintatavoitteista tai arvioidaan toiminnan
tuloksellisuutta tai muuten sen asianmukai-
suutta.

Virastojen ja laitosten johto-organisaatioi-
den jdasenyyden s#itiminen ohjaus- ja val-
vontatilanteissa nimenomaiseksi esteellisyys-
perusteeksi saattaa kuitenkin lisdtd tarvetta
eriyttéd sanottuja toimintoja toisistaan. Tama
lienee kuitenkin p#dosin tehtdvissd pelkin
organisaatiomuutoksin. Sen vuoksi wusi
sdantely ei johtaisi lisdhenkilosttn palkkaa-
mistarpeeseen tai muihinkaan uusiin kustan-
nuksiin. Valtion omistajaohjauksen kehittéd-
minen ja tehostaminen on paraikaa selvityk-
sen kohteena valtiovarainministerién asetta-
massa valtioyhteisohankkeessa. Tédssd yh-
teydessd on tarkoitus tehdd ehdotuksia omis-
tajaohjauksen tarkoituksenmukaisesta ja te-
hokkaasta jirjestiimisestd.

4, Asian valmistelu
4.1. Valmisteluelimet ja -aineisto

Hallituksen esitys on valmisteltu virkaty6-
nd oikeusministeriéssd ministerivastuutyo-
ryhmén oikeusministeriolle 30 piivind
joulukuuta 1994 jittimin osamietinnon sekd
siitdi ja myohemmastd esitysluonnoksesta
saatujen lausuntojen pohjaita. Valmistelussa
on myds otettu huomioon eduskunnan oi-
keusasiamiehen 8 pdivind marraskuuta 1993
eduskunnalle antama erityiskertomus esteel-
lisyysséddnnosten kehittdmisestd (1993 vp - K
13) ja eduskunnan perustuslakivaliokunnan
siitd antama mietintd (PeVM 2/1994 vp).
Esityksen taustalla on my6s valtioneuvoston

oikeuskanslerin valtioneuvostolle 8 piivini
syyskuuta 1989 osoittaman kirjeen johdosta
oikeusministeridssd laadittu 15 marraskuuta
1989 valmistunut ministeriGiden virkamies-
ten esteellisyyttd késitellyt muistio. Lisdksi
voidaan viitata pddministeri Paavo Lipposen
hallituksen ohjelman esteellisyyssdinnosten
tdsmentéimistd tarkoittavaan lausumaan.

4.2. Lausunnot

Ministerivastuutydryhmin osamietinnésti
pyydetyt lausunnot saatiin ympéristominis-
teriotd fukuun ottamatta kaikilta ministerioil-
td samoin kuin valtioneuvoston oikeuskans-
lerilta ja eduskunnan oikeusasiamieheltd.
Myo6s Suomen Kuntaliitto seké Teollisuuden
ja Tyonantajain Keskusliitto ovat toimitta-
neet lausuntonsa oikeusministerion kdyttoon.
Kauppa- ja teollisuusministerio toimitti myos
22 hallinnonalallaan toimivan yhtidn, s#iti-
On, viraston tai laitoksen lausunnot.

Lis#ksi kauppa- ja teollisuusministerié se-
ki Suomen Kuntaliitto antoivat erikseen esi-
tysluonnosta koskeneen lausuntonsa.

Saaduissa lausunnoissa yleensd kannatet-
tiin ehdotettuja muutoksia, joskin kauppa- ja
teollisuusministerié samoin kuin erdit sen
hallinnonalan laitokset, sosiaali- ja terveys-
ministerié sekd maa- ja metsitalousministe-
rid esittivit erditd epéilyjd 1dhinnéd ehdotetun
virastojadviyden suhteen. Lausunnoissa kat-
sottiin virastojen ja laitosten olevan silli ta-
voin erilaisia, ettd esteellisyys voisi jddda
edelleen yleislausekkeen varaan. Varsinkin
kauppa- ja teollisuusministerio seki liikenne-
ministeri6 katsoivat, etti nidin voisi menetel-
14 my0s virkamiehid toimielimiin m&A&Ar4tta-
essi.

5. Voimaantulo

Koska ehdotettu siintely voi edellyttdd
valtionhallinnossa organisatorisia jitjestelyja,
lait ehdotetaan tuleviksi voimaan noin puo-
len vuoden kuluttua siitd, kun ne on hyvik-
sytty ja vahvistettu.

Edelli esitetyn perusteella annetaan Edus-
kunnan hyviksyttiviksi seuraavat lakiehdo-
tukset:
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Laki
hallintomenettelylain 10 §:n muuttamisesta

Eduskunnan péétdksen mukaisesti

muutetaan 6 paividna elokuuta 1982 annetun hallintomenettelylain (598/1982) 10 §:n 1 mo-

mentin 5 kohta ja

lisdtéicin 10 §:n 1 momenttiin uusi 5 a kohta seuraavasti:

10 §
Esteellisyysperusteet

Virkamies on esteellinen:

5) jos hidn on hallituksen, hallintoneuvos-
ton tai niihin rinnastettavan toimielimen ji-
seneni taikka toimitusjohtajana tai sitd vas-
taavassa asemassa sellaisessa yhteisossa, sid-
tiossd, julkisoikeudellisessa laitoksessa tai

liikelaitoksessa, joka on asianosainen tai jol-
le asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd
hy6tyd tai vahinkoa;

5 a) jos hdn kuuluu viraston tai laitoksen
johtokuntaan tai siithen rinnastettavaan toi-
mielimeen ja kysymys on asiasta, joka liit-
tyy tdmén viraston tai laitoksen ohjaukseen
ja valvontaan; tai

Tama laki tulee voimaan

paivani
kuuta 199 .

Laki
kuntalain 52 §:n muuttamisesta
Eduskunnan péitéksen mukaisesti

liscitéicin 17 pdivand maaliskuuta 1995 annetun kuntalain (365/1995) 52 §:44n uusi 4 mo-
mentti, jolloin nykyinen 4 momentti siirtyy 5 momentiksi, seuraavasti:

52 § ei sovelleta kunnan liikelaitokseen. Mydss-
kddn mainitun lain 10 §:n 1 momentin 5 a
Esteellisyys kohtaa ei sovelleta kunnassa.

Mitd hallintomenettelylain 10 §:n 1 mo-
mentin S kohdassa s#iddetdin litkelaitoksesta,

Tam4i laki tulee voimaan

pdivand
kuuta 199 .
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Laki
valtion virkamieslain muuttamisesta

Eduskunnan péédtéksen mukaisesti
lisdtddn 19 pdivand elokuuta 1994 annettuun valtion virkamieslakiin (750/1994) uusi 18 a
§ seuraavasti:

18 a§ muutoin kuin satunnaisesti tai tilapdisesti es-
Harkittaessa virkamiehen midrddamistd val-  teelliseksi keskeisissd virkatehtdvissdian.
tion omistajavallan kdytt66n tai muuhun oh-
jaukseen ja valvontaan liittyvdin edustajan- Téamd laki tulee voimaan piivind
tehtidvidén on otettava huomioon, ettd virka- kuuta 199 .
mies ei saa tulla edustajantehtivin vuoksi

Helsingisséd 26 piividnd maaliskuuta 1997

Tasavallan Presidentti

MARTTI AHTISAARI

Oikeusministeri Kari Hdékéimies
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Liite

Laki
hallintomenettelylain 10 §:n muuttamisesta

Eduskunnan péatoksen mukaisesti

muutetaan 6 péivini elokuuta 1982 annetun hallintomenettelylain (598/1982) 10 §:n 1 mo-

mentin 5 kohta ja

liscitéicin 10 §:n 1 momenttiin uusi 5 a kohta seuraavasti:

Voimassa oleva laki

Ehdotus

10 §

Esteellisyysperusteet

Virkamies on esteellinen:

5) jos hin on hallituksen tai siihen rinnas-
tettavan toimielimen jisenend taikka toimi-
tusjohtajana tai sitd vastaavassa asemassa
seliaisessa yhteisOssd, sddtiossd tai julkisoi-
keudellisessa laitoksessa, joka on asianosai-
nen tai jolle asian ratkaisusta on odotettavis-
sa erityistd hyotyd tai vahinkoa; tai

370072

5) jos hin on hallituksen, hallintoneuvos-
ton tai niihin rinnastettavan toimielimen ji-
senend taikka toimitusjohtajana tai sitd vas-
taavassa asemassa sellaisessa yhteisOssi, sdid-
tiossd, julkisoikeudellisessa laitoksessa tai
liikelaitoksessa, joka on asianosainen tai jol-
le asian ratkaisusta on odotettavissa erityisti
hy6ty4 tai vahinkoa;

5 a) jos hin kuuluu viraston tai laitoksen
Johtokuntaan tai siihen rinnastettavaan toi-
mielimeen ja kysymys on asiasta, joka liit-
tyy tdmdn viraston tai laitoksen ohjaukseen
Jja valvontaan, tai

Tamd laki tulee voimaan  pdivind
kuuta 199 .
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Laki

kuntalain 52 §:n muuttamisesta

Eduskunnan pddtoksen mukaisesti
lisdtédidin 17 pdivana maaliskuuta 1995 annetun kuntalain (365/1995) 52 §:44n uusi 4 mo-
mentti, jolloin nykyinen 4 momentti siirtyy 5 momentiksi seuraavasti

Voimassa oleva laki

Ehdotus

52§
Esteellisyys

Valtuutettu on valtuustossa esteellinen ki-
sitteleméén asiaa, joka koskee henkil6koh-

taisesti  hdntid

taikka hinen hallinto-

menettelylain (598/82) 10 §:n 2 momentissa
tarkoitettua lahisukulaistaan tai ldhisukulai-
seen rinnastettavaa henkilod. Milloin valtuu-
tettu oftaa osaa asian kisittelyyn muussa
toimielimessd, hidneen sovelletaan, mitd ky-
seisen toimielimen jisenen esteellisyydestd

saadetdidn.

Muun luottamushenkildn, tilintarkastajan
sekd kunnan viranhaltijan ja tyOntekijan es-
teellisyydestd on voimassa, mitéd hallinto-
menettelylain 10 ja 11 §:ssd sdddetdén.

Hallintomenettelylain 10 §:n 1 momentin 4
kohdassa tarkoitettu palvelussuhde kuntaan
ei kuitenkaan tee luottamushenkilod taikka
viranhaltijaa tai tyOntekijéd esteelliseksi asi-
assa, jossa kunta on asianosainen. Jos luotta-
mushenkil6 on palvelussuhteensa perusteella
esitellyt tai muuten vastaavalla tavalla kési-
tellyt asiaa, hin on kuitenkin esteellinen.

Mita hallintomenettelylain 10 §:n 1 mo-
mentin 5 kohdassa sdiidetéiiin liikelaitoksesta,
ei sovelleta kunnan liikelaitokseen. Myds-
kddn mainitun lain 10 §:n 1 momentin 5 a
kohtaa ei sovelleta kunnassa.

Esteellisen henkilon on ilmoitettava esteel-

lisyydestién.

Timd laki tulee voimaan pdivind
kuuta 199 .



