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Espoon kaupunki
PL1
ESPOON KAUPUNKI

ASIA Esteellisyystilanteiden kirjaaminen poytékirjaan

ASIAN VIREILLETULO

Paatin 31.10.2018 ottaa omana aloitteenani tutkittavaksi Espoon kaupungin ja Kuntien Tiera
Oy:n viliset yhteydet. Kaupunki oli ostanut Kuntien Tieralta vuosina 2013-2018 yli 11 miljoo-
nalla eurolla it-palveluita. Kaupungin rahoitusjohtaja on ollut Kuntien Tiera Oy:n hallituksessa
keséstd 2016 alkaen. Pyysin Espoon kaupunkia hankkimaan asian tutkimiseksi tarpeellisen sel-
vityksen siitd, miten hallintolain ja kuntalain esteellisyyssadnnokset oli otettu asiassa huomi-
oon. Pyysin samalla selvityksen siitd, miten edelld mainitut sadnndkset on huomioitu Espoon
kaupungin hallinnossa muissa vastaavissa tilanteissa, joissa Espoon kaupungin palveluksessa
oleva henkild on myds jonkin yhtion hallituksen jasen.

SELVITYS

Espoon kaupungin selvitys ja lausunto annettiin 5.12.2018. Pyydetyt liséselvitykset annettiin
7.2.2019 ja 20.5.2019.

RATKAISU
Saannoksia

Perustuslain 2 §:n mukaan kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Julki-
sessa hallinnossa on toimittava niin, ettd yleisén luottamus toiminnan puolueettomuuteen ja
ylipaataan lainmukaisuuteen ei vaarannu. Taman johdosta ei riitd, ettd virkamies omasta mie-
lestdan toimii puolueettomasti. Perustuslain 21 8:n 2 momentissa sdédetyissa hyvén hallinnon
takeissa on kysymys siitd, ettd hallintoasioiden valmisteluun ja ratkaisuun osallistuvat virka-
miehet myds yleison silmin ndhtynd menettelevat siten, ettei julkisen hallinnon puolueetto-
muutta ja tasapuolisuutta ole aihetta epailla.

Perustuslain 118 8:n mukaan virkamies vastaa virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Han on myds
vastuussa sellaisesta monijasenisen toimielimen péatoksestd, jota hédn on toimielimen jasenena
kannattanut.
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Kuntalain (410/2015) 97 &:n 1 momentin mukaan valtuutettu on valtuustossa esteellinen kasit-
telem&én asiaa, joka koskee henkilokohtaisesti hanté tai hédnen hallintolain 28 8:n 2 ja 3 mo-
mentissa tarkoitettua laheistddn. Jos valtuutettu ottaa osaa asian kasittelyyn muussa toimieli-
messd, héneen sovelletaan, mitd kyseisen toimielimen jasenen esteellisyydestd saddetaan. Py-
kélan 2 momentin mukaan muun luottamushenkilon, tilintarkastajan sek& kunnan viranhaltijan
ja tyontekijan esteellisyydestd sdédetédéan hallintolain 27-30 8:ssd.

Pykaldn 3 momentin mukaan hallintolain 28 8§:n 1 momentin 4 kohdassa tarkoitettu palvelus-
suhde kuntaan ei kuitenkaan tee luottamushenkil6d, viranhaltijaa eiké tyontekijaé esteelliseksi
asiassa, jossa kunta on asianosainen. Jos luottamushenkilé on palvelussuhteensa perusteella
esitellyt tai muuten vastaavalla tavalla kasitellyt asiaa, hdn on kuitenkin esteellinen.

Pyké&lan 4 momentin mukaan hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohtaa ei sovelleta kunnan luot-
tamushenkiloon, viranhaltijaan tai tyontekijaan, vaikka taméa olisi mainitussa lainkohdassa tar-
koitetussa asemassa kunnallisessa liikelaitoksessa tai kuntayhtymassa. Henkild on kuitenkin
esteellinen, jos kunnan edut ovat ristiriidassa liikelaitoksen tai kuntayhtymdn etujen kanssa
taikka asian tasapuolinen késittely edellyttaa, ettei henkild osallistu asian kasittelyyn. Myos-
kaan hallintolain 28 §:n 1 momentin 6 kohtaa ei sovelleta kunnassa.

Esteellisen henkilon on pykélan 5 momentin mukaan ilmoitettava esteellisyydestdan. Henkilon
on lisaksi toimielimen pyynndsté esitettava selvitys seikoista, joilla voi olla merkitystd hénen
esteellisyytensa arvioinnissa.

Hallintolain (434/2003) 27 §:n mukaan virkamies ei saa osallistua asian késittelyyn eika olla
lasna sita kasiteltdessd, jos han on esteellinen. Mitd virkamiehen esteellisyydestd saadetaan,
koskee myds monijasenisen toimielimen jasentd ja muuta asian késittelyyn osallistuvaa seka
tarkastuksen suorittavaa tarkastajaa. Lainkohdan s&atdmiseen johtaneissa esitdissa
(HE 72/2002 vp s. 80) on todettu, ettd sddnndsehdotuksessa kaytetyt ilmaisut kasittelyyn osal-
listumisesta ja lasnéolosta asiaa kasiteltdessé ovat sisélloltaan laajoja. Niilla ei tarkoiteta pel-
ké&staan ratkaisun tekemistd vaan myos toimia, jotka vélittdmaésti edeltdvat asian ratkaisemista.
Néitd ovat asian esittely ja valmistelu. Esteellinen virkamies ei saisi millaan tavalla osallistua
sellaisiin asian késittelyyn liittyviin toimiin, jotka vaikuttavat asian ratkaisuun.

Hallintolain 28 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan virkamies on esteellinen muun muassa, jos
asian ratkaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa hénelle tai hdnen 2 momentin
1 kohdassa tarkoitetulle l1&heiselleen. Pykaldn 2 momentin 1 kohdan mukaan l&heisella tarkoite-
taan 1 momentissa virkamiehen puolisoa ja virkamiehen lasta, lapsenlasta, sisarusta, vanhem-
paa, isovanhempaa ja virkamiehelle muuten erityisen l&heistd henkil6d samoin kuin téllaisen
henkilén puolisoa.

Hallintolain 28 8:n 1 momentin 5 kohdan mukaan virkamies on esteellinen myds, jos han tai
hanen 2 momentin 1 kohdassa tarkoitettu laheisensé on hallituksen, hallintoneuvoston tai niihin
rinnastettavan toimielimen j&senend taikka toimitusjohtajana tai sitd vastaavassa asemassa sel-
laisessa yhteisossa, saatiossa, valtion liikelaitoksessa tai laitoksessa, joka on asianosainen tai
jolle asian ratkaisusta on odotettavissa erityistd hyotya tai vahinkoa. Hallintolain 28 §:n 1 mo-
mentin 7 kohdan mukaan virkamies on esteellinen, jos luottamus hdnen puolueettomuuteensa
muusta erityisesté syysté vaarantuu.

Hallintolain 29 8:ssd saddetaan, ettd virkamiehen esteellisyyttd koskeva kysymys on ratkaistava
viipymattd. Virkamies ratkaisee itse kysymyksen esteellisyydestddn. Monijasenisen toimieli-
men jasenen ja esittelijan esteellisyydesta péattaa kuitenkin toimielin. Monijéseninen toimielin
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paattdd myos muun lasndoloon oikeutetun esteellisyydesté. Jasen tai esittelija saa osallistua es-
teellisyyttdan koskevan asian kasittelyyn vain, jos toimielin ei olisi ilman héntd paatosvaltainen
eiké hénen tilalleen ole ilman huomattavaa viivytysta saatavissa esteetonta henkiloa. Esteelli-
syyttd koskevaan paatokseen ei saa hakea erikseen oikaisua eikd muutosta valittamalla.

Hallintolakia koskevan hallituksen esityksen lainkohtaa koskevien yksityiskohtaisten peruste-
lujen mukaan virkamies kykenee itse parhaiten tekemaén selkoa niista olosuhteista, joissa es-
teellisyyttd koskevassa epéilyssa on kysymys. Toisaalta perusteluissa todetaan myos, etté vir-
kamies ei saa ilman riittdvid perusteita vetaytya velvollisuuksiinsa kuuluvan asian késittelysta
tai ratkaisemisesta. (HE 72/2002 vp)

Esteellisen virkamiehen tilalle on viipyméttad madrattava esteeton virkamies. Virkamies saa hal-
lintolain 30 8:n mukaan kuitenkin ké&sitelld kiireellisen asian, jonka ratkaisuun esteellisyys ei
voi vaikuttaa.

Kuntalain 107 8:n mukaan toimielimen paatoksista pidetddn poytékirjaa. Kuntalain 90 §:n mu-
kaan kunnan hallintosd&@nnossa annetaan tarpeelliset maaraykset muun muassa poytakirjan laa-
timisesta, tarkastamisesta ja tiedoksi antamisesta.

Espoon kaupungin selvitykset

Espoon kaupungin lausunnon mukaan Espoon konserniohjeessa todetaan muun muassa, etté
mikali hallitusjasenind tai toimitusjohtajana toimii virka- tai tydsuhteessa kaupunkiin oleva
henkild, kiinnitetddn erityistd huomiota siihen, etté roolit yhteistssa ja kaupungin tyontekijoiné
eivat sekoitu omistajaohjauksessa. Lausunnon mukaan erityisesti sellaisten virkamiesten, jotka
tekevat sdannollisesti tiettyd konserniyhtittd koskevia tai télle erityistd etua tai vahinkoa tuot-
tavia paatoksia, ei ole tarkoituksenmukaista toimia téllaisen yhtion hallituksen jasenena tai
toimitusjohtajana. Espoon kaupunki on lausuntonsa mukaan huolellisesti selvittanyt konserni-
johtoon kuuluvien henkildiden toimimista konserniyhtididen hallituksessa muun muassa tilaa-
malla kevaallad 2018 oikeudellisen selvityksen konsernijohdossa toimivan viranhaltijan tai luot-
tamushenkilon asemasta hallituksen jasenend Espoon kaupungin tytaryhtidissa.

Espoon kaupungin hallintosddnnén mukaan kaupunginhallituksen konsernijaosto nimeaa kau-
pungin ehdokkaat yhteisgjen hallintoelimiin. Konsernijaosto voi kuitenkin siirtdd toimivaltaan-
sa kaupunginjohtajalle tai toimialajohtajalle. Kuntien Tiera Oy:n osalta toimiohjeet antaa ja
edustajat nimedd kaupunginjohtaja.

Rahoitusjohtaja on aloittanut kaupungin palveluksessa 1.11.2015. Espoon tekemat selvitykset
ja taustatyo tietojarjestelméhankinnasta ovat alkaneet vuonna 2014. Ohjausryhman tapaamiset
on pidetty marraskuun 2015 ja kesdkuun 2016 vélisend aikana. Rahoitusjohtaja on valittu Kun-
tien Tiera Oy:n hallitukseen 29.4.2016 pidetyssa yhtiokokouksessa eli sitd ennen hén ei ole ol-
lut esteellinen yhtioon liittyvissa asioissa. Hallitusnimityksen jalkeen ohjausryhma on kokoon-
tunut 8.6.2016, jolloin rahoitusjohtaja on ollut I&snd, mutta poistunut ennen ohjausryhman ja-
senten kannanottoja ja paatoksentekoa. Tiera ERP hankinta-asiaa on lausunnon mukaan kasi-
telty myos kaupungin johtoryhmdssé 13.6. ja 21.6.2016, jolloin rahoitusjohtaja on poistunut
esteellisend asian késittelystd. Rahoitusjohtaja ei ole tehnyt hankintapdatoksia Kuntien Tiera
Oy:lt4 ennen valintaansa yhtion hallitukseen. Rahoitusjohtajan estyneend ollessa ei my@skaan
kukaan hénen suorista alaisistaan ole tehnyt hankintapaatoksia Kuntien Tiera Oy:lta.
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Kaupungin paatokset on lausunnon mukaan tehty aina voimassa olevien hallintosdaannén ja
toimintaohjeiden mukaisesti. Kesédkuusta 2017 alkaen kaikki kaupungin ICT-hankinnat on kes-
kitetty kaupunginjohtajalle, liiketoimintajohtajalle ja tietohallintojohtajalle.

Rahoitusjohtajan oman selvityksen mukaan Espoon kaupunki pééatti 15.6.2015 hankkia Kuntien
Tiera Oy:Itd Kunta ERP -jarjestelméan ja CGI:n Populus-palkanlaskentajarjestelmén. Rahoitus-
johtaja tuli kaupungin palvelukseen 1.11.2015. HETA-projektin ohjausryhman kokous oli
8.6.2016, jossa rahoitusjohtaja on selvityksensa mukaan ollut 1asné ratkaisukuvauksen ja ehdo-
tuksen esittelyn ajan. Han oli todennut puheenjohtajalle, ettei han ole esteellinen kuulemaan
asian esittelyd. Han poistui kokouksesta ennen ohjausryhmaén jasenten kannanottoja ja paatok-
sentekoa osallistuakseen Espoon kaupunginhallituksen vierailulle Vantaalle. Hanella ei ollut
tietoa siitd, ettd kokouksen jalkeen on pidetty vield toinen kokous Espoon edustajien kesken.
Kahdesta seuraavasta kaupungin johtoryhman kokouksesta, joissa kasiteltiin Tiera-asiaa, hén
poistui esteellisend. Selvityksessadn hén toteaa, ettei ole osallistunut esteellisend Tiera-asioiden
késittelyyn.

Espoon kaupunki toteaa lisaselvityksessaan, etta rahoitusjohtaja on osallistunut 8.6.2016 pidet-
tyyn ohjausryhmén kokoukseen, mutta on poistunut kokouksesta viimeistddn ennen ohjaus-
ryhman kannanottoja ratkaisuehdotukseen. Poistumista ei ole epdhuomiossa merkitty ohjaus-
ryhmén muistioon, mutta muistiossa on todettu, ettd “’rahoitusjohtaja ei antanut asiassa lausun-
toa, koska on Tieran hallituksen jdsen”. Ohjausryhmélla ei selvityksen mukaan ole ollut varsi-
naisesti edes mitéan virallista asemaa jarjestelmén valintaa koskevassa paatoksenteossa, vaan
se on perustettu vain kéyttéonottoprojektin ohjausryhmaksi.

Ohjausryhman puheenjohtajana 8.6.2016 toimineen henkilén selvityksen mukaan ohjausryh-
man viimeinen kokous pidettiin 8.6.2016 ja valittomaésti sen jalkeen kokoukseen osallistuneet
Espoon edustajat pitivat vield jalkikokouksen. Ohjausryhmassa kasiteltiin hankintapaatoksen
mukaista Tieran toimitussiséltd, jota kutsuttiin ratkaisukuvaukseksi. Ratkaisukuvausta ei oh-
jausryhméan mielesta ollut edes mahdollista toteuttaa, vaan siihen tuli tehdd muutoksia ja tay-
dennyksid. Ohjausryhmé&én kuuluivat Espoon kaupungin edustajat, Turun kaupungin edustajat
seka jarjestelmatoimittajan eli Tieran edustajat. Ohjausryhman kokouksen jalkeen pidettiin jal-
kikokous, jonka tarkoituksena oli koota Espoon edustajien ndkemykset, jotka puheenjohtaja
sitten esittelisi kaupungin johtoryhmassa. Rahoitusjohtaja osallistui puheenjohtajan selvityksen
mukaan molempiin kokouksiin, mutta hén poistui jalkimmaisesta ennen sen paattymista. Ha-
nen poistumistaan ei sihteeri ole kuitenkaan huomannut merkita muistioon.

Konserniohjauksen kehittamisjohtajan selvityksen mukaan rahoitusjohtaja ei ole ollut paikalla
jalkimmaisessé kokouksessa. Kokouskutsussa ei ollut mainintaa kahdesta kokouksesta. Muisti-
oissa on selvityksen mukaan epéselvyyksia muun muassa kellonajoissa, joiden mukaan ko-
koukset ovat olleet osittain paallekkain. Kehittdmisjohtaja toteaa, ettei koe muistioiden sisaltoa
luotettavaksi ja objektiivisesti Kirjatuksi.

Arviointi

Hallintoasian valmistelun ja ratkaisun puolueettomuutta pyritdén turvaamaan hallintotoimintaa
koskevilla esteellisyyssdannoksilla. Esteellisyys tarkoittaa, ettd virkamies tai luottamushenkil®
on kasiteltdvaan asiaan tai siind esiintyvaan asianosaiseen sellaisessa suhteessa, joka voi saattaa
h&nen puolueettomuutensa kyseenalaiseksi. Virkamiesten esteellisyyttd koskevilla sdannoksilla
on kahtalainen merkitys. Yhtaalta niilla vahennetéddn henkilon myotavaikutusmahdollisuuksia
asian kasittelyyn sellaisissa tapauksissa, joissa epdasialliset henkilokohtaiset sivuvaikuttimet
saattaisivat ohjata hanen toimintaansa. Toisaalta saannoksilla pyritddn lisaédmaan yleison luot-
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tamusta hallintotoiminnan puolueettomuutta ja tasapuolisuutta kohtaan, johon kuuluu se, etta
hallintoasiassa valmisteluun ja ratkaisuun vaikuttavat vain hyvaksyttavét asialliset perusteet.

Asioiden puolueeton viranomaiskasittely on yksi keskeisista oikeusturvan takeista. Vaikka si-
nénsa itse kasiteltavasta asiasta olisi toimielimessa yhtendinen nakemys eikd mahdollinen es-
teellisyys kaytannossa vaikuttaisi padtoksen sisaltdon, on viranhaltijan syytd pidattaytya osal-
listumasta paatoksentekoon asioissa, joihin hanella on ulkopuolisen havaittavissa oleva selkeé
intressi.

Jokaisen esteellisyyssdédnnoksien sitoman henkilon on kiinnitettavé huomiota esteettomyyteen-
sé paatoksenteossa. Esteellisyyttd koskeva asia on késiteltéva ja ratkaistava aina, kun vaite es-
teellisyydesta esitetddn. Hallintolain mukaan virkamiehen esteellisyyttd koskeva kysymys on
ratkaistava viipymatta. Monijasenisen toimielimen jasenen ja esittelijan esteellisyydestéd paattaa
toimielin.

Hallintolakia koskevan hallituksen esityksen mukaan esteellisyyttd koskeva ratkaisu on myds
perusteltava. llman riittdvia perusteluita ulkopuolisen on mahdotonta arvioida esteellisyysil-
moituksen asianmukaisuutta, mill& on merkitystd myds mahdollisen muutoksenhaun kannalta.
Myo6s hyvén hallinnon periaate edellyttdd hallinnolliselta paatoksenteolta objektiivisuutta ja

lapindkyvyytta.

Kunnallisessa paatoksenteossa on usein asioita, joissa esteellisyyskysymyksen oikealla ar-
vioinnilla ja asian lainmukaisella kasittelylla voi olla merkittaviakin oikeudellisia vaikutuksia.
Sen vuoksi hallintolaissa saddettyjen esteellisyysperusteiden arvioinnissa ja esteellisyyskysy-
mysten oikeanlaisessa késittelemisessé kunnallisissa elimissa on meneteltdva huolellisesti.

Oikeuskirjallisuudessa on todettu hallintolain 29 8:n 2 momentin soveltamisesta, ettd kaytan-
ndssé henkild voi kokoustilanteessa itse ilmoittaa esteellisyydestd ja vetaytya asian késittelysta.
Toimielimen paatokseksi riittanee talloin toteamus henkilon esteellisyydestd ja hdnen oma-
aloitteisesta vetdytymisestédan asian kasittelystd. Poytakirjaan on syytd merkitd henkilon pois-
tuminen esteellisend ja esteellisyyden tosiasiallinen syy eli esteellisyyden synnyttévan tilanteen
kuvaus. Jos esteellisyys on tulkinnanvarainen tai siita on erimielisyyttd, puheenjohtajan on saa-
tettava esteellisyys toimielimen ratkaistavaksi. (Heikki Harjula ja Kari Prattala: Kuntalaki,
Tausta ja tulkinnat, 2015, s. 688-689)

Rahoitusjohtaja on Espoon kaupungilta saadun selvityksen mukaan ollut lasna 8.6.2016 pide-
tyssa HETA-projektin ohjausryhman ensimmaisessd kokouksessa ainakin kokouksen puoli-
valiin saakka. Kokouksen poytékirjasta ilmenee, ettd kokouksessa on késitelty muun muassa
projektin tavoitteiden ja hyotyjen arviointia sekd etenemismahdollisuuksia. Tadman jalkeen on
asiassa saadun selvityksen mukaan pidetty toinen kokous pelkéstdan Espoon kaupungin virka-
miesten kesken. Asiassa on jaanyt epaselvaksi, miten nama kaksi kokousta on kaytanndssa pi-
detty, ja onko osallistujilla edes ollut tietoa, ettd on pidetty kaksi erillista kokousta. Rahoitus-
johtajan poistumisesta kokouksesta, poistumisen ajankohdasta, poistumisen syysta tai esteelli-
syyden perusteesta ei ole merkintaa poytékirjoissa.

Asiassa saadut selvitykset ovat osittain ristiriitaiset, mutta huomioon ottaen rahoitusjohtajan
oma selvitys seka konserniohjauksen kehittdmisjohtajan selvitys, ei voida pitd4 epéauskottava-
na, ettd rahoitusjohtaja on osallistunut vain ensimmaiseen kokoukseen ja poistunut siitd ennen
sen paattymista.
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Kysymys rahoitusjohtajan mahdollisesta esteellisyydesta olisi tullut ohjausryhmén kokoukses-
sa ottaa esille ja kirjata tieto asiasta poytakirjaan. Samoin poytakirjaan olisi tullut kirjata rahoi-
tusjohtajan poistuminen kokouksesta ja poistumisen ajankohta. Nakemykseni mukaan myds
esteellisyyden syyn merkitseminen pdéytakirjaan olisi hallintolain 29 8:n ja sitd koskevan halli-
tuksen esityksen perustelujen ndkokulmasta aiheellista. Syyn ilmeneminen poytakirjasta véhen-
taa tarvetta asian jalkikatiseen arviointiin.

Johtopaatokset ja toimenpiteet

Totean, ettd asiassa saadusta selvityksesté ei ilmene, ettd rahoitusjohtaja olisi ollut hallintolais-
sa tarkoitetun esteellisyyden aiheuttavalla tavalla lasnd ohjausryhmén 8.6.2016 pidetyssa ko-
kouksessa kasiteltdessa Kuntien Tiera Oy:ta koskevia asioita. Minulla ei ole ndin ollen aihetta
puuttua hanen menettelyynsa.

Kiinnitdn Espoon kaupungin huomiota siihen, mitd olen edelld lausunut esteellisyystilanteiden
huolellisesta kirjaamisesta poytakirjaan.

Apulaisoikeuskansleri Mikko Puumalainen
Esittelijaneuvos Outi Kostama
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