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Tiivistelma

Tyoéryhmad on arvioinut usealla hallinnon tasoilla eri tasoilla tehtdvéan paatoksenteon
mahdollisia paallekkaisyyksia ja jadviyskysymyksia seka kunnan ja hyvinvointialueen
tyontekijoiden osallistumista kunta- ja aluehallitusten ja niiden alaisten lautakuntien
tyohon.

Ehdokkaaksi asettumisen katsotaan olevan keskeinen vaali- ja osallistumisoikeus, eika
sitd ole tassd vaiheessa tarkoituksenmukaista rajoittaa sédnndsperustaisesti. Kunnan
ja hyvinvointialueen luottamushenkilond samanaikaisesti toimimisessa on kysymys
etenkin poliittisesta harkinnasta. Tima tulisi ottaa huomioon alue- ja kuntavaalien
ehdokasasettelussa ja vaalien jalkeen aluehallituksen ja kunnanhallituksen ja muiden
toimielinten kokoonpanoa koskevissa poliittisissa neuvotteluissa.

Ennakollisen esteellisyystilanteiden valttamisen lisdksi usein toistuvia eturistiriitoja
voitaisiin valttaa saatamalla uusia toimielinkohtaisia vaalikelpoisuusrajoituksia
toimimiselle samanaikaisesti seka aluehallituksessa etta kunnanhallituksessa,
kunnanjohtajana tai pormestarina sekd hyvinvointialuejohtajan toimimiselle alueen
kunnan kunnanhallituksessa.

Usealla hallinnontasolla toimimisen lapindkyvyytti tulee parantaa. Adnestéjien tulee
saada nykyistd paremmin tieto siitd, onko sama ehdokas samanaikaisesti ehdolla
samaan aikaan toimitettavissa aluevaaleissa ja kuntavaaleissa.

Hyvinvointialueen henkildston toimimista aluehallituksen jasenena on tdsmentanyt

korkeimman hallinto-oikeuden ennakkop&aatos vuodelta 2025, eika valttamatonta
tarvetta sadnndsmuutoksiin olisi.

Asiasanat hyvinvointialueet, kunnat, vaalikelpoisuus, esteellisyys, vaalit, kunnanhallitukset,
aluehallitukset, pelastustoimi, sosiaali- ja terveydenhuolto
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Referat

Arbetsgruppen har bedomt eventuella 6verlappningar och javsfragor nar det galler

beslutsfattande pa olika nivaer pa flera olika férvaltningsnivaer samt anstéllda av en

kommun eller ett valfardsomrade och deras deltagande i arbete inom kommun- och
valfardsomradesstyrelser och namnder som ar understallda dem.

Rétten att stalla upp som kandidat anses vara en central val- och delaktighetsrattighet,
och det ar inte i detta skede andamalsenligt att begransa den ratten genom
bestammelser. Nar det galler samtidig verksamhet som fortroendevald inom bade en
kommun och ett valfardsomrade &r det i synnerhet fraga om politisk prévning. Detta
bor beaktas vid kandidatuppstallningen infor valfardsomrades- och kommunalval och
vid politiska forhandlingar som galler sammansattningen av valfardsomradesstyrelsen,
kommunstyrelsen och 6vriga organ efter valet.

Utover foregripande undvikande av javssituationer kan ofta aterkommande
intressekonflikter undvikas genom att inféra nya organspecifika
valbarhetsbegransningar som galler samtidig verksamhet i en vélfardsomradesstyrelse
och en kommunstyrelse, som kommundirektor eller borgmadstare samt verksamhet som
vélférdsomradesdirektor i kommunstyrelsen i en kommun som tillhor vélfardsomradet.

Transparensen nar det géller verksamhet pa flera olika forvaltningsnivaer bor dkas.
Véljarna bor fa mer information om huruvida samma kandidat samtidigt kandiderar i ett
valfardsomradesval eller ett kommunval som halls pa samma gang.

Vélfardsomradets personals verksamhet som ledaméter i valfardsomradesstyrelsen

har preciserats i ett prejudikat fran hogsta domstolen fran 2025, och det finns inte
nodvandigtvis ett behov av att dndra bestdmmelserna.

Nyckelord social- och halsovarden, vélfardsomraden, kommuner, valbarhet, jav, val, kommunstyrelser,
vélfardsomradesstyrelser, raddningsvasendet

ISBN PDF 978-952-367-417-2 ISSN PDF 1797-9714

URN-adress https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-367-417-2



https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-367-417-2

Description sheet
21 January 2026

Assessment memorandum on serving as an elected official on more than one level
of government

Publications of the Ministry of Finance 2026:2 Subject Wellbeing services
counties

Publisher Ministry of Finance

Group author Working group assessing serving as an elected official on more than one level of government

Language Finnish Pages 79

Abstract

The working group has assessed possible overlaps and conflicts of interest relating to
decision-making on multiple different levels of government as well as the participation
of municipal and county employees in the work of municipal and county executives
and their committees.

Candidacy for office is a key electoral and participatory right. At this time, it is not
advisable to introduce statutory restrictions to candidacy. Simultaneously serving as an
elected official in a municipality and wellbeing services county is above all a matter for
political consideration. This should be taken into account when nominating candidates
for county and municipal elections and in the post-election political negotiations on the
composition of county and municipal executives and other bodies.

In order to avoid disqualification situations in advance and avoid repeated conflicts

of interest, new restrictions on candidate eligibility could be enacted for serving on

a municipal executive or as municipal chief executive or mayor while simultaneously
serving on a county executive, as well as for serving as county chief executive while also
serving on the municipal executive of a municipality within the same county.

Serving on multiple levels of government should be made more transparent. Voters
should be better informed of whether a candidate is standing for election in both
county and municipal elections conducted at the same time.

A Supreme Administrative Court precedent from 2025 has clarified the case of county

personnel serving as members of county executives, and there is no immediate need
for legislative amendments.

Keywords healthcare and social welfare, wellbeing services counties, municipalities, candidate eligibility,
disqualification, elections, municipal executives, county executives, rescue services

ISBN PDF 978-952-367-417-2 ISSN PDF 1797-9714

URN address https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-367-417-2



https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-367-417-2

Sisalto

Tyoryhman tehtavat, tausta ja toteuttaminen........................ccooii

Kunnan ja hyvinvointialueen tehtavien yhdyspinnat..................................o..

Usealla hallinnon tasolla toimiminen Suomessa ja kansainvalisesti...................

3.1
3.2
33
34

Hyvinvointialueen hallinnon jarjestdminen vuoden 2022 aluevaalien jalkeen......

Vuoden 2025 aluevaalit ja kuntavaalit...............cooooviiiiiiiiii

Kysely ja kuulemiset

Kansainvalinen vertailu ja ARvenanmaa .................uuuuiiiiiiiiiiiiiiieeeee e

Hallintotieteellinen ja kansalaisnakokulma..............................................
Jarjestelman legitimiteettia koskeva hallintotieteellinen tutkimus.......................

4.1

4.2 Kansalaiskyselyt ja raportit

Perustuslain asettamat reunaehdot ja arviointi ...
5.1 Kansanvaltaisuus, itsehallinto ja vaali- ja osallistumisoikeudet.............................
5.2 Hyvan hallinnon takeet seka esteellisyyssdantely................cccooviiiiiiinnnniiinn
5.2.1  Tydryhmdn arvioita esteellisyyssaanndsten kehittdmisestd....................c

5.3 Tyoryhman arviointia ehdokkaaksi asettumisesta vaaleissa.................................
5.4 SidonnaisuusilmoituKSet .............coiiiiiiiiiii
Vaalikelpoisuussaantelyn kehittaminen............................ccccooiiii,
6.1 Hyvinvointialueiden toimielinrakenne ..............cccccooiiiiiiii e
6.2 Vaalikelpoisuutta hyvinvointialueen toimielimiin koskeva sdantely ....................
6.2.1  Vaalikelpoisuus aluevaltuustoon................oovvviiiiiiiiiiiiiiie e
6.2.2  Vaalikelpoisuus aluehallitukseen ...............oovvviiiiiiiiiiiii e,
6.2.3  Vaalikelpoisuus hyvinvointialueen muihin toimielimiin...................

6.3 Tyoryhman arvioita toimielinkohtaisista vaalikelpoisuusrajoituksista...................
6.3.1 Hallinnon toimivuus ja vaalikelpoisuusrajoitukset..............ccooeeeiiiiiiiiiinnnieiiiinn,

6.3.2  Aluehallituksen alaiseen henkilostoon kuuluvan vaalikelpoisuus aluehallitukseen.............

6.3.3  KHO:n ennakkopddtds KHO 2025:26.............covvvuiiieeiiiiiiiiiiee e

6.3.4  TYOryhman arvioita.........cooeieeeiiiiiiiiie e
6.3.5 Kunnan luottamushenkilon vaalikelpoisuus aluehallitukseen.................c...oooeieiiinnl
6.3.5.1 Selvityshenkildn arvioita ...

6.3.5.2 Tyoryhman arviot

10

13
13
14
16
19

23
23
26

29
29
34
37
39
47

438
48
49
50
51
54
55
55
57
58
61
66
66
68



7

8

Kuntalakiin liittyvat kysymykset ja muut tyoryhman havainnot.......................

Johtopaatokset ja suositukset (tiivistelma)...........................oooii
LAhtEOE ...,

Liite 1. Taulukko kuntien ja hyvinvointialueiden tehtavien yhdyspinnoista
lainsaadanndssa. Lahde: Suomen Kuntaliittory. ...

7

73

76

78



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2026:2

1 Tyoryhman tehtavat, tausta ja
toteuttaminen

Valtiovarainministeri6 asetti toimikaudelle 15.11.2024-15.12.2025 tyéryhman arvi-
oimaan useilla eri hallinnon tasoilla luottamushenkilona toimimista seka vaalikel-
poisuutta koskevaa saantelya. Tydryhman tuli arvioida usealla hallinnon tasolla eri
tasoilla tehtavan paatoksenteon mahdollisia paallekkaisyyksia ja jaaviyskysymyk-
sia sekd kunnan ja hyvinvointialueen tyontekijdiden osallistumista kunta- ja alue-
hallitusten ja niiden alaisten lautakuntien tyéhon. Tyéryhma on arvioinut nykytilaa
ja lainsaadannon kehittamistarpeita ottaen huomioon aiemmat selvitykset, val-
litsevat yhteiskunnalliset olosuhteet seka kevaan 2025 aluevaalien ja kuntavaa-
lien tulokset ja ajantasaisen tilanteen kuntien ja hyvinvointialueiden toimielinten
kokoonpanoissa sekd paatoksenteossa. Tydryhma on koonnut tyonsa tulokset
tahan arviomuistioon, joka sisaltaa tydryhman tarpeelliseksi katsomat ehdotukset
ja suositukset. Lisaksi tyoryhma julkaisi kevaalla ohjeistuksen aluevaalien ja kunta-
vaalien jalkeiseen toimielinten paikkajakoon paallekkaisten roolien valttamiseksi.
Ohijeistus loytyy valtiovarainministerion verkkosivuilta.

Tyoryhman puheenjohtajana on toiminut hallitusneuvos Mervi Kuittinen valtio-
varainministeriosta seka varapuheenjohtajana 16.5.2025 asti lainsaadantoneuvos
Heini Farkkila oikeusministeriostd ja 16.5.2025 alkaen neuvotteleva virkamies Heini
Huotarinen oikeusministeridsta. Tydryhman sihteereina ovat toimineet neuvotte-
leva virkamies Suvi Savolainen valtiovarainministeriosta ja erityisasiantuntija Elina
Rissanen oikeusministeriosta seka teknisenad sihteerinad johdon sihteeri Anu Marti-
kainen valtiovarainministeriosta. Tyoryhman jasenia ovat lisaksi olleet hallitusneu-
vos Erkki Papunen sosiaali- ja terveysministeriosta (sijaisena 22.4.-24.8.2025 ajalla
lakimies Jutta Kastinen), lainsdaddantdneuvos Merja Salmi valtiovarainministeriosta,
juristi Katriina Martikainen Suomen Kuntaliitto ry:sta seka johtava juristi Sami Uoti-
nen Hyvinvointialueyhtio Hyvil Oy:sta.

Tyéryhma piti yhteensa 13 kokousta. Kokouksissa kuultavina olivat professori
Janne Salminen Turun yliopistosta, tutkimuspaallikkd Marianne Pekola-Sjoblom
ja projektipaallikko Liisa Jurmu Suomen Kuntaliitto ry:std, yliopistonlehtori Anni
Jantti Tampereen yliopistosta seka korkeakouluharjoittelija Johanna Kankkunen
valtiovarainministeriosta.
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Tyoryhman tyon etenemisesta on kerrottu eri tilaisuuksissa hyvinvointialueille ja
kunnille. Lisaksi tyoryhma piti kuulemistilaisuuden 4.11.2025 hyvinvointialueiden ja
kuntien edustajille.

Tyoryhma on arviomuistiossa tarkastellut usealla hallinnon tasolla luottamushen-

kilona toimimisen ilmién laajuutta, nykyisen saantelyn toimivuutta seka mahdolli-
sia kehittamistarpeita. Lisdksi on tarkasteltu saatelyvaihtoehtoja hyvinvointialueen
henkiloston vaalikelpoisuudesta aluehallitukseen.

Ty6ryhma julkaisi huhtikuussa 2025 ohjeistuksen vaalikelpoisuudesta toimielimiin,
joka oli kaytettavissa aluevaalien ja kuntavaalien jalkeisessa toimielinten paikka-
jaoissa. Ohjeistuksessa kaytiin lapi hyvinvointialuelain vaalikelpoisuutta toimieli-
miin koskevat saanndkset. "Usein kysytyt kysymykset”-osioon koottiin keskeiset
nakokohdat luottamushenkilon toimimisesta yhta aikaa kunnan ja hyvinvointi-
alueen hallinnossa seka hyvinvointialueen tyontekijoiden vaalikelpoisuudesta
aluehallitukseen. Ohjeistuksessa vastattiin myos esteellisyyden ja vaalikelpoisuu-
den eroihin. Tydryhma suositteli, ettd ennen toimielinten muodostamista tehdaan
esimerkiksi selkea valtuustosopimus tyon tueksi ja paallekkaisten roolien valt-
tamiseksi. Ohjeistus I0ytyy valtiovarainministerion verkkosivuilta (https://vm.fi/
paatoksenteko-hyvinvointialueilla).

Tassa arviomuistiossa kasitellaan tydryhman tehtavaksi annon mukaisesti kokonai-
suuksiin jaoteltuna luottamushenkildn toimimista samanaikaisesti usealla hallinnon
tasolla seka vaalikelpoisuutta aluehallitukseen erityisesti hyvinvointialueen henki-
[6ston osalta. Molemmat kokonaisuudet liittyvat keskeisesti perustuslaissa saadet-
tyihin osallistumisoikeuksiin ja hyvan hallinnon takeisiin. Niin sanottuihin kaksois- ja
kolmoisrooleihin liittyy muun muassa esteellisyyskysymyksia seka erilaisia intressi-
ristiriitatilanteita. Toisaalta osallistumisoikeudet ovat perustuslailla turvattuja, ja esi-
merkiksi vaalikelpoisuusrajoituksia tulisi tulkita suppeasti.

Valtiovarainministerié on vuonna 2023 julkaissut arviomuistion hyvinvointialueen
toimielinten kokoonpanoa koskevan saantelyn muutostarpeista (Valtiovarainmi-
nisterio 2023). Kyseisessa arviomuistiossa kaytiin lapi vaalikelpoisuutta koskevien
saannosten taustaa. Valtiovarainministerion asettaman selvityshenkilon, julkisoi-
keuden professori Janne Salmisen oikeudellisessa selvityksessa (Salminen 2025)
kasiteltiin samanaikaista toimintaa luottamustehtavissa kotimaisen julkishallinnon
useilla eri tasoilla. Nama selvitykset ovat olleet tamdn arviomuistion taustalla. Tasta
syysta arviomuistiossa on lahestytty aihepiiria olennaisesti samoista lahtokohdista
kasin kuin aiemmissa selvityksissa ja arviomuistiossa on paallekkaista sisaltdoa niihin
nahden.


https://vm.fi/paatoksenteko-hyvinvointialueilla
https://vm.fi/paatoksenteko-hyvinvointialueilla
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2 Kunnan ja hyvinvointialueen tehtavien
yhdyspinnat

Kunnat ja hyvinvointialueet on tarkoitettu olemaan hallinnoltaan ja tehtaviltaan toi-
sistaan erillisia itsehallinnollisia organisaatioita. Itsehallinnon tasot tunnistetaan
perustuslaissa. Niille on sdadetty paasaantoisesti toisistaan erilliset tehtavat. Laissa
on saadetty myos erdita tehtavid, jotka osin kuuluvat molemmille tai sellaisia teh-
tavig, jotka kaytannossa edellyttavat yhteistyota kuntien ja hyvinvointialueiden
kesken.

Hyvinvointialuelaki on hyvinvointialueen toimintaa, hallintoa ja taloutta koskeva
yleislaki, jossa saddetaan hyvinvointialueen hallinnon ja talouden jarjestamisesta.
Laissa madritetaan, ettad hyvinvointialueen jasen on 1) henkild, jonka kotikuntalaissa
(201/1994) tarkoitettu kotikunta sijaitsee hyvinvointialueen alueella (hyvinvointi-
alueen asukas), 2) kunta, joka sijaitsee hyvinvointialueen alueella, 3) yhteiso ja saa-
tio, jonka kotipaikka on hyvinvointialueen alueella olevassa kunnassa, 4) se, joka
omistaa tai hallitsee hyvinvointialueen alueella sijaitsevaa kiinteda omaisuutta. Siita,
etta kunta on hyvinvointialueen jasen, seuraa muun muassa kunnan oikeus hakea
aluevalituksella muutosta hyvinvointialueen paatoksiin.

Hyvinvointialueen vastuulla on sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen
jarjestaminen alueellaan. Hyvinvointialueen jarjestamisvastuulle kuuluvista teh-
tavista on saadetty sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamislaissa ja pelastustoi-
men jarjestamislaissa. Lisaksi noudatetaan tehtaviad koskevaa erityislainsaadantoa.
Hyvinvointialue jarjestaa hyvinvointialuelain 6 §:n 1 momentin mukaan sille lailla
saadetyt tehtavat. Hyvinvointialue voi lisdksi ottaa itselleen sen lakisaateisia tehta-
via tukevia tehtavia, mikali ne eivat laajuudeltaan vaaranna lakisaateisten tehtavien
hoitamista. Tallaiset tehtavat voivat liittya esimerkiksi hyvinvointialueen edunval-
vontaan, kansainvaliseen toimintaan seka hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseen.
Hyvinvointialuelain 8 §:ssa on saddetty erikseen mahdollisuudesta siirtaa sopimuk-
sella hyvinvointialueen hoidettavaksi sellaisia kuntien tehtavia, joita ei ole laissa
erikseen sdddetty kunnan tehtavaksi. Tama edellyttaa kaikkien alueen kuntien suos-
tumusta, kuntien tehtavaan osoittamaa rahoitusta ja lisdksi tehtavan tulee liittya
hyvinvointialueen tehtavaalaan. Hyvinvointialue voi my®os, siten kuin laissa erikseen
sdadetaan, sopia tehtdvansa jarjestamisvastuun siirtdmisesta yhdelle tai useam-
malle sellaiselle kunnalle, jolla hyvinvointialueen arvion mukaan on riittavat talou-
delliset ja muut voimavarat ndiden tehtavien hoitamiseen.

10
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Hyvinvointialueella on siten niin kutsuttu rajattu yleinen toimiala, joka poikkeaa
kunnan yleisesta toimialasta. Kuntalain 7 §:n 1 momentin mukaan kunta hoitaa itse-
hallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtavat ja jarjestaa sille laissa erikseen saade-
tyt tehtavat. Kuntalain mukaan kunta edistaa asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa
elinvoimaa seka jarjestaa asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympa-
ristollisesti kestavalla tavalla.

Hyvinvointialuestrategiaa koskevan hyvinvointialuelain 41 §&:n perusteluissa tode-
taan, ettd 14 §:ssa tarkoitettu vuorovaikutus ja yhteisty6 alueen kuntien kanssa
tulee ottaa huomioon myds hyvinvointialuestrategiassa (HE 241/2020 vp. s 555).
Lisdksi hyvinvointialueen tehtdvaaloja koskevassa erityislainsadadanndssa on lukuisia
hyvinvointialueen ja kuntien tiivista yhteistyota edellyttavia saannoksia. Erityislain-
saadanndssa myos viitataan useissa kohdin sosiaali- ja terveydenhuollon jdrjesta-
mislain yhteistyovelvoitteisiin.

Useat hyvinvointialueen tehtdvat muodostavat myos kuntien tehtavien kanssa
kokonaisuuden. Seka kunnille etta hyvinvointialueille on lisaksi saadetty hyvinvoin-
nin ja terveyden edistamisen tehtavia erityislainsaadannossa. Liitteessa 1 kuva-
taan hyvinvointialueiden ja kuntien yhdyspintoihin liittyvaa lainsaadantoa (Liite

1. Taulukko kuntien ja hyvinvointialueiden tehtavien yhdyspinnoista lainsaadan-
ndssd). On huomattava, etta kunnilla ja hyvinvointialueilla on jaettu ja yhteinen vas-
tuu asukkaiden hyvinvoinnin ja terveyden edistamisesta sekd myds muun muassa
yhteisollisesta opiskeluhuollosta. Lisaksi kunnissa ja hyvinvointialueilla on runsaasti
palveluja, joiden onnistunut toteuttaminen edellyttaa sujuvaa yhteistyota. Tarkeita
yhteistyon paikkoja [0ytyy esimerkiksi sivistys- ja sote-palvelujen yhdyspinnoilta,
tyollisyyden hoidosta, maahanmuutosta ja kotoutumisesta seka varautumisen

ja turvallisuuden kokonaisuudesta. Lisdksi on pidetty tarkednd, ettd kuntien ja
hyvinvointialueiden valilld on toimivat yleisen yhteistydn rakenteet, jotka tukevat
strategisen yhteistyon toteuttamista ja kehittamista viranhaltijajohdon ja luotta-
mushenkildiden valilla.

Lainsaadanto on yleisen yhteistyon osalta valja. Kuntien ja hyvinvointialueen on
kuitenkin neuvoteltava hyvinvointialuelain 14 §:n mukaan yleisesta yhteistyosta val-
tuustokausittain. Neuvotteluissa tulee sopia muun muassa tehtavien hoitamiseen
liittyvasta yhteistyOsta, tavoitteista ja tydnjaosta. Sdéanndksen mukaan neuvotte-
luissa voidaan sopia ainakin yhteistyon edellyttamista rakenteista, toimintamalleista
ja tiedonkulusta. Hyvinvointialueen ja kuntien tulee sopia neuvotteluiden jarjesta-
misesta, ja koolle kutsujana voi olla hyvinvointialue tai kunnat. Neuvotteluihin voi
osallistua lisaksi maakunnan liitto, joka my0s voi olla neuvotteluiden koordinoija ja/
tai koolle kutsuja.

1



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2026:2

Laissa sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta (612/2021; 6 ja 7 §) puolestaan
saadetaan hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen neuvotteluista. Hyvinvointialueen
on neuvoteltava vahintaan kerran vuodessa alueensa kuntien sekd muiden hyvin-
voinnin ja terveyden edistamistyota alueellaan tekevien toimijoiden kanssa. Neu-
votteluissa sovitaan hyvinvoinnin ja terveyden edistamista koskevista tavoitteista,
toimenpiteista, yhteistydsta ja seurannasta. Hyvinvointialueen tulee jarjestada nama
neuvottelut ja kuntien tulee osallistua niihin.

Kuntien ja hyvinvointialueiden onnistunut yhteistyo edellyttaa yleisista yhteistyo-
rakenteista ja yhteistyon johtamisesta seka yhdyspintakohtaisesta yhteistydsta
sopimista. Lakisaateiset neuvottelut ja muut yhteistydvelvoitteet ovat osa tata
yhteistyotd, mutta merkittava osa yhteistyosta rakennetaan alueiden ja kuntien itse
valitsemilla menetelmilla ja tekemisen tavoilla. Yhteistyon tukena toimii useilla alu-
eilla strateginen yhteistydsopimus, jota voidaan pitaa kehyksena kuntien ja hyvin-
vointialueiden pitkan aikavalin yhteistydn toteuttamiselle. Lisaksi osalla alueista
on laadittu yhdyspintakohtaisia sopimuksia yhteistyon tueksi. Sopimukset ovat
vapaaehtoisia, lukuun ottamatta tyollistymisen monialaisesta edistamisesta anne-
tun lain (381/2023) mukaista yhteistydsopimusta (TYM-sopimus), joka on lakisaa-
teinen. Sopimuksessa ovat osapuolina tydvoimaviranomainen, hyvinvointialue ja
Kansaneldkelaitos.
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3 Usealla hallinnon tasolla toimiminen
Suomessa ja kansainvalisesti

Luvussa kuvataan usealla hallinnon tasolla toimimisen yleisyyttad ja sen kehitysta
kahdella ensimmaiselld aluevaltuustokaudella. Lisdksi kuvataan keskeisten muiden
maiden jarjestelmia ja usealla tasolla toimimisen lainsdadadantéa ja poliittista kulttuu-
ria siihen liittyen.

3.1 Hyvinvointialueen hallinnon jarjestaminen vuoden
2022 aluevaalien jalkeen

Ensimmaisissa aluevaaleissa valituista aluevaltuutetuista kunnanvaltuutettuja oli
76,7 prosenttia ja kansanedustajia 7,8 prosenttia (lahde: Tilastokeskus, Aluevaalit
2022, tarkastuslaskennan tulos). Aluevaltuustojen puheenjohtajista tai varapuheen-
johtajista jopa 91 prosenttia oli myds kunnanvaltuutettuja (lahde: Kuntaliitto
3/2022).

Hyvinvointialueiden aluehallituksissa oli valtuustokaudella 2022-2025 kaikkiaan
286 jasentd. Jasenia oli 11-17, ja tyypillisin jasenmaara oli 13. Lahes kaikki aluehal-
litusten jasenet olivat aluevaltuutettuja. Aluehallituksissa oli kunnanvaltuutettuja
jopa 79 prosenttia. Aluehallitusten puheenjohtajista tai varapuheenjohtajista oli 67
prosenttia kunnanvaltuutettuja. Aluehallitusten jasenina oli my6s 9 kansanedus-
tajaa (lahde: Kuntaliitto 3/2022). Lukumaaraisesti aluehallitusten jasenet olivat 129
kunnan jasenia (44 prosenttia kunnista). Kuntakattavuus vaihteli alueittain Varsi-
nais-Suomen 26 prosentista Vantaan ja Keravan hyvinvointialueen 100 prosenttiin
(Lahde: Kuntaliitto 3/2022).

Tarkkoja tietoja kaikkien kaksoisroolien maarista ensimmaiselta aluevaalikaudelta
on vaikea 16ytad, koska niita ei ole erikseen tilastoitu. Tydryhma toteutti syys-loka-
kuussa 2025 hyvinvointialueille kyselyn, johon vastasi 15 hyvinvointialuetta. Kaikilla
nailla alueilla oli vastausten mukaan vaalikaudella 2022-2025 ollut henkil6ita, jotka
toimivat samanaikaisesti aluehallituksessa ja kunnanhallituksessa (joko varsinai-
sina tai varajasenind). Yhteensa naita henkil6ita on ollut kyselyn vastausten mukaan
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vahintdan 133. Ensimmaisissa aluevaaleissa ehdokkaana oli ja valituksi tuli varsin
paljon sittemmin hyvinvointialueen palvelukseen siirtyneita henkil6ita seka sosi-
aali- ja terveydenhuollon ammateissa toimivia henkil6ita. Joillakin hyvinvointialu-
eilla aluehallituksen jasenina oli yksittaisia hyvinvointialueen palveluksessa olevia
henkiloita.

3.2 Vuoden 2025 aluevaalit ja kuntavaalit

Tassa alaluvussa tarkastellaan vuoden 2025 aluevaalien ja kuntavaalien tuloksia eri-
tyisesti valittujen ehdokkaiden mahdollisten paallekkadisten luottamustehtavien
nakokulmasta. Kuntavaaleissa oli ehdolla yhteensa 29 950 henkild4, joista 28 967
asettui ehdolle muualla kuin Helsingiss3, ja aluevaaleissa ehdokkaita oli yhteensa
10 097. Molemmissa vaaleissa ehdolla olleita oli yhteensa 9 333 henkil6a. Siten

92 prosenttia aluevaaleissa ehdokkaana olleista henkil6ista oli ehdokkaana myds
kuntavaaleissa.

Valituiksi tuli aluevaaleissa 1 379 henkil6a ja kuntavaaleissa (Helsinki pois lukien)

8 501. Naista 1 115 oli henkiloitd, jotka tulivat lopulta valituiksi seka kunnanvaltuu-
tetuiksi etta aluevaltuutetuiksi. Tama tarkoittaa, etta valituista aluevaltuutetuista
jopa 81 prosenttia on myds kunnanvaltuutettuja. Osuus on kasvanut vuoden 2022
ensimmaisiin aluevaaleihin verrattuna, jolloin vastaava luku oli 77 prosenttia. Hyvin-
vointialueiden valilla esiintyy kuitenkin vaihtelua: Keski-Pohjanmaalla osuus on 66
prosenttia, kun taas Kymenlaaksossa se nousee jopa 93 prosenttiin.

Kevaan 2023 eduskuntavaaleissa valituista 200 kansanedustajasta 177 toimii kun-
nanvaltuutettuina ja 114 aluevaltuutettuina ja 111 kaikissa kolmessa roolissa. Vuo-
den 2025 vaaleissa yha harvempi kansanedustaja oli ehdolla seka kunta- etta
aluevaaleissa. Vuoden 2025 aluevaaleissa ja kuntavaaleissa vain 39 kansanedustajaa
(noin 20 prosenttia) tuli valituksi sekd kunnanvaltuutetuksi ettd aluevaltuutetuksi.
Samanaikaisesti luottamushenkilona valtakunnallisella, alueellisella ja paikallisella
tasolla toimivien henkildiden maara on siis selvasti vahentynyt.

Aluevaalien tuloksia ja hyvinvointialueilla tehtyja valintoja on tarkasteltu myos
aluevaltuustojen ja hallitusten puheenjohtajistojen osalta. Hyvinvointialueiden
aluevaltuustoihin ja -hallituksiin on valittu yhteensa 142 puheenjohtajaa ja vara-
puheenjohtajaa (78 aluevaltuustoihin ja 64 aluehallituksiin). Heista 115 eli 81 pro-
senttia toimii myos kunnanvaltuutettuina. Kolmella alueella, Kymenlaaksossa,
Lansi-Uudellamaalla ja Varsinais-Suomessa, kaikki puheenjohtajat ja varapuheen-
johtajat ovat kunnanvaltuutettuja. Pienin osuus on Eteld-Karjalassa, jossa vastaava
luku on 50 prosenttia.
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Hyvinvointialueiden aluehallituksissa on yhteensa 279 jasenta. Jdsenmaara vaih-
telee alueittain 11-17 valillg, yleisimman maaran ollessa 13. Kahdella alueella
jasenmadara on 17, kolmella 15, kahdellatoista 13 ja neljalla 11. Aluehallituksissa
kunnanvaltuutettuja on 207 eli 74 prosenttia. Lisaksi 20 prosenttia aluehallitusten
jasenista toimii joko kunnanvaltuuston tai kunnanhallituksen puheenjohtajistossa.
Aluehallituksissa on my6s seitseman kansanedustajaa.

Vuonna 2025 alkaneella valtuustokaudella 15 henkil6a toimii samanaikaisesti seka
kunnanhallituksen etta aluehallituksen jasenind. Nama henkil6t edustavat yhteensa
9:aa eri hyvinvointialuetta: Etela-Pohjanmaa, Eteld-Savo, Kainuu, Kanta-Hame,
Keski-Pohjanmaa, Kymenlaakso, Lansi-Uusimaa, Pohjois-Pohjanmaa seka Varsi-
nais-Suomi. Neljalla hyvinvointialueella hallitusvastuiden paallekkaisyys koskee yhta
henkil6a, kun taas neljalla alueella, Etela-Pohjanmaalla, Etela-Savossa, Pohjois-Poh-
janmaalla seka Varsinais-Suomessa, tallaisia henkiloita on kaksi. Kanta-Hameessa
kolme henkil6a toimii seka aluehallituksen etta kunnanhallituksen jasenena.

Vuoden 2025 aluevaaleissa oli ehdokkaana kuusi ja valituksi aluevaltuustoon tuli
viisi henkil63, jotka toimivat alueella olevan kunnan kunnanjohtajana (Lahde: val-
takunnallinen ehdokasrekisteri). Pohjois-Pohjanmaan hyvinvointialueella alueen
kunnan kunnanjohtaja toimii aluevaltuuston puheenjohtajana. Kainuussa valtuus-
tokauden alussa kunnanjohtajan tehtavassa ollut henkil6 toimi aluevaltuuston
ensimmaisena varapuheenjohtajana. Yhdenkaan hyvinvointialueen aluehallituk-
sen jasenena ei toimi alueen kunnan kunnanjohtaja. Aluevaltuuston puheenjoh-
tajistoon kuuluvana kunnanjohtajalla on lasnaolo- ja puheoikeus aluehallituksen
kokouksessa.

On mahdollista, ettd samat luottamushenkil6t toimivat myds esimerkiksi kuntayh-
tymissa. Vuoden 2025 tietojen mukaan on melko yleistd, etta kunnanhallituksen tai
kunnanvaltuuston puheenjohtajistoon kuuluvat toimivat myds alueen maakunnan
liiton puheenjohtajistossa. Maakunnan liittojen puheenjohtajistossa on yhteensa
105 henkil64, joista 54 henkilda toimii puheenjohtajistossa my6s kunnissa. Ainoas-
taan yksi henkil toimi samanaikaisesti hyvinvointialueen puheenjohtajistossa.
Maakunnan liittojen puheenjohtajistossa toimii 17 kansanedustajaa, joista seit-
seman toimii samalla my6s kunnanhallituksessa tai kunnanvaltuustossa. (Lahde:
Kuntaliitto).

Hyvinvointialueet ovat vastanneet tehtaviensa jarjestamisesta kolme vuotta. Par-
haillaan on kaynnissa toisen vaalikauden alku, eli takana on kahdet aluevaalit. Vaa-
lien tuloksista huomataan, etta kolmella hallinnon tasolla luottamushenkilona
toimiminen on vahentynyt toisella kaudella ensimmaiseen nahden, mutta saman-
aikaisesti kunnanvaltuutettuna ja aluevaltuutettuna toimiminen on edelleen hyvin
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yleista. Aluehallituksessa ja kunnanhallituksessa samanaikaisesti toimiminen on sita
vastoin huomattavasti vahentynyt. Jatkossa tulisi seurata, miten tama kehitys jat-
kuu tulevissa aluevaaleissa. Vield on lilan varhaista sanoa, vakiintuuko usealla tasolla
luottamushenkiléna toimimisen maara tietylle tasolle. On mahdollista, ettd ensim-
maisissa vaaleissa tilanteeseen vaikutti pitka perinne ja henkilokohtaiset koke-
mukset kunnallisena luottamushenkilona toimimisesta. On seurattava, jakautuuko
luottamushenkilona toimiminen jatkossa niin, etta osa henkil6ista toimii vain hyvin-
vointialueilla ja osa vain kunnissa.

3.3  Kysely ja kuulemiset

Ty6ryhma toteutti syys-lokakuussa 2025 hyvinvointialueille kyselyn usealla eri hal-
linnon tasolla luottamushenkilona toimimisesta. Kyselyssa kysyttiin tietoja seka
ensimmaiseltd aluevaalikaudelta 2022-2025 etta kesakuun 2025 alussa kaynnisty-
neeltd toiselta aluevaalikaudelta.

Kyselyyn vastasi 15 hyvinvointialuetta. Kaikilla vastanneilla alueilla oli vaalikaudella
2022-2025 ollut henkil6ita, jotka toimivat samanaikaisesti aluehallituksessa ja kun-
nan lautakunnassa tai muussa toimielimessa (joko varsinaisina tai varajasenina).
Heita oli yhteensa 133 henkil6a. Tallainen tilanne esiintyi pienimmilldan 22 pro-
sentissa alueen kunnista ja enimmilldadn 75 prosentissa alueen kunnista. Vantaan ja
Keravan hyvinvointialueella tilanne koski molempia kuntia eli 100 prosenttia alueen
kunnista.

Kaynnissa olevalla, kesdakuussa 2025 alkaneella vaalikaudella kaikilla 15 vastanneella
alueella on henkil6itd, jotka toimivat samanaikaisesti aluehallituksessa ja kunnan
lautakunnassa tai muussa toimielimessa (joko varsinaisina tai varajasenina). Heita
on kyselyn mukaan yhteensa 178 henkil6a. Tassakin tilanne koskee noin 22-75
prosenttia alueiden kunnista ja Vantaan ja Keravan hyvinvointialueella molempia
kuntia.

Tyoryhman kevaalla 2025 julkaisemassa ohjeistuksessa suositeltiin solmittavaksi
poliittisia sopimuksia paallekkaisten roolien valttamiseksi. Naita sopimuksia tun-
nistettiin kyselyssa kuudella alueella. Ne saattoivat olla yhteisia poliittisia linjauksia
tai esimerkiksi yksittdisten puolueiden sisdisia toimintamalleja. Kirjallisia sopimuk-
sia ei kyselyn mukaan ollut laadittu. Monella alueella osa kunnista oli rajannut alue-
hallituksen jasenet pois omista kunnanhallituksistaan. Kyselyn mukaan tyéryhman
ohjeistusta oli jaettu tiedoksi aluevaltuustoryhmille.
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Hyvinvointialueen palveluksessa olevien henkildiden osalta kuudella alueella ei ole
noussut esiin erityisia tulkintakysymyksia. Kolmen alueen mukaan tilanne aiheuttaa
tulkintakysymyksia esteellisyydessa, esimerkiksi talousarvio- ja henkildstéasioiden
yhteydessa. Oli myds tilanteita, joissa aluehallituksen jasenia oli tdissa naapurihyvin-
vointialueella. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu 2025:26 on alueiden vastaus-
ten mukaan selkeyttanyt tilannetta.

Tilanne on kyselyvastausten mukaan kehittynyt ensimmaisen valtuustokauden
alusta. Toimikaudella 2022-2025 eri kaksoisroolit johtivat aikamoiseen "tuolileik-
kiin’, kun jasenet ja varajasenet vaihtoivat paikkaa tai heita vaihdettiin uusiin jase-
niin ja varajaseniin esteellisyyksien valttamiseksi. Nyt tilanne koetaan paremmaksi.
Ensimmaisen valtuustokauden alkuvaiheessa haasteita tuotti erityisesti se, etta
aluehallituksen ratkaistavana oli paljon asioita, joissa kunnat olivat asianosaisina,
kuten hyvinvointialueille kunnilta siirtyvat sopimukset, hyvinvointialueen vuok-
raamat kuntien toimitilat jne. Hiljalleen valtuustokauden aikana tulkintakadytanteet
vakiintuivat ja luottamushenkil6t oppivat milloin heidan tulee jaavata itsensa. Osa
alueista tunnisti, etta kaksoisroolit vahenivat, kun henkil6ita vaihdettiin kuntien hal-
lituksissa. Nain esteellisyyksia voitiin vahentaa aluehallituksessa esim. palvelustra-
tegiaa ja -verkkoa seka alueellisia jarjestamissuunnitelmia koskevien paatdsten
valmistelussa aluehallituksessa. Erdalla alueella hyvinvointialueen palvelulautakun-
nassa oli useita jasenia, jotka toimivat jonkin kunnan hallituksessa tai valtuustossa
taikka hyvinvointialueen tyontekijana.

Kyselyn vastausten mukaan kuntien ja hyvinvointialueiden valille nousee kuitenkin
saannollisesti yha esiin erilaisia etu- ja intressiristiriitoja. Nama liittyvat esimerkiksi
kuntien alueella tuotettavien palveluiden jarjestamistapaan ja palveluverkkokysy-
myksiin, kuntien alueella olemassa olevaan palvelutuotantoon ja siihen liittyviin
muutoksiin seka esimerkiksi kiinteistojen kayttoon ja vuokraukseen tai niiden omis-
tussuhteisiin. Vastauksissa nousi esille, kannattaisiko perusteellisesti harkita myos
kunnan johtavien viranhaltijoiden ja erityisesti kuntien ja kaupunkien johtajien ase-
maa kuntien edunvalvojina hyvinvointialueen paatdksenteko-organisaatiossa. Pai-
koin on tehty palveluverkkoa koskevia paatoksia siten, etta niiden kasittelyyn oli
aluehallituksessa osallistunut kunnan- ja kaupunginhallituksen jasenia, joiden kak-
soisroolista aiheutuvia esteellisyyksia ei ollut otettu huomioon.

Erdan kyselyvastauksen mukaan kaksoisroolitus on osaltaan ollut konkreettisesti
vaikuttamassa kustannustehottomalla tavalla asioiden kasittelyn tarpeettomaan vii-
vastymiseen ja esimerkiksi siihen, ettei hyvinvointialueen talouden tasapainotta-
mis- ja tehostamisratkaisuihin vaikuttavia palveluverkkopdatoksia ole saatu ajallaan
laillisesti tehtyad, saati vietya taytantoon.
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Seka aluehallituksissa etta lautakunnissa on ilmennyt ongelmia kokousten paatos-
valtaiseksi saamisessa esteellisyyksien toteutuessa. Runsas varajasenten osallistu-
minen toistuvien esteellisyyksien osalta on vaikuttanut paatosvaltaisuuden lisaksi
my0s kokousten kustannusten lisadantymiseen (palkkiot, ansionmenetys- ja matka-
kustannuskorvaukset). Kyselyvastauksissa tunnistettiin myos, etta riski valitusten
tekemiseen toimielinpaatoksista voi kasvaa, mika vaikuttaa paatosten lainvoimai-
suuteen ja pysyvyyteen. Paatoksenteko voi ndin ollen myos viivastya esteellisyyk-
sien takia.

Aluehallituksen alaisissa jaostoissa on tunnistettu kaksoisrooleina myds tytar- tai
osakkuusyhtitdiden hallituksien jasenyys tai varajasenyys, kunnan hallitusten jase-
nyys tai varajasenyys seka hyvinvointialueen tyontekijat. Hyvinvointialueilla voi
my0s olla sellaisia palveluntuottajia, jotka vastaavat kokonaisulkoistuksen perus-
teella erilaisten palveluiden tuottamisesta hyvinvointialueen jasenille. Tallainen
kokonaisulkoistusratkaisu on tyypillisesti tehty yksittdisten kuntien toimesta ennen
jarjestamisvastuun siirtymista hyvinvointialueille. Kyselyvastauksissa ehdotet-

tiin, etta kannattaisi perusteellisesti harkita erilaisten henkilston edunvalvonta-
jarjestojen edustajien asemaa hyvinvointialueen paatdksenteko-organisaatiossa,
ainakin kokonaisulkoistuskysymyksissa silloin, kun henkilostéedustaja on koko-
naisulkoistuksen perusteella palveluita tuottavan yhteison palveluksessa. Jos esi-
merkiksi hyvinvointialueen aluehallituksessa tai henkilostdasioita sadanndllisesti
kasittelevassa toimielimessa on jasenena henkil6, joka samaan aikaan edustaa paa-
luottamusedustajana (tai vastaavana) kokonaisulkoistuksen perusteella esimerkiksi
terveyspalveluita tuottavan yhteison henkil6st63, tulee asiasta helposti proble-
maattinen ja varsin tulkinnanvarainen, koska kokonaisulkoistuksen perusteella ter-
veyspalveluita tuottavalla yhteisolla on asiassa taloudellinen intressi, ja tallaisen
yhteison palveluksessa olevalla henkil6stollda on oma intressinsa. Nain on, vaikka
hyvinvointialueen toimielimessa kasiteltava yksittdinen asia ei suoraan valittdmasti
koskisikaan kokonaisulkoistuksen perusteella terveyspalveluita tuottavaa yhteis6a
tai sen henkilostoa. Tallainen asetelma on omiaan kyseenalaistamaan paatoksen-
teon puolueettomuutta ja riippumattomuutta seka nostamaan esiin intressiristi-
riitoja, koska henkildstoasioita kasittelevissa toimielimissa kasitellaan jatkuvasti
asioita, joilla on vaikutusta eri henkildstoryhmiin. Yhden henkilstéryhman edusta-
juus ja hyvinvointialueen henkildstdasioita kasittelevan toimielimen puheenjohta-
juus tai jasenyys eivat ole hankaluuksitta yhteensovitettavissa. Esteellisyysnormisto
ei valttamatta riita tallaisissa tapauksissa.

Tyoryhma jarjesti 4.11.2025 keskustelu- ja kuulemistilaisuuden hyvinvointialuei-
den ja kuntien edustajille. Siihen osallistui 27 kutsuttua henkil6a. Tilaisuudessa kay-
tiin [api hyvinvointialueille toteutetun kyselyn tuloksia seka keskusteltiin kuntien ja
hyvinvointialueiden kanssa useilla hallinnon tasoilla toimimisen problematiikasta.

18



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2026:2

Erityisesti keskusteltiin siitd, mita kehitettavaa kuntien ja hyvinvointialueiden paa-
toksentekokokonaisuudessa olisi ja millaisia havaintoja on tehty ensimmaisen

ja toisen valtuustokauden osalta. Keskustelu vahvisti kyselyn tuloksia siitd, etta
ensimmaiselld aluevaalikaudella oli enemman esteellisyystilanteita ja niiden selvit-
telemistd, paikoin jopa niin paljon, ettd hyvinvointialueiden paatoksentekokyky vai-
keutui. Tilanne ja toimintatavat vaikuttavat vakiintuneemmilta nyt toisella kaudella.
Poliittisten ryhmien tekemat sopimukset ja toimintatapojen kehittaminen ovat
helpottaneet esteellisyysongelmia. Osa hyvinvointialueista kertoi, etta kuntapaa-
toksenteossa tutut toimintatavat ja odotukset siirtyivat hyvinvointialueelle, mika
osaltaan vaikeutti aluevaltuutettujen sopeutumista siihen, etta hyvinvointialueen
toimiala on kapeampi ja mahdollisuudet vaikuttaa alueen palveluiden kaytannon
jarjestamisen yksityiskohtiin rajatummat. Aluevaltuuston paatdsvalta on usein stra-
tegisempaa kuin kunnissa.

3.4 Kansainvalinen vertailu ja Ahvenanmaa

Useissa Euroopan maissa on mahdollista, ettd sama henkil® toimii poliittisissa
luottamustehtavissa useilla hallinnon tasoilla samanaikaisesti. Useamman tason
samanaikaisen luottamushenkildroolin yleisyys ja muoto vaihtelevat kuitenkin huo-
mattavasti eri maiden poliittisten jarjestelmien valilla. Esimerkiksi Ranskassa, Bel-
giassa, Luxemburgissa ja Suomessa yli kolme neljasosaa kansanedustajista toimii
samanaikaisesti seka paikallisella etta kansallisella tasolla. Unkarissa, Ruotsissa, Por-
tugalissa ja Saksassa vastaava osuus on 25-50 prosenttia, kun taas Espanjassa ja
Sveitsissa alle 20 prosenttia edustajista hoitaa useita poliittisia tehtdvia samanaikai-
sesti. (Van de Voorde 2020, 53.)

Joissakin Euroopan maissa, kuten Kreikassa ja Italiassa, useamman tason roolin hal-
linta on kokonaan kielletty. Saksassa ja Ranskassa on puolestaan rajoituksia tiettyjen
roolien yhdistamiselle. Isossa-Britanniassa, Norjassa ja Tanskassa usealla tasolla luot-
tamustehtavissa toimimista ei ole lainsaadanndllisesti estetty, mutta se ei ole osa
maiden poliittista kulttuuria.

Pohjoismaissa puolueilla on tyypillisesti vahvat yhteydet paikallisen ja kansallisen
tason valilla. Kuitenkin vain Suomessa useiden poliittisten roolien yhdistaminen on
poikkeuksellisen yleista. Ruotsissa noin 40 prosenttia poliitikoista toimii samanai-
kaisesti useammassa luottamustehtavassa, mutta kaytanto on selvasti harvinaisem-
paa kuin Suomessa. Vuosina 2014-2018 Ruotsin kansanedustajista 36 prosentilla oli
kaksoisrooli ja viidella prosentilla kolmoisrooli. (Arter & Soderlund 2022, 80.)
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Norjassa lainsaadanto ei estda useamman hallinnon tason roolin yhdistamista, mutta
parlamentissa ei ole perinnetta sille, ettd jasenet toimisivat samanaikaisesti paikal-
lisissa poliittisissa tehtavissa. Parlamentissa toimii vain yksittdisia edustajia, joilla on
my®0s paikallisia tehtdvid. (Centre of Expertise for Good Governance 2023, 30, 55.)
Myoskaan Tanskassa ei ole kansallista sadantelya usean roolin yhdistamisestd, mutta
puolueet voivat asettaa omia rajoituksiaan taman osalta. Kolme parlamenttipuolu-
etta kieltdad useamman roolin, mutta suurin osa sallii sen. Useiden poliittisten roo-
lien samanaikainen hoitaminen on kuitenkin harvinaista.

Ranskassa useamman hallinnon tason luottamusroolin yhdistaminen oli aikaisem-
min hyvin yleista. Vuonna 2012 jopa 82 prosenttia kansanedustajista ja 77 prosent-
tia senaattoreista toimi myos paikallistasolla (Arter & Soderlund 2022, 80). Vuodesta
2014 alkaen ja taysimaaraisesti vuodesta 2017 lahtien voimaan tullut uusi perus-
tuslaillinen laki on kuitenkin kieltanyt kansanedustajilta ja senaattoreilta paikalliset
toimeenpanevat tehtavat. Kansanedustajat ja senaattorit saavat kuitenkin toimia
valtuutettuina kunnassa, maakunnassa tai alueella. Kukaan ei kuitenkaan voi pitaa
hallussaan enempaa kuin kahta paikallisen tason roolia. Kahden toimeenpanevan
tehtavan yhdistaminen ei ole mydskaan mahdollista. (Centre of Expertise for Good
Governance 2023, 30, 55.)

Belgiassa useamman roolin hallussapito on yleista (Van de Voorde 2019, 77-78).
Kaksoisrooleja on kaikissa Belgian parlamenteissa, joita Belgiassa on usealla eri
tasolla. Noin kolme neljasosaa edustajista viidessa suoraan valitussa Belgian parla-
mentissa toimii samanaikaisesti kunnallisena edustajana. Useammat roolit ovat laa-
jalle levinneita ja suhteellisesti tasapainossa lainsdaddantoelimen edustajien (noin
40 prosenttia kunnanvaltuutetuista) ja toimeenpanovallan edustajien valilla (noin
20 prosenttia ylemmistad kunnanvaltuutetuista ja noin 20 prosenttia kaupunginjoh-
tajista). Useamman roolin yleisyytta Belgiassa selittavat osaltaan maan pieni koko
seka Brysselin maantieteellisesti keskeinen sijainti. Belgiassa on kuitenkin joitakin
rajoituksia useammassa roolissa toimimiseen. Kunnanvaltuutetut saavat ottaa kun-
nallisedustajan tehtavan lisdaksi edustajan tehtavan joko alueellisessa parlamentissa
tai kansallisessa liittovaltion parlamentissa.

Saksan federalistinen jarjestelma, joka korostaa hajauttamista ja paikallista auto-
nomiaa, ei suosi eri tasojen luottamusroolien yhdistamista. Noin 24 prosenttia liit-
topaivien jasenista toimii myos paikallisella tasolla, mutta kaksoisroolit rajoittuvat
paikallistasolle. Edustaja ei voi olla jasen seka liittovaltion etta osavaltion parla-
mentissa. Lisaksi hallituksen tydntekijat eivat voi olla osavaltioparlamentin jasenia
eivatka my6skaan kuntien tai maakuntien tyontekijat voi toimia kunnan tai maa-
kunnan valtuuston edustajina. Kansallisen parlamentin edustajan yhteensopimatto-
muus koskee kaikkien julkishallinnon tasojen virkoja. (Navarro 2009, 37.)
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Espanjassa puolestaan ei ole mahdollista toimia samanaikaisesti edustajanhuo-
neessa ja senaatissa, eikd alueparlamentin jasenena. Sen sijaan pormestarit ja kun-
nanvaltuutetut voivat toimia kansallisella tasolla, mutta heille my6nnetdan vain yksi
palkkio. Paikallisten virkamiesten osallistumista poliittisiin tehtaviin on myds rajoi-
tettu. (Centre of Expertise for Good Governance 2023, 30.)

Isossa-Britanniassa useamman hallinnon tason luottamustehtavissa toimiminen on
mahdollista, mutta harvinaista (Centre of Expertise for Good Governance 2023, 30).
IImiota voidaan tarkastella kahdesta nakdkulmasta: joko roolien valilla Ison-Britan-
nian eri osien hajautetussa hallinnossa tai roolien valilla Englannin hallintotasojen
valilla. Vuonna 2014 kiellettiin kaksoisroolit Westminsterin eli kansallisen parla-
mentin ja Pohjois-Irlannin seka Walesin parlamenttien valilla. Skotlannissa kaksois-
rooleja ei ole virallisesti kielletty, mutta niita ei pideta poliittisesti hyvaksyttavana.
Englannissa on periaatteessa mahdollista yhdistaa paikallishallinnon tehtava, kuten
pormestarin rooli, kansalliseen parlamenttiedustajuuteen. Kaytanto on kuiten-

kin harvinainen, eika sité yleisesti suositella poliittisen kulttuurin vuoksi. Adnesta-
jat suhtautuvat usein kriittisesti usean roolin yhdistamiseen. (Centre of Expertise for
Good Governance 2023, 30, 56.)

Suomessa Ahvenanmaan kuntalaissa (Kommunallag (1997:73) fér landskapet
Aland) on vaalikelpoisuusrajoituksia koskien toimimista maakunnan ja kunnan hal-
lituksessa. Ahvenanmaan kuntalain 47 §:n mukaan vaalikelpoinen kunnanhallituk-
seen ei ole 1) henkild, joka on alaikdinen tai joka on julistettu vajaavaltaiseksi; 2)
Ahvenanmaan hallintotuomioistuimen jasen; 3) Ahvenanmaan maakunnan hallituk-
sen keskusviraston osastopaallikko; 4) kunnan keskushallinnon palveluksessa oleva
kunnanhallituksen alainen henkil6; 5) kunnan palveluksessa oleva henkild, joka toi-
mii lautakunnan esittelijana tai muutoin vastaa kunnanhallituksen kasiteltavaksi
tulevien asioiden valmistelusta; seka 6) henkilokunnan etujen valvonnasta kunnassa
huolehtivan jarjeston hallituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen puheenjoh-
taja. Vaalikelpoinen ei ole myoskaan se, joka jarjeston neuvottelijana tai muussa
vastaavassa ominaisuudessa vastaa edunvalvonnasta. Lisaksi saanndksen mukaan
kunnanvaltuuston jasenena tai varajasenena oleva ei voi olla samanaikaisesti kun-
nanhallituksen jasenenad tai varajasenend, paitsi jos kunnanvaltuusto on aloittanut
uusintavaalien jalkeen eika uutta hallitusta ole viela valittu. Saéannoksen mukaan
maakunnan hallituksen jasen ei voi olla samanaikaisesti kunnanhallituksen jase-
nena tai varajasenena. Valtuuston tai maakunnan hallituksen jasen voidaan nimittaa
kunnanhallituksen jaseneksi tai varajaseneksi vain, jos han on antanut siihen kirjal-
lisen suostumuksen. Enemmistd kunnanhallituksen jasenista ei saa olla kunnan pal-
veluksessa olevia henkilita.
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Kansainvdlinen vertailu osoittaa, etta Suomen lisdksi Ranskassa ja Belgiassa on
yleista toimia useassa poliittisessa roolissa samanaikaisesti. Myds Ruotsissa ja Sak-
sassa toimii jonkin verran poliitikkoja seka kansallisella etta alueellisella tasolla,
mutta se on kuitenkin huomattavasti harvinaisempaa. Norjassa, Tanskassa ja Isos-
sa-Britanniassa useamman roolin yhdistaminen on poikkeuksellista ja koskee
lahinna yksittaisia edustajia. Vaikka Pohjoismaissa puolueilla on vahvat yhteydet
paikallisen ja kansallisen tason valilla, vain Suomessa useassa roolissa toimiminen
on laajasti vakiintunut kaytanto. Yhtena tekijana tassa vaikuttavat vaalijarjestelmien
erot. Suomen vaalijarjestelma on hyvin henkilokeskeinen verrattuna maihin, joissa
on kaytossa listavaali. Listavaalissa puolueilla on mahdollisuus vaikuttaa ehdokkai-
den valinnan todenndkoisyyteen listoja muodostettaessa. Eri maiden lainsaadanto,
hallintorakenne ja poliittinen kulttuuri vaikuttavatkin merkittavasti siihen, kuinka
yleista eri hallinnon tasojen luottamusroolien yhdistaminen on.

On mahdollista, etta tdhan eroavaisuuteen on myds vaikuttanut se, ettda monissa
muissa maissa kuin Suomessa on pidempaan ollut seka vaaleilla valittu alueellinen
ettd paikallinen hallinnon taso, joten niissa on ehtinyt muodostua selvia poliittisia ja
hallintokulttuuriin liittyvia toimintatapoja. Ne ohjaavat paikoin voimakkaastikin sita,
miten eri tasoille asetutaan ehdolle luottamustehtaviin ja mika katsotaan tarkoituk-
senmukaiseksi tai sopivaksi. Suinkaan aina asiaa ei ole sdddelty lainsaadannalla.
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4  Hallintotieteellinen ja
kansalaisnakokulma

Seuraavassa arvioidaan useilla hallinnon tasoilla luottamushenkilona toimi-
mista hallintotieteellisestd nakdkulmasta seka kdydaan lapi aiheesta tehtyja
kansalaiskyselyja.

4.1 Jarjestelman legitimiteettia koskeva
hallintotieteellinen tutkimus

Hyvinvointialueiden perustaminen on tuonut Suomeen uuden hallinnon ja poli-
tiilkan tason. Tdma on mahdollistanut sen, etta sama henkil6 voi toimia saman-
aikaisesti paattajana valtakunnallisella, alueellisella ja paikallisella tasolla.
Kansanedustajien paallekkaisista luottamustoimista on kayty keskustelua jo pit-
kaan, erityisesti ajankayton ja esteellisyyden nakokulmista. Vaikka ilmi6 ei ole uusi,
se on saanut lisaa huomiota hyvinvointialueiden perustamisen myota.

Tutkimuksissa on arvioitu, etta Suomessa padsyy useilla tasoilla samanaikaisesti toi-
mimisen yleisyydelle ja paallekkadisehdokkuuksille on Suomen henkilokeskeisessa
vaalijarjestelmassa (Borg 2023, 33). Ehdokasasettelu on paaasiassa puolueiden vas-
tuulla. Endokkaaksi asettuminen perustuu lahtdkohtaisesti seka puolueiden esit-
tamaan tarpeeseen etta yksilon omaan haluun ja motivaatioon ldhtea ehdolle.
Puolueet pyrkivat kokoamaan vaaleihin ehdokaslistat, jotka puhuttelevat danesta-
jid eri puolilla maata. Tunnetut ja kokeneemmat poliitikot toimivat usein kampan-
joiden vetureina, ja heiddn nakyvyytensd, verkostonsa ja aiempi menestyksensa
vahvistavat heidan asemaansa puolueiden ehdokasvalinnoissa. (Borg 2023, 33.)

Vaikka tallainen asetelma voi hyddyttaa puolueita, siihen liittyy myds monia jan-
nitteitd. Kansainvalisesti on arvioitu, etta useita mandaatteja tavoittelevat poliiti-
kot voivat alkaa edistad omaa agendaansa puolueen linjan sijaan (Navarro 2009,
7). Suomessa vahva puoluekuri kuitenkin vahentda tata riskid, ja monimandaatit
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nahdaan usein enemman mahdollisuutena kuin uhkana. Silti [ahtokohtana on aina
yksittdisen poliitikon halu ja tahto tavoitella useampia luottamustehtavia. (Niemi-
nen 2024, 14.)

Kaksois- ja kolmoismandaatteihin liittyva julkinen keskustelu on nostanut esiin
useita kriittisia nakdkulmia. Keskusteluissa on nostettu esiin huoli siitd, etta kay-
tanto voi lisata eturistiriitojen ja korruption riskia, keskittaa poliittista valtaa, rajoit-
taa poliittista kilpailua, hamartaa vastuullisuutta seka vaikeuttaa ajankayton ja
muiden resurssien hallintaa. Lisaksi on arvioitu, ettd monimandaatit voivat heiken-
taa seka poliitikkojen etta poliittisten instituutioiden julkista kuvaa. (Van de Voorde
2019, 40-48; Karv & Malmberg 2023, 76.) Monimandaattien vaikutuksista kaydaan
keskustelua seka tutkijoiden kesken etta eri maissa hyvin samankaltaisin argumen-
tein. Riippumatta siitd, missa maassa tai milla hallinnon tasoilla toimitaan, esiin nou-
sevat toistuvasti samat nakokulmat.

Vallan keskittyminen ja luottamustehtavien kasautuminen samoille henkiléille
herattavat huolta poliittisen kilpailun kaventumisesta seka uusien toimijoiden mah-
dollisuuksista paasta mukaan paatoksentekoon. Usealla hallinnon tasolla toimivien
poliitikkojen katsotaan asemansa vuoksi omaavan suhteellisesti enemman valtaa
kuin muiden paattajien. Taman on katsottu tukevan heidan poliittisen asemansa
vakiintumista ja jatkumista useiden vaalikausien ajan, silla toimiminen kahdella tai
kolmella hallinnon tasolla tarjoaa usein vakaamman poliittisen aseman. (Navarro
2009, 18.) Vallan keskittyminen nahdaan joissakin yhteyksissa ongelmallisena erityi-
sesti demokratian monidanisyyden toteutumisen kannalta.

Yksi keskeisimmista huolenaiheista liittyy tilanteisiin, joissa paatoksentekija jou-
tuu sovittamaan yhteen kansallisen ja alueellisen tai paikallisen tason edut (Van

de Voorde 2019, 41). Kansanedustajan tehtdavana on edistaa koko maan etua, kun
taas kunnanvaltuutettu toimii oman kuntansa ja aluevaltuutettu oman hyvinvoin-
tialueensa edustajana. Taman on pelatty aiheuttavan intressiristiriitoja seka epa-
selvyytta siitd, missa roolissa paatoksentekija kulloinkin toimii ja kenelle han on
vastuussa. Adnestajien kiyttadytyminen vahvistaa myds tata asetelmaa. Vuoden
2022 aluevaaleissa valtaosa danestaneista (77,5 prosenttia) aanesti omasta koti-
kunnasta tulevaa ehdokasta, ja heista lahes puolet (48 prosenttia) ilmoitti danesta-
neensa ehdokastaan ensisijaisesti siksi, etta pyrki saamaan oman kunnan edustajan
aluevaltuustoon (Borg 2023, 148-149). Elinkeinoelaman valtuuskunnan toteut-
tama kysely tukee tata havaintoa. Kansalaiset ajattelevat melko laajalti, etta kunnan-
valtuutetun tulisi edistda oman kunnan etua myos toimiessaan aluevaltuutettuna.
Lahes joka toinen vastaaja (48 prosenttia) uskoo, etta osaavan kunnanvaltuutetun
valinta aluevaltuustoon turvaa palvelut omassa kunnassa, kun taas vain viidennes
(19 prosenttia) ei jaa tata nakemysta. (Haavisto & Rother 2022.)
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Usean luottamustehtavan hoitaminen samanaikaisesti edellyttaa merkittavaa ajal-
lista ja henkistd panostusta. Parlamentaarinen ty6 on usein kokopaivaista, ja sen
yhdistaminen muihin vaativiin tehtaviin voi olla haastavaa. (Van de Voorde 2019,
42.) Luottamustehtavissa toimiminen edellyttaa aktiivista osallistumista myds
kokousten ulkopuolella. Tehtavaan kuuluu asioiden huolellinen valmistelu, taus-
tatietojen selvittaminen, vuorovaikutus eri toimijoiden kanssa sekd ymmarryksen
syventaminen, jotta paatoksenteko perustuu mahdollisimman kattavaan ja ajanta-
saiseen tietoon. Useamman vaativan tehtavan yhtaaikainen hoitaminen voi lisata
riskia, ettei asioihin ehdita perehtya riittavasti, mika voi heikentaa paatoksenteon
laatua.

Salminen toteaa selvityksessaan (Salminen 2025, s. 34), etta keskustelussa nousee
tyypillisesti esiin monien paallekkdisten mandaattien hallussapitoon liittyvia kor-
ruption ja eturistiriitojen mahdollisuuksia ja riskeja. Samoin niiden katsotaan rajoit-
tavan poliittista kilpailua ja johtavan julkisen vallan keskittymiseen pienelle joukolle
ihmisia. Paallekkdisten roolien voidaan ajatella my6s hamartavan vastuullisuutta
seka pahentavan resurssien hallinnan ongelmia. Niiden vaitetadn myos heikentavan
politiikassa toimivien henkildiden ja poliittisten instituutioiden julkista kuvaa. Toi-
saalta paallekkaisyyteen liittyy sitoutumista paikallisuuteen ja sita kautta poliittista
etua. Selvasti kysymyksessa on joka tapauksessa kiistanalainen poliittinen kaytanto.
(Ks. keskustelusta mm. F. Malmberg ja T. Karv, 2024, 871-892.) Kirjallisuudessa on
tuotu esiin, ettd useat paallekkaiset roolit voivat lopulta nayttaytya epademokraatti-
sina kdytanteina, jotka eivat lisaa hallinnon ja julkisen paatdksenteon legitimiteettia
vaan itse asiassa murentavat sitd. Tutkimuksessa on myds tuotu esiin, etta ihmiset
eivat pitdisi paallekkaisten roolien rajoittamista demokratian kannalta ongelmal-
lisena (Malmberg ja Karv 2024). Jonkin verran on myos tutkittu dynamiikkaa, joka
johtaa siihen, etta samat ihmiset toimivat hallinnon useilla eri tasoilla (D. Arter ja P.
Soderlund, 2022).

Kaksois- ja kolmoisrooleilla voi kuitenkin olla myds myodnteisia vaikutuksia. Useam-
paa luottamustehtavaa hoitavat voivat edistaa tiedonkulkua eri hallinnon tasojen
valilla. He voivat toimia siltana paikallisen ja kansallisen paatdksenteon valilla, mika
voi lisata politiikan tehokkuutta ja tuoda paikalliset nakdkulmat osaksi kansallista
paatoksentekoa. Lisdaksi kokeneet paattdjat voivat tuoda prosesseihin jatkuvuutta ja
asiantuntemusta, mika voi parantaa hallinnon laatua. (Van de Voorde 2019, 43; Karv
& Malmberg 2023, 76.)
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4.2 Kansalaiskyselyt ja raportit

Kansalaisten suhtautumista poliitikkojen monimandaatteihin on kyselytutkimuk-
sissa selvitetty useaan otteeseen viime vuosina. Selvitysten perusteella usealla hal-
linnon tasolla toimimiseen suhtaudutaan pdaosin kielteisesti. Ennen ensimmaisia
aluevaaleja vuonna 2022 Elinkeinoelaman valtuuskunta (EVA) selvitti kansalaisten
suhtautumista poliitikkojen paallekkaisiin luottamustehtaviin. Selvityksen mukaan
68 prosenttia vastaajista piti ongelmallisena sitd, etta sama henkil® voi toimia
samanaikaisesti kansanedustajana, aluevaltuutettuna ja kunnanvaltuutettuna. Vas-
taajista 39 prosenttia olisi rajoittanut mandaattien madran kahteen ja 29 prosenttia
sallisi vain yhden luottamustehtavan kerrallaan. My6s ikdaryhmien valilla havaittiin
selvia eroja suhtautumisessa paallekkaisten roolien rajoittamiseen. Nuoret aikuiset
(18-25-vuotiaat) suhtautuivat sallivammin poliitikkojen monimandaatteihin, silla
heistd hieman yli puolet (51 prosenttia) kannatti rajoituksia. Yli 56-vuotiaista sen
sijaan 80 prosenttia kannatti vahintaan kolmen samanaikaisen luottamustehtavan
kieltamista. (Haavisto & Rother 2022.)

EVA:n syksylla 2024 toteuttama uudempi kysely osoittaa, etta kansalaisten nake-
mykset ovat jyrkentyneet aikaisemmasta. Valtaosa (71 prosenttia) vastaajista rajoit-
taisi poliitikkojen mahdollisuutta toimia usealla hallinnon tasolla samanaikaisesti.
Kolmasosa vastaajista (33 prosenttia) sallisi vain yhden ja 38 prosenttia enintaan
kaksi samanaikaista poliittista mandaattia. Vain noin viidennes vastaajista (22 pro-
senttia) olisi valmis jatkamaan nykyisella mallilla, jossa sama henkil6 voi asettua
ehdolle, tulla valituksi ja toimia samanaikaisesti kahdella tai jopa kolmella eri hallin-
non tasolla. (Rother 2025.)

My6s Kunnallisalan kehittamissaatio (2025) toteutti aiheesta kyselyn loppuvuo-
desta 2024. Tulokset ovat linjassa EVA:n kyselyn kanssa ja osoittavat poikkeukselli-
sen laajaa yksimielisyytta: 80 prosenttia vastaajista katsoo, ettei samoilla henkilGilla
tulisi olla paatdsvaltaa samanaikaisesti valtakunnallisella, alueellisella ja paikalli-
sella tasolla. Vain 11 prosenttia on eri mielta. Joka toinen vastaaja (49 prosenttia)
pitad kahta tehtavaa riittavana, kun taas 40 prosenttia rajoittaisi luottamustehtavat
yhteen. Vain 4 prosenttia sallisi toimimisen kaikilla kolmella paatoksentekotasolla
yhta aikaa.

Kuntaliiton syksylla 2024 toteuttaman Kuntapaattajakyselyn mukaan myods enem-
mistd kuntapaattdjista suhtautuu kriittisesti paallekkaisiin rooleihin. Johtavista
viranhaltijoista 74 prosenttia pitda paallekkaisia rooleja ongelmallisina, kun taas
kunnanhallituksen jasenista hieman yli puolet jakaa saman nakemyksen. Kuntapaat-
tajien nakemykset vastaavat osaltaan aiempia kansalaismielipiteitd, joissa on tois-
tuvasti ilmaistu huoli vallan keskittymisesta ja esitetty tarve poliittisten tehtavien
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paallekkaisyyden rajoittamiselle. Mydnteisimmin kaksois- ja kolmoismandaatteihin
suhtautuvat ne, joilla on useita luottamustehtdvia samanaikaisesti. (Kuntaliitto, Kun-
tapaattajakysely 2025.)

Seka kansalais- ettd kuntapaattdjakyselyt osoittavat, ettda enemmisto vastaa-

jista pitaa vallan keskittymista samoille henkil6ille ongelmallisena ja kannattaa
mandaattien rajoittamista. Samaan aikaan paallekkaiset luottamustehtavat ovat
kuitenkin yleistyneet. Enemmist6 kansanedustajista sekd suuri osa alue- ja kunnan-
valtuutetuista hoitaa useita poliittisia tehtavia samanaikaisesti. Vaikka huoli vallan
keskittymisesta on kasvanut, suomalaisten vahva luottamus julkisiin instituutioihin
saattaa osaltaan selittad, miksi osa kansalaisista hyvaksyy useiden luottamustehta-
vien yhtdaikaisen hoitamisen. Kansalaiset hyvaksyvat helpommin sen, etta tietyilla
poliitikoilla on enemman valtaa, mikali he luottavat julkisen jarjestelman kykyyn
ehkaista vallan vaarinkayttoa. Suomi kuuluu niihin Euroopan maihin, joissa kansa-
laisten luottamus hallintoon on poikkeuksellisen korkealla tasolla. (Karv & Malm-
berg 2023, 92.)

Euroopan neuvoston Suomen aluevaaleja ja kuntavaaleja koskevassa vaalitark-
kailuraportissa vuonna 2025 nostettiin myos esiin monimandaatit: sitd, etta polii-
tikko pystyi hoitamaan jopa nelja erillista poliittista mandaattia, pidettiin haasteena
poliittisen moninaisuuden edistéamiselle, ja se johti erilaisiin vastuisiin; toisaalta seka
pormestarin ettd maakuntavaltuuston johtajat jadavat suurelta osin valitsematta,
mika raportin mukaan rajoittaa poliittista johtajuutta molemmilla itsehallinnon
tasoilla. Raportissa kannustettiin harkitsemaan osana paikallis- ja aluedemokra-
tian edistamista kannustimien luomista kunnanvaltuustoille pormestarien valit-
semiseksi, jotta voidaan vahvistaa poliittista johtajuutta paikallistasolla, erityisesti
suuremmilla kaupunkialueilla, ja sellaisten lausekkeiden kadyttoonottoa, joilla rajoi-
tetaan kumulatiivisia poliittisia mandaatteja. (CG(2025)49-12 - County and munici-
pal elections in Finland 13 April 2025, kohdat 5 cja6 cja 16.)

Edelld kuvattu osoittaa tutkimuksissa havaitun, etta usean luottamustehtavan
samanaikainen hoitaminen on monivaikutteinen ja osin my®os kiistanalainen kay-
tanto. Se edistaa tiedonkulkua hallinnon eri tasojen valilla ja voi lisata poliittista
tehokkuutta, mutta samalla se voi kaventaa paatoksentekijoiden joukkoa, synnyt-
taa intressiristiriitoja ja heikentaa mahdollisuuksia perehtya paatettaviin asioihin
riittavasti.

Tutkimuksissa ja kyselyissa nakyy myds vahva kuntanakékulma. Kuntahallinnon
pitkd, tuttu perinne ja asukkaiden identifioituminen omaan kuntaan nakyvat danes-
tyspaatoksissa. Kuntayhteistyon eri muodoissa on totuttu mieltamaan alueellista
toimijuutta oman kunnan kautta ja valvomaan oman kunnan etua laajemmalla
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alueella. On mahdollista, etta itsehallinnollisten hyvinvointialueiden rooli uutena,
koko alueen etua ajavana toimijana ei vield valttdmatta ole danestdjien mielissa
vakiintunut, vaan hyvinvointialueiden luottamushenkilita ajatellaan yha kuntasi-
doksen kautta. Hyvinvointialueen itsehallinto on kuitenkin sen kaikkien asukkaiden
itsehallintoa, heidan asuinkunnastaan riippumatta.

IImion hallinta edellyttaa tarkkaa arviointia, seurantaa ja tarvittaessa lainsaadannol-
lisid tai hallinnollisia toimenpiteit, joilla voidaan turvata jarjestelman lapinakyvyys
seka toimivuus ja vahvistaa kansalaisten luottamusta poliittiseen paatoksentekoon.
On arvioitava kysymys, tulisiko paallekkaisia rooleja rajoittaa lainsaadannolla vai
voisivatko puolueet enemman itse laatia jonkinlaisen "hiljaisen sopimuksen” niiden
hallintaan tai rajoittamiseksi. Paallekkaisten roolien rajoittaminen ei ole yksinkertai-
nen kysymys.
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5 Perustuslain asettamat reunaehdot ja
arviointi

Tassa luvussa kasitellaan perustuslain asettamia reunaehtoja tavallisten lakien vaa-
likelpoisuutta ja osallisuutta koskeville saannoksille. Kuntia ja hyvinvointialueita
koskevan lainsaadannon taustalla ovat keskeisesti kansanvaltaisuusperiaate seka
vaali- ja osallistumisoikeudet.

5.1 Kansanvaltaisuus, itsehallinto ja vaali- ja
osallistumisoikeudet

Kansanvaltaisuutta ja oikeusvaltioperiaatetta koskevan perustuslain 2 §:n mukaan
valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopaiville kokoontunut edus-
kunta. Kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinymparistonsa kehittamiseen.

Kansanvaltaisuutta, erityisesti osallistumisena ja vaikuttamisena ymmarrettyna, voi-
daan pitaa keskeisimpana itsehallinnon periaatteellisena osatekijana kulloisesta-
kin itsehallinnollisesta jarjestelysta riippumatta. Itsehallintoyhteisdjen itsehallinnon
valttamaton yhteinen peruselementti on demokraattinen paatoksenteko eli itsehal-
lintoyhteison asukkaiden oikeus paattaa itse omista asioistaan (PeVL 26/2017 vp. s
24).

Perustuslain 121 §:ssa sdaadetddn kunnallisesta ja muusta alueellisesta itsehallin-
nosta. Perustuslain 121 §:n T momentin mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden
hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Pykalan 2 momentin
mukaan kuntien hallinnon yleisista perusteista saddetaan lailla. Perustuslain esitoi-
den mukaan lailla sadtamisen vaatimus koskee kuntien hallinnon yleisia perusteita,
kuten kunnan ylimman paatéksentekovallan kayttéd, kunnan muun hallinnon jar-
jestamisen perusteita ja kunnan asukkaiden keskeisia osallistumisoikeuksia. Hal-
linnon yksityiskohtainen jarjestaminen sen sijaan voidaan osoittaa kuntien asiaksi.
Itsehallinnon periaatteen mukaisesti lailla turvataan kunnan paatoksentekojarjes-
telmdn kansanvaltaisuus. Tama sisaltdaa ennen muuta kunnan asukkaiden oikeuden
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valitsemiinsa hallintoelimiin seka sen, etta paatosvalta kunnissa kuuluu asukkaiden
valitsemille toimielimille. Itsehallinto sisaltda keskeisesti itsehallintoyhteison asuk-
kaiden oikeuden itsensa valittdmasti tai valillisesti valitsemiin hallintoelimiin. Itse-
hallintoyhteison keskeisen paatosvallan tulee kuulua kansanvaltaisesti valituille
toimielimille, ja luottamushenkil6illa tulee olla maaraava asema itsehallintoyhteisén
paatoksenteossa (PeVL 42/1996 vp.).

Perustuslain 121 &:n 4 momentin mukaan itsehallinnosta kuntia suuremmilla hal-
lintoalueilla saddetaan lailla. Perustuslakivaliokunta on todennut perustuslain

121 &n 1 momentin muodostavan sen 4 momentin kanssa kokonaisuuden (PeVL
20/2013 vp. s 3). Perustuslain saannodkselld on ilmaistu mahdollisuus jarjestaa kun-
tia suurempia itsehallintoalueita itsehallinnon periaatteiden mukaisesti (HE 1/1998
vp. s. 1). Tama sadannds on siten mahdollistanut hyvinvointialueiden perustami-

sen. Perustuslakivaliokunnan lausunnoissa on kasitelty sita, etta hyvinvointialuei-
den itsehallinnosta sdaddetaan perustuslaissa kuntien itsehallinnosta poikkeavasti.
Perustuslakivaliokunta korosti lausunnossaan PeVL 26/2017 vp. (s. 18-30) maakun-
taitsehallinnon valttamattomina peruselementteina itsehallinnon kansanvaltaista
perustaa ja siihen nojautuvaa demokraattista paatoksentekoa sekda maakunnan teh-
tavien ja hallinnon lakiperustaa. Valiokunta toteaa kuitenkin lausunnossaan PeVL
17/2021 vp. (s. 6), etta perustuslain 121 §:n 4 momentista tai sen esitodista ei kuiten-
kaan ole luettavissa samanlaisia vaatimuksia maakuntien itsehallinnolle kuin perus-
tuslain 121 §:n 1-3 momentista kunnan asukkaiden itsehallinnolle (PeVL 26/2017
vp., s. 20). Perustuslainsdaatajan ei perustuslakivaliokunnan mukaan voida katsoa tar-
koittaneen kuntaa suurempien alueiden itsehallinnon olevan samanlaista kuin kun-
nan asukkaiden itsehallinto, jolla on pitkat historialliset perinteet ja nimenomaisesti
saadetyt erityiset valtiosaantooikeudelliset takeet (PeVL 26/2017 vp., s. 20). Valio-
kunnan mielesta hyvinvointialueita koskeva sdaantely toteuttaa perustuslain 2, 14 ja
121 §:ssa edellytettya kansanvaltaisuutta. Valiokunta kiinnitti kuitenkin huomiota
siihen, etta hyvinvointialueisiin kohdistuva valtion ohjaus ja alueiden rahoitusmalli
kaventavat tosiasiallisesti aluevaltuuston paatosvaltaa (PeVL 17/2021 vp.).

Hyvinvointialuelain tarkoituksena on lain 1 §:n 1 momentin mukaan luoda edel-
lytykset itsehallinnolle kuntia suuremmalla hallintoalueella (hyvinvointialue) seka
asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamiselle hyvinvoin-
tialueen toiminnassa. Talla tarkoitetaan erityisesti perustuslain 2 §:ssa tarkoitetun
kansanvaltaisuuden toteuttamista.

Arvioidessaan hyvinvointialuelakiin ehdotettua sadntelya kansanvaltaisuuden nako-
kulmasta perustuslakivaliokunta totesi, etta hyvinvointialueella on aluevaltuusto,
joka vastaa hyvinvointialueen toiminnasta ja taloudesta seka kayttaa hyvinvointi-
alueen paatosvaltaa. Aluevaltuuston paatosvallasta saddetadn hyvinvointialuelaissa
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lisaksi tarkemmin. Valtuutetut ja varavaltuutetut aluevaltuustoon valitaan lain

23 §:n mukaan hyvinvointialueella toimitettavissa vaaleissa. Valiokunta totesi, etta
hyvinvointialuelain hallinnon ja talouden hoitoa koskevat séannokset ovat pitkalti
yhdenmukaisia kuntalain vastaavien sadnndsten kanssa. Hyvinvointialuetta koske-
vat sddannokset ovat yleisia ja jattavat alueen organisaatiorakenteen aluevaltuuston
paatettavaksi (PeVL 17/2021 vp. s. 8).

Perustuslakivaliokunta ei ole lausunnoissaan kiinnittanyt erikseen huomiota vaa-
likelpoisuuteen muihin toimielimiin. Perustuslakivaliokunta piti ehdotuksia
hyvinvointialueen asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista perus-
teltuina. Valiokunnan kasityksen mukaan ehdotettu sadantely tarjosi hyvat mahdolli-
suudet vahvistaa hyvinvointialueen hallinnon kansanvaltaisuutta (PeVL 17/2021 vp.
kohta 30).

Hyvinvointialuelain sddatamiseen johtaneessa hallituksen esityksessa todetaan, etta
vaikka perustuslain 14 §:ssd ei olekaan nimenomaista mainintaa kansalaisten oikeu-
desta danestaa aluevaaleissa, voidaan kuitenkin katsoa, kun otetaan huomioon
perustuslain 121 §:n 4 momentissa saadetty, etta oikeus osallistua aluevaaleihin
tdyttaa perustuslaissa muutoin edellytetyn hallinnon, téssa tapauksessa aluehal-
linnon, kansanvaltaisuuden vaatimuksen. Hallituksen esityksessa todetaan, etta
perustuslaissa saddettya kansanvaltaisuusvaatimusta voidaan tarkastella myos alue-
vaalien ehdokasasettelun nakokulmasta. Oikeus asettua ehdolle aluevaaleissa on
lahtokohtaisesti kaikilla niilla kyseisen hyvinvointialueen asukkailla, joilla on danioi-
keus aluevaaleissa ja joita ei ole julistettu vajaavaltaisiksi. Hyvinvointialuelaissa saa-
detdan joitain vaalikelpoisuuden rajoituksia, jotka ovat saman tyyppisia kuin mita
kuntalaissa saddetaan (HE 231/2021 vp.s 1181).

Suomi on ratifioinut Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirjan
(SopS 66/1991), jossa madritellaan paikallisen itsehallinnon keskeiset ominais-
piirteet. Peruskirja on osa Suomen oikeusjarjestystd, ja sen sisdltd ohjaa lakien
tulkintaa. Peruskirjan 3 artiklan mukaan paikallinen itsehallinto tarkoittaa pai-
kallisviranomaisten oikeutta ja kelpoisuutta sadnnella ja hoitaa lain nojalla huo-
mattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan ja paikallisen vdeston etujen
mukaisesti (1 kohta). Tata oikeutta kayttavat valtuustot tai kokoukset, joiden jase-
net on valittu salaisessa aanestyksessa vapailla valittomilla vaaleilla, yhtaldisen ja
yleisen aanioikeuden periaatteen mukaisesti, ja joilla voi olla niille vastuussa ole-
via toimeenpanevia elimia. Peruskirjan 7 artiklan 1 kohdan mukaan paikallisella
tasolla luottamustehtaviin valittujen tulee voida vapaasti hoitaa tehtavaansa. Hei-
dan tulee voida saada asianmukainen taloudellinen korvaus toimensa harjoitta-
misesta aiheutuvista kuluista ja, mikali mahdollista, korvaus ansion menetyksesta
tai palkkio tehdysta tyosta seka vastaava sosiaaliturva (2 kohta). Artiklan 3 kohdan
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mukaan tehtavat ja toiminta, jotka eivat sovi yhteen paikallisen luottamustoimen
hoitamisen kanssa, tulee maaritella lainsaddanndssa tai niiden tulee ilmeta keskei-
sissa oikeusperiaatteissa. Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 3(2) artik-
lan mukaan paatosvalta itsehallinnon piiriin kuuluvissa asioissa kuuluu vaaleilla
valituille elimille. Niiden lisaksi toimeenpanotehtavia voi kuulua toimielimille, jotka
ovat vastuussa vaaleissa valitulle valtuustolle tai vastaavalle. Suomi antoi sosiaali- ja
terveydenhuollon seka pelastustoimen uudistuksen yhteydessa Euroopan paikalli-
sen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen, jonka mukaan
kuntien lisaksi peruskirjaa sovelletaan kuntia suuremmilla itsehallintoalueilla (Man-
ner-Suomen "hyvinvointialueet”) seuraavilta osin: 2 artikla, 3 artikla, 4 artiklan 1 ja
3-6 kappaleet, 5 artikla, 6 artikla, 7 artikla, 8 artikla, 9 artiklan 1, 2 ja 4-7 kappaleet,
10 artikla ja 11 artikla.

Vaali- ja osallistumisoikeuksista sdaddetaan perustuslain 14 §:ssa. Jokaisella Suomen
kansalaisella, joka on tayttanyt kahdeksantoista vuotta, on oikeus daanestaa valtiol-
lisissa vaaleissa ja kansandanestyksessa. Vaalikelpoisuudesta valtiollisissa vaaleissa
on voimassa, mita siita erikseen saddetaan perustuslaissa. Jokaisella Suomen kan-
salaisella ja maassa asuvalla muulla Euroopan unionin kansalaisella, joka on tayt-
tanyt kahdeksantoista vuotta, on oikeus danestaa Euroopan parlamentin vaaleissa
sen mukaan kuin lailla sdddetaan. Perustuslain 14 §:n 3 momenttiin sisaltyvat kan-
sanvaltaisuuden turvaamisen kannalta keskeiset perussaannokset aanioikeudesta
kunnallisvaaleissa. Jokaisella Suomen kansalaisella ja maassa vakinaisesti asu-

valla ulkomaalaisella, joka on tayttanyt kahdeksantoista vuotta, on oikeus danes-
taa kunnallisvaaleissa ja kunnallisessa kansandanestyksessa sen mukaan kuin lailla
saadetaan. Oikeudesta muutoin osallistua kuntien hallintoon saddetaan lailla. Osal-
listumisella kuntien hallintoon tarkoitetaan momentissa ensisijaisesti osallistumista
kuntien luottamustoimiin, mutta sen piiriin kuuluu myos esimerkiksi kunnan jase-
nen aloiteoikeus kunnan hallintoa koskevissa asioissa.

Perustuslain 14 §:n 4 momentti sisaltaa perustuslaillisen toimeksiannon osallisuu-
den edistamiselle. Julkisen vallan tehtdvana on edistaa yksilon mahdollisuuksia
osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta itsedan koskevaan paa-
toksentekoon. Perustuslain 14 §:n 4 momentissa ei tdsmenneta niita keinoja, joilla
julkisen vallan tulee edistamisvelvollisuutensa tayttaa. Keinona voi tulla kyseeseen
esimerkiksi erilaisia osallistumisjarjestelmia koskevan lainsaadannon kehittaminen.
Yksilon vaikuttamismahdollisuudet voivat toteutua esimerkiksi vapaana kansalais-
toimintana tai tata tarkoitusta varten luotujen nimenomaisten mekanismien, kuten
kansalaisaloitteen, kautta (HE 309/1993 vp. s 62).
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Perustuslakivaliokunta totesi hyvinvointialueiden perustamista koskevasta hallituk-
sen esityksestda antamassaan lausunnossa (PeVL 17/2021 vp., kohta 33), etta perus-
tuslakivaliokunnan mielesta perustuslain 14 §:3a tulee taydentaa siten, etta siita
ilmenee muiden vaalien lisaksi my&s aluevaalit. Muutos voitaisiin toteuttaa esimer-
kiksi taydentamallad perustuslain 14 §:n 3 momentin kunnallista osallistumisoikeutta
koskevaa saantelya. Perustuslain tasoista sadntelya puoltaa alueellisen vaali- ja osal-
listumisoikeuden kiistaton perusoikeusluonne (ks. my&s PeVL 26/2017 vp, s. 26). Val-
tioneuvoston on lausunnon mukaan syyta ryhtya sanotun kaltaisen taydennyksen
valmisteluun.

Hyvinvointialuelain saatamiseen johtaneessa hallituksen esityksessa todetaan, etta
kansalaisten ja kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamisoikeudet toteutuvat joko
edustuksellisuuden kautta (aani- ja danestysoikeus vaaleissa) tai vaikuttamalla suo-
raan (suora demokratia) aloiteoikeuden ja kansandaanestyksen kautta. Hyvinvointi-
aluelain perusteluissa arvioidaan hyvinvointialueen ylimman paatoksentekoelimen,
aluevaltuuston, valinnan suorilla vaaleilla vahvistavan hallinnon kansanvaltaisia
piirteita. Kansanvaltaisuuden vahvistuminen tapahtuu erityisesti verrattuna aiem-
piin kuntayhtymiin, joissa kunnan asukkaiden demokraattinen paatoksentekijoita
koskeva valinta oli valillista. Kuntayhtymien toiminnan siirto aluevaaleilla vali-

tun hyvinvointialueen hallintoon vahvistaa asukkaiden vaikutusmahdollisuuksia.
Hyvinvointialuelaki luo perustelujen mukaan edellytykset my&s suoralle osallistu-
miselle hyvinvointialueilla seka hyvinvointialueen ja sen asukkaiden vuorovaikutuk-
selle (HE 241/2020 vp, s. 359). Hallituksen esityksessa (s. 361) todetaan lahtokohtana
olevan hyvinvointialueen asukkaiden mahdollisimman laaja oikeus osallistua
hyvinvointialueelle kuuluvien asioiden hoitoon seka asukkaana etta toimimalla
luottamushenkilona.

Aluevaalien liséksi aluehallinnon kansanvaltaisuutta on hyvinvointialuelaissa pal-
jolti kuntalakia vastaavasti pyritty edistamaan eri tavoin. Hyvinvointialueen asuk-
kailla on nimenomainen oikeus osallistua ja vaikuttaa hyvinvointialueen toimintaan
ja aluevaltuustolla velvollisuus huolehtia siita, etta osallistuminen ja vaikuttami-
nen voivat kdytdannossa toteutua. Hyvinvointialueen asukkailla on oikeus tehda
aloitteita hyvinvointialueen toimintaan liittyvista asioista. Lisaksi aluevaltuusto voi
paattaa jarjestda hyvinvointialueella neuvoa-antavan kansanaanestyksen. Hyvin-
vointialueella on vaikuttamistoimielimet nuorisoa, ikdantynytta vaestoa ja vammai-
sia henkil6ita varten seka kaksikielisilla hyvinvointialueilla kansalliskielilautakunta
ja Lapin hyvinvointialueella saamen kielen lautakunta. Nama kaikki edistavat perus-
telujen mukaan hyvinvointialueen asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksia ja sita kautta hyvinvointialueen hallinnon kansanvaltaisuutta.

33



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2026:2

Hallituksen esityksessa arvioitiin asukkaiden kiinnostuksen hyvinvointialueen
asioita ja esimerkiksi aluevaltuustoa kohtaan ratkaisevan kdytannéssa sen, millainen
aanestysaktiivisuus aluevaaleissa tulisi olemaan. Esityksessa todettiin olevan kui-
tenkin vaikea ennakoida aluevaalien danestysaktiivisuutta, silla aanestyskayttayty-
miseen ja —aktiivisuuteen vaikuttavat tutkimusten mukaan lukuisat eri tekijat, joita
ovat puoluejdrjestelman ohella muun muassa institutionaaliset, sosioekonomiset ja
sosiodemografiset tekijat. Lisaksi aanestysaktiivisuuden ohella arvioitiin olevan vai-
kea ennakoida sitd, nayttaytyisiko luottamushenkiléna toimiminen houkuttelevana,
millaiset tekijat vaikuttaisivat ehdolle asettumiseen ja milla tekijoilla olisi merkitysta
valituksi tulemisen kannalta. Hallituksen esityksessa ennakoitiin vaaleilla valittavien
aluevaltuustojen merkitsevan luottamushenkilémaaran kasvua, ja todenndkoista
arvioitiin olevan, etta aluevaaleissa asettuisi ehdolle ja valituiksi tulisi useita sellaisia
luottamushenkil6itd, jotka samanaikaisesti eivat olisi ehdolla tai tulisi valituiksi kun-
tavaaleissa. Talla, samoin kuin hyvinvointialueesta annettavaan lakiin ehdotetuilla
saannoksilla hyvinvointialueen asukkaiden osallistumisoikeuksista, arvioitiin olevan
padtoksenteon etdadantymista hillitseva vaikutus (HE 241/2020 vp. s 361-363).

5.2 Hyvan hallinnon takeet seka esteellisyyssaantely

Oikeus hyvaan hallintoon pohjautuu perustuslain sadantelyyn. Jokaisella on perus-
tuslain 21 §&:n 1 momentin mukaan oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukai-
sesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa viranomaisessa.
Lisaksi hyvan hallinnon takeet turvataan perustuslain 21 §:n 2 momentin mukaan
lailla. Hyvdan hallintoon kuuluvat muun muassa hallinnon palveluperiaate, menet-
telya koskeva neuvonta, virkatoiminnan puolueettomuus ja asian kasittelyn objek-
tiivisuus, jota varmistavat etenkin vaalikelpoisuus- ja esteellisyyssaannokset. Naita
vaatimuksia turvaavia saannoksia on muun muassa hallintolaissa (434/2003) ja
virkamieslaeissa.

Esteellisyydella tarkoitetaan sitd, ettd henkilolla on sellainen suhde asiaan tai
asianosaisiin, etta se voi vaarantaa hanen puolueettomuutensa yksittdisen asian
kasittelyssa. Esteellisyysperusteita sovelletaan hallintoasian kasittelyyn. Esteellisyy-
desta saddetaan yleislakina hallintolaissa. Lisdksi esteellisyysaanndksia on kunta-
laissa ja hyvinvointialuelaissa.

Hyvinvointialuelain 102 §:ssa saddetaan esteellisyydesta paaosin kuntalakia vas-
taavasti. Pykaldssa saddetadn erikseen valtuutetun esteellisyysperusteista alueval-
tuustossa ja hyvinvointialueen muiden luottamushenkildiden, tilintarkastajan seka
hyvinvointialueen henkildston esteellisyydesta.
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Valtuutetun esteellisyysperusteet aluevaltuustossa ovat rajoitetummat kuin mui-
hin luottamushenkildihin sovellettavat esteellisyysperusteet. Hyvinvointialuelain
102 §:n 1 momentin mukaan valtuutettu on esteellinen, jos kasiteltava asia koskee
henkilokohtaisesti hanta tai hanen hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa tarkoitettua
laheistadn. Saannds vastaa kuntalain valtuutetun esteellisyytta koskevaa saannosta
(kuntalain 97.1 §).

Kun valtuutettu ottaa osaa asian kasittelyyn tai on jasenena muussa toimielimessa,
hédneen sovelletaan kyseista toimielinta koskevia esteellisyyssaanndksia. Esimerkiksi,
jos valtuutetulla on ldsndolo- ja puheoikeus tai han on jasenenad muussa toimieli-
messd, hdaneen sovelletaan samoja esteellisyysperusteita kuin toimielimen jaseniin.
Hyvinvointialuelain 102 §:n 2 momentin mukaan muiden luottamushenkildiden,
tilintarkastajan ja hyvinvointialueen henkil6ston esteellisyydesta on lahtokohtai-
sesti voimassa, mita hallintolain esteellisyyssaannoksissa sdadetaan. Ndin ollen
heihin sovelletaan hallintolain 28 §:n 1 momentin esteellisyysperusteita eli niin kut-
suttuja osallisuus- eli asianosaisjdavia, edustusjaavig, intressijaavia, palvelussuhde-
ja toimeksiantosuhdejdavia, yhteiséjaavia ja niin kutsuttua yleislausekejaavia.

Usealla hallinnon tasolla samanaikaisesti toimimista koskien keskeinen esteelli-
syysperuste on hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohdassa tarkoitettu niin kutsuttu
yhteisdjaavi. Saannoksen mukaan henkil on esteellinen, jos han tai hdanen hallin-
tolain 28 §:n 2 momentin 1 kohdassa tarkoitettu laheisensa on hallituksen, hallinto-
neuvoston tai niihin rinnastettavan toimielimen jasenena taikka toimitusjohtajana
tai sita vastaavassa asemassa sellaisessa yhteis0ssd, saatiossa, valtion liikelaitoksessa
tai laitoksessa, joka on asianosainen tai jolle on odotettavissa asian ratkaisusta eri-
tyista hyotya tai vahinkoa. Sdanndksessa tarkoitettuja yhteis6ja ovat muun muassa
osakeyhtio, osuuskunta ja yhdistys. Yhteisolla tarkoitetaan myos kuntaa, kuntayh-
tymaa ja hyvinvointialuetta, jotka ovat julkisoikeudellisia yhteis6ja. Sdannosta
sovelletaan niin kunnan ja kuntayhtyman hallituksen jaseneen seka kunnanjohta-
jaan ja kuntayhtyman johtajaan kuin hyvinvointialueen aluehallituksen jaseneen

ja hyvinvointialuejohtajaan, mutta valtuuston ei ole katsottu kuuluvan sadnnoksen
soveltamisalaan.

My®ds oikeuskirjallisuuden mukaan yhteis6jadavisaannosta sovelletaan kunnan ja
hyvinvointialueen valisessa suhteessa. Tama tarkoittaa, etta hyvinvointialueen
hallituksen tai lautakunnan jasenena oleva kunnan ja kuntayhtyman hallituksen
jasen seka kunnanjohtaja ja kuntayhtyman johtaja ovat esteellisia asiassa, jossa
asianomainen kunta tai kuntayhtyma on intresentti (ks. Ita-Suomen HaO 3.5.2024
nro 1055/2024). Vastaavasti kunnan tai kuntayhtyman hallituksen tai lautakunnan
jasenena oleva hyvinvointialueen hallituksen jasen ja hyvinvointialuejohtaja ovat
esteellisia asiassa, jossa asianomainen hyvinvointialue on intresentti (Harjula-Prat-
tald 2023 s. 706).
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Tilanteesta ei ole korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopaatdksia tai muita paa-
toksia. Ita-Suomen hallinto-oikeus on kasitellyt palvelustrategiaa ja palveluverk-
kosuunnitelmaa koskevasta hyvinvointialueen paatoksesta tehdyn aluevalituksen,
ja kumonnut paatoksen paatdksessa mainittujen asian kasittelyyn osallistuneiden
kaupungin- ja kunnanhallituksen jasenten ja varajasenten esteellisyyksien vuoksi
(Ita-Suomen hallinto-oikeus 1055/2024 3.5.2024). Paatoksessa katsottiin, ettd asian
ratkaisusta on ollut paatdksessa selostetulla tavalla odotettavissa erityista hyotya
tai vahinkoa hyvinvointialueen jasenkunnille hallintolain 28 §:n 1 momentin 5 koh-
dassa tarkoitetulla tavalla. Hallinto-oikeus katsoi, etta ratkaisulla voidaan katsoa ole-
van erityisia vaikutuksia hyvinvointialueen jasenkunnille, niiden alueella oleville
palveluille ja siten kyseisten kuntien asukkaille. Padatoksen mukaan sosiaali- ja terve-
ydenhuollon toimipisteiden sijaintia koskevalla palveluverkkopaatoksellda on vaiku-
tusta paitsi kuntien sosiaali- ja terveydenhuollon kiinteistdjen kayttéon myos muun
muassa kunnassa oleviin tydpaikkoihin ja kuntien palvelutarjontaan ja siten kuntien
yleiseen elinvoimaan. Paatoksessa hallinto-oikeus totesi, ettei kunnanvaltuusto ole
hallintolain 28.1 §:n 5 kohdassa tarkoitettu hallitukseen tai hallintoneuvostoon rin-
nastettava toimielin, eikd kunnanvaltuuston jasenyydessa tai puheenjohtajistossa
toimimisessa ole kysymys myoskaan toimitusjohtajaa vastaavasta asemasta. Ndin
ollen kyseiset henkilot eivat olleet esteellisid osallistumaan palveluverkkosuunni-
telmaa koskevan asian kasittelyyn hallintolain 28.1 §:n 5 kohdan perusteella. Kysei-
sessa asiassa ei ollut esitetty sellaisia erityisia syitd, joiden vuoksi luottamus edella
mainittujen henkildiden puolueettomuuteen heidan kasitellessaan palveluverk-
kosuunnitelmaa tulevaisuuslautakunnassa olisi vaarantunut hallintolain 28.1 §:n 7
kohdassa tarkoitetulla tavalla. Hallinto-oikeuden ratkaisulla ei ole samanlaista mer-
kitysta kuin korkeimman hallinto-oikeuden ennakkoratkaisulla. (Ks. lisaksi Salminen,
luku 4.4.)

Hyvinvointialuelain 102 §:n 4 momentissa saddetdan niin sanotusta yhteisjaavin
poikkeuksesta. Sdaantely vastaa kuntalain saantelya (97 §). Saannoksen mukaan hal-
lintolain 28 §:n 1 momentin 5 kohtaa ei sovelleta hyvinvointialueen luottamushen-
kiloon, viranhaltijaan tai tyontekijaan, vaikka tama olisi mainitussa lainkohdassa
tarkoitetussa asemassa hyvinvointialueen liikelaitoksessa tai hyvinvointiyhtymassa.
Henkild on kuitenkin esteellinen, jos hyvinvointialueen edut ovat ristiriidassa liike-
laitoksen tai hyvinvointiyhtyman etujen kanssa taikka asian tasapuolinen kasittely
edellyttaa, ettei henkil® osallistu asian kasittelyyn. Saannosta ei sovelleta suhteessa
kuntaan.

Toinen usealla hallinnon tasolla toimimiseen soveltuva keskeinen esteellisyyspe-
ruste on hallintolain 28 §:n 1 momentin 7 kohdan niin kutsuttu yleislausekejaavi.
Saannoksen mukaan henkild on esteellinen, jos luottamus hanen puolueetto-
muuteensa vaarantuu muusta erityisestd syysta. Taman esteellisyysperusteen
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soveltaminen edellyttad, etta on olemassa ulkopuolisen havaittava syy puolueet-
tomuuden vaarantumiseen, vaikka muut esteellisyysperusteet eivat suoranaisesti
tulekaan sovellettaviksi. Syyn puolueettomuuden vaarantumiseen on oltava suun-
nilleen saman asteinen kuin erikseen saddetyissa esteellisyysperusteissa. Tyoryh-
man tiedossa ei ole hyvinvointialueiden paatoksiin liittyvaa oikeuskaytantoa talta
osin.

Salminen on todennut, etta hyvinvointialueen esteellisyyssaannoksia valmistelta-
essa ei ole otettu huomioon hyvinvointialueiden ja kuntien luottamustehtavissa
olevien henkildiden kaksoisrooleja (Salminen s. 26). Salminen (s. 35) on todennut,
etta oikeudelliselta kannalta puolueettomuutta ja paatoksenteon riippumatto-
muutta koskevat, esteellisyystilanteina esiin nousseet ongelmakysymykset kay-
tanndssa ovat liittyneet kunnan paatdksentekoelimissa toimivien henkildiden
osallistumiseen hyvinvointialuetasolla paatoksentekoon asioissa, joissa myos kun-
nilla on arvioitu olevan intresseja.

5.2.1 Tyoryhman arvioita esteellisyyssaannosten kehittamisesta

Tyoryhma toteaa, etta koska hyvinvointialuelain sadtamisen yhteydessa ei ole voitu
ennakoida toimielinten kokoonpanoja ja kaikkia ilmenevia esteellisyystilanteita eika
muodostuvaa oikeuskadytantdd, on tarpeen arvioida sitd, miten hyvan hallinnon
toteutuminen saavutetaan voimassa olevalla saantelylla.

Esteellisyyssaannosten yhtena keskeisena tarkoituksena on pyrkia turvaamaan
viranomaistoiminnan yleista luotettavuutta ja objektiivisuutta. Esteellisyytta kos-
keva sdaantely ei rajoita vaali- ja osallistumisoikeuksia, kuten vaalikelpoisuusrajoi-
tukset, joten niiden kehittamisen voidaan katsoa olevan vaalikelpoisuusrajoituksia
lievempi keino. Esteellisyyssadannoksia ei kuitenkaan voida nahda ratkaisuksi raken-
teellisiin ongelmiin. Usein toistuvia esteellisyystilanteita tulee ratkaista ennakolta
vaalikelpoisuusrajoituksilla seka toimielinten nimittamiskaytannoilla.

Esteellisyyssaantelyn taustalla on ajatus siitd, ettd ne ovat poikkeuksellisia tilanteita
(ns. pistemaisia). Rakenteellista ongelmaa ei voi nahda vain poikkeustilanteen ratko-
misena. Esteellisyyssaannoksilla on suhteellisen vakiintunut tulkinta- ja oikeuskay-
tanto kuntien hallinnon osalta, kun taas hyvinvointialueiden osalta ei ole vastaavasti
muodostunut oikeuskdytantdd. Tydryhman saaman selvityksen perusteella esteel-
lisyyssaannosten tulkinta on kuitenkin hyvinvointialueilla vakiintumassa. Uusien
esteellisyysperusteiden saatamiseen tulisi tydoryhman kasityksen mukaan Iahtokoh-
taisesti suhtautua pidattyvasti. Tydoryhma on kuitenkin arvioinut, voitaisiinko esteel-
lisyyssaannoksia koskevilla lainsaadantoratkaisuilla estaa joitakin tilanteita, joissa
voidaan esittdaa epadilyja puolueettoman paatdksenteon vaarantumiselle kaksoisroo-
lien takia.
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Salminen on selvityksessaan kasitellyt yhteisdjaavin soveltamista kunnanvaltuus-
toon. Selvityksen (Salminen s. 27) mukaan yhteisojadvin osalta kdytanndssa esimer-
kiksi 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. hyoty- ja haitta-arvioinneista esim. KHO 2018:24; KHO 2005:45; KHO
17.8.2017 t. 3890 ja KHO 2009:88). Salmisen mukaan lisaksi on huomattava, etta
saanndksen sanamuoto ei nayttaisi kattavan kunnanvaltuustossa toimimista, koska
valtuustoa ei vaaleilla valittuna elimend voida suoraan rinnastaa sadannoksessa mai-
nittuihin elimiin. Ottaen huomioon, etta sadnnoksessa on tarkoitettu luetella yhtei-
sojen tarkeimmat paatoksentekoelimet, yhteisojaavin yksiselitteisen tarkoituksen
perusteella voitaisiin tulkita myds niin, etta saannos kattaa myos valtuuston jase-
nyydet, sen puheenjohtajisto mukaan lukien. Salmisen mukaan talta kannalta ei ole
taysin suljettavissa pois sekaan mahdollisuus, etta tallainen asetelma tulisi jasen-
neltavaksi myos yhteisdjaavin kannalta. Tallainen tulkinta poikkeaisi kuitenkin siita,
miten yhteisdjaavia on muiden yhteisojen osalta tulkittu.

Kuten edellad on todettu hallintolain 28.1 §:n 5 kohdassa yhteisélla ja saatiolla tarkoi-
tetaan kaikkia niin yksityis- kuin julkisoikeudellisiakin oikeushenkil6itd, jotka voivat
olla asianosaisina hallintomenettelyssa. Ndita ovat esimerkiksi kunnat. Valtuutettu
on valtuustossa esteellinen kasittelemaan asiaa, joka koskee henkilokohtaisesti
hanta tai hdanen hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa tarkoitettua ldheistaan. Jos
valtuutettu ottaa osaa asian kasittelyyn muussa toimielimessd, haneen sovelletaan,
mita kyseisen toimielimen jasenen esteellisyydesta sadadetaan. Yhteisojadvia kos-
kevaa hallintolain 28.1 §:n 5 kohtaa on edella kuvatusti tulkittu niin, etta valtuusto
ei ole "hallitus, hallintoneuvosto tai niihin rinnastettava toimielin”. Kunnanvaltuu-
tettu ei ole aluehallituksessa tai hyvinvointialueen lautakunnassa yhteisdjaavin
nojalla esteellinen kasittelemaan asiaa, jossa ao. kunta on asianosainen tai jossa
kunnalle on asian ratkaisusta odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa. Vastaavasti
aluevaltuutettu ei ole kunnanhallituksessa tai lautakunnassa yhteiséjddvin nojalla
esteellinen kasittelemaan asiaa, jossa hyvinvointialue on asianosainen tai jossa
hyvinvointialueelle on asian ratkaisusta odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa.

Tyoryhma on katsonut tarpeelliseksi kasitella esteellisyystilanteita, jotka voisivat
liittya kunnanvaltuuston jasenen asemaan aluehallituksessa. Tyéryhman arvion
mukaan yhteiséjaavin ulottaminen valtuustoon ei olisi nykytilanteessa perusteltua.
Voidaan kylla arvioida, ettd myds kunnanvaltuuston jasenyys merkitsisi sellaisen
siteen syntymista, ettd luottamus puolueettomaan paatdksentekoon voi vaarantua
kunnanvaltuutetun osallistuessa aluehallituksessa paatoksentekoon asiassa, jossa
kunta on asianosainen tai josta kunnalle voi olla erityista hyotya tai vahinkoa. Tama
voisi puoltaa yhteisojdavisdannoksen ulottamista koskemaan valtuuston jasenia.
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Tapauskohtaisesti on kuitenkin mahdollista soveltaa hallintolain 28.1 &:n 7 koh-
dan yleislauseketta, joten lainsdddannodssa on jo huomioitu erilaiset mahdollisesti
kehittyvatkin tilanteet. Hyvinvointialueet ovat olleet toiminnassa vasta vahan aikaa,
joten on mahdollista, etta oikeuskdytanto ja hallintokdytanteet kehittyvat ja kun-
nan ja hyvinvointialueen valiset toiminnan kdynnistymiseen liittyvat oikeussuhteet
vahenevat.

Tyoryhman kasityksen mukaan vaaleilla valittu valtuusto ei itsehallinnollisen yhtei-
son ylimpana paattavana toimielimena rinnastu asemaltaan yksityisoikeudellisen
yhteison hallintoneuvostoon.

Tyoryhma toteaa, ettd on selvaa, etta hyvinvointialueen ja kunnan asema toisistaan
erillisind itsehallinnon tasoina ei vastaa esimerkiksi kuntayhtyman ja sen jasenkun-
tana olevan kunnan suhdetta. Tasta syysta esteellisyyssaannoksiin ei voida saataa
yhteisdjaavin poikkeuksen tyyppista sadantelya. Lisaksi tydryhman arvion mukaan
esteellisyyssadntelya ei ole tarkoituksenmukaista kehittda kasuistiseen suuntaan, ja
esimerkiksi tiettyjen asioiden kasittelyyn ei voida saataa poikkeuksia.

Vaikka tyoryhma ei arvioi olevan tarkoituksenmukaista muuttaa esteellisyysaan-
telya, tyéryhma on arvioinut erilaisia lainsaddantoteknisia vaihtoehtoja. Tyéryhma
arvioi etta, jos kaksoisrooleista aiheutuvia tilanteita ratkottaisiin esteellisyyssaan-
noksillg, asiasta olisi tarkoituksenmukaista saataa hyvinvointialuelaissa eika laajasti
sovellettavassa hallintolaissa. Lisaksi muutoksia tulisi saataa kuntalaissa, jos katso-
taan symmetrisen sadntelyn olevan tarkoituksenmukaista.

5.3 Tyoryhman arviointia ehdokkaaksi asettumisesta
vaaleissa

Tassa alaluvussa on arvioitu mahdollisuutta rajoittaa vaaleissa ehdokkaaksi asettu-
mista. Tydryhma on arvioinut sitd, voitaisiinko asettumista ehdokkaaksi eduskun-
tavaaleissa, kuntavaaleissa ja aluevaaleissa rajoittaa lailla. Liséksi on arvioitu muita
mahdollisia tapoja, joilla voitaisiin edistaa lapindkyvyytta ja vahentda samanaikaisia
luottamustehtavia eri hallinnon tasoilla.

Saantelya arvioitaessa ja kehitettaessa huomioon tulee ottaa kansanvaltaisuu-

den ohella perustuslaillinen toimeksianto edistaa yksilon mahdollisuuksia osallis-
tua muulla tavalla kuin vaaleissa yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itsedaan
koskevaan paatoksentekoon. Lisdksi tulee ottaa huomioon hyvan hallinnon takeet.
Vaali- ja osallistumisoikeuksien perusoikeusluonteen vuoksi sddntelya muutettaessa
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tulee perusoikeuksien rajoittamisperusteiden tayttya. Vaalikelpoisuusrajoitusten
tulee perustua lakiin, eika niita voida jattaa lakia alemman tasoisten saadosten tai
lain nojalla tehtdvien, esimerkiksi kunnan tai hyvinvointialueiden tekemien, paatos-
ten varaan.

Ty6ryhma on arvioinut (ks. my6s Salminen s. 21), etta perustuslain tasolla saddet-
tyyn kansanedustajan tehtavaan ja my6s muihin suorilla vaaleilla valittaviin tehta-
viin liitettyihin vaalikelpoisuuden rajoituksiin, jotka saddetdan tavallisen lain tasolla,
on perusteltua suhtautua pidattyvaisesti.

Tyoryhman kasityksen mukaan tarkkaan rajattu poikkeaminen perusoikeuksista,
joihin vaaleissa ehdolla olo ja osallistumisoikeudet kuuluvat, voi olla mahdollista,
mutta ainoastaan, jos perusoikeuksien rajoittamisen edellytykset tayttyvat.

Ty6ryhman arvion mukaan niin kutsuttujen kolmoisroolien mahdollisen rajoitta-
misen osalta kansanedustajan vaalikelpoisuutta ei olisi perusteltua rajoittaa lain
saannoksilla. Kansanedustajat muodostavat ylimman valtioelimen ja siten kaikki
kansanedustajana toimimista rajoittavat, mukaan lukien usean roolin rajoittamista
koskevat muutokset, voisivat olla perustuslaillisesti jannitteisia. Perustuslailla turva-
taan kansanedustajan riippumattomuutta, ja kansanedustajan tehtavaa ei voitane
rinnastaa muiden hallinnon tasojen luottamushenkiléiden tehtaviin. Kansanedusta-
jan vaalikelpoisuuden rajoitukset ovat perustuslaissa vahaiset ja rajattu tarkoin. Niin
ikdan kansanedustajan esteellisyys perustuslain 32 §:ssa rajautuu kapeasti hanta
henkilokohtaisesti koskeviin asioihin. Esimerkiksi uudet vaalikelpoisuusrajoitukset
olisivat ongelmallisia naista nakokulmista.

Perustuslain 14 §:n 1 momentin mukaan vaalikelpoisuudesta valtiollisissa vaaleissa
on voimassa, mita siita erikseen saddetaan perustuslaissa, joten tavallisella lailla ei
voitaisi sdataa vaalikelpoisuusrajoituksia. Kansanedustajan vaalikelpoisuutta koske-
vat perustuslakitasoiset sadannokset ovat perustuslain 27 §:ssa. Eduskuntavaaleissa
on vaalikelpoinen jokainen danioikeutettu, joka ei ole vajaavaltainen. Lisaksi saan-
noksessa on rajoitettu erdissa korkeissa viroissa toimivien toimimista kansanedus-
tajana. Nama erikseen perustuslain 27 §:n 2 ja 3 momentissa luetellut korkeat virat
eivat ole vaalikelpoisuuden rajoituksia vaan saannos tarkoittaa sitd, etta valinta kan-
sanedustajaksi merkitsee sitd, etta henkilon on erottava virastaan. Jos tavallisella
lailla sdadettaisiin vaalikelpoisuusrajoituksia kansanedustajan toimimiselle alue-
valtuustossa tai kunnanvaltuustossa, muodostuisi jannite perustuslain saantelyn
kanssa. Tydryhma toteaa kasityksenaan, etta ensisijaisesti mahdolliset kansanedus-
tajan ja alue- tai kunnanvaltuutetun tehtaviin liittyvat ristiriitatilanteet tai useiden
toimien aiheuttamat tydmaaraa koskevat haasteet tulisi ratkaista muilla keinoilla
kuin lailla saatamalla.
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Ty6ryhma on seuraavaksi arvioinut ehdokkaaksi asettumista samanaikaisesti kun-
tavaaleissa ja aluevaaleissa. Vaali- ja osallistumisoikeuksilla turvataan kansanval-
taisuutta kunnan ja hyvinvointialueen hallinnossa. Kuten Salminen on todennut,
kansanvaltaisuusperiaate on edellyttanyt kaytanndssa sitd, etta itsehallintoyhteiso-
jen ylin paatoksentekoelin valitaan demokraattisesti (s. 33). Luottamushenkil6illa
on keskeinen asema edustukselliseen demokratiaan perustuvassa kunnallisessa ja
hyvinvointialueen paatdksenteossa. Tydryhma arvioi, etta tasta syysta on aiheellista
suhtautua varauksellisesti vaalikelpoisuuden rajoituksiin erityisesti vaaleilla valit-
tavien toimielinten osalta. Kuten edelld on todettu, vaalikelpoisuusrajoitukset arvi-
oidaan myos osallistumisoikeuksiin kohdistuvina perusoikeusrajoituksina, minka
vuoksi niiden tulee tayttaa yleiset perusoikeuden rajoitukselle asetetut edellytykset.
Niihin kuuluvat muun muassa rajoituksen hyvaksyttavyys ja valttamattomyys.

Tyoryhma arvioi kuten Salminen selvityksessaan, ettd omaksuttujen saantelyratkai-
sujen perusteella vaikuttaa mahdolliselta ja myo6s perustellulta, etta vaalikelpoisuu-
den rajoituksista valtuustotasoisen ja hallitustasoisen toimielimen luottamustoimiin
saddetaan toisistaan poikkeavasti. Toimielimen tehtavat ja merkitys kansanvaltai-
suuden kannalta ovat tassa suhteessa ratkaisevat. Kansanvaltaisuusperiaatteen
kannalta on asianmukaista, ettd valtuustotason luottamustoimiin ei ole vastaavia
vaalikelpoisuuden rajoituksia kuin hallitus- ja lautakuntatasoisiin luottamustoimiin.

Tyoryhma toteaa arvionaan, etta kunta ja hyvinvointialue ovat asukkaidensa yhtei-
soja. Asukkaiden oikeuden osallistua kunnan ja hyvinvointialueen asioiden hoitoon
tulee taman vuoksi olla mahdollisimman laajaa. Edustuksellisessa demokratiassa
kunnan ja hyvinvointialueen asukkaiden edustajia kaikista luottamushenkilGista
ovat ensi sijassa heiddn vaaleissa kunnan- ja aluevaltuustoon valitsemansa valtuu-
tetut. Luottamushenkiléhallinnolla toteutetaan kansanvaltaisuutta ja osallisuusoi-
keuksia, minka takia lailla saadettyihin ehdokasasettelua seka vaaleilla valittavien
toimielinten vaalikelpoisuutta koskeviin rajoituksiin tulee suhtautua pidattyvasti.
Voidaan todeta, ettd valtuuston tehtadvien luonteen seka valtuutettuja koskevien
esteellisyysperusteiden vuoksi paallekkaisiin luottamustehtaviin valtuustoissa liit-
tyy vahemman ristiriitatilanteita kuin muissa niitd alemmissa toimielimissa. Tasta
syysta voidaan arvioida, vaikka valtuutettujen niin kutsutut kaksoisroolit saattavat
hamartaa vastuita ja voivat aiheuttaa joitakin ristiriitatilanteita, ettei perusoikeuk-
sien rajoittamista koskevaa valttamattomyytta ja painavaa yhteiskunnallista tarvetta
olisi naiden tehtavien samanaikaisuuden rajoittamiselle lailla. Oikeasuhtaisuuden
vaatimuksesta johtuen perusoikeuden rajoitus on sallittu vain, jos tavoite ei ole saa-
vutettavissa perusoikeuteen vahemman puuttuvin keinoin. Rajoittamisen keinoksi
on tunnistettu harkintaan perustuva niin kutsutusti poliittinen paatos lailla saatami-
sen vaihtoehtona. Lisaksi paatoksenteon puolueettomuutta turvataan esteellisyys-
saantelyn avulla.
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Vaalikelpoisuusrajoitusten tarkoitus on estaa ennakolta usein toistuvia esteelli-
syystilanteita. Saannoksilla turvataan toimielimen paatdksentekokykya, toiminnan
lapinakyvyytta ja uskottavuutta. Esteellisyytta ja sen arviointia koskevia tilanteita
esiintyy etenkin muissa toimielimissa kuin kunnanvaltuustossa ja aluevaltuustossa,
joissa my0s esteellisyysperusteet ovat rajatummat. Tyéryhman arvion mukaan
hyvan hallinnon takeiden toteuttamiseksi on perusteltua saataa vaalikelpoisuusra-
joituksia aluehallituksen ja kunnanhallituksen seka keskeisten lautakuntien jasenille,
koska kyseiset toimielinten tehtavat ovat useimmiten luonteeltaan operatiivisia val-
tuustoille saadettyjen tehtavien ollessa luonteeltaan enemman strategisia. Vaali-
kelpoisuusrajoitukset valtuuston alaisiin toimielimiin eivat estaisi aluevaaleihin tai
kuntavaaleihin osallistumista ehdokkaana.

Alla olevassa taulukossa (taulukko 1) on arvioitu erilaisia tapoja rajoittaa ehdolle
asettumista erityisesti samaan aikaan toimitettavissa aluevaaleissa ja kunta-
vaaleissa. Vaalien legitimiteetin kannalta lapindkyvin vaihtoehto olisi rajoitta-
minen mahdollisimman varhaisessa vaiheessa seka tiedon saannin lisddminen
ehdokkuuksista.
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Taulukko 1. Erilaisia vaihtoehtoja ehdolle asettumisen rajoittamiseksi seka arvio naista.

Alue ja
kuntavaalien
vaihe

Ehdolle
asettuminen

Poliittinen keino Oikeudellinen keino

Ehdokkaiden

oma harkinta ja

eri puolueiden
sopimukset kaksois-
tai kolmoisroolien
valttamisesta.

Ehdokkuus samaan
aikaan toimitettavissa
aluevaaleissa ja
kuntavaaleissa estettaisiin
vaalilaissa. Se tarkoittaisi
esimerkiksi uutta
sdaannosta kiellosta olla
samaan aikaan alue

- ja kuntavaaleissa
ehdokkaana vaalilakiin
tai vaalilain 148 &:n
muuttamista ja

153 §&:dan vakuutusta
siitd, ettei henkilo ole
ehdolla aluevaaleissa.
Ehdokashakemukset
kasittelevan viranomaisen
olisi tutkittava, onko
henkilo ehdolla kaksissa
vaaleissa samanaikaisesti
vastaavasti kuin
nykyisellaan kun
tutkitaan, ettei henkild
ole ehdolla useammalla
listalla (ks. kuntavaalien
osalta vaalilain 148 §).

Vaihtoehtoisesti ja/tai
lainsdaadannon selkeyden
vuoksi saddettdisiin
vaalikelpoisuusrajoitukset
kuntalakiin tai
hyvinvointialuelakiin
aluevaltuuston ja
kunnanvaltuuston
samanaikaisesti
toimimisen estamiseksi,
jolloin myos vaalilakia
tulisi muuttaa listoilla
olemisen tarkistamisen
osalta.
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Arvio

Ehdolle asettumisen
rajoittaminen olisi
ongelmallinen

perustuslain turvaamien
kansanvaltaisuusperiaatteen
ja osallistumisoikeuksien
kannalta.

Vaalilaissa ei

saadettaisi aineellisia
vaalikelpoisuusrajoituksia
vaan kyse olisi siita,

ettd suoraan vaalilaissa
kiellettaisiin useissa
samanaikaisissa vaaleissa
ehdolle asettuminen.

Selkein vaihtoehto, jossa
ehdokkaat itse tekisivat
valinnan ja danestdjat jo
ennen vaaleja tietaisivat
mihin voivat danestamalla
vaikuttaa.

Aiheuttaisi paineita puolueille
seka muille ryhmille saada
ehdokkaita vaaleihin.
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Alue ja Poliittinen keino  Oikeudellinen keino Arvio

kuntavaalien

vaihe

Valituksi Puolueet jaryhmat  Saadettaisiin Ei mahdollinen eika

tuleminen eivat voi suoraan rajoituksia vaalien tarkoituksenmukainen
vaikuttaa asiaan vahvistamisvaiheeseen.  saatamisvaihtoehto. Miten
tassd vaiheessa. vaalitulos vahvistettaisiin

ja miten ja kenen toimesta
valinta voitaisiin suorittaa
tulisi ratkaistavaksi.

Nykyiselle
vaalilainsdaddanndlle ja vaalien
periaatteille olisi vierasta,

jos henkild voisi olla ehdolla,
mutta tuloksen vahvistamisen
yhteydessa joidenkin
ehdokkaiden valituksi
tuleminen lainsddadannossa
estettaisiin. Tama voisi myos
vaikeuttaa tuloksen laskennan
teknisia jarjestelyita.

Kaytanto ei olisi toivottava
ehdokkaan ja danestdjan
nakokulmasta. Lisaksi

tama tapa voisi vaikuttaa
kielteisesti vaaleja kohtaan
koettuun luottamukseen.
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kuntavaalien
vaihe

Paikan
vastaanottaminen
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Poliittinen keino

Kuntalain 70 § ja
hyvinvointialuelain
75 § lahtevat siita,
etta henkild, joka on
ehdolla, aikoo ottaa
paikan vastaan,
mutta kdytannossa
ei liene estetta
lainsaadannolle, etta
voisi vapaaehtoisesti
jattaa ottamatta
valtuustopaikan
vastaan, jos tulee
valituksi useampaan
kuin yhteen

luottamustehtavaan.

Oikeudellinen keino

Kuntalain 70 &n ja
hyvinvointialuelain
75 §:n mukaan

luottamustoimeen
voidaan valita vain

henkild, joka on suostunut
ottamaan toimen vastaan.

Valtuustoehdokkaaksi
voidaan asettaa vain
henkil6, joka on
antanut kirjallisen
suostumuksensa
valtuutetun toimen

vastaanottamiseen. Mikali
ehdokkuus molemmissa

vaaleissa ilman, etta

voisi vastaanottaa seka

aluevaltuutetun etta
kunnanvaltuutetun
tehtavan haluttaisiin
sallia, kuntalakia ja
hyvinvointialuelakia

tulisi talta osin muuttaa.

Samassa pykaldssa
saadetddan myos, ettd

luottamustoimesta voi
erota patevasta syysta.

Saadettaisiin rajoitus
aluevaltuustossa ja
kunnanvaltuustossa
samanaikaisesti

toimimisen estamiseksi.

Arvio

Vaalien legitimiteetin
kannalta ongelmallinen,
ja ei toteuttamiskelpoinen
vaihtoehto.

Kaytanto ei olisi toivottava
aanestdjan nakokulmasta ja
voisi vaikuttaa kielteisesti
vaaleja kohtaan koettuun
luottamukseen.

Luottamustehtdvien

on katsottu myos

olevan luonteeltaan
kansalaisvelvollisuuksia.
Paikan vastaanottamisen
valintaa ei olisi
tarkoituksenmukaista jattaa
tehtavaksi vasta vaalituloksen
varmistuttua. Adnestéjan on
tarpeellista tietdaa ennakolta,
kumman paikan ehdokas
ottaisi vastaan.

Kuten edelld on todettu, tyéryhman kasityksen mukaan voidaan arvioida, etta lah-
tokohtaisesti ei ole erityisia perusteita lain nojalla puuttua suorilla vaaleilla valit-
taviin tehtaviin rajoittamalla ehdokkuuksien maaraa. Usean hallinnon tason
samanaikaiset luottamustehtavat kuitenkin aiheuttavat sen, etta poliittinen valta
keskittyy harvemmille henkil6ille, milld voi olla my6s poliittisen paatoksenteon
monimuotoisuuteen negatiivinen vaikutus. Koska samanaikaisilla usean tason luot-
tamustoimilla on vallan keskittymista ja puolueettoman paatoksenteon epailyja
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mahdollistavia piirteitd, on perusteltua, ettd ndiden edustusten maara vahenisi. Toi-
vottavana kehityssuuntana on pidettava poliittista harkintaa, jossa ehdokasasette-
luvaiheessa pyrittaisiin valttdamaan usean tason luottamustehtavia.

Kansanvaltaisuus toteutuu danestamisen kautta. On mahdollista, etta halutaan
ddnestaa henkiloa, joka toimisi kunnanvaltuustossa ja aluevaltuustossa samanai-
kaisesti tai sellaista ehdokasta, joka olisi ehdolla vain toisessa vaaleista. Tydryhman
arvion mukaan vaalien lapinakyvyytta tulisi edistaa siten, etta danestdjat saisivat
helposti tiedon siitd, onko henkilé samanaikaisesti ehdolla seka kuntavaaleissa etta
aluevaaleissa, koska kyseiset vaalit toimitetaan samanaikaisesti. Vaalilainsaadantoa
olisi Iapindkyvyyden parantamisen kannalta perusteltua kehittaa siten, etta virallis-
lahteista olisi saatavilla tieto molemmissa vaaleissa ehdolla olemisesta. Tama olisi
kuitenkin tyéryhman kasityksen mukaan haasteellista toteuttaa. Tyéryhma toteaa,
ettd tiedot ehdokkaista saadaan kaytannossa mediasta, vaalikoneista ja ehdok-
kailta itseltdan. Voidaan arvioida, etta ehdokkaita asettavien tahojen omilla toimilla,
ehdokkaiden omalla vaalimainonnalla ja median valityksella olisi mahdollista oleel-
lisesti lisata tiedonsaantia ehdokkuuksista samaan aikaan pidettavissa aluevaaleissa
ja kuntavaaleissa. Tydoryhma suosittelee, etta eri tahot huomioisivat viestinnassaan
ja vaalikampanjoissa ehdokkaiden ehdolla olon molemmissa vaaleissa.

Ty6ryhma toteaa lisaksi, etta vaalien toimittaminen eri vuosina voisi myds muut-

taa kehitysta ja lisata lapinakyvyytta, koska adanestdjilla on jo tiedossa senhetkiset
ehdokkaan luottamustoimet. Toisaalta kesken kautta muuttuvat mandaatit voisi-
vat kdytannossa myos lisata hyvinvointialueiden ja kuntien toimielimissa tehtavia
esteellisyysarviointeja. Vaalien vuosittaisen maaran lisadantyminen voisi mahdolli-
sesti vaikuttaa negatiivisesti myds aanestysaktiivisuuteen. Lopulta silla olisi myds
kustannuksia lisadva vaikutus, jos vaalit toimitettaisiin eri aikaan.

Siirtyminen listavaaliin, jossa puolueet itse asettaisivat ehdokkaiden jarjestyksen,
mahdollistaisi samanaikaisten luottamustehtavien vdhenemisen ehdokkaita aset-
tavien puolueiden ja muiden tahojen toimesta, kun henkilokeskeisen kampanjoin-
nin voisi arvioida vahenevan. Tama olisi kuitenkin perustavanlaatuinen, olennainen
ja monivaikutteinen muutos Suomen vaalijarjestelmalle. Tyoryhma ei ole arvioinut
asiaa ja toteaa, etta sen arvioiminen edellyttaisi poliittista toimeksiantoa ja erillista
hanketta.

Tyoryhma suosittelee poliittisten kaytanteiden muuttamista ja esimerkiksi puoluei-
den sopimuksia, joilla valtettdisiin usean tason samanaikaisia luottamustehtavia.

Arviomuistiossa on luvussa 6 arvioitu vaalikelpoisuusrajoituksia muihin toimielimiin
seka luvussa 5.2 esteellisyyssaantelyn kehittamista.
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5.4 Sidonnaisuusilmoitukset

Sidonnaisuuksien ilmoittamista koskeva saantely taydentaa vaalikelpoisuus- ja
esteellisyyssaantelya. Sidonnaisuussadntelyn tarkoituksena on lisata paatoksen-
teon puolueettomuutta ja lapindkyvyytta. Tiettyjen hyvinvointialueen ja kunnan
viranhaltijoiden ja luottamushenkildiden tulee tehda sidonnaisuusilmoitus johto-
tehtavistaan seka luottamustoimistaan elinkeinotoimintaa harjoittavissa yrityksissa
ja muissa yhteisoissa, merkittavasta varallisuudestaan seka muistakin sidonnai-
suuksista, joilla voi olla merkitysta luottamus- ja virkatehtavien hoitamisessa
(hyvinvointialuelaki 89 §, kuntalaki 84 §). Sidonnaisuusilmoitus tehdaan tarkastus-
lautakunnalle, joka valvoo ilmoitusvelvollisuuden noudattamista ja saattaa ilmoi-
tukset valtuuston tiedoksi. Tydryhma toteaa, etta sidonnaisuusilmoituksia koskevaa
saantelya olisi mahdollista tasmentaa lapindakyvyyden lisaamiseksi siten, etta saan-
noksissa huomioitaisiin tarkemmin usean hallinnon tason luottamustoimet.

Kuntaliitto katsoo sidonnaisuusilmoituksia koskevassa ohjeistuksessaan (Sidonnai-
suuksien ilmoittaminen kunnassa, Kuntaliitto 2025), etta esimerkiksi aluehallituksen
jasenyys ja muut hyvinvointialueella merkittavaa paatdsvaltaa kayttavat toimieli-
mien jdsenyydet ovat sellaisia luottamustoimia, joista tulee tehda ilmoitus.
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6 Vaalikelpoisuussaantelyn kehittaminen

Vaalikelpoisuussaantelyn kehittamistarpeita arvioitaessa tulee tarkastella paitsi
perustuslain reunaehtoja myos hyvinvointialueiden toimielinrakennetta ja voimassa
olevan saantelyn toimivuutta.

Yleisesti sadnnoksia kehitettdessa tulee huomioida, ettd mahdolliset lainsaadan-
tomuutokset tulee valmistella siten, ettad ne tulevat voimaan hyvissa ajoin ennen
vaaleja. Euroopan neuvoston Venetsian komission vaalilainsaadannon muutoksia
koskevien suositusten mukaisesti vaalilainsaadantoa ei tulisi muuttaa vuoden sisalla
ennen vaaleja, ellei kyse ole teknisista tai vahdisista muutoksista, jotka eivat vaikuta
vaalien keskeisiin periaatteisiin.

6.1 Hyvinvointialueiden toimielinrakenne

Aluevaltuuston tehtaviin kuuluu paattaa hyvinvointialueen hallintosadnnosta, jossa
on madradykset toimielimista ja johtamisesta seka toimivallan siirtamisesta. Alueval-
tuusto voi hallintosdaanndssa siirtaa toimivaltaansa hyvinvointialueen muille toimi-
elimille, luottamushenkildille ja viranhaltijoille. Toimivaltaa ei kuitenkaan saa siirtaa
asioissa, joista aluevaltuuston on laissa olevan saanndksen mukaan paatettava.
Hyvinvointialueilla on erilaisia toimielinrakenteita ja niiden organisaatiot poikkeavat
toisistaan. Vaikka hallintoa koskevat saannokset paljolti vastaavat kuntalain saan-
noksid, kdytannossa hyvinvointialueen lautakuntien rooli poikkeaa lautakuntien
roolista kunnissa.

Hyvinvointialueilla aluehallituksen tehtaviin kuuluu hyvinvointialueiden hallinto-
saantojen maardysten perusteella sille laissa sdddettyjen tehtavien osalta myos
hyvinvointialueen palvelutehtaviin liittyvaa paatosvaltaa. Aluehallituksille on myos
osoitettu hyvinvointialueiden talousarvioissa merkittavasti taloudellisia tavoitteita
seka talouden osalta paatdsvaltaa. Hyvinvointialueilla ei paasaantoisesti ole sosi-
aali- ja terveydenhuoltoa ja pelastustoimea johtavia lautakuntia. Hyvinvointialueilla
lautakuntien tehtavat liittyvat muun muassa valmisteluun, seurantaan ja erilaisiin
palvelujen edistamistehtaviin. Hyvinvointialueelle laissa saddettyja tehtavia koskeva
toimivalta on hallintosaanndssa voitu osoittaa aluehallitukselle. Aluehallituksen
toimivaltaan voi kuulua jarjestamisvastuun toteuttaminen taikka hallintosaannén
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nojalla sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen piiriin kuuluvia asiakoko-
naisuuksia. Siten, toisin kuin kunnissa on kaytantona, hyvinvointialueiden organi-
saatioissa ei padsdantoisesti ole sellaista lautakuntarakennetta, jossa lautakunnille
on osoitettu jarjestamistehtavia ja paatosvaltaa seka hyvinvointialueen talousar-
viossa sitovia taloudellisia tavoitteita. Erdilla hyvinvointialueilla lautakunnat ovat
luonteeltaan valmistelevia tai niilld on kayt6ssa erilaisia esimerkiksi valmistelevia
valiokuntamalleja. Erdilla hyvinvointialueilla on lautakunnille toisaalta myds hallin-
tosdaanndssa delegoitu paatdsvaltaa. Voidaan myos todeta, etta joillakin hyvinvointi-
alueilla luottamushenkildiden maara on varsin suuri, johtuen toimielinten maarasta.

Hyvinvointialueen palveluksessa olevat henkil6t ovat sijoittuneita kaytannossa pal-
velu- tai tulosalueille, jotka sijoittuvat luottamushenkildorganisaatiossa usein pel-
kastaan aluehallituksen alaisuuteen. Erityisesti pelastustoimessa saattaa olla myds
erillinen lautakunta, jonka alaisuuteen henkilosto sijoittuu. Varsinaisessa operatiivi-
sessa toiminnassa on erilaisia esihenkil¢-alaisrakenteita.

Hyvinvointialueilla organisaatiorakenne on muuttunut alkuvaiheesta ja kehittynyt
toiselle vaalikaudelle tultaessa. Se on paikoin poikennut edella kuvatusti siita, millai-
nen se oli kunnissa, joissa toimivaltaa on osoitettu laajemmin lautakunnille, ja joissa
on my0s paasaantoisesti lautakunnan alaista henkilokuntaa.

6.2 Vaalikelpoisuutta hyvinvointialueen toimielimiin
koskeva saantely

Yleisestd vaalikelpoisuudesta hyvinvointialueen luottamustoimiin sdadetdan
hyvinvointialuelain 76 §:ssa ja toimielinkohtaisista vaalikelpoisuuden rajoituksista
77-80 §:ssa. Hyvinvointialuelain esitdiden mukaan hyvinvointialueen asukkailla
tulee lIahtokohtaisesti olla mahdollisimman laaja oikeus osallistua hyvinvointialueen
asioiden hoitoon. Valtuutetun vaalikelpoisuuden rajoitukset hyvinvointialueilla ovat
siten vahdisemmat kuin esimerkiksi aluehallituksen jasenen (HE 241/200 vp. s 583).

Yleisesta vaalikelpoisuudesta hyvinvointialueen luottamustoimiin saadetdan hyvin-
vointialuelain 76 §:ssa. Vaalikelpoinen hyvinvointialueen luottamustoimeen on hen-
kilo, joka on kyseisen hyvinvointialueen asukas, jolla on jollakin hyvinvointialueella
adnioikeus aluevaaleissa sina vuonna, jona valtuutetut valitaan tai vaali muuhun
luottamustoimeen toimitetaan ja jota ei ole julistettu vajaavaltaiseksi. Yleinen vaali-
kelpoisuus ei ole sidottu Suomen kansalaisuuteen. Sddnnoksessa tarkoitettujen ylei-
sen vaalikelpoisuuden edellytysten tulee olla olemassa silloin, kun henkil6 valitaan
luottamustoimeen. Adnioikeudesta aluevaaleissa ja danestysoikeudesta hyvinvoin-
tialueen kansanaanestyksessa saadetaan hyvinvointialuelain 28 §:ssa.
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Hyvinvointialuelaissa ei rajoiteta hyvinvointialueen alueella sijaitsevan kunnan luot-
tamushenkildiden vaalikelpoisuutta hyvinvointialueen toimielimiin, eikd vastaavasti
kuntalaissa rajoiteta hyvinvointialueen luottamushenkiliden vaalikelpoisuutta.

6.2.1 Vaalikelpoisuus aluevaltuustoon

Vaalikelpoisuudesta aluevaltuustoon sadadetaan hyvinvointialuelain 77 §:ssa. Vaa-
likelpoinen aluevaltuustoon ei hyvinvointialuelain 77 §:n 1 momentin 1 kohdan
mukaan ole valtion virkamies, joka hoitaa valittémasti hyvinvointialuetta koskevia
valvontatehtavia.

Hyvinvointialuelain 77 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan vaalikelpoinen alueval-
tuustoon ei ole hyvinvointialueen palveluksessa oleva henkil, joka toimii alue-
hallituksen tai lautakunnan tehtavaalueen tai hyvinvointialueen liikelaitoksen
johtavassa tehtdvassa tai sellaiseen rinnastettavassa vastuullisessa tehtdvdssa. Saan-
nokselld rajoitetaan lain perustelujen mukaan vain keskeisten vastuullisessa ase-
massa olevien henkildiden valitsemista aluevaltuustoon. Sdanndksen perustelujen
mukaan toimielimen tehtavdalue muodostuu sille laissa saddetyista ja hyvinvoin-
tialueen hallintosaanndssa maaratyista tehtavista. Lautakunnan tehtavaalueen
johtavassa tehtdvassa katsotaan olevan henkilon, joka vastaa lautakunnan tehtava-
alueella jonkin tehtavakokonaisuuden johtamisesta. Jos lautakunnan tehtavaalue
on suppea ja sen hoidettavana olisi esimerkiksi vain yksi tehtavaala, voisi rajoitus
koskea vain yhta henkil6g, esimerkiksi tehtavdalan vastuuvirkamiesta. Jos toimieli-
mella sen sijaan olisi hoidettavanaan useampia tehtavakokonaisuuksia, koskisi rajoi-
tus kutakin eri tehtavakokonaisuutta johtavaa viranhaltijaa siitd huolimatta, etta
kyseisid tehtdvia hoitaisi yksi virasto, osasto tai vastaava. Virasto- tai osastopaallikon
lisaksi vaalikelpoisuuden rajoitus koskisi muitakin johtavia viranhaltijoita. Vaalikel-
poisuuden rajoitus koskee my0s johtavaan tehtdvaan rinnastettavassa tehtavassa
olevaa henkil6a, joka vastaa tietystd tehtavakokonaisuudesta. Esimerkiksi viestinta-
paallikko, suunnittelupaallikko, hyvinvointialueen lakimies, hyvinvointialueen kam-
reeri ja henkilostopaallikko eivat olisi vaalikelpoisia aluevaltuustoon. Saanndksen
perustelujen mukaan hallinnon rakenteet ja vastuualueiden maaraytyminen ovat
hyvinvointialuekohtaisia eika rajoitusten edellyteta valttamatta toteutuvan kaava-
maisesti samalla nimikkeella toimivien henkiléiden kohdalla. Vaalikelpoisuus rat-
kaistaisiin kussakin tapauksessa henkilon tosiasiallisten tehtavien ja aseman, ei
nimikkeen perusteella. Jos tehtavakokonaisuuden taloudellinen tai muu merkitys
hyvinvointialueen organisaatiossa on vahdinen, tehtavakokonaisuudesta vastaava
henkilo ei olisi rinnastettavissa johtavaan viranhaltijaan ja olisi ndin ollen vaalikel-
poinen aluevaltuustoon. Vaalikelpoisuuden arviointi riippuisi talldin siitd, miten
hyvinvointialue on organisoinut tehtdviensa hoidon.
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Vaalikelpoinen aluevaltuustoon ei 77 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan ole hyvin-
vointialueen maardysvallassa olevan yhteison tai saation palveluksessa oleva hen-
kilo, joka asemaltaan voidaan rinnastaa 2 kohdassa tarkoitettuun hyvinvointialueen
palveluksessa olevaan henkil6on. Sdanndksen perustelujen mukaan saantelylla
pyritdan siihen, ettei hyvinvointialueen tehtdvien organisointitapa vaikuttaisi vaa-
likelpoisuuteen. Taman vuoksi yhteison tai sdation palveluksessa olevan henkilon
tulisi olla asemaltaan rinnastettavissa hyvinvointialueen palveluksessa olevaan hen-
kiloon. Tama edellyttdisi ensinnakin, etta yhteison hoitaman tehtavakokonaisuuden
tulee vastata laajuudeltaan esimerkiksi hyvinvointialueen lautakunnan hoitamaa
tehtavaaluetta. Yksittdista tehtavaa hoitavat yhteisot eivat olisi tallaisia. Toiseksi
yhteison palveluksessa olevalta henkil6lta edellytettdisiin johtavaa tai sellaiseen rin-
nastettavaa vastuullista asemaa. Yhteis6a tai saatiota johtavan henkilon liséksi rajoi-
tus koskisi myds sellaista muuta henkild4, jolla olisi yhteisossa tai saatiossa vastuu
tietysta tehtavakokonaisuudesta. Toimitusjohtajan liséksi vaalikelpoisuutta vailla
olisivat esimerkiksi yhteison hallinnosta vastaava hallintojohtaja ja taloudesta vas-
taava talousjohtaja.

Pykalan 4 kohdan mukaan vaalikelpoinen hyvinvointialueen aluevaltuustoon ei

ole hyvinvointiyhtyman jdsenena olevan hyvinvointialueen aluevaltuuston osalta
hyvinvointiyhtyman palveluksessa oleva henkil6, joka asemaltaan voidaan rinnastaa
2 kohdassa tarkoitettuun hyvinvointialueen palveluksessa olevaan henkil6on.

6.2.2 Vaalikelpoisuus aluehallitukseen

Hyvinvointialuelain 78 §:n mukaan ldhtokohtana on, etta aluehallitukseen vaalikel-
poisen tulee olla vaalikelpoinen myds aluevaltuustoon. Tietyt keskeiset tehtavat
estavat valinnan aluehallitukseen.

Vaalikelpoinen aluehallitukseen ei hyvinvointialuelain 78 §:n 1 momentin 1 kohdan
mukaan ole hyvinvointialueen palveluksessa oleva henkil®, joka toimii valittémasti
aluehallituksen alaisena. Saéanndksen perusteluissa todetaan, etta organisatorisesti
aluehallituksen alaisena tydskenteleva henkild ei voi olla samaan aikaan aluehalli-
tuksen jasenena (HE 241/2021 vp. s. 586). Lainkohdan sanamuodon mukaan vaa-
likelpoisuuden rajoitus koskee vain valittdmasti aluehallituksen alaisena toimivia
henkil6ita. Sita ei sovelleta aluehallituksen alaisten toimielimien, kuten lautakuntien
alaisiin viranhaltijoihin ja tyontekijoihin. Aluevaltuuston paattamasta organisaa-
tiorakenteesta voi aiheutua se, etta hyvinvointialueen palveluksessa oleva henki-
16st0 on valittomasti aluehallituksen alaista, jolloin heitd koskee hyvinvointialuelain
78 &:n 1 momentin 1 kohdan mukainen vaalikelpoisuusrajoitus. Henkilda ei tall6in
voida nimeta aluehallitukseen.
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Saannoksen tulkintaa ohjaa korkeimman hallinto-oikeuden 3.4.2025 antama
ennakkopdatos KHO:2025:26. Asiassa oli ratkaistavana, oliko hyvinvointialueen
palvelukseen siirtynyt muutoksenhakija menettanyt palvelussuhteensa takia vaa-
likelpoisuutensa aluehallitukseen. Kyseiselld hyvinvointialueella koko henkil6sto
oli aluevaltuuston hyvaksyman hallintosdannon perusteella organisatorisesti alue-
hallituksen alaisuudessa eika muiden toimielinten alaisuudessa ollut henkilostoa.
Korkeimman hallinto-oikeuden padatoksesta ilmenevilla perusteilla on tapauskoh-
taisesti arvioitava lainkohdan soveltamista. Ennakkopaatoksen mukaan henkilon
ei voida katsoa toimivan valittdmasti aluehallituksen alaisena lainkohdassa tarkoi-
tetulla tavalla pelkastaan silla perusteella, ettd han toimii organisatorisesti suoraan
aluehallituksen alaisuudessa. Lainkohdan soveltaminen edellyttaa tapauskohtaista
arviointia, jos hyvinvointialueen palveluksessa oleva henkilé on organisatorisesti
aluehallituksen alaisuudessa ilman valiin sijoittuvaa toista toimielinta. Arvioinnin
lahtokohdaksi on otettava henkilon tyotehtavat hyvinvointialueen palveluksessa
ja hanen tosiasiallinen organisatorinen asemansa seka naiden laheisyys aluehalli-
tuksen toimintaan ja sielld sadanndnmukaisesti kasiteltaviin asioihin. Hyvinvointi-
alueen palveluksessa tydsopimussuhteessa vastaanottotyota tekeva sairaanhoitaja
ei ollut menettanyt vaalikelpoisuuttaan aluehallitukseen. KHO:n paatoksessa tode-
taan, ettd huomiota on kiinnitettava vaalikelpoisuuden rajoittamisen tavoitteeseen
varmistaa luottamus aluehallituksen toiminnan asianmukaisuuteen ja puolueetto-
muuteen. Arvioitavana on, onko henkil6 palvelussuhteessaan niin lahella aluehal-
litusta ja sen toimintaa, ettei luottamushenkildiden esteellisyytta koskeva sadntely
valttamatta riittaisi varmistamaan luottamusta toiminnan asianmukaisuuteen ja
puolueettomuuteen.

Vaalikelpoinen aluehallitukseen ei hyvinvointialuelain 78 §:n 1 momentin 2 koh-
dan mukaan ole hyvinvointialueen maaraysvallassa olevan yhteison tai saation
palveluksessa oleva henkild, joka toimii sdéanndksen 1 kohdassa tarkoitettuun teh-
tavaan rinnastuvassa tehtavassd. Saannoksen perusteluissa todetaan, etta talloin
hyvinvointialueen ja hyvinvointialuekonserniin kuuluvien yhteis6jen palveluksessa
samanlaisissa tehtdvissa toimivat henkil6t ovat vaalikelpoisuuden osalta samassa
asemassa.

Vaalikelpoinen aluehallitukseen ei ole hyvinvointialuelain 78 §:n 1 momentin 3
kohdan mukaan hyvinvointialueen palveluksessa oleva henkilg, joka lautakunnan
esittelijana tai muuten vastaa aluehallituksen kasiteltaviksi tulevien asioiden val-
mistelusta. Sdanndksen perusteluissa todetaan, etta nailla hyvinvointialueen viran-
haltijoilla on mahdollisuus vaikuttaa merkittavasti aluehallituksen kasiteltavaksi
tuleviin asioihin. Esittelija voidaan maarata hallintosaanndssa tai esittelijan nimea-
minen voidaan jattaa hallintosaanndssa toimielimen paatettavaksi. Esittelijan ohella
rajoitus koskee henkil®4d, jolla on vastuuta asioiden varsinaisesta valmistelusta.
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Edellytyksena on, ettd asiat tulevat aluehallituksen kasiteltavaksi ja etta ne kuuluvat
aluehallituksen toimivaltaan lain tai hallintosaannon nojalla. Sdéanndksen soveltami-
nen edellyttaa myos, etta aluehallituksen kasiteltavaksi tulevien asioiden valmistelu
kuuluu asianomaisen viranhaltijan varsinaisiin tyotehtaviin. Sdantely ei koske esi-
merkiksi valmistelussa avustavaa henkildstoa.

Vaalikelpoinen aluehallitukseen ei ole hyvinvointialuelain 78 §:n 1 momentin 4
kohdan mukaan henkild, joka on hallituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen
jasenena taikka johtavassa ja vastuullisessa tehtavassa tai siihen rinnastettavassa
asemassa liiketoimintaa harjoittavassa yhteisossa tai saatiossa, jos kysymyksessa on
sellainen yhteiso, jolle aluehallituksessa tavanomaisesti kasiteltavien asioiden rat-
kaisu on omiaan tuottamaan olennaista hyotya tai vahinkoa. Saéanndksen peruste-
lujen mukaan kohdassa saadetaan liiketoimintaa harjoittavan yhteison tai saation
johtohenkildiden vaalikelpoisuuden rajoittamisesta. Rajoituksen perusteena on,
ettd tallainen henkild voisi luottamushenkilona toimia hyvinvointialueen ja sen
asukkaiden edun vastaisesti ja edustamansa yhteison eduksi tai kilpailevien yhtei-
sojen vahingoksi. Vaalikelpoisuusrajoituksen soveltamisen edellytyksena on, etta
kohdassa mainitut molemmat edellytykset tayttyvat. Liiketoimintaa harjoittavan
yhteison tai saation asema suhteessa hyvinvointialueeseen ja henkilén oma asema
yhteisOssa tai saatiossa tulee olla sadanndksessa edellytetyn mukainen. Henkilon
osalta rajoitus syntyy, jos henkilo on joko hallituksen tai siihen rinnastettavan toimi-
elimen jasenena taikka johtavassa ja vastuullisessa tehtavassa tai siihen rinnastet-
tavassa asemassa kyseisessa liiketoimintaa harjoittavassa yhteisssa tai saatiossa.
Palkatun henkil6ston ohella vastuullisessa asemassa voi myos olla yrityksen toi-
mintaan osallistuva omistaja. Liiketoimintaa harjoittavan yhteison tai saation osalta
edellytyksena on, etta se harjoittaa liiketoimintaa kyseisella hyvinvointialueella ja
ettd aluehallituksessa tavanomaisesti kdsiteltavien asioiden ratkaisu on omiaan
tuottamaan sille olennaista hyotya tai vahinkoa. Intressin on oltava olennainen eli
aivan vahainen taloudellinen tai muu intressi ei synnyta rajoitusta. Lisaksi edellyte-
taan, ettd asioita kasitellaan aluehallituksessa tavanomaisesti eli asioiden on oltava
esilla useita kertoja vuodessa. Tata 4 kohtaa ei sovelleta hyvinvointialueen maarays-
vallassa olevan yhteison hallituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen jaseneen
(78 8:n 4 mom.).

Hyvinvointialuelain 78 §:n 2 momentin mukaan henkildston edunvalvonnasta
asianomaisella hyvinvointialueella huolehtivan yhteison hallituksen tai siihen rin-
nastettavan toimielimen puheenjohtaja ei ole vaalikelpoinen aluehallitukseen.
Vaalikelpoinen ei my6skaan ole henkild, joka yhteison neuvottelijana tai muussa
vastaavassa ominaisuudessa vastaa sen edunvalvonnasta. Saanndksen peruste-
luissa todetaan, etta hyvinvointialuelain 43 §:n mukaan aluehallitus edustaa hyvin-
vointialuetta tydnantajana ja vastaa hyvinvointialueen henkildstopolitiikasta.
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Hyvinvointialueen henkilston edunvalvonnasta huolehtivien henkil6iden asema
aluehallituksessa ja henkildstoasioita padasiallisesti hoitavassa toimielimessa on
taman vuoksi ristiriitainen. Esteellisyyssaannokset eivat pelkdstdan ole riittavat
ongelmien valttamiseksi ja sen vuoksi henkil6ston edunvalvonnasta huolehtivien
vaalikelpoisuutta on rajoitettu.

Hyvinvointialuelain 78 §:n 3 momentissa saadetdan, ettd enemmiston aluehallituk-
sen jasenista on oltava muita kuin hyvinvointialueen tai hyvinvointialueen maarays-
vallassa olevan yhteison tai saation palveluksessa olevia henkilita. Vaatimus koskee
erikseen varsinaisia ja varajasenia. Saannoksen perusteluissa todetaan, etta kun-
nissa henkil6stdon asemaa kunnanhallituksessa on pidetty yleisesti ongelmallisena ja
kunnanhallituksen toimintakykya heikentavana. Myos hyvinvointialueella aluehal-
litus edustaa hyvinvointialuetta tydnantajana ja vastaa hyvinvointialueen henkil9s-
topolitiikasta. Erityisesti aluehallituksen puheenjohtaja on keskeinen tydnantajan
edustaja hyvinvointialueella. Jos aluehallituksen puheenjohtaja on samalla hyvin-
vointialueen tyontekija, han on paatdksenteon puolueettomuuden nakékulmasta
ongelmallisessa kaksoisroolissa. Tama nakokulma on hyvinvointialuelain peruste-
lujen mukaan tarpeen ottaa huomioon aluehallituksen kokoonpanoa koskevissa
poliittisissa neuvotteluissa.

6.2.3 Vaalikelpoisuus hyvinvointialueen muihin toimielimiin

Hyvinvointialuelain 79 §:n 1 momentin mukaan vaalikelpoinen lautakuntaan on
henkil6, joka on vaalikelpoinen aluevaltuustoon. Vaalikelpoinen ei kuitenkaan ole
asianomaisen lautakunnan alainen hyvinvointialueen palveluksessa oleva hen-

kilo (1 kohta), henkild, joka on asianomaisen lautakunnan tehtavaalueella toimi-
van, hyvinvointialueen maardysvallassa olevan yhteison tai saation palveluksessa (2
kohta), henkilg, joka on hallituksen tai siihen rinnastettavan toimielimen jasenena
taikka johtavassa ja vastuullisessa tehtdvassa tai siihen rinnastettavassa asemassa
liilketoimintaa harjoittavassa yhteisdssa, jos kysymyksessa on sellainen yhteiso, jolle
asianomaisessa lautakunnassa tavanomaisesti kasiteltavien asioiden ratkaisu on
omiaan tuottamaan olennaista hyotya tai vahinkoa (3 kohta). Sddnndksen peruste-
lujen mukaan talla tarkoitetaan asemaltaan vastaavassa asemassa olevia henkildita
kuin aluehallituksen osalta 78 §:n 1 momentin 4 kohdassa, mutta rajautuen lauta-
kunnan tehtavdalan mukaan.

Pykaldan 3 momentin mukaan paaasiallisesti henkiléstdasioita hoitavaan toimie-
limeen sovelletaan, mita 78 §:n 2 momentissa saddetaan. Sdannoksen perustelu-
jen mukaan, jos henkildstoasiat olisivat hyvinvointialueen hallintosaannén mukaan
jonkin muun toimielimen kuin aluehallituksen hoidettavana, tdhan toimielimeen
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sovelletaan 78 §:n 2 momentin sadannosta henkiléston edunvalvonnasta vastaa-
vien henkildiden vaalikelpoisuudesta. Pykdlan 4 momentin mukaan johtokun-
taan ja toimikuntaan voidaan valita sellainenkin henkil, joka ei ole vaalikelpoinen
aluehallitukseen ja lautakuntaan tai joka ei ole kyseisen hyvinvointialueen asu-
kas. Sdanndksen perusteluissa todetaan, ettd johtokuntaan ja toimikuntaan voi-
taisiin valita periaatteessa kuka hyvansa danioikeutettu henkilo eli asemaan tai
hyvinvointialueen alueella asumiseen liittyvia rajoituksia vaalikelpoisuuteen ei ole.
Vaalikelpoisuudesta tarkastuslautakuntaan saddetaan 80 §:ssa. Vaalikelpoinen tar-
kastuslautakuntaan ei ole aluehallituksen jasen (1 kohta), henkil, joka on aluehal-
lituksen jasenen tai hyvinvointialuejohtajan hallintolain 28 §:n 2 ja 3 momentissa
tarkoitettu laheinen (2 kohta), henkild, joka on hyvinvointialueen tai hyvinvoin-
tialueen maardysvallassa olevan yhteison tai saation palveluksessa taikka toimi-
tusjohtajana tai silhen rinnastuvassa asemassa hyvinvointialueen maaraysvallassa
olevassa yhteistssa tai sdatiossa (3 kohta) eika henkilg, joka ei ole vaalikelpoinen
aluehallitukseen (4 kohta).

Hyvinvointialuelain 81 §:ssa saddetdan vaalikelpoisuudesta hyvinvointiyhtyman toi-
mielimiin. Sadanndksen mukaan vaalikelpoinen on henkil, joka tayttaa lain 76 &:n
mukaiset yleisen vaalikelpoisuuden edellytykset (kotikunta, danioikeus, taysivaltai-
suus). Vaalikelpoinen ei kuitenkaan ole 77 §:n 1 momentin 1 kohdassa tarkoitettu
valittdmasti hyvinvointialuetta koskevia valvontatehtavia hoitava valtion virkamies
eikd saman hyvinvointiyhtyman palveluksessa oleva henkild. Vaalikelpoisuudesta
hyvinvointialueiden yhteiseen toimielimeen saadetaan hyvinvointialuelain 82 §:ssa.
Hyvinvointialueiden yhteisessa toimielimessa jasenina voivat olla asianomaisten
hyvinvointialueiden vastaavaan toimielimeen vaalikelpoiset henkil6t.

6.3 Tyoryhman arvioita toimielinkohtaisista
vaalikelpoisuusrajoituksista

Tyoryhma esittaa seuraavassa arvionsa vaalikelpoisuussaantelyn kehittamisen tar-
peista ja mahdollisuuksista.

6.3.1 Hallinnon toimivuus ja vaalikelpoisuusrajoitukset

Kuten edellad arviomuistiossa on todettu, vaalikelpoisuutta koskevaa sadntelya
arvioitaessa tulee ottaa huomioon kansanvaltaisuuden ja hyvéan hallinnon takei-
den toteutuminen sekd myos perustuslaillinen toimeksianto edistaa yksilon mah-
dollisuuksia osallistua muulla tavalla kuin vaaleissa yhteiskunnalliseen toimintaan
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ja vaikuttaa itsedan koskevaan paatoksentekoon. Lahtokohtana tulee edelleenkin
olla se, etta hyvinvointialueen asukkailla tulee olla mahdollisimman laaja oikeus
osallistua hyvinvointialueen asioiden hoitoon. Vaalikelpoisuuden saantelyssa ovat
punnittavina toisaalta oikeus osallistua hyvinvointialueen asioiden hoitoon luotta-
mushenkilona ja toisaalta hallinnon uskottavuus ja toimivuus. Vaalikelpoisuusrajoi-
tuksilla turvataan hyvan hallinnon toteutumista. Uusien vaalikelpoisuussaanndsten
saataminen ei ole perusteltua, jos intressiristiriitatilanteet on mahdollista valttaa
esteellisyyssaantelyn avulla. Vaalikelpoisuusrajoitukset ovat perusteltuja myos siksi,
etta jos vaalikelpoisuusrajoituksista ei saddettaisi ollenkaan, jouduttaisiin asiakoh-
taisesti arvioimaan henkilon esteellisyytta, mika asettaisi kysymyksia paatoksenteon
yleisesta riippumattomuudesta seka johtaisi turhaan hallinnolliseen taakkaan.

Pelkat esteellisyyssaannokset eivat kaikissa tilanteissa riita puolueettomuusvaati-
muksen huomioimiseksi. Esteellisyyssaannosten ei katsota olevan riittavia, jos kyse
on rakenteellisesta ongelmasta.

Tyoryhman kaytettavissa olleiden selvitysten perusteella on todettava, etta hyvin-
vointialueiden toiminnan kaynnistyttya luottamushenkildiden niin kutsutuista
kaksoisrooleista on aiheutunut hyvinvointialueen aluehallituksen ja lautakuntien
kokouksissa esteellisyytta koskevia tilanteita ja tulkintatilanteita. Nama olivat liitty-
neet esimerkiksi palveluverkkoratkaisuihin, sosiaali- ja terveydenhuoltoa ja pelas-
tustoimea koskevan uudistuksen toimeenpanosta ja sita koskevan lainsadadannon
voimaanpanosta annetun lain (nk. voimaanpanolain (616/2021)) mukaisiin omai-
suusjarjestelyihin seka kunnan ja hyvinvointialueen valisiin toimitilojen vuokraso-
pimuksiin. Esteellisten henkildiden maaran takia on voinut ilmeta ongelmia myds
kokouksen pdatosvaltaiseksi saamisessa.

Kuten edelld on kuvattu, samanaikainen toimiminen kunnanhallituksessa ja alue-
hallituksessa on vahentynyt, joten on mahdollista, etta kuvatun kaltaisia intressiris-
tiriitoja esiintyy jatkossa vdhemman. On perusteltua seurata esteellisyystilanteiden
maaraa ja mahdollisesti syntyvaa oikeuskaytantoa.

Luottamushenkilohallinnossa on kysymys edustuksellisesta demokratiasta, jonka
lisaksi henkiloston osalta ovat kdytdssa myods suoran demokratian keinot hyvinvoin-
tialueen osallisuusjarjestelmassa. Hyvinvointialueen palveluksessa olevan henkil6s-
ton vaalikelpoisuuden laajentamisessa tulee huomioida luottamushenkiléhallinnon
ja henkiloston kuulemista koskevien saanndsten ja menettelyjen eroavaisuus.
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6.3.2 Aluehallituksen alaiseen henkilostoon kuuluvan
vaalikelpoisuus aluehallitukseen

Hallituksen esityksen (HE 241/2020 vp.) johdosta annetuissa perustuslakivalio-
kunnan lausunnossa, hallintovaliokunnan lausunnossa tai sosiaali- ja terveys-
valiokunnan mietinndssa ei kiinnitetty erikseen huomioita vaalikelpoisuuden
rajoittamista koskeviin saannoksiin taikka niiden soveltamiseen suhteessa hyvin-
vointialueen palveluksessa oleviin henkildihin. Mydskaan aikaisemmalla hallitus-
kaudella rauennutta maakuntauudistusta (HE 15/2017 vp.) koskien ei maakunnan
omassa organisaatiossa toimivan henkiloston asemaan erikseen kiinnitetty huomi-
oita. Sdanndsten voitaneen siten katsoa olevan sopusoinnussa perustuslain kanssa.
Perustuslaista ei ndin ollen johdu, etta tehtavaa hoitavan viranomaisen toimielimiin
ei voisi kohdistua viranomaisen palveluksessa olevia henkil6ita koskevia vaalikelpoi-
suusrajoituksia. Nama ovat perusteltuja paatoksenteon puolueettomuuden ja riip-
pumattomuuden turvaamiseksi.

Vaalikelpoisuutta aluehallitukseen arvioineen tyéryhman arviomuistion (Valtiova-
rainministerion julkaisuja 2023:48) mukaan saannosperusteisesti ei jatkossakaan
tule rajoittaa koko hyvinvointialueen henkil6ston mahdollisuutta tulla valituksi
hyvinvointialueen toimielimiin. Arviomuistiossa todettiin, etta paatoksenteon
uskottavuuden, puolueettomuuden ja riippumattomuuden kannalta ongelmalli-
sena voidaan pitda asetelmaa, jossa tyontekija on aluehallituksen jasenena johto- ja
esihenkildasemassa koko henkildstdorganisaatioon nahden. Arviomuistiossa pidet-
tiin voimassa olevaa sadntelya sindansa perusteiltaan tarkoituksenmukaisena, ja sen
muuttamista ei pidetty valttamattdémana, mutta myds todettiin, etta sita olisi tar-
peen selkeyttda tulkintaongelmien valttamiseksi. Vuoden 2023 arviomuistiossa
pidettiin tarkoituksenmukaisena, ettd saéanndksessa tarkennetaan vaalikelpoisuus-
rajoitusten kohdistumista aluehallituksen alaisena aluehallituksen tehtavaalueella
toimiviin siten, etta aluehallituksen toimielintehtavat muodostuvat laissa saade-
tyista ja hallintosaanndssa maaratyista tehtavista. Tydoryhman arviomuistiossa
tarkasteltiin myds, voitaisiinko saantelyyn tehda lievennyksia koskien hyvinvoin-
tialueen palveluksessa olevien henkildiden vaalikelpoisuutta aluehallitukseen.
Saannoksen sisallollinen muuttaminen arvioitiin muistiossa mahdolliseksi, mutta
katsottiin sen osin olevan arvovalinta- ja tarkoituksenmukaisuuskysymys.

Arviomuistiossa todettiin, etta vaalikelpoisuusrajoitukset rajoittavat osallistumisoi-
keuksia, mutta niilld turvataan paatoksenteon puolueettomuutta seka toimielimen
tyoskentelyedellytyksia. Rajoitusten tulisi siten olla oikeasuhtaisia, organisaatio-
rippumattomia ja tarkkarajaisia. Arviomuistiossa todettiin, etta saannosta olisi
mahdollista muuttaa esimerkiksi kohdistamalla vaalikelpoisuusrajoitus henkil&i-
hin, jotka toimivat hyvinvointialuelaissa aluehallitukselle saadetyissa hallintotehta-
vissa erotuksena niin kutsutuista palvelutehtavista. Arviomuistiossa todettiin, etta
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vaalikelpoisuuden rajaus tulisi Iahtokohtaisesti tehda henkilon tehtavien kautta toi-
menkuvaperusteisesti kytkeytyen aluehallituksen tehtavaalueeseen. Lisdksi todet-
tiin, etta yksiselitteisen henkildjoukon rajaaminen saantelyteitse ei kuitenkaan olisi
mahdollista.

Arviomuistion mukaan, mikali vaalikelpoisuusrajoituksia hyvinvointialueen hen-
kiloston osalta lievennetaan, tulisi vastaavasti rajoittaa nykyista laajemmin hyvin-
vointialueen ja hyvinvointialuekonsernin palveluksessa olevien henkildiden
enimmaismaaraa aluehallituksessa. Lisdksi olisi perusteltua kohdistaa vaalikelpoi-
suusrajoitus aluehallituksen puheenjohtajistoon. Aluehallituksen ja sen puheenjoh-
tajan tyonantajaroolin kannalta ongelmallisia kaksoisrooleja tulee estda saantelylla.
Lainsaadannon perusvalmistelussa tulisi lisaksi arvioida muutostarvetta talta osin
siindkin tapauksessa, etta sadnnokseen ei tehtaisi muita sisall6llisia muutoksia.
(Arviomuistio s. 104-106).

Selvityshenkild, professori Salmisen raportissa ei kasitelty laajemmin henkil6s-

ton asemaa aluehallituksessa. Selvityshenkil6 totesi kuitenkin tamanhetkisessa
hyvinvointialueita koskevassa sadntelyssa ja sita koskevassa kaytannossa ongel-
mana olevan, etta hyvinvointialueiden omat ratkaisut organisaatiorakenteestaan
ovat tarkoittaneet henkil6ston vaalikelpoisuuden osalta sitd, etta vaalikelpoisuu-
den rajoituksen henkil6llinen soveltamisala on muodostunut varsin laajaksi. Vaali- ja
osallistumisoikeuksien konstitutionaalisen perusoikeusaseman kannalta on ongel-
mallista, jos kunnan tai hyvinvointialueen omat, itsehallinnon piirissa tehdyt organi-
saatiorakennetta koskevat ratkaisut voivat vaikuttaa olennaisesti vaalikelpoisuuden
henkildalaan. Nykytilanteessa, hyvinvointialueen tallaisten ratkaisujen johdosta,
vaalikelpoisuuden rajoitus voi vaihdella henkiléalaltaan merkittavastikin hyvinvoin-
tialueiden kesken (Salminen s. 21).

6.3.3 KHO:n ennakkopaatos KHO 2025:26

Kevaalla 2025 annettu korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopaatds muutti hyvin-
vointialuelain 78 §:n 1 momentin 1 kohdan tulkintaa. Ennakkopaatos ohjaa tulkin-
taa valittomasti aluehallituksen alaisena toimivan hyvinvointialueen palveluksessa
olevan henkilon osalta. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu on perusoikeus-
myo&nteinen. Korkein hallinto-oikeus toteaa (ratkaisun kohta 38), etta hyvin-
vointialueen organisoimistapa vaikuttaisi ratkaisevalla tavalla sen henkil6ston
vaalikelpoisuuteen aluehallitukseen, jos kaikkien hyvinvointialueen palveluksessa
olevien katsottaisiin toimivan valittomasti aluehallituksen alaisina jo silla perus-
teella, etta muiden luottamushenkiléorganisaatioon kuuluvien toimielinten alaisuu-
teen ei ole osoitettu henkilokuntaa. Hyvinvointialueen organisoimistapaa koskevilla
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aluevaltuuston paatoksilla olisi talloin ratkaiseva merkitys sille, estyyko paasy alue-
hallitukseen hyvinvointialueen koko henkildstélta. Vaikka hyvinvointialueilla on
laaja toimivalta paattaa itsehallintonsa puitteissa sisdisesta hallintorakenteestaan,
hyvinvointialuelaista tai sen esitdista ei ole saatavissa tukea sille, etta lainsaata-

jan tarkoituksena olisi ollut mahdollistaa ndin laaja puuttuminen hyvinvointialueen
palveluksessa olevien henkildiden poliittisiin oikeuksiin ja osallistumisoikeuteen.
Nain laajan rajoituksen vuoksi kdytannossa merkityksettomaksi jaisi myos aluehal-
lituksen toimintakykyisyyden varmistamiseksi saadetty hyvinvointialuelain 78 §:n 3
momentin saannds, jolla rajoitetaan hyvinvointialueen ja sen maaraysvallassa ole-
vien yhteis6jen tai saatididen palveluksessa olevien henkildiden enimmaismaaraa
aluehallituksessa.

Korkein hallinto-oikeus toteaa, (kohta 39), etta hyvinvointialuelain 78 §:n 3 momen-
tin sdannoskohtaisissa perusteluissa todetaan, etta kunnissa henkiloston asemaa
kunnanhallituksessa on pidetty yleisesti ongelmallisena ja kunnanhallituksen toi-
mintakykya heikentdvana. Myds hyvinvointialueella aluehallitus edustaa hyvinvoin-
tialuetta tydnantajana ja vastaa hyvinvointialueen henkil6stopolitiikasta. Erityisesti
aluehallituksen puheenjohtaja on keskeinen tyénantajan edustaja hyvinvointi-
alueella. Jos aluehallituksen puheenjohtaja on samalla hyvinvointialueen tyontekija,
han on paatoksenteon puolueettomuuden nakokulmasta ongelmallisessa kaksois-
roolissa. Tama nakdkulma on tarpeen ottaa huomioon aluehallituksen kokoonpa-
noa koskevissa poliittisissa neuvotteluissa. (HE 241/2020 vp s. 587.)

Korkein hallinto-oikeus toteaa (kohta 40), etta hyvinvointialueen palveluksessa ole-
vien kuuluminen aluehallitukseen johtaa valttamatta henkildiden kaksoisrooleihin,
koska aluehallitus edustaa hyvinvointialuetta tydnantajana ja vastaa sen henkil&s-
topolitiikasta. Hyvinvointialuelain 78 §&:n 3 momentin sddnndskohtaisissa perus-
teluissa esitetyn takia lahtokohtana on kuitenkin se, ettd naita kaksoisrooleja ja
jannitteita ei ole tarkoitus ratkaista pykalan 1T momentissa saddetyn vaalikelpoi-
suutta koskevan rajoituksen nojalla, vaan 3 momentin mukaisten kokoonpanorajoi-
tusten seka poliittisten neuvottelujen perusteella.

Paatoksen (kohta 41) mukaan edelld esitetyn perusteella korkein hallinto-oikeus
katsoo, etta hyvinvointialuelain 78 §:n 1 momentin 1 kohtaa ei voida tulkita siten,
etta kaikki organisatorisesti suoraan aluehallituksen alaisuudessa olevat henkil6t
toimisivat jo talla perusteella sadannoksessa tarkoitetulla tavalla valittdmasti alue-
hallituksen alaisina. Tallaista tulkintaa ei voida perustaa mydskaan pykalan saan-
noskohtaisten perustelujen mainintaan siita, etta organisatorisesti aluehallituksen
alaisena tydskenteleva henkild ei voi olla samaan aikaan aluehallituksen jasenena
(HE 241/2020 vp s. 585).
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Korkein hallinto-oikeus korostaa sen sijaan sitd, etta vaalikelpoisuussaantelyn
yhteys hyvinvointialueiden itsehallinnon kansanvaltaiseen perustaan ja demokraat-
tiseen paatoksentekoon seka asukkaiden osallistumisoikeuksiin edellyttda, etta vaa-
likelpoisuuden rajoituksia tulkitaan suppeasti. Hallintovaliokunta on vastaavasti
aiemman kuntalain sdatamisen yhteydessa katsonut, etta vaalikelpoisuussaannos-
ten luonteesta johtuen vaalikelpoisuuden rajoituksia on tulkittava suppeasti (HaVM
18/1994 vp s.9) (kohta 42).

Ennakkopaatoksen mukaan (kohta 43) hyvinvointialuelain 78 §:n T momentin 1
kohdan soveltaminen edellyttaa tapauskohtaista arviointia, jos hyvinvointialueen
palveluksessa tydskenteleva henkild sijoittuu organisatorisesti aluehallituksen alai-
suuteen ilman valiin sijoittuvaa toista toimielinta. Arvioinnin lahtékohdaksi on
talldin otettava henkilon tyétehtavat hyvinvointialueen palveluksessa ja hanen tosi-
asiallinen organisatorinen asemansa seka naiden laheisyys aluehallituksen toimin-
taan ja siella sadanndnmukaisesti kdsiteltaviin asioihin. Huomiota on kiinnitettava
vaalikelpoisuuden rajoittamisen tavoitteeseen varmistaa luottamus aluehallituk-
sen toiminnan asianmukaisuuteen ja puolueettomuuteen. Arvioitavana on, onko
henkil6 palvelussuhteessaan niin lahelld aluehallitusta ja sen toimintaa, ettei luot-
tamushenkildiden esteellisyytta koskeva sadntely valttamatta riittaisi varmistamaan
luottamusta toiminnan asianmukaisuuteen ja puolueettomuuteen.

Tyoryhman arvion mukaan ennakkopdatés muutti kyseisen vaalikelpoisuusrajoi-
tuksen tulkintaa ja voi toimia oikeusohjeena jatkossa. Ennakkopaatoksestd ilmenee,
ettd saannosta ei voida tulkita siten, etta kaikki organisatorisesti suoraan aluehalli-
tuksen alaisuudessa olevat henkil6t toimisivat jo talla perusteella sdanndksessa tar-
koitetulla tavalla valittomasti aluehallituksen alaisina. Sdannoksen soveltaminen
edellyttaa tapauskohtaista arviointia, jos hyvinvointialueen palveluksessa tyosken-
televa henkilo sijoittuu organisatorisesti aluehallituksen alaisuuteen ilman valiin
sijoittuvaa toista toimielinta. Arvioinnin lahtokohdaksi on talldin otettava henkilon
tyotehtdvat hyvinvointialueen palveluksessa ja hanen tosiasiallinen organisatorinen
asemansa seka ndiden laheisyys aluehallituksen toimintaan ja sielld séannénmukai-
sesti kasiteltaviin asioihin.

Kyseisessa KHO:n kasittelemdssa tapauksessa hyvinvointialueen palveluksessa
tyosopimussuhteessa vastaanottotyota tekeva sairaanhoitaja ei ollut menetta-

nyt vaalikelpoisuuttaan aluehallitukseen. Korkein hallinto-oikeus ei laittanut rat-
kaisussa painoarvoa tarkemmin henkilon vastuisiin johtamisesta taikka esimerkiksi
taloudesta. KHO:n perusteluissa ei tarkemmin avattu sairaanhoitajan tehtavanku-
vauksen sisaltoa. KHO:n paatoksesta ilmenevien tietojen perusteella voitaneen kui-
tenkin tehda johtopaatos, ettei kyseinen sairaanhoitaja ollut esihenkildasemassa tai
ettd hanella ei ollut sellaisia tydonjohdollisia tai esihenkildtehtavid, joihin sisaltyisi
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muutakaan vastuuta. (Hyvinvointialueyhtid Hyvil Oy:n muistio 8.4.2025). Henkil6s-
ton kaksoisrooleista aiheutuu vaistamatta ristiriitatilanteita. Naita kaksoisrooleja ja
jannitteita ei ole ratkaisusta ilmenevasti tarkoitus ratkaista 78 §:n 1 momentissa saa-
detyn vaalikelpoisuutta koskevan rajoituksen nojalla, vaan 3 momentin mukaisten
kokoonpanorajoitusten seka poliittisten neuvottelujen perusteella.

6.3.4 Tyoryhman arvioita

Ty6ryhman arvion mukaan KHO:n ennakkopaatdksen perusteella valtaosa niin
kutsutuissa hyvinvointialueen sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen
palvelutehtavissa toimivista olisi vaalikelpoisia aluehallitukseen. Mahdollisia ristirii-
tatilanteita tulisi ratkaisun perusteella arvioida tapauskohtaisesti ja valttaa etuka-
teen esimerkiksi paikkajakoja koskevissa neuvotteluissa. Voidaan arvioida, etta on
lisaksi tehtdvia, joissa joka tapauksessa on tarpeen tehda tapauskohtaista arviota
vaalikelpoisuudesta.

Ty6ryhma kiinnittdaa huomiota siihen, etta vaalikelpoisia eivat ole muiden hyvin-
vointialuelain vaalikelpoisuusrajoitusten nojalla johtavissa ja esittelytehtavissa toi-
mivat henkil6t. Vaalikelpoisia eivat ole hyvinvointialueen palveluksessa olevat
henkilot, joka toimivat aluehallituksen tai lautakunnan tehtavaalueen tai hyvinvoin-
tialueen liikelaitoksen johtavassa tehtavassa tai sellaiseen rinnastettavassa vastuul-
lisessa tehtavassa (77.1.§ 2) kohta), eivatka hyvinvointialueen palveluksessa olevat
henkilot, jotka lautakunnan esittelijana tai muuten vastaavat aluehallituksen kasitel-
taviksi tulevien asioiden valmistelusta (78.1 § 3) kohta). (Edella mainittujen saannos-
ten tulkinnasta ks. VM:n julkaisema Arviomuistio 2023:48, s. 42-)

Voidaan arvioida (kuten Hyvil Oy:n muistiossa), etta KHO:n ennakkopdatos jattaa
tulkinnanvaraa sellaisiin tilanteisiin, joissa kyse ei ole pelkastaan palvelutoimintaa
suorittavasta henkildsta. Ratkaisussa kuitenkin korostetaan tapauskohtaista arvi-
ointia. Tapauskohtaisesti arvioitavaksi tulee, onko henkil6 palvelussuhteessaan niin
Iahelld aluehallituksen toimintaa, ettei esteellisyytta koskeva saantely riita turvaa-
maan aluehallituksen paatoksenteon asianmukaisuutta ja puolueettomuutta. Haas-
teita vaalikelpoisuuden arvioimisessa voi tulla esimerkiksi hyvinvointialueen niin
kutsutun "keskijohdon” tai tiettyjen ammattinimikkeiden kohdalla, jos muita saan-
noksen tarkoittamia vaalikelpoisuutta rajoittavia perusteita ei tule sovellettavaksi.
Laheisyys aluehallituksen tehtaviin riippuu hyvinvointialueen organisaatioraken-
teesta ja henkil6ston tehtavakuvista.
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Ty6ryhma on arvioinut, etta valttamatonta tarvetta muuttaa tai tdasmentaa saan-
nosta ei olisi. Ennakkopdatoksen voidaan katsoa paitsi muuttaneen tulkintaa
my0s selkeyttavan rajanvetoa hyvinvointialueen palveluksessa aluehallituksen
alaisena toimivien henkil6iden vaalikelpoisuudesta, kun otetaan samalla huo-
mioon edelld kuvatut muut hyvinvointialueen palveluksessa olevia koskevat
vaalikelpoisuusrajoitukset.

Tyoryhma on selvittanyt vuoden 2025 vaalien jalkeisia valintoja ja ilmenneita tul-
kintatilanteita hyvinvointialueilta ja hallinto-oikeuksista. Elokuussa 2025 hallinto-oi-
keuksiin tehdyn kyselyn mukaan hyvinvointialueiden kesdakuussa 2025 tekemista
toimielinten valinnoista ei ole vireilla kuin yksi aluevalitus. Himeenlinnan hallin-
to-oikeuteen on tehty aluevalitus, joka koskee ladketieteellista johtavaa asiantunti-
jatehtavaa hoitavan henkilon vaalikelpoisuutta.

Ty6ryhma on lisaksi arvioinut vuoden 2023 arviomuistiossa (s. 90-100) esitettyja
sekd muita vaihtoehtoja sdanndksen tasmentamiseksi. Tydryhma viittaa edelld mai-
nitussa arviomuistiossa esitettyihin nakdkohtiin ja toteaa, etta henkiloston asemaan
toimielimen jasenena liittyy ongelmatiikkaa. Sdantelyn tulee turvata aluehallituksen
edellytykset johtaa hyvinvointialueen toimintaa ja tehda henkil6ston asemaan liit-
tyvia paatoksia.

Tyoryhma on arvioinut, voitaisiinko saannoksessa maarittaa korkeimman hallin-
to-oikeuden paatoksen valossa tarkkarajaisesti “laheisyys aluehallituksen toimin-
taan". Tydryhman arvion mukaan vaalikelpoisuusrajoituksen lisdaksi on arvioitava,
mika olisi oikeasuhtainen saantelykokonaisuus mukaan lukien esimerkiksi niin
kutsuttu kiintiosaannos, puheenjohtajiston asema seka esteellisyyssadannosten
riittavyys.

Ty6ryhman arvion mukaan tulkinnanvaraisuutta ei voitane tarkkarajaisesti koko-
naan poistaa saantelyn avulla, koska hyvinvointialueen itsehallinnosta johtuen toi-
mielinten tehtdvaala seka hyvinvointialueen palveluksessa olevien henkildiden
tehtavat vaihtelevat.

Vuoden 2023 arviomuistiossa (s. 94) esitetty vaihtoehto, etta vaalikelpoinen ei

olisi "aluehallituksen alaisena aluehallituksen tehtavaalueella toimiva hyvinvointi-
alueen palveluksessa oleva henkil®", palauttaisi oikeustilan korkeimman hallinto-oi-
keuden paatosta edeltaneeseen tulkintatilanteeseen. Vaalikelpoisuusrajoituksesta
muodostuisi laaja, kun aluehallituksen tehtavaala muodostuisi laissa saddetysta ja
hallintosdadnndssa maaratyista tehtdvista, joissa pdaosa hyvinvointialueen palveluk-
sessa olevista tyoskentelee. Tama vaihtoehto olisi selked ja sopisi parhaiten tilantee-
seen, jossa hyvinvointialueen palveluksessa olevat eivat olisi laajasti aluehallituksen
alaisia.
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Edelld mainittu sadantelyvaihtoehto ei myoskaan vastaisi korkeimman hallinto-oi-
keuden pdatoksessa tarkoitettua laheisyytta aluehallituksen tehtaviin. Jos halutaan
pitaytya korkeimman hallinto-oikeuden paatoksen mukaisessa oikeustilassa, olisi
perusteltua sisallyttaa valittomyysedellytys sdanndksessa, jolloin vaalikelpoisuus-
rajoitus voitaisiin sadataa koskemaan "valittdomasti aluehallituksen alaisena aluehal-
lituksen tehtavaalalla toimivaa hyvinvointialueen palveluksessa olevaa henkil6a"
Taman vaihtoehdon ei kuitenkaan voida katsoa tasmentavan korkeimman hallin-
to-oikeuden paatoksen mukaista tulkintaa. Saantelyvaihtoehto voisi vastata ennak-
kopaatoksen mukaista tulkintaa, mutta sen ei arvioida tuovan saantelyyn juurikaan
lisdarvoa verrattuna korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun mukaiseen tulkintaan.
Oikeustilan ei arvioitaisi tassa vaihtoehdossa tasmentyvan.

Toinen vaihtoehto (vuoden 2023 arviomuistio s. 98-100) olisi se, etta 78 &:n 1
momentin 1 kohdan vaalikelpoisuusrajoitus saddettaisiin koskemaan "aluehallituk-
sen alaisia hyvinvointialueen palveluksessa olevia hyvinvointialueen hallinnossa toi-
mivia”. Tall6in sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen palvelutehtavissa
olevat olisivat vaalikelpoisia. Rajanvedon hallintotehtaviin ja palvelutehtaviin arvi-
oidaan kuitenkin olevan tulkinnanvarainen. Lisaksi aluehallituksen paatosvaltaan
kuuluvien asioiden valmistelua voi tapahtua organisaatiomallista riippuen myos toi-
mialoilla, palvelualueilla seka lautakunnissa. Tasta syysta hallinnossa toimimista ja
hallintotehtavien maarittelya tulisi saanndksessa ja etenkin sen perusteluissa tas-
mentda, minka tyoryhma arvioi haasteelliseksi. Tassa vaihtoehdossa hyvinvointi-
alueen hallinnolla tarkoitettaisiin aluehallitukselle hyvinvointialuelaissa sadadettyja
hallintotehtavia.

Ty6ryhman arvion mukaan vaalikelpoisuusrajoituksen kohdistaminen olisi tarkka-
rajaisempaa, jos se maariteltdisiin sadannosviittausten avulla koskemaan aluehalli-
tuksen lakisaateisia tehtavia kohdistamalla rajoitus koskemaan "hyvinvointialueen
palveluksessa olevaa henkil6d, joka hoitaa 43, 50 tai 51 §:ssa tarkoitettuja tehtavia”
Tassa vaihtoehdossa vaalikelpoisuusrajoitus lahtokohtaisesti kohdistuisi henkil6i-
hin, joiden tehtavat liittyvat laheisimmin aluehallituksen johtamis- ja valvonta-
tehtaviin, konsernihallintoon ja henkil6ihin, joiden tehtavat liittyvat paatosten
valmisteluun. Voidaan arvioida, etta edelld mainitut ovat toisaalta padsaantoisesti
sellaisia tehtavia, joita koskevat jo voimassa olevat vaalikelpoisuusrajoitukset (77 §:n
1 momentin 2 kohta, 78 §:n 1 momentin 3 kohta). Tassa vaihtoehdossa vaalikelpoi-
suusrajoitus 1 momentin 1 kohdassa sadadetysti kohdistuisi seuraaviin tehtaviin:
hallinto, taloudenhoito, aluevaltuuston paatosten valmistelu, taytantéonpano ja
laillisuuden valvonta, hyvinvointialueen edun valvominen, hyvinvointialueen edus-
taminen ja sen puhevallan kdyttaminen, hyvinvointialueen tyonantajatehtavat ja
henkilostopolitiikka, hyvinvointialueen toiminnan yhteensovittamisesta vastaami-
nen, hyvinvointialuekonsernin omistajaohjaus, konsernivalvonta, hyvinvointialueen
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jarjestamisvastuulle kuuluvien palvelujen muiden tuottajien ohjaus ja valvonta,
sisdinen valvonta, riskienhallinta ja sisdinen tarkastus. Rajoituksella estettaisiin sel-
laisten henkildiden jasenyys aluehallituksessa, joiden tehtavat koskisivat aluehalli-
tuksen lakisaateisia tehtavia koskevien paatdsten valmistelua ja taytantdonpanoa.
Vaalikelpoisuusrajoitus ei koskisi hallintosdaanndssa erikseen maarattyja tehtavia.
Varsinaiset sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen palvelutehtavat jaisi-
vat siten rajoituksen ulkopuolelle. Tassa vaihtoehdossa vaalikelpoisuussaantelylla ei
poistettaisi kaikkia mahdollisia eturistiriitatilanteita ja rajoitus kohdistuisi riskiperus-
teisesti keskeisiin tehtaviin. Saanndksen soveltaminen ei johtaisi kaikkien hyvinvoin-
tialueen palveluksessa olevien vaalikelvottomuuteen. Toisaalta voidaan arvioida,
etta edella mainittu korkeimman oikeuden ratkaisu jo ohjaa saanndksen sovelta-
mista esitettyyn suuntaan. Voidaan todeta, etta tassakin vaihtoehdossa jaisi sen
soveltamiseen tulkinnanvaraisuutta.

Vuoden 2023 arviomuistiossa (s. 103) on kasitelty my&s vaalikelpoisuusrajoituksen
poistamista siten, etta se kohdistuisi muiden sddanndsten nojalla pelkastdan johto-
tehtavissa toimiviin, ja todettu ettei se olisi tarkoituksenmukaista. Myoskaan kyseis-
ten rajoitusten lisdna pelkan kiintidsaannoksen ei arvioitu riittavasti turvaavan
paatoksenteon puolueettomuutta ja riippumattomuutta. Tama johtuisi siitd, etta
aluehallitukseen voisi tulla valituksi hyvinvointialueen palveluksessa olevia henki-
16itd, jotka tosiasiallisesti tehtaviensa kautta pystyisivat vaikuttamaan aluehallituk-
sen paatosten sisaltoon. Aluehallitukseen ei tulisi olla mahdollista valita sellaisia
henkil6ita, jotka edes avustavassa roolissa valmistelevat aluehallituksen kasitte-
lyyn tulevia asioita tai hyvinvointialuetta laajemmin koskevia hallintoasioita, joissa
paatosvaltaa on voitu delegoida viranhaltijalle. Siten on tarkoituksenmukaista, etta
johtavien ja niihin verrattavien tehtavien ohella on saddetty muitakin vaalikelpoi-
suusrajoituksia aluehallitukseen.

Vuoden 2023 arviomuistiossa on myds arvioitu sitd, olisiko mahdollista maaritella
vaikutusmahdollisuutta aluehallituksen kasittelemiin asioihin organisaatiossa paa-
tettyjen johtamistasojen perusteella. Tydryhma yhtyy seuraaviin jo aiemmassa arvi-
omuistiossa esitettyihin arvioihin. Jos aluehallituksen ja hyvinvointialuejohtajan alla
henkilostdorganisaatiossa on useita esihenkil6tasoja, on todennakaistd, etta kaik-
kien, jotka toimivat ndiden eri organisaation eri tasoilla olevien esihenkiléiden alai-
suudessa, ei tosiasiallisesti voida katsoa voivan vaikuttaa aluehallituksen paatosten
sisdltoon. On kuitenkin todettava, etta yleisesti kaikkiin hyvinvointialueisiin sovel-
tuvaa esihenkil6tasoihin perustuvaa vaalikelpoisuusrajoitusta aluehallitukseen ei
ole mahdollista tarkkarajaisesti saataa, koska toimivallan delegoinnit ja esihenki-
I6tasot ovat kunkin hyvinvointialueen itsensa paatettavissa aluevaltuuston hyvak-
symassa hallintosaannossa. Esihenkilo-alaistasojen lisdksi merkitysta on henkilon
tosiasiallisilla vastuilla ja tehtavilla. Samankaltaisissa tehtdvissa oleva henkild voi
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organisaatiossa asettua erilaisille tasoille. Ja toisaalta, koska hallinnon rakenteet ja
vastuualueet maardytyvat hyvinvointialuekohtaisesti, ei ole tarkoituksenmukaista,
etta rajoitukset saddosperusteisesti toteutuvat kaavamaisesti samalla esihenkil6-
tasolla tai kuten ei myoskaan samalla nimikkeelld toimivien henkildiden kohdalla.
Hyvinvointialuelain 78 §:n 1 momentin 3 kohdassa sadadetyn rajauksen mukaan
aluehallituksen paatosten valmisteluun osallistuvat ovat vaalikelvottomia. Siten esi-
merkiksi esittelijan alaisena asioita valmistelevat henkil6t eivat voi tulla valituksi
aluehallitukseen, mika osaltaan varmistaa myos esittelijan riippumattomuutta. Paa-
toksentekoon vaikuttamisen mahdollisuus ei kuitenkaan ole ainoa ndkdkulma
asiaan, vaan hyvinvointialueen palveluksessa olevien henkildiden asemaa aluehal-
lituksessa tulee tarkastella laajemmin toimielimen yleisen riippumattomuuden,
johtamiskyvyn seka toimintakyvyn nakékulmista. Tasta nakdkulmasta pelkastaan
johtotehtaviin ja niita vastaaviin kohdistuvaa rajoitusta ei voida pitaa riittavana.
My®ds aluehallituksen paatoksenteon puolueettomuus ja riippumattomuus tehda
koko henkilostoa koskevia paatoksia saattaisi vaarantua, jos vaalikelpoisuutta ei
rajoitettaisi johtavia ja vastaavia tehtdvia laajemmin.

Hyvinvointialueen palveluksessa olevan kuulumista aluehallituksen puheenjoh-
tajistoon voidaan arvioida vastaavalla tavalla kuin vuoden 2023 arviomuistiossa.
Aluehallituksen puheenjohtajalla on hyvinvointialuelain 44 ja 46 §:n seka hallinto-
saanndn maardysten mukaisesti hyvinvointialueen johtamiseen liittyvia tehtavia.
Aluehallituksen puheenjohtaja on keskeinen tyonantajan edustaja hyvinvointi-
alueella seka myds suhteessa hyvinvointialuejohtajaan. Jos aluehallituksen puheen-
johtaja on samalla hyvinvointialueen palveluksessa, hanen voidaan arvioida olevan
paatoksenteon puolueettomuuden nakékulmasta ongelmallisessa kaksoisroolissa.
Puheenjohtajistoa kokevan vaalikelpoisuusrajoituksen voitaisiin arvioida paranta-
van aluehallituksen toimintakykya. Hyvinvointialuelain 78 §:aan olisi tarkoituksen-
mukaista lisata saannds, jonka mukaan aluehallituksen puheenjohtajistoon ei voida
valita hyvinvointialueen tai hyvinvointialueen maardysvallassa olevan yhteison tai
saation palveluksessa olevia henkil6ita.

Henkil6stoon kuuluvien asemaa on kuntalain ja hyvinvointialueen esitdissa
todetusti pidetty yleisesti ongelmallisena ja toimielimen toimintakykya heikenta-
vana. Lain 78 §:n 3 momentissa saadetylla rajoituksella varmistetaan aluehallituk-
sen toimintakykya viela siten, etta enemmiston aluehallituksen jasenista on oltava
muita kuin hyvinvointialueen tai hyvinvointialueen maardysvallassa olevan yhteison
tai saation palveluksessa olevia henkil6ita. Kyseinen kiintidsaannos voi vaikuttaa
aluehallituksen toimintakykyyn erityisesti henkiléstén asemaa koskevia asioita kasi-
teltdessa. Koska hyvinvointialueen palveluksessa olevien vaalikelpoisuuden tulkinta
on muuttunut laajentavaan suuntaan, hyvinvointialueen ja konsernin palveluk-
sessa olevia koskevan kiintion pienentdminen olisi perusteltua. Pienemman kiintion
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voidaan arvioida parantavan aluehallituksen toimintakykya johtaa toimintaa ja talo-
utta seka toimia tyonantajan edustajana. Henkil6ston kuulemiseen ja esimerkiksi
tyopaikkademokratiaan on olemassa muut prosessit.

6.3.5 Kunnan luottamushenkilon vaalikelpoisuus aluehallitukseen

Kunnan luottamushenkilon vaalikelpoisuutta aluehallitukseen on arvioitu seka sel-
vityshenkil6 Salmisen raportissa ettd tydoryhman tyossa.

6.3.5.1 Selvityshenkilon arvioita

Selvityshenkild Salmisen edella mainitussa raportissa arvioidaan esteellisyyssaan-
nosten ja vaalikelpoisuusrajoitusten oikeudellista merkitysta. Selvityksen mukaan
hallintolain esteellisyyssaannoksilla voidaan ratkaista yksittaiset jaaviystilanteet, ja
siten yksittdistapauksellisesti yllapitdaa ennakollisesti paatdksenteon riippumatto-
muutta ja puolueettomuutta. Ennakollisuus esteellisyyssadanndsten soveltamisen
tilanteissa tarkoittaa kuitenkin valittdmasti ennen valmistelua ja paatoksentekoa
tehtavaa jadviysarviointia. Esteellisyyssaannoksiin liittyy aina tiettya tulkinnanva-
raa ja my0s oikeudellista epavarmuutta. Lisdksi voi olla, etta esimerkiksi eri viran-
omaisissa niita tulkitaan ja sovelletaan toisistaan poikkeavalla tavalla. Selvityksen
mukaan ilmeisesti nykyisessa tilanteessa esimerkiksi aluehallituksen ja sen alaisten
lautakuntien tasolla voi huomattavan usein ajankohtaistua tilanne, jossa huomat-
tavaan osaan toimielimen jasenista kohdistuu esteellisyyteen liittyvia epailyksia tai
epavarmuutta heidan kuntayhteyksiensa vuoksi. Tama on osoituksena rakenteelli-
sesta ongelmasta. Esteellisyyssaannokset eivat selvityshenkilon mukaan ole toimiva
keino paatoksenteon puolueettomuuden rakenteellisten ongelmien ratkaisemi-
seen. Samanlaiseen ennakolliseen paatoksenteon riippumattomuuden ja puolueet-
tomuuden turvaamisen tarpeeseen vastaavat myos vaalikelpoisuusrajoitukset. Ne
eliminoivat ongelmallisiksi havaittuja tilanteita jo ennakolta. Ne kuitenkin toimivat
jo jarjestelmatasolla ja teknisesti seka parhaimmillaan ilman tulkinnanvaraisuutta.

Selvityksessa todetaan, etta voimassa oleviin kuntia ja hyvinvointialueita koskeviin
lakeihin sisdltyy jo nyt vaalikelpoisuusrajoituksia. Rajoituksia on siis voitu asettaa.
Nykyiselldan niiden kattama henkil6piiri on myos varsin laaja. Vaalikelpoisuuden
rajoitukset liittyvat tyypillisesti yleisiksi ennakoitujen puolueettomuutta ja riippu-
mattomuutta pdatdksenteossa vaarantavien positioiden etukateiseen tunnistami-
seen. Selvityksen mukaan vaalikelpoisuusrajoitukset ovat varsin selkeita ja toimivat
ennakoitavasti. Niilla pystytaan hallitsemaan rakenteellisia ongelmia selkeammin
kuin esteellisyyssadannoksia soveltamalla.
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Salminen toteaa havaintonaan, etta nykyisten kuntien toimielimia ja hyvinvointi-
alueiden toimielimia koskevien vaalikelpoisuusrajoitusten perustelut ovat perusoi-
keusrajoitusluonteesta huolimatta varsin ohuet. Taman lisaksi niita ei juurikaan ole
lainsaadantokdytanndssa arvioitu alueellisen itsehallinnon kannalta, vaikka ne ovat
my®0s tdlta kannalta relevantteja. Joka tapauksessa vaalikelpoisuusrajoituksia on
pidetty mahdollisina. Suorilla vaaleilla valittavien toimielinten vaalikelpoisuusrajoi-
tukset on kuitenkin sadadetty valjemmiksi kuin muiden toimielinten, ja niiden osalta
on jatkossakin kansanvaltaisuusperiaatteen vuoksi aihetta olla pidattyvainen. Salmi-
sen mukaan yleisemminkin itsehallinnollisen osallistumisoikeuden rajoittamiseen,
my0s 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 paallekkadisten tehtavien vuoksi uhkaa vaarantua, myos uusia, selkeasti
rajattuja vaalikelpoisuusrajoituksia voidaan selvityshenkilon kasityksen mukaan
perustella. Niiden hyvaksyttavyytta voitaisiin talloin perustella my6s perustuslain
21 §:sta kasin. Tama koskee etenkin vaalikelpoisuusrajoituksia hallitus- ja lautakun-
tatason tehtaviin.

Selvityksessa kasitelladn myos kunnan ja hyvinvointialueen tehtavia. Selvityksessa
todetaan, etta kunnan ja hyvinvointialueen toimialat ovat toisistaan poikkeavat. Nii-
den keskindinen toimivallanjako on kuitenkin selked. Hyvinvointialueita koskevassa
lainsdaddanndssa on myods useita sellaisia tehtavia, joiden osalta on kuntien kanssa
yhteistoimintavelvollisuus. Lisaksi monet hyvinvointialueen tehtavat muodostavat
kuntien tehtavien kanssa kokonaisuuden. Kunnilla ja hyvinvointialueilla on siis toi-
minnassaan useita liittymakohtia.

Salmisen selvityksen mukaan, mikali vaalikelpoisuusrajoituksia paatettaisiin kaksois-
roolien vuoksi ehdottaa, ehdotuksen ei kuitenkaan tarvitsisi valttamatta olla sym-
metrinen, siis sekd kuntatasoa etta hyvinvointialuetasoa samalla tavalla koskeva.
Kysymys voisi olla vain siitd, ettd hyvinvointialueeseen kuuluvan kunnan valtuus-
ton jasen, kunnanhallituksen jasen tai varajasen ei ole vaalikelpoinen hyvinvointi-
alueen hallitukseen tai lautakuntaan. Myds vaalikelpoisuusrajoituksen laajuus on
perusteltava. Tallainen vaalikelpoisuuden rajoitus olisi suhteellisen sadstava. Saas-
tavaa vaalikelpoisuuden rajoitusta laajemmat vaalikelpoisuuden rajoitukset kunta-
ja hyvinvointialuetasolle edellyttavat huomattavasti perusteellisempia perusteluja.
Perustuslain tulkintakdytannon nakokulmasta tarkasteltuna hyvinvointialueen
itsehallinto ndyttaa poikkeavan kunnallisesta itsehallinnosta. My6s talta kannalta
ilmeisesti hyvinvointialueen tehtavia koskeville vaalikelpoisuusrajoituksille olisi hel-
pommin I6ydettavissa hyvaksyttavia perusteluja. Ylipaataan vaikuttaa kaytannon
perusteella siltd, etta ongelmat ovat koskeneet nimenomaan kunnan luottamusteh-
tavissa toimivien osallistumista hyvinvointialueiden paatdksentekoon eika niinkaan
toisin pain. (Selvitys s. 35-37)
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Salminen toteaa, ettd hyvinvointialueiden toiminnassa ei vield ole muodostunut
tdysin vakiintuneita ja yhtenaisia kdytanteita. Ei ole muodostunut pitkdaikaista
oikeuskaytantoa esimerkiksi esteellisyytta koskien. Ennen mahdollista lainvalmis-
telua on vield seurattava oikeuskaytannon kehittymista. Hallinnon toiminnan puo-
lueettomuus ja toimivuus edellyttavat, etta toimielimen jasenina ei ole henkilgita,
joiden puolueettomuuteen paatoksentekijoina kohdistuu epailyksia. Vaalikelpoi-
suussaannoksilla turvataan paatoksenteon puolueettomuutta siten, etta muun
muassa todennakoisimpia eturistiriitatilanteita valtettaisiin jo ennakolta. Vaalikel-
poisuusrajoituksilla turvataan hyvan hallinnon toteutumista. Vaikka esteellisyys-
sdaannokset toteuttavat samaa tehtavaa, ne eivat riitd puolueettomuusvaatimuksen
huomioimiseksi silloin, kun ongelma on rakenteellinen. Salminen toteaa, etta oikeu-
delliselta kannalta vaikuttaisi silta, etta nykytilanteessa on edellytyksia esimerkiksi
hyvinvointialuetasolla rajoittaa vaalikelpoisuutta aluehallitukseen ja lautakun-

tiin, jos henkil6lla on luottamustehtava kunnanhallituksessa tai mahdollisesti myo6s
kunnanvaltuustossa. Koska tilanne on uusi, on myds perusteita seurata oikeuskay-
tannon ja hallintokdytannon kehittymistd. On myos mahdollista, etta poliittiset kdy-
tanteet ehdokasasettelujen osalta viela muuttuvat. (Selvitys s. 40)

6.3.5.2 Tyoryhman arviot

Edustuksellisessa demokratiassa henkil6 tulee vaaleilla valituksi toimimaan tietyssa
organisaatiossa. Itsehallintotasojen, kuntien ja hyvinvointialueiden, erillisyys toisis-
taan on julkisen hallinnon Iahtékohta, mistd voi aiheutua mahdollisia eturistiriitoja
tilanteessa, jossa samat henkilot edustavat asukkaita molemmilla tasoilla.

Vaikka hyvinvointialueiden perustamisen yhteydessa lainsaatdjan tarkoitus ei ole
ollut, ettd hyvinvointialueen luottamushenkildina toimivat edustavat kotikun-
taansa, kdytanndssa tilanne on usein mielletty tallaiseksi. IImiota olisi tarpeen vield
selvittaa tutkimuksen avulla. Yhteinen tehtdava molempien tasojen luottamushen-
kiloille on asukkaiden edun edistdminen ja palvelujen tuottaminen heille. Kunnan
asukkaat ovat samalla myds hyvinvointialueen asukkaita. Toisaalta luottamushen-
kildiden tulee edistda organisaationsa etua. Nimittdin luottamushenkilon tulee
hyvinvointialuelain 74 §:n 2 momentin mukaan edistaa hyvinvointialueen ja sen
asukkaiden etua seka toimia luottamustehtavassaan arvokkaasti tehtavan edel-
lyttamalla tavalla. Kuntalaissa on vastaava saannds (69 §:n 2 mom.), jonka mukaan
luottamushenkilon tulee edistdaa kunnan ja sen asukkaiden etua seka toimia luotta-
mustehtdvassaan arvokkaasti tehtavan edellyttamalla tavalla. Saannoksia kutsutaan
kayttaytymissaannoksiksi, ja ne on lakien esitdiden mukaan ymmarrettava toimin-
taohjeiksi, joilla korostetaan toiminnan moraalisia ja eettisia arvoja (HE 241/2021 vp.
s 582). Tydéryhma toteaa, etta toimiminen hyvinvointialueen toimielimessa ei kui-
tenkaan ole luottamustehtavan hoitamista kuntalain 69 §:ssa tarkoitetulla tavalla,
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vaan se on luottamustehtdavan hoitamista hyvinvointialuelain 74 §:ssa tarkoitetulla
tavalla. Tasta sddntelysta on kuitenkin katsottu syntyvan ristiriitaisia tilanteita henki-
I6n toimiessa molemmilla tasoilla luottamushenkilona.

Kaytdannossa luottamushenkildlle itselleen on etua siitd, ettd toimii molemmilla
tasoilla, ja luottamustehtavissa on mahdollista tuoda tietoja toimielinten paatok-
sentekoon. On kuitenkin todettava, ettd lahtokohtaisesti eri viranomaisten nakokul-
mia tulisi selvittaa hallintolain mukaisesti valmistelussa ja kuulemisen kautta osana
paatoksentekoprosesseja. Yksittaiset luottamushenkil6t eivat toimi kunnan edusta-
jina hyvinvointialueen toimielimissa, eivatka vastaavasti hyvinvointialueen edusta-
jina kunnan toimielimissa.

Vaikka kuntien ja hyvinvointialueiden toimialat ovat laissa saddettyja ja erillisia,
hyvinvointialueille ja kunnille on edelld arviomuistiossa kuvatusti sadadetty eraita
toisiinsa liittyvia ja samankaltaisia tehtavia. Hyvinvointialueen ja kunnan palvelut
kohdistuvat kuntien asukkaille ja hyvinvointialueilla on toimintaa kuntien alueella.
Kunnan ja hyvinvointialueen toimielimissa samanaikaisesti toimimisesta aiheutuvat
intressiristiriidat johtuvat siten julkisen hallinnon rakenteesta ja kunnille ja hyvin-
vointialueille sdddetyista tehtavista.

Kunnilla ja hyvinvointialueilla on my6s taloudellisia paineita, joita tarkastellaan erik-
seen organisaatioiden nakokulmasta. Esteellisyystilanteet johtuvat muun muassa
siitd, etta kunta voi olla asianosainen tai intresentti erityisesti hyvinvointialueen toi-
mitiloja tai palveluita koskevissa ratkaisuissa.

Usein toistuvia esteellisyystilanteita seka paatoksenteon ristiriitatilanteita on suo-
siteltavaa vadlttaa jo ennakolta aluehallituksen, kunnanhallituksen ja lautakuntien
jasenten valintoja tehtdessa.

Se, ettd vapaaehtoisuuteen perustuva luottamustehtavien jakaminen ei kokonaan
esta henkilon toimimista samaan aikaan aluehallituksen ja kunnanhallituksen jase-
nena, puoltaa uusien vaalikelpoisuusrajoitusten saatamista. Tasta syysta tydéryhma
katsoo perustelluksi, ettd usein toistuvia eturistiriitoja valtettaisiin jo ennakolta saa-
tamalla uusia toimielinkohtaisia vaalikelpoisuusrajoituksia toimimiselle samanaikai-
sesti aluehallituksessa ja kunnanhallituksessa. Lisaksi rajoitettaisiin alueen kunnan
kunnanjohtajan tai pormestarin toimimista aluehallituksessa. Vastaavasti voisi olla
perusteltua rajoittaa hyvinvointialuejohtajan toimimista alueen kunnan kunnan-
hallituksessa. Tydryhman kasityksen mukaan intressiristiriitojen riskit liittyvat paa-
saantoisesti ndihin toimielimiin ja tehtaviin. Kunnanhallitukselle ja aluehallitukselle
on kuntalaissa ja hyvinvointialuelaissa saadetyt tehtavat. Molemmat toimielimet
johtavat organisaationsa toimintaa, hallintoa ja taloutta ja kayttavat puhevaltaa.
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Kunnanjohtaja ja hyvinvointialuejohtaja johtavat organisaatiossa hallituksen alai-
sena hyvinvointialueen hallintoa, taloudenhoitoa ja muuta toimintaa. Kunnanjoh-
tajalle ja hyvinvointialuejohtajalle on myds saadetty oikeus kayttaa puhevaltaa
hallituksen puolesta. Tydryhman arvion mukaan organisaatioiden johtamisen kan-
nalta olisi selkeintd, etta kuntia ja hyvinvointialueita ei johdettaisi samojen luot-
tamushenkildiden toimesta. Nain edistettaisiin luottamusta puolueettomaan
paatoksentekoon seka valtettdisiin vastuiden hamartymista.

Rakenteellisia ongelmia ei voida ratkaista tapauskohtaista arviointia vaativien
esteellisyyssaannosten avulla. Kunnan ja hyvinvointialueen toimielimissa saman-
aikaisesti toimimisen jannitteet ja intressiristiriidat ovat perusteeltaan rakenteelli-
sia. Tyoryhma katsoo, etta hyvinvointialuelakia olisi tarkoituksenmukaista kehittaa
siten, etta hyvinvointialuelain 78 §:3an lisattaisiin vaalikelpoisuusrajoitus, jonka
mukaan vaalikelpoinen aluehallitukseen ei olisi henkil, joka on hyvinvointialueen
alueella olevan kunnan kunnanhallituksen jasen, kunnanjohtaja tai pormestari.
Tama saantelyvaihtoehto olisi riskiperusteinen ja tarkkarajainen.

Vuonna 2025 alkaneella valtuustokaudella kuitenkin ainoastaan 15 henkilda toi-
mii samanaikaisesti sekd kunnanhallituksen etta aluehallituksen jasenina. Maara on
vahentynyt edellisesta toimikaudesta, mista syysta toisaalta on tarkoituksenmu-
kaista seurata kehitysta ja mahdollisesti muodostuvaa oikeuskaytantoa. Tydryhman
saamien tietojen valossa esteellisyytta koskevat tilanteet ovat vdahentyneet ja tul-
kinnat jossain maarin vakiintuneet. Toisaalta esteellisyyshaasteet ovat myds voineet
siirtya aluehallituksista hyvinvointialueiden muihin toimielimiin, kuten lautakuntiin.

Muidenkin toimielinten kuin aluehallituksen tehtaviin voi kuulua paattaminen
asioista, joilla voi olla yhdyspintaa kunnan tehtaviin. Usein lautakunnissa valmistel-
laan aluehallituksen paatettdvia asioita. Valmistelun tulee olla puolueetonta. Esteel-
lisyys ulottuu asian kaikkiin kasittelyvaiheisiin aina valmistelusta taytantéénpanoon
asti, ei siis ainoastaan paatoksentekoon. Naiden toimielinten tehtavat ovat kuiten-
kin padosin valtuustojen harkinnassa. Hyvinvointialueen ja kuntien hallintosaan-
noissa madritetdan organisaatiorakenne ja toimivallan siirtdminen viranomaisille.
Tarkkarajaisen vaalikelpoisuusrajoituksen saataminen lailla olisi tydryhman arvion
mukaan hankalaa, koska lautakuntien tehtavat maaraytyvat hallintosaanndissa.

My®6s kunnassa muiden kunnan toimielinten kuin kunnanhallituksen seka useiden
kunnan viranhaltijoiden tehtaviin saattaa liittya yhdyspintoja hyvinvointialueen
tehtaviin. Tarkastuslautakuntia ja erdita erityislainsaadannossa saddettyja tehtavia
lukuun ottamatta muille toimielimille ei ole laissa sdadetty tehtavid, vaan ne ovat
kunnanvaltuuston ja aluevaltuuston padatettavissa. Tyoryhman arvion mukaan jat-
kossa on seurattava esteellisyystilanteiden yleisyytta.
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7 Kuntalakiin liittyvat kysymykset ja
muut tyoryhman havainnot

Ty6ryhman arvion mukaan kuntalain ja hyvinvointialuelain eriytyminen tietyilta
osin olisi perusteltua hyvinvointialueiden ja kuntien itsehallinnon erilaisuuden ja
toimialojen poikkeavuuden vuoksi seka esimerkiksi eridviksi muodostuneiden toi-
mielin- ja johtamisrakenteiden vuoksi. Lainsdaadannon perusvalmistelussa yleisesti
tulee sddannoskohtaisesti arvioida, onko samojen muutosten tekeminen tarkoituk-
senmukaista molempiin lakeihin.

Voidaan arvioida, etta hyvinvointialueiden ja kuntien toimielimia koskevien vaali-
kelpoisuusrajoitusten ei olisi valttamatonta olla kaikilta osin symmetrisia taikka vas-
tata toisiaan. Kuitenkin tydryhman arvion mukaan sellainen lainsaddantératkaisu,
jossa asetetaan joko hyvinvointialueen tai kunnan luottamustehtavat ensisijaisiksi
toisiin nahden, ei vaikuta perustellulta sdddettdessa rajoituksia alue- ja kunnanhalli-
tuksessa samanaikaisesti toimimiselle. Lainsdadadannon selkeyden takia on tarkoituk-
senmukaista, ettd jos saddetadn, ettad hyvinvointialueen aluehallituksen jaseneksi

ei voida valita hyvinvointialueella olevan kunnan hallituksen jasenia, tulee asiasta
saataa hyvinvointialuelain lisaksi my6s kuntalaissa. Lakien systematiikan vuoksi
kuntalaissa tulee saataa vaalikelpoisuusrajoituksista kunnanhallitukseen ja hyvin-
vointialuelaissa aluehallitukseen, vaikka kdytanndssa lopputulos olisi sama, jos
asiasta saddettaisiin vain toisessa laeista.

Hyvinvointialuelaki ja kuntalaki vastaavat paljolti toisiaan hallintoa koskevan
saantelyn osalta. Hyvinvointialuelain sadanndsten tulkinta-apuna onkin kaytetty
kuntalain soveltamista koskevaa oikeuskaytantéa. Tyéryhman arvion mukaan hyvin-
vointialuelakia koskevaa oikeuskaytantoa ei sellaisenaan jatkossa voida soveltaa
kuntiin.

Lainsaadannon samankaltaisuuden vuoksi ja johtuen luottamushenkildiden taus-
tasta kuntien toimielinten jasenind, myos kuntien hallintokaytantoja on otettu
kayttoon hyvinvointialueilla. Hyvinvointialueilla on kuitenkin enenevassa maarin
kaytossa niiden toimintaa vastaavia muita johtamisen malleja.
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Ty6ryhman arvion mukaan hyvinvointialuetta ja kuntaa koskevien sadannosten
eriytymisen tarvetta tulisi selvittaa laajemminkin. Hyvinvointialueiden toimin-

nan kdynnistymisen jalkeen saatujen kokemusten perusteella arvioidaan ole-

van tarkoituksenmukaista kaynnistaa hyvinvointialuelain muutostarpeita koskeva
lainsaadantdhanke. Hankkeessa olisi tarkoituksenmukaista kayda lapi erityisesti
hyvinvointialueen johtamista ja toimielimia koskevat sdannokset. Lisaksi tydryhma
on arvioinut, etta voisi olla perusteltua pohtia hyvinvointialueen ja kunnan suh-
detta. Esimerkiksi olisi tarpeen arvioida, onko tarkoituksenmukaista, etta hyvinvoin-
tialuelaissa (3 §) saddetaan kuntalakia vastaavasti hyvinvointialueen jasenist, joita
myos alueen kunnat ovat.
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8 Johtopaatokset ja suositukset
(tiivistelma)

Hallinnon puolueettomuus edellyttas, etta toimielimen jasenina kunnissa ja hyvin-
vointialueilla ei ole henkil6ita, joiden puolueettomuuteen kohdistuu epdilyja.
Lisaksi tata edellyttavat hallinnon toimivuus ja paatoksenteon tehokkuus. Kansan-
valtaisuuden toteutuminen seka osallistumisen ja vaikuttamisen edistaminen ovat
keskeisia itsehallinnon taustalla olevia periaatteita. Tydryhma on arviomuistiossa
tarkastellut usealla hallinnon tasolla luottamushenkilona toimimisen ilmioén laa-
juutta, nykyisen sadntelyn toimivuutta sekd mahdollisia kehittamistarpeita. Lisdksi
on tarkasteltu useita vaihtoehtoja hyvinvointialueen henkil6ston vaalikelpoisuu-
desta aluehallitukseen.

Tyoryhman keskeisimmat arviot ja suositukset tiivistettyna:

1. Ehdokkaaksi asettumisen rajoittamisen katsotaan olevan puuttumista
keskeisimpiin vaali- ja osallistumisoikeuksiin, minka vuoksi ehdokkaaksi
asettumista ei ole tassa vaiheessa tarkoituksenmukaista rajoittaa
saannosperustaisesti.

2. Usean hallinnon tason samanaikaiset luottamustehtavat rajoittavat
edustukselliseen demokratiaan osallistumista, jos tehtavat
kerdantyvat samoille henkildille. Kaksoisrooleista aiheutuu
vaistamatta ristiriitatilanteita ja jannitteita. On suositeltavaa edistaa
hyvan hallinnon toteutumista seka poliittista moninaisuutta siten,
etteivat luottamustehtavat keraanny liiaksi samoille henkildille.

Koska vaalikelpoisuusrajoituksia kunnan ja hyvinvointialueen
luottamushenkiléna samanaikaisesti toimimiselle ei ole laissa saadetty,
kysymys on etenkin poliittisesta harkinnasta. Ensisijainen ratkaisu

on ottaa tdama nakdkulma huomioon aluevaalien ja kuntavaalien
ehdokasasettelussa seka vaalien jalkeen aluehallituksen ja
kunnanhallituksen sekd muiden toimielinten kokoonpanoa koskevissa
poliittisissa neuvotteluissa. Valinnoista on suositeltavaa kdyda niin
kutsutut pelisaantdkeskustelut esimerkiksi valtuustoryhmien valilla.
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3. Kunnan ja hyvinvointialueen toimielimissa samanaikaisesti toimimisen
intressiristiriidat ovat perusteeltaan rakenteellisia johtuen kunnan
ja hyvinvointialueen tehtavien laheisyydesta ja rajapinnoista. Lisaksi
on mahdollista, etta kunta on asianosainen tai intresentti joissakin
hyvinvointialueiden ratkaisuissa. Erityisesti hyvinvointialueen
aluehallituksen ja kunnanhallituksen jasenena samanaikaisesti
toimimisesta seka kunnanjohtajan jasenyydesta aluehallituksessa
saattaa aiheutua toistuvasti eturistiriitatilanteita, joiden ratkaisemiseksi
pelkat esteellisyyssaannokset eivat valttamatta ole riittavia. Vaikka usein
toistuvia esteellisyystilanteita seka paatoksenteon ristiriitatilanteita on
mahdollista ja suositeltavaa valttaa jo ennakolta toimielinten jasenten
valintoja tehtdessa, katsotaan perustelluksi lainsaadantoratkaisu,
etta usein toistuvia eturistiriitoja valtettaisiin ennakolta saatamalla
uusia toimielinkohtaisia vaalikelpoisuusrajoituksia toimimiselle
samanaikaisesti seka aluehallituksessa etta kunnanhallituksessa,
kunnanjohtajana tai pormestarina. Vastaavasti voisi olla perusteltua
rajoittaa hyvinvointialuejohtajan toimimista alueen kunnan
kunnanhallituksessa.

4. On tarkoituksenmukaista seurata sekd samanaikaisten
luottamustehtavien maaran kehitysta hyvinvointialueilla yleisesti ja
toimielintasolla etta muodostuvaa oikeuskdytantéa. Samanaikainen
toiminta aluehallituksessa ja kunnanhallituksessa on vahentynyt
vuoden 2022 aluevaalien jalkeen huomattavasti. Vuonna 2025
alkaneella valtuustokaudella ainoastaan 15 henkil6a toimii
samanaikaisesti seka kunnanhallituksen etta aluehallituksen jasenina.
Ty6ryhman saamien tietojen mukaan myos esteellisyytta koskevat
tilanteet ovat vahentyneet, ja tulkinnat jossain madrin vakiintuneet.
Oikeuskaytantoa ei kuitenkaan vield juurikaan ole.

5. Tydryhman arvion mukaan usealla hallinnon tasolla toimimisen
lapinakyvyytta tulee parantaa. Adnestéjien tulee saada nykyista
paremmin tieto siitd, onko sama ehdokas samanaikaisesti ehdolla
samaan aikaan toimitettavissa aluevaaleissa ja kuntavaaleissa.
Aluevaaleissa ja kuntavaaleissa samanaikaisesti ehdokkaana
olemisen lapindkyvyytta seka kaksoisroolien nakyvyytta tulisi
edistad ehdokkaiden, puolueiden ja muiden tahojen viestinnassa,
vaalikampanjoissa ja vaalikoneita kehittamalla. Lisdksi vaaleissa
valituksi tulleiden osalta lapinakyvyytta voitaisiin lisata siten, etta
hyvinvointialuelain ja kuntalain sidonnaisuusilmoituksia koskevassa
saantelyssa huomioitaisiin toimiminen usealla hallinnon tasolla.
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6. Hyvinvointialueen henkiloston toimimista aluehallituksen jasenena
on tasmentdnyt korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopdatés KHO
2025:26. Tasta syysta valttamatonta tarvetta muuttaa tai tdsmentaa
vaalikelpoisuussdaanndsta ei tydryhman arvion mukaan olisi.
Ennakkoratkaisun katsotaan ohjaavan riittavalla tavalla oikeustilaa,
kun otetaan huomioon muut vaalikelpoisuusrajoitukset. Tyéryhma
on arvioinut erilaisia mahdollisia lainsaddantoratkaisuja sdéanndksen
tasmentamiseksi ja havainnut ongelmalliseksi saataa tarkkarajaista
tai kaikkia tilanteita huomioon ottavaa vaalikelpoisuusrajoitusta.
Vaalikelpoisuussaanndsten soveltamiseen liittyy aina tapauskohtaisen
arvioinnin tarve, jos ei haluta saataa laajoja vaalikelpoisuusrajoituksia.
Saannosta olisi mahdollista kehittaa riskiperusteisesti, esimerkiksi
kohdentamalla vaalikelpoisuusrajoitus aluehallituksen lakisaateisia
tehtavia hoitaviin ja naita tehtavia koskevia paatoksia valmisteleviin
henkil6ihin. Tyéryhman arvion mukaan aluehallituksen toimintakykya
olisi kuitenkin tarkoituksenmukaista varmistaa saannoksia kehittamalla.
Aluehallituksella ja sen puheenjohtajalla on keskeinen johtamis- ja
tyOnantajarooli. Tasta syysta hyvinvointialueen tai hyvinvointialueen
madrdysvallassa olevan yhteison tai saation palveluksessa olevien
henkildiden vaalikelpoisuutta aluehallituksen puheenjohtajistoon
tulisi rajoittaa sdatamalla siita uusi vaalikelpoisuusrajoitus. Lisaksi
hyvinvointialueen ja konsernin palveluksessa olevia henkil6ita koskevan
kiintion pienentaminen olisi tarkoituksenmukaista.
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hyvinvointialueiden tehtavien
yhdyspinnoista lainsaadannossa. Lahde:
Suomen Kuntaliitto ry.

Yhdyspinnat Lainsdadanto

Hyvinvointialue Kunta
Hyvinvoinnin Laki hyvinvointialueesta Kuntalaki
Ja t,er,‘,’ey.de” Laki sosiaali- ja terveydenhuollon Laki sosiaali- ja
edistaminen

Sivistys- ja sote-
palveluiden
yhdyspinnat

jarjestamisesta

Laki ehkdisevan pdihdetyon
jarjestamisesta

Tupakkalaki

Laki ikddntyneen vaeston
toimintakyvyn tukemisesta
seka idkkaiden sosiaali- ja
terveyspalveluista

Sosiaalihuoltolaki

Lastensuojelulaki

Oppilas- ja opiskeluhuoltolaki
Terveydenhuoltolaki
Sosiaalihuoltolaki
Varhaiskasvatuslaki

Vammaispalvelulaki
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terveydenhuollon
jarjestamisesta

Laki ehkdisevan paihdetyon
jarjestamisesta

Tupakkalaki

Laki ikddntyneen vaeston
toimintakyvyn tukemisesta
seka idkkaiden sosiaali- ja
terveyspalveluista

Sosiaalihuoltolaki
Lastensuojelulaki

Oppilas- ja opiskeluhuoltolaki
Perusopetuslaki
Oppivelvollisuuslaki
Nuorisolaki

Liikuntalaki

Laki kuntien
kulttuuritoiminnasta

Varhaiskasvatuslaki
Terveydenhuoltolaki

Sosiaalihuoltolaki



Yhdyspinnat

Tyollisyyden
edistdmisen
yhdyspinnat

Kotoutumisen
yhdyspinnat

Varautumisen ja
turvallisuuden
yhdyspinnat

Asuminen ja
sosiaalipalvelut

Yleinen yhteistyd
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Lainsaadanto
Laki tyovoimapalvelujen
jarjestamisesta

Laki tyollistymisen monialaisesta
edistamisesta

Laki kuntouttavasta
ty6toiminnasta

Laki kotoutumisen edistamisesta

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamisesta

Valmiuslaki
Pelastuslaki

Sosiaalihuoltolaki

Sosiaalihuoltolaki

Laki ikddntyneen vdeston
toimintakyvyn tukemisesta
seka iakkaiden sosiaali- ja
terveyspalveluista

Laki kotoutumisen edistamisesta
Vammaispalvelulaki

Lastensuojelulaki

Laki hyvinvointialueesta

Laki sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamisesta

Lisaksi erillislakeihin sisaltyy
kymmenia yhteistyovelvoitteita
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Laki tyévoimapalvelujen
jarjestamisesta

Laki tyollistymisen
monialaisesta edistamisesta

Laki kuntouttavasta
ty6toiminnasta

Laki kotoutumisen
edistamisesta

Laki sosiaali- ja
terveydenhuollon
jarjestamisesta

Valmiuslaki
Pelastuslaki
Sosiaalihuoltolaki
Sosiaalihuoltolaki

Laki ikddantyneen vdeston
toimintakyvyn tukemisesta
seka iakkdiden sosiaali- ja
terveyspalveluista

Laki kotoutumisen
edistamisesta

Vammaispalvelulaki
Lastensuojelulaki
Laki hyvinvointialueesta

Laki sosiaali- ja
terveydenhuollon
jarjestamisesta
Lisaksi erillislakeihin
sisaltyy kymmenia
yhteistyovelvoitteita
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