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ESIPUHE

Aloitin syksylld 2006 tyoni ohessa toiseen akateemiseen tutkintoon johtavat
opinnot tavoitteenani valmistua hallintotieteiden maisteriksi vuonna 2011. Toisin
kuitenkin kavi. Tuona vuonna tarkastettiinkin lisensiaatin tutkimukseni. Alku-
vaiheessa opintojani joudutti mm. se, ettd sain keskittya ldhes tiysin padaineeni
eli julkisoikeuden opintoihin. Sivuaineiksi hyviksyttiin aiemmin suorittamani
erilliset opintokokonaisuudet, ja Tampereen yliopistossa suoritetun FM-
tutkinnon yleis- ja kieliopinnot kelpuutettiin korvaamaan Vaasan yliopiston vas-
taavat opinnot lukuun ottamatta pakollisia ruotsin kielen yleisopintoja. Niin sa-
notun virkamiesruotsin vaatimukset tayttdneet Tampereen yliopiston kurssisuo-
ritukset, valtion kielitutkintolautakunnan pieni kielikoe, korkeimmin ei-natiivin
kielenkayttdjan arvosanoin suoritettu Euroopan unionissa yhteisesti tunnustettu
yleinen kielikoe tdydennettyna lahes kahden vuosikymmenen tyokokemuksella
kaksikielisten kuntien ja maakunnan liiton hallintotehtavissa eivit yllatten riitta-
neet. Kielitaidosta vaadittiin erillista suullista nayttoa.

Digitalisaatiota ja tietoteknista kehitysta yleensakin on paljolti kiittiminen siita,
ettd tutkimustyoni on ollut mahdollista muun paivityon ohessa. Tutkimus ei ole
ollut aikaan tai paikkaan sidottua, kunhan vain sihkdiset tietokannat ja verkko-
yhteydet ovat toimineet. Vaikeinta oli kenties pysya jatkuvasti muuttuvan lain-
sdddannon mukana. Kun vuoden 2017 alussa voimaan tulevaa lakia yksityisista
turvallisuuspalveluista ryhdyttiin muuttamaan jo ennen lain voimaan tuloa, tyo
alkoi tuntua varsinaiselta kilpajuoksulta lainsdatdjan kanssa. Lainsadataja oli
kaanteissddn vililla digitalisaatiotakin vikkelampi.

Viitoskirjatyon onnistuminen edellyttia ennen kaikkea hyvaa ohjausta tieteelli-
sen tutkimuksen tekemiseen. Siitd saan Kkiittda professori Eija Makista, joka on
tyon kuluessa auliisti antanut aikaansa ja neuvoja, kun olen niita tarvinnut ja
silloinkin, kun en vield ole ymmartanyt niitd tarvitsevani. Tyoni toisen ohjaajan
OTT Kristian Siikavirran kommentit erityisesti eurooppaoikeuden alalta edistivat
merkittavasti tyon etenemisestd maaliinsa. Loppumetreilla tyoni esitarkastajina
toimineet professorit Heikki Kulla ja Kirsi Kuusikko esittivit tarkkoja ja tarkeita
huomioita tyoni viimeistelemiseksi. Professori Kuusikolle esitan kiitokset myos
siitd, etta han suostui tyoni vastavaittiajaksi. Entista tyonantajaani puolestaan on
kiittdminen, ettd alun alkaen ryhdyin tdhan lopulta viitoskirjaan johtaneeseen
tyorupeamaan. Motivaatio julkisoikeudellisten kysymysten syvempaian pohdin-
taan kumpusi suoraan tyoymparistostini ja siella vallitsevasta organisaatiokult-
tuurista.



VI

Itsendinen Suomi tayttaa ensi vuonna 100 vuotta. Vaitoskirjani valmistuu sopi-
vasti juuri juhlavuoden kynnykselld. Olkoon tyoni kunnianosoitus itsendiselle
Suomelle, joka toivottavasti myos tulevaisuudessa tarjoaa kaikille kansalaisilleen
yhtildiset mahdollisuudet kutakin kiinnostaviin opintoihin. Olkoon yksiloilla
tulevaisuudessakin mahdollisuus useamman kuin yhden tutkinnon suorittami-
seen. Vaikka ihmisen ika on lyhyt, se on riittdvan pitkd suuntautumiselle eri ela-
manvaiheissa erilaisiin asioihin. 18-vuotias ei voi tietda, mika hanesta yli 40-
vuotiaana tuntuu tiarkealtd, ja mihin (ty6)elama hanta kuljettaa.

Innoittakoon vaitoskirjatyoni myos kaikkia niité, jotka paneutuvat tutkimukseen
sivutoimisesti leipatyonsa ohessa. Vaitoskirjan valmistuminen on todistettavasti
mahdollista niinkin ilman apurahoja ja tutkijakoulutuspaikkoja. Jos tdssi vai-
heessa jotain kadun, niin sita, etten ryhtynyt tdhan tyohon jo vuosia aikaisem-
min.

Vaasan Asevelikylassa 1.9.2016

Tarja Hautamaki
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|  JOHDANTO

Yksityisten palvelujen merkitys jarjestyksen ja turvallisuuden edistajana ja yllapi-
tdjana on kasvanut nopeasti. Ne tdydentiavat yhd useammin viranomaisen julkisia
turvallisuuspalveluja, ja muutokset julkisen hallinnon rakenteissa ovat osaltaan
hamartaneet eroja julkisen ja yksityisen valilla. Kehitys on johtanut yksityista
turvallisuusalaa koskeviin lainsdadannon tarkistuksiin ja uudistuksiin seka uusi-
en turvallisuusalan ammattinimikkeiden ja osaamisalueiden syntymiseen. Varsi-
naisten turvallisuuteen liittyvien tehtavien lisdksi yksityisen turvallisuusalan pal-
velujen tuottajat tarjoavat aulapalvelu- ja kiinteistonhoitotehtivien kaltaisia
oheispalveluja, joita kutsutaan myos monipalvelutehtiviksi. Lisdksi yksityinen
turvallisuusala on integroitunut muiden toimialojen palveluihin ja tuotteisiin
tuomalla niihin lisdarvoa kuten esimerkiksi yhdistamalld vartijan ja myyjan toi-
menkuvat turvamyyjan tehtaviksi kaupan alalla.! Tdllainen erilaisten toimenku-
vien yhdistiminen yhdeksi tehtavikokonaisuudeksi ei ole saanut varauksetonta
hyviaksyntia alalla tydskentelevien ja suuren yleison keskuudessaz2.

My0s viranomaistoiminnan ja yksityisen turvallisuusalan suhteesta on kayty vil-
kasta ja kriittistakin keskustelua. Kun viranomaistehtdavia haluttiin kokonaan
yksityistda yksityisille turvallisuuspalveluille, asia heritti kiivasta keskustelua
Iso-Britanniassa. Maan kaksi suurinta poliisihallintoa, West Midlandsin ja Sur-
reyn poliisi, pyysivat vuonna 2012 yksityisilta turvallisuusalan toimijoilta tarjo-
uksen poliisipalveluiden hoitamisesta, muun muassa rikosten tutkimisesta, la-
hiopartioinnista, rikoksesta epiiltyjen kiinniottamisesta ja sdilossdpidosta. The
Guardianin verkkosivuilla julkaistiin asiaa koskeva artikkeli, joka on kerannyt
2081 lukijakommenttia ja sitd on maaliskuuhun 2016 mennessi jaettu sosiaali-
sessa mediassa 51 506 kertaa.3 Vastareaktiona yksityistimisaikeille entinen vara-
paaministeri John Prescott kaynnisti Keep the police public —kampanjan, jonka
tarkoitus oli torjua nédin perustavaa laatua olevat muutokset poliisitoiminnan
jarjestamisessa4.

Suomessa on kevailla 2015 syntynyt jarjestyksen yllapitimiseksi aivan uuden-
tyyppinen poliisitoiminnan jarjestely, joka sisdltida markkinaehtoisia piirteita.
Tampereen kaupungin ja poliisin solmiman yhteistyosopimuksen mukaan poliisi

1 Paasonen 2014: 17.

2 Ks. esim. nettikeskustelut sivustoilla Homma (http://hommaforum.org/index.php?
topic=71504.60), Pakkotoisto.com (http://www.pakkotoisto.com/yleinenkeskustelu/
15239-turvallisuusalalle-vartijaksi-38/), Potku.net (https://www.potku.net/forum/
viewtopic.php?f=62&t=20503) ja Suomi24  (http://keskustelu.suomiz24.fi/t/
10859399) sekd Lahdenmaiki 2012, Lumme 2013, Lustig 2012 ja Vanhala 2014.

3 Travis & Williams 2012.

4 Travis 2012. Ks. my06s Blair 2012, Harris 2012 ja Travis & Jowit 2012.
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vahvistaa ldsndoloaan keskustassa ja Tampereen kaupunki avustaa poliisia
35000 eurolla. Sekd Tampereen apulaispormestari Pekka Salmi ettd Sisa-
Suomen poliisipaillikko Markku Luoma korostavat, ettd kyseessi ei ole poliisi-
palveluiden ostosta ja myynnistd vaan kaupungin ja poliisin yhteisesta intressista
jarjestyksen takaamiseksi keskustassa. Tehtdvaa hoitamaan haluttiin nimen-
omaan poliisi, koska jarjestyksenvalvojien toimivalta katsottiin riittimattomaksi
ilmenneisiin ongelmiin puuttumiseksi. Sopimukseen sisiltyva rahallinen korvaus
on Kuntaliiton johtavan lakimiehen Riitta Myllymien mielestd oikeudellisesti
arveluttava. Koska kunta ei saa hoitaa valtiolle kuuluvia tehtivid kuten poliisi-
toimintaa, kyse on siitd, miten kunnan toimiala maaritellaan. Jarjestelysta ei ole
valitettu, joten tuomioistuinratkaisua asiaan ei ole odotettavissa.5

Eridissi valtioissa yksityisille turvallisuusalan yrityksille on ulkoistettu maahan-
muuton valvontaan liittyvia tehtavia. Esimerkiksi kansainviliselle G4S:lle, joka
vastasi muun muassa Helsingin yliopiston vartioinnista, on annettu palestiina-
laisalueilla, Australiassa ja Iso-Britanniassa vastaanottokeskusten hoitamiseen ja
kaannytyksiin liittyvia tehtdavia. Punaisen Ristin mukaan valtion siirtdessa vas-
taanottokeskuksia yksityisten yritysten hoidettaviksi toiminnan painopiste siirtyy
vdistimattd vastaanottokeskuksen asiakkaiden hyvinvoinnin tavoittelusta par-
haan mahdollisen taloudellisen tuloksen tavoitteluun. Punaisen Ristin mukaan
G4S on ollut naissa tehtavissa osallisena ihmisoikeusloukkauksiin.® G4S:n epail-
ladn myos toimittaneen laitteistoja Israelin sotilasmiehityksen alla olevan Lansi-
rannan tarkastuspisteisiin, jotka ovat osa Israelin Linsirannalle rakentamaa
muuria, ja turvallisuusjarjestelmia Israelin vankiloihin ja kuulustelukeskuksiin,
joissa pidetdadn miehitetyltd alueelta kotoisin olevia vankeja. Ndma syyt saivat
joukon Helsingin yliopiston professoreita, tutkijoita ja muuta henkilokuntaa ot-
tamaan asiaan kantaa ja allekirjoittamaan vetoomuksen, jossa he pitaviat G4S-
yhtiotd sopimattomana hoitamaan yliopiston vartiointia, ja vaativat yliopistoa
lopettamaan yhteistyon yhtion kanssa.” Vaatimukseen yhtyi myos Helsingin yli-
opiston ylioppilaskunta, jonka kanta perustui tutkimuskeskus Whoprofitsin ja
YK:n ihmisoikeusvaltuutetun toimiston raportteihin8. Vetoomuksesta keskustel-
tiin laajalti lehdistossa ja sosiaalisessa mediassa9. Kilpailutuksen jilkeen Helsin-
gin yliopisto paatti ostaa vartiointipalvelut toiselta yritykselta kesdkuusta 2015

alkaen?°.

5 Tuominen 2015: 37.

6 Tapanainen 2014: 23—25.

7 G4S ei sovi hoitamaan Helsingin yliopiston vartiointia 2014.

8 Saarinen J. 2015.

9 Ks. esim. Lamsad 2014, Pietildinen 2014; https://twitter.com/JukkaKola/status/

458551607689744384; https://www.facebook.com/MahtavaMerihaka/posts/101541

57 08 41 45147.
10 Saarinen J. 2015.
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Yksityisen turvallisuusalan kasvuun johtaneet syyt voidaan karkeasti jakaa nii-
hin, jotka lisdavat turvallisuuspalvelujen tarvetta ja niihin, jotka tekevat palve-
lujen laajenemisen uusille alueille helpommaksi. Kehityksen taustalla olevia teki-
jOita ja syita voidaan selittdd monin teorioin, joita Kerttula on viitoskirjassaan
esitellyt. * Tarvetta ovat lisinneet esimerkiksi turvallisuustietoisuuden kasvu,
muutokset lainsdddanndssi, valtakuntien rajat ylittdvan rikollisuuden lisdan-
tyminen, yritysten ja julkisyhteisojen turvallisuustoimintojen ulkoistaminen ja
yksityistaiminen seka liiketoiminnan kansainvilistyminen yleensa2. Samat tekijat
samalla my6s helpottavat yksityisen turvallisuusalan palvelujen laajenemista
lisaten tyotilaisuuksia alalla.

Keskeisimpia alan kehitykseen vaikuttavia tekijoita on turvallisuustietoisuus. Sita
lisda etenkin pelko, jota turvallisuusalan yrittdjien ja vakuutusyhtiéiden on vai-
tetty joskus jopa pyrkivin edistamiin liiketoimintansa kasvattamiseksi. Mita
enemman on pelkoa ja huolta turvallisuudesta, sitd suuremmaksi kasvavat tur-
vallisuusalan markkinat. Tdma luo ristiriitoja turvallisuusalan liiketoiminnan ja
sen eettisten velvoitteiden vilille. Jos tarkoitus olisi aidosti edistia turvallisuutta
ja toimia siina mielessa eettisesti vahvalla pohjalla, alan liiketoiminnalta saattaisi
kadota markkinat.*3

Euroopan komissio on pitanyt turvallisuusalan markkinoiden kasvu- ja tyolli-
syyspotentiaalia merkittavana. Turvallisuusala onkin valittu yhdeksi tarkeimmis-
td osa-alueista EU 2020 —strategian lippulaivahankkeessa Globalisaation aika-
kauden yhdennetty teollisuuspolitiikka — Kilpailukyky ja kestavyys keskeiselle
sijalle. Komission kaynnistaman turvallisuuspolitiikkaa koskevan aloitteen en-
simmadinen vaihe on toimintasuunnitelma innovatiivisen ja kilpailukykyisen tur-
vallisuusalan edistamiseksi, jonka tavoitteena on lisata turvallisuusalan kasvua ja
tyollisyyttda Euroopan unionissa. Toimintasuunnitelma kasittda vain kansainvali-
sen kilpailun kannalta tirkeit turvalaitteiden asentamiseen ja huoltoon liittyvit
palvelut. Turvallisuusalan vienti rakentuu lihinna tuotteiden valmistukseen ja
teknologioihin eika turvallisuusalan henkil6ston tarjoamiin palveluihin.

Turvallisuustietoisuuden lisddntyminen on osaltaan vaikuttanut julkisten palve-
lujen yksityistimista koskevaan saiantelyyn. Monissa Euroopan maissa jarjestyk-
seen ja turvallisuuteen liittyvia tehtavia voidaan lainsdaddannon nojalla siirtaa
julkiselta vallalta yksityiselle sektorille!s. Julkinen valta on muuttunut palvelujen

1 Kerttula 2005:9; Kerttula 2010: 35—51.

12 Ammattina turvallisuus 2008: 9—10.

13 Koskela 2009: 308-311, 315; Turvallisuusalan liiketoiminnan kasvualueet ja mahdol-
lisuudet Suomessa 2010: 34—35.

14 COM(2012)417 final: 2—3.

15 Confederation of European Security Services 2007: 63—64.
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tuottajasta palvelujen jarjestdjiaksi, joka voi huolehtia jarjestamisvastuustaan
tuottamalla palvelut itse tai tilaamalla ne yksityisilta palveluntarjoajilta. Julkises-
ta vallasta on siten tullut vain yksi palveluntuottaja muiden joukossa. Seuraukse-
na julkisten palvelujen tuotantotapoja koskevan siddntelyn muuttumisesta on,
ettd TSS-oikeuksien ja julkisen vallan perusoikeuksien turvaamisvelvollisuuden
toteutuminen riippuvat yha enemmaéan perusoikeuksien kiayttod turvaavasta ja
tasmentdvasta aineellisesta lainsdddannosta. 0

Julkisen hallinnon rakenteiden muutos ja sitd seurannut julkisten palvelujen
yksityistiminen ovat luoneet paitsi tarpeita myos edellytyksia yksityisten turvalli-
suuspalvelujen seka turvatekniikkateollisuuden kasvulle ja laajenemiselle uusille
toimialueille. Tahan liittyy keskeisesti yhteiskunnallinen keskustelu julkisen ja
yksityisen toimijan vilisestd suhteesta ja tyonjaosta, jossa on puhuttu sidosryh-
mayhteistyostd, verkostoista ja kumppanuudesta yksityisen, julkisen ja kolman-
nen sektorin valilla®.

1 Turvallisuusalan toimijat ja tutkimuskohteen rajaus

Turvallisuus-toimialaa pidetaan hajanaisena, mitd kuvaa muun muassa se, etta
alalla toimii paljon pk-yrityksid, mutta alan liikevaihdosta suuri osa kertyy muu-
taman ison kansainvilisen yrityksen toiminnasta. Usein turvallisuusala ymmar-
retdan niiden toimijoiden joukoksi, jotka sisdltyvat Suomen virallisten tilastojen
vartiointi- ja turvallisuuspalvelut —toimialaluokitukseen. Turvallisuuteen liittyvia
tuotteita, ratkaisuja ja palveluja tarjoavien yritysten méaara on kuitenkin huomat-
tavasti suurempi. Turvallisuusalaan voidaan yleisesti katsoa kuuluvan kaikki sel-
laiset yritykset, jotka itse kokevat toimivansa alalla, ja joiden strategiana on myy-
da tuotettaan, palveluaan tai ratkaisuaan vetoamalla sen turvallisuusarvoon.8

Kansainviliset sopimukset velvoittavat ja muiden maiden lainsdadannot ovat
antaneet vaikutteita siihen, ettd Suomen lainsdadannossa turvallisuus ndhd&aian
varautumisena rikoksiin (security), palovaaroihin ja muihin tahattomiin fyysisiin
riskeihin (safety) tai sotilaallisiin uhkiin (defence)®. Kussakin lahestymistavassa

16 Kerttula 2005: 9; Midenpaa 1997b: 1242; Rasinmiki 1997: 131; Tuori 2000a: 29-30.

17 Ks. esim. Tikkala 2000: 18—22, Virta 1998: 67—68, 92, 99—100, 159, Virta 2001: 1—3,
71—74, Virta 2006: 114—116, Virtanen & Stenvall 2010: 194.

18 Lanne & Kupi 2007: 3; Turvallisuusalan liiketoiminnan kasvualueet ja mahdollisuu-
det Suomessa 2010: 5, 7.

19 Varautuminen rikoksiin ja varautuminen fyysisiin riskeihin ovat valtion sisdisen tur-
vallisuuden eri puolia, joiden toisistaan poikkeavia merkityksid englanninkielessa ku-
vataan sanoilla security ja safety. Security merkitsee turvattua tilaa ja safety-sanalla
halutaan kertoa, ettei ole vaaraa. Sisdll6ltdan samoin ymmarrettyja erillisid termeja ei
ole kehittynyt suomen kieleen. Englannin kielen defence ja suomen kielen puolustus
sen sijaan ovat merkitykseltddn jokseenkin yhtéldiset. Tassa tutkimuksessa on sel-
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turvallisuus nahdaan objektiivista turvallisuutta edistavana fyysisena turvallisuu-

tena. Valtion ndakokulmasta turvallisuus on sisdista2° ja ulkoista. Tosin kansain-

valistymisen myo6ta sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden vilinen ero on hamér-

tymassa. Esimerkiksi monet yksityisia turvallisuuspalveluja tarjoavista yrityksis-

takin ovat ylikansallisia.2!

Turvallisuusalan toimijoilla tarkoitetaan tdssd tutkimuksessa niitd viranomai-

sia22, yksityisia henkiloita ja oikeushenkiloita, joiden toimintaa sadnnelldan lain-

siadannossa security-nakokulmasta2s. Valtion sisdisen turvallisuuden yllapita-

miseen osallistuvat seka viranomaiset etti yksityiset tahot (ks. taulukko 1).

20

21

22

23

vyyden vuoksi tarkoituksenmukaista puhua joissain yhteyksissa security- ja safety-
nakokulmista.

Sisdisen turvallisuuden kisitettd ldhelld on my6s englanninkielinen policing-termi,
jolla tarkoitetaan angloamerikkalaisessa oikeuskulttuurissa kaikkea toimintaa, jolla
on jotakin tekemistd yhteiskunnallisen jarjestyksenpidon kanssa. Policing voidaan
maaritelld sdannellyksi toiminnaksi, jonka keskeisena tarkoituksena on yllapitia ylei-
sesti hyviksyttyja normeja ja sddntoja ja suojata sosiaalisen systeemin jarjestysta.
Siihen liittyy my0s valta tarvittaessa ryhtya pakottaviin, ihmisia ja omaisuutta koske-
viin toimenpiteisiin. Policing-toiminnalla on yhteys myos rikostorjuntaan. Private po-
licing —toiminnalla tarkoitetaan organisoituja, voittoa tavoittelevia henkil6llisia pal-
veluja, joiden ensisijaisiin tarkoituksiin kuuluu rikollisuuden kontrolli, omaisuuden
ja hengen suojaaminen seka jarjestyksen ylldpitaminen. (Kerttula 2010: 68-69; Joh
2004: 55.)

HE 69/2001 vp s. 5. Suomessakin ala on piddosin ulkomaisten yritysten hallussa, niis-
td suurimpina ruotsalainen Securitas-konserni ja maailman suurin turvallisuusalan
konserni Group4Securicor (G4S). Suurimmat suomalaisessa omistuksessa olevat var-
tioimisliikkeet ovat Helsingin porssiin listautunut Turvatiimi Oyj ja Otsopalvelut Oy
(vuoteen 2008 saakka FPS Security Oy). (Kerttula 2010: 34—35.)

Viranomaisilla tarkoitetaan valtion ja kuntien pysyviisluonteisia toimielimia, joille
kuuluu julkishallinnollisia tehtévia ja toimivaltaa niiden toteuttamiseksi, seka toimie-
limi4, joilla on vain palvelutehtavia tai jotka muuten keskittyvat tosiasialliseen hallin-
totoimintaan. Nykyiddn viranomaisesta kdytetddn myos nimitysta hallintoelin, joka
voi olla organisatorisesti suppeampi tai laajempi kuin viranomainen. Eri laeissa vi-
ranomaisella tarkoitetaankin hieman eri asioita. Yleensa viranomaiset ovat rakenteel-
taan monijasenisid mutta yksikin virkamies, jolle on lainsdddannossd maéritelty teh-
tdva ja toimivalta voi muodostaa viranomaisen kuten esim. tasa-arvovaltuutettu, ku-
luttaja-asiamies ja eduskunnan oikeusasiamies. (Jyrdnki, Perttunen & Vilkkonen
1982: 274; Koskinen & Kulla 2013: 12—13 ; Merikoski & Vilkkonen 1982: 98—99; M-
enpai 1997a: 1175.)

Paasonen on kyseenalaistanut yksityisen turvallisuusalan toimijoiden luokittelemisen
englanninkielisten kisitteiden avulla, koska useat palvelut kuuluvat molempiin nako-
kulmiin. Hanen mielestddn yksityiseen turvallisuusalaan voidaan laajasti ajatellen
liittd4 kaikki jollain tavalla turvallisuuteen liittyva elinkeinotoiminta. (Paasonen
2014: 16.) Niin varmasti onkin, mutta tdmén tutkimuksen rajauksissa luokittelu on
toimiva. Security-ndkokulmasta sddnneltyyn yksityisen turvallisuusalan toimintaan
liittyy lainsdadannossa erityinen valvontavelvollisuus, mikd ei kohdistus kaikkeen
turvallisuusalaan liittyvdan elinkeinotoimintaan.



6 Acta Wasaensia

Taulukko 1. Suomen valtion sisdisesta turvallisuudesta vastaavat toimijat.

Viranomaiset, julkisyhteisot Yksityiset
Poliisi ja poliisimiehet Yritysten sisiiset turvallisuusorganisaatiot
Julkisyhteisojen sisdiset turvallisuusorganisaatiot Yksityisen turvallisuusalan elinkeinonharjoittajat

Yksityiset turvallisuusalan ammatinharjoittajat
Vapaaehtoiset kolmannen sektorin toimijat
Vapaaehtoiset yksityiset henkil6t

Taman tutkimuksen kannalta keskeinen viranomainen on poliisi24. Yleisessa kie-
lenkaytosséd poliisi-sanalla viitataan toisinaan poliisiorganisaatioon ja toisinaan
henkil66n, joka on poliisiorganisaation palveluksessa ja kayttda poliisiorganisaa-
tiolle kuuluvaa julkista valtaa. Sinisalon mukaan kasitetta poliisi on tarkoituk-
senmukaisinta kayttdd merkityksessa, joka tarkoittaa poliisimiesten muodosta-
maa organisatorista kokonaisuutta2s. Tassd tutkimuksessa poliisi-sanaa kayte-
taan paasaantoisesti Sinisalon maaritelman mukaisesti. Kun tarkoitetaan nimen-
omaan poliisilaissa (22.7.2011/872) sidadettyja poliisivaltuuksia kayttavia virka-
miehia (PolL 1:12), kdytetaan poliisilain mukaista kasitetta poliisimies2°.

Yksityisella turvallisuusalalla2’ tarkoitetaan tassa tutkimuksessa yksityisen elin-
keinotoiminnan28, yksityisen turvallisuusalan ammatinharjoittajien29 ja vapaaeh-

24 Poliisi-sana on lainattu antiikin ajan kielistd useisiin eurooppalaisiin kieliin. Kreikan
kielessd politeia tarkoitti seké valtiota ettd valtiomuotoa ja polis kaupunkia (kaupun-
kivaltiota). Latinassa sana oli muodossa politia. Keskiajan ja uuden ajan alun Euroo-
passa poliisilla tarkoitettiin julkista toimintaa ylipddnsa ja myohemmin erityisesti si-
sdasiainhallintoa. Vahitellen merkitys rajautui kisittiméaan poliisiviranomaisen ny-
kyisti toimialaa vastaavat tehtavit. (Helminen, Kuusiméki & Rantaeskola 2012: 1.)

25 Sinisalo 1971: 23—24.

26 Poliisimiehet on jaettu paallystoon, alipadllystoon ja miehistoon (PolA 1 §). Tiettyja
poliisille kuuluvia valtuuksia on oikeutettu kdyttdmaan vain paallyst6on kuuluva po-
liisimies. Kyseessd ovat toimenpiteet, joista padttiminen on laissa haluttu uskoa vaa-
tiviin tehtaviin koulutuksen saaneelle poliisimiehelle, jolla voidaan katsoa olevan ko-
kemusta ja vastuunottokykya. (Helminen, Kuusimaki & Rantaeskola 2012: 2.)

27 Joskus yksityisesta turvallisuusalasta kiaytetdan lyhyempaa muotoa yksityinen turva-
ala.

28  Elinkeino- ja elinkeinonharjoittaja —kéasitteitd kaytetdan useilla eri oikeuden aloilla
kuten esimerkiksi talous-, hallinto-, elinkeino-, kauppa- ja vero-oikeudessa, jolloin
kisitteitd ei aina voida kédyttdd aivan samassa merkityksessd vaan niille annettavaa
merkityssisaltoa harkitaan kussakin yhteydessa erikseen (Uotila 1967: 1, 19—21). Ta-
man tutkimuksen kannalta keskeisid ovat hallinto- ja elinkeino-oikeudelliset merki-
tykset. Kuluttajansuojalaissa elinkeinotoiminnalla tarkoitetaan sellaista liike- tai am-
mattitoimintaa, johon liittyy kirjanpitovelvollisuus, sekd ammattimaista maatilata-
louden harjoittamista (HE 360/1992 vp s. 49). Uotilan (1967: 21—37) mukaan elin-
keino-oikeudellisen elinkeinokisitteen tunnusmerkkeja on viisi: toiminnan itsendi-
syys, jatkuvuus, ansiotarkoitus ja vastikkeellisuus, laillisuus seka hyvin tavan mukai-
suus. Naistd muodostuu laajan teoreettisen elinkeinokésitteen tunnusmerkist6. Sup-
peana eli varsinaisena elinkeinokésitteend Uotila pitda toimintaa, jonka laki elinkei-
non harjoittamisen oikeudesta (27.9.1919/122) kisittdi elinkeinoksi.
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toistoiminnan muodostamaa kokonaisuutta. Turvallisuusalan yksityinen elinkei-
notoiminta kasittad lain yksityisista turvallisuuspalveluista (21.8.2015/1085) 2
§:ssd maadritellyt tehtavit. Yksityisen turvallisuusalan elinkeinotoimintaan sisil-
tyy myos lailla erikseen saannelty turvatarkastustoiminta tuomioistuimissa, po-
liisin tiloissa, lentoasemilla ja satamissa, valtioneuvostossa, ministerioissa ja oi-
keuskanslerinvirastossa silloin, kun niissi toimivat turvatarkastajat ovat turvalli-
suusalan elinkeinoluvan haltijan palveluksessa. Yksityisten yritysten sisdiset tur-
vallisuusorganisaatiot jaavat timan tutkimuksen ulkopuolelle.

2 Yksityinen turvallisuusala lukuina

Vuodenvaihteessa 1996-1997 tyoskenteli yksityisella turvallisuusalalla viidessa-
toista EU-maassa noin 600 000 tyontekijda eli keskiméarin 160 tyontekijaa/100
000 as3°. Suomessa samana ajankohtana yksityisen turvallisuusalan tyontekijoita
oli 69/100 000 as3'. TyOntekijamaara kasvoi vuoteen 2008 mennessi 27 EU-
maassa ja kahdeksassa muussa Euroopan maassa yhteensd noin 280 henki-
166n/100 000 as. Suomessa tyontekijamaara kasvoi 193 henkil66n/100 000 as.32
Tilastojen esitystapa muuttui vuonna 2011, kun 27 EU-maassa ja seitsemissa
muussa Euroopan maassa ilmoitettiin olleen yksityisen turvallisuusalan tyonteki-
joita keskimaarin 31,11 henkil6d/10 000 as ja Suomessa 1 henkil6/899 as33. Maa-
ilmanlaajuisesti yksityiselld turvallisuusalalla tyoskenteli 2 miljoonaa henkil6a
vuonna 200834,

29 Ammatinharjoittamisella viitataan yksityisoikeudessa yritystoimintaan, jota luonnol-
linen henkil6 harjoittaa omissa nimissdin vastaten itse kaikista sitoumuksista. Am-
matinharjoittaminen on luonnollisen henkilon paatyo ja tulon ldhde. Suuria pddoma-
panostuksia ei tarvita vaan padasiallinen panos on yrittdjain oma henkil6kohtainen
ammattitaito, johon hin on saanut koulutuksen ja patevyyden. (Ossa, Saarnilehto &
Villa 2007: 2, 69.) Tassd tutkimuksessa ammatinharjoittamisella ei viitata ensisijai-
sesti yritystoimintaa harjoittavaan luonnolliseen henkil66n vaan luonnolliseen henki-
160n, joka on saanut koulutus- ja muihin patevyysvaatimuksiin perustuvan hyviksy-
misen (henkilokohtaisen ammatinharjoittamisluvan) toimiakseen yksityisen turvalli-
suusalan ammatissa. Luonnollinen henkil6 voi harjoittaa ammattia yksityisen yrityk-
sen tai julkishallinnon palveluksessa, yrittdjana tai vapaaehtoistoiminnassa.

30 De Waard 1999: 168.

3t Kerttula 2005: 9.

32 Confederation of European Security Services 2008.

33 Confederation of European Security Services 2011: 44, 143.

3¢  SWD(2012) 233 final: 10.
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Taulukko 2. Yksityisen turvallisuusalan ammatteihin hyviaksytyt vuosina
2003—201335.

2003 | 2004 | 2005]2006| 2007| 2008 | 2009 | 2010 | 2011| 2012 2013

Vastaava 28 270 2 26 2 2 2 o 1 2 26
hoitaja 9 7 77 9 74 77 94| 304 314 324 3
Vartija 11573 | 11513 [ 11737 | 12220 | 12508 | 12969 | 13704 | 14186 | 14545 | 14909 | 15939

Turvasuojaaja | 3269 | 3971| 4459 | 5021| 4538| 4452| 4625| 4955| 5441| 6462 6706

i:lriz?;yksen- 40461 | 47170 | 47170 | 52891 | 51950 | 51988 | 53490 | 51308 | 50223 | 50605 | 52652
Yhteensia 55592 | 62924 | 63643 | 70401 | 69270 | 69686 | 72113 | 70753 | 70523 | 72300 | 75077

Vuosina 2003—2013 Suomessa on ollut taulukon 2 mukainen maara yksityisen
turvallisuusalan ammatteihin hyvaksyttyja henkil6ita. Samalla ajanjaksolla uusia
vartioimisliikelupia myonnettiin 335 ja lupia peruutettiin joko hakemuksesta tai
viranomaisaloitteisesti yhteensd 3403¢. Tilastot eivit kuitenkaan kerro koko to-
tuutta alalla tyoskentelystd. Voimassa oleva lupa ei tarkoita, ettd luvanvaraista
toimintaa aina harjoitettaisiin. Esimerkiksi vuonna 2007 voimassa olleista varti-
oimisliikeluvan haltijoista alle puolet harjoitti alan liiketoimintaa ja vaikka varti-
ointitehtavissa tyoskentelyyn oikeuttavien myonnettyjen ja voimassaolevien var-
tijakorttien méara on ollut nousussa, ammatinharjoittajien méaara ei ole noussut
vastaavastis”. Vartioimisliikkeiden vuosi-ilmoitusten mukaan vuosina 2003—2011
vartijan tyossa toimi 60—-80 % vartijaksi hyvaksytyista. Vartijaksi hyvaksyttyjen
kokonaismairéasta ei siten voi suoraan paitella vartijana toimivien kokonaismaa-
raa.s8 Alalla tyoskennellddn usein maaraaikaisesti, osa-aikaisesti taikka sivutoi-
misesti muun tyon tai opiskelun ohessa. On arvioitu, ettd noin 50 % vartijoista
tekee osa-aikatyotd tai on toiminut niin sanottuna viliaikaisena vartijana. Varti-
joiden tekemien tosiasiallisten henkilotyovuosien maarista ei siis myoskaan ole
tasmallista tietoa.39

35 HE 22/2014 vp s. 5—8. Vuotta 2003 vanhemmat luvut eivit ole vertailukelpoisia tau-
lukossa esitettyjen lukujen kanssa, koska vuonna 2003 astui voimaan jarjestyslaki
(27.6.2003/612), joka edellytti kauppakeskusten, lilkenneasemien ja joukkoliikenne-
vilineiden jarjestyksenvalvojilta sekd jarjestyksenvalvojaksi ettd vartijaksi hyviksy-
mista (JarjL 23 §). Vaatimus ulotettiin lain muutoksella (20.8.2010/723) koskemaan
my6s Kansaneldkelaitoksen toimipisteeseen, tyovoima- ja elinkeinotoimistoon, sata-
maan ja lentopaikkaan asetettuja jarjestyksenvalvojia.

36 Poliisihallituksen turvallisuusalan valvonnan tilastot 2003—2013.

37 Aho 2006: 45-50, 83; Ellonen 2010; Confederation of European Security Services
2008.

38 HE 22/2014 vps. 6.

39 Kerttula 2010: 52; HE 22/2014 vp s. 6.
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Tosiasiassa jarjestyksenvalvojan tyotd tehneiden maarasta on vield vaikeampi
tehda johtopaatoksia kuin vartijoista, koska jarjestyksenvalvontatoimintaa har-
joittavilla yhteis6illa ja muilla jarjestyksenvalvojia suoraan rekrytoivilla tahoilla
ei ole samanlaista vuosi-ilmoituksen tekovelvollisuutta kuin vartioimisliikkeilla.
Kaikki jarjestyksenvalvojatoiminta ei myoskaan edellyta elinkeinolupaa tai palve-
lussuhdetta jarjestyksenvalvojatoiminnan harjoittajaan. Jarjestyksenvalvoja on
voinut toimia suoraan palvelussuhteessa tahoon, jonka alueelle hanet on asetet-
tu. Lisaksi jarjestyksenvalvoja on saattanut toimia kertaluonteisesti vain jossakin
yksittdisessi yleisotilaisuudessa.4° Paillekkaista tilastointia syntyy siitd, ettd mo-
net vartijat toimivat seka vartijan etta jarjestyksenvalvojan tehtavissa. Yksityisel-
l1a turvallisuusalalla toimivan henkiloston kokonaismaaraa ei siten voi selvittaa
laskemalla yhteen alan eri ammatteihin hyvaksytyt4:. Selvittimalld suurimpien
vartioimisliikkeiden henkilostomaarat ja tosiasialliset henkilotyovuodet saatai-
siin sillakin tavalla vain suuntaa antavia lukuja42.

Liiketoiminnan kasvua mitataan yleensi liikevaihdolla. Yksityisen turvallisuus-
alan liikevaihto ohitti Suomessa poliisin maararahat vuonna 2000 ja on kasvanut
sen jalkeen noin 5-10 %:n vuosivauhdilla ja muutamaa poikkeusvuotta lukuun
ottamatta 1—4 % nopeammin kuin bruttokansantuote. Tosin 2000-luvun ensim-
maisen vuosikymmenen loppuvuosina liikevaihdon kasvu on osoittanut lievia
taantumisen merkkeja.43 Euroopassa liikevaihto on kasvanut noin 4—6 prosentin
vuosivauhdilla ja liikevaihdoksi vuonna 2007 arvioitiin noin 15 miljardia euroa4+4.
Vuonna 2011 liikevaihdoksi arvioitiin 35 miljardia euroa. Ajanjaksona 2005-
2010 turvallisuusalan liikevaihtoon perustuvan markkinaosuuden on arvioitu
Euroopassa kasvaneen keskimiirin 13,3 %.45 Maailmanlaajuisesti turvallisuus-
alan markkinat ylittivat 100 miljardin euron rajan vuonna 201146, Luotettavan ja
vertailukelpoisen tiedon kokoaminen yksityisen turvallisuusalan liiketoiminnasta
on hankalaa, silld eri maissa ei ole yhteneviad seuranta- ja tilastointijarjestelmia,
mika heijastuu myos eurooppalaisia turvallisuusalan tilastoja kokoavan Confede-
ration of European Security Services (CoESS) —jarjeston47 raportteihin. Eri vuo-

40 HE 22/2014 vp s. 8.

41 HE 22/2014 vp s. 5-8.

42 Ellonen 2010; Kerttula 2010: 52—53.

43 Turvallisuusalan yritysten suhdanne- ja toimialaraportti 2007; Turvallisuusalan yri-
tysten suhdanne- ja toimialaraportti 2009; Aho 2006: 45-50, 83.

44 Confederation of European Security Services 2007: 5—6.

45 Confederation of European Security Services 2011: 143.

46 COM(2012) 417 final: 2.

47 Jarjesto perustettiin vuonna 1989 EU:n jasenmaiden kansallisten yksityisten turvalli-
suusalan yritysten kattojarjestoksi (Confederation of European Security Services
20009).
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sina tehtyjen raporttien esittamistavatkaan eivat ole taysin vertailukelpoisia kes-
kenaan.48

Tiedon keradminen yksityisen turvallisuusalan liikevaihdosta on myos kansalli-
sesti vaikeaa, silla osa yrityksista on sellaisia, joissa turvallisuustoiminta muodos-
taa vain osan koko liiketoiminnasta eika yksityiskohtaista tietoa niiden turvalli-
suuteen liittyvasta volyymisté tai osuudesta ole saatavilla. Liikevaihdon kasvu on
2000-luvulla ollut suurinta niissa yrityksissa, jotka ovat harjoittaneet liiketoi-
mintaa useammalla kuin yhdella turvallisuuden osa-alueella. Syyna voi olla se,
ettd tukeutuminen useampaan liiketoiminta-alueeseen tasoittaa kysynnén vaihte-
luja. Toisaalta selittavana tekijana voi olla suurten monialaisten yritysten kasvu
yritysostojen kautta.49 Kerttula muistuttaa lisaksi, ettd yksityisella turvallisuus-
alalla liikevaihdosta 70—80 % on ty6voimakustannuksia, jotka on sisillytettava
palvelun hintaan. Palvelujen myyntitulojen kasvusta saatetaan paatella koko alan
kasvavan, vaikka merkittava osa kasvusta onkin tyoehtosopimusten palkkahin-
noittelumaarayksista johtuvaa ndenniista kasvua.s°

3 Tutkimustehtava

Tutkimuksessa systematisoidaan security-niakokulmasta sdanneltyyn yksityiseen
turvallisuusalaan kohdistuva valvonta. Tarkoituksena on arvioida tarpeet kehit-
taa valvonnan toimintamallia niin, ettd perustuslain (11.6.1999/731) 124 § ja pe-
rusoikeudet voivat toteutua parhaalla mahdollisella tavalla. Tavoitteena on selvit-
tda, miten valvonta on sddnnelty, mitd aukkoja siind mahdollisesti voidaan havai-
ta, onko lain muuttamiseen tarvetta ja milla sitd voidaan perustella. Tama edel-
lyttaa tietoa, kuka yksityistd turvallisuusalaa valvoo, mitd valvotaan sekd milla
tarkoituksella ja millaisin toimivaltuuksin valvontaa suoritetaan. Keskeistd on
lakiin perustuvien velvollisuuksien, valtuuksien, valvontakeinojen ja valvontatoi-
menpiteiden systematisointi.

Viranomaisen kayttdessd julkista valtaas! sitd velvoittavat perustuslain 22 §, pe-
rusoikeudet, virkavastuu ja hyvan hallinnon periaatteet. Kun julkisen vallan kayt-

48 Vrt. Confederation of European Security Services 2007; Confederation of European
Security Services 2008 ja Confederation of European Security Services 2011.

49 Turvallisuusalan liiketoiminnan kasvualueet ja mahdollisuudet Suomessa 2010: 43,
51.

50 Kerttula 2010: 53.

51 Keskeisimmat julkista valtaa kayttavit tahot ovat valtio, kunnat ja kuntayhtymat vir-
kamiehineen ja paatoksentekoelimineen. Perinteisesti julkisen vallan kaytolla on
ymmarretty virkasuhteessa olevan henkilon oikeutta paattaa yksityishenkilon eduista,
oikeuksista ja velvollisuuksista. (Bruun, Méenp&i & Tuori 1995: 211; Koskinen & Kul-
la 2013: 310.) Virkamies vastaa toimiensa lainmukaisuudesta ja on perustuslain 118.1
§:n mukaan virkatehtavissdan rikos-, virkamies- ja vahingonkorvausoikeudellisessa
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toa sisaltava tehtdva on uskottu perustuslain 124 §:n nojalla yksityisen hoidetta-
vaksi, sitd velvoittavat hallintolaissa (6.6.2003/434) sadadetyt oikeusturvan ja
hyvan hallinnon vaatimukset. Merkittavan julkisen vallan kayttods2 sisiltavia
tehtavia ei perustuslain mukaan kuitenkaan voi hoitaa muu kuin viranomainen.
Tutkimuksessa selvitetdan, miten perustuslain 22 ja 124 §:t on otettu huomioon
turvallisuusalaa yksityistettdessi ja mita vaatimuksia ne asettavat valvonnalle.

Koska perustuslain 22 § velvoittaa julkista valtaa turvaamaan perus- ja ihmisoi-
keuksien toteutumista, siitd on johdettavissa julkisen vallan velvollisuus valvoa,
ettd ne toteutuvat myos yksityisen kéayttdessa julkista valtaa. Mitd enemmaén jul-
kisen vallan kaytolla voidaan puuttua yksilon asemaan, sitd tarpeellisempana
valvontaa on pidettava. Ydinkysymys onkin, onko valvonta ja sen saantely riitta-
vaa ja sellaista, ettd se pystyy tuomaan esille perusoikeuksia ja oikeusturvaa
mahdollisesti vaarantavat tekijat. Kyse on julkisen ja yksityisen toiminnan suh-
teesta: kuinka paljon ja milld edellytyksin turvallisuusalaa voidaan yksityistaa,
jotta julkinen valta viela pystyy tosiasiallisesti huolehtimaan perustuslain aset-
tamista velvoitteista. Aiheutuuko yksityistimisestd kenties tarve myos muulle
laillisuusvalvonnalle, jotta hyvan hallinnon vaatimusten toteutuminen varmistui-
si yksityisella turvallisuusalalla?

Perusoikeussaannosten vaikutus eri tahoihin edellyttida, ettd niille on annettu
perusoikeuksien kannalta merkityksellisia tehtavia ja toimivaltaa. Turvallisuus-
alan kannalta merkittdvimpia perusoikeuksia ovat vapausoikeudet.53 Toimenpi-
teet kohdistuvat usein yksilon oikeuteen henkilokohtaiseen turvallisuuteen, va-
pauteen ja koskemattomuuteen, liikkumisvapauteen sekd omaisuudensuojaan.
Henkilokohtainen koskemattomuus on ldheisessd yhteydessd myos yksityis-
eldman suojaan, jonka piiriin kuuluu oikeus maarata itsestdan ja kehostaan.54

Oman erityispiirteensa tutkimukseen tuo se, ettid tarkastelun kohteena on yksi-
tyisen elinkeinotoiminnan sdintely ja valvonta silta osin kuin kyseessi on turval-
lisuusalan elinkeinoluvan haltijan harjoittamasta julkisesta tehtavasta. Mahdolli-
nen muu liiketoiminta jaa tamian tutkimuksen ulkopuolelle. Yksityisen turvalli-
suusalan palveluja myyvan yrityksen asiakkaalless on tarked, ettd palvelun lain-

vastuussa. Yksityisella turvallisuusalalla julkisia tehtdvid hoitavia henkil6ita velvoit-
taa sama vastuu rikoslain (19.12.1889/39) 40:12.1 nojalla.

52 Merkittdvana julkisen vallan kdyttonad on pidettdva esimerkiksi itsendiseen harkin-
taan perustuvaa oikeutta kiyttda voimakeinoja tai muuten puuttua merkittavalla ta-
valla yksilon perusoikeuksiin (HE 1/1998 vp s. 179).

53  Tuori 2000a: 29.

54 (Qjanen 2001: 47; Pohjolainen & Majuri 2000: 199.

55 Turvallisuusalan asiakkaat jaetaan yleensa kolmeen paasegmenttiin: kauppa ja teolli-
suus, julkinen sektori seka kiinteist6- ja kuluttajamarkkinat. Kaupan ja teollisuuden
osuus on noin 70 % muiden segmenttien osuuden jakautuessa melko tasan. (Turvalli-
suusalan liiketoiminnan kasvualueet ja mahdollisuudet Suomessa 2010: 6, 37.)
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mukaisuuteen, laatuun ja sopimuksenmukaisuuteen voi luottaa. Palvelun tulee
tayttaa varsinaisen turvallisuusalaa koskevan lainsdadannon ohella myos muun
lainsddddnnon vaatimuksets¢. Palvelujen ostoa ja myyntid koskevat yksityisoi-
keudelliset kysymykset eivat sisilly taman tutkimuksen tehtavanasetteluun.

Se, kuka on yksityisen turvallisuuspalvelun asiakas, ei aina ole yksiselitteista.
Palvelun loppukayttdjana tai hyodynsaajana voi viime kddessi olla yksilo, vaikka
palvelun on hankkinut esimerkiksi julkinen tai yksityinen yhteiso taikka yritys.
Turvallisuus voi olla myos lisdarvo ja saattaa tulla vilillisesti jonkin tuotteen tai
palvelun mukana, jolloin asiakas ei ole varsinaisesti ostanut turvallisuutta vaan
jotakin muuta kuten esimerkiksi paasylipun jalkapallo-otteluun. Asiakkuus voi
myo6s ketjuuntua, jolloin turvallisuuspalvelun loppukayttijan maarittaiminen voi
olla vaikeaa. Kuka esimerkiksi on viime kddessi lentomatkaan liittyvan turvalli-
suuden ostaja, hyodynsaaja ja kayttdja: viranomainen, ilmailulaitos, lehtoyhtio
vai lentomatkustaja?57

4 Tutkimuksen ala ja metodi

Tutkimus kuuluu seki julkis- ettd yksityisoikeuden alaan. Oikeudenalajaotus
ymmarretddn perinteisen suomalaisen oikeudenalajaotuksen mukaisesti, jonka
valittomat esikuvat ovat 1800-luvun saksalaisessa kasitelainopillisessa doktrii-
nissa ja jonka juuret ovat joiltain osin roomalaisessa oikeudessa. Padjaotus on
yksityisoikeus — julkisoikeus. Julkisoikeus ymmarretdan suppeassa merkitykses-
sd, joka kisittaa valtio-oikeuden alajaotteluineen.58

Julkisoikeudellisesta nakokulmasta tutkimuksessa on elementteja yleishallinto-
oikeuden, erityishallinto-oikeuden, elinkeino-oikeuden ja rikosoikeuden aloilta.
Kehikkoon kuuluu myos valtiosddntéoikeus perusoikeuksien turvaamista, julki-

56 EU:n tuoteturvallisuusdirektiivi (2001/95/EY) saatettiin Suomessa voimaan kulutta-
jaturvallisuuslailla (30.1.2004/75) 16.2.2004 alkaen. Lakia sovelletaan kuluttajapal-
veluksiin silta osin kuin niiden aiheuttamien terveys- ja omaisuusvaarojen ehkaisemi-
sestd ei muussa lainsdddannossa ole saannoksia, joissa edellytetddn vahintdadn samaa
turvallisuustasoa. (L kulutustavaroiden ja kuluttajapalvelusten turvallisuudesta 1—2
§8.) Yksityinen turvallisuusala kuuluu lain soveltamisalaan vain turvasuojaustoimin-
nan osalta, kuten tutkimuksessa myohemmin todetaan kuluttajansuojaa koskevassa
osuudessa. Suomessa tuoteturvallisuuden valvonta on jaettu eri viranomaisille siten,
ettd Tukes (Turvatekniikan keskus) vastaa kulutustavaroiden turvallisuuden valvon-
nasta ja kunnat (yleensa kunnan terveystarkastaja) palveluiden turvallisuudesta. Joi-
denkin tavaroiden ja palveluiden kuten yksityisen turvallisuusalan turvallisuudesta ja
valvonnasta on sididetty erikseen.

57 Lanne & Kupi 2007: 40.

58 Subjektiteorian mukaan oikeussuhteen luonne seki yksityisoikeuden ja julkisoikeu-
den rajanveto riippuvat oikeussuhteen subjekteista ja siitd, missd ominaisuudessa
nama ovat oikeussuhteen osapuolina (ks. Bjorne 1979: 5—7, 15).
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sen vallan kayttoa ja julkisten (hallinto)tehtavien hoitamista tarkasteltaessa.s9
Eurooppaoikeuteen ° viitataan julkisoikeudellisesta nakokulmasta silloin, kun
tarkastellaan turvallisuusalan yksityistamistd. Yksityisoikeudellisesta nakokul-
masta tutkimus sivuaa yhteisooikeutta®: seki erityisen yksityisoikeuden alaan
kuuluvia tyo- ja talousoikeuksia, jotka sijoittuvat yksityis- ja julkisoikeuden rajal-
le.62 Yksityistd turvallisuusalaa koskevat myos julkisoikeuden alaan kuuluvien
elinkeino- ja rikosoikeuden sdadokset. Viranomaistoiminnan saintely kuuluu
erityishallinto-oikeuden alaan. Viranomaisten ja yksityisen turvallisuusalan toi-
mijoiden vilisid suhteita sddntelevit padiasiassa yleishallinto-oikeudelliset sda-
dokset (ks. kuvio 1).

Nykykeskustelussa oikeusjarjestysta lahestytdan usein konsistenssin ja koherens-
sin kasitteiden kautta. Konsistenssi on oikeusnormeihin liittyvaa keskindista ris-
tiriidattomuutta, jota taataan muun muassa normiristiriitojen ratkaisuvalineilla
lex superior, lex posterior ja lex specialis. Koherenssi taas on ldhinna oikeusperi-
aatteiden ominaisuus, jolla viitataan sisillélliseen johdonmukaisuuteen. 63

59 Valtiosdantooikeus ja hallinto-oikeus ovat niin kiintedssd yhteydessi toisiinsa, etta
joskus voi olla vaikea erottaa, kummasta oikeudenalasta on kyse. Kuuluipa yksittai-
nen saados sitten valtiosddnto- tai hallinto-oikeuden alaan, sitd asetettaessa ja sovel-
lettaessa ei voi sivuuttaa perustuslainmukaisuusnikokohtaa eikd perusoikeusulottu-
vuutta. (Jyranki & Husa 2012: 75.)

60 Ajemmin kaytetyt kisitteet yhteisdoikeus ja EY-oikeus vanhenivat Lissabonin sopi-
muksen my6ta, koska siind luovuttiin Maastrichtin sopimuksen pilarimallista (Raitio
2013: 1).

61 Yhteistoikeudella tarkoitetaan yritystoimintaa koskevaa yksityisoikeudellista sdénte-
lya (Ossa, Saarnilehto & Villa (2007): 1, 68—69).

62 Laakso 1990: 2-3; Ossa, Saarnilehto & Villa (2007): 68—69.

63 Tuori 2004: 1200. Bjorne systematisoi normeja oikeusjarjestelméan avulla jakamalla
ne sisallollisesti eri oikeudenaloihin (Bjorne 1979: 2). Tuorin mukaan normistoja voi-
daan luoda myos luokittelevassa eli klassifikatorisessa mielessid nojautuen oikeusjar-
jestykselle ulkoisiin kriteereihin, jotka perustuvat normien yhteiskunnallisen sdénte-
lykohteeseen (Tuori 2004: 1200—1201).
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Kuvio 1.  Yksityisen turvallisuusalan yhdistimia oikeudenaloja.

Useilla oikeudenaloilla on kiinnostuttu siitd, mika on oman oikeudenalan suhde
oikeusjarjestyksen perustaviin lahtokohtiin, ja mika oikeusjarjestyksen eri lohko-
ja yhdistda®4. Vuoden 1995 perusoikeusuudistus on vahvistanut kisitysta, etta
perusoikeusnormit eivit ole ainoastaan julkisoikeuden vaan koko oikeusjarjes-
tyksen perusnormisto, joka oikeusperiaatteina lapaisee jopa siviilioikeuden ydin-
alueen®. Oikeusjdrjestys on valtiosddntoistynyt ja eri oikeudenalat ovat valtio-
saantooikeudellistuneet. Enda ei kirjistden ole olemassa “perusoikeusvapaata”
lainsaaddnnon osa-aluetta.%®

Koska tissa tutkimuksessa tarkastellaan yksityisen turvallisuusalan valvontaa ja
kuvataan valvonnasta oikeudellisesti vastaava jarjestelma, tutkimuksen oikeu-

64 Viljanen 2002: 26.

65 Tuori 1998: 1012—1013.

66 Viljanen 2002: 26, 30, 36. Perusoikeuskeskeiseen ajatteluun on suhtauduttu myos
kriittisesti. Paasto pitda tulkintaa jokaisen ratkaisutilanteen rakentumisesta perusoi-
keuslahtoisend punnintana tai kansalaisten keskindisten suhteiden jasentymisesta
perusoikeudenhaltijoiden suhteina kaytdnnon elimai ja ratkaisutilanteita suhteetto-
masti kuormittavana sekd oikeudenalalle ominaista sdintelyjarjestelméa ja sen ym-
mirtdmista hiiritsevdna. Analyyttinen koulukunta on Paaston mukaan siviilioikeu-
den alueella jo aiemmin mahdollistanut perusoikeusnikokulmasta esitetyn tyyppiset
muutokset oikeudellisessa ajattelussa. Paasto asettaakin oikeudenalan oman perin-
teen perusoikeuksista lahtevian systematiikan edelle. (Paasto 2004: 124.)
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denaloja toisiinsa yhdistavian systematisoinnin kriteerina on yksityinen turvalli-
suusala. Tarkoitus on selvittda yksityisen turvallisuusalan valvontaa koskeva
normisto ja sen konsistenssi. Perusoikeuksien, joista erityisesti vapausoikeuksi-
en, nihdaan vaikuttavan taustalla yhdistden yksityisen turvallisuusalan valvontaa
sdantelevid normeja ja oikeudenaloja.

Tutkimusmetodi on lainopillinen. Niin ollen tutkimuksen perustehtivi on selvit-
taa oikeussaantdjen sisaltod (oikeudellinen tulkinta®?) ja systematisoida oikeus-
saannoksia.®® Tutkimus on luonteeltaan enemman systematisoiva kuin tulkitse-
va, koska tarkoituksena on selvittda yksityista turvallisuusalaa koskevan valvon-
tajarjestelman rakenne, jotta sen saantelyn riittavyyttd voidaan arvioida. Koska
tutkimukseen sisiltyy valvontajarjestelman kuvaus, sen toiminnan arviointia ja
oikeudellista systematisointia, tutkimukseen liittyy my0s oikeuspoliittisia ulottu-
vuuksia. Ne nikyvit ehdotuksina joidenkin yksityiseen turvallisuusalan valvon-
taan liittyvien osa-alueiden tarkempaan oikeudelliseen tarkasteluun ottamiseksi
ja ehdotuksina lainsddddnnossd havaittujen aukkojen ja puutteiden poistami-
seksi.

5 Keskeiset lahteet

Tutkimusaineistona ovat kayttaytymistd ohjaavat lupanormit, viranomaisen ja
yksityisen turvallisuusalan toimijan toimivaltaa maarittelevat kompetenssinormit
ja hallinnossa noudatettavia menettelynormeja siséaltavia voimassa oleva lainsia-
dant6®. Keskeisia ldhteitd ovat myoOs lainvalmisteluaineistot ja muut virallis-
lahteet. Yksityiseen turvallisuusalaan suoraan liittyvia tuomioistuinratkaisuja
I6ytyy valitettavan vihan. Vain muutamassa KKO:n ratkaisussa kasitelldan alaan
varsinaisesti liittyvia asioita. Yleisesti voimakeinojen kaytt6on ja oikeuttamis-

67 Qikeussaannoksid on tulkittava, koska sdddokset ovat epamairiisia. Yksityiskohtai-
simmillaankaan ne eivat voi yksiselitteisesti kattaa kaikkia tapauksia. Siadokset ovat
epataydellisid, koska lainsditdja ei ole voinut mainita tai ottaa huomioon kaikkia
mahdollisia tapauksia lakia sditdessdan. Ne saattavat olla myo0s ristiriidassa keske-
naan. Samaan tapaukseen saattaa soveltua yksi tai useampi saados, mika vaatii yh-
teensovittamista tai paatosta tapaukseen sovellettavasta sdddoksestd. (Kiikeri & Yli-
koski 2004: 104.)

68 Aarnio 1989: 288; Husa 1995: 134. Aarnion (1978: 96) mukaan jokainen oikeusjarjes-
tystd koskeva kasitys perustuu johonkin systematisointiin. Avainasemassa ovat kasit-
teiden viliset yhteydet eli kasitejarjestelmén sisdinen rakenne. Tulokseksi saadaan
oikeudellisten ilmi6iden hallitsemisen kannalta valttimattomat teoriarakennelmat.
(Aarnio 1986: 111.) Ks. tulkitsevasta (kdytdnnollisesta ja systematioivasta (teoreetti-
sesta) lainopista Aarnio 1997: 36—37, 53. Lainoppi pohjautuu Aarnion (1989: 60—61)
mukaan aina jossain maarin lakipositivistiseen taustaoletukseen. Se hyvaksyy tietyn
oikeusldhdeluettelon, nojautuu méirattyihin metodisiin saantoihin ja periaatteisiin
sekd on jossain méairin arvosidonnaista. Arvokisitteitd kdytetdan tulkintojen perus-
teina tai arvoasetelmiin viitataan valillisesti esitettdessa perusteluja.

69 Laakso 1990: 16—27.
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perusteisiin liittyvid ratkaisuja on hiukan enemman, mutta ne eivat ole olleet
yksityisen turvallisuusalan kannalta kovin merkittavia. 7 Eduskunnan oikeus-
asiamiehen ja apulaisoikeusasiamiehen ratkaisut ovat koskeneet etupdissa toimi-
valtuuksien kayttoa ja niiden suhdetta perus- ja ihmisoikeuksiin7*. Koska Euroo-
pan unionin lainsdadannossa ei suoraan saannelld yksityista turvallisuusalaa,
Euroopan yhteisojen tuomioistuinratkaisuja on vihan ja ne ovat liittyneet paa-
asiassa siihen, onko jasenmaan kansallisessa lainsdadannossa huomioitu henki-
loiden, tavaroiden ja palvelusten vapaata liikkuvuutta seka sijoittautumisen va-
pautta koskeva EU-sidintely72. Tastd poiketen tapaus Brink’s Security Luxem-
bourg v. komissio koski komission tarjouspyyntomenettelyssa tapahtunutta muo-
tovirhettazs.

Paasonen on todennut, etta yksityiseen turvallisuusalaan liittyvan kansainvilisen
ja kotimaisen tutkimuksen yhteisena piirteend on tutkimuksen vahaisyyden li-
siksi sen yksipuolisuus74. Suomalainen tutkimus on keskittynyt pitkalti tarkaste-
lemaan vartioimistoimintaa sivuavia valtiosddntéoikeudellisia erityiskysymyksia
kuten esimerkiksi voimakeinojen kayttoa julkisen vallan kriteerina’s. Alan kasva-
via koulutustarpeita palvelemaan ilmestyneissa oppikirjoissa on keskitytty alalla
tyoskentelevien toimivaltuuksiin ja oikeudelliseen asemaan7¢. Viime vuosina on
valmistunut myos muutama yksityisen turvallisuusalan lainsdddannon tarkoituk-
senmukaisuutta arvioiva tutkimus?’. Paasonen toteaa vaitoskirjansa tayttavan
yksityisen turvallisuusalan saidntelyyn liittyvdd empiiristd tutkimusaukkoa ja
osoittavan, ettd niin Suomessa kuin maailmallakin on suoranainen puute yksityi-
sen turvallisuusalan oikeustieteellisesta tutkimuksesta78. Tama tutkimus paikkaa
osaltaan titd puutetta. Lisdksi tutkimus tayttaa yksityistettyjen ja ulkoistettujen
julkisten palvelujen valvontaa koskevan yleisen oikeudellisen tutkimuksen tar-
peita. Julkisten palvelujen yksityistimiseen ja ulkoistamiseen liittyvaa oikeudel-

70 Ks. esim. KKO 1982-1I-159, KKO 2010:23, KKO 2004:75 ja KKO 2008:21.

71 Ks. esim. EOAK 30.9.2009 Dnro 1640/4/08; EOAK 10.2.2009; EOAK 13.9.2006
Dnro 3492/4/04; EOAH 30.3.2007 Dnro 3285/4/04; EOAK 4.12.2012 Dnrot
2396/2/11 ja 3792/4/11; EOAE 19.6.2013 Dnro 1222/2/11.

72 Ks. esim. Tapaus 114/97 komissio v. Espanja (1998) ECR I 6717; Tapaus 355/98 ko-
missio v. Belgia (2000) ECR I 1221; Tapaus 283/99 komissio v. Italia (2001) ECR I
4363; Tapaus 476/05 komissio v. Italia (2008) ECR 2007 I 11091 ja Tapaus 189/03
komissio v. Alankomaat (2004) ECR I 09289.

73 Tapaus 437/05 Brink’s Security Luxemboug SA v. komissio (2009) ECR II 03233.

74 Paasonen 2014: 13.

75 Esim. Hakalehto-Wainio 2008; Keravuori-Rusanen 2008; Kerttula 2005 ja 2010;
Kerttula, Huttunen & Ojala 2008; Majanen 1979; Pohjolainen & Majuri 2000.

76 Esim. Kerttula, Huttunen & Ojala (2008). Paasonen (2008).

77 Esim. Ellonen 2012; Paasonen 2014.

78 Paasonen 2014: 128.
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lista tutkimusta”? on tehty jonkin verran, mutta palveluja koskevan valvonnan
tutkimus®c nayttaytyy hyvin vihaisena.

6 Tutkimuksen keskeinen sisalto

Johdantoa seuraavassa paaluvussa II pohditaan tutkimuksen keskeisia kasitteita
kuten perusoikeutta turvallisuuteen, yksityistamistd ja valvontaa. Pailuku III
keskittyy turvallisuusalan yksityistimisen oikeudellisten rajojen maarittimiseen.
Perustuslain siaannoksilla on yhta aikaa turvallisuusalan yksityistamista ja yksi-
16n perusoikeuksia rajoittavia, turvaavia ja edistdvia funktioita. Perustuslain 124
§:n nojalla turvallisuusalan yksityistiminen on mahdollista, ja julkisen vallan
kayttoa sisaltavia turvallisuustehtivia voidaan antaa yksityisten toimijoiden hoi-
dettaviksi tietyin rajoituksin. Samalla kun perusoikeussaannokset takaavat yksi-
lon oikeuksia, ne rajoittavat perustuslain 124 §:n ohella mahdollisuuksia edistaa
turvallisuusalan yksityistimista ja yksityisen turvallisuusalan toimijoiden toimi-
valtuuksia. Perustuslain 22 ja 124 §:istd sekd perusoikeussddnnoksista on johdet-
tavissa julkisen vallan velvollisuus valvoa turvallisuusalan yksityisia toimijoita ja
niiden toiminnan laillisuuttas:.

Paidluvuissa II ja III esitellyt ndkokohdat muodostavat oikeudellisen perustan
yksityisen turvallisuusalan julkisen valvonnan, valvonnallisen yhteistyon ja yksi-
tyisen valvonnan keinoille seka valvontajarjestelmalle. Valvonnan keinot ja val-
vontajarjestelmé on kuvattu tarkemmin paaluvussa IV. Paidluku V siséltdaa ehdo-
tuksia valvontajarjestelméan kehittimiseksi muillakin kuin lainsdddannon kei-
noin. Paidlukuun VI on koottu tutkimuksen johtopaitokset ja tutkimuksen poh-
jalta nousseet toimenpide-ehdotukset.

Taman tutkimustyon rinnalla on koko ajan ollut vireilla yksityisen turvallisuus-
alan lainsaddannon uudistamishanke. Valtioneuvosto antoi 3.4.2014 eduskun-
nalle esityksen laiksi yksityisistd turvallisuuspalveluista seki erdiksi siihen liitty-
viksi laeiksi (HE 22/2014 vp), jonka oli tarkoitus tulla voimaan 1.1.2015. Halli-
tuksen esityksen eduskuntakasittely paattyi kuitenkin vasta 12.3.2015, kun esitys
hyvaksyttiin toisessa késittelyssd eduskunnan taysistunnossa82. Sisdministerion
poliisiosasto asetti 26.6.2015 ajalle 1.7.2015-30.6.2016 yksityisen turvallisuus-
alan lupaprosessien tehostamista koskevan lainsaddantohankkeen, jonka tehta-
vana oli antaa esitys muutoksista yksityisista turvallisuuspalveluista annetun lain
(21.8.2015/1085) lupaprosesseja koskeviin sddnnoksiin sekd muista 1ahinna tek-

79 Esim. Harisalo 1986; Komulainen 2010; Rasinméki 1997.
80  Esim. Hoffrén 2009; Pantti 1993.

81 Saraviita 2011: 296.

82 PTK 172/2014 vp.
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nisluonteisina pidettavista muutoksistass. Muutokset tulevat voimaan yhta aikaa
kuin laki yksityista turvallisuuspalveluista, joka on saadetty astumaan voimaan
1.1.2017%4. Uudella lailla kumotaan vanha laki (12.4.2002/282) yksityisista tur-
vallisuuspalveluista (LYTP 113 §).

Vaikka uusi laki ei tutkimuksen kirjoitushetkella ole viela voimassa, tutkimukses-
sa viitataan sen sdannoksiin, ellei muuta mainita, koska eduskunta on sen hyvik-
synyt ja se on laadittu yhdistimalla suuremmitta muutoksitta vuoden 2002 lain
yksityisista turvallisuuspalveluista ja lain jarjestyksenvalvojista (22.4.1999/533)
saannokset. Lainsdddantod on seurattu 29.8.2016 saakka.

83 SM 035:00/2015.
84 HE 42/2016 vp s. 1.
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Il TUTKIMUKSEN KESKEISET KASITTEET JA
LAHTOKOHDAT

Koska turvallisuuden ja valvonnan maarittelyjen kirjo on moninainen, tassa paa-
luvussa otetaan kantaa siithen, miten niiden sisilto tassa tutkimuksessa ymmar-
retdadn, ja missa merkityksessa niita kaytetaan. Luvussa esitetadan myos malli tur-
vallisuus-perusoikeuden oikeussuhteiden ja tasojen havainnollistamiseksi seka
pohditaan turvallisuuden tarvetta ja turvallisuustietoisuuden lisaantymista. Yksi-
tyisen turvallisuusalan sijoittumisen hahmottamiseksi osana valtakunnallista
kokonaisturvallisuutta luodaan katsaus siihen, mitd yksityistimiselld ja valvon-
nalla tarkoitetaan. Valvonnan toteuttaminen edellyttda valvontajarjestelmaa,
jonka teoreettista rakennetta tarkastellaan luvun lopuksi.

1 Kasitys turvallisuudesta

Turvallisuus on kisitteena varsin moniulotteinen ja silli on monta rinnakkaista
ja osin paillekkiistdkin maaritelmaa. Paasonen ei pidd keskustelua turvallisuus-
kisitteen maarittelystd hedelmaillisend, koska Kkisitteen sisdlto vaihtelee eri
asiayhteyksien mukaan®. Ymmarrys turvallisuuden eri ulottuvuuksista yleisella
tasolla on kuitenkin tarpeen, jotta kisite voitaisiin tyydyttdvilla tavalla maaritella
kussakin asiayhteydessaan.

Turvallisuus voidaan maaritella sitomalla se menettelytapoihin: jokin on turval-
lista, kun tietyt toimenpiteet on toteutettu. Tavallista on maaritella turvallisuus
riskin kautta: mitd pienempi riski, sitd suurempi turvallisuus. Turvallisuus voi
olla my0s ominaisuus eli toiminnan lopputulos seki kisitteellinen tavoite eli pro-
sessin laatu. Organisaatioissa eri ihmiset ja yhteisot voivat maaritella turvalli-
suuden eri tavoin esimerkiksi organisaation vastuuna, asenteena tai kulttuurin
tuotteena. Turvallisuutta voidaan tarkastella myos koettuna turvallisuuden tai
turvattomuuden tunteena. Kun turvallisuutta tarkastellaan erityisesti yrityksen
nakokulmasta, kiytetddn kasitettd yritysturvallisuus. 8¢ Lisdksi turvallisuus on
myos varmuutta, vaarattomuutta (vaarojen poissaoloa), luotettavuutta ja ennus-
tettavuutta merkitseva arvo®7. Arvolla tarkoitetaan kaikkea, mita halutaan, tavoi-
tellaan tai arvostetaan, siis sitd, mita pidetddan arvokkaana ja hyvana®s. Turvalli-
suus on lisdantymaton arvo, jonka maksimia ei voi ylittaa. Lisdantymaton arvo

85  Paasonen 2014: 16.

86 Lanne & Kupi 2007: 8—9.

87 Virta 1998: 24—25.

88  Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 128.
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koetaan arvoksi vain sen ollessa vaarassa tai kun se on jo menetetty. Kun arvo
toteutuu, sita ei koeta arvoksi, sitid helposti laiminlyodaan ja se unohdetaan (vrt.
esim. terveys).89

Taman tutkimuksen kannalta soveltuva yleinen lahtokohta turvallisuuden maa-
rittelemiseksi on Kuluttajaviraston (1.1.2013 alkaen Kilpailu- ja kuluttajavirasto)
kisitys turvallisuudesta. Turvallisuus on sellainen kokonaisvaltainen fyysinen ja
psyykkinen tila, jossa kenellekddan ei aiheudu loukkaantumisia tai vammautu-
misia eikda kenenkaan psyykkista tasapainoa horjuteta tarpeettomasti. Kun vaa-
rallisen tapahtuman todennikéisyys ja seurausten vakavuus (riskit) ovat hyvak-
syttavia, toiminta on turvallista.’° Riski viittaa tapahtumaan liittyvaan epavar-
muuteen, joka joskus voidaan ilmaista todennakoisyytena. Riskit voidaan jakaa
kolmeen tyyppiin: vahinko, hiped ja likaantuminen eli saastuminen. T4ssi yhtey-
dessa riskilla tarkoitetaan vahinkoa, jonka voi aiheuttaa esimerkiksi rikos, ja sen
mukanaan tuomaa haittaa. Riskit jaetaan edelleen primaari- ja sekundaaririskei-
hin. Primaaririski on uhka, joka halutaan eliminoida jollakin turvatoimella tai —
laitteella. Sekundaaririskit syntyvat primaaririskin eliminoinnin seurauksena.
Riski voi kohdistua joko yksiloon tai systeemiin. Yksiloriski on sosiaalinen silloin,
kun ihminen ei omalla paatokselldan voi paasta eroon ryhmasti, johon hian kuu-
luu. Riskit voidaan luokitella myo6s viittaamalla vaaran aiheuttajaan, esimerkiksi
yksilo itse, toinen yksilo, toinen yksilo ryhmaén jasenena, luonto tai systeemi. 9

Turvallisuus on tavoitetila, johon pyritdan ja jota halutaan yllapitda. Erilaiset
turvatoimet ovat vilineitd, jotka antavat turvaa%2 kontrolloimalla turvallisuutta
uhkaavaa vaaraa ja vahentamalla riskeja. Turvatoimilla voidaan parantaa tilan-
netta eli kontrolloida vaarallisia muutostapahtumia. Niilla voidaan sailyttaa myos
status quo estamalla tilanteen heikkeneminen. Voidaan puhua myos aktiivisista
ja passiivisista turvatoimista. Aktiiviset turvatoimet reagoivat muutoksiin seka
perustuvat toimintaan ja tekoihin (esim. vartija). Aktiivisen turvatoimen tun-
nusmerkkeihin kuuluu my®és, ettid se on tilanteen kuluessa tarvittaessa peruutet-
tavissa. Passiivisilla turvatoimilla sdilytetaan status quo ilman erityista toimintaa
ja tekoja (esim. lukko). Turvatoimilla varaudutaan ennakoituihin vaaroihin. Va-
rotoimista puhutaan silloin, kun tarkoitetaan ennakolta ehkaisevia aktiivisia tai
passiivisia turvatoimia, joilla varaudutaan ennakoimattomiin vaaroihin.93

89  Airaksinen 2012: 276—277.

90 Kuluttajaviraston ohjeet ohjelmapalvelujen turvallisuuden edistamiseksi 2003: 4.

9t Airaksinen 2012: 11, 64, 67—68.

92 Turva on lupaus turvallisuudesta. Se koskee tilaa, jossa vaaraa ei ole olemassa, tai
toimia, jotka vihentéavat vaaraa. (Airaksinen 2012: 81-82.)

93 Airaksinen 2012: 81-85.
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Koskela on kuvannut turvallisuuden monikerroksisuutta viidella kasitteella: las-
kennallinen, koettu/henkilokohtainen, kulttuurinen/rakenteellinen, sosiaalinen
ja imagindirinen. Toteutuneiden rikosten lukuméaarasta voi paatella riskin joutua
rikoksen kohteeksi. Koettu turvallisuus on henkil6kohtainen tunne, johon kui-
tenkin aina vaikuttavat ne kytkokset, joilla yksilo kiinnittyy yhteisoon ja yhteis-
kuntaan. Kulttuurisena kisitteena turvallisuus ymmarretdan asemana suhteessa
muihin, esimerkiksi alakulttuureihin, mihin voi liittya yhteiskunnallisten raken-
teiden mahdollistamaa eriarvoisuuksien yllapitamista ja alistamista. Sosiaalisesti
ymmairrettynd turvallisuus riippuu siitd, miten hyvin tuntee paikalliset tavat ja
osaa reagoida erilaisiin tilanteisiin. Turvallisuus on myo0s kollektiivisen mieliku-
vituksen, median ja muiden tietolihteiden muovaama imaginaarinen kokonai-
suus.%4

Koskelan ajattelu seuraa Furedia% jasentamalla turvallisuutta yksilon nakokul-
masta pelon ja turvattomuuden kulttuurina, joka selittaa yksilon kokeman turval-
lisuuden ja pelon suhdetta. Pelon kulttuuri selittda turvattomuuden lisdan-
tymisté, vaikka turvallisuuden aste koko ajan lisaantyy.9 Havainnoimme ja ko-
emme mahdollisia riskeja ja vaaroja sitd herkemmin mita turvatumpaa elamam-
me objektiivisesti on%7. Pelon kulttuurissa on psykologinen ja fyysinen puoli. Eri-
tyisesti yksilona ihminen on heikko ja haavoittuvainen. Ymparoiva maailma taas
on taynna uhkaavia riskeja: maailma on vaarallinen, paha ja julma. Airaksinen
pitdd Furedin ja Koskelan ajattelua retorisesti oivallisena mutta kuitenkin epa-
madraisend ja epdanalyyttisend heuristisena ideana. Airaksisen mielestd puhe
pelon kulttuurista on liioiteltua. Hanen mielestadn on parempi puhua vaaran
ubiikkiyhteiskunnasta%s, jossa ihmisen on koko ajan huomioitava vaarat, uhat ja
riskit, vaikka han ei ldheskdan aina pelkia niita. Ubiikkiyhteiskunta on objektiivi-
nen kun taas pelon kulttuuri on subjektiivinen tila. Merkittavin ero pelon kult-
tuurin ja vaaran ubiikkiyhteiskunnan vililld Airaksisen mukaan on, ettd ubiik-
kiyhteiskunnassa kaikki vaarat eivat pelota ja ettd ihminen elda omaa elaméaansa
omien riskiensid kanssa. Tata nakokulmaa Airaksinen kutsuu yksiloturvallisuu-

deksi.

94  Koskela 2009: 103-106.

95 Ks. esim. Furedi 2002 ja 2008.

96 Airaksinen 2012: 15-16.

97 Alvesalo & Kivivuori 2003: 231.

98  Mannermaa kutsuu tietoyhteiskuntaa ubiikkiyhteiskunnaksi (lat. ubi que = kaikkialla
tai monessa paikassa oleva), jossa teknologioiden kehittyminen vaikuttaa elamanmal-
leihimme ja tapaamme toimia. Tulevaisuudessa kaikki ihmiset yksityisina, viran-
omaisina ja yrityksind valvovat ja ovat valvottavia tekodlyn, verkon ja elektronisen
kommunikaation koko ajan lasna ollessa. (Mannermaa 2008: 25—41.) Airaksisen mu-
kaan riski, vaara ja pelko ovat teknologioiden tavoin koko ajan ldsna, vaikka niité ei
aina edes huomata. Tall6in voidaan puhua vaaran ubiikkiyhteiskunnasta. (Airaksi-
nen 2012: 19.)

99 Airaksinen 2012: 15-19.
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Jos turvallisuudesta halutaan saada mahdollisimman kattava kokonaiskasitys,
sita on lahestyttavd monesta nakokulmasta. Professorit Niemeld ja Lahikainen
johtivat 1990-luvulla turvattomuustutkimushanketta, jonka tulokset tuottivat 23
eri turvattomuuden ulottuvuutta, jotka lapaisivat kaikki elamanalueet perhe- ja
ihmissuhteista tyoelamaan, talouteen jne. Tallaista kaikki elamén alueet kattavaa
laajaa kasitystd turvallisuudesta kutsutaan inhimilliseksi turvallisuudeksi o°.
Niemela on itse kyseenalaistanut, onko niin laaja-alainen turvallisuus-kasite
tarkoituksenmukainen. Han toteaa kuitenkin, ettad toisaalta on kysyttava, miksi
rajata kisite kapeaan merkitykseen, kun turvallisuuden ja turvattomuuden ilmi6
nayttaa joka tapauksessa koskevan useita eri elaménalueita. o

Inhimillista turvallisuutta suppeampi on niin sanottu laaja turvallisuuskasitys,
jonka mukaan uhkatekijoiden toteutumisella voi olla merkittavid seurauksia
Suomelle, vaestolle tai yhteiskunnan elintéarkeille toiminnoille'©2 mutta osa seu-
rauksista kuten esimerkiksi ihmishenkien menetykset ja vakavat vammautumiset
ovat viltettavissa. Laajaan turvallisuuskésitykseen perustuvalla kokonaisturvalli-
suuden'os hallinnalla pyritdan turvaamaan yhteiskunnan elintarkeiden toiminto-
jen jatkuvuus paitsi normaalioloissa myo6s hairictilanteissa©4 ja poikkeusolois-
sa!5, Painopiste on ollut onnettomuuksilta (safety) ja rikollisuudelta (security)
suojaamisessa, vaikka sotilaallisilta uhkilta suojautuminen onkin tunnustettu
oleelliseksi osaksi kokonaisuutta.®

Oikeusdogmaattisen tutkimuksen lahtokohdaksi pelon ja turvattomuuden kult-
tuuri, yksiloturvallisuus tai inhimillinen turvallisuus eivat sovellu, koska niiden
kaikkia ulottuvuuksia ei voida tutkia voimassa olevaa lainsiadant6a systema-

100 Niemeld 2000: 24—25; Niemeld & Lahikainen 2000a: 7; Niemeld & Lahikainen
2000b: 9—10.

101 Niemeld 2000: 36.

102 Elintdrkedt toiminnot ovat yhteiskunnalle valttimattomia toimintokokonaisuuksia
(Kokonaisturvallisuusstrategia 2012—2015: 161).

103 Kokonaisturvallisuudella tarkoitetaan yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen tur-
vaamista viranomaisten, elinkeinoeldmin ja jarjestojen yhteistyona. Elintdrkeiden
toimintojen turvaamisella ylldpidetdan valtiollinen itseniisyys, yhteiskunnan turvalli-
suus seka vaeston elinmahdollisuudet. (Kokonaisturvallisuusstrategia 2012—2015: 12,
161—162.) Kyse on eri hallinnonalojen valisestd poikkihallinnollisesta toiminnasta se-
ka valtion, kuntien, elinkeinoeldmin ja jarjestjen vilisestd yhteistoiminnasta (Nurmi
2011: 389).

104 Hairictilanteilla tarkoitetaan tapahtumia ja tilanteita, jota edellyttdvat johtamisessa
tai palvelutuotannossa normaalioloista poikkeavia toimenpiteitd, tehtavid ja toimival-
tuuksia (Kokonaisturvallisuusstrategia 2012—2015: 161; Nurmi 2011: 385-386).

105 Poikkeusoloja ovat valmiuslain 3 §:ssd ja puolustustilalain (22.7.1991/1083) 1 §:ssa
sdddetyt tilanteet. Valtioneuvosto toteaa yhteistoiminnassa presidentin kanssa poik-
keusolot, joissa voidaan ottaa kidyttoon ja kayttdd valmiuslaissa sdadettyja toimival-
tuuksia, jotka ovat vilttdméattomia ja oikeasuhtaisia lain tarkoitusten saavuttamiseksi.
Toimivaltuuksia voidaan kiyttad vain, jos tilanne ei ole hallittavissa viranomaisten
sdannonmukaisin toimenpitein. (Kokonaisturvallisuusstrategia 2012—2015: 163.)

106 Kokonaisturvallisuusstrategia 2012—2015: 12—13, 163; Nurmi 2011: 384—385.
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tisoimalla ja tulkitsemalla. Myoskaan laajaa turvallisuuskasitysta ei oteta timéan
tutkimuksen lahtokohdaksi, silla se on tutkimuskysymysten kannalta tarpeetto-
man laaja ja sisidltdd myos paljon sellaisia osa-alueita, joiden oikeudellinen tut-
kimus on hankalaa.

Taman tutkimuksen turvallisuuskasitys onkin perinteinen, kapea nakemys, jossa
valtiolla on kaksi turvallisuutta uhkaavien riskien torjuntaan liittyvaa tehtavaa,
joiden toteuttamisesta huolehtivat turvallisuus- ja puolustusinstituutiot©7. Kan-
sakuntaa suojellaan vihollisilta ulko- ja puolustuspolitiikoilla keskeisimpina toi-
mijoina puolustusvoimat, puolustusliitot ja YK. Sisdisen jarjestyksen yllapitami-
sestd sekd kansalaisten fyysisen koskemattomuuden ja oikeuksien suojaamisesta
huolehtivat poliisi, rajavartio- ja oikeuslaitos. Tavoitteena on kansalaisten suojelu
rikollisuudelta ja vikivallalta. Airitapauksessa kurin ja jirjestyksen ylli-
pitdiminen voi johtaa poliisivaltioon, jossa ldhes kaikki yhteiskunnallisesti ja ta-
loudellisesti merkitykselliset toiminnot on saannelty rajoituksilla, kielloilla tai
lupasdannoksilla. Oikeassa mittakaavassa kyseessa on oikeusvaltio, jossa viran-
omaisten toimintaan kuuluu lainalaisuusperiaate ja mahdollisuus yksipuolisesti
velvoittavaan vallan kayttoon.108

Kansalaisten suojelu -tavoitteeseen kiinnittyvit oleellisesti kasiteparit jarjestys ja
turvallisuus seka yleinen jarjestys ja turvallisuus, joita kasitellidn tarkemmin
turvallisuusalan yksityistamista koskevassa luvussa. Viranomaisvalvonnalla var-
mistutaan siitd, ettd yksityisten turvallisuuspalvelujen hoitama jirjestyksen ja
turvallisuuden yllapitiminen on oikeusvaltiollisen kansalaisten suojelu —tavoit-
teen mukaista. Kun turvallisuudesta tulee liiketoimintaa, syntyy samoista mark-
kinoista ja eduista keskenddn kilpailevia yrityksia. Tdstd aiheutuvan turvatto-
muuden estamiseksi valtion on valvottava turvallisuusalan liiketoimintaa. Airak-
sisen mukaan vain valtio voi viime kiadessa tyydyttaa ihmisten turvan tarpeen
valvomalla ja sditelemailld turvallisuusalan elinkeinotoimintaa ja huolehtimalla,
etteivat turvallisuusalan yritykset ole vaaraksi toisilleen ja kansalaisille.09

Moderni oikeudenmukaisuusteoria korostaa turvallisuutta ihmisoikeutena 0.
Tassa tutkimuksessa oikeutta henkilokohtaiseen turvallisuuteen tarkastellaan

107 Nyky-yhteiskunnassa yksilon oma riskienvastainen toiminta on tehty vaikeaksi. Yksi-
16n kuuluu antaa riski poliisille, vartijalle tai muulle virallisesti valtuutetulle taholle
hoidettavaksi ja luottaa heihin. My6s minimaalista valtiota vaatineet Aariliberaalit
ovat sitd mielt4, ettd valtion olennainen tehtava on jarjestaa, valvoa ja kehittida turvaa.
Jo Thomas Hobbes katsoi 1600-luvulla, etteivit ihmiset kykene kantamaan vastuuta
omasta kokonaisturvallisuudestaan, koska turvatoimet johtavat konflikteihin muiden
kanssa. (Airaksinen 2012: 36, 288.)

108 Maenpdd 2013: 60—62, 137—-139; Niemeld 2000: 25—26; Saraviita 2011: 68.

109 Ajraksinen 2012: 289.

uo  Karapuu 1987, 74; Niemeld 2000: 22—23.
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perustuslaissa turvattuna perusoikeutena. Turvallisuuteen oikeutena liittyy tietty
paradoksaalisuus. Oikeutena se tarkoittaa, etteiviat ihmiset saa vaarantaa tai va-
hingoittaa muita ihmisid. Yksilon oikeus turvallisuuteen rajoittaa siten muiden
ihmisten tekojen vapautta, jos ne aiheuttavat vaaraa ja vahinkoa yksilolle. Oikeus
turvallisuuteen on siis vaatimus muita yksiloitd vastaan, mitd jokainen yksilo
odottaa muiden kunnioittavan.

Turvallisuudessa voidaan erottaa objektiivinen eli yksilollisestd kokemuksesta
riippumaton taso ja subjektiivinen eli koettu taso. Objektiivisella turvallisuudella
tarkoitetaan esimerkiksi sitd, ettei kansalaisia uhkaa sota tai nalanhita, etta kan-
salaisten elinikd nousee ja etta ladketieteen keinoin onnistutaan voittamaan va-
kavia tauteja. Poliisiterminologiassa turvallisuus on yleensi niahty kapeasti, ob-
jektiivista turvallisuutta edistdvina, fyysisena turvallisuutena. Tosin ldhipoliisi-
toiminnan myo6ta ajattelu on laajentunut kasittimaan myos muita turvallisuuden
ulottuvuuksia.2

Suomen lainsdaddnnossd yksityinen turvallisuusala nahdaan fyysistd turvalli-
suutta suojaavana. Sen seurauksena yksityinen turvallisuusala edistda objektii-
vista turvallisuutta vastaamalla sellaiseen jarjestyksen tarpeeseen ja tarpeeseen
suojautua sellaisia ulkoisia vaaroja vastaan, joihin poliisi ei ole velvollinen varau-
tumaan tai joihin varautumiseen julkisten turvallisuuspalvelujen ei koeta riitta-
van. Kansalaisten objektiivisen turvallisuuden tasoa on onnistuttu lisdiamaéan,
mutta subjektiivinen turvallisuuden tunne ei kuitenkaan ole kohonnut. Tahdn
sisaltyy Airaksisen esittima turvan ja turvallisuuden paradoksi: "Mitd enemman
on turvaa, sitd enemman kaivataan turvatoimia, mutta mitd enemmaén on turva-
toimia, sitd vihemmain on turvallisuutta”. Turvatoimet merkitsevit vaaran ole-
massaoloa ja tuovat aina vaaran mieleen. Siitd syystd ihmiset pelkaavat, vaikka
turvatoimin onkin saavutettu hyva turvallisuus.3

1.1 Oikeus henkilokohtaiseen turvallisuuteen

Kun Suomen perustuslaintasoinen sidintely koottiin vuonna 2000 voimaan astu-
neeseen uuteen perustuslakiin, perusoikeussadnnokset ehdotettiin otettavaksi
sithen sellaisina kuin ne olivat hallitusmuodon vuonna 1995 uudistetussa II lu-
vussa. Oikeus henkilokohtaiseen turvallisuuteen oli omaksuttu Suomen perusoi-
keusjarjestelmaan kansainvilisistd ihmis- ja perusoikeussopimuksista. Sekd YK:n
kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen 9 artiklassa
ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen 5 artiklassa todetaan, etti jokaisella on

u - Ajraksinen 1993: 192; Airaksinen 2012: 287—292.
uz  Alvesalo & Kivivuori 2003: 231; Niemeld 2000: 21; Virta 1998: 24-25.
u3  Ajraksinen 2012: 85—86.



Acta Wasaensia 25

oikeus vapauteen ja henkilokohtaiseen turvallisuuteen.4 Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen velvoitteet ovat tiukkoja. 1 artiklan mukaan ”"Korkeat sopimusosa-
puolet takaavat jokaiselle lainkdyttovaltaansa kuuluvalle taimén yleissopimuksen
1 osassa madritellyt oikeudet ja vapaudet”. Sanamuoto edellyttda sopimuksen
ratifioineelta valtiolta velvoitteiden vilitonta turvaamista.’’s Suomalaisessa oike-
uskielessa perusoikeus-kisitteelld viitataan ensisijaisesti valtionsisdiseen perus-
tuslakitasoiseen sadntelyyn. Ihmisoikeuksilla tarkoitetaan kaikille ihmisille
yleensa kansainvailiselld sopimuksella tunnustettua arvoa.®

Euroopan ihmisoikeussopimuksessa kisitteen henkilokohtainen turvallisuus on
katsottu turvaavan mielivaltaista vapauteen puuttumista’” vastaan ja vahvista-
van yksilon vapaudenriistamiselta nauttimaa suojaa. Vapaudenriiston on tapah-
duttava lain maardamassa jarjestyksessa. Sille tulee olla peruste kansallisessa
laissa ja kansallista lakia on sovellettava yhdenmukaisesti Euroopan ihmisoike-
ussopimuksen 5 artiklan 1 kappaleen a—f —kohdissa maariteltyjen edellytysten
kanssa.®8 Tuori on lisdksi tuonut esiin kansainvilisessa keskustelussa nousseen
kannan, jossa oikeudelle henkilokohtaiseen turvallisuuteen annettaisiin myos
itsendistd merkitystd, vaikka Euroopan ihmisoikeussopimuksessa ei erikseen
mainitakaan oikeutta henkilokohtaiseen koskemattomuuteen samoin kuin halli-
tusmuodossamme vuonna 1995.19 Tuori muistuttaa, ettd myos Euroopan ihmis-
oikeussopimuksen 8 artiklan 2 kohdassa ja 10 artiklan 2 kohdassa puhutaan tur-
vallisuudesta ihmisoikeuksien rajoitusperusteiden yhteydessi. Artiklassa 8 kayte-
tyn "public safety” Tuori katsoo merkitsevan yleista jarjestystd ja turvallisuutta.
Artiklan 10 termi ”national security” viittaa Tuorin mukaan ulkoiseen turvalli-
suuteen.120

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 11 artiklassa turvatun oikeuden rauhan-
omaiseen kokoontumisvapauteen tulkintakaytdannon mukaan valtiolla on katsot-
tu olevan positiivinen velvoite suojella kokoontumisvapauden kaytt6a ulkopuoli-

14 A Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimuksesta 18.5.1990/439; EIOS:n 5 artikla
23.10.1998/769; A kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen
yleissopimuksen seki siihen liittyvan valinnaisen poytakirjan voimaansaattamisesta
30.1.1976/108.

15 Pellonpidd, Gullans, P6lonen & Tapanila 2012: 15.

u6  Jyranki & Husa 2012: 377-378.

17 Ks. EIT tapaus Ceyhan Demir and others v. Turkki (13.1.2005), jossa oli kyse viran-
omaisen vastuusta vankilakapinan ja vanginkuljetuksen aikana pahoinpidellyn van-
gin kuolemasta, ja EIT tapaus Ocalan v. Turkki (12.5.2005), jossa oli kysymys tyova-
enpuolueen johtajan rikoksista, mm. yllyttimisestd kuolemaan johtaneisiin terrorite-
koihin. EIT korosti oikeutta turvallisuuteen yksil6llisena oikeutena eli oikeutena vi-
ranomaisen toimenpiteisiin mielivallalta suojelemiseksi.

u8 Hirveld & Heikkild 2013: 120—121, 127; Pellonpéi, Gullans, P6lonen & Tapanila 2012:
392-393; 396—401.

19 Tuori 1999c¢: 922; van Dijk & van Hoof & van Rijn & Zaakl 2006: 457.

120 Tuori 1999c¢: 923.
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selta hairinnalta’2! (SopS 19/1990). Myos Euroopan unionin perusoikeuskirjan 6
artiklassa todetaan, etti jokaisella on oikeus vapauteen ja henkilokohtaiseen tur-
vallisuuteen. 12 artikla takaa jokaiselle oikeuden rauhanomaiseen kokoontumis-
vapauteen ja yhdistymisvapauteen kaikilla tasoilla erityisesti poliittisessa, am-
mattiyhdistys- ja yhteiskunnallisessa toiminnassa.?2 Kokoontumisvapautta ei saa
tulkita rajoittavasti. Kokoontumisvapauteen puuttumisen tulee perustua lakiin ja
syiden tulee olla seka vakuuttavia ettd pakottavia. Puuttumiseksi ei kuitenkaan
katsota sitd, ettd kokoontumiselle pitda hakea etukiteen lupa tai ettd siita pitaa
ilmoittaa viranomaisille.23 Sellainen ennakkoilmoitusmenettely, joka tosiasiassa
estdisi kokouksen jarjestamisen esimerkiksi edellyttamalla ilmoituksen tekemista
kohtuuttoman aikaisin, on Suomessa kielletty24.

Perusoikeus henkilokohtaiseen turvallisuuteen taataan perustuslain 7.1 §:ssi,
jossa saadetaan jokaisen oikeudesta elamain seka henkilokohtaiseen vapauteen,
koskemattomuuteen ja turvallisuuteen. Perustuslain nikokulma turvallisuuteen
on rikoksiin varautumista ja henkil6turvallisuuden edistimistd kuten Suomen
perusoikeusjirjestelmaian vaikuttaneen Euroopan ihmisoikeussopimuksen eng-
lanninkielisessa 5 artiklassakin todetaan: "Everyone has the right to liberty and
security of person”. Turvallisuutta myos tarkoittavan safety-sanan kayttdminen
olisi merkinnyt varautumista palovaaroihin ja muihin tahattomiin fyysisiin ris-
keihin. Perusoikeus henkilokohtaiseen turvallisuuteen voidaan edelleen ryhmi-
telld uskonnon ja omantunnonvapautta, sananvapautta sekd kokoontumista ja
yhdistymista koskeviin vapausoikeuksiin (PL 11—13 §). Niihin luetaan myos oi-
keudet henkilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen (PL 7 §), liikkumis-
vapaus (PL 9 §) sekd omaisuudensuoja (PL 15 §). Henkilokohtainen koskematto-
muus on lisdksi ldheisessd yhteydessa yksityiselaman suojaan (PL 10 §), jonka
piiriin kuuluu oikeus maarata itsestdan ja kehostaan.125

Perusoikeusuudistuksen yhteydessa turvallisuutta ei sidottu kiinteédsti henkilo-
kohtaiseen vapauteen vaan sen mainitsemisella haluttiin korostaa julkisen vallan

121 Ks. EIT tapaus Plattform ”Arzte for das Leben” (21.6.1998 A 139), jossa EIT vahvisti
viranomaisen velvoitteeksi ryhtyad tarvittaessa kohtuullisiin toimenpiteisiin laillisen
mielenosoituksen suojelemiseksi vastamielenosoittajilta. Jos kokoontumisvapautta
pyritddn estaméin yleiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen liittyvilla perusteilla, EIT
vaatii yleensi todellista nayttod yleisestd hiiriosta tai turvallisuusriskisté. Ks. EIT ta-
paus Makhmudov v. Russia (26.7.2007 no. 35082/04), jossa EIT piti protestimielen-
osoituksen kieltamista turvallisuussyihin vedoten mielivaltaisena, kun samanaikai-
sesti muut kaupunginlaajuiset joukkotapahtumat jatkuivat keskeytyksetta. (Hirvela &
Heikkild 2013: 609.)

122 EYVL N:o C 364, 18.12.2000, s. 1.

123 Hirveld & Heikkila 2013: 606—607; Pellonpaa, Gullans, P6lonen & Tapanila 2012:
759—760.

124 Saraviita 2011: 213.

125 (Qjanen 2001: 47, Pohjolainen & Majuri 2000: 199.
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toimintavelvoitteita suojata yhteiskunnan jasenia rikoksilta ja muilta heihin koh-
distuvilta oikeudenvastaisilta teoilta'26. Tuori korostaa siti, ettd perusoikeusuu-
distuksen yhteydessa hallitusmuotoon lisitty sddnnds ei vastaa Euroopan ihmis-
oikeussopimuksen valvontaelinten tulkintakdytanto4, jossa oikeus henkilokohtai-
seen turvallisuuteen on nihty epiitsendisena, henkilokohtaisen vapauden suo-
jaan liittyvdna oikeutena!?7. Yksilo ei siten voi Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuimessa vedota pelkistaan oikeuteensa turvallisuuteen eikd oikeus turvallisuu-
teen Euroopan ihmisoikeussopimuksen mukaan velvoita julkista valtaa sen tur-
vaamiseen muuten kuin henkilokohtaisen vapauden suojaamisen yhteydessa.
Perustuslaissa oikeus turvallisuuteen nihdaan laajemmin kuin Euroopan ihmis-
oikeussopimuksessa. Kyse ei ole pelkastaan vapaus-perusoikeuden takeesta vaan
julkiselle vallalle kansalaisten turvallisuuden toteutumiseksi toimintavelvoitteita
luovasta itsendisesta perusoikeudesta. 128 Perusoikeusuudistuksen yhteydessa
turvallisuuden merkitykseen osana perusoikeuksia liittyva tulkinnallinen ero
kansainvilisten sopimusten ja Suomen perusoikeusuudistuksen vililld ei herit-
tanyt juurikaan keskustelua29.

Viranomaisen toimintavelvoitteet ymmarretdan yleensa perusteiksi toteuttaa
positiivisia vapauksia eli lisdtd kansalaisten toimintamahdollisuuksia. Kuitenkin
kansalaisten turvallisuus-perusoikeuden toteutumiseksi valtiolla katsotaan ole-
van perusoikeuksiin nojautuva aktiivinen toimintavelvollisuus rajoittaas® kansa-
laisten vapautta!st. Vuosina 2005—2009 vapausperusoikeuksia rajoitettiin anta-
malla laajojakin toimivaltuuksia ensin poliisille ja muille turvallisuusviranomai-
sille ja sittemmin myos yksityiselle turvallisuusalalle. Tama oli osittain seurausta
kansainvilisen terrorisminvastaisen toiminnan laajamittaisesta aktivoitumises-
ta.132 Ajatellaan, ettad kyse ei olekaan kansalaisten oikeuksiin puuttumisesta, vaan
heille perustuslain nojalla kuuluvan turvallisuuden takaamisesta. Kasitys positii-
visten vapauksien toteuttamisesta on siten liukunut kansalaisten vapauden ra-
joittamisen suuntaan.133

126 HE 309/1993 vp s. 47; Saraviita 2011: 157.

127 Tuori 1999c¢: 922.

128 Tuori 1999c¢: 925—929; Esitys jarjestyslaiksi 2000: s. 63—66; Kerttula 2010: 58.

120 Viljanen 2001: 165—166.

130 Suomen valtiosddntooikeudessa erotetaan toisistaan perusoikeuksien rajoittaminen
tavallisella lailla, tilapdinen perusoikeuspoikkeus perustuslain 23 §:ssd sddnnellyissi
poikkeusoloissa ja perusoikeuspoikkeus poikkeuslain sddtamisjarjestyksessa (Ojanen
2001: 43; Ojanen 2003: 50—51).

131 Aer 2000: 76 .

132 Saraviita 2011: 155, 158—159.

133 Aer 2000: 76—77.
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Oikeus henkilokohtaiseen turvallisuuteen on muiden perusoikeuksien tapaan
nahty nimenomaan yksilon oikeutenas4. Oikeushenkiloiden perusoikeussuoja on
kuitenkin saanut kannatusta jo ennen perusoikeusuudistusta. Muun muassa Kas-
tari on ollut sitd mieltd, ettd perusoikeudet voisivat kuulua myo6s oikeushenkil6lle
“itse oikeushenkilon kulloisestakin laadusta sekd myo0s kunkin kansalais-
vapauden luonteesta johtuvin modifikaatioin”35. Hidénin mukaan oikeushenki-
16t voisivat saada valillista perusoikeussuojaa, jonka héan ulottaisi vain yksityisoi-
keudellisiin oikeushenkil6ihin. Oikeushenkiloiden turva voitaisiin hakea muusta
lainsdadannosta. Perustuslain tehtdva ei ole turvata kaikkea sitd, mita oikeusjar-
jestys turvaa. 3¢ Liansinevan kanta taas on selvasti oikeushenkiloiden perus-
oikeuksia puoltava, vaikka han pitadkin perusoikeusjarjestelman liahtokohtana
yksiloiden perusoikeuksia. Hian katsoo, ettei oikeushenkiléiden perusoikeus-
suojan tarvitse olla yhta voimakas kuin yksityishenkil6iden. Oikeushenkiloihin
valittomasti sovellettavia perusoikeuksia Lansinevan mukaan ovat omai-
suudensuoja, elinkeinovapaus, yhdenvertaisuus sekd kokoontumis- ja yhdisty-
misvapaus.37 Kultalahti on arvostellut Lansinevaa siitd, ettd han nayttaa kuten
Hidénkin sulkevan julkisen vallan elimet perusoikeussuojan ulkopuolelle, vaikka
hén kuitenkin hyviksyy oikeushenkil6iden perusoikeussuojant3®. Viljanen sen
sijaan pitad koko kysymystad oikeushenkil6iden perusoikeussuojasta normaaleis-
sa lainsaadantotilanteissa akateemisena. Hanen mukaansa lainsaadantohankkeet
kohdistuvat vain poikkeuksellisesti oikeushenkildiden oikeuksiin, ja silloinkin
taustalta voidaan useimmiten paikallistaa luonnollisia henkil6ita. 39

Oikeushenkilot liittyvat keskeisesti yksityiseen turvallisuusalaan niin alan yrityk-
sind, palveluja ostavina tahoina kuin toimenpiteiden kohteinakin. Jos oikeushen-
kiloilla ei olisi perusoikeussuojaa, perusoikeuksien vélinen punnintatilanne olisi
pystyttava palauttamaan luonnollisten henkiléiden perusoikeuksiin silloinkin,
kun osapuolina olisi vain oikeushenkil6itd. T4ta ajatellen Kerttula on asettunut
kannattamaan nakemysti, ettd oikeushenkil6tkin nauttisivat perusoikeussuojaa,
koska se ilmentda oikeusvaltiossa vallitsevia perustavaa laatua olevia periaatteita.
Ellei niin olisi, siitd aiheutuisi Kerttulan mukaan sattumanvaraisista seikoista
kuten esimerkiksi yhtiomuodosta riippuvia ongelmia. Perussoikeussuojaa saisi
esimerkiksi toiminimella toimiva yrittdja mutta osakeyhtiomuodossa toimiva ei,

134 Vrt. Euroopan ihmisoikeussopimuksen 1 artiklan viittaus “jokaiseen”, joka kattaa
periaatteessa luonnollisten henkildiden lisiksi my6s oikeushenkil6t. Tulkinnasta
riippuu, voiko oikeushenkilo tulla jostakin oikeudesta osalliseksi. Esim. artiklassa 5
sdddetyn henkilokohtaisen vapauden suojan ei katsota ulottuvan oikeushenkil6ihin.
(Pellonpad, Gullans, Pélonen & Tapanila 2012: 15-16.)

135 Kastari 1972: 72—-80.

136 Hidén 1996: 759—-760.

137 Lansineva 2002: 105—-112, 115—116.

138 Kultalahti 2003: 710—711.

130 Viljanen 1999a: 119; Viljanen 2011b: 98.
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vaikka yrittdjien intressit olisivat samanlaiset. Lisaksi yksityisten vilisissd ho-
risontaalisuhteissa luonnollinen henkilo voisi aina vedota perussoikeussuojaan
kun taas oikeushenkil6 ei, mika johtaisi siihen, ettd horisontaalisuhteissa tapah-
tuvissa punnintatilanteissa perusoikeusjirjestelma voisi koitua oikeushenkilon
vahingoksi, mutta ei koskaan sen hyodyksi. 40

Oikeushenkiloihin Linsinevan nikemyksen mukaan vilittomasti sovellettavaan
kokoontumisvapauteen liittyy keskeisesti turvallisuus-perusoikeus. Esimerkiksi
jokin yhdistys voi paattda kokoontumislain (22.4.1999/530) 2 §:ssi tarkoitetun
mielenosoituksen jiarjestimisestd, jonka tdytdnt6onpanosta vastaa yhdistyslain
(26.5.1989/503) 35 §:ssa edellytetty yhdistystd edustava hallitus. Mielenosoituk-
sen jarjestajalla ja siihen osallistuvilla yksiloilla on oikeus turvallisuuteen paitsi
toisiin yksil6ihin my6s muihin yksityisiin oikeushenkil6ihin ja julkiseen valtaan,
johon yksityinen turvallisuusala tassa yhteydessa rinnastuu, nihden. Vaikka tur-
vallisuus-perusoikeus on lahtokohtaisesti yksilon oikeus, pidan perusteltuna sen
valitontd soveltamista myos yksityisiin oikeushenkil6ihin niiden kayttidessd ko-
koontumisoikeutta. Rekisteroidyn yhdistyksen jasenet eiviat yhdistyslain 6 §:n
mukaan vastaa henkilokohtaisesti yhdistyksen velvoitteista. Johdonmukaista
olisi, etteivit rekister6idyn yhdistyksen jasenet myoskian olisi pakotettuja tur-
vautumaan henkilokohtaisiin perusoikeuksiinsa toimeenpannessaan yhdistyksen
tekemia paatoksia, ja etta kaikki asiaan liittyvat oikeudet ja velvollisuudet olisivat
siitd paatoksen tehneelld yhdistyksella.

1.2 Turvallisuus-perusoikeus ja muut perusoikeudet

Perusoikeusuudistuksen jialkeen keskeisenad ajatuksena on ollut, ettd perusoi-
keuden oikeusvaikutukset eivit rajoitu vain yhteen oikeusvaikutukseen vaan niita
voi liittyd yhteen perusoikeuteen useita'4’. Laajan perusoikeusnikemyksen mu-
kaan julkisen vallan velvollisuuteen kunnioittaa perusoikeuksia kuuluu olla itse
rajoittamatta perusoikeuksien toteutumista. Julkisella vallalla on my6s velvolli-
suus suojata yksilod muiden yksiloiden pyrkimyksiltd rajoittaa perusoikeuksia.
Turvaamisvelvollisuus edellyttaa julkista valtaa turvaamaan aktiivisin toimin
yksilon perusoikeuden toteutumista. Perusoikeuden ohjelmallinen vaikutus mer-
kitsee siihen siséltyvaa velvollisuutta lainsdaddnnon tai hallintokaytannon uudis-
tamiseen perusoikeuden mahdollisimman laajaksi toteuttamiseksi. Kompetens-
sivaikutuksen johdosta perusoikeus saattaa seka velvoittaa lainsddtijaa ja viran-
omaista ettd samalla antaa velvoitetuille kelpoisuuden tai toimivallan toimia vel-
voitteen toteuttamiseksi. Tulkintavaikutus edellyttdd perusoikeusmyonteista la-

140 Kerttula 2010: 67—68.
141 Karapuu & Jyranki 1999: 85.
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kien ja alemmanasteisten sadnnosten tulkintaa viranomaisissa ja tuomioistuimis-
sa. Abrogaatiovaikutus (syrjayttava vaikutus) kieltda perusoikeuden kanssa risti-
riidassa olevan sddnnoksen soveltamisen. Subjektiivisen oikeuden perustava vai-
kutus antaa yksilolle mahdollisuuden tarvittaessa vedota tuomioistuimessa pe-
rusoikeuteen.42

Turvallisuus-perusoikeuden turvaaminen voidaan joissain tapauksissa ndhda
muiden perusoikeuksien tdydentdjana. Yhden perusoikeuden rajoittamista voi-
daan yleensa myo0s helposti perustella toisen perusoikeuden turvaamisella. Niita
vapausoikeuksia rajoittavia toimia, joita usein perustellaan turvallisuudella, voi-
taisiin monesti perustella myos omistusoikeudella. Esimerkiksi liikkumis- ja
oleskeluoikeuden rajoittaminen sellaisissa tiloissa, jotka ovat yksityisessd omis-
tuksessa, mutta yleiseen kayttoon tarkoitettuja kuten esimerkiksi kauppakeskuk-
set, saa aikaan jannitteen liikkumisvapauden ja omaisuudensuojan vilille. 43
Omaisuudensuojaa on pidetty ensisijaisesti yksilod suojaavana suhteellisena pe-
rusoikeutena, joka edistda yksiloiden taloudellista vapautta ja turvallisuutta, ja
joka on sovitettava yhteen muiden perusoikeuksien kanssa44. Liikkumisvapautta
taas ei voi tasmallisesti erottaa oikeudesta henkilokohtaiseen koskematto-
muuteen. Se voi lisdksi kytkeytya syrjintdkieltoon4s esimerkiksi oikeutena liikkua
yleiseen kayttoon tarkoitetuissa tiloissa tai julkisilla kulkuneuvoilla ilman syrjin-
taa, 40

Vapausoikeuden ohella turvallisuuteen liittyy myo0s vaatimus-, valta- ja suojaoi-
keuden ulottuvuudet. Vapausoikeuteen ei sisilly velvoitetta toimia toisin, vaan
kukin saa kohdata riskinsa haluamallaan ja uskaltamallaan tavalla joutumatta
siitd vastuuseen. Vaatimusoikeus turvallisuuteen kuuluu oleellisesti hyvinvointi-
valtion politiikkaan. Yksilon vaatiessa turvallisuutta valtiolle syntyy velvoite jar-
jestda turvaa. Turvallisuuden vaaliminen edellyttaa valtaoikeuksien omaamista.
Valtaoikeus merkitsee auktoriteetin kuten esimerkiksi valtion tai vartijan anta-
mien ohjeiden ja kaskyjen sitovuutta. Suojaoikeudesta on kyse silloin, kun haital-

142 Karapuu 2011: 83—87.

143 Kerttula 2010: 58, 62—63; KM 1992:3 s. 382—384.

144 Lansineva 1999: 477. Omistusoikeus kuuluu sisilloltaan tarkemmin konkretisoimat-
tomiin perusoikeuksiin, joiden turvaaminen on perustuslaissa sdadetty lainsdatijan
tehtaviksi (Rasilainen 2008: 742—743). Turvallisuus- ja omistusoikeudet kytkeytyvit
toisiinsa, koska monet organisaatioiden turvallisuuskysymyksista liittyvat viime ka-
dessi omistusoikeuden eri ulottuvuuksiin (Kerttula 2010: 65).

145 Rikoslain 11:11:n syrjintdsdannoksen tunnusmerkistossa tekotapoja on kolme: 1) jota-
kuta ei palvella yleisesti noudatettavilla ehdoilla, 2) henkil6lta kielletdan syrjivalla pe-
rusteella paasy tilaisuuteen tai kokoukseen tai hinet poistetaan sielti ja 3) joku asete-
taan ilmeisen eriarvoiseen tai muita olennaisesti huonompaan asemaan. Nuutila &
Nuotio (2009: 272) ovat jakaneet rikoslain syrjintdperusteet kahteen ryhmiain 1)
henkilon ominaisuuksiin seka 2) yksityiselamaan kuuluviin perusteisiin ja kansalais-
vapauksien kayttoon liittyviin perusteisiin.

146 Qjanen & Scheinin 2011: 317-318; Scheinin 1999: 294, 301.
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liseksi tai vaaralliseksi katsottu toiminta estetdan kokonaan tai tehddan vaikeaksi
esimerkiksi lainsaadannolla.'47 Vapaus- ja vaatimusoikeudet ovat yksilon kannal-
ta keskeisid turvallisuus-perusoikeuden ulottuvuuksia. Turvallisuuteen liittyvat
valta- ja suojaoikeuksien ulottuvuudet antavat julkiselle vallalle edellytykset huo-
lehtia yksilon vaatimusoikeuden myo6ta julkiselle vallalle syntyvasta yksilon oike-
uksien suojaamisvelvoitteesta sekd perustuslain 22 §:ssd maaratystéd velvollisuu-
desta turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Perusoikeuksien eri oikeusvaikutusten vilille saattaa syntya jannite, joka edellyt-
taa eri intressien punnintaa. Keskeisimmat perusoikeudet, joiden kanssa turvalli-
suus voi joutua konfliktiin ovat yhdenvertaisuus ja syrjintakielto (PL 6 §), oikeus
henkilokohtaiseen koskemattomuuteen (PL 7 §), liikkumisvapaus (PL 9 §), yksi-
tyiselaman suoja48 (PL 10 §), sananvapaus4? (PL 12 §), kokoontumisvapaus!s°
(PL 13 §) ja omaisuudensuoja (PL 15 §). Vartijalle, jarjestyksenvalvojalle ja turva-
tarkastajalle on jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamiseksi laissa sdadetty tie-
tyin edellytyksin oikeudet puuttua henkilokohtaiseen vapauteen ja koskematto-
muuteen (kiinniottaminen?s!, sailossapito, tarkastaminen, voimakeinojen kayt-
taminen), liikkkumisvapauteen (paasyn estiminen, poistaminen, kiinniottaminen,
sdilossipito) ja omaisuudensuojaan (tarkastaminen, esineiden ja aineiden poisot-
taminen) (LYTP 15-17 §; 41—43 § 45—46 §; L turvatarkastuksista tuomioistuimis-
sa 2 §, 5—6 §; L turvatarkastuksista valtioneuvostossa 7—15 §; TurvatoimiL 10 §;

147 Airaksinen 2012: 287—292.

148 Yksityiset turvallisuuspalvelut voivat suojata etenkin kotirauhaa ja siihen ldheisesti
liittyvaa julkisrauhaa. Valtiosddntéoikeudellisen tarkastelun kohteena on ollut koti- ja
julkisrauhan ulottuvuuksien sijaan ldhinna kotirauhaan puuttumisen edellytykset.
(Kerttula 2010: 63.) Viljasen (1999b: 343) mukaan PL 10 §:n mukaisen kotirauhan si-
silto on riippumaton muun lainsdadannén mukaisen kotirauhan sisillosta. Rikosoi-
keudellinen ja perustuslain kotirauhakésite voivat siten poiketa toisistaan. Kerttula
(2010: 63) pitda tatd ongelmallisena, mutta ei perustele kantaansa.

149 Sananvapauden rajoituksia ei yleensi perustella turvallisuudella. Sitd voidaan joutua
punnitsemaan muiden perusoikeuksien kanssa, kun tilojen omistaja tai haltija rajoit-
taa oleskelua hallitsemallaan alueella. Sananvapaus voi joutua vastakkain omistusoi-
keuden tai yksityisyyden suojan kanssa, jos omistusoikeudesta johtuvat rajoitusoi-
keudet rajoittaisivat my0s sananvapautta (Kerttula 2010: 63—64.)

150 Kokoontumisvapauden kannalta on ongelmallista, ettd tahot, joiden tehtdvianid on
turvata kokoontumisvapauden kayttamista, voivat joutua jarjestyksen yllapitamiseksi
my0s rajoittamaan samaa oikeutta. Turvaamisvelvollisuus on sdddetty poliisille. Vel-
voitteen ulottuvuudesta yksityisen turvallisuusalan toimijoihin niiden hoitaessa jul-
kista hallintotehtdviai ei ole sddnnoksid. (Kerttula 2010: 64; Pohjolainen & Majuri
2000: 62-65.)

151 Suppeassa merkityksessda kiinniottamisella tarkoitetaan itseniistd, lyhytkestoista
vapaudenriistoa sisdltivad pakkokeinoa. Laajemmassa merkityksessa silla tarkoite-
taan lisdksi henkilon tosiasiallista valtaanottamista kuten pidattdmistd, vangitsemis-
ta, noutoa tms. vapaudenriistotoimenpidetta varten. (Majanen 1979: 139.) Yksityisel-
14 turvallisuusalalla kiinniottamisen merkitys on suppea. Poliisin ja muun viranomai-
sen suorittamana kiinniottaminen voi saada laajan merkityksen.
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Ilmailul. 97 §; PolL 3:2—4). Naiilld toimenpiteilld saatetaan puuttua myos PL 10
§:ssd turvattuun jokaisen yksityiselamaan ja kunniaan.

Pelkkd punninta eri intressien vililld ei Metsdrannan mukaan kuitenkaan riita,
silld punninta-nikokulma saattaa hanen mukaansa johtaa daripaiden yksipuoli-
seen painottamiseen: joko viranomaisen toimivaltuuksien lisddmiseen yksilon
oikeuksien kustannuksella tai yksilon oikeuksien korostamiseen. Harkintatilan-
teisiin tarvitaan kriteereja, joilla asiaa on mahdollista lahestya jasennellysti, ja
jotka varmistavat harkinnan kontrolloitavuuden.’s2 Lainsaatdjalla on harkintati-
lanteessa enemmain harkintavaltaa kuin lain soveltajalla, ja se on luonteeltaan
varsin abstraktia, koska tilanteeseen ei yleensa liity tiettyja yksiloita ja konkreet-
tisia perus- ja ihmisoikeusintresseja. Lain soveltajalla puolestaan on tiedossa
tapaukseen liittyvit tosiseikat ja sen my6td myos tiettyjen yksiloiden konkreetti-
set asemat ja eri intressien merkitykseen vaikuttavat seikat.53

Valtion suojeluvelvollisuus on luonut perusoikeusjarjestelmaian vapauden ja tur-
vallisuuden vilille pysyvan jannitteen, koska turvallisuuden toteuttaminen voi
edellytta toisen vapauteen puuttumista’s4. Perusoikeuksien yleiset rajoitusedel-
lytykset on tiivistetty perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannossa ja oikeuskir-
jallisuudessa seitseméksi vaatimukseksi, joiden kaikkien tulee tdyttya.!ss Rajoi-
tuksen olennainen sisilto, laajuus ja tismalliset edellytykset tulee ilmeta suoraan
lain sadnnoksestd 156, Hyvaksyttdvia rajoitusperusteita voivat olla korkeintaan
vain ne, jotka ovat ihmisoikeussopimuksen asianomaisesta oikeudesta maaria-
van artiklan mukaan hyvaksyttavias?. Hyvaksyttavyyteen liittyy myos yleinen
yhteiskunnallinen hyvaksyttavyys, ja se, onko rajoitus kytkettavissa johonkin toi-
seen perusoikeuteens8. Perusoikeuden ytimen on siilyttdvd koskemattomana
niin, ettei oikeutta tehda tyhjaksi rajoittamisella. Rajoitus ei myoskaian saa men-
na pidemmalle kuin on perusteltua ottaen huomioon rajoituksen taustalla olevan
yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa oikeushyviin.'s9 Perusoikeuden
rajoittamiseen oikeuttavat edellytykset on pyritty sisillyttimaan yksittaisiin pe-
rusoikeussaannoksiin. Perustuslain 23 §:ssd, jossa saddetdan perusoikeuksista
poikkeusoloissa, on madiritetty yleinen poikkeamisvaltuus perusoikeussuojasta
niin sanotun hatatilaoikeuden nojalla. Tarkoituksena on, ettd poikkeusoloissakin
rajoitus jaisi tilapadiseksi, ja ettd kynnys poikkeamiseen olisi korkea (aseellinen

152 Metsaranta 2015: 66—68.

153 Lansineva 2001: 141—142.

154 QOllila 2005: 783—784; Viljanen 2001: 167.

155 Ks. esim. PeVM 25/1994 vp s. 5; PeVL 43/2010 vp s. 1—2, 5; HE 22/2014 vp s. 107;
Viljanen 2011a: 144—163.

156 PeVM 25/1994 vp s. 5; Ojanen 2003: 53; Viljanen 2011a: 147—151.

157 PeVM 25/1994 vp s. 5; Ojanen 2001: 43; Viljanen 2011a: 154—157.

158 PeVL 9/2002 vp s. 2; PeVL 24/2002 vp s. 2; Viljanen 2011a: 154—157.

159 Qjanen 2003: 41; Viljanen 2011a: 157.
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hyokkays tms. ja poikkeuksen vilttimattomyys kansakunnan olemassaolon kan-
nalta).60

Vartiointi-, jarjestyksenvalvonta- ja turvatarkastustoimintaa sdintelevissi laeissa
annetut valtuudet perusoikeuksien rajoittamiseksi tayttavat padsaantoisesti ylei-
set perusoikeusrajoitusten vaatimukset. Ainoastaan ydinalueen koskemattomuu-
den vaatimukseen perusoikeuksia rajoittava lainsdadanto ei anna selkedd vas-
tausta. Sen seurauksena ydinalueen maarittely jaa tosiasiallisia tehtavia hoitavien
henkiloiden vastuulle. Perusoikeuksien turvaamisen ja valvonnan kannalta tilan-
ne ei ole tyydyttava. Miten voi valvoa, noudatetaanko ydinalueen koskematto-
muuden vaatimusta, jos sen rajoja ei ole tasmallisesti maaritetty? Lisaksi ydin-
alueen koskemattomuutta loukataan yleensi tosiasiallisessa toiminnassa. Sen
systemaattinen havaitseminen edellyttiisi ajantasaista valvontaa, minka jarjes-
tamiseen tuskin on osoitettavissa resursseja. Jalkikateinen valvonta esimerkiksi
asianosaisen tekemin kantelun perusteella saattaa olla vaikeaa paitsi siksi, etta
ydinalueen madrittely puuttuu, myos siksi, ettd tosiasiallisessa toiminnassa suo-
ritettuja toimenpiteita ei aina kirjata valvonnan kannalta riittavalla tarkkuudella
tapahtumailmoituksiin.

Perustuslakiin ei sisally sadnnosta perusoikeuksien keskinaisesta hierarkiasta tai
etusijajarjestyksesta ristiriitatilanteissa. Suomalaisessa perusoikeusajattelussa
perusoikeuksien vilisia ristiriitatilanteita ja jinnitteita ratkotaan kahdella tavalla,
joita voidaan soveltaa myos yhta aikaa. Ensiksi kullakin perusoikeudella ajatel-
laan olevan tietty ydinsisalto ja sen lisdksi jokin tietty reuna-alue, jossa perusoi-
keuteen voidaan puuttua enemmain ja syvemmin kuin ydinalueella.®* Toisessa
ratkaisumallissa oikeusnormit jaetaan periaatteisiin ja sadntoihin. Periaatteita
yritetdan toteuttaa niin pitkélle kuin se on oikeudellisesti ja tosiasiallisesti mah-
dollista. Saannoille on tunnusomaista joko-tai-luonteisuus. Saantgjen janniteti-
lanteissa on olennaista sadntojen soveltamisalojen tarkka maéérittely, jonka lop-
putuloksena on usein, etta vain toinen saiant6 todetaan soveltamiskelpoiseksi.62
Vapausoikeuksien keskindisissa ristiriitatilanteissa jalkimmaisestd ratkaisu-
mallista niyttaa tulleen vallitseva.

Suuntauksena on ollut nihda oikeus turvallisuuteen itsendisena oikeutena, jol-
loin turvallisuus ymmarretaan yhteiskunnan kollektiiviseksi oikeudeksi tai "tilak-
si”, ja sen on tulkittu tarkoittavan turvallisuutta yleisen jarjestyksen ja turvalli-
suuden merkityksessa. Perusoikeussuojan padpaino nihdaan samalla yhteiskun-

160 Husa & Pohjolainen 2002: 200; Tuori 2011: 822—-823; 829—830.

161 Toimivaltuuksia, jotka puuttuvat perusoikeuden ydinalueeseen olennaisesti ja syvalli-
sesti, on oikeudellisissa yhteyksissa luonnehdittu perusoikeusherkiksi (Keravuori—
Rusanen 2008: 434).

162 Qjanen 2003: 65—67.
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nan jasenten vilisissa suhteissa eika julkisen vallan ja yksityisen valisissa suh-
teissa.1%3 Tasta osoituksena voi pitaa yksityisten turvallisuuspalvelujen toiminnan
sddntelyd, joka tietyin edellytyksin mahdollistaa yksilon muihin vapausoikeuksiin
puuttumisen (henkilokohtainen vapaus ja koskemattomuus, liikkumisvapaus
sekd omaisuudensuoja), jos yleinen jarjestys ja turvallisuus tai toisen yksilon
taikka yksiloiden turvallisuus ovat uhattuina. Ylimmat laillisuusvalvojat ovat kri-
tisoineet ja jopa kyseenalaistaneet timantyyppisen kiasityksen turvallisuudesta
itsendisena perusoikeutena, josta sellaisenaan voitaisiin johtaa oikeus toisten
perusoikeuksien rajoittamiseen?64.

Perusoikeusjarjestelmén sisdinen moniaineksisuus on johtanut kdaytidnnossa sii-
hen, etta jotkut perusoikeudet ovat saaneet suuremman painoarvon kuin toi-
set1%5. Esimerkiksi turvallisuus-perusoikeus on saanut korostuneen aseman ylei-
sotilaisuuksia koskevassa lainsaddannossa. Oikeudesta henkilokohtaiseen turval-
lisuuteen ei kuitenkaan ole ainakaan viela muodostunut Pohjolaisen pelkaama
yleinen turvallisuuslauseke, josta muodostettaisiin superoikeus, jonka nojalla
melkein kaikkiin muihin perusoikeuksiin puuttuminen tulisi mahdolliseksiz®.
Tuori puolestaan on epaillyt, ettd yksittdisia toimia, joille ei ole perustetta toimi-
valtasadnnoksissi tai jotka ovat jopa ristiriidassa niiden kanssa, saatetaan ryhtya
oikeuttamaan perusoikeussaannoksiin palautettavalla turvallisuuden yllapitamis-
tehtavalla. Vertikaalisuhteiden rajoituksia perusteltaisiin siis horisontaalisuhtei-
den turvaamisella.’” Wuorikin on kritisoinut turvallisuuden ldhes "pyhaa kaikille
elaménalueille vaikuttavaa asemaa”68,

Tuorin epaily ei ole ollut aiheeton. Poliisi on joissain tapauksissa perustellut toi-
mintaansa varsinaisen toimivaltuuden puuttuessa nimenomaan turvallisuus-
perusoikeuden turvaamisella ja tehtaviakseen maarattyjen tehtavien hoitami-
sella1®9. Oikeuskanslerin mukaan se, ettd jokin asia on mairatty poliisin tehta-
vaksi, ei vield luo toimivaltaa. Vaikka tavoite olisikin hyviksyttava kuten esimer-
kiksi rikollisuuden torjuminen, se ei oikeuta poikkeamaan oikeusvaltion keskei-
sistd periaatteista.7 Huolestuttavaa on, ettd vastaavanlainen kaytanto nayttaa
viime vuosikymmenini levinneen myos yksityiselle turvallisuusalalle. Kauppa-
keskusten kiinniottotiloja on kaytetty ilman lainmukaista toimivaltuutta kiin-
niotettujen sailossapitoon. Kyse on yleensa ollut myymaldavarkaustapauksista,

163 Tuori 1999¢: 923—924, 930.

164 Lindstedt 2007: 1031-1033; Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus 2000: 277-
278.

165 Aer 2000: 225.

166 Pohjolainen 1999: 941.

167 Tuori 1999c¢: 931.

168 'Wuori 2003: 397—398.

169 Ks. esim. EOAK 18.12.2003 Dnro 1634/4/01; EOAK 5.7.2007 Dnro 456/4/06.

170 Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2004: 54, 79—80.
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jolloin poliisin tulo on kestanyt, ja kiinniotettu on kayttaytynyt aggressiivisesti.”*
Niissakin tapauksissa toiminnan tavoite on hyvaksyttiva, mutta toimivaltuuk-
sien puuttuessa kuitenkin lainvastainen. Jotta yksityisen turvallisuusalan toimin-
ta ei kehittyisi perusoikeusnakokulmasta kielteiseen suuntaan, toimivaltuuksien
lainmukaisen kayton valvontaan tulisi erityisesti kiinnittad huomiota.

Vapausoikeuksien ryhméin kuuluvista perusoikeuksista nayttda muodostuneen
sdantelematon hierarkia, jossa turvallisuus-perusoikeus on muiden ylapuolella ja
sen toteutuminen pyritdan kaikissa olosuhteissa aina turvaamaan. Muita vapaus-
oikeuksia sovelletaan niin pitkille kuin se tosiasiallisesti on mahdollista. Niiden
toteutumatta jadmisen oikeutus perustellaan ensisijaisesti turvallisuus-perus-
oikeuden toteuttamisella'72 ja toissijaisesti jonkin toisen vapausoikeuden tur-
vaamisella. Asian tekee ongelmalliseksi se, ettd lainsdddannon tulkintakaytin-
nossa yksilon oikeus turvallisuuteen ja yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylla-
pitdminen on usein ldhes samastettu. Talloin yksilollisia vapausoikeuksia saate-
taan alistaa yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden alle. Pahimmillaan yksilon on
luovuttava oikeuksistaan kollektiivisen turvallisuuden nimissi. Nuotion mielesta
turvallisuuden maksimointi edellyttaisi vapauden minimointia. Siksi turvallisuus
jaa eradanlaiseksi utopiaksi.”3 Myos Koskela ja Tuominen ovat todenneet monien
turvallisuuteen tahtaavien toimenpiteiden olevan luonteeltaan sellaisia, etta niita
toteutettaessa samalla menetetaan jotakini74.

Lavapuro ja Tuori ovat yhtd mielta siitd, ettd yksilon oikeudet ja kollektiiviset
hyvit kuten yleinen jarjestys ja turvallisuus tulisi lainsdadannossa erottaa toisis-
taan. Viljanenkin on pitanyt tirkeana, etta oikeus henkilokohtaiseen turvallisuu-
teen pidetddn mahdollisimman kaukana yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
kasitteestd, vaikka kaikissa tilanteissa se ei hdnen mukaansa olekaan mahdollis-
ta7s. Lavapuro moittii perustuslakivaliokuntaa kollektiivisen hyvan ja yksilon

171 EOAK 12.12.2012 Dnro 4402/2/10.

172 Ks. esim. kantelu eduskunnan oikeusasiamiehelle, jossa poliisin on kerrottu tehneen
etukidteen apulaisoikeusasiamiehen lainvastaiseksi toteaman “linjapadtoksen”, etti
kaikki kansainviliseen jalkapallo-otteluun saapuvat, jotka yrittavit tuoda kiellettyja
aineita ja esineita tilaisuuteen, on otettava siiloon, koska kokemuksen mukaan moni
ei poistu paikalta, vaikka pédidsy tilaisuuteen on evitty (EOAK 9.6.2005. Dnro
1445/4/03).

173 Nuotio 2008: 258—-259.

174 Koskela 2003: 281; Koskela & Tuominen 2003: 116.

175 Viljanen (2001: 163, 171-173, 184) viittaa perustuslakivaliokunnan lausuntoon
35/1997 vp, jossa valiokunta puoltaa tarkastusoikeuden valttimattomyytta, kun ky-
seessd on suurten asevarastojen aiheuttama uhka yleiselle jarjestykselle ja turvalli-
suudelle. Esimerkiksi kotirauhan piirissd olevan aseiden siilytystilan tarkastamisella
yleisen jéarjestyksen ja turvallisuuden varmistamiseksi on riittdvian ldheinen yhteys
henkil6kohtaiseen turvallisuuteen perustuslaissa turvattuna oikeutena. Huolimatto-
masti sailytetyt aseet voivat joutua luvattomiin kasiin ja aiheuttaa vakavan vaaran yk-
silon hengelle ja terveydelle.
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oikeuksien rajanvedon laiminlyonnista, erityisesti suhteellisuusperiaatteen kan-
nalta merkittdvan perusoikeusloukkauksen todennikoisyyden riskiarvioinnin
tekemittd jattdmisestd. Hianen mukaansa perustuslakivaliokunnan tulisi ottaa
aina selkeasti kantaa siihen, kuinka konkreettisena yhden perusoikeuden rajoit-
tamisen perusteena kaytettyd uhkaa toiselle perusoikeudelle pidetian. Esimer-
kiksi milloin yleisotilaisuuteen osallistuvat saattavat vaarantaa muiden osallistu-
jien oikeuden henkilokohtaiseen turvallisuuteen niin, ettd silla perusteella kaik-
kien osallistujien oikeutta henkilokohtaiseen koskemattomuuteen voidaan rajoit-
taa antamalla jarjestyksenvalvojille kokoontumislain 23 §:n nojalla henkil6iden
tarkastusoikeus. 176 Kerttula yhtyy Lavapuron nidkemykseen, ettid perustuslaki-
valiokunnan kannanottojen tulisi perustua konkreettiseen todennikoisyysarvi-
oon'77, Keravuori—Rusasen mielesti yksilélle kuuluvien perusoikeuksien ja julki-
sen edun vilisissa konfliktitilanteissa huomio on siirtynyt intensiteettivertailusta
eraanlaiseen intressivertailuun, mika on muodostunut ongelmakohdaksi julkisen
vallan kayton valtiosddntooikeudellisessa arvioinnissa!7s.

Viljanen pitda mahdollisena, ettd kollektiivinen hyva voisi erityisin perusteluin
toimia perusoikeuksien rajoitusperusteena. Oikeutta henkilokohtaiseen turvalli-
suuteen ja kollektiivista yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitdmistd ei
Viljasen mukaan voida kaikissa tilanteissa pitda toisistaan erillaan. Han katsoo,
ettei perusoikeuksien horisontaalivaikutukseen liity ylitsepadsemattomia ongel-
mia, jos rajoitus ldpdisee yleisten rajoitusedellytysten testin. Testi on ymmarret-
tava kokonaisuutena, jonka lapaiseminen edellyttaa jokaisesta osatestista suoriu-
tumista. Oikeutta henkilokohtaiseen turvallisuuteen tarkasteltaisiin rajoituspe-
rusteen hyviksyttavyyttd koskevan osatestin yhteydessd. Tuorin kritiikkia henki-
lokohtaisella turvallisuudella argumentoinnista ei Viljasen mielestd ole syyta
yleistda koskemaan muilla perusoikeuksilla argumentointia. Toisaalta Viljanen
kuitenkin yhtyy Tuorin kasitykseen, ettei henkilokohtaiseen turvallisuuteen liit-
tyvan perusoikeuden paitehtava voi olla toisen perusoikeuden rajoittaminen.79

Myoskaan Lansinevan mielesta kaikkia kollektiivisia intresseja ei voi jattaa pe-
rusoikeusjarjestelmin ulkopuolelle vaan jotkut kollektiiviset intressit saattavat
olla yhteydessa yksilollisiin intresseihin, ja siten ne voivat olla myos niihin palau-
tettavissa. Lansineva on Tuorin kanssa yhta mielta siita, ettei yleista jarjestysta ja
turvallisuutta voida punnita samantasoisesti yksilollisten perusoikeuksien kans-
sa. Jotkut kollektiiviset intressit voivat kuitenkin muita helpommin lapaista pe-

176 Lavapuro 2000: 417—418.

177 Kerttula 2010: 81.

178 Keravuori—Rusanen 2008: 458.

179 Viljanen 2001: 170, 173, 175, 179—180.
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rusoikeuksien rajoitusedellytysten testin, koska niilld on kiintea yhteys perusoi-
keusjarjestelmaan. 180

Ei ole tiysin selvdi, milloin jonkin perusoikeusloukkauksen riski on niin suuri,
ettd sen estamiseksi on valttimatonta puuttua yksilon muihin perusoikeuksiin.
Jonkinasteinen yksimielisyys oikeusoppineiden kesken vallitsee ldhinna siita,
ettd kollektiiviperusteinen turvallisuus on voitava jollain tavalla kytkea yksiliden
henkilokohtaiseen turvallisuuteen, jotta siihen voitaisiin vedota perusoikeuksien
rajoitusperusteen’8’. Vastuu perusoikeuksien loukkaamattoman ydinalueen maa-
rittelystd jaa kdytdnnossa tosiasiallisia tehtavia hoitaville henkiléille. Kun yksilon
oikeus turvallisuuteen on lainsdddannon tulkintakdytinnossa lahes samastettu
yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamiseen, kisitykset perusoikeuksien
ydin- ja reuna-alueiden siséllosta ja rajoista saattavat himartya seka tulkinnat eri
henkiloiden tekemina erota toisistaan. Maarittely ja rajanveto saattaa olla nopei-
ta toimenpiteita vaativissa olosuhteissa vaikea tai jopa liian vaativa tehtava. Polii-
sitoiminnan laillisuusvalvonnassa on vastaavien tilanteiden yhteydessa havaittu,
etta perusoikeuksiin saatetaan puuttua liian “valjalla” tulkinnalla, kun tosiasialli-
sen toiminnan tehokkuutta on jouduttu punnitsemaan ihmis- ja perusoikeus-
kysymysten vastapainona!$2. Sama uhka saattaa liittya yksityiseen turvallisuus-
alaan. Kun alan toiminta perustuu liiketaloudellisiin periaatteisiin ja toimeksian-
tosopimuksiin, tyontekija joutuu monesti tyoskentelemaan turvallisuusalan elin-
keinoluvan haltijan, toimeksiantajan ja lain maardysten ristipaineessa. Ristiriita-
tilanteissa perusoikeusmyonteinen toimintatapa saattaa vaistya toimeksiantajan
intressien toteuttamiseksi.

180 Linsineva 2002: 139—140.

181 Kerttula 2010: 85.

182 Jonkka 2004: 51. Tuori (1999c¢: 931) onkin varoittanut poliisin yleistoimivaltuuden
“haamusta”. Perustuslakivaliokunnan perustelukaytdnnoistda on hdnen mukaansa ly-
hyt askel siihen, ettid poliisin toimia, joille ei ole valtuutusta toimivaltasdannoksissa
tai jotka ovat jopa niiden kanssa ristiriidassa, ryhdytaan perustelemaan velvollisuu-
della taata kansalaisten henkilokohtainen turvallisuus. Ks. my6s Lindstedtin (2007:
1032) viittaukset eduskunnan oikeusasiamiehen ja apulaisoikeusasiamiehen kolmeen
ratkaisuun, joissa poliisi oli perustellut toimintaansa ilman nimenomaista toimival-
tuutta tai ainakin valtuutta merkittavasti viljentden turvallisuus-perusoikeuden tur-
vaamisella. Kerttulan (2010: 80—81) mukaan poliisi ei kuitenkaan vedonnut em. ta-
pauksissa perustuslakivaliokunnan tulkintakiytintoihin vaan kyseessi oli pyrkimys
yleisemmin venyttda lain tulkintamahdollisuuksia vetoamalla perusoikeusmyontei-
seen tulkintaan tai vetoamalla kokonaisvaltaiseen, periaatteet huomioon ottavaan
tulkintaan.
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1.3 Turvallisuus-perusoikeuden oikeusvaikutussuhteet ja tasot

Perusoikeusjarjestelma rakentuu lahtokohtaisesti yksilon ja valtion valiseen ver-
tikaalisuhteeseen, yksilon suojalle valtion toimia vastaan. Kehitys on kuitenkin
johtanut siihen, ettd pddpainoksi on muotoutunut yhteiskunnan jasenten vélisen
horisontaalisuhteen maarittaminen (ks. kuvio 2).183 Kisitys yksilon ja julkisen
vallan valisesta vertikaalisuhteesta pohjautuu 1600—1700—luvuilla kehittyneen
virkamieshallinnon periaatteisiin ja omaksuttiin Suomessa vuoden 1919 halli-
tusmuotoon. Nykyisen kisityksen mukaan julkisella vallalla on seka positiivinen
ettd negatiivinen toimintavelvoite suhteessa kansalaisiin. Positiivinen toiminta-
velvoite velvoittaa julkista valtaa edistiméan perusoikeuksien toteutumista. Tur-
vallisuus-perusoikeuteen liittyy erityisen vahva valtion velvoite suojata yksiloa
toisten yksiloiden tekemilta rikoksilta tai muilta oikeudenloukkauksilta. Julkisen
vallan tulee huolehtia muun muassa rikosvastuun toteutumisesta ja kansalaisten
oikeuksista esimerkiksi rikoksen uhrin asemaa parantavalla lainsdadannolla. 84
Julkisen vallan positiivista toimintavelvoitetta toteutetaan muun muassa perus-
tuslakia alemmanasteisella normistolla, jonka tavoitteena on lisdtd objektiivista
turvallisuutta8s. Yksityiseen turvallisuusalaan kohdistuvalla saantelylla ediste-
taan turvallisuus-perusoikeuden toteutumista.

Julkisen vallan negatiivinen toimintavelvoite, joka edellyttda valtiota pidattayty-
maan loukkaamasta yksilon oikeuksia, turvaa perusoikeuksien takaamaa yksi-
tyisautonomiaa8¢. Sen ohella perusoikeudet voivat vaikuttaa myos yksiloiden
vilisissd horisontaalisuhteissa. Horisontaalivaikutus voi olla vilitonta tai valillis-
td. Kun perusoikeussddnnoksessa sdadetdan, ettd asiasta sdaddetadn tarkemmin
lailla, perusoikeussaannoksen vaikutus on vilillinen. Silloin perusoikeudet vai-
kuttavat yksiloiden vilisiin horisontaalisuhteisiin perustuslakia alemmanasteis-
ten normien kautta eika perusoikeussaannokseen voi suoraan vedota. Kun vaiku-
tus on viliton, asiasta ei ole saddetty alemmanasteista normia ja yksilo voi vedota
suoraan perusoikeussddnnokseen toista vastaan esitettiville oikeusvaateelle.87

Kollektiivisilla intresseilla on aina jonkinasteinen yhteys henkilokohtaisiin perus-
oikeuksiin. Siksi toisen lisdys ei automaattisesti vahenna toisen painoarvoa. Vas-
taava piatee my0Os perusoikeuksien vertikaali- ja horisontaalivaikutuksiin. Vaikka

183 Tuori 1999c¢: 930.

184 HE 309/1993 vp s.47; Maenpaa 2013: 48—49.

185 Yksilon oikeudet ja lisddntyva kontrolli voivat silloin helposti joutua kollisioon (Al-
vessalo & Kivivuori 2003: 232—233).

186 Viljanen 1999a: 153.

187 Qjanen 2003: 48—49; Tuori 1999a: 667. Ks. perusoikeuksien vaikutuksesta yksityis-
oikeudellisten oikeushenkil6iden horisontaalisiin suhteisiin Hidén 1996: 759-760;
Lansineva 2002: 105-112, 115—116; Viljanen 1999a: 119; Viljanen 2011b: 98; Kerttula
2010: 67—-68.
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padpaino on alun perin nahty julkisen vallan ja yksilon valisissa suhteissa, ho-
risontaalivaikutusta ei nykykeskustelun valossa voi jattaa huomiotta.s8

Julkinen valta

Objektiivinen taso Positiivinen Negatiivinen toimin-
toimintavelvoite tavelvoite
Yksityinen isuusala
\ 4 y
o Kollektiivinen | Yksilollinen
Subjektiivinen taso . <« > .
turvallisuus turvallisuus
Kansalaiset

Kuvio 2. Turvallisuus-perusoikeuden oikeussuhteet ja tasot.

Kuvio 2 on kehitelty Vainion turvallisuuden nelikenttd —analyysin!89 pohjalta
havainnollistamaan turvallisuus-perusoikeuden oikeussuhteita ja tasoja. Kuvio
havainnollistaa my0s yksityisen turvallisuusalan paikkaa julkisen vallan ja kansa-
laisten vililld julkista valtaa kayttdvand yksityisend toimijana, jonka toiminta
vaikuttaa siihen, millaiseksi kansalaiset kokevat turvallisuuden subjektiivisella
tasolla.

Kansalaisten keskindiset suhteet ovat horisontaalisia yksiloiden vilill4, yksiloiden
ja ryhmien seka eri ryhmien valilla. Yksilollinen turvallisuus9° muodostuu yksi-
l6n vertikaalista suhteesta julkiseen valtaan ja horisontaalista suhteesta toiseen
yksil6on seka yksiloiden muodostamiin ryhmiin ja oikeushenkil6ihin. Kollektiivi-
sella turvallisuudella tarkoitetaan esimerkiksi mielenosoitusta varten kokoontu-
neiden ryhmien vertikaalia suhdetta julkiseen valtaan ja horisontaalista suhdetta
toisiin ryhmiin, oikeushenkil6ihin ja yksil6ihin. Julkisen vallan, yksiléiden, mui-
den ryhmien ja oikeushenkiloiden on pidattaydyttava loukkaamasta mielenosoit-
tajien kollektiivista turvallisuutta. Oikeussuhteiden tarkastelussa kollektiivisen
turvallisuuden merkitys jaa kuitenkin melko marginaaliseksi, koska kollektiivi-
nen turvallisuus pohjautuu nykysaantelyssa yksilolliseen turvallisuuteen.

188 Kerttula 2010: 85.

189 Vainio 2007: 34—37.

190 Vainio kédytti nimitystéd individualistinen turvallisuus. Piddn suomenkielista kasitetta
yksil6llinen turvallisuus kuitenkin kayttokelpoisempana, koska se mielestdni kuvaa
paremmin kisitteen vastakohtaisuutta kollektiiviselle turvallisuudelle. Yksilollista
turvallisuutta ei pida sekoittaa timén paaluvun 1 luvussa selostettuun Airaksisen tur-
vallisuuskasitykseen ubiikkiyhteiskunnan yksiléturvallisuudesta.
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Yksilollisen ja kollektiivisen turvallisuuden vertikaali suhde julkiseen valtaan
syntyy julkisen vallan toimintavelvoitteiden seurauksena ja on johdettavissa vir-
kamieshallinnon periaatteesta. Julkisen vallan oikeussuhteet ovat luonteeltaan
pelkistaan vertikaaleja, koska perusoikeussaannoston on katsottu turvaavan vain
yksilon eika julkisen vallan oikeuksia. Julkista valtaa kayttavien viranomaisten
keskiniisiin suhteisiin ei siten voi syntyad horisontaaleja perusoikeusvaikutuksia.
Toimintavelvoitteidensa johdosta julkinen valta pyrkii lisidméaan turvallisuuden
objektiivista tasoa esimerkiksi parantamalla yksityisten turvallisuuspalvelujen
toimintamahdollisuuksia lainsddddnnon keinoin. Julkisen vallan tavoitteena on
pyrkid nidin kohottamaan kansalaisten kokemaa turvallisuuden subjektiivista
tasoa.

Uuden perustuslain voimaantulon jalkeen yksityisen turvallisuusalan sdantely on
ollut erityisen tarkastelun kohteena, mihin perustuslain 22 §:n voi katsoa velvoit-
tavan. Onhan julkinen valta siirtanyt perustuslain 124 §:4 soveltaen osan sille
lahtokohtaisesti kuuluvista jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitoon kuuluvista
tehtavistd ja julkisen vallan kaytostd lain nojalla yksityisten turvallisuus-
palvelujen hoidettavaksi. Yksityisen turvallisuusalan ja kansalaisten vilille syntyy
siten julkisen vallan ja kansalaisten suhteeseen verrattava vertikaalisuhde. Yksi-
tyisia turvallisuusalan toimijoita velvoittavat silloin suhteessa kansalaisiin samat
positiiviset ja negatiiviset toimintavelvoitteet kuin julkista valtaakin. Yksityisen
turvallisuusalan toimintakentta sijoittuu turvallisuuden subjektiiviselle tasolle,
missa se asettuu toisaalta vertikaalisuhteessa kansalaisten ja julkisen vallan va-
liin mutta on samaan aikaan myos horisontaalisuhteessa luonnollisiin henkiloi-
hin ja muihin yksityisiin oikeushenkil6ihin, jolloin on luontevaa ajatella perusoi-
keussuojan ulottuvan myos yksityisella turvallisuusalalla toimiviin oikeushenki-
16ihin.

1.4 Turvallisuusalan tehtavat Suomessa

Turvallisuusalan tehtdvit on yleensi jaettu viranomaistehtaviin, yritysten ja jul-
kisyhteisGjen omien turvallisuusorganisaatioiden tehtaviin seka yksityisten tur-
vallisuuspalveluyritysten tehtaviin. Poliisiviranomaisella on paavastuu valtion si-
sdisestd turvallisuudesta ja sotilasviranomaisella valtion ulkoisesta turvallisuu-
destat. Yritysten ja julkisyhteisojen sisdisille turvallisuusorganisaatioille kuuluu
seka lakisditeisid tehtdvid ettd yritysten omaehtoisia turvallisuustehtavid kuten
esimerkiksi lailla sidntelematon omavartiointitoiminta92.

191 HE 69/2001vp s. 5.
192 HE 69/2001 vp S. 40—41.
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Yksityiset turvallisuuspalveluyritykset tadydentavat valtion sisiisia (poliisin) julki-
sia turvallisuuspalveluja tarjoamalla muun muassa vartiointi-, jarjestyksenval-
vonta-, turvatarkastus- ja turvasuojauspalveluja, joiden harjoittamiseen edellyte-
taan turvallisuusalan elinkeinolupaa (LYTP 2 §). Vartioimisliiketoiminnan perin-
teisia toimintamuotoja ovat paikallis-, piiri-, 1ahi- ja myymalavartiointi seka hen-
kilosuojaukseen, arvokuljetuksiin ja hélytyskeskus- ja valvomotoimintaan liitty-
vat tehtavat93. Yksityisetsivatoiminta tuli osaksi vartioimisliiketoimintaa, kun
1.10.2002 voimaan astunut laki yksityisista turvallisuuspalveluista kumosi ase-
tuksen yksityisetsivin ammatista (11.2.1944/112).

Edella esitetyssa tehtiavajaossa ei ole huomioitu yksityista vapaaehtoistyota, jon-
ka rooli on usein merkittava yleisotilaisuuksien ja suurten yleisten kokousten
jarjestyksenvalvonnassa94. Vapaaehtoisty6 voi olla yksityisen henkilon suoraan
tai valillisesti yhteisonsa kautta suorittamaa tyota ja sita tehdaan yleensa henki-
16n omasta aloitteesta ja hanen halustaan. Ty0 voi liittya harrastukseen tai kansa-
laistoimintaan. 95 Vapaaehtoistoiminnan, jota tehddidn palkatta ja pakotta-
mattomasti toisten ihmisten tai yhteison eduksi, on sanottu tdydentdvian ja jopa
korvaavan julkisiin ja kaupallisiin palveluihin liittyvia puutteita9e.

Yleisotilaisuuksissa ja suurissa yleisissa kokouksissa vapaaehtoistoiminnalla tay-
dennetdin julkisia ja yksityisia kaupallisia turvallisuuspalveluja, joita ei valtta-
matta ole riittavasti samanaikaisesti tarjolla suhteellisen lyhytkestoiseen suureen
tilaisuuteen. Yksityinen henkilo, joka tayttaa jarjestyksenvalvojista annetun lain
vaatimukset ja jonka tilaisuuden jarjestdja on tehtdvaan asettanut, voi huolehtia
jarjestyksenvalvontatehtavista (LYTP 26 §, 35 §). Tilaisuuden jarjestdja voi myos
tehda sopimuksen jirjestyksenvalvonnasta vapaaehtoistoimintaa harjoittavan re-
kisteroidyn yhdistyksen97 kanssa, jolla on edellytykset tarjota lain edellyttiman

193 Paasonen & Hénninen 2011: 20.

194 Vapaaehtoistyolla tarkoitetaan sellaista tyotd, jota henkil6 suorittaa tyopaikalla muun
sopimuksen kuin ty6- tai toimeksiantosopimuksen perusteella vastikkeetta olematta
virka- tai sithen rinnastettavassa palvelussuhteessa (TyoturvallisuusL 55 §). Vapaaeh-
toistyo on laheisessd suhteessa kasitteeseen kolmas sektori, jolla tarkoitetaan yksityi-
sid, valtion instituutiorakenteen ulkopuolella olevia itsehallinnollisia organisaatioita,
jotka padasiassa eivit ole kaupallisia eivitkd jaa voittoa johtajilleen ja jdsenilleen.
Thmiset voivat vapaasti tukea niit4 tai liittya niihin. Kolmanteen sektoriin tavallisim-
min yhdistetyt organisaatiot ovat muodoltaan yhdistyksia ja saatioitd. (Konttinen
2008a; Helander 2002: 55—-62.)

195 HE 59/2002 vp S. 54.

196 Yeung 2002: 11.

197 Yhdistyslain 5—6 §:ien mukaan vain rekisterdidyt yhdistykset voivat hankkia oikeuk-
sia ja tehda sitoumuksia. Yhdistys saa harjoittaa sellaista ansiotoimintaa, josta on
maaratty sen sadnnoissi tai joka muutoin vilittomasti liittyy sen tarkoituksen toteut-
tamiseen taikka jota on pidettava taloudellisesti vihdarvoisena. Rekisterdidyt yhdis-
tykset merkitdsdn lain 9 luvun mairdysten mukaan yhdistysrekisteriin, jota yllapitda
Patentti- ja rekisterihallitus. Jos aatteellisella yhdistykselld on elinkeinotoiminnan
harjoittamista varten pysyva toimipaikka tai palveluksessa vahintaan yksi tyontekija,
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koulutuksen saaneita vapaaehtoisia jarjestyksenvalvojia. Korvaus palvelusta
maksetaan silloin yhdistykselle eika yksityiselle henkilolle.

Vapaaehtoistyontekijan oikeudellisesta asemasta ei juuri ole sidnnoksia. Ainoas-
taan tyoturvallisuuslain (23.8.2002/738) 55 §:ssd mainitaan vapaaehtoistyo, joka
on saannoksessd maaritelty samaksi tai samankaltaiseksi tyoksi kuin tyopaikan
muiden tyontekijoiden tekema tyo, ja jota henkil6 tekee tyonantajan kanssa te-
kemansa muun sopimuksen kuin tyo- tai toimeksiantosopimuksen perusteella
taikka olematta tyonantajaan virka- tai siithen rinnastettavassa palvelussuhteessa.
Vain téssid tapauksessa tyonantajan on katsottu olevan mahdollista tayttda tyo-
turvallisuuslain velvoitteet, koska silloin tyonantaja on tietoinen kyseisesta tyos-
kentelysta ja voi vaikuttaa sithen oman tavanomaisen tyonjohtonsa kautta. Muul-
la tavoin kuten esimerkiksi talkootyona suoritettu vapaaehtoinen ty6 jaa tyotur-
vallisuuslain soveltamisalan ulkopuolelle.98

Poliisia avustavista vapaaehtoistyontekijoistd on siiddetty erikseen poliisilain
8:4:ssd ja 9:3—4:ssd, mutta sddnnosten sisalto ei vastaa tyoturvallisuusalain 55
§:4. Koska poliisilain 9:4.1:n mukaan vapaaehtoisia saa kiyttda vain sellaisissa
avustavissa tehtavissa, joihin ei sisally merkittavan julkisen vallan kayttoa, polii-
sia avustavan vapaaehtoistyontekijan tyo ei voi olla tismélleen samaa tai saman-
kaltaista kuin poliisimiehen. Lisaksi lain 4.1 §:n mukaan vapaaehtoistyontekijalla
on myos oikeus kohtuulliseen palkkioon, jolloin poliisia avustava vapaaehtois-
tyontekija ei tdyta vapaaehtoistoimintaan liittyvaa palkattomuuden kriteeria.

Laissa yksityisistd turvallisuuspalveluista on jatetty elinkeinolupavaatimuksen
ulkopuolelle ilmaisena talkootyona harjoitettava jarjestyksenvalvontatoiminta?99.
Lain perusteluissa ei tarkemmin mairitelld ilmaisen talkootyon siséltoa tai poh-
dita ilmaisena talkootyona harjoitettua jarjestyksenvalvontatoimintaa hoitavan
henkilon oikeudellista asemaa eikd mainita lainkaan vapaaehtoistyona harjoitet-
tavaa jarjestyksenvalvontatoimintaa. Epéselviksi jad, mitd lainsdatdja ilmaisella
talkootyolla tismalleen tarkoittaa.

Ellosen mukaan yksityisen turvallisuusalan tehtavat tulisi jakaa ammattimaisiin
elinkeinotoiminnan muodossa harjoitettaviin tehtaviin seka harrastustoiminnas-
sa ja varainkeruutarkoituksessa suoritettaviin tehtaviinzc°. Vaikka Ellosen ehdo-
tus sisaltda ajatuksen yksityisen turvallisuusalan vapaaehtoistoiminnasta, han-
kadn ei ota kantaa vapaaehtoistyontekijan oikeudelliseen asemaan.

kaupparekisterilain (2.2.1979/129) 3.1, 2 §:ssé edellytetddn sen merkitsemista Patent-
ti- ja rekisterihallituksen ylldpitim&aan kaupparekisteriin.

198 HE 59/2002 Vp s. 54—55.

199 HE 22/2014 vp s. 48.

200 Ellonen 2012: 152—155.
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Koska tyoturvallisuuslain 55 §:n lisdksi vapaaehtoistyontekijan oikeudellisesta
asemasta ei ole muuta saantelya, hanen oikeusturvansa kannalta tarkeiksi muo-
dostuvat sosiaaliturvakysymykset ja tyonantajan vakuutusturva. Myos vapaa-
ehtoistyontekija saattaa aiheuttaa korvausvastuuseen johtavan vahingon, hanelle
voi sattua tyGtapaturma tai han voi vapaaehtoistyon aikana sairastua vakavas-
ti. 201 Jarjestyksenvalvontatehtdvissa téllaisten riskien todennikéisyys voi olla
suuri. Jotta vapaaehtoistyontekija ei jaisi tyoturvallisuuslain soveltamisalan ul-
kopuolelle ja joutuisi henkilokohtaiseen korvausvastuuseen tyossa aiheutuneesta
vahingosta ja tyGtapaturmasta, laista tulisi vapaaehtoistyontekijan oikeuksien
turvaamiseksi ilmeti, ettid jarjestyksenvalvontatehtivia voi harjoittaa ammatti-
maisena elinkeinotoimintana tai vapaaehtoistyona, mutta ei talkootyona.

2 Turvallisuuden tarve ja turvallisuustietoisuuden
lisaantyminen

Tarveteorioiden mukaan turvallisuuden tarve2c2 ilmenee tarpeena suojautua ul-
koisia vaaroja vastaan, jatkuvuuden ja jarjestyksen tarpeena seka sisidisen, henki-
sen tasapainon tarpeenaz°3. Airaksinen ei pida turvallisuutta aitona ja oikeana
tarpeena, koska sen puutteen madarittelemiseksi ei ole objektiivista, tieteellista
tapaa. Airaksisen mukaan turvallisuuden puutteen kisittelemiseksi on kehitelty
tarpeen kanssa analogiseksi konstruoitu naenniisobjektiivinen ajatusmalli, jossa
on ensin konstruoitava kasitys turvallisuusvajeesta, ja siten saatu tulos on konst-
ruoitava tarpeen maaritelman mukaiseksi. 204

Turvallisuuden tarpeen syntymiseksi tarvitaan kokemus vaarasta tai riskista2os.
Havainnollistaakseen tata Airaksinen viittaa yksinkertaistettuun Douglasin ja
Wildavskin hilytyskolmio-malliin2°¢, jossa halyttdja laukaisee halytettavassa vaa-
ran kokemisen, joka poistuu sammuttajan toiminnan ansiosta (ks. kuvio 3).

201 Klami 2001: 62—-66.

202 Tarve on tieteellisesti havaittavissa oleva ja yleensd poistettavissa oleva puutostila,
joka haittaa yksilon normaalia elamai ja joka siksi johtaa vaatimukseen poistaa puu-
tos. (Airaksinen 2012: 179; Sulkunen 1991: 61.)

203 Virta 1998: 24—25.

204 Airaksisen 2012: 184.

205 Thmiset reagoivat uhkiin hyvin eri tavoin. Vaaran tajun ja riskitietoisuuden perusteel-
la ihmiset voidaan karkeasti jakaa heikkoihin (arat, pelokkaat, valinpitaméattomait) ja
vahvoihin (tarmokkaat, rohkeat, hullut). Airipiisti arat ovat jokaisen hilyttijin toi-
veyleiso, joka pelkda ja sdikkyy kaikkea. Tarmokas ohjautuu riskiméaaritysten ja —
analyysien mukaan ja vaatii, ettad riski sopeutuu ihmiseen, jos siti ei pystyta poista-
maan. Arkaa sen sijaan hallitsee riski, johon hin itse pyrkii sopeutumaan. (Airaksi-
nen 2012: 34.)

206 Airaksinen 2012: 20; Douglas and Wildavski 1983.
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Halyttaia

Halytetty Sammuttaja

Kuvio 3. Douglasin ja Wildavskin halytyskolmio (Airaksinen 2012: 20).

Halytt4dja voi olla mika tahansa tekija, joka rikkoo halytettdvassa rauhan tunteen
sekd tuo pintaan vaaran ja riskin ajatuksen, mikd motivoi toimintaan vaaran
poistamiseksi. Halyttdja voi olla samalla my0s sammuttaja, mihin voi liittyad mer-
kittavia eettisia ongelmia. Halyttdjan huolena on hilytettavan harkittu ja perus-
teltu valinpitamattomyys. Halyttdja haluaa hilytyksen menevin perille. Jos toi-
vottua vaikutusta ei ole, asia on korjattava lisiamalla hilytyksen voimaa. Jos ha-
lyttdja itse on myos sammuttajan roolissa ja hyotyy hilytyksestd, hanen kannal-
taan on luonnollisesti edullista hilyttda niin usein kuin mahdollista, vaikka halyt-
tdminen ei olisikaan perusteltua. Ihanteellisinta olisikin, ettd hilyttdja ja sam-
muttaja olisivat eri tahoja. Halytettavan vastuulle jaa siis viime kadessa halytyk-
sen luotettavuuden arviointi.207

Yksityisen turvallisuusalan palvelujen ja tuotteiden tarjoajat ovat useimmiten
elinkeinonharjoittajia, jotka toimivat liiketaloudellisin periaattein tavoitteenaan
taloudellisesti maksimaalinen tulos ja liiketoiminnan edistiminen. Ne kehittavat
ja markkinoivat palvelujaan ja tuotteitaan, jotta niista tultaisiin tietoisemmiksi ja
ettd ne menisivit paremmin kaupaksi. 208 Yksityisen turvallisuusalan elinkei-
noeldman pyyteettomyys turvallisuustietoisuuden levittdjand on siten helppo
kyseenalaistaa, koska hyoty niakyy ennen kaikkea alan liikevaihdon kasvuna. Th-
minen ostaa itselleen turvaa, kun myyja on tuonut esiin riittavasti vaaran merk-
keja, eika salli ostajan torjua niitd209. Jos yksityisen turvallisuusalan palveluja ja
tuotteita ei hankita toivotussa maarin, alalla aletaan pohtia, milla keinoin kulut-
tajien tarpeet aktivoidaan ostotapahtumaksi. Riittdaké markkinointi vai onko
kenties vaikutettava yhteiskunnan rakenteisiin ja lainsdddantoon?

Myoskaan median hilyttdjan rooli vaarojen ja riskien esille tuojana ei aina ole
neutraali. Taloudelliset kuten esimerkiksi levikin edistamiseen liittyvat motiivit
sanelevat usein, ettd huomion kohteeksi nostetaan pelon ja turvattomuuden kult-
tuuria edistavit, mutta yleisen turvallisuuden kannalta triviaalit tapaukset. Yksit-
taisten ja erikoisten tapauksien esille tuominen saa monesti aikaan perusteetonta

207 Airaksinen 2012: 20—26.
208 Koskela 2009: 299—300, 344.
209 Airaksinen 2012: 32, 174.
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epaluuloa.2© Mediaa seuraava yleiso alkaa nopeasti arvioida esimerkiksi jokaista
leikkikentalla vierailevaa yksinadista aikuista mahdollisena uhkana lapsille, jos
tallaisista tapauksista on nayttavisti uutisoitu.

Median epikohtia liioitteleva ja sensaatiohakuinen vikivalta- ja rikosuutisointi
seka vikivaltaviihde muokkaavat ihmisten ajattelumalleja suuntaan, jossa objek-
tilvisen turvallisuuden lisddntyminen ei kasvata subjektiivista turvallisuuden
tunnetta vaan lisaa pelkoja2'. Korkeimman oikeuden voidaan katsoa kannanotol-
laan puoltaneen vikivalta- ja rikosasioiden julkituomista mediassa. Ennakkota-
pauksen 2005:136 mukaan

Oikeusvaltiossa on selvdd, ettei rikos ole siihen syyllistyneen yksityisasia...Térkeddn ta-
halliseen rikokseen syyllistyvé henkild voi siten jo rikosta tehdessédn ennalta varautua
siihen, ettd hdnen teollaan ja sité koskevalla oikeudenkdynnilld tulee olemaan tavan-
omaista suurempi uutisarvo. Mydskddn rikoksentekijéin henkiléén kohdistuva yleinen
mielenkiinto ja tiedontarve eivdt tdllin voi tulla hédnelle itselleen ylldtyksend.

Rikosta koskevan tiedon ei siis ole katsottu kuuluvan sellaisen yksityiselamin
piiriin, jossa yksilolla tai yksityisilla osapuolilla olisi taysi itsemaaraamisoikeus,
kun on kyseessa yksilon ja yhteiskunnan valisesta suhteesta ja yhteiskunnan te-
osta langettamasta rangaistuksesta. 22

Pelon ja turvattomuuden kulttuuria ilmentdd myos suomalainen “turvallisuus-
hysteria”, josta Wuori on eduskunnan lainvalmistelutyota kritisoinut2s. Perus-
tuslailla taattua oikeutta henkilokohtaiseen turvallisuuteen ei koeta riittavana,
vaan sita pyritdan vahvistamaan muulla lainsdadannolla. Pelko voi siis olla myos
poliittista. Silloin on aina kyseessd jonkun yleensa vallankayttoon tai talouskas-
vun edistdmiseen liittyva etu. Pelokasta kansaa on helppo hallita ja sille on help-
po myyda turvallisuutta.24 Lakisditeiset turvatoimet ja —laitteet menevit aina
kaupaksi. Laki maarittelee yleensa vihimmaisvaatimukset, asiakkaan harkintaan
jaa vahimmaisvaatimukset ylittavat yksityiskohdat, vapaaehtoisten turvatoimien
ja laitteiden hankinta seka puhtaasti esteettiset nakokohdat kuten esimerkiksi
laitteen muotoilu. Eettiseksi kysymykseksi nousee, myydaanko ihmisille yliturvaa
eli turvatoimia ja —laitteita vield silloin, kun kaikki mahdolliset turvatoimet ja —
laitteet on jo hankittu. Epieettista se ei ole, jos asiakas itse nimenomaan haluaa

210 Koskela 2009: 338.

21 Korander 2000: 179—186; Lindstedt 2007: 1013—1015.
212 KKO 2005:136 (FINLEX); Ollila 2006: 853.

213 Wuori 2003: 397—398.

214 Koskela 2009: 107.

=
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yliturvaa. Epieettiseksi se muuttuu, jos alan elinkeinotoiminta luo kuluttajissa
sellaista vaaran tunnetta, johon asiakas reagoi ostamalla itselleen yliturvaa.2:5

Pelon ja turvattomuuden kulttuuri seki ajatukset yksiloturvallisuudesta ja inhi-
millisesta turvallisuudesta ovat saaneet aikaan yhteiskunnallista keskustelua ja
toimintaa, jotka ovat lisinneet kansalaisten turvallisuustietoisuutta — kaantei-
sesti uhkien, vaaran ja riskien tiedostamista — seki siten edistdneet yksityisen
turvallisuusalan kasvua. Turvallisuustietoisuuden kasvaessa yhteiskunnassa val-
litsevaan niin sanottuun turvallisuusajattelun ketjuun2¢ pyritaan vaikuttamaan,
jotta turvallisuuspalvelujen ja turvatuotteiden saatavuus seka turvallisuusalan
toimintamahdollisuudet vastaisivat paremmin koettuja turvallisuuden tarpeita.
Hallinnon ja lainsdadannon muutoksissa tietoisuus turvallisuudesta edelleen
lisddntyy, mikd puolestaan voi edelleen lisdtd tarvetta turvallisuuteen ja johtaa
uusiin hallinnon ja lainsdddannon muutoksiin seka edelleen turvallisuusalan kas-
vuun.

Turvallisuustietoisuuden voimakkaan kasvun seurauksena myos valvonta ja sitad
lisdavat kontrollipoliittiset2'7 toimet ovat lisddntyneet. Valvontaa lisdavat toimet
ovat olleet pikemmin hallinnollisia kuin tuomioistuimen paatoksiin perustu-
via2:8, Tdhan liittyvassa kriminaalipoliittisessa2' ajattelussa usko pelkéstdan jul-
kisen vallan toimenpiteiden tehoon rikollisuuden ehkaisyssa on vahentynyt. Sa-

215 Ajraksinen 2012: 175, 177.

216 Turvallisuusajattelun ketjun muodostavat turvallisuuspolitiikka, -strategia, -kaytan-
ne, -toimet ja -laitteet. Turvallisuuspolitiikan tarkoituksena luoda strategioita, joilla
tuotetaan, arvioidaan ja valvotaan yleisid turvallisuuskiytinteitd yhteiskunnassa.
Turvatoimet ovat kiytdnteitd noudattavia toimenpiteitd, joiden tehokkuutta voidaan
edistda eritasoisilla turvalaitteilla. Lainsdddanto on erittdin tiarked osa turvallisuus-
strategiaa erityisesti silloin, kun lakien noudattamista valvotaan ja niiden laimin-
lyonnista seuraa rangaistuksia. (Airaksinen 2012: 176—178.)

217 Kun korostetaan julkisen vallan valvontatehtdvaa yhteiskuntapolitiikan osa-alueena,
voidaan puhua kontrollipolitiikasta, jonka osaksi lasketaan muun muassa kriminaa-
lipolitiikka (Laitinen & Aromaa 1994: 25—26). Virallisella kontrollipolitiikalla tarkoi-
tetaan laajimmillaan sitd julkisen vallan toimintaa, jolla yhteiskunnan jasenid ohja-
taan tdyttdmadn heihin kohdistetut rooliodotukset. Viime kddessd kontrollipolitii-
kalla tdhdatddn olemassa olevan yhteiskunnallisen jarjestyksen yllapitamiseen.
(Flamholtz 1996: 2, 5.; Lindstedt 2007: 1007.) Virallinen kontrollipolitiikka merkitsee
suunnilleen samaa kuin virallinen sosiaalinen kontrolli. Sosiaaliseen kontrolliin kuu-
luu, ettd on olemassa jokin julkilausuttu tai ainakin piileva kisitys sopivasta tai hy-
vaksyttavasta kiyttdytymisestd, johon kontrollilla pyritddn. (Johansson 1999: 203.)
Suomessa ja muissa Pohjoismaissa kontrollipolitiikkaa kiytetdan myos suppeammas-
sa merkityksessa tarkoittamaan vain rikollisuutta ja sita lihelld olevaa norminvastais-
ta kayttaytymistd koskevaa virallista kontrollia. Joskus kontrollipolitiikkaan sisillyte-
tdan myos yhteiskunnan norminvastaisia tekoja saditelevit epavirallisen kontrollin
muodot. (Anttila & Térnudd 1983: 24.)

218 Kadridinen 1998: 53; Lindstedt 2007: 1007.

219 Kriminaalipolitiikka, joksi kutsutaan rikollisuutta ja sen kontrollia koskevaa yhteis-
kuntapolitiikan osa-aluetta, ymmarretdan toisinaan my6s osaksi kontrollipolitiikkaa
(Anttila & Térnudd 1983: 22, 24).
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malla rikos22° nahdaan moraalisen ja patologisen ilmion sijaan pelkastaan vaista-
mattomana sosiaalisena, vaikkapa liikenneonnettomuuksiin verrattavana riski-
na.22! Tatd kehitystd kuvaa muun muassa ne lukuisat raportit ja ohjelmat, joita
on viime vuosikymmenina laadittu paikallisen rikoksentorjunnan kehittamiseksi
oikeusministerion, valtioneuvoston, sisiministerion ja Suomen Kuntaliiton aloit-
teista222.

Kansalaisten turvallisuustietoisuuden lisdantyminen on kasvattanut myos kansa-
laisten turvallisuuspalvelutarpeita. Koska poliisin voimavarat eivit riitd niita
tdyttdmaan, tarpeisiin on vastattu yksityistdmailla osittain julkisen vallalle 1dhto-
kohtaisesti kuuluvia turvallisuuspalveluja jarjestyksen ja turvallisuuden yllapita-
misen osalta yksityisille turvallisuusalan toimijoille.

3 Mita yksityistamisella tarkoitetaan?

Yksityistimisen maarittelyja on useita. Osa liittyy valtion liiketoiminnan yksityis-
tdmiseen ja osa julkisten tehtdvien uudelleen jirjestelyyn. Yhteista niille kaikille
ainakin jossain mairin on jonkin toiminnan ja siihen liittyvan jarjestimisvastuun
siirtiminen julkiselta organisaatiolta yksityiselle.223 Paaperiaatteiltaan yksityis-
tdminen voidaan jakaa varsinaiseen, rakenteelliseen ja epidsuoraan yksityistimi-
seen. Varsinaisessa yksityistimisessi on yleensa kyse puhtaasta liiketoiminnasta,
jolloin julkinen sektori ei vastaa palvelun ohjauksesta, tuotannosta tai rahoituk-
sesta. Rakenteellisessa yksityistimisessd julkinen organisaatio luopuu tehtavis-
tdan vain joiltain osin. Epdsuorassa yksityistamisessa yksityiskohtainen sdantely
viahenee seki ohjaus ja rahoitus muuttuvat valjemmiksi. 224

Yksityistdmisen lahikésite on ulkoistaminen. Oikeudellisena kisitteend se on
vakiintumaton ja niin uusi, ettei sitd tunnisteta suoraan Suomen lainsdadannos-
sd. Sitd on maaritelty lahinna ostopalveluiden ja yksityistaimisen avulla ja silla on
tarkoitettu yhta palvelujen tuottamisen muotoa, mutta sen sisilt64 ei ole kisitelty
yksityiskohtaisesti. Julkisella sektorilla ulkoistamisella voidaan pelkistden tar-
koittaa toimintaa, jossa organisaatio hankkii sopimuksella organisaation ulko-
puoliselta palvelun tuottajalta palveluita. Ulkoistamisen kohteena voivat olla jul-

220 ] egaalisen maaritelmian mukaan rikos on teko, joka rikos- tai muussa lainsdadannos-
sd maaritelladn rangaistavaksi ja johon valtiolla on rankaisuoikeus (Laine 1991, 25—
27).

22t Lindstedt 2007: 1007; Kdiridinen 1998: 53.

222 Ks, esim. Paikallisen rikoksentorjunnan kehittdminen 1997, Turvallisuustalkoot 1999,
Arjen turvaa 2004, Paikallisen turvallisuustyon kehittiminen 2006, Turvallinen ela-
ma jokaiselle 2008, Haiko 2003, Kokonaisturvallisuusstrategia 2012-2015.

223 Harjula & Prattila 2004: 105—106; Oksanen 2007: 9—10; Sarja 2001: 34.

224 Salonen—Soulie 1992: 20.
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kisen organisaation sekd lakisditeiset ettd vapaaehtoiset tehtavat. Muodoltaan
ulkoistaminen voi olla kokonaisulkoistamista, jonkin osa-alueen ulkoistamista ja
osittaista ulkoistamista, jotka eroavat toisistaan oikeudellisesti, toiminnallisesti
ja taloudellisesti22s.

Euroopan neuvosto on maaritellyt yksityistaimisen joko julkisen yrityksen siirta-
miseksi kokonaan tai osittain yksityiseen omistukseen tai valvontaan siten, etta
se lakkaa olemasta julkinen yritys, taikka julkisen yrityksen tai viranomaisen teh-
tavan siirtamiseksi yksityiselle oikeushenkilolle riippumatta siita, liittyyko siihen
omaisuuden siirtoa tai ei22¢. Tuorin mielesta yksityistiminen tarkoittaa julkisten
palvelujen alistamista markkinamekanismeille, yksilollisen omavastuun koros-
tamista esim. sosiaaliturvajarjestelmaa arvioitaessa ja vaatimusta turvautua la-
hiyhteis6ihin ja kansalaisjarjestoihin mm. sosiaalisten ongelmien ratkaisussa227.
Harisalo nikee yksityistamisen laajasti ja hinen mukaansa yksityistimisessa on
kyse julkisen ja yksityisen valisen vuorovaikutuksen ja niihin sisiltyvien erilais-
ten suhteiden uudelleen arvioinnista. Oleellista silloin on tarkastella julkisen ja
yksityisen kasitteitd, vuorovaikutuksen muotoja ja niiden taustalla olevia suhtei-
ta.228 Negatiivimaaritelman mukaan yksityistiminen on sosialisoinnin, kansallis-
tamisen ja kunnallistamisen vastakohta. Rasinmaki tarkoittaa yksityistamisella
politiikkoja ja toimenpiteitd, jotka muuttavat tasapainoa julkisen ja yksityisen
sektorin valilla.229

Turvallisuuspalvelujen yksityistiminen on padperiaatteeltaan rakenteellista, jol-
loin julkinen valta luopuu tehtavistaan joiltain osin, ja se on yksi julkisen vallan
keinoista kohottaa objektiivisen turvallisuuden tasoa. Yksityistiminen kasvattaa
turvallisuuspalvelujen miiraa ja antaa vaihtoehtoja lakisditeisten viranomais-
palvelujen rinnalle. Yksityisen turvallisuusalan kasvun voi nahdd Rasinmaien tar-
koittamien yksityistamispolitiikkojen ja -toimenpiteiden seurauksena. Jarjestyk-
sen ja turvallisuuden ylldpitdmisesta yleisilld paikoilla vastaavat yha enenevassa
madarin yksityisid turvallisuuspalveluja tuottavat toimijat. Poliisilla ei katsota ole-
van velvollisuutta eikd myoskaan riittavasti resursseja2s huolehtia jarjestyslain
(27.6.2003/612) 2 §:n kohdassa 1b mainittujen yleisten paikkojen (rakennus,

**  Komulainen 2010: 9, 20, 41-44, 47, 196-197.

226 EN:n suositus No. R (93) 7.

227 Tuori 1984: 290—291.

228 Harisalo 1986: 118.

220 Rasinmaki 1997: 44.

230 Pohjolainen & Majuri 2000: 216—217; Kerttula 2005: 10. Poliisin resurssipulaan vii-
tattiin jo vuonna 1929 hallituksen esityksessa huvitilaisuuksien jarjestysmiehiksi.
Maaseudulla pidettiin huvitilaisuuksia pddasiassa lauantaisin ja sunnuntaisin, jolloin
vakinaisia poliisimiehii ei riittinyt komennettavaksi kaikkiin tilaisuuksiin. Jotta il-
tamien pito-oikeutta ei poliisien vihaisyyden vuoksi olisi taytynyt rajoittaa, tarvittiin
yksityisia jarjestysmiehia. (HE 71/1929 vp s. 1—-2.)
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joukkoliikenteen kulkuneuvo ja muu vastaava paikka, kuten virasto, toimisto, lii-
kenneasema, kauppakeskus, liikehuoneisto tai ravintola, joka on yleison kaytet-
tavissd joko jonkin tilaisuuden aikana tai muutoin) sekd kokoontumislaissa 2
§:ssa tarkoitettujen yleisten kokousten ja yleisotilaisuuksien jarjestyksesta ja tur-
vallisuudesta.

Tarkastellessaan yksityistimista laajana kasitteend, joka kattaa muun muassa
hallintotehtavien siirtimisen viranomaisorganisaation ulkopuolelle ja yksityisen
elinkeinoelaman menettelytapojen omaksumisen julkisen hallinnon organisaati-
oihin, Tuori on pitdnyt hallinnon yksityistimisti oikeusvaltion suurimpana uhka-
tekijana 23t Tuori ei ole ajatuksineen yksin. Yksityisiin turvallisuuspalveluihin
liittyvassa keskustelussa muun muassa Lavapuro ja Keravuori-Rusanen ovat pi-
tineet yksityisille julkisen vallan kdytto6n annettujen valtuuksien laajuutta jon-
kinasteisena uhkana yksilon perustuslaissa turvattujen vapausoikeuksien toteu-
tumiselle. Myos laillisuusvalvonnan toteutumisen ja yksilon oikeusturvan kan-
nalta yksityistiminen voidaan nahdad uhkana. Ei ole itsestdian selvdi, ettd lailli-
suusvalvojien toimivalta ulottuu kaikkeen yksityistettyyn toimintaan. Laillisuus-
valvojien toimivalta kytkeytyy vain julkiseen tehtdvaan, julkiseen hallintotehta-
vadn ja julkisen vallan kaytt6on232.

Keravuori—Rusasen mukaan yksityistiminen on julkisen sektorin taloudelliseen
ja toiminnalliseen rationalisointiin tahtaavaa uudistamispolitiikkaa, jossa julki-
sen sektorin monopolina ollut toiminta avataan vapaalle kilpailulle, luovutetaan
yksityisille tai organisoidaan muuten ensisijaisesti markkinaehtoisesti yksityisoi-
keudellisten toimijoiden kautta23s. Kerttulan mielesta yksityisten turvallisuuspal-
velujen kohdalla ei ole kyse tillaisesta yksityistimisestd. Vartioimisliike- ja jarjes-
tyksenvalvontatoiminnan ensisijaisena tehtavana ei ole hoitaa aikaisemmin polii-
sin monopolina ollutta toimintaa. Kerttula viittaa Johiin, jonka mukaan yksityis-
ten turvallisuuspalvelujen kasvua Yhdysvalloissa ei voi selittda rinnastamalla sita
vankiloiden yksityistimiseen, missa viime kidden johto- ja valvontavastuu on sii-
lynyt viranomaisilla yksityisten huolehtiessa paivittdistoiminnan johtamisesta.
Lisdksi Kerttula viittaa Loaderiin, jonka mukaan turvallisuuspalveluja ei voi yksi-
tyistaa ja jattda markkinoiden varaan samoin kuin muita palveluja. Toiminnoissa
on mahdollisuus sellaisen pakkovallan kayttimiseen, jota siihen liittyvine kysy-
myksineen auktoriteetista ja sen legitimiteettitarpeesta on mahdoton ulkoistaa.
Myo0s policing-toiminta, jolla angolamerikkalaisessa oikeuskulttuurissa tarkoite-
taan kaikkea yhteiskunnalliseen jarjestyksenpitoon liittyvaa sdanneltya toimin-

23t Tuori 1999b: 539.
232 Ks. tarkemmin pailuvun III luku 2.2.
233 Keravuori—Rusanen 2008: 54.
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taa, vaikuttaa yksilon elamaan siten, ettd on kaikkien kansalaisten intresseissa,
miten toiminnot hoidetaan ja kuka niista vastaa.234

Kerttula on mielesténi tulkinnut Keravuori—Rusasta liian ahtaasti. Seuraavassa
esitelladn Rasinmien yksityistimisen nelitasoisen mallin, jonka pohjalta maari-
telladn yksityisen turvallisuusalan yksityistimisen organisatoris-funktionaalisen
mallin. Malli kattaa my6s Johin ja Loaderin ajatukset, joilla Kerttula perusteli
Keravuori—Rusasen mairitelman soveltumattomuutta yksityisen turvallisuusalan
kasvun selittajana.

3.1 Yksityistaminen nelitasoinen malli

Rasinméki on kehittianyt yksityistimisen maarittelemiseksi nelitasoisen mallin,
joka systematisoi ja yksiloi yksityistimiseen liittyvat oikeudelliset kysymykset ja
ongelmat. Mallissa yksityistiminen jaetaan yksityissektorin toimintaperiaattei-
den soveltamiseen eli formaaliseen yksityistimiseen, organisatoriseen yksityis-
tamiseen, osittaiseen eli funktionaaliseen yksityistimiseen ja taydelliseen eli ma-
teriaaliseen yksityistimiseen.235 Vaikka Rasinmiki on kehittdnyt mallinsa kun-
nallishallinnossa tapahtuvan yksityistimisen tarkasteluun, se on sovellettavissa
myo6s valtionhallintoon, jossa sisdisesta turvallisuudesta huolehtiminen kuuluu
sisdministerion toimialaan.

Formaalinen yksityistiminen tapahtuu hallinto-organisaation sisilla. Sen tavoit-
teena on julkisen sektorin hallintotoiminnan tehostaminen regulatiivisesti saan-
telylld, jossa “viranomaistoimintaan perustunut hallintomalli hakee uutta suun-
taa palvelujen tuottamisessa kayttamalla hyviksi yksityissektorin toimintatapo-
ja”236, Oikeudellisessa mielessa yksityistiminen on formaalia, kun oikeusjarjes-
telmi velvoittaa noudattamaan hallintotoiminnassa tiettyja yksityissektorin toi-
mintaan liittyvia ehtoja. Etuna on yksityisen ja julkisen sektorin vertailtavuuden
lisdaantyminen ja yhdenvertaisen kohtelun toteutuminen. Vertailtavuus helpottaa
esimerkiksi paatoksentekoa, kun on valittava edullisin palvelun tuottaja. Haitaksi
voi muodostua se, ettd viranomaisen soveltaessa yksityisen sektorin toiminta-
malleja julkinen toiminta muuttuu siind maarin yksityisen toiminnan kaltaiseksi,
ettd julkisen toiminnan erityispiirteet menettaviat merkityksensa. Pitkilla tahtai-
melld formaalinen yksityistdminen voi johtaa muihin yksityistimisen muotoi-
hin.237

234 Kerttula 2010: 50—-51, 68—69; Joh 2004: 55.
235 Rasinmaki 1997: 45.

236 KM 1993:33 s. 152.

237 Rasinmaki 1997: 281—282.
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Julkiset ja yksityiset turvallisuuspalvelut eivit voi olla kaikin osin vertailtavissa.
Perustuslain 124 §:n mukaan merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehta-
vid voidaan antaa vain viranomaiselle. Lisdksi perustuslain 22 §:n, 124 §:n ja pe-
rustuslaissa turvattujen perusoikeuksien toteutuminen edellyttda lain mukaan
viranomaistoimintaa. Turvallisuusalan formaalinen yksityistiminen ei ole kay-
tdnnossda mahdollista soveltamalla yksityissektorin toimintaperiaatteita julkisiin
turvallisuuspalveluihin, koska perustuslaki kieltda yksityisen turvallisuusalan
toimijoilta merkittavan julkisen vallan kayttoa sisaltavien turvallisuusalan tehta-
vien hoitamisen. Yksityissektorin periaattein toteutettuja julkisten turvallisuus-
palvelujen osa-alueita voisivat periaatteessa olla esimerkiksi sidiloonottotilojen
valvonta ja hallinnon tukitoiminnot. Oikeusasiamies on kuitenkin kyseenalaista-
nut muun muassa turvapaikanhakijoiden siiloonottoyksikon valvonnan, poliisi-
laitoksen paihtyneiden sailytystilan valvonnan ja vankeinhoitolaitoksen puhelin-
valityksen laillisuuden yksityisenid toimintana, koska tehtaviin saattaa liittya toi-
menpiteitd, joiden hoitamisesta voi huolehtia vain viranomainen238,

Organisatorisessa yksityistimisessa hallinnon perinteisia rakenteita hajautetaan
yksityisoikeudellisille toimijoille, esimerkiksi osakeyhtioille, yhdistyksille, muille
yhteisoille tai sdatioille. Valtionhallinnossa kehityskulku on ollut virastomaisesta
liiketoiminnasta valtion liikelaitokseksi, joka on my6hemmin organisoitu osake-
yhtioksi, jolla voi edelleen olla tytaryhtioita. Osakkeenomistajana julkisella vallal-
la on oikeus ja velvollisuus huolehtia yhtionsa ylimman vallan kaytostad, vaikka
yhtion toiminta muuten olisikin hyvin itsendistd. Organisatorinen yksityistami-
nen ei poista julkisen vallan vastuuta ja valvontavelvollisuutta lakisaateisista jul-
kisista palveluista.239

Funktionaalisessa yksityistamisessa julkisella vallalla yleensa siilyy jarjestamis-,
rahoitus- ja valvontavastuu seki paatosvalta. Yksityistettavia tehtavia vastaanot-
tavalla taholla on oltava itsendinen oikeusasema kuten yksityisilla henkil6illa,
yhdistyksilla, saatioilla, avoimella yhtiolla, kommandiittiyhtiolla ja osakeyhtiolla.
Myos toinen julkinen yhteiso on itsendisessd oikeusasemassa suhteessa toiseen
julkiseen yhteis6on. Funktionaalisen yksityistimisen ensisijaisena oikeudellisena
muotona on sopimus. Osapuolten viliseen oikeussuhteeseen vaikuttaa kuitenkin
julkisen vallan valvontavastuu, josta ei voi sopia sopimuksella. Koska julkinen
valta ei voi sopimuksella luopua sille lainsdddannossa maaratyista velvollisuuk-
sista, yksityistimisen osittaisuus korostuu. Funktionaalisen yksityistimisen pii-
riin kuuluvat ostopalvelut, jolloin yksityiset toimijat tuottavat palveluja sopimus-

238 EOAK 10.2.2009 Dnro 1450/2/07; EOAK 30.9.2009 Dnro 1640/4/08; EOAK
20.10.2009 Dnro 2232/4/07.
239 Rasinmaki 1997: 48—49, 343.
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perusteisesti. Tama pohjautuu usein toimilupaperiaatteeseen. 240 Esimerkiksi
vartioimisliiketoimintaa saa harjoittaa vain elinkeinon harjoittamisen oikeudesta
annetun lain (27.9.1919/122) 1 tai 2 momentissa tarkoitettu luonnollinen henkilo
tai oikeushenkilo, joka on saanut siihen luvan (LYTP 3.1 §).

Vartioimisliike- ja jarjestyksenvalvontatoiminta ovat poliisilain 1:1:ss4 poliisin
tehtaviaksi méaratyn yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitamisen raken-
teellista eli osittaista hajauttamista jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamisen
osalta yksityisoikeudellisille toimijoille. Poliisi ei kuitenkaan voi huolehtia turval-
lisuuspalvelujen jarjestimisvastuustaan ostopalvelujen avulla. Oikeusasiamies on
ratkaisussaan kyseenalaistanut poliisin tiloissa tapahtuvan putkavartioinnin ul-
koistaminen yksityiselle vartioimisliikkeelle perustuslain 124 §:n vastaisena24.
Lain poliisin siilyttimien henkiciden kohtelusta (29.9.2006/841) 1 luvussa méaa-
ratdaan sopimuksesta vartijan tehtdvassi avustamisessa (5 §), turvallisuusalan
elinkeinoluvan haltijan palveluksessa olevan maaraamisesta vartijan tehtaviin (6
§) ja turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan palveluksessa olevan vartijan ase-
masta (7 §). Yksityinen vartija voi tietyin edellytyksin tilapaisesti toimia poliisin
sdilytystilojen vartijana, mutta lahtokohtaisesti vartijan tehtavissa on kuitenkin
kaytettava virkasuhteisia vartijoita tai poliisimiehid. Yksityisten vartijoiden jat-
kuvaluonteinen kaytto ei siis lain mukaan ole mahdollista.242

Ostopalvelut ovat poliisin turvallisuuspalveluja tiydentiva vaihtoehto, jota muut
julkiset ja yksityiset toimijat voivat halutessaan kayttda. Rasinmaki on maaritel-
Iyt osittaisen yksityistaimisen funktionaaliseksi, mutta vartioimisliiketoiminnassa
ja jarjestyksenvalvonnassa on paljon myos organisatorisen yksityistamisen piir-
teitd, vaikka tarkoituksena ei olekaan poliisitoiminnan yhtiéittdminen. Poliisin
roolia organisatorisen yksityistimisen mallissa voi verrata valtion rooliin osake-
yhtion osakkeenomistajana. Poliisilain nojalla poliisi on velvollinen kayttimaan
ylintd valtaa yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitimiseksi seka lain yksi-
tyisista turvallisuuspalveluista nojalla velvollinen valvomaan yksityista turvalli-
suusalaa.

Osittaisesta yksityistimisesti oli kyse my0s niin sanotussa ParkCom-tapaukses-
sa. Yksityinen yritys huolehti sopimukseen perustuen yksityisen kiinteiston alu-
eella pysakoinnin valvonnasta ja peri valvontamaksua kiinteiston alueelle vastoin
ehtoja tapahtuneen pysdkoinnin johdosta. Kun poliisilla ja kunnallisella pysa-
koinninvalvojalla on rinnakkainen toimivalta yksityisella alueella (L pysakoin-
ninvalvonnasta (17.6.2011/727) 10 §), seurauksena olisi saattanut olla, ettd sa-

240 Rasinméki 1997: 47-48, 343—345.
241 EOAK 30.9.2009 Dnro 1450/2/07.
242 HE 22/2014 vp S. 101-103.
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masta virheellisestd pysakoinnistd maaratdan pysakointivirhemaksusta annetun
lain mukainen pysakointivirhemaksu ja sopimukseen perustuva yksityinen val-
vontamaksu. Yksityisoikeudellinen seuraamusjérjestelma toimisi siis rinnakkain
julkisoikeudellisen seuraamusjarjestelman kanssa.243

Tallaisen osittaisen yksityistamisen seurauksena syntyneen kahden rinnakkaisen
seuraamusjarjestelmin tarkoituksenmukaisuus on kyseenalainen. Hallituksen
esityksessa pysakoinninvalvontaa koskevan lainsdadannon uudistamiseksi todet-
tiinkin, ettd vaikka julkisessa ja yksityisessia pysdkoinninvalvonnassa toimivalta
olisi tietyissa tapauksissa osittain rinnakkainen, samasta vairinpysakoinnista ei
voisi maarata seka pysakointivirhemaksua ettd yksityista valvontamaksua. Val-
vontamaksu ei myoskaan saisi olla suurempi kuin pysakointivirhemaksu. 244

Materiaalinen yksityistiminen tarkoittaa kokonaisvaltaista yksityistamistd ja
julkisen vallan lakisdateisten tehtdvien supistamista. Samalla valvontamahdolli-
suudet kaventuvat merkittavasti verrattuna formaaliin, organisatoriseen ja funk-
tionaalisen yksityistimiseen. Julkinen valta luopuu omasta tyonjohdosta, val-
vonnasta sekd sopimukseen perustuvasta valvonnasta ja ohjauksesta. Paaasialli-
sena yksityistimisen muotona on omaisuuden ja osakkeiden myynti. Materiaa-
lista yksityistdmista rajoittavat lainsdddannon julkiselle vallalle sdatdmat toimin-
nan jarjestamisvelvoitteet ja perustuslain suoja erityisesti TSS-palveluoikeuksien
osalta. 245 Velvoittavan lainsdddannon ja perustuslain 124 §:n hallintotehtavian
muulle kuin viranomaiselle antamista koskevista rajoituksista johtuen turvalli-
suuspalvelujen yksityistimisen muoto ei voi olla materiaalinen. Myo6s alan liike-
toiminnan ja ammattien harjoittamisen luvanvaraisuudesta on sidadetty laissa,
minka vuoksi viranomainen ei voi luopua valvontavelvollisuudestaan materiaali-
sen yksityistamisen hyviksi.

3.2 Yksityistamisen malli yksityisella turvallisuusalalla

Oikeusasemaltaan itsendisia yksityisen turvallisuusalan toimijoita ei voi kuvata
vain yhdelld yksityistaimisen mallilla. Yksityisiin turvallisuuspalveluihin liittyy

243 KKO 2010:23 (FINLEX).

244 HE 233/2010 vp s. 15, 31—32. Lakiehdotus yksityisestd pysdkoinninvalvonnasta hylat-
tiin eduskunnan toisessa kisittelyssa 8.3.2011. Perustuslakivaliokunnan mukaan hal-
linnollisen seuraamuksen madrddmiseen sisiltyy perustuslain 124 §:ssi tarkoitettua
merkittavaa julkisen vallan kayttoa. Lakiehdotus olisi siksi voitu késitelld vain perus-
tuslain 73 §:ssd saddetyssd jarjestyksessd, mutta poikkeuslakimenettelyd puoltavia
syitd ei perustuslakivaliokunnan mielesta ollut. (PeVL 57/2010 vp s. 5-6, LaVM
42/2010 vp 8.3, PTK 167/2010 vp).

245 Rasinmaki 1997: 45—46, 384—389.
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taulukossa 3 esitettyja sekd organisatoriseen ettd funktionaaliseen yksityistami-
seen kuuluvia piirteita.

Organisatorisen yksityistdmisen piirteisiin kuuluu se, etta yksityisia turvallisuus-
palveluja tuottaville toimijoille on lain nojalla annettu julkiselle vallalle kuuluvia
tehtavia, jotka liittyvat jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitimiseen seka voima-
keinojen kayttoon. Tehtdvistd huolehtivat yksityiset yritykset, muut yksityisoi-
keudelliset yhteisot kuten esimerkiksi kolmannen sektorin vapaaehtoistoimintaa
harjoittavat yhdistykset ja yksityiset henkilot. Kyseessa ei kuitenkaan ole puh-
taasti organisatorinen yksityistiminen siind merkityksessd, ettd viranomaisen
toimintaa yhtioitettdisiin tai saitiditettdisiin, ja julkinen valta kayttdisi ylinta
paatosvaltaa osakkeenomistajana. Julkisen vallan ylin paatosvalta perustuu lain-
sdddinnossa madrattyihin velvollisuuksiin, joista merkittdvimpid ovat yksityisen
turvallisuusalan lupien myontdminen ja valvonta.

Taulukko 3. Yksityisiin turvallisuuspalveluihin liittyvat organisatorisen ja
funktionaalisen yksityistamisen piirteet.

Organisatorinen yksityistiminen Funktionaalinen yksityistiminen
Hallintotehtdvén antaminen muulle kuin viranomai- | Luvanvaraisuus
selle soveltaen PL:n 124 §:4 Kansalaisten vapaa valintaoikeus julkisen ja yksityi-
Viranomaisen valvontavelvollisuus sen palvelun valilla
Yksityisoikeudelliset organisaatiomuodot Ostopalvelut
Toimintaesteiden poistaminen yksityisiltd toimijoil-
ta

Organisatoriseen yksityistimiseen kuuluva viranomaisen valvontavelvollisuus
liittyy keskeisesti luvanvaraisuuteen, joka kuuluu funktionaalisen yksityistimisen
piirteisiin ja jolla viranomainen toteuttaa valvontavelvollisuuttaan. Alan liiketoi-
minnan harjoittaminen edellyttaa turvallisuusalan elinkeinolupaa ja jarjestyksen-
valvojan, vartijan, turvasuojaajan seka turvatarkastajan ammateissa toimiminen
poliisin tai Liikenteen turvallisuusviraston hyviksyntda (L turvatarkastuksista
tuomioistuimissa 4 §; PolL 3:1.4; L turvatoimista valtioneuvostossa 6.1 §; Turva-
toimiL 10.2 §; LYTP 10 §, 12 §, 35 §, 80.1 §; Ilmailul 97.1 §).

Yksityisen turvallisuusalan palvelujen tarkoitus on tdydentda poliisiviranomaisen
tuottamia turvallisuuspalveluja, ei korvata niita. Kansalaisilla ja muilla seka yksi-
tyisilla etta julkisilla toimijoilla on siten funktionaaliseen yksityistimiseen liittyva
vapaa oikeus valita, tyytyvitko he viranomaispalveluihin vai haluavatko he hank-
kia tdydentavid palveluja ostamalla niita yksityisiltd. Aina valintaoikeus ei kui-
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tenkaan ole taysin vapaa. Poliisin ei esimerkiksi edellyteta huolehtivan yleisoti-
laisuuksissa tarvittavista jarjestykseen ja turvallisuuteen liittyvista palveluistaZ24¢.
Poliisi voi kuitenkin jarjestyslain 20 §:n nojalla antaa yleisétilaisuuden jarjestajaa
sitovia maarayksia jarjestyksenvalvonnasta, jonka tilaisuuden jarjestija yleensa
hankkii ostopalveluna. Sopimuksen osapuolina ovat yksityisia turvallisuuspalve-
luja hankkiva yksityinen asiakas ja palvelun tuottaja eivitka turvallisuudesta vas-
taava julkinen valta ja palvelun tuottaja, mikd Rasinmaen mukaan kuuluu funk-
tionaalisen yksityistimisen piirteisiin. Lisidksi viimeisen vuosikymmenen ajan on
kayty vilkasta keskustelua yksityisia turvallisuuspalveluja koskevasta lainsdadan-
nostd, jonka muutoksilla on tavoiteltu muun muassa viranomaistoiminnan ja
yksityisen toiminnan vilisen rajanvedon selkiyttamista ja pyritty siten funktio-
naalisen yksityistimisen toteutumiseksi poistamaan esteitd yksityisen turvalli-
suusalan toimintamahdollisuuksilta.

Rasinmaki on todennut yksityistamisen neljastd mallistaan, etta vaikka oikeudel-
liset kisitteet ovat aina paikkaan ja aikaan sidottuja, hanen kehittimalldan syste-
matiikalla voidaan hahmottaa lainsdadannon ja hallinnon kehityksen myo6ta syn-
tyvat uudet yksityistamisen variaatiot247. Nain nayttaisi olevan, kun asiaa tarkas-
telee turvallisuuspalvelujen yksityistimisen nakokulmasta. Turvallisuusalan yksi-
tyistamistd kuvaamaan tarvitaan piirteita sekid organisatorisen etta funktionaali-
sen yksityistimisen malleista. Turvallisuuspalvelujen yksityistamista voidaan
kutsua organisatoris-funktionaaliseksi, jolloin organisatorisen ja funktionaalisen
yksityistamisen piirteet yhdistyvat kuviossa 4 esitetylld tavalla. Organisatoris-
funktionaalinen yksityistaimisen malli nahdakseni tukee luvun aluksi esitettya
Keravuori—Rusasen yleistd yksityistimisen mairitelmida havainnollistamalla,
millaisin edellytyksin valtion sisdisen turvallisuuden yksityistaminen voi tapah-
tua.

246 Pohjolainen & Majuri 2000: 216—217.
247 Rasinmaéki 1997: 51.
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Valvonta-kasitteen sisalto

Kaikenlainen valvonta248 on viime vuosikymmenina yhteiskunnassa lisaantynyt,

minkd huomattava osa viestostd on vastaanottanut hyviaksyen249. Valvonta sa-

moin kuin turvallisuus on kisitteend varsin moniulotteinen ja vaikea tyhjenta-

vasti maaritelld. Valvontaan sisillytetdan yleensa oikeudelliset instituutiot ja

toimijat kuten poliisi ja muut viranomaiset, jotka suorittavat valvontaa erityisina

tehtdvinaan2s°. Kun kunnan palveluja on ulkoistettu tai yksityistetty esimerkiksi

yhtioittamalla, puhutaan usein luottamushenkilohallinnon harjoittamasta demo-

kraattisesta valvonnasta2st. Valvonta kuuluu siis auktoriteetille, mutta toisaalta

myo0s yksil6t valvovat itseddn ja toisiaan, jolloin voidaan toisinaan puhua valvon-

ta- ja tarkkailuyhteiskunnasta2s2,

248

249
250
251

252

Tassa tutkimuksessa kiytetddn padasiassa suomenkielisid sanoja valvoa ja valvonta.
Niiden vierasperdisid synonyymeja kontrolloida ja kontrolli kdytetdan silloin, kun ky-
seessa ovat yleiseen kielenkaytt6on vakiintuneet kisitteet kuten esimerkiksi sosiaali-
nen kontrolli tai kontrollipolitiikka.

Sarnecki 2012: 321, 343—344.

Pettersson & Pettersson 2012: 14—-15.

Kuusela & Ylonen 2015: 5.

Valvonta- ja tarkkailuyhteiskuntaa ovat tutkimuksissaan kisitelleet muun muassa
Lyon (2001), Koskela (2009) ja Airaksinen (1993, 2012).
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Valvonta-kisitteen tdsmallinen sisdlté riippuu valvonnan kohteesta seka siita,
mistd nakokulmasta253 ja missi asiayhteydessa valvontaa tarkastellaan. Yleisessa
kielenkaytossa valvonnalla ymmarretdan useimmiten poliisin tai muun viran-
omaisen ja yksityisen turvallisuusalan tyontekijoiden suorittamaa tosiasiallista
toimintaa. Organisaatioissa valvonnalla tarkoitetaan hallinnollisen toiminnan
tarkkailua ja arviointia sekd tarvittaessa puuttumista annettujen tavoitteiden
kanssa ristiriitaiseen toimintaan?254.

Julkisoikeudessa valvonnalla voidaan ymmartia tarkkailua ja selontekoa yleensa,
mutta yleisen merkityssisillon antaminen valvonnalle on osoittautunut oikeus-
tieteellisessa keskustelussa vaikeaksi. Merikoski on valvonnan kisitetta pohdis-
kellessaan tullut tunnetuksi sanoistaan “valvoa ... merkitsee nukkumisen vasta-
kohtaa”255. Hidén kysyy, onko virheitten ja epdkohtien korjaamiseen tai valvon-
nan kohteena olevan tilanteen muuttamiseen kaytettavissa olevien keinojen olta-
va tietynmuotoisia tai teholtaan tietynasteisia ennen kuin voidaan puhua valvon-
nasta25¢, Kaliman valvonnasta kiaytyyn keskusteluun tuoma kysymys on, siséllyte-
taanko valvonnan kasitteeseen oikeus pakkokeinojen kayttdmiseen257. Hidén ja
Saraviita lisaavat keskusteluun varmistumisen siita, ettd toiminta etenee tietylla
tavalla, ja vaikutusmahdollisuuden toiminnan tavoitteen toteutumiseksi. Tall6in
lahestytaan kasiteparia valvonta ja ohjaus.258

Myllymaki ei ole pitanyt mahdollisena eika edes tarpeellisena maaritella univer-
saalia valvonnan kisitettd. Hanestd valvonnan ldhtokohtana voidaan pitdd Meri-
kosken maarittamia valvonnan paafunktioita: valvonnanalaisen toiminnan tark-
kailu ja toimenpiteet epakohtien syntymisen estiamiseksi sekd havaittujen epa-
kohtien poistamiseksi. 259 Lyhyesti sanoen valvonnan péisisidltond ovat silloin
valvonnanalaisen toiminnan tarkkailu ja havaittujen epakohtien oikaisutoimen-
piteet260, Ajatus on riittdvan yleinen ja soveltuu hyvin tassidkin tutkimuksessa
valvonnan méairittelyn perusldhtokohdaksi.

Tiihonen on viitannut Lennart Lundqvistiin, jonka mukaan valvonta voi olla joko
aktiivista tai passiivista. Aktiivisessa valvonnassa aloite valvonnan suorittamisek-
si tulee valvonnasta vastaavalta toimijalta, jolle valvontavelvollisuus on voitu

253 Tavallisimmat ndkokulmat ovat sosiologinen, hallinnollinen ja psykologinen (Flam-
holtz 1996: 2, 12). Tissd tutkimuksessa nikokulma on hallinnollinen siséltden myos
joitakin sosiologisia viittauksia. Sosiologiassa organisaatioissa tapahtuva valvonta
nahdaan sosiaalisen kontrollin erityismuotona (Allardt & Littunen 1979: 288).

254 Johansson 1999: 203.

255 Merikoski 1938: 17.

256 Hidén 1974: 1—5.

257 Kalima 1980: 12—13.

258 Hidén & Saraviita 1994: 257—258.

259 Merikoski 1938: 39; Myllymaki 1994: 14, 16.

260 Kulla 2015: 348.
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laissa maarata pysyvaksi tehtaviaksi. Passiivinen valvontaprosessi kaynnistyy
muulta taholta tulleesta aloitteesta, esimerkiksi laillisuusvalvojille tehdyn kante-
lun muodossa.2¢* Tuori on péadtynyt samankaltaiseen ndkemykseen mairittele-
malld valvonnan sen vireillepanotavan perusteella. Hinen mukaansa valvonta
voidaan jakaa toimintavelvollisuuteen pohjautuvaan valvontaan, valvontaviran-
omaisen oma-aloitteiseen valvontaan sekd asiakkaan tai yksityishenkilon aloit-
teesta vireille pantuun valvontaan. Tuorin jaottelu kohdistuu viranomaisen viral-
lisen valvonnan jasentamiseen. Sen ulkopuolelle jaa yksityinen, luonteeltaan epa-
virallinen kansalaisvalvonta ja yksityisten yritysten sisdinen valvonta.262 Kera-
vuori—Rusasen mairitelman lahtokohtana ovat valvottavat asiat. Han on erotel-
lut elinkeinotoimintaan ja ammatinharjoittamiseen kohdistuvat valvontatehtavat
sekd sddnnosten ja paatosten noudattamisen203. Jos valvonnan maarittelyyn ote-
taan mukaan aikaperspektiivi, yleisesti kaytetty jako on valvottavan toiminnan
aloittamisen suhteen ennakolliset ja jalkikateiset toimenpiteet264. Aikaperspektii-
viin kuuluu my6s ajantasaisen valvonnan ulottuvuus26s,

JULKINEN

VIRALLINEN

4
tarkoituksenpfukaisuusvalvonta .
’ laillisuusvalvonta

ULKOII'NEN SISAINEN

oikeussuoja

hallintovalvonta \ .
v kansalaisvalvonta
\

\ tarkastus

AY
tarkastus laillisuusvalvonta
A

N

kuluttajansuoja

S~ -

Kuvio 5. Yksityisen turvallisuusalan valvonnan ulottuvuuksia ja keinoja.

261 Tiihonen 1980: 10—11.

262 Tuori 2000b: 599.

263 Keravuori—Rusanen 2008: 218.

264 Ks. esim. vakuutusvalvonnasta Forsdakringstillsyn i Finland 1997: 19, markkinaval-
vonnasta Vaatimustenmukaisuuden arviointiasioita kasittelevd neuvottelukunta
2002: 9—11 seki turvallisuuspoliisin parlamentaarisesta valvonnan Hautamiki, V-P
2007: 2 ja poliisin salaisia tiedonhankintakeinoja koskevasta valvonnasta Metsaranta
2015: 290.

265 Metsdranta 2015: 290; Tithonen 1980: 10.
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Metsiaranta on taman tutkimuksen aihepiiria ldheisesti sivuavassa vaitoskirjas-
saan luokitellut poliisin salaisia tiedonhankintakeinoja koskevan valvonnan sisai-
seen ja ulkoiseen (parlamentaarinen, oikeudellinen ja asiantuntijavalvonta seki
valitusmekanismit) sekd ajallisesti ennakolliseen, ajantasaiseen ja jalkikatei-
seenz%, Perusluokittelut valvonnasta, valvontaprosessista ja sen ominaisuuksista
kuitenkin osoittavat, ettd valvontaa on mahdotonta hahmottaa pelkistdan val-
vonnan ominaisuuksien perusteella. Valvonnan muodot ja sisdlto maarittyvat
valvonnan konkreettisten ilmenemismuotojen perusteella. 267 Niin Metsaranta
kuin muutkin oikeusoppineet jattavit yksityisen valvonnan pddosin kisittelemit-
ta tarkastellessaan valvonta-kisitettad. Tassa tutkimuksessa yksityinen valvonta
halutaan ymmartaa merkittavana, mutta oikeudellisesti vaikeammin lahestytta-
vana valvonnan osa-alueena. Kuviossa 5 on kuvattu valvonnan ulottuvuuksien ja
keinojen moninaista kenttaa.

Seuraavaksi esitelladn ensin tutkimuksen aihepiiria ldheisesti sivuava tosiasialli-
sen valvonnan kisite, jonka jilkeen mairitelldan, millaisia ulottuvuuksia tassa
tutkimuksessa valvonnalla katsotaan olevan. Epavirallisen kansalaisvalvonnan ja
sen oikeudellisen perustan tarkastelun jialkeen tarkennetaan valvonnan ulottu-
vuuksia ndkokulmista julkinen—yksityinen, sisdinen—ulkoinen, virallinen—
epavirallinen268, laillisuus—tarkoituksenmukaisuus seka ohjaus ja valvonta. Ulot-
tuvuudet eivat ole toisiaan poissulkevia vaan ne voivat yhdistya kulloinkin tarkoi-
tuksenmukaisimmiksi valvontatoiminnan kokonaisuuksiksi kuten esimerkiksi
julkinen virallinen laillisuusvalvonta tai yksityinen epavirallinen laillisuusval-
vonta.

4.1 Tosiasiallinen valvonta

Kun valvonnan kohteena ovat yksityishenkilot, voidaan puhua tosiasiallisesta
yksityishenkiloihin kohdistuvasta valvonnasta, jota lainsdddanndssia kutsutaan
tosiasialliseksi toiminnaksi. Vaikka tosiasiallinen yksityishenkil6ihin kohdistuva
valvonta ei ole tdméan tutkimuksen aiheena, sen sisdllon ymmartdminen on tut-
kimuksen kannalta tarkeda. Yksityisen turvallisuusalan valvonta nimittdin koh-
distuu pitkalti niihin toimivaltuuksiin, joihin nojautuen tosiasiallista yksityishen-
kiloihin kohdistuvaa valvontaa suoritetaan.

Korhonen on maaritellyt poliisin suorittaman valvonnan ennalta maaraamatto-
main ihmisryhmiin kohdistuvaksi sekd normaalein ihmisaistein ettd teknisin

266 Metsaranta 2015: 288—290.

267 Tiihonen 1980: 13.

268 Kirjallisuudessa kaytetddn usein virallisen ja epavirallisen valvonnan synomyymeina
kasitteitd muodollinen ja ei-muodollinen valvonta.
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apuvilinein2% tapahtuvaksi seurannaksi27c. Korhonen tarkoittaa talléin poliisin
tosiasiallista toimintaa kuten esimerkiksi jarjestyksenvalvontaa ja liikenneval-
vontaa. Korhosen maaritelmé on sovellettavissa myos yksityisten jarjestyksenval-
vojien ja vartijoiden tosiasialliseen toimintaan silloin, kun he hoitavat julkisia
hallintotehtavia.

Vaikka vartijan ja jarjestyksenvalvojan toimialue on rajattu (LYTP 4 §, 26 §, 28
§), toimialueella oleva ihmisryhma ei yleensa ole ennalta maaratty. Turvallisuus-
alan elinkeinoluvan haltijan palveluksessa olevan vartijan vartioimistehtavalla
tarkoitetaan omaisuuden vartioimista, henkilon koskemattomuuden suojaamista
seka vartioimiskohteeseen tai toimeksiantajaan kohdistuneiden rikosten paljas-
tamista samoin kuin nididen tehtidvien valvomista (LYTP 2 §)27!. Vartiointiteh-
tavassd on kaytdnnossd kyse sen valvonnasta, ettei ennalta maaradmaton ihmis-
ryhmai aiheuta vahinkoa omaisuudelle tai henkilolle taikka syyllisty toimeksianta-
jaan kohdistuvaan rikokseen.

Tosiasiallisen valvonnan ldhikisite on tarkkailu, jonka Korhonen on viranomai-
sen toiminnassa maaritellyt tietojen hankkimiseksi tietysta tunnetusta tai tunte-
mattomasta henkilosta, hanen yhteyksistaan ja hanen jo tapahtuneesta tai par-
haillaan tai my6hemmin tapahtuvasta toiminnasta. Yleensa tarkkailu on suunni-
telmallista, jatkuvaa ja ajallisesti pitkdkestoista.272 Viranomaisen suorittamalla

269 Poliisilain 4:1.1:ss4 maaritellddn tekninen valvonta jatkuvaksi tai toistuvaksi yleis66n,
ajoneuvojen kuljettajiin, jalankulkijoihin tai ajoneuvoihin kohdistuvaksi, teknisella
laitteella tapahtuvaksi katseluksi tai kuunteluksi sekd &dnen tai kuvan auto-
maattiseksi tallentamiseksi. Rikoksen esitutkintaa suorittavan viranomaisen oikeu-
desta telekuunteluun, televalvontaan ja tekniseen tarkkailuun rikoksen selvittimisek-
si saddetadn pakkokeinolain 10 —luvussa.

270 Korhonen 2005: 20. Mairitelmi soveltuu myos muiden viranomaisten kuten tulli- ja
rajavartiolaitosten ennalta maarddmattomien ihmisryhmien vilittéméan toimintaan
ja kayttaytymiseen kohdistuvien valvontatehtdvien yleiseen mairittelyyn. Sen sijaan
vankeinhoitoviranomaisen toimintaa méaaritelma ei kuvaa, silld sen valvonta kohdis-
tuu vankilassa rangaistusta suorittaviin vankeihin ja heidan kayt6ssdan oleviin tiloi-
hin eikéd ennalta maaraamattomaan ihmisryhmain (VankL 16:1).

271 Koska sddnnoksessd on mainittu myos vartioimistehtavien valvonta, myos yksityisen
turvallisuusalan tyonjohdon toiminta kisitetddn vartioimistehtdviksi. Sen sijaan
ylimmén operatiivisen johdon toimintaa ei ole pidetty vartioimistehtavan suorittami-
sena. (HE 69/2001 vp s. 42—43.)

272 Korhonen 2005: 20. Poliisilaissa teknisen tarkkailun muotoja ovat tekninen kuun-
telu, tekninen katselu, tekninen seuranta ja tekninen laitetarkkailu (PolL 5:17, 5: 19,
5:21, 5:23). Vankeinhoidossa tarkkailulla tarkoitetaan vangin sijoittamista sellaiseen
huoneeseen tai selliin, jossa hanta voidaan ympéarivuorokautisesti tarkkailla teknisin
apuvilinein tai muulla tavoin. Eristamistarkkailusta on kyse silloin, kun on perustel-
tua syytd epaiilld, ettd vangilla vankilassa tai sinne tullessaan on kehossaan kiellettyja
aineita tai esineitd. Eristimistarkkailua saadaan jatkaa, kunnes kielletyt aineet ja esi-
neet ovat poistuneet vangin kehosta tai kunnes eristimiseen ei enida ole muuta syyta.
(VankL 18:3—4.)
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tarkkailulla voidaan puuttua merkittavasti kansalaisen yksityisyyteen ja yksityis-
elamaan.

Yksityisella turvallisuusalalla ei suoriteta tarkkailua samassa merkityksessa kuin
viranomaistoiminnassa. Vartijan tehtiviin voi kuulua automaattisten rikosilmoi-
tuslaitteiden ja tunnisteiden teknista tarkkailua seka reagoimista niiden aiheut-
tamiin halytyksiin. Myymalatarkkailu273 on laissa erikseen mairitelty vartioimis-
tehtava, jossa vartioidaan myymalassa myytavaa omaisuutta (LYTP 2 §). Myyma-
latarkkailua suoritetaan usein teknisena katseluna kameravalvonnan avulla. Kos-
ka myymailatarkkailu on kiytinnossd ennalta madrddmattomin ihmisjoukon
kayttaytymisen valvontaa myymalassa, lainsaddannossa olisi johdonmukaisem-
paa puhua myymalavalvonnasta kuin myymalatarkkailusta. Silloin viranomaisten
ja yksityisen turvallisuusalan toimintaa saanneltdisiin eri laeissa yhdenmukaisin
kisittein eika voisi syntyd epaselvyytta siitd, ettd kansalaisen yksityisyyteen ja
yksityiselamaan puuttuvaan tarkkailuun tarvittavat valtuudet ovat vain viran-
omaisella.

Korhosen valvonnan maaritelma tarkoittaa kiaytannossa sellaista tosiasiallista
seurantaa, joka kohdistuu ennalta madraamattoman ihmisryhman parhaillaan
suorittamaan toimintaan ja kdyttaytymiseen. Jotta maaritelma olisi tdsmallisem-
pi, sita tulisi tdydentaa seuraavasti (tdydennys kursivoitu): tosiasiallinen valvon-
ta on ennalta maaradmattoman ihmisryhman vdlittomddn toimintaan ja kdyt-
tdytymiseen kohdistuvaa sekd normaalein ihmisaistein ettd teknisin apuvilinein
tapahtuvaa seurantaa. Ndin tdydennettyna maaritelma kattaisi Suomen sisdisen
turvallisuuden kokonaisuudesta vastaavien toimijoiden suorittaman yksiloihin
kohdistuvan tosiasiallisen valvonnan, jota suoritetaan laissa méarityin toimival-
tuuksin.

4.2 Epavirallinen kansalaisvalvonta

Kansalaisvalvonta on yksityistd valvontaa, jota ihmiset joko yksin tai ryhmissa,
yksityisoikeudellisten oikeushenkil6iden tai instituutioiden vilitykselld kohden-
tavat hallintotoimintaan. Kansalaisvalvonta voidaan edelleen jakaa asianosaisval-
vontaan, jolloin kyse on yksilon omasta edusta, ja yleisovalvontaan, jolloin kol-
lektiivisesti valvotaan yleisen edun toteutumista. Viranomaisten suorittama julki-
nen valvonta kdynnistyy usein asianosaisvalvonnan aloitteesta.274 Kun asian-

273 Alan oppikirjoissa ja ty0elamassd myymalatarkkailusta kaytetdan nimitystd myyma-
lavartiointi, joka sisdltyy myymaldvartijan ja myymalaetsivin toimenkuviin. Ks. esim.
Paasonen & Hanninen 2011: 22.

274 Poliisin kohdistuva sisdinen laillisuusvalvonta 2013: 9. Silloin kun kansalaisvalvon-
nan kohteena ovat turvallisuutta yllapitavat ja edistdvit viranomaiset tai yksityiset
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osaisvalvonta johtaa viranomaisen valvontatoimenpiteisiin, siitd tulee julkisen
valvonnan kaynnistdjana osa virallista valvontaa27s. Tiedotusvalineissa esiin tuo-
dut epdilyt toiminnan laillisuudesta voivat laajalti kiytettyna kollektiivisen ylei-
sovalvonnan muotona johtaa viranomaisen myos oma-aloitteisesti kdynnista-
maan toiminnan laillisuuden arvioinninz27¢,

Kansalaisvalvonnan lainopillista pohdintaa vaikeuttaa, ettd se on luonteeltaan
epavirallista yksityista valvontaa eika sitd suoraan koskevia sidnnoksia ole. Oike-
us kansalaisvalvontaan ja erityisesti asianosaisvalvontaan voidaan johtaa perus-
tuslaissa sdadetystd kansanvaltaisuudesta ja oikeusvaltioperiaatteesta. Perustus-
lain 2.2 §:n mukaan kansanvaltaan sisiltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa
yhteiskunnan ja elinymparistonsa kehittimiseen. Lain 14.4 § velvoittaa julkisen
vallan edistimiin yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimin-
taan ja vaikuttaa hanti itsedan koskevaan paiatoksentekoon. Osallistumis- ja vai-
kutusoikeudet voidaan siis ndahda seka keinoina valvoa julkisen vallan kayttoa
etta oikeudellisen valvonnan vilineina. Tosin ne ulottuvat huomattavasti tité laa-
jemmin kaikkeen muuhunkin demokraattiseen vaikuttamiseen.277 Osallistumis-
oikeuksilla on kytkentd myos oikeusturvaan. Ne liittyvat valitusoikeuksiin kah-
della tavalla. Jotta osallistuminen olisi vaikuttavaa, se edellyttaa jilkikateisia
valitusoikeuksia, mutta valitusoikeudet ilman etukiteista osallistumismahdolli-
suutta eivat edistd demokraattisen vaikuttamisen periaatetta27s.

Perustuslaki turvaa asianosaisena olevan yksilon osallistumis- ja vaikutusmah-
dollisuudet. Muun kuin asianosaisen osallistumis- ja vaikutusmahdollisuudet
turvataan hallintolaissa, josta voidaan johtaa oikeus yleisovalvontaan. Jos asian
ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus muiden kuin asianosaisten elinymparis-
toon, tyontekoon tai muihin oloihin, viranomaisen tulee varata naille henkiloille
mahdollisuus saada tietoja asian kasittelyn lahtokohdista ja tavoitteista seka lau-
sua mielipiteensa asiasta (HL 41.1 §). Hallintolakikin nidkee vaikuttamismahdolli-
suudet nimenomaan yksilon oikeuksina. Mielipiteiden esittimistapaa laki ei
saantele, mutta tarkoituksenmukaisuussyista viranomainen voi kuitenkin koros-
taa tietyn esittimistavan ensisijaisuutta.279

Perusoikeusuudistusta koskevan hallituksen esityksen mukaan yksilon vaikutta-
mismahdollisuudet voivat realisoitua esimerkiksi vapaana kansalaistoimintana

toimijat kuten esimerkiksi vartijat ja vartiointiliikkeet, Koskela on kiyttanyt kansa-
laisvalvonnasta kisitetté vastavalvonta (Koskela 2009: 225).

275 Ks. Tuori 2000b: 599.

276 Poliisin kohdistuva sisdinen laillisuusvalvonta 2013: 9. Ks. esim. EOAK 8.6.2009
Dnrot 1242/4/07, 1447/2/07 ja 1223/2/08.

277 Mékinen, Eija 2004: 63.

278 Lansineva 2002: 116; Makinen Eija 2004: 63.

279 HE 72/2002 vp s. 97.
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tai tata tarkoitusta varten luotujen nimenomaisten mekanismien kautta, kuten
kansalaisaloitteella28°. Koska merkittidva osa vapaasta kansalaistoiminnasta ta-
pahtuu yhdistyksissd ja muissa yhteisoissd, vaikuttamismahdollisuudet liittyvat
perustuslain 13 §:ssd turvattuihin kokoontumis- ja yhdistymisvapauksiin. Saan-
noksen mukaan jokaisella on oikeus lupaa hankkimatta jarjestda kokouksia ja
mielenosoituksia seki osallistua niihin, ja jokaisella on yhdistymisvapaus.

Oikeus yleisovalvontaan voidaan johtaa myo6s julkisuuslaista (21.5.1999/621),
jonka 3 § antaa yksiloille ja yhteisoille oikeuden tietojen saantiin viranomaisten
ja muiden julkista tehtdvaa hoitavien toiminnasta sekd mahdollisuuden valvoa
julkisen vallan ja julkisten varojen kayttod, muodostaa vapaasti mielipiteensa
seka vaikuttaa julkisen vallan kayttoon ja valvoa oikeuksiaan ja etujaan. Tiedon-
saantioikeudet liittyvit kiinteasti osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksiin seka
oikeusturvan valvontaan. Osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien edista-
miselld ymmarretdan myos viranomaisen ja yksityisen vilisen yhteistyon lisda-
mistd. Vaikuttamismahdollisuuksilla tarkoitetaan menettelyyn osallistumisen
lisdksi muitakin keinoja kuten kansalaistoimintaa ja tiedotusvilineiden kautta
vaikuttamista. Lain tarkoituksena ei kuitenkaan ole saannella tiedonvalitysta.281
Kuntalain (10.4.2015/410) 22 § turvaa kunnan asukkaille ja palvelujen kayttgjille
edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Kuntalain osallistumis- ja
vaikutusoikeuksiin perustuva kansalaisvalvonta voi siis olla sekd asianosais- etta
yleisovalvontaa.

Osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksiin liittyy oleellisesti my6s sananvapaus,
johon jokaisella on oikeus. Sananvapauteen sisaltyy oikeus ilmaista, julkistaa ja
vastaanottaa tietoja, mielipiteitd ja muita viesteja kenenkddn ennakolta esti-
matta. (PL 12.1 §.) Tarkempia sdannoksid sananvapauden kayttimisestd anne-
taan lailla sananvapauden kayttamisesta joukkoviestinnassa (13.6.2003/460).

280 HE 309/1993 vp s. 62.
281 HE 30/1998 vp s. 47—49.
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Kuvio 6. Kansalaisten yhteiskunnallisen osallistumisen portaat Arnsteinin
(1969: 217) mukaan.

Saantely antaa kansalaisvalvonnalle oikeudellisen valtuutuksen, mutta varsinais-
ta vallan kayttod se ei mahdollista. Arnsteinin kansalaisten yhteiskunnallista
osallistumista kuvaava teoreettinen malli on kahdeksanportainen asteikko, joka
jakautuu kolmeen paivaiheeseen: osallistumattomuus, tokenismi eli valtuutta-
minen ja kansalaishallinta, jolloin kansalaisilla on itseniistéd toimivaltaa paatok-
senteossa (ks. kuvio 6). Tokenismin muodostavat portaat kolme, nelja ja viisi
antavat kansalaisille, joilla ei ole virallista valtaa, neuvoa-antavan roolin, mah-
dollisuuden tulla kuulluksi ja lausua mielipiteensi. Oikeus paatoksentekoon sii-
lyy kuitenkin edustuksellista demokratiaa ilmentavilla virallisilla julkisen vallan
kayttajilla.282 Kansalaisvalvonnan mahdollistava oikeudellinen sidantely sijoittuu
Arnsteinin asteikolla tihdn keskimmaiseen paavaiheeseen.

Turvallisuusalallakin on pyritty etenemaian Arnsteinin asteikon ylimpia askelmia
kohti, missa kumppanuus mahdollistaa neuvottelun perinteisten vallankayttajien
kanssa ja kansalaisille on delegoitu toimivaltaa seki valtuuksia valvoa toimintaa
muutenkin kuin vain valittujen edustajiensa vilitykselld283. Lainsaatija ja julki-
nen valta on pyrkinyt loytamaan new governance —suuntauksen mukaisesti julki-
sten ja yksityisten toimijoiden yhteisten padmairien edistimiseksi tarkoitetun

282 Arnstein 1969: 217.
283 Arnstein 1969: 217.
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yhteistyon jarjestamiseksi oikeudellisen sididntelyn sijaan myos muita vaihtoeh-
toja kuten esimerkiksi yhteisen suunnittelun ja toimintaohjelmien laatimisen
seki yksityisen ja julkisen tahon koordinaation, kumppanuuden ja verkostojen
kehittamisen2%4,

Esimerkkina julkisen ja yksityisen toimijan yhteisesta suunnittelusta voi mainita
sisiministerion ja Finnsecurity ry:n yhteisen selvityksen, joka tukee sisdisen tur-
vallisuuden ohjelman toteuttamista seka julkisen ja yksityisen sektorin yhteis-
tyon edistamisti. Sen johtopaatoksissia todetaan muun muassa, ettd paikallinen
yhteisty6 ja kumppanuus edellyttavit selkedd rakenteellista ja taloudellista sitou-
tumista kumppanuuteen, oikeaa tietoa turvallisuudesta ja lainsaddannon tukea
kumppanuuden toteutumiseksi.285 Kohti Arnsteinin portaikon ylimpia askelmia
johtavat my6s sddntelyn niin sanotut uudet muodot kuten esimerkiksi itsesdante-
ly ja yhteissaantely, joissa ytimena on joko kokonaan tai tarkeiltd osin valtiosta ja
lainsaatajasta erilladn toteutettava saantely, normien laadinta ja niiden valvonta
ja sanktiointi, ja joka nousee sddntelyn kohteiden tarpeista ja intresseista.28¢ Tur-
vallisuusalalla sddntelyn uusia muotoja on toistaiseksi kaytetty varsin niukasti.

Jos kansalaisvalvonnan sijoittaa Douglasin ja Wildavskin halytyskolmioon (ks.
kuvio 3), silld on héilytettavian rooli. Kansalaisvalvonnan johdosta sammuttajan
roolissa oleva viranomainen voi tulla tietoiseksi vaarasta tai riskistd, minka pe-
rusteella viranomainen ryhtyy joko kansalaisvalvonnan seurauksena tulleesta
aloitteesta tai oma-aloitteisesti tarvittaviin toimenpiteisiin. Airaksinen on pitanyt
ihanteellisena sita, ettd halyttdja ja sammuttaja ovat eri tahoja287. Siihen, pitiisi-
ko myos halytettavan ja sammuttajan roolit mielellaan olla eri tahoilla, han ei ota
kantaa. Julkisessa valvonnassa roolien yhdistyminen samalle viranomaiselle to-
teutuu esimerkiksi lupavalvonnan yhteydessa. Luvan myontdneen viranomaisen

284 Tala 2005: 18; Tala 2009: 322. Esimerkiksi Valtioneuvoston 11.3.1999 vahvistamassa
kansallisessa rikoksentorjuntaohjelmassa (s. 28) esitettiin kuntien turvallisuussuun-
nitelmien laatimista. Periaatepaitokselld 23.9.2004 Valtioneuvosto laajensi ensim-
maisessd sisdisen turvallisuuden ohjelmassa paikalliset turvallisuussuunnitelmat kat-
tamaan rikoksentorjunnan lisdksi kaikki keskeiset paikalliset turvallisuusongelmat
(Paikallisen turvallisuussuunnittelun tilannekatsaus 2008: 2). Sisdasiainministerio
asetti 4.4.2005 tyoryhmaén, jonka tehtdva perustui em. paatokseen. Ty6ryhman mu-
kaan paikalliseen turvallisuussuunnitteluun on saatava kaikki keskeiset viranomaiset
seki kolmannen sektorin ja elinkeinoeldmin edustajat. Viranomaisten on edistettava
muiden toimijoiden mukaan saamista. (Paikallisen turvallisuustyon kehittiminen
2006: 33.) Tutkimuskirjallisuudessa puhutaan uudesta sdantelyvaltiosta, jolla halu-
taan korostaa, ettd oikeudellisella sidantelylld on keskeinen merkitys julkisen vallan
toimintavilineend mutta ettd sen ohella sddntelyd luodaan ja toteutetaan monella
muullakin foorumilla ja tavalla kuin perinteisessd lainsdadantoprosessissa (Tala
2009: 321.)

285 Parhaita kdytdntoja paikallistason julkisen ja yksityisen sektorin yhteistyGssa 2006:
1-2.

286 Tala 2009: 323—324.

287 Aijraksinen 2012: 20—26.
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on halytettavan roolissa huomattava, milloin on syytd sammuttajan roolissa ryh-
tya toimenpiteisiin luvan peruuttamiseksi. Tama ei liene ongelmallista, vaan roo-
lien yhdistymisestd saattaa lupavalvonnassa olla jopa etua. Kun viranomainen
tuntee hyvin luvan myontamisen edellytykset, lupaehtojen noudattamatta jatta-
minenkin huomataan todennikoisesti helpommin. Kansalaisvalvonnassa halytet-
tdvian ja sammuttajan roolien yhdistyminen ei ainakaan vield ole toteutunut,
mutta esimerkiksi itse- tai yhteissddntelyn muotojen kehittyminen yksityisella
turvallisuusalalla saattaisi siihen jossain maarin johtaa.

4.3 Julkinen, virallinen valvonta - yksityinen, epavirallinen valvonta

Viranomaisen harjoittama valvonta on virallista ja luonteeltaan julkista. Viralli-
nen valvonta voidaan maéaritella vilineeksi ja prosesseiksi, joilla varmistetaan
lainsdaddnnon toteutuminen288. Sita toteuttaa useimmiten jokin julkishallintoon
sidoksissa oleva instituutio, jonka toiminta on lailla sdanneltya. Yksityisen henki-
I6n, ryhméan tai muun yksityisen toimijan harjoittama valvonta on useimmiten
epavirallista kuten esimerkiksi kansalaisvalvonta, mutta se saattaa johtaa viran-
omaisen virallisiin valvontatoimenpiteisiin. Epévirallisen valvonnan sidintely on
vahadisempaa eika se ole niin institutionalisoitua kuin virallinen valvonta2%9.

Merikoski on jakanut valtion valvontatoiminnan sen kohteen perusteella kansa-
laisiin suoraan kohdistuvaksi alamaisvalvonnaksi, valtion oman virkakoneiston
osiin kohdistuvaksi virkavalvonnaksi (sisdinen valvonta) ja hallintovalvonnaksi,
joka kohdistuu valtion oman virkakoneiston ulkopuolelle jadviin, mutta hallinto-
toimintaan kuitenkin osallistuvien ja valtion tarkoituksia palvelevien toimijoiden
valvontaan. Valtion valvontatoiminnan kaikille muodoille on ominaista, etta val-
vonta tapahtuu julkisen intressin nimessa yleisten etujen suojaamiseksi.29%° Ylei-
sen edun ja kansalaisten etujen vililld vallitsee siten jatkuva jannite, jonka keski-
pisteessia valvoja on tarkkailijana29t.

Sisdministerion laillisuusvalvonnan nykytilaa arvioinut tyoryhmia on maaritellyt
hallintoviranomaisen valvontatehtaviat Merikosken tapaan yksityisen toiminnan
valvontaan, ylempien virkamiesten ja viranomaisten alempiin virkamiehiin ja
viranomaisiin kohdistamaan valvontaan (virka-astevalvonta ja esimiesvalvonta)

288 Lundgren Serli 2012: 189.

289 Pettersson & Pettersson 2012: 15.

290 Merikoski 1938: 20, 25. Hallintovalvonnassa voidaan erottaa valtion viranomaisten
kuntiin kohdistama valvonta, jota kutsutaan usein valtionvalvonnaksi, seki julkista-
louden valvonta eli finanssivalvonta, johon laajassa merkityksessi sisdltyvat myos tu-
losohjaus ja toiminnan tuloksellisuuden arviointi (Kulla 2015: 347; Myllymaki 1994:
10—22).

291 Myllymaki 1994: 28—29.
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seka valvontaan, jota valtion viranomainen kohdistaa kuntiin tai muihin valtion-
hallinnon ulkopuolisiin hallintotehtavia hoitaviin valillisen julkisen hallinnon
toimijoihin. Lisdksi tyoryhmai on sisillyttinyt hallintoviranomaisen valvontateh-
taviin valvonnan, jota ylimmat laillisuusvalvojat (eduskunnan oikeusasiamies ja
valtioneuvoston oikeuskansleri) ja erityisasiamiehet292 kohdistavat julkiseen hal-
lintoon.293

Ulkoistamisen, osittaisen yksityistimisen sekd hallinnon ja julkisten palvelujen
uusien tuottamismuotojen seurauksena julkisen vallan ja yksityisten toimijoiden
vilinen oikeudellinen suhde on monimuotoistunut. Perinteiselle yksipuoliselle
hallintopaatokselle on syntynyt uusia hallinnollisen vallankayton ilmenemismuo-
toja ja passiivinen hallintoalamainen niahdiaan yha useammin hallinnon asiak-
kaana ja aktiivisena yksilona seka kuluttajana.294 Tall6in kansalaisista tulee aktii-
visia toimijoita ja valvonnan yksityisen ulottuvuuden merkitys kasvaa. Yksityista
valvontaa ovat myos yksityisen turvallisuusalan yritysten sisaiset valvontajarjes-
telmit. Niihin sisdltyvia valvontakeinoja ovat sisdinen tarkastus, sisdinen lailli-
suusvalvonta ja yrityksen ohjausjarjestelmaian kuuluva esimiesvalvonta. Sisdisen
valvonnan jarjestaminen kuuluu lain nojalla osakeyhtiomuotoisen yrityksen vel-
vollisuuksiin (OYL 6: 2.1; 6: 17.2; 6:20), jolloin valvonta on yksityistd, mutta laki-
sddteisena sitda voidaan kuitenkin pitda luonteeltaan virallisena mutta ei kuiten-
kaan julkisena. Muilla yhtiomuodoilla ei ole velvollisuutta sisdisen valvonnan
jarjestimiseen vaan se perustuu vapaaehtoisuuteen29.

4.4 Ulkoinen valvonta - sisdinen valvonta

Ulkoisella valvonnalla tarkoitetaan kulloinkin kyseessa olevan organisaation ul-
kopuolella tapahtuvaa, mutta organisaation toimintaan kuitenkin kohdistuvaa

292 Lailla sdddettyja erityisasiamiesten virkoja ovat tietosuojavaltuutettu (L tietosuoja-
lautakunnasta ja tietosuojavaltuutetusta 1 §, 5 §), tasa-arvovaltuutettu (L tasa-
arvovaltuutetusta 1-2 §), kuluttaja-asiamies (L kilpailu- ja kuluttajavirastosta 1-2 §),
yvhdenvertaisuusvaltuutettu (L yhdenvertaisuusvaltuutetusta (30.12.2014/1326) 1 §),
konkurssiasiamies (L konkurssipesien hallinnon valvonnasta (31.1.1995/109) 1 §) ja
lapsiasiavaltuutettu (L lapsiasiavaltuutetusta (21.12.2004/1221) 1-2 §). Erityisasia-
miehet edistavit omien sektoreidensa lainsdadannon toteutumista neuvoin, ohjein ja
lausunnoin. Terveydenhuollon toimintayksikéiden potilasasiamiehet (L potilaan
asemasta ja oikeuksista (17.8.1992/785) 11 §) eivit nimestdan huolimatta ole téassa
tarkoitettuja erityisasiamiehii. Potilasasiamies tarvittaessa neuvoo ja avustaa potilas-
ta, jos tima on tyytymiton saamaansa hoitoon ja kohteluun. (Sarja 2001: 20—21.)

293 Laillisuusvalvonta sisdasiainministeriossi 2009: 6.

294 Hakalehto—Wainio 2006: 176—180; Méaenpad 2005: 1069—1072; Mienpdd 2009:
1100—1101.

295 Keskuskauppakamarin kannanotto 2006: 1; Listaamattomien yhtiéiden hallinnoinnin
kehittdminen 2006: 2.
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laillisuus- ja muuta valvontaa29¢. Kaikki viranomais- ja kansalaisvalvonnan yksi-
tyiseen turvallisuusalaan kohdistamat valvontamuodot ovat siten yksityiseen
turvallisuusalaan ndhden ulkoista valvontaa. Merkittaviaa viranomaisen yksityi-
seen turvallisuusalaan kohdistamaa ulkoista valvontaa on muun muassa oikeu-
dellinen valvonta esimerkiksi lupamenettelyn muodossa. Ulkoinen ja sisdinen
valvonta tdydentavit toisiaan. Sisdistd valvontaa voi pitdd ensisijaisena takeena
vaarinkaytoksia vastaan, koska sitd voidaan suorittaa lihes reaaliaikaisesti ja se
on lihelli itse toimintaa, mutta ulkoinen valvonta on silti valttimatonta valvon-
nan uskottavuuden kannalta.297

Sisdiselld valvonnalla tarkoitetaan kyseessa olevan organisaation sisdisesti jarjes-
tettya laillisuus- ja muuta valvontaa. Se merkitsee nykyaan muutakin kuin vain
kirjanpitoon ja taloudelliseen raportointiin liittyvid asioita. Yrityksissd sisdinen
valvonta on laajentunut osaksi johdon ohjausta ja corporate governance —jarjes-
telmaa. Yleisesti ottaen sisdiselld valvonnalla tarkoitetaan organisaation eri ta-
soille rakennettuja toimenpiteiti ja tapoja, joiden avulla pyritdan varmistamaan,
ettd organisaatio toimii tavoitteidensa ja toimintaohjeidensa mukaisesti. Sisaisel-
14 valvonnalla pyritadn ehkaisemiin ja paljastamaan virheiti, erehdyksia ja vaa-
rinkaytoksia 298

Sisdisen valvonnan keinona voi olla esimerkiksi sisdinen tarkastus, jonka tarkoi-
tus on tukea organisaatiota sen tavoitteiden saavuttamisessa riippumattomalla ja
objektiivisella arviointi-, varmennus- ja konsultointitoiminnalla299. Sisdinen tar-
kastus on johtamisen apuviline, jolla tarkastetaan laillisuusvalvonta mukaan
lukien sisdisen valvonnan toimivuutta, asianmukaisuutta ja riittavyyttasee. Sisai-
sen tarkastuksen ja sisdisen laillisuusvalvonnan vilisti rajaa ei ole Suomen lain-
sdaadannossa selkedsti saanneltysel. Tama on seurausta muun muassa siitd, etta
lainsadadannossa on avoimia epatarkoituksenmukaisen ja epaasiallisen toiminnan
kieltoja ja siitd, ettd taloudenhoidon valvonnan nikékulma on laajentunut tu-
losohjaus- ja tilivelvollisuusajattelun myota myos toiminnallisten tulosten ja yh-
teiskunnallisen vaikuttavuuden arviointiinso2.

296 Hankilanoja 2014: 57; Metsiaranta 2015: 288; Poliisiin kohdistuva sisdinen laillisuus-
valvonta 2013: 9.

297 Metsdranta 2015: 289; Poliisiin kohdistuva sisidinen laillisuusvalvonta 2013: 11.

298 Ahokas 2012: 8, 11—13, 52

299 Ahokas 2012: 11—13, 52; Poliisiin kohdistuva sisdinen laillisuusvalvonta 2013: 9; Yh-
distyksen hyva hallinto 2008: 144.

300 Heikkild 2011: 48—49; Rasismin ja syrjinnian vastaisen toiminnan seka laillisuusval-
vonta- ja perusoikeusasioiden tyéryhmén loppuraportti 2007: 18.

301 Ahokas 2012: 11-13, 52; Poliisiin kohdistuva sisdinen laillisuusvalvonta 2013: 9; Yh-
distyksen hyva hallinto 2008: 144.

302 Rasismin ja syrjinnin vastaisen toiminnan seka laillisuusvalvonta- ja perusoikeusasi-
oiden tyoryhmén loppuraportti 2007: 18.
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4.5 Laillisuusvalvonta - tarkoituksenmukaisuusvalvonta

Laillisuusvalvonnalla tarkoitetaan yleensa jarjestelyja, joiden tarkoituksena on
vahvistaa oikeusvaltioperiaatetta ja sithen kuuluvaa sdantoa, etta kaikessa julki-
sessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakiascs. Laillisuusvalvonta voi olla
seka julkista ulkoista valvontaa etta yksityista ulkoista tai sisdista valvontaa, jotka
taydentavat toisiaan. Rasismin ja syrjinnan vastaisen toiminnan seka laillisuus-
valvonta- ja perusoikeusasioiden tyoryhman mukaan laillisuusvalvonta voi koos-
tua sisdisestd laillisuusvalvonnasta, ulkoisesta laillisuusvalvonnasta ja niiden
valiin sijoittuvasta toiminnallisista yksikoista erillisesta koko toimialan lailli-
suusvalvonnastasc4. Ulkoisen valvonnan ansiosta organisaation oikeudellisesti
kestamattomat kaytannot voivat paljastua helpommin. Toisaalta taas ldhempana
tosiasiallista toimintaa oleva sisdinen laillisuusvalvonta voi toimia virheiti ennal-
ta ehkaisevisti ja havaita toiminnan pienetkin epdkohdat.3°5 Sisdisend valvonta-
na laillisuusvalvonta on erityisesti kohdennettua valvontaas°¢. Laillisuuteen ja
laillisuusvalvontaan sisaltyy viisi keskeista elementtia: laki on suhteellisen pysy-
vi, lain toteuttamista valvotaan, lainkuuliaisuus, vallan kaytt6 ja vallan kayttaja
on sidottu lakiin seka luottamus lain noudattamiseen.3°7

Laillisuusvalvonnan kasitettd ei ole yksiselitteisesti sdannelty. Julkishallinnon
sisdisen laillisuusvalvonnan voidaan katsoa perustuvan perustuslain 2.3 §:n vaa-
timukseen hallinnon lainalaisuuden periaatteesta ja valtion virkamieslain 14
§:ssd saddettyyn tyonantajan direktio-oikeuteen. Kuten viranomaisen sisdisessa
virkavalvonnassa myods yksityisen turvallisuusalan organisaatioiden sisdisessa
laillisuusvalvonnassa on tarkoitus valvoa, etta julkista tehtavaa hoitavat noudat-
tavat lakia ja tayttavat lainmukaiset velvollisuutensa3sc8. Jos sisdistd valvontaa
suorittaa muu kuin organisaation esimiestaho, menettelyyn kuuluu havaintojen
raportointi ja kannanoton antaminen esimiehille toimenpiteitid varten. Seka yk-
sityisen turvallisuusalan organisaatioiden sisdisen laillisuusvalvonnan etta julkis-
hallinnon virkavalvonnan oikeudellinen funktio on sama. Kyseessi on epdiltyjen
vaarinkaytosten ja julkisen toiminnan perustuslain 2.3 §:n edellyttdimin lain-
mukaisuuden selvittamisesta.309

Perinteisessa valtiosdaantooikeudellisessa merkityksessa laillisuusvalvonnalla tar-
koitetaan vain perustuslain 10. luvun mukaista viranomaistoiminnan ulkopuo-

303 Jyranki & Husa 2012: 333; Saraviita 2011: 68.

304 Rasismin ja syrjinnin vastaisen toiminnan seka laillisuusvalvonta- ja perusoikeusasi-
oiden ty6ryhmaén loppuraportti 2007: 14.

305 Poliisiin kohdistuva sisdinen laillisuusvalvonta 2013: 11.

306 Heikkild 2011: 46.

307 Maenpaa 2009: 1095—1096.

308 Husa & Pohjolainen 2002: 251; Merikoski 1976: 10.

309 Laillisuusvalvonta sisdasiainministeriossi 2009: 44.
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lista, ylimpien laillisuusvalvojien julkiseen hallintoon kohdistamaa toimintaa.
Kyseessa on silloin menettelyn laillisuuden valvonta, joka ilmenee usein lailli-
suusvalvojan kasityksen lausumisena jonkin sidannoksen soveliaimmasta tulkin-
nasta yksittidistapauksessa. 31° Laillisuusvalvonnan kasite on kuitenkin otettu
myos yleiseen hallinnolliseen kielenkayttoon laajemmassa merkityksessa tarkoit-
tamaan johtamista ja oikeudellisin kriteerein tapahtuvaa viranomaistoiminnan
laadun valvontaa. Myo0s lain noudattaminen tuomioistuimen toiminnassa kuuluu
perustuslain 108—109 §:n mukaan laillisuusvalvonnan piiriin. 3" Laillisuusval-
vonnan ja tuomioistuinvalvonnan vilinen suhde saattaakin tulevaisuudessa
muodostua jannitteiseksi, koska molemmat valvonnan muodot kohdistuvat julki-
sen toiminnan laillisuuteens3:2,

Koska julkista toimintaa sdéntelevin lainsddddnnén maari on kasvanut ja ala on
laajentunut, ja koska lain sisillolliset ja rakenteelliset muutokset ovat lisdnneet
tulkinnaltaan avoimia, periaateluonteisia tai muuten avoimia siaannoksia, selvaa
rajaa lain vastaisen ja lain mukaisen toiminnan seké harkintavallan kdyton valilla
ei valttimatta aina ole osoitettavissa. Julkinen toiminta on myos hajautunut ja
monimuotoistunut hallintotehtavien ulkoistamisen, osittaisen yksityistimisen,
hallintorakenteiden uudistamisen ja julkisten palvelujen uudenlaisten toteutta-
mismuotojen my6ta. Laillisuusvalvonnan kannalta tahan liittyy haasteena se, etta
julkisuusperiaate ei ulotu kaikkeen julkisten tehtiavien hoitamiseen.3:3 Julkisuus-
lain 4.2 § rajaa lain soveltamisen julkista tehtdvda hoitavaan yhteis6on, laitok-
seen, saatioon ja yksityiseen ainoastaan sen kayttaessa julkista valtaa. Vastaavaa
rajoitusta ei sisilly esimerkiksi hallintolakiin. Sita sovelletaan hallintomenette-
lyyn yksityisen hoitaessa julkisia hallintotehtédvii riippumatta tehtévien sisillosta
(HL 2.3 8).

Julkisuuslain tarkoituksena on sen 3 §:n mukaan muun muassa antaa yksiloille ja
yhteisoille mahdollisuus valvoa oikeuksiaan ja etujaan. Tdma ei toteudu yksityi-
selld turvallisuusalalla etenkian silloin, kun kyseessd on julkinen tehtiava, johon
ei sisilly julkisen vallan kayttoa. Muilla kuin toimeksiantajalla ja poliisilla ei ole
oikeutta saada tietoja vartijan ja jarjestyksenvalvojan tapahtumailmoituksista.
Toimenpiteen kohteen oikeus saada tapahtumailmoitus nahtavikseen perustuu
tapahtumailmoituksen liittdimiseen viranomaistutkintaan kuuluvaan ja siten jul-
kiseksi tulevaan aineistoon tai henkilolle henkilGtietolain mukaan kuuluvaan

310 Jyranki & Husa 2012: 333—337.

3 Hankilanoja 2014: 57—58; Jonkka 2004: 47; Mienpia 2009: 1098; Laillisuusvalvonta
sisdasiainministeriossid 2009: 8, 43—44; Poliisiin kohdistuva sisdinen laillisuusval-
vonta 2013: 10.

312 Mienpaa 2009: 1097—-1098.

313 Maenpaa 2009: 1100—1101.
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tarkastusoikeuteen.34 Kun vuoden 2015 lain yksityisista turvallisuuspalveluista 8
ja 33 §:ien mukaan tapahtumailmoitusten laatimiseen on velvollisuus vain sil-
loin, kun toimenpiteeseen on liittynyt julkisen vallan ja voimakeinojen kayttoa,
toimenpiteen kohteen mahdollisuudet saada tietoja oikeuksiensa valvomiseksi
esimerkiksi menettelysta tilanteessa, jossa hianelta on estetty paasy kauppakes-
kuksen yleisolta suljettuihin osiin, ovat vihiiset.

Yksityisen turvallisuusalan valvonnassa lainkayto6lla ja kantelulla voi olla oleellis-
ta merkitysta havaittuihin epakohtiin puuttumiseksi. Hallintovalvonta ja lain-
kaytto liittyvat Merikosken mukaan toisiinsa siten, ettid osasta valvontamenette-
lya saattaa jossakin tapauksessa tulla lainkdyttotoimi. On esimerkiksi vietava
tuomioistuimen ratkaistavaksi, mita on pidettava lainmukaisena silloin, kun val-
vonnan kohteen epiillddn ylittineen toimivaltansa rajat. Merikosken mielesta
tuomioistuin ei kuitenkaan suorita varsinaisesti valvontatoimintaa eika siten ole
valvontaviranomainen.3'5 Tassa tutkimuksessa ylimmat laillisuusvalvojat, erityis-
asiamiehet ja tuomioistuimet ndhdiin osana yksityisen turvallisuusalan valvon-
tajarjestelmaa yksiloiden oikeuksien turvaajina. Lisdaksi kuluttajansuoja voi antaa
siihen lisaa hallinnon ulkopuolisia valvonnan valineita.

Hallintotoiminnan yleista tarkoituksenmukaisuusvalvontaa kutsutaan usein hal-
linnolliseksi ohjaukseksi, jonka keskeisia keinoja ovat suunnitelmat, toimintaoh-
jeet ja —sopimukset, johtosaannot, kasittelyohjeet ja yleiskirjeet.3¢ Yksityiseen
turvallisuusalaan kohdistuva tarkoituksenmukaisuusvalvonta tapahtuu pitkalti
seuraavaksi esiteltavin valtion ohjauksen avulla.

4.6 Ohjaus ja valvonta

Ohjauksen ja valvonnan kisitteet lomittuvat osittain toisiinsa. Organisaatioissa
voidaan erottaa ohjaus, valvonta ja toiminnan suorittaminen. Ohjauksen tavoit-
teena on saada organisaatio toimimaan tavoitteiden mukaisesti. Ohjauksen apu-
na ovat suunnittelu ja valvonta, jonka tehtdviana on koota informaatiota toimin-
nan suorittamisesta ja raportoida siitd edelleen. Myos tarvittavan ulkopuolisen
informaation kokoaminen ohjausta varten voidaan katsoa kuuluvan osaksi val-

314 HE 22/2014 vp 8. 34-35, 55.

315 Merikoski 1938: 27. Kullan mukaan valitus ja hallintokantelu ovat hallinnon ulkopuo-
listen tahojen kaynnistdma jilkikiteisen hallintovalvonnan keino. (Kulla 2015: 349—
350.) Hin ei kuitenkaan tarkoita, ettd tuomioistuin olisi varsinainen valvontaviran-
omainen, vaan kyse on hallintolainkiyton funktioista. Ks. hallintolainkédyton oikeus-
turvafunktion ja hallinnon toimivuusndkokulman yhteensovittamisesta myos Halila
2000: 266—270.

316 Kulla 2015: 348.
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vontaa. Ohjausta on kuvattu jarjestelmini, joka muodostuu paatoksenteko-,
suunnittelu- ja valvontajarjestelmista.sv

Valtion ohjauskeinot jaetaan yleensd normiohjaukseen, resurssiohjaukseen, in-
formaatio-ohjaukseen ja valvontaan. Normiohjauksella tarkoitetaan lakeja, val-
tioneuvoston tai ministerididen antamia asetuksia ja muita velvoittavia viran-
omaismaariyksid. Perustuslain 80.2 §:ssi ja laissa ministeriéiden ja muiden vi-
ranomaisten maarayskokoelmista (25.2.2000/189) annetaan menettely- ja toi-
mivaltasaannokset maarayksista, joita valtion hallintoviranomainen voi antaa.
Resurssiohjauksessa, jonka tirkein viline on valtion talousarvio, paitetdaan valti-
on kaytettiavissa olevien voimavarojen kohdistamisesta. Informaatio-ohjauksessa
pyritaan vaikuttamaan tiedon avulla. Kaikkiin ohjausmuotoihin siséltyy valvon-
taa, tosin luonteeltaan erilaisena. Normiohjauksen yhteydessid valvonnalla var-
mistetaan saannosten ja maardysten noudattaminen. Resurssiohjaukseen liitty-
valla valvonnalla varmistetaan resurssien tarkoituksenmukainen kaytto, ja in-
formaatio-ohjauksen valvonta on luonteeltaan ldhinna arviointia.3'8

Keskitetty ja hierarkkinen ajattelu katosi Suomessa julkisen hallinnon ohjaukses-
ta 1990-luvulla NPM-ajattelun (New Public Management) myota. Hallinnollisen
ohjauksen painopisteeksi tuli viranomaisen omaa paitosvaltaa ja itsendistad vas-
tuuta korostava vaatimus toiminnan tuloksellisuudesta.3!9 Paiatosvaltaa siirrettiin
tietoisesti hierarkiassa alemmas virastoille, laitoksille ja kunnille. Perinteiset oh-
jausvilineet kuten normi- ja resurssiohjaus korvattiin informaatio-ohjauksella ja
tulosohjauksella.320 Vaikka hallinnollisen ohjauksen merkitys on kasvanut vii-
meisten kolmen vuosikymmenen aikana, taloudellista ohjausta ja viranomaisen
tulosvastuuta toiminnastaan on alettu erityisesti korostaa vasta 2000-luvulla32.,
Syyna ohjauksen kasvaneeseen merkitykseen on muun muassa se, ettd viran-
omaisten palveluntuotantokyky on heikentynyt yhteiskunnan niukkenevan rahoi-
tuksen my6ti. Viranomaisen omat toimet eivit enda riitd, mika lisda yksityisten
toimijoiden tuottamien palvelujen tarvetta.322 Valtion ohjauksen tulee silloin

ulottua ainakin jossain maarin myos yksityistettyihin ja ulkoistettuihin palvelui-
hin.

Kun viranomaisella on alaistensa johto- ja valvontavelvollisuus, virkamiehet ja
viranomaiset ovat hierarkkisessa vuorovaikutussuhteessa toisiinsa aina asioiden

317 Tiihonen 1980: 5-6, 12.

318 Aluehallintovirastojen ja Valviran tyonjakoa ja yhteisty6td kehittdneen tyoryhmén
muistio 2014: 9.

319 Myllymaki 1994: 14—15; Mienpidi 2013: 69, 239.

320 Uusikyld 1999: 17-18.

321 Kulla 2015: 348.

322 Turvallisuusalan liiketoiminnan kasvualueet ja mahdollisuudet Suomessa 2010: 90.
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valmistelusta valvontaan saakka. Organisaationakokulman lisdksi suhteisiin liit-
tyy toimivaltas23 ja tehtavien jako. Ylempi virkamies tai johto paitsi johtaa myos
valvoo virkamiehen tai tyontekijan ty6ta ja sen laillisuutta. Johdon ja valvonnan
muodostamaa kokonaisuutta kutsutaan usein ohjaukseksi. Ohjaus-sanalla luo-
daan mielikuva siitd julkisen hallinnon toimintatavasta, joka on ollut kehittami-
sen tavoitteena viime vuosikymmenini. Vaikka ohjaukseen yleensi sisillytetadn
myos valvonta, usein kiytetddn myoOs sanaparia ohjaus ja valvonta.324 Myos ta-
man tutkimuksen tematiikan kannalta on tarkoituksenmukaista pitaa niita erilli-
sind kisitteina, silld yleensd ohjaus ymmarretadn tulevaisuuteen tiahtaavana kun
taas valvontaa pidetddn repressiivisend ja menneisyyteen suuntautuvana. Val-
vontatoimenpiteet voivat kuitenkin olla valvottavan toiminnan alkamiseen nah-
den seki preventiivista ettd repressiivistd. Kun valvonta on preventiivisti, se saa
toimintaa ennakolta ohjaavan luonteen. Ohjaava luonne on myos repressiivisella
valvonnalla, jos sen johdosta annettu seuraamus on riittava kannustin toimia jat-
kossa hyviksyttdvalla tavalla. Valvonnan pelko voi estdd ei-toivotun toimin-
nan.32s

5 Organisaatioiden valvonta

Organisaatioitas2¢ voidaan valvoa prosesseilla327, jotka valvovat sen jasenini ole-
via ihmisia tai jotka vaikuttavat heidan kayttaytymiseensa niin, ettd heidat saa-

323 Toimivalta tarkoittaa erityistd kelpoisuutta suorittaa virkatointa siten, ettd aiottu
oikeusvaikutus saavutetaan. Keskeistd on, ettd viranomainen on asian kisittelyyn
toimivaltainen asiallisesti, asteellisesti ja alueellisesti. Toimivaltavirhe saattaa johtaa
siihen, ettd hallintopa&atos on suoraan mititon, tai ettd se kumotaan. (Husa & Pohjo-
lainen 2002: 117, 227.)

324 Heuru 2000: 141; Heuru, Mennola & Ryyndnen 2008: 255; Myllymaki 1994: 14—15;
Maienpai 2013: 238-239.

325 Tala, Pakarinen & Kyttd 2009: 4.

326 QOrganisaatiolla tarkoitetaan ihmisryhmaéassid syntyvda monimutkaista viestinnidn ja
suhteiden jarjestelmai, jota sosiologiassa kutsutaan roolijarjestelmiksi (Simon 1979:
16). Rooliodotusten lisdksi organisaatio jarjestda yhteen sen jasenid koskevat toimin-
tasdannot, normit ja valtasuhteet yhteistd padmaaraa silmalld pitden. Organisaatio on
siis paamaardhakuinen toiminnallinen rakenne, jonka tarkoitus on edistdi yhteiso-
paamadrien madrittelyd, tuotannollisen yhteistyon toimeenpanoa ja saavutettujen
tuotosten valvontaa (Allardt & Littunen 1979: 261—262).

327 Prosesseilla tarkoitetaan organisaatioiden, etenkin niiden tuotantojarjestelmien, vaa-
timusten mukaista ja tavoitteellista toimintaa. Prosessi on tiettyihin resursseihin liit-
tyva (resurssien) panokset tuotoksiksi muuttava toimintosarja, jonka saavat aikaan
ihmiset. (Julkisen sektorin prosessien kuvaukset 2002: 10, 41; Ahokas 2012: 14.) Pro-
sessi-sanalla ei siis tdssid viitata oikeudenkayntiin, ylimaardisena muutoksenhakukei-
nona kéytettyyn prosessuaaliseen kanteluun tai prosessinmuotoiseen hallinto-
menettelyyn (Husa & Pohjolainen 2002: 258; Jyrianki, Perttunen & Vilkkonen 1982:
240—241; Merikoski 1976: 105—108).
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daan todennidkoisemmin saavuttamaan organisaation tavoitteets28. Yrityksissa,
joiden osakkeenomistajat eivat osallistu toiminnan johtamiseen, keskeistd on
koordinoida ja valvoa operatiivisen johdon toimintaa niin, ettd se vastaa osak-
keenomistajien toiveitas29.

Valvontaa tarvitaan, koska organisaatiot muodostuvat ihmisista, joiden henkilo-
kohtaiset kiinnostuksen kohteet, tavoitteet ja nikokulmat eroavat toisistaan. Or-
ganisaatiotutkimuksen nakokulmasta valvonnan funktiona on motivoida ihmisia
toimimaan organisaation johdon asettamien tavoitteiden suuntaisesti, koordi-
noida organisaation eri osien toimintaa ja tuottaa informaatiota organisaation
toiminnan ja ihmisten kayttaytymisen tuloksista.330

Organisaation tavoitteiden saavuttamisen ja valvonnan kannalta merkittavaa ja
myo0s haasteellista on, ettd ihmisisti ja eri organisaatioista muodostuu seka viral-
lisia ettd epavirallisia verkostoja. Monilla yhteiskuntatieteiden aloilla kaytetty
verkostolahestymistapa antaa kasitteellisen vilineen tillaisten monimutkaisten
ja vaikeasti hahmotettavien kokonaisuuksien tarkasteluun.3s! Yleisimmin verkos-
to-kasitetta kaytetdan ehka yleisend metaforana, jolle ei ole tarkoituskaan antaa
selkedsti maariteltya sisaltoa. Silloin viitataan useimmiten hajautettuihin, moni-
mutkaisiin ja usean toimijan ei-hierarkkisiin sosiaalisiin jarjestelmiin kuten esi-
merkiksi verkostojohtaminen tai verkostotalous.332 Taméankaltaisessa merkityk-
sessa verkosto-kasitetta kaytetaan tassiakin tutkimuksessa.

328 Ahokas 2012: 11—14, 18—19, 40—43. Flamholtz 1996: 2, 5; Kalima 1980: 11—12; Myl-
lymaki 1994: 15.

320 Yrityksissd, joissa on osakkeenomistajia ja erikseen palkattu ylin johto, johtamis- ja
valvontajirjestelmia tarkastellaan usein ns. pddmies-agentti—teorian pohjalta, joka
perustuu yrityksen omistuksen ja vallan eriyttdmiseen. Yrityksen ylin johto toimii
osakkeenomistajien palkattuna agenttina ja kayttaa yrityksen toiminnassa paatosval-
taa. Johtoa valvomalla yrityksen hallitus voi pienentdid padmies-agentti—ongelmaa,
vaikka toimitusjohtajan tyotehtdvien moniulotteinen luonne hankaloittaakin valvon-
taa. Operatiiviseen toimintaan osallistumattoman hallituksen on hankala arvioida
yrityksen kannalta edullisimmat toimenpiteet. (Omistajien etu — kaikkien etu? 2000:
10; Virtanen & Stenvall 2010: 141.)

330 Ahokas 2012: 11—14, 18—19, 40—43. Flamholtz 1996: 2, 5; Kalima 1980: 11—12; Myl-
lymaki 1994: 15.

33t Mattila & Uusikyld 1999: 7.

332 Verkosto-kisitettd voidaan kayttda myos tieteellisen teorian osana tai analyyttisend
kisitteena, joka liittyy tiettyyn tapaan koota ja kisitelld usein maarillista tutkimusai-
neistoa (Johansson, Mattila & Uusikyld 1995: 6). Yhteiskuntatieteellisen verkosto-
analyysin juuret juontavat 1930-luvulle, jolloin psykologiassa ryhdyttiin analysoi-
maan sosiaalisten suhteiden ja ryhmaddynamiikan vaikutusta yksilon toimintaan. Or-
ganisaatiotutkimukseen ldhestymistapa levisi 1950-luvulla ja politiikan tutkimukseen
1960-luvulla. (Mattila & Uusikyld 1999:8-10.)
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5.1 Valvonnan tyypittely

Valvonta toteutuu erilaisissa organisaatioissa erilaisena. Valvonnan tyyppi riip-
puu Flamholtzin mukaan organisaation kehitysvaiheesta ja kehitysvaiheeseen
erityisesti vaikuttavasta organisaation henkilostoméarastd. Mitd enemman orga-
nisaatiossa on ihmisij, sita vaikeampi heidan toimintaansa on hallita, minka seu-
rauksena jonkinlaisen valvontajarjestelman tarve on sitd suurempi. Kuviossa 7 on
esitetty valvonnan tyypit pienisti organisaatioista suuriin (1—4). Keskeista tyypit-
telyssa on tapa, jolla ihmisen kiyttaytymiseen vaikutetaan. Jos se on suunnitel-
mallinen prosessi, voidaan puhua valvontajarjestelmésta. Suunnittelemattomana
kyseessi ei ole valvontajarjestelma vaan pelkkd valvonta. Toinen Flamholtzin
valvonnan tyypittelyyn liittyva piirre on, ettd se kuvaa lahinni organisaation si-
sdista valvontaa. Ulkoista valvontaa voi jossain maarin sisaltya muodolliseen val-
vontajirjestelmdin esimerkiksi ulkoisen arvioinnin muodossa. Yleinen kisitys
on, ettd ulkoisen valvonnan tulee puuttua asiaan, jos organisaation sisdinen val-
vontajarjestelma ei toimisss,

Henkiloitynyt valvonta Henkiloitymiiton valvonta
(Personal control) (Impersonal control)
2 4
Suunnitelmallinen | Johtajuus Muodollinen valvontajérjes-
(Leadership) telma
(Formal control system)
1 3
Suunnittelematon | Ad hoc —valvonta Ad hoc —tekniikat
(Ad hoc supervision) (Ad hoc techniques)

Kuvio 7.  Valvonnan tyypittely Flamholtzin (1996: 8) mukaan.

Suunnittelematon ad hoc —valvonta (1) voi olla riittivda pienessa muutaman
henkilon tyollistavassa yrityksessd, jossa valvonta henkil6ityy toimintaa henkilo-
kohtaisesti paivittdin hoitamiensa tehtidviensa lomassa valvovaan johtajaan. Ha-
nella on yleensa lupa liiketoiminnan harjoittamiseen, ja han usein myos omistaa
yrityksen. Henkilostomaaran kasvaessa satunnainen valvonta oman toimen ohel-
la ei enaa riita. Syntyy tarve valvonnan etukiteiseen suunnitteluun, joka yleensa

333 Ulkoisista valvontajéarjestelmistd markkinakuri vaikuttaa tehokkaasti yrityksissa toi-
mivien ihmisten kayttdytymiseen. Yritykset, jotka eivit vastaa kysyntddn kilpailuky-
kyisin hinnoin, eivit pitkilla tdhtdimelld menesty. (Omistajien etu — kaikkien etu?
2000: 12—-13.)
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henkil6ityy vahvaan johtajuuteen (2). Henkilostomairan edelleen kasvaessa val-
vontaan aletaan soveltaa etukiteen suunnittelemattomia ad hoc —tekniikoita,
joita voi suorittaa muukin kuin johtaja, esimerkiksi esimiesasemassa oleva tyon-
tekija (3). Tama voi esivaiheena edeltda siirtymistd muodollisiin valvontajarjes-
telmiin (4).

Suurissa organisaatioissa kuten valtion ja kunnan viranomaisissa tai kansainvali-
sissd yrityksissda muodolliset valvontajarjestelmat eivat enad valttamatta henki-
l6idy organisaation johtoon tai esimiehiin. Ne muodostavat jatkuvan, dynaa-
misen ja muutoksiin sopeutuvan, erilaisista elementeisti kuten talouden suunnit-
telu, strateginen suunnittelu, toiminnan tulosten mittaaminen ja arviointi koos-
tuvan prosessin. 334 Julkisessa hallinnossa valvontajirjestelmilld varmistetaan
hallinnon lain- ja tarkoituksenmukaisuus, tehokkuus ja taloudellisuus. Valvonta-
jarjestelmait liittyvat yleensa hallinnon eri ohjausjarjestelmiin tukemalla niiden
toimintaa.335 Valvontajarjestelmat ovat yleensa joko suljettuja tai avoimia. Avoi-
messa jarjestelmassa suorittavan toiminnan voidaan nihda kehittyvian ja muut-
tuvan alkuperiisen suunnitelman tai ohjelman mukaan, mutta sita ei voida kor-
jata kesken toimintaprosessin. Suljetussa valvontajarjestelmassia kdynnissa ole-
vasta toiminnasta saadaan jatkuvasti tietoja, jotta toimintaa voitaisiin saadella ja
vaikuttaa siihen.336

5.2 Yleinen valvontajdrjestelman malli

Valvontajirjestelmien havaitseminen on vaikeaa, koska ne muodostuvat moni-
mutkaisista organisaation sisilla jatkuvasti vireilld olevista prosesseista. Flam-
holtz on havainnollistanut valvontajarjestelmia kuviossa 8 esitetylld yleisen val-
vontajirjestelmin mallilla. Se on alunperin kehitetty havainnollistamaan yritys-
ten valvontajarjestelmii ja palvelemaan kahta tarkoitusta. Silld voidaan kuvata ja
paremmin ymmartia valvontajarjestelman rakennetta operatiivisessa toiminnas-
sa ja sitd voidaan kayttia itse valvontajirjestelman toimivuuden ja tehokkuuden
arvioinnissa.337

w
N

334 Flamholtz 1996: 2—3, 5, 7—11, 15.

335 Laillisuusvalvonta sisdasiainministeriossia 2009: 4—5.
336 Tiihonen 1980: 11.

337 Flamholtz 1996: 24.

w
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Organisaatiokulttuuri

Organisaation
ymparistd

Organisaation rakenne

Valvonta-
jarjestelman
ydin

Kuvio 8. Valvontajirjestelmén yleinen malli Flamholtzin (1996: 16) mukaan.

Malli muodostuu kolmesta osasta: valvontajarjestelman ydin, organisaation ra-

kenne ja organisaatiokulttuurisss, jotka kaikki ovat myos itsessdadn valvontajérjes-

telmia. Ydin koostuu viidestd osaprosessista, jotka ovat suunnittelu, toteutus,

organisaation talouden ja muun tilan numeerinen mittaaminen, palaute ja arvi-

ointi339. Tassd tutkimuksessa ldhemmain lainopillisen tarkastelun kohteena on

338

339

Organisaatiokulttuurin kisite tuli yleiseen tietoisuuteen Andrew Pettigrewn vuonna
1979 julkaiseman artikkelin On Studying Organizational Cultures my6ta. Siina orga-
nisatorista kiyttaytymistd pyrittiiin selittimiin sosiologisten ja antropologisten ka-
sitteiden avulla. Pettigrew kiinnitti huomiota organisaatiokulttuureiden luomiseen ja
naki sen keinoina symbolit, kielen, ideologian, uskomukset, rituaalit ja myytit, joiden
ylldpitdmisessd organisaation johtajan osuus on merkittdava. (Aaltio-Marjosola 1992:
15—16.)

Suunnittelu sisaltda 1dhtotilan analyysin ja paatoksenteon organisaation tavoitteista
ja menetelmistd niiden saavuttamiseksi. Toteutus tarkoittaa organisaation rooleissa
madriteltyjen vastuiden ja toimintojen mukaisesti suoritettua paivittiista toimintaa.
Mittaamisen yhtend funktiona on kuvata, missd méérin organisaation tavoitteet on
saavutettu. Toinen funktio liittyy mittaamis-prosessiin sindnsi. Tieto siitd, ettd jota-
kin mitataan, vaikuttaa yleensd organisaatiossa toimivien ihmisten kiyttaytymiseen.
Organisaation toiminnasta ja tuloksista tietoa antava palaute voi olla korjaavaa tai ar-
vioivaa. Varsinaisen arviointi-prosessin tarkoitus on johtaa suunnittelun kautta pro-
sessin parantamiseen. (Flamholtz 1996: 17—20; Karimaa 2001: 51—65.) Arviointitut-
kimus eteni 1990-luvun Suomessa nopeasti hallinnon muutosten ja Euroopan unio-
nin jisenyyden myo6ta. Arviointitutkimuksen kasvavaan merkitykseen liittyy useita
intresseja kuten esimerkiksi organisaation ohjautuvuuden parantaminen, muutosten
perusteleminen organisaatiossa tai organisaation eloonjaidminen. Nykyaan kaikki asi-
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pelkdstaan yksityisen turvallisuusalan valvontajarjestelman ytimeen kuuluva
toteutus-osaprosessi.

Organisaation rakenteella tarkoitetaan organisaation rooleja eli tyotehtavia, joita
ihmiset hoitavat, ja niiden jarjestamista suhteessa toisiinsa. Organisaatiokulttuu-
rin padelementit ovat koko organisaatiolle luonteenomaiset arvot, uskomukset ja
epaviralliset sosiaaliset normit, jotka ovat yhteisia organisaation jisenille, ja jotka
vaikuttavat organisaation jasenten ajatuksiin ja toimintaan.34° Organisaatiokult-
tuurin on sanottu ymparoivan yksiloa organisatorisena viitekehyksena, joka oh-
jaa ja opettaa yksil6lle sopivat ja halutut kdyttaytymis- ja ajatusmallit34:.

Esimerkiksi kauppakeskuksen turvallisuudesta vastaavat yksityisen turvallisuus-
alan tyontekijat nayttavat muodostavan oman alakulttuurinsa, jonka epavirallista
normistoa maarittda kauppakeskuksen muodostama sosiaalinen yhteis6. Uuden
jarjestyksenvalvojan aloittaessa kauppakeskuksessa hian ei tyoskentele aluksi
itsendisesti vaan niin sanotuissa opintovuoroissa, joissa hanelle kerrotaan toi-
minnan yleiset periaatteet. Hyviksyttavan toiminnan rajoja normittavat kauppa-
keskuksen vartijoiden ja jarjestyksenvalvojien oman yhteison lisaksi kauppakes-
kuksen henkilokunta ja asiakkaat.342 Kansalaisvalvonnan nakokulma kiinnittyy
siten kauppakeskuksessa toimivien yksityisen turvallisuusalan tyontekijoiden
epavirallisen normiston muotoutumiseen. Kauppakeskuksessa tyoskentelevien
vartijoiden ja jarjestyksenvalvojien organisaatiokulttuuria maarittavana viiteke-
hyksena niyttdisi toimivan kauppakeskus ja sielld vaikuttavien henkil6iden kes-
kuudessa vallitsevat arvot, uskomukset ja normit eika valttimatta niinkaan hei-
dan varsinaisena tyonantajanaan toimiva vartioimisliike.

Organisaatiokulttuuri on monitahoinen ja vaikeaselkoinen, mutta sen analysointi
auttaa kuitenkin ymmartamaan, miten organisaatiot jasentyvat, tulkitsevat or-
ganisatorisia ilmioita ja maarittelevit asioiden tarkeysjarjestyksens43. Organisaa-
tiokulttuuriin voidaan vaikuttaa tyoyhteison johtamisella, jolla voidaan tehda na-
kyviksi erilaisia organisaatiokulttuuria muokkaavat tekijoitd kuten kokemuksia
tyohyvinvoinnista ja johtamisesta, arvojen merkitysta toimintaa ohjaavina peri-
aatteina jne. Viestinndn johtamisella rakenteistetaan organisaatiokulttuuria, ja
tyosuorituksen johtaminen yhdistyy mitattavista tavoitteista saatavaan palauttee-

antuntijat kayttavat tyossadn arviointitutkimusten tuloksia ja monet tekevat myos it-
se arviointeja enemman tai vihemmaén tutkimuksellisesti. (Mantysaari 1999: 7—8.)

340 Flamholtz 1996: 15—20, 24, 118, 122—123; Karimaa 2001: 51—65. Sisdisen valvonnan
COSO-mallissa esitetty valvontaympariston tai valvontakulttuurin kéasite heijastelee
vallitsevaa organisaatiokulttuuria (Ahokas 2012: 27—30).

34t Nikkila 1986: 19—20.

342 Makinen, Esa 2007: 72—73.

343 Schein 1987: 19—21, 25-26.
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seen.344 Alkuaan organisaatiokulttuuri esitettiinkin valvonnan ja strategisen joh-
tamisen vilineend, jonka avulla toiminnan tehokkuutta ja kannattavuutta voitiin
parantaa. Vastakkaisen niakemyksen mukaan kulttuuri ei voi manipuloida vaan
kulttuuri on luonteeltaan normatiivista ja yksilon ulottumattomissa.345

Organisaation rakenne on strateginen vastaus markkinoiden, teknologian ja ym-
pariston vaatimuksiin. Se toimii valvontajarjestelmana kahdella tavalla. Se maa-
rittelee, millaista kayttaytymista ihmisiltd odotetaan organisaation roolien tayt-
tamiseksi seka organisaation roolien toimivallan ja velvollisuudet. Suurissa orga-
nisaatioissa roolit on yleensd madaritelty eksplisiittisesti tehtdvikuvauksin. Pie-
nissa organisaatioissa rooleja ei aina maaritella vaan ne jaavat implisiittisiksi.
Mita enemman rooleja on muodollisesti maaritelty, sitd helpompaa on myos val-
vonnan havaitseminen. Valvontajirjestelmin ytimeen verrattuna organisaation
rakenne on melko staattinen, ja se kytkeytyy valvontajarjestelmin ytimeen toi-
minnallisesti. Organisaation rakenteella suoritetaan valvontajarjestelman yti-
meen kuuluvaa toteutuksen osaprosessia. Toteutus tarkoittaa organisaation pai-
vittaista toimintaa, joka muodostuu organisaation rooleissa maaritellyista vas-
tuista ja toiminnoista.34¢ Kyseessa on siten organisaation paivittiisten toiminto-
jen sisddn rakennettu sisdinen valvontajarjestelmas4.

Valvontajarjestelma on vastaus yhteiskuntapoliittisen keskustelun vaatimuksiin.
Kun kontrollipolitiikka ndhdaan laajasti sosiaalisena kontrollina, sen avulla pyri-
tdan luomaan yhteiskuntaan turvallisuutta edistavit arvot. Ne vaikuttavat lain-
sdaadannon taustalla. Jotta organisaatiot toimisivat lain hengen mukaisesti, nii-
den on omaksuttava my0s omaan organisaatiokulttuuriinsa ymparistossa vallit-
sevat arvot. Organisaation rakenteen tulisi palvella organisaation arvojarjestel-
ma4i, ja organisaation valvontajarjestelman ytimen tulisi edistaa toivottua organi-
saatiokulttuuria ja organisaation rakennetta.348

Valvontajérjestelmien yhteydessdkin on hyvd ymmartda organisaatiokulttuurin
kaksijakoinen luonne. Se voi osoittaa organisaatiossa suunnan, tarjota oh-
jenuoran ja toimia niin sanottuna sosiaalisen liimana, mutta samalla se myos
sokaisee kollektiivisena “henkiseni vankilana” ja estdd nikemastda muuta.349 Jot-
ta valvontajarjestelma olisi tehokas, tulisi sen suunnittelun Flamholtzin mukaan
alkaa organisaatiokulttuurin tiedostamisesta ja hahmottamisesta seka tarvittaes-
sa sen muotoilusta toivotunlaiseksi. Hyvin usein organisaatiokulttuuri on kuiten-

344 Virtanen & Stenvall 2010: 240.

345 Silén 1995: 20—24.

346 Flamholz 1996: 22, 118—121.

347 Ahokas 2012: 14; Yhdistyksen hyvéa hallinto 2008: 141—142.
348 Flamholtz 1996: 123—124.

349 Alvesson 2002: 420, 435, 440.
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kin jarjestelméan osa-alue, johon kiinnitetdan huomiota vasta aivan viimeiseksi
tai ei lainkaan. Valvontajarjestelmaa tulisi suunnitella vuorovaikutuksessa orga-
nisaation ympariston kanssa kokonaisvaltaisena toisiinsa kytkeytyvien alajarjes-
telmien sarjana.s5°

Maienpaa on pohtinut hallinto-oikeudellisten periaatteiden tarvetta, kun julkinen
valta toimii yksityisoikeudellisena toimijana, johon hallinto-oikeudellisia periaat-
teita ei voi suoraan soveltaass'. Hallinto-oikeudellisille periaatteille voi vastaavas-
ti ajatella olevan tarvetta myos silloin, kun julkisia tehtavia on siirretty yksityisel-
le. Julkisoikeudelliset periaatteet ja arvot voivat episuorasti vaikuttaa julkisia
tehtavia hoitavan yksityisen toimijan organisaatiokulttuuriin. Siti saatetaan jopa
epavirallisesti odottaakin. Mitd enemman ja mitd intensiivisemmin yksityinen
toimija toimii julkisen intressin hyviksi ja hoitaa julkisia tehtivii, sitd suurem-
massa maarin ja selvemmin sen toimintaan tulisi Madenpaan mielesta soveltaa
hallinto-oikeudellisia periaatteitass2.

Jos Mienpiin ajattelu on omaksuttu sithen oikeuskulttuuriin, jossa organisaatio
toimii, esimerkiksi julkisia tehtdvia hoitavilta yksityisen turvallisuusalan tyonte-
kijoilta aletaan edellyttaa vastaavaa koulutusta ja kielitaitoa kuin vastaavia tehta-
vid hoitavilta virkamiehilta. Kun rakennetaan Flamholtzin mallin mukaisesti val-
vontajarjestelmaa vuorovaikutuksessa organisaation ympariston kanssa, hallin-
to-oikeudellisten periaatteiden vaatimus tulisi valittyd automaattisesti myos val-
vontajarjestelmiin. Sitd, onko yksityisen turvallisuusalan valvontajirjestelméan
nykytilanne tallainen, pyritaan tassa tutkimuksessa arvioimaan.

350 Flamholtz 1996: 123—124.
351 Mienpaa 2014: 64.
352 Maenpaa 2014: 50, 64.
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Il TURVALLISUUSALAN YKSITYISTAMINEN JA SEN
OIKEUDELLISET RAJAT

Taman padluvun aluksi esitellddn uuden julkisen johtamisen, New Public Mana-
genent —ajattelun (NPM) vaikutuksia Suomen sisdisen turvallisuuden organisoi-
tumiseen seki strategioita ja lainsaddantoa, jotka ovat edistaneet turvallisuusalan
yksityistamista ja helpottaneet alan kasvua. Sitten tarkastellaan perustuslain 124
§:n asettamia velvoitteita turvallisuusalan yksityistimiselle ja julkisen hallinto-
tehtavan antamista yksityiselle turvallisuusalalle. Luvun lopuksi on lyhyt yhteen-
veto yksityisen turvallisuusalan valvonnan oikeudellisesta merkityksesta.

1 Turvallisuusalan yksityistamista edistdavat toimenpiteet

Julkisen hallinnon ja sitd sdantelevin lainsddddnnon kehittdmisen yleisina stra-
tegisina tavoitteina on viime vuosikymmenina ollut esteiden poistaminen julkis-
ten palveluiden yksityistimiseltd. Tatad on pidetty tarpeellisena myos turvalli-
suusalalla, miki on johtanut sellaisiin lainsdadannon muutoksiin, jotka mahdol-
listavat turvallisuusalan tehtdvien antamisen entistd laajemmin muidenkin kuin
viranomaisten hoidettaviksi. Turvallisuuspalveluja tarvitsevalla on osittain vapaa
oikeus valita yksityisid turvallisuuspalveluja julkisten palvelujen rinnalle. Palve-
lujen tuotantotapojen muutos on samalla lisdnnyt yksityisen turvallisuusalan
palvelujen kysyntaa ja edistanyt alan kasvua.

1.1 New Public Management ja sisdisen turvallisuuden organisoituminen
Suomessa

Suomen julkishallinnossa tapahtuneet muutokset voidaan jakaa neljaan paivai-
heeseen: virkamieshallinnon perusteiden luominen (1600-1900), oikeusvaltion
hallinto (1900-), hyvinvointivaltion hallinto (1950-) ja moderni julkishallinto
(1980-). Koska julkishallinto on laaja ja monimutkainen kokonaisuus, eri vaihei-
den alkamisajankohdat ja kestot ovat tulkinnanvaraisia. Vaiheet ovat rakentu-
neet limittdin ja asteittain siten, ettd hallinnossa on yhta aikaa aineksia useista
eri muutosvaiheista. Moderni julkishallinto sisdltda piirteitd kaikista sitd edelta-
vista vaiheista. Se rakentuu oikeusvaltion ja hyvinvointivaltion perusperiaatteille
mutta pyrkii toteuttamaan niita uudella tavalla, aikaisempaa tehokkaammin ta-
voitteena hyvin hallinnon periaatteiden toteutuminen.353

353 Maenpaa 1991: 14—17; Maenpaa 2013: 55—57.
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Kun julkisyhteisossa on tullut keskeiseksi markkinaldhtdGisyys, on alettu puhua
uudesta julkisjohtamisesta, new public governance tai New Public Manage-
ment3s4, Julkisen hallinnon teorioista perinteinen, uuden julkisen johtamisen ja
julkisen hallinnan mallit heijastelevat julkisen hallinnon muutosta, jossa perin-
teisesta poliittisen paatoksenteon alaisuudessa toimivasta hallinnosta on siirrytty
tehokkuutta korostavaan uuteen julkiseen johtamiseen ja verkostomaiseen julki-
sen hallinnan malliin355. Hallinnon uudet teoriat ovat haastaneet vallan kolmija-
ko-opin toimeenpanovaltana tunnetun lohkon. Hallintoa ei enida voi luonnehtia
pelkistian julkisen vallan yksipuolisella kdytolla ja hierarkkisella rakenteella. 356

NPM-ajattelun juuret ovat 1970-luvun Yhdysvalloissa uusliberalistisissa talous-
teorioissass7. Sen peruselementtind on pidetty muun muassa toiminnanohjaus-
jarjestelmien muuttamista siten, etti kiinnostuksen kohteena ovat erityisesti toi-
minnan vaikutukset. Organisaatioissa se tarkoittaa paitosvallan hajauttamista,
erilaisten tulosjohtamismallien kayttoonottoa ja organisaatioiden hierarkioiden
purkamista. Organisaatioista ja niissi tyoskentelevistd ihmisista on tarkoitus teh-
da enemman business- ja markkinasuuntautuneita.358 NPM-ajattelussa suositaan
kilpailua ja pyritaan yksityisiin palvelujen tuotantotapoihin. Julkisen hallinnon
virastot halutaan saattaa keskindiseen kilpailuun ja tavoitteena on 16ytda julkisel-
le sektorille taloudellisessa mielessa optimaalinen koko.359

Suomalainen hyvinvointivaltio ajautui 1980-luvun lopulla moniulotteiseen krii-
siin. Julkisten palvelujen maarai oli kasvatettu ja taloudellinen kasvu oli 1980-
luvulla ollut OECD-maiden nopeinta samaan aikaan kun monissa muissa OECD-
maissa julkisia kulutusmenoja yritettiin jo hillitaséo. Yleinen ja laajalle levinnyt
kisitys on, ettd julkiset palvelut ovat yksityisia kalliimpia, koska niita ei tuoteta
yhta tehokkaasti kuin yksityisia ja koska niitd subventoidaans¢:. Syva taloudelli-

354 Kuusikko 2000: 100, 110, 115.

355 Virtanen & Stenvall 2010: 40.

356 Koivisto 2014: 676.

357 Lumijarvi & Jylhasaari 1999: 11—14; Salminen 2004: 72.

358 Stenvall & Virtanen 2007: 28.

359 Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 111. NPM-ajattelu ei ole saanut varauksetonta
hyvaksyntada. Muun muassa Erdsaari (2006: 87, 91, 92) pitda sitid julkisen sektorin
ongelmien isdnd, koska sen myo6ta tuodaan uusliberalistiset kdytannot julkiseen hal-
lintoon ja vieddan uudistukset 1dpi ilman julkista, demokraattista keskustelua ja po-
liittista paatoksentekoa. Erdsaaren mielestd julkinen sektori muuttuu entista jousta-
mattomammaksi ja huonommin palvelevaksi, kun sithen sovelletaan yksityisen sekto-
rin sdantoja. Esimerkiksi brittiyhteiskunnassa talouden dominoima hallintokulttuuri
on saanut aikaan humaanien lahtokohtien viistymisen tai jopa katoamisen sosiaali-
tyostd. Tyontekijat keskittyvat vain tyon tulosten mittaamiseen ja evaluointiin eli sii-
hen, mika ndenniisesti nayttaa vastaavan vaadittuja tuloksia. (Koskiaho 2008: 325.)

360 Maki 1995: 81.

361 Anttonen & Sipild 2000: 108-109. Kuuselan ja Ylosen mukaan kisitykselle julkisen
sektorin tehottomuudesta ja yksityisen sektorin tehokkuudesta on vihén perusteita.
Suurten organisaatioiden ja hierarkkisten rakenteiden aiheuttamia ongelmia kuten
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nen lama 1990-luvun alussa aiheutti kustannuskriisin. Julkinen hallintokoneisto
oli kasvanut vuosina 1945-1988 nopeasti yli kaksinkertaiseksi. Se aiheutti vahi-
tellen niin sanotun byrokratiakriisin, josta oli havaittavissa merkkeja jo 1970-
luvulla kansalaisten politiikkaa, hallintoa ja virkamiehid koskevan luottamuksen
hiipumisena. Naiden kriisien myota siirryttiin hyvinvointivaltion kasvusta vai-
heeseen, jossa painottui hyvinvointivaltion ylldpitiminen, sopeuttaminen uusiin
vaatimuksiin ja kehittaminen.362 PAamaarana on ollut hallinnon tehostaminen ja
hajauttaminen, saantelyn purkaminen, yksityistiminen, organisaatiorakenteen
monipuolistaminen, hallintotehtdvien ja vastuun hajauttaminen seki virkamies-
ten maaran vahentidminens®s. Hallinnon muutoksen seurauksena myos valvon-
taan liittyvia kysymyksia on tarkasteltava uudella tavalla ja vanhoja valvontamal-
leja on aiheellista kyseenalaistaa3st4.

Useimpien lansimaiden hallitusohjelmiin on 1980-luvun alkupuolelta ldhtien
sisaltynyt valtion hallintojarjestelmien uudistaminen. Uudistusohjelmiin kuului
uusien mallien etsiminen perinteiselle byrokratiamallille3¢s seki julkisen sektorin
roolin ja tehtavakuvan tarkistaminen.3% Iso-Britanniassa poliittiseksi doktriinik-
si muodostui uusi julkinen johtaminen. Sen ideat taloudellisesta ja toiminnalli-
sesta hajauttamisesta, lipindkyvista ja kustannustietoisesta taloussuunnittelusta
ja budjetoinnista seka julkisen hallinnon ydintoimintoihin kuulumattomien teh-
tavien yksityistamisesta tai ulkoistamisesta tulivat Suomeen 1980-luvun lopul-
las67. Uudistustyo 1dhti kdytannossa liikkeelle vuonna 1987 Holkerin hallituksen
perustaessa hallinnon kehittdmisen ministerivaliokunnan. Hankkeesta muodos-
tui hallinnonuudistusohjelma, joka ulottui hallinnon rakenteisiin, ohjausjarjes-
telmiin, henkilostohallintoon ja hallintokulttuuriin. 368

intressiristiriitoja ja sisdisia valtataisteluja on seka julkisella etta yksityiselld sektoril-
la. Yksityistdimalld tai ulkoistamalla ei valttaméattd synny kustannussddstojakain,
koska Suomen kaltaisessa pienessd maassa kilpailu ei toimi. Vaikka kustannukset
aluksi halpenisivatkin, pidemmalla aikavililla voi seurata hintojen nousu, kun yritys-
ostot tai —fuusiot vihentavit kilpailua. (Kuusela & Yl6nen 2015: 21.)

362 Temmes 2006: 19.

363 Mienpid 2013: 57, 69—72. Suomessa keventdmispaineet eivat kuitenkaan ole kohdis-
tuneet yleiseen hallintomenettelyyn. Lainsdddantod muuttamalla on pikemminkin
pyritty varmistamaan perustuslain keskeisten periaatteiden toteutuminen muuttu-
neissa oloissa. (Kulla 2015: 9.)

364 Makinen, Eija 2010: 39.

365 Perinteiseen byrokratiaan kuuluvat selkedt vastuualueet, mairitellyt patevyysrajat ja
—edellytykset, toimintaa ohjaavat yksityiskohtaiset saannoét ja hierarkiaan kytkeytyva
viestintdrakenne. Perinteisen byrokratian ohjaamisessa turvaudutaan paljolti hierar-
kiaan ja tehtavat suoritetaan pitkélti sddntojen ja maardysten mukaan. Hallintohenki-
16ston asema on usein vahva ja korostunut. (Kiviniemi 1989, 22—23.)

366 Maailman paras julkinen sektori? 1993: 49.

367 Temmes 2006: 20.

368 Temmes & Kiviniemi 1997: 18—20.
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Yksityiseen turvallisuusalaan merkittavasti vaikuttaneet hallinnon muutokset
ajoittuvat parille viime vuosikymmenelle, jolloin siirryttiin tuotoksia, tuloksia369
ja vaikuttavuutta korostaviin ajattelumalleihin 37°. Suomen hallintokoneisto
muuttui 1990-luvulla aikaisempaa heterogeenisemmaksi. 1990-luvun alussa to-
teutettiin 1ahinna rakenteellisia ja ohjausjarjestelmia koskevia muutoksia: liike-
laitos-yhtioittimisuudistus, tulosohjaus—tulosjohtamisuudistus, valtion ja kun-
nan suhdetta muuttanut valtionosuusuudistus3” sekid valtion keskus- ja alue-
hallinnon rakenneuudistus. Uudistukset ovat johtaneet hallinnon differentioitu-
miseen, jolloin perinteisille hallintotehtaville, palvelutehtiville ja julkiselle liike-
toiminnalle ovat muotoutuneet niille ominaiset uudet organisaatiomallit ja toi-
mintatavat. NPM-tyyppiset uudistukset ovat avanneet uusia mahdollisuuksia
kayttaa julkishallinnossa esimerkiksi tulosjohtamista ja liikkeenjohdon osaamista
toiminnan tehokkuuden ja taloudellisuuden parantamiseksi. Markkinaperustai-
suudella ja yksityistimista vahvistavilla kaytannoilla tavoitellaan joustavuutta ja
kustannustehokkuutta. Kun palvelun tuottaja voi olla sisdinen tai ulkoinen, syn-
tyy kustannustehokkuutta edistavaa kilpailua ja markkinoilta voidaan ostaa pal-
veluja julkisen sektorin ylikuormittuessa.372

Yhden mahdollisuuden raskaiden suunnittelu- ja hallintoprosessien uudista-
misessa muodostaa prosessijohtaminen. Prosessilahtoisen toiminnan juuret
juontavat 1900-luvun alun Yhdysvaltain autoteollisuudessa kiaynnistettyihin toi-
menpiteisiin ja toiminnan jirjestelyihin, jotka johtivat uudenlaiseen ajatteluun
organisaation tehokkuudesta. Julkisen sektorin johtamisen kaytantoihin ja toi-
minnan kehittdmiseen prosessiajattelu on alkanut vakiintua 1980- ja 1990-
luvuilla, kun hallinnolta alettiin odottaa lisdarvoa. Hallinnon oli saatava aikaan
enemman ja saavutetut tulokset ja vaikutukset oli pystyttdva tunnistamaan ja
arvioimaan. Prosessilahtoisen organisaation toimintaa maarittavat usein ulkoi-
sen asiakkaan (palvelujen kayttajat tai hyodynsaajat) palvelutarpeet. Julkishallin-
non organisaatioissa prosessiajattelun lahtokohdat liittyvat hallinnon tulokselli-
suusvaatimuksiin, erityisesti yhteiskunnallisen vaikuttavuuden vaatimukseen.
Jotta strategiset yhteiskunnalliset tavoitteet saavutettaisiin, prosessilahtéisessa

369 Tuloksellisuusvaatimus ja menettelyn oikeusturvavaatimus saattavat joutua ristirii-
taan, kun esimerkiksi tulosta tavoiteltaessa tingitddn palvelun, neuvonnan tai asian
selvittimisen laatuvaatimuksista (Kulla 2015: 11).

370 Virtanen & Stenvall 2010: 46.

371 Keskitetty valtiollinen suunnittelu, johon siséltyi valtion automaattinen osallistumi-
nen kuntien keskeisimpiin menoihin, lakkautettiin vuonna 1993. Sen jilkeen valtion-
osuuksien maarittamisessa on kiytetty erilaisia laskentakaavoja, joissa kuntia “ran-
gaistaan” korkeista ja “palkitaan” matalista yksikkokustannuksista. (Ahonen 2009:
98.)

372 Temmes 2006: 20—22; Virtanen & Stenvall 2010: 47, 51-52.
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toiminnassa pohditaan toimintaedellytysten ja vaikuttavuustavoitteiden valista
suhdetta sekd haetaan toiminnan toteutusta varten optimaalisia rakenteita.373

Prosessiajattelun voi ajatella alkavan prosessien mairittamisestda yhden organi-
saation sisalla. Prosessit jasentavat yksittdisessid organisaatiossa tyOyhteison si-
sdisia sosiaalisia verkostojas74. Prosessiin voi myos osallistua useita organisaati-
oita, jolloin on kyseessd nididen vilinen yhteinen prosessi. Yksittdiset organisaa-
tiot sisdisine prosesseineen muodostavat verkostoja, jotka ovat nykyaan osittain
korvanneet hierarkkisia organisaatioita.37s Verkosto ei yleensd muodosta uutta
organisaatiota tai byrokratiaa, vaan se on rakenteeltaan loyhi, joustava ja mielel-
ladn myGs avoin37e,

Yksityisen turvallisuusalan kasvun 2000-luvun Suomessa voi nahda seurauksena
julkisen hallinnon rakenteissa ja julkisten palvelujen tuotantotavoissa tapahtu-
neista muutoksista sekd prosessilahtoisesta ajattelusta. Valtion tuottavuusohjel-
ma on kohdistunut myos julkisten turvallisuuspalvelujen rakenteisiin esimerkiksi
poliisin henkilostoresursseja ja miirarahoja supistavastis?z. Poliisin taloudelliset
ja henkilostoresurssit eivit enda riita kattamaan palvelujen kayttdjien ja muiden
hyodynsaajien kaikkia palvelutarpeita, jotka ovat lisddntyneet yleisen turvalli-
suustietoisuuden kasvaessas’8. Palveluiden tuottamisen ldhtokohtana on kuiten-
kin asiakaslahtoinen ajattelu ja julkisen hallinnon ydintoimintoihin kuulumat-
tomien tehtivien yksityistiminen tai ulkoistaminen.

Koska viranomaisen jirjestimisvelvollisuuksiin méaarittyjen turvallisuuspalve-
lujen osa-alueiden yksityistiminen on todettu oikeusasiamiehen kannanotoissa
perustuslain 124 §:n vastaiseksis79, vaihtoehdoksi jad maaritelld ne osa-alueet,
joiden jdrjestamiseen viranomainen ei lain mukaan ole velvollinen. Kyseenalai-

373 Virtanen & Wennberg 2007: 19, 63—67, 114.

374 Verkoston osista muodostuu suhteessa toisiinsa verkon kaltainen jirjestelma ja nii-
den vililla on tietty vuorovaikutussuhde. Verkoston osat voivat kuulua useisiin eri
verkkoihin. (Krogars 1995: 31.)

375 Virtanen & Wennberg 2007: 151; Julkisen sektorin prosessien kuvaukset 2002: 10.

376 Virta 2001: 70.

377 Poliisin toiminta- ja taloussuunnitelmassa vuosille 2009-2012 asetettiin tavoitteeksi
henkil6stomaaran vihennys 340 henkil6lla. Padministeri Kataisen hallitusohjelmassa
22.6.2011 (s. 27) sen sijaan asetettiin tavoitteeksi poliisien mairan vakiinnuttaminen
vihintdan silloiselle tasolle koko vaalikaudeksi. Poliisin resurssit saattavat siitd huo-
limatta kuitenkin tuntua entistd vdhdisemmiltd poliisin tehtdvien uudelleenmai-
rittelyn ja laajentumisen vuoksi (Kerttula 2010: 41).

378 Korander (1998: 377) on kutsunut poliisisoinniksi kehitystd, jossa arvomaailman
muutokset ovat johtaneet yhteiskunnallisten ongelmien ja niiden seurausten siirtami-
seen tai jattamiseen poliisin strategioiden, taktiikoiden ja keinojen varaan. Tatd on
perusteltu esimerkiksi taloudellisella pakolla, markkinavoimilla, katujen turvatto-
muudella, mielipidetiedusteluilla ja rikostilastoilla. Vaistimattoméana seurauksena on
paine kohdistaa poliisin resursseja muuhun kuin tosiasialliseen toimintaan.

379 Eteldpad 2010: 216—219.
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sena ja tulkinnanvaraisena seka erikseen selvittimista vaativana asiana apulais-
oikeusasiamies on pitanyt muun muassa sitd, onko poliisin siilytystilojen varti-
oinnin antaminen sopimuksella yksityisten vartioimisliikkeiden palveluksessa
olevien vartijoiden hoidettavaksi sopusoinnussa perustuslain kanssas8o. Turva-
paikanhakijoiden vastaanottokeskuksen sdiloonottoyksikon vartiointipalvelujen
ostaminen yksityiseltd vartioimisliikkeeltd ei apulaisoikeusasiamiehen mukaan
ole lain mukaista, koska laki nimenomaan edellyttaa, etta suljetun laitoksen val-
vontatehtavan luonteesta johtuen tehtiavia suorittavien henkiloiden tulee vastuu-
kysymyksien vuoksi olla julkisoikeudellisessa palvelussuhteessa joko kuntaan tai
valtioonsst,

Vartioimisliikkeen vartijoiden asettaminen vastaanottokeskusten kaltaisiin tiloi-
hin on lain mukaan muuten mahdollista. Rajoituksena kuitenkin on, ettd vartijan
toimivaltaan kuuluu vain omaisuuden vartiointi, henkilén koskemattomuuden
suojaaminen sekd vartioimiskohteeseen tai toimeksiantajaan kohdistuneiden
rikosten paljastaminen ja ndiden tehtdvien valvominen. Vastaanottokeskusten
kaltaisissa tiloissa turvallisuuspalvelujen tarve liittyy usein sellaisiin tehtaviin,
joita vartioimisliikkeet eivat lain mukaan voi ottaa vartioimistehtiavina vastaan.
Tasta syystd jarjestyslain 22 §:4 ja lain yksityisista turvallisuuspalveluista 28 §:4
on muutettu samansisiltoisesti siten, ettd jarjestyksenvalvojien asettaminen on
mahdollista vastaanotto- ja jarjestelykeskuksen haltijan tai Maahanmuuttoviras-
ton hakemuksesta poliisin myontdmalla luvalla vastaanottokeskuksiin ja niiden
kaltaisiin tiloihin. Lain sdiloon otettujen ulkomaalaisten kohtelusta ja sdiloonot-
toyksikosta (15.2.2002/116) tarkoittamat siiloonottotilat on suljettu jarjestyk-
senvalvojien asettamismahdollisuuden ulkopuolelle. Koska vastaanotto- ja jarjes-
telykeskuksiin asetettavien jarjestyksenvalvojien toimivaltuudet eivit poikkea
muista jarjestyslain nojalla asetettavien jarjestyksenvalvojien toimivaltuuksista ja
koska perustuslakivaliokunta on arvioinut hyvin hallinnon ja oikeusturvan vaa-
timuksia koskevia perustuslain 124 §:ssi esitettyja edellytyksia jarjestyksenvalvo-
jien osalta jo aikaisemmassa lausuntokaytannossaan, tassa yhteydessa ei katsottu
tarpeelliseksi erikseen arvioida, onko kyseessa perustuslain 124 §:n tarkoittama
merkittavan julkisen vallan kayttoa sisaltava tehtava.ss2

Kunnallisen pysiakoinninvalvonnan hoitamista ei myoskaan ole katsottu voitavan
antaa muulle kuin kunnalliseen valvontahenkilokuntaan kuuluvalle viran-
haltijalle 383. Vankeinhoitolaitoksen puhelinvilitystoimintojen antaminen yksi-
tyiselle taas on apulaisoikeusasiamiehen kasityksen mukaan ongelmallista, koska

380 EOAK 18.12.2003 Dnro 2865/2/00; EOAK 30.9.2009 Dnro 1640/4/08.

381 EOAK 10.2.2009 Dnro 1450/2/07.

382 Luonnos 5.2.2016: 1, 3, 7, 10; HE 101/2016 vp s. 10, 12.

383 EOAK 3.3.2009 Dnro 3082/2/07, PeVL 57/2010 vp s. 5, LaVM 42/2010 vp s. 3, PTK
167/2010 vp.
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puhelunvilittija saattaa joutua hoitamaan viranomaiselle kuuluvaa neuvontaa ja
kuulemaan julkisuuslain mukaan salassa pidettavia asioitas$4.

Kansalaisten turvallisuuden tarpeisiin vastaamiseksi Suomessa on pyritty raken-
tamaan prosessiajattelun mukaisesti valtion sisdisestd turvallisuudesta kokonai-
suus, jonka eri osa-alueista vastaa seka yksityisistd etta julkisista toimijoista
muodostuva verkosto. Verkostoitumisen kritiikkind on esitetty, ettd siitd tulee
joskus itsetarkoitus ja verkostoista saattaa muodostua niihin osallistuvien yhtei-
sid etuja ajavia monopoleja. Lisaksi julkisen vallan intressi voi olla rajallinen eika
se luovuta todellista valtaa ja tehtavid verkostoille. Verkostomaisuus saattaa
myo6s hamartda vastuukysymyksia.s8s Oikeudelliseksi ongelmaksi uusia toiminta-
tapoja ja malleja kehitettdessd muodostuu se, ettd niiden valvomiseen tai toimi-
vuuteen ei ole niinkddn paneuduttu. Uudet toimintatavat ja —mallit asettavat
uudenlaisia oikeudellisia vaatimuksia.38¢ Turvallisuuden yllapitiminen verkosto-
maisesti ja yksityisen turvallisuusalan valvonnan jarjestaiminen edellyttavat eril-
listd sdantelyd. Oikeusvaltion periaatteisiinhan kuuluu hallinnon lainalaisuus ja
hallinnon valvonta. Harkittavaksi jaa vain valvonnan malli ja valvonnan luonne
systemaattisena tai satunnaisena.387

1.2 Urbaani turvallisuuspolitiikka ja rikollisuuden ehkdisyn strategiat

Yksityisen turvallisuusalan tarkempaan sididntelyyn on alettu kiinnittda erityista
huomiota vasta 2000-luvulla. Alaa koskeva siddntely ndhddan osana rikoksiin
varautumista koskevaa lainsaddantoa (security). Koskela kutsuu rikosten ehkai-
sya varten laaditun lainsdaddannon, kaupunkipoliittisten ohjelmien ja muiden
toimenpiteiden kokonaisuutta urbaaniksi turvallisuuspolitiikaksi. Uutena kasit-
teend urbaani turvallisuuspolitiikka on vakiintumaton ja perinteisestd ulko- ja
turvallisuuspolitiikasta irrallaan. Se tarkastelee turvallisuutta kaupunkiymparis-
ton nakokulmasta. Kasitteelld on kiinted yhteys lainsdadantoon, jonka tavoittee-
na on ohjata kaupunkilaisten kayttaytymistd ja muokata kaupunkitilaa turvalli-
suutta edistdviksi.388 Esimerkiksi rikoslakiin on vuonna 2004 sisillytetty saan-
nos, jolla sdddetadn laiton naamioituminen yleisella paikalla rangaistavaksi (RL
17:13 a). Vuonna 2003 voimaan tullut jarjestyslaki puolestaan sdéantelee kayttay-
tymistd seki esineiden ja aineiden hallussapitoa yleiselld paikalla. Jarjestyslaki
korvasi aiemmin kuntien paatosvaltaan kuuluneet kunnalliset jarjestyssaannot,

384 EOAK 29.10.2009 Dnro 2232/4/07.

385 Virtanen & Stenvall 2010: 59—60.

386 Vrt. kunnan ulkoistettujen palvelujen valvontaan liittyvista oikeudellisista ongelmista
Komulainen 2010: 262—263.

387 Maikinen, Eija 2010: 39.

388 Koskela 2009: 227—228.
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jotka saattoivat olla eri puolilla maata hyvin erilaisia ja joiden viranomaistulkin-
nat vaihtelivat. Jarjestyslaki paransi kansalaisten yhdenvertaisuutta saattamalla
samat saannot voimaan koko maassa.389

Urbaanissa turvallisuuspolitiikassa on osaltaan kysymys pelon juridisoitumises-
ta. Saantelylld puututaan asioihin tai toimintatapoihin, jotka sisaltavat riskeja,
herattavat pelkoa taikka himmennysti eiviatka sovi kuten esimerkiksi jotkut ala-
kulttuurin ilmiot yleisesti hyviaksyttyihin kategorioihin.3% Rikoksentorjunta ja
kriminaalipolitiikka ovat keskeisia keinoja edistaa pelon juridisoitumisprosessia.
Valtion perinteinen kriminaalipolitiikka on David Garlandin mukaan tullut um-
pikujaan tehottomuutensa ja kalleutensa vuoksi. Tilalle on syntynyt uudenlaisia
rikollisuuden ehkiisyn strategioita. Vastuullistamisen strategian mukaan valtio
toimii rikollisuuden ehkiisyssa eri yhteistyokumppaneiden vilitykselld. Tavoit-
teena on siirtda vastuu rikollisuuden havaitsemisesta ja ehkdisemisesta tosiasial-
lisen toiminnan tasolla valtion viranomaisilta muille toimijoille.39t Nykyaan yha
useammin rikoksen havaitsee ensimmaiseksi vartioimisliikkeen vartija, joka huo-
lehtii myos rikollisuutta ehkiisevista tosiasiallisista toimenpiteistda usein turva-
tekniikan avulla. Seurauksena on, ettd talous vaikuttaa rikollisuuden havaitsemi-
sen ja ehkiisyn tehokkuuteen seka yksityiselld ettd julkisella sektorilla. Laissa
maadratyt vahimmaisvaatimukset ylittdvia ja vapaaehtoisia turvallisuuspalveluja
hankkivat vain ne, joilla on siihen halukkuutta ja riittavat taloudelliset edellytyk-
set.

Vastuullistamisen strategian voi ajatella vaikuttavan yksityisia turvallisuuspalve-
luja koskevan saantelyn taustalla. Tosiasiallisen rikollisuutta ehkaisevan toimin-
nan siirtiminen yksityisten turvallisuuspalvelujen tarjoajille, erityisesti vartioi-
misliike- ja turvasuojaustoimintaa harjoittaville yrityksille, pyritian tekemaan
lainsaddantoteitse helpommaksi. Samalla edistetian myos turvasuojaustoimin-
nassa tarvittavia teknisid laitteita tuottavan turvateollisuuden kasvua seki alan

tyollisyyttd.

Vastuullistamisen strategian ajattelua lahelld on tilannetorjunnan strategia, joka
kohdistaa huomion rikoksia houkutteleviin tilanteisiin. Tavoitteena on hillit tai
ehkaista rikoksia muokkaamalla fyysistd ymparistoa ja lisadmalla valvontaa. Ti-
lannetorjunnan strategia perustuu rutiiniaktiviteettiteoriaan, jonka mukaan rikos
tarvitsee toteutuakseen motivoituneen tekijan, otollisen kohteen ja valvonnan
puutteen edellytysten samanaikaisen tayttymisen.392 Lainsdadanto on keino tor-

389 Roivainen & Ruuskanen 2008: 30—31.
390 Koskela 2009: 238.

39t Kaaridinen 1998: 54.

392 Koskela 2009: 229.
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jua valvonnan puutteita mahdollistamalla lainsdddannon nojalla yksityisen tur-
vallisuusalan toimijoiden ty6 poliisitoiminnan taydentajana.

1.3 Euroopan unionin lainsdaadanto ja turvallisuusstrategiat

Vuosituhannen vaihteessa Nizzassa hyviksytyn unionin tulevaisuusjulistuksen3s9s
pohjalta Euroopan unionin kehittdmisesta virisi laajapohjainen keskustelu, jossa
kisiteltiin muun muassa EU:n ja sen jasenvaltioiden vilistd toimivallanjakoa,
EU:n perusoikeuskirjan aseman maarittelyd, perussopimusten yksinkertaista-
mista ja jasenvaltioiden kansanedustuslaitosten asemaa Euroopan unionin paa-
toksenteossa. Joulukuussa 2001 Laekenissa annettiin EU:n tulevaisuutta koskeva
Laekenin julistus, jonka pohjalta asetettiin Eurooppa-valmistelukunta pohtimaan
perustamissopimusten uudistamista. Kesilld 2006 Itavallan puheenjohtajuus-
kaudella saatiin aikaan poliittinen sopu kehittdmislinjoista ja poliittinen komp-
romissi uudistamissopimuksen sisillostd saavutettiin Saksan puheenjohtajuus-
kaudella Eurooppa-neuvostossa vuonna 2007. Sopimus Rooman ja Maastrictin
sopimuksia koskevista muutoksista allekirjoitettiin Lissabonissa 13.12.2007.
Voimaan sopimus tuli 1.12.2009.3%

Lissabonin sopimus perustuu edelleen kahteen perustamissopimukseen niita
korvaamatta, mutta muuttaen niiden nimia ja artiklanumerointia. Uudistettu
Euroopan yhteisGjen perustamissopimus (Rooman sopimus) tunnetaan nyt ni-
melld Sopimus Euroopan unionin toiminnasta (SEUT). Maastrichtin sopimus
sdilyi Sopimuksena Euroopan unionista (SEU). Lissabonin sopimuksen seurauk-
sena nimikkeestd Euroopan yhteiso ja Maastrichtin sopimuksen pilarimallista
luovuttiin, Euroopan unionista tuli oikeushenkil6 ja EU:n toimielimet ovat saa-
neet uusia tehtavii ja toimivaltuuksia. EU:n oikeusjarjestelmén perusteisiin Lis-
sabonin sopimus on vaikuttanut siten, ettd kaikkia keskeisia eurooppaoikeudelli-
sia oikeusperiaatteita sovelletaan ldhtokohtaisesti jokaisella EU:n toimivaltaan
kuuluvalla politiikkalohkolla ja kaikissa eurooppaoikeuden soveltamisalaan kuu-
luvissa kysymyksissa. Enéda ei tehda ainakaan samassa merkityksessa kuin aikai-
semmin jakoa yhteisooikeuteen, EU:n ulko- ja turvallisuuspolitiikkaan seka oike-
us- ja sisdasioihin.395

Euroopan unionin lainsdadanndssa yksityinen turvallisuusala liittyy perustamis-
sopimuksessa mainittujen henkil6idens%, tavaroiden ja palvelusten vapaaseen

393 EYVL N:o C 80, 10.3.2001, 85—86.

394 Raitio 2013: 70, 75.

395 Raitio 2013: 1, 76—77.

396 Henkil6iden vapaata liikkuvuutta koskevia sdannoksia sovelletaan sekd EU:n alueella
mukaan lukien Ranskan merentakaiset alueet ettd Euroopan talousalueeseen kuulu-
vissa Norjassa, Islannissa ja Liechtensteinissa. Sveitsin kanssa henkil6iden vapaasta
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liikkuvuuteen seka sijoittautumisen vapautta koskevaan sidantelyyn. Syrjintaan
valtion omiin kansalaisiin ndhden johtavat hallinnollisesta kaytannosta aiheutu-
vat esteet ja rajoitukset on poistettava. (Neuvoston direktiivi 1999/42/EY397.)
Turvallisuusalan markkinat ovat siis Euroopan unionissa periaatteessa vapaat.
Komission tavoitteena on luoda entistd suotuisammat turvallisuusteknologian
sisamarkkinat. Kilpailua lisddvilld ja tuotantokustannuksia vahentavilld sisi-
markkinoilla pyritdan tukemaan erityisesti pk-yrityksid, jotta ne voisivat hankkia
markkinaosuuksia kehittyvilld markkinoilla unionin ulkopuolisissa maissa. Ko-
mission mukaan turvallisuusteknologian sisdimarkkinoiden kehittdmisessd nouda-
tetaan Euroopan unionin perusoikeuskirjaa ja erityisesti oikeutta yksityisyyteen ja
henkilétietojen suojeluun. Tavoitteena on, ettd sisdénrakennettu yksityisyyden
suoja ja perusoikeuksien kunnioittaminen otetaan keskeiseksi osaksi kaikkea
EU:n turvallisuusteknologiaa.*”®

Turvallisuusalan sisdmarkkinoiden kehittimistoimien ulkopuolelle on toistaiseksi
jadnyt vartiointia, jarjestyksenvalvontaa ja turvatarkastuksia tarjoava yritystoi-
minta. Niitd palveluja hoitavat henkil6t ovat yleensd vélittomassd kontaktissa
yksil6ihin, ja useissa Euroopan maissa heilld on lain nojalla tietyin edellytyksin
oikeus my0s julkisen vallan kdyttoon. Perus- ja ihmisoikeusloukkausten riski voi
tillaisia tehtdvid hoidettaessa olla suuri. Toiminnan valvonnan tarve on siten il-
meinen. Euroopan ihmisoikeussopimuksen yksilon oikeuksia koskevista sdannok-
sistd voi johtaa sopimuksen allekirjoittaneiden valtioiden velvollisuuden valvoa,
ettd oikeudet my0s turvataan. Koska vapaiden markkinoiden myo6ti henkilot voi-
vat vapaasti sijoittautua EU:n eri jasenmaihin, tulisi myds eurooppaoikeudessa
ottaa kantaa perus- ja ihmisoikeuksien turvaamiseen unionin alueella.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) N:o 492/2011 korostaa vapaata
liikkuvuutta tyontekijoidens?’ ja heidan perheidensa perusoikeutena, ei pelkas-
tdan sisamarkkinoiden perusvapautena 4c©. Tyontekijoiden liikkumisvapautta
voidaan SEUT 45(3) artiklan mukaan rajoittaa ordre public —tyyppisin edellytyk-
sin: yleinen jarjestys tai turvallisuus taikka kansanterveys. Yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden perusteella EU-kansalaisen liikkumisvapautta voidaan rajoittaa

liikkuvuudesta on tehty erillinen sopimus. Lisdksi Turkin ja Euroopan talousyhteison
valilla on vuonna 1963 tehty assosiaatiosopimus, jonka tarkoitus on edistaa turkkilai-
sen tyovoiman vapaata liikkuvuutta. (EYVL N:o L 114, 20.4.2002, 6; Raitio 2013:
542.)

397 EYVL N:o L 201, 31.7.1999, s. 77, 91.

398 COM(2012) 417 final: 3, 6, 13.

399 Tyontekijan kisitettd ei perussopimuksessa madiritellda. SEUT 45 artiklan tarkoitta-
massa merkityksessa tyontekijan on oltava jonkin jasenvaltion kansalainen. Euroop-
paoikeudessa tyontekijan kisitettd tulkitaan laajasti ja silld on itsendinen merkitys.
Tyosuhteen oikeudellinen muoto ei ole ratkaiseva, kunhan ty6 on todellista ja teho-
kasta. (Raitio 2013: 553.)

400 KUVL N:o L 141, 27.5.2011, 1.
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vain hianen oman kayttaytymisensid kuten esimerkiksi terrorismin tai vakoilun
perusteella (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/38/EY 401).
Kayttdytymisen on oltava yhteiskunnan perustavaa laatua olevia intresseja mer-
kittavasti uhkaavaa (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
2004/38/EY402). Pelkka rikostuomio, poliittinen toiminta tai vanhentunut passi
eivit ole riittdvid perusteita karkottamiselle tai maahanmuuton epaidmiselle4s.
Liikkuvuuden rajoittaminen kansanterveyden vaarantamisen perusteella edellyt-
taa myos merkittavaa uhkaa. Direktiivin 2004/38/EY artiklassa 29 kansanterve-
yttd vaarantavilla taudeilla viitataan Maailman terveysjirjeston WHO:n asiakir-
joissa madariteltyihin tauteihin.

Tavaroiden4°4 vapaa liikkkuvuus koskee SEUT 28(2) artiklan nojalla jasenvaltiosta
perdisin olevia tuotteita ja kolmansista maista periisin olevia tuotteita, jotka ovat
jasenvaltiossa vapaassa vaihdannassa. Turvalaitteiden osalta jasenvaltioiden on
jo saantelyn valmisteluvaiheessa toimitettava liikkuvuuteen vaikuttavista tekni-
sistd madrayksistd tieto4°s komissiolle, joka puolestaan ilmoittaa maarayksista
muille jasenvaltioille. Jasenvaltion on otettava huomioon asian myohemmassa
valmistelussa komission ja muiden jasenvaltioiden tekemat mahdolliset huomau-
tukset teknisid maardyksia koskevasta ehdotuksesta. (Neuvoston direktiivi
83/189/ETY4°¢; Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 98/34/EY4°7.)
Kansalliseen lakiin liittyy yleensa muissa jasenvaltioissa tapahtuneen hyviaksyn-
nan tunnustava lauseke osoituksena yhteisen lainsdadannon mukaisuudesta.

SEUT 36 artiklan mukaan voidaan asettaa sellaisia tuontia, vientia tai kauttakul-
jetusta koskevia kieltoja tai rajoituksia, jotka ovat perusteltuja 1) julkisen moraa-
lin, yleisen jirjestyksen tai turvallisuuden kannalta, 2) ihmisten, eldinten tai kas-
vien terveyden ja elamén suojelemiseksi, 3) taiteellisten, historiallisten tai arkeo-
logisten kansallisaarteiden suojelemiseksi taikka 4) teollisen tai kaupallisen
omaisuuden suojelemiseksi. Euroopan unionin tuomioistuin on hyviksynyt ylei-
sen jarjestyksen turvaamisen rajoitusten oikeuttamisperusteena kisitteen epa-
maaraisyyden vuoksi vain harvoin. Yleisen turvallisuuden kannalta esimerkiksi

401 EUVL N:o L 158, 30.4.2004, 84.

402 EUVL N:o L 229, 29.6.2004, 45—46

403 Raitio 2013: 557.

404 Tavaran kisitettd ei ole mairitelty perussopimuksissa, vaikka SEUT 28-37 artiklat
sdantelevitkin tavaroiden liikkuvuutta yhtend unionin sisidisena politiikkana. Oikeus-
kiaytannon perusteella tavarat voidaan sisdmarkkinayhteyksissd madaritelld rahassa
mitattaviksi tuotteiksi, jotka voivat olla sellaisenaan kaupallisen vaihdannan kohtei-
na. (Raitio 2013: 371-372.)

405 Kansallisessa tuomioistuimessa ei saa soveltaa sellaista teknistd maaraysta, josta ei
ole ilmoitettu komissiolle direktiivin 83/189/ETY mukaisesti (Tapaus 194/94 komis-
sio v. Belgia 194/94 (1996) ECR I 2201).

406 EYVL N:o L 109, 26.4.1983, s. 8—12.

407 EYVL N:o L 204, 22.6.1998, s. 37—48.
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aseiden ja sotatarvikkeiden liikkuvuuden rajoittamista on pidetty oikeutettu-
na.4o8 Kun yksityista turvallisuusalaa koskeva saantely on eurooppaoikeudessa
rajoittunut vain turvalaitestandardeihin, johdonmukainen seuraus on, ettei kiel-
toja tai rajoituksia ole juuri maaritetty yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden tur-
vaamisen perusteella. Saantelyn puute merkitsee aukkoa valvonnassa, mika vai-
kuttaa sopivien tuontia, vientia tai kauttakuljetusta koskevien kieltojen ja rajoi-
tusten arviointiperusteiden puuttumiseen.

Palvelujen 499 liikkuvuutta koskevat sddnnokset ovat SEUT 56—62 artikloissa.
Rajoitukset, jotka koskevat muuhun jasenvaltioon kuin palvelujen vastaanottajan
valtioon sijoittautuneen jasenvaltion kansalaisen vapautta tarjota palveluja EU:n
alueella, ovat tietyin edellytyksin SEUT 56(1) artiklan mukaan kiellettyja. Palve-
lujen vapaa liikkuvuus on laheisessa yhteydessid vapaaseen sijoittautumisoikeu-
teen, josta sadannelldan SEUT 49-55 artikloissa. Sijoittautumisoikeus tarkoittaa
vastaanottavassa jasenvaltiossa pysyvasti harjoitettavaa taloudellista toimintaa.
Palvelujen tarjoajan ei tarvitse sijoittautua jasenvaltioon, vaan kotipaikka voi olla
muun kuin sen valtion alueella, jossa palvelu vastaanotetaan. Palvelun vapaaseen
liikkuvuuteen kuuluu palvelun tarjoamiseksi toisen jasenvaltion alueella samat
oikeudet kuin jasenvaltion kansalaisilla.4:°

Palveluiden vapaan liikkuvuuden rajoitusperusteita ovat julkisen vallan kaytto,
yleinen jarjestys tai turvallisuus ja kansanterveys (SEUT 52(1) artikla). Sijoittau-
tumisoikeutta koskevan luvun mairdyksid ei jasenvaltiossa sovelleta SEUT 51
artiklan (ennen 1.12.2009 perustamissopimuksen artikla 45) mukaan toimintaan,
joka jatkuvasti tai tilapaisesti liittyy julkisen vallan kayttoon kyseisessa jasenval-
tiossa. Julkisen vallan kiyton katsotaan liittyvan tehtéviin, joiden hoitamiseen
julkisyhteisé velvoitetaan lailla. Sidnnoksen mukaan Euroopan parlamentti ja
neuvosto voivat tavallista lainsaatamisjarjestysta noudattaen paattaa, etta luvun
madriykset eivit koske tiettya toimintaa.

12.12.2006 annettiin direktiivi palveluista sisimarkkinoilla, joka maarattiin pan-
tavaksi taytantoon jasenvaltioissa vuoden 2009 loppuun mennessa. Direktiivi
perustuu pitkélti Euroopan unionin tuomioistuimessa olemassa olevaan palvelu-
jen vapaata tarjontaa ja sijoittautumista koskevaan oikeuskaytantoon4. Direk-
tiivin tarkoitus on edistaa palveluntarjoajien vapautta sijoittautua toisiin jasen-

408 Raitio 2013: 435—436.

409 Palvelu maaritelladn perustamissopimuksessa negatiivisesti. Silli tarkoitetaan SEUT
57(1) artiklan mukaan suorituksia, joista yleensd maksetaan korvaus ja joita maara-
ykset tavaroiden, pddomien tai henkiloiden liikkuvuudesta eivat koske. (Raitio 2013:
583-584.)

410 Raitio 2013: 588, 590—591.

411 Railas & Mikilaine 2007: 4, 18.
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valtioihin ja palvelujen vapaata tarjoamista jasenvaltioiden valilla seka laajentaa
vastaanottajien saatavilla olevaa palveluvalikoimaa ja parantaa palvelujen laatua.
Palveludirektiivin 2 artiklassa direktiivin ulkopuolelle on jitetty yleishyodylliset
voittoa tavoittelemattomat palvelut, julkisen vallan kayttoon liittyva toiminta ja
yksityiset turvallisuuspalvelut. (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
2006/123/EY42)) Jasenvaltioissa julkista valtaa kdytetdan ja julkisoikeutta sovel-
letaan eri tavoin. Jasenvaltiot voivat oikeuskaytdannon sallimissa rajoissa maarit-
taa julkisen vallan kayttoon kuuluvat kysymykset ja delegoida julkisen vallan
kayttoa myos yksityisille oikeushenkiléille. 413

Osa palveludirektiivin ulkopuolelle rajatuista oikeuskysymyksista ja palvelusek-
toreista ovat ilmeisia, koska palveludirektiivin oikeusperustana olevien EU:n pe-
rustamissopimuksen artiklojen nojalla ei voida puuttua kansallisessa toimivallas-
sa oleviin kysymyksiin. Kansallinen toimivalta perustuu siihen, ettei yhteison
saantelytoiminnalle ole ylipadtaan oikeusperustaa tai ettd yhteiso on jattanyt
jonkin kysymyksen harmonisoimatta.44

Yksityisen turvallisuusalan jattiminen palveludirektiivin ulkopuolelle on ollut
perusteltua, silla alaa koskevat kansalliset lait poikkeavat toisistaan ja on maita,
joissa alaa koskevaa sddntelyi ei ole lainkaan. EU:lla ei mydskaan ole yksiselit-
teistd nakemysta yksityisen turvallisuusalan sisallostd.4s Alan saantely on siis
toistaiseksi harmonisoimatta. Yksityisen turvallisuusalan toimintaan voi myos
liittyd julkisen vallan kayttod. Kansallisen lainsdddannon nakokulmasta on arvi-
oitava julkisen vallan kayton merkittavyys. Jotta palveludirektiivi olisi sovelletta-
vissa yksityiseen turvallisuusalaan, sitd koskevalle kansalliselle saantelylle tulisi
Kerttulan mielesti asettaa vihimmaisstandardit. Ndin hyvin vdhaisen tai puuttu-
van saantelyn maista tulevat yritykset eivit voisi toimia muissa EU-maissa oman
maansa siaantelyn pohjalta.46

412 EUVL N:o L 376, 27.12.2006, s. 36—68.
413 Railas & Mékilaine 2007: 19, 50—51.

414 Railas & Mikilaine 2007: 19, 50—51.

415 Ammattina turvallisuus 2008: 202.

416 Kerttula 2010: 105.
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Kartta 1.  Yksityista turvallisuusalaa koskevan kansallisen lainsdddannon taso
Euroopan maissa vuonna 2011 (Confederation of European Security
Services 2011: 140—150).

Yksityistd turvallisuusalaa koskevan kansallisen siidntelyn vaihtelu Euroopan
maissa on nahtavissd Confederation of European Security Services —jarjeston
vuonna 2011 tekemasta kartoituksesta47. Maiden edustajilta kysyttiin muun mu-
assa, mitka yksityisen turvallisuusalan palvelut mahdollinen kansallinen lainsaa-
danto kattaa, ja millaisia sanktioita lainsdadannossa on maaratty. Maat pisteytet-
tiin vastausten perusteella viiteen kategoriaan: hyvin vahva, vahva, keskitasoi-
nen, heikko tai kokonaan puuttuva yksityista turvallisuusalaa koskeva lainsaa-
danto. Tata havainnollistettiin jakamalla Euroopan kartta maiden yksityista tur-
vallisuusalaa koskevan lainsdddannon tasoa kuvaaviin alueisiin (ks. kartta 1).

417 Kartoitukseen sisiltyi 27 silloista EU:n jisenmaata sekd Bosnia & Herzegovina, Kroa-
tia, Makedonia, Norja, Serbia, Sveitsi ja Turkki (Confederation of European Security
Services 2011: 7).
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Erittdin vahvaa yksityisen turvallisuusalan kansallinen siintely oli Ruotsissa,
Espanjassa, Portugalissa, Belgiassa, Luxemburgissa, Unkarissa ja Serbiassa.
Muissa Pohjoismaissa48, Alankomaissa, Sveitsissd, Italiassa, Maltassa ja Ita-
Euroopan maissa saintely oli vahvaa. Keskitasoisen kansallisen saantelyn maita
olivat Latvia, Bulgaria, Kypros, Saksa, Ranska, Iso-Britannia ja Irlanti. Tsekin
tasavallassa ja Itivallassa sddntely oli heikkoa. Albaniassa ja Montenegrossa kan-
sallista sdiantelya ei kartoituksen mukaan ollut lainkaan.

Euroopan unionin tasolla siantelyn vaihtelevuus on varsin samankaltaista kuin
Yhdysvalloissa, missd yksityistd turvallisuusalaa koskevaa yhteniistd kansallista
sdaantelya ei ole vaan sdantelyn aste vaihtelee suuresti osavaltioittain. Joissakin
osavaltioissa alaa koskevaa yleista saantelya ei ole lainkaan. Joissakin osavalti-
oissa sddntely kohdistuu ainoastaan aseistettuihin vartijoihin. Toisaalla taas pai-
kalliset poliisivoimat valvovat yksityisia turvallisuusalan yrityksia, kun taas toi-
saalla luotetaan alan itsesaantelyyn. Vain muutamissa osavaltioissa alan ammat-
tien harjoittaminen edellyttda tiettyd tutkintoa ja alan liiketoiminnan harjoitta-
minen erillista lupaa.49

Euroopan yhteisdjen tuomioistuin on ottanut kantaa tapauksissa 114/97 komissio
v. Espanja, 355/98 komissio v. Belgia ja 283/99 komissio v. Italia kansallisen
yksityista turvallisuusalaa koskevan lainsdadannon rajoihin. Naissa kaikissa ta-
pauksissa muiden jasenvaltioiden jasenten toimintaa yksityiselld turvallisuus-
alalla rajoittava kansallinen lainsdddénto on tuomittu EY:n perustamissopimuk-
sen artiklojen 48, 52 ja 59 vastaisina42°. Espanjan kansallista lainsaadant6a kos-
kevassa tapauksessa yhteisgjen tuomioistuin antoi seuraavan tuomiolauselman:

Espanjan kuningaskunta ei ole noudattanut EY:n perustamissopimuksen 48, 52 ja 59
artiklan mukaisia velvoitteitaan, koska se on pitényt voimassa 30.7.1992 annetun lain
23/1991 7, 8 ja 10 §:n siltd osin kuin niiden mukaan luvan saaminen yksityisen turva-
alan toimintojen suorittamiseen edellyttdd turva-alan yritysten osalta sitd, ettd niilld on
Espanjan kansalaisuus ja ettd niiden hallintoelimien jdsenet ja johtajat asuvat Espanjas-
sa, ja turvapalveluja suorittavien henkildiden osalta sitd, ettd heilld on Espanjan kansa-
laisuus.**!

Belgian kuningaskuntaa koskevassa tuomiolauselmassa yhteisdjen tuomioistuin
kiinnitti huomiota 10.4.1990 annetun kansallisen lain loi sur les entreprises de

418 Pohjoismaista Islanti ei kuulunut kartoitettavien maiden joukkoon.

419 The Private Security Industry 2010: 6-1, 6-3.

420 1,12.2009 voimaan tulleen Lissabonin sopimuksen jilkeen artiklat on numeroitu
seuraavasti: 45 (tyontekijoiden vapaa liikkuvuus), 49 (sijoittautumisvapaus) ja 56
(palvelusten vapaa liikkuvuus) (Euroopan unioni 2010: 65—-76, 70).

421 Tapaus 114/97 komissio v. Espanja (1998) ECR I 6717.
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gardiennage, sur les entreprises de sécurité et sur les services internes de gar-
diennage EY:n perustamissopimuksen vastaisiin siannoksiin, joiden mukaan

a) mainitussa laissa tarkoitetun yrityksen toiminta edellyttdd etukdteen annettua lupaa,
johon liittyy erditd ehtoja, nimittéin

— velvoite, jonka mukaan vartioimisyritykselld on oltava toimipaikka Belgiassa

— velvoite, jonka mukaan henkiléillé, jotka vastaavat vartioimisyrityksen tai siséisen var-
tiointipalvelun tosiasiallisesta johtamisesta

tai

—ovat tydssd sellaisessa yrityksessd tai sellaisen yrityksen lukuun taikka osallistuvat sen
toimintaan, lukuun ottamatta yrityksen siséistd hallinto- tai logistisissa tehtdvissd toimi-
vaa henkil6stéd on oltava kotipaikka tai ainakin vakituinen asuinpaikka Belgiassa

— velvoite, jonka mukaan toiseen jésenvaltioon sijoittautuneella yritykselld on oltava
toimilupa riippumatta niistd selvityksistd ja takeista, jotka yritys on jo esittdnyt toimin-
tansa harjoittamiseksi siind jésenvaltiossa, johon se on sijoittautunut

b) jokaisella, joka aikoo suorittaa Belgiassa vartiointia tai sisdisté vartiointipalvelua on

oltava tdmdn lain mukaisesti myénnetty henkilokortti. *

Italian kansallisesta lainsdddannosta yhteisojen tuomioistuimen tuomiolausel-
massa todettiin edellisten tapausten lailla, etta

Italian tasavalta ei ole noudattanut EY:n perustamissopimuksen 48, 52 ja 59 artiklan
(joista on muutettuina tullut EY 39, EY 43 ja EY 49 artikla) mukaisia velvoitteitaan, koska
se on sddtanyt, ettd

— yksityisid turva-alan toimintoja, mukaan luettuna irtaimistojen ja kiinteistéjen valvon-
ta ja vartiointi, voivat harjoittaa Italian alueella luvan saatuaan vain sellaiset yksityiset
turva-alan yritykset, jotka kansallisuudeltaan italialaisia

—vain asianomaisen luvan saaneet Italian kansalaiset voivat toimia valantehneind varti-
joina.*”

Komissiolla lienee pyrkimyksia ulottaa yhteison lainsaadanto koskemaan myos
yksityistd turvallisuusalaa, koska Euroopan yhteison tuomioistuimen yksityista
turvallisuusalaa koskevalla oikeuskaytdnnolla on ollut merkittava vaikutus palve-

422 Tapaus 355/98 komissio v. Belgia (2000) ECR I 1221
423 Tapaus 283/99 komissio v. Italia (2001) ECR I 4363.
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ludirektiivin sisallon muotoutumiseen424. Direktiivi sisdltda jo viittauksia yksi-
tyista turvallisuusalaa koskeviin kaytantoihin, esimerkiksi vaatimuksia toimin-
nan aloittamisessa ja harjoittamisessa tarvittavista asiakirjoista42s. Joitain hank-
keita yksityista turvallisuusalaa koskevien minimistandardien kehittamiseksi on
aikaisemminkin ollut. Komission tuella jarjestettiin Berliinissd 1999 seminaari,
jossa alan eurooppalaiset tyonantaja- (CoESS) ja tyontekijajarjestot (Euro-FIET)
allekirjoittivat yksityisten turvallisuuspalvelujen laadun parantamiseen tahtaa-
van julkilausuman. Jarjestot ovat myos pyrkineet edistimadn lainsaddannon
yhdenmukaistamista valmistelemalla alalle yleiseurooppalaista vihimmaiskoulu-
tusohjelmaa. Marraskuussa 2000 komissio kutsui koolle seminaarin, jossa kasi-
teltiin jasenvaltioiden yksityiseen turvallisuusalaan liittyvia saadoksia seka kes-
kusteltiin poliisin ja yksityiselld turvallisuusalalla toimivien yhteisgjen yhteis-
tyOsta. 426

Eurooppa-neuvosto hyviksyi Brysselissd 12.12.2003 Euroopan unionin ensim-
maisen kokonaisvaltaisen ulkopoliittisen turvallisuusstrategian Turvallisempi
Eurooppa oikeudenmukaisemmassa maailmassa (European Security Strategy),
jossa suurimpina turvallisuusuhkina ndhdaan terrorismi, joukkotuhoaseiden
levidminen, alueelliset konfliktit, toimintakyvyttomit valtiot ja jarjestdytynyt
rikollisuus. Strategia sisaltda kolme toimintalinjaa: uhkien torjuminen, turvalli-
suuden lisidaminen naapurialueillamme ja tehokkaaseen monenvailisyyteen pe-
rustuva kansainvilinen jarjestys. 427 Yksityista turvallisuusalaa ei strategiassa
erikseen mainita, mutta sen merkitys toimintalinjojen kdaytdnnon toteutuksessa
voi olla merkittava esimerkiksi turvatarkastusten yhteydessa unionin ulkorajoilla.
Vuonna 2008 ulkopoliittinen turvallisuusstrategia arvioitiin edelleen validiksi428.
Strategian uudistamistarve on kuitenkin noussut esiin, silld sitd on Kkritisoitu
ajasta jalkeen jadneeksi ja liian heikoksi tiayttdmaan yleisid intresseja ja EU:n
paamairiad sekd vastaamaan Lissabonin sopimuksen solmimisen jilkeiseen
muuttuneen toimintaympariston haasteisiin429.

Ulkopoliittista turvallisuusstrategiaa tiydennettiin Espanjan puheenjohtajakau-
della, kun Eurooppa-neuvosto hyviksyi sisdisten turvallisuuden strategian 25.-
26.3.2010. Strategian tarkoituksena on ehkaiista rikoksia ja lisdata valmiuksia toi-
mia oikea-aikaisesti ja asianmukaisesti seka luonnon ettd ihmisen aiheuttamissa
katastrofeissa. Strategia pohjautuu unionin perussopimuksissa vahvistettuihin ja

424 Ks. mm. tapaukset 355/98 komissio v. Belgia (2000) ECR I 1221 ja 283/99 komissio
v. Italia (2001) ECR I 4363; Railas & Mikilaine 2007: 57.

425 Railas & Makilaine 2007:59.

426 HE 69/2001 Vp s. 24.

427 Turvallisempi Eurooppa oikeudenmukaisemmassa maailmassa 2003: 1—10.

428 Selvitys Euroopan unionin turvallisuusstrategian taytdntoonpanosta 11.12.2008.

429 Drent & Landman 2012: 1-5.
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perusoikeuskirjassa mainittuihin arvioihin ja periaatteisiin. Sisdisen turvallisuu-
den strategiassakaan ei suoraan mainita yksityista turvallisuusalaa. Siind puhu-
taan kuitenkin yleiseen turvallisuuteen ja yksilon oikeuksiin liittyvistd toimista ja
yksityisesta sektorista rikosten ehkiisymekanismien kehittimisen ja taytantoon-
panon yhteydessa.43° Nama ovat sellaisia turvallisuuden osa-alueita, joihin liitty-
vid tehtdvid on eri maissa annettu yksityisen turvallisuusalan toimijoiden hoidet-
taviksi.

Nayttaa silta, ettd Euroopan unionissa ei viela ole taysin oivallettu yksityisen tur-
vallisuusalan merkitysta sisd- ja ulkopoliittisten linjausten kaytdnnon toteuttaja-
na. Jotta voitaisiin varmistua siita, ettd toiminta on unionin politiikkoja ja tavoit-
teita yleensa tukevaa, alan valvontaan tulisi kiinnittdd huomiota erityisesti tasta
nakokulmasta.

1.4 Yksityista turvallisuusalaa koskevan lainsaadannon kehitys Suomessa

Yksityisen turvallisuusalan siaiantelya perustelevat argumentit voidaan Paasosen
mukaan sijoittaa kolmeen luokkaan. Ensiksi halutaan estdi rikollinen toiminta
alalla. Toiseksi korostetaan toimialan erityista luonnetta, minka vuoksi toimijoil-
le halutaan laatustandardit turvallisuuden ja jarjestyksen yllapitamiseksi seka
rikosten torjumiseksi. Kolmanneksi korostetaan vastuukysymyksia ja velvolli-
suuksia turvallisuusviranomaisen tehtdvia laheisesti muistuttavissa toimeksian-
noissa ja tehtavissi.43t Hakalan jako on sisallollisesti lahes samanlainen, vaikka
luokat onkin nimetty toisin: perustuslaista tai ihmisoikeuksista johdetut vaati-
mukset, yleisesta edusta johtuvat ja ammatilliset vaatimukset432.

Suomessa saidntelyn juuret ulottuvat 1920-luvulle, jolloin mainittiin ensimmaisen
kerran jarjestysmies asetuksessa julkisista huveista maaseudulla (20.5.1924/131).
Kruununnimismies, jolta lupa huveihin oli haettava, velvoitettiin olemaan henki-
lokohtaisesti huveissa lasna jarjestyksenpidon sita vaatiessa. Mikali tima ei ollut
mahdollista, hén saattoi uskoa jirjestyksenpidon alaisilleen poliisimiehille tai
erityisille jarjestysmiehille. (A julkisista huveista maaseudulla 1 ja 4 §.) Sdintely
muuttui laintasoiseksi vuonna 1930, jolloin saadettiin laki huvitilaisuuksien jar-
jestysmiehisti (5.5.1930/169). Lakia valmistelleessa hallituksen esityksessi ehdo-
tettiin, ettd yksityisten huvitilaisuuksien jarjestysmiehista sdddettiisiin erikseen
lailla jarjestyksen ja turvallisuuden tehostamisest433. Kyseinen laki (17.31933/93)
astui voimaan 15.4.1933. Samana vuonna annetun asetuksen yleisten kokousten

430 Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategia 2010: 3, 9, 12, 19, 23.
431 Paasonen 2014: 31.

432 Hakala 2008: 3.

433 HE 71/1929 vp s. 1—2.



Acta Wasaensia 99

jarjestysmiehista (8.6.1933/190) mukaan yleisten kokousten jarjestysmiehista oli
vastaavasti voimassa, mitd huvitilaisuuksien jarjestysmiehistia seka heidian aset-
tamisestaan, tehtiavistddn ja valtuuksistaan sdadettiin.

Vuonna 1930 annettu laki huvitilaisuuksien jarjestysmiehista ja vuonna 1933
annettu laki jarjestyksen ja turvallisuuden tehostamisesta kumottiin lahes 40
vuotta my6hemmin huvilailla (9.8.1968/482), jonka 10 §:n mukaan huvilaissa
tarkoitettuihin tilaisuuksiin voitiin asettaa yksi tai useampia jarjestysmiehia. Jar-
jestysmies oli velvollinen laissa ja asetuksessa annettuja sadannoksia seka poliisin
nithin perustuvia ohjeita noudattaen toimimaan jarjestyksen ja turvallisuuden
yllapitamiseksi seka rikoksen ehkidisemiseksi julkisessa huvitilaisuudessa ja sen
toimeenpanopaikan valittomassa laheisyydessa.

Poliisin ja jarjestysmiehen toimivaltuuksista henkilon poistamiseen ja kiinniot-
toon huvitilaisuudessa ja sen toimeenpanopaikan vilittomassa laheisyydessa
saadettiin yhtalaisesti (HuviL 11.1 §). Jarjestysmiehestd saddettiin lisaksi, etta ha-
nen oli luovutettava poistettu tai kiinniotettu henkil6 vilittémasti poliisin hal-
tuun. Jos se ei ollut mahdollista, jarjestysmiehella oli oikeus pitda henkil6a kiin-
niotettuna tilapaisesti, kunnes tilaisuus oli paattynyt ja sithen kokoontuneet pois-
tuneet toimeenpanopaikalta, enintddn kuitenkin 6 tunnin ajan. (HuviL 11.2 §.)
Seka poliisille ettd jarjestysmiehelle sdddettiin esineiden ja pdihdyttavien ainei-
den poisotto-oikeus silla erotuksella, etti jarjestysmiehen oli luovutettava poisot-
tamansa esineet ja aineet viipymatta poliisille (HuviL 8 §, 9 §, 11.3 §). Hallituksen
esityksessa toimivaltuussadnnosten perustelut olivat viahaiset. Tyydyttiin vain
toteamaan, etta yleisia henkiloon kiaypaa etsintaa koskevia sadnnoksia ei katsottu
tarpeelliseksi sisallyttaa lakiehdotukseen, koska saannoksia ei ollut kaytannossa
enad vuosiin sovellettu434. Kerttulan mukaan huvilaissa siadetyt toimivaltuudet
olivat eraianlainen yhdistelma vuoden 1924 asetuksesta ja vuoden 1930 laista.
Oikeus huomautuksesta huolimatta yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapi-
tamiseksi annettujen ohjeiden noudattamatta jattaneen henkilon poistamiseen
periytyi vuodelta 1924. Vakivaltaisesti, uhkaavasti tai meluavasti kayttaytyvan
henkilon poistaminen ja sdilossépito sisaltyivat vuoden 1930 lain sddnnoksiin. 435

Jirjestysmiehen kelpoisuudesta sdidnneltiin ensimmaisen kerran 1960-luvulla
huviasetuksessa (20.12.1968/687). Jarjestysmiehen idksi oli maaritelty 20 vuotta
ja jarjestysmiehen hyviksyi paikallinen poliisipaallikko joko tilaisuutta varten,
maariajaksi tai toistaiseksi. Poikkeustapauksissa jarjestysmieheksi voitiin hyvak-
sya myos 18 vuotta tayttanyt henkilo holhoojan suostumuksella. Jarjestysmiehel-
13 tuli olla tehtdvidnsa hoitaessaan sisdasiainministerion vahvistama, julkisen

43¢ HE 24/1968 vp s. 2.
435 Kerttula 2010: 89.
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huvitilaisuuden jarjestysmiehen tunnusmerkistd annetussa, sisdasiainministeri-
on paatoksessa (105/1969) saddetty tunnusmerkki ja maaraajaksi tai toistaiseksi
hyviksytylla jarjestysmiehelld lisdksi sisdasiainministerion vahvistamalle lomak-
keelle kirjoitettu jarjestysmieskortti. (HuviA 11.3 §.) Jarjestysmies oli velvollinen
ilmoittamaan viipymatta tai poliisipiirin paallikon maaraamassa ajassa poliisille
julkisessa huvitilaisuudessa tapahtuneista henkiléiden poistamisista tai kiinni-
ottamisista seki sattuneista jarjestyshairioista (HuviA 12 §).

Laki ja asetus julkisista huvitilaisuuksista kumottiin 2000-luvun vaihteessa lailla
jarjestyksenvalvojista ja kokoontumislailla. Laki jarjestyksenvalvojista oli en-
simmainen laki, jossa saadettiin erityisesti jarjestyksenvalvontatehtavissa toimi-
vien henkil6iden oikeuksista ja velvollisuuksista sekd toiminnassa noudatettavis-
ta periaatteista (JVL 2—-8 §). Laissa sdddettiin myos muun muassa jirjestyksen-
valvojakoulutuksesta, voimakeinojen kaytosta ja jarjestyksenvalvojan kelpoisuu-
desta. Jarjestyksenvalvojan kotikunnan paikallispoliisi voi hyvaksya jarjestyk-
senvalvojaksi 18 vuotta tayttaneen tehtavaian sopivan henkilon enintaan viideksi
vuodeksi kerrallaan. (JVL 9—10 §.)

Ensimmainen vartioimisliikkeita ja vartijoita koskeva asetus (3.3.1944/145) an-
nettiin 1940-luvulla. Vartioimisliiketoiminta sdadettiin luvanvaraiseksi ja varti-
oimisliikkeen harjoittajan ja hanen palveluksessaan olevan toimivaltuuksista
saddettiin asetuksen 12 §:ssd muun muassa, ettei heilld ole poliisimiehen oikeuk-
sia. Asetus kumottiin 40 vuotta myohemmin vartioimisliikelailla (4.3.1983/327),
jolla haluttiin saattaa laintasoiseksi vartijan valtuuksia ja rangaistusseuraamuk-
sia koskevat sadnnokset. Lahtokohtana oli, ettei yleisen jarjestyksen ja turvalli-
suuden ylldpitidminen voi kuulua vartioimisliikkeen tehtdviin.43¢ Vartioimisliike-
lakia tdydensivat uusi vartioimisliikeasetus (9.9.1983/743) ja vartioimisliike-
lautakunnasta annettu asetus (9.9.1983/744). Samoihin aikoihin annettiin myos
sisdasiainministerion paitos vartijan koulutuksesta (745/1983). Vuonna 1988
annettiin sisdasiainministerion ohje vartijan ampuma-asekoulutuksesta.437 Yksi-
tyisetsivin ammatista annettu asetus (11.2.1944/112) oli voimassa 1.10.2002
saakka, jolloin se kumottiin lailla yksityisista turvallisuuspalveluista. Yksityisetsi-
vista tuli lain 2.3 §:n ja 65 §:n nojalla vartijoita.

Yksityista turvallisuusalaa koskevan lainsaadannon voi niahda syntyneen 2000-
luvun ensimmadisen vuosikymmenen loppuun mennessi tarveperusteisesti ylei-
sen yhteiskunnallisen kehityksen seurauksena ilman alaa koskevan lainsaadanto-

436 HE 108/1982 vp s. 2—-3.
437 HE 69/2001vp s. 5.



Acta Wasaensia 101

jarjestelmian kokonaisvaltaista kehittamissuunnitelmaa438, minka seurauksena
yksityista turvallisuusalaa koskevia siaannoksia on useissa eri laeissa439. Varti-
oimisliiketoimintaa ja turvasuojaustoimintaa sdénteleva laki yksityisista turvalli-
suuspalveluista astui voimaan 1.10.2002. Jarjestyslaki, jossa saddetaan myos
vartioimisliikkeiden hoidettaviksi tarkoitetuista jarjestyksen ja turvallisuuden
yllapitotehtavista, tuli voimaan vuotta mychemmin 1.10.2003. Turvatarkastuk-
sista sadnnelldan tarkastuksen suorituspaikkojen mukaan eri laeissa. Siantelyn
hajautumiseen useisiin eri lakeihin on vaikuttanut perusoikeuksien turvaamis-
vaatimus, perustuslain 124 §:n kielto antaa merkittdvaa julkista valtaa sisaltava
hallintotehtavd muulle kuin viranomaiselle seka se, etta jarjestyksenvalvonta-
tehtavat on haluttu sailyttda kaikille kansalaisille mahdollisina ja etta turvatar-
kastustehtivia lentoasemilla sddntelevit kansainvilistd ilmailua koskevat sdin-
nokset. 440

Jarjestyslaki mahdollisti jarjestyksenvalvojien asettamisen julkisiin liikennevali-
neisiin, liikenneasemille sekd kauppakeskuksiin. Vuonna 2010 lakiin liséttiin
Kansanelédkelaitoksen toimipisteet, tyovoima- ja elinkeinotoimistot, satamat ja
lentopaikat. Tallaisia jarjestyksenvalvontatehtiviin liittyvia toimeksiantoja saa
vastaanottaa ja suorittaa ainoastaan yksityisista turvallisuuspalveluista annetun
lain 3.1 §:ssd tarkoitettu vartioimisliike ja sen palveluksessa oleva jarjestyksen-
valvoja, jolla on voimassa olevan jarjestyksenvalvojaksi hyviaksymisen lisdksi hy-
vaksyntid myos vartijaksi. (JarjL 22.1 §, 23.1 8.)

Lain joukkoliikenteen tarkastusmaksusta annetun lain muuttamisesta
(23.11.2007/1053) 6 a §:ssd saadetdan, ettd matkalipun tarkastuksessa voi olla
apuna tarkastusmaksun perimisoikeuden saaneen julkisyhteison tai viranomai-
sen toimeksiannosta jarjestyksenvalvoja, joka on jarjestyslain mukaisesti asetettu
liikenneasemalle tai joukkoliikenteen kulkuneuvoon yllapitimaan jarjestysta ja
turvallisuutta. Matkalippujen tarkastajana toimivalla jarjestyksenvalvojalla tulee
olla soveltuvin osin suoritettuna liikenne- ja viestintiministerion asetuksella tar-
kemmin saadetty koulutus.

Satamien turvatarkastajille on sdddetty oikeus ilmoittaa tulli- tai rajavartio-
laitokselle laitoksen tehtdvien kannalta merkittavistd havainnoista (TurvatoimiL
20 a §). Saannos on otettu lakiin apulaisoikeusasiamiehen ratkaisun johdosta,
jossa hén totesi, ettei viranomaisen ja julkista valtaa kdyttavian turvatarkastajan

438 Jidrjestelmin kehittdminen on kylla kirjattu lain yksityisista turvallisuuspalveluista
sddatamisen tavoitteeksi mutta tavoite jai saavuttamatta lain koskiessa vain osaa alan
tehtavista. (HE 69/2001 vp s. 1.)

439 Ks. LYTP, JarjL, JVL, UlkL, KokL, MaRaL, MerityosopimusL, Ilmailul, TurvatoimiL,
L turvatarkastuksista tuomioistuimissa, HE 7/2013 vp s. 1.

440 Ellonen 2012: 10—11; Kerttula 2010: 102.



102 Acta Wasaensia

valisestd yhteistyosta ole laissa lainkaan sddnnoksia. Apulaisoikeusasiamiehen
mukaan hallinnon lainalaisuuden ja perusoikeuksien toteutumisen vuoksi turva-
tarkastajien ja toimivaltaisen viranomaisen vilisen yhteistyon tulee perustua la-
kiin.44:

Hallituksen esitys 265/2004 laiksi jarjestyksenvalvojista annetun lain muuttami-
sesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi johti kolmen lain sddnnosten muutoksiin,
jotka tulivat voimaan 1.3.2007. Jirjestyksenvalvojista annetun lain sadnnoksia
haluttiin tarkentaa ja uusia saannoksia lisattiin kaytannossa ilmenneiden toi-
minnallisten tarpeiden vuoksi (voimankayttovilineet, niiden kantaminen ja vi-
ranomaisvalvonta). Jirjestyksenvalvojan ammattitaidosta haluttiin varmistua
sisdasiainministerion maarittamilla jarjestyksenvalvojan kertauskursseilla. Jar-
jestyksenvalvojakouluttajille sdddettiin ammattitaitovaatimus. Hallituksen esi-
tyksen mukaan jarjestyksenvalvojia, joilla ei ole jarjestyksenvalvojan peruskoulu-
tusta, voitaisiin asettaa yksittdisen tilaisuuden ohella myos saman jarjestijan
samassa paikassa jarjestimiin samanluonteisiin tilaisuuksiin enintddn kuudeksi
kuukaudeksi kalenterivuoden aikana. Tarkoitus oli helpottaa hallinnollista me-
nettelyd, joka aiemmin edellytti tilaisuuden jarjestdjan hakemaan poliisilta hy-
viksymisen samalle kouluttamattomalle henkil6lle jokaiseen tilaisuuteen erik-
seen. 442 Seka perustuslakivaliokunta ettd hallintovaliokunta pitivat kuitenkin
kouluttamattoman henkilon hyviaksymista jarjestyksenvalvojaksi kuudeksi kuu-
kaudeksi liian pitkdna aikana44s. Lakiin maarédajaksi tuli enintdan nelja kuukaut-
ta(JVL2.2a8§).

Yksityisista turvallisuuspalveluista annetun lain muutoksista keskeisin oli varti-
jan voimankayttosdannoksen muuttaminen siten, ettd se vastaa pakkokeinolain
2:2:ss4 saadettya yleisen kiinniotto-oikeuden kayttamiseen liittyvaa saannosta:

Jokainen saa ottaa kiinni verekselté tai pakenemasta tavatun rikoksesta epdillyn, jos
rikoksesta saattaa seurata vankeutta tai rikos on lievd pahoinpitely, ndpistys, lievé ka-
vallus, lievd luvaton kéytto, lievd moottorikulkuneuvon kéyttévarkaus, lievé vahingonte-
ko tai lievi petos.

Jokainen saa ottaa kiinni myéds sen, joka viranomaisen antaman etsintékuulutuksen mu-
kaan on pidétettdvd tai vangittava.

Kiinni otettu on viipymdttd luovutettava poliisimiehelle.

441 HE 224/2006 vp s. 11; EOAK 13.9.2006 Dnro 3492/4/04.
442 HE 265/2004 vp s. 1.
443 PeVL 10/2006 vp s. 2; HaVM 22/2006 vp s. 4.
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Voimakeinojen kaytostd yleisen kiinniotto-oikeuden yhteydessa saddettiin, etta
kiinniottaja saa kayttaa sellaisia kiinniottamisen toimittamiseksi valttamattomia
voimakeinoja, joita voidaan pitdd kokonaisuutena arvostellen puolustettavina,
kun otetaan huomioon rikoksen laatu, kiinniotettavan kayttaytyminen ja tilanne
muutenkin (PKL 2:3) 444. Kokoontumislakiin sisdltyvaa jarjestyksenvalvojien
asettamista mahdollistavaa sdannostd muutettiin siten, ettd jarjestyksenvalvojia
voidaan asettaa myos yleisotilaisuuden valittomaan ldheisyyteen yllapitamaan
tilaisuuden jarjestysta ja turvallisuutta.445

Vuoden 2007 saannésmuutoksilla 446 tavoiteltiin yksityiseen turvallisuusalaan
kuuluvan jarjestyksenvalvontatoiminnan oikeudellisen sdantelyn ajanmukaista-
mista jarjestyksenvalvojien ammattitaidon ja turvallisuustoimenpiteiden koh-
teena olevien oikeusturvan varmistamiseksi. Samalla pyrittiin tehostamaan jar-
jestyksenvalvonnan viranomaisvalvontaa sekid vahentamain jarjestyksenvalvon-
ta- ja vartioimisliiketoiminnan paillekkiista sdantelya ja selkiyttimaan viran-
omais- ja jarjestyksenvalvontatoiminnan vilistd rajanvetoa. Lisdksi aiemmin pel-
kastadan asetustasolla toteutettu sadntely nostettiin perustuslain edellyttimalle
lakitasolle.447

Pelkdstdan jarjestyksenvalvontaan kohdistunutta yksityisen turvallisuusalan
saantelyn tarkistusta ei pidetty riittdvana. Sisdasiainministerion poliisiosasto
asetti yksityisen turvallisuusalan kokonaisuudistushankkeen, jonka ensimmai-
sessd vaiheessa ajalla 15.11.2008—-31.12.2010 olivat tarkastelun kohteina lait yksi-
tyisista turvallisuuspalveluista, turvallisuusselvityksista (8.3.2002/177), turva-
tarkastuksista tuomioistuimissa (3.12.1999/1121) seka jarjestyslaki. Tavoitteena
oli lainsdddannon ajanmukaistaminen sekd toimivaltuuksien selkiyttiminen ja
yhdenmukaistaminen. Lisaksi tyonjako turvallisuusalan eri toimijoiden valilla
haluttiin maaritella silloista nykytilannetta vastaavaksi ja kehittdaa yksityisen tur-
vallisuusalan toimijoiden toimintaedellytyksid, koulutusta ja valvontaa.44% En-
simmaisen vaiheen johdosta siadetyt lakimuutokset tulivat voimaan 1.12.2010 ja
vartijan voimankayton koulutusta koskeva sisdasiainministerion asetus tuli voi-
maan 1.3.2011.

444 Ks. esim. KKO 2007:87 (FINLEX), jonka mukaan pahoinpitelyn kohteeksi joutuneel-
la henkil6lla oli ollut jokamiehen kiinniotto-oikeus, mutta pippurikaasun suihkutta-
minen ei ollut voimakeinona tarpeellinen. Kiinniottajan katsottiin syyllistyneen pa-
hoinpitelyyn.

445 HE 265/2004 vp s. 1.

446 1, jarjestyksenvalvojista annetun lain muuttamisesta (2.2.2007/104), L yksityisista
turvallisuuspalveluista annetun lain muuttamisesta (2.2.2007/105) ja L kokoontu-
mislain 18 §:n muuttamisesta (2.2.2007/106).

447 HE 265/2004 vp s. 1.

448 SM:n lainsdadantohankkeet 2008: 8; SM113:00/2008.
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Toisen vaiheen 17.11.2011—30.6.2013 tavoitteena oli laatia hallituksen esityksen
muotoon yksityista turvallisuusalaa koskevan lainsdadannon ajantasaistaminen
seki toimivaltuuksien selkeyttdminen ja yhdenmukaistaminen, yksityisen turval-
lisuusalan ja poliisin vilisen yhteistyon kehittiminen ja tiedonkulun parantami-
nen seka alan koulutuksen ja valvonnan kehittiminen449. Yksityisen turvallisuus-
alan lainsdddannon selkiyttaminen kuului my6s padministeri Kataisen hallitus-
ohjelman tavoitteisiin45°. Luonnos hallituksen esityksesta ldhetettiin lausunto-
kierrokselle tammikuussa 201345 ja esitys uudeksi laiksi yksityisista turvallisuus-
palveluista seki eriiksi siihen liittyviksi laeiksi annettiin 3.4.2014. Esityksen mu-
kaan yhteen lakiin kootaan vartijoita, jarjestyksenvalvojia ja turvasuojaajia kos-
kevat sadannokset sekd kumotaan laki jarjestyksenvalvojista ja muiden lakien jar-
jestyksenvalvojan asettamista koskevat sadnnokset. Lisdksi lakiehdotus sisilsi
sadnnokset turvallisuusalan elinkeinoluvasta, joka on yhteinen kaikille luvanva-
raiseksi ehdotetuille yksityisen turvallisuusalan elinkeinoille. Lain oli tarkoitus
tulla voimaan 1.1.2015.452 Eduskuntakasittely paittyi kuitenkin vasta 12.3.2015,
kun esitys hyviaksyttiin toisessa kisittelyssd eduskunnan taysistunnossa4s3. Voi-
maan uusi laki yksityisista turvallisuuspalveluista (21.8.2015/1085) tulee 1.1.2017
(LYTP 113 8).

Yksityista turvallisuusalaa koskevan lainsdaddnnon muutosvauhti tuntuu vain
kiihtyvan. Ennen kuin uusi laki on edes tullut voimaan, sisdministerion poliisi-
osasto asetti 26.6.2015 ajalle 1.7.2015—30.6.2016 yksityisen turvallisuusalan lu-
paprosessien tehostamista koskevan lainsdadantohankkeen, jonka tehtaviana oli
antaa esitys muutoksista uuteen lakiin sen lupaprosesseja koskeviin saannoksiin
sekd muista ldhinna teknisluonteisina pidettavistd muutoksista. Muutokset tule-
vat voimaan samaan aikaan kuin uusi lakikin.454

Ajalle 21.12.2015-30.6.2016 sisaministerio asetti lainsdaddantohankkeen jarjes-
tyksenvalvojien asettamiseksi vastaanotto- ja jarjestelykeskuksiin ja muihin tur-
vapaikka- ja palautusprosessiin liittyviin tiloihin. Turvapaikanhakijoiden maara
lisaantyi Suomessa vuoden 2015 aikana merkittavasti. Olosuhteissa tapahtunei-
den muutosten vuoksi mahdollisuutta asettaa jarjestyksenvalvojia vastaanotto-
keskuksiin ja niiden kaltaisiin tiloihin mahdollisimman pian pidettiin tarpeelli-
sena. Lainsaadantohankkeen tehtavani oli valmistella tarpeelliset siadosmuu-
tosehdotukset jarjestyslain ja lain yksityisistd turvallisuuspalveluista muuttami-

449 SM 066:00/2011.

450 Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011 s. 27.

451 Lausuntopyynto hallituksen esitysluonnoksesta laiksi yksityisista turvallisuuspalve-
luista ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi 3.1.2013.

452 HE 22/2014 vp s. 1.

453 PTK 172/2014 vp.

454 SM 035:00/2015.
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sesta niin, etti jarjestyksenvalvojia voidaan asettaa kansainvilista suojelua hake-
van vastaanotosta seka ihmiskaupan uhrin tunnistamisesta ja auttamisesta anne-
tussa laissa (17.6.2011/746) tarkoitettuihin tiloihin ja arvioida néihin tiloihin ase-
tettavien jarjestyksenvalvojien toimivaltuustarpeet. 455 Jarjestyslakiin tehdyt
muutokset ovat voimassa vuoden 2016 loppuun saakka ja yksityisista turvalli-
suuspalveluista annettuun lakiin ehdotetut muutokset astuvat voimaan samaan
aikaan kuin uusi lakikin eli vuoden 2017 alusta, jolloin laki jarjestyksenvalvojista
ja jarjestyslain saannokset jarjestyksenvalvojien asettamisesta kumoutuvat4s°.

Yksityisen turvallisuusalan suhteesta viranomaistoimintaan on vuoden 2002 ja
vuoden 2015 laissa yksityisistad turvallisuuspalveluista saadetty yhtaldisesti, etta
vartioimisliiketoiminnassa tai vartioimistehtdavassa ei saa vaikeuttaa yleisen jar-
jestyksen ja turvallisuuden ylldpitamista taikka rikosten ennalta estimista, selvit-
tamista tai syyteharkintaan saattamista. Vartija on velvollinen ilmoittamaan var-
tioimistehtiavassa tietoonsa saamasta tehdystd rikoksesta, ellei hanen taytyisi
samalla antaa ilmi joku rikoslain 15:10.2 tarkoittama ldheinen henkil6. (Vuoden
2002 LYTP 10 §; Vuoden 2015 LYTP 5 §.) Vuoden 2015 lain mukaan poliisimies,
rajavartiomies ja tullivalvontaa tai tullirikostutkintaa suorittava tullimies ei saa
osallistua turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan toimintaan, kuulua elinkeino-
luvan haltijan hallintoelimiin, olla elinkeinoluvan haltijan toimitusjohtajana,
yhtiomiehena, vastuunalaisena yhtiomiehena tai vastaavana hoitajana eika toi-
mia vartijana tai jarjestyksenvalvojana (LYTP 106 §). S4annos ei estd siind mai-
nittuja virkamiehia toimimasta turvasuojaajana turvallisuusalan elinkeinoluvan
haltijan palveluksessa. Vuoden 2002 lain mukaan kielto osallistua vartioimislii-
ketoimintaan koski kaikkia poliisin, rajavartio- ja tullilaitoksen palveluksessa
olevia henkiloita. Jarjestyksenvalvonnan osalta kielto oli rajattu koskemaan pel-
kastaan virkamiehia (poliisimies, rajavartiomies ja tullimies). (Vuoden 2002
LYTP11§;JVL2a.48.)

Lisensiaatintutkimuksessani totesin yksityisen turvallisuusalan kokonaisuudis-
tushankkeen ensimmaisen vaiheen sisallollisesti puutteelliseksi sen keskittyessa
yksityisen turvallisuusalan ammattimaisen toiminnan tarkasteluun. Osaa turva-
tarkastustoiminnasta ja harrastuspohjaista vapaaehtoistyotd ei huomioitu lain-
kaan, vaikka hankkeen tavoitteisiin kuului turvallisuusalan eri toimijoiden vali-
sen tyonjaon maarittely.45” Toinenkaan vaihe ei ole tuottanut kattavaa saiantelya.
Vuoden 2015 laki on muodostettu lahinna teknisesti kokoamalla vanhojen lakien
saannokset vain pienin tarkennuksin ja muutoksin yhteen lakiin.

455 SM 068:00/2015.
456 HE 101/2016 vp s. 1, 3.
457 Hautamaki, T. 2011: 65.
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Myos Ellonen kritisoi lainsdadannon uudistushanketta osa- ja ndenniaismuutok-
sista, joilla ei todellisuudessa voida purkaa lainsadadannon vaikeita teoreettisia
toimialuerajoja tai toimintataparajoituksia. Han on ehdottanut, ettd lainsdadan-
tod kehitettiisiin ammatti- ja harrastustehtavien perusteella voimassa olevan
lainsdadannon pohjalta. Laissa yksityisista turvallisuuspalveluista saadettaisiin
fyysisen turvallisuuden ammattitehtéavistd ja turvasuojaustehtavista. Harrastus-
toimintana mahdollisista alan tehtavista sdadettdisiin laissa jarjestyksenval-
vojista. Alaa lahella olevista, erityista luottamusta vaativista tehtavista saadettai-
siin turvallisuusselvityksistd458 annetussa laissa (19.9.2014/726). Tdman jilkeen
olisi viela tarkasteltava alan toimijoiden oikeuksia, toimijoilta vaadittavat edelly-
tyksia ja valvontajarjestelmaa. 459

Koska Ellonen ehdottaa sadntelyyn muutoksia, jotka antaisivat muun muassa jar-
jestyksenvalvojalle velvollisuuksien sijaan jokamiehen oikeuksista oleellisesti
poikkeavia oikeuksia, han pitaa riskina, ettd lainsaadannon muutostyot saattaisi-
vat edellyttdd perustuslain sdatdmisjarjestystd erityisesti tilapdistd sailoonotta-
mista, paihtyneen, kiinniotetun tai vangitun kuljettamista, hallinnollista virhe-
maksua seka padsyn estamista ja niin sanottua porttikieltoa koskevien oikeuksien
osalta. Henkilollisyyden- ja henkilontarkastusoikeudet muodostavat Ellosen mie-
lesta edellda mainittuja oikeuksia viahdisemman riskin.460

Perustuslakivaliokunnan tulkintalinja sdatamisjarjestyksestd on perustunut pit-
kalti oikeuksien poikkeavuuteen jokamiehen oikeuksista, mika on tosin tarkoi-
tuksenmukaisuussyista eri saddoshankkeissa lieventynyt. Esimerkiksi laissa tur-
vatoimista valtioneuvostossa (28.11.2014/987) turvatarkastajalle saddettiin oike-
us henkil6llisyyden selvittimiseen (7 §), henkilontarkastukseen (9 §) seka paasyn
estamiseen ja henkilon poistamiseen (13 §), mitd perusteltiin tarkoituksen-
mukaisuussyilla46t. Koska valiokunta oli aikaisemmin pitdnyt mahdollisena vas-
taavien tarkastustoimivaltuuksien antamista muille kuin virkamiehille tuomiois-

458 Turvallisuusselvitysten ldhtokohtana on ollut valtion turvallisuuden suojaaminen.
Nyky#an niiden kaytto tydelamassa on laajentunut ja niilla suojataan yleisen turvalli-
suuden ohella entistd enemman myos yksityisen tyonantajan etuja. Samalla puutu-
taan yksityiselamén suojaan. Turvallisuusselvityksen kohteen oikeusturvakeinot ovat
vahaiset. Han voi ainoastaan pyytda tietosuojavaltuutettua tarkastamaan turvalli-
suusselvityksen taustana olevat poliisin rekisteritiedot taikka kannella yleisille lailli-
suusvalvojille. Tehokkaita oikeusturvakeinoja tulisi kehittda sellaisten tilanteisiin,
joissa turvallisuusselvityksen tiedot ovat joko virheellisia tai tietoja kiytetdan tyonha-
kijaa syrjivalld tavalla. Turvallisuusselvityksen perusteella evitty tyopaikka voi yksi-
16n kannalta merkitd suurempaa puuttumista eliméén ja toimentuloon kuin rikok-
sesta maaratty rangaistus. (Lehtonen 2010, 396—399.)

459 Ellonen 2012: 3, 152—153.

460 Ellonen 2012: 3, 157—158.

461 HE 7/2013 vp s. 19—20.
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tuinten turvatarkastusten osalta462, valiokunta katsoi, ettd perustuslain vaatimus
tehtavien siirtamisen tarkoituksenmukaisuudesta tayttyi46s.

Vuoden 2015 lakiin yksityisistd turvallisuuspalveluista jarjestyksenvalvojille on
saddetty oikeus poistaa toimialueeseensa kuuluvalta alueelta oikeudettomasti
oleskeleva henkil6 ja tietyin edellytyksin oikeus kiinniottamiseen (42 §). Peruste-
lujen mukaan oikeus koskee jarjestyksenvalvojan toimialueeseen kuuluvia ylei-
solta suljettuja osia ja alueita4¢4. Tasmennys lisdttiin perusteluihin perustuslaki-
valiokunnan esityksesta, jotta laki voitiin hyvaksya tavallisen lain siatamisjarjes-
tyksessd. Niin rajattuna oikeus ei perustuslakivaliokunnan mukaan muodostu
ongelmalliseksi.465

Peruslakivaliokunnan lausuntokaytannon mukaan silloin, kun ehdotetun lain
sdaannokset vastaavat padosin voimassa olevan lain sdannoksia, jotka on saddetty
perustuslakivaliokunnan myé6tavaikutuksella, ehdotettua lakia ei ole tarpeen ar-
vioida uudelleen valtiosdantooikeudelliselta kannalta. Arvioitavaksi on otettava
vain lakiehdotuksen sellaiset asiasiséllollisesti uudet siaannokset, joilla on perus-
tuslaillisia kytkent6ja. Kun yksityiselle ehdotetaan saadettaviksi toimivaltuuksia,
joilla voidaan puuttua perusoikeuksiin, arvioitavaksi tulee perustuslain 124 §:n
julkisen hallintotehtdvin yksityiselle antamista koskevan saanndksen lisdksi pe-
rusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset.4%¢ Kun jarjestyksenvalvojille saddettiin
jokamiehen oikeuksia laajempia toimivaltuuksia, perustuslakivaliokunta piti lau-
sunnossaan tarkeidna, etta valtuudet ovat tapauskohtaisia ja myo0s ajallisesti rajal-
lisia467.

Koska Ellonen ei ole kirjoittanut ehdotustaan lakiesityksen muotoon, on vaikea
arvioida, kuinka suuri lain muutostoiden perustuslain sditamisjarjestyksen riski
mahdollisesti olisi. Suurin osa hinen ehdottamistaan ja riskiksi katsomistaan
oikeuksista nayttaa kuitenkin jo saaneen perustuslakivaliokunnan hyvaksynnan
yksityisen turvallisuusalan henkiloston toimivaltuuksina468. Valtiosdant6oikeu-
dellista arviointia edellyttaviksi uusiksi sadnnoksiksi Ellosen ehdotuksessa nayt-
taisivat jaavan paihtyneen, kiinniotetun tai vangitun kuljettamista, hallinnollista
virhemaksua ja porttikieltoa koskevat sdantely.

Porttikieltojarjestelmaskin sisdministerion asettama tyoryhmia on jo pohtinut.
Sen mukaan Suomessa on tarve ketterille ja nopeasti toteutettavalle porttikielto-

462 PeVL 2/1999 vp s. 2-3.

463 PeVL 10/2013 vp s. 2—3.

464 HE 22/2014 vp s. 61.

465 PeVL 22/2014 vp s. 3.

466 Ks, esim. PeVL 43/2010 vp s. 1-2, 5; HE 22/2014 vp s. 107.
467 PeVL 44/1998 vp s. 3/L.

468 Ks. L turvatoimista valtioneuvostossa ja PeVL 22/2014.
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jarjestelmalle, joka ei pohjautuisi lainsdaddantoon ja viranomaisen porttikieltore-
kisteriin vaan tilaisuuden jarjestdjan ja asiakkaan viliseen sopimussuhteeseen.
Tyoryhmai esitti porttikieltojarjestelmas koskevan lainsdddantohankkeen perus-
tamista ja ehdotti, ettd urheilutapahtumissa (yleisotilaisuuksissa) sdadettaisiin
rangaistaviksi kentille ryntdaminen ja esineiden heittaminen esimerkiksi katso-
mosta pelialueelle. Jos teko ei tiyttdisi muualla lainsdadéannossa rikoksen tun-
nusmerkkeja (esimerkiksi vammantuottamusta, pahoinpitelya tai vaaranaiheut-
tamista), tulisi tyoryhman mukaan kyseinen teko urheilutapahtuman yhteydessa
sditaa rangaistavaksi esimerkiksi kokoontumislaissa.4%9 Asiakkaan ja tilaisuuden
jarjestdjan valiseen yksityisoikeudelliseen sopimussuhteeseen perustuva portti-
kieltojarjestelma on toteutettavissa jarjestyksenvalvojan nykyisin toimivaltuuksin
eikd aiheuttane tarvetta valtionsdantooikeudelliseen tarkasteluun. Edelli esitetty-
jen kehityskulkujen valossa perustuslain saitamisjarjestyksen edellyttiminen
Ellosen ehdottamilta lainmuutostailta ei vaikuta kovin todennikaiselta.

2 Perustuslain 124 §:n velvoitteet turvallisuusalan
yksityistamiselle

Turvallisuusalan yksityistamisen oikeudellisten edellytysten ja rajoitusten perus-
tan voi johtaa perustuslain 124 §:std. Luvun aluksi esitelldidn lyhyesti, millaisia
velvoitteita sdannos asettaa perusoikeuksien turvaamisen kannalta. Sen jilkeen
otetaan tarkempaan pohdintaan perusoikeuksien turvaamiseen oleellisesti liitty-
vt julkisen tehtavan, julkisen hallintotehtdvin, julkisen palvelutehtavan ja julki-
sen vallan suhteet, seka oikeusturva ja hyvan hallinnon takeet.

Perustuslain 124 §:n keskeinen sisalto muodostuu tiivistetysti siita, etta julkisten
tehtdvien hoidon ytimen on siilyttdva perustuslain 118 §:ssi tarkoitetun virka-
vastuun ja hallintolainkaytollisen muutoksenhakuoikeuden piirissa eli kaytan-
nossa viranomaisilla. Keravuori-Rusanen on tiivistinyt pykilan ydinfunktion
“pyrkimykseksi turvata demokraattinen paatoksenteko ja ohjaus julkisten hallin-
totehtdvien organisoinnissa seka toisaalta varmistaa, ettei jarjestely vaaranna
keskeisia oikeusvaltiollisia periaatteita”. Toisena periaatteellisesti merkittavana
lahtokohtana hin pitaa sitd, ettei oikeudellisten vaatimusten toteutuminen julki-
sia hallintotehtdvia hoidettaessa tule riippua tehtavaa hoitavan organisatorisesta
asemasta.47° Yksityistimisen edellytykseksi perustuslain 124 § maaraa laintasoi-
sen saadosperustan, tehtdvan tarkoituksenmukaisen hoitamisen, perusoikeuksi-
en, oikeusturvan ja hyvan hallinnon turvaamisen.

469 Yleisotilaisuuksien porttikieltoa pohtineen tyoryhméan loppuraportti 2014: 44.
470 Keravuori—Rusanen 2008: 261—263.
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Yksityisen turvallisuusalan saaddsperustaan ei tidssd luvussa enda paneuduta,
koska sen kehitysta on jo kasitelty edella. Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan
hallinnon turvaamiseen vaikuttaa paljolti se, miten lainsdadannossa sisallollisesti
madritelldan julkinen tehtava, julkinen hallintotehtdva ja julkinen palvelutehta-
va, millaisia toimivaltuuksia yksityisille toimijoille on annettu ja millaista koulu-
tusta heiltad edellytetdian (ks. yhteenvedot yksityisen turvallisuusalan tyontekijoi-
den toimivaltuuksista ja koulutusvaatimuksista taulukoissa 7 ja 8 yksityisen tur-
vallisuusalan ammattien luvanvaraisuutta kasittelevassa luvussa). Tehtavan yh-
teiskunnallisen merkittdvyyden arvioinnissa vedenjakajana voi pitdd julkisen
hallintotehtavan hoitamista. Merkittavyys kasvaa, jos siihen lisaksi liittyy tietyin
laissa maaratyin edellytyksin oikeus voimakeinojen kayttoon kuten esimerkiksi
vartijan ja jarjestyksenvalvojan tehtdvissa.

Tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen tayttyminen on arvioitava aina tapauskoh-
taisesti. Arvioinnissa on huomioitava hallinnon tehokkuus, muut hallinnon siséi-
set tarpeet, yksityisten henkil6iden ja yhteisdjen tarpeet sekd hallintotehtavian
luonne, jolloin tarkoituksenmukaisuusvaatimus toteutuu helpommin palvelujen
tuottamiseen liittyvien tehtidvien kohdalla kuin esimerkiksi yksilon tai yhteison
keskeisid oikeuksia koskevassa padtoksenteossa. 47* Perustuslakivaliokunta on
esimerkiksi katsonut olevan tarkoituksenmukaista turvatarkastusten ripein toi-
mittamisen nakokulmasta, ettd toimivaltaiset viranomaiset voivat kayttaa tarkas-
tuksissa virkamiesten lisdksi muita henkil6it4472. Kustannustehokkuus ei kuiten-
kaan ole muodostanut hyviksyttavaa tarkoituksenmukaisuusperustetta yksityis-
ten vartijoiden kayttamiseksi poliisin siilytyssuojissa tai turvapaikanhakijoiden
vastaanottokeskuksessa, koska vartija voi joutua puuttumaan siiléonotettujen
henkiloiden vapausoikeuksiin ja yksityisyydensuojaan47s.

2.1 Perusoikeuksien turvaaminen

Perusoikeudet on kansallisessa oikeudessamme suojattu perustuslain tasoisin
saadoksin, jotka sisillollisesti vastaavat Suomen ratifioimia Euroopan ihmisoike-
ussopimusta (SopS 19/1990) ja YK:n KP-oikeuksia koskevaa kansainvalista yleis-
sopimusta (SopS 8/1976) ja menevit nykyain joiltain osin niitd pidemmalle474.
Perustuslain 22 § méaaraa julkisen vallan turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumisen. Se, ettd julkista tehtavaa hoitaa yksityisoikeudellinen toimija, ei
saa vaikuttaa yksiloiden asemaan huonontavasti, eikd vaarantaa perusoikeuksia,

471 Saraviita 2000: 573.

472 PeVL 16/2004 vp s. 7.

473 EOAK 10.2.2009 Dnro 1450/2/07; EOAK 30.9.2009 Dnro 1640/4/08; Eteldpaa
2010: 217—218.

474 Hallberg 1999: 653; P6lonen 2010: 47—48.
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oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Perusoikeuksien tulee to-
teutua tehokkaasti myos vilillisessa julkishallinnossa ja yksityistetyissa toimin-
noissa.47s Vaarantamiskielto luo takeita sille, ettd annettaessa julkisia hallintoteh-
tavia muille kuin viranomaisille perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallin-
non vaatimukset arvioidaan ja huomioidaan, jotta perusoikeussuojan tosiasialli-
nen toteutuminen voidaan varmistaa47°. Perustuslakivaliokunta on erikseen ko-
rostanut, ettd hallitusmuodon julkiselle hallinnolle asettamat perusoikeusvaati-
mukset ja vaatimukset hyviasta hallinnosta on ulotettava myos sellaisiin viran-
omaiskoneiston ulkopuolisiin tahoihin, joille on uskottu julkisia tehtavia477.

Julkisten hallintotehtidvien yksityistimisen oikeudelliset edellytykset vaihtelevat
erityyppisissa tehtdvissa. Perinteisesta hallinnollisesta paatoksenteosta poikkea-
vissa hallintotoiminnan muodoissa, joissa tehtdvien hoitamiseen sisiltyy seka
julkisoikeudellisia etta yksityisoikeudellisia piirteitd, saatetaan joutua vaikeisiin
rajanveto-ongelmiin. Keravuori—Rusasen mukaan perustuslain 124 § niyttaisi
tdllaisissa tapauksissa sallivan vaihtelevia toteutustapoja ja vahiisid poikkeami-
sia hallinnon sdannonmukaisista oikeusturvajarjestelyista.478

Turvallisuusalan yksityistamisen kannalta on keskeistd, onko kyseessa perustus-
lain 124 §:n tarkoittama hallintotehtdva, joka on annettu hoidettavaksi sellaiselle
yksityiselle toimijalle, jonka toimivaltuuksiin on lailla sdadetty oikeus julkisen
vallan kayttoon. Koska perustuslain 2.4 § velvoittaa noudattamaan lakia kaikessa
julkisessa toiminnassa, siitd on johdettavissa valvontavelvollisuus, ettd niin myos
tapahtuu. Sdaannoksen sanamuoto nayttaisi laajentavan valvontavelvollisuuden
ulottumaan my6s muuhun julkiseen toimintaan kuin vain 124 §:ssa tarkoitettui-
hin hallintotehtdviin. Perustuslain 22 § maaria valvontavelvollisuuden julkiselle
vallalle ja kohdistaa sen erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen.

2.2 Julkisen tehtavan, julkisen hallintotehtdvan ja julkisen palvelutehtavan
suhteet seka julkinen valta

Lainsdadannosta ja lainvalmisteluasiakirjoista ei ole aina suoraan paiteltdvissa,
mitd julkisella tehtavilla, julkisella hallintotehtavalla, julkisella palvelulla ja jul-
kisen vallan kaytolla tarkoitetaan. Perustuslain valmistelussa ei ole kiinnitetty
tarpeeksi huomiota julkishallintoa koskevien kisitteiden keskindisiin suhteisiin
ja tasmalliseen sisdltoon. Valmistelussa tarkastelun ulkopuolelle jatettiin julkis-
hallinnon kannalta merkittavat uudet suuntaukset kuten tulosohjaus ja julkisen

~
[$2

475 Husa & Pohjolainen 2002: 68; Keravuori — Rusanen 2008: 332.
476 Keravuori—Rusanen 2008: 334.

477 PeVM 2/1998 vp.

478 Keravuori—Rusanen 2008: 335.
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toiminnan yksityistiminen.479 Hallinnon modernit trendit eivit heijastu perus-
tuslaista tai perustuslakiin. Koivisto on kuvannut kehitysta julkisen ja yksityisen
vallan vilisen suhteen sekoittumiseksi, josta aiheutuu tulkintaongelmia ja epitie-
toisuutta julkisen vallan ja sita sivuavien kasitteiden sisallosta. 480

2.2.1 Julkinen tehtdva ja julkinen hallintotehtava

Julkisen tehtdvin sisaltoa tai julkisen tehtdvin ja julkisen hallintotehtdvin eroja
ei lainvalmisteluasiakirjoissa juuri pohdita. Myoskdan voimassa olevaa lainsia-
dantoa tarkastelemalla kasitteiden erot eivat ole helposti hahmotettavissa, koska
niiden kaytté vaihtelee muun muassa lakien sddtdmisajankohdasta riippuen, ja
kisitteiden kaytto lainsdddannossa on moninaista.4%* Sarjan mielestd on aiheel-
lista olettaa julkisen tehtavian ja julkisen hallintotehtavan kuitenkin eroavan toi-
sistaan, koska lainsditidja on perustuslakia sditdessdan ottanut kannan, ettd on
olemassa julkisia tehtdvia laillisuusvalvonnan ja julkisia hallintotehtdvid niiden
yksityistamisen edellytysten arvioinnin nakokulmasta482.

Koivisto hahmottaa julkisen tehtdvin kisitteen seka yhteiskuntapoliittisesti val-
tion tarkoitukseen liittyvana keskusteluna ettd oikeudellisesti, osana lainsda-
dannon terminologiaa483. Kulla, Maenpaa ja Tuori tarkoittavat julkisella teh-
tdvilla nimenomaan laissa méairiteltyd tietyn elimen tai yksikon hoidettavaksi
annettua tehtdvaa484. Husan ja Pohjolaisen mukaan julkiseen tehtdvaan liittyy
yleisen edun toteuttamista tai muuten julkiselle palvelulle ominaisia piirteita48s.
Siirryttdessa kahden apulaisoikeusasiamiehen jarjestelméaén julkisesta tehtavésta
todettiin, etta se liitetddn yleensa niin sanottuun valilliseen julkishallintoon, jota
hoitavat itsenaiset julkisoikeudelliset laitokset, julkisoikeudelliset yhdistykset ja
valtionenemmistoiset osakeyhtiot. Tehtdvan luonnetta pidettiin siis ratkaiseva-
na.486

Julkisella hallintotehtavalla ymmarrettiin perustuslakia siadettaessa laajaa hal-
linnollisten tehtdvien kokonaisuutta, joihin voi sisiltya esimerkiksi lakien taytin-

479 Husa & Pohjolainen 2002: 69; Sarja 2010: 23.

480 Koivisto 2014: 678—-679.

481 Lainvalmisteluasiakirjoissa saatetaan puhua julkisesta tehtavastd, vaikka sddnnoksis-
si el ole siitd mainintaa. Ks. esim. laki tieteellisten seurain valtuuskunnasta
(3.11.2006/938) ja HE 104/2006 vp s. 5. Tilastolain (23.4.2004/280) 4 §:ssd puhu-
taan julkishallinnon tehtdvistda ja laissa valtioneuvoston oikeuskanslerista
(25.2.2000/193) 3 §:ssd kdytetdan ilmaisua julkisen toiminnan valvonta.

482 Sarja 2010: 25.

483 Koivisto 2014: 682.

484 Kulla 2015: 31; Méenpai 2013: 174, 651; Tuori 1998: 301; Sarja 2010: 23—25.

485 Husa & Pohjolainen 2002: 69; Sarja 2010: 23—25.

486 HE 129/ 1997 vp s. 6.



112 Acta Wasaensia

toonpanoa seka yksityisten henkiloiden ja yhteisojen oikeuksia, velvollisuuksia ja
etuja koskevaa paatoksentekoa48”. Koiviston mielestd luonnehdinta ei ole maari-
telma vaan havainnollistus, jossa olleen esimerkiksi-sanan johdosta muunkinlai-
sia julkisia hallintotehtavia voi olla kuin vain lain valmisteluasiakirjoissa maini-
tut4ss,

Hallintolakia valmisteltaessa julkisella hallintotehtdvilld viitattiin toimintaan,
johon liittyy yleisen edun toteuttamista tai muuten julkisten palvelujen jarjesta-
miselle ominaisia piirteita taikka oikeus julkisen vallan kayttamiseen. Keskeista
on, ettd tehtdva perustuu lailla ja lain nojalla annettuun julkiseen toimeksian-
toon.489 Keravuori-Rusanen luonnehtiikin julkista hallintotehtdvaa julkisen val-
lan funktionaaliseksi apukésitteeksi 49 . Husan mukaan julkisella hallin-
totehtavilla tarkoitetaan sddnnoksissi padsddntoisesti samaa kuin julkisella teh-
tavalla ja julkisella vallalla49t. Julkinen hallintotehtava rinnastetaan joskus myos
viranomaistehtavan kasitteeseen492.

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnon myo6ta julkisen hallintotehtidvan ka-
site on vuosien kuluessa tismentynyt ja saanut laajan merkityssisallon493. Se on
osaltaan vaikuttanut eduskunnan oikeusasiamiehen tulkintoihin vartioimisliike-
toiminnasta julkisena hallintotehtdvan#494. Lisdksi oikeusasiamies on katsonut

©

487 HE 1/1998 vp s. 179; Sarja 2010: 23.

488 Koivisto 2014: 682—-683.

489 HE 72/2002 vp s. 48.

490 Keravuori—Rusanen 2008: 139.

49t Husa 2000: 28.

492 Kulla 2015: 31; Maenpaa 2013: 174; Rasinmiki 1997: 162; PeVL 38/2004 vp s. 2;
EOAK 30.4.2012 Dnro 1634/2/12.

493 Sarja 2010: 24. Julkisen hallintotehtdvan kisitteeseen sisdltyy muun muassa meripe-
lastustoimi (PeVL 24/2001 vp s. 4), vartioimisliiketoiminta (PeVL 28/2001 vp s. 5),
opiskelijaedustajien vaalin jarjestiminen ammattikorkeakoulun hallitukseen ja moni-
jaseniseen toimielimeen (PeVL 39/2004 vp s. 3—4), radioamat6oritutkinnon vastaan-
ottaminen (PeVL 44/2004 vp s. 3), avioliiton esteiden tutkiminen (PeVL 28/2006 vp
s. 3), siviilipalveluspaikkana toimiminen (PeVL 18/2007 vp s. 6), ulkopuolisen asian-
tuntijan kayttdminen asian selvittimisessd (PeVL 28/2008 vp s. 3) ja viestotietojen
luovuttaminen (PeVL 3/2009 vp s. 3—4). Perustuslakivaliokunnan tulkinnat voivat
my6s muuttua. Esimerkiksi sdhkoisista allekirjoituksista annetun lain tarkoittaman
laatuvarmenteiden tarjoaminen katsottiin lausunnossa 2/2002 vp s. 2—3 olevan hal-
lintotehtdvan hoitamista, mutta lausunnossa 16/2009 vp s. 2—3 sitd ei enai katsottu
tarpeellisena pitda luonteeltaan hallintotehtidvan hoitamisena.

494 Laillisuusvalvojan rooli julkisen tehtdvin maarittelyssa on merkittdva. Laillisuusval-
voja ei ole sidottu lainsdddannossa valmiiksi annettuihin kasityksiin tehtavan sisil-
16sta vaan voi suhteellisen vapaasti méaritella missa méaarin oikeusasiamiehen toimi-
valtuussdannoksessa tarkoitettu julkinen tehtdva on sisélloltddn sama kuin viran-
omaisten tehtdvien yksityistimista rajoittavan julkisen hallintotehtdvin kisite. Oike-
usasiamiehen tulkinnat julkisesta tehtiavista voivat johtaa lainsdadannon muutoksiin
kuten esimerkiksi vapaaehtoisen maanpuolustuksen kohdalla on tapahtunut. Lailli-
suusvalvojan laajat mahdollisuudet maaritelld julkisen tehtavén sisilt6a eivit ole seu-
rauksiltaan aivan ongelmattomia. Esimerkiksi julkisen tehtdvan hoitajaksi tulkittu ta-
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vartioimisliiketoimintaan seka vartijan ja jarjestyksenvalvojan tyohon sisiltyvan
yha enemman sellaisia julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia, ettd niiden val-
vonta kuuluu oikeusasiamiehelle:

Apulaisoikeusasiamies Petri Jédiskeldinen on erddssd kanteluratkaisussaan (dnro
405/4/03) todennut, ettd vartijoiden ja jdrjestyksenvalvojien toiminnan valvonta kuuluu
poliisille. Jdrjestyksenvalvojien ja vartijoiden toimivaltuuksiin sisdltyy kuitenkin sellaisia
julkisen vallan kédytén elementtejd, ettéd heiddn menettelynsé voi jossakin yksittdistapa-
uksessa kuulua myés oikeusasiamiehen valvontavallan piiriin. **®

Sarja on esittanyt oikeusasiamiehen toimivaltaa pohtiessaan kahdeksan kriteeria,
jotka maarittavat yksityisen oikeussubjektin toiminnan julkiseksi tehtaviksi ja
siten oikeusasiamiehen laillisuusvalvonnan piiriin kuuluvaksi4%. Taulukossa 4 on
esitetty kriteerit ja niiden toteutuminen yksityisella turvallisuusalalla. Yksityinen
turvallisuusala nayttiisi tayttdvan Sarjan kriteerit hyvin. Kriteerit eivat kuiten-

kaan selvenna julkisen tehtavan ja julkisen hallintotehtavan eroa.

Taulukko 4.

Julkista tehtavaa maarittavat kriteerit Sarjan (2010: 27) mukaan

ja niiden toteutuminen yksityisella turvallisuusalalla.

Julkista tehtiviid maarittava Kkriteeri

Kriteerin toteutuminen yksityiselld turvalli-
suusalalla

Toiminnasta on erikseen sdddetty.

Turvallisuusalan elinkeinonharjoittamisesta, turva-
suojaus- ja turvatarkastustoiminnasta seka jarjestyk-
senvalvonnasta on lailla erikseen saadetty.

Jokin taho on normissa erikseen nimetty toi-
minnan harjoittajaksi joko suoraan tai niin, ettad
tehtivin hoitaja voi maérdytyd lain nojalla laissa
tarkemmin mairitellylla tavalla.

Vartijan, vastaavan hoitajan, turvatarkastajan, jar-
jestyksenvalvojan ja turvasuojaajan tehtdvien hoita-
jista sekd turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijasta
on laissa sadnnokset.

Yksityisen tahon ja julkisen sektorin toimijan vi-
lilld on jonkinlainen yhteys, kuten toimilupa tai
palvelun tuottamista koskeva sitoumus.

Suurin osa yksityisen turvallisuusalan toiminnasta
on maaratty luvanvaraiseksi.

Yksityisen tahon toiminnalla on jokin liheinen
yhteys viranomaisprosessin johonkin vaihee-
seen.

Toiminta tdydentdd poliisin velvollisuutta yllapitaa
yleistd jarjestysta ja turvallisuutta.

Julkinen sektori osallistuu toiminnan rahoituk-
seen.

Julkinen sektori ohjaa tai valvoo toimintaa.

Valvontavelvollisuudesta on sdddetty laissa.

Julkinen sektori on edustettuna toiminnan
harjoittajan paatoksentekoelimissa.

Toiminta on jollakin tavalla merkityksellistd
etenkin yksityisen ihmisen tai ihmisryhméan
oikeudellisen aseman nidkokulmasta tai muulla-
kin perusteella.

Toiminnassa saatetaan puuttua yksilon perustus-
lailla turvattuihin oikeuksiin.

ho ei vilttdamattd mielld itsedédn siind suhteessa valvottavaksi tai voi jopa riitauttaa

laillisuusvalvojan toimivallan. (Sarja 2008: 2—3; Sarja 2010: 41—42, 44.)
495 EOAH 30.3.2007 Dnro 3285/4/04; Sarja 2010: 40.

496 Sarja 2010: 27.
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Perustuslain 22 §:ssi julkiselle vallalle maaratty velvollisuus turvata perusoike-
uksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen voidaan katsoa edellyttavan julkisen
tehtavan kisitteen laajaa tulkintaa497. Julkista tehtdvaa voidaankin pitdd erdin-
laisena ylakasitteend, joka kattaa seka julkisen hallintotehtavan etta julkisen val-
lan. Kaikki julkiset tehtavat eivat silti valttamatta ole julkisia hallintotehtavia
eivatka kaikki julkiset tehtdvit ja julkiset hallintotehtavat valttamatta sisalla jul-
kisen vallan kayttoa498. Julkisen vallan kaytto on julkisen tehtdvian ja julkisen
hallintotehtavan ytimessa499. Huhtanen on kuvannut julkisen tehtavian, julkisen
hallintotehtévén ja julkisen vallan suhteita sisdkkaisind kehina (ks. kuvio 9).

Julkinen tehtava Julkinen hallintotehtava Julkinen valta

Kuvio 9. Julkisen tehtavin, julkisen hallintotehtdvin ja julkisen vallan suh-
teet Huhtasen (2005: 132) mukaan.

2.2.2 Julkinen palvelutehtava

Julkisen palvelutehtavin kasitteen voi katsoa sisaltyvan julkiseen tehtavan kasit-
teeseens°°, Komulaisen mukaan tihin voidaan paatya laillisuusvalvojien tehtavia
koskevien perustuslain 108 ja 109 §:ien tulkinnallasc:. Julkisen hallintotehtdavin
ja julkisen palvelutehtavan ero sen sijaan ei ole selva. Keravuori-Rusanen on vii-
tannut hallintolakia koskevaan hallituksen esitykseen, jonka mukaan julkisen
hallintotehtavan kasitteen sisalto tulee perustuslain 124 §:sti. Hainen mukaansa
julkisessa hallintotehtavassa on kyse hallinnollisesta toimeenpanovallasta, jolloin
on merkityksellistd, onko tehtdava palautettavissa lakisddteiseen toiminnalliseen
velvoitteeseen tai julkisen vallan jarjestamisvastuuseen. Julkinen hallintotehtava
voi siis olla joko ”varsinainen hallintotehtiava”, jossa on kyse lakien toimeenpa-

497 Lehtimaja 1999: 904.

498 Huhtanen 2005: 132; Koivisto 2014: 683.

499 Miaenpaa 2011a: 56—57; EOAK 30.4.2012 Dnro 1634/2/12.
500 Husa & Pohjolainen 2002: 69.

501 Komulainen 2010: 208.
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nosta tai paatosvallan kaytosta, tai yksityisen oikeuksiin, etuihin ja velvollisuuk-
siin liittyva palveluluonteinen julkinen hallintotehtava.502

Perustettaessa erillistd ilmailuviranomaista hallituksen esityksessa todettiin, etta
osa Ilmailulaitoksen julkisista hallintotehtavista oli sellaisia, etteivit ne edellytta-
neet merkittavaa julkisen vallan kayttoa, ja etta ne siten voitaisiin lailla saataa lii-
kelaitoksen hoidettavaksi. Ilmailulaitokselle siirrettdvia tehtdvia kutsuttiin julki-
siksi palvelutehtaviksi. Julkisen hallintotehtavan ja julkisen palvelutehtdvan ka-
sitteellinen ero jai lainsadadannossa kuitenkin epaselvaksi.503 Myoskaan laki il-
mailulaitoksen muuttamisesta (13.11.2009/877) 1.1.2010 alkaen osakeyhtioksi ei
selkeyttanyt asiaa. Sen 10.3 §:n mukaan perustettavaan osakeyhtioon sovelletaan
sellaisenaan Ilmailulaitoksesta annetun lain (29.12.2005/1245) 4 §:n mukaisia
tehtdvid, kunnes toisin saddetddn tai paidtetddn. Saannokselld tarkoitetaan 9.1
§:ssa mainitulle nimetylle lilkennepalvelujen tarjoajalle osoitettuja tehtavia.s04

Eduskunnan oikeusasiamies on katsonut julkisen palvelutehtavan olevan osa
julkista hallintotehtédvad, jota lainvalmisteluasiakirjoissa kutsutaan myos viran-
omaistehtavaksi:

.. ilmailun toimijat ja heidédn palveluksessaan olevat henkilét eivét aina ole tietoisia siitd,
mitkd tehtdvdt ovat julkisia hallintotehtdvid. Pidén tétd paitsi asiakkaiden, mutta myés
tyontekijéiden oikeusturvan kannalta ongelmallisena. Julkisen vallan kéytéstd seuraa
rikosoikeudellinen virkavastuu rikoslain 40 luvussa sédéddetylld tavalla. Muunkin julkisen
hallintotehtdvin hoitamisen kannalta on tdrkedd, ettd tehtdvdn hoitaja on tietoinen jo
perustuslaissa turvatun hyvén hallinnon takeiden ulottumisesta hénen toimintaansa.

Taman johdosta oikeusasiamies esitti, ettd ilmailulain ja muun ilmailun toimijoi-
ta koskevan lainsaddannon osalta harkittaisiin sddnnosten selkiyttdmista siten,

ettd julkiset hallintotehtavit ilmenisivat laista mahdollisimman yksiselitteises-
ti.505

502 Keravuori-Rusanen 2008: 167—174, 230; HE 72/2002 vp s. 48.

503 HE 138/2005 vp s. 4, 6—7; AOA 8.6.2009 Dnrot 1242/4/07, 1447/2/07 ja 1223/2/08.
Vrt. kuluttajaneuvontaa koskeva lainsdddannon uudistus, jota koskevassa hallituksen
esityksessd kuluttajaneuvontaa pidettiin julkisena palvelutehtdvina, jolla ei ole julki-
sen hallintotehtdvan luonnetta (HE 54/2008 vp s. 12). Hallintovaliokunta niki asian
toisin. Sen mukaan kuluttajaneuvontaan sisiltyy oikeudellista neuvontaa ja sovitte-
lua, joita voidaan pitdd perustuslain 124 §:n tarkoittamana julkisena hallintotehtava-
ni (HaVL 26/200 vp. s. 3). Eurooppaoikeudessa julkinen palvelutehtiva on vakiintu-
nut tarkoittamaan sisdmarkkinaoikeuden alaan kuuluvia toimintoja (EYVL N:o C 17,
19.1.2001, S. 7, 23).

504 HE 145/2009 vp s. 10—11.

505 EOAK 30.4.2012 Dnro 1634/2/12.
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Hallitus antoi 5.6.2014 eduskunnalle esityksen uudeksi ilmailulaiksi
(7.11.2014/864), jolla paivitettiin ilmailulaki kansainvalisen sdiantelyn ja Euroo-
pan unionin lainsddddnnon vaatimusten mukaiseksi. Uudella lailla pantiin erityi-
sesti tdytdntoon Euroopan unionin ilmatilauudistuksen sekd puolustusvoimauu-
distuksen edellyttaimat muutokset ilmatilan kaytossi, jotka oli saatettava voi-
maan 13.11.2014 mennessi. Laissa on osoitettu julkisia hallintotehtavid paitsi
Liikenteen turvallisuusvirastolle myos Finavia Oyj:lle seka harrasteilmailun jar-
jestoille ja ulkopuolisille asiantuntijoille. Lain perusteluissa on pyritty kuvaa-
maan selvemmin julkiset hallintotehtdvit ja miten hyva hallinto ja perusoikeudet
turvataan niita suoritettaessa.5°¢

Lakiin sisaltyy kahdenlaisia julkisia hallintotehtavia. Ensimmaisen ryhman muo-
dostavat rikoslain 40 luvussa tarkoitettua julkisen vallan kayttoa sisaltavat tehta-
vat, joista saadetdadn lain 40, 60, 97, 99, 102, 103, 163 ja 164 §:issi. Tehtidvien
suorittamiseen liittyvasta rikosoikeudellisesta virkavastuusta sdadetaan lain 174
§:ssd ja julkisten hallintotehtdvien yhteydessa tehtidvien kirjallisten hallin-
topdatosten oikaisu- ja muutoksenhakuoikeudesta 181 §:ssd. Lain perusteluissa
todetaan yllattaen, etta perusoikeudet, oikeusturva ja muut hyvan hallinnon vaa-
timukset turvataan noudattamalla hallinnon yleislakeja tosiasialliseksi hallinto-
toiminnaksi katsottavia ilma-aluksen paillikon pakkokeinoja seka lentoasemien
turvatarkastuksia lukuun ottamatta.5°7 Perustelujen sanamuodon mukaan nayt-
tdisi silti, ettei kansallisia hyvaa hallintoa turvaavia lakeja sovellettaisi tosiasialli-
seen julkisen vallan kayttoon. Tahan saakka hyvan hallinnon vaatimuksen on
katsottu aina velvoittavan tosiasiallisen julkisen vallan kayttajaa riippumatta sii-
td, onko tima viranomainen vai yksityinens°8.

Toisen ryhman muodostavat julkiset hallintotehtéavit, joihin ei liity rikoslain tar-
koittamaa julkisen vallan kayttoa ja joiden osalta perustuslain 124 §:ssi asetetut
vaatimukset perusoikeuksien, oikeusturvan ja muiden hyvin hallinnon vaatimus-
ten turvaamisesta on mahdollista toteuttaa muuten kuin hallinnon yleislakeja
soveltamalla. Oikeusturvan takeet perustuvat talloin saantelyn tasmallisyyteen ja
asianmukaisuuteen, henkiloston koulutukseen ja pitevyysvaatimuksiin seka toi-
minnan riittdvaan valvontaan. Nama julkiset hallintotehtavat ovat luonteeltaan
teknista toimintaa ja niissa on kyse lahinna tosiasiallisesta hallintotoiminnasta ja
operatiivisten tehtdvien hoidosta (10 luvun sadnnokset ilmatilan ja ilmaliiken-
teen hallinnasta sekd lennonvarmistuspalveluista sekd 11:121 sddnnos ilmailun
etsinti- ja pelastuspalvelusta). Koska niitd koskeva saantely on pitkalti euroop-
paoikeuden tasolla, tehtdviid hoitavat toimijat ovat sidottuja Euroopan unionin

506 HE 79/2014 vp s. 1
507 HE 79/2014 vp s. 111.
508 HE 72/2002 vp s. 49; Maenpidi 2002: 8—9; Mienpii 2011a: 6.
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perusoikeuskirjan artikloissa turvattuihin perusoikeuksiin sekd hyvan hallinnon
ja oikeusturvan vaatimuksiin.5°9

Yhteista julkiselle tehtaville, julkiselle hallintotehtéville ja julkiselle palveluteh-
tavalle nayttaa olevan, ettd niistda maarataan lainsaddannolla ja niita voivat hoitaa
seka julkis- ettd yksityisoikeudelliset toimijat lukuun ottamatta merkittavan jul-
kisen vallan kayttoad sisiltiavid tehtavii, joita voi hoitaa vain viranomainen. Kun
viranomainen on tehnyt toimivaltaansa kuuluvan sopimuksen julkisen hallinto-
tehtavan hoitamisesta tai sopimuksen julkisen vallan kaytostd, on siihen ja sen
mukaisia tehtdvia hoitaviin sovellettava hallintolakia (HL 2.3§, 3 §). Hallintolaki
ei sindnsd anna toimivaltaa hallintosopimuksen tekemiseen, vaan toimivallalle
on loydyttava oikeutus muusta lainsaddannosti. Yksityisoikeudellisen sopimuk-
sen tekemista julkisyhteison puolesta ei pideta laissa tarkoitettuna hallintosopi-
muksena.5°

Hallintovaliokunnan mukaan tulkinnanvaraisia saattavat olla sellaiset sopimuk-
set, jotka sisiltavit seka julkisoikeudellisia ettd yksityisoikeudellisia aineksias.
Tallaisia piirteita voisi sisiltyad esimerkiksi toimeksiantosopimukseen, jolla tuo-
mioistuin tai valtioneuvosto hankkisi samalta vartioimisliikkeelta palveluja seka
laissa sdddettyjen turvatarkastustehtivien ettd toimitilojen vartioinnin hoitami-
seksi. Viranomaisen ostopalvelusopimuksia koskevassa oikeuskaytdnnossa ja
siitd kaydyssa keskustelussa ei ole huomioitu palvelun kayttijan asemaa ja in-
tressid. Ostopalvelusopimus on ymmarretty pelkéastdan viranomaisen ja palvelun
tuottajan véliseksi asiaksi, jossa sopimuksen tulkintaa, sisdltod ja voimassaoloa
koskevat erimielisyydet on Kkasitelty hallinto-oikeuksissa ja mahdolliset vahin-
gonkorvauskanteet yleisissd tuomioistuimissa. Tosiasiassa ostopalvelusopimus
madrittadkin viranomaisen ja asiakkaan valista julkisoikeudellista suhdetta, jossa
merkityksellisia ovat perusoikeudet ja julkisen vallan vastuu perusoikeuksien
turvaamisesta.5'2 Palvelun loppukéyttdja ja merkittavimmin oikeussuojaa tarvit-
seva ei siten ole sopimuksen toisena osapuolena oleva palvelun hankkinut viran-
omainen vaan viranomaisen asiakas, jonka oikeusturvan kannalta vallitsevaa
kaytantoa ei voi pitda tyydyttavana.

509 HE 79/2014 vp s. 112.

510 HE 72/2002 vp s. 50—51; Laakso 2007: 111 — 113, 115.
51 HaVM 29/2002 vp s. 6.

512 Makinen & Luoto 2012: 1175, 1185—-1186.
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2.2.3 Julkinen valta

Julkinen valta —kasitetta kiytetaan perustuslaissa valtiollisen toiminnan sallittu-
jen muotojen ja vallan kiyton intensiteetin muotoilemiseksiss. Julkisen vallan
alaa ei voida tyhjentavisti maaritelld, vaan sitd voidaan perustuslain sallimissa
rajoissa lainsdadannolla laajentaa ja supistaa. Hallituksen esityksessa on paino-
tettu maarittelyn tarkeytta: “kaikki julkisen vallan kaytt6 on voitava viime ka-
dessid johtaa perustuslaista, vaikka siind ei voidakaan sdannelld julkisen vallan
kayton yksityiskohtaista jarjestamistia koko laajuudessaan”.54 Perustuslain 2.4 §
maaraa, ettd julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa
toiminnassa on tarkoin noudatettava lakia. Lakisidonnaisuuden periaatetta ei
juuri ole kyseenalaistettu, mutta sitd on jouduttu arvioimaan julkisten hallinto-
tehtavien ulkoistamisen ja yksityistaimisen yhteydessa. Koivisto on havainnut
viitteitd, ettd joskus sopivin kisitteellisin valinnoins® vallan kaytto voidaan joko
sisdllyttda tai ulkoistaa julkisen vallan kayton kategoriaan ja lakisi-
donnaisuudesta joustaa. Ongelmallista on, ettid etukiteen ei aina valttaméatta voi-
da tietdd, mika on julkisen vallan kaytt6d, ja jos toiminta on sitd, niin kuinka
merkittavaa vallan kaytto on. Silti julkisen vallan kaytto pitdisi tunnistaa, jotta
sen kaytossa voitaisiin noudattaa tarkoin lakia.5'

Julkisen vallan sisilto on eri oikeudenaloilla vakiintumaton ja eri alojen toisis-
taan poikkeavat tulkinnat saattavat supistaa tai laajentaa sen merkitystas”. Myos
yksityistiminen voi vaikuttaa merkitysta kaventavasti5®®. Esimerkiksi hallinto-
oikeudessa omaksuttu perinteinen nikemys on suppeampi kuin vaikkapa vahin-
gonkorvausoikeudessas®. Julkisella vallalla on perinteisesti tarkoitettu sopimuk-
seen perustumatonta yksipuolista maaraamista yksityisen edusta, oikeudesta tai
velvollisuudesta. Julkishallinnon toimintaa on korostettu nimenomaan julkisen
vallan kayttonas2c. Kun vain tiettyad toimintaa kutsutaan julkiseksi vallaksi, voi
helposti syntya vaikutelma, ettei muu hallintotoiminta sisaltéisi vallan kayttoa tai
ettei muu vallan kaytt6 voisi saada hallinnollisia piirteitas2!.

513 Koivisto 2014: 677.

514 HE 1/1998 vp s. 5-6, 74.

515 Koivisto (2014: 684) puhuu epidhavainnollisen jatkumon muodostamasta julkisen
vallan kisiteperheesta: merkittavin julkisen vallan kaytto, julkisen vallan kaytto, jul-
kisen hallintotehtdvan hoitaminen, julkisen tehtdvian hoitaminen ja hallintotehtiva.
Tulkittaessa julkisen vallan kdayton muotoa on otettava huomioon erilaiset oikeusvai-
kutukset.

516 Koivisto 2014: 684, 693.

517 Tuori 1998: 300—301.

518 Koivisto 2014: 694.

519 Hakalehto—Wainio 2008: 70—71.

520 Mienpaa 2005: 1083—1084; Saraviita 2011: 69.

521 Koivisto 2014: 692.
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Julkisen vallan kisite vaihtelee my6s perusoikeuksittain. Jotta sen sisdlto ym-
marrettaisiin yksittaistapauksissa tarpeeksi tasmallisesti, pelkka yleiskisite ei
riitd vaan tilanteita on arvioitava omassa kontekstissaan. Joskus erityislainsaa-
danté antaa arviointiin tarpeelliset kriteerit. Esimerkiksi henkilotietolain
(22.4.1999/523) 43.1 §:n mukaan tietosuojalautakunta voi antaa luvan henkil6-
tietojen kasittelyyn, jos kisittely on tarpeen rekisterdidyn elintdrkedn edun suo-
jaamiseksi muussa kuin yksittaistapauksessa taikka yleisti etua koskevan tehta-
van suorittamiseksi tai sellaisen julkisen vallan kayttamiseksi, joka kuuluu rekis-
terinpitajalle tai sivulliselle, jolle tiedot luovutetaan. Julkisista hankinnoista an-
netun lain (30.3.2007/348) 6 §:n mukaan oikeushenkilon kuuluminen julkishal-
lintoon ratkeaa sen mukaan, onko elin tai yhteiso perustettu huolehtimaan tehta-
vistddn yleisen edun tarkoittamassa mielessd, ilman teollista tai kaupallista luon-
netta. Kriteerien puuttuessa kisitteen rajaavat tapauskohtaisesti viime kiadessa
perustuslakivaliokunta, laillisuusvalvojat ja tuomioistuimet. Ne maarittavat kay-
tannon perustuslain julkista valtaa koskevien siannosten tarkemmasta sisallos-
td.522

Julkinen valta tarkoittaa siis seka tietyn tyyppistd toimijaa etta tietyn tyyppista
toimintaa523. Kun julkinen valta ymmarretddn organisatorisena kisitteen4, viita-
taan julkisyhteisojen hallinto-organisaatioihin. Aineellisena kisitteena julkinen
valta viittaa toiminnan sisdltoon. Valtiovallan kolmijaon (lainsdaadanto-, toi-
meenpano- ja tuomiovalta) ndkokulmasta aineellisena kasitteend julkinen valta
kuuluu toimeenpanovaltaan.524 Perusoikeussddnnoksissa madrataan ne subjektit,
joita perusoikeussdannokset velvoittavat. Julkisen vallan toimintakisitteeseen
viitataan perustuslain 2.3 §:ssd (oikeusvaltioperiaate), 119.2 §:ssd (valtionhallin-
to) ja 124 §:ssi (hallintotehtavan antaminen muulle kuin viranomaiselle).

Julkisen vallan kaytto nahtiin viela 1970-luvulla vain viranomaisen suorittamana
hallintotoimena525. Muun kuin viranomaisen katsottiin 1990-luvulta alkaen voi-
van joissain tilanteissa kayttaa julkista valtaa52¢. Perustuslakivaliokunnan mu-
kaan viranomaistoimintaan rinnastuvan yksityisoikeudellisen oikeussubjektin
toimintaa on pidettiva perusoikeuksien toteutumisen kannalta julkisena toimin-
tana527. Keskeista ei siis ole, mika taho tai henkilo valtaa kayttda, vaan se, onko
toiminnassa asiallisesti kyse julkisen vallan kaytosta tai julkisen tehtavan hoita-
misesta. Julkista valtaa kiytettdessa lakia sovelletaan oikeussubjektia koskeviin
ratkaisuihin. Julkisen vallan kayton ydinalueeksi katsotaan maaramuotoinen

522 Husa & Pohjolainen 2002: 70.

523 Hakalehto—Wainio 2008: 71

524 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 17.
525 Vilkkonen 1970: 36—37.

526 Viljanen 1990: 384.

527 PeVM 25/1994 vp. s. 3.
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paatoksenteko (esim. oikeusnormien asettaminen, lainkayttopaatokset, henkilon
oikeuksia, etuuksia tai velvollisuuksia koskevat hallintopaatokset) ja tosiasialli-
nen julkisen vallan kaytto, jolloin maarataan toisen henkilon oikeuspiirista tai
puututaan siihen antamalla valittomasti noudatettava kisky tai kielto taikka pa-
lauttamalla lainmukainen tila tarvittaessa puuttumalla asianosaisen vapauteen
tai omaisuuteen.528 Toimivalta téllaisen vilittomén julkisen vallan kidytt6on on
yleensa maaratty poliisille, mutta vilitonta julkisen vallan kayttoa voi sisdltya
myos hallinnolliseen turvaamistoimenpiteeseen kuten esim. turvatarkastuk-
seens29,

Tuori on erotellut julkisen vallan kayton intensiteetissa eri tasoja neljan kriteerin
perusteella. Ensiksi julkisen vallan kaytolla voidaan rajoittaa tai suoda oikeuksia.
Toiseksi vallankaytté voidaan méaarittad sen mukaan, miten syvillisesti silld puu-
tutaan perustuslaissa suojattuihin perusoikeuksiin. Kolmanneksi vallankaytto voi
liittyd madaramuotoiseen paatoksentekoon tai vaihtoehtoisesti tosiasialliseen val-
lankayttoon esimerkiksi puuttumisena henkilokohtaiseen vapauteen tai koske-
mattomuuteen. Neljantena kriteerina julkisen vallan kaytt6d maarittavat valitto-
man ja vilillisen julkisen vallan kayttoon liittyvat niakokohdat. 530 Keravuori-
Rusanen on lisédksi kiinnittdnyt huomiota toimivaltuuksiin: kuinka lopullisesti tai
valiaikaisesti niiden turvin tehdyt toimenpiteet vaikuttavat yksilon oikeusase-
maan. Myos vallan haltijan asema viranomaisesta joko itsendisena tai riippuvai-
sena on hinen mielestdan merkityksellista julkisen vallan kidyton intensiteettia
arvioitaessa.53!

Rajanveto julkisen vallan kayton ja muun tosiasiallisen hallintotoiminnan valilla
ei aina ole yksiselitteinen. Esimerkiksi KKO:n ennakkopiitoksen 2008:78 mu-
kaan ladkemaarayksen antaminen tai uusiminen ei sisilla julkisen vallan kayttoa,
koska kyseessa on potilaan omaan paatokseen hoitoon hakeutumisesta perustuva
hoitosuhde. Siihen liittyy yhtend osana ladkkeiden maardaaminen. Paatos ei kui-
tenkaan ollut yksimielinen vaan kaksi asian ratkaisuun osallistuneista oikeus-
neuvoksista katsoi eridvassa mielipiteessdan, ettd “ladkari ladkemaaraysta anta-
essaan paattda lain ja asetuksen nojalla lddkemadrayksen saajan oikeudesta ja
rikoslaissa tarkoitetuin tavoin kayttaa julkista valtaa”. Vastaavasti voisi ajatella,
etta asiointi jossakin liikkeessa perustuu asiakkaan omaan paatokseen ja asioin-
tiin liittyy yhtena osana myymalatarkkailu esimerkiksi kameravalvonnan avulla,
josta asiakas ei valttamatta edes ole tietoinen. Toisaalta taas voi kysya, eiko asi-
akkaalla ole perusoikeus yksityiselaman suojaan myos liikkeessa asioidessaan.

528 Tuori 1998: 300, 317; Husa 2000: 27; Husa & Pohjolainen 2002: 68; Saraviita 2011:
69.

529 Maenpaa 2002: 9.

530 Tuori 1998: 316—318.

531 Keravuori-Rusanen 2008: 446.
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Jos asiakkaan katsotaan silloin olevan yksityiselaman suojan piirissa, tulisiko
erityisesti valvontakameroiden avulla suoritettua myymalatarkkailua pitaa puut-
tumisena yksilon yksityiselamaén ja siten julkisen vallan kayttona?

KHO:n ratkaisun 10.8.2012/2127 mukaan potilaasta tarkkailuldhetteen laatineel-
la yksityisen yrityksen palveluksessa olevalla keikkalaakarilla ei ollut toimivaltaa
lahettda potilasta vastoin timéan tahtoa sairaalaan tarkkailuun. Lahetteen tarkoi-
tuksena oli selvittda, olivatko edellytykset potilaan psykiatriseen sairaalahoitoon
maaraamiseen olemassa. Ratkaisua perusteltiin silld, ettd ladkari ei ollut vir-
kasuhteessa kuntaan, ja ettei mielenterveyslaista 16ytynyt tdhdn valtuutusta.
Koska potilaan tarkkailuun ottaminen ei ollut perustunut virkalaakarin laati-
maan tarkkailulahetteeseen, hoitoonmaaraamispaatoksen ei katsottu syntyneen
perustuslain ja mielenterveyslain edellyttimalla tavalla. KHO:n mukaan henkilon
mairaaminen tahdosta riippumattomaan hoitoon on kolmivaiheinen kokonai-
suus, jonka jokaisessa vaiheessa laakari toimii itsenaisesti ja kayttdaa yksipuolises-
ti julkista valtaa puuttumalla henkilon oikeuksiin. Vaiheesta toiseen siirtyminen
edellyttaa, ettd edellinen vaihe on suoritettu muodollisesti oikein.

Ratkaisusta ddnestettdessd vihemmistoon jaanyt oikeuden jasen katsoi, etta poti-
laan tarkkailuun liahettdminen oli tapahtunut mielenterveyslaissa saadetyilla pe-
rusteilla, eikd perustuslain 124 §:std johdu, ettd hoitoonmaiardaamispaatos olisi
kumottava. Potilas oli otettu saman piivan aikana sairaalaan, jossa tarkkailusta
vastasi sairaalan apulaisylilaakari. Oikeuden jasen piti keskussairaalan virkalaa-
kirin jatkotoimia riittdviksi potilaan perustuslaillisten oikeuksien, erityisesti
henkilokohtaisen koskemattomuuden tayttymisen kannalta.

Tapauksen arvioinnissa merkittaviksi muodostuivat mielenterveyslain ja perus-
tuslain tulkinnat. Mielenterveyslaki (14.12.1990/1116) on sdadetty ennen perus-
tuslain voimaan tuloa, eiki lakia siadettdessa ole pohdittu, sisaltdako tarkkailu-
lahetteen laatiminen sellaista julkisen vallan kayttod, joka edellyttaa lahetteen
laatijan olevan virkasuhteessa. Korkein hallinto-oikeus ei ottanut kantaa, oliko
tapauksessa kyse julkisen vallan vai merkittavan julkisen vallan kaytosta, vaan
totesi, ettd se kuuluu viime kiadessa lainsaatajan ratkaistavaksi. Mielenterveysla-
kia tdsmennettiin vuonna 2014 lailla mielenterveyslain muuttamisesta
(6.6.2014/438). Lakiin lisattiin 9 a §, joka oikeuttaa myos sellaisen julkisessa tai
yksityisessd terveydenhuollossa toimivan laillistetun laakarin, joka ei ole vir-
kasuhteessa terveyskeskukseen tai sairaanhoitopiiriin, laatimaan tarkkailuldhet-
teen, jos han suorittamansa tutkimuksen perusteella toteaa, ettd tahdosta riip-
pumattomaan hoitoon maaraamisen edellytykset ovat todennédkoisesti olemassa.
Perustuslakivaliokunnan mukaan tarkkailulihete on ensisijaisesti ldidketieteelli-
sin perustein tehtiva lausunto potilaan tahdosta riippumattoman hoiden tar-
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peesta. Lahetteen laatiminen itsessdan ei merkitse henkilon lahettamista tarkkai-
luun tai hoitoon. 532 Lainsaatajan kannaksi tuli ndin ollen se, ettei tarkkailulahet-
teen laatimisessa ei ole kyse merkittdvin julkisen vallan kaytosta.

My0s rajanveto, milloin tehtdva on nimenomaan viranomaistehtiva, voi olla vai-
keaa, koska eri palveluntuottamistavoissa perustuslaissa mainitut julkisen hallin-
totehtdvan ja merkittdvin julkisen vallan kayton kisitteet voivat olla epaselvidsss.
Esimerkiksi vankeinhoitolaitoksen puhelunvilityksen ulkoistamista koskevassa
ratkaisussa apulaisoikeusasiamies totesi, ettd viranomaisen lakisaiteisen neu-
vontapalvelun piiriin kuuluva palvelu voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle
vain lailla tai lain nojalla. Apulaisoikeusasiamies piti kyseenalaisena, voiko van-
keinhoitolaitoksen puhelunvalityksen ulkoistamista pitaa pelkdstdan mekaanise-
na puhelunvilittdmisend, johon ei sisiltyisi neuvontaa.s34

2.3 Hyvdn hallinnon takeet ja oikeusturva

Perustuslain 124 § edellyttda, ettei julkisen hallintotehtavin antaminen muulle
kuin viranomaiselle vaaranna oikeusturvaa tai muita hyvin hallinnon vaatimuk-
sia. Hyvan hallinnon kisite on esiintynyt jo keskiajalla, mutta silld on viitattu
aivan muihin asioihin kuin oikeuteen hyvaan hallintoon tai yksilon oikeuksiin
yleensa taikka talouden tehokkuuteen ja yhteiskunnalliseen kehitykseen niissd
muodoissa kuin ne nykydan ymmarretadn. Kaisitteilld hyva hallinto ja hyva hal-
linta viitattiin keskiajalta uuden ajan alkuun hyvian hallitsijan henkilo6n ja hanen
toimintaansa. 1500-luvun saksalaisissa valtioissa alettiin hallitsemisen padmaa-
rastd, hyvista ja tavoitellusta yhteiskunnallisesta jarjestyksestd, kayttaa kasitetta
hyva politia, jolla kuvattiin myos keinoja paamairan saavuttamiseksi. 1800-
luvulla syntynyt oikeusvaltio ja hallinto-oikeuden synty teki siihenastiset kasityk-
set hyviasta hallinnosta tarpeettomiksi, ja hyvan hallinnon kisite oli poissa muo-
dista, kunnes se otettiin uusia merkityksia saaneena kaytt6on hallinto- ja yhteis-
kuntatieteissa. Nykypaivan hyvin hallinnon kisitteessd on jadnteita eri historial-
listen kausien tavoista ymmartaa hyva hallinto.535

Nykykasityksen mukaisesta hyvasta hallinnosta on alettu puhua oikeustieteelli-
sessi kirjallisuudessa vasta 1960-luvulla. Silla tarkoitetaan paljon muutakin kuin
vain sitd, mitd lakiteksti ilmaisee.53¢ Hyvilla hallinnolla voidaan laajasti ymmar-
rettyna viitata seka yksilon oikeusturvaa korostaviin oikeusvaltiollisiin takeisiin

532 HE 199/2013 vp. s. 24—26; PeVL 5/2014 vp s. 2—4.

533 Huhtanen 2005: 126.

534 EOAK 29.10.2009 Dnro 2232/4/07.

535 Koivisto 2011: 52—53, 56, 63—64.

536 Heuru 2003: 141-142; Komulainen 2010: 198; Viitinen 2011: 73.
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ettd hallintotoiminnalle asetettuihin laadullisiin vaatimuksiin. Kasitteen merkitys
ja hyvan hallinnon vaatimukset ovat paljolti arvosidonnaisiass7 ja asiayhteyk-
sittdin vaihtelevia. Joissain yhteyksissd hyvilld hallinnolla tarkoitetaan vain hal-
lintoa ilman siihen liittyvaa oikeudellista nakokulmaa.538

Vaikka hyva hallinto on Euroopan unionissa vahitellen vakiinnuttamassa ase-
maansa oikeudellisena kisitteend, oikeusperiaatteena ja ratkaisuperusteena, se
on viela sisallollisesti, oikeusperustaltaan, tulkinnaltaan sekd maarittelijaltaan ja
institutionaaliselta kehitykseltadn epamairainen. Hyvan hallinnon laatu ja sen
kriteerit maaraytyviat vahvasti kulloisestakin viitekehyksestid: tuomioistuimen,
oikeusasiamiehen ja poliittisen ympariston tavasta kisitteellistda hyvan hallin-
non edellytykset.539 Eurooppaoikeudellisia hyvan hallinnon periaatteita on jaotel-
tu monin eri kriteerein. Yksi malli on jakaa periaatteet kolmeen ryhméin sen
mukaan, mistd oikeusldhteestd ne ovat perdisin: perussopimusten sisaltaimat
oikeusperiaatteet, jasenvaltioille yhteiset yleiset oikeusperiaatteet ja Euroopan
unionin tuomioistuimen omilla tulkinnoillaan synnyttamat eurooppaoikeudelli-
set periaatteet. Euroopan unionin kirjoitetussa oikeudessa yleisen oikeusperiaat-
teen kisitetta ei kuitenkaan ole maaritelty.540

Hyvin hallinnon laajuus ja kiyttoalue voivat vaihdella hyvinkin paljon Euroopan
eri maissa. Perusliahtokohtana on kuitenkin oikeudellinen saantely ja siihen sisil-
lytetyt kuulemis- ja perustelemisvelvollisuudets4:. Perustelemisvelvollisuus voi-
daan johtaa suoraan perustamissopimuksen artiklasta 253542, Muuten menette-
lyperiaatteet ovat vakiintuneet oikeuskidytannossa ja menettelyn vihimmaisvaa-
timukset on saadetty Euroopan perusoikeuskirjan 41 artiklassa, joka perustaa
jokaiselle oikeuden hyviian hallintoon54s. Euroopan perusoikeuskirjasta tuli oi-
keudellisesti sitova saddos 1.12.2009, kun Lissabonin sopimus tuli voimaan.
Suomen perustuslain 21 § ja EU:n perusoikeuskirjan 41 artiklan 1 ja 2 kohdan
saannokset ovat sisillollisesti varsin samankaltaiset544. Sitovuudeltaan lain tasoi-
nen Euroopan ihmisoikeussopimuskin lisapoytakirjoineen sisaltaa lukuisia hal-

537 Arvot ovat perimmiltdan subjektiivisia. Jotakin yhti ja objektiivista "hyvaa” ei ole ole-
massa. Voidaan kuitenkin olettaa, ettd arvot ovat kdytannossd suuremman ihmisyh-
teison jakamia. Sadntelyn ndkokulmasta on kiinnostavaa, keiden arvot paatyviat maa-
rittdmaan saintelya. (Koivisto 2011: 181-182.)

538 Heuru 2003: 152; Keravuori—Rusanen 2008: 94; Kulla 2015: 93—96.

539 Koivisto 2011: 172-174.

540 Raitio 2013: 223—224, 282—283.

541 Kuusikko 2000: 395—-396, 405—406. Ks. my6s Euroopan Neuvoston hyvian hallinnon
perussaanto 2007.

542 Heuru 2004: 36.

543 EYVL n:o C 364, 18.12.2000 s. 1.

544 Maenpaa 2011a: 8—9.
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lintomenettelyssd huomioitavia sdannoksid, joiden vaatimuksia lahtokohtaisesti
vastaamaan on saadetty perustuslain perusoikeusluku.545

Eurooppaoikeudessa hyvista hallinnosta kiaytetddn nimityksida good governance
tai good administration546, jonka vastakohtaa huonoa hallintoa Euroopan oike-
usasiamies on kutsunut termilla bad administration547. Se on seurannut Euroo-
pan oikeusasiamiehen alkuaan toimivaltansa perusteena kayttimaa hallinnolli-
sen epakohdan (maladministration) kasitettd, jonka oikeusasiamies madaritteli
vuosikertomuksessaan 1997 seuraavasti: hallinnollinen epakohta ilmenee, kun
julkinen elin ei toimi sitd sitovan méaariayksen tai periaatteen mukaisesti. Euroo-
pan parlamentti ilmoitti paitoslauselmassaan vuonna 1998 olevansa maaritel-
maan tyytyvdinen ja vuonna 1999 komissio hyvaksyi hallinnollisen epakohdan
madritelman.548

Kansainvilisilla jarjestoilla ja instituutioilla kuten OECD:114, UNDP:1l4 ja Maail-
manpankilla on myos omat maarittelynsa hyvalle hallinnolle. Vaikka ne eivat
sido kansallista hallintomenettely4, niiden tarkastelu avaa ndkokulmia kansallis-
ten ja EU-yhteyksissa tehtyihin hyvan hallinnon maéarityksiin. 549 Esimerkiksi
Euroopan oikeusasiamies kaytti tausta-aineistona muun muassa OECD:n vuoden
1998 eettisid suosituksia julkiselle hallinnolle ja kansainvélisen oikeusasia-
miesinstituutin vuonna 1993 julkaisemaa listaa luonnostellessaan Euroopan par-
lamentille hyvan hallintotavan siannostoa (Code of Good Administrative Beha-
viour), jonka parlamentti hyviksyi padtoslauselmallaan 6.9.2001.55° Kansainvali-
set jarjestot ovat liittdneet hyvaan hallintoon ehtoja hallinnollisten kokonaisuuk-
sien valtasuhteiden hajottamisesta, oikeusvaltiollisuudesta, riippumattomasta
tilintarkastuksesta ja oikeussysteemistd sekd ihmisoikeuksista ja vapaasta medi-

545 Heuru 2003: 37.

546 Koivisto (2011: 90—91, 99) ei pida kasitteitd governance (hallinta) ja administration
(hallinto) taysin toistensa synonyymeind. Hallinta kuuluu perinteisesti enemmaén po-
liittisen teorian ja hallinto taas oikeus- ja hallintotieteiden kisitteisiin. Karkeaksi lah-
tokohdaksi hin ottaa oletuksen, ettd hallinto oikeudellisesti miellettyné on tyypillises-
ti valtion toimintaa ja hallinta taas kattaa nykydan myos valtion ulkopuolisen toimin-
nan. Koivisto yksinkertaistaa asetelman siten, etti hallinto on oikeuden toteuttamista
ja hallinta politiikan toteuttamista. Oikeuden Koivisto ymmartaa laajasti, eriasteisina
sitovina sdintelyini. Koska oikeuden perusta on politiikassa, hallinnon ja hallinnan
suhteesta tulee moniulotteinen. Hallinta on strategia, jonka legitiimiydelle hallinto
antaa kehykset ollen samalla “kivettynytta hallintaa”. Hallinnalla méaaritetdan yleisen
hyvin sisilto ja tavoitteet. Hallinto mahdollistaa etenemisen tavoitteiden suuntaan.

547 Komulainen 2010: 198. Hyvin hallinnon kasite ei ole tullut Euroopan unionin oikeu-
teen oikeusasiamiesinstituution my6ta vaan siithen on viitattu tuomioistuinratkaisuis-
sa jo 1960-luvulla. Ks. esim. yhdistetyt tapaukset 56 ja 58/64 Etablissements Consten
S.&.R.L and Grundig-Verkaufs-GmbH v. Commission of the European Economic
Community (1966) ECR 429.

548 Kuusikko 2011: 532—-533.

549 Hautamaiki, V-P 2004: 225-226.

550 Kuusikko 2011: 535.
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asta. Ne kehottavat poliittisia jarjestelmia toimimaan téllaisen normatiivisen
hallintoimagon toteuttamiseksi esimerkiksi yksityistimisen, kilpailun edistami-
sen ja hallinnon keventdmisen keinoin. Jarjest6jen nidkemykset painottuvat ta-
loudellis-liberalistisesti, poliittis-oikeudellisesti ja julkishallinnollisesti.55!

Oikeus- ja hallintotieteissa hyvalle hallinnolle on annettu useita erilaisia sisaltoja.
Julkisen hallinnon uusien johtamisoppien mukaan hallinto on hyvas, kun se on
kustannustietoista, taloudellista ja hajautettuass2. Poliittisilla strategioilla pyri-
taan silloin minimoimaan valtion rooli, edistimaan ei-valtiollisia sadntelymeka-
nismeja, keventamain hallintokoneistoa uuden julkishallinnon (NPM) keinoin ja
muuttamaan politiikan asemaa sosiaalisten ja taloudellisten suhteiden hallin-
noimiseksi. Hyva hallinto on talloin Koiviston kasittein ilmaistuna hyvaa hallin-
taa, ja hyva hallinto tarkoittaa siten vihempai hallintaa, jolloin poliitikot kaytta-
vat valtaansa palvelujen toteuttamisen sijaan ohjaamalla, muodostaen kaytan-
t0ja. 553 Heuru nakee hyvan hallinnon kaksisuuntaisena suhteena. Hanen mu-
kaansa julkisen hallinnon tulee olla hyvad suhteessa sekad valtion tarkoitusten
toteutumiseen ettd suhteessa yksiloihin ja muihin henkil6ihinss4,

Oikeuslahdeteorioissa puhutaan toisaalta oikeudenalakohtaisista periaatteista ja
toisaalta koko oikeusjirjestystda koskevista periaatteista. Oikeusperiaatteet niah-
daan monesti sddntdja valjempina ohjauslausekkeina, joita voidaan noudattaa
“enemman tai vihemman”. Jokin oikeusperiaate saattaa joutua vaistymaan jon-
kin erityisen oikeussdannon tai toisen painavammaksi katsotun oikeusperiaat-
teen edessi.555 Aarnion perusteoriassa yleiset oikeudelliset periaatteet on luoki-
teltu sallittuihin oikeuslahteisiin. Tolonen on kehittanyt Aarnion teoriaa edelleen
ja kayttaa oikeusldhteiden velvoittavuutta pohtiessaan kisitetta sisdlléllinen (ma-
teriaalinen) oikeusldhde, jolloin oikeusajatuksiin tai periaatteisiin sisiltyy har-
kintaa. 55 Monien oikeusperiaatteiden katsotaan velvoittavan julkista valtaa,
millad tarkoitetaan useimmiten lainsdadantoon kirjattuja oikeusperiaatteitass7.
Julkisoikeudessa hyva hallinto ymmarretdan usein kokoavana kisitteend, johon
sisaltyvat hallinnon yleiset oikeudelliset periaatteets58.

Veli-Pekka Hautamaiki on kuvannut hyvaa hallintoa “periaatepuuna”, jonka run-
gon muodostaa hyva hallinto, ja jonka oksia ovat hyvaa hallintoa tismentavat
periaatteet. Hinen mukaansa erityisesti perustuslakiin ja hallintolakiin sisaltyvia

551 Koivisto 2011: 95, 281.

552 Salminen & Ikola-Norrbacka 2009: 111.

553 Koivisto 2011: 95.

554 Heuru 2003: 150.

555 Miettinen 2001: 87—93; Scheinin 1991: 30—31; Siltala 2003: 206, 378.
556 Tolonen 2003: 25, 28, 35, 39—40, 135—136.

557 Hautamaki, V-P 2004: 49.

558 Hurskainen 2003: 42—43; Kulla 2012: 94; Maenpad 2002: 2—6.
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periaatteita voidaan pitda erdanlaisina perusperiaatteina, joista monet muut hy-
van hallinnon periaatteet ovat johdettavissa.559 Kuusikko pitda hyvaa hallintoa
sateenvarjokésitteend, joka kokoaa erilliset hajanaiset sidnnot yhtendiseksi joh-
tavaksi ideaksi, jota nimitetdan hyviaksi hallinnoksiséo.

Veli-Pekka Hautamaen mielestid hyvaa hallintoa on pidettava suurena joukkona
erilaisia tulkinnanvaraisia normituksia siitd, miten asioiden pitéisi sujua. Hyva
hallinto on kontekstuaalinen ilmio, jossa hyvan hallinnon osaelementit korostu-
vat eri tilanteissa eri tavalla, mika tulisi ottaa huomioon hyvan hallinnon toteu-
tumista arvioitaessa ja siihen tulisi siksi suhtautua relatiivisesti. Hyva hallinto on
tavoiteltavaa, mutta sen pikkutarkka kaikki osatekijat huomioiva maarittely on
lahes mahdotonta. Hyvasta hallinnosta voi tehda vain karkeita hahmotelmia.56
Koivisto on paatynyt puhumaan hyvan hallinnon muunnelmista, jolloin seka hy-
van hallinnon ettad hyvan hallinnan kasitteilla voidaan legitimoida hyvin monen-
laista vallankayttod ja erilaisia rationaliteetteja. Jokaisella on ainakin teoriassa
mahdollisuus vaikuttaa hyvin hallinnon sisidltoon ja sen kriteereihin.562

Perustuslain 124 §:n voi katsoa korostavan hyvan hallinnon julkisen valvonnan
asianmukaisuutta ja tarpeellisuuttas®s. Eija Makisen mukaan hyvain hallintoon
kuuluu valvonnan lisdksi my0s rakenteet, jolloin hyvin hallinnon takeena voi
pitda myos hyvin organisoitua ja intensiteetiltadn riittavaa valvontaa. Keskeista
hyvan hallinnon maarittimisessa on silloin, kuka tai mika taho valvoo seka mita
ja milld intensiteetilld valvotaan.564

Hyvaan hallintoon kuuluvat myo6s hallintomenettelyyn ja lainkayttoon sisaltyvat
oikeussuojatakeet, jotka ovat kaytettavissa vasta viranomaisen paatoksenteon tai
muun toiminnan jilkeen. Oikeusturvakeinot ovat siten yksilon oikeuksien, hyvin
hallinnon ja hallinnon lainalaisuuden jalkikateisia takeita.5%5s Hyvan hallinnon
tarkeimmille osille on taattu institutionaalinen suoja eli niitd voidaan olennaises-
ti rajoittaa vain perustuslain sdatamisjarjestyksessa. Lisdksi kyseessd on myos
menettelyiden kehittimisvelvoite, jolloin menettely on sopeutettava yhteis-
kunnan muutoksiin.5¢¢ Vaiatanen kutsuukin hyvaa hallintoa dynaamiseksi oikeu-
delliseksi kisitteeksi, joka uusiutuu ja tdydentyy sisdlloltaan kaikilla hyvian hal-
linnon kehilld hallintotoiminnan muuttuessas¢7.

559 Hautamaiki, V-P 2004: 109—110.

560 Kuusikko 2011: 550.

561 Hautamaki, V-P 2004: 232—233.

562 Koivisto 2011: 313—316.

563 Husa & Pohjolainen 2002: 70.

564 Mikinen, Eija 2010: 39.

565 Maenpdd 2011a: 1; Maenpid 2011b: 2—3; Voutilainen 2006: 22.
566 Kulla 1998: 61; Kulla 2015: 13.

567 Vaatanen 2011: 82.
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2.3.1 Hyvan hallinnon kehat

Yksityiseen turvallisuusalaan liittyvaa hyvan hallinnon keskeisinta sisaltoa ku-
vaamaan soveltuu hyvin Vaatasen malli, joka rakentuu neljasta sisakkaisesta ke-
hasti: 1) perustuslain 21 §:n mukaiset hyvan hallinnon perusteet, 2) hyva hallin-
to, jota konkretisoi hallintolaki kokonaisuudessaan, 3) hallintolain 2 luvussa
maaratyt hyvan hallinnon perusteet ja 4) hyva hallinto hallintoasian kasittelyssa.
Uloimmalla kehilld hyvan hallinnon sisilto ja soveltamisala ovat laajimmat pe-
rustuslaissa turvattuna perusoikeutena. Suppeimman merkityksen ne saavat yk-
sittdisen hallintoasian kasittelyssa.568

Menettelylliset perusoikeudet ja keskeiset hallinto-oikeuden perusteita jasentavit
periaatteet sisdltava perustuslain 21 §5¢9 velvoittaa viranomaisia ja kaikkea viran-
omaistoimintaa. Sdannoksessa rinnastetaan oikeudenmukainen oikeudenkaynti
ja hyva hallinto. Oikeusturvan ylldpitiminen nihdiin tuomioistuinten ja hallin-
toviranomaisten yhteisena tavoitteena, mihin myos perustuslain 22 §:n katsotaan
velvoittavan.57° Perustuslain 118 § maaraa, etta julkista tehtavaa tulee hoitaa vir-
kavastuulla. Perustuslakivaliokunta on korostanut viranomaisohjausta ja —val-
vontaa, paatoksenteon edellytysten ja menettelyn sadntelya sekd muutoksenha-
kumahdollisuutta ja rikosoikeudellisen virkavastuun ulottuvuuttas7. Rikosoikeu-
dellisen virkavastuun perusteistd mairatdan virkarikoksia koskevassa rikoslain
40 luvussa ja virkavastuuseen perustuvasta korvausvastuusta vahingonkorvaus-
laissa (31.5.1974/412). Perustuslain 21 §:ssi hyva hallinto sdddetaan sateenvarjo-
kisitteeksi, mika on kisitetty perustuslailliseksi toimeksiannoksi sditda hyviasta
hallinnosta tarkemmin572.

568 Vaatanen 2011: 79—80.

569 Perustuslain 21.2 §:n lakivaraus (kiasittelyn julkisuus seki oikeus tulla kuulluksi, saa-
da perusteltu paatos ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeu-
denkédynnin ja hyvan hallinnon takeet turvataan lailla) voidaan tulkita joko saintely-
varaukseksi tai muotoamisvaraukseksi. Sadntelyvarauksella viitataan lainsditdjan
tehtavddn antaa valittomia menettely- tai organisaatiosdannoksid perusoikeuden
kayttamiseksi kuitenkaan antamatta oikeutta perusoikeuden suoranaiseen rajoittami-
seen. Muotoamisvarausta luonnehtii se, ettei kyseessi ole enad vain perusoikeuden
sdantelysta vaan sen sisallon rakentamisesta. Perustuslainsaétdja luovuttaa sisillon
antamisen perusoikeudelle tietyin osin lainsaitijalle. (Viljanen 1991: 531—532.) Muo-
toamisvarauksella voidaan delegoida enemman valtaa kuin sdéntelyvarauksella. Koi-
visto (2011: 142) on pitdnyt hyvii hallintoa koskevaa lakivarausta ldhempani muo-
toamisvarausta, koska hyvilld hallinnolla katsotaan olevan useita takeita, joista osa
on maaratty perustuslaissa ja osa muussa lainsdadanndssi. Vaikka Méenpéi (2011b:
6) on todennut, ettd hyvin hallinnon tdsmaillinen sisélté maaraytyy perusoikeussidin-
noksen ja lainsdaddnnon muodostaman kokonaisuuden perusteella (ks. my6s PeVM
25/1994 vp s. 5—6), epaselviksi kuitenkin jaa, ovatko muussa lainsdadannossd maa-
ratyt hyvan hallinnon takeet yksilon perusoikeuksia vai ”vain” oikeuksia.

570 Halila & Aer 2011: 27.

571 PeVM 10/1998 vp s. 35.

572 Kuusikko 2011: 546. Koivisto (2011: 140) on pitdnyt perusoikeutta hyviaan hallintoon
jossain méirin kehittyméttomana, jos perusoikeuden kehittyneisyyden mittarina pi-
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Miettisen ja Kuosmasen mukaan perustuslain 21 § ainakin teoriassa riittdisi hy-
vaa hallintoa koskevaksi lainsaadannoksi, koska menettelemalld sadnnoksen mu-
kaisesti hyvan hallinnon ja oikeusturvan keskeiset vaatimukset tayttyvits7s. Jul-
kisia tehtavia yksityistettdessa ja ulkoistettaessa perustuslakia tismentavat erilli-
set sdannokset ovat kuitenkin tarkeita oikeusturvan ja hyvan hallinnon toteutu-
misen kannalta. Hyvaa hallintoa turvaavista yleislaeista merkittdvimmit ovat
hallintolaki ja laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta, joita menettelyn yk-
sittdisia osa-alueita kattavat yleislait taydentavat. Julkisuusperiaate voidaan joh-
taa perustuslain 12.2 §:std, jonka mukaan jokaisella on oikeus saada tieto viran-
omaisen asiakirjasta tai tallenteesta, ellei sen julkisuutta ole vilttamattomien syi-
den vuoksi lailla erikseen rajoitettu.s74

Hallintolakia sovelletaan viranomaisiin ja yksityisiin niiden hoitaessa julkista
hallintotehtavaa (HL 2.3 §). Lain valmisteluvaiheessa eduskunnan hallintovalio-
kunta antoi lain soveltamisalasta hallituksen esityksesta poikkeavan laajemman
tulkinnan, joka saa yleisten laintulkintaa ohjaavien periaatteiden seurauksena
hallituksen esitystd vahvemman argumenttiarvon hallintolain tulkinnassas7s.
Laajaa tulkintaa puoltaa myos perustuslain 21.1 §:ssd turvattu oikeus saada
asiansa késitellyksi asianmukaisesti57¢. Laki kattaa hallinnon kaikki toiminta-
muodot. Lain soveltamisalan piiriin luettavat hallintoasiat voidaan karkeasti ja-
kaa neljaan ryhmaan: hallintopaatoksiin, muihin hallinnollisiin ratkaisuihin ja
hallinnon sisiisiin toimiin, hallintosopimuksiin ja tosiasialliseen toimintaans77.

detddn oikeusturvakeinoja. Esimerkiksi viivytykseton kisittely ei ole itsendinen vali-
tusperuste vaan siihen voidaan vedota vain muun valitusperusteen yhteydessa (Suvi-
ranta 2002: 914—937). Passiivisuustyéryhméin asian korjaamiseksi ehdottamaa vii-
vastysvalitusmallia ei otettu kayttoon, mutta lailla hallintolain muuttamisesta
(9.5.2014/368) hallintolakiin sdadettiin uusi kasittelyajan maarittelya koskeva 23 a §,
jonka tarkoitus on edistdd hallintokulttuuria, jossa kisittelyn joutuisuus mielletdaan
hyvan hallinnon edellyttimaiksi laatu- ja oikeusturvatekijaksi (HE 50/2013 vp s. 1).

573 Miettinen & Kuosmanen 2006: 84.

574 Kulla 2012: 342; Kulla & Koillinen 2014: 8—10.

575 HaVM 29/2002 vp s. 5. Valiokunta perusteli laajaa tulkintaa seuraavasti: "Hallinnon
asiakkaiden ndkokulmasta hallintoviranomaisen ja yksityisten julkisia hallintotehta-
vid hoitavien tahojen toiminta nayttaytyy viranomaistoimintana, jossa keskeisti asi-
akkaan oikeuksien ja oikeussuojan toteuttamiseksi ei ole tunnistaa hallintoasiaa, vaan
kyetd varmistumaan siitd, tdyttdako asia tai hallintotoimia suorittava viranomainen
tai muu taho velvoitteensa asianmukaisesti. Keskeistd on my0s selkeisiin sadnnoksiin
perustuva tieto siitid, mitd oikeuksia ja velvollisuuksia asiakkaalla on hallinnossa asi-
oidessaan taikka kisiteltdessd hianen itsensd, jonkun muun tai viranomaisen vireille-
panemaa asiaa.”

576 Laakso 2007: 124.

577 Laakso 2007: 105. Hallintotoimintaa, jossa ei tehda kirjallisia hallintopaatoksia, kut-
sutaan yleensa tosiasialliseksi. Siind ei suoranaisesti ratkaista yksilon oikeuksia tai
velvollisuuksia. Koska varsinaisia oikeudellisia vaikutuksia ei tavoitella, puhutaan
usein myds tosiasiallisesta toiminnasta. Tosiasiallista toimintaa voi olla esimerkiksi
viranomaisen valvontatyyppinen tarkastus, jota voi seurata tarkastuksen kohdetta
velvoittava viranomaisen hallintopdatos, tai poliisin toiminta, johon voi joissain tilan-
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Keskeisin osa hallintolakia koskee hallintoasian kasittelyssd noudatettavaa me-
nettelya. Tosiasialliseen hallintotoimintaan toisinaan liittyvassa valittoman julki-
sen vallan kiaytossd on noudatettava hyvan hallinnon perusteiden ohella soveltu-
vin osin myos hallintoasian kasittelya koskevia saannoksias’8. Asianosaisen kuu-
lemisessa (HL 34.2 §), paatoksen kirjallisessa muodossa (HL 43.2 §) ja peruste-
lemisessa (HL 45.2 §) voidaan kiireellisissa tilanteissa joustaa, koska vilitonta
julkisen vallan kayttoa kuten yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden valitonta tur-
vaamista ei aina voi sitoa menettelyllisiin maaramuotoihin. Maenpaan mukaan
paitsi hyvian hallinnon perusteet myos muut hyvdaan hallintoon kuuluvat vaati-
mukset velvoittavat julkista hallintotehtavaa hoitavaa yksityistakin.579 Siihen vel-
voittaa myos hallintolain soveltamisalaa koskeva 2 §.

Hyvin hallinnon perusteiksi sdddetdan hallintolain 2 luvussa hallinnon oikeuspe-
riaatteet, palveluperiaate, neuvontaperiaate, hyvian kielenkayton vaatimus ja vi-
ranomaisten yhteisty6. Hyvan hallinnon vaatimus kohdistuu erityisesti hallinto-
toiminnan menettelylliseen laatuun, asianmukaisuuteen ja laillisuuteen. Nama
vaatimukset turvaavat yksilon oikeuksia jo etukateen, koska niitd on noudatetta-
va hallintoasiaa vireille pantaessa ja kasiteltdessa.s8¢ Hallintoasian kasittelyssa
menettelyn minimivaatimus on oikeus saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti
ja viivytyksetti toimivaltaisessa viranomaisessa, kasittelyn julkisuus, oikeus tulla
kuulluksi, oikeus saada perusteltu paatos ja muutoksenhakuoikeuss8!. Normatii-
visen sddntelyn ohella hyvda hallintomenettelyd maéaarittavat pehmeammat ja
epavirallisemmat elementit kuten hallinnon toimintatavat, viranomaisten hallin-
tokulttuuri, hyva kielenkaytto ja hallinnolliset kdytannot. Normatiivisen saante-
lyn sijaan niihin voidaan tehokkaammin vaikuttaa esimerkiksi koulutuksella ja
palvelusitoumuksilla. 582

Hallintolain 6 §:ssd on maaritelty yleiset hallinto-oikeudelliset oikeusperiaatteet,
jotka kuuluivat ennen hallintolain saatadmistd hyvan hallinnon vaatimuksiin oi-
keuskaytannon tukemana58s. Yksityisella turvallisuusalalla yhdenvertaisuusperi-
aates®4 velvoittaa alan tyontekijoita kohtelemaan toimenpiteiden kohteina olevia

teissa liittya vilitonta julkisen vallan kayttoa ilman, ettd siitd olisi tehty ratkaisua.
(Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 66—67.)

578 Hallituksen esityksen lahtokohta tosin on, ettd valittéméan julkisen vallan kaytt6on
sovelletaan pelkastdan hyvan hallinnon perusteita (HE 72/2002 vp s. 49).

579 Maenpaa 2011a: 6-7.

580 Maenpid 2011b: 2.

581 HE 309/1993 vp s. 72—74; Mienpai 2011a: 2; Mdenpaa 2011b: 3.

582 Maenpaa 2011b: 8.

583 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 313.

584 Yhdenvertaisuusperiaatteessa keskeistd on yksiloiden tasapuolisen ja johdonmukai-
sen kohtelun vaatimus asiaan vaikuttavien olosuhteiden ollessa samanlaiset. Si4dds-
perusteinen ldhtokohta on perustuslain 6 §, jonka mukaan ihmiset ovat yhdenvertai-
sia lain edessi. Yhdenvertaisuuden osalta on huomioitava my6s yhdenvertaisuuslain
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yksiloitd samankaltaisissa tilanteissa samalla tavalla. Esimerkiksi alueelta ei saa
poistaa henkiloita mielivaltaisesti vaikkapa henkilon etnisen tausta vuoksi vaan
poistaminen tulee tapahtua riittdvien edellytysten ilmetessd kohdellen kaikkia
alueella oleskelevia tasapuolisesti ja johdonmukaisesti samoin perustein. Tarkoi-
tussidonnaisuuden periaatesss kieltaa kayttamasta toimivaltaa vaarin esimerkiksi
alueelta poistamiseen, jos siihen ei ole perustetta. Objektiviteettiperiaates8¢ vel-
voittaa yhdenvertaisuus- ja tarkoitussidonnaisuusperiaatteiden ohella erityisesti
yksityisen turvallisuusalan tyontekijoitd toimimaan tyOssaan puolueettomasti.
Suhteellisuusperiaatteen 587 vaatimuksesta toimenpiteet kuten esimerkiksi voi-
mankayton intensiteetti on mitoitettava oikeassa suhteessa tavoiteltuun lopputu-
lokseen ndhden. Luottamuksensuojaperiaates88 asettaa yksityisen turvallisuus-
alan toiminnalle yleisen velvoitteen toiminnan johdonmukaisuudesta ja ennus-
tettavuudesta. Esimerkiksi yksityisia turvallisuuspalveluja hankkivan tulee voida
luottaa siihen, ettid palveluja tuotetaan lain ja muiden velvoitteiden mukaisesti.
Niamai hyvin hallinnon oikeusperiaatteet ovat yleisid harkintavallan rajoitusperi-
aatteita, joita kutsutaan myo6s hyvan hallinnon koviksi elementeiksi. Ne voivat

(30.12.2014/1325) sddnnokset. (Hautamiki, V-P 2004: 76—77; Heuru 2003: 224;
Kulla 2015: 96—100; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 316—325; Mienpaa
2011a: 76—81; Mdenpad 2011b: 60—62; Maenpid 2013: 147-153.)

585 Tarkoitussidonnaisuuden periaate sisdltdd yleisen toimivallan vaarinkayttokiellon.
Silla viitataan viranomaisen velvollisuuteen kayttda harkintavaltaa vain lain mukaan
perusteltuihin tarkoituksiin ja kieltoon kayttda harkintavaltaa vaarin. Oikeuskirjalli-
suudessa periaatteen loukkauksilla tarkoitetaan ndennéisesti lainmukaisia hallinnol-
lisia toimia, joiden motiivi on tilanteeseen nihden oikeusjirjestyksen vastainen.
(Hautamaki, V-P 2004: 77; Heuru 2003: 311; Kulla 2015: 100—103; Laakso, Suviranta
& Tarukannel 2006: 339—343: Médenpii 2011a: 81-84; Mienpai 2011b: 62—33; M-
enpii 2013: 154—156.)

586 QObjektiviteettiperiaatteeseen voidaan sisillyttdd yhdenvertaisuus- ja tarkoitussidon-
naisuuden periaatteet mutta lisiksi kyse on laajemmin hallinnon asiallisuus-
vaatimuksesta, jonka tarkoitus on estda asiaan kuulumattomien argumenttien vaiku-
tus. Objektiviteettiperiaate kohdistuu hallinnon yksittdisiin toimijoihin eli luonnolli-
siin henkil6ihin, joilta edellytetdan yleisen asiallisuusvaatimuksen lisdksi puolueetto-
muutta, jolloin heidan on tarvittaessa jadvattava itsensd padtoksenteosta. (Hautama-
ki, V-P 2004: 77—78Heuru 2003: 197; Kulla 2015: 104—105; Laakso 1990: 214; Laak-
S0, Suviranta & Tarukannel 2006: 327—329; Maenpii 2011a: 84—85; Mienpai 2011b:
63—64; Mienpai 2013: 156—167.)

587 Suhteellisuusperiaatetta koskeva yleinen ohje on annettu hallintolain 6 §:ssé, jonka
mukaan viranomaisen toimen on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamairaan
nihden (Hautamaiki, V-P 2004: 79; Heuru 2003: 316; Kulla 2015: 106—109; Laakso
1990: 215—216; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 329—333; Méenpaid 2011a:
85—88; Midenpidi 2011b: 64—66; Miaenpdi 2013: 157—161).

588 Luottamuksensuoja on kiintedsti sidoksissa oikeusvarmuuden periaatteeseen seki
erityisesti oikeudellisen jatkuvuuden ja viranomaistoiminnan johdonmukaisuuden
vaatimuksin. Viranomaisen toiminnan oikeellisuuteen ja virheettomyyteen seki vi-
ranomaisen tekemien hallintopaatosten pysyvyyteen tulee voida luottaa. Periaatetta
voidaan pitdd viranomaisen ratkaisukdytdnnon pysyvyyden ja viranomaistoiminnan
ennustettavuuden takeena. (Hautaméki V-P 2004: 79—80; Heuru 2003: 320; Kulla
2015: 109—115; Laakso 1990: 232; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 344—349;
Maienpai 2011a: 88 — 92: Maenpai 2011b: 66—67; Maenpaa 2013: 161-166.)
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toimia itsendisind muutoksenhakuperusteina. Muita hyvan hallinnon kovia ele-
mentteja ovat kuulemisperiaate (HL 34.2 §), perustelemisvelvollisuus (HL 45 §)
ja palveluperiaate (HL 7 §).589

Hyvian hallinnon pehmeita elementtejd, jotka eivat toimi muutoksenhakuperus-
teina, ovat neuvonta (HL 8 §), asian siirto toimivaltaiselle viranomaiselle (HL 21
§), asiakirjan tdydentdmisen mahdollisuus (HL 22 §) sekid asian viivytykseton
kasittely (HL 23 §), joka toisaalta on luettu myos palveluperiaatteen piiriin kuten
vaikutusmahdollisuuksien varaaminenkin. Hyvan kielenkayton vaatimus (HL 9
§) on hyvin hallinnon laadullinen elementti, jolla ei ole suoraa vaikutusta rat-
kaistavana olevaan asiaan. Viranomaisten yhteistyon (HL 10 §) laiminlyonnin
oikeudelliset seuraamukset eivit yleensa ole kovin vakavia. Sitd voidaan pitda
lahinna moitittavana.59°

Yksityisen hoitaessa turvallisuusalan julkisia hallintotehtavid sitd velvoittavat
hyvan hallinnon vaatimukset sijoittuvat Vaatasen hyvan hallinnon sisaltoa ku-
vaavassa mallissa kolmannelle kehille. Yksityisen hoitamat turvallisuusalan jul-
kiset hallintotehtavat ovat luonteeltaan tosiasiallista toimintaa, johon hallintolain
siaannokset eivat lukua 2 lukuun ottamatta ole suoraan sovellettavissa. Viran-
omaisen valvoessa yksityisen turvallisuusalan toimintaa sitd velvoittavia hyvian
hallinnon vaatimuksia on Vaatasen mallin kaikilla kehilla. Viranomaista velvoit-
taa perustuslain 21 §, jota tiydentaa erityisesti hallintolaki. Hallintolakia sovellet-
taessa viranomaisen on tapauskohtaisesti ratkaistava, mitd lain sdannoksista
tulevat kulloinkin sovellettaviksi. Lahtokohtana on, ettd viranomainen soveltaa
hallintolakia kaikilta osin. Hallintolain soveltamisalan ulkopuolelle jaa kuitenkin
sellainen yksityisen turvallisuusalan tosiasiallisen toiminnan valvonta, jolla ei ole
mitddn henkil6on liittyvid ulottuvuuksia. 59! Esimerkiksi vartijan tehtaviin toi-
meksiantosopimuksen perusteella kuuluvat valaistuksen sammuttaminen ja luki-
tusten varmistaminen voisi olla tillaista tosiasiallista toimintaa, johon ei liity
henkil6llisia ulottuvuuksia, ja jonka toteutumisen valvontaan viranomaisella ei
edes ole velvollisuutta.

2.3.2 Hyva hallinto yksityisissa yhtidissa

Yksityisten yhtioiden hyviasta hallinnosta puhuttaessa kaytetdan usein kisitetta
corporate governance, jolle ei ole vakiintunutta suomennosta eika sita sellaise-

589 Hautamaiki, V-P 2004: 227.
590 Hautamaiki, V-P 2004: 228—-229.
591 Laakso 2007: 116—117, 123.
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naan voi liittda oikeustieteen kasitteisiin592. OECD:n mukaan corporate gover-
nance on kokoelma suhteita yhtion johdon, sen hallituksen ja osakkeenomista-
jien sekd muiden sidosryhmien vililld. Corporate governance antaa myos raken-
teen yhtion tavoitteiden asettamiseksi, keinojen mairittelemiseksi tavoitteiden
saavuttamista varten ja suorituksen valvomiseksi. Yhtioissa hyvan hallinnon kol-
me keskeistd perusperiaatetta ovat avoimuus, rehellisyys ja tilivelvollisuus.593

OMZX, Keskuskauppakamari ja Elinkeinoelaman keskusliitto ovat antaneet yhtioi-
den hyvaa hallintoa koskevan suosituskokoelman, joka on nimeltian Suomen
listayhtididen hallinnointikoodi, ja jota hallinnoi Arvopaperimarkkinayhdistys.
Suositus ei ole ehdoton normi, mutta se on tarkoitettu noudatettavaksi niin sano-
tulla comply or explain —periaatteella. Jos porssiyhtio poikkeaa suosituksesta,
sen on ilmoitettava poikkeaminen ja sen syy. Jos koodi kuvaa lainsdadant6on tai
muuhun sdintelyyn sisdltyvaa pakottavaa velvoitetta, poikkeamista ei voi teh-
da.594

Kun listaamattomien yhtididen ja muiden yritystoimintaa harjoittavien yhteiso-
jen huomioimista hyvan hallintotavan suositusten laatimisessa selvitettiin, todet-
tiin, ettei listaamattomille yhtidille ole tarpeen esittda yhteniista mallia. Keskus-
kauppakamari katsoi kuitenkin, ettad sellaisten suurten yhteisojen, jotka harjoit-
tavat lakisddteista tai muuten yleisen edun kannalta merkittdvaa toimintaa, on
aiheellista noudattaa hyvasta hallinnointitavasta annettuja ohjeita ja suosituksia
comply or explain —periaatteen mukaisesti siltd osin kuin se yhteisojen erityis-
piirteet huomioiden on mahdollista.595

Julkisten tehtidvien yksityistimiskehitys on johtanut kahdentyyppisten organi-
saatioiden syntymiseen. Toisaalta on syntynyt perinteisen virastomuodon pohjal-
ta valtion ja kuntien liikelaitoksia, joilla on selkeiden viranomaistehtiavien ohella
liiketaloudellisiin intresseihin pohjautuvaa toimintaa. Toisaalta taas on puhtaasti
yksityisoikeudellisia organisaatioita kuten yksityiset vartioimisliikkeet, joille on
toimeksiantosopimuksilla uskottu julkisia hallintotehtavia. Liikelaitosten tulee
julkista tehtavaa hoitaessaan toimia viranomaisen tavoin ja soveltaa toiminnas-
saan viranomaista velvoittavaa lainsdadant6a. Muita tehtivia liikelaitos voi hoi-

592 Kasitteistd governing, governance ja government on kéytetty suomennosta hallinta,
jolla viitataan hallitsemiseen, vallankayttoon ja poliittisten ohjelmien toimeenpanoon
— poliittiseen vallankéytt6on ja sen piirissa olevien hallintaan. Etymologisesti gover-
nance-késitteen sisaltoa valaisee sen latinankielinen kantasana gubernare, joka tar-
koittaa laivan ohjaamista. Hallintaoikeutta ei kuitenkaan itsendisend oikeudenalana
ole olemassa. (Koivisto 2011: 92—93, 99.)

593 Komulainen 2010: 198; Yhdistyksen hyva hallinto 2008: 21—22.

594 Suomen listayhtididen hallinnointikoodi 2008: 6.

595 Listaamattomien yhtididen hallinnoinnin kehittdminen 2006: 2; Keskuskauppaka-
marin kannanotto 2006: 1.



Acta Wasaensia 133

taa puhtaasti yksityisoikeudellista yhteisod saantelevaa lainsaddant6a noudatta-
en.596

Hallintolakia sovelletaan aina yksityisen hoitaessa julkisia hallintotehtavia riip-
pumatta tehtdvien sisillosta (HL 2.3 §). Julkisuuslain maaraykset koskevat lain
tai asetuksen perusteella julkista tehtavaa hoitavia yhteisoja, laitoksia, saatioita ja
yksityisid henkil6ita silloin, kun ne kayttavit julkista valtaa (JulkL 4.2 §). Lain
perusteluissa ei madaritella julkisen vallan kasitettd, mutta sen keskeiseksi sisal-
Ioksi on katsottu puuttuminen hallintopaatoksella tai tosiasiallisella toiminnalla
yksityisen oikeusasemaan. Liséksi lain tavoitteena on tehostaa julkisuusperiaat-
teen toteuttamista laajentamalla lain soveltamisalaa kaikkiin lain nojalla julkisen
vallan kayttoon kuuluvia tehtdvia hoitaviin seka ottamalla sdannoksissa huomi-
oon lisddntynyt ostopalvelujen kiytto hallinnossa.597

Julkisuusperiaate voi joutua ristiriitaan yksilon perusoikeuksiin kuuluvien yksi-
tyisyyden ja yksityiselaman, luottamuksellisen viestin ja henkilotietojen suojan
kanssa (PL 10.1 §). Osa yksityiseldimia koskevista tiedoista onkin julkisuuslaissa
sdddetty salassa pidettaviksi. Myos saannos luottamuksellisen viestin suojasta
(PL 10.2 §) voi vaikuttaa julkisuuden toteuttamiseen. Perusoikeuksiin kuuluu
my0s henkilGtietojen suoja (PL 10.1 §), josta sdddetddn tarkemmin henkil6tieto-
lailla. Henkilotietolain soveltamisalaa ei julkisuuslain tapaan ole rajattu vain jul-
kisen vallan kayttoon silloin, kun julkista hallintotehtdvaa hoitaa muu kuin vi-
ranomainen. Lakia on sovellettava kaikkeen yksityisen harjoittamaan henkilotie-
tojen kasittelyyn.598

Julkisuuslaissa on pyritty maarittelemaan organisaatiot, joihin lakia sovelletaan.
Yhteisoisti, joille on uskottu julkisen vallan kayttoon kuuluvia tehtavia, lain pe-
rusteluissa mainitaan lainsaadantotoimin perustetut julkisoikeudelliset yhdistyk-
set kuten poronhoitolain (14.9.1990/848) mukaiset paliskunnat, metsastyslain
(28.6.1993/615) mukaiset riistanhoitoyhdistykset, kauppakamariasetuksen
(15.4.1988/337), joka kumottiin 1.1.2003 voimaan tulleella kauppakamarilailla
(1.11.2002/878), mukainen Keskuskauppakamari ja asianajajista annetun lain
(12.12.1958/496) mukainen Suomen Asianajajaliitto. Néille yhteiséille on lailla
saddetty toistaiseksi voimassa olevia julkisia neuvonta-, valvonta- ja kurinpito-
tehtavia.s99

Yksityisen turvallisuusalan yhteis6ja ei ole perustettu lainsaadant6toimin, eika
yksityisella turvallisuusalalla hoidettuja julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia

596 Sarja 2001: 57.

597 HE 30/1998 vp s. 32, 52

598 Kulla & Koillinen 2014: 106—107.
599 HE 30/1998 vp s. 33, 52—53.
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ei ole lailla suoraan maaratty nimenomaan yksityisen turvallisuusalan yritykselle,
vaan ne perustuvat lain nojalla tehtyyn toimeksiantosopimukseen. Sopimuksen
osapuolena voi olla muukin kuin yksityisen turvallisuusalan yritys. Koska jul-
kisuuslaissa on pyritty estimaan julkisuusperiaatteen kaventuminen ostopalvelu-
jen johdosta, julkisuuslain 4.2 §:n on katsottava velvoittavan seka julkisen vallan
kayttoa sisdltdavia turvallisuustehtivid hoitavaa yksityistd tyontekijaa etta yritysta.
Julkisuusperiaatetta on kuitenkin noudatettava vain julkista valtaa kaytettaessa,
ei kaikessa toiminnassa®°°.

Yksityisella turvallisuusalalla julkisen vallan kaytto liittyy tosiasialliseen toimin-
taan, jossa ei synny julkisuuslain 5 §:n tarkoittamia asiakirjoja. Vartijalla ja jar-
jestyksenvalvojalla on kuitenkin velvollisuus tehda kiinniottoon ja voimakeinojen
kayttoon johtaneista tehtavistd tapahtumailmoitus (LYTP 8, 33 §), jolla voi olla
asianosaisen oikeusturvan lisiaksi myos julkisen vallan kayton valvonnan ja hyvan
hallinnon kannalta yleistd merkitysta. Koska tapahtumailmoituksia ei ole erik-
seen sidddetty salassa pidettaviksi®o, julkisuusperiaatetta ja -lakia tulisi soveltaa
niihin ja muihin mahdollisiin asiakirjoihin, jotka ovat syntyneet yksityisen turval-
lisuusalan tosiasiallisessa toiminnassa kaytetyn julkisen vallan seurauksena.

Toimeksiantajalla ja valvontaviranomaisella on lain yksityisistd turvallisuuspal-
veluista 84.2 §:n mukaan oikeus saada jiljennos tapahtumailmoituksesta. Jul-
kisuuslain 9 §:n nojalla tiedonsaantioikeus on jokaisella ihmiselld, oikeushenki-
16114 ja viranomaisella®2. Tama voi kidytdnnossa osoittautua ongelmalliseksi, silla
tapahtumailmoitukseen saadaan kirjata toimenpiteen kohteena olleiden henki-
loiden sukunimi, etunimi, henkilotunnus ja osoitetiedot (LYTP 8, 33 §). Jul-
kisuuslain 24.1, 26 §:n mukaan salassa pidettidvia ovat asiakirjat, jotka sisaltavit
tietoja rikoksesta epdillyn, asianomistajan tai muun rikosasiaan liittyvan henki-
lon yksityiselamaan liittyvista arkaluonteisista seikoista samoin kuin sellaiset
asiakirjat, jotka sisdltdvit tietoja rikoksen uhrista, jos tiedon antaminen loukkaisi
rikoksen uhrin oikeuksia tai hinen muistoaan tai ldheisidan, jollei tiedon anta-
minen ole tarpeen viranomaisen tehtiavan suorittamiseksi. Lain 24.1, 31 §:n mu-
kaan salassa pidettdvid ovat muun muassa asiakirjat, jotka sisiltavit tiedon hen-
kilon kotikunnasta ja hanen siella olevasta asuinpaikastaan tai tilapaisesta asuin-
paikastaan samoin kuin puhelinnumerosta ja muista yhteystiedoista, jos henkilo
on pyytanyt tiedon salassapitoa ja héanelld on perusteltu syy epiilld itsensi tai
perheensi terveyden tai turvallisuuden tulevan uhatuksi.

600 Mienpaa 2011a: 301—302.

601 Julkisuuslain 24 §:ssd on 32 kohtaa kasittava luettelo yleisimmisti salassapitoperus-
teista, jotka on pyritty laatimaan yleispateviksi. Tarkoitus on ollut valttaa salassapito-
sdannosten kirjaamistarvetta erityislakeihin. (Kulla & Koillinen 2014: 74—75.)

602 Kulla & Koillinen 2014: 35.
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Julkisuuslain 24.1 §:n kohtia 26 ja 31 tulkiten tapahtumailmoitusten tulisi paa-
osin olla salassa pidettavia asiakirjoja. Ne voivat sisiltaa tietoja rikoksesta epail-
lystd, rikoksen uhrista tai rikokseen muuten liittyvistd henkil6ista ja heidan yh-
teystietojaan. Salassapitovelvollisuus voi kuitenkin julkisuuslain 25.2 §:n mukaan
koskea vain jotakin asiakirjan osaa. Salassa pidettiva ja osittain salassa pidettava
asiakirja on merkittdva ja merkinnista tulee kdyda ilmi, miltd osin asiakirja on
salassa pidettava ja mihin salassapito perustuu. Tapahtumailmoituksista voidaan
siis antaa jokaiselle tietoja, jos tietojen antaminen on mahdollista paljastamatta
asiakirjoista sellaisia tietoja, joiden julkisuutta on lailla erikseen rajoitettu. TAma
edellyttaa turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijalta, vartijalta ja jarjestyksenval-
vojalta erityista huolellisuutta. Tapahtumailmoitus tulee laatia niin, etta asiakir-
jan osittainen salassapito on tarvittaessa mahdollista julkisuuslain 24.1 §:n kohti-
en 26 ja 31 nojalla. Tapahtumailmoituksen laatimiseen johtavan julkisen vallan
kayttdjan tulisi hyvan hallinnon neuvontaperiaatteen (HL 8 §) mukaisesti kertoa
mahdollisuudesta henkilotietojen salaamiseen. Asianosainen tai asiaan muuten
liittyva henkil6 ei valttamatta itse ole tasta tietoinen eika osaa pyytaa yhteystieto-
jensa salaamista. Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan taas on jarjestettava
tietohallintonsa siten, ettei tietoturvallisuus salassa pidettiavien asiakirjojen tai
niiden osien kohdalla vaarannu.

2.3.3 Palveluperiaate, neuvonta ja hyvan kielenkdyton vaatimus

Yksityisen turvallisuusalan tyontekijoiden tehtdviin liittyy keskeisesti vuorovai-
kutus ja viestinta turvallisuuspalveluja hankkineen tahon asiakkaiden, yleison ja
muiden tahojen kanssa. Talloin toiminnassa tulee erityisesti huomioida palve-
luperiaate (HL 7 §), neuvonta (HL 8 §) ja hyvin kielenkdyton vaatimus (HL 9 §).
Palveluperiaatetta koskevan hallintolain 7.1 §:n mukaan asiointi ja kisittely vi-
ranomaisessa on pyrittava jarjestimaan siten, etta hallinnossa asioiva saa asian-
mukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtdviansa tulok-
sellisesti®3. Asioinnilla tarkoitetaan julkisen tehtdvian hoitamiseen liittyvien pal-
velujen kayttoa, joka tulisi olla mahdollisimman nopeaa, joustavaa ja yksikertais-
ta sekd kustannuksia sddstdvaaco4. Saannoksen sanamuoto on tulkinnanvarainen
siind, mita tarkoitetaan asianmukaisuudella ja mitd tehtavien tuloksellisuudella.
Tarkoitus kuitenkin on, ettd palvelut jarjestetdan hallinnon asiakkaiden nako-

603 Palveluperiaatteen hallintolakiin ottamisen taustalla on todennikdisesti Ruotsissa
1980-luvulla kiyty keskustelu hallintotoiminnan laadusta, joka johti Ruotsin uuden
hallintomenettelylain saatdmiseen ja siihen sisillytettyyn palveluvelvoitteeseen (ser-
viceskyldighet). Palveluperiaate voi liittyd my0s anglosaksisessa oikeuskulttuurissa
keskeisend arvona pidettyyn yksiléiden kunnioittamisen periaatteena, joka tulisi
huomioida kaikessa viranomaisen paiatoksenteossa. (Kuusikko 2010: 67.)

604 HE 72/2002 vp s. 56—57.
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kulmasta asianmukaisesti ja asiakkaiden tarpeet huomioiden. Markkinaperustei-
sissa palveluissa hallinnon asiakas on palvelusta maksava kuluttaja. Sen sijaan
esimerkiksi turvallisuuspalveluissa, joissa henkilon oikeuksia voidaan rajoittaa
voimakkaasti, ei aina ole luontevaa puhua asiakassuhteesta. 5

Palveluperiaatteeseen kuuluvan tuloksellisuusvaatimuksen osa-alueita ovat tuot-
tavuus, taloudellisuus ja vaikuttavuus. Tuottavuuden tavoitteena on mahdolli-
simman suuri tuotos mahdollisimman pienin taloudellisin kustannuksin. Vaikut-
tavuudesta voidaan erottaa asiakasvaikuttavuus, joka on keskeinen palvelun on-
nistumista arvioitaessa, ja yhteiskunnallinen vaikuttavuus.®°¢ Mienpdin mukaan
palveluperiaatteeseen sisiltyva tuloksellisuusvaatimus taydentida asiakaskeskei-
syyttd, jolloin asiakassuhteen hyvan laadun oletetaan merkitsevan samalla hal-
linnollisten palvelujen toteuttamista tuloksellisesti niin, ettd tarkoitussidonnai-
suuden periaate tulee huomioiduksi.®°7 Yksityisella turvallisuusalalla taiman voi
katsoa tarkoittavan ennen muuta suhdetta turvallisuuspalvelun hankkineen ta-
hon asiakkaisiin, yleiso6n ja muihin tahoihin eiké niinkéédn asiakassuhdetta pal-
velun ostajan kanssa. Palveluperiaatteeseen sisiltyy sekd oikeudellisia ettd hal-
linnollisia aineksia ja punnintaa eri nikemysten valilla%°8. Palvelun asianmukai-
nen toteutus on siten mahdollista suhteuttaa esimerkiksi kaytettavissa oleviin
resursseihin ja voimavaroihin®e9. Palveluperiaatteen nimissa ei kuitenkaan voi
poiketa toiminnan lainmukaisuuden edellytyksistd, muista hyvan hallinnon ta-
keista tai oikeussuojan perusvaatimuksista®:©.

Neuvontavelvollisuus ilmentda osaltaan palveluperiaatetta. Hallintolain 8.1 §:ssa
maadrataan, etta viranomaisen on toimivaltansa rajoissa annettava asiakkailleen
tarpeen mukaan hallintoasian hoitamiseen liittyvdd neuvontaa seki vastattava
asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin®!. Sidnnoksen maininta “toimi-
vallan rajoissa annettavaan neuvontaan” tarkoittaa, ettei viranomaisella ole neu-
vontavelvollisuutta toiselle viranomaiselle kuuluvissa asioissa®2. Neuvonnasta on
sdddetty myos laissa yksityisista turvallisuuspalveluista. Lain 29.2 §:ssd maara-
taan, etta jarjestyksenvalvojan tulee ensisijaisesti neuvoin, kehotuksin ja kaskyin
yllapitda jarjestystd ja turvallisuutta toimialueellaan. Jirjestyksenvalvojan neu-

605 Kulla 2015: 115—116.

606 Kulla 2015: 117-118.

607 Maenpaa 2011a: 93—94.

608 Kulla 2015: 116.

609 HE 72/2002 vp s. 61—62; Hautamiki, V-P 2004: 81.

610 Kulla 2015: 116—117.

61 Neuvontavelvollisuutta koskeva sdannos oli yksi hallintolakiluonnoksen kriittisimmin
kommentoiduista kohdista. Myonteisimmin asiaan suhtautuivat ns. massahallinnon
viranomaiset kuten verohallinto ja Kansanelédkelaitos, joissa neuvonta saattaa no-
peuttaa asioiden Kkisittelyaikaa. (Kuusikko 2010: 57—58.)

612 Hautamaki, V-P 2004: 82; Kuusikko 2010: 59.
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vontavelvollisuus koskee siis tosiasiallisessa jarjestyksenvalvontatoiminnassa
syntyvia tilanteita. Jarjestyksenvalvoja ei siten ole velvollinen antamaan neu-
vontaa esimerkiksi jarjestyksenvalvontapalvelun ostaneelle taholle kuuluvissa
asioissa. Hallintolain 8.2 §:n velvoittamana jarjestyksenvalvojan on kuitenkin
pyrittiva opastamaan neuvoa tarvitseva sen tahon puoleen, jolle varsinainen
neuvontavelvollisuus kuuluu®s.

Hallintolain 9 §:ssi saddetdin, etta viranomaisen on kaytettiava asiallista, selkaa
ja ymmarrettavaa kielta®4. Asiakkaan oikeudesta kayttda omaa kieltdan viran-
omaisessa asioidessaan on voimassa, mita siiti erikseen sdddetiin, ja mitéd joh-
tuu Suomea sitovista kansainvilisista sopimuksista. Saannos jattaa tulkinnanva-
raiseksi sen, milloin kieli on asiallista, selkeda ja ymmarrettavaa. Asiallisuus on
sidoksissa puolueettomuusvaatimukseen, jonka mukaan asiakkaaseen ei saa
kohdistaa syrjivia, loukkaavia tai viheksyvia kielellisia ilmaisuja. Selkeys viittaa
vyys on puheen ja tekstin sisdllollistd kasitettavyyttd.os Ndiden toteutumisen
arviointiin vaikuttavat muun muassa kulttuuriset ja asiayhteyteen liittyvit teki-
jat. Tietyn rajoitetun oikeustilan tismalliseen ilmaisemiseen saattaa joskus olla
tarpeen kiayttda asiallisena pidetyn kirjakielen sijaan katukieltd, murretta tai
alamaailman Kkieltad.®¢ Tama voi konkretisoitua esimerkiksi jarjestyksenvalvon-
tatilanteissa eriluonteisissa tilaisuuksissa. Voi hyvin olettaa, ettd esimerkiksi Pro-
vinssirock—festivaalin yleison kayttamat kielelliset ilmaisut poikkeavat vanhoil-
lislestadiolaisten suviseuroihin osallistuvien kielenkaytosta.

Kulla on pitanyt hyvan kielenkayton vaatimuksen oikeudellista merkitysta toissi-
jaisena ja pelkidstddn laatuvaatimuksena®. Hallintolakia koskeva hallituksen esi-
tys korostaa kielenkayton yksiselitteisyytta ja epaasiallisten ilmaisujen valttamis-
ta®8, Asiallinen kielenkaytto tarkoittaa, etta asiakasta kohdellaan tahdikkaasti ja

613 Kuusikon mukaan neuvontavelvollisuuden yhteyteen sijoitettu opastamisvelvollisuus
saattaa todellisuudessa vihentdd neuvontaa. Hinen mielestddn sddnnostd saatetaan
tulkita niin, ettd aina kun asia ei kuulu viranomaisen toimivaltaan, henkil6 ohjataan
toiseen viranomaiseen. Jos henkildlle esitettidisiin muutama syy, miksi asiaa hoide-
taan jossakin muualla, hén saisi alustavaa tietoa asian kisittelysta. Talld olisi merki-
tystd etenkin niille, jotka ovat harvemmin asioivat viranomaisten kanssa. (Kuusikko
2010: 65.) Nikokulma on mielenkiintoinen mutta ei liene kovin merkityksellinen yk-
sityisen turvallisuusalan kannalta.

614 Tastd Kuusikko (2010: 63) on aivan oikeutetusti todennut: “ei ole kovin realistista
odottaa, ettd henkil6iden kayttdma kieli tulisi sddnnoksin sen selkeimmaiksi”. Henki-
16n kielenkayttoon vaikuttavat monet tekijat: kasvatus, koulutus, arvot, asenteet, us-
komukset, kielenkéyttotilanne jne.

615 Kulla 2015: 124-125.

616 Hautamaiki, V-P 2004: 83—84.

617 Kulla 2015: 125.

618 HE 72/2002 vp s. 59.
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kunnioittavasti ja ettd haneen ei kohdisteta epiasiallisia ilmaisuja9. Asiallisen
kielenkayton vaatimus ei estd huumorin kayttoa suullisissa asiakaspalvelutilan-
teissa, mutta sithen on suhtauduttava harkiten. Oikeusasiamiehelle kanneltiin
toimeentulotukiyksikon palvelupisteen neuvonnassa olleen henkilon huumoriksi
tarkoittamasta kielenkaytosta:

A:n mukaan palvelupisteen neuvonnassa ollut mieshenkilé sanoi hdnelle mm, ettd “syé
koirasi, leikkaa ne lihoiksi ja tee ruuaksi” ja etté “koirien turkeista voit ommella vaattei-

”

ta

B on kertonut kdyttévéinsd usein huumoria vaikeiden asiakastilanteiden keventdmiseen
ja kertovansa usein vitsejé etenkin nuoremmille asiakkaille. B on kertonut kuitenkin pyr-
kivdnsd arvioimaan tarkkaan, mitd kenellekin voi sanoa.

B:n tarkoitus oli ollut vastata A:lle leikkisasti, kun han kuultuaan toimeentulotu-
kihakemusten pitkista kasittelyajoista oli todennut "voi ei, mitd mina nyt teen”.
Oikeusasiamiehen kisityksen mukaan B:n menettely oli epaasiallista ja han kiin-
nitti B:n huomion vastaisen varalle hallinnon edellyttimaan asialliseen kielen-
kayttoon. 620

Vaikka kyseessa olisi padasiassa vain viranomaisen sisdisessid kaytossd oleviin
tietojarjestelmiin kirjattu selvitys, apulaisoikeusasiamies on katsonut hyvan kie-
lenkiyton vaatimuksen velvoittavan virkamiesta:

Poliisin laatimasta tehtdvdilmoituksesta ilmenevéd maininta ”Ja tietysti péissddn kuin
Ellun kanat” on mielestdni epdasiallinen ilmaisu kuvaamaan asiakkaan kdyttédytymistd ja
saattaa hédntd loukata.”’

Poliisin tehtavailmoitusta koskevan hyvian kielenkdyton vaatimusta vastaavan
velvoitteen voi katsoa ulottuvan myos vartijaan ja jarjestyksenvalvojaan heidan
laatiessaan tapahtumailmoituksia.

619 Kuusikko 2010: 63; Médenpai 2011a: 173.

620 EOAK 26.1.2004 Dnro 253/4/02. Ks. suullisesta kielenkdytostd myo6s ratkaisut maist-
raatin asiakaspalvelusta EOAK 8.10.2008 Dnro 786/4/07 ja tullivirkailijan kielenkay-
tosta asiakaspalvelutilanteessa EOAK 27.2.2008 Dnro 4135/4/06.

621 EOAK 14.11.2002 Dnro 1849/4/02. Asiallisen kielenkdyton vaatimus velvoittaa myds
virkamiehen antaessa selvityksid toisille viranomaisille (EOAK 8.10.2008 Dnro

786/4/07).
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Veli-Pekka Hautamiki on maaritellyt hyvan kielenkayton arkikielisesti seuraa-
vasti: asia tulisi esittda rautalangasta vaantamalla, kiroilematta seka vihjailemat-
ta asiakkaan henkilokohtaisiin ominaisuuksiin®22. Ratkaisussa, joka koski kante-
lua kihlakunnansyyttijain menettelysta ja kielenkaytostd, apulaisoikeusasiamies
totesi:

Perustuslain 21 §:ssé perusoikeutena turvattuun oikeuteen saada asia asianmukaisesti
kdésitellyksi kuuluu myés kielenkdytén asianmukaisuus. Virkakielen tulee olla asiallista ja
sdvyltdén mahdollisimman neutraalia. Kielenkdytén asiallisuus merkitsee, ettei esimer-
kiksi keskusteluissa kdytetd tietoisesti sanontoja jotka kuulijan, kuten tdssé tapauksessa
syyteharkinnassa olevan asian asianomistajan, voidaan otaksua koskevan loukkaaviksi,
vdheksyviksi tai jopa rasistisiksi. Julkista valtaa edustavalta virkamieheltd vaaditaan
harkintakykydi ja tyylitajua sananvalinnoissaan. Virkamiehen tulee noudattaa nditd peri-
aatteita myés silloin, kun hén joutuu vdittelemddn asiakkaan kanssa.®”

Yksityisella turvallisuusalalla saattaa erityisesti jarjestyksenvalvontatehtavissa
olla hyvin tavallista, ettd jarjestyksenvalvoja joutuu vaittelytilanteeseen. Jos ti-
lanteeseen liittyy lisdksi jarjestyksenvalvojan vastustamista ja voimakeinojen
kayttoa, kielenkdyton asianmukaisuuden harkinta nopeita ratkaisuja vaativassa
tosiasiallisessa toiminnassa voi ymmarrettavasti olla haasteellista. Uhkaavaksi
kirjistyva tilanne ei kuitenkaan ole peruste poiketa asianmukaisen kielenkayton
vaatimuksesta.

Hyvan kielenkayton vaatimukseen liittyy myos oikeus oman kielen kayttoon, jos-
ta on saddetty kielilaissa (6.6.2003/423). Sen 10 §:n mukaan yksityishenkil6lla
on oikeus kiyttda suomea tai ruotsia viranomaisissa asioitaessa. Viranomaisen
on jarjestettiva asiassa kuultavalle mahdollisuus tulla kuulluksi omalla kielel-
ladn, suomeksi tai ruotsiksi. Lain 9 §:n mukaan oikeudesta kayttad viranomai-
sissa muita kielid kuin suomen, ruotsin ja saamen kielta sdddetdan oikeuden-
kayntia, hallintomenettelya ja hallintolainkayttod koskevassa lainsaadannossa,
koulutusta koskevassa lainsdddannossd, terveydenhuolto- ja sosiaalilainsdddan-
nossd sekd muussa eri hallinnonaloja koskevassa lainsaddanndssa.

Yksityisella turvallisuusalalla oman kielen kayttooikeus voi olla erityisen merkit-
tava jarjestyksenvalvonta- ja turvatarkastustehtivissi, joissa tehtdvien hoitami-
nen edellyttda usein kielellistd kommunikointia tavoitteiden toteutumiseksi. Eri-
tyisesti satamien ja lentoasemien turvatarkastuksissa korostuu myos muilla kuin
suomen ja ruotsin kielelld asioimisen tarve. Oikeus oman kielen kayttoon ulottuu
sekd kirjalliseen ettd suulliseen kansalliskielten kayttoon. Kaksikielisen viran-

622 Hautamaki, V-P 2004: 85—86.
623 EOAK 11.11.2011 Dnro 460/4/11.
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omaisen tulee myos osoittaa kayttavansa molempia kielid. Joukkoliikenteen li-
puntarkastuksia koskevassa ratkaisussaan eduskunnan oikeusasiamies totesi:

Léhtékohtana on, ettd HSL:n kaltainen kaksikielinen viranomainen on kielilain 23 §:n 2
momentin mukaisesti velvollinen palvelemaan yleiséé suomeksi ja ruotsiksi, minkd lisdksi
sen tulee sekd palvelussaan etté muussa toiminnassaan osoittaa yleisélle kdyttdvénsd
molempia kielid.

Jotta kielelliset perusoikeudet tulisivat perustuslain 22 §:n edellyttédmdlléd tavalla asian-
mukaisesti turvatuiksi, sddntelyd oli mielesténi vdlttdmdtontd tulkita perus-
oikeusmydnteisesti niin, etté se kattaa Iéhtékohtaisesti kaiken viranomaisen toiminnan,
niin kirjallisen kuin suullisenkin. %

Julkisyhteisojen henkilostolta vaadittavasta kielitaidosta sdadetaan lailla
(6.6.2003/424). Yksityisen turvallisuusalan henkilostolta vaadittavasta kielitai-
dosta sen sijaan ei ole sadannoksia, mita voi pitaa oikeusturvan kannalta puuttee-
na. Perustuslakivaliokunta on tosin kiinnittdnyt huomiota koulutusvaatimuksiin
ja kielilainsddadannon vaatimuksiin vartijan ja jarjestyksenvalvojien tehtavissa
uutta lakia yksityisista turvallisuuspalveluista koskevassa lausunnossaan®2s. Jul-
kisessa hallinnossa oikeusturvan takeet perustuvat muun muassa henkiloston
koulutukseen ja asiantuntemukseen ja niiden edellyttimiin patevyysvaatimuk-
siin®26, Koska julkisia palveluja yksityistetaan ja ulkoistetaan yha laajemmin, tuli-
si lainsaatdjan harkita, pitdisiko julkisyhteison henkilostolta vaadittavat kielitai-
tovaatimukset ulottaa koskemaan myo0s sellaista yksityistettyjd ja ulkoistettuja
julkisia palveluja hoitavaa henkilostoa, joka tyossaan kayttaa julkista valtaa. Sa-
maa olisi pohdittava myos kaksikielisen viranomaisen hankkiessa yksityisilta
toimijoilta sellaisia turvallisuuspalveluja, joihin liittyy viestintdd viranomaisen
asiakkaiden kanssa. Tosin hankkiessaan palveluja toimeksiantosopimuksen pe-
rusteella, viranomaisen on kielilain 25 §:n velvoittamana varmistettava, etta teh-
tavaa hoidettaessa annetaan kielilain mukaista kielellistd palvelua. Viranomaisen
varmistamisvelvollisuus koskee myos muiden kuin julkisten hallintotehtavien
hoitamista, jos kielilain edellyttiméan palvelutason yllapitiminen siti vaatii.

624 EOAK 29.4.2011 Dnro 4309/2/10.
625 PeVL 22/2014 vp s. 2—3.
626 HE 79/2014 vp s. 112; Husa & Pohjolainen 2002: 70.
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3 Julkinen hallintotehtava yksityisella turvallisuusalalla

Perustuslakivaliokunta otti 1980-luvun puolivilissa tulkinnalliseksi 1dhtokoh-
daksi niin sanotun valtiosddntéoikeudellisen virkamieshallintoperiaatteen. Sen
tarkoituksena oli turvata julkisen vallan kayttoon liittyva lainmukaisuus, puolu-
eettomuus ja menettelyllinen johdonmukaisuus tietyin viranomaisasemaa ja vir-
kasuhdetta koskevin muodollisin vaatimuksin. Vuonna 2000 voimaan tulleen
perustuslain 124 §:ssd tulkintakannanotot vahvistettiin lainsdatdjaa sitovina oi-
keussdantoina. Virkamieshallintoperiaatetta ei kuitenkaan ole pidetty ehdotto-
mana esteena julkisen vallan kayttadmista sisiltdvien tehtdavien antamiselle muille
kuin virkamiehille. Silloin perustuslakivaliokunnan mukaan edellytyksena on,
etta tehtdvien hoitamisesta ja siind noudatettavasta menettelystd on riittavan
yksityiskohtaiset sdannokset, oikeusturvanikokohdat huomioidaan ja etta julki-
sen vallan kayttoon liittyvia tehtdvia hoitavat henkilot kuuluvat rikosoikeudelli-
sen virkavastuun piiriin.¢2?7 Oikeusturvan toteutumisessa suuri merkitys on hen-
kiloston koulutuksella, asiantuntemuksella ja patevyysvaatimuksilla®2s.

Julkinen hallintotehtava voidaan 124 §:n nojalla antaa muulle kuin viranomaisel-
le, mutta merkittavaa julkisen vallan kayttoa ei kuitenkaan voida antaa muulle
kuin viranomaiselle®29. Merkittavaa julkisen vallan kiytt6da on esimerkiksi itse-
naiseen harkintaan perustuva oikeus kayttdd voimakeinoja tai muuten puuttua
merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin®3°. Kiellon pyrkimyksena on pitaa
merkittavimmat viranomaistehtavat ja yksilon perustuslaillisen aseman kannalta
olennaiset toimivaltuudet viranomaisorganisaatiolla. Merkittava julkisen vallan
kaytto kuvaa vallankayton intensiteettia eli sen voimakkuutta ja valittomyytta.
Intensiivisimpana diripadnd on voimakeinojen kiyttd. Intensiteettid arvioidaan
erityisesti vallankayton kohteen nakokulmasta. Maare omaksuttiin lainsaadan-
toon perustuslakiuudistuksen yhteydessa. 631

Julkisen vallan toimintapiiriin kuuluvien tehtdvien hoitamisen yksityisen henki-
Ion tai yrityksen toimesta on yleensa katsottu edellyttavan oikeuttavaa lainsaa-
dantoa. Helsingin hallinto-oikeus on ratkaisussaan katsonut, ettd kunnallinen
pysakoinninvalvoja ei ole voinut maarata yksityisen vartiointiyhtion tai kaupun-

627 Eteldpaa 2010: 216—219; Keravuori—Rusanen 2008: 12, 14, 90; Mienpii 2013: 98—
99; PeVM 10/1998 vp s. 35.

628 HE 79/2014 vp s. 112; Husa & Pohjolainen 2002: 70.

620 Vrt. lailla SFS 2010:1408 lisdtty sddnnos Ruotsin hallitusmuotoon, jonka 12 luvun 4
§:n mukaan hallintotehtavid voidaan antaa kunnille ja my6s muille oikeushenkiloille
ja yksiloille. Jos tehtéva sisaltda viranomaistoimintaa, tehtdva voidaan antaa vain lain
nojalla. Ruotsissa minka tahansa hallintotehtavan ulkoistaminen on mahdollista lail-
la.

630 HE 1/1998 vp s. 179.

631 Husa & Pohjolainen 2002: 69; Keravuori—Rusanen 2008: 413—414, 416.



142 Acta Wasaensia

gin liikelaitoksen tyosuhteessa olevaa tyontekijaa suorittamaan pysdkoinnintar-
kastajan tehtdvia, koska asiasta ei ollut lailla tai sen nojalla maaratty. Tyonteki-
joilla ei ollut asiassa toimivaltaa.®32 Apulaisoikeusasiamiehen mukaan kunnallista
pysakoinninvalvontaa voivat hoitaa vain pysidkoinninvalvoja ja hianen valvonta-
apulaisensa ja valvonta-apulaisen tehtdvaa on hoidettava virkasuhteessa, koska
tehtiaviassa kdytetdan julkista valtaa:

Pysdikdintivirhemaksusta annetun lain nojalla pysékdinninvalvonta ja pysdkdintivirhe-
maksun mddrédminen voidaan lddninhallituksen mddrdyksellé antaa kunnalle. Kunnan
tulee asettaa kunnallinen pysédkdéinninvalvoja ja tarpeellinen mddrd pysédkdéinninvalvojan
valvonta-apulaisia. Kunnallista pysékdinninvalvontaa voivat siis hoitaa vain pysdkéin-
ninvalvoja ja hdnen valvonta-apulaisensa.

Kuntalain mukaan tehtdvdd, jossa kédytetddn julkista valtaa, hoidetaan virkasuhteessa.
Téllaista tehtdvdd varten perustetaan virka. Pysédkdinninvalvojan valvonta-apulaisen
tehtdvid on ndin ollen hoidettava virkasuhteessa.

Valvonta-apulaisen tehtdvié voidaan siis mddrdtd vain pysdkéinninvalvontaoikeuden
saaneen kunnan viranhaltijalle, joka kuuluu pysdkéintivirhemaksusta annetun lain mu-
kaiseen kunnalliseen valvontahenkilokuntaan.®>

Julkista hallintotehtdvai ei voi sopimuksellakaan antaa muulle kuin viranomai-
selle ilman laista johtuvaa perustetta®34. Yksityistimisen yhteydessa saattaa myos
KKO:n ratkaisun 2010:23 eli niin sanotun ParkCom-tapauksen tapaan tulla arvi-
oitavaksi, onko kyseessa lakiin perustuva julkisen vallan kaytto vai yksityisten
vilinen sopimus ja sen noudattaminen. ParkCom-tapauksessa oli kyse siit4, oliko
auton pysdkoimiselld alueelle syntynyt pysiakoinnin valvontaa alueella harjoitta-
neen yhtion ja alueelle pysdkoineen auton kuljettajan vilille opastetaulun ehtojen
mukainen pysakoimista koskeva sopimus. Korkeimman oikeuden tulkinta asiasta
oli seuraava:

Kiinteistén omistajalla ja haltijalla on oikeus mddrdité omistamansa tai hallitsemansa
alueen kdytostd, jollei sité ole laissa kielletty. Tieliikennelain 28 §:n 2 momentin yksityi-
selle alueelle pyséikéintid koskevat sddnndkset eiviit estd kiinteistén omistajaa tai halti-

632 Helsingin HAO 19.9.2007 07/1242/2 (FINLEX); Helsingin HAO 30.11.2007
07/1721/2 (FINLEX).

633 EOAK 3.3.2009 Dnro 3082/2/07. 1.1.2012 voimaan astuneen lain pysdkoinninval-
vonnasta (17.6.2011/727) 12.3 §:ssi edellytetddn edelleen, ettd kunnallinen pysakéin-
ninvalvoja ja pysdkoinnintarkastaja ovat virkasuhteessa julkisyhteis6on. Lain 10 §:n
mukaan toimivaltaisia viranomaisia ovat poliisin ohella aluehallintovirastolta luvan
kunnalliseen pysakéinninvalvontaan saaneet kunnat.

634 EOAK 30.9.2009 Dnro 1640/4/08; HE 90/2005 vp s. 42; EOAK 10.2.2009 Dnro

1450/2/07.
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jaa mddrédmillddn ehdoilla sallimasta pysékéintic alueellaan ja eivitkd siten mydskddn
tekemdistd sopimusta siitd, millé ehdoilla sen omistamalle alueelle saa pysékoidd ja mité
sopimuksen ehtojen rikkomisesta seuraa. Sopimuksen tekemisté ei estd myéskddn se,
ettd tieliikennelain 28 §:n 2 momentti ja 105 § sekd pysdkdintivirhemaksusta annetun
lain soveltamisalaa koskeva 1 §:n sdédnnés huomioon ottaen vain poliisilla ja kunnallisel-
la pyséikéinninvalvojalla on oikeus mddrdtd pysékdintivirhemaksu virheellisestd pysd-
kéinnisté yksityiselld alueella. Periessddin viitettyyn sopimukseen perustuvaa valvonta-
maksua kiinteistén omistaja tai haltija ei kéytd tdtd lain mukaan viranomaiselle kuulu-
vaa toimivaltaa. Téssd tapauksessa ei siten ole kysymys julkisen vallan kédytdstd, vaan
ainoastaan siitd, onko yksityisten vdlille syntynyt pyséikdintié yksityiselld alueella koske-
va sopimus ja onko sopimusta rikottu.

Ratkaisusta eridvan mielipiteen jittdneet kaksi tuomaria perustelivat kantaansa
muun muassa silld, ettd muuhun kuin nimenomaiseen tahdonilmaisuun perustu-
van sopimuksen syntyminen edellyttds, ettd sopimukseen hiljaisesti sitoutuva
osapuoli voi ymmartaa menettelynsa merkitsevan sopimukseen sitoutumista ja
on tietoinen sopimuksen olennaisista ehdoista.

Alemmassa asteessa Helsingin hovioikeudessa oli katsottu, ettd valvontamaksun
osalta oli kysymys julkiselle vallalle annetun tehtidvin suorittamisesta rinnan
julkisen vallan kanssa, ja ettd valvontamaksun maidrddminen Kkiinteiston
omistajan tai haltijan toimesta olisi perusteltua vain lain nojalla. Sisallollisesti
valvontamaksu muistutti pysakéintivirhemaksua ja oli siten rangaistusluon-
teinen. Valvontamaksun antaminen rangaistusluonteisena oli laissa saannel-
tya viranomaiselle kuuluvaa julkisen vallan kayttoa. Oikeuttavan lain puuttu-
essa yksityisen yhtion asettamat valvontamaksut olivat lain vastaisia. 635

Tapaus ParkCom osoitti, ettd yksityinen ja julkinen voivat lomittua niin, etta jos-
kus voi olla vaikea hahmottaa, mika on oikeudellisesti oikein. Se, maarittavatko
tuomareiden ratkaisuja julkis- vai yksityissoikeudelliset taustaoletukset ja teoriat,
vaikuttaa lopputulokseen. Argumentointi lihtee sen selvittimisestd, onko kyse
julkisen vallan kaytosta tai julkisesta hallintotehtdvista vai siitd, milla edellytyk-
sin syntyy laillinen, sitova sopimus.63¢

Korkeimman oikeuden ratkaisun jilkeen perustuslakivaliokunnassa kisiteltiin
lakiehdotusta yksityisestad pysakoinninvalvonnasta. Valiokunnan mukaan yksityi-
seen pysakoinninvalvontaan sisaltyy perustuslain 124 §:ssa tarkoitetun julkisen
hallintotehtdvan piirteita ja toiminta rinnastuu kiytannossa julkiseen pysidkoin-
ninvalvontaan monin tavoin®?’. Aiempiin lausuntoihinsa ja oikeuskirjallisuuteen

635 KKO 2010:23 (FINLEX).
636 Maikinen, Eija 2011: 17.
637 PeVL 57/2010 vp s. 5.
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viitaten perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd pysdkointivirhemaksun kaltai-
nen yksityinen valvontamaksu on hallinnollinen seuraamus, jonka maaraamiseen
sisdltyy merkittavaa julkisen vallan kaytto4638. Myos Keravuori-Rusanen on pita-
nyt hallinnollisten seuraamusten maaraamisti perustuslain 124 §:ssi tarkoitet-
tuna merkittavan julkisen vallan kayttona®39. Kun yksityisen pysakoinninvalvon-
nan mahdollistava laki®4° ehdotettiin sdddettaviksi, lakiehdotus olisi perustusla-
kivaliokunnan mukaan voitu kasitella vain perustuslain 73 §:ssi saadetyssa jar-
jestyksessd. Koska poikkeuslakimenettelyyn turvautumista puoltavia syita ei va-
liokunnan mielesté ollut, se esitti lakiesityksen hylkddmistd. Hylkddmista esitti
myos lakivaliokunta, ja eduskunnan toisessa kasittelyssa 8.3.2011 lakiesitys va-
liokuntien esitysten mukaisesti hylattiin. Yksityista pysakoinninvalvontaa ei pi-
detty riittdviana syyna poiketa perustuslain 124 §:n kiellosta antaa merkittavaa

julkisen vallan kaytt6a sisdltava tehtdvd muun kuin viranomaisen hoidettavak-
Si.641

Perustuslakivaliokunnan kannanoton jilkeen tilanne oli mielenkiintoinen, silla
oli olemassa edelld mainittu peruslakivaliokunnan kannanotto ja toiseen suun-
taan viittaava aiempi korkeimman oikeuden ratkaisu. Korkeimmalle oikeudelle
tehtiinkin oikeudenkdymiskaaren 31:7.1:n nojalla sen oman ratkaisun purkua
koskeva hakemus, jonka mukaan tuomio oli perustunut ilmeisen vaaraan lain
soveltamiseen. Korkein oikeus hylkisi purkuhakemuksen vedoten muun muassa
asian tulkinnanvaraisuuteen, mité ei ole muuttanut se, etta perustuslakivaliokun-
ta on myohemmin lausunnossaan katsonut yksityistd pysdkoinninvalvontaa kos-
kevan lakiehdotuksen olevan perustuslain 124 §:n vastainen®42,

Taman jalkeen eduskunnalle annettiin uusi esitys pysdkoinnissa avustamista
koskevaksi lainsaadannoksi. Tarkoitus oli muuttaa lakia pysdkoinninvalvonnasta
ja saataa uusi laki pysdkoinninvalvontaluvasta ja valvonta-avustajista. Ehdotuk-
sen mukaan kunnallinen pysidkoinninvalvoja olisi voinut kayttaa yksityiselld alu-
eella ja maastossa apunaan sellaista luonnollista tai oikeushenkil64, jolla on py-
sakoinninvalvontalupa. Avustamiseen olisi tarvittu seka viranomaisen valtuutus
ettd alueen omistajan tai haltijan suostumus. 43 Perustuslakivaliokunnan mu-
kaan laki voitiin kasitella tavallisen lain saatamisjarjestyksessa. Valiokunta otti
nyt kantaa myos sopimusvapauteen: “Julkinen hallintotehtava voidaan perustus-
lain 124 §:n mukaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla.

638 PeVL 32/2003 vp s. 2; PeVL 55/2005 s. 2; PeVL 18/2007 vp s. 7; PeVL 45/2006 vp s.
2; PeVL 57/2010 vp s. 5—6.

639 Keravuori-Rusanen 2008: 453.

640 HE 233/2010 vp.

641 PeVL 57/2010 vp s. 5, LaVM 42/2010 vp s. 3, PTK 167/2010 vp.

642 KKO:2011:43.

643 HE 79/2012 vp. s. 1.
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Julkisen hallintotehtdvan hoitaminen ei siten kuulu sopimusvapauden piiriin.
Muu kuin viranomainen ei voi ryhtya omasta aloitteestaan hoitamaan tillaista
tehtdavdd sopimuksen perusteella.” Valiokunta korosti kiinteiston omistajan ja
haltijan ldhtokohtaista oikeutta maaratd alueen kaytostd kuten pysdkoinnisti,
jonka ehdoista ja perittavasta korvauksesta han voi sopia. Sopimukseen voi sisil-
tyd myos sopimusrikkomuksesta aiheutuvia seuraamuksia koskevia sopimuseh-
toja.o44

Esitys ei johtanut lain saatamiseen vaan se raukesi kevaalla 2015. Koska tilanne
on edelleen jossain maarin epaselvi, yksityinen pysdkoinninvalvonta edellyttaisi
saantelyd. Tahdn mennessa vireilla olleet yksityista pysdkoinninvalvontaa koske-
vat oikeustapaukset ja lainsaddantohankkeet ovat kuvanneet hyvin julkisen hal-
lintotehtdvan maarittelyn ongelmia, kun samankaltainen julkinen ja yksityinen
toiminta lomittuvat toisiinsa.

Julkisista palvelutehtavisti, joita Ilmailulaitos voi toimialaansa liittyvana hoitaa,
sdadettiin kumotun lain Ilmailulaitoksesta 4 §:ssid. Lain ilmailulaitoksen muut-
tamisesta osakeyhtioksi 10.3 §:n mukaan perustettavaan osakeyhtioon sovelle-
taan Ilmailulaitoksesta annetun lain 4 §:n mukaisia tehtavid, kunnes toisin saa-
detddn tai paatetddn. Turvatarkastuksia ei sddnnoksessd mainita. Apulaisoikeu-
sasiamies onkin pitanyt lentoasemien turvatarkastusten jarjestimisvastuun saan-
telya puutteellisena, koska laissa Ilmailulaitoksesta ei ole saadetty tasta julkisesta
hallintotehtavasta toisin kuin liikelaitokselle annetuista julkisiksi palvelutehta-
viksi nimetyista tehtavistd®4s. Puute korjattiin uudessa 13.11.2014 voimaan tul-
leessa ilmailulaissa, jossa vastuu ilmailun turvaamiseen tahtaavien toimenpitei-
den ja jarjestelyiden toimeenpanosta sdddettiin lain 99 §:ssi lentoaseman pitéjal-
le, jollei vastuuta ole sdadetty viranomaiselle, lentoliikenteen harjoittajalle tai
muulle toiminnanharjoittajalle.

3.1 Voimakeinojen kaytto

Ennen perustuslakiuudistusta perustuslakivaliokunta oli omaksunut rajoituksista
julkisen hallintotehtidvan siirtamiseksi muulle kuin viranomaiselle suhteellisen
vakiintuneen tulkintalinjan. Tehtévia voitiin siirtdi vain lailla tai lain nojalla. Toi-
nen rajoitus koski voimakeinojen kiyttod, johon voitiin antaa yksityiselle oikeus
vain poliisin tai muun viranomaisen tilapaisluonteiseksi avustamiseksi konkreet-
tisen virkatehtdvan hoitamisessa. Lisdksi edellytettiin, ettd voimakeinoja kayte-
tdan viranomaisen ohjauksessa.4¢ Voimakeinoilla tarkoitetaan poliisin tai muun

644 PeVL 23/2013 vp. s. 5.
645 AOA 8.6.2009 Dnrot 1242/4/07, 1447/2/07 ja 223/2/08; Sarja 2010: 35.
646 Tuori 1999c: 926.
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turvallisuutta yllapitavan virkamiehen valtaa virkatehtdavai suorittaessaan kayt-
taa vastarinnan murtamiseksi tai muutoin virkatehtavan toteuttamiseksi ruu-
miinvoimia tai erilaisia valineitd, jopa ampuma-asetta. Oikeudellisesti arvioiden
ruumiillisen voiman ja erilaisten vilineiden kdyttdminen voi olla joko voimakei-
nojen kayttoa tai hatavarjelua. Viranomaisen toimivaltuuksiin kuuluvaa oikeutta
voimakeinojen kiytt6on kutsuttiin aikaisemmin usein julkisoikeudelliseksi hata-
varjeluksi. 647

Kun perustuslakivaliokunta vuonna 1998 hyviksyi jarjestyksenvalvojien valtuu-
den tavallisessa lainsdatamisjarjestyksessd sdddetyn lain nojalla puuttua perus-
tuslain suojaa nauttiviin vapausoikeuksiin ja oikeuden itsendiseen voimakeinojen
kayttoon, valiokunta paatyi tietoisesti aikaisemmasta tulkintakdytannostaan
poikkeavaan ratkaisuun®48. Vield kolme vuotta aikaisemmin perustuslakivalio-
kunta oli katsonut voimakeinojen kayttéoikeuden uskomisen muille kuin virka-
miehille olevan perustuslainsaatamisjarjestyksen kayttamista vaativa seikka®49,
Tuori kyseenalaisti valiokunnan linjanmuutoksen karkevisti: “Lausunto uhkaa
romuttaa sen uuden perustuslain saatamisen yhteydessa viimeksi vahvistetun
tulkintalinjan, joka on asettanut pidakkeita viranomaisorganisaation vakivalta-
monopolin hajauttamiselle”. Hinen mukaansa vastaavia yleiseen jarjestykseen ja
turvallisuuteen seka lainsaitdjan turvaamisvelvollisuuteen viittaavia perusteluja
tarjotaan aina, kun harkitaan oikeuksien antamista voimakeinojen kayttoon
muille kuin viranomaisille. 650

Voimakeinosadnnoksia voidaan kutsua niin sanotuiksi toisen asteen toimivalta-
saannoksiksi, silla voimakeinojen kayton laillisuus riippuu lahtokohtaisesti siita,
ettd se peruspadmairi, johon ollaan pyrkimaissi, on laillinen. Sidintelyssa on
huomioitava, ettd voimankaytollda puututaan erityisesti henkilokohtaiseen kos-
kemattomuuteen ja omaisuuteen®s'. Perustuslain 7.3 §:n mukaan henkilokohtai-
seen koskemattomuuteen ei saa mielivaltaisesti puuttua ilman laissa saadettya
perustetta. Rikoslain 4:6:n yleissddnnoksessa edellytetdan laintasoista sadntelya
muiden kuin poliisin virkatehtavien tai niihin rinnastettavien tehtavien yhteydes-
sd.

Jarjestyksenvalvojan ja vartijan seki valtioneuvoston, sen ministerididen ja oike-
uskanslerinviraston turvatarkastajan voimankayttooikeudet (ks. taulukko 7) vas-
taavat asiasisillollisesti poliisilain 2:17.1:ss4 sdddettyjd poliisimiehen voiman-
kayttooikeuksia. Sddnnoksesta voidaan poimia seuraavat myos yksityisten turval-

647 Helminen, Kuusiméaki & Rantaeskola 2012: 768—769.

648 PeVL 44/1998 v s. 1.

649 PeVL 1/1994 vp s. 1; PeVL 15/1994 vp s 1.

650 Tuori 1999c¢: 928.

651 Helminen, Kuusimiki & Rantaeskola 2012: 768, 771, 778.
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lisuusalan henkiloston voimankayttooikeuksia velvoittavat kriteerit: virkamies
(rikosoikeudellinen virkavastuu), virkatehtdvan suorittaminen, vastarinnan mur-
taminen, jonka yhteydessa tarkastellaan my6s muita tarkoitusperid kuten tar-
peellisuutta ja puolustettavuutta. Yksityisen turvallisuusalan henkilost6a koske-
vat sadnnokset kuitenkin rajoittavat valtuuksien kiayton tapauskohtaisiksi. 652

Turvatarkastajien voimankayttod koskeva siddntely on epayhtendistd. Muun kuin
viranomaisen palveluksessa oleva turvatarkastaja voi toimia tuomioistuimessa,
poliisin toimitiloissa, satamissa, lentoasemilla, valtioneuvostossa, ministerioissa
ja oikeuskanslerinvirastossa. Turvatarkastuksen suorituspaikasta riippuu, onko
yksityisen turvatarkastajan oikeudesta voimankayttoon saddetty jotain, maara-
taanko siita turvatarkastuspaikkaa koskevassa erityislainsdadannossa vai viita-
taanko sen osalta muussa lainsdddannossa annettuihin méaéarayksiin. Tuomiois-
tuimissa on lisdksi merkitysta silld, onko yksityinen turvatarkastaja vartioimis-
liikkkeen vartija vai muu yksityinen henkil6. Kun tuomioistuimen turvatarkasta-
jana toimii vartioimisliikkeen vartija, lain turvatarkastuksista tuomioistuimissa
perustelujen mukaan vartijalla on oikeus voimakeinojen kayttoon henkilon pois-
tamiseksi tuomioistuimesta vartijan voimankayttoa koskevien sadnnosten nojal-
la¢s3. Silloin kun turvatarkastajana toimii tuomioistuimen palveluksessa oleva
henkilo, joka ei ole virkasuhteessa, tai muu poliisin tehtavaan hyviksyma hen-
kilo, hanella ei ole oikeutta kayttda voimakeinoja (L turvatarkastuksista tuomio-
istuimissa 4.2 §, 6.2 §).

Poliisin toimitiloissa turvatarkastajana toimiva muu kuin poliisimies tai poliisin
palveluksessa oleva virkamies ei saa kiayttaa voimakeinoja henkilon poistamiseksi
poliisin tiloista, ellei muusta lainsdaddnnostd muuta johdu (PolL 3:4). Perustus-
lakivaliokunnan mukaan tarkoitus on, ettd vain poliisimiehelld ja poliisin palve-
luksessa olevalla virkamiehelld on oikeus kiyttda voimakeinoja tarkastuksesta
kieltaytyvan henkilon poistamiseksi poliisin toimitiloista. Valiokunta kiinnitti
asiaan huomiota lausunnossaan vuonna 2005. Perustuslakivaliokunnan mielesta
rajaus ei momentin kirjoitusasun vuoksi ilmene laista selvasti vaan kirjoitusasua
olisi ollut syyta tarkistaa.®54 Poliisilain perusteluissa sdannosta ei kuitenkaan tar-
kennettu myohemmin lakia uudistettaessa®s. Myoskaan perustuslakivaliokunta
ei endd vuonna 2010 kiinnittdnyt asiaan huomiota vaan totesi lausunnossaan,
ettd voimakeinojen kayttdmista koskeviin perussaannoksiin ei ehdoteta muutok-
sia®s%, Entinen kirjoitusasu jii lakiin, mika herattda kysymyksen, miksi lainsaa-

652 Helminen, Kuusimiki & Rantaeskola 2012: 774—775; Keravuori—Rusanen 2008:
425—426; HE 22/2014 vp s 43, 64—65.

653 HE 3/1999 vp s. 11.

654 PeVL 11/2005 vp s. 8.

655 HE 266/2004 vp s. 45; HE 224/2010 vp s. 87.

656 PeVL 67/2010 vp s.1.
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tdja on halunnut lopettaa sadnnoksen lauseella “ellei muusta lainsdddannosta
muuta johdu”, jos voimankayttooikeutta ei kuitenkaan ole ollut tarkoitus antaa
muille kuin poliisimiehelle ja poliisin palveluksessa olevalle virkamiehelle.

Satamien turvatarkastajien oikeudesta voimankayttoon hallintovaliokunta on
todennut, ettd oikeus voimankayttoon ei ole johdettavissa muualta laista. Valio-
kunta edellytti lisdksi, ettd jos yksityiselle turvatarkastajalle katsotaan olevan
tarpeen antaa oikeus voimakeinojen kayttoon, saannoksesta tulee suoraan kiayda
ilmi, millaisia voimakeinoja turvatarkastaja voi kayttaa ja missa tilanteissa. 657

Lentoasemien turvatarkastuksista siaddetadn ilmailulain 95 §:ssé, ettd niiden suo-
rittamisesta sdddetddn turva-asetuksessa ja sen nojalla annetuissa komission
asetuksissa. Tarkastustoimintaan sovelletaan suoraan eurooppaoikeuden saian-
noksid. Kansallisesti sddnnellaédn siitd, kuka hoitaa turvatarkastuksen jarjestelyt
ja kuka suorittaa tarkastukset. Lentoasemien turvatarkastajien voimankaytosta ei
ole kansallisessa lainsdddannossa saantelya. Perustuslakivaliokunnan mielesta
vastaavia kysymyksia koskevan kidytdnnon mukaan turvatarkastajilla ei tule olla
oikeutta voimankayttoon. Jos turvatarkastajille olisi haluttu sdatiaa siihen oikeus,
valiokunta katsoi siihenastiseen tulkintakaytiantoonsa viitaten, etta lakiehdotus
olisi siitd syysta ollut kasiteltava peruslainsadtamisjarjestyksessa. Tavallisen lain-
sdddantojarjestyksen edellytyksena oli, etteivit muut kuin virkamiehet saaneet
oikeutta voimakeinojen kayttoon. 68

Julkisen vallan kidyton systematiikan kannalta merkittavaa on, milla edellytyksil-
la voimankayttooikeuksia voidaan antaa yksityiselle ja miten asiaa on oikeudelli-
sesti argumentoitu lainsdadannossa. Perustuslakivaliokunnan kaytannossa on
seuraavia tulkintaa ohjaavia ndkokohtia. Yksityisen oikeus voimankaytto6n on
poikkeuksellinen jarjestely ja yksityiselld on voimankayttoon kuuluvissa tehtavis-
sd vain viranomaistoimintaa avustava luonne. Jarjestelyn on oltava valttimaton
tehtavain liittyvdn voimakkaan julkisen intressin turvaamiseksi tausta-ajatuk-
sena useimmiten jonkin perusoikeuden suojaaminen voimankayttod sisaltavalla
toimenpiteella. Lisdksi yksityisille voidaan antaa voimankayttooikeuksia rajoite-
tummin kuin virkamiehille. Esimerkiksi poliisivaltuuksiin rinnastettavien toimi-
valtuuksien antamista yksityiselle ei ole pidetty mahdollisena. Perustuslakivalio-
kunta on edellyttanyt myos, ettd toimivaltuudet ovat rajattavissa ajallisesti ja pai-
kallisesti ja ettd voimankaytt6on oikeudet saaneilla on niiden kdyttimiseen riitta-
va ja asianmukainen koulutus. 659

657 HaVL 11/2004 Vp s. 4.
658 PeVL 1/1994 vp s. 1-3.
659 PeVL 20/2002 vp. s. 3; Keravuori—Rusanen 2008: 428-432.
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Voimakeinojen kayttoa ohjaa tarpeellisuus- ja puolustettavuusvaatimukset. Tar-
peellisuusvaatimuksen johdosta voimakeinoja saa kayttaa vain, jos muilla kaytos-
sd olevilla keinoilla ei ole mahdollista suorittaa virkatointa. Tarpeellisuusvaati-
mukseen sisdltyy myos lievimman mahdollisen vakivallan vaatimus. Voimakei-
noihin voi turvautua vasta viimeisena keinoja ja ne on lopetettava heti, kun vas-
tarinta lakkaa tai tilanne on muuten saatu hallintaan. Puolustettavuusvaatimus
rinnastuu suhteellisuusperiaatteeseen, jonka mukaan voimakeinojen tulee olla
kohtuullisia ja jarkevia suhteessa tavoiteltavaan paamaaraan.o° Lain yksityisista
turvallisuuspalveluista perusteluissa puolustettavuuden arviointikriteereina ovat
toimenpiteen kohteena olevan henkilon kiyttaytyminen, tehtavan tarkeys ja kii-
reellisyys, vastarinnan vaarallisuus ja muut olosuhteet®®. Lain turvatoimista val-
tioneuvostosta 15 §:n mukaan puolustettavuutta arvioitaessa on otettava huo-
mioon tilanteen uhkaavuus, vastarinnan vaarallisuus sekd muut tilanteen koko-
naisarvioon vaikuttavat seikat.

Apulaisoikeusasiamies on kiinnittdnyt huomiota suhteellisuusperiaatteen merki-
tykseen ja vilineiden asianmukaisuuteen voimakeinoja kiaytettdessa. Voimakei-
nojen puolustettavuutta on aina harkittava tilannekohtaisena kokonaisarviona,
jossa on asianmukaisesti keskendidn suhteutettava tehtivin tirkeys ja kiireelli-
syys, vastarinnan vaarallisuus ja kaytettavissa olevat voimavarat (PolL 2:17). Suh-
teellisuusperiaatteen vaatimus voimakeinojen kaytossa sisaltyy myos lain yksityi-
sistd turvallisuuspalveluista perusteluihin®02.

Vaikka voimakeinojen kaytto tietyssa tilanteessa olisi sallittua, muun kuin hyvak-
sytyn voimankayttovalineen kaytto tekee toiminnasta apulaisoikeusasiamiehen
mukaan virheellisen 693,

Poliisimiesten kuljettaessa B:td kohti poliisiautoa, tdmd oli tarttunut kiinni rappukéytd-
vdn porraskaiteeseen ja kieltdytynyt irrottamasta otettaan siitd, jotta poliisiautoon kul-
jetus olisi voinut jatkua. Télléin vanhempi konstaapeli C oli selvityksensé mukaan "nd-
pdyttdnyt" B:td sormille kididessdiéin olleella Maglite-merkkiselld sauvavalaisimella, jotta
hdn irrottaisi otteensa porraskaiteesta. Toimenpiteen seurauksena B olikin irrottanut
otteensa porraskaiteesta.

660 Helminen, Kuusiméiki & Rantaeskola 2012: 781-782, 785—786; Myhrberg 2007: 130—
131; HE 22/2014 vp s. 43, 64—65.

661 HE 22/2014 vp s. 43.

662 HE 22/2014 Vp S. 43, 64—65.

663 EOAK 14.11.2002 Dnro 1849/4/02; EOAK 2.12.2002 Dnro 1505/4/01.
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Katsonkin, ettd fyysisen voimankdytén kdyttdminen ilman voimankdyttévdlineité olisi
ollut em. suhteellisuusperiaatteen valossa hyviksyttidvimpi menettely vastarinnan mur-
tamiseksi kuin sauvavalaisimen kéyttdminen patukan kdyttéd muistuttavalla tavalla
voimankdyttévdlineend. ***

Kaytettdessda henkil6on kohdistuvia voimakeinoja poliisilain 2:17.1:n mukaisesti
ei saa kayttda muita voimankayttovilineita kuin sellaisia, joiden kaytt6on polii-
simies on saanut koulutuksen ja jonka Poliisihallitus on hyviaksynyt voimankayt-
tovalineeksi (PolA 10 §). Voimankayttovilineita ei kuitenkaan ole lain saannok-
sessa rajattu, joten poikkeuksellisesti poliisi voi turvautua epavirallisiin valinei-
siin mutta ei kuitenkaan yleisen kasityksen mukaan hyvian tavan vastaisiin®s.
Yksityisella turvallisuusalalla sallituista voimankayttovilineisti on laissa erikseen
sdadetty ja niiden kayttdminen edellyttaa laissa maaratyn koulutuksen hyvaksy-
tysti suorittamista (LYTP 18—19 §, 21 §, 49 §, 51 §). Voimankayttovalineiden kayt-
to ei ilman siithen vaadittavaa koulutusta eikd muiden kuin laissa sidddettyjen
vilineiden kaytto ole siis sallittua®°,

Voimankayttovalineita ei ole niita koskevissa sadnnoksissi asetettu keskenaan
hierarkiseen tai ajalliseen jarjestykseen. Voimankéyttovilineen valinnassa ratkai-
sevaa on yleensa se, mikd on kyseisessa tilanteessa voimakeinojen kayttoa ohjaa-
vien periaatteiden mukaan tarpeellista ja olosuhteisiin nihden puolustettavaa,
jolloin on huomioitava voimakeinojen kiayton todennikéiset vaikutukset ja seu-
raukset niiden kohteena olevaan henkil66n ja muut olosuhteet kuten esimerkiksi
sivullisten turvallisuus. Padperiaatteena voidaan pitia, ettd voimakeinoista tulee
valita ensin lievin mahdollinen, jota tulee kdyttda vihiten haittaa ja vahinkoa
tuottavalla tavalla virkatehtavaa suoritettaessa. %67

Koska tosiasiallisessa toiminnassa tilanteet saattavat kehittyd nopeasti uhkaa-
viksi, voimakeinojen kidyton puolustettavuus tulee toisinaan arvioitavaksi myos
hatavarjelusdannosten kannalta®8. Hatavarjelu ja laillinen voimankaytto eroavat
siten, ettd voimankaytto on aktiivinen toimenpide, jolla pakotetaan virkatoimen
kohteena oleva tai virkatointa vastustava alistumaan virkatoimeen tai sietiméaan
se. Hatavarjelun lahtokohta on passiivinen. Se on aloitetun tai valittomasti uh-
kaavan oikeudettoman hyokkayksen torjumiseksi tarpeellinen puolustusteko (RL
4:4.1). Kaytannossa ndma toimet voivat lomittua. Tilanteissa, joissa molemmat
perusteet esiintyviat rinnakkain, sovelletaan hitivarjelusaannoksia ensisijaisi-

664 EOAK 14.11.2002 Dnro 1849/4/02.

665 Helminen, Kuusimiki & Rantaeskola 2012: 783.

666 HE 22/2014 vp S. 44, 65.

667 Myhrberg 2007: 134; EOAK 14.11.2002 Dnro 1849/4/02.
668 EOAK 2.12.2002 Dnro 1505/4/01
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na.%¢9 Hatavarjelutilanteissa voimankayton vilttimattomyyden, puolustettavuu-
den ja suhteellisuuden arviointiin sovelletaan rikoslain saannoksia, mille on oi-
keuskiytdnnossa asetettu ahtaat rajat, ja voimankaytto hatavarjelutilanteessa on
usein tuomioistuimissa ddnestyksen jidlkeen tulkittu hatavarjelun liioitteluksi
kuten esimerkiksi KKO:n ratkaisussa 2004:75.

Poliisimiehet A, B ja C olivat poliisikoiran kanssa ajaneet takaa miestd, joka oli mddrd
toimittaa psykiatriseen hoitoon. Poliisimiesten tavoitettua miehen témd oli kéiéintynyt ja
tullut vesuri lyéntiasentoon kohotettuna kohti poliisikoiraa ja A:ta. B oli ampunut miestd
kahdesti jalkaan. Koiran kaadettua miehen tdmd oli koiran tainnutettuaan ollut kohot-
tautumassa vesurin kanssa, jolloin A oli ampunut hénté kerran. Mies oli myéhemmin
kuollut A:n ampumasta luodista saamiinsa vammoihin. Poliisimiehille luettiin syyksi, B:lle
hdtdvarjelun liioitteluna tehty pahoinpitely ja A:lle hétdvarjelun liioitteluna tehdyt pa-
hoinpitely ja kuolemantuottamus.

Tapausta koskevassa eridviassa mielipiteessd voimakeinojen kayttoa pidettiin
valttdimattomana ja suhteellisuusperiaatteen mukaisena:

Katson, ettd Keijo U, joka pysdyttddkseen Mikko I:n oli ampunut héntd kaksi kertaa oi-
keaan jalkaan, on toiminut suojellakseen Hannu U:ta oikeudettomalta hyékkdykseltd.
Keijo U:n kéyttdmd voimakeino on ollut uhkaavan hyékkédyksen torjumiseksi vélttdmd-
tén ja vastannut suhteellisuusperiaatteen vaatimuksia .®”

Lain mukaisten toimivaltuuksien puuttuessa yksityisella turvallisuusalalla joudu-
taan monesti turvautumaan paitsi hatavarjeluun myos pakkokeinolaissa saiadet-
tyyn yleiseen kiinniotto-oikeuteen ja siind yhteydessd puolustettavaan voiman-
kayttoon. Korkeimman oikeuden ratkaisussa 2007:87 pahoinpitelyn kohteeksi
joutuneella henkilolla oli ollut yleinen kiinniotto-oikeus, mutta pippurikaasun
suihkuttamista ei pidetty voimakeinona tarpeellisena ja puolustettavana. Jos
voimakeinoista ja niistd aiheutuvat haitat ovat oikeassa ja kohtuullisessa suhtees-
sa tavoiteltaviin padmaariin nahden, ne ovat puolustettavia. Pakenemisen esta-
miseksi kdytettdvien voimakeinojen on ldhtokohtaisesti oltava lievempia kuin
hyokkayksen tai vastarinnan torjumiseksi sallittujen voimakeinojen. Jos pakene-
va kiinniotettava on tunnistettu, kiinniottamisessa tulisi padsaantoisesti turvau-
tua viranomaiseen. 67!

669 Helminen, Kuusiméaki & Rantaeskola 2012: 769.

670 Ks. my6s KKO 1988:49 (FINLEX) ja KKO 1991: 88 (FINLEX), joissa yksityisen yritta-
jan, jonka toimitiloihin oltiin murtautumassa, voimankayttoa arvioitiin hatavarjelun
nakokulmasta.

671 LaVM 28/2002 vp s. 14.
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Edelld mainitussa ratkaisussa kiinniottajan katsottiin syyllistyneen pahoinpite-
lyyn. Jos voimakeinojen kaytossa on ylitetty saadetyt rajat ja on erittdin painavia
perusteita katsoa, ettei tekijaltd kohtuudella olisi voinut vaatia muunlaista suh-
tautumista, kun otetaan huomioon hianen asemansa ja koulutuksensa seka tehta-
van tarkeys, rikoslain 4:6.3:n mukaan tekija on rangaistusvastuusta vapaa. Kor-
kein oikeus totesi anteeksiantoperustetta arvioidessaan, ettd A:n saaman varti-
jan koulutukseen, B:n kiinniottamisen tarkeyteen tai tilanteen etenemiseen nah-
den asiassa ei ole erittdin painavia perusteita katsoa, ettei A:lta kohtuudella olisi
voinut vaatia muunlaista suhtautumista”.

3.2 Merkittavan julkisen vallan kaytto

Mita ldhemmaksi perusoikeuden ydinta toimivaltuudet ulottuvat sitd suurem-
malla syylla valtuutta on pidettdva merkittavana julkisen vallan kayttona. Julki-
sen vallan kiyton nidkokulmasta yksityisiin turvallisuuspalveluihin liittyen on
tarkasteltava erityisesti yksilon fyysiseen toimintavapauteen, koskemattomuu-
teen ja itsemédaraamisoikeuteen puuttuvia toimivaltuuksia. 72

Perustuslakivaliokunta ei ole pitdnyt jirjestyksenvalvojalle annettua oikeutta
henkil6iden ja tavaroiden tarkastukseen merkittavana julkisen vallan kayttona,
koska yksilon koskemattomuuteen puututaan silloin vain vihaisesti. Sailossapi-
toa sen sijaan on pidetty “pitkille menevana valtuutena”. Kun jarjestyksenvalvo-
jille annettiin valtuudet siilossapitoon, kiinnitettiin erityistd huomiota toimival-
tuuksien tarpeeseen virkatehtiviin rinnastettavan syyn perusteella. Jarjestyksen-
valvojalla on oikeus siilossédpitoon vain ajallisesti rajoitettuna ja poliisin suostu-
muksella. Lisaksi jarjestyksenvalvojalla on siilossapitovaltuudet vain tilaisuuk-
sissa, joissa ei toteuteta kokoontumisvapautta. Kokoontumisvapautta kéaytettdes-
s sdilossapitovaltuudet kuuluvat vain poliisille. Henkilon poistamisessa ja kiin-
niotossa ei ole katsottu olevan kyse merkittavista julkisen vallan kaytosta. Jarjes-
tyksenvalvojan kiinniotto-oikeus rajoittuu myos tilaisuuksiin, joihin hinti ei ole
asetettu pitimiin jarjestystd kokoontumisvapautta kiytettdessia. Turvaamistoi-
men luonteisia toimivaltuuksia esineiden ja aineiden haltuunottoon ja pois otta-
miseen on pidetty perusoikeusulottuvuuksiltaan vahaisimpina. 673

Laillisten toimivaltuuksien rajat merkittdvan julkisen vallan kiytossa eivat nayta
olevan kaikille yksityisen turvallisuusalan toimijoille selvit. Poliisihallitus teki
vuonna 2010 sisdisen selvityksen siitd, oliko tiedossa, ettd vartioimisliikkeiden
vartijat laittaisivat henkil6ita sdiloon, mihin heilla ei ole lain mukaista toimival-

672 PeVM 25/1994 Vp. s. 5; Keravuori—Rusanen 2008: 433—435.
673 PeVL 44/1998 vp s. 2—3; PeVL 2/1999 vp s. 3; Keravuori—Rusanen 2008: 438—440,

446.
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taa. Selvityksestd laaditun muistion mukaan joidenkin liiketilojen yhteyteen on
1990-luvun lopulta lahtien rakennettu kiinniotto- ja sdilossapitotiloja, mihin kat-
sottiin liittyvdan sekd kaytdnnollisid ettd oikeudellisia ongelmia. Apulaisoikeu-
sasiamies otti omasta aloitteestaan tutkittavaksi, onko laittomia siilossapitoja ta-
pahtunut ja miten vartioimisliikkeiden toimintaa on tiltd osin valvottu, ja totesi
asiaa arvioidessaan muun muassa seuraavaa:

Saamani selvitys antaa hieman ristiriitaisen kuvan siitd, tapahtuuko lain mukaan kiellet-
tyd sdiléssdpitoa. Sisdasiainministerién oikeusyksikén lausunnossa joka tapauksessa
katsottiin, ettd sen hankkiman selvityksen perusteella on pddteltdvissd, ettd yksityiset
turvallisuusalan toimijat pitévdét jossain mdéérin sdiléssd kiinniottamiaan henkilGité. Té-
md ndyttédd olevan myés Poliisihallituksen turvallisuusalan valvonnan vastuualueen nd-
kemys.

Joka tapauksessa ministerién mukaan on silmiinpistdvdd, ettd turvallisuusalan valvon-
nan vastuualueen huhtikuussa 2011 tekemien tarkastusten jélkeen yksityiselld turvalli-
suusalalla edelleen keskusteltiin siitd, onko vartijoilla ja jérjestyksenvalvojilla kiinniotta-
miensa henkilbiden sdiléssépito-oikeus. Tdmd on minunkin mielesténi hdmmdstyttdvdad,
koska laki on sindnsd tissd suhteessa selvd.®”

Merkittavan julkisen vallan kiyton tarkastelussa perusoikeusulottuvuutta tay-
dentda kriteeristo vallan kayton intensiteetistd. Intensiivisimmillaan vallan kayt-
to on valitonta ja konkreettista puuttumista yksipuolisesti yksilon perusoikeuksin
suojattuun oikeuspiiriin siten, ettd yleensa tosiasiallisin toimenpitein muutettua
oikeustilaa ei ole mahdollista palauttaa jalkikateen. Merkityksellistd myos on,
miten voimakkaasti ja ankarasti toimivaltuudet antavat oikeuden yksityisen oi-
keusasemaan puuttumisen, ovatko oikeusvaikutukset lopullisia vai viliaikaisia ja
onko vallan haltijalla itsendinen vai viranomaisesta riippuva asema.®7s Esimer-
kiksi jarjestyksenvalvojan asema on riippuvainen poliisiviranomaisesta ja hanen
toimivaltuuksiensa vaikutukset yleisotilaisuuksissa ovat luonteeltaan viliaikaisia.
Paittaminen sellaisista toimenpiteista, joiden seuraukset ovat lopullisia tai pe-
ruuttamattomia, kuuluu poliisille.

Merkittavaa julkisen vallan kayttod arvioitaessa myos toimivaltuuksien laajuu-
della suhteessa yksityishenkiloiden oikeuksiin ja valtuuksien antamisen perus-
teena olevaan tehtdvaan nihden on merkitysta. Tosiasiallisen julkisen vallan kiy-
ton yhteyksissd vertailukohdaksi on asetettava jokamiehen oikeudet. Ne ovat

674 EOAK 12.12.2012 Dnro 4402/2/10.
675 Keravuori—Rusanen 2008: 446—448.
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oikeuksia, jotka kuuluvat kaikille ja joiden kayttaminen on maksutonta. Jokamie-
hen oikeuksia ei ole kirjattu kattavasti lakiin vaan ne ovat ajan myota kehittyneet
maan tavaksi.67¢ Lisidksi merkitystd voidaan antaa toimivaltuuksien kaytt6on lii-
tetyille ajallisille ja paikallisille rajoituksille. Jarjestyksenvalvojan toimivaltuudet
ovat Keravuori—Rusasen mielesta jarjestyksenvalvojista annetun lain perusteella
jokamiehen oikeuksia huomattavasti laajemmat ja poikkeavat siten periaatteesta,
etta yksityishenkilon oikeudet tulisi olla mahdollisimman lahelld jokaiselle kuu-
luvia oikeuksia. Julkisen vallan kaytolle on lisiksi ominaista, ettd sitd voidaan
kayttdaa seka julkisen intressin ettd yksityisten oikeuksien ja etujen suojaamiseksi.
Perusoikeuksien konfliktitilanteissa, merkittdva julkisen vallan kaytto alistuu
perusoikeuden positiiviselle ja valttimattomalle suojaamisfunktiolle esimerkiksi
muiden henkil6iden perusoikeuksien suojaamiselle tai painavan yhteiskunnalli-
sen intressin turvaamiselle.677

Euroopan unionin oikeus ei lahtokohtaisesti ota kantaa, annetaanko muulle kuin
viranomaiselle julkisia hallintotehtdvia. Mutta kun lentoliikenteen turvatarkasta-
jan toimivalta maaraytyy eurooppaoikeuden normeista samalla kun sdantelyssa
ei ole otettu huomioon julkisen vallan delegoinnin kansallisia rajoituksia, voi
syntya tilanteita, joissa menettely ei ole sopusoinnussa kansallisen perustuslain
kanssa. Jos esimerkiksi merkittavan julkisen vallan kayttoa edellyttavia turvatar-
kastusmenetelmia otettaisiin kayttoon komission asetuksella ja Suomen ilmailu-
viranomaisen paitokselld, sen tulisi johtaa turvatarkastusten suorittamisen an-
tamiseen vain viranomaiselle. Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on ratkaisus-
saan pohtinut, onko Euroopan Unionin lainsdadantoon perustuvan henkiloskan-
nerin avulla tehty turvatarkastus lentoasemilla katsottava merkittdvian julkisen
vallan kaytoksi:

Téissd pddtoksessdni on muuan muassa kysymys sen arvioimisesta, merkitseeké jo henki-
I6skannerin kdyttéénotto merkittdvdd julkisen vallan kdyttdd.

Pakkokeinolain (450/1987) 5 luvun 9 §:ssd mddritellddn henkiléén kohdistuvaan etsin-
tddn liittyvdt késitteet henkilénkatsastus ja henkiléntarkastus. Sédnnéksen mukaan tél-
lainen etsintd voi olla henkilontarkastus sen tutkimiseksi, mité tarkastettavalla on vaat-
teissaan tai muutoin ylldén, taikka henkilénkatsastus, joka kdsittdd katsastettavan ruu-
miin tarkastamisen, verindytteen tai muun ruumiiseen kohdistuvan tutkimuksen.

676 Jokamiehen oikeus; YmVL 8/1992 vp s. 3.
677 PeVL 44/1998 vp s. 3; PeVL 28/2001 vp s. 4; Keravuori—Rusanen 2008: 455-458,
462.
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Sindinsé henkiléntarkastuksen suorittamista ei ole rajattu vain viranomaistoiminnaksi.
Jos taas menettely muodostuu henkilénkatsastukseksi, kysymys on kdésitykseni mukaan
perustuslain 124 §:ssd tarkoitetusta merkittédvdstd julkisen vallan kdytéstd, jota ei voi
uskoa muulle kuin viranomaiselle.

Henkiléntarkastuksen késitteen mddirittelyssd on eroja eri laeissa. Esimerkiksi riisuttami-
nen on pakkokeinolain kdsitteistéssd henkilénkatsastusta, kun taas vankeuslaissa riisut-
taminen jdd henkilontarkastuksen piiriin. Kdsitykseni mukaan riisuttaminen merkitsee
joka tapauksessa niin syviille kédyvdd puuttumista henkilén yksityisyyden ja koskematto-
muuden suojaan, ettéd toimivalta riisuttamiseen sisdltéd merkittdvdd julkisen vallan
kdyttdd riippumatta siitd, pidetddnkd sité késitteellisesti henkilontarkastuksena vai hen-
kilénkatsastuksena.

Mielestdni henkilon skannaus on néyryyttdvyydeltddn vihdisempi toimenpide kuin rii-
suttaminen. Vaikka molempien lopputuloksena on henkilén alastoman vartalon paljas-
taminen, on kuitenkin eri asia, tapahtuuko se kuvassa vai luonnossa. Liséksi skannauk-
sen vaihtoehtona on kdsin tapahtuva tarkastus, joka sekin puuttuu henkilékohtaiseen
koskemattomuuteen ja jota jotkut saattava pitéd epdmiellyttdvimpdnd kuin skannaus-
ta.

Ndistd syistd tarkastettavan henkilén suostumukseen perustuva henkiléskannaus ei kési-
tykseni mukaan ole ainakaan siten ristiriidassa perustuslain 124 §:n kanssa, ettd minun
olisi siihen ainakaan tdssd vaiheessa syytd enempdd puuttua.®”®

Ratkaisu osoittaa, ettd rajanveto henkilontarkastuksen ja henkilonkatsastuksen
seki julkisen vallan kiyton ja merkittdvan julkisen vallan kayton vililld voi osoit-
tautua vaikeaksi. Turvatarkastuksia koskevassa lainsdadannossa tulisi jo 1dhto-
kohtaisesti kieltda yksityiseltd Euroopan unionin lainsdadannon johdosta suori-
tettaviksi tulevien merkittavaa julkista valtaa sisiltdvien turvatarkastustoimenpi-
teiden hoitaminen, jotta ei voisi syntya tilannetta, jossa eurooppaoikeuden nor-
mien nojalla hoidetussa turvatarkastuksessa rikotaan Suomen perustuslain 124
§:a.

678 EOAK 8.6.2009 Dnrot 1242/4/07, 1447/2/07 ja 1223/2/08.
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3.3 Yleinen jadrjestys ja turvallisuus - jarjestys ja turvallisuus: julkinen vai
yksityinen tehtdva?

Yleiselle jarjestykselle ja turvallisuudelle ei ole 10ydettavissa tasmallista yleispate-
vaa maaritelmai vaan se on joustava, paljolti kirjoittamattomiin saant6ihin poh-
jautuva késite, johon vaikuttavat vallitsevat sosiaaliset, eettiset ja moraaliset kisi-
tykset ja arvostukset. Merkitys riippuu myos oikeusjarjestelmasta. Suomen oike-
usjarjestelmaian vaikuttaneeseen saksalaiseen politia-ajatteluun pohjautuvan
madrittelyn mukaan yleiselld jarjestyksella tarkoitetaan rauhan ja normaaliuden
sdilymista yleisilla paikoilla. Kisitteeseen katsotaan yleensa sisaltyvan myos yksi-
tyisen henkilon turvallisuus yksityisissa paikoissa.679 Jarjestyslain voimaantulon
myo6ta yleinen jarjestys ja turvallisuus on laajentunut myos yksityisen omistamil-
le lain 2 §:ssa yleisiksi maaritellyille paikoille kuten esimerkiksi kauppakeskuk-
seen, liikehuoneistoon ja ravintolaan. Eurooppaoikeudessa yleisen jarjestyksen
kisite tismentyy tapauskohtaisella tulkinnalla siten, ettd jasenvaltioiden viliset
erot otetaan huomioon. Euroopan unionin tuomioistuimessa ei edes pyrita ylei-
sen jarjestyksen yleispatevaan madrittelyyn. Yleisen turvallisuuden Kkasitteella
tarkoitetaan seki jasenvaltion sisdista ettd ulkoista turvallisuutta. 680

Kasitteena yleinen jarjestys ja turvallisuus on vanha. Sen juuret juontavat ainakin
1500-luvulle ja sen merkitys on eri aikoina ja eri alueilla vaihdellut.%8 Siksi sen
madrittely on hankalaa. Yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden maarittely-yrityk-
sid kuitenkin puoltaa Kerttulan mukaan kaksi seikkaa: 1) vartioimisliikkeita kiel-
lettiin vuoden 2002 lain yksityisista turvallisuuspalveluista 9 §:ssi ottamasta
vastaan toimeksiantoa, joka sisdltdd sitoumuksen yllapitaa yleista jarjestysta ja
turvallisuutta®82 ja 2) rikoslain 17:6 a:ssa sitoumus yleisen jarjestyksen ja turval-
lisuuden yllapitamiseen on kriminalisoitu vartioimisliikerikoksena, josta on tuo-
mittava sakkoon tai vankeuteen enintdan kuudeksi kuukaudeksi. 83

Sinisalon mukaan “yleinen jarjestys vallitsee, kun asiaintila koetaan sellaiseksi”.
Hanen mielestadn ongelma ei ole terminologinen vaan oikeustapauksien avulla
olisi osoitettava, mita niilld sanoilla lainsdddannossa tarkoitetaan.®84 Kolehmai-
sen mukaan kaikki yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden maarittelyt perustuvat

679 HE 20/2002 vp s. 31; KM 1981 s. 4; Virta 1998: 17-18; Helminen & Kuusimiki &
Salminen 1999: 19—22 ; Ylosjoki 1965: 120.

680 Raitio 2013: 435—436.

681 Ks. tarkemmin Kotkas 2007: 1000 —1005.

682 Saannosti ei ehdotettu vuoden 2015 lakiin. Vuoden 2002 laista perustuslakivaliokun-
ta lausui, ettd sdannos vahvisti vaatimusta, ettei vartioimistoiminta ole paallekkaista
poliisille kuuluvan yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitdmistehtivan kanssa
(PeVL 28/2011 vp s. 5). Tésta syysta valiokunta piti sddnnosta edelleen perusteltuna
vuoden 2015 laissa (PeVL 22/2014 vp s. 5).

683 Kerttula 2010: 70.

684 Sinisalo 1971: 28—34; Sinisalo 1973: 167.
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viime kiddessd Sinisalon maaritelmiaan. Hanen oman maaritelmédnsa mukaan
yleinen jarjestys ja turvallisuus vallitsee, "kun jokainen kokee pystyviansa nautti-
maan omista perusoikeuksistaan kenenkiin hiiritsemaitta tai niitd vaarantamat-
ta”.%85 Nuotion mukaan yleinen jarjestys ja turvallisuus on enemman hallinto- ja
poliisioikeudellinen kuin rikosoikeudellinen kisite. Nuotio ulottaa yleisen jarjes-
tyksen ja turvallisuuden vain yleisiin alueisiin. Muita tiloja ja alueita suojaavat
hanen mukaansa koti- ja julkisrauhaa koskevat sdannokset. 686

Kerttulan mielesta yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden kisitteestid on varottava
vetdmastd normatiivisia johtopaatoksia. Joitakin yleisluontoisia paatelmia siita ja
sen mukaisesta tilasta han kuitenkin tekee. Kasitteen mukainen tila vaihtelee
alueellisesti ja ajallisesti. Usein silla viitataan niin sanottuun moraaliperustaiseen
normaalin kasitteeseen, mika voi sddntelyn kannalta osoittautua ongelmalliseksi.
Yleisella jarjestykselld ja turvallisuudella viitataan kollektiiviseen tilaan, josta on
yleensa vaikea erottaa yhteytta yksilon henkilokohtaiseen turvallisuuteen. Kasit-
teen sana yleinen viittaa vain jarjestykseen kun taas turvallisuudella tarkoitetaan
seka yleista ettd yksityista turvallisuutta. Poikkeuksen tdhan tekee yksityisista
turvallisuuspalveluista vuonna 2002 annetun lain perustelut, jossa yksityinen
turvallisuus on suljettu kisitteen ulkopuolelle.®8” Vuoden 2015 lain perusteluissa
kisitteeseen ei oteta kantaa.

Lainsaataja pyrkii maarittelemaan yhteiskunnassa sen yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden tason, jota pidetdin yleisesti kokonaisuuden kannalta parhaimpa-
na. Maarittelemalla optimitason paapiirteet lainsaataja ottaa samalla kantaa sii-
hen, milla tavalla ja milla teholla yleiseen jarjestyksenpitointressiin kuuluvat teh-
tavat tulisi suorittaa.®88 Yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden yllapitiminen on
saddetty viranomaistehtiviksi ja se kuuluu poliisilain mukaan poliisille (PolL
1:1). Yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamista on kuitenkin muun lain-
sdddannon nojalla jo osittain yksityistetty. Jarjestyksestd ja turvallisuudesta vas-
taavien yksityisten toimijoiden ja julkisen vallan edustajien toimivaltuuksilla on
keskeinen vaikutus siihen, millaisina turvallisuus-perusoikeuden oikeussuhteet
ja tasot tosiasiallisessa toiminnassa toteutuvat.

Yleinen jarjestys ja turvallisuus on erotettava kisiteparista jarjestys ja turvalli-
suus, jota voi edistaa ja yllapitaa kuka tai mika tahansa yksityinen tai julkinen ta-
ho. Yksityiset palvelut tdydentédvit poliisin ja muiden turvallisuusviranomaisten
turvallisuuspalveluja yksityisluonteisten tilojen ja yleisten paikkojen jarjestyksen
ja turvallisuuden raja-alueilla. Tata pidetdan kaytannossa valttamattomana vi-

685 Kolehmainen 2005: 116.

686 Nuotio 2008: 263—264.

687 Kerttula 2010: 78—79.

688 Roivainen & Ruuskanen 2008: 30.
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ranomaisresurssien rajallisuuden vuoksi. Tosiasiassa yksityisen turvallisuusalan
toiminta ulottuu myos yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden suojaamiseen. 689
Poliisin tehtdviana on kuitenkin tuottaa turvallisuuden peruspalvelut, joita Vaini-
on mukaan ovat perusoikeuksien toteutumisen suojaaminen, perusoikeuslouk-
kauksien ennalta estaminen ja mahdollisesti tapahtuneiden perusoikeusloukka-
usten tutkiminen©9°.

Vuoden 2015 laki yksityisista turvallisuuspalveluista vahvistaa yksityisten turval-
lisuuspalvelujen merkitysta jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitajana yksityisten
ja yleisten paikkojen seka tilaisuuksien raja-alueilla sekd myos kokonaan yksityi-
sen turvallisuuden yllapitdjana. Lain 26 §:n mukaan jarjestyksenvalvojia voidaan
asettaa myos yksityistilaisuuteen, jolla tarkoitetaan tilaisuutta, johon yleisolla ei
ole vapaata paasya ja jonka osallistujat on sinne erikseen kutsuttu tai johon osal-
listumisoikeus on vain maaratyilla henkilGilla kuten esimerkiksi yritysten kutsu-
vierastilaisuuksissa. Sdannoksen tarkoitus on, ettd turvallisuustehtiavid voidaan
hoitaa niiden tosiasialliseen luonteeseen sopivalla ammattinimikkeella. 69

Lain 42 §:ssid jarjestyksenvalvojalle on annettu oikeus poistaa toimialueellaan
oikeudettomasti oleskeleva henkil6. Siannoksella viitataan yleisolta kokonaan tai
osittain suljettuihin yksityisiin alueisiin esimerkiksi kauppakeskuksissa®2. Tal-
I6in jarjestyksenvalvoja turvaa yksityista jarjestystd ja turvallisuutta. Poliisin
avuksi jarjestyksenvalvojia voidaan asettaa laissa erikseen maarattyihin paikkoi-
hin, jotka ovat jarjestyslain 2 §:n tarkoittamia yleison kéytettavissa olevia yleisia
paikkoja (LYTP 28 §)%93. Jarjestyksenvalvojan toimialue ei tilloin ole yksityis-
luonteisen ja yleisen tilan raja-aluetta vaan naissa paikoissa suoritettu jarjestyk-
senvalvonta on kiaytdnnossa yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamista.

Samaan paatyi myos Kerttula arvioidessaan hallintovaliokunnan jarjestyslakieh-
dotuksen johdosta antamaa mietintoa. Sen perusteella hinen mielestaian on vai-
kea hahmottaa, mistd muustakaan kuin yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
yllapitamisesta voisi olla kyse, kun jarjestyksenvalvojan tehtavana on yllapitaa
jarjestysta ja turvallisuutta ennen kaikkea yleisilla alueilla. Maare yleinen voi-
daan silloin Kerttulan mukaan kaytdnnossa liittda tehtidvaan, vaikka sita ei lain
sanamuodossa olekaan mainittu. Lisdksi Kerttula pitda tarkoitukseltaan epasel-
vana hallintovaliokunnan toteamusta “varsinaisen yleisen jarjestyksen ja turvalli-
suuden ylldpitaiminen kuuluu viranomaisille”. Mitd varsinaisen jarjestyksen ja

689 Helminen 2006: 70; HE 22/2014 vp s. 109.

690 Vainio 2007: 46.

691 HE 22/2014 vp S. 49.

692 HE 22/2014 vp s. 61.

693 Jarjestyslain jarjestyksenvalvojien asettamista poliisin avuksi koskeva 22 § on kumot-
tu lailla jarjestyslain muuttamisesta (21.8.2015/1094), joka tulee voimaan 1.1.2017.
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turvallisuuden ohella olisi muu jarjestys ja turvallisuus?¢94 Tuori kritisoi asian-
tuntijalausunnossaan samaa hallintovaliokunnan mietintoa siité, ettd yritykset ja
yksityishenkilot voivat jirjestyslain tarkoittamien jirjestyksenvalvojien avulla
tarvittaessa tyydyttdda omia turvallisuuteen liittyvia erityistarpeitaan. Tuorin mu-
kaan jarjestyslakiehdotuksessa on korostetusti kyse yleisestd jarjestyksestd ja
turvallisuudesta.®95

Vuoden 2015 laissa yksityisista turvallisuuspalveluista poistui ristiriita, joka oli
vuoden 2002 lain 9 §:n ja jarjestyslain siannosten valilla. Jarjestyslaki mahdol-
listi jarjestyksenvalvojien asettamisen tehtdvdidn, jonka vastaanottamisen laki
yksityisista turvallisuuspalveluista kielsi. Esa Makisen mukaan perustuslain 124
§:n tarkoittamaa merkittavaa julkisen vallan kayttoa oli tallaisessa risti-
riitatilanteessa siirtynyt viranomaisilta yksityisille vartioimisliikkeille ilman lain-
saatajan tietoista paiatosta ja jarjestyslain 22 §:n nojalla toimivien jarjestyksen-
valvojien toiminta pelkastaan poliisin apuna oli jadnyt "kuolleeksi kirjaimeksi”.
Mikisen tutkimuksen mukaan kauppakeskuksen vartijat ja jarjestyksenvalvojat
kokivat joutuvansa rikkomaan lakia pystydkseen toimimaan ty0ssdan toimek-
siantajan edellyttamalla tavalla. Lisdaksi tutkimuskohteena olleen kauppakeskuk-
sen jarjestyksenvalvojat nayttivit tosiasiassa yllapitavan yleista jarjestysta ja tur-
vallisuutta.©®96

Kerttula kyseenalaistikin vuoden 2002 lain yksityisista turvallisuuspalveluista 9.1
§:ssa sdddetyn kiellon merkityksen ja tarpeellisuuden seki kiellon vastaisen toi-
minnan kriminalisoinnin oikeana keinona varmistaa lain noudattamista. Toi-
minnan osoittaminen yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitimiseksi on
kaytdnnossa hyvin vaikeaa, ellei sitd nimenomaan ole kirjattu vartioimisliikkeen
ja toimeksiantajan viliseen toimeksiantosopimukseen.®” Vuoden 2015 lakiin
yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamista sisaltavan toimeksiannon vas-
taanottamista kieltdvaa sddnnosti ei ensin ehdotettu. Perustuslakivaliokunta piti
sen kirjaamista kuitenkin edelleen perusteltuna, koska saannokselld on vahvistet-
tu vaatimusta, ettei vartioimistoiminta ole paallekkaista poliisille kuuluvan ylei-
sen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitamistehtdavan kanssa.®98

Verratessaan yksityisille turvallisuuspalveluille kuuluvia tehtivia poliisin tehta-
viin Kerttula huomasi niissid merkittavia samankaltaisuuksia (ks. taulukko 5).

694 HaVM 28/2002 vp s. 15; Kerttula 2005: 113; Kerttula 2010: 71.
695 Tuori 2002: 6.

696 Makinen, Esa 2007: 74.

697 Kerttula 2010: 137-138.

698 PeVL 22/2014 vp s. 5.
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Taulukko 5. Poliisin, jarjestyksenvalvojan ja vartijan jarjestyksen ja turvalli-
suuden yllapitamiseen seka siihen liitinnaisina liittyvien tehtavi-
en paallekkiisyydet Kerttulan (2010: 145—146) mukaan.

Poliisin perustehtiavi Vartijan tai jirjestyksenvalvo- | Huom.
jan vastaava tehtivi
Oikeus- ja yhteiskuntajarjestyk- | Eivastaavaa tehtavaa
sen turvaaminen
Yleisen jarjestyksen ja turvalli- | Jarjestyksenvalvoja: jarjestyksen ja | Jarjestyksenvalvojan rajattu toi-
suuden yllapitdminen turvallisuuden yllapitiminen mialue
Rikosten ennalta estiminen Vartija: omaisuuden vartiointi ja | Jarjestyksenvalvojan rajattu toi-
henkilon koskemattomuuden suo- | mialue
jaaminen
Jérjestyksenvalvoja: rikosten esté-
minen
Rikosten selvittiminen Vartija: rikoksen paljastaminen
Rikosten syyteharkintaan saatta- | Eivastaavaa tehtavaa
minen

Saantelyn tarkkarajaisuuden kannalta merkittivimmait tehtivien paillekkiisyy-
det liittyvit yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden seka jarjestyksen ja turvallisuu-
den yllapitamiseen. Seka poliisi etta jarjestyksenvalvoja hoitavat julkista hallinto-
tehtavaa, joissa heilld on oikeus julkisen vallan kiyttoon. Poliisilla se on yleinen
toimivaltuus, kun taas jarjestyksenvalvojan julkisen vallan kiyttamisesta on erik-
seen laissa toimivaltasadannoksin maaratty ja se on rajattu johonkin tiettyyn toi-
mialueeseen ja toimeksiantosopimuksen mukaisiin tehtaviin. Oikeus merkittavan
julkisen vallan kaytt6on on vain poliisilla. Kaikki voimassa olevan lainsdadannon
mukaiset jarjestyksenvalvojan toimialueeseen ja toimivaltuuksiin sisaltyvat teh-
tavit ovat kuuluneet poliisin toimivaltaan, vaikka poliisilla ei olisi katsottu niiden
hoitamiseen velvollisuutta olevankaan. Vuoden 2015 laissa yksityisista turvalli-
suuspalveluista jarjestyksenvalvojan toimivalta laajennettiin selkeédsti ulottu-
maan myos yksityisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitadmiseen, miki ei kuu-
lu poliisin tehtdviin. Laki ei poistanut poliisin ja jarjestyksenvalvojan tehtdvien
paallekkaisyytta tietyissa tilanteissa. Voimassa olevan lainsdadannén mahdollis-
tamat ja kdytdnnossa usein toteutuneet tehtiavien paallekkiisyydet kuten esimer-
kiksi jarjestyksenvalvojien asettaminen yleisotilaisuuden valittoméasan laheisyy-
teen, missa poliisikin partioi, voivat vuoden 2015 lain mukaan edelleen olla mah-
dollisia.

3.4 Yksityisen turvallisuusalan tehtdvien luonne

Nykyiset yksityisen turvallisuusalan tehtavit voidaan jakaa julkisiin hallintoteh-
taviin, joissa kaytetaan valitonta julkista valtaa ja joissa perusoikeusloukkausten
vaara on ilmeinen, sekd muihin kuin julkisiin tehtaviin, jotka voidaan edelleen
jakaa tehtaviin, joissa ei kdyteta julkista valtaa, ja joissa ei ole perusoikeuslouk-
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kausten vaaraa seka tehtaviin, joissa perusoikeusloukkausten vaara voi tehtavien
suorituspaikasta ja siella vallitsevista olosuhteista johtuen olla mahdollinen. Yk-
sityisen turvallisuusalan julkiset hallintotehtdviat ovat pddasiassa jarjestyksen
yllapitamiseen liittyvaa tosiasiallista toimintaa, joissa selvimmin tayttyvat taulu-
kossa 4 esitetyt julkista tehtavaa maarittavat kriteerit. Perusoikeuksien, oikeus-
turvan ja perustuslain 21 §:ssi turvattujen hyvin hallinnon vaatimusten toteu-
tuminen turvataan hallinnon yleislaeilla. Koska julkisen vallan kaytté on jarjes-
tyksenpitoon liittyvissd tehtavissd intensiivisimmillddn, toiminnan valvonnalta
voi my0s edellyttaa erityistd intensiivisyyttd. Valvontaa tulee erityisesti kohdistaa
niihin toimintoihin, joissa perusoikeusloukkausten mahdollisuus on suurin, eli
rajanvetoon vain viranomaiselle sallitun merkittavan julkisen vallan kaytt6on ja
perustuslailla suojattuihin oikeuksiin puuttumiseen.

Merkittdva osa yksityisen turvallisuusalan toiminnasta on muita kuin julkisia
tehtavia, joihin ei sisilly julkisen vallan kayttoa ja perusoikeusloukkausten vaa-
raa. Esimerkiksi jonkin yksityisen yrityksen aulassa vieraiden vastaanottotehta-
vid hoitavan vartijan tyo ei ole julkinen tehtdva ja tuskin vaarantaa kenenkiian
perusoikeuksia. Myoskaan teollisuusalueella kiertavan piirivartijan tyossa pai-
nottuvat tehtdvit kuten esimerkiksi ovien lukitusten varmistaminen ja valojen
sammuttaminen eivit ole luonteeltaan julkisia eivatkd vaaranna perusoikeuksia.
Rahankuljetusta hoitavien arvokuljetusvartijoiden tyossa perusoikeusloukkaus-
ten uhka ei ole sen suurempi kuin missa tahansa muussa autonkuljettajan tehta-
vassa. Tallaisiin tehtdviin liittyva viranomaisen valvontavelvollisuus ei ole johdet-
tavissa perustuslain 22 §:std. Muu lainsaddanto velvoittaa viranomaista valvo-
maan, etta elinkeinonharjoittajalla ja yksityisen turvallisuusalan henkilostolla on
tarvittavat luvat ja legitimaatiot toiminnan harjoittamiseen ja ettd toiminta on
muuten lainmukaista. Varsinaiset tyotehtavat perustuvat toimeksiantajan ja yksi-
tyisen turvallisuusalan elinkeinonharjoittajan viliseen sopimukseen, jolloin nii-
den sopimuksenmukaisuuden valvonta kuuluu ensisijaisesti toimeksiantajalle.

Kun toimeksiantosopimus koskee muita kuin julkisia tehtdvia paikoissa, joissa
toimeksiantaja itse kayttaa asiakkaisiinsa nahden julkista valtaa kuten esimerkik-
si sairaaloissa, toimeksiantosopimuksen mukaisten tehtidvien hoitaminen lailli-
sissa rajoissa voi kidytdnnossa osoittautua yksityisen turvallisuusalan tyontekijalle
ongelmalliseksi. Tahan oikeusasiamieskin on kiinnittinyt huomiota vartioimis-
liikkkeen palveluksessa olevan vartijan toimivaltaa potilaan hoidon toteuttamisen
yhteydessa koskevissa ratkaisuissaan:

Minulla ei ole ollut kdytéssé sairaanhoitopiirin ja vartioimisliikkeen vdlistd toimeksi-
antosopimusta, mutta piddn selvind, ettd siind sovittu vartiointitehtdvd ei voi sisdltéd
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laajempia toimivaltuuksia ja tehtévid kuin mitd laissa on sdddetty. Ndin ollen pdivystyk-
sessd toimineen vartijan tehtédvdnd on ollut suojella henkilékuntaa ja sairaalan omai-
suutta — ei esimerkiksi potilaita. Jalkimmdisessé tapauksessa vartijalla on oikeus puuttua
tilanteeseen jokamiehen oikeuksin ja viime kddessd tilanteeseen sovelletaan hdtdvarje-
lua ja pakkotilaa koskevia sddnnéksid.®*

Yksityisen turvallisuusalan tyontekija voi tehtavidan hoitaakseen paatya toimival-
tuuksiinsa kuulumattomien keinojen kayttoon, jotka saattavat siséllollisesti olla
rinnastettavissa julkisen vallan kayttoon. Tallaisten yksityisoikeudellisen sopi-
musvapauden piiriin kuuluvien tehtavien laillinen hoitaminen tulee arvioitavaksi
vain satunnaisesti silloin, kun niistd kannellaan. Perusoikeuksien, yksilon oikeus-
turvan ja hyvan hallinnon toteutumisen kannalta yksityisen turvallisuusalan
saantely nayttaisi talti osin kaipaavan tasmentamista.

Tilannetta voisi selkiyttda jakamalla yksityisen turvallisuusalan tehtivit niiden
luonteen mukaan julkisiin hallintotehtaviin, julkisiin palvelutehtiviin ja muihin
kuin julkisiin tehtaviin7oo. Jos yksityisen turvallisuusalan tyontekijoiden viran-
omaisten toimitiloissa ja apuna suorittamat tehtavat, joissa voi olla perusoikeus-
loukkausten vaara, maariteltdisiin ja sdadettaisiin julkisiksi palvelutehtaviksi,
niista ja niiden valvonnasta voitaisiin antaa tarkemmat ja tismallisemmat saan-
nokset laissa yksityisistd turvallisuuspalveluista. Kaytannon tyossd havaitut on-
gelmakohdat olisi huomioitava toimivaltasdannoksissa ja hyvan hallinnon vaati-
musten ulottaminen myo6s naihin tehtaviin olisi oikeusturvan kannalta tarkoituk-
senmukaista. Julkisten palvelutehtdvien valvonnan tarve ei olisi niin suurta kuin
julkisten hallintotehtavien, joissa kaytetdan julkista valtaa, mutta ei kuitenkaan
niin vahaista kuin muiden kuin julkisten tehtavien, joissa perusoikeusloukkaus-
ten vaara ei ole todennidkoinen. Toimeksiantosopimusten valvontaa tulisi myos
erikseen pohtia palvelun loppukayttdjan oikeusturvan toteutumisen kannalta.

4 Valvonta yksityisten turvallisuuspalvelujen
oikeudellisten rajojen vartijana

Oikeusjarjestyksemme ja julkinen hallinto perustuvat oikeusvaltion ja virkamies-
hallinnon periaatteisiin, joita ilmentavat hallinnon lainalaisuusperiaate, mahdol-

699 EOAK 19.11.2012 Dnro 2810/4/10. Ks. myos EOAH 30.3.2007 Dnro 3285/4/04 ja
EOAE 19.6.2013 Dnro 1222/2/11.

700 Tadma olisi sopusoinnussa Ellosen esittdman yksityisen turvallisuusalan sadntelymal-
lin kanssa. Hianen esittdméansa harrastuspohjalta hoidettavat jarjestyksenvalvontateh-
tavit olisivat luonteeltaan julkisia hallintotehtavid. Ammattimaisesti hoidetut turval-
lisuusalan tehtavit voisivat olla joko julkisia hallintotehtavid, julkisia palvelutehtavia
tai ei-julkisia tehtavia.
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lisuus yksipuolisesti velvoittavaan vallan kdyttoon ja hallinnon valvonta7o:. Vir-
kamieshallintoperiaatteen mukaan julkisen vallan kayttoa koskevan valtiosaan-
tonormiston ydin on, ettd julkisen vallan kaytté kuuluu lahtokohtaisesti vain vi-
ranomaiselle. Viranomaiskoneiston muoto ja toiminta rajataan hallintomenette-
lya ja julkisen vallan kayttoa sitovilla siannoksilla. Yksilon kannalta sdannokset
merkitsevit padsadntoisesti oikeuksia, kun taas julkiselle hallinnolle ne merkit-
sevit velvoitteita toteuttaa oikeuksia ja niitad ilmentavia periaatteita.702

Oikeusvaltiollisen turvallisuuskasityksen mukaan valtion tehtiava on suojata kan-
salaisia paitsi ulkoisilta vihollisilta my6s valtion sisdisiltd uhkilta kuten rikolli-
suudelta ja viakivallalta. Perustuslain 124 § antaa tietyin edellytyksin mahdolli-
suuden yksityistda lahtokohtaisesti vain valtiolle kuuluvia turvallisuustehtavia.
Yksityistiminen edistda turvallisuus-perusoikeutta, mutta samalla se saattaa ky-
seenalaistaa perustuslailla turvattujen muiden perusoikeuksien ja perustuslain
124 §:n tarkoituksen toteutumisen. Perustuslain 22 § velvoittaakin julkista valtaa
turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen. My6s yksityisille uskottujen
julkisten tehtavien julkisen valvonnan asianmukaisuus ja tarpeellisuus korostu-
vat 124 §:ssd703. Yhtena hyvan julkisen hallinnon takeena Eija Makinen on pita-
nyt hyvin organisoitua ja intensiteetiltddn riittdvaa valvontaa7o4. Sdiantelyn keski-
0ssa on yksilo, jonka oikeuksien turvaaminen on valvonnan tavoitteena.

Yksityista turvallisuusalaa koskevassa valvonnassa julkisen vallan lakisaateisena
tehtdviana on varmistua siité, etta alalle uskottuja julkisia hallintotehtidvid hoide-
taan oikeusvaltioon kuuluvan hallinnon lainalaisuusperiaatteen ja kansalaisten
suojelu —tavoitteen mukaisesti. Keskeisinta silloin on havaita, milloin tehtavien
yksityistiminen ja hoitaminen ylittavit oikeudelliset rajat ja uhkaavat perusoike-
uksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten toteutumista. Turvallisuus-
alan yksityistiminen on luonteeltaan organisatoris-funktionaalista. Organisatori-
sen yksityistimisen malliin kuuluvista elementeistd hallintotehtdvian antaminen
muulle kuin viranomaiselle soveltaen perustuslain 124 §:4, viranomaisen valvon-
tavelvollisuus ja yksityisoikeudelliset organisaatiomuodot yhdistyvit funktionaa-
lisen yksityistdimisen mallin luvanvaraisuuteen, kansalaisten vapaaseen valinta-
oikeuteen julkisen ja yksityisen palvelun vaililla seka toimintaesteiden poistami-
seen yksityisilta toimijoilta. Organisatoris-funktionaaliseen yksityistimisen mal-
liin on sisdankirjoitettu valvonnan vaatimus perustuslain 124 ja 22 §:ien nojalla.
Perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitettaan julkinen valta toteuttaa valvo-
malla julkista valtaa kayttavien yksityisten toimintaa muun muassa saatamalla

701 Mienpid 2013: 55, 57—58; Mikinen, Eija 2010: 39; Niemeld 2000: 25—26.
702 Husa & Pohjolainen 2002: 62, 222; Mienpiid 2013: 98.

703 Husa & Pohjolainen 2002: 0.

704 Mikinen, Eija 2010: 39.
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toiminnan tietyin edellytyksin luvanvaraiseksi, jolloin julkinen valta on velvolli-
nen valvomaan, etta luvanvaraista toimintaa harjoitetaan lupaehtojen mukaises-
ti.

Organisatoris-funktionaalisessa yksityistimisessid keskeistd on myos palvelujen
jarjestaminen ostopalveluina ja oikeus valita julkisen ja yksityisen palvelun vailil-
14. Vapaa valintaoikeus turvallisuusalalla tarkoittaa kdytdnnossa oikeutta valita
tai olla valitsematta julkisia palveluja taydentavia yksityisia turvallisuuspalveluja.
Jokaisella on esimerkiksi oikeus valita, luottaako poliisin julkisten turvallisuus-
palvelujen riittdvin omaisuutensa suojaamiseksi rikollisuudelta vai hankkiiko
julkisia palveluja taydentavaa lisaturvaa yksityiselta vartioimisliikkeelta. Yksityi-
sen turvallisuuspalvelun kayttiminen ei poista poliisin lakisaateisia velvollisuuk-
sia, eika poliisille kuuluva yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpitaminen ole
mahdollista korvata yksityisilla turvallisuuspalveluilla.

Kun palvelu hankitaan ostopalveluna (toimeksiantosopimuksella) ja osapuolet
ovat yksityisid kuten esimerkiksi kauppakeskus ja turvallisuusalan elinkeinon-
harjoittaja, toiminnan valvonta siirtyy osittain julkisen vallan ulottumattomiin.
Sopimusta ja siina sovittuja tehtavia koskevien riita-asioiden ratkaiseminen kuu-
luu yksityisoikeudellisten oikeussuoja- ja kuluttajansuojakeinojen piiriin. Lain-
sdddannolla on huolehdittava siitd, ettd keskeisimmat perusoikeuksien, oikeus-
turvan ja hyvan hallinnon vaatimusten toteutumista uhkaavat elementit yksityi-
sen turvallisuusalan toiminnassa pysyvat julkisen vallan valvonnan piirissa esi-
merkiksi luvanvaraisuuden avulla. Ammatinharjoittamis- ja elinkeinolupien val-
vonnalla edistetdan yksityisen turvallisuusalan palvelujen laatua ja palvelujen
toteuttamista niin, etteivat liiketaloudelliset nikokohdat syrjayta yleista etua jul-
kisia hallintotehtavia hoidettaessa ja ettd tehtaviat hoidetaan turvallisesti7os.

705 Vrt. yksityisten terveyspalvelujen tuottamista koskevan sdantelyn tavoitteista Pantti
1993: 3—6 ja HE 46/1989 vp s. 1.
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IV VALVONNAN KEINOT JA VALVONTAJARJESTELMA

Téassd padluvussa kuvataan yksityisen turvallisuusalan valvontajarjestelmén yti-
meen kuuluva toteutus-osaprosessi ja yksityisen turvallisuusalan valvontajarjes-
telma oikeudelliselta kannalta. Toteutus tarkoittaa organisaation paivittdista
toimintaa, jota varten ihmisten hoitamiin tyotehtiaviin on maéaaritelty tietyt vas-
tuut ja toiminnot eli roolit. Organisaation rooleihin sisiltyvit ne keinot, joilla
valvonta mahdollistuu. Eri roolien kokonaisuudesta muodostuu organisaation
rakenne.7°® Luvussa osoitetaan samalla yksityisen turvallisuusalan valvontajar-
jestelman verkostomaisuus.

1 Julkisen valvonnan keinot

Julkinen valvonta, joka perustuu hallinnon lainalaisuuden vaatimukseen (PL 2.3
§), muodostuu oikeudellisesta valvonnasta (laillisuus- ja virkavalvonta), tarkoi-
tuksenmukaisuusvalvonnasta ja normivalvonnasta. Laillisuusvalvonta on oikeu-
dellisen valvonnan keskeisin muoto. Virkavalvonnassa, hallintovalvonnan suppe-
assa muodossa, lihtokohtana on viranomaisen toiminta ylemmén viranomaisen
johdon ja valvonnan alaisena”°7. Virkavalvonta voidaan siten ndhda osana julki-
sen hallinnon sisédistd valvontajirjestelmda eiki sitd sellaisenaan sovelleta yksi-
tyiseen turvallisuusalaan. Tarkoituksenmukaisuusvalvonta708 edellyttaa erityis-
siaannoksid tai muita valvontaviranomaista velvoittavia seikkoja, joiden perus-
teella se voi vilittomasti puuttua valvonnan kohteen toimiin. Normivalvonta
kuuluu erityisesti tuomioistuimille, joiden on perustuslain 106 §:n mukaan an-
nettava etusija perustuslain sidnnokselle, jos kasiteltdvana olevassa asiassa lain
sadannoksen soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa. Pe-
rustuslain 107 § velvoittaa lisdksi paitsi tuomioistuimia myos jokaista viranomai-
sta normivalvontaan, silla saannos kieltda perustuslain tai muun lain kanssa ris-
tiriidassa olevan alemmanasteisen siadoksen soveltamisen.

Vartioimisliiketoimintaa harjoittavien elinkeinonharjoittajien keskuudessa suu-
rimmaksi ongelmaksi 2000-luvun vaihteessa koettiin viranomaisvalvonnan va-
héisyys sekid lupakiytdnnon epayhtendisyys niin lupia myonnettdessa kuin pe-
ruutettaessa. Muina epdkohtina pidettiin alan koulutuksen suppeutta ja kirja-

706 Flamholtz 1996: 15—20, 24, 118, 122—123; Karimaa 2001: 51-65; Ahokas 2012: 14, 34.

707 Kulla 2015: 347; Merikoski 1938: 20; Merikoski 1976: 9.

708 Hallintotoiminnan yleistd tarkoituksenmukaisuusvalvontaa kutsutaan usein hallin-
nolliseksi ohjaukseksi, jonka keskeisid keinoja ovat suunnitelmat, toimintaohjeet ja —
sopimukset, johtosddnnot, kisittelyohjeet ja yleiskirjeet (Kulla 2015: 348).
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vuutta sekd ohjauksen ja valvonnan tehottomuutta.709 Koettuihin epakohtiin py-
rittiin l0ytamaan ratkaisuja saatamalla vuonna 2002 laki yksityisista turvalli-
suuspalveluista, jonka sdannoksiin sisdltyi méiriayksid elinkeinonharjoittajien
ongelmallisiksi kokemista kysymyksista7:o.

Kerttula arvosteli vuoden 2002 lakia muun muassa siita, ettei se saantele yksityi-
sen turvallisuusalan valvontaa kattavasti, ja ettd lainsdadanto jai edelleenkin se-
kavaksi. Lisiksi lainsddtdja monin osin vain vahvisti yksityisella turvallisuusalalla
kaytannoksi vakiintuneita ja viranomaistenkin tiedossa olleita toimintatapoja,
joilla ei ollut lainsdadannollistd perustaa.7:! Valimaki kyseenalaisti laissa saade-
tyn vartioimista koskevan valvonnan jarjestamistavan ja tehokkuuden seka esitti,
ettd vartioimista koskeva valvonta keskitettdisiin yhdelle organisaatiolle, jotta
valvonta olisi aukottomampaa7:2. Vuoden 2015 laki ei ole vastannut vuoden 2002
laista esitettyyn kritiikkiin, silla saantely sailyi padaosin ennallaan yhdistdaen vuo-

709 HE 69/2001 vp s. 126—127; Koskivirta 2008: 18. Ennen lain yksityisista turvallisuus-
palveluista (12.4.2002/282) voimaantuloa vartioimisliikelupien myontdminen ja vas-
taavien hoitajien hyviksyminen kuului ladninhallituksille, missd lupa-asiat rinnastet-
tiin usein muihin elinkeinolupiin ja kasiteltiin muilla kuin poliisiosastoilla. Lupakay-
tanto oli kdytdnnodssa muodostunut epayhtendiseksi. Yhtendisen kiytdnnon vaatimus
korostui erityisesti vartioimisliikeluvan peruutustapauksissa viranomaisen puuttues-
sa elinkeinonharjoittajan oikeuteen harjoittaa vartioimisliiketoimintaa. (HE 69/2001
vp s. 52.) Vastaava epidkohta todettiin my0s sosiaali- ja terveydenhuollon palveluissa.
Valvontavastuuta on ollut seka ladninhallituksilla ettd kunnilla, vastuut ovat olleet
epaselvid ja/tai paillekkaisid ja ladninhallitukset ovat soveltaneet lupaehtoja eri ta-
voin. (Miten voidaan edistda yksityisen palvelutuotannon roolia julkisessa palvelu-
tuotannossa 2006: 21.)

710 Elinkeinonharjoittajien suhtautuminen saintelyn lisddmiseen néyttaa olevan positii-
vista silloin, kun tavoitteena on rikollisen toiminnan kitkeminen alalta ja muutenkin
myonteisen julkisuuskuvan ylldpitdiminen elinkeinosta. Ks. esim. Suomen asianajaji-
en saintelystd Tala, Pakarinen & Kyttd 2009 ja Norjan taksitoiminnan sdantelysta
Lundgren Serli 2012. Kun sidintely kohdistuu ensisijaisesti elinkeinonharjoittamises-
sa tarvittavien menetelmien ja -vilineiden kayttoedellytyksiin ja —rajoituksiin, elin-
keinonharjoittajat eivit aina koe sdintelyd elinkeinonharjoittamista tukevaksi. Ks.
esim. Ruotsin liikennéintia koskevasta sdintelysta Pettersson 2012.

711 Kerttula 2005: 144—150. Laissa maarattiin hallintovalvonnallisia lupien myontami-
seen ja peruuttamiseen sekd hyviaksymisiin liittyvid tehtdva Poliisihallitukselle (tur-
vallisuusalan valvontayksikolle), hakijan kotikunnan poliisilaitokselle, tilaisuuden
toimeenpanopaikan poliisilaitokselle ja Liikenteen turvallisuusvirastolla (LYTP 24—
258,378,48 §; JVL2a.2 §, 12 §, 20 §; L turvatarkastuksista tuomioistuimissa 4.2 §;
PolL 3: 1.4; TurvatoimiL. 10.2 §; Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EY)
300/08 art. 9 (Euroopan unionin virallinen lehti N:o L 97, 9.4.2008, s. 77); IlmailuL
102.1 §; Turvallisuusalan valvontayksikk6 2009). Turvasuojaustoimintaa ei kuiten-
kaan madratty luvanvaraiseksi muun yksityiseen turvallisuusalaan luettavan elinkei-
notoiminnan tavoin.

712 Valimaki 2005: 59. Viliméen olisi tosin ollut hyva tdsmentéa esityksessdan, mitd han
tarkoittaa organisaatiolla. Nimittdin Poliisihallituksen alainen turvallisuusalan val-
vontayksikko ja poliisilaitokset, jotka valvovat Valiméden tutkimuksen kohteena olleita
vartijoita ja vartioimistoimintaa, voidaan ymmairtd4 yhden organisaation eli poliisivi-
ranomaisen eri yksikoiksi. Talloin Valimden havaitsemiin puutteisiin voitaisiin puut-
tua kehittamalla poliisiviranomaisen eri yksikkojen vilista yhteistyota ja tietojarjes-
telmid verkostomaisemmaksi toiminnaksi.
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den 2002 lain yksityisistd turvallisuuspalveluista ja lain jarjestyksenvalvojista
saannokset samaan lakiin7s.

Seka laissa yksityisistd turvallisuuspalveluista ettd Kerttulan ja Valiméaen tutki-
muksissa yksityisen turvallisuusalan valvonta on kisitetty julkisena hallintoval-
vontana, erityisesti elinkeinolupien myontamisena ja peruuttamisena seka alan
ammatteja koskevien legitimaatioiden hyviksymisend ja peruuttamisena. Jotta
yksityista turvallisuusalaa koskeva julkisen valvonnan systematisointi olisi katta-
vaa, kokonaisuuteen on liitettiva myo0s oikeussuojan valvonnallisen funktion ja
hallinnon oikeussuojakeinojen seka kuluttajansuojan tarkastelu.

1.1 Hallintovalvonnan keskeinen asema

Merikosken mukaan hallintovalvonnalla ymmarretdan “sitd valtion hallintotoi-
mintaa, jonka tarkoituksena on pitda huolta siita, ettd erindiset valtion etua pal-
velevat vaikkakin valtion varsinaiseen virkakoneistoon kuulumattomat yhdys-
kunnat, yhteenliittymit ja laitokset tayttavat niille uskotut hallintotehtavat, mut-
ta eivat ylitd toimivaltansa rajoja”74 Valvonta on siten seki positiivista (tehtavat
taytetddn) ettd negatiivista (toimivaltaa ei ylitetd). Hallintovalvonnan voi sisal-
tonsa puolesta jakaa myos sen mukaan, tuleeko aloite valvontaan viranomaiselta
vai valvonnan kohteelta itseltddn tai joltain ulkopuoliselta taholta. Tatd jakoa
Merikoski ei ole pitinyt merkittdvana, koska se perustuu pelkistdan muodollisiin
seikkoihin.”*5 Yksityiseen turvallisuusalaan kohdistuvien hallintovalvonnallisten
prosessien ymmartdmisen ja kuvaamisen kannalta jaottelu on kuitenkin kaytto-
kelpoinen.

Hallintovalvonta on luonteeltaan preventiivista silloin, kun valvontakeinot ovat
suhteessa valvottavaan ennakollisia. Kun valvottavan virheelliseen menettelyyn
puututaan jalkikiteen, hallintovalvonta on luonteeltaan repressiivistd. Preventii-
visen valvonnan tarkoituksena on tehda repressiivisen hallintovalvonnan keino-
jen kidyttiminen tarpeettomaksi muun muassa neuvoin, ohjein, yleissdannéin,
alistamalla valvonnan kohteen paitokset, vaikuttamalla valvonnan kohteen toi-
mihenkiloiden valintaan ja lupamenettelylla.

Neuvonta on hallintolain 8 §:ssid sdddetty viranomaisen velvollisuudeksi. Neu-
vonnalla voidaan tarkoittaa seki tosiasiallista toimintaa ettd menettelyllistd neu-
vontaa. Kasitteitd neuvonta ja ohjaus saatetaan sadnnoksissa kayttda myos rin-

713 HE 22/2014 vp s. 18.

714 Merikoski 1938: 20. Kulla (2012: 331) on sisillyttanyt hallintovalvontaan myo6s viran-
omaisen alaiseensa viranomaiseen kohdistaman valvonnan.

715 Merikoski 1938: 28-31, 40; Merikoski 1976: 10—12.
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nakkain. Yleistd sddntelya viranomaisen neuvontavelvollisuudesta valmisteltaes-
sa pyrittiin konkretisoimaan asiakaskeskeisyytta ja palveluperiaatetta. Neuvonta-
velvollisuuden nihtiin parantavan myos yksilon oikeusturvaa lisiamalld ihmisten
yhdenvertaisuutta ja hallinnon tehokkuutta.”¢ Neuvojen ja ohjeiden tarkoitus on
ohjata ja auttaa valvottavaa jarjestimaan toimintansa laillisesti niin, ettei tarvetta
puuttua valvottavaan toimintaan synny. Neuvot eivit kuitenkaan poista valvon-
nan kohteen vapaata harkintaoikeutta, eivitkia ne sido neuvon saajaa tai viran-
omaista.”” Kuusikko on pitanyt neuvontaa ja ohjausta jopa lainsaadannollisen
ohjauksen vaihtoehtona. Myos perusoikeuksien toteutumista voidaan edistda
neuvonnalla. 728 Kuusikko on toisaalta kuitenkin kyseenalaistanut neuvonnan
kasitteen informaatioyhteiskunnassa oikeanlaisena oikeudellisena kasitteena.
Neuvonnan tarpeet ovat hallinnossa erilaisia, ja kdyttoon on otettu erilaisia inst-
rumentteja kuten esimerkiksi palvelusuunnitelmat.”9 Neuvoihin ja ohjeisiin rin-
nastuu viranomaisten tosiasiallisena toimintanaan suorittama turvallisuusjarjes-
telyjen ennakollinen tarkastus, jota kisitellddn tosiasiallisen toiminnan ennakol-
lista ja ajantasaista valvontaa koskevassa luvussa.

Yleisohjeet ja ohjesaannot poikkeavat neuvonnasta siten, ettd niilla maarataan,
miten valvottavan on toimittava. Ne ovat luonteeltaan sitovia toisin kuin neuvot
ja ohjeet. Viranomainen voi pyrkia etukiteen vaikuttamaan valvottavaan toimin-
taan myos osallistumalla valvottavana olevien organisaatioiden toimihenkil6iden
valitsemiseen.?2° Yksityista turvallisuusalaa koskeviksi yleisohjeiksi tai ohjesidan-
noiksi voidaan katsoa sisdministerion ja valtioneuvoston antamat asetukset. Po-
liisihallitus osallistuu valittomasti turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan palve-
luksessa olevien toimihenkildiden valintaan hyviksymilld vastaavan hoitajan
(LYTP 74 §). Muun henkil6ston valintaan valvontaviranomainen osallistuu valil-
lisesti hyvaksymalla jarjestyksenvalvojan, vartijan, turvasuojaajan, turvatarkasta-
jan, voimankaytto- ja asekouluttajan sekid jarjestyksenvalvojakouluttaja legiti-
maatiot (LYTP 10 §, 35 §, 54 §, 58 §, 61 §; IlmailuL 97.1 §; PolL 3:1.4; L turvatar-
kastuksista tuomioistuimissa 4 §; TurvatoimiL 10.2 §; L turvatoimista valtioneu-
vostossa 6 §).

Kun valvonnan kohteen tekemin paitoksen piatevyyden ehtona on valvontavi-
ranomaisen suostumusta tai hyviaksymista edellyttiva alistusmenettely72, val-

716 Kuusikko 2000: 17-18, 20, 200—211; Kuusikko 2010: 57—-58.

717 Merikoski 1938: 40—42; Merikoski 1976: 12—13; Uotila 1967: 180—181.

718 Kuusikko 2000: 21.

719 Kuusikko 2010: 78.

720 Merikoski 1938: 40—42; Merikoski 1976: 12—13

721 Kulla (2015: 349) on luokitellut alistusmenettelyn jalkikéteiseksi valvontakeinoksi.
Sovellettuna yksityiseen turvallisuusalaan alistaminen on kuitenkin ymmarrettava
ennakollisena valvontakeinona, koska sitda kdytetdin tosiasiallisen toiminnan yhtey-
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vontaviranomainen puuttuu valvonnan kohteen toimintaan voimakkaammin
kuin neuvoilla, ohjesdannoilla tai osallistumalla toimihenkil6iden valintaan. Alis-
taminen voi johtaa valvonnan kohteen suorittaman toimenpiteen peruuttamiseen
tai sen taytantoonpanon estamiseen tai paatoksen muuttamiseen.722 Viranomais-
toiminnassa alistus antaa ylemmalle viranomaiselle valvonta- ja ohjausmahdol-
lisuuden, mutta jattda paatosvallan alemmalle viranomaiselle. Alistus voi toimia
myo0s oikeussuojakeinona, koska alistusviranomainen tutkii aina paatoksen lain-
ja tarkoituksenmukaisuuden.723

Yksityisella turvallisuusalalla alistusmenettelya vastaavana voidaan pitda yhtey-
denottovelvollisuutta poliisiin kiinniottamista ja sdilossdpitoa koskevissa asiois-
sa. Koska tehtavissa kaytetaan merkittavaa julkista valtaa ja puututaan yksilon
vapausoikeuksiin, jiarjestyksenvalvojalla ja vartijalla ei ole perustuslain 124 §:n
nojalla oikeutta itsendiseen padtosvaltaan. Toimenpiteisiin on oltava poliisin
suostumus ja paatos mahdollisista jatkotoimista. Kiinniottamisen tarkoitus on
valttimattomaksi arvioitu henkilon poistumisen estiminen paikalta, kunnes po-
liisi on saapunut tai tehnyt paatoksen tarpeellisista toimenpiteista724. Jarjestyk-
senvalvojan aikoman siilossapidon poliisi voi harkintansa mukaan joko sallia tai
estda72s, Myos vastaavan hoitajan valinnan voidaan katsoa olevan alisteinen Po-
liisihallituksen paatokselle, koska turvallisuusalan elinkeinoluvan hakijan tai
haltijan on anottava Poliisihallitukselta vastaavan hoitajan hyvaksymista (LYTP
74.2 8).

Jos valvonnan kohde poikkeaa voimassa olevasta saiantelysta taikka valituksen tai
alistuksen johdosta annetusta ratkaisusta, voidaan turvautua juridiseen henki-
166n tai sen toimihenkil6ihin kohdistuviin pakkokeinoihin. Pakkokeino on pre-
ventiivinen, kun estetdan epakohdan syntyminen. Jos tarkoituksena on poistaa jo
syntynyt epakohta, pakkokeino on repressiivinen. Vilillisin eli psykologisin pak-
kokeinoin pakotettava pyritddn taivuttamaan pakottajan tahtoon. Valittomassa
pakossa ulkoisella voimalla, esimerkiksi uhkasakolla tai voimankaytolla, estetaan
pakotettavaa toteuttamasta omaa tahtoaan. Hallintovalvonnan tehostajina voi-

dessd, jolloin yksityiselld turvallisuusalan toimijalla ei aina ole itsendistd paatosval-
taa.

722 Merikoski 1939: 42—43; Merikoski 1976: 13.

723 Kulla 2015: 350. Alistusmenettely perustuu aina erityissaannokseen mutta se on vahi-
tellen syrjaytymassa. Alistusta kidytetdan oikeussuojasyistd hallinnon alueilla, joilla
asianosaiset ovat erityissuojan tarpeessa kuten esimerkiksi terveydenhuollossa. Alis-
tus on hakemusasia mutta alistettavasta padtoksesta voidaan myos valittaa alistusvi-
ranomaiselle. Samaan aikaan voi kisiteltavand olla siis sekid alistus ettd valitus.
(Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 457—458.)

724 PeVL 44/1998 vp s. 3; HaVM 33/1998 vp s.3.

725 Jos aluksella kiinni otettua ei voida viipymatta luovuttaa poliisille, alukselle asetetulla
jarjestyksenvalvojalla on oikeus aluksen paallikon suostumuksella ottaa kiinniotettu
sdiloon (LYTP 43.1 8).
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daan erityistapauksissa kayttda hallintopakon ulkopuolelle jidvia menettelytapo-
ja kuten esimerkiksi uhkaamista juridisen henkilon, toimiluvan tai erityisten
toimivaltuuksien lakkauttamisella.”2¢ Uhkaamiseen toimiluvan lakkauttamisella
ei voi ryhtya kevyin perustein. Menettelyn voi jopa kyseenalaistaa perustuslain
hengen vastaisena, silla silloin uhataan puuttua perustuslain 18.1 §:ssd turvat-
tuun oikeuteen hankkia toimeentulo valitsemallaan tyolld, toimeentulolla tai
elinkeinolla. Lisaksi on muistettava toimilupien suhteellisen pysyva luonne oike-
usjarjestyksen suojaamana saavutettuna oikeutena ja peruuttamisperusteiden
lakisditeisyyden vaatimus727.

1.2 Lupamenettely preventiivisen ja repressiivisen hallintovalvonnan
keinona

Yksityiseen turvallisuusalaan kohdistuvista hallintovalvonnan keinoista keskeisin
on lupamenettely, joka kuuluu Poliisihallituksen turvallisuusalan valvontayksi-
kon, poliisilaitosten ja Liikenteen turvallisuusviraston tehtaviin. Se perustaa oi-
keuden yksityisen turvallisuusalan ammatinharjoittamiselle ja elinkeinotoimin-
nalle. Jirjestyksen ja turvallisuuden ylldpitamiseen liittyvia yksityisen turvalli-
suusalan tehtdvia saa laillisesti harjoittaa vain lupamenettelyssa saaduin ja laissa
maaratyin oikeuksin.

79 % Euroopan maista on saatanyt yksityistd turvallisuusalaa koskevia erityisla-
keja ja 94 % maista edellyttda yksityisen turvallisuusalan liiketoiminnan harjoit-
tamiseksi lain mukaista lupaa. Vartijana toimiminen on luvanvaraista 87 %:ssa
Euroopan maista. Jos yritys tarjoaa aseistettuja turvallisuuspalveluja, 82 % mais-
ta vaatii siihen erillistad lupaa. Jos vartija kantaa tehtdvissdadn myos asetta, sithen
erillistd lupaa vaatii 96 % maista. 728 Yhdysvalloissa yhdeksda osavaltiota lukuun
ottamatta kaikissa osavaltioissa yksityisen turvallisuusalan yritystoiminta ja alan
ammateissa toimiminen on jossain maarin luvanvaraista. Yleistys lupavaatimuk-
sista on hankalaa, silla sddntely vaihtelee suuresti osavaltioittain. Joissakin osa-
valtioissa kaikki yksityisen turvallisuusalan ammatit ovat luvanvaraisia, joissakin
kuten esimerkiksi Pennsylvaniassa ja Georgiassa vain aseistettuna toimiminen on
luvanvaraista, ja joillekin osavaltioille riittda yksityisten turvallisuusalan yritys-
ten kvartaaleittain toimittama luettelo tyontekijoista. 729

Suomessa luvat voidaan yleisesti jakaa hallintolupiin (erityisesti poliisihallinnon
alalla) ja toimilupiin. Ne eroavat toisistaan ldhinna luvan saajan oikeusaseman

726 Merikoski 1939: 43—44, 198—200; Médenp&i 2011a: 294—295.

727 Maenpai 1992: 45—46; Uotila 1967: 192.

728 Confederation of European Security Services 2013: 251—252, 254.
729 The Private Security Industry 2010: 6-1 — 6-2.
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suhteen, eivit niinkdan tarkoitukseltaan. Hallintoluvalla tarkoitetaan viranomai-
sen yleisesta kiellosta yksittdistapauksessa tekemaa poikkeusta, jolla sallitaan
muuten kielletty toiminta. Luvanhaltija ei voi siirtda lupaa toiselle oikeussubjek-
tille, vaikka tama tayttaisikin edellytykset luvan myontamiselle. Ilman lupaa har-
joitetun luvanvaraisen toiminnan seurauksena saattaa olla toiminnan keskeytta-
minen viranomaisen toimesta, korvausvelvollisuus ja rangaistusuhka. Lupa ei
laajenna luvan saajan oikeuksia sinénsi ja viranomainen voi tiettyjen laissa saa-
dettyjen edellytysten tayttyessa peruuttaa sen.730

Toimilupa perustaa oikeussuhteen eli joukon yhteenkuuluvia oikeuksia ja velvol-
lisuuksia. Silli myonnetian yleensa julkisoikeudellinen oikeus. Samantyyppisella
luvalla voidaan myontaa myos yksityisoikeudellinen oikeus, esimerkiksi elinkei-
nolupa. Erityisten pitevyysvaatimusten tayttdmistd ja jonkin tutkinnon suorit-
tamista edellyttavid henkilokohtaisia ammatinharjoittamislupia kutsutaan legiti-
maatioiksi, jotka voidaan rinnastaa toimilupiin.7s

Perustuslain sddnnokset edellyttavit lupahallinnon keskeiseltd sdantelylta lain
tasoisuutta. Luvista voidaan sdatda alemmanasteisin normein vain laissa olevan
nimenomaisen ja riittdvan tasmallisen valtuussaannoksen nojalla. Yksityiskoh-
taisempia alemmanasteisia sidnnoksid voidaan antaa valtioneuvoston tai minis-
terion asetuksella.732 Poliisilain 1:1.2:ssd poliisille on sdadetty lahinna sellaisia
lupahallintoasioita, jotka liittyvat yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapita-
miseen733. Poliisin lupahallinnolla on my6s rikoksia ennalta ehkiiseva funktio.

Sisallollisesti poliisin lupahallintotehtdvit voidaan jakaa lupapalveluihin ja lupa-
valvontaan. Lupapalvelujen tehtdavit ovat luonteeltaan seka preventiivista etta
repressiivistd valvontaa, kun kisitellddn ja ratkaistaan luvan saamista tai sen
voimassaolon jatkamista koskevia hakemuksia734. Preventiivinen valvonta kayn-
nistyy yleensa valvonnan kohteen aloitteesta timan hakiessa elinkeinolupaa tai
hyviaksyntda yksityisen turvallisuusalan ammatissa toimimiseen. Poikkeuksen

730 Helminen, Kuusimiki & Rantaeskola 2012: 307—-308; Mienpii 1992: 2, 4, 6, 43—45.

731 Maenpai 1992: 2, 4, 6, 43—45.

732 Helminen, Kuusimaki & Rantaeskola 2012: 309.

733 HE 224/2010 vp s. 71.

734 Poliisin myontamit hallintoluvat voidaan jakaa henkiliden liikkumiseen ja identifi-
ointiin liittyviin, liikennettd koskeviin, huvitilaisuuksia ja ajanvietettd sidinteleviin,
erditd vaarallisia esineitd ja aineita koskeviin seki tiettyihin elinkeinoihin liittyviin
lupiin. Joissain tapauksissa kuten esim. yleisotilaisuuden jarjestimisessa on kaytossa
valvonnan mahdollistava mutta kevyempi ilmoitusmenettely. (Helminen, Kuusimaki
& Salminen 1999: 222-223.) Useimmiten ilmoituksenvaraisuus kuitenkin liittyy ta-
voitteiltaan suojaaviin lupiin (Maenpaa 1992: 64). Poliisin kisittelemien hallintolupa-
asioiden sddntelyssi ja sdannosten tulkinnassa on huomioitava muun muassa liikku-
misvapautta, kokoontumis- ja mielenosoitusoikeutta seka elinkeinovapautta koskevat
perusoikeussdannokset (PL 9 §, 13 §, 18 §).
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muodostaa hyviaksyminen vastaavaksi hoitajaksi, jota hakee turvallisuusalan
elinkeinoluvan haltija palveluksessaan olevalle henkilolle73s.

Repressiiviselld lupavalvonnalla varmistutaan, ettd luvan haltija tayttda luvan
edellytykset ja noudattaa lupaehtoja luvan myontamisen jalkeen. Jos luvan halti-
ja ei enda tayta luvan edellytyksia tai lupaehtoja ei ole noudatettu, seurauksena
saattaa olla luvan peruuttaminen tai muunlaiset haittaseuraamukset.”3¢ Poliisin
lupahallinto suojaa siten vilillisesti my0s yksiloiden oikeuksia yksityisen turvalli-
suusalan ammatin- ja elinkeinonharjoittajan toimintaa vastaan varmistamalla,
ettd toiminta on luvan ja siihen liittyvien ehtojen mukaista.

Poliisin lupahallinnon kehittimistd pohtineen tyoryhman mukaan luvan myon-
taminen on aina julkisen vallan kayttoa, jos siihen liittyy harkintaa tai salassa
pidettdvien tietojen kasittelyd. Paidtoksentekoa ei siten voi ulkoistaa yksityiselle
taholle, mutta sen sijaan lupaprosessin muiden osien ulkoistamista kuten esi-
merkiksi valmiiden lupa-asiakirjojen postittamista suoraan hakijalle henkilokoh-
taisen poliisilaitoksella kdynnin sijaan voidaan harkita. Vartijoihin, jarjestyksen-
valvontaan ja muuhun yksityiseen turvallisuusalaan liittyvien lupahallintoasioi-
den on kuitenkin katsottu kuuluvan poliisin perustehtéviin, eika niiden siirtamis-
td edes toiselle viranomaiselle ole siksi pidetty mahdollisena.7s”

Lentoasemien turvatarkastajien hyvaksyminen on kuitenkin EU:n siviili-ilmailun
turvaamista koskevan lainsdddannon maaraysten vuoksi sdddetty Liikenteen tur-
vallisuusviraston hyviksymain turvatarkastajien kouluttajan tehtdviksi (Ilmailul,
98 §). Komission asetuksen (EU) 2015/1998 kohdan 6.3.2.9 mukaan toimivaltai-
nen viranomainen voi arvioida ja varmentaa, ettid turvaamistoimia hoitavat hen-
kilot tayttavat asetuksen vaatimukset ja ovat lapaisseet vaadittavan koulutuksen.
Arvioinnin ja varmennuksen voi tehda muukin kuin viranomainen.?38 Kun perus-
tuslakivaliokunta tdhan liittyen arvioi julkisten hallintotehtavien antamista
muulle kuin viranomaiselle, valiokunta piti hallituksen esitystd 72/2002 varsin
onnistuneena. Siina oli tehty selkoa, milloin jokin toiminta on julkisten hallinto-
tehtavan hoitamista ja milta osin siihen liittyy julkisen vallan kayttoa seka miten
perustuslain 124 §:ssd mainitut perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvin hallin-
non vaatimuksen turvataan naitd tehtdvid hoidettaessa. Hallinnon yleislakien
soveltamisen osalta perustuslakivaliokunta kuitenkin piti tulkintaa virheellisena.
Hallituksen esitykseen oli perustuslakivaliokunnan kaytant6on viitaten omaksut-
tu nakemys, ettd yksityisen toimijan suorittamassa tosiasiallisessa hallintotoi-
minnassa perustuslain 124 §:ssa asetetut vaatimukset perusoikeuksien, oikeus-

735 HE 22/2014 vp s 76—77.

736 Helminen, Kuusiméaki & Rantaeskola 2012: 305—306.

737 Lupahallinnon kehittdimishankkeen loppuraportti 2011: 18-19, 50.
738 EUVL N:o L 299, 14.11.2015: 29; HE 79/2014 vp s. 72.
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turvan ja muiden hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisesta on mahdollista
toteuttaa muutoin kuin hallinnon yleislakeja soveltamalla. Perustuslakivaliokun-
ta katsoi, ettd hallinnon yleislait voivat tulla sovellettaviksi myos yksityisen tai
valtion liikelaitoksen toteuttamassa tosiasiallisessa toiminnassa, ellei niiden so-
veltamista ole perustellusti nimenomaan suljettu pois. Soveltamisala saattaa kui-
tenkin kiytdnnossi rajoittua lahinna hallintolain 2 luvun hyvén hallinnon perus-
teiden noudattamiseen.739

Taulukkoon 6 on koottu yksityista turvallisuusalaa koskevat lain edellyttamat
toimi- ja ammatinharjoittamisluvat sekd ne viranomaiset, joille lupien myonta-
minen ja peruuttaminen sekd hyviaksyminen ja hyvaksynnian peruuttaminen ny-
kysaantelyn mukaan kuuluu.

Taulukko 6. Yksityista turvallisuusalaa koskevat luvat ja niita kasittelevat

lupaviranomaiset.
Poliisihallituksen turvallisuus- Hakijan kotikunnan poliisilaitos
alan valvontayksikko 740

Toimilupa Turvallisuusalan elinkeinolupa

Legitimaatio Vastaava hoitaja Vartija
Viliaikainen vastaava hoitaja Viliaikainen vartija
Jarjestyksenvalvojakouluttaja Jarjestyksenvalvoja
Voimankayttokouluttaja Tilapéinen jarjestyksenvalvoja*
Asekouluttaja Turvasuojaaja

Turvatarkastaja™

* Tilapdiset jarjestyksenvalvojat hyviksyy tilaisuuden toimeenpanopaikan poliisilaitos.

* Lentoasemien turvatarkastajat hyviksyy Liikenteen turvallisuusviraston hyviksyma kouluttaja. Valtioneuvos-
ton, sen ministerididen ja oikeuskanslerinviraston turvatarkastajat hyviksyy em. viranomaisten esityksesti pai-
kallispoliisi.

Sisaministerion poliisiosasto asetti 26.6.2015 ajalle 1.7.2015-30.6.2016 yksityi-
sen turvallisuusalan lupaprosessien tehostamista koskevan lainsadadantéhank-
keen, jonka taustalla on paaministeri Sipilan hallitusohjelmaan kirjattu tavoite
sdantelyn nettomaariisestd keventdmisestd ja sdddoksille vaihtoehtoisten ohja-
uskeinojen kayton lisidmisesta. Tarkoitus on purkaa turhaa saintelya ja keventaa
hallinnollista taakkaa muun muassa sujuvoittamalla lupaprosesseja.74! Vartijaksi,
jarjestyksenvalvojaksi ja turvasuojaajaksi hyviksymisti ja hyviksymisen peruut-
tamista koskevan sadntelyn joustavoittamiseen on nahty olevan tarvetta muuan

739 PeVL 27/2014 vp s. 2—3; HE 72/2002 vp s. 45, 49.

740 Poliisihallituksen alainen turvallisuusalan valvontayksikké aloitti toimintansa
1.10.2002 Mikkelissd sisdasiainministerion poliisiosaston yksikkéna (Turvallisuus-
alan valvontayksikko 2009).

74t Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015: 27.
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muassa siten, ettd hyviaksyva ja peruuttava viranomainen voisi olla hakijan koti-
kunnan poliisilaitoksen sijaan mika tahansa poliisilaitos.742

Lupamenettelyssa on noudatettava hallintolain sddnnoksia, ellei lupaa koskevissa
saannoksissa ole joiltain osin toisin saddetty. Menettely tulee yleensa vireille lu-
van myontamista koskevalla kirjallisella hakemuksella.743 Hallinnon palveluperi-
aatteen mukaan hakijalle on tarvittaessa annettava menettelyyn liittyvda maksu-
tonta neuvontaa (HL 8 §). Hallintolain 5 luvussa sdddetdin hallintoasian kasitte-
lya koskevista yleisista vaatimuksista. Lupa-asioissa kuten muissakin hallintoasi-
oissa on asianosaiselle ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus lausua mie-
lipiteensi asiasta (HL 34 §). Hakijan mielipidetta on kysyttava myos myonteiseen
lupapaatokseen mahdollisesti liitettavista lupaehdoista. Viranomaisella on toimi-
valtaansa kuuluvan lupahakemuksen ratkaisupakko. Pditos voi olla hakijalle
myonteinen tai kielteinen. Ajallisesti lupa voidaan myontaa maaraaikaiseksi tai
toistaiseksi voimassa olevaksi.744

Koska perustuslain 80.1 §:n mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perus-
teista on sdadettava lailla, lupaan voidaan liittaa vain sellaisia ehtoja ja rajoituk-
sia, joista saddetdan laissa. Jos paitoksella hyvaksytaan vaatimus, joka ei koske
toista asianosaista eikd muilla ole oikeutta hakea padtokseen muutosta, peruste-
lut voidaan jattaa esittamatta. Perustelut on kuitenkin esitettava, jos paatos mer-
kitsee olennaista muutosta vakiintuneeseen kaytantoon. Kielteinen lupapaatos
on aina perusteltava. (HL 45 §.) MyOnteinen lupapéditos on oltava riittavasti yksi-
loity, jotta luvansaaja tietad, mihin héanelle on annettu lupa, ja jotta valvontavi-
ranomaiset voivat perustaa valvontansa riittdvan selkedan lupaan. Siita tulee
kiyda ilmi ainakin, kenelle lupa on myonnetty, mitd toimintaa lupa tarkoittaa,
missa sitd saadaan harjoittaa ja luvan voimassaoloaika.745

1.2.1 Turvallisuusalan elinkeinotoiminnan luvanvaraisuus

Perustuslain 18 §:4n perustuva elinkeinovapaus74¢ on paasaanto, joka on selvasti
julkilausuttu my6s elinkeinon harjoittamisen oikeudesta annetun lain 1 §:ssa.
Elinkeinovapaudesta voidaan kuitenkin tietyin edellytyksin poiketa. Poikkeukset

742 SM 035:00/2015.

743 Helminen, Kuusiméaki & Rantaeskola 2012: 311; Uotila 1967: 136.

744 Helminen, Kuusiméki & Rantaeskola 2012: 309, 314.

745 Uotila 1967: 141—142.

746 Elinkeinovapaus nayttdad PL 18 §:n sanamuodon mukaan tulkiten suojaavan erityises-
ti tyosuhteen, elinkeinon- ja ammatinharjoittamisen alkuvaihetta, koska sdannokses-
sd korostuu valinnan vapaus. Silla on kuitenkin laajempiakin yhteiskunnallisia ulot-
tuvuuksia. On mm. varmistettava elinkeinonharjoittajan asiakkaiden turvallisuus,
vapaa kilpailu EU:n tasolla ja yhteiskunnan kokonaisedun vaatima elinkeinotoimin-
nan viranomaisvalvonta. (Saraviita 2011: 252—253.)
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voidaan jakaa ilmoitusvelvollisuudesta ja luvanvaraisuudesta vapaisiin (Elinkei-
noL 5 §), ilmoituksenvaraisiin (ElinkeinoL 7 §) ja luvanvaraisiin elinkeinoihin.747
Omaisuuden ja hengen vartioimisliikkeen harjoittamisesta elinkeinona sdddetdan
elinkeinon harjoittamisen oikeudesta annetun lain 3.1, 20 §:n mukaan erikseen
lailla tai asetuksella.

Turvallisuusalan elinkeinotoimintaa saa harjoittaa elinkeinon harjoittamisen
oikeudesta annetun lain 1.1 tai 1.2 §:ssi tarkoitettu luonnollinen henkil6 tai oike-
ushenkilo, joka on saanut siihen turvallisuusalan elinkeinoluvan (LYTP 3 §, 24 §,
60 §). Vuoden 2015 lain yksityisista turvallisuuspalveluista sdannokset turvalli-
suusalan elinkeinoluvasta vastaavat paaosin vuoden 2002 lain 3—5 §:ien varti-
oimisliikelupaa koskevia saannoksia. Vuoden 2015 lain 68 §:ssd saadettya turval-
lisuusalan elinkeinolupaa edellytetdan vartioimisliiketoimintaa, luvanvaraista
jarjestyksenvalvojatoimintaa sekd hyviaksymista edellyttavia turvasuojaustehtavia
kasittavaa turvasuojaustoimintaa harjoittavilta luonnollisilta ja oikeushenkiloilta.
Lupa oikeuttaa toiminnan harjoittamiseen kaikkialla maassa ja suomalaisella
aluksella. Se on voimassa toistaiseksi.78 Yhdysvalloissa Pennsylvaniaa lukuun
ottamatta kymmenessa vaestomaaraltaan suurimmassa osavaltiossa yksityisen
turvallisuusalan elinkeinotoiminnan harjoittamiseksi vaaditaan lupa, joka on
voimassa maaraajan 1—3 vuotta749,

Poikkeuksen luvanvaraisuuteen muodostaa kokoontumislain tarkoittamien yleis-
ten kokousten ja yleisotilaisuuksien jarjestyksenvalvontatehtavit (LYTP 24.2 §,
26 §) seka jarjestyksenvalvontatoiminta, jota ei suoriteta ansiotarkoituksessa ja
toimeksiantosopimukseen perustuen, sekd vastavuoroiseen, vastikkeettomaan
talkootoimintaan perustuvat niin sanotut vartioimisrenkaat ja omavartiointi.
Esimerkiksi saman alueen yrittdjiat voivat muodostaa vartioimisrenkaan ja kier-
taa aluetta kukin vuorollaan, raportoida tapahtumista ja ottaa mahdolliset rikok-
sentekijat kiinni jokamiehen kiinniotto-oikeuden nojalla poliisille luovuttamista
varten75°. Omavartiointi taas perustuu siihen, etta vaatimus toiminnan perustu-

747 Jyranki & Husa 2012: 432; Ossa, Saarnilehto & Villa 2007: 3.

748 HE 22/2014 vp s. 72. Lihtokohtana on ollut, ettid lupa oikeuttaa hoitamaan luvanva-
raisia tehtdvia suomalaisella aluksella silloinkin, kun alus liikkuu muualla kuin Suo-
men alueella. Vuoden 2015 lakia yksityisistd turvallisuuspalveluista haluttiin talta
osin kuitenkin viela tdsment&a 1.1.2017 alkaen. (HE 42/2016 vp s. 1, 13.)

749 The Private Security Industry 2010: 6-6.

750 Poliisin resurssien vihentyminen ja toimintojen keskittiminen on osaltaan luonut
otolliset olosuhteet rikosten tekemiselle syrjiisilla paikkakunnilla, mistd matkaa la-
himmalle poliisiasemalle voi olla useita kymmenia kilometreja. Pihtiputaalla toistu-
viin murtoihin kyllastyneet yrittdjat perustivat omaisuutensa suojelemiseksi varti-
oimisrenkaan, jonka toiminnan oikeudelliset perusteet selvitettiin yhdessd poliisin
kanssa. Jokamiehen oikeuksiin perustuvassa toiminnassa saatetaan kuitenkin lipsua
omankaden oikeuden ja vikivallan kayttoon. Esimerkiksi syksylld 2012 eris yrittdja
naki omaisuutta anastettavan kaupan hyllylta ja ldhti seuraamaan rikoksesta epailty-
ja. Vartioimisrenkaan yrittdjien yhteistyona epiillyt pakotettiin pysiahtyméaan ja seu-
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misesta toimeksiantosopimukseen sulkee vartioimisliiketoiminnan ulkopuolelle
yrityksen omalla henkilokunnalla suorittaman yrityksen hallitseman omaisuuden
vartioinnin. Omavartioinnista ei kuitenkaan ole kyse silloin, kun vartioimis-
palvelut ostetaan toiselta yritykselta, vaikka kyseinen yritys kuuluisi samaan kon-
serniin palvelun ostavan yrityksen kanssa.75!

Vuoden 2002 lain yksityisista turvallisuuspalveluista 65 §:ssd sdiddettyjen siirty-
masaannosten mukaan rikosten paljastustoiminnan osalta yksityisetsivitoi-
minnan harjoittajalta edellytettiin vartioimisliikelupaa, koska yksityisetsivatoi-
minta madriteltiin toimeksiantosopimukseen perustuvaksi vartioimistehtavaksi
ja se edellytti yksityisetsivalta myos hyviaksyntaa vartijaksi. Asianajotoimintaan ja
tilintarkastusyhteisdjen toimintaan liittyva rikosten paljastustoiminta jatettiin
yksityisen turvallisuusalan sdidntelyn ulkopuolelle, koska niiden tulkitseminen
vartioimistehtaviksi katsottiin epatarkoituksenmukaiseksi ja koska toiminnan
harjoittajat ovat omaa toimialaansa koskevan valvonnan piirissa muiden siaan-
nosten nojalla.752

Vuoden 2015 laissa ei endi erikseen mainita yksityisetsivitoimintaa vaan siina
puhutaan vain turvallisuusalan elinkeinolupaa edellyttavasta vartioimistehtavas-
td, jonka tarkoituksena on toimeksiantajaan kohdistuneen rikoksen paljastami-
nen (LYTP 2—4 §). Rajanveto, milloin kyseessd on lupaa edellyttava vartioimis-
liiketoiminta, ei ole aivan ongelmatonta. Toimeksiannot, jotka aiemmassa lain-
sdddannossa maariteltiin yksityisetsivatoiminnaksi, sisdltavit usein tarkkailu- ja
tiedonhankintatehtavia. Vain rikosten paljastamiseen tarkoitetun tarkkailua ja
tiedonhankintaa sisiltavan toimeksiannon vastaanottaminen edellyttaa turvalli-
suusalan elinkeinolupaa. Jos tarkkailu- ja tiedonhankintatehtidvia sisaltavalla
toimeksiannolla halutaan esimerkiksi selvittdd puolisoa koskeva uskottomuus-
epaily oikeudenkayntid varten, turvallisuusalan elinkeinolupaa ei vaadita. 753
Vaikka yksityisetsivitoiminta on lainsdadannossa osittain eli rikosten paljastami-
sen osalta liitetty turvallisuusalan elinkeinotoimintaan, pelkastaan yksityisetsiva-
palveluja tarjoavia yrityksia on Patentti- ja rekisterihallituksen sihkoisen Virre-
yrityshakupalvelun754 mukaan edelleen useita. Jos kyseessi ei ole yksityisetsiva-

rauksena oli tappelu, jota kisiteltiin kesilld 2014 Keski-Suomen karidjaoikeudessa.
(Juntti 2014: 22.) On hyvin todennikoistd, ettd vartioimisrenkaiden kaltainen toi-
minta lisddntyy tulevaisuudessa. Jottei niissd ajauduttaisi laittomiin toimenpiteisiin,
toiminnan oikeudelliseen perustaan ja siitd tiedottamiseen olisi kiinnitettava entista
enemman huomiota.

751 HE 69/2001 vp s. 40—41; HE 22/2014 vp s. 17, 25.

752 HE 22/2014 vp s. 26.

753 HE 22/2014 vp s. 26.

754 https://virre.prh.fi/novus/companySearch?_flowExecutionKey=_c198BD482-583D-
0775-5A8C-A8E75A872DE6_k3DD04FBE-2549-3A0A-ADF6-33AD9117A7FE,  saa-
tavilla 15.11.2014.
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toimintaa harjoittava asianajo- tai tilintarkastustoimisto, tai jos yrityksella ei ole
turvallisuusalan elinkeinolupaa, yrityksen on rajattava yksityisetsivapalvelunsa
muuhun kuin rikosten paljastamiseen liittyviin tehtaviin.

Koska elinkeinolupa on toimilupa, se on suhteellisen pysyva. Jos hakija tayttaa
vaaditut edellytykset, viranomainen ei yleensa voi kayttaa harkintaa7ss ja kieltay-
tyd sen myontadmisestd7s®. Kun laki tai asetus valtuuttaa viranomaisen asetta-
maan lupaan ehtoja, ne on oltava perusteltavissa. Ensinnikin ehdolla on oltava
asiayhteys toimintaan, jota lupa koskee, ja toiseksi elinkeinolupaan ei voi liittaa
tarpeettomia, kdytdnnossd turhia ehtoja.?s” Viranomainen ei myoskdaian yleensa
voi puuttua myonnettyyn toimilupaan muuten kuin turvallisuuden edellyttamia
maarayksia antamalla7s8.

Turvallisuusalan elinkeinolupaan voidaan lain mukaan liittda lupaa edellyttdavin
toiminnan laadusta, laajuudesta, luvan haltijan toimipaikkojen lukumaarista ja
sijainnista sekd muista vastaavista seikoista johtuvia ajallisia ja alueellisia seka
vartioimis- ja jarjestyksenvalvojatehtdvia koskevia ehtoja ja rajoituksia (LYTP
69.1 §). Elinkeinonharjoittajan ensimmadinen turvallisuusalan -elinkeinolupa
myonnetdan yleensa rajoitettuna siten, ettd se oikeuttaa suorittamaan kaikkia
muita paitsi hilytyskeskustehtdvid ja arvokuljetustehtiavid. Jos lupaa halutaan
laajentaa, elinkeinonharjoittajan on tehtava siita hakemus.759

Turvallisuusalan elinkeinolupaa koskeva prosessi tulee vireille asianosaisen ha-
kemuksesta. Lupa voidaan myontaa sellaiselle luonnolliselle henkilélle, joka on
tayttanyt 18 vuotta, tunnetaan rehelliseksi ja luotettavaksi®°, on henkilokohtai-
silta ominaisuuksiltaan tehtavaan sopiva, ei ole konkurssissa, jonka toimintakel-

755 Harkintavallan laajuus vaihtelee eri lupahallintoasioita koskevassa sidéntelysséd. Rat-
kaisun lopputulos saattaa olla tiettyjen ehtojen tiyttyessi tarkasti maaratty tai se on
jatetty kokonaan maarittelemattd. Suurin osa viranomaisen harkintavaltaa koskevista
sddnnoksista kuitenkin asettuu sidotun (oikeusharkinta) ja vapaan harkinnan (tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinta) vilille joustavien oikeusnormien varaan. (Méaenpai 1992:
159—160; Mienpii 2013: 501—-503.) Joustavien oikeusnormien kuten lainsaddannos-
sd olevien kisitteiden tarkoituksenmukainen, tarpeellinen, kohtuullinen, erityiset
syyt ja yleinen etu tulkinnan on nykyaan kuitenkin katsottu kuuluvan oikeus-
harkinnan piiriin. Yleisistd hallinto-oikeudellisista periaatteista erityisesti tarkoitus-
sidonnaisuuden periaate sekd yhdenvertaisuus-, tasapuolisuus- ja suhteellisuus-
periaatteet rajoittavat vapaata harkintaa. (Helminen, Kuusiméki & Rantaeskola 2012:
310.)

756 Madenpaa 1992: 45—46; Uotila 1967: 131, 136, 146.

757 Uotila 1967: 147—148.

758 Maenpad 1992: 45—46.

759 Poliisihallituksen turvallisuusalan valvonnan tilastot 2003—2013.

760 Elinkeinoluvan hakijan luotettavuuden ja rehellisyyden arviointi on oltava asiayhtey-
dessd luvan tarkoittamaan toimintaan. Jos luotettavuutta ja rehellisyyttd punnitaan
rikosrekisteriotteen pohjalta, on otettava huomioon rikoksen laatu ja rangaistuksen
maira seka rikoksen tekemisestd ja rangaistuksen sovittamisesta kulunut aika. (Uoti-
la 1967: 116—117.)
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poisuutta ei ole rajattu ja joka varallisuutensa puolesta kykenee huolehtimaan
toiminnasta hyvin. Oikeushenkilolle lupa voidaan myontaa, jos se varallisuutensa
puolesta kykenee huolehtimaan toiminnasta hyvin, seki jos sen hallintoelimiin
kuuluvat henkilot ja toimitusjohtaja sekd avoimessa yhtiossd yhtiomiehet ja
kommandiittiyhtiossa vastuunalaiset yhtiomiehet tayttavat lain yksityisista tur-
vallisuuspalveluista 71.1 §:n 1—3 kohdissa sdddetyt vaatimukset. Elinkeinoluvan
myontdmisen edellytykset kohdistuvat pdaasiassa siihen, millainen on se luon-
nollinen henkilo tai ne oikeushenkil6a edustavat luonnolliset henkilot, joiden on
tarkoitus harjoittaa liiketoimintaa, tai se henkilo, joka vastaa liikkeen hoidosta7é:.

Turvallisuusalan elinkeinoluvan myontdminen jaa Poliisihallituksen harkittavak-
si (LYTP 68 §), mika tulee perustuslakivaliokunnan mukaan paisaantoisesti pe-
rustua oikeusharkintaan. Koska turvallisuusalan elinkeinolupaan kuitenkin sisil-
tyy perustuslain 124 §:n tarkoittaman julkisen hallintotehtavan hoitamista ja
oikeus voimankayttoon, voidaan katsoa yhteiskunnallisten intressien olevan niin
vahvat, ettd ne puoltavat tehostettua ennakollista valvontaa ja myos tarkoituk-
senmukaisuusharkintaa. Lupamenettelylld pyritdan varmistumaan elinkeinon-
harjoittajan luotettavuudesta, ammattitaidosta ja vakavaraisuudesta etuka-
teen.762

Julkisen valvonnan kannalta on tirkei tietda, kuka hoitaa liiketta seka kuka kay-
tannossa valvoo ja johtaa sen toimintaa. Elinkeinoluvan henkilokohtaisuuden
periaatteesta seuraa, ettd luvanhaltijan tulee hoitaa liiketti itse tai ainakin johtaa
ja valvoa sen hoitamista. Luvanhaltija voi antaa liikkeen hoitamisen myos lain
vaatimukset tayttaville vastaavalle hoitajalle (LYTP 77 §). Luvanhaltijan ollessa
oikeushenkil6 vastaavan hoitajan merkitys korostuu.763

1.2.2 Yksityisen turvallisuusalan ammattien luvanvaraisuus

Julkisia hallintotehtivia hoitavien henkildiden koulutuksen ja asiantuntemuksen
merkitys korostuu perustuslain 124 §:ssi. Lisdksi sidnnos painottaa ndiden hen-
kiloiden julkisen valvonnan asianmukaisuutta.”®4 Lupamenettelyn avulla tapah-
tuva julkinen valvonta kohdistuu yksityisella turvallisuusalalla toimivien henki-
l6iden ammattitaitoon, joka osoitetaan lain madradmalla koulutuksella, legiti-
maatioon liittyvien toimivaltuuksien noudattamisella, sopivuudella tehtivien
hoitamiseen seka tietyissa tapauksissa palvelussuhteella yksityisen turvallisuus-
alan elinkeinoluvan haltijaan. Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltija saa teettda

761 Uotila 1967: 167—168.

762 PeVL 28/2001 vp s. 6—7; vrt. asealasta PeVL 35/1997 vp s. 3/L.
763 Uotila 1967: 129, 171, 175.

764 HE 1/1998 vp s. 179; HE 79/2014 vp s. 112.
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vartioimis-, jarjestyksenvalvonta- ja turvasuojaustehtivia vain palveluksessaan
olevilla vartijoilla, jarjestyksenvalvojilla76s tai turvasuojaajilla, joiden legitimaati-
oiden hyviksyntd on voimassa (LYTP 80.1 §).

Hyviaksymishakemuksia jarjestyksenvalvojaksi, vartijaksi ja turvasuojaajaksi tu-
lee vuosittainen noin 15 000—16 000. Maariin sisaltyvit sekd ensimmaista kertaa
tehtaviat hakemukset ettd hyvidksymisen uusimista koskevat hakemukset. Noin
kaksi kolmasosaa hakemuksista koskee jirjestyksenvalvojaksi hyviaksymista.
Heindkuussa 2015 tehdyn selvityksen mukaan hakemusten kasittelyaika eri polii-
silaitoksilla on kestdnyt lyhimmilld4n piivin ja pisimmilldan kolme viikkoa. Ha-
kemusten Kkisittelyaika ei kuitenkaan ole suhteessa hakemusten maaraan. Esi-
merkiksi Lapin poliisilaitokselle saapui vuonna 2014 hakemuksia yhteensa 515 ja
niiden késittelyaika oli kolme viikkoa. Sisd-Suomen poliisilaitokselle tuli hake-
muksia yhteensa 2 245 kisittelyajan ollessa pisimmillaan kolme paivaa.7e6

Henkilokohtaiset ammatinharjoittamisluvat antavat oikeuden toimia tietyssa
ammatissa laissa sdadetyin valtuuksin. Jarjestyksenvalvojan, vartijan ja turvatar-
kastajan legitimaatioihin kuuluvat tehtdvit, toimivalta, voimankayttovilineet
seka toimialueet on esitetty taulukossa 7.

765 Jarjestyksenvalvojia voitiin vanhan yksityistd turvallisuusalaa koskevan lainsdadan-
non voimassa ollessa asettaa JVL:n 2 a §:n, KokL:n 18 §:n, UlkL:n 22 §:n, Merityoso-
pimusL:n (17.6.2011/756) 13:18.3:n, MaRaL:n 5 §:n ja JarjL:n 22 §:n nojalla. Kaikki
edelld mainitut jarjestyksenvalvojan asettamista koskevat eri lakeihin siséltyneet
saannokset koottiin vuoden 2015 LYTP:n 26 §:4n.

766 HE 42/2016 vp S. 4—5.
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Taulukko 7. Jirjestyksenvalvojan, vartijan ja turvatarkastajan toimialueet,
tehtavat, toimivalta ja voimankayttovalineet (LYTP 15—-19 §, 21 §,
25—26 §, 28 §, 32 §, 41—49 §, 51 §; L turvatarkastuksista tuomio-
istuimissa 5 §; PolL 3:1—3; TurvatoimiL 9—10 §; IlmailuL 97 §; L
turvatoimista valtioneuvostossa 1 §, 3 §, 6-15 §).
Jirjestyksenvalvoja Vartija Turvatarkastaja”
Yleinen kokous ja yleisotilaisuus | Padsaantoisesti toimeksi- Lentoasema
Yksityistilaisuus antosopimuksen mukai- Satama
Leirintdalue nen vartioimisalue Tuomioistuin
Matkustajien kuljettamista Poliisilaitos
suorittava alus Valtioneuvosto
Majoitus- tai ravitsemisliike Ministeriot
Yliopiston ja ammattikorkea- OKA:n virasto
koulun toimipaikka
Terveyden- ja sosiaalihuollon
toimipiste
© Kansaneldkelaitoksen toimipiste
B Kauppakeskus
8 Liikenneasema
g Satama
2 Lentopaikka
2 Joukkoliikenteen kulkuneuvo
Jarjestyksenvalvonta toimialu- | Omaisuuden vartiointi Henkil6iden, tavaroiden seka
eellaan Henkil6suojaus tilojen ja alusten (vain sata-
Rikosten paljastus missa) tarkastaminen
Myymalatarkkailu Valtioneuvoston toiminnan
. Henkivartijatehtavat suojaaminen””
:g Arvokuljetustehtavat Turvallisuuden ja jarjestyksen
':E': turvaaminen VN:n, sen minis-
) terididen ja OKA:n viraston
2 tiloissa™
Padsyn estiminen Pédidsyn estiminen Poistaminen
Poistaminen Poistaminen Saapumistarkastus
Kiinniottaminen Kiinniotto Vaarallisten ja kiellettyjen
Sailossdpito poliisin suostumuk- | Turvallisuustarkastus (vai | esineiden ja aineiden pois-
sella kiinnioton yhteydessi) ottaminen
Turvallisuustarkastus Vaarallisten esineiden ja Henkilollisyyden selvittami-
Rikoksesta epaillyn kiinniotta- aineiden poisottaminen nen™
« minen Turvatarkastus™
% Kiellettyjen esineiden ja ainei- Henkilontarkastus™
2 den poisottaminen Ajoneuvojen tarkastaminen™
E Lahetysten tarkastaminen*
ﬁ Péadsyn estiminen™
Henkilon kiinniottaminen*
Patukka Patukka —
, Kisiraudat Kisiraudat
g b § Teleskooppipatukka Teleskooppipatukka
g E; & | Kaasusumutin Kaasusumutin
'8 2= | Koira Ampuma-ase
> Koira

* Ilmailulain 97.1 §:n, poliisilain 3:1.4:n, lakien turvatarkastuksista tuomioistuimissa 4 §:n, erdiden alusten ja
niitd palvelevien satamisen turvatoimista ja turvatoimien valvonnasta 10.2 §:n seki lain turvatoimista valtio-
neuvostossa 6 §:n mukaiset ostopalveluna hankitut yksityiset turvatarkastuspalvelut.

“Koskee vain lain turvatoimista valtioneuvostosta nojalla maaréttyja turvatarkastajia.
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Turvatarkastajaa koskeva sddntely on hajautunut useisiin lakeihin7¢7. Lain yksi-
tyisista turvallisuuspalveluista 83 §:n tarkoitus on selventdi rajanvetoa turvalli-
suusalan elinkeinolupaa edellyttdvin ja erdiden muiden turvallisuusalan tehta-
vien valilla. Saannoksen 1 momentissa mainittuihin muihin turvallisuusalan teh-
taviin sovelletaan niita koskevaa erityislainsdadantoa eika lakia yksityisista tur-
vallisuuspalveluista. Talla on haluttu varmistaa, ettei turvallisuusalan tehtavissa
toimiva henkilo voi toimia samanaikaisesti useisiin eri lakeihin pohjautuvin kes-
kenaan erilaisin toimivaltuuksin. Poikkeuksen muodostavat tuomioistuinten tur-
vatarkastustehtavit, joissa henkilo voi samanaikaisesti toimia seki vartijana etta
turvatarkastajana.768

Vastaavien hoitajien lukumaarasta ja vastuualueista maaraa Poliisihallitus lupaa
edellyttavian toiminnan laajuuden, toimipaikkojen lukumairén ja sijainnin seka
muiden vastaavien seikkojen perusteella. Vastaavaksi hoitajaksi voidaan hyvak-
sya henkilo, joka on tayttanyt 18 vuotta, tunnetaan rehelliseksi ja luotettavaksi,
on suorittanut koulutuksen ja on sopiva vastaavaksi hoitajaksi. Vastaavalla hoita-
jalla on toimivalta paiattaa ampuma-aseen, kaasusumuttimen ja teleskooppipatu-
kan kantamisesta vartioimistehtivissd toimeksiannoittain tai tehtdviakokonai-
suuksittain, koiran mukana pitdmisestd vartioimistehtdvissa toimeksiannoittain,
muun kuin vartijan asun kayttamisesta toimeksiannoittain sekd kaasusumutti-
men tai teleskooppipatukan kantamisesta jarjestyksenvalvojatehtavissa toimeksi-
annoittain tai tehtavikokonaisuuksittain (LYTP 74.1 §, 76—77 §).

Voimankaytto-, ase- ja jarjestyksenvalvojakouluttajien legitimaatioita koskevat
saannokset ovat lahes yhdenmukaiset. Voimakayttovalineiden kayttaja- ja kerta-
uskoulutuksen kouluttajana, asekouluttajana ja jarjestyksenvalvojakouluttajana
voi toimia vain Poliisihallituksen hyviaksyma henkilo. Kouluttajilta edellytetaan

767 Kun turvatarkastuksista tuomioistuimissa annettuun lakiin ja poliisilakiin sdddettiin
turvatarkastajaa koskevat sddnnokset, niiden oli tarkoitus vastata seki lentoliiken-
teen turvatarkastuksista annetun lain (22.4.1999/305) 9.2 §:4 ettd toisiaan siind suh-
teessa, ettd turvatarkastuksesta voi huolehtia muukin kuin valtion palveluksessa ole-
va henkil6 (HE 3/1999 vp s. 9—10, 12; HE 266/2004 vp s. 19). Luonnoksessa jarjes-
tyslain 22 ja 23 §:ien muuttamiseksi ja erdiksi yksityisista turvallisuuspalveluista an-
netun lain seki jarjestyksenvalvojista annetun lain muutoksiksi esitettiin, etti jarjes-
tyslain tarkoittamien jirjestyksenvalvojien ja vartijoiden sallittaisiin toimia lento-
asemien, satamien ja tuomioistuinten turvatarkastajina (Luonnos 9.4.2009: 1, 4).
Hallituksen esityksessd ehdotettiin, ettd jarjestyslain 22 §:n tarkoittamia jar-
jestyksenvalvojia voitaisiin asettaa terveyden- ja sosiaalihuollon yksikoihin, lentopai-
koille ja satamiin, mika tarkoitti kdytdnnossi vartijoiden ja turvatarkastajien korvaa-
mista osittain jarjestyksenvalvojilla (HE 239/2009 vp s. 8—9, 12—13). Poliisilain ja
lain turvatarkastuksista tuomioistuimissa tarkoittamat turvatarkastajat ja turvatar-
kastustehtavit eivit sisdltyneet esitykseen. Turvatarkastajia koskeva sdintely lisdan-
tyi edelleen yhdella lailla 28.11.2014, kun tasavallan presidentti vahvisti 1.1.2015 voi-
maan tulleen lain turvatoimista valtioneuvostossa.

768 HE 22/2014 vp s. 82.
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vahintdaan 18 vuoden ikai ja kouluttajakoulutusta. Voimankaytto- ja asekoulutta-
jaksi ei kuitenkaan voida hyviksya 68 vuotta tayttanytta henkil6a. Henkilon tulee
myo0s olla tunnettu rehelliseksi ja luotettavaksi ja henkilokohtaisilta ominaisuuk-
siltaan sopiva kouluttajaksi. (LYTP 54 §, 56 §, 58 §.) Vastaavat vaatimukset sisal-
tyvat myos vartijaksi, jarjestyksenvalvojaksi ja turvasuojaajaksi hyvaksymista
koskeviin saannoksiin (LYTP 10 §, 35 §, 61 §).

Vaikka henkilon olisi hanen hakiessaan legitimaatiota todettu tayttavan turvalli-
suusalan ammattiin hyvaksymisen edellytykset, tyohonottotilanteessa asia tulee
uudelleen tyonantajan arvioitavaksi, mikad voi osoittautua tietosuojasdannosten
johdosta ongelmalliseksi. Esimerkiksi Suomen Teollisuuden Vartiointi Oy pyysi
lupaa saada tyohonottovaiheessa kerata vartijoiksi hakevista tietoja muun muas-
sa tuomioista sekid juopumuspidityksistid ja niiden ajankohdista. Tietosuojalau-
takunta katsoi tietojen olevan henkilorekisterilain (30.4.1987/471) 6.2, 3 §:n tar-
koittamia arkaluonteisia tietoja, jonka vuoksi yhtio tarvitsi poikkeusluvan arka-
luonteisten tietojen rekisterdintikiellosta. Ottaen huomion vartijan tyon luonne
ja vartijakoulutuksen laatu katsottiin olevan painava syy myontaa poikkeuslupa
tuomioita koskevan tiedon keradmiseen. Juopumuspidatyksia koskevia tietoja
tietosuojalautakunta ei sen sijaan pitanyt henkilorekisterilaissa tarkoitettuina ar-
kaluonteisina tietoina, eikd poikkeuslupaa edellyttavana. Korkein hallinto-oikeus
ottaen huomioon lain paihtyneen Kkisittelysta (8.6.1973/461) kuitenkin rinnasti
juopumuspidatykset henkilorekisterilain 6.2, 4 §:n kohdassa tarkoitettuun henki-
166n kohdistettuihin hoitotoimenpiteisiin, ja katsoi asian arkaluonteiseksi henki-
lIotiedoksi eikd yhtio siten saanut kerata tietoja ilman tietosuojalautakunnan lu-
paa. Talta osin korkein hallinto-oikeus kumosi tietosuojalautakunnan paiatoksen
ja palautti sen tietosuojalautakunnalle uudelleen kasiteltavaksi.769

Vahimmadaiskoulutusvaatimus

Yksityisen turvallisuusalan henkilostolta edellytetdan paasaantoisesti alan koulu-
tusta, vaikka kyseessa ei olisikaan paitoiminen ja vastikkeellinen ammatinhar-
joittaminen (ks. taulukko 8). Euroopan maista 97 % on sditianyt lakisdateiseksi
alan peruskoulutuksen, jonka suorittanut saa koulutuksen paitteeksi ammatti-
taidon osoittavan todistuksen 87 %:ssa maista. Koulutuksen keskimaarainen pi-
tuus on 98 tuntia. Lakisadateistd koulutusta yksityisen turvallisuusalan johtoteh-
taviin edellyttdd puolet Euroopan maista ja kertauskoulutusta edellyttaa 77 %
maista.?77° Yhdysvalloissa 31 osavaltiota vaatii, ettd yksityisen turvallisuusalan

769 KHO 1990 A 6 (FINLEX).
770 Confederation of European Security Services 2013: 254—255.
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tyontekijoilld on oltava lupa alan tehtaviin tai ettd heiddt on rekisteroity alan
tyontekijoiksi. Vain 18 osavaltiota vaatii lupaa kaikilta, jotka hoitavat tehtavia
aseistettuna. Peruskoulutuksen pituus vaihtelee Pohjois-Carolinan 16 tunnista
Kalifornian ja Floridan 40 tuntiin. Legitimiteetti on uusittava 1—3 vuoden vilein.
Yhdysvalloissa noin 65 % tyontekijoista ei ollut saanut alan koulutusta aloittaes-
saan yksityisen turvallisuusalan ty6tehtavissa.””

Taulukko 8. Yksityisen turvallisuusalan legitimaatioiden edellyttamat va-
himmaiskoulutusvaatimukset.
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Vartija X
Viliaikainen vartija X
Jérjestyksenvalvoja X X X
Tp. jarjestyksenvalvoja X
Vastaava hoitaja X
Viliaikainen vastaava hoitaja
Turvasuojaaja
Turvatarkastaja™" X X X" X X

* Edellytetdaan LYTP:n 28 §:n nojalla asetetulta jirjestyksenvalvojalta. Lisidksi joukkoliikenteen lipuntarkas-
tuksessa apuna toimivalta jirjestyksenvalvojalta edellytetddn lain joukkoliikenteen tarkastusmaksuista
(469/11.5.1979) 6.2 §:n mukaista litkenne- ja viestintiministerion asetuksella tarkemmin sdidtdmia asian-
omaiseen joukkoliikenteeseen, sen maksujarjestelmiin ja tarkastajan tehtaviin perehdyttavaa koulutusta ja 6.3
§:ssd sdddettyd tarkastuspassia.

* Kertauskoulutus vaaditaan, kun jarjestyksenvalvojaksi hyviksynnistd on kulunut 5 vuotta.

“* Koulutusvaatimukset riippuvat turvatarkastajan toimialueesta.

Suomessa jarjestyksenvalvojalta edellytetddn jarjestyksenvalvojan peruskoulu-
tusta. Yksityisista turvallisuuspalveluista annetun lain 28 §:n nojalla asetetulla
jarjestyksenvalvojalla on oltava lisdksi my0s vartijan peruskoulutus. Lain 28 §:n
mukaisia tehtdvid ei siten voi hoitaa kouluttamaton tilapdinen jarjestyk-
senvalvoja. Kun jarjestyksenvalvojaksi hyvaksynnistd on kulunut viisi vuotta,

771 The Private Security Industry 2010: 6-4 — 6-6, 6-7, 8-1.
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jarjestyksenvalvojan on suoritettava kertauskoulutus (LYTP 35.1, 4 §). Koulutuk-
sen vaatimista tilapaisilta jarjestyksenvalvojilta ei ole pidetty tarkoituksenmukai-
sena, koska tilapaisten jarjestyksenvalvojien kiytto rajoittuu sellaisiin tilaisuuk-
siin, joissa tarvitaan niin monta jirjestyksenvalvojaa, ettei koulutettuja jarjes-
tyksenvalvojia voida saada riittavasti772. Tilaisuuden toimeenpanopaikan poliisi-
laitos voi erityisesta syysta hyviaksya henkilon tilapdiseksi jarjestyksenvalvojaksi
yhden vuoden aikana enintdan neljaksi kuukaudeksi (LYTP 37.1 §).

Vastaavalta hoitajalta edellytetaan hyviksytysti suoritettua sisdministerion ase-
tuksella sdddetyt vaatimukset tayttdvan, ammatillisesta aikuiskoulutuksesta an-
netun lain (21.8.1998/631) mukaisen turvallisuusvalvojan tai sitd vastaavaa eri-
koisammattitutkinnon (vastaavan hoitajan koulutus) kolmen osan laajuisen ope-
tuskokonaisuuden suorittamista. Pakollisia osia ovat vartioimisliiketoiminta ja
vartiointityon perusteet seka turvallisuuslainsdddantoa koskevat osat taikka naita
sisallollisesti vastaavat osat. Lisdksi tulee suorittaa yksi vapaavalintainen turvalli-
suusvalvojan erikoisammattitutkinnon osa.773 Vastaavaksi hoitajaksi hyviaksymi-
nen on voimassa toistaiseksi (LYTP 77 §).

Viliaikaisen vastaavan hoitajan, tilapiisen jarjestyksenvalvojan ja turvasuojaajan
legitimaatiot eivit edellyta tiettya koulutusta (LYTP 37.1 §, 61 §, 79 §). Viliaikai-
nen vastaava hoitaja hyvaksytaan tilanteessa, joka on ennalta arvaamaton eika
koulutetun henkilon hankkiminen siten ole ollut mahdollista. Ennalta arvaamat-
tomia syitd voisivat olla esimerkiksi vastaavan hoitajan kuolema, sairastuminen
tai ennakoimaton tyosuhteen paattyminen.774

Turvasuojaajan ammattipatevyys hankitaan usein tyopaikkakoulutuksena ja suo-
rittamalla sen ohella turvasuojaustehtdvia kaytdnnossid. Turvasuojaustehtavit
ovat luonteeltaan hyvin erilaisia ja yksiselitteisen koulutusvaatimuksen asetta-
minen olisi kdytannossa hankalaa. Turvasuojaajan ammattipatevyyden osalta
toimeksiantajan oikeusturva varmistetaan yleisilld kuluttajansuojasiaannoksilla.
Poliisi on kuitenkin velvollinen valvomaan, ettd elinkeinonharjoittaja kayttaa
turvasuojaustehtivissa vain hyvaksynnan saaneita henkil6ita-775

Turvatarkastajan vihimmaiskoulutusvaatimus riippuu siitd, minka lain nojalla
héan toimii. Kun tuomioistuimen turvatarkastuksen suorittaa muu kuin poliisi-
mies tai tuomioistuimen palveluksessa oleva tehtavaan koulutettu henkilo, turva-

772 HE 148/1998 vp s. 21; HE 22/2014: 56—57. Sisdasiainministerié on antanut asetuk-
sen 28.2.2007/209 jirjestyksenvalvojaksi hyviaksymisestd sekd jarjestyksenvalvoja-
koulutuksesta.

773 SMA vartioimisliikkeen vastaavan hoitajan ja vartijan koulutuksesta 1 §.

774 HE 22/2014: 79.

775 HE 69/2001 vp s. 86, 109.
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tarkastajalta edellytetdan poliisin hyvaksyntaa, mutta koulutusvaatimuksesta ei
ole sdannoksia. (L turvatarkastuksista tuomioistuimissa 4 §.) Koska turvatarkas-
tajana tuomioistuimessa toimii usein vartija, vihimmaiskoulutusvaatimuksena
on pidettavd mahdollisen turvatarkastajakoulutuksen ohella vartijan peruskou-
lutusta. Hyvaksynta turvatarkastajaksi on erillinen hyvaksynnasta vartijaksi. Var-
tijan legitimaatio ei oikeuta automaattisesti turvatarkastajana toimimiseen kuten
ei myoskadn turvatarkastajaksi hyviaksyminen anna legitimaatiota vartijaksi.776
Poliisin tiloissa toimivilta turvatarkastajilta edellytetdan koulutusta, mutta kou-
lutusvaatimuksista ei ole tarkempia maarayksia (PolL 3:1.4).

Myo0s valtioneuvoston, sen ministerididen ja oikeuskanslerinviraston turvatar-
kastajana voi toimia muu kuin virkamies, jonka paikallispoliisi on hyvaksynyt
valtioneuvoston, ministerion tai oikeuskanslerinviraston esityksestd (L turvatoi-
mista valtioneuvostossa 6.1 §). Lain edellyttiméan koulutusvaatimuksen tayttaa
vartijakoulutus, jota on taydennetty lakiin turvatoimista valtioneuvostossa sisal-
tyvid tehtdvii ja toimivaltuuksia koskevilla koulutusjaksoilla, jotka eivit kuulu
vartijakoulutukseen. Turvatarkastajakoulutuksen sisidltoa voidaan sdannella tar-
kemmin valtioneuvoston asetuksella.777

Satamien turvatarkastajia varten ei ole erillistd koulutusta778. Alusten ja satamien
turvatarkastajina voi toimia rajavartio-, poliisi- tai tullimies taikka muu henkilo,
jolta edellytetaan joko jarjestyksenvalvojaksi hyviaksymisen edellytysten taytty-
mista tai Ilmailuhallinnon hyviksymin koulutuksen suorittamista sekd poliisin
hyvaksyntda (TurvatoimiL 10.2 §). Alusten ja satamien turvatarkastajien hyvak-
syntiaa koskevan sadnnoksen tulkinnassa on ilmennyt epatietoisuutta, mita apu-
laisoikeusasiamies on pitdnyt oikeusturvan toteutumisen kannalta ongelmallise-
na. Hanen mielestdan turvatarkastajaksi hyvaksymistd sekd turvatarkastajien
ohjausta ja valvontaa koskevia saannoksia tulee tismentaa:

..turvatarkastajaksi hyviksymistd koskevan voimassa olevan lainsdddédnnén toteuttami-
nen tulee varmistaa ja hyviksymisen menettelytavoista sopia turvatoimilain valvonnas-
ta ensisijaisesti vastaavan Merenkulkulaitoksen ja poliisin kesken.

Mielestdni Merenkulkulaitoksella turvasédédnnésten toimeenpanon ja valvonnan keskei-
send viranomaisena on myéds velvollisuus valvoa, ettd turvatarkastukset toteutetaan
laillisesti. Témd tarkoittaa muun muassa sitd, ettd turvatarkastajilla on lainmukainen
hyvéksyntd ja ettd he suorittavat tehtdvdnsd lain ja turvasuunnitelmien mukaisesti.

776 HE 3/1999 vp s. 9—10, 12; HE 266/2004 vp s. 19; Heindmaki 2009: 70.

777 HE 77/2013 vp s. 14. Sisaministerié on antanut vartioimisliikkeen vastaavan hoitajan
ja vartijan koulutusta koskevan asetuksen 6.9.2002/780. Vartijan ammattitutkinnon
perusteista on paattanyt Opetushallitus 1.11.2006.

778 Heindmaiki 2009: 74.
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Apulaisoikeusasiamies toteaa lisdksi myo0s, etta

Viranomaisen ja julkista valtaa kéyttédvdn turvatarkastajan vdlisestd yhteistydstd ei ole
laissa lainkaan sdédnnéksid. Ndin ollen yhteistydlle muun kuin meriliikenteen turvallisuu-
den takaamiseksi ei ole oikeudellista perustaa. Mahdollisen yhteistyén tulisi hallinnon
lainalaisuusvaatimuksen ja perusoikeuksien toteutumisen vuoksi perustua lakiin.””

Lentoasemien turvatarkastajista Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen
(EY) N:o 300/087%¢ liitteessda maaratddan asetuksen 4 artiklan tarkoittamista yh-
teisistd perusvaatimuksista henkiloston koulutuksen osalta, etta

Henkildt, jotka toteuttavat turvatarkastuksia, kulunvalvontaa tai muita turvavalvonta-
toimenpiteitd tai ovat vastuussa niiden toteuttamisesta, on otettava palvelukseen, kou-
lutettava ja tarvittaessa sertifioitava sen varmistamiseksi, ettd he soveltuvat palveluk-
seen ja ovat pdtevid suorittamaan heille osoitetut tehtdvdt.

Suomessa toimivaltaisena viranomaisena 4 artiklassa tarkoitettujen yhteisten pe-
rusvaatimusten tdytidntéonpanon yhteensovittamisesta ja seurannasta vastaa
Liikenteen turvallisuusvirasto, joka hyviksyy lentoasemien turvatarkastajat (Il-
mailul. 97 §). Liikenteen turvallisuusvirasto on antanut maarayksen ja koulu-
tusohjeen turvatarkastajan peruskoulutuksesta ja patevyyden yllapitdmiseen liit-
tyvastd maidraaikaiskoulutuksesta seka turvatarkastajakouluttajaksi hyviaksymi-
sestd78t, Koulutusta antaa esimerkiksi yksityinen Avia College, jossa voi suorittaa
lentoasemien turvatarkastajan peruskoulutuksen ja turvatarkastajan maaraai-
kaiskoulutuksen.?82 Turvatarkastajan koulutukseen paasyn edellytyksista saadet-
tiin vanhan ilmailulain 108 §:ssa. Oli katsottu turhaksi kouluttaa lentoasemien
turvatarkastajiksi henkil6its, joita ei taustansa vuoksi varsinaisiin turvatarkas-
tajan tehtdviin kuitenkaan koskaan hyviksyttaisi783. Vastaavaa saannosta ei enda
sisdlly 13.11.2014 voimaan tulleeseen uuteen ilmailulakiin.

Lentoasemien turvatarkastajan legitimaatiota koskevat sdannokset poikkesivat
aikaisemmin téltd osin muiden turvallisuusalan ammattien sidantelystd. Lain
mukaista estetta osallistua vartijan, jarjestyksenvalvojan, turvasuojaajan, vastaa-
van hoitajan tai jarjestyksenvalvojakouluttaja-, voimakaytto- ja asekouluttaja-
koulutukseen ei ole, vaikka legitimaatiota ei todennikoisesti myonnettaisikaan.

779 EOAK 13.9.2006 Dnro 3492/4/04.

780 Euroopan unionin virallinen lehti N:o L 97, 9.4.2008, s. 75—75, 84.

781 Liikenteen turvallisuusviraston maardys SEC M1-1 21.12.2012; Liikenteen turvalli-
suusviraston SEC-koulutusohje 30.1.2013.

782 Avia College 2014: 79.

783 HE 139/2005 Vp S. 74.



Acta Wasaensia 187

Jirjestyksenvalvojan  koulutuksen, jarjestyksenvalvojakouluttajakoulutuksen,
voimankayttokouluttajan, asekouluttajan, vastaavan hoitajan, vartijan koulutuk-
sen ja turvasuojaustehtiviin valmentavan koulutuksen jarjestdjilla on tosin oike-
us saada koulutukseen oppilaaksi tai opettajaksi hakeutuneen kotikunnan poliisi-
laitokselta lausunto henkilon sopivuudesta tehtavaan. (LYTP 108 §.) Lausunnos-
sa painotetaan sitd, onko henkilo syyllistynyt sellaisiin rikoksiin tai vaarinkaytok-
siin, jotka osoittavat hanet tehtdvaian sopimattomaksi. Nain pyritaan valttamaan,
ettd asia tulisi esille vasta hyvaksytysti suoritetun koulutuksen jialkeen. Lisaksi
tavoitteena on rajoittaa yksityiskohtaisten vartioimistaktiikkaan ja —tekniikkaan
liittyvien tietojen joutumista vaariin kasiin. Lopullinen ratkaisu on kuitenkin
koulutuksen jarjestajalla. Kielteinen lausunto ei velvoita pidattaytymaan kieltei-
sen lausunnon saaneiden henkil6iden ottamisesta koulutukseen.”84

Palvelussuhdevaatimus

Lain yksityisistd turvallisuuspalveluista 28 §:n ja 26.1, 2 §:n tarkoittamissa pai-
koissa jarjestyksenvalvontatehtdvien hoitaminen edellyttaa turvallisuusalan elin-
keinolupaa ja siella toimivalta tyontekijalta palvelussuhdetta elinkeinoluvan hal-
tijaan. Vaikka jarjestyksenvalvonta ulkoilulain, merilain (15.7.1994/674), majoi-
tus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain, yliopistolain (24.7.2009/558) ja am-
mattikorkeakoululain (9.5.2003/351) tarkoittamissa paikoissa ei edellyta turval-
lisuusalan elinkeinolupaa (LYTP 26 §), on todennikéista, ettd niissd jarjestyk-
senvalvojina toimivat henkilot ovat jarjestyksenvalvonnan hoitamisesta toimek-
siannon vastaanottaneen turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan palveluksessa.
Myos kokoontumislain tarkoittamissa yleisissd kokouksissa ja yleisotilaisuuksissa
jarjestyksenvalvontatehtavia saa hoitaa ilman elinkeinolupaa (LYTP 24.2 §). Kun
jarjestyksenvalvojia tarvitaan yhta aikaa useita, tilaisuuden jarjestdja saattaa so-
pia jarjestyksenvalvonnasta vapaaehtoistyota tekevien yhteisgjen tai henkil6iden
kanssa, joilla on riittavat valmiudet ja kelpoisuus huolehtia tehtivista. Silloin
tyosta ei makseta henkilokohtaista vastiketta eivatka jarjestyksenvalvojat ole pal-
velussuhteessa elinkeinoluvan haltijaan.

Vartijoilta, valiaikaisilta vartijoilta, vastaavilta hoitajilta, valiaikaisilta vastaavilta
hoitajilta ja vastaavan hoitajien sijaisilta laki edellyttaa palvelussuhdetta turvalli-
suusalan elinkeinoluvan haltijaan (LYTP 2 §, 21.2 §, 74 §, 75 §, 79 §). Vastaavana
hoitajana voi toimia my6s elinkeinoluvan haltija itse, esimerkiksi toimitusjohta-

ja7es,

784 HE 265/2004 vp s. 34, 40; HE 69/2001 vp s. 111; HE 22/2014 vp s. 97—98.
785 HE 22/2014 vp s. 76.
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Turvatarkastajille ei ole asetettu palvelussuhdevaatimusta. Tehtavat valtioneu-
vostossa, ministerioissa, oikeuskanslerinvirastossa, tuomioistuimissa, poliisin
tiloissa, lentoasemilla sekid aluksissa ja satamissa ovat luonteeltaan kuitenkin
sellaisia, ettd niiden hoitaminen hankitaan yleensd toimeksiantosopimuksella
turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijalta78¢. Niinpa nailta turvatarkastajilta voi-
daan kiytannossa edellyttda vartijaa koskevien sdannosten perusteella palvelus-
suhdetta vartioimisliiketoimintaa harjoittavaan turvallisuusalan elinkeinoluvan
haltijaan. Mutta koska laki yksityisista turvallisuuspalveluista ei saintele turva-
tarkastustoimintaa, turvatarkastuspalveluja voi periaatteessa tarjota muukin yri-
tys kuin vartioimisliike tai muu turvallisuusalan yritys787.

Koska turvasuojaajaksi hyvaksymisen edellytyksena on, ettd henkilo hoitaa tur-
vasuojaustehtivia (LYTP 60 §, 61.1, 3 §), se tarkoittaa kiytdnnossi, ettd hdnen on
oltava itsendinen ammatinharjoittaja tai palvelussuhteessa turvasuojaustoi-
mintaa harjoittavaan turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijaan. Hyvaksyntaa ha-
kiessaan hakijan on annettava selvitys siit4, ettd han hoitaa turvasuojaustehtavia.
Talla on haluttu estai tarpeettomat hakemukset turvasuojaajaksi hyviksymisek-
si. 788 Elinkeinonharjoittajan tyonantajavastuulla on haluttu lain perustelujen
mukaan varmistaa toimeksiantajan kuluttajansuojaa789. Kaikki toimeksiantajat
eivat kuitenkaan nauti kuluttajansuojaa, silla kuluttajansuojalaissa kuluttajaksi
ymmarretadn vain luonnollinen henkilo, joka hankkii kulutushyodykkeen paa-
asiassa muuhun tarkoitukseen kuin harjoittamaansa elinkeinotoimintaa varten
(KSL 1:4). Lain soveltamisalan ulkopuolelle jaa merkittava osa turvasuojausteh-
tavien toimeksiantajista kuten yritykset ja muut julkiset ja yksityiset oikeushenki-
16t. Tahan kysymykseen palataan kuluttajansuojaa koskevassa luvussa.

1.2.3 Koulutuksen jarjestamislupa ja siihen liittyvat muutokset

Yksityisen turvallisuusalan tutkintoihin (turvallisuusalan perustutkinto, vartijan
ammattitutkinto ja turvallisuusvalvojan erikoisammattitutkinto79°) valmistavan
koulutuksen jarjestiminen edellyttda koulutuksen jarjestamislupaa. Ammatillista
koulutusta voi lain ammatillisesta peruskoulutuksesta (21.8.1998/630) mukaan
jarjestda opetus- ja kulttuuriministerion luvalla kunta, kuntayhtyma, rekisteroity
yhteiso, sditio tai valtion liikelaitos. My0s valtion oppilaitoksessa voidaan jarjes-
taa koulutusta sen mukaan kuin ministerio paattaa. (L ammatillisesta koulutuk-
sesta 8—9 §). Nayttotutkinnoista ja niihin valmistavasta koulutuksesta sdadetaan

786 HE 3/1999 vp s. 12; HE 266/2004 vp s. 19; HE 22/2014 vp s. 82.
787 Heindmaiki 2009: 70.

788 HE 22/2014 vp s. 69, 71-72.

789 HE 69/2001 vp s. 84.

790 OPM:n A 1.3.2001/216; OKM:n A 18.9.2013/693.
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laissa ammatillisesta aikuiskoulutuksesta (21.8.1998/631). Ammatillisen perus-
ja aikuiskoulutuksen jarjestamislupien myontamisen edellytyksena on, etta kou-
lutus on tarpeellista ja ettd luvan hakijalla on ammatilliset ja taloudelliset edelly-
tykset koulutuksen asianmukaiseen jarjestimiseen. Koulutusta ei saa jarjestda
taloudellisen voiton tavoittelemiseksi. (L. ammatillisesta peruskoulutuksesta 8—9
§; L ammatillisesta aikuiskoulutuksesta 4—5 8§.)

Ammatillisen peruskoulutuksen jarjestimisluvassa maaratian koulutustehtava,
joka sisiltda maaraykset koulutusasteista, koulutusaloista, tutkinnoista, opetus-
kielestd, kunnista, joissa koulutusta voidaan jarjestad, opiskelijamaarista, erityi-
sestd koulutustehtavistd, koulutuksen jarjestimismuodosta ja muista koulutuk-
sen jarjestamiseen liittyvista asioista (L ammatillisesta peruskoulutuksesta 9.2
§). Ammatillisen aikuiskoulutuksen jarjestimisluvassa maarataan koulutustehta-
va, joka sisaltdia maaraykset opetuskielestd, koulutusaloista, nayttotutkintoihin
valmistavan koulutuksen ja muun ammatillisen lisdkoulutuksen opiskelijatyo-
vuosien sekd oppisopimusten médrastid ja erityisestd koulutustehtdviastd seka
tyoelaman kehittdmis- ja palvelutehtavasta ja muista koulutuksen ja tutkintojen
jarjestamiseen liittyvista asioista (L ammatillisesta aikuiskoulutuksesta 5.2 §).

Koulutuksen jarjestaimislupaan liittyvilli muutoksilla on ohjaava funktio. Amma-
tillisen peruskoulutuksen jarjestimisluvassa maariatyn koulutustehtdavian muut-
tamisesta paattaa opetus- ja kulttuuriministerio. Ministerio voi ilman hakemus-
takin muuttaa koulutusaloja, tutkintoja ja opiskelijamaaria koskevia maarayksia
sekd muita maarayksia, jos koulutustarjonta merkittavasti poikkeaa koulutustar-
peista. (L ammatillisesta peruskoulutuksesta 9.2 §.) Ammatillista aikuiskoulu-
tusta koskevassa saintelyssa ei maarata koulutustehtivan muuttamisesta vaan
jarjestaimisluvan muuttamisesta, josta paittda opetus- ja kulttuuriministerio.
Ministerio voi ilman hakemustakin muuttaa koulutustehtavai sekd muita maara-
yksia, jos koulutustarjonta merkittavasti poikkeaa koulutustarpeista. Opiskelija-
tyOvuosien tai oppisopimusten maaridn osalta ministerio voi ilman hakemusta
muuttaa jarjestimislupaa, jos koulutuksen jarjestdja on jarjestanyt koulutusta
olennaisesti jarjestamisluvan mukaista maiaraa vihemman. (L ammatillisesta
aikuiskoulutuksesta 5.3 §.)

1.2.4 Lupien peruuttaminen

Jos valvonnan mahdollistavat, laissa koottavaksi maaratyt tiedot yksityisesta
turvallisuusalasta osoittavat toimintaan puuttumisen aiheelliseksi, viranomainen
kaynnistaa tarpeelliset repressiiviset valvontatoimet lupien ja hyviaksymisten pe-
ruuttamiseksi seki niihin liittyvien rajoitusten ja ehtojen muuttamiseksi. Luvan
peruuttamisessa noudatetaan paasdantoisesti hallintolain menettelysdannoksia.
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Harkinnan mukaan voidaan lain yksityisista turvallisuuspalveluista 98 §:n nojal-
la tarvittaessa suorittaa myos poliisilain 6 luvussa saadetty poliisitutkinta asiassa,
joka koskee luvan tai hyviaksymisen peruuttamista. Lainsdéitédja on asian tehokas-
ta selvittimista edistddkseen nidin mahdollistanut poliisitutkinnan tapauksissa,
joihin liittyy vahvasti yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitaminen tai ri-
kosten estdminen.79

Toimiluvan peruuttamiseen viranomaisella on oltava erityinen syy792. Luvan pe-
ruuttamisesta ja sen perusteista on oltava kyseista lupatyyppia koskevat riittavan
yksityiskohtaiset sddnnokset. Myonnettyyn lupaan voidaan poikkeuksellisesti
puuttua myos hallintolainkayttolain 11 luvun mukaisilla ylimaaraisilla muutok-
senhakukeinoilla, joko kantelulla tai purulla.793

Toimivalta luvan peruuttamisasiassa kuuluu yleensd samalle viranomaiselle, joka
on myontanyt luvan. Luvan peruuttamismenettelyssa luvanhaltijaa on kuultava
ja paatos on perusteltava. Luvanhaltijalla on oikeus valittaa ratkaisusta (HL 45 §,
47 8). Viranomaisen tulee ratkaisussaan noudattaa suhteellisuusperiaatetta, joka
tarkoittaa viranomaisen toimenpiteiden oikeaa mitoitusta. Niiden on oltava oike-
assa suhteessa tavoiteltavaan paamaaraan nahden. (HL 6 §.) Suhteellisuusperiaa-
te edellyttaa, ettd luvan peruuttamista harkittaessa on huomioitava toisaalta jul-
kinen etu, jonka suojaamisesta on kyse, ja toisaalta se, mitd toimenpide merkit-
see sen kohteelle. Mita tarkeammasta julkisesta edusta kuten esimerkiksi yleises-
td jarjestyksesta ja turvallisuudesta on kyse, sitd oikeutetumpaa valvottavaan
toimintaan puuttuminen on. 794 Joissain tilanteissa suhteellisuusperiaatteen
huomioiminen edellyttda siis tuntuvaakin puuttumista. Joskus taas suhteelli-
suusperiaate velvoittaa mahdollisimman lieviin toimenpiteisiin.?9s

Apulaisoikeusasiamieskin on kiinnittanyt huomiota suhteellisuusperiaatteeseen
ja asianosaisen kuulemiseen muun muassa ratkaisussa, joka koski menettelya
taksilupa-asiassa:

A:n mukaan lddninhallitus oli vuosina 1999-2003 kéyttényt harkintavaltaansa vddrin
késitellesséiéin hdnen lupahakemuksiaan.

A:n mukaan Iédéninhallitus oli mm. peruuttanut hénen taksilupansa sellaisten hankkimi-
ensa lisdselvitysten perusteella, joihin hénelle ei ollut varattu tilaisuutta antaa vastinet-
taan.

791 Helminen, Kuusiméaki & Rantaeskola 2012: 318.
792 Maenpaa 1992: 45—46.

793 Helminen, Kuusiméaki & Rantaeskola 2012: 317.
794 Uotila 1967: 192—193; 201—202.

795 Hakalehto—Wainio 2006: 328.
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1. Katson Eteld-Suomen Iddninhallituksen liikkenneosaston menetelleen perustuslain 21
$:n ja yleisend oikeusperiaatteena voimassa olevan suhteellisuusperiaatteen vastaisesti,
kun se oli peruuttanut A:n liikenneluvan mddrdajaksi turvautumatta ensi lievempiin hal-
linnollisiin seuraamuksiin.

2. Katson liikenneosaston menetelleen myds puheena olevaan tapaukseen sovelletta-
vaksi tulleen hallintomenettelylain 15 §:n vastaisesti kun A:lle ei ollut varattu tilaisuutta
tulla kuulluksi myés hankittujen liséselvitysten johdosta ottaen huomioon asian ratkai-
sun merkitys hdnen kannaltaan.”®

Turvallisuusalan elinkeinoluvan peruuttaminen

Elinkeinolupa voi lakata paitsi viranomaisen paiatoksellda myos lain nojalla jonkin
tosiseikan kuten esimerkiksi luvanhaltijan kuoleman tai konkurssin johdosta.
Viranomaisella ei ole vapaata harkintavaltaa elinkeinoluvan peruuttamisessa,
koska oikeusjirjestys suojelee jo saavutettua oikeusasemaa voimakkaammin kuin
pyrkimysta tietyn aseman saavuttamiseen. Luvanvaraista elinkeinoa koskeva laki
voi valtuuttaa tai velvoittaa peruuttamaan elinkeinoluvan silloin, kun luvan
myontamiselle ei endi ole edellytyksid. Lupaa ei kuitenkaan voida peruuttaa pel-
kastaan siita syystd, ettd toiminta katsotaan tarpeettomaksi olosuhteiden muu-
tosten vuoksi.”97

Poliisihallitus voi peruuttaa turvallisuusalan elinkeinoluvan taulukossa 9 maini-
tuin laissa maaratyin perustein, jotka liittyvat joko luvanhaltijaan itseensa tai
turvallisuusalan elinkeinolupaa edellyttdvaan toimintaan. Silloin, kun luvanhalti-
ja itse sitd pyytdd, turvallisuusalan elinkeinolupaa edellyttiava toiminta on lope-
tettu tai luvanhaltija ei enda tiyta elinkeinonharjoittamisen oikeudesta annetun
lain 1 §:n 1 tai 2 momentissa sdddettyja edellytyksis, Poliisihallituksella on laissa
madaratty velvollisuus peruuttaa lupa. Muiden laissa sdddettyjen luvan peruutta-
misen edellytysten tayttyessa kyse on luvan harkinnanvaraisesta peruuttamises-
ta, jolloin lupa voidaan peruuttaa joko kokonaan tai maaraaikaisesti.”98 Jos elin-
keinolupa on myonnetty maaraaikaisena, lupa lakkaa automaattisesti mairaajan
kuluttua umpeen799. Luvan peruuttamisen sijaan Poliisihallitus voi antaa varoi-
tuksen, jos peruuttaminen olisi olosuhteisiin ndhden kohtuutonta (LYTP 88 §).
Luvanhaltijan ojentamiseksi hyvin vahaisissd moitittavissa tapauksissa riittavan

796 EOAK 21.4.2005 Dnro 2685/4/03.
797 Uotila 1967: 186, 190—-193, 208—209.
798 HE 22/2014 vp s. 84.

799 Uotila 1967: 211
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tehokkaana keinona, joka ei viela vaaranna luvanhaltijan elinkeinonharjoitta-
mismahdollisuutta, on pidetty sddnnoksiin perustumatonta epavirallista huo-
mautusta, jota ei tallenneta poliisin yllapitdmiin valvontatietoihin8oo.

Taulukko 9. Yksityisista turvallisuuspalveluista annetun lain 88 §:n mukaiset
perusteet, joiden nojalla Poliisihallitus voi peruuttaa turvalli-
suusalan elinkeinoluvan.

Luvanhaltijaan liittyvit syyt Elinkeinolupaa edellyttiviin toimintaan

liittyviit syyt

e Luvanhaltijan pyynt6. e  Elinkeinolupaa edellyttdavi toiminta on lopetet-

e Luvanhaltija ei endd tdytad elinkeinonharjoitta- tu.
misen oikeudesta annetun lain 1 §:n 1tai 2 mo- | ¢  Elinkeinolupaa edellyttidva toiminta on keskey-
mentissa sdddettyja edellytyksia. tetty kolme kuukautta pitemmaéksi ajaksi.

e Luvanhaltija ei endi tiyta laissa yksityisistd tur- | ¢  Elinkeinolupaa edellyttdvin toiminnan harjoit-
vallisuuspalveluissa sdddettyja edellytyksia eika taja tai vastuuhenkil6 on lainvoimaisella tuomi-
ole mahdollisesti asetetussa madrdajassa kor- olla tuomittu sellaisesta rikoksesta, joka osoit-
jannut niissd olevaa puutetta. taa hinen olevan sopimaton tehtdvidnsa, taikka

e Luvanhaltija on olennaisesti rikkonut turvalli- hén on tahallaan menetellyt olennaisesti vir-
suusalan elinkeinolupaan liitettyji keskeisié eh- heellisesti.
toja tai rajoituksia.

e Luvanhaltija jattdad mairdajassa toimittamatta
vuosi-ilmoituksen eikd tdman jalkeen kehotuk-
sesta huolimatta toimita sitd Poliisihallituksen
asettamassa kohtuullisessa madraajassa.

Vuosina 2003—2013 Turvallisuusalan valvontayksikko peruutti joko hakemuk-
sesta ja viranomaisaloitteisesti yhteensa 340 vartioimisliikelupaa. Padasiallisin
peruuttamisperuste oli luvanhaltijan pyynto. Viranomaisaloitteisia peruuttamisia
oli 24, joiden perusteet ovat jaettavissa neljadn ryhméaan. Ensimmaiseen ryh-
maan kuuluvat purkautuneet yhtiot ja kaupparekisteriin lakanneeksi merkityt
yhtiot, jotka ovat lopettaneet toimintansa (6). Toisessa ryhmaissi toiminta on
lopetettu tai keskeytetty yli kolmen kuukauden ajaksi, mihin lisdperusteena on
liittynyt vuosi-ilmoituksen toimittaminen myohissa tai toimittamatta jattami-
nen, taloudellinen tilanne, vastaavan hoitajan puuttuminen, muutosilmoituksen
tekematta jattaminen, elinkeinonharjoittajan lainvoimainen tuomio rikoksesta,
sakkorangaistus ja liiketoimintakielto (11). Kolmannessa ryhmaissa perusteet ovat
liittyneet taloudelliseen tilanteeseen, jossa luvanhaltija ei ole varallisuutensa
puolesta kyennyt huolehtimaan vartioimisliiketoiminnasta. Taloudelliseen tilan-
teeseen liittyvia lisdperusteita ovat olleet vastaavan hoitajan puuttuminen ja vir-
heellinen menettely vartioimisliiketoiminnassa (6). Neljannessa ryhmassa perus-

soo HE 69/2001 vp s. 98; HE 22/2014 vp s. 86.
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teena on ollut elinkeinonharjoittajan saama lainvoimainen tuomio, joka on osoit-
tanut hanen olevan sopimaton tehtavaansa (1). Samana ajanjaksona vartioimis-
liikkeille annettiin peruuttamisen sijaan kaksi varoitusta, joiden perusteina oli
taloudellinen tilanne, jonka puolesta elinkeinonharjoittaja ei tayttdnyt varti-
oimisliikeluvan myontamisen edellytyksia. 8ot

Elinkeinon harjoittamisen oikeudesta annetun lain 6.1 §:n mukaan elinkeinoa saa
harjoittaa vain se, joka hallitsee itseddn ja omaisuuttaan. Elinkeinoluvan haltijan
konkurssilla ja kuolemalla on oleellinen vaikutus oikeuteen harjoittaa luvanva-
raista elinkeinoa. Vaikutus on sama huolimatta siiti, onko elinkeinoluvan haltija
luonnollinen vai juridinen henkil68°2. Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan
konkurssi- tai kuolinpesilla on oikeus jatkaa lupaa edellyttavaa toimintaa enin-
taan yhden vuoden ajan luvanhaltijan konkurssin alkamisesta tai kuolinpaivasta.
Konkurssipesan hoitajan ja kuolinpesdn hoitajan tai muun pesda hoitavan on
ilmoitettava Poliisihallitukselle luvanhaltijan konkurssista tai kuolemasta 30 pai-
van kuluessa konkurssin alkamisesta tai kuolinpaivasta. (LYTP 70 §.)

Poliisihallitus voi viliaikaisesti peruuttaa turvallisuusalan elinkeinoluvan, jos
poliisin tietoon on tullut seikkoja, jotka todennikoisesti johtavat elinkeinoluvan
peruuttamiseen (LYTP 93.1 §). Viliaikainen peruuttaminen on kdytadnnossa ollut
harvinaista mutta laissa on haluttu sailyttda siihen mahdollisuus muun muassa
turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan toimeksiantajien suojaamiseksi. Yksityi-
sistd turvallisuuspalveluista annetun lain 92.2 §:ssi on sdddetty viliaikaisen pe-
ruuttamisen enimmaisvoimassaoloajat oikeusturvasyista, koska viliaikaisellakin
peruuttamisella puututaan elinkeinonharjoittamisen oikeuteen. 83

Yksityisen turvallisuusalan ammatinharjoittamislupien peruuttaminen

Legitimaatiot yksityisen turvallisuusalan ammatteihin hyviaksynyt viranomainen,
joko Poliisihallitus, henkilon kotikunnan poliisilaitos tai Liikenteen turvallisuus-
virasto, my0s peruuttaa ne tarvittaessa. Vastaavan hoitajan, voimankayttokoulut-
tajan, asekouluttajan, vartijan, jarjestyksenvalvojan, turvasuojaajan ja jarjestyk-
senvalvojakouluttajan hyviaksymisten peruuttamisesta on sidddetty yhtéldiset
saannokset. (LYTP 89—92 8§.) Sisillollisesti sddnnokset vastaavat keskeisimmilta
osiltaan turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijaan liittyvia elinkeinoluvan peruut-
tamisen perusteita (vrt. taulukot 9 ja 10). Turvatarkastajaksi hyviaksymisen pe-

801 Poliisihallituksen turvallisuusalan valvonnan tilastot 2003—2013. Tiedot on koottu
manuaalisesti turvallisuusalan valvontayksikon rekistereista.

802 Uotila 1967: 209.

803 HE 22/2014 vp s. 88.
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ruuttamisesta ei ole sddnnoksia lukuun ottamatta valtioneuvoston, sen ministeri-
oiden ja oikeuskanslerinviraston seki ilmailulain tarkoittamia turvatarkastajia.
Jos tuomioistuimen turvatarkastajana toimii vartija, on huomioitava vartijaksi
hyviaksymisen peruuttamista koskeva saantely.

Kun henkilo sita itse pyytaa tai, kun turvallisuusalan elinkeinoluvan haltija pyy-
tda vastaavan hoitajan hyviksymisen peruuttamista, taikka turvasuojausliike
ilmoittaa turvasuojaajan tyosuhteen paattymisesta, viranomaisella ei ole asiassa
harkintavaltaa eikd peruuttamista pyytavan tarvitse pyyntéaan perustella. Mui-
den laissa sdddettyjen peruuttamisperusteiden toteutuessa viranomainen voi
harkintansa mukaan peruuttaa hyviksymisen joko kokonaan tai maariajaksi.8o4
Jos toiminnan moitittavuus on laissa saadettyjen edellytysten tayttyessa luonteel-
taan vahaista ja hyviksymisen peruuttaminen olisi olosuhteisiin ndhden kohtuu-
tonta, vastaavalle hoitajalle, vartijalle, jarjestyksenvalvojalle ja turvasuojaajalle
voidaan antaa varoitus (LYTP 89 §, 91 §). Sen johdosta uskotaan henkilon
useimmiten korjaavan toimintaansa ilman, ettd hinen hianen tyon ja ammatin-
harjoittamismahdollisuuksiaan vaarannetaan8os.

Ilmailulain 142 §:n nojalla turvatarkastajalle voidaan antaa suullinen tai kirjalli-
nen huomautus, jos tdma toimii huolimattomuudesta vastoin sddnnoksiin tai
maarayksiin perustuvaa velvollisuuttaan lentoturvallisuuteen tai siviili-ilmailun
turvaamiseen vaikuttavassa tehtavassa. Kirjallinen varoitus voidaan antaa silloin,
jos turvatarkastaja toimii tahallaan vastoin sdannoksiin tai maarayksiin perustu-
vaa velvollisuuttaan lentoturvallisuuteen vaikuttavassa tehtavassi, rikkomalla
ilmailua koskevia saannoksia tai maarayksia osoittaa puuttuvaa halua tai kykya
niiden noudattamiseen tai toimii vastoin siviili-ilmailun turvaamisesta annettuja
sdadnnoksia tai maarayksia.

804 HE 22/2014 vp s. 72, 86—88.
805 HE 69/2001 vp s. 100; HE 22/2014 vp s. 87-88.
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Taulukko 10. Henkilokohtaisten ammatinharjoittamislupien peruuttamisesta
vastaavat viranomaiset ja peruuttamisen perusteet.

Laissa sididetyt peruutta- e  Henkilon oma pyynto*.

misen perusteet e  Henkilo ei enéa taytd lain mukaisia hyviksymisen edellytyksia.

e Henkil6 on lainvoimaisella tuomiolla tuomittu rikoksesta, joka osoit-
taa hénen olevan sopimaton tehtdvéansa tai on tahallaan menetellyt
tehtivissidin olennaisesti virheellisesti.

e  Henkil6 on olennaisesti rikkonut hyviaksymiseen liitettyjd ehtoja ja
rajoituksia.

. Henkilo ei sairauden, vammautumisen tai muun lentoturvalli-
suuteen vaikuttavan syyn vuoksi endd tdytd asianomaisen luvan
saamisen edellytyksia**.

e  Henkilo ei tiedoiltaan, taidoiltaan, koulutukseltaan tai kokemuksel-
taan enaa taytd luvan saamisen edellytyksid**.

e  Henkil6 ei huomautuksesta tai varoituksesta huolimatta jatkaa il-
mailua koskevien sddnnosten tai madrdysten rikkomista**.

e  Henkil6 rikkomalla olennaisella tavalla tai toistuvasti ilmailua kos-
kevia sddnnoksid tai madrayksia osoittaa puuttuvaa halua tai kykya
niiden noudattamiseen®*.

e  Henkil6 on muulla toiminnallaan osoittanut sellaista yleista piittaa-
mattomuutta sddnnoksistd tai madrdyksistd, ettd se antaa aiheen
epailld luvan haltijan kykya tai halua noudattaa turvallisuuden kan-
nalta olennaisia sdannoksid ja madrayksia**.

Kotikunnan poliisilaitos Vartija
peruuttaa Turvasuojaaja
Jérjestyksenvalvoja
Paikallispoliisi peruuttaa | VN:n, ministeriéiden ja OKA:n viraston turvatarkastaja
Poliisihallituksen turval- Vastaava hoitaja
lisuusalan valvontayksik- | Jarjestyksenvalvojakouluttaja
ko peruuttaa Voimankayttokouluttaja
Asekouluttaja

Liikenteen turvallisuusvi- | Ilmailulain tarkoittama turvatarkastaja
rasto peruuttaa

* Vastaavan hoitajan osalta my0s turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan pyynt68c¢é. Lain turvatoimista valtio-
neuvostossa mukaisen turvatarkastajan osalta myos valtioneuvoston, sen ministerion tai oikeuskanslerinviras-
ton pyynt68e7.

** Koskee ilmailulain nojalla hyvaksyttyja turvatarkastajia.

Poliisihallitus voi viliaikaisesti peruuttaa vastaavaksi hoitajaksi sekd voiman-
kaytto-, ase- ja jarjestyksenvalvojakouluttajaksi hyviksymisen samoin perustein
ja samoin maardaikoja koskevin ehdoin kuin turvallisuusalan elinkeinoluvan
(LYTP 93—94 §, 96 §). Vartijaksi, jarjestyksenvalvojaksi tai turvasuojaajaksi hy-
viaksymisen voi viliaikaisesti peruuttaa paallystoon kuuluva poliisimies, jos polii-
sin tietoon on tullut seikkoja, jotka todennikoisesti johtavat hyviksymisen pe-
ruuttamiseen. Silloin kun vartijaksi, jarjestyksenvalvojaksi tai turvasuojaajaksi
hyviaksyminen on peruutettu, legitimaation osoittavan kortin voi ottaa haltuunsa
myo6s poliisimies. Viliaikaisesta peruuttamisesta on ilmoitettava heti henkilon
kotikunnan poliisilaitokselle, joka voi jatkaa paiatoksen voimassaoloaikaa. (LYTP
95 §.) Mahdollisuudella hyviksymisen viliaikaiseen peruuttamiseen on haluttu
turvata muun muassa vartijan ja jarjestyksenvalvojan toimenpiteiden kohteina

806 HE 22/2014 vp s. 86.
807 HE 7/2013 vp s. 14.
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olevien henkiloiden oikeuksia ja estda esimerkiksi vakavista rikoksista tai vaarin-
kaytoksista epaillyn henkilon tyoskentely yksityisella turvallisuusalalla tekojen
tutkintaprosessin ajan8s.

Vuosina 2003-2013 yksityisen turvallisuusalan legitimaatioiden hyvaksymisia
peruutettiin joko hakemuksesta tai viranomaisaloitteisesti yhteensa 3022 ja va-
roituksia annettiin yhteensa 1184 (ks. taulukko 11). Voimassa olevia hyviaksymisia
jarjestyksenvalvojaksi, vartijaksi, turvasuojaajaksi ja vastaavaksi hoitajaksi oli
vuoden 2013 lopussa yhteensa 75077 (ks. taulukko 2). Jarjestyksenvalvojan, var-
tijan ja turvasuojaajan legitimaatioiden peruuttamisen perusteita ei ole tilastoitu
poliisin lupahallinnossa. Poliisihallituksen turvallisuusalan valvonnan tilastojen
saatteen mukaan yleisin viranomaisaloitteinen peruuttamisperuste on vapaa-
ajalla syyllistyminen rikokseen tai rikkomukseen, josta on tuomittu lainvoimai-
nen rangaistus. Henkilo on siten osoittanut sopimattomuutensa tehtavan hoita-
miseen.

Taulukko 11. Ammatinharjoittamislupien peruutukset ja varoitukset vuosina
2003-2013 (Poliisihallituksen turvallisuusalan valvonnan tilas-
tot 2003—2013899).
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Peruutukset ja varoitukset yhteensa 3023 | 1012 124 27 16 3 1| 4206

808 HE 22/2014 vp s. 89.

809 Jarjestyksenvalvojia, vartijoita ja turvasuojaajia koskevat tiedot on koottu poliisin
lupahallinnon Vahti-rekisteristd. Muut tiedot on koottu manuaalisesti turvallisuus-
alan valvontayksikon tiedostoista.
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Poliisihallituksen turvallisuusalan valvonnan tilastojen mukaan vuosina 2003—
2013 vastaaviksi hoitajiksi hyviksyttiin 944, jarjestyksenvalvojakouluttajiksi 614,
voimakayttokouluttajiksi 263 ja asekouluttajiksi 40. Suuret vartioimisliikkeet
ovat hakeneet hyviaksyntoja vastaaviksi hoitajiksi seka vastaavien hoitajien sijai-
siksi toimipaikoittain ja vartioimistoiminnoittain voimassaoleviksi. Hyvaksytyn
rooli on silloin saattanut muuttua vastaavasta hoitajasta sijaiseksi ja pdinvastoin,
mika nékyy tilastoissa uusina hyviaksyntoina ja peruuttamisina. Vastaavaksi hoi-
tajaksi ja vastaavan hoitajan sijaiseksi hyviaksymisia on peruutettu kolmesta syys-
td. Jos vartioimisliikelupa on peruutettu kokonaan, myos vastaavan hoitajan hy-
viaksyminen vartioimisliikekohtaisena legitimaationa on peruutettu (20). Toisena
syyna on ollut tehtavaan sopimattomuus lainvoimaisen tuomion vuoksi, jonka
johdosta legitimaatio on peruutettu kolmen kuukauden méaaraajaksi (1). Kolman-
tena peruuttamisen syyna on ollut se, ettei vastaava hoitaja ole enda vartioimis-
liikkeen palveluksessa (2). Peruuttamisen sijaan vastaavalle hoitajalle on annettu
varoitus tahallisen virheellisen menettelyn (2) ja lainvoimaisen tuomion johdosta

(2).

Jirjestyksenvalvojakouluttajan legitimaatio on peruutettu kolmen kuukauden
maariajaksi, koska kouluttaja ei ole noudattanut koulutuksen sisallosta annettuja
maarayksia (2). Peruuttamisen perusteena on myos ollut, ettei kouluttaja enda
tayttanyt hyviaksymisen edellytyksia luotettavuuden suhteen muun muassa lain-
voimaisen tuomion, sakkorangaistuksen, rikosepailyn ja yleisella paikalla kayt-
taytymisen vuoksi (8). Varoituksia on annettu, kun kouluttaja ei lainvoimaisen
rikostuomion vuoksi tayta kaikilta osin hyviaksymisen edellytyksia (4) ja koska
kouluttaja on menetellyt olennaisesti virheellisesti kouluttaessaan (2). Voiman-
kayttokouluttajan legitimaation peruuttamisperusteena on ollut, ettd henkilo ei
lainvoimaisen tuomion vuoksi enda tayttanyt hyvaksymisen edellytyksia (1). Seka
voimankayttokouluttajalle (2) ettd asekouluttajalle (1) annettujen varoitusten
perusteina ovat myos olleet lainvoimaiset tuomiot rikoksista.

Koulutuksen jdrjestamisluvan peruuttaminen

Opetus- ja kulttuuriministerio voi peruuttaa ammatillisen peruskoulutuksen jar-
jestamista koskevan luvan, jos koulutus ei enaa taytd luvan myontamiselle sda-
dettyja edellytyksia tai koulutus jarjestetadn muuten vastoin lakia tai lain nojalla
annettuja sdannoksia tai maarayksia (L ammatillisesta peruskoulutuksesta 9.3 §).
Ammatillisen aikuiskoulutuksen jarjestdmistd koskevan luvan peruuttamisen
perusteeksi on lisaksi sdadetty, ettd lisakoulutusta ei enaa jarjestetd. Ennen am-
matillisen aikuiskoulutuksen jarjestimisti koskevan luvan peruuttamista opetus-
ja kulttuuriministerion on varattava tarvittaessa jarjestajille tilaisuus puutteen
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poistamiseen. (L ammatillisesta aikuiskoulutuksesta 5.3 §.) Vastaavaa mahdolli-
suutta puutteen poistamiseksi ei ole sdadetty ammatillisen peruskoulutuksen
jarjestamisluvan haltijalle.

1.2.5 Lupien funktiot

Yksityista turvallisuusalaa koskeva lupasaantely kasittdad koulutuksen jarjesta-
misluvan seki turvallisuusalan elinkeinoluvan ja siihen rinnastettavat legitimaa-
tiot, jotka antavat oikeuden yksityisen turvallisuusalan ammattien harjoittami-
seen. Funktioidensa perusteella luvat voidaan jakaa valvonnallisiin, ohjaaviin ja
sddnteleviin, suojaaviin sekd oikeuksia perustaviin ja muotoaviin lupiin. Ryh-
mittely on suuntaa-antava, silli eri lupafunktioiden rajat eivit ole tarkkoja. Sama
lupa saattaa joissain tapauksissa tayttda useamman lupafunktion kriteerit. 8w
Kaikki luvat ovat seki valvonnallisia ettd oikeuksia perustavia ja muotoavia. Li-
sdksi niilld on my6s muita funktioita (ks. taulukko 12).

Taulukko 12. Yksityista turvallisuusalaa sdéntelevien lupien funktiot.
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Vartija X X

Viliaikainen vartija X X X

Jarjestyksenvalvoja X X X

Tilapdinen jarjestyksenvalvoja X X X

Turvasuojaaja X X

Turvatarkastaja X X X

Vastaava hoitaja X X X

Viliaikainen vastaava hoitaja X X X

Asekouluttaja X X

Voimankayttokouluttaja X X

Jarjestyksenvalvojakouluttaja X X

Turvallisuusalan elinkeinolupa X X X X

Koulutuksen jérjestamislupa X X X X

810 Hakalehto—Wainio 2006: 326—327; Mienpidi 1992: 9, 59.
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Valvonnan perustavien ja mahdollistavien lupasaanndsten paatarkoitus on mah-
dollistaa luvanvaraiseksi maaritellyn toiminnan etu- ja jalkikateinen viranomais-
valvonta (laillisuusvalvonta). Lupavelvoitteen tarkoitus on varmistaa toimijaa ja
toimintaa koskevien vahimmaisedellytysten tayttyminen. Luvan saaminen edel-
lyttaa tiettyjen oikeusnormeilla ilmaistujen minimivaatimusten tayttymista. Vi-
ranomaisella voi olla my0s laajempaa harkintavaltaa luvasta paattiessaan. Lu-
paan liittyy lupaviranomaisen oikeus luvansaaneen toiminnan normienmukai-
seen seurantaan myohemmin. Intressinid on varmistaa erityisesti yleisen jarjes-
tyksen ja turvallisuuden sdilyminen. Myonnetty lupa perustaa tasmallisesti sdan-
nellyn valvonnallisen suhteen luvan saajan ja viranomaisen vilille. 8

Valvonnalliset luvat ovat yksityista turvallisuusalaa koskevan hallintovalvonnal-
lisen prosessin perusta. Lupamenettelystd preventiivisen hallintovalvonnan kei-
nona seuraa muun muassa, ettd yksityisesta turvallisuusalasta on kerattava rep-
ressiivisen valvonnan mahdollistavia laissa maarattyja tietoja. Tietoja saadaan
esimerkiksi tarkastuksissa, joita kasitellddn tarkemmin mychemmin julkisten ja
yksityisten toimijoiden valvonnallista yhteistyota koskevassa luvussa. Tarkastuk-
set voivat olla sekd preventiivisid kuten turvallisuusjarjestelyjen ennakollinen
tarkastus tai repressiivisid kuten turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan toimi-
paikan tarkastus.

Valvonnalliseen lupaan liittyy usein myos talous- ja yhteiskuntasuhteiden hallin-
nollinen ohjaus yhteiskunnallisessa intressissi eli ohjaava ja sdinteleva funktio,
joka voi kohdistua toiminnan siséllollisiin ja laadullisiin piirteisiin sekd volyy-
miin®2, Esimerkiksi laissa saadetyt edellytykset tayttavalla ei ole ehdotonta oike-
utta tulla hyviksytyksi vastaavaksi hoitajaksi vaan lupaviranomainen voi kayttaa
harkintaa. Kielteinen paitos tulee kuitenkin perustua yleisiin hallinto-oikeudelli-
siin periaatteisiin. Vastaavaksi hoitajaksi hyviksymisen epaamista voi perustella
esimerkiksi silld, ettd lupaviranomaisen nikemyksen mukaan turvallisuusalan
elinkeinoluvan haltijalle on jo hyvaksytty riittivd maara vastaavia hoitajia. 83
Harkintavalta on perusteltua myos siksi, etta vastaavan hoitajan ammatissa ei ole
kyse hakijan omasta ammatinvalinnasta vaan hyviksyntda hakee tyonantajana
toimiva turvallisuusalan elinkeinoluvan haltija (LYTP 74.18). Alan koulutuksen
tarpeellisuutta arvioi opetus- ja kulttuuriministerio harkitessaan yksityisen tur-
vallisuusalan ammatillisen perus- ja aikuiskoulutuksen jirjestimisluvan myon-
tamistd (L ammatillisesta peruskoulutuksesta 8—9 §, L. ammatillisesta aikuiskou-
lutuksesta 4—5 §.

8 Maenpaa 1992: 59—64.
812 Maenpad 1992: 64, 67—68.
813 HE 69/2001 vp s. 65, 86; HE 22/2014 vp s. 76—77.
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Jarjestyksenvalvojia, vartijoita, viliaikaisia vartijoita, turvatarkastajia seka voi-
mankaytto-, ase- ja jarjestyksenvalvojakouluttajia hyviaksyessaan viranomaisella
ei sen sijaan ole harkintavaltaa vaan laissa maaratyt edellytykset tayttavilla haki-
joilla on oikeus saada legitimaatio. Kyseessa on viime kiddessad perustuslain 22
§:ssd saddetty julkisen vallan velvollisuus turvata perustuslain 18 §:n mukainen
perusoikeus hankkia toimeentulo valitsemallaan tyolld, ammatilla tai elinkeinol-
la.

Suojaavien lupien funktio liittyy merkittaviin yhteiskunnallisiin tai valtiollisiin
arvoihin kuten perusoikeudet ja niihin rinnastettavat oikeudet sekd muihin ylei-
siin intresseihin®4. Erityisesti niilla ammatinharjoittamisluvilla, jotka oikeuttavat
haltijansa tosiasialliseen hallintotoimintaan kuten vartijat, viliaikaiset vartijat,
jarjestyksenvalvojat, tilapdiset jarjestyksenvalvojat ja turvatarkastajat, on toi-
menpiteiden kohteiden oikeuksia suojaava funktio. Kun tehtaviin kuuluu perus-
tuslain 124 §:n tarkoittaman julkisen hallintotehtavan hoitamista, oikeuksia voi-
makeinojen kayttoon ja puuttumista perustuslailla suojattuihin yksilon vapausoi-
keuksiin, luvilla maaritetdan lainmukaisen toiminnan rajat. Koulutuksen jarjes-
tamisluvalla taas on perustuslain 16 §:ssd jokaiselle sdadettyja sivistyksellisia
perusoikeuksia suojaava funktio.

Koska yksityista turvallisuusalaa saantelevit luvat ovat toimilupien kaltaisia elin-
keinolupia, koulutuksen jarjestamis- tai ammatinharjoittamislupia, ne ovat funk-
tioltaan oikeuksia perustavia ja muotoavia. Ne laajentavat luvan saajan oikeuksia
esimerkiksi antamalla luvan elinkeinon harjoittamiseen tai koulutuksen jarjes-
tamiseen ja vastaavasti rajoittavat muiden oikeuksia esimerkiksi rajoittamalla
oikeutta henkilokohtaiseen koskemattomuuteen turvatarkastuksessa. Lisdksi ne
sallivat muuten kielletyn toiminnan kuten esimerkiksi voimankayttovalineiden
kayttamisen. Lupapaatoksen vaikutukset ulottuvat lupaviranomaisen ja luvan
saajan vilisen suhteen lisdksi my6s kolmansien tahojen asemaan ja oikeuksiin.
Oikeuksia perustavissa ja muotoavissa luvissa on siten seka julkis- etta yksityisoi-
keudellisia piirteita ja oikeusvaikutuksia.815

Elinkeino- ja ammatinharjoittamisluvat nauttivat perustuslain 18.1 §:ssi sdddet-
tya elinkeinovapauden perusoikeussuojaas. Perustuslakivaliokunta on pitanyt

814 Maenpaa 1992: 69—70.

815 Maenpaa 1992: 71-72.

816 Jyranki & Husa 2012: 432. Perustuslain 18 §:n systemaattinen yhteensovittaminen
yksityistimisen edellytyksia ja rajoja maarittdvan perustuslain 124 §:n kanssa voi
Lansinevan ja Koillisen mukaan tuottaa tulkintaongelmia. Valtiosdant6- ja hallinto-
oikeudellisten doktriinien ldhtokohtana on, etteivat julkiset hallintotehtévat kuulu
elinkeinovapauden piiriin ja painvastoin. Molemmilla sdannoksilld on siis omat so-
veltamisalansa. T&ll6in sddnnosten asettamien vaatimusten oikeudellisen punninnan
lopputulemaan vaikuttavat sadnnoénluonteisiksi oikeusnormeiksi taipumattomat sei-
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elinkeinovapautta padsaantona. Tarkeiden ja vahvojen yhteiskunnallisten intres-
sien puoltaessa seki terveyden ja turvallisuuden suojaamiseksi luvanvaraisuutta
on kuitenkin pidetty perusteltuna, kunhan rajoitukset laajuuksineen ja edellytyk-
sineen ovat laissa tasmallisia ja tarkkarajaisia.8'” Perustuslakivaliokunta on pita-
nyt tarkedna, etta sidnnokset luvan edellytyksista ja pysyvyydesta antavat riitta-
van ennustettavuuden viranomaistoiminnasta®8. Lisdksi elinkeinon ja ammatti-
patevyyden legitimoivat luvat ovat merkityksellisia myos toimeksiantajien ja toi-
minnan kohteiden oikeusturvan kannalta.

1.3 Oikeussuoja valvontana ja hallinnon repressiiviset oikeussuojakeinot

Yksityiseen turvallisuusalaan liittyvit oikeussuojatarpeet kohdistuvat yksityisen
turvallisuusalan ammatin- ja elinkeinonharjoittajien toimintaan seka viran-
omaisten hallintotoimintaan ja muiden yksityisten toimintaan. Yksityisia turval-
lisuuspalveluja hankkineet tahot omine asiakkaineen, yksityisten turvallisuuspal-
velujen loppukayttdjat ja hyodynsaajat sekda muut yksilot tarvitsevat oikeuksiensa
ja etujensa turvaamiseksi oikeussuojakeinoja julkista valtaa kiyttavien yksityisen
turvallisuusalan ammatin- ja elinkeinonharjoittajien toimintaa vastaan. Vastaa-
vasti yksityisen turvallisuusalan ammatin- ja elinkeinonharjoittajille seka koulu-
tuksenjarjestajille ja opiskelijoille voi viranomaisen hallintotoiminnan ja muiden
yksityisten toiminnan johdosta syntya tarve turvata omia oikeuksiaan ja etujaan.
Tarvitaan siis keinoja, joilla suojataan yksityisen turvallisuusalan asiakkaan ja
tosiasiallisen toiminnan kohteen oikeuksia ja etuja suhteessa yksityiseen turvalli-
suusalaan, ja keinoja, joilla suojataan yksityisen turvallisuusalan tyontekijoiden,
koulutuksenjarjestdjien ja opiskelijoiden oikeuksia ja etuja suhteessa viranomai-
sen hallintotoimintaan ja muiden yksityisten toimintaan8.

Yksityiseen turvallisuusalaan liittyvissa oikeussuojatarpeissa on nahtavissa yksi-
tyis- ja julkisoikeudelliset ulottuvuudet. Kun esimerkiksi yksityisia turvallisuus-
palveluja hankkinut taho, yleensi jokin yksityinen tai julkinen organisaatio, on
tyytymiton palvelun tarjoajan toimintaan, kyseessd voi olla toimeksiantosopi-
muksen tulkinta, jota koskevat riita-asiat ratkaistaan yksityisoikeudellisin kei-

kat, jotka juontavat yksityisen oikeuteen hankkia toimeentulonsa haluamallaan taval-
la ja tarpeeseen sdilyttia tietyt tehtivit kiintedssa organisatorisessa yhteydessa julki-
seen valtaan. Tutkimusty0, millaisiin tulkinta-asetelmiin sdannodsten soveltamisalojen
rinnakkaisuus johtaa, on alussa. (Lansineva & Koillinen 2010: 444, 475).

817 HE 69/2001 vp s. 124; PeVL 40/1996 vp s. 1—2; PeVL 47/1996 vp s. 2; PeVL 35/1997
vp s. 2—3; PeVL 35/1998 vp s. 1-2; PeVL 23/2000 vp s. 2/I; Helminen, Kuusimaki &
Rantaeskola 2012: 307.

818 PeVL 28/2001 vp s. 6; SM 133:00/2008; SM 066:00/2011.

819 Teoksissa Maenpaa 2011b: 207; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 409 esitettyja
ajatuksia mukaillen.
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noin. Niihin ei tdssa tutkimuksessa paneuduta. Yksityisella turvallisuusalalla toi-
mivien oikeussuojaa tarvitsevien yksiloiden82c ja koulutuksenjarjestijien oikeus-
turva on péddsdantoisesti jarjestetty julkisoikeuden alaan kuuluvan hallinnon oi-
keussuojajarjestelméan avulla.

Hallinnon oikeussuojakeinot ovat hallinnon asiakkaan®2' kannalta seka suojaavia
ja turvaavia ettd valvonnallisia. Tarkoituksena on suojata hallinnon asiakkaan
oikeuksia ja etuja suhteessa hallintoon seki varmistaa ja tehostaa asiakkaan oike-
uksien ja etujen toteutumista viranomaisen kaytidnnon toiminnassa®22. Hallinnon
asiakkaat ja muut tahot voivat kiyttaa hallinnon oikeussuojakeinoja myds valvo-
akseen hallintoa. Kuka tahansa voi esimerkiksi kdynnistda virallisen valvonnan
kantelemalla yleisille laillisuusvalvojille.

1.3.1 Hallinnon oikeussuojajdrjestelman rakenne

Hallinnon oikeussuojajarjestelmd on perinteisesti nihty kokonaisuutena, joka
muodostuu preventiivisesti ja repressiivisesta oikeussuojasta (ks. kuvio 10). Pre-
ventiivisen oikeussuojan tavoitteena on ennakolta estdd virheellinen hallintotoi-
minta ja se kytkeytyy yksityiselld turvallisuusalalla kiinteésti hallintovalvontaan,
erityisesti lupamenettelyyn, jota on kasitelty jo edella eika sita siksi tassa luvussa
enai tarkastella. Repressiivisessd oikeussuojassa voidaan erottaa hallinnon sisii-
set ja hallinnon ulkoiset oikeussuojakeinot.823 Kiytettiavissd olevan oikeusturva-
keinon ja oikeusturvaelimen perusteella hallinnon repressiiviset oikeusturva-
menettelyt voidaan ryhmitelld oikaisumenettelyyn, muutoksenhakuun, yleiseen
laillisuusvalvontaan ja virkavastuun toteuttamiseen824.

820 Qikeusturva on Suomessa nidhty padosin nimenomaan individualistis-subjektiivisesti
yksilon oikeusturvana, hianen lailla suojattujen (subjektiivisten) oikeuksien turvaami-
sena. Niin sanotun objektiivisen lainmukaisuuden toteuttaminen ja muiden kuin yk-
silon lailla suojattujen oikeuksien toteuttamista ei ole pidetty oikeusturvan valitto-
mana ja ensisijaisena tehtdvana. (Mdenpéi 1992: 315—316.)

821 Hallinnon kehittimisessa on Suomessa 1990-luvun alusta alkaen pyritty asiakassuh-
teeseen, jossa julkisten tehtdvien hoidossa on siirrytty hallitsemisen sijaan tarjoa-
maan kansalaisille palveluja. Valtioneuvoston vuonna 1990 antamassa selonteossa
painotetaan, ettd hyvan palveluperiaatteen mukaisesti viranomaisen on valittava toi-
mintatavat, jotka aiheuttavat viranomaisen kanssa asioiville mahdollisimman vidhan
vaivaa ja kustannuksia. Oikeusturvanikokohtien kuten muutoksenhakumahdolli-
suuksien ja virheiden vélittomén korjaamisen huomioiminen kuuluu my6s hyvaan
palveluun. (Halila & Aer 2011: 4.)

822 Mienpiaa 2011b: 207; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 409.

823 Husa & Pohjolainen 2002: 248-249; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 410;
Merikoski 1966: 249; Merikoski & Vilkkonen 1982: 194; Méienpidi 2007: 6—7; Mien-
pai 2011a: 335; Maenpai 2013: 793.

824 Maenpidd 2011b: 209.
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Hallinnon oikeussuoja

v v

Preventiivinen oikeussuoja Repressiivinen oikeussuoja
Virkamiesten Hallintomenettelya Hallinnon sisaiset Hallinnon ulkoiset
koulutus ohjaavat sdannokset oikeussuojakeinot oikeussuojakeinot

Kuvio 10. Hallinnon oikeussuojajarjestelma.

Preventiivisen ja repressiivisen oikeusturvan jatkumossa erdanlaiseksi vedenja-
kajaksi on usein nahty hallintopaatoksen tekeminen. Perustuslain 21.1 §:n edel-
lyttamista oikeusturvatehtavista huolehtimisen on ajateltu kuuluvan hallinto-
viranomaiselle siihen saakka, kunnes hallintopaitos on tehty. Sen jilkeen vas-
tuun on Kkatsottu siirtyvan hallintotuomioistuimille. Hallintoviranomaisilla on
kuitenkin roolinsa myos jalkikateisissa oikeusturvatehtavissia. Tasta keskeisin
esimerkki on hallinnon oikaisuvaatimusjarjestelma. 825 Madenpaa onkin pitanyt
jaottelua preventiiviseen ja repressiiviseen oikeussuojaan kayttokelpoisena mutta
jossain maarin kuitenkin keinotekoisena, koska ennakollisten ja jilkikateisten
oikeusturvakeinojen muodot, menettelyt ja kdyttoperusteet limittyvat monin ta-
voin toisiinsa82¢.

Julkisten palvelujen yksityistimisen ja ulkoistamisen lisddntyessa hallinto-
oikeuteen on omaksuttu aiemmin vain yksityisoikeuden alaan kuuluneita kasit-
teitd kuten esimerkiksi asiakas, tuottavuus ja tulosvastuu. Yksityisoikeudelliseen
asiakassuhteeseen kuuluvista tekijoista hallinto-oikeuteen on lainattu muun mu-
assa palveluperiaatteen painottaminen, asiakasldhtoisyys ja vuorovaikuttei-
suus.827 Tama on johtanut uudenlaiseen oikeusturva-ajatteluun, jossa hallinnon
asiakkaan osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet sekd hallinnon lapinaky-
vyys niahdaan osana oikeusturvajirjestelmaa. Painopistettd oikeusturvan toteut-
tamisessa on siksi siirretty preventiiviseen oikeusturvaan, jolloin hyva hallinto
oikeusturvan takeena saa entistd keskeisemman merkityksen. Vastuuta oikeus-
turvatehtdvista on siirretty yha enemman hallintoviranomaisille muun muassa
laajentamalla itseoikaisun ja oikaisuvaatimusmenettelyn kayttomahdollisuuksia.

825 Halila & Aer 2011: 1—2.
826 Maenpaa 2000: 434.
827 Lansineva 2004: 275—276.
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Tavoitteena on ollut samalla tehostaa repressiivistd oikeusturvaa vihentamalla
hallintolainkayttoon kohdistuvia paineita.828

Hallinnon oikeussuojajarjestelméssa voidaan erottaa muodollinen (paitoksen tai
menettelyn laillisuus), materiaalinen (paatoksen sisallollinen oikeellisuus ja hy-
vaksyttavyys) ja laadullinen (asianmukainen kasittely) ulottuvuus. Hyvaa hallin-
toa takaavat laadulliset oikeussuojakeinot829 ovat kehittyneet heikommin kuin
hallintoasian kisittelyyn ja hallinnolliseen paiatoksentekoon liittyvit erilaiset
oikeudellisesti tehokkaammat korjaus-, valitus- ja oikaisumenettelyt, joiden pe-
rusteella padtosta voidaan jialkikateen muuttaa. Kantelulla, yleisella laillisuusval-
vonnalla ja virkavastuun toteuttamisella ei ole vastaavia vilittomia vaikutuksia.
Heikoimmin oikeussuojakeinot ovat kehittyneet tosiasiallisen toiminnan ja valit-
toman hallintopakon kuten voimankayton yhteydessa. 83°

Oikeusturvan tehokkuus riippuu myos siitd, onko kyseessa lainvastainen paatok-
senteko, menettelyvirhe, laiminlyonti vai passiivisuus 83!. Menettelyvirhe on
mahdollista korjata jalkikidteen hallintolain lukujen 7 a ja 8 nojalla. Oikeusminis-
terion passiivisuustyoryhma ehdotti vuonna 2008 viivastysvalitusta koskevan
saantelymallin kayttoonottoa hallinnollisten lupien kaltaisissa asianosaisasioissa,
jotka viranomainen ratkaisee hallintopditokselld asianosaisen vireillepanon poh-
jalta. Hallinnon oikeussuojajarjestelmida ehdotettiin tidydennettaviksi oikeus-
suojan takeiden turvaamiseksi uusilla oikeussuojakeinoilla, kiirehtimisvaatimuk-
sella ja viivastymisvalituksella. Tosiasialliseen hallintotoimintaan liittyvid passii-
visuustilanteita varten tyoryhma ei ehdottanut uutta saiantelya. Se katsoi, etta
naissa tilanteissa asianosainen voi yleensa saattaa oikeuksiaan ja velvollisuuk-
siaan koskevan erimielisyyden tuomioistuimen tutkittavaksi hallintoriitamenet-
telyssa ja asianosaisilla on jo kaytettavissdan tehokas oikeussuojakeino.832

Viivastysvalitusmallia ei toimeenpantu sellaisenaan mutta lailla hallintolain
muuttamisesta (9.5.2014/368) hallintolakiin sdddettiin uusi kisittelyajan maarit-
telya koskeva 23 a § ja hallintokantelua koskeva 8 luku. Kasittelyaikojen maarit-
telyvelvoitteen tarkoitus on edistaa hallintokulttuuria, jossa kisittelyn joutuisuus
mielletddn hyvan hallinnon edellyttdmaiksi laatu- ja oikeusturvatekijaksi. Lain 53
¢ §:ssd saddetyn hallintokantelun johdosta annettavalla hallinnollisella ohjauk-

828 Vaatanen 2011: 556—558.

829 Perustuslain 21 §:std ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan 41 artiklasta ilmeneva
hyvan hallinnon vaatimus asettaa hallintoviranomaisille selkedn oikeusturvatehtavan
hallintoasian vireillaolon, kisittelyn ja siitd paattamisen yhteydessid (Halila & Aer
2011: 2).

830 Maenpaid 2007: 56, 11.

831 Maenpidd 2011b: 208.

832 Kisittelyn joutuisuus hallinnossa ja oikeussuojakeinot kisittelyn viivastyessia 2008:
26—28.
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sella tarkoitetaan valvovan viranomaisen huomion kiinnittdmista hyvan hallin-
non vaatimuksiin ja kiasityksen ilmaisemista lain mukaisesta menettelysta tai
huomauksen antamista. Ohjauskeinot vastaavat kantelukadytdnndssa vakiintunei-
ta hallinnollisen ohjauksen muotoja.833 Hallintovaliokunta on tihdentanyt hallin-
tokantelun merkitysta hallinnon muutoksenhakujarjestelmaa taydentavana oike-
ussuojakeinona erityisesti tilanteissa, joissa ei ole kiytettavissd siannénmukaisia

muutoksenhakukeinoja, kuten esimerkiksi tosiasiallisessa hallintotoiminnas-
sa834,

Yksityisen turvallisuusalan tosiasiallisessa toiminnassa viranomaisen passiivi-
suudella voi olla vartijan ja jarjestyksenvalvojan oikeussuojan kannalta negatiivi-
sia vaikutuksia kiinniottamista ja sdilossapitoa koskevissa tilanteissa (LYTP 16 §,
42—45 8). Laki edellyttdd kummassakin tilanteessa yhteydenottoa poliisiin. Kiin-
ni otettu on lain mukaan viipymatta luovutettava poliisille. Sailossapitoaika on
laissa rajattu enintdan neljaan tuntiin, yleisotilaisuuden paattymiseen tai aluksen
saapumiseen seuraavaan satamaan saakka. Kiinniottamista ja sdilossédpitoa kos-
kevien sdannosten on siten katsottava velvoittavan myos poliisia joutuisuuteen
toiminnassaan.

Poliisihallitus teki sisdisen selvityksen siit3, laittavatko vartioimisliikkeen vartijat
henkiloita sailoon. Kyse oli yleensd myymalavarkaustapauksista, joita selvityksen
mukaan tuli vuonna 2010 poliisin tietoon 37 000. Kun vartijalla ei ole sdiloonpa-
no-oikeutta ja jos kiinni otettu népistelija kiyttaytyy aggressiivisesti eikd hanta
voida viipymatta luovuttaa poliisille, voi syntya seka kaytannollisia ettd oikeudel-
lisia ongelmia.835 Yksityisen turvallisuusalan tyontekijan oikeusturvan kannalta
on ongelmallista, jos yhteyden saaminen poliisiin kestdi. Jos tarpeelliseksi kat-
sottava kiinniotto tai sdilossédpito jai poliisin mahdollisen passiivisuuden vuoksi
tekematta, ei ole selvda, onko vartijan ja jarjestyksenvalvojan katsottava kuiten-
kin laiminly6neen velvollisuutensa. Jos taas kiinniottaminen tai siilossépito ta-
pahtuu ilman poliisin suostumusta, vartija ja jarjestyksenvalvoja ovat selvasti
ylittdneet laissa maaratyt toimivaltuutensa, elleivat hatiavarjelua ja yleista kiin-
niotto-oikeutta koskevat sidannokset oikeuta toimenpiteitd. Poliisihallitus pitaa
sdilossapitotilanteissa vaarana, ettd hatavarjelusdannoksia tulkitaan kiinni otet-
tujen oikeusturvaa vaarantavalla tavalla. Lisaksi Poliisihallitus pitaa hatavarjelu-
tilanteiden syntymista sdilossdpitoon sopivien tilojen ldheisyydessa ldhinna teo-
reettisena.83¢ Nykytilannetta ei voi pitda yksityisen turvallisuusalan tyontekijan
oikeusturvan kannalta tyydyttavani. Toimenpiteen kohteen mahdollinen kantelu

833 HE 50/2013 vp s. 1.

834 HaVM 6/2014 vp S 1.

835 EOAK 12.12.2012 Dnro 4402/2/10.
836 EOAK 12.12.2012 Dnro 4402/2/10.
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kohdistuu toimenpiteeseen, johon tyontekijdlla ei ole itsendista paatosvaltaa,
vaan sen toteutuminen on riippuvainen poliisin tosiasiallisesta paatoksenteosta.

1.3.2 Oikaisumenettely

Hallintolainkayttolain (27.6.1996/586) 4 §:n nojalla hallintoasiassa annettu lo-
pullinen paatos8s7, olipa se myonteinen tai kielteinen, on valituskelpoinen. Yksi-
tyiseen turvallisuusalaan liittyvia kirjallisia hallintopdatoksia tekevit Poliisihalli-
tuksen turvallisuusalan valvontayksikko ja poliisilaitokset, Liikenteen turvalli-
suusviraston hyvaksyma ilmailun turvaamista hoitavien turvatarkastajien koulut-
taja sekad opetus- ja kulttuuriministerio. Lisdksi valtion ja kuntien viranomaiset
tekevit hallintopaitoksia toiminnassaan ja toimitiloissaan suoritettavista varti-
ointi- ja jarjestyksenvalvontapalveluista seka paattaessiaan koulutuksen jarjesta-
jind alan opiskelijoiden oikeuksista.

Koska muutoksenhakua hallintotuomioistuimissa ei ole pidetty riittavana oikeus-
suojakeinona hallintopaatoksen virheiden korjaamisessa, hallinnon oikaisuvaa-
timusjarjestelmin sididntelyd on 2000-luvun ensimmiiselld vuosikymmenelld
kehitetty erityisesti viranomaisen oikaisukeinojen?®s8 ja oikaisuvaatimusta koske-
van paitoksentekomenettelyns3? osalta. Oikaisuvaatimusmenettelyn tarkoitukse-
na on vahentda tarvetta turvautua raskaampaan ja hitaampaan valitusmenette-
lyyns84o. Sen merkitystd on haluttu laajentaa muun muassa lupa-asioihin. Oi-
kaisuvaatimusjarjestelma on nidhty entista selvemmin itsendisena oikeussuoja-
keinoja, jonka oikeusturvatavoitteet paitsi kiinnittyvat hyvdaian hallintoon myos

837 Viimeistaan silloin, kun paatos on annettu tiedoksi asianosaiselle, se on lopullinen
(Kulla 2012: 285).

838 Keinoja on kehitetty kolmen linjauksen pohjalta: itseoikaisumenettely, valitukseen
sidottu oikaisu ja valituksen pakollisen esivaiheen muodostava oikaisuvaatimusjérjes-
telma. Valtion ja kuntien ostopalvelujen hankintaa sddntelevin lain julkisista hankin-
noista (30.3.2007/348) 80—83 §:ien mukainen viranomaisen itseoikaisuun rinnastu-
va hankintaoikaisu voi tulla kyseeseen asianosaisen tekemin oikaisuvaatimuksen ja
kunnan paatoksen osalta kunnan jasenen tekeman kunnallisvalituksen ohella. Koska
hankintaoikaisu on varsinaisen muutoksenhakujéarjestelmén ulkopuolinen keino, se
voidaan rinnastaa lahinni hallintolain asiavirheen korjaamiseen (Halila & Aer 2011:
7-8).

839 Lailla hallintolain muuttamisesta (11.6.2010/581) oikaisuvaatimusta koskevan p&a-
toksentekomenettelyn keskeiset piirteet saatettiin lain 7 a luvussa yleislain tasoisen
sdantelyn piiriin. Nain pyrittiin selkiyttimaian oikaisuvaatimuksen asemaa ja luon-
netta oikeussuojakeinona ja parantamaan yksilon oikeusturvaa. Hallintolailla sdan-
nelty oikaisuvaatimusjirjestelmi parantaa viranomaisen toiminnan laatua yleisesti-
kin ja edistda hallinnon tuloksellisuutta sekid helpottaa oikaisuvaatimuksen kaytto-
alan laajentamista uusiin asiaryhmiin. (Halila & Aer 2011: 24.)

840 Maenpaa 2013: 583.
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rinnastuvat varsinaiseen muutoksenhakuun. Lahtokohtana on yksityisen oikeus-
subjektin ja hallinnon vilinen asiakassuhde.84

Oikaisuvaatimus on lakisditeinen. Ellei sitd koskevaa erityissddntelya ole, oi-
kaisuvaatimuksen tekeminen ei ole mahdollistas42. Lailla hallintolain muuttami-
sesta (7.8.2015/893) hallintolakiin lisattiin 1.1.2016 voimaan tulleet yleissaan-
nokset siitd, kenelld on oikeus vaatia oikaisua, ja ettd oikaisua vaaditaan siltd
viranomaiselta tai muulta julkista hallintotehtavaa hoitavalta, joka on tehnyt
paatoksen. Oikaisua saa hakea se, johon paitos on kohdistettu, sekd se, jonka
oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen paatos valittomasti vaikuttaa, vaikka paatos-
ta ei muodollisesti olisikaan kohdistettu haneen. Paatoksen valilliset vaikutukset
eivat kuitenkaan oikeuta oikaisun tekemiseen.843 Muut lakiin perustuvaa oi-
kaisumenettelya koskevat sdannokset ovat asia- ja viranomaiskohtaisia, jolloin
eri menettelyjen soveltamisalasta ja sisdlloista sdadetaan tarkemmin erityislain-
saadannossasd44,

Oikaisumenettelya koskevia erityissdannoksia sisdltyy muun muassa kuntalakiin
ja lakiin verotusmenettelysta (18.12.1995/1558)845. Kunnanhallituksen ja lauta-
kunnan, niiden jaoston seka niiden alaisen viranomaisen paatokseen tyytymaton
voi kuntalain 134 §:n nojalla tehda kirjallisen oikaisuvaatimuksen asianomaiselle
toimielimelle. Sadntelya ei sovelleta niihin lakisditeisiin asioihin, joissa muutok-
senhausta on sidadetty erikseen. Kunnan lakisditeisissa asioissa oikaisuvaatimus
on kuitenkin usein kdytossa erityissaannoksiin perustuvana.84¢ Sosiaalihuoltolain
50 §:ssd on oikaisumenettelysta viittaussaannos hallintolakiin. Valitonta verotus-
ta koskevat oikaisuvaatimukset ratkaisee verotuksen oikaisulautakunta, jonka
paatoksesta voi valittaa hallinto-oikeuteen (Verotusmenettelyl. 61—63 §, 66 §).

Oikaisua paatokseen voivat aina vaatia asianosaiset eli turvallisuusalan elinkei-
non- ja ammatinharjoittajat seka alan opiskelijat, joiden oikeutta, velvollisuutta
tai etua paiatos koskee. Myos viranomainen kuten esimerkiksi koulutuksen jarjes-

841 Halila & Aer 2011: 3, 21—23; HE 226/2009 vp s. 32—34.

842 Kulla 2015: 302; Mienpii 2013: 584.

843 HE 230/2014 vp s. 1, 56—57; LaVM 26/2014 vp s. 3—4; PeVL 55/2014 s. 2—3. Vuonna
2015 lainsdddantoon lisattiin laajasti oikaisuvaatimussadnnoksia asioihin, joihin se
soveltuu. Ulkopuolelle jitettiin tilanteet, joissa asian laadun tai oikeussuojan mukai-
sesti on aihetta valittaa suoraan hallinto-oikeuteen kuten hallintopakkoa ja elinkeino-
lupia koskevat asiat. (Kulla 2015: 302.)

844 Eri alojen lainsdadanndssa on sdannoksia muista oikaisumenettelyd muistuttavista
menettelyistd, joille on yhteistd se, ettei hallinnon ensivaiheen paatoksesta saa valit-
taa. Asia voidaan vieda hallinnon sisilla ratkaistavaksi toiselle henkil6lle tai viran-
omaiselle, jonka tekemi uusi ratkaisu on valituskelpoinen. (Laakso, Suviranta & Ta-
rukannel 2006: 425.) Nyky&én tallaisetkin hierarkkiset oikaisut luetaan oikaisuvaa-
timuksiksi (Halila & Aer 2011: 4).

845 Ks. my0s L pysdkoinninvalvonnasta 15 §.

846 Kulla 2015: 302—303.
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tdjana toimiva kunta tai kuntayhtymai voi hakea muutosta, jos laissa niin sdade-
taan tai jos se on viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen.
(HLL 6 §.) Koulutuksen jarjestdjani toimivan kunnan niakokulmasta valvottava
julkinen etu voisi olla esimerkiksi turvallisuusalan henkiloston hyvaa saatavuutta
edellyttavasta kunnan elinkeinorakenteesta johtuvat tyévoiman koulutustarpeet.

Lain ammatillisesta koulutuksesta 44 §:n mukaan koulutuksen jirjestdjan opis-
kelijan oikeuksia koskevista paatoksista ei kuitenkaan voi tehda oikaisuvaatimus-
ta paatoksen tehneelle koulutuksen jarjestidjalle. Muutoksenhaku on saidetty
koulutuksen jirjestdjin paatoksen sisdllon mukaan eri muutoksenhakuviran-
omaisille. Opiskelijalle annettuun kirjalliseen varoitukseen, maaraaikaiseen erot-
tamiseen, opiskelija-asuntolasta erottamiseen, opiskelusta pidattamiseen tai lain
37, 38 ja 39 §:ssi saddettyi etua ja oikeutta koskevaan paatokseen haetaan muu-
tosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Opiskeluoikeuden peruuttamista tai palaut-
tamista koskeviin paatoksiin haetaan muutosta opiskelijoiden oikeusturvalauta-
kunnalta. Aluehallintovirastolta haetaan oikaisua paatoksiin, jotka koskevat
opiskelijaksi ottamista, 20 §:ssd saddettyd henkilokohtaisen opetuksen jarjesta-
mistd koskevaa suunnitelmaa, 21 §:ssa saadettyja erityisia opetusjarjestelyja, 31
§:ssd saadettya opiskeluaikaa tai opiskelijan katsomista eronneeksi ja 34 a §:ssd
sdddettyda huumausainetestid koskevan todistuksen esittimisvelvollisuutta. Alue-
hallintoviraston oikaisuvaatimuksen johdosta antamaan paiatokseen haetaan
muutosta valittamalla hallinto-oikeudelta. Lain ammatillisesta aikuiskoulutuk-
sesta 16.1, 6 §:n mukaan laissa tarkoitettuun koulutukseen sovelletaan ammatilli-
sesta koulutuksesta annetun lain 44 §:n muutoksenhakua koskevia sdannoksia.

Oikaisuvaatimus tulee vireille paatokseen liitettyjen oikaisuvaatimusohjeiden
mukaisesti kirjallisesti, perustellen, yksiloiden ja maaraajassa tehdystd vaatimuk-
sesta (HL 46 §, 49 d §). Hallintopaatos kasitellaan uudelleen ja se voidaan muut-
taa, kumota tai pysyttda oikaisuvaatimuksessa vaitetyn virheen johdosta®47. Oi-
kaisu on mahdollista seka laillisuus- etta tarkoituksenmukaisuusperusteella, ellei
sita ole rajattu pelkastaan laillisuusperusteisiin848. Yleisia laillisuusperusteita
ovat subjektiivisen oikeuden loukkaaminen, menettelyvirhe, toimivallan ylitys ja
paatoksen sisillollinen lainvastaisuus849. Oikaisuvaatimuksen johdosta tehtyyn
valituskelpoiseen paiatokseen on liitettdva valitusosoitus, johon sisiltyvit vaati-
mukset valituskirjelmén sisillosta, liitteistd ja valituksen perille toimittamisesta
(HLL 14 §, 23—25 §).

847 Halila & Aer 2011: 7; Harjula & Laakso 1993: 90; Jyridnki, Perttunen & Vilkkonen
1982: 325; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 235

848 Halila & Aer 2011: 24; Harjula & Prattald 2001: 524—535; Heuru 2001: 468; Kulla
2015: 304; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 235, 398, 425; Mienpia 2011a:
349; Médenpai 2011b: 216—217.

849 Kulla 2015: 304.
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Kun julkisia hallintotehtdvia on siirretty niin sanotun valillisen julkisen hallinnon
piiriin tai kokonaan yksityisille toimijoille, ja kun oikaisuvaatimus on saadetty
tehtaviksi varsinaiselle viranomaiselle, oikaisuvaatimusjirjestelmd saa viran-
omaiskoneiston ulkopuolista paatoksentekoa valvovia piirteitd 85°. Esimerkiksi
ilmailulain 181.2 §:ssi sdddetdan osoittamaan yksityisen toimijan tekemasta paa-
toksesta oikaisuvaatimus Liikenteen turvallisuusvirastolle:

Seuraaviin muun kuin viranomaisen tekemiin pédtéksiin saa hakea oikaisua Liikenteen
turvallisuusvirastolta:

1) 40 §:ssd tarkoitettu lentokelpoisuuden hallintaorganisaation pddtds lentokelpoisuu-
den tarkastustodistuksesta;

2) 102 §:n 1 momentissa tarkoitettu lentoaseman pitdjdn pddtés mydntdd pddsylupa
lentokenttdalueelle ja lentoaseman turvavalvotulle alueelle;

3) 103 §:n 1 momentissa tarkoitettu lentoaseman pitdjdn pddtés myéntdd henkilékortti
ja ajoneuvolupa;

4) 163 §:ssd tarkoitetut pdtevien yksikdiden ja harrasteilmailun jdrjestéjen tekemdt pdd-
tokset; ja

5) 164 §:ssd tarkoitetut ulkopuolisen asiantuntijan tekemdt pddtékset.

Saannoksen 4 ja 5 momenteissa maarataan, etta oikaisuvaatimuksesta annettuun
paitokseen saa hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen, ja ettd hallinto-
oikeuden paatokseen luvan, todistuksen, hyviaksynnian, nimeamisen ja ladketie-
teellisen kelpoisuuden peruuttamista tai rajoittamista seka Liikenteen turvalli-
suusviraston antamaa kiskyi ja kieltoa koskevassa asiassa saa hakea muutosta
valittamalla siten kuin hallintolainkdyttolaissa sdddetdan. Hallinto-oikeuden
muuhun paitokseen saa sidannoksen 6 momentin mukaan hakea muutosta valit-
tamalla vain, jos korkein hallinto-oikeus myontia valitusluvan.

1.3.3 Muutoksenhaku

Oikeus hakea muutosta hallintopaatokseen on turvattu perustuslain 21.1 §:ssi.
My6s perustuslain 2.3 §:ssd mairatyn hallinnon lainalaisuuden toteutumisen
voidaan katsoa edellyttivian muutoksenhakuoikeutta.85! Paatoksen kohteella ei
yleensa ole tarvetta hakea muutosta myonteiseen hallintopaatokseen, mutta hian

850 Halila & Aer 2011: 15.
851 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 455; Méaenpad 2011a: 353; Mienpia 2011b:
219.
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voi kuitenkin valittaa paitokseen liitetyistd ehdoistass2. Esimerkiksi turvallisuus-
alan elinkeinoluvan haltija saattaa haluta muutosta lupaehtoihinsa.

Muutosta haetaan hallintotuomioistuimissa ja muissa hallintolainkdyttoelimis-
sda853, Lain yksityisistd turvallisuuspalveluista nojalla annettuihin paatoksiin ei
ole sdadetty oikaisuvaatimusoikeutta vaan muutosta on haettava hallinto-
oikeudelta siten kuin hallintolainkayttGlaissa sdddetddn. Hallinto-oikeuden an-
tamaan paatokseen saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myontaa valitusluvan. (LYTP 110.1 §.)

Varsinaisia muutoksenhakukeinoja ovat hallintovalitus, joka kohdistuu lailli-
suusperusteella valtion viranomaisen paatoksiin (HLL 7 §), ja kunnan viranomai-
sen paatokseen kohdistuva kunnallisvalitus, jonka perusteena voi olla paatoksen-
tekomenettelyssa tai paatoksen sisillossd havaittu kuntalain 135.2 §:n mukainen
lainvastaisuus.854 Hallintotuomioistuimet voivat pitaa hallintovalituksen kohtee-
na olevan paatoksen voimassa, kumota sen lainvastaisena tai palauttaa uudelleen
kisiteltaviaksi. Myos paitoksen sisillollinen muuttaminen on mahdollista. Sen
sijaan kunnallista paatosta ei voi kunnallisvalituksen johdosta muuttaa. Se voi-
daan vain pysyttdad, kumota tai palauttaa uudelleen kisiteltaviaksi. 855

Jo lainvoiman saaneisiin paitoksiin, joihin ei voi hakea muutosta varsinaisen
muutoksenhaun keinoin, on lain sallimissa tapauksissa kaytettavissa ylimaaraiset
muutoksenhakukeinot (prosessuaalinen kantelu, lainvoiman saaneen paiatoksen
purku ja menetetyn méiraajan peruuttaminen) (HLL 58 §). Naiilla keinoilla paa-
tostd ei muuteta vaan saatetaan olosuhteet vastaamaan tilannetta ennen paatok-
sentekoa. 850

Hallintolain 50—53 §:issd saddetty paatoksessa olevan virheen korjaamismenet-
tely voi olla vireilld yhta aikaa muutoksenhaun kanssa. Vaikka viranomainen on
ilmoittanut ryhtyneensa korjaamistoimenpiteisiin, asianosainen voi siis valittaa
paatoksesti. Viranomainen taas voi ryhtya korjaustoimiin, vaikka muutoksenha-

852 Helminen, Kuusiméki & Rantaeskola 2012: 315.

853 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 451; Mdenpia 2011a: 352—353, 361; Mienpia
2006: 143. Hallintotuomioistuimien tehtaviin kuuluu prosessinedellytysten kuten esi-
merkiksi paatoksen valituskelpoisuuden ja muutoksenhakijoiden valitusoikeuden tut-
kiminen riippumatta siitd, onko kukaan osapuolista viittanyt niiden puuttuvan (Hali-
la & Aer 2011: 327).

854 Husa & Pohjolainen 2002: 256; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 459—461;
Maienpaa 2011a: 352—354.

855 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 461; Médenpai 2011a: 354-356. Kunnallisvali-
tuksen Kkaisittely muistuttaa kaksiasianosaissuhteeseen nojaavaa oikeudenkayntia.
Toimintatavalla pyritddn turvaamaan kunnan itsehallintoa. (Laakso, Suviranta & Ta-
rukannel 2006: 462.)

856 Husa & Pohjolainen 2002: 254, 258; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 455.



Acta Wasaensia 211

ku olisi jo vireilla.85” Viranomaisen on kuitenkin hallintolain 53.2 §:n mukaan
ilmoitettava korjaustoimista muutoksenhakuviranomaiselle. Tarkoituksena on
varmistaa, ettei asiassa anneta kahta sisallollisesti pasllekkaista ratkaisuas8ss.

Tuomioistuimissa ratkaistavat varsinaiset valitukset palvelevat seka oikeussuo-
jaan etta valvontaan liittyvia tavoitteita. Yksityisen oikeusturvan kannalta kes-
keistd on virallisperiaate, jonka mukaan hallintotuomioistuimen aktiivisena ja
aloitteellisena tehtdviana on viran puolesta toteuttaa yksityisen aineellisia oikeuk-
sia ja oikeusturvaa oikeudenkayntimenettelyssd®59. Kunnallisvalituksen funktio-
na on nihty kunnan jasenen kunnan toiminnan laillisuuteen kohdistuvan valvon-
takeinon ohella valtionvalvonta, lainalaisuuden turvaaminen ja oikeussuojan an-
taminen 8¢, Kunnan jiasenyyteen perustuva valitus saa ulkoisen valvonnan ja
yleistd etua edistdvan merkityksen, koska tilloin ei yleensi ole vilittomaésti kyse
valittajan omasta edusta vaan kunnan viranomaisen toiminnan lainmukaisuuden
valvonnasta.8 Kunnan paatokset toimitilojensa vartiointi- ja jarjestamiensa ti-
laisuuksien jarjestyksenvalvontapalveluista voivat olla tillaisia kunnan jiasenten
tarvittaessa kunnallisvalituksella valvomia yleista etua edistavia asioita.

Rajanveto oman ja yleisen edun vaililla ei aina ole helppoa. Ajaessaan yleisti etua
kunnan jisen saattaa ajaa samalla my0s omaa etuaan. Esimerkiksi kunnassa jar-
jestyksenvalvontapalveluja kausiluonteisesti tarvitsevalle tapahtumanjarjestajalle
saattaa olla taloudellista etua siita, ettd han voi hankkia tarvitsemansa palvelut
yritykseltd, jolla on jo entuudestaan toistaiseksi voimassa olevia toimeksiantoja
samassa kunnassa, jolloin palvelu voidaan padosin toteuttaa samalla henkilostol-
la rasittamatta palvelun hintaa muualta tulevien tyontekijoiden matka-, majoi-
tus- ja paivarahakustannuksilla. Tdhdn verrattavasta tilanteesta saattoi olla kyse
oikeustapauksessa, joka koski Toholammin kunnan jiatteenkuljetusjarjestelman
valintapaatosti. Asianosaisten lisdksi valituksen tehneet kaksi luonnollista henki-
164 vaativat vahvistettavaksi, etti heilld jatteenhaltijoina on oikeus sopia jitteen-
kuljetuksesta haluamansa yksityisen kuljettajan kanssa®62. Vaikka kyse olikin
kunnan kaikkien jasenten edusta, vaatimus oli saatettu laatia siina tarkoituk-
sessa, ettd siitd seuraisi valittajille muita kunnan jasenia merkittavampia talou-

857 Kulla 2015: 314—315; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 416—423; Mienpaa
2011a: 344—345.

858 Halila & Aer 2011: 289.

859 Muita tdrkeitd periaatteita ovat joustavuusperiaate, kisittelyn nopeuden ja halpuuden
vaatimukset, kuulemisvelvollisuus, julkisuusperiaate, vaatimusten ja niiden perustei-
den muuttamista koskevat rajoitukset, lainkayttoviranomaisen tutkimisvallan laajuu-
den méarittymista ja oikeudenkéayntikulujen jakamista koskevat 1aht6kohdat (Laakso,
Suviranta & Tarukannel 2006: 452; Maenpaa 2006: 145).

860 Makinen Eija 2010: 24.

861 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 459; Mdenpéi 2011a: 355 - 358; Mikinen, Eija
2010: 197—200.

862 1 gytty & Mikinen 2011: 304; Vaasan HAO 2.4.2007 07/175/2.
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dellisia tai muita etuja. Eija Makinen on siitd huolimatta pitinyt kunnan jasenyy-
teen perustuvaa valitusoikeutta tarpeellisena, silla sen poistaminen johtaisi ha-
nen mukaansa muunlaisen valvonnan lisidmistarpeeseens®s. Sithen, mitd muun-
lainen valvonta olisi, hdn ei ota kantaa. Yksityiselld turvallisuusalalla kunnan
jasenyyteen perustuvan valitusoikeuden puuttumisen voi ajatella lisiavan kansa-
laisvalvonnan piiriin kuuluvan yleisévalvonnan muotoja. Esimerkiksi median
rooliin kuuluu tuoda julki epiilyja epakohdista etenkin silloin, kun asiaan ei ole
puututtu muilla keinoin.

1.3.4 Yleinen laillisuusvalvonta

Laillisuusvalvonnan kisite ei ole yksiselitteinen. Perinteisessa valtiosdantooikeu-
dellisessa merkityksessa laillisuusvalvonnalla tarkoitetaan vain perustuslain 10.
luvun mukaista viranomaistoiminnan ulkopuolista, ylimpien laillisuusvalvojien
julkiseen hallintoon kohdistamaa toimintaa. Kyse on silloin menettelyn laillisuu-
den valvonnasta, joka ilmenee usein laillisuusvalvojan kasityksen lausumisena
jonkin sddnnoksen soveliaimmasta tulkinnasta yksittdistapauksessa. Laillisuus-
valvonnaksi ymmarretddn yleensa paitsi ylimpien laillisuusvalvontaa harjoittavi-
en valtioneuvoston oikeuskanslerin ja eduskunnan oikeusasiamiehen toiminta
my0s ylempien tuomioistuinten valvonta alempiin nidhden, eri hallinnonalojen
sisdinen valvonta ja erityisasiamiesten omilla erityissektoreillaan suorittama val-
vonta84, Edella mainitut niin sanotut alemmat laillisuusvalvojat kuuluvat ylim-
pien laillisuusvalvojien toimivallan piiriin. Laillisuusvalvonnan kisite on otettu
myo0s yleiseen hallinnolliseen kielenkayttoon tarkoittamaan johtamista ja oikeu-
dellisin kriteerein tapahtuvaa viranomaistoiminnan laadun valvontaa.865 Lailli-
suusvalvontaan ei kuitenkaan kuulu oikeus yksittdistapauksissa puuttua hallinto-
asioita koskevan alemman viranomaisen paatosvallan kiayttoon. Sen sijaan toi-
meenpanoon liittyvissa kysymyksissa ylemman viranomaisen on katsottu voivan
ohjata alemman viranomaisen toimintaa. 866

Ylimmat laillisuusvalvojat tdydentdvat muuta laillisuusvalvontaa seuraamalla
hallinnon sisdisen valvonnan ja muiden laillisuuden turvaamisjarjestelyiden
asianmukaisuutta seka tarkastelemalla muulta valvonnalta syrjaian jaavia katve-
alueita. Laillisuusvalvojat eivit yleensa puutu asiaan, joka voidaan vieda tuomio-

863 Maikinen Eija 2010: 197—200.

864 Jyranki & Husa 2012: 333—337. EU:n tasolla yleisti laillisuusvalvontaa harjoittaa
komissio. Sen tehtdvani on valvoa, ettd perussopimuksia ja toimielinten niiden nojal-
la paattamia toimenpiteita sovelletaan. Komissio valvoo my6s unionin oikeuden so-
veltamista. (Mdenpdi 2011a: 102—103.)

865 Laillisuusvalvonta sisdasiainministeriéssa 2009: 8, 43—44; Sarja 2001: 5, 9.

866 Husa & Pohjolainen 2002: 251; Laillisuusvalvonta sisdasiainministeriossia 2009: 7-8,

43.
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istuimeen arvioitavaksi. Toimintaa voidaan luonnehtia valvonnan valvonnaksi,
joka on painopisteeltdan ennemmin eteenpdin suuntautunutta ja ratkaisukan-
nanotoilla ohjaavaa kuin taaksepdin katsovaa ja rankaisevaa.s8¢” Koska ylimpien
laillisuusvalvojien tehtaviin ei kuulu hallintolainkaytto vaan kantelu kasitelldan
hallintomenettelyssa, toimintaa on pidettava hallintotoimintana ja hallinnollisen
oikeussuojajirjestelmin osanases,

Organisaatiomuodon muutos, toiminnan ulkoistaminen tai yksityistiminen, ei
ole peruste kaventaa laillisuusvalvonnan alaa8%9. Yksityistamisen kasvun vuoksi
ylimpien laillisuusvalvojien toimivalta laajennettiin vuoden 1991 alusta koske-
maan myos yksityisia tahoja niiltd osin kuin ne hoitavat julkisia tehtavias7e. Vuo-
den 1995 perusoikeusuudistuksen tarkoitus ei ollut laajentaa laillisuusvalvojien
toimivaltaa eika lisdtd yksityiseen sektoriin kohdistuvaa valvontavelvollisuutta,
mutta uudistuksen yhteydessd katsottiin, ettd perusoikeuksien toteutumiseen
tulee kiinnittda huomiota myos silloin, kun julkisia tehtavid on yksityistetty37:.
Yksityistdmisen muoto sininsi ei ole merkitseva vaan se, etti kyse on toiminnos-
ta, jota on perinteisesti hoitanut julkinen sektori®72. Pohdittavaksi tulee, onko
toiminnassa kyse julkisen vallan kayttadmisesta ja julkisen hallintotehtavan hoi-
tamisesta 873. Julkisen hallinnon rakennemuutosten vuoksi laillisuusvalvonta
ulottuu nykyaan paitsi perinteiseen virkatoimintaan myos tietyin edellytyksin
yksityisoikeudellisten toimijoiden hoitamiin julkisiin tehtaviin ja julkisen vallan
kayttoon kuten yksityisten turvallisuuspalvelujen tosiasialliseen toimintaan.

Valtioneuvoston oikeuskansleri ja eduskunnan oikeusasiamies hoitavat yksityis-
tettyjen julkisten tehtdavien valvontaa valvomalla niita tahoja, joille ensisijaisesti
kuuluu kyseisen julkisen tehtdvian harjoittajan toiminnan valvonta874. Laillisuus-
valvojat valvovat silloin sitd, miten viranomainen huolehtii tehtavastiaan valvoa
yksityistettyjen julkisten tehtiavien hoitamista®7s. Poliisi on velvollinen valvomaan
yksityisid turvallisuuspalveluja, mutta laillisuusvalvojien poliisiin kohdistama

867 Lehtimaja 1999: 903—904; Jonkka 2007: 319.

868 Husa & Pohjolainen 2002: 251; Kulla 2012; 337; Laillisuusvalvonta sisdasiainministe-
riossa 2009: 5.

869 Sarja 2001: 30.

870 Paunio 2010: 10.

871 Sarja 2010: 43. Perustuslakivaliokunta on pitanyt tarkedna seurata tarkkaan yksityis-
tdmisen aiheuttamia ongelmia laillisuusvalvonnassa (Lehtimaja 1999: 904). Merkit-
tava yksityistimisen my6td muodostuva ongelma néyttdisi olevan ainakin laillisuus-
valvojan toimivallan ja julkisen (hallinto)tehtavan mairittely (Sarja 2010; 42—44).
Oikeuskanslerille ja oikeusasiamiehelle on kiytdnnossa jadnyt rajanveto, mikd on
tutkimisvallan ulkopuolista kokonaan yksityistd toimintaa ja mika laillisuusvalvon-
nan piiriin kuuluvaa julkisen tehtavin hoitamista (Kuusikko 2011: 175).

872 Sarja 2001: 30.

873 Kuusikko 2011: 179.

874 Sarja 2001: 55—56; Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus 2006: 69.

875 Kuusikko 2011: 177. Vrt. Sarja 2007: 376—377.
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valvonta ei ulotu yksityisiin turvallisuuspalveluihin. Vasta kun turvallisuus-
palvelujen suorittamisesta on tehty sopimus palvelun tarjoajan ja ostajan valilla,
laillisuusvalvojalla on valtuus valvoa yksityisten turvallisuuspalvelujen toimintaa.
Toimivalta ei perustu tehtyyn sopimukseen vaan perustuslain 124 §:sta johdet-
tuun oikeuteen antaa julkisia tehtavia yksityiselle.87¢

Hyvin hallinnon vaatimuksella on oleellinen merkitys oikeusasiamiehen toimi-
vallan rajaajana suhteessa yksityistettyyn toimintaan. Jos hallinnon yleislait ku-
ten esimerkiksi hallintolaki ja hyvaa hallintoa konkretisoivat saannokset tulevat
sovellettaviksi yksityistettyyn toimintaan, oikeusasiamies on katsonut valvonta-
tehtavansa ulottuvan kyseiseen toimintaan.877 Yksityinen sektori on kuitenkin
nykyisellaan pitkalti ylimpien laillisuusvalvojien valvontakentidn ja toimivallan
ulkopuolellas78. Merkittdva osa yksityisen turvallisuusalankin toiminnasta on
muuta kuin julkisena hallintotehtdvana pidettavaa jarjestyksen ja turvallisuuden
yllapitamista tai julkisen vallan kayttoa, esimerkiksi toimeksiantajan asiakkaiden
vastaanottoa ja opastamista.

Oikeuskanslerin ja oikeusasiamiehen®79 perustuslain 108 ja 109 §:issid saadetyt
tehtavat liittyvat lakien noudattamisen ja velvollisuuksien tayttamisen seka pe-
rus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen valvontaan julkisten tehtdvien hoidossa.
Ylimmat laillisuusvalvojat voivat saada tiedon mahdollisesta virheesta omana
havaintonaan esimerkiksi tarkastuksen yhteydessa, hallintokanteluna tai muuna
ilmoituksena. Hallintokantelu on joustava jalkikateinen oikeusturvakeino, joka ei
ole sidottu muotovaatimuksiin. Kahta vuotta vanhemmasta asiasta tehtya hallin-
tokantelua ei kuitenkaan tutkita ilman erityista syyta (HallintoL 53.3 b §, L val-
tioneuvoston oikeuskanslerista 4.3 §, L eduskunnan oikeusasiamiehestia 3.3 §).
Kantelija on yleensi hallinnon ulkopuolinen yksityinen henkil6 ja kantelijana voi
olla muukin henkilo kuin asianosainen. Molemmat viranomaiset tarkastavat hal-
lintotoimintaa my0s viran puolesta, ex officio.88° Oma-aloitteiseen asian lailli-

876 Kuusikko 2011: 177-178.

877 Kuusikko 2011: 174-175, 178.

878 Polonen 2010: 54.

879 Ylimpien laillisuusvalvojien toimivallat ovat osittain pdillekkdiset. Kahden yleisen
“kanteluelimen” malli on kansainvélisesti erittdin poikkeuksellista ja sen epéatarkoi-
tuksenmukaisuutta kohtaan ovat muun muassa poliisi ja vankeinhoitoviranomaiset
esittdneet kritiikkidkin (Nakokulmia oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuteen
2007: 177—-178).

880 Lindstrém 2010: 70, 85; Mdenpad 2013: 273—275. Suomalaisen viranomaisen yksilon
ihmisoikeuksia ja —vapauksia loukkaavista paitoksistd yksityinen henkil6 voi tehda
ilmoituksen myos ylikansallisille valvontaelimille kuten YK:n ihmisoikeuskomitealle
ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimelle. Ilmoitusta kutsutaan joissain tapauksissa
kanteluksi ja joissain tapauksissa valitukseksi. Kaikki kansalliset keinot on kuitenkin
kiytettdva ensin ennen turvautumista ylikansallisiin valvontaelimiin. (Kulla 2015:
359; Pellonpii, Gulins, P6lonen & Tapanila 2012: 171.)
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suuden selvittimiseen saattaa johtaa esimerkiksi yksityisen yleisovalvonnan pii-
riin laskettava nimeton kantelu tai sanomalehtikirjoitus®8:,

Kanteluviranomaiset eivit voi korjata havaitsemiaan virheitd eiviatki ne voi vel-
voittaa valvonnan kohteita toimimaan tietylla tavalla. Kaytettavissa olevat keinot
epakohtiin puuttumiseksi ovat syyte, huomautus, kisitys ja esitys (PL 110 §, L
valtioneuvoston oikeuskanslerista 6 §; L eduskunnan oikeusasiamiehestd 10—11
§). Kantelun seurauksena laillisuusvalvojat voivat nostaa syytteen laillisuusval-
vontansa alaan kuuluvassa asiassa, antaa valvottavalle huomautuksen lainvastai-
sesta menettelysti tai saattaa kisityksensa lain oikeasta tulkinnasta valvottavan
tietoon vastaisen varalle.882 Kanteluviranomainen voi myos antaa esityksen lain-
siddannossa havaitsemansa aukon paikkaamiseksi®83. Kantelun seurauksena
valvonnan kohde voi omatoimisesti korjata tekeminsi virheet ja laiminlyonnit.
Seka valvonnan kohde ettid kanteluviranomainen voi myos hakea paatoksen pur-
kua.884

Laissa eduskunnan oikeusasiamiehesti (14.3.2002/197) kanteluiden tutkimisesta
painottui laillisuusvalvonta eika perus- ja ihmisoikeusvalvontaa huomioitu lain-
kaan. Asia muutettiin lailla eduskunnan oikeusasiamiehesta annetun lain muut-
tamisesta (20.5.2011/535), jolla lain 3.1 § muotoiltiin seuraavasti: “oikeusasia-
mies tutkii laillisuusvalvontaansa kuuluvan kantelun, kun siihen on aihetta yksi-
Ion oikeusturvan tai perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisen kannalta”. Nain
mahdollistui P6lésen perdaankuuluttama perus- ja ihmisoikeusndkokohtien huo-
mioiminen kanteluiden tutkinnassa seka laillisuusvalvojien perustuslaissa maa-
rattyjen tehtavien tasapainoisempi ja tehokkaampi hoitaminen88s.

881 Ks. esim. EOAK 8.6.2009 Dnrot 1242/4/07, 1447/2/07 ja 1223/2/08 ja EOAK
30.4.2012 Dnro 1171/2/10.

882 Husa & Pohjolainen 2002: 250—251; Kulla 2012: 335—336; Kuusikko 2011: 315-350;
Laillisuusvalvonta sisdasiainministeriossd 2009: 4—5, 9—10; Lindstrom 2010: 70;
Maienpai 2011a: 99—100; P6lonen 2010: 46; Stoor 2010: 59—60.

883 Ks. esim. ratkaisu EOAE 19.6.2013 Dnro 1222/2/11, jossa oikeusasiamies esitti yksi-
tyisten vartiointiliikkeiden vartijoiden tehtdvien ja toimivaltuuksien selvittamista
mielisairaaloissa sekd tarvittaessa niistd sdatamistd tarkoituksenmukaisella tavalla.
Esityksen ns. itsemaaraamislaiksi luku 9 sisilsi ehdotuksen rajoitustoimenpiteissa
avustavien jarjestyksenvalvojien ja vartijoiden toimivaltuuksista heiddn avustaessa
hoitoa toteuttavia henkiloiti (HE 108/2014 vp s. 122-126). Esitys ei kuitenkaan
edennyt vaan se raukesi 21.4.2015 valiokuntakaisittelyssa. Oikeusasiamiehen huomio
vapaaehtoisesta maanpuolustuskoulutuksesta puolustusvoimien jarjestiman koulu-
tuksen tdydentdjand taas johti lopulta lain vapaaehtoisesta maanpuolustuksesta
(11.5.2007/556) sddtamiseen (Sarja 2008: 2—3; Sarja 2010: 41—42).

884 Husa & Pohjolainen 2002: 250—251; Kulla 2012: 335-336; Laillisuusvalvonta sisa-
asiainministeriossa 2009: 4—5, 9—10; Lindstrém 2010: 70; Mdenpai 2011a: 100—101,
363; Polonen 2010: 46; Stoor 2010: 59—60.

885 PGlonen 2010: 56.
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Perus- ja ihmisoikeuksiin liittyy kdytdnnossa vaistamatta tilanteita, joita ei ole
voitu huomioida perusoikeusuudistusta saiddettdessa. Esimerkiksi lainsaadanto
saattaa rakentua yksilovastuulle, mutta tosiasiallisessa toiminnassa on jouduttu
ottamaan kantaa ryhmakayttaytymiseen. Muun muassa kiinniottamisen, paikalta
poistamisen ja sidilossdpidon yhteydessa vastakkain joutuvat yksilon vapausoi-
keudet ja muista yksiloistdi muodostuvan ryhmin etu. Téllaisissa tapauksissa
oikeusasiamies on toiminut perusoikeusuudistuksen taydentdjana rajaamalla
perus- ja ihmisoikeuksien alaa, sekd punnitsemalla vastakkaisten oikeuksien pai-
noarvoa suhteessa toisiinsa.88¢

Rajanveto on toisinaan osoittautunut hankalaksi, kuten apulaisoikeusasiamies
toteaa kansalaistottelemattomuutta harjoittaneiden rauhanaktivistien kiinniot-
tamista koskevassa ratkaisussaan. Rauhanaktivistit olivat tukkineet kaksi toimis-
torakennuksen sisdankayntia kahliutuen toisiinsa putkien ja ketjujen avulla si-
saankayntien edessa tarkoituksenaan protestoida kansainvilista asekauppaa ja
Suomen valtion osallistumista siithen. Apulaisoikeusasiamies nosti ratkaisussa
esiin yleisen kysymyksen siit,

ottavatko nykyiset poliisilain ja kokoontumislain sddnndkset riittdvdsti huomioon téllai-
sen osittain ryhmdékdyttéytymiseen perustuvan turvallisuusuhan torjumisen. Mainitut
lait léhteviit yksilévastuusta. Puheena olevan kaltaisten tilanteiden hallitseminen ndiden
lakien puitteissa voi olla joskus vaikeaa tai ainakin sddnndksié voidaan joutua tulkitse-
maan ongelmallisen laajentavasti. Kun toimenpide kohdistuu perustuslain suojaamaan

oikeuteen, sddnnéksid tulisi kuitenkin tulkita IGhtékohtaisesti supistavasti. 887

Ratkaisussa, joka koski Neste Oil Oyj:n Porvoon Kilpilahden jalostamolla jarjes-
tetyn tiedonjakotilaisuuden siirtimista ja keskeyttdmista sekd kantelijoiden ve-
neiden pysayttamista jalostamon ldheisella merialueella, apulaisoikeusasiamies
kiinnitti huomiota muun muassa seuraaviin ryhméakayttaytymisesta aiheutuviin
ongelmiin:

Vaikka rikosepdilyn tulee kohdistua aina yksil66n, on téssé tapauksessa ymmdrrettévdd,
ettd kiinniottopddtdstd tehdessd on ollut vaikea esimerkiksi erotella, ketkd kumiveneisté
kiinniotetuista henkilbisté ovat osallistuneet sen ohjaamiseen.

.. yleisjohdossa oli tehty pdditos siitd, ettd kaikki operaatioon osallistuneet henkilét ote-
taan kiinni epdiltynd pakottamiseen. Yleisjohtaja A:n antaman tilanneselvityksen mu-

886 Nakokulmia oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuteen 2007: 128—-129.
887 EOAK 3.3.2010 Dnro 2037/4/08.
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kaan yleisjohto oli linjannut tapahtuman kokonaisuudeksi, jossa mielenilmaisijat olivat
toimineet eri pisteissd estédikseen palmudljyaluksen saapumisen satamaan.

Piddn ongelmallisena sitd, ettd yleisjohtaja A:n tekemd ja tutkinnanjohtaja B:n omaa
harkintaa ohjannut linjaus johti siihen, etté kaikkia kiinniotettuja henkildité kdsiteltiin
yhtend joukkona. .. Kun vastuu kiinniotoista siirtyi illalla 25.11.2007 B:lle, hdnen olisi
tullut viipymdttd selvittdd, mitkd ovat kiinniottojen konkreettiset perusteet ja voiko va-
paudenmenetyksid niiden valossa pitdd oikeutettuna, varsinkin kun hén pdditti, ettd kuu-
lustelut suoritetaan ennen kiinniotettujen vapauttamista. .. Hénen olisi tullut kdsitykseni
mukaan selvittdd ne konkreettiset seikat, jotka ovat johtaneet kiinniottoon ja tehdd oma
itsendinen arvionsa kiinnioton perusteltavuudesta. Nyt tdsté vaatimuksesta ilmeisesti
tingittiin myds kiinniotettujen mddrdn takia. Kdsitykseni mukaan kiinniotettujen luku-
mdidird ei kuitenkaan ollut ainakaan ldhtokohtaisesti niin suuri, etteiké vapauden-
menetysten perusteita olisi pystytty tapahtunutta yksildidymmin arvioimaan.

Poliisin toimenpiteiden jdlkikdteinen arviointi on tehtdvd niiden tietojen valossa, joita
poliisilla on toimenpiteestd pddtettdessd ollut. Tilanne saattaa myéhemmin saatujen
tietojen pohjalta ndyttdytyd erilaisena kuin pddtéksentekohetkelld. Kdytdnnén tilantees-
sa pddtokset toimenpiteistd on useinkin tehtévd kiireesti ja melko vdhdisen aineiston
perusteella. Liséksi ndyttékynnystéd koskevat sddnnékset antavat niitd soveltavalle vir-
kamiehelle suhteellisen paljon harkintavaltaa.®®

Edella kuvatun kaltaisia ongelmia yksilon etujen ja oikeuksien seka yleisen edun
turvaamisen arvioinnissa voi sisiltyd myos erityisesti suurten yleisotilaisuuksien
kuten festivaalien ja urheilutapahtumien jarjestyksenvalvontatehtiviin. Suurina
ryhmina tilaisuuteen osallistuvien ihmisten joukosta saattaa olla nopeaa reagoin-
tia vaativissa tilanteissa vaikea erottaa, aiheuttaako jarjestystd ja turvallisuutta
uhkaavan tilanteen yksi vai useat ryhmaan kuuluvat yksilot yhdessa. Esimerkiksi
festivaalialueella aivan esiintymislavan edessa seisovat katsojat eivat valttamatta
itse ole vaaratilanteen aiheuttajia, vaan turvallisuutta uhkaava vaara aiheutuu
heidan takanaan olevista henkiloista, jotka pyrkivit myos eturiviin, vaikka siella
ei olisi heille riittavasti tilaa.

Perus- ja ihmisoikeuksien valvonnan vaikuttavuutta on arveltu voitavan parantaa
silla, ettd oikeusasiamiehelle annettaisiin lain nojalla mahdollisuus esittda perus-
oikeuksien loukkausten rahallista hyvittamista. Lindstromin mukaan olemassa
oleva mahdollisuus yksittdisen kantelijan perusoikeusloukkausten rahalliseen
hyvittdmiseen tukisi perus- ja ihmisoikeuksien laaja-alaista edistimisti seki vai-

888 EKOAH 18.11.2010 Dnro 4267/4/08.



218 Acta Wasaensia

kuttaisi valvottavien toimintoihin yleisesti ja ennaltaehkaisevisti.889 Myos perus-
tuslakivaliokunta on pitanyt esityksen tekemista asian sopimiseksi ja hyvitykses-
td selvissid tapauksissa perusteltuna kansalaisen paasemiseksi oikeuksiinsa, so-
vinnollisen ratkaisun 16ytymiseksi ja turhien oikeusriitojen valttamiseksi8o°.

Oikeusasiamiehen hyvityskaytanto nayttda olevan muotoutumassa. Oikeusasia-
mies on jo joitakin kertoja suositellut hyvitysti tai vahingon suoranaista korvaa-
mista. Poliisin menettelyad kiinniottamisen yhteydessia koskevassa kantelussa
poliisin tutkittavana oli ollut epailty torkea petos, jossa kantelija oli asianomista-
ja. Poliisin tarkoituksena oli pidattaa erddssd asunnossa rikoksesta epiillyt, mut-
ta paikalla oli ollut vain kantelija. Poliisi oli ottanut héanet kiinni hanen suojele-
misekseen epadillylta taloudelliselta hyvaksikaytolta. Ratkaisua koskevan selos-
teen mukaan

Oikeusasiamies kehotti poliisilaitosta vakavasti harkitsemaan, kuinka se voisi hyvittdd
kantelijalle hdneen kohdistetun oikeudettoman vapaudenriiston. Oikeusasiamies pyysi
poliisilaitosta olemaan téssé tarkoituksessa sopivalla tavalla yhteydessé kantelijaan ja
ilmoittamaan oikeusasiamiehelle toimenpiteistédn 31.8.2012 mennessd.

Poliisilaitos ilmoitti pyyténeensé menettelyd kantelijalta anteeksi ja maksaneensa tdlle
200 euron hyvityksen. Asia ei antanut aihetta oikeusasiamiehen jatkotoimenpiteisiin.**!

Mahdollisen hyvitysesityksen edellytyksend pidettaneen tulevaisuudessa perus-
ja ihmisoikeusloukkauksen huomattavuutta ihmisarvoa loukkaavalla tavalla ja
selvasta virheestd aiheutunutta vahinkoa®92. Oikeussuojakeinona rahallinen hyvi-
tys olisi varmasti tehokkaampi kuin oikeusasiamiehen huomautus tai kisitys,
koska sill olisi suoria taloudellisia vaikutuksia sille, jota kantelu koskee.

889 Lindstrom 2010: 83—85. Oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuustutkimuksessa 59,5
% viranomaisten vastauksista siihen, pitdisiko oikeusasiamiehelle antaa oikeus paat-
taa korvauksista perus- ja ihmisoikeusloukkauksissa, oli kielteisid. Vastauksissa pai-
notettiin, ettd korvausasiat vaativat tuomioistuinkésittelys, jossa asianosaisia kuul-
laan henkilokohtaisesti, ja ettd oikeusasiamiehen korvausasiapaatokset eivat tayttaisi
oikeudenmukaisen oikeudenkiaynnin vaatimuksia. (Ndkokulmia oikeusasiamiesinsti-
tuution vaikuttavuuteen 2007: 176.)

890 PeVM 12/2010 s. 2.

891 EOAE 15.6.2012 Dnro 1317/4/11. Vrt. esim. pididttimisen puutteellisia perusteita
koskeva ratkaisu EOAK 29.5.2012 Dnro 2495/4/10, tarpeettoman pitkaa sailoonottoa
koskeva ratkaisu EOAK 29.5.2012 Dnro 2756/4/10, hyvitysta lastensuojelulaitoksessa
olevalle lapselle aiheutetusta karsimyksestd koskeva esitys EOAM 27.12.2012 Dnro
4547/4/10, hyvitystd muutoksenhaun toteutumatta jaidmisesta koskeva esitys EOAE
13.5.2013 Dnro 1285/4/12, potilaan kohtelua eristyshuoneessa koskeva ratkaisu
EOAK 28.1.2011 Dnro 4181/4/09.

892 Kuusikko 2011: 581, 583.
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Yksityistimiseen saattaa liittya aukkoja, joihin lainsdaddannossa ei ole otettu lain-
kaan kantaa. Lainsdadanto ei myoskaan valttamatta ole aina julkisen hallintoteh-
tavan yksityistimisen edellytysten niakokulmasta perustuslain vaatimusten mu-
kaista. Laillisuusvalvoja voi silloin esittda lainsaatajalle, ettd aukko olisi oikeus-
turvasyista paikattava. 893 Eduskunnan oikeusasiamies on esimerkiksi pitanyt
ongelmallisena, ettd mielisairaaloissa on hoitoon liittyvid tehtdvid, joissa voima-
keinojen kaytto voi olla perusteltua, mutta joita hoitohenkilokunta ei pysty suo-
rittamaan vaarantamatta turvallisuuttaan ja joihin vartijoilla taas ei ole toimival-
taa. Oikeusasiamiehen mielestd ndma tilanteet on potilaiden, henkilokunnan ja
vartijoiden turvallisuuden ja oikeusturvan kannalta valttimatonta selvittad ja
lainsdadannon aukot paikattava tarpeellisin siannoksin. 894

Korkeimman oikeuden ratkaisu KKO 2010:238% sopimukseen perustuvasta yksi-
tyisestd pysdkoinninvalvonnasta yksityisella alueella osoitti myos lainsaadannos-
sa aukon oikeusturvan ja laillisuusvalvonnan kannalta. Koska yksityista pysa-
koinninvalvontaa koskevaa erityislainsdaddantoa ei ole, yksityisten viliseen sopi-
mukseen perustuva yksityinen pysdkoinninvalvonta ei kuulu yleisen lailli-
suusvalvonnan piiriin. Yksityisen pysakoinninvalvonnan mahdollistavaa lakia896
ehdotettiin saddettaviksi, mutta eduskunta hylkasi lakiesityksen 8.3.2011 perus-
tuslakivaliokunnan ja lakivaliokunnan esityksesta. Yksityista pysdkoinninvalvon-
taa ei pidetty riittavana syyna poiketa perustuslain 124 §:n kiellosta antaa merkit-
tavaa julkisen vallan kayttoa sisiltava tehtava muun kuin viranomaisen hoidetta-
vaksi.897

Voimaan tullessaan laki olisi vaikuttanut kaytettavissa oleviin oikeusturvakeinoi-
hin. Viranomaisen maaraadmaista pysakointivirhemaksusta voi tehda oikaisuvaa-
timuksen pysakoinninvalvojalle, hakea muutosta tuomioistuimesta (L pysakoin-
ninvalvonnasta 15—16 §) tai kannella ylimmille laillisuusvalvojille. Valvontamak-
sua koskevat riitaisuudet olisi kisitelty hylatyn lakiesityksen 10 §:n mukaan kara-
jaoikeuksissa yksityisoikeudellisena sopimusrikkomuksena ja tutkittu vain sopi-
muksen patevyytti. Varsinaiseen valvontamaksuun ei olisi voinut hakea muutos-
ta, eiki siitd olisi voinut kannella. Kuluttajariitalautakuntakin olisi tarkastellut

893 Polonen 2010; 51. Esimerkiksi oikeusasiamiehen huomio vapaaehtoisesta maanpuo-
lustuskoulutuksesta puolustusvoimien jirjestimin koulutuksen tdydentdjana johti
lopulta lain vapaaehtoisesta maanpuolustuksesta (11.5.2007/556) sditamiseen (Sarja
2008: 2—3; Sarja 2010: 41—42).

894 EOAE 19.6.2013 Dnro 1222/2/11.

895 Ks. ratkaisun johdosta virinneestid julkisesta keskustelusta esim. Kuikka 2010: 2,
Luukkanen 2010a: 3, Luukkanen 2010b: 5; Peltokangas 2010: 2, Peltokangas 2011: 2;
Saarinen 2010: C13 ja Valvontanumero 36848 2010: 14.

896 HE 233/2010 vp.

897 PeVL 57/2010 vp s. 5, LaVM 42/2010 vp s. 3, PTK 167/2010 vp.
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valvontamaksua koskevia riitoja vain sopimusrikkomuksina898. Lautakunnan
paatos ei ole taytidntoonpanokelpoinen, silld ei ole tuomion oikeusvaikutuksia
eikd paatokseen saa hakea muutosta valittamalla. (L kuluttajariitalautakunnasta

208.)

Oikeusasiamiehelld on toivottu olevan konkreettisempia keinoja kansalaisten
auttamiseksi. Suomessa oikeusasiamiehen tehtévissa painottuu laillisuuden val-
vonta kun taas kansainvilisesti oikeusasiamiehen paitehtaviksi korostuu suosi-
tusten ja sovintoehdotusten esittiminen kansalaisten ja julkisen vallan valisissa
erimielisyyksissi, jolloin oikeusasiamies ndhdaan vilittdjana yksiloiden ja hallin-
non valilla. Oikeusasiamies toimii silloin pikemminkin sovittelijana899 kuin lailli-
suusvalvojana. Suomessa timan arvellaan edellyttavan kantelujen tutkintakyn-
nykseen puuttumista, silld oikeusasiamiehen toimivallan laajentumisen tilla ta-
valla on uskottu kannustavan tekemidin aiempaa enemman kanteluja.o°© Suo-
messa oikeusasiamiehen toiminnan sovittelevampaan suuntaan kehittamisen on
katsottu sopivan huonosti lainalaisuusperiaatteeseen ja oikeusasiamiehen syyte-
oikeuteen. Myos sovittelundkokulman yhdistdminen perus- ja ihmisoikeusnako-
kulmaan on koettu ongelmalliseksi.?°* Enemmisto viranomaisista on suhtautunut
ajatukseen oikeusasiamiehesta sovittelijana kriittisesti, koska oikeusasiamiehen
uskottavuuden ja objektiivisuuden on pelatty karsivan. Oikeusasiamiehen huolel-
lisia ja tarkkoja paatosperusteluja on pidetty tarkeimpana kuin sovittelijan roo-
lia. Lisdksi oikeusasiamiehen resurssien riittavyys sovittelutoimintaan on kyseen-
alaistettu.902

Kehitysta konkreettisempien keinojen kayttamiseen on kuitenkin jonkin verran
jo esiintynyt. Joissain tapauksissa oikeusasiamies on esittdnyt virheelliseni pi-
dettyjen paitosten muuttamista, asioiden uudelleen kasittelya tai vahingonkor-
vausmenettelya. Hyvitys on useimmissa tapauksissa ollut taloudellinen, mutta
joskus kyseessd on voinut olla my6s immateriaalinen hyvitys, vaikkapa anteeksi-
pyynto. Hyvitykset ja korvaukset muodostavat asiaryhmain, jota voi luonnehtia
viranomaispaatosten oikaisemiseksi. MyoOs esitys paatosten muuttamisesta ja

898 Ks. esim. KVAL 1204/39/05 ja KVAL 1285/39/05.

899 Keskustelu sovittelumahdollisuuksien kiyttoon otosta liittyy laajempaan ajatukseen
julkisen vallan luonteen muuttumisesta. Julkisen vallan kayton ydinsiséllosta sopi-
minen ei ole mahdollista mutta pelkistdan julkisiksi tehtaviksi méaaritellyissa tehta-
vissd on paljon sellaisia piirteitd, joihin soveltuvat paremmin kuluttajansuojan kaltai-
set ndkokohdat kuin perinteiset julkisen vallan kaytt6on liittyviat niakokohdat. (Kuu-
sikko 2011: 584—585.)

900 Nikokulmia oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuteen 2007: 175-177.

901 Kuusikko 2011: 587-588.

902 Nikokulmia oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuteen 2007: 175—177.
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asioiden uudelleen Kkisittelystd, joka johtaa asian uudelleen tutkimiseen viran-
omaisessa, voi lopulta johtaa paatoksen oikaisemiseen.903

Kuusikko on esittdnyt ajatuksen uudesta alueellisesta oikeusasiamiesjarjestel-
mastd. Kun alueellinen oikeusasiamies vastaisi padasiassa kanteluihin, vahennet-
taisiin eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian ruuhkautumista, ja valtakunnalli-
nen oikeusasiamies voisi paremmin keskittyd perus- ja ihmisoikeuksien seka
keskushallinnon valvontaan.9°4 Yksityisen turvallisuusalan kannalta alueellinen
oikeusasiamiesjirjestelma saattaisi johtaa tilanteeseen, jonka alan toimijat koki-
vat epitoivottavana 2000-luvun vaihteessa. Silloin vartioimisliikelupien myon-
taminen ja vastaavien hoitajien hyvaksyminen kuului laaninhallituksille ja kay-
tannot olivat muodostuneet epayhtenaisiksi.oos Nain saattaisi kiyda myos alueel-
lisen oikeusasiamiehen kiytdnnoissi. Kuusikko nikee myonteiseni sen, ettd alu-
eellinen oikeusasiamiesjarjestelmi mahdollistaa harkintavaltaa kaytettaessa pai-
kallisiin olosuhteisiin liittyvien ndkokohtien huomioimisen, vaikka lain ja lain
soveltamisen tuleekin valtakunnallisesti olla samanlaista9°¢. Juuri tima piirre voi
luoda hyvit edellytykset epayhtendisiin lain tulkintakaytantoihin johtavalle kehi-
tykselle. Siksi suurta harkintavaltaa sisdltavien asioiden kasittelyn antamista ko-
konaan alueellisille oikeusasiamiehille tulisi erityisen tarkasti harkita. Asian val-
mistelu voitaisiin kylld hoitaa alueellisesti, mutta varsinainen ratkaisu olisi yhte-
naisten kaytantojen yllapitamiseksi syyta tehda keskitetysti.

1.3.5 Virkavastuun toteuttaminen ja vahingonkorvausvastuu

Julkishallinnossa sovellettava virkavastuu on johdettavissa perustuslain 118
§:std, jonka nojalla virkamies on vastuussa virkatoimiensa lainmukaisuudesta ja
jokaisella on oikeus vaatia rangaistusta virkamiehelle ja vahingonkorvausta jul-
kisyhteisoltd, virkamieheltd tai muulta julkista tehtavda hoitavalta, jos tdméan
lainvastainen toimenpide tai laiminlyonti on aiheuttanut oikeudenloukkauksen
tai vahinkoa9°7. Virkavastuuta voi tarkastella yksityisen ihmisen, virkamiehen ja
julkisyhteison nakokulmasta. Yksil6lla on oikeus vaatia rangaistusta ja vahingon-
korvausta. Virkamiehelle on tiarkeaa vastuun kohtuullisuus ja oikeussuojan tur-
vaaminen. Julkisyhteisdjen ndakokulmasta on merkittdvai virkavastuun torkeita
vaarinkaytoksid ennalta ehkiiseva vaikutus. Virkavastuun muotoja ovat rikosoi-

903 Lindstrom 2010: 73—83; Nikokulmia oikeusasiamiesinstituution vaikuttavuuteen
2007: 99—100, 176.

904 Kuusikko 2011: 589, 591-593.

905 HE 69/2001 Vp s. 52, 126—127.

906 Kuusikko 2011: 591.

907 Jyranki & Husa 2012: 342.
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keudellinen virkavastuu, joka on seuraamuksiltaan ankarin, vahingonkorvaus-
vastuu seka virkamiehia ja viranhaltijoita koskeva kurinpidollinen vastuu.9°8

Perinteistd virkavastuun soveltamisalaa on hallintopdatoksen tekeminen ja sithen
valittomasti johtava toiminta. My0Os passiivisuus ja toimimattomuus kuuluvat
virkavastuun piiriin. Tosiasialliseen toimintaan virkavastuuta sovelletaan, jos
toiminta on laadullisesti huonoa, tehtavien edellyttimian ammattitaidon vastais-
ta, muuten virheellista tai jos velvollisuuksia laiminlyédaan.oo9 Tall6in voidaan
oikeudellisen virkavastuun ohella puhua tosiasiallisesta vastuusta, jonka arvioin-
tiperusteet liittyvdt toiminnan laatuvaatimuksiin, virkamiesetiikkaan, hallinto-
oikeuden yleisiin periaatteisiin seka toiminnan tarkoituksenmukaisuuteen. Tosi-
asiallista vastuuta ei toteuteta varsinaisin oikeudellisen pakottein vaan tavallisin
seuraamus on ylimpien laillisuusvalvojien tai esimiehen antama huomautus.9°

Rikosoikeudellisen virkavastuun perusteista saddetiaan rikoslain 40 luvussa. Vas-
tuu perustuu virkavelvollisuuden vastaisesta teosta tai laiminlyonnistia laissa
sdddettyyn rangaistusuhkaan. Se mairaytyy rikosoikeudellisen virkamieskasit-
teen perusteella, joka kasittaa valtioon, kuntaan tai muuhun julkisyhteisoon vir-
kasuhteessa tai siihen rinnastuvassa palvelussuhteessa olevat hallinto-oikeudelli-
set virkamiehet, luottamushenkil6t ja muut julkista valtaa kiyttavit henkilot.
Rikosoikeudellinen virkavastuu maaraytyy siis osittain palvelussuhteen ja tehta-
vien luonteen mukaan ja organisatorisin perustein.9* Rikoslain 40:11 maaraa
julkista valtaa kayttavit henkilot rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin, vaikka
he eivit olisi julkisyhteison palveluksessa.

Koska yksityisista vartijoista ja jarjestyksenvalvojista on rikoslain 17:6:ssa sda-
detty, ettd he ovat lain nojalla jarjestysta yllapitavat henkilGitd, heihin on sovel-
lettava rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia sdannoksiao2. Rikosoikeudelli-
sen virkavastuun ei kuitenkaan ole tarkoitus ulottua sellaiseen lakiin perustuvaan
vallan kaytt6on, johon jokainen on oikeutettu pakkokeinolain 2:2:ssd sdddetyn
yleisen kiinniotto-oikeuden perusteella. Virkavastuun perustavana tekijana julki-
sen vallan kaytolle on lain perustelujen mukaan ominaista, etti julkisen vallan
kaytto ilmentad oikeusjarjestysté toteuttavaa yhteiskunnallista toimintaa, ja etta
asianomaisella on paitsi oikeus my6s velvollisuus ryhtya johonkin julkisen vallan
kayttoa sisaltavaan toimeen. Yleisen kiinniotto-oikeuden ei katsota perustavan

908 Koskinen & Kulla 2013: 256.

909 Bruun, Maenpad & Tuori 1995: 211, 213, 215; Mienpaa 2011b: 246—247.

910 Koskinen & Kulla 2013. 257—258.

ou Bruun, Maenpaa & Tuori 1995: 216; Koskinen & Kulla 2013: 259—261; Mienpai
2011b: 247.

912 HE 77/2001 vp S. 53.



Acta Wasaensia 223

tallaista velvollisuutta.9s Virkavastuu liittyy siis tilanteisiin, joissa julkista valtaa
kaytetaan toimivaltuuksien yhteydessi. Virkavastuuta ei sovelleta kaytettaessa
kaikille kuuluvia oikeuttamisperusteita, mitd Kerttula pitda vaikeasti perustelta-
vana. Han kysyy, miksi toimintaan, johon on oikeus mutta ei velvollisuutta, liittyy
pienempi vastuu kuin velvollisuuden sisaltavaan toimintaan. 94

Kaikille kuuluvien oikeuttamisperusteiden jattamisesta virkavastuun ulkopuolel-
le seuraa myos, ettd saman teon rikosoikeudellinen arviointi vaihtelee teon teki-
jan mukaan. Yksityisella turvallisuusalalla tulee pohdittavaksi, 16ytyyko tekoon
oikeuttavaa erityissddnndsta vai onko teon oikeuttamisperusteena kaikille kuulu-
vat oikeudet. Vastaavaa rajanveto-ongelmaa hallinto-oikeudellisessa virkasuh-
teessa olevilla virkamiehillad ei ole, silla heitd velvoittavat valtion virkamieslain
luvussa 4 saadetyt yleiset virkavelvollisuutta méarittavat sidnnokset. 95

Virkavastuun ulottuvuudesta hatavarjelutilanteeseen korkein oikeus on katsonut,
ettd poliisimies ei toimi hatavarjelutilanteessa virkavastuullasi. Oikeuskirjalli-
suudessa ratkaisua on arvosteltu ja todettu, etti poliisimmiehen tulee toimia teh-
tavidan suorittaessaan virkavastuulla eika hatiavarjelutilanne saa muodostaa siita
poikkeusta%7. Vuoden 2014 alussa voimaan tulleessa poliisilaissa saddetaankin,
ettd poliisimiehelld on virantoimituksessa lisdksi oikeus hatavarjeluun siten kuin
rikoslain 4 luvun 4 §:ssa sdddetian, ja etta tallaisessa hatiavarjelutilanteessa polii-
simies toimii virkavastuulla (PolL 2:17.2). Koska yksityiselld turvallisuusalalla
voidaan joutua turvautumaan hatidvarjelusaannoksiin soveltuvien toimivaltuuk-
sien puuttuessa%s8, virkavastuun ulottuvuutta hatavarjelutilanteessa tulisi erik-
seen tarkastella myos yksityisista turvallisuusalaa koskevassa lainsaadannossa.

Korkein oikeus on ottanut kantaa yksityisen turvallisuusalan ja virkavastuun suh-
teeseen vuonna 1972. Ratkaisu koski tapausta, jossa huvitilaisuuden jarjestys-
mies oli anastanut ja nauttinut alkoholijuomaa, jonka toinen jarjestysmies oli
ottanut pois asianomistajalta. Kihlakunnanoikeus tuomitsi jarjestysmiehen vir-
kamiehena tehdysta kavalluksesta vankeuteen, minka lisdksi hanelle oli viralta-
panon sijaan maaratty sakkorangaistus. Hovioikeuden mukaan jarjestysmiesta ei
ollut pidettiva rikoslain 2:12:n tarkoittamana virkamieheni ja tuomitsi timéin

913 HE 77/2001 vp s. 53. Kerttula (2010: 208) on kysynyt, miksi julkisen vallan kayton
ulkopuolelle on lain perusteluissa jatetty vain yleinen kiinniotto-oikeus. Hanen mu-
kaansa samaa menettelyd voitaisiin puoltaa samoilla seikoilla my6s hitivarjelun,
pakkotilan ja itseavun suhteen. Toisaalta taas on seikkoja, jotka puoltavat kaikille
kuuluvien oikeuttamisperusteiden katsomista rikosoikeudellisen virkavastuun perus-
tavan julkisen vallan kayttamiseksi.

914 Kerttula 2010: 208.

915 Kerttula 2010: 208, 210—211.

916 KKO 2004: 75 (FINLEX).

917 Nuotio 2005: 219—238.

918 Paasonen 2014: 85.
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vankeusrangaistukseen kavalluksesta. Paatostd ei muutettu korkeimmassa oi-
keudessa. 99 Kerttula on huomauttanut, etti korkeimman oikeuden ratkaisun
perusteluista ei ilmene, miksi jirjestysmiehen ei katsottu olevan virkavastuussa
eikd mihin syyttdja perusti rangaistusvaatimuksensa. Mutta koska jarjestysmies
oli rikosoikeudellisen suojan suhteen tapahtuma-aikana rinnastettu virkamie-
heen, taustalla on saattanut olla my6s ajatus vastaavasta virkavastuusta.92°

Rikoslain 17:6:n mukaan yksityisen turvallisuusalan tehtavissa nautitaan rikosoi-
keudellista suojaa. Lain perusteluissa todetaan saannoksessa tarkoitetun jarjes-
tysta yllapitavan henkilon kayttdvian tehtdvdssdian rikoslain 40:11, 5a:n mukai-
sesti julkista valtaa ja haneen on siten yleensa sovellettava rikosoikeudellista vir-
kavastuuta koskevia sdannoksia. Siitd huolimatta hdnta ei rinnasteta rikoslain
16:1—3:n tarkoittamaan virkamieheen, koska hidnen vastustamiseensa sovelletaan
rikoslain 17:6:n sdannosta. 92! Virkavastuu ja rikoslain 16 luvun erityinen rikosoi-
keudellinen suoja eivit siten kata kaikilta osin samaa henkilopiiria922.

Kerttulan mielestd rikoslain 16:20:n soveltamisalasdannos perusteluineen on
ristiriidassa sen kanssa, ettid yksityisen turvallisuusalan henkil6ston rikosoikeu-
dellinen suoja maaraytyy rikoslain 17:6:n perusteella. Koska yksityisen turvalli-
suusalan tehtdvia hoitavat henkil6t ovat julkisen vallan kayttdjina rikosoikeudel-
lisessa virkavastuussa, sdantelyn sisdinen ristiriita tulisi Kerttulan mukaan korja-
ta siten, etta myos heilla olisi rikoslain 16:1:n mukainen suoja rikoslain 16:20.1:n
rinnastussdannoksen perusteella.923 Kisittddkseni tdssa ei kuitenkaan voida pu-
hua varsinaisesta saintelyn sisiisestd ristiriidasta. Yksityisen turvallisuusalan
henkilosto eittamatta kayttaa tyossaan julkista valtaa ja heidan tulee silta osin
olla rikosoikeudellisessa virkavastuussa. Mutta kuten lain perusteluissakin on
todettu, sama henkilo voi julkisten tehtavien ohella hoitaa taysin yksityisluon-
teisiakin tehtavida924. Talloin hinti el voi rinnastaa rikoslain 16:1—3:issé tarkoitet-
tuun virkamieheen. Kun yksityistimiskehityksen myo6td yha enemmain julkisia
tehtavia on siirretty yksityisen hoidettavaksi, lain tarkoituksena on ollut osoittaa
julkisen vallan kaytto rikosoikeudellisen virkavastuun perustavana tekijana huo-
limatta siitd, kayttaako sitd virkamies, julkisen hallinnon palveluksessa oleva
tyosopimussuhteinen tyontekija vai yksityinen henkil6. Oleellista on, ettd julki-
sen vallan kaytto ilmentaa yhteiskunnan toimintaa, jolla sen elimet toteuttavat
oikeusjarjestystd, ja ettd asianomaisella on paitsi oikeus my0s velvollisuus julki-

919 KKO 1972 11 44.

920 Kerttula 2010: 209—210.
921 HE 77/2001 vp S. 53.

922 Viljanen 2006: 82—83.
923 Kerttula 2010: 224—225.
924 HE 77/2001 vp s. 52.
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sen vallan kayttoon92s. Sadnnosten sanamuoto ja maaraysten hajautuminen use-
aan eri sadannokseen ei valitettavasi tuo tiata saantelyn taustalla olevaa ydinajatus-
ta riittdvian selkeisti esille.

Virkavastuun merkitys yksityisella turvallisuusalalla on jaanyt vahaiseksi. Virka-
rikossaannosten soveltamismahdollisuus 1ahinna vain korostaa toimivaltuuksien
kiyttdmiseen liittyvad vastuuta. Kun yksityisen turvallisuusalan tyontekijan jo-
honkin yksittaiseen tyotilanteeseen ei liity julkisen vallan kayttod, on kuitenkin
aiheellista pohtia, tulisiko hianeen siita huolimatta soveltaa virkavastuuta. Kerttu-
lan ja korkeimman oikeuden mukaan virkavastuun ulottuvuutta on tulkittava
suppeasti ja lain tarkoituksesta kisin. Lainsaatiaja on mitd ilmeisimmin tarkoit-
tanut kytkea virkavastuun ensisijaisesti julkisen vallan kayttoa sisaltaviin tilan-
teisiin.926

Koska julkisia tehtdvia yksityistetdan ja ulkoistetaan yha enemmain, saantelyssa
tulisi ottaa tasmallisesti kantaa virkavastuun ulottuvuuksiin niissa toimivaltuuk-
sissa, joiden nojalla yksityiset kayttavat julkista valtaa. Lentoliikenteen ja satami-
en turvatarkastajat kokevat itsekin rikosoikeudellista virkavastuuta ja suojaa
koskevan saantelyn nykytilan epaselvand muun muassa siksi, ettd ilmailulaista
puuttuvat turvatarkastajan toimivaltuuksia koskevat sadnnokset927. Nykysaante-
Iyn valossa ei myoskaan ole selvaa, tulisiko virkavastuuta soveltaa kiinniotto- ja
sailossapitotilanteissa poliisiin vai vartijaan ja jarjestyksenvalvojaan vaiko kaik-
kiin heisti lain edellyttdessa poliisin kannanottoa asiaan. Voidaanko vartijan ja
jarjestyksenvalvojan katsoa olevan rikosoikeudellisessa vastuussa kiinniottamista
ja sailossapitoa koskevissa tilanteissa, vaikka he ovat naiden toimivaltuuksiensa
kaytossd kokonaan riippuvaisia poliisin suostumuksesta?

Epitarkat saannokset tai niiden jopa kokonaan puuttuminen aiheuttavat kaytan-
nossa vaikeita tulkintatilanteita. Yksityistaimiseen ja ulkoistamiseen voi sisiltya
tilanteita, joissa yksityinen henkil6 joutuu tehtdvissaan kayttdmain julkista val-
taa ilman lainsdadannon antamaa oikeutusta928. Pakkotilaa ja hatavarjelua kos-
keviin saannoksiin tukeutumista ei voi pitaa yksilon oikeusturvan kannalta riitta-
vana pysyvaisluonteiseksi jarjestelyksi katsottavassa toiminnassa, jossa tehtaviin

925 HE 77/2001 vp s. 53.

926 HE 240/2001 vp s. 55; HE 167/2005 vp s. 15; KKO 2004:75 (FINLEX); Kerttula
2005: 124-127.

927 Paasonen & Paasonen 2013: 16.

928 Ks. julkisen vallan kaytosta ladkaripdivystyksessa Parikka 2010: 22—23 ja keikkalda-
kdrien toiminnassa EOAK 4.3.2010 Dnro 711/2/09 ja EOAH 31.1.2008 Dnro

1147/2/04.
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saattaa sisdltya julkisen vallan kayttoa. Epatasmallinen velvollisuuksien maarit-
tely saattaa myos johtaa virkarikossyytteen hylkaamiseen929.

Kun eduskunnan oikeusasiamies selvitti yksityisten vartijoiden kaytt6a valtion
mielisairaaloissa Niuvanniemen sairaalaan tekemiansa tarkastuksen perusteella,
han paatyi esittimaan sosiaali- ja terveysministeriolle seka sisaministeriolle, etta
yksityisten vartioimisliikkeiden vartijoiden tehtidvit ja toimivaltuudet mielisai-
raaloissa tulisi selvittaa ja tarvittaessa saataa tarkoituksenmukaisella tavalla. Yksi
huomioon otettavista seikoista oli vartijan virkavastuu. Samalla tulisi selvittaa
vartijoiden mahdollinen lisdkoulutuksen tarve, koska vartijat ovat osa potilaiden
kohtaamaa hoitoymparistoa ja siksi vartijoiden tietoihin psyykkisista sairauksista
ja heidan valmiuksiinsa kohdata sairas ihminen tulisi kiinnittdd huomiota. Oike-
usasiamies totesi yhteenvedossaan seuraavasti:

Perustuslain 7 §:n mukaan henkil6kohtaiseen koskemattomuuteen saa puuttua vain lain
nojalla ja vapautensa menettdneen oikeudet on turvattava lailla. Perusoikeuksia koske-
van lainsdédénndén on oltava tdsmdllistd ja tarkkarajaista.

Niuvanniemen sairaalan tekemd vartiointisopimus siséltdd tehtévid, joiden suorittami-
seen vartijoiden toimivalta ei néytd riittédvdn tai se on ainakin hyvin tulkinnanvaraista.
Tarkoitan tdlld hoidossa avustamista ja kuljetusten turvaamista.

Piddn hyvin ongelmallisena sitd, ettd mielisairaaloissa on hoitoon liittyvid tehtdvid, jois-
sa voimakeinojen kdytto voi olla perusteltua, mutta joita hoitohenkilékunta ei pysty suo-
rittamaan vaarantamatta turvallisuuttaan ja joihin vartijoilla taas ei ole toimivaltaa.

Mielestdni potilaiden, henkilbkunnan ja vartijoiden turvallisuuden ja oikeusturvan kan-
nalta on viélttdmdtontd, ettd ndmd tilanteet selvitetddn ja tarvittaessa séddellddn
asianmukaisella tavalla. Kiinnitdn huomiota erityisesti seuraaviin seikkoihin: vartijoiden
toimivallan avoin sddntely, potilaan hoitoon liittyvéit voimakeinoja edellyttdvdt tehtdviit,
potilaan kuljetuksesta huolehtiminen, sukupuolisééntéjen noudattaminen hoitoon liitty-
vissd tilanteissa, vartijan virkavastuu ja vartijan koulutus.**°

Oikeusasiamies painotti kannanotossaan sekd potilaiden, henkilokunnan etta
vartijoiden turvallisuutta ja oikeusturvaa. Samalla hin tuli ottaneeksi kantaa
myo0s sairaalan ja vartioimisliikkeen valisen sopimuksen sisalt6on.

920 Ks. tapaus KKO 1996:46 (FINLEX). jonka mukaan yliopiston professori A oli sopinut
tutkimuksen suorittamisesta johtamallaan laitoksella. Koska ulkopuolisen tilaamaa
tutkimusta koskevat sdannokset olivat sopimuksen solmimisen aikaan tulkinnanva-
raiset eikd A:n virkavelvollisuuden sisilto ilmennyt niista riittdvén selvisti, syyte hy-
lattiin.

930 EOAE 19.6.2013 Dnro 1222/2/11. Vrt. keikkalddkareiden oikeudellisesta asemasta
EOAK 4.3.2010 Dnro 711/2/09.
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Oikeusasiamiehen esille nostamat asiat ovat edelleen saantelemattd. Esitys niin
sanotuksi itsemaiaraamisoikeuslaiksi sisalsi sdannokset jarjestyksenvalvojien ja
vartijoiden oikeuksista ja velvollisuuksista heiddn avustaessaan hoitoa toteutta-
via henkiloita seka toimeksiantajana toimivan palvelun tuottajan velvollisuudesta
perehdyttiaa ja kouluttaa jarjestyksenvalvojia ja vartijoita, minka katsottiin vah-
vistavan seki asiakkaiden ja potilaiden ettd jirjestyksenvalvojien ja vartijoiden
oikeusturvaa93. Lakiesitys kuitenkin raukesi valiokuntakasittelyssa 21.4.2015.

Matkustajasatamissa turvatarkastukset ostetaan yleensa yksityisen turvallisuus-
alan yrityksiltd92. Apulaisoikeusmies on pohtiessaan ostopalveluina hankittuja
turvatarkastuspalveluja sivunnut myos virkavastuun toteuttamisen edellytyksia
ratkaisussa kanteluun, joka koski AirPro Oy:n tyontekijan ja hanen kanssaan
turvatarkastuksia suorittaneen Silja Line Oyj:n tyontekijan suorittamaa turva-
tarkastusta ja siind noudatettua menettelya. Palvelun oli ostanut yksityisen italia-
laisen varustamon omistama ja Italian lipun alla purjehtiva alus, jonka aikarah-
taajana toimi Silja Line Oyj. Apulaisoikeusasiamies totesi valvonnasta paidasiassa
vastaavan Merenkulkulaitoksen mahdollisuudet puuttua satamassa ja satamara-
kenteessa suoritettavien turvatarkastusten suorittamistapaan vahaisiksi seka
kysymyksen siita,

.. miten alusten, joiden lippuvaltio on muu kuin Suomi, turvallisuussuunnitelmien yhteen-
sopivuus turvatoimilain kanssa varmistetaan silloin, kun Suomen satamassa suoritetaan
aluksen oman turvasuunnitelman mukaisia turvatarkastuksia. Néidenkin turvatarkastus-
ten tulisi olla Suomen lainsddddnnén mukaisia ja taata tarkastuksen kohteen perusoike-
uksien toteutuminen.’*

Virkavastuu toteutetaan yleensd rangaistusseuraamuksena rikosoikeudellisessa
menettelyssa tai toteuttamalla vahingonkorvausvastuu9s4. Virheellista paatosta
tai toimintaa ei kuitenkaan voida kumota, muuttaa tai korjata virkavastuun to-
teuttamisella93s. Rikoslain 40 luvussa virkarikoksista sdddettyja yleisid seuraa-
muksia voivat olla vankeus tai sakko taikka lievemmissa rikoksissa varoitus ja
lain 6:1:n mukaisia erityisrangaistuksia varoitus ja viraltapano. Rangaistusvastuu
ei ulotu vihaisina pidettyihin rikkomuksiin, joilla ei ole yleisen edun tai yksityi-
sen suojan kannalta suurta merkitysta. 93¢

93t HE 108/2014 vp s. 123—-125.

932 Heindmaki 2009: 74.

933 EOAK 13.9.2006 Dnro 3492/4/04.

934 Madaenpad 2011 a: 103; Maenpad 2011b: 247; Koskinen & Kulla 2013: 263.
935 Maenpid 2007: 10; Mienpai 2011b: 208.

936 Koskinen & Kulla 2013: 261—261.
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Virkavastuun toteuttamisen kannalta on tidrkead, ettd virkatoimen tehneen toi-
mivalta937 ja henkilollisyys938 on helposti todettavissa esimerkiksi virka-asuun
kiinnitetysti nimikilvesti tai ettid henkil6llisyys muuten ilmoitetaan. Virkatoimen
tehneen henkilollisyyden salaaminen ei oikeusasiamiehen mukaan ole perus-
teltua hyvan hallinnon sekd viranomaistoiminnan luotettavuuden ja uskotta-
vuuden kannalta.99 Vartijan omaan ja perheen turvallisuuteen liittyvat perus-
teetkaan eivat ole hyvaksyttavia syita kieltdytyd nimensa ilmoittamisesta, vaikka
ne sindnsa voivat olla ymmarrettaviao4o. Oikeusasiamiehen mukaan henkil6lli-
syyden avoin ndkyminen korostaa sitd, ettd virkamies ottaa henkilokohtaisen
vastuun toimenpiteesta tai ratkaisustao4.

Virkavastuuseen perustuva vahingonkorvausvastuu on johdettavissa perustuslain
118 §:stid. Tarkemmat sddnnokset on annettu vahingonkorvauslain 3 ja 4 luvuis-
sa. Tarkoituksena on estda vahingon syntymista ja hyvittaa vahingoittunutta osa-
puolta942, Vahingonkorvausvastuuta osana hallinnon oikeussuojaa olisi Hakaleh-
to-Wainion mielesté korostettava, silla vahingonkorvaus on todellisuudessa usein
ainoa tehokas keino turvata vahinkoa kirsineen oikeudet. Vahingonkorvaus-
vastuusta saattaa Hakalehto—Wainion mukaan muodostua luonteva ja tehokas
osa korkeatasoisen julkishallinnon turvaamista, silld viranomaiskeskeisen nako-
kulman rinnalle on kehittynyt kansalais- ja asiakasndkokulma ja hallintotoimin-
nan laatuun kohdistuu yha enemman odotuksia ja vaatimuksia. 943

Kun vahinko korvataan vahingon aiheutumisen jilkeen, vahingonkorvauksen
tehtdvdna on vahingonkarsijan hyvittiminen, jota voidaan pitdd vahingon-
korvauksen tarkeimpana tehtaviania, vahinkokustannusten kohdistaminen tai
menetysten pulverisoiminen. Kustannusten kohdistamisella tarkoitetaan, etta
vahingon kustannuksia siirretdan vahingonkarsijalta korvausvelvolliselle. Mene-
tysten pulverisoinnissa vahingonkorvauksen voidaan katsoa vastaavan vakuutuk-
sen funktiota: vahinko siirretdin sellaisen tahon kannettavaksi, joka on voinut
ottaa vahingon kattavan vastuuvakuutuksen tai jonka on mahdollista vyoryttaa
vahingosta aiheutuneet kustannukset useammalle taholle kuten esimerkiksi ve-
ronmaksajille tai hinnoittelun my6ta asiakkaille. 944

937 Paasonen & Paasosen (2013: 13) kyselytutkimuksessa 86 % vastaajista oli sitd mielt,
ettd lentoliikenteen ja satamien turvatarkastajien toimivaltuudet eivat ole asiakkaiden
tiedossa.

938 Vaikka virheen tehnyttd henkil64 ei voitaisi yksiloida, vahingonkarsijélld on silti va-
hingonkorvauslain 3:2.1:n nojalla oikeus korvaukseen (Koskinen & Kulla 2013: 270).

939 EOAK 13.9.2006 Dnro 3492/4/04; EOAK 31.12.2009 Dnro 1777/4/08; EOA
12.10.2010 Dnro 1441/4/09.

940 EOAK 11.5.2011 Dnro 4250/4/09.

941 EOAE 12.10.2010 Dnro 1441/4/09.

942 Koskinen & Kulla 2013: 269.

943 Hakalehto—Wainio 2008: 380, 410—411.

944 Hoffrén 2009: 71.
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Osa julkishallinnon turvallisuuspalveluista hankitaan ostopalveluina yksityisilta
turvallisuusalan toimijoilta. Hoffrén pitiaa julkisyhteiso6jen hankkimia ostopalve-
luja vahingosta aiheutuneiden kustannusten kohdistamisen kannalta mielenkiin-
toisena kysymyksena. Han katsoo, ettd voimassaolevan oikeuden mukaan osto-
palvelun laadusta suhteessa palvelua kayttavaan asiakkaaseen vastaa vain palve-
lun ostaja. Vaikka julkisyhteis6 olisikin yksin vastuussa asiakkaalle, korvaus-
vastuu voi silti viime kiddessa jaada palvelun tuottajan karsittavaksi, koska esi-
merkiksi kunta voi takautumisoikeutensa perusteella vaatia palvelua kayttaneelle
asiakkaalle maksamiaan korvauksia takaisin vahingon aiheuttaneelta palvelun
tuottajalta. Asiakkaan oikeus vaatia korvausta suoraan ostopalvelun tuottajalta
edistdaisi Hoffrénin mielestd vastuun kohdistumista heti vahingon aiheutta-
jaan.945 Nidin epdilemaittd olisikin ja ostopalveluna jarjestetyn julkisen palvelun
asiakkaalle annettu oikeus vaatia vahingonkorvausta suoraan palvelun tuottajalta
kannustaisi palvelun tuottajaa sisidisen valvonnan ja itsesaantelyn kehittimiseen
palvelun laadun varmistamiseksi. Lisdksi se keventiisi vahingonkorvausvaati-
muksesta aiheutuvaa menettelya siirtamalla asian kasittelyn palvelua kayttaneen
asiakkaan ja sen tuottajan valiseksi.

1.3.6 Yhteenveto: hallinnon oikeussuojajarjestelma lomittuu
hallintovalvontaan

Hallinnon oikeussuoja- ja valvontajarjestelmat seka turvaavat yksilon ja oikeus-
henkiloiden oikeuksia ettd valvovat ndiden toimintaa. Sama keino voi kuulua
sekid oikeussuoja- ettd valvontajirjestelmédin ja saada asiayhteydestd riippuen
joko oikeussuoja- tai valvontafunktion. Oikeussuojan ja valvonnan seka niita to-
teuttavien keinojen eron voi kiteyttda seuraavasti: oikeussuojassa on kyse ensisi-
jaisesti yksilon lakiin perustuvan edun ja oikeuden turvaamisesta. Kun seurataan,
huolehditaanko velvollisuuksista ja noudatetaanko saiantoja, paatoksia ja ohjeita,
on kyse valvonnasta, joka voi kohdistua seka yksiloon etta oikeushenkiloon. Yksi-
loistd muodostuvat ryhmait jaavat kaytdnnossa oikeussuoja- ja valvontajarjestel-
mien ulkopuolelle, koska suomalainen perusoikeusajattelu pohjautuu nimen-
omaan yksilon oikeuksiin.

Lupamenettelyd ohjaavat sdannokset toteuttavat preventiivistd oikeussuojaa sil-
loin, kun lupamenettelylla turvataan yksilon perustuslain 18 §:ssi turvattua oike-
utta harjoittaa valitsemaansa ammattia ja elinkeinoa. Kun lupamenettelylla val-
votaan, toteutuuko ammatin- ja elinkeinonharjoittajan toiminta lupaehtojen mu-
kaisesti, lupamenettelya ohjaavat sadnnokset perustavat viranomaiselle oikeuden
ja myos velvollisuuden repressiiviseen hallintovalvontaan. Kaikki yksityista tur-

945 Hoffrén 2009: 72.
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vallisuusalaa koskevat luvat ovatkin funktioltaan seka valvonnallisia etta oikeuk-
sia perustavia ja muotoavia.

Oikeussuoja- ja valvontafunktiot lomittuvat myos kunnallisvalituksessa, jonka
voi tehda lainvastaisesta paatoksesta (KuntalL 135 §). Esimerkiksi kunnan hank-
kiessa vartiointi- tai jarjestyksenvalvontapalveluja yksityiselta turvallisuusalan
yritykseltd, tarjouksen antaneilla yrityksilla on kuntalain 137.1 §:n nojalla asian-
osaisen oikeus valittaa paatoksesta, mikali palvelun hankinta-arvo on alle 30 000
euroa (L julkisista hankinnoista 15.1, 1 §). Myo0s kuka tahansa kunnan jasen voi
valittaa tdllaisesta hankintapaitoksesta (KuntaL 137.1 §)94¢. Jos hankinnan kan-
sallinen kynnysarvo ylittyy, asia kuuluu markkinaoikeuden toimivaltaan eika siita
saa hakea muutosta kuntalain tai hallintolainkayttolain nojalla (L julkisista han-
kinnoista 15 §, 102 §). Jos sellaisen hankintamenettelyssd tehdyn ratkaisun kor-
jaamiseen, johon ei muutoin sovelleta lakia julkisista hankinnoista, on sovellettu
hankintaoikaisua, sen johdosta tehtiavdaan paatokseen ei saa hakea valittamalla
muutosta markkinaoikeudelta (L julkisista hankinnoista 83.1 §).

Jos asianosainen tekee kunnallisvalituksen tai hakee muutosta markkinaoikeu-
dessa, muutoksenhaulla on repressiivisen oikeussuojan funktio. Kunnan jasenen
kunnallisvalituksessa korostuu muutoksenhaun valvonnallinen funktio. Ylimpien
laillisuusvalvojien hallintokantelujen tutkintatoimintakin voi saada yhta aikaa
seka oikeussuoja- etta valvontafunktion.947 Hallinnon oikeussuoja- ja valvonta-
jarjestelmat seka oikeussuoja- ja valvontakeinot lomittuvat osittain toisiinsa eri-
tyisesti hallinnon lainalaisuusperiaatteen toteutumiseen liittyvda kantelua kasi-
teltdessa. 48 Yleinen laillisuusvalvonta seka virkavastuun ja vahingonkorvausvas-
tuun toteuttaminen turvaavat ja valvovat seka yksityisen turvallisuusalan amma-
tin- ja elinkeinonharjoittajan ettd tosiasiallisessa toiminnassa toimenpiteiden
kohteina olleiden yksil6iden oikeuksia.

Yksityistd turvallisuusalaa koskevien oikeustapausten vahdiisyys kertoo, ettei
muutoksenhakua, virkavastuun ja vahingonkorvausvastuun toteuttamista ole
oikeussuojakeinoina kovin paljon kaytetty. Joko preventiiviset oikeussuoja- ja
valvontakeinot ovat olleet niin tehokkaita, ettei repressiivisia keinoja ole tarvittu,
tietoa kaytettavissa olevista keinoista ei ole ollut riittavasti saatavilla tai keinoja
ei ole koettu oikeussuojan kannalta merkityksellisiksi. Oikeusasiamiehen ratkai-
sujakin 16ytyy enimmaikseen vasta viime vuosikymmenen lopulta lihtien, mika

946 Kuntalain 137 §:4 sovelletaan vasta 1.6.2017 jilkeen (KuntaL 147 §). Sdannés vastaa
kuitenkin tidysin aiempaa vield voimassa olevaa kuntalain 92 §:4.

947 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 409.

948 Husa & Pohjolainen 2002: 250—251; Kulla 2012: 335—337; Laillisuusvalvonta sisa-
asiainministeriossd 2009: 4—5, 9—10; Lindstrém 2010: 70; Mienpdi 2011a: 70—71,
312; P6lonen 2010: 46; Stoor 2010: 59—60.



Acta Wasaensia 231

taas saattaa olla ainakin osittain seurausta julkisten palvelujen jarjestamistapo-
jen murroksesta, ja siitd seuranneista muutoksista lainsdadannossa ja oikeustur-
vaan liittyvissa ajattelu- ja toimintatavoissa.

Hallinnon oikeussuoja- ja valvontajarjestelmien kannalta yksityisen turvallisuus-
alan toiminnassa voi nahda pienen aukon, koska tosiasiallisessa toiminnassa ei
tehda kirjallisia hallintopa&atoksia, vaikka toiminta muistuttaakin kirjallista hal-
lintopaatosta. Lentoasemalla turvatarkastajan poistettua toimivaltansa puitteissa
ruumaan menevista matkatavaroista kiellettyja esineiti ja aineita matkalaukkuun
laitetaan asiasta kirjallinen ilmoitus. T4ll6in puututaan perustuslaissa turvattuun
omaisuudensuojaan (15 §) tavalla, jossa omaisuuden haltijalla ei ole mahdolli-
suutta vaikuttaa siithen, mita hanen omaisuudelleen matkatavaroista poistamisen
jalkeen tapahtuu, toisin kuin esimerkiksi henkilon turvatarkastuksen yhteydessa
tehdyssa kasimatkatavaroiden tarkastuksessa, jossa omaisuuden haltija on lasna
ja voi tarvittaessa toimittaa omaisuutensa haluamallaan tavalla sailytettavaksi.
Turva-asetuksessa ja ilmailulaissa ei ole siannoksid, mitd poisotetulle omaisuu-
delle tehdaan turvatarkastuksen jalkeen.949

Koska esineisiin ja aineisiin liittyy yleensa perustuslailla turvattu omistussuhde
johonkin yksil6on, niihin kohdistuvat toimenpiteet koskevat vilillisesti niiden
omistajaa. Lentomatkatavaroissa kiellettyjen esineiden ja aineiden méara on niin
suuri, ettd matkustaja ei valttamatta ole kaikista rajoituksista tietoinen ja saattaa
epiahuomiossa ottaa mukaansa jotain kiellettyd. Ruumaan menevistd matkatava-
roista poisotettu omaisuus voi olla omistajalleen muussa kuin taloudellisessa
mielessa arvokasta ja korvaamatonta, ja saattaa olla mahdollista, ettei omaisuus
endd palaudu omistajalleen. Jos matkatavaroihin laitettava ilmoitus poistetusta
omaisuudesta olisi hallintopaitos, josta voisi valittaa, paatos voitaisiin saattaa
tutkittavaksi tuomioistuimessa. Kaytdnnossa tdma ei juuri lisdisi oikeusturvaa,
silld hallinto-oikeus voisi vain todeta, ettd menettely on ollut sddnnosten vastai-
nen ja kumota paatoksen. Virheellisesti toimineen mahdollisuudet oikaista me-
nettelynsa ovat rajalliset, silla lentomatka, johon tosiasiallisessa toiminnassa syn-
tynyt tilanne on liittynyt, on jo todenndkoisesti tehty. Siten oikaisukeinoiksi jaa
kaytdnnossa omaisuuden palauttaminen tai korvaaminen, jolloin ldhestytdan
vahingonkorvausmenettelya.

Yleinen vahingonkorvausvelvollisuus on saadetty virheen tai laiminlyonnin joh-
dosta aiheutuneesta vahingosta (VahKorvL 3:2, 4:1). Kun turvatarkastus on suo-
ritettu laillisesti toimivaltuuksien rajoissa ja voimassa olevien saannosten nojalla
eikd poisotetulle omaisuudelle ole aiheutunut vahinkoa, ainoaksi kaytettavissa
olevaksi hallinnon oikeussuoja- ja valvontakeinoksi jda kantelu yleisille lailli-

949 EOAK 30.9.2009 Dnro 1640/4/08.
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suusvalvojille. Rikkoutuneen omaisuuden korjauskustannukset ja muut vahin-
gosta aiheutuneet kulut, arvon aleneminen, tuhoutuneen tai hukatun omaisuu-
den arvo seki tulojen ja elatuksen vihentyminen voivat sen sijaan tulla esineva-
hinkona korvattavaksi vahingonkorvauslain 5:5:n nojalla.

1.4 Kuluttajansuojan ulottuvuus turvallisuusalalla

Kuluttajansuojalakia (20.1.1978/38) sovelletaan lain 1:1:n mukaan kulutushyo-
dykkeiden9s° tarjontaan, myyntiin ja muuhun markkinointiin seka hyodykkeiden
valittamiseen kuluttajille. Lain soveltaminen edellyttda kolmen elementin — kulu-
tushyodykkeen, elinkeinonharjoittajan ja kuluttajan — yhtdaikaista olemassa-
oloa9%!, Kuluttajansuojalain kuluttajamarkkinointia koskevat ja yritysten vilisiad
kilpailukeinoja sdintelevin lain sopimattomasta menettelystd elinkeino-
toiminnassa (22.12.1978/1061) sddnnokset ovat hyvin ldhella toisiaan, koska so-
pimaton menettely toista elinkeinonharjoittajaa kohtaan on todennikéisesti so-
pimatonta myos kuluttajaa kohtaan9s2.

Kulutushyodykkeella tarkoitetaan tavaroita, palveluksia sekd muita hyodykkeita
ja etuuksia, joita tarjotaan luonnollisille henkildille tai joita tdllaiset henkilot
olennaisessa maarassa hankkivat yksityista talouttaan varten (KSL 1:3). Kulutus-
hyodykkeen ldhikasitteitd ovat tuotteesta aiheutuneen vahingon korvaamisesta
sdddetyssa tuotevastuulaissas (17.8.1990/694) tarkoitetut tuotteet seka kulutta-
jaturvallisuuslaissa (22.7.2011/920) tarkoitetut kulutustavarat ja kuluttajapalve-
lut. Tuote on irtain esine, joka voi olla my0s liitettyna toiseen irtaimeen esinee-
seen tai kiinteistoon (TVastuuL 1.2 §; KauppaL 2 §). Tuotteena ei pideta kulutta-

950 Qikeustaloustieteessa kulutushyodykkeet on jaettu kolmeen ryhmééan. Etsintdhyodyk-
keen laadun kuluttaja pystyy helposti havaitsemaan jo ennen hankintapditosti ja
hyodykkeen kayttod. Kokemushyodykkeen laatu selvida vasta hyodykkeen hankinnan
ja kuluttamisen jalkeen. Luottamushyodykkeet sisaltavit erikoistunutta asiantuntija-
osaamista, minka vuoksi kuluttajan voi olla vaikea etukiteen selvittda palveluksen
laatua ja jalkikdteen arvioida sen asianmukaisuutta. (Maatta 2009: 33; Tala, Pakari-
nen & Kyttd 2009: 81, 107.) Tamain jaottelun mukaisesti turvasuojauspalvelut voitai-
siin jakaa etsintdhyodykkeisiin ja jarjestyksenvalvonta-, vartioimis- ja turvatarkastus-
palvelut kokemushy6dykkeisiin.

95t Herler 2007: 2.

952 Yritysoikeus 1998: 285.

953 Lain ennaltaehkiisevani tavoitteena on saada tuotteita valmistavat ja maahantuovat
yritykset tehostamaan markkinoimiensa tuotteiden valvontaa. Korjaavana tavoitteena
on parantaa vahinkoa karsineen mahdollisuuksia vahingonkorvaukseen. (Wilhelms-
son & Rudanko 2004: 49; Ammala 2006: 329.) Tuotevastuulaki perustuu padosin
tuotevastuudirektiiviin (Neuvoston direktiivi (ETY) 85/374), joka on varsinaiselta
nimeltddn neuvoston direktiivi tuotevastuuta koskevien jiasenvaltioiden lakien, ase-
tusten ja hallinnollisten maardysten lahentdmisestd (EYVL N:o L 210, 7.8.1985 s. 29—

33).
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jansuojalain tarkoittamia palveluksia. 954 Tuotteena voidaan pitdd kuluttajan-
suojalain tarkoittamaa kulutushyodyketta seka kuluttajaturvallisuuslaissa tar-
koitettua kulutustavaraa, jotka on tarkoitettu tai joita olennaisessa méaarin kayte-
taan yksityiseen kulutukseen (KuluttajaturvallisuusL 3.1 §).

Jos hyodykkeen tai muun etuuden kayttotarkoituksen perusteella ei voida rat-
kaista, onko sitd pidettdva kuluttajansuojalain tarkoittamana kulutushyédykkee-
na, arvioitavaksi tulee, kohdistuuko hytdykkeen tai etuuden markkinointi yksi-
tyishenkiloihin. Jos markkinointi ei kohdistu yksityishenkiloihin vaan pelkistaan
muihin kohderyhmiin, mutta yksityishenkil6t tosiasiassa kuitenkin hankkivat
kyseista hyodykettd olennaisessa maarassa yksityista talouttaan varten, hyodyke
katsotaan kulutushyodykkeeksi. Joskus kulutushyodyke voidaan katsoa kulutta-
jan hankkimaksi, vaikka se olisikin hankittu oikeushenkilon nimissa. Esimerkiksi
silloin, kun yhdistys toimii jasentensa vilikdatena tekemalla sopimuksen yhteises-
ta matkasta, jonka kustannukset jokainen jasen kuitenkin omalta osaltaan mak-
saa itse, ei ole katsottu olevan perusteltua antaa ratkaisevaa merkitysti sille, etta
sopimus matkasta on muodollisesti tehty yhdistyksen nimissa. 955

Kuluttajansuojalain 1:4:n mukaan elinkeinotoiminta on sellaista liike- tai ammat-
titoimintaa, johon liittyy kirjanpitovelvollisuus, tai ammattimaista maatilatalou-
den harjoittamista. Lain 1:5:ssd maaritellddn elinkeinonharjoittajaksi luonnolli-
nen henkil6 taikka yksityinen tai julkinen oikeushenkilo, joka tuloa tai muuta
taloudellista hyotyd saadakseen ammattimaisesti pitdd kaupan, myy tai muutoin
tarjoaa kulutushyodykkeitda vastiketta vastaan hankittaviksi. Turvallisuusalan
elinkeinoluvan haltija voi toiminnassaan tayttaa kuluttajansuolaissa esitetyt elin-
keinotoiminnan ja elinkeinonharjoittajan kriteerit.

Kuluttajalla tarkoitetaan kuluttajansuojalaissa luonnollista henkil64, joka hankkii
kulutushyodykkeen paaasiassa muuhun tarkoitukseen kuin harjoittamaansa elin-
keinotoimintaa varten (KSL 1:4)95¢. Luonnollisen henkilon kisite on yleiskielen
ilmaisua yksityishenkilo laajempi ja se kattaa esimerkiksi ammatinharjoittajat.
Heille elinkeinoaan varten markkinoitavat hyodykkeet jaavat kuitenkin lain
1:1.1:n perusteella sddntelyn ulkopuolelle, silld sidnnoksen mukaan laki koskee
vain kulutushy6dykkeiden markkinointia elinkeinonharjoittajilta kuluttajille. Ku-
luttaja-kasitteen ulkopuolelle on rajattu tapaukset, joissa hyodyke hankitaan
padasiassa liiketoiminnan luonteiseen tarkoitukseen. Niin on haluttu valttaa ra-

954 Wilhelmsson & Rudanko 2004: 65—66.

955 HE 360/1992 vp s. 45—46.

956 Vrt. korkolaki (20.8.1982/633), jonka 2.2 §:ssd kuluttajan maarittely velalliseksi on
kuluttajansuojalain kuluttajan mairitelmaa suppeampi, mutta se ulottuu toisaalta
my0s huoneenvuokraussuhteisiin, miki taas ei sisilly kuluttajansuojalain tarkoitta-
maan kulutushyodykkeen kasitteeseen.
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janveto-ongelmia siitd, milloin henkilo voi vedota kuluttajansuojalain saannok-
siin.957

Kuluttajansuojalain kuluttaja-kasitteen piiristd on siten rajattu pois osa siiti,
mita katsotaan sisdltyvan asiakas-kasitteeseen9s8. Asiakkaalla ymmarretaan liik-
keessa, virastossa tai vastaavassa paikassa asioivaa, jollakin ammatinharjoittajal-
la jotakin teettdvaa tai télta jotakin ostavaa henkil6a tai organisaatiota%s9. Suora
asiakas asioi valittomasti tuotteen tai palvelun tuottajan kanssa. Epdsuora asia-
kas asioi yhden tai useamman vilikdden kautta, eika asiakas valttamatta ole tuot-
tajan kanssa lainkaan tekemisissa. Yksityisen turvallisuusalan yritysten asiakkaat
ovat luonnollisia taikka yksityisia tai julkisia oikeushenkil6ita, jotka voivat olla
joko suoria tai epasuoria eli valillisia asiakkaita.

Kuka on asiakas ja milloin asiakassuhde yksityisen turvallisuusalan yrityksen
kanssa syntyy, vaatii pohtimista. Esimerkiksi kauppakeskuksessa oleskeleva hen-
kilo ei valttamatta ole vartioimisliikkeen asiakas. Jos han viettaa aikaansa kaup-
pakeskuksessa ilman tarkoitusta hankkia jotakin, hinen oleskeluaan ei voine
edes pitaa asiakkaan maaritelmaan kuuluvana asiointina. Vaikka henkil6 olisikin
kauppakeskuksessa asiointitarkoituksessa, hian ei silti ole kuluttajansuojalain
tarkoittama kuluttaja, silld hin ei osta eli tee sopimusta vartioimisliikkeen kans-
sa. Myoskaan kauppakeskuksessa elinkeinotoimintaa harjoittavien yrittdjien
kanssa ei voi katsoa syntyvan sopimussuhdetta pelkastiaan siksi, ettd henkil6 as-
tuu kauppakeskukseen. Niin ei nayttdisi syntyvan myoskaan epiasuoraa asiakas-
suhdetta.

Vartioimisliikkeen tehtdvana on huolehtia toimeksiantosopimuksessa sovituista
vartioimis-, jarjestyksenvalvonta- ja muista tehtavista sopimuksessa maaritellyis-
sd kiinteistoissa ja alueilla. Sopimussuhde on kiinteiston tai alueen omistajaan
taikka haltijaan, jotka ovat vartioimisliikkeen suoria asiakkaita. Sen sijaan muun
kuin sopimuksessa maaritellylla alueella oleskelevan vartioimisliikkeen sopimus-
kumppania edustavan henkilon kanssa syntyva suora kontakti ei ole kuluttajan-

957 HE 360/1992 Vp s. 45—46.

958 Vaikka kuluttajansuojalaki ei tunne asiakkaan kasitettd, lain 2:1:ss4 sdddetddn kui-
tenkin asiakassuhteesta elinkeinonharjoittajan ja kuluttajan vélisena suhteena, jolla
ei tarkoiteta pelkistidn voimassa olevaa sopimussuhdetta, vaan my6s elinkeinonhar-
joittajan ja kuluttajan vilisia yhteydenottoja sopimussuorituksen jilkeen. Asiakas-
suhde kattaa tiedon antamisen kuluttajalle timan oikeuksista kulutushyédykkeen ol-
lessa virheellinen, asiakasvalitusten kasittelyn ja velkojen perinnissa kdytettavat me-
nettelytavat. (HE 28/2008 vp s. 19.) Koska kuluttajansuojalain kuluttaja ei kata ko-
konaan asiakkaan késitettd, laissa olisi johdonmukaisempaa ja selkedmpéa puhua ku-
luttaja-asiakassuhteesta ja pelkastddan kuluttajasuhteesta.

959 http://www.suomisanakirja.fi/asiakas. Finlex-tietokannasta haettaessa asiakkaaseen
ja asiakkuuteen liittyvia saannoksia 16ytyy 194 sdddoksesta. Asiakkaalla laeissa tarkoi-
tetaan seka luonnollista henkil6a etta yksityista ja julkista oikeushenkil6a.
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suojalain tarkoittama oikeussuhde, vaikka kauppakeskuksessa oleskeva tai asioi-
va henkilo voi kaantya yhta lailla vartioimisliikkeen tyontekijan kuin kauppakes-
kuksessa tyoskentelevin myyjan puoleen. Téllaisessa suhteessa tulee sovelletta-
vaksi hallintolain 8 §:ssa sdadetty neuvontavelvollisuus ja muut hyvan hallinnon
takeet.

Yksityiselle turvallisuusalalle ominainen erityispiirre on, ettd ostopalveluja tar-
joavan turvallisuusalan yrityksen sopimuskumppani on usein eri kuin palvelun
varsinainen kayttdja, kohde tai hyodynsaaja Esimerkiksi lentoasemien turvatar-
kastuksen kohde on lentomatkustaja, mutta palvelun on hankkinut lentoaseman
pitdja. Turvatarkastuksen seurauksena parantuneen matkustusturvallisuuden
hyodynsaajia ovat seki lentomatkustaja etti lentoyhtio. Jalkapallo-ottelun jarjes-
tdjan hankkimasta jarjestyksenvalvontapalvelusta hyotyy seka ottelua katsomaan
tullut yleiso ettda palvelun ostanut tilaisuuden jarjestdja. Hyva yleisoturvallisuu-
den taso pienentda tilaisuuden jarjestdjan vahingonkorvausriskia tilaisuuden
aikana mahdollisesti sattuvista yleison aiheuttamista vahingoista. Valillisina asi-
akkaina palvelujen kayttajat, kohteet ja hyodynsaajat ovat usein yksityishenkil6i-
ta, kun taas palveluja hankkineet suorat asiakkaat ovat yleensa yksityisia tai jul-
kisia oikeushenkiloitd. Molemmat ryhmat jaavat kuluttajansuojalain sovelta-
misalan ulkopuolelle.

Kuluttajansuojalain maaritelma kuluttajasta ei kata yksityisten turvallisuuspalve-
lujen asiakaskunnasta valtaosan muodostavia yrityksia, yksityisia yhteisoja tai
julkisyhteisoja, jotka hankkivat turvallisuuspalveluja toimeksiantosopimuksella
alan yrityksilta. Silti vuoden 2002 laissa yksityisista turvallisuuspalveluista, joka
kumottiin 1.1.2017 voimaan tulevalla lailla yksityisista turvallisuuspalveluista
(21.8.2015/1085), turvasuojaustoiminnan yhteydessa kuluttajiksi katsottiin seka
yksityishenkilot etta yritysasiakkaat9¢©. Vuoden 2015 laissa yksityisista turvalli-
suuspalveluista todetaan turvasuojaajakorttia koskevien sddnnosten (LYTP 64—
65 §) perusteluissa, ettd "muulla turvasuojaajan tyohon liittyvalla henkilolla tar-
koitettaisiin esimerkiksi kuluttajaa, jolle turvasuojaajaksi hyvaksytty markkinoisi
kasvotusten tuotteita” ja ettd “tiedot palvelisivat muutoinkin turvasuojaustoi-
minnan harjoittajalle toimeksiannon antaneen tahon kuluttajansuojaa”9¢:. Kun
lainsdatdja vuoden 2002 laissa antoi kuluttajansuojalain saannoksista poiketen
ymmartaa, ettd yritysasiakaskin on kuluttaja, on outoa, ettei lain perusteluissa
tarkemmin paneuduttu kuluttaja-kasitteen sisaltoon. Vuoden 2015 lain peruste-
lujenkin olisi odottanut ottavan tasmallisemmin kantaa kuluttajansuojalain so-
veltamisesta yksityisen turvallisuusalaan. On selvaa, ettd yksityisen turvallisuus-
alan tuotteiden markkinoinnin kohde ja toimeksiantaja on muu kuin kuluttajan-

960 HE 69/2001 vp s. 35.
961 HE 22/2014 vp S. 70—71.
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suojalain kuluttajaksi maarittelema luonnollinen henkil6 etenkin silloin, kun on
kyse vartioimis-, jarjestyksenvalvonta- ja turvatarkastuspalveluista.

Kuluttajaan rinnastettavissa olevien henkildiden ja pienyrittdjien asemaa on py-
ritty turvaamaan lailla elinkeinonharjoittajien valisten sopimusehtojen sdantelys-
td (3.12.1993/1062). Lain 1.1 §:n mukaan elinkeinonharjoittajien valisissa sopi-
muksissa ei saa kayttda ehtoa tai soveltaa kaytantod, joka on sopimuksissa toise-
na osapuolena olevien elinkeinonharjoittajien kannalta kohtuuton ottaen huomi-
oon toisena osapuolena olevien elinkeinonharjoittajien heikommasta asemasta
johtuva suojan tarve ja muut asiaan vaikuttavat seikat. Sddnnostd sovelletaan
seka varallisuusoikeudellisten vakiosopimusten yleisiin sopimusehtoihin ettad
yksilollisesti sovittuihin sopimusehtoihin962, Lain 1.3 §:n mukaan elinkeinonhar-
joittajana pidetdan myos julkisyhteisoa silloin, kun se hankkii tavaroita tai palve-
luja kaupallisin toimin. T&lloin esimerkiksi julkisyhteison yksityisilta turvalli-
suusalan elinkeinonharjoittajilta hankkimat ostopalvelut voivat kuulua lain so-
veltamisalaan. Julkisyhteis66n ndhden yksityinen turvallisuusalan yritys on
yleensa sopimuksen heikompi osapuoli. Pienyritys taas on heikompi osapuoli
hankkiessaan esimerkiksi vartioimispalveluja suurelta kansainviliselta turvalli-
suusalan yritykselta.

Kuluttajansuojalain 5 luvun kuluttajankauppaa koskevat sdannokset koskevat
tavaran kauppaa, jossa myyjana on elinkeinonharjoittaja ja ostajana kuluttaja
(KSL 5:1.1). Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltija voi toimia myyjdni, mutta
lain tarkoittaman kaupan kohde ei voi olla aineeton hyddyke kuten jarjestyksen-
valvonta, vartiointi tai turvatarkastus. Kuluttajapalvelussopimuksia koskevan
luvun 8 sadnnokset koskevat vastikkeellisia palveluksia, joita elinkeinonharjoitta-
ja (toimeksisaaja) suorittaa kuluttajalle (tilaaja) ja joiden sisdltona on irtaimeen
esineeseen, rakennukseen, muuhun rakennelmaan tai kiinteddn omaisuuteen
kohdistuva ty6 tai muu suoritus (KSL 8:1.1). Luvun sdidnnokset eivat myoskaan
koske palveluksia, joiden sisdltona on kuluttajan omaisuuden sailyttiminen (KSL
8:1.2). Soveltamisalaan ei siten kuulu aineettomien hyodykkeiden kuten vartioin-
tiin seka jarjestykseen ja turvallisuuteen kohdistuva ty6 tai suoritukset9¢s. Yksi-
tyiselld turvallisuusalalla kuluttajansuojalain kuluttajankauppaa ja kuluttajapal-
velussopimuksia koskevien saannosten soveltamisalaan jaavat vain kuluttajan
yksityiseltd turvasuojausliikkeeltd hankkimat turvasuojausesineet ja -palvelut.

Aina ei ole selvai, onko kyseessa kauppa ja siihen liittyva palvelus kuten esimer-
kiksi murtohalytyslaitteiston tilaus asennustoineen vai palvelus ja siihen liittyva
materiaalitoimitus, vaikkapa murtohilytyslaitteiston asennus ja laitteistosta il-

962 HE 39/1993 vp s. 8.
963 HE 360/1992 vp s. 80.
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moittavien opasteiden toimittaminen Kkiinteistoon. Epaselvat tapaukset tulisi
kauppalain (27.3.1987/355) 2.1 §:n mukaan ratkaista sen mukaan, kuinka kes-
keinen merkitys sopimuksen edellyttimalla palveluksella on. Kuluttajansuojalaki
on laadittu nimenomaan palvelussuoritukseen liittyvid erityisid oikeussuojatar-
peita silmalla pitaen964.

Yksittdisid kuluttajan ja elinkeinonharjoittajan vilisid ristiriitatilanteita ratkais-
taan kuluttajaneuvonnalla, jonka jarjestaiminen kuuluu kilpailu- ja kuluttajavi-
raston johto-, ohjaus- ja valvontavaltaan kuuluville maistraateille%6s. Kuluttajat
voivat myos kadntya kuluttajariitalautakunnan ja kuluttaja-asiamiehen puoleen.
Oikeusministerion hallinnonalalla toimiva kuluttajariitalautakunta%® antaa rat-
kaisusuosituksia kuluttajien ja elinkeinonharjoittajien valisiin kulutustavaroita ja
— palveluita koskeviin yksittiisiin erimielisyyksiin. (L kuluttajariitalautakunnassa
1—-2 §.) Tyo6- ja elinkeinoministerion hallinnonalaan kuuluva kilpailu- ja kulutta-
javiraston9¢” ylijohtaja toimii kuluttaja-asiamiehena paatehtavanaan kuluttajiin
kohdistuvan markkinoinnin ja sopimusehtojen lainmukaisuuden valvonta. 968
Euroopan kuluttajakeskus tarjoaa kansainviliseen kuluttamiseen liittyvaa tietoa
ja neuvoja seka auttaa eri EU-maista olevien asianosaisten kuluttajakiistojen sel-
vittamisessa. 9%9

964 HE 360/1992 vp s. 1, 24—25.

965 Kunnat jarjestiviat asukkailleen kuluttajaneuvontaa vuoden 2008 loppuun saakka.
Koska palvelujen saatavuus ja taso vaihtelivat eri puolilla maata, kuluttajien oikeus-
turvassa ja tasapuolisessa kohtelussa katsottiin olevan puutteita. Myo0s se, ettd suu-
rimmissa kaupungeissa palveluista vastasi kokopéivdinen asiantuntija, kun taas pie-
nemmilld paikkakunnilla tehtavai hoidettiin osana jotakin yhdistelmavirkaa, koettiin
epiakohtana. Niinpa vuoden 2009 alusta kuluttajaneuvonnan rahoitus- ja jarjestimis-
vastuu siirrettiin kunnilta valtiolle ja kuntien paatoimiset kuluttajaneuvojat siirtyivat
maistraattien palvelukseen. Tavoitteena oli tasoittaa alueellisia eroja ja luoda tasa-
puolisempi palvelujirjestelmd parantamalla palvelujen saatavuutta. Vuodesta 2009
lahtien kuluttajaneuvonta on muodostunut verkkopalvelusta www. kuluttajaneuvon-
ta.fi, valtakunnallisesta neuvontapuhelimesta ja tietyissd maistraateissa sijaitsevista
toimipisteista. (Rosti, Niemi & Lasola 2009: 123.)

966 Lailla kuluttajariitalautakunnasta (12.1.2007/8) kumottiin kuluttajavalituslautakun-
nasta (20.1.1978/42) annettu laki. Voimaantulo- ja siirtymasdannosten (26—27 §)
mukaan kuluttajavalituslautakunnassa vireilld olleiden asioiden Kkasittelya jatkettiin
1.3.2007 alkaen kuluttajariitalautakunnassa.

967 Kilpailu- ja kuluttajavirasto perustettiin 1.1.2013 yhdistdmalla lain kilpailu- ja kulut-
tajavirastosta (30.11.2012/661) nojalla siithen saakka erillisind toimineet Kilpailuvi-
rasto ja Kuluttajavirasto. Virastojen lakisdéteiset tehtavit sdilyivat yhdistimisen jal-
keen ennallaan.

968 Yritysoikeus 1998: 283-284. Keskuskauppakamarin itsesdintelyelimet, liiketapa-
lautakunta ja mainonnan eettinen neuvosto, ottavat kantaa yritysten markkinoinnin
hyviksyttavyyteen, mutta ne eivit tarkastele markkinoinnin laillisuutta eivitka sovel-
la kuluttajansuojalakia (Saine 2008: 123-124).

969 Rosti, Niemi & Lasola 2009: 124. Euroopan kuluttajakeskus on osa Euroopan laajuis-
ta kuluttajakeskusten verkostoa (European Consumer Centres Network, ECC-Net).
Toimipisteitd on jokaisessa EU-maassa sekd Norjassa ja Islannissa. Suomessa toi-
mintaa rahoittavat Suomen valtio ja Euroopan komissio. Euroopan kuluttajakeskus
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Yksityisen turvallisuusalan valvonnan kannalta kuluttajansuojan tarjoamat mah-
dollisuudet ovat vahaiset. Kuluttajansuojalain soveltamisen edellytyksena olevat
kolme elementtia — kulutushyodyke, elinkeinonharjoittaja ja kuluttaja — toteutu-
vat harvoin yhtiaikaisesti. Sen seurauksena edelld mainitut kuluttajan ja elinkei-
nonharjoittajan valisia ristiriitoja ratkaisevat keinotkin ovat harvoin sovelletta-
vissa. Lain tarkoittamia kuluttajia voivat olla vain luonnolliset henkil6t ja kulu-
tushyodykkeita turvasuojausesineet ja —palvelukset, joista tuotevastuulaki kattaa
vain turvasuojausesineet.

2 Valvonnallinen yhteistyo

Yksityisen turvallisuusalan elinkeinonharjoittajat ja tyontekijat sekad viranomai-
set toimivat valvonnallisessa yhteistyossa silloin, kun valvotaan ennakolta ja
ajantasaisesti tosiasiallista toimintaa, ja kun yksityisestd turvallisuusalasta koo-
taan tietoja repressiivisen hallintovalvonnan tarpeisiin. Yksityisen turvallisuus-
alan koulutusjirjestelmda koskevassa valvonnallisessa yhteistyossd painottuu
lakisdateinen alan tyonantajien, henkiloston ja opettajien osallistaminen. Toteu-
tuakseen valvonnallinen yhteistyo edellyttaa seka julkiselta etta yksityiselta toi-
mijalta, valvojalta ja valvottavalta, aktiivisia toimenpiteita.

2.1 Tosiasiallinen toiminta sekd sen ennakollinen ja ajantasainen valvonta

Yksityisen turvallisuusalan tosiasiallisen toiminnan maarittelyyn liittyy valit-
toman julkisen vallan kaytto, yksityisen turvallisuusalan toimijoiden toimivalta
seka yksityisen turvallisuusalan toimijoiden toimivallan ja poliisitoiminnan vili-
nen rajanveto. Tosiasiallinen toiminta%7° on useimmiten yksiloihin kohdistuvaa
valvontaa ja tarkkailua, johon voi liittya valitonta julkisen vallan kayttoa ilman
sitd koskevaa varsinaista hallinnollista ratkaisua%7, ja jonka tavoitteena on jarjes-
tyksen ja turvallisuuden yllapitiminen. Seka tosiasiallisessa toiminnassa etta
valittoman julkisen vallan kdytossa on noudatettava hyvan hallinnon perusteiden
ohella soveltuvin osin myos hallintoasian késittelya koskevia saannoksido72. Yksi-

on Suomessa osa Kilpailu- ja kuluttajavirastoa (KKV). (www.kkv.fi/Tietoa-
KKVsta/euroopan-kuluttajakeskus/; www.ecc.fi/Tietoa-meista/)

970 Sinisalo (1971: 25) kutsuu poliisin tosiasiallista hallintotoimintaa poliisitoiminnaksi
eli poliisin valittomaéksi toiminnaksi yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitadmi-
seksi. Muutkin voivat edistda yleista jarjestystd ja turvallisuutta, mutta heidin toi-
mintaansa ei tule nimitta4 poliisitoiminnaksi.

97t Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 66—67. Vilittoman julkisen vallan kayttoa ei
voi sitoa menettelyllisiin maaramuotoihin niin, ettei lainmukainen toiminta estyisi tai
sille muodostuisi suhteettomia esteitd (Maenpaa 2002: 40—42).

972 Hallituksen esityksessd ldhtokohtana tosin on, ettd valittomaan julkisen vallan kayt-
t60n sovelletaan vain hyvan hallinnon perusteita (HE 72/2002 vp s. 49).
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I6ihin kohdistuva tosiasiallinen toiminta kuuluu hallintolain soveltamisalaan97s.
Mutta kun kirjallisia hallintopaatoksia ei tehda, ei suoranaisesti ratkaista yksilon
oikeuksia tai velvollisuuksia974. Tdménkaltaiseen tosiasialliseen toimintaan koh-
distuva valvonta voi olla lainsdadanto6n perustuvaa, poliisin tai muun viran-
omaisen virallista valvontaa tai epavirallista kansalaisten omatoimisuuteen pe-
rustuvaa kansalaisvalvontaa, jota joskus kutsutaan myos vastavalvonnaksiozs.

Viranomaisen keinot ja resurssit tosiasiasiallisen toiminnan ajantasaiseen val-
vontaan ovat varsin rajalliset. Valvonta toteutuu kiaytannossa vain toimivalta-
maidraysten seurauksena henkilon kiinniottamisen ja sidilossiapidon yhteydessa,
jolloin puututaan perusoikeuksien henkilokohtaisen vapauden ja koskematto-
muuden ydinalueeseen97. Jarjestyksenvalvojalle ja vartijalle on naissa yhteyksis-
sd maaratty yhteydenottovelvollisuus poliisiin (LYTP 16 §, 42—43, 45 §), miki
antaa poliisille mahdollisuuden yksityisen turvallisuusalan tosiasiallisen toimin-
nan ajantasaiseen valvontaan seki ryhtymisen toimenpiteisiin havaittujen epa-
kohtien poistamiseksi esimerkiksi epaamilld lupa henkilon sdiléssiapitoon. Polii-
sin ja jarjestyksenvalvojan tosiasiallinen toiminta kytkeytyvit tassa kohdin osaksi
yksityisen turvallisuusalan valvontajarjestelmaa. Laissa maaratyin roolein poliisi
ja jarjestyksenvalvoja toteuttavat valvontajirjestelméin ytimeen kuuluvaa valvon-
nan toteuttamisen osaprosessia.

Lain poliisin hallinnosta (14.2.1992/110) 15 a ja 15 ¢ §:ien mukaan poliisimiehella
on toimivalta ja velvollisuus ryhtya kiireellisiin toimiin koko maassa my0s toimi-
alueensa ulkopuolella ja vapaa-aikanaan rikoksen estiamiseksi, yleista jarjestysta
ja turvallisuutta vaarantavan vakavan vaaran torjumiseksi tai naihin rinnastetta-
van erityisen syyn vuoksiv7z. Sdannokset velvoittavat periaatteessa poliisimiehen
jatkuvaan ymparistonsa tarkkailuun. Velvollisuus ei kuitenkaan kohdistu syste-
maattisesti yksityisen turvallisuusalan tosiasialliseen toimintaan, eika sita siten
voi pitdd viranomaisen suorittamana ajantasaisena valvontana.

Sitd, miten yksityisten turvallisuuspalvelujen tosiasiallinen toiminta on tarkoitus
jossakin tietyssa tilaisuudessa jarjestaa, valvotaan valillisesti turvallisuusjarjeste-
lyjen ennakollisessa tarkastuksessa, joka kohdistuu ensisijaisesti yleisen kokouk-

973 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 99.

974 Maienpid 2002: 41. Tosiasiallinen toiminta, jossa ei ole kyse julkisen vallan kaytosta
eika vilittomistd oikeusseuraamuksista, jaa Kullan (2012: 26—27) mukaan hallinto-
toimen kasitteen ulkopuolelle.

975 Koskela 2009: 225.

976 EOAK 9.6.2005 Dnro 1445/4/03.

977 Aikaisemmin vastaavat sadnnokset olivat poliisilaissa. Vuonna 2014 voimaan tulleen
poliisilain uudistuksessa sddnnokset haluttiin niiden sisillon ja uuden poliisilain sel-
keyden ja havainnollisuuden vuoksi siirtda lakiin poliisin hallinnosta (Helminen,
Kuusimaki & Rantaeskola 2012: 485). Asiasta sididettiin lailla poliisin hallinnosta an-
netun lain muuttamisesta (22.7.2011/873).
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sen tai yleisotilaisuuden jarjestdajan toimintaan. Viranomaisella on velvollisuus
tarkastaa yleisten kokousten ja yleisotilaisuuksien turvallisuusjarjestelyt ja tarvit-
taessa asettaa tilaisuuden jarjestijille turvallisuutta lisdavia vaatimuksia esimer-
kiksi jarjestyksenvalvojien tai pelastushenkiloston maarasta. Tilaisuuden jarjes-
tdjan vastuulla on valvoa, etta tilaisuuden turvallisuusjarjestelyille etukateen ase-
tetut vaatimukset toteutuvat.

Viranomaisen tarkastusvelvollisuus voidaan johtaa perustuslain 21 ja 22 §:ist,
joissa maarataian turvattavaksi hyvan hallinnon takeet seka perus- ja ihmisoi-
keuksien toteutuminen. Valvontatyyppiset tarkastukset978 on hallintolain perus-
teluissa rajattu muun lainsdddannon kuin hallintolain 39 §:ssi sdddetyn tarkas-
tusmenettelyn varaan979. Turvallisuusjarjestelyjen tarkastukseen liittyvan viran-
omaistoiminnan kidynnistia tilaisuuden jarjestdja jattamalla tilaisuudesta ilmoi-
tuksen poliisille (KokL 7 §, 14 §), laatimalla pelastuslain (29.4.2011/379) 16 §:n
velvoittaman pelastussuunnitelman sekid hankkimalla tarvittavat toimenpide- tai
rakennusluvat rakennusvalvontaviranomaiselta (MRA 54 §, 62.1, 2 §; MRL 125—
126 §).

Viranomaisen tasmallinen rooli ja tehtavat maaraytyvat tilaisuuden luonteen ja
laajuuden mukaan. Tavoitteena on yhteistyossa tilaisuuden jarjestdjan ja muiden
viranomaisten kanssa varmistua jo tilaisuuden suunnitteluvaiheessa siita, etta
tilaisuuden tarkoitus voi toteutua, sen kulku on lainmukainen ja etta yleinen jar-
jestys ja turvallisuus sailyvit.98¢ T4ll6in viranomaista velvoittavat muun muassa
hallinnon oikeusperiaatteet, palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus, neu-
vontavelvollisuus, hyvan kielenkdyton vaatimus ja velvollisuus viranomaisyhteis-
tyohon seka velvollisuus edistdé tiedonsaantia ja hyvai tiedonhallintatapaa (HL
6-10 §; JulkL 17—21 §).

Turvallisuusjarjestelyjen tarkastuksen koordinointivelvollisuus on pelastusviran-
omaisella (PelastusL 32 §, 35 §). Poliisilain 1:1.1:n velvoittamana poliisin on toi-
mittava turvallisuuden yllapitamiseksi yhteistyossd muiden viranomaisten seka
alueella olevien yhteisojen ja alueen asukkaiden kanssa. Saatuaan ilmoituksen
yleisen kokouksen tai yleisotilaisuuden jirjestdmisestd poliisi arvioi tilaisuuden
luonteen ja antaa tarvittaessa tilaisuuden jarjestamista koskevia ohjeita ja maa-
rayksia, joita se voi antaa myos tilaisuuden aikanakin (KokL 20 §).

978 Valvontatyyppiselld tarkastuksella tarkoitetaan viranomaisten suorittamaa jatkuvaa
tai toistuvaa valvontaa, jota viranomaiset suorittavat ilman hallintolain 39.1 §:ssd
sdddettyd ilmoitusta (Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 181).

979 HE 72/2002 vp s. 93

980 Nuotio 2003: 57; Laaksonen 2003: 69—71.
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Viranomaisen antaman kehotuksen, kiskyn, maarayksen tai kiellon saaneen tu-
lee voida luottaa siihen, etta kyseessa oleva asiantila on lainvastainen, ja etta saa-
dun kehotuksen, kiaskyn, maariayksen tai kiellon noudattaminen poistaa sen. Li-
sdaksi on voitava luottaa, ettei toinen viranomainen puutu sen jilkeen samaan
asiaan.’8! Tassi yhteydessa korostuu viranomaisyhteistyon tiarkeys. Apulaisoike-
usasiamies on painottanut jadrata-ajojen jarjestimistd koskevassa ratkaisussaan,
ettd hyvaan hallintoon kuuluvien neuvonta- ja palveluvelvollisuuksien mukaisesti
viranomaisen tulee mahdollisuuksien mukaan ottaa selvia ja tiedottaa, mita mui-
ta edellytyksii tilaisuuden jarjestamiselle saatetaan asettaa.

Kantelussa mainitut jadrata-ajot jdrjestettiin vastoin voimassa ollutta alueen kdyttéra-
joitusta, josta poikkeamiseen ei ollut saatu asianmukaista lupaa. Viranomaisen toimin-
nan virheellinen lopputulos johtuu osaksi viranomaisten vdlisen tietojenvaihdon puut-
teista ja osaksi siitd, ettd ajojen jérjestdjdd ei riittdvdsti eikd riittévdn aikaisin opastettu
hakemaan asianmukaisia lupia.

Asian kdsittelyssé on ilmennyt, ettd viranomaisten kdsitykset jadrata-ajojen ilmoitetusta
jérjestémispaikasta poikkesivat toisistaan.

Asiassa ihmetyttdd myés se, ettd lddninhallituksen asettama kielto ei selvdistikéén ole
ollut Vaasan poliisilaitoksen eiké mydskédn Vaasan kaupungin teknisen viraston tiedos-
sa.

Jddrata-ajojen jélkeisessd neuvottelussa (5.4.2000) ympdristékeskuksen, ympdristéosas-
ton ja poliisilaitoksen edustajat totesivat kdsityksenddn, ettd jérjestdjd oli ilmeisen tie-
tdmdton alueen rajoitusten olemassa olosta. Yhteisend kantana oli, ettei tapahtuma
antanut aihetta jatkotoimiin jérjestdjéd kohtaan ja ettd térkedtd oli tiivistdd yhteistyéta
jatkossa.*®

Pelastusviranomainen suorittaa tarvittaessa ennen tilaisuuden alkamista pelas-
tuslain 16 ja 78 §:ien nojalla tarkastuksen, jonka yhteydessa kidydaan lapi pelas-
tussuunnitelma9s3, rakennelmat, laitteet, ymparisto ja muut erityisseikat.9%4 Tar-

981 Heuru 2003: 322.

982 EOAK 1.4.2003 Dnro 1280/4/00.

983 Pelastussuunnitelman laatimiseen velvoittaa pelastuslain 16 §. Pelastussuunnitelma
voi valtioneuvoston asetuksen pelastustoimesta (5.5.2011/407) 3 §:n mukaan tietyin
edellytyksin olla osa laajempaa turvallisuusasiakirjaa, jolloin erillistd yleisotilaisuu-
den pelastussuunnitelmaa ei tarvita. Turvallisuusasiakirjalla tarkoitetaan kirjallista
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kastuksen tarkein tavoite on varmistaa vahinkojen ehkiisy ja rajoittaminen
(KokL 20 §). Tilapaisille kokoontumisalueille98s kuten tori, katu ja koulun piha
voidaan jarjestaa katselmus98°, jossa ovat ldsna tilaisuuden jirjestdja ja tarvitta-
vat viranomaiset987. Hallintolain 38.1 §:ssd on katselmustoimivaltaa koskeva
yleissdannos, jonka mukaan julkinen katselmus voidaan toimittaa, kun se on tar-
peen asian selvittimiseksi. Katselmus voidaan toimittaa ilman erityissidnnoksen
tukea988. Se on toimitettava suhteellisuusperiaatetta noudattaen aiheuttamatta
katselmuksen kohteelle kohtuutonta haittaa (HL 38.1 §).

Tosiasiallisen toiminnan valvontaan liittyy keskeisesti myds viime aikoina esiin
noussut ilmiantamisen kulttuuri ja yksityinen vastavalvonnaksikin kutsuttu kan-
salaisvalvonta, jossa tiarkedssa roolissa ovat kamerat. Autoritaarisen valvontaka-
sityksen on korvannut ajattelu, jossa ylhailtd tulevan valvonnan rinnalle on syn-
tynyt valvontaa alhaalta pain, keinoja valttaa valvontaa tai kaantaa se paalael-
leen. Esimerkiksi nettikameroista on Yhdysvalloissa tehty sovelluksia, joilla voi
katsella reaaliaikaista valvontakameran kuvaa omalta tietokoneelta ja halutes-
saan antaa ilmi nidkeméinsa epailyttaviat teot viranomaisille. Kansalaiset ovat
myos itse ottaneet aktiivisen roolin valvonnan kaltaisessa toiminnassa. Esimer-
kiksi jarjestyksenvalvojaa saatetaan kuvata kannykkdkameralla poistamassa asia-
kasta ravintolasta kayttden tarpeettomilta nayttavia voimakeinoja. Osa tillaisesta
kansalaisaktiivisuudesta on tietoista vastavalvontaa, jolla pyritdan paljastamaan
epakohtia.989

Yksityisen turvallisuusalan tosiasiallisen toiminnan ennakollista ja ajantasaista
valvontaa suorittavat myos palveluja ostavat asiakkaat. Ennakollinen valvonta
liittyy toimeksiantosopimuksen laadintaan ja ajantasainen valvonta siihen, onko
tosiasiallinen toiminta sopimuksen mukaista. Vaikka toiminta olisi sopimuksen
mukaista, eika palvelun ostajalla olisi siina suhteessa huomautettavaa, poliisi voi

asiakirjaa, jossa on selvitetty riskien arviointi, pelastussuunnitelma, hitatilanneval-
mius, rakennus ja rakenteet, turvallisuushenkilostd, muu henkilost6 ja henkil6ston
koulutus. (TuoteturvallisuusL 3 §; Kuluttajaviraston ohjeet ohjelmapalveluiden tur-
vallisuuden edistamiseksi 2003: 3.)

984 Laaksonen 2003: 71; Ammattina turvallisuus 2008: 80.

985 Kokoontumisalueella tarkoitetaan aluetta, jota kiytetddn julkisen yleisétilaisuuden
jarjestdmiseen ja joka on siihen tarkoitukseen pysyvisti varattu seka rajoiltaan maa-
ratty esimerkiksi aitauksin. Kokoontumisalueiden katsomoista sekd kokous-, naytte-
ly- tai yleisoteltoista ja muista rakennelmista on soveltuvin osin voimassa kokoontu-
mistilaa koskevat mairaykset. (MRA 54 §; Olenius 2003: 59.)

986 Katselmuksessa selvitetddn paikan paélld aistihavainnoin asian ratkaisemisen kan-
nalta merkittavat tosiseikat. Tarkoitus on hankkia asiaan sellaista lisdselvitysti, jonka
saaminen ei ole mahdollista asiakirjaselvitysten perusteella. (Laakso, Suviranta & Ta-
rukannel 2006: 185-186.)

987 QOlenius 2003: 61.

988 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 187.

989 Koskela 2009: 223—225.
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silti puuttua toimintaan, jos se ei ole lainmukaista tai se sisiltda riskeja yleisen
jarjestyksen ja turvallisuuden kannalta. Poliisi saattaa tilloin kaytannossa tulla
puuttuneeksi toimeksiantosopimuksen sisaltéon.

2.2 Repressiivisen hallintovalvonnan mahdollistavan tiedon kokoaminen

Hallinnon lainalaisuusperiaatteesta johtuen hallintoviranomainen ei voi vaatia
yksityiseltd mitddn, mille ei 16ydy valitonta tai vilillistd perustetta lainsdadannos-
td. Luonnollisella tai juridisella yksityisella henkil6lla ei ole yleista velvollisuutta
antaa tietoja viranomaiselle. Luvanvaraisen elinkeinon osalta viranomaisella on
vain ne valtuudet vaatia tietoja ja elinkeinonharjoittajalla vain ne tietojenanto-
velvollisuudet, jotka ovat johdettavissa laista tai sen nojalla annetuista saadoksis-
td ja maarayksistd. Lahtokohtaisesti tiedonantovelvollisuus rajoittuu tietoihin,
joita tarvitaan voimassa olevien sdinndsten ja mairdysten noudattamisen val-
vonnassa.99°

Poliisihallitukselle ja poliisilaitoksille on saadetty yksityisista turvallisuus-
palveluista annetun lain 85.2 §:n nojalla oikeus saada turvallisuusalan elinkeino-
luvan haltijalta valvonnassa tarvittavia tietoja elinkeinoluvan haltijan toiminnas-
ta, henkilostosti, taloudellisesta asemasta ja muista vastaavista seikoista. Lain
85.3 §:n nojalla vartijan, jarjestyksenvalvojan, jarjestyksenvalvojaksi asettajan99t,
jarjestyksenvalvojakoulutuksen jirjestdjan seki jarjestyksenvalvojakouluttajaksi
ja turvasuojaajaksi hyviaksytyn on annettava valvonnassa tarvittavia tietoja varti-
oimis-, jarjestyksenvalvonta- ja turvasuojaustehtidvien suorittamisesta ja jarjes-
tyksenvalvojakoulutuksen jarjestimisestd sekd muista vastaavista seikoista. Yh-
teison jasentd, tilintarkastajaa, toimitusjohtajaa, hallituksen jasentd tai tyonte-
kijaa velvoittava yrityssalaisuus ei estd Poliisihallituksen ja poliisilaitosten tieto-
jensaantioikeutta992,

Tietojen kokoaminen on jo sindnsa valvontaa, jonka funktiona on toiminnan
tarkkailu, mutta tietojen perusteella saatetaan myo0s kdynnistda varsinaisia rep-
ressiivisia hallintovalvonnallisia toimenpiteitd. Lakisditeisesti kerattavit tiedot
ovat lisaksi merkityksellisia turvallisuustehtdvien toimeksiantajan ja yksityisen
turvallisuusalan tyontekijoiden suorittamien toimenpiteiden kohteina olleiden

990 Uotila 1967: 176—178.

991 Muukin jirjestyksenvalvojan asettanut taho kuin turvallisuusalan elinkeinoluvan hal-
tija on velvollinen antamaan sdannoksessd tarkoitettuja tietoja (HE 22/2014 vp s.
83).

992 Silloin kun valvonnan kohteena on viranomainen, julkisuuslain 29.1, 4 §:n mukaan
viranomaisen on annettava toiselle viranomaiselle tieto salassa pidettavastikin asia-
kirjasta, jos tieto on tarpeen viranomaiseen kohdistuvan yksittdisen valvonta- tai tar-
kastustehtédvin suorittamiseksi.
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yksiloiden oikeuksien turvaamisessa. Keinoja tietojen saamiseksi ovat laissa saa-
detyt ilmoitusvelvollisuudet, turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan ja poliisin
tietojarjestelmit, joita voidaan kayttda apuna tarkastuksissa sekd ilmoitusten ja
legitimaatioiden voimassaolon selvittamisessa, tiedot tyontekijoiden ammattitai-
dosta seka turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan toimipaikkojen tarkastus.

2.2.1 llmoitukset

Ilmoitusta ja lupajarjestelmia pidetdan toisinaan vaihtoehtoisina toiminnan hal-
linnollisen saantelyn jarjestamistapoina. Lainsaddannossa naiden vélinen ero voi
kuitenkin olla hyvinkin liukuva. Perinteisen nikemyksin mukaan viranomainen
ei ilmoituksen johdosta voi sisilldllisesti puuttua toimintaan. Ilmoitus on vain
menettelyllisesti valttimaton ennakkotiedon antaminen aiotusta toiminnasta.
Toisena adripaand ovat ilmoitukset, joilla voi olla ldhes hallintoluvan kaltainen
sdintelytehtava. Naiden viliin jaavat ilmoitukset, joilla voi olla valvonnallisia,
lupajirjestelméain ennakoivasti liittyvia menettelyja ja jotka ovat lupamenettelyn
valttimattomia esiasteita. Yleensd viranomainen tekee ilmoituksen johdosta hal-
lintopaatoksen993, jossa toiminnalle voidaan asettaa rajoituksia ja velvoitteita,
mutta toimintaa ei kuitenkaan voida kokonaan kieltaa. Keskeinen ero lupajarjes-
telmaan on, ettd ilmoituksiin ei liity yleistd kieltoa. Toiminnan esteeni ei ole il-
moituksen tekematti jittdminen tai viranomaisen paatoksen viipyminen. 994

Ilmoitusvelvollisuudet ovat seurausta yksityisen turvallisuusalan elinkeinolupien
myoOntdmisestd ja legitimaatioiden hyviksynnista. Ilmoitukset ovat luonteeltaan
valvonnallisia, ja ne luovat pohjan repressiiviselle hallintovalvonnalle, kaytan-
nossa lupien ja hyvaksymisten peruuttamiselle. Ilmoitusvelvollisuuksia on saa-
detty Poliisihallitukselle, poliisilaitoksille, turvallisuusalan elinkeinoluvan halti-
jalle, vartijalle ja jarjestyksenvalvojalle.

Poliisihallituksen ja poliisilaitoksen ilmoitukset

Vuoden 2015 laissa yksityisista turvallisuuspalveluista luovuttiin erdista Poliisi-
hallitukselle ja poliisilaitoksille aiemmin kuuluneista ilmoitusvelvollisuuksista,
jotka koskivat tiedon vilittdmistd viranomaisten kesken. Turvallisuusalan val-
vontarekisterid, johon tiedon vastaanottanut viranomainen on tehnyt siitd mer-

993 Viranomaisen yksipuolisesti tekema hallintopadtés koskee hallinnon ulkopuolisen
oikeussubjektin oikeutta, etua tai velvollisuutta. Tarkoituksena on saada aikaan tietty
oikeusvaikutus. (Maenpaa 2013: 496—499; Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006:
92.)

994 Maenpaa 1992: 7—9.
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kinnan, tai muuta viranomaisten sisdista tiedotusta pidetaan riittavina tietolah-
teini. Viranomaisten keskindisesta tiedottamisesta vapautuvia resursseja ajatel-
laan siten voitavan kohdistaa muuhun toimintaan.%5 Aiemman sdantelyn taus-
talla oli ajatus, ettd ilman Poliisihallitukselle sdadettya ilmoitusvelvollisuutta
poliisilaitoksilta saattaisi joskus jaada saamatta esimerkiksi tieto toimialueellaan
sijaitsevista vartioimisliikkeen muista kuin paatoimipaikoista%9. Nyt lainsaatija
nayttda odottavan poliisilaitoksilta oma-aloitteisuutta tarvittavien tietojen han-
kintaan eri viranomaiskanavien kautta entisen passiivisen ilmoituksen vastaanot-
tamisen sijaan.

Laissa on edelleen maaraykset poliisiviranomaisten ilmoitusvelvollisuuksista tur-
vallisuusalan elinkeinonharjoittajalle. Poliisihallituksen on ilmoitettava vastaa-
vaksi hoitajaksi hyviksymisen peruuttamisesta, viliaikaisesta peruuttamisesta ja
varoituksen antamisesta sille turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijalle, jonka
palveluksessa vastaava hoitaja toimii. Poliisilaitoksen on puolestaan ilmoitettava
vartijaksi, jarjestyksenvalvojaksi tai turvasuojaajaksi hyviksymisen peruuttami-
sesta, viliaikaisesta peruuttamisesta ja varoituksen antamisesta sille turvalli-
suusalan elinkeinoluvan haltijalle, jonka palveluksessa vartija, jarjestyksenvalvo-
ja tai turvasuojaaja toimii. (LYTP 97 §.) Paillystoon kuuluvan poliisimiehen vili-
aikaisesti peruuttamasta vartijaksi, turvasuojaajaksi ja jarjestyksenvalvojaksi
hyvaksymisesta on kuitenkin kuten aiemminkin heti ilmoitettava henkilon koti-
kunnan poliisilaitokselle, joka pddttda mahdollisista jatkotoimenpiteista (LYTP

95.2 8).

Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan ilmoitukset

Jotta turvallisuusalan elinkeinotoiminta voidaan harjoittaa, turvallisuusalan elin-
keinoluvan haltijan on ennen toiminnan aloittamista tehtava perustamisilmoi-
tuslomakkeella kaupparekisterilaissa sdddetty perusilmoitus, joka sisiltda elin-
keinonharjoittajaa ja timan elinkeinotoimintaa koskevat perustiedot (ElinkeinoL
7 §; KaupparekisterilL 2 §, 3 §; Yritys- ja yhteisotietoL 10 §). Turvallisuusalan
elinkeinoluvan haltijan on tehtiva kirjallinen muutosilmoitus Poliisihallitukselle
1) lilkkeen nimen tai yhtiomuodon muuttumisesta, liikkeen toimipaikan perus-
tamisesta ja lakkauttamisesta seki sen osoitteen muuttumisesta, 2) liikkeen hal-
lintoelimiin kuuluvan henkilon ja toimitusjohtajan sekd avoimessa yhtiossa yh-
tiomiehen ja kommandiittiyhtiossa vastuunalaisen yhtiomiehen vaihtumisesta ja
3) liikkeen harjoittamisen lopettamisesta tai keskeyttimisestd yhta kuukautta

995 HE 22/2014 vp s. 20.
996 HE 69/2001 vp s. 53.
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pitemmaksi ajaksi. Muutosilmoitus on tehtdava mahdollisuuksien mukaan etuka-
teen, mutta viimeistaan seitsemantena paivana muutoksen jalkeen. (LYTP 72 §.)

Lupaviranomainen tekee muutosilmoituksen johdosta erillisen hallintopaatoksen
vain liikkeen hallintoelimiin kuuluvan henkilon ja toimitusjohtajan sekd avoi-
messa yhtiossd yhtiomiehen ja kommandiittiyhtiossd vastuunalaisen yhtiomie-
hen vaihtumisesta, koska néisséd tehtavissa toimiville henkil6ille asetettujen eri-
tyisten vaatimusten tayttyminen on aina arvioitava tapauskohtaisesti. Muut muu-
tosilmoitukset kirjataan vain saapuneeksi ja niiden johdosta tehdian tarvittavat
muutokset turvallisuusalan valvontatietoihin. Tarvittaessa viranomainen voi kui-
tenkin reagoida muutosilmoituksen johdosta tietoon tulleisiin muutoksiin ehto-
jen ja rajoitusten liittamisesta seka vartioimisliikeluvan peruuttamista koskevien
saannosten nojalla.997

Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan on annettava Poliisihallitukselle kulta-
kin kalenterivuodelta seuraavan vuoden maaliskuun loppuun mennessa kirjalli-
nen vuosi-ilmoitus (LYTP 87 §). Sen avulla saadaan tietoa muun muassa vaaralli-
sista voimankayttotilanteista, ja niissa kaytetyistd voimankayttovilineista. Am-
puma-asetta, kaasusumutinta ja koiraa pidetdaan sellaisina voimankayttovalinei-
ng, joilla varustautumista valvontaviranomaisen on erikseen seurattava. Myos
toimeksiantoja, joissa vartija on lain yksityisista turvallisuuspalveluista 22.2 §:n
nojalla ollut muussa kuin vartijan asussa, on oikeusturvaan liittyvista syista eri-
tyisesti seurattava.998

Vartijan ja jarjestyksenvalvojan tapahtumailmoitukset

Poliisin suorittaman viranomaisvalvonnan, toimenpiteiden kohteena olevien
henkil6iden oikeusturvan seki toimeksiantajan tietojensaantioikeuden turvaami-
seksi vartijan ja jarjestyksenvalvojan tulee laatia tehtdvissdan havaituista kiin-
niottamiseen tai voimakeinojen kidytt6on99 johtaneista tapahtumista kirjallinen
tapahtumailmoitus, josta kay ilmi kyseiseen tapahtumaan liittyvat havainnot ja
toimenpiteet. Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan, muun jarjestyksenvalvo-
jia vilittavin, jarjestyksenvalvontapalveluja toimittavan seki jarjestyksenvalvo-

997 HE 69/2001 vp s. 53—54; HE 22/2014 vp s. 75.

998 HE 69/2001 vp s. 94—95; HE 22/2014 vp s. 84—84.

999 Aiemmassa lainsaadannossa kaikille jarjestyksenvalvojille ei ollut sdddetty velvolli-
suutta tapahtumailmoituksen antamiseen. Vartijan velvollisuus taas oli sisdllollisesti
laajempi. Toimeksiantaja ja turvallisuusalan elinkeinoluvan haltija voivat kuitenkin
vapaasti sopia myos muiden kuin kiinniottamista ja voimakeinojen kéaytt6a koskevien
tilanteiden raportoinnista toimeksiantajalle. (HE 22/2014 vp s. 34.)
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jan tyOonantajan° on siilytettava tapahtumailmoitukset kahden vuoden ajan
niiden laatimispaivian kalenterivuoden paittymisen jilkeen, jonka jilkeen ne
voidaan havittaa. Toimeksiantajalla, Poliisihallituksella ja poliisilaitoksella on oi-
keus saada jiljennos tapahtumailmoituksesta. (LYTP 8 §, 33 §.)

Toimenpiteiden kohteena olleilla henkilGilla ei ole yleista oikeutta saada tietoa
tapahtumailmoitusten sisdllostd. Esimerkiksi oikeudenkdynnin yhteydessa ta-
pahtumailmoitus saattaa kuitenkin tulla osaksi oikeudenkiyntiaineistoa, jolloin
on sovellettava julkisuuslakia seka lakia oikeudenkaynnisti yleisissa tuomiois-
tuimissa (30.3.2007/370). Tapahtumailmoituksista muodostuu yleensa henkilo-
rekisteri, jolloin toimenpiteen kohteeksi joutuneella henkil6lla on myos oikeus
kayttaa henkilotietolain 26 §:ssa saadettya tarkastusoikeutta tapahtumailmoitus-
ten muodostaman henkilorekisterinoo! osalta. 1002

Oikeusasiamiehen mukaan jalkikiteisen valvonnan mahdollistamiseksi on erityi-
sen tarkeda, etta tapahtumien kulku voidaan jilkikateen selvittda ja tarvittaessa
saattaa vastuuseen rikosoikeudellisen virkavastuun alaiset henkil6t. Joskus ra-
portointi on ollut niin puutteellisia, ettd menettelyn laillisuuden arviointi on ollut
mahdotonta. Oikeusasiamies onkin sen johdosta kiinnittinyt huomiota muun
muassa ohjeistukseen:

Saadun selvityksen mukaan kanteluasiassa ei turvatarkastaja ole tehnyt merkintdd ra-
portointijédrjestelmddn turvaohjelman edellyttdmdlléd tavalla. Néin ollen asiassa ei ole
saatu selvitystd tapahtumista ja siitd, kuka vastasi turvatarkastusmenettelystd.

Myés omana aloitteena tutkittavaksi ottamaani asiaan liittyen ei ollut asianmukaisesti
tehty merkintdd raportointijdrjestelmddin.

Mielestdni tilanne ei kuitenkaan jélkikéteisen oikeusturvan kannalta ole tyydyttévd.

1000 Muulla jarjestyksenvalvojia vilittavilla tarkoitetaan tahoja, jotka harjoittavat LYTP:n
26.2 §:ssd tarkoitettua jarjestyksenvalvontatoimintaa, joka ei edellytd turvallisuus-
alan elinkeinolupaa. Jirjestyksenvalvojan tyonantaja on esimerkiksi ravitsemistoi-
minnan harjoittajan kaltainen taho, joka asettaa hallitsemalleen alueelle tai jarjesta-
maansa tilaisuuteen jarjestyksenvalvojia ilman, ettd sitd koskisi vaatimus turvalli-
suusalan elinkeinoluvasta. (HE 22/2014 vp s. 55.)

1001 Henkilorekisterilla tarkoitetaan kayttotarkoituksensa vuoksi yhteenkuuluvista mer-
kinnoistd muodostuvaa henkilGtietoja sisdltavaa tietojoukkoa, jota kasitelladn osin tai
kokonaan automaattisen tietojenkasittelyn avulla taikka joka on jarjestetty kortistok-
si, luetteloksi tai muulla ndihin verrattavalla tavalla siten, etti tiettyad henkiloa koske-
vat tiedot voidaan 16ytaa helposti ja kohtuuttomitta kustannuksitta (HetiL 3.1, 3 §).

1002 HE 69/2001 vp s. 63; HE 22/2014 vp s. 35.
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Kiinnitén Finavia Oyj:n huomiota siihen, ettd kirjattavat tapaukset tulisi mahdollisimman
tarkkaan yksiléidéd palveluntuottajan kdytdnnén ohjeistuksessa ja korostaa kirjauksen

tdrkeyttd oikeusturvan toteutumisen kannalta.**”

2.2.2 Henkilosto- ja tyovuorotiedostot seka turvallisuusalan
valvontatiedot

Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan on pidettava poliisin suorittaman viran-
omaisvalvonnan turvaamiseksi henkilostotiedostoa vastaavista hoitajista, varti-
joista, jarjestyksenvalvojista ja turvasuojaajista. Muun henkiloston osalta tiedos-
toa ei tarvitse pitad. Tiedoston sisaltamait tiedot on havitettava viiden vuoden
kuluttua henkilon palvelussuhteen paittymisestd. Tiedostoon on tallennettava
henkiloston sukunimet, etunimet ja henkil6tunnukset sekd koulutustiedot, legi-
timaation myontanyt viranomainen ja sen voimassaoloaika, voimankayttovali-
neiden hallussapitoluvat ja palvelussuhteen alkamis- ja paattymisaika seka palve-
lussuhteen paittymisen syy. (LYTP 81.1 §, 81.3 §.) Valvontaviranomaisella on
oikeus saada tietoja turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan henkilostotiedostos-

taoo4,

Viranomaisvalvonnan turvaamiseksi ja rikosten selvittimiseksi tyovuorokirjanpi-
to on jarjestettava tyovuorotiedostoksi niin, ettd liikkeen asiakirjoista voidaan
selvittdd kunkin vartijan ja jarjestyksenvalvojan tyGvuorot, vartijan vartioimis-
alueet ja vartioimiskohteet seka jarjestyksenvalvojan toimialueet. Tyovuorotie-
dostoon saadaan tallettaa henkiloiden sukunimi ja etunimet. Tiedot tyovuorotie-
dostosta on hivitettdva asiakirjan laatimista seuraavan toisen kalenterivuoden
lopussa. (LYTP 81.2 §, 81.3 §.) Valvontaviranomaisella on oikeus saada tietoja
myos tyovuorotiedostosta. Tiedostot turvaavat myos toimenpiteiden kohteiden
oikeuksia, koska niiden avulla voidaan tarvittaessa selvittda yksittdisen toimenpi-
teen suorittanut vartija tai jarjestyksenvalvoja.100s

Poliisi pitaa ylla turvallisuusalan valvontatietoja vartijoista, voimankayttokoulut-
tajista, asekouluttajista, jarjestyksenvalvojista, turvasuojaajista, jarjestyksenval-
vojakouluttajista, turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijoista sekad niiden vastaa-
vista hoitajista ja vastuuhenkiloista (LYTP 86 §). Turvallisuusalan valvontatiedot
muodostavat osan poliisin hallintoasiain tietojarjestelmast, joka on poliisin val-
takunnalliseen kayttoon tarkoitettu pysyva automaattisen tietojenkasittelyn avul-

1003 EOAK 4.12.2012 Dnrot 2396/2/11 ja 3792/4/11.
1004 HE 69/2001 vp s. 63.
1005 HE, 69/2001 vp S. 64.
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la yllapidettava henkilorekisteri. Jarjestelmaian saadaan tallentaa tarpeellisia tie-
toja poliisille sdddettyjen tehtavien suorittamiseksi laissa ja sen nojalla annetuis-
sa sadnnoksissa tarkoitetusta hakemuksesta, paatoksestd, luvasta, kortista, polii-
sin toimenpiteestd, esteestd, huomautuksesta, ilmoituksesta ja tarkastuksesta (L
henkilGtietojen kasittelysta poliisitoimessa 3.1 §, 3.3 §; PolL 1:1.2.)

Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan henkil6sto- ja tyovuorotiedostot seka
poliisin ylldpitamat turvallisuusalan valvontatiedot muodostavat henkilGtietolain
3.1, 3 §:ssd tarkoitetun henkilorekisterin, johon on sovellettava henkilotietolain
tietojen kasittelya seka rekisteroidyn oikeuksia koskevia sdannoksii. Tiedot ovat
merkityksellisid yksityisen turvallisuusalan tyontekijoiden toimenpiteiden koh-
teina olleiden yksiloiden oikeusturvan kannalta, ne tiydentavit ilmoitusten sisal-
tdmia tietoja seka toimivat apuna valvontaviranomaisen suorittamassa ammatti-
taidon valvonnassa ja turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan toimipaikan tar-
kastuksessa.

2.2.3 Tiedot ammattitaidosta

Henkilon saatua yksityisen turvallisuusalan ammatissa toimimista koskevaan
hakemukseensa myonteisen paiatoksen, hdnen toiminnastaan on tallennettava
tietoja edelld mainittuihin ilmoituksiin, vartioimisliikkeen henkil6st6- ja tyovuo-
rotiedostoihin seki poliisin ylldpitamiin turvallisuusalan valvontatietoihin. Koska
legitimaatioon vaadittava ammattiaito on maaritelty laissa ja lahes kaikki alan
legitimaatiot ovat lisdksi maariaikaisia, ammattitaidon sadnnollinen ja jarjestel-
mallinen valvonta mahdollistuu.

Vartijaksi, jarjestyksenvalvojaksi, turvasuojaajaksi, jarjestyksenvalvojakoulutta-
jaksitoo¢  yvoimankayttokouluttajaksi, asekouluttajaksi ja turvasuojaajaksi hyvak-
syminen on voimassa enintdan viisi vuotta, minka jialkeen tyontekijan on haetta-
va hyvaksynnan uusintaa (LYTP 10 §, 35 §, 54 §, 56 §, 61 §). Jarjestyksenvalvojan,
voimankaytto- ja asekouluttajan seka jarjestyksenvalvojakouluttajan legitimaati-
oiden uusinta edellyttaa hyviksytysti suoritettua kertakoulutusta (LYTP 35 §, 54
§, 56 §, 58 §). Vartijan, turvasuojaajan ja turvatarkastajan legitimaatioiden uudel-
leen hyviksymisen edellytyksisti ei ole sadnnoksia.

1006 Jarjestyksenvalvojakouluttajan legitimaation maéiraaikaisuuden tarkoituksena on
valttda, ettd henkilolld olisi voimassa oleva hyviksyntd, vaikka hin ei olisi vuosiin
toiminut kouluttajana (HE 265/2004 vp s. 27). Lakiin jarjestyksenvalvojista saddet-
tiin 1.12.2010 voimaan tullut tdsmaéllisempi sdannds jirjestyksenvalvojakouluttajan
legitimaation hyviksynnian uusimisen edellytyksistd (HE 239/2009 vp s. 15—16; L jar-
jestyksenvalvojista annetun lain muuttamisesta 18 a §), joka sisillollisesti vastaa vuo-
den 2015 lain yksityisista turvallisuuspalveluista saannoksia.
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Valiaikaiseksi vartijaksi voidaan hyviksya vain viliaikaisen vartijan koulutuksen
suorittanut ja hyviaksyntd on voimassa enintaan nelji kuukautta. Tilapaiseksi
jarjestyksenvalvojaksi kokoontumislain mukaiseen yksittdiseen tilaisuuteen tai
saman jarjestdjan samassa paikassa jarjestimiin samanluonteisiin tilaisuuksiin
voidaan hyviksya kouluttamaton tyontekija enintaan neljaksi kuukaudeksi yhden
vuoden aikana. (LYTP 12 §, 37 §.) Viliaikaiseksi vartijaksi ja tilapaiseksi jarjes-
tyksenvalvojaksi hyviaksynnan uusimisen edellytyksista ei ole sadnnoksia. Varti-
oimisliikkeen vastaavan hoitajan hyvaksynta on voimassa toistaiseksi, kuitenkin
enintdan niin kauan kuin vastaava hoitaja toimii tehtavassaan (LYTP 77 §). Tieto-
ja vastaavan hoitajan ammattitaidosta keratadn hyviaksynnin jalkeen turvalli-
suusalan elinkeinoluvan haltijaa koskevien saannosten nojalla.

Turvatarkastajan ammattitaidosta ei velvoiteta keraamain hyviksynnin jilkeen
tietoja muulloin kuin vartioimisliikkeen vartijan toimiessa turvatarkastajana,
jolloin tietoja kerataan vartijaa ja turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijaa koske-
vien saannosten nojalla. Vartijan toimiessa turvatarkastajana legitimaation on
tulkittava olevan voimassa saman maardajan kuin henkilon hyviaksynta varti-
jaksi. Ilman voimassa olevaa hyviaksyntaa henkil6 ei voisi toimia turvallisuusalan
elinkeinoluvan haltijan palveluksessa vartijana eika siten myoskaan hoitaa elin-
keinoluvan haltijan vastaanottamaa toimeksiantoa turvatarkastustehtavista.

2.2.4 Turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan toimipaikkojen
tarkastus

Valvontaviranomaisella on paasaantoisesti vain nimenomaisen saannoksen no-
jalla valta toimittaa tarkastus elinkeinonharjoittajan liikkeessa'co7. Valvontatyyp-
pinen tarkastus on viranomaisten suorittamaa jatkuvaa tai toistuvaa valvontaa,
jota viranomaiset suorittavat ilman hallintolain 39.1 §:ssd sdadettyd ilmoitusta.
Saannoksen mukaan viranomaisen on ilmoitettava toimivaltaansa kuuluvan tar-
kastuksen aloittamisajankohdasta asianosaiselle, jota asia valittomasti koskee,
jollei ilmoittaminen vaaranna tarkastuksen toteutumista. Valvonnallisten ja mui-
den tarkastusten vilinen rajanveto saattaa olla vaikeaa, silld kaikkiin tarkastuk-
siin liittyy yleensa myos valvonnallinen funktio. Hallintolain sdannosten tulkin-
nan laajentamista myos valvonnallisiin tarkastuksiin voidaan pitda perusteltuna
ottaen huomioon hyvin hallinnon vaatimukset ja oikeusturvanidkokohdat, ja jos
se kyseessa olevan tarkastuksen luonteen perusteella muuten tulee kyseeseen.008

1007 Uotila 1967: 179.
1008 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006: 181.
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Poliisilaitokselle on sdddetty oikeus tarkastaa toimialueellaan sijaitsevia turvalli-
suusalan elinkeinoluvan haltijoiden toimipaikkoja (LYTP 85.1 §). Tarkastus voi-
daan suorittaa esimerkiksi turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan vuosi-ilmoi-
tuksessa olevien mahdollisten puutteiden tai epaselvyyksien vuoksit©®9. Tarkas-
tuksesta laadittu poytakirja on toimitettava Poliisihallitukselle. Vuoden 2002 lain
yksityisista turvallisuuspalveluista 42 §:ssé poliisilaitokselle oli maaratty velvolli-
suus tarkastaa toimialueellaan sijaitsevat vartioimisliikkeiden toimipaikat viahin-
taan joka toinen vuosi. Vuoden 2015 laissa tarkastus on sdadetty velvollisuuden
sijaan oikeudeksi. T4lld on haluttu mahdollistaa valvonnan voimavarojen koh-
dentaminen parhaimmalla mahdollisella tavallato:,

Tarkastukseen kuuluu ennakollisia, toimipaikassa suoritettavia ja tarkastuksen
jalkeisia toimenpiteitd. Tarkastus perustuu paasidantoisesti turvallisuusalan elin-
keinonharjoittajan antamiin tietoihin, lupatietoihin ja poliisin rekisteritietoi-
hin. o1 Tarkastuksen kohteina ovat muun muassa toimeksiantosopimusten saan-
nosten mukaisuus, toimintaohjeet ja niiden sisalto, viliaikaisia vartijoita koske-
vien sdannosten noudattaminen ja rekisterit toimenpiteiden kohteeksi joutu-
neista henkil6istao2, Havaitut puutteellisuudet kirjataan tarkastuspoytéakirjaan
ja liikkeelle asetetaan maardaika, johon mennessa puutteellisuuksien korjaami-
sesta on toimitettava selvitys poliisilaitokselleos .

Tarkastuksen kohteena olevista turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijalle asetet-
tujen velvollisuuksien laiminlyonneistd suuri osa on kriminalisoitu turvallisuus-
palvelurikkomuksena (LYTP 105 §). Myos turvallisuusalan elinkeinolupaa edel-
lyttavan vartioimisliike- ja jarjestyksenvalvontatoiminnan harjoittaminen ilman
lain yksityisisté turvallisuuspalveluista 68 §:ssi sdadettyd lupaa on sdddetty ran-
gaistavaksi (RL 17:6 a.)

2.2.5 Yhteenveto: tietojen kokoamisesta vastaava verkosto

Repressiivisen hallintovalvonnan mahdollistavien tietojen kokoamisesta vastaa
turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijoiden, yksityisen turvallisuusalan tyonteki-
joiden ja poliisiviranomaisten muodostama verkosto, jossa kaikilta osapuolilta
edellytetdadn aktiivisia toimenpiteitd. Verkoston toiminta tietojen kokoamiseksi
kaynnistyy lupamenettelyssa annetun myonteisen paatoksen jalkeen.

1009 HE 69/2001 vp S. 94—95.

1010 HE 22/2014 vp s. 82.

1011 SM—2003—2003—01264/YR-2.
1012 HE 22/2014 vp s. 82.

1013 SM—2003—2003—01264/YR-2.
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Kuviossa 11 on esitetty verkoston toimijat ja nuolilla toimenpiteet (ilmoitus, toi-
mipaikkojen tarkastus, legitimaation uusiminen). Yksisuuntainen nuoli lahtee
ilmoituksen antajasta osoittaen sen vastaanottajan. Kaksisuuntainen nuoli kuvaa
vastavuoroisuutta legitimaatioiden uusimisen yhteydessd, jolloin tietoja ottaa
vastaan seka poliisi ettd uusintaa hakeva. Poliisi saa hakemuksen yhteydessa tie-
toja hakijan ammattitaidosta arvioidakseen, voidaanko hakemus hyviksya, ja
hakija vastaanottaa tiedon poliisin tekemasta hallintopaatoksesta. Tarkastukses-
sa aloitteentekijana on poliisilaitos, joka myo0s vastaanottaa tarkastamastaan
kohteesta saadut tiedot. Apuna tiedon kokoamisessa ovat elinkeinoluvan haltijan
ja poliisin tietojarjestelmat, joihin eri keinoin saadut tiedot tallennetaan.

Poliisihallitus > Poliisilaitos

A A T A

| T

1 . 1

’ o

i Elinkeinoluvan haltija / Jv:n valittdja tai tydnantaja . i

1 1

! 7y y 7y |

1 1

i Vastaava hoitaja Vartija [®€-717 71777777 momTTmmmmooes -

1 1 1 1

v v v v
Jv-, ase- ja voiman- Jarjestyksen- Turva- Turvatar-

kayttokouluttaja valvoja suojaaja kastaja

———p limoitus —_—— — Toimipaikkojen <« ---9 Legitimaation

tarkastus

Kuvio 11. Valvonnan mahdollistavan tiedon kokoamisesta vastaava verkosto.

2.3 Koulutusjdrjestelman valvonta

Yksityisen turvallisuusalan koulutukseen liittyvda tutkimusta ei ole Suomessa
muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta tehty'©4. Paasonen & Paasosen tutki-
muksessa selvitettiin empiirisesti yksityisen turvallisuusalan koulutusjarjestel-
man nykytilaa ja sen kehittdmistarpeita'©'s. Paasonen, Santonen & Paasonen kar-

1014 Ks. Paasonen & Paasonen 2012 ja Paasonen, Santonen & Paasonen 2013.
1015 Paasonen & Paasonen 2012: 9.
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toittivat kyselyilla yksityisen turvallisuusalan toimijoiden nikemyksia alan koulu-
tusjarjestelman laadusta. Erityisesti vertailtiin opiskelijoiden ja kokeneiden tyo-
elaiméan toimijoiden ndkemyksid. 0 Kummankaan tutkimuksen kysymyksenaset-
teluun ei erityisesti kuulunut alan koulutuksen valvonnan tarkastelu.

Ennen yksityisen turvallisuusalan voimakasta kasvua ja vuonna 2002 voimaan
tullutta laki yksityisistd turvallisuuspalveluista, yksityisen turvallisuusalan elin-
keinonharjoittajat kouluttivat tavallisesti itse henkilostonsi. Koulutuksen syste-
maattista julkista valvontaa ei siten oltu jarjestetty, ja eri toimijoiden samaa teh-
tavaa varten jarjestimat koulutukset saattoivat sisdllollisesti ja laadullisesti poi-
keta toisistaan. Kasvaneiden tyomarkkinoiden myé6ta alalle tarvittiin lisaa tyo-
voimaa, ja alan koulutusta varten kehitettiin Opetushallituksen laatimiin naytto-
tutkinnon perusteisiin pohjautuva koulutusjarjestelmé, jossa opetusta keskitet-
tiin oppilaitoksiin, joilla on nayttotutkintojen jarjestamisoikeus.°7 Nayttotutkin-
noista ja niihin valmistavasta koulutuksesta saadetddan laissa ammatillisesta ai-
kuiskoulutuksesta, jonka 3 §:n mukaan tutkinnoissa ja koulutuksessa tulee ottaa
erityisesti huomioon tyGelamin tarpeet ja nayttotutkintoja tulee suunnitella ja
jarjestaa yhteistyossa elinkeino- ja muun tyoelaméan kanssa.

Nayttotutkintojarjestelmi on aikuisille suunnattu joustava tapa osoittaa, uudis-
taa ja yllapitda ammatillista osaamistaan tai patevoityd uuteen ammattiin. Jarjes-
telman keskeisia periaatteita ovat 1) kolmikantayhteistyo (tyonantajat, henkilos-
t0, opettajat) tutkintorakenteesta paitettdessi, tutkintojen perusteita laadittaes-
sa, koulutustoimikunnissa, tutkintotoimikunnissa sekd nayttétutkintoja suunni-
teltaessa, jarjestettdessa ja arvioitaessa, 2) tutkintojen riippumattomuus ammat-
titaidon hankkimistavasta, 3) tutkinnon tai tutkinnon osan suorittaminen osoit-
tamalla ammattitaito tutkintotilaisuudessa ja 4) henkilokohtaistaminen, jolla
tarkoitetaan tutkinnon suorittajan lahtokohdista tapahtuvaa tutkinnon suoritta-
misen suunnittelua ja toteutusta(L. ammatillisesta aikuiskoulutuksesta 1.1, 3, 8

§).1018

Opetus- ja kulttuuriministerio tekee paatokset tutkintorakenteesta ja tutkin-
tonimikkeista 1019, Opetushallitus laatii rakennepéaitoksen perusteella yhteistyos-
sd tyoelaman asiantuntijoiden kanssa tutkintojen perusteet. Nayttotutkintoina
voidaan suorittaa ammatillisia perustutkintoja, ammattitutkintoja ja erikoisam-
mattitutkintoja (L. ammatillisesta koulutuksesta 3 §, 12.1 §, 13.1 §). Yksityisen
turvallisuusalan tutkinnot ovat turvallisuusalan perustutkinto, vartijan ammatti-

1016 Paasonen, Santonen & Paasonen 2013: 70.

1017 Paasonen 2014: 74; Paasonen, Santonen & Paasonen 2013: 69.

1018 Nayttotutkinto-opas 2012: 15, 31; VN:n p 25.2.1999/213; VN:n A 5.7.2001/616;
OPM:n A 1.3.2001/216; OKM:n A 18.9.2013/693.

1019 VN:n p 25.2.1999/213; VN:n A 5.7.2001/616; OKM:n A 18.9.2013/693.
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tutkinto ja turvallisuusvalvojan erikoisammattitutkinto 2020, Turvallisuusalan
perustutkinnon suorittaneen tutkintonimike on turvallisuusvalvoja, jota ei kui-
tenkaan yksityisella turvallisuusalalla kdytetd ammattinimikkeen&o2:,

Opetushallituksen yhteyteen on jokaiselle nayttotutkinnolle enintddn kolmeksi
vuodeksi kerrallaan asetettu valtakunnallinen enintddn yhdeksinjaseninen tut-
kintotoimikunta, jossa on toimialan henkil6ston, tyonantajien, kouluttajien ja
yrittdjien edustus. Toimikunnat valvovat tutkintojen jarjestamistd, myontavat
tutkintotodistukset ja selvittavit koulutuksen jarjestdjien edellytyksia tutkintojen
jarjestimiseen. Toimikunnan jasenet toimivat tehtavissdan virkavastuulla. (L
ammatillisesta aikuiskoulutuksesta 7 §). Tarkempia sdannoksia toimikunnan teh-
tavista, toimivallasta ja vastuusta annetaan asetuksella ammatillisesta aikuiskou-
lutuksesta (6.11.1998/812). Ammatillista aikuiskoulutusta koskevan lainsdadan-
non ohella toimikuntaa velvoittavat saddokset hallintoasioiden kisittelysta ja hal-
linnon julkisuudesta.22 Lisaksi Opetushallituksessa toimii alakohtaisia koulu-
tustoimikuntia, joiden tehtdvani on yhteistyossa opetus- ja kulttuuriministerion
seka Opetushallituksen kanssa edistaa koulutuksen ja tyoelaman vuorovaikutus-
tato2s,

Tutkintotoimikunta keskittyy valvomaan yksityisen turvallisuusalan koulutusjar-
jestelmén toiminnan laillisuutta eli koulutusta koskevien sadnnosten ja paiatosten
noudattamista. = Lain  Kansallisesta  koulutuksen  arviointikeskuksesta
(30.12.2013/1295) 1 §:ssd keskuksen tehtdvidksi madratdan koulutuksen ulko-
puolisen arvioinnin riippumattomana asiantuntijaorganisaationa tiedon tuotta-
minen koulutuspoliittista paatoksentekoa ja koulutuksen kehittdmistd varten.
Lain 2 §:n kohdan 2 b nojalla tehtdvi ulottuu ammatillisesta koulutuksesta anne-
tun lain 13 §:ssi tarkoitettujen opetussuunnitelman perusteiden ja ammatillisesta
aikuiskoulutuksesta annetun lain 13 §:ssd tarkoitettujen tutkinnon perusteiden
tavoitteiden saavuttamista koskevien oppimistulosten arviointeihin ja siten myos
yksityisen turvallisuusalan koulutukseen. Kansallinen koulutuksen arviointikes-
kus valvoo siis koulutuksen laatuao24. Arvioinnit tehdaan keskuksen yhteydessa
toimivan arviointineuvoston opetus- ja kulttuuriministeriolle hyviksyttaviksi
esittdman arviointisuunnitelman mukaisesti (L Kansallisesta koulutuksen arvi-

1020 QPM:n A 1.3.2001/216. OKM:n A 18.9.2013/693.

1021 Paasonen 2014: 76.

1022 Nayttotutkinto-opas 2012: 65.

1023 Paasonen 2014: 77.

1024 Laadun kisite on hyvin moniulotteinen, sitd koskevaa seka kotimaista ettda ulkomaista
tutkimusta on runsaasti ja siitd on esitetty monia erilaisia maaritelmia. Kasitys laa-
dusta riippuu siitid, kuka sitd madrittelee ja mistd nikokulmasta sitd tarkastellaan.
Yhteisti eri kisityksille nayttiisi olevan asiakasldahtisen ndkokulman korostaminen.
(Paasonen, Santonen & Paasonen 2013: 70—72.) Kaikkia ne palvelun ominaisuudet,
jotka tayttavat asiakkaan odotukset, ovat laatua (Paasonen 2008a: 39).
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ointikeskuksesta 4—5 §). Arviointineuvostossa on 13 jasenta, joiden tulee edustaa
eri koulutussektoreita, opettajankoulutusta, tutkimusta, tyoelamaa ja opiskelijoi-
tatozs,

Edella esitellyn nayttotutkintojarjestelman rinnalla yksityisen turvallisuusalan
koulutusjarjestelmaan kuuluvat jarjestyksenvalvonta- ja turvatarkastustoimin-
taan liittyvit erilliset koulutukset. Jarjestyksenvalvojakoulutusta voivat jarjestaa
poliisilaitokset, ammatillisesta aikuiskoulutuksesta annetun lain mukaisesti jar-
jestettyyn vartijan ammattitutkinnon tai turvallisuusalan perustutkinnon tai vas-
taavien tutkintojen jirjestdmisestd sopimuksen turvallisuusalan tutkintotoimi-
kunnan kanssa sopimuksen tehneet, ammatillisesta koulutuksesta annetun lain
nojalla turvallisuusalan ammatillisiin opintojen ja nayttotutkintojen jarjestami-
seen luvan saaneet seki se, jonka lukuun kouluttajana toimivalla on voimassa
oleva hyviaksyminen jarjestyksenvalvojakouluttajaksi. (LYTP 40 §.)

Turvatarkastajien koulutusta koskeva laintasoinen saantely on vahaista. Satami-
en turvatarkastajien koulutuksen tulee vastata joko jirjestyksenvalvojan perus-
koulutusta tai Liikenteen turvallisuusviraston hyviaksymaa turvatarkastajakoulu-
tusta (TurvatoimiL 10.2 §). Laintasoiset perusvaatimukset lentoasemien turva-
tarkastajien koulutuksesta on asetettu eurooppaoikeudessa, mita Liikenteen tur-
vallisuusvirasto toimivaltaisena viranomaisena on kansallisella tasolla tismenta-
nyt maarayksella ja koulutusohjeellao26. Muiden turvatarkastajien koulutusta
koskeva laintasoinen siéntely ja siten myos virallinen valvonta puuttuu.

Koska turvasuojaajaksi hyviksymisen edellyttavista ammattitaitovaatimuksista ei
ole sdannoksia, ei koulutuksen sisaltodkaan ole saannelty. Turvasuojaajien kou-
lutus hankitaan paiasdiantoisesti tyopaikkakoulutuksena ja tyossdoppimallao27,
Vuonna 2013 Turva-alan yrittdjat ry laati yhteistyossa turvallisuusjarjestelmien
asentajakoulutusta jarjestdvien ja suunnittelevien oppilaitosten kanssa kaksi 10
opintoviikon laajuista tutkinnonosaa ja niille arviointikriteerit sekd suunnitel-
man ammattitaidon osoittamiseksi. Koulutuksen jarjestdjat voivat tarjota naita
tutkinnon osia oman harkintansa ja paikallisten tarpeiden mukaan esimerkiksi
osana sdhkoasentajan, elektroniikka-asentajan tai ICT-asentajan opetussuun-
nitelmaa.028

1025 VN:n A Kansallisen koulutuksen arviointikeskuksesta 30.12.2013/1317.

1026 [ jikenteen turvallisuusviraston maardys SEC M1-1 21.12.2012; Liikenteen turvalli-
suusviraston SEC-koulutusohje 30.1.2013.

1027 HE, 69/2001 vp s. 86, 109; Turva-alan yrittdjat ry jarjestdd turvasuunnittelun ja —
asennusten tdydennyskoulutusta sekd pyrkii vaikuttamaan, ettd turvaurakoitsijat ja
yrityksissa turvaurakointit6ita johtavat henkilot osoittaisivat patevyytensa esimerkik-
si TU-sertifikaatilla, jonka myontdd hakemuksesta Henkilo- ja yritysarviointi Seti Oy.
(Turva-alan yrittajat ry 2014.)

1028 Turvajarjestelmiasentajan opetussuunnitelma 2013: 1.



256 Acta Wasaensia

Yksityisen turvallisuusalan koulutusjarjestelmin valvonnassa on puutteita, jotka
johtuvat koulutusta antavien eri tahojen seka eri tutkintojen ja ammattipatevyyk-
sien erilaisesta sadntelystd tai sddntelyn puuttumisesta©29, Turvallisuusalan pe-
rustutkinnon, vartijan ammattitutkinnon ja turvallisuusalan erikoisammattitut-
kinnon osalta koulutuksen valvonta on jarjestetty valtakunnallisesti kattavasti ja
yhdenmukaisin perustein. Jirjestyksenvalvontaan liittyvda koulutusta valvotaan
samoin perustein silloin, kun koulutusta antaa ammatillisesta aikuiskoulutukses-
ta tai ammatillisesta koulutuksesta annettujen lakien nojalla turvallisuusalan am-
matillisiin opintojen ja nayttotutkintojen jarjestimiseen luvan saanut toimija.
Jos koulutuksen jirjestdja on muu taho, varsinaisen koulutustoiminnan valvon-
nasta ei ole saannoksia. Koska turvasuojaajien ja turvatarkastajien koulutusta ei
sadnnellda lukuun ottamatta viittausta vastaavuuteen jirjestyksenvalvojan perus-
koulutuksen kanssa ja Liikenteen turvallisuusviraston hyvaksyntéaan, ei ole myos-
kaan laintasoisia sdannoksia turvasuojaaja- ja turvatarkastajakoulutuksen val-
vonnasta. Liikenteen turvallisuusvirastolla on lakia alemman asteinen maarays
lentoasemien turvatarkastajakoulutuksen valvonnastaose,

Vastaaviin johtopaitoksiin paadyttiin myos yksityisen turvallisuusalan koulutus-
jarjestelmaa koskevissa tutkimuksissa. Tuloksissa esitettiin muun muassa, etta
eri tutkintoon johtavien koulutusten keskiniista suhdetta tulisi tarkastella, jotta
koulutusjarjestelma olisi yhtendinen. Tarkedna pidettiin myds, ettd koulutusten
valvontaa lisattdisiin. Turvallisuusalan tutkintotoimikunnan roolia koulutuksen
kehittamisti valvovana ja ohjaavana tahona seka alan toimijoiden ja koulutuksen
jarjestdjien yhteistyon tiivistimista korostettiin.03

Koska yksityisen turvallisuusalan koulutusta valvovat useat tahot, turvallisuus-
alan tutkintotoimikunnan ohella tulisi tarkastella kansallisen koulutuksen arvi-
ointikeskuksen, turvallisuusalan neuvottelukunnan seka turvallisuusalan valvon-
takeskuksen rooleja ja tehtavia koulutuksen valvojina. Kolmessa ensin mainitus-
sa ovat edustettuina yksityisen turvallisuusalan tarkeimmat yksityiset ja julkiset
sidosryhmat. Tutkintotoimikunnan tehtavana on nayttotutkintojen suorittami-
seen liittyvien asioiden valvonta ja koulutuksen arviointikeskuksen tehtdvana op-
pimistulosten laadun valvonta. Turvallisuusalan neuvottelukunnan koulutukseen
liittyvat tehtavat on maaritelty koskemaan koulutuksen seurantaa yleisesti. To-

1029 Perustuslakivaliokunta onkin kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd vartijoiden ja jarjes-
tyksenvalvojien koulutus vaihtelee huomattavasti. Valiokunnan mielesta vartijoiden
ja jarjestyksenvalvojien toimivaltuuksia koskevaa lainsdddant6a kehitettdessa on syy-
téd ottaa huomioon, etti entistd laajemmat tehtévat ja toimivaltuudet edellyttavat pe-
rusteellista koulutusta tehtaviin. (PeVL 22/2014 vp s. 2—3.)

1030 Liikenteen turvallisuusviraston maariays SEC M1-1 21.12.2012.

1031 Paasonen & Paasonen 2012: 76—77; Paasonen, Santonen & Paasonen 2013: 82—85.
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teuttamistavan neuvottelukunta voi itse paattaa.1o3s2 Neuvottelukunta toimii Polii-
sihallituksen apuna ja sen rooli on neuvoa-antava (LYTP 99 §). Turvallisuusalan
valvontakeskus taas on julkista hallintovalvontaa toteuttava lupaviranomainen,
joka ei tilla hetkella toimi tehtdvassaan yhteistyossa alan sidosryhmien kanssa.

Kokonaisvastuu yksityisen turvallisuusalan koulutuksen valvonnan koordinoin-
nista, kehittdmisestd ja valvonnan eri osa-alueiden yhteensovittamisesta sovel-
tuisi turvallisuusalan neuvottelukunnalle. Tutkintotoimikunta ja Kansallinen
koulutuksen valvontakeskus voitaisiin velvoittaa antamaan vuosittain raportit
suorittamastaan koulutuksen valvonnasta neuvottelukunnalle. Muiden kuin
nayttotutkintoihin johtavien yksityisen turvallisuusalan koulutusten valvontaa
varten tulisi kehittaa poliisin lupahallintoa siten, ettd koulutusten laillisuutta ja
laatua voitaisiin valvoa samoin kriteerein kuin koulutuksen jarjestdmisluvan saa-
neissa oppilaitoksissa annetun koulutuksen osalta. Myo6s poliisin lupahallinnolla
tulisi olla velvollisuus raportoida koulutusten valvonnasta turvallisuusalan neu-
vottelukunnalle.

3 Julkinen valvonta valtion ohjauskeinona

Valtion sisdisen turvallisuuden johto- ja valvontavelvollisuus kuuluu sisdministe-
ridlle 033, Sisdinen turvallisuus kuuluu ministerion tidydelliseen ohjausvaltaan
kuitenkin vain osittain, koska sisdisen turvallisuuden kokonaisuus rakentuu jul-
kisten ja yksityisten toimijoiden verkostosta. Ministerion taydellinen ohjausvalta
ulottuu sen alaisen poliisin toimintaan (L poliisin hallinnosta 1 §). Yksityista tur-

1032 HE, 22/2014 vp s. 91.

1033 Sisdministerion ohjaus- ja valvontatehtdvit erotettiin poliisitoimen operatiivisesta
johtamisesta vuoden 2010 alusta voimaan tulleilla muutoksilla lakiin poliisin hallin-
nosta. Sisaministerié vastaa poliisin toimialan ohjauksesta ja valvonnasta seki erik-
seen ministeriolle sdddettavistid poliisin toimialan tehtavistd perustuslain 68.1 §:n,
valtioneuvostosta annetun lain (28.2.2003/175) ja valtioneuvoston ohjesddnnon
(3.4.2003/262) mukaisesti. Sisdasiainministerion tyojarjestykselld (18.1.2008/37)
sdddetddn tarkemmin ministerion hallinnonalan ohjauksesta, osastoista, erillisista
yksikoistd ja niiden tehtdvistd. Entisesta poliisin ladninjohdosta ja osasta entista sisi-
asiainministerion poliisiosastoa muodostettiin poliisin ylijohdoksi Poliisihallitus, joka
johtaa ja ohjaa operatiivista poliisitoimintaa sekd vastaa poliisilaitosten ja poliisin
valtakunnallisten yksikoiden tulos- ja resurssiohjauksesta. Poliisihallitukselle kuuluva
poliisin laillisuusvalvonta perustuu pakkokeinolain 5 a luvun 15 §:an, poliisilain 5:
63:4n ja poliisin laillisuusvalvonnasta annettuun maardykseen (SM—2006—
01324/Tu—42). Tehtaviin kuuluvat poliisin laillisuusvalvonnan jarjestimisti ja kehit-
tamistd koskevat asiat, laillisuusvalvontaan liittyvien tarkastusten toimittaminen, po-
liisin laillisuusvalvontaan liittyvien lausuntojen antaminen ja poliisin toiminnasta
tehtyjen kantelujen kasittely. Niistd Poliisihallituksen tehtévistd, jotka hoidetaan
aluehallinnon viranomaisen poliisin vastuualueella, siddetdan tarkemmin valtioneu-
voston asetuksella tai Poliisihallituksen ty6jarjestykselld (L poliisin hallinnosta 4.2 §).
(HE 58/2009 vp s. 16—17; Laillisuusvalvonta sisdasiainministeriossa 2009: 14, 18,
20.)
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vallisuusalaa ministerio ohjaa normein ja valvonnallisin keinoin poliisilaitosten
ja Poliisihallituksen turvallisuusalan valvontayksikon kautta. Keskeisessid ase-
massa on preventiivinen ja repressiivinen hallintovalvonta, erityisesti lupamenet-
tely. Yksityisen turvallisuusalan tosiasialliseen toimintaan oleellisesti vaikuttava
yksityisen turvallisuusalan koulutuksen ohjaus kuuluu sen sijaan opetus- ja kult-
tuuriministeriolle erillisia jarjestyksenvalvoja- ja lentoasemien turvatarkastaja-
koulutuksia lukuun ottamatta.

Ohjaukseen liittyy aina valvontaa ja valvontaan sisiltyy aina ohjauksellisia piir-
teitd. Ohjauksella pyritddn ennakkovalvonnallisesti estimiin epdkohtien synty-
minen. Niin sanottuna jalkivalvonnallisena seuraamuksena viranomainen voi
antaa hallinnollista ohjausta, jonka tarkoituksen on ohjata valvottavaa toimi-
maan jatkossa sddnnosten ja maardysten mukaisesti.o34 Jos yksityisen turvalli-
suusalan preventiiviseen valvontaan liittyvastd ohjauksesta huolimatta repres-
siivinen hallintovalvonta seka oikeussuoja- ja kuluttajansuojakeinot tulevat tar-
peellisiksi, ovat nekin vaikutuksiltaan ohjaavia etenkin silloin, kun seuraamus on
yksityisen turvallisuusalan toimijan kannalta kielteinen. Yksittdisen yksityisen
turvallisuusalan toimijan saama Kkielteinen seuraamus ohjaa paitsi tatd myos
muita yksityisen turvallisuusalan toimijoita ennakolta vilttimaan toimintaa, jos-
ta voi aiheutua vastaava seuraamus.

Myos viranomaisen suorittamalla tosiasiallisen toiminnan ennakollisella ja ajan-
tasaisella valvonnalla on tirkea ohjaava funktio. Antamillaan ohjeilla viranomai-
nen ohjaa toiminnan toteuttamista lainmukaiseen ja turvalliseen suuntaan. Jo
tieto siita, etta yksityisesta turvallisuusalasta kerataan saannollisesti tiettyja lais-
sa maarittyja valvonnan mahdollistavia tietoja, ohjaa toimijoita huolehtimaan
velvollisuuksistaan niin, etteivit tiedot ole puutteellisia ja anna aihetta seuraa-
muksiin. Koulutusjarjestelmian valvonnan tarkoitus on ohjata alalle soveltuvia
ammattitaitovaatimukset tayttavid tyontekijoitd. Viranomaisen yksityiseen tur-
vallisuusalaan kohdistaman ohjauksen (normiohjaus ja valvonta) paiafunktio on
epakohtien syntymisen estiminen.

4 Ongelmakohtia julkisen valvonnan toteuttamisessa

Julkista valtaa yksityisen turvallisuusalan valvontaan velvoittava sidiantely on
pasdsdantoisesti riittdvaa. Viranomaisvalvonnan kiytdnnon toteuttamisen kannal-
ta voi kuitenkin olla ongelmallista, jos laki velvoittaa valvontaan, mutta saantely

1034 Aluehallintovirastojen ja Valviran tyonjakoa ja yhteistyotd kehittineen tyoryhméan
muistio 2014: 10.
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on hajautunut useisiin lakeihin, sdiannokset eivit ole tdsmallisid tai sdantelya
jostakin alaan sisiltyvasta osa-alueesta ei ole lainkaan.

Turvatarkastajan legitimaation edellyttdmin ammattitaidon perusteet antavaa
viahimmaiskoulutusta koskeva saantely vaihtelee sen mukaan, minka lain nojalla
toimivasta turvatarkastajasta on kyse. Esimerkiksi tuomioistuinten turvatarkas-
tajan koulutusvaatimuksista ei ole lainkaan sddnnoksia kun taas valtioneuvoston,
ministerioiden ja oikeuskanslerinviraston turvatarkastajalta edellytetdan vartija-
koulutuksen lisdksi vartijakoulutuksesta erillinen koulutusjakso°3s, Turvatarkas-
tajan ammattitaitoa ei myoskddn velvoiteta hyviksynnin jilkeen valvomaan
muutoin kuin vartioimisliikkeen vartijan toimiessa turvatarkastajana, jolloin tie-
toja kerataan vartijaa ja turvallisuusalan elinkeinonharjoittajaa koskevien saan-
nosten nojalla. Turvatarkastajaksi hyviksymiseen liittyvan valvonnan sdannoksia
tulisi selvyyden vuoksi tismentad, mihin apulaisoikeusasiamieskin on kiinnitta-
nyt huomiota0s6,

Elinkeinoluvan peruuttamista koskevien sddnnosten on katsottu olevan riittavan
tarkkarajaisia ja tasmallisid. Sen sijaan henkiloon liittyvien ominaisuuksien seka
laiminlyontien ja virheellisen menettelyn tyhjentiva saantely on vaikeaa. Esi-
merkiksi huumausaineiden kéytto ei aina johda rikostuomioon eika hyvaksymis-
ta siten voi silla perusteella peruuttaa. Yksityisen turvallisuusalan elinkeinotoi-
minnan uskottavuuden kannalta on kuitenkin katsottu, etta lupa tai hyvaksynta
tulisi voida peruuttaa tdmainkaltaisissa tapauksissa henkilokohtaisissa ominai-
suuksissa tapahtuneen muutoksen perusteella.2037 Koska perustuslakivaliokunta
on katsonut, ettd vahvojen yhteiskunnallisten intressien nojalla lupien hyvaksy-
miseen voidaan sisillyttda myos tarkoituksenmukaisuusharkintaa0s8, hyvaksy-
misen peruuttamista edelld mainitun kaltaisissa tapauksissa voidaan tarkoituk-
senmukaisuuden vuoksi pitaa perusteltuna, vaikka oikeuttavat tasmalliset saan-
nokset puuttuvatkin.

Vuoden 2002 lain yksityisistd turvallisuuspalveluista perusteluissa vartijaksi,
jarjestyksenvalvojaksi ja turvasuojaajaksi hyviaksymista hakevan hakijan koti-
kunnan poliisilaitosta hyvidksyvdna viranomaisena perusteltiin muun muassa
silld, ettd kotikunnan poliisilaitoksella on usein paikallista ja pienilla paikkakun-

1035 HE 7/2013 vp S. 14.

1036 EOAK 13.9.2006. Dnro 3492/4/04.

1037 HE 69/2001 vp s. 124—125. Vrt. L perintdtoiminnan luvanvaraisuudesta 3.2 §: *Toi-
miluvan hakijaa ei kuitenkaan pideta luotettavana, jos 1 momentissa tarkoitettu hen-
kil6 on muutoin aikaisemmalla toiminnallaan osoittanut olevansa ilmeisen sopima-
ton perintatoiminnan harjoittajaksi”. Tata sddntelytarkkuutta perustuslakivaliokunta
on pitanyt perusoikeuksiin kohdistuvan suhteellisuusvaatimuksen kannalta riittdvina
(PeVL 35/1998).

1038 PeVL 35/1997 vp s. 3/L.
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nilla my6s henkilokohtaiseen tuntemukseen perustuvaa tietoa hakijan elaméanta-
voista. Lain voimaantulon jialkeen poliisilaitosten maara on hallintorakenneuu-
distuksen myo6ta vahentynyt 9o:std 11 laitokseen. Poliisilaitokset ovat nykydian
niin suuria, ettei niilld kdytannossa endi ole hakijasta henkilokohtaiseen tunte-
mukseen perustuvaa tietoa. Lisdksi hyviaksymishakemusten kasittelyajat ovat
vaihdelleet paljon eri poliisilaitoksilla, silla lupahallinto kuormittaa poliisilaitok-
sia epatasaisesti. Myos oikean hyviaksymisviranomaisen maarittely on osoittau-
tunut hankalaksi, jos hakijalla ei ole kotikuntaa Suomessa.039

Vuoden 2015 lakiin yksityisista turvallisuuspalveluista on tehty 1.1.2017 voimaan
tuleva muutos, jonka mukaan hyviaksynnin yksityisen turvallisuusalan ammat-
teihin voi antaa mika tahansa poliisilaitos. Tama on perusteltua poliisilaitosten
madrin ja sen myota paikallistuntemuksen vihentyessa sekd eurooppaoikeuteen
liittyvan tyovoiman vapaan liikkuvuuden ndkokulmasta, kun hakijalla ei ole koti-
paikkaa Suomessa. Kotikuntasidonnaisuudesta luopuminen voi my6s nopeuttaa
hakemusten kisittelyaikoja mahdollistamalla lupa-asioiden késittelyn keskitta-
misen poliisin lupapalvelutoimipaikkoihin, joissa asiamaarat ovat muuten vahai-

sig. 1040

Yksityisen turvallisuusalan legitimaatioiden hyviksymisen antaminen minka
tahansa poliisilaitoksen tehtavaksi voi kuitenkin repressiivisen valvonnan kan-
nalta olla arveluttavaakin, ellei viranomaisten tietojarjestelmia kehiteta vastaa-
maan valvonnan tietotarpeita. Yksityisen turvallisuusalan elinkeinon- ja ammat-
tien harjoittamiseen kohdistuvan repressiivisen hallintovalvonnan kaytannon
ongelmaksi ovat jo nyt osoittautuneet puutteelliset sihkoiset tietojarjestelmat,
sddnnosten tulkinnanvaraisuus sekd pitavan ndyton hankkiminen rikoksista ja
rikkomuksista. Rikosilmoitusta kirjattaessa poliisin rekisterit eivit ilmoita henki-
Iolla olevan yksityisen turvallisuusalan hyvaksyminen, jonka peruuttamista tulisi
mahdollisesti harkita ilmoitetun teon perusteella. Lisdksi tiedonhankinta peruut-
tamisperusteiden harkinnassa tiarkeista tekojen oikeusseuraamuksista on hanka-
laa helpon kayttoliittyman oikeusministerion rekistereihin puuttuessa.o4

Myos Poliisihallituksen tilastotiedot osoittautuivat lupavalvonnan kannalta puut-
teellisiksi. Tata tutkimusta varten tietoja koonneen lupahallintosihteerin mukaan
poliisin lupahallinnon Vahti-rekisteriin ei tilastoida ja tallenneta jarjestyksenval-
vojia, vartijoita ja turvasuojaajia koskevien hyviksyntGjen peruuttamis- ja varoi-
tusperusteita. Elinkeinolupien, vastaaviksi hoitajiksi ja kouluttajiksi hyvaksymis-
ten peruuttamisten ja varoitusten perusteet kirjataan, mutta niiden kokoaminen

1039 HE 42/2016 vp s. 4.
1040 HE 42/2016 vp s. 7.
1041 Heindmaki 2009: 76.
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edellyttaa aikaa vievda manuaalista tietojen keruuta. Silloin kun viranomainen
voi kayttaa lupien peruuttamisessa harkintaa, paatokseen saattaisi vaikuttaa tie-
to, milld perusteella henkil6 tai elinkeinoluvan haltija on mahdollisesti aikai-
semmin saanut varoituksen tai lupa on maaraaikaisesti peruutettu. Etenkin nyt,
kun vuoden 2015 laissa yksityisista turvallisuuspalveluista luovuttiin eriista Po-
liisihallitukselle ja poliisilaitoksille kuuluneista ilmoitusvelvollisuuksista viran-
omaisten kesken, tulisi kiinnittda erityisesti huomiota tietojarjestelmien kehitta-
miseen valvonnan tarpeita paremmin palvelevaksi.

Repressiivisen julkisen valvonnan kannalta ongelmallista voi olla myGs se, jos
yksityisen turvallisuusalan toimijoiden velvollisuuksiin saadetyt ilmoitusvelvolli-
suudet sekd henkilosto- ja tyovuorotiedostojen laatiminen on hoidettu puutteelli-
sesti. Valvonnan suorittamiseksi tapahtumien kulku ja tapahtumiin osalliset on
voitava jalkikateen selvittiaa tallennettujen tietojen perusteella.

Vuoden 2015 laissa yksityisista turvallisuuspalveluista poliisilaitoksille saddettiin
oikeus tarkastaa toimialueellaan sijaitsevien turvallisuusalan elinkeinoluvan hal-
tijoiden toimipaikkoja. Aiemmin se kuului poliisilaitoksen velvollisuuksiin joka
toinen vuosi. Ajan kuluessa nahtavaksi jaa, viheneeko valvonta tilta osin ja ovat-
ko siita aiheutuvat seuraukset merkityksellisia julkisen vallan perusoikeuksien ja
oikeusturvan turvaamisvelvollisuuksien kannalta.

Yksityisen turvallisuusalan koulutusjarjestelman valvontaa tulisi kehittaa, silla
siind on puutteita, jotka johtuvat koulutusta antavien eri tahojen seka eri tutkin-
tojen ja ammattipatevyyksien erilaisesta sadntelysta tai sadntelyn puuttumisesta.
Myos perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt huomiota vartijoiden ja jarjestyk-
senvalvojien koulutuksen huomattavaan vaihteluun.042 Eri tutkintoihin johtavi-
en koulutusten keskiniistd suhdetta tulisi tarkastella, jotta koulutusjarjestelma
olisi yhtendinen043, Siten myos koulutuksen valvontajarjestelmaa olisi mahdol-
lista kehittda yhdenmukaisin perustein.

Paaministeri Sipilan hallitusohjelmassa tavoitteeksi asetettu sdantelyn keventa-
minen muun muassa sujuvoittamalla lupa- ja valitusprosesseja©44 ei nayta pois-
tavan yksityisen turvallisuusalan julkisessa valvonnassa havaittuja ongelmakoh-
tia. Sddntelyn keventaminen saattaa pikemminkin vihentia ja vaikeuttaa valvon-
taa entisestdan. Epakohtana on myos pidettiava, ettd lautakuntamuotoisen lain-
sdddannon vaikutusarviointielimen toiminnan painopisteend on arvioida erityi-
sesti sadantelyn keventdmisestd aiheutuvat taloudelliset vaikutukset ihmisten ja
yritysten toimintaan (hallinnollinen taakka) seka vaikutukset kuntien tehtaviin ja

1042 PeVL, 22/2014 vp s. 2—3.
1043 Paasonen & Paasonen 2012: 76—77; Paasonen, Santonen & Paasonen 2013: 82—85.
1044 Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015: 27.
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velvoitteisiin. 1045 Vaikutusarviointielimen olisi tidrkead tarkastella lisaksi sitd,
miten sdantelyn keventaminen vaikuttaa julkien vallan mahdollisuuksiin valvoa,
ettd yksityisen hoitaessa julkisia tehtdviad se tapahtuu perustuslain 124 §:n edel-
lyttamalla tavalla ja perusoikeusmyoOnteisesti.

5 Yksityisen valvonnan keinot

Yksityisten yritysten sisdisestd ohjauksesta vastaa yrityksen johto apunaan sisai-
nen valvonta ja tarkastus seka itsesidantely, jotka ovat samalla yksityisen valvon-
nan keinoja. Yksityiseen turvallisuusalaan kohdistuva yksityinen valvonta on
kaytannossa melko vahiista ja satunnaista, eikd se kata jarjestelmallisesti koko
alaa ja kaikkia yksityisen turvallisuusalan osa-alueita. Osakeyhti6illa on lakisaa-
teinen sisdisen valvonnan jarjestamisvelvollisuus, mutta muille yhtiomuodoille se
on vapaaehtoista. Itsesddntely valvontakeinona on yksityisella turvallisuusalalla
jaanyt vielda varsin kehittymattomaksi ja 1dhinna vain toiminnan eettiseksi nor-
mistoksi. Kansalaisvalvontaa suorittavat asianosaiset sekd muut yksityiset henki-
16t ja oikeushenkil6t. Se on luonteeltaan padasiassa ad hoc —tyyppista valvontaa,
jota ei suunnitella etukateen.

5.1 Sisdinen valvonta

Yksityiselld turvallisuusalalla toimivan osakeyhtion velvollisuus huolehtia yhtion
sisdisen valvonnan jiarjestamisesta voidaan katsoa perustuvan perustuslain 2.3
§:ssd sdddettyyn julkisen toiminnan lainalaisuuden periaatteeseen, valtion talo-
usarviosta annetun lain (13.5.1988/423) 24 b §:4n ja asetuksen (11.12.1992/1243)
69 §&:an sekd osakeyhtiolain 7 luvun sdidnnoksiin ja tyosopimuslain
(26.1.2001/55) 3:1:ssd saadettyyn tyonantajan direktio-oikeuteen (vrt. valtion
virkamieslain 14 §).

Yritysten sisdisen valvonnan maarittelemiseksi kaytetaan yleisimmin COSO-
mallia (Committee of Sponsoring Organizations for the Treadway Commission),
jonka mukaan sisdinen valvonta on hallituksen, johdon ja muun henkil6ston ai-
kaansaama prosessi ja joka on suunniteltu tuottamaan kohtuullinen varmuus
yrityksen toimintojen tarkoituksenmukaisuudesta ja tehokkuudesta, taloudelli-
sen raportoinnin luotettavuudesta seki lakien ja sddntdjen mukaisesta toimin-
nasta. COSO-mallissa sisdinen valvonta muodostuu viidesta toisiinsa liittyvasta

1045 Toimintasuunnitelma strategisen hallitusohjelman karkihankkeiden ja reformien
toimeenpanemiseksi 2015: 80.
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ja keskinaisessa suhteessa olevasta osatekijista, joita ovat valvontaymparisto1046,
ulkoisten ja sisdisten riskien arviointi, valvontatoiminnot°47, informaatio ja kom-
munikaatio sekd seuranta'c48. Sisdinen valvonta ei ole irrallinen toiminto vaan
monisuuntainen prosessi, joka ulottuu lapi koko organisaation osana liiketoi-
mintaprosesseja ja jonka eri osatekijat vaikuttavat toisiinsa organisaation kaikilla
tasoilla. Sisdisen valvonnan toteuttamistapa riippuu muun muassa yrityksen
koosta, omistussuhteista, rakenteesta, toimialasta ja toimintojen luonteesta.049

Osakeyhtiolaissa sisdinen valvonta rajataan yhtion kirjanpitoon ja varainhoitoon.
Vastuu valvonnan asianmukaisesta jarjestimisestd kuuluu yhtion hallitukselle ja
sen kaytadnnon jarjestelyista vastaa toimitusjohtaja. (OYL 6: 2.1, 6: 17.2, 6: 20.)
Suurissa ja porssiin listautuneissa yrityksissa johto tayttaa lakisaateisen velvolli-
suutensa valvonnan jirjestimisestd usein jonkin muodollisen valvontajarjestel-
man kuten sisdisen tarkastuksen avulla. Se on jarjestetty yleensa joko yrityksen
omana sisdisen tarkastuksen yksikkona tai ulkopuoliselta palveluntuottajalta
osittain tai kokonaan ostettuna palveluna. Yhdysvalloissa Sarbanes-Oxley 2002 -
lain IV luvun 404 §:ssé vaadittiin, ettd yrityksen johdon on tilinpaatoksen yhtey-
dessa vuosittain arvioitava ja raportoitava sisidisen valvonnan tehokkuus. SOX:n
tavoitteena on parantaa yritysten julkistamien tietojen oikeellisuutta ja luotetta-
vuutta. Suomessakin on kayty keskustelua, tulisiko yrityksilta lain nojalla vaatia
sisdisen valvonnan tehokkuuden kirjallista arviointia.°5° Vastaava saantely on
velvoittanut vuodesta 2005 alkaen valtion taloushallinnon kirjanpitoyksikoita.
Tilinpaatokseen kuuluvassa toimintakertomuksessa on arvioitava sisdisen val-
vonnan ja siihen sisaltyvan riskienhallinnan asianmukaisuutta ja riittavyytta seka
laadittava sen perusteella sisdisen valvonnan arviointi- ja vahvistuslausuma sisii-
sen valvonnan tilasta ja olennaisimmista kehittamistarpeista (L valtion talousar-
viosta 12 a §; A valtion talousarviosta 65.1, 7 §).

1046 Valvontaymparist6lla tarkoitetaan organisaation valvontakulttuuria, jonka muodos-
tavat johdon ja henkil6ston asenteet, johdon toimintaperiaatteet ja toiminta sisdista
valvontaa kohtaan (Ahokas 2012: 27).

1047 Valvontatoiminnot ovat politiikkoja ja menettelytapoja, joilla varmistetaan, etti orga-
nisaatio toimii johdon asettamisen tavoitteiden mukaisesti. Ne voivat olla luonteel-
taan ehkiisevid, paljastavia, manuaalisia, automaattisia tai johtamiskontrolleja. Ne
voidaan jakaa myos toimintaperiaatteisiin ja kontrollitoimenpiteisiin. Toimintaperi-
aatteilla maaritelladn, mitd pitdisi tehds, ja kontrollitoimenpiteet ovat kaytdnnon
toimenpiteitd, joilla toimintaperiaatteita toteutetaan. (Ahokas 2012: 34—35.)

1048 Seuranta on prosessi, jonka avulla arvioidaan sisdisen valvontajirjestelmin toimi-
vuutta ja laatua. Se voidaan jakaa jatkuvaan valvontaan ja erillisiin arviointeihin. Jat-
kuva valvonta on osa esimiesten ja johdon paivittaista toimintaa ja muun henkil6ston
arviointia. Erillisid arviointeja tehdaan ennalta valittuihin tarkeisiin kohteisiin. Ne to-
teutetaan usein ulkoisen tai sisdisen tarkastuksen suorittamana tarkastuksena. (Aho-
kas 2012: 42—43.)

1049 Ahokas 2012: 12, 14, 24—26; Heikkild 2011: 20—22.

1050 Jokipii 2006: 11; Jokipii 2007: 9—10; Ahokas 2012: 132-133, 147.
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Porssiyhtioiden hallinnointi- ja ohjausjarjestelmien valvonnan siséllostd ovat
NASDAQ OMX Helsinki Oy, Keskuskauppakamari ja Elinkeinoelaman Keskus-
liitto antaneet suosituksen, joka sisdltdd kolme kohtaa: sisdisen valvonnan toi-
mintaperiaatteet, riskien hallinnan jarjestiminen ja sisdinen tarkastus. Tavoit-
teena on toiminnan taloudellisuuden, tehokkuuden ja laillisuuden seka yritykses-
sd lilkkkuvan informaation luotettavuuden valvonta. Kun toiminta on taloudellista
ja tehokasta, yhtion resurssit ovat tarkoituksenmukaisessa kaytossi. Lakien ja
sdddosten noudattaminen on yhtion toiminnan jatkumisen edellytys pitkalla tah-
tdimella. 195 Informaation luotettavuutta voi verrata hyvan hallinnon periaat-
teisiin kuuluvaan luottamuksensuojaan siina mielessa, etta seka yrityksen johdon
ettd ulkoisten sidosryhmien tulee voida luottaa yrityksesta saamansa informaati-
on oikeellisuuteen ja virheettomyyteen.

Kuten viranomaisen virkavalvonnassa myos yksityisten organisaatioiden sisii-
sessa laillisuusvalvonnassa on tarkoitus valvoa, ettd julkista tehtivaa hoitavat
noudattavat lakia ja tdyttavat lainmukaiset velvollisuutensa©s2. Jos suunnitel-
mallista sisdista valvontaa suorittaa muu kuin organisaation esimiestaho, menet-
telyyn kuuluu havaintojen raportointi ja kannanoton antaminen esimiehille toi-
menpiteitd varten. Yksityisten organisaatioiden sisdisen laillisuusvalvonnan ja
viranomaisen virkavalvonnan oikeudellinen funktio on sama. Kyseessa on epail-
tyjen vaarinkaytosten ja julkisen toiminnan perustuslain 2.3 §:n edellyttaman
lainmukaisuuden selvittdmisesta. 1053

Yksityisella turvallisuusalalla toimivia muita yhtiomuotoja kuin osakeyhtioita ei
lain nojalla velvoiteta sisdisen valvonnan jarjestimiseen vaan sisdinen valvonta
perustuu vapaaehtoisuuteen. Keskuskauppakamarin mukaan sellaisten porssiin
listaamattomien suurten yhteisojen, jotka harjoittavat lakisdateistd tai muuten
yleisen edun kannalta merkittivaa toimintaa, tulisi mahdollisuuksien mukaan
noudattaa porssiyhtidille laadittua suositusta. Listaamattomille yhtioille, joiden
ei ole katsottu voivan suoraan soveltaa porssiyhtidille annettua suositusta, Kes-
kuskauppakamari on antanut oman suosituksen.54 Koska yksityisen turvalli-
suusalan yhtididen hoitamiin tehtéviin sisiltyy julkisen edun kannalta merkitta-
vaa yksilon vapausoikeuksiin puuttuvaa julkisen vallan ja voimakeinojen kayttoa,
kaikkien yksityisen turvallisuusalan yritysten olisi aiheellista noudattaa suosituk-
sia.

1051 Jokipii 2006: 34; Jokipii 2007: 9; Suomen listayhtididen hallinnointikoodi 2010: 20;
Ahokas 2012: 129-130.

1052 Husa & Pohjolainen 2002: 251; Merikoski 1976: 10.

1053 Laillisuusvalvonta sisdasiainministeriossi 2009: 44.

1054 Listaamattomien yhtididen hallinnoinnin kehittaminen 2006: 2; Keskuskauppaka-
marin kannanotto 2006: 1; Ahokas 2012: 130-131.
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Julkisia tehtavia hoitavien yksityisten toimijoiden sisdisesta laillisuusvalvonnasta
ei ole yksiselitteista siannostd, mitd voidaan valvonnan kohteen oikeussuojan
kannalta pitda puutteena'oss. Perustuslain 68.1 §:n nojalla sisdministerio on vas-
tuussa sisdisen turvallisuuden hallinnon asianmukaisuudesta. Sisdinen valvonta
on jarjestettdvd asianmukaisesti viraston omassa toiminnassa ja siina toi-
minnassa, josta se on vastuussa (L valtion talousarviosta 24 b §, A valtion talous-
arviosta 69 §). Puutteena voi pitda myos sitd, etta sddntelyssa ei oteta kantaa jul-
kisen hallinnon vastuulla olevien yksityistettyjen ja ulkoistettujen julkisten palve-
lujen sisiisen laillisuusvalvonnan jarjestdmiseen.

Jotta julkisen vallan kayton laillisuutta valvottaisiin mahdollisimman yhdenmu-
kaisin perustein riippumatta siitd, onko julkisen vallan kayttaja julkinen vai yksi-
tyinen taho, olisi perusteltua sddtda jonkinasteinen sisdinen laillisuusvalvonta
pakolliseksi kaikissa yksityisen turvallisuusalan yhtiomuodoissa. Lain velvoitta-
mana yhtion johto joutuisi pohtimaan yhtion koko toiminnan lainmukaisuutta
eikd vain yksityisistd turvallisuuspalveluista annetun lain 82 §:n edellyttimien
toimintaohjeiden yhteydessa. Nain yhtion johto voisi ennakolta estda sellaisten
kaytantojen hiljaisen muodostumisen, mika saattaisi lopulta johtaa viranomaisen
puuttumiseen yhtion toimintaan. Lisdksi yksityisen turvallisuusalan yhtiéiden
sisdisen valvonnan lakisdateistd jarjestimistd puoltaa se, ettd nykyisellaan eri
yhtididen sisdiset ohjeistukset ja toimintatavat voivat poiketa seka toisistaan etta
vastaavasta viranomaistoiminnasta.

5.2 Sisdinen tarkastus

Julkisessa hallinnossa on jarjestettiva sisdinen tarkastus, jos siihen sisdisen val-
vonnan menettelyjen johdosta on perusteltua tarvetta (A valtion talousarviosta
70 §). Heikkildn mukaan perusteltu tarve syntyy silloin, kun jokin riski on reali-
soitumassa tai viimeistaan silloin, kun sisidisen valvonnan riittavyys tulee pohdit-
tavaksi. Sisdisen tarkastuksen tarkoitus on tukea organisaatiota sen tavoitteiden
saavuttamisessa riippumattomalla ja objektiivisella arviointi-, varmennus- ja
konsultointitoiminnalla. 1956 Maaraykset sisdisen tarkastuksen menettelyista ja
asemasta viraston tai laitoksen organisaatiossa annetaan sisdisen tarkastuksen
ohjesdannossa (A valtion talousarviosta 70 §).

Sisdministerion sisaisen tarkastuksen ohjesdannon mukaan tarkastuksella ediste-
tdan muun muassa tarkoituksenmukaisuutta ja laillisuutta ministerion koko toi-
mialalla. Ohjesddnto maaraa, ettd kunkin yksikon johdolla on ensisijainen vastuu

1055 Laillisuusvalvonta sisdasiainministeriossa 2009: 8, 43—44.
1056 Heikkild 2011: 23—26, 52—53; Yhdistyksen hyva hallinto 2008: 144.
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toiminnan ja talouden sisdisen valvonnan riittavyydestd. (SM2008/787.) Kun
sisaministerion sisdinen tarkastus kohdistuu poliisilaitoksiin tai turvallisuusalan
valvontayksikkoon, se voi vilillisesti kohdistua myos yksityisen turvallisuusalan
toimijoihin.

Yrityksissa sisdisen tarkastuksen padasiallinen tarkoitus on toimia johdon ja hal-
lituksen alaisuudessa mutta muuhun organisaatioon ndhden ulkoisena, riippu-
mattomana ja objektiivisena toimijana. Sisdisen tarkastuksen tehtiviin ei kuulu
vastata sisdisestd valvonnasta eikid sen toimivuudesta, vaan arvioida sisdisen val-
vonnan riittavyytta ja tehokkuutta.057 Yksityisen turvallisuusalan yrityksen siséi-
sestd tarkastuksesta ei ole lainsdadant6a. Listayhtididen hallinnointikoodi kui-
tenkin edellyttaa, etta yksityisella turvallisuusalalla toimivien porssiyhtididen
sisdinen tarkastus on jarjestetty. Suositus muiden yhtiGiden sisdisen tarkas-
tuksen jarjestamisestd on kirjattu listaamattomien yhtididen hallinnoinnin kehit-
tamiseksi laadittuun asiakirjaan.058 Jos sisdisen valvonnan jarjestiminen saiadet-
tdisiin kaikkien yksityisen turvallisuusalan yhtiomuotojen velvollisuudeksi, sen
seurauksena olisi perusteltua velvoittaa lain tasolla yksityisen turvallisuusalan
yhtiot tarvittaessa jarjestamaan myos sisdinen tarkastus.

5.3 Itsesdantely

Laki kuluttajansuojalain 2 luvun muuttamisesta (29.8.2008/561) lahensi it-
sesaantelya ja kuluttajansuojaa. Kuluttajansuojalain 2:2:ssd maariteltiin ensim-
maisen kerran hyvin tavan vastaisuus markkinoinnissa ja asiakassuhteessa.059
Hyvan tavan vastaisuudessa on kyse eettisten saantojen, joilla tarkoitetaan paitsi
viranomaisen ohjeita kiaytantojen ohjaamiseksi my0Os toimialan sisdisia ohjeita,
rikkomisesta. Sopimattomuus taas tarkoittaa sellaisia epdasianmukaisia menet-
telytapoja, jotka voivat vaikuttaa kuluttajan taloudelliseen paatoksentekoon.
Asiakassuhde kattaa voimassa olevan sopimussuhteen lisiksi myos elinkeinon-
harjoittajan ja kuluttajan véliset yhteydenotot sopimussuorituksen jalkeen kuten
esimerkiksi tiedon antamisen kuluttajalle timéan oikeuksista kulutushyodykkeen
ollessa virheellinen seki asiakasvalitusten kisittelyn ja velkojen perinnissa kay-
tetyt menettelytavat.1060

1057 Ahokas 2012: 52—53; Heikkild 2011: 23.

1058 I jstaamattomien yhtiéiden hallinnoinnin kehittiminen 2006: 7; Suomen listayhtioi-
den hallinnointikoodi 2008: 20.

1059 Muutoksella pantiin tidytdntoén Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi
2005/29/EY sopimattomista elinkeinonharjoittajien ja kuluttajien vilisistad kaupalli-
sista menettelyistd sisaimarkkinoilla (EUVL N:o L 149/22, 11.6.2005).

1060 HE 32/2008 vp s. 19; Huovinen 2009: 3.
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Kuluttajansuojalain 2:2 asettaa markkinoijalle vilillisen velvoitteen seurata yh-
teiskunnallisia arvoja, jotka puolestaan heijastuvat muun muassa elinkeinonhar-
joittajan kidytinnon toimintaan, itsesdintelyyn, eettisiin ohjeisiin ja kiytdnne-
saantoihin. Oikeusnormit ja itsesddntely joutuvat keskindiseen vuorovaikutuk-
seen, koska alakohtainen hyva tapa ja kaytannesaantely muodostuvat itse-
saantelyssd. Talloin on huomioitava oikeudelliset, eettiset ja moraaliset nako-
kohdat. 00! Ttsesdintelylld tuotetaan muun muassa laatustandardeja, sertifiointi-
menetelmia, menettelytapaohjeita, luottamussertifikaatteja ja vakioehtoja tuot-
teiden tai prosessien laadun tai kaupallisen suorituskyvyn parantamiseksi. Tallai-
nen saantely voi edistda seka kuluttajien intresseja esimerkiksi tuotteiden tai pal-
veluiden hinnassa ja turvallisuudessa etta laajempia intresseja.1°62 Ennakollisten
ohjeiden kannalta ei ole merkitystd perustuuko normitus itsesddntelyyn vai oi-
keudelliseen sdantelyyn. Sen sijaan jalkikiteisen valvonnan ja sanktioinnin na-
kokulmasta itsesaantelyn tutkintakeinot ja sanktiot ovat yleensi laintasoista
saantelyd heikommat, eiki itsesédéntely siten sovi sellaisten osapuolten suojaami-
seen, jota eivit itse voi osallistua toimialan prosesseihin.063

Taysimittaiselle itsesadntelylle on tunnusomaista, ettd jokin elinkeinoala, am-
mattiryhma tai yhteiskunnan muu osa-alue 1) laatii omaa toimintaansa koskevat
saannot, 2) luo niiden noudattamista tukevan valvontajarjestelmén sanktioineen
ja 3) mekanismin, jolla erimielisyydet ja riidat voidaan ratkoa. Sisallollisesti
sdaannot koskevat yleensi toiminnan laatua, toimijan suhdetta sidosryhmiinsa tai
menettelytapoja. Lisdksi itsesddntelylld pyritdan usein myos toiminnan ja laadun
jatkuvaan parantamiseen joko ennakoimalla keskeisten sidosryhmien muuttuvia
tarpeita tai reagoimalla niihin.1064 Tallaisessa itsesddntelyn mallissa on erehdyt-
tavasti oikeusjarjestyksen piirteita1o¢s. Itsesdantelyssa erottuu kolme perinteista
ulottuvuutta, yleiseettinen ja ammatillinen ulottuvuus sekd markkinasaantely,
jotka kuvaavat, mihin tavoitteisiin, arvoihin ja standardeihin itsesaéantely vastaa.
Itsesadntelylle on lisdksi ominaista, ettd saannot on laadittu koskemaan myos
muita toimijoita kuin asianomaista itsedan, ja etta saantelyjarjestelmaan osallis-
tuminen on vapaaehtoista066,

Itsesddntelyn toimivuus riippuu kaytannossa muidenkin kuin vain alan toimijoi-
den keskiniisestd vuorovaikutuksesta. Asiakkaiden osallistuminen itsesdantelyyn
jo kaytannesaintoja laadittaessa on tdrkeda. Onnistuneen itsesddntelyn saavut-
tamiseksi on kehitettava vuoropuhelua ei toimijoiden vililla. Itsesdantelyn toimi-

1061 Huovinen 2009: 2.

1062 Sorsa 2009: 1.

1063 Huovinen 2009: 7.

1064 Sorsa 2009: 1-2; Tala 2005: 19; Tala 2009: 325.
1065 Huovinen 2009: 25.

1066 Tala 2009: 325.
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vuus ei perustu auktoriteettiin vaan epasuoraan valtaan, joka saadaan tai ansai-
taan eri toimijoiden ja normien valisessa vuorovaikutuksessa. 067

Kiytinnossa esiintyy usein pelkidstddn toimintasddnnoistda muodostuvaa it-
sesdadntelya kuten Turva-alan yrittdjat ry:n ja Suomen vartioliikkeitten liitto ry:n
laatimat toimialojaan koskevat eettiset normit¢8. Yksityisen turvallisuusalan
liiketoiminnan itsesddantely on kidytdnnossa vahaistd. Keskuskauppakamarin itse-
sadantelyelimet, liiketapalautakunta ja mainonnan eettinen neuvosto, voivat ottaa
kantaa yritysten markkinoinnin hyvaksyttavyyteen, mutta ne eivit tarkastele
markkinoinnin laillisuutta eivitkd sovella kuluttajansuojalakia. Liiketapalauta-
kunta antaa ratkaisuja yritysten vilisissd markkinointiriita-asioissa. Mainonnan
eettisestd hyvaksyttavyydestd antaa lausuntoja mainonnan eettinen neuvosto.
Asioita kisitelldan kuluttajilta tulleiden lausuntopyyntéjen perusteella tai neu-
vosto voi ottaa asian oma-aloitteisesti kasiteltavaksi, jos asia on yleisesti merkit-
tava. 1009 Porssiin listatut yhtiot noudattavat elinkeinoelamin organisaatioiden
corporate governance —ohjeistoa, jonka sadntojen noudattamista valvovat muun
muassa porssin toimielimet ja jonka sddntojen rikkominen on sanktioituo7o,

5.4 Kansalaisvalvonta

Oikeuden kansalaisvalvontaan voi katsoa perustuvan oikeusvaltioperiaatteeseen.
Se voidaan johtaa seka perustuslain 2.2, 12.1 ja 14.4 §:issi taatuista yksilon osal-
listumis- ja vaikutusmahdollisuuksista ettd muusta lainsdadannosta. Sen ilmene-
mismuodot voivat olla hyvin moninaiset, eikad sen keinoista ole tismaéllistd sdan-
telyd. Yleensa kansalaisvalvonta on tyypiltddn suunnittelematonta ad hoc —
valvontaa. Kansalaisvalvonnan eri muotojen arvellaan lisdantyneen viime vuosi-
kymmenina. Siihen on osaltaan vaikuttanut hallinnon kehittimisessa 1990-luvun
alusta vallinneet pyrkimykset muodostaa asiakassuhde hallinnon ja kansalaisten
valille. Julkinen valta on muuttunut hallitsijasta palvelujen tarjoajaksi.>o7* Hal-
linnon asiakas ja julkisten palvelujen kiyttdja on ottanut roolin oikeutensa tie-
dostavana ja oikeuksiaan vaativana kuluttajana, joka valvoo palvelujen toteutta-
mistapoja sekda omien oikeuksiensa ja etujensa tai yleisen edun toteutumista.

Kuluttajan rooli istuu yksityiselle turvallisuusalalle huonosti. Yksityisen turvalli-
suusalan palvelujen asiakas on usein eri kuin palvelun varsinainen kayttija tai
hyodynsaaja. Esimerkiksi lentoasemien turvatarkastuspalveluja kayttaa lento-

1067 Huovinen 2009: 25—27.

1068 Tala 2009: 325; Turva-alan yrittdjat ry:n eettiset sidnnot; Suomen vartioliikkeitten
liitto ry 2014.

1069 Saine 2008: 123—124.

1070 Tala 2009: 326.

7! Halila & Aer 2011: 4.
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matkustaja, mutta asiakas on palvelun hankkinut lentoaseman pitaja. Vastaavasti
jalkapallo-ottelun jarjestdjan hankkimasta jarjestyksenvalvontapalvelusta hyotyy
ensisijaisesti ottelun yleis6 eikd palvelun turvallisuusalan yritykseltd ostanut
asiakas eli ottelun jarjestdja. Seka yksityisten turvallisuuspalvelujen asiakkaat
etta kayttajat ja hyodynsaajat on jatetty kuluttajansuojalain soveltamisalan ulko-
puolelle. Kun yksityisen elinkeinonharjoittajan valvontaan tarkoitetut kuluttajan-
suojakeinot eivit ole kaytettdvissd, valvontakeinona on monesti epavirallinen
kansalaisvalvonta. Parhaimmillaan se tiydentaa julkista valvontaa. Se voi kiinnit-
tda huomiota viralliselta julkiselta valvonnalta huomaamatta ja huomiotta jaaviin
laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusseikkoihin. Kansalaisvalvonta saattaa johtaa
virallisen valvonnan kaynnistavaan kanteluun tai viranomaisen oma-aloitteiseen
valvontaan esimerkiksi medioissa esiin tuotujen epakohtien johdosta.

Erilaiset tekniset ratkaisut ja vilineet kuten dlypuhelimet, internet ja sosiaalinen
media ovat helpottaneet viranomaisen valvontatoimenpiteisiin johtavan yksityi-
sen kansalaisvalvonnan harjoittamista, miki ei aina ole aivan ongelmatonta ku-
ten kotietsinnin edellytyksid koskevan kantelun ratkaisu osoittaa:

Rikoskomisarion mukaan poliisille tuli internetin kautta nimetén vihje mahdollisesta
kannabiksen kasvatuksesta. Vihjetietoon oli liitetty kopio kantelijan Facebook-sivustosta,
jossa hén kertoi laittaneensa uuden sadon taas kasvamaan ja kertoi kasvatusolosuhteis-
ta. Tdmdn jdlkeen kantelijan taustaa selvitettiin, jolloin kévi ilmi, etté hdntd on aiemmin
epdilty “RL 50 luvun mukaisista rikoksista” — kyseinen rikoslain luku késittelee huumaus-
ainerikoksia. TdllGin rikoskomisario pddtti, ettd asiaa kdydddn selvittdmdssd kantelijan
asunnolla.

Kantelija teki 7.8.2010 poliisille internetin kautta rikosilmoituksen, jossa todetaan mm.
seuraavaa. “Kotiimme tehtiin laiton kotietsintd 20.3.2010 vddrén ilmiannon seuraukse-

”

na.

Tdssd tapauksessa asian arviointia vaikeuttaa se, ettei ole tiedossa, minkd sisdltéisid
Facebook-merkinndt tarkkaan ottaen olivat ja oliko poliisi mahdollisesti varmistanut,
ettd ne todella olivat kantelijan tekemid.

Vihjettd seuranneessa kotietsinndssid kantelijan asunnon pesu- ja saunatiloissa
loydettiin kasvamassa erilaisia laillisia koristekasveja, minka perusteella vihje
osoittautui perattomaksi.1072 Sosiaalisen median mahdollistama kansalaisvalvon-

1072 EOAK 5.9.2009 Dnro 3644/4/10.
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ta saattaa siis lisdtd puutteellisiin tietoihin perustuvien peridttomien vihjeiden
madraa.

Kansalaisvalvonnan yleista etua valvovat muodot voivat johtaa my0s viranomai-
sen oma-aloitteisiin valvontatoimenpiteisiin kuten eduskunnan oikeusasiamie-
hen lehtiartikkelin pohjalta kasiteltavaksi ottamassaan asiassa:

Pddtin vield selvittdd omana aloitteenani Helsingin Sanomissa olleen artikkelin pohjalta
henkiléskannerin kdyttéonoton lentoasemalla. Olen téssd asiassa ottanut tutkittavakse-
ni kysymyksen siitd, onko kyseisen laitteen kdytté yksityisen lImailuhallinnon luvalla toi-
mivien turvatarkastajien suorittamissa turvatarkastuksissa sopusoinnussa perustuslain
124 §:n kanssa.™®”

Sosiaalinen media voi yhdistyd my6s muihin kansalaisvalvonnan keinoihin. Vaa-
sassa sai syksylla 2013 suurta julkisuutta tapaus, jossa tavaratalon vartija oli ot-
tanut lapselta pois ilmapallon lapsen isan ndkemyksen mukaan perusteetta. Isa
kuvasi tapahtuman ja laittoi tallenteen sosiaaliseen mediaan, missa se levisi laa-
jalti yleiseen tietoisuuteen, ja aiheutti paheksuntaa sosiaalisessa mediassa seka
kirjoittelua maakuntalehdessa. 074 Lopulta tavaratalon edustaja pahoitteli lehtiar-
tikkelissa vartijan kaytostd, mita tuskin olisi tapahtunut ilman tapauksen saamaa
julkisuutta. Tdméankaltainen “kansalaistuomio” saattaa joissain tapauksissa olla
perusteettomaksi koetun toimenpiteen kohteen mielesta riittava, eika han katso
tarpeelliseksi kannella asiasta. Tutkittua tietoa ei ole, voisiko sosiaalisessa medi-
assa kansalaisten epakohdiksi kokemista asioista kaytavalla kantaaottavalla kes-
kustelulla olla kantelujen maaraa vihentava vaikutus.

Sosiaalisen median kaytossa vastakkain voivat joutua oikeus yksityisyyden suo-
jaan ja yleinen etu. Helsingin poliisilaitoksen menettelysta julkaista lapsen sek-
suaalisesta hyviksikaytosta epaillysta henkilosta taltioitu valvontakameran kuva
Facebook-yhteisopalvelussa tehtiin kantelu, jossa kantelija katsoi kuvan julkai-
semisen loukkaavan epiillyn yksityisyyden suojaa, koska hinta ei viela oltu oi-
keudessa todettu syylliseksi ja koska julkaiseminen saattoi altistaa epaillyn inter-
netissd kuvan ndhneiden esittimien uhkauskommenttien perusteella vaaraan
sekd aiheuttaa muutakin vahinkoa. Apulaisoikeusasiamies totesi ratkaisussaan
seuraavaa:

1073 EOAK 8.6.2009 Dnrot 1242/4/07, 1447/2/07 ja 1223/2/08.
1074 Hautala 2013: 2.
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Piddn sindnsd mahdollisena, etté tapahtuneesta rikoksesta, sen tekotavasta ja —
olosuhteista tiedotetaan muun muassa, jotta saataisiin estdd rikosten jatkuminen tai
saataisiin ehkd esiin muita saman tekijén uhriksi joutuneita ottamaan yhteyttd poliisiin.

Asiassa ovat olleet ainakin osaksi vastakkain yleinen etu ja yksityisyyden suoja. Mitd
vakavamman rikoksen tutkinnasta on kysymys, sitd painavammaksi yleisen edun vaati-
mukset eli tarve rikoksen selvittémiseen tulee. Toisaalta epdillyllé on oikeus yksityisyy-
den suojaan. Yleinen etu voi kuitenkin véihentdd oikeutta yksityisyyden suojaan ja tietyis-

sd tilanteissa syrjdyttdd sen. ™0

Edella mainitussa tapauksessa kuvan julkaiseminen liittyi poliisin suorittamaan
viralliseen esitutkintaan ja sitd koskevaan tiedottamiseen, mihin on sovellettava
muun muassa julkisuuslakia.

Kun sosiaalista mediaa kaytetdan epavirallisen kansalaisvalvonnan vilineena,
sithen liittyy useita oikeudellisia nikokulmia. Koska kansalaisvalvonnan julki-
suutta sdanteleva lainsdadanto puuttuu, sen laillisuutta on arvioitava muun lain-
sdddannon nojalla. Mahdollisen rikoksen tutkintaoikeus on vain viranomaisella,
mutta sosiaalisessa mediassa yleensd puutteellisten tosiasiatietojen pohjalta kay-
tya keskustelua voisi luonnehtia epaviralliseksi tutkinnaksi. Yhteisopalvelujen
kansalaiskeskusteluissa henkilod voidaan epdilld esimerkiksi toimivaltuuksien
ylittdmisesta kuten vaasalaisen tavaratalon vartijaa koskevassa tapauksessa, vaik-
ka keskustelijoilla ei ole asiantuntemusta eika tosiasiallista tietoa arvioida tapah-
tumien kulkua, vaan keskustelu perustuu pelkastian toimenpiteen kohteen te-
kemaidn yhteisopalvelupiivitykseen. Keskustelijoiden my6titunnon saa helposti
puolelleen muiden kuin tosiasiaperusteiden nojalla yhteisopalvelupaivityksen
tekija eika perusteettomaksi koetun toimenpiteen suorittaja.

Tutkimustietoa yksityiseen turvallisuusalaan kohdistuvan kansalaisvalvonnasta
ei ole, mutta sen voi olettaa kohdistuvan seka asianosais- ettd yleisévalvonnan
osalta padasiassa yksityisen turvallisuusalan tosiasiallisessa toiminnassa suoritet-
tuihin toimenpiteisiin, niiden laillisuuteen ja tarkoituksenmukaisuuteen, toi-
menpiteiden kohteena olevien yksiloiden ja palvelujen kayttdjien oikeuksiin seka
yleiseen etuun. Talloin valvonta kohdistuu perustuslaissa siadettyihin oikeuteen
tyohon ja elinkeinovapauteen (PL 18 §), perusoikeuksien turvaamiseen (PL 22 §),
vastuuseen virkatoimista (PL 118 §) ja hallintotehtavin antamiseen muulle kuin
viranomaiselle (PL 124 §).

1075 EOAK 14.5.2013 Dnro 2543/4/12. Ks. myos EOAM 14.5.2013 Dnro 1656/4/13.
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6 Yhteenveto

Luvun aluksi kootaan yhteen yksityisen turvallisuusalan valvontakeinot, niiden

funktiot ja oikeudelliset rajat, joita on valvottava. Sen jilkeen tarkastellaan yksi-

tyisen turvallisuusalan valvontajarjestelmii, ja miten se eroaa Flamholzin ylei-

sesta valvontajarjestelman mallista.

6.1 Valvonnan keinot, niiden funktiot ja valvottavat oikeudelliset rajat

Oikeudelliselta kannalta keskeisinta yksityiseen turvallisuusalaan kohdistuvassa

valvonnassa on perustuslain 22 §:ssd sdadetyn perusoikeuksien turvaamista ja
124 §:ssi sdddetyn hallintotehtdvian antamista muulle kuin viranomaiselle koske-

vien mairdysten toteutumisen valvonta. Myos muu laillisuusvalvonta, yksityisia

turvallisuuspalveluja hankkineiden asiakkaiden, toimenpiteiden kohteina olevien

yksiloiden oikeuksien seki yleisen edun valvonta on tarkeaa (ks. taulukko 13).

Taulukko 13. Valvonnan keinot ja valvottavat oikeudelliset rajat.

PL124 §

PL22§

Laillisuus

Asiakkaiden oikeudet

Toimenpiteiden koh-
teiden oikeudet

Yleinen etu

Valvonnallinen yhteistyo

Tosiasiallisen toiminnan ennakollinen ja ajantasainen valvonta

>

>

>

Valvonnan mahdollistavan tiedon kokoaminen

ol

>

o

Koulutusjérjestelmén valvonta

>

o

Julkisen valvonnan keinot

Hallintovalvonta

Oikaisumenettely ja muutoksenhaku

Yleinen laillisuusvalvonta

Virkavastuun toteuttaminen

Kuluttajansuoja

ISR LR LR LR k]

Yksityisen valvonnan keinot

Sisdinen valvonta ja tarkastus

>

Itsesaantely

>

Kansalaisvalvonta

Yksityisen turvallisuusalan oikeudellisten rajojen valvonta on kattavinta valvon-

nalliseen yhteistyon ja julkisen valvonnan keinoin, joilla valvotaan elinkeinotoi-

mintaa ja ammatinharjoittamista sekd sddnnosten ja paatosten noudattamista.

Yksityisen valvonnan keinoilla valvottavia rajoja lahestytdadn varsin kapeasti.

Keinoilla palvellaan ensisijaisesti yrityksen sisdisen toiminnanohjauksen tarpeita.
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Poikkeuksen tekee epavirallinen kansalaisvalvonta, jolla voidaan paneutua kaik-
kien oikeudellisten rajojen valvontaan, mutta joka ei vaikuttavuudeltaan ole te-
hokasta, ellei sen johdosta kiaynnisty virallisen julkisen valvonnan toimenpiteita.

Merikosken valvonnan paafunktioiden mukaan valvonnan mahdollistavan tiedon
kokoamisessa kaytetyt keinot ovat valvonnanalaisen toiminnan tarkkailua. Tosi-
asiallisen toiminnan ajantasainen valvonta, koulutusjirjestelmidn valvonta ja
kansalaisvalvonta ovat sekd valvonnanalaisen toiminnan tarkkailua ettd epakoh-
tien syntymisen estamistd. Tosiasiallisen toiminnan ennakollisen valvonnan,
preventiivisen hallintovalvonnan, sisdisen valvonnan ja itsesddntelyn funktiona
on estidd epakohtien syntyminen. Havaittuihin epakohtiin voidaan puuttua rep-
ressiivisen hallintovalvonnan, oikaisumenettelyn, muutoksenhaun, virkavastuun
toteuttamisen, kuluttajansuojan ja sisdisen tarkastuksen keinoin. Myo0s yleisen
laillisuusvalvonnan tavoitteena on epakohtien poistaminen osoittamalla ja saat-
tamalla ne toimijan tietoisuuteen, minka jilkeen toimijan odotetaan oma-
aloitteisesti ryhtyvan toimenpiteisiin virheen korjaamiseksi.

Yksityiseen turvallisuusalaan kohdistuvat valvontakeinot voidaan edelleen jakaa
joko aktiivisiin tai passiivisiin seka vireillepanotavan mukaan toimintavelvol-
lisuuteen tai oma-aloitteisuuteen pohjautuvaan, ja asiakkaan tai muun yksityisen
aloitteesta vireille pantuun valvontaan. Valvonnallinen yhteistyo ja hallintoval-
vonta ovat aktiivista ja valvonnasta vastaavan toimintavelvollisuuteen tai oma-
aloitteisuuteen pohjautuvaa valvontaa. Oikaisumenettely ja muutoksenhaku,
yleinen laillisuusvalvonta, virkavastuun toteuttaminen, kuluttajansuoja ja yksi-
tyinen valvonta ovat paidosin passiivisia valvontakeinoja, jotka tulevat vireille
yleensid muun kuin viranomaisen aloitteesta.

Aikaperspektiivistd tarkastellen valvonnassa painottuvat repressiiviset valvonta-
keinot. Selkeidsti ennakollisia valvontakeinoja ovat tosiasiallisen toiminnan enna-
kollinen valvonta ja preventiivinen hallintovalvonta. Seka ennakollisen etta jalki-
kateisen valvonnan piirteitd on koulutusjarjestelmin valvonnassa ja valvonnan
mahdollistavan tiedon kokoamisessa, joka tapahtuu preventiivisen hallintoval-
vonnan jilkeen ja edeltdd repressiivisiin valvontatoimenpiteisiin ryhtymista.
Ajantasaisina valvontakeinoina voidaan pitaa epavirallista kansalaisvalvontaa ja
tosiasiallisen toiminnan valvontaa, jossa ajantasaisuus toteutuu kaytannossa vain
henkilon kiinniottamista ja siilossépitoa koskevana poliisin kannanottona.

Valvonnan funktiot liittyvit oleellisesti myos yksityisen turvallisuusalan ulkoi-
seen valtionohjaukseen, joka kuuluu koulutuksen ohjausta lukuun ottamatta si-
saministeriolle. Ohjauksella pyritadn ennakolta estimiin epakohdat, jotka voivat
uhata oikeudellisia rajoja. Keskeisin ohjausta palveleva valvontakeino on hallin-
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tovalvonta, erityisesti lupamenettely. Myos oikeussuojakeinoilla ja kuluttajan-
suojalla voidaan toteuttaa valtionohjausta.

6.2 Yksityisen turvallisuusalan valvontajdrjestelma

Vastuu yksityisen turvallisuusalan julkisen virallisen valvonnan jarjestimisestd
on jakautunut viidelle eri ministeriolle. Sisiministeriolle kuuluvat hallintovalvon-
ta, tosiasiallisen toiminnan valvonta ja osa koulutuksen valvonnasta. Tehtavista
vastaavat Poliisihallitus, sen turvallisuusalan valvontayksikko seki poliisi- ja pe-
lastuslaitokset. Oikeusministerion hallinnonalaan kuuluu osa hallinnon oikeus-
suojajarjestelmian (tuomioistuimet) ja kuluttajansuojaan (kuluttajariitalauta-
kunta) liittyvista valvontatehtavista. Liikenne- ja viestintdministeriolle on annet-
tu lentoasemien turvatarkastajien hallintovalvonta, josta kdaytannossa huolehtii
Liikenteen turvallisuusvirasto. Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla toi-
mivat kuluttaja-asioista vastaava Kilpailu ja —kuluttajavirasto sekid sen ohjauk-
sessa kuluttajaneuvontaa hoitavat maistraatit. Opetus- ja kulttuuriministeriolle
seka Opetushallitukselle kuuluu nayttotutkintojarjestelmaan perustuvan yksityi-
sen turvallisuusalan koulutuksen valvonta. Yksityinen ulkoinen valvonta toteutuu
kansalaisvalvontana, joka muodostuu yksil6iden ja erilaisten yksityisten organi-
saatioiden verkostoista. Yksityisen turvallisuusalan sisdinen valvonta kytkeytyy
valvontajirjestelmdin yksityisen turvallisuusalan toimijoiden ja viranomaisten
valvonnallisessa yhteistyossa.

Lain poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen yhteistoiminnasta (11.9.2009/687) 8
§:n mukaan PTR-viranomaiset edistdvit tehtidviensa ja toimivaltuuksiensa puit-
teissa toistensa tehtaviin kuuluvia yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden, tavaroi-
den maahantuonnin ja maastaviennin, henkiloiden maahantulon ja maastalah-
don sekd ulkomaalaisten maassaolon laillisuuden valvontaa. Poliisia velvoittaa
yhteistyohon myos poliisilain 1:1.1, jonka mukaan poliisin on toimittava turvalli-
suuden yllapitamiseksi yhteistyossa muiden viranomaisten kanssa. Vastaava vel-
voite on sdddetty pelastuslaitokselle pelastuslain 42.1 §:ssi. Poliisi- ja pelastusla-
keihin sisiltyvat myos sddnnokset velvollisuudesta antaa ja oikeudesta saada vir-
ka-apuao7¢ (PolL 9:1—2; PelastusL 49—50 §). Tullin oikeudesta saada virka-apua
toiselta viranomaiselta tullilaitokselle kuuluvan tehtidvian suorittamiseksi saade-
taan tullilain (29.12.1994/1466) 19 §:ssd. PTR-viranomaisten lisaksi valvontayh-
teisty6hon on lailla velvoitettu valvonnallisesta yhteistyOsta vastaavan yksityisten

1076 Virka-apu tarkoittaa, ettd virka-apua antava viranomainen kayttia toimivaltuuksiaan
toiselle viranomaiselle, virka-avun pyytéjalle kuuluvan hallintotoimen toteuttamisek-
si (Helminen, Kuusiméaki & Rantaeskola 2012: 442.)
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ja julkisten toimijoiden verkoston toimijat. Yksityisen turvallisuusalan valvonta-
jarjestelman muiden toimijoiden vilisesta yhteistyosta ei ole saannoksia.

PTR-viranomaiset suorittavat valvontayhteisty6td myos ilman, etta siitd olisi ni-
menomaisesti sdddetty, hoitamalla koordinoidusti omia virkatehtiavidan yhteisen
paamaaran saavuttamiseksi tai edistamiseksi©77. Lailla sdantelemattomassa val-
vontayhteisty0ssd viranomaisten vastuut ja velvollisuudet eivit aina ole selvit.
Esimerkiksi turvatoimilain 3 §:ssd sdddetddn toimivaltaisen viranomaisen toi-
meenpanoon ja sadnnosten noudattamiseen liittyvat tehtavit. Lain 2 §:n nojalla
toimivaltaisia viranomaisia ovat Merenkulkulaitos, rajavartiolaitos, poliisi ja tulli,
joilla kaikilla olisi 3 §:n mukaan velvollisuus valvoa turvatoimiasetuksen ja lain
noudattamista. Toimivaltaisten viranomaisten omista erityistehtavissa saddetaan
4—7 §:issd. Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on kiinnittdnyt satamien turva-
tarkastuksia koskevassa ratkaisussaan huomiota siihen, ettd viranomaisten val-
vontavelvollisuuden sisilloistd on kaytannossa ilmennyt epaselvyytta ja esittanyt
harkittavaksi lain tismentamista.

1077 Helminen, Kuusimiki & Rantaeskola 2012: 482.
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V  VALVONNAN KEHITTAMISMAHDOLLISUUKSIA

Tassa padluvussa pohditaan yksityisen turvallisuusalan sadntelyn kehittdmista ja
sddntelyn niin sanottuja uusia muotoja tadydentamaan nykyisia yksityisen turval-
lisuusalan valvontakeinoja. Aluksi tarkastellaan lyhyesti meneillaan olevia yleisia
sadantelyn kehittdmissuuntauksia. Sen jalkeen luodaan katsaus siihen, miten yksi-
tyisid turvallisuuspalveluja koskevaa lainsdadant6a voitaisiin kehittda perus-
tuslain 22 §:n julkiselle vallalle annettua perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvel-
voitetta edistdvisti sekd miten lain nojalla yksityisten turvallisuuspalvelujen hoi-
dettavaksi annettujen julkisten tehtidvien valvontaa voitaisiin tdydentad kulutta-
jansuojan ja asiakkaansuojan keinoin. Valvonnan edelleen tehostamista pohdi-
taan itsesddntelyn ja sille pohjautuvan yhteissdiantelyn tarjoamin keinoin.

1 Saantelyn kehittamissuuntauksia

Samaan aikaan kun yksityinen turvallisuusala on kasvanut, julkisen hallinnon
rakenteet ovat vahvassa murroksessa muun muassa julkisen hallinnon tehok-
kuusvaatimusten, New Public Management —ajattelun seka yksityistamis- ja ul-
koistamiskehityksen myota. Saadettya oikeutta toteutetaan ja valvotaan julkisten
organisaatioiden avulla, jolloin organisatoriset muutokset heijastavat myos lain-
sdddannon muutoksia. Toisaalta taas julkisen hallinnon tehtidva- ja toimintatapa-
muutokset heijastuvat puolestaan lainsaadantoon.078

Kehittyneissid maissa toteutetaan nykyaan lainsdddannon ja sadntely-ympariston
laadun kehittdmiseksi samansuuntaisia paremman saantelyn ohjelmia°79. Suo-
messa Paremman saintelyn toimintaohjelma valmistui vuonna 2006 yhtena
taustatekijindan OECD:n vuonna 2003 valmistunut Suomen lainsdddantétoi-
mintaa kriittisesti arvioinut maatutkimus. Oikeusministerion tutkimusstrategi-
assa 2007-2012 yhtend lainsaadantotutkimuksen kannalta keskeisena tiedon
puutteena mainittiin muun muassa saadoésohjaus ja sen uudet vaihtoehdot.08°

Eri maissa onkin viime vuosina kiinnostuttu yha enenevissa maarin sddntelyn
niin sanotuista uusista muodoista, joissa ytimena on joko kokonaan tai tarkeilta
osin valtiosta ja lainsdatajasta erillddn toteutettava siddntely, normien laadinta ja
niiden valvonta ja sanktiointi. Voidaankin puhua perinteisen julkisen, lainsaa-
dannon eri instrumenttien muodostaman saantelyn rinnalle ja vaihtoehdoksi

1078 Paremman saantelyn toimintaohjelma 2006: 121.
1079 Paremman saantelyn toimintaohjelma 2006: 85—90.
1080 ] asola & Tala 2009: 6, 8.
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syntyneesta yksityisesta sadntelystd, joka nousee sditelyn kohteiden tarpeista ja
intresseista. 108! Saantelyn uudet muodot jaetaan usein itsesddantelyyn, siadosjar-
jestelméan puitteissa toteutettaviin, yhteissddntelyyn ja sidadosjarjestelman ulko-
puolisiin vaihtoehtoihin. Naitd voi karkeasti kuvata asteikolla, jossa keskeisena
ulottuvuutena on julkisen vallan mukanaolon aste. Airipdini ovat julkisesta val-
lasta kokonaan irralleen luotu aito itsesdintely sekd perinteinen lainsdddanto
sanktioineen ja viranomaisvalvontoineen. Niaiden vilimaastoon asettuu yhteis-
saantely, jossa julkinen valta lainsdatajana tai muuna julkisen vallan kayttdjana
ja yksityinen taho ovat mukana omilla panoksillaan.082

Saantelyn uudet muodot toteuttavat kolmenlaisia funktioita. Ne voivat toimia
myohemmin laadittavan lainsdadannon edeltdjina tai esikuvana. Niilla saatetaan
tdydentaa ja konkretisoida voimassa olevaa saddettya oikeutta. Sddntelyn uudet
muodot voivat my0s toimia itsendisind normeina ohjaten kohteenaan olevia toi-
mijoita siadetysti oikeudesta riippumatta.108s

Kun lakia yksityisistd turvallisuuspalveluista 2000-luvun vaihteessa valmistel-
tiin, yksityisen turvallisuusalan elinkeinonharjoittajat kiinnittivit huomiota alan
viranomaisvalvonnan lisddmistarpeisiin'84. Runsas vuosikymmen myohemmin
yksityisen turvallisuusalan toimijoille tehtyjen kyselytutkimusten valossa yksityi-
sen turvallisuusalan valvontaa ei edelleenkdian pideta riittavana ja siitd johtuen
viranomaisten ajatellaan tarvitsevan valvontaa varten lisda resursseja©8s. Myos
Poliisihallituksen ja apulaisoikeusasiamiehen nidkemysten mukaan yksityisen
turvallisuusalan valvonnan ja koulutuksen teradvoittiminen on valttamatonta.
Apulaisoikeusasiamies painottaa poliisin valvontavastuuta ja peraankuuluttaa
riittdvad panostusta yksityisen turvallisuusalan valvontaan. Lisdksi apulaisoikeu-
sasiamies toteaa:

Erittdin keskeistd on myds, etté yksityisté turvallisuusalaa koskevaa lainsddddntédé sel-
keytetddn. Tdmd on tdrkedd ensinndkin kansalaisndkékulmasta. Toimivaltuuksien tulisi
niin selkedsti mddiritelty, ettd kuka tahansa voi helposti saada tietoonsa, mitd yksityisen
turva-alan toimijat voivat lain mukaan tehdd. .. Téssd asiassa saamani selvitys viittaa
myds vahvasti siihen, ettd sddnnékset eivdt ole alan toimijoidenkaan nékékulmasta riit-
tdvdn selkedt. .. Erittdin suuri kysymys on se, mikd on tyénjako poliisin ja yksityisen tur-
vallisuusalan vililld.

108t Tala 2009: 323—324.

1082 Paremman saantelyn toimintaohjelma 2006: 125; Tala, Pakarinen & Kyttd 2009: 1,
67.

1083 Tala 2009: 343.

1084 HE 69/2001 vp s. 126—127.

1085 Paasonen 2013: 22; Paasonen, Ellonen & Sutela 2012: 1224.
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Viimeistddn sen jdlkeen, kun uusi lainsédddénté tulee voimaan, tulee myés poliisin arvioi-

da omia toimintamallejaan uusien si@é@nnésten valossa.

Yksityisen turvallisuusalan valvonnan lisiaminen alan elinkeinonharjoittajien
toivomalla tavalla lisdisi vaistimattd myo6s sddntelyd, mika ei ole Suomen lainsaa-
dannon kehittamistavoitteiden mukaista. Tavoitteena on pikemminkin sadntelyn
aiheuttaman hallinnollisen taakan keventaminen. Tdma on ollut suuntauksena
myo0s yksityisen turvallisuusalan sdidntelyssa. Vuoden 2015 laissa yksityisista tur-
vallisuuspalveluista on viranomaisen tehtavia keventavid sadnnoksii, mika tur-
vallisuusalan elinkeinoluvan haltijan kannalta tarkoittaa esimerkiksi sita, ettei
sen toimipaikkoja vilttimatta endi tarkasteta joka toinen vuosi. 1087

Ongelmakohtien ja puutteiden poistaminen saantelya lisiamalla tai kehittamalla
on toki luonnollinen ajatus ratkaisuksi, koska lainsdddannolla on suomalaisen
yhteiskunnan kehittdmisessa perinteisesti ollut keskeinen asema. Lainvalmiste-
lua on ohjannut perinteinen ajattelu vahvasti viranomaisnormistoon perustuvas-
ta lainsaadannosta ja vaihtoehtoisia saantelyjarjestelmia on osittain siita syysta
kaytetty suhteellisen vidhan. 1088 Piaministeri Sipildn hallitusohjelmassa tdhén
pyritddn saamaan muutos. Tavoitteena on saddoksille vaihtoehtoisten ohjauskei-
nojen kayton lisidaminen.1089

Yksityisen turvallisuusalan toimijoiden ja viranomaisten nikemykset valvonta-
tarpeet tyydyttavista ratkaisuista sekd saantelyn yleiset kehittimissuuntaukset
ovat siis osin vastakkaiset. Kun lisaksi ottaa huomioon koko yhteiskunnassa ja
erityisesti julkisessa hallinnossa vireilld olevat tehokkuutta, tuottavuutta ja ta-
loudellisia saastoja edellyttavat kehitystrendit, vaatimukset viranomaisten laki-
saateisen ja nykyisenkaltaisen valvonnan ja resurssien lisidmisesta eivat vaikuta
realistisilta. Yksityisen turvallisuusalan valvonnassa havaittujen epikohtien ja
puutteiden poistamiseksi olisi syyta kartoittaa muitakin ratkaisumahdollisuuksia,
joilla valvontaa voitaisiin tehostaa lisidmatta kuitenkaan viranomaisten velvolli-
suuksia ja resurssitarpeita.

1086 EOAK 12.12.2012. Dnro 4402/2/10.

1087 HE 22/2014 Vp s. 1, 16, 18—12, 82—83, 137, 146—147; Paaministeri Juha Sipilan halli-
tuksen strateginen ohjelma 29.5.2015: 27.

1088 Paremman sdantelyn toimintaohjelma 2006: 131.

1089 Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015: 27.
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2 Yksityisid turvallisuuspalveluja koskevan
lainsaddannon kehittaminen

Yksityisen turvallisuusalan sidintelysta on puuttunut kokonaisndkemys. Lainsaa-
dantoa kehitettdessd on vastattu vain yksittdisia erityiskysymyksid koskevan
saantelyn tarpeeseen ottamatta huomioon, millaisen kokonaisuuden osasta on
kyse. 109 Yksityisen turvallisuusalan sidintelyn ensimmaiisen kokonaisuudistuk-
sen yhteydessd 2000-luvun vaihteessa asiasta ei kayty julkista keskustelua eika
punnintaa eri saantelykeinojen vililla tehty. Tuolloin lakiesityksestd annetuissa
asiantuntijalausunnoissa nousivat esille kdaytannollisesti katsoen samat kysymyk-
set, joita pidetdan ajankohtaisina epakohtina nykyaankin runsaan vuosikymme-
nen kuluttua.

Vuoden 2015 lain yksityisista turvallisuuspalveluista pasasiallinen tavoite oli yk-
sityisid turvallisuuspalveluja koskevan sdintelyn selkiyttiminen keskittamalla
sita koskeva lainsdaadanto yhteen lakiin, joka kasittaisi vartijoita, jarjestyksenval-
vojia ja turvasuojaajia koskevat sddnnokset. Viranomaisvalvontaa koskevat saan-
nokset pysyivit esityksessd pddosin ennallaan. Vartioimisliike-, jarjestyksen-
valvonta- ja turvasuojaustoiminnan seka voimankayttokouluttajien, asekoulutta-
jien ja jarjestyksenvalvojakouluttajien yleisesta valtakunnallisesta valvonnasta ja
ohjauksesta vastaa edelleen Poliisihallitus. Poliisilaitoksille kuuluu omalla toimi-
alueellaan vartioimisliike-, jarjestyksenvalvonta- ja turvasuojaustoiminnan seka
vartijoiden, voimankayttokouluttajien, asekouluttajien, jarjestyksenvalvojien,
jarjestyksenvalvojakoulutuksen jarjestdjien, jarjestyksenvalvojakouluttajien, tur-
vasuojaajien ja vastaavien hoitajien toiminnan valvonta.09

Vuoden 2015 laissa jarjestyksenvalvonta- ja turvasuojaustoimintaa sididdettiin
alan elinkeinonharjoittajien toiveiden mukaisesti luvanvaraiseksi. Turvallisuus-
alan elinkeinolupaa koskevat saannokset vastaavat padosin vuoden 2002 lain
vartioimisliikelupaa koskevia sddnnoksida. Tapahtumailmoituksen laatimis- ja
sdilytysvelvollisuus ulotettiin myos jarjestyksenvalvojaan ja hanen tyonantajaan-
sa silloinkin, kun tyonantaja ei ole turvallisuusalan elinkeinoluvan haltija. Toi-
menpiteen kohteen oikeusturvan kannalta merkityksellisti on, ettd turvallisuus-
alan elinkeinoluvan haltijan palveluksessa olevalle jarjestyksenvalvojalle saadet-
tiin vartijan tapaan velvollisuus ilmoittaa toimenpiteen peruste sen kohteelle.1092

Vuoden 2015 laki keventad viranomaisen tehtivid kolmella tavalla. Ensinnékin
Poliisihallituksen ja poliisilaitosten ei enai tarvitse ilmoittaa toisilleen esimerkik-

1090 Kerttula 2010: 449.

1091 HE 22/2014 vp s.1, 16, 18, 82, 137.

1092 HE 22/2014 Vp S.1, 17-18, 54—55, 124, 133; Paasonen 2013: 22; Paasonen, Ellonen &
Sutela 2012: 1224.
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si laissa tarkoitetun hyviaksymisen peruuttamisesta. Tieto on tarvittaessa saata-
villa turvallisuusalan valvontarekisteristd. Toiseksi poliisin velvollisuudesta tar-
kastaa joka toinen vuosi turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijoiden toimipaikat
luovuttiin. Poliisille jaa edelleen kuitenkin tarkastusoikeus, mutta ei velvollisuut-
ta sithen. Kolmanneksi poliisilaitokset voivat kayttaa vartijan tehtdvissid myos
turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan palveluksessa olevaa yksityistd vartijaa,
mika edellytti muutoksia lakiin poliisin siilyttimien henkil6iden kohtelusta.1093

Kaikkea turvatarkastustoimintaa ja sen valvontaa ei sadnnelld vuoden 2015 laissa
yksityisistd turvallisuuspalveluista. Siind viitataan muun lainsdddannon nojalla
toimiviin turvatarkastajiin ja naitd koskevan erityislainsdadannon soveltamisen
ensisijaisuuteen tarkoituksena selventaa turvallisuusalan elinkeinolupaa edellyt-
tdvien ja muiden turvallisuusalan tehtdvien rajaa ja varmistaa, ettei turvalli-
suusalan tehtdvissa toimiva henkilo voi toimia samanaikaisesti useisiin lakeihin
pohjautuvin keskeniin erilaisin toimivaltuuksin. Poikkeuksena kuitenkin maini-
taan tuomioistuinten turvatarkastustehtivit, joissa henkil6 voi toimia seki varti-
jana ettd turvatarkastajana. Lisaksi laissa viitataan joukkoliikenteen tarkastus-
maksusta annettuun lakiin, jossa siddnnelldan jarjestyksenvalvojan tehtavista
matkalipun tarkastuksessa.?94 Koska turvatarkastustoimintaa koskevat viittauk-
set muuhun lainsdddantoon eivat kaytdnnossa selkiyta yksityisten turvallisuus-
palvelujen saantelya, ja siantely hajautuu edelleen useisiin lakeihin, on helppo
yhtyid Paasosen ja Keindsen niakemykseen, ettd myos turvatarkastustoiminta tuli-
si sisallyttaa lakiin yksityisista turvallisuuspalveluista9s.

Yksityisen turvallisuusalan valvontatehtavien, -keinojen ja -jarjestelman kannalta
laki ei kdytannossa sisdlld mitdan merkittavid periaatteellisia uudistuksia. Enti-
sestd lainsdddannostd on vain muutamin hyvin perustelluin tarkennuksin jok-
seenkin mekaanisesti siirretty vartijoita, jarjestyksenvalvojia ja turvasuojaajia
koskevat sddnnokset samaan lakiin ja uusi yleinen turvallisuusalan elinkeinolupa
on entistd vartioimisliikelupaa laajempi. Hallituksen esityksessd onkin todettu,
ettd sdannosten asiasisalto on ollut tarkoituskin pysyttaa pitkalti ennallaan09¢,

Viistamatta herda kysymys, onko nyt paadytty samankaltaiseen tilanteeseen kuin
vuosituhannen vaihteessa. Pyritdanko lainsdddant6a uudistamaan vastaamalla
yksittaisiin ongelmiksi koettuihin erityiskysymyksiin ja laatimaan jo paljolti kay-
tdnnoksi muodostuneita toimintatapoja oikeuttavia sdannoksid pohtimatta pe-
rusteellisemmin muita mahdollisia vaihtoehtoja. Kyse ei ole pelkastdaan valinnas-
ta eri sidantelykeinojen vililla vaan laajemmasta yhteiskunnallisen toiminnan

1093 HE 22/2014 vp s.1, 16, 18—21, 82—83, 137, 146—147.
1094 HE 22/2014 vp s. 82, 136.

1095 Paasonen & Keindnen 2013: 17—18.

1096 HE, 22/2014 Vp s. 107.
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kehittamisesta. Puutteelliset tai riittimattomat lain vaikutusten seka toimeenpa-
non vaatimien resurssien arvioinnit lisdaviat yleensa yhteiskunnan kustannuksia.
Lain implementointikustannukset kasvavat, elinkeinoelaman hallinnollinen taak-
ka lisaantyy ja yksiloiden oikeusturva heikkenee.097

Yksityisen turvallisuusalan lainsaddannon uudistaminen kokoamalla hajanaista
sdantelyd yhteen lakiin ei anna juuri mahdollisuuksia valvonnan kehittimiseksi,
ellei sidannosten asiasisaltoihin puututa. Ellonen on esittanyt, etta yksityista tur-
vallisuusalaa koskeva lainsaddannon kokonaisuudistus tulisi tehdd kokonaan
uudenlaisen tehtavijaon pohjalta, jossa lahtokohtana olisi jako ammattimaisiin
elinkeinotoiminnan muodossa harjoitettaviin tehtiviin seka harrastustoiminnas-
sa ja varainkeruutarkoituksessa suoritettaviin tehtaviin 098, Taméansuuntaista
ajattelua sisiltyy kylld jossain méaarin myos vuoden 2015 lakiin. Jarjestyksenval-
vontatoimintaan, jota harjoitetaan ilmaisena talkootyona ja tyosuhteessa suoraan
tilaisuuden jarjestijaan tai alueen tai paikan haltijaan, ei vaadita elinkeinolupaa.
Lisdksi muutoin luvanvaraista jarjestyksenvalvontatoimintaa saavat harjoittaa
ilman elinkeinolupaa esimerkiksi yhdistykset kokoontumislaissa tarkoitetussa
yleisessa kokouksessa tai yleisotilaisuudessa.099

Paasosen mukaan ainoa sallittu poikkeus jirjestyksenvalvontatoiminnan elinkei-
nolupavaatimukseen voisi olla omavartiointipoikkeuksen tavoin omajarjestyk-
senvalvonta. Han niakee uhkana, ettd yhdistyksia koskeva poikkeus elinkeinolu-
pavaatimukseen voi johtaa yksityisen turvallisuusalan toimijoita perustamaan
yhdistyksid, joiden kautta he hoitavat yleisotilaisuuksien jarjestyksenvalvon-
taa.11o° Paasosen uhkakuvaa ei voi pitaa todennikoisena, silla yhdistyslain 2.1 §:n
mukaan yhdistyksen tarkoitus tai toiminnan laatu ei voi olla pasasiassa taloudel-
linen, eika toiminnan tavoitteena voi olla voiton tai muun valittoméan taloudelli-
sen edun hankkiminen siihen osallisille. Ammattimaiset yksityisen turvallisuus-
alan toimijat tuskin perustaisivat yhdistyksid tarkoituksenaan hoitaa jarjestyk-
senvalvontatehtdvia aatteelliselta pohjalta ilman ansaitsemistarkoitusta.

Ellosen ehdotuksen mukaan tehtavit jaettaisiin kolmeen tasoon sen perusteella,
kuinka olennaisesti niissd voidaan puuttua perus- ja ihmisoikeuksiin. Ensim-
maisen tason harrastuspohjaisissa jarjestyksenvalvontatehtdvissa perus- ja ih-
misoikeuksiin voidaan puuttua vain tarkoin saidellyin oikeuksin. Toisella tasolla
liikketoiminnan muodossa harjoitettavissa ammattitehtavissa kuten turvasuojauk-
sessa, rahanlaskennassa, koulutuksessa ja konsultoinnissa ei olennaisesti puutu-
ta perus- tai ihmisoikeuksiin. Kolmannelle tasolle sijoittuisivat fyysisen turvalli-

1097 Paasonen & Keinidnen 2013: 17, 19—20;
1098 Ellonen 2012: 152-155.

1099 HE 22/2014 vp s. 48

1100 Paasonen 2013: 23.
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suuden ammattitehtavat, joissa olisi laissa erityisesti saadetty oikeus puuttua
perusoikeuksiin. Kolmas taso jaettaisiin edelleen kolmeen osa-alueeseen: (pe-
rus)vartioimistehtivit, erityiset vartioimistehtivit ja viranomaisia avustavat teh-
tavat. 1ot Mikali poliisiylijohtaja Paateron kaavailema kylapoliisitoiminta 1102
kaynnistyisi, kylapoliisien "silmina ja korvina” seka ohjauksessa ja valvonnassa
toimivien alueen vapaaehtoisten asukkaiden valvonnasta ei tulisi sdidtda laissa
yksityisista turvallisuuspalveluissa vaan poliisilaissa, koska kyseessa ei ole turval-
lisuusalan ammattitehtava eikd myoskaan harrastuspohjainen jarjestyksenval-
vontatehtiva.

Ellosen ehdotuksen johdosta tulisi myos turvallisuusalalla toimivien henkil6iden
tehtavanimikkeita uudistaa. Paasosen ja Keindasen mukaan jarjestyksenvalvojan,
vartijan ja turvatarkastajan tehtavat tulisi yhdistida samaan toimenkuvaan ja
elinkeinoluvan alaisuuteen. Harrastuspohjaisessa kokoontumislain mukaisessa
jarjestyksenvalvontatoiminnassa voitaisiin edelleen kayttaa jarjestyksenvalvoja-
nimikettd. Ndin he nikisivit mahdolliseksi kehittda koulutusjirjestelmis, mihin
ei vuoden 2015 laissa ole kiinnitetty huomiota.°3 Ammattimaisen jarjestyksen-
valvojan, vartijan ja turvatarkastajan toimenkuvat kokoavaksi ammattinimik-
keeksi soveltuisi turvallisuusvalvoja, mutta sen kayttoonotto tydelamassa edellyt-
taisi selvyyden vuoksi muutoksia turvallisuusalan tutkinnoista annettaviin tut-
kintonimikkeisiin, ellei tutkintojen sisdltoja muutettaisi siten, ettd ne vastaavat
ammattinimikkeiden tehtavikokonaisuuksissa vaadittavia patevyysvaatimuksia.

Yksityista turvallisuusalaa koskeva saantely tulisi Ellosen mukaan keskittaa kol-
meen lakiin. Elinkeinotoiminnasta turvasuojaustoiminta mukaan lukien saadet-
tdisiin lailla yksityisistd turvallisuuspalveluista. Harrastuspohjaisesta jarjestyk-
senvalvontatoiminnasta saddettiisiin jarjestyksenvalvojista annetussa laissa ja
muista alaa lahella olevista tehtdvistd saddettiisiin turvallisuusselvityslaissa
(19.9.2014/726).1104 Harrastuspohjaisen ja yhdistyspohjalta toteutettavan jarjes-
tyksenvalvojatoiminnan siintely sitd koskevassa omassa laissa on perusteltua.
Sen sijaan yksityisen turvallisuusalan elinkeinotoiminnan saantelyn jakaminen
kahteen lakiin silld perusteella, vaaditaanko toiminnan harjoittamiseen turvalli-
suusalan elinkeinolupa, ei vaikuta alan lainsdaddnnon selkiyttamistavoitteen
kannalta tarkoituksenmukaiselta. Kummassakin tapauksessa on kuitenkin kyse
yksityisen turvallisuusalan liiketoiminnasta, jota olisi syyta selkeyden vuoksi tar-
kastella yhtena kokonaisuutena myos lainsdadannossa.

uo1 Ellonen 2012: 152-155.

uo2 Paatero 2014.

1103 Paasonen & Keindnen 2013: 17-18.
uo4 Ellonen 2012: 152.
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Ellosen ehdotus kuitenkin selkiyttiisi yksityisen turvallisuusalan tehtaviakenttaa
jakamalla tehtavit niiden perusoikeusvaikutusten ja yhteiskunnallisen laajuuden
perusteella sekd tekee selkedn eron ammattimaisesti ja vapaaehtoisesti harras-
tuspohjalta suoritettavien turvallisuusalan tehtavien vaililld. Ellonen ei ole tar-
kemmin ottanut kantaa eri tasoilla olevien tehtavien koulutusvaatimuksiin, mut-
ta niita tulisi sddnnelld samoista lahtokohdista. Esimerkiksi Heindmaki on pita-
nyt ongelmallisena sit4, ettd seka harrastuspohjalta ettd ammattimaisesti hoide-
tut jarjestyksenvalvontatehtavit ovat olleet saman oikeudellisen saantelyn piiris-
sd. Sama koulutusvaatimus on pitevoittdnyt toimimaan jarjestyksenvalvojana
hyvin erilaisissa toimintaymparistoissd samoin toimivaltuuksin.95 Kerttula on
sen sijaan sitd mielta, ettd kaikilla jarjestyksenvalvojilla tulisi olla samanlaiset
toimivaltuudet riippumatta siitd, mille alueelle heidit on asetettuo¢. Jos yksityi-
sen turvallisuusalan sdantely jarjestettdisiin Ellosen esityksen pohjalta, jarjestyk-
senvalvojien koulutus- ja patevyysvaatimukset voisivat varsin hyvin olla erilaiset
harrastuspohjalta ja ammattimaisesti suoritettavissa tehtavissi, mika luonnolli-
sesti vaikuttaisi my0s toimivaltuuksiin. Jako nakyisi my6s ammattinimikkeissa,
kuten edell on esitetty. Vain harrastuspohjalta suoritettavaa jarjestyksenvalvon-
taa hoitaisi jarjestyksenvalvoja. Ammattimaisesti hoidettuna ammattinimike voi-
si olla turvallisuusvalvoja.

Ellosen mallin toteutuessa yksityisen turvallisuusalan valvontajarjestelmakin
tulisi uudistaa perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvian hallinnon turvaamiseksi
laajuudeltaan ja intensiteetiltadn kolmitasoiseksi. Harrastuspohjalta hoidettujen
tehtavien valvonta olisi laajuudeltaan suppeinta ja intensiteetiltian kevyinta paa-
asiassa vain legitimaatioiden hyviaksymiseen ja peruuttamiseen liittyvaa hallinto-
valvontaa. Ammattimaisesti hoidettujen yksityisen turvallisuusalan tehtivien ja
kouluttajatehtivien, joihin ei liity perusoikeusherkkia toimivaltuuksia, valvon-
taan riittdisi myos legitimaatioiden hyviksymisti ja peruuttamista koskeva hal-
lintovalvonta. Toimivaltuuksien kayttimisen ehdoksi asetettaisiin palvelussuhde
turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijaan tai hyvaksyttyyn koulutuksenjarjesta-
jaan ja turvallisuusselvityslain mukainen hyvaksyttava henkiloturvallisuusselvi-
tys. Yksityisen turvallisuusalan valvonnan intensiivisin painopiste voitaisiin
suunnata perusoikeusherkkia toimivaltuuksia sisaltaviin vartiointi-, jarjestyksen-
valvonta ja turvatarkastustehtaviin seka turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijoi-
hin. Legitimaatioiden ja elinkeinolupien haltijoita valvottaisiin hallintovalvonnal-
lisin keinoin lupia hyviaksyttdessa ja peruutettaessa. Toimivaltuuksien kayttami-
sen ehtona olisi palvelussuhde turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijaan ja turval-
lisuusselvityslain mukainen hyvaksyttdva henkiloturvallisuusselvitys. Kaikilta
perusoikeusherkkia tehtavia sisaltavia toimeksiantoja vastaanottavilta turvalli-

105 Heinamaki 2013: 76.
uo6 Kerttula 2010: 448.
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suusalan elinkeinoluvan haltijoilta edellytettéisiin sisdisen valvonnan jarjesta-
mista, ja sen tarkoituksenmukaisuutta valvottaisiin viranomaistarkastuksin.

3 Valvonnallisten oikeussuojakeinojen taydentaminen

Julkisia turvallisuuspalveluja annetaan yha eneneviassa maarin yksityisten varti-
oimisliikkeiden hoidettaviksi, mika kuvastaa yleisté julkisten palvelujen tuotan-
totapojen muutosta. Julkisyhteison itse tuottamien palvelujen ohella palveluja
jarjestetaan usein ostopalveluina. Kansalaisten mahdollisuudet valita julkisten ja
yksityisten palvelujen vililla ovat siten lisddntyneet.°7 Yhteiskunnan nikokul-
masta valvonnan kohteena tulisi silloin olla ennen kaikkea julkisen ja yksityisen
sektorin tehtavien yhteensovittaminen°8, Myos julkisen ja yksityisen toiminnan
valvonnan yhteensovittamiseen tulisi kiinnittdd huomiota, silld yksityistiminen
siirtdd osan toiminnasta julkisen laillisuusvalvonnan ulottumattomiin. Silloin
kun toiminnassa on mahdollisuus julkisen vallan kaytt6on, on erityisen tarkeaa,
ettd tehokkaita oikeussuojakeinoja on riittavasti. Kuluttajansuojan sovelta-
misalan ulottaminen laajemmin yksityiseen turvallisuusalaan ja mahdollinen
yksityisen turvallisuusalan asiakkaansuojan sdantelyn kehittiminen taydentaisi-
vat lisdkeinoina valvontaa, mutta niilld ei korvattaisi jo kiytossa olevia valvonta-
keinoja.

3.1 Kuluttajansuojan soveltamisalan laajentaminen

Nykylainsaadannossa kuluttajansuojan soveltamisalan ulkopuolelle on rajattu
valtaosa yksityisen turvallisuusalan asiakaskunnasta ja tapaukset, joissa kulutus-
hyodyke on hankittu liiketoiminnan luonteiseen tarkoitukseen. Yksityisen turval-
lisuusalan asiakkaista kuluttajansuojalain tarkoittamia kuluttajia voivat olla vain
luonnolliset henkil6t ja kulutushyédykkeitda luonnollisten henkil6iden yksityista
talouttaan varten turvasuojausliikkeilti hankkimat turvasuojausesineet ja —
palvelukset (KSL 1:3, 1:4, 8:1.2). Soveltamisalan ulkopuolelle jaavia yksityisen
turvallisuusalan elinkeinonharjoittajan asiakkaita ovat elinkeinotoimintaa har-
joittavat luonnolliset henkil6t seka yksityiset ja julkiset oikeushenkilot.

Kuluttajansuojalakia ei myoskaan sovelleta jarjestyksenvalvonta-, vartioimis- ja
turvatarkastustoimintaan, jotka tuottavat ilman liittymia fyysisiin esineisiin hen-
kisia tuotteitao9, turvallisuuden tunnetta. Niita palveluja hankitaan usein ylei-

107 Asiakkaansuojan kehittdminen julkisissa hyvinvointipalveluissa 2011: 9.

108 Paasonen & Keinanen 2013: 16.

109 Ks. tuotteen rajauksesta HE 119/1989 vp s. 30—31, 40; VahKorvL 5:1; Wilhelmsson &
Rudanko 2004: 79—80, 152—154.
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sen intressin kuten jarjestyksen ja turvallisuuden turvaamiseksi esimerkiksi ko-
koontumislain tarkoittamissa yleisissd kokouksissa, jolloin kyseessa ei ole liike-
toiminnan luonteinen toiminta. Yksityisen turvallisuusalan elinkeinonharjoitta-
jan asiakas eli toimeksiantaja voi silloin olla henkilo, yhteiso tai sdatio (KokL 5 §).
Kun luonnollinen henkilé hankkii yksityisen turvallisuusalan palveluja yleisen
intressin nimissd muuhun kuin elinkeinotoimintansa harjoittamisen tarpeisiin,
olisi tarkoituksenmukaista, ettd han olisi kuluttajansuojan piirissa. Kuluttajan-
suojalaki kaipaa tadsmentamista tilanteessa, jossa lain tarkoittama kuluttaja
hankkii kulutushyodykkeen turvatakseen yleistd intressid, mutta kyse ei ole ku-
luttajan yksityisesta taloudesta.

Yksityisen turvallisuusalan palvelujen ja tuotteiden erityispiirre on, ettd ne ovat
padosin aineettomin palveluksin tuotettavia henkisia tuotteita (palveluja), joiden
tosiasiallinen hyodynsaaja, kayttija tai kohde on useimmiten muu kuin palvelun
toimeksiantaja tai tilaaja (yksityisen turvallisuusalan yrityksen asiakas). Esimer-
kiksi yleisotilaisuuksien jarjestyksenvalvonnasta hyotyvat ensisijaisesti tilaisuu-
den osallistujat. Tosiasiallinen hyodynsaaja ja palvelun kayttdja myos osallistuu
epasuorana asiakkaana palvelun hankintaan joko taloudellisesti tai muulla ta-
voin. Maksullisessa tilaisuudessa osallistuja on vilillisesti maksanut turvallisuus-
palvelusta ostamalla paasylipun. Maksuttomassa tilaisuudessa turvallisuuspalve-
lusta tullaan osalliseksi tilaisuuteen osallistumalla. Lento- ja laivaliikenteessa
matkustaja maksaa turvallisuuspalveluista osana matkalippujen, tavaroiden kul-
jetusmaksujen ja lentokenttimaksujen hintaa. Viranomaisten kuten esimerkiksi
tuomioistuimen ostopalveluina hankkimien turvallisuuspalvelujen kustannukset
tulevat kaikkien verovelvollisten jaettaviksi. Yksityisten ja julkisten tilojen varti-
oimis- ja jarjestyksenvalvontakustannukset katetaan yleensid tiloja kayttavilta
saaduilla vuokratuloilla tai tiloissa oleskelevilta muuten saaduilla tuloilla.

Jotta kuluttajansuojalakia voitaisiin soveltaa tallaisiin yksityisten turvallisuus-
palvelujen epasuoriin asiakkaisiin ja kuluttajiin, jotka hankkivat palvelun turva-
takseen yleistd intressid, kuluttajansuojalain kuluttajaa, kulutushyodyketta ja
kuluttajapalvelussopimusten soveltamisalaa koskevia saannoksia tulisi tarkistaa.
Lain 1:4 voisi kuulua seuraavasti (lisaykset kursivoitu): kuluttajalla tarkoitetaan
luonnollista henkil64, joka hankkii kulutushyodykkeen vdlittomadisti itse tai vdlil-
lisesti muuhun hankkimaansa kulutushyodykkeeseen liittyvdand paaasiassa
muuhun tarkoitukseen kuin harjoittamaansa elinkeinotoimintaa varten. Maarit-
tely laajentaisi kuluttajan kisitettd mutta rajaisi kasitteen ulkopuolelle edelleen
yksityisia turvallisuuspalveluja hankkivat elinkeinotoiminnan harjoittajat seka
yksityiset ja julkiset yhteisot. Yksityisoikeuden alaan kuuluvan sopimusoikeudel-
lisen sdintelyn voi katsoa riittdvasti turvaavan elinkeinonharjoittajien oikeuksia
niiden keskiniisissa ristiriitatilanteissa.
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Kuluttajansuojalain 1:3:n tarkoittama kulutushyodyke voitaisiin maaritella seu-
raavasti (lisdykset kursivoitu): kulutushyodykkeella tarkoitetaan tavaroita, palve-
luksia, henkisid tuotteita sekd muita hyodykkeitd ja etuuksia, joita tarjotaan suo-
raan tai vdlillisesti luonnollisille henkildille tai joita téllaiset henkil6t olennaises-
sa maarassa hankkivat suoraan tai vdlillisesti yksityista talouttaan tai kulutusta
varten. Muutos edellyttiisi tarkistusta myos soveltamisalaa koskevaan saannok-
seen 8:1.1 sekd sen seurauksena tarkistuksia myos luvun muihin sdannoksiin,
joita ei tdssa yhteydessd tarkemmin kasitelld. Soveltamisalaa koskeva saannos
voisi kuulua seuraavasti (lisdykset lihavoitu):

Tdmdin luvun sddnnékset koskevat vastikkeellisia palveluksia, joita elinkeinonharjoittaja
(toimeksisaaja) suorittaa kuluttajalle joko suoraan, jolloin kuluttaja on palveluksen
tilaaja tai toimeksiantaja, tai viilillisesti, jolloin kuluttaja on palveluksen hyédynsaaja
tai kdyttédjé muun hankkimansa kulutushyédykkeen yhteydessd, ja joiden sisdlténd on
irtaimeen esineeseen, rakennukseen, muuhun rakennelmaan tai kiinteéédn omaisuuteen
taikka jéirjestyksen ja turvallisuuden ylldpitimiseen kohdistuva tyé tai muu suoritus.
Tietyistd urakkasopimuksista sdddetddn kuitenkin jéliempdnd 9 luvussa.

Kuluttajansuojan soveltamisalan laajentaminen télla tavoin turvaisi yksityisten
turvallisuuspalvelujen epasuoran eli vilillisen asiakkaan ja kuluttajien, jotka
hankkivat palvelun turvatakseen yleista intressid, oikeuksia. Sadnnésmuutokset
saattaisivat yksityisen turvallisuusalan kuluttaja-asiamiehen toimivaltaan ja ku-
luttajansuojakeinojen piiriin. Perinteisten hallinnon oikeussuojakeinojen, yleisen
laillisuusvalvonnan, virkavastuun ja vahingonkorvauksen toteuttamisen rinnalle
tulisi vaikuttavampia keinoja. Kuluttaja-asiamiehelld on tietyin edellytyksin oi-
keus tarkastaa elinkeinonharjoittajan toimitilat, maarata kielto lainvastaisen
toiminnan harjoittamiseksi ja tarvittaessa tehostaa sitd uhkasakolla, saattaa
ryhmavalituksena riita-asia kuluttajariitalautakunnan késiteltdviaksi ja panna
vireille ryhméakanne. Kuluttaja-asiamies voi myos maarata alaisensa virkamiehen
avustamaan kuluttajaa yksittdisessi asiassa, jos se on lain soveltamisen ja kulut-
tajien yleisen edun kannalta tdrked tai jos elinkeinonharjoittaja ei noudata ku-
luttajariitalautakunnan paatosta. (L kilpailu- ja kuluttajavirastosta 8 §, 10 §, 13—
15 §.) Kuluttajansuojakeinoin voitaisiin puuttua asiaan, jos esimerkiksi jalkapal-
lo-ottelun jarjestdja markkinoisi tilaisuutta harhaanjohtavilla tiedoilla erinomai-
sista turvallisuusjarjestelyistd ja saisi kuluttajan vakuuttuneeksi, ettei ottelussa
voi tapahtua yleisoon kohdistuvia vahinkoja, minka johdosta kuluttaja paattaisi
osallistua turvallisena pitaimaansa tilaisuuteen (KSL 2:6).

Erityisesti julkisten tehtavien hoitamista koskevien toimeksiantosopimusten eh-
tojen laillisuusvalvonnan jarjestamiseen tulisi kiinnittdda huomiota. Nykysaante-
lyn puitteissa sopimusehtojen laillisuus tulee tarkasteltavaksi vain satunnaisesti
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esimerkiksi kantelun tai tarkastuksen yhteydessa. Oikeusasiamiehen havaintojen
mukaan esimerkiksi sairaalan vartiointia koskeviin toimeksiantosopimuksiin on
saatettu kirjata tehtdvii, joiden hoitamiseksi vartijan toimivaltuuksien riittavyys
on hyvin tulkinnanvaraista. Sen johdosta seka vartijan, potilaiden ja henkilokun-
nan oikeusturva saattaa kyseenalaistuao,

Yksityisoikeudellisten sopimusten laillisuusvalvonta ei ldhtokohtaisesti kuulu
oikeusasiamiehen toimialaan. Jos yksityisten turvallisuuspalvelujen valillinen
asiakas katsottaisiin kuluttajaksi ja yksityiset turvallisuuspalvelut kulutushyo-
dykkeeksi, kuluttaja-asiamies voisi ottaa tarkasteltavaksi toimeksiantosopi-
muksen ehtojen laillisuuden. Kuluttaja-asiamiehen keinot lainvastaisen tilan
korjaamiseksi kuten kielto ja sen tehosteena uhkasakko seka tarvittaessa asian
saattaminen tuomioistuimen kisiteltaviksi, ryhmévalitus ja ryhmikanne olisivat
huomattavasti tehokkaampia keinoja epakohtien poistamiseksi kuin oikeusasia-
miehen huomautus tai kisitys asiasta (L Kilpailu- ja Kuluttajavirastosta 9—10 §,
14—15 §, L kuluttajariitalautakunnasta 4 §, RyhmikanneL 4 §).

Jos toimeksiantosopimuksessa sovitaan julkisten hallintotehtavien antamisesta
yksityisen hoidettavaksi, milla voi olla vaikutuksia perusoikeuksien toteutumi-
seen, se merkitsisi tarvetta kuluttaja-asiamiehen osaamisalan laajentamiseen.
Kuluttaja-asiamiehen tulisi sopimusehtojen laillisuutta arvioidessaan kyeta arvi-
oimaan myo6s sopimusehtojen vaikutukset perustuslain 124 §:n ja perusoikeuksi-
en turvaamisen kannalta. Koska perusoikeuksien toteutumisen valvonta on ni-
menomaan maaratty oikeusasiamiehen toimivaltaan (PL 109 §), yhteismenette-
Iyn luominen kuluttaja-asiamiehen ja oikeusasiamiehen vilille yksityista turvalli-
suusalaa koskevissa laillisuuskysymyksissa voisi olla hedelmallista. Tall6in lailli-
suusarvioinnissa olisi kaytettavissa sekd kuluttaja-asiamiehen ettd oikeusasia-
miehen ydinosaaminen.

Koska tulevaisuudessa rajanvetoa yksityistettyjen julkisten tehtdvien kohdalla
vaistaimattd ilmenee, Kuusikko on esittdnyt ajatuksen oikeudellisten neuvonta-
palvelujen kehittamisesta alueellisen oikeusasiamiesjirjestelman avulla, johon
yhdistettdisiin kuluttajaneuvontaa, velkaneuvontaa ja oikeusaputoimintaa. Sa-
massa yhteydessa tulisi hinen mukaansa pohtia myos luopumista kuntakohtai-
sista sosiaali- ja potilasasiamiesjarjestelmista’, Han ei kuitenkaan tarkemmin
erittele, mité tillainen monialainen palvelu kdytdnnossa tarkoittaisi. Se saattaisi
mahdollistaa sisadllollisesti uudenlaisen viranomaisyhteistyon oikeusasiamiehen
ja kuluttajaneuvonnan vaililla esimerkiksi juuri yksityista turvallisuusalaa koske-
vissa asioissa. Asiakas olisi helppo ohjata asian luonteen mukaan tarkoituksen-

mo Ks. EOAE 19.6.2013 Dnro 1222/2/11.
un Kuusikko 2011: 589, 592.
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mukaisimman palvelun pariin, ja ratkaisumenettelyyn saattaisi viranomaisyh-
teistyon myota kehittya uusia asiakaslahtoisempia muotoja.

3.2 Yksityisten turvallisuuspalvelujen asiakkaansuoja

Yksityistettyjen ja ulkoistettujen julkisten palvelujen asiakkaansuojan kehitta-
mista on pidetty tarkedani. Oikeusministerion 6.10.2010 asettama ty6ryhma 1a-
hestyi asiakkaansuojaa ldhtokohtanaan yksityistetyt ja ulkoistetut hyvinvointi-
palvelut. Tyéryhma piti perusteltuna ldhentda julkisen palvelun asiakkaan ase-
maa samankaltaisen palvelun yksityiselta elinkeinonharjoittajalta hankkivan ku-
luttajan asemaan huomioiden kuitenkin julkisten palvelujen erityispiirteet. Ta-
man konkretisoimiseksi tyoryhméa laati esimerkinomaisen luonnoksen asiak-
kaansuojasta julkisissa ja erdissa muissa sosiaali-, terveys-, kuntoutus- ja koulu-
tuspalveluissa. Toisena vaihtoehtona tyoryhma esitteli hajautetun mallin, jossa
yksityisoikeudellista asiakkaansuojaa koskevat sdannokset lisdttdisiin kutakin
palvelua koskevaan erityislainsdadantoon. 112 Esitykset eivit sisiltineet kovin
perustavaa laatua olevia muutosehdotuksia voimassa olevaan lainsdadantoon,
silld asiakas ndhtiin esityksissda luonnollisena henkilona ja kuluttajansuojalain
tarkoittamana kuluttajana.

Tyoryhmén esityksen taustalla oli Hoffrénin hyvinvointipalvelujen asiakkaan
asemaa koskeva selvitys, jossa osoitetaan julkisen palvelun asiakkaan ja kulutta-
jan oikeusaseman poikkeavan julkisen palvelun asiakkaan vahingoksi neljalla
tavalla. Julkisen palvelun markkinoinnista ja menettelyistd asiakassuhteessa ja
sen valvonnasta ei ole sidintelya. Julkisen palvelun asiakkaan oikeudesta saada
rahallista korvausta palvelun viiviastyksen tai virheen perusteella ei ole selkeita
saantoja. Julkisen palvelun asiakkaalla ei ole kdytossaan kuluttajaneuvontaa vas-
taavaa neuvontaa eikd kuluttajariitalautakunnan kaltaista ratkaisusuosituksia
antavaa tahoa.3

Hoffrénin toimenpide-ehdotukset epdkohtiin puuttumiseksi liittyivit saantelyn
kehittamiseen. Kuluttajansuojalain markkinointia ja menettelyja asiakassuhteis-
sa koskevan 2 luvun soveltamisalaa olisi laajennettava koskemaan myos julkisia
palveluja. Asiakkaalle kuuluvasta vahingonkorvauksesta ja palvelun puutteelli-
suuden perusteella tehtidvasta asiakasmaksun alentamisesta tai sen poistamisesta
olisi sdadettava lailla. Lisdksi julkisen palvelun asiakkaan neuvontaa olisi kehi-
tettdva esimerkiksi kuluttajaneuvonnan toimialaa laajentamalla. Asiakkaan va-

m2 Agsiakkaansuojan kehittdminen julkisissa hyvinvointipalveluissa 2011: 9—10.
w3 Hoffrén 2009: 65.
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hingonkorvausvaatimuksia koskevien ratkaisusuositusten antaminen tulisi saa-
taa kuluttajariitalautakunnan tai muun viranomaisen tehtavaksi. 114

Oikeusministerion tyoryhman lakiluonnos sisilsi sadnnokset palvelun markki-
noinnista, asiakkaan oikeuksista palvelun ollessa virheellinen ja virheeseen liitty-
vien vaatimusten kasittelysti. Jos kyse olisi julkisyhteison ostopalveluna hank-
kimasta palvelusta, asiakkaalla olisi oikeus kohdistaa virheen johdosta vaatimuk-
sia suoraan palvelun tuottajalle. Lisdksi tyoryhma esitti kuluttajariitalautakun-
nan toimialaa laajennettavaksi siten, etta se voisi kasitella julkisiin palveluihin
liittyvia asiakkaiden hyvitysmaksuja silloinkin, kun on kyse julkisyhteison itse
tuottamista tai ostopalveluina yksityisilta elinkeinonharjoittajilta tai voittoa ta-
voittelemattomilta toimijoilta kuten yhdistyksilta tai saatioiltd hankkimista pal-
veluista. Tyoryhmin ehdotuksen mukaan uusia tehtivia tulisi kuluttajariitalauta-
kunnan lisdksi kuluttajaneuvonnalle, aluehallintovirastolle ja kuluttaja-
asiamiehelle, mika edellyttaisi seka asiantuntemuksen etti resurssien vahvista-
mista naissi organisaatioissa.1s

Suomen Kuntaliiton lakimies Pirkka-Petri Lebedeff jatti tyoryhman esityksesta
eriavan mielipiteen. Hinen mukaansa asiakkaansuojan kehittiminen on toteu-
tettava kutakin julkista palvelua koskevassa erityislaissa, eika erillistd julkisten
palvelujen asiakkaansuojaa koskevaa lakia tule saatdaa. Vain erityislakeihin poh-
jautuva hajautettu saantely turvaisi saantelyjarjestelman selkeyden asiakkaan
kannalta sekid relevanttiuden kunkin palvelun osalta. Hajautetusta sdintelysta
johtuen asiakkaansuojaa koskevien siadnndsten valvontaa ei myoskidan Lebedef-
fin mukaan tulisi antaa kuluttajaviranomaisille vaan valvonta tulisi paasaantoi-
sesti hoitaa hallinnollisessa menettelyssi. Muuten asiakkaan oikeuksia kisiteltai-
siin rinnakkain hallinnollisessa menettelyssa ja kuluttajansuojamenettelyssa.
Lebedeff ei myoskaan pitanyt tarkoituksenmukaisena ja mahdollisena kuluttaja-
viranomaisten asiantuntemuksen saattamista riittaville tasolle asiakkaansuojaa
koskevien asioiden kasittelemiseksi. 16

Kuluttajavirasto sen sijaan totesi lausunnossaan, etti julkisten palvelujen kehit-
tymisen seurauksena on selvisti syntynyt uuden lain tarve ja virasto kannattaa
uuden asiakkaansuojalain saatamisti. Tarvetta perusteltiin muun muassa hallin-
tokanteluprosessien raskaudella ja hitaudella seka julkisen palvelun asiakkaiden
piilevilla oikeussuojan tarpeella. Kuluttajavirasto kuitenkin huomautti, etta tyo-
ryhmin loppuraportissa on jadnyt pohtimatta monia valvontaan liittyvia seik-
koja. Viraston mukaan valvonnan tulisi ulottua myos julkisia palveluita koskeviin

114 Hoffrén 2009: 66—79.
15 Asiakkaansuojan kehittdminen julkisissa hyvinvointipalveluissa 2011: 33—46, 50—54.
w6 Asiakkaansuojan kehittaminen julkisissa hyvinvointipalveluissa 2011: 69—70.
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sopimuksiin ja muihin vastaaviin jarjestelyihin.17 Selvityksesta pyydettiin lau-
sunto 38 taholta. Valtaosa 27:sta lausunnon antajasta toivoi selvityksen johtavan
jatkotyoskentelyyn, jossa muun muassa selvitettdisiin tarkemmin ehdotusten
taloudellisia vaikutuksia sekd mahdollisuuksia selkeyttda jo olemassa olevia kei-
noja.ms8

Julkisten ja yksityisten turvallisuuspalvelujen asiakkaiden oikeudelliset asemat
eivat poikkea toisen eduksi tai vahingoksi Hoffrénin hyvinvointipalvelujen asiak-
kaan ja kuluttajan asemaa koskevassa selvityksessa esitetyin tavoin. Syyna on se,
ettd yksityisten turvallisuuspalvelujen suurimpia asiakkaita, erilaisia yksityisia ja
julkisia yhteisoja, ei lueta kuluttajansuojalain kuluttaja-kasitteen piiriin, ja suurin
osa alan toiminnasta kuten vartiointi-, jarjestyksenvalvonta- ja turvatarkastus-
palvelut jaavit lain soveltamisalan ulkopuolelle. Myo6s vilillinen asiakas, palvelun
viimekatinen hyodynsaaja ja loppukayttaja, jaa vaille kuluttajansuojan tuomaa
turvaa. Esimerkiksi yksityisen turvallisuuspalvelun ostanut asiakas on usein jul-
kinen tai yksityinen yhteis6, mutta palvelun varsinainen loppukéayttija saattaakin
olla palvelun ostaneen toimijan henkil6- tai yhteisoasiakas tai muuten palvelusta
valillisesti hyotya saava.

Hoffrénin ja oikeusministerion tyoryhmain esittamat kuluttaja- ja sopimusoikeu-
dellista nakokulmaa korostavat ajatukset seka niistd annetut lausunnot sisaltavat
kuitenkin yksityisen turvallisuusalan valvonnan kannalta kiinnostavia niakokoh-
tia. Etenkin Kuluttajaviraston huomio, ettd valvonnan tulisi ulottua myos julkisia
palveluita koskeviin sopimuksiin ja muihin vastaaviin jarjestelyihin, on tarkea.
Mitd enemmain oikeuksia julkisen vallan kayttoon ja mahdollisuuksia puuttua
perusoikeuksiin on annettu yksityiselle, sitd suurempi on valvonnan intensiteetin
tarve. Jos tihan haluttaisiin vaikuttaa kuluttajansuojan soveltamisalaa laajenta-
malla, tulisi edellisessa luvussa esitetyt kuluttajansuojalain kuluttajaa, kuluttaja-
palvelusta ja kulutushyodyketta koskevat maarittelyt taismentia yksityisen turval-
lisuusalan asiakasta koskevat ja muut erityispiirteet huomioiden.

Kuluttajansuojan soveltamisalan laajentamisen vaihtoehtona voisi olla yksityis-
tettyjen ja ulkoistettujen julkisten palvelujen asiakkaansuojaa koskeva erillinen
sadntely, jossa asiakas ndhtaisiin kuluttajansuojalain kuluttajaa laajempana kasi-
teena sisdltden myos julkiset ja yksityiset yhteisot seka palvelut erityisesti julki-
sen vallan kayttoon ja sen jarjestamiseen liittyvana toimintana. Yksityisen turval-
lisuusalan osalta sddnnokset voisivat olla laissa yksityisista turvallisuuspalveluis-
ta. Jos saantelyn haluttaisiin ulottuvan kaikkiin yksityistettyihin ja ulkoistettui-

w7 Kuluttajaviraston lausunto 21.6.2011.
w8 Ks. Julkisen hyvinvointipalvelun asiakkaan asema 2010.
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hin julkisiin palveluihin, tulisi pohdittavaksi lain saataminen yksityistettyjen jul-
kisten palvelujen asiakkaansuojasta.

Tallaisten 1dhinnd kuluttajaoikeudellisten valvontakeinojen funktio on virallisia
julkisia seka virallisia ja epavirallisia yksityisid valvontakeinoja tiydentava tai
niille rinnakkainen. Ne ovat aktiivisen, omia oikeuksiaan valvovan asiakkaan
keinoja. Julkisen palvelun asiakkaan asema tulee kuitenkin ensisijaisesti turvata
muilla kuin asiakkaan aktiivisuudesta riippuvilla toimenpiteilld, eikdi muiden-
kaan vaihtoehtoisten valvontakeinojen kehittdmisti saa unohtaa. 9

4 Yhteissadntely

Koska yhteissaantelyn kiasite on vakiintunut oikeudelliseen keskusteluun vasta
2000-luvulla, sitd koskeva kisitteisto ja teoreettinen tausta ovat melko selkiin-
tymattomia ja epayhteneviisia. Yhteissdantelyssda tavanomainen lainsdadanto ja
yksityinen saidntely, yleensa jonkin muotoinen itsesiaintely, yhdistyviat kokonai-
suudeksi, jossa julkisia tehtdvid on annettu yksityisoikeudellisen organisaation
hoidettavaksi. Kantavana ajatuksena on, ettd julkinen valta ja yksityinen taho
osallistuvat yhteistoiminnassa jonkin tietyn saantelytehtavan hoitamiseen. Julki-
sen vallan ja yksityisten toimijoiden toiminnot tavoitteiden saavuttamiseksi voi-
daan kytkei toisiinsa jollain lain sddnnokselld, julkisen ja yksityisen tahon vili-
sella sopimuksella tai yhteiselimelld. Lainsdadannossa maaritelladn yleensa saan-
telyn tavoitteita, aikarajoja, valvontaa ja toteutusta. Ratkaisut sddntelyn to-
teuttamisesta jadvat kuitenkin pid4osin toimijoille itselleen. 20

Yhteissaantelyssa yhdistyvit perinteisen lainsdddannon vahvuudet (ennakoita-
vuus, lapindkyvyys, oikeusvarmuus, sddntelyn demokraattinen valvonta ja vas-
tuu) niin sanotun yksityisen sididntelyn etuihin kuten yksityisten toimijoiden pa-
rempaan asiantuntijuuteen ja vastuunottoon sidantelyjarjestelmasta. Yhteissaan-
telya voidaan kutsua my6s myo6tasaiantelyksi, jolloin julkinen valta ei kiytd veto-
oikeuttaan tai muuta muodollista estettd paastidkseen haluttuun tulokseen tai
estdakseen haluttuun tulokseen paasemisen. Selvian rajan vetiminen yhteissaan-
telyn ja itsesdintelyn vilille on vaikeaa, silld yhteissddntelylld voidaan tarkoittaa
hyvin monenlaisia toimintamuotoja.2* Julkisen vallan kannalta yhteissdéntelylle
ominaisia tunnuspiirteitd ovat, etta julkinen valta asettaa yhteistoiminnan tavoit-
teita, luo tietyn sdadoskehikon, suuntaa yhteissadntelyyn voimavaroja, antaa tiet-

9 Hoffrén 2009: 79.

120 Paremman saantelyn toimintaohjelma 2006: 127; Pakarinen & Tala 2008: 73; Tala,
Pakarinen & Kyttd 2009: 1; Sorsa 2009: 2, 87—88; Tala 2009: 321, 327.

u2t Paremman saantelyn toimintaohjelma 2006: 127; Tala; Pakarinen & Kyttd 2009: 1;
Sorsa 2009: 88, Tala 2009: 327.
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tyja tehtavia tai toimintamahdollisuuksia alan toimijoille sekd kannustaa, tukee
ja seuraa toimintaa. Yksityinen taho puolestaan osallistuu sdantelytehtavaan,
tarjoaa erityisasiantuntemusta, voimavaroja, neuvontaa ja koulutusta ja kiistojen
ratkaisumekanismeja.1122

Itsesaantelyn ja yhteissaantelyn kasitteita sivuaa nykysaantelyyn mukaan tullut
omavalvonnan kisite, jolla on yhtymiakohtia my0s sisdiseen valvontaan. Finlex-
tietokannasta 16ytyy 16 omavalvontasaannoksia sisaltavaa lakia, jotka tupakkala-
kia (13.8.1976/693) ja lakia yksityisesta terveydenhuollosta (9.2.1990/152) lu-
kuun ottamatta on sdddetty 2000-luvulla. Erityisesti palvelujen jirjestamista
koskevissa laeissa omavalvontaan velvoittavissa siannoksissa viitataan palvelun
laadun, turvallisuuden ja asianmukaisuuden varmistamiseen omavalvonnalla ja
lakisdateiselld omavalvontasuunnitelmalla 123, Valviran maiiritelmidn mukaan
omavalvonta on palvelujen tuottajan omatoimista laadun ja asiakasturvallisuu-
den varmistamista siten, ettd toiminnassa toteutuvat lainsaadannon, lupaehtojen
ja palvelujen tuottajan itse omalle toiminnalleen asettamat laatuvaatimukset.
Omavalvontasuunnitelmalla tarkoitetaan palvelujen laadun ja asiakasturvalli-
suuden varmistamiseksi ja parantamiseksi suunniteltujen menettelytapojen ku-
vausta ja siind kaytettavia asiakirjoja.’*24 Omavalvonnan voi ndhdi osana siihen
velvoitetun toimijan sisdistd valvontajirjestelméa ja sisdisen valvonnan keino-
na'25, Lakisaateisen omavalvonnan merkitysta oikeusturvakeinona pidetaan kas-
vavana!26,

Suomessa oikeuspoliittista tutkimusta on tehty muun muassa mainonnan, l4aa-
kemarkkinoinnin, elintarviketeollisuuden, kemianteollisuuden ja asianajajien
itsesddntely- ja yhteissdantelyjarjestelmistia!27. Tunnetuimpana ja puhdaspiirtei-
simpana yhteissadntelyjarjestelmidna voidaan pitda asianajajien valvontajarjes-
telmaa. Lailla sdannellaan perusvaatimukset, jarjestelma ja sanktiot, joiden tuella
Suomen asianajajaliitto toteuttaa valvontaa. Tastd merkittavasti poikkeavaa yh-
teissdantelyn muotoa edustaa 28.1.2016 perustetun Suomen urheilun eettisen

122 Pakarinen & Tala 2008: 73; Tala 2009: 327; Tala, Pakarinen & Kyttd 2009: 67.

123 Ks. esim. L ikddntyneen vieston toimintakyvyn tukemisesta seki idkkididen sosiaali-
ja terveyspalveluista (28.12.2012/980) 23 §; L yksityisistd sosiaalipalveluista
(22.7.2011/922) 6 §; sosiaalihuoltoL (30.12.2014/1301) 47 §; L sdhkoisesta ladkemaa-
rayksesti (2.2.2007/61) 22 b; L yksityisesta terveydenhuollosta (9.2.1990/152) 6 §, 8
§ ja L kuntien velvoitteiden ja ohjauksen vdhentdmisestd ja monialaisten toiminta-
mallien tukemista koskevista kokeiluista (30.12.2014/1350) 13 §.

1124 Valvira. Maarays 1/25.6.2014. Dnro 3344/05.00.00.01/2014.

125 Ks. esim. elintarvikeL (13.1.2006/23) 6 §; lannoitevalmisteL (23.6.2006/539) 4 § ja
rehuL (8.2.2008/86) 5 §.

126 HE 164/2014 Vp s. 64.

127 Ks, Kyttd & Tala 2008; Pakarinen & Tala 2008; Sorsa 2009; Tala, Pakarinen & Kytta
2009; Tala 2009.
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keskuksen SUEK ry:n®28 toiminta, jossa julkista ja yksityista tahoa ei yhdista
saannos vaan yhteisen tavoitteen ohella yhdistavana tekijana on kyseinen yhdis-

tys. 1129

Yksityisen turvallisuusalan saintelyn ja valvonnan kehittdmiseksi tulisi pohtia
myos yhteissadntelya yhtend mahdollisena vaihtoehtona. Voimassa oleva lain-
sdadanto sisiltda jo muutaman velvoittavan sddnnoksen turvallisuusalan julkis-
ten ja yksityisten toimijoiden vilisesta yhteistyosta ja verkottumisesta. Lain am-
matillisesta koulutuksesta 3 §:ssd sdadetadn, ettd tutkinnoissa ja koulutuksessa
tulee ottaa erityisesti huomioon ty6elamén tarpeet, ja ettd nayttotutkintoja tulee
suunnitella ja jarjestda yhteistyossa elinkeino- ja muun ty6elaman kanssa. Lain
yksityisista turvallisuuspalveluista 99 §:ssa sdadetdaan Poliisihallituksen apuna
toimivasta neuvoa-antavasta turvallisuusalan neuvottelukunnasta, jossa tulee
olla edustettuina turvallisuusalan kannalta keskeiset hallinnonalat sekid elin-
keinoeldama3, tyonantajat, tyontekijat ja kuluttajat. Lisdksi sekd Turva-alan yrit-
tdjat ry ettd Suomen vartioliikkeitten liitto ovat hyviksyneet omia toimialojaan
koskevat eettiset siannot, joihin ei kuitenkaan sisally aidolle itsesaintelylle omi-
naista sdantojen valvontajirjestelmia sanktioineen eikd mekanismeja mahdol-
listen erimielisyyksien ratkaisemiseksiso.

Sen sijaan kansainviliset yksityisen turvallisuusalan kaytannesaannot (Interna-
tional Code of Conduct for Private Security Providers), jotka on laadittu sveitsi-
ldisen yleishyodyllisen ICoCA:n (International Code of Conduct for Private Secu-
rity Providers’ Association) aloitteesta, velvoittavat allekirjoittaneet yritykset jar-
jestamadn hallintonsa ja muut toimintonsa sddntdjen mukaisiksi ja alistamaan
ne riippumattomalle auditoinnilles!. Kaytdnnesdantojen tarkoitus on turvata
perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen yksityisen turvallisuusalan toiminnassa.
Asiakirjan allekirjoitti 9.11.2010 aluksi 58 yritystd. Syyskuuhun 2013 mennessa
sdaannot on allekirjoittanut 708 yritysta.32 Mukana on muun muassa Suomessa-

128 Syomen urheilun eettinen keskus SUEK ry vastaa urheilun eettisyyden vahvistamises-
ta Suomessa kuten antidopingtoiminnasta, urheilukilpailujen tulosten manipuloinnin
ja katsomovikivallan ehkiisystd. Suomen Antidopingtoimikunta ADT ry:n jisenet
(Suomen Olympiakomitea ry, Suomen Paralympiakomitea ry, Suomen Urheilulaaka-
riyhdistys — Finlands Idrottslikareférening ry, Valo —Valtakunnallinen liikunta- ja
urheiluorganisaatio ry sekd Suomen valtio, jota edustaa opetus- ja kulttuuriministe-
ri6) hyviksyivit ylimiardisessd kokouksessaan 28.1.2016 sdantémuutokset, joiden
seurauksena ADT:n toimintaa laajennettiin ja organisaation nimi muuttui. Suomen
Antidopingtoimikunta ADT jatkaa uudessa organisaatiossa aputoiminimena.
(http://www.antidoping.fi/uutiset)

1129 Tala 2009: 327-328.

130 Turva-alan yrittdjat ry:n eettiset sidnnot; Suomen vartioliikkeitten liitto ry 2014.

u3t International Code of Conduct for Private Security Providers 2010: 4.

u32 The International Code of Conduct for Private Security Service Providers 2013: 3.
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kin toimiva ruotsalainen Securitas-yhtio. Julkista luetteloa kaytannesaannot alle-
kirjoittaneista yrityksista yllapitaa Sveitsin hallitus33.

Yksityisen turvallisuusalan kansainviliset kdytdnnesddnnot eivit ole saaneet ih-
misoikeuksia edistdvien kansalaisjarjestojen varauksetonta hyviaksyntai. Uhka-
kuvana on, ettd alan yritykset legitimoivat kaytidnnesaannoilla toimintaansa ja
hallitukset vilttelevit varsinaista valvontaa. Sitovaa sdintelya vastustavat halli-
tukset ja yritykset saattavat pitda vapaaehtoisuuteen perustuvaa saantelya riitta-
vana. ICoCan vapaaehtoisten kaytannesaantojen rinnalle YK:n palkkasotilaiden
kayton tyoryhmia on valmistellut kansainvilisesti sitovaa sopimusta yksityisten
sotilas- ja turvallisuuspalvelujen kaytosta YK:n toiminnassa. Kannatusta ehdotus
on saanut padasiassa vain Global South ja G-77 -ryhmien mailta. Vaikuttaa epa-
todennikaiselts, ettd tillainen sitova sopimus ldhiaikoina allekirjoitettaisiin,
vaikka siitd keskustelua sddannollisesti kiydaankin. 134

Suomessa yksityisen turvallisuusalan yhteissaantelyyn voitaisiin edeta vaiheittain
siten, ettd aluksi kehitettiisiin alan itsesdantelya niiden ammattimaisesti hoidet-
tujen yksityisen turvallisuusalan tehtdvien osalta, joihin ei sisilly perusoikeus-
herkkia toimivaltuuksia. Sen jialkeen tdydennettiisiin ja konkretisoitaisiin voi-
massa olevaa lainsaddant6a niiden ammattimaisesti hoidettujen tehtivien osalta,
joihin sisaltyy julkisen vallan kayttoa ja perusoikeusherkkia toimivaltuuksia. Ta-
voitteena olisi itsesadntelyn kehittaminen aidoksi itsesaantelyjarjestelmaksi, jolle
yhteissddntelya voisi lain nojalla rakentaa. Joiltain osin voitaisiin soveltaa asian-
ajajia koskevan valvonnan yhteissaantelymallia, vaikka asianajajatoiminta ja yk-
sityisen turvallisuusalan toiminta eivat oikeudellisilta 1ahtokohdiltaan suoraan
verrannollisia keskendin olekaan.

Asianajajatoiminnalta edellytetdan riippumattomuutta, ja sitd koskevaa lupaval-
vontaa hoitaa lain asianajajista (12.12.1958/496) nojalla Suomen asianajajaliitto.
Yksityisen turvallisuusalan toiminta perustuu padosin toimeksiantosopimuksiin,
jolloin toiminta ei voi olla kokonaan riippumatonta. Asianajajalta vaaditaan
muun muassa erillinen laissa saadetty tutkinto, jota asianajajatutkinnolla tay-
dennetidan (AAL 3 §). Yksityisen turvallisuusalan ammatteihin valmistutaan suo-
rittamalla niihin suoraan valmistava tutkinto. Tiettyjd turvatarkastustehtivia
lukuun ottamatta taydentavia tutkintoja ei vaadita. Oikeuskanslerille on sadadetty
asianajajien yleinen valvonta ja oikeus vaatia asianajajayhdistyksen hallitusta
ryhtymain toimenpiteisiin asianajajaa kohtaan, jos han katsoo, ettei tilla ole

133 International Code of Conduct for Private Security Providers 2010: 15.
134 Pingeot 2014: 16—18; http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/WGMilitary/ Pag-
es/OEIWGMilitaryIndex.aspx
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oikeutta olla asianajajana (AAL 6.3 §). Yksityisen turvallisuusalan yleinen valvon-
ta ja ohjaus kuuluvat Poliisihallitukselle.

Suomen Asianajajaliitto on laissa asianajajista saddetty julkisoikeudellinen yhdis-
tys, jonka katsotaan kuuluvan valilliseen julkiseen hallintoon. Se ei siten ole re-
kisteroity yhdistys, ammattiliitto eika myoskaan yrittajajarjesto. Vain asianajaja-
liittoon kuuluva lakimies saa kiyttda nimikettd asianajaja. (AAL 1—2 §.) Paitos-
valtaa asianajajaliitossa kayttaa kaksi kertaa vuodessa kokoontuva valtuuskunta,
joka valitsee hallituksen hoitamaan liiton asioita (AAL 2 a §). Hallituksen alai-
suudessa toimii 10 pysyvda tyoryhmaid 235 ja se valvoo asianajajia oma-
aloitteisesti. Hallitus voi maarata asianajotoimiston tarkastettavaksi seki saattaa
valvonta-asian vireille valvontalautakunnassa (AAL 6.1 §). Asianajotoimistoja
valitaan tarkastettavaksi kahdella perusteella. Osa toimistoista arvotaan ja osa
tarkastetaan epailtyjen laiminlyontien vuoksi. Epdilyn 1dhteena voivat esimerkik-
si olla yleisovalvonnan piiriin kuuluvat mediassa esitetyt vaitteet. Tarkastuksen
perusteella hallitus tekee tarvittaessa ilmoituksen asianajajaliiton yhteydessi
itsendisesti toimivalle valvontalautakunnalle.13¢

Valtionvalvonnasta riippumattomalle valvontayksikolle ja valvontalautakunnalle
kuuluvat asianajajista annetussa laissa, luvan saaneista oikeudenkiyntiavus-
tajista annetussa laissa (17.6.2011/715) ja valtion oikeusaputoimistoissa annetus-
sa laissa (5.4.2002/258) saadetyt kurinpidolliset tehtavat (AAL 6.1 a §). Asiat
voivat tulla valvontalautakunnassa vireille kenen tahansa tekemén kantelun myo-
td (AAL 7 ¢ §). Valvontalautakunnan toiminta rinnastuu oikeuskanslerin ja edus-
kunnan oikeusasiamiehen rooliin muun muassa siina, ettd ydintoimintaa on asi-
anajajien toiminta- ja menettelytapojen seka niiden laadun tutkiminen ja arvioi-
minen voimassa olevan saannoston ja ohjeiston nojalla37. Jos asianajajan tode-
taan toimineen saannosten tai ohjeiden vastaisesti, lautakunnan on maarattava
hénelle kurinpidollinen seuraamus, joita ovat asianajajayhdistyksen jasenyydesta
erottaminen, seuraamusmaksun maaraaminen, varoitus ja huomautus (AAL 7.1
§). Valvontalautakunnan paiatoksista laaditaan julkinen paivakirja ja ratkai-
suseloste, joissa listataan annetut seuraamukset ja kuvaus tapauksesta (AAL 7 h
— 71 §). Valvonnan julkisuudella pyritdan lisadmaan valvonnan uskottavuutta,
luotettavuutta seka kuluttajansuojaa?:ss,

u35 Tyoryhmit ovat: ammatillinen valiokunta, eettinen valiokunta, sovintomenettelylau-
takunta, Defensor Legis —toimituskunta, Advokaatin toimituskunta, asianajajatutkin-
tolautakunta, koulutusvaliokunta, it-valiokunta, nuorten toimikunta sekid oikeuspo-
liittiset asiantuntijaryhmat (Tala, Pakarinen & Kyttd 2009: 6).

136 Tala, Pakarinen & Kyttd 2009: 28.

u37 Tala, Pakarinen & Kyttd 2009: 58—-59.

138 HE 54/2002 vp s. 20.
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Toisena lailla sdadettynd mallina yksityisen turvallisuusalan yhteissdantelyn ke-
hittamiseksi voisi olla myos terveydensuojelulain (19.8.1994/763) mukainen
asumisterveyden valvontaa suorittavan henkilon sertifiointimenettely. Sertifioin-
titehtdava annetaan maariajaksi tai toistaiseksi yksityiselle toimijalle, joka on ha-
kenut nimedamista henkilosertifioijana toimimiseen sosiaali- ja terveysministeri-
olta. Edellytykseni on, ettd toimijalla on riittdva ja asiantunteva henkil6sto serti-
fioinnin toteuttamiseksi, muut kaytannon edellytykset sertifiointitoiminnan jar-
jestamiseen ja ettd toimija on toiminnallisesti ja taloudellisesti riippumaton serti-
fioitaviin nihden. Nimetyksi voi tulla yhteiso tai sdatio'39. Ministerio valvoo
henkilosertifioijan toimintaa ja nimedmispaitos voidaan peruuttaa, jos hyvaksy-
misen edellytykset lakkaavat tai sertifioinnissa havaitaan olennaisia puutteelli-
suuksia eika toimija ole sosiaali- ja terveysministerion kehotuksesta huolimatta
korjannut toimintaansa annetussa maaraajassa. (Terveydensuojelul. 49 c §.)

Nimetty henkilosertifioija arvioi henkilon patevyyden toimia ulkopuolisena asi-
antuntijana ja tekee merkinnan hyviksytysta patevyydesta yllapitimasansa julki-
seen tietojarjestelmaan sertifioinnin voimassaoloajaksi sekid antaa henkilolle so-
siaali- ja terveysministerion vahvistaman mallin mukaisen todistuksen sertifi-
oinnista. Jos henkil6 ei tdytd endad patevyysvaatimuksia tai toistuvasti laiminly6
tehtavissa edellytettdvaa riippumattomuutta tai asiallista raportointia taikka oi-
keita mittaus- ja tutkimusmenetelmia, sosiaali- ja terveysministerio voi paattaa
merkinnén poistamisesta tietojarjestelméstd, minka tekee sertifioija. (Terveyden-
suojelul. 49 d §.) Sertifiointi kuten yksityisen turvallisuusalan legitimaation hy-
vaksyntiakaan ei sellaisenaan oikeuta toimimaan tehtivassd, vaan se edellyttaa
aina toimeksiantoa4o.

Yksityista turvallisuusalaa koskevia yhteissaantelyd muistuttavia jarjestelyja 1oy-
tyy Yhdysvalloista. Eri osavaltioissa on perustettu niin sanottuja sdantelyelimia
huolehtimaan yhdessé valtion viranomaisten kanssa yksityisen turvallisuusalan
laillisuusvalvonnasta. Esimerkiksi Minnesotassa Board of Private Detective and
Protective Agent Services —niminen lautakunta valvoo Protective Agent Service
Act —lain mukaisia kdytant6jd, lupia ja yksityisen turvallisuusalan koulutusta.
Saantelyelinten kokoonpanot vaihtelevat osavaltioittain. Havaijin Board of Priva-
te Detectives and Guards —lautakuntaan kuuluu yksi yksityisetsiva, yksi vartija,
kaksi poliisipaallikkod, kaksi yleison edustajaa sekd Havaijin osavaltion kauppa-
ja kuluttaja-asioiden johtaja. Delawaren Board of Examiners of Private Investiga-
tors and Security Agencies —lautakunnassa on yhdeksan jasenta: osavaltion polii-

139 HE 76/2014 vp s. 24.
140 HE 76/2014 vp s. 25.
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siosaston tarkastaja, oikeuskansleri seka kuvernoorin nimittamat kolme osavalti-
on asukasta, kaksi yksityisetsivaa ja kaksi vartijaa.14:

Yksityisella turvallisuusalalla ei ole Suomen Asianajajaliiton kaltaista koko alan
kattavaa yhdistysta tai muuta yhteisoa, vaikka ala on sisiisesti muuten hyvin ver-
kottunut. Turvallisuusalan liiketoimintaa koskevassa tutkimuksessa listattiin 31
erilaista turvallisuusalan yhdistystd, joista yksikdan ei ole tyomarkkinajirjesto.
Luokittelu turvallisuusalan yhdistykseksi ei ole yksiselitteista, silla turvallisuus-
alan Kklusteria koskevassa selvityksessa luetteloon piidsi vain 21 yhdistysta. 42
Tdhan tutkimukseen rajattuihin yksityisen turvallisuusalan toimijoihin liittyy
kumpaankin edelld mainittuun luetteloon sisiltyvit seuraavat seitseméan yhdis-
tysta: ASIS Finland ry, Finnsecurity ry, SECMAN, Suomen turvaurakoitsijaliitto
ry, Suomen Vartioliikkeitten Liitto ry, Suomen Yksityisetsiva- ja Lakitoimistoliit-
to ry ja Turva-alan yrittijat ry, joiden kaikkien jasenyys on alan toimijoille vapaa-
ehtoista.

Edelld mainituista yhdistyksistd ainoastaan Finnsecurity ry:n jasenyyttd voivat
hakea kaikki tdhan tutkimukseen rajatut yksityisen turvallisuusalan toimijat4s.
Finnsecurity ry on turvallisuusalalla ja turvallisuustehtavissa toimivien henkil6i-
den ja yhteisGjen yhdistys, jonka tarkoituksena on edistdd ja kehittda turvalli-
suustoiminnan yleisia edellytyksia, kehittda jaisentensd ammatillista osaamista ja
yhteishenked verkostoitumalla seka kansallisesti ettd kansainvilisesti ja lisata
yhteisty6td muiden turvallisuusalan jarjestojen, yritysten ja viranomaisten kans-
sa turvallisuuden edistdmiseksi yhteiskunnassa®44. Yhdistyksen toimintaa johtaa
hallitus, johon kuuluu puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan lisiksi kahdeksan
jasentd, jotka toimivat yhdistyksen jaostojen!4s tyGvaliokuntien puheenjohtajina
vastaten jaoston toiminnasta. Yhdistyksella on toimitusjohtaja, joka toimii myos
Suomen Turvallisuuskustannus Oy:n toimitusjohtajana.4¢ Finnsecurity ry:1la ei
ole elint4, jolla olisi Suomen Asianajajaliiton hallituksen tai valvontalautakunnan
kaltaista alan toimijoiden valvonnasta vastaavaa roolia. Finnsecurity ry:n puit-
teissa ei myoskaan ole kehitetty alaa koskevaa kansallista itsesdantelya.

141 The Private Security Industry 2010: 6-6-

142 Tyrvallisuusalan liiketoiminnan kasvualueet ja mahdollisuudet Suomessa 2010: 10,
Liite D; Pisto 2010: 40—45.

143 Finnsecurity ry:n sdannot 3 §.

144 Finnsecurity ry:n saannot 2 §.

145 Yritysjaosto, opiskelijajaosto, opetus- ja tutkimusjaosto, aluejaostot (Turku, Tampere,
Oulu), riskienhallinnan ja yritysturvallisuuden osa-alueiden jaostot (turvallisuusjoh-
tamisjaosto, tietoturvallisuusjaosto, tyoturvallisuusjaosto, rikosturvallisuusjaosto) ja
seniorijaosto (Finnsecurity ry:n toimintasuunnitelma 2014: 3—5).

1146 Finnsecurity ry:n sdannot 9 §; Finnsecurity ry:n toimintasuunnitelma 2014: 6.
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Taulukko 15. Yksityisen turvallisuusalan valvonta suhteessa EASA:n tarkistus-
listan kriteereihin.

EASA:n tarkistuslistan kriteerit Yksityisen turvallisuusalan valvonta

1. Itsesdéntelyjarjestelmin kattavuus o Sidntely ei kata yhteniisesti kaikkia alan keskeisia

e Jarjestelyn on katettava kaikki keskeiset alan
toimijat.

o Edellyttda yhteisymmarrysta itsesddntelyn tar-
peesta, kaikkien toimijoiden aktiivista ja kiytan-
nollista tukea.

e Jirjestelyn on nojauduttava alan suuren enem-
miston moraaliseen tukeen, jotta ratkaisut oli-
sivat uskottavia ja ne voitaisiin toteuttaa myos
yhteistoimintaan haluttomia alan toimijoita vas-
taan.

toimijoita.
Alan itsesdédntelyn kehittdminen ei ole toistaiseksi
noussut laajempaan yleiseen keskusteluun.

2. Kestéva ja tehokas rahoitus

e Itsesddntelyn takaamalla toimintavapaudella on
hintansa — riittdvista rahoituksesta on huoleh-
dittava. Rahoitus ei saa olla riippuvainen vain
yhdestid maksajasta.

Koska virallinen valvonta on sidddetty viranomai-
selle, nykyinen valvontajérjestelma rahoitetaan 1a-
hes kokonaan valtion talousarviomaararahoilla,
Tama on luonnollista julkisen valvoessa yksityista.

3. Tehokas hallinnointi riittdvin resurssein

e Ollakseen itsendistd ja nayttddkseen siltd myos
ulospdin itsesddntelyn on oltava itsendistd suh-
teessa sité rahoittavaan yritystoimintaan.

e Pitevi sihteeristo turvaa itsendisyyden ja uskot-
tavuuden; vihimmaiismédrd pienimuotoises-
sakin toiminnassa on kaksi paiatoimista henki-
164.

Julkinen valvonta rahoitetaan luonnollisesti julki-
sista varoista eika itsendisyys suhteessa rahoitta-
jaan ole olennaista. Lisdksi on huomattava hallin-
non sisaiset tiukat toimivaltarajat.

4. Yleispitevat ja tehokkaat ohjeistot

e Tarvitaan laajalti hyviksytyt ja yleispatevat oh-
jeistot, joita pidetddn ajanmukaisina.

e Ohjeiden on oltava laajalti saatavilla seka toimi-
joiden keskuudessa tunnetut.

Lainsdddantoa ei ole pidetty ajanmukaisena, mista
kertoo yksityisen turvallisuusalan lainsdddannon
uudistushankkeet.

Ajantasainen lainsdadanto on kaikkien luettavissa
internetissd ja hyvin tunnettu alan toimijoiden
keskuudessa.

5. Neuvonta ja tiedotus

e Yksi itsesddntelyn keskeinen vahvuus on etuka-
teinen neuvonta; alan toimijoita voidaan neuvoa
yksittdistapauksissa etukiteen ei-sitovasti ja
luottamuksellisesti sekid antaa yleistd ohjausta
ratkaisukdytdnnon pohjalta.

Alan yhdistykset jarjestavat jasenilleen koulutusta.
Hallintolain 8 §:n neuvontavelvollisuus koskee
viranomaisia ja yksityisen turvallisuusalan toimi-
joita niiden hoitaessa julkisia tehtavia.

Tiedotus on satunnaista, usein yleisovalvonnan
piiriin kuuluvaa median toimintaa.

6. Nopea ja tehokas ongelmanratkaisu

e Verrattuna tavanomaiseen oikeudenkiyntiin te-
hokkuus ja nopeus ovat itsesdantelyjarjestelmi-
en padetuja.

Ongelmien ratkaisu on hajautunut usealla eri
viranomaiselle. Kisittely on yleensi hidasta.

7. Itsendinen ja puolueeton kiistatilanteiden ratkai-

seminen

e Kiistojen ratkaisun peruskriteerit: tehokkuus,
ammattitaitoisuus, puolueettomuus ja itsendi-
syys eri tahoihin ndahden.

e Ratkaisuelinten jasenistd enemmisto on oltava
ulkopuolisia, samoin puheenjohtajan. Alaa tai
kuluttajia edustavat jdsenet eivdt saa mieltda
toimivansa taustaryhmin edustajina.

e Mahdollisuus muutoksenhakuun turvattava.

Kiistatilanteita ratkaisevat viranomaiset ovat eri
tahoihin nidhden itseniisii ja puolueettomia.
Kiistan ratkaisevan viranomaisen tuntemus alasta
voi olla ratkaistavan asian kannalta vahaista.
Hallintop#atoksiin ja tuomioistuinratkaisuihin voi
yleensd hakea muutosta. Yleisen laillisuusvalvojan
ja kuluttajaviranomaisen ratkaisuihin ei voi hakea
muutosta.

8. Tehokkaat sanktiot

e Vaikka ldhtokohtana on ohjeiden vapaaehtoinen
noudattaminen, niin paatokset on pystyttiava to-
teuttamaan myos “pakolla”.

e Ratkaisujen julkaiseminen (nimelld varustettu-
na) on osoittautunut tehokkaaksi. Kaikkein te-
hokkainta on se, ettd media kieltaytyy julkai-
semasta kyseistd sadntjen vastaista mainosta.

Sanktiot on maaratty lainsaadannossa.
Tuomioistuinratkaisut ovat padsaantoisesti julki-
sia ja julkaistaan asianosaisten nimid mainit-
sematta internetissa.

Kuluttajaviranomaisen julkaisemissa ratkaisuissa
on mainittu yrityksen nimi.
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9. Itsesddntelyn kohteena olevan toiminnan tehokas
seuranta ja valvonta

Rikkeisiin voi virallisesti puuttua vain viran-
omainen ja tyonantaja direktio-oikeutensa nojalla.

¢ Rikkeisiin on pystyttivd puuttumaan myos | e Siéntdjen noudattamisen tasoa ei arvioida ylei-
oma-aloitteisesti. sesti.
e Arvioidaan my0s yleisesti sddntdjen noudatta- | e Porssiin listattujen yhtididen corporate governan-
misen tasoa. ce —ohjeiston noudattamista valvovat porssin toi-
e Niiden kautta ala voi itse keskustella ongelmista mielimet ja rikkeet on sanktioitu.
ja reagoida niihin ennen kuin epékohdat karjis-
tyvit liikaa. Tarpeen on siis pysyva dialogi alan
kanssa.
10. Hyvi tietoisuus alalla ja kuluttajien keskuudessa | o Kuluttajien ja asiakkaiden tietoisuus valitusmah-
e Kuluttajat voivat tietimyksensé perusteella teh- dollisuuksista saattaa olla vihaista.
da valituksia. e Virallista alan toimijoiden vertaisvalvonta ei ole
e Alan toimijat voivat informoituina noudattaa jérjestetty.
sdantojd ja suorittaa vertaisiensa valvontaa.

Suomalaisten itse- ja yhteissdantelyjarjestelmien toimivuutta arvioitaessa on kay-
tetty Euroopan komissioltakin taustatukea saaneen mainosalan kansainvélisen
yhteisty6-jar-jesto EASA:n (European Advertising Standards Alliance) kriteere-
ja, jotka pohjautuvat neljaan paidperiaatteeseen: tehokkuus (pysyviisluonteinen
toiminnan tulosten arviointi, riittavat sanktiot), riippumattomuus alasta itses-
taan, kattavuus ja riittava rahoituspohja. Toimivan itsesaantelyjarjestelméan luo-
mista ja tunnistamista varten EASA on laatinut 10-kohtaisen tarkistuslistan.
Koska Suomessa yksityiselld turvallisuusalalla puuttuu yhteissadn-telylle pohjaa
luova oma itsesaantelyjarjestelma, taulukossa 15 on esitetty sen ke-hit-tdmiseksi
keskeisimpia tarkempaa tarkastelua vaativia huomioita yk-sityisen turvallisuus-
alan nykyisesta valvontajarjestelmista verrattuna EASA:n tarkistus-listan kritee-
reihin.

Jostakin yksityisen turvallisuusalan yhteisosta olisi tietyin edellytyksin kehitetta-
vissd yksityisen turvallisuusalan yhteissdantelyyn osallistuva yksityinen toimija.
Ensimmaiseksi yhteison asemaa alaa kokoavana toimijana tulisi vahvistaa. Jos
hyvaksytyn legitimaation haltija haluaa kayttaa lainsaaddnnon mukaisia vartijan,
jarjestyksenvalvojan, turvatarkastajan ja turvasuojaajan ammattinimikkeita, lais-
sa voitaisiin edellyttda ammattinimikkeen kayttéoikeuden hakemista joltakin
tietylta alan yhteisolta. Legitimaatioiden hyvaksyminen ja peruuttaminen kuului-
sivat edelleen viranomaiselle. Yhteisoon kuuluminen olisi perustuslain 13.2 §:n
turvaaman yhdistymisvapauden mukaan vapaaehtoista, mutta tietyn legitimaati-
on saaneelle se antaisi oikeuden tietyn ammattinimikkeen kayttamiseen, mutta ei
kuitenkaan kieltdisi yhteisoon kuulumattomalta legitimaatiota vastaavien tehta-
vien hoitamista toisella ammattinimikkeelld. Jos vastaavasti yksityisen turvalli-
suusalan elinkeinoluvan haltija haluaa markkinoida palvelujaan vartiointi-, jar-
jestyksenvalvonta-, turvatarkastus- ja turvasuojauspalveluina, hdnen voisi edel-
lyttdd hakevan palvelun markkinointinimikkeen kayttooikeutta yhteisolta. Jos
han ei perustuslain 13.2 §:n nojalla halua liittya yhteison jaseneksi, han voisi silti
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harjoittaa viranomaisen myontaméan turvallisuusalan elinkeinoluvan mukaista
toimintaa kayttamalla palvelusta muuta markkinointinimea.

Yhteison jasenyys ja lupa tietyn ammatti- ja palvelunimekkeen kaytt6on toimisi
eradanlaisena laadun takeena. Palvelun hankkija voisi luottaa siihen, etta yhtei-
soon kuuluvat toimijat tayttavat lain vaatimat perusedellytykset ja huolehtivat
tehtavistadn muutenkin laillisesti. Jo yhteison nimi ohjaisi asiakkaita kdyttamaan
sen jaseniston tarjoamia palveluja, kannustaisi yhteisoon kuulumattomia yksityi-
sen turvallisuusalan toimijoita liittymaan siihen ja yhteison asema alaa kokoava-
na toimijana vahvistuisi.

Jotta yhteison jasenyydesta syntyisi laatua takaava kriteeri, yhteison tulisi kehit-
taa yksityista turvallisuusalaa koskevaa yksityista sidintelyd ja luoda sdantojen
noudattamista tukeva oma valvontajirjestelmi sanktioineen. Sddntelyad ja val-
vontajarjestelmaa voitaisiin kehittda kiayttaen pohjana yksityisen turvallisuusalan
kansainvilisia kaytannesaantoja. Jarjestelman rakenteellisina esikuvina voisivat
olla Suomen Asianajajaliiton toimintamalli, terveydensuojelulaissa sdddetty hen-
kilosertifiointia koskeva menettely ja Finnsecurity ry:n alan keskeisiad toimintoja
varten asettamat jaostot. Niitd vastaaville elimille kuuluisi alan toimijoiden me-
nettelytapojen seuranta, mutta varsinaisesta valvonnasta voisi alkuvaiheessa vas-
tata yhteison hallitus. Tavoitteena tulisi kuitenkin olla asianajajaliiton yhteydessa
toimivan valvontalautakunnan kaltaisen valvontaelimen perustaminen. Valvon-
nassa havaittuihin julkisen vallan kayttoon seka perus- ja ihmisoikeuksiin puut-
tumiseen liittyvista epaiillyistd epakohdista yksityisen turvallisuusalan valvonta-
elimen tulisi ilmoittaa poliisille mahdollisten viranomaistoimenpiteiden kaynnis-
tamiseksi. Yksityisen turvallisuusalan valvontaelin voisi keventaa viranomaisen
tyotaakkaa huolehtimalla viranomaisen sijaan esimerkiksi tarkastuksen kaltaisis-
ta valvontatehtavistd ja tietojen keradmisestd viranomaisvalvonnan tarpeisiin.
Lupavalvonta, perusoikeusherkissa toimivaltuuksissa epailtyja epakohtia koske-
vat toimenpiteet ja merkittdvaa julkisen vallan kayttoa sisdltdvien sanktioiden
madraaminen jaisivat edelleen viranomaisen tehtaviksi perustuslain 22 §:n vel-
voittamana.

Finnsecurity ry:11a on nykyaan edustus Opetushallituksen koulutus- ja tutkinto-
toimikunnissa47. Opetushallitus voisi yksityisen turvallisuusalan itsesdantelyn
kehittamiseksi yhteissddntelyd edistdvidksi antaa koulutus- ja tutkintotoi-
mikuntien tehtavit ja vetovastuun Finnsecurity ry:n opetus- ja tutkimusjaostolle
tai jollekin muulle yhteisolle edellyttaen, ettad tarvittavat julkisten hallintotehtavi-

147 Muita viranomaisten johtamia yhteistyoelimii, joissa Finnsecurity ry:1la on edustus,
ovat sisdministerion toimialalla turvallisuusalan neuvottelukunta ja sisidisen turvalli-
suuden ohjelma —hankkeessa ja sen tyoryhmissa sekd oikeusministerion toimialalla
rikoksentorjunnan neuvottelukunta (www.finsecurity.fi/fi/yhdistys/).



Acta Wasaensia 301

en hoitamista koskevat muutokset tehtiisiin lainsdadantoon esimerkiksi tervey-
densuojelulain henkilosertifiointia koskevan saantelyn kaltaisesti. Toimija anoisi
Opetushallitukselta nimeamistd tehtdvan hoitajaksi. Laissa maarattéisiin hyvak-
symisen edellytykset: riittava ja asiantunteva henkilosto, kaytannon edellytykset
tehtavan hoitamiseksi seka toiminnallisesti ja taloudellisesti riippumaton asema
suhteessa koulutuksen jarjestdjiin ja koulutettaviin. Toimijalle sdddettiisiin myos
oikeus antaa todistus suoritetusta tutkinnosta. Opetushallitus valvoisi toimintaa
ja voisi tarvittaessa peruuttaa nimeamispaatoksen. Erillisten jarjestyksen-
valvoja-, turvatarkastus- ja turvasuojaajakoulutusten ja —tutkintojen suhdetta
nayttotutkintojarjestelmaan tulisi samalla tarkastella, jotta alan koulutusjar-
jestelman ja sen valvonnan periaatteet olisivat yhtenaiset.

Yhteissddntely edellyttds, ettd enemmisto alan toimijoista tukee jarjestelyd seka
moraalisesti ettd taloudellisesti. Talloin keskeiseksi kysymykseksi nousee, saako
jokin alalla jo toimiva tai uusi yhteiso riittavasti kannatusta alaa kokoavana toi-
mijana, ja voisiko siita tulla alaa kokoava yhteiso huolehtimaan yhteissaantelysta.

Itsesddntelyd on sanottu tarvittavan sellaisilla osa-alueilla, joille lainsaatdjan on
vaikeinta laatia toimivaa perinteista oikeudellista sddntelyd ja eettismoraalista
nikemysti ilmentivien normien luomisessa asioista, joiden normittamiseen lain-
saatajalla ei ole mahdollisuuksia48, Kun arvioidaan saantelyn jarjestamista lain-
siaadannon, itsesddntelyn ja yhteissddntelyn keinoin, keskeistd on, pystytaanko
valitulla vaihtoehdolla ratkaisemaan toimivasti ne ongelmat, joiden ratkaisemi-
seksi saantely ja sitd tukeva seurausjarjestelmia on luotu. Toinen tarkea kysymys
on, millaisia ja kenen intresseja saantely palvelee. Kolmas keskeinen kysymys on,
kohdistuuko siintely elinkeino- tai ammattialan keskeisiin kysymyksiin vai ra-
joittuuko saantely erityisesti asiakkaiden ja kuluttajien kannalta toisarvoisiin
asioihin.49 Lisaksi on syyta pohtia, onko jarjestelylla palvelujen kayttoa ja liike-
toimintamahdollisuuksia sekid oikeusturvaa edistdvd vai heikentdva vaikutus.
Yhteissddntelyn palvelun laatua parantava vaikutus saattaa heijastua palvelun
hintaa nostavasti, mika voi vihentaa vapaaehtoisuuteen perustuvaa palvelujen
kayttoa ja alan liikevaihtoa:se,

Yksityisen turvallisuusalan liiketoimintaa harjoittavien yrittdjien keskeisena huo-
lena on alan maineen yllapitaminen rehellisena liiketoimintana ja rikollisen toi-
minnan paisyn estiminen alan liiketoimintaan. My0s valtion intresseihin kuuluu
estda rikollinen toiminta ja rikollisten toimijoiden tyoskentely perusoikeusher-
kassa seka jarjestysta ja turvallisuutta yllapitavassa toiminnassa. Nama yksityis-

148 Huovinen 2007: 335—336; 341-345, 352—356.
149 Pakarinen & Tala 2009: 80; Tala 2009: 345—346.
us0 Tala, Pakarinen & Kyttd 2009: 91.
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ten turvallisuuspalvelujen laatua ja lainmukaisuutta koskevat tavoitteet edistavat
myos yksityisten turvallisuusalan asiakkaiden, hyodynsaajien ja loppukayttajien
oikeusturvaa. Yksityisen turvallisuusalan itsesdintely- ja yhteissdantelyjarjestel-
ma antaisi mahdollisuuden taydentda lainsdddant6a tarkemmilla sdannoksilla,
jotka maarittavat palvelujen laatuun vaikuttavia kaytantoja. Laatua uhkaavat
tekijat olisivat itse- ja yhteissadntelyn keinoin mahdollista havaita ja estda ennen
kuin niistd muodostuisi toimintamalleja, joihin olisi puututtava viranomaisen
valvontakeinoin.

5 Yhteenveto

Turvallisuusalan yksityistimista kasittelevassa luvussa todettiin, ettd turvalli-
suusalan yksityistimistd kuvaavassa mallissa yhdistyy piirteitd sekd organisa-
torisesta ettd funktionaalisesta yksityistamisestd. Kyseessa on poliisin tehtiaviksi
maaratyn yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitdmisen osittaisesta hajaut-
tamisesta yksityisoikeudellisille toimijoille. Yksityisid turvallisuuspalveluja tar-
joavilta toimijoilta hankituilla poliisin turvallisuuspalveluja tdaydentivilld osto-
palveluilla on talloin keskeinen asema.

Koska poliisille on sdadetty tehtivia, joita ei ole niiden sisdltaiman merkittavan
julkisen vallan kayton vuoksi mahdollista yksityistad, yksityistamisen edellytyk-
sistd on sadadettava lainsdadannossa. Tarpeelliset siannokset voitaisiin sisallyttaa
kahteen lakiin: lakiin yksityisista turvallisuuspalveluista ja lakiin jarjestyksenval-
vojista. Laeissa maarattiisiin viranomaisen tehtavasta hyviksya ja peruuttaa yk-
sityisen turvallisuusalan legitimaatiot ja elinkeinoluvat sekid valvontavelvollisuu-
desta. Viranomaisen lakisaiteisia velvollisuuksia ei tulisi enié lisdta vaan valvon-
taa tulisi kehittad muilla keinoilla.

Yksityisen turvallisuusalan valvonta voitaisiin lainsaddannossa jakaa intensitee-
tiltddn kolmeen tasoon sen perusteella, kuinka olennaisesti yksityisen turvalli-
suusalan tehtdvissi ja toiminnassa voidaan puuttua perus- ja ihmisoikeuksiin.
Ensimmaiseen tasoon kuuluisivat harrastuspohjalta hoidetut jarjestyksenvalvon-
tatehtévat, joiden valvonta olisi 1dhinna legitimaatioiden hyvdksymiseen ja pe-
ruuttamiseen liittyvaa hallintovalvontaa. Toisella tasolla olisivat ammattimaisesti
hoidetut yksityisen turvallisuusalan tehtavat ja kouluttajatehtivat, joihin ei sisal-
ly perusoikeusherkkia toimivaltuuksia. Niita valvottaisiin legitimaatioiden hyvak-
symistd ja peruuttamista koskevien hallintovalvonnallisin keinoin. Toimival-
tuuksien kayton ehdoksi asetettaisiin palvelussuhde turvallisuusalan elinkeinolu-
van haltijaan tai hyvaksyttyyn koulutuksenjarjestdjaan. Lisaksi henkiloilta vaadit-
taisiin turvallisuusselvityslain mukainen hyvaksyttdva henkiloturvallisuus-
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selvitys. Intensiivisin valvonta kohdistuisi kolmannelle tasolle sijoittuviin am-
mattimaisiin jarjestyksenvalvonta-, vartiointi- ja turvatarkastustehtaviin seka
turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijoihin. Ensimmaiselle ja toiselle tasolle mia-
rattyjen toimenpiteiden ja ehtojen lisaksi valvonnan kolmannella tasolla turvalli-
suusalan elinkeinoluvan haltijoilta edellytettiisiin yrityksen sisdisen valvonnan
jarjestamista. Kaikki turvatarkastustehtdvit kuuluisivat valvonnan kolmannelle
tasolle ja niita valvottaisiin samoin perustein riippumatta siitd, minka lain nojalla
turvatarkastustoimintaa harjoitetaan.

Saantely tai uusi laki yksityistettyjen julkisen palvelujen asiakkaansuojasta voisi
taydentaa edelld esitettyd yksityisen turvallisuusalan kolmitasoista valvontaa. Se
lisaisi perusoikeusherkkia toimivaltuuksia sisaltavien turvallisuustehtavien val-
vontamahdollisuuksia tuomalla yksityisia turvallisuuspalveluja hankkineiden
asiakkaiden, hyodynsaajien ja loppukayttijien oikeussuojaan lisaturvaa.

Puhdas yhteissdaantely ei yksityisella turvallisuusalalla voine perustuslain 22 ja
124 §:t huomioon ottaen tulla kyseeseen tehtaviin sisaltyvan julkisen vallan kay-
ton ja perusoikeusherkkien toimivaltuuksien vuoksi. Itse- ja yhteissddntelyn ke-
hittaminen kuitenkin taydentaisi erityisesti yksityisen turvallisuusalan valvontaa
sen toisella tasolla, jossa valvottavana olevissa tehtavissa ja toiminnassa ei kayte-
ta julkista valtaa, eikd toimivaltuuksien kaytt6 voi vaarantaa perusoikeuksia. Itse-
ja yhteissaantelylla valvottaisiin ennen kaikkea yksityisen turvallisuusalan laatua.
Silla voitaisiin my0s helpottaa viranomaisen valvontataakkaa antamalla yksityi-
sen turvallisuusalan yhteissddntelyjarjestelman valvontaelimelle valtuudet huo-
lehtia sellaisista valvontatehtivista, joissa ei tehda legitimaatioihin tai toimilu-
piin liittyvia ratkaisuja. Yksityisen turvallisuusalan valvontaelimen rooli voisi olla
valmisteleva viranomaisen valvontatoimenpiteitd edellyttiavissa asioissa.
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VI JOHTOPAATOKSET

Tassi tutkimuksessa on systematisoitu security-niakokulmasta sidnneltyyn yksi-
tyiseen turvallisuusalaan kohdistuva valvonta, valvonnan ulottuvuudet ja keinot.
Tavoitteena on ollut selvittad, miten valvonta on sdannelty ja mita aukkoja siina
mahdollisesti voidaan havaita perustuslain 22 ja 124 §:ien toteutumisen kan-
nalta, onko lain muuttamiseen tarvetta, ja milla sitd voidaan perustella sekd onko
valvonta ja sitd koskeva saintely ylipaataan riittavaa. Taman luvun aluksi kuva-
taan tutkimuksessa havaittu valvonnan verkostomaisuus, valvonnan keinot ja
niiden merkitys oikeusturvan kannalta. Sitten tarkastellaan valvonnan kannalta,
mitd oikeudellisia haasteita julkisten tehtavien yksityistaimisestda on aiheutunut
sekd millaisia puutteita ja aukkoja sddntelyssi ja valvonnassa on havaittu. Lopuk-
si annetaan toimenpide-ehdotukset kolmeen yksityisen turvallisuusalan valvon-
nan kannalta keskeiseen kysymyskokonaisuuteen.

1 Valvontajarjestelman verkostomaisuus, valvonnan
keinot ja oikeusturva

Yksityisen turvallisuusalan virallisesta julkisesta valvonnasta vastaa viranomais-
ten verkosto, johon kuuluvat Poliisihallitus, poliisilaitokset, pelastusviranomai-
set, Liikenteen turvallisuusvirasto, opetus- ja kulttuuriministerio, Opetushallitus
ja kuluttajaviranomaiset. Myos ylimmat laillisuusvalvojat ja tuomioistuimet ovat
osa julkisesta valvonnasta vastaavaa verkostoa. Osa virallisesta valvonnasta on
lakisdateisesti viranomaisaloitteista, osa perustuu yksityisiltd henkiloilta ja oike-
ushenkiloilta saatuihin tietoihin tai aloitteisiin. Valvonnallista yhteistyota viran-
omaiset tekevit yksityisen turvallisuusalan elinkeinon- ja ammatinharjoittajien
kanssa. Yksityista valvontaa suorittavat jossain maarin yksityisen turvallisuus-
alan organisaatiot itse sisdisen valvonnan ja tarkastuksen seka itsesaantelyn kei-
noin. Epévirallisessa yksityisessd kansalaisvalvonnassa voidaan erottaa asian-
osaisvalvonnan ja yleisévalvonnan ulottuvuudet.

Useiden eri organisaatioiden toimintaan pohjautuvista toisiaan taydentavista
valvontatoimenpiteistd muodostuu verkostomainen valvontajirjestelmad, joka ei
ole oikeudellinen ilmio vaan seuraus valvontaan liittyvien eri hallintotehtavien
antamisesta eri organisaatioiden hoidettaviksi. Painopiste on laillisuuden val-
vonnassa, jossa keskeisenid keinona on hallintovalvonta ja erityisesti lupamenet-
tely. Ennen toiminnan aloittamista poliisiviranomainen varmistuu hyvaksymalla
turvallisuusalan elinkeinoluvan ja henkilokohtaiset ammatinharjoittamisluvat,
jotta toiminnalle on lainmukaiset edellytykset. Kun toiminta on aloitettu, poliisi-
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viranomainen valvoo toimintaa tosiasiallisen toiminnan keinoin ja keraamalla
siitd lain nojalla valvonnan mahdollistavia tietoja yhteistyossa valvottavien kans-
sa. Poliisi on saatujen tietojen perusteella velvollinen tarvittaessa ryhtyméan rep-
ressiivisen hallintovalvonnan toimenpiteisiin, turvallisuusalan elinkeinoluvan tai
ammatinharjoittamisluvan peruuttamiseen. Lupapaatoksiin tyytymiton asian-
osainen voi hakea muutosta hallintovalituksella. Ajantasaisena valvontana voi
pitda kansalaisvalvontaa ja viranomaisen tosiasiallista toimintaa, jossa ei tehda
muutoksenhakukelpoisia kirjallisia hallintopaatoksia. Ajantasainen valvonta
konkretisoituu kiinniottamista ja sdilossdapitoa koskevissa tilanteissa, kun polii-
sin, vartijan ja jarjestyksenvalvojan toimivaltuuksien rajapinnat kohtaavat.

Viranomaisen valvontatoimenpiteisiin johtavia tietoja saadaan myo6s yksityisten
turvallisuuspalvelujen asiakkailta, hyodynsaajilta tai loppukayttijilta taikka yksi-
tyisten turvallisuuspalvelujen tosiasiallisen toiminnan kohteilta. Valvonnaksi
katsottaviin viranomaisen toimenpiteisiin voivat johtaa kantelu ylimmille lailli-
suusvalvojille ja muutoksenhakukeinoista oikaisumenettely, hallintovalitus ja
kunnallisvalitus. Ylimmat laillisuusvalvojat voivat ottaa asioita kisiteltdvikseen
myos oma-aloitteisesti. Tahdn saattavat antaa aihetta esimerkiksi kansalaisval-
vonnassa esille tulleet epakohdat.

Yksityista turvallisuusalaa valvovien poliisi- ja pelastusviranomaisten velvolli-
suudesta viranomaisyhteistyohon on erilliset sdannokset pelastuslain 42 ja 46
§:issa seka poliisilain 1:1:ss4. Pelastusviranomaisella on pelastuslain 50 §:n mu-
kaan velvollisuus antaa virka-apua toiselle viranomaiselle. Poliisin antamasta
virka-avusta maarataan poliisilain 9:1:ssd. Muita viranomaisia velvoittavat hal-
lintolain 10 § viranomaisten yhteistyosta yleensa ja julkisuuslain 17 §, jossa saa-
detiddn tiedonsaantioikeuksien huomioon ottamisesta paatoksenteossa. Muiden
kuin poliisi- ja pelastusviranomaisten yksityiseen turvallisuusalaan kohdistama
valvonnallinen yhteisty6 on kiaytannossa ollut vahaista.

Viranomaisen valvontatoimenpiteet palvelevat viime kadessa yksilod oikeus-
suojakeinoina. Preventiivinen hallintovalvonta, valvonnan mahdollistavan tiedon
kokoaminen yksityisen turvallisuusalan toiminnasta ja turvallisuusjarjestelyjen
ennakollinen tarkastus voidaan nidhda hallinnon preventiivisind oikeussuojakei-
noina. Repressiivinen hallintovalvonta ja muutoksenhakukeinot taas ovat hallin-
non repressiivisia oikeussuojakeinoja. Eri viranomaiset suorittavat valvontaa eri
keinoin ja osittain eri intresseista. Kuluttajan oikeuksia turvaamaan tarkoitettuja
kuluttajansuojakeinoja lukuun ottamatta ydintarkoituksena on kuitenkin yksilon
perusoikeuksien turvaaminen, mika on valvontaverkoston viranomaisten toimin-
taa merkittavimmin yhdistava tekija.
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2 Yksityisen turvallisuusalan valvonnan haasteet

Yksityisen turvallisuusalan valvonnan kannalta keskeisimmat oikeudelliset haas-
teet liittyvit viime kddessd yksityistimiseen ja sitd koskevaan lainsdddantoon
seka kansallisella ettd Euroopan unionin tasolla. Turvallisuusalan yksityistami-
nen saattaa uhata yksilon perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumista, mihin
liittyy yksityisen turvallisuusalan tyontekijan virkavastuun ulottuvuuksia ja julki-
sen vallan kayttoa koskevan saiantelyn puutteellisuudet seka kaytettavissa olevien
oikeussuojakeinojen maara ja vaikuttavuus. Yksityistiminen voi myos kaventaa
turvallisuusalaan kohdistuvaa laillisuusvalvontaa.

Koska eurooppaoikeudessa ei ole lainkaan yksityistd turvallisuusalaa suoraan
saantelevia direktiiveja ja asetuksia, Euroopan unionilla ei myoskaan ole yksise-
litteista nakemysta yksityisen turvallisuusalan sisillostd. Alaa sddnnelldin perus-
tamissopimuksessa mainittujen henkiloiden, tavaroiden ja palvelusten vapaaseen
liikkuvuuteen seka sijoittautumisen vapautta koskevilla saannoksilla. Confedera-
tion of European Security Services — jarjeston kartoituksen mukaan alaa koskeva
kansallisen saantelyn taso vaihtelee huomattavasti eri maissa. Koska yksityisen
turvallisuusalan merkitys on viime vuosina kasvanut kaikissa Euroopan maissa ja
monet alan yrityksistd toimivat ylikansallisesti, alaa suoraan koskevaa sidantelya
valvonta mukaan lukien olisi jisenmaissa kehitettava ja kansallinen sidantely olisi
harmonisoitava koko yhteison tasolla.

Turvallisuusalan julkisten hallintotehtdvien antamista viranomaisorganisaation
ulkopuolelle rajoittaa perustuslain 124 §:n maaraykset tehtavien antamisesta lain
nojalla ja merkittavan julkisen vallan kidyton kuulumisesta vain viranomaiselle.
Perustuslakivaliokunnan tulisi ottaa tismallisesti kantaa, missi laajuudessa jul-
kisia tehtavia voi siirtaa yksityiselle, etteiviat perusoikeudet ja oikeusturva joudu
uhatuiksi. Voidaan esimerkiksi kyseenalaistaa, noudatetaanko ja onko tosiasialli-
sessa jarjestyksenvalvonnassa edes mahdollista noudattaa lain yksityisista turval-
lisuuspalveluista 28 §:n sddnnostd, jonka nojalla asetetun jarjestyksenvalvojan
tulisi toimia pelkéastdan poliisin apuna yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden ylla-
pitamisessi. Kun jirjestyksenvalvoja on asetettu jarjestyslain 2 §:n tarkoittamaan
yleison kaytettavissd olevaan yleiseen paikkaan, mitd muutakaan toiminta voisi
silloin olla kuin yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamista. Jos yksityi-
sen turvallisuusalan tyontekija joutuu tosiasiallisessa toiminnassa ylittimain
laissa maaratyt toimivaltuutensa, hianen seka hanen toimenpiteidensa kohteena
olleiden yksiloiden oikeusturva on uhattuna. Niin voi tapahtua esimerkiksi ter-
veydenhuollon yksikoissa, joissa vartija voi ilman toimivaltaa joutua puuttumaan
vakivaltaisesti kayttdytyvan potilaan vapauteen, jotta terveydenhuoltohenkilo-
kunta voi turvallisesti hoitaa tehtdvansa. Talloin arvioitavaksi tulee, onko vartijan
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toiminta hyvaksyttavaa yleistd kiinniotto-oikeutta, hatavarjelua tai pakkotilaa
koskevien saannosten nojalla.

Yksityistdminen voi uhata myos laillisuusvalvonnan toteutumista. Eduskunnan
oikeusasiamiehen ratkaisukaytdnnossa on erityisesti viimeisen vuosikymmenen
aikana yha useammin Kkisitelty kanteluja, jotka koskevat julkisen vallan kayttoa
yksityiselld turvallisuusalalla. Laillisuusvalvontaan jaa kuitenkin katvealueita.
Toimeksiantosopimusten ehtojen laillisuus ei kuulu laillisuusvalvojien toimialaan
niiden yksityisoikeudellisen luonteen vuoksi. Yksityinen turvallisuusala ei myos-
kaan rakennu hierarkkisesti ylemmisté ja alemmista yksityisen turvallisuusalan
toimijoista, joilla olisi toimivaltuuksia suhteessa toisiinsa. Julkiseen hallintoon
kuuluvan virkavalvonnan kaltaista valvontaa yksityisella turvallisuusalalla ei siis
ole, vaikka osakeyhtiot onkin velvoitettu lain nojalla jarjestiméaén yhtion sisdinen
valvonta lahes julkisen hallinnon valvontajarjestelmiad vastaavalla tavalla. Toi-
meksiantosopimusten ehtojen sekd ammatin- ja elinkeinonharjoittajien toimin-
nan laillisuuden ja asianmukaisuuden yleinen valvonta toteutuu vain satunnai-
sesti kantelun tai tarkastuksen yhteydessa. Laillisuusvalvonnan kannalta puut-
teena on pidettdvd myoOs sitd, ettd muut yhtiomuodot kuin osakeyhtiot eivit ole
velvollisia sisdisen valvonnan jarjestamiseen.

Yksityistaimisen seurauksena olisi luonnollista, etta yksityiseen turvallisuusalaan
sovellettaisiin kuluttajansuojalainsaadantoa nykyista laajemmin. Nyt kuluttajan-
suojalain soveltamisalan ulkopuolelle jaa jarjestyksenvalvonta-, vartioimis- ja
turvatarkastustoiminta sekd kuluttajiksi rinnastettavia toimijoita kuten elinkei-
notoimintaa harjoittavat luonnolliset henkilot seka yksityiset ja julkiset oikeus-
henkilot. Turvasuojaustoiminnan osalta kuluttajansuojalaki kattaa vain kulutta-
jan yksityisilta turvasuojausliikkeiltd hankkimat turvasuojausesineet ja -palvelut.
Esimerkiksi luonnollisen henkilon omaan kayttoonsa tilaamien turvalaitteiden
asentaminen kiinteistoon kuuluu lain soveltamisalaan mutta kauppakeskuksen
valvonta vartijan suorittamana ei. Oikeusturvaa parantaisi ja oikeussuojakeinoja
seka niiden avulla tapahtuvaa valvontaa lisiisi, jos sekid palvelun hankkinut suora
asiakas etta palvelun hyodynsaaja, kohde ja kayttaja voitaisiin katsoa kuluttajiksi
sekd jarjestyksenvalvonta-, vartiointi- ja turvasuojauspalvelut kulutushyodyk-
keiksi, joihin sovellettaisiin kuluttajansuojalakia tai uutta erillista lakia yksityis-
tettyjen julkisten palvelujen asiakkaansuojasta. Esimerkiksi jarjestyksenvalvon-
tapalvelun yleiseen kokoukseen hankkinut luonnollinen henkilo seka naita palve-
luja kayttava ja palvelujen kohteena oleva vilillinen jarjestyksenvalvontapalvelun
asiakas jaavat molemmat nykylainsddadannon mukaan kuluttajansuojan sovelta-
misalan ulkopuolelle. Erityisesti siltd osin, kun luonnollinen henkil6 hankkii tur-
vallisuuspalveluja turvatakseen yleisen intressin toteutumista ilman siihen liitty-
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aa oman liiketoimintansa harjoittamista, kuluttajansuojalain saannoksia tulisi
tarkistaa.

3 Sadntelyn puutteet ja valvonnan aukot

Jos sdintely on puutteellista tai puuttuu kokonaan, seurauksena on aukko val-
vonnassa. Toimintaa, josta ei ole tismallisid sddnnoksia tai jonka valvontaa ei
sddnnelld, ei myoskdan valvota systemaattisesti. Silloin valvonta saattaa jaada
satunnaiseksi ja epavirallisen kansalaisvalvonnan varaan. Yksityisen turvalli-
suusalan valvonnassa sddntelyn ongelmakohdat liittyvit toisaalta julkisten hal-
lintotehtavien yksityistimiseen ja toisaalta turvallisuusalan kansainvilisiin vel-
voitteisiin.

Nykyisellddn perustuslain 6 §:ssi taattu yhdenvertaisuus saattaa olla uhattuna,
koska menettelyt sekid oikeussuoja- ja valvontakeinot saattavat riippua siitd, huo-
lehtiiko toiminnasta yksityinen vai julkinen toimija. Esimerkiksi virheellisesta
pysdkoinnistd voi seurauksena olla viranomaisen maaridmi pysakdintivirhe-
maksu tai yksityisen antama pysakointivalvontamaksu. Pysdkéintivirhemaksuun
tyytymaton voi hakea oikaisua ja edelleen valittaa siitd saadusta ratkaisusta hal-
linto-oikeuteen. Valvontamaksun saanut voi kuluttajansuojakeinoin saattaa arvi-
oitavaksi vain sen, tayttyivatko yksityiselle alueelle pysdkointia koskevat sopi-
musehdot. Varsinaisesta valvontamaksusta ei voi valittaa. Pysidkoivan henkilon
voi toisinaan olla vaikea erottaa, onko pysikéintialue julkinen vai yksityinen ja
siten ensisijaisesti viranomaisen vai yksityisen pysdkdinninvalvonnan piiriin
kuuluva. Yhdenvertaisuuden toteutumisen kannalta yksilot eivit saa joutua eri-
laiseen oikeudelliseen asemaan silld perusteella, kuka palvelun tuottaa. Sdante-
lylla tulee huolehtia, ettd samankaltaisiin yksityisiin ja julkisiin palveluihin liitty-
vat oikeussuojakeinot ovat yhdenmukaisia ja yhta tehokkaita, ja ettd palveluja
valvotaan yhdenmukaisin periaattein.

Nykylainsaadanto ei ota tarpeeksi tdsmallisesti kantaa virkavastuun ulottuvuuk-
siin toimivaltuuksissa, joilla yksityiset hoitavat julkisia tehtavid. Virkavastuu kyt-
keytyy ensisijaisesti julkisen vallan kayttoa sisiltaviin tilanteisiin. Kun julkisen
vallan kayttoa sisdltavit ja muut tyotehtavat lomittuvat yksityiselld turvallisuus-
alalla yhden henkilon hoitamassa tyotehtaviakokonaisuudessa, voi syntya ongel-
matilanteita. Kun toimeksiantosopimuksen perusteella jossakin yrityksessa toi-
miva vartija huolehtii yrityksen aulapalvelu- ja vieraiden vastaanottotehtavista,
héan saattaa samassa vartijan tyossdin ja aulapalvelutehtidvassa ottaa kiinni toi-
meksiantajan omaisuuden anastamisesta epaillyn henkilon. Virkavastuun toteut-
taminen nykysadantelyn nojalla nayttiisi edellyttiavin, ettd vartijan tyovuoronsa
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aikana hoitamasta tehtdvikokonaisuudesta olisi kyettdva tarkasti erottamaan
julkisen vallan kaytto ja muut tehtiavat, mika voi kaytannossa olla hankalaa ja
mité ei voi pitda vartijan oikeussuojan turvaamisen kannalta tyydyttavana.

Vartija saattaa myos joutua tehtdviassaan kayttamaan julkista valtaa ilman lain-
sdaddannon antamaa oikeutusta. Esimerkiksi terveydenhuollon yksikoissa toimi-
vat vartijat saattavat joutua potilaan hoidon ja kuljetuksen yhteydessa tilantei-
siin, joissa voimakeinojen kiytto on perusteltua, mutta joiden kayttoon vartijalla
ei ole toimivaltaa. Silloin on sovellettava kaikille kuuluvia oikeuttamisperusteita:
yleistd kiinniotto-oikeutta, pakkotilaa ja hitavarjelua koskevia sdannoksid. Kun
julkisen vallan kayttoon oikeuttavat toimivaltasidannokset puuttuvat, valvonta
virkavastuun toteuttamisen muodossa ei ole mahdollista. Kaikille kuuluviin oike-
uttamisperusteisiin nojautumista ei voi pitdd yksilon oikeusturvan kannalta riit-
tavana pysyvaisluonteisiksi katsottavissa tehtdvissa, joihin saattaa sisaltya julki-
sen vallan kayttoa.

Koska yksityisen turvallisuusalan merkitys valtion sisdisen turvallisuuden ver-
kostossa nayttda vain kasvavan ja alan yrityksille annetaan julkisen tehtavien
hoitamista ja voimakeinojen kayttoa sisaltavid toimeksiantoja, sisdista laillisuu-
den arviointia ja tarkastusta olisi perusteltua edellyttda lakisdateisesti kaikilta
yksityisen turvallisuusalan yhtiomuodoilta, ei vain osakeyhti6ilta. Esimerkiksi
toimeksiantosopimusten sisillon ja tapahtumailmoitusten perusteella tehty toi-
minnan sisainen laillisuusvalvonta voisi toimia laillisesti arveluttavien kaytanto-
jen syntymistad ennalta ehkiisevasti.

Lupavalvonta ja sen sdantely on paasaiantoisesti riittdvaa, jotta voidaan varmis-
tua turvallisuusalan elinkeinoluvan haltijan ja ammatinharjoittajien tayttavan
lain edellyttimat patevyys- ja kelpoisuusvaatimukset ja ettd mahdolliset perusoi-
keuksia ja oikeusturvaa vaarantavat tekijat tulevat lupavalvonnassa esiin. Edelly-
tyksena on, etta patevyys- ja kelpoisuusvaatimukset seka toimivaltuudet on laissa
madritelty perusoikeuksien turvaamisen kannalta riittdvan tarkkarajaisesti. Tur-
vatarkastajien ja turvatarkastustoiminnan saantelya tulisi niilta osin tarkentaa,
jotta lupavalvonnalla pystyttaisiin tehokkaasti puuttumaan epakohtiin.

Virallinen valvonta ei kdytdnnossa juurikaan kohdistu yksityista turvallisuusalaa
velvoittavien hyvan hallinnon takeiden toteutumiseen. Esimerkiksi yksityistettyja
turvallisuusalan julkisia hallintotehtavia hoitavalta henkilostolta ei lakisaateisesti
edellytetd molempien kansalliskielten hallintaa kuten virkamiehelta, vaikka kieli-
lain 25 § velvoittaakin julkisen tehtdvan hoitamista koskevan toimeksiannon vas-
taanottajaa kielilain mukaisen palvelun antamiseen. Hyvan hallinnon takeiden
valvontaa voitaisiin parantaa kehittdmalla yksityisen turvallisuusalan itsesdante-
lya ja tismentamalla siina takeiden sisaltoa. Yksilon oikeusturvan kannalta saat-
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taisi kuitenkin olla eduksi, etta julkisia hallintotehtavia hoitavan henkiloston kie-
litaitovaatimuksesta saanneltiisiin lailla. Itsesadntelyjarjestelman kehittaminen
mahdollistaisi my0s yksityisen turvallisuusalan asiakkaiden ja kuluttajien seka
kansalaisvalvonnan niakokulmien huomioimisen hyvian hallinnon takeissa.

Yksityisen turvallisuusalan toiminnan tuloksena syntyy luonteeltaan paiosin
henkisia ja subjektiivisesti arvon saavia tuotteita, joita tuotetaan aineettomin
palveluksin tosiasiallisena toimintana, ja joista tosiasiallisen hyédyn saa useim-
miten muu kuin toimeksiantaja. Tallaiset yksityisen turvallisuusalan tuotteet ja
muut kuin voimassa olevassa lainsddddnnossa kuluttajiksi maaritellyt henkilo-
asiakkaat jaavat kuluttajansuojalainsdadannon soveltamisalan ulkopuolelle. Yk-
sityisen turvallisuusalan liittiminen laajemmin kuluttajansuojalainsdddannon
soveltamisalaan edellyttéisi kuluttajansuojalain kuluttajaa, kulutushyodyketta ja
kuluttajapalvelussopimuksen soveltamisalaa koskevien maaritelmien ja siannos-
ten tarkistamista, mika ulottaisi virallisen valvonnan nykyista laajemmin myos
yksityisen turvallisuusalan asiakkaiden ja hyodynsaajien oikeuksiin seki paran-
taisi kuluttajan oikeudellista asemaa lisiamalla kaytettdvissa olevien ja vaikutta-
vuudeltaan tehokkaiden oikeussuojakeinojen maaraa.

Yksityista turvallisuusalaa valvovat useat eri viranomaiset, mutta turvallisuusjar-
jestelyjen ennakollista tarkastusta lukuun ottamatta viranomaisia ei erikseen
velvoiteta yhteistyohon nimenomaan yksityisen turvallisuusalan valvonnassa.
Yksityistimiskehityksen edelleen jatkuessa olisi aiheellista pohtia, parantaisiko
yksityiseen turvallisuusalaan liittyvda valvontaa koskevan viranomaisyhteistyon
nykyista tdsmallisempi ja velvoittavampi saintely perusoikeuksien toteutumista
ja yksilon oikeusturvaa. Esimerkiksi Kuusikon ehdottama alueellisten oikeudel-
listen neuvontapalvelupisteiden jarjestelma, joissa toimisi muun muassa kulutta-
janeuvonta ja alueellinen oikeusasiamies, saattaisi avata uusia mahdollisuuksia
viranomaisyhteistyohon ja oikeussuojan tehokkaampaan toteutumiseen.

Alusten, satamien ja lentopaikkojen turvatoimia sitovat kansainviliset siannok-
set. Kun kansainvilisid maarayksia sovelletaan suoraan ilman kansallista ratifi-
ointia, uhkana voi olla jopa perusoikeussdaannosten vastainen toiminta. Saante-
lylla tulisi edellyttda, ettd turvatoimiin liittyvien kansainvalisten maardysten pe-
rusoikeusmyonteisyys tulee kansallisen sddntelyn ndkokulmasta aina arvioida
ennen maaraysten toimeenpanoa. Kansainvalinen saantely on myos aiheuttanut
epatietoisuutta, minka kansallisen viranomaisen tehtaviin turvatoimien valvonta
kuuluu. Tasta olisi sdadettava tasmallisesti kansallisella tasolla. Lisdaksi tyon suo-
rituspaikasta riippumatta kaikkea yksiloihin kohdistuvaa turvatarkastustoimin-
taa, turvatarkastajien ammattitaitoa ja niiden valvontaa tulisi sdannelld nykyista
yhdenmukaisemmin, mieluiten samassa laissa.
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4 Toimenpide-ehdotukset

Tutkimuksessa nousi yksityisen turvallisuusalan valvonnan kehittamisen kannal-

ta keskeisiksi kolme kysymyskokonaisuutta, joihin liittyvia toimenpide-ehdotuk-

sia tulisi vield edelleen pohtia. Tavoitteena on edistad perustuslaissa turvattua

yhdenvertaisuutta, parantaa oikeusturvaa sekid ohjata kehitystd kohti viran-

omaisvalvontaa keventidvaa yhteissddntelyd. Toimenpide-ehdotusten tarkoitus on

kehittad saintelyd vastaamaan tutkimuksessa havaittuihin valvonnan ongelma-
kohtiin.

I Sddntelyn puutteista tai kokonaan puuttumisesta johtuvien valvonnan aukko-
jen paikkaaminen yhdenvertaisuuden edistamiseksi

Valvonnasta vastaaville viranomaisille tulee saataa yhteistyovelvoite, jossa
saadetaan myos valvontaan liittyvasta tyonjaosta. Erityisesti turvatarkas-
tustoiminnan valvontaa koskeva saintely kaipaa tdsmentamista.

Jotta kaikkea yksiloon kohdistuvaa turvatarkastustoimintaa valvottaisiin
yhta kattavasti ja yhtéldisin perustein, siita tulee sddannella yhdessa laissa
turvatarkastuksen suorituspaikasta riippumattomin sdannoksin, ensisi-
jaisesti laissa yksityisista turvallisuuspalveluista.

Yksityisen turvallisuusalan ammatillisen koulutuksen opintosisaltGjen
laadinta ja koulutusjirjestelmin valvonta tulee keskittda, jotta voidaan
varmistua koulutuksen perusoikeusmyonteisesta sisillosta ja alalla toimi-
van henkiloston yhdenmukaisesta osaamisesta.

Virkavastuun laajuus ja ulottuvuus hoidettaessa yksityistettyja julkisia
tehtdvia tulee lainsaaddnnossd maarittaa tasmallisesti, jotta yksilon oike-
usturvan ja virkavastuun toteuttamisen kannalta ei ole merkityksellista,
onko tehtivien hoitaja yksityisen vai viranomaisen palveluksessa.

Julkisia hallintotehtavia koskeva sisdisen laillisuusvalvonnan jarjestamis-
velvollisuus tulee saataa kaikille yksityisen turvallisuusalan yhtiomuodoil-
le, jotta laillisuusvalvonta on yhta kattavaa kuin viranomaisen hoitaessa
vastaavia tehtavia.

IT Oikeusturvan parantaminen monipuolistamalla valvontakeinoja ja laajen-

tamalla niiden kayttomahdollisuuksia

Koska virallinen valvonta ei nykyisellaan systemaattisesti paneudu hyvan
hallinnon takeiden toteutumiseen yksityisella turvallisuusalalla julkista
valtaa kayttavien toiminnassa, sitd koskevaa sidintelya ja valvontaa voitai-
siin yksilon oikeusturvan parantamiseksi kehittaa yksityisen turvallisuus-
alan itsesdantelylla.
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Kuluttajansuojalakia muuttamalla ja liittdmalla yksityinen turvallisuusala
laajemmin sen soveltamisalaan kuluttajansuojalain mukaiset keinot tuli-
sivat paitsi kuluttajan myos palvelujen vilillisten asiakkaiden kaytettavik-
si, ja laki kattaisi kaikki laissa yksityisesta turvallisuuspalveluista tarkoite-
tut tuotteet ja palvelut.

Laki yksityistettyjen julkisten palvelujen asiakkaansuojasta on siddettava,
jos tarkemmat selvitykset osoittavat sille olevan riittavat edellytykset ja
tarve.

IIT Edellytysten luominen yksityisen turvallisuusalan yhteissddntelylle

Alan itsesddntelyd ja omaa valvontaa kehitetddn tavoitteena yksityisen
turvallisuusalan valvontaelimen perustaminen.

Jonkin alalla toimivan yhteison asemaa vahvistetaan alaa kokoavana toi-
mijana esimerkiksi edellyttamalla lain yksityisista turvallisuuspalveluista
mukaisten ammattinimikkeiden kayttdjia seka lain tarkoittamien varti-
oimis-, jarjestyksenvalvonta-, turvatarkastus- ja turvasuojauspalveluja
tarjoavien elinkeinoluvan haltijoita hakemaan oikeutta ammatti- ja palve-
lunimikkeiden kayttoon tietylta yhteisolta.

Yksityisen turvallisuusalan koulutus- ja tutkintotoimikuntien tehtavit se-
ka vetovastuu siirretdan Opetushallitukselta Finnsecurity ry:lle tai vastaa-
valle muulle toimijalle tekemilld sen edellyttimit muutokset julkisten
tehtavien hoitamisesta lainsdadantoon.
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toimenpiteiden kayton edellytyksista seka erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

HE 164/2014 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle sosiaalihuoltolaiksi ja
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

HE 230/2014 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle erdiden hallintoasioiden
muutoksenhakusaannosten tarkistamisesta.

HE 185/2015 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi sosiaalihuollon
asiakkaan asemasta ja oikeuksista annetun lain ja potilaan asemasta ja
oikeuksista annetun lain muuttamisesta seki eraiksi niihin liittyviksi la-
eiksi.

HE 42/2016 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi yksityisista turvalli-
suuspalveluista annetun lain muuttamisesta.

HE 101/2016 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi jarjestyslain 22
§:n viliaikaisesta muuttamisesta ja yksityisista turvallisuuspalveluista an-
netun lain 28 §:n muuttamisesta

Ilmailulaitoksen paitos turvatarkastuskoulutuksesta 17.12.1999. Ilmailu-
laitoksen normisarja nro 3/1999 SEC 4.

Journal Officiel N:o L 56, 4.4.1064.
Komiteanmietint6 1981: 9. Jarjestyssaantotoimikunnan mietinto.

Komiteanmietinto 1992:3. Perusoikeusjarjestelman merkityksesta koko-
naisuutena perusoikeusrajoitusten kannalta.

Komiteanmietinto 1993:33. Kunnalliskomitean mietinto. Kuntalaki.

Kuluttajaviraston lausunto 21.6.2011. KUV/4178/48/2011.
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Kuluttajaviraston ohjeet ohjelmapalveluiden turvallisuuden edistamiseksi.
Kuluttajaviraston ohjeita Dnro 2003/52/1025. Kuluttajaviraston julkaisu-
sarja 9/2003.

Lausuntopyynto hallituksen esitysluonnoksesta laiksi yksityisista turvalli-
suuspalveluista ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi 3.1.2013. Sisdasiain-
ministerio. Poliisiosasto. SM 066:00/2011.

Lausuntopyynt6 yksityista turvallisuusalaa koskevista asetusluonnoksista
13.2.2015. Sisaministerio SM1522072. SM066:00/2011.

LaVM 28/2002 vp. Lakivaliokunnan mietinto. Hallituksen esitys rikosoi-
keuden yleisia oppeja koskevan lainsdiadannon uudistamiseksi.

LaVM 42/2010 vp. Lakivaliokunnan mietintd. Hallituksen esitys pysa-
koinninvalvontaa koskevan lainsdadannon uudistamiseksi.

LaVM 26/2014 vp. Lakivaliokunnan mietinto. Hallituksen esitys eduskun-
nalle erdaiden hallintoasioiden muutoksenhakusaannosten tarkistamisesta.

Liikenteen turvallisuusviraston SEC-koulutusohje 30.1.2013. Saatavissa
13.7.2014:
http://www.trafi.fi/filebank/a/1361346676/db628a4548c62fb373e73ad8
838aaa77/11437-SEC_koulutusohje_ fi.pdf

Liikenteen turvallisuusviraston maardys SEC Mi1-1 21.12.2012. TRA-
F1/7065/03.04.00.00/2012. Saatavissa 13.7.2014:
http://www.trafi.fi/filebank/a/1356165273/6c3a27579ff74aa0d990259be
2297¢80/10959-SEC_M1-1_12_2012_fi.pdf

Luonnos 9.4.2009. Hallituksen esitys eduskunnalle jarjestyslain 22 ja 23
§:n muuttamiseksi ja erdiksi yksityisista turvallisuuspalveluista annetun
lain seka jarjestyksenvalvojista annetun lain muutoksiksi.

Luonnos 8.10.2015. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi yksityisista tur-
vallisuuspalveluista annetun lain muuttamisesta.

Luonnos 5.2.2016. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi jarjestyslain 22
§:n ja yksityisista turvallisuuspalveluista annetun lain 28 §:n muuttami-
sesta.

Oikeusministerion paatos yleisen asianajajayhdistyksen saantojen vahvis-
tamisesta (Suomen asianajajaliiton sdannot) 2.10.2012/540, muut.
21.8.2013/634.

Opetushallituksen maardys turvallisuusalan perustutkinnosta 12.2.2001
Dnro 4/011/2001.
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Opetushallituksen maarays turvallisuusvalvojan erikoisammattitutkinnon
perusteista 7.5.2003 Dnro 21/011/2003.

PeVL 1/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto liikennevaliokunnalle.
Hallituksen esitys laiksi turvatarkastuksista lentoliikenteessa.

PeVL 15/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokun-
nalle. Hallituksen esitys poliisilaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 40/1996 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto talousvaliokunnalle.
Hallituksen esitys 192/1996 vp.

PeVL 47/1996 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto liikennevaliokun-
nalle. Hallituksen esitys telemarkkinalaiksi ja laiksi telehallinnosta anne-
tun lain muuttamiseksi.

PeVL 35/1997 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto. Hallituksen esitys
ampuma-aselaiksi ja laiksi poliisilain 23 §:n seka laiksi poliisin henkilo-
rekistereista annetun lain 19 ja 20 §:n muuttamisesta.

PeVL 35/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto talousvaliokunnalle.
Hallituksen esitys perintdtoiminnan luvanvaraisuudesta.

PeVL 44/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokun-
nalle. Hallituksen esitys laiksi jarjestyksenvalvojista ja eraiksi siihen liitty-
viksi laeiksi.

PeVL 2/1999 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto lakivaliokunnalle.
Hallituksen esitys laiksi turvatarkastuksista tuomioistuimissa.

PeVL 23/2000 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokunnal-
le. Hallituksen esitys arpajaislaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 24/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokunnal-
le. Hallituksen esitys etsinta- ja pelastuspalvelua merella koskevan vuoden
1979 kansainvilisen yleissopimuksen muutosten hyviksymisesta ja laiksi
sen lainsdaddannon alaan kuuluvien maaridysten voimaansaattamisesta
seka meripelastuslaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 28/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokunnal-
le. Hallituksen esitys yksityisiksi turvallisuuspalveluiksi ja eriiksi siihen
liittyviksi laeiksi.

PeVL 2/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto liikennevaliokunnalle.
Hallituksen esitys laeiksi sidhkoisista allekirjoituksista ja viestintdhallin-
nosta annetun lain 2 §:n muuttamisesta.
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PeVL 20/2002 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokun-
nalle. Hallituksen esitys laiksi turvallisuuden edistdmista yleisilla paikoilla
koskevien siannosten uudistamiseksi.

PeVL 16/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto. Hallituksen esitys
ihmishengen turvallisuudesta merelld vuonna 1974 tehdyn kansainvilisen
yleissopimuksen liitteen muutosten sekid alusten ja satamarakenteiden
kansainvilisen turvasaannoston hyviaksymisestd seka laeiksi yleissopi-
mukseen liitteen muutosten lainsdaddannon alaan kuuluvien maaraysten
voimaansaattamisesta, erdiden alusten ja niita palvelevien satamaraken-
teiden turvatoimista ja turvatoimien valvonnasta, alusrekisterilain muut-
tamisesta ja rajavartiolaitoksesta annetun lain muuttamisesta.

PeVL 38/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto. Hallituksen esitys
Metsahallituksesta.

PeVL 39/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto sivistysvaliokunnal-
le. Hallituksen esitys laiksi ammattikorkeakoululain muuttamisesta.

PeVL 44/2004 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto liikenne- ja viestin-
tavaliokunnalle. Hallituksen esitys laiksi radiolain muuttamisesta.

PeVL 11/2005 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokunnal-
le. Hallituksen esitys laiksi poliisilain muuttamisesta ja eriiksi siihen liit-
tyviksi laeiksi.

PeVL 32/2005 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto ymparistévaliokun-
nalle. Hallituksen esitys laeiksi aluksista aiheutuvan ympariston pilaantu-
misen ehkiisemisestd annetun lain ja sakon tiaytintoonpanosta annetun
lain 1 §:n muuttamisesta.

PeVL 55/2005 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto lakivaliokunnalle.
Hallituksen esitys laiksi joukkoliikenteen tarkastusmaksusta annetun lain,
rikoslain 17 luvun 6 §:n ja jarjestyksenvalvojista annetun lain 1 §:n muut-
tamisesta.

PeVL 28/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokunnal-
le. Hallituksen esitys laiksi ortodoksisesta kirkosta.

PeVL 45/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto maa- ja metsatalous-
valiokunnalle. Hallituksen esitys laeiksi metsdkeskuksista ja metsatalou-
den kehittamiskeskuksesta annetun lain ja erdiden siihen liittyvien lakien
muuttamisesta.

PeVL 18/2007 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto tyoelama- ja tasa-
arvovaliokunnalle. Hallituksen esitys siviilipalveluslaiksi eriiksi siihen liit-
tyviksi laeiksi.
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PeVL 28/2008 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto talousvaliokunnalle.
Hallituksen esitys laiksi Finanssivalvonnasta ja erdiksi siihen liittyviksi
laeiksi.

PeVL 3/2009 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokunnalle.
Hallituksen esitys laiksi vaestotietojarjestelmiksi ja Vaestorekisterikes-
kuksen varmennepalveluista.

PeVL 16/2009 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto liikenne- ja viestinta-
valiokunnalle. Hallituksen esitys laiksi vahvasta sihkoisestd tunnistami-
sesta ja sahkoisista allekirjoituksista seka eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 57/2010 vp. Hallituksen esitys pysakoinninvalvontaa koskevan lain-
saddannon uudistamiseksi.

PeVL 43/2010 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto tyoelamai- ja tasa-
arvovaliokunnalle. Hallituksen esitys merityosopimuslaiksi ja eraiksi sii-
hen liittyviksi laeiksi.

PeVL 57/2010 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto lakivaliokunnalle.
Hallituksen esitys pysdkoinninvalvontaa koskevan lainsdadannon uudista-
miseksi.

PeVL 67/2010 vp. Hallituksen esitys poliisilaiksi ja eriiksi siihen liittyviksi
laeiksi.

PeVL 10/2013 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokun-
nalle. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi turvatoimista valtioneuvos-
tossa.

PeVL 23/2013 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto lakivaliokunnalle.
Hallituksen esitys eduskunnalle pysakoinninvalvonnassa avustamista kos-
kevaksi lainsdadannoksi.

PeVL 5/2014 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi mielenterveyslain
muuttamisesta.

PeVL 22/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto hallintovaliokunnal-
le. Hallituksen esitys laiksi yksityisista turvallisuuspalveluista seka eraiksi
siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL 27/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto liikenne- ja viestinta-
valiokunnalle. Hallituksen esitys eduskunnalle ilmailulaiksi ja laiksi meri-
pelastuslain 14 §:n muuttamisesta.

PeVL 55/2014 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto lakivaliokunnalle.
Hallituksen esitys eduskunnalle erdiden hallintoasioiden muutoksenhaku-
saannosten tarkistamisesta.
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PeVM 25/1994 vp. Perustuslakivaliokunnan mietinto hallituksen esityk-
sestd 309/1993 vp perustuslakien perusoikeussadannosten muuttamisesta.

PeVM 2/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan mietinté oikeusasiamiehen
kertomuksesta toiminnastaan vuonna 1996.

PeVM 10/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan mietint6. Hallituksen esitys
uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

PeVM 13/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan mietint6. Hallituksen esitys
kokoontumislaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVM 12/2010 vp. Perustuslakivaliokunnan mietint6. Hallituksen esitys
laeiksi eduskunnan oikeusasiamiehesta annetun lain ja valtioneuvoston
oikeuskanslerista annetun lain muuttamisesta.

Poliisihallituksen turvallisuusalan valvonnan tilastot 2003-2013. Dnro
POL-2014-1144o0.

PTK 167/2010 vp. Eduskunnan taysistunnon poytakirja 8.3.2011.
PTK 163/2014 vp. Eduskunnan taysistunnon poytakirja 3.3.2015.
PTK 172/2014 vp. Eduskunnan taysistunnon poytakirja 12.3.2015.

Paaministeri Juha Sipilan hallituksen strateginen ohjelma 29.5.2015. Rat-
kaisujen Suomi. Hallituksen julkaisusarja 10/2015. Edita Prima. Saata-
vissa 28.6.2015:
http://valtioneuvosto.fi/documents/10184 /1427398 /Ratkaisujen+Suomi
_FI_YHDISTETTY_ netti.pdf/801f523e-5dfb-45a4-8bgb-5b5491d6cc82

Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 22.6.2011. Valtioneuvos-
ton kanslia. Saatavissa 15.2.2014:
http://valtioneuvosto.fi/documents/10184/147449/Kataisen+hallituksen
+ohjelma/81fic20f-e353-47a8-8b8f-52ead83e5f1a

Selvitys Euroopan unionin turvallisuusstrategian taytdntéonpanosta.
Turvallisuudesta huolehtiminen muuttuvassa maailmassa. Bryssel 11. jou-
lukuuta 2008. S407/08. Saatavissa 6.2.2016:
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_ Data/docs/pressdata/FI/r
eports/104635.pdf

SMDnro/2011/700. Sisainen laillisuusvalvonta sisdasiainministeriossa ja
sen hallinnonalalla. Ohje. Sisdasiainministerion maarayskokoelma.

SM 133:00/2008. Yksityista turvallisuusalaa koskevan lainsadadantohank-
keen asettaminen.
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SM 066:00/2011. Yksityistd turvallisuusalaa koskevan lainsaddantohank-
keen II vaiheen asettaminen.

SM 018:00/2013. Asettamispaatos. Taydennyspoliisityoryhma.

SM 035:00/2013. Asettamispaatos. Suojelupoliisin hallinnollista asemaa
ja tulosohjausta sekid valvonnan kehittdmista koskevan selvitystyoryhman
asettaminen.

SM 035:00/2015. SM1530667. SMDnro—2015—1087. Paitos. Yksityisen
turvallisuusalan lupaprosessien tehostamiseen liittyvan lainsdadanto-
hankkeen asettaminen.

SM 068:00/2015. SMi154719. SMDnro—2015—2144. Asettamispaatos.
Lainsdddantohanke jarjestyksenvalvojien asettamiseksi vastaanotto- ja
jarjestelykeskuksiin ja muihin turvapaikka- ja palautusprosessiin liittyviin
tiloihin.

SM-2003-01264/YR—2. Vartioimisliikkeen toimipaikan tarkastusohje.
SM-2006-01324—-Tu—42. Laillisuusvalvonta poliisissa.
SM—-2006-0135—-Tu—42. Hallintokanteluiden kasittely poliisissa.
SM2008/787. Sisidisen tarkastuksen ohjesaanto.

SWD(2012) 233 final. Commission staff working paper. Security Industrial
Policy. Saatavissa 25.3.2016: http://eur-lex.europa.eu/legal-
con-
tent/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:520125C0233&qid=1458567549261&{ro
m=FI

Toimintasuunnitelma strategisen hallitusohjelman karkihankkeiden ja
reformien toimeenpanemiseksi (2015). Hallituksen julkaisusarja 13/2015.
Saatavissa 9.4.2016:
http://valtioneuvosto.fi/documents/10184/321857/Toimintasuunnitelma
+strategisen+hallitusohjelman+k%C3%A4rkihankkeiden+ja+reformien+t
oimeenpanemiseksi.pdf/92bgocoe-9154-487f-bbf8-543cb6433dd6

Valtioneuvoston paatos 25.2.1999/213 tutkintojen rakenteesta ja yhteisista
opinnoista ammatillisessa peruskoulutuksessa.

Valvira. Maarays 1/25.6.2014. Dnro 3344/05.00.00.01/2014. Yksityisten
sosiaalipalvelujen ja julkisten vanhuspalvelujen omavalvontasuunnitel-
man sisiltoa, laatimista ja seurantaa koskeva maarays.

Vartiointialan tyoehtosopimus 1.3.2008-31.3.2010. Palvelualojen toimi-
alaliitto. Saatavissa 29.5.2010: http://www.finlex.fi/data/tes/stes1022-
TT125varo803.pdf
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YmVL 8/1992 vp. Ymparistovaliokunnan lausunto lakivaliokunnalle.

Eduskunnan oikeusasiamies
Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus 2000.
Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus 2006.

EOAE 12.10.2010. Dnro 1441/4/09. Esitys pysakointivirhemaksupaatok-
sen sisaltoa koskevan sidannoksen taydentamiseksi.

EOAE 15.6.2012. Dnro 1317/4/11. Oikeusasiamies esittaa laittoman vapau-
denriiston hyvittamista (seloste).

EOAE 13.5.2013. Dnro 1285/4/12. Esitys muutoksenhakuoikeuden toteu-
tumatta jaamisen hyvittamisesta.

EOAE 19.6.2013. Dnro 1222/2/11. Oikeusasiamiehen mielesta vartijoiden
asemaa mielisairaaloissa tulisi selkeyttaa.

EOAH 30.3.2007. Dnro 3285/4/04. Paihtyneen ja hairitsevasti kayttayty-
neen potilaan eristaiminen ja omaisuuden haltuunotto terveyskeskuksessa.

EOAH 31.1.2008. Dnro 1147/2/04. Paihtyneen hoidon tarpeesta paattami-
nen on ladkarin eika poliisin tehtava.

EOAH 18.11.2010. Dnro 4267/4/08. Kaksi ylikomisariota menetteli lain-
vastaisesti mielenosoittajien kiinniotoissa.

EOAK 14.11.2002. Dnro 1849/4/02. Suhteellisuusperiaatteen merkitys ja
valineiden asianmukaisuus voimakeinoja kiytettaessa.

EOAK 2.12.2002. Dnro 1505/4/01. Vilineiden asianmukaisuus kaytet-
tdessa voimakeinoja poliisitoiminnassa.

EOAK 1.4.2003. Dnro 1280/4/00. Jaarata-ajojen jarjestaminen.

EOAK 18.12.2003. Dnro 2865/2/00. Paatos putkakuolemien tutkintaa ja
vapautensa menettineiden valvontaa koskevassa asiassa.

EOAK 18.12.2003. Dnro 1634/4/01. Poliisin toimittama rippikoululeirin
tarkastus.

EOAK 21.4.2005. Dnro 2685/4/03. Suhteellisuusperiaatteen noudattami-
nen ja asianosaisen kuuleminen taksilupaa peruutettaessa.
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EOAK 26.1.2004. Dnro 253/4/02. Toimeentulotukineuvonnan virkailijan
kayttaytyminen.

EOAK 9.6.2005. Dnro 1445/4/03. Poliisilain 20 §:n soveltaminen.

EOAK 13.9.2006. Dnro 3492/4/04. Satamien turvatarkastusten valvon-
nassa ja saantelyssa puutteita.

EOAK 5.7.2007. Dnro 456/4/06. Poliisimiehen toimivalta maarata viliai-
kaisesta ajokiellosta.

EOAK 27.2.2008. Dnro 4135/4/06. Tullivirkailijan kielenkaytto asiakas-
palvelutilanteessa.

EOAK 8.10.2008. Dnro 786/4/07. Maistraatin asiakaspalvelu.

EOAK 10.2.2009. Dnro 1450/2/07. Sdiloonottoyksikon valvonta hoidettu
vastoin lakia.

EOAK 3.3.2009. Dnro 3082/2/07. Kunnallista pysakoinninvalvontaa voi
hoitaa vain kunnallinen viranhaltija.

EOAK 8.6.2009. Dnrot 1242/4/07, 1447/2/07 ja 1223/2/08. Lentoaseman
turvatarkastuksissa otettava huomioon perustuslain vaatimukset yksityi-
syyden suojasta ja julkisen vallan kaytosta.

EOAK 5.9.2009. Dnro 3644/4/10. Kotietsinnan edellytykset.

EOAK 30.9.2009. Dnro 1497/4/07. Omaisuuden poistaminen lentoko-
neen ruumaan menevien matkatavaroiden turvatarkastuksessa.

EOAK 30.9.2009. Dnro 1640/4/08. Putkavartioinnin ulkoistaminen yksi-
tyiselle vartiointiliikkeelle on kyseenalaista.

EOAK 29.10.2009. Dnro 2232/4/07. Vankeinhoitolaitoksen puhelinvali-
tyksen ulkoistaminen.

EOAK 31.12.2009. Dnro 1777/4/08. Henkilotunnuksia ei saa vaatia vain
tietojarjestelmidn ominaisuuksien takia — virkamiehen henkilollisyyden
tulisi ilmetd maksukehotuksesta.

EOAK 3.3.2010. Dnro 2037/4/08. Tampereen poliisille moitteet aktivisti-
tapahtumasta.

EOAK 4.3.2010. Dnro 711/2/09. Keikkalaakareiden oikeudellinen asema
on epaselva. Paatos julkisen vallan kaytosta kunnallisessa terveyden-
huollossa.

EOAK 28.1.2011. Dnro 4181/4/09. Potilaan kohtelu eristyshuoneessa
loukkasi ihmisarvoa.
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EOAK 29.4.2011. Dnro 4309/2/10. Kielelliset oikeudet joukkoliikenteen
lipuntarkastuksessa.

EOAK 11.5.2011. Dnro 4250/4/09. Tuomioistuimen turvatarkastus ei saa
vaarantaa yksityisyyden suojaa.

EOAK 11.11.2011. Dnro 460/4/11. Kihlakunnansyyttdjan puhelinkeskuste-
lussa esittamat lausumat eivat olleet asiallisen virkakielen mukaisia.

EOAK 30.4.2012. Dnro 1171/2/10. Lentoasemien turvatarkastuksissa on
noudatettava tasapuolisuutta.

EOAK 30.4.2012. Dnro 1634/2/12. Lentoasemien turvatarkastuksissa on
noudatettava tasapuolisuutta.

EOAK 29.5.2012. Dnro 2495/4/10. Pidattimisen perusteet puutteelliset.
EOAK 29.5.2012. Dnro 2756/4/10. Tarpeettoman pitka siiloonotto.

EOAK 19.11.2012. Dnro 2810/4/10. Yksityisen vartioliikkeen vartijan toi-
mivalta.

EOAK 4.12.2012. Dnrot 2396/2/11 ja 3792/4/11. Lentoaseman turvatar-
kastajien ohjeistuksessa ja koulutuksessa puutteita.

EOAK 12.12.2012. Dnro 4402/2/10. Poliisin tulee panostaa yksityisen tur-
vallisuusalan valvontaan.

EOAK 14.5.2013. Dnro 2543/4/12. Tutkinnanjohtajan tulee paattaa tiedot-
tamisesta.

EOAM 27.12.2012. Dnro 4547/4/10. Esitys lastensuojelulaitoksessa lapsel-
le aiheutetun karsimyksen hyvittamisesta.

EOAM 14.5.2013 Dnro 1656/4/13. Rikoksesta kerrottiin liikaa.

Valtioneuvoston oikeuskansleri

Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2004. Saatavissa
8.2.2015: http://www.okv.fi/media/uploads/kertomukset/arkisto_1997-
2011/0kv2004.pdf
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Euroopan yhteisdjen tuomioistuin

Yhdistetyt tapaukset 56 ja 58/64 Etablissements Consten S.3.R.L and
Grundig-Verkaufs-GmbH v. Commission of the European Economic
Community (1966) ECR 429

Tapaus 194/94 komissio v. Belgia (1996) ECR I 2201

Tapaus 114/97 komissio v. Espanja (1998) ECR 1 6717
Tapaus 355/98 komissio v. Belgia (2000) ECR I 1221

Tapaus 283/99 komissio v. Italia (2001) ECR 1 4363

Tapaus 171-02 komissio v. Portugali (2004) ECR I 05645
Tapaus 189/03 komissio v. Alankomaat (2004) ECR I 09289
Tapaus 514/03 komissio v. Espanja ECR (2006) 1 00963
Tapaus 476/05 komissio v. Italia (2008) ECR 2007 I 11091

Tapaus 437/05 Brink’s Security Luxembourg SA v. komissio (2009) ECR
II 03233

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin

EIT tapaus Plattform ”Arzte for das Leben” (21.6.1988 A 139)
EIT tapaus Ceyhan Demir and others v. Turkki (13.1.2005)
EIT tapaus Ocalan v. Turkki (12.5.2005 suuri jaosto)

EIT tapaus Makhmudov v. Russia (26.7.2007 no. 35082/04)
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