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Aluksi

Kasiteltavana olevassa valtioneuvoston asetuksessa on kysymys valmiuslain (1552/2011) liikku-
mis- ja oleskelurajoituksia vaeston suojaamiseksi koskevan 118 §:n nojalla annettavasta asetuk-
sesta, jossa maaraaikaisesti otettaisiin kaytt6on mainitussa valmiuslain sddannoksessa saadettyja
toimivaltuuksia. Asetus liittyy koronaviruksen aiheuttamaan COVID-19-epidemiaan, jonka Maa-
ilman terveysjarjestd WHO on julistanut pandemiaksi 11.3.2020, ja epidemian vakavien vaikutus-
ten ehkdisemiseen Suomessa. Valtioneuvosto on 16.3.2020 oltuaan yhteistoiminnassa tasavallan
presidentin kanssa todennut maassa vallitsevan toistaiseksi valmiuslain 3 §:n 5 kohdan mukaiset
poikkeusolot. Eduskunta on epasuorasti hyvaksynyt mainitun valmiuslain kohdan mukaisten
poikkeusolojen olemassaolon paattaessaan, ettd valtioneuvoston valmiuslain toimivaltuuksien
soveltamisen aloittamista koskevat asetukset saivat jaagda voimaan (ks. PeVM 2/2020 vp, PeVM
3/2020 vp).

Nyt kasiteltdvana olevassa asetuksessa otettaisiin kaytt6on valmiuslain 118 §:ssa tarkoitettuja
toimivaltuuksia siten, ettd henkiléiden liikkumista rajoitetaan Uudenmaan maakunnan alueelle
ja alueelta siten, ettd Uudenmaan maakuntaan tulo ja sieltd poistuminen kielletdan. Asetuksessa
saadettyjen liikkumiskiellon ja -rajoitusten rikkominen olisi rangaistavaa.

Tarkastelen tdssa lausunnossani asetuksen sisaltamaa saantelya perustuslain (731/1999) 8 §:ssa
tarkoitetun rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen asettamien vaatimusten nakdkulmasta.

Lausuntonani esitdn kunnioittavasti seuraavan.



Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate ja perustuslain 23 §

Perustuslain 23 §:n mukaan perusoikeuksista voidaan saataa lailla tai laissa erityisesta syysta saa-
detyn ja soveltamisalaltaan tasmallisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla valtioneuvoston
asetuksella sellaisia tilapaisia poikkeuksia, jotka ovat valttamattomia Suomeen kohdistuvan
aseellisen hyokkayksen samoin kuin muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa sadadettyjen
poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia.
Lailla on kuitenkin saadettava tilapadisten poikkeusten perusteet. Eduskunnan perustuslakivalio-
kunta on kdytanndssaan korostanut perustuslain 23 §:n soveltumisen poikkeuksellisuutta (PeVL
7/2020 vp, s. 2).

Perustuslain 23 §:n mukaan perusoikeuksista saddettavien valttamattomien tilapadisten poik-
keusten on oltava Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Talta osin saan-
noksessa on tarkoitettu viitata sekda menettelyllisiin vaatimuksiin etta sisallollisiin rajoituksiin (HE
309/1993 vp, s. 77/1). Saantely merkitsee my0s, etta perustuslakiin ei ole ollut tarvetta sisallyttaa
luetteloa sellaisista ehdottomista oikeuksista, joista ei saa poiketa edes vakavimmissa krii-
sioloissa. Nain ne oikeudet, jotka kansainvalisoikeudellisesti ovat poikkeamismahdollisuuksien
ulottumattomissa, saavat perustuslain mukaan vastaavan suojan myods valtionsisdisesti (HE
309/1993 vp, s. 77/1).

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15(2) artiklan mukaan muun ohessa sopimuksen rikosoikeu-
dellista laillisuusperiaatetta koskevasta 7 artiklasta ei saa poiketa sodan tai muun kansakunnan
elamaa uhkaavan yleisen hatatilan aikana. Myos KP-sopimuksen 4(2) artikla sisaltda maarayksen,
jonka mukaan mainitun artiklan 1 kappaleessa tarkoitettua kansakunnan olemassaoloa uhkaavan
yleisen hatatilan aikana sopimuksen sallimaa rajoitusta ei voida tehda sopimuksen rikosoikeudel-
lista laillisuusperiaatetta koskevaan 15 artiklaan.

Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate on siis mainituissa sopimuksissa maaritelty poikkeamismah-
dollisuuksien ulkopuolelle kuuluvaksi oikeudeksi, mika merkitsee, ettd mydskaan perustuslain 8
§:ssa tarkoitettua rikosoikeudellista laillisuusperiaatetta ei voida perusoikeuksia poikkeusoloissa
koskevan perustuslain 23 §:n nojalla rajoittaa, koska sen nojalla toteutettavien rajoitusten on
oltava Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Edellad todetusta seuraa, etta
rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen asettamat vaatimukset koskevat taysimaaraisesti myos
valmiuslain sisdltamaa ja siihen liittyvaa rikosoikeudellista sdadntelya samoin kuin niita valmiuslain
nojalla annettavia asetuksia, joihin liittyy rikosoikeudellista sdantelya ja mahdollisuus rikosoikeu-
dellisten seuraamusten langettamiseen.

Asetuksen sddntely ja perustuslain 8 §:n asettamat vaatimukset

Asetuksen 3 §:n mukaan asetuksessa saadetyn liikkumiskiellon tai -rajoituksen rikkomisen ran-
gaistavuudesta sadadetdan valmiuslain 133 §:ssa. Valmiuslain 133 §:n 4 kohdan mukaan rangais-
taan sitd, joka tahallaan tai huolimattomuudesta rikkoo valmiuslain 115 tai 118 §:n nojalla an-
nettua liikkkumis- tai oleskelukieltoa tai -rajoitusta.



Talta osin kysymys on avoimesta rangaistussaantelysta eli niin sanotusta blankorangaistussaan-
telystd, jossa rangaistusuhkan sisdltdava saannos ja rangaistavan aineellisen kayttaytymisen sisal-
tava saannos on erotettu toisistaan.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti pitanyt tamankaltaista sdaantelya ongelmal-
lisena rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen nakékulmasta. Perustuslakivaliokunta onkin kay-
tannossaan asettanut edellytyksia blankorangaistustekniikan kaytolle, vaikka tallaista saantelya
ei sindnsa ole pidetty perustuslain kieltdmana saantelytekniikkana. Laillisuusperiaatteeseen liit-
tyvista syista blankorangaistussaantelyyn on kuitenkin perustuslakivaliokunnan nakemyksen mu-
kaan syytd suhtautua torjuvasti (esim. PeVL 10/2016 vp, s. 8, PeVL 31/2002 vp, s. 3, PeVL 15/1996
vp, s. 2/1l ja PeVL 20/1997 vp, s. 3/I1). Perusoikeusuudistuksen yhteydessa valiokunta korosti, etta
blankosadantelyn osalta tavoitteena tulee olla, etta niiden edellyttamat valtuutusketjut ovat tas-
mallisia, rangaistavuuden edellytykset ilmaisevat aineelliset sdanndkset ovat kirjoitetut rikos-
saannoksilta vaaditulla tarkkuudella ja ndma sdaannokset kasittavasta normistosta kay ilmi myos
niiden rikkomisen rangaistavuus seka kriminalisoinnin sisaltdavadssa sddannoksessa on jonkinlainen
asiallinen luonnehdinta kriminalisoitavaksi tarkoitetusta teosta (PeVM 25/1994 vp). Tuoreem-
massa kaytannossaan valiokunta on pitanyt blankorikossaantelyn tasmentamista edellytyksena
lakiehdotuksen kasittelylle tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa (PeVL 10/2016 vp, s. 8-9). My6s
tilanteessa, jossa sddannoksessa luetellaan niita tekotapoja, jotka voivat tulla rangaistavaksi, saan-
telya on perustuslakivaliokunnan kdaytannon mukaan tasmennettava viittaussaannoksia ja rikok-
sen tunnusmerkistotekijoita tarkentamalla (PeVL 14/2018 vp, s. 21-22).

Nyt kasiteltavana olevasta asetuksesta kdy ilmi sen sisdltaman sadntelyn rikkomisen rangaista-
vuus, minka lisaksi asetus sisdltaa selkedn viittauksen valmiuslain relevanttiin rangaistussaannok-
seen, valmiuslain 133 §:3an. Talta osin asetus tdyttaa perustuslakivaliokunnan kaytdannossaan
blankorangaistussaantelylle asettamat edellytykset.

Edelld todetun mukaisesti perustuslakivaliokunta on blankorikossaantelyn suhteen edellyttanyt,
ettd rangaistavuuden edellytykset ilmaisevat aineelliset sdanndkset tulee kirjoittaa rikossaannok-
siltd vaaditulla tarkkuudella. Perustuslain 8 §:n sisdltaman rikosoikeudellisen laillisuusperiaat-
teen ydinsisdltd on perustuslakivaliokunnan kdytanndssa muotoutunut seuraavaksi: kunkin ri-
koksen tunnusmerkisto on ilmaistava riittavalla tasmallisyydelld siten, ettd sddnnoksen sanamuo-
don perusteella on ennakoitavissa, onko jokin toiminta tai laiminlyénti rangaistavaa.! Valiokun-
nan muotoilu korostaa laillisuusperiaatteen tausta-arvoja, ennen muuta ennakoitavuutta. Euroo-
pan ihmisoikeustuomioistuimen ja EU-tuomioistuimen kdytdannossa periaatteelle on annettu
kdytannossa vastaava ydinsisalto, jossa on korostettu rikossaantelyn ennustettavuutta eli sita,
ettd sddnnoksen sanamuodon perusteella voidaan ennakoida, mika on rangaistavaa.?

1 Esim. PeVL 10/2000 vp, s. 2/I, PeVL 22/2001 vp, s. 3/1, PeVL 29/2001 vp, s. 3/1I, PeVL 41/2001 vp, s. 2/1I, PeVL
26/2002 vp, s. 2/1, PeVL 40/2002 vp, s. 7/1, PeVL 48/2002 vp, s. 2/Il, PeVL 26/2004 vp, s. 3/II, PeVL 7/2005 vp, s. 3/I,
PeVL 17/2006 vp, s. 3/1, PeVL 18/2007 vp, s. 5/I1, PeVL 12/2010 vp, s. 3/, PeVL 33/2010 vp, s. 2—-3, PeVL 68/2010
vp, s. 4/1, PeVL 11/2011 vp, s. 1, PeVL 61/2012 vp, s. 3-4, PeVL 16/2013 vp, s. 2/I, PeVL 6/2014 vp, s. 2/1, PeVL
26/2014 vp, s. 2/Il, PeVL 56/2014 vp, s. 2/11, PeVL 10/2016 vp, s. 9, PeVL 46/2016 vp, s. 6-7, PeVL 56/2016 vp, s. 6
ja PeVL 14/2018 vp, s. 21.

2 EIT:n kdytanndstd ennen muuta Kokkinakis v. Kreikka, tuomio 25.5.1993, 52 kohta ja Cantoni v. Ranska, tuomio
11.11.1996, 29 kohta. EU-tuomioistuimen kaytanndsta ks. esim. yhdistetyt asiat C-74/95 ja C-129/95, rikosoikeu-
denkdynti X:dd vastaan, Kok. 1996, s. 1-6609, 25 kohta, C-303/05, Advocaten voor de Wereld, Kok. 2007, s. I-3633,
49 ja 50 kohta, C-546/09, Aurubis Balgaria, Kok. 2011, s. 1-2531, 41 ja 42 kohta ja C-405/10, Ozlem Garenfeld, Kok.
2011, s. 1-11035, 48 kohta.



Asetuksen 2 §:n 1 momentin mukaan henkildiden liikkumista rajoitetaan Uudenmaan maakun-
nan alueelle ja alueelta siten, ettd Uudenmaan maakuntaan tulo ja sieltd poistuminen kielletaan.
Jokaisella on kuitenkin oikeus palata koti- tai asuinpaikkakunnalleen. Saannéksen 2 momentin
mukaan 1 momentissa saadettya ei sovelleta, jos liikkkuminen on valttamaténta viranomaistoi-
minnassa, tyon, elinkeinon tai luottamustoimen harjoittamiseksi tai lakisaateisen velvollisuuden
tayttamiseksi taikka lahiomaisen kuoleman vuoksi, lapsen tapaamisoikeuden toteuttamiseksi tai
muun niihin merkitykseltaan rinnastuvan painavan henkil6kohtaisen syyn vuoksi. Tallaisena hen-
kilokohtaisena syyna ei voida pitaa vapaa-ajan matkustusta.

Asetuksen 2 §n 1 momentissa selkeasti kielletddn Uudenmaan maakuntaan tulo ja sieltad poistu-
minen. Saanndksen 2 momentissa taas saddettaisiin tietyista liikkkumisrajoitusten poikkeuksista.
Liikkumisrajoitusten poikkeuksia koskevin osin sdantely sisaltaa tiettyja rikosoikeudellisen lailli-
suusperiaatteen kannalta haasteellisia elementteja.

Poikkeusten olisi ensinndkin oltava 2 momentin sanamuodon mukaan valttamattomia. Asetuk-
sen perustelumuistion (s. 13) kysymys olisi tapauskohtaisesta harkinnasta sen suhteen, onko liik-
kuminen esimerkiksi tyon suhteen maakunnan rajan yli valttdmatonta. Kaytdannossa kysymys
voisi olla esimerkiksi tyostad, jota ei ole mahdollista suorittaa etatyona. Sdantelyn tavoite — vaa-
rallisen tartuntataudin levidmisen estaminen — ja toisaalta tiettyjen liikkumisrajoitusta koskevien
poikkeuksien valttamattomyys — esimerkiksi terveydenhuollon alan tyontekijoiden liikkumisen ja
tyohon paasyn turvaaminen —huomioon ottaen asetuksen sadntely on talta osin nahdakseni kui-
tenkin rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen asettamat vaatimukset tayttavaa, vaikka valtta-
mattomyytta koskeva edellytys vaistamatta johtaa poikkeustilanteiden tiettyyn sallittavuuden
tapauskohtaiseen arviointiin.

Toiseksi on huomattava, ettd asetuksen 2 §:n 2 momentti sisaltaisi avoimen liikkumisrajoitusta
koskevan poikkeuksen, koska liikkumisrajoituksesta voitaisiin poiketa myds muun saanndksessa
nimenomaisesti mainittuihin tiettyihin henkilékohtaisiin syihin (lahiomaisen kuolema, lapsen ta-
paamisoikeuden toteuttaminen) merkitykseltddan rinnastuvan painavan henkilokohtaisen syyn
perusteella. Asetuksen perustelumuistion (s. 13) mukaan tallainen syy voisi olla esimerkiksi lhi-
sukulaiselle sairastumisen vuoksi annettava hoiva ja apu.

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan vakiintuneen kdytanndén mukaan rikostunnusmerkistdjen
sisaltdmia avoimia tekotapakohtia on lahtokohtaisesti pidettava rikosoikeudellisen laillisuusperi-
aatteen kannalta ongelmallisina (PeVL 48/2002 vp, s. 3/1l, PeVL 16/2013 vp, s. 4/l ja PeVL 6/2014
vp, s. 4/1; ks. myOs esim. LaVM 4/2014 vp, s. 6-7). Liikkumisrajoituksen poikkeussdannoksen si-
saltdma avoin sdantely johtaa tosiasiallisesti samaan tilanteeseen kuin rikossaannoksen sisal-
tama avoin tekotapakohta, koska myo6s poikkeussddanndksen sisdltdma avoin kohta asiallisesti
vaikuttaa samoin rangaistavan kadyttaytymisen alan maarittelyn ennakoitavuuteen. Asetuksen 2
§:n 2 momentti sisaltaa kuitenkin edellytyksen siitd, etta muun henkilokohtaisen syyn tulisi mer-
kitykseltaan rinnastua sadannoksessa nimenomaisesti mainittuihin syihin, minka lisaksi muulta
henkilokohtaiselta syylta edellytetdan painavuutta ja siihen kohdistuu my6s 2 momentissa ylei-
sesti liikkumisvapauden rajoituksen poikkeuksia koskeva valttamattomyysvaatimus. Edella tode-
tut seikat huomioon ottaen asetuksen 2 §:n 2 momentin sisaltama poikkeus “muu niihin merki-
tykseltdaan rinnastuva painava henkilokohtainen syy” ei ndhdakseni muodostu rikosoikeudellisen
laillisuusperiaatteen vastaiseksi.



Edelld esitetyn perusteella asetuksen 2 ja 3 §:n sisdltama rikosoikeudellinen sdantely yhdessa
valmiuslain 133 §:nja 118 §:n muodostaa nahdakseni hyvaksyttavan kokonaisuuden perustuslain
8 §:ssa tarkoitetun rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen asettamien vaatimusten nakokul-

masta.

Espoos

<J L

Lyhyesti voidaan viela kiinnittda eduskunnan perustuslakivaliokunnan huomiota siihen, etta val-
miuslain 132 § sisaltaa viittauksen rikoslakiin. Sdanndksen mukaan rangaistus sdanndstelyrikok-
sesta, torkedsta sadannostelyrikoksesta ja lievasta sdannostelyrikoksesta sdddetdan rikoslain 46
luvun 1-3 §:ssd. Sdanndstelyrikosta koskevasta rikoslain 46 luvun 1 §:sta kay ilmi, ettd sen nojalla
voidaan rangaista sitd, joka rikkoo tai yrittaa rikkoa valmiuslaissa sdddettya tai valmiuslain nojalla
annettua sddnnostelymaaraysta (sadnnoksen 4 kohta). Sdadnndksessa ei taltd osin viitata valmius-
lain tiettyihin sddnnoksiin vaan viittaus on varsin yleinen koko valmiuslakia ja sen nojalla annettuja
maarayksia koskeva. Rangaistavuutta rajaa kdytanndssa se, ettd rangaistavalla teolla on rikottava
saannostelymaaraysta. Sdannostelymaarayksen kasitettd sen sijaan ei rikoslaissa tai valmiuslaissa
maaritella. Talta osin rikosoikeudellinen sdaantely on varsin kyseenalaista rikosoikeudellisen lailli-
suusperiaatteen asettamien vaatimusten ja perustuslakivaliokunnan blankorangaistussaantelyn
kayttamiselle asettamien edellytysten nakokulmasta. Sdantelya olisi syyta tulevaisuudessa muut-
taa rikosoikeudellisen laillisuusperiaatteen asettamia vaatimuksia vastaavaksi (sédnnostelyrikok-
sia koskevan sadntelyn suhteesta laillisuusperiaatteeseen ks. myds PeVL 4/1997 vp, s. 2-3).
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