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Ulkoministerion kansliapaallikkona toimivan valtiosihteerin ja
hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin menettely

KANTELUT

Oikeuskanslerille saapui 9.12.2019 ja 27.12.2019 vdlisend aikana nelja kantelua, joissa
pyydettiin tutkimaan ulkoministerion virkamiesten menettely asiassa, joka koski ulkoministerion
konsulipaallikbn vaitettyd painostamista Syyrian al-Holin leirilla olevien suomalaisten
kotiuttamista koskevassa asiassa, erityisedustajan maaraamista al-Hol -asioiden hoitamista
varten ja naiden tehtavien siirtamista pois konsulipdallikolta sekd konsulipaallikon siirtdmista

toisiin tehtaviin.

Kanteluissa on kysytty muun muassa, onko tehtavasta pois siirtAminen ulkoasiainhallintolain
17 8:n perusteella vastoin virkamiehen tahtoa johtuen vakavista ndkemyseroista ministerin
kanssa linjassa ulkoasiainhallintolain hengen ja hyvén hallintotavan kanssa, ottaen huomioon
ulkoministerion vakiintunut kaytantd vapaaehtoisuuteen perustuvasta siirtojarjestelmasta.
Kanteluissa on kiinnitetty huomiota myo6s yhteistoimintalain ja hallintolain noudattamiseen

asiassa.

Kanteluissa on arvosteltu myos ulkoministeri Pekka Haaviston menettelyd. En kuitenkaan ole
tutkinut Haaviston menettelyda, koska sama asia on ollut ministerivastuuasiana eduskunnan

perustuslakivaliokunnan tutkittavana.

OIKEUSKANSLERINVIRASTO

PL 20, 00023 Valtioneuvosto Puhelin 0295 16001 kirjaamo@okuv.fi
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SELVITYKSET

Ulkoministerié on 17.2.2020 toimittanut kanteluiden johdosta pyytdméni lausunnon ja
hallintopalveluista vastaavalta alivaltiosihteerilta (sisaiset ja ulkoiset palvelut) hankitun
selvityksen.

Konsulipaallikkd on toimittanut 6.2.2020 paivéatyn selostuksen tapahtumista.

Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri on antanut omasta aloitteestaan téydentavéat
selvitykset 10.7.2020 ja 17.12.2020.

Apulaisvaltakunnansyyttaja ja tutkinnanjohtaja, rikostarkastaja A:n kanssa on keskusteltu
12.1.2021.

Valtiosihteeria kansliapaallikkona ja hallintopalveluista vastaavaa alivaltiosihteeria on erikseen

kuultu oikeuskanslerinvirastossa suullisesti 19.1.2021.

Kaytettavissani on ollut linkki nauhoitteeseen ulkoministerion henkilékunnalle 17.12.2020
jarjestetysta tilaisuudesta, jossa valtiosihteeri kansliapaallikkdna ja hallintopalveluista vastaava
alivaltiosihteeri ovat vastanneet henkildkunnan kysymyksiin. Ulkoministerid on lisaksi

toimittanut tilaisuudesta laaditun kirjallisen kysymys-vastaus-koosteen.

Kaytettavissani on ollut eduskunnan perustuslakivaliokunnan mietinté (PeVM 26/2020 vp)

perustuslain 115 8:n mukainen muistutus ulkoministeri Pekka Haaviston virkatoimen
lainmukaisuuden tutkimisesta ja sitd koskeva aineisto, johon siséltyy keskusrikospoliisin

esitutkinta-aineisto.

TAPAHTUMAT

Ulkoministeritéssa pidettiin 16.9.2019 kokous, jossa kasiteltiin toimintalinjaa al-Hol-asiassa.
Kokoukseen osallistuivat ulkoministeri Pekka Haavisto, konsulipaallikkd, valtiosihteeri
kansliapaallikkbéna, hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri, konsuliasioiden yksikon
paallikkd, konsuliasioiden lakimies ja ulkoministerin diplomaattiavustaja. Kokouksessa ilmeni,
ettd konsulipalveluiden virkamiesten ja ulkoministerin valilla on toimintalinjasta selva
nakemysero. Tapaaminen paattyi tilanteeseen, jossa ministerin tyytymattomyys virkamiesten

nakemyksiin siitd, mita voidaan muun muassa turvallisuussyisté tehda, oli selvaa.

Ulkoministeri kertoi 11.10.2019 valtiosihteerille kansliapdallikkona haluavansa konsulip&allikén
pois tehtdvastaan. Valtiosihteeri kansliapaallikkbna kertoi asiasta samana paivana
hallintopalveluista vastaavalle alivaltiosihteerille ja henkildstojohtajalle. He olivat asiasta

yllattyneitd ja paattivat olla kertomatta konsulipdallikblle ulkoministerin antamasta


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx
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toimeksiannosta tuossa vaiheessa, koska toivoivat, ettd ulkoministeri viela muuttaisi

mielipiteensa asiassa.

Ennen ulkoministerin  kyseistd tapaamista valtiosihteerin kansliapaallikkbna kanssa
ulkoministerin poliittinen erityisavustaja oli tuonut ulkoministerille esille useiden henkildiden
nimia konsulipaallikon seuraajaksi ja kysynyt ainakin yhden henkilén halukkuutta tehtavaan.
Mydhemmin myds hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri oli  esittdnyt nimia

konsulipaallikén seuraajaksi.

Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri otti noin viikkko mainitun paivamaaran jalkeen
puhelimitse yhteyttd ulkoministerin poliittiseen erityisavustajaan ja ehdotti, ettd ulkoministeri
tapaisi konsulipaallikon ja keskustelisi hanen kanssaan tilanteesta ja mahdollisista toiminnan
muutoksista (ns. Vartun eli valtioneuvoston varhaisen tuen mallin mukaisesti). Erityisavustaja
palasi asiaan selvitettydan ministerin nakemyksen, joka oli, etta konsulipdallikdlla olisi ollut
mahdollisuus muuttaa toimintaansa jo al-Hol-asioiden hoidon kuluessa, koska ministerin

nakemykset olivat tiedossa. Tapaamista ei ndin ollen jarjestetty.

Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri konsultoi asiasta puhelimitse ulkoministerion
hallintojohtajaa, joka on juristi. Hallintojohtaja lahetti hallintopalveluista vastaavalle
alivaltiosihteerille 16.10.2019 sahkdpostiviestin otsikolla "Siirtoperusteet”. Kyseinen viesti
muodosti hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin mukaan asiassa hankitun oikeudellisen

selvityksen.

Ulkoministeri paatti 22.10.2019 siirtda al-Hol-asiat 23.10.2019 alkaen konsulipaallikolta
ulkoministerin valiaikaiseksi erityisedustajaksi maaraamalleen. Erityisedustajan mandaatti

uusittiin 19.12.2019 eika sille maaratty ajallista kestoa.

Konsulipdallikké esitteli ulkoministerion ministerijohtoryhman kokouksessa 23.10.2019
konsulipalveluiden valmistelemat suunnitelmat tyoperdaisen maahanmuuton sujuvoittamiseksi.
Virkamiesjohdossa oli haluttu antaa konsulipaéllikélle mahdollisuus esitella kyseiset
suunnitelmat ennen kuin konsulipaallikolle kerrottaisiin ulkoministerin tahdosta siirtdéd hanet
toisiin tehtaviin. Muutama paiva myohemmin hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri pyysi
erityisavustajan kautta tietoa, onko ulkoministerin kanta koskien konsulip&allikén siirtamista

toisiin tehtaviin ennallaan. Erityisavustaja vahvisti mydhemmin, ettd kanta on ennallaan.

Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri kertoi 11.11.2019 konsulipdallikdlle, etta
ulkoministeri haluaa hanet muihin tehtaviin joulukuun loppuun mennessa. Hallintopalveluista
vastaava alivaltiosihteeri kertoi konsulipdallikblle kasityksen&én, ettd ulkoministeri vaikuttaa
olevan hyvin tyytymatén al-Hol-asioiden hoitoon ja viittasi 16.9.2019 jarjestettyyn kokoukseen.

Mahdollisista uusista tehtavistd hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri mainitsi, etta
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konsulipaallikkdé  voisi  osallistua kesdn 2020 ulkomaanedustustojen paallikkojen
siirtokierrokseen ja ettd muun muassa Sofian edustuston osalta ei ollut viela paatetty, ketéa sinne

esitetdan paallikoksi.

Valtiosihteeri kansliapaallikkéna tapasi konsulipdallikon 13.11.2019. Konsulipdallikké halusi
tietdd ja valtiosinteeri kansliapaallikkéna kertoi hanelle, miksi tiedon valittdminen
konsulipaallikdlle oli kestanyt niin kauan. Tapaamisessa myos pohdittin konsulipdallikon
mahdollisia uusia tehtavia. Konsulipaallikkd tapasi samana paivana henkilostéjohtajan, jolle han
ehdotti voivansa siirtyd ensin  mahdollisimman nopealla aikataululla paatoimiseksi

valmiuspaallikdksi ja mythemmin edustuston paallikoksi Sofiaan syksylla 2020.

Konsulipdallikén siirron valmistelu kuului valtiosihteerin kansliapaallikkéna osoittamana
tehtavana hallintopalveluista vastaavalle alivaltiosihteerille, joka konsultoi asiasta valtiosihteeria
kansliapaallikkona ja hallintojohtajaa. Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri tapasi
seuraavien viikkojen aikana konsulipéaallikkda useita kertoja ja heidan valilladn kaytiin useita
puhelin- ja sahkopostikeskusteluja, joiden tavoitteena oli selvittda konsulipaallikdlle sopivia

uusia tehtavia.

Ulkoministerin toimeksianto siirtd& konsulipaallikko toisiin tehtaviin tuli julkisuuteen 19.11.2019.

Konsulipdallikén ja ulkoministerin valille oli 12.11.2019 sovittu konsulipdallikon aloitteesta
tapaaminen 22.11.2019, jonka konsulipaallikké perui 19.11.2019.

Hallintojohtaja lahetti hallintopalveluista vastaavalle alivaltiosihteerille séhkdpostiviestin
22.11.2019, jonka liitteena oli hanen aiemmin 16.10.2019 hallintopalveluista vastaavalle
alivaltiosihteerille lahettamansa viesti siirtoperusteista “muistiinpalautuksena”. Viestissa
22.11.2019 hallintojohtaja totesi, ettd koska konsulipaallikén kanssa on hanen ymmartaékseen
muotoutunut yhteisymmarrys, jonka seurauksena konsulipaallikké suostuu uuteen tehtavaan,
kuulemismenettelyd, jossa konsulipaallikélla olisi tilaisuus ilmaista ja perustella

kieltdytymisensa, ei tarvita.

Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri laati konsulipdallikdn pyynndsta asiakirjan
konsulipaallikén uusista tehtavista ja ilmoitti konsulipdallikdlle 22.11.2019, etta ulkoministerille
on valtiosihteerin puoltamana esitetty, etta konsulipaallikbn tehtavaddn maardaminen paattyy
31.12.2019 ja samalla tehtéisiin uusi tehtavaan maaraaminen paatoimiseksi valmiuspaallikoksi
1.1.2020 lukien.

Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri osallistui  29.11.2019 konsulipalveluiden
osastokokoukseen, jossa han kertoi henkildstélle muun muassa siitéa, ettd suunnitelmissa on

muutos konsulipalveluiden johdossa ja paatdksia tehtaneen lyhyen ajan sisélla.
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Ulkoministeri mainitsi  3.12.2019 hallintopalveluista vastaavalle alivaltiosihteerille ja
konsulipaallikdlle haluavansa keskustella konsulipdéllikon kanssa. Ulkoministerin ja
konsulipaallikén tapaaminen toteutui 4.12.2019. Tuossa tapaamisessa ulkoministeri totesi, etta
jos yhteistyd sujuu eli jos al-Hol-tehtavien hoitoa vastaan ei ole mitdan kritiikkia ja jos
konsulipaallikké on, kuten tama itse sanoi, valmis kayttamadn omaa henkilokuntaansa
erityisedustajan tukena, nailla edellytyksilla ulkoministerin puolelta ei ollut estetta sille, etta

konsulipaallikko jatkaa tehtavassaan. Konsulipaallikko jai harkitsemaan asiaa.

Hallintopalveluista vastaava alivaltiosinteeri tapasi konsulipaallikén 5.12.2019, jolloin
konsulipaallikké arveli antavansa vastauksensa ennen itsendisyyspaivaa. Hallintopalveluista
vastaava alivaltiosihteeri tapasi konsulipaallikon uudelleen 13.12.2019, jolloin konsulipaallikkd
ei ollut viela antanut vastaustaan. Tapaamisessa sovittiin, ettd hallintopalveluista vastaava
alivaltiosihteeri soittaa ministerille ja varmistaa vield, etta tehtéavassa jatkamisen edellytykset,
kuten molemminpuolinen valmius hyvaén yhteistydhon, ovat olemassa. Keskusteltuaan
ministerin kanssa hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri kertoi konsulip&allikélle, etta
valmius hyvaan yhteistydhon on ja etta konsulip&allikké voi jatkaa tehtavassaan.

Konsulipaallikko ilmoitti sdhkodpostitse 20.12.2019 ulkoministerille, etta olisi parasta toimia niin,
etta hanet siirretd&dn ensin paatoimiseksi valmiuspaallikdksi mahdollisimman pian ja syksylla
2020 edustuston paallikoksi Sofiaan. Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri oli viestin
sisédllosta yllattynyt ja pyysi tdman vuoksi ministeria tapaamaan konsulipdallikén uudelleen.
Kyseisessa tapaamisessa 9.1.2020 konsulipaallikkd totesi, ettd on parempi, ettd han siirtyy

muihin tehtaviin.

Tasavallan presidentti paatti 28.2.2020 pyydettavaksi konsulipaallikblle agrementin

suurlahetystén paallikoksi Sofiaan, mihin konsulipaallikko oli antanut suostumuksensa.
Konsulipaallikké ilmoitti 14.4.2020, ettei han haluakaan siirtyd Sofiaan suurlahettilaéan tehtavaan
vaan haluaa jatkaa konsulipaallikon tehtavassa. Taméan johdosta siirtohankkeesta luovuttiin ja

agrementtipyyntd peruutettiin 8.5.2020.

Konsulipaallikko toimii edelleen tehtavassaan.
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RATKAISU

Tutkinnan asiallinen rajaaminen

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on todennut mietinnésséaén, etta ulkoministeri Haavisto on
voinut ulkoministerion tydjarjestyksesta annetun ulkoministerion asetuksen 56 §:n nojalla tehda

paatdksen ulkoministerion yleisvirkamiehen méaaraamisesta erityisedustajaksi.

Perustuslakivaliokunta totesi, ettd ulkoministeri Haaviston tekemaa erityisedustajan
nimeamispaatosta 22.10.2019 ei kaytettavissa olevan selvityksen mukaan ollut tehty esittelysta.
Ulkoministeritn l&hetystdneuvoksen maaraamista ulkoministerin valiaikaiseksi
erityisedustajaksi voitiin kuitenkin pitdd sellaisena valtioneuvoston ohjesdadnnén 38 8:ssé
tarkoitettuna  henkilostohallintoa  koskevana asiana, jossa ei tarvita esittelya.
Perustuslakivaliokunta totesi myos, viitaten etenkin p&atoksenteon ripeyteen kohdistuneisiin
seka yksityisten henkildiden ja valtion turvallisuuteen liittyviin n&kdkohtiin ja hallintolain 45 8:n
2 momenttiin, etté4 perustelujen puuttumista ei voitu pitdd menettelyvirneena. (PeVM 26/2020

vp, s. 21)

Perustuslakivaliokunnan mukaan ulkoministerin erityisedustajan tehtavia ja maardamista
koskevan ministerin paatoksen ei voida katsoa koskevan ulkoministerion muiden virkamiesten
oikeutta, etua tai velvollisuutta silla tavoin, etta heitd olisi kuultava ennen paatoksen tekoa tai
ettd heilla olisi oikeus valittaa maaradmispaatdksesta. Yhteistoiminnasta valtion virastoissa ja
laitoksissa annetun lain (jaljempéna yhteistoimintalaki) 11 8:n 4 momentin mukaan tallainen
asia kasitelladn vain tybnantajan ja kysymyksessa olevan henkilon  valilla.
Maaraamismenettelya ei perustuslakivaliokunnan mukaan voitu ndiltd osin pitaa
lainvastaisena. (PeVM 26/2020 vp, s. 20-21)

Vaitetyn konsulipaallikkéon kohdistuneen painostuksen osalta perustuslakivaliokunta totesi,
ettd ulkoministeridssa valmisteilla olleeseen toimintalinjaukseen ei perustuslakivaliokunnan
mielesta sisaltynyt elementteja, jotka olisivat sisalténeet tai joiden olisi voitu tulkita sisaltaneen
velvoitteen konsulipaallikdlle toimia lainvastaisesti taikka valmistella tai tehda lainvastainen
paatds tai pidattya lainmukaisesta paatoksenteosta. Perustuslakivaliokunnan mukaan

toimintalinjausta ei voitu pitdd konsulipaallikkdon kohdistuvana painostuksena. (PeVM 26/2020

vp, s. 18)

Edella kerrotut perustuslakivaliokunnan tekeméat arviot huomioon ottaen asiassa ei ole tarpeen
arvioida ulkoministerion virkamiesten menettelya naiden kysymysten osalta. Ratkaisussa

arvioitavaksi ja& konsulipaallikdn toisiin tehtaviin siirtdmista koskeva asiakokonaisuus.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx
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Tutkinnan henkildllinen rajaaminen

Ministerin poliittisella erityisavustajalla on saadun selvityksen ja kaytettavissa olevan muun
aineiston perusteella ollut konsulipdallikon toisiin tehtaviin siirtimistéd koskevassa asiassa
l&hinna viestinviejan rooli (nain mm. valtiosihteeri kansliapaallikkénd kuulemisessaan
19.1.2021). Han on toiminut ministerin toimeksiannosta sekéa valittanyt ministerin kantoja ja

muita viesteja ministerin ja virkamiesjohdon valilla.

Diplomaattiavustajalla ei kaytettavissa olevan aineiston perusteella ole ollut konsulip&allikén

toisiin tehtaviin siirtamista koskevassa asiassa roolia.

Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin alaisina henkildstojohtaja ja hallintojohtaja ovat
olleet osallisina konsulipdallikdn siirtoa koskevissa tapahtumissa. Hallintojohtaja on
kaytettavissd olevan aineiston perusteella antanut oikeudellisia neuvoja hallintopalveluista
vastaavalle alivaltiosihteerille. Hallintojohtaja ei ole kuitenkaan osallistunut konsulipdallikén
siirron toimeenpanoon, vaan tdméa on ollut hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin
tehtavana. Henkilostojohtajan roolia on kuvattu pieneksi (hallintopalveluista vastaavan
alivaltiosihteerin kuuleminen 19.1.2021). Henkilostdjohtajaa pidettiin informoituna asioista,
mutta han ei juuri muuten osallistunut asian kasittelyyn. Han oli mukana ensimmaisissa
keskusteluissa  valtiosihteerin  kansliapdallikkona ja  hallintopalveluista  vastaavan
alivaltiosihteerin  kanssa. Liséksi henkilostojohtaja ja konsulipaallikké keskustelivat
konsulipaallikon mahdollisista uusista tehtavistda. Asiaa hoiti kuitenkin padasiassa

hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri.

Henkilostojohtajan, hallintojohtajan, poliittisen erityisavustajan ja diplomaattiavustajan
menettelystd saatujen tietojen perusteella ei ole ilmennyt tarvetta heiddn menettelynsa

tarkempaan arviointiin.

Valtiosihteeri kansliapaallikkond on ministerion ylin virkamiesjohtaja ja vastaa valtioneuvoston
ohjes&annon 45 §:n mukaisista asioista, muun muassa ministerion toiminnan johtamisesta seka
henkiléstbhallinnon ja sisaisen hallinnon johtamisesta ja kehittdmisesta. Hallintopalveluista
vastaava alivaltiosihteeri vastaa ulkoministerion tyojarjestyksen mukaisesti muun muassa
hallintopalveluiden ja sen osana henkilostohallinnon johtamisesta seka toimii konsulipdallikon
esimiehend. Valtiosihteeri kansliapdallikkond ja hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri
ovat valtion virkaehtosopimusasetuksen 10 §:ssa sdadettyjd tydnantajavirkamiehid, joiden
tehtavana on muutoinkin toimia tyénantajan edustajina ja joilla siten on myds yhteistoimintalain
mukaisia tyOnantajan edustajan velvoitteita. Valtiosihteeri kansliapdallikkbnd on osoittanut
ulkoministerilth saamansa toimeksiannon siirtdd konsulipdallikkd toisiin  tehtaviin
hallintopalveluista vastaavalle alivaltiosihteerille. Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri

on kaytannossa hoitanut asian valmistelua.
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Arvioin ratkaisussani valtiosihteerin kansliapdallikkond ja hallintopalveluista vastaavan
alivaltiosihteerin  menettelyn konsulip&allikbn toisiin tehtéviin  siirtamista koskevassa

valmistelussa.

Rikosoikeudellisesta arvioinnista

Virkarikossaannoksista

Rikoslain 40 luvun 7 8:n mukaan, jos virkamies hankkiakseen itselleen tai toiselle hyotya taikka
aiheuttaakseen toiselle haittaa tai vahinkoa 1) rikkoo virkatoiminnassa noudatettaviin
saannoksiin tai maarayksiin perustuvan virkavelvollisuutensa osallistuessaan paattksentekoon
tai sen valmisteluun tai kayttadessaan julkista valtaa muissa virkatehtavisséan taikka 2) kayttaa
vaarin asemaansa kaskyvallassaan tai valitttmassa valvonnassaan olevaan henkil6on nahden,
hanet on tuomittava virka-aseman vadarinkayttamisesta sakkoon tai vankeuteen enintdan
kahdeksi vuodeksi.

Rikoslain 40 luvun 9 8:n (604/2002) mukaan, jos virkamies virkaansa toimittaessaan tahallaan
muulla kuin luvun 1 — 8 8:ssé tai 11 luvun 9 a 8:ssa saadetylla tavalla rikkoo virkatoiminnassa
noudatettaviin sdannoksiin tai maarayksiin perustuvan virkavelvollisuutensa, eika teko
huomioon ottaen sen haitallisuus ja vahingollisuus ja muut tekoon liittyvat seikat ole
kokonaisuutena arvostellen vahainen, hdnet on tuomittava virkavelvollisuuden rikkomisesta

sakkoon tai vankeuteen enintaan yhdeksi vuodeksi.

Rikoslain 40 luvun 10 §:n mukaan, jos virkamies virkaansa toimittaessaan huolimattomuudesta
muulla kuin 5 8:n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla rikkoo virkatoiminnassa noudatettaviin
saannoksiin tai maarayksiin perustuvan virkavelvollisuutensa, eikd teko huomioon ottaen sen
haitallisuus ja vahingollisuus ja muut tekoon liittyvét seikat ole kokonaisuutena arvostellen
vahainen, hanet on tuomittava tuottamuksellisesta virkavelvollisuuden rikkomisesta

varoitukseen tai sakkoon.

Henkilostoasioista vastaava ulkoministerién virkamiesjohto on toiminut asiassa valittbman
esimiehensa ulkoministeri Haaviston toimeksiannosta. Valtiosihteeri kansliapaallikkéna ja
hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri ovat kuvanneet ulkoministerin
valmistelutoimeksiantoa konsulipaallikon siirtdmiseksi toisiin tehtéaviin harvinaiseksi ja
poikkeukselliseksi sek& pitdneet sitd huonona henkildstopolitikkana. He pitivat kuitenkin tata
esimiehensé toimeksiantoa velvoittavana. Tosin he toivoivat kertomansa mukaan ulkoministerin
viela muuttavan mielensd, minkd wvuoksi he muun ohella viivyttivat asian kertomista

konsulipaallikolle.
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Valtiosihteeri kansliapdallikkond ja hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri ovat
oikeudellisen konsultoinnin jalkeen olleet siind kasityksessa, etta peruste konsulipéallikon
siirtAmiseksi toisiin tehtaviin on ollut lainmukainen. Aineistosta ei ndhdakseni muutoinkaan
iimene sellaista, jonka perusteella valtiosihteerin kansliapdallikkond ja hallintopalveluista
vastaavan alivaltiosihteerin menettelya olisi syyksiluettavuuden osalta pidettava muuna kuin

mahdollisesti huolimattomana rikosoikeudellisen arvioinnin nakokulmasta.

Kaytettavissani olevan selvityksen ja jaliempana laillisuusvalvonnallisessa arvioinnissa
esittamieni nakokohtien perusteella selvaa mielestani on, etta valtiosihteeri kansliapaéallikkona
ja hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri eivat ole menetelleet virka-aseman
vaarinkayttamista koskevassa tunnusmerkistdssa tarkoitetulla tavalla hankkiakseen itselleen tai
toiselle hyotya taikka aiheuttaakseen toiselle haittaa tai vahinkoa. Korostan liséksi, etta virka-
aseman vaarinkayttamisen ja virkavelvollisuuden rikkomisen tunnusmerkistojen tayttyminen

edellyttda tahallisuutta.

Nain ollen rikosoikeudellisesti arvioitavaksi asiassa voisi tulla lahinna se, voisiko valtiosihteerin
kansliapaallikkona ja/tai hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin menettely tayttaa
tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista koskevan rikoslain 40 luvun 10 8:n

tunnusmerkiston.

Tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista koskeva tunnusmerkisto edellyttaa ensinnakin,
ettd virkamies rikkoo virkatoiminnassa noudatettaviin saannoksiin tai maarayksiin perustuvan
virkavelvollisuutensa. Kyseinen tunnusmerkistd on avoin rangaistussaanngs, jolloin kysymys
siitd, millainen menettely on kyseisen sdanndksen rikkomisen perusteella rangaistavaa,

maaraytyy muun saannoksen tai maarayksen perusteella.

Lain esitdiden mukaan vaatimuksella virkavelvollisuuksien perustumisesta saannoksiin tai
maarayksiin on haluttu tasmentaa virkarikosten tunnusmerkistba verrattuna siihen, etta
velvollisuudet olisivat johdettavissa hyvastd hallintotavasta tai viran tai tehtavan

asianmukaisesta hoitamisesta (HE 58/1988 vp, s. 64-65).

Arvioinnissa on otettava huomioon myds perustuslain 8 §:ssé tarkoitettu rikosoikeudellinen
laillisuusperiaate ja sen sisaltaméa tasmallisyysvaatimus. Kyseisesta saannoksesta ja rikoslain
3 luvun 1 8§:ssa mainitusta rikosoikeudellisesta laillisuusperiaatteesta johtuu, ettd teon
rangaistavuuden edellytykset ilmaisevan aineellisen saannoksen tulee olla Kkirjoitettu

rikossaadnnokseltd vaadittavalla tarkkuudella.

Toisaalta oikeuskirjallisuudessa on todettu olevan joka tapauksessa selvaa, etta
virkavelvollisuuden ei tarvitse suoraan ilmetd saannoksista tai maarayksista. Riittaa, kun

virkavelvollisuus perustuu niihin (Viljanen, Pekka: Virkarikokset, teoksessa “Keskeiset rikokset”,


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+58/1988
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Helsinki 2018, s. 918). Lisdksi on todettu, ettd huomiota on myos kiinnitettédva siihen, kuinka
tarkasti kysymyksessé olevan laatuinen velvollisuus on kuvattavissa. Esimerkiksi virkamiehen
kayttaytymisvelvollisuutta ei ole mahdollista kuvata eri tilanteita ajatellen yksityiskohtaisesti, kun
taas tehtavaan siséltyvat suoritusvelvoitteet voidaan yleensa sdannoksin tai maarayksin
osoittaa melko seikkaperaisesti (Rautio, llkka: Virkarikokset ja julkisyhteison tydntekijan
rikokset, teoksessa “Rikosoikeus”, Helsinki 2008, s. 1131).

Lahtokohtia

Valtiosihteeria kansliapaallikkéna ja hallintopalveluista vastaavaa alivaltiosihteeria on kuultu
ulkoministeri Haavistoa koskevassa esitutkinnassa heidan esimiesasemansa perusteella
asemassa "muu” siten, etta heilla on ollut rikoksesta epaillyn oikeudet ja velvollisuudet. Heille
on myos kerrottu kieltaytymisoikeudesta eli ettei heidan tarvitse kertoa sellaisesta seikasta,
jonka kertominen voisi johtaa siihen, etta heitd itsedan tai heille [&heistd ihmista syytettaisiin
rikoksesta. Kyseisessa esitutkinnassa valtiosihteeria kansliapaallikkona ja hallintopalveluista
vastaavaa alivaltiosihteeria ei siis epdilty rikoksesta.

Keskusrikospoliisista tutkinnanjohtajalta saatujen tietojen mukaan ulkoministeri Haavistoa
koskevassa esitutkinnassa pyrittiin arvioimaan myos virkamiesten mahdollisia rikosepailyja.
Tallaisia rikosepadilyja ei noussut esille. Apulaisvaltakunnansyyttdjan mukaan asiassa arvioitiin
ensinnakin, olisiko virkamiesten osalta ollut syyta epailla rikosta, kun virkamiehet eivat
puuttuneet ulkoministerin menettelyyn konsulipaallikén siirtdmista toisiin tehtaviin koskevassa
paatdksessa (toimeksiannossa), jonka mielsivat epasopivaksi. Toiseksi arvioitiin, oliko toisiin
tehtaviin siirtamista koskevassa valmistelumenettelyssa jotakin sellaista, joka olisi antanut
virkamiesten osalta syyta epdilld rikosta. Naiden seikkojen osalta ei tutkinnanjohtajan ja
apulaisvaltakunnansyyttdgjan mukaan noussut esille sellaisia ndkdkohtia, joiden perusteella

rikosta olisi ollut syyta epailla.

Perustuslakivaliokunnan mukaan ulkoministeri Haavistoa koskeva epdily lainvastaisesta
menettelysta liittyi konsulipaallikon siirtAmista toisiin tehtaviin koskevaan
valmistelutoimeksiantoon sekd sen mukaiseen valmisteluun. Perustuslakivaliokunta on
arvioinut ulkoministerin menettelya hallintolain ja ulkoasiainhallintolain perusteella. Valiokunta
on todennut johtopaatdksendan, ettd ulkoministerin menettelya on pidettava kyseisten lakien
vastaisena ja siten moitittavana. Valiokunnan esille nostamia saannoksia tassa arvioinnissa
ovat olleet hallintolain 6 ja 31 8§ seka ulkoasiainhallintolain 17 8. (PeVM 26/2020 vp, s. 27)

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seka
kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen
toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddméaaraan nahden.

Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx
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Konsulipdallikon siirtoa toisiin  tehtdviin  koskevan valmistelutoimeksiannon osalta
perustuslakivaliokunta on mietinngstaan tarkemmin ilmenevin tavoin katsonut ulkoministerin
kayttaneen  harkintavaltaansa  ainakin  osin  hallintolain 6  §:ssa tarkoitetun
tarkoitussidonnaisuuden periaatteen kannalta ongelmallisesti. Lisaksi perustuslakivaliokunta on
todennut, ettd ulkoministeri nayttdad kayttdneen harkintavaltaansa vastoin hallintolain 6 &:n

saannoksista ilmenevaa oikeasuhtaisuuden vaatimusta. (PeVM 26/2020 vp, s. 23)

Hallintoasian  valmisteluun  kuuluu valmisteltavan toimenpiteen laillisuuskysymysten
selvittaminen. Taltd osin perustuslakivaliokunta on viitannut hallintolain 31 8:n mukaiseen
viranomaisen velvollisuuteen huolehtia asian riittdvasta ja asianmukaisesta selvittamisesta

hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot seka selvitykset. (PeVM 26/2020 vp, S. 22)

Perustuslakivaliokunta ei ole enemmailti arvioinut ulkoministerin menettelya hallintolain 31 8:n

nakokulmasta.

Ulkoasiainhallintolain 17 § koskee yleisvirkamiehen tehtavaan maaraamista ja siirtmista
toiseen virkapaikkaan. Kyseisessd pykalassa ei kuitenkaan sdadetad siitd, milla perusteilla
siirtymisvelvollisuus tulee kyseeseen. Jaljempéna laillisuusvalvonnallisen arviointini yhteydessa

selostan tarkemmin ulkoasiainhallintolain sdannoksia ja niiden esitoita.

Perustuslakivaliokunta  on  arvioidessaan  ulkoministerin ~ menettelyn  mahdollista
virkavelvollisuuksien vastaisuutta katsonut, ettd ministerin mainitsema luottamuspula ei esilla
olevassa asiayhteydessa ole ulkoasiainhallintolain 17 §:n mukainen peruste siirrolle. Valiokunta
on viela todennut, ettd mietinndsta tarkemmin ilmenevét seikat eivat valiokunnan mielesta
oikeuta kayttamaan ulkoasiainhallintolain 17 §:n mukaista toimivaltaa sellaiseen tarkoitukseen,
johon se mainitun sdédnndksen perusteella ei ole kaytettdvissa. Valiokunta on ulkoministerin
menettelyn syyksiluettavuuden arvioinnin yhteydessa puolestaan todennut, etta ulkoministerion
virkamiehen siirtdminen ulkoasiainhallintolain 17 8:n perusteella toiseen virkaan kuuluu

sellaisenaan  ministerion  henkilostohallinnon  operationaaliseen  toimintaan, jonka

lainmukaisesta toiminnasta vastaavat ensi sijassa asianomaiset virkamiehet. (PeVM 26/2020

vp, S. 23-25)

Tuotuaan mietinndssaan esille edellda kerrotut seikat perustuslakivaliokunta on todennut, etta
sen mielesté olisi periaatteessa mahdollista todennakagisin syin epailla ulkoministerin rikkoneen
virkatoimessaan noudatettaviin sdannoksiin perustuvan virkavelvollisuutensa. Valiokunta on
tuonut esille rikoslain 40 luvun 9 ja 10 8:n sdaannodkset todeten, ettd sen mielesta ulkoministerin
menettelyn moitittavuutta ei voida pitad niissa todetulla tavalla kokonaisuutena arvioiden
vahaisena. Valiokunta on kuitenkin katsonut, ettei perustuslaissa ministerisyytteen nostamiselle
korotettu  syyksiluettavuusvaatimus eikd ministerin  virkavelvollisuuksien rikkomisen

olennaisuusvaatimus ole tayttynyt asiassa. (PeVM 26/2020 vp, s. 24-27)
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Arviointi

Valtiosihteeria kansliapaallikkéna ja hallintopalveluista vastaavaa alivaltiosihteeria ei ole epailty
asiassa rikoksesta eika heidan menettelystaan ole nain ollen toimitettu esitutkintaa. Korostan
siksi, etta kasilla oleva arviointini rajoittuu yksinomaan sen arvioimiseen, onko ollut syyta epailla,
ettd heidan menettelynsa olisi voinut tayttdd tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista

koskevan rikoslain 40 luvun 10 8:n tunnusmerkiston.

Valtiosihteerin kansliapaallikkona ja hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin menettelylla
on Kiinteita yhtymakohtia ulkoministeri Haaviston menettelyyn, jonka osalta poliisi siis toimitti
esitutkinnan perustuslakivaliokunnan pyynnosta. Taman vuoksi on mielesténi aiheellista
lyhyesti kasitella sitd, minka vuoksi valtiosihteerin kansliapaallikkéna ja hallintopalveluista
vastaavan alivaltiosihteerin menettelyssa ei ole ollut syytd epailla rikosta. Korostan, etta
oikeuskansleri voi perustuslain 110 8§:n mukaan ajaa syytetta tai maaraté syytteen nostettavaksi
laillisuusvalvontaansa kuuluvassa asiassa. Nain ollen oikeuskansleri voi my®ds maarata
esitutkinnan toimitettavaksi kyseisenlaisessa asiassa, mikéli hdn katsoo siind olevan syyta
epadilla rikosta.

Valtiosihteerin kansliapaallikkdna ja hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin menettelyn
arvioinnissa on syyté erottaa yhtaalta heidan menettelynsa, joka liittyy ulkoministerin antamaan
konsulipaallikon toisiin tehtaviin siirtdmistd koskevaan toimeksiantoon ja kyseisen siirtdamisen
perusteen lainmukaisuuden selvittamiseen. Toisaalta on arvioitava heidan menettelyaan
konsulipaallikén kuulemisessa ja yhteistoimintavelvoitteen noudattamisessa. Ensiksi mainitun
menettelyn arvioinnin kannalta olennaisia saanndksia ovat hallintolain 6 ja 31 § seka

ulkoasiainhallintolain 17 8.

Hallintolain 6 8:ssé tarkoitettujen tarkoitussidonnaisuus- ja suhteellisuusperiaatteiden vastainen
toiminta voi ndhdakseni tietyissa tilanteissa johtaa rikosvastuuseen virkarikoksesta. Koska kyse
on periaatteista, joiden sisalto ei ole tarkkarajaisesti maariteltavissa ja sddnnds on melko avoin,
toiminnan tulisi olla selkeasti naiden periaatteiden vastaista ja tekohetkella tekijan
ennakoitavissa. Kuten olen edelld tuonut esille, virkarikossaannoksia koskevien esitbiden
mukaan vaatimuksella virkavelvollisuuksien perustumisesta sdannoksiin tai méarayksiin on
haluttu tasmentaa sitd, ettd rikosvastuuta ei perustettaisi liian yleisestd ja valjasta
edellytyksesta, kuten esimerkiksi yleisesti hyvan hallinnon asettamista vaatimuksista (HE

58/1988 vp, s. 65). Virkatoiminnan laillisuuskontrolliin ja oikeusturvan antamiseen perustuvaa

hallinto-oikeudellista arviointia ei ole syytd samastaa virkatoiminnan rikosoikeudelliseen
arviointiin rikosvastuun toteuttamiseksi ja sille sdadettyihin olennaisesti korkeampiin kynnyksiin
(ks. myds HE 58/1988 vp, s. 65).
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Perustuslakivaliokunta on arvioidessaan ulkoministerin menettelya todennut muun muassa,
ettd hallintolain 6 8:n tarkoituksena ei ensisijaisesti ole toimia virkamiehen rikosoikeudellisen
vastuun perustana, vaan se on tarkoitettu ohjaamaan viranomaistoimintaa. Valiokunnan
mielestd hallintolain 6 8:ssé lueteltujen periaatteiden vastainen toiminta voi joissain tilanteissa
sindnsa perustaa myods rikosoikeudellisen virkavastuun, mutta talléin on edellytettava
kaytannossa, ettd hallinnon oikeusperiaatteiden rikkominen on ollut varsin raikeaa ja ilmeista.

Valiokunnan mielesta tdllaisesta asetelmasta ei ulkoministeri Haaviston menettelyn

syyksiluettavuuden osalta ollut kysymys. (PeVM 26/2020 vp, S. 26)

Edella esitetysta voidaan ndhdakseni tehda se johtopaatds, ettei ole taysin yksiselitteista, miten
nyt kasilla olevassa valtiosihteerin kansliapaallikkona ja hallintopalveluista vastaavan
alivaltiosihteerin menettelyn arvioinnissa hallintolain 6 8:8& on tulkittava saanndksiin tai
maarayksiin perustuvana virkavelvollisuutena rikoslain 40 luvun 10 8:n tarkoittamassa
merkityksessa. Jotta kyseessa voisi olla hallinnon oikeusperiaatteiden perusteella virkarikos,
tulisi menettelyssd mielestdni joka tapauksessa olla kysymys sellaisesta selkedasti
harkintavallan ylittdvasta menettelystd, jonka tekijan on tullut sellaiseksi mieltaa.
Tunnusmerkiston tayttymistd on arvioitava kahdesta eri ndkdkulmasta. Ensiksi on arvioitava
lAhtokohtaisesti objektiivisella perusteella, ettd olisiko kyseisessa asemassa olevan
virkamiehen pitanyt ymmartaé kyseessa olevan harkintavallan ylittava menettely. Mikali vastaus
on myonteinen, tdman jalkeen on tarkemmin pohdittava rikoslain 40 luvun 10 8:ss& asetetun
subjektiivisen tuottamuksen astetta eli oliko kyseessé rikosoikeudellisesti arvioiden huolimaton

menettely.

Perustuslakivaliokunta on arvioidessaan ulkoministerin menettelyn virkavelvollisuuden
vastaisuutta todennut edella selostetuin tavoin ulkoministerin menettelyn ongelmallisuuden
hallintolain 6 §:ssé tarkoitettujen tarkoitussidonnaisuuden ja oikeasuhtaisuuden vaatimuksen
kannalta. Perustuslakivaliokunta on liséksi edelld selostetusti tuonut esille Haaviston

menettelyn ongelmallisuuden ulkoasiainhallintolain 17 8:n ndkdkulmasta.

Perustuslakivaliokunta on arvioinut yksinomaan ulkoministerin menettelya.
Perustuslakivaliokunnan esittdmista nakoékohdista ja johtopaatoksistd ei nahdakseni voida
tehda suoria paatelmia siitd, miten valtiosihteerin kansliapaallikkéna ja hallintopalveluista
vastaavan alivaltiosinteerin menettelyd on arvioitava hallintolain ja ulkoasiainhallintolain
saannosten ndkokulmasta. Rikosoikeudellinen arviointi on aina yksilékohtaista, vaikka kyse olisi

samasta asiakokonaisuudesta.

Olennaista asian arvioinnissa on, etta ulkoministerin paatés antaa konsulip&allikon toisiin
tehtaviin siirtdmista koskeva toimeksianto on ollut yksinomaan hénen ratkaisunsa, jota
valtiosihteerin  kansliapaallikkbna ja hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin on

lahtokohtaisesti tullut noudattaa. Perustuslakivaliokuntakin on todennut, ettd ministeridn
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paallikkdna ja siella tydskentelevien virkamiesten esimiehend ministerilla on sinansa toimivalta
maarata alaisensa virkamiehet valmistelemaan virkamiehen maaradmista toiseen tehtavaan

ulkoasiainhallinnon virkamiesten siirtymisvelvollisuuden puitteissa. (PeVM 26/2020 vp, s. 22)

Kaytettavissani olevan aineiston mukaan virkamiesjohto pyrki selvittamaan konsulipaallikon
toisiin tehtéaviin siirtAmisen perusteen lainmukaisuutta konsultoimalla oikeudellisia asioita
hoitanutta  ulkoministerion hallintojohtajaa. Valtiosihteeri kansliapaallikkéna ja
hallintopalveluista vastaava alivaltiosinteeri ovat kertomansa mukaan olleet oikeudellisen
konsultoinnin jalkeen siina kasityksessa, ettd peruste konsulipdallikon siirtdmiseksi toisiin
tehtaviin on ollut lainmukainen. Sinallaén johdonmukaista siten on, etta he eivat ole saattaneet
ulkoministerin tietoon epailyja siirtoperusteen lainvastaisuudesta. Perustuslakivaliokunnan
saamista asiantuntijalausunnoista on nahdakseni myos pdaateltavissa, ettd siirtoperusteen
lainmukaisuuteen  liittyi  tulkinnanvaraisuutta.  Valtiosihteerin  kansliapdallikkbnd ja
hallintopalveluista vastaavan alivaltiosinteerin ei ole néhdékseni siten pitanyt ymmartaa
siirtotoimeksiantoa ja sille esitettyd perustetta silla tavoin edelld kuvaamassani rikoslain 40
luvun 10 8:n soveltamiseen kuuluvassa objektiivisessa ja subjektiivisessa tarkastelussa niin
selvasti lainvastaiseksi, ettd heilla olisi ollut rikosoikeudellisen vastuun nédkdkulmasta peruste ja
velvoite ryhtya vastustamaan toimeksiantoa tai erityisesti selvittdmaan tehtya laajemmin sen

oikeudellisia perusteita.

Jaljempéana paadyn laillisuusvalvonnallisessa arvioinnissani muun ohella siihen, etta jalkikateen
arvioituna virkamiesjohdon menettely siirtoperusteen lainmukaisuuden selvittamisessa on ollut
erailtd osin moitittavaa. Edella mainituilla ja laillisuusvalvonnallisesta arvioinnistani tarkemmin
iimenevilla perusteilla katson kuitenkin, etteivat valtiosihteeri kansliapaallikkéna ja
hallintopalveluista vastaava alivaltiosinteeri ole menetelleet konsulipdallikdn toisiin tehtaviin
siirtAmista koskevan toimeksiannon ja siirtdmisen perusteen lainmukaisuuden selvittamisen
suhteen hallintolain 6 tai 31 8:n taikka ulkoasiainhallintolain 17 §:n vastaisesti siten, ettd heidan
olisi voitu epdilla menettelylldadn rikkoneen rikoslain 40 luvun 10 8:ssa tarkoitetuin tavoin

virkatoiminnassa noudatettaviin saannoksiin tai maarayksiin perustuvan virkavelvollisuutensa.

Konsulipdallikon siirtamista toisiin tehtaviin koskevan valmistelun osalta olennainen on myds
yhteistoimintalaki. Yhteistoimintalain soveltamisesta perustuslakivaliokunta on tuonut
erityisedustajan tehtavia ja méaaraamista koskevan ulkoministeri Haaviston paatoksen osalta
esille, ettéa lain 11 8n 4 momentin mukaan asianomaisella hallinnonalalla voimassa oleviin
siirtymisvelvollisuutta koskeviin s&&nndksiin perustuva virkamiehen siirto toiseen tehtavaan

kasitellaan vain tydnantajan ja kysymyksesséa olevan henkilon valilla. (PeVM 26/2020 vp, s. 20-

21) Perustuslakivaliokunta ei ole muilta osin ottanut kantaa yhteistoimintalain saannoksiin

arvioidessaan Haaviston menettelya.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx

15 (32)

Kasittelen yhteistoimintalain sdannoksida tarkemmin jallempana laillisuusvalvonnallisen
arviointini yhteydessa. Mainitussa yhteydessé kéasittelen myos hallintolain 34 §:n mukaista
kuulemisvelvollisuutta ja sen merkitysta konsulipaallikon siirtdmista toisiin tehtéviin koskevassa
valmistelussa. Samassa yhteydessa arvioin valtiosihteerin  kansliapaallikkona ja

hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin toimenpiteita tdssa valmistelussa.

Olennaisia seikkoja asian arvioinnissa ovat muun ohella, ettd konsulipdallikkéa kylla kuultiin
asiassa, tosin vasta mydhaisemmassa vaiheessa, eikd han vastustanut siirtoa tehtavastaan.
Konsulipdallikké sai niin ikaan vaikuttaa siihen, mihin toisiin tehtaviin hénet siirrettaisiin.
Siirtopaatdksen valmisteluun kohdistuvien lakisaateisten menettelyvaatimusten noudattamisen
kokonaisarvioinnissa on aiheellista myds ottaa huomioon, ettd lopullista paatdsta

konsulipaallikon siirtamisesta toisiin tehtaviin ei koskaan tehty.

Jaljlempana paadyn laillisuusvalvonnallisessa arvioinnissani muun ohella siihen, etta
virkamiesjohdon menettely ei tietyilta osin ole ollut hyvan hallinnon mukaista. Edella mainituilla
ja laillisuusvalvonnallisesta arvioinnistani tarkemmin ilmenevilla perusteilla katson kuitenkin,
etteivat valtiosinteeri kansliapaallikkéna ja hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri ole
menetelleet  konsulip&allikon siirtAmista toisiin  tehtéviin  koskevassa valmistelussa
yhteistoimintalain saanndsten tai hallintolain 34 8:n vastaisesti siten, ettd heidan olisi voitu
epailla menettelylla&n rikkoneen rikoslain 40 luvun 10 §:ssé tarkoitetuin tavoin virkatoiminnassa
noudatettaviin sdannoéksiin tai maarayksiin perustuvan virkavelvollisuutensa tai etta olisi ollut
syytda epdilla heiddan syyllistyneen yhteistoimintalain 49 8:ssd saadettyyn viraston

yhteistoimintavelvoitteen rikkomiseen.

Kaytettavissa olevan aineiston perusteella ei edella kerrotun ndkékohdat huomioon ottaen ole
iimennyt syyta epailla, etta valtiosihteerin kansliapaallikkona tai hallintopalveluista vastaavan
alivaltiosihteerin menettely olisi voinut tayttda tuottamuksellista virkavelvollisuuden rikkomista
koskevan tunnusmerkiston tai minkdan muunkaan rikoksen tunnusmerkistén. Minulla ei néin
ollen ole ollut perusteita pyytaa poliisia toimittamaan heidan menettelynsa osalta esitutkintaa.
Olen siten tutkinut valtiosihteerin kansliapaallikkbnda ja hallintopalveluista vastaavan

alivaltiosihteerin menettelyn laillisuusvalvonnallisesti jaljemp&na ilmenevin tavoin.
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Laillisuusvalvonnallinen arviointi

Konsulipdallikdn toisiin  tehtdviin  siirtamisen perusteen lainmukaisuuden

selvittdminen

Saanndoksista ja arvioinnin lahtékohdista

Hallintolain 31 8:n 1 momentin mukaan viranomaisen on huolehdittava asian riittavasta ja
asianmukaisesta selvittamisesta hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot seka
selvitykset. Hallintolain esitdiden mukaan selvittdmisella tarkoitetaan sellaista tosiseikkojen
arvioimista ja selvitysten hankkimista, johon viranomainen voi toimivaltansa rajoissa ryhtya.
Asian riittavalla selvittdmisella tarkoitetaan sitd, etta viranomainen hankkii sellaiset tiedot ja
selvitykset, joilla se arvioi olevan merkitystd asian ratkaisemiselle, kun selvittdmisen
asianmukaisuus puolestaan korostaa viranomaiselle kuuluvaa menettelyjohtovaltaa ja
huolellisuutta  selvitysten hankkimisessa. Selvitysten laajuus ja tarve tulisi harkita
tapauskohtaisesti. (HE 72/2002 vp, s. 92-93)

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seka
kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen
toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun pddmaaraan nahden.

Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.

Ulkoasiainhallintolain 17 8§ koskee yleisvirkamiehen tehtdvaan maaraamista ja siirtdmista
toiseen virkapaikkaan. Sen mukaan ulkoasiainneuvos, lahetystdneuvos, ulkoasiainsihteeri,
hallinnollinen ulkoasiainsihteeri, avustaja ja hallinnollinen avustaja ovat maarattaessa velvollisia
virassaan siirtymaan toiseen tehtavaan ja toiseen virkapaikkaan ulkoasiainhallinnon
organisaatiossa. Saanndksen 2 momentin mukaan muu Yleisvirassa oleva virkamies
(yleisvirkamies) on maarattaessa velvollinen virassaan siirtymaan  edustustosta

ulkoasiainministeridon ja ulkoasiainministeriéssa tehtavasta toiseen.

Ulkoasiainhallintolain 17 8:ss& ei sdadetd siitd, milld perusteilla siirtymisvelvollisuus tulee
kyseeseen. Lainkohdan perusteluissa viitataan siirtymisvelvollisuuden osalta virkamiesten
siirtdmiseen toiminnallisten tarpeiden mukaisesti: "Ulkoasiainhallinnon
yhtenaisvirkajarjestelmén ja erityisesti yleisvirkojen perusluonteeseen kuuluu, etta virkamiehet
ovat kaytettavissa erilaisia tehtavia varten ja heita voidaan siirtda toiminnallisten tarpeiden
mukaisesti paikasta ja tehtavasta toiseen. Siirtojarjestelmaéa ei ole voitu perustaa kokonaan
vapaaehtoisen siirtymisen varaan, vaan ulkoasiainhallinnon keskeisilla virkamiehilla on
perinteisesti ollut laaja siirtymisvelvollisuus. My6s vahemman haluttuihin tehtéviin tulee voida
siirtda siihen sopivin virkamies.” (HE 139/1999 vp, s. 21-22)



https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+72/2002
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Vaikka jarjestelman toimivuus on osittain varmistettu siirtymisvelvollisuutta koskevilla
saannoksilla, siirrot pyritaan kaytannossa toteuttamaan siten, etta siirrettdva henkilo valitaan

tehtavaan vapaaehtoisesti halukkaaksi ilmoittautuneiden joukosta. (HE 139/1999 vp, s. 23)

Ulkoasiainhallinnossa toimiviin virkamiehiin sovelletaan ulkoasiainhallintolain 1 &:n 2 momentin
mukaan lisaksi, mitd muualla laissa valtion virkasuhteesta sdadetaan. Ulkoasiainhallintolaki olisi
siten ulkoasiainhallinnon virkamiehiin ensisijaisesti sovellettava laki suhteessa virkamieslakiin

ja muuhun lainsdadantoéon. (HE 139/1999 vp, s. 15) Hallintolaki tulee sovellettavaksi

siirtymisvelvollisuuden taytantéonpanoa koskevaan hallinnolliseen menettelyyn silta osin kuin

jostakin asiasta ei ole saadetty ulkoasiainhallintolaissa.

Perustuslakivaliokunta on ulkoministeri Haaviston menettelyd ministerivastuuasiassa
arvioidessaan todennut, ettd menettelyssd on ollut oikeudellisesti kysymys suullisen
valmistelutoimeksiannon  antamisesta  ulkoministerion  asianomaisille  virkamiehille
konsulipaallikon siirtdmisesta toisiin tehtdviin ulkoministeriossa. Perustuslakivaliokunnan
mukaan ministerion paallikkona ja siella tydskentelevien virkamiesten esimiehena ministerilla
on sinansa toimivalta maarata alaisensa virkamiehet valmistelemaan virkamiehen maaraamista
toiseen tehtavaan ulkoasiainhallinnon virkamiesten siirtymisvelvollisuuden
puitteissa. Perustuslakivaliokunnan mukaan Haaviston virka-asemaan ministerind on kuulunut
toimivalta osallistua tdhan valmisteluun. Valmisteluun kuuluu valmisteltavan toimenpiteen
laillisuuskysymysten selvittdminen. Toisaalta ministerilla on perustuslakivaliokunnan mukaan
oikeus luottaa virkavalmistelun asianmukaisuuteen ja laillisuuteen eika ulkoministerille tassa
yhteydessa tai myohemminkaan esitetty virkavastuussa olevien virkamiesten taholta ilmeisesti

huomautuksia tai epdilyja valmistelutoimeksiannon laillisuudesta. (PeVM 26/2020 vp, s. 22 ja

25)

Perustuslakivaliokunnan mielesta ulkoministerin pyrkimykselle siirtdéa konsulipdallikké toisiin
tehtaviin voidaan lahinnd tapahtumainkulun alkuvaiheessa arvioida olleen al-Hol-asian
hoitamiseen littyvia  toiminnallisia  tarpeita. Kuitenkin ulkoministeri nayttaa
perustuslakivaliokunnan mukaan kayttdneen harkintavaltaansa vastoin hallintolain 6 §:n
saénnoksistd ilmenevaa oikeasuhtaisuuden vaatimusta maaraamalla valmistelemaan
konsulipaallikon siirron konsulipdallikon tehtavasta kokonaan toisiin tehtaviin selvityttamatta
konsulipaallikbn oikeusasemaan vahemman puuttuvien toimenpiteiden mahdollisuutta ja
jatkamalla tata valmistelua al-Hol-asioiden valmistelun jo tultua uudelleen organisoiduksi.
Merkityksellista tdssé arviossa on, etté konsulipaallikon tehtéavisté vain osa on koostunut al-Hol-
asian hoitamisesta. (PeVM 26/2020 vp, s. 23)

Perustuslakivaliokunta on  arvioidessaan  ulkoministerin  menettelyn  mahdollista
virkavelvollisuuksien vastaisuutta katsonut, ettd ulkoministerin mainitsema luottamuspula ei

esilla olevassa asiayhteydessa ole ulkoasiainhallintolain 17 §:n mukainen peruste siirrolle ja


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+139/1999
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+139/1999
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ettd ulkoministeri on kayttanyt harkintavaltaansa siten ainakin osin hallintolain 6 8:ss&
tarkoitetun tarkoitussidonnaisuuden periaatteen kannalta ongelmallisesti antaessaan
toimeksiannon valmistella konsulip&aallikon siirtamisté pois tasta tehtavastaan konsulipaallikon
esittamien, ministerin kannasta poikkeavien nakemysten vuoksi. Valiokunta on viela todennut,
etta "[v]aikka paatdksenteko laajemmin al-Hol-asiassa on osittain perustunut oikeuskanslerin
ratkaisuun ja paatoksenteon taustalla olevilla tavoitteilla on siten kytkenta julkiselle vallalle
asetettuun perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen tayttamiseen, sanotut seikat eivat
valiokunnan mielestd oikeuta kayttamé&an ulkoasiainhallintolain 17 §:n mukaista toimivaltaa
sellaiseen tarkoitukseen, johon se mainitun sdanndksen perusteella ei ole
kaytettavissa”. (PeVM 26/2020 vp, s. 23-24)

Arviointia

Konsulipdallikon  siirtdmiselle  pois tehtavastaan ei siis  kerrotuin  tavoin  ole
perustuslakivaliokunnan mielestéd ollut ulkoasiainhallintolain 17 8§:n ja hallintolain 6 8:n
perusteella lainmukaista perustetta. Olisiko ulkoministerin toimeksiannon saaneen
virkamiesjohdon tullut havaita tdma ja kieltdytyd noudattamasta ulkoministerin toimeksiantoa
konsulipaallikon siirtamiseksi pois tehtavastaan?

Perustuslain 68 8:n 2 momentin mukaan ministerion p&allikkona on ministeri. Keskeisten

asioiden ratkaiseminen ministeridssa kuuluu ministerille (HE 1/1998 vp, s. 119). Ulkoministerion

tydjarjestyksestda annetun asetuksen 8 §:n 2 momentin mukaan ministerin tehtéaviin kuuluu

ministerion johtaminen.

Valtion virkamieslain 14 8:n mukaan virkamiehen on suoritettava tehtavansa asianmukaisesti
ja viivytyksettd. Hanen on noudatettava tyonjohto- ja valvontamaarayksia. Virkamies on siten
lahtokohtaisesti velvollinen suorittamaan ne tehtavat, jotka hdneen esimiesasemassa oleva

maaraa hanen suoritettavakseen.

Olennainen lahtokohta on, etta ulkoministerin paatés antaa virkamiesjohdolle konsulipaallikon
toisiin tehtaviin siirtdmistd koskeva toimeksianto on ollut yksinomaan hanen ratkaisunsa.
Kaytettavissa olevasta selvityksesta ilmenee, ettd seka valtiosihteeri kansliapaallikkona etta
hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri pitivat tatd ulkoministerin toimeksiantoa heité
virkamiehind velvoittavina. Valtiosihteeri kansliapdallikkénda on todennut kysymykseen
toimeksiannon  velvoittavuudesta  ministerin  olevan  h&nen valitbn  esimiehensa.
Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin mukaan toimeksianto oli sitova ja oli selvaa, mita

ministeri tarkoitti, ja ettd se velvoitti virkamiehia valmistelemaan asiaa.

Toisiin tehtaviin siirtdmisen perusteluista virkamiesjohdon néakemys oli, ettd ministerin vaatima

tehtavansiirto oli esitetyilla perusteilla mahdollinen ja ettd se voitiin toteuttaa, mikali ministerin


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Sivut/PeVM_26+2020.aspx
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tahtotila ei muuttuisi. Siirtoperusteen laillisuutta my0s selvitettiin. Hallintopalveluista vastaavan
alivaltiosihteerin oikeuskanslerinvirastossa kertoman mukaan asiassa hankittu oikeudellinen
selvitys tarkoitti hallintojohtajan 16.10.2019 héanelle ldhettdmaa sahkopostiviestia, jonka
hallintopalveluista vastaava alivaltiosinteeri katsoi sisaltdvan asian arvioinnin kannalta

merkittavat seikat.

Mainitun oikeudellisen selvityksen mukaan “Lahtokohtana on UH-laissa maaritelty
siirtymisvelvollisuus. Lakiin perustuva siirtymisvelvollisuus on sindnsa selkea ja yksioikoinen.
Siirtymiselle ei ole maaritelty mitdan edellytyksia, kuten esim. painavia perusteluja, saati
suostumusta. Laki siis antaa tyOnantajalle vahvat valtuudet siirtdd virkamiehia tehtavasta
toiseen tarkoituksenmukaiseksi katsotulla tavalla”. Hallintojohtaja toteaa, ettd “Juridisesti
rajoitukset ja edellytykset tulevat virkamieslaista ja yleisista hallinto-oikeudellisista periaatteista.
Hallintolaki edellyttda tasapuolista kohtelua ja tarkoitussidonnaisuutta, eli on kaytettava
toimivaltaa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on
oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Virkamieslain
mukaan viranomaisen on kohdeltava palveluksessaan olevia virkamiehia tasapuolisesti.”
Hallintojohtaja jatkaa: "Mitd tama tarkoittaa kaytanndssa? Nyt pohdinnassa olevan tyyppista
pakkosiirtoa ei ole koskaan kéasitelty oikeudessa, joten meilld ei ole mitddn oikeuskaytantéa
vertailukohtana tai ylipaataan esimerkkina. Lyhyesti tiivistéisin asian niin, etté siirrolle pitaa olla
asiallinen perustelu. llman mitdan perusteita paatdsta ei voi tehda. Peruste ei saa olla syrjiva,

eikad yhta virkamiesta saa kohdella selvasti muita ankarammin.”

Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin selvityksen mukaan virkamiesjohdossa arvioitiin,
etta "luottamuspula koski nimenomaan al-Hol-asioiden hoitoa. Asia oli ikava ja vaikea, mutta
naytti perustuvan sille, etta asioita ei hoideta ministerin haluamalla tavalla ja ettéa ministeri halusi
tasta syystd muutosta siihen, miten naita asioita hoidettiin. Tama katsottiin valtiosihteerin
kansliapaallikkbna ja hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin toimesta perustelluksi
syyksi pyynnolle katsoa konsulipaallikdlle uusia sopivia tehtavia. Asiaa kasiteltiin epavirallisesti
pariin otteeseen myds muiden virkamiesjohtoon kuuluvien alivaltiosinteereiden kanssa.

Perustelua ei kyseenalaistettu, mutta se heratti keskustelua.”

Myds edella mainitusta hallintojohtajan selvityksestd keskusteltiin virkamiesjohdossa, joka
selvityksen oli pyytanyt, mutta sitd ei kayty lapi ulkoministerin tai hanen erityisavustajansa
kanssa. Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin mukaan asiaa arvioitiin selvityksessa
olleista nakokulmista. Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin mukaan ministerin
epaluottamus ei syntynyt ilman syyta vaan se syntyi toiminnan kautta, kun konsulipdallikké ei
hoitanut al-Hol-asiaa siten, kuin ministeri halusi. Virkamiesjohdon nakemys oli, etta siirto olisi
ollut laillinen toimi ja se voidaan tehdd myds ministeriossa Helsingissd. Hallintopalveluista
vastaavan alivaltiosihteerin mukaan mitd&n perustelumuistiota tms. asiasta ei laadittu, kuten

ulkoministeriossa ei yleensakaan yleisuran siirroissa tehtavasta toiseen.
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Ulkoministeri on antanut siirtdmistd koskevan valmistelutoimeksiannon valtiosihteerille
kansliapaallikkbénd 11.10.2019 ja pitdnyt sen voimassa myds sen jalkeen, kun ulkoministeri oli
22.10.2019 nimennyt erityisedustajan hoitamaan al-Hol-asiaa. Asiassa tulee mielestani
erikseen arvioida, olisiko virkamiesjohdon tullut havaita, ettei siirtdmiselle mahdollisesti ollut
ulkoasiainhallintolain 17 8:n perusteluissa mainitusta toiminnallisesta tarpeesta johtuvaa
asiallista perustetta ainakaan enaa sen jalkeen, kun ulkoministeri oli siirtanyt al-Hol-asiat

erityisedustajan hoidettavaksi.

Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin mukaan sellainen nakokohta, etta tilanne
siirtAmisen perusteiden osalta olisi muuttunut erityisedustajan nimeamisen jalkeen, ei tullut esiin

yhdenk&én osapuolen taholta. Siksi toimittiin, kuten oli aikaisemmin linjattu.

Hallintopalveluista  vastaavan  alivaltiosihteerin  selvityksen ~ mukaan  kaytdnnossa
erityisedustajalle kuuluvat kaikki asiat, jotka liittyvat al-Holin leirilla olevien suomalaisten
tilanteeseen. Konsulipaallikélle kuuluvat kaikki muut konsulipalveluasiat. Aivan tarkkaa jakoa ei
ole mahdollista tehdd, vaan esimerkiksi osa konsulipalveluiden henkilékunnasta on ollut
mukana myos erityisedustajan tehtéavien hoidossa, mihin konsulip&éllikkd hallintopalveluista
vastaavan alivaltiosihteerin kasityksen mukaan suhtautui myonteisesti. Hallintopalveluista
vastaava alivaltiosihteeri kertoo selvityksesséan, ettd konsulipaallikon rooli vaikutti ministerin
kertoman mukaan kuitenkin myds hanen alaistensa toimiin, koska han on naiden esimies.
Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin mukaan tiettyja kaytdnnon asioita jouduttiin
ottamaan huomioon tilanteessa, jossa konsulipdéallikké vastaa konsulipalveluiden toiminnasta
muuten paitsi al-Hol-asioiden hoidon osalta. Al-Hol-toimintaan joudutaan kayttamaan osin
samoja henkiléresursseja, kuin konsulipalvelut kayttaa muuhun toimintaansa. Al-Hol-asioiden
osalta joudutaan erityisedustajan toiminnan turvaamiseksi pitamaan ylla tiukkaa linjaa asioiden
salaisuusasteen osalta. Tama on tarkoittanut, etta konsulipaallikkokéaéan ei saa niitd koskevaa

tietoa.

Konsulipdallikdn toisiin tehtavaan siirtamisen valmistelua jatkettiin siis sen jalkeenkin, kun
mahdollinen toiminnallinen peruste siirtdmiselle oli poistunut viimeistaan siind vaiheessa, kun
ulkoministeri on p&attanyt siirtdd al-Hol-asiat konsulip&allikolta niitd varten nimetyn

erityisedustajan hoidettavaksi.

Virkamiesjohdon menettelyn arvioinnissa olennaista on, onko virkamiesjohto riittavassa maarin
selvittanyt,  oliko  ulkoministerin  siirron  perusteeksi ilmoittama  luottamuspula
ulkoasiainhallintolain 17 8§:n mukainen peruste ryhtyd siirtdmaan konsulip&allikkd pois
tehtavistaan ja mikali oli, oliko se sitd senkin jalkeen, kun al-Hol-asiat oli siirretty
konsulipaallikolta erityisedustajalle. Kaytettavissa olevista selvityksista ei ilmene, milla tavoin

perusteen lainmukaisuutta olisi arvioitu yhtaaltd ulkoasiainhallintolain 17 §:n perusteluissa
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mainitun toiminnallisen tarpeen ja toisaalta hyvaan hallintoon kuuluvan tarkoitussidonnaisuuden
periaatteen ja suhteellisuusperiaatteen ndkokulmasta. Liséksi on arvioitava, ovatko
valtiosihteeri kansliap&allikkona ja hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri riittavan
painokkaasti suoraan ministerin kanssa ryhtyneet selvittdmaan siirron ja sen perusteen

ongelmallisuuteen muun muassa henkildstopolitikan ja johtamisen kannalta liittyvia syita.

Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri on suhteellisuusperiaatteen osalta tuonut esille,
ettd virkamiesjohto pyrki siihen, ettd konsulipaallikk6on kohdistuvat toimet olisivat lievempia
kuin tehtavasta toiseen siirto, ja taman eteen "tehtiin asioita”, vaikka samalla toimittiinkin
toimeksiannon perusteella. Kaytdnndssa tama tarkoitti sita, ettd konsulipdallikdlle ei kerrottu
ministerin tahdosta siirtda hanta toisiin tehtaviin, koska toivottiin ministerin viela muuttavan
mielensa. Toiseksi haluttiin antaa konsulipaallikolle mahdollisuus esitella
ministerijohtoryhméssa vastuullaan olleita tydperaisen maahanmuuton sujuvoittamiseen liittyvia
suunnitelmia, jotta ministeri nakisi konsulip&allikon tekevan hyvaa tyota muilla vastuualueillaan
ja kolmanneksi ulkoministerille ehdotettiin erityisavustajan vélityksella varhaisen tuen mallin
(Vartu) kayttamista, eli ministeri olisi voinut k&yda konsulipdallikon kanssa ns. korjaavaa
keskustelua ristiriitatilanteessa. Tarkoituksena oli hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin
mukaan vaikuttaa ulkoministerin tahtotilaan niin, ettd han luopuisi konsulip&allikon siirrosta.

Saadun selvityksen perusteella siirrosta luopumista ei kuitenkaan ehdotettu ministerille.

Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin mukaan ulkoministerin toimeksiannosta oltaisiin
kieltdydytty, mikali kieltaytymiseen olisi ollut perusteltuja, hyvaksyttavia syitd. Ministeri ei
maininnut virkamiesjohdolle kertaakaan syita, joiden pohjalta oltaisiin voitu arvioida, etta han
haluaisi toimia esimerkiksi kiusaamis- tai kostamistarkoituksessa. Myds valtiosihteeri
kansliapaallikkbéna on todennut, ettéd konsulipaallikko olisi saanut samanarvoisen tehtavan, eika
kyse olisi ollut rangaistuksesta. Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri ja valtiosihteeri
kansliapaallikkbna nayttivat myos luottavan siihen, etta hallintojohtaja kertoisi heille, mikali
konsulipaallikén toisiin tehtaviin siirtdminen olisi lainvastaista. On huomattava myos, etta
konsulipaallikén siirtamisesta ja hanen maardamisestaan uuteen tehtavaan ei lopulta tehty

tehtavaan maaraamispaatosta.

Saadun selvityksen perusteella siirtoperusteen laillisuudesta ei kayty keskustelua ulkoministerin
kanssa. Ulkoministerille ei néin ollen perustuslakivaliokunnankin esiin nostamalla tavalla esitetty
myOskadn virkamiesten taholta epdilyjd valmistelutoimeksiannon laillisuudesta. Taméa
menettely on sinallddn johdonmukaista siihen nahden, ettd virkamiesjohto ei pitanyt
valmistelutoimeksiantoa laittomana. Virkamiesjohdossa ei kuitenkaan nahty siirrolle tarvetta ja
pyrittiin  siihen, ettd konsulipdallikkd olisi saanut jatkaa tehtdvassaan. Valtioneuvoston
yleisistunto oli vastikddn kesalla 2019 maarénnyt konsulipdallikon tehtavaansa.
Virkamiesjohdossa katsottiin, ettd ministerin tyytymattomyys konsulipaéallikkéén al-Hol-asioiden

hoidossa oli selvda, mutta menettelytapa siirron suhteen ei ollut hyvad henkildstépolitikkaa.
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Konsulipdallikon siirtdmista pois tehtdvistddn virkamiesjohto piti harvinaisena ja

poikkeuksellisena, toisin sanoen ulkoministerion tavanomaisesta kaytannosta poikkeavana.

Aineistosta valittyy siten selked kuva, ettd virkamiesjohto toivoi, ettéd konsulipaallikon siirtoa
toisiin tehtaviin ei tapahtuisi. Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri on kertonut
kuulemisessa, ettd ainakaan hanen kauttaan tama nakemys ei valittynyt ministerille.
Valtiosihteerin kansliapaallikkbna mukaan han ei 11.10.2019 ministerin kanssa kdymansa
keskustelun jalkeen ollut naistd asioista ministerin kanssa keskusteluyhteydessa ja
ulkoministeri oli syksylla 2019 paljon matkoilla. Valtiosihteerilla kansliapaallikkéna oli ollut
11.10.2019 tapaamisen jalkeen ulkoministerin kanssa ainoastaan kaksi muihin asioihin

liittynytta tapaamista loka-marraskuussa 2019.

Yhteydenpito ulkoministeriin tapahtui pitkalti ulkoministerin poliittisen erityisavustajan
valityksella. Poliittinen erityisavustaja varmisti ministerin kannat ja valitti ne. Saadun selvityksen
mukaan ulkoministeriossa on muutoinkin tavanomaista, ettd asiointi tapahtuu ulkoministerin
poliittisen erityisavustajan kautta. Valtiosihteerin kansliap&éllikkdna ja hallintopalveluista
vastaavan alivaltiosihteerin toivetta siitd, ettd ministeri muuttaisi kantansa konsulipaallikon

siirtoa koskevassa asiassa ei saatettu ministerin tietoon myodskaan erityisavustajan kautta.

Ministerilla on luonnollisesti lain puitteissa paljon harkintavaltaa siind, miten asiointi ministerin
kanssa jarjestetdan seka kuinka laajasti han hyddyntéa siind poliittista esikuntaansa (ministerin
toimikaudeksi nimetty valtiosihteeri, erityisavustajat). Kasiteltdessd osapuolten virkavastuun
kannalta merkittavia asioita ja varsinkin tydnantajan ja taman edustajien vastuulle kuuluvia
henkiléstbasioita, on hyvan hallinnon mukaista kuitenkin se, ettd asiaa kasitelladn suoraan
asianomaisten esimiesasemassa olevien ja tydnantajaa edustavien virkamiesten ja asiassa
toimivaltaisen ministerin valilla. Muu menettely ja esimerkiksi viestintd yksinomaan
erityisavustajan vélityksella voi hamartaa ministerille perustuslain  mukaan kuuluvaa
oikeudellista ja poliittista ministerivastuuta ja virkamiesten osalta perustuslain 118 8:sséa
saadetyn virkavastuun toteutumista asioissa, jotka laissa on selvasti saadetty tybnantajan ja
taman edustajien tai valtion viraston esimiesten hoidettavaksi. Ministerilla on siten PeVL
26/2020 wvp, s. 25 esitettyd periaatetta soveltaen oikeus luottaa virkavalmistelun
asianmukaisuuteen ja laillisuuteen ja néin ollen siihen, ettd olennaisissa asioissa ja henkilostta
koskevissa tydnantaja-asioissa vastuullinen virkamiesjohto tuo ndkékantansa ja perustelunsa
riittdvan selkedsti ja suoraan ministerin tietoon. Virkamiesjohdolla puolestaan on oikeus ja

velvollisuus vaatia neuvottelua suoraan ministerin kanssa asian selvittamiseksi.

Huomiota asiassa Kiinnittdad se, ettd vaikka seka valtiosihteeri kansliapaallikkond etta
hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri toivoivat kertomansa mukaan, ettd ulkoministerin
kanta konsulipaallikon siirtoon muuttuisi ja ettd he katsoivat menettelyn olevan huonoa

henkildstopolitikkaa ja poikkeavan ulkoministeridssd noudatetusta kaytannosta, he eivat
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tuoneet tata ndkemystaan ministerin tietoon. Tahan on ainakin osaltaan voinut vaikuttaa se, etta
henkildkohtaista tapaamista asiasta ministerin kanssa oli h&nen matkojensa vuoksi tuolloin
vaikea jarjestaa ja tilanne oli esimiehensa toimeksiannosta toimivalle ja sitd poikkeuksellisena,
mutta kuitenkin laillisena pitavalle virkamiesjohdolle epdilemétta vaikea. Katson tasta
huolimatta, ettd virkamiesjohdon olisi ollut perusteltua ja aiheellista painokkaammin vaatia
siirtoasian kasittelyd suoraan ministerin kanssa ja tuoda edella mainitut ndkemyksensa
ministerin tietoon, jotta han olisi omalta osaltaan vield voinut harkita antamaansa toimeksiantoa
myds virkamiesjohdon esittdmien nakokohtien valossa. Kaytettavissani olevien tietojen mukaan
tilanne oli tapahtuma-aikana se, etta ministerin tiedossa ei ollut virkamiesjohdon nimenomaisia

epdilyksia hanen antamansa toimeksiannon suhteen.

Saadun selvityksen perusteella siirtoperusteen ristiriitaa hyvan hallinnon periaatteiden kanssa
ei virkamiesjohdossa ainakaan oikeudellisesta nakokulmasta tunnistettu, vaikka
virkamiesjohdon ndkemys olikin, ettei menettely ollut hyvaa hallintoa. Mydskaan
ulkoasiainhallintolaissa tarkoitetun toiminnallisen tarpeen osalta ei ilmeisesti tehty

nimenomaista arviota.

Hallintojohtajan sahkdpostiviestissd, jota virkamiesjohto on kuvannut asiassa hankituksi
oikeudelliseksi selvitykseksi, hyvan hallinnon periaatteiden noudattamiseen Kkiinnitettiin
huomiota, mutta oikeudellista arviointia siirtoperusteen lainmukaisuudesta hyvaa hallintoa
koskevien oikeusperiaatteiden nékokulmasta juuri tdssd tapauksessa ei naytetd tehdyn.
Pidankin hallintojohtajan sahkdpostiviestissd esitettyja seikkoja pikemminkin yleisina
virkamiehen siirtdmista toisiin tehtaviin koskevina nakdkohtina kuin konsulipaallikén siirtdmisen
lainmukaisuuteen nimenomaan kantaa ottavina arvioina. Mielesténi se, ettd hallintopaallikkd
viittaa sahkdpostiviestissaan "pohdinnassa olevan tyyppiseen pakkosiirtoon” ei mielestani anna
aihetta arvioida asiaa talta osin toisin. Hallintojohtajan sahkopostiviestia ei nahdakseni voida
nain ollen yksistaan pitaa riittdvana siirtoperusteen lainmukaisuutta koskevana oikeudellisena

selvityksena.

Johtopaatdksena virkamiesjohdon menettelysta totean, etta kyse on ollut siirron valmistelusta,
johon on kuulunut siirron lainmukaisuuteen liittyvien seikkojen selvittdaminen. Virkamiesjohdon
menettelyn arvioinnissa on kuitenkin osaltaan otettava huomioon se, etta konsulipaallikon siirto
toisiin tehtaviin ei toteutunut eli asiaa ei hallintolain 31 §:ssa tarkoitetulla tavalla ratkaistu. On
myOs huomattava, ettd siirtoperusteen lainmukaisuuteen on liittynyt perustuslakivaliokunnan
kuulemien asiantuntijoiden lausuntojenkin perusteella tulkinnanvaraisuutta eikd aiempaa
kaytantda ole ollut. Valmisteluvaiheessa olisi kuitenkin jalkikateen arvioituna ollut oikeudellisesti
perusteltua tarkemmin selvittdd siirtoperusteen lainmukaisuutta ulkoasiainhallintolain 17 §:n
perusteluissa tarkoitetun toiminnallisen tarpeen ja hallintolain 6 §:8an sisaltyvien hyvaa hallintoa
koskevien oikeusperiaatteiden eli tasséa tapauksessa tarkoituksenmukaisuuden periaatteen ja

suhteellisuusperiaatteen nakokulmasta. Virkamiesjohdon menettely on moitittavaa siltd osin
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kuin siirtoperusteen lainmukaisuuden selvittdminen edella mainitusta n&kokulmasta jai liian
vahalle huomiolle ja al-Hol-tehtavien erityisedustajalle siirtamisen merkitys siirron perusteen

kannalta kokonaan havaitsematta.

Menettely konsulipaallikén kuulemisessa ja yhteistoimintavelvoitteen

noudattamisessa

Saanndgksista ja arvioinnin lahtékohdista

Hallintolain 34 §:n 1 momentin mukaan asianosaiselle on ennen asian ratkaisemista varattava
tilaisuus lausua mielipiteensd asiasta sekd antaa selityksenséa sellaisista vaatimuksista ja

selvityksista, jotka saattavat vaikuttaa asian ratkaisuun.

Oikeus tulla omassa asiassaan kuulluksi on yksi perustuslain 21 §:ssa lausutuista hallinnon
keskeisista oikeusturvaperiaatteista. Kuulemisen on katsottu korostavan asianosaisasemaan
olennaisesti liittyvda yksilon vaikuttamismahdollisuutta. Asianosaisen kuuleminen palvelee
myds asian selvittamistd. Nain kuulemisvelvollisuus edistdd viranomaistoiminnan

tasapuolisuutta ja asioiden kasittelyn huolellisuutta. (HE 72/2002 vp, s. 88—89)

Yhteistoimintalailla edistetddn lain 1 8n mukaan viraston ja sen henkilostdn
vuorovaikutuksellista yhteistoimintaa, joka perustuu henkiléstolle oikea-aikaisesti annettuihin
riittdviin tietoihin viraston toiminnasta ja sitd koskevista suunnitelmista. Tavoitteena on
yhteisymmarryksessa kehittda viraston toimintaa ja henkildston mahdollisuuksia vaikuttaa
virastossa tehtaviin paatoksiin, jotka koskevat tyota, tydoloja ja henkildstén asemaa virastossa
ja samalla edistdd tyoelaman laatua seka valtionhallinnon toiminnan tuloksellisuutta ja

taloudellisuutta.

Lain 11 8&:n 1 momentin mukaan yhteistoiminta tulee aloittaa asian sellaisessa suunnittelu- ja
valmisteluvaiheessa, jossa yhteistoiminnan tarkoituksena oleva vuorovaikutus seka
vaihtoehtoihin ja asiaan vaikuttaminen voi my6s kaytanndssa toteutua. Tydnantajan tulee antaa
henkildstbn edustajille tai yksittaistd virkamiesta koskevassa asiassa asianomaiselle
virkamiehelle riittdvan aikaisessa vaiheessa asiaan perehtymistd ja sen kasittelya varten

tarpeelliset tiedot ja selvitykset.

Lain 11 8n 4 momentin mukaan asianomaisella hallinnonalalla voimassa oleviin
siirtymisvelvollisuutta koskeviin saannoksiin perustuva virkamiehen siirto toiseen tehtavaan,
toiseen valtion virkaan tai pysyvasti toiselle paikkakunnalle kasitelladn vain ty6nantajan ja

kysymyksessa olevan henkilon valilla.
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Perustuslakivaliokunnan kuulemien asiantuntijoiden lausunnoissa on esitetty nakemyksia, ettei
asianosaisen kuulemista koskevan velvoitteen ja toisaalta yhteistoimintavelvoitteiden
noudattamista voida arvioida tai ainakaan naita velvoitteita ei voida katsoa rikotun, kun paatosta
konsulipaallikon siirtdmisesta toisiin  tehtaviin ei tehty, eikd asiaa ole ratkaistu.
Asiantuntijalausunnoissa on myds esitetty ndkemyksia, ettd kuuleminen on ollut riittavaa ja etta
valmistelu taytti yhteistoimintalain 11 8:n vaatimukset, ja ettéd joka tapauksessa kyse on ollut

ulkoministerion virkamiesten vastuulle kuuluvasta hallinnon operationaalisesta toiminnasta.

Perustuslakivaliokunta totesi mietinndssaan, etta ulkoministerion virkamiehen siirtdminen
ulkoasiainhallintolain 17 8:n perusteella toiseen virkaan kuuluu sellaisenaan ministerion
henkiléstéhallinnon operationaaliseen toimintaan, jonka lainmukaisesta toiminnasta vastaavat
ensi sijassa asianomaiset virkamiehet. Perustuslakivaliokunta myds totesi, ettd Haaviston virka-
asemaan ministerind on kuulunut osallistua tdhan valmisteluun, ja ettéd ministerion paallikkona
ja sen henkiloston esimiehena Haaviston virkatehtaviin on kuulunut myds konsulipaallikon

siirtoa valmistelleiden virkamiesten toiminnan ja valmistelumenettelyn valvonta. (PeVM 26/2020

vp, S. 22 ja 25) Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan arvioinut asiaa talta osin enemmailti.

Perustuslakivaliokunta toi myds esille, etta esitutkinta-aineiston perusteella konsulip&allikko ei
ollut saatuaan tiedon tehtévéan siirtoa koskevan asian valmistelusta riitauttanut hanketta, vaan
asian valmistelua oli jatkettu 11.11.2019 jalkeen konsulipaallikkdd kuullen seka hanen
toivomustensa mukaisesti. (PeVM 26/2020 vp, s. 26)

Vastuu yhteistoimintakeskustelujen kdymisesta on ensi sijassa ministerion niilla virkamiehilla,
joiden tehtaviin yhteistoiminta-asiat kuuluvat, tdssa tapauksessa siis etenkin hallintopalveluista
(ml. henkilostdasiat) vastaavalla alivaltiosihteerilld, joka on konsulipdallikén esimies ja jolle

konsulipaallikén siirron valmistelu myos kaytanndssa kuului.

Arviointi

Hallintolain 34 8&:n mukaisen asianosaisen kuulemista koskevan séénntksen ja
yhteistoimintalain 11 8:n mukaisten yhteistoimintavelvoitteiden noudattamisen arviointia on
tassa tapauksessa vaikea kaytanngssa erottaa toisistaan, koska menettelyt ovat jossain maéarin
tosiasiallisesti paallekkaisia ja lomittaisia. Kuulemisen ja yhteistoimintavelvoitteiden
noudattamisen osalta ei myoskaan voida tehdéa kokonaisarviota siitd, onko virkamiesjohto
oikea-aikaisesti ja sisallollisesti noudattanut asiassa kaikkia siirtAmispaatoksen valmisteluun
soveltuvia menettelyvaatimuksia. Tama johtuu siita, etta paatosta konsulipaallikon siirtdmisesta

toiseen tehtdvaan ulkoasiainhallintolain 17 8:n nojalla ei lopulta tehty.

On kuitenkin todettava, ettd henkilostoasioista vastaava virkamiesjohto ryhtyi ulkoministerin

toimeksiannon perusteella toimenpiteisiin konsulipaallikon siirtAmiseksi pois tehtavistaan, ja
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nain ollen katson perustelluksi arvioida hyvan hallinnon ja yhteistoimintavelvoitteen
noudattamisen nakokulmasta heidan menettelydan siirron valmistelun kannalta olennaisessa
menettelyvaiheessa. Vaikka konsulipaéllikkd lopulta jatkoikin ja edelleen jatkaa tehtavasséaan,
eteni prosessi hénen siirtdmisekseen konsulipdallikon tehtavasta siihen pisteeseen, etta
tasavallan presidentin esittelyssd paéatettin  helmikuussa 2020 agrementin hakemisesta
konsulipaallikdlle Sofian suurléahetyston paallikon tehtavaan, johon konsulipaallikké oli antanut
suostumuksensa. Tama prosessi paattyi konsulipaallikon ilmoitettua huhtikuussa 2020

halustaan jatkaa konsulipaallikén tehtavassa.

Kuulemisen ja yhteistoiminnan kannalta olennaisina tapahtumina on mainittava ensinnakin
virkamiesjohdon paatds olla heti kertomatta konsulipaallikdlle ministerin toimeksiannosta
valtiosihteerille kansliapaallikkéna 11.10.2019 etsia konsulipaallikélle jokin toinen tehtava. Tata
menettelyaén virkamiesjohto on perustellut silla, ettd ministeri voisi viela muuttaa kantansa ja

taman vuoksi konsulipééllikon kannalta olisi parempi, ettei asiasta viela kerrottaisi.

Toiseksi on mainittava hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin noin vilkkoa myéhemmin
tekema yhteydenotto ulkoministerin poliittiseen erityisavustajaan ja ehdotus, etta téllaisessa
ristiriitatilanteessa olisi hyva, jos ulkoministeri voisi tavata konsulipaallikon ja keskustella héanen
kanssaan kasilla olevasta tilanteesta ja mahdollisista toiminnan muutoksista. Erityisavustaja
palasi asiaan selvitettydan ministerin nakemyksen, joka oli, etta konsulipdallikdlla olisi ollut
mahdollisuus muuttaa toimintaansa jo al-Hol —asioiden hoidon kuluessa, koska ministerin
nakemykset olivat tiedossa. Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin ehdottamaa

keskustelua ministerin ja konsulipaallikén valilla ei siten tuolloin jarjestetty.

Edella kerrotun lisaksi on vield mainittava hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin uusi
yhteydenotto erityisavustajaan muutama paiva sen jalkeen, kun konsulipaallikké oli esitellyt
ministerion laajassa johtoryhmassa 23.10.2019 konsulipalveluiden vastuulla olleita
suunnitelmia, jotka liittyivat hallitukselle tdrkeddn maahantuloasioiden hoitoon. Virkamiesjohto
piti suunnitelmia hyvina ja halusi, ettd ministeri nakisi konsulipaallikon tekevan hyvaa tyota
muilla vastuualueillaan kuin al-Hol-asioissa. Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin
yhteydenoton tarkoituksena oli selvittaa, oliko ministerin kanta viela tdméankin jalkeen ennallaan,
mita tulee hanen pyyntéonsa konsulipaallikon siirtamisesta toisiin tehtaviin. Erityisavustaja

vahvisti myéhemmin, ettd kanta on ennallaan.

Varmistettuaan nain kahteen kertaan ulkoministerin tahtotilan konsulipdallikon siirtamisesta
toisiin  tehtaviin, hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri lopulta kertoi ministerin
toimeksiannosta konsulipaallikdlle 11.11.2019. Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin
mukaan han keskusteli konsulip&aéllikon kanssa siita, mistd ministerin toimeksianto voi johtua.
Omana kasityksenaan hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri sanoi, etta ulkoministeri

vaikutti olevan hyvin tyytyméatén al-Hol-asioiden hoitoon ja viittasi 16.9.2019 kokoukseen, jossa



27 (32)

oli ollut itse mukana. Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri muistelee maininneensa jo
tasséd yhteydessa, ettd konsulipaallikkd voisi osallistua kesdn 2020 ulkomaanedustustojen
paallikkojen siirtokierrokseen, ja etta mm. Sofian edustuston osalta ei ollut viela paatetty, keta

sinne esitetaan paallikoksi.

Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri tapasi 11.11.2019 jalkeen seuraavien viikkojen
aikana konsulipaallikkéd useita kertoja ja heidan valillaan kaytiin useita puhelin- ja
sahkopostikeskusteluja, joiden tavoitteena oli selvittaa konsulipdallikdlle uusia sopivia tehtavia.
Kaydyissa keskusteluissa hahmoteltiin, ettd konsulipaallikkd siirtyisi kevaan 2020 aikana
nykyisesta tehtavastaan taysipaivaisesti valmiuspaallikbn tehtavaan ja osallistuisi kesalla 2020

avautuvien edustuston paallikdn tehtavien hakuun.

Siit&, kuultiinko konsulipaallikkdé asiassa, on esitetty erilaisia ndkemyksia.

Konsulipdallikon mukaan ministeri oli 16.9.2019 pidetyn tilaisuuden jalkeen viimeistaan
11.10.2019 paattanyt, ettd konsulipdallikké siirretddn kokonaan uusiin  tehtaviin.
Konsulipdallikon mielesta hanta ei ole kuultu ennen paatoksen tekemista eika paatdksen
tekemisen jalkeen. Konsulipdallikon mukaan hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri ilmoitti
hanelle ministerin tekeman paatoksen siita, ettd hanet siirretaan toisiin tehtaviin viimeistaan

joulukuun 2019 loppuun mennessa.

Ulkoministerion lausunnossa todetaan, ettda ulkoministerin lokakuussa 2019 antaman
toimeksiannon mukaisesti ministerion virkamiesjohto on valmistellut konsulipaallikon siirtoa
toiseen tehtdvaan, ja asiassa kuultin konsulipdallikk6d ja pyrittin 16ytdmaan hanenkin
kannaltaan sopiva ratkaisu. Valmistelu kuitenkin pysaytettin ministerin todettua, etta
konsulipaallikké voi jatkaa tehtavassaan. Sittemmin konsulipaallikon omasta toivomuksesta
siirron valmistelua jatkettiin. Ulkoministerion lausunnossa katsotaan, ettd virkamiesjohto on
toiminut ulkoministerin toimeksiannon perusteella ja parhaan kykynsa mukaan hoitanut
asiakokonaisuutta osaltaan laillisesti ja hyvan hallinnon periaatteiden mukaisesti. Tassa on ollut
oleellista erityisesti keskustelu osapuolten kanssa ja toimiminen valittavdnd tahona

ulkoministerin ja konsulip&allikon valilla keskusteluyhteyden oltua valilla heikentynyt.

Hallintojohtaja on s&hkdpostissaan hallintopalveluista vastaavalle alivaltiosihteerille 16.10.2019
tuonut esille, ettd "Prosessuaalisesti vaatimuksena on kuuleminen ennen paatdstad.” ja
"Ratkaisun perusteet on esitettava ja niistd on saatava lausua. Talle on varattava kohtuullinen
aika. Kuuleminen voi tapahtua Kkirjallisesti.” Valtiosihteerin kansliapaallikkbnd mukaan
konsulipaallikkoa ei ainakaan tassd mielessa kuultu, vaan hanelle kerrottiin ministerin tahto.
Mydskaan hallintojohtajan mukaan (viestissa tarkoitettua) muodollista kuulemista ei ehtinyt
tapahtua, vaan hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri ja konsulipdallikkd alkoivat

keskustella siitd, mika olisi konsulip&allikk6a tyydyttava ratkaisu.
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Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri on todennut keskustelleensa konsulip&allikon
kanssa ja tulkitsee keskustelut konsulipaallikon kuulemiseksi, silla konsulipaallikkd on saanut
itse vaikuttaa tulevaan tehtdvddnsa. Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin
nakemyksen mukaan konsulipddllikdlle annettiin useaan otteeseen mahdollisuus lausua
siirtohankkeesta ja sen perusteista. Asian hoitoon vaikutti se, ettd konsulipaallikké ei

vastustanut siirtoa ja se suunniteltiin tiiviissa yhteistydssa hanen kanssaan.

Saadun selvityksen mukaan menettelytavat kuulemisessa olisivat olleet erilaiset, mikali
konsulipaallikké olisi vastustanut siirtoa. Hallintojohtajan oikeudellisessa selvityksessa arvioitiin
muun muassa, etta virkamiestd ei ole velvoitetta kuulla kirjallisesti, jos hén ei vastusta
siirtosuunnitelmaa. Hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin mukaan, jos konsulipaallikk®
olisi vastustanut siirtoa, hantd olisi kuultu ja siihen varauduttiin. Kuulemista ei katsottu
tarpeelliseksi, koska siirtoa ryhdyttin valmistelemaan yhdessd konsulipdéllikon kanssa.
Viestissa 22.11.2019 hallintojohtaja totesi, ettd koska konsulipaallikon kanssa on hénen
ymmartaakseen muotoutunut yhteisymmarrys, jonka seurauksena konsulipdallikkd suostuu
uuteen tehtavaan, kuulemismenettelyd, jossa konsulipdallikdlla olisi tilaisuus ilmaista ja
perustella kieltdytymisensa, ei tarvita. Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri on todennut,
etta virkamies voi vastustaa, vaikka viimeiseen asti mahdollista siirtoa — ndin on tapahtunut
esimerkiksi tapauksissa, jotka ovat liittyneet virkamiesten henkilokohtaisiin ongelmiin, joista ei
nyt ollut kysymys. Konsulip&aéllikkd ei kuitenkaan kahdenkeskisissa palavereissa tai
puhelinkeskusteluissa tuonut esille mahdollista “pakkotilaa”. Hallintopalveluista vastaavan
alivaltiosihteerin mukaan konsulipaallikkd oli ministerin tahtotilasta yllattynyt, mutta hanelle
kuitenkin naytti sopivan siirto toisiin tehtdviin, kun se oli ministerin tahto ja perustui

luottamuspulaan.

Hallintolaissa ei ole saannoksia siita, milla tavalla tai missa vaiheessa kuuleminen on
kaytannodssa toteutettava. Joka tapauksessa asianosaiselle on varattava tilaisuus lausua
mielipiteensa asiasta ennen asian ratkaisemista ja sellaisessa vaiheessa, jossa asianosaisen
on mahdollista lausua sellaisista vaatimuksista ja selvityksistd, jotka saattavat vaikuttaa asian
ratkaisuun. Yleinen lahtokohta on asianosaisen kuuleminen Kkirjallisesti, mutta myds suullista
kuulemista voidaan tietyissd tilanteissa pitdd asian laatuun ja olosuhteisiin nahden

tarkoituksenmukaisena. (HE 72/2002 vp, s. 88—89) Olennaista on, ettd kuulemisella voidaan

aidosti vaikuttaa asian ratkaisuun.

Tassa tapauksessa kuulemisen olisi nédin ollen tullut tapahtua ennen siirtopaatéksen tekemista.
Asiaa ei kuitenkaan koskaan ratkaistu konsulipdallikdn siirtdmista toiseen tehtavaan koskevalla
paatoksellda. Virkamiesjohto oli pyrkinyt jarjestaméan tapaamista ulkoministerin ja
konsulipaallikon valille lokakuussa varsin pian sen jalkeen, kun ministeri oli antanut

virkamiesjohdolle  toimeksiannon  konsulipdallikon  siirtAmisestd  pois  tehtévistaan.


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+72/2002
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Hallintopalveluista vastaava alivaltiosinteeri oli erityisavustajan valityksella tuolloin
nimenomaisesti ottanut esille kuulemistarpeen, mutta ulkoministeri ei ollut halukas tapaamaan

konsulipaallikkda.

Edella kerrotuin tavoin konsulipaallikkd sai kuitenkin kuulla hallintopalveluista vastaavalta
alivaltiosihteeriltd ministerin tahdosta siirtda hanet toisiin tehtaviin vasta kuukausi sen jalkeen,
kun virkamiesjohdolla oli asiasta tieto. Konsulipaallikon tietamatta hanelle oli tuona aikana
poliittisen erityisavustajan toimesta, ja mydhemmin my6s hallintopalveluista vastaavan
alivaltiosihteerin  toimesta, etsitty seuraajaa ja Kkysytty eri henkildiden halukkuutta
konsulipaallikén tehtavaan. Viivyttelylld ministerin toimeksiannosta kertomisessa on sinansa
ollut hyvin ymmarrettavat perusteet, joilla on pyritty turvaamaan myds konsulipaéllikon etua ja
yritetty saada asia jarjestymaan hyvan henkilostépolitikan mukaisesti. Katson, etta viivyttelya
ministerin toimeksiannosta kertomisessa konsulipaallikélle ja hanen kuulemisessaan ei
kuitenkaan voida pitaéa hyvan hallinnon mukaisena siitakdan huolimatta, etta virkamiesjohdon
tavoitteena oli se, ettei konsulipdallikon siirto toisiin tehtaviin toteutuisi, ja viivyttely tdhan
myotavaikuttikin. Nahdakseni virkamiesjohto ei muutoin menetellyt moitittavasti
konsulipdallikbn kuulemisen osalta. Sen jalkeen, kun virkamiesjohto oli kertonut
konsulipaallikolle ulkoministerin toimeksiannosta siirtd& hanet toisiin tehtaviin, konsulipaallikko
ei perustuslakivaliokunnan toteamalla tavalla riitauttanut hanketta, vaan asian valmistelua

jatkettiin hanta kuullen.

Yhteistoimintalain  noudattamisen osalta on siirtopadtoksen puuttuessa arvioitava
virkamiesjohdon menettelya ldhinna asian keskeisessd valmisteluvaiheessa loka-
marraskuussa 2019. Yhteistoimintalain 11 8:n esitbissa todetaan, ettd yhteistoiminta tulisi
aloittaa riittavan ajoissa, jotta yhteistoiminnan tarkoituksena oleva vuorovaikutus seké
vaihtoehtoihin ja asiaan vaikuttaminen voisi kaytanndssa toteutua. Yhteistoiminta tulee
toteuttaa sellaisessa valmisteluvaiheessa, jolloin ratkaisut ovat asiallisesti viela tekematta ja
lopputulokseen voidaan kaytanndssa vaikuttaa. Liséksi tydnantajan tulisi toimittaa henkildston
edustajille kaikki tarpeellinen, asian kasittelyn kannalta olennainen materiaali riittdvan ajoissa
tutustumista varten. Riittavan ajoissa tarkoittaisi kussakin tilanteessa kohtuullista aikaa
perehtyd kaikkiin asiaan liittyviin seikkoihin, jotta vaikuttaminen paatoksentekoon olisi
tosiasiallisesti mahdollista. (HE 152/2013 vp, s. 17)

Yhteistoiminnassa olisi kasiteltdvda suunnitelmien ja vastaavien perusteita, tavoitteita,
tarkoitusta ja vaikutuksia niiden henkiloston edustajien kanssa, joita asia koskee. Kasittelyn
kohteena olisi siten suunnitelmien ja niiden sisallén kokonaisuus, jossa otettaisiin huomioon
myds, miksi jotakin tehddan, mita tavoitellaan ja miten asia vaikuttaa henkilostoon. (HE
152/2013 vp, s. 18)



https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+152/2013
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+152/2013
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/HE+152/2013
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Siirtymavelvollisuutta koskevaan ulkoasiainhallintolain 17 §:4an perustuvaa virkamiehen siirtoa
toiseen tehtavaan kasitelladn vain tybnantajan ja kysymyksessd olevan henkilon valilla
yhteistoimintalain 11 8:n 4 momentin mukaisesti. N&in ollen on ollut yhteistoimintalain
nakokulmasta riittavaa, etta konsulipdallikdn siirtoa on kasitelty tytnantajan ja konsulipaallikén
valilla. Lisaksi hallintopalveluista vastaava alivaltiosinteeri  osallistui  29.11.2019
konsulipalveluiden osastokokoukseen, jossa han kertoi henkildstolle suunnitelmissa olevasta

muutoksesta konsulipalveluiden johdossa.

Mielestani asiassa tulee erityisesti arvioida, oliko konsulipaallikélle kuitenkaan varattu riittavan
ajoissa tosiasiallista mahdollisuutta yhteistoimintalain 11 8:n 1 momentissa tarkoitettuun
vuorovaikutukseen ja vaikuttamiseen konsulipdéllikon tehtavasta toiseen tehtavaan siirtamista

koskevassa asiassa.

Ulkoministeri oli loka-marraskuun aikana kolmeen kertaan ilmaissut, ettd hén haluaa, etta
konsulipaallikkd siirretaan toisiin tehtaviin. Konsulip&allikblle kerrottiin tamé ulkoministerin tahto.
Konsulipaallikdlle oli myos etsitty seuraajaa erityisavustajan toimesta jo lokakuun alkupuolelta
l&htien. Toimeksiannosta aiemmin kertominen konsulipaallikdlle ja hanen varhaisempi
mahdollisuutensa vaikuttaa asiaan olisivat nahdakseni paremmin edistaneet yhteistoimintalain
tavoitteita. On kuitenkin todettava, etta ulkoministerin useaan kertaan ilmaisema kanta
huomioon ottaen lahtokohtana virkamiesjohdon ja konsulipaallikon valilla kaytaville
keskusteluille nayttaa joka tapauksessa olleen konsulipaallikon siirtdminen toisiin tehtaviin.
Konsulipaallikké on ilmaissut siirtymishalukkuutensa vasta sen jalkeen, kun han oli saanut tietda
ministerin toimeksiannosta siirtdd hanet pois konsulipdallikdn tehtavéasta luottamuspulan vuoksi.
Konsulipdallikké nayttaa siis ndissa olosuhteissa mukautuneen tehtavasta pois siirtamiseen ja
siirron vastustamisen sijasta halunneen turvata mahdollisuutensa saada mieleinen uusi tehtava.
Virkamiesjohdon ja konsulipaallikén valilla keskusteltavaksi jaikin lahinna se, mihin uusiin
tehtaviin konsulipaallikkd voisi siirtya. Tastd myds keskusteltiin useaan kertaan konsulipaallikén

kanssa tapaamisissa, puhelimitse ja sdhkdpostitse.

Koska tehtavista pois siirtAmisen perusteena oli ulkoministerin konsulipdallikk6d kohtaan
kokema tyytymattomyys ja luottamuspula, vaikuttaminen siirtoon ja sen perusteeseen olisi ollut
tosiasiallisesti mahdollista vain konsulip&aéllikon ja ulkoministerin valisessa keskustelussa.
Hallintopalveluista vastaava alivaltiosihteeri oli yrittanyt jarjestdd ulkoministerin ja
konsulipaallikon valista tapaamista ja mahdollisuutta keskustella my6s siirron perusteesta jo
noin viikon kuluttua siita, kun han oli saanut ministerin toimeksiannosta tiedon. Tall6in ministeri
suhtautui tapaamiseen Kkielteisesti, eika sitd sen vuoksi jarjestetty. Ulkoministerin ja
konsulipaallikon valille saatiin konsulipaallikon aloitteesta sovittua 12.11.2019 asiasta
ensimmainen tapaaminen 22.11.2019, mutta konsulipaallikké perui tapaamisen, koska ei

nahnyt sille enda tarvetta. Lopulta, kun asiasta oli jo syntynyt julkinen kohu, konsulipaallikén ja
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ulkoministerin  valinen tapaaminen toteutui 4.12.2019, jolloin ulkoministeri tarjosi

konsulip&allikdlle mahdollisuutta tietyin edellytyksin jatkaa tehtavassaan.

Tilanteen konsulipaallikén siirron valmistelun kannalta keskeisessé vaiheessa voi nain ollen
nahdakseni kiteyttdd siten, etta konsulipdallikké sai keskusteluissa virkamiesjohdon kanssa
tosiasiallisesti ja riittdvan ajoissa mahdollisuuden vaikuttaa siihen, mihin uuteen tehtavaan han
siirtyisi. Sen sijaan konsulipdallikolla ei tuolloin ollut yhteistoimintalaissa tarkoitettua
tosiasiallista mahdollisuutta vaikuttaa siihen, siirretdanké hanet ministerin tahdosta pois
konsulipaallikon tehtavasta. Tama ei kuitenkaan johtunut virkamiesjohdon menettelysta. Nain
ollen minulla ei ole perusteita todeta valtiosihteerin kansliapaallikkdna ja hallintopalveluista

vastaavan alivaltiosihteerin menetelleen asiassa yhteistoimintalain sdanndsten vastaisesti.

Johtopdatokset ja toimenpiteet

Virkamiesjohdon vastuulle on valmistelun aikana kuulunut konsulipdallikdn toisiin tehtaviin
siirtAmisen lainmukaisuuteen liittyvien seikkojen selvittdminen. Valmisteluvaiheessa olisi ollut
oikeudellisesti  perusteltua  tarkemmin  selvittdd  siirtoperusteen  lainmukaisuutta
ulkoasiainhallintolain 17 8:n perusteluissa tarkoitetun toiminnallisen tarpeen ja hallintolain 6
§:4an sisaltyvien tarkoituksenmukaisuuden periaatteen ja suhteellisuusperiaatteen
nakokulmasta. Katson, ettd virkamiesjohdon menettely on moitittavaa siltd osin kuin
siirtoperusteen lainmukaisuuden selvittdminen edella mainitusta nékokulmasta jai liian vahalle
huomiolle ja al-Hol tehtavien erityisedustajalle siirtdmisen merkitys siirron perusteen kannalta
kokonaan havaitsematta. Saatan tdman kasitykseni valtiosihteerin kansliapaallikkona ja

hallintopalveluista vastaavan alivaltiosihteerin tietoon.

Katson lisaksi, etta valtiosihteerin kansliapaallikkéna ja hallintopalveluista vastaavan
alivaltiosihteerin olisi ollut perusteltua ja aiheellista vaatia siirtoasian k&sittelya suoraan
ministerin kanssa ja tuoda ministerin tietoon ndkemyksensda, jonka mukaan konsulipdallikon
siirtAminen pois tehtavistaan oli huonoa henkilostopolitikkaa seka poikkesi ulkoministeriossa

noudatetusta kaytannosta.

Nakemykseni mukaan valtiosihteerin kansliapaallikkbnd ja hallintopalveluista vastaavan
alivaltiosihteerin viivyttely ministerin toimeksiannosta kertomisessa konsulipaallikélle ja hanen
kuulemisessaan ei ollut hyvan hallinnon mukaista. Toimeksiannosta aiemmin kertominen

konsulip&allikdlle olisi myods paremmin edistanyt yhteistoimintalain tavoitteita.

Saatan naméa nakemykseni valtiosihteerin kansliapaallikkona ja hallintopalveluista vastaavan

alivaltiosihteerin tietoon.

Kantelut eivat ole antaneet aihetta muihin toimenpiteisiin.
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Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkdisesti.

Oikeuskansleri Tuomas Poysti

Esittelijaneuvos Johanna Koivisto
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