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TIVISTELMA:

Kansallinen turvallisuus kohtaa nykyisin yha monimuotoisempia ja laaja-alaisempia uhkia, joista
keskeisimpida ovat Vendjan hyokkdyssota Ukrainassa, kansainvalisen sddntdpohjaisen
jarjestelman heikentyminen sekd hybridivaikuttamisen lisddntyminen. Naihin uhkiin
varaudutaan sekd normaaliolojen etta poikkeusolojen lainsaadannon keinoin. Poikkeusoloista ja
talloin kaytettdvissa olevista toimivaltuuksista saadetdan valmiuslaissa (152/2011), kun taas
hairidtilanteiiin vastaaminen perustuu normaaliolojen lainsdddantoon, johon sisaltyvat useat
sektorikohtaiset saadokset. Esimerkkina tutkielmassa tarkastellaan valmiuslain ohella muun
muassa lakia valiaikaisista toimenpiteista valineellistetyn maahantulon torjumiseksi (482/2024),
joka ilmentda normaaliolojen lainsdadannén merkitysta turvallisuusuhkiin vastattaessa.

Kansallisen turvallisuuden rinnalle keskeiseksi oikeudelliseksi jannitteeksi nousevat yksilon
perusoikeudet. Nadiden valistad suhdetta voidaan jasentaa oikeuden resilienssin kasitteen avulla,
joka on vakiintunut oikeudelliseen keskusteluun erityisesti covid-19-pandemian myota.
Pandemia korosti oikeusjdrjestyksen kykya reagoida poikkeuksellisiin kriisitilanteisiin seka
tarvetta yhdistdaa normatiivinen jatkuvuus ja joustava sopeutumiskyky. Oikeuden resilienssi
kuvaa oikeusjarjestelman kaksitahoista tehtdvaa, eli yhtdalta vyksildiden suojaamista
turvallisuusuhilta ja toisaalta perusoikeuksien turvaamista myo6s kriisiolosuhteissa. Naiden
tavoitteiden yhteensovittaminen edellyttaa tapauskohtaista oikeudellista punnintaa.

Oikeuden resilienssin rinnalla tarkastellaan yhteiskunnallista resilienssid, jolla viitataan
rakenteisiin ja prosesseihin, joiden avulla yhteiskunta kykenee ennakoimaan, kohtaamaan ja
toipumaan kriiseistd. Tutkielmassa analysoidaan oikeudellisen ja yhteiskunnallisen resilienssin
valistd suhdetta sekd erityisesti sitd, ilmeneekd turvallisuusintressien korostumisessa
perusoikeuksien tosiasiallista syrjdytymista.

Perusoikeuksiin puuttuminen ei voi perustua mielivaltaisesti turvallisuusintresseihin, vaan sita
rajaavat perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset. N&ihin kuuluvat muun muassa
valttamattomyyden, oikeasuhtaisuuden, tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset seka
velvollisuus noudattaa Suomea sitovia kansainvalisia ihmisoikeusvelvoitteita. Keskeisena
valvonta- ja ohjausmekanismina toimii perustuslakivaliokunta, joka arvioi
lainsdadantoehdotusten valtiosdantdoikeudellista hyvaksyttavyyttd ja ohjaa tarvittaessa niiden
muokkaamista perustuslain sdannoksia vastaavaksi.

AVAINSANAT: valmiuslaki, perustuslaki, perusoikeudet, hairiétilanne, poikkeusolot, oikeuden
resilienssi, turvallisuusymparisto, kansallinen turvallisuus, hybridivaikuttaminen
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen tausta ja merkitys

"Aikamme Eurooppa on karu”, kirjoittaa Valtioneuvoston oikeuskansleri *. Hallituksen
esityksessa todetaan Suomen turvallisuusympariston muuttuneen fundamentaalisesti
nykyisen valmiuslain voimaantulon jilkeen 2 . Sekd Suomen ettd Euroopan
turvallisuusympariston kuvataan olevan vakavin kuin kertaakaan aikaisemmin kylman
sodan paattymisen jilkeen. Vakavoitumisen taustalla on suurvaltojen voimistunut
keskindinen kilpailu seka kansainvalisen saantépohjaisen jarjestelman heikkeneminen.
Suomen turvallisuusymparistéa on epavakauttanut merkittavasti Venajan sotilaallinen
hyokkdys Ukrainaan helmikuussa 2022 ja tdméan suorittama hybridivaikuttaminen. 3
Suomeen on kohdistettu vakavaa hybridivaikuttamista, mihin on vaikuttanut sen
geopoliittinen sijainti, Vendjan ja lansimaiden kiristyneet suhteet sekd Suomen
liittyminen Natoon. Hybridivaikuttaminen kuvataan tarkoituksellisena toimintana, jonka
tavoitteena on koetella valtion sieto- ja toimintakyvyn rajoja. # Hallintovaliokunta

tunnistaa myos Suomen rajaturvallisuuteen liittyvien ulkoisten uhkatekijoiden

vahvistuneen °.

Ukrainan sota ja Suomen Nato-jdsenyys ovat nostaneet resilienssin kasitteen keskeiseksi
osaksi yhteiskunnallista keskustelua. Kasite nousi kuitenkin jo laajempaan julkiseen
keskusteluun  covid-19-pandemian aikana, joka merkitsi laajamittaisimpien
poikkeustoimien kayttdonottoa sitten toisen maailmansodan. ® Oikeuden resilienssi
nousee erityisen merkittavaksi poikkeusoloissa, ja se edellyttdd sitoutumista

demokraattisen oikeusvaltion periaatteisiin myods silloin, kun olosuhteet vaativat

1Valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024a, s. 12.

2 HE 63/2022 vp, s. 32.

3 Sisaministeriod, 2023, s.18.

4 Suojelupoliisi, 2024, s.1.

>HaVL 19/2022 vp, s. 2.

6 Brunila ja muut, 2023, s. 1011; Venice Commission, 2020, s. 15.



valtiolta radikaaleja toimia. Kriisiolosuhteet nostavat ndin esiin oikeusvaltion ja
perusoikeuksien keskeistd merkitysta. ’

Paaministeri Petteri Orpon hallitusohjelmassa todetaan Suomen olevan luottamuksen
yhteiskunta, jossa toteutuvat seki turvallisuus ettd oikeudenmukaisuus . Hallituksen
esityksessa painotetaan kansallisen ja kansainvalisen turvallisuusympariston muutosten
korostavan tarvetta keskittya oikeudellisiin valineisiin, joilla turvataan kansalaisten
turvallisuus ° . Suomen vaativa turvallisuusympéristd luo lainsdatdjille jannitteen
kollektiivisen hyvan seka yksilon perusoikeuksien suojaamisen valille poikkeusoloissa.
Myos suojelupoliisi  huomauttaa Suomen turvallisuusymparistén muutoksen
aiheuttavan entistd todennakoisemmin tilanteita, joissa yksilon perusoikeudet seka
kollektiiviset ~oikeushyvdt joutuvat keskenddn vastakkain. ° Petteri Orpon
hallitusohjelman mukaan hallituksen tehtavana on edistada demokraattisen oikeusvaltion
kestavyyttd, ja ajantasainen lainsdadanto edistdd yhteiskunnan vakautta ja yksildiden

perusoikeuksien toteutumista **.

Vuoden 2008 ja vuoden 2022 hallituksen esitykset valmiuslainsdadannén muuttamisesta
heijastavat hyvin eri aikakausien turvallisuuspoliittisia realiteetteja. HE 3/2008 vp. ja HE
63/2022 vp. sisallolliset erot kuvastavat sitd, miten Suomen turvallisuusymparisto ja
nakemys sen vaatimasta sdantelysta ovat muuttuneet. Vuoden 2022 esitys keskittyi
muuttamaan valmiuslakia siten, ettd laissa huomioitaisiin kattavammin erilaiset
hybridiuhat. > Oikeusministerid  kdynnisti  kevaalla 2022  valmiuslain
kokonaisuudistuksen, mutta Vendjan hyodkkdys Ukrainaan loi tarpeen Kkiireellisesti
tarkistaa poikkeusolojen maaritelmaa erityisesti hybridivaikuttamisen osalta, mika johti
hallituksen esitykseen HE 63/2022 vp 3. Hallintovaliokunta korostaa lausunnossaan

hallituksen vuoden 2022 esityksesta, etta Suomen tulee varautua tilanteisiin, joissa se

7 Lavapuro, 2020, s. 1264.

8 Valtioneuvosto, 2023, s. 176.
9 HE 63/2022 vp, s. 6.

10 Suojelupoliisi, 2024, s. 2.

11 valtioneuvosto, 2023, s.9.

12 HE 63/2022 vp, s. 33.

13 HE 63/2022 vp, s. 6.



joutuu poikkeuksellisen laaja-alaisen ja monimuotoisen hybridivaikuttamisen kohteeksi.
Valiokunta katsoo todenndkéiseksi, ettd muuttoliikettd hyddynnetdaan jatkossakin
poliittisen painostuksen tai sodankdynnin vilineend. '* Vuoden 2008 hallituksen
esityksessa hybridiuhkia ei puolestaan mainita, mikd osaltaan korostaa muuttunutta
turvallisuusymparistéa. Vuoden 2022 esityksessda todetaan hybridiuhkien lisaksi
ilmastonmuutoksen, laajamittaisen muuttoliikkeen seka terrorismin kaltaiset uhat ovat

merkittdvampia kuin ennen nykyisen valmiuslain voimaantuloa. **

Edella esiin nostettuihin kansallista turvallisuusymparistéa uhkaaviin ilmidihin
varaudutaan ja vastataan kriisilainsdadannon avulla. Valmiuslaki (1552/2011) on
puolustustilalain (1083/1991) ohella toinen suomalaisen kriisilainsaadannon yleislaki.
Valmiuslainsdadannon tavoitteeksi hallituksen esityksessda maaritelldaan vadeston
hyvinvoinnin turvaaminen ja yhteiskunnan toimintakyvyn yllapitaminen poikkeusoloissa
16 valmiuslain kayttoala kattaa sellaiset poikkeusolot, joita ei lueta sotilaallisiksi *’. Lain
soveltaminen on rajattu kaikkein vakavimpiin kriisitilanteisiin, ja sen kaytt6a voidaan
pitad perusteltuna ainoastaan silloin, kun tavanomaisen lainsdddannon tarjoamat keinot
eivat riitd tilanteen hallitsemiseksi 8. Nykyinen valmiuslaki saatettiin voimaan 1.3.2012,
ja sitd on sovellettu kahdesti, mika korostaa lain soveltamisen korkeaa kynnysta. Covid-
19-pandemian leviaminen Suomeen johti valmiuslain kayttéonottoon ensimmaisen

kerran kevaalla 2020 ja toisen kerran kevaalla 2021.1°

Suomalaisen kriisilainsadadannoén perustan muodostavat perutuslain tasoiset saannokset
20 perustuslain (731/1999) 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien
toteutuminen. Perusoikeudet ovat perustuslaissa maariteltyja yksilon oikeuksia, joiden

erityispiirteena on niiden perustuslaillinen asema, joka takaa seka niiden pysyvyyden

14 HaVL 19/2022 vp, s. 11.

15 HE 63/2022 vp, s. 5.

16 HE 63/2022 vp, s. 7.

7 Aine ja muut, 2011, 5.131-132.
18 HE 63/2022 vp, s. 13.

19 HE 63/2022 vp, s. 12.

20 Aine ja muut, 2011, s. 7.



ettd oikeudellisen suojan 2! . Perusoikeuksia ei sovelleta tyhji6ssi, vaan niiden
soveltaminen edellyttdd muiden perusoikeuksien huomioimista, mika voi edellyttaa
tapauskohtaista punnintaa perusoikeuksien vililla 22, Kansallisen turvallisuuden ollessa
uhattuna voi perusoikeuksiin kohdistua huomattavia vaikutuksia. Merkittavimmat
vaikutukset koskevat erityisesti perustuslain 7 § :ssa turvattua oikeutta elamaan seka
oikeuksia henkilokohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen. Lisaksi
perustuslain 6 §:ssd turvattu yhdenvertaisuus, 9 § :n liikkumisvapaus ja 10 §:n
yksityiseldman suoja voivat tulla kysymykseen. 2> Koronapandemian on monin tavoin
koetellut oikeusjarjestelman toimivuutta 4. N&in ollen tutkielmassa analysoidaa muun

muassa edelld mainittujen perusoikeuksien toteutumista poikkeusoloissa.

Tutkielmani luo merkitystd jasennellessdan ja analysoidessaan valmiuslain ja
perustuslain valista suhdetta ja sen muodostamaa jannitettd. Esimerkikiksi
puolustusministerion mukaan heikentyneessa turvallisuustilanteessa on erityisen
tarkeda tarkastella valmiuslain ajantasaisuutta seka sitd, tarjoaako laki riittavat

25 Yhtd lailla suojelupoliisi korostaa

poikkeusolojen toimivaltuudet viranomaisille
hybridihyokkdysten potentiaalia lamauttaa yhteiskunnan keskeisida infrastruktuureja,
mik3 voi vaarantaa Suomen valmiuden turvata perus- ja ihmisoikeudet 2¢. Tutkielma
syventdaa myos ymmarrysta siitd, miten Suomen oikeusjarjestelma tasapainoilee yksilén
perusoikeuksien ja kollektiivisen hyvan valilla sekd normaaliolojen lainsdadannon etta
valmiuslain soveltamistilanteissa. Valmiuslain 1 §:ssd todetaan yhdeksi lain
tarkoitukseksi poikkeusoloissa suojata yksilon perusoikeuksia. On siis perusteltua tutkia
sitd, miten laissa maaritelty tarkoitus toteutuu. Valmius- ja perustuslain valista suhdetta

tarkastellaan usein oikeuden resilienssin viitekehyksen kautta. Brunila ja muut korostavat,

ettd oikeuden resilienssin turvaaminen varmistaa, ettd oikeuteen nojataan ja sen

21 Hallberg ja muut, 2005/2010, luku 1.
22 Viljanen, 2001, s.37-64.

23 PeVL 16/2022 vp, s. 3.

24 pohjankoski & Brunila, 2026, s. 86.
25 PuVM 2/2022 vp, s. 8.

26 Suojelupoliisi, 2024, s. 2.



toteutuminen voidaan sdilyttda myds vaikeissa olosuhteissa ?’. Seka tieteellisests etta
kaytannon nakékulmasta on merkityksellistad arvioida Suomen oikeusjarjestyksen kykya
sailyttdd omat keskeiset periaatteensa. Muuttunut ja vakavoitunut turvallisuusymparisto

tekee taman tutkielman aiheen tarkastelusta ajankohtaisen ja perustellun.

1.2 Tutkimusongelma

Tutkielmassa analysoidaan kysymysta siita, kuinka valmiuslaki asettuu poikkeusoloissa
turvaamaan samanaikaisesti seka yksilon perusoikeuksia etta turvallisuutta. Olennaista
on myo6s analysoida kysymystda Suomen oikeusjarjestelman resilienssin tasosta.
Tutkimusongelma muodostuu valmiuslain sdannosten ja toimivaltuuksien seka yksilon
perusoikeuksien valisen jannitteen juurelle. Tutkimusongelman jasentaminen rakentuu
kolmen tutkimuskysymyksen ymparille:

1. Mistd valmiuslain ja perustuslain valinen jannite rakentuu, ja mitkd tekijat

selittdvat sen ilmenemista oikeudellisessa sdantelyssa ja soveltamiskdaytanndssa?

2. Missa maarin hairidtilanteissa ja poikkeusoloissa tehdyt perusoikeusrajoitukset

ja -poikkeukset ovat vastanneet perustuslain asettamia rajoitusedellytyksia?

3. Miten oikeusjarjestelman resilienssin arvioidaan toteutuvan Suomessa?
Tutkimuskysymyksiin saatavilla vastauksilla voidaan saavuttaa tilanne, jossa on
systemaattisesti jasennetty nykyisen valmiuslain suhde perustuslaissa maariteltyihin
yksilon perusoikeuksiin. Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelmassa Suomea kuvataan
vahvaksi ja kriisinkestdvaksi maaksi, joka kestdd maailman myrskyissd 22 . Kolmas
tutkimuskysymys kytkeytyy tiivisti kahteen ensimmaiseen tutkimuskysymykseen ja
tarkastelee oikeusjarjestelman resilienssin ndakokulmasta titd edelld esitettya vaitetta
Suomen kriisinkestavyydesta. Tutkielmassa systematisoidaan poikkeusolojen sdantelya
ja perusoikeuksien suojaa oikeuden resilienssin nakdkulmasta. Tutkielman tavoitteena
on tarjota vastauksia siihen, kuinka valmiuslaki taipuu turvaamaan yhtaaikaisesti seka
yksilon turvallisuutta ettd taman perusoikeuksia. Valmiuslakia sovellettiin ensimmaisen

kerran sen voimassaolo aikana kevaalla 2020 ja toisen kerran kevaalla 2021, covid-19-

27 Brunila ja muut, 2023, s. 1014.
28 \/altioneuvosto, 2023, s.6.



pandemian vuoksi 2°. Taman vuoksi covid-19-pandemia toimii tutkielmassa tarkedna
tarkastelukohteena, jonka avulla tarkastellaan valmiuslain  toimivaltuuksien
kayttoonottoa seka perusoikeuksiin kohdistuneita rajoituksia ja poikkeuksia seka naiden
rajoitusedellytysten hyvaksyvyytta. Tutkielmassa keskitytaan Suomen
kriisilainsadadanndsta vain valmiuslakiin, puolustustilalaki jadaden tutkielman ulkopuolelle.
Rajaus on perusteltu, koska tarkoituksena on tutkia nimenomaisesti valmiuslain
saannosten maarittelemia poikkeusoloja ja niiden soveltamisalaa suhteessa yksilon
perusoikeuksiin.  Tutkielmassa  tarkastellaan  kansallisen  turvallisuuden ja
perusoikeuksien valista suhdetta valmiuslain ohella myds normaaliolojen lainsdadannon
puitteissa. Tama on keskeistd, sillda suomalaisessa oikeusjarjestyksessa lahtokohtana on

hairiétilanteiden hallinta ensisijaisesti normaaliolojen lainsdaddnnén avulla 3°,

Tutkielman keskeiset késitteet jasentyvat valmiuslain, perustuslain sekd kansallisen
turvallisuuden kautta. Oikeuden resilienssi toimii tutkielman keskeisena kasitteena ja
tutkimusongelman lahtékohtana. Lavapuron mukaan oikeuden resilienssilla tarkoitetaan
oikeusjarjestelmdn ja sen instituutioiden kykya selviytya kriisitilanteista seka sopeutua
niistd seuraaviin haasteisiin 3! . Han perddnkuuluttaa resilienssin oikeusvaltiollista
ehdottomuutta. Tassd yhteydessda oikeuden resilienssi tarkoittaa hyvin vankkaa
sitoutumista demokraattisen oikeusvaltion keskeisiin periaatteisiin myos tilanteissa,
joissa olosuhteet edellyttidvit valtiolta poikkeuksellisia toimenpiteiti. 32 Tutkielman
kannalta on olennaista jasentda kansallisen turvallisuuden kasitetta, sillda se muodostaa
vhden tutkielman keskeisista lahtokohdista. Kansallinen turvallisuus on monitasoinen
kasite, joka pohjautuu kansakunnan ja valtion turvallisuuteen 33. Kansallinen turvallisuus
on samanaikaisesti sdilyttava ja edistdva kasite. Se turvaa valtion ja kansakunnan
jatkuvuuden, mutta samalla sen kautta pyritdan edistimaan keinoja ja toimintatapoja

siten, ettd jatkuvuus voidaan varmistaa jatkossakin. 34 Tuori viittaa teoksessaan yleiseen

29 HE 63/2022 vp, s. 12.

30 HE 63/2022 vp,. s. 13.

31 Lavapuro, 2020, s. 1262.

32 Lavapuro, 2020, s. 1264.

33 Lonka ja muut, 2020, s.7.
34 Lonka ja muut, 2020, s. 13.
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jarjestykseen ja turvallisuuteen kollektiivisina hyvina 3. Tata tulkintaa seuraten myés
tassa tutkielmassa kansallista turvallisuutta tarkastellaan kollektiivisen hyvan kasitteen
kautta. Lonka ja muut linjaavat, etta turvallisuusymparistén muuttuessa yhteiskunnan
turvallisuuteen kohdistuu uusia epadvarmuustekijéitd 6. TAma tunnistetaan myos Petteri
Orpon hallituksen hallitusohjelmassa, jossa painotetaan hybridimaailman ja siihen
liittyvien uhkakuvien aiheuttavan uusia haasteita toimijoille ja lainsdadannélle 37 .
Hybridivaikuttaminen maaritelladn toiminnaksi, jossa valtiollinen tai muu toimija pyrkii
edistamaan omia tavoitteitaan hydédyntamalld kohteen haavoittuuuksia monipuolisten
ja suunnitelmallisesti yhteen sovitettujen keinojen avulla. Tama toteutetaan
vhdistelemdlld ja koordinoimalla erilaisia vaikuttamisen keinoja, joihin lukeutuvat
poliittiset, taloudelliset ja sotilaalliset seka informaatio- ja kybervaikuttamisen keinot.
Hybridivaikuttamisen yhdistdd tyypillisesti laillisia ja laittomia toimintatapoja. 3
Poikkeusolojen kasitteen sisdllon ymmartaminen on tutkielman kannalta keskeista.
Hallituksen esityksessa poikkeusolot maaritetaan uhiksi, tapahtumiksi ja tilanteiksi, jotka
uhkaavat kansakunnan olemassaoloa. Aseellista konfliktia pidetaan usein tyypillisena
esimerkkina poikkeusoloista. Poikkeusoloilla tarkoitetaan kuitenkin aseellisen konfliktin
ohella myo6s vakavia kyberhyokkayksid, luonnonkatastrofeja, aseellisen konfliktin

valitdnta uhkaa ja pandemioita. 3°

1.3 Tutkimusmenetelma ja aineisto

Tutkielman tutkimuskohteena on voimassaoleva oikeus, jota tutkitaan lainopin eli
oikeusdogmatiikan keinoin. Lainopin tehtdvdna on tuottaa tieteellistd tietoa
oikeudellisista normeista ja niiden todellisuudesta #° . Tutkielmassa analysoidaan
voimassaolevien oikeusnormien sisaltoa lainopillisin keinoin. Tutkimuskysymysten

analysointi edellyttdd seka valmiuslain ettd perustuslain oikeusnormien sisallon

35 Tuori, 1999, s. 931.

36 Valtioneuvosto, 2023, s. 24.
37 Lonka ja muut, 2020, s. 17.
38 Valtioneuvosto, 2023, s. 25.
39 HE 63/2022 vp, s. 6-7.

40 Hirvonen, 2011, s. 22.
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analysointia. Hirvosen mukaan tutkimuskysymyksiin vastaaminen edellyttda, etta
selvitetddn, mikd on voimassa oleva oikeus sekd arvioidaan lain ja muun
oikeuslahdemateriaalin merkitysta 4!, Tutkielman keskeisend tavoitteena on selvittds,
miten voimassa oleva oikeus maarittelee perustuslain ja valmiuslain saannoésten vilisen
normatiivisen suhteen. Rautiainen ja muut puolestaan painottavat, ettd lainoppi
keskittyy tarkastelemaan kysymyksia siita, milla oikeudellisilla perusteilla, mihin
oikeuslahteisiin tukeutuen ja millaisia tulkintaperiaatteita soveltaen lopputulokseen on
paadytty #2. Lainopin keskeisend tehtdvdnid on perinteisesti pidetty oikeussdintojen
sisallon tulkintaa, oikeusperiaatteiden merkityksen ja painoarvon arviointia seka

43 | Siltala korostaa lainopin metodin merkitysta

oikeussadannosten systematisointia
oikeudellisena argumentaationa, joka sisdltda sekda oikeudellisen paattelyn
oikeustosisekoista oikeusseuraamuksiin etta oikeusnormien keskindisten suhteiden
jasentamisen %4, Lainopillinen ldhestymistapa antaa tutkielmalle edellytykset muodostaa
normatiivisen arvioinnin siitd, miten valmiuslain sdadanndkset sovitetaan yhteen
perustuslain asettamien reunaehtojen kanssa. Lainoppi tarjoaa myos valineet arvioida

sitd, kuinka oikeusnormien keskindisten suhteiden jasentaminen on onnistunut

valmiuslain toimivaltuuksien kayttéonoton yhteydessa.

Lainopillisen metodin ohella tutkielmassa hyddynnetaan oikeusvertailevaa metodia.
Hirvonen kuvaa lainopillisen tarkastelun sisdltdvan usein vertailua kotimaisen ja
ulkomaisten oikeusjarjestyksien valilla, mikd mahdollistaa normatiivisten erojen ja

4 Siltala puolestaan argumentoi, ettd lainopilliseen

yhtalaisyyksien arvioinnin
tutkimukseen kuuluu myods vertaileva ndkokulma, jota oikeusvertailu ilmentda. Sen
tavoitteena on oikeudellisten jarjestelmien systematisoinnin, tulkinnan ja vertailun
avulla selvittaa vieraan oikeusjarjestyksen keskeisia piirteitda. Metodi tarjoaa vertailevan

lahestymistavan oikeuteen, jossa eri oikeusjarjestelman yhtalaisyyksia ja eroavaisuuksia

41 Hirvonen, 2011, s. 23.

42 Rautiainen ja muut, 2023, luku 3.
43 Kolehmainen, 2015, s. 7.

44 Siltala, 2003, s. 502.

45 Hirvonen, 2011, s. 26.
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tarkastellaan valitun kriteerin valossa. ¢ Tutkielmassa vertaileva lahestymistapa
kohdistuu poikkeusolojen kasitteeseen sekd oikeuden resilienssin toteutumiseen
Suomen ja Ruotsin oikeusjarjestyksissa. Metodin avulla pyritaan tunnistamaan, miten
Suomen sekad Ruotsin oikeusjarjestelmat maarittavat poikkeusolot seka milld tavoin ne
kykenevat turvaamaan oikeuden resilienssin. Vertailu on olennaista tutkielmassa, silla se
auttaa  hahmottamaan Suomen valmiuslainsaadantéa myds laajemmassa
oikeudellisessa konteksissa ja paljastaa, miten sen ratkaisut suhteutuvat muiden maiden
kdytantoihin. Vertailun avulla syvennetdan ymmarrysta siitd, miten Suomen

oikeusjarjestelma turvaa oikeuden resilienssin poikkeusoloissa.

Rautiaisen ja muiden mukaan lainopillinen tutkimus rakentuu keskeisen lainsaadannon,
sen valmisteluaineiston seka oikeuskaytdnnén analysoinnin varaan. Menetelma
keskittyy juridisten tekstien epdaselvyyksien, monimerkitysisyyksien, ristiriitojen ja
aukkojen tunnistamiseen ja tulkintaan. 4’ Tutkielman aihepiirin oikeuskdytanndn
puuttuessa  tutkimus perustuu ensisijaisesti lainvalmisteluaineistoon  ja
oikeustieteelliseen kirjallisuuteen. Tutkielmassa tukeudutaan vahvasti lainsaadantoon
seka lain valmisteluaineistoihin. Lainsadadanto maarittaa tutkielman sisallolliset rajat, ja
sen toimivuutta seka ajantasaisuutta arvioidaan systemaattisesti lain valmisteluaineiston
perusteella. Perustuslain keskeinen asema tutkielmassa tekee perustuslakivaliokunnan
lausunnoista ja mietinnoistd merkittavan oikeuslahteen, jonka kautta toteutettujen
toimien perustuslainmukaisuutta voidaan arvioida. Kyseinen oikeusldhde auttaa
jasentdmadan valmiuslain ja perustuslain valistda normikollisiota. Tutkimusaineisto
koostuu myos, sallituista oikeuslahteistd, viranomaisten ja asiantuntijoiden teoksista
sekd oikeustieteellisestd kirjallisuudesta. Perustuslain (731/1999) 108 §:n mukaan
oikeuskanslerin tehtdavana on valvoa muun muassa valtioneuvoston ja viranomaisten
toimien lainmukaisuutta sekd perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. Tutkielmassa
hyodynnetdan merkittavan lainvalvojan, valtioneuvoston oikeuskanslerin, kertomuksia

valmiuslain soveltamistilanteiden perustuslainmukaisuuden arvioimiseksi. Tutkielmassa

46 Siltala, 2003, s. 131.
47 Rautiainen ja muut, 2023, luku 3.
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on myos hyoddynnetty ChatGPT-tekodlytyokalua kieliopin tarkistamiseen ja tekstin

muotoilun tukena.

1.4 Tutkimuksen rakenne

Tutkielman rakenne on jasennelty siten, etta se tukee valmiuslain ja perustuslain valisen
suhteen sekd siihen liittyvien keskeisten kysymysten systemaattista tarkastelua ja
tulkintaa. Oikeuden resilienssi toimii merkittdavana kokoava kehyksena tutkielman
keskeisille teemoille, poikkeusolojen saantelylle ja perusoikeuksien suojalle. Lavapuro
katsoo, ettda oikeuden resilienssi edellyttda oikeusvaltion keskeisten periaatteiden
toteutumista myos poikkeusoloissa. Hinen mukaansa perusoikeuksien turvaaminen on
48

valttamatonta kaikissa oloissa ja niista poikkeamisen on tapahduttava hallitusti.

Oikeuden resilienssin tilaa tarkastellaan kuitenkin tarkemmin paaluvussa nelja.

Toinen padaluku kasittelee valmiuslakia osana suomalaista oikeusjarjestelmaa. Aluksi
tarkastellaan  valmiuslain  merkitystd Suomen oikeusjdrjestelmdssa. Luvussa
systematisoidaan myo6s lain rakennetta, sen soveltamisperiaatteita sekd muita
lainsddadanndllisia instrumentteja, joiden avulla vastata hatatilanteisiin. Lopuksi luvussa
vertaillaan Suomen sekd Ruotsin oikeusjarjestelmien kapasiteettia vastata
héiriotilanteisiin ja poikkeusoloihin. Toinen paaluku pohjustaa tutkielman keskeisia

aiheita ja luo perustan tutkimuskysymyksiin vastaamiselle.

Kolmannessa paaluvussa keskitytdan analysoimaan Suomen
perusoikeusoikeusjarjestelmaa. Aine ja muut toteavat, ettd suomalaisen
kriisilainsdadannén normatiivinen perusta rakentuu perustuslain tasoisille sdadoksille *°.
Taman vuoksi perustuslailla ja sen saadoksilla on keskeinen merkitys poikkeusolojen
sadntelya tarkasteltaessa. Lisaksi luvussa kasitellaan perusoikeuksien

rajoitusedellytyksid, ja systematisoidaan sitd, mikd on niiden merkitys

48 Lavapuro, 2020, s. 1264.
49 Aine ja muut, 2011, s. 7.
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oikeusjarjestelmdssa. Kolmannessa luvussa jdsennetddn vastausta toiseen
tutkimuskysymykseen. Luvussa keskitytaan tarkastelemaan valmiuslain toimivaltuuksien
kayttoonottoa perustuslain nakokulmasta kansallisen turvallisuuden osalta seka covid-
19-pandemian aikana. Viljanen kirjoittaa, ettd perusoikeuksia voidaan sovittaa yhteen
kollektiivisten etujen kanssa perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten nojalla >°.
Luvussa analysoidaan, ovatko valmiuslain toimivaltuuksien kayttéonottotilanteet seka
normaaliolojen lainsoveltamistilanteet olleet yleisten rajoitusedellytysten mukaisia. Tata
on myos olennaista pohtia jalleen oikeuden resilienssin nakokulmasta. Hallituksen
esityksessa korostetaan sitd tosiseikkaa, ettda valmiuslakia on sovellettu sen

51 Lain soveltamisen

voimassaoloaikana kahdesti covid-19-pandemian vuoksi
rajoittuessa ainoastaan pandemiaan muodostaa tdma konteksti perustan luvussa
tehtavdlle arviolle valmiuslain toimivaltuuksien kayttéonoton perusoikeuksien
rajoitusedellytyksien tdyttymisestda. Nama tarkastelut muodostavat analyyttisen

perustan tutkimuskysymykseen vastaamiselle.

Neljannessa pdaluvussa keskitytddan vastaamaan ensimmaiseen seka kolmanteen
tutkimuskysymykseen. Paaluvussa jasennetdadn sekad analysoidaan valmiuslain ja
perustuslain valistd suhdetta. Neljannen paadluvun analyysin kohteena ovat lakien
lainsdadanndllinen limittyminen seka erityisesti lakien valinen kollisio. Lisdksi luvussa
pyritdan systematisoimaan oikeuden resilienssin merkitysta valmiuslain ja perustuslain
suhteessa. Lavapuro alleviivaa oikeuden resilienssin edelleen edellyttavan oikeusvaltion
keskeisten periaatteiden noudattamista myo6s poikkeusoloissa. Han jatkaa, etta
perusoikeuksien turvaaminen on valttamatonta kaikissa oloissa ja niistd poikkeamisen
on tapahduttava hallitusti. 2 Tahdn kontekstiin oikeuden resilienssi liitetddan myos
tutkielmassa. Neljannessa luvussa pohditaan sitd, kuinka oikeusjarjestelmamme

lainsdadanto on onnistunut oikeuden resilienssin yllapidossa.

>0 Viljanen, 2001, s.37-64.
51 HE 63/2022 vp, s. 12.
52 Lavapuro, 2020, s. 1264.
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Tutkielman paatosluvussa esitetddn keskeiset tutkimustulokset ja arvioidaan niiden
merkitystd suomalaisessa oikeusjarjestelmdssd. Luvussa esitetddn kootusti ja
jasennellysti vastaukset tutkimuskysymyksiin seka tarkastellaan valmiuslain ja
perustuslain valisen suhteen kehittamistarpeita. Lisdksi pohditaan oikeuden resilienssin

merkitysta nykyisessa myrskyisessakin kansallisen turvallisuuden tilanteessa.
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2 Valmiuslaki osana suomalaista oikeusjarjestysta

2.1 Poikkeusolojen kasite ja maarittely

Valmiuslain (1552/2011) 1 §:ssd maaritelldan lain tarkoitus, joka on nimenomaisesti
poikkeusoloissa suojata vaestda ja turvata sen toimeentulo, yllapitaa oikeusjarjestysta ja
perusoikeuksia seka varmistaa valtakunnan alueellinen koskemattomuus ja itsenaisyys.
Lain tarkoitus ilmentda niitd etuja ja arvoja, joiden suojaamiseen saantely ensisijaisesti
pyrkii 3. Valmiuslain soveltamisen perusta rakentuu poikkeusolojen kisitteen varaan,
minka vuoksi kasitteen tasmallinen maarittely muodostaa olennaisen lahtdkohdan

saantelyn tulkinnalle 4.

Hallituksen esityksessa poikkeusoloiksi maaritelldan olosuhteet, jotka poikkeavat selvasti
ja olennaisesti normaalitilasta seka ovat luonteeltaan tilapaisia. Poikkeusoloilla kuvataan
sellaisia uhkia, tapahtumia tai tilanteita, jotka olennaisesti vaarantavat
yhteiskuntajarjestyksen tai valtion toimintakyvyn. Perinteisesti keskeisena esimerkkina
poikkeusoloista on pidetty aseellista konfliktia, mutta kasitteeseen sisaltyvat myos
aseellisen  hyokkayksen  véliton uhka, vakavat kyberhyokkaykset, laajat
luonnonkatastrofit, suuronnettomuudet sekd pandemiat. >> Aine ja muut maarittavat
poikkeusolot tilanteiksi, joissa voidaan ottaa kayttéon valmius- tai puolustustilalain
erityistoimivaltuudet. Sen sijaan tilanteet, joissa viranomaisilla on kaytettavissa vain
normaaliolojen toimivaltuudet, riippumatta uhkien vakavuudesta tai laajuudesta,
luokitellaan ne hairidtilanteiksi. Normaaliolojen hairiotilanteiden ja yhteiskuntaa
vakavasti koettelevien poikkeusolojen valinen raja on kuitenkin usein hailyva.
Yhteiskunnan on kyettdvd hallitsemaan yha vaativampia tilanteita turvautumatta

poikkeusolojen erityistoimivaltuuksiin. >

53 Aine ja muut, 2011, s. 131.
>4 Aine ja muut, 2011, s. 27-29.
55 HE 63/2022 vp, s. 6-7.

%6 Aine ja muut, 2011, s. 27-29.
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Valmiuslain 3 §:n mukaan poikkeusoloja ovat:

1) Suomeen kohdistuva aseellinen tai siihen vakavuudeltaan rinnastettava hyokkays
ja sen valiton jalkitila;

2) Suomeen kohdistuva huomattava aseellisen tai siihen vakavuudeltaan
rinnastettavan hyokkayksen uhka, jonka vaikutusten torjuminen vaatii timan lain
mukaisten toimivaltuuksien valitonta kdayttoon ottamista;

3) vdeston toimeentuloon tai maan talouselaman perusteisiin kohdistuva erityisen
vakava tapahtuma tai uhka, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle
valttdmattomat toiminnot olennaisesti vaarantuvat;

4) erityisen vakava suuronnettomuus ja sen valiton jalkitila;

5) vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaava hyvin laajalle
levinnyt vaarallinen tartuntatauti; seka

6) sellainen

a) julkisen vallan paatoksentekokykyyn;
b) rajaturvallisuuden tai vyleisen jarjestyksen ja turvallisuuden
yllapitémiseen;
c) valttdmattomien sosiaali- ja terveydenhuollon tai pelastustoimen
palvelujen saatavuuteen;
d) energian, veden, elintarvikkeiden, lddkkeiden tai muiden
valttamattomien hyddykkeiden saatavuuteen;
e) valttdmattomien maksu- ja arvopaperipalvelujen saatavuuteen
f) yhteiskunnallisesti kriittisten liikennejarjestelmien toimivuuteen; tai
g) edelld a-f alakohdassa lueteltuja toimintoja yllapitavien tieto- ja
viestintateknisten palvelujen tai tietojarjestelmien toimivuuteen
kohdistuva uhka, toiminta, tapahtuma tai ndiden vyhteisvaikutus, jonka
seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle valttdmattomat toiminnot olennaisesti
ja laajamittaisesti estyvat tai lamaantuvat tai joka muulla ndihin vakavuudeltaan
rinnastuvalla tavalla erityisen vakavasti ja olennaisesti vaarantaa yhteiskunnan
toimintakykya ja vdeston elinmahdollisuuksia.

Valmiuslain soveltamista rajaa olennaisena tekijana lain 3 §:dan sisaltyva poikkeusolojen

madaritelma °/

. On olennaista erottaa toisistaan normaaliolojen hairittilanteet ja
poikkeusolot. Hallituksen esityksen mukaan hairiotilanteiksi luokitellaan esimerkiksi
luonnononnettomuudet, mellakat ja terrorismi. Nama ilmiot eivat vield tayta
poikkeusolojen edellytyksia eivatka siten oikeuta poikkeusolojen mukaisten
toimivaltuuksien kayttéon. °® Kuten tutkielmassa on jo aiemmin korostettu, niin

normaalioloissa yhteiskunnan toiminta perustuu tavanomaiseen lainsdaadantoon, mutta

57 HE 63/2022 vp, s. 9.
8 HE 63/2022 vp, s. 7.
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tilanteen muuttuessa poikkeukselliseksi tarvitaan tdmdn rinnalle erityista

kriisilainsdadantoa °°.

Poikkeusolojen kasitteen maarittamiseen liittyy oikeudellista seka tulkinnallista
keskustelua. Turvallisuuskomitea korostaa mahdollisuutta arvioida valmiuslain
poikkeusolomaarittelya ilmio- ja vaikutusperusteisesti, eli kriisin vakavuuden ja riskin
perusteella. Komitea huomauttaa, ettda samanaikaiset kriisit voivat kytkeytya esimerkiksi
hybridivaikuttamiseen,  kriittisen  infrastruktuurin ~ hairintddan, laajamittaiseen
maahantuloon tai terveysturvallisuuteen. Tavoitteena on |0ytda tasapaino riittavan
tarkkarajaisuuden ja  tilanteen edellyttdman joustavan tulkinnan  valilla.
Turvallisuuskomitea viittaa valmiuslain 3 §:n 3 kohtaan, jossa poikkeusolon maaritelma
perustuu suoraan sen aiheuttaman riskin vakavuuteen ja ehdottaa, ettda sama periaate
voisi ohjata myOs uusia poikkeusoloperusteita. Tama mahdollistaisi toimivamman
saantelyn esimerkiksi kyber- ja infrastruktuuriuhkien seka hybridivaikuttamisen osalta,
jolloin riskin vakavuus ja todenn&kdisyys muodostaisivat sdantelyn perustan. ® Eri
ministerididen kommentteja yhdistdaa ajatus siitd, ettd poikkeusoloja ei voida
yksityiskohtaisesti nimetd, vaan on keskityttava erilaisten skenaarioiden ja vaikutusten
tunnistamiseen. Oikeusministerid painottaa kriittisten vaikutusten ja niiden hallinnan
tarpeiden tunnistamista ennemmin kuin poikkeusoloon johtaneiden tapahtumien
nimeamista. ! Samoin Aine ja muut korostavat, ettd yksityiskohtaisia ja tyhjentavia
poikkeusolomaaritelmia ei ole mahdollista laatia. Poliittisen harkinnan tulee tdydentaa
kriisilainsaadannon muuten tarkkarajaista ja tiukasti tulkittavaa kokonaisuutta sopivalla
joustavuudella.  Harkittu jousto mahdollistaa, ettd valmiuslaki ja sen
poikkeusolomdaaritelmat kykenevat vastamaan myds tulevaisuudessa ilmeneviin

ennakoimattomiin kriisitilanteisiin. 2

9 Aine ja muut, 2011, s. 6.

60 Turvallisuuskomitea, 2021, s. 18-19.
61 Turvallisuuskomitea, 2021, s. 11.

62 Aine ja muut, 2011, s. 135.
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Hybridiuhkiin liittyva poikkeusolomaaritelma herattda kiinnostavia oikeudellisia ja
teoreettisia pohdintoja. Hybridiuhkiin pureudutaan nyt tarkemmin, silla hallituksen
esityksessakin tunnistetaan niiden uudenlainen merkitys nykyisen
turvallisuusympaéristén vakavuuden lisdsjana 3. Hybridiuhkat tunnistetaan poikkeavana
uhkakategoriana, joita on vaikea maaritelld niiden moninaisen ilmenemisen ja vaikean
havaitsemisen vuoksi 4. Talléin hybridiuhkien ajalliset ja sisallolliset rajat voivat jdada
epaselviksi, mikd avaa mahdollisuuden laajoille tulkinnoille. Kuitenkin tasta huolimatta
hybridiuhkien sisallyttaminen poikkeustilanteiden Iluetteloon perustuu oikeuden
resilienssin logiikkaan, jonka mukaan poikkeustilanteilla tulee olla tarkasti ennakkoon
madaritelty sisdltd. % Hallituksen esityksessd korostetaan, ettd toimivaltuudet on
sidottava kuhunkin poikkeusoloperusteeseen lakiin, lailla sddtdmisen vaatimuksen
varmistamisesi. Valmisteluvaiheessa arvioitiin myods vaihtoehtoa, jossa kaikki valmiuslain
mukaiset toimivaltuudet olisivat olleet kaytettavissa uuden poikkeusolojen maaritelman
perusteella todetuissa poikkeusoloissa. Taustalla oli erityisesti hybridivaikuttamisen
monimuotoisuus sekd se, ettda tarvittavien toimivaltuuksien yksityiskohtainen
ennakoiminen lainsdddantoprosessin aikana oli osoittanut vaikeaksi. Ja kdytdnnossa
tama olisi jattdnyt lain soveltajalle poikkeuksellisen laajan harkintavallan
perusoikeuksien toteutumisen osalta. ®® Brunila huomauttaa hybridiuhkiin liittyvista
riskitekijoista. Han katsoo, ettd sopeutumiskyvyn merkitys korostuu oikeudellisen
resilienssin kustannukselle, mika heikentaa tarkeita ajallisia periaatteita, joiden mukaan

hatatilan ja normaaliuden tulee pysya erillising 7.

2.2 Lainsaadannolliset instrumentit hatatilanteisiin vastatessa

Nyky-yhteiskunnan arkea uhkaavia tekij6éitd on olemassa lukuisia ja niiden

realisoituminen on huomattavasti todennikodisempaa kuin aiemmin 8. Heikkonen ja

63 HE 63/2022 vp, s. 32.

64 HE 63/2022 vp, s. 4; HE 94/2022 vp, s.3.
6 HE 63/2022 vp, s. 37-58.

66 HE 63/2022 vp, s. 37.

67 Brunila, 2025, s. 20-22.

68 Aine ja muut, 2011, s. 4.
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muut toteavat, ettd poikkeusolojen sdantely on valtiosdaantoisesti keskeinen teema ja
yksi perutuslaillisen jarjestyksen kulmakivista. He jatkavat, ettd perusoikeuksiin
sitoutuneessa yhteiskunnassa kriisiaikoja koskevien perusratkaisujen on oltava
mahdollisimman vakaalla ja kestavalla pohjalla. Heidan mukaansa tarkoituksenmukainen
poikkeusoloja koskeva lainsadadanto takaa sen, ettd poikkeusoloissa voidaan ryhtya
tarvittaviin toimenpiteisiin ilman, ettd oikeusvaltioperiaatteet vaarantuvat.® Brunila
toteaa, ettd Suomen oikeuskulttuurin keskeinen piirre on hatatilanteisiin varautuminen

lainsaadannollisin keinoin 7°.

Turvallisuusuhkiin pyritddn Suomessa vastaamaan oikeusjarjestelmdn tarjoamien
toisiaan  tukevien lainsdadanndllisten mekanismien  avulla. Uudenlailla
turvallisuusymparistéa uhkaa esimerkiksi hybridivaikuttaminen, jonka toimintatavat
ovat monimutkaistuneet . Suomen normaalioloja koskevassa lainsdadannossa on
laajalti huomioitu turvallisuusympariston muutos, kuten myods hybridivaikuttamisen
lisddntyminen. Etenkin Puolustusvoimien, poliisin ja Rajavartiolaitoksen toimivaltuuksia
koskevaa lainsdadantoa on tarkistettu ja kehitetty vastaamaan nykyaikaisia uhkia seka
muuttuneen turvallisuusympdristén asettamia vaatimuksia.’? Hallituksen esityksessa
korostetaan, ettd Suomen oikeusjarjestyksen lahtokohtana on hairidtilanteisiin
varautuminen ja niihin vastaaminen mahdollisimman pitkdlle normaaliolojen
lainsdadadannon keinoin. Normaaliolojen hairidtilanteita koskevaa lainsaadantoa loytyy

laajasti yhteiskunnan eri sektoreita koskevissa sdadoksisss.”3

Pohjankoski ja muut alleviivaavat oikeusjarjestelmamme |ahtokohtana olevan se, etta
kriisitilanteisiin vastataan joko normaaliolojen tai poikkeusolojen toimivaltuuksin,
riippuen tilanteen vakavuudesta ja luonteesta 74, Aiemmin esiintyi niin kutsuttu harmaa

vaihe, jossa valmiuslain toimivaltuudet eivdt olleet kaytettdvissd, mutta

69 Heikkonen ja muut, 2018, s. 8.
70 Brunila, 2025, s. 9.

1 HE 63/2022 vp, s. 32.

72 HE 63/2022 vp, s. 26.

73 HE 63/2022 vp, s. 13.

74 Pohjankoski ja muut, 2018, s. 8.
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puolustusvalmiuden nostaminen oli valttamatonta. Tilanteeseen  vastattiin
jarjestelmallisemmin normaaliolojen lainsdaadantdéon  sisaltyvia toimivaltuuksia
hyodyntamalla. 7> Tallaiset hairiotilanteet voivat olla vakavia ja niiden hallintaan
tarvittavat toimet saattavat sisdltdd myos normaalioloista poikkeavia menettelyja.
Toimet toteutetaan kuitenkin yleisten ja erityisten perusoikeuksien rajoitusedellytysten
puitteissa. 7® 1990-luvun alusta alkaen suomalaisen kriisilainsdadannén keskeisen
perustan ovat muodostaneet valmiuslaki ja puolustustilalaki. Kriisilainsdadanto sisaltaa
erityiset toimivaltuudet ja menettelyt, joiden kayttd on rajattu selkeasti etukateen
madriteltyihin poikkeusoloihin. 77 Hallituksen esityksessd todetaan, ettd valmiuslain

78 Useimmiten viranomaisten

soveltamisen kynnys on kdytdnnossa erittdin korkea
normaaliolojen toimivaltuudet riittdvat kriisien ja hdiridtilanteiden hoitamiseen 7°.
Esimerkiksi koronavirusepidemian torjuntaa toteutettiin valmiuslain poikkeuksellisilla
toimivaltuuksilla  rinnakkain  normaaliolojen lainsdadannon ja viranomaisten

tavanomaisten toimivaltuuksien kanssa 9.

Normaaliolojen lainsddadannoén ja viranomaisten tavanomaisten toimivaltuuksien seka
valmiuslain mekanismin ohella oikeusjarjestelmad vastaa hairictilanteisiin  myos
kolmannen lainsaadanndllisen instrumentin eli perustuslain avulla. Perustuslain
kuvataan antavan kriisilainsadadannélle puitteet, koska tarkempi ohjaus tapahtuu
laintasoisella saantelylld. Suomalainen poikkeusololainsaadanté perustuu perustuslakiin,
jossa sitd ohjaa perustuslain 23 §. Perustuslaki sisdltdd mahdollisuuden poiketa
perusoikeuksista kansakuntaa uhkaavissa poikkeusoloissa. & Perustuslain (731/1999) 23
§:ssa sdadetaan perusoikeuksien rajoituksista poikkeusoloissa. Sdanndksessa tunnistetut
poikkeusolot ovat Suomeen kohdistuva aseellinen hyokkadys sekd muu vakavuudeltaan

vastaava kansakuntaa uhkaava poikkeusolo. Naissa olosuhteissa perusoikeuksista

7> Heikkonen ja muut, 2018, s. 17.
76 Sisaministerid, 2023, s. 14.

77 Aine ja muut, 2011, s. 6-7.

78 HE 63/2022 vp, s. 12.

73 Turvallisuuskomitea, 2021, s. 20.
80 Valtioneuvosto, 2022, s. 47.

81 Heikkonen ja muut, 2018, s. 18.
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voidaan poiketa, mutta ainoastaan tilapaisesti ja vain, mikali tilanne sitd valttamatta
edellyttia. 8 Heikkonen ja muut korostavat, ett3 perustuslain 23 §:n mukaisiin tilapaisiin
poikkeuksiin perusoikeuksista tulisi nojata vain, mikali perusoikeuksien tavanomainen
rajoittaminen yleisten ja erityisten edellytysten perusteella ei ole riitdvaa
kriisiolosuhteen erityispiirteen vuoksi 8. Poikkeuksella tarkoitetaan perusoikeuksien
rajoitusedellytysten perusteella tehtavan rajoituksen syvalle menevampaa kavennusta.
Poikkeusoloissa perusoikeuksista voidaan poiketa tavallisella lailla ilman, ettd joudutaan
turvautumaan poikkeuslakimenettelyyn. 8 Perustuslain 23 § lukuun ottamatta muu
suomalaisen kriisilainsaadantd on kirjoitettu perustuslakia alemman tason
lainsdadantodn 8. Esimerkkind perustuslain 23 §:n nojalla sdiddetystd laista voidaan
mainita seuraava. Poikkeusolojen toteamisen jalkeen valtioneuvosto antoi eduskunnalle
esityksen (HE 22/2021 vp) laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain
viliaikaisesta muuttamisesta perustuslain 23 §:n perusteella 8. Perustuslakivaliokunta
arvioi esityksen kasittelyn yhteydessd, ettd perustuslain 23 §:n edellytys kansakuntaa

vakavasti uhkaavista poikkeusoloista tayttyi &’.

Turvallisuusymparistédamme uhkaaviin ilmidihin on vastattu my®s normaaliolojen
lainsdddantoon sisaltyvien toimivaltuuksien avulla. Rajaturvallisuutta on hallittu ja
turvattu uudenlaisen hybridivaikuttamisen aikana normaaliajan lainsdaadannon eli
rajavartiolain (578/2005) 16 §:n avulla. Suomen itarajalla vuonna 2023 alkanut vakava
rajaturvallisuuden hairictilanne pakotti viranomaiset varautumaan lainsdadannon
keinoin 8 . Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi véliaikaisista toimenpiteista
vdlineellistetyn maahanmuuton torjumiseksi eli rajaturvallisuuslaki pyrkii torjumaan
Suomeen kohdistuvaa painostamista maahantulon valineellistimisen kautta seka

vahvistamaan rajaturvallisuutta 8°. Esityksessd lain valmistelun taustaa taustoitettiin

82 Aine ja muut, 2011, s. 12.

83 Heikkonen ja muut, 2018, s. 115.
84 Heikkonen ja muut, 2018, s. 18.
85 Aine ja muut, 2011, s. 12.

86 Valtioneuvosto, 2022, s. 43.

87 PeVL 6/2021 vp, s. 2.

88 HE 53/2024 vp, s. 6-9.

89 HE 53/2024 vp, s. 1.
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siten, ettd vaikka valmiuslain poikkeusoloperusteita on viime vuosina tarkistettu, tama
ei vahenna tarvetta kehittda myos normaalioloja koskevaa lainsdadadantéa muuttuneiden
turvallisuusuhkien varalta °°. Esityksessa todetaan, ettd kyseessa ei ole perutuslain 23
§:ssa tarkoitetut poikkeusolot ja lakiehdotus tulisi hyvaksya perustuslain 73 §:ssa
tarkoitetussa jarjestyksessd eli niin kutsuttuna tilapdisend poikkeuslakina °1. Laki
vadliaikaisista toimenpiteista valineellistetyn maahanmuuton torjumiseksi toimii
kriisilainsaadannon eli valmiuslain ja perustuslain 23 §:n rinnalla esimerkkind yhdesta
oikeusjarjestelmamme instrumentista eli normaaliolojen lainsdadadanndsta. On tarkeaa
erottaa normaaliolojen hairidtilanteet poikkeusoloista. Hallituksen esityksen mukaan
héiriotilanteiksi luokitellaan esimerkiksi luonnononnettomuudet, mellakat ja terrorismi.
Nama ilmiot eivat vielad tayta poikkeusolojen edellytyksia eikd niiden perusteella siten

voida ottaa kayttéon poikkeusolojen mukaisia toimivaltuuksia. 2

Maija Dahlberg toteaa asiantuntijalausunnossaan hallituksen esityksesta laiksi
valiaikaisista toimenpiteistda valineellistetyn maahanmuuton torjumiseksi, ettei han
lahtokohtaisesti nde perusteita saatdaa valineellistetyn maahantulon torjumisesta
erilliselld poikkeuslailla. Hanen arvionsa perustuu siihen, ettd Suomen oikeusjarjestys
sisdltdaa jo valmiiksi toisiaan tdydentdvan ja uhkien vakavuuden mukaan porrastuvan
saantelykokonaisuuden, joka muodostuu normaaliolojen lainsdaadanndsta, valmiuslaista
sekd perustuslain 23 §:std. Dahlbergin mukaan tdma kokonaisuus kattaa myo0s
valineellistetyn maahantulon kaltaiset tilanteet ilman tarvetta erilliselle poikkeuslaille,
silla rajavartiolain mukaisia toimivaltuuksia on jo sovellettu kdytdnndssa eika niiden
riittdmattomyytta ole osoitettu ja vakavimmissa tilanteissa valmiuslain poikkeusolojen
kriteerit tayttyvat, jolloin viranomaisten toimivaltuudet maardytyvat sen nojalla. Lisaksi
perustuslain 23 § mahdollistaa perusoikeuksien tilapaiset rajoitukset poikkeusoloissa. %
Dahlberg katsoo, ettei lakiehdotus ole valtiosdantooikeudellisesti hyvaksyttava, koska se

puuttuisi perus- ja ihmisoikeuksien vydinalueisiin, erityisesti ehdottomaan

9% HE 53/2024 vp, s. 6.
%1 HE 53/2024, vp, s. 89.
%2 HE 63/2022 vp, s. 7.
93 Dahlberg, 2024, s. 3-4.
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palautuskieltoon ja oikeusturvaan. Taman vuoksi kyse ei hanen mukaansa ole
perustuslain 73 §:ssd tarkoitetusta rajatusta poikkeuksesta, vaan sdantelystd, joka
ulottuu perusoikeusjarjestelman keskeisiin ratkaisuihin. Koska lakiehdotus on lisaksi
selvasti ristiriidassa Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa eika tallaisia
ristiriitoja voida ratkaista poikkeuslakimenettelylld, se ylittda poikkeuslakisdadannolle
asetetut  valtiosdaantooikeudelliset  rajat eikd ole  hyvaksyttavissa  edes

perustuslainsdatamisjarjestyksessa. %

2.3 Valmiuslain kdyttotarkoitus ja sen toimivaltuudet

Jo 1990-luvulta Idhtien suomalaisen kriisilainsdadannon perustan ovat muodostaneet

95

valmiuslaki ja puolustustilalaki Kriisilainsdadannoén tehtavana on turvata

yhteiskunnan toimintakyky ja lainmukaisuus poikkeuksellisissa olosuhteissa ¢ .
Valmiuslaki on yleislaki, joka on laadittu poikkeusolojen varalle. Se sisaltaa viranomaisille
myonnettyja lisatoimivaltuuksia seka sdanndksia toimivaltuuksien tarkoituksesta,
soveltamisalasta, kdyttodnoton edellytyksistd ja kdyttodnottomenettelysts. °7 Samalla
on olennaista, ettd oikeusjarjestelma sailyttda lain normatiivisuuden ja viranomaisten
autonomian myos poikkeusoloissa. Tata turvaavat muun muassa perustuslailliset

rajoitukset hatatoimille, perusoikeuspoikkeusten tarkat oikeudelliset edellytykset seka

parlamentaariset ja tuomioistuinvalvonnan mekanismit. %8

On keskeista esittaa paapiirteittain poikkeusolojen toteaminen ja toimivaltuuksien
kayttoonottoon liittyvda menettely. Kun ilmenee, ettd yhteiskunnan normaalin toiminnan
ylldpitdiminen ei ole endda mahdollista sdadanndénmukaisin toimivaltuuksin, on
viranomaistoiminta mukautettava poikkeusolojen edellyttimaélle tasolle aloitettava %°.

Vanhala korostaa, ettd valmiuslain Il osan mukaisen toimivaltuuksien soveltamisen

9 Dahlberg, 2024, s. 15-17.
9 Aine ja muut, 2011, s. 7.

% Aine ja muut, 2011, s. 4.

%7 Aine ja muut, 2011, s. 131.
%8 Brunila, 2025, s. 13.

%9 Aine ja muut, 2011, s. 138.
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aloittaminen edellyttaa erityisen menettelyn noudattamista, kun taas lain | osan yleiset
periaatteet ja lll osan erdat sadannokset, kuten rangaistus- ja korvaussaannokset, tulevat
toimivaltuuksien kayttéonoton myota sovellettaviksi suoraan ilman erillista menettelya
100 Ennen valmiuslain toimivaltuuksien kayttédnottoa valtioneuvoston on
yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa todettava poikkeusolojen vallitseminen
maassa. Valtioneuvoston ohjesdaanndén mukaisesti valtioneuvoston yleisistunto
kasittelee ja ratkaisee valmiuslain 3 §:ssa tarkoitettujen poikkeusolojen toteamisen
yleisenda asiana. Paatoksenteon alkuvaiheessa annetaan lain 6 §&:n mukainen
valtioneuvoston asetus, eli niin sanottu kayttoonottoasetus, jolla valtioneuvosto
oikeutetaan kayttamaan yksiloityja valmiuslain mukaisia toimivaltuuksia.'®! Aine ja muut
korostavan kayttoonottoasetuksen olevan paatds, joka oikeuttaa valtioneuvoston
aloittamaan valmiuslain mukaisesti maériteltyjen toimivaltuuksien kdyton 102 |
Kayttoonottoasetus on annettava maaraajaksi, enintdan kuudeksi kuukaudeksi, ja siina
on madriteltdva sovellettavat toimivaltuudet sekd niiden alueellinen soveltamisala,
mikali toimivaltuuksia ei sovelleta koko valtakunnan alueella. Asetus on toimitettava
valittdmasti eduskunnan kasiteltavaksi, joka paattaa, saako asetus jadada voimaan vai
onko se kumottava osittain tai kokonaan, seka onko asetus voimassa sddadetyn vai sita
lyhyemman ajan. Toimivaltuuksien kaytté on paasaantodisesti mahdollista eduskunnan
paatoksen jalkeen, mikali asetusta ei ole kumottava. 1 On huomioitava my6s
valmiuslain 7 §:n mukainen poikkeuksellinen mahdollisuus. Lain 7 §:n mukaan
kiireellisissa tilanteissa, joissa normaalia menettelya ei voida noudattaa vaarantamatta
lain tarkoitusta, valtioneuvosto voi asetuksella maarata toimivaltuuksien valittomasta

soveltamisesta enintddn kolmen kuukauden ajaksi. Asetus on viipymattd saatettava

eduskunnan kasittelyyn.104

100 vanhala, 2020, s. 505.

101 HE 63/2022 vp, s.10.

102 Aine ja muut, 2011, s. 138.
103 HE 63/2022 vp, s. 10.

104 HE 63/2022 vp, s.11.
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Valmiuslain soveltamiselle on asetettu tiettyja edellytyksid. Aine ja muut linjaavat, etta
lain soveltaminen perustuu kahteen keskeiseen edellytykseen, joiden tulee tayttya
samanaikaisesti, jotta viranomaiset voidaan ottaa poikkeusoloissa kayttéon
lisatoimivaltuuksia. Lain soveltaminen edellyttdd ensinndkin laissa madriteltyjen
poikkeusolojen olemassaoloa ja toteamista. %> Valtioneuvoston on yhteistoiminnassa
tasavallan presidentin kanssa todettava maassa vallitsevan poikkeusolot 1, Toiseksi lain
soveltaminen perustuu kadyttOperiaatteisiin, jotka ovat toimivaltuuksien kayttéonoton ja
kdyton edellytyksend 197 . Toimivaltuuksien kayttoperiaatteet muodostavat yleiset
oikeudelliset rajoitukset ja suuntaviivat valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien
kayttodnotolle ja soveltamiselle 1% . Valmiuslain 4 § maarittelee toimivaltuuksien
kayttoperiaatteet. Valmiuslain 4 §:n 1 momentin mukaan poikkeusoloissa viranomaisille
voidaan myontda vain sellaisia toimivaltuuksia, jotka ovat valttamattomia ja
oikeasuhtaisia lain 1 §:ssa asetetun tarkoituksen saavuttamiseksi. Lain 4 §:n 2 momentin
mukaan toimivaltuuksia voidaan kayttda vain, jos normaalioloissa kaytettavat
saannonmukaiset toimivaltuudet eivat riitd tilanteen hallintaan. Kaytdnnossa tama
tarkoittaa, ettd valmiuslain mekanismeihin liittyvdt aina valttdmattomyyden,
oikeasuhtaisuuden ja normaalitoimivaltuuksien riittamattomyyden edellytysten
tayttyminen 1%, Valmiuslain 4 §:n 2 momentti ilmentd3 valmiuslain toimivaltuuksien
viimesijaisuutta suhteessa normaalioloissa kaytettavissd oleviin toimivaltuuksiin 10,
Myos perustuslakivaliokunnan mietinndissa on korostettu, ettd suomalaisen
oikeusjarjestyksen perusajatuksena on, etta poikkeuksellisten toimivaltuuksien on oltava
poikkeusolojen vakavuuden vuoksi valttamattémia. Nain ollen seka poikkeusolojen
julistamista ett3 toimivaltuuksien kayttoénottoa ei tule toteuttaa varmuuden varalta. 1*

Tama ilmentaa oikeusjarjestelmdssamme niin kutsuttua normaalisuusperiaatetta, jonka

105 Aine ja muut, 2011, s. 132.

106 HE 63/2022 vp, s.10.

107 Aine ja muut, 2011, s. 132.

108 Aine ja muut, 2011, s. 136.

109 Tyrvallisuuskomitea, 2021, s. 19.

110 HE 63/2022 vp, s. 10.

111 peVM 9/2010 vp, s. 11;PeVM 9/2020 vp, s. 5.
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mukaan hairiotilanteet on hoidettava normaalien toimivaltuuksien puitteissa aina, kun

se on mahdollista 112,

Hallituksen esityksessa korostetaan valmiuslain keskeisen sisdllon muodostuvan
viranomaisille poikkeusoloissa annettavista lisdatoimivaltuuksista. Toimivaltuudet on
kytketty  lain  sdannodksissa  tiettyihin  poikkeusoloperusteisiin  eli  niiden
kdayttomahdollisuudet riippuvat siitd, milla valmiuslain 3 §:n mukaisella perusteella
poikkeusolot on todettu. 13 Aine ja muut huomauttavat, ettd usean erityyppisen

114 Esimerkiksi covid-19-

poikkeusolon maaritelma voi tdyttyd samanaikaisesti
pandemian aikana poikkeusolot todettiin 16.3.2020 valmiuslain 3 §:n 3 ja 5 kohdan
perusteella, ja valtioneuvosto antoi seuraavana paivana, 17.3.2020, asetuksen useiden
valmiuslain toimivaltuuksien kayttéénotosta >, On kuitenkin huomioitava, etta vaikka
valmiuslain poikkeusolomaarittelyjen tulee olla riittavan tarkkoja ja tdsmallisia,

poikkeusolojen toteaminen on viime kadessa poliittinen harkinta vakavan kriisitilanteen

yhteydess3 116,

2.4 Kriisilainsaadanto ja poikkeusolot - Suomi ja Ruotsi vertailussa

Skandinaviassa Ruotsi erottuu edukseen, silla se ei ole kdaynyt sotaa yli 200 vuoteen. Sen
naapurivaltiot - Suomi, Tanska ja Norja - eivat ole olleet yhtd onnekkaita. Cornell ja
Salminen huomauttavat, ettda tdma ero nakyy maiden perustuslaeissa, jotka heijastavat
kunkin valtion erilaisia historiallisia kokemuksia. 1’ Husa ja muut toteavat, ettd Suomi ja
Ruotsi luokitellaan pohjoismaisen oikeuden piiriin, tarkemmin muodostaen [ta-
Pohjoismaiden alueen. Pohjoismaiset oikeusjarjestelmat ovat historiallisesti monin
tavoin yhteydessa toisiinsa. Perinteisesti ne ovat kehittdaneet yhteisen oikeuskulttuurin,

jossa sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja sosiaalietiikka muodostavat keskeiset

112 peVL 37/2022 vp, s. 3.

113 HE 63/2022 vp, s. 11-12.

114 Aine ja muut, 2011, s. 132.

115 HE 63/2022 vp, 5.11-12.

116 Aine ja muut, 2011, s. 135.

117 Cornell & Salminen, 2018, s. 219.
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arvopohjat. 1'® Oikeusvertailu on mielekists, silli se mahdollistaa Suomen
lainsddadannon piirteiden ja toimintaperiaatteiden asettamisen laajempaan kontekstiin
vertaamalla niitd toiseen, lahtokohtaisesti samankaltaiseen valtiosddntoiseen

demokratiaan.

Cornell ja Salminen tarkentavat, etta vaikka Suomen ja Ruotsin valtiosadannoét eroavat
toisistaan hatéatilanteiden kasittelyn osalta, niillda on kuitenkin yhteinen pdamaara -
akuutin ja kriittisen vaaran hallinta. He toteavat, ettd molemmat jarjestelmat heijastavat
parlamentaarisia demokratioita, jotka nojaavat konsensusperinteisiin etenkin vaikeina ja
koettelevina aikoina. Yhtdlaisyydet heijastuvat maiden jasenyydesta Euroopan unionissa,
joka sitoo ne yhteisiin ratifioituihin  sopimuksiin.  Suomen ja  Ruotsin
valtiosadntojarjestelmien valilla on merkittavia eroja. Erityisesti eroja on siind, miten
maat suhtautuvat sisdisten hatatilanteiden hallintaan valtiosddnnon tasolla. Cornell ja
Salminen huomauttavat, ettd sekd Suomi ettd Ruotsi karsivat perustuslaillisesta
hiljaisuudesta hatatiloja koskevan sddntelyn osalta. 1% Kaikki perustuslait eivat sisalld
nimenomaisia sdannoksid hatatilanteista, mutta tdma ei tarkoita, ettd kyseisista
oikeusjarjestyksistd puuttuisivat hatatilojen saantelyyn soveltuvat valineet. Monissa

oikeusjarjestyksissa asiaa kasitelldan tavallisen lainsdadanndn kautta. 120

Ruotsin oikeusjarjestelma ei sisalla erillista hatatilalakia. Tasta huolimatta maa kykenee
silti oikeudellisesti vastaamaan hatatilanteisiin. 12! Ennakollinen lainsdadantévalmius
kuvastaa Ruotsin oikeusjarjestyksen yleista lahestymistapaa sisdisten hatatilanteiden ja
poikkeuksellisten olosuhteiden hallintaan. Taustalla on ajatus, ettd tavalliset lait
valmistavat yhteiskuntaa hatatilanteita varten. 122 Vastaavasti hallituksen esityksessa
korostetaan, ettda Suomen oikeusjarjestyksen lahtékohtana on hairidtilanteisiin

varautuminen ja niihin vastaaminen ensisijaisesti normaliolojen lainsdadannon keinoin

118 Hysa ja muut, 2008, s. 3-9.

113 Cornell & Salminen, 2018, s. 220-221.
120 Cornell & Salminen, 2018, s. 224.

121 Cornell & Salminen, 2018, s. 224.

122 Cornell & Salminen, 2018, s. 233.
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123 Ruotsissa hatatilat jaetaan kolmeen ryhmaan : sota tai hydkkadys valtiota vastaan,
poikkeukselliset olosuhteet seka sisdinen hatatila. Naista vain ensimmainen - ulkoisiin
uhkiin liittyva hatatila - on perustuslaissa nimenomaisesti sadannelty, tarkemmin
perustuslain 15 luvussa. Toisen ryhman, eli poikkeukselliset olosuhteet, oikeudellinen

kehys perustuu tavalliseen lainsdadant6dn ja asetuksiin.'?

Aine ja muut korostavat, ettd Ruotsin kriisilainsadadantod on sisdllytetty perustuslakiin
laajemmin kuin Suomessa % . Ruotsin kuvataan olevan jopa eurooppalaisessa
vertailussa poikkeuksellinen perustuslaillisessa saantelyssaan miehitystilanteiden osalta,
silld mikdan muu maa ei tarjoa yhta yksityiskohtaista sadantelya. Ruotsin perustuslaki on
myods suhteellisen poikkeuksellinen siind, ettd hatatiloja koskevat maardykset eivat
heijasta nykyisia uhkakuvia eikd maan historiallisia kokemuksia. Ruotsin perustuslain
sdannodkset sodasta ja sotavaarasta ovat osiltaan ainutlaatuisia. 2 Ruotsin perustuslain
(Regeringsformen 1974:152, RF) 15 luvun sdaanndkset keskittyvat sotaan ja sen uhkaan.
Kyseisen luvun sddanndkset sodasta ja sen uhkasta laajentavat ylimpien valtioelinten
toimintavapautta, niin, ettd ne voivat ryhtya tilanteen edellyttamiin toimiin. Siviilikriisien
osalta vastaavaa erityissaantelya ei ole, joten tallaiset kriisit on hoidettava perustuslaissa
sdadettyjen yleisten periaatteiden puitteissa. 12’ Ruotsin perustuslain (RF) luvut 8 ja 15
saatelevat lainsaadantovallan  valiaikaista  siirtoa  valtiopdivilta  hallitukselle

kriisitilanteissa seka sotaa ja sen uhkaa %,

Ruotsissa on lisaksi kriisilainsaadantoa, joka sijoittuu perustuslakia alemmalle tasolle.
Vastaava tilanne on myos Suomessa, silla perustuslain 23 § lukuun ottamatta
kriisilainsaadanto on kirjoitettu perustuslakia alemman tason saannéksiin 2%, Toisin kuin

monissa muissa oikeusjarjestyksissa, Ruotsin perustuslaki ei muodollisesti tunnusta

123 HE 63/2022 vp, s. 13.

124 Cornell & Salminen, 2018, s. 227.
125 Aine ja muut, 2011, s. 12-13.

126 SOU 2008:61, 2008, s. 10-11.

127 50U 2008:61, 2008, s. 10.

128 Aine ja muut, 2011, s. 12-13.

123 Aine ja muut, 2011, s. 12-13.
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toimeenpanovallalle erityistd oikeutta kansallisen  turvallisuuden, sisdisten
hatatilanteiden tai poikkeuksellisten olosuhteiden hallintaan. Taman vuoksi lait

130 Ruotsin

muodostavat keskeisen valineen turvallisuus- ja kriisihallinnassa.
kriisihallinnan oikeudellisen kokonaisuuden muodostavat laki
kokonaismaanpuolustuksesta ja kohotetusta valmiudesta (1992:1403) seka asetus
kriisivalmiudesta ja kohotetusta valmiudesta (2006:942). Sisall6llisesti jarjestelma on
pitkalti samankaltainen kuin Suomessa, mutta Ruotsissa sdaddetadn eri valmiustasojen
soveltamisesta. Sodan syttyessd maa siirtyy automaattisesti korkeimpaan valmiustilaan,
kun taas lievemmistd valmiustiloista paattda hallitus. 1 Myoés kuntien ja alueiden
valmiudesta saadetdan erilliselld lailla (2006:544), mikd linjaa poikkeuksellisen
tapahtuman tarkoittavan tapahtumaa, johon liittyy vakava hairio tai sen riski olennaisissa

sosiaalisissa toiminnoissa ja joka edellyttaa kunnan tai alueen kiireellisid toimia 32,

Ruotsissa sisdisten hatatilojen tunnustaminen ja madrittely on jatetty pitkalti
perustuslain saantelyn ulkopuolelle, mikd on johtanut kaytantoon, jota kuvataan lain
ylapuolisena hatatilana (supra-legal state of emergency). Kaytanté perustuu pdaosin
poliittiseen harkintaan eikd muodollisesti perustu perustuslakiin. Hallitukselle on
myonnetty laajaa harkintavaltaa, mikd yhdessa perustuslaillisen saantelyn puutteen
kanssa voi luoda oikeudellisen ja poliittisen tyhjion sisdisid héatatiloja varten. 133
Saravirran mukaan Suomi poikkeaa tdstd mallista siind, ettd sekd perustuslaissa etta
tavallisessa lainsdaadannossa on pyritty saatelemdan sisdisiin  hatatilanteisiin

varautumista selkedsti ja ennakoivasti 34 .

Suomessa perustuslaki muodostaa
normihierarkian huipun ja sen asemaa pidetdadn vakaana valtio- ja oikeusjarjestyksen
perustana. Perustuslakivaliokunta on toistuvasti todennut, ettd perustuslain
muuttamiseen tulee suhtautua pidattyvasti eika muutoksiin tule ryhtya paivanpolitiikan

perusteella.'® Koska Suomen perustuslaki maarittda vain perustuslailliset perusteet

130 Cornell & Salminen, 2018, s. 234.

131 Aine ja muut, 2011, s. 12-13.

132 HE 63/2022 vp, s. 38.

133 Cornell & Salminen, 2018, s. 235-236.
134 Saravirta, 2011, luku 1.2.3.

135 peVM 5/2005 vp, s. 2.
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poikkeuksille, varsinainen hatatilalainsdadanto on sisalloltaan yksityiskohtaisempaa ja

konkreettisempaa kuin Ruotsissa 36,

Cornell ja Salminen kysyvat, tulisiko valtion tunnustaa hatatilat nimenomaisesti
oikeudellisena ongelmana ja sisadllyttad niihin liittyvat toimivaltuudet selkeasti
lainsdadantdéon. Koska toimettomaksi jaaminen hatatilanteissa ei ole realistinen
vaihtoehto, he pohtivat myds, tulisiko poikkeusoloissa hyviksya toimia, jotka muutoin
olisivat lainvastaisia. Ruotsissa perustuslain  mukaisen lainsdadadantévallan ja
paatoksentekomenettelyn on katsottu riittdvan myos sisdisiin hatatilanteisiin, mutta
Cornell ja Salminen esittavat tasta kriittisida huomioita. Heidan mukaansa tama tulkinta
kytkeytyy lain ylapuolisen hatatilan ja poliittisen kdytdnnon kanssa. Lain ylapuolisen
hatatilan kdaytannon mukaisesti perustuslain vastaiset toimet voivat olla sallittuja. Nain
ollen sisdisia hatatiloja ei ole kasitelty oikeudellisena ongelmana, mikd herattaa
merkittavia oikeusvaltiollisia kysymyksia. Erityisen ongelmallista on, ettd lain
ylapuolisessa hatatilassa sama elin eli hallitus seka toteaa hatatilan olemassaolon etta
kdyttda taman jalkeen rajoittamattomia hatatoimivaltuuksia, ilman ennakolta

madriteltyja oikeudellisia rajoja. 137

Cornellin ja Salmisen mukaan hatatoimien jalkikateinen valvonta, joka on luonteeltaan

poliittista, heikentdd entisestddn oikeudellista kontrollia 138 .

Cornell ja Salminen
korostavat, ettd perustuslain hiljaisuus sekd hatatilalainsdadannon hajanaisuus
heikentavat oikeusvaltion ja perustuslain tarjoamaa suojaa. Ruotsin perinteinen
hatatilojen hallinta on rakentunut poliittisen konsensuksen varaan, mutta nykyaikaiset
turvallisuusuhat, kuten terrorismi ja muuttoliike, haastavat taman mallin kestavyytta.
Lisaksi ennakoiva lainsdaadantd voi johtaa perusoikeuksien asteittaiseen kaventumiseen

ja heikentd3d mahdollisuuksia arvioida sdintelyn vaikutuksia poikkeusoloissa. 13°

136 Cornell & Salminen, 2018, s. 240.

137 Cornell & Salminen, 2018, s. 236.

138 SOU 2008:61, 2008, s. 100;Cornell & Salminen, 2018, s. 236.
139 Cornell & Salminen, 2018, s. 236-237.
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Cornell ja Salminen tarkastelevat perustuslaillisen hiljaisuuden aiheuttamia ongelmia
oikeusjarjestelmassa. Ruotsin perustuslaista puuttuu nimenomainen maaritelma
sisdisita hatatilanteista, mika herattaa edelleen kysymyksen siitd, onko kaytossa oleva
lain ylapuolinen hatatila perustuslaillinen periaate, poliittinen traditio vai
poikkeuksellinen menettely, jota hallitus voi soveltaa harkintansa mukaan. On kuitenkin
huomattava, ettei mydskaan Suomen perustuslaki anna tarkkaa maaritelmaa sisadiselle
hatatilalle. Suomen perustuslaki (731/1999) sisaltdd kuitenkin abstrakteja ja yleisia
periaatteita, jotka rajaavat hatatilanteissa sovellettavia toimivaltuuksia. Nain ollen
Suomi ja Ruotsi jakavat muodollisen perustuslaillisen hiljaisuuden siltd osin, miten
sisdinen hatatila kasitteellisestdan. Keskeinen ero maiden valilla liittyy siihen, etta vaikka
Suomi ei madrittele sisaistd hatatilaa tasmallisesti, perustuslaki tunnustaa sen
olemassaolon ja mahdollistaa perusoikeuksien rajoittamisen hatatilanteissa tiukkojen
sekd perustuslaissa ettd tavallisessa lainsdadanndssa asetettujen edellytysten
tayttyessa. 1% Myds Vanhala korostaa, ettd Suomen perustuslaintason sdantely
poikkeusoloista on varsin niukkaa. Han jatkaa, ettd kyse on ldhinnd perustuslain

(731/1999) 23 §:st3, joka koskee perusoikeuksista tehtavia tilapaisid poikkeuksia. 14

Suomen valmiuslaki asettaa poliittisen ja perustuslaillisen valvonnan nimenomaan
eduskunnalle. Hatatilan toteaminen tapahtuu tasavallan presidentin ja hallituksen
yhteistoiminnassa, minka jalkeen eduskunta osallistuu paatdksentekoon useissa eri
vaiheissa. Cornellin ja Salmisen mukaan perustuslaki ja valmiuslaki muodostavat yhdessa
selkedn rakenteen eduskunnan ja hallituksen valiselle vuorovaikutukselle, mika vahvistaa
poliittista vastuuta. Ruotsissa perustuslain puutteellinen sadantely sisdisitd hatatiloista
antaa hallitukselle laajan harkintavallan seka hatdtilan toteamisessa ettda niiden
kayttéonotossa. Perustuslakivaliokuntaa suorittaa toimien poliittisen jalkitarkastelun
vasta niiden toteuttamisen jalkeen. Toisin kuin Ruotsissa, Suomen perustuslaki ei
muodollisesti maarittele hatatiloja, mutta se ennakoi selkedsti sen, ettd eduskunta

valvoo kaikkia hallituksen antamia asetuksia, jotka merkitsevat valiaikaisia poikkeuksia

140 Cornell & Salminen, 2018, s. 247.
141 vanhala, 2020, s. 502.



33

perustuslain sdaannoksiin. Cornell ja Salminen katsovat, ettd Ruotsin tulisi pyrkia
[ahentymaan tatd suomalaista mallia, jossa parlamentaarinen valvonta on

rakenteellisesti vahvempi ja ennakoivampi. 142

Suomessa eduskunta voi delegoida lainsdadadantovaltaansa hallitukselle hatatilan aikana,
mika mahdollistaa my6s perusoikeuksien ja -vapauksien viliaikaisen rajoittamisen
tarkoin saadetyin edellytyksin. Tatd pidetdan suomalaisen hatatilasdantelyn keskeisena
periaatteena perustuslaissa. Ruotsissa vastaavaa mekanismia ei ole. Ruotsin perustuslaki
pysyy muuttumattomana ja tdysimaardisesti voimassa hatatilanteissakin. Kaikki
perusoikeuksia koskevat rajoitukset on nain ollen toteutettava lain tasolla ja niiden tulee
aina tayttda hallitusmuodon mukaiset erityiset menettely- ja sisdltovaatimukset. Tama
asettaa Ruotsin malliin sisdisen jannitteen, samalla kun hatatiloja ei ole perustuslaissa
madaritelty tai sadnnelty, perustuslaki rajoittaa poikkeusten kadytt6a tavalla, joka voi

vaikeuttaa nopeaa ja joustavaa kriisinhallintaa. 143

Edelld esitetty Suomen ja Ruotsin kriisilainsaadantoa vertaava tarkastelu osoittaa, etta
jarjestelmat pohjautuvat samankaltaiseen pohjoismaiseen oikeuskulttuuriin, mutta
niiden institutionaalinen toteutus eroaa olennaisesti. Ruotsissa korostuu
perustuslaillisen saantelyn niukkuus sisdisten hatatilojen osalta, mikd on johtanut
vahvaan hallituskeskeiseen ja osin lain yldpuoliseen kdytantoon. Suomessa sen sijaan
perustuslain, valmiuslain ja tavallisen lainsdddannén muodostama kokonaisuus rakentaa
ennakoivamman ja normatiivisesti tiukemmin sidotun jarjestelman, jossa eduskunnan
rooli ja oikeudellinen kontrolli ovat keskeisempid. Nahddkseni voidaan todeta, ettd
Suomen malli nayttaytyy oikeusvaltiollisesti ja rakenteellisesti lapindkyvampana ja
ennustettavampana, kun taas Ruotsin jarjestelma jattda enemman tilaa poliittiselle

harkinnalle, mutta voi kriisitilanteissa lisata myos oikeudellista epavarmuutta.

142 Cornell & Salminen, 2018, s. 247-248.
143 Cornell & Salminen, 2018, s. 248.
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3 Perusoikeudet hdiridtilanteissa ja poikkeusoloissa

3.1 Perusoikeuksien asema Suomen oikeusjarjestelmassa

Tasavallan presidentti Alexander Stubb toteaa valtiopéivien avajaispuheessaan Suomen
olevan poikkeuksellisen vahva demokratia ja oikeusvaltio 4. Han kuitenkin korostaa,
ettd myods Suomessa demokraattista jarjestelmda on vaalittava paivittdin ja
oikeusvaltiota rakennettava pahan padivan varalle. Stubbin mukaan luottamus
oikeusvaltioon ja demokratiaan voi rapautua, ja niitd valillda kyseenalaistetaan, vaikka
juuri niiden tulisi toimia kansaa yhdistavind tekijéind. 14° Lisdksi hdn painottaa, ett3

demokratia ja oikeusvaltio muodostavat piddkkeen mielivallalle ja sorrolle 4°,

Suomalaisen valtiosdaantoisen eetoksen keskeisena erityispiirteend voidaan pitda sen

korostunutta sitoutumista oikeusvaltioperiaatteeseen 1%’

Oikeusvaltioperiaate
edellyttds, etta perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen turvataan kaikissa tilanteissa ja
ettd niihin kohdistuvat poikkeukset tai rajoitukset toteutetaan hallitusti 48 .
Perusoikeudet rajoittavat tavallisen lainsdaatdjan lainsaadantovaltaa. Niiden
toteutuminen edellyttdd kuitenkin usein julkisen vallan aktiivisia toimia, kuten yksilon
suojaamista  ulkopuolisilta  loukkauksilta sekd perusoikeuksien kayttdmisen
mahdollistavien edellytysten luomista. '4° Perusoikeuden rajoittamisella viitataan
tilanteeseen, jossa perusoikeussadannoksen piiriin kuuluvaa oikeutta supistetaan tai

yksilon perusoikeudelliseen asemaan kajotaan julkisen vallan toimin. Talléin kyseinen

perusoikeus ei toteudu yksilon kohdalla siind laajuudessa kuin perustuslaki edellyttaa.

150

144 Eduskunta, 2026, 12:17-12:22.

145 Eduskunta, 2026, 12:36-12:58.

146 Eduskunta, 2026, 13:00-13:17.

147 Lavapuro, 2020, s. 1264.

148 Lavapuro, 2020, s. 1264; Aine ja muut, 2022, s. 844.
143 Viljanen, 2001, s. 7-9.

150 Viljanen, 2001, s. 14.
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Perustuslaki muodostaa Suomen kansallisen normihierarkian ylimman tason °!.
Perustuslain 22 § asettaa julkiselle vallalle velvollisuuden turvata perus- ja
ihmisoikeuksien toteutuminen. Perusoikeudet ovat perustuslaissa vahvistettuja yksil6lle
kuuluvia oikeuksia, jotka kohdistuvat vyksilon kannalta keskeisiin ja erityisen
merkityksellisiin oikeushyviin. Perustuslain 1 §:n 2 momentti ilmaisee kolme
valtiosaannon keskeista arvoperustaa: ihmisarvon loukkaamattomuuden, yksilon
vapauksien ja oikeuksien turvaamisen sekd oikeudenmukaisuuden edistamisen
yhteiskunnassa. S3annds korostaa perusoikeuksien keskeistd merkitystd Suomen
valtiosaannossa. Valtiosdaanto ja perusoikeudet muodostavat kokonaisuuden, joka toimii
oikeusjarjestyksen rakenteellisena perustana ja jonka varaan rakentuvat lainsadadanto,

lakien soveltaminen ja oikeusjarjestyksen kokonaisvaltainen toimivuus. 2

Kriisitilanteissa perusoikeuksien valille voi muodostua keskindisia jannitteitd, jolloin
vhden oikeuden turvaaminen voi edellyttda toisen rajoittamista. Taman vuoksi kaikkia
sovellettavia toimivaltuuksia on arvioitava kokonaisvaltaisesti ja niiden vaikutukset eri

153 perusoikeuksien

perusoikeuksiin  on otettava laaja-alaisesti huomioon.
kollisiotilanteissa pyritadan l6ytamaan sellainen ratkaisu, joka turvaa mahdollisimman
pitkalle jokaisen kilpailevan perusoikeuden samanaikaisen toteutumisen. Tavoitteena on
saavuttaa tasapaino, jossa yhteensovitettavat perusoikeusintressit  tulevat
asianmukaisesti huomioon otetuiksi. Perusoikeuksien valisia kollisioita ratkaistaan seka
lainsddadantotyossa yleiselld tasolla ettd yksittdisissa lainsoveltamistilanteissa. Muiden
henkiliden perusoikeuksien ohella rajoituksia voivat edellyttad myés muut merkittavat
yhteiskunnalliset intressit. Perusoikeuksien perustuslaintasoisuus asettaa samalla

keskeisia ehtoja ja edellytyksia sille, milla perustein ja missa laajuudessa perusoikeuksiin

voidaan puuttua. * Vaikka perusoikeudet ovat vahvasti suojattuja, niitd voidaan

151 Saraviita, 2011, luku 1.

152 Hallberg, 2005/2010, luku I.
153 Brunila ja muut, 2023, s. 1025.
154 Viljanen, 2001, s. 12-13.
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tietyissa tilanteissa rajoittaa. Useimpiin perusoikeuksiin sisaltyy lakivaraus, mika

tarkoittaa, ett3 lailla voidaan s34t3da kyseisen perusoikeuden rajoituksista. 1>°

Esimerkiksi covid-19-pandemian aikana toimenpiteiden oikeudellista hyvaksyttavyytta
arvioitaessa oli tukeuduttava vahvaan perusoikeusperustaan °® . Aine ja muut
tahdentavat, etta arvioinnissa on kyettdva tunnistamaan yhteiskunnallisen hairiétilan tai
kriisin vaikutukset yksilotasolla. Nama vaikutukset voivat kohdistua suoraan yksilon
oikeuksiin, kuten juuri perustuslain 7 § :n mukaiseen oikeuteen eldmé&an. >’ Yht3 lailla
kansallisen turvallisuuden ollessa uhattuna perusoikeuksiin voi kohdistua merkittavia
vaikutuksia. Ndista keskeisimpia ovat perustuslain 7 §:ssa turvattu oikeus elamaan seka
oikeus henkilokohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen. Lisaksi
tarkasteluun voivat nousta perustuslain 6 §:ssa turvattu yhdenvertaisuus, 9 §:ssa
turvattu liikkumisvapaus sekd 10 §:ssd turvattu yksityiselaman suoja. 8 Edelleen
perustuslain 22 § velvoittaa julkista valtaa takaamaan perus- ja ihmisoikeuksien
toteutuminen, mukaan lukien oikeus henkilokohtaiseen turvallisuuteen. On kuitenkin
huomattava, ettad perustuslain 7 § turvaa nimenomaan yksilon oikeuksia, ei kollektiivisia
etuja. Kansallinen turvallisuus ei sellaisenaan ole perusoikeus, mutta valtion keskeisiin
tehtdviin kuuluu huolehtia sekd yksiloiden henkil6kohtaisesta turvallisuudesta etta

yhteiskunnan turvallisuudesta laajemmin.*>°

Kaarlo Tuori on problematisoinut perusoikeustulkinnan kehitystd, jossa kollektiiviset
arvot, kuten yleinen jarjestys ja turvallisuus, ovat alkaneet jasentdaa perusoikeuksien
sisaltoa tavalla, joka hanen mukaansa hamartaa vapausoikeuksien alkuperdista tehtavaa
eli yksilon suojaamista julkista valtaa vastaan. Tuorin mukaan perusoikeusjarjestelmassa
tulisi tehda selked erottelu yksilon vapausoikeuksien ja niitd rajoittavien

yhteiskunnallisten intressien valilld. Turvallisuutta ei hanen mukaansa tulisi sisallyttaa

155 Hallberg ja muut, 2005/2010, luku I.

156 Brunila ja muut, 2023, s. 1025.

157 Aine ja muut, 2022, s. 847.

158 peVL 16/2022 vp, s. 3.

159 Valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024b, s. 6.
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perusoikeuksien sisdiseksi oikeutusperusteeksi samalla tavoin kuin yksilon oikeuksia
suojaavia normeja. Tuori korostaa, etta turvallisuuden ja yleisen jarjestyksen kaltaiset
intressit voivat oikeuttaa perusoikeuksien rajoituksia, mutta vain, mikali tama tapahtuu
selkedsti maariteltyjen toimivaltasdannosten puitteissa. Mikali nama intressit sen sijaan
sisdllytetdan perusoikeusargumentaation sisdiseksi lahtokohdaksi, vaarana on
perusoikeuksien suojavaikutuksen heikkeneminen seka niiden normatiivisen sisallén
hdmartyminen. 1%© Nikemykseni mukaan tdma Tuorin esittdma kritiikki on erityisen
relevantti esimerkiksi juuri covid-19-pandemian kaltaisissa tilanteissa, joissa laajoja
rajoitustoimia on perusteltu muun muassa oikeudella eldamaan seka vaeston terveyden
ja turvallisuuden suojaamisella. Tallaisessa argumentaatiossa yksilon vapausoikeuksien
ja kollektiivisten intressien valinen rajanveto voi hamartya, mika puolestaan voi johtaa
siihen, ettd perusoikeuksien rajoitukset hyvaksytddn aiempaa matalammalla

oikeudellisella kynnysarvolla ja ilman riittavan tasmallista normatiivista perustaa.

Normaaliolojen hairictilanteita tarkasteltaessa perusoikeuksien yleiset
rajoitusedellytykset muodostavat oikeudellisen harkinnan keskeisen perustan 16! .
Poikkeusoloissa tilapaisten perusoikeuspoikkeusten oikeudellinen tausta perustuslain 23
§:n nojalla poikkeaa tasta rakenteesta muun muassa kansallisen hatatilan kasitteeseen
liittyvan ulottuvuuden vuoksi. Kummassakin harkintarakenteessa arvioidaan kuitenkin
toimenpiteiden hyvaksyttdavyys sekd tavoiteltujen padamaarien ja kaytettyjen keinojen
vilinen suhde. 2 Perustuslakivaliokunta on perusoikeusuudistuksen valmistelun
yhteydessa esittanyt seitsemankohtaisen luettelon perusoikeuksien yleisista

rajoitusedellytyksistd. Luettelo kattaa seuraavat vaatimukset: lailla sddtamisen vaatimus,

rajoitusten tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus, rajoitusperusteen
hyvaksyttavyysvaatimus, suhteellisuusvaatimus, perusoikeuden ydinalueen
koskemattomuusvaatimus, oikeusturvavaatimus ja ihmisoikeusvelvoitteiden

noudattamisvaatimus. 13 Viljasen mukaan perusoikeuksiin kohdistuvien rajoitusten on

160 Tyori, 1999, s. 931.

161 Aine ja muut, 2022, s. 849; Viljanen, 2001, s. 37-39.
162 Aine ja muut, 2022, s. 849.

163 peVM 25/1994 vp, s. 5.
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taytettdva samanaikaisesti kaikki perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten
asettamat vaatimukset. Jos jokin osatekijoistda jaa tayttymattd, rajoitus on kyseisen
perusoikeussddnndksen vastainen. %4 Poikkeusoloissakin lainsdddantdmuutosten on
ensisijaisesti perustuttava perusoikeuksien yleisiin, ja tarvittaessa kyseisen oikeuden
erityisiin rajoitusedellytyksiin eikd perustuslain 23 §:ssa tarkoitettuihin tilapaisiin

perusoikeuspoikkeuksiin 16>,

3.2 Perusoikeuksien rajoittaminen normaalilainsadadannon puitteissa

3.2.1 Kansallinen turvallisuus ja perusoikeudet

Hallituksen esityksessa ehdotettiin saddettavaksi laki valiaikaisista toimenpiteista
valineellistetyn maahantulon torjumiseksi. Lain tavoitteena on turvata Suomen
taysivaltaisuus sekd kansallisen turvallisuus. % Kyseinen laki (482/2024) saatettiin
voimaan 22.7.2024 ja oli voimassa vuoden sen voimaantulosta 7. On syytid huomioida,
ettd perustuslakivaliokunta edellytti saantelyn muuttamista ja taydentmista siten, etta
lakiehdotus voitiin kasitelld perustuslain 73 §:ssd sdadetyssa jarjestyksessa rajattuna
poikkeuksena perustuslaista. Muutosten myota sdadntely rajattin @ Suomen
lainkayttopiiriin, ja maahan pyrkivien henkiléiden oikeusturva turvattiin nimenomaisella
jalkikateisella oikeusturvamenettelylla, minka katsottiin tayttavan valiokunnan aiemmin
esittamat vaatimukset 198, Taman jalkeen siantelyi jatkettiin lailla (368/2025), joka on
voimassa 31.12.2026 saakka ©°, Esityksen mukaan vilineellistetty maahantulo voi johtaa
normaaliolojen hairictilanteeseen, mikadli viranomaisilla ei ole kaytettavissaan
asianmukaisia keinoja estdd Suomeen kohdistuvaa vaikuttamista ulkomaisen valtion
taholta. Hybridivaikuttamisen valineellistamaan muuttoliikkeeseen varautumisessa

keskeisena keinona esitetddan lainsdaadant6a, joka turvaa viranomaisille riittavat

164 Viljanen, 2001, s. 61.
165 peVL 7/2020 vp, s.3.
166 HE 53/2024 vp, s. 38.
167 HE 18/2025 vp, s. 4.
168 peV/L 29/2024 vp, s. 5.
169 EV 59/2025 vp.
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toimivaltuudet ennaltaehkiisevdin ja tehokkaaseen toimintaan. 7 T&ssd luvussa
tarkastellaan kyseista hallituksen esitysta perusoikeuksien rajoittamisen nakdkulmasta.
Tarkoituksena on arvioida, tayttavatkd lain esitoissa ehdotetut toimenpiteet
perusoikeuksien vyleiset rajoitusedellytykset sekd miten lain esitdissa perustellaan

naiden rajoitusten hyvaksyttavyys.

Lailla saatamisen vaatimus edellyttaa, ettd perusoikeuksiin kohdistuvien rajoitusten on
perustuttuva eduskunnan sditdmaan lakiin 7! . Lailla s3atidmisen vaatimusta
tarkastellaan usein yhdessa rajoituksen tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen
kanssa. Arvioinnissa kiinnitetddan huomiota sekd saantelyn lakitasoisuuteen etta siihen,
ilmenevatko perusoikeusrajoituksen keskeiset seikat riittdvan tasmallisesti laista. Taman
vuoksi ndiden arviointiperusteiden erotteleminen toisistaan osoittautuu kaytannossa
vaikeaksi. 172 Tarkkarajaisuusvaatimus edellyttdd, ettd perusoikeuksiin puuttuvat
toimivaltuudet maaritelldan laissa siten, ettd ei synny epdselvyyttd siitd, onko
viranomaisella lakiin perustuva toimivalta puuttua yksilén perusoikeuksiin.
Tasmallisyysvaatimuksella puolestaan viitataan perusoikeusrajoituksia koskevien
saannosten mahdollisimman yksiselitteiseen muotoiluun. Kaytannossa

tarkkarajaisuuden ja tasmallisyyden valilla ei kuitenkaan ole merkittavaa sisallollista eroa.

173

Seuraavaksi tarkastellaan hallituksen esitysta tasmallisyys- ja
tarkkarajaisuusvaatimuksen nakékulmasta. Hallituksen esityksessa todetaan, etta lakiin
vdliaikaisista toimenpiteistd valineellistetyn maahantulon torjumiseksi sisaltyy
perusoikeuksien rajoitusedellytysten ndakokulmasta ongelmallisia piirteita. Rajoitus olisi
kuitenkin talta osin ongelmaton, silla siihen liittyva toimivalta saadettaisiin lailla ja

esityksen mukaan rajoitukset olisivat ainakin osittain tdsmallisia ja tarkkarajaisia. 1’4

170 HE 53/2024 vp, s. 5-6.
171 peVM 25/1994 vp, s. 5.
172 Viljanen, 2001, s. 76.
173 Viljanen, 2001, s. 117.
174 HE 53/2024 vp, s. 88.
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Esityksessa korostettiin lain madaraaikaisuuden merkitystd rajatun poikkeuksen
arvioinnissa perustuslain ndkokulmasta’>. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan
kiinnittanyt huomioita saantelyn selkeyden ja tasmallisyyden varmistamiseen

jatkovalmisteluissa 17 .

Oikeuskansleri puolestaan muistuttaa, ettei kansallinen
turvallisuus sellaisenaan muodosta perustetta asettaa sitd perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumisen edelle. Sen sijaan kansallisen turvallisuuden tehokas suojaaminen tulee
sovittaa yhteen perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittamisen kanssa, mikad edellyttda

riittavan tarkkarajaista ja tdsmallista lainsaadantoa. 177

Hyvaksyttavyysvaatimus kohdistuu nimenomaisesti rajoitusperusteeseen, eli siihen
syyhyn, jonka vuoksi perusoikeuteen puututaan. Vaatimus ei ole arvovapaa, vaan
arvosidonnainen, mika valtiosdantéoikeudellisesta nakokulmasta herattdaa kysymyksen
sen oikeudellisesta kontrolloitavuudesta. Kaytdnnossa rajoitusperusteen hyvaksyttavyys
arvioidaan kiinteasti suhteellisuusvaatimuksen yhteydessa. 78 Suhteellisuusvaatimus
edellyttad, etta rajoitukset ovat valttamattémia hyvaksyttavan tavoitteen
saavuttamiseksi ja ettd perusoikeuteen puututaan vain, mikélii tavoitetta ei ole
mahdollista saavuttaa perusoikeuksiin vihemman puuttuvin keinoin. Lisdksi rajoituksen
on rajoituttava siihen, mikd on valttamatontd suhteessa sen taustalla olevaan
yhteiskunnalliseen intressiin. 1’ Arvioinnissa keskeistd on perusoikeuden suojaamien
intressien ja rajoituksen perusteena olevien intressien valinen punninta, mika sisaltaa
myos yhteiskunnallisia arvoja heijastavaa harkintaa. Esimerkiksi kansallisen
turvalisuuden merkityksen arviointi ja sen mahdollinen oikeuttava vaikutus
perusoikeusrajoituksiin sisaltda osin yhteiskuntapoliittisia ratkaisuja, mutta kytkos
arvoihin ei tee punnintaa ulko-oikeudelliseksi tai valtiosaantdoikeudellisen tarkastelun

ulottumattomiin jaavaksi. &

175 HE 18/2025 vp, s. 31.

176 peVL 16/2022 vp, s. 6.

177 valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024b, s. 4.
178 Viljanen, 2001, s. 126-134.

179 peVM 25/1994 vp, s. 5.

180 Viljanen, 2001, s. 210.
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Seuraavaksi arvioidaan hallituksen esityksen perusoikeusvaikutuksia
perustuslakivaliokunnan ja oikeuskanslerin lausuntojen pohjalta, keskittyen erityisesti
rajoitusten valttamattomyys- ja suhteellisuusarviointiin. Perustuslakivaliokunta katsoo,
ettd ehdotetun sddntelyn tarve voidaan lahtokohtaisesti pitdd valttamattomana vieraan
valtion Suomeen kohdistuvan vaikuttamisen torjumiseksi 8 . Esitys perustuu
valiokunnan mukaan valtiosdaantooikeudellisesti hyvaksyttavaan ja erittdin painavaan
tarkoitukseen, joka liittyy kansallisen turvallisuuden suojaamiseen ja ulkopuolisen
vaikuttamisen ehkaisemiseen. Tasta ndakokulmasta sdantelyn valttamattomyytta voidaan
arvioida tilanteessa, jossa oikeusvaltion taysivaltaisuus ja kansallinen turvallisuus ovat
uhattuina. Valiokunnan mukaan oikeusvaltiollakin on talléin oltava mahdollisuus saataa
laissa toimivaltuuksia, jotka voidaan ennakolta katsoa valttamattomiksi uhan
torjumiseksi, vaikka toimenpiteet nayttdisivat osittain olevan ristiriidassa

ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa. 182

Oikeuskansleri korostaa, ettd lakiesityksen
valttamattomyyden ja oikeasuhtaisuuden arvioinnissa keskeistd on se, ettei Suomessa
ole kaytettdvissa riittavia keinoja itdrajalla ilmenevan valineellistetyn maahantulon
torjumiseksi nykyisten kansallisten tai Euroopan unionin menettelyjen puitteissa 8.
Hanen mukaansa lakiehdotuksen perusteet perus- ja ihmisoikeuksien rajoittamiselle
voidaan perusoikeusjarjestelman kokonaisuuden kannalta katsoa hyvaksyttaviksi ja
painaviksi. Lainsaadannon kayttdéonotto on kuitenkin oikeutettua vain erittdin vakavan

kansallisen turvallisudeen tai itsemaaraamisoikeuden uhan vallitessa. 18

Eduskunnan perustuslakivaliokunta korostaa perusoikeusuudistuksen yhteydessa
laatimassaan yleisten rajoitusedellytysten luettelossa, ettd perusoikeuksia rajoittaessa
on noudatettava Suomen kansainvilisia ihmisoikeusvelvoitteita 8. Tama edellyttaa,
ettd rajoitukset ovat yhdenmukaisia Suomea  sitovien  kansainvalisten

ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa, ja perusoikeusjarjestelman sisdlté on pyrittava

181 peVL 26/2024 vp, s. 5-6.

182 peVL 26/2024 vp, s. 8-13.

183 Valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024b, s. 7; HE 53/2024 vp, s. 19-22; HE 53/2024 vp, s. 49-56.
184 valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024b, s. 7.

185 Viljanen, 2001, s. 265.
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harmonisoimaan kansainvilisten ihmisoikeuksien kanssa ¢ . Valiokunta katsoo
hallituksen  esityksen  olevan  jannitteisessa  suhteessa  Suomea  sitoviin
ihmisoikeusvelvoitteisiin,  erityisesti  palautuskiellon,  turvapaikkaoikeuden ja
palautuskiellon yhteydessd sovellettavan oikeusturvan vaatimusten kanssa %7 .
Keskeinen valtiosaantooikeudellinen kysymys on, aiheuttaako ehdotettu saantely niin
laajan poikkeuksen, etta sita ei voida pitda perustuslain 73 §:ssa tarkoitettuna rajattuna

188 Samansuuntaisen huomion tuo esille myés valtioneuvoston

poikkeuksena
oikeuskansleri, joka katsoo lakiesityksen osittain ristiriitaiseksi kansainvalisten
ihmisoikeusvelvoitteiden ja EU-oikeuden kanssa, mutta korostaa, ettda kansallisen
ratkaisun hakeminen voidaan oikeuttaa vain, mikali kansainvilisia keinoja on kaytetty
tuloksetta ja ehdotettu sdantely olisi viimesijainen vaihtoehto *° . Kaksi
perustuslakivaliokunnan jasenta jatti lausunnosta eridvan mielipiteen, jossa he pitivat
lakiehdotuksen yksityiskohtia merkittavind valtiosdantooikeudellisina ongelmina. He
korostivat, ettd esitys on ilmeisessa ristiriidassa useiden kansainvalisten
ihmisoikeussopimusten, kuten Euroopan ihmisoikeussopimuksen, pakolaisten
oikeusasemaa koskevan sopimuksen, kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskevan
sopimuksen seka YK:n kidutuksen vastaisen sopimuksen kanssa, mutta myds Euroopan
unionin perusoikeuskirjan kanssa. He muistuttavat, ettd Suomea velvoittavat
kansainvaliset ihmioikeusvelvoitteet ovat olennainen osa kansallista

perusoikeusjirjestelmaa ja valtiosdantda. 10

Perustuslakivaliokunta on suomalaisessa valtiosdaantojarjestelmassa keskeinen
instituutio, jonka tehtdvana on arvioida lainsdadannon perustuslainmukaisuutta. Vaikka
sen toiminta keskittyy muodollisesti oikeudelliseen arviointiin, valiokunnan
kannanotoilla on huomattava yhteiskunnallinen ulottuvuus, silla ne maarittavat usein

ratkaisevasti sen, milla edellytyksilla lakihankkeet voidaan vieda eteenpaéin. Perustuslain

186 peVM 25/1994 vp, s. 5.

187 peVL 26/2024 vp, s. 10-11.

188 \/altioneuvoston oikeuskansleri, 2024b, s. 18.
183 Valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024b, s. 8.
130 peVL 26/2024 vp, s. 19.
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sekda perus- ja ihmisoikeuksien aseman vahvistuminen lainsaadantoprosessissa,
erityisesti kansainvalisiin ihmisoikeusvelvotteisiin sitoutumisen seka
perusoikeusuudistuksen seurauksena, on edelleen korostanut valiokunnan roolia
keskeisen3 perustuslain tulkitsijana ja lainsdddannén valtiosddntdisena valvojana. 1%
Valtiosaantokirjallisuudessa  perustuslakivaliokunnan legitimiteetin  on katsottu
rakentuvan ennen kaikkea sille, ettd sen ratkaisut perustuvat oikeudelliseen
argumentaatioon, vakiintuneeseen tulkintakdytantoon sekd asiantuntijakuulemisiin.
Taman  lahtékohdan  mukaan  valiokunnan  tulisi  pitdytyd  oikeudellisissa
arviointiperusteissa ja valttaa puoluepoliittisten nakdkulmien vaikutusta, mika ilmentaa
niin sanottua puolueettomuusperiaatetta. %> Dahlbergin ja Harjuniemen politiikan
toimittajille tekemissa haastatteluissa erds toimittaja kuvaa valiokunnan olevan

suomalaisen politiikkan “kuninkaantekija”, jolla on kdytdanndssa mahdollisuus

ratkaisevasti vaikuttaa hallituksen esitysten etenemiseen 3.

Dahlberg seka Harjuniemi tarkastelevat artikkelissaan politilkkan journalismin
nikdkulmasta perustuslakivaliokunnan puolueettomuutta ja politisoitumista % .
Perustuslain tulkinta sijoittuu ldhtékohtaisesti oikeuden ja politiikan rajapintaan 1%,
Haastatteluaineiston perusteella valiokuntaan liitetddn myds kasityksia sen
politisoitumisesta, silla yksittdisissa kysymyksissa ratkaisujen on nahty heijastavan
poliittisia asetelmia. Esimerkkeind esiin nousevat viime vuosien aikana julkisuudessa
olleet tapaukset, kuten sote-uudistus, Euroopan unionin koronaelvytyspaketti seka
ulkoministeri Pekka Haaviston Syyrian al-Holin pakolaisleiria koskenut asia. Eras
haasteltu toimittaja toteaa, ettad valiokunnan jasenet eivat voi taysin irtautua hallitus-
oppositio-asetelmasta, kun taas toinen korostaa, ettei perustuslain tulkinta ole koskaan

taysin puhdasta juridiikkaa. *°® Dahlbergin ja Harjuniemen mukaan haastatteluaineisto

kuitenkin osoittaa, ettd poliittiset tekijat ovat osaltaan aina vaikuttaneet

191 Dahlberg & Harjuniemi, 2022, s. 265-268.
192 Dahlberg & Harjuniemi, 2022, s. 269-270.
193 Dahlberg & Harjuniemi, 2022, s. 276.

194 Dahlberg & Harjuniemi, 2022, s. 265-268.
195 Dahlberg & Harjuniemi, 2022, s. 269-270.
1% Dahlberg & Harjuniemi, 2022, s. 277-278.
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perustuslakivaliokunnan toimintaan, eika kyse ole sindnsa uudesta ilmiosta. Muutoksena
aiempaan on kuitenkin pidetty sitd, ettd valiokunnan toimintaan liittyvat
puoluepoliittiset jannitteet ja kiistat nayttaytyvat nykyisin aiempaa arkipaivdaisempina.
197 Koska perustuslakivaliokunnasta on tullut muodostunut keskeinen yhteiskunnallinen
instituutio, joka ratkaisee merkittavia yhteiskunnallisia kiistoja ja kysymyksia 1%, voidaan
sen kannanotoilla todeta olevan huomattava painoarvo. Talta pohjalta voidaan todeta,
ettd valiokunnan lausuntoihin ja mietintoihin on niiden oikeudellisen luonteen vuoksi
perusteltua nojata keskeisend oikeudellisena ldhteena, mutta samalla on olennaista
tunnistaa my0s politisoitumiseen liittyvat riskit. Nama riskit voivat nahdakseni korostua
erityisesti heikentyneessa turvallisuustilanteessa, jossa paatoksenteon paine ja nopeus
saattaa heikentaa oikeudellisen harkinnan ensisijaisuutta ja johtaa poliittisten

asetelmien korostumiseen valiokuntaty&ssa.

Kansallisen turvallisuuden ja perusoikeuksien tasapainoisen yhteensovittamisen
yhteydessa on ensimmadisend arvioitava, onko hallituksen esittamilla toimenpiteilla
riittdvat ja  objektiiviset perusteet. Talléin  kysymys liittyy oikeudelliseen
perusteluvelvollisuuteen sekd toimenpiteen edellytyksend olevaan lain mukaiseen
olosuhteita koskevaan nayttékynnyksen tayttymiseen. 1°° Edelld esitetyn perusteella
voidaan pohtia, onko tama vaatimus toimenpiteiden riittdvista ja objektiivisista
perusteista tdyttynyt. Toisena paakysymyksend on varmistettava, ettd toimenpiteen
tavoite on valtiosdantooikeudellisesti hyvaksyttava. Kolmanneksi ja erittdin olennaiseksi
arviointikriteeriksi nousee perusoikeusrajoitusten valttamattomyys ja oikeasuhtaisuus.
200 N3iden kolmen arviointikriteerin valossa voidaan todeta, ettd hallituksen
ehdottamien toimenpiteiden objektiiviset perusteet sekd valtiosdantooikeudellisesti
hyvaksyttava tavoite nayttavat padosin tayttyvan. Samalla perustuslakivaliokunnan ja

oikeuskanslerin huomautukset Suomea sitovista kansainvalisista

197 Dahlberg & Harjuniemi, 2022, s. 279.
198 Dahlberg & Harjuniemi, 2022, s. 286.
199 valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024a, s. 19.
200 yaltioneuvoston oikeuskansleri, 20244, s. 19.
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ihmisoikeussopimuksista osoittavat, ettd rajoitusedellytysten arviointi ei ole

yksiselitteista.

3.2.2 Terveysturvallisuus ja perusoikeudet

Toisena esimerkkind tarkastellaan lakiesitystd, jonka avulla arvioidaan, onko
normaaliolojen lainsddadannon puitteissa kyetty tayttdmaan perusoikeuksien yleiset
rajoitusedellytykset. Hallituksen esityksessda eduskunnalle ehdotettiin muutoksia
tartuntatautilakiin  covid-19-pandemian  vuoksi. Esityksessa korostetaan, ettd
vallitsevassa epidemiatilanteessa lainsddtdjan ja viranomaisten on punnittava
perusoikeuksia siten, ettd niiden toteutuminen turvataan mahdollisimman
taysimaaraisesti 291, Lakiesityksen mukaan Suomeen saapuvilta henkildiltd vaadittaisiin
patevaa todistusta joko kuuden kuukauden kuluessa sairastetusta covid-19-taudista,
hyvaksyttavasta covid-19-rokotussarjasta tai ennen maahan saapumista tehdysta
negatiivisesta covid-19-testista. Lisaksi esityksessa ehdotetaan, etta tartuntatautilain
nojalla Suomeen saapuvan henkilon laiminlyonti osallistua covid-19-testeihin

sidadettaisiin rangaistavaksi. 20

Perustuslakivaliokunnan huomiot ehdotettuun sdantelyyn ovat merkittavia.
Lausunnossaan valiokunta toteaa, ettd ehdotettu saantely on oikeasuhtaisuuden
nakokulmasta ongelmallinen. Valiokunta korosti, etta sosiaali- ja terveysvaliokunnan
tulisi muuttaa sadantelyd siten, ettd voimakkaimmat perusoikeuksiin puuttuvat
velvollisuudet kohdistuvat ensisijaisesti henkil6ihin, joiden voidaan arvioida aiheuttavan
suurimman riskin covid-19-tartuntojen levidmiselle. 2% Sosiaali- ja terveysvaliokunta
paatyi toteamaan, ettd matalan ilmaantuvuuden maista tai alueilta tuleviin matkustajiin
ei ole tarpeen kohdistaa kuormittavia torjuntatoimia, silld ne rasittaisivat turhaan
terveydenhuoltojarjestelmaa. Perustuslakivaliokunnan lausunnon perusteella

valiokunta ehdottaa 16 c §:d3n sddannosta, jonka mukaan todistus- tai testausvelvollisuus

201 HE 105/2021 vp, s. 62.
202 HE 105/2021 vp, s. 1.
203 peVL 26/2021 vp, s. 4.
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ei koske henkiloita, jotka saapuvat maista tai alueilta, joissa covid-19-pandemian

ilmantuuvuus ei aiheuta merkittavaa levidmisriskia. 204

Perusoikeuksien rajoitusten on perustuttava eduskunnan sdatdmaan lakiin 2. Viljanen
toteaa, etta lailla sdatamisen vaatimusta on usein tarkasteltu liitdnndisena rajoituksen
tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen arvioinnin kanssa. Eli mielenkiinto kohdistuu
siihen, onko lain tasolla rajoituksesta sdadetty riittavan yksildidysti ja ilmenevatko kaikki
perusoikeusrajoituksen kannalta olennaiset seikat riittavalla tasmallisyydelld laista. 20
Hallituksen esityksessa konkretisoituu Viljasen edella esitetty nakemys siita, etta lailla
saatamisen vaatimus on tiukasti liitdnnainen tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen
kanssa. Hallituksen esityksessa rajoitusten keskeinen sisalté maaritelldan suoraan laissa,
ja sdantelyssa tasmennetdan esimerkiksi velvollisuus esittaa todistus rokotuksesta,
sairastetusta taudista tai negatiivisesta testituloksesta seka velvollisuus osallistua covid-
19-testiin Suomeen saapuessa ja tarvittaessa toiseen testiin maaratyssa ajassa. Samalla
laissa yksildidaan velvoitteiden kohderyhmi, sisélté ja ajallinen voimassaolo. 2% N3in
hallituksen esityksessa pyritdan osoittamaan, etta perusoikeuksiin puuttuvat rajoitukset

perustuvat nimenomaan laintasoiseen ja riittavan tasmallisesti muotoiltuun saantelyyn.

Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten tdyttyessa keskeinen vaatimus on

208 Hyvaksyttavyysvaatimus kohdistuu rajoituksen

rajoituksen hyvaksyttavyys
perusteeseen, eli siihen syyhyn, jonka vuoksi rajoitus sdadadetdan ja toimeenpannaan.
Viljanen korostaa, ettei mydskaan hyvaksyttavyysvaatimus ole luonteeltaan arvovapaa.
Rajoitusperusteen hyvaksyttavyysarviointi liittyy kiintedsti suhteellisuusvaatimuksen
tayttymisen arviointiin. Sen katsotaan toimivan alustavana vaiheena ennen varsinaista
rajoituksen perusteena olevien intressien ja rajoitettavaan oikeuteen kiinnittyvien

209

intressien  valistd  punnintaa. Hallituksen esityksen mukaan sdantelyn

204 5tVM 18/2021 vp, s. 4-5.
205 pe\VM 25/1994 vp, s. 5.

206 Vijljanen, 2001, s. 76.

207 HE 105/2021 vp, s. 64-66.
208 HE 105/2021 vp, s. 62.

203 viljanen, 2001, s. 126-134.
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hyvaksyttavyyttd perustellaan sen pyrkimykselld turvata perustuslaissa suojattujen
oikeushyvien toteutuminen, kuten perustuslain 7.1 §:ssa suojattu oikeus elamaan ja
henkilokohtaiseen turvallisuuteen, 19.1 §:ssd turvattu oikeus valttamattomaan
huolenpitoon seka 19.3 §:ssa suojattu oikeus riittaviin sosiaali- ja terveyspalveluihin.
Lisdaksi perustuslain 20.2 § velvoittaa julkista valtaa edistamaan jokaisen oikeutta
terveelliseen ymparistoon, ja yleisena velvoitteena perustuslain 22 § edellyttaa julkista

valtaa takaamaan perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen. 2%°

Suhteellisuusvaatimuksen tayttymista koskevassa valtiosaantooikeudellisessa
arvioinnissa perusoikeuksiin liittyvilla intresseilld on korostunut merkitys. Punninnassa
voidaan kuitenkin ottaa huomioon myo6s eri suuntiin vaikuttavia argumentteja, kuten
rajoituksen laajuus, oikeusturvajarjestelyjen tehokkuus, rajoitusten poikkeuksellisuus ja
kohtuullisuus sekd mahdollisuus korvata rajoituksista aiheutuvia haittoja.
Lahtokohtaisesti punninta kohdistuu kuitenkin yksilon rajoitettavaan perusoikeuteen
liittyvan intressin ja rajoitusta oikeuttavan intressin véliseen suhteeseen. 21! Hallituksen
esityksessa ehdotettua sddntelyd perustellaan seuraavasti. Esityksessd todetaan, etta
velvollisuus esittd todistus Suomeen saavuttaessa merkitsee vahdistd puuttumista
perustuslain 9 §:ssd turvattuun liikkumisvapauteen sekd 10 §:ssd suojattuun
yksityiselamaan. Sdantelya pidetdaan hyvaksyttavana ja valttamattomana, silla pelkka
velvollisuus esittda todistus voisi merkittavasti vahentda covid-19-tartuntojen leviamista
Suomessa, eikd saantely rajoittaisi Suomen kansalaisten, Suomessa pysyvasti asuvien
ulkomaalaisten tai EU-kansalaisten oikeutta saapua maahan. Saantelyn voidaan katsoa
yhta lailla rajoittavan perustuslain 7 § :ssa turvattua henkilokohtaista koskemattomuutta,
silla henkilo velvoitettaisiin todistuksen puuttuessa covid-19-testiin. Henkilo, joka
saapuu maahan negatiivisella testitodistuksella tai osallistuu testiin Suomeen
saapuessaan, voitaisiin velvoittaa myos toiseen COVID-19-testiin, minka voidaan katsoa

samalla rajoittavan henkilon koskemattomuutta. Edelleen saantelyn

210 HE 105/2021 vp, s. 67.
211 viljanen, 2001, s. 211.
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perusoikeuspoikkeuksia perustellaan ihmisten terveyden ja hengen suojaamisella seka

terveydenhuollon kantokyvyll3. 212

Esityksessa korostuu edelld esitetty perusoikeuksien valinen punnintatilanne, jossa
toisaalta pyritdan edistamaan vdeston terveyttd ja oikeutta elamaan, ja toisaalta
rajoitetaan useita muita perusoikeuksia. Esityksen tavoitteena on ehkaista covid-19-
tartuntojen leviamistd Suomeen rajat ylittavan liikenteen kautta seka siten turvata
Suomen perustuslan 7 §:ssa turvattu oikeus elamaan ja henkilékohtaiseen
turvallisuuteen seka 19 §:ssa sdddetty oikeus riittaviin sosiaali- ja teveyspalveluihin.
Samalla sdantely kuitenkin merkitsee puuttumista myos liikkumisvapauteen,
henkilékohtaiseen koskemattomuuteen ja yksityiselamin suojaan. 213 Tillaisessa
tilanteessa saantelyn hyvaksyttavyytta arvioidaan suhteellisuusperiaatteen kautta, mika
edellyttdd perusoikeuksien taustalla olevien intressien keskindistd punnintaa 2.
Esityksessa tama punninta konkretisoituu siind, ettd vaeston terveyden suojaa ja
epidemian hallintaa pidetdan riittavan painavina perusteina oikeuttamaan tiettyja
liikkumisvapauteen ja henkilokohtaiseen koskemattomuuteen kohdistuvia rajoituksia.
Perustuslakivaliokunta on koronapandemiaa koskevassa lausuntokdytdanndssaan
todennut, ettd terveydenhuoltojarjestelmdn toimintakyvyn turvaaminen on
perusoikeusjarjestelman kannalta hyvin merkittava peruste. Kyse on julkisen vallan
vastuusta varmistaa jokaisen oikeus elamaan seka turvata riittavat terveyspalvelut ja
vaestan terveys, mika voi siten oikeuttaa myds pitkdlle menevia perusoikeusrajoituksia.
215 perustuslakivaliokunta on yhta lailla lausunnossaan tuonut esille, ettd siantelylle
esitetyt perustelut ja epidemiologinen tilannekuva huomioon ottaen ehdotettua

sdantely3 voidaan pitaa valttamattdomana. 216,

212 HE 105/2021 vp, s. 69-70.
213 HE 105/2021 vp, s. 62.

214 viljanen, 2001, s. 210.

215 peVM 2/2020 vp, s. 4-5.
216 peVL 26/2021 vp, s. 3-4.
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Kuten Ojasen suorittama tarkastelu vuodelta 2020 osoittaa, sdaantely ei ollut tdysin
kitkatonta, silla yksikdan siihen mennessa tarkasteltu asetus tai lakiehdotus ei ollut
lapadissyt perustuslakivaliokunnan valtiosaantéoikeudellista arviointia ilman kriittisia

217 Nain ollen voidaan todeta, ettd perustuslaki ja sen kdytiannén

huomautuksia
toteutuminen osoittavat oikeusjarjestelman kestavyyttd. Nahdakseni sen asettamat
rajoitteet ohjaavat tapauskohtaiseen tulkintaan ja harkittuihin kompromisseihin, mitka
mahdollistavat perusoikeuksien suojan sekd kansallisen turvallisuuden ja muiden
yhteiskunnallisten tavoitteiden tasapainoisen yhteensovittamisen. Yhta lailla on todettu,
ettd normaaliolojen lainsaadanté sisaltaa puutteita ja osoittautuu paikoin
joustamattomaksi. Taman vuoksi on peradankuulutettu normaaliolojen saantelyn
joustavuuden lisdamista, sillda kaikkiin kriisitilanteisiin ei ole mahdollista varautua

etukiteen. 218

3.3 Tilapaiset perusoikeuspoikkeukset poikkeusoloissa PL 23 §:n nojalla

Edellisessa alaluvussa tarkasteltiin perusoikeuksien rajoittamista hairictilanteissa
normaaliolojen lainsdddannon puitteissa. Tassa alaluvussa tarkastelu kohdistetaan
valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien sekd muiden poikkeusolotoimenpiteiden
perustuslainmukaisuuden arviointiin. Perusoikeuksista poikkeamisesta poikkeusoloissa
koskeva saantely perustuu perustuslain 23 §:33an, joka muodostaa keskeisen
oikeudellisen l3htékohdan tillaisten toimenpiteiden arvioinnille 21°. TAman perusteella
keskeiseksi kysymykseksi nousee, ovatko poikkeusoloissa toteutetut perusoikeuksiin
kohdistuneet poikkeukset olleet perustuslain asettamien vaatimusten mukaisia,
erityisesti perustuslain 23 §:n sdadettyjen edellytysten valossa. Perustuslain 23 §:n
mukaan:

Perusoikeuksista voidaan sdatdaa lailla tai laissa erityisessa syysta saddetyn ja

soveltamisalaltaan tdasmallisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla

valtioneuvoston asetuksella sellaisia tilapadisia poikkeuksia, jotka ovat

valttdmattomia Suomeen kohdistuvan aseellisen hyodkkdayksen samoin kuin

217 Ojanen, 2020, s. 514.
218 pohjankoski & Brunila, 2026, s. 90.
213 Ojanen, 2020, s. 509.
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muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa sdadettyjen poikkeusolojen
aikana ja jotka ovat Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia.

Lailla on kuitenkin saadettava tilapaisten poikkeusten perusteet.

Poikkeusoloihin liittyy korostunut riski poikkeusvaltuuksien vaarinkdytosta seka
toimivaltuuksien ja niihin  sisaltyvdn  harkintavallan  ylittamisestd  vastoin
valttamattomyys- ja suhteellisuusperiaatteita. Samanaikaisesti vaarana on myds
viranomaistoiminnan liiallinen passiivisuus tai viivastyneisyys, jolloin kdytettavissa olevia
toimivaltuuksia ei hyddynnetda asianmukaisesti eikd perusoikeuksien turvaamiseksi
ryhdytd riittdviin toimiin. 22 Tutkielmassa on edelld todettu, ettd normaaliolojen
hédiriotilanteissa  oikeudellista  harkintaa  ohjaavat  perusoikeuksien  vyleiset
rajoitusedellytykset. Poikkeusoloissa tilapdisten perusoikeuspoikkeusten arviointi
perustuu puolestaan perustuslain 23 §:33n, johon sisdltyy kansallisen hétatilan
ulottuvuus. Tastd huolimatta myds kyseinen sdadannds edellyttdaa toimenpiteiden
hyvaksyttavyyden arviointia seka tavoiteltujen padamaarien ja kaytettyjen keinojen
vilisen suhteen punnintaa. 22! Valmiuslain 4 §:ss3 konkretisoituvat samat vaatimukset,
silla  viranomaiset voidaan poikkeusoloissa oikeuttaa kdyttdmadn ainoastaan
valttdmattomia ja oikeasuhtaisia toimivaltuuksia lain tarkoituksen toteuttamiseksi.
Lisaksi toimivaltuuksia kayttd edellyttda, ettei tilanne ole hallittavissa viranomaisten

tavanomaisin toimivaltuuksin.

Seuraavaksi kohdennetaan tarkastelu hallituksen esitykseen (HE 25/2020 vp) seka siihen
liittyvddn  perustuslakivaliokunnan lausuntoon sen arvioimiseksi, esiintyyko
poikkeusoloissa edelld kuvattuja harkintavallan vylityksia. Hallituksen esityksessa
ehdotettiin muutettavaksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annettua lakia. Lakiin
esitetdan lisattavaksi uusi 3 a §, jonka mukaan ravitsemisliikkeet sekd niiden sisa- ja

ulkotilat on pidettdva suljettuna asiakkailta. 222 Hallituksen esitys on annettu 24.3.2020

220 \/altioneuvoston oikeuskansleri, 2021, s. 16.
221 Aine ja muut, 2022, s. 849; Viljanen, 2001, s. 37-39.
222 peVL 7/2020 vp, s. 1.
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223 Lakiehdotus tarkoittaa tietyn elinkeinon harjoittamisen tdysimaaraista kieltamista
maaraajaksi, mika merkitsee huomattavaa kajoamista perustuslain 18 §:ssa turvattuun
elinkeinovapauteen. Saantelylla rajoitetaan my6s ravintolatoiminnan harjoittajien
perustuslain 15 §:n mukaista omaisuudensuojaa. 24 Hallituksen esityksessa esitetdan,
ettd rajoitusten tavoitteena on turvata yksildiden perustavanlaatuisia perusoikeuksia ja,
ettd nama tavoitteet ovat perusoikeusjarjestelman nakokulmasta erityisen painavia ja
hyvaksyttavia. Samalla kuitenkin todetaan, ettd ehdotetut elinkeinovapauden rajoitukset
ovat vaikutuksiltaan huomattavia. Taman vuoksi valtioneuvosto katsoo, ettd nain
olennaista puuttumista perustuslain 18 §:ssa suojattuun elinkeinovapauteen ei ole
mahdollista sdatda tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa perusoikeusrajoituksena, vaan
se edellyttdd perustuslain sdatamisjarjestystd. Esityksessda ehdotetun sdantelyn

perustana pidetdan perustuslain perusoikeuksia poikkeusoloissa koskeva 23 §. 2%

Esityksessa todetaan, ettd ehdotetuilla rajoituksilla pyritddn turvaamaan vaeston
terveytta seka yllapitdamaan terveydenhuoltojarjestelman toimintakykya.
Valtiosdadntooikeudellisesti tarkasteltuna tavoitteena on siten turvata julkisen vallan
velvollisuus perustuslain 22 §:n mukaisesti edistdd ja suojata perusoikeuksien
toteutumista. Tassa yhteydessa keskeisia ovat erityisesti perustuslain 7 §:n 1 momentissa
turvattu oikeus elamaan, perustuslain 19 §&:n 1 momentissa sdadetty oikeus
valttamattémaan huolenpitoon sekd 19 §:n 3 momentissa saddetty julkiselle vallalle
asetettu velvollisuus varmistaa riittavat terveyspalvelut ja edistda vaeston terveytta.
Lisaksi esityksessa viitataan kansainvalisista ihmisoikeussopimuksista johtuviin
vaatimuksiin, jotka velvoittavat julkista valtaa turvaamaan Suomea sitovien
ihmisoikeussopimusten  toteutuminen. Esimerkkind mainitaan  Yhdistyneiden
Kansakuntien taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva kansainvalinen
yleissopimus eli TSS-sopimus, jonka 12 artiklassa tunnustetaan jokaisen oikeus saavuttaa

korkein saavutettavissa oleva ruumiin- ja mielenterveys. Artiklan mukaan

223 HE 25/2020 vp, s. 11.
224 peVL 7/2020 vp, s. 1.
225 HE 25/2020 vp, s. 8-9.
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sopimusvaltioiden on ryhdyttdva toimiin sellaisten olosuhteiden luomiseksi, joiden

avulla turvataan jokaisen paasy laskarin tai sairaaloiden palveluihin. 226

Perustuslain 23 § edellyttda, ettd toimenpiteiden hyvaksyttavyys seka tavoiteltujen
paamaarien ja kiytettyjen keinojen valinen suhde arvioidaan huolellisesti 2. Hallituksen
esityksessa ehdotetun saantelyn kuvataan tayttavan perustuslain 23 §:ssd asetetun
tilapaisyyden vaatimuksen, silla sdantely on maaraaikaista ja rajoituksia voidaan soveltaa
ainoastaan poikkeusoloissa. Esityksessa katsotaan, ettd elinkeinovapaudesta tehtava
tilapainen poikkeus on esitetyin perustein valttamaton perustuslain 23 §:n mukaisesti
yksildiden perusoikeuksien toteutumisen turvaamiseksi ja julkisen vallan velvoitteiden
tayttamiseksi.  Valttamattomyysvaatimusta  perustellaan  erityisesti  silld, etta
ravintolaymparistdssa ihmisten valinen kanssakdyminen on luonteeltaan tiivista, mika
lisda pisaratartuntojen riskia. Nain ollen kontaktien vdahentamistd voidaan kyseisissa
olosuhteissa pitdd vaikuttavana ja samalla oikeasuhtaisena keinona asetettujen

tavoitteiden saavuttamiseksi. 228

Suhteellisuusvaatimuksen arviointi tdydentaa tata nakokulmaa, silla rajoituksen ei tule
ulottua pidemmalle kuin on perusteltua suhteessa yhteiskunnallisen intressin
painavuuteen ja rajoitettavan oikeushyvan merkitykseen 22°. Hallituksen esitetyksessa
esitettya kontaktien vdahentamistd on ndin ollen pidetty vahdisimpana tehokkaana
tavoitteen saavuttamiseksi 230. Valttimattomyyden arvioinnissa tarkastellaan sitd, mill3
tavoin vaihtoehtoisten keinojen voidaan katsoa vaikuttavan yksilon oikeuksiin ja kuinka
tehokkaina niitd voidaan pitda tavoitellun pdamaarin saavuttamisessa 23'. Vaikka
elinkeinovapauteen kohdistuvat rajoitukset ovat merkittdvia ja voivat kaytanndssa
merkita elinkeinon harjoittamisen tilapadista kieltamista tai luvan maardaikaista

peruuttamista, niitd voidaan pitad tehokkaina, koska niiden tavoitteena on torjua

226 HE 25/2020 vp, s. 7.

227 Aine ja muut, 2022, s. 849.
228 HE 25/2020 vp, s. 8-9.

223 peVM 25/1994 vp, s. 5.

230 HE 25/2020 vp, s. 8-9.

21 Viljanen, 2001, s. 213.
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epidemian aiheuttamaa henkeen ja terveyteen kohdistuvaa uhkaa rajoittamalla
virustartuntojen leviamista ihmisten valisessa kanssakdaymisessa ja siten minimoimalla
vaeston tautitaakkaa. 232 Suhteellisuusvaatimuksen tdyttymisen arviointi pohjautuu
perusoikeuden turvaamien intressien ja rajoituksen taustalla olevien intressien
keskindiseen punnintaan 233, Hallituksen esityksen perusteella voidaan todeta, ettd
perustuslain 18 §:ssa turvattu elinkeinovapaus seka 15 §:ssa turvattu omaisuudensuoja
jddvat punninnassa toissijaisiksi, kun taas punninnan toisena osapuolena ovat
perustuslain 7 §:n 1 momentissa suojattu jokaisen oikeus eldmaan seka perustuslain 19
§:n 1 ja 3 momentissa saddetyt oikeus valttamattémaan huolenpitoon ja julkisen vallan

vastuu taata riittdvat terveyspalvelut seki edistda vieston terveyttd 234,

Valttamattomyysvaatimuksen  kannalta  keskeiseksi  kysymykseksi  muodostui
ravitsemisliikkeiden sulkemista koskevan sadntelyn alueellinen soveltamisala. Valiokunta
kiinnitti huomiota siihen, ettd virustartuntojen esiintyvyys oli toistaiseksi jakautunut
alueellisesti epatasaisesti. Taman vuoksi elinkeinovapauteen ja omaisuuden suojaan
merkittavasti puuttuvien rajoitustoimenpiteiden ulottamista koko valtakunnan alueelle
ei voitu pitaa valttamattomyysvaatimuksen mukaisena. Perustuslakivaliokunta katsoikin,
ettd sdadntelyn soveltamisalaa tuli rajata seki alueellisesti ettd ajallisesti. 22> Taman
johdosta saantelyratkaisua muutettiin siten, etta rajoitusten alueellinen soveltamisala
madriteltiin valtioneuvoston asetuksella yksil6imalla ne maakunnat, joilla rajoitukset
olivat voimassa. Taman mukaisesti annettiin valtioneuvoston asetus ravitsemisliikkeiden
aukiolon vdliaikaisesta rajoittamisesta tartuntataudin levidmisen ehkdisemiseksi

(173/2020). 236

Perustuslakivaliokunta on antanut lausuntonsa kyseisesta hallituksen esityksesta, jossa

ehdotetaan erittdin merkittdvdad kajoamista perustuslain 18 §:ssa suojattuun

232 HE 25/2020 vp, s. 8.

233 Viljanen, 2001, s. 210.

234 HE 25/2020 vp, s. 7.

235 peVL 7/2020 vp, s. 4.

236 Koskentausta, 2021, s. 27; PeVM 10/2020 vp, s. 3-5.
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elinkeinovapauteen 2%’. Valiokunta korostaa erityisesti perustuslain 23 §:n 1 momentista
seuraavaa vaatimusta tilapdisten perusoikeuspoikkeusten valttamattomyydesta ja seka
niiden yhteensopivuudesta Suomea sitovien kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden
kanssa. Valiokunta toteaa, ettd saantelyn perustana on erittdin merkittavia
perusoikeuksiin liittyvia perusteita. Valttamattomyysvaatimuksen tayttymista puoltaa
hallituksen esityksen perusteluissa esiin tuotu arvio siitd, ettd siihen mennessa
toteutetut toimenpiteet koronaviruksen levidmisen rajoittamiseksi eivat ole olleet
riittavia tartuntojen levidmisen estamiseksi vaestossa. Esityksessa kuvattu ihmisten tiivis
kanssakdayminen ravintoloissa  merkitsee  valiokunnan mukaan sitd, etta
ravitsemisliikkeiden sulkeminen on tehokas keino vahentda kontakteja ja siten ehkaista
tartuntojen leviamistd. Perustuslakivaliokunta kiinnittda kuitenkin huomiota myos
valttamattomyysvaatimukseen  liittyviin  ongelmakohtiin.  Hallituksen esityksessa
tarkasteltiin vaihtoehtoa, jossa ravitsemisliikkeiden sulkeminen olisi toteutettu
alueellisesti porrastettuna, mutta tasta vaihtoehdosta luovuttiin silla perusteella, etta
tavoitteena oli sosiaalisten kontaktien laaja-alainen vahentdminen ja epidemian
leviamisen hidastaminen. Valiokunta pitdd valttamattomyysvaatimuksen kannalta
ongelmallisena sitd, ettd elinkeinovapauteen ja omaisuudensuojaan voimakkaasti
puuttuvia toimenpiteita uloitetaan koko maahan myos sellaisille alueille, joilla epidemia
ei viela ole edennyt. Tatd vasten valiokunta kuitenkin katsoo, etta
valttdmattomyysvaatimuksen tayttymistd puoltaa koronaviruksen poikkeuksellisen
nopea leviaminen sekd se, ettd epidemian kehittymistd koskeva tieto saadaan
vaistamatta jonkinlaisella viiveelld. Valiokunnan mukaan ehdotetun sdantelyn
soveltamisala on tdstd huolimatta voitava rajata sekd alueellisesti ettd ajallisesti.
Oikeasuhtaisuudenvaatimuksen tayttymista valiokunta perustelee myos silld, etta

saantelyn on tarkoitus olla nimenomaisesti viliaikaisesti. 238

Edelld tarkasteltua hallituksen esitystd on arvioitu myds valiokuntien kuulemissa

asiantuntijalausunnoissa. Valtioneuvoston oikeuskansleri on lausunnossaan hallituksen

237 peVL 7/2020 vp, s. 1.
238 peVL 7/2020 vp, s. 3-4.
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esityksestd eduskunnalle laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain
valiaikaisesta muuttamisesta korostanut, ettd ennen esityksen antamista
valtioneuvostossa arvioitiin normaalisuusperiaatteen mukaisesti, olisiko ravintoloissa
tapahtuvien lahikontaktien maaraa mahdollista rajoittaa normaaliolojen lainsaadannon
keinoin. Tartuntatautien torjunnan ensisijaisen oikeudellisen perustan muodostava
tartuntatautilaki ei kuitenkaan sisdltanyt tahan tarkoitukseen soveltuvia keinoja.
Perustuslain 23 § edellyttdad peruoikeuspoikkeusten tilapaisyyttd. Oikeuskanslerin
mukaan tama edellytys tayttyy, silla ehdotettu sdaantely olisi voimassa noin viiden viikon
ajan. Lisaksi perustuslain 23 § edellyttda, etta poikkeusten tulee noudattaa Suomen
kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteita. Myos taman edellytyksen oikeuskansleri katsoo
tayttyvan, silla ehdotetulla saantelyllda pyritddn turvaamaan ihmisoikeussopimuksissa
suojattuja oikeuksia, kuten oikeutta elamaan, terveyden suojeluun ja terveyspalveluihin.
Oikeuskansleri arvioi, ettd esityksessd on esitetty asianmukaiset perusteet myods
poikkeusten valttamattomyydelle ja oikeasuhtaisuudelle. Han katsoo, ettd huomattavan
laajalle ulottuvan, mutta tilapdisen elinkeinovapauden rajoituksen vastapainona on
useiden muiden perusoikeuksien suojaaminen sekd l|daketieteelliseen ja
epidemiologiseen tietoon perustuva arvio toimenpiteiden valttamattomyydesta
oikeuden elamaan ja terveyden turvaamiseksi. Valttamattomyytta tukevat erityisesti
epidemian leviamisen estamiseen ja terveydenhuollon ylikuormituksen ehkdisemiseen
liittyvat nakokohdat. Oikeasuhtaisuutta puolestaan ilmentavat muun muassa
mahdollisuus harjoittaa takeaway- ja kotiinkuljetusmyyntia sekd rajoituksen lyhyt
maaraaikaisuus.  Oikeuskansleri  korostaa  kuitenkin  suhteellisuusperiaatteen
ndakokulmasta, ettd hallituksen tulee aktiivisesti etsia keinoja lieventdd niiden
elinkeinonharjoittajien asemaa, joihin rajoitukset kohdistuvat. Lisaksi rajoituksen kesto
on pidettava mahdollisimman lyhyena, ja sdantely on tarpeen kumota viipymatta, kun

sen ylldpitamiselle ei ole endi osoitettavissa valttamattdmia perusteita. 23°

Edella esitetyn elinkeinovapauden tarkastelun jalkeen on aiheellista tarkastella kootusti

rajoitustoimenpiteiden arviointia. Elinkeinovapauden nakokulmasta

239 Valtioneuvoston oikeuskansleri, 2020, s. 1-2.
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rajoitustoimenpiteiden onnistuneisuutta on arvioitu kootusti oikeuskirjallisuudessa.
Koskentausta katsoo, ettd rajoitusten asettamiskynnys on korkea ja etta
elinkeinovapauden lainsaadanndllinen rajoittaminen on ollut oikeudellisesti arvioituna
viimesijainen keino koronaviruspandemiaan liittyvissa toimenpiteissa. Hanen mukaansa
perustuslakivaliokunnan suorittaman oikeasuhtaisuuden ja valttamattomyyden
arvioinnin olleen varsin tiukka, eika valttamatonta tiukempia rajoituksia ole pidetty
hyvaksyttavind. Koskentausta tulkitsee lisdksi, ettd rajoituksia on ollut helpompi
perustella sellaisilla toimialoilla, joihin kohdistuu jo ennestdaan rajoituksia esimerkiksi
aukiolojen tai hygienavaatimusten osalta. Han korostaa, ettei pandemia sindnsa oikeuta
automaattisesti  rajoitusten  kayttoonottoa, vaan arviointi on perustunut
tapauskohtaiseen harkintaan. Elinkeinovapauden maardaikainen rajoittaminen on
edellyttanyt toimenpiteiden oikeasuhtaisuutta, mika on ilmennyt rajoitusten ajallisena
ja alueellisena rajaamisena valttamattomaan. Lopuksi Koskentausta toteaa, ettd
vastaavantyyppiset rajoitusmekanismit voivat olla oikeudellisesti mahdollisia myos
tulevissa pandemiatilanteeissa edellyttden, ettd tayttavat valttamattomyyden ja

vaikuttavuuden vaikutukset. 240

3.4 Perusoikeuksien rajoittaminen valmiuslain perusteella

Edella on tarkasteltu poikkeusoloissa perustuslain 23 §:n nojalla annettua lakiesitysta.
Samassa yhteydessa on kuitenkin perusteltua kiinnittdda huomiota myds poikkeusolojen
saantelyyn  valmiuslain  ndkékulmasta. Kaytténotto- ja  soveltamisasetusten
perustelumuistioissa on tunnistettu puutteita, jotka liittyvat seka perustuslain 23 §:n etta
valmiuslain 4 §:n asettamien valttamattomyys- ja oikeasuhtaisuusvaatimusten
tayttymiseen 241, Ojasen mukaan niiden vaatimusten tosiasiallinen toteutuminen on
kangerrellut. Erityisesti valmiuslain nojalla ehdoitettuihin toimivaltuuksiin liittyva
valttdmattomyysvaatimus ei ole usein kaynyt ilmi perustelumuistioista tai muista

valtioneuvoston laatimista selvityksistda. Useat eri asetusten perustelumuistioissa ei ole

240 Koskentausta, 2021, s. 35-37.
241 Ojanen, 2020, s. 516-517.
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monestikaan  tarjottu rittdvasti tietopohjaa, jonka perusteella rajoitusten

valttamattomyytta voitaisiin arvioida luotettavasti. 242

Osana perustuslakivalvontaa perustuslakivaliokunta on puuttunut useisiin valmiuslain
nojalla annettuihin asetuksiin 243. Valiokunta on muun muassa kiinnittdnyt huomiota
siihen, ettd asetusten esittelymuistioissa eri toimenpidevaihtoehtojen vertailu on ollut
puutteellista ja edellyttanyt jatkossa eriytyneempdaa kasittelya. Lisdksi valiokunta on
korostanut, etta valmiuslain eri soveltamisvaihtoehtojen tulee nykyista l[apindkyvammin
ilmetd perusteluista. 2* Tarkasteluun voidaan nostaa myds perustuslakivaliokunnan
kasittelema valtioneuvoston asetus, joka annettiin valmiuslain 118 §:n nojalla ja joka
koski liikkumista koskevia rajoitustoimia poikkeusoloissa 2*°. Valmiuslain 118 §:n nojalla
valtioneuvoston asetuksella voi tietyissa poikkeusolotilanteissa rajoittaa tai tilapadisesti
kieltda oleskelun ja lilkkkumisen tietylla paikkakunnalla tai alueella korkeintaan kolmeksi
kuukaudeksi kerrallaan, mikali tdma on pakottavaa ihmisten henked tai terveytta
uhkaavan vakavan vaaran torjumiseksi. Perustuslakivaliokunnan katsoo, etta tallaiset
rajoitukset muodostavat erittdin olennaisen puuttumisen perusoikeuksiin. 246 Valiokunta
korostaa lisdksi, ettd rajoitusten valttamattomyyden arviointi edellyttdd kattavaa
tietopohjaa, mukaan lukien vaihtoehtoisten keinojen riittdvyyden ja yhteiskunnalle
aiheutuvien kumulatiivisten vaikutusten arviointia. Erityisesti on tarpeen arvioida
rajoitusten kokonaishaittoja suhteessa niiden tuomaan hyotyyn. Perustuslakivaliokunta
katsoo, ettd ottaen huomioiden rajoitusten merkittavan vaikutuksen liikkkumisvapauteen,
asetuksen perustelumuistiossa olisi tullut antaa perusteellisempi selvitys saantelyn

valttamattomyydests ja siitd, miksi muut kiytettivissd olevat keinot eivit riittdneet. 247

242 Ojanen, 2020, s. 516-517.

243 \/altioneuvoston oikeuskansleri, 2021, s. 45.
244 peVM 9/2020 vp, s. 3.

245 peVM 11/2020 vp, s. 1.

246 peVM 11/2020 vp, s. 3.

247 peVM 11/2020 vp, s. 3-6.
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4 Valmiuslain ja perustuslain valinen suhde

4.1 Lakien vilisen kollision taustatekijat

Kansallinen turvallisuus kytkeytyy olennaisesti valmiuslain tavoitteisiin. Lain 1 §:ssa
sdadetdan, etta sen tarkoituksena on muun muassa turvata valtakunnan alueellinen
koskemattomuus seka itsendisyys. Taman tavoitteen toteutuminen voi edellyttaa
viranomaisilta poikkeuksellisten toimivaltuuksien kayttoonottoa 248

Perustuslakivaliokunta toteaa lausunnossaan, ettd tilanteissa, joissa kansallinen
turvallisuus on uhattuna, toteutettavat toimenpiteet voivat vaikuttaa merkittavasti

249 Edelleen on otettava huomioon, ett3

perusoikeuksien toteutumiseen
demokraattisessa  yhteiskunnassa  yksilén suojatulla oikeusasemalla on
perustavanlaatuinen merkitys 2°°. On kuitenkin tavanomaista, ettd perusoikeussuojasta
joustetaan turvallisuusuhkien vuoksi, mutta talloin toimilta edellytetdan
madramuotoisuutta ja perustuslain asettamien rajojen noudattamista 2°'. Yksilon
oikeuksien turvaaminen muodostaa keskeisen osatekijan oikeusjarjestelman resilienssin
ndakokulmasta. Ja pandemia on entisestdan korostanut tarvetta sovittaa yksil6iden
oikeuksia paitsi keskenddan, myds yhteiskunnan turvallisuuden, terveysjarjestelman
kantokyvyn ja muiden kollektiivisten etujen kanssa. 2°? Lainsdadanto, erityisesti
perustuslaki, on luonteeltaan joustamatonta, ja sen muuttamiseen liittyvat menettelyt
ovat tarkoituksellisesti hitaita. Pohjankoski ja Brunila kuvaavat, etta nadin pyritdaan
turvaamaan yhteiskunnan keskeiset arvot ja toimintaperiaatteet, kuten demokraattinen
paatoksenteko sekd perusoikeudet. Mikali tavoitta ei voida toteuttaa voimassa olevan
oikeuden nojalla, suositusten antamiseen tulee heiddan mukaansa suhtautua pidattyvasti.

Samalla he korostavat, ettd oikeusjarjestelman kyky kestda kriiseja perustuu sen

joustavuuteen, mutta varoittavat myos tilanteesta, jossa monimuotoiset rajoitustoimet

248 HE 63/2022 vp, s. 7.

249 peVL 16/2022 vp, s. 3.

250 Hallberg - perusoikeusjarjestelmd, 2011, s. 29-31.
251 Garaviita, 2011, s. 298-299.

252 Brunila ja muut, 2023, s. 1022.
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voivat johtaa eriarvoiseen ja epdjohdonmukaiseen toteutukseen. 2°3 Keskeiseksi
kysymykseksi nousee, missda maarin perustuslaki voi joustaa kansainvalisten
velvoitteiden ja muuttuneen turvallisuusympariston paineessa samalla sailyttden

normatiivisen asemansa.

Oikeusvaltiojarjestelma ja perusoikeussuoja toteutuvat tehokkaimmin tilanteessa, jossa

254 Honko tunnistaa

yhteiskunnan olosuhteet ovat vakaat ja hairiéttomat
kehityssuunnan, jossa turvallisuusuhkien voimistuminen on johtanut ajattelutapaan,
jossa paamaarien katsotaan oikeuttavan poikkeuksellisetkin  keinot. Tall6in
demokraattisen oikeusvaltion keskeisista periaatteista ollaan entistd valmiimpia
poikkeamaan kansallisen turvallisuuden nimissa. 2°> Turvallisuusymparistda koskevassa
asiantuntijakeskustelussa turvallisuus hahmotetaan yha useammin globaalina ilmiona,
jossa kansainvaliset muutokset heijastuvat kansalliseen turvallisuuspolitiikkaan.
Globalisaation on katsottu seka tiivistavan ettd hajauttavan turvallisuustoimintoja, mutta
samalla politisoivan turvallisuuskysymyksid uudella tavalla. °® Honko korostaa, ett3
tallaisella kehitykselld on merkitystd myos valtiosddantooikeudellisesta nakokulmasta.
Han huomauttaa, ettd vakavat yhteiskunnalliset kriisit, kuten aseelliset konfliktit tai muut
poikkeukselliset turvallisuusuhat, voivat johtaa tilanteisiin, joissa valtiolla on tarve
turvata yhteiskunnan toimintaa, mika lisd3 painetta puuttua yksilon oikeuksiin. 2> Suomi
voi joutua haluamattaan osaksi suurvaltojen vilisida jannitteitd ja valtapoliittisia
kamppailuja. Erityisesti tallaisessa tilanteessa erilaisten ja keskendan ristiriitaisten
intressien yhteensovittaminen kriisiajan paatdksenteossa voi osoittautua haastavaksi.
Ulkopuoliset toimijat saattavat pyrkia vaikuttamaan paatéksentekoon omien
tavoitteidensa mukaisesti, mika voi osaltaan hankaloittaa valmiuslain soveltamista ja sen

kayttéonottoa. 2°8

253 pohjankoski & Brunila, 2026, s. 92-100.
254 Saraviita, 2011, s. 298-299.

255 Honko, 2017, s. 70.

256 Heinonen, 2011, s. 168.

257 Honko, 2017, s. 10.

258 Tyrvallisuuskomitea, 2021, s. 4.
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Aine ja muut toteavat, ettad viimeisten vuosikymmenten aikana huomiota on kiinnitetty
turvallisuusargumenttien yha laajempaan kdyttéon saantelyssa. Yhteiskunnan
turvallisuuteen liittyvia nakdkohtia hydodynnetdan usein saantelyratkaisujen ensisijaisina
perusteluina ilman avointa ja systemaattista ristiriitaisten intressien punnintaa. Tall6in
turvallisuusargumentit muodostuvat erdanlaisiksi valttikorteiksi, jotka syrjayttavat tai
peittavat alleen muut oikeudellisesti merkitykselliset nakékohdat ja toimivat
hyvaksyttavind perusteina perusoikeuksien rajoittamiselle tai niistd poikkeamiselle.
Tallaisella sadntely- ja tulkintalinjalla voi kuitenkin olla merkittavia vaikutuksia yksildiden
oikeudelliseen asemaan seka heididn perusteltuihin oikeusturvaodotuksiinsa. 2>° My6s
valtioneuvoston oikeuskansleri on kommentoinut tata punnintaa
laillisuusvalvontakdytdannossdaan. Han on edellyttanyt, ettd hallituksen esityksissa
kansallisen turvallisuuden ja perusoikeuksien valista suhdetta arvioidaan perusteluissa
selkeasti, riittavan yksityiskohtaisesti ja oikeudellisesti argumentoiden. Erityisesti uusien
tai aiemmasta poikkeavien tulkintalinjausten osalta on tuotava nimenomaisesti esiin,

mihin oikeudellisiin perusteisiin ja punnintaratkaisuihin ehdotettu ldhestymistapa nojaa.

260

Tarkasteltaessa valmiuslain ja perustuslain valista jannitettd on olennaista tuoda esille
poliittisen paatoksenteon merkitys. Hallitusten esitysten valmistelua ohjaa ensisijaisesti
hallitusohjelma, jonka pohjalta laaditaan koko vaalikautta koskeva lainsaadantéohjelma.
Hallitusohjelma syntyy poliittisen prosessin tuloksena. Lainsadadantoohjelma ja
lainsdadantésuunnitelma ovat hallituksen sisdisessa neuvottelumenettelyssa sovittuja
poliittisia linjauksia, eivat muodollisia juridisia paatoksid, vaikka ne ohjaavat
merkittavasti hallituksen ja eduskunnan kdytanndn toimintaa. Poliittinen ohjaus
lainsdaadannon valmistelussa ei rajoitu pelkastdan hallitusohjelmaan, vaan vaalikauden
aikana kaydyt neuvottelut voivat johtaa hallitusohjelmaa taydentaviin tai siitd
poikkeaviin lainsaadantodaloitteisiin. Backman nostaa esille Marinin hallituskauden ja sen,

kuinka koronalainsaadannon kaltaiset kiirelliset hankkeet etenivat wusein ohi

259 Aine ja muut, 2022, s. 844-845.
260 \altioneuvoston oikeuskansleri, 20244, s. 16.



61

lainsdddantésuunnitelmien. 261 Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelmassa Suomen
visioksi asetetaan vahva demokratia ja itsendinen oikeusvaltio. Samalla ohjelmassa
korostetaan valtion velvollisuutta huolehtia kansalaisten turvallisuudesta niin kotona
kuin valtakunnan rajoilla. 262 Hallitusohjelmassa Suomi kuvataan seka turvalliseksi ett3
vakaaksi oikeusvaltioksi 2%3. Tiltd pohjalta on todettava, ettd lainsdaddantdpolitiikka
heijastaa jatkuvaa jannitettda perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien suojan seka

valmiuslain mahdollistamien kansallista turvallisuutta edistavien toimivaltuuksien valilla.

Lopulta kansallista turvallisuutta koskevat paatokset ja toimenpiteet edellyttavat
poliittista harkintaa ja paatoksentekoa 2%%. Yhta lailla hallituksen esityksessa korostetaan,
ettd valmiuslain soveltamista tulee aina arvioida poliittisen harkinnan pohjalta 2%°.
Dahlberg tuo esiin, ettd suomalainen perustuslainmukaisuuden valvonta tekee nakyvaksi
oikeuden ja politiikan valisen jannitteen perustuslakitulkinnoissa. Han korostaa, etta
politiikka ei hallitse oikeudellisia argumentteja eikd oikeus politiikkaa, vaan molemmat
kietoutuvat ja tormaavat toisiinsa tulkinnoissa. Perustuslain tulkinta edellyttda seka
oikeudellisen ndkokulman etta siihen liittyvan poliittisen ulottuvuuden ymmartamista.
Oikeutta seka politiikkaa ei tulisi Dahlbergin mukaan asettaa vastakkain, vaan tulkinnassa
tarvitaan sekad oikeudellisia menetelmida ettd poliittista harkintaa. Oikeudelliset
menetelmat muodostavat tulkinnan lahtékohdan ja asettavat rajat, kun taas poliittinen
ndakokulma varmistaa, ettd tulkinnan taustalla olevat vyhteiskunnalliset arvot
huomioidaan. 2°® Myds Pohjankoski ja muut kiteyttdvat titd oikeusjarjestelman
kahtalaista roolia. Lainsdaadantd edistaa kriisinkestavyytta esimerkiksi saatamalla
poikkeusolojen toimivaltuuksista, mutta samalla oikeudellisten toimijoiden on pyrittava
sailyttdmdan oma toimintakykynsd, jotta poikkeuksellisina aikoina voidaan turvata

oikeusvaltion ja erityisesti oikeusturvan toteutuminen. 2%’ Ndiden kahden tavoitteen

261 Backman, 2023, s. 22.

262 \/3ltioneuvosto, 2023, s. 7.

263 \/altioneuvosto, 2023, s. 176.

264 | onka ja muut, 2020, s. 9-10.

265 HE 63/2022 vp, s. 63.

266 Dahlberg, 2024, s. 385.

267 pohjankoski ja muut, 2025, s. 18.
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valilla on nahtdvissad jannite siind, ettd tehokas ja nopea reagointi voi heikentda
periaatteissa pysymistd 28 . Yhteiskunnan kriisinkestavyyden ja oikeusjarjestyksen
perusperiaatteiden yllapitaminen edellyttadakin ndiden tavoitteiden huolellista
punnintaa ja tasapainottamista 2%°. Tiltd pohjalta on todettava, ettd lakien vilinen
jannite kytkeytyy tasapainon loytamiseen poliittisen paatoksen esimerkiksi valmiuslain

soveltamisen ja oikeusjarjestyksemme peruspilarien toimintakyvyn sdilyttamisella.

4.2 Viranomaisldhteet lakien keskindissuhteen tulkitsijoina

Seuraavaksi tarkastellaan, millaisissa kaytannon tilanteissa valtion viranomaiset ovat
joutuneet punnitsemaan lakien valisestad jannitteesta seuraavia ristiriitoja. Uudenlaista
organisoitumista ja turvallisuusuhkien uudelleenarviointia edellyttavat ilmiét, kuten
kyberturvallisuus, informaatiovaikuttaminen seka Suomen kehitys
maastamuuttomaasta maahanmuuttomaaksi 27°. Sisaministerid tuo esille julkaisussaan
maahantulon  valineellistdmisen ilmién,  jossa maahantulijoita  ohjataan
tarkoituksellisesti Suomeen poliittisen painostuksen vilineend. Tallainen menettely voi
heikentda rajaturvallisuutta sekd vaarantaa yleista turvallisuutta, ja silla voi olla myds
merkittavid poliittisia vaikutuksia. 2! Hallituksen vuonna 2024 antamassa esityksess3
todetaan, etta syksysta 2023 alkaen Suomi on joutunut valineellistetyn maahantulon
kohteeksi. Esityksen mukaan maahantulon vilineellistamiselld pyritdan vaikuttamaan
Suomen rajaturvallisuuteen ja siten myds kansalliseen turvallisuuteen. Lisaksi
esityksessa korostetaan, ettda oikeusvaltion ytimeen kuuluu kansalaisten luottamus
oikeudenmukaisesti  toimivaan yhteiskuntaan ja oikeusjarjestelmaan, minka
turvaaminen nahdaan keskeisend myds turvallisuustilanteiden hallinnassa. Esityksessa
tunnustetaan, ettda vakavimmissa hybridivaikuttamisen tilanteissa joudutaan
punnitsemaan toimenpiteitd, joilla turvataan oikeusjarjestys, kansallinen turvallisuus

sekd yleinen jarjestys ja turvallisuus. 2’2 N&in ollen turvallisuusuhkiin reagoiminen

268 Brunila, 2025, s. 9-25.

263 pohjankoski ja muut, 2025, s. 18.
270 Lonka ja muut, 2020, s. 57.

271 Sisaministerio, 2023, s. 42.

272 HE 53/2024 vp, s. 4-5.
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kiteytyy valtiosdaantoiseksi tasapainokysymykseksi, jossa valmiuslainsdadannon keinot

on sovitettava perustuslain turvaamien oikeusperiaatteiden rajoihin.

Valtioneuvoston oikeuskansleri antoi asiantuntijalausunnon hallituksen esityksesta
eduskunnalle laiksi valiaikaisista toimenpiteistd valineellistetyn maahanmuuton
torjumiseksi (HE 53/2024 vp.). Lausunnossaan oikeuskansleri korostaa, ettd esityksen
valtiosadntdinen arviointi edellyttdd perustavanlaatuista tarkastelua siitd, mika
muodostaa  laillisen  jarjestyksen  ytimen, joka ~on turvattava kaikissa
turvallisuustilanteissa. 273 Vaikka kyseinen hallituksen esitys kohdistuu normaalioloissa
sovellettavaan lainsdadantoon, nostaa se olennaisesti esille turvallisuuden ja
perusoikeuksien valistd punnintaa. Yhteiskunnallisten kriisitilanteiden hallinta ei perustu
yksinomaan  varsinaiseen  poikkeusololainsadadantéén, vaan  normaalioloissa
sovellettavaan lainsdaddantoon sisaltyy runsaasti sdannoksid, jotka koskevat eriasteisten
hairidtilanteiden sddntelyd 274 . Oikeuskansleri toteaa edelleen lausunnossaan
hallituksen esityksestda, ettd siind on pyritty l0oytdmadan tasapaino kansallisen
turvallisuuden turvaamisen sekd perusoikeuksien toteutumisen viélilla. Tallaisessa
punninnassa on keskeista arvioida, perustuuko ehdotettuihin toimenpiteisiin riittava ja
objektiivisesti todennettavissa oleva oikeudellinen ja tosiasiallinen perustelu.
Oikeuskansleri painottaa lausunnossaan, etta kyse on perusoikeuksia merkittavasti
rajoittavan lakiehdotuksen oikeudellisen perusteluvelvollisuuden tayttymisesta seka
siitd, saavutetaanko toimeenpiteen soveltamisedellytyksiin liittyvda asianmukainen
nayttokynnys. 27> Poikkeusololainsdddanto ei ldhtokohtaisesti syrjdyta normaaliolojen
lainsdadantoa edes poikkeusoloissa, vaan sdaaddskokonaisuuksia sovelletaan rinnakkain
ja toisiaan tdydentden 276, Tami edelld esitetty hallituksen esitys tuo nakyvaksi ne
tilanteet, joissa turvallisuusperusteinen sadantely lahestyy poikkeusoloille ominaista

normatiivista punnintaa, vaikka kyse onkin normaaliolojen lainsdddannosta.

273 Valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024b, s. 3-4.

274 Valmiuslakityoryhma ja sen sihteerist6, 2025, s. 31.
275 Valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024b, s. 6.

276 Valmiuslakityoryhma ja sen sihteerist6, 2025, s. 31.



64

Myds sisaministerio kiinnitti esityksessaan huomiota valmiuslain soveltamiseen liittyviin
punnintatilanteisiin.  Ministerié korostaa valmiuslakia koskevaan hallituksen
esitysluonnokseen antamassaan ehdotuksessa perusoikeuksien toteutumisen
merkitysta valmiuslain soveltamistilanteissa. Sen mukaan valmiuslain kayttoon liittyy
usein tilanne, jossa on arvioitava yhtaalta perusoikeuksiin kohdistuvien rajoitusten
valttamattomyytta ja toisaalta laajemmin perus- ja ihmisoikeuksien turvaamista
kokonaisuutena. Tavoitteena on, ettd mahdollisimman rajatuin ja oikeasuhtaisin
toimenpitein  voidaan  turvata perus- ja  ihmisoikeuksien  toteutuminen
kokonaisvaltaisesti. Taltd pohjalta sisaministerio esitti, etta kolmeen lain pykalaan
lisattaisiin uusi momentti, jolla toimivaltuuksien soveltamisalaa rajattaisiin siten, ettei
niitd voitaisi kdyttaa laajamittaisesta maahantulosta johtuvien poikkeusolojen hallintaan.
Ministerion mukaan tallainen rajaus edistdisi perus- ja ihmisoikeuksien laajempaa
toteutumista sekd vahvistaisi toimivaltuuksien kdytén oikeasuhtaisuutta. 2’7 TAman
pohjalta voidaan todeta, ettd valmiuslain soveltaminen rakentuu olennaisesti
perustuslaista johdettavan perusoikeuspunninnan varaan, mika samalla tekee nakyvaksi

lakien védlisen rakenteellisen jannitteen.

4.3 Oikeuden resilienssi

Kotimaisten kielten keskuksen kielenhuollon asiantuntija Hanna Makkonen-Craig esittaa,
etta resilienssi-sanalle voidaan kdyttdaa suomenkielisia vastineita, kuten kriisinkestavyys,
palautuvuus ja parjaaminen. Hanen mukaansa tietyissa yhteyksissa voidaan kuvata myds
ilmauksilla mielen sinnikkyys, joustavuus ja palautumiskyky. 278 Eri tieteenaloilla
resilienssilla tarkoitetaan jarjestelmien ominaisuutta sdilyttda toimintakykynsa ja
palautua poikkeuksellisista hairiotilanteista. Oikeudellisessa kontekstissa resilienssilla
tarkoitetaan oikeusjarjestelman ja siihen kuuluvien instituutioiden kykya selviytya

kriiseistd sekd mukautua niiden seurauksena tapahtuviin muutoksiin. 2° Oikeuden

277 Sisaministerio, 2025, s. 2.
278 Makkonen-Craig, 2021.
273 Lavapuro, 2020, s. 1262.
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resilienssi edellyttda, ettd oikeusvaltion keskeiset perusedellytykset toteutuvat myos

poikkeusoloissa sekad normaaliolojen hairiotilanteissa 2.

Kriisitilanteet asettavat oikeusvaltiolle erityisen uhan 281, Tuori toteaa poikkeusolojen
lainsddadannon  koskettavan demokraattisen oikeusvaltion perusteita, kuten
perusoikeuksia 282, Covid-19-pandemia on nahty inhimillisena tragediana, mutta samalla
myo0s poikkeustilanteena, joka on asettanut oikeuden resilienssin keskeiseksi arvioinnin
kohteeksi 282, Pohjankoski ja muut kuvaavat covid-19-pandemian olleen kotimaisen
oikeusvaltion kokonaisvaltaisin stressitesti 284, Viranomaisille myénnetyt toimivaltuudet
varautua ja reagoida erilaisiin yhteiskunnallisiin muutoksiin perustellaan tarpeella
turvata  yhteiskunnan turvallisuus sekd sen keskeiset toiminnot 2%

Perustuslakivaliokunnan mietinndssa on korostettu, ettd viranomaisille ja muille
toimintavaltaisille tahoille tulee turvata riittdvat toimivaltuudet, jotta seka yksildiden
oikeudet ettd yhteiskunnan keskeiset turvallisuusintressit voidaan varmistaa myods
monialaisissa turvallisuusuhkatilanteissa 2%¢. Oikeuden resilienssin nakokulmasta on
talloin pohdittava, millaiset oikeudelliset rajat ja reunaehdot maarittavat viranomaisten
toimivaltuuksia vastata ja varautua poikkeusoloihin sekd hairi6tilanteisiin liittyviin

turvallisuusuhkiin 287,

Oikeuden resilienssin toteuttaminen edellyttdad vaistamatta yksilollisten oikeuksien ja
yhteiskunnan turvallisuuteen liittyvien kollektiivisten etujen yhteensovittamista.
Arvioinnissa tulisi jasentda sitd, mihin yhteiskunnan kokonaisturvallisuuden kannalta
olennaisiin toimintoihin hairidtilanteet tai poikkeusolot kohdistuvat seka millaisia
seurauksia tallaisilla olosuhteilla on yksildiden oikeusasemaan. Samalla on kyettava

hahmottamaan kriisin tai hairidtilanteen vaikutukset yksilétasolla. Aine ja muut toteavat,

280 | avapuro, 2020, s. 1264.

281 pohjankoski ja muut, 2025, s. 6.
282 Tyori, 2022, s. 1.
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ettd oikeudellisessa keskustelussa on onnistuttu jasentdmaan varsin selkedsti ne
yksilolliset oikeudet, joilla on kulloinkin keskeinen merkitys seka nadiden oikeuksien
taustalla vaikuttavat yhteiskunnalliset arvot. Sen sijaan harkintaan liittyvien
kollektiivisten etujen tarkempi systematisointi on jaanyt usein yleiselle tasolla, mika
johtuu osaltaan siitd, ettd oikeudellinen tarkastelu on painottanut kollektiivisia hyvia
laajemmin yksil6llisiin oikeuksiin. Aine ja muut nostavatkin esille, ettda oikeuden
resilienssia koskevassa arvioinnissa tulisi vahvistaa tata nakokulmaa, mikad puolestaan
edellyttda kokonaisturvallisuuteen liittyvien tekijoiden ja ilmididen aiempaa

systemaattisempaa jasentimistd ja méadarittelya. 288

Oikeuden resilienssin kannalta merkittavdaa on, ettd sadntely tdyttdaa perustuslain
asettamat reunaehdot my6s poikkeustilanteissa. Lavapuron mukaan oikeuden resilienssi
korostuu poikkeusoloissa, ja sen toteutuminen edellyttda sitoutumista demokraattisen
oikeusvaltion periaatteisiin, vaikka olosuhteet edellyttdisivat poikkeuksellisen
voimakkaita toimia valtiolta. Ndissa olosuhteissa oikeusvaltion ja perusoikeuksien
merkitys korostuu entisestdan. 28 Brunila korostaa, ettd oikeusjirjestelmin on
edistettava oikeudellista resilienssia, minka tavoitteena tarkoittaa sellaisten
instituutioiden ja mekanismien kehittamistd, jotka suojaavat oikeuden normatiivisuutta
yhteiskunnallisen resilienssin vaatimuksilta. Naihin instituutioihin kuuluvat esimerkiksi

vallanjako, lainsdadannéllinen valvonta ja hitatoimien tuomioistuinkontrolli. 2%°

Heikkonen ja muut toteavat, etta poikkeusolot asettavat valtioille merkittavia haasteita,
kun niiden yhteiskuntajarjestys rakentuu demokratian, perusoikeuksien ja oikeusvaltion
periaatteiden varaan 2°! . Oikeutta voidaan kriisitilanteissa mukauttaa tilanteen
vaatimalla tavalla, mutta Lavapuro korostaa, etta resilienssi edellyttaa oikeusvaltiollista

tinkimattomyytta, silld muuten oikeus jaisi kokonaan kriisin jalkoihin 2°2. Pohjankoski ja

288 Aine ja muut, 2022, s. 847-848.
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muut peraankuuluttavat oikeusvaltion kriisinkestdavyyden vaativat oikeusjarjestelmalta
niin  joustoa kuin joustamattomuutta 2°* . Oikeusvaltion periaatteiden ja
turvallisuusintressien valistda jannitetta on kasitelty valtiosaantdoikeudellisesti
merkittavissa poliittisissa puheenvuoroissa. Tasavallan presidentti Sauli Niinisto asetteli

tata pohdintaa valtiopdivien avajaisissa 7.2.2024 seuraavasti:

Hyvat kuulijat ! Lait ovat olleet suomalaisten miekkana ja kilpend vuosisatojen
ajan. Nyt tata miekkaa pyritadan kdaantdamaan meitd itsedmme vastaan. Vendja
kayttaa ihmisia valineena tarkoituksenaan heikentda Suomen rajaturvallisuutta,
horjuttaa sisdista jarjestysta ja synnyttaa eripuraa. [- - ]. Haaste on kuitenkin kova
ja kahtalainen : miten turvaamme lakeihin, ja miten taas turvaamme niita. [- - ].
Voi olla, ettd poikkeukselliset ajat vaativat poikkeuksellista ajattelua. Samalla

laillisen jarjestyksen ydin on varjeltava. 2°*

Myds Valtioneuvoston oikeuskansleri toteaa joutuneensa punnitsemaan tata

oikeusvaltiolle syntyvaa haastetta laillisuusvalvonnassaan 2%°.

Brunila laajentaa tarkastelua oikeuden resilienssista tuomalla keskusteluun myds
yhteiskunnallisen resilienssin kasitteen. Talla viitataan niihin rakenteisiin ja prosesseihin,
joiden avulla yhteiskunta kykenee ennakoimaan, kohtaamaan ja kasittelemaan
kriisitilanteita sekd toipumaan niista. Oikeudella on tdssa kokonaisuudessa keskeinen
merkitys, silla se osaltaan vahvistaa yhteiskunnan resilienssida. Samanaikaisesti
oikeusjarjestyksen on kuitenkin sailytettava oma johdonmukaisuutensa ja normatiivinen
luonteensa. Tama edellyttda sellaisten institutionaalisten rakenteiden ja oikeudellisten
mekanismien turvaamista, jotka estdvat oikeuden Vvilineellistymisen pelkastdaan
resilienssipolitiikan toteuttamisen vélineeksi. 2°® Tuori korostaa yht3d lailla, ett3

poikkeusolojen lainsdadannon kytkeytyminen demokraattisen oikeusvaltion perusteisiin

293 pohjankoski ja muut, 2025, s. 7.

294 Eduskunta, 2024, 7:39-9:34.

295 Valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024a, s. 12.
2% Brunila, 2025, s. 9.
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sekd tastd seuraava valttamattomyyden vaatimus merkitsevat sitd, ettei valmiuslakia
tulisi muuttaa eikd sen soveltamisalaan kuuluvia hairiétilanteita tai toimivaltuuksia
laajentaa pelkastadan symbolisten tai signaalivaikutusten tavoittelemiseksi. Vaikka
lainsdadannolla voi vaistamatta olla myos tallaisia vaikutuksia, Tuorin mukaan niiden ei
tulisi muodostua ensisijaiseksi tavoitteeksi etenkaan silloin, kun sdantely koskee
demokraattisen oikeusvaltion keskeisid perusteita. 2%’

Oikeudellinen resilienssi tarkoittaa oikeusjarjestelman eheyden ja normatiivisen
luonteen sailyttamista suhteessa yhteiskunnallisen resilienssin asettamiin vaatimuksiin.
Suomen kontekstissa tama ilmenee erityisesti hatatilalainsadadannéssa ja siihen
liittyvissd valmistelukdytanndissa. 2°® Oikeusjirjestelmdn keskeisend tavoitteena on
edistda oikeuden resilienssida. Tama edellyttaa sellaisten instituutioiden ja mekanismien
kehittamista ja yllapitamista, jotka turvaavat oikeuden normatiivisen luonteen suhteessa
vhteiskunnallisen resilienssin vaatimuksiin. Talldisiin instituutioihin kuuluvat muun
muassa vallanjako-oppi, lainsdddantovallan kdyton valvonta seka hatatilatoimenpiteiden

tuomioistuinvalvonta. 2%°

Brunilan mukaan hatatilalainsadadanto voidaan ymmartaa konkreettisena valineens, jolla
turvataan julkisen vallan riittdvat toimivaltuudet kriisitilanteissa. Samanaikaisesti
oikeusjarjestykseen sisaltyy kuitenkin normeja ja kdytantoja, kuten perustuslailliset
rajoitukset hatatilatoimenpiteille sekd erityiset edellytykset perusoikeuksista
poikkeamiselle, joiden ensisijaisena tehtdvdnd ei ole hatdtoimenpiteiden
mahdollistaminen, vaan yllapitdda oikeusjarjestelmdan autonomiaa ja normatiivista
luonnetta. 3% Brunila korostaa, ettei oikeusjirjestelman tule olla tdysin suljettu
turvallisuuspolitiikan vaikutuksilta, silla tallainen jarjestelma olisi kdytdanndssa mahdoton
ja eristdisi oikeuden muista yhteiskunnallisista ilmidistda. Samalla on tarkeaa painottaa
oikeudellisen resilienssin periaatteita hatatilalainsdadannén valmistelussa, jotta

hatatilan ja normaalitilan ajalliset erottelut eivat hamartyisi. Resilienssin eri muodot

297 Tuori, 2022, s. 1.

298 Brunila, 2025, s. 20.
29 Brunila, 2025, s. 12.
300 Brynila, 2025, s. 13.
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eivat ole toisiaan poissulkeavia, vaan niiden symbioottinen suhde on tunnistettava.
Hatatilalainsadadannon  valmistelussa onkin  huomioitava sekd oikeuden ettd

301 | ainsdadanndllisen varautumisen nakékulmasta

yhteiskunnallinen resilienssi.
keskeisimpadn asemaan nousevat valmiuslakiin tehdyt muutokset, erityisesti silloin, kun
hatdvaltuuksien ajallista ja asiallista soveltamisalaa pyritddan rajaamaan. Tassa
yhteydessa valmiuslain uudistuksissa korostuu yhteiskunnallinen resilienssin ulottuvuus,

joka ilmenee muun muassa tavoitteessa turvata yhteiskunnan elintirkeat toiminnot. 302

Brunila huomauttaa, ettd suomalaisen hatatilalainsdddannon valmistelussa on toisinaan
vaikea erottaa toissijaisia oikeudellisia kaytantdja yhteiskunnallisen resilienssin
vaatimuksista. Han kysyykin: suojaako normaaliperiaate, jonka mukaan hatatilanteet
tulisi ensisijaisesti halita tavanomaisen lainsdadannon avulla, hatatilatoimenpiteiden
vaarinkayttoéa vai lisdako se vain poikkeuksellisia toimivaltuuksia tavanomaiseen
lainsdddantoon? Vastakkainen ldhestymistapa, jossa poikkeuksellisia olosuhteita ei
rajaittaisi etukateen, heikentaisi oikeusjarjestelmdn suojauta ja saattaisi vahentaa
vhteiskunnallisen resilienssin  merkitysta. Epaselva hatatilakdsitys heikentaisi
lainsdddanndon ja tuomioistuinten valvontaa ja saattaisi jopa oikeuttaa
hatatilatoimenpiteiden vaarinkdayton. Sen sijaan hatatilalainsaadannon valmistelua tulisi
kehittdd siten, ettd oikeudellista resilienssida vahvistetaan samanaikaisesti

yhteiskunnallisen resilienssin kanssa. 303

301 Brunila, 2025, s. 21.
302 Brynila, 2025, s. 18.
303 Brunila, 2025, s. 21-22.
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5 Johtopaatokset

Tutkielma tarkasteli kansallisen turvallisuuden ja perusoikeuksien valistd jannitetts,
keskittyen valmiuslain ja perustuslain muodostamaan sdantelykokonaisuuteen.
Teoreettisena viitekehyksena hyédynnettiin oikeuden resilienssin kasitetta, jonka avulla
jasennettiin lainsdadannon kykya mukautua hairictilanteisiin ja poikkeusoloihin
perusoikeusjarjestelman reunaehtoja vaarantamatta. Tarkastelu jasentyi kolmeen
toisiinsa kytkeytyvaan tutkimuskysymykseen. Ensinndkin tavoitteena oli analysoida
valmiuslain ja perustuslain valista normatiivista jannitetta. Toiseksi tarkasteltiin ndiden
lainsddadanndllisten instrumenttien soveltamisedellytyksia sekd niiden konkreettisia
ilmenemismuotoja oikeuskaytanndssa. Kolmanneksi analyysi kohdistui siihen, millaisena
kyseinen saantelykokonaisuus nayttaytyy osana oikeusjarjestelman kokonaisuutta ja sen
systematiikkaa. Analyysin perusteella voidaan todeta, ettd perustuslaki asettaa
perusoikeuksien rajoittamiselle yleiset ja sitovat reunaehdot sekda normaalioloissa etta
poikkeusoloissa. Tamad normatiivinen kehys ei ainoastaan mahdollista varautumista
poikkeusoloihin, vaan samalla myds rajoittaa siihen liittyvaa julkisen vallan toimivaltaa.
Talla tavoin se ilmentda oikeusjarjestelman resilienssia seka sen kykya vyllapitaa

oikeudellista jatkuvuutta kriisitilanteissa.

Ensimmainen tutkimuskysymys koski sitd, miten valmiuslain ja perustuslain valinen
jannite muodostuu sekd mitka tekijat selittdvat sen ilmenemistd saantelyssd ja
soveltamiskdytannossa. Tutkielman tulosten perusteella tdma jannite on luonteeltaan
rakenteellinen ja korostuu erityisesti epdvakaassa turvallisuustilanteessa. Valmiuslain ja
perustuslain valinen suhde ilmenee ennen kaikkea tilanteissa, joissa valmiuslaki
mahdollistaa laaja-alaisia ja nopeita viranomaistoimia turvallisuuden turvaamiseksi, kun
taas perustuslaki asettaa perusoikeuksien rajoittamiselle tiukat edellytykset, kuten
tarkkarajaisuuden, valttamattomyyden ja oikeasuhtaisuuden vaatimukset. Tulokset
osoittavat, ettd kyse ei ole vyksittdisestda normiristiriidasta, vaan pysyvasta
janniterakenteesta varautumisen ja perusoikeusldahtoisen saantelyn valilla. Tama ilmeni

erityisesti kolmannen paaluvun lain esit6itd koskevassa tarkastelussa, jossa
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poikkeuksetta hallituksen esityksia tuli korjata perustuslakivaliokunnan huomautusten
perusteella.

Edella kuvattua jannitetta selittaa keskeisesti oikeuden resilienssin kasite, jonka avulla
voidaan hahmottaa oikeusjarjestelman kykya sopeutua hairio- ja poikkeusoloihin siten,
ettd perusoikeusjarjestelman perusrakenteet sdilyvat. Kolmannessa ettda neljannessa
paaluvussa esiin nostetun politilkan merkityksen perusteella voidaan nahdakseni todeta,
ettd valmiuslain soveltamiseen voi liittya riski siitd, etta turvallisuusintressit painottuvat
perusoikeusndakokulmien kustannuksella. Toisaalta kolmannen padluvun lain esitdiden
tarkastelu tukee nakemysta perustuslain normatiivisesta kestavyydesta, silla lakiesityksia
muokattiin perustuslain vaatimusten mukaisiksi perustuslakivaliokunnan kannanottojen
perusteella. Tama osoittaa, ettd valmiuslaki ei ainoastaan mahdollista kriisinhallintaa,
vaan myos testaa ja osin koettelee perustuslain asettamien rajoitusten kestavyytta.
Ensimmaiseen tutkimuskysymykseen pohjautuen voidaan todeta, ettd valmiuslain ja
perustuslain vdlinen suhde muodostaa lainsdatdjille pysyvan tasapainottamishaasteen.
Yhteiskunnallisen resilienssin vahvistaminen edellyttdad tehokkaita toimivaltuuksia
valmiuslainsdaadannodssda, mutta perustuslaki asettaa niiden kaytolle rajoja
perusoikeuksien ja oikeusvaltioperiaatteen turvaamiseksi. Keskeiseksi jatkotarkastelun
kohteeksi nousee kysymys siitd, miten kriisihallinnan tehokkuus on normatiivisesti
yhteensovitettavissa yha paremmin perusoikeusjarjestelman legitimiteetin kanssa
muuttuvassa turvallisuusymparistossa. Tata problematiikkaa heijastaa osaltaan myos se,
ettd oikeusministerio on kdynnistanyt valmiuslain laaja-alaisen uudistuksen, jonka
tarkoituksena on yhdenmukaistaa sdantely vastaamaan nykyaikaisista kasitysta
yhteiskunnan kokonaisturvallisuudesta sekd muodostaa perustuslain  kanssa
sopusoinnussa oleva kokonaisuus 3%. Hankkeen kadynnistaminen osoittaa, ettd lakien
valinen jannite ja siihen liittyvat tulkinnalliset haasteet ovat oikeudellisesti merkittavia ja

ajankohtaisia.

Toiseksi tarkasteltiin, missa maarin hairidtilanteissa ja poikkeusoloissa toteutetut

perusoikeusrajoitukset  ja  -poikkeukset  tdyttavat  perustuslain  asettamat

304 HE 63/2022 vp, s. 6.
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rajoitusedellytykset. Kysymystd analysoitiin lain esitdiden kautta arvioimalla, onko
kolmannessa paaluvussa esille tuoduissa hallituksen esityksissa saavutettu riittava
tasapaino perusoikeussuojan ja valmiuslain tavotteiden valilla. Samalla selvitettiin, miten
yhteiskunnallisen ja oikeuden resilienssin tavoitteet on huomioitu ja sovitettu yhteen

lainsdddantoprosessissa.

Johtopaatosten kannalta on olennaista havaita, etta jokaiseen tarkasteltuun hallituksen
esitykseen kohdistui merkittavia valtiosaantdoikeudellisia huomioita, jotka edellyttivat
saantelyn tasmentamistda tai uudelleenarviointia. Esimerkiksi valineellistetyn
maahantulon torjumista koskevan lain yhteydessa perustuslakivaliokunta ja asiantuntijat
korostivat tarvetta arvioida esitystd uudelleen kansainvalisten ihmisoikeusvelvotteiden
nakokulmasta. Vastaavasti covid-19-pandemiaan liittyneessa tartuntatautilain muutosta
koskeneessa esityksessa perustuslakivaliokunta kiinnitti erityistd huomiota sdantelyn
oikeasuhtaisuuteen ja edellytti sen tarkempaa uudelleentarkastelua. Majoitus- ja
ravitsemistoiminnasta annetun lain muutoksen osalta valiokunta puolestaan korosti
valttamattomyysvaatimuksen merkitysta ja edellytti sdantelyn soveltamisalan rajaamista
alueellisesti ja ajallisesti vain valttamattomaan. Nama esimerkit osoittavat, etta
tilanteissa, joissa perusoikeuksiin kohdistuvia rajoituksia perustellaan turvallisuus- ja
kriisitilanteilla, on harvoin |6ydettavissa vyksiselitteisia vastauksia. Samalla nama
esimerkit havainnollistavat, ettd hallituksen esitykset eivat kaikilta osin tayta
perusoikeusrajoituksille asetettuja vaatimuksia ilman valiokunnan kautta tapahtuvaa
korjaavaa ohjausta. Yhta lailla tarkastellut lainsadadantohankkeet sisalsivat
valtiosadntooikeudellisesti poikkeuksellisen merkittavida punnintatilanteita. Tama
ilmentaa turvallisuusperusteisen saantelyn lisdantyvaa painetta
perusoikeusjarjestelmalle ja nostaa esiin perustavanlaatuisen kysymyksen siitd, missa
maarin muuttuneeseen turvallisuusymparistéon vetoaminen voi oikeuttaa joustoja

yksilon perusoikeussuojaan.

Kolmas ja viimeinen tutkimuskysymys kohdistui oikeusjarjestelman resilienssiin ja sen

toteutumisen arviointiin Suomessa. Brunilan analyysin mukaan viimeaikaiset
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lainsdadantomuutokset, erityisesti hybridiuhkiin liittyvd saantely, korostavat yha
vahvemmin yhteiskunnallista resilienssia ja sopeutumiskykya oikeudellisen resilienssin
kustannuksella 3%, Tutkielman analyysi osoittaa, ettd muuttunut turvallisuusymparistoé
voi lisata riskia sille, ettd turvallisuusnakdkohdat syrjayttavat perusoikeusnakokulmia.
Tama kehityssuunta on osittain havaittavissa myds kolmannen paaluvun tarkastelussa,
silla useat hallituksen esitykset herattivat sekda normaali- etta poikkeusoloihin liittyen
kriittisia ~ huomioita ja  muutosehdotuksia  perustuslakivaliokunnassa  seka
asiantuntijakuulemisissa. Brunilan esittama ndkemys yhteiskunnallisen resilienssin
korostumisesta tukee tata havaintoa. Kuten Aine ja muut ovat todenneet, oikeuden
resilienssiin liittyvien jannitteiden hallinta on luonteeltaan monimutkaista, silla se
edellyttdd erisuuntaisten vaatimusten yhteensovittamista 3% . Sama johtop&datos
vahvistuu myo6s taman tutkielman analyysin perusteella, silla tarkastelu havainnollistaa
lapi tutkielman, kuinka erisuuntaiset normatiiviset ja kdytannon vaatimukset kietoutuvat
toisiinsa paatoksenteossa. Ndahdakseni Suomen oikeusjarjestelman resilienssin taso on
edelleen vahva. Tama nadkemys perustuu tutkielmassa analysoituihin hallituksen
esityksiin ja perustuslakivaliokunnan lausuntoihin, joissa valiokunta on aktiivisesti
puuttunut havaittuihin puutteisiin ja siten edistanyt oikeudenmukaista sdantelya.
Samalla on kuitenkin pystytty edistamaan hallituksen esityksien taustalla olevia

turvallisuusintresseja.

Taman tutkielman yhteenvetona havaintojen perusteella voidaan todeta, etta
perustuslain ja valmiuslain vdlinen jannite ei rajoitu yksittdisiin soveltamistilanteisiin,
vaan ilmentda laajempaa rakenteellista piirrettd suomalaisessa oikeusjarjestyksessa.
Havaintojen merkitys on siten kaksitasoinen: yhtdalta ne konkretisoivat
perusoikeuspunninnan keskeisen roolin valmiuslain soveltamisessa, toisaalta ne
osoittavat, ettd poikkeusoloihin varautuva sdantely asettaa jatkuvia paineita
perustuslaillisille reunaehdoille. Talla on merkitysta erityisesti oikeusvaltioperiaatteen

toteutumisen kannalta, silla se korostaa tarvetta huolelliseen ja l|apindakyvaan

305 Brunila, 2025, s. 20-21.
306 Aine ja muut, 2022, s. 871.
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punnintaan tilanteissa, joissa perusoikeuksiin kohdistuvia rajoituksia pidetdan

valttamattomina.

Etenkin nykyinen turvallisuustilanne korostaa tarvetta tarkastella, miten valtion ja
kansakunnan suojaaminen voidaan sovittaa yhteen perusoikeuksien turvaamisen kanssa.
Aine ja muut toteavatkin, etta toimintaympariston muutokset laajenevat ja uudistavat
soveltamistilanteiden kirjoa 3%7. TAm3 tekee ndkyvaksi sen, miksi tutkielman havainnot
ovat merkityksellisia. Turvallisuusymparistd ei osoita vakaantumisen merkkeja, vaan
pikemminkin haastaa yha enemman oikeusjarjestelman toimivuutta. Tasta syysta on
tarpeen kehittda sellaisia menetelmia ja toimintamalleja, jotka vahvistavat oikeuden
resilienssid ja tukevat ennakoivaa reagointia turvallisuusuhkiin. Oikeuden resilienssin
vahvistaminen nayttdaytyy ndin strategisena ja pitkdjanteisend tehtavana. llman sita
oikeusjarjestelman kyky turvata perusoikeudet ja ylldpitaa yhteiskunnallista vakautta voi

heikentya muuttuvassa turvallisuusymparistossa.

307 Aine ja muut, 2022, s. 872.
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