Perustuslakivaliokunnalle

Perustuslakivaliokunta on pyytdnyt minulta oikeudellista asiantuntijalausuntoa hallituksen
esityksesté laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta (HE

22/2021 vp). Esitan lausuntonani kunnioittaen seuraavaa.

Halliuksen esityksen mukaan ehdotettu laki sdddettdisiin perustuslain 23 § :n siséltdmén valtuutuksen
nojalla. PL 23 8:n 1 momentin mukaan “perusoikeuksista voidaan saatéé lailla tai laissa erityisesta
syysta sdddetyn ja soveltamisalaltaan tdsmallisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla
valtioneuvoston asetuksella sellaisia tilapaisia poikkeuksia, jotka ovat valttdmattomia Suomeen
kohdistuvan aseellisen hyokkéayksen samoin kuin muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa
sdadettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvélisten ihmisoikeusvelvoitteiden
mukaisia”. Hallituksen majoitus- ja ravitsemistoiminnan annettuun lakiin lisattdvéaksi ehdotetussa 3
a 8:n 1 momentissa poikkeusolon maaritelmassa toistetaan valmiuslain 3 8:n 5) kohdan mukainen
poikkeusolomaaritelmd. Saannosehdotuksen mukaan “ravitsemisliike ja siihen kuuluvat sisé-j a
ulkotilat on poiketen siitd, mitd tartuntatautilain (1227/2016) 58 a §:ss& ja sen nojalla sé&det&én
pidettdva suljettuina asiakkailta vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaavan
hyvin laajalle levinneen vaarallisen tartuntataudin aikana niilla alueilla, joilla se on valttaméatonta

tartuntataudin leviamisen estamiseksi” (kurs. KT).

Liséaksi hallituksen esityksesta ilmenee, ettd ennen kuin hallitus 1.3.2021 p&atti esityksen antamisesta,
valtioneuvosto ja tasavallan presidentti totesivat valmiuslain 6.1 8:ssé tarkoitetulla tavalla, ettd

maassa vallitsevat valmiuslain 3 8:n 5 kohdan tarkoittamat poikkeusolot. Hallituksen esityksen



mukaan "tarkoituksena on vélittdmaésti poikkeusolojen toteamista koskevan péaatoksen jélkeen antaa
perustuslain 23 8:n nojalla eduskunnan kasiteltavaksi hallituksen esitys laiksi majoitus-ja
ravitsemistoiminnasta annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta”. Hallituksen arvion mukaan tdssa
vaiheessa ei kuitenkaan ole vélitOnt4 tarvetta ottaa kayttoon perusoikeuksia rajoittavien valmiuslain
Il osan toimivaltuuksia. Hallitus kuitenkin katsoo, ettd “valmiuslain 15 luvun saannoksid 106 §
(hallintoviranomaisten viestintd poikkeusoloissa) ja 107 § (toimivallan ratkaiseminen) on

valttamatonta ryhtya soveltamaan poikkeusolojen toteamisen jalkeen”.

Hallitus ei ole syystd tai toisesta halunnut sijoittaa ravintoloiden sulkemiseen oikeuttavia
toimivaltasddnnoksia valmiuslakiin vaan siitd erilliseen lakiin, joka valmiuslain tavoin perustetaan
perustuslain 23 §:44n. Tamén kanssa ristiriitaisena voi pitaa, ettd hallitus on sitonut esityksessééan
sekd poikkeusoloméaritelman ettd poikkeusolon toteamisen valmiuslakiin, jonka se esitykselldan on
halunnut sivuuttaa. Tdma antaa aiheen kriittisiin huomautuksiin sekd hallituksen lakiehdotuksen etta
valmiuslain ndkokulmasta. Aloitan hallituksen lakiehdotuksen ndkokulmasta.

Vaikka hallituksen esityksen joitakin kohtia voi lukea myds siten, ettd nyt endotetun lakiehdotuksen
edellyttdmat poikkeusolot voitaisiin todeta muutoinkin kun valmiuslain mukaisessa menettelyssa,

esityksestd ilmenee, ettd poikkeusolojen olojen toteamisen ensisijainen tarkoitus on ollut
mahdollistaa perustuslain 23 §:44n tukeutuminen valmiuslain ulkopuolella. On kuitenkin selvéa, etta
valmiuslain mukaiselle poikkeusolojen toteamiselle ei voida antaa valmiuslain ulkopuolisia
oikeusvaikutuksia ja ettd valmiuslain mukaisella poikkeusolojen toteamisella ei voida oikeudellisesti
merkitykselliselld tavalla osoittaa, ettd maassa vallitsisivat valmiuslain ulkopuolisen perustuslain 23
8:n antamaan valtuutukseen tukeutuvan lain tarkoittamat poikkeusolot, puhumattakaan siita, etta
tallainen toteaminen voitaisiin asettaa tallaista lakia tarkoittavan halliuksen esityksen antamisen
edellytykseksi. Esimerkiksi nyt esilla olevan lakiehdotuksen kohdalla valmiuslain 6.1 §:n
tarkoittaman poikkeusolojen toteamisen kytkeminen hallituksen esityksen merkitsee, ettd tasavallan
presidentti kytketddn lainsdadantoprosessiin, joka koskee ravintoloiden sulkemista pandemian
aikana. Tama lainsd&dantoprosessi ei mitenkaan liity presidentille perustuslain mukaan kuuluvaan
toimivaltaan, eikd presidentin osallistumista hallituksen esityksen antamiseen voi perustella
minkaanlaisella analogia-paatelmélla hanen roolistaan tavallisina lakeina  s&adettyjen

puolustustilalain ja valmiuslain k&yttoonotosta péatettaessa.

Jos peruslain 23 §:n nojalla sd&dettavassa laissa ei ole erityistd poikkeusolon toteamisen tai
poikkeustilan julistamisen mekanismia, tulkintana on, ettd hallituksen p&atos esityksen antamisesta



siséltdé implisiittisesti my0ds poikkeusolon toteamisen ja vastaan eduskunnan paatos lakiehdotuksen
hyvaksymisestd puolestaan eduskunnan hyvéksynnén télle toteamiselle. T&m& ei ole suositeltava
vaihtoehto sen vuoksi, ettd se saattaa jattad oikeustilan epaselvéksi ja ettd on niin ikaan kyseenalaista,
tayttaisiko se niissé tapauksissa, joissa Suomen ihmisoikeusvelvoitteen edellyttavéat ilmoitusta YK:n
ja EN:n péasihteereille, ihmisoikeussopimusten edellyttdmén erillisen poikkeusttilajulistuksen

vaatimuksen.

Nyt noudatettuun menettelyyn liittyy vakavia ongelma myds valmiuslain nékokulmasta. Valmiuslain
kayttoonottomekanismissa on erotettu poikkeusolojen toteaminen, joka kuuluu valtioneuvostolle
yhteistoiminnassa tasavallan presidentin  kanssa, ja k&yttdonottoasetuksen antaminen.
Kéayttoonottomekanismi poikkeaa puolustustilaista sekd puolustustilalain kanssa samanaikaisesti
késitellysta aikaisemmasta valmiuslaisa. Néiden lakien valtuuksien kayttoon perustuu asetukseen,
joka annetaan vélittdmaésti eduskunnan hyvéksyttavaksi tai hylattavéksi ja jossa on my0ds saannokset
niista lain toimivaltuuksista, joita voidaan alkaa soveltaa. Eduskunnan pé&atos siité ettd asetus jaa
voimaan ma tarkoittaa my6s puolustustilan tai — aikaisemman valmiuslain mukaisen — poikkeustilan
alkamista. Kiireellisissa tilanteissa valtuuksia voidaan alkaa soveltaa jo ennen kuin eduskunta on

paéattanyt, ettd asetusta ei kumota.

Puolustustilalain kayttdonottoasetuksen antaa tasavallan presidentti, ja nédin oli asia myds
aikaisemmassa valmiuslaissa. Nykyisen valmiuslain mukaan valtioneuvosto antaa seka
kayttoonottoasetuksen ettd mahdolliset soveltamisasetukset. Tamén katsottiin lakia valmisteltaessa ja
séédettéessd vastaavan tasavallan presidentin ja valtioneuvoston muuttuneita toimivaltasuhteita ja
uudessa perustuslaissa omaksuttua paasaantod, jonka mukaan asetuksenantovalta kuuluu tasavallan
presidentin  sijasta valtioneuvostolle. Tasavallan presidentti haluttiin  kuitenkin  kytke&
kayttoonottomekanismiin sen vuoksi, ettd valmiuslain tarkoittamat poikkeusolot kattavat myods
sotilaallisia kriisejd, jotka koskettavat presidentin aseman puolustusvoimien ylip&éllikkéna ja myos
hénelle yhd kuuluvaa ulkopoliittista toimivaltaa. Taman vuoksi poikkeusolojen toteaminen, jossa
presidentillakin on roolinsa, erotettiin menettelyllisesti valtioneuvoston yksinomaiseen toimivaltaan

kuuluvasta kayttoonottoasetuksen antamisesta.

Tarkoituksena ei kuitenkaan ollut, ettd poikkeusolojen toteaminen olisi kayttéonottoasetuksesta
erillinen toimenpide siten, ettd siihen ei liittyisi kayttdonottoasetusta, eikd myoskaan valmiuslain
sdédnnoksissd mikadn viittaa tdh&n suuntaan. Painvastoin, jo se, ettd poikkeusolojen toteamista ja

kayttoonottoasetusta sadnnellddn samassa valmiuslain sdannoksessa (6.1 8), viittaa niiden kiintedan



keskindiseen yhteyteen. Poikkeusolojen toteaminen ja kdyttdonottoasetuksen on tarkoitettu saman
prosessin erillisiksi mutta toisiinsa kiintedksi liittyviksi vaiheiksi siten, ettd toista ei voi olla ilman
toista. T&t4 osoittaa myos se, ettd poikkeusolojen toteamiseen ei laissa ole liitetty eduskunnan
jalkitarkastusmenettelyd, vaan eduskunta ottaa kantaa poikkeusolon toteamiseen samalla kuin
kayttoonottoasetukseenkin. Demokratiavajeena voitaisiin pitdd tilannetta, jossa maassa vallitsisivat
valtioneuvoston yhdessa presidentin kanssa toteamat poikkeusolot, joihin eduskunnalla ei olii ollut
mahdollisuutta ottaa kantaa. Vaikka pelkalla poikkeusolojen toteamisella ei voi olla vélittomia
oikeusvaikutuksia sen paremmin valmiuslain kuin muunkaan, esimerkiksi jonkin toisen perustuslain
23 8§:4a&n nojautuvan lain soveltamisalueella, silld voi olla merkittavid tosiasiallisia, esimerkiksi

sosiaalipsykologisia vaikutuksia.

Kaiken kaikkiaan pidan poikkeusolojen toteamista valmiuslain 6.1 §:n nojalla ilman, ett4 toteamiseen
liittyy t&ssé lainkohdassa tarkoitetun kayttdonottoasetuksen antaminen, valtiosadntdoikeudellisesti
hyvin ongelmallisena.

Hallituksen esityksen mukaan “valmiuslain 15 luvun sdinnoksid 106 § (hallintoviranomaisten
viestinta poikkeusoloissa) ja 107 8 (toimivallan ratkaiseminen) on valttdmatonta ryhtyd soveltamaan
poikkeusolojen toteamisen jalkeen”. Lain 6.1 8:n mukaan lain Il osan s&&nndsten soveltamisen
aloittaminen edellyttdd kuitenkin kdyttoonottoasetuksen antamista. Myds 106 ja 107 § kuuluvat lain

Il osaan.

Sen sijaan lain 3 luvun saannokset viranomaisten varautumisvelvollisuudesta ovat voimassa
poikkeusolojen toteamisesta ja kdyttoonottoasetuksen antamisesta riippumatta, myos ja ehka ennen
kaikkea normaalioloissa. On syytd lainata lain 12 8§:44, joka koskee myds poikkeusolojen
voittamiseksi tarvittavan lainsd&ddannén sek& alemman asteisten sdddosten ja paéatosten
etukateisvalmistelua, jolla estettdisiin hatikOidyt ja oikeudellisesti mahdollisesti ongelmallisetkin

ratkaisut:

Valtioneuvoston, valtion hallintoviranomaisten, valtion itsenéisten julkisoikeudellisten
laitosten, muiden valtion viranomaisten ja valtion liikelaitosten seka kuntien,
kuntayhtymien ja muiden kuntien yhteenliittymien tulee valmiussuunnitelmin ja
poikkeusoloissa tapahtuvan toiminnan etukateisvalmisteluin sekd muilla toimenpiteilla

varmistaa tehtédviensd mahdollisimman hyvé hoitaminen myds poikkeusoloissa.



Perustuslain 23 §:n tulkinnassa etuké&teisvarautuminen, johon valmiuslaki velvoittaa, tarkoittaa, etta
paapainon tulisi olla jo ennen poikkeusoloja s&&dettdvassa lainsaddannossa. Kuten
perustuslakkivaliokunta toteaa lausunnossaan 7/2020 vp, perustuslain 23 § kyll& sallii poikkeusolojen
aikanakin sdadettavat lait. Silti perustuslain 23 8:n lains&d&déntohistoria osoittaa, ettd sen
tarkoituksena on ollut nimenomaan mahdollistaa normaalioloissa s&édettdvd, puolustustilalain ja
valmiuslain kaltainen lainsdadéanto, jonka valtuussadnnoksia voitaisiin sitten soveltaa, kun tdssa
pykéalassé tarkoitettujen poikkeusolojen on todettu olevan késill&. Tarkoituksena ei ole ollut niinkaan
mahdollistaa poikkeusolojen kiireellisid, mahdollisesti hatikoityjékin, lainsaddantohankkeet vaan
tehdd ne tarpeettomaksi. Tdssé suhteessa perustuslain 23 8 sekd& puolustustila- ja valmiuslaki
muodostavat kiintedn kokonaisuuden. Myds lainsdaddénnon tasolla l&htoékohtana on, viranomaisten
varautumisvelvollisuutta vastaavasti, ettd poikkeusoloissa tarvittavat toimivaltasadnnokset
valmistellaan ja sdddetddn normaalioloissa ja otetaan kdyttoon poikkeusoloissa. Nain valtytdén
hatikoidyilta ratkaisuilta ja ylimitoitetuilta valtuuksilta.

Olen jo aikaisemmin perustuslakivaliokunnalle antamissani lausunnoissa arvostellut sellaista
normaalilains&ddédnnon ensisijaisuuden periaatteen tulkintaa, jonka mukaan poikkeusoloissakin
sovellettavat ~ ja tilapdisiksi tarkoitetut  toimivaltasdannokset  olisi sisallytettava
normaalilainsdadéntoon, kuten tartuntatautilakiin, eik& erityiseen poikkeusolojen lains&dadéntéon,
kuten valmiuslakiin. Olen Kkorostanut, ettd normaalilainsd&ddannoén ensisijaisuus tarkoittaa
normaalioloissa sovellettavien toimivaltuuksien ensisijaisuutta, eikd sit4, ettd poikkeusolojen
toimivaltuudet tulisi sijoittaa mahdollisuuksien mukaan ja médardaikaisina muutoksina samaan
lainsdadantoon kuin normaalioloissakin sovellettavat valtuudet. Tallainen lainsdadantostrategia
héamartad normaalilainsaddannon ja poikkeusolojen lainsd&ddannon vélista rajaa. Liséksi tse ekee
tehottomiksi ne poikkeusolojen toimivaltuuksien kayttoon paljolti perusoikeuksia suojaamaan
sdadetyt turvamekanismit, joita valmiuslaki siséltdd. Samoin se tekee tehottomaksi valmiuslain

mukaisen eduskunnan kontrollimekanismin.

Normaalilainsd&ddannon ja normaalitoimivaltuuksien ensisijaisuutta ei voida tulkita myoskaan siten,
ettd sellaiset perusoikeuksia rajoittavat toimivaltuudet, jotka tdyttdvat perusoikeuksien yleiset
rajoitusedellytykset, olisi sijoitettava normaalilainsdddantoon eikd valmiuslain kaltaiseen
poikkeusolojen lainsd&ddantoon. Perustuslain 23 §:ssa tarkoitetut “poikkeukset” perusoikeuksista
voivat hyvinkin taytta4 perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset siten, ettd t4ssa suhteessa ei olisi
estettd sa4tdd niistd tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa muualla kuin téssa pykélassa
mahdollistetussa poikkeusolojen lainsd&ddédnndsséd. Mutta tamén lisaksi “poikkeukset” voivat olla



myos niin syvalle kdyvid — esimerkiksi koskettaa perusoikeuden ydinaluetta — etté niit4 ei voitaisi
hyvaksya perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten nojalla tavallisessa
lainsaatamisjérjestyksessd. Olennaista on, ettd perustuslain 23 8:n nojalla toimittaessa
perusoikeuksien yleiset ja erityiset rajoitusedellytykset menettévat sen merkityksend, joka niill& on
taman pykélan ulkopuolisessa "normaalilainsdddanndssd”. Suomen perustuslain mukainen
perusoikeusrajoitusten ja 23 8:ssa tarkoitettujen  poikkeusten vélinen ero vastaa
ihmisoikeussopimusten erottelua ”limitation” ja "derogation”. Ihmisoikeuden “limitation” edellyttaa,
ettd asianomaisessa sopimusartiklassa maaritellyt erityiset ja sopimuksen valvontaelimen
kéaytannodssa kiteytyneet yleiset edellytykset tayttyvéat, “derogation” taas sitd, ettd kansallisen hatatilan
vallitessa jasenvaltiot voivat poiketa oikeuskohtaisista sopimusméaarayksista ja ndma menettavat siten
suojavaikutuksensa, erditd ehdotonta suojaa nauttivia oikeuksia lukuunottamatta (non-derogable

rights).

Hallitus on minulle tuntemattomasta syystd pyrkinyt vélttdmain valmiuslain tadydentamista ja
valmiuslain uudelleen kayttooottoa. Tama on johtanut sekavaan lainsaadantotilanteeseen, jossa
normaalilainsd&dantoon, ennen kaikkea tartuntatautilakiin, on lisatty tilkkutdkkimaisié ja méaraajan
voimassa olevia sadnnoksié. Hallituksen noudattama valmiuslain valttdmisen linja on johtanut myos
valmiuslain ulkopuolisten, perustuslain 23 8:n nojalla annettavien poikkeusolosadnnosten
asettamiseen etusijalle valmiuslakiin ndhden. Edelld esittdméni nakokohdat osoittavat, millaisia
ongelmia tdmakin saantelyvaihtoehto aiheuttaa. Tartuntatautilakiin aikaisemmin tehdyt valiaikaiset
muutokset olisi voitu sijoittaa myds valmiuslakiin, jolloin olisi voitu sadtdd myos nyt kasiteltdvan
lakiehdotuksen tarkoittamista toimivaltuuksista. Valmiuslain muutoksilla myos olisi voitu vastata

myads rajoilla tapahtuvan koronatestauksen ongelmiin.

Edelld esittdamani nakokohdat osoittavat, millaisia merkittavia valtiosaantooikeudellisia ongelmia
liittyy myos hallituksen nyt omaksumaan sééntelyvaihtoehtoon. Nailta olisi véltytty valmiuslain
muuttamisella, mitd vaihtoehtoa hallituksen esityksessa ei edes pohdita. Perustuslakivaliokunta on
kuitenkin lausunnossaan 7/2020 vp pitanyt oikeudellisesti mahdollisena hallituksen nyt valitsemaa
vaihtoehtoa. Kun perustuslain 23 §:n sanamuoto tallaisen tulkinnan mahdollistaa, valiokunta tuskin
pitéd aiheellisena muuttaa kantaansa. Pidan kuitenkin tarkeéna, ettd valiokunnan lausunnossa otetaan
esille edelld esittdmidni n&kokohtia valmiuslain  mukaisen poikkeusolojen toteamisen
ongelmallisuudesta. Piddan my0s tarke&nd, ettd valiokunta toteaa, ettd t&sséd tapauksessa
poikkeusolojen toteamisena on pidettdva paatostd hallituksen esityksen antamisesta ja ettéd



eduskunnan mahdollinen p&&tds lakiehdotuksen hyvéksymisestda merkitsee myos poikkeusolojen
toteamisen hyvaksymist.

Sysmaéssa 2.3.2021



