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ASIA Poliisin yhdyshenkilétoiminnan siséinen laillisuusvalvonta

ASIAN VIREILLETULO

Suomen Tallinnan suurl&hetystoon lokakuussa 2009 tekeméll&ni tutustumis- ja tarkastuskayn-
nill4d saamieni tietojen sekd tamén jalkeen keskusrikospoliisista alustavana selvityksend saa-
mieni tietojen perusteella p&&tin ottaa omana aloitteenani tutkittavaksi poliisin ulkomailla toi-
miviin yhdyshenkildihin kohdistuvan poliisiorganisaation siséisen laillisuusvalvonnan. Pyrin
selvittdmaan sitd, milla tavoin tdma laillisuusvalvonta on poliisissa jarjestetty ja miten sitd on
hoidettu.

SELVITYS

Suojelupoliisi ja keskusrikospoliisi ovat antaneet selvityksensa 27.1. ja 7.2.2011 sek& Poliisi-
hallitus lausuntonsa 14.2.2011 (kansainvalinen yksikko) ja 1.3.2011 (esikunta). Ulkoasiainmi-
nisterio on antanut selvityksensa 21.12.2011. Asiassa on lisaksi hankittu suojelupoliisin ja kes-
kusrikospoliisin lisaselvitykset 27. ja 28.12.2011 seka Poliisihallituksen lisdlausunnot
16.1.2012 (kansainvélinen yksikko) ja 9.2.2012 (esikunnan laillisuusvalvonta).

Asiaan liittyvia asiakirjoja on erikseen hankittu keskusrikospoliisista, suojelupoliisista ja ulko-
asiainministeriosté. Olen liséksi kdynyt suojelupoliisissa tutustumassa asiaan liittyviin suojelu-
poliisissa sailytettaviin asiakirjoihin 3.10. ja 28.11.2012 sekd 15.1.2013.

Poliisihallituksen kansainvalisen yksikon paallikoltd on lisdksi hankittu puhelimitse tietoja
6.9.2012 ja 24.5.2013.
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RATKAISU
Asiaan liittyvasta ohjeistuksesta

Sisdisté laillisuusvalvontaa sisdasiainministeriossa ja sen hallinnonalalla ohjaa nykyisin ylei-
sesti sisdasiainministerion 26.8.2011 antama laillisuusvalvontaohje SMDnro/2011/700. Poliisi-
hallitus on puolestaan 27.2.2012 antanut ohjeen 2020/2012/318 siséisesta laillisuusvalvonnasta
poliisissa.

Poliisihallitus on 26.4.2010 antanut poliisin yhdyshenkildtoiminnasta erillisen mé&rdyksen
POHADN0/2010/973, jolla kumottiin sis&asiainministerion antama asiaa koskenut maarays
SM-2007-00510/Ty-0. Poliisihallituksen maarayksen mukaan se koskee soveltuvin osin kaik-
kia ulkomailla toimivia poliisin yhdyshenkildita: keskusrikospoliisin palveluksessa olevia, ul-
koasiainministerion virkamiehind toimivia poliisin erityisasiantuntijoita sek& poliisin yh-
dyshenkil6itd, jotka toimivat Suomen edustustoihin komennettuina poliisihallinnon virkamie-
hind. Maarayksen mukaan Suomen poliisin toimialaan liittyvissa tehtévissa yhdyshenkil6t toi-
mivat keskusrikospoliisin tai vastaavasti suojelupoliisin johdon ja valvonnan alaisena.

Keskusrikospoliisi on 26.5.2010 antanut maarayksen 600/000/10 sisdisesta laillisuusvalvonnas-
ta ja 20.9.2007 erillisen ohjeen 882/19/07 yhdyshenkildihin ulkomailla olon aikana sovelletta-
vista kdytannoista (ohje on vuoden 2012 alusta lukien kumottu voimassa olevalla keskusrikos-
poliisin yhdyshenkiloohjeella 2400/2011/1819). Keskusrikospoliisi on liséksi antanut 3.3.2011
voimaan tulleen viraston sisdisen ohjeen yhdyshenkilétoiminnan valvonnasta ja tarkastuksesta
(2400/2011/559), jossa ohjeistetaan tarkemmin keskusrikospoliisin suorittamaa yhdyshenkilo-
toiminnan valvontaa ja erityisesti valvontaan liittyvien tarkastusten suunnittelua ja toteutusta.

Suojelupoliisi on 1.5.2010 antanut maardyksen suojelupoliisin sisdisesta laillisuusvalvonnasta
(Nro 137/10). Suojelupoliisi on vuonna 2010 myds antanut suojelupoliisin lyhytaikaista virka-
matkaperusteista tyoskentelyd Suomen ulkomaanedustustoissa koskevan ohjeen. Suojelupoliisi
on liséksi vastikaan antanut 5.4.2013 voimaan tulleen siséisen ohjeensa (85/2013), joka koskee
pidempiaikaisen yhdyshenkilétoiminnan organisointia ja vastuita. Viimeksi mainitun ohjeen
mukaan sill& on tarkoitus selventaa ja yhtenaistaa seka yhdyshenkilon hallintoon ja ohjaukseen
ettd asemamaahan muuttoon liittyvid ohjeessa mainittuja kaytantdja. Ohjeessa otetaan kantaa
muun ohella yhdyshenkiléiden toimipaikkojen tarkastuksiin.

Arviointi

Yleista

Perustuslain 2 8:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa
julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen val-
lan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.

Oikeusvaltion perustana on, ettd ihmiset luottavat julkisen vallank&yton lainmukaisuuteen.
Laillisuusvalvonta on yleisesti mééritelty oikeudellisin kriteerein tapahtuvaksi viranomaistoi-
minnan laadunvalvonnaksi. Uskottava laillisuusvalvonta on tarkedéa viranomaistoimintaa koh-
taan tunnettavan luottamuksen kannalta. VVain uskottavasti valvottu viranomaistoiminta voi olla
aidosti luottamusta herattavaa.

Poliisin toimintaan kohdistuva laillisuusvalvonta voidaan jakaa organisaation sisdiseen ja ul-
koapdin tapahtuvaan valvontaan. Kasilla olevassa asiassa kyse on ensiksi mainitusta poliisior-
ganisaation sisaisesta laillisuusvalvonnasta. Téllaisen sisdisen laillisuusvalvonnan tavoitteiden
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saavuttaminen edellyttad, ettd valvonta on jarjestetty avoimesti, selkeésti ja tarkoituksenmukai-
sesti ja se toimii tehokkaasti.

K&silla olevassa asiakokonaisuudessa kyse on poliisin ulkomailla toimiviin yhdyshenkildihin
kohdistuvasta siséisesta laillisuusvalvonnasta. Poliisin sisdisesta laillisuusvalvontamenettelysté
ei ole varsinaisesti laissa sadnnoksid, mutta toimivalta télle valvonnalle voidaan yleisesti johtaa
muun ohella valtion virkamieslain 14 §:ss& sdédetysta virkamiehen tyonjohto- ja valvontaméaé-
rayksien noudattamisvelvollisuudesta. Poliisin yhdyshenkil6toimintaan liittyvaé poliisiorgani-
saation sisdista ohjeistusta on sen sijaan annettu edell& selostetuin tavoin. Poliisihallitus on an-
tanut asiasta méaarayksen ja nyttemmin on voimassa seké keskusrikospoliisin ettd suojelupolii-
sin asiaa koskevat omat méaraykset/ohjeet.

Hankitusta selvityksesta ilmenee, ettd keskusrikospoliisin ja suojelupoliisin ulkomaille sijoitet-
tujen yhdyshenkildiden ohella erdissa Suomen edustustoissa on ulkoasiainministerion virka-
miehind toimivia poliisin erityisasiantuntijoita (jaljempané: ulkoasiainministerién poliisiyh-
dyshenkil6itd). Arvioin seuraavassa ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkildihin ja muuhun
poliisin yhdyshenkilétoimintaan kohdistuvaa poliisiorganisaation siséista laillisuusvalvontaa.

Ulkoasiainministerién poliisiyhdyshenkil6t

Poliisihallituksen maarayksessa POHADN0/2010/973 todetaan, ettd Suomen poliisin toimi-
alaan liittyvissa tehtdvissa yhdyshenkilot toimivat keskusrikospoliisin tai vastaavasti suojelu-
poliisin johdon ja valvonnan alaisena. Poliisihallitus (esikunta) toteaa antamassaan lausunnos-
sa, ettd maarayksen soveltuvuutta talta osin niihin yhdyshenkil6ihin, jotka ovat ulkoasiainmi-
nisterion virkamiehid, voidaan kuitenkin pitaa tulkinnanvaraisena. Poliisihallituksen kyseisesta
nékemyksestd varasin lisaselvitys- ja lausuntopyynndssani poliisille tilaisuuden lausua tar-
kemmin. Selvityspyynndssani ulkoasiainministeridlle pyysin myds ministeriotd lausumaan na-
kemyksensa Poliisihallituksen méarayksen soveltuvuudesta kyseisiin ulkoasiainministerion po-
liisiyhdyshenkildihin.

Pohdittaessa ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkildihin kohdistuvaa johto- ja valvontavas-
tuuta on keskusrikospoliisin mukaan huomattava, ettd Poliisihallituksen méarayksen mukaisesti
poliisin yhdyshenkildtoiminnan nimenomaisena tarkoituksena on tukea kansallista rikostorjun-
taa ja poliisioperaatioita. Se tarkoittaa kaikkien yhdyshenkildiden osalta poliisin operatiivisten
asioiden hoitamista, virka- ja oikeusapupyyntdjen valittamistd, rikostiedustelullisten tietojen
hankintaa ja yhteisty6td asemamaan poliisiviranomaisten kanssa. Tyon sisalto ja tehtévat ovat
keskusrikospoliisin mukaan pd&osin samankaltaisia riippumatta asemapaikasta ja siitd, onko
henkild poliisin vai ulkoasiainministerion palveluksessa. Keskusrikospoliisin ndkemyksen mu-
kaan tilanne olisikin mitd suurimmassa maarin epatyydyttava ja jopa kestamaton, mikali polii-
siviranomaisella ei olisi toimivaltuuksia ohjata ja valvoa toimintaa, joka perustuu nimenomaan
poliisin omiin operatiivisiin tarpeisiin ja tavoitteisiin.

Poliisihallitus (kansainvélinen yksikko) toteaa kasityksendan, ettd statuksesta riippumatta kaik-
kien poliisin yhdyshenkildiden toiminnan laillisuuden valvonta on samalla tasolla kuin Suo-
messa toimivien poliisimiesten toiminnan laillisuusvalvonta. Poliisihallituksen nékemyksen
mukaan myos ulkoasianministerion poliisiyhdyshenkildiden ohjaus ja valvonta on jarjestetty
nykyisellé&nkin kattavasti. Poliisihallitus toteaa kuitenkin aloittaneensa selvitykset, tulisiko
nykyisté jarjestelmad muuttaa siten, ettd nyt ulkoasiainministerion palveluksessa olevat polii-
siyhdyshenkilot toimisivat tulevaisuudessa poliisin viroissa ja siten olisivat poliisitoiminnas-
saan sen suorassa ohjauksessa ja valvonnassa. Poliisihallituksen kansainvélisen yksikon paalli-
kolté saadun tiedon mukaan asian kasittely on edelleen kesken.
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Poliisihallitus (esikunnan laillisuusvalvonta) pitaé tarkoituksenmukaisena, etté poliisitoimintaa
koskevissa asioissa ulkoasiainministerion palveluksessa olevien yhdyshenkiléiden ohjauksen ja
valvonnan suorittaa soveltuvin osin poliisi, koska sill4 on omaa toimintaansa koskeva asiantun-
temus. Poliisihallituksen mukaan on syytd huomioida, ettd ohjaus- ja valvontamenettelysta ul-
koasiainministerion ja poliisihallinnon edustajien valilla on sovittava ja tiedotettava selkedsti,
koska johto- ja valvontasuhde on poliisihallinnon yleisesta kdaytannosté poikkeava.

Ulkoasiainministerid korostaa, ettd Poliisihallituksen yhdyshenkiltoimintaa koskevan maa-
radyksen mukaan Suomen ja vieraan valtion tai kansainvélisen jarjeston valisia suhteita koske-
vissa asioissa sekd edustuston sisdista hallintoa ja jarjestystd koskevissa asioissa poliisiyh-
dyshenkilét ovat edustuston paallikon alaisia. Ulkoasiainhallinnon palvelussuhteessa toimivan
poliisiyhdyshenkilon laillisuusvalvonta on ministerion mukaan toteutettu muiden ulkoasiain-
hallinnon virkamiesten toiminnan valvontaa vastaavasti. Ministeri6 pitdé perusteltuna, etta po-
liisiyhdyshenkild on poliisin toimivaltaan kuuluvissa tehtdvissa poliisiviranomaisen valittoméan
johdon ja valvonnan alainen.

Poliisihallitus itse pit&é& siis lausunnossaan mainituin tavoin poliisitoimintaa koskevissa asioissa
tulkinnanvaraisena antamansa méaarayksen soveltuvuutta ulkoasiainministerién poliisiyh-
dyshenkiléihin. Nimenomaisesti ei ole saddetty siitd, ettd poliisin siséinen laillisuusvalvonta
ulottuisi poliisitoimintaa koskevissa asioissa ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkilGihin.
Laillisuusvalvonnan tavoitteiden saavuttamisen kannalta ei mielestani lahtokohtaisesti olisi hy-
vaksyttavaa, ettd ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkilot jaisivat poliisitoimintaa koskevissa
asioissa poliisiorganisaation sisdisen valvonnan ulkopuolelle. Sindns& perusteltuna pidénkin
keskusrikospoliisin ndkemystd, etta tilanne olisi mitd suurimmassa maéarin epatyydyttavé ja jo-
pa kestdmaton, mikali poliisiviranomaisella ei olisi toimivaltuuksia ohjata ja valvoa toimintaa,
joka perustuu nimenomaan poliisin omiin operatiivisiin tarpeisiin ja tavoitteisiin. Toisaalta ndin
el nayttaisi talla hetkelld olevan, sill& poliisiorganisaation sisdinen laillisuusvalvonta on kay-
tanndssé ulottunut néiltd osin myods mainittuihin ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkiléihin.
Ulkoasiainministeriokin on pitdnyt mainittua poliisiorganisaation valvontaa perusteltuna.

Olennaista kuitenkin on, ettd viranomaisilla tulisi olla selke& kuva siit4, kenell4 on valvonta-
vastuu kustakin viranomaistoiminnan osa-alueesta. Késilla olevassa tapauksessa tdma edelleen
korostuu, koska ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkildiden johto- ja valvontasuhteet ovat
poliisihallinnon yleisestd k&ytannosta poikkeavia. Poliisihallituksen myontaméaé ohjeen tulkin-
nanvaraisuutta voidaankin pitd4d ongelmallisena. Asiaa olisikin selkiytettava etenkin, mikéli
poliisitoimintaa suorittavat ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkiltt eivat jatkossakaan toi-
misi poliisin viroissa eivatka siten olisi tdmén perusteella poliisitoiminnassa poliisin suorassa
ohjauksessa ja valvonnassa.

On syyta erikseen todeta, ettd hankitun selvityksen mukaan Poliisihallitus on myontanyt eréille
ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkilGille poliisilain 8 8:n nojalla rajoitettuja poliisival-
tuuksia. Poliisilain 8 §:n 1 momentin mukaan Poliisihallitus voi antaa nimetylle henkil6lle sel-
laisia poliisilain mukaisia poliisivaltuuksia, joita tdma maaratyssé tehtédvéssaan tarvitsee. Pyka-
lan 3 momentin mukaan poliisivaltuuksien antajan on valvottava, ettd valtuuksia kéytetaan
asianmukaisesti. Nailta osin valvontatoimivalta on laissa nimenomaisesti sadnnelty ja siten yk-
siselitteinen.

Sis&asiainministerio on 10.10.2011 asettanut poliisiin kohdistuvan sisdisen valvonnan oikeus-
perusta” -tyoryhman. Asettamispadtoksen mukaan tyéryhman tavoitteena on selvittdd koko-
naisvaltaisesti poliisiin kohdistuvan siséisen valvonnan vastuu-, toimivalta- ja resurssikysy-
mykset sekd tehdd esityksid keinoista, joilla poliisin valvonta on tarkoituksenmukaista ja oi-
keudellisesti asianmukaista. Tyoryhman tehtdvand on muun muassa selvittd4 valvontatoimival-
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taan liittyvat oikeudelliset ja muut kysymykset sek& selvittdd saadostasoon liittyvat tarpeet.
Saamani tiedon mukaan tydryhman selvitystyo on edelleen kesken. Miké&li tavanomaisen polii-
sitoiminnan laillisuusvalvonnasta tullaan tarkemmin s&&tdmaan laissa, olisi johdonmukaista
s&ataa samassa yhteydessa myods ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkildistd, joiden valvonta
jaisi tavanomaisen poliisitoiminnan ulkopuolelle.

Lahet&n edelld mainitun vuoksi jaljennoksen tésté ratkaisustani myos tiedoksi siséasiainminis-
teridlle.

Muu poliisin yhdyshenkilétoiminta

Hankitusta selvityksesté ja kaytettavissani olevasta muusta aineistosta ilmenee, miten muiden
poliisiyhdyshenkildiden toiminnan laillisuusvalvonta on poliisissa jarjestetty ja miten sitd on
hoidettu.

Suojelupoliisi selostaa selvityksissddn sen suorittamaa yhdyshenkilétoiminnan laillisuusval-
vontaa. Selvityksistd ilmenee, minkéalaista yhdyshenkilétoimintaa suojelupoliisilla on ja miten
tatd toimintaa koskeva laillisuusvalvonta on jérjestetty. Kéynneillani suojelupoliisissa minua
on liséksi informoitu muun ohella siitd, miten yhdyshenkilétoiminta on sittemmin kehittynyt ja
miten laillisuusvalvontaa on kaytdnnossa suoritettu. Myos keskusrikospoliisi selostaa selvityk-
sissdan, minkalaista yhdyshenkilotoimintaa keskusrikospoliisilla on ja miten titd toimintaa
koskeva laillisuusvalvonta on jarjestetty. Aineistosta ilmenee esimerkiksi, miltd osin yh-
dyshenkildiden asemapaikkoihin on tehty tarkastuskéynteja ja mit& havaintoja tarkastuksilla on
tehty.

Poliisiorganisaation suorittama poliisin yhdyshenkilétoiminnan siséinen laillisuusvalvonta ei
nayttaisi olevan kaikilta osin yht& tarkasti ohjeistettua tai kattavasti ja seikkaperaisesti suoritet-
tua. Eri yhdyshenkilotoiminnoilla on omat erityispiirteensa, joten l&htokohtaisesti mahdollista
sinénsa on, ettd laillisuusvalvonta voi niin maardysten ja muun ohjeistuksen kuin k&ytannén
toteuttamistavankin osalta olla erilaista.

Merkillepantavaa tosin on, ettd ohjeistukseen siséltyy esimerkiksi suojelupoliisin lyhytaikaista
virkamatkaperusteista tyoskentelyd Suomen ulkomaanedustustoissa koskeva ohje, joka on péi-
vadmaton ja vailla diaarinumeroa tai muuta vastaavaa tunnistetta oleva asiakirja, eika siita il-
mene kuka sen on antanut tai kenelle se on osoitettu. Suojelupoliisista saamani tiedon mukaan
ohjeen on antanut suojelupoliisin kansainvalinen yksikkoé vuonna 2010. Korostan kuitenkin
olennaista olevan, etté toiminnan laillisuusvalvonta on riittavasti ohjeistettua.

Myonteisend seikkana pidan sitd, ettd selvitystyoni aloittamisen jalkeen poliisiorganisaatiossa
on paivitetty ja lisatty yhdyshenkilétoimintaa nimenomaisesti koskevaa ohjeistusta ja esimer-
kiksi yhdyshenkiloiden toimipaikkojen tarkastuksia on kaytdnntssa myos ryhdytty enemman
tekemaan. Keskusrikospoliisi on antanut 3.3.2011 voimaan tulleen sisdisen ohjeensa yh-
dyshenkilétoiminnan valvonnasta ja tarkastuksesta (jolla kumottiin aiempi vuonna 2000 annet-
tu ohje yhdyshenkilon toiminnan tarkastuksesta) seké suojelupoliisi oman yhdyshenkilétoimin-
taa koskevan 5.4.2013 voimaan tulleen siséisen ohjeensa, joka koskee pidempiaikaisen yh-
dyshenkilétoiminnan organisointia ja vastuita.

Keskusrikospoliisin ohjeessa selostetaan tarkemmin keskusrikospoliisin suorittamaa yh-
dyshenkilétoiminnan valvontaa ja erityisesti valvontaan liittyvien tarkastusten suunnittelua ja
toteutusta. Suojelupoliisin ohjeessa puolestaan todetaan muun ohella, ettd yhdyshenkildiden
toimipaikat tarkastetaan ohjeessa kerrotuin tavoin. Sindnsa Poliisihallituksen yhdyshenkil6toi-
minnasta huhtikuussa 2010 antama maardys on jo nimenomaisesti edellyttanyt keskusrikospo-
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liisin ja suojelupoliisin laatimaan tarkemman ohjeistuksen yhdyshenkildtoiminnasta, sisaltaen
muun ohella toimipaikkojen tarkastukset.

Kéytettdvissani on ollut asiakirjoja, joista ilmenee, miten ja miltd osin yhdyshenkildiden toi-
mintaa on tarkastettu sek& mit4 havaintoja tassa yhteydessa on tehty. Laillisuustarkastuksellisia
toimenpiteitd ei ndhdakseni yleisesti ottaen ole kovin tarkasti rajattu tassé yhteydessd omaksi
kokonaisuudekseen. Vaikka olisikin niin, ettd poliisin yhdyshenkilot eivéat Poliisihallituksen
esikunnan mainitsemin tavoin ké&yttéisi tyotehtavissaan asemamaassaan sellaisia poliisin toimi-
valtuuksia, joilla puututaan henkildiden perus- ja ihmisoikeuksilla suojattuihin oikeushyviin,
minulla ei ole aihetta kyseenalaistaa esikunnan esittdmééd nakemystd, ettd yhdyshenkil6ihin
kohdistuvassa tarkastusmenettelyssa tulisi pohtia laillisuustarkastuksellisten toimenpiteiden
erottamista selkedmmin erilleen ja omaksi kokonaisuudeksi muusta tarkastustoiminnasta. Tama
olisi mielestani perusteltua ylipaataan poliisin yhdyshenkildtoiminnan sisdisen laillisuusval-
vonnan tavoitteiden saavuttamisen kannalta.

Ottaen huomioon viranomaisten nykyisin voimassa olevat poliisin yhdyshenkilotoiminnan si-
sdistd laillisuusvalvontaa koskevat maardykset ja ohjeet, hankituissa selvityksissa ja lausun-
noissa esitetyt ndkokohdat ja muutoinkin kéytettavisséni olleesta aineistosta ilmenneet seikat,
totean kuitenkin johtopééatoksenani, ettei minulla ylimpana laillisuusvalvojana ole néiltd osin
aihetta asiassa enempiin toimenpiteisiin.

Toimenpiteet

Saatan edelld ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkildiden valvonnasta esittdmani nakemyk-
set Poliisihallituksen tietoon. Tassa tarkoituksessa ldhetan tdman paatokseni poliisiylijohtajalle.

Ulkoasiainministerion poliisiyhdyshenkilét -kohdassa esittdmani seikan vuoksi lahetan jaljen-
noksen péatoksestani lisaksi tiedoksi sisédasiainministeridlle.

L&hetdn jaljenndksen paatoksestani tiedoksi myds keskusrikospoliisille, suojelupoliisille ja
ulkoasiainministeriolle.
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