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LAUSUNTO LUONNOKSESTA HALLITUKSEN ESITYKSEKSI LAIKSI RIKOSSEU-RAAMUSLAITOKSEN ERÄIDEN TOIMINTOJEN HANKKIMISESTA YKSITYISELTÄ PALVELUNTUOTTAJALTA
Esityksessä ehdotetaan säädettäväksi laki, jonka nojalla Rikosseuraamuslaitos voisi hankkia eräitä lakisääteisiä toimintoja yksityiseltä palveluntuottajalta. Tässä vaiheessa lakiin otettaisiin säännökset vanginkuljetustehtävien hankkimisesta vartioimisliikkeiltä ja henkilöliikennettä harjoittavilta yrityksiltä. Tämä tarkoittaisi koko reitinmukaisen vanginkuljetuksen ulkoistamista siten, että ostopalveluna hankittaisiin ajoneuvo, kuljettaja ja kaksi vartijaa. Esityksen taustalla on valtion tuottavuusohjelman mukainen tavoite henkilöstösäästöihin ja Rikosseuraamuslaitoksen toiminnan rationalisointiin.
1. Vanginkuljetustehtävän suhteesta merkittävään julkisen vallan käyttämiseen

Vanginkuljetuksessa on kyse vankeusrangaistuksen täytäntöönpanoon ja tutkintavankeuden toimeenpanoon liittyvästä tehtävästä, johon voi esityksen perustelujen mukaan sisältyä myös perustuslain 124 §:ssä tarkoitettua merkittävää julkisen vallan käyttämistä. Esityksen säätämisjärjestysperusteluissa vanginkuljetustehtävän suhdetta merkittävään julkisen vallan käyttöön on arvioitu lähinnä voimankäyttöoikeuksien näkökulmasta. Sääntelyn valtiosääntöoikeudellista ongelmallisuutta on pyritty lieventämään muun muassa rajaamaalla ulkoistamismahdollisuus koskemaan teknisluontoisiksi luonnehdittuja kuljetuksia sekä ottamalla lakiin kattavat säännökset kuljetustehtäviä hoitavien koulutus- ja pätevyysvaatimuksista.
Edellä tarkoitettuja lakiteknisiä ratkaisuja voidaan pitää sinänsä asianmukaisina. Lakiehdotuksessa on kuitenkin kokonaisuutena arvioiden kysymys periaatteellisesti merkittävästä ehdotuksesta, joka toteutuessaan mahdollistaisi vanginkuljetustehtävien laajamittaisen ulkoistamisen. Vaikka Rikosseuraamuslaitos valvoisikin toimintaa sekä vastaisi yksityisen palveluntuottajan suorittaman vanginkuljetuksen järjestämisestä ja sen toteuttamiseen liittyvistä muodollisista ratkaisuista, on syytä todeta, että ehdotettuun järjestelyyn liittyy kuljetustehtävän luonteen vuoksi itsenäinen toimivaltuus valvoa kuljetuksen aikana myös ehdottomaan vankeusrangaistukseen tuomittuja ja tutkintavankeja. Kuljetustehtävään sisältyisi voimankäyttöoikeuden ohella perusoikeusnäkökulmasta merkityksellisiä liitännäisvaltuuksia (turvatarkastus, henkilöntarkastus, sijoittaminen kuljetusvälineessä, säilytystilojen tarkastus, kuljetettavan sitominen, yhteydenpidon rajoittaminen, esineiden tai aineiden hallussapito, kuljetettavan terveydentilan valvonta ja sairaanhoitoon toimittaminen sekä kuljetettavan ravinnosta, vaatetuksesta ja ulkoilusta päättäminen). 
On syytä huomata, että vanginkuljetustehtävään liittyvän voimankäytön ja muiden turvaamistoimenluonteisten liitännäisvaltuuksien pääasiallinen intressi on karkaamisyritysten estämisessä sekä kuljetustehtävän suorittamista haittaavan vastarinnan murtamisessa. Lakiehdotuksen valtiosääntöoikeudellisessa arvioinnissa ei siten voida sellaisenaan nojautua niihin säätämisjärjestysperusteluissa viitattuihin perustuslakivaliokunnan kannanottoihin, joissa vastaavantyyppisiä toimivaltuuksia on pidetty yksittäistapauksissa mahdollisena antaa viranomaiskoneiston ulkopuolisille järjestyksen ja turvallisuuden ylläpitämiseksi tai muutoin perusoikeuksien suojaamistarkoituksessa.
Suomessa on lähdetty vakiintuneesti siitä, että vankeusrangaistuksen täytäntöönpanon tulee siihen sisältyvän pakkovallan vuoksi säilyä valtion viranomaisten tehtävänä. Oikeusministeriö onkin ennen perustuslakiuudistusta katsonut, ettei vankeusrangaistuksen täytäntöönpanoon liittyvien vangin vartiointi- ja vanginkuljetustehtävien osittainenkaan siirtäminen yksityisten yhteisöjen hoidettavaksi voi tulla kysymykseen (KK 401/1993 vp). Perustuslakivaliokunta on pitänyt perustuslain 124 §:n kannalta kuitenkin mahdollisena antaa eräitä rangaistuksen valvontaa avustavia, luonteeltaan epäitsenäisiä tehtäviä viranomaiskoneiston ulkopuolisille (ks. esim. PeVL 30/2010 vp ja PeVL 34/2004 vp). Valiokunta on hyväksynyt myös eräiden poliisin toimintaa täydentävien tehtävien antamisen viranomaiskoneiston ulkopuolisille (ks esim. PeVL 20/2002 vp). Valiokunta on pitänyt toisaalta selvänä, että perustuslaki estää poliisitoiminnan osittaisenkin yksityistämisen (PeVL 28/2001 vp). Vastaavasti valiokunta on todennut perustuslain estävän varusmiespalveluksessa olevien sotilaskoulutuksen yksityistämisen (PeVL 52/2001 vp).
Vanginkuljetustehtävien ulkoistamiseen on suhtauduttava perustuslain 124 §:n kannalta varauksellisesti. Myöskään perustuslakivaliokunnan käytännön perusteella ei ole selvää, voidaanko ehdotetun sääntelyn katsoa säilyvän valtiosääntöisen hyväksyttävyyden rajoissa vai onko vanginkuljetuksessa katsottava olevan erityisesti siihen liittyvien vartiointi- ja valvontavaltuuksien vuoksi kysymys merkittävästä julkisen vallan käyttämisestä, jota ei voida antaa yksityiselle. Lakiehdotuksen hyväksyminen olisi oikeuspoliittisesti merkittävä linjanveto. Esitykseen olisikin syytä ottaa maininta siitä, että lakiehdotus olisi suotavaa saattaa perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi. Asian periaatteellisesta merkittävyydestä tulee tehdä hallituksen esityksessä aikanaan avoimesti selkoa. Perustuslain 124 § puoltaisi joka tapauksessa lakiehdotuksen kehittämistä siten, että ulkopuolisen palveluntuottajan osuus vanginkuljetuksessa jätettäisiin kuljetettavan vartioinnin ja valvonnan osalta konkreettisesti viranomaista avustavaksi. Pelkän ajoneuvon kuljettamistehtävän ulkoistaminen ei ole perustuslain näkökulmasta sinänsä ongelmallista.
2. Perustuslain 124 §:n muiden edellytysten täyttyminen 

Sikäli kuin nyt ehdotettu perusratkaisu tahdotaan kuitenkin saattaa eduskunnan käsiteltäväksi, on huolehdittava siitä, että sääntely täyttää perustuslain 124 §:n vaatimukset järjestelyn tarkoituksenmukaisuudesta sekä perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvän hallinnon vaatimusten turvaamisesta. Sääntelyn tulee olla myös riittävän täsmällistä ja tarkkarajaista siten, että laista käy selvästi ilmi, mitä tehtäviä yksityisille on mahdollista antaa ja millä edellytyksillä. Niin ikään tehtäviä hoitavien oikeudet, velvollisuudet ja vastuut tulee määritellä laissa yksiselitteisesti. Yksityisten tuottamalle vanginkuljetukselle on asetettava korkeat toiminnalliset ja laadulliset kriteerit jo sen vuoksi, että kuljetuksen suorittajat eivät toimi rangaistuslaitokselle ominaisissa rakenteellisesti ja teknisesti valvotuissa tiloissa.
Järjestelyn tarkoituksenmukaisuus 

Järjestelyn tarkoituksenmukaisuutta perustellaan pääasiassa valtion tuottavuusohjelman edellyttämillä kustannussäästöillä. Esityksessä viitataan myös toimintojen rationalisointiin siten, että Rikosseuraamuslaitoksen henkilöstön asiantuntemusta voitaisiin nykyistä selkeämmin suunnata rikosseuraamusalan vaikuttavuustavoitteiden toteuttamiseen eli lisäämään tuomittujen valmiuksia rikoksettomaan elämään sekä edistämään heidän elämänhallintaansa ja sijoittumista yhteiskuntaan.

Ehdotetunkaltaista ratkaisua merkittävien viranomaisvaltuuksien antamisesta yksityiselle ei ole asianmukaista perustaa ensisijaisesti taloudellisiin syihin. Toimintojen rationalisointitavoitteista voidaan puolestaan kysyä, onko näiden tavoitteiden saavuttamiseksi tarkoituksenmukaisinta ulkoistaa nimenomaan vanginkuljetustehtävät. Valtiosääntöisesti helpommin saattaisi olla hyväksyttävissä yksityisen sektorin hyödyntäminen esimerkiksi tukipalveluiden antamisessa vankilasta vapautuville.


Tehtävien ja toimivaltuuksien yksilöinti
 
Ehdotetun 4 §:n 1 momentin mukaan Rikosseuraamuslaitos voisi hankkia ”vanginkuljetukseen liittyviä kuljetus- ja vartiointipalveluita” yksityiseltä vartioimisliikkeeltä sekä henkilöliikennettä harjoittavalta yritykseltä. Julkisten hallintotehtävien antamiselta edellytetty sääntelyn yksityiskohtaisuuden vaatimus huomioon ottaen säännöstä on syytä täsmentää siten, että siitä käy selkeästi ilmi mitä yksittäisiä tehtäviä lain nojalla on mahdollista antaa ja mitkä ovat kunkin tehtävää hoitavan oikeudet, velvollisuudet ja toimivaltuudet (kuljettaja/vanginvartija). Laissa tulisi vähintäänkin mainita vanginkuljetuksen perustehtävät eli vangin kuljettaminen, vartiointi ja valvonta sekä näiden edellyttämistä turvaamistoimista huolehtiminen vanginkuljetuslain mukaisesti. Edellä sanottuun liittyen on välttämätöntä tarkistaa myös 6 §:n 2 momenttia, jonka nojalla muun muassa kuljetettavan vartioinnista ja valvonnasta ”päättää” kuljetuksesta vastaava työntekijä tai kuljetusta suorittava työntekijä. Tarkoituksena ei liene antaa ulkoistettuja vanginkuljetustehtäviä suorittavalle päätösvaltaa perustehtäviensä suorittamisesta.
Tässä yhteydessä ei oteta kantaa ehdotetun vanginkuljetuslain sisältöön. Yleisesti voidaan kuitenkin todeta, että vanginkuljetukseen liittyvissä turvaamistoimissa on osittain kyse varsin syvällisestä puuttumisesta yksilön perusoikeuksiin. Toimivaltuudet ovat kuitenkin ajallisesti ja paikallisesti rajattuja ja niitä voitaneen pitää välttämättöminä vanginkuljetustehtävän suorittamisen kannalta. Sääntelyn valtiosääntöisen hyväksyttävyyden kannalta on lisäksi merkityksellistä, että toimivaltuudet voisivat tulla kysymykseen yksityisessä vanginkuljetuksessa lähtökohtaisesti vain poikkeuksellisesti, sillä säännönmukaiset tarkastukset ulkoistamismahdollisuuden piiriin kuuluvissa kuljetuksissa toteutettaisiin perustelujen mukaan ennen ja jälkeen kuljetuksen. Jatkovalmistelussa olisikin aiheellista arvioida, onko toimivalta kaikkien vanginkuljetuslakiehdotuksessa mainittujen turvaamistoimien suorittamiseen välttämätöntä antaa myös yksityiselle palveluntuottajalle. 
Kuljetustehtävää hoitavan kannalta vaativana voidaan pitää velvollisuutta seurata kuljetettavan terveydentilaa ja toimittaa tämä tarvittaessa sairaanhoitoon. Terveydentilan seuranta edellyttää kuljetuskalustolta ja -henkilöstöltä erityisvalmiuksia. Asianmukaisinta saattaisi olla ottaa lakiin säännös siitä, että tilanteessa, jossa kuljetettavan terveydentilasta on ennakolta epävarmuutta, kuljetuspalvelua ei joko hankita yksityiseltä tai edellytetään, että kuljetuksessa on mukana terveydenhuollon ammattihenkilö. 

Rikosseuraamuslaitos vastaisi ehdotetun 4 §:n 4 momentin mukaan siitä, että kuljetusta, johon on ennakoitavissa mahdollisesti liittyvän turvallisuuden säilymisen kannalta epävarmuustekijöitä, ei hankita yksityiseltä palveluntuottajalta. Rajaus on sinänsä aiheellinen. Se tulisi kuitenkin muotoilla tehtävänannon lakisääteiseksi edellytykseksi. Säännös on lisäksi sanamuodoltaan tulkinnanvarainen jättäen avoimeksi muun muassa sen, mihin yksittäisiin seikkoihin arvio turvallisuusriskien olemassaolosta perustuisi. Vanginkuljetustoiminnassa saattaisi olla perusteltua ottaa käyttöön erityinen riskinarviointimenettely, johon perustuvan riskiluokituksen avulla kyetään järjestelmällisesti arvioimaan kuljetustapahtumiin liittyviä epävarmuustekijöitä ja siten myös ulkoistamismahdollisuuksien toteuttamista. 
Mitä tulkinnanvaraisemmaksi ulkoistamismahdollisuuden piiri muodostuu, sitä suurempi todennäköisyys on sille, että kuljetustehtävässä saatetaan joutua turvautumaan voimakeinoihin ja mahdollisesti myös voimankäyttövälineisiin. Huomionarvoista tässä suhteessa on, että kuljetuksesta vastaavalla ja kuljetusta suorittavalla työntekijällä ei olisi vanginkuljetusta hoitaville virkamiehille verrattavaa oikeutta kantaa tehtävässään ampuma-asetta. On sinänsä perusteltua pyrkiä rajaamaan yksityisten voimankäyttöoikeudet viranomaista suppeammiksi. Vanginkuljetustehtävän antaminen ulkopuoliselle ei saa kuitenkaan vaarantaa tehtävän tarkoituksen toteutumista. Kuljetustehtävän asianmukainen suorittaminen on syytä pyrkiä varmistamaan myös sääntelyn täsmällisyyden ja tarkkarajaisuuden keinoin.
Koulutus ja pätevyys

Vanginkuljetustehtäviä hoitavien koulutuksesta ja pätevyydestä on lakiehdotuksen 7 §:ssä varsin kattavat säännökset. Rikosseuraamusalan lisäkoulutus on tarpeen muun muassa sen vuoksi, että muodolliseksi pätevyysvaatimukseksi asetettuun vartijan koulutukseen ei sisälly valmentautumista vanginkuljetuksen kaltaisiin tehtäviin. Lisäkoulutuksen osalta olisi syytä edellyttää näyttöön perustuvaa hyväksyttyä suoritusta, jotta vanginkuljetuksen erityistilanteiden hallinta tulisi asianmukaisesti osoitetuksi. 

Esityksen perusteella jää epäselväksi, onko tarkoituksena, että myös henkilöliikennettä harjoittavalta yritykseltä voidaan hankkia vartiointipalveluita. Lähtökohtana näyttäisi kuitenkin olevan, että myös kuljettajan on täytettävä säännöksessä tarkoitetut ammattipätevyysvaatimukset. Esityksestä ei ilmene, sisältääkö rikosseuraamusalan lisäkoulutus myös esimerkiksi vanginkuljetuksen edellyttämää erityistä ajokoulutusta. Lisäksi yksityiseltä palveluntuottajalta hankittavan kuljetuskaluston asianmukaisuus tulisi säätää tehtävänannon lakisääteiseksi edellytykseksi.
Vanginkuljetustehtävissä toimiminen edellyttää erityistä luottamusta tehtäviä hoitavaan henkilöön. Tästä syystä on tärkeää, että tehtäviin hakeutuvan edellytyksiä toimia tehtävässään voidaan arvioida myös henkilöstä pyydettävän turvallisuusselvityksen perusteella. Jatkovalmistelussa on syytä tehdä selkoa turvallisuusselvityksestä annetun lain (177/2002) sovellettavuudesta. 
Hyvän hallinnon varmistaminen
Vanginkuljetuksen kaltaisessa toiminnassa voidaan huolehtia perusoikeuksista, oikeusturvasta ja hyvästä hallinnosta pääosin tehtävien ja toimivaltuuksien sääntelyn täsmällisyyden ja tarkkarajaisuuden sekä tehtäviä hoitavien koulutuksen ja pätevyyden avulla. Koska kuljetuspalvelun tuottaja tekee kuljetettavan oikeusaseman kannalta merkityksellisiä ratkaisuja ja kuljetustehtävän suorittaminen edellyttää muutoinkin vuorovaikutusta kuljetettavan kanssa, myös hyvän hallinnon ja oikeusturvan muodolliset takeet on turvattava säännösperusteisesti.
Lakiehdotuksen 8 §:ssä on säännökset kuljetettavan muutoksenhakuoikeudesta. Kaikki säännöksessä luetellut viranomaistoimet eivät ole kuitenkaan helposti sovitettavissa muutoksenhakuoikeuden piiriin. Esimerkiksi voimankäyttötilanne ei yleensä voi muodostua toimenpiteen kohteen kannalta laillisuuskysymykseksi siten, että oikeustila olisi muutoksenhaun keinoin palautettavissa tai korjattavissa. Kuljetettavien henkilöiden yhdenvertaisuuden näkökulmasta olisi myös erikoista, jos yksityiseen vanginkuljetukseen liittyisi laajempi muutoksenhakumahdollisuus kuin viranomaisten suorittamiin kuljetuksiin. Sääntelyn sisältöä tulisikin harkita vielä jatkovalmistelussa.
Ehdotetun 4 §:n 2 momentin mukaan Rikosseuraamuslaitos vastaisi siitä, että kuljetuspalvelun tuottaja järjestää kuljetuksen hyvän hallinnon periaatteita noudattaen ja kielilainsäädännön vaatimukset täyttäen. Kuljetusta suorittavien velvollisuus noudattaa tehtävässään hallinnon yleislakeja johtuu kuitenkin suoraan asianomaisista laeista. Vastaavasti kuljetustehtävää suorittavat ovat laissa säädettyjä tehtäviä hoitaessaan rikosoikeudellisessa virkavastuussa suoraan rikoslain nojalla. Mikäli lakiin ei pidetä tarpeellisena ottaa viittausta hallinnon yleislakeihin ja virkavastuuseen, kuljetustehtäviä suorittavien velvollisuuksista olisi näiltä osin syytä tehdä selkoa vähintään lain perusteluissa.
On syytä huomata, että yksityisille palveluntuottajille ehdotetuissa vanginkuljetustehtävissä ei ole kysymys yksityisistä turvallisuuspalveluista annetussa laissa (282/2002) tarkoitetusta vartioimistehtävästä. Vanginkuljetustehtäviä hoitavien vartijoiden toimivaltuuksia ei siten voida johtaa mainitusta laista eikä se tule muutoinkaan sovellettavaksi vanginkuljetustehtävien hoitamisessa. Näin esimerkiksi vartioimistehtävissä noudatettavat yleiset periaatteet eivät ilman nimenomaista säännöstä tule sovellettaviksi yksityisessä vanginkuljetuksessa. Jatkovalmistelussa on syytä arvioida, edellyttääkö vanginkuljetustehtävien asianmukainen hoitaminen näiltä osin vielä täydentävää sääntelyä.
Valvonta
Rikosseuraamuslaitoksen mahdollisuus valvoa kuljetuksia toteutuisi ehdotuksen mukaan lähinnä vain jälkikäteisen seurannan keinoin. Vanginkuljetus on tosiasiallista hallintotoimintaa, jonka onnistuminen ratkaistaan akuutissa kuljetustilanteessa eikä siihen voida tehokkaasti puuttua enää jälkikäteen. Tässä suhteessa on arveluttavaa, että yksityiset palveluntuottajat toimisivat uhkatilanteisiin liittyvästä ilmoitusvelvollisuudestaan huolimatta vanginkuljetustehtävissä viime kädessä itsenäisesti. Vanginkuljetustoiminnan korostetun viranomaisluonteen vuoksi olisi perusteltua, että Rikosseuraamuslaitoksella olisi mahdollisuus valvoa kuljetusta myös jatkuvaluonteisesti teknisin valvontakeinoin. Valvonnan asianmukainen toteuttaminen edellyttää lakiehdotuksen täydentämistä myös säännöksillä siitä, millä edellytyksillä sopimus voidaan irtisanoa. 
Salassapito- ja vaitiolovelvollisuus

Lakiehdotuksen 9 §:ssä tulisi viitata salassapito- ja vaitiolovelvollisuudesta viranomaisten julkisuudesta annettuun lakiin (921/1999) esimerkiksi seuraavasti: 
”Tässä laissa tarkoitetun yksityisen palveluntuottajan työntekijän tai edustajan salassapito- ja vaitiolovelvollisuudesta sekä niiden rikkomista koskevista rangaistuksista on voimassa, mitä viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetussa laissa (921/1999) säädetään.”

3. Eräitä lakiteknisiä huomioita
Lakiehdotuksen 2 §:n soveltamisalasäännöksen mukaan laissa määriteltäisiin, mitä julkista valtaa sisältäviä toimintoja Rikosseuraamuslaitos voi hankkia yksityiseltä palveluntuottajalta. On syytä todeta, että perustuslain 124 §:n soveltamisen kannalta ratkaisevaa on toiminnon kuuluminen julkisen hallintotehtävän käsitteistöön eikä sen sisältämä julkisen vallan käyttö. Näin myös julkista vallankäyttöä sisältämättömän julkisen hallintotehtävän antamisesta viranomaiskoneiston ulkopuoliselle on säädettävä perustuslain 124 §:n mukaan lailla.
Ehdotetun kaltainen säädös, johon on myöhemmin tarkoitus lisätä uusia säännöksiä, olisi tarkoituksenmukaisempaa rakentaa lakiteknisesti siten, että pykälänumerointi aloitettaisiin kussakin luvussa erikseen.
Lakiehdotuksen 7 §:ssä tarkoitetusta rikosseuraamusalan lisäkoulutuksesta annettaisiin tarkempia säännöksiä oikeusministeriön asetuksella. Sääntelyn yhteiskunnallisen merkityksen vuoksi asetuksenantovaltuus saattaisi olla asianmukaisempaa osoittaa valtioneuvostolle.
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