Valiokunnan mietinté6 PeVM 18/2020 vp— M 21/2020 vp

Perustuslakivaliokunta

Muu asia: Valtioneuvoston asetus valmiuslain 87 §:ssé siddetyn toimivaltuuden kayton jat-
kamisesta

JOHDANTO
Vireilletulo

Muu asia: Valtioneuvoston asetus valmiuslain 87 §:ssé sdddetyn toimivaltuuden kéayton jatkami-
sesta (M 21/2020 vp): Asia on saapunut perustuslakivaliokuntaan mietinnon antamista varten.

Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:

- alivaltiosihteeri Timo Lankinen, valtioneuvoston kanslia

- lainsdddéntoneuvos Sanna Helopuro, valtioneuvoston kanslia

- johtaja Heidi Tahvanainen, sosiaali- ja terveysministerid

- neuvotteleva virkamies Merituuli Mihka, sosiaali- ja terveysministerio
- professori Tuomas Ojanen

- professori Janne Salminen

- professori Veli-Pekka Viljanen

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Jatkamisasetukset

Valtioneuvosto on 6.5.2020 antanut kaksi valtioneuvoston asetusta valmiuslaissa sdadettyjen toi-
mivaltuuksien kéyton jatkamisesta:

- Valtioneuvoston asetus valmiuslain 86, 88, 93 ja 94 §:ssé sdddettyjen toimivaltuuksien kdyton
jatkamisesta (M 20/2020 vp)

- Valtioneuvoston asetus valmiuslain 87 §:ssd sdddetyn toimivaltuuden kéyton jatkamisesta (M
21/2020 vp).

Sanotut valmiuslain toimivaltuudet on aikaisemmin otettu kdytt6on valmiuslain 6 ja 7 §:n mukai-
sesti (PeVM 2/2020 vp, PeVM 3/2020 vp, PeVM 12/2020 vp) ja osan niistd kdyttod on myds jat-
kettu (PeVM 9/2020 vp). Valiokunta arvioi 6.5.2020 annettua asetusta valmiuslain 86, 88, 93 ja
94 §:ssd sdddettyjen toimivaltuuksien kdyton jatkamisesta (M 20/2020 vp) mietinndssd PeVM
17/2020 vp.

Valmis
5.0



Valiokunnan mietinté PeVM 18/2020 vp

Poikkeusolojen jatkuessa valtioneuvoston asetuksella voidaan valmiuslain 8 §:n mukaan sditaa
lain II osan sddnndsten soveltamisen jatkamisesta. Téllainen jatkamisasetus voidaan antaa mié-
rdajaksi, enintddn kuudeksi kuukaudeksi kerrallaan. Jatkamisasetus on vélittomasti saatettava
eduskunnan késiteltaviksi. Eduskunta péattad, saako asetus jaddd voimaan vai onko se kumotta-
va osittain tai kokonaan.

Poikkeusolot

Valmiuslain toimivaltuuksien kadyttdonottamisen ja niiden kédyton jatkamisen edellytyksend on,
ettd maassa vallitsevat poikkeusolot. Valtioneuvosto on 16.3.2020 oltuaan yhteistoiminnassa ta-
savallan presidentin kanssa todennut maassa vallitsevan toistaiseksi valmiuslain 3 §:n 5 kohdan
mukaiset poikkeusolot. Eduskunta on epdsuorasti hyvéksynyt sanotun valmiuslain kohdan mu-
kaisten poikkeusolojen olemassaolon pééttidessdin, ettd valtioneuvoston valmiuslain toimival-
tuuksien soveltamisen aloittamista ja niiden kdyton jatkamista koskevat asetukset saivat jaada
voimaan (ks. PeVM 2/2020 vp, PeVM 3/2020 vp, PeVM 9/2020 vp). Jatkamisasetuksen mukaan
sovellettavaksi edelleen tuleva valmiuslain toimivaltuus on sellainen, ettd sitd soveltamisalasdédn-
telynsd puolesta on mahdollista soveltaa 3 §:n 5 kohdan mukaisissa poikkeusoloissa.

Arvion ldhtokohdat

Nyt arvioitava jatkamisasetus koskee valmiuslain 87 §:ssd sdddettyé toimivaltuutta ohjata terve-
ydenhuollon toimintaa mainitun pykéldn 1 kohdassa tarkoitetulla tavalla. Valmiuslain 87 §:ssé
sdddettyjen toimivaltuuksien kdyton jatkamisesta annetun voimassaolevan valtioneuvoston ase-
tuksen (175/2020) mukaan valmiuslain 87 §:n mukaisesti terveydenhuollossa kiytettavien 1a4k-
keiden, tavaroiden ja palvelujen myyntiad voidaan rajoittaa koko valtakunnan alueella. Asetus on
voimassa 13.5.2020 asti. Toisen voimassaolevan valmiuslain 87 §:ssé sédéddettyjen toimivaltuuk-
sien kdyttoonotosta annetun valtioneuvoston asetuksen (176/2020) mukaan valmiuslain 87 §:n
1 kohdassa sdéddettyja muita toimivaltuuksia kuin valmiuslain 87 §:ssd sdddettyjen toimivaltuuk-
sien kdyton jatkamisesta annetun valtioneuvoston asetuksen (175/2020) mukaisia toimivaltuuk-
sia ladketehtaan, lddketukkukaupan, apteekkiliikkeen harjoittamiseen oikeutetun seki sellaisen
yhteison ja yksityisen elinkeinonharjoittajan, joka toimittaa terveydenhuollossa kéytettévié tava-
roita tai palveluja taikka muuten toimii terveydenhuollon alalla, ohjaamiseksi voidaan soveltaa
koko valtakunnan alueella. Asetus on voimassa 13.5.2020 asti.

Arvioitavana olevan asetuksen 2 §:ssd sdddetty tarkoittaa asiallisesti, ettd asetuksella jatkettaisiin
sekd asetuksessa 175/2020 ettd asetuksessa 176/2020 tarkoitettujen valmiuslain 87 §:n 1 kohdan
mukaisten toimivaltuuksien soveltamista. Valmiuslain 87 §:n 2 kohtaa ei edelleenkéén otettaisi
kayttoon.

Asetus on sdddetty valmiuslain 8 §:n nojalla. Valmiuslain 8 §:n mukaan poikkeusolojen jatkues-
sa valtioneuvoston asetuksella voidaan sditéa I osan sddnndsten soveltamisen jatkamisesta (jat-
kamisasetus). Téllainen asetus voidaan antaa méérdajaksi, enintddn kuudeksi kuukaudeksi kerral-
laan. Jatkamisasetus on vélittomasti saatettava eduskunnan késiteltdviksi. Eduskunta paattis,
saako asetus jadda voimaan vai onko se kumottava osittain tai kokonaan.

Asetus tulee voimaan 14.5.2020 ja on voimassa 30 péivédan kesdkuuta 2020.
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Perustuslakivaliokunta on hiljattain arvioinut asetuksen mukaisten toimivaltuuksien siséltoa
(PeVM 3/2020 vp, PeVM 12/2020 vp) ja aikaisemman jatkamisasetuksen toimivaltuuksien sisél-
t6d (PeVM 9/2020 vp).

Valmiuslain mukaisia toimivaltuuksia voidaan lain 4 §:n mukaan kéyttda vain, jos tilanne ei ole
hallittavissa viranomaisten sddnnonmukaisin toimivaltuuksin. Viranomaiset voidaan liséksi oi-
keuttaa poikkeusoloissa kayttdmédn vain sellaisia toimivaltuuksia, jotka ovat vélttdiméattomia ja
oikeasuhtaisia 1 §:ssd sdddetyn tarkoituksen saavuttamiseksi. Valmiuslain tarkoituksena on lain
1 §:n mukaan poikkeusoloissa muun muassa suojata viestdd seké turvata sen toimeentulo ja maan
talouseldma, yllépitda oikeusjdrjestysté, perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia.

Asetuksen sindnsé laajassa ja seikkaperdisessd perustelumuistiossa (s. 4—15) tehdéén selkoa epi-
demiatilanteesta Suomessa. Muistiossa selostetaan (s. 16—29) myo0s sosiaali- ja terveydenhuol-
lon palvelujérjestelmin kuormituksen tilannekuvaa seké hallituksen linjauksia ja tavoitteita. Li-
sdksi muistiossa arvioidaan asetuksen mukaisen toimivaltuuden kayton tilannekuvaa (s. 29—36)
ja suhdetta perustuslakiin ja kansainvélisiin velvoitteisiin (s. 36—42).

Perustuslakivaliokunta kiinnitti aiempaa jatkamisasetusta koskevassa mietinndssdédn PeVM 9/
2020 vp huomiota siihen, ettd tuolloin arvioitavana olleeseen asetukseen liittyvéssi perustelu-
muistiossa ei ollut valttimattomyysarvion kannalta riittdvésti tarkasteltu kutakin toimivaltuutta ja
niiden asiallista, aineellista ja ajallista soveltamisalaa. Valiokunta kiinnitti liséksi yleisemmin
huomiota tarpeeseen arvioida jatkossa perusoikeusnédkdkulmasta rajoitustoimien yhteiskunnalle
aiheuttamia kokonaishaittoja suhteessa niilld saavutettuun hyotyyn. Valiokunnan mielestd nyt ka-
silld oleva perustelumuistio on laadittu tdssd suhteessa asianmukaiseksi.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti kuitenkin my0s nyt asiallisesti jatkettavaa kayttonottoasetusta
176/2020 koskevassa mietinnossddn PeVM 12/2020 vp vakavaa huomiota asetuksen perustelu-
muistioon. Valiokunnan mukaan vélttdméttomyysvaatimus korostuu valmiuslain 87 §:n kaltai-
sia, sisélloltéddn varsin avoimia toimivaltuussidédnnoksia kayttoonotettaessa. Valiokunnan mukaan
muistio ei antanut toimivaltuuksien tarkemmasta sisdllostd ja vélttimattomyydestd selkedd ku-
vaa.

Valtioneuvoston kanslia ja sosiaali- ja terveysministerio toimittivat perustuslakivaliokunnalle pe-
rustuslain 47 §:n mukaisen tietopyynnon johdosta lisdselvitystd aiheesta. Perustuslakivaliokunta
katsoi, ettd toimivaltuuden kiyttoonotolle asetuksen perustelumuistion heikkouksista huolimatta
esitettiin valttimattomiid perusteita. Nyt késilld olevassa muistiossa erityisesti 2 §:n yksityiskoh-
taisissa perusteluissa (s. 44—47) esitetddn perusteluja késilld olevien toimivaltuuksien kéyton
jatkamisen valttdimattomyydelle ja oikeasuhtaisuudelle. Muistion mukaan toimivaltuuksien kéy-
ton jatkuminen olisi edelleen valttimatontd muun muassa sen takia, ettd tietyn ldfkevalmisteen
saatavuushdirid voi ilmetéd hyvinkin &killisesti ja ennakoimattomasti globaalin kysynnén kasvun
takia tai ettd pienen kunnan ainoan apteekin henkil6sto sairastuu (s. 44—45). Perustelumuistion
(s. 47) mukaan siind 2 §:std esitetty on merkityksellinen nyt ehdotetun asetuksen arvioinnissa
yleisemminkin, koska "edelld kuvatut vélttiméttomyysseikat seké konkreettiset esimerkiksi toi-
mivaltuuden kayttokohteista vastaavat pitkélle edelld mainituissa lisdselvityksissd kerrottua."
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Perustuslakivaliokunta on korostanut myds valmiuslain 87 §:n mukaisten toimivaltuuksien osal-
ta sité, ettd valmiuslain toimivaltuuksia ei tule ottaa kéyttoon kevein perustein tai ikdén kuin var-
muuden vuoksi (PeVM 12/2020 vp). Valmiuslain toimivaltuudet ovat otettavissa kéyttodn no-
peastikin (PeVM 9/2020 vp). Valiokunta on korostanut normaaliolojen lainsdddédnnon ja perus-
oikeuksiin mahdollisimman véhin puuttuvien toimivaltuuksien ensisijaisuutta. Valiokunnan
mielestd hallituksen on ollut kiinnitettiva vakavaa huomiota siihen, ettd asetusten esittelymuis-
tioissa valtioneuvoston tulee eriytetymmin arvioida eri toimien vaihtoehtoisuutta. My&s valmius-
lain eri soveltamisvaihtoehtojen tulee ilmeté perusteluista tarkemmin. (PeVM 12/2020 vp). Ase-
tuksen perustelumuistiosta vélittyy osittain edelleen késitys siité, ettd toimivaltuuksien kdyttoa
jatketaan ennakoivasti ja ikdén kuin varmuuden vuoksi. Perustuslakivaliokunnan mielesti nyt ka-
silld oleva muistio ei siten anna vieldkddn toimivaltuuksien valttiméttomyydesta riittdvén sel-
kedd kuvaa.

Sddntelyn arviointia

Kayttoonotettavaksi ehdotettu valmiuslain toimivaltuus merkitsee puuttumista perustuslain
18 §:ssd turvattuun elinkeinovapauteen. Lisdksi sddntely rajoittaa elinkeinonharjoittajien perus-
tuslain 15 §:ssd tarkoitettua omaisuuden suojaa (PeVM 12/2020 vp).

Asetuksen mukaan edelleen sovellettava valmiuslain toimivaltuus liittyy enemménkin terveyden-
huoltojérjestelmén toimintakyvyn turvaamiseen kuin epidemian levidmisen estdmiseen. Perus-
tuslakivaliokunta on valmiuslain toimivaltuuksia kiyttoonotettaessa todennut, ettd terveyden-
huoltojérjestelmén toimintakyvyn sdilyttdminen pandemian aikana on perusoikeusjérjestelmén
nékdkulmasta erittdin painava peruste, jolla on yhteys perustuslain 7 §:n 1 momentin julkisen val-
lan velvollisuuteen turvata jokaisen oikeus eldmiin sekd turvata myds pandemian oloissa jokai-
selle riittdvat terveyspalvelut seké edistdd vieston terveyttd (perustuslain 19 §:n 3 momentti) ja
joka oikeuttaa poikkeuksellisen pitkélle menevid, myos ihmisten perusoikeuksiin puuttuvia vi-
ranomaistoimia (PeVM 2/2020 vp s. 4—5, PeVM 3/2020 vp, s. 3, PeVM 7/2020 vp, s. 4). Ottaen
huomioon valmiuslain kayttoonotolle pandemiatilanteessa osoitettavat erittdin painavat tavoit-
teet turvata terveydenhuoltojérjestelméin toimintakyky ja sitd kautta torjua ihmisten henkeen ja
terveyteen kohdistuvia vakavia uhkatekijoitd perustuslakivaliokunta ei ole pitédnyt toimivaltuuk-
sia sindnsé oikeasuhtaisuusvaatimuksen vastaisina (PeVM 2/2020 vp, s. 5, PeVM 3/2020 vp, s. 3,
PeVM 7/2020 vp, s. 5). Valiokunta pitdd myos ladkkeiden ja hoitotarvikkeiden saatavuuden tur-
vaamista painavana perustuslain 7 ja 19 §:n mukaisiin oikeuksiin kiinnittyvdnd perusteena
(PeVM 12/2020 vp). Valiokunnan mielesti toimivaltuuden jatkamiselle on asetuksen perustelu-
muistion edelld sanotuista heikkouksista huolimatta esitetty vélttiméttomié perusteita.

Ottaen huomioon valmiuslain 87 §:n toimivaltuuden kdyttoonotolle esitetyt esimerkiksi ladkkei-
den ja hoitotarvikkeiden saatavuuden turvaamiseen ja sitd kautta ihmisten henkeen ja terveyteen
kohdistuvien vakavien uhkatekijoiden torjumiseen kiinnittyvét tavoitteet perustuslakivaliokunta
ei pidé toimivaltuussééntelyé oikeasuhtaisuusvaatimuksen vastaisena. Valiokunta on kuitenkin jo
aiemmin kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd ehdotettua toimivaltuuden kdyttdonottotapaa asian-
mukaisempaa olisi ollut kuitenkin kadyttdonottoasetuksessa mééritelld, millaisista terveydenhuol-
lon taikka ladke- tai tarvikehuollon ohjaamisen toimenpiteisté voi olla kyse (PeVM 12/2020 vp, s.
5).
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Nyt arvioitavana olevan valtioneuvoston asetuksen perustelumuistiossa viitataan siihen, etté pan-
demiasta seuraa uusia ja haastavia tilanteita, eiké kaikkia esiin tulevia tilanteita voida tidysiméaa-
rdisesti ennakoida tilannekuvan jatkuvan kehittymisen ja esimerkiksi uusien hoitomuotojen 16y-
tymisestd mahdollisesti saatavien uusien tietojen vuoksi. Kayttdonottoasetuksen mahdollista-
mien toimivaltuuksien méérittely ennakolta hyvin rajatulla tavalla voi siten johtaa toiminnallisiin
haasteisiin kiireellisissa tilanteissa. Muistion mukaan valmiuslain 87 §:n 1 kohdan kéytt6onotto
ehdotetulla tavalla on vilttimatontd, jotta turvataan valtuudet niille viranomaisille, joilla on vel-
vollisuus ryhtyé toimiin ja joilta edellytetdéin nopeaa reagointia eteen tulevissa tilanteissa (perus-
telumuistio, s. 42).

Perustuslakivaliokunnan mielesti valmiuslain 87 §:n sééntely antaa sosiaali- ja terveysministeri-
olle hyvin pitkélle menevid toimivaltuuksia puuttua perustuslaissa turvattuun elinkeinovapau-
teen ja omaisuudensuojaan. Ministerion toimivalta méérétd elinkeinonharjoittajaa laajentamaan
tai muuttamaan toimintaansa kohdistuu sddnndksen mukaan kaikkiin, jotka toimivat terveyden-
huollon alalla. Merkityksellistd on, ettd sosiaali- ja terveysministerion toimivaltuudet ovat kéy-
tettdvissd valmiuslain 87 §:n perusteella ilman valmiuslain 10 §:n mukaista soveltamisasetusten
jalkitarkastusta eduskunnassa. Valiokunta kiinnittdd valtioneuvoston vakavaa huomiota siénte-
lyn tismaéllisyyden ja tarkkarajaisuuden merkitykseen myos poikkeusoloissa ja painottaa sitd, ettd
valmiuslain 87 §:n nojalla ei voida tehdi kuin sellaisia paétoksid, jotka ovat vélttiméttomia esi-
merkiksi ladkkeiden ja hoitotarvikkeiden saatavuuden turvaamisen ja sitd kautta perustuslain 7 ja
19 §:n mukaisten oikeuksien turvaamisen kannalta (PeVM 12/2020 vp).

Saéantelyn oikeasuhtaisuuden kannalta merkityksellistd on liséksi se, ettei valmiuslain mukaisten
toimivaltuuksien voimassaoloaikaa ehdoteta jatkettavaksi pidemmiksi kuin noin puolentoista
kuukauden ajaksi ja ettei toimivaltuuksien kokonaiskesto ole vield erityisen pitkd. Valmiuslain
11 §:n 1 momentin mukaan poikkeusolojen pédttyessé on voimassa oleva kayttdonottoasetus tai
jatkamisasetus kumottava. Valmiuslain 11 §:n 2 momentin mukaan jonkin valmiuslain II osan
sdadnndksen soveltamisedellytyksen lakatessa kdyttdonotto- tai jatkamisasetusta on vastaavasti
muutettava. Valtioneuvoston on seurattava tarkkaan valmiuslain ja siind sédéddettyjen valtuuksien
kdyton soveltamisedellytysten tiyttymistd sekd soveltamisessa mahdollisesti havaittavia ongel-
mia samoin kuin jatkuvasti arvioitava mahdollisuutta poistaa ja rajata perusoikeuksiin tehtyja
poikkeuksia ja rajoituksia. Tdmin seikan merkitys korostuu perustuslakivaliokunnan mukaan
poikkeusolojen jatkuessa (PeVM 9/2020 vp).

Asetusten muotoilu valmiuslain toimivaltuuksien soveltamisen jatkamisesta on mahdollistava
("voidaan soveltaa"), eivitkd toimivaltuudet siis tule automaattisesti ilman erillista harkintaa so-
vellettaviksi. Perustuslakivaliokunta painottaa, ettd valmiuslain toimivaltuuksia voidaan lain
4 §:n mukaan kéyttdd vain sellaisin tavoin, jotka ovat vélttdméttomid lain tarkoituksen saavutta-
miseksi ja oikeassa suhteessa toimivaltuuden kayttdmiselld tavoiteltavaan padmaédraéin ndhden.
Perustuslakivaliokunta on pitdnyt 4 §:n sddnndksid toimivaltuuksien kayttoperiaatteista keskeisi-
né perusoikeusrajoitusten suhteellisuusvaatimuksen nakokulmasta ja korostanut, ettd ndmaé peri-
aatteet rajoittavat sekd toimivaltuuksien kayttoonottoa ettd niiden kéyttdmistd poikkeusoloissa
(PeVL 6/2009 vp, s. 4/1). Valiokunnan mukaan on myds selvid, ettd perusoikeusrajoitus ei voi
olla tarkoitukseensa soveltuva ja siten valttdmaton, jos silléd ei edes periaatteessa voida saavuttaa
sen perusteena olevaa hyviksyttivéa tavoitetta (ks. PeVL 40/2017 vp, s. 4, PeVL 55/2016 vp, s.
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4—5 ja PeVL 5/2009 vp, s. 3/11). Perustuslakivaliokunta korostaa ndiden nikokohtien merkitysti
edelleen my0s perustuslain 23 §:n sallimien perusoikeuspoikkeuksien soveltamisessa.

VALIOKUNNAN PAATOSEHDOTUS
Perustuslakivaliokunnan péaétdsehdotus:

Valtioneuvoston asetus valmiuslain 87 §:ssd sdddetyn toimivaltuuden kiyton jatkamisesta
saa jadda voimaan.

Helsingissd 7.5.2020
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Johanna Ojala-Niemeld sd
varapuheenjohtaja Antti Hékkénen kok
jasen Bella Forsgrén vihr

jdsen Maria Guzenina sd

jésen Olli Immonen ps

jasen Hilkka Kemppi kesk

jasen Mikko Kinnunen kesk

jdsen Anna Kontula vas

jdsen Markus Lohi kesk

jdsen Mats Lofstrom r

jasen Sakari Puisto ps

jasen Wille Rydman kok

varajisen Johannes Koskinen sd
varajésen Sari Tanus kd

Valiokunnan sihteereind ovat toimineet
valiokuntaneuvos Matti Marttunen

valiokuntaneuvos Mikael Koillinen
valiokuntaneuvos Liisa Vanhala
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