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Tiivistelma

Tarve poliisin reserville on ollut viime vuosina useampaan kertaan esilla. Poliisilla on ollut monia vuosia muodolli-
sesti kaytdssaan taydennyspoliisijarjestelma. Vaikka tadydennyspoliisijarjestelmasta on saadetty poliisin hallinnosta
annetussa laissa, se ei kdytanndssa ole toimintakykyinen tai kaytettavissa oleva jarjestelma. Jarjestelman suppea
kayttdala on jattanyt saanndksen soveltamisen kaytdnndssa olemattomaksi, eika taydennyspoliisijarjestelmaa ole
koskaan otettu kayttéon.

Reservipoliisin perustamista on selvitetty sisdministeriéssa jo aiemmin. Syyskuussa 2018 hallitus antoi eduskun-
nalle esityksen laiksi reservipoliisista ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi. Perustuslakivaliokunta esitti lausunnossaan
useita huomautuksia, joiden asianmukainen huomioon ottaminen olisi edellyttanyt niin perusteellista esityksen uu-
delleen arviointia, ettei siihen aikataulullisista syista ollut mahdollisuutta. Hallituksen esitys raukesi ja jai kasittele-
méattd eduskunnassa.

Poliisin reservijarjestelmaa pidetdan edelleen tarpeellisena erityisesti nyt, kun Suomen turvallisuusymparisté on
aiempaa huomattavasti epavakaampi ja Vengjan hydkkays Ukrainaan on muuttanut turvallisuusymparistéa perus-
tavanlaatuisesti. Ulkoisen toimintaympariston muutokset heijastuvat sisaisen turvallisuuden alueelle. Turvallisuus-
ympariston kehityksen ollessa epavakaa on tarpeen arvioida mahdollisuudet kehittda poliisin reservia toiminnalli-
sesta ja lainsaadanndllisesta nakdkulmasta.

Sisaministerio asetti 14.4.2022 esiselvityshankkeen arvioimaan poliisin reservia koskevaa lainsdadanndllista ja toi-
minnallista toteutettavuutta toimikaudella 14.4.2022-30.11.2022. Hanketta varten asetettiin tydryhma, jonka pu-
heenjohtajana toimi sisaministerién poliisiosaston osastopaallikké Tomi Vuori. Tydryhman jasenina toimivat poliisi-
tarkastaja Seppo Sivula sisdministerion poliisiosastolta, poliisitarkastaja Sami Kalliomaa Poliisihallituksesta, poliisi-
tarkastaja Marko Heikkilad Poliisihallituksesta, lainsdadanténeuvos Jenni Herrala puolustusministeriosta ja sotilasla-
kimies Marika Jarvenpaa Puolustusvoimista. Tyoéryhman tydskentelyn tueksi asetettuun sihteeristddn kuuluivat
hankkeen vastuuvalmistelijana toiminut erityisasiantuntija Heidi Aliranta sisaministeridsta, poliisitarkastaja Sami
Kalliomaa Poliisihallituksesta ja sdaddsvalmisteluavustaja Krista Peltonen sisdministeridsta. Tyoryhma kokoontui
11 kertaa.

Tybéryhman tehtavana oli arvioida poliisin reservin kayttéon ja perustamiseen liittyvia toiminnallisia seikkoja seka
mahdollisen uudistuksen lainsdadanndllisia reunaehtoja ja toteuttamiskelpoisuutta. Arvioinnissa tuli hyédyntaa
aiemmin tehtya selvitystyota. Lainsdadanndllisessa tarkastelussa tuli ottaa huomioon rauenneen hallituksen esityk-
sen eduskuntakasittelyn vaiheet, erityisesti perustuslakivaliokunnan lausunnossaan antamat valtiosaantéoikeudelli-
set huomautukset. Esiselvityksen perusteella arvioidaan tarve jatkovalmistelun kdynnistamiselle.

Tydéryhma arvioi, etta turvallisuusymparistén muutosten johdosta tarve poliisin reserville on entisestdan korostunut.
Erityisesti reservia tarvitaan poliisin valmiudensaatelymekanismina erilaisiin uusimuotoisiin uhkiin varautumiseksi ja
poliisin vasteen varmistamiseksi yllattavissa, runsaasti henkildéresursseja sitovissa ja ajallisesti pitkittyvissa turvalli-
suustilanteissa sellaisissa tehtavissa, joissa ei ole kyse ammattipoliisin koulutusta edellyttavista poliisin ydintehta-
vistd. Laajojen poliisitoiminnallisten tilanteiden yhteydessa on tyypillista, etta poliisin ydintehtavien liséksi erilaiset
toimintaa tukevat tehtavat, kuten esimerkiksi alueen eristdminen, likenteen ohjaaminen, huolto ja kuljetukset, sito-
vat runsaasti poliisin henkilostdéa. Tallaisiin tilanteisiin varautumiseksi tarvittaisiin mahdollisuutta taydentaa henki-
|6st6a reservilla, joka tukisi poliisin toimintaa ja vapauttaisi ammattipoliiseja koulutuksensa mukaisiin poliisin ydin-
tehtaviin.

Tyoéryhman tydn aikana todettiin, ettd Suomen energiainfrastruktuurin ja muiden vastaavien elintarkeiden toiminto-
jen fyysinen suojaaminen kuuluu ensisijaisesti toiminnanharjoittajien omalle vastuulle. Tyéryhman kasityksen mu-
kaan uudentyyppisten uhkien tilanteessa olisi perusteltua tarkastella viranomaisten roolia asiassa ja selvittaa, tuli-
siko tehtava erikseen s&ataa jonkin viranomaisen vastuulle.

Mikali paatettaisiin ryhtya valmistelemaan lainsdadantda poliisin reservin muodostamiseksi, tulisi lainvalmistelussa
ottaa huomioon perustuslakivaliokunnan aikaisemmasta reservipoliisilakiehdotuksesta antamien huomautusten
asettamat reunaehdot. Tyéryhman arvion mukaan jarjestelma olisi my0ds toiminnallisesti toteutettavissa kyseisilla
reunaehdoilla. Olennaista on, etta reservin rooli ja tehtavat rajattaisiin poliisia avustavaksi ja reservihenkildsté toi-
misi kaikissa tehtavissa poliisin valitttmassa ohjauksessa. Lain tasolla tulisi saataa tasmallisesti ja tarkkarajaisesti
reservihenkildston toimivaltuuksista, koulutuksesta ja kelpoisuusehdoista seka virkavastuusta.
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Sammanfattning

Behovet av en polisreserv har diskuterats flera ganger under de senaste aren. Formellt har polisen i manga ar haft
tillgang till ett system fér kompletterande polispersonal. Aven om polisférvaltningslagen innehaller bestammelser
om ett system for kompletterande polispersonal, ar det inte ett system som ar funktionsdugligt eller tillgangligt i
praktiken. Systemets anvandningsomrade ar snavt, vilket har lett till att bestammelsen i praktiken inte tillampas alls
och nagot system for kompletterande polispersonal har aldrig inforts.

Vid inrikesministeriet har det redan tidigare gjorts utredningar om inrattandet av en polisreserv. | september 2018
[d&mnade regeringen till riksdagen en proposition med férslag till lag om en reservpolis och till vissa lagar som har
samband med den. Grundlagsutskottet framférde flera anmarkningar i sitt utlatande. Det skulle ha kravts en sa
grundlig omvardering av propositionen for att anmarkningarna skulle beaktas pa behdrigt satt att det inte var mojligt
pa grund av tidsplanerna. Regeringens proposition forfoll och behandlades inte i riksdagen.

Ett system for en polisreserv anses fortfarande vara nddvandigt, sarskilt nu nér Finlands sdkerhetsmiljé blivit mark-
bart instabilare och Rysslands invasion av Ukraina har férandrat sékerhetsmiljon pa ett fundamentalt satt. Férand-
ringarna i den yttre verksamhetsmiljon aterspeglas i den inre sakerheten. Nar sakerhetsmiljon utvecklas pa ett in-
stabilt satt, finns det ett behov av att géra en bedémning av méjligheterna att utveckla polisens egen reserv med
tanke pa verksamheten och lagstiftningen.

Inrikesministeriet tillsatte den 14 april 2022 ett forstudieprojekt for att gdra en bedémning av hur genomférbar en
polisreserv ar med tanke pa lagstiftningen och verksamheten. Mandatperioden var 14.4.2022-30.11.2022. For pro-
jektet tillsattes en arbetsgrupp, vars ordférande var avdelningschefen for inrikesministeriets polisavdelning Tomi
Vuori. Arbetsgruppens medlemmar var polisinspektdr Seppo Sivula fran inrikesministeriets polisavdelning, polisin-
spektdren Sami Kalliomaa fran Polisstyrelsen, polisinspektéren Marko Heikkila fran Polisstyrelsen, lagstiftningsra-
det Jenni Herrala fran férsvarsministeriet och militarjuristen Marika Jarvenpaa fran férsvarsmakten. | det sekretariat
som tillsattes som stdd for arbetsgruppens arbete satt specialsakkunniga Heidi Aliranta, som var ansvarig beredare
for projektet, fran inrikesministeriet, polisinspektéren Sami Kalliomaa fran Polisstyrelsen och lagberedningsassi-
stenten Krista Peltonen fran inrikesministeriet. Arbetsgruppen sammantradde 11 ganger.

Arbetsgruppen hade till uppgift att bedoma olika verksamhetsmassiga aspekter som har att géra med anvand-
ningen och inrattandet av en polisreserv samt de lagstiftningsmassiga ramarna och genomforbarheten for en even-
tuell reform. Vid bedémningen skulle man utnyttja utredningsarbete som utforts tidigare. | den lagstiftningsmassiga
granskningen skulle man beakta de olika skedena i riksdagsbehandlingen av den proposition som forfallit, sarskilt
de konstitutionella anmarkningarna i grundlagsutskottets utlatande. Utifran forstudien bedéms behovet av att inleda
en fortsatt beredning.

Arbetsgruppen bedémde att behovet av en polisreserv har blivit stdrre pa grund av férandringarna i sakerhetsmil-
jon. Reserven behovs i synnerhet som en mekanism for beredskapsreglering for polisen som beredskap infér nya
typer av hot och for att sakerstalla polisens funktionsférmaga vid plotsliga sakerhetssituationer som tar stora perso-
nalresurser i ansprak och pagar under lang tid i sddana uppgifter dar det inte ar fraga om polisidra karnuppgifter
som forutsatter utbildning for yrkespolis. | samband med den breda polisverksamheten ar det vanligt att, utéver po-
lisens karnuppgifter, olika uppgifter som stéder verksamheten, till exempel isolering av ett omrade, reglering av tra-
fiken, underhall och transport, tar stora mangder av polisens personal i ansprak. Som beredskap infér sadana har
situationer behdvs mojligheter att komplettera personalen med en reserv som stdder polisens verksamhet och fri-
gor yrkespoliser till uppgifter som motsvarar polisens karnuppgifter.

Under arbetsgruppens arbete noterades att det fysiska skyddet av Finlands energiinfrastruktur och motsvarande
livsviktiga funktioner primart hor till verksamhetsutdvarnas eget ansvar. Arbetsgruppens uppfattning ar att vid nya
former av hot ar det motiverat att granska myndigheternas roll i arendet och utreda om uppgiften separat kan alag-
gas nagon myndighet.

Om det fattas beslut om att borja bereda lagstiftning for att bilda en polisreserv, ska man i lagberedningen beakta
de ramvillkor som grundlagsutskottet lyfte fram i sina anmarkningar angaende det tidigare forslaget till lag om en
reservpolis. Enligt arbetsgruppens bedémning skulle systemet ga att genomféra funktionellt baserat pa dessa ram-
villkor. Det vasentliga ar att reservens roll och uppgifter begransas till att bista polisen och reservpersonalen ska i
alla uppagifter arbeta under direkt styrning av polisen. Pa lagniva bér det utfardas exakta och noggrant avgransade
bestdmmelser om reservpersonalens befogenheter, utbildning och behérighetsvillkor samt om tjansteansvaret.
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1. Johdanto

Tarve poliisin reserville on ollut viime vuosina useampaan kertaan esilla. Poliisihallitus on korostanut
reservin olevan tarpeellinen yllattavissa, runsaasti henkiléresursseja sitovissa ja ajallisesti pitkitty-
vissa turvallisuustilanteissa poliisin valmiudensaatelymekanismina. Reservia olisi muun muassa
tarvittu Covid19 -pandemiaan liittyneessa Uudenmaan sulkuoperaatiossa. Viimeksi poliisin reservin
puute on havaittu sisdministerion selvityksessa’, jossa arvioitiin muuttoliikettd hyvaksikayttavaan
hybridivaikuttamiseen varautumista.

Poliisilla on ollut monia vuosia muodollisesti kaytdssaan taydennyspoliisijarjestelma. Taydennyspo-
liisi voidaan valtioneuvoston paatdksella ottaa kayttéon, jos se on tarpeen valtion turvallisuuden tai
poikkeuksellisten olojen vuoksi. Taydennyspoliisista sdadettiin ensimmaisen kerran aiemmassa po-
liisilaissa (493/1995) ja tdydennyspoliisihenkilostdsta annetussa asetuksessa (886/1997). Tayden-
nyspoliisille oli vanhassa poliisilaissa saadetty poliisin toimivaltuudet ja velvollisuudet. Oikeus kayt-
tda voimakeinoja maaraytyi kuitenkin samoin kuin sivullisen oikeus tdman avustaessa poliisia. Ase-
tuksella rajattiin tdydennyspoliisin kayttéala ainoastaan valmiuslaissa ja puolustustilalaissa tarkoitet-
tuihin poikkeusoloihin. Asetuksessa saadettiin myds taydennyspoliisin tehtavista, varustuksesta,
koulutuksesta ja palvelukseen kutsumisesta seka sopimussuhteen ehdoista. Asetus kumoutui uuden
poliisilain (872/2011) voimaantulon myo6ta.

Voimassa olevaa poliisilakia koskeneessa hallituksen esityksessa? taydennyspoliisia koskeva saan-
tely ehdotettiin sisallytettavaksi lahes sellaisenaan poliisin hallinnosta annettuun lakiin (110/1992).
Lain 15 b §:n mukaan valtioneuvosto voi maarata poliisin henkildstoa taydennettavaksi erityisella
taydennyspoliisihenkildstolla, jos se on tarpeen valtion turvallisuuden tai poikkeuksellisten olojen
vuoksi. Pykalassa ei edellyteta kasilla olevan valmiuslaissa tai puolustustilalaissa tarkoitetut poik-
keusolot. Pykalan 2 momentin mukaan taydennyspoliisihenkildstéon voidaan ottaa tehtavaan henki-
I6kohtaisilta ominaisuuksiltaan sopiva henkild, joka poliisipiirin paallikdn kanssa tekemansa sopi-
muksen mukaan sitoutuu tehtavaan. Pykalan 3 momentissa saadetaan tdydennyspoliisin oikeudesta
kayttaa voimakeinoja. Siitd on voimassa, mita poliisilain 2 luvun 17 §:n 3 momentissa saadetaan.
Voimakeinojen kayttdon liittyvat toimivaltuudet rajoittuvat siten vastaavaan oikeuteen kuin poliisi-
miesta avustavalla sivullisella on erittain tarkeassa ja kiireellisessa poliisitehtavassa.

Poliisin hallinnosta annetun lain mukaan tadydennyspoliisihenkildstéon kuuluva voidaan asettaa tay-
dennyspoliisihenkildstdn koulutukseen liittyvaan tilaisuuteen yksityisista turvallisuuspalveluista anne-
tun lain (1085/2015) 26 §:n 1 momentin 1 kohdassa tarkoitetuksi jarjestyksenvalvojaksi ja hanet voi-
daan maarata tallaiseen tilaisuuteen tieliikennelain (729/2018) 65 §:ssa tarkoitetuksi liikenteenohjaa-
jaksi. Lakiin sisaltyy myds asetuksenantovaltuus saataa valtioneuvoston asetuksella taydennyspolii-
sihenkildstoon kuuluvan tehtavista, varustuksesta, koulutuksesta ja palvelukseen kutsumisesta seka
sopimussuhteen ehdoista. Tallaista asetusta ei ole annettu. Valtuussdannds ei nayttaisi tayttavan
sille perustuslakivaliokunnan kaytanndssa asetettuja vaatimuksia lain tarkkarajaisuudesta ja tasmal-
lisyydesta, silla asetuksella sdanneltavasta asioista ei ole perussdannoksia laissa.

Vaikka tdydennyspoliisijarjestelmasta on sdadetty poliisin hallinnosta annetussa laissa, se ei kdytan-
ndssa ole toimintakykyinen tai kaytettavissa oleva jarjestelma. Nykyinen jarjestelma ei vastaa muut-
tuneen turvallisuusympaériston ja -tilanteen vaatimuksia. Jarjestelman suppea kayttdala on jattanyt
saannoksen soveltamisen kaytanndssa olemattomaksi, eika tdydennyspoliisijarjestelmaa ole kos-
kaan otettu kayttoon.

Sisaministerit asetti vuonna 2013 paaministeri Kataisen hallitusohjelman kirjaukseen perustuen tyo-
ryhman, jonka tuli kartoittaa tdydennyspoliisijarjestelman kayttémahdollisuuksia. Selvityksessa tun-
nistettiin edelleen tarve mahdollisuudelle tdydentaa poliisin henkildstdéa poikkeustilassa sekd mah-
dollisesti normaaliolojen hairidtilanteessa, mutta samalla todettiin olemassa olevan tdydennyspolii-

" Varautuminen muuttoliikettd hyvaksikayttavaan hybridivaikuttamiseen: Selvitys lainsdadannon muutostarpeista.
Sisdministerion julkaisuja 2022:20
2 Hallituksen esitys eduskunnalle poliisilaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 224/2010 vp)
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sijarjestelman olevan naivettyneessa tilassa. Tyoryhma katsoi raportissaan, etta tdydennyspoliisijar-
jestelma olisi sailytettava ja sita tulisi ryhtya voimakkaasti kehittamaan.® Vuoden 2013 jalkeen Suo-
men geopoliittinen turvallisuusymparisto ja poliisin toimintaymparistd, seka ne uhat joita vastaan po-
liisi varautuu, ovat muuttuneet nopeasti ja pysyvasti. Nykyisiin toiminta- ja turvallisuusympariston
ongelmiin vastaaminen edellyttaa uutta lahestymista, uudenlaisen reservin rakentamista kokonaan
uudelta pohjalta nykyiseen toimintaymparistdoon ja uhkaskenaarioihin soveltuvaksi seka koulutta-
mista sille maariteltaviin tehtaviin.

Sisdministeridn poliisiosasto kdynnisti vuonna 2016 lainsdadantdhankkeen, jonka tehtdvana oli val-
mistella tarvittavat sdaddsehdotukset tdydennyspoliisin kehittdmiseksi. Hankkeen taustalla olivat jo
tuolloin kasilla olleet Euroopan turvallisuutta uhanneet tekijat, kuten uudenmuotoinen terrorismi ja
valtiolliset hybridioperaatiot. Lainsaadantohankkeen rinnalla Poliisihallituksessa toimi reservipoliisi -
selvitystydryhma, jonka tehtavana oli tunnistaa operatiivisia tarpeita ja tukea lainsdadantdhanketta.
Erillisen sopimuksen mukaisesti Puolustusvoimat tuki hanketta vahvasti kokonaisturvallisuuden na-
kdkulmasta muun muassa osallistumalla laadittuun selvitykseen seka osoittamalla valmiutensa yh-
teistydhon potentiaalisen reservihenkildston tunnistamiseksi.

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi reservipoliisista ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi annettiin edus-
kunnalle* syyskuussa 2018. Lakien oli tarkoitus tulla voimaan 1.6.2019. Eduskunnan perustuslakiva-
liokunta esitti kuitenkin esityksesta antamassaan lausunnossa® useita huomautuksia, joiden huomi-
oon ottaminen asetettiin edellytykseksi lakiehdotusten saatamiselle tavallisen lain sdatamisjarjestyk-
sessa. Perustuslakivaliokunnan huomautusten asianmukainen huomioon ottaminen olisi edellyttanyt
niin perusteellista esityksen uudelleen arviointia, ettei siihen aikataulullisista syista ollut mahdolli-
suutta. Hallituksen esitys raukesi ja jai kasittelematta eduskunnassa.

Suomen turvallisuusymparisté on aiempaa huomattavasti epavakaampi ja Venajan hyokkays Ukrai-
naan on muuttanut turvallisuusymparistéa perustavanlaatuisesti. Ulkoisen toimintaymparistéon muu-
tokset heijastuvat nykyisin suoraan sisaisen turvallisuuden alueelle. Sisaisen ja ulkoisen turvallisuu-
den perinteinen jako on poistunut ja niitd koskevat uhat limittyvat yha laajemmin. Niin sanotut hyb-
ridi- tai yhdistelmauhat realisoituvat monesti ensivaiheessa sisaisen turvallisuuden viranomaisten
sektorilla, vaikka niiden taustalla olisi valtiollinen toimija. Naiden uhkien realisoituessa poliisi on mo-
nessa tapauksessa se toimivaltainen viranomainen, joka antaa operatiivisen vasteen ja hoitaa tilan-
teiden pitkittyessa esimerkiksi kohteiden tai alueiden suojauksen ja eristamisen. Poliisin henkil6stdn
maara on vakilukuun suhteutettuna Euroopan pienin. Poliisin rajalliset voimavarat kdyvat kuitenkin
rittmattdomiksi sellaisissa tilanteissa, joissa poikkeavan laaja resurssitarve esiintyy samanaikaisesti
eri puolilla Suomea ja on luonteeltaan pitkakestoista.

Turvallisuusympariston kehityksen ollessa epavakaa sisaministerio piti tarpeellisena arvioida sita,
olisiko poliisin reservia mahdollista kehittda toiminnallisesta ja lainsaadannéllisestd nakdkulmasta.
Sisaministerit asetti tata tehtavaa varten esiselvityshankkeen, jonka valmistelusta vastasi sisaminis-
teridn poliisiosaston, puolustusministerion, Poliisihallituksen ja paaesikunnan edustajista koostunut
tyoryhmas.

Tydéryhman tehtavana oli arvioida poliisin reservin kayttdéon ja perustamiseen liittyvia toiminnallisia
seikkoja sekd mahdollisen uudistuksen lainsdadannollisid reunaehtoja ja toteuttamiskelpoisuutta.
Arvioinnissa tuli hyddyntda aiemmin tehtya selvitysty6ta. Lainsdadanndllisessa tarkastelussa tuli ot-
taa huomioon rauenneen hallituksen esityksen eduskuntakasittelyn vaiheet, erityisesti perustuslaki-
valiokunnan lausunnossaan antamat valtiosaantdoikeudelliset huomautukset. Esiselvityksen perus-
teella arvioidaan tarve jatkovalmistelun kaynnistamiselle.

3 Taydennyspoliisitydryhman loppuraportti, sisdministerion julkaisu 3/2015
4 HE 137/2018 vp

5 PeVL 72/2018 vp

6 Poliisin reservin toteutettavuutta koskeva esiselvitys, SM016:00/2022
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2. Turvallisuustilanteessa tapahtuneet muutokset

Valtioneuvoston ajankohtaisselonteossa turvallisuusympariston muutoksesta’ todetaan, ettd Suo-
men ja Euroopan turvallisuus- ja toimintaymparistdéssa on tapahtunut perustavanlaatuinen muutos
Venajan hyokattya Ukrainaan helmikuussa 2022. Venajan hydkkayksella Ukrainaan on pitkakestoi-
sia vaikutuksia turvallisuusymparistéén Euroopassa ja Suomen lahialueilla. Euroopan ja Suomen
turvallisuustilanne on vakavampi ja vaikeammin ennakoitavissa kuin kertaakaan kylman sodan jal-
keen. Venajan vaatimukset ja sotilaalliset toimet Euroopan turvallisuusarkkitehtuurin muuttamiseksi
vaikuttavat myds Suomen ulko-, turvallisuus- ja puolustuspoliittiseen liikkkumatilaan.

Jannitteiden lisdantyminen heikentdd myds Itdmeren alueen turvallisuustilannetta ja sen ennakoita-
vuutta. Mahdollinen Euroopan laajuinen tai Itameren alueella tapahtuva sotilaallinen konflikti vaikut-
taisi Suomeen, ja Suomen olisi vaikea pysytella sen ulkopuolella.

Muuttunut turvallisuustilanne edellyttdd Suomen kokonaisvaltaista varautumista talouteen, kriisin-
sietokykyyn, huoltovarmuuteen, sisdiseen ja ulkoiseen turvallisuuteen, kyberturvallisuuteen, hybridi-
vaikuttamiseen ja kriittiseen infrastruktuuriin kohdistuvaan vaikuttamiseen kokonaisturvallisuuden
mallin mukaisesti. Samalla ajankohtaisselonteossa on todettu, ettd yhteiskunnan kriisinsietokyvyn,
kansallisen puolustuskyvyn ja sisdisen turvallisuuden yllapitamisen merkitys Suomen turvallisuudelle
korostuu.

Maailmanlaajuiset megatrendit ja Euroopan lahialueiden alueellinen kehitys heijastuvat suoraan
paitsi Suomen kansainvaliseen asemaan myds suomalaisten hyvinvointiin ja turvallisuuteen. Tunnis-
tettujen muutostrendien lisaksi toimintaymparistéon voi kohdistua myos akillisia ja vaikeammin enna-
koitavia muutoksia, joiden vaikutukset levidavat ja kertautuvat verkottuneessa ja keskinaisriippuvuuk-
sien maailmassa seka nopeasti etta laaja-alaisesti. Samaan aikaan sisaiset ilmiot kuten polarisaatio,
segregaatio, eriarvoistuminen ja syrjaytyminen lisdavat osaltaan mahdollista kasvupohjaa ulkoiselle
vaikuttamiselle.

Erilaisten hybridimallisten uhkien myéta ulkoisen ja sisaisen turvallisuuden valinen raja on hamarty-
nyt ja viranomaisten valisia rajapintoja on valtioiden valisissa vihamielisyyksissa pyritty tietoisesti
kayttamaan hyvaksi. Samaan aikaan keskinaisriippuvuudet yhteiskunnan eri toimintojen valilla ovat
lisdantyneet entisestaan.

Erityisesti Ukrainan tapahtumat niin lyhyella kuin pidemmalla aikavalilla ovat osoittaneet, etta nyky-
muotoisissa konflikteissa entistd enemman avoimien sotilaallisten toimien sijaan hyddynnetaan tar-
koituksellisesti epaselvaa tilannetta sotilaallisten ja ei-sotilaallisten, muun muassa rikollisten toimien
valilla. Erilaiset suunnitelmalliset painostus- ja vaikuttamistoimet saattavat jatkua vuosia ennen varsi-
naista alueellista konfliktia.

Ajankohtaisselonteon mukaan Suomi varautuu poikkeuksellisten, laaja-alaisten ja monitahoisten
hybridivaikuttamisen keinojen kohteeksi joutumiseen seka lyhyella etta pitkalla aikavalilla Hybridivai-
kuttamisessa operaation tarkoituksena on aiheuttaa kohdevaltion viranomaiskoneistossa maksimaa-
lista haittaa ja yhteiskunnan toimintahairiéita. Jos Suomi joutuu laajamittaisen hybridivaikuttamisen
kohteeksi, poliisin resursseihin arvioidaan kohdistuvan erityisen suuri paine yleisen jarjestyksen ja
turvallisuuden hallintaan liittyvien lisdantyvien ja vaikeutuvien tehtavien vuoksi.

Valtioneuvoston sisaisen turvallisuuden selonteon mukaan jarjestaytyneen rikollisuuden arvioidaan
kasvavan, kansainvalistyvan ja kovenevan Suomessa lahivuosina®. Venajan hyokkayssodan Ukrai-
nassa arvioidaan kiihdyttdvan mainittua kehityssuuntaa esimerkiksi siten, etta Iyhyella aikavalilla Uk-
rainassa saatavilla olevia aseita ja sotatarvikkeita levidd Euroopassa toimivan jarjestaytyneen rikolli-
suuden kayttéon. Pidemman aikavalin uhka ovat muuttoliikkeen mukana siirtyvat rikollisryhmat tai
niiden osat, jotka muokkaavat kohdevaltioiden jarjestaytyneen rikollisuuden perinteisia voimasuh-

7 Valtioneuvoston ajankohtaisselonteko turvallisuusympariston muutoksesta VNS 1/2022 vp
8 Valtioneuvoston selonteko sisaisesta turvallisuudesta, valtioneuvoston julkaisuja 2021:48
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teita, toimialoja ja toimintatapoja. Toimintaymparistén muutoksesta aiheutuviin uhkiin voidaan vas-
tata parantamalla poliisin rikostiedustelukykya, pitamalla ylla riittdvan korkeaa perusvalmiutta seka
jarjestamalla tarkoitukseen sopiva reservi.

Hybridivaikuttamisen laaja-alaiseen keinovalikoimaan saattaa kuulua muun muassa terroriteot. Kan-
sallisen terrorismintorjunnan strategian mukaisesti poliisilla on paavastuu terrorismin torjunnasta®.
Poliisi on kehittanyt terrorismin torjunnan valmiuksiaan ja osaamistaan 2000-luvun alkupuolelta lah-
tien. Painopisteena on ollut operatiivisen vasteen kehittdminen terrori- ja muiden vakivaltatekojen
tehokkaaksi pysayttdmiseksi. Samanaikaisesti on kehitetty vakivaltaisen radikalisoitumisen ja ekst-
remismin tunnistamista sekd ennalta estavaa toimintaa reaalimaailmassa ja sosiaalisessa mediassa.

Poliisilla onkin korostunut rooli terrorismin vastatoimien ja tutkinnan ohella myds terrorismin torjun-
nan ennalta estavassa toiminnassa, terroristiseen toimintaan liittyvien kohdehenkildiden luokitte-
lussa ja valvonnassa seka tiedonvaihdossa. Terroristisen toiminnan ennalta estaminen edellyttaa
aktiivista tiedonvaihtoa ja toiminnan koordinoimista eri viranomaisten kesken. Yhdessa tekeminen ja
keskitetty tilannekuva luo pohjan myés mydhemmalle tietojohtoiselle operatiiviselle toiminnalle, josta
sisdisen turvallisuuden osalta vastaa ensisijaisesti poliisi. On huomattavaa, etta poliisi antaa vasteen
kentalla, jos terrorismiteko realisoituu kdytdnndssa, seka suorittaa sitd koskevan tutkinnan.

Poliisilla on Rajavartiolaitoksen ohella keskeinen rooli myds laajamittaisessa maahantulotilanteessa,
erityisesti tilanteen eskaloituessa yhteiskunnan hairiétilaksi ja mikali muuttoliikettd hyvaksikaytetaan
hybridivaikuttamisen keinona. Hybridivaikuttamisen erilaisia muotoja ja niiden vaikutuksia poliisin
tehtavakentalla on selostettu jaliempana sivulla 24. Erityisesti niin sanottujen harmaiden vaiheiden
uhkatiloissa poliisin toimintakyky on nimenomaan maamme ulkoisen turvallisuudenkin kannalta kes-
keinen asia. Poliisin onnistuminen voi estda myds toiminnan eskaloitumista muiden viranomaisten
toimintavastuulle. Reagointia realisoituviin ulkoisiin uhkiin on pyritty parantamaan muun muassa to-
teutetulla aluevalvontalain (755/2000) muutoksilla seka osaltaan uudistamalla laki Puolustusvoimien
virka-avusta poliisille (342/2022). Lahtokohtana kuitenkin on, ettéd ennen varsinaisia tunnistettavia
sotilaallisia toimia vasteen tilanteeseen antaa poliisi.

On myo6s mahdollista, ettd mikali Suomi tulee hyvaksytyksi Pohjois-Atlantin liiton jaseneksi, kynnys
tulkita Suomeen kohdistuneet peitellyt vihamieliset toimet seka Suomea etta puolustusliittoa louk-
kaaviksi vieraan valtion sotilaallisiksi toimiksi nousisi. Kaytannossa tama saattaisi tarkoittaa sita, etta
epaselvissa tilanteissa tultaisiin jatkossa entistd pidempaan toimimaan sisaisen turvallisuuden toimi-
alueella ensisijaisesti poliisin toimivaltuuksin.

3. Poliisin reservin perustuslailliset reunaehdot perustuslakivaliokunnan
lausuntojen valossa

3.1. Arvioinnin lahtokohdat

Poliisin reservin perustuslaillisia reunaehtoja on viimeksi arvioitu perustuslakivaliokunnan lausun-
nossa'?, jonka valiokunta antoi 27.2.2019 hallituksen esityksesta eduskunnalle laiksi reservipoliisista
ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.’" Nykyista poliisilakia (872/2011) koskeneesta lakiehdotuksesta'?
antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta arvioi myos taydennyspoliisihenkilostéa koskevaa
sadannodsehdotusta’. Muun muassa edelld mainitut perustuslakivaliokunnan lausunnot tulee ottaa
huomioon poliisin reservia koskevia mahdollisia lainsdadanndéllisia ratkaisuja ja niiden toteutetta-
vuutta pohdittaessa, silla ne asettavat uudessakin turvallisuustilanteessa perustuslailliset reunaeh-
dot reserville kaavailtaville tehtaville ja niiden edellyttamille toimivaltuuksille.

9 Kansallinen terrorismintorjunnan strategia 2022-2025, siséaministerion julkaisuja 2022:36
0 PeVL 72/2018 vp

" HE 137/2018 vp

12 HE 224/2010 vp

3 PeVL 67/2010 vp, s. 5-6/1
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Perustuslakivaliokunta on reservipoliisista annettua lakiehdotusta koskevassa arvioinnissaan# pita-
nyt lahtokohtana, etta ehdotettua jarjestelmaa tulee arvioida perustuslain 124 §:n kannalta, kuten
hallituksen esityksessakin oli osin tehty. Esityksen mukaan reservipoliisit olisivat toimineet valtion
maaraaikaisessa virkasuhteessa, joten muodollisesti olisi ollut perusteltavissa, etta saantelya olisi
perustuslain 124 §:n sijaan tarkasteltu muun muassa hallinnon lainalaisuutta koskevan 2 §:n 3 mo-
mentin ja virkavastuuta koskevan 118 §:n kannalta.

Perustuslakivaliokunnan mukaan reservipoliisin poliisista irrallisen aseman ja reservipoliisihenkilds-
ton valjien kelpoisuus- ja koulutusvaatimusten vuoksi ehdotetussa reservipoliisia koskevassa saan-
telyssa oli kyse selvasti poliisista erillisesta jarjestelmasta. Valiokunta piti jossakin maarin kyseen-
alaisena, oliko tallaisessa poikkeuksellisessa saantelyasetelmassa varsinaisesti kyse aidosta virka-
suhteesta. Valiokunnan mukaan asianmukaisinta oli poistaa virkasuhteeseen nimittamista koskeva
saantely lakiehdotuksesta ja tdydentaa sita erillisilla virkavastuuta koskevilla sdannoksilla.

3.2. Julkisen hallintotehtavan antaminen muulle kuin viranomaiselle

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittdvaa julkisen vallan kayt-
t6a sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

Perustuslain 124 §:ssa korostetaan sita, etta julkisten hallintotehtavien hoitamisen tulee paiasaannon
mukaan kuulua viranomaisille ja etta tallaisia tehtavia voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain
rajoitetusti. Julkisella hallintotehtavalla viitataan laajaan hallinnollisten tehtavien joukkoon, johon
kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia, vel-
vollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvia tehtavia. Myds viranomaista avustavia teh-
tavia on pidetty julkisina hallintotehtavina1s.

Poliisilain 1 luvun 1 §:n mukaan poliisin tehtdvana on oikeus- ja yhteiskuntajarjestyksen turvaami-
nen, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitdminen seka rikosten ennalta estdminen, paljasta-
minen, selvittdminen ja syyteharkintaan saattaminen. Poliisi toimii turvallisuuden yllapitamiseksi yh-
teistydssa muiden viranomaisten seka yhteisojen ja asukkaiden kanssa ja huolehtii tehtaviinsa kuu-
luvasta kansainvalisesta yhteistydsta. Pykalan 2 momentin mukaan poliisin tehtaviin kuuluvat lisaksi
lupahallinnon tehtavat ja muut erikseen saadetyt tehtavat. Poliisin tehtdvat ovat perustuslain 124
§:ss4 tarkoitettuja julkisia hallintotehtavia, joista osa sisaltdd merkittdvan julkisen vallan kayttoa.

Perustuslakivaliokunta ei kasitellyt kysymysta merkittavan julkisen vallan kaytosta erikseen perus-
tuslakiesityksesta antamassaan mietinndssa'®. Perustuslakivaliokunta on pitanyt selvana, etta pe-
rustuslaki estda varsinaisen poliisitoiminnan yksityistamisen'’. Lisaksi valiokunta on painottanut, etta
vastuun yleisesta jarjestyksesta ja turvallisuudesta tulee kuulua poliisille ja muille viranomaisille, kun
taas esimerkiksi yksityisen turva-alan roolin tulee pysya avustavana ja tdydentavana's. Virka-apua
koskenutta lakiehdotusta'® arvioidessaan perustuslakivaliokunta myos totesi2?, ettei poliisin toimintaa
voida rakentaa virka-apuinstituution varaan ja ettd ehdotettu sddnnds kuvasti sita I8htdkohtaa, etta
virka-avun antamiselle tulee olla osoitettavissa yksittaisen poliisitehtavan suorittamiseen liittyviin eri-
tyisiin tarpeisiin kiinnittyva peruste, johon poliisi ei omien voimavarojensa rajoissa pysty vastaa-
maan.

3.3. Tehtavan antamisen tarkoituksenmukaisuus

Perustuslain 124 §:n mukaan julkisen hallintotehtdvan antamisen viranomaiskoneiston ulkopuoliselle
tulee olla tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Perustuslain 124 §:ssa ilmaistun

4 PeVL 72/2018 vp, s. 2

5 esim. PeVL 55/2010 vp, s. 2/I

6 PeVM 10/1998 vp

17 PeVL 28/2001 vp, s. 6/1)

8 PeVL 28/2001 vp ja PeVL 20/2002 vp s. 2-3
9 HE 106/2021 vp

20 PeVL 3/2022 vp, s. 2
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paasaannon mukaan julkiset hallintotehtavat tulee hoitaa ensisijaisesti viranomaisiksi organi-
soiduissa toimielimissa. Perustuslain esitdiden mukaan perustuslain 124 §:n sanamuodolla koroste-
taan sita, etta julkisten hallintotehtavien hoitamisen tulee paasaantoisesti kuulua viranomaisille ja
etta tallaisia tehtavia voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti?!. Sdanndsta ei siten
ole lahtokohtaisesti tarkoitettu kaytettavaksi laajojen hallinnollisten tehtavakokonaisuuksien antami-
seen viranomaiskoneiston ulkopuolisille tahoille. Sdanndksen tarkoituksena on rajoittaa julkisten hal-
lintotehtavien osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle. S&dannés sisaltaa kuitenkin
periaatteen siita, etta julkista hallintoa voidaan harjoittaa viranomaiskoneiston ulkopuolella, mutta
vain rajoitetusti.

Perustuslain 124 §:ssa saadetty tarkoituksenmukaisuusvaatimus on oikeudellinen edellytys, jonka
tayttymista on arvioitava tapauskohtaisesti kunkin viranomaisorganisaation ulkopuolelle annettavaksi
ehdotetun julkisen hallintotehtadvan kohdalla erikseen. Tarkoituksenmukaisuusarvioinnissa tulee hal-
linnon tehokkuuden ja muiden hallinnon sisaisiksi luonnehdittavien tarpeiden liséksi kiinnittaa eri-
tyistda huomiota yksityisten henkildiden ja yhteiséjen tarpeisiin. Myds hallintotehtdvan luonne on otet-
tava huomioon. Siten tarkoituksenmukaisuusvaatimus voi palveluiden tuottamiseen liittyvien tehta-
vien kohdalla tayttya helpommin kuin esimerkiksi yksildn tai yhteisdn keskeisia oikeuksia koskevan
paatoksenteon kohdalla.??

Perustuslakivaliokunta on arvioidessaan tarkoituksenmukaisuuskriteerin tayttymista kiinnittanyt huo-
miota muun muassa tehtavissa tarvittavaan erityisosaamiseen tai resursseihin, palvelutarpeen li-
saantymiseen, palveluiden alueelliseen saatavuuteen ja joustavuuteen seka toiminnan tehokkuu-
teen. Tarkoituksenmukaisuusvaatimuksessa ei ole kysymys vain taloudellisesta tarkoituksenmukai-
suudesta, vaikka jarjestelyn taloudellisiin vaikutuksiin onkin asianmukaisesti kiinnitettava riittavasti
huomiota. Merkitystd on myds viranomaisen henkilostoresurssien riittdvyydella23. Esimerkiksi halli-
tuksen esityksessa pysakoinninvalvonnassa avustamista koskevaksi lainsaadanndoksi todetaan, ettei
poliisilla tai kunnallisilla pysakoéinninvalvojilla ole riittdvasti voimavaroja yksityisten alueiden pysa-
kéinninvalvontaan ja viranomaisia avustavalle toiminnalle voidaan arvioida olevan tarvetta?*. Perus-
tuslakivaliokunta on lausunnossaan todennut, etta viranomaisia avustavan pysakéinninvalvonnan
antaminen yksityisille on perustuslain 124 §:n tarkoitetulla tavalla tarpeen tehtavien tarkoituksenmu-
kaiseksi hoitamiseksi.?

Myds passilainsdadannén muuttamista koskeneessa hallituksen esityksessa ehdotettua menettelya,
jossa passin myodntava viranomainen ei enaa tarkastaisi valmiin passin tietojen laatua ja oikeasisal-
toisyytta eika luovuttaisi passia, perusteltiin passin hakijoiden joustavampien ja kattavampien palve-
lumahdollisuuksien liséksi poliisin lupahallinnon henkilostoresurssien turvaamisella2s. Perustusvalio-
kunta katsoi, ettd seka hallinnon ettd yksityisten ihmisten tarpeisiin liittyvat perusteet tayttivat tehta-
vien tekninen ja avustava luonne huomioon ottaen perustuslaissa asetetun vaatimuksen tehtavien
siirtdmisen tarkoituksenmukaisuudesta.?”

Yksityisia turvallisuuspalveluita koskevan lakiehdotuksen yhteydessa perustuslakivaliokunta on to-
dennut, ettd jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamiseen tahtaavia palveluja saatetaan sinansa tar-
vita tdydentamaan poliisin ja muiden viranomaisten toimintaa. Toisaalta valiokunta on myds painot-
tanut, ettd vastuun yleisesta jarjestyksesta ja turvallisuudesta tulee kuulua poliisille ja muille viran-
omaisille, minka vuoksi vartioimisliikkeiden palveluksessa olevien jarjestyksenvalvojien ja vartijoiden
osuuden pitaa jaada vain avustavaksi ja tdydentéavaksi.?® Perustuslakivaliokunta kiinnitti perustuslain
124 §:n tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen kannalta huomiota siihen, etta yksityisten vartijoiden

21 ks. HE 1/1998 vp, s. 179, PeVM 10/1998 vp, s. 35

22 ks. esim. PeVL 26/2017 vp s. 48-49, PeVL 16/2016 vp, s. 3, PeVL 8/2014 vp s. 3/Il, PeVL 65/2010 vp, s. 2/II,
PeVL 57/2010 vp, s. 5/

23 PeVL 26/2017 vp, s. 49, PeVL16/2016 vp, s. 3, PeVL 29/2013 vp s. 2, PeVL 23/2013 vp, s. 3/Il, PeVL 6/2013 vp,
s. 2/Il, PeVL 37/2010 vp, s. 5/, PeVL 3/2009 vp, s. 4/Il, PeVL 11/2006 vp, s. 2—3, PeVL 11/2004 vp, s. 2/|

2 HE 79/2012 vp, s. 19

25 PeVL 23/2013 vp, s. 3/1I

26 HE 188/2012 vp

27 PeVL 6/2013 vp, s. 2/II

28 PeVL 22/2014 vp, s. 2, PeVL 20/2002 vp, s 2 ja PeVL 28/2001 vp.s 5



11 (36)

kayttdon turvautuminen poliisin sailyttamien henkildiden vartioinnissa saattaa olla erityisesti harvem-
min asutuilla alueilla tilapaisluonteisesti perusteltua etenkin poliisin kiireellisten partiotehtavien te-
hokkuuden takaamiseksi.2®

Perustuslakivaliokunta on pitéanyt tarpeellisena ja tarkoituksenmukaisena julkisen hallintotehtavan
antamista ydinlaitokselle. Valiokunta katsoi, etta ydinlaitoksille on niiden turvallisuusriskien vuoksi
asetettava normaaleista turvallisuusjarjestelyista erillisia turvallisuusvaatimuksia. Sen vuoksi valio-
kunta piti perusteltuna, ettd ydinlaitos pyrkii itse ensivaiheessa varmistamaan oman turvallisuutensa
turva- ja valmiusjarjestelyin seka turvallisuusmaarayksin samoin kuin varautumaan lainvastaisen
toiminnan torjumiseen tarvittaessa voimakeinoin.30

Arvioidessaan hallituksen esitysta laiksi reservipoliisiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi perustusla-
kivaliokunta ei ottanut kantaa ehdotetun jarjestelman tarpeellisuuteen ja tarkoituksenmukaisuu-
teen.3! My6skaan voimassaolevan poliisilain sdatdmisen yhteydessa perustuslakivaliokunta ei ky-
seenalaistanut esitykseen sisaltyneen taydennyspoliisia koskevan saantelyn tarpeellisuutta, vaikka-
kin totesi ehdotetun toimivaltuussaantelyn olleen yleisyydessaan selvasti vastoin perustuslain 124
§:84. Perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella on sdadetty tdydennyspoliisia koskevaa saante-
lya, joka sisaltyy poliisin hallinnosta annetun lain 15 b §:84n.32

Poliisin reservin tarvetta ja tarpeellisuutta on selostettu jaljiempana sivuilla 16-25. Mikali poliisia var-
ten perustettaisiin erillinen jarjestelma tilapaisissa, pitkittyneissa hairidtilanteissa kaytettavaksi reser-
viksi eli lisaresurssiksi, tulisi sen olla hyvaksyttava, oikea ja tarkoituksenmukainen keino uusiin tur-
vallisuusuhkiin vastaamiseksi. Jarjestelman avulla tulisi aidosti kyeta turvaamaan poliisin toiminta-
kyky poikkeuksellisissa tilanteissa. Osana perustuslain 124 §:n tarpeellisuusvaatimuksen tayttymi-
sen arviointia tulisikin todennakdisesti myds selvittaa, voitaisiinko pitkittyneen hairiétilanteen aiheut-
tamat tehtavat hoitaa viranomaisorganisaatiossa. Toisin sanoen tulisi arvioida, olisiko paljon resurs-
sia vaativista, pitkittyneista tilapaisista hairiétilanteista mahdollista selvitéd esimerkiksi virka-apujarjes-
telyin tai yksinkertaisesti poliisin omaa resursointia vahvistamalla siten, ettd asianmukaisen koulu-
tuksen ja ammattitaidon omaavalla poliisilla olisi reaaliset varautumismahdollisuudet ennakoimatto-
miin hairidtilanteisiin. Pelkastaan poliisin kaytettavissa olevien resurssien vahaisyyteen liittyva pe-
ruste lisareservin kayttéonotolle ei valttamatta ole taysin ongelmaton, silla sellaisenaan se saattaisi
mahdollistaa jarjestelman kayttddnoton myos silla perusteella, ettéd normaaliin poliisitoimintaan ei ole
osoitettu riittavasti resursseja.

Samalla on huomattava, ettd viranomaisen tulee ensisijaisesti kyetd hoitamaan tehtavavastuulleen
kuuluvat velvoitteet itsenaisesti. Poliisinkaan suorituskykya ei voida rakentaa ja laskea kestavasti
toisten viranomaisten suorituskyvyn varaan ja samalla siihen olettamaan, ettd muilla viranomaisilla
olisi kaikissa tilanteissa osoittaa resursseja poliisin kayttéén omia tehtavidan vaarantamatta. Tasta
syysta poliisin oman valmiudensaantelymekanismin arviointi on valttamatonta.

3.4. Oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset

Perustuslain 124 §:n mukaan edellytyksena julkisen hallintotehtdvan antamiselle muulle kuin viran-
omaiselle on tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen lisaksi se, ettei hallintotehtavan antaminen saa
vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa eikd muita hyvan hallinnon vaatimuksia. S4annés korostaa
julkisia hallintotehtdvia hoitavien henkildiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitysta seka sita,
ettd naiden henkildiden julkisen valvonnan on oltava asianmukaista.33

Poliisin reserville kaavailluissa tehtavissa olisi kyse niin sanotun tosiasiallisen hallintotoiminnan
alaan kuuluvista julkisista hallintotehtavista, joihin voisi sisaltyd my0s rajoitetusti julkisen vallan kayt-
téa. Tehtaviin ei kuitenkaan kuuluisi muutoksenhakuoikeuden piiriin kuuluvien hallintopaatosten te-
keminen. Taman vuoksi poliisin reservin toimintaan tulisi kytkea muita oikeusturvamekanismeja.

29 PeVL 22/2014 vp, s. 4
30 PeVL 1/2008 vp, s. 3
31 PeVL 72/2018 vp

32 PeV/L 67/2010 vp

33 HE 1/1998 vp, s. 179/l
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Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisesta voidaan tosiasialli-
sessa toiminnassa huolehtia saantelyn yleisen tarkkuuden ja muun asianmukaisuuden seka asian-
omaisten henkildiden sopivuuden ja patevyyden avulla34. Asianmukaisen ja riittdvan koulutuksen
vaatimus korostuu erityisesti silloin, kun tosiasiallisella hallintotoiminnalla on vaikutusta perusoikeuk-
sien toteutumiseen tai kun kyseisessa toiminnassa kaytetaan julkista valtaa®®.

Perustuslakivaliokunta totesi reservipoliisia koskeneesta hallituksen esityksestd antamassaan lau-
sunnossa, etta lakiehdotuksessa esitetyt kelpoisuusvaatimukset oli maaritelty korostetun valjasti.
Ottaen huomioon reservipoliisille ehdotetut tehtavat ja toimivaltuudet, vaatimukset eivat olleet riitta-
vat ja vaatimuksia olisi tullut tiukentaa selvasti. Ongelmallista oli myds se, ettd koulutuksen sisallésta
ja laajuudesta ei ollut perussdanndksia lain tasolla, vaan koulutuksen sisaltd olisi jaanyt kdytdnndssa
kokonaan valtioneuvoston asetuksen varaan.3®

Lakiehdotuksen perusteluissa todettiin, etta koulutukseen kuuluisi seka niin sanottu peruskoulutus
ettad vuosittain toteutettava koulutus ja kaytannon harjoittelu, jolla yllapidettaisiin taitoja. Peruskoulu-
tukseen olisi sisaltynyt ainakin yksityista turva-alaa koskeva valiaikaisen vartijan koulutus ja muilta
osin koulutus olisi johdettu poliisin ammattikorkeakoulututkinnosta keskittyen reservipoliisin tehtaviin
ja toimenkuviin liittyviin osa-alueisin. Voimankayttévalineisiin liittyvan koulutuksen olisi tullut vastata
ammattipoliiseille annettua koulutusta. Esityksen taloudellisia vaikutuksia koskevassa osiossa todet-
tiin, etté peruskoulutuksen kesto olisi 16 paivaa.s’

Koulutusta ja patevyytta koskevien vaatimusten tulisi olla riittdvat suhteessa poliisin reserville ehdo-
tettaviin tehtaviin ja toimivaltuuksiin, joita perustuslakivaliokunta toisaalta edellytti perustuslain 124
§:8a koskevan tulkintakaytannon edellyttamalla tavalla rajattavan olennaisesti. Lisaksi koulutuksen
sisallésta ja laajuudesta tulisi sdataa lain tasolla. Poliisin reserviltd vaadittava koulutus on keskei-
sessa asemassa jarjestelman hyvaksyttavyytta arvioitaessa, joten koulutuksen suunnitteluun ja si-
saltdéon tulisi kiinnittaa erityistd huomiota. Koulutusta, patevyytta ja hyvaksymismenettelya koskevilla
vaatimuksilla pyritddn mm. vahvistamaan ennakollista oikeusturvaa.

Ylipdansa mikali poliisin reservia koskevaa lainsdadantda ryhdyttaisiin valmistelemaan, tulisi varmis-
tua siita, etta saantely on riittdvan tdsmallista ja tarkkarajaista. Perustuslakivaliokunnan kaytanndssa
on katsottu, etta oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten toteutumisen varmistaminen perustus-
lain 124 §:n tarkoittamassa merkityksessa edellyttaa, ettd asian kasittelyssa noudatetaan hallinnon
yleislakeja ja etta asioita kasittelevat toimivat virkavastuulla®®. Lakiin ei ole valttamatonta sisallyttaa
viittausta hallinnon yleislakeihin, silla niitd sovelletaan mm. soveltamisalaa tai viranomaisten maari-
telmaa koskevien sdanndsten nojalla myods yksityisiin niiden hoitaessa julkisia hallintotehtavias®.
Olennaista on, ettd menettelyllisten oikeuksien lisdksi mikd tahansa aineellinen perusoikeus tulee
turvatuksi myds silloin, kun julkista hallintotehtdvaa hoitaa muu kuin viranomainen.

Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisen kannalta merkityksellista
on myos yksityiselle annetun julkisen hallintotehtavan hoitamisen valvonta“. Valvonnan keinoina
voisi olla jonkintyyppinen hyvaksymismenettely, jossa todennakdisesti Poliisihallitus arvioisi reserviin
hakeutuvien patevyyden ja kelpoisuuden ennakolta. Lisaksi lienee selvaa, etta reserviin kuuluvat
toimisivat kaikissa tehtavissaan poliisin valittdmassa ohjauksessa ja valvonnassa. Jalkikateista oi-
keusturvaa ja valvontaa tdydentaa lisdksi hallintokanteluinstituutio. Lisdksi olisi tarkoituksenmu-
kaista, etta reservi sekd sen ohjaaminen olisivat poliisin sisdinen laillisuusvalvonnan piirissa. Palve-
lussuhteen muoto vaikuttanee tdhan. Joka tapauksessa reserviin kuuluvat olisivat ylimpien laillisuus-
valvojien suorittaman laillisuusvalvonnan piirissa suoraan perustuslain 108 ja 109 §:n nojalla. Lisaksi
laissa tulisi olla sdannokset poliisitehtavia suorittavien henkildiden virkavastuusta.

34 PeVL 24/2001 vp, s. 4/l

35 esim. PeVL 27/2014 vp, s. 4/1

36 PeVL 72/2018 vp, s. 5

37 HE 137/2018 vp, s. 35ja s. 21

38 eism. PeVL 33/2004 vp, s. 7/1l, PeVL 46/2002 vp, s. 10
39 esim. PeVL 42/2005 vp, s. 3

40 esim. PeVL 62/2014 vp, s. 3/I
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3.5. Avustavat tehtavat

Perustuslakivaliokunta on useassa yhteydessa arvioidessaan yleista jarjestysta ja turvallisuutta kos-
kevien saanndsehdotusten suhdetta perustuslain 124 §:4an todennut, etta yksityisille uskottavien
julkisten hallintotehtavien osalta olennaista on tehtavien ja toimivaltuuksien muodostama koko-
naisuus. Yksityisille annettavan roolin ja tehtavakokonaisuuden tulee olla viranomaisia avustava ja
viranomaisten tehtavia tdydentava ja niille alisteinen. Perustuslain 124 §:ssa kielletdan merkittavaa
julkisen vallan kaytt6a sisaltavien tehtéavien antaminen muulle kuin viranomaiselle. Selvana on pi-
detty, etta perustuslaki estda varsinaisen poliisitoiminnan yksityistdmisen. Poliisin reservin osalta
merkittdvan julkiseen valtaan liittyva rajanveto tulee kysymykseen erityisesti tehtavissa tarvittavien
toimivaltuuksien sisallén ja laajuuden osalta.

Reservipoliisia koskeneessa lakiehdotuksessa esitettiin, etta reservipoliisilla olisi ollut eri tehtavat
normaaliolojen hairidtilanteissa ja valmiuslain mukaisissa poikkeusoloissa ja puolustustilan aikana.
Lakiehdotuksen mukaan normaaliolojen hairittilanteissa reservipoliisit olisivat suorittaneet sellaisia
tehtavia, jotka eivat edellyta syvalle perusoikeuksiin puuttuvia toimivaltuuksia tai voimakeinojen kayt-
t6a. Normaaliolojen hairidtilanteessa reservipoliisit olisivat esityksen mukaan toimineet ensisijaisesti
siina tarkoituksessa ja sellaisissa tehtavissa, ettad he voisivat vapauttaa poliisimiehia poliisin ydinteh-
taviin. Tata selvitysta valmistellut tydryhma on pitanyt perusteltuna sita, etta reservin tehtavat olisivat
kaikissa tilanteissa samat. Tehtavien tulisi olla Iahtokohtaisesti samantyyppisia, joita edellisessa la-
kiehdotuksessa ehdotettiin reservipoliisille normaaliolojen hairittilanteissa.

Reservipoliisia koskeneessa lakiehdotuksessa esitettiin, etta reservipoliisin tehtavia normaaliolojen
hairittilanteissa olisivat olleet yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitaminen kokoontumislaissa
(530/1999) tarkoitetuissa yleisissa kokouksissa ja yleisoétilaisuuksissa seka liikenteen ohjauksen,
turvatarkastusten, eristettyjen alueiden vartioinnin, kiinniotettujen kuljetusten ja vartioinnin suoritta-
minen. Naille tehtaville on ominaista runsasta tydvoimaa edellyttavat mittasuhteet. Lisaksi tehtaviin
olisi kuulunut muita poliisin toimintaa tukevia tehtavia, joissa ei kayteta poliisin toimivaltuuksia.

Perustuslakivaliokunta ei lausunnossaan esittanyt nimenomaisia huomioita reservipoliisille normaa-
liolojen hairidtilanteissa ehdotettuihin tehtaviin. Perustuslain 2 §:n 3 momentin sdanndkseen sisal-
tyva oikeusvaltioperiaate ja hallinnon lainalaisuusperiaate edellyttavat, etta poliisin reserville annet-
tavat tehtavat tulisi maaritella ja yksildida riittdvan tasmallisesti ja tyhjentavasti laissa.

Reservipoliisia koskeneen lakiehdotuksen mukaan poikkeusolojen ja puolustustilan aikana reservi-
poliisit olisivat voineet tehda kaikkia poliisin tehtavia. Ehdotusta perusteltiin mm. silla, etta tallaisissa
tilanteissa poliisi on keskeisin toimivaltainen viranomainen, jonka tehtdvana on yllapitaa sisaista tur-
vallisuutta eika tilanteen yhteiskunnallisen vakavuuden takia reservipoliisien toimivaltuuksia tai tehta-
via olisi syyta erikseen rajoittaa, silla yleinen jarjestys ja turvallisuus tulisi yhteiskunnassa turvata
riippumatta siitéd onko poliisitehtaviin saatavissa perusteellisesti koulutettua poliisihenkilsto.

Perustuslakivaliokunnan mukaan ehdotus kaikkia poliisin tehtavia koskevasta saantelysta olisi pe-
rustuslain 124 §:43 koskeva tulkintakaytantd huomioon ottaen muodostunut aivan liian laajaksi ja
saantelya olisi tullut olennaisesti rajata. Kyseessa oli sdatamisjarjestykseen vaikuttava valtiosdanto-
oikeudellinen huomautus, jonka asianmukainen ottaminen huomioon olisi ollut edellytyksena lain
hyvaksymiselle tavallisen lain kasittelyjarjestyksessa.

3.6. Rajatut toimivaltuudet

Reservipoliisia koskeneessa lakiehdotuksessa*! esitettiin, ettd normaaliolojen hairittilanteissa reser-
vipoliisit olisivat voineet kayttaa toimivaltuuksia rajoitetusti tehtaviensa hoitoon ja heidan olisi tullut
toimia poliisin ohjauksessa ja apuna. Ehdotuksen mukaan normaaliolojen hairi6tilanteissa reservipo-
liisi olisi saanut kayttaa niita poliisin toimivaltuuksia, jotka ovat tehtdvan suorittamisen kannalta valt-
tdmattdmia ja joihin han on saanut koulutuksen. Pykalaehdotuksessa yksilditiin tallaisiksi toimival-

41 HE 137/2018 vp, s. 31-33 ja 46
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tuuksiksi poliisilain 2 luvun 1 §:ssa, 2 §:n 1 ja 3 momentissa, 3 §:n 1 momentissa, 5 §:n 1 momen-
tissa, 6 ja 7 §:ssa, 10 §:n 1 momentissa, 11—14, 18 ja 20 §:ssa seka 3 luvussa tarkoitetut toimival-
tuudet.

Edella mainittuihin toimivaltuuksiin olisi kuulunut yleinen toimivaltuus henkildllisyyden selvitta-
miseksi, joka olisi ollut tarpeen lahes kaikissa reservipoliisin tehtavissa. Lisdksi toimivaltuuksiin olisi
kuulunut henkilén kiinni ottaminen tdman itsensa suojaamiseksi tai rikoksilta ja hairiilta suojaa-
miseksi seka etsintdkuulutuksen perusteella. Toimivaltuuksiin olisi sisaltynyt myds oikeus menna
kotirauhan tai julkisrauhan suojaamaan tilaan kotirauhan tai julkisrauhan suojaamiseksi tai etsinnan
suorittamiseksi vaara- ja vahinkotilanteissa.

Vartiointitehtavien suorittamiseksi reservipoliiseille ehdotettiin toimivaltuutta poistaa paikalta henkild
rikoksilta ja hairidlta suojaamiseksi. Lisaksi toimivaltuuksiin ehdotettiin kuuluvaksi kulkuneuvon py-
sayttaminen ja siirtdminen, turvatarkastusten suorittaminen poliisin toimitiloissa, turvallisuustarkas-
tusten suorittaminen ja niiden yhteydessa mahdollisuus ottaa haltuun vaarallisia esineita tai aineita.
Lisaksi reservipoliisille ehdotettiin oikeutta rajoittaa henkildn likkuma- ja toimintavapautta sitomalla
henkild.

Toimivaltuuksia koskeneen sdanndsehdotuksen mukaan reservipoliisi olisi voinut kayttaa toimival-
tuuksia vain poliisimiehen apuna ja valittdmassa ohjauksessa. Reservipoliisin olisi tullut noudattaa
niitd kaskyja, maarayksia ja ohjeita, joita hanen esimiehekseen maaratty poliisimies antaa. Perustus-
lakivaliokunnan mukaan toimivaltuuksien sitominen ehdotetulla tavalla poliisin antamiin kaskyihin,
maarayksiin ja ohjeisiin oli sindnsa perustuslain 124 §:n kannalta asianmukaista.

Reservipoliisia koskeneessa lakiehdotuksessa ehdotettiin, ettad poikkeusolojen ja puolustustilan ai-
kana reservipoliisin tehtdvana olisi ollut suorittaa kaikkia poliisin tehtavia. Tdma olisi ehdotuksen mu-
kaan edellyttanyt sita, etta talldin reservipoliisilla olisi tullut olla oikeus kayttaa kaikkia niita poliisin
toimivaltuuksia, jotka ovat reservipoliisin tehtdvan suorittamisen kannalta valttamattémia ja joihin
han on saanut koulutuksen. Lisaksi ehdotuksen mukaan reservipoliisilla olisi ollut poikkeusoloissa ja
puolustustilassa oikeus ampuma-aseen kayttéon poliisilain 2 luvun 19 §:ssa saadetylla tavalla.

Perustuslakivaliokunta totesi, etta poikkeusolojen ja puolustustilan aikaisia toimivaltuuksia koskenut
ehdotus muistutti poliisin hallinnosta annettuun lakiin aiemmin ehdotetun 15 b §:n sitd sdanndsta,
jonka mukaan taydennyspoliisinenkiléstéon kuuluvalla on palveluksessa ollessaan yleisen jarjestyk-
sen ja turvallisuuden yllapitdmiseksi sellaiset toimivaltuudet ja velvollisuudet, jotka poliisilain mukaan
kuuluvat poliisimiehelle. Perustuslakivaliokunta kiinnitti sdéanndsta arvioidessaan huomiota siihen,
ettd sdanndksessa ei millaan tavoin rajoiteta tdydennyspoliisin kaytettavissa olevia toimivaltuuksia.
Valiokunnan mukaan ehdotettu tdydennyspoliisia koskenut sdannos oli yleisyydessaan selvasti vas-
toin perustuslain 124 §:33, ja se tuli poistaa lakiehdotuksesta. Poistaminen oli edellytys lakiehdotuk-
sen kasittelemiselle tavallisen lain saatamisjarjestyksessa (PeVL 67/2010 vp, s. 6/1).

Perustuslakivaliokunnan mukaan reservipoliisia koskeneen lakiesityksen ehdotusta kaikista toimival-
tuuksista oli arvioitava samoin. Perustuslakivaliokunnan mukaan sdanndksen poistaminen tai hyvin
olennainen rajaaminen oli edellytyksena lakiehdotuksen kasittelemiselle tavallisen lain sdatamisjar-
jestyksessa. Perustuslakivaliokunnan mukaan oikeutta ampuma-aseen kayttddn koskeva ehdotettu
8 § tuli samoista syista poistaa lakiehdotuksesta. On huomattava, ettd ampuma-aseen kayttda kos-
keva ehdotus oli esityksessa kytketty siihen, etta reservipoliisille ehdotettiin velvollisuutta hoitaa
poikkeusoloissa ja puolustustilan aikana kaikkia poliisin tehtavia. Myds tama muutos oli edellytyk-
sena lakiehdotuksen kasittelemiselle tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa. Perustuslakivaliokunta
piti myos tarpeellisena toistaa lausunnossaan, etta perustuslain 23 § ei oikeuta saatamaan tavalli-
sella lailla pykalassa tarkoitetuissa poikkeusloissa poikkeuksista perustuslain muihin saannoksiin
(esimerkiksi 124 §:a8an) kuin perusoikeussaannoksiin.*?

Reservipoliiseille ehdotettiin oikeutta kayttda niin normaaliolojen hairiétilanteissa kuin poikkeusolojen
ja puolustustilalain aikana sellaisia tehtdvan hoitamisen kannalta valttdméattdmia voimakeinoja, joita
voidaan pitda puolustettavina. Sallittuja voimankayttdvalineita olisivat ehdotuksen mukaan olleet

42 PeVL 72/2018 vp, s. 3



15 (36)

kaasusumutin, etdlamautin, kasiraudat, enintdan 70 senttimetria pitka patukka ja teleskooppipa-
tukka. Voimakeinojen kaytdn osalta reservipoliiseilta olisi edellytetty vastaavia koulutuksia kuin am-
mattipoliisiltakin.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, etta saantelya voimakeinojen kaytdsta ei oltu nimen-
omaisesti sidottu tehtdvan avustavaan luonteeseen ja edellytti, etta laissa tulisi olla sdanndkset voi-
makeinojen kaytdn tapahtumisesta poliisin ohjauksessa. Muutos olisi ollut edellytys lakiehdotuksen
kasittelemiselle tavallisen lain saatamisjarjestyksessa.

Esitettyihin voimankayttovalineisiin perustuslakivaliokunta ei ottanut kantaa. Ydinvoimalaitosten tur-
vahenkil6ita koskevan saantelyn yhteydessa perustuslakivaliokunta on todennut, etta tehtavissa sal-
litut voimankayttovalineet on tallaisessa saantelykontekstissa yksiloitava tyhjentavasti laissa3.

Perustuslain 124 §:n esitdissa merkittavana julkisen vallan kayttamisena on pidetty esimerkiksi itse-
naiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kayttda voimakeinoja tai puuttua muuten merkittavalla ta-
valla yksilon perusoikeuksiin.** Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd esimerkiksi kotirauhan piiriin
kohdistuvat tarkastusvaltuudet merkitsevat oikeutta puuttua merkittavalla tavalla perustuslaissa jo-
kaiselle turvattuun kotirauhan suojaan eika téllaista valtuutta voida antaa yksityiselle tavallisella
lailla*®. Toisaalta perustuslakivaliokunta ei ole ndhnyt estettd sdataa viranomaiskoneiston ulkopuo-
lelta nimetyn toimielimen oikeudesta avustaa asunnossa tehtavan tarkastuksen toimittamisessa“®.
Valiokunta on pitanyt perustuslain 124 §:n kannalta mahdollisena, ettd myos muulla kuin viranomai-
sella on itsenainen oikeus paasta sisélle ajoneuvoissa oleviin asumistiloihin, jotka kuuluvat kotirau-
han eraanlaiselle reuna-alueelle.

Merkittavaa julkisen vallan kayttda sisaltdvat myos sellaiset ratkaisut, joilla puututaan perustuslain 7
§:ssa tarkoitettuun henkilokohtaiseen vapauteen tai koskemattomuuteen4s.

Arvioidessaan yksityisia turvallisuuspalveluja koskeneen lakiehdotuksen sdanndésta, jonka mukaan
yksityisen turva-alan elinkeinoluvan haltijan palveluksessa oleva vartija voisi erain edellytyksin toimia
vartijan tehtavassa poliisin sailytystilassa perustuslakivaliokunta piti perustuslain 10 §:n 1 momen-
tissa turvatun yksityiselaman suojan kannalta tarkeana, etta yksityisen palveluksessa olevalla varti-
jalla ei ole avustavia tehtavia suorittaessaan paasya henkildtietojen kasittelysta poliisitoimessa an-
netussa tarkoitettuihin poliisin tietojarjestelmiin tai mahdollisiin muihinkaan viranomaistarkoituksia
varten perustettuihin tietojarjestelmiin.*®

Perustuslakivaliokunta on merkittavan julkisen vallan kaytt6a tarkastellessaan pitéanyt tapauskohtai-
sesti esimerkiksi voimankayttdoikeuden antamista muulle kuin viranomaiselle mahdollisena, jos voi-
makeinojen kayttd tapahtuu tarkasti rajatussa tilassa tai tilanteessa ja silloin, kun on kysymys tila-
paisluonteisesta tarpeesta saada ulkopuolista apua®. Arvioidessaan tapauskohtaisuudesta irtautu-
vaa yksityisen turvallisuusalan lainsdadantda perustuslakivaliokunta on antanut ratkaisevaa painoa
sille, etta vartijan ja jarjestyksenvalvojan valtuudet ovat padosin samat kuin kenella tahansa yksityis-
henkildlla. Eraita tata laajempia toimivaltuuksia tarkastellessaan perustuslakivaliokunta on kiinnitta-
nyt huomiota siihen, ettd toimivaltuudet eivat kokonaisarvioinnissa saa muodostua erityisen olennai-
siksi vallankayttétavoiksi, vaan niiden on oltava mahdollisimman lahelld yksityishenkil6lla olevia oi-
keuksia.5!

Ydinenergialain (990/1997) mukaisten turvahenkildiden tehtavat ovat perustuslain 124 §:ssa tarkoi-
tettuja julkisia hallintotehtavia. Turvahenkil6ita koskevat sdanndkset on pyritty yndenmukaistamaan

43 PeVL 22/2020 vp, s. 5

44 HE 1/1998 vp, s. 179

45 esim. PeVL 44/2016 vp, s. 5 ja siina viitatut lausunnot PeVL 40/2002 vp s. 3, ja PeVL 46/2001 vp, s. 4-5.
46 PeVI 42/2005 vp, s. 3

47 PeVL 43/2010 vp, s. 4, PeVL 40/2002 vp, s. 4/l, PeVL 16/2004 vp, s. 5/II

48 PeVL 5/2014 vp s. 2

49 PeVL 22/2014 vp, s. 4

50 PeVL 1/2008 vp, s. 3, PeVL 48/2005 vp, s. 4

51 PeVL 22/2014 vp s 2, PeVL 20/2002 vp s. 4-5, PeVI 28/2001 vp, s 4-6
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yksityisista turvallisuuspalveluista annetun lain (1085/2015) sdanndsten kanssa ottaen kuitenkin
huomioon ydinlaitosten erityispiirteet.

Turvahenkiléilla on ydinenergialain nojalla merkittavia toimivaltuuksia. Ydinlaitosten turvahenkilét
saavat kantaa tietyin edellytyksin ampuma-asetta. Aseen kantaminen on sallittua vain, jos tehtavan
suorittaminen olosuhteiden johdosta sita edellyttda. Asetta saa kayttaa vain silloin, kun henkildn toi-
minnasta voi seurata valitonta ja vakavaa vaaraa toisen hengelle ja terveydelle taikka ydin- tai satei-
Iyturvallisuudelle, eika lievempaa keinoa uhkan torjumiseksi ole kaytettavissa. Ampuma-asetta saa
lisdksi kayttaa kiireellista ja tarkeda tehtavaa suoritettaessa esineen, eldimen tai muun vastaavan
esteen poistamiseksi. Ampuma-asetta saa kayttaa vakijoukon hajottamiseksi vain, jos ampuma-
aseessa kaytetdan kaasupatruunoita tai muita vastaavia patruunoita.

Perustuslakivaliokunnan mukaan ydinlaitosten turvahenkildiden voimakeinojen kayton tilapaisyys-
vaatimus tayttyy, silla lainvastaisen toiminnan torjuntatilanteessa johtamisvastuu siirtyy poliisiviran-
omaisille.

Arvioidessaan vartijoiden oikeutta kantaa ampuma-asetta perustuslakivaliokunta on katsonut, etta
ampuma-aseen kantaminen voidaan laissa liittda vain tietynlaisiin tehtaviin. Yksityisista turvallisuus-
palveluista annetun lain mukaan ampuma-asetta saa kantaa vain henkivartija- tai arvokuljetustehta-
vissa sekd huomattavan yleisen edun kannalta merkittdvan vartioimisalueen vartioinnissa, jos tehta-
van suorittaminen olosuhteiden johdosta sita valttamatta edellyttaa.

4. Tarve poliisin reserville

4.1. Poliisin valmius

Poliisi on valmiusorganisaatio, joka vastaa kulloinkin eteen tulevaan tilanteeseen olemassa olevalla

johtamisjarjestelmalla ja olemassa olevilla, tehtdvaan koulutetuilla henkiléresursseilla etukateen laa-
dittujen suunnitelmien mukaisesti. Lahtékohtana tulee olla, etta poliisi on riittdvasti resursoitu pysty-

akseen tuottamaan tarvittavat poliisipalvelut eri toimintasektoreilla ja vastaamaan tehokkaasti kriisiti-
lanteissa uhkien realisoituessa pysyvalla ammattipoliiseista koostuvalla henkiléresurssillaan.

Poliisilla on kaytéssaan operatiivinen valmiustasojarjestelma valittdman valmiuden kohottamiseen ja
organisaatioturvallisuuteen liittyvien toimien suunnittelemiseksi ja jarjestamiseksi. Poliisin valmiutta
saadelldan vallitsevaan uhkatasoon, erityisiin tapahtumiin tai yhteiskunnalliseen tilanteeseen liittyen.
Poliisin valmiustasoja ei ole kytketty yhteiskunnan valmiustilaan. Poliisi paattaa itse valmiustasosta.
Tarpeen mukaan poliisin valmiustaso voidaan nostaa korkeimmalle tasolle erityisen tapahtuman tai
uhan perusteella my6s normaalioloissa.

Valmiustasojarjestelman avulla poliisin operatiivisen toiminnan valmiutta kyetddn nostamaan tarvitta-
essa tuntien kuluessa. Valmiustasojen yhteydessa on maaritelty toimenpiteet, joihin kunkin tason
yhteydessa tulee ryhtya. Erdana keskeisena toimenpiteena valmiustasojen muutosten yhteydessa
on riittdvien henkiléresurssien varmistaminen.

Johtamisrakenteita ja henkildresurssia vahvennetaan tarvittaessa tilanteen edellyttamalla tavalla
poliisiyksikdiden sisaisten seka eri yksikoiden valisten resurssien joustavan siirtelyn avulla seka eri-
laisin tydvuorojarjestelyin. Poliisiyksikdiden sisaiset seka poliisiyksikdiden valiset pistemaiseen ja
lyhytaikaiseen tarpeeseen perustuvat henkildresurssien siirtelyt ja toisten yksikéiden tukeminen tar-
vittaessa ovat osa poliisin arkista keinovalikoimaa paivittdisesta poliisitoiminnasta poikkeaviin ja laa-
joja henkildresursseja vaativiin tilanteisiin vastaamisessa. Esimerkkeja tallaisista tilanteista ovat eri-
laiset massatapahtumat, valtiovierailut ja suuret mielenosoitukset sekd maahantulijoiden rekisterdinti
Ukrainan tilanteen myo6ta kesalla 2022. Samalla tavalla vastataan mihin tahansa eteen tulevaan akil-
liseen ja laajoja voimavaroja edellyttdvaan kriisitilanteeseen.

Poliisin kyky vastata laajaa resurssia vaativiin tilanteisiin on kuitenkin paljolti alueellisesti ja ajallisesti
pistemainen. Mikali voimakas resurssitarve esiintyy samanaikaisesti eri puolilla Suomea ja/tai on
luonteeltaan pitkakestoista, aiheuttaa tama poliisin nykyisilla voimavaroilla pikaisesti resurssihaas-
teita erityisesti kasvukeskusten ulkopuolella.
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Poliisin reservin aktivoiminen olisi tarked osa valmiuden tehostamista. Valmiustason nostamisen
yhteydessa poliisi tekee johtamisjarjestelmansa mukaisesti arvion valmiustasojarjestelman mukai-
sista toimenpiteista kulloiseenkin tilanteeseen vastaamiseksi. Tassa yhteydessa tulisi arvioida myos
tarve reservin kayttoon otolle. Poliisihallituksen mukaan poliisin valmiutta tulisi kyeta saatelemaan
tarvittaessa hyvin lyhyella viiveellda. Taman vuoksi Poliisihallituksen mukaan toiminnalliselta kannalta
tarkasteltuna olisi perustelua, etta reservi olisi kayttdédnotettavissa jouhevasti, poliisin omalla paatok-
selld esimerkiksi vastaavasti kuin rajavartiolain 34 d §:ssa saadetaan asevelvollisen ja vapaaeh-
toista asepalvelusta suorittavan osallistumisesta Rajavartiolaitoksen toiminnan tukemiseen tietyissa
tilanteissa. Toisaalta on selvaa, etta tarve reservin kayttéonotolle voi syntyd myds ilman valmiusta-
son muutosta.

4.2. Mahdollisuudet resurssien vahvistamiseksi

4.2.1. Henkilostoresurssien joustava kaytto poliisin sisalla

Poliisin hallinnosta annetun lain (110/1992) 6 §:n mukaan poliisilaitos vastaa poliisin tehtaviin liitty-
vien kansalaisten palvelujen tasapuolisesta saatavuudesta ja laadusta toimialueellaan. Poliisilaitos-
ten toimialueet jarjestetaan siten, etta poliisilaitoksen toimialueena on yksi tai useampi maakunta tai
kunta. Poliisilaitosten toimialueista sdadetaan valtioneuvoston asetuksella. Lain 8 §:n mukaan Polii-
sihallitus voi poliisitoiminnan tarkoituksenmukaiseksi jarjestamiseksi maarata poliisilaitokset hoita-
maan tehtavia yhteistoiminnassa. Samoin perustein Poliisihallitus voi myds maarata poliisilaitoksen
ja muun alaisensa poliisiyksikon hoitamaan tehtavia yhteistoiminnassa. Yhteistoimintaa koskevassa
paatoksessa tulee maarata paallikkd johtamaan yhteistoiminnassa hoidettavia tehtavia ja muut joh-
tosuhteet seka antaa tarvittaessa tarkempia maarayksia yhteistoiminnan jarjestamiseksi.

Poliisin hallinnosta annetun lain 15 a §:n mukaan poliisimiehelld on tehtavaansa suorittaessaan koko
maassa poliisilaissa tai muussa laissa saadetyt valtuudet. Lain 15 ¢ §:n mukaan poliisimies on vel-
vollinen toimimaan sen poliisiyksikdn toimialueella, johon hanet on sijoitettu. Poliisimies voidaan
maarata toimimaan myds sijoitusyksikkdnsa toimialueen ulkopuolella. Liséksi poliisimies on ilman eri
maaraysta velvollinen ryhtymaan Kiireellisiin toimiin koko maassa myds toimialueensa ulkopuolella ja
vapaa-aikanaan, jos se on valttdamatonta vakavan rikoksen estadmiseksi, tallaista rikosta koskevan
tutkinnan aloittamiseksi tai yleista jarjestysta ja turvallisuutta uhkaavan vakavan vaaran torjumiseksi
taikka jos se naihin rinnastettavan muun erityisen syyn vuoksi on tarpeen.

Paivittdisesta poliisitoiminnasta poikkeavissa ja laajoja henkildresursseja lyhytaikaisesti vaativissa
tilanteissa poliisi voi vahvistaa tarvitsemiaan resursseja poliisiyksikdiden sisaisilla seka eri yksikoi-
den valisilla resurssien joustavalla siirtelylla seka erilaisin tydvuorojarjestelyin. Tdma on osa poliisin
arkista keinovalikoimaa pistemaisten ja Iyhytaikaisten laajoja henkildresursseja vaativien tilanteiden
hoitamiseksi. Kaytannossa paatokset poliisiyksikoiden valisesta tuesta ja resurssien siirtelysta teh-
daan poliisin johtamisjarjestelman mukaisesti viikkonpaivasta ja vuorokaudenajasta riippuen joko
aluevastuun perusteella tai johtokeskusaluekohtaisesti. Tarvittaessa paatdksenteko voidaan siirtda
Poliisihallituksen johtovalmiudessa olevalle henkildlle. Poliisin erityisryhmien valisesta yhteistydsta
on Poliisihallitus antanut maarayksen erikseen.

Poliisin hallintorakenneuudistuksen (PORA Ill) mydta vuoden 2014 alussa lakkautetun Liikkuvan
poliisin erdana laissa saadettyna tehtadvana oli toimia poliisireservind. Hallintorakenneuudistusta sel-
vittdneen hanketyéryhman selvityksen mukaan Liikkuva poliisi oli varmistanut poliisireservin jousta-
van ja paikallishallintoon sitoutumattoman kayton ja kohdentamisen valtakunnallisesti ja alueellisesti.
Lakkauttamiseen liittyvien riskien torjumiseksi tunnistettiin tarve suunnitella poliisin reservitoiminto
uudelleen. Toisaalta tydryhma totesi, etta toimiva ratkaisu on l6ydettavissa poliisiresurssien, -tehta-
vien ja sijoittumisen sailyessa paasaantoisesti entisellaan.

Liikkuvan poliisin henkildstd on sijoitettu likennevalvontasektorin tehtaviin paikallispoliisissa. Poliisi-
laitoksilta saadun palautteen perusteella likennevalvontasektorin henkildstéa on jouduttu kaytta-
maan kasvavassa maarin halytystehtavien hoitamiseen. Koska halytystehtavat ovat poliisitoiminnan
ydinaluetta, tdma seikka on todettu resurssien niukkuudesta johtuen ymmarrettavaksi. Toimintaym-
paristdn muutoksen ja poliisitoiminnan tehtavien ja vaatimusten lisddntymisen myo6ta edella kuvattu
resurssi on reservitehtdvansa osalta sittemmin sulautunut osaksi paivittaista poliisitoimintaa ja aiem-
min mainittua poliisin joustavaa resurssien kaytt6a. Liikkuvan poliisin lakkautuksen jalkeen poliisin
kokonaisresursseja on vahennetty voimakkaasti, mika on vaikuttanut poliisin sisaisiin priorisointeihin.
Poliisin on ollut nykyisilla, vakilukuun suhteutettuna selvasti Euroopan pienimmilla voimavaroilla
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pakko keskittya enenevassa maarin vain kaikista kiireellisimpiin halytystehtaviin ja yhteiskunnallisilta
vaikutuksiltaan merkittavimpiin rikoksiin. Poliisin hallintorakennetta koskevan, parhaillaan kaynnissa
olevan selvityksen yhteydessa tultaneen arvioimaan myos poliisin hallintorakenneuudistusten merki-
tysta poliisin sisaiselle reserville.

4.2.2. Virka-apu poliisille

Poliisilain 9 luvun 2 §:n mukaan viranomaisen on annettava poliisille kuuluvan tehtdvan suoritta-
miseksi sellaista tarpeellista virka-apua, jonka antamiseen asianomainen viranomainen on toimival-
tainen. Paatoksen virka-avun pyytamisesta tekee paallystéon kuuluva poliisimies, jollei erikseen toi-
sin sdadeta tai asian kiireellisyys muuta vaadi. Puolustusvoimien virka-avusta poliisille sdadetaan
lailla erikseen.

Poliisilla on oikeus saada Puolustusvoimilta virka-apua sen mukaan kuin Puolustusvoimien virka-
avusta poliisille annetussa laissa (jaljiempana virka-apulaki) sdadetaan. Virka-apua koskevassa
saantelyssa on kysymys poliisin toiminnasta ja sille kuuluvien tehtavien suorittamisesta poliisijohtoi-
sesti siten, etta poliisilla on laissa sdadetyissa tilanteissa ja edellytyksilla mahdollisuus kayttaa tehta-
vassaan Puolustusvoimien henkil6stéa ja valineist6a, mukaan lukien voimakeinoja. Virka-apulain-
saadanndlla ei luoda uusia toimivaltuuksia eikd muuteta viranomaisten keskinaisia johtosuhteita.
Turvallisuusviranomaisten keskinainen virka-apu on osa viranomaisten tavanomaista, vakiintunutta
toimintaa. Viranomaisten tukeminen, mukaan lukien virka-apu poliisille yleisen jarjestyksen ja turval-
lisuuden yllapitamiseksi, terrorismirikosten estamiseksi ja keskeyttamiseksi seka muuksi yhteiskun-
nan turvaamiseksi, on Puolustusvoimien lakisdateinen tehtava.

Virka-apua on virka-apulain 2 §:n mukaan oikeus saada vain, jos se on poliisin voimavarojen riitta-
mattdmyyden vuoksi tarpeellista poliisille laissa saadetyn tehtavan suorittamiseksi ja jos virka-avun
antaminen voi tapahtua vaarantamatta Puolustusvoimille puolustusvoimista annetun lain 2 §:n 1 mo-
mentin 1 kohdassa saadetyn tehtavan suorittamista. Virka-apu on siis tarkoitettu kaytettavaksi yksit-
taisissa tilanteissa, joissa poliisin omat resurssit ovat riittamattdmat tai tehtavan suorittaminen edel-
lyttda Puolustusvoimien erityishenkildstéa tai -valineistda. Virka-apulaissa virka-avun antamisen
enimmaiskestoa ei ole kuitenkaan rajattu, vaan virka-apupaatdksen voimassaolo on sidottu virka-
avun antamisen edellytysten olemassaoloon, joita poliisin on seurattava. Lisaksi virka-avun anta-
mista rajaa ehto, jonka mukaan virka-avun antaminen ei saa vaarantaa Puolustusvoimien maanpuo-
lustustehtavan suorittamista. Perustuslakivaliokunta totesi lakiehdotuksesta antamassaan lausun-
nossa®?, ettei poliisin toimintaa voida rakentaa virka-apuinstituution varaan.

Virka-avun edellytyksid koskevassa 2 §:n 2 momentissa sdadetaan tilanteista, joissa Puolustusvoi-
mien on annettava poliisille virka-apua. Sen mukaan poliisi voi saada Puolustusvoimilta virka-apua
henkilon etsimiseksi tai kiinni ottamiseksi, paikan tai alueen eristdmiseksi tai tutkimiseksi seka paik-
kaan, alueelle, rakennukseen, tilaan tai kulkuneuvoon paasemiseksi, likenteen ohjaamiseksi, henki-
I6n tai omaisuuden tilapaiseksi suojaamiseksi, réjahteen tunnistamiseksi tai siviilirdjahteen raivaa-
miseksi, suuren tapahtuman tai yleisétilaisuuden suojaamiseksi, kulkuneuvon, aluksen, ilma-aluksen
tai miehittdmattdéman ilma-aluksen kulkuun puuttumiseksi tai sen pysayttdmiseksi, kansainvalista
erityissuojelua nauttivan henkilén vierailun suojaamiseksi, ihmisten hengelle tai terveydelle vakavaa
vaaraa aiheuttavan rikoksen estédmiseksi ja keskeyttdmiseksi seka kaluston, valineistdn, tilojen tai
Puolustusvoimien asiantuntija-avun luovuttamiseksi tilapaisesti poliisin kayttdéon.

Uudessa virka-apulaissa on saadetty aiempaa selkedmmin siita, etta virka-apu voi sisaltaa myos
voimakeinojen kayttéa. Voimakeinojen kaytosta paattaa poliisi, joka johtaa virka-aputilannetta seka
voimakeinojen kayttamista ja voi valtuuttaa virka-apuosastoon kuuluvan suorittamaan voimakeinojen
kayttoa sisaltavan toimenpiteen. Ampuma-aseen kayttdéa sisaltavan virka-avun antamiseen voi osal-
listua ainoastaan ammattisotilas eli Puolustusvoimien sotilasvirassa palveleva. Kaytanndssa voima-
keinojen kayttda sisaltavan virka-avun antaminen on harvinaista. Asevelvollisten osallistumista virka-
avun antamiseen rajoittaa asevelvollisuuslain (1438/2007) 78 §:n sdanndkset vaarallisten tehtavien
rajaamisesta virka-avun ulkopuolelle.

52 PeVL 3/2022 vp, s. 2
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Virka-apulaki sisaltaa lisaksi sdannokset vaativasta virka-avusta, joka voi sisaltaa sotilaan henkild-
kohtaista asetta voimakkaamman aseistuksen eli kaytanndssa sotilaallisten voimakeinojen kayttoa.
Edellytyksena on, etta sen on perusteltua olettaa olevan valttamatonta suuren ihnmismaaran henkea
tai terveytta vakavasti vaarantavien eraiden terrorismirikosten tai niihin vaikutuksiltaan rinnastuvien
rikosten estamiseksi tai keskeyttamiseksi. Lisdksi vaativaa virka-apua voidaan antaa eraiden kan-
sainvalista erityissuojelua nauttivien henkildiden vierailun suojaamiseksi. Vaativaa virka-apua koske-
vat sdannokset on tarkoitettu sovellettaviksi erittdin poikkeuksellisissa tilanteissa.

Rajavartiolain (578/2005) 77 §:ssa sdadetdan Rajavartiolaitoksen antamasta virka-avusta. Rajavar-
tiolaitoksella on velvollisuus antaa pyynndstd muulle valtion viranomaiselle virka-apua tdman laissa
saadetyn valvontavelvollisuuden toteuttamiseksi. Lisdksi Rajavartiolaitos on velvollinen antamaan
poliisille virka-apua, joka edellyttda sellaisen Rajavartiolaitokselle kuuluvan kaluston, henkilévoima-
varojen tai erityisasiantuntijapalvelujen kayttda, jota poliisilla ei silla hetkella ole kaytettavissaan.
Virka-avun antamisen edellytyksena on, etta se ei vaaranna Rajavartiolaitokselle saadettyjen mui-
den tarkeiden tehtavien suorittamista. Rajavartiolain 77 a — 77 h §:ssd sdadetaan Rajavartiolaitok-
sen vaativasta virka-avusta poliisille vastaavasti kuin virka-apulaissa.

Puolustusvoimien ja Rajavartiolaitoksen virka-apu poliisille on yksittaisiin tilanteisiin soveltuva keino
suoriutua sellaisesta poliisille kuuluvasta tehtavasta, joka vaatii hetkellisesti laajoja resursseja tai
sellaista erityisosaamista tai valineistda/kalustoa, jota poliisilla ei itsellaan ole. Sen sijaan pitkakes-
toisemmissa virka-aputehtavissa virka-avun antamista rajoittaa edellytys siita, etta virka-avun anta-
minen ei saa vaarantaa Puolustusvoimien maanpuolustustehtavaa. Poikkeusoloissa tai puolustusti-
lassa Puolustusvoimat priorisoi omaa ensisijaista tehtavaansa ja nostaa omaa valmiuttaan maan-
puolustustehtavien johdosta, jolloin on todennakoista, etta se joutuisi luopumaan virka-avun antami-
sesta muille viranomaisille. Pitkittyvat virka-aputilanteet voivat heijastua virka-apua antavan viran-
omaisten muiden tehtavien hoitamiseen. Lisaksi on huomattava, ettd Puolustusvoimien kalusto on
varattu Puolustusvoimien joukkojen tarpeisiin eikd Puolustusvoimilla ole hallussaan ylimaaraista ma-
teriaalia varattuna muiden viranomaisten jatkuvaan tukemiseen.

Myo6s Rajavartiolaitos ja sen rajajoukot osallistuvat sotilaalliseen maanpuolustukseen, mika merkit-
see sotilaallisissa uhkatilanteissa rajajoukkojen sitoutumista sotilaallisiin tehtaviin yhdessa Puolus-
tusvoimien kanssa. Myds Rajavartiolaitoksen virka-avun antamisen edellytyksena on, etta se ei vaa-
ranna Rajavartiolaitokselle saadettyjen muiden tarkeiden tehtavien suorittamista. Esimerkiksi laaja-
mittaisen, valineellistetyn maahantulon tilanteessa Rajavartiolaitoksen henkildstd on todennakdisesti
sidottuna oman tehtdvansa hoitamiseen mika rajaa merkittavasti Rajavartiolaitoksen mahdollisuuk-
sia antaa virka-apua muille viranomaisille.

Vaikka Puolustusvoimilta saatava virka-apu on normaalioloissa toimiva ja tehokas apuvaline, varau-
tumista ei voida edes normaalioloissa rakentaa pelkastaan toiselta viranomaiselta saatavan avun
varaan.

Normaalioloissa poliisi pystyy osin tukeutumaan muilta turvallisuusviranomaisilta saatavaan virka-
apuun, mutta poikkeusoloissa tai laajemmissa hairidtiloissa kukin turvallisuusviranomainen tarvitsee
oman reservinsa. Varautumista ei ole mahdollista rakentaa virka-avun varaan.

4.2.3. Kansainvalisen avun pyytaminen poliisin lisaresurssiksi yksittdisissa tilanteissa

Poliisilain 9 luvussa sdadetaan kansainvalisen avun pyytamisesta ja antamisesta. Sisaisen turvalli-
suuden alalla valtiot, EU ja kansainvaliset jarjestdt ovat luoneet erilaisia sopimuksiin perustuvia koor-
dinaatio- ja yhteistydbmekanismeja sisaisen turvallisuuden uhkien torjuntaan ja hallintaan. Niiden
puitteissa valtiot voivat antaa apua toisille valtioille seka EU:n ja kansainvalisten jarjestdjen kayttoon
esimerkiksi terrorismirikoksissa. Lissabonin sopimuksessa jasenvaltioiden yhteisvastuuta vahvistet-
tiin sisallyttdmalld Euroopan unionin toiminnasta tehtyyn sopimukseen niin sanottu yhteisvastuulau-
seke (SEUT 222 artikla) tallaisia tilanteita varten.

Poliisin hallinnonalalla merkittdvaa on ns. Prim- ja Atlas-yhteistyd, joilla pyritdan tehostamaan lain-
valvonta- ja poliisiviranomaisten yhteisty6ta terrorismin ja rajatylittdvan rikollisuuden torjumiseksi.
Prim- yhteisty6ta koskeva oikeudellinen kehikko muodostuu rajatylittavan yhteistyon tehostamisesta
erityisesti terrorismin, rajatylittdvan rikollisuuden ja laittoman muuttoliikkeen torjumiseksi tehdysta
sopimuksesta (SopS 53 ja 54/2007, Priimin sopimus) seka EU-lainsdadantoon sisaltyvasta neuvos-
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ton paatoksesta 2008/615/YOS (Prim-paatos) ja neuvoston paatoksesta 2008/616/YOS (Prim-paa-
toksen taytantdonpanopaatds). Prim-paatoksen sdannokset ovat sellaisenaan suoraan Suomen
viranomaisia velvoittavaa lainsaadantéa. Prim-paatdsta sovelletaan myods kahden valisissa suh-
teissa Islannin ja Norjan ja EU-jasenvaltioiden valilla.

Kansainvalisen avun antamisen ja vastaanottamisen kannalta keskeisia sédnnoksia ovat Prim-paa-
toksen 5 luvun saanndkset yhteisista operaatioista, mukaan lukien yhteiset partiot (17 artikla), ja
avustamisesta joukkotapahtumissa, katastrofeissa ja vakavissa onnettomuuksissa (18 artikla) seka
Prim-taytantédnpanopaatoksen sdanndkset, jotka liittyvat edellda mainittuun yhteisydhon. Prim-paa-
tosta voidaan soveltaa jasenvaltion maa-, meri- ja iima-alueella, mutta ei alueen ulkopuolella, kuten
talousvyohykkeella, aavalla merelld tai niiden ylapuolella olevassa ilmatilassa. Prim-paatdksen mu-
kaista yhteistoimintaa voi olla esimerkiksi yhteiset partiot raja-alueilla, yhteiset operaatiot suurien
tapahtumien yhteydessa, yhteispartiointi yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamiseksi seka
rikosten torjumiseksi tai tieliikenneturvallisuuteen liittyvat toimet.

Neuvoston paatds yhteistydn parantamisesta kriisitilanteissa Euroopan unionin jasenvaltioiden eri-
tyistoimintayksikéiden valilla (2008/617/YOS, Atlas-paatds) taydentda Prim-paatdksen saannoksia,
jotka koskevat erityistoimintayksikdiden antamaa jasenvaltioiden valista poliisiapua sellaisissa ihmi-
sen aiheuttamissa kriisitilanteissa, joista aiheutuu vakava ja valitdn fyysinen uhka henkilGille, omai-
suudelle, infrastruktuurille tai instituutioille, erityisesti panttivangiksi ottamisen, kaappauksen tai nii-
hin verrattavan tapahtuman yhteydessa. Jasenvaltiot voivat paatoksen perusteella pyytaa toisen ja-
senvaltion erityistoimintayksikdn apua kriisitilanteen hoitamiseksi. Apu voi sisaltaa tarvikkeiden tai
asiantuntemuksen toimittamista pyynnoén esittdneen jasenvaltion alueelle tai jopa aseellisten operaa-
tioiden toteuttamista yhteistydssa pyynnon esittdneen jasenvaltion erityistoimintayksikdiden kanssa.
Toiminta toteutetaan pyynnon esittdneen jasenvaltion johdolla ja sen lainsdadanndén mukaisesti.

Poliisilain 9 luvun 9 a §:n mukaan Poliisihallituksella on mahdollisuus seka pyytaa etta antaa kan-
sainvalista apua ns. Prim-yhteistyon ja Atlas-yhteistydn puitteissa. Poliisihallitus ilmoittaa yhteistyén
vireilletulosta ja paatdksestaan pyytaa tai antaa apua valittdmasti sisdministeridlle. Sisaministeri6 voi
paattaa aloitetun yhteistydn jatkamisesta tai lopettamisesta. Paatdksenteko siirtyy Poliisihallitukselta
sisdministeridlle, jos asialla on erityistd merkitystd Suomen sisaisen turvallisuuden kannalta. Paatok-
sen tekee kuitenkin valtioneuvoston yleisistunto tai tasavallan presidentti ndiden valisen toimivallan-
jaon mukaisesti, jos kyse on kansainvalisen avun antamista ja pyytamista koskevasta paatoksente-
osta annetun lain (418/2017, jaliempana kv-apulaki) soveltamisalaan kuuluvasta tilanteesta.

Poliisin toimialalla voidaan poliisilain 9 luvun 9 b §:n nojalla pyytaa ja antaa myos sellaista kansain-
valista apua, josta ei ole erillistd EU-lainsdadantda tai kansainvalistd sopimusta. Tall6in sisdministe-
rid tekee paatdksen pyytaa poliisin toimialaan kuuluvaa apua vieraalta valtiolta taikka paatdksen po-
liisin toimialaan kuuluvan avun antamiseksi vieraalle valtiolle. Jos kyse on kv-apulain mukaisesta
tilanteesta, paatdksenteko siirtyy valtioneuvoston yleisistunnolle tai tasavallan presidentille naiden
valisen toimivallanjaon mukaisesti.

Prim-yhteisty6tad tehdadan paasaantoisesti Ruotsin kanssa. Virallisia Prim-saantelyyn perustuvia
avunpyyntéja tulee keskimaarin kaksi kappaletta vuodessa (Suomen esittdmat ja Ruotsin toimitta-
mat). Kyse voi siis olla yhteisesta operaatiosta, jonka taustalla on tarve avustaa esimerkiksi joukko-
tapahtumissa, katastrofeissa ja vakavissa onnettomuuksissa taikka yhteispartioinnista. Maantieteel-
listad erikseen maariteltya soveltamisalaa ei ole, mutta kdytdnndssa apu rajoittuu pohjoisen maarajan
tuntumaan Suomen ja Ruotsin valilla.

Atlas-paatokseen perustuvaa yhteistyota ei ole kansallisesti sovellettu. Atlas-paatdksen mukainen
erityistoimintayksikdén apu on poliisiapua sellaisissa ihmisen aiheuttamissa kriisitilanteissa, joista ai-
heutuu vakava ja valitdn fyysinen uhka henkildille, omaisuudelle, infrastruktuurille tai instituutioille,
erityisesti panttivangiksi ottamisen, kaappauksen tai niihin verrattavan tapahtuman yhteydessa. Apu
voi koostua tarvikkeiden ja/tai asiantuntemuksen toimittamisesta pyytavaan jasenvaltioon ja/tai ope-
raatioiden toteuttamisesta kyseisen jasenvaltion alueella.

Atlas-paatos tdydentdd Prim-paatdksen sdanndksia, ja se koskee erityistoimintayksikdiden anta-
maa jasenvaltioiden valista poliisiapua kriisitilanteissa. Atlas-paatdksessa tarkoitettu apu perustuu 3
artiklan mukaan jasenvaltioiden pyyntdihin, joista iimenee pyydetyn avun luonne seka sen operatiivi-
nen tarpeellisuus. Pyynndn vastaanottavan jasenvaltion toimivaltainen viranomainen voi hyvaksya
tai hylata pyynnon tai ehdottaa erityyppisen avun antamista.
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Huomionarvoista on, etta poliisin kansainvalisen avun antamisen ja vastaanottamisen oikeudellisia
instrumentteja, prosesseja seka velvoitteita on kuluvan vuoden aikana tehostettu ja laajennettu enti-
sestaan. Taustalla vaikuttanee Ukrainan tilanne.

Eduskunnan kasittelyssa on parhaillaan hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kansainvalisen avun

antamista ja pyytamista koskevasta paatéksenteosta annetun lain muuttamisesta ja siihen liittyviksi
laeiksi®3. Hallituksen esitys sisaltaa tarpeelliset ehdotukset myos toimialakohtaisen lainsaadannon,

kuten poliisilain muuttamiseksi.

4.3. Mahdolliset skenaariot poliisin reservin kayttotilanteista

Poliisi tarvitsee nykyvoimavaroillaan ja nykyisessa turvallisuusymparistdssa reservin tavalla tai toi-
sella jarjestettyna. Sisaisen turvallisuuden paavastuuviranomaisena poliisi on keskeinen toimija kan-
salaisten turvallisuuden ja turvallisuuden tunteen yllapitamisessa seka oikeusvaltion kehittdmisessa.
Poliisin tavoitettavuutta, helppoa lahestyttavyytta seka nakyvaa lasnaoloa voidaan pitaa yhtena tur-
vallisuuden kokemuksen kulmakivista.

Poliisien maaran lisddminen on tarkea tunnistettu tavoite nykyisessa hallitusohjelmassa seka sisai-
sen turvallisuuden selonteossa ja tarkea osa arjen turvallisuuden varmistamista.

Poliisi on valmiussuunnittelun ja harjoittelun avulla varautunut vastaamaan erilaisiin uhkakuviin. Laa-
jojen, paljon henkilost6a sitovien ja kestoltaan pitkittyneiden (useita viikkoja) tehtavien tai hairiétilo-
jen yhteydessa poliisin henkildvoimavarat loppuvat nopeasti. Tehtavat ja tilanteet voivat tapahtua
joko yhdessa paikassa tai samaan aikaan usealla paikkakunnalla. Laajojen poliisitoiminnallisten ti-
lanteiden yhteydessa on tyypillista, etta poliisin ydintehtavien lisaksi erilaiset toimintaa tukevat tehta-
vat, kuten esimerkiksi alueen eristdminen, liikenteen ohjaaminen, huolto ja kuljetukset, sitovat run-
saasti poliisin henkildstéa. Tallaisiin tilanteisiin varautumiseksi tarvittaisiin mahdollisuutta tadydentaa
henkildstda reservilld, joka tukisi poliisin toimintaa ja vapauttaisi ammattipoliiseja koulutuksensa mu-
kaisiin poliisin ydintehtaviin. Poliisin pysyvien resurssien mitoittaminen poikkeuksellisissa tilanteissa
tarvittavan henkildresurssin perusteella ei ole realistinen eika tarkoituksenmukainen keino tilanteisiin
varautumiseksi. Nykyisessa turvallisuustilanteessa on valttamatdnta varautua erilaisiin poikkeukselli-
siin tilanteisiin mahdollisuudella tdydentaa poliisin henkildéstéa edella mainitun kaltaisiin poliisitoimin-
taa tukeviin tehtaviin koulutetulla erillisella reservilla. Mainitun kayttétarkoituksen turvaamiseksi re-
servin tulisi olla vahvuudeltaan vahintdan 1000 henkilda ja tavalla tai toisella jarjestettyna reservi
tulisi olla kaytettavissa koko valtakunnan alueella.

Tilanteita, joissa poliisin reserville olisi ollut tarvetta, on ollut viime vuosina muutamia. Vuonna 2015
Suomeen saapuneiden turvapaikanhakijoiden suuren maaran johdosta perustetun Tornion jarjeste-
lykeskuksen lisaksi koronapandemia ja siihen liittyneet rajoitustoimet Uudenmaan sulkuoperaatioi-
neen ovat konkreettisia esimerkkeja tilanteista, joissa poliisin reserville olisi ollut kayttéa. Erityisesti
reservia tarvitaan kuitenkin nykyisessa turvallisuustilanteessa erilaisiin uusimuotoisiin uhkiin varautu-
miseksi ja poliisin vasteen varmistamiseksi ylla kuvatun kayttéajatuksen mukaisesti. Suurelta osin
erilaiset hybridi- tai laaja-alaisen vaikuttamisen keinot nayttaytyvat alkuvaiheessa ensisijaisesti sisai-
sen turvallisuuden toimialalla ja poliisin tehtdvakentalla. Lahtdkohtana on, ettd myods sotilaallisen
uhkan osalta, ennen varsinaisia tunnistettavia sotilaallisia toimia vasteen tilanteeseen antaa poliisi.

Lisaksi reservin motivaatiota ja toimintakykya tulisi voida yllapitdd mahdollistamalla reservin kayttd
rittdvalla frekvenssilla osana poliisin voimakkaasti resurssia sitovia operatiivisia perustehtavia, kuten
suurien yleisétapahtumin yhteydessa.

4.3.1. Laajamittainen maahantulo

Maahantulijoiden vastaanoton ruuhkauduttua vuonna 2015 Tornioon perustettiin jarjestelykeskus,
johon maahantulijat ohjattiin rekisterditavaksi. Poliisin voimavarat olivat riittdmattdmat maahantulijoi-
den suuren maaran vuoksi. Poliisi pyysi Puolustusvoimilta virka-apua jarjestelykeskuksen toimintoi-
hin liittyen muun muassa turvapaikanhakijoiden sisdanottotarkastuksiin ja odotustilojen valvontaan,
alueen suojaukseen seka turvapaikanhakijoiden saattamiseen vastaanotto- ja rekisterdintipisteille.
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Puolustusvoimien henkildstd toimi Torniossa poliisin ohjauksessa. Poliisin virka-apuna toimineet va-
rusmiehet osallistuivat muun muassa turvallisuustarkastusten suorittamiseen tarkastamalla maahan-
tulijoiden matkatavarat poliisin ohjeistuksen mukaisesti. Poliisi suoritti henkiloon kayvat tarkastukset.
Eduskunnan oikeusasiamies arvioi omasta aloitteestaan tarkastuskaynnilla tekemansa havainnoin
johdosta sita, oliko kysymyksessa puolustusvoimien virka-avusta poliisille annetun lain (781/1980) 1
§:sta ilmeneva tehtava seka sita, voiko varusmies suorittaa edella mainitun tarkastustoimenpiteen.
Oikeusasiamiehen mukaan kyseisia virka-aputehtavia oli voitu antaa asevelvollisille perustuslain 124
§:n estdmatta ja asiassa oli toimittu virka-apulainsdadannén mukaisesti®*.

Niin tdman hetkisiin kuin tulevaisuuden kansainvalisiin uhkaskenaarioihin kuuluvat laajat ja mahdolli-
sesti hallitsemattomat vaestdémassojen liikkeet, jotka saattavat nayttaytya mydés Suomessa vastaa-
vina tai huomattavasti vuoden 2015 Tornion tilannetta suurempina maahantulijoiden maarina.

Poliisin reservin tehtavat tallaisessa skenaariossa olisivat pitkalti samankaltaiset kuin virka-apuosas-
ton tehtavat olivat Torniossa. Varusmiehet eivat turvatarkastusten yhteydessa tehneet esimerkiksi
varsinaista henkil6dn kayvaa tarkastusta, vaan tarkastivat ainoastaan mukana olleen omaisuuden,
poliisien hoitaessa tarkastuksen muutoin. Muun muassa toimivaltuuksiin liittyvat puutteet kuitenkin
rajoittivat oleellisesti virka-apuosaston kayttémahdollisuuksia. Tehtavaan koulutettu ja toimivaltainen
reservihenkildstd olisi ollut merkittava apu tilanteen hoitamisessa. Tornion esimerkki osoittaa, etta
taman tyyppiseen tilanteeseen liittyy paljon henkiléstda sitovia tukitehtavia, kuten ihmisten ohjaa-
mista, neuvontaa ja yleista jarjestyksenpitoa, joihin reservihenkilostdsta saataisiin huomattavaa
apua.

Vuonna 2015, jolloin Suomeen saapui suuri maara turvapaikanhakijoita, oli havaittavissa jannitteita
vaestoryhmien valilla. Ne nakyivat poliisin tehtavakentallda muun muassa mielenosoituksina, lisdanty-
neina viharikoksina seka erilaisina jarjestyshairidina ja turvaamistehtavind muun muassa vastaanot-
tokeskuksissa ja niiden laheisyydessa.

Laajamittaiseen tai valineellistettyyn maahantuloon liittyvaa uhkaskenaarioon vastaamista on viime
vuosina harjoiteltu muun muassa Rajavartiolaitoksen jarjestdmissa viranomaisyhteistyoharjoituk-
sissa. Harjoitusten yhteydessa on tunnistettu, ettd taman kaltainen skenaario aiheuttaa hyvin monen
kaltaisia suoria ja valillisid haasteita viranomaisille.

Varsinaisen rajatilanteen ulkopuolella vastuu tilanteen hoitamisesta kuuluu padosin poliisille. Arvi-
oissa on todettu, ettad tdmankaltaisiin tilanteisiin liittyy vahvasti my6s muita hybriditoimia, jotka saat-
tavat realisoitua erilaisina levottomuuksina ja yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden hairidina poliisin
toimintakentalla. On mahdollista, ettd mielenosoitukset, viharikokset ja erilaiset jarjestyshairiot eska-
loituvat laajemmiksi levottomuuksiksi, jotka johtavat useisiin samanaikaisiin poliisin resursseja sito-
viin erillisiin tapahtumiin. Todennakdisyys edella mainituille hairidlle kasvaa, jos tdman kaltaista kayt-
taytymista pyritdan tarkoituksellisesti provosoimaan ulkopuolelta.

Maahantulijoiden rekisterdinti on yksi erittain suuri poliisin henkiléresursseja kuormittava koko-
naisuus. Esimerkiksi Ukrainan tilanteen aiheuttaman maahantulon yhteydessa poliisi on hoitanut
rekisterdinneista yli 90 prosenttia. Poliisin kannalta olisi osoitettavissa selkea tarve sille, etta reservi-
henkildstd voisi avustaa poliisia rekisterdintitehtdvassa. Rekisterdinti sisaltaa julkisen vallan kaytt6a
ja edellyttdd muun muassa erilaisten viranomaisrekisterien kaytt6a, mika saattaa osoittautua ongel-
malliseksi perustuslain 124 §:n kannalta. Ulkomaalaislain 133 §:n 3 momentin mukaan poliisi tai ra-
jatarkastusviranomainen taikka niiden valvonnassa sisdasiainministerion tehtdvaan maaraama virka-
mies saa rekisterdinnin yhteydessa ottaa maahantulijasta 131 §:n 1 momentissa tarkoitetut henkilo-
tuntomerkit.

Kuten Tornion 2015 esimerkki osoittaa, ilman ulkoista vaikuttamistakin laajamittainen maahantulo
voi lisdta myds sisaisia jannitteitd, jotka saattavat ilmetd mielenosoituksina, vastamielenosoituksina,
jarjestely- tai vastaanottokeskuksiin kohdistuvina uhkina tai jarjestely- ja vastaanottokeskuksen sisai-
sina hairidina, kuten pahoinpitelyind tai omaisuuteen kohdistuvina rikoksina. Téman kaltainen ske-
naario aiheuttaa varsin suurella todennakoisyydelld useita samaan aikaan eri puolilla Suomea "tuli-
paloja”, joihin poliisin on osaltaan kyettava vastaamaan.

54 EOA:n ratkaisu 15.11.2018, Dnro 5416/2/15



23 (36)

Laajamittaisen maahantulon ja siihen liittyvien liitdnnaisilmididen voimistuessa poliisi on varsin nope-
asti tilanteessa, jossa reservin kayttdonotto olisi tarpeen. Reservi toimisi ammattipoliisia avustaen
poliisitoimintaa tukevissa tehtavissa, joihin se on saanut koulutuksen.

4.3.2. Valmiuslaissa saadettyjen tehtavien hoitaminen

Koronapandemian yhteydessa kevaalla 2020 toteutettu Uudenmaan sulku -operaatio toimii esimerk-
kina konkreettisesta tilanteesta, jossa poliisin reservi olisi voitu ottaa kayttddn ja hyddyntaa sitéd am-
mattipoliisin ohjauksessa poliisitoiminnan tukena. Samalla kyseinen operaatio on esimerkki nopealla
aikataululla ja suunnittelulla toteutetusta operatiivisesta, huomattavan suuria henkiléresursseja vaati-
neesta tilanteesta, jollaista ei etukateen laadituissa skenaarioissa ole osattu huomioida.

Poliisi vastasi valmiuslain (1552/2011) 118 §:n nojalla annettujen liikkumisrajoitusten valvonnasta
28.3. - 15.4.2020. Liikkumisrajoitukset koskivat Uudenmaan maakunnan aluetta ja likkumista valvot-
tiin tie-, raide-, ja vesiliikenteessa. Aluevastuun perusteella operaatioon osallistuivat Helsingin, Ita-
Uudenmaan, Lansi-Uudenmaan, Lounais-Suomen, Sisa-Suomen, Hameen ja Kaakkois-Suomen
poliisilaitokset.

Valvontaoperaatio edellytti merkittdvan poliisiresurssin kayttdmistda Uudenmaan poliisilaitoksilta ja
muilta poliisilaitoksilta, sek& naiden ohella virka-apuresurssia. Tasta huolimatta sulku voitiin toteuttaa
vain lilkkenteen paavaylilla. Operaation toteuttaminen sitoi enimmillaan noin 300 poliisia vuorokau-
dessa ja kevennettynakin vajaa 200 poliisia. Operaatioon sidottu poliisin henkildsto oli kaytanndssa
pois paivittaisesta perustoiminnasta, kuten esimerkiksi rikostutkinnasta, liikenteenvalvonnasta ja
yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden valvontatoiminnasta. Nykyisessa tilanteessa, jossa poliisilla ei
ole kaytdssaan reservia, taman mittaluokan operaation toteuttaminen ja samalla riittavan halytysval-
miuden yllapitdminen on mahdollista vain tydaikajarjestelyin seka siirtamalla niin muun valvonnan
kuin rikostutkinnan resursseja operaation toteuttamiseen. Jo valmiiksi ruuhkautuneen rikostutkinnan
henkildstdn siirtdminen edes valiaikaisesti pois paatehtavastaan ja sitominen valvontaoperaatioon
on muun muassa rikosten uhrien ja rikoksista epailtyjen oikeuksien toteutumisen kannalta ongelmal-
lista ja epatoivottavaa. Sama on tilanne liikkennevalvonnan ja muun nékyvan valvonnan osalta.

Valvontaoperaatio toteutettiin hyvassa viranomaisyhteistydssa ja muun muassa Puolustusvoimilta
saatiin runsaasti virka-apuhenkilostda. Kaytannossa virka-apuhenkildéston kayttdomahdollisuudet oli-
vat kuitenkin varsin rajalliset, mik& vahensi olennaisesti virka-avusta saatavaa henkiléresurssihyo-
tya. Puolustusvoimien virka-apuosastolla ei ole itsenaista toimivaltaa, eikd heitd voitu hydédyntaa var-
sinaisissa liikenteen pysaytys- ja tarkastustehtavissd. Uudenmaan sulkuoperaation yhteydessa Puo-
lustusvoimien virka-apu toimi ensisijaisesti poliisin apuna liikkenteenohjausta koskevissa tehtavissa ja
toissijaisesti muissa avustavissa valvontatehtavissa.

Poliisin reservihenkilostoa olisi kyseisessa tilanteessa voitu kayttaa juuri suunnitellun koulutuksensa
mukaisessa roolissa ja tehtavassa ammattipoliisin apuna. Tehtavaan sidottujen ammattipoliisien
maaraa olisi mahdollisesti voitu vahentda huomattavasti, mikali kaytdssa olisi ollut reservi, jolla olisi
toimivaltuudet liikenteenohjaamiseen, ajoneuvon pysayttamiseen ja tarvittavan tarkastuksen tekemi-
seen ammattipoliisin ohjauksessa. Tarkeaa on, etta poliisin toimintaedellytykset ja reagointikyky pys-
tyttaisiin turvaamaan myds sen varalta, etta kriisitilanne laajenisi tai samanaikaisesti ilmenisi muita,
alkuperaisesta kriisitilanteesta riippumattomia uhkia.

Valmiuslain 125 §:n mukaan poliisi on velvollinen antamaan valmiuslain ja sen nojalla annettujen
saanndsten ja maaraysten taytantddnpanossa tarvittavaa virka-apua valmiuslain taytantdonpanosta
vastaaville viranomaisille. Tama velvollisuus saattaa poikkeusoloissa lisata poliisien tehtavamaaraa
merkittavasti. Lisaksi puolustustilalain 35 §:n mukaan poliisin ja muiden viranomaisten on annettava
puolustustilalain ja sen nojalla annettujen maaraysten taytantdéénpanossa tarvittavaa virka-apua.
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4.3.3. Hybridivaikuttaminen

Kuten useissa eri yhteyksissa on todettu, uusimuotoisten hybridimallisten uhkien my6ta ulkoisen ja
sisdisen turvallisuuden valinen raja on hamartynyt ja toisaalta viranomaisten valisia rajapintoja saa-
tetaan pyrkia tarkoituksellisesti kayttamaan hyvaksi. Muuttuneessa turvallisuusymparistdssa kansal-
linen vaste perustuu entistd vahvemmin turvallisuusviranomaisten valiseen saumattomaan, harjoitel-
tuun ja vastuiltaan selkedan yhteisty6hon, jossa tilanteen johto on kulloinkin toimivaltaisella paavas-
tuuviranomaisella.

Tyypillisesti hybriditoimet voivat sisaltaa rikoksina realisoituvia iskuja kyberymparistdéssa ja muun
muassa kriittisen infrastruktuurin sabotaasia, seka toisaalta vaikuttamista ihmisten mielipiteisiin ja
asenteisiin. Vaikuttamisella mielipiteisiin voidaan pyrkid muun muassa provosoimaan vakivaltaisia
mielenosoituksia tai mellakointia. Myos eri toimilla toteutettavaa paattajien painostamista ja viran-
omaistoiminnan luottamukseen vaikuttamista seka mielenilmauksien fasilitointia tai niihin provosoi-
mista voi esiintya. Hybriditoimien tavoitteena voidaan olettaa olevan yhteiskuntajarjestyksen horjut-
taminen ja sisaisten jannitteiden ja vastakkainasettelujen luominen eri vaestdéryhmien valille.

Poliisin tehtavakentalla mainitut toimet nakyvéat lisdantyneina rikoksina seka mahdollisina jarjestys-
hairidina ja jannitteind vaestéryhmien valilla. Sotilaallisten toimien lahestyessa olisi oletettavaa, etta
rikolliset toimet lisdantyisivat entisestaan ja kohdistuisivat entistd enemman myos strategisesti tai
symbolisesti merkityksellisiin fyysisiin kohteisiin ja jopa fataaleina toimina yksittaisiin luonnollisiin
henkildihin. On my6s mahdollista, etta varsinaiset alueloukkaukset alkaisivat peitellysti sotilaaksi
tunnistamattomien henkildiden toimesta. Hybridivaikuttamisen laaja-alaiseen keinovalikoimaan saat-
tavat kuulua myos terroriteot.

Kaikki edella kuvatut hybridiuhkiin liittyvat laaja-alaisen vaikuttamisen keinot nayttaytyvat alkuvai-
heessa ensisijaisesti sisaisen turvallisuuden toimialalla ja poliisin tehtavakentalla. Poliisin tulee kyeta
seka vastaamaan realisoituneiden uhkien aiheuttamiin tehtaviin (rikokset ja lisdantyneet jarjestys-
hairiot) ettd myds havainnoimaan heikkojakin signaaleja ulkoisesta valtiollisesta vaikuttamisesta yh-
teisen tilannekuvan yllapitamiseksi.

Edella mainitun kaltaiset tilanteet ovat esimerkkeja uhkista, joiden hoitaminen sitoo ja kuormittaa
poliisin henkildresursseja, erityisesti pitkittyessaan tai jakautuessaan samanaikaisesti eripuolille
Suomea. Uhkiin vastaaminen edellytta3 sita, ettd poliisin pysyvat resurssit voidaan kohdentaa varsi-
naisen ydintehtdvan hoitamiseen ja poliisihenkildstda sitovat tukitehtdvat voitaisiin antaa erillisen
reservin hoidettavaksi.

Edella kuvattu poliisin rooli valtiollisen painostuksen seka sotilaallista kriisia edeltavien hybriditoi-
mien yhteydessa alleviivaa tarvetta, muun ohella, myés poliisin reservihenkilostolle.

4.3.4. Kiiittisen infrastruktuurin suojaaminen

Valmiutta kohotettaessa tarve kriittisen infrastruktuurin kohteiden suojaamiseksi hyvin todennakai-
sesti lisdantyy.

Yhteiskunnan elintérkeiden toimintojen kannalta kriittisen infrastruktuurin suojaaminen sisaltaa infra-
struktuurin omistajien omat, liiketoimintalahtdiset mutta samalla vapaaehtoiset suojaustoimet, seka
sektorikohtaisella lainsdadanndlla asetetut, sektoriviranomaisten seurantavastuulla olevat kriittisen
toiminnan jatkuvuuteen liittyvat vahimmaistasot.

Poliisin rooli muun kuin oman kriittisen infrastruktuurin suojaamisessa painottuu poliisin perustoimin-
nan yhteydessa tapahtuvaan valvontaan ja rikosten ennalta estdmiseen osana tietojohtoista poliisi-
toimintaa. On huomattava, etta lainsaadannossa ei sindnsa maaritella kriittisten siviilikohteiden suo-
jaamista poliisin tehtdvaksi muutoin kuin rikosten ennalta estdmisen nakdkulmasta.

Poliisi ei voi kayttaa toimivaltuuksia ilman konkreettista rikosta tai valittdmasti uhkaavaa vaaraa. Po-
liisilla ei siten ole perustoiminnan yhteydessa tapahtuvan valvonnan lisédksi mahdollisuutta suojata
kolmansien kohteita tai suojata kohteita esimerkiksi puolustusvoimilta pyydettavalla virka-avulla il-
man konkreettisen rikoksen tai uhkaavan vaaran olemassa oloa.
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Kriittisen infrastruktuurin osalta toiminnanharjoittajilla on oma intressi ja vastuu kohteiden suojauk-
sesta. Yksityisilla turvallisuuspalveluilla onkin keskeinen rooli kriittisen infrastruktuurin suojaami-
sessa. Esimerkiksi ydinlaitoksia velvoittavista turva- ja valmiusjarjestelyista sdadetaan ydinenergia-
laissa ja sdanndsten taustalla on useita kansainvalisia sopimuksia. On pidetty perusteltuna, etta
ydinlaitos pyrkii itse ensivaiheessa varmistamaan oman turvallisuutensa turva- ja valmiusjarjestelyin
seka turvallisuusmaarayksin samoin kuin varautumaan lainvastaisen toiminnan torjumiseen tarvitta-
essa voimakeinoin.

On kuitenkin selvad, ettd uhan tai tapahtuman ollessa riittdvan vakava yksityisilta toimijoilta ei voida
edellyttaa tilanteen hoitamista itsendisesti, vaan vastuu siirtyy erityisesti poliisille, joka on yleistoimi-
valtainen johtava sisaisen turvallisuuden viranomainen. Yleisesta jarjestyksesta ja turvallisuudesta
vastaavana seka rikostorjunnasta ja -tutkinnasta paavastuun kantavana viranomaisena Suomessa,
poliisi on nykysaanndsten mukaan keskeinen viranomainen kriittiseen infrastruktuuriin kohdistuvissa
iskuissa kuin myds muissa hybridivaikuttamisen kokonaisuuksissa. Poliisi toimii paljolti ensivasteena
kriittiseen infrastruktuuriin kohdistuvien tai muiden hybridiuhkien konkretisoituessa, jos kyse ei ole
sotilaallisiksi tunnistettavista teoista. Kriittiseen infrastruktuuriin kohdistuvissa iskuissa on yleensa
aina syyta epailla rikosta, jolloin tutkintavastuu on poliisilla.

Kriittiseen infrastruktuuriin kuuluvia kohteita on Suomessa paljon. Osa kriittisen infrastruktuuriin kuu-
luvista kohteista siséltyy likkumis- ja oleskelurajoituksista annettuun sisdministerion asetukseen
(1104/2013), joka on saadetty poliisilain 9 luvun 8 §:ssa olevan valtuuden nojalla. Rajoitusten tarkoi-
tuksena on turvata alueella tapahtuvaa toimintaa tai siella sijaitsevaa omaisuutta tai suojata alueella
tai sen ulkopuolella oleskelevia ihmisia kohteesta aiheutuvalta tai siihen kohdistuvalta vaaralta. Ra-
joitusten piiriin kuuluvat mm. ydinlaitokset, Fingrid Oyj:n kantaverkon muuntoasemat ja varavoimalai-
tokset, eraat satamat, lentopaikkoja, vankilat ja eraita voimalaitos-, teollisuus- ja kaivosalueita. Ase-
tuksella rajoitetaan sakon uhalla liikkumista ja oleskelua kohteissa ilman toiminnanharjoittajan lupaa.

Mikali laaja-alaisen vaikuttumisen tilanne eskaloituisi esimerkiksi eri puolilla Suomea sijaitsevien
kriittisten infrastruktuurin kohteisiin kohdistuvina samanaikaisina uhkina tai jopa sabotaaseina, olisi
todennakaista, etta poliisilla ei olisi osoittaa riittdvasti ammattipoliiseja kriittisen infrastruktuurin suo-
jaustehtaviin. Kriittisen infrastruktuurin suojaaminen konkreettisen uhkan tilanteissa poliisihenkilos-
ton tukena ja ohjauksessa olisi poliisin reservin keskeinen tehtava kriittiseen infrastruktuuriin kohdis-
tuvassa laaja-alaisen vaikuttamisen tilanteessa. Poliisin reservin tulisi olla valtakunnallisesti kaytetta-
vissa ja siirreltdvissa tietoperusteisen poliisitoiminnan vaatimusten edellyttamalla tavalla.

Normaaliolojen hairidtilanteissa Puolustusvoimilla voisi sindnsé olla resursseja suojata myds kriitti-
sen infrastruktuurin siviilikohteita, mutta ei toimivaltuuksia suorittaa suojaamista itsenaisesti. Sen
sijaan omien kohteidensa suojaamisesta Puolustusvoimat vastaa puolustusvoimista annetun lain
mukaisesti. Kriittiseen infrastruktuuriin kohdistuvan uhan realisoituessa poliisi on toimivaltainen vi-
ranomainen ja voi pyytaa virka-apua Puolustusvoimilta esimerkiksi paikan tai alueen eristamiseksi
tai omaisuuden tilapaiseksi suojaamiseksi, mutta virka-apuun liittyy omat rajoitteensa, joita on kasi-
telty selvityksen sivuilla 18-19. Norjassa kriittisen infrastruktuurin suojausta on tehostettu syksylla
2022 maaraamalla Puolustusvoimiin kuuluvat kodinturvajoukot vartioimaan 6ljyn- ja kaasuntuotanto-
laitoksia Pohjanmeren rannikolla®°.

Poliisin reserville olisi osoitettavissa lukuisia tukitoimintotyyppisia tehtavia® kohteiden suojauksessa
Myds poliisin tilojen omasuojan vahvistaminen sitoo henkildresursseja, joihin koulutettu reservi voisi
tuoda osittaista helpotusta, mikali sille voitaisiin osoittaa tehtavaan sopivat toimivaltuudet ja voiman-
kayttovalineet.

55 Regjeringen styrker Forsvarets beredskap i Norge - regjeringen.no

56 esimerkiksi liikenteen ohjaus, eristettyjen alueiden tai suojattavien kohteiden vartiointi ja alueelle paasyn estami-

nen
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5. Reservin tehtavat ja rooli poliisia avustavana resurssina

5.1. Avustavat tehtavat

Perustuslakivaliokunta on lausuntokaytannéssaan painottanut useaan otteeseen, ettd vastuun ylei-
sesta jarjestyksesta ja turvallisuudesta tulee kuulua poliisille ja muille viranomaisille. Yksityisen
turva-alan roolin tulee pysya selvasti avustavana ja tdydentavana. Perustuslakivaliokunta on toden-
nut, etta poliisin reservin osalta asiaa tulee arvioida samoin.

Poliisin tehtavana on oikeus- ja yhteiskuntajarjestyksen turvaaminen, kansallisen turvallisuuden suo-
jaaminen, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitdminen seka rikosten ennalta estaminen, pal-
jastaminen, selvittdminen ja syyteharkintaan saattaminen.

Poliisin tehtavakenttd on varsin laaja ja sisaltda usein puuttumista poliisin toimenpiteiden kohteena
olevan henkilén keskeisiin perusoikeuksiin. On selvaa, etta naitd ydintehtavia ei voida antaa poliisin
reservihenkildstdn hoidettaviksi. Sen sijaan on perusteltua, etta poliisin reserville osoitettaisiin sellai-
sia avustavia tehtavia, joita se kykenisi hoitamaan ammattipoliisin ohjauksessa vapauttaen samalla
merkittdvan maaran ammattipoliiseja muiden poliisin ydintehtavien hoitamiseen. Reservihenkilds-
t66n kuuluva ei toimisi itsenaisesti, eika sille siirrettaisi omia tehtavia, vaan se tukisi tietyissa raja-
tuissa tehtavissa poliisia ja toimisi aina poliisin tehtavan tukena ja sille alisteisena Tallainen tilanne
saattaisi syntya silloin, kun kyseessa on akillinen poikkeuksellisen laajoja henkildresursseja vaativa
uhka tai tapahtuma tai kun kasilla on pitkittynyt, useita viikkoja kestava joko yhdessa paikassa tai
samaan aikaan usealla paikkakunnalla tapahtuva ja laajoja henkildresursseja sitova poliisitoiminnal-
linen tilanne, johon ei ole mahdollisuutta vastata joustavallakaan henkiléresurssien kaytélla.

Edelld mainittujen laajojen poliisitoiminnallisten tilanteiden yhteydessa on tyypillista, etta poliisin
ydintehtavien lisaksi erilaiset liikenteenohjaus-, eristdmis-, kuljetus- kohteensuojaus/-valvonta-, tai
muut avustavat tehtévat sitovat myds runsaasti poliisin henkiléstdéa. Tallaisiin tilanteisiin varautu-
miseksi tarvittaisiin mahdollisuutta tdydentaa henkilostda reservilla, joka tukisi poliisin toimintaa ja
vapauttaisi ammattipoliiseja koulutuksensa mukaisiin poliisin ydintehtaviin.

Kysymys ei siis ole siita, etta poliisin tehtavia ulkoistettaisiin yksityisten hoidettavaksi itsenaisesti,
vaan siita, etta reservi toimisi ammattipoliisien tukena ja aina poliisimiehen valittémassa ohjauk-
sessa sekd valvonnassa. Kaytdnnon esimerkkitilanteessa tdma voisi toimia niin, ettd vajaasta kym-
menesta reservilaisesta koostuvaa ryhmaa ohjaisi ja valvoisi vahintaan yksi virassa oleva poliisi-
mies. Ryhma suorittaisi niitd ammattipoliiseja tukevia tehtavia, joita poliisin reserville olisi sdadetty ja
joihin se olisi kulloinkin kayttéonotettaessa maaratty alueellisesti ja ajallisesti rajautuen.

Edelld mainitun kayttdtarkoituksen mahdollistamiseksi poliisin reservihenkildston tulisi ainakin voida
poliisimiehen valittdmassa ohjauksessa ja valvonnassa tilapaisesti suorittaa seuraavia tehtavia:

1. yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapito yleisissa kokouksissa ja yleisoétilaisuuksissa

2. yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapito muissa kuin 1 kohdassa mainituissa poliisin laajaa
resurssointia edellyttavissa tilanteissa, joissa reservin kaytté on poliisin uhka-arvion ja voimavarojen
riittdvyyden varmistamisen ndkokulmasta valttamatonta;

3. kulkuneuvon pysayttaminen ja likenteen ohjaus;

4. eristettyjen alueiden tai suojattavien kohteiden vartiointi ja alueelle paasyn estadminen;

5. henkildllisyyden selvittdminen ja henkilétuntomerkkien ottaminen

6. poliisimiehen kiinni tai sailddn ottaman henkilon tai sellaisen henkildn, jonka henkildkohtaiseen
vapauteen poliisimies on kohdistanut muun toimenpiteen, kuljettaminen, rekisterdinti, turvallisuustar-

kastukset ja vartiointi; seka

7. Poliisin tutkittavaan rikokseen tai poliisille sdadettyyn hallinnolliseen tehtavaan liittyva kirjaamis-
tehtavan toteuttaminen
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Kaytannon toteutuksen, harjoittelun ja osaamisen yllapidon seka toisaalta operatiivisten tarpeiden
nakokulmasta poliisin reservin tehtavien tulisi olla samanlaisia kaikissa kayttétilanteissa niin normaa-
liolojen hairidtilanteissa kuin vakavammissa kriiseissa. Reservin tulisi olla hyédynnettavissa tarvitta-
essa myods normaalioloissa ja kayttdonottomekanismin tulisi olla riittavan joustava.

Vastaavantyyppisia tehtavia ja toimivaltuuksia, joita edella on mainittu ajateltavan poliisin reserville,
on rajavartiolain 34 d §:ssé saadetty palveluksessa oleville asevelvollisille ja naisten vapaaehtoi-
sesta asepalveluksesta annetussa laissa (194/1995) tarkoitetuille asepalvelukseen otetuille. Heita
voidaan kayttda Rajavartiolaitoksen toiminnan tukena. Toimivaltuuksien kaytté on sidottu rajaturvalli-
suuden yllapitdmiseen liittyvaan perusteltuun syyhyn tai Suomen turvallisuusymparistdssa ilmene-
vaan tarpeeseen, jonka vuoksi toimivaltuuksien kayttd on valttdmatonta. Toimivaltuuksia voidaan
kayttaa tilapaisesti rajavartiomiehen valittdmassa ohjauksessa ja valvonnassa. Voimakeinojen kayt-
téoikeus on samankaltainen kuin silla, joka rajavartiomiehen pyynndsta tai taman suostumuksella
tilapaisesti avustaa rajavartiomiesta tilanteessa, jossa on valttdmatonta turvautua sivullisen voima-
keinoapuun erittain tarkean ja kiireellisen Rajavartiolaitoksen tehtavan suorittamisessa.

Edelld mainitun rajavartiolain sdantelyn osalta on kuitenkin huomattava, etta asevelvollisten ja va-
paaehtoista asepalvelusta suorittavien oikeusasema ja Rajavartiolaitoksen kiinted johto- ja maaraa-
misvalta huomioon ottaen asevelvollisille ja vapaaehtoista asepalvelusta suorittaville sdadetyissa
tehtavissa ei perustuslakivaliokunnan mukaan ole kysymys perustuslain 124 §:ssa tarkoitetusta julki-
sen hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle.5” Asevelvollisen ja vapaaehtoista ase-
palvelusta suorittavan osallistuminen Rajavartiolaitoksen toiminnan tukemiseen ei perustu suostu-
mukseen, vaan palvelusta suorittava voidaan perustuslain 127 §:ssa olevaa maanpuolustusvelvolli-
suutta tdsmentavan asevelvollisuuslain nojalla maarata naihin tehtaviin. Palvelukseen maaratyt ase-
velvolliset eivat ole virkasuhteessa Puolustusvoimiin tai Rajavartiolaitokseen, vaan heita koskee
asevelvollisuuslain 57 §:ssa saadetty palvelusvelvollisuus.

5.2. Poliisin reservin voimankaytto ja toimiminen poliisin valittomassa ohjauksessa

Poliisin reserville ehdotettavia voimankayttdvaltuuksia tulisi tarkastella perustuslain julkisen hallinto-
tehtdvan antamista yksityiselle koskevan 124 §:n ja perustuslakivaliokunnan sitéd koskevan lausunto-
kaytanndn pohjalta seka reserville osoitettavien, avustavien tehtavien valossa.

Voimakeinojen kaytolla voidaan puuttua merkittavasti perus- ja ihmisoikeussuojaa nauttiviin oikeus-
hyviin, kuten henkildkohtaiseen koskemattomuuteen ja omaisuudensuojaan. Voimakeinoilla tarkoite-
taan poliisin valtaa virkatehtavaa suorittaessaan kayttda vastarinnan murtamiseksi tai muutoin virka-
tehtavan toteuttamiseksi ruumiin voimia tai erilaisia valineitd. Voimakeinojen kaytdssa on kyse julki-
sen vallan kaytdsta. Perusoikeuksiin kohdistuvia puuttumisvaltuuksia ei tule antaa viranomaisille laa-
jemmin kuin siihen on valttamatonta tarvetta.

Tyoéryhma on arvioinut, etta poliisin reservihenkildstolla tulisi olla tehtadvansa hoitamiseksi riittavat
voimankayttéoikeudet. Vahimmaistasona voidaan pitaa poliisia thman pyynnésta avustavan sivulli-
sen henkildn voimankaytt6a koskevat oikeudet. Poliisilain voimankaytt6d koskevan saanndksen (2
luvun 17 §:n 3 momentin) mukaan silla, joka poliisimiehen pyynndsta tai tdman suostumuksella tila-
paisesti avustaa poliisimiesta tilanteessa, jossa on valttdmaténta turvautua sivullisen apuun voima-
keinojen kaytdssa erittain tarkean ja kiireellisen poliisin virkatehtavan suorittamisessa, on oikeus po-
liisimiehen ohjauksessa sellaisten voimakeinojen kayttdmiseen, joihin poliisimies toimivaltansa no-
jalla hanet valtuuttaa.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti reservipoliisilakiehdotuksen osalta huomiota siihen, ettéa ehdotuk-
sessa saantelya voimakeinojen kaytosta ei ollut nimenomaisesti sidottu tehtavan avustavaan luon-
teeseen. Valiokunta edellytti, ettd pykalaan olisi tullut lisata saanndkset voimakeinojen kayton tapah-
tumisesta poliisin ohjauksessa.

Mikali poliisin reservia koskevaa lainsdadantoa ryhdyttaisiin valmistelemaan, tulisi sdanndksen voi-
makeinojen kaytdsta pohjautua malliin, jossa reserviin kuuluvalla ei ole itsendista harkintaa sisalta-

57 PeVL 6/2018 vp s. 4-5
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vaa oikeutta voimakeinojen kayttéon, vaan kaytto tapahtuisi poliisin johdolla ja valittdmassa ohjauk-
sessa ja rajautuen sellaisten valttamattdmien ja puolustettavina pidettavien voimakeinojen kayttéon,
joihin reserviin kuuluva on saanut koulutuksen. Lahtdkohtana on, ettd voimankayttévalineen kaytén
vaikutusten ja seurausten tulee olla riittavassa maarin ennakoitavissa ja kontrolloitavissa. Sen
vuoksi reserviin kuuluvalta tulisi edellyttda voimakeinojen kaytdén osalta vastaavan laajuista koulu-
tusta kuin ammattipoliisiltakin.

Vaatimus voimakeinojen kaytosta poliisin johdolla ja valitttmassa ohjauksessa edellyttaisi poliisimie-
hen fyysista lasnaoloa tapahtumapaikalla. Poliisin johtaminen toteutuisi operaation johdon voiman-
kayttdohjeistuksen kautta ja ohjaaminen siten, etta tilanteessa lasna oleva poliisimies valittaisi toi-
mintakaskyt seka paikalla oleville ammattipoliiseille etta reservihenkildstéon kuuluville.

Reservihenkilosto olisi myds varustettava tehtavidan ja toimivaltuuksiaan vastaavilla voimankaytto-
valineilla. Laissa tulisi myds yksildida tyhjentavasti poliisin reserville kulloistakin tehtavaa vastaavat
sallitut voimankayttévalineet. Rauenneen reservipoliisilakiehdotuksen mukaan normaaliolojen hairié-
tilanteissa sallittuja voimankayttévalineita olisivat olleet kaasusumutin, etdlamautin, kasiraudat, enin-
tédan 70 senttimetria pitka patukka ja teleskooppipatukka. Perustuslakivaliokunta ei ottanut kantaa
edelld mainittuihin voimankayttévalineisiin.

Lisaksi perusteltua olisi, etta laissa saadettaisiin tasmallisesti niista toimivaltuuksista, joiden kaytén
yhteydessa esiintyvan vastarinnan murtamiseksi voimakeinoja voitaisiin kayttaa, jos ne ovat valtta-
mattdmia ja puolustettavia. Myds puolustettavuutta arvioitaessa huomioon otettavista kriteereista
tulisi saataa lain tasolla. Voimakeinojen kaytéssa tulisi noudattaa suhteellisuusperiaatetta eli kaytet-
tavan voimakeinon tulisi olla oikeassa suhteessa silla tavoiteltavaan etuun. Reservipoliisilakiehdo-
tuksessa voimakeinojen kayttd ehdotettiin kytkettavaksi henkildn paikalta poistamiseksi, vapautensa
menettaneen pakenemisen estamiseksi, esteen poistamiseksi taikka valittdmasti uhkaavan rikoksen
tai muun vaarallisen teon tai tapahtuman estamiseksi. Puolustettavuusarvioinnin osalta ehdotettiin
huomioon otettaviksi toimenpiteen kohteena olevan henkilon kayttaytyminen, tehtavan tarkeys ja
kiireellisyys, vastarinnan vaarallisuus ja muut olosuhteet. Edelld mainittuja ehdotuksia voidaan edel-
leen pitda perusteltuina.

Perusoikeuksien toteutumisen edistamiseksi ja turvaamiseksi saantelya voisi olla perusteltua kehit-
taa siten, ettd sdanndsperusteisesti saadettaisiin poliisilain 1 luvun tapaan toimivaltuuksien kaytén
yleisista periaatteista. Olisi tarkeda, etta reservihenkildston koulutus siséltaisi riittdvan perehdytyk-
sen niin periaatteiden kuin muunkin tehtavia koskevan lainsdadannén sisaltéon seka kaytannon toi-
mintaan.

5.3. Ampuma-aseen kantaminen

Kuten edella on todettu, perustuslain esitdissa merkittavana julkisen vallan kayttamisena on pidetty
esimerkiksi itsendiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kayttda voimakeinoja tai puuttua muuten
merkittavalla tavalla yksilén perusoikeuksiin. Ampuma-aseen kayttdminen on darimmainen voima-
keino, joka voidaan sallia vain ehdottoman valttdamattémissa tilanteissa.

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnndssa ei ole kuitenkaan taysin kategorisesti suljettu pois esi-
merkiksi ampuma-aseen kantamista tietyissa yksityisen turva-alan rajatuissa tehtavissa. Yksityisista
turvallisuuspalveluista annetun lain 19 §:ssa saadetaan vartijan oikeudesta ampuma-aseen kayttéén
eraissa poikkeuksellisissa tehtavissa, joissa sitd on pidetty tarpeellisena. Tallaisia tehtavia ovat mm.
henkivartija- ja arvokuljetustehtavat, joissa tehtavien luonteen vuoksi on olemassa riski joutua hen-
genvaarallisen hyokkayksen kohteeksi. Lisaksi pykala sallii ampuma-aseen kantamisen huomatta-
van yleisen edun kannalta merkittavan vartioimisalueen vartioinnissa, josta sdanndksen peruste-
luissa esitetdan esimerkkina sellaiset vartioimisalueet, joilla sijaitsee ydinvoimalatoimintoja tai ylim-
pien valtiollisten elinten toimitiloja. Ampuma-aseen kantamisen tulee olla tehtdvan suorittamiseksi
olosuhteiden johdosta valttdmatonta. Mikali vartiointitehtava on sellainen, jossa vaarallisen hyok-
kayksen kohteeksi joutuminen olisi erittdin epatodennakoista, ei tehtdvassa saisi kantaa ampuma-
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asetta. Lisaksi ampuma-aseen kantamisoikeuteen on kytketty muita, koulutukseen liittyvia vaatimuk-
sia ja edellytetty poliisille tehtavaa ilmoitusta aseen kayttétilanteista.®

Reservipoliisilakiehdotuksesta antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta kuitenkin ilmaisi
varsin yksiselitteisesti, ettd ampuma-aseen kayttda koskeva sdannésehdotus tuli poistaa lakiehdo-
tuksesta ja ettd kyseinen muutos olisi ollut edellytyksena lakiehdotuksen kasittelemiselle tavallisen
lain sdatamisjarjestyksessa.

Ongelmallista kyseisessa saanndsehdotuksessa oli muun muassa se, ettd ampuma-aseen kayttdoi-
keus valmiuslain poikkeusoloissa ja puolustustilassa olisi ollut sallittu ilman mitaan erityisia pidak-
keita tai rajoitteita ja se oli liian laaja. Ampuma-aseen kayttdoikeus kytkeytyi siihen, etta reservipolii-
sille ehdotettiin oikeutta kaikkien poliisin tehtavien suorittamiseen seka kaikkien toimivaltuuksien
kayttéon valmiuslain poikkeusoloissa ja puolustustilassa. Kaiken kaikkiaan edella mainitut ehdotuk-
set olisivat merkinneet merkittavan julkisen vallan kayttda sisaltavien tehtavien antamista muulle
kuin viranomaiselle, minka vuoksi ehdotukset olivat ristiriidassa perustuslain 124 §:n kanssa.

Edella todettuun viitaten tulisi poliisin reservin varustamiseen ampuma-aseella suhtautua 1ahtékoh-
taisesti pidattyvasti. Mikali mahdollisessa jatkovalmistelussa tunnistettaisiin sellainen yksittainen,
asiallisesti, alueellisesti ja ajallisesti rajattu tehtava, jossa ampuma-aseen kantamiselle olisi I16ydetta-
vissa painavia ja kyseisen tehtavan suorittamiseksi valttamattdmyyteen kytkeytyvia perusteita ja ot-
taen huomioon, etta poliisin reservihenkildstd toimisi poliisin apuna ja valittdmassa ohjauksessa ja
valvonnassa, olisi sdantelymahdollisuutta selvitettava ja arvioitava tarkasti sen valtiosaantdoikeudel-
lista hyvaksyttavyytta.

Edella on selostettu poliisin roolia kriittisen infrastruktuurin suojaamisessa. Kriittiseen infrastruktuu-
riin kohdistuvien uhkien konkretisoituessa poliisi toimii tilanteessa ensivasteena. Poliisin reserville
olisi osoitettavissa poliisia avustavia tukitoimintotyyppisia tehtavia kohteiden suojauksessa. Mahdolli-
sessa jatkovalmistelussa olisi perusteltua selvittda tarkemmin, olisiko osa tehtavista sellaisia, joissa
ampuma-aseen kantaminen olisi seka toiminnallisesta etta valtiosdantdoikeudellisesta tarkastelukul-
masta katsoen perusteltua.

6. Reserviin otettavan kelpoisuus- ja koulutusvaatimukset seka
palvelussuhteen muoto

6.1. Kelpoisuusvaatimukset

Edellytyksena julkisen hallintotehtavan antamiselle muulle kuin viranomaiselle on perustuslain 124:n
mukaan, ettei hallintotehtavan antaminen saa vaarantaa perusoikeuksia, oikeusturvaa eikd muita
hyvan hallinnon vaatimuksia. S&4annos korostaa julkisia hallintotehtavia hoitavien henkildiden koulu-
tuksen ja asiantuntemuksen merkitysta.

Reservipoliisia koskeneessa hallituksen esityksessé kelpoisuusvaatimukset oli perustuslakivaliokun-
nan mukaan maaritelty korostetun valjasti. Perustuslakivaliokunnan mukaan vaatimukset eivat olleet
riittdvat ottaen huomioon reservipoliisille ehdotetut tehtavat ja toimivaltuudet, ja edellytyksia reservi-
poliisiksi padsemiselle olisi tullut tiukentaa selvasti.

Rauenneen hallituksen esityksen lakiedotuksissa reservipoliisin kelpoisuusvaatimuksiin sisaltyi vaa-
timus valtion virkoja koskevien yleisten kelpoisuusvaatimusten tayttamisesta (taysi-ikaisyys, virka-
suhteen edellyttdma taito, kyky ja koeteltu kansalaiskunto) ja Suomen kansalaisuudesta. Liséksi re-
servipoliisin olisi ehdotuksen mukaan tullut olla tehtdvaan sopiva ja olla suorittanut tehtavan edellyt-
tdman koulutuksen.

58 HE 22/2014 vp, s. 44-45
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Perustuslakivaliokunta edellytti lisaksi, ettd koulutuksen sisallosta ja laajuudesta tulisi olla laintasoi-
set perussaannokset. Lakiehdotuksessa koulutuksen sisalto olisi jaanyt kdytanndéssa kokonaan val-
tioneuvoston asetuksen varaan. Perustuslakivaliokunta piti myos asianmukaisena, etta virkasuhtee-
seen nimittamista koskeva saantely poistettaisiin lakiehdotuksesta.

Edelld todetun valossa poliisin reserviin hyvaksymista koskevista vaatimuksista sekd vaadittavasta
koulutuksesta tulisi saataa riittdvan tdsmallisesti lain tasolla. Mikali poliisin reserviin otettavia ei voi-
taisi nimittda virkasuhteeseen, ei kelpoisuusehdoissakaan tulisi viitata valtion virkamieslaissa
(750/1994) saadettyihin yleisiin kelpoisuusehtoihin. Sen sijaan osviittaa kelpoisuusvaatimusten
osalta voitaisiin hakea mm. yksityisista turvallisuuspalveluista annetussa laissa vartijaksi hyvaksy-
mista koskevista vaatimuksista. Tall6in poliisin reserviin hyvaksyttavan osalta vaatimuksena voisi
olla taysi-ikaisyys ja se, etta henkild tunnetaan rehelliseksi ja luotettavaksi ja olisi henkilokohtaisilta
ominaisuuksiltaan sopiva toimimaan poliisin reservin tehtavassa. Perusteltua olisi myds edellyttaa,
etta reserviin otettavista tehtaisiin perusmuotoiset turvallisuusselvitykset.

Poliisin reserviin otettavalta voisi olla edelleen perusteltua edellyttdd Suomen kansalaisuutta. Kansa-
laisuusvaatimus kytkeytyy perustuslain 125 §:n 1 momenttiin Suomen kansalaisuudesta julkisten
virkojen ja tehtévien kelpoisuusvaatimuksena. Perustuslain esitdiden mukaan kansalaisuusvaati-
muksia voidaan asettaa vain rajoitetusti ja perustellusta syysta%°. Perustuslakivaliokunnan kaytan-
ndssa kansalaisuusvaatimus on katsottu voitavan asettaa kelpoisuusehdoksi erityisesti sellaisiin vir-
koihin, joihin kuuluu merkittavaa julkisen vallan kaytt6a®. Poliisimiehen virkaan voidaan nimittaa val-
tion virkamieslain (750/1994) 7 §:n 1 momentin 7 kohdan (948/2017) mukaan vain Suomen kansa-
lainen. Poliisin reservin kansalaisuusvaatimusta voitaisiin pitda perusteltuna ottaen huomioon, etta
poliisin reservi avustaisi poliisia tietyissa poliisille kuuluvien tehtavien hoitamisessa rajatuin toimival-
tuuksin poliisin valittdmassa ohjauksessa ja valvonnassa. Kansalaisvaatimuksen valtiosdantdoikeu-
dellista hyvaksyttavyytta tulisi kuitenkin viela tarkastella mahdollisessa lainsdadantéhankkeessa ar-
vioiden sita suhteessa poliisin reservin tehtaviin ja toimivaltuuksiin seka perustuslain 6 §:ssa saadet-
tyyn yhdenvertaisuusperusoikeuteen ja syrjintakieltoon seka perustuslain 125 §:4an.

6.2. Reservin koulutusvaatimukset

Kuten edella on todettu, tulisi poliisin reservilta edellytettdvan koulutuksen sisallosta ja laajuudesta
olla perussaanndkset lain tasolla. Poliisin reserville annettava koulutus on keskeisessa asemassa
jarjestelman mahdollisen kayttéonoton hyvaksyttavyytta arvioitaessa.

Reservihenkildsto tulee kouluttaa tehtdviaan vastaavaksi. Koulutuksen lahtékohtana tulee olla kat-
tava peruskoulutus, joka takaa jokaiselle henkildlle yhteismitallisen perusosaamisen koulutus- ja
osaamistaustasta riippumatta. Erillista poliisin reservin koulutuksen suorittamista ei kuitenkaan olisi
tarkoituksenmukaista vaatia esimerkiksi henkilGilta, jotka ovat suorittaneet poliisin ammattikorkea-
koulututkinnon, poliisin perustutkinnon tai poliisimiehistdn virkatutkinnon. Reservihenkildstolla tulee
olla perustiedot poliisin organisaatiosta ja poliisitoiminnan johtamisesta, selkea kasitys reservihenki-
I6ston roolista osana poliisiorganisaatiota ja riittavat oikeudelliset perusteet suoriutua tehtavistaan
ammattipoliisin ohjauksessa ottaen huomioon mm. perus- ja ihmisoikeudet.

Koulutuksen tulisi antaa poliisin reserviin hakeutuvalle reservihenkildstén tehtavien kannalta riittava
poliisilainsdddanndn ja hyvan hallinnon perusteiden tuntemus seka tehtavien edellyttdmat muut tie-
dolliset ja taidolliset valmiudet. Kaytdnndssa koulutuksen suunnitteluun ja sisaltdéon tulisi kiinnittaa
merkittdvassa maarin huomiota. Vaadittavan koulutuksen sisallon tulisi sisaltda ainakin poliisia kos-
kevaan lainsaadantéon, poliisin reservin oikeuksiin ja velvollisuuksiin seka tehtaviin liittyvat opetusai-
heet. Koulutuksen tulisi sisaltda myos perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvaa koulutusta. Voimankayttéva-
lineisiin liittyvan koulutuksen tulisi vastata ammattipoliiseille annettavaa koulutusta.

Poliisin reservin valmiuden ylldpidon kannalta keskeinen seikka on riittdva harjoittelu. Mahdollisuus
saanndlliseen harjoitteluun ja tietojen paivittdmiseen on erityisen tarkeaa paivittaisesta poliisitoimin-
nasta irrallisen henkildstén osaamisen ja motivaation yllapidon kannalta.

5 HE 1/1998 vp, s. 180,
60 PeVL 33/2017 vp, s. 3 ja siina viitattu aikaisempi kaytanto
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Reservihenkildstolle tulisi jarjestaa vuosittainen koulutustapahtuma tietojen paivittdmiseksi seka sa-
malla valmiuden ja sitoutumisen varmistamiseksi. Taman lisaksi reservihenkildstoa tulisi pystya har-
joituttamaan poliisitoiminnan yhteydessa muutamien vuosin valein esimerkiksi kiertdvan vuoron mu-
kaisesti. Harjoittelu voitaisiin yhdistaa esimerkiksi etukateen tiedossa oleviin yleisétapahtumiin tai
vastaaviin tilaisuuksiin, joiden yhteydessa reservihenkildstd toimisi osana poliisin organisaatiota am-
mattipoliisin ohjauksessa. Kaytannon harjoittelun myoéta reservihenkildstd saisi valmiuden tehostami-
sen kannalta tarkeda kokemusta tehtavistdan ja ammattipoliisit vastaavasti kokemusta lisdhenkil6s-
ton kaytosta.

Tydéryhman ndkemyksen mukaan reservihenkiléstélle aiemmin suunniteltua koulutusmallia voitaisiin
pitda lahtokohtana, mikali tehtavat rajattaisiin edella selostetulla tavalla poliisia avustaviin, tukitoimin-
totyyppisiin tehtaviin.

6.3. Reservin koostaminen

Yksi tydryhman tarkastelema kysymys liittyy siihen, mista viiteryhmista henkildita kaytanndssa olisi
mahdollista rekrytoida poliisin reserviin. Kaytanndssa tarve poliisin reserville voi ilmetd monenlaisten
erityyppisten poliisiorganisaatiossa olevien tehtavien kohdalla, ei ainoastaan perinteisissa ns. jarjes-
tyspoliisitehtavissa. Reservia voidaan tarvita myos poliisin viestinnassa ja mm. kyberturvallisuuteen
liittyvissa tehtavissa, mutta erikseen tulisi arvioida, onko tdman tyyppisten tehtavien akilliseen lisdan-
tymiseen tarpeen varautua lainsdadannon tasolla.

Tybéryhma ei nahnyt perusteltuna rajoittaa poliisin reserviin hakeutumista esimerkiksi tiettyihin am-

mattiryhmiin tai tietyn koulutuksen saaneisiin henkiléryhmiin, vaan jarjestelman tulisi olla avoin kai-
kille laissa saadetyt kelpoisuus- ja koulutusvaatimukset tayttaville henkiléille, joilla on poliisin reser-
vissa tarvittavaa osaamista.

Puolustushallinnon puolella mahdollinen rekrytoitava kohderyhma olisi sellaiset sotilaspoliisikoulu-
tuksen saaneet reservildiset, joilla ei ole enda sodan ajan sotilaspoliisitehtavaa ian vuoksi. Puolus-
tusvoimat voisi tukea poliisin reservin rekrytointeja ilmoittamalla poliisille niiden sotilaspoliisikoulutuk-
sen ja voimankayttokoulutuksen saaneiden reservildisten nimet, joiden sodan ajan sijoitus sotilaspo-
liisitehtaviin on lahiaikoina heidan ikansa takia purkautumassa. Poliisi voisi tehda sopivaksi katso-
mistaan henkildistda VAP-hakemuksen Puolustusvoimille ja sijoittaa heidat poliisin reservin vahvuu-
teen.

Poliisihallituksen mukaan osaratkaisu poliisin tilapaisiin resurssitarpeisiin voisi |0ytyd mm. elakdity-
neiden poliisien, tietyssa opintojen vaiheessa olevien poliisiopiskelijoiden seka sellaisten tayden po-
liisikoulutuksen omaavien henkildiden, jotka ovat siirtyneet poliisin palveluksesta muun tyénantajan
palvelukseen, ottamisesta maaraaikaiseen virkasuhteeseen. Edelld mainittuun henkiléryhmaan ei
olisi tarvetta soveltaa erillista lainsaadantoa.

Tarkasteltaessa eldkkeelle siirtyneiden poliisien lukumaaraa pidemmalla aikavalilla (vuosien 2000-
2021 valilld), voidaan ennakoida mahdollista tulevaa kehitysta. Siihen perustuen noin vajaa 200 po-
liisin virassa olevaa henkila siirtyy eldkkeelle vuosittain. Syntymaajan perusteella laaditussa ela-
kearviossa nakyy myos tulevia vuosia. Tdman arvion mukaan vuoteen 2029 asti vuosittainen elake-
poistuma vaihtelee muutamasta kymmenesta sataan vuosittain. Vuodesta 2030 eteenpain poistuma
olisi yli 200 henkea vuosittain.

Vuosien 2000-2021 valisena aikana poliisista muun tydnantajan palvelukseen on siirtynyt keskimaa-
rin noin 21 henkilda vuosittain. Reservin osalta on mielekasta tarkastella noin 10 vuoden jaksoa, jol-
loin tasta ryhmasta muodostuisi noin 200 henkilén kokonaisuus.

Elakoéityneiden ja muualle siirtyneiden poliisien osalta etuna olisi [&htékohtaisesti valmis kelpoisuus
poliisin virkasuhteeseen, jolloin kyseisiin ryhmiin ei sovellettaisi mahdollista poliisin reservia koske-
vaa erityislainsdadantéa. Elakoityneiden osalta vaikeutena on kuitenkin nousevan eldkeian myoéta
vaheneva mahdollinen reservi ja sekd sen vaikutukset eldkdityneiden toimintakuntoon. Liséksi kieli-
taitoa koskevat kelpoisuusvaatimukset seka osaamisen paivittaminen esimerkiksi muuttuneen lain-
saadannon johdosta, voivat muodostaa ongelman. Lisaksi on otettava huomioon, etta voimankaytto-
valineiden luovuttaminen ja kayttaminen edellyttaa voimassa olevia koulutuksia ja tasokokeita.
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Elakdityneiden poliisien osalta epavarmuustekijoita littyy myds siihen, miten reserviin osallistuminen
vaikuttaisi elake-etuuksiin ja verotukseen. Ei ole mydskaan tietoa siita, kuinka moni elakelainen olisi
motivoitunut ja kyvykas viela jatkamaan tyduraansa tarvittaessa poliisin reservissa. Elakoityneiden
poliisien rooli voisikin olla 1ahinna poliisin reservia tdydentava. Elakoityneita poliiseja voitaisiin kayt-
tda mahdollisesti kouluttajina, ryhmanjohtajina tai muissa vastaavanlaisissa tehtavissa.

Muun tyénantajan palvelukseen siirtyneiden poliisien osalta etuna olisi suotuisa ikarakenne ja jo
saadun koulutuksen tuleminen poliisihallinnossa hyddynnettéavaksi, joskin tdmankin ryhman osalta
koulutus ja osaaminen todennékoéisesti vaatisi paivittamista. Poliisin palveluksesta muualle I&htenei-
den osalta ei ole tarkempaa tietoa siita, miksi henkilot ovat vaihtaneet alaa. Nain ollen ei ole lain-
kaan selvaa, kuinka monella poliisin virasta lahteneella olisi kiinnostusta sitoutua poliisin reserviin.
Motivoituneita henkil6ita voisi kuitenkin olla ainakin vakavampien tilanteiden varalle.

Elakkeelle ja muun tydnantajan palvelukseen siirtyneiden poliisien rekrytoiminen tilapaisesti poliisin
palvelukseen voisi tuoda jonkinlaista helpotusta tilanteissa, joissa on tarpeen tilapaisesti vahvistaa
poliisin resurssia, mutta tdma keino ei tuo ratkaisua poliisin reservin tarpeeseen.

Keskeinen kysymys poliisin reservin muodostamisessa on, miten saadaan houkuteltua ja sitoutettua
reserviin riittdvasti patevaa henkildstdéa. Poliisi valmiusorganisaationa on rakennettu toimimaan |ah-
tokohtaisesti kaikissa tilanteissa oman, ammattimaisen henkilésténsa varassa ja poliisin tehtavia ei
tule yksityistdd. Taydennyspoliisijarjestelma puolestaan naivettyi, koska ei ollut selvaa mita tehtavia
taydennyspoliisille oltaisiin voitu antaa ja asetuksessa tehtavat oli rajattu poikkeusolojen ja puolus-
tustilalain aikaisiin tehtaviin. Tasta syysta koulutukset ja motivaatio tdydennyspoliisitehtavissa toimi-
miseen hiipuivat. Toinen keskeinen kysymys jarjestelman toimivuuden kannalta on, miten kyettaisiin
varmistamaan reserviin kuuluvien mahdollisuudet irrottautua siviiliammateistaan silloin, kun tarve
reservin kayttddnottamiseksi syntyisi.

6.4. Palvelussuhteen muoto

Kuten edella on selostettu (s. 9), perustuslakivaliokunta piti reservipoliisilakiehdotuksen saantelya
virkasuhteeseen ottamisesta saantelyn todellinen luonne huomioon ottaen harhaanjohtavana. Pe-
rustuslakivaliokunnan mukaan virkasuhteeseen nimittamista koskeva saantely oli asianmukaisinta
poistaa lakiehdotuksesta.

Perustuslakivaliokunnan edella mainittu kanta vaikuttaa poliisin reserviin kuuluvien oikeudellisen
aseman arviointiin. Poliisin reserviin kuuluvat olisivat siten I1dhtokohtaisesti yksityisia henkil6ita, joille
annettaisiin hoidettavaksi lain nojalla eraita julkisia hallintotehtavia.

Valtion virkamieslain (750/1994) mukaan virkasuhde on julkisoikeudellinen palvelussuhde, jossa val-
tio on tydnantajana ja virkamies tyon suorittajana. Virkasuhde syntyy tyonantajapuolen tekemalla
yksipuolisella nimittamispaatoksella, joka tosin edellyttda virkamiehen suostumusta. Viranhaltija hoi-
taa tiettyja, virkaa perustettaessa maaritettyja yhteiskunnallisia tehtavia.

Tydsopimuslakia (55/2001) ei sovelleta julkisoikeudelliseen palvelussuhteeseen eika julkisoikeudelli-
sen palvelusvelvollisuuden tayttdmiseen. Tydsuhde syntyy osapuolten valiselld sopimuksella, jossa
tydntekija, sitoutuu tekemaan tydnantajalle tyota taman johdon ja valvonnan alaisena palkkaa tai
muuta vastiketta vastaan.

Yleensa palvelussuhdetyyppina kaytetaan virkasuhdetta silloin, kun tehtava sisaltaa julkisen vallan
kayttda tai on ainakin luonteeltaan julkishallinnollinen tehtava. Julkisella sektorilla kuitenkin tydsken-
telee myos tydsopimussuhteessa olevia tydntekijoitad. Tydsuhdetta kdytetddn muissa tyd- ja palvelu-
tehtavissa. Julkisoikeudellisuus erottaa virkasuhteen yksityisoikeudellisista palvelussuhteista. Virka-
suhteelle tunnusomaista on erityiset velvollisuudet ja virkavastuu seka toisaalta erityinen suoja viran-
toimituksessa ja erdat muut oikeudet. Virkavastuun yleisina perusteina ovat perustuslain 2 § 3 mo-
mentin ja 118 §:n sddnnokset. Virkavastuun on vakiintuneesti katsottu kasittdvan seka rikosoikeu-
dellisen ettd vahingonkorvausoikeudellisen vastuun. Tarkeimmat valtion virkamiehid koskevat lait
ovat virkamieslaki ja -asetus (971/1994) seka virkaehtosopimuslaki (664/1970).

Poliisihallinnossa tydskentelee ainoastaan virassa tai virkasuhteessa olevia henkil6ita. Tama on pe-
rusteltua, silla poliisin tehtavat sisaltavat monelta osin julkisen vallan ja merkittdvan julkisen vallan
kayttoa.
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Palvelussuhteen muodon osalta olisi perusteltua arvioida, kuinka paljon ja kiintedsti tehtavat sisaltai-
sivat julkisen vallan kayttoa vai olisiko julkisen vallan kayttdé satunnaista. Reserviin kuuluva toimisi
tehtavassaan ammattipoliisin apuna ja ohjauksessa ja kayttaisi toimivaltuuksia poliisin ohjauksessa.
Vaikka tehtavat eivat lahtokohtaisesti sisaltaisi itsenaista harkintavallan kayttéa, vaan olisivat enem-
mankin ammattipoliisin antaman ohjeistuksen mukaista toimeenpanoa, voitaneen reserviin kuuluvan
kuitenkin katsoa kayttavan tosiasiallista julkista valtaa tehtavaa suorittaessaan.

Rikoslain (39/1889) virkarikoksia koskevan 40 luvun virkamiesté koskevia sdanndksia sovelletaan
soveltamisalasaannoksen mukaan myos julkista valtaa kayttdvaan henkil6én. Rikoslain virkamieska-
site vastaa asiallisesti hallinto-oikeudellista virkamieskasitettd. Saman luvun 1-3, 5 ja 14 §:33 (lah-
jukset, virkasalaisuuden rikkominen, menettdmisseuraamus) sovelletaan viraltapanoseuraamusta
lukuun ottamatta myds julkisyhteisdn tyontekijaan. Jos julkisyhteison tydntekija kuitenkin kayttaa teh-
tavassaan julkista valtaa, haneen soveltuvat julkista valtaa kayttavaa henkiloa koskevat sdannokset.
Rikosoikeudellista virkavastuuta koskevan saantelyn osalta poliisin reserviin kuuluvan mahdollinen
tydsopimukseen perustuva palvelussuhde ei nayttaisikaan muodostavan ongelmaa. Rikosoikeudelli-
sen virkavastuun soveltamista koskeva nimenomainen viittaussaannds on myds mahdollista sisallyt-
taa erityislainsaadantoon. Se voi olla tarpeen siina tapauksessa, jos virkavastuun ulottuvuudesta
syntyisi epaselvyytta.

Reservipoliisilakiehdotuksesta antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta edellytti sdantelya
taydennettavan saantelylla reservipoliisitehtavia suorittavan virkavastuusta, mikali virkasuhteeseen
nimittdmista koskeva saantely olisi poistettu. Virkavastuuta koskeva saantely olisi ollut edellytys lain
kasittelemiselle tavallisen lain saatamisjarjestyksessa.®"

Rikoslain 16 luvussa saadetaan rikoksista viranomaisia vastaan. Jos poliisin reserviin kuuluvat toimi-
sivat virkasuhteessa, sovellettaisiin heidan vastustamiseensa virkavallan vastustamista koskevia
saannoksia (1 — 4 §:t). Naiden kriminalisointien tavoitteena on turvata virkamiesta henkiléna ja vir-
kaan liittyvan tehtavan suorittamista erilaisissa vastarinta- ja vastustamistilanteissa. Kriminalisoitujen
tekojen rangaistukset ovat yleensa ankarampia kuin vastaavista teoista, jotka kohdistuvat siviilihen-
kiloon.

Mikali poliisin reserviin kuuluvat toimisivat tydsuhteessa, tulisi sovellettavaksi ainakin rikoslain 16
luvun 20 §:ssa oleva soveltamisalasaannds, jonka 3 momentin mukaan sovellettaessa tdaman luvun
13 ja 14 §:34 (lahjusrikokset) rikollisen teon kohteena olevaan virkamieheen rinnastetaan 40 luvun
11 §:ssé tarkoitettu julkista luottamustehtédvaa hoitava henkild, julkisyhteisdn tydntekija, ulkomainen
virkamies, julkista valtaa kayttava henkild ja sotilas.

Virkamiehen vakivaltaista vastustamista (1 §) ja haitantekoa virkamiehelle (3 §) koskevissa pyka-
lissad saadetaan, etta naista teoista tuomitaan myods se, joka menettelee 1 momentissa mainitulla
tavalla sitéa kohtaan, joka virkamiehen pyynnosta tai suostumuksella avustaa virkamiesta julkisen
vallan kayttoa sisaltavassa virkatoimessa. Naiden rikosten katsotaan kohdentuvan virkamiehen
edustamaan julkiseen valtaan. Saannosten esitdiden® mukaan on perusteltua, ettd viranomaisten
joutuessa turvautumaan ulkopuolisten apuun virkaan liittyvien tehtavien hoitamisessa virkamiehen
rikosoikeudellinen suoja ulotetaan my6s avustajiin. Ellei erityissuojaa olisi, tarpeellisen avun saami-
nen voisi vaikeutua. Apua saattaisi saada vain niissa harvinaisissa poikkeustapauksissa, joissa on
olemassa lakiin perustuva velvollisuus avustaa viranomaisia. Perusteluissa yhtena esimerkkina tilan-
teesta, jossa ulkopuolinen voi toimia virkamiehen avustajana, mainitaan vanhan poliisilain 45 §:n83
mukainen yleinen velvollisuus poliisipaallikon kaskysta avustaa poliisia kadonneen etsimisessa ja
toimenpiteissa eraiden vaara- ja onnettomuustilanteiden selvittdamiseksi. Nayttaisi silta, etta pykalia
voitaisiin soveltaa myds sellaisiin tekoihin, jotka kohdistuisivat tydsopimussuhteiseen poliisin reser-
viin.

Rikoslain 16 luvun 4 §:ssa sdadetaan erikseen niskoittelusta poliisia vastaan. Kyseistd sdanndsta ei
sanamuodon mukaan voitane soveltaa tilanteissa, joissa henkild esimerkiksi kieltdytyisi antamasta
henkildtietojaan poliisin reserviin kuuluvalle.

61 PeVL 72/2018 vp., s. 2
62 HE 6/1997 vp. s. 63
63 vrt. voimassaolevan poliisilain 9 luvun 3 §:ssa saadetty avustamisvelvollisuus
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Perustuslakivaliokunta ei ole yleisesti pitanyt asianmukaisena rajoittaa julkisen hallintotehtavan hoi-
tamiseen liittyvaa vastuuta pelkastaan rikosoikeudelliseen virkavastuuseen etenkaan, jos toimin-
nasta voi aiheutua vahinkoa®.

Vahingonkorvauslaissa (412/1974) saadetaan julkisyhteisén vahingonkorvausvastuusta. Julkisyh-
teis6 on velvollinen korvaamaan julkista valtaa kaytettdessa virheen tai laiminlydnnin johdosta aiheu-
tuneen vahingon. Vahingonkorvausvastuuta ei ole rajattu ainoastaan virkamiesten toimintaan, vaan
kaikkiin, jotka kayttavat julkista valtaa viranomaisen lukuun. Poliisin reserviin kuuluvien palvelussuh-
teen muoto ei siis vaikuttaisi vahingonkorvausvastuuseen, vaan se, kenen lukuun tehtavia hoide-
taan.

Poliisin reserviin otettavan palvelussuhteen osalta nayttaisi olevan perusteita seka virkasuhteen etta
tydsopimussuhteen tueksi ja asiaa olisi perusteltua selvittaa viela jatkossa, mikali paatettaisiin ryhtya
valmistelemaan lainsdadantéa poliisin reservin muodostamiseksi. On kuitenkin huomattava, etta
talla hetkella poliisissa ei ole tydsopimussuhdeperusteisia tydpaikkoja, joten tallaista jarjestelmaa ei
ole valmiina ja se jouduttaisiin rakentamaan aivan alusta.

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan pitavansa tarpeellisena arvioida reservipoliisilakiehdo-
tusta perustuslain 124 §:n kannalta, vaikka muodollisesti olisi ollut mahdollista tarkastella sitd mm.
oikeusvaltioperiaatetta ja virkavastuuta koskevien perustuslain sdannésten valossa, koska lakiehdo-
tuksessa ehdotettiin reservipoliisien palvelussuhteen perustuvan maaraaikaiseen virkasuhteeseen.
Perustuslakivaliokunnan kuulemat asiantuntijat pitivat lakiehdotuksen sisaltamia l1ahtdkohtia keske-
naan valtiosaantdoikeudellisesti ristiriitaisina ja katsoivat, etta esitysta tuli arvioida nimenomaan pe-
rustuslain 124 §:n kannalta. Kuten edella on todettu, perustuslakivaliokunta yhtyi lausunnossaan
talta osin asiantuntijoiden nakemykseen.

7. Reservin perustamisen ja yllapidon vaatimat kustannukset

Poliisin reservijarjestelman perustaminen edellyttaisi lisdmaararahan osoittamista jarjestelmasta
vastaavalle taholle eli poliisille. Taloudellisten vaikutusten arvioon vaikuttaa olennaisesti reservihen-
kilostdn tehtavien kokonaisuus ja sen edellyttdma koulutus ja varusteet, minka vuoksi tassa vai-
heessa ei ole mahdollista esittaa tasmallistad arviota uuden jarjestelman kustannusvaikutuksista. Re-
servin muodostamisen kustannukset on arvioitu aiemman reservipoliisia koskeneen lainsaadantoéesi-
tyksen yhteydessa.

Reservin muodostamisen kertakustannukset koostuvat kouluttamisesta seka varustamisesta. Koulu-
tuskustannukset on arvioitu aiemmin suunnitellun 160 tunnin koulutuksen perusteella. Poliisin reser-
vin peruskoulutuksen kustannuksiksi on nain maaritelty 800.000 euroa ja turvallisuusselvityksista
aiheutuviksi kuluiksi 110.000 euroa. Yhteensa naista aiheutuvat kulut on pyéristetty 900.000 euroon.
Lisdksi varustehankintojen kustannukseksi on maaritelty 1.200.000 euroa ja kertaluonteiseksi kus-
tannukseksi koko reservin kouluttamiselle ja varustamiselle 2,1 miljoonaa euroa. Lisdksi summaan
on lisatty reservijarjestelman hallinnointiin suunniteltu yksi henkilétyévuosi, joka olisi kustannusvai-
kutukseltaan 74.000 euroa vuodessa.

Nain ollen kertaluonteinen kokonaiskustannus reservijarjestelman rakentamista varten olisi 2,174
miljoonaa euroa. Pysyvaksi vuosittaiseksi kustannukseksi on arvioitu reservijarjestelman hallinnoin-
tia varten yksi henkildtydvuosi 74.000 euroa, uusien ja poistuvien tilalle tulevien kouluttamiseen va-
rattu yhden kurssin suuruinen kustannus 50.000 euroa seka harjoittelua ja yllapitoa varten 139.000
euroa, yhteensa 263.000 euroa vuodessa. Kustannus on esityksessa pyoristetty noin 250.000 eu-
roksi. Edella kuvattua laskelmaa voidaan lahtokohtaisesti pitéda perusteltuna edelleen.

Lisaksi reservin kayttéon ottamisesta aiheutuisi valittdmia kuluja. Palvelussuhteen muodosta riippu-
matta reserville tulisi maksaa korvausta osallistumisesta reservin tehtaviin. Poliisimiehen viran arvi-
oidut palkkakustannukset henkilésivukuluineen ovat noin 53—57 000 euroa vuodessa. Reservihen-
kil6ston osalta palkkakustannukset henkildsivukuluineen jaisivat hieman edella mainittua alhaisem-
miksi, todennakdisesti kuukausitasolla noin 4 000—4 500 euroon. Siten 1 000 henkilén ottaminen
palvelukseen maksaisi valtiolle palkkakuluina noin 4 - 4,5 miljoonaa euroa kuukaudessa. Toisaalta

64 PeVL 24/2001 vp.
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koko reservia ei valttamatta olisi tarpeellista ottaa palvelukseen samanaikaisesti, vaan tarvittava
maara voitaisiin arvioida tilanteen mukaisesti. Sadan reservihenkilén palvelussuhde maksaisi siten
noin 400 000 -— 450 000 kuukaudessa. On otettava huomioon, ettd myds palvelussuhteen kesto
voisi vaihdella tarpeen mukaan. Kayttéonoton jalkeisten kustannusten tdsmallinen arvioiminen etu-
kateen on siten mahdotonta.

8. Johtopaatokset

Tybéryhman arvion mukaan turvallisuusympariston muutosten johdosta tarve poliisin reserville on
entisestdan korostunut. Vaikka ammattipoliisien maaraa on pyritty vime vuosina nostamaan hallitus-
ohjelman ja sisaisen turvallisuuden selonteon tavoitteiden mukaisesti, poliisien maaran nostaminen
sellaiselle tasolle, jossa erillista reservia ei tarvittaisi, ei ole realistista eika tarkoituksenmukaista.

Sisdisen turvallisuuden paavastuuviranomaisena poliisi on keskeinen toimija kansalaisten turvalli-
suuden ja turvallisuuden tunteen yllapitdmisessa seka oikeusvaltion kehittdmisessa. Poliisi tarvitsee
reservin valmiudensaatelymekanismiksi erilaisiin uusimuotoisiin uhkiin varautumiseksi ja poliisin vas-
teen varmistamiseksi yllattavissa, runsaasti henkildresursseja sitovissa ja ajallisesti pitkittyvissa tur-
vallisuustilanteissa. Suurelta osin erilaiset hybridi- tai laaja-alaisen vaikuttamisen keinot nayttaytyvat
alkuvaiheessa ensisijaisesti sisdisen turvallisuuden toimialalla ja poliisin tehtavakentalla.

Aivan viime aikoina julkisessa keskustelussa on korostunut huoli muun muassa kriittisen infrastruk-
tuurin suojaamiseen liittyvista viranomaisten vastuista, tehtavajaosta ja kaytettavissa olevista resurs-
seista. Tydéryhman tyon aikana on todettu, ettd Suomen energiainfrastruktuurin ja muiden vastaavien
elintarkeiden toimintojen fyysinen suojaaminen kuuluu ensisijaisesti toiminnanharjoittajien omalle
vastuulle. Poliisin rooli asiassa painottuu poliisin perustoiminnan yhteydessa tapahtuvaan valvon-
taan ja rikosten ennalta estdmiseen seka tapahtuneiden rikosten tutkintaan. Tyéryhman arvion mu-
kaan poliisin reservihenkilostolla voisi olla oma roolinsa kohteiden suojauksessa poliisin tukena.

Poliisin hallinnosta annetussa laissa oleva taydennyspoliisia koskeva saantely on jo aikaisemmissa
selvityksissa todettu riittdmattdomaksi ja toimimattomaksi, joten se tulisi kumota. Mikali paatettaisiin
ryhtya valmistelemaan lainsdadantéa poliisin reservin muodostamiseksi, tulisi lainvalmistelussa ot-
taa huomioon perustuslakivaliokunnan aikaisemmasta reservipoliisilakiehdotuksesta antamien huo-
mautusten asettamat reunaehdot. Tyéryhman arvion mukaan jarjestelma olisi myds toiminnallisesti
toteutettavissa kyseisilla reunaehdoilla, joskin tietyt kysymykset (mm. palvelussuhteen muoto, sallitut
voimankayttovalineet) vaativat viela tarkempaa jatkoselvittelya. Tydoryhma ei myoskaan kasitellyt
tyhjentavasti kaikkia reservijarjestelman perustamiseen liittyvia kysymyksia, kuten reservin kayttéon-
oton kynnyksen tasmallistd maarittelya ja paatoksentekomekanismia.

Perustuslakivaliokunnan kannanottojen huomioon ottaminen edellyttaisi muun muassa, etta poliisin
reservin tehtavakokonaisuuden tulisi muodostua poliisia avustavaksi. On selvaa, etta poliisin vaativia
ydintehtavia ei voida antaa poliisin reservihenkildstdn hoidettavaksi, mutta pitkdkestoisissa ja laajoja
henkildresursseja vaativissa hairidtilanteissa on tarve sellaiselle lisaresurssille, joka voisi suorittaa
monenlaisia tukitoimintotyyppisia tehtavia, kuten alueiden eristdmista, liikenteen ohjaamista ja
huolto- ja kuljetustehtavia. Naiden tehtavien hoitaminen poliisin reservin toimesta ammattipoliisin
ohjauksessa vapauttaisi merkittdvan maaran ammattipoliiseja muiden, poliisin ydintehtavien hoitami-
seen.

Etenkin pidempaan jatkuvissa hairidtilanteissa lisaresurssin saamista ei voida laskea muiden turvalli-
suusviranomaisten antaman virka-avun varaan, silla virka-apu on lahtékohtaisesti tarkoitettu yksit-
taisten tehtavien hoitamiseksi, ja virka-apua antavat viranomaiset saattavat olla tdysimaaraisesti si-
dottuja omien tehtaviensa hoitamiseen.

Poliisin reservin tehtavista tulisi sdataa lain tasolla tdsmallisesti, tarkkarajaisesti ja tyhjentavasti.
Tydéryhma pitda perusteltuna, etta poliisin reservin tehtavien tulisi olla samat niin normaaliolojen hai-
ridtilanteissa kuin poikkeusoloissa ja puolustustilassa. Poliisin reservin toimivaltuuksista tulisi saataa
lain tasolla ja ne tulisi rajata sellaisiin, jotka ovat tehtdvan suorittamiseksi valttamattémia ja joihin
reservihenkildstdon kuuluva on saanut asianmukaisen koulutuksen. Toimivaltuuksien, mukaan lu-
kien voimakeinojen kayton, tulisi tapahtua ammattipoliisin valittdmassa ohjauksessa tdman antamien
kaskyjen, maaraysten ja ohjeiden mukaisesti. Laissa tulisi my0s olla tyhjentavat saannodkset poliisin
reserville sallituista voimankayttdvalineista ja seka vaatimukset niita koskevista saanndllisista kaytto-
koulutuksista.
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Poliisin reservihenkildstdon koulutuksen sisalldsta ja laajuudesta tulisi olla laintasoiset perussaannok-
set. Koulutuksen tulisi olla riittava suhteessa tehtaviin. Tydryhman arvion mukaan aiemmissa hank-
keissa suunnitellun koulutuskokonaisuuden laajuus voisi kuitenkin olla Iahtékohtaisesti riittava ottaen
huomioon, etta reservihenkildston tehtavaksi ei ehdoteta kaikkia poliisin tehtavia, vaan ainoastaan
rajatut, avustavat tehtavat ja niihin kytkeytyvat toimivaltuudet. Perustuslakivaliokunta edellytti rauen-
neen hallituksen esityksen osalta, etta edellytyksia poliisin reserviin paasemiselle olisi tullut tiuken-
taa selvasti.

Perustuslakivaliokunta piti reservipoliisilakiehdotuksen saantelya virkasuhteeseen ottamisesta saan-
telyn todellinen luonne huomioon ottaen harhaanjohtavana ja katsoi, ettad kyseinen saantely olisi ollut
asianmukaista poistaa lakiehdotuksesta. Tyoryhman ndkemyksen mukaan poliisin reserviin otetta-
van palvelussuhteen osalta nayttaisi olevan perusteita seka virkasuhteen etta tydsopimussuhteen
tueksi ja asiaa olisi perusteltua selvittaa viela jatkossa, mikali paatettaisiin ryhtya valmistelemaan
lainsdadantoa poliisin reservin muodostamiseksi. Joka tapauksessa on selvaa, etta poliisin reservi-
henkildstdn tulisi toimia tehtavassaan virkavastuulla.

Tyéryhman ndkemyksen mukaan poliisin reservihenkildstéon rekrytoituminen tulisi olla avointa kai-
kille halukkaille, jotka tayttavat laissa saadetyt kelpoisuusehdot. Yhtena rekrytoinnin erityiskohteena
voisivat kuitenkin olla sellaiset sotilaspoliisikoulutuksen saaneet reservildiset, joiden sodan ajan sijoi-
tus sotilaspoliisitehtaviin on lahiaikoina heidan ikansa takia purkautumassa. Poliisin reservijarjestel-
man ongelmaksi voi osoittautua toimimisen houkuttelevuus asetetuilla reunaehdoilla siten, etta teh-
taviin saadaan kelpoisuusvaatimukset tayttavia, motivoituneita ja tehtaviin sitoutuneita henkildita.
Taydennyspoliisijarjestelman naivettymiseen johtaneet tekijat tulisi ottaa huomioon uutta jarjestel-
maa pohdittaessa. On myos selvaa, etta poliisin reservin perustamisella ja yllapidolla seka kayttoon-
otolla on taloudellisia vaikutuksia. Jarjestelmalle tulisi saada kustannukset kattava rahoitus, jonka ei
kuitenkaan tulisi vaikuttaa poliisin varsinaiseen toimintamenorahoitukseen.

Viranomaisten voimavarojen mitoitus on aina kompromissien tekemista. Voimavaroja on oltava teh-
taviin ndhden riittdvasti, mutta ei kuitenkaan liikaa, koska yhteiskunnalla ei ole ylimitoitukseen varaa.
Suomen poliisin henkildvahvuus on suhteellisesti pienin koko Euroopassa. Nain ollen poliisin reservi
on jo lahtékohtaisesti hyvin pieni.

Jokainen johtaja tarvitsee reservin. Poliisi kykenee pienista voimavaroistaan huolimatta jossakin
maarin kohdentamaan valtakunnallista resurssia, eli koulutettuja ammattipoliiseja varusteineen,
poikkeuksellisiin poliisitoiminnallisiin tilanteisiin. Kyse on poliisin ydintydsta, tilanteista, joiden hoita-
miseen asianomaisen poliisiyksikdn voimavarat eivat riitd. Tallainen poliisiyhteistyd on arkipaivaa.
Poliisi voi saada virka-apua myds muilta viranomaisilta seka erityistilanteissa kansainvalistd apua
jossakin maarin muiden maiden poliiseilta.

Poliisi ei sen sijaan kykene nykyisilld voimavaroillaan vastaamaan sellaisiin poikkeuksellisiin nor-
maali-olojen hairidtilanteisiin, poikkeusoloista puhumattakaan, joissa tarvitaan paljon tyévoimaa, ja
joissa tehtavissa ammattipoliisin koulutus ja toimivaltuudet eivat ole tarpeen. Naihin varsinaisen po-
liisitydn ytimen ulkopuolisiin tehtaviin poliisi tarvitsee koulutetun reservin, kdsia ja jalkoja. Tama re-
servi toimisi konkreettisesti ammattipoliisin valittdmassa ohjauksessa.

Tydéryhman raportista ilmenevat skenaariot voivat usein liittya hybridivaikuttamiseen. Tyon yhtey-
dessa on todettu, ettd normaalitilanteessa yhteiskunnan elintarkean infrastruktuurin, kuten energia-
verkon, toimintoja suojaavat palveluntuottajat itse. Viimeaikaisten tapahtumien johdosta on kuitenkin
tydéryhman kasityksen mukaan pohdittava, tulisiko asia saatédad myos jollekin viranomaiselle kuulu-
vaksi tehtavaksi.

Tydéryhman tydn aikana on myos selvasti iimennyt, ettd oikeudellinen viitekehikkomme ei taysin on-
gelmitta sovellu erilaisiin hybriditilanteisiin. Tama koskee esimerkiksi kaytettavia palvelussuhteen
ehtoja ja voimankayttovalineiden kantamista. Mahdollisen jatkotydn yhteydessa olisikin tiiviisti seu-
rattava oikeusministerién johdolla etenevaa valmiuslain uudistamista.
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