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Grundlagsutskottet

Anmirkning enligt grundlagens 115 § om undersokning av lagligheten i utrikesminister
Pekka Haavistos imbetsatgirder

INLEDNING
Remiss

Anmirkning enligt grundlagens 115 § om undersokning av lagligheten i utrikesminister Pekka
Haavistos d&mbetséatgarder (O 4/2019 rd): Arendet har remitterats till grundlagsutskottet for betan-
kande

Behandlingsfaser

Utskottet horde justitiekansler Tuomas Poysti i drendet den 20 december 2019. Genast darefter
gav utskottet 1 enlighet med 3 § 1 mom. i lagen om riksritten och behandling av ministeransva-
righetsdrenden utrikesminister Haavisto tillfélle att 1imna utskottet en forklaring med anledning
av anmarkningen. Haavisto ldmnade in en skriftlig forklaring till utskottets sammantridde den 14
januari 2020. Samma dag horde utskottet utrikesministeriets konsuldra chef och bitradande riks-
aklagaren Jukka Rappe. Vid sammantridet beslutade utskottet att begéra att utrikesministeriet se-
nast den 31 januari 2020 lamnar utskottet allt material som ar relevant i behandlingen av drendet.

P& grundval av materialet horde utskottet professor Olli Méenpéé, professor Kaarlo Tuori och
professor (emeritus) Heikki Kulla den 12 februari 2020. Utskottet begérde att de skulle gora en
beddmning av drendet och det material som utskottet séant till sakkunniga med avseende pa den
forvaltningsrattsliga och tjinstemannarittsliga lagstiftningen. Vid sammantrédet horde utskottet
ocksa bitrddande rikséklagaren Jukka Rappe.

Foljande dag, den 13 februari 2020, hérde utskottet professor Sakari Melander, professor Kimmo
Nuotio och professor Pekka Viljanen i drendet. Da horde utskottet ockséa riksaklagare Raija Toi-
viainen och bitrddande rikséklagare Jukka Rappe. Utskottet begirde att de skulle goéra en bedom-
ning av drendet och det material som utskottet sént till sakkunniga med avseende pa huruvida for-
undersokningstroskeln dverskrids.

Den 19 februari 2020 beslutade utskottet begira att rikséklagaren enligt 4 § i lagen om riksrétten
och behandling av ministeransvarighetsidrenden vidtar atgirder for att forundersokning ska for-
rittas enligt foljande: “Begiran giller utrikesministerns atgirder i friga om posten som konsulér
chef vid utrikesministeriet. Det ska utredas om det faktum att konsuldra chefen vidholl sin stand-
punkt har lett till att han blivit 6verflyttad till nya uppdrag pé osakliga grunder, om syftet med for-
farandet har varit att pdverka konsulédra chefens beslut och om forfarandet for att forbereda tjans-
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tearrangemanget hade varit lagenligt. Vid ett eventuellt lagstridigt forfarande kan det frimst vara
fraga om missbruk av tjénstestédllning enligt 40 kap. 7 § i strafflagen eller brott mot tjénsteplikt
enligt 40 kap. 9 eller 10 § i strafflagen. Férordnandet till férundersdkning &r inte ett stéllningsta-
gande for att drendet som géller minister Haavisto ska foras till riksritten for behandling. Det
finns skil att ta stillning till den frigan forst nir forundersdkningen ar klar. Arendet ér inte s en-
kelt eller klart att en forundersdkning inte skulle tillfora vésentlig ytterligare information. En for-
undersdkning kan ocksé bést skapa klarhet i om minister Haavisto har forfarit uppsétligen eller av
grov oaktsamhet sd som 116 § i grundlagen kréver for att beslut om att véicka atal mot ministern
ska kunna fattas.”

Forundersdkningen slutfordes den 6 juli 2020. Férunders6kningsprotokollet (2400/R/64/20) an-
tecknades som inkommet i utskottet den 14 juli 2020. Protokollet med bilagor delades ut till ut-
skottsmedlemmarna och séndes till de sakkunniga som utskottet hort.

Utskottet fortsatte behandla drendet genast vid sammantrddena i borjan av hdstsessionen, den 3
september 2020 och den 10 september 2020, genom att forst hora professor Sakari Melander, pro-
fessor Kimmo Nuotio och professor Pekka Viljanen som sakkunniga i straffrétt och dérefter pro-
fessor Mikael Hidén, professor Tuomas Ojanen och professor Veli-Pekka Viljanen som sakkun-
niga i statsforfattningsrétt. For att fa ytterligare behovlig information horde utskottet dessutom
den 16 september 2020 utrikesministeriets tidigare kanslichef Pertti Torstila, utrikesministeriets
avdelningschef Pekka Puustinen, den 6 oktober 2020 juris doktor Jaakko Jonkka och den 24 no-
vember 2020 riksdagens justiticombudsman Petri Jddskeldinen och gav de ovanndmnda profes-
sorerna i forvaltningsrétt och statsforfattningsrétt tillfélle att komplettera sina yttranden.

Haavistos sammanfattande forklaring i drendet &r daterad den 30 september 2020. Dessutom 14m-
nade minister Haavisto ytterligare forklaringar till utskottet den 16 oktober 2020 och den 27 no-
vember 2020 med anledning av yttrandena fran Jaakko Jonkka och Petri Jadskeldinen.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- utrikesminister Pekka Haavisto, utrikesministeriet

- understatssekreterare Pekka Puustinen, utrikesministeriet

- konsulér chef Pasi Tuominen, utrikesministeriet

- justitiekanslern i statsradet Tuomas Poysti, Justitiekanslersaimbetet
- riksdagens justiticombudsman Petri Jadskeldinen, Riksdagens justiticombudsmans kansli
- riksaklagare Raija Toiviainen, Aklagarmyndigheten

- bitridande riksaklagare Jukka Rappe, Aklagarmyndigheten

- juris doktor, f.d. justitieckansler Jaakko Jonkka

- statssekreterare (2006-2014) Pertti Torstila

- professor Mikael Hidén

- professor (emeritus) Heikki Kulla

- professor Sakari Melander

- professor Olli Maenpad

- professor Kimmo Nuotio

- professor Tuomas Ojanen
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- professor Kaarlo Tuori
- professor Pekka Viljanen
- professor Veli-Pekka Viljanen.

Skriftligt yttrande har ldmnats av
- utrikesministeriet.

ANMARKNINGEN OCH MINISTER HAAVISTOS FORKLARING OCH BEMOTAN-
DE

Anmdrkningen

De riksdagsledamoéter som undertecknat anmérkningen begér att grundlagsutskottet undersoker
om utrikesminister Pekka Haavisto uppsatligen eller av grov oaktsamhet pa ett vasentligt sétt har
brutit mot de skyldigheter som hor till ministerns uppgifter eller i 6vrigt forfarit klart lagstridigt i
sin &mbetsutdvning i ett drende som géller att fran lagret al-Hol ta hem finska medborgare eller
personer som rest dit frdn Finland.

I det kurdiska ldgret al-Hol i norddstra Syrien finns finléndare eller familjemedlemmar till IS-stri-
dande fran Finland. En eventuell hemtagning av dem har debatterats livligt i offentligheten.

[lta-Sanomat rapporterade den 2 december 2019 att utrikesminister Haavisto skulle ha pressat ut-
rikesministeriets konsuléra chef for att barnen i flyktinglagret al-Hol i Syrien skulle foras till Fin-
land med konsulér skjuts utan mammor med stdd av lagen om konsuléra tjanster. Konsuléra che-
fen rapporterades ha konstaterat att projektet var lagstridigt och végrat att ge efter for pétryck-
ningarna fran Haavisto. Dérefter frantog Haavisto honom de konsuléra uppgifterna géllande al-
Hol och utsag en tillfillig sdrskild representant for al-Hol. Beslutet &r hemligt och enligt den in-
tervju som konsulédra chefen gav Helsingin Sanomat den 6 december 2019 finns det ingen fore-
dragande. Inte heller anges det vilken behdrighet ministern har. Sa sent som i juni 2019 hade det
fattats beslut om att forldnga tjansten som utrikesministeriets konsuléra chef till 2022.

Vid en presskonferens den 2 december 2019 sade Haavisto att omplaceringen av konsuldra che-
fen inte anknot till frdgan om barnen i al-Hol, utan hade att géra med den normala rotationen vid
ministeriet. Samtidigt konstaterade ministern att konsuldra chefen kvarstér i sitt uppdrag och att
tjansten inte har utlysts. Senare berittade Haavisto att han fort en lang diskussion med konsuldra
chefen och avslutningsvis hade kallat honom att fortsitta pa sin tidigare post. Av det kan man dra
slutsatsen att konsulédra chefen fore diskussionen inte skulle ha fortsatt som konsulér chef.

Den 9 december 2019 publicerade Yle understatssekreterare Pekka Puustinens meddelande till
utrikesministeriets anstéllda. Dér beskrivs handelseforloppet sé hér (i dversittning): ”Den allvar-
liga asiktsskillnaden angaende skdtseln av al-Hol-fragan tog sig uttryck i en begéran till tjénste-
mannaledningen om att utreda om det finns andra lampliga uppgifter for konsuldra chefen. Bega-
ran var sillsynt och exceptionell.” Av meddelandet framgér att utrikesministeriets tjinstemanna-
ledning ocksa gick vidare med den omplacering som ministern begért, tills foretaget stoppades
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genom det samtal mellan Haavisto och konsuléra chefen som fordes efter uppstdndelsen i offent-
ligheten.

Ordféranden for utrikesforvaltningens tjdnstemannaforening (UHVY) ansig i en intervju med
Verkkouutiset den 8 december 2019 att det var problematiskt att ett beslut, hemligstdmplat av
Haavisto, genom vilket ministeriets arbetsordning &ndrats och ett specialsdndebud forordnats har
fattats utan foredragning (i 6versdttning): ’Sévitt jag vet har beslutet inte fattats pa féredragning
av en foredragande och det har uppenbarligen inte heller funnits ndgon motiveringspromemoria
om det. Ministern kan inte fatta sidana beslut annat &n efter foredragning. Detsamma géller ock-
sa den sa kallade forflyttningsskyldigheten, som i motsats till vad Haavisto pastar inte hdnger pa
ett ensidigt beslut av ministern. Hér har man ocksa i 6vrigt glomt samarbetslagstiftningen, som
ska beaktas ocksé nér det gors dndringar i arbetsordningen.”

Utrikesminister Haavisto konstaterade foljande vid sin presskonferens den 2 december 2019:
”Nar justitiekanslerns avgdrande kom den 10 oktober 2019, utgick vi fran att det nu ar Finlands
juridiska grund for behandlingen av drendet. Justitickanslerns stillningstaganden, vad barnkon-
ventionen och grundlagen foreskriver hér ... och det ansags inte att det finns nagot politiskt beslut
som skulle kunna kdra &ver eller forbigé eller ogiltigforklara detta, denna réttsliga utgangspunkt.
Och justitiekanslern ansdg dessutom att den ansvariga myndigheten &r utrikesministeriet, som
samlar de dvriga ministerierna om det behdvs handréckning... och sa har man gjort i den hér si-
tuationen. Naturligtvis har medlemmarna i statsradet informerats, liksom pa begéran ocksa repu-
blikens president, republikens presidents kansli, men det har ocksa redogjorts for hur detta sker
som tjansteuppdrag.” Och vidare konstaterade utrikesminister Haavisto att “om man handlar en-
ligt lagen om konsuléra tjénster, sker det under tjénsteansvar utifran detta beslut av justitiekans-
lern den 10 oktober, som ér ett beslut som &r forpliktande for myndigheterna och &ven ministern”.

Haavisto ndmnde dock inte att justitiekanslern 1 sitt svar betonar att det inte hor till hans behorig-
het eller uppgifter att aldgga myndigheterna att vidta vissa dtgérder. I sitt svar konstaterar justi-
tiekanslern ocksa att det med stod av lagen om konsuléra tjidnster atminstone inte kan anses upp-
sta ndgon allmén skyldighet att fran ldgret forsdka ta hem alla finléndare eller personer som med
stod av uppehallstillstand har bott i Finland.

Utifrén Haavistos uttalande den 2 december 2019 verkar det alltsd som om regeringen inte har
dragit upp nagra riktlinjer, utan Haavisto har pa eget initiativ tolkat justitiekanslerns svar sé att
den under den foregéende regeringen och uppenbarligen dnnu i somras géllande tolkningen av be-
hovet av ett sérskilt beslut i statsradets allmdnna sammantrdde om vilket som helst slags bistdnd
for aterresa inte langre géller, utan utrikesministeriet inom ramen for sin behdrighet kan agera ut-
géende fréan sin tolkning av justitiekanslerns svar.

Utifrén uppgifter i offentligheten har flera réttsexperter lyft fram att utrikesminister Haavisto kan
ha forfarit lagstridigt. Professorn i straff- och processritt Matti Tolvanen sade i en intervju med
néttidningen Suomen uutiset (4.12.2019): ”Om det stimmer att en tjansteman har blivit paford
sanktioner d& han végrat att delta i en lagstridig insats, s skulle ett sddant forfarande bedomas
som missbruk av tjénstestdllning oavsett vilken minister det handlar om.” I en intervju med Ilta-
Sanomat (6.12.2019) konstaterade Teuvo Pohjolainen, professor emeritus i offentlig rétt utifrdn
uppgifter i tidningar att intrycket &r att flera lagbestimmelser har dvertritts i utrikesministeriets
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beslutsfattande i drendet [om konsuldra chefen] och inte enbart forvaltningslagen”. 1 Helsingin
Sanomat (11.12.2019) anség Olli Mienpéda, professor emeritus i forvaltningsritt, att d&rendet bor-
de ha behandlats vid statsradets allménna sammantréde: ”Jag anser att man i detta drende kan dra
slutsatsen att fragan &r principiellt viktig. Sarskilt med tanke pa konventionerna om ménskliga
rattigheter, men ocksa med tanke pa frégans politiska dimensioner och tyngd.”

Sammanfattning

Fragan om eventuell hemtagning av finldndare fran légret al-Hol har inte forts till statsradets all-
minna sammantriade for behandling, trots att drendet har ansetts vara principiellt viktigt pa det
sitt som avses i lagen om statsradet. Utifran de uppgifter som kommit ut i offentligheten finns det
skél att missténka att utrikesminister Pekka Haavisto med hénvisning till en felaktig tolkning av
justitiekanslerns svar har pressat utrikesministeriets konsuléra chef till eventuellt lagstridigt for-
farande genom péatryckningar pé att fora barnen i flyktinglégret al-Hol till Finland med stdd av la-
gen om konsuléra tjanster. Konsuléra chefen har végrat att gé vidare med drendet som tjénsteupp-
drag, varefter Haavisto har fréntagit honom de konsuléra uppgifterna géillande al-Hol och utsett
en tillfallig sdrskild representant for al-Hol. Enligt konsuléra chefen finns det inte nagon foredra-
gande i det hemliga beslutet och dér anges inte vilken behorighet ministern har. I ljuset av de hér
uppgifterna finns det skél att misstinka att utrikesminister Haavisto har forfarit lagstridigt i dren-
det.

Grundlagens 21 § 2 mom. foreskriver om garantier for god forvaltning. Offentligheten vid hand-
laggningen, rétten att bli hord, rétten att f& motiverade beslut och rétten att soka dndring samt and-
ra garantier for en réttvis rittegdng och god forvaltning ska tryggas genom lag.

115 § 2 mom. i lagen om samarbete inom statens &mbetsverk och inrittningar foreskrivs det om
samarbetsforhandlingar om atgérder som &r under beredning och som har personalkonsekvenser.
Innan arbetsgivaren avgor ett drende som avses i denna paragraf eller &mbetsverket infor en sa-
dan plan, sddana principer eller ett sddant arrangemang som avses i denna paragraf eller genom-
for en dndring av dem, ska grunderna for, konsekvenserna av och alternativen till de atgiarder som
ar under beredning behandlas inom ramen for samarbetet, i syfte att uppna enighet.

I 14 § 1 mom. i lagen om statsradet foreskrivs det om dverforing av drenden till statsradets all-
minna sammantride. Arenden som ankommer pa ett ministerium ska i enskilda fall dverforas till
allmént sammantridde, om de anses vara sa vittsyftande eller principiellt viktiga att de ska avgoras
vid allmént sammantrdde. Beslutet om overforing fattas vid allmént sammantrdde péd framstall-
ning av statsministern eller ministern i fraga.

Beslutsordningen i ministerierna regleras i 25 § i lagen om statsradet. I ministerierna avgors dren-
dena pa foredragning, om inte nadgot annat av sérskilda skél foreskrivs genom forordning av stats-
radet. Om foredragandens mening avviker fran beslutet, ska den pé foredragandens begéran an-
tecknas i arkivexemplaret av expeditionen.

140 kap. 7 § i strafflagen foreskrivs om missbruk av tjénstestéllning: ”Om en tjdnsteman i syfte att
bereda sig eller ndgon annan nytta eller orsaka olédgenhet eller skada for ndgon annan 1) bryter
mot sin tjansteplikt enligt bestimmelser eller foreskrifter som skall iakttas i tjansteutovning, nir
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han eller hon deltar i beslutsfattande eller beredning av beslutsfattande eller utovar offentlig makt
i sina andra tjanstedligganden, eller 2) missbrukar sin stidllning i forhallande till nagon som star i
direkt lydnadsforhallande till honom eller henne eller under hans eller hennes omedelbara tillsyn,
skall tjinstemannen for missbruk av tjdnstestéllning domas till boter eller fangelse 1 hdgst tva ar.”

140 kap. 9 § i strafflagen foreskrivs f6ljande om brott mot tjénsteplikt: ”Om en tjénsteman vid
tjénsteutdvning uppsatligen, pa ndgot annat sétt &n vad som ndmns i detta kapitel elleri 11 kap. 9 a
§, bryter mot sin tjénsteplikt enligt bestimmelser eller foreskrifter som ska iakttas i tjinsteutov-
ning, och gérningen inte, med hansyn till sin menlighet och skadlighet samt andra omsténdighe-
ter som har samband med den, ar ringa bedémd som en helhet, ska tjinstemannen for brott mot
tjansteplikt domas till boter eller fingelse i hogst ett &r.”

Strafflagens 40 kap. 10 § foreskriver foljande om brott mot tjénsteplikt av oaktsamhet: ”Om en
tjansteman vid tjansteutdvning av oaktsamhet bryter mot sin tjansteplikt enligt bestimmelser el-
ler foreskrifter som skall iakttas i tjdnsteutdvning, pa négot annat sétt &n vad som avsesi 5 § 2
mom., och om gérningen inte, med hénsyn till sin menlighet och skadlighet eller andra omstén-
digheter som har samband med den, 4r ringa beddmd som en helhet, skall tjinstemannen for brott
mot tjénsteplikt av oaktsamhet domas till varning eller boter.”

De undertecknade riksdagsledamoterna kréver att grundlagsutskottet undersoker om utrikesmi-
nister Haavisto har forfarit lagligt i alla skeden av processen i drendet som géller att ta hem finska
medborgare som befinner sig i lagret al-Hol eller personer som rest till lagret fran Finland. Un-
dersokningen ska for det forsta gé ut pa att granska om utrikesminister Haavisto har pressat tjéns-
temén att fatta olagliga beslut i drendet. For det andra ska det undersokas om den process dér ut-
rikesministeriet har tillsatt en ny sérskild representant i drendet har varit laglig. For det tredje ska
undersdkningen gélla om utrikesministeriet har forfarit lagligt ndr man forsokt flytta konsuldra
chefen till en ny tjénst fran tjinsten som konsuldr chef. For det fjarde ska undersdkningen gé in pa
om utrikesministern har handlat lagenligt nér han inte Gverforde drendet till statsradets allménna
sammantride for avgorande.

Utrikesminister Pekka Haavistos forklaring och bemotande

Efter slutford utfrdgning av sakkunniga gav grundlagsutskottet utrikesminister Haavisto tillfdlle
att yttra sig om den anmérkning enligt grundlagens 115 § om lagenligheten i utrikesministerns
ambetsatgérder som ldmnats till riksdagen av tio riksdagsledaméter den 19 december 2019. I ytt-
randet stér bland annat f6ljande. Minister Haavistos yttranden blir offentliga i sin helhet samti-
digt som handlingarna i drendet.

Utrikesminister Haavisto hénvisar till sina skriftliga yttranden till grundlagsutskottet den 14 ja-
nuari 2020 och till den sammanfattande utsagan vid forundersokningen den 3 juli 2020, dér hén-
delseforloppet beskrivs mer ingdende.

Forundersokningen och de opartiska yttranden som grundlagsutskottet fatt av ledande rittsveten-
skapliga experter i Finland visar att utrikesministern inte har brutit mot de bestimmelser som ar
bindande for honom och att han inte har gjort sig skyldig till brott. Det finns inga grunder for att
inleda ett ministeransvarighetsérende.
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Efter slutford forundersdkning har grundlagsutskottet velat begéra yttranden av sex opartiska och
oberoende sakkunniga till stdd for sitt beslut. Ingen av dem anser att forutséttningarna foér minis-
teransvar enligt 116 § i grundlagen uppfylls i drendet.

Enligt utrikesministerns uppfattning finns det ingen grund for grundlagsutskottet att avvika fran
experternas omsorgsfullt avvigda asikter.

Inte heller bitrddande rikséklagaren foreslar att drendet ska foras till riksritten for avgorande.

Eftersom det inte finns skél att missténka brott i &drendet och eftersom utrikesministern utifran
sakkunnigyttrandena till utskottet pa behorigt sitt kan anses ha strévat efter att inom ramen for
sina befogenheter uppné mal som é&r forpliktande med tanke pa 22 § i grundlagen och FN:s kon-
vention om barnets rittigheter, begér utrikesministern hogaktningsfullt att grundlagsutskottet
som sitt stéllningstagande uttrycker att han inte har forfarit lagstridigt i sina &mbetsatgérder eller
gjort sig skyldig till brott.

Med tanke pé den langa processen och det faktum att dven utrikesministern under behandlingen
av drendet har haft tystnadsplikt, vilket har gjort det omojligt for honom att rétta till felaktiga pé-
stdenden som forekommit i offentligheten, &r det med hénsyn till ministerns réttsskydd skaligt att
uttrycka ett sddant stdllningstagande.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Fakta i drendet

Det enligt grundlagsutskottet straffrittsligt mest relevanta innehallet i hdndelseforloppet beskrivs
nedan med tillhdrande hanvisningar till forundersokningsmaterialet. Brottsmisstankarna géller
utrikesminister Haavistos forfarande i en situation dér utrikesministeriet under behandling hade
ett drende som gillde sikerheten for och en eventuell hemtagning av de finldndare som var in-
stangda i lagret al-Hol i1 Syrien. I l4gret har det under farofyllda forhallanden levt finska medbor-
gare, av vilka en del var barn.

Finldndarna har, om de sa onskar, ritt att komma till Finland och att fa bistind av finska myndig-
heter bland annat enligt lagen om konsuléra tjanster. P& grundval av de grundldggande fri- och
rittigheterna samt nationella och internationella normer for barnets réttigheter har Finland ocksé
ansetts ha en skyldighet att trygga réttigheterna for barnen i lagret. Detta har ansetts kréva att at-
minstone barnen i al-Hol ska tas hem till Finland, eftersom Finland annars inte kan fullgoéra sin
skyldighet gentemot dessa barn. Att barnets bista ska tryggas i forsta hand har ansetts kunna for-
utsitta att ocksd mamman eller fordldrarna tas hem, om barnets bésta inte tillgodoses pé nagot an-
nat sitt (se OKV/998/1/2019 och andra anknytande drenden).

Att vidta de bistdndsétgérder som behovs for att tillgodose rittigheterna for dem som vistas 1 1ag-
ret har framfor allt hort till utrikesministeriets uppgifter. Atgirderna har ansetts med storsta san-
nolikhet forutsitta att sddana tjanster enligt lagen om konsuléra tjanster som hor till utrikesfor-
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valtningens behdrighet tillhandahélls personer som vill komma eller tas hem till Finland fran lag-
ret.

Bakgrunden till de hindelser som ledde till misstanken om brott 4r den meningsskiljaktighet som
uppstétt mellan utrikesminister Haavisto och utrikesrddet som tjanstgjorde som konsulér chef vid
utrikesministeriet. Meningsskiljaktigheten gillde utrikesministeriets skyldigheter och méjlighe-
ter att vidta atgérder i friga om finldndarna i lagret, framfor allt barnen.

Hosten 2019 krivde utrikesminister Haavisto att aktiva atgérder vidtas bland annat utifrén de dis-
kussioner han fort med statsministern, vissa andra ministrar samt offentliga och privata interna-
tionella aktdrer samt pa grundval av stéllningstagandena frén justitiekanslern i statsrddet om de
finska myndigheternas befogenheter och skyldigheter. En viktig &tgérd skulle ha varit att foretra-
dare for utrikesministeriet skulle ha besokt regionen for att triffa atminstone representanter for
den kurdiska regim som driver lidgret al-Hol. Pé plats skulle man ha utrett mdjligheterna att ta hem
finldndare fran lagret.

Konsuldra chefen var emot utrikesminister Haavistos planer, bland annat pd grund av de siker-
hetsrisker och laglighetsfragor som var forenade med ett besok pa plats. Konsuléra chefen befa-
rade ocksa att det skulle uppsté laglighetsproblem i synnerhet nir det géllde att ta hem barn utan
mammor och ldmna konsulért bistand till ménniskorna i ldgret utan att statsrddet hade fattat ett
politiskt beslut i fragan.

De viktigaste héindelserna

Efter bakgrundsfakta &r de viktigaste handelserna i kronologisk ordning f6ljande (inom parentes
hénvisningar till de punkter i forundersdkningsprotokollet dér bland annat hdndelserna framgér):

13.9.2019 Haavisto hade en forhandling med statsministern dér tjanstemén fran skyddspo-
lisen och inrikesministeriet samt en pensionerad fore detta EU-diplomat och fredsmedlare
deltog. Forhandlingarna utmynnade i en riktlinje enligt vilken en delegation med mandat
av Finlands regering ska séndas till omradet. Delegationen skulle frdmst samla in informa-
tion. Utrikesministeriet skulle forbereda resan.

16.9.2019 holls ett mote vid utrikesministeriet dir meningsskiljaktigheten om strategin
tillspetsades. Enligt Haavisto avslutades métet utan operativ sammanfattning, dvs. att man
kunde ha kommit &verens om de gemensamma atgirder som utrikesministeriet skulle vid-
ta. Haavisto ansag att ’de juridiska forutséittningarna hade granskats av justitickanslern, de
politiska forutséttningarna hade 6verenskommits i regeringen, de operativa forutséttning-
arna hade kontrollerats [bl.a. EU-diplomaten], och den bit som fattades var utrikesministe-
riets roll, som jag sjdlv ledde och som saknades hédr”. — — ”Vid moétet den 16.9, trots att
denna fraga hade manglats och forberetts i tre manader, kunde inga operativa riktlinjer
astadkommas.” — — “Forbehallen var kénda och alla operativa framsteg avslogs av kon-
suldra chefen” (s. 53).

Fran och med 7.10.2019 tillfragades flera eftertrddarkandidater om de var villiga att ta
hand om uppgiften som konsulér chef. Haavisto hade borjat vidta atgérder for att ompla-
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cera konsuléra chefen fran uppdraget som konsulér chef ”inom néagra veckor” efter métet
16.9 (s. 109).

9.10.2010 Justitieckanslern avgjorde klagomal i drendet al-Hol och konstaterade bland an-
nat foljande: Mot bakgrund av vad som anforts ovan och med hansyn till de svara om-
stindigheterna i lagret anser jag att det i denna mycket exceptionella situation skulle vara
mycket svart att, med avseende pa laglighetskontrollen, som klandervért betrakta ett myn-
dighetsforfarande som syftar till att ta hem barn om det ar praktiskt mojligt for att tillgodo-
se en grundlidggande réttighet enligt 7 § i grundlagen och artikel 6 i konventionen om bar-
nets rittigheter, &ven om vardnadshavaren inte ger sitt samtycke.”

11.10.2019 berittade Haavisto for kanslichefen, statssekreterare Anttonen (s. 177) att han
vill att konsuléra chefen omplaceras fran sitt uppdrag. Anttonen underréttade understatsse-
kreterare Puustinen och personaldirektéren samma dag (s. 192 och 806). Utifrdn Haavistos
(s. 61, 63, 64 och 65), Puustinens (s. 192) och konsuléra chefens (s. 36) utsagor samt sena-
re hiandelser hade Haavisto for avsikt att hitta en sddan uppgift pd minst samma niva som
skulle uppskattas av konsuléra chefen.

18.10.2019 gavs UM:s konsuléra tjdnster i uppdrag (s. 1031) att utarbeta en promemoria
om atgérderna i anslutning till al-Hol med bland annat f6ljande punkter:

3. Utgangspunkten &r att atminstone barnen i lagret al-Hol kan séttas i sdkerhet inom
rimlig tid och vid behov snabbt, om sékerhetsriskerna i omradet okar.

4. Om det med beaktande av sikerhetsfaktorerna inte ar mojligt att skilja familjemed-
lemmarna fran varandra nir hjalpen ges s att hjélpen endast riktas till barnen, ska justitie-
kanslerns riktlinjer f6ljas s att barnens bésta tillgodoses.

8. Utrikesministeriet handlar i enlighet med lagen om konsuléra tjénster. Beslut om rikt-
linjerna for var verksamhet fors till regeringen for beslut endast nir det &r omdjligt att be-
driva verksamhet enligt lagen om konsuldra tjénster eller om sédkerhetsriskerna blir excep-
tionella ocksa for ministeriets/ministeriernas egen personal.

Samma dag kommenterade konsuléra chefen uppdraget i e-postdiskussionen mellan tjans-
teménnen bland annat pa foljande sitt (s. 1030): ”Problemet &r nu enligt min uppfattning
att ministerns kansli ldmpar 6ver det hér sé att det ska skdtas enligt lagen om konsuldra
tjanster och i princip s att vi endast bistar barn. Att fatta ett sddant beslut som tjansteman-
naarbete ar ett beslut av den kalibern att den som gor det bor forbereda sig pa att fé en féng-
elsedom, och att straffet blir sa 1dngt att det inte kan avtjénas villkorligt.”

22.10.2019 (s. 284) beslutade Haavisto att frdn och med 23.10.2019 6verfora al-Hol-4ren-
dena fran konsuldra chefen till den sérskilda representant som utrikesministern utsett. En-
ligt beslutet bestdms ldngden pa uppgiften senare, men den ska vara minst tva veckor
(23.10-5.11.2019).
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11.11.2019 beréttade Puustinen for konsuléra chefen att Haavisto vill dverflytta honom till
andra uppgifter fore utgangen av december. Haavisto hade inte strivat efter eller begért att
beredningen av drendet skulle hemlighéllas for konsuléra chefen. Drojsmélet med beske-
det berodde pa tjanstemannaledningens beslut att konsuldra chefen dnnu inte skulle infor-
meras om ministerns begéran. Tanken var att ministern dnnu skulle kunna dndra sig (s. 179,
194 och 807).

Samma dag kom man for forsta gdngen dverens om ett samtal mellan Haavisto och konsu-
laira chefen, men konsuldra chefen ldmnade aterbud till det Gverenskomna moétet
22.11.2019 (s. 918).

13.11.2019 foreslog konsuldra chefen for personaldirektoren att han s& snabbt som méjligt
kunde dverga till uppdraget som beredskapschef pa heltid och beskickningschef i Sofia
hosten 2020 (s. 1379).

4.12.2019 holls motet mellan Haavisto och konsuléra chefen. Vid detta mote hade Haavis-
to sagt att “om detta samarbete fungerar, om det inte finns ndgon kritik mot denna skotsel
av al-Hol-uppgifterna och om han (konsuléra chefen) ocksé, som han sjélv sade, ar beredd
att anlita sin egen personal som stod [for den sidrskilda representanten], da tycker jag att
detta problem &r 16st”. Under dessa forutséttningar fanns det frdn Haavistos sida inget hin-
der for att konsuldra chefen skulle fortsitta pa sin post. Konsuléra chefen skulle fundera pé
saken (s. 70, s. 1113).

19.12.2019 utfirdade statsrddet med stod av bland annat réttsstatsprincipen ett principbe-
slut (s. 620) om att ta hem finldndska barn frén lagret al-Hol. I enlighet med principbeslutet
fornyade Haavisto samma dag (s. 498) den sérskilda representantens mandat. Det bestim-
des inte ndgon tidsmissig langd for uppdraget.

20.12.2019 Konsuléra chefen meddelade Haavisto att det ar bést att han forst forflyttas till
uppdraget som beredskapschef pa heltid sa snart som mojligt och hosten 2020 dvergar till
posten som beskickningschef i Sofia (s. 757).

9.1.2020 I en diskussion mellan Haavisto och konsuldra chefen konstaterade konsuldra
chefen att det dr "béttre att jag overgér till andra uppgifter, det &r win-win for oss alla att jag
tar Gver posten som beskickningschef i host” (s. 924).

28.2.2020 Vid presidentforedragningen beslutade republikens president att begéra agre-
mang for att konsulédra chefen skulle overflyttas till Sofia (s. 1380).

14.4.2020 Konsuldra chefen meddelade att han inte vill flytta till Sofia utan fortséitta som

konsulér chef och beredskapschef. Darfor atertogs verflyttningsprojektet och begiaran om
agremang 8.5.2020 (s. 1380).
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Utskottets stillningstagande till lagligheten i utrikesminister Haavistos dtgdrder
Utgangspunkter for bedomningen

Nir regeringsformen 1919 var i kraft stiftades 1922 tva grundlagar som géller forverkligandet av
det rittsliga ministeransvaret: lagen om riksrétten och en lag om rétt for riksdagen att granska lag-
enligheten av statsrddsmedlemmarnas och justitiekanslerns dmbetsétgérder, det vill sédga den sé
kallade ministeransvarighetslagen som foreskriver om behandlingen av ministeransvarighetsa-
renden i riksdagen. Enligt 47 § i regeringsformen hade ocksa republikens president rtt att beslu-
ta om viickande av atal mot en minister for lagstridig &mbetsutdvning. Atalet mot ministern skul-
le behandlas i riksrétten.

I den géllande grundlagen 4r behandlingen av ministeransvarighetsdrenden i riksdagen i huvud-
sak ordnad pa samma sétt som i regeringsformen och i den gamla ministeransvarighetslagen. Pre-
sidenten kan inte lédngre besluta att vécka &tal.

Enligt grundlagens 60 § 2 mom. svarar ministrarna for sina &mbetsatgérder infor riksdagen. Ut-
Over det parlamentariska ansvaret tillkommer det rittsliga ministeransvaret. I 114—116 § i
grundlagen foreskrivs det om atal mot minister och behandling i riksdagen, inledande av under-
s0kning som géller ministeransvarighet samt om forutsdttningarna for vickande av atal mot en
minister. Narmare bestimmelser om behandlingen av ministeransvarighetsirenden finns i lagen
om riksritten och behandling av ministeransvarighetsérenden.

Enligt 101 § i grundlagen behandlar riksrétten atal som vécks mot en medlem av statsradet eller
justitiekanslern, riksdagens justiticombudsman eller en ledamot i hogsta domstolen eller hogsta
forvaltningsdomstolen for lagstridigt forfarande i dmbetsutdvning. Detsamma géller dtal som
med stod av 113 § i grundlagen viacks mot republikens president.

I grundlagens 117 § stér det att angdende undersdkning av lagenligheten av justitiekanslerns och
justiticombudsmannens dmbetsétgirder, vickande av &tal mot justitickanslern och justitieom-
budsmannen for lagstridigt forfarande i tjansteutdvning samt behandlingen av sddana étal géller
vad som i 114 och 115 § sdgs om medlemmarna i statsradet.

I riksrétten har atal vickts mot en minister fyra gdnger (mer om detta i Hidén, Mikael: Juridik och
former i riksdagsarbetet. Fjirde omarbetade upplagan, 2019, s. 246). Ar 1933 forordnade repu-
blikens president att atal skulle vickas mot en minister for en misstanke om en felaktig anteck-
ning i statsradets protokoll. Riksrétten ansag att de bevis som anforts inte var tillrdckliga for att
bevisa det pastadda brottet.

Riksdagen har tre ganger fattat beslut om att vicka atal. I det sa kallade Salaputki-malet som in-
leddes 1952 i riksdagen genom justiticombudsmannens skrivelse misstinktes vissa tidigare mi-
nistrar ha forfarit lagstridigt vid beviljandet av statsunderstdd. Grundlagsutskottet ansag att vill-
koren for att vicka atal till denna del var uppfyllda (GrUB 14/1953 rd). Atalen forkastades till
storsta delen. Riksritten domde endast Jussi Raatikainen till botesstraff for uppsatligt tjdnstebrott
i vinningssyfte och Matti Lepistd likasa till botesstraff for tjénstefel av oaktsamhet.
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I det sa kallade barnmorskeinstitutsmélet 1959 kom riksdagens grundlagsutskott med ett still-
ningstagande med anledning av en anmérkning fran finansutskottet om flera tidigare ministrars
forfarande. I sitt stdllningstagande ansag utskottet att tre tidigare ministrar hade forfarit lagstri-
digt pa det sétt som avses i ministeransvarighetslagen i ett drende som géllde entreprenadavtal om
byggnadstekniska arbeten i barnmorskeinstitutets nya byggnad (GrUB 11/1960 rd). Riksdagen
beslutade att vécka &tal. Riksritten ddomde den 14 december 1961 Vieno Simonen och Antero
Viyrynen till botesstraff for tjdnstefel av underlatenhet. Atalet mot den tredje tidigare ministern
forkastades.

Ett atal som viicktes 1993 giillde minister Kauko Juhantalos forfarande. Arendet anhiingiggjordes
i grundlagsutskottet genom en anmérkningsskrivelse fran riksdagsledaméter. Utskottet anség att
Juhantalo hade forfarit lagstridigt sé att forutsattningarna for vickande av étal enligt ministerans-
varighetslagen var uppfyllda (GrUB 5/1993 rd). Juhantalo domdes i riksrétten den 29 oktober
1993 till villkorligt fingelse i ett &r for brott mot tjansteplikt och tagande av muta. Utskottet gjor-
de ocksa en bedomning av ledamot Juhantalos fortsatta uppdrag som riksdagsledamot (GrUB 15/
1993 rd).

Nir regeringsformen och den gamla ministeransvarighetslagen var i kraft tog grundlagsutskottet
dessutom emot étskilliga anmérkningar enligt den davarande ministeransvarighetslagen, men de
ledde inte till att &tal vicktes. Har kan de senaste nimnas: en anmérkning 1997 om minister Arja
Alhos forfarande (GrUB 6/1998 rd), en anmirkning mot hela statsrddet och ministrarna i Harri
Holkeris regering (GrUB 1/1988 rd) och en anmérkning mot justitiekansler Jorma S. Aalto 1993 i
egenskap av hogsta laglighetsdvervakare (GrUB 19/1993 rd).

Under den nya grundlagens giltighetstid har fyra anméirkningar gjorts fore den foreliggande an-
markningen. Tva har gillt justitiekanslerns &mbetsatgirder och tva statsministerns dmbetsatgér-
der. Inga atal har vickts.

I den anmérkning som foregick den aktuella anmérkningen ombads grundlagsutskottet underso-
ka om statsminister Jyrki Katainen har brutit mot sin tjénsteplikt nér han varit med om att frimja
finansieringen till Sofos Oy:s forskningsprojekt i strid med Finlands Akademis, Sitras och Tekes
egna bestdimmelser om medverkan i forskningsfinansiering och om han i detta férfarande i 6vrigt
agerat lagligt med hénsyn till jimlikhetsprincipen i 6 § i grundlagen. Enligt grundlagsutskottet
(GrUB 4/2013 rd) var statsminister Katainens atgérder sidana dmbetsétgirder som avsesi 116 § i
grundlagen. Enligt utskottet hade statsminister Katainen dock inte forfarit lagstridigt i sin &mbets-
utdvning.

Utifrén en anmélan fran justitickanslern behandlade grundlagsutskottet under riksmétet 2010
statsminister Matti Vanhanens forfarande da att han satt som ordforande i statsradets allménna
sammantride och statsradet fattade beslut om bidrag fran avkastningen av Penningautomatforen-
ingen bland annat till stiftelsen Nuorisoséétio, som Vanhanen tidigare hade fétt ekonomiskt bi-
drag av for sin presidentvalskampanj. Utskottet ansag att Vanhanen varit javig nar statsradets all-
ménna sammantréde fattade beslut om bidrag fran Penningautomatforeningens avkastning och att
han genom detta sitt férfarande gjorde sig skyldig till brott mot tjénsteplikt av oaktsamhet pa det
sitt som avses 1 40 kap. 10 § i strafflagen. Utskottet anség likvil att forfarandet inte var grovt
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oaktsamt och att tillraknandekravet i 116 § i grundlagen darmed inte uppfylldes. (GrUB 10/
2010 rd).

Lagenligheten i justitiekanslerns &mbetsétgérder har i det forfarande som foreskrivsi 114 och 115
§ 1 grundlagen beddmts tvd ganger i frdga om justitiekansler Paavo Nikulas atgirder (GrUB 1/
2005 rd och GrUB 9/2005 rd). Grundlagsutskottet ansag i bada fallen att justitiekanslern inte hade
forfarit lagstridigt.

Straffrdttsligt ansvar for en medlem av statsrddet och utredning av det i utskottet

Enligt 114 § i grundlagen 4r det riksdagen som fattar beslut om att vicka &tal mot en medlem av
statsradet efter att grundlagsutskottet har tagit stéllning till lagligheten i hans eller hennes dmbets-
atgdrder. [ 116 § i grundlagen ségs det att beslut om att vicka atal mot en medlem av statsradet
kan fattas, om denne uppsétligen eller av grov oaktsamhet pa ett vésentligt sétt har brutit mot de
skyldigheter som hor till en ministers uppgifter eller i Ovrigt forfarit klart lagstridigt i sin &mbets-
utdvning.

Grundlagens 114 och 115 § anger att grundlagsutskottet ska undersdka om en ministers d&mbets-
atgirder varit lagliga. Undersdkningen omfattar inte gérningar och forsummelser utanfor &mbets-
atgirderna (jfr GrUB 6/1998 rd, s. 10). Som dmbetsétgérder betraktas t.ex. atgérder som minis-
tern 1 denna egenskap vidtagit under beredningen fore beslutsfattandet (GrUB 14/1953 rd, GrUB
11/1960 rd och GrUB 16/1981 rd). Som &mbetsatgérder betraktas ocksa till exempel sddana &t-
gérder infor egentliga avgdranden som ar av forberedande art och som endast har etablerats ge-
nom praxis eller dikteras av drendets art. For beddmningen av om en ministers handlande har ka-
raktir av &mbetsatgérd eller inte saknar det betydelse om handlandet leder till avgorande av nidgot
slag (GrUB 5/1993 rd).

1116 § i grundlagen ingér for det forsta ingen straffbestimmelse. Paforande av straff forutsitter
saledes en straffbestdmmelse som ingéar i annan lagstiftning, i praktiken i strafflagens 40 kap. om
tjénstebrott. Enligt 40 kap. 11 § 1 mom. 2 punkten och 12 § i strafflagen tillimpas bestimmelser-
na i kapitlet ocksé pa medlemmar av statsrddet. Grundlagens 116 § ricker med andra ord inte en-
sam till for att motivera en fallande dom, utan det krivs ocksa brottsrekvisit fran andra lagar som
visar att statsrddsmedlemmen har handlat mot sina skyldigheter. Om en sé kallad allméngiltig be-
stimmelse om tjénstebrott, det vill sdga brott mot tjansteplikten uppsatligen eller av oaktsamhet,
kommer i fraga dr de dessutom sa Gppna att man maste kunna visa pa en tredje rittsregel for tjans-
teplikten som ministern har brutit mot.

Grundlagsutskottets uppgift dr att med anledning av en anmérkning enligt 115 § i grundlagen un-
dersoka om en minister har forfarit lagstridigt och lagga fram ett stéllningstagande om detta for
riksdagen. Utifran den insamlade bevisningen och de tillimpliga rittsreglerna ska utskottet ligga
fram sin réttsliga uppfattning om det lagstridiga i det forfarande som anmérkningen avser. Ut-
skottet ska ta stéllning till om ministern har forfarit lagstridigt eller inte och, om svaret &r ja, om
det handlar om den typen av lagstridigt forfarande som 116 § i grundlagen avser och som kan leda
till att atal vécks i riksrétten (jfr GrUB 6/1998 rd, s. 10). Daremot gor utskottet ingen beddmning
av om agerandet varit &indamaélsenligt, eftersom det &r en fradga om politiskt ansvar (GrUB 4/2013
rd, s. 5).
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Grundlagsutskottet ldgger vikt vid de grundlidggande forutsittningarna for en réttvis réttegdng
ocksé vid behandlingen av ministeransvarighetsérenden i riksdagen. Enligt 21 § 1 mom. i grund-
lagen har var och en rétt att pa behorigt sétt och utan ogrundat drojsmaél fa sin sak behandlad av en
domstol eller ndgon annan myndighet som &r behdrig enligt lag samt att fa ett beslut som géller
hans eller hennes réttigheter och skyldigheter behandlat vid domstol eller ndgot annat oavhéngigt
rattskipningsorgan. Grundlagens 21 § 2 mom. géller de olika dimensionerna av en rittvis rétte-
gang. I momentet dterfinns de viktigaste delarna av en réttvis rittegang, alltsa offentligheten vid
handlaggningen, rétten att bli hord, rédtten att fa motiverade beslut och rétten att soka édndring. For-
teckningen r inte uttdmmande. Till en réttvis rittegdng hor utdver de réttigheter som ndmns i
momentet ocksé bland annat oskyldighetspresumtionen, alltsa ritten att bli betraktad som oskyl-
dig tills skuld lagligen har bevisats (GrUU 8/2016 rd, s. 5, GrUU 60/2010 rd, s. 5).

Enligt artikel 6.2 i Europakonventionen ska envar som anklagats for ett brott betraktas som oskyl-
dig till dess att hans eller hennes skuld lagligen har faststillts. Det betyder bland annat att &kla-
garen maste kunna bevisa atalet och att ingen fir behandlas som skyldig forrén hans eller hennes
skuld har faststéllts genom en dom (se t.ex. Barbera, Messegué och Jabardo mot Spanien
6.12.1988, punkt 77).

Enligt 8 § i grundlagen fér ingen betraktas som skyldig till ett brott eller domas till straff pa grund
av en handling som inte enligt lag var straffbar nir den utférdes. For brott far inte domas till
strangare straff 4n vad som var foreskrivet i lag nér gdrningen begicks.

I sitt betdinkande med anledning av justitiekanslerns anmélan om lagligheten i statsminister Van-
hanens dmbetsatgird (GrUB 10/2010 rd, s. 5) gor grundlagsutskottet en bedomning av de héndel-
ser som anméilan géllde med hjélp av en modell i fyra steg, dir beddmningen i princip genomfor-
des pa foljande sitt:

— Har ministern handlat i strid med den norm som ligger till grund for tjénsteplikten?

— Om svaret &r ja, vilket brottsrekvisit enligt strafflagen stimmer dé in pa gérningarna?

— Om nagon av gérningsbeskrivningarna stimmer in pa brottsrekvisitet maste graden av till-

riknande bedOémas, likasa

— om brottet mot de skyldigheter som hor till ministerns uppgifter &r vésentligt pa det sétt

som 116 § i grundlagen avser eller om ministern i 6vrigt har forfarit klart lagstridigt.

Grundlagsutskottet anser att det med hénsyn till den straffrittsliga oskuldspresumtionen ar moti-
verat att utskottets stdllningstagande enligt 114 § 2 mom. i grundlagen om lagstridigt forfarande
inte innehaller ndgon sddan beddmning av forfarandets klandervardhet och ansvar som hor till be-
horigheten for riksrétten, som &r en oberoende domstol enligt 3 § i grundlagen. Endast i situatio-
ner dir grundlagsutskottet anser att forfarandet uppfyller kraven i 116 § i grundlagen 4r det mo-
tiverat att komma med ett stdllningstagande som konstaterar lagstridighet enligt grundlagen, dock
utan att det blir bindande for riksréttens beslut.

Lagbundenheten i utévning av offentlig makt
Enligt 2 § 3 mom. i grundlagen ska all utovning av offentlig makt bygga pé lag och lag noggrant

iakttas i all offentlig verksambhet. I 2 § i grundlagen uttrycks enligt férarbetena till grundlagsre-
formen att Finlands statsskick bygger pa demokrati och réttsstatsprincipen (RP 1/1998 rd, s. 74).
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Den forsta meningen i 3 mom. om réttsstatsprincipen forutsétter att den som utovar offentlig makt
alltid ska ha en behorighetsgrund som i sista hand atergar pa en av riksdagen stiftad lag. Lagbun-
denheten kréver 4 sin sida att alla géllande réttsnormer och etablerade réttsprinciper iakttas i den
offentliga verksamheten och att man handlar inom de grénser som dessa faststéller. Lagbunden-
heten forutsitter ocksé att de grundldggande och ménskliga réttigheterna beaktas i den offentliga
verksamheten.

Grundlagsutskottet anser séledes att det i och for sig ocksé ar relevant att ministerns beslut delvis
har grundat sig pa justitiekanslerns avgérande (OKV/998/1/2019), enligt vilket de grundlaggan-
de och ménskliga réttigheterna, sarskilt 7 § 1 grundlagen, artikel 3.1 och artikel 6 i konventionen
om barnets réttigheter samt skyldigheten att trygga dem enligt 22 § i grundlagen, talar for att stats-
radet dels i enlighet med folkrétten, dels inom ramen for lagen om konsuléra tjénster och med stdd
av de befogenheter den foreskriver ska strava efter att ta hem atminstone de finlindska och med
dem jamstéllbara barn. De mal som ligger till grund for besluten har séledes en koppling till full-
gorandet av det allménnas skyldighet att tillgodose de grundléggande fri- och réttigheterna och de
mainskliga rittigheterna. Utrikesministeriet, de ministrar som leder ministeriet och tjdnsteméin-
nen vid ministeriet utgdr i sitt arbete med besluten en del av det allmdnna som grundlagens 22 §
forpliktar att tillgodose de grundlaggande fri- och réttigheterna och de ménskliga rittigheterna.

Enligt grundlagsutskottet dr det dock klart att man i sin &mbetsutovning inte ens for att uppna ett
godtagbart mal kan g till viga i strid med vad som foreskrivsi2 § 3 mom. i grundlagen om att ut-
ovningen av offentlig makt ska bygga pé lag och att lag ska iakttas i all offentlig verksamhet. Ut-
skottet har framhéllit att myndigheterna trots att situationen eventuellt ar speciell, rentav under
undantagsforhallanden, &r skyldiga att f6lja lagen noggrant och forfara i enlighet med principer-
na for god forvaltning. Utskottet har alltsd menat att det ska finnas ett godtagbart syfte och dess-
utom sarskilt fast sarskild vikt vid till exempel respekt for de grundlaggande fri- och réttigheterna
och de ménskliga rittigheterna, proportionalitetsprincipen, principen om minsta olédgenhet och
dndamaélsbundenheten vid utdvandet av befogenheter (se t.ex. GrUB 11/2020 rd).

Patryckning pd tjdnstemdn for att formd dem att fatta lagstridiga beslut (punkt 1 i anmdrkningen)

Utifran uppgifter i motiveringen till anmérkningen finns det skl att missténka att utrikesminister
Pekka Haavisto med hénvisning till en felaktig tolkning av justitickanslerns svar (den 9 oktober
2019) har pressat konsuléra chefen till ett eventuellt lagstridigt forfarande genom att férma ho-
nom att med stod av lagen om konsuléra tjédnster himta hem barnen i flyktinglagret al-Hol till Fin-
land.

Grundlagsutskottet har bedomt grunden for anmirkningen om péatryckning pé tjinsteman bade
med avseende pé ett korrekt beslutsfattande och mot bakgrund av tjanstemannaréttsliga dverva-
ganden. De centrala grunderna for bedémningen av ett korrekt beslutsfattande ingar i de réttsprin-
ciper for forvaltningen som framgar av 6 § i forvaltningslagen. Myndigheterna ska enligt 6 § 1 for-
valtningslagen beméta dem som utréttar d&renden hos forvaltningen jimlikt och anvénda sina be-
fogenheter enbart for syften som ar godtagbara enligt lag. Myndigheternas atgarder ska vara opar-
tiska och st i ritt proportion till sitt syfte. Atgirderna ska skydda forvintningar som &r beritti-
gade enligt rattsordningen.
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Den princip om dndamélsbundenhet som framgér av 6 § i forvaltningslagen innehéller en allmén
forpliktelse att utova behorighet endast for det syfte som den enligt lag &r definierad eller avsedd
for. En myndighet far inte frdmja andra 4ndamél &n dem som hor till dess uppgifter och som ingar
i syftet for den lag som ska tillimpas i det enskilda fallet (RP 72/2002 rd, s. 62/1I). Ett exempel pa
sadant som kan strida mot &ndamalsbundenhetsprincipen ir att myndigheten utnyttjar sin sarstéll-
ning for patryckning eller missbrukar den pa annat sétt. Kravet att myndigheternas &tgérder ska
vara opartiska &r en manifestation av den forvaltningsrittsliga objektivitetsprincipen. Enligt den
far forvaltningsverksamheten inte basera sig pa grunder som &r osakliga eller pa ndgot annat sétt
frimmande for forvaltningen (RP 72/2002 rd, s. 62/11).

Nir det giller tjéinstemannaréttsliga aspekter kan dven grundlagens bestimmelser om tjdnsteman-
nens stillning, verksamhet och ansvar betraktas som ett viktigt kriterium for bedémningen. Be-
stimmelsen 1 2 § 3 mom. i grundlagen om lagbundenhet och laglighet i forvaltningen ligger till
grund for kravet pa att utdvning av offentlig makt ska bygga pa lag och forvaltningen ska vara
bunden till lag. Enligt momentet ska all utdvning av offentlig makt bygga pé lag och lag noggrant
iakttas i all offentlig verksamhet. Enligt 118 § i grundlagen svarar en tjinsteman for att hans eller
hennes dmbetsétgirder dr lagliga. For att tjansteansvar ska kunna forverkligas krévs det lagstri-
diga étgérder och forsummelse av tjdnsteuppgifterna frén tjinstemannen sida.

Bestdmmelserna i statstjainstemannalagen innehéller likasé tjinstemannarittsliga aspekter som ar
relevanta for bedomningen av grunderna for anmérkningen om patryckning. Enligt 11 § ska en
myndighet bemota sina tjinstemén opartiskt, om det inte med hénsyn till tjinsteménnens uppgif-
ter och stillning finns anledning att avvika fran detta. Enligt 13 § i statstjinstemannalagen ska
myndigheten se till att tjainstemannen kommer i dtnjutande av sina forméner och réttigheter enligt
tjansteforhallandet. Enligt 14 § 1 mom. i statstjdinstemannalagen ska en tjinsteman utfora sina
uppgifter pa behorigt sitt och utan dréjsmal. En tjinsteman ska likasé iaktta bestimmelserna om
arbetsledning och 6vervakning.

Lagstiftningen har inte ndrmare definierat patryckning pé tjinsteman, men t.ex. 12 § i statstjéns-
temannalagen innehaller ett férbud for en myndighet att utdva pétryckningar pé en tjinsteman for
att f4 denne att ansluta sig till en férening. Med patryckning i férvaltnings - och tjanstemannar-
attsligt ssmmanhang avses enligt grundlagsutskottet t.ex. en myndighets eller chefs osakliga eller
lagstridiga forfarande eller handlande vars syfte dr att leda till eller &stadkomma att en tjénsteman
fattar beslut eller vidtar en tjénsteédtgérd eller ndgon annan atgérd som han eller hon inte skulle ha
vidtagit utan ett sddant forfarande eller handlande. Med stdd av statstjdnstemannalagen utford ar-
betsledning eller 6vervakning kan ddremot inte betraktas som pétryckning pé en tjansteman. Det-
samma géller de allmdnna mal for verksamheten som myndigheten har faststéllt och som géller
t.ex. myndighetens strategi eller riktlinjerna for dess verksambhet.

Enligt konsuléra chefens utredning har han upplevt att han utsatts for patryckningar fran minister
Haavisto, sérskilt vid tva tillfallen. Det forsta tillféllet 4gde rum den 16 september 2019 da det var
fraga om att sinda tjanstemén fran utrikesministeriet och inrikesministeriet till ldgret al-Hol for
perioden 22—28 september 2019. Den konsulédra chefen séger att tjansteménnen pé konsuléra
tjénster, inklusive han sjélv, motiverade for ministern varfor den planerade resan inte borde fore-
tas. — — Minister Haavisto forlorade fattningen i slutet av diskussionen och konstaterade att det
ar oerhdrt om statsministerns strategi inte f6ljs. Han sa att han skulle hitta andra metoder. Den
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konsuléra chefen uppgav att han upplevde motet som en patryckning, och rétt snart efterat visade
det sig vara just det (konsuléra chefens utredning, s. 3.)

Enligt utrikesminister Haavisto utredning blev moétet vid utrikesministeriet den 16 september
2019 svart”. Den konsuldra chefen var kritisk till idén att p& utrikesministeriets vignar ocksé be-
sOka den kurdiska regimen i norddstra Syrien och eventuellt ocksa i ldgret al-Hol. Som utrikes-
minister hade Haavisto till dessa delar forbundit sig till ett forfarande som hade diskuterats vid
forhandlingar den 13 september 2019 under statsministerns ledning. Métet vid utrikesministeriet
den 16 september 2019 avslutades enligt Haavisto utan resultat. Senast vid detta mdte uppkom
enligt Haavisto en brist pa fortroende mellan utrikesministern och konsuldra chefen om hur man
ska gé till véga i frdgor som géller al-Hol. Bristen pa fortroende ledde till att minister Haavisto
gav i uppdrag att bereda en overforing av konsuldra chefen till en annan uppgift (Haavistos utred-
ning, s. 8—9.)

Enligt konsuléra chefens utredning var den andra omstandigheten som han upplevde som en klar
patryckning ministerns instruktioner den 18 oktober 2019, som pé ministerns vignar framfordes
av dennes specialmedarbetare. I utredningen ségs det att syftet med instruktionen var att fa en
tjdnsteman att under tjansteansvar fatta beslut om barnen. Den konsuléra chefen uppgav att han
inte var beredd att fatta ett tjainstemannabeslut med stdd av lagen om konsuldra tjanster (konsu-
lara chefens utredning, s. 10) P& denna punkt framforde konsulédra chefen ocksé kritik i sitt e-post-
meddelande den 18 oktober 2019 till understatssekreterare Puustinen. Den konsuldra chefen an-
forde att det inte gér att handla i enlighet med lagen om konsuléra tjénster, ddremot kan man hand-
laienlighet med principerna i den lagen. Beslutet méste fattas i regeringen eller av ministern. Pro-
blemet var enligt konsuléra chefens uppfattning att ministerns kansli lampar 6ver det hér sé att det
ska skots enligt lagen om konsuléra tjdnster och i princip s att vi endast bistér barn. Att fatta ett
sddant beslut som tjanstemannaarbete ar ett beslut av den kalibern att den som gor det bor forbe-
reda sig pa att fa en fangelsedom, och att straffet blir sd langt att det inte kan avtjédnas villkorligt
(konsuldra chefens utredning, bilaga 7)

Enligt utrikesminister Haavisto utredning var den instruktion av den 18 oktober 2019 som kon-
sulédra chefen hénvisar till ett e-postmeddelande fran specialmedarbetaren och den skulle fungera
som anvisning for beredningen av riktlinjerna. I instruktionen ndmndes atta punkter som bor in-
kluderas i utrikesministeriets promemoria for regeringens samrad med statsministern (Haavisto
utredning, s. 1314). Forhandlingarna 6verfordes senare till regeringens aftonskola den 31 oktober
2019. Utgangspunkten for anvisningen géllande riktlinjerna var att atminstone barnen i ldgret al-
Hol kan séttas i sidkerhet inom rimlig tid och vid behov snabbt, om sédkerhetsriskerna i omradet
okar.

For att f en uppfattning om eventuell patryckning méste man forst bedoma motet vid utrikesmi-
nisteriet den 16 september 2019. Enligt den utredning som lagts fram férekom det vid motet me-
ningsskiljaktigheter mellan utrikesminister Haavisto och konsuléra chefen och de andra nérva-
rande om huruvida det var motiverat att skicka tjdinstemén fran utrikesministeriet och inrikesmi-
nisteriet till lagret al-Hol. Meningsskiljaktigheten grundade sig fraimst pa divergerande bedém-
ningar (bl.a. Skyddspolisens bedomning) av sikerhetsldget, och det fanns sannolikt skél for de
olika uppfattningarna. Det kan inte betraktas som patryckning pé en tjinsteman att olika bedom-
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ningar fors fram, utan det &r fraga om en avvégning av olika aspekter som oundgéngligen &r en del
av tjansteberedningen.

Diskussionens karaktér illustreras av att utrikesminister Haavisto uppger att han den ledde till att
han forlorade fortroendet for konsuldra chefen. Konsuldra chefen och en del av de tjinstemin som
var nédrvarande berittar for sin del att minister Haavisto forlorade fattningen i slutet av diskussio-
nen. Konsuldra chefen upplevde situationen som en patryckning. Det &r séledes sannolikt att dis-
kussionen atminstone inte till alla delar var fullt ut 16sningsorienterad. Framforandet av olika
asikter under ministeriets interna forberedande diskussioner kan dock &dnnu inte betraktas som pé-
tryckning, &ven om en tjinsteman som deltagit i diskussionen kan uppleva det sé. Forekomsten av
patryckning ska bedémas pé grundval av objektiva kriterier utan att subjektiva upplevelser till-
méts betydelse. I detta sammanhang dr det motiverat att beakta i synnerhet det faktum att utrikes-
ministern har beslutanderétt nér det giller fragan om tjanstemén fran utrikesministeriet ska sén-
das till lagret al-Hol. Eftersom &rendet inte horde till konsuldra chefens behorighet, kunde han
inte ha utsatts for patryckning i fragan.

Vidare bor det tas stéllning till om den anvisningen den 18 oktober 2019, som till sin karaktér
egentligen var ett e-postmeddelande frén specialmedarbetaren till understatssekreterare Puusti-
nen. Av e-postmeddelandets rubricering framgick det att det handlade om en begéran om atgér-
der, dvs. beredning av regeringsdverliggningar. I meddelandet ndmns bland annat atta drende-
grupper som ska finnas med i utrikesministeriets promemoria. Enligt 1 punkten skulle promemo-
rian fastsla att det i den aktuella situationen ska forfaras i enlighet med lagen om konsuléra tjéns-
ter och justitickanslerns senaste beslut [den 9 oktober 2019]. Enligt 3 punkten skulle promemo-
rian fastsla att utgangspunkten ar att &tminstone barnen i ldgret al-Hol kan séttas 1 sdkerhet inom
rimlig tid och vid behov snabbt, om sidkerhetsriskerna i omréadet okar.

Begéran om beredning av utrikesministeriets promemoria framstilldes efter justitiekanslerns be-
slut av den 9 oktober 2019. Justitiekanslern konstaterade i sitt beslut utifrén sin réttsliga bedom-
ning att de grundldggande och ménskliga rittigheterna, sérskilt 7 § i grundlagen, artikel 3.1 och
artikel 6 1 konventionen om barnets réttigheter och skyldigheten att trygga dem enligt 22 § i
grundlagen, talar for att statsrddet i enlighet med internationell rétt och med stod av sina befogen-
heter enligt och inom ramen for lagen om konsuléra tjénster striavar efter att fora hem atminstone
finldndare och barn som kan betraktas som finldndare. I sin tidigare promemoria (den 12 juni
2019) ansag justitiekanslern att UM é&r behdrigt att vidta de atgédrder som behdvs for att hdmta
hem barnen med stéd av 13 § 5 punkten i [reglementet for statsrddet] och 22 § i grundlagen for att
genomfora bestimmelserna i konventionen om barnets réttigheter.

Anvisningen i det ovan ndmnda e-postmeddelandet kan anses dverensstimma med den slutsats
som justitiekanslern utifrdn en réttslig beddmning presenterade i sitt avgorande den 9 oktober
2019. Enligt grundlagsutskottet var det i sin ordning att denna slutsats ocksé var utgdngspunkt for
beredningen av utrikesministeriets riktlinjer efter att justitiekanslern, som dvervakar att statsra-
dets verksamhet #r lagenlig, fattat sitt avgérande. Aven handlande med stdd av lagen om konsu-
lara tjanster och inom ramen for den innefattades i slutsatsen. lakttagande av lagen om konsulira
tjénster ingér visentligt i konsuléra chefens tjdnsteplikt.
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Utrikesministeriets strategi, som var under beredning, faststéllde utgangspunkterna och 1ag dven i
ovrigt pé en relativt allmén niva. Den innehéll inte ndgon skyldighet for utrikesministeriets tjans-
temén eller konsuléra chef att avgora ett enskilt forvaltningsérende pa ett visst sétt. Enligt grund-
lagsutskottet hade riktlinjerna inte heller element som skulle ha inneburit eller skulle ha kunnat
tolkas som en skyldighet for konsuldra chefen att handla lagstridigt eller att bereda eller fatta ett
lagstridigt beslut eller avstd fran lagligt beslutsfattande. Utifran detta kan strategin inte betraktas
som patryckning mot konsuléra chefen.

Tillséittandet av en sdrskild representant (punkt 2 i anmdrkningen)

Enligt motiveringarna till anméarkningen har konsulédra chefen vigrat att g& vidare med drendet,
alltsa att hdmta hem barnen fran lagret al-Hol i Syrien med stod av lagen om konsuléra tjénster,
varefter Haavisto har frantagit honom de konsuléra uppgifterna gillande al-Hol och utsett en till-
fallig sdrskild representant for al-Hol. Enligt anmérkningen finns det inte nadgon foredragande i
det hemliga beslutet och dér anges inte vilken behdrighet ministern har.

Enligt 1 § i lagen om utrikesforvaltningen finns bestimmelser om Finlands utrikesforvaltnings
organisation, beskickningarnas uppgifter och verksamhet samt om tjénsteménnens och den 6vri-
ga personalens stillning inom utrikesforvaltningen. Enligt 14 § 1 mom. &r tjénsterna inom utri-
kesforvaltningen gemensamma for forvaltningsomradet. Den som innehar en tjénst inom utrikes-
forvaltningen kan skota olika uppgifter och pa olika tjanstestéllen inom utrikesférvaltningens or-
ganisation pa det sitt som foreskrivs i lagen om utrikesforvaltningen.

Enligt 17 § 1 mom. i den lagen &r utrikesrad, ambassadrad, utrikessekreterare, administrativa ut-
rikessekreterare, attachéer och administrativa attachéer skyldiga att i sin tjanst overga till ett an-
nat uppdrag eller flytta till ett annat tjanstestille i utrikesforvaltningens organisation.

Enligt 56 § i arbetsordningen for utrikesministeriet kan ministern eller statssekreteraren som
kanslichef bestimma om beredningen av ett drende med avsteg fran den faststillda arbetsfordel-
ningen. En tjansteman ar dessutom skyldig att oberoende av den faststéllda arbetsfordelningen ut-
fora de uppgifter som chefen for en verksamhetsenhet eller en minister som &r i formansstéllning i
forhallande till tjainstemannen med avsteg fran den faststéllda arbetsfordelningen i enskilda fall
forordnar.

Den allménna utgangspunkten for lagen om konsuléra tjénster &r att konsuldra tjanster under de
forutséttningar som anges i lagen och inom beskickningens verksamhetsomrade kan tillhandahal-
las n6dstéllda och personer som vistas utomlands i krissituationer . I 9 § 2 mom. foreskrivs att om
en konsulér tjanst behdvs i ett land som inte hor till ndgon beskicknings verksamhetsomrade, be-
stimmer utrikesministeriet hur den konsuldra tjédnsten ska tillhandahallas.

Beslutsfattandet i statsradet och dess ministerier regleras i lagen om statsradet. Enligt 15 § 1
mom. avgor den minister ett drende till vars ansvarsomrade drendet hor samt leder ministeriets
verksamhet enligt arbetsfordelningen. Enligt 16 § 1 mom. kan ministern forbehélla sig beslutan-
deritten i ett drende som har uppdragits at en tjansteman for avgorande. Enligt 25 § avgors dren-
den vid ministeriet pd foredragning, om inte nagot annat av sérskilda skél foreskrivs genom for-
ordning av statsradet. I 38 § i reglementet for statsradet, som utfardats genom forordning av stats-
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radet, definieras allméint de situationer dér ett drende kan avgoras vid ministeriet utan foredrag-
ning. Sddana drenden dr endast drenden som géller registrerings- eller diarieforingsatgérder samt
drenden som géller ministeriets interna personal- eller ekonomiforvaltning, med undantag for an-
stillningsdrenden. Enligt 7 § i statsradets forordning om utrikesministeriet kan dessutom vissa
drenden inom protokolltjansterna avgoras utan foredragning.

Enligt 45 § 1 mom. i forvaltningslagen ska ett beslut motiveras. Motiveringen for ett beslut kan
dock enligt 45 § 2 mom. uteldmnas, om bl.a. ett viktigt allmént eller enskilt intresse forutsétter att
beslutet meddelas omedelbart eller om ett yrkande som inte géller ndgon annan part godkanns ge-
nom beslutet och ingen annan har rétt att soka &ndring i beslutet. Enligt 4 § 1 mom. i lagen om
samarbete inom statens dmbetsverk och inréttningar ska &mbetsverket i samband med arrange-
mang som géller dess organisation, personalens arbetsuppgifter eller personalledningen ocksa
svara for samarbetet mellan personalen och cheferna samt for personalens interna samarbete och
arbetets effektivitet samt dven ge personalen mojlighet att paverka arbetets innehall och arbets-
miljon samt att f4 information om arbetets mal, betydelse och resultat. Enligt 11 § 4 mom. ska en
forflyttning av en tjénsteman till ndgon annan uppgift pé grundval de bestimmelser om flytt-
ningsskyldighet som géller inom respektive forvaltningsomrade dock behandlas endast mellan
arbetsgivaren och den berdrda tjinstemannen.

Den 22 oktober 2019 fattade utrikesminister Haavisto ett beslut om utndmning av utrikesminis-
terns sérskilda representant och tillsatte det ambassadrdd som nédmns i beslutet som sirskild re-
presentant. [ den kopia av beslutshandlingen som ingér i utredningen finns inga uppgifter om vem
som foredrog drendet.

Enligt beslutet har den sérskilda representanten bland annat till uppgift att foretrdda utrikesminis-
tern, stodja och samordna utrikesministeriets konsuléra tjénster i dess roll som behdrig myndig-
het samt vid behov 16sa fragor som behdrigheten innefattar i syfte att uppna de ovan ndmnda ma-
len. Den sérskilda representanten har dessutom till uppgift att trygga den personliga sékerheten
for finldndska barn som finns i 14gret i Syrien och att de grundldaggande fri- och rittigheterna och
de ménskliga réttigheterna tillgodoses for dem i enlighet med grundlagen och de internationella
konventioner som Finland ratificerat och i dverensstimmelse med lagen om konsulédra tjénster
och annan tillimplig lagstiftning.

Enligt utrikesminister Haavistos utredning paverkade utndmningsbeslutet ministeriets interna ar-
betsfordelning endast i al-Hol-fragan. Till konsulédra chefens uppgifter horde fortsatt alla andra
konsuldra drenden som géllde Syrien (Haavistos utredning, s. 15).

Enligt konsulédra chefens utredning ndmns ingen foredragande for utndmningsbeslutet och inte
heller ndgon behorighetsgrund. Den konsuléra chefen hordes inte och gavs inte mojlighet att yttra
sig i beredningsskedet. Han fick inte ndgon motiveringspromemoria om 6verforing av behdrighet
och inte heller ndgon besvérsanvisning. Skyldigheterna enligt samarbetslagen foljdes inte heller
(s. 4). Den konsuldra chefen var osdker pa om han dnda eventuellt hade tjansteansvar for de be-
slut som den sérskilda representanten fattade (konsuldra chefens utredning, s. 6).

Enligt artikel 56 i utrikesministeriets arbetsordning &r ministern behorig att bestimma om bered-
ning av ett drende med avsteg fran den faststillda arbetsfordelningen. Ministern har ocksé beho-
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righet att bestdmma att en tjinsteman med avsteg frén den faststéllda arbetsfordelningen ska ut-
fora uppgifter i enskilda fall. Med stod av dessa bestimmelser kan utrikesministern anses ha haft
behorighet att fatta beslut om att tillsétta en sérskild representant, med beaktande dven av att mi-
nistern enligt 16 § 1 mom. i lagen om statsradet har behorighet att forbehélla sig beslutanderétten i
ett d&rende som har uppdragits at en tjinsteman for avgdrande.

al-Hol-lagret &r beldget i det inofficiella omradet Rojava dér det inte finns négra statliga syriska
myndigheter. Omradet torde séledes inte — &tminstone inte med tanke pé de faktiska verksamhets-
mdjligheterna — kunna anses hora till nigon finlédndsk beskicknings verksamhetsomrade. Utifran
9 § 2 mom. i lagen om konsuléra tjanster bestimmer utrikesministeriet hur den konsuléra tjédnsten
ska tillhandahallas.

En ministers beslut om tillsdttande av utrikesministerns sirskilda representant eller om dennes
uppgifter kan inte anses gélla andra tjdnsteméns réttigheter, intressen eller skyldigheter pa ett sa-
dant sétt att de ska horas innan beslutet fattas eller ha rétt att 6verklaga beslutet. Enligt 11 § 4
mom. i lagen om samarbete inom statens d&mbetsverk och inrdttningar ska sddana drenden be-
handlas endast mellan arbetsgivaren och den berdrda tjinstemannen. Forfarandet vi tillséttningen
kan salunda inte anses ha varit lagstridigt.

Den tjansteman vid utrikesministeriet som forordnats till uppgiften som sérskild representant sva-
rar enligt 118 § 1 mom. i grundlagen for att hans eller hennes dmbetsatgirder ar lagliga. Andra
tjansteménnen har séledes inget principiellt ansvar for eventuella atgérder eller forsummelser fran
den sérskilda representantens sida.

Enligt den tillgdngliga utredningen har utrikesminister Haavistos beslut den 22 oktober 2019 att
tillsétta en sérskild representant fattats utan foredragning. Férordnande av ett ambassadrad vid ut-
rikesministeriet till utrikesministerns tillfalliga sérskilda representant kan dock anses vara ett sa-
dant drende 1 anslutning till personalforvaltningen som avses i 38 § i reglementet for statsradet
och som inte krdver foredragning. Utrikesminister Haavistos tillséttningsbeslut innehaller inga
nérmare motiveringar. Synpunkter pa ett snabbt beslutsfattandet samt aspekter som hénfor sig till
privatpersoners och statens sikerhet kan éven anses ha spelat en roll. Med beaktande av de ovan
ndmnda bestimmelserna i 45 § 2 mom. i férvaltningslagen om situationer dar motiveringen for ett
beslut kan uteldmnas, kan avsaknaden av motiveringar inte anses vara ett fel i forfarandet.

Utrikesministern har darfor med stod av 56 § i utrikesministeriets arbetsordning kunnat fatta be-
slut att forordna en allmén tjansteman vid utrikesministeriet till sérskild representant. Enligt be-
slutet om forordnande av en sérskild representant ska denne utdver att stddja och samordna utri-
kesministeriets konsuléra tjanster i dess roll som behorig myndighet ocksé vid behov avgora dren-
den som hor till denna behdrighet for att uppné det ovan ndmnda mélet. Enligt 56 § i arbetsord-
ningen &r det dock inte mojligt att delegera beslutanderitten i fraga om privata subjekt till den sér-
skilda representanten. I detta avseende &r formuleringen av beslutet om att férordna den sérskilda
representanten problematiskt.
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Overforing av drendet for avgorande vid statsrddets allminna sammantréde (punkt 4 i anmdirk-
ningen)

Bestdmmelser om dverforing av ett drende till statsrddets allmdnna sammantrédde finns i 14 § i la-
gen om statsradet. Enligt 1 mom. i paragrafen ska drenden som ankommer pé ett ministerium i en-
skilda fall Gverforas till allmént sammantridde, om de anses vara sé vittsyftande eller principiellt
viktiga att de ska avgoras vid allmént sammantridde. Statsministern eller ministern i fraga kan
gora en framstéllning om 6verforing till allmént sammantréde.

Bestdmmelsen géller den egentliga fordelningen av beslutanderitten mellan det allminna sam-
mantradet och ministeriet. Vid statsradets allmidnna sammantrdade avgors enligt grundlagens 67 §
1 mom. vittsyftande och principiellt viktiga drenden samt sddana andra drenden vars betydelse
kraver det. Det &r alltsa fraga om var drenden som forutsétter ett formellt beslut av statsradet av-
gors: vid ministeriet eller vid allmént sammantrdde. Bestimmelsen géller inte som sadan politis-
ka linjer eller strategier dér statsrddet inte fattar formellt bindande beslut. Vid beredningen av po-
litiska linjer och strategier 4r man inte pd samma sétt bunden till férdelningen mellan ministeriet
och det allménna sammantridet.

Enligt grundlagsutskottet 4r avsikten med bestimmelsen att fatta beslut med réttsverkningar i en-
skilda drenden, inte att gora upp allménna politiska riktlinjer, om vilka statsradet kan ha fattat be-
slut som kallas principbeslut. Denna tolkning stods tydligt av bestimmelsens uttryck i enskilda
fall”. Det finns 6verhuvudtaget inga bestimmelser om statsradets principbeslut i lagen om stats-
radet eller reglementet for statsradet. Principbesluten handlar snarare om politiskt &n réttsligt be-
slutsfattande, d&ven om riktlinjerna i principbeslutet kan ha réttsligt bindande verkan for de tjans-
temin som ansvarar for beredningen.

Bestdmmelserna i 14 § i lagen om statsradet kan inte tas till grund for en juridisk skyldighet for ut-
rikesministern att foreldgga statsradets allmdnna sammantride ett principbeslut av politisk natur,
exempelvis i drendet om barn i ldger 1 Syrien. Av handlingarna framgar att frdgan har diskuterats
upprepade ganger inom statsradet och att utrikesministern har fétt politisk styrning av statsminis-
tern. Det dr upp till statsministern och ministern i frdga — i detta fall utrikesministern — att utifran
en politisk provning avgora om de for statsradets allmidnna sammantrade foresla hur den politiska
styrningen formuleras 1 ett principbeslut.

Den planerade omplaceringen av konsuldra chefen till andra uppgifter (punkt 3 i anmdrkningen)

I anmérkningen ombeds grundlagsutskottet undersoka om utrikesministeriet har forfarit lagligt
nér man forsokt flytta konsuléra chefen till en ny tjdnst fran tjénsten som konsulér chef. Punkt 3 i
anmérkningen hanfor sig saledes till de av férundersokningsmaterialet framgaende atgdrderna for
att overfora konsuléra chefen till andra uppgifter.

For att det ska kunna vara fraga om ett i strafflagen avsett uppsatligen eller av oaktsamhet be-
génget brott mot tjénsteplikt forutsitts det att gédrningen utfors i samband med skotseln av de upp-
gifter som hor till tjénsten. I rekvisiten for brott mot tjénsteplikt uttrycks detta med uttrycket “’vid
tjansteutdvning”. De av minister Haavisto vidtagna handlingar som nu beddms har ostridigt ut-
forts i samband med tjénsteutdvning som hor till hans tjanst som utrikesminister. De aktuella
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myndighetsuppgifterna i samband med al-Hol-drendet har skotts av utrikesministeriet, som leds
av Haavisto. I ministeriets interna arbetsfordelning har en del av dessa uppgifter hort till konsu-
lara chefens tjansteuppgifter. Som chef for ministeriet och for de tjinstemén som arbetar dér har
ministern i och for sig behorighet att forordna underlydande tjdnstemén att bereda forordnande av
en tjdnsteman till ett annan uppdrag inom ramen for skyldigheten for tjanstemén inom utrikesfor-
valtningen att 6verga till ett annat uppdrag.

Enligt 31 § 1 mom. i forvaltningslagen ska en myndighet se till att ett &rende klarlaggs tillrackligt
och pé ett behorigt sitt genom att skaffa den information och det utredningsmaterial som behovs.
Vid beredningen av forvaltningsédrenden utreds de omstandigheter som beslutsfattandet kriver.
Det é&r alltid myndighetens sak att utreda innehéllet i den rétt som ska tillimpas.

Haavistos d&mbetsstillning som minister har innefattat behorighet att delta i denna beredning och
beroende pa bestimmelserna om det uppdrag som forordnandet géller ocksa att besluta om for-
ordnande till ett uppdrag eller att foredra drendet for statsradet eller republikens president. Som
chef for ministeriet och for ministeriets personal horde det till Haavistos uppgifter som minister
ocksé att dvervaka hur de tjdnstemén som beredde dverforingen av konsuldra chefen skotte den-
na uppgift.

En tjédnsteman anses ha brutit mot sin tjénsteplikt enligt rekvisitet for brott mot tjansteplikt enligt
40 kap. 9 § i strafflagen, om tjdnstemannen handlar i strid med en skyldighet enligt en specifice-
rad bestimmelse eller foreskrift som ska iakttas i tjansteutdvning, eller handlar i strid med en
skyldighet som tjanstemannen med hénsyn till &rendets art tillrdckligt exakt kan sluta sig till av de
bestimmelser eller foreskrifter som dr forpliktande for honom eller henne vid tjdnsteutdvning.

17 § i lagen om utrikesforvaltningen géller forordnande av allménna tjdnstemaén till ett uppdrag
och forflyttning till ett annat tjénstestélle. Enligt paragrafen &r utrikesrad, ambassadrad, utrikesse-
kreterare, administrativa utrikessekreterare, attachéer och administrativa attachéer péa forordnan-
de skyldiga att i sin tjanst overga till ett annat uppdrag eller flytta till ett annat tjénstestille i utri-
kesforvaltningens organisation. Enligt 2 mom. &r andra tjinsteméan som innehar allménna tjanster
(allmén tjansteman) pé forordnande skyldiga att i sin tjénst flytta fran en beskickning till utrikes-
ministeriet och att overgd fran ett uppdrag till ett annat vid utrikesministeriet. I 17 § i lagen om ut-
rikesforvaltningen finns inga bestdmmelser om de grunder pa vilka skyldigheten att Gverga till ett
annat uppdrag kommer i fraga. [ motiveringen till bestimmelsen hédnvisas det till att tjinsteméan
kan forordnas att overga till ett annat uppdrag eller flytta till ett annat tjénstestille utifran funk-
tionella behov (RP 139/1999 rd, s. 22/11).

Forvaltningslagens 6 § géller réttsprinciperna inom forvaltningen. Myndigheterna ska enligt 6 § i
forvaltningslagen bemdta dem som utréttar drenden hos forvaltningen jimlikt och anvénda sina
befogenheter enbart for syften som &dr godtagbara enligt lag. Myndighetens &tgérder ska vara
opartiska och st i riitt proportion till sitt syfte. Atgirderna ska skydda forvintningar som &r be-
rattigade enligt rattsordningen.

Grundlagsutskottet anser att minister Haavisto strdvan att 6verfora konsulédra chefen till ett annat

uppdrag niarmast i borjan av skeendet kan bedomas som motiverad utifran funktionella behov i
anslutning till skotseln av al-Hol-drendet. Minister Haavisto verkar dock ha utévat sin provnings-
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rétt i strid med kravet pa proportionalitet i 6 § 1 forvaltningslagen genom att férordna om bered-
ning av en dverforing av konsuldra chefen fran uppgiften som konsulédr chef till helt andra upp-
gifter utan att lata utreda mdjligheterna att vidta atgirder som i mindre grad ingriper i konsuldra
chefens rittsliga stillning och genom att fortsétta beredningen av det nér beredningen av al-Hol-
fragorna redan hade omorganiserats. Av betydelse i denna beddmning é&r att skotseln av al-Hol-
arendet hade utgjort endast en del av konsuléra chefens uppgifter.

Utrikesminister Haavisto har nimnt fortroendebrist som en grund for forflyttningen. Grundlags-
utskottet anser att fortroendebrist i ett ssmmanhang som detta inte &r en grund for forflyttning en-
ligt 17 § i lagen om utrikesforvaltningen. Den ovan behandlade principen om dndamalsbunden-
het 4r inte utan betydelse heller vid beddmningen av om tjanstearrangemangen &r lagliga. Exem-
pelvis vid beslut om forflyttning och &ndring av en tjinst ska enligt réttspraxis hansyn tas till
bland annat de allménna réttsprinciperna for forvaltningen, sdsom principen om &ndamalsbun-
denhet (se t.ex. HFD 22.4.2016, liggare 1517). Minister Haavisto utnyttjade séledes sin prov-
ningsréitt pé ett sdtt som atminstone delvis dr problematiskt med tanke pé den princip om énda-
malsbundenhet som avses i 6 § i forvaltningslagen, nédr han gav i uppdrag att bereda en forflytt-
ning av konsuléra chefen fran detta uppdrag pé grund av att de synpunkter som konsuléra chefen
framfort avvek fran ministerns standpunkt.

Minister Haavisto utfardade uppdraget om beredning av forflyttning den 11 oktober 2019. For-
flyttningsuppdraget holls i kraft trots att ministern den 22 oktober 2019 utség en sirskild repre-
sentant for att skota al-Hol-drendet, det vill sdga det drende om vars skotsel konsulédra chefen sir-
skilt den 16 september 2019 hade uttryckt en uppfattning som avvek fran ministerns standpunkt.
Haavisto holl fast vid forflyttningsuppdraget, trots att det inte hade framkommit att konsulira
chefen efter utndmningen av den sérskilda representanten pa nagot sétt hade forsvarat att al-Hol-
arendet skottes pa det sétt som Haavisto forutsatte. Att en sérskild representant forst tillsattes for
en kort tid talar enligt utskottets beddmning inte heller for att det fanns nagot bestdende funktio-
nellt behov. Det exceptionella i forflyttningen av konsuléra chefen i férhallande till utrikesminis-
teriets etablerade forvaltningspraxis framhéver att atgérden till sin karaktér var oforutsebar och
delvis problematisk dven med tanke pa proportionalitetskravet. Beslutsfattandet i al-Hol-drendet i
vidare bemirkelse delvis grundade sig visserligen pé justitiekanslerns avgoérande, och de mél som
lag till grund for beslutsfattandet hade saledes samband med det allménnas fullgérande av skyl-
digheten att trygga de grundldggande fri- och rittigheterna och de ménskliga réttigheterna. Dessa
omstindigheter gav enligt utskottet likvil inte rétt att utdva den behorighet som avsesi 17 § i la-
gen om utrikesforvaltningen for ett &ndamal for vilket den bestdimmelsen inte kan &beropas.

Grundlagsutskottet anser att minister Haavisto, pa det sitt som konstateras ovan, utovade sin
provningsritt delvis problematiskt med tanke pa 6 § i forvaltningslagen. Utskottet anser att det sa-
ledes i princip dr mojligt att pa smissténka att ministern i sin &mbetsutovning har brutit mot sina
skyldigheter som minister enligt de tillimpliga bestimmelserna. Frdgan maste dock bedomas
med tanke pa huruvida tillriknandet dr uppfyllt, med beaktande av bland annat hur medveten mi-
nister Haavisto var om situationen och vilken information han fick av de underlydande tjanste-
ménnen. Detta har betydelse vid den straffrittsliga bedomningen av drendet med tanke p& huru-
vida tillraknandekravet uppfylls (oaktsamhet, grov oaktsamhet, uppsat) och delvis ocksa med
tanke pa om rekvisitet uppfylls. Rekvisitet for missbruk av tjénstestdllning enligt 40 kap. 7 § i
strafflagen uppfylls enligt utskottet inte 1 drendet.
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I strafflagens 40 kap. 9 § foreskrivs det om grundformen for brott mot tjénsteplikt. I bestimmel-
sen forutsdtts det utdver att brottet mot tjénsteplikten enligt bestdimmelser eller foreskrifter ar
uppsétlig ocksa att girningen inte, med hénsyn till sin menlighet och skadlighet samt andra om-
stindigheter som har samband med den, #4r ringa bedomd som en helhet. Aven vid brott mot tjins-
teplikt av oaktsamhet enligt 40 kap. 10 § i strafflagen innefattar rekvisitet nimnda bedémning av
vésentlighetsaspekten. Bakgrunden till bestimmelsen om bedomning av huruvida gidrmingen ar
ringa &r bland annat att den forvaltningsrittsliga bedomning som grundar sig pé laglighetskon-
troll av och réttsskydd vid tjansteutdvning inte bor jamstéllas med den straffrittsliga bedomning-
en av tjénsteutdvning i syfte att realisera straffansvaret eller med vasentligt hogre trosklar som f6-
reskrivits for det (se d&ven RP 58/1988 rd, s. 65—66).

Enligt grundlagsutskottet kan klanderviardheten i Haavistos forfarande som helhet betraktat inte
anses vara obetydlig pa det sitt som avses ovan. [ 116 § i grundlagen stélls dock i fraga om till-
rdknande ocksa krav pa uppsét eller grov oaktsamhet som villkor for vickande av ministeransva-
righet. Detta forhojda krav pé tillrdknandet giller sévél ett vasentligt brott mot de skyldigheter
som hor till en ministers uppgifter enligt 116 § som négot annat klart lagstridigt forfarande i &m-
betsutovningen enligt den senare delen av bestimmelsen. Straffbarheten inbegriper séledes inte
fall dér det &r fraga om ett i och for sig vdsentligt dsidoséttande av ndgon forpliktelse i samband
med medlemskapet i statsradet, men dér den skuld som kan tillrdknas vederborande méaste anses
vara relativt obetydlig.

Graden av tillrdknande ska enligt forarbetena till grundlagsreformen bedémas enligt de allménna
straffrattsliga principerna (RP 1/1998 rd, s. 171). Enligt 3 kap. 7 § i strafflagen avgdrs frdgan om
oaktsamheten ska anses vara grov utifran en helhetsbeddmning. Vid bedémningen ska det beak-
tas hur betydande den &sidosatta aktsamhetsplikten dr, hur viktiga de dventyrade intressena och
hur sannolik krédnkningen &r, hur medveten gérningsmannen &r om att han eller hon tar en risk
samt Ovriga omstandigheter som har samband med gérningen och gérningsmannen. Av dessa fak-
torer har de tre forsta samband med gérningen, den fjdrde med gérningsmannen och den femte
med badadera. En girning kan anses ha begatts av grov oaktsamhet om gérningsmannen pa ett be-
tydande sétt bryter mot aktsamhetsprincipen.

Med tanke pa tillimpningen av strafflagens bestimmelser om tjanstebrott innebér detta till exem-
pel att bestimmelsen 1 40 kap. 10 § i strafflagen om brott mot tjénsteplikt av oaktsamhet kan til-
lampas 1 frdga om ministrar endast om rekvisitet for bestimmelsen uppfylls och oaktsamheten
dessutom Overskrider griansen for grov oaktsamhet. Bestimmelsen i 116 § i grundlagen inskrén-
ker sédledes i visentlig grad tillimpningen av 40 kap. 10 § i strafflagen vid beddmningen av en mi-
nisters brott mot tjénsteplikten.

Nir det géller minister Haavisto handlande bor det for det forsta noteras att det forfarande som nu
beddms juridiskt sett géller att Haavisto gav behoriga tjinstemén vid utrikesministeriet ett munt-
ligt uppdrag om att bereda en forflyttning av konsuléra chefen till andra uppgifter vid utrikesmi-
nisteriet. Ministern har rétt att lita pa att tjinsteberedningen &r &ndamalsenlig och laglig. I det
sammanhanget och inte heller senare framforde de ansvariga tjansteménnen nagra anméarkningar
eller misstankar om beredningsuppdragets laglighet till utrikesminister Haavisto. Overféring av
en tjansteman vid utrikesministeriet till en annan tjanst med stod av 17 § i lagen om utrikesfor-
valtningen hor som sadan till den operativa verksamheten vid ministeriets personalférvaltning,
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vars tjdnstemaén i forsta hand svarar for att verksamheten ar laglig. Pé basis av forundersoknings-
materialet har minister Haavisto uppenbarligen inte fatt kinnedom om négra misstankar om att
beredningen av drendet inte skulle ha varit laglig.

Vid bedomningen av drendet ska det ocksa beaktas att nagot beslut om &verforing av konsuldra
chefen till ett annat uppdrag med stod av 17 § i lagen om utrikesforvaltningen inte fattades i ndgot
skede. Misstanken om lagstridigt forfarande hanfor sig saledes till det beredningsuppdrag som
géllde forflyttningen och till beredningen enligt uppdraget. Till beredningen hor ocksé att utreda
de laglighetsfragor som anknyter till den atgird som bereds. For att troskeln for grov oaktsamhet
och 6ver huvud taget for gdrningens straftbarhet till denna del ska dverskridas, ska det redan vid
en forsta anblick sté klart att lagstridigheten i beredningsuppdraget &r uppenbar pa négot sitt.

Av forundersdkningsmaterialet framgar inte nagra omstédndigheter som motiverar att den forhdj-
da grad av tillriknande som forutsétts 1 116 § i grundlagen — kravet pa uppsat eller grov oakt-
samhet — Overskrids i1 drendet.

For det andra stélls det ett vdsentlighetskrav pé ett forfarande som strider mot de skyldigheter som
hor till en ministers uppgifter. En process i riksrétten ska inte inledas om ministerns forfarande
endast i ringa man kan anses strida mot hans eller hennes skyldigheter (RP 1/1998, s. 171) Va-
sentlighetskravet innebér mer allmént att det inte &r aktuellt att vicka &tal mot en minister pa
grund av olika procedurfel och formfel utan betydande tillaggsforutséttningar. De hogsta laglig-
hetsdvervakarnas mojlighet att framfora anmérkningar och mojligheten att sdka dndring i ett be-
slut ger normalt tillrdckliga medel att reagera pa procedurfel i statsrddets verksamhet. For att atal
ska kunna véckas mot en minister forutsétts i princip ett timligen pafallande och klart klandervért
brott mot tjansteplikten.

Nir det giller vasentlighetskravet bor det i minister Haavistos fall sdrskilt beaktas att det forfa-
rande som péstds vara lagstridigt hanfor sig till det muntligt givna beredningsuppdraget och till
pastadda procedurfel vid beredningen av drendet. Det dr ocksa virt att notera att det i d&rendet inte
fattades nagot beslut enligt 17 § i lagen om utrikesforvaltningen om 6verforing av konsuldra che-
fen till ett annat uppdrag. Det var frdga om beredning av en forflyttning, dér bland annat omstén-
digheter som hanfor sig till huruvida 6verforingen hade varit lagenlig ska utredas. Enligt férun-
dersokningsmaterialet motsatte sig konsulédra chefen inte att Gverga till ett annat uppdrag efter att
ha fatt kinnedom om beredningen av drendet, utan beredningen fortsatte efter den 11 november
2019 i samrad med konsulédra chefen och i enlighet med hans 6nskemal. Det &r svért att i ett sa-
dant sammanhang se ett lagstridigt forfarande som dverskrider det vasentlighetskrav somi 116 § i
grundlagen stélls pa brott mot en ministers skyldigheter.

Misstankarna om att minister Haavisto handlande strider mot de skyldigheter en minister har
grundar sig pa den allménna bestdimmelsen om réttsprinciperna inom forvaltningen i 6 § i forvalt-
ningslagen. Myndigheterna ska enligt 6 § i forvaltningslagen bem&ta dem som utréttar drenden
hos forvaltningen jamlikt och anvénda sina befogenheter enbart for syften som &r godtagbara en-
ligt lag. Myndighetens &tgérder ska vara opartiska och sté i ritt proportion till sitt syfte. Atgirder-
na ska skydda forvantningar som é&r beréttigade enligt rittsordningen. Syftet med 6 § i forvalt-
ningslagen &r inte i forsta hand att ligga till grund for tjinstemannens straffréttsliga ansvar, utan
avsikten dr att styra myndighetsverksamheten. Enligt grundlagsutskottet kan verksamhet som
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strider mot de principer som réknas upp i 6 § i forvaltningslagen i vissa situationer visserligen
ocksé grunda sig pé straffrittsligt tjéinsteansvar, men da maste det i praktiken forutsittas att over-
trddelsen av rattsprinciperna inom forvaltningen har varit timligen idgonenfallande och uppen-
bar. Denna forutsittning i fraga om tillrdknandet uppfylls enligt grundlagsutskottet inte 1 det nu
aktuella fallet.

Vid en végning av visentlighetskravet ska det ocksé beaktas att en riksréttsprocess &r mycket
tung och dramatisk. Den lampar sig séledes inte for all bedomning av lagenligheten i ministerns
verksambhet (se t.ex. GrUB 32/1982 rd). Vickande av étal i riksrétten ar ett alltfor kraftigt medel
for behandling av statsrddsmedlemmars forseelser eller procedurfel av ringa klanderbarhet.

Aven om det inte finns nagot formellt hinder for viickande av atal i riksriitten med stdd av en be-
stimmelse, till exempel i strafflagen som 40 kap. 10 § i strafflagen, som endast kan ge boter, bor
inledande av en riksréttsprocess i det aktuella drendet betraktas som ett Gverdimensionerat forfa-
rande med tanke pa forverkligandet av ministerns ansvar. Detta ocksa med beaktande av den tan-
ke som ligger till grund for grundlagens bestimmelser, nimligen att ministerns politiska ansvar &r
primért i forhallande till det straffréttsliga ansvaret, och med beaktande av grundlagsutskottets
vedertagna uppfattning att tillgripandet av en riksréttsprocess ér exceptionellt (se RP 1/1998 rd, s
170—171, GrUB 16/1981 rd, GrUB 32/1982 rd).

I frdga om minister Haavisto anser grundlagsutskottet p& de grunder som anforts ovan att kravet i
116 § i grundlagen pa vésentlighet vid brott mot de skyldigheter som hor till en ministers uppgif-
ter inte uppfylls ens i det fall att forfarandet uppfyller rekvisitet i bestimmelsen om tjénstebrott.

En ministers verksamhet som chef for ett ministerium ska utifran 116 § i grundlagen beddémas pa
basis av paragrafens bestimmelse om huruvida det &r fraga om ett vésentligt brott mot skyldig-
heterna som medlem av statsradet. Av detta foljer att fragan i detta sammanhang inte behover be-
domas utifran den sekundéra giringsformeni 116 § i grundlagen (“eller i 6vrigt forfarit klart lag-
stridigt i sin &mbetsutovning”).

FORSLAG TILL BESLUT

I enlighet med vad som anforts ovan anser grundlagsutskottet att &ven om utrikesminister Pekka
Haavistos forfarande i det drende som &r foremal for anmérkning (punkt 3) maste anses strida mot
forvaltningslagen och lagen om utrikesforvaltningen och ddrmed vara klandervirt, uppfylls dock
inte deti 116 § i grundlagen uppstéllda forhojda kravet pa tillrdknande for vickande av atal mot
en minister (uppsét eller grov oaktsambhet) eller visentlighetskravet for brott mot de skyldigheter
som hor till en ministers uppgifter. Grundlagsutskottet anser saledes att det inte finns forutsétt-
ningar for att vicka atal.

Grundlagsutskottet anfor som sitt stillningstagande enligt 114 § 2 mom. i grundlagen att

utrikesminister Pekka Haavisto inte i drendet har forfarit lagstridigt i sina dmbetsdtgdrder
pd det sdtt som avses i 116 § i grundlagen.
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Helsingfors 9.12.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemeld sd
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona (delvis)
medlem Bella Forsgrén grona (delvis)
medlem Maria Guzenina sd

medlem Petri Honkonen cent

medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent (delvis)
medlem Mikko Kinnunen cent (delvis)
medlem Anna Kontula vénst

medlem Mats Lofstrom sv (delvis)
medlem Jukka Mikynen saf

medlem Sakari Puisto saf

medlem Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml (delvis)
medlem Tuula Vaitdinen sd

ersittare Eva Biaudet sv (delvis)
ersittare Markku Eestild saml
erséttare Mari Holopainen grona
ersittare Johannes Koskinen sd
ersittare Mikko Karna cent (delvis)
ersittare Sari Tanus kd (delvis).

Sekreterare var

utskottsrad Matti Marttunen
utskottsrad Mikael Koillinen.

28



Betinkande GrUB 26/2020 rd
Reservation

RESERVATION

Motivering
Vi instdmmer i grundlagsutskottets utldtande fram till punkt 77.

Enligt undertecknade bor det dock 1 grundlagsutskottets betéinkande i enlighet med den motive-
rade uppfattning som majoriteten av de sakkunniga uttryckt konstateras att utrikesministern inte
har handlat i strid med den helhet av normer som ligger till grund for hans skyldigheter i tjédnsten
och som utdver bestimmelserna i vanlig lag utgors av 22 § i grundlagen, samtidigt som man be-
aktar FN:s konvention om barnets réttigheter, och att ministern inte heller i dvrigt har handlat lag-
stridigt i avgdrandena i al-Hol-drendet.

I likhet med grundlagsutskottet hénvisar vi till justiticombudsman Jadskeldinens yttrande i fraga
om bakgrunden och héndelseforloppet och gér for tydlighetens skull igenom dem nedan:

De viktigaste hiindelserna
Bakgrund

Det i straffrittsligt avseende relevanta innehallet i hindelseforloppet har genom hénvisningar till
forundersokningsmaterialet presenterats t.ex. i bitrddande riksdklagarens yttrande (s. 1—13).
Bakgrunden beskrivs utforligt i justiticombudsmannens yttrande (nedan) och kan aterges som
foljer:

Brottsmisstankarna géller utrikesminister Haavistos forfarande i en situation dér utrikesministe-
riet under behandling hade ett d&rende som géllde sdkerheten for och en eventuell hemtagning av
de finldndare som var instingda i ldgret al-Hol i Syrien. I ldgret har det under farofyllda forhal-
landen levt finska medborgare, av vilka en del var barn.

Finldndare har, om de sa onskar, ritt att komma till Finland och att fa bistind av finska myndig-
heter bland annat enligt lagen om konsuléra tjanster. P4 grundval av de grundlaggande fri- och
rittigheterna samt nationella och internationella normer for barnets réttigheter ansidgs Finland
ocksé ha en skyldighet att trygga réttigheterna for barnen i lagret.

Detta ansags kriva att &tminstone barnen i al-Hol tas hem till Finland, eftersom Finland annars
inte kunde fullgdra sin skyldighet gentemot dessa barn. Att barnets bésta ska tryggas i forsta hand
ansags forutsitta att ocksd mamman eller fordldrarna tas hem, om barnets bésta inte kunde tillgo-
doses pa nagot annat sétt.

Att vidta de bistdndsatgirder som behdvdes for att tillgodose réttigheterna for dem som vistas i
liagret horde framfor allt till utrikesministeriets uppgifter. Atgérderna ansigs med stdrsta sanno-
likhet forutsitta att sédana tjénster enligt lagen om konsuléra tjénster som hor till utrikesforvalt-
ningens behorighet tillhandahalls personer som vill komma eller tas hem till Finland frén lagret.
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Bakgrunden till de hdndelser som ledde till misstanken om brott &r den meningsskiljaktighet som
uppstod mellan utrikesminister Haavisto och utrikesrdd Pasi Tuominen, som tjénstgjorde som
konsulér chef vid utrikesministeriet. Meningsskiljaktigheten géillde utrikesministeriets skyldig-
heter och mojligheter att vidta atgirder i friga om finldndarna i lagret, framfor allt barnen.

Hosten 2019 kriavde Haavisto att aktiva atgirder vidtas bland annat utifran de diskussioner han
fort med statsministern, vissa andra ministrar samt offentliga och privata internationella aktorer
samt pa grundval av stéllningstagandena frén justitiekanslern i statsradet om de finska myndig-
heternas befogenheter och skyldigheter. En viktig atgérd skulle ha varit att foretréddare for utri-
kesministeriet skulle ha besokt regionen for att triffa &tminstone representanter for den kurdiska
regim som driver lagret al-Hol. P& plats skulle man ha utrett mojligheterna att ta hem finlédndare
fran lagret.

Tuominen var emot utrikesminister Haavistos planer, bland annat pa grund av de sikerhetsrisker
och laglighetsfrdgor som var forenade med ett besdk pa plats. Tuominen befarade ocksé att det
skulle uppsta laglighetsproblem i synnerhet nér det gillde att ta hem barn utan mammor och lam-
na konsulédrt bistand till ménniskorna i ldgret utan att statsradet hade fattat ett politiskt beslut i fra-
gan.

De viktigaste hdndelserna &r i kronologisk ordning foljande. Liksom det som sagts ovan framgar

ocksé dessa hiandelser vil av justiticombudsmannens yttrande och nedan foljs den lista som finns

1 yttrandet:
— 13.9.2019 Haavisto forhandlade med statsministern. Nérvarande var &ven tjanstemén fran
skyddspolisen och inrikesministeriet samt en pensionerad finldndsk fore detta EU-diplomat
och fredsmedlare (namnet struket) som alldeles nyligen hade besokt norddstra Syrien med den
nederldndska fredsmedlingsgruppen Dialogue Advisory Group DAG. Férhandlingarna utmyn-
nade i en riktlinje enligt vilken en delegation med mandat av Finlands regering ska sindas till
omradet. Delegationen skulle frimst samla in information. Utrikesministeriet skulle forbereda
resan.
— 16.9.2019 holls ett méte vid utrikesministeriet ddr meningsskiljaktigheten om handlings-
linjen tillspetsades. Enligt Haavisto avslutades mdtet utan operativ sammanfattning, dvs. utan
en samsyn om vilka dtgérder utrikesministeriet skulle vidta. Haavisto ansag att ”de juridiska
forutsattningarna hade granskats av justitiekanslern, de politiska forutséttningarna hade ver-
enskommits i regeringen, de operativa forutséittningarna hade kontrollerats av den erfarna fin-
landska diplomaten [namnet struket] och DAG, och den bit som fattades var utrikesministeri-
ets roll, som jag sjilv ledde och som saknades hir”. — — Vid moétet den 16.9, trots att denna
fraga hade manglats och forberetts i tre manader, kunde inga operativa riktlinjer astadkom-
mas.”— — ”Forbehallen var kdnda och alla operativa framsteg avslogs av konsuléra chefen”.
(s.53)
— Frén och med 7.10.2019 tillfragades flera eftertrddarkandidater om de var villiga att ta
hand om uppgiften som konsuldr chef. Haavisto hade borjat vidta atgérder for att omplacera
Tuominen fran uppdraget som konsulér chef ”inom négra veckor” efter métet 16.9 (s. 109).
— 9.10.2010 Justitiekanslern avgjorde klagomal i drendet al-Hol och konstaterade bland an-
nat f6ljande: "Mot bakgrund av vad som anforts ovan och med hénsyn till de svéra omsténdig-
heterna i ldgret anser jag att det i denna mycket exceptionella situation skulle vara mycket svart
att, med avseende pa laglighetskontrollen, som klandervért betrakta ett myndighetsforfarande
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som syftar till att ta hem barn om det ar praktiskt mojligt for att tillgodose en grundliaggande
rittighet enligt 7 § i grundlagen och artikel 6 i konventionen om barnets réttigheter, &ven om
vérdnadshavaren inte ger sitt samtycke.”

— 11.10.2019 beréttade Haavisto for kanslichefen, statssekreterare Anttonen (s. 177) att han
vill att Tuominen omplaceras fran sitt uppdrag. Anttonen underrittade understatssekreterare
Puustinen och personaldirektdr Tulokas samma dag (s. 192 och 806). Utifrén Haavistos (s. 61,
63, 64 och 65), Puustinens (s. 192) och Tuominens (s. 36) utsagor samt senare hiandelser hade
Haavisto for avsikt att hitta en sddan uppgift pd minst samma niva som skulle uppskattas av
Tuominen.

— 18.10.2019 gavs UM:s konsuléra tjanster i uppdrag (s. 1031) att utarbeta en promemoria
om atgirderna i anslutning till al-Hol med bland annat foljande punkter: ’3. Utgangspunkten &r
att atminstone barnen i lagret al-Hol kan sittas i sdkerhet inom rimlig tid och vid behov snabbt,
om sédkerhetsriskerna i omradet dkar. 4. Om det med beaktande av sékerhetsfaktorerna inte &r
mdjligt att skilja familjemedlemmarna fran varandra nir hjélpen ges sa att hjélpen endast rik-
tas till barnen, ska justitiekanslerns riktlinjer foljas sa att barnens bésta tillgodoses. - - 8. Utri-
kesministeriet handlar i enlighet med lagen om konsuléra tjanster. Beslut om riktlinjerna for
vér verksamhet fors till regeringen for beslut endast nér det 4r omojligt att bedriva verksamhet
enligt lagen om konsuléra tjénster eller om sdkerhetsriskerna blir exceptionella ocksa for mi-
nisteriets/ministeriernas egen personal.” Samma dag kommenterade Tuominen uppdraget i e-
postdiskussionen mellan tjinsteménnen bland annat pa foljande sitt (s. 1030): ”Problemet ar
nu enligt min uppfattning att ministerns kansli lampar 6ver det hér sé att det ska skotas enligt
lagen om konsulédra tjdnster och i princip sé att vi endast bistar barn. Att fatta ett sddant beslut
som tjdnstemannaarbete &r ett beslut av den kalibern att den som gor det bor forbereda sig pa att
fé en fiangelsedom, och att straffet blir sa 1angt att det inte kan avtjénas villkorligt.”

— 22.10.2019 (s. 284) beslutade Haavisto att frdn och med 23.10.2019 6verfora al-Hol-éren-
dena fran konsuldra chefen till den sérskilda representant som utrikesministern utsett. Enligt
beslutet bestdms langden pd uppgiften senare, men den ska vara minst tva veckor (23.10-
5.11.2019).

— 11.11.2019 berédttade Puustinen fér Tuominen att Haavisto vill 6verflytta honom till andra
uppgifter fore utgdngen av december. Haavisto hade inte strivat efter eller begirt att bered-
ningen av drendet skulle hemlighallas fér Tuominen. Drojsmalet med beskedet berodde pa
tjanstemannaledningens beslut att Tuominen &nnu inte skulle informeras om ministerns bega-
ran. Tanken var att ministern dnnu skulle kunna andra sig (s. 179, 194 och 807). Samma dag
kom man for forsta gdngen dverens om ett samtal mellan Haavisto och Tuominen, men Tuo-
minen ldmnade aterbud till det 6verenskomna métet 22.11.2019 (s. 918).

— 13.11.2019 foreslog Tuominen for personaldirektdr Tulokas att han si snabbt som m&;jligt
kunde 6verga till uppdraget som beredskapschef pa heltid och beskickningschef i Sofia hosten
2020 (s. 1379). (s. 1379)

— 4.12.2019 holls motet mellan Haavisto och Tuominen. Vid detta mote hade Haavisto sagt
att ”om detta samarbete fungerar, om det inte finns négon kritik mot denna skétsel av al-Hol-
uppgifterna och om han (Tuominen) ocksa, som han sjilv sade, dr beredd att anlita sin egen
personal som stdd [for den sérskilda representanten], da tycker jag att detta problem &r 16st”.
Under dessa forutséttningar fanns det fran Haavistos sida inget hinder for att Tuominen skulle
fortsétta pé sin post. Tuominen skulle fundera pa saken (s. 70, s. 1113).

— 19.12.2019 utfardade statsrddet med stod av bland annat rittsstatsprincipen ett principbe-
slut (s. 620) om att ta hem finldndska barn frén lagret al-Hol. I enlighet med principbeslutet for-
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nyade Haavisto samma dag (s. 498) den sérskilda representantens mandat. Det bestimdes inte
ndgon tidsmaéssig langd for uppdraget.

— 20.12.2019 Tuominen meddelade Haavisto att det &r bést att han forst forflyttas till upp-
draget som beredskapschef pa heltid s& snart som mojligt och hosten 2020 dvergér till posten
som beskickningschef'i Sofia (s. 757).

— 9.1.2019 I en diskussion mellan Haavisto och Tuominen konstaterade Tuominen att det &r
“bittre att jag dvergér till andra uppgifter, det dr win-win for oss alla att jag tar dver posten som
beskickningschef i host” (s. 924).

— 28.2.2020 Vid presidentforedragningen beslutade republikens president att begéra agre-
mang for att Tuominen skulle dverflyttas till Sofia (s. 1380).

— 14.4.2020 Tuominen meddelade att han inte vill flytta till Sofia utan fortsétta som konsu-
lar chef och beredskapschef. Darfor atertogs overflyttningsprojektet och begéran om agre-
mang 8.5.2020 (s. 1380).

Har begiran om omplacering haft en godtagbar grund?

Vid forundersdkningen har det framforts att utrikesminister Haavisto skulle ha brutit mot sin
tjansteplikt enligt 6 § i forvaltningslagen genom att utan godtagbar grund forsdka verfora Tuo-
minen till andra uppgifter mot dennes vilja.

Rittslig bedomning

Principen om indamélsbundenhet enligt 17 § i lagen om utrikesforvaltningen och 6 § i for-
valtningslagen

Beslut om dverforing av Tuominen till ett annat uppdrag fattades alltsa aldrig. Aven de forbere-
dande étgérderna for 6verforing &r dock tjansteuppgifter som omfattas av tjdnsteansvaret, och en
saddan uppgift var ocksd det uppdrag om beredning av en Overforing som Haavisto gav. Den
egentliga tidpunkten for nér beredningsuppdraget gavs méste anses vara da Haavisto meddelade
Anttonen om saken 11.10.2019.

Konsuléra chefen Tuominen har en tjénst som utrikesrad, som enligt 14 § i lagen om utrikesfor-
valtningen ér en s.k. allmén tjénst.

Enligt 17 § i den lagen ar utrikesrdd, ambassadrad, utrikessekreterare, administrativa utrikesse-
kreterare, attachéer och administrativa attachéer skyldiga att i sin tjdnst overga till ett annat
uppdrag eller flytta till ett annat tjdnstestdille i utrikesforvaltningens organisation.

Andra tjidnstemdn som innehar allmdnna tidnster (allmdn tidnsteman) dr pa forordnande skyldi-
ga att i sin tjdnst flytta fran en beskickning till utrikesministeriet och att overgd fran ett uppdrag
till ett annat vid utrikesministeriet.

I andra fall éin de som avses i 1 och 2 mom. kan en allmdn tjidnsteman i sin tjidnst forordnas till ett

uppdrag eller forflyttas till ett annat tjdnstestdlle i utrikesforvaltningens organisation, om tjdns-
temannen samtycker till det.
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Som utrikesrdd har Tuominen alltsa vid forordnandet varit skyldig att 6verga till ett annat upp-
drag eller flytta till ett annat tjénstestélle i utrikesforvaltningens organisation, och detta har inte
forutsatt samtycke av Tuominen.

I lagen om utrikesforvaltningen finns inga uttryckliga bestimmelser om de grunder pé vilka en
tjinsteman som omfattas av bestimmelsen kan forordnas att 6verga till ett annat uppdrag eller
flytta till ett annat tjénstestille.

Detta innebér dock inte att beslut om dverforing kan fattas godtyckligt. I en saddan situation be-
gransas provningsritten av réttsprinciperna inom forvaltningen, som det foreskrivs omi 6 § i for-
valtningslagen. Paragrafen lyder som foljer: Myndigheterna ska bemota dem som utrdttar dren-
den hos forvaltningen jamlikt och anvinda sina befogenheter enbart for syften som dr godtagba-
ra enligt lag. Myndighetens dtgdirder ska vara opartiska och std i rtt proportion till sitt syfte. At-
gdrderna ska skydda forvintningar som dr berdttigade enligt rdttsordningen.

I det nu aktuella fallet méste fragan granskas och har i sakkunnigyttrandena granskats sarskilt ut-
ifran principerna om &ndamalsbundenhet och proportionalitet.

Principen om #indamaélsbundenhet

Principen om dndamélsbundenhet innebér att myndigheterna ska anvénda sina befogenheter en-
bart for syften som dr godtagbara enligt lag.

For vilka situationer ir den befogenhet som grundar sig pa 17 § i lagen om utrikesforvalt-
ningen avsedd?

Enligt motiveringen till bestimmelsen (RP 139/1999 s. 22) ar ett grundlaggande drag i det enhet-
liga tjanstesystemet inom utrikesforvaltningen, sarskilt nér det géller de allménna tjinsterna, att
tjansteménnen star till forfogande for olika uppdrag och kan flyttas frén ett stille och ett uppdrag
till ett annat enligt funktionella behov. Det har inte varit mojligt att grunda flyttningssystemet helt
pa frivilliga flyttningar, utan de viktigaste tjinsteménnen inom utrikesfoérvaltningen har av tradi-
tion haft en ldngtgéende flyttningsskyldighet Den ldmpligaste tjinstemannen skall kunna flyttas
ocksa till mindre eftertraktade uppgifter.

Tekniskt fattas beslut om flyttningen genom ett beslut om férordnande till ett uppdrag. Beslutet
om forordnande till ett uppdrag fattas forsta gangen i samband med att personen for forsta gdngen
utndmns till en allmén tjénst och dérefter alltid nér uppgiften byts ut. I beslutet om férordnande av
en tjénst dr det pa sétt och vis fraga om att det fattas ett separat beslut om den del av beslutet som
géller faststillande av tjanstestille och tjédnsteuppdrag.

Enligt motiveringen ska flyttningsskyldigheten saledes grunda sig pa ett funktionellt behov. Ett
separat skriftligt beslut om foérordnande till uppdraget ska fattas, vilket enligt 30 § i lagen om ut-
rikesforvaltningen ér 6verklagbart, om beslutet har fattats utan tjinstemannens samtycke eller om
tjénstestéllet med anledning av beslutet dndras.
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Av de som yttrat sig for utskottet har den forre jusforre justitickanslern Jonkka ansett att det funk-
tionella behovet i forsta hand géller uppgiften och inte tjanstemannen. Dérfor anser ministern att
en ministers 6nskan att flytta en tjinsteman frén dennes uppdrag atminstone i princip lampar sig
illa med avseende pa det skil som anforts. Aven om det i forsta hand och i princip och kanske ock-
sa 1 praktiken skulle vara s&, kan man i ljuset av motiveringen till bestimmelsen inte frén bestdm-
melsens tillimpningsomrade utesluta ett funktionellt behov som anknyter till en tjénsteman.

Utan ett klart stod i réttspraxis kan den tolkningen, att ett funktionellt behov kan ha samband med
en tjinsteman, inte anses vara lagstridig enligt justiticombudsman Jééskeldinen. Enligt honom
kan man ocksé dryfta hur ett funktionellt behov som hanfor sig till en viss uppgift i vissa situa-
tioner ens skulle kunna sdrskiljas fran exempelvis tjinstemannens oldmplighet, om sadan fram-
kommit under uppdraget. Dessutom har uppenbarligen i synnerhet alkoholproblemen bland tjéns-
teménnen, dvs. skél som hinfor sig till tjanstemannen, i praktiken ocksé kunnat leda till forflytt-
ningsbeslut, vilket justiticombudsman Jééskeldinen konstaterat.

Ett funktionellt behov som hénfor sig till en tjansteman kan alltsa i sig ligga till grund for forflytt-
ning, men har det i detta fall funnits ett funktionellt behov p4 sakliga grunder? Ovriga sak-
kunniga forutom bitrddande rikséklagaren Jukka Rappe, emeritusprofessorn i straff- och process-
ritt Pekka Viljanen samt forre justitiekanslern, JD, docenten i processritt Jaakko Jonkka har an-
sett att ett sddant funktionellt behov har funnits. Denna standpunkt intas alltsa av riksdagens jus-
titiecombudsman, JD, VH Petri Jadskeldinen, emeritusprofessorn i forvaltningsratt Heikki Kulla,
professorn i forvaltningsréitt Olli Méenpé, professorn i straffritt Sakari Melander, professorn i
straffratt Kimmo Nuotio, professorn i statsforfattningsrétt Tuomas Ojanen, professorn i statsfor-
fattningsrétt Veli-Pekka Viljanen samt emeritusprofessorn i statsforfattningsrétt Mikael Hidén.

Professor Nuotio beskriver i sitt utlatande hur han vid grundlagsutskottets utfragning den 13 feb-
ruari 2019 framforde den asikten att minister Haavistos agerande inte i ndgot avseende har varit
lagstridig och att det inte finns ndgon grund for att inleda forunders6kning pa ndgon punkt i dren-
det. Av de sakkunniga jurister som hordes i véras lyfte endast emeritusprofessorn i straff - och
processritt Pekka Viljanen fram det faktum att héndelseforloppet inte var helt utrett i det skedet.
Darfor skulle grundlagsutskottet enligt emeritusprofessor Pekka Viljanen i sin provning beakta
det ’sémsta alternativet”, nimligen att det kunde finnas ett klart osakligt motiv i bakgrunden, vil-
ket trots allt skulle leda till att det &tal for missbruk av tjénstestéllning som realiserar ministerans-
varighet skulle vickas. Enligt professor Nuotio var det uppenbarligen just detta stillningstagande
som ledde till att en forundersdkning ansags nodvéndig.

Efter avslutad forundersokning kallade utskottet bitrddande riksdklagare Rappe, straffréttsprofes-
sorerna Melander och Nuotio, emeritusprofessorn i straff- och processrétt Pekka Viljanen, pro-
fessorn i statsforfattningsritt Tuomas Ojanen, professorn i statsforfattningsrétt Veli-Pekka Vilja-
nen samt emeritusprofessorn i statsforfattningsritt Mikael Hidén. Dérefter dem har ocksé minis-
ter Haavisto yttrat sig.

Efter detta har utskottet &nnu velat hora forre justitiekanslern, juris doktor, docenten i processrétt
Jaakko Jonkka. Dérefter har minister Haavisto aterigen yttrat sig om Jonkkas synpunkter.
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Efter detta har utskottet ytterligare hort justiticombudsman Jédskeldinen och emeritusprofessorn i
forvaltningsritt Heikki Kulla samt professorn i forvaltningsritt Olli Mienpii. Aven emerituspro-
fessor Tuori har ombetts yttra sig, men han har inte ldngre ansett det vara nddvéndigt i det skedet.
Minister Haavisto har inkommit med ett slutligt yttrande.

Experter pé statsforfattningsrétt har alltsd horts tvad génger i drendet. Ingen av dem har &ndrat
standpunkt efter forre justitiekanslern Jonkkas yttrande. Professor Ojanen beskriver situationen
sa att den nya utredningen endast stirker hans tidigare beddmning att utrikesminister Haavisto
inte har handlat i strid med de normer som ligger till grund for hans tjdnsteplikt och som bestér av
bestdmmelser pa lagniva, sasom 11 och 15 § i lagen om samarbete inom statens &mbetsverk och
inrdttningar, 6 och 34 § i forvaltningslagen och 17 § i lagen om utrikesforvaltningen samt 22 § i
grundlagen och med beaktande dven av FN:s konvention om barnets réttigheter. Enligt professor
Ojanen fér den slutsatsen ytterligare stod sdrskilt i de mycket klara och entydiga sakkunnigutla-
tandena fran Jadskeldinen samt Kulla och Méenpaé, men enligt professor Ojanen dr ocksé det ti-
digare sakkunnigutlatandet fran justitiekansler Jonkka dgnat att ytterligare stérka hans egen be-
domning att det inte finns ndgon réttslig grund for att anse att utrikesministern har handlat i strid
med sin tjénsteplikt eller pé annat sitt lagstridigt.

De forvaltningsrittsliga experterna har en mycket klar tolkning: Emeritusprofessorn i forvalt-
ningsratt Kulla betonar att forordnande av en tjansteman till ett uppdrag och forflyttning till en an-
nan tjénst dr etablerad rutin i tjinstemannaritten inom utrikesforvaltningen och att beredningen
av atgirderna enligt hans uppfattning inte krénkte konsuldra chefens réttigheter. Enligt honom
framkommer det ingenting som skulle tyda pa att minister Haavisto hade handlat i nadgot annat
syfte i drendet 4n det som anges i lagen.

Enligt professorn i forvaltningsritt Méenpéé fanns det en i lag foreskriven grund for behorighe-
ten att dverfora konsuldra chefen till ett annat uppdrag och i detta fall fanns det en saklig och god-
tagbar grund for tillimpning av behdrighetsgrunden. Enligt professor Méenpai stérker informa-
tionen i forundersdkningsprotokollet beddmningen att syftet med beredningen av dverforingen av
konsuléra chefen till ett annat uppdrag uttryckligen var att tillgodose utrikesministeriets operati-
va behov, vilket dr det allmédnna syftet med befogenheten. Avsikten var i synnerhet att sdkerstélla
utrikesministeriets funktionsformaga och en enhetlig strategi for att ministeriet tillrdckligt effek-
tivt skulle kunna genomfora de atgédrder som hor till ministeriets behorighet och uppgifter enligt
lagen och forpliktelserna om de ménskliga réttigheterna for att trygga de finldndska barns réttig-
heter och intressen som halls fangslade i lidgret al-Hol. Enligt professor Méenpaé ér det motiverat
att betrakta detta som ett godtagbart syfte for att utdva forflyttningsritten enligt lagen, &ven med
beaktande av den ovilja att genomfora ministeriets och i sista hand statsradets riktlinjer, vilket
framgér av materialet, samt konsuléra chefens direkta végran att handla i enlighet med sin tjans-
teplikt och lagen om konsuldra tjdnster. Beredningen av omplaceringen till en annan uppgift var
saledes ett forfaringssitt enligt principen om dndamalsbundenhet i 6 § i forvaltningslagen.

Fragan belyses narmare nedan mot bakgrunden av bitrddande rikséklagaren Rappes, emerituspro-
fessor Pekka Viljanens och forre justitiekanslern Jonkkas argument:

Forre justitiekanslern Jonkka konstaterar att tjdinstemannakéren for konsuldra tjdnster hade sam-
ma tolkning som konsuléra chefen av tillimpningen av lagen om konsuléra tjénster och att endast
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konsuldra chefen blev en nagel i 6gat “uppenbarligen for att han var den som (...) férde fram den
gemensamma tolkningen”.

Emeritusprofessor Viljanen anser att beredningsuppdraget gavs ”pé grund av synpunkter som av-
vek fran Haavisto stdndpunkt”.

Aven bitridande riksaklagare Rappe ansig att omplaceringen enbart baserade sig pA menings-
skiljaktigheter och inte pa operativa behov. Bitrddande rikséklagarens slutsats baserar sig pa en
mycket ldngtgéende tolkning av att det i ljuset av utredningen sdg ut som om étgérderna fér om-
placering av Tuominen sammanfoll mycket ndra med Haavisto personliga synpunkter och syften
i al-Hol-drendet.

Av forundersokningsmaterialet framgar att tjdinstemannaledningen ansag stdndpunkten visserli-
gen vara exceptionell och att det 6nskades att ministern dndrar sin stdndpunkt och att drendet inte
behover foras vidare. Utrikesministerns diplomatiska radgivare konstaterade vid forhoret att be-
géran var ovanlig, men han blev inte forvdnad. Han uppger i forundersdkningen att han inte blev
forvanad eftersom begiran kindes motiverad. (forundersokningsprotokollet, s. 131). Enligt pro-
fessor Nuotio kunde man séga att begéran var exceptionell, men hela situationen var exceptio-
nell. Statsradet forvéntade sig att utrikesministeriet skulle kunna skdta drendet. Pressen 6kade yt-
terligare av att det ocksé fanns konkurrerande foretagsamhet och statsmakten anség att det inte
var det ritta séttet att gé till viga.

Béde Tuominen och Haavisto har beréttat om de meningsskiljaktigheter som géllde eventuella at-
gérder som géllde finldndarna i lagret al Hol. I forundersokningsmaterialet hénvisas det & ena si-
dan till att ministern avsag att trygga utrikesministeriets funktionsférméga genom att f4 till stdnd
en gemensam linje vid ministeriet, och 4 andra sidan till att konsulédra chefen Tuominen inte lang-
re atnjot ministerns fortroende. Haavisto redogorelse for grunderna for omplaceringsuppdraget
forefaller trovérdig enligt professor Veli-Pekka Viljanen, och den strider inte mot tjinstemanna-
ledning beskrivningar fortroendekrisen pa ministeriet.

Enbart en meningsskiljaktighet eller brist pa fortroende &r i allménhet inte en godtagbar grund for
omplacering av en tjinsteman, men i detta fall har det enligt justiticombudsman Jaéskeldinen va-
rit friga om hur denna meningsskiljaktighet paverkat forverkligandet av de riktlinjer som god-
kénts av Haavisto och inom regeringen.

Om orsaken till omplaceringen hade varit ndgot slags straff eller ndgon form av hdmnd eller t.ex.
en orsak som avses i 6 § 2 mom. i grundlagen och som hanfor sig till Tuominens person, skulle
omplaceringen ha stétt i strid med principen om dndamalsbundenhet. Enligt justiticombudsman
Jaaskeldinen kan négot sadant inte pévisas pa grundval av forundersokningen. Professor Nuotio
har &ven han ansett att grilen har handlat om sakfragor och att forundersékningsmaterialet be-
kréftar uppfattningen att det inte foreldg nédgon persontvist utan att det rorde sig om avvikande
uppfattning om hur man bor handla i drendet. Professor Nuotio anser med rétta att frigan inte ar
forknippad med utrikesministerns personliga kopplingar eller motiv.

Som det konstateras ovan i punkt 16.9.2019 i beskrivningen av hdndelserna var det frdga om den
roll som det av Haavisto ledda ministeriet hade for att genomfora den politik som han 6nskade
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och vars rittsliga forutsittningar hade kontrollerats med justitickanslern, vars politiska forutsétt-
ningar hade dverenskommits i regeringen och vars operativa forutséttningar hade kontrollerats
genom Uusitalo och DAG. Enligt justiticombudsman Jaéskeldinen fanns det uttryckligen ett
funktionellt behov av att genomfora en sadan politik.

Vid utrikesministeriet ansdgs det ankomma pé konsuldra tjénster, som leddes av Tuominen, att
handla i enlighet med de ovan nimnda riktlinjerna. Arendet framskred inte pa det sétt som minis-
ter Haavisto dnskade trots att drendet beretts sedan varen 2019 och i tre manader under Haavistos
ministerperiod.

Chefen for konsuldra tjanster har haft en avvikande syn i frdga om riktlinjerna och detta faktum
accentuerades vid métet den 16 september 2019 pé det sétt som beskrivs ovan.

Enligt justiticombudsman Jédskeldinen har minister Haavisto med fog kunnat dra den slutsatsen
att forverkligandet av regeringens politik i denna fraga inte skulle komma att framskrid pa 6nskat
sitt och att det atminstone delvis berodde pa konsuldra chefen Tuominen. Dérfor har Haavisto
kunnat anse att det pa grund av tjdnstemannen har funnits ett funktionellt behov att enligt 17 § i la-
gen om utrikesforvaltningen 6verfora en tjansteman till ett annat uppdrag.

Tuominen har reagerat mycket kraftigt pd anvisningen av den 18 oktober 2019 att utarbeta utri-
kesministeriets promemoria i drendet. Aven om detta har skett forst efter det beredningsuppdrag
rérande omplaceringen som Haavisto gav den 11 oktober 2019, stddjer det enligt justiticombuds-
man Jadskeldinen Haavistos uppfattning att drendet inte kommer att framskrida pa det sétt som
Haavisto onskar under Tuominens ledning.

Trots att en tjinsteman inte behdver atnjuta ministerns fortroende, ar det enligt professor Nuotio i
en sadan situation forstieligt och motiverat att bristen pa fortroende kan innebdra en mer omfat-
tande oro Over att de riktlinjer som antagits 6ver huvud taget inte kan genomforas. I en sddan kon-
stellation utgar professor Nuotio fran att en begdran om omplacering ocksa i samband med brist
pa fortroende kan tjéna ett godtagbart syfte. Enligt honom lyder sammanhanget helt klart mot
denna mer allmént formulerade grund. Enligt professor Nuotio har minister Haavisto med andra
ord haft sddana grunder for sin begiran som inte har tjanat icke godtagbara grunder. Enligt Nuo-
tio har det uttryckligen varit frdga om olika uppfattningar om sakfragan.

I det skede da fragan om omplacering av Tuominen dok upp i medierna och niar Haavisto och
Tuominen diskuterade fragan stillde Haavisto som villkor for att Tuominen skulle kunna fortsét-
ta i sin uppgift att han klarar av att samarbeta. Aven detta tyder enligt professor Nuotio pa att
Haavisto endast och allenast stridvade efter att konsuldra chefen ska genomfora den fastlagda po-
litiken och inte motsitta sig den genom sina atgérder.

Enligt professor Melander var det framfor allt fraga om att utrikesministeriet i ett juridiskt och po-
litiskt komplicerat och utmanande drende samt i ett bradskande ldge borde ha kunnat agera i en-
lighet med sina uppgifter. Nér beredningen av omplaceringen inleddes var det séledes friga om
att trygga UM:s funktionsformaga i ett svért och bradskande drende och att sikerstilla att de for-
beredande atgdrderna framskred. Enligt professor Melander forefaller de ovan ndmnda atgéirder-
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na som helhet betraktat inte vara problematiska med tanke pa principen om dndamalsbundenhet i
6 § i forvaltningslagen.

Enligt emeritusprofessor Hidén var omplaceringen juridiskt mojlig med avseende pa bestimmel-
serna i lagen om utrikesforvaltningen. Lagen om utrikesforvaltningen forutsitter ska det ska fin-
nas en godtagbar grund for omplaceringar. Enbart bristen pa fortroende mellan ministern och
tjanstemannen &r inte i sig en tillrdcklig grund. Enligt Hidén har en tillrdcklig grund i detta fall va-
rit tryggandet av ministeriets enhetliga politik i en svar och fordnderlig situation.

I en sadan situation kan inte uppdraget att byta ledning for konsuldra &renden enligt professor
Veli-Pekka Viljanen anses grunda sig pa osakliga motiv, i motsats till vad som har ansetts vid for-
undersokningen. Enligt honom verkar det ha varit friga om ett behov av att i en internationell
krissituation snabbt sikerstélla att utrikesministeriets konsuldra verksamhet fungerar och att utri-
kesministern i egenskap av chef for ministeriet anpassar sig till den handlingslinje i al-Hol-fragan
som utrikesministern foreslagit och som godkaénts vid 6verldggningar i regeringen. Att besluta om
en sadan linje dr enligt professor Veli-Pekka Viljanen uppenbart en fraga som hor till utrikesmi-
nisterns behorighet.

Som det konstaterats ovan ar ocksa forvaltningsdomstolens sakkunniga emeritusprofessor Kulla
och professor Méenpéé samt justiticombudsman Jadskeldinen och forfattningsexperten Ojanen
entydigt av samma asikt.

Saledes kan uppdraget att byta ledning for utrikesministeriets konsuldra tjanster inte pd ovan
ndmnda grunder anses vila pa osakliga grunder.

I motsats till vad forre justitickanslern Jonkka tycks ha ansett, dr det enligt justiticombudsman
Jaaskeldinen vid bedomningen av lagenligheten i Haavistos forfarande inte heller avgorande att
Tuominens avvikande syn pa handlingslinjen uppenbarligen huvudsakligen vilade pa rittsliga
grunder. Justitiekanslern hade godként eller till och med krévt den handlingslinje som Haavisto
avsett. Det vdsentliga dr enligt justiticombudsman Jiéskeldinen att minister Haavisto pa basis av
justitiekanslerns stidllningstaganden har haft rétt att lita pa att det finns juridiskt godtagbara grun-
der for sin handlingslinje. Det har i och for sig varit friga om en juridiskt oklar situation déir det
uppenbarligen ocksa har funnits beaktansvirda juridiska grunder fér Tuominens &sikter.

Ocksa professor Veli-Pekka Viljanen hénvisar till att de instruktioner som Haavisto gav i al-Hol-
drendet motsvarar de riktlinjer som justitiekanslern, som dvervakar lagligheten i statsradets verk-
samhet, meddelade i sitt beslut av 9.10.20119. Beslutens och insatsernas laglighet har séledes sa-
kerstallts tillrackligt.

Aven professor Nuotio beskriver i sitt yttrande denna rittsliga osékerhet i anslutning till irendet.
Han har bland annat papekat att den sirskilda representanten utan omsvep borjade agera i fragan,
vilket ytterligare kunde framhéva intrycket av att enheten for konsuléra tjanster var alltfor forsik-
tig i sin uppfattning om vad som kunde goras. Professor Nuotio beskriver ocksé att den aktivare
linje som just Haavisto foreslog var den som senare genomfordes. Arendena framskred uttryck-
ligen i den riktning som justitiekanslern stakat ut, och den sérskilda representantens verksamhet
och statsradets senare riktlinjer bekréaftade detta.
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Sésom beskrivs ndrmare nedan har professor Ojanen i sitt utlatande betonat att utrikesministern
inte bara har haft behorighet utan ocksé direkt skyldighet att vidta atgérder.

Professor Ojanen betonar att man ocksa méste tillbakavisa uppfattningen att det for uppkomsten
av en sadan skyldighet for myndigheterna att agera krévs ett "politiskt beslut” av statsradet. Det
forefaller enligt forundersdkningsmaterialet som om den ifrdgavarande tjinstemannen forutsatt
ett sadant politiskt beslut for att tjinsteatgdrder som syftar till att hjdlpa barn skulle vara “lagli-
ga”. Fallet &r dock att utrikesministern och utrikesministeriets tjdnstemén ar skyldiga att vidta alla
(lagliga) atgérder for att skydda finldndarnas intressen och réttigheter i al-Hol direkt med stdd av
den normhelhet som utgors av dels de nationella besluten om godkénnande och ikraftséttande av
konventionen om barnets réttigheter, dels 22 § i grundlagen.

Fore detta justitiekanslern Jonkka hénvisar i sitt utlatande ocksa t.ex. till att meningsskiljaktighet-
en géllde sdkerhetsaspekter.

Professor Maenpéd bedomer till denna del tva omsténdigheter; dels en motesdiskussion vid utri-
kesministeriet, dels ministeriets interna instruktion.

Enligt tillgénglig utredning férekom det vid moétet 16.9.2019 meningsskiljaktigheter mellan utri-
kesminister Haavisto och konsulédra chefen om huruvida det var motiverat att skicka tjanstemén
fran utrikesministeriet och inrikesministeriet till 1agret al-Hol. Meningsskiljaktigheten grundade
sig frimst pa divergerande bedomningar av sékerhetsldget, och det fanns sannolikt skél for de oli-
ka uppfattningarna. Det kunde med fog finnas varierande &sikter om sékerhetsldget i ldgret och
hur sékert det var att resa dit, eftersom informationen om ldgret atminstone delvis var bristfallig,
opalitlig och standigt forédnderlig. Ett pa detta sétt framfora avvikande dsikter kan enligt professor
Maienpai inte betraktas som pétryckning av en tjdnsteman, utan det var frdga om framfoérande och
avvégning av olika synpunkter som med nddvindighet och legitimt horde till tjinsteberedningen.
Enligt professor Méenpié var det frdga om framférande och avvégning av olika synpunkter, vil-
ket &r mgjligt och dnskvért vid tjinstemannaberedningen.

Instruktionen ingick & sin sida i ett e-postmeddelande som utrikesministerns specialmedarbetare
sinde till understatssekreterare Pekka Puustinen 18.10.2019. Amnet for meddelandet var Begi-
ran om atgérder: beredning av regeringens verldggningar”, och det séndes efter justitiekanslerns
beslut av 9.10.2019. Justitiekanslern konstaterade i sitt beslut utifrén sin réttsliga bedémning att
de grundldggande och méanskliga réittigheterna, sérskilt 7 § i grundlagen, artikel 3.1 och artikel 6 1
konventionen om barnets réttigheter och skyldigheten att trygga dem enligt 22 § i grundlagen, ta-
lar fOr att statsradet i enlighet med internationell réatt och med stod av sina befogenheter enligt och
inom ramen for lagen om konsuléra tjénster stravar efter att féra hem atminstone finldndare och
barn som kan betraktas som finlédndare.

Professor Mienpad kom i sin bedomning fram till att instruktionen i fraga faststidllde utgangs-
punkterna och dven i dvrigt var relativt allmént avfattad. Den inneholl inte ndgon skyldighet for
utrikesministeriets tjanstemén eller sarskilt for konsuldra chefen att avgora ett enskilt férvaltn-
ingsdrende pa ett visst sitt. Instruktionen innehdll inte heller element som skulle ha inneburit el-
ler skulle ha kunnat tolkas som en skyldighet for konsuldra chefen att handla lagstridigt eller att
bereda eller fatta ett lagstridigt beslut eller avsté fran lagligt beslutsfattande. lakttagandet och til-
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lampningen av lagen om konsulédra tjénster kan anses hora till konsuléra chefens tjénsteplikt &ven
utan ett uttryckligt beslut av utrikesministeriet eller statsradets allménna sammantride.

Utifrén detta kan instruktionen enligt professor Méenpéé inte betraktas som patryckning mot kon-
suldra chefen. I instruktionen framhdvdes vikten av ett forfarande enligt lagen om konsuldra
tjanster. Avsikten var inte att utdva péatryckningar pé konsuléra chefen eller att annars 4 denne att
handla i strid med lag eller annars osakligt. Enligt professor Méenpéd kan instruktionen séledes
inte anses vara ett tjinstemannarattsligt problematiskt eller osakligt férfarande.

Professor Nuotio betonar ocksé att det till en sund verksamhetskultur hor att om ministern for en
fraga till tjinstemannaledningen for beredning, ska ministern uppmérksamgoras pa om det ar
mojligt att genomfora det som Onskas. Professor Veli-Pekka Viljanen betonar att det utifran for-
undersokningsmaterialet inte har kommit till Haavistos kinnedom frén nagon tjanstemans sida att
beredningsuppdraget att overfora en konsul chef till ett annat uppdrag skulle vara lagstridigt eller
att man skulle ha forfarit lagstridigt vid beredningen av verforingen. Tvértom kan det utifrén for-
undersokningsprotokollet konstateras att ministeriets centrala tjénstemén ocksé i efterhand anség
att man hade forfarit lagenligt i drendet.

Som professor Ojanen framhéver ska fragan, utdver de bestimmelser i lag som é&r av betydelse i
drendet, bedomas med tanke pa grundlagen och internationella forpliktelser, i synnerhet FN:s
konvention om barnets réttigheter; grundlagen och de internationella forpliktelser som hinfor sig
till &rendet ska beaktas vid tolkningen av forvaltningslagen och andra lagar som &r av betydelse i
drendet med stod av 22 § i grundlagen.

De finlédndska myndigheterna har en skyldighet som grundar sig pa 22 § i grundlagen och inter-
nationella fordrag, i synnerhet FN:s konvention om barnets rittigheter, att med alla lagliga medel
aktivt forsoka hjilpa och skydda de finska medborgarnas réttigheter i al-Hol, sérskilt nir det ar
fraga om minderériga finska medborgare i lager.

De rittigheter for barn som tryggas i konventionen om barnets réttigheter ska tillgodoses i hela
barnbefolkningens och varje barns liv, inklusive de finlindska barn som befinner sig i ldgret al-
Hol. Enligt artikel 3 ska vid alla atgirder som ror barn, vare sig de vidtas av offentliga eller pri-
vata sociala vélfardsinstitutioner, domstolar, administrativa myndigheter eller lagstiftande organ,
barnets béasta komma i frimsta rummet (se dven t.ex. GrUU 16/2019 rd).

Forre justitiekanslern Jonkka beréttar sjdlv att han i1 sin granskning helt har forbigétt
méinniskorittsaspekten. I denna mycket traditionella straffprocessuella granskning har jag helt
bortsett fran den stora bilden bakom hela fallet. Ministern har genom sitt agerande strivat efter att
frimja tryggheten for barn som befinner sig i eldndiga och farliga forhallanden — i ordets fulla
bemarkelse livshotande forhéllanden. Med tanke pé de méanskliga réttigheterna har han alltsé age-
rat utifran juridiskt rekommenderade mal.”

Detta fullstindiga &sidoséttande av de grundldggande fri- och réttigheterna och de méanskliga rét-
tigheterna 1 yttrandet ar enligt professor Ojanen sdrskilt forvirrande i forhéllande till att forre jus-
titiekanslern Jonkka likvél anser att det vid beddmningen av drendet &r nddvéandigt att sérskilt be-
tona betydelsen av rittsstatsprincipen i 2 § 3 mom. i grundlagen. Han konstaterar bland annat att
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”en person 1 Haavistos stdllning maste kénna till att det hor till réttsstatens centrala principer att
utdvning av offentlig makt ska grunda sig pa lag”. Grundlagens 22 § om det allménnas skyldighet
att trygga tillgodoseendet av de grundldggande fri- och rittigheterna och de ménskliga rattighe-
terna samt den genom lag inférda konventionen om barnets réttigheter, som enligt vad som nér-
mare anforts i Ojanens tidigare utldtande ska betraktas som centrala réttsliga utgangspunkter vid
den rittsliga bedomningen av drendet, utgdr dock en del av den lagstiftning som avses i 2 § 3
mom. i grundlagen och som utdvningen av offentlig makt ska grunda sig pa.

Professor Ojanen konstaterar att utrikesministern uttryckligen kan anses ha pa behdorigt sétt inom
ramen for sin behdrighet efterstriavat de mél som &ldggs genom 22 § i grundlagen och FN:s kon-
vention om barnets réttigheter”. Ojanen betonar att den forpliktande verkan som FN:s konven-
tion om barnets réttigheter har nér det géller att aktivt forsoka hjélpa finska medborgare i lagret al-
Hol riktar sig sérskilt starkt mot de statliga organ som har behorighet att foretrdda Finland i inter-
nationella relationer och i det interna genomforandet av konventionsskyldigheterna. Som ett sa-
dant organ ndmner professor Ojanen uttryckligen utrikesministersémbetet. Enligt Ojanen é&r utri-
kesministern och utrikesministeriets tjinstemén skyldiga att vidta alla (lagliga) atgérder for att
trygga de finléndska barnens intressen och réttigheter i al-Hol direkt med stdd av den normhelhet
som utgors av dels de nationella 16sningarna for godkédnnande och ikraftsittande av konventio-
nen om barnets rattigheter, dels 22 § i grundlagen.

Professor Ojanen anser att det redan utifrdn det som anforts ovan star klart att utrikesministern
inte bara har haft behdrighet utan ocksé direkt skyldighet att vidta atgérder for att flytta den mot-
striavige eller &tminstone passiva tjdnstemannen i fraga till en annan uppgift i syfte att skapa lamp-
liga verksamhetsforutséttningar for aktiva atgirder som tryggar barnens intressen och réttigheter
vid utrikesministeriet och mer allmént inom utrikesforvaltningen.

Bitrddande rikséklagaren konstaterar & sin sida sjdlv att det fanns en 1dmplig grund for att ompla-
cera konsuléra chefen, eftersom dennes ovilja att agera i al-Hol-drendet pa det sétt som utrikes-
ministern forutsatte utgjorde ett hinder for ett lampligt och &ndamaélsenligt agerande fran minis-
teriets sida. I avsnittet om strévan efter nytta konstaterar bitridande rikséklagaren att ”Haavisto
genom de dtgérder som granskas har strivat efter att uppna ett mal enligt lag och skyldighet, dvs.
att utrikesministeriet ska kunna agera for att skydda de finldndare som befinner sig i en utsatt
stdllning i al-Hol utan att det hindras eller férsvéras av Tuominen, som varit av annan asikt”.

Pa andra stéllen konstaterar bitrddande riksdklagaren dock att det inte kunde finnas négot sadant
“funktionellt behov” av att omplacera konsulédra chefen som nédmns i férarbetena till lagen om ut-
rikesforvaltningen, nir al-Hol-frdgorna hade overforts pa den sérskilda representantens ansvar.

Detta forklaras tydligt i justiticombudsman Jaéskeldinens yttrande: Enligt 56 § i utrikesministe-
riets arbetsordning kan ministern bestimma om beredningen av ett drende med avsteg fran den
faststéllda arbetsfordelningen. Med stod av denna befogenhet hade Haavisto 22.10.2019 utsett en
sarskild representant i al-Hol-drendet. Av denna anledning uppstod ingen skyldighet for Haavisto
att aterkalla uppdraget att bereda omplaceringen av Tuominen.

For det forsta var den sérskilda representantens forordnande avsett att vara kortvarigt och utfar-
dades da enligt beslutet endast ”for minst tva veckor”.
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Fér det andra ér det uppenbart att den sdrskilda representanten i sitt uppdrag har behdvt samar-
bete med och stdd av personalen inom konsuléra tjénster, och att Haavisto pé basis av de forega-
ende héndelserna inte kunde vara séker pa sa lange Tuominen var konsulér chef.

Fér det tredje hanvisar Jadskeldinen till att Haavisto med fog kunde bedéma att al-Hol-insatsen
blir langvarig, varfor ocksé behovet att som konsulér chef f& en tjinsteman som forhéller sig po-
sitivt till Haavisto verksambhetslinje kunde forvintas bli langvarigt. Vid forundersokningen har
Haavisto berittat att han har bedomt att al-Hol-fragan kunde vara aktuell i ett &r eller tva ar.

Professor Nuotios argument gick ocksé i samma riktning. Nuotio hénvisar till att meningsskilj-
aktigheten enligt Haavisto var av sddan klass att det fanns en risk for att Tuominen inte dndrar sitt
agerande. Det skulle & sin sida ha lett till att utrikesministeriet inte effektivt kunde vidta atgirder
enligt den valda linjen. Meningsskiljaktigheten kunde saledes fortfarande paverka i bakgrunden,
dven om de centrala delarna hade overforts till den sdrskilda representanten. Enligt Nuotio kvar-
star intrycket att frigan inom de konsuldra tjansterna inte hade framjats sérskilt aktivt under de
veckor som foljde efter 16.9, vilket med fog gav minister Haavisto anledning att tro att dessa fra-
gor inte heller i fortséttningen skulle forverkligas problemfritt om enheten leddes av Tuominen.
Det var ocksé klart att den sérskilda representantens mandat inte var avsett att vara en bestdende
16sning, utan att de dock som helhet horde till omrédet for konsuléra tjénster, varvid ocksé kon-
sulért stod och konsuldra atgérder skulle krdvas. Ungefar samtidigt som den sérskilda represen-
tanten utsigs borjade man bereda ett byte av konsuldr chef, vilket enligt Nuotio ndrmast innebar
att vissa personer tillfrigades om intresse for att soka tjinsten om den skulle ledigforklaras.

Man kan alltsé anse att grunderna for beredningen av omplacering av konsuldra chefen inte un-
danrgjdes genom forordnandet av en sirskild representant.

Slutsats: Grundlagsutskottet konstaterar att syftet med beredningen av overforingen av
konsulira chefen till ett annat uppdrag uttryckligen var att tillgodose utrikesministeriets
operativa behov, vilket ir det allmiinna syftet med befogenheten. Avsikten var i synnerhet
att sdkerstilla utrikesministeriets funktionsformaga och en enhetlig strategi for att minis-
teriet tillrickligt effektivt skulle kunna genomfora de dtgérder som hor till ministeriets be-
horighet och uppgifter enligt lagen och forpliktelserna om de miinskliga rittigheterna for
att trygga de finléiindska barns rittigheter och intressen som hélls fingslade i ligret al-Hol.

Det iir motiverat att betrakta detta som ett godtagbart syfte for att utova forflyttningsrit-
ten enligt lagen, iven med beaktande av den ovilja att genomfora ministeriets och i sista
hand statsradets riktlinjer, vilket framgair av forundersokningsmaterialet, samt konsuliira
chefens direkta vigran att handla i enlighet med sin tjinsteplikt och lagen om konsuliira
tjinster. Beredningen av omplaceringen till ett annat uppdrag var siledes ett forfaringssitt
enligt principen om findamélsbundenhet i 6 § i forvaltningslagen. Tvirtom kan man ut-
tryckligen anse att utrikesministern inom ramen for sin behorighet har strivat efter att
uppna de mal som aléggs genom 22 § i grundlagen och FN:s konvention om barnets rittig-
heter.

Proportionalitetsprincipen enligt 17 § i lagen om utrikesforvaltningen och 6 § i forvalt-
ningslagen
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Rittslig bedomning

Proportionalitetsprincipen innebér att myndigheternas atgérder ska sta i ritt proportion till sitt
syfte.

Bitrddande riksdklagaren Rappe och forre justitiekanslern Jonkka hénvisar i sina utlatanden till
att den hér principen har krénkts. Rappe har uttryckligen ansett att det talar for Haavistos skuld att
han inte skulle ha forsokt uppna sitt mal med lindrigare metoder, till exempel genom att forordna
Tuominen att vidta &tgérder i al-Hol-&rendet, och 6verforingen var en oproportionerligt string at-
gérd. Ocksé Jonkka har ansett att det vid behov skulle ha varit mojligt att ordna med fragan pa ett
lindrigare sétt.

Nedan behandlas de argument som framf6rts av andra sakkunniga som horts av grundlagsutskot-
tet om de grunder med stdd av vilka minister Haavisto inte bor anses ha brutit mot proportionali-
tetsprincipen enligt 6 § 1 forvaltningslagen.

Forre justitiekanslern Jonkka motiverar sitt pastiende om drendets betydelse med att hénvisa till
en punkt i professor Nuotios yttrande, dir det star att en forflyttning skulle vara en allvarlig fraga i
ett annat ministerium. I en beddmning enligt proportionalitetsprincipen betonar professor emeri-
tus i forvaltningsritt Kulla uttryckligen bland annat att forflyttning av en tjénsteman &r en sed-
vanlig atgird inom utrikesforvaltningen, till skillnad frén statsférvaltningen i allménhet.

I motsats till forre justitiekanslern Jonkka betonar professor Méenpaa i sitt yttrande att forflytt-
ningar inom utrikesforvaltningen é&r ett forfarande som normalt hor till tjéinsteménnens karriér och
som inte har drag av klander eller sanktion. Aven emeritusprofessor Kulla betonar att férordnan-
de av en tjansteman till en uppgift och forflyttning till en annan tjénst ir etablerad rutin i tjénste-
mannaritten inom utrikesforvaltningen och att beredningen av omplaceringen enligt hans upp-
fattning inte krankte konsuldra chefens réttigheter.

Proportionalitetsprincipen ldmpar sig 6verhuvudtaget déligt i fallet, som justiticombudsmannen
Jaaskeldinen konstaterar. [ situationer dér den tilldimpas ar det typiskt fraga om négon atgird eller
16sning som ar ofordelaktig for parten eller till exempel om anvéndning av maktmedel. I dessa si-
tuationer ska man bedoma vilket det lindrigaste séttet &r att nd det slutresultat som myndigheten
efterstrivar. I detta fall 4r det dock fraga om att syftet med Haavistos beredningsuppdrag redan
fran borjan var att forflytta Tuominen till en uppgift pd minst lika hdg niva som han skulle vara
ndjd med. Avsikten var alltsé inte att forflyttningen skulle genomforas mot Tuominens vilja, utan
med hans samtycke. Enligt Midenpé4, professor i forvaltningsratt, betraktas den planerade ompla-
ceringen till en post som ambassador i huvudstaden i en EU-medlemsstat som karridravance-
mang inom utrikesforvaltningen.

Forre justitiekanslern Jonkka och bitrddande riksdklagaren Rappe framforde ocksé att utrikesmi-
nisterns mal i friga om handlingslinjen for al-Hol hanterades genom tillséttning av en sérskild re-
presentant och att det skulle vara tvivelaktigt med tanke pa proportionalitetsprincipen enligt 6 § i
forvaltningslagen att behovet skulle ha forutsetts tva ar framat. Enligt professor emeritus Pekka
Viljanen har Haavisto utifrn utredningen inte heller forsékrat sig om hur samarbetet 16per mel-
lan den sérskilda representanten och Tuominen, utan utgatt fran att det finns problem och hallit
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fast vid planerna pa omplacering. Konsekvenserna av tillsdttningen av en sérskild representant
har behandlats ovan i samband med principen om dndamalsbundenhet, och samma réttsliga be-
domning géller proportionalitetsprincipen.

Proportionaliteten i ett forflyttningsbeslut kan slutligt bedomas forst nér man vet vad beslutet in-
nehéller. Innan beslutet fattas kan man bara spekulera att beslutet eventuellt kommer att strida
mot proportionalitetsprincipen. Om det i drendet har fattats ett beslut om forflyttning av konsula-
ra chefen utan hans eget samtycke, skulle han i enlighet med 30 § i lagen om utrikesforvaltningen
ha haft ritt att soka éndring hos forvaltningsdomstolen i fraga om forflyttning mot egen vilja. 1
detta fall ar rétten att soka dndring dock inte relevant, eftersom forflyttningen inte dgde rum och
det inte fattades nagot beslut mot Tuominens vilja.

Vid bedémningen av proportionaliteten dr det relevant hur den tjdnsteman som beslutet om for-
flyttning giller sjilv har forhallit sig till beslutet. Aven detta klarnar slutgiltigt forst niir bered-
ningen har avslutats. [ detta fall har Tuominen utifrén en utredning vid férundersokningen sjélv
varit villig att 6verga till nya uppgifter under beredningen. Professor Maenpaa lyfter fram att kon-
suldra chefen forholl sig positiv till forflyttningen nér den bereddes och betraktade den som en
win-win-16sning [dvs. en 16sning som ligger i bagge parters intresse].

Professor Mienpéd betonar att alternativet till detta tillvigagangssitt, som i forsta hand beddmts
vara positivt med tanke pa konsuldra chefens rittsliga stillning, utifrdn utredningen kunde ha va-
rit ett mindre positivt tillvigagangssitt, dér oviljan att genomfora utrikesministeriets handlings-
linje och den uttryckliga vdgran att delta i verksamhet enligt lagen om konsulédra tjanster skulle ha
bedomts som forsummelse av tjansteplikt enligt 14 § 1 mom. i statstjanstemannalagen, dér det
star att en tjinsteman ska utfora sina uppgifter pa behorigt sétt och utan drojsmal.

Jamfort med detta alternativ, som baserar sig pa en eventuell anvéndning av tjdnstemannarittsli-
ga pafoljder, kan inledandet av beredningen av det forfarande som valdes i stéllet och som framst
var positivt for konsuléra chefen anses ha varit en lindrigare &tgérd som i sig star i rétt proportion
till syftet med forflyttningsbeslutet pa det sétt som proportionalitetsprincipen enligt 6 § i forvalt-
ningslagen forutsétter, menar professor Maenpéaa.

Enligt forre justitiekanslern Jonkka har Haavisto inte strivat efter att uppna malet med lindrigare
metoder, till exempel genom att vidta dtgérder som han ansig vara dndamélsenliga.

Som sagt hade drendet beretts sedan varen 2019 och i tre ménader under Haavistos ministerperi-
od. Avsikten var att fridgan skulle utredas vid métet den 16 september 2019 och genom en instruk-
tion som sidndes den 18 oktober 2019. Inte heller dessa atgirder ledde till de reaktioner som be-
hovdes.

Som professor Melander séger verkar det &tminstone mdjligt att forflyttningen till en annan upp-
gift betraktades som det enda mojliga alternativet i en situation dir det priméra malet var att si-
kerstdlla utrikesministeriets verksamhetsbetingelser och snabba atgérder och dir man redan hade
forsokt né en losning i enlighet med de hiar malen, till exempel vid ett mdte som ordnades genom
samtal den 16 september 2019 och dérefter per e-post den 18 oktober 2019. Enligt professor Me-
lander kan det saledes bedomas att det inte anségs realistiskt att fragan kunde avgoras genom fort-
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satta diskussioner, vilket ocksa antagligen paverkades av att parterna var orubbliga i sina syn-
punkter och att &rendet var bradskande.

Forre justitiekanslern Jonkka hdnvisar hir ocksa till ett 1ager som nu véllar problem”. P4 det sétt
som beskrivs ovan dr de ménskliga rittigheterna en visentlig aspekt i frigan. Detta maste ses i
forhallande till de méal som efterstravas i al-Hol-drendet, i synnerhet med beaktande av den ovan
beskrivna skyldigheten att genom aktiva atgérder striva efter att trygga tillgodoseendet av de fin-
landska barnens bista och réttigheter i lagret i enlighet med konventionen om barnets réttigheter
och 22 § i grundlagen.

Forre justitiekanslern Jonkka har ansett att forflyttningsprojektet ocksé stred mot jadmlikhetsprin-
cipen. Detta skulle enligt honom ha grundat sig pa att forflyttningsbeslut inte tidigare hade fattats
pa motsvarande grunder. Enligt justiticombudsman Jééskeldinen gor detta eller det faktum att for-
flyttningsprojektet véickte kollegial uppstdndelse i utrikesministeriets tjainstemannaledning inte
beredningsuppdraget lagstridigt med stod av jimlikhetsprincipen, om det i 6vrigt fanns lagliga
grunder for uppdraget. Enligt justiticombudsmannen har detta varit fallet. Ocksa jamlikheten kan
slutgiltigt bedomas forst nér beslutet har fattats.

Professor emeritus Kulla sammanfattar sin analys av proportionalitetsprincipen enligt 6 § i for-
valtningslagen sé att man enligt honom inte forfarit i strid med proportionalitetsprincipen vid be-
redningen av forflyttningsérendet, i synnerhet inte eftersom &drendet var viktigt och eftersom for-
flyttningar av tjanstemén ar en sedvanlig atgérd inom utrikesforvaltningen, till skillnad fran stats-
forvaltningen i allménhet.

Professor Mienpédds analys dr densamma: vid beredningen av forflyttningen av konsuléra chefen
har man inte forfarit i strid med réttsprinciperna inom forvaltningen eller i dvrigt pé otillborliga
grunder. Eftersom det inte har fattats nagot beslut i forflyttningsérendet finns det enligt honom
inte heller ndgon grund for att bedoma om dessa réttsprinciper hade iakttagits vid beslutet.

Slutsats: Grundlagsutskottet konstaterar att beredningen av forflyttningen till ett annat
uppdrag var forenlig med proportionalitetsprincipen enligt 6 § i forvaltningslagen.

Sammanfattande slutsats i friga om de normer som ligger till grund for tjinsteplikten

Med stod av de motiverade synpunkterna fran majoriteten av de sakkunnigas yttranden till grund-
lagsutskottet finns det skil att konstatera att utrikesminister Haavisto inte har handlat i strid med
de samlade normer som ligger till grund for hans skyldigheter i tjénsten och som utover bestdm-
melserna i vanlig lag, sdsom 11 och 15 § i samarbetslagen, 6 och 34 § i forvaltningslagen samt 17
§ 1lagen om utrikesforvaltningen, bestar av 22 § i grundlagen, dven med beaktande av FN:s kon-
vention om barnets rittigheter.

Den konstitutionella beddmningen av anmérkningen kan goras i fyra steg i enlighet med grund-
lagsutskottets betinkande GrUB 10/2010 rd:

(i) Har ministern handlat i strid med bestimmelserna om tjansteplikt?
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(i1) Om svaret pa frdgan ovan é&r ja, vilket brottsrekvisit stimmer da in pa gdrningarna? Med be-
aktande av grundlagsutskottets beslut PeVP 6/2020 vp ér det alltsa nu frdga om huruvida rekvi-
sitet for missbruk av tjénstestillning i 40 kap. 7 § i straftlagen eller rekvisitet for brott mot tjans-
teplikt i 40 kap. 9 eller 10 § i strafflagen uppfylls.

(ii1) Om négon av gérningsbeskrivningarna stimmer in pa brottsrekvisitet méaste man bestimma
vilken grad av uppséat som kan tillrdknas (uppsét, grov oaktsamhet eller oaktsamhet). Om bara
normal oaktsamhet kommer i fraga, &r mojligheten att vicka ministeratal utesluten eftersom 116
§ 1 grundlagen kréver minst grov oaktsamhet.

(iv) Om tillrdknandet &verskrider gransen for grov oaktsamhet, maste man dessutom préva om
brottet mot de skyldigheter som hor till ministerns uppgifter ar vésentligt pa det sétt som 116 § i
grundlagen avser eller om ministern i ovrigt har forfarit klart lagstridigt i sin &mbetsutovning.

Som professor Ojanen papekar kan man sammantaget konstatera att steg i—iii forutsétter en bety-
dande forvaltnings- och straffréttslig analys, medan den egentliga konstitutionella beddmningen
av huruvida de kvalificerade materiella forutséttningarna for vickande av ministeratal enligt 116
§ i grundlagen ar uppfyllda blir framtrddande i steg iv, om fOrutsittningarna i steg i—iii har be-
domts vara uppfyllda. Det dr alltsd fraga om kumulativa forutséttningar: om man till exempel an-
ser att ministern inte har handlat i strid med bestimmelserna om tjansteplikt (steg 1), behdver man
inte ldngre beddma de andra forutsittningarna for vickande av ministeratal, sérskilt inte 1 grund-
lagsutskottets stillningstagande i drendet.

Professor Veli-Pekka Viljanen féster i sitt yttrande av den 25 november 2020 uppmérksamhet vid
att de forvaltningsréttsliga experter som utskottet hort har granskat drendet ur forvaltningsréttslig
synvinkel och bada har kommit fram till att minister Haavisto inte har handlat i strid med kraven i
forvaltningslagen (steg i). Denna standpunkt delas av de flesta sakkunniga som horts i grundlags-
utskottet.

Nir fragan pa ovan beskrivna grunder avgors redan i steg ett bor grundlagsutskottet i sitt stéll-
ningstagande pa det sitt som professor Ojanen och riksdagens justiticombudsman Jadskeldinen
foreslagit avstd fran att bedoma de hypotetiska frdgorna i de dvriga stegen, i synnerhet med hén-
syn till rattssdkerhetsaspekterna i samband med beddmningen av lagligheten i ministerns &mbets-
atgarder.

Nér man bedomer en allmén bestimmelse om tjénstebrott i steg (ii) ska man alltid kunna pévisa
en norm utifran vilken tjénsteplikten har overtrétts.

I samband med den aktuella brottsmisstanken méste den straffrittsliga legalitetsprincipen enligt 8
§ 1 grundlagen och det krav pa exakthet som ingar i den sérskilt beaktas. De stiller vdsentliga krav
dven pa tillimpningen av bestimmelserna om tjénstebrott.

Den norm som tjansteplikten grundar sig pa ska vara exakt och tjdnsteplikten ska tydligt framgé
av den (se t.ex. HD 1999:46). I enlighet med vad som konstaterats ovan ar det i férsta hand fraga
om huruvida Haavisto har handlat i enlighet med proportionalitetsprincipen och principen om én-
damalsbundenhet. Det star klart att &tgérder av detta slag i vissa situationer kan leda till straf-
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fansvar for tjanstebrott. Enligt professor Melander bor det dock forutséttas att atgarderna tydligt
strider mot dessa principer och att den som vidtagit dem ocksa har kunnat forutse detta nér atgér-
derna vidtogs.

I propositionen om tjanstebrott konstateras det ocksa explicit att uttrycket brott mot tjansteplikt
“enligt bestimmelser eller foreskrifter som ska iakttas i tjansteutdvning”, som utgdr en forutsitt-
ning i bestimmelserna om tjénstebrott, avses framhéva att straffansvar inte ska grundas pé ett allt-
for allmént och vagt villkor, sdésom krav pa god forvaltningssed (RP 58/1988 rd s. 65/1). Enligt
professor Melander &r det nu inte friga om en handlingar som uppenbart strider mot dessa prin-
ciper.

Ocksa professor Veli-Pekka Viljanen hénvisar till detta i sitt yttrande av den 25 november 2020.
Han péapekar att forre justitiekanslern Jonkka anser att minister Haavisto endast har gjort sig skyl-
dig till brott mot tjansteplikt av oaktsamhet enligt 40 kap. 10 § i strafflagen. Sddana brott begang-
na av tjinstemin bestraffas med varning eller boter. Atgérder som strider mot skyldigheterna i
tjansten grundar sig for sin del pad den allminna bestimmelsen i forvaltningslagens 6 § om
rittsprinciperna inom forvaltningen. Syftet med 6 § i férvaltningslagen dr inte i forsta hand att lig-
ga till grund for tjinstemannens straffrittsliga ansvar, utan avsikten ér att styra myndighetsverk-
samheten, papekar professor Veli-Pekka Viljanen. Dessutom kan paragrafen ha relevans som
grund for sdkande av dndring i férvaltningsirenden. I princip kan brott mot den i vissa situationer
ocksa ligga till grund for straffrattsligt tjansteansvar, men da krévs det i praktiken att Gvertrédel-
sen av forvaltningens réttsprinciper &dr tdmligen grov. Den rittsliga bedomningen av drendet ar
hér ocksa enligt professor Veli-Pekka Viljanen forenad med aspekter som anknyter till den straff-
rittsliga legalitetsprincipen i 8 § i grundlagen, i synnerhet nér det géller straffansvarets forutség-
barhet.

Aven professor Nuotio betonar att tjinstebrottsansvaret forutsitter ett klart och konkret brott mot
tjansteplikt som grundar sig pa lag. Enligt professor Nuotio strider det inte pa ndgot sitt mot den
konkreta och preciserade tjansteplikten att fora drendet till tjinstemén for beredning.

Villkoret géllande utrikesforvaltningens operativa behov, som bitrddande rikséklagaren och for-
re justitiekanslern Jonkka framhéver i sina yttranden, grundar sig inte pa 17 § 1 lagen om utrikes-
forvaltningen pa det sétt som legalitetsprincipen kréver, utan det framgér endast av motiveringen
till bestimmelsen. Professor Ojanen sammanfattar fradgan pé foljande sitt: “Enligt min uppfatt-
ning kan man i ett drende dér det &r frdga om brottsmisstankar inte ens i princip med beaktande av
den straffrittsliga legalitetsprincipen i 8 § 1 grundlagen grunda brottsmisstanken pé sédana om-
standigheter som inte alls framgar av lag, utan endast pa motiveringen till regeringens proposi-
tion, dér tjinstemannens skyldighet att 6verga till ett annat uppdrag systematiskt betonas.”

Om det trots allt som anfOrts ovan anses att den bevisning som lagts fram i drendet eller de fragor
som géller tolkningen av strafflagen ar oklara pé grund av avvikande asikter hos négra personer
som grundlagsutskottet hort, bor grundlagsutskottet iaktta den straffprocessuella principen om att
gynna forsvaret.
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Enligt den regel som styr tolkningen av strafflagen ska lagen i oklara fall tolkas sé att den leder till
ett lindrigare slutresultat for den atalade. D4 maste man alltsa forhalla sig restriktiv till tillrdknan-
det.

Pa motsvarande sitt framgér hojden pé troskeln for en fallande dom i straffprocessen av princi-
pen att ett drende i en oklar bevissituation ska avgoras till den atalades fordel. Om beviset for
oskuld ar starkare eller lika starkt som beviset for skuld, ska beslutet vara friande.

Eftersom det utifrén yttrandena till utskottet finns skél att anse att minister Haavisto inte har for-
farit lagstridigt, behover de andra forutséttningarna for att vicka ministerétal inte bedomas.

Slutsats: Grundlagsutskottet konstaterar att utrikesministern handlade lagligt nir han bad
tjinsteminnen forbereda dverforingen av konsuliira chefen till andra uppgifter.

Slutsats

Foljaktligen anser grundlagsutskottet att utrikesministern inte har handlat i strid med den helhet
av normer som ligger till grund for hans skyldigheter i tjinsten och som utdver bestimmelserna i
vanlig lag utgors av 22 § i grundlagen, samtidigt som man beaktar FN:s konvention om barnets
rittigheter, och att ministern inte heller i dvrigt har handlat lagstridigt i avgdrandena i al-Hol-
arendet. Tvértom kan det anses att utrikesminister Haavisto inom ramen for sin behorighet pa till-
borligt sétt har strévat efter att uppna de mal som foljer av 22 § i grundlagen och FN:s konvention
om barnets réttigheter. Saledes uppfylls inte deti 116 § 1 grundlagen uppstéllda forhojda kravet pa
tillrdknande for vickande av &tal mot en minister (uppsét eller grov oaktsamhet) eller vésentlig-
hetskravet for brott mot de skyldigheter som hor till en ministers uppgifter. Grundlagsutskottet
anser att det inte finns forutsittningar for att vicka étal.

Grundlagsutskottet anfor som sitt stillningstagande enligt 114 § 2 mom. i grundlagen att

utrikesminister Pekka Haavisto inte i drendet har forfarit lagstridigt i sina dmbetsdtgdrder
pd det sdtt som avses i 116 § i grundlagen.

Helsingfors 9.12.2020

Bella Forsgrén grona
Mari Holopainen grona
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