Perustuslakivaliokunnalle

Asia: M 4/2019 vp Perustuslain 115 §:n mukainen muistutus ulkoministeri Pekka Haaviston

virkatoimen lainmukaisuuden tutkimisesta

Muistutus liittyy ulkoministeri Haaviston toimiin al-Holin leirilld olevien suomalaisten henkildiden
mahdollista avustamista koskevassa asiassa. Kyse on olennaisesti ollut toimista, joilla on pyritty
edistdmadn erityisesti leirilld olevien lasten avustamista, ja tdhén on liittynyt kysymyksié siité,

pitdisikd mahdollisesti my0s lasten &itejd avustaa palaamaan Suomeen.

Muistutuksessa pyydetdédn perustuslakivaliokuntaa tutkimaan, onko ulkoministeri Haaviston
menettely ollut lainvastaista perustuslain 116 §:n tarkoittamalla tavalla. Olen ollut asiassa
kuultavana kutsuttuna asiantuntijana jo 13.2.2020, ja antanut kirjallisen lausunnon. Tdmai nyt jitetty
lausunto on siten asiallisesti ottaen jatkolausunto. Perustuslakivaliokunnan kasiteltyd asiaa
jatkotarkastelu on rajautunut kohdistumaan kysymykseen siitd, toimiko ministeri Haavisto
lainvastaisesti esittdessddn, ettd konsulipdillikké Tuominen tulee siirtdd toisiin tehtdviin senkin
jalkeen, kun al-Hol-leirilld olleiden lasten asiat oli siirretty nimetyn erityisedustajan toimivaltaan.
Perustuslakivaliokunnan pOytakirjassa mainitaan lisdksi, ettd on selvitettiva, onko menettelyn
tarkoituksena ollut vaikuttaa konsulipadillikon paatoksentekoon ja onko virkajérjestelyn

valmistelumenettely ollut lainmukainen.

Asiassa on suoritettu esitutkinta. Olen saanut tutustuttavakseni kertyneen esitutkinta-aineiston.
Esitutkinta-aineisto valaisee odotetusti sitd, mitd asiassa on tapahtunut. Koska arviossani on
enemmin kyse tosiasioista kuin virkarikoksia koskevasta juridiikasta, keskityn tdhén puoleen.

Olennaista on sen arviointi, ovatko ulkoministeri Haaviston motiivit olla aktiivinen asiassa



moitittavia, mikd voisi tehdd aloitteellisuuden lainvastaiseksi ja jopa virkarikoksen tdyttdviksi siten,
ettd jopa perustuslain tarkoittama oikeudellinen ministerivastuu olisi perusteltu. En pidd nytkédin
tarpeellisena arvioida tapahtumien laillisuutta ikdén kuin laillisuusvalvonnan ndkékulmasta, joka on
ndkdkulmana olennaisesti laveampi. Lisdksi keskityn toimeksiannon mukaisesti nimenomaan
Haaviston rooliin ja toimintaan asiassa. Virkamiesten toiminnasta on tehty kanteluita, jotka

aikanaan ratkaistaan tistd ndkokulmasta.

Ministeri toimii virkavastuulla ja perustuslain mukainen ministerin vastuu virkatoimesta rajautuu

seuraavasti:

Syyte valtioneuvoston jdsentd vastaan voidaan paéttad nostettavaksi, jos timéi
tahallaan tai térkedstd huolimattomuudesta on olennaisesti rikkonut ministerin
tehtdviian kuuluvat velvollisuutensa tai menetellyt muutoin virkatoimessaan selvésti

lainvastaisesti.

Syytteen nostamisesta paattdd eduskunta saatuaan perustuslakivaliokunnan kannanoton
valtioneuvoston jdsenen menettelyn lainvastaisuudesta. Ministerin on tullut siis tahallaan tai
torkedstd huolimattomuudesta olennaisesti rikkoa tehtdvadn kuuluvat velvollisuutensa, ja
rikkomisen tulee olla olennaista. Syyte nostetaan aina varsinaisen rikosoikeudellisen sddnndksen
nojalla. Syyksiluettavuutta koskeva vaatimus rajaa pois vastuun huolimattomuuteen perustuvasta

rikoksesta, jollei huolimattomuus ole torkeéa.

Asian kisittelyn tissi vaiheessa ei ole ndhdédkseni aiheellista analysoida aivan yksityiskohtaisesti
kaikkea esitutkinnassa ilmennytt4, silld varsinainen ndytén arviointi voi tapahtua vasta
tuomioistuinkisittelyn yhteydessd. Materiaalin perusteella muodostuu kuitenkin varsin tarkkaa kuva
tapahtumienkulusta ja katson, ettd sen perusteella voidaan muodostaa perusteltu kanta

tarkasteltavaan kysymykseen.

Ymmairréin perustuslakivaliokunnan roolin asiassa siten, ettd sen kannanotto muodostaa ldhtékohdan
asian kisittelylle tdysistunnossa, joka kuitenkin itsendisesti asiasta paattad. Koska pohjalla on
rikossyytettd koskeva asia, syyteharkinta perustuu toki myds ndytdn arviointiin. On hyvé ja
luonnollista, ettd valtakunnansyyttdjda kuullaan syytteen nostamisen edellytyksistd
perustuslakivaliokunnan muodostaessa asiaan kantansa. Ministerivastuuasiassa on syytteen
nostamisessa kuitenkin oma erityislaatuinen harkintansa, jonka perusteet seuraavat edelld

siteeratusta perustuslain sddnnoksesta.



Olennaisinta ministerivastuun kannalta on se, voisiko Haaviston menettelyssé toteutua virka-
aseman vadrinkdyttdminen. Virka-aseman vadrinkdyttdminen on ei-vahdinen virkarikos, jollaisesta

syyttdminen voisi ndhddkseni hyvinkin tulla arvioitavaksi ministerivastuun perustavana.

13.2.2020 pdivétyssd lausunnossani olen pditynyt sithen kantaan, ettei Haavistoa ole syytd epdillad
rikoksesta eikd asiaa siten olisi syytd myOskéaédn viedd esitutkintaan. Olen suullisesti asiaa
valiokunnassa késiteltdessd todennut sen suuntaisesti, ettd jotta ministerivastuu tulisi kyseeseen, se
kohta saattaisi nimenomaan olla konsulipaéllikké Pasi Tuomiseen kohdistetut toimet hinen

siirtdmisekseen pois tehtdvistdan.

Tama edellyttdisi kuitenkin voitavan osoittaa, ettd Haavisto oli tissd keskeinen toimija ja ettd hinen
motiivinsa tdssd toiminnassa on ollut moitittava ja epéasiallinen, kuten esimerkiksi kosto siitd, ettei
konsulipaillikké ole muuttanut asennoitumistaan puheena olevassa asiassa. Téll6in voitaisiin puhua
vakavasta virkarikoksesta, ldhinnd juuri virka-aseman vaérinkdytdstd. Ministerivastuussa on

olennaisuuskynnys.

Asiat ovat varsinaisesti ldhteneet liikkeelle 16.9. pidetystd tapaamisesta, jossa Haavisto oli
odottanut UM:n virkamiesten esittdvén tapoja toimia al-Hol-leirilld olleiden lasten auttamiseksi.
Haavisto pettyi, kun hén tulkitsi, ettei virkamiesten mukaan mitédén voitu tehdé. Asiat olivat
Tuomisen vastuulla, miké johti kiistan tiettyyn henkil6itymiseen heidin vélilleen. Esitutkinnan
aineisto vahvistaa késitystéd, ettd taustalla ei ollut henkilokiistaa vaan nimenomaan eri kasitys

valittavasta toimintalinjasta.

Mité toimintalinjan isoon kuvaan tulee, osoittautui, ettd juuri Haaviston edustama aktiivisempi linja
oli se, jota sittemmin toteutettiin. Oikeuskanslerin arviot olivat jo kesdlld olleet sen suuntaisia, ettd
Suomen valtiolla on velvollisuus toimia lasten auttamiseksi, ja oikeuskanslerin 16.10.2019 péivitty
ratkaisu vahvisti tdmén. Sittemmin valtioneuvosto linjasi Suomen kannan tdméin mukaiseksi.
Haavisto kertoo, etti linjaa oli aktiivisesti valmisteltu ja selvitelty valtioneuvoston piirissé ja myoOs
oikeuskanslerin kanssa. Piddn ymmadrrettdvén4, ettd ministeri Haavistoon kohdistui asiassa suuri
paine, ja ettd Haaviston ndkdkulmasta asiaan liittyvat suuret kysymykset oli jo selvitetty. Hén koki
suurena pettymyksend, ettei hdnen oma organisaationsa ollut valmis eteneméén, silld asia kuului

kuitenkin juuri sen hoidettaviin.

Kysymys siitd, mitd voidaan tehd4, on ollut my6s oikeudellisesti haastava. Lakimies Henna Harjun
kuulustelu vahvistaa sitd, ettd konsulipalveluissa koettiin ministerin ja valtioneuvoston odotukset
oikeudellisesti vaativina, ja jo ennen 16.9. konsulipalveluiden puolelta esitetyt ndkemykset

poikkesivat siitd, mitd valtioneuvoston puolelta esitettiin. Diplomaattiavustaja oli 10.9.



lahettdméssdidn viestissd pyytidnyt konsulipalveluita valmistelemaan kayntid al-Holin leiristd
vastaavien viranomaisten luokse sekd itse leirille. Konsulipalveluissa pidettiin alueen

turvallisuustilannetta niin huonona, ettei sinne voisi ldhettid virkamiehié.

Tuominen esitti kokouksessa 16.9. edelleen nditd vasta-argumentteja, mutta ne eivit olleet siis yksin
Tuomisen. Haavisto tukeutuu omassa ajatuksessaan siihen, ettd valtioneuvoston puolelta valmisteltu
oli jo oikeudellisessa suhteessa varmisteltu yhteydenpidolla oikeuskansleriin. Ymmartdisin, ettd
valtiosihteeri Anttosen ja konsulipaéllikké Tuomisen nimissé laadittu selvitys ja lausunto
eduskunnan oikeusasiamiehelle sisilsi juuri titd varovaisempaa toimintalinjaa tukevaa oikeudellista
arviota (etptk s. 566-575). Ministeri puolestaan koki, ettd muut maat olivat jo aktivoituneet

toimimaan, eikd ndhnyt syytd, miksi Suomi valitsisi varovaisemman linjan.

Oikeuskansleri ei ole sellainen oikeudellinen auktoriteetti, joka voisi neuvoillaan ja nikemyksillddn
lopullisesti ratkaista oikeudelliset kysymykset, vaikka oikeuskansleri instituutiona nauttii
huomattavaa arvovaltaa ja oikeuskanslerin tehtdviin kuuluu valvoa valtioneuvoston toiminnan

laillisuutta, mikd kdytinnOssi tapahtuu osallistumisena suoraan valtioneuvoston istuntoihin.

On oikeastaan luonnollista, ettd oikeudellisista ndkemyksistd al-Hol-asioihin liittyen on voinut
perustellusti olla epdvarmuutta. Asiat ovat kuitenkin edenneet nimenomaan oikeuskanslerin
viitoittamaan suuntaan, ja erityisedustajan toiminta ja myohempi valtioneuvoston linjaus vahvistivat
timén. Vaikuttaa siltd, ettei Haavisto tietylld tapaa tunnistanut tité oikeudellista erimielisyyttd, vaan

tulkitsi sen vastaan hangoitteluksi. Mité se toiselta kannalta olikin.

Konsulipdallikké Tuominen on myGhemminkin korostanut, ettei asiassa voida tarkkaan ottaen
toimia konsulipalvelulain nojalla, mutta kuitenkin konsulipalvelulain periaatteiden nojalla.
Tuominen korosti ilmeisestikin omissa oikeudellisissa arvioissaan asioista vastaavana virkamiehend
laillisuuden vaatimuksia ja piti ongelmallisena sitd, jos virkamiehet velvoitetaan tekemaéén sellaisia
pédtoksid, joilla ei ole suoraan nimenomaista lain tukea. Téstd syystd héin olisi edellyttédnyt selkedi
korkeamman tason yleistd poliittista padtOstd asiassa. Sellaista ei puolestaan haluttu tehdd, koska ei
pidetty mahdollisena paittid asioista koko ryhmaén tasolla, vaan toimet tuli perustaa yksil6lliseen
harkintaan, kuten konsulipalveluasioissa muutenkin tehddan. Haavisto taas oli kokenut
poikkeustilanteiden, kuten kidnappausten ym., selvitteliji, ja néki ettei laissa edes voida tdysin

ennakoida kaikkia mahdollisia tulevia tilanteita.

Linjaerimielisyys kuitenkin johti siihen, ettd ulkoministeri méérasi erityisedustajan toimimaan
asiassa, mikd samalla merkitsi sitd ettd ndma vastuut otettiin pois Tuomiselta. Erityisedustajan

asettaminen on vakiintunut menettely, eiké siihen sellaisenaan liittynyt lainvastaisuutta. On pieni



muotoseikka, pitdisiko sellainen pédtos tehdd esittelystd vai ei. Jos asia on valtuuskirjetyyppinen,
esittelyd ei vaadita. Erityisedustaja ryhtyi muitta mutkitta toimimaan asiassa, miké saattoi
entisestddn korostaa sitd vaikutelmaa, ettd konsuliasioiden yksikon ndkemykset siitd, mitd voitiin

tehd4, olivat liian varovaisia.

Miten on arvioitava sitd, ettd ministeri toivoi valmisteltavan konsulipééllikon siirtoa toisiin tehtéviin
siitdkin huolimatta, ettd lyhyelld tdhtdimelld al-Hol-lasten tilannetta hoidettiin erityisedustajan
kautta? Miksi Tuominen haluttiin siirtid toisaalle, vaikka tdstd ndkOkulmasta siihen ei ollut endd

tarvetta?

Esitutkintamateriaali vahvistaa sen késityksen, ettd ministeri todellakin on ollut aloitteellinen
asiassa, mikd on puolestaan johtanut siihen, ettd Tuomisen siirtoa toiseen tehtdvaén on ryhdytty
valmistelemaan siitd alkuun Tuomiselle kertomatta. Tuominen on myéhemmin saanut kuulla
asiasta. Kun asiasta oli noussut julkinen kohu, asiaa oli késitelty Haaviston ja Tuomisen kesken ja
Haavisto oli tarjonnut Tuomiselle mahdollisuutta jatkaa tehtdvéassdin, kunhan yhteistyo sujuisi.

Siirtoasiaa ei koskaan viety eteenpéin paétokseen asti.

Haaviston oma selitys on, ettd siirrolla tavoiteltiin ulkoministerion toimintaedellytysten
varmistamista ja parantamista. Puustiselle, Anttoselle tai Tuomiselle ei kuitenkaan esitetty

nimenomaisia perusteita siirrolle.

Esitutkinnassa katsotaan, ettd Haavistoa on syytd epailld asiassa virka-aseman védrinkadyttamisesta.
Tdma perustuu olennaisesti siihen, ettd ”Haavisto on konsulipddllikké Tuomisen esimiehend ja
ulkoministerién paéllikkoénd rikkonut hallintolain 6 ja 34 §:n sekd yhteistoiminnasta valtion
virastoissa ja laitoksissa annetun lain 11 ja 15 §:n sddnndksiin perustunutta virkavelvollisuuttaan
pyrkimalld siirtdméaén Tuominen toisiin tehtdviin vastoin hidnen tahtoaan ilman hyvéksyttivid
perusteita ja laiminlyomalla huolehtia, varmistaa ja valvoa, ettd siirtomenettelyssd Tuomista
kuullaan ennen paétoksen tekemistd, hinelle kerrotaan asialliset perusteet siirrolle seké
huomioidaan muut hyvén hallinnon perusteet”. (esitutkintapdytikirja, jatkossa: etptk, s. 13)
Nahdékseni tdma kirjaus ei sindnsd merkitse mitdén vahvaa kantaa itse asiaan, koska asia on
perustuslakivaliokunnan kannanotolla nimenomaan siirretty esitutkintaan, ja ”syytd epéailla”

puolestaan on yleinen kynnys esitutkinnan suorittamiseen.

Siirto peruuntui myohemmin ministerin maardyksestd, kun asia oli noussut julkisuuteen. Stirto jdi
toteutumatta, koska ulkoministerion virkamiesjohto oli viivytellyt siirron toteuttamisessa. Haavisto
oli tavoitellut Tuomisen siirtoa vastaavan tasoiseen tehtdvadn. Tédstd huolimatta siirron

valmistelussa kiytetty menettely ja siirron perusteiden kasittely julkisuudessa olivat aiheuttaneet



haittaa Tuomiselle ja hdnen perheelleen “hankaloittamalla Tuomisen virkatehtéviensd hoitamista ja

aiheuttamalla henkistd kirsimystd hanen perheelleen”. (etptk s. 13)

Asia on hyvé nahdd kokonaisuutena. Ministeri on kiireinen poliitikko, joka vastaa ministerionsi
toiminnasta. Ministerilld on vaikutusvaltaa moniin asioihin my6s valtioneuvoston tasolla.
Ministerin tehtdvit ovat hyvin moninaiset. Ministerin apuna ja tukena on ministerién
virkamiesjohto, joka myo0s jakaa vastuuta ja joka myds pystyy asiallisesti ottaen ainakin jonkin
verran my0s valvomaan sitd, miten ministeri toimii. Ministerin apuna on myds poliittisia avustajia.
Kuuluu terveeseen toimintakulttuurin, ettd jos ministeri tuo jonkin asian virkamiesjohdon
valmisteltavaksi, hdnen huomiotaan kiinnitetdédn siihen, voidaanko ndin toimia. Tétd nékyy hyvin
védhédn pohditun, eikd sellaista pohdintaa ilmeisesti ole tuotu ministerin tietoon. Pohdinta on liittynyt
siihen, miké olisi pakkosiirron perustelu, jos sellainen toteutettaisiin. Hallintojohtajana toiminut
Rouhe oli sdhkoépostiviestissddn 16.10. kiinnittdnyt huomiota siihen, etté siirtopdétds vaatii
perustelut ja niistd on saatava asianomaisen myos lausua. Muodollista siirtopdétdsté ei kuitenkaan
alettu valmistella, vaan asia eteni epavirallisemmin. Oli kuitenkin tdrkeéd, etté jo tuolloin tuli
selviksi, ettd jos asiassa pitdisi edetd muodollisin pddtéksin, nimenomainen perustelu vaadittaisiin,

ja muutoinkin tulisi edetd ulkoasianhallinnosta annetun lain edellyttdmalla tavalla.

Ministeri ei itse kdy YT-neuvotteluita yksittdisten virkamiesten kanssa eikd vélttdmétta
muodollisesti edes tee sellaisia padtoksid, jotka edellyttivat kirjallista hallintopdétdstd. Asiassa on
ollut kyse ministerin aloitteellisuudessa tietynlaisen valmistelun kdynnistimiseksi, miké ei ole

kuitenkaan johtanut siirtopaitdkseen ja sitd kautta siirron toteutumiseen.

Ulkoministerion toimintakontekstiin liittyy my0s erditd erityispiirteitd, jotka olevat olleet
esitutkinnassakin esilld. Keskeisid ulkoasiainhallinnon virkoja koskee se periaate, ettd virat ovat
yhteisid ja niiden puitteissa henkil6 voidaan siirtdd melko joustavasti tehtévistd toiseen.
Ulkoasiainhallintolain 17.1 §:n mukaan erdissd ulkoasiainhallinnon viroissa toimivat ovat
mdadrattiessd velvollisia siirtymain toiseen tehtdvidén ja toiseen virkapaikkaan hallinnon
organisaatiossa. Valtionhallinnossa yleensé viroilla on huomattava pysyvyys, eikd virkothin liittyvid

virkatehtdvid voida irrottaa virasta ja siirtdd pois.

Kisitykseni on, ettd jos ministeri toisessa ministeriossd, jossa vastaavaa siirtymisvelvollisuutta ei
ole, ryhtyisi ajamaan vakinaisessa virassa olevaa virkamiestd pois tehtévistdén ilman vahvoja
asiallisia perusteita, asiaa olisi varsin vakava. KHO:n oikeuskaytinndstd mainittakoon

yliopistokontekstiin sijoittuva ratkaisu KHO 22.4.2008/882 KHO:2008:25.



Jossain méérin puheena olevaa asiaa kuitenkin vakavoittaa se, ettd konsulipalvelun asiat vaativat
virkamiehiltd pddtoksid, jotka koskevat kansalaisten oikeuksia, eikd tarkoitus voi olla, ettd sellaisia
pédtoksid vahvasti ohjataan poliittisesti. Tédhédn asetelmaan koko kysymys kulminoituu.
Virkamiehen vastuunkin peruste palautuu suorastaan perustuslain sddnndkseen (PeL 118.1 §). En
kuitenkaan havaitse esitutkintamateriaalin perusteella, ettd Tuomista olisi painostettu tekeméin
virkamiehend sellaisia ratkaisuja, joita hin ei itse pitdnyt lain sallimina. Jollei erityisedustajaa olisi
nimetty, varmaankin paine tillaiseen olisi ollut suurempi. Nyt ndmé herkimmat asiat ilmeisesti
hoituivat erityisedustajan toimin ja paatoksin, eikd kysymys konsulipddllikdn painostamisesta

tekemé@én padtoksid ajankohtaistunut.

Haavisto ei salannut toivettaan, ettd Tuominen siirrettdisiin toisiin tehtdviin, vaan toive
nimenomaan tuli virkamiesjohdon tietoon. Esitutkintamateriaalista ilmenee, ettd virkamiesjohdossa
toivetta pidettiin poikkeuksellisena ja toivottiin, ettd ministeri muuttaisi kantansa eiké asiaa
tarvitsisi viedd eteenpdin. Ulkoministerin diplomaattiavustaja Rainne, joka siis ei ole poliittisin
perustein valittu, totesi kuulustelussa ministerin pyynndsté siirtdd Tuominen toisiin tehtdviin tai
etsid hinelle muita tehtdvid, ettd pyyntd oli epdtavallinen, mutta ei hantd yllattdnyt. En yllattynyt
siksi, ettd se tuntui perustellulta.” (etptk, s. 131). Voinee sanoa, ettd pyynto oli poikkeuksellinen,
mutta niin oli tilannekin. Valtioneuvosto odotti ulkoministerion pystyvén hoitamaan asiaa. Painetta
lisdsi vield se, ettd oli myos kilpailevaa yrittelidisyyttd, jota valtiovalta ei ndhnyt oikeana tapana

asiaa hoitaa.

Haaviston selitys toimintaansa on, ettd hanen ndkokulmastaan Tuomisen kanssa syntynyt
linjaerimielisyys oli sitd luokkaa, ettd oli vaarana, ettei Tuominen muuta toimintaansa. Se taas
nékyisi siind, ettd ulkoministeri6 ei pysty tehokkaasti toteuttamaan valitun linjan mukaisia
toimenpiteitd. Ndin ollen erimielisyys saattaisi edelleen vaikuttaa taustalla, vaikka keskeisiltd

osiltaan asiat oli siirretty erityisedustajan tehtdviksi.

Jad vaikutelma, ettd konsulipalveluissa asiaa ei ollut kovin aktiivisesti edistetty 16.9. jilkeisten
viikkojen aikana, mikd perustellusti antoi ministeri Haavistolle syyn uskoa, etteivit nimé asiat
jatkossakaan ongelmattomasti toteutuisi Tuomisen johtaman yksikon kautta. Oli my0s selvid, ettei
erityisedustajan mandaatti ollut tarkoitettu pysyviksi ratkaisuksi, vaan ne kuuluivat kuitenkin
kaikkiaan konsulipalveluiden alaan, jolloin myds konsulipédllikon tukea ja toimia tultaisiin
vaatimaan. Suurin piirteinen samaan aikaan, kun erityisedustaja nimettiin, alettiin valmistella
konsulipdallikon vaihtamista, mikd ndhdakseni 1dhinna tarkoitti sité, ettd erdiltd henkil6ilta kysyttiin

kiinnostusta hakea konsulipdallikon tehtévaa, jos se tulisi hakuun.



Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti ja
kiytettdva toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomainen ei

siten saa toimia mielivaltaisesti eikd ei-hyvéksyttdvassi tarkoituksessa.

Siirron valmistelua koskevien toimien laillisuuden arviointi on hankalaa senkin vuoksi, ettei
siirtoon koskaan ryhdytty. Jos siirrosta olisi tehty piitds, se olisi ollut perusteltava, ja sen pédtdksen
laillisuutta arvioitaisiin perusteidensa valossa. Jos olisi tehty lainvastainen paétos, jonka
alullepanijana olisi ministeri, hin saattaisi silti vastata siitd oikeudellisesti, vaikka héinen nimensi e1
siitd suoraan nikyisikddn. Jos puolestaan siirto olisi toteutettu, tuota asiaa voitaisiin késitelld

paatoksend, vaikka siitd ei olisi kirjallista dokumenttia. Siirtoa ei koskaan toteutettu.

Esitutkintamateriaalissa asiaa nidkyy késitellyn siten kuin siirrosta olisi pédtetty, vaikka paatostd ei
ollut tehty esittelysté eik kirjallisena. Tulkitsen tdmaén siten, ettd ministerin tahtotilaa pidettiin
sindnsi asiassa ratkaisevana, joten jos ministeri ndin toivoi, siirtoa ryhdyttiin valmistelemaan ja sen

olisi my6s pantu taytintéon. My6s Tuominen tuntui asian ndin ndkevin saatuaan siitd tietdd.

Eli mahdollisesti tosiasiallisessa mielessd ministerin pyynt6d saattoi pitda paatoksend. Téllainen
nikemys on kuitenkin jossain maérin epdluonteva. Henkil6st6hallinnosta vastaavien vastuulla
tiytyy kuitenkin osaltaan olla huolehtia timéntyyppisten toimenpiteiden asiallisuudesta ja
lainmukaisuudesta, ja jos pyynt6 olisi lainvastainen, kieltdytys asian edistdmisestd. Ndhdikseni
pyyntdd valmistella siirtoa ei pidetty laittomana, minka esimerkiksi henkildstopdéllikkod vahvistaa.
On tidhin ndhden toisarvoinen asia, ettd hyvin henkilgstéhallinnon periaatteita varmaankin
loukattiin, kun Tuomiselle ei useaan viikkoon kerrottu ministerin aikeesta. Ja sittenkin kun
Tuominen sai asiasta kuulla, hin ei taistellut sdilyttddkseen asemansa vaan oli hyvinkin joustavasti
valmis siirtymain uusiin tehtdviin. Asetelma poikkeaa kaikkiaan sellaisesta tyyppitilanteesta, jossa
hankala alainen halutaan pois tehtédvéstddn hinnalla milld hyvénsa, ja alainen puolestaan vastustaa

tdtd tiukasti pitden kiinni tehtivistaén.

Kaavaillun siirron toteutuksen prosessi on ollut huomattavan epdmuodollinen. Tuomiselle on
suunniteltu nimitystd suurldhettilddksi Bulgariaan. Tét4 asiaa ei kuitenkaan ole luonnollisista syisti
voitu kisitelld hallinnollisella méaéraykselld, koska nimitys kuuluu tasavallan presidentin
pédtosvaltaan ja koska my0s vastaanottavan valtion tulee tuleva nimitys ennalta hyviksya.
Tuomiselta on siis tiedusteltu kiinnostusta tillaiseen nimitykseen, ja tétd asiaa on sinénsé edistetty

siihen asti, kunnes hén on ilmoittanut mieluummin jatkavansa konsulipdéllikkona.

Menettelyn epamuodollisuus hankaloittaa asian arviointia, silld ilmeisesti tuo velvollisuus siirtyd

toiseen tehtdvddn on niin sisdistetty, ettei muodollisia siirtopaétoksid tarvita. Siirto toteutuu niin,



ettd aletaan valmistella toiseen tehtdvidn valitsemista. Toisin asia lienee, jos tehtdvin hoitamiseen
liittyy ongelmia, kuten jos kuvassa on alkoholi- tai mielenterveysongelma tai jokin senkaltainen syy
kiirehtid ongelmanratkaisua. Mistdén sellaisesta ei ole nyt kyse. Tuominenkin tuo esille sen, ettei
siirron riitauttaminen ollut vaihtoehto, silla siirto olisi joka tapauksessa ollut toteutettavissa, ja hénet
olisi voitu siirtdd vaikka selvisti heikomman palkkauksen tehtdvddn. Tuominen tuntui olevan

kiinnostunut siitd tehtdvistd, jota hinelle tarjottiin.

Katsoisin kylld, ettd ministeri voi kiyttdd asemaansa védrin jo siind vaiheessa, kun hén esimerkiksi
saattaa vireille vadrin perustein henkilon siirtdmisen pois tehtdvéstddn, vaikka siirtoa ei koskaan
tehtdisikddn. Nékisin kuitenkin, ettei voi my&skdédn noin vain olettaa, ettd kyse olisi virka-aseman
védrinkdyttdmisestd yksinomaan silld perusteella, ettei siirtotoiveen syy ole tarkkaan ilmaistu.
Esitutkintamateriaalissa viitataan yhtddltd siihen, ettd ministeri pyrki turvaamaan ulkoministerion
toimintakyvyn, ja toisaalta siihen, ettd konsulipaéllikké Tuominen ei endd nauttinut ministerin

luottamusta.

Nihdikseni ministerion toimintakyvyn turvaaminen on oikeudellisesti perustellumpi syy esittad
siirron kdynnistdmistd kuin luottamuspula, silld virkavastuulla toimivat virkamiehet toki vastaavat
kukin itsendisesti virkatoimistaan ja niiden laillisuudesta. Virkamiehen ei tarvitse nauttia ministerin
erityistd luottamusta. Jos ministeri edellyttdisi lainvastaista toimintaa, virkamiesten nimenomaan

tulee kieltidytya niihin ryhtymésta.

Vaikka virkamiehen ei tarvitse nauttia ministerin luottamusta, on minusta téllaisessa tilanteessa
ymmdrrettivid, ettd luottamuspula voi perustellusti liittyd laajempaan huoleen siitd, ettei
omaksuttuja linjauksia voida ylipdétadn toteuttaa. Téllaisessa asetelmassa ldhden siitd, ettd
luottamuspulaankin liittyva siirtotoiveen esittdminen voi palvella hyvéksyttédvad tarkoitusta.

Asiayhteys viittaa aivan selkedsti juuri tdhin yleisempéén perusteeseen.

Ministerién virkamiesjohto on pitdnyt pyynt6a poikkeuksellisena eiké se ole kiirehtinyt siirron
toteuttamisessa. Haavisto on my6s pysynyt siind kannassaan, ettd Tuominen tulisi siirtdd, mika
kertoo siité, ettei kyse ole ollut ainoastaan pikaistuksissa esitetystd pyynnostd. En kuitenkaan
havaitse merkkejd siitd, ettd virkamiesjohto olisi pitdnyt ministerin toivetta lainvastaisena tai

sellaisena, ettd toive siirrosta olisi pitdnyt torjua oikeudellisin perustein.

On myos varsin epéselvii, onko Haaviston menettelystd voinut koitua sellaista haittaa kuin
sadnnoksessi edellytetdidn. Se, ettd ministeri ilmaisee, ettei luota virkamieheen, aiheuttaa varmasti
mielipahaa ja vaikeuttaa tydmotivaatiota. Tuominen on kuitenkin hyvin tietoisesti valinnut linjansa

ja pysynyt silld periaatteellisista syistd. Haavisto on tukeutunut oikeuskanslerin kantaan, johon



Suomen omaksuma linja on perustunut. Tuominen on edustanut sellaista tulkintaa, ettd tuon linjan
toteuttaminen edellyttdisi hdneltd virkavelvollisuuksien rikkomista, kuten hén oli julkisuudessakin
asian virikkéddsti ilmaissut. Han oli myos sdhkGpostissaan ilmaissut tdimén ehdottoman kantansa,
joten ministeri Haavistolla oli perusteet ajatella, ettei Tuominen ollut pehmentynyt tukemaan
Haaviston edustamaa linjaa. Vasta tapaamisessa 4.12. Haavisto sai vahvistusta sille, ettd Tuominen
ei endd aktiivisesti vastustanut Al-Hol-toimia, kun hén oli ilmaissut tukevansa erityisedustajan

toimia. Konfliktin perussyy oli, jos ei kokonaan poistunut, niin ainakin merkittavisti lieventynyt.

Oma tulkintani on edelleen se, ettd Haavistolla on ollut sellaisia perusteita pyynnolleen, jotka eivét
ole palvelleet ei-hyviksyttivid tarkoitusperid. Osa ongelmaa on siind, ettei pyynnon perusteita ole
vilttdmatts tarkkaan julkilausuttu. On kuitenkin ilmeisté, ettd ulkoministerion asian kannalta
keskeiset henkil6t ovat tienneet, ettd Haavisto on arvostellut konsulipaéllikon toimintaa ja ettd kyse
on nimenomaan ollut linjaerosta. Tuomisen lausuma my6hemmin julkisuudessa vield alleviivasi

sitd, ettd linjaero oli todellinen.

Siind vaiheessa, kun Tuomisen siirtdmistd koskeva asia oli noussut mediassa esille ja kun Haavisto
ja Tuominen asiasta keskustelivat, Haavisto asetti Tuomisen tehtdvissidn jatkamisen ehdoksi sen,
ettd Tuominen on yhteistydkykyinen. Tamaikin viittaa siihen, ettd Haavisto pyrki vain ja ainoastaan
siihen, ettd konsulipdillikko toteuttaa vahvistettua toimintalinjaa eiké asetu toimillaan sité

vastustamaan.

Siitd, ettd Haavisto on tuossa 16.9. kokouksessa ollut hermostunut ja uhannut vievinsa asiaa
eteenpéin omilla tavoillaan, ei voi paitelld, ettd konflikti olisi muodostunut henkildkohtaiseksi ja
ettd Haavisto olisi henkildkohtaisista kaunamotiiveista tai vastaavista halunnut Tuomisen pois
tehtdvistddn. Asiat ovat riidelleet. Haavisto on ollut hankalassa raossa myds sen vuoksi, ettd
péaaministeri on odottanut ulkoministerion ryhtyvén toimenpiteisiin. Haavisto ja Tuominen ovat
my0s esiintyneet yhdessi erddssa tilaisuudessa, vaikka Tuominen odotti, ettd ministeri mahdollisesti

peruuttaa syntyneen kiistan vuoksi hinen kutsunsa.

Nyt kisilld oleva asia on hyvin toisentyyppinen kuin ne, joissa joko ministerivastuusyyte on

nostettu tai jossa sitd on perustuslakivaliokunnassa harkittu.

Haaviston toiminta on ollut tarkan julkisen seurannan kohteena kuten kysymys Al-Hol-lasten
avustamisesta yleisemminkin. Haaviston aktiivisuuteen asiassa ei liity mitd4n henkil6kohtaisia
kytkoksid tai motiiveja. Konsulipdéllikon siirtoa koskeva valmistelu ei ole ollut ministeriossikidin
julkinen asia siind vaiheessa, kun se on ollut vireilld. Tdma kuitenkin liittyy téllaisten asioiden

luonteeseen eikd pyrkimykseen salailla sitd muusta syysta.
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Virkarikosvastuu edellyttiisi selvdd ja konkreettista lakiin perustuvan virkavelvollisuuden
rikkomista. Mainittu asian saattaminen virkamiesten valmisteltavaksi ei nihddkseni milld4n tavoin

ole ollut konkreettisen ja tismennetyn virkavelvollisuuden vastaista.

Ministerivastuun ajatuksena on saattaa ministeri rikosvastuuseen olennaisista lainvastaisuuksista,
mika korostaa sitd, ettd ministerikin toimii virkavastuulla eika ole lain yldpuolella. Toisaalta
kuitenkin vdhiiset lainvastaisuudet sulkeutuvat ministerivastuun ulkopuolelle. Valtakunnanoikeutta
ei ole tarkoitettu késittelemadn sellaisia asioita, jotka pikemmin kuuluvat laillisuusvalvonnan
késiteltédviin. Ministerién muiden virkamiesten virkavastuu puolestaan on normaalia ja
tdysimadrdistd. He vastaavat toiminnastaan tai laiminlyonneistdédn muiden valtion virkamiesten

tapaan.

Perustuslakivaliokunnan kuulemisessa 13.2.2020 esitin ndkemyksen, ettei ministeri Haaviston
toiminta ole ollut missdin suhteessa lainvastainen, eikd asiassa olisi perusteita suorittaa esitutkintaa
miltddn osin. Valiokunnan keskustelussa erityisesti professori emeritus Pekka Viljanen, joka on
Suomen johtavia virkarikosoikeuden asiantuntijoita, nosti esille sen seikan, ettd tapahtumienkulkua
ei ollut siind vaiheessa tdysin selvitetty. Téstd syystd perustuslakivaliokunnan tuli harkinnassaan
ottaa huomioon se “pahin vaihtoehto”, ettd taustalla kuitenkin saattoi olla selvisti epédasiallinen
motiivi, miké sittenkin johtaisi siihen, ettd ministerivastuun toteuttava syyte virka-aseman
vaarinkdytostd tulisi nostaa. Ymmartddkseni juuri timé kannanotto johti sithen, ettd esitutkintaa

pidettiin tarpeellisena.

Katson esitutkinnan osoittavan, ettei Haaviston motiivi ole ollut lainvastainen eika aloitteellisuus
asiassa ole ollut epéasiallisista syistd suunnattuna yksittdistd virkamiestd vastaan. Hallintolain 6 §:n
ndkokulmasta ministeri ei ole kdyttdnyt toimivaltaansa tarkoitukseen, joka ei olisi hyvaksyttiva.
Kyseinen sdannds ilmaisee periaateluonteisen normin. Téstd huolimatta voitaneen ajatella, ettd
rdikeimmissé tapauksissa harkintavallan vaarinkaytté voisi samalla olla virkavelvollisuuden
rikkomista. On huomattava, ettd timékin ndkokohta tuo lisdkynnyksen, joka ei arvioni mukaan tédssa
selvistikddn tdyty. Sen vuoksi arvioni asiasta on edelleen sama kuin 13.2.2020 paivityssi
lausunnossani. En nde my6skddn ulkoministeri Haaviston painostaneen virkamiehend tekeméién
sellaisia pdatoksid, joita hin olisi pitdnyt lainvastaisina. Erityisedustajan nimeédminen ja toimivallan
siirtdminen télle olivat olennaisesti ratkaisseet timén kysymyksen, eikd se ajankohtaistunut.
Valmisteltu virkajérjestely laajemmin on tapahtunut pddasiassa muiden virkamiesten kuin
ministerin toimin, enkd katso, ettd ministerivastuu mitenkéén voisi seurata, vaikka tassa
valmistelussa voitaisiin osoittaa joitakin virheitd hyvan johtamisen, viranomaisten siséisten
ohjeiden tai oikeudellisemmin laillisuusvalvonnan nidkdkulmasta.
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En nie esitutkintamateriaalin nojalla Haaviston toimissa lainvastaisuutta enka siten my6skdén nie
syytd, miksi asiassa tulisi edellyttdd hinen syyttdmistddn valtakunnanoikeudessa. Johtopdétokseni
on, ettei perustuslain edellyttima korkea kynnys ministerisyytteen nostamiselle ylity. Tarkemmin
vield: késitykseni mukaan ei olla 1dhelldkdén sitd tilannetta, ettd ministerisyyte tulisi nostaa

ulkoministeri Haavistoa vastaan.

Aikaisemmassa lausunnossani esitetty pitdd edelleen paikkansa, enkd sen sisdltod endd tdssd

uudestaan toista.

Helsingisséd, 3.9.2020

e

—_—
Kimmo Nuotio

rikosoikeuden professori
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