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Esteellisyys, puolisukulaiset ja
kunnallislain muutos

Muutoksla kunnallistain
esteellisyyssddnnodksiin

Kunnallislakia (Kunl), muun
muassa sen esteellisyyssdannds-
téd muutettiin  dskettdin (laki

14.12.1990/1122). Ldhes kaikki
muutokset tulivat voimaan
1.1.1991.  Yleisesti arvioiden

hallintomenettelylain (HMenL) 10.2
§:44n. Lainauksestailmenevit sa-
namuodot ovat seuraavassa kési-
teltdvien ongelmien kannalta hyvin
tarkeitd. On huomattava, ettd KunL
25.1 §:ssd mainitaan HMenlL 10.2
§:ssd tarkoitettu lahisukulainen ja
sellaiseen 70.2 §:n mukaan rinnas-
tettava henkild. KunlL 25.1 §:n en-

Esteellisyyssddanndsten
keskindinen suhde:
Puolisukulaisten asema?

Kunl 25.1 §:n ensimmadisen virk-
keen ja HMenL 10.2 §:n keskindi-
sen suhteen oleellisimmat piirteet
voidaan tiivistdd seuraavaan ku-
vioon:

L&hisukulaisuus HMenL 10.2 §:n perusteella

nTarkoitetaan»
(HMenL 10.2 §&:n 1. virke)

»Rinnastetaan»
(HMenL 10.2 §:n 2. virke)

Kunl 25.1 §&n 1. virke

KunL:n tarkeimmat kunnallisten
luottamushenkildiden esteellisyyt-
td koskevat sdanndkset ovat 25
§:ssd. KunL 25.1 § on muutetussa
muodossaan seuraavanlainen (kur-
sivoinnit A. T:n):

Kunnanvaltuuston puheen-
johtaja ja muu jasen on esteel-
linen ottamaan osaa sellaisen
padtdksen tekemiseen, joka
koskee henkildkohtaisesti han-
ta taikka hanen hallintomenet-
telylain (598/82) 10 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitettua 1ahisuku-
laistaan tai sellaiseen sanotun
momentin mukaan rinnastetta-
vaa henkildd. Puheenjohtajan
tai varapuheenjohtajan osallis-
tuessa 64 §:n 3 momentin no-
jalla kunnanhallituksen ko-
koukseen hdneen sovelletaan,
mitd seuraavassa 2 momentis-
sa sdddetaan.

KunL:n muutetuista esteelli-
syyssaanndksistd tullaan varmaan-
kin tulevaisuudessa kdymaan
myds oikeustieteellista keskuste-
lua. Tdssd yhteydessd puutun yk-
sinomaan 25.1 §:n ensimmdiseen
virkkeeseen. Jo sen perusteella
tarkastelua voidaan abstrahoida
koskemaan tiettyja sadddsvalmis-
telun huolellisuuteen ja lainsda-
dantdtekniikan tarkkuuteen liitty-
vidongelmia sekd kysymystd saa-
ddsvalmisteluaineiston yleisesta

asemasta kdytanndén hallintotoi-

minnassa.
KunlL 25.1 §:ssd siis viitataan

simmadinen virke sisaltaa ndin ol-
len l&hinnd viittaussdanndksen.
Sen varsinainen asiasisiltd maa-
rdytyy paljolti HMenL:n mukaan.

Alussa mainitulla lailla muutet-
tiin myés Kunl 82.2 ja 123.2 §:44
muun ohessa siten, ettd niihin si-
sdllytettiin viittaus HMenL 10.2
§:44n. KunL 92.2 ja 123.2 §:44 voi-
daan kuitenkin pitda sisall¢itadn ja
muotoilultaan ongelmattomina tai
ainakin selvdsti ongelmattomam-
plna kuin KunL 25.1 §:44. — Mai-
nittakoon, ettd muutetut 92.2 ja
123.2 § tulevat voimaan 1.1.1993.

KunL:ssa viitattu HMenL 10.2 §
kuuluu seuraavasti (kursivoinnit A.
T:n):

Lahisukulaisella tarkoitetaan
1 momentissavirkamiehen lap-
sia, vanhempia, isovanhempia
ja sisaruksia sekd naiden puo-
lisoajalapsia. Lahisukulaiseen
rinnastetaan virkamiehen puo-
liso javirkamiehen kanssa avio-
liitonomaisissa oloissa eldva
henkild, heiddn lapsensa, van-
hempansa, isovanhempansa ja
sisaruksensa, ndiden puoliso ja
lapset sekd virkamiehen kihlat-
tu. Lahisukulaisena pidetdédn
my&s vastaavaa puolisukulais-
ta.

HMenlL 10.2 §:ssd on pyritty ja
padsty verrattain eriteltyyn kielen-
kayttdéon ja kdsitteistéon. Termeil-
|14 ntarkoitetaan», srinnastetaan» ja
»pidetddn» on tietyt, tarkoin harki-
tut ja rajatut merkityksensa.

T~

»Pidetaan»
(HMenL 10.2 §:n 3. virke)

KunL 25.1 §:n ensimmadisessa
virkkeessd viitataan siis ainoas-
taan kahteen HMenL 10.2 §:ssd
mainituista kolmesta kategoriasta.
Niistd henkildistd, joita HMenL
10.2 §:n perusteella pidetddn l&hi-
sukulaisina, ei KunlL 25.1 §:ssd
mainita mitdédn. Puolisukulaiset —
esimerkiksi diti-, Is4-, sisar- ja ve-
lipuoli — tuntuvat ndin jddvan
KunL 25.1 §:ss& mainitun henkil®-
piirin ulkopuolelle.

Asiassa ei ole mitddn proble-
maattista, jos lahdetdan oletukses-
ta, jonka mukaan sdaddsvalmiste-
lussa ja lainsdadantévaiheessaon
oltu johdonmukaisia, kuten pitaa,
sekd kdytetty tarkoittaa- jarinnas-
taa-verbejd KunlL 25.1 §:ssd samas-
sa merkityksessa kuin HMenL 10.2
§:ssd. Johtopdatdksena olisi vain,
ettd puolisukulaisuuttaei jostakin
syystéd ole haluttu sdataa kunnan-
valtuuston puheenjohtajaa jamuu-
tajasentd KunL 25.1 §:n mukaises-
ti koskevaksi esteellisyysperus-
teeksi. Luotettaessa ndiden saan-
ndsten sanamuotoon ja sdanndk-
sid keskendan verrattaessaon tal-
laista johtopddtdsta vaikeata valit-
tdd. — Hyva sdaddsvalmistelu on
yleensdkin johdonmukaista. Joh-
donmukaisuusvaatimuksen tulisi
vield korostua nyt kasilla olevan
kaltaisissa tilanteissa, joissa sdé&-
dbksessd suoraan viitataan toisen
sdaddksen sisaltdon.

Lainvalmlstelijoiden tarkoitus?
Ongelmia kuitenkin syntyy, mi-
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kéli hallituksen esitysta laadittaes-
sa (HE n:0 254/1989 vp.) on tarkol-
tettu viitata KunL 25.1 §:n ensim-
maisella virkkeelld kaikkiin niihin
henkildtahoihin, jotka mainitaan
HMenL 10.2 §:ssd. Tdssa tapauk-
sessa KunL 25.1 §n sanamuoto
poikkeaisi HE:n laatijoiden tarkoi-
tuksesta. »Lahisukulaisellahan» ei
HMenL 10.2 §:ssé suinkaan tarkoi-
teta puolisukulaista eika puolisu-
kulaistamydskaén rinnasteta |&hi-
sukulaiseen. Puolisukulaisia sen
sijaan pidetddn l&hisukulaisina.

Tietyt HE:n kohdat synnyttavat
epdilyn siitd, ettd KunL 25.1 §:n sa-
namuoto ei vastaa HE:n muotoili-
joiden tarkoitusta.

»Hallintomenettelylain
(598/82) sédanndkset eroavat
erdissé kohdin siita, mita kun-
nallishallinnossa on kunnallis-
lain nojalla voimassa. On kui-
tenkin pyrittavé siihen, etté hal-
lintomenettelylakia yleislakina
voitaisiin my®s kunnallishallin-
nossa soveltaa mahdollisim-
man laajalti. T4dssé tarkoituk-
sessakunnallislain sddnndkset
esteellisyydestd ja erdilta osin
vaaiikelpoisuudesta (92 § 2
mom. ja 123 § 2 mom.) olisi saa-
tettava hallintomenettelylain
saannoksiin sopeutuviksi.» (HE
n:o 254/1989 vp., s. 1)

»25 §. Pykdlan 1 momenttiin
sisdltyvia luottamushenkiléi-
den esteellisyyttd koskevia
sédnnodksid olisi tarkistettava ja
taydennettdvé niiden sopeutta-
miseksi mahdollisuuksien mu-
kaan siihen, mita hallintome-
nettelylain nojalla on voimassa
esteellisyydesta.

Kunnanvaltuuston puheen-
johtajan ja muun jasenen osal-
ta esteellisyys on paikallaan
pysyttaa muita luottamushen-
kiloita rajoitetumpana. Sellai-
nen muutos kuitenkin on tar-
peen, ettd lahisukulaisten ja
-omaisten piiri heidankin koh-
daltaan maaraytyisi hallintome-
nettelylain 10 §:n 2 momentin
mukaan.» (HE n:o 254/1989 vp.,
s.3)

HE:n perusteella on siis saata-
vissa késitys, jonka mukaan saa-
ddsvalmistelussa olisi pyritty
KunL 25.1 §:ll& viittaamaan kaikkiin
kolmeen HMenL 10.2 §:ssd mainit-
tuun henkildryhmaén. Jos ndin on,
KunL 25.1 §n muotoilussa ei ole
onnistuttu saavuttamaan saados-
valmistelun tavoitteita. Mikali
KunL 25.1 §:ssé on todellakin tar-
koitettu samaa henkildpiiriéd kuin

HMenL 10.2 §:ss4, miksei tadtd ole
sddnnbksessd selkedsti sanottu?
Olisi ollut hyvin helppoa saattaa
momentin sanamuoto vastaamaan
tarkoitusta.

Séaanndsehdotuksen tekstin ja
perustelujen keskindinen poikkea-
ma ehka oikeuttaisi toisaalta paat-
telemaan, etta tarkoitus on muut-
tunut jo sddddsvalmistelun aikana.
Kenties saanndsehdotuksella ja
sdanndksella (25.1 §) on sittenkin
lopulta tarkoitettu juuri sita, mita
niihin on kirjoitettu. KunL 25.1 §:n
ensimmaisessd virkkeessd sadan-
nellyn esteellisyyden kannalta
kunnanvaltuutettujen suhde niihin
henkil&ihin, joita HMenL:n mukaan
pidetddn 1&hisukulaisina, olisi ndin
muodoin irrelevantti. — Todetta-
koon, ettd KunL 25.1 § hyvéaksyttiin
eduskunnassa sellaisena kuin se
oli HE:ss&.

Jos s@dnndksella tosiasiallisesti
tarkoitetaan osittain muuta kuin
sen perusteluistailmenee, tilanne
saattaisi tietyin edellytyksin olla
verrattavissa HMenL 19.3 §:n val-
misteluun. Tdmé& lainkohta koskee
todistajalle maksettavaa korvaus-
ta. MyOs tatd saanndsta koskevis-
sa perusteluissa ollaan jossain
maarin toisella kannalla kuin itse
sdanndsehdotuksessa ja sittem-
min sddnndksessd. Perusteluissa
lahdetéan siit4, ettd momentissa
tarkoitettava korvaamisvelvoite
voidaan asettaa asianosaiselle, jos
siihen on erityistd syyta(ks. HE n:o
88/1981 vp., s. 45). Sita vastoin sa-
maan HE:een sisdltyvdssa
sdanndsehdotuksessa ei korvaa-
misvelvoitteen syytd mitenkéan
kvalifioida; syyita ei edellyteta eri-
tyisyyttd. — HMenL 19.3 §:n koh-
dalla jannite ja tietynasteinen ris-
tiriitaisuus ovat siis jo HE:n sisél-
14, perustelujen ja sddnndsehdo-
tuksen sanamuodon vélilla. On vai-
keata sanoa, onko kyseessé pelk-
k& huomaamattomuudesta aiheu-
tunut lapsus vai oikeuttaako risti-
riitaisuus pitemmalle menevien
johtopaatdsten tekemiseen.

nEsitéilla saataminenn»:
Kenen riskilld, kenen vastuulla?

Jos KunL 25.1 §:n sanamuoto ei
vastaa lainvalmistelijoiden tarkoi-
tusta, poikkeaman padseminen la-
kitekstiin asti on asianmukaiseen
huolellisuuteen ja eksaktisuuteen
pyrkivdn saadodsvalmistelumme
kannalta valitettavaa. Tilanne on
hankala myo¢s lain soveltajien na-
kdkulmasta. Jos kunnallishallin-
nossa luotetaan siihen oikeusval-

tion tunnusmerkkiin, etta lain —
siis lain sanamuodon — mukaan
toimittaessa toimitaan samalla oi-
kein, tullaan mahdollisesti poiken-
neeksi sdddbsvalmistelijoiden tar-
koituksesta. Puolisukulaisuutta ei
kdytannoén kunnallishallinnossa
KunL 25.1 §:n ensimmadisessa virk-
keessamainituissa konteksteissa
pidettdisi esteellisyysperusteena,
vaikka HE:t4 laadittaessa puolisu-
kulaisuudenkin todenn&kdisesti
tarkoitettiin aiheuttavan esteelli-
syyden.

Lainvalmistelijoiden — ei siis
tarkasti ottaen lain (vrt. oikeuden-
kdymiskaaren 1 juvun 11 §) — tar-
koituksen selville saaminen vaati-
si perehtymistd saaddsvalmiste-
luaslakirjoihin, mita ei voitane kun-
nallishallinnossa toimivilta aina-
kaan téllaisessa tapauksessa oi-
keudellisesti edellyttaa. Milla juri-
disella perusteella voitaisiin?
KunL 25.1 §:n sanamuoto on hyvin
yksiselitteinen. Mikaan siind ei
tunnu viittaavan siihen, ettéd lain
soveltajan pitdisi tutkia esitdita
saadakseen selville, mita saados-
valmistelijat »oikeastaan» ovat-
kaan tarkoittaneet. KunL 25.1 §n
sanamuoto ei anna lain soveltajal-
le aihetta olettaa, etta sdanndksel-
14 ei ehkd olekaan tarkoitettu sité,
mita laista on suoraan luettavissa.
Lakitekstiinluottaessaan ja hyvas-
sd uskossa toimiessaan saattaa
KunL 25.1 §:n soveltaja néin tulla
poikenneeksi lainvalmistelijoiden
tarkoituksesta.

Mikali KunL 25.1 §:4& muutet-
taessa ei ole onnistuttu saavutta-
maan asetettuja tavoitteita, se on
osoitus erehtymisen mahdollisuu-
desta myds sdadosvaltaa kaytet-
tdessé. Nyt tarkasteltavassa asias-
saosavastuu saattaaolla eduskun-
nalla, ellei sielld ole huomattu mi-
taan erikoista lakiehdotuksen teks-
tin ja perusteluiden vélisessa suh-
teessa. HE n:0 254/1989 vp. lahe-
tettiin laki- ja talousvaliokuntaan
15.2.1990 ja lakiehdotus hyvéaksyt-
tiin eduskunnassa kolmannessa
késittelyssd 30.10.1990. Asia oli
siis kahdeksan ja puoli kuukautta
vireilld eduskunnassa. Kiiretta ei
voine syyttad, jos asianmukaiseen
huolellisuuteen ja tarkkuuteen ei
talla kerralla ylletty.

Mikali Kunt 25.1 §:n sanamuo-
to ei vastaavalmistelijoiden tarkoi-
tusta, ja4 ongelmaksi, voidaanko
tarkoitukselle antaa merkitysté la-
kia sovellettaessa ja voiko tarkoi-
tus perati sivuuttaa saannodksen
sanamuodon. Jos tata pidetdan
sallittuna ja mahdollisena, on li-
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séksi kerrottava, milla oikeudelli-
sella perusteella niin tehdaan.

Hallintokdytdnto hajanaiseksi?

Kaytanndn kunnallishallinnon
nakokulmasta ikadvinta tilanteessa
on, ettd esteellisyysperusteiden
tulkinta saattaa ajan mittaan alkaa
vaihdella eri kunnissa riippuen sii-
ta, kuinka tarkasti lakia luetaan,
tulkitaan ja sovelletaan, siita, luo-
tetaanko lain yksiselitteiseen sa-
namuotoon, siitd, perehdytaanké
lainvalmisteluasiakirjoihin, sek&
siita, kuinka asennoidutaan lain-
valmisteluasiakirjojen ja lakiteks-
tin keskinaiseen suhteeseen. On
jonkinasteinen paradoksi, etté ni-
menomaan ne, jotka suhtautuvat
lakitekstiin tarkasti ja analyyttises-
ti, ehka tulevat poikenneeksi lain-
valmistelijoiden pa&maéarista.

Kunnallishallintoakin koskevia
saadoksia valmisteltaessa ja saa-
dettdessa tulisi tavoitteena luon-

nollisesti olla, ettd sdadoksiin —
niiden sanamuotoon — voidaan
luottaa. Esitdilla sd&témiseen —
siihen, ettd saanndksen virheetdn
soveltaminen edellyttéa valmiste-
luaineistoon perehtymists, — on
aihetta myds kunnallishallinnossa
suhtautua riittavan varauksellises-
ti. Saannobksen soveltajalle ei aina-
kaan lahtokohtaisesti saa koitua
haittaa tai vaivaa siita, ettad sain-
nOsté laadittaessa ei ajatuksia tah-
dota muotoilla tai kyetd muotoile-
maan tdsmalleen siten kuin pyrki-
mys on.

Jos asiat pystytadn saadodsten
perusteluissa sanomaan selkeés-
ti, ne varmaankin yleensa pysty-
taan ilmaisemaan selvasti myos it-
se saannodksissa. Ellei pystyts,
kuinka olisi mahdollista kohtuu-
dellavaatia, etta kansalaiset ja vi-
ranomaiset noudattavat toiminnas-
saan saannoksia?

Tavallaan kyse on ep&varmuu-
desta tai epaselvyydesta johtuvan

riskin jakamisesta: j&akd se saa
dosvalmistelijoille ja sdaddsvallan
kayttéjille vai sélytetd&nko se jol-
lakin perusteella saanndsten so-
veltajille? Sen, joka haluaa valita
jalkimmaisen vaihtoehdon, pitaisi
perustella kantansa juridisesti. Va.
hempaan ei ole aihetta tyytya.

Aarre T4hti

Loppuarvio

KunlL 25 §:4& muutettaessa on
tavoite epdilematta ollut hyva: ta
ma esteellisyyspykéld on haluttu
tehd& mahdollisimman selkeé&ksi.
Kun asiaa arvioidaan valmistelu-
asiakirjojen valossa, on oletetta:
vaa, etta tassa pyrkimyksessa ei ai-
nakaan pyké&ldn 1 momentin osal-
ta ole taysin onnistuttu,

Errare humanum est — myos la-
keja valmisteltaessa ja sdadettdes-
sa?



