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Tiivistelma

Tutkimuksessa paneudutaan Suomen perustuslain jatdmanhetkisen poikkeuslakina voimassa olevan
valmiuslain suhteeseen. Sen yhtena tarkoituksena on tarkastella niita seikkoja, joihin olisi puututtava
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ja néin ollen valmiuslakia muutettaessa tulee kiinnittd& huomiota perustuslain asettamiin siséllollisiin
vaatimuksiin. Tutkimuksessa tuodaan esille, minkélaisia sisallollisid muutoksia perustuslaki ja sentaus-
talla oleva kansainvalinen normisto edellyttavat valmiuslakiin. Nam&a muutostarpeet koskevat poikkeus-
oloméaaritelma4, ennen kaikkea niin sanotun puhtaan taloudellisen kriisin osalta, sek& miltei kauttaal-
taan laissa olevia delegointeja. Naiden kahden suuremman muutosehdotuksen ohella tutkimus osoittaa
myds eraditd muita muutostarpeita. Lisaksi ottaen huomioon delegointia koskevat muutostarpeet, tutki-
mus tuo myds esille vaihtoehtoisen nakdkulman siité, kuinka delegointia ja niiden laajuutta koskevat
ongelmatvoitaisiin mahdollisesti ratkaista erilaisella saéntelymallilla.
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1. JOHDANTO

1.1. Tutkimuksentaustajatarkoitus

Késilla on valtiosaéntboikeudellinen anvio poikkeuslakina saadetyn valmiuslain (1552/2011)
ja perusoikeuksia poikkeusoloissa koskevan Suomen perustuslain 23 8:n suhteesta.* Suh-
teen tarkastelu tdhtdd myds sen aniointiin, missa maarin valmiuslakiin siséltyvien perustus-
lakipoikkeusten alaa olisi mahdollista supistaa valmiuslakiin tehtavilla muutoksilla ja mika
naiden muutosten sisallon tulisi olla. Valittdman yhteiskunnallisen pontimen téllaiselle aniol-
le antaa se, ettd myds eduskunta on nimenomaisesti valmiuslaista sdadettaessa lahtenyt
siita, ettd valmiuslain suhde siitd saadettdessad muutetun perustuslain 23 §:n kanssa anioi-

. 2
daan aikanaan.

Tutkimuksessa valtiosaantdoikeudellisesta nakdkulmasta tarkasteltavat kysymykset ovat
siten ajankohtaisia. Ajankohtaisuuden ohella niiden valtiosaantdoikeudellinen merkittawys
on ilmeinen. Kaiken kaikkiaan poikkeusolojen saantely on valtiosaantoisesti keskeinen tee-
ma ja yksi perustuslaillisen jarjestyksen kulmakivistd. Demokraattisessa perusoikeuksiin
sitoutuneessa yhteiskunnassa kriisiaikoja koskevien perusratkaisujen pitéisi olla mahdolli-
simman kestawalla pohjalla.

Valmiuslainsaadannolla on laajempaakin yhteiskunnallista merkitysta. Tutkimus kohdistuu
yhteiskunnan kriisiaikojen ydinsaantelyyn, ja sellaisenaan silléa on yhteiskunnan keskeisten
toimintojen kannalta olennainen merkitys. Valmiuslainsdadannolla pyritadn varmistamaan

vaeston tunallisuus ja elinmahdollisuudet seka yhteiskunnan toimiwus poikkeusoloissa.3
Suomessa on perinteisesti katsottu, etté oikeusjarjestykseen tulee sisaltya saannokset poik-
keusoloissa kéayttoon otettavista poikkeuksellisista toimivaltuuksista, koska normaalioloja
koskevat viranomaisten toimivaltuudet saattavat tallgin olla riittaméattomia. Katsanto lahtee
siis siita, ettd asianmukaisella poikkeusoloja koskevalla lainsdadannélla varmistetaan y h-
taalta se, etté poikkeusoloissa widaan ripeasti ryhtya tilanteen vaatimiin poikkeuksellisiin
toimenpiteisiin oikeusvaltioon kuuluvia menettelytapoja noudattaen, ja toisaalta se, etteivat
toimivaltuudet olisi ylimitoitettuja tai tarpeettoman laajasti perusoikeuksiin puuttuvia. Yhdis-
telmé& on kuitenkin erityisen herkka seka vaikeasti hallittava ja kdytanndssa toteutettava.

Kysymys siitda, mikd muodostaa kriisitilan, kuka ja missa menettelyssa paattaa sen olemas-
saolosta, minkalaisiin toimiin kriisitilanteissa widaan ryhtya ja minka julkisen vallan toimijoi-
den p&atoksilla, on olennainen valtion toiminnallisia rajoja maarittdva ja samalla erittéin jan-
nitteinen s«é‘u‘:intelykokonaisuus.4 Kriisitilanteiden moninaisuus ja akuuttius edellyttavat saan-
telyltd ja sen tulkinnoilta selkeytta ja toiminnalta sééntelyn perusteella ennakoitavuutta. Voi-
daan oikeastaan sanoa, ettd kaikki perustuslain mukaiselle ja kokonaisuutena tarkastellen

laadukkaalle sdantelylle asetetut edellytykset korostuvat erityisesti, kun saantely on kohdis-
tunut poikkeusoloihin. Samoin kriisitilanteissa toimiminen asettaa erityisia vaatimuksia saan-
telyn demokraattiselle legitimiteetille. Kriisitilanteissa syntyvaan saantelyyn liittyy huomatta-

* Kirjoittajien lisaksi tyoryhmaan on kuulunut mybs professori Veli-Peka Viljanen. Lisaksi hankkeen alkuvaiheessa tutkimusawustajana toimi oikeustieteen
maisteri Nina Jokela. Tydryhméa jérjesti yhteistydssa oikeusministerion kanssa seminaarin ”Valmiuslainsaadannon kehittdminen. Awoin pydrean poydan
keskustelu” joulukuussa 2017. Puhujina olivat hankkeen tutkijoiden lisaksi paasihteeri, everstiluutnantti, ST Vesa Valtonen, asessori, OTL, VT Tuija
Sundberg, neuwotteleva \irkamies Jaakko Weuro ja professori Tuomas Ojanen.

2 Eduskunnan vastaus EK 28/2011 \p.
% Ks. esim. HE 3/2008 wp. valmiuslaiksi ja eraiksi siihen liittwiksi laeiksi.
* Ibid.



via riskeja perusoikeuksien asianmukaisen suojan kannalta. Liséksi kriisitilanteissa toimijoi-
den on kiinnitettava erityista huomiota péatoksenteon demokraattiseen katteeseen.

Erilaisissa eurooppalaisissa valtioissa on muun muassa historiallisista syista hyvinkin erilai-
sia lahestymistapoja tahan teemakokonaisuuteen.

Kuten tyypillistéa on, valmiuslainsdadannon tyyppisesta lainsaadannostakaan ei wida saataa
ilman, etta siihen kohdistuu myds muita kuin kansallisesta perustuslaista johtuvia pidakkeita.
Perusoikeuksista tehtavia poikkeamia hatatilan aikana koskee eurooppalaisessa oikeusti-
lassa erityisesti kansalais- ja poliittisia koskeva kansainvalinen yleissopimus (KP-sopimus,
SopS 8/1976) ja Euroopan ihmisoikeussopimus (EIS, SopS 19/1991). Niiss& molemmissa
on ihmisoikeussopimuksen \elwitteista poikkeamista, derogaatiota, koskeva maarays.

Perustuslain 23 §:n saannos perusoikeuksista poikkeusoloista on keskeisin valmiuslainsaa-
dantéa ja sen rajoja maarittava saannds. Alkuperdisessa, perusoikeusuudistuksessa saade-
tyssa, muodossaan saannds mahdollisti sen, etta “perusoikeuksista woitiin s&ataa lailla sel-
laisia tilapdisia poikkeuksia, jotka ovat valttamattomia Suomeen kohdistuvan aseellisen
hyokkayksen samoin kuin vakawuudeltaan aseelliseen hydkkaykseen lain mukaan rinnastet-
tavien, kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvélisten
ihmisoikeusvelwoitteiden mukaisia.” Kyseinen sdannds tuli perustuslakiin perusoikeusuudis-
tuksen yhteydessa, ja se siirrettiin muuttamattomana uuteen perustuslakiin. Poikkeusolojen
tarkempi maaritelma jatettiin siis lainsdatajan tehtavaksi. Sdannoksen esitbissa kuitenkin
korostettiin, etté poikkeusoloilla tdssa yhteydessa tarkoitetaan samaa kuin kansainvalisissa

ihmisoikeussopimuksissa kaytetylla "yleisen hatatilan” kasitteella.”

Perustuslain poikkeusoloja koskevaa sdanndsta muutettiin osana wionna 2012 wimaan
tulleen perustuslain tarkistamista. Poikkeusolojen maarittelyd perustuslaissa yksinkertaistet-
tiin ja lahennettiin sanonnallisesti suhteessa kansainwvélisten ihmisoikeussopimusten maara-
yksiin. Muutoksen tarkoituksena oli osaltaan myds mahdollistaa lainsaadantévallan dele-
gointi poikkeusoloissa, mutta kuitenkin eduskunnan lainsdadantbvaltaa turvaavalla tavalla.
Nykyisen perustuslain 23 §:n (1112/2011) mukaan perusoikeuksista voidaan tdmé&n mukai-
sesti saataa lailla tai laissa erityisesta syysta saadetyn ja soveltamisalaltaan tasmallisesti
rajatun valtuuden nojalla annettavalla valtioneuvoston asetuksella sellaisia tilapaisia poikke-
uksia, jotka ovat valttamattomia Suomeen kohdistuvan aseellisen hyokk ayk sen samoin kuin
muiden kansakuntaa vak avasti uhkaavien, laissa saadettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka
ovat Suomen kansainvalisoikeudellisten ihmisoik eusvelvoitteiden mukaisia. Lailla on kuiten-
kin saadettava tilapaisten poikkeuksien perusteet. Tilapaisia poikkeuksia koskevat valtio-
neuvoston asetukset on saatettava viipymatta eduskunnan kasiteltaviksi. Eduskunta voi

paattaa asetusten wimassaolosta.

Perustuslain tarkistaminen merkitsi siten yhtaalta perustuslain 23 §:ss& séadettyjen poik-
keusolomé&arittelyn laajentamista ihmisoikeuswvelwitteiden sindnsa hyvaksymaén suuntaan
ja toisaalta nimenomaisesta delegointivaltuudesta saatamista. Keskeisena aiheena muutok-
selle oli puolestaan eduskunnan perustuslakivaliokunnan valmiuslain s&atamisen yhteydes-
sa omaksuma kanta, jonka mukaan valmiuslain kaltaisen poik k eusoloissa sovellettavak si
tulevan lain saataminen pysyvaisluonteisena poikkeuslakina ei ole valtiosdantdisten perus-
ratk aisujen kannalta tyydyttava ratkaisu.’ Perustuslakivaliokunta oli nimittain valmiuslakia
sdadettdessa paatynyt katsomaan, etta vaikka valmiuslakiehdotuksen eraana keskeisena

° HE 309/1993 p, s. 75, ks. myds PeVM 25/1994 \p, jasittemmin HE 1/1998 wp, s. 81. Tassa \itataan siis erityisesti Euroopan ihmisoikeussopimuks en
15 artidaan ja Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvélisen Meissopimuksen 4 artikaan.

® Ks. laajemmin esimerkiksi saantelyn valmisteluivaiheen keskustelusta, Perustuslain tarkistamiskomitean mietintd 2010, s. 69-70.
" PeVL 6/2009 \p, s. 16.



tarkoituksena oli lain saattaminen perustuslain vaatimukset tayttavaksi ja vaikka lain saan-
nosten Kirjoitustapaa oli taman woksi pyritty tdsmentamaan siten, etta ne tayttaisivat erity i-
sesti perusoikeusrajoitusten ja -poikkeusten lailla saatamisen seka tdsmallisyyden ja tarkka-
rajaisuuden vaatimukset samoin kuin perustuslain 80 §:st& johtuvat lainsédadantévallan de-
legoinnin edellytykset, lakiehdotus sisélsi kuitenkin edelleen lukuisia perustuslain kanssa
ristiriidassa olevia kohtia. Perustuslain tarkistaminenkaan ei kuitenkaan taysin poistanut
valmiuslain ongelmia sen poikkeuslakisuunnassa.

Ristiriidat perustuslain aikaisemman sisallon kanssa johtuivat varsinkin valmiuslakiehdotuk-
sen delegointisdanndksista, jotka olivat suurelta osin sellaisia, etteivat ne olleet saatettavis-
sa vastaamaan perustuslain asettamia lailla s&atamisen seké tasmallisyyden etté tarkkara-
jaisuuden vaatimuksia. Toisaalta perustuslakivaliokunta piti selvana, etta valmiuslain kaltai-
selle kriisiolojen lainsdadannélle on Kiistatta edelleen olemassa valttamatén tane ja etta
valmiuslain sdatamiselle oli néin ollen sellaisia poikkeuksellisia syité, jotka puolsivat poik-
keuslakimenettelyn kéyttémisté.SVaIiokunta edellytti myds lakiehdotuksen tdsmentamista ja
taydentamisté erdin osin siitéakin riippumatta, ettd lakiehdotus kasitelldan perustuslain saa-
tamisjarjestyksessa. Nama muutosvaatimukset otettiin sittemmin huomioon valmiuslakieh-
dotuksen kasittelyssa mietintovaliokunnassa.®

Perustuslain tarkistaminen ei kuitenkaan taysimaaraisesti poistanut sen paremmin valmius-
lain poikkeuslakiluonnetta kuin valmiuslain ja perustuslain vélille jaaneita eraita valtiosaan-
tooikeudellisia ristiriitoja. Valmiuslaki on perustuslain muutoksesta huolimatta edelleen voi-
massa niin sanottuna poikkeuslakina. Eduskunnan perustuslakivaliokunta on katsonut voi-
massa olevan valmiuslain sisaltdvan useita perustuslain kanssa ristiriidassa olevia
saannoksia. 10 Tilannetta monimutkaistaa kokonaisuudessaan se, etta sen jalkeen, kun
eduskunta oli hyvéksynyt valmiuslakiehdotuksen lepddmaén, myds perustuslakia muutettiin
valmiuslain kannalta merkityksellisella tavalla. Osin jo naista syista johtuen perustuslain ja
yleisemminkin yhteiskunnan kannalta hyvin keskeista kysymysta koskeva oikeustila on
Suomessa epdasianmukaisella tavalla epaselvd. On huomionanwista, etta toisen lain, joka
niin ikddn Suomen nykyisessa lainsaddanndssa saatad perustuslain 23 8:n mahdollistamis-
ta perusoikeuspoikkeuksista, siis puolustustilalain (1083/1991), ei ole katsottu sisaltavan
vastaavia perustuslakiongelmia.

Konstitutionaaliselta kannalta epdasianmukaista on luonnollisesti ylipdataan myds se, etta
wimassa oleva valmiuslaki on poikkeuslaki. Toinen keskeinen ongelma liittyykin poikkeus-
lain valttamisen periaatteeseen.11 Kuten perustuslakivaliokunta valmiuslakia sdadettaessa
totesi, valmiuslain kaltaisen poikkeusoloissa sowellettavaksi tulevan lain saataminen pysy-
vaisluonteisena poikkeuslakina ei ole valtiosaannon perusratkaisujen kannalta tyydyttava
ratkaisu. 2 Jossain maarin epaselvaksi kuitenkin siind yhteydessa jai, millaisia muutoksia
valmiuslakiin olisi tehtéava, jotta se ei olisi enda aineellisesti ristiriidassa perustuslain kanssa
eika tarvetta sen poikkeuslakiluonteelle enaa siis olisi.

® PeVL 6/2009 p, s. 16.

° PUVM 3/2010 \p.

° PeVL 6/2009 p.

! Erityisesti Viljanen, Veli-Pekka, Poikeuslakien valttamisen periaate, Lakimies 1999, s. 961-972, HE 1/1998 wp, s. 125 ja PeVM 10/1998 p, s. 22-23.
2 PeVL 6/2009 \p, s. 16.

10



1.2. Kysymyksenasettelutja ldhestymistapa

Tutkimuksessa vastataan kahteen paakysymykseen:

1) Miltad osin perustuslain saatamisjarjestykseen johtaneet valmiuslain sdannokset ovat
edelleen ristiriidassa perustuslain uuden 23 8:n kanssa?
2) Ovatko nama ristiriidat poistettavissa valmiuslakiin tehtévilla muutoksilla?

Tarkoituksena on siten analysoida nykyisté oikeustilaa, siina esiintyvia lainsadédannén muu-
tostarpeita seka lainsdatgjan likkumavaraa. Tama tehtava widaan edelleen jakaa kahteen
osatawitteeseen.

Ensimmaisend osatavoitteena on laatia tutkimustietoon pohjautuva kokonaisvaltainen oi-
keudellinen anio poikkeuslakina séadetyn valmiuslain ja perusoikeuksia poikkeusoloissa
koskevan perustuslain 23 §:n suhteesta.

Tama edellyttédd poikkeusoloja koskevien kansainvdlisten ihmisoikeusstandardien ana-
lysointia ihmisoikeussopimusten valvontakaytantéjen valossa. Etenkin on tarkasteltava Eu-
roopan ihmisoikeussopimuksen 15 artiklaa ja sité koskevaa Euroopan ihmisoikeustuomiois-
tuimen oikeuskaytantéa. Myoskaan KP-sopimuksen vastaavaa saantelya ei wida siwuttaa.
Tutkimukseen sisaltyy kattava naita kansainvalisia sopimuksia ja niiden perusteella esimer-
kiksi taloudellisiin seikkoihin perustuvan héatétilan kriteereja anioiva osuus. Nain laajaa kar-
toitusta ei ole aikaisemmin Suomessa tehty. Liséksi tarkasteluun liittyy aniointia Euroopan
unionin oikeuden kannalta.

Samoin tdma edellyttda eri valtioissa toteutettujen ratkaisumallien tunnistamista ja vertailua,
mink& wioksi tutkimukseen sisaltyy myos laaja oikeusvertaileva osuus, jossa tuodaan esiin
muutamissa muissa Euroopan unionin jasenmaissa omaksuttujen poikkeusoloja koskewvien
lainsdadantoratkaisujen keskeisté siséltod. Vertailevaa tietoa tanitaan monestakin syysta.
Aikaisempi \ertaileva tieto on vanhentunutta, paitsi kotimaisen kehityksen, myds laajem-
man, ennen kaikkea eurooppalaisen tason muutoksen woksi. Kaiken kaikkiaan on selva,
ettd suomalaisia aniointeja ei tehda sellaisessa tyhjiosséa, johon eurooppalaisilla kehitysku-
luilla ei olisi vaikutusta. Oletettavasti useimmissa eurooppalaisissa valtioissa on kasilla hyvin
vastaavantyyppistd pohdintaa siitda, miten valmiuslainsdadannon tarkoittamat tilanteet sovi-
tetaan yhteen eurooppalaisten ihmisoikeusvelwitteiden kanssa. Liséksi ihmisoikeusvelwvoit-
teista muodostuva perusta on yhteisesti jaettu.

Ottaen huomioon Suomen EU- ja siihen kuuluva EMU-jasenyys eritelladn myés EU-
oikeuden kannalta merkittdvimmat maaraykset ja kaytannot, jotka saantelevat poikkeamista
etenkin EU:n sisdmarkkinoiden perusperiaatteiden noudattamisesta.

Perustuslain 23 § sitoo olennaisesti poikkeusolojen aikana sallitut poikkeukset perusoikeuk-
sista Suomen kansainvalisiin velvoitteisiin. Vastaavasti on tarkeatad saada tutkimustietoa
siité, miten ndita ihmisoikeusvelwoitteita on tulkittu ja mitd niiden on katsottu edellyttavan
muissa vastaavien \elwitteiden welwittamissa, Suomen kanssa samassa asemassa olevis-
sa valtioissa.

Lisaksi on tietysti kartoitettava nykyinen valmiuslaki ja sen ongelmat suhteessa perustuslain

23 §:4an. Talta pohjalta widaan esittdd anioita valmiuslain ja perustuslain 23 §:n suhtees-
ta.
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Toisena osatavoitteena on tuottaa anio siitd, missa maarin valmiuslakiin sisaltyvien perus-

tuslakipoikkeusten alaa olisi mahdollista supistaa valmiuslakiin tehtavillda muutoksilla ja mika
naiden muutosten sisallon tulisi olla. Tehtava liittyy valittémasti ensimmaiseen osatawitte e-

seen ja hyddyntaa siina tehtyja havaintoja. Osana lainsdadannén muutostarpeiden analyy-

sia hankkeessa nousee esiin myos valmiuslakiin liittyvan lainsdadannén tarkistustarpeita.

Kun tarkoituksena on tehda tieteellisesti perusteltu oikeudellinen anio valmiuslain ja perus-
tuslain uuden 23 8:n valisesta suhteesta, kysymyksenasettelut vittaavat valtioséantoik eu-
delliseen tutkimukseen, jonka menetelmé& on pitkalti lainopillinen. Siin& analysoidaan val
miuslakia sen omassa kontek stissaan ja erityisesti suhteessa perustuslakiin. Se edellyttaa
tulkintakannanottoja paitsi valmiuslaista myds perustuslaista. Samoin kuin niisté kansainva-
lisista velwoitteista ja EU:n oikeudesta, johon kokonaisuus liittyy. Menetelmallista ratkaisua
maarittdd keskeisesti tarkoitus tuottaa tietoa oikeudelliselta kannalta paitsi muuten, erityi-
sesti lainvalmistelun ja poliittisen paatdksenteon tarpeisiin. Tarve on oikeudellinen ja positii-
viseen oikeuteen vahvasti kiinnittyva. Luonnollisesti tutkimus sisaltaa tulkintakannanottoja,
joita woi kayttdd muissakin tarkoituksissa. Tama on maarannyt sowellettavan menetelman.
Na&in ollen suurin osa hankkeen osatehtéavistd on perusteltua toteuttaa lainopillisena tutki-
muksena ja sen keskeisid menetelméllisia lahtokohtia noudattaen. Tutkimuksessa ei sen
sijaan varsinaisesti oteta kantaa siihen, onko jonkin elamanalueen saantelyssa riittavalla
tavalla valmiuslain tapaisen lain kohdalla varauduttu valmiuslain tarkoittamiin poikkeukselli-
siin olosuhteisiin.

Tutkimuksessa tarkastellaan kotimaisen lainsaadannoén ohella myés muualla poikkeusolojen
osalta omaksuttuja oikeudellisia ratkaisuja. Naiden oikeuswertailevien tietojen tarkoituksena
on pyrkia kartoittamaan mahdollisten ratkaisujen kenttaa kansainvélisessa kontekstissaja
vahvistaa esitettyjen ratkaisujen kestawytta suhteessa Suomen kansainvalisiin \elwoittei-
siin. Oikeusvertailevan tarkastelun osalta pyritédn tunnistamaan erilaisten valtiosaantoisten
oikeuskulttuurien ominaispiirteet ja niiden vaikutus eri maissa omaksuttuihin ratkaisuihin.
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2. POIKKEUSOLOJEN SAANTELYN TAUSTA JA
TAVOITE

2.1. Johdanto

Poikkeusolojen saantelya woidaan tarkastella kolmesta eri tarkastelukulmasta ja niihin kes-
keisesti kuuluvien kysymyksenasettelujen kautta. Ensinnakin on yritettava maarittaa poik -
keusolot, toiseksi on tarkasteltava poikkeusta eli mistéa poiketaan ja viimeiseksi se, missa
madarin woidaan poiketa.13

Yleisesti ottaen poikkeusoloilla tarkoitetaan erityisesti sellaisia uhkia ja tilanteita, jotka uh-
kaavat kansakunnan ja yhteiskuntajarjestyksen olemassaoloa. Tyyppiesimerkkind voidaan
pitdd aseellista konfliktia, ja se tuntuu olevan ainakin eurooppalaisittain jonkinlainen tyyppiti-
lanne, josta kasin poikkeustilanteita tarkastellaan ja johon nédhden myds muita poikkeusoloja
tyypillisesti anioidaan. Lisaksi poikkeusoloilla widaan tarkoittaa isoja luonnonkatastrofeja,
suuronnettomuuksia ja pandemioita. 4 Selvina lahtokohtana voidaan pitéa sita, etta riippu-
matta madritelmasta poikkeusolosuhteilla tarkoitetaan normaalitilasta selvasti ja radikaalisti
poikkeavia olosuhteita. Tanitaan kokoluokaltaan ja tarkeydeltddn poikkeava tapahtuma tai
tapahtumasarja, joka tavalla tai toisella mutta perustavanlaatuisesti uhkaa kansakunnan
olemassaoloa. ™

Poikkeusolot luovat haasteen valtioille, joiden yhteiskuntajarjestykset perustuvat demokrati-
an, perusoikeuksien ja oikeusvaltion varaan. Yleisesti widaan yht&altd sanoa, etta valta on
jaettu eri valtioelinten kesken, sen kayttd perustuu demokraattisesti valitun lainsdadantoéeli-
men saatamaan lakiin ja julkisen vallan kayttda rajoittavat perusoikeudet. Toisaalta erilaiset
sisaiset tai ulkoiset kriisit saattavat pyrkié koko yhteiskuntajarjestyksen kaatamiseen.

Toisesta suunnasta katsottuna poikkeusoloja woidaan tarkastella poikkeuksellisten toimenpi-
teiden kautta.'® Aseellisen hyokkayksen kukistaminen voi vaatia resurssien painottamista
sotaponnistuksiin, ja valtion sisdisen vakivaltaisen ja jarjestaytyneen liikehdinnan hallitsemi-
nen wi vaatia nopeita toimenpiteitd. Vastaavasti myds esimerkiksi suuronnettomuudet voi-
vat esimerkiksi pakottaa evakuointeihin ja siitdmaan terveydenhuollon resursseja hoitotoi-
menpiteisiin. Valtion toiminnan kannalta kokonaisuutena widaan sanoa, etté poikkeusolois-
sa eivat normaaliolojen toimivaltuudet ja toimintatavat enaa riitd. Tehokas ja nopea reagointi
yhteiskuntaa uhkaaviin kriiseihin saattaa vaatia tilapaista ja rajoitettua luopumista peruspe-
riaatteista, jotta voitaisiin palata takaisin normaalioloihin. *’ Kaytanndssa usein annetaan
hallitusvallalle lisatoimivaltuuksia. Demokratiaan, perusoikeuksien kunnioittamiseen ja oik e-
usvaltioperiaatteeseen sitoutuneessa yhteisdssa puolestaan pitéé olla oikeudellisia ja poliit-
tisia takeita sille, ettéa poikkeaminen todella on tilapaista ja tarkoin rajoitettua.

Yhteiskuntajérjestyksen perusperiaatteet tulevatkin usein punnittavaksi juuri poikkeusolois-
sa. Oikeusvaltioperiaate, perusoikeudet ja demokratia ovat silloin erityisen haawoittuvia.

3 Jan Zuckerman: One Law for War and Peace? Judicial Review and Emergency Powers between the Norm and the Exception. Constellations 2006, s.
524.

* Christopher Michaelsen: Derogating from International Human Rights Obligations inthe War Against Terrorism’ A British Australian Perspective.
Terrorismand Political Violence 2005, s. 141.

** Alan Greene: Separating Normalcy from Emergency. The Jurisprudence of Article 15 of the European Convention on Human Rights. German Law
Journal 2011, s. 1767, Zuckerman 2006, s.523.

*® Zuckerman 2006, s.523-524.

" Christoph Schreuer: Derogation of Human Rights in Situations of Public Emergency: The Experience of the European Convention on Human Rights.
Yale Journal of International Law 1982, s. 113-116.
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Vaakalaudalla ovat normaalioloja herkemmin yksilén oikeudet yleista etua vasten.™® Lisaksi
poikkeusolot usein laajentavat toimeenpanoelinten valtaa parlamentaarisen vallan kustan-
nuksella.

Poikkeusolojen hallitseminen sisaltdd usein paradoksaalisen jannitteen: jotta widaan viime
kadessa valttaa yhteiskuntajarjestyksen kaatuminen, kaytetaan usein toimia, jotka poikkea-
vat perusperiaatteista. Poikkeusoloissa poiketaan juuri niista perusperiaatteista, joita ulkoi-
nen tai sisainen kriisi uhkaa. Talldin on riski siita, ettd perusperiaatteista luopumalla yhteis-
kunta voi muuttua poikkeusolotoimivaltuuksia vaarinkayttamalla juuri sellaiseksi yhteiskun-
naksi, jonka valttamiseksi yhteiskuntajarjestyksen peruspilarit on alun perin luotu. ™ Olen-
naista onkin anioida, widaanko ja missé rajoissa demokratian perusperiaatteista luopua tai
antaa mydden niiden noudattamisesta kansakuntaa uhkaavissa kriiseissé, kun tarkoitukse-
na on ylipdatansa turvata demokraattisen jarjestyksen jatkuminen. Jos vastaus on myonta-
va, seuraava kysymys on, missa laajuudessa perusperiaatteista widaan luopua ja mité
rajoitteita luopumiselle tai perusperiaatteiden modifioinnille kriisioloissa asettuu. ®

Kahdesta osin vastakkaisesta ulottuwuudesta, nopeasta ja tehokkaasta vastaamisesta krii-
seihin sek& ihmisoikeuksien ja perusperiaatteiden turvaamisesta kriisien aikana, woidaan
piirtda akseli, jonka darimmaiset paat sisaltavat toisilleen vastakkaiset ratkaisumallit poik -
keusolosuhteisiin. Toisessa aaripadssa ei aseteta pidakkeita julkisen vallan toiminnalle
poikkeusolojen aikana. Siina kaikki keinot ovat sallittuja, kun vaakalaudalla on valtion ole-
massaolon jatkuminen. Toisin sanoen haté ei lue lakia, silla tarkoitus pyhittaa keinot. Toi-
sessa aaripaassa julkiselle vallalle ei anneta lisatoimivaltuuksia poikkeusolojen aikana. Siina
yhteiskunnan peruspilarit ovat lilan arvokkaita uhrattavaksi edes poikkeusoloissa.

Molemmat &aaripaat sisaltavat ongelmia. Pidakkeetdn aaripaa asettaa perustuvanlaatuiset
perusoikeudet ja yhteiskuntajarjestyksen perustan vaakalaudalle: vaarinkaytettynd poik-
keusolojen hyddyntamisella widaan tehda tyhjaksi koko demokraattinen malli ja sen kaikki
elementit. Toisaalta, toisen aaripaan mukainen lahestymistapa saattaa hyvinkin osoittautua
riittdmattomaksi tositilanteessa. Normaaleilla toimivaltuuksilla ei valttaméattd woida kriisia
torjua ja hallita. >

Kaytannossa ratkaisumallin on asetuttava ndiden aaripdiden valiin.

Yksi yleisimmista ratkaisumalleista on niin sanottu mukauttamismalli, jonka mukaisesti on
toteutettu tarkeimmat kansainvéliset ihmisoikeussopimukset ja moni kansallinen perustusla-
ki. Mukauttamismallissa julkiselle vallalle annetaan \éliaikaisesti tiettyja lisatoimivaltuuksia
kriisin kukistamiseksi, mutta toisesta suunnasta pidetaan kiinni yhteiskunnan perusperiaat-
teista ja saannoista niin pitkalle kuin mahdollista. Malli pyrkii tdten ottamaan huomioon mo-
lemmat ulottuvuudet: tanittavan reagoinnin ja perusoikeuksien kunnioittamisen. Kaytannos-
sd mukauttamismalli toteutetaan usein lainsaadannollisesti perustuslain saannoksella seka
erityislainsaadanndlla. Perustuslaissa annetaan mahdollisuus poiketa ainakin tietyista pe-
rustuslain edellytyksista, ja tarkempi siséltdo maaritellaén erityislainsdadannéssa. Lahtokoh-
taisesti widaan siis poiketa valiaikaisesti normaaliolojen ideaaleista, jotta pystytaan turvaa-

'8 Kristiina Honko: Kansallinen turvallisuus, ihmisoikeusvelwoitteista poikkeaminen seka velwoitteiden rajoittaminen Euroopan muuttuvassa turvallisuus-
ympéristossa. Oikeustiede - Jurisprudentia 2017, s. 10.

9 Oren Gross — Fionnuala Ni Aoldin —James Crawford —John Bell: Law in Times of Crisis: Emergency Powers in Theory and Practice. Cambridge
University Press 2006, s. 1-2 .

20 Gross —Ni Aolain — Crawford — Bell 2006, s. 3-4: “In other words, to what extent, if any, can violations of liberal democratic values be justified in the
name of the survival of the democratic, constitutional order itself; and if they can be so justified, to what extent can a democratic, constitutional govern-
ment defend the state without transforming itself into an authoritarian regime? The tension between self-preservation and defending the “inner-most self’
of the democratic regime - those attributes that make the regime worth defending - is what presents democracies with tragic choices.”

2L Ks. tarkemmin kansallisen turvallisuuden ja cikeusvaltion perusperiaatteiden \Vélisesta tasapainottelusta Honko 2017, s. 13-17.
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maan kansakunnan olemassaolo seka palauttamaan demokraattinen oikeusjarjestys ja yh-
teiskunnan toiminta.

Taman tarkoituksen saawttamiseksi useassa demokratiassa on poikkeusoloja koskevaa
perustuslakisaantelya ja toimintaa tarkemmin ohjaavaa laintasoista saantelyd, joilla turva-
taan tanittava reagointi- jatoimintakyky.23 Sitomalla toimivaltuudet lakiin pyritdan varmistu-
maan siita, etta toimivaltuudet eivat ole ylimitoitettuja poikkeuksellisiin olosuhteisiin ndhden
tai tarpeettoman laajasti perusoikeuksiin puuttuvia.

Nain erityisilla toimivaltuuksilla ei woida tehda ainakaan liian helposti tyhjaksi sita, mita toi-
mivaltuuksilla on ylipdatansa tarkoitus suojata eli kansakunnan olemassaoloa ja demokraat-
tista oikeusjarjestysté. Toisin sanoen erilaisiin kriiseihin voidaan vastata erityisilla toimival-
tuuksilla, mutta toimivaltuuksia rajoittavat perustuslaki ja tarkemmin ohjaavat lait. **

My6s Suomessa poikkeusolojen saantely on jarjestetty taman idean mukaisesti. Poikkeus-
olojen toimivaltuuksien kayttdonottoa ja niiden kayttda ohjaavat perustuslain 23 § ja Suo-
mea sitovat kansainvéliset ihmisoikeuswelwitteet seka puolustustila- ja valmiuslait.

2.2. Poikkeusolojenséaantely Suomessa

2.2.1. Suomen poikkeusolosaantelyn historia ja kehitys

Laajimmillaan poikkeusololainsdadantédon widaan lukea lainsdadanto, joka saatelee yhteis-
kuntaeldman eri alojen varautumistoimenpiteitd ja selviytymista poikkeuksellisissa oloissa.
Varsinaiseen ytimeen on kuitenkin laskettavissa vain lait, joita sovelletaan poikkeusolois-
sa.?® Tassa kasitellaan lyhyesti tuollaisten lakien historiaa Suomessa siitd nakokulmasta,
ettd kotimaisen nykyjarjestelman ymmartaminen helpottuisi historiallisen tarkastelun kautta.

Viime wosisadan alkupuolella suomalainen kriisilains&dadantd perustui pitkalti sodan ja rau-
han erottamiseen. Poikkeusolosuhteena pidettiin tuolloin valtioiden valista tai valtion siséista
aseellista konfliktia.?® Esimerkiksi wioden 1919 hallitusmuodon (94/1919) mukaan "[m]ita
Suomen kansalaisten yleisisté oikeuksista on sanottu, ei esta lailla sdatdmasta sellaisia
rajoituksia, jotka sodan tai kapinan aikana ja sotapalveluksessa oleviin ndhden muulloinkin
ovat valttamattomia.”

Sotilaalliseen puolustusvalmiuden kohottamiseen ja yllapitamiseen tarkoitettu sotatilalaki
(303/1930) oli itsenaisyyden alkupuolella ainoa poikkeusoloja saateleva laki.*’ Perustusla-
Kiin peilaten myds sotatilalaki perustui erddnlaiseen kaikki tai ei mitdan -malliin. Sen toimi-
valtuudet tulivat sowvellettavaksi, kun sotatila julistettiin. *®

Kaytannossa sotatilalaki osoittautui riittamattomaksi. Sen awlla ei kyetty hoitamaan kaikkia
poikkeustilanteita. Eduskunta joutuikin sotien aikana ja sitd ennen saatamaan poikkeukselli-
siin olosuhteisiin tarkoitettua lainsaadantoa. >

%2 Zuckerman 2006, s.527-528.

2 Hatatilaoikeuden  kasitteella tarkoitetaankin niita oikeudellisia ratkaisuja ja rajoitteita, joiden puitteissa poikkeuksellisia toimenpiteita voidaan hyvaksya
kaytettavaksi  ja kayttaa.

24 Gross —Ni Aolain — Crawford — Bell 2006, s. 10.

2 HE 248/1989 wp valmiuslaiksi jaerdiksi siihen liittyiksi laeiksi, s. 8.

2 Antti Aine —Veli-Pekka Nurmi — Jaakko Ossa — Teemu Penttild - llkka Salmi — Vesa Virtanen: Moderni Kriisilainsaadants. WSOYpro 2011, s. 21.

*" parlamentaarisen valmiuslainsaédantdkomitean mietintd 1979:60, s. 29.

%% Aine — Nurmi —Ossa — Penttila — Salmi — Virtanen 2011, s. 22.

% parlamentaarisen sotatilalakikomitean mietintd 1988:40, s. 46.
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Kaytannossa eduskunta delegoi toimivaltaa niin sanottujen valtuuslakien awlla valtioneu-
wostolle.*® Eduskunta katsoi, ettei silla ollut mahdollisuuksia syventya laaja-alaiseen ja yksi-
tyiskohtaiseen saantelyyn. Nain katsottiin valttamattomaksi delegoida lainsdadanttvaltaa
alemmalle tasolle.*! Eduskunnan toimivalta rajoittui toimivaltuuksien jatkamiseen tai lopet-
tamiseen sekda asetusten jalkitarkastukseen. Mekanismi ndkyy myds nykyisessa valmius-
laissamme.

Kriisilainsdadanndn kokonaisuudistuksen valmistelu aloitettiin 1970-luwilla. Yhdeksi keskei-
seksi uudistamisen tawitteeksi nousi sotatilan ja normaalitilan valisen niin sanotun vélitilan
té\yttélminen.32 Sotaa lievempien poikkeusolojen varalta ei ollut yhtenaisia saannoksia toimi-
valtuuksista.*® Vuosikymmenen alussa séadettiin taloudellisia poikkeusoloja silméalla pitaen
niin sanottu sdannodstelyvaltuuslaki (laki vaeston toimeentulon ja maan talouselaméan tur-
vaamisesta poikkeuksellisissa oloissa, 407/70), jota widaan pitdd ensimmaisena muuhun
kuin sotatilaan liittyvan& poikkeusololakina. Lakia sowellettiin niin sanotun 6ljykriisin yhtey-
dessa.>

Valmiuslainsaadannoén uudistaminen kohtasi kuitenkin merkittavaa kritiikkia, joka koski pe-
rusoikeuksien suojan tasoa, kansainvélisten sopimusten, etenkin KP-sopimuksen, riittAma-
tontd huomioimista ja poikkeusolojen maarittelya seka eduskunnan aseman heikentymis-
ta. %

Pitkaaikaisen uudistustytn paatteeksi 1990-luwilla sdadettiin kaksi poikkeusoloja koskevaa
yleislakia: valmiuslaki (1080/1991) ja puolustustilalaki (1083/1991). Jalkimmainen korvasi
selkeammin aikaisemman sotatilalain, kun taas valmiuslain tawitteena oli yhteiskunnan eri
toimintojen s&anteleminen poikkeuksellisissa oloissa. Tarkoituksena oli varautua tilantee-
seen, jossa normaalioloja varten luodut julkisen vallan toimivaltuudet osoittautuisivat riitta-
mattomiksi véeston toimeentulon ja maan talouseldman turvaamisen kannalta. % Katsottiin,
ettd sdannostelyvaltuuslain kaltaista sééntelya tanittiin myos muille yhteiskuntaelaméan aloil-
le.¥’

Merkittdva yksittainen uudistus oli aikaisempaa laajemmat poikkeusoloméaaritelmét, joilla oli
tarkoitus antaa entistéa paremmat tyovalineet vélitilan téalyttamiseen.38 Tassé yhteydessa
ensimmaisté kertaa suomalaisessa lainsdadanndsséa erilaiset kriisitilanteet méaéariteltiin kat-
tamaan myds muita poikkeustilanteita kuin sotilaallista konfliktia tai siihen liittyvid poikkeusti-
lanteita. Sodan ja sodanuhan liséksi poikkeusoloiksi maariteltiin sodan jalkitila, kansainvali-
sen tilanteen kiristyminen, vakava taloudellinen kriisi ja suuronnettomuus.

Valmiuslain toimivaltuudet koskivat muun muassa valwontaa ja saannostelya, valtiontalou-
den hoitoa, tyéwiman kayttda ja hallinnon jarjestamista. Valmiuslaki saadettiin poikkeusla-
kina sen sisaltamien perustuslakiristiriitaisuuksien woksi. Keskeinen ongelma liittyi lainsa a-
dantoévallan delegointiin. Laki oikeutti valtioneuvoston toteuttamaan asetuksin sellaisia toi-
mia, jotka puuttuivat oikeuksien perustuslainwimaisesti turvattuun sisaltoon. >

% Esimerkiksi taloudellinen valtalaki (303/41) sekd tasavallan suojelulaki (307/39). Namé lait eivat ole HM 16 &n nojalla annettuja varsinaisia poikkeus-
ololakeja, mutta kuitenkin lakeja joissa annettiin normaalioloista poikkeavia lisatoimivaltuuksia.

*! parlamentaarisen valmiuslainsaadantokomitean mietintd 1979:60, s. 3.
32 parlamentaarisen valmiuslainsaadantdkomitean mietintd 1979:60, s. 108.
% HE 248/1989 wp valmiuslaiksi jaeraiksi siihen liittwiksi laeiksi, s. 1.

3 parlamentaarisen valmiuslainsaadantokomitean mietinto 1979:60, s.106. Ks. paatds (913/1973) eraista nesteméaisten ja kinteiden polttoaineiden,
puuta lukuun ottamatta, sekd sahkon ja kaukolammon saastamiseksi valttamattomista niiden kayton rajoittamiseen liittpnista toimenpiteista.

% valmiuslakitoimikunnan vélimietinto: valmiuslainsaadannon tarkastelua perustuslain nakokulmasta, Komiteanmietintd 2004:1, s. 17.
% HE 248/1989 w valmiuslaiksi ja eréiksi siihen liittwiksi laeiksi, s. 4.

3" HE 248/1989 w valmiuslaiksi jaeréiksi siihen liittyiksi laeiksi, s. 8.

% Aine — Nurmi —Ossa — Penttila — Salmi — Virtanen 2011, s. 24.

* peVL 111990 wp, s. 1-2.
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Seuraavaksi kiinnitettiin huomiota niin sanottuun harmaaseen vaiheeseen. Talla tarkoitetaan
tilaa, jossa valmiuslain toimivaltuudet eivat ole kaytettavissa, mutta puolustusvalmiuden
nosto on \alttamatonta. Ratkaisuksi nousi jarjestelmallisempi normaaliin lainsdadantéon
sisaltyvien toimivaltuuksien hyvaksikayttaminen. Nykyaan suomalainen jarjestelma perus-
tuukin turvallisuustilannekasitykseen, jonka mukaan kyse on hairittilanteesta, jos tilanne on
hallittavissa normaaliolojen toimivaltuuksilla. Poikkeusoloja ovat ainoastaan tilanteet, joissa
sowelletaan valmiuslain tai puolustustilalain erityistoimivaltuuksia eli erityistilanteita, joita ei
woida hoitaa normaaliolojen toimivaltuuksilla. *°

Perusoikeusuudistuksessa paivitettiin poikkeusoloja koskevaa perustuslain saanndsta. 4
Uuden HM 16 a 8:n (969/1995) mukaan lailla woitiin s&ataa tilapaisia poikkeuksia perusoi-
keuksista poikkeusoloissa. Poikkeusolojen maaritelmassa luowittiin sodasta ja kapinasta.
Uusi sdannds kasitti poikkeusoloiksi aseellisen hytkkayksen ja vakawudeltaan aseelliseen
hyokkéaykseen rinnastettavat kansakuntaa uhkaavat poikkeusolot. Lisaksi otettiin mukaan
vaatimus kansainvalisten velwitteiden tayttamisesta.

Uudistuksesta johtuen valmiuslain toimivaltuuksien kayttéonottoa muutettiin vastaamaan
uuden perustuslain asetuksenantotoimivaltaa koskevia sdanntksia. Myos poikkeusolojen
madrittelyd tdsmennettiin. Lakiin lisattiin myos rakentamista ja sosiaaliturvaa koskevia toimi-
valtuuksia. Vuonna 2002 laki uudistettiin ottamaan huomioon rahoitusmarkkinat ja vakuu-
tusalan seké niita koskevan lainsaadannén muuttumisesta aiheutuneiden tarpeiden vaati-
mukset.*

Pian taman jalkeen aloitettiin valmiuslain uudistustyd. Vuonna 2012 wimaan tulleella val-
miuslailla (1552/2011) kumottiin 1990-luwilta peréisin ollut samanniminen laki. Uudistuksen
tawoitteena oli saattaa laki kaikilta osiltaan perustuslain vaatimukset tayttavaksi seka nyky-
aikaistaa viranomaisten toimivaltuuksia.*® Vastoin tawitetta nykyinen valmiuslaki saédettiin
poikkeuslakina, koska se oli ristiriidassa silloisen perustuslain 23 §:n kanssa. * Sittemmin
vield perustuslain 23 §:44 on muutettu, kuten yll& on k&ynyt ilmi.

“® Aine — Nurmi —Ossa — Penttila — Salmi — Virtanen 2011, s. 24-28.

“' HE 309/1993 \p perustuslakien perusoikeussaanndsten muuttamisesta, s. 74-77.

“2 Valmiuslakitoimikunnan vélimietinto: valmiuslainsaadannon tarkastelua perustuslain nékokulmasta, s.21.
3 Valmiuslakitoimikunnan valimietinto: valmiuslainsaadannén tarkastelua perustuslain nakskulmasta, s. 7.
“* PeVL 6/2009 wp, s.3-13.
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2.2.2. Nykytila
Poikkeusolot Suomen perustuslaissa

Suomalainen poikkeusololainsdadantd pohjautuu perustuslakiin, jossa sita ohjaa 2010-
luwlla uudistettu perustuslain 23 §. Uudistuksen taustalla olivat valmiuslain s&atadmisen
yhteydessé havaitut perustuslailliset ongelmat.45 Uudistetun perustuslain 23 §:n mukaan:

Perusoikeuksista widaan saataa lailla tai laissa erityisesta syysté séadetyn ja sovelta-
misalaltaan tasmallisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla valtioneuvoston asetuk-
sella sellaisia tilapéisia poikkeuksia, jotka ovat valttdmattomia Suomeen kohdistuvan
aseellisen hyokkayksen samoin kuin muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa
saadettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvdlisten ihmisoikeusvel-
woitteiden mukaisia.

Lailla on kuitenkin saadettéva tilapaisten poikkeusten perusteet.

Perustuslaki antaa mahdollisuuden poiketa perusoikeuksista kansakuntaa uhkaavissa poik-
keusoloissa. Poikkeuksella tarkoitetaan syvemmalle menevad kawvennusta perusoikeuteen
kuin tavallisella perusoikeuteen niin sanottujen perusoikeuksien rajoitusedellytysten perus-
teella tehtavalla rajoituksella. Kayttoa rajoittavat poikkeusten valttamattomyys ja tilapaisyys.

Poikkeusoloissa widaan poiketa perusoikeuksista tavallisella lailla ilman tarvetta turvautua
poikkeuslakimenettelyyn.

Perustuslain mukaan perusoikeuksista widaan myds tietyissa tilanteissa poiketa asetuksel-
la. Tarkoitus on télta osin antaa poikkeusololainsdaadannon yhteydesséa vahdisessa maéaarin
muuta lainsdadantéa laajempi valta lainséadantovallan delegointiin.46 Toisaalta delegoinnille
on asetettu tarkkoja rajoituksia. Asetuksia widaan kayttaa vain erityisesta syystd, ja niiden
soweltamisalan on oltava tasmallisesti rajattu. Joka tapauksessa tilapaisten poikkeusten
perusteet on sdadettava laissa.

Tilapaisia poikkeuksia koskevat valtioneuvoston asetukset on saatettava viipymatta edus-
kunnan kasiteltaviksi. Eduskunta voi paattad asetusten wimassaolosta perustuslain 23 8:n
2 momentin mukaan. Kyse on eduskunnan jalkitarkastusoikeudesta, jossa eduskunnalle
taataan mahdollisuus tarkastaa perusoikeuspoikkeuksia koskevien asetusten asianmukai-
suus, valttamattomyys ja oikeasuhtaisuus Valittbmasti niiden antamisen jalkeen. Nain edus-
kunta voi valvoa poikkeusoloja koskevan asetuksenantovallan kayttéa ja halutessaan kumo-
ta annetun asetuksen tai muuttaa sen wimassaoloaikaa.

Valmiuslaki

Suomen perustuslaki antaa kriisilainsaadannélle lahinna puitteet, joten tarkempi ohjaus
tapahtuu laintasoisella saéntelylla. Perustuslain sé&antely poikkeusoloista on lopulta varsin
niukkaa, ja tapahtuu osana perusoikeussaantelya.

Valmiuslaissa on poikkeusoloja varten tarkoitettuja saannoksia lisatoimivaltuuksista useiden
eri hallinnonalojen toimivaltaisille viranomaisille seké yleisid sadnnoksid muun muassa toi-
mivaltuuksien tarkoituksesta, soveltamisalasta, kayttéonoton edellytyksista seka kayttoonot-
tomenettelysta.

“ PeVL 6/2009 \p, s. 16.
“ PeVM 9/2010 wp, s. 11.
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Valmiuslain tarkoituksena on erityisen vakavissa kriisitilanteissa turvata vaestén toimeentulo
ja maan talouselama, pitaa ylla oikeusjarjestysta, perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia seka
turvata valtakunnan alueellinen koskemattomuus ja itsenadisyys. Valmiuslaki on tarkoitettu
my®&s muihin kuin sotilaallisiin poikkeusoloihin seka varsinaista puolustustilaa rajatumpiin
sotilaallisiin poikkeusoloihin. Sen soveltamisala k&sittéa erityisen vakavat kriisit, jotka kos-
kettavat koko kansakuntaa tai ainakin suurta osaa siita ja vaikuttavat koko yhteiskunnan
toimivuuteen.*’ Toimivaltuuksista suuri osa kohdistuukin suoraan véeston ja sen toimeentu-
lon, maan talouselaméan seké yhteiskunnan elintérkeiden rakenteiden ja toimintojen turvaa-
miseen.

Puolustustilalaki

Valmiuslain liséksi poikkeamista perusoikeuksista poikkeusolosuhteissa kéasittelee puolus-
tustilalaki. Puolustustila on wimassa Suomeen kohdistuvan sodan aikana sek& sotaan rin-
nastettavissa olevissa, vakavasti yleista jarjestysta horjuttavissa sisaisissa, vakivaltaisissa
lewottomuuksissa, joilla pyritdan kumoamaan tai muuttamaan perustuslain mukainen valtio-
jarjestys. Toisin kuin valmiuslaki, puolustustilalaki ei rakennu delegoinnin varaan eika se
siten ainakaan tastéa syysta ole perustuslain vastainen. *®

Valmiuslakia sowvellettaessa painopiste on talouselaméssa, viranomaisten toiminnan tur-
vaamisessa seka hallinnon jarjestamisessa. Puolustustilalakia sovellettaessa painopiste
puolestaan siirtyy yleisiin turvallisuustoimiin ja erityisesti sotilaallista valmiutta tukewin toi-
miin. Puolustustilalaki mahdollistaa s&ilédnoton, likkumisvapauden, kokouksien ja yhdisty s-
toiminnan rajoittamisen, aseiden ja ampumatanikkeiden luowttamisen viranomaisille, tuo-
tannon saantelyn, ravinto- ja polttoaineiden, tydkoneiden ja muiden hyddykkeiden luowtta-
misen sotilasviranomaisille, vaestén evakuoinnin ja tilapaisen tyon teettamisen.

Molemmat lait wvivat tulla sowvellettaviksi sodanaikana. Puolustustilalain soveltamisen yhtena
edellytyksenda on kuitenkin lain 2 8:n perusteella, etteivat valmiuslain toimivaltuudet ole riit-
tavia puolustustilalain tarkoituksen saawuttamiseksi. Ristiriitatilanteessa puolustustilalain-
s&annoksilla on kuitenkin etusija.49

2.3. Valmiuslain keskeinen sisalto

2.3.1. Rakenne

Valmiuslaki jakautuu kolmeen osaan: yleiset sdaannokset, toimivaltuudet poikkeusoloissa ja
erindiset saannokset. Laissa on yleiset saannokset sen tarkoituksesta, soweltamisalasta
sekad yleisista periaatteista (1 luku). Se sisaltda perussaédnnokset toimivaltuuksien kayttéon-
otosta paattamisesta (2 luku) seka varautumisesta (3 luku). Volyymiltaan laajin sisaltd kos-
kee eri elaméanalueita koskevaa sdanndstelyd, toiminnan varmistamista ja tunaamista aina
rahoitusmarkkinoiden toiminnan turvaamisesta sosiaaliturvan muutoksiin. Liséksi on séante-
lya valtiontalouden hoidosta poikkeusoloissa, hallinnon jarjestdamisesta, vaestdn suojelusta
ja tyovelwollisuudesta. Kokonaisuuteen sisaltyy muun muassa saanndksia korvauksista ja
oikeusturvasta (19 luku) seka taytantoonpanosta (18 luku).

" HE 248/1989 wp valmiuslaiksi ja erdiksi siihen liitiksi laeiksi, s. 1.
8 PeVL 11/1990 wp, s. 1-2.
“ HE 3/2008 wp ‘almiuslaiksi ja eraiksi siihen liittyiksi laeiksi, s. 6.
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2.3.2. Valmiuslain yleiset sédnnodkset (lain | osa)
Lain tarkoitus ja poikkeusolojen maaritelma

Valmiuslain 1 §:ssé ilmaistaan ne edut ja arvot, joita valmiuslailla pyrittaisiin suojaamaan.
Taman liséksi tarkoitussdannoksella on merkitystéa anioitaessa valmiuslain toimivaltuuksien
kayttoonottoa, kayttdmisen laajuutta ja toimenpiteiden suhteellisuutta suhteessa valmiuslain
tawvoitteisiin.

Valmiuslakia widaan soweltaa, jos laissa madaritellyt poikkeusolot vallitsevat maassa. Valmi-
uslain 3 8:8an sisaltyvat poikkeusolojen maaritelmat:

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

2) Suomeen kohdistuva huomattava aseellisen tai siihen vakawudeltaan rinnastetta-
van hyokkayksen uhka, jonka vaikutusten torjuminen vaatii taman lain mukaisten
toimivaltuuksien valitonta kayttéon ottamista;

3) vaeston toimeentuloon tai maan talouselaman perusteisiin kohdistuva erityisen va-
kava tapahtuma tai uhka, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle valttamaét-
témat toiminnot olennaisesti vaarantuvat;

4) erityisen vakava suuronnettomuus ja sen valiton jalkitila; seka

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

Kaytannossa poikkeusolomadritelmat widaan jakaa sotilaallisiin ja muihin poikkeusoloihin.
Jonkinlaisena poikkeusolojen tyyppitapauksena widaan pitdd ensimmaisen kohdan mukais-
ta toisen itsendisen valtion aseellista hyokkaysta. Toisaalta, etenkin nykypaivana, myos
muut aggressiot widaan rinnastaa tyyppitapaukseen, jos hyokkayksen laajuus, jarjestelmal-
lisyys javaikutukset ovat tarpeeksi suuret. Kohtaan woi sisaltyd myds terrori-iskut ja tietojar-
jestelmia hyodyntavat tai biologisin keinoin toteutetut hyokkaykset.

Hyodkkayksen valiton jalkitila tarkoittaa aikaa, jolloin hytkkayksen wioksi kayttdon otettujen
erityistoimivaltuuksien purkaminen ei viela olisi mahdollista. Kyseessa ei ole itsendinen
poikkeustila vaan valittoman jalkitilan mukainen poikkeustila vaatii 1 kohdan mukaisen
hyokkayksen tai siihen rinnastettavan hyokkayksen. Poikkeustilan wimassaoloa ja sen mu-
kaisia toimivaltuuksia on tarkasteltava erityisesti alkuperainen aseellisen hyokkays huomi-
oon ottaen.

Pykalan 2 kohta koskee myoés kansainvalista jannitystilaa, jos jannitystila merkitsee Suo-
meen kohdistuvaa huomattavaa uhkaa, jonka vaikutusten torjuminen vaatisi valmiuslain
toimivaltuuksien valiténta kayttéonottoa. Kirjallisuuden mukaan "paatettdessa tdman poik-

keusolon olemassaolosta, kyse on pohjimmiltaan sotilaallisen uhan suuruuden ja sen aihe-

uttamien vaikutusten anioinnista suhteessa valmiuslain tarkoitukseen.”":’0

Hallituksen esityksen mukaan tapahtuma tai uhka, Suomessa tai sen ulkopuolella, joka
kohdistuu véestdn toimeentuloon tai maan talouselaméan perusteisiin voi tayttaé 3 kohdan
poikkeusolon tunnusmerkit. Pykalan kolmas kohta koskee raaka-aineiden saatawuuden
lisédksi muun muassa tilanteita, joissa tietoteknisten tai logististen jarjestelmien toimivuus

horjuu vakavasti.>*

% Aine — Nurmi —Ossa — Penttila — Salmi — Virtanen 2011, s. 134.
L HE 3/2008 \p, s. 33.
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Erityisen vakavalla suuronnettomuudella tarkoitetaan sellaista suuronnettomuutta, joka ai-
heuttaa poikkeuksellisen suuria vahinkoja ja paljon uhreja. Liséksi tyypillistd on onnetto-
muuden huomattava laajuus seka haninaisuus. Esimerkiksi laaja ydinwimala- tai satei-
lyonnettomuus woisi tayttaa pykalan kriteerit. Hyvin laajalle levinnyt vaarallinen kulkutauti
(pandemia) woi tarkoittaa maailmanlaajuisesti levinnytta tautia ilman, etté se on viela tullut

Suomeen.52

Kayttoperiaatteet
Toimivaltuuksien kayttdperiaatteet ovat valmiuslain kayttda ohjaavia rajoitteita ja ohjeita.

Valmiuslain 4 § sitoo toimivaltuuksien kayton valttamattomyys- ja oikeasuhtaisuusperiaattei-
siin. Viranomaiset widaan oikeuttaa poikkeusoloissa kayttdmaan vain sellaisia toimivaltuuk-
sia, jotka ovat \alttamattomia ja oikeasuhtaisia suhteessa 1 §:ssé& maariteltyyn lain tarkoi-
tukseen.

Valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kayton tulee perustua aina valttamattémaan tarpee-
seen, jolla pyritaan turvata valmiuslain tarkoituksen saawuttaminen. Periaate liittyy laheisesti
tarkoitussidonnaisuuteen: poikkeusoloissa widaan kayttaéa vain sellaisia toimivaltuuksia,

jotka mahdollistavat valmiuslain tarkoituksen saawttamisen.>®

Suhteellisuusperiaate edellyttaa, etta valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien soweltaminen
perustuu tawoitteiden ja keinojen punnintaan niin, etta vain oikeasuhtaisia toimivaltuuksia
kaytettaisiin. Toisin sanoen ei wida kayttaa keinoa, joka aiheuttaa suhteetonta haittaa lain
paamaarin nahden.

Valmiuslain 4 § 2 momentin mukaan lain mukaisia toimivaltuuksia widaan kayttaa vain, jos
tilanne ei ole hallittavissa viranomaisten saanndénmukaisin toimivaltuuksin. Vastaavalla ta-
valla lain 5 8:n mukaan lakia sowvellettaessa on noudatettava Suomea sitovia kansainvalisia
velwitteita ja kansainvalisen oikeuden yleisesti tunnustettuja saantoja. Saannoksella pyri-
téan korostamaan kansainwvdlisten velwitteiden merkitysta myds poikkeusoloissa.

Kayttédnottomenettely

Lain toisessa luwssa kasitellaan toimivaltuuksien kayttdéonotosta paattamista. Ennen valmi-
uslain toimivaltuuksien kayttoonottoa, valtioneuvoston on yhteistoiminnassa tasavallan pre-
sidentin kanssa todettava, ettd maassa vallitsevat poikkeusolot. Valmiuslaki ei sédantele
tarkemmin yhteistoiminnan muotoa. Kaytannossa asiaan vaikuttavat tilanteen luonne ja
kiireellisyys.54 Valtioneuvoston ohjesdadnnén mukaan valtioneuvoston yleisistunto kasittelee

ja ratkaisee yleisena asiana valmiuslain 3 §:ssé tarkoitettujen poikkeusolojen toteamisen. >°

Paatoksenteon ensimmaisessa vaiheessa annetaan lain 6 8:n mukaisesti valtioneuvoston
asetus (kayttoonottoasetus), jolla valtioneuvosto oikeutetaan kayttdmaan yksildityja valmius-
lain mukaisia toimivaltuuksia. Asetus on annettava maaraajaksi, enintdan kuudeksi kuukau-
deksi kerrallaan. Kayttoonottoasetuksessa on mainittava, milta osin lain mukaisia toimival-
tuuksia widaan soweltaa ja toimivaltuuksien alueellinen soweltamisala, jos niité ei saateta
sowellettaviksi koko valtakunnan alueella. Toimivaltuuksista tarkempi sdataminen kuuluu
sowveltamisasetuksiin.

2 HE 3/2008 p, s. 34.

*3 Aine — Nurmi —Ossa — Penttila — Salmi — Virtanen 2011, s. 137.
** VNK 1516/05/206 s. 13.

% Valtioneuvoston ohjesaantd 3§ kohta 22.

21



Kayttodnottoasetus on alittdmasti saatettava eduskunnan kasiteltavaksi. Eduskunta paat-
taa, saako asetus jadda wimaan vai onko se kumottava osittain tai kokonaan ja onko se
wimassa saadetyn vai sitd lyhemman ajan. Paasaantdisesti toimivaltuuksien kayttoé on
mahdollista sen jalkeen, kun eduskunta on paattanyt, ettei valtionneuvoston asetusta ole

kumottava.

Lain 7 § kéasittelee toimivaltuuksien sowveltamisen aloittamista kiireellisessa tapauksessa.
Jos normaalia menettelya ei ole mahdollista noudattaa vaarantamatta merkittavasti lain
tarkoituksen saawttamista, widaan valtioneuvoston asetuksella s&ataa, ettd toimivaltuuksia
widaan soweltaa valittbmasti. Tallainen asetus widaan antaa enintéddn kolmeksi kuukau-
deksi, ja se on valittomasti saatettava eduskunnan kéasiteltavaksi. Menettely koskee tilantei-
ta, joissatoimivaltuuksien wimaansaattamisen lykkaaminen heikentaisi oleellisesti mahdol-
lisuuksia saawttaa lain tarkoitus poikkeusoloissa.

Toisessa vaiheessa varsinaisesta toimivaltuuksien kaytosté voidaan saataa viela tarkempia
asetuksia (soweltamisasetukset). Lain 10 §:ss& saadetdan eduskunnan jalkitarkastusoikeu-
desta. Sen mukaan toimivaltuuksien kayttéa koskevat asetukset on annettava valittémasti
eduskunnan kasiteltaviksi. Nain valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kaytt6 perustuu
olennaisesti valtioneuvoston asetuksille, jotka eduskunta hyvaksyy jalkikateen. Asetuksia
widaan sinansa alkaa soweltaa valittémasti, joten kyse on vain jalkitarkastusoikeudesta.

Kuvio 1. Valmiuslain kayttéénotto ja soveltaminen®

Poikkeusolojen toteaminen: yhteistoiminta ja valtioneuvoston yleisistunto
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6 § mukainen
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Eduskunta

VIN:n asetukset ja
padtokset
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pddtokset
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Eduskunta

Viranomaiset

Viranomaiset

Poikkeusolojen jatkuessa toimivaltuuksien kayton jatkamisesta paatetadn paapiirteissaan
samalla tavalla kuin kéyttoonotostakin. Jatkamisasetus widaan antaa kuudeksi kuukaudek-
si kerrallaan, ja se on annettava valittdmasti eduskunnan paatettavaksi. Jos eduskunta ei
tee paatdsta jatkamisasetuksesta ennen kuin sddnndsten soweltaminen wimassa olevan

*° Ajantasaistettu versio kaaviosta, jonka alkuperainen versio on mietinngsta: Valmiuslakitoimikunnan valimietintd valmiuslainsaadannon  tarkastelua

perustuslain nakokulmasta, s. 18.
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asetuksen mukaan paattyy, saadaan kaikkia jatkamisasetuksessa mainittuja lain saanndk-
sia soweltaa. Edellytyksena on, ettad jatkamisasetus on toimitettu eduskunnalle vahintaan
kaksiviikkoa ennen wimassaolon paattymista.

Kun poikkeusolot paattyvat, kayttéonotto- tai jatkamisasetus on kumottava. Vastaavasti jos
joidenkin Il osan toimivaltuuksien soweltamisedellytykset lakkaavat, kayttoéonotto- tai jatka-
misasetusta on muutettava. Poikkeusolojen paattyessa myos toimivaltuuksien kaytosta an-
netut tarkemmat asetukset on kumottava.

2.3.3. Valmiuslain toimivaltuudet poikkeusoloissa (lain Il osa)
Toimivaltuuksista yleisesti

Valtaosa valmiuslain toimivaltuuksista koskee talouden ja yhteiskunnan toimintojen valvon-
taa ja saantelya.

Valmiuslain keskeisen sisallon muodostavat \iranomaisille poikkeusoloissa annettavat lis a-
toimivaltuudet, jotka wivat olla lain mukaan olla joko asetuksenanto- tai paatésvaltaa. Ylei-
sesti ottaen laki mahdollistaa yhteiskunnan eri toimintojen kontrollin. Lain 32 8 vahittaiskau-
pan saannostelysta on rakenteeltaan tyypillinen saannostelyd koskeva valmiuslain saannos:

Véaestodn toimeentulon turvaamiseksi 3 §:n 1-3 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa
elinkeinonharjoittaja saa luowttaa vaestén toimeentulolle valttamattomia kulutushyodyk-
keita kuluttajalle vain ostolupaa vastaan. Saannostelyn alaisista kulutushyddykkeista ja
saanndstelyssa noudatettavasta menettelysta saadetaan valtioneuvoston asetuksella.

Saannostelyn ohjaus ja toimeenpano kuuluvat tyo- ja elinkeinoministeritlle, aluehallinto-
virastolle ja kunnille. Kunnat myoéntavat ostoluvat, vastaavat alueellaan ostolupahallin-
nosta ja tiedottavat ostolupamenettelysta.

Saannos sisaltaa viisi elementtia:

Saannoksen kayttotarkoituksen ("Vaeston toimeentulon turvaamiseksi”)
Toimintarajoituksen ("Luowitus vain ostolupaa vastaan”)

Saantelyn kohteen ("Valttamattomat kulutushyddykkeet”)

Asetuksella saadettavan tarkennuksen ("Kulutushyddykkeet ja menettely”)
Toimivaltaisen viranomaisen

o wDd R

Toimivaltuuksia woidaan kéayttdd vain valmiuslain 3 8:ssé maaéritellyissé poikkeusoloissa.
Valtaosa toimivaltuuksista koskee 1-3 kohtien mukaisia poikkeusoloja. Taten iso osa toimi-
valtuuksista tulee sowellettavaksi myds 3 kohdan mukaisissa poikkeusoloissa. Toisaalta
widaan myds todeta, ettd vain harvaa toimivaltuutta widaan soweltaa 4 ja 5 kohtien mukai-
sissa poikkeusoloissa.

Toimivaltuuksien sisaltd paapiirteissaan

Valtioneuwosto woi valvoa ja sdannodstellda muun muassa valuuttojen liikettda, anopaperi-
kauppaa, luotonantoa, ulkomaankauppaa, tavaroiden tuotantoa ja jakelua, hintoja ja maksu-
ja, tavaroiden laatua, kuljetuksia ja liikennetta seka rakentamista. Valtioneuvwsto woi valvoa
ja sdannostelld palkkauksia sekd antaa maarayksia palvelussuhteen muista ehdoista. Val-
tioneuvosto woi myds valwa ja sdanndstella lakisaateiseen vakuutukseen tai sosiaaliawus-
tukseen luettavia etuuksia.
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Koska yhteiskunnan elintérkeéat toiminnot ovat entistd enemman riippuvaisia tietoverkoista,
valmiuslaissa on myds tieto- ja viestintaverkkojen toimivuuteen liittyvia toimivaltuuksia. Te-
leyritykset widaan \elwittaa tuottamaan laissa maadriteltyja palveluita, kunnostamaan tai
rakentamaan \iestintaverkkoja, luowttamaan kayttdoikeuksia, jarjestamaan kansainvlisia
verkkoyhteyksia tai sopimaan kansallisista ja kansainvélisisté verkkovierailuista.

Liséksi teleyritykset widaan welwittaa liittAmaan viestintaverkkojaan yhteen tai purkamaan
niita, katkaisemaan tiettyja viestinta- tai verkkopalveluyhteyksia, pitamaan ylla palveluita
erikseen maadriteltdvista paikoista sek& antamaan viranomaisviestinnélle etuoikeuksia muu-
hun viestintddn nahden. Radioluvan ehtoja widaan muuttaa, peruuttaa tai niitd widaan olla
myontamatta.

Valmiuslain valtiontalouden hoitoa koskevat toimivaltuudet mahdollistavat lisabudjetin valit-
téman soweltamisen jo ennen eduskunnan hyvaksymista. Laissa on valtuus lykata valtion
menojen maksatusta.

Valtioneuvostolla on mahdollisuus ohjailla tyéwiman kayttéa yleisesti seka erityisesti ter-
veydenhuollon ja pelastustoimen alalla. Toimivaltuudet sisaltavat tyénvalityspakon voi-
maansaattamisen, tydwelwllisuuden maardamisen terveydenhuollossa ja pelastustoimessa
ja yleisemman tyovelwllisuuden maaraamisen.

Valmiuslaissa on my@s erindisia muita toimivaltuuksia. Saannokset koskevat muun muassa
likkumisrajoituksia, evakuointia seka erindisten tavaroiden ja rakennusten luowtuswelvolli-
suutta. Valtioneuvosto woi muuttaa esimerkiksi velkasuhteita ja muutoksenhakua koskevia
madraaikoja.

Korvaussaannok set ja muutoksenhaku

Valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kaytdsta voi aiheutua vahinkoa vaestolle. Omaisuu-
den luowttaminen ja muut tavanomaista pidemmaélle menevat toimenpiteet kuuluvat valmi-
uslain konaussaannosten soveltamisalaan.®” Valmiuslain 128 §:ss4 erikseen lueteltujen
saanndsten nojalla tehdyt toimenpiteet oikeuttavat tayteen korvaukseen valtion varoista,
mikali henkild on naiden toimenpiteiden johdosta kéarsinyt vahinkoa, jota ei korvata muun
lain nojalla. Lain lahtdkohtana on siis taysi korvaus sellaiselle, joka on luowttanut esimer-
kiksi moottoriajoneuvon kayttdoikeuden 78 §:n nojalla, jos vahinkoa ei korvata muun lain
nojalla.

Valmiuslain 128 8:n 2 momentissa kuitenkin sédadetaén, etté vahingosta suoritetaan vain
kohtuullinen kornvaus, jos

1) vahinko on kérsineen varallisuusolot ja muut olosuhteet huomioon ottaen pidettava
vahéaisena

2) tai jos valtiontaloudelliset tai kansantaloudelliset syyt sitd vahinkojen suuren maarén
wioksi valttamatta vaativat, suoritetaan vahingosta kohtuullinen korvaus

Puun ja turpeen luowttamisesta valmiuslain 3 §:n 3 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusolois-
sa on edella mainitun momentin mukaan aina maksettava taysi korvaus.

Valmiuslain perusteella tehtyyn hallintopaatokseen saa hakea muutosta valittamalla. Valtio-
neuvoston, ministerion ja Suomen Pankin paatoksesta saa valittaa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen. Muusta laissa tarkoitetusta paatoksesta saa valittaa hallinto-oikeuteen.

*7 Korvausvehollisuuden piirin kuuluvat: 33, 34, 44, 45, 60-63, 77 tai 78 &n, 79 &n 3tai 4 momentin, 83-87, 110-113, 117, 119 tai 122 §n nojalla
toteutetut toimenpiteet.
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Muutoksenhaussa sowelletaan muutoin, mita hallintolainkayttélaissa saadetaan. Valitukses-
ta huolimatta valmiuslain perusteella tehtya hallintopaétosta on noudatettava, jollei valitusvi-
ranomainen toisin maaraa.
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3. POIKKEUSOLOT KANSAINVALISISSA IHMISOI-
KEUSSOPIMUKSISSA, EU-OIKEUDESSA JA EU-
ROOPPALAISISSA VALTIOSAANNOISSA

3.1. Poikkeusolotkansainvélisissaihmisoikeussopimuksis-
sa

3.1.1. Yleista poikkeusolojen sdantelysta kansainvalisissa ihmisoikeussopi-
muksissa

Poikkeusoloista ja niiden saantelysta on maarayksia erilaisissa kansainvalisissa sopimuk-
sissa.

Suomen perustuslain 23 §:n kannalta merkittdvdmmat saannokset ovat Euroopan ihmisoi-

keussopimuksen (EIS) 15 artikla ja Yhdistyneiden kansakuntien kansalaisoikeuksia ja poliit-

tisia oikeuksia koskevan kansainvalinen yleissopimuksen (KP-sopimus) 4 artikla.”®

Perusoikeuksien uudistamista koskevassa hallituksen esityksesta kady selkeasti ilmi, etta
Suomen perustuslaissa olevalla poikkeusolojen maaritelmélla tarkoitetaan samaa kuin kan-

sainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa kaytetylla "yleisen hatatilan” kasitteella. Kyseisessa

esityksessaviela nimenomaisesti mainitaan KP-sopimuksen 4 artikla ja EIS:n 15 artikla.>®

Tassa esityksessa keskitytaan analysoimaan naiden artikloiden keskeinen sisaltd oikeus-
kaytannon ja -kirjallisuuden valossa, kasitelladn lyhyesti artiklojen keskinéista suhdetta seké
sitd, minkalaisia vaatimuksia ne asettavat Suomen perustuslain 23 §:n soweltamiselle.

Kansainvélistd oikeuskayténttd poikkeusolojen saéntelystéa loytyy lahinna EIS:n 15 artiklas-
ta, josta niin valtiot kuin yksityiset ovat tehneet valituksia Euroopan ihmisoikeustuomiois-

tuimeen (EI'I’).60 KP-sopimuksen suhteen suurin merkitys on YK:n ihmisoikeuskomitean
hahmottelemalla General Comment nro. 29:lla (yleinen kommentti).61 Liséksi kansainvalisen

oikeuden asiantuntijat ovat kehittaneet niin sanotut Siracusan periaatteet62 ja minimistan-

dardin ihmisoikeuksille poikkeustilassa. %3

Tavallisesti EIT:n ratkaisukdytantd EIS 15 artiklaa koskevien valitusten osalta etenee kah-
den eri vaiheen kautta.

Ensimmaisessa vaiheessa EIT tutkii, vallitseeko jasenvaltiossa "sota tai muu yleinen hatati-
la”. Kyse on siis poikkeusolojen maaritelman arvioinnista. Lisdksi Euroopan ihmisoikeus-
tuomioistuin lausuu, onko jasenvaltio tehnyt siita asianmukaisesti ilmoituksen kohtuullisessa
ajassa (EIS 15 artikla 3. kohta).

%8 Ks. myos uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja (SopS 80/2002) V osa, art. F ja pakollista tysta koskeva sopimus, jonka kansainvélinen tybkonfe-
renssi on hyvaksynyt wonna 1930 (ILO:n yleissopimus nro. 29) art. 2(d).

9 HE 309/1993 wp perustuslakien perusoikeussaannssten muuttamisesta, s. 75.

© Jonkin verran kansainvélistd oikeuskaytantoa loytyy mybs Amerikan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisukéytannosta. Ks. tarkemmin Honko 2017, s.
37.

" UN Human Rights Committee (HRC), CCPR General Comment No. 29: Article 4: Derogations during a State of Emergency, 2001. (“Yleinen kom-
mentti”)

2 Siracusa Principles on the Limitation and Derogation Provisions in the International Covenant on Civil and Political Rights. (“Siracusan periaatteet”)

% Richard B Lillich: The Paris Minimum Standards of Human Rights Norms ina State of Emergency. American Journal of International Law 79/1985, s.
1072-1081.
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Mikali valtiossa olevat tapahtumat muodostavat yleisen hatatilan EIS 15 artiklan puitteissa,
niin seuraavassa vaiheessa EIT kysyy, ovatko valtion toimenpiteet hatatilan aikana ylitta-
neet sen, mika on ollut ehdottomasti tarpeellista tilanteen vaatimusten mukaan. Toisessa
vaiheessa kyse on siis erdanlaisesta suhteellisuusanioinnista toimenpiteiden valttamatto-
myyden suhteen. Vaatimuksena on myd@s, ettd jasenvaltio kunnioittaa muita kansainvalises-
ta oikeudesta johtuvia \elwitteita, kuten humanitaarisesta oikeudesta tai esimerkiksi EU-
oikeudesta johtuvia velwollisuuksia.

Poikkeusolojen saantely on taten kaksivaiheinen ja sisaltédd EIT:n itsendisen anioinnin seka
poikkeusolojen olemassaolosta ja ilmoituksen tekemisesta ettd poikkeusolojen aikana tehty-
jen toimenpiteiden valttamattomyydesta. Molempien vaiheiden osalta EIT on antanut jasen-
valtioille varsin laajan harkintamarginaalin.

Vaikka EIT:n ratkaisukaytanté on jokseenkin vakiintunutta, siihen on kohdistunut erinaisia

kriittisia huomioita.®* Etenkin niin sanotun jatkuvan poikkeustilan aiheuttama problematiikka
on herattanyt oikeuskirjallisuudessa huomiota, koska se nayttaa olevan rakenteellisessa

ristiridassa sen kanssa, miten poikkeusolojen saantelya on ylipdansa jélsennetty.65

Perinteisesti poikkeusoloséantely korostaa sek& nimensa ettd rakenteensa puolesta poikk e-
uksen tai hatatilan tilapaisyyttda. On mahdollista puhua tai tukeutua hatatilaan (emergency)
vain, jos se heijastetaan normaaliin tilaan (hormalcy). Tama puolestaan painottaa sita, etta
hatatila on vain véliaikainen ja poikkeuksellinen tila, jonka tulisi kestaa lyhyen aikaa ja pa-

lautua sitten normaaliin tilaan pysyva jé\lkié;ijé\ttélm?51tté§1.66

Ongelmana kuitenkin on, ettd tdma ajatus poikkeustilan tilapdisyydesta ei vastaa kaytantéa
vaan usein poikkeustiloista, etenkin terrorismin torjumisessa, tulee jatkuvia. Tama kay hyvin
ilmi alla olevista EIT:n Pohjois-Irlantia, Englantia ja Turkkia koskevista tapauksista. Tapauk-
sessa A ja muut v. Yhdistynyt kuningask unta ihmisoikeustuomioistuin jopa toteaa, etta, vas-
toin oikeuskirjallisuudessa vallitsevaa nakemysta ja KP-sopimuksen tulkintakaytantéa, Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuin ei ole koskaan oikeuskaytanndssaan nimenomaisesti esit-

tanyt vaatimusta hatatilan '[iIapéiisyydestéi.67

Jatkuvan poikkeustilan osalta ratkaisukéytantd nostaa esiin erityisesti kaksi kysymysta. En-
simmainen kysymys koskee sitd, missé maérin terrorismin torjunta tanitsee pidempiaikaisia
ja poikkeuksellisia toimenpiteita ilmidn vaikean luonteen woksi. Toinen kysymys taas liittyy
siihen, miss& maarin on vaarana ihmisoikeuksien normaalin suojatason rapautuminen, mi-
kali valtio jatkuvaa poikkeustilaa hyvaksi kayttaen tekee pidemmalle menevia ja valtiolle
mahdollisesti helpommin toteuttavissa olevia toimenpiteitéa ihmisoikeuksien rajoittamiseksi
kuin olisi sallittua normaalioloissa.

Jalkimmainen kysymys siis koskee poikkeusolojen vaadrinkayttdéa siten, ettéd poikkeustilaa
tarpeettomasti jatkamalla oikeutetaan ihmisoikeusrajoitukset, jotka olisivat kiellettyja ilman
tata poikkeustilaa. Tata tilannetta kuvastavat alla olevat Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
men Brogan- ja Brannigan -tapaukset, jotka kasittelevat ajallisesti ja sisalléllisesti melkein
identtisia ihmisoikeuksien rajoituksia, mutta paatyvat eri lopputuloksiin nimenomaan sen

4 Ks. etenkin tapaukset Brogan jamuut v Yhdistynyt kuningaskunta, 29.11.1988 ja Brannigan ja McBridev Yhdistynyt kuningaskunta, 26.5.1993, jotka
molemmat siséltavat lukuisia eriavia mielipiteita.

® Honko 2017, s.17-23.

% Oren Gross: "Once More unto the Breach": The Systemic Failure of Applying the European Convention on Human Rights to Entrenched Emergencies.
The Yale Journal of International Law 23/1998, s. 439-440.

" Ks. A jamuut v. Yhdistynyt kuningaskunta, 19.2.2009, kohta 178.
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wioksi, ettd jalkimmaisessa tapauksessa Britannia oli vedonnut EIS 15 artiklaan ja ensim-
maisessa ei ollut.%®

Oikeuskirjallisuudessa keskustelu ndyttdd jakautuneen pitkalti kahteen eri leiriin, jotka tar-
joavat erilaisia vaihtoehtoja, kuinka niin sanotun jatkuvan poikkeustilan dilemmaan tulisi
suhtautua poikkeusolojen saantelyssa.

Ensimmaisen nakemyksen mukaan poikkeusolojen saantelyn rakennetta kansainvalisissa
ihmisoikeussopimuksissa tulisi muuttaa, jotta se paremmin ottaisi huomioon nykyisen ha-
martyvan rajan "normaalin tilan” ja "hatatilan” valilla ja nain ollen paremmin estaisi jatkuvan

poikkeustilan kautta oikeutetut ihmisoikeusrajoitukset.69

Toisen nakemyksen mukaan ongelma ei ole sadantelyn rakenteessa vaan sen soweltamises-
sa. Ehk& hieman perinteisemmén ja enemman vallitsevaa tilaa painottavan nékemyksen
mukaan poikkeusolojen saantelya ja rakennetta ei sindnsa tanitse muuttaa, mutta saante-

lyyn tulisi suhtautua vakavammin soweltamisessa. 70 Esimerkiksi EIT:n tulisi ottaa tarkempi
linja poikkeusolojen maarittamisessa ja nimenomaan asettaa yleiselle hatatilalle tiukempia
ehtoja. Jalkimmaisessa vaihtoehdossa ongelmana on kuitenkin aiheen perustavanlaatuinen
poliittinen luonne eli valtion oikeus itse maéritella omaa julkista jarjestysta uhkaava poik-
keustila.

Tahadn mennessa EIT on antanut laajan harkintamarginaalin valtiolle itse maarittaa ja anioi-
da yleisen hatétilan olemassaolo, mika ilmentdd EIT:n olevan hyvin tietoinen aiheen arka-
luontoisesta ja poliittisesta luonteesta. Tama on kuitenkin vahvasti jakanut mielipiteita ih-
misoikeustuomioistuimen sisélla, ja useimmat tapaukset sisaltavat kirjon eriavia mielipiteita

sen osalta, missé maarin EIT:n tulisi ottaa aktiivisempi rooli my6s poikkeusolojen kriteerien

. .. . . .. . 71
ja niiden oikeuttamisen anvioinnissa.

Edelld mainittu keskustelu varittdd vahvasti myoés alla esiteltdvia ihmisoikeustuomioistuimen
ratkaisuja liittyen poikkeusolojen sdantelyyn. Seuraavissa kappaleissa tuodaan esille, miten
EIT on jasentanyt yleisen hatatilan maaritelmad, valtion harkintamarginaalia seké suhteelli-
suusanviointia EIS:n 15 artiklaa koskevassa oikeuskaytanndssaan. Taman lisaksi esitellaan
lyhyesti EIS:n 15 artiklan kansainvélinen vastinpari, KP-sopimuksen 4 artikla.

EIS:n 15 artikla ja KP-sopimuksen 4 artikla

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15 artikla ja KP-sopimuksen 4 artikla on aiheellista
lainata t&hén sellaisenaan:

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15 artikla

Sopimuswelwitteista poikkeaminen hatatilan aikana
1. Sodan tai muun yleisen hatétilan aikana, joka uhkaa kansakunnan elamag, korkeat

sopimuspuolet woivat ryhtya toimiin, jotka merkitsevat poikkeamista niiden taméan
yleissopimuksen mukaisista velvoitteista, siind laajuudessa kuin tilanne \alttamatta
vaatii edellyttaen kuitenkin, etteivét tallaiset toimet ole ristiriidassa valtion muiden
kansainwvélisen oikeuden mukaisten velwitteiden kanssa.

®® Brogan ja muut v Yhdistynyt kuningaskunta, 29.11.1988 ja Brannigan ja McBride v Yhdistynyt kuningaskunta, 26.5.1993.

% Grossin mukaan yksipuolinen tukeutuminen poikkeustila—nor maalitila -s&antoon oi tarjota Véaraa lasketta vaaraan diagnoosiin ilman, etta se ottaa
huomioon nykypaivan tilanteet, joissa poikeustiloista on tullut pysyia ja yeisia. Ks. Gross 1998, s. 442.

"* Greene 2011, s. 1764-1785. Greenen mukaan hatatilan janormaalin tilan valista rakennelmaa ei woida pitaa viallisena Euroopan ihmisoikeussopimuk-
sessa, vaan ongelma on se, etta ihmisoikeustuomioistuin ei ole itse asiassa koskaan soweltanut sité kunnolla ratkaisukéytdnnossaan.

" Ks. etenkin tapaukset Brogan jamuut v Yhdistynyt kuningaskunta, 29.11.1988 ja Brannigan ja McBride v Yhdistynyt kuningaskunta, 26.5.1993, jotka
molemmat siséltavat lukuisia eriaviéa mielipiteitd. Esimerkiksi tuomari Pettitin eridva mielipide Brannigan-tapauksessa, s. 31-35.
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2. Taman maarayksen nojalla ei wida poiketa 2 artiklasta, paitsi silloin kun on kysy-
mys laillisista sotatoimista johtuvista kuolemantapauksista, eikd 3, 4 (1 kappale) ja 7
artiklasta.

3. Korkean sopimuspuolen, joka kayttaa hyvakseen oikeutta poiketa yleissopimukses-
ta, tulee pitdd Euroopan neuwvoston paasihteeri taysin tietoisena toimistaan ja niihin
johtaneista syista seka ilmoittaa hanelle, milloin ndista toimista on luowttu ja yleis-
sopimuksen kaikkia maarayksia jalleen noudatetaan.

KP-sopimuksen 4 artikla

1. Yleisen hatatilan aikana, joka uhkaa kansakunnan olemassaoloa ja joka on viralli-
sesti sellaiseksi julistettu, sopimusvaltiot woivat ryhtya toimenpiteisiin, jotka merkitse-
vat poikkeamista niille timan yleissopimuksen mukaan kuuluvista velwituksista siina
laajuudessa kuin tilanne valttamatta vaatii, edellyttaen, etté tallaiset toimenpiteet ei-
vét ole ristiriidassa valtion muiden kansainvalisen oikeuden mukaisten velwitusten
kanssa eivatka merkitse pelk&staan rotuun, ihonvariin, sukupuoleen, kieleen, uskon-
toon tai yhteiskunnalliseen syntyperddn perustuvaa syrjintaa.

2. Mitéén rajoitusta ei wida tdman maarayksen nojalla tehda 6, 7, 8 (1 ja 2 kappale),
11, 15, 16 ja 18 artiklaan.

3. Jokaisen taméan yleissopimuksen sopimusvaltion, joka kayttad hyvakseen oikeutta
poiketa yleissopimuksesta, tulee paasihteerin \alityksella valittémasti ilmoittaa muille
yleissopimuksen sopimusvaltioille niistd maarayksistd, joista on poikettu, ja niista
syista, jotka ovat aiheuttaneet toimenpiteet. Uusi ilmoitus on tehtdva samassa jarjes-
tyksessa paivana, jona sopimusvaltio on luopunut tallaisista poikkeuksista.

3.1.2. Poikkeuslausekkeet paapiirteissaan

Ihmisoikeussopimuksen 15 artikla ja KP-sopimuksen 4 artikla ovat poikkeuslausekkeita

sopimusten mukaisista velwitteista poikkeusoloissa. 2 Molemmat artiklat mahdollistavat
lisatoimivaltuudet poikkeusolojen aikana, vaikka nama lisatoimivaltuudet poikkeisivat sopi-
muksen mukaisista velwoitteista. Toisaalta lisatoimivaltuuksien kayttéa on rajoitettu, eika
poikkeuslauseke anna jasenvaltiolle mahdollisuutta edes poikkeusolojen aikana ryhtya mi-
hin tahansa toimiin. Talta osin widaan ajatella, etta lauseke on erdanlainen turvaverkko,

jonka tarkoituksena on estada lisatoimivaltuuksien vaarinkayttd, kuten ylla olevasta alustuk-

sesta kay ilmi. "3

Molemmat artiklat (EIS 15 ja KP-sopimus 4) widaan jakaa kolmeen osaan. Artiklan ensim-
maisessa osassa maaritellaan ne poikkeusolot, joiden vallitessa jasenvaltio voi poiketa so-
pimuksen welwitteista. Lisdksi asetetaan tiettyja rajoitteita toimivaltuuksille. Toisessa osas-
sa asetetaan ehdoton Kkielto poiketa tietyista sopimusvelwoitteista. Viimeisessa osassa maa-
ritellaén jAsenvaltion prosessuaaliset velwitteet, joihin kuuluu etenkin ilmoitusvelvollisuus
poikkeuslausekkeen kayttbéonotosta ja sen perusteista.

Poikkeuslausekkeilla on yhteys sopimuksen muihin artikloihin. Poikkeuslausekkeiden sowel-
tamisessa tulee ottaa huomioon tavalliset rajoituslausekkeet. Esimerkiksi EIS:n 8-11 artiklat
mahdollistavat oikeuksien rajoittamisen muun muassa kansallisen ja yleisen turvallisuuden
wioksi. Keskeista poikkeuslausekkeen soweltamisessa onkin, etta EIS:n 15 artikla voi tulla

2 European Court of Human Rights, Guide on Article 15 of the European Comvention on Human Rights — Derogation in Time of Emergency, 2006, s.5
" David Harris —M. O'Boyle — Edward Bates — Carla Buckey: Law of the European Convention on Human Rights. Oxford University Press 2014, s. 824.
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sowellettavaksi vasta, kun todetaan, ettd toimenpiteitd ei wida perustella yleisilla rajoituspe-

rusteilla. 4

Poikkeuslausekkeeseen wetoavalla valtiolla on todistustaakka yleisen hatatilan perusteiden
olemassaolosta. Vaikka poikkeusolojen perusteiden toteaminen muodostaa itsendisen arvi-
oinnin, tarkastellaan 15 artiklan oikeuttamia rajoituksia yhteydessa niihin sopimusartikloihin,
joista yleisen hatétilan aikana poiketaan. Liséksi poikkeuslausekkeen kohdalla voi aktuali-
soitua kysymys syrjinnastéa, mink& woksi EIT on anioinut poikkeusolojen aikana tehtyja
toimenpiteitd myos EIS:n 14 artiklan valossa. Mikali toimenpiteita kohdistetaan yksipuolisesti
ja jarjestelmallisesti vain tiettyyn ryhmaan, jasenvaltio woi syyllistya ihmisoikeussopimuksen

14 artiklan rikkomiseen my6s sinansa oikeutetun poikkeustilan aikana.®

Seuraavissa kappaleissa kasitellaan lahinna EIS:n 15 artiklaa koskevaa oikeuskaytantoa.
EIS:n 15 artikla pohjautuu YK:n alkuperédiseen luonnokseen 4 artiklasta, josta tuli myéhem-

min KP-sopimuksen 4 artikla.’® Taten EIT:n tulkintakaytantd myos osin toimii viitekehyksena
KP-sopimuksen 4 artiklalle, jonka soveltamisesta ei ole, yleisten kommenttien lisaksi, varsi-
naista tulkintakaytantoa.

Mydés EIS:n 15 artiklan osalta oikeuskaytantéa on verrattain niukasti, ja sekin on osaltaan
melko vanhaa. Oikeustapaukset liittyvat keskeisesti Pohjois-Irlannissa esiintyneeseen terro-

rismiin’ ja kurdien itsendisyyspyrkimyksiin seka terrorismiin Turkissa. 8 | isaksi oikeuskay-

tanndssa on kasitelty Kreikassa tapahtunutta vallankaappausta.79 Vaikka oikeuskaytantd on
jokseenkin vanhaa ja vahaista, niin siitd on kuitenkin johdettavissa tiettyja yleisia linjavetoja
15 artiklan tulkintaan.

3.1.3. Poikkeusolojen maaritelma

”

”Sodan tai muun yleisen hatatilan aikana, joka uhkaa kansakunnan elamaa - - -

EIS:n 15 artikla méaarittelee poikkeusoloiksi sotatilan ja muun vastaavan yleisen hatétilan.
Yhteista on, etta poikkeusolojen pitda uhata kansakunnan elamaa. 80 Tyomioistuin ei ole
oikeuskaytanndssaan maaritellyt sotatilaa, vaan oikeuskaytantd on keskittynyt muuhun vas-

taavaan yleiseen hatatilaan. 8 My6s Suomen perustuslain 23 8:n kannalta olennainen ky-
symys on, minkalaiset kriisit lukeutuvat EIS:n 15 artiklan "yleinen hatatilan” maaritelmaan.

Artikla ei edellyta, ettd muun vastaavan yleisen hatéatilan tanitsisi vastata vakawudeltaan
sotatilaa. Lawess-tapauksessa Euroopan ihmisoikeustuomioistuin maaritteli, etta yleisella
hatatilalla tarkoitetaan poikkeuksellista kriisitilannetta, joka vaikuttaa koko vaestédn ja uhkaa
jarjestynytta yhteiskuntajarjestysta. 82 Maaritelmaa taydentavat Kreikka-tapauksessa hahmo-
tellut kriteerit:

" Pieter Van Dijk— Fried Van Hood — Arjen Van Rijn— Leo Zwaak Theory and Practice of the European Convention on Human Rights. Intersentia 2006,
s. 1054.

> Ks. A jamuut v. Yhdistynyt kuningaskunta, 19.2.2009, kohta 190, jossa ihmisoikeustuomioistuin totesi, etta Yhdistyneen h.mmgaskunnan poikkeusolo-
jen toimenpiteet eivét olleet suhteellisuusperiaatteen mukaisia, koska se ne oikeudettomasti syrjivét ei-kansalaisia suhteessa kansal

¢ European Court of Human Rights, Guide on Article 15 of the European Convention on Human Rights — Derogation in Time of Emergency, 2006, s.5

" Ks. esimerkiksi Lawess V. Irlanti 1.6.1961, Irlanti v. Yhdistynyt kuningaskunta, 18.1.1971, Brogan ja muut v Yhdistynyt kuningaskunta, 29.11.1988,
Brannigan and McBride v. Yhdistynyt Kuningaskunta 25.5.1993.

8 Ks. esimerkiksi Aksoy v. Turkd, 18.12.1996 ja Demir jamuut v. Turkd, 23.9.1998.
" Tanska, Norja, Ruotsi ja Alankomaat v. Kreik@a (ns. Kreikka-tapaus), ihmisoikeustoimikunnan raportti, 5.9.1969).

8 Aly Mokhtar: Human Rights Obligations v. Derogations: Article 15 of the European Convention on Human Rights. The International Journal of Human
Rights, 2004, s. 66.

8 European Court of Human Rights, Guide on Article 15 of the European Comvention on Human Rights — Derogation in Time of Emergency, 2006, s. 6.
® Lawless v. Irlanti, 1.6.1961, kohta 28.
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1) Hatatilan on oltava kasilla tai valittémasti uhkaava.
2) Sen on vaikutettava koko vaestoon.
3) Jarjestaytyneen yhteiskuntajarjestyksen on oltava vaarassa.

4) Vaaran tai kriisin on oltava poikkeuksellinen: normaaliolojen toimivaltuudet eivat riita

tunaamaan yleista turvallisuutta, terveytta jajé';'\rjestysté\.83

Ensimmaisen kohdan osalta pyritddn siihen, etta toimivaltuuksia widaan kayttda jo ennen
kuin kriisi konkretisoituu. Valittémyydella tarkoitetaan sitd, etté vaaran aiheuttava tilanne on
juuri alkamassa tai wi tapahtua mina hetkend hyvanséa: vaaran on oltava vadjaamaton.

Vaatimus ei kuitenkaan tarkoita sita, etta jasenvaltion tulisi odottaa, etta poikkeusolot lau-

kaiseva tapahtuma tapahtuisi.84

Toinen kohta edellyttad, etta kriisi koskee koko valtiota. Mydhempi oikeuskaytanto on lie-
ventanyt tata vaatimusta merkittavalla tavalla: poikkeukset wivat koskea vain osaa valtion

alueesta, eika vaaran tanitse koskea koko vaestoa. 8 Toisaalta lisatoimivaltuuksia voi kayt-
téd vain alueilla, joilla vaara uhkaa tai on olemassa. Poikkeusolot yhdella alueella eivét oi-

keuta lisatoimivaltuuksien kayttoon rauhallisella alueella toisaalla. 86

Kolmanneksi uhan tai vaaran on uhattava jarjestynytta yhteiskuntajarjestysta, jolla tarkoite-
taan vaeston ja alueellista koskemattomuutta seka valtion elimien toimintaa. Viimeinen koh-
ta muistuttaa, etta kaikki kriisit tai uhat eivat valttamatta vaadi lisatoimivaltuuksia: poikkeus-
olosuhteet ovat kasilla ainoastaan, kun normaalit toimivaltuudet eivat riitd. Poikkeusoloja ei

tule julistaa varmuuden wuoksi vaan vasta viimekatisena keinona. 87 Artikla 15 ei sinansa
suoraan edellyta tilapaisyyttd, vaan oikeuskaytdnnéssa on hyvaksytty hyvinkin pitkaan jat-

kuneet poikkeusolosuhteet.88 Pitkittyneella tilalla voi kuitenkin olla merkitysta, kun anioi-

daan poikkeusoloissa kaytettavia toimivaltuuksia. 89

Toisaalta EIT ei ole oikeuskaytanndssaan tutkinut poikkeusolojen olemassaoloa kovinkaan
tarkasti, vaan jasenvaltioille on jarjestéden annettu varsin paljon harkintaa. Brannigan-
tapauksessa on sehitetty tarkastelun perusteet.

"Ensisijaisesti kunkin sopimusvaltion on sen vastuun mukaisesti, joka silla on 'kansakun-
tansa elamasta’, paatettava, uhkaako 'yleinen hatatila' tata elamaa, ja jos niin on, miten
pitkdlle on valttamatdntd menna hatatilasta selviamiseksi. Koska kansalliset viranomaiset
ovat suoraan ja jatkuvasti tekemisissa kunkin hetken \alittdmien tarpeiden kanssa, niilla
on periaatteessa parempi mahdollisuus kuin kansainvdlisella tuomioistuimella paattaa
seka téllaisen hatatilan olemassaolosta etta sen torjumiseksi valttamattomien poik-

keamisten luonteesta ja laajuudesta - - - 90

Harkintaa kuvaa Lawless-tapaus, jossa oli kyse Irlannin tasavaltalaisarmeijan padasiassa
Yhdistyneeseen kuningaskuntaan kohdistaneesta terrorismista, jota johdettiin Irlannin tasa-
vallan alueelta. Tuomioistuimen mukaan jo téllaisen salaisen armeijan olemassaolo Irlannin

% Kreikka-tapaus, 1969, kohta 153.

8 European Court of Human Rights, Guide on Article 15 of the European Convention on Human Rights — Derogation in Time of Emergency, 2006, s. 7,
“The requirement of imminence is not, however, to be interpreted so narrowly as to require a State to wait for disaster to strike before taking measures to
deal with it

% Salik jamuut v. Turkd, 26.11.1997, kohta 39.

% van Dijk— Van Hood —Van Rijn— Zwaak 2006, s.1054.

87 Mokhtar 2004, s. 70.

% Ks. A jamuut v. Yhdistynt kuningaskunta, 19.2.2009, kohta 178.

8 European Court of Human Rights, Guide on Article 15 of the European Convention on Human Rights — Derogation in Time of Emergency, 2006, s. 5.
 Brannigan, kohta 43.
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alueella ja sen toimien aiheuttama haitta Irlannin ja Yhdistyneen kuningaskunnan \dlisille
suhteille oli tarpeeksi tayttamaan 15 artiklan asettamat vaatimukset.

Vastaavalla tavalla tuomioistuin on ratkaissut myés muut Pohjois-Irlantia koskevat tapauk-
set. Tapauksessa Irlanti v. Yhdistynyt kuningaskunta Pohjois-Irlannissa esiintynyt terrori ja

epdjarjestys olivat tuomioistuimen mukaan artiklan tarkoittamia poikkeusoloja. 92 samankal-
taisesti todettiin myos tapauksessa Brannigan and McBride v Yhdistynyt kuningaskunta. 9
Tuomioistuimen mukaan poikkeusolot olivat kasilla myos Turkkia koskevassa Aksoy-
tapauksessa. Kurdilaisen separatistiryhmittyméan maan kaakkoisalueeseen keskittdma terro-

rismi aiheutti kansakuntaa uhkaava hététilan.94

Harkintamarginaalia kuvaa my®s tuorein artiklaa 15 koskeva tapaus A. ja muut v. Yhdistynyt
kuningaskunta. Vuoden 2001 Yhdysvaltoihin kohdistuneiden terroristi-iskujen jalkeen Iso-
Britannian hallitus ilmoitti poikkeavansa sopimuswelwitteistaan 15 artiklan nojalla. Ihmisoi-
keustuomioistuimen mukaan pelkka uhka mahdollisesta terroristi-iskusta riitti poikkeusolojen
toteamiseen. Taten ei edellytetd, ettéjasenvaltion pitisi odottaa, ettd hatatilan laukaiseva

tapahtuma tapahtuu, vaan siihen widaan puuttua jo ennakolta.9°

Poikkeuksen muuhun oikeuskaytantoon tekee Kreikan sotilasvallankaappaukseen liittyva
tapaus. Kreikan sotilashallitus julisti hatatilan vallankaappauksen jalkeen, koska maassa oli
sen mukaan kommunistisen vallankaappauksen uhka, perustuslaillisen jarjestyksen kriisi
hallitusten epavakauden wuoksi ja sisdisia levottomuuksia. Lisaksi toistuvat lakot olivat vie-
méasséa maata konkurssitilaan ja vékivaltaiset mielenosoitukset anarkian partaalle. Kreikan
hallitus ei kuitenkaan nayttanyt toteen sita, etté uhat ja olosuhteet olisivat olleet tarpeeksi
todellisia ja konkreettisia. Poikkeuksellisesti Kreik k a-tapauksessa ihmisoikeustoimikunta
tutki tarkasti olosuhteet, eika soweltanut laajaa harkintamarginaalia. 9% Oikeuskirjallisuudessa

on anvoitu, etta ratkaisuun paadyttiin, koska epademokraattinen hallitus toimi vilpillisessa

mielesséd, eika kyseessa ollut aito hatatila. o7

Oikeuskaytannén perusteella on selvad, etta ainakin laajamittainen terrorismi, sen uhka ja
vakava epéajarjestys verrattain rajatullakin alueella tayttavat artiklan 15 asettamat vaatimuk-
set. Toisaalta pienelle alueelle keskittyneet tapahtumat eivit oikeuta hatéatilaan koko maas-
sa. Poikkeusolojen toteamisessa on luotettu demokraattisen valtion omaan aniointiin, eik&a
tuomioistuin ole tehnyt laajalle menevad omaa anviointia. Talta osin poikkeuksen muodostaa
vain Kreikka-tapaus.

KP-sopimuksen poikkeusolomaaritelmad on hahmoteltu tarkemmin niin sanotuissa Siracu-
san periaatteissa, paapiirteissdan EIS:n oikeuskaytantéa vastaavalla tavalla:

A threat to the life of the nation is one that:

(a.) affects the whole of the population and either the whole or part of the territory of the
state; and

9 Lawless, kohta 28.

2 Irlanti v. Yhdistynyt kuningaskunta, 1978, kohdat 12, 29-75 ja 205.
% Brannigan, kohta 44-47.

 Aksoy, kohta 69-70.

% Ajamuut v. Yhdistynyt kuningaskunta, kohdat 175-181.
 Kreika-tapaus, kohdat 154-165.

" Esim. David Harris — M.O’Boyle — Edward Bates — CarlaBuckey. Law of the European Comvention on Human Rights. Third edition. Oxford University
Press 2014, s. 830.
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(b.) threatens the physical integrity of the population, the political independence or the
territorial integrity of the state or the existence or basic functioning of institutions in-
dispensable to ensure and protect the rights recognized in the Covenant.

(c.) Internal conflict and unrest that do not constitute a grave and imminent threat to the
life of the nation cannot justify derogations under Article 4.

(d.) Economic difficulties per se cannot justify derogation measures. %

Ihmisoikeuskomitean yleisiin kommentteihin ei sisélly yleispatevaa poikkeusolojen maari-
telmaa. Kommenteissa on kuitenkin hahmoteltu muutama rajoittava seikka. Poikkeusolojen
taytyy uhata valtion olemassaoloa ja elamaa. Lisaksi on korostettu, etté poikkeusolot ovat
poikkeuksellinen ja véliaikainen tila: ylimpana tawitteena on aina oltava normaalitilan pa-
lauttaminen.®® Kommenteissa my06s huomioidaan, etta valtioiden on oltava varovaisia, jos

poikkeustilaa sovelletaan muun kuin aseellisen konfliktin kontekstissa. Kaikki poikkeavuudet

. P, . . 100
normaalista eivat viela riitd poikkeusolojen olemassaoloon.

3.1.4. valttamattomyysvaatimus

Toinen keskeinen tekija kansainvédlisten sopimusten poikkeusartiklojen sowveltamisessa on

toimivaltuuksien hyvaksyttawys. Lahtbkohtana on, etta lisdtoimivaltuuksia widaan kayttaa
vain siina laajuudessa kuin tilanne ja jarjestyneen elaman puolustaminen ehdottomasti vaa-
tivat. EIT:n oikeuskaytannésséa toimivaltuuksien kayttéa ohjaavat valttamattémyys- ja suh-

teellisuusperiaatteet.

Valttamattomyysperiaatteen suhteen on olennaista anio siita, olisiko normaaleilla toimival-
tuuksilla mahdollista hallita tilannetta. Pelkastéaan poikkeusolojen toteaminen ei oikeuta lisa-
tai poikkeustoimivaltuuksien kayttda, vaan olosuhteiden pitaa vaatia erikoistoimenpiteita.

Jos jasenvaltio pystyy hallitsemaan tilannetta normaaleilla toimivaltuuksilla, erikoistoimenpi-
teet eivat ole valttamattomia. Valttamattomyytta koskeva vaatimus linkittyy siis poikkeusol o-
jen maaritelmé&an silta osin, ettéd poikkeusolojen on vaadittava normaalista poikkeavia toi-
menpiteita.

Suhteellisuusperiaatteen osalta tarkastellaan poikkeuksien vakawutta, kestoa seka laajuut-
ta. Vakawus edellyttdd, ettd toimenpiteet ovat oikeasuhtaisia uhkaan ndhden. Kestolla tar-
koitetaan sitd, etta pitkittyneessa tilassa uhan intensiteetti saattaa vaihdella, jolloin my ds
kaytettavia toimenpiteitéa on jatkuvasti anioitava. Sama koskee myds uhan loppumista, silla
lisatoimivaltuuksien kayttoa ei tule jatkaa vain varmuuden wuoksi. Laajuudella tarkoitetaan
sita, etta toimivaltuuksia tulee kayttaa vain alueella, jolla poikkeusolot vallitsevat.

Liséksi tuomioistuin on painottanut oikeusturvamekanismien merkitystd. Oikeussuojakeinoja
widaan pitédd yhtena seka valttamattémyyteen etta suhteellisuuteen liittyvana anvioinnin
osana. Tehokkaat oikeussuojakeinot ovat nousseet esille Pohjois-Irlantiin ja Turkkiin liitty-
Visséa tapauksissa.

Tuomioistuin on mydntéanyt jasenvaltioille harkintamarginaalia myds poikkeusoloissa kaytet-
tavin toimenpiteisiin. Irlanti v. Yhdistynyt kuningaskunta tapauksessa Irlannin tasavallan
hallitus esitti, etta toimenpiteiden pitéisi olla tehokkaita my6s kaytanndssa. Tuomioistuimen

% Siracusan periaatteet Luku II, kohdat 39, 40 ja 41.
% Yleinen kommentti No. 29, kohdat 1ja 2.
% Yleinen kommentti No. 29, kohta 3.
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mukaan ei wida kuitenkaan anioida sitd, mika olisi kaikista tehokkain tai tarkoituksenmu-

kaisin toimintatapa, vaan tuomioistuin tutkii vain toimenpiteiden lainmukaisuuden. 1%

Periaatteiden ja oikeussuojakeinojen merkitys tulevat parhaiten esille Lawless-tapauksesta,
jonka linjaa on sowellettu myds muihin Pohjois-Irlantia koskeviin tapauksiin. Pohjois-Irlannin
tilanteeseen liittyvat tapaukset koskevat jarjestéden poikkeamista sopimuksen 5 artiklasta:
pidattamista ilman oikeudenkayntia, ilman konkreettista rikosepdailya ja muita poikkeuksia
normaalista oikeusprosessista, kuten pidatysaikojen pidentamista. Pidatysaikojen suhteen
on Branningan ja McBride -tapauksessa on pidatetty epailtyja seitsemaan paivaan astija
Irlanti v. Yhdistynyt kuningaskunta -tapauksessa jopa 28 paivaa ilman normaaleja oikeus-
turnamekanismeja.

Lawless-tapauksessa todettiin, ettd normaalit oikeussdannét ja tuomioistuimet eivat enaa
riittdneet Irlannin tasavaltalaisarmeijan hallitsemiseen, joten pidattdminen ilman oikeuden-
kayntia oli asianmukainen tapa vastata ongelmiin. Tuomioistuin hyvaksyi Irlannin tasavallan
perustelun siitd, etta todisteiden kerdaminen ja epailtyjen tuomitseminen tavallisessa oikeu-

denkaynnissé oli vaikeaa tai mahdotonta, jolloin pidattaminen ilman oikeudenkayntia suojasi

yleista jarjestysta. 102

Liséksi Lawess-tapauksessa tuomioistuimen mukaan kaytetyt keinot olivat sopusoinnussa
suhteellisuusperiaatteen kanssa, koska muut keinot, kuten esimerkiksi Irlannin ja Pohjois-

Ilannin valisen rajan sulkeminen kokonaan, olisivat olleet suhteettoman wimakas keino.

Oikeussuojakeinojen osalta tuomioistuin totesi, etta poikkeustoimenpiteiden parlamentaari-

nen kontrolli ja vangitun oikeus vieda asia aniointielimen kéasitelevaksi olivat riittavia. 103

Harkintamarginaali ei ole kuitenkaan rajaton. Tuomioistuin katsoi muun muassa tapauksissa
Aksoyja A ja muut v. Yhdistynyt kuningaskunta, etta toimenpiteet eivat olleet valttamatto-
mi&. Turkkia koskevassa Aksoy-tapauksessa henkild saattoi olla pidatettyna 30 paivaa en-
nen kuin hanella oli mahdollisuus paéasta tuomioistuimen tai muun elimen eteen. Tallaista
poikkeuksellisen pitkaa pidatysaikaa ilman oikeusturvakeinoja ei pidetty valttamattémana
ottaen huomioon liséksiviela sen, ettd pidatetty ei saanut tavata 1&4akéarid, asianajajaa tai

sukulaisia. Pelkastaan poikkeusolojen olemassaololla ei wida oikeuttaa pitkia pidatysaikoja

ja asianajajan tapaamisen estamista. 104

A ja muut -tapaus on poikkeuksellinen, koska Yhdistyneen kuningaskunnan ylahuone oi-
keudellisessa toimivallassaan (nyk. Yhdistyneen kuningaskunnan korkein oikeus) oli jo rat-
kaissut, ettd maan hallituksen toimet eivat olleet artiklan 15 mukaisia. Tapauksessa oli kyse
sellaisten terrorismista epailtyjen ulkomaalaisten henkildiden ottamisesta sailédn, joita ei
witu kansainvélisen oikeuden nojalla karkottaa maasta. EIT p&atyi samalla linjalle: valtion

toimet olivat suhteettomia ja syrjivid. Terrori-iskuun saattoi hyvinkin syyllistyd myds koti-

maan kansalainen, mutta valtion toimet koskivat vain ulkomaalaisia. 05

Kokonaisuutena anioiden myos 15 artiklan toinen peruspilari antaa jasenvaltioille myds
laajan harkintamarginaalin. Jasenvaltiot ovat woineet tehda pitkallekin perusoikeuksien yti-
meen menevia toimenpiteitd. Edellytyksend on muun muassa, etta henkil6illa, johon toi-
menpiteet kohdistuvat, on jonkinlaiset oikeusturvakeinot, eivatka keinot ole selvasti syrjivia.

%L irlanti v. Yhdistynyt kuningaskunta, kohta 214.
2 | awfess, kohdat 36-38.

93 i,

1% Aksoy v. Turkid, 18.12.1996, kohdat 78-84.

1% Ajamuut v. Yhdistynyt kuningaskunta, kohta 190.
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KP-sopimukseen liittyvissa yleisissa kommenteissa on asetettu aniointikriteereiksi toimenpi-
teiden kesto, maantieteellinen ulottuwus ja aineellinen laajuus. Euroopan ihmisoikeussopi-

mukseen liittyvan oikeuskaytannoén tapaan kommenteissa on korostettu toimenpiteiden valt-

taméattomyytta ja oikeasuhtaisuutta. 106 K ommenteissa on lisaksi painotettu, etta ei-

aseellisten kriisien aikana on pystyttava perustelemaan poikkeaminen sopimusvelwoitteista.
Useissa tilanteissa normaalit toimivaltuudet, esimerkiksi liikkumisvapauden rajoitukset, riit-
tavat.

3.1.5. Muut kansainvaliset velvoitteet

Vaikka jasenvaltion toimet olisivatkin artiklojen mukaisia, jasenvaltio ei voi ryhtya toimiin,
jotka rikkoisivat sen muita kansainvlisia velwitteita. Kaytanndssa vaatimuksella on ollut

vain vahan merkitysta EIT:n oikeuskaytanndssa. 107 periaate ei nayttaisi myodskaan KP-
sopimuksen puolella saaneen suurta painoarvoa.

Merkitysta wisi olla sillg, ettd KP-sopimus menee tietyiltd osin EIS:n 15 artiklaa pidemmalle
ehdottomien poikkeuskieltojen suhteen. KP-sopimus takaa myés ajatuksen-, omatunnon-, ja
uskonnonvapauden ja kieltdd vangitsemisen sopimuksen tayttamétté jattamisesta. Yleisissa
kommenteissa on korostettu liséksi pidattamiseen liittyvien oikeusturvakeinojen olemass a-

oloa ja oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin takeita ehdottomina oikeuksina. 108 | isaksi KP-
sopimuksen mukaan poikkeustila pitéaa julistaa virallisesti.

Yhdessakaan ihmisoikeustuomioistuimessa olleessa tapauksessa muita kansainvalisen
oikeuden mukaisia velwitteita ei ole rikottu. Periaatteessa jasenvaltio ei wisi EIS:n 15 artik-
lan sanamuodon perusteella poiketa edelld mainituista asioista, mutta oikeuskaytanndssa
on jasenvaltioille annettu tasséakin asiassa melko paljon likkumavaraa, eika tuomioistuin ole
halunnut tutkia asiaa kovinkaan tarkkaan.

Brannigan-tapauksessa kasiteltiin KP-sopimuksen tarkoittamaa poikkeustilan virallista julis-
tamista. Tuomioistuimen mukaan sen tehtava ei ole antaa vrallista tulkintaa KP -
sopimuksesta, vaan tutkia, onko uskottavaa, etté jasenvaltio on tayttanyt muut velvoitteet.

Tapauksessa todettiin, ettd Yhdistynyt kuningaskunta oli julistanut poikkeustilan virallisesti,

kun maan sisaministeri oli ilmoittanut asiasta parlamentille.log On huomioitava, etta Branni-

gan-tapauksen jalkeen vaatimusta ei ole kasitelty, joten jaa epaselvaksi, miten yleiset kom-
mentit ja oikeudellisessa ymparistossa tapahtuneet muutokset vaikuttaisivat nykypaivana

EIT:n ratkaisuihin KP-sopimuksen osalta. Painoarvoa wisi olla ainakin oikeudenmukaisen

oikeudenkaynnin edellytyksilla. 1°

Muita sowellettavia instrumentteja woivat oikeuskirjallisuuden perusteella olla Geneven so-

pimus ja sen lisapoytakirjat, kansainvalinen tapaoikeus ja muut yleiset kansainvalisen oi-

111

keuden periaatteet. EU-oikeus saattaa asettaa rajoitteita erityisesti taloudellisissa poik-

% yleinen kommentti No. 29 kohta 4.

107

Harris —O’Boyle —Bates — Buckey 2014, s. 844.

% Yleinen kommentti No. 29, kohta 11 “States parties may in no circumstances invoke article 4 of the Covenant as justification for acting in violation of

humanitarian law or peremptory norms of international law - - - through arbitrary deprivations of liberty or by deviating from fundamental principles of fair
trial, including the presumption of innocence.”

% Brannigan ja Mcbride v. Yhdistynyt kuningaskunta, kohdat 72 ja 73.

% Jean Allain: Derogation from the European Convention of Human Rights in Light of “Other Obligations under International Law. European Human
Rights Law Review 2005, kohta 21.

1 van Dijk— Van Hood —Van Rijn— Zwaak 2006, s. 1068.
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keusoloissa.” "~ Oikeuskirjallisuuden perusteella niiden sowveltaminen vaatisi selkeaa kan-

sainvalista oikeuskaytantoa tai selvdd konsensusta niiden sisallosta. 113

3.1.6. Oikeudet, joistaei voi poiketa (non-derogable rights)

Artiklan 15 toinen kohta sisaltaa listan oikeuksista, joista jasenvaltio ei woi poiketa, vaikka
ensimmaisen kappaleen vaatimukset tayttyisivatkin. Naihin kuuluvat artiklan 2 oikeus ela-
maan (pois lukien laillisista sotatoimista johtuvat kuolemantapaukset), artiklan 3 kidutuksen
kielto, artiklan 4(1) pakkotytn ja orjuuden Kielto ja artiklan 7 siséltama rikosoikeudellinen
laillisuusperiaate. Lisaksi lisapoytakirjoilla on lisatty ehdottomiin poikkeuksiin kuolemanran-
gaistuksen kielto ja kielto poiketa kaksoisrangaistavuuden Kkiellosta. Naiden lisaksi KP -
sopimuksessa kielletaan poikkeaminen kiellosta maarata vankeutta sopimuksen rikkomises-
ta seka ajatuksen-, omantunnon- ja uskonnonvapaudesta.

Toisaalta EIS:n 15 artiklassa mainittujen oikeuksien lisaksi merkitysta on EIS:n 14 artiklan

syrjintakiellolla, kuten huomattiin A ja muut -tapauksessa.114 Syrjintakielto on ainakin lahella

ehdotonta poikkeusta.115 Kuten todettua, yleisissd kommenteissa on korostettu pidattami-

seen liittyvien oikeusturvakeinojen olemassaoloa ja oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin

takeita ehdottomina oikeuksina. 116

3.1.7. llmoitusvelvollisuus

Artiklan viimeinen kappale asettaa jasenvaltioille velwllisuuden ilmoittaa viiwtyksetta Eu-
roopan neuvoston padsihteerille toimista, niiden toimenpiteiden syista myds poikkeustilan
aikana ja poikkeusolojen loppumisesta. KP-sopimuksen puolella on yleisissd kommenteissa
edelletty, etta ilmoituksessa annetaan taydelliset tiedot toimenpiteista ja niiden syista.

Kaytanndssa viiwtyksettomyyttd koskevaa vaatimusta on tulkittu siten, ettéd Lawess-
tapauksen 12 paivaa pidettiin hyvaksyttava, kun taas Kreikka-tapauksen nelja kuukautta oli

liian pitk;ai.117 lImoituksessa on annettava tarpeeksi tietoa, jonka perusteella muut sopimus-
valtiot ja sopimusta tulkitsevat elimet wivat anioida poikkeamisen perusteita ja laajuutta.

Pyrkimyksené on estaa artiklan vaarinkaytto ja helpottaa toimenpiteiden mahdollista arvioin-

tia. 18 Kuitenkin oikeuskaytanndssa ilmoitusta on pidetty |ahinna prosessuaalisena toimen-

piteenél.119 lImoitusvelwollisuuden aineellinen merkitys on oikeuskaytannossa jokseenkin

epaselva. Kypros v. Turkki-tapauksen perusteella 15 artiklan soweltaminen edellyttaa edes
jonkinlaista julkista ja muodollista poikkeustilan julistamista. 120 Oikeuskaytannossa ei ole
kuitenkaan ratkaistu kysymysta siitd, ettd mita tapahtuu, jos jasenvaltio julkisestijulistaa
poikkeustilan, mutta ei informoi péasihteerid asianmukaisesti. Oikeuskirjallisuudessa on

M2 Harris —O’Boyle —Bates — Buckey 2014, s. 824.

% van Dijk— Van Hood —Van Rijn— Zwaak 2006, s.1068.
4 Harris —O'Boyle —Bates — Buckey 2014, s. 824.

% Yleinen kommentti No. 29, kohta 8.

18 |bid. 11: “States parties may in no circumstances inwke article 4 of the Covenant as justification for acting inviolation of humanitarian law or peremp-

tory norms of international law - - - through arbitrary deprivations of liberty or by deviating from fundamental principles of fair trial, including the presump-
tion of innocence.”

" Harris —O'Boyle —Bates — Buckey 2014, s. 846, Lawless, kohta 47 jaKreikka-tapaus, kohta 81.
18 European Court of Human Rights, Guide on Article 15 of the European Conwention on Human Rights — Derogation in Time of Emergency, 2006, s. 11.
9 van Dijk— Van Hood —Van Rijn— Zwaak, 2006, s. 1069.

2% Kypros v. Turkd 1976 4 EHRR 482, kohdat 555-556.
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anioitu, ettad ilmoitusvelwllisuuden laiminlyonti ei valttamatta sindnsa estaisi muuten pate-

vaa 15 artiklan soweltamista. 121

3.1.8. Arviointia: kansainvéalisten sopimusten merkitys perustuslain 23 8:n ja
valmiuslain kannalta

Perustuslain 23 § edellyttad, etta perusoikeuksista tehtévéit poikkeukset ovat Suomea vel-
wittavien kansainvélisten ihmisoikeusvelwitteiden mukaisia.

Valmiuslain keskeinen ongelmakohta suhteessa kansainvlisiin sopimuksiin liittyy poikkeus-
olojen madaritelmiin. On epéaselvad, missa maarin vakivallattomat kriisitilanteet, esimerkiksi
taloudelliset kriisit, suuronnettomuudet ja laajalle levinneet kulkutaudit, tayttavat sopimusten
ja oikeuskaytannon vaatimukset. Aniointi widaan suorittaa tarkastelemalla sopimusten
sanamuotoa, sopimuksiin liittyvad valmistelua, oikeuskaytantdd, tulkintakannanottoja erityi-
sesti KP-sopimuksen osalta seka oikeuskirjallisuutta. Selkeyden wuoksi on luontevaa erotel-
la talousperéiset kriisit seka ei-taloudelliset kriisit.

Sopimusteksteista ei wida sindnsé asiaa suoraa paatelld, vaan poikkeusolot on jatetty so-
pimuksissa awimeksi. Vaikuttaa siltd, etta sopimuksen valmistelijoille keskeista oli kriisin
laajuus ja vakawus, ei niink&an sen alkuperéa. 122

Taltd osin on huomattava, ettd kansainvalisiin sopimuksiin on vedottu erilaisten luonnonka-
tastrofien yhteydessa. Ainakaan toistaiseksi sopimuksen noudattamista valvovat elimet tai
muut sopimusvaltiot eivat ole huomauttaneet poikkeuslausekkeen soweltamisesta luonnon-
katastrofien yhteydessa.123

On huomattava, ettd KP-sopimusta koskevissa yleisissd kommenteissa todetaan, etta ylei-
sesti ottaen tavallisten rajoituslausekkeiden mukaiset toimivaltuudet riittavat useissa vakival-
lattomissa kriiseissa. Laajuudeltaan ja vakawuudeltaan tarpeeksi mittavat kriisit wisivat Kkui-
tenkin tayttaa poikkeusolomaaritelman. Oikeuskirjallisuudessa on tuettu ndkemysta siita,
ettd ainakin luonnonkatastrofit ja suuronnettomuudet wisivat oikeuttaa kayttamaan poik -
keuslausekkeita.124 Kokonaisuutena anioituna nayttaa silta, etta luonnonkatastrofit ja suur-
onnettomuudet tayttavat sopimusten poikkeusolojen maariteltaman.

Taloudelliset poikkeusolot muodostavat luonnonkatastrofeja ja suuronnettomuuksia hank a-
lamman tilanteen. Edell& mainittu poikkeusololausekkeen tietynlainen alkuperéneutraalisuus
koskee sindnsa myos taloudellisperaisia kriiseja. Sanamuotonsa perusteella taloudellispe-
raisia kriiseja ei woida suoraan sulkea kansainvdlisten ihmisoikeussopimusten poikkeusolo-
madaritelméan ulkopuolelle. Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin todettu, etta valmisteluasiakir-
jat eivat tue ndkemysta siita, etta taloudelliset tai sosiaaliset kriisit wisivat oikeuttaa KP -
sopimuksen poikkeuslausekkeen soveltamisen.125

EIT:n oikeuskaytanndssa ei ole kasitelty niin sanottuja taloudellisia poikkeusolosuhteita,
eika taloudellisperaisiin syihin ole jasenvaltioiden toimesta vedottu 15 artiklan osalta. KP -

121

Harris —O’Boyle —Bates — Buckey 2014, s. 824.

Andrea de Guttry — Marco Gestri — Gabriella Venturini, International Disaster Response Law (TMC Asser Press 2012), s. 328.
%3 |bid., s. 329.

4 1bid., s. 331

25 Anna-Lena Svensson-McCarthy, The international law of human rights and states of exception : with special reference tothe Travaux preparatoires
and case-law of the international nonitoring organs (Martinus Nijhoff Publishers, 1998), s. 224.

122
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sopimuksen osalta, vuonna 2001 Ecuador julisti poikkeustilan koko maahan. Syyna oli ta-
loudellisen kriisin aiheuttama vakava siséinen lewottomuus.126

Edellda mainitulla tavalla yleinen kommentti ei sindnsa poissulje poikkeusartiklan soweltamis-
ta taloudellisissa poikkeusoloissa, mutta ne korostavat vahwoja perusteluja sellaisessa tilan-

teessa.*?’ KP-sopimuksen suhteen Siracusan periaatteissa todetaan, etta lahtokohtaisesti
taloudelliset kriisit eivat taytd madaritelmaéd. Selvaé on, ettd pelkastaan huono taloudellinen

tilanne ei wi tayttaa poikkeusolojen maaritelmaa. Liséksi on todettu, ettd esimerkiksi suur-

lakko sellaisenaan ei ole sellainen kriisi, joka edellyttéisi poikkeusolojen julistamista.128

Keskeista nayttaakin olevan nimenomaan se, etta yksinomaan taloudelliset perusteet eivat

wi viela oikeuttaa poikkeusololausekkeiden kayttoa. 129

Ei wida kuitenkaan poissulkea sitd, etteiviatké vakavat, yhteiskunnan vakauteen heijastuvat
taloudellisperaiset kriisit wisi tayttéda kansainvalisten ihmissopimusten poikkeusolomaari-
telm&a. Toisin sanoen jarjestaytyneen yhteiskuntajarjestyksen on oltava tavalla tai toisella
vaakalaudalla, ja tilannetta ei wida enaa hallita tavallisilla toimivaltuuksilla, kuten sopimus-

ten sanamuoto ja tulkintakaytantd edellytt‘civ;ci'[.130 Kriisin olisi kuitenkin heijastuttava muihin-
kin yhteiskuntaelamén osiin, ja sen olisi horjutettava muitakin kuin pelkastaan taloudellisia
intresseja. On mahdollista, ettd taloudellinen kriisi uhkaisi jo muitakin valtion keskeisia toi-

mintatehtdvid seké perusperiaatteita. Keskeista onkin nimenomaan taloudellisen kriisin lin-

kittyminen muuhun yhteiskunnalliseen kriisiin.131

Taloudelliset poikkeusolot voivat siis mahdollisesti tulla anioitavaksi tapauskohtaisesti, mut-
ta olosuhteiden pitd& aina myds vakavasti vaikuttaa maan yleiseen jarjestykseen, kansalais-
ten elamaan ja hyvinwintiin. Oikeuskirjallisuudessa on spekuloitu muun muassa Islannin
tilannetta pankkikriisin aikana EIS:n 15 artiklan suhteen. Tilanteessa, jossa julkinen jarjestys
ja perustanikkeiden maahantuonti ovat vaarassa, on mahdollista, etta jasenvaltio voisi ve-
dota pétevasti EIS:n 15 artiklaan ottaen jalleen huomioon oikeuskaytannon harkintamargi-
naalin. Olennaista on huomata, etta Islannin osalta kyse ei ollut enda puhtaasti taloudelli-

sesta kriisistd, vaan kriisi ulottui jo yhteiskunnan perusrakenteisiin asti. 132 Taloudellisperai-

set kriisit eivat siis itsessdan oikeuta poikkeuksellisiin toimivaltuuksiin, mutta niiden seura-

ukset voivat.133

Kansainvélisten sopimusten suhtautuminen poikkeusololausekkeiden soweltamiseen vaki-
vallattomissa kriiseissa on kokonaisuutena anvioituna epaselva. On seikkoja, jotka puhuvat
sen puolesta, ettd ainakin tietyt kriisit voisivat oikeuttaa poikkeusolomekanismin k &yton.
Nain on etenkin yhdistettynd EIT:n oikeuskdytanndn osoittamaan laajaan harkintamarginaa-
liin. Taloudellisperaisten poikkeusolojen osalta rimaa on kuitenkin pidettava melko korkea-
na.

Asiaa on kuitenkin tarkasteltava myo6s toimivaltuuksien kayton nakokulmasta. Se, etta jokin
tilanne mahdollistaa poikkeusololausekkeen soweltamisen, ei viela tarkoita sita, etta kaikki

26 UN Doc. A/56/40, Vol. 1, par 33.

127

General Comment No. 29, kohta 11.

28 Anna-Lena  Svensson-McCarthy, The International Law of Human Rights and States of Exception: With Special Reference to the Travaux Prepar-

atoires and Case-Law of the International Monitoring Organs. Martinus Nijhoff Publishers 1998, s. 224.

129 Ragnhildur Helgadéttir: Economic Crises and Emergency Powers in Europe. Harvard Business Law Review 2010, s. 135.

3 Kreika-tapaus, 1969, kohta 113.

3! Daniel O’'Donnell: Commentary by the Rapporteur on Derogation. Human Rights Quarterly 1985, s. 24: “although economic difficulties may well be the
root cause of social political crises which become sewvere enough to justify the derogation, intermediate causal factor is indispensable. Without it the
underlying. difficulties rarely, if ever, will constitute a threat to the life of nation terms of the definition”.

32 Ragnhildur Helgaddttir: Economic Crises and Emergency Powers in Europe. Harvard Business Law Review 2010, s. 137.

33 Dominic McGoldrick, "The interface between public emergency powers and international law’, It J. Const. L. 2 (2004), s. 393.
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toimivaltuudet olisivat kaytettavissa. Selvaa on, etta kriisin luonne ja alkupera vaikuttavat
siihen, miten poikkeusoloihin widaan reagoida. Taloudellisperéinen kriisi ja sotatila vaativat
erilaisia toimenpiteitd. Toimivaltuuksien tulisi pyrkia akuutin kriisin lopettamiseen. Tasta
lahtdkohdasta on arvioitava myos valmiuslain 3 8:n 3 kohtaan soweltuvia toimivaltuuksia.

3.2. Valmiuslainsdadanto ja EU-oikeus

3.2.1. Tausta

Valmiuslainsdadannon suhdetta EU-oikeuteen on jasennetty wimassa olevan valmiuslain
aikaisemmissa valmisteluasiakirjoissa. Valmiuslainsaadannon tarkistamistyéryhméan mietin-
nossa katsottiin, ettei EU-jasenyys silloin aiheuttanut valitonta tarvetta valmiuslainsaadan-
nén muuttamiseen.™** Mietinndssa kuitenkin todettiin, etta asiaa tulisi anioida ajan kuluessa
uudestaan olosuhteiden muuttuessa. Kyseinen mietintd on annettu ennen Suomen liittymis-
ta Euroopan raha- ja talousliiton (EMU) kolmanteen vaiheeseen euron kayttddnottaneena
jasenvaltiona.

My6&hemmissa oikeusministerion komiteanmietinndissa onkin otettu tarkemmin kantaa val-
miuslainsaadannon ja EU-oikeuden véliseen suhteeseen. Esimerkiksi komiteanmietinndssa
(OMKM 2004:1) kaydaan lapi EU-oikeuden kannalta merkittavammaét maaraykset, jotka
oikeuttavat poikkeamaan sisamarkkinoita koskevista sopimusmaarayksista niin normaali-
olosuhteissa kuin poikkeusolosuhteissa. 135 Kyseisessé mietinndssa myos lausutaan, etta
Suomen EU- ja EMU-jasenyys seka valmiuslakiin wuonna 2003 toteutettu muutos koskien
rahoitusmarkkinoiden ja vakuutusalan saannostelya antavat aihetta tarkastella uudestaan
valmiuslakia suhteessa EU-oikeuteen, etenkin ottaen huomioon Euroopan keskuspankin
(EKP) toimivalta uudessa raha- ja talousliitossa.**°

Tahan kysymykseen on pureuduttu tarkemmin seuraavana wuonna annetussa komiteanmie-
tinnéssa (OMKM 2005:2), joka siséltéd ehdotuksen uudeksi valmiuslaiksi®®’ seka siihen
perustuvassa lausuntoyhteenvedossa (OMLS 2006:5).138 Vuoden 2005 komiteanmietinnds-
sa todetaan, ettéd monilla valmiuslain toimivaltuuksilla woisi olla huomattavia vaikutuksia
sisdmarkkinoiden toimintaan, minka wioksi lakiin ehdotetaan lausunnon pyytamista Euroo-
pan keskuspankilta, ennen kuin rahoitusmarkkinoita koskevia toimivaltuuksia widaan ottaa
kayttoon.

Vuoden 2005 mietinndss& huomautetaan myds, ettd EU:n perustamissopimuksen yleisia
tunallisuuspoikkeuksia koskeva EUT-sopimuksen 347 artikla (aiempi ETY-sopimuksen 224
artikla ja EY-sopimuksen 297 artikla) on suppeampi kuin alkuperéisen valmiuslain
(1080/1991) 2 § ja kattaisi lahinna ulkoiseen turvallisuuteen liittyvat valmiuslain 2 8:n 1-3
kohdat (sota, sodanuhka, alueellisen koskemattomuuden vakava loukkaus tai aseellinen
hyokkays), milloin silloisen valmiuslain 2 8:n 4-5 kohtiin (taloudelliset poikkeusolot ja suur-
onnettomuus) sowellettaisiin perusvapauksista normaaliolosuhteissa tehtava rajoituksia
yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden nojalla. 140

134 Valmiuslainsaadannon tarkistamistyorynméan mietinto. Oikeusministeri, 1997.

35 Oikeusministerion komiteanmietintd  (OMKM) 2004:1 Valmiuslainsaadannon tarkastelua perustuslain nakokulmasta. Valmiuslakitoimikunnan valimietin-
6, s. 22-26.

¢ bid., s. 14.

37 Oikeusministerion komiteanmietintd (OMKM) 2005:2 Ehdotus uudeksi valmiuslaiksi. Valmiuslakitoimikunnan mietinto.

38 Oikeusministerion lausuntoja ja selvityksia (OMLS) 2006:5 Ehdotus uudeksi valmiuslaiksi. Lausuntoyhteenveto valmiustoimikunnan mietinndsta.
39 Ks. OMKM 2005:2, s. 33, 40, 51-52, 55 ja59.

9 bid., s.33.
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Epasuhtaisuus Suomen ja EU:n saantelyn \alilla poikkeusolojen maaritelman osalta ei pois-
tunut mydskaan wuoden 2005 komiteanmietintdon sisaltyvassa lakiehdotuksessa. Euroopan
keskuspankki kiinnitti tahan huomiota komiteanmietintddn perustavassa lausunnossaan.
Euroopan keskuspankin mukaan valmiuslain lakiehdotuksen 3 8:ssa mainitut poikkeusolot
poikkeavat silloisen perustamissopimuksen 297 artiklasta, koska taloudellista kriisia, suur-
onnettomuutta tai tartuntatautia koskevat poikkeusolot eivat kuulu perustamissopimuksen
poikkeusoloja koskevaan tyhjentavaan luetteloon. EKP:n mukaan taloudellisesta kriisista
johtuva valmiuslain soweltaminen ei ole mahdollista, mikali kyseessé on vain kotimaan
markkinat kasittava taloudellinen kriisi. Sen sijaan sen mukaan soweltaminen edellyttaa, etta
kyseessaon erityisen vakava taloudellinen kriisi, joka syntyy vakavasta ulkoa tulevasta ta-
pahtumasta tai uhasta. 14l

Vaikka nykyisen valmiuslain (29.12.2011/1552) 3 §:n joitakin kohtia muutettiin viel& hieman

wioden 2005 komiteanmietinndsséa olevasta lakiehdotuksesta, edella mainittu ristiriitaisuus

EU-oikeuden ja kansallisen saantelyn valilla on sailynyt myos nykyisessé, wimassa olevas-
sa valmiuslaissa.

Koska valmiuslain poikkeusoloja koskevia toimintavaltuuksia ei viela ole sowellettu, niin ky-
symys ndiden toimivaltuuksien suhteesta EU-oikeuteen ei ole aktualisoitunut kaytannos-
sa.1* Nain ollen ei myd&skaan ole tietoa siitd, mika lopulta on poikkeusolomaaritelméassa
olevan ristiriidan merkitys EU-oikeuden noudattamisen kannalta. Tassa kasitelldan kuitenkin
niitd merkittdvimpia maarayksia, jotka koskevat poikkeamista sisdmarkkinoiden toiminnasta

EU-oikeudessa.

3.2.2. EU-oikeuden nykyiset sopimusmaaraykset

Lahtokohtaisesti kansallinen turvallisuus kuuluu jasenvaltioiden yksinomaiseen vastuuseen.
Tama on todettu nykyisen EU-sopimuksen 4 artiklan 1-2 kohdissa, joista ensimmainen koh-
ta siséltdd muun muassa muistutuksen annetun toimivallan ja toissijaisuuden periaatteiden
noudattamisesta EU-oikeudessa ja joista toinen kohta eksplisiittisesti lausuu, etté kansalli-
nen turvallisuus sailyy yksinomaan kunkin jasenvaltion vastuulla.

Kuitenkin valmiuslain soweltamisessa tulee ottaa EU-oikeus huomioon. Tama kay ilmi edella
mainituista valmiuslain valmisteluasiakirjoista kuin my6s nykyisen valmiuslain pykalista seka
hallituksen esityksen esityksesta. 143 Myo6s EU-oikeuden osalta nimenomaan taloudelliset
poikkeusolot herattavat kysymyksia siitd, missa maarin niiden aikana tehtavat poikkeustoi-
menpiteet ovat yhteensopivia EU-oikeuteen liittyvien maardysten kanssa. Nain ollen on
syyta tutustua tarkemmin eréisiin EU-oikeuden maérayksiin, joilla voi olla merkitysta val-
miuslakia sowvellettaessa, etenkin mita tulee sisémarkkinoiden toimintaan.

Euroopan unionin perussopimukset, sopimus Euroopan unionista (EU-sopimus) ja sopimus
Euroopan unionin toiminnasta (EUT-sopimus), sisaltavat erilaisia maarayksia, jotka antavat
jasenvaltioille mahdollisuuden poiketa sisamarkkinoita koskevien sopimusmaaraysten ta-
vanomaisesta noudattamisesta.

Tunnetuimmat naista maarayksista ovat sisamarkkinoiden neljasta perusvapaudesta sallitut
poikkeukset, jotka ovat paaosin Euroopan unionin toiminnasta tehdyssa sopimuksessa:
EUT-sopimuksen 36, 45(3), 52, 62 ja 65(1)b artiklat. Edella mainittuja sopimusmaarayksia

1 OMLS 200635, s. 6.
2 HE 3/2008 W valmiuslaiksi ja eréiksi siihen liittwiksi laeiksi, s. 22.

% valmiuslain 27 § muun muassa edellyttad lausunnon pyytamista Euroopan keskuspankilta ennen tiettyjen toimivaltuuksien kayttoonottoa, ja valmius-
lain hallituksen esityksessa todetaan muun muassa ulkomaankaupan saénnostelyn osalta, mitd EU-oikeuden maérayksia tulee soweltaa kunkin valmius-
lain 3 §:ss& mainitun poikkeusolon osalta. Ks. HE 3/2008 wp, s.50-51.
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taydentad sekundaarinen EU-lainsaadantd, kuten esimerkiksi henkildiden vapaata liikku-
wutta koskevan direktiivin 2004/38 artikla 27(1).*** Tamén lisaksi Euroopan unionin tuomio-
istuin on oikeuskaytannossa kehittanyt niin sanotun pakottavien vaatimusten kasitteen, joka
tietyltd osin laajentaa tavaroiden vapaasta liikkuwuudesta tehtavien poikkeuksien alaa.

Edellda mainitut poikkeukset sisdmarkkinoiden toiminnasta tulevat sowellettavaksi normaaliti-
lanteissa. Taman ohella EU-oikeus sisaltaa poikkeusoloja varten omat maaraykset, jotka
sallivat jasenvaltioiden yleisesti poiketa sopimuswelwitteistaan. EUT-sopimuksen 346-348
artiklat ovat ensisijaisia suhteessa perusvapauksista normaalioloissa tehtaviin poikkeuksiin,
mutta niiden sowveltamiskynnys on korkeampi.

Aikaisemmissa valmiuslain valmisteluasiakirjoissa on kasitelty niin perusvapauksista tehta-
vid poikkeuksia kuin yleisia turvallisuuspoikkeuksia. Lissabonin sopimus teki perussopimuk-
siin joitakin merkittdvid muutoksia, jotka on syyta myos ottaa huomioon, kun jasenvaltio
poikkeaa EU-oikeudesta muun muassa kansalliseen turvallisuuteen vedoten. Yksimerkitta-
va maardys tadman osalta on edella mainittu EU-sopimuksen 4 artikla.

Lopuksi on hyva huomioida, ettéa yha useammin EU-oikeuden eri perus- ja ihmisoikeus-
saannoksilla voi olla vaikutusta siihen, miss& maéarin poikkeaminen EU-oikeudesta on yli-
paansa mahdollista.

3.2.3. Perusvapaudet janiista tehtavat poikkeukset

3.2.3.1. Tavaroiden vapaalliikkuvuus

Tavaroiden vapaa liikkuwuus on EU-oikeuden sisdmarkkinavapauden keskeista aluetta. Sita
saantelevat EUT-sopimuksen 26 ja 28-37 artiklat. Naista maarayksista 34 ja 35 artiklat kiel-
tavat jasenvaltioiden valisen viennin ja tuonnin maaralliset rajoitukset ja kaikki vaikutuksel-
taan vastaavat toimenpiteet. EUT-sopimuksen 36 artiklassa sallitaan kuitenkin jasenvaltioi-
den poiketa edella mainituista kielloista, mikali poikkeukset ovat perusteltuja ei-taloudellisen
yleisen edun wuoksi.

36 artikla (aiempi EY-sopimuksen 30 artikla ja ETY-sopimuksen 36 artikla)

Mita 34 ja 35 artiklassa maéarataan, ei esté sellaisia tuontia, vientia tai kauttakuljetusta
koskevia kieltoja tai rajoituksia, jotka ovat perusteltuja julkisen moraalin, yleisen jarjes-
tyksen tai turvallisuuden kannalta, ihmisten, eléinten tai kasvien terveyden ja elaméan
suojelemiseksi, taiteellisten, historiallisten tai arkeologisten kansallisaarteiden suojelemi-
seksi taikka teollisen ja kaupallisen omaisuuden suojelemiseksi. Nama kiellot tai rajoituk-
set eivat kuitenkaan saa olla keino mielivaltaiseen syrjintdan tai jasenvaltioiden valisen
kaupan peiteltyyn rajoittamiseen.

Ylla olevassa artiklassa on lueteltu hyvaksyttavat poikkeusperusteet: julkinen moraali, ylei-
nen jarjestys tai turvallisuus, ihmisten, eléinten tai kasvien terveyden ja elamén suojelemi-
nen, taiteellisten, historiallisten tai arkeologisten kansallisaarteiden suojeleminen taikka
teollisen ja kaupallisen omaisuuden suojeleminen. Lisaksi siind todetaan, etta mielivaltainen
syrjinta tai protektionistinen kayttaytyminen eivat ole sallittuja.

a4 Euroopan unionin kansalaisten jaheidan perheenjésentensd oikeudesta liikkua ja oleskella vapaasti jasenvaltioiden alueella, asetuksen (ETY) N:o

1612/68 muuttamisesta ja direliivien 64/221/ETY, 68/360/ETY, 72/194/ETY, 73/148/ETY, 75/34/ETY, 75/35/ETY, 90/364/ETY, 90/365/ETY ja 93/96/ETY
kumoamisesta annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/38/EY, artida 27(1): "Jollei tdman luwn saénndksistda muuta johdu, jasenvaltiot
wivat rajoittaa unionin kansalaisen tai hanen perheenjasentensd, néiden kansalaisuudesta riippumatta, vapaata liikuwuutta jaoleskelua yleiseen
jarjestykseen tai yleiseen turvallisuuteen taikka kansanterveyteen liittynistd syistd. Naihin perusteisiin ei saa vedota taloudellisista syista.”
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EU:n tuomioistuin on tulkinnut artiklassa saanneltyja poikkeusperusteita tyhjentavasti ja
tiukasti: artikla 36 oikeuttaa poikkeukset vain 34 ja 35 artikloihin, ja poikkeuksia naista artik-
loista on tulkittava suppeasti.145

Tuomioistuin on kuitenkin laventanut sallittavien poikkeusten alaa luomalla ratkaisukaytan-
nossaan niin sanottujen pakottavien vaatimusten kasitteen (mandatory requirements 146)
joka kattaa sellaisia merkittavia julkisia etuja, joita ei ole osattu ottaa huomioon Rooman
sopimusta laadittaessa.™’ Ensimmaisen kerran Cassis de Dijon -ratkaisussaan EU:n tuo-

mioistuin totesi, ettd jasenvaltioilla on mahdollisuus poiketa tavaroiden vapaasta liikkuwuu-

desta my0s verovalvonnan tehokkuutta, kansanterveyden suojelua, hyvaa kauppatapaa tai
kuluttajansuojaa koskevien pakottavien vaatimusten tayttamiseksi.*®

Oheinen lista ei ole tyhjentdva, vaan unionin tuomioistuin on tdydentényt pakottavien vaati-
musten listaa mythemmissa ratkaisuissaan, esimerkiksi ymparistt')nsuojelua149, tyoolojen
parantamista150 ja perusoikeuksia151 koskevien vaatimusten osalta. Ero EUT-sopimuksen 36
artiklassa séanneltyjen julkisten intressien ja EU:n tuomioistuimen ratkaisukaytannossa
syntyneiden pakottavien vaatimusten valilla on osittain epaselva ja aiheuttanut varsin paljon
sekaannusta.™

Pakottavien vaatimusten lista on vastoin sitéa perusperiaatetta, etté 36 artiklaa ja siina olevia
poikkeamisperusteita on tulkittava suppeasti. Taman wioksi EU:n tuomioistuin perinteisesti
katsoi, ettd vain 36 artiklassa saanneltyja julkisia intresseja widaan soweltaa syrjivasti, kun
taas tavaroiden vapaan liikkuwuuden rajoittaminen tuomioistuinkaytanndéssa syntyneiden
pakottavien vaatimusten osalta oli sallittua vain, jos toimenpiteet kohdistuivat samalla tavalla
niin kotimaisiin kuin ulkomaisiin tuotteisiin (indistinctly applicable). Kuitenkin nykyaan EU:n
tuomioistuin ndyttaa suosivan tulkintalinjaa, jossa sen oikeuskaytanndssa syntyneita pakot-
tavia vaatimuksia ja 36 artiklassa mainittuja julkisia intresseja anioidaan samojen kriteerien
mukaan.'*®

On hyva huomioida, ettda myods EUT-sopimuksen 36 artikla ei oikeuta jasenvaltiota mielival-
taiseen syrjintaan. Conegate-asiassa Yhdistynyt kuningaskunta oli yrittanyt estaa eraiden
eroottisten tuotteiden tuonnin maahan vedoten julkiseen moraaliin poikkeamisperusteena. 124
EU:n tuomioistuin katsoi, etta periaatteessa jasenvaltio saa itse maarata julkisen moraalin
asettamista vaatimuksista omalla alueellaan.'®® Kuitenkaan se, etta jokin tuote aiheuttaa
pahennusta, ei riitd perustelemaan jasenvaltion asettamaa tuontikieltoa julkisen moraalin
nojalla, jos sen lainsaddanndssa ei ole kieltoa, joka kohdistuu samojen tavaroiden valmis-
tamiseen tai kaupan pitimiseen sen omalla alueella.*®

% peter Oliver —Martin Martinez Navarro: Free Movement of Goods. Teoksessa Catherine Barnard — Steve Peers (eds.): European Union Law. Oxford
University Press 2014, s. 342.

1® Kasitetta ‘mandatory requirements’ ei pidetd kovin tyydyttyvand, ja yhd enemman on kdytetty muita termeja, kuten ‘imperative requirements’. Ks. lisaa
késitteen kritiikista Catherine Barnard: The Substantive Law of the EU. The Four Freedoms. Fourth edition. Oxford University Press 2013, s. 171.

7 Oliver — Navarro 2014, s. 343.
8 Tuomio 20.2.1979, Rewe-Zentral (‘Cassis de Dijon’), C-120/78, EU:C:1979:42, kohta 8.

149 Tuomio 14.12.2004, komissio v. Saksa, C-463/01, EU:C:2004:797, kohta 75 jatuomio 14.12.2004, Radlberger Getrénkegesellschaft ja S. Spitz, C-
309/02, EU:C:2004:799, kohta 75.

%% Tyomio 14.7.1981, Oebel, C-155/80, EU:C:1981:177, kohta 12.

**! Tuomio 12.6.2003, Schmidberger, C-112/00, EU:C:2003:333, kohdat 78-79.
2 Daniel Thym: The Constitutional Dimension of Public Policy Exceptions. Teoksessa Panos Koutrakos — Niamh Nic Shuibhne — Phil Syrpis (eds.):
Exceptions from EU Free Movement Law: Derogation, Justification and Proportionality. Bloomsbury Publishing 2016, s. 172-174.

%3 Tyomio 15.3.2007, komissio v. Suomi, C-54/05, EU:C:2007:168. Ks. tarkemmin Oliver —Navarro 2014, s. 343 ja Barnard 2013, s. 154.

** Tuomio 11.3.1986, Conegate, C-121/85, EU:C:1986:114.

%% Ibid., kohta 14.

% |bid., kohta 15-16.
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3.2.3.2. Muut perusvapaudet

My6s muista perusvapauksista on mahdollisuus poiketa yleiseen etuun vedoten, vaikkakin
muiden perusvapauksien osalta EUT-sopimuksen artikloissa mainittujen poikkeusperustei-
den lista on lyhyempi ja kattaa lahinna yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden sek& kansan-
teneyden woksi tehtavat poikkeukset.

Artikla 45(3) SEUT (tyd6tekijoiden vapaa liikkuwus)

"Yleisen jarjestyksen tai turvallisuuden taikka kansanterveyden wuoksi perustelluin rajoi-
tuksin se sisaltaa oikeuden...”

Artikla 52(1) SEUT (vapaa sijoittautumisoikeus)

"Taman luwun maaraykset ja niiden nojalla toteutetut toimenpiteet eivat rajoita niiden la-
kien, asetusten ja hallinnollisten maaraysten sowveltamista, joiden mukaan ulkomaalaisiin
sowelletaan erityissaantelya yleisen jarjestyksen tai turvallisuuden taikka kansantervey-
den perusteella.”

Artikla 62 SEUT (palveluiden vapaa liikkuwuus)
"Mita 51-54 artiklassa maarataan, sowelletaan tassaluwssa tarkoitettuihin kysymyksiin.”
Artikla 65(1)b SEUT (padomien vapaa liikkuvuus)

"b) toteuttaa kaikki toimenpiteet, jotka ovat valttamattdmia, jotta estetdan verotusta ja ra-
hoituslaitosten toiminnan vakauden valvontaa koskevien jasenvaltioiden lakien ja asetus-
ten rikkominen, taikka sdataa padomanliikkeitd koskevista ilmoitusmenettelyista hallin-
nollisten tietojen tai tilastotietojen saamiseksi taikka toteuttaa toimenpiteita, jotka ovat
perusteltuja yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden kannalta.”

3.2.3.3. EU:n tuomioistuimen ratkaisukaytantéoa

Koska edella mainitut poikkeamiset perusvapauksista ovat vastoin sisamarkkinoiden va-
paan liikkuwuuden perusperiaatetta, syrjinnan kielto mukaan lukien, on selvda, etta tavaroi-
den vapaan liikkkuwuuden, samoin kuin muiden perusvapauksien rajoittaminen, on mahdollis-
ta vain tiukoin edellytyksin, ja kaikkia poikkeuksia on tulkittava suppeasti.157 Liséksi ei riita,
ettd jasenvaltio osoittaa suojattavan intressin olemassaolon. Taman lisaksi valittujen toi-
menpiteiden tulee olla oikeassa suhteessa padmaaradn nahden, ja tarpeellisista keinoista
tulisi valita se, joka vahiten rajoittaa perusvapauden toteutumista. 158

Oikeastaan on varsin hankalaa antaa suuntaviivoja, milloin poikkeaminen perusvapauksista
on mahdollista. Tuomioistuimen ratkaisukaytantd tahan liittyen on sekavaa ja erittain vah-
vasti sidoksissa kukin tapauksen yksityiskohtiin. Taman liséksi eri perusvapauksiin soweltu-
vat omat maaraykset. Niissa sdannellyt poikkeamisperusteet hieman vaihtelevat eri perus-
vapauksien kohdalla, joten anioinnissa tulee myds kiinnittdd huomiota siihen, mista perus-
vapaudesta kulloinkin ollaan poikkeamassa. Alla on kuitenkin yleisid suuntaviivoja, kuinka
EU:n tuomioistuin on anioinut yleisen edun kasitettéd perusvapauksia koskevassa oikeus-
kaytannossaan.

Yleisen edun kasitetta ei tarkkaan saannelty EU-oikeudessa, vaan julkisten intressien pe-
rusteella tehtavat poikkeukset, esimerkiksi yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden seka kan-

57 Stephen Weatherill: Cases & Materials on EU Law. Eleventh edition. Oxford: Oxford University Press 2014, s. 305.
%8 |id.
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santeneyden kasitteet, tdasmentyvat EU:n tuomioistuimen oikeuskaytanndssa. Esimerkiksi
yleisen turvallisuuden ké&sitteestd osana 36 artiklaa EU:n tuomioistuin on todennut, etté ylei-
nen turvallisuus on laaja kasite sisaltaen kaikki turvallisuuden muodot niin siséisen kuin
ulkoisen turvallisuuden.™®

Tavaroiden vapaata liikkuwuutta koskevista ratkaisuista mielenkiintoisia tapauksia valmius-

lain kannalta ovat jasenvaltioiden energiasaatavuutta koskevat tapaukset: Campus oil*®° ja

. . . 161
komissiov. Kreikka™ .

Campus Oil -tapaukseen on \iitattu myos nykyisen valmiuslain hallituksen esityksesse‘t.162
Tapauksessa Irlannin lainsaadantd velwoitti 6ljytuotteiden maahantuojia ostamaan toimival-
taisen ministerin vahvistamilla hinnoilla tietty prosentuaalinen osuus (35 prosenttia) tuotteis-
taan jasenvaltiossa sijaitsevasta jalostamosta. Tawitteena oli pelastaa kotimaisen 6ljyjalos-
tamon toimintakyky.

Tuomiossa todettiin ensinnékin, etta oljytuotteet ovat darimmaisen tarkeita valtion olemas-
saololle ja sen keskeisille toiminnoille, mink& woksi dljytuotetoimitusten keskeytyminen voi
vakavasti vaikuttaa valtion yleiseen tunvallisuuteen.*®® Koska Irlannin Oljytuotteiden hankinta
on taysin tai lahes taysin riippuvainen tuonnista, katsoi EU:n tuomioistuin Irlannin olevan
oikeutettu vetoamaan ETY-sopimuksen 36 artiklassa tarkoitettuihin yleisiin syihin kotimaisen
Oljyn jalostamisen turvaamiseksi.*®*

Tapauksessa Yhdistynyt kuningaskunta ja komissio olivat toista mieltéa ja argumentoivat,

ettd Irlanti tawoittelee jarjestelmallaan lahinna taloudellista etua. 185 EU:n tuomioistuin puoles-
taan toisti tuomiossaan, etta 36 artikla ei turvaa etuja, jotka ovat luonteeltaan taloudellisia.
Kuitenkin mikali voidaan objektiivisin perustein katsoa, ettd yleisen turvallisuuden vaatimuk-
set tayttyvat tapauksessa, niin ei se seikka, etta jarjestelysta koituu myds muita, mahdollisia
taloudellisia vaikutuksia, esta 36 artiklan soveltamista. 166

Campus Oil —ratkaisu ndyttad antavan varsin laajan toimintavallan valtiolle, mita tulee sen
Oljytuotannon turvaamiseen osana 36 artiklassa mainittuja yleisia etuja. Kuitenkin komissio
v. Kreikka -tapaus tukee puolestaan kapeampaa tulkintaa. Siina EU:n tuomioistuin paétyi
suhteellisuusanioinnissaan toisenlaiseen ratkaisuun, koska Kreikka ei ollut osoittanut, etta
yksinomaisten oikeuksien luominen valtiolle tuoda ja markkinoida 6ljytuotteita sen omista-
mien jalostamoiden toiminnan turvaamiseksi olisi perusteltavissa 36 artiklan yleiseen turval-
lisuuteen vedoten, ja ndin ollen se hylkasi Kreikan argumentin.167 Varsin samanlaisin perus-
tein EU:n tuomioistuin hylkasi Kreikan argumentin myds kymmenen wotta my('jhemmin.168

EU:n tuomioistuin tulkitsi yleisen jarjestyksen kasitetta henkildiden vapaan liikkuwuuden
osalta Bouchereau-ratkaisussaan, jossa se otti kantaa, missa maarin henkildn aikaisemmat
tuomiot antavat jasenvaltiolle oikeuden karkottaa kyseinen henkil6 yleiseen jarjestykseen
vedoten. Tuomioistuimen mukaan yleisen jarjestyksen kasitettd, erityisesti oikeutuksena

%% Ks. esim. tuomio 4.10.1991, Richardt, C-367/89, EU:C:1991:376, kohta 22, tuomio 17.10.1995, Werner, C-70/94, EU:C:1995:328, kohta 25 ja tuomio
17.10.1995, Leifer, C-83/94, EU:C:1995:329, kohta 26. Ks. tarkemmin Martin Trybus: Buying Defence and Security in Europe: The EU Defence and
Security Procurement Directive in Context. Cambridge University Press 2014, s.72.

% Tyomio 10.7.1984, Campus Oil, C-72/83, EU:C:1984:256.

1 Tuomio 13.12.1990, komissio v. Kreika, C-347/88, EU:C:1990:470.
2 HE 3/2008 wp, s. 18.

%3 campus Oil, kohta 34.

%% Ihid., kohta 51.

% |bid., kohdat 23 ja 25.

% |bid., kohdat 35-36.

7 Komissio v. Kreika (C-347/88), kohta 49.

%% Tuomio 25.10.2001, komissio V. Kreikka, C-398/98, EU:C:2001:565. Ks. lisaa Kim Talus: EU Energy Law and Policy: A Critical Account. Oxford
University Press 2013, s. 164.
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poiketa tyontekijoiden vapaasta liikkkuvuudesta, on tulkittava suppeasti. Tuomioistuimen
mukaan jasenvaltioilla ei ole yksinomaista valtaa maéarittad sen merkitysta, vaikkakin jasen-
valtiolla on tiettya harkintavaltaa, koskane erityisolosuhteet, joiden woksi yleisen jarjestyk-
sen poikkeukseen vedotaan, wivat vaihdella maasta ja tilanteesta toiseen. **°

Tuomioistuin lausui loppupéételmissaan, ettd vaikka lain rikkominen aina hairitsee yhteis-
kuntajarjestysta, niin yleiseen jarjestykseen on kuitenkin mahdollista vedota vain, mikali
kyse on yhteiskunnan perustuvanlaatuista etua uhkaavasta todellisesta ja riittdvan vakavas-
ta vaarasta.'’® Toisin sanoen aikaisemmat rikostuomiot eivét automaattisesti ja yksinomaan
anna jasenvaltiolle oikeutta karkottaa henkiléa yleiseen etuun vedoten.*"*

Vastaavasti Albore-ratkaisussaan EU:n tuomioistuin pohti kansalaisuuteen perustuvan syr-
jintékiellon, sijoittautumisvapauden ja pdaomien vapaata liikkuwuden suhdetta yleiseen
tunallisuuteen. Tapauksessa Italian lainsaadantt asetti erityisia lupaedellytyksia ei-
italialaisille kaikkiin sotilaallisesti tArkedksi julistetussa valtion alueen osassa sijaitsevien
kiinteistdjen hankintoihin.

EU:n tuomioistuin katsoi, etta yleisluontoinen vetoaminen yleiseen tunallisuuteen ei riita,
vaan poikkeaminen olisi mahdollista vain, mikali se on tarkoituksenmukaista ja tarpeen ta-
woitellun paamaaran saawttamiseksi.”? Toisin sanoen syrjimattémyyden periaatteesta voi-
taisiin poiketa, jos jokaisen alueen osalta, johon rajoitusta sowelletaan, osoitetaan, etta siita
koituisi jAsenvaltion sotilaallisille eduille todellisia, konkreettisia ja vakavia vaaroja, joita ei
voitaisi poistaa lievimmilla menettelytawilla. 173

Poikkeaminen perusvapauksista on siis mahdollista vain erittéin tiukoin edelly tyksin ja tuo-
mioistuimen sowveltaman suhteellisuusperiaatteen rajoissa, jonka rajat ovat jokseenkin héily-
vat tuomioistuimen ratkaisukaytanndssa.

Suhteellisuusperiaatteessa huomioon tulee ottaa myos vastaworoisen tunnustamisen peri-
aate, johon welwoittaa \ilpittdman yhteistyon periaate EU-sopimuksen 4(3) artiklan mu-
kaan."™

Jasenvaltio ei wi yleisesti vedota yleiseen etuun poiketakseen perusvapauksien noudatta-
misesta, vaan sen tulee tarkemmin yksildida, kuinka, tapauksen yksityiskohdat huomioiden,
poikkeaminen ylipddnsa seka valtion valitsemat keinot poiketa vapaan liikkuwuuden ja syrji-
mattdmyyden periaatteesta ovat sopivia ja valttamattémia kyseessa olevassa tapaukses-
sa.'”® Tama edellyttad myos tasmallisten ja tydellisten perusteluiden antamista sille asian-
omaiselle, jonka vapauteen rajoittava toimenpide kohdistuu, jotta han voi mahdollisesti ry h-
tya tanittaviin toimenpiteisiin tehokkaan puolustuksen j*cirjestéimiseksi.176

Merkitystd on myds silla, onko EU saannellyt asiasta muussa lainsdadannéssaan. Tapauk-
sessa Ratti Italian lainsdadantd asetti tiukempia edellytyksia tiettyjen vaarallisten aineiden
luokitukselle, kuin mik& oli mahdollista asiaa saatelevan EU-direktiivin mukaan, jota Italia ei

%% Tuomio 27.10.1977, Bouchereau, C-30/77, EU:C:1977:172, kohdat 33-34.
7 |id., kohta 35.

171

Ks. myds henkiléiden vapaan liikuwiuden direktiivin 2004/38 artida 27(2):

“Yleisen jarjestyksen tai yleiseen turvallisuuden wuoksi toteutettujen toimenpiteiden on oltava suhteellisuusperiaatteen mukaisia, ja niiden on perustuttava
yksinomaan asianomaisen henkilén omaan kéyttdytymiseen. Aiemmat rikostuomiot eivét yksin saa olla perusteena téllaisten toimenpiteiden toteuttamisel-
le. Asianomaisen yksilon kéyttaytymisen on muodostettava todellinen, valiton jariittdvan vakava uhka, joka vaikuttaa johonkin yhteiskunnan olennaiseen
etuun. Perustelut, jotka eivat liity yksittdiseen tapaukseen ftaijotka johtuvat yeistavistd nakokohdista, eivat ole hyvaksyttavia.”

2 Tuomio 13.7.2000, Albore, C-423/98, EU:C:2000:401, kohta 19.

7% |bid., kohta 22.

74 Oliver — Navarro 2014, s. 344.

175

Ks. liséa suhteellisuusperiaatteen arvioinnista EU-oikeudessa Barnard 2013, s. 177-192.
"% Tuomio 28.10.1975, Rutili, C-36/75, EU:C:1975:137, kohta 39.
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ollut saattanut woimaan mc'eié'\ré\ajassa.177 Italia pyrki perustelemaan poikkeamistaan direktii-
vistd vedoton asiassa 36 artiklassa saanneltyyn yleiseen tunvallisuuteen seka ihmisten ja
elainten terveyden seka elaman suojelemiseen. EU:n tuomioistuin kuitenkin totesi asiassa,
etta

"Jos yhteison direktiiveilld sdadetdan perustamissopimuksen 100 artiklan mukaisesti
muun muassa ihmisten ja eléinten terveyden suojelun varmistamiseksi tanittavien toi-
menpiteiden lahentadmisesta ja toteutetaan yhteisdn menettelyja niiden noudattamisen
valvomiseksi, vetoaminen 36 artiklaan lakkaa olemasta perusteltua, koska asianmukai-
nen valvonta ja suojelutoimenpiteet on siité lahtien toteutettava lahentamisté koskevan
direktiivin osoittamalla tavalla.”*"®

Ylla olevista tapauksista kay ilmi, etta perusvapauksista widaan poiketa tiukoin edellytyksin,
mikali a) jasenvaltio vetoaa johonkin sopimuksen artikloissa erikseen saadettyihin ja suppe-
asti tulkittuihin julkisiin intresseihin tai tavaroiden vapaan liikkuwuuden osalta myés tuomiois-
tuinkdytanndssa syntyneisiin pakottaviin vaatimuksiin ja b) toimenpiteet, joihin jasenvaltio
ryhtyy, ovat suhteellisia tavoitteeseen nahden.

Taman liséksi vaatimuksena on, etta poikkeamisperuste ei perustu yksinomaan taloudelli-
sen edun suojaamiseen. Etenkin viimeksi mainitulla asialla voi olla merkitysta, kun pohdi-
taan valmiuslainsaadannon ja EU-oikeuden \dlistd suhdetta.

3.2.3.4. Taloudellisen jaei-taloudellisen valinen rajanveto

EU:n tuomioistuin on usein toistanut ratkaisukaytanndssaan, ettd EUT-sopimuksen 36 artik-
la koskee vain asioita, jotka ovat luonteeltaan ei-taloudellisia.1’® Esimerkiksi tapauksessa
komissio v. Italia EU:n tuomioistuin totesi, etta Italia ei winut estaa toisten jasenvaltioiden
sianlihan tuontia ehkaistidkseen oman sikateollisuuden taloudellisia ongelmia. 180

Na&in ollen vakiintuneen kaytannon mukaan on selvia, etta pelkastaan taloudelliset syyt
eivat anna jasenvaltiolle mahdollisuutta poiketa sisamarkkinavapauksista. 18! Toisaalta ei-
taloudellisen/taloudellisen luonteen anviointi ei ole niin yksinkertaista vaan usein on hankala
tehda rajanvetoa sen osalta, milloin julkinen intressi on puhtaasti taloudellinen, eika sisalla

samalla laajempaa sosiaalista ja poliittista vaikutusta yhteiskunnan keskeisille toiminnoil-
|e_182

Asian tekee Viela haastavammaksi se seikka, ettd kyseinen rajanveto puuttuu my6s merkit-
tavdlla tavalla jasenvaltion poliittiseen paatantavaltaan ja sen olemassaolon oikeutuk-
seen.18 Taman woksi EU:n tuomioistuimen olisi suhtauduttava tahan rajanvetoon tietylla
varauksella, etta se ei ylitd omaan legitimaatiotaan tassa kysymyksessa.

Oikeuskirjallisuudessa on annettu jotain esimerkkeja niista kysymyksista, jotka menevat
EUT-sopimuksen 36 artiklassa suojattujen julkisten intressien ulkopuolelle. Tallaisia ovat
muun muassa tydllisyyden ja investointien edistaminen, inflaation hillinta tai maksutaseen
hallinta/saannostely.184

7 Tuomio 5.4.1979, Ratti, C-148/78, EU:C:1979:110.

"% Ibid., kohta 36.

7 Tuomio 9.6.1982, komissio v. Italia, C-95/81, EU:C:1982:216, kohta 27.
% Tuomio 19.12.1961, komissio v. Italia, C-7/61, EU:C:1961:31, s.329.

81 Jukka Snell: Economic Justification and the Role of State. Teoksessa Panos Koutrakos —Niamh Nic Shuibhne — Phil Syrpis (eds.): Exceptions from
EU Free Movement Law: Derogation, Justification and Proportionality. London: Bloomsbury Publishing 2016, s. 12.

82 Thym 2016, s.172.
83 Ks. Snell 2016, s. 13-15.
8 Oliver — Navarro 2014, s. 345.
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Kuitenkin jotkin oikeuttamisperusteet sisaltavat perustellusti myds taloudellisen elementin,
kuten esimerkiksi tekijanoikeuden suojaaminen (osana 36 artiklan teollisen ja kaupallisen
omaisuuden suojaamista) seka tietyssa maarin sosiaaliturvan ja terveydenhuollon taloudel-
lisen tasapainon sailyttaminen (osana pakottavia vaatimuksia).185

Viimeksi mainitun osalta EU:n tuomioistuin totesi Decker-ratkaisussaan, etta sosiaaliturva-
jarjestelméan taloudellisen tasapainon vakavan jarkkymisen vaara saattaa kuitenkin olla sel-
lainen yleisen edun mukainen pakottava syy, jonka perusteella poikkeaminen perusvapau-
den vapaasta liikkuvuudesta on mahdollista.186

Yksi merkittavista 36 artiklan kautta suojattavista intresseista liittyykin nimenomaan ihmisten
terveyden suojelemiseen. Mikéali taloudellinen kriisi vaikuttaa esimerkiksi julkiseen teney-
denhuoltoon merkittavalla tavalla, niin poikkeaminen perusvapauksien noudattamisesta voi
olla mahdollista EUT-sopimuksen 36, 45(3), 52 ja 62 artikloiden mukaan.

Aikaisemmissa komiteanmietinndissa todettiin, ettd EU-oikeuden poikkeusoloja koskeva
madaritelma on suppeampi (ks. alla EUT-sopimuksen 347 artikla) kuin Suomen valmiuslain-
sdadannossa oleva poikkeusolojen maaritelma, ja tdma ristiriita koski niin vanhaa kuin myds

nykyista valmiuslakia.*®" Mikali esimerkiksi nykyisen valmiuslain 3 §:n 3-5 kohdat rajautuvat

EUT-sopimuksen 347 artiklan ulkopuolelle, niin naissa tilanteissa valmiuslain oikeuttamia

toimenpiteita anioidaan perusvapauksista normaalioloissa tehtévien poikkeusten kautta, 188

Tama on otettu huomioon nykyisen valmiuslain hallituksen esityksessé eraiden valmiuslain
pykalien osalta, joilla on merkitysta EU-oikeuden soweltamisen osalta. Esimerkiksi nykyisen
valmiuslain 15 8:n (rahoitus- ja maksuvalineitd koskevat toimet) ja 26 §:n (toiminnan jarjes-
telyn ja kotipaikan siirron kielto) osalta todetaan, ettd naiden pykalien valtuuttamiin toimenpi-
teisiin voidaan ryhtya vain EUT-sopimuksen 347 artiklan rajoissa eli toisin sanoen vain ny-
kyisen valmiuslain 3 8§:n 1 ja 2 kohdan mukaisissa tilanteissa. 189

Liséksi nykyisen valmiuslain 35 8:n (ulkomaankaupan saannodstely) osalta katsotaan, etta
EUT-sopimuksen 347 artiklan mukainen yleinen poikkeus woi tulla kyseen vain valmiuslain 3
8:n 1 ja 2 kohdan mukaisissa tilanteissa, kun taas muuten, eli valmiuslain 3 8:n 3 ja 4 koh-

dissa tarkoitetuissa poikkeusoloissa, viennin ja tuonnin rajoituksia on anioitava EUT-

sopimuksen 36 artiklan mukaan. %

Talléin on otettava huomioon, etta nykyisen valmiuslain 3 8:n 3 kohtaa tulee anvioida EU-
oikeuden nakokulmasta kiinnittden huomiota erityisesti siihen, etta puhtaasti taloudelliset

syyt eivédt ole hyvaksyttdvia perusteita poiketa sisdmarkkinoiden perusvapauksien noudat-
tamisesta yleiseen etuun vedoten.

Varsinaisesta ristiriidasta ei tdssa asiassa kuitenkaan valttamatta ole kyse, mikali painote-
taan valmiuslain 3 8:n 3 kohdan loppuosaa, jonka mukaan taloudellinen syy woi olla perus-
teena poikkeusoloille vain, mikali tama taloudellinen uhka woi johtaa siihen, etta yhteiskun-
nan toimivuudelle valttdmattomat toiminnot olennaisesti vaarantuvat. Mikali taloudellisesta
toiminnasta johtuva uhka aiheuttaa vakavaa haittaa myds esimerkiksi yleiselle jarjestykselle

% |bid.

% Tuomio 28.4.1998, Decker, C-120/95, EU:C:1998:167, kohta 39.

87 Ajkaisemman valmiuslain 2 §n osalta ks. OMKM 2005:2, s. 33.

8 vanhan valmiuslain osalta ks. OMKM 2005:2, s.33 ja HE 3/2008 p, s. 21-22.
89 HE 3/2008 \p, s. 38-39 ja 45-46.

%° HE 3/2008 \p, s. 50-51.
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ja tunallisuudelle, niin voi olla, ettd jasenvaltiolla on mahdollisuus poiketa perusvapauksien

noudattamisesta huolimatta siita, koituuko jarjestelysta myds taloudellista hyoétya. 191

3.2.4. EU-oikeuden yleiset turvallisuuspoikkeukset

3.2.4.1. Aluksi

Vaikka keskustelua EU-oikeudesta poikkeamisesta kaydaan pitkalti perusvapauksista tehta-
vien poikkeuksien kautta, unionin oikeus sisaltda my6s omat yleiset poikkeuslausekkeet,
joista EUT-sopimuksen 347 artikla tietyltd osin vastaa ihmisoikeussopimusten poikkeuslau-
sekkeita, kuten Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15 artiklaa. EUT-sopimuksen 346-348
artiklat (aiemmat EY-sopimuksen 296-298 artiklat ja ETY-sopimuksen 223-225 artiklat)
antavat mahdollisuuden jasenvaltioille poiketa yleisesti sopimuswvelwitteista sisdisen ja ul-
koisen turvallisuuden wuoksi. EUT-sopimuksen 346 artikla voi soweltua normaalioloissa, kun
taas 347 artikla saantelee kriisitilanteita.

Edelld jo todettiin, ettd sopimuksen 346-347 artiklat ovat ensisijaisia perusvapauksista teh-
téviin turvallisuuspoikkeuksiin, kunhan vain edellytykset yleisten turvallisuuspoikkeuksien
soweltamiselle ovat olemassa. Mikali sopimuksen 346-347 artikloita kaytetaan vaarin (im-
proper use), niin komissio wi puuttua toimenpiteisiin 348 artiklan nojalla.

346 artikla
1. Perussopimusten maaraykset eivat estd soweltamasta seuraavia saantoja:

a) mikaan jasenvaltio ei ole velwllinen antamaan tietoja, joiden ilmaisemisen se katsoo
keskeisten tunallisuusetujensa vastaiseksi;

b) jokainen jasenvaltio voi toteuttaa toimenpiteet, jotka se katsoo tarpeellisiksi keskeis-
ten tunallisuusetujensa turvaamiseksi ja jotka liittyvat aseiden, ammusten ja sotatar-
vikkeiden tuotantoon tai kauppaan; nama toimenpiteet eivéat kuitenkaan saa heiken-
taa sellaisten tuotteiden Kilpailun edellytyksia sisamarkkinoilla, joita ei ole tarkoitettu
nimenomaan sotilaalliseen kayttdon.

2. Neuwosto wi yksimielisesti komission ehdotuksesta muuttaa luetteloa, jonka se on
vahvistanut 15 paivand huhtikuuta 1958 tuotteista, joihin sowelletaan 1 kohdan b ala-
kohtaa.

347 artikla

Jasenvaltiot neuwottelevat keskenaan, jotta ne wivat yhdessa antaa tanittavat saannok-
set estadkseen sen, etta toimenpiteet, joihin jasenvaltio voi joutua turvautumaan yleisen
jarjestyksen yllapitamiseen vaikuttavissa vakavissa sisdisissa lewottomuuksissa, sodassa
tai sodan uhkaa merkitsevassa vakavassa kansainvalisessa jannitystilassa taikka tayt-
tadkseen \elwitteet, joihin se on sitoutunut rauhan ja kansainvédlisen turvallisuuden ylla-
pitamiseksi, vaikuttaisivat sisdmarkkinoiden toimintaan.

348 artikla

Jos 346 tai 347 artiklassa tarkoitetuissa tapauksissa toteutetut toimenpiteet vaaristavat
kilpailun edellytyksia sisamarkkinoilla, komissio tutkii yhdessa sen valtion kanssa, jota
asia koskee, miten kyseiset toimenpiteet widaan mukauttaa perussopimusten maaray k-
siin.

Poiketen 258 ja 259 artiklassa maaratysta menettelysta komissio tai jasenvaltio voi, jos
se katsoo, ettd jokin jasenvaltio kayttaa vaarin 346 tai 347 artiklassa tarkoitettuja val-

1 Campus Oil, kohdat 35-36.
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tuuksia, saattaa asian suoraan unionin tuomioistuimen kasiteltavaksi. Unionin tuomiois-
tuin ratkaisee asian yleison lasna olematta.

EUT-sopimuksen 346 artikla koostuu kahdesta eri kohdasta, joista a-kohta antaa jasenvalti-
oille mahdollisuuden olla antamatta tiettyja tietoja, joiden ilmaiseminen olisi sen tunallisuus-
etujen vastaista. Naista b-kohta puolestaan sallii jasenvaltion toteuttaa muita toimenpiteitd,
kuten sotatanikkeiden tuotantoa ja myyntia, jotka ovat tarpeellisia keskeisten turvallisuus-
etujen suojaamiseksi silla edellytyksella, ettd jasenvaltio ei heikenna niiden tuotteiden kilpai-
lua sisamarkkinoilla, mité ei ole tarkoitettu sotilaalliseen kayttoon.

Etenkin 346 artiklan b-kohdan osalta merkitysta on puolustus- ja turvallisuushankintoja kos-
kevalla direktiivilla (2009/81/EY), jolla pyritdédn vahentamaan tarvetta turvautua edella mai-
nittuun sopimusar‘tiklaan.192 EUT-sopimuksen 346 artiklasta 16ytyy jonkin verran ratkaisu-
kaytantéa, myés Suomen osalta. 193

3.2.4.2 EUT-sopimuksen 347 artikla

Valmiuslain kannalta EUT-sopimuksen 347 artikla on olennainen, koska se saantelee poik-
keamista yleisesti EU-oikeuden sopimusmaarayksista kriisitilanteissa.

Ensinnékin on huomionanwista, ettd poikkeaminen on mahdollista yleisen jarjestyksen ylla-
pitdmiseen vaik uttavissa vakavissa sisaisissé levottomuuk sissa, sodassa tai sodan uhkaa
merkitsevassa vakavassa kansainvélisessa jannitystilassa. Kyseessa on erddnlainen neu-
wotteluvelwllisuus muiden jasenvaltioiden kanssa, milla pyritdédn estdmaan negatiiviset vai-
kutukset sisamarkkinoiden toimintaan niista toimenpiteistd, joihin jasenvaltio joutuu turvau-
tumaan maassa esiintyvien poikkeusolojen wioksi.

Varsinaista soveltamiskaytantéa 347 artiklasta ei ole lukuun ottamatta yhta julkisasiamiehen
ratkaisuehdotusta, johon palataan mydhemmin. Artiklaan 347 on kuitenkin vedottu joissakin
EU:n tuomioistuimen ratkaisuissa, joissa tuomioistuin on lahinnd todennut, etta yleinen tur-
vallisuuspoikkeus ei sowellu tapauksissa mainittuihin tilanteisiin tai pikemmin asiaa ei ole
taninnut pohtia yleisen tunallisuuspoikkeuksen kautta, koska asia on witu ratkaista sowvel-
tamalla muita EU-oikeuden s&annoksia.

3.2.4.3. EU:n tuomioistuimen ratkaisukaytantoa

Yksi mielenkiintoisimmista tapauksista koskien 347 artiklaa (silloinen ETY-sopimuksen 224
artikla) on Johnston—tapaus.194 Kyseinen tapaus koski poikkeamista miesten ja naisten vali-
sestd tasa-arvosta poliisitehtavien suorittamisessa, kun Pohjois-Irlannissa olevien lewotto-
muuksien woksi miehet oikeutettiin kantamaan asetta virkatehtdvia suorittaessaan, kun
taas naisilta evattiin tuliaseiden kantaminen, koulutus ja niité edellyttavat tyotehtavat.

Kansallinen tuomioistuin kysyi ensin monta kysymystg, jotka koskivat miesten ja naisten
tasa-arvoa koskevan direktiivin 76/207/ETY soveltamista tapaukseen.™® Jos direktiivi sovel-
tui tapaukseen, ja jasenvaltion toiminta katsotaan direktiivin vastaiseksi syrjinnéaksi, niin
kansallinen tuomioistuin kysyi lopuksi,

92 Trybus 2014, s. 85. Ks. Euroopan parlamentin janeuvoston direktiivi (2009/81/EY) hankintaviranomaisten ja hankintayksi kiiden tekemien rakennus-

urakoita seka tavara- ja palveluhankintoja koskevien sopimusten tekomenettelyjen yhteensovttamisesta puolustus- ja turvallisuusalalla ja direktiivien
2004/17/EY ja 2004/18/EY muuttamisesta.

9% Tyomio 7.6.2012, Insindoritoimisto InsTiimi, C-615/10, EU:C:2012:324.
9% Tuomio 15.5.1986, Johnston, C-222/84, EU:C:1986:206.

%Miesten ja naisten tasa-arwoisen kohtelu periaatteen toteuttamisesta mahdollisuuksissa tyohon, ammatilliseen koulutukseen jauralla etenemiseen seki
tydoloissa 9 péivana helmikuuta 1976 annetun neuvoston direktiivin 76/207/ETY.
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"a) Onko ETY:n perustamissopimuksen 224 artiklaa sellaisenaan tarkasteltuna tulkittava
siten, etta siina sallitaan jasenvaltioiden vapautua niille (tai niiden lainkayttovallan alaisil-
le tybnantajille) tavanomaisina aikoina direktiivin mukaan kuuluvista velwollisuuksista, jos
kyseisissa jasenvaltioissa esiintyy yleisen jarjestyksen yllapitamiseen vaikuttavia vakavia
sisdisia levottomuuksia?

b) Voiko yksityinen téllaisessa tapauksessa vedota siihen, ettei jasenvaltio ole neuwotel-
lut muiden jasenvaltioiden kanssa, estddkseen jasenvaltiota vetoamasta ETY:n perus-
tamissopimuksen 224 artiklaan?"*%®

Koska miesten ja naisten tasa-arvoa koskeva direktiivi 76/207/ETY soweltui asiaan, niin
kysymys ratkaistiin kyseisen direktiivin kautta.

Yhdistynyt kuningaskunta ja komissio kuitenkin totesivat, ettéd poikkeaminen miesten ja nais-
ten tasa-arvosta wisi olla mahdollista kyseisessa tapauksessa silloisen ETY -sopimuksen
224 artiklan nojalla.197

EU:n tuomioistuin puolestaan lausui, ettd 224 artikla, samoin kuin muut turvallisuuspoikk e-

uksia saantelevat artiklat, koskevat vain tarkasti rajattuja tilanteita ja niitd on tulkittava sup-

peasti. Niista ei wida johtaa perustamissopimukseen luonnostaan kuuluvaa yleisté varaus-
ta, jolla suljettaisiin yhteisén oikeuden soweltamisalan ulkopuolelle kaikki yleisen turvallisuu-
den wuoksi toteutettavat toimenpiteet. Edella mainittu muuten vaarantaisi yhteisén oikeuden
sitowuuden ja yhdenmukaisuuden.198

Ratkaisun loppupuolella tuomioistuin viela toteaa, etta direktiivin 76/207/ETY 2 artiklan 2
kohdassa annetaan jo jasenvaltiolle mahdollisuus ottaa huomioon yleisen turvallisuuden
suojelemista koskevat vaatimukset kyseisessé tapauksessa. 199

Tuomioistuimen mukaan jasenvaltio ei ollut osoittanut, ettd Pohjois-Irlannin siséiset levotto-
muudet tekisivéat tuomioistuinvalvonnan mahdottomaksi tai etté téllaisen kansallisten tuomio-
istuinten harjoittaman valvonnan wuoksi yleisen tunvallisuuden suojelemiseksi tanittavat
toimenpiteet menettaisivat tehokkuutensa, mikéa voisi perustella tanetta vedota yleiseen
turvalIisuuspoikkeukseen.200

Na&in ollen ETY-sopimuksen 224 artiklan soveltaminen tilanteeseen ei tullut kyseeseen,
vaan sukupuoleen perustuvaa syrjintad, jota harjoitetaan syist4, joilla pyritaan yleisen tunal-
lisuuden suojaamiseen, on tarkasteltava direktiivissa 76/207/ETY miesten ja naisten tasa-
arwisen kohtelun periaatteeseen saadettyjen poikkeusten valossa.

Vastaavaan loppupaatelmaan EU:n tuomioistuin paatyi myos Sirdar-ratkaisussaan, joka
koski naisten ja miesten valisté tasa-arwista kohtelua puolustuswoimien tehtévissa. 201

EU:n tuomioistuimen mukaan asiaa olisi jalleen anioitava naisten ja miesten tasa-arwista
kohtelua koskevan direktiivin 76/207/ETY nojalla ja paatyi ratkaisussaan siihen, ettd naisten
poissulkeminen kuninkaallisen merijalkaviden kaltaisista erityisiskujoukoista wisi olla direk-

tiivin 76/207/ETY 2 artiklan 2 kohdan mukaan perustelua kyseisen toiminnan luonteen ja

suoritusolosuhteiden vuoksi.202

% |bid., kohta 10.

197 Johnston, kohta 24-25.

%% |bid., kohta 26.

%9 |bid., kohta 60.

29 i,

2 Tyomio 26.10.1999, Sirdar, C-273/97, EU:C:1999:523.
22 |bid., kohta 32.
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EU:n tuomioistuin viela totesi, etta miesten ja naisten tasa-arvoisen kohtelun periaatteen
toteuttamiselle ei ole olemassa mitédén yleista varausta, joka koskisi puolustuswimien orga-
nisaatiotoimenpiteitd yleisen turvallisuuden suojelemiseksi. Tallainen poikkeus woi olla mah-
dollinen ETY-sopimuksen 224 artiklan kautta, mutta kyseinen artikla koskee vain erityisen
poikkeuksellista tilannetta.”*®

Muutenkin jasenvaltioiden paatokset, jotka koskevat mahdollisuuksia tyéhon, ammatillista
koulutusta ja ty6oloja puolustuswimissa ja jotka on tehty taistelukywn varmistamiseksi,
eivét yleisestijaa yhteisén oikeuden sowveltamisalan ulkopuolelle.?%*

Tapaukset Werner®®® ja Leifer’®® myds siwsivat nykyisen EUT-sopimuksen 347 artiklan
soweltamista ja noudattelivat edelld mainittuja tapauksia siten, etta naissakin tapauksissa
EU:n tuomioistuin paatyi anioimaan yleisen turvallisuuden wuoksi tehtavad poikkeusta asi-
aan soweltuvan muun yhteison oikeuden saanndksen kautta ilman, etta oli tarpeellista arvi-
oida asiaa 347 artiklan valossa.

Molemmat tapaukset koskivat yhteisosta kolmansiin maihin tapahtuvaa vientia kaksikaytt6-
tuotteiden osalta, joita woitiin kayttaa seka sotilaallisiin etta siviilitarkoituksiin. Werner-
ratkaisu koski tarkemmin tyhjié- ja induktiouunin vientia Libyaan. Tapauksessa Saksan vi-
ranomaiset kieltaytyivat antamasta lupaa vientiin, koska edella mainittu vienti vaarantaisi
sen kansainvalia suhteita erityisesti suhteessa Yhdysvaltoihin ja Israeliin. Leifer-ratkaisu
puolestaan liittyi vireilla olevaan rikosoikeudenkayntiin tiettyja henkil6itd vastaan, jotka olivat
vieneet Irakiin laitteita, kemikaaleja ja niiden osia ilman lupaa.

Molemmissa tapauksissa EU:n tuomioistuimelle esitetyt kysymykset liittyivat silhen, missa
maarin jasenvaltiot woivat asettaa yll& mainitun kaltaisia rajoituksia vientiin kolmansiin mai-
hin vai kuuluivatko vientia koskevat rajoitukset yhteisén yksinomaiseen toimivaltaan seka
sita, olivatko jasenvaltion toimenpiteet yhteisén oikeuden mukaisia tai perusteltuja. 207

Werner-tapauksessa kansallinen tuomioistuin kysyi, oliko luvan vaatiminen ja epdaminen
valtion ulkosuhteiden hairiintymisen uhan wioksi silloisen ETY -sopimuksen 113 artiklan
(nykyinen EUT-sopimuksen 207 artikla) vastaista, kun taas Leifer-tapauksessa kansallinen
tuomioistuin kysyi ETY-sopimuksen 113 artiklan soweltumisen liséaksi myos silloisten ETY -
sopimuksen 223 ja 224 artikloiden seka vientiasetuksen 11 artiklan soweltumista tapauk-
seen.”®

Molempien tapausten osalta julkisasiamies Jacobs paatyi katsomaan, etta vientiasetuksen
11 artiklaa on tulkittava suurelta osin ETY -sopimuksen 36 artiklaa vastaavalla tavalla ja etta
kyseinen artikla voi oikeuttaa jasenvaltion toimet tunallisuuden wuoksi, jonka késitteeseen
kuuluu my6és kansainvalisen yhteison tunvallisuus. 2%°

Koska vientirajoitukset kuuluivat vientiasetuksen 11 artiklan soweltamisalaan, ei julkisasia-
miehen mukaan ollut tanetta tarkastella asiaa ETY-sopimuksen 223 ja 224 artikloiden kaut-
ta. Jacobs viela muistutti, ettd 224 artikla on taysin poikkeuksellinen maarays, joka oikeuttaa

23 |bid., kohta 19.

2% |hid., kohta 20.

2% Tyomio 17.10.1995, Werner, C-70/94, EU:C:1995:328.
2% Tyomio 17.10.1995, Leifer, C-83/94, EU:C:1995:329.

27 Tyomioissa C-70/94 Werner jaC-83/94 Leifer, julkisasiamiehen ratkaisuehdotus F.G. Jacobs, annettu 18 paivana toukokuuta 1995, EU:C:1995:151,
kohta 1.

28 Yhteisen vientimenettelyn kayttoonotosta 20 paivana joulukuuta 1969 annetun neuvoston asetuksen (ETY) N:o 2603/69 (EYVL L 324, s. 25), sellaise-
na kuin se on muutettuna 19.12.1991 annetulla neuvoston asetuksella (ETY) N:03918/91 (EYVL L 372, s. 31).

2% Jacobsin ratkeisuehdotus asioissa Werner ja Leifer, kohdat 26-50 ja 57-61.
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poikkeamaan koko sopimuksesta, eika siihen tule vedota, mikali widaan soweltaa jotain
erikoispoikkeusta, kuten vientiasetuksen 11 artiklaa. 210

EU:n tuomioistuin noudatti ratkaisuissaan julkisasiamies Jacobsin linjaa ja piti turhana arvi-
oida etenkin Leifer-ratkaisussa 224 artiklan soveltumista, koska asia woitiin ratkaista vien-
tiasetuksen 11 artiklan nojalla.”**

Albore-ratkaisussa EU:n tuomioistuin \iittasi vain lyhyesti silloisen ETY-sopimuksen 224
artiklaan todeten, etta alueen puolustamisen ehdottomiin vaatimuksiin vetoaminen ei riita,
ellei valtio ole artiklan mukaisessa tilanteessa.**?

Edelld mainitusta kdy hyvin ilmi, kuinka EU:n tuomioistuin on suhtautunut erittain pidattayty-
vasti edes anioimaan tapauksia yleisen tunvallisuuslausekkeen kautta ja lahinna tyytynyt
toteamaan, etta kysymysta ei tanitse tarkastella nykyisen EUT-sopimuksen 347 artiklan
kautta, jos jotain muuta EU-oikeuteen kuuluvaa poikkeusta woidaan soweltaa kyseiseen
tapaukseen. Viimeksi mainittu antaa ymmartaa, etté 347 artikla olisi pikemminkin toissijai-
nen muihin poikkeussaannoksiin ndhden eika ensisijainen, mutta pidattaytyva suhtautumi-
nen vain korostaa 347 artiklan asemaa nimenomaan poikkeussaantelyna.

3.2.4.4. Komissio vastaan Helleenien tasavalta (C-120/94)

Koska EU:n tuomioistuin on tulkinnut kapeasti yleisen turvallisuuspoikkeuksen sowelta-
misalaa, on aiheellista kysyé, mitké ovat sitten ne tilanteet, joissa EUT-sopimuksen 347
soweltaminen wisi aktualisoitua.

Oikeastaan vain yhdessa tapauksessa on kunnolla kayty keskustelua 347 artiklan sowelta-
misen edellytyksista, ja samalla pohdittu 348 artiklan soweltamista. Kyseessa on jul-
kisasiamies Jacobsin ratkaisuehdotus tapauksessa Komissio vastaan Helleenien tasavalta
(C-120/94).213 Tapaus ei lopulta edennyt yhteison tuomioistuimen ratkaistavaksi, mutta Ja-
cobsin argumentointi tarjoaa viitetta silloisten ETY -sopimuksen 224 ja 225 artikloiden sowel-
tamisesta yhteisén oikeudessa.

Tapaus kasitteli Kreikan asettamaa kauppasaartoa Makedonialle (FYROM, the former Y u-
goslav Republic of Macedonia), mink& aiheutti viimeksi mainitun itsendistymiseen liittyva
kiista maan nimestd, lipusta ja perustuslaista. Kreikka koki tietyt Makedonian toimet uhaksi
sen omalle kansalliselle identiteetille ja turvallisuudelle. Yksipuolisen kauppasaarron tueksi
Kreikka vetosi ETY-sopimuksen 224 artiklaan, mink& johdosta komissio puolestaan halusi
saattaa asian yhteison tuomioistuimen kasiteltavaksi, onko Kreikka kay ttanyt vaarin 224
artiklassa annettuja valtuutuksia 225 artiklan mukaisesti.

Tapauksessa tuli ensin paattaa, oliko Kreikan toiminta yhteisdoikeuden vastaista, jos 224
artiklaa ei olisi. Tapauksen kasittelyn kannalta kuitenkin merkittavampiéa olivat seuraavat
kysymykset: voiko Kreikka vedota ETY-sopimuksen 224 artiklaan perustellakseen toimenpi-
teensa "yleisen jarjestyksen yllapitamiseen vaikuttavilla vakavlla sisaisilla levottomuuksilla™
tai "sodan uhkaa merkitsevalla vakavalla kansainwvalisella jannitystilalla” ja, mikali Kreikka

20 |bid,, kohdat 51-52 ja 62-63.
#* | eifer, kohdat 30-31.
22 Albore, kohta 21.

13 Tyomiossa C-120/94 Euroopan yhteiséjen komissio vastaan Helleenien tasavalta (ei julkaistu), julkisasiamiehen ratkaisuehdotus F.G. Jacobs, annettu
6 paivana huhtikuuta 1995, EU:C:1995:109.
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wi vedota ETY-sopimuksen 224 artiklaan, onko se kayttanyt kyseista artiklaa vaarin ETY -

sopimuksen 225 artiklan mukaisesti. >14

Jacobs erittelee ratkaisuehdotuksessaan kolme eri soveltamistilannetta, jotka ilmenevét
ETY-sopimuksen 224 artiklan (my6s nykyisen EUT-sopimuksen 347 artiklan) sanamuodos-
ta: a) yleisen jarjestyksen yllapitamiseen vaikuttavissa vakavissa sisaisissa levottomuuksis-
sa (sisainen turvallisuus), b) sodassa tai sodan uhkaa merkitsevassa vakavassa kansainva-
lisessé jannitystilassa (ulkoinen turvallisuus) tai c) tayttaakseen velwitteet, joihin se on si-
toutunut rauhan ja kansainvdlisen tunvallisuuden yllapitamiseksi. 215

Naista kahta ensimmaista anioidaan alla Jacobsin ratkaisuehdotuksen valossa.

Ennen kuin Jacobs alkaa analysoida ETY-sopimuksen 224 artiklan soveltumista tapauk-
seen, han mainitsee kaksi asiaa, joiden woksi kyseinen artikla eroaa muun muassa silloi-
sen ETY-sopimuksen 36 artiklasta (myds nykyisen EUT-sopimuksen 36 artikla).m

Ensimmainen ero koskee soweltamiskynnysta eri poikkeusten vdlilla: ETY-sopimuksen 36
artikla ja muut poikkeussaanndkset perusvapauksista koskevat poikkeuksellisia tilanteita,
kun taas ETY-sopimuksen 224 artiklan tarkoittamat tilanteet ovat téaysin poikkeuksellisia. 2

Toinen ero liittyy tehtavan poikkeuksen laajuuteen: ETY-sopimuksen 36 artikla mahdollistaa
poikkeamisen jostain tietystd, joskin perustavanlaatuisesta yhteisén oikeuden osa-alueesta,
kun taas ETY-sopimuksen 224 artikla oikeuttaa poikkeamaan yleisesti yhteismarkkinoita
koskevista sadnnoksista.*®

Nama asiat huomioon ottaen widaan todeta, ettd EUT-sopimuksen 347 artiklan sowelta-
misalaa on tulkittava huomattavasti suppeammin kuin perusvapauksista tehtavien poikkeuk-
sien alaa.?*® Tama nakokohta on hyvin tullut jo EU:n tuomioistuimen oikeuskaytanndsta.

Kuten ylla olevasta listasta kay ilmi, ensimmaéinen soweltamistilanne woi liitty& jasenvaltion
sisdiseen turvallisuuteen. Jalleen kerran soweltamiskynnys on korkea, eika se EU:n tuomio-
istuimen mukaan ylittynyt esimerkiksi Johnston-tapauksessa, joka koski Pohjois-Irlannin
sisaisia levottomuuksia.

Jacobs mukaan siséisen tunvallisuuden vaarantumisella tarkoitetaan ETY -sopimuksen 224
artiklassa yleisen jarjestyksen paljon laajempaa luhistumista kuin sellaista sisaista levotto-
muutta, jonka takia saattaisi olla perusteltua vedota ETY-sopimuksen 36 artiklaan eli toisin
sanoen ollaan lahella sisaisen turvallisuuden taydellistd romahtamista. Muissa tapauksissa
olisi vaikeata perustella vetoamista laajaan poikkeukseen, jolla widaan oikeuttaa kaikkien
yhteismarkkinoilla sowellettavien yleisten sdéntdjen soveltamisen kakaiaminen.220

Ottaen huomioon edell& mainitun Jacobs katsoi, ettd Kreikka ei ollut osoittanut sen siséisen
turvallisuuden heikentyneen tavalla, joka aiheuttaisi syyn taloudellisille sanktioille Fyromia
vastaan. Vaikka Kreikka argumentoi, etta sen yleista jarjestysta heikentavat laajat kansalli-

2 Ibid., kohta 30-32.

1% |bid., kohta 44.

1% |bid., kohta 46.

27 i,

18 i,

29 Ks. myds OMKM 2004:1, s. 25.

220 Ratkaisuehdotus Jabobs asiassa komissio vastaan Helleenien tasavalta, kohta 47.

53



set protestit Fyromia vastaan, se ei kuitenkaan ole esittanyt mitaan yksityiskohtia naista
s e 221
vaitteista.

Taltd osin nayttaa silta, etta EU-oikeus olisi ottanut paljon tiukemman linjan poikkeusolojen
soweltamisessa, kun sen ratkaisukaytantéa verrataan EIT:n oikeuskaytantdéon koskien 15
artiklaa. Esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15 artiklaa koskevasta osiosta kay
ilmi, ettd useammassa EIT:n ratkaisuissa on Pohjois-Irlannin sisaisten levottomuuksien
wioksi katsottu 15 artiklan soweltuvan (wt. edella Johnston-ratkaisu).

Tasta on kuitenkin hankala tehda johtopaatoksid sen osalta, onko EUT-sopimuksen 347
artiklan soweltamiskynnys korkeampi kuin EIS:n 15 artiklan, koska saannokset ovat raken-
teeltaan jokseenkin erilaisia samoin kuin eri tapausten yksityiskohdat.

Toisaalta ainakin Jacobsin argumentointi komission ja Kreikan vélisessa kiistassa heijastaa
EIT:n omaksumia tulkintalinjoja 15 artiklan soveltamisessa. Ratkaisuehdotuksessa Jacobs

ottaakin kantaa myo6s EIS:n 15 artiklassa olevaan valtion harkintamarginaaliin, kun hén arvi-

oi toisen soweltamistilanteen eli ulkoisen turvallisuuden tayttymista tapauksessa. 222

Jacobs korosti muun muassa, etta kansallista turvallisuutta koskevat anioinnit kuuluvat
ensisijaisesti jasenvaltioiden viranomaisten harkintaan. Koska sotaa tai sodan uhkaa koske-
vaa vakavaa jannitystilaa on vaikea anioida juridisin kriteerein, taytyy asiaa katsoa siita
nékokulmasta, miten kyseinen jasenvaltio subjektiivisesti kokee uhkan. Ottaen huomioon
Kreikan ja Makedonian geopoliittisen ja historiallisen taustan seka liséksi Balkanien niemi-
maan konfliktit voidaan Jacobsin mukaan katsoa Kreikan wivan vedota ETY -sopimuksen
224 artiklaan mita tulee ulkoisen tunvallisuuden uhkaan. Oleellista ei ole se, etta Kreikan
pelko saattaa olla perusteeton vaan ettd Kreikan hallitus ja kansa todella uskovat pelkoon-
sa. 223

Viimeksi mainittu lause selittdd myos sen, miksi Kreikka ei Jacobsin mukaan ole syyllisty nyt
224 artiklan vaarinkayttamiseen kyseisen sopimuksen 225 artiklan mukaisesti. Koska turval-
lisuuteen kohdistuvia uhkia on hankala anioida oikeudellisin kriteerein ja koska tassa asias-
sa on joka tapauksessa annettava jasenvaltiolle laaja harkintamarginaali, niin 224 artiklan
mahdollistamien valtuuksien vaarinkayttd woisi lahinna tulla kyseeseen, mikali esimerkiksi
Kreikan kauppasaarron taustalla ei ole poliittisen riidan selvittaminen vaan taloudellisen
etujen saawttaminen omalle valtiolleen. Tasta ei liene kuitenkaan kysymys kyseessa ole-
vassa tapauksessa. 224

Lopuksi Jacobs viela totesi, ettéd komission tai yhteison tuomioistuimen tehtavana ei ole
anioida, mihin toimenpiteisiin jasenvaltion tulee ryhtya, mikali se katsoo sisaisen tai ulkoi-
sen tunvallisuuden olevan uhattuna, koska kyseesséa on poliittinen anointi, johon yhteison
tuomioistuimella ei ole riittavia keinoja. 225

Etenkin talta osin Jacobsin ratkaisuehdotus pitkalti noudattelee EIT:n oikeuskaytannon tul-
kintalinjaa, jossa annetaan jasenvaltiolle laaja harkintamarginaali yleisen hatatilan olemas-
saololle anioinnille sek& sen aniointiin, mihin toimenpiteisiin jasenvaltio ryhtyy poikkeusol o-
jen aikana.

1 |bid., kohdat 48-49.
22 |hid., kohta 55.

2% |hid., kohdat 50-60.
% |bid., kohdat 61-67.
2% |bid., kohdat 65 ja 71.
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Kolmas soweltamistilanne EUT-sopimuksen 347 artiklan osalta liittyy kansainvalisten velvoit-
teiden tayttymiseen. Artiklan mukaan kyse on sellaisista jAsenyysvelwitteiden vastaisista
toimenpiteistd, joihin jasenvaltio ryhtyy tayttadkseen ne velwitteet, joihin se on sitoutunut
rauhan ja kansainvdlisen tunvallisuuden yllapitamiseksi.

Vuoden 2004 komiteanmietintd toteaa, etta tallaisia woisivat olla ainakin YK:n turvallisuus-
neuvoston tekemat pe'u";it('jkset.z26

Myés Werner-ratkaisuissa Saksan hallitus vittasi YK:n turvallisuusneuvoston paatéslausel-
miin, joilla asetettiin kauppasaartoon kaikki asevienti Libyaan mukaan lukien tanikkeet, joita
widaan kayttaa asetuotannossa.

Julkisasiamies Jacobs kuitenkin totesi Werner-tapauksessa, ettd kyseessa ei ole mik&aan
silloisen ETY-sopimuksen 224 artiklan mukaisista tilanteista. Merkitysta oli sillg, ettd YK:n
tunvallisuusneuvoston paatéslauselmat eivat pakottaneet Saksan hallitusta toimimaan. %’

Tilanne YK:n tunallisuusneuvoston paatéslauselmien noudattamisesta ei kuitenkaan ole
taysin yksinselitteinen asia EU-oikeuden kannalta, kun otetaan huomioon EU:n tuomioistui-
men Kadi-ratkaisu (Kadi I).228 Asiassa taustalla oli YK:n turvallisuusneuvoston paatéslau-
selma, jossa valtioita pyydettiin asettamaan rangaistuksia, erityisesti jaddyttamaan varoja,
tiettyjen terroristeiksi epéiltyjen henkildiden osalta. Euroopan neuvosto antoi asiassa erinai-
sia asetuksia YK:n tunallisuusneuvoston paatdslauselmien taytantéon panemiseksi.

Kadi-ratkaisu (tai ratkaisut) on yksi EU-oikeuden kiistanalaisempia ja puhutuimpia tapauk-
sia, joten ei ole tarkoituksenmukaista menna kovin syvalla tapauksen yksityiskohtiin ja sen
problematiikkaan. Huomionarvoista on kuitenkin se, etta tapauksessa EU:n tuomioistuin
nosti perus- ja ihmisoikeudet unionin oikeusjarjestyksen keskeisiin perusteisiin, minka joh-
dosta kaikkien unionin toimien tulee olla yhteensopivia perusoikeuksien kanssa.??°

Nain ollen EU:n tuomioistuin asetti unionin toimet, ei YK:n toimenpiteet, tuomioistuimenval-
wontaan ja totesi muun muassa, etté Kadin ja Al Barakaatin oikeutta tehokkaaseen oike u-
denkayntiin ei ollut tapauksessa kunnioitettu®° eika my®s heidan oikeuttaan omistusoikeu-
densuojaan.”*

3.2.5 Poikkeaminen EU-oikeudesta, EU-sopimuksen 4 artikla ja perusoikeudet

Aikaisemmissa valmistelulain asiakirjoissa ei ole witu ottaa kantaa Lissabonin sopimuksen
jalkeisiin keskeisiin muutoksiin koskien sopimusta Euroopan unionista (EU-sopimus) seka
perusoikeuskirjan asemaan oikeudellisesti sitovana instrumenttina, jolla on vield sama oi-

keudellinen asema kuin perussopimuksilla (EU-sopimuksen 6(1) artikla).

Edella todettiin, etta suhteellisuusperiaatteen sowveltamisessa tulee ottaa huomioon EU-
sopimuksen 4(3) artiklassa oleva \ilpittbman yhteistyon periaate.

Taman liséksi EU-oikeudessa tulee ottaa huomioon EU-sopimuksen 4 artiklan 1 ja 2 kohdat,
joissa todetaan:

226 OMKM 2004:1, s. 26.

" Ratkaisuehdotus Jacobs asioissa Werner ja Leifer, kohdat 49 ja 52.
228 Tyomio 3.9.2008, Kadi, C-402/05 P ja C-415/05, ECLI:EU:C:2008:461.
2% |hid., kohdat 281-286.

2 |hid., kohdat 334-353.

! |hid., kohdat 354-371.
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4(1) artikla

Toimivalta, jota perussopimuksissa ei ole annettu unionille, kuuluu 5 artiklan mukaisesti
jasenvaltioille.

4(2) artikla

"Unioni kunnioittaa jasenvaltioiden tasa-arvoa perussopimuksia sowellettaessa sekéa nii-
den kansallista identiteettid, joka on olennainen osa niiden poliittisia ja valtiosaannon ra-
kenteita, myo6s alueellisen ja paikallisen itsehallinnon osalta. Se kunnioittaa keskeisia
valtion tehtéwvig, erityisesti niitd, joiden tawitteena on valtion alueellisen koskemattomuu-
den turnvaaminen, yleisen jarjestyksen yllapitaminen seka kansallisen turvallisuuden ta-
kaaminen. Erityisesti kansallinen tunvallisuus sdilyy yksinomaan kunkin jasenvaltion vas-
tuulla.”

Jo Maastrichtin sopimuksessa mukaan otettiin identiteetti koskeva klausuuli, mutta nykyisen
sanamuotonsa kyseinen artikla sai Lissabonin sopimuksen my6ta.

Nykyinen EU-sopimuksen 4 artiklan 2 kohta sisaltéd ajatuksen valtion identiteetin suojaa-

mista seké sen tosiasian, kuten Jacobs ratkaisuehdotuksessaan argumentoi, ettd kansalli-

nen turvallisuus kuuluu ensisijaisesti kunkin jasenvaltion toimivaltuuksiin. >3

Koska EUT-sopimuksen 347 artiklaa ei ole viela varsinaisesti sowvellettu EU:n tuomioistui-
men toimesta, ei asiasta ole mydskaan vield olemassa oikeuskaytantdéa sen osalta, miten
EU-sopimuksen 4 artiklan 1 kohta ja erityisesti 2 kohta vaikuttavat tuomioistuimen aniointiin
347 artiklan tayttymisesta. Oletettavaa on, etta Lissabonin sopimuksen mydéta wimaan tullut
EU-sopimuksen 4 artiklan 2 toinen takaa jasenvaltiolle varsin laajan harkintavallan itse arvi-
oida, milloin se kokee oman kansallisen turvallisuuden olevan uhattuna.

Toinen merkittdvd muutos Lissabonin sopimuksen jalkeen on perusoikeuksien kodifioiminen
osaksi unionin keskeisia arvwoja EU:n perussopimusten tasolle. EU-sopimuksen 2 artiklassa
todetaan,

“Unionin perustana olevat arvot ovat ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus, kansanvalta,
tasa-arvo, oikeusvaltio ja ihmisoik euk sien kunnioittaminen, vahemmistéihin kuuluvien oi-
keudet mukaan luettuina. Nama ovat jasenvaltioille yhteisia arvoja yhteiskunnassa, jolle
on ominaista moniarvoisuus, syrjimattémyys, suvaitsevaisuus, oikeudenmukaisuus, yh-
teisvastuu seka naisten ja miesten tasa-arvo.”

EU:n tuomioistuin on ottanut kantaa perus- ja ihmisoikeuksien asemaan my®s osana EUT-
sopimuksen 347 artiklan soveltamista. Nimenomaan edellda mainitussa Kadi-ratkaisussaan
EU:n tuomioistuin lausui, etta silloinen EY-sopimuksen 297 artikla antaa mahdollisuuden
implisiittisesti poiketa yhteismarkkinoiden toiminnasta toteuttaakseen sellaiset kansainvali-
set sitoumuksensa, jotka se on tehnyt kansainvalisen rauhan ja turvallisuuden yllapitami-
seksi.

EU:n tuomioistuin kuitenkin jatkaa, ettéa silloista EY-sopimuksen 297 artiklaa ei kuitenkaan
tule kasittaa niin, etté se sallisi poikkeamisen vapauden, kansanvallan seka ihmisoikeuksien
ja perusoik euk sien noudattamisen periaatteista.233 Kyseisesséa kohdassa tehdaan viela \iit-
taus silloisen unionin sopimuksen 6 artiklan 1 kohtaan, joka on nykyisen EU-sopimuksen 2
artikla, joka kattaa edella mainitun listan niista arwista, joihin unioni perustuu, mukaan luki-
en perus- ja ihmisoikeudet.

232 Ratkaisuehdotus Jabobs asiassa komissio vastaan Helleenien tasavalta, kohta 55.

23 Kadi I, kohdat 302-303. Ks. tarkemmin Katja, s. Ziegler: Autonomy: From Myth to Reality or Hubris on a Tightrope? EU Law, Human Rights and
International Law. Teoksessa Sionaidh Douglas-Scott — Nicholas Hatzis (eds.): Research Handbook on European Union Law and Human Rights. Edward
Elgar Publishing 2017, s. 289-290.
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Liséksi EU-sopimuksen 6 artiklan 3 kohdassa todetaan, ettd muun muassa Euroopan ih-
misoikeussopimus seka jasenvaltioiden yhteinen valtiosdanttperiaate ovat yleisina oikeus-
periaatteina osa unionin oikeutta.

Ylla mainitut muutokset sopimusmaarayksissa koskien perus- ja ihmisoikeuksien asemaa
osana unionin keskeista arvopohjaa osoittavat selkeasti, etta perus- ja ihmisoikeudet tulee
ottaa huomioon, kun anioidaan, missa maarin poikkeaminen EU-oikeudesta on mahdollista.

Tasta paastaan siihen hankalaan kysymykseen, kuinka EU-oikeuden yleista turvallisuus-
poikkeusta EUT-sopimuksen 347 artiklaa on anioitava perus- ja ihmisoikeuksien valossa ja
onko aniointiperusteena kaytettdva EU:n perusoikeuskirjaa vai lahinnd EIS:n 15 artiklaa,
joka on osa unionin oikeuden yleisia oikeusperiaatteita EU-sopimuksen 6(3) artiklan mu-
kaan.

Perusoikeuskirjan 51 artiklan 1 kohdan mukaan perusoikeuskirjan maaraykset koskevat
jasenvaltioita ainoastaan silloin, kun viimeksi mainitut sowveltavat unionin oikeutta. Edella

mainittua lausetta on tulkittu perusteellisesti niin oikeuskirjallisuudessa kuin EU:n tuomiois-

tuimen oikeuskéyténnéssé.234

EU:n tuomioistuin otti kantaa perusoikeuskirjan sowveltamisalaan paljon huomiota saaneessa

Akerberg-ratkaisussaan, jota pidetaan eraénlaisena auktoriteettina tassa kysymyksesséi.235

Taman ratkaisun mukaan perusoikeuskirjan 51 artiklan 1 kohtaa on tulkittava siten, etta

perusoikeuskirja sowveltuu aina, kun asia lukeutuu EU-oikeuden alaan, eik& vain silloin, kun

jasenvaltio tosiasiallisesti soveltaa EU-oikeutta.?®

Liséksi jo vanhemmassa oikeuskaytannéssdan EU:n tuomioistuin on todennut muun muas-

sa ERT-ratkaisussaan, etta perusoikeuskirja soveltuu silloin, kun jasenvaltio poikkeaa EU-

oikeuden, etenkin perusvapauksien, noudattamista, 2>’

Edelld mainitun oikeuskaytannon perusteella jasenvaltioiden toimia widaan anioida perus-
oikeuskirjan valossa my@s siltd osin, kun ne poikkeavat EU-oikeudesta tai heidan toimensa
kuuluvat EU-oikeuden alaan.

EU:n perusoikeuskirjaa koskevissa selityksissa perusoikeuskirjan 52 artiklan osalta puoles-
taan todetaan, ettd perusoikeuskirja ei vaikuta jasenvaltioiden mahdollisuuksiin vedota
EIS:n 15 artiklaan tai vastaavaan EUT-sopimuksen 347 artiklaan. Toisaalta edella mainittu
Kadi-ratkaisu nayttaa osoittavan, etta unionin perus- ja ihmisoikeuksilla on merkitysta, kun
anioidaan yleista poikkeamista perussopimusten sdanndistd EUT-sopimuksen 347 artiklan
nojalla.

Nain ollen, huolimatta perusoikeuskirjan selityksissa 52 artiklaa koskevasta varauksesta, on
varsin todenndkoista, etta jsenvaltion tulee huomioida myos perusoikeuskirjan asettamat
vaatimukset, kun se poikkeaa EU-oikeudesta joko perusvapauksista tehtavien poikkeusten
nojalla tai vedotessaan EUT-sopimuksen 347 artiklaan.

234 Kaila, Heidi: The Scope of Application of the Charter of Fundamental Rights of the European Union inthe Member States. Teoksessa Pascal Cardon-
nel — Allan Rosas — Nils Wahl (eds.): Constitutionalising the EU judicial System: Essays inHonour of Pernilla Lindh. Hart Publishing 2012, s. 291-315.

235 Sarmiento, Daniel: Who's Afraid of the Charter? The Court of Justice, National Courts and the New Framework of the Fundamental Rights Protection
in Europe. Common Market Law Review 2013, 1267-1304.

23 Tuomio 26.2.2013, Akerberg, C-617/10, EU:C:2013:105.

27 Tyomio 18.6.1991, ERT, C-260/89, EU:C:1991:254. Ks. tarkemmin Groussot, Xavier — Pech, Laurent — Petursson, Gunnar Thor: The Scope of
Application of Fundamental Rights on Member States' Action: In Search of Certainty in EU Adjudication. Teoksessa Ulla Neergaard — Ruth Nielsen (eds.):
European Legal Method —in aMulti-Level EU Legal Order. DJ@F Publishing 2012, s. 135-163.
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Varmasti myds EU-oikeuden osalta lisaviitetta EUT-sopimuksen 347 artiklan soweltamiselle
antaa EIT:n 15 artiklaa koskeva oikeuskaytanto, vaikkakin edella mainitusta EU:n tuomiois-
tuimen oikeuskaytannosta kay ilmi varsin tiukka suhtautuminen EUT-sopimuksen 347 artik-
lan sowveltamistilanteiden kriteerien tayttymiseen, kun jasenvaltiot ovat yrittdneet vedota
kyseiseen artiklaan.

3.3. Poikkeustilan valtios&antdinen sdantely Euroopassa

3.3.1. Vertailun merkitys ja poikkeustilaa koskevat keskeiset kysymykset

Kyky ja mahdollisuus reagoida yhteiskunnallisiin poikkeustiloihin on myds kansainvélisesti
tarkastellen eras itsenéisia valtioita keskeisimmin madarittéava tekija. 238 Kysymys tdman
mahdollisuuden oikeudellisesta saantelysta ja sille nain maarittyvista rajoista on tasta syysta
my®s muodostunut erityisen keskeiseksi, eika vahiten siksi, etta poikkeusolosaantelyyn ja
niiden tuottamiin toimivaltuuksiin kytkeytyvat tapahtumat ovat historiallisesti muodostuneet
monin tawoin kaanteentekeviksi. Merkittavaa roolia tassa suhteessa ovat naytelleet myos
toimet, joita jalkikateen anioiden widaan pitad poikkeustilatoimivaltuuksien vaarinkayttona.
Tarvetta toisaalta estda téllainen vallan vaarinkayttd ja toisaalta turvata valtiovallan kéasissa
riittavat ja tehokkaat valtuudet puuttua yllattaviin uhkiin voidaankin pitaa yleisesti poikkeusti-
lasaantelya yleisesti ohjaavina keskeisina tawitteina, kuten jo edellédkin on todettu.

Tama tawoitteiden yhteisyys poikkeusolosaantelyn taustalla ei ole kuitenkaan merkinnyt
yhdenmukaisen saantelyn omaksumista, vaan pikemminkin erilaiset kansainvédliset saante-
lyratkaisut heijastelevat hyvin erilaisia historiallisia kokemuksia seka poliittisia kulttuureja.
Kansainvélisilla ihmisoikeusvelwitteilla on tdman ylikayva, jossain maarin yhtenaistava
merkitys.

Taman vertailevan osion tarkoituksena on ensinnakin pyrkid tunnistamaan ne peruskysy-
mykset, joihin erilaisten valmiustilojen valtiosdantdisella sé&antelylla pyritddn vastaamaan.

Toiseksi tytssa pyritdan lyhyesti esittamaan erddnlainen perustypologisointi niista perusrat-
kaisuista, joiden awlla erilaisia poikkeustilojen muotoja ennen kaikkea valtiosdannon tasolla
widaan kansainvalisesti pyrkia saantelemaan. Naiden mallien tunnistaminen mahdollistaa
my®6s suomalaisen jarjestelman kansainvdlisen paikantamisen ja sen erityispiirteiden tunnis-
tamisen.

Kolmanneksi tdssa osassa pyritadn kadymaan lapi Suomen kannalta erityisen keskeisissa
vertailumaissa (muissa Pohjoismaissa ja merkitta&vimmissa Euroopan unionin jasenmaissa)
omaksuttujen ratkaisujen peruspiirteet ja erityisesti mahdolliset viimeisimman kotimaisen
valmiuslain saatamisen jalkeen naissa maissa tapahtuneet muutokset. Nain on mahdolli-
suus paivittdd valmiuslain sdatdmisen aikaan tehtya tilannekuvaa.

Neljantena ja viimeisena tawitteena on ollut luoda katsaus valmius- ja hatatilaan kiinnittyvi-
en valtuuksien kayttéon Euroopassa finanssikriisin seurauksena. Tama temaattinen koko-

naisuus on valittu ennen kaikkea siksi, etta juuri taloudelliseen saantelyyn liittyvat valmiusti-

latoimivaltuudet ovat Suomen kontekstissa olleet merkittavissa maarin esilla. 239

23 Dyzenhaus, Dawid: States of Emergency. Teoksessa Michel Rosenfeld and Andras Sajo (eds.): The Oxford Handbook of Comparative Constitutional
Law. Oxford University Press 2012, s. 442-462.

239 Taloudelliseen poikkeustilaan liittya saantely oli eras niista perustuslakivaliokunnan ongelmalliseksi katsoneista kohdista viimeisimméssa lausunnos-
saan valmiuslain saatamisen yhteydessé. Ks. PeVL 6/2009 wp, s.4.
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Ensimmainen eri maiden valtiosdantéja tarkastellessa selvasti esiin nouseva seikkaon se,
etté niille uhille ja toimivaltuuksille, jotka Suomessa on totuttu liittdmaan ennen kaikkea val-
miuslain alaan, on kansainvélisesti omaksuttu laaja ja merkittavasti vaihteleva joukko kéasit-

teita. 2*° Siina missa toisissa maissa puhutaan poikkeustilasta, kdytetaén toisissa oikeusjar-
jestelmissa kasiteita kuten valmiustila, hatatila, jannitystila, miehitystila tai puolustustila.
Kéaytannossa kasitteiden joukko on paljon viela tatékin laajempi.

Eri peruskasitteiden kaytto ilmentaa eri jarjestelmien toisistaan poikkeavia painopisteita ja
institutionaalisia jarjestelyja, jotka ovat syntyneet erilaisten poikkeustilojen ympérilla. Toisis-
sa maissa widaan pyrkia peruskasitteiden tasolla erottelemaan poikkeustilojen erilaisia
muotoja ja vaiheita huomattavasti tasmallisemmin kuin toisissa. Toisaalta ulkoisesti hyvinkin
erilaisillakin kasitteilla woidaan my0os kaytannodssa viestia paapiirteittdin saman ilmién saan-
telemisestd. TAssa suhteessa kasitteelliset erot eivat valttdmatta aina ole maaraavia erilai-
sia poikkeustilasaantelyita tarkasteltaessa, vaikka ne monin paikoin tuottavatkin olennaisia
institutionaalisia eroja jarjestelmien \alille.

Seuraavassa kaytetdan tutkimuksen muissa osissa omaksuttuja perusratkaisuja seuraten
kasitetta poikkeustila niissa yhteyksissé, joissa puhutaan ilmidsta muuten kuin konkreetti-
sessa suhteessa tietyn valtion lainsaadantéon.

Peruskaésitteiden moninaisuuden ohella toinen merkittavd fundamentaalinen perusdikotomia

poikkeustilan alueella on se, etté poikkeustila widaan tarkastella joko julistettuna virallisena

poikkeustilana tai kaytannéssa toteutuvana “de facto” asiantilana. 2*!

Naista jalkimmainen voi ilmentya esimerkiksi sellaisten lainsaadantévaltaan liittyvien erityis-
ten toimivaltuuksien kautta, jotka on rajattu vain poikkeuksellisiin tilanteisiin, mutta joiden
kaytto ei sindnsa edellyta virallista poikkeustilan julistamista. Myos téllaiset menettelyt ovat
usein suoraan valtiosaannon tasolla sdanneltyja, kuten esimerkiksi jaljempéana esiteltavat
Italiassa, Espanjassa ja Kreikassa kdytossa olevat erityiset hatatilalainsdadantoon liittyvat
menettelyt, vaikka ne eivat kiinnitykdan suoraan virallisesti julistettuun poikkeustilaan.

Vaikka erilaiset de facto valmiustilan muodot — on kyse sitten laajemmista toimivaltuuksista
tai kavennetussa lainsdatamisjarjestyksessa annetuista laeista — ovat kdytanndssa varsin
yleisid, woidaan niita pitda valtiosaantdisesti monin tawin ongelmallisina. Venetsian komis-
sio on eurooppalaisista poikkeustilasaantelyista tekemassaan kartoituksessa painottanut,

ettd de facto poikkeustilaa tulisi lahtokohtaisesti valttaa ja etta poikkeustila tulisi aina erik-

seen julistaa.242

Erillisen ilmoituksen keskeisyytta korostaa myos se, etta ryhtyessaan ihmisoikeussopimuk-
sissa suojattuja oikeuksia rajoittaviin toimiin valtion tulee tehda tasta ilmoitus sopimuksia
valvoville elimille. Erilaiset poikkeustilaan liittyvat menettelyt muodostavat |&hes aina poik-
keuksen perinteisesta lainsaadantdmenettelysta, eika niiden kayttéa ilman laajempaa poik-
keustilan olemassaoloa koskevaa keskustelua wvoida tdssa suhteessa pitdd demokraattisis-
sa oikeusvaltioissa lahtokohtaisesti hyvaksyttavina.

Virallisesti julistetun poikkeustilan osalta olennaiseksi muodostuu kysymys siitda, minkalai-
seksi poikkeustiloja koskevan valtiosaéntbisen saantelyn sowveltamisala on asetettu. Toisin

240Khakee, Anna: Fr&n Sovetockupation till Al Qaida och global uppvarmning: Den konstitutionella regleringen av statsmaktens krishantering i ett
europeiskt perspekiiv. Teoksessa: Krisberedskapen i grundlagen: Oversyn och internationell utblick Expertgruppsrapport. Grundlagsutredningens rapport
Xlll. Stockholm 2008, s. 133.

241 7witter, Andrej: The Rule of Law in Times of Crisis. A Legal Theory on the State of Emergency in the Liberal Democracy. Archiv fiir Rechts- und
Sozialphilosophie (ARSP) Band 98 Heft 1 2012.

2*2Eyropean Commission for Democracy through Law (Venetsian komissio) (1995). “Emergency powers” kirjoittaneet Ergun Ozbudun ja Mehmet Turhan,
sarjassa Science and technique of democracy No. 12 CDL-STD (1995) 012, Strasbourg. http:/Awwv. venice.coe.int/docs/1995/CDL-STD(1995)012-e.asp.
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sanoen kyse on siitd, minkalaisten eri ilmididen kohdalla ja milla edellytyksin poikkeukselli-
sia toimivaltuuksia on valtiosédnndn nojalla mahdollista hy6dyntaéa. Kuten edella on jo mai-
nittu, vaihtelevat poikkeusoloja koskevat valtiosaantdiset normit ja niiden materiaalinen so-
veltamisala varsin merkittavasti valtiosta toiseen. Vaikka monissa néista normeista widaan

tunnistaa yhteisia tekijoita, ei poikkeustilan materiaaliselle soweltamisalalle woida katsoa

muodostuneen selvaa kansainvélista tai edes eurooppalaista standardia. 243

Eradanlaisen minimivaatimustason valtioon kohdistuvan uhan vakawuudelle niissé tilanteissa,
joissa valmiustilaan liittyvat toimivaltuudet puuttuvat merkittavasti ihmisoikeuksiin, muodos-
taa vaatimus siitd, ettd uhan tulee uhata kansakunnan olemassaoloa (sota tai muu julkinen
hatatila). Kaikissa poikkeustilaan kiinnittyvissa kansallisissa toimivaltuuksissa ei kuitenkaan
ole tdssa mielessa kysymys taman vakawuusasteen toimivallasta tai puuttumisista ihmisoi-
keuksiin.

Vaikka kaytannossa poikkeustilasta on useimmiten séénnelty ainakin jossain muodossa eri
valtioiden perustuslaeissa, ei poikkeusoloihin liittyvien valtuuksien tanitse sindnsa perustua
kirjoitettuihin valtiosaantoisiin normeihin. Tass& suhteessa erilaiset valtiosdantdiset perinteet
nakyvat keskeisesti myos poikkeustilasadantelyn kohdalla. Eri valtioiden erilaisiin valmiusti-
lasaantelyihin vaikuttavat tietyiltd osin myds muuttuvat, ja eri valtioita eri tavoin koskettavat
yhteiskunnalliset uhkatilat. Tallaiset muutokset wivat usein nakyé myos niissé tavallisen lain
tasoisissa saannoksissa, joilla pyritdan konkretisoimaan valmiustilaan liittyvia valtiosaantoi-
sia toimivaltuuksia.

Erilaisten uhka-anioiden muutokset, kuten terrorismin tai hybridisodan uhkien esiinnousu,
vaikuttavat usein myds poikkeustilasaantelyyn ja woivat synnyttdad uusia vaatimuksia sowvel-
tamisalan kehittamiseksi.

Valmiustilan materiaalisen soweltamisalan ohella keskeinen valmiustilaa koskeva kysymys
liittyy siihen, miten poikkeusolojen olemassaolo muodollisesti todetaan, kuinka pitkédan se on
talla paatoksella woimassa, miten tata kestoa widaan mahdollisesti pidentaé ja miten poik-
keustila lopulta paattyy.

Se, mika valtio-orgaani paattda poikkeustilan julistamisesta widaan ratkaista monin eri ta-
woin. Lahes kaikissa valtiossa hallitusvalta liittyy tavalla tai toisella tdhén paatokseen, ja
merkittavampana muuttujana niiden Valilla woidaankin pitéa sitd, minkalainen rooli parlamen-
tille asiasta paattamisessa saadetaan. Toisissa maissa, kuten esimerkiksi Saksassa, paa-
toksenteko wi suoraan edellyttdd parlamentin mydtavaikutusta, kun taas toisissa maissa
paatés wi olla puhtaasti hallitusvallan kasissa.

Erityisesti jalkimmaisissa tilanteissa poikkeustilaa koskeva p&atds tulee kuitenkin usein
saattaa vahintaan tietyn ajan sisalla parlamentin kasiteltavaksi. Ylipaatadan valmiustilan julis-
tamisessa ja valmiustilaa koskevissa toimivaltuuksissa on aina lahtékohtaisesti kyse ajalli-

sesti rajatuista toimivaltuuksista, joiden kestoa tulee usein jatkaa nimenomaisella paatoksel-
. 244
1a.

Jollei poikkeustila raukea tietyn ajallisen keston seurauksena, muodostuu olennaiseksi ky-
symys siitd, kuka ja missa menettelyssa on toimivaltainen lopettamaan poikkeustilan tai
siihen liittyvat toimivaltuudet? Koska poikkeustilassa on maaritelmallisesti kyse nimenomaan
poikkeuksellisissa ja ajallisesti rajatuissa tilanteissa kaytettavista toimivaltuuksista, tulee

%% Khakee, Anna: Securing Democracy? A Comparative Analysis of Emergency Powers in Europe. Geneva Centre for the democratic control of Armed
Forces (DCAF) Policy Paper — Ne30 2009, s. 9.

24 Zwitter 2012, s. 98-100.
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nama toimivaltuudet akuutin uhan poistuttua joko lakkauttaa tai muuttaa pysyviksi normaa-
lissa lains&atamismenettelyssa.

Menettelyllisten ja soweltamisalaa koskevien kysymysten ohella erittédin keskeinen kysymys
on luonnollisesti my6s se, minkalaisia materiaalisia toimivaltuuksia poikkeustilaan kiinnittyy
ja kenelle ne kaytanndssa kohdistuvat. Keskeisena tawitteena kaikessa kansainvalisessa
poikkeustilasaantelyssa widaan tunnistaa pyrkimys turnvata valtioelinten mahdollisuudet
toimia suhteessa poikkeukselliseen ja yllattavaan tilanteeseen tehokkaasti ja turvaten y h-
teiskuntajarjestyksen sailyminen mahdollisimman pitkalle normaalina. Tama toimintakyky

pyritdan usein turvaamaan modifioimalla perinteista vallanjakoa keskittamalla valtaa erityi-

sesti hallitusvallalle.2*> Tama voi merkita esimerkiksi hallitusvallalle siirrettyja kevennettyja

lainsaatamis- ja norminantomenettelyja ja myoés osittaisia tuomiovallan siirtoja.

Lainsdatamismenettelyn keventdmisen tai muun norminannon osalta erot eri jarjestelmien
valilla muodostuvat suhteessa siihen, mille tahoille jarjestelma mahdollistaa normien anta-
misen tai niiden toimeenpanemisen delegoinnin: onko kyse parlamentin mahdollisuudesta
edeta lainsdadantoprosessissa nopeammassa tahdissa vai asettuuko valta suoraan halli-
tusvallan kayttgjille tai virkamieskoneistolle, kuten ministerigille, tai mahdollisesti jopa suo-
raan sotilasviranomaisille. Poikkeustilatoimivaltuuksilla voi tdssé suhteessa olla merkittavia
vaikutuksia esimerkiksi armeijan ja poliisin toimivaltuuksiin ja rooleihin.

Niissékin tilanteissa, joissa hallitusvalta saa antaa suoraan normeja poikkeustilan hoitami-

seksi, on usein omaksuttu erindisia menettelyja turvaamaan parlamentin mahdollisuus esit-
téd kantansa saantelyyn. Koska poikkeustilankin perimméainen oikeutus kiinnittyy valtioséan-
toisen jarjestyksen olemassaolon ja jatkuwuuden turvaamiseen,246 on olennaista tarkastella
myds sitd, mité perustavanlaatuisia suojia demokraattisen jarjestyksen turvaksi on asetettu.

Moniin poikkeusolotoimivaltuuksiin liittyy toimivaltuuksia, jotka tavalla tai toisella rajoittavat
tai muuten puuttuvat yksiléiden perus- ja ihmisoikeuksiin. Edella on jo kuvattu, minkalaisin
edellytyksin valtioiden on mahdollista tehda poikkeamia tietyista ihmisoikeussopimuksiin
sisaltyvista oikeuksista. Taman ohella monissa kansallisissa valtiosaanndissd — Suomen
perustuslain 23 8 mukaan lukien — on erikseen nimenomaisesti s&annelty mahdollisuuksista
poiketa tietyista perusoikeuksista poikkeusoloissa.

Se, milla edellytyksin ja missé laajuudessa tdma on mahdollista, vaihtelee valtiosta toiseen,

mutta tietyt perusoikeudet rajautuvat kaikissa jarjestelmissa ehdottomien kieltojen muodos-

sa aina mahdollisten toimivaltuuksien quopuoIeIIe.247

3.3.2. Valtiosaantdisten ratkaisujen perusmuodot ja -asteet

Edella esitellyt poikkeustilasdantelyn keskeiset osatekijat muodostavat ne muuttujat, joita
koskevia eroja paikantamalla voimme tunnistaa merkityksellisia eroja ja samuuksia erilais-
ten jarjestelmien \alilla. Niiden ohella saantelyjarjestelmid widaan yleisella tasolla tarkastel-
la myds siind suhteessa, kuinka tasmallisesti ja milla lainséddannon tasolla valmiustilasta ja
siihen liittyvista toimivaltuuksista on niissa saannelty.

Seuraavassa luokitellaan eri valtioissa omaksuttuja jarjestelmia ennen kaikkea siind suh-
teessa, kuinka tdsmallisesti niissé on perustuslain tasolla saannelty erilaisista valmiustilan

2% Dyzenhaus 2012, s. 449.
24 Frankenberg, Ginther: Staatstechnik Perspektiven auf Rechtsstaat und Ausnahmezustand. Suhrkamp 2010, s. 102-105.

247 Naiden keskeisen joukon muodostavat luonnolliset ehdottoman kellon muodossa saadetyt ihmisoikeudet. Ks esim. Wolf, Sebastian: Die politische
Dimension der Notstandskausel der Européischen Menschenrechtskonvention. Teoksessa M. Lemke (Hrsg.), Ausnahmezustand, Staat — Souveranitdt —
Nation. Springer 2017, s. 258.
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muodoista. Valtiosaantoiset perusratkaisut widaan téssa suhteessa jaotella tasmallisen

saantelyn, valjan saantelyn ja niukan saantelyn omaawin jarjestelmiin.248

Tasmallisen saantelyn omaaviksi valtioiksi woidaan kutsua maita, joissa sdannelldan jo pe-
rustuslain tasolla hyvin tasmallisesti poikkeustilan kannalta relevanteista seikoista. Tarkan ja
tasmallisen perustuslaillisen séantelyn omaavat valtiot ovat lahes poikkeuksetta kaikki kay-
neet lapi hyvin poikkeuksellisia poliittisia kehityskulkuja kuluneen wiosisadan aikana. Tallai-
siksi maiksi widaan lukea esimerkiksi Saksa, jonka historialliset kokemukset ovat tassa
suhteessa hyvin erityisluontoisia, mutta myds maita kuten Kreikka, Puola ja Portugali, joissa
on omat nimenomaan poikkeustilan vaarinkayttéon liittyvat merkitykselliset historialliset ko-
kemuksensa.

Hyvin tasmallisesti poikkeustilasta saantelevistd maista seuraavan, hieman lievempaan
sdantelytekniikkaa turvautuvien maiden joukon, muodostavat ne valtiot, jotka s&atelevat
selvasti poikkeustilaan liittyvista kaikista peruskysymyksista valtiosaannén tasolla, mutta
kuitenkin siina maarin niukasti, ettd monien alueen peruskysymystenkin saantely jaa tavalli-
sen lain tasolla sdanneltavaksi. Esimerkin tallaisista maista tarjoaa Ranska, jonka perustus-
laissa (La Constitution du 4 Octobre 1958) saadetadn varsin laajoistakin poikkeustilaa kos-
kevista valtaoikeuksista mutta jossa poikkeusolojen konkreettisia toimivaltuuksia kuitenkin
edelleen ohjaa ennen kaikkea tavallinen laki.

Vastakohdan hyvin tarkasti valmiustilasta saanteleville maille muodostavat maat, joissa
sdantely on hyvin vahdista tai lahes olematonta. Naihin maihin widaan laskea esimerkiksi
lahes kaikki Pohjoismaat, vaikkakin erot naiden valilla ovat valtiosaéntoisesti varsin merkit-
tavia. 24 Merkittavia eroja tdssa suhteessa widaan tehdad myds niiden maiden Valilla, jotka
saantelevat edes tiettyja kysymyksia tai edes perusoikeuksien rajoitusmahdollisuuksia pe-
rustuslaissa ja niiden, jotka ovat jattaneet perustuslain tasolta kokonaisuudessaan pois val-
miustilaan liittyvat sédnnokset. Samoin ero widaan tehda niiden maiden VAlilla, jotka sdan-
televat valmiustilaan liittyvista toimivaltuuksista varsin tasmallisesti tavallisen lain tasolla ja
niiden \alilla, jotka pyrkivat olemaan saantelemattad asiasta myoskaan talla normihierarkian
tasolla. Edellisesta hyvan esimerkin tarjpaa Suomi, jossa sdannelldédn niin puolustustila-
kuin valmiuslain tasolla hyvinkin tasmallisesti niista menettelyistéa ja toimivaltuuksista, joita
poikkeustilaan liittyy.

Erot eri jarjestelmien \alilla ilmentéavat niin erilaisia historiallisia kokemuksia kuin erilaisia
saantelytraditioita, mutta myos erilaisia vastauksia valmiustilaa koskevaan peruskysymyk-
seen siitd, minkalainen saantelyratkaisu poikkeustilaa koskien parhaiten varmistaa yhteis-

kuntajarjestyksen ja valtiosaannon turaamisen. >>° Toisissa valtioissa katsotaan tassa suh-
teessa, etta saantelemattomyys turvaa paremmin valtiota sen perusteita uhkaavilta toimival-
tuuksien vaarinkaytolta, kun taas ennen kaikkea Saksan esimerkkia seuraavissa maissa
uskotaan vahvasti tasmallisen saantelyn turvaavan parhaiten valtiojarjestyksen jatkuwuuden
ja toisaalta yllapitdvan viranomaisten toimivaltuuksien tasolla selMa rajoja normaalitilan ja
poikkeustilan \alilla.

Suomen sijoittaminen tdman kysymyksen osalta kansainvéliselle kentélle ei ole aivan help-
poa, silla Suomessa tdman tasoinen valtiosaantdinen diskurssi valmiuslainsdadantéon on
jaanyt suhteellisen vahaiseksi. Valmiuslain ja puolustustilalain olemassaolosta widaan paa-
tella kuitenkin ainakin se, etté tietynasteinen ajatus tasmallisen saantelyn kywsta turvata

248

Taman tyyppinen typologisointi on hyin tyyppillinen poikkeustilaa koskevalle \vertailevalle tarkastelulla. Ks esim. Khakee 2008, s. 141.
% id.

20 Klein, Eckart: §169. Der innere Notstand. Teoksessa Josef Isensee und Paul Kirchof (Hrsg.) Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland. C.F. Mlller Juristischer Verlag 1992a, s. 388-389.
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valtiojarjestyksen keskeiset piirteet myos potentiaalisissa valmiustiloissa woidaan mieltaa
osaksi suomalaista jarjestelméa. Talta osin woitaisiin tosin toivoa laajempaakin oikeudellista
keskustelua.

Edella on piirretty yleispiirteinen kuva siitd, miten Suomen nykyinen jarjestelma sijoittuu
perusratkaisuiltaan suhteessa Euroopassa yleisesti omaksuttuihin perusratkaisuihin. Vertai-
lun ndkdkulmasta pelkastaan tallainen typologisoiminen ei voi tawoittaa niita eroja, jotka
tekevat eri valtioista merkityksellisella tavalla erilaisia. Mikali yksittdisen valtioiden jarjestel-
mié tarkastellaan tarkemmalla tasolla, on mahdollista muodostaa perustellumpi kuva erilai-
sistatawista normittaa valmiustilaa valtiosdantoisesti.

Suomessa laajempi kansainvdlinen katsaus Suomen kannalta keskeisten maiden erilaisiin
poikkeustilaa koskeviin saantelyihin on toteutettu viimeksi valmiuslain séatamisen yhteydes-
sa viime wosikymmenen Iopulla.251 Taman jalkeen osassa téssa vertailussa kasitellyista
maista ei juurikaan ole tapahtunut erityisen merkityksellisena pidettavia muutoksia, mutta
niistd muutamissa on kuitenkin toteutettu sellaisia uudistuksia, joiden osalta vertailun paivit-
tdéminen on paikallaan.

Nyt kasilla oleva tarkastelu rajautuu ennen kaikkea valtiosdanttisen tason saantelyn tarkas-
teluun. Tavallisen lain tasoista sdantelya on tasta johtuen tarkasteltu tassa yhteydessa vain
siiné laajuudessa kuin se on juuri valtioséanttisen tarkastelun kannalta relevanttia. Valitut
maat seurailevat pitkalti niitd maita, joita aiemmin valmiuslain saatamisen yhteydessa on
pidetty tarkastelun kannalta relevantteina. Luontevat tarkastelun kohteet muodostavat tassa
suhteessa juuri muut Pohjoismaat seka toisaalta Saksa ja Ranska keskeisina Euroopan
unionin jasenmaina.

3.3.3. Erilaisia poikkeustilasaantelyja

3.3.3.1. Ruotsi

Edelld mainitun saantelyn tdsmallisyyden ja tiukkarajaisuuden kansainvalisen asteikon sisal-
l& Ruotsia widaan pitaa jotakuinkin keskivaiheen maana. Ruotsin jarjestelmaan ei sisally
erityisen tarkkoja perustuslain tasoisia sdannoksia poikkeustilasta, vaan saantely koostuu

varsin rajatusta saantelysta koskien sotaa ja sodanuhkaa, joista saatelemista talla tarkkuu-

della ei woida pitaa perustuslaillisille poikkeustilasaantelyille tyypillisena. 22

Ruotsalainen poikkeustilalainsdadantd on sailynyt viimeisimman valmiuslain uudistamisen
jalkeen paaratkaisuiltaan samana. Ruotsin hallitusmuoto (Regeringsformen 1974:152, RF)
on kuitenkin uudistettu merkittéavasti vuonna 2014. Vain lain ensimmainen pykala sailyi talta
osin taysin muuttumattomana, vaikka monen saanndksen kohdalla woden 2014 uudistuk-
set merkitsivat lahinna kieliasun paivittamista. Poikkeustilasdantelyn osalta esilla uudistus-
prosessissa oli esilla suhteellisen merkittaviakin uudistuksia. Lopulta talla séantelyn alalla
tehdyt muutokset muodostuivat kuitenkin l&hinna hallitusmuodon kieliasua paivittaviksi.

Vaikka saantely Ruotsissa on siis varsin valjgdd, on Ruotsin poikkeustilaa koskevassa dokt-
riinissa perinteisesti lahdetty liikkeelle siita, ettei poikkeustilaa koskevaa saantelyé woida
Norjan ja Tanskan tawoin jattdd pelk&dstaan niin sanotun valtiosaantdisen hatatilaoikeuden

21HE 3/2008 p, s. 9-15.
#2Bijrgersson, Bengt Owe; Westerstahl, Jérgen: Den svenska folkstyrelsen. Upplaga 5, Allménna Forlaget 1992, s. 32.
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(konstitutionell nddratt) varaan, vaan tanitaan myos tiettya tata tasmallisempaa toimival-

tuuksia rajaavaa s‘cié:intely‘ci.253

Keskeisimman valtiosdantdisen perusmuodon tastd saantelystd muodostaa nyKkyisin halli-
tusmuodon 15 lukuun sisaltyva sotaa ja sodanuhkaa (krig och krigsfara) koskeva saantely.
Kyseisen luwun 1 8:n mukaan valtiopéivat tulee kutsua koolle valtion joutuessa sotaan tai
ollessa vaarassa joutua sotaan. Myds téllaisessa poikkeustilassa lahtékohtana on siis par-
lamentaarisen paatoksentekojarjestelman yllapitdminen.

Jos valtiopaivat eivat wi kokoontua, ottaa sotavaltuuskunta (krigsdelegationen) valtiopaivien
vallan (RF 15:2-3). Jos sotavaltuuskuntakaan ei wi kokoontua, wi hallitus ottaa valtiopaivi-
en tehtavat siind maarin kuin se on tarpeellisista valtakunnan suojelemiseksi ja sodan lop-
puun saattamiseksi (RF 15:5).

Lainséadantévallan jakautumista koskee 15 luwn 6 8. Sen perusteella hallitus voi antaa
asetuksella sellaisia saannoksia, joista muuten tulisi saataa lailla (obligatoriska lagomradet).
Lainkohdan mukaan hallitus voi laissa olevan valtuutuksen nojalla asetuksella antaa maara-
yksié erdissa asioissa, joista perustuslain mukaan tulee saataa lailla, jos valtakunta on so-
dassa tai vaarassa joutua sotaan tai sodan tai sodanuhkan jalkeen vallitsevat poikkeukselli-
set olot. Sddnnoksen soweltamisala ulottuu siis laajemmalle kuin vain sodan ja sodan vaa-

ran aikaan. Kuitenkaan 15 luwn 6 § ei kata sellaisia tilanteita, jossa valtakuntaa uhkaavalla

ei ole laheista yhteytta sotaan.?>

Perustuslaissa on samalla nimenomaisesti rajoitettu mahdollisuuksia muuttaa perustuslakia,
valtiopaivajarjestysta ja valtiopaivavaaleja koskevaa lakia. Puolustusvalmiuden vaatiessa
hallitus voi lakiin siséltyvan valtuuden nojalla muussakin tapauksessa saatéd asetuksella,
ettd laissa olevaa maaraysta pakko-otosta tai muusta sellaisesta kayttdoikeudesta tulee
alkaa soweltaa tai etté sen soveltaminen on lopetettava.

Valtuuttavassa laissa tulee ilmaista tarkasti ne edellytykset, joiden vallitessa 15 luwun 6
§:ss& mainittuja toimivaltuuksia saadaan kayttéaa. Valtuutus ei sisélla oikeutta saatédd, muut-
taa tai kumota perustuslakia, valtiopaivajarjestysta eika lakia kansanedustajain vaalista.

Hallitusmuodon uudistamisen yhteydessa selvitettiin varsin laajasti myos valmiustilaa kos-
kevien saanndsten uudistamistarpeita. 255 Selityksesta vastannut asiantuntijaryhma ehdotti
tiettyja muutoksia hallitusmuodon wimassaolevaan saantelyyn.

Ensinndkin asiantuntijaryhma olisi halunnut rajata sodan aikana sotavaltuuskunnan toimival-
tuudet koskemaan vain sellaisia tilanteita, joissa valtakunnan alueellinen koskemattomuus

tai olemassaolo olisi aidosti uhattuna.256 Nain tata alemmat alueellisen suvereniteetin louk-
kaukset eivat olisi wineet tuottaa samoja toimivaltuuksia.

Edelleen asiantuntijaryhma olisi ehdotuksessaan halunnut lisata taman korotetun vaatimuk-

sen myo6s muihin sdannoksiin, joissa sotaan tai sodanuhkaan oli liitetty erityisia toimival-

tuuksia.257

23 Hirschfeldt, Johan: 15. Kap Krig och Krigsfara. Teoksessa Anders Eka, Johan Hirschfeldt, Henrik Jermsten ja Krisitan Svahn Starrsjo: Regeringsfor-
men —med kommentarer. Karnov Group 2012, s. 555.

#*Hirschfeldt 2012, s. 563.

29 Krisberedskapen i grundlagen: Oversyn och internationell utblick. Expertgruppsrapport. Grundlagsutredningens rapport XIIl. Stockholm 2008.
¢ |bid., s. 12-13.

%7 |bid,, s. 13.
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Nama ehdotukset eivat kuitenkaan saaneet valtiopaivilla edustajien tukea, ja toimivaltuuksia
koskevat edellytykset sailyivat tdssa suhteessa uusissa hallitusmuodon saannoksissa ai-
emmalla tasolla. Asiantuntijaryhméa ehdotti myds aiemmin 13 luwun 10 §:ss& saadetyn mie-
hitysta koskevan saénnoksen poistamista kokonaisuudessaan,258 seké uuden aselepoa
koskevan saannoksen sisallyttamista hallitusmuotoon. Myéskaan kumpikaan naista ehdo-
tuksista ei menestynyt valtiopaivilla.

Sotaa ja sodanuhkaa koskevat sdannodkset mahdollistavat myds tiettyjen oikeuksien yksin-
kertaisemman rajoittamisen joko valtiopaivien tai sotavaltuuskunnan toimesta. Hallitusmuo-
don 15 luwn 7 8:n mukaan valtakunnan ollessa sodassa tai \dlitttméssa sodan vaarassa ei
sowvelleta niitd 2 luwn 12 8:n 3-5 momentin mukaisia erityisia menettelysédannoksia, jotka
koskevat perusoikeuksien rajoittamista.

Kirjallisuudessa esitettyjen kannanottojen mukaan kriisitilanteissakin pystytaéan paaasialli-

sesti toimimaan hallitusmuodon normaalivaltuuksien puitteissa.259

Ruotsissa valmiuslainsaddant6on kuuluvaa saéntelya on monissa eri séddoksissa. Kok o-
naismaanpuolustuksesta ja kohotetusta valmiudesta annetussa laissa (Lag 1992:1403 om
totalférsvar och hojd beredskap) saadetaan, ettd valmiutta widaan kohottaa maan puolus-
tuskywn vahvistamiseksi. Kohotettu valmius tarkoittaa joko korotettua (skarpt) tai korkeinta
(hdgsta) valmiutta. Jos Ruotsi on sodassa, korkein valmius on wimassa suoraan lain nojal-
la. Jos taas kyse on sellaisista erityisistéa oloista, jotka johtuvat sodasta Ruotsin rajojen ul-
kopuolella tai siita, ettd Ruotsi on ollut sodassa tai vaarassa joutua sotaan, hallitus voi paat-
taa korotetun tai korkeimman valmiuden kayttéoénotosta.

3.3.3.2. Norja

Norjan poikkeustilaa koskevaa saantely poikkeaa ruotsalaisesta jarjestelmasta siina, ettei
siind ole valtiosdantgdisesti kaytanndssa lainkaan maaritelty erilaisia poikkeustiloja, naihin
liittyvid menettelytapoja tai toimivaltuuksia. Ainoa varsinainen Norjan perustuslakiin (Konge-
riget Norges Grundlov 1814) siséltyva poikkeustilaan liittyvia toimivaltuuksia koskeva saan-

nos on perustuslain 26 §, jonka mukaan kuninkaalla on oikeus antaa liikekannallepanomaéa-

rays ja aloittaa valttaméatdn puolustussota seka solmia rauha. 260

Norjan poikkeustilaa koskevan valtiosdantdisen doktriinin ytimessa on oppi valtiosaantodises-
ta héatéatilasta (konstitusjonell ngdrett), jonka mukaan valtiovalta voi hatatilassa poiketa niista

oikeusohjeista, jotka muuten seuraisivat perustuslaista tai valtiosdantdisesta tapaoikeudes-

ta. 261 Kyseisesta toimivallasta ei ole séaénnelty Norjan perustuslaissa, eika opilla ja siihen

perustuvilla toimivaltuuksilla ole tarkkoja lakiin kirjattuja rajoja. Kirjoitetun perustuslain ohella
Norjan valtiosdantd muodostuu keskeisesti sen kirjoittamattomista periaatteista, eika pelkka
perustuslaki tdssé suhteessa anna todellista kuvaa Norjan valtiosaannosta.

Oppi valtiosaantodisesta hatatilasta muodostui Norjassa keskeiseksi erityisesti toisen maail-

mansodan aikana, mutta se oli tunnustettu oikeuskaytannéssa myods aiemmin 1900-

luwulla. 252 Opin rajat ja sen kdytannon soweltamistilanteet ovat olleet kiistanalaisia, mutta

kuten valmiustilaa yleenséa koskevien sdanndsten kohdalla, widaan sen ajatella sisaltavan

8 |bid., s. 11-12.

2% Hirschfeldt 2012.

20 Andenges, Mads; Wilberg, Ingeborg: Grunnloven. Kommentarutgave. Universitetsforlaget 1983, s. 48—49.

%1 Rapport fra Menneskerettighetsutvalget om menneskerettigheter i Grunnloven, awgitt 19. desember 2011, s. 91.

22 |bid,, s. 92.
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esimerkiksi vallanjakoon ja paatoksentekomenettelyihin, tuomioistuimien asemaan ja pro-
sessuaalisiin menettelyihin sek& yksildiden oikeuksiin ja velvollisuuksiin liittyvia vaikutuksia.

Kaytannossa vetoaminen oppiin ja sen tuottamiin toimivaltuuksiin on luonnollisesti ollut erit-
tain haninaista. Viimeksi Utgyan iskun yhteydessa widaan ajatella Norjassa olleen kasilla

tilanne, jossa hallitus siirtyi hetkellisesti kayttamaan valtiosaéntéiseen hatatilaoikeuteen

liittyvia toimivaltuuksiaan. 23

Myés valtiosaantdisen hatatilaoikeuden sowveltamiskynnyksen katsotaan nykyisellaan aset-
tuvan pitkalti kansainvdlisia ihmisoikeussopimuksia seuraavien edellytysten tasolle, eli jotta
hatatilavaltuuksia widaan soweltaa, on k&silla oltava vakava hatatila, joka uhkaa elintarkeita

yhteiskunnallisia intresseja. 264 T411a widaan tarkoittaa esimerkiksi todellisen ja vakavan
uhan kohdistumista suureen osaan vaestosta, yhteiskunnan perusrakenteisiin tai valtakun-
nan olemassaoloon. Téllaisen uhan tulee olla \dliaikainen, ja sen muuttuessa pidempiaikai-
seksi muodostuu olennaiseksi perustuslain muuttaminen 112 8:n mukaisesti.

Norja perustuslakia on sen saatdmisen jalkeen muutettu joitakin kertoja. Eras sen perusteel-

lisimmista muutoksista oli 2014 toteutettu laajamittainen uudistus, jonka keskiossa oli erityi-

sesti yksildiden perusoikeuksia koskevien sdanndsten materiaalinen ajanmukaistaminen.265

Tassa yhteydessa kaytiin myoés varsin laaja keskustelu siitd, tulisiko perustuslakiin sisally t-
taa yleisia perus- ja ihmisoikeuksien asemaa koskevia sdannoksia, kuten rajoittamissaan-
nosta, ja tulisiko toisaalta perusoikeuksiin mahdollisesti poikkeusoloissa tehtavista poikke-
uksista sdannella perustuslaissa.

Tahan asti ihmisoikeuksien asemaa oli sadnnelty |ahinna niin sanotulla ihmisoikeuslailla
(menneskerettsloven, koko nimi: lov om styrking av menneskerettighetenes stilling i norsk
rett 21.5.1999 nr 30), jonka nojalla siina erikseen mainittujen ihmisoikeussopimusten tur-
vaamat oikeudet syrjayttavat muussa lainsaadanngssé olevat sdannokset.

Norjan jarjestelmésta on puuttunut myds Suomen perustuslain 23 §:84 vastaava saannos,
joka saatelisi nimenomaisesti mahdollisuuksia poiketa tilapaisesti perusoikeuksista poik -
keus- tai hatatilan ollessa kasilla. Poikkeustilasaantely on myds talta osin ollut siis Norjassa
ennen kaikkea valtioséantdisen tapaoikeuden ja toisaalta kansainvdlisen oikeuden asetta-
mien rajojen varassa. Norjan perustuslaki ei mydskaan sisalla muuta nimenomaista saante-
lya perusoikeuksien rajoittamisesta tai esimerkiksi niiden suorasta soveltumisesta ja etusi-
jasta lainkaytdssa tuomioistuimissa.

Perustuslain perus- ja ihmisoikeuksia koskevia uudistustarpeita hallituksen toimesta selvit-
tamaan asetettu ihmisoikeuskomitea (Menneskerettighetsutvalget) ehdotti vuonna 2011

jattamassaan raportissa, etta perustuslakiin olisi sisallytettava ihmisoikeuksista tehtavia

poikkeuksia koskeva pykala. 266 \/aikka tama ei sinansa olisi merkinnyt poikkeustilaa koske-

van saantelyn tuomista yleisemmin perustuslain tasolle, olisi pykala asettanut, suhteessa
Norjan aiempaan valtiosdantdiseen traditioon ja valtiosaantdiseen hatétilaoikeuteen, tiu-
kempia ja selvempia rajoja niille mahdollisuuksille, joita valtiolle valtiosdantdisen hatatilan
tapauksessa asettuu.

253 Michalsen, Dag: Grunnlovens yttergrenser: Unntakstilstand og forfatning. Ottar 299 — 2014 (1), s. 40-47.

2% Rapport fra Menneskerettighetsutvalget om menneskerettigheter i Grunnloven, awgitt 19. desember 2011, s. 91.

25y udistuksen valmisteli suurkérajien puheenjohtajiston asettama kesakuussa 2009 antama asiantuntijaryhmé, joka jatti loppuraporttinsa joulukuussa
2011. Ks. Rapport fra Menneskerettighetsutvalget om menneskerettigheter i Grunnloven, awgitt 19. desember 2011.

2% Rapport fra Menneskerettighetsutvalget om menneskerettigheter i Grunnloven, awgitt 19. desember 2011.
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Se olisi tdssa mielesséa tdsmentanyt perinteista oppia valtiosdantdisesta hatatilaoikeudesta

siltd osin, kuin kyse on perus- ja ihmisoikeuksien kannalta relevanteista saantelyista. 267 g
ei siis olisi pyrkinyt sindnsa kumoamaan tata perinteista oppia, vaan talta osin pyrkinyt li-
sdamaan sen saatawutta, ymmarrettawytta ja ennakoitavuutta.

Tama ehdotus — kuten ei mydskaan ehdotus perusoikeuksien nimenomaisen rajoittamis-
sdannoksen saatamisesta - ei kuitenkaan saanut kannatusta Norjan suurkargjilla wuonna
2014. Kuten Ruotsissa, kynnys rajoittaa tai edes séaannella poikkeustilavalmiuksia tasmalli-
semmin nayttaa olevan varsin korkea Norjassa huolimatta siitd, etta asiantuntijat ovat tata
puoltaneet.

Kuten ennen ehdotusta ja perustuslain uudistusta, hatétilaan liittyvien perus- ja ihmisoike-
uspoikkeuksien laajuuden osalta johtoa widaan hakea niista edellytyksista, jotka koskevat
ihmisoikeussopimusten mukaan poikkeamista naissd sopimuksissa turvatuista oikeuksista.

Oppi valtiosaantdisesta hatatilaoikeudesta saa tasmallisemman ilmauksensa valmiuslaissa
(beredskapslov, koko nimi: lov om saerlige radgjerder under krig, krigsfare og liknende for-
hold 15.12.1950 nr. 7). Kyseinen laki sisaltaa tiettyja perussadnnoksia lainsaatajan ja halli-
tusvallan valisesta suhteesta sekd myds yksilon oikeusasemasta. Lain (1-5 8:t) mukaan
kuningas woi tietyin saannellyin edellytyksin ottaa suurkargjien toimivallan, ja hanen on
myd&s mahdollista antaa erityisid saannoksia rikosasioiden kéasittelysta ja omaisuuden pak-
ko-otosta julkiselle vallalle.

3.3.3.3. Tanska

Tanskan jarjestelméassa ei viimeisten wiosien aikana ole valtiosdantdisten normien tasolla
tapahtunut muutoksia. Tanskassa perustuslain (Danmarks Riges Grundlov Lov nr. 169 af 5.

juni 1953) saanndsten muuttaminen on erityisen merkittavien kynnysten takana, minka

wioksi maan valtios&antd kehittyy eksplisiittisten sdannosten osalta varsin hitaasti. 268

Kuten Norjassa, myods Tanskan valmiuslain woidaan keskeisiltéa osin katsoa rakentuvan val-
tiosdantdisen hatatilaoikeuden varaan, eika varsinaista perustuslain tasoista hata- tai valmi-
ustilaa koskevaa saantelya ole Tanskan perustuslaissa. Tanskan perustuslaissa ei ole
sdannelty erikseen myoskaan sen VIII lukuun siséaltyvien perusoikeuksien rajoittamisesta
poikkeusoloissa.

Tanskan tilanne nayttaa kuitenkin jossain méaarin poikkeavan Norjan tilanteesta siing, ettei
Tanskassa ole samassa suhteessa kehkeytynyt doktriinin tasolla keskustelua poikkeus- tai

valmiustilaan liittyvista kysymyksista.269 Kaytannon valmiustilaa koskevat sédnnokset on

saannelty tavallisen lain tasolla, mutta naitd saannoksia widaan pitaa luonteeltaan hyvin
teknisina.

Eradnlaisen poikkeuksen yleisesta saantelemattdémyydestd muodostavat perustuslakiin
sisdltyvat tietyt kuninkaan (hallituksen) valtaa sotatilassa tai muussa poikkeuksellisessa
tilanteessa koskevat sdannokset. Perustuslain 19 8:n 2 momentin mukaan hallitus voi paat-
taa wimakeinojen kayttamisesta toista valtiota vastaan, jos maahan tai tanskalaisiin jouk-
koihin kohdistuu aseellinen hyokkays.

7 |bid., s. 94-98.
28 Christensen, Jens Peter; Albaek Jensen, Jargen; Hansen Jensen, Michael: Dansk Statsret. Jurist og gkonomiforbundets forlag 2012, s. 20.

29 Esimerkiksi edella viitattu Christensenin, Albaekin ja Hansen Jensenin valtio-oikeuden perusteos ei Kasittele lainkaan kysymysta poikieustilasta.
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Perustuslain 23 §:n mukaan hallitus voi antaa tilapéisia saadoksia, jos parlamentti ei voi olla
kokoon kutsuttuna. Hallitukset antamat sdadokset eivat voi olla perustuslain vastaisia ja
kansankargjien tulee kasitella niité ensi tilassa.

3.3.3.4 Saksan liittotasavalta

Saksan liittotasavallan jarjestelmé edustaa kansainvdlisessa vertailussa varsin omanlais-
taan ja erityisté tapaa s&annella valmiustilasta. Saksan toisen maailmansodan jalkeinen
perustuslaki ei pitkalti historiallisten kokemusten wioksi sisaltanyt lahes lainkaan varsinaisia
poikkeus- tai puolustustilaa koskevia saannoksia.

Alkuperaisesséd muodossaan Saksan perustuslakiin (Grundgesetz 1949) sisaltyi hatatilalain-
saadannon osalta vain 81 artiklassa saadetty lainsaadanndéllinen hatatila (Gesetzgebungs-
notstand), joka koskee tilanteita, joissa normaali lainsdadantéprosessi on erindisista syista

muuttunut tehottomaksi.?’® Tallaisissa tilanteissa liittovaltio presidentti wi julistaa lainsaa-
danndllisen hatétilan. Julistuksen seurauksena hallituksen on mahdollista antaa lainsdadan-
toa ohi tavallisen lainsdadantoprosessin, jos se saa saadettaville laeille liittoneuvoston
(Bundesrat) tuen. Taman saannoksen katsotaan perinteisesti koskevan vain tilannetta, jos-
sa nimenomaan lainsdataminen on itsessdan muodostunut mahdottomaksi, eikéd esimerkiksi
ulkoisista tai sisaisisté uhista seuranneita poikkeustiloja.

Muiden héatéatilaa koskevien saanndsten puuttuminen perustuslaista sdilyi Saksassa poliitti-
sena kiistakysymyksena pitkaéan. Lopulta wonna 1968 saatiin perustuslakiin suuren poliitti-
sen kamppailun seurauksena saadettya laajemmista hatétilaa koskevista valtuuksista (Nots-
tandswverfassung). Uudistus oli monenlaisten kompromissien tulos, ja yhtena uudistuksen

merkittdvimpéna saénnoksend woidaan pitédd vastarintaoikeutta koskevan 20.4 artiklan sisél-

lyttamista perustuslakiin.271

Uudet perustuslain sdannokset sisalsivat sdannokset niin ulkoista uhkaa koskevasta puolus-
tustilasta (Verteidigungsfall 115 a artikla), joka woidaan julistaa, kun valtioon kohdistuu
aseellinen hyokkays tai valiton uhka aseellisesta hyotkkayksesta, tallaista suoraan hyokk &-
ysté edeltdneesta jannitystilasta (Spannungsfall 80 a artikla) kuin sisaisesta hatatilasta (in-
nere Notstand 35 ja 91 artiklat), joka saattaisi aiheutua luonnonkatastrofista, vakavasta on-
nettomuudesta, liittovaltion tai osavaltioiden vapaata demokraattista jarjestysta uhkaavasta

vaarasta tai uhkista yleiselle tunallisuudelle tai jarjestykselle.z72 Saannokset muodostavat
toisin sanoen varsin laajan kokonaisuuden erilaisia valmius- ja hatatilaan liittyvia valtuuksia.

Seka puolustustilan etta jannitystilan julistamiseen kiinnittyy korkea parlamentaarinen ky n-
nys, silla niiden julistaminen edellyttda kahden kolmasosan enemmistéa seka liittopaivilla
(Bundestag) etta liittoneuvostossa (Bundesrat). TAssé& suhteessa paatdsvalta sailyy myos
poikkeustilassa hyvin laajasti juuri lainsaatgjan kasissa. Liittopresidentin taytyy saattaa paa-

tds woimaan. Naista poiketen sisdinen hatatila wi alkaa ilman liittopaivien muodollista paa-

tosta.’>

Saksan poikkeusolo-oikeuden jannitystila on suomalaisen jarjestelman kannalta erityisen
mielenkiintoinen. Saksalainen jannitystila-konstruktio koskee osin samoja seikkoja kuin val-

2% Klein, Eckart: §168. Funkiionsstorungen inder Staatsorganisation. Teoksessa Josef Isensee und Paul Kirchof (Hrsg.) Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland. C.F. Mdller Juristischer Verlag 1992b, s. 374-379.
2™ Dolzer, Rudolf: § 171. Der Widerstandsfall. Teoksessa Josef Isensee und Paul Kirchof (Hrsg.) Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik

Deutschland. C.F. Mller Juristischer Verlag 1992, s. 458-460.
*"2 Klein 1992a.
"% |bid., s. 396-398.
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miuslaki eli aseellista konfliktia edeltavaa aikaa seka yhteiskunnan talouselaman kontrollia
ja siséltad samalla tawoin erilaisia tdmén tyyppisiin poikkeusoloihin liittyvia toimivaltuuksia.

Perustuslain 115 a artiklassa saadetty puolustustila mahdollistaa Saksan kontekstissa suo-
raan perustuslain nojalla monien normaaliin paatdksentekojarjestelmaan liittyvien niin alu-

eellisten kuin saatamisjarjestysta koskevien menettelyjen yksinkertaistamisen.274 Puolus-
tustilan aikana liittovaltion lainsdadantévaltaan siirtyy sellaisia asioita, jotka normaalioloissa
kuuluisivat osavaltioiden kompetenssiin (115 c artikla). Puolustustilan aikana lainsdadant o-
prosessia widaan yksinkertaistaa niin, etta kiireellisia lakiesityksia widaan antaa molemmil-
le kamareille yhta aikaa kasiteltavaksi valittbmasti (115 d artikla). Jos liittopaivat eivat puo-
lustustilan aikana woi kokoontua, lainsaadantotehtavat siirtyvat yhteiskomitealle (Der Ge-
meinsame Ausschuss), joka on ikaan kuin liittopaivat pienoiskoossa (115 e artikla).

Perusoikeuksien rajoittamista koskee 19 artiklan yleinen sédénnés. Poikkeustilassa woidaan
rajoittaa normaalia enemman tiettyja perusoikeuksia. Perustuslain mukaan erityisesti elin-

keinovapauteen, lehdistdnvapauteen, kirjesalaisuuteen ja kotirauhan suojaa kohdistuvat

pidemmalle menevatkin rajoitukset ovat poikkeustilassa mahdollisia. 275

Perustuslain 17 a artiklan 2 kohdan mukaan puolustusta ja vaesténsuojelua koskevissa
laeissa widaan rajoittaa liikkumisvapautta ja kotirauhaa. Perustuslain 12 a artiklan 4 ja 6
kohdassa puolestaan séadetéaan tyo- ja palvelusvelvollisuudesta puolustustilan aikana. Tie-
tynikdiset naiset widaan 4 kohdan mukaan tanittaessa kutsua sairaanhoitotehtaviin. Tie-
tyissa valtion \roissa olevien oikeutta jattaa tyonsa widaan 6 kohdan mukaan rajoittaa lailla
tai lain nojalla.

Lain 115 c artiklan 2 kappaleen mukaan puolustustilan aikana widaan myds valttdmatt 6-
massa laajuudessa poiketa pakkolunastusta koskevista korvaussaannoksista seka pidentaa
vapaudenmenetysaikaa joissakin tapauksissa.

Poikkeustiloihin liittyvia toimivaltuuksia konkretisoidaan Saksan lainsdadannéssa merkitta-

vasti tavallisen lain tasoisella saantelylld, joka on hajautettu moniin erillislakeihin. Nama lait
luovat teollisuutta, rahoituslaitoksia, kuljetusta, ruokahuoltoa ja tyéwoimaa koskevat hallinta-
ja rajoitusjarjestelmat. Viranomaisilla on mahdollisuus muun muassa kiinteistojen, irtaimis-

ton ja liikennevélineiden haltuunottoon.

Yhtené esimerkkind Saksan spesifimmasta lainsdadanndsta woidaan tarkastella esimerkiksi
niin sanottua talouden turvaamislakia. Laki antaa hallituksella taydet valtuudet saadella |&-

hes kaikkia talouselaméan aloja ja antaa viranomaisten toimivaltuuksille I&hinna yleiset puit-
teet. Toimivaltuuksien yleisena tarkoituksena on valtion ja sen kansalaisten puolustaminen.
Liittoneuvoston hyvaksymin asetuksin widaan séannella muun muassa teollisuustavaroiden
tuotantoa ja valmistusta, tuotteiden jalostamista, hankintaa, jakelua ja kayttoéa, sahkoenergi-
an tuottamista, jakelua ja kayttoa seka tuotantovalineiden tuotantoa, valmistusta ja kayttoa.
Naiden toimivaltuuksien kaytt6a ohjataan |&hinn& periaatetyyppisin normein.

3.3.3.5 Ranska

Ranskan poikkeustilaa koskevan saantelyn widaan erilaisten saantelytapojen typologiassa
sijoittaa poikkeustilasta niukasti valtiosédnnén tasolla saénteleviin maihin. Poikkeustilaa
koskeva saantely on ollut viime wosina erityisen merkittavasti esilla maan oltua virallisesti

2" Hofmann, Hans; Hopfauf, Axel: Grungesetz. Kommentar. Carl Heymans Verlag 2011, s.2343-2349,
?"® Hofmann; Hopfauf 2011, s.2339-2340.
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julistetussa hatatilassa maassa 13.11.2015 tapahtuneiden terrori-iskujen jalkeen lahes kaksi
wiotta. Ranska on tdssa suhteessa manner-Euroopan maista se, joka on tuoreimmin ja

myd6s merkittavimmin tukeutunut poikkeustilatoimivaltuuksiin kansallisen uhkatilanteen hoi-

dossa.?’® Jos saksalaisessa perinteessa painotetaan keskeisesti lailla saadettavia rajoituk-

sia ja reunaehtoja poikkeustilatoimivaltuuksien kaytolle, painottuu ranskalaisessa poikkeusti-
laa koskevassa doktriinissa huomattavasti enemman hallitusvallan kayttssa olevien keino-
jen maaritteleméattémyys ja tehokkuus valtiojarjestykseen kohdistuvien uhkien torjunnassa.

Ranskan perustuslaissa (La Constitution du 4 Octobre 1958) on keskeisesti kaksi poikkeus-
oloja koskevaa perusmuotoa. Naiden ohella Ranskassa on myods kdytdssa kolmas, tavalli-
sen lain tasolla saadetty poikkeustilaa koskeva saantelykokonaisuus. Naista kolmesta ken-
ties tunnetuin ja historiallisesti merkittavin on perustuslain 16 artiklassa saadetty presidentin
poikkeustoimivaltuus, joka koskee tilanteita, joissa tasavallan instituutiot, kansakunnan itse-
naisyys, sen alueellinen koskemattomuus tai sen kansainvélisten sitoumusten taytantoon-

pano ovat vakavasti ja valittdméasti uhanalaisia. 277 Naissa tilanteissa presidentin on mahdol-
listaantaa yksipuolinen valmiustilaa koskeva julistus. Toimivaltuuksien sowellettaviksi tule-
misen edellytyksena on myds se, etta julkisen vallan sdannénmukaisen toiminnan tulee olla
keskeytynyt. Muodollisina edellytyksin& mainitaan liséksi, etta presidentin tulee ennen poik-
keustoimivaltuuksiin ryhtymista kuulla tiettyja tahoja ja ettd hanen pitaa ilmoittaa poikkeus-
toimiin ryhtymisesta.

Presidentin poikkeustoimivaltuuksien tawoitteena tulee olla pyrkimys turvata julkisten viran-
omaisten toiminnan edellytykset. Kansalliskokousta ei saa hajottaa silla aikaa, kun poikk e-
ukselliset toimivaltuudet ovat wimassa.

Parlamentin suora perustuslaillinen toimivalta rajoittuu perustuslain 35 artiklan mukaiseen
sodanjulistuksen hyvaksymiseen. Tassa suhteessa huomattavasti merkittavampi valta kuu-
luu my6s hallitukselle, joka perustuslain 36 artiklan nojalla maéaréaa ranskalaisen poikkeusti-
las&éantelyn toisen keskeisen perustuslaissa sdadetyn perusmuodon, eli piiritystilan (I'état de
siege) alkamisesta.?’® Tama piiritystilaa koskeva paatos tulee saattaa parlamentin kasitel-
tavaksi, jonka tulee hyvaksya paatds kahdentoista péaivan kuluessa.

Perustuslaissa saadettyjen poikkeustilan muotojen ohella ranskalainen jarjestelma tuntee
erillisen tavallisella lailla sdadetyn poikkeustilan muodon (loi instituant un état d’urgence
1955). Kyseinen laki antaa hallitukselle toimivaltuudet julistaa poikkeustila joko koko maas-
sa tai osassa maata. Tallaisen tilan jatkaminen edellyttaa parlamentin hyvaksyntaa.

Ranskassa on liséksi luonnonkatastrofeja, terrorismia ja teknologiaan liittyvia riskeja kosk e-
vaa uudempaa lainsdadantéa. Hatatila woidaan wuoden 1955 lain mukaan julistaa valtioneu-
wvoston asetuksella kahdeksitoista paivaksi tapauksessa, jossa on valiton vaara jarjestyksen
vakavista hairidistd. Pidempéan kestavaan hatatilaan vaaditaan parlamentin hyvaksynta.
Hatatilan julistaminen laajentaa poliisin valtuuksia huomattavasti ja mahdollistaa esimerkiksi
liikkumis- ja oleskelurajoitusten asettamisen seka erilaisten kokoontumispaikkojen vdliaikai-
sen sulkemisen.

Vuoden 2015 terrori-iskujen jalkeen omaksutun hatatilan seurauksena Ranskan tavalliseen
lainsdadantdéon on omaksuttu varsin merkittava joukko sellaisia toimivaltuuksia, jotka aiem-
min oli rajattu puhtaasti poikkeustilatoimivaltuuksien alueelle. Naista toimivaltuuksista wvoi-

7% Mbongo, Pascal: Die franzésischen Regelungen zum Ausnahmezustand: Eine Sondierung. Teoksessa M. Lemke (Hrsg.), Ausnahmezustand, Staat —

Souveranitédt — Nation. Springer 2017, s. 143.
277 Boyron, Sophie: The Constitution of France. A Contextual Analysis. Hart Publishing 2013, s. 69.

"® Mbongo 2017, s. 133-136.
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daan mainita muun muassa kotietsinnén, takavarikon ja kotiarestin maaraaminen ilman

ennakollista tuomioistuinvahontaa.?’> Ranskan nykytilannetta widaan téssa suhteessa

pitda eraana tyyppiesimerkkind problematiikasta, jossa terrorismiin vastaaminen johtaa
poikkeustilaa varten luotujen toimivaltuuksien muuttumiseen pysyviksi. Nain niitd on enda
hyvin vaikea pitaa ajallisesti rajattuina, aidosti poikkeuksellisina toimivaltuuksina. Valtio-
sdantoisesti on toki sindnsé hyvin perusteltua, etta poikkeustilan ajallisen keston pidennyt-
tya huomattavasti lainsédatajan tulee pyrkid normalisoimaan tarpeellisiksi katsomansa toimi-
valtuudet tavallisen lainsdadanndn muodossa. Samalla se, ettd tdmé& normalisoiminen on
osaltaan jo tuotettu ndiden toimivaltuuksien sinansa huomattavan pitkalla kaytélla poikkeus-
oloissa ja etta téallaiset toimivaltuudet itsessaan ovat materiaalisesti luonteeltaan ongelmalli-

sia, ovat molemmat omiaan tekemaan tdman tyyppisista tilanteista valtiosdanttisesti prob-

Iemaattisia.280

3.3.5. Finanssi- ja talouskriisi Euroopassa ja poikkeustilasdantely

Suomalaisen valmiuslainsdadannén ja erityisesti sen perustuslainmukaisuuden erdand kes-
keisena kipupisteend on jo pitkdan pidetty lakiin siséltyvia taloudellisia poikkeus- ja kriisiti-
lanteita koskevia saantelyita. Tallaisen saantelyn suhde kansainvalisoikeudellisiin velwoittei-
siin ja myos esimerkiksi EU-jasenyyteen liittyviin velvoitteisiin on ollut jatkuvasti jossain
madrin awoin. Tassa suhteessa asettuvien velwitteiden tietty awimuus on keskeinen syy
sille, miksi taman alueen osalta vertailulla syntyvaa tietoa widaan pitaa erityisen keskeis e-
na.

Tasta tietysta epavarmuudesta huolimatta selvana lahtokohtana widaan kansainvélisesti
vertaillen pitédd poikkeustilan julistamisen korkeaa kynnysta taloudellisten kriisien kontekstis-
sa. Kuten jatkossa vertailusta kay ilmi, ei kriisin merkittawydesta huolimatta muodollisen
poikkeustilan julistamiseen paadytty Euroopan unionin jasenmaista yhdessakaan. Tilanne
oli tama, vaikka kriisisté eniten karsineissa maissa sindnsa omaksuttiin runsaasti lainsaa-
dantéa, jolla widaan tunnistaa olevan poikkeustilasdantelyyn rinnastuva oikeusvaikutuksia.

Toisaalta tallaista yleista valmiustilan julistamista koskevaa paatosta ei tehnyt mydskaan
Euroopan unioni, vaikka tdma sinénsé olisi winut viela selvemmin antaa sille erityisia toimi-

valtuuksia kriisin hoidossa.?®! Kansainvlisen tarkastelun ja vertailun kannalta merkitykset-
tdomana seikkana ei woida pitda kysymysta siita, onko poikkeustilan julistamisen kynnys

noussut tdman tyyppisissa tilanteissa mahdollisesti liiankin korkealle. 282

Tarkasteltaessa taloudellisen kriisin suhdetta poikkeustilaan ja poikkeustilatoimivaltuuksiin
on olennaista erottaa puhtaasti taloudellinen kriisi sellaisista taloudellisista kriiseista, joissa
on kyse samalla koko tietyn valtion tai yhteison olemassaoloon kohdistuvasta uhasta. Olen-
naista tdssa suhteessa on luonnollisesti se, mink&laisten taloudellisten kriisien kohdalla
toimivaltuuksia woidaan kayttaa ja edelleen se, minkalaisista valtuuksista ja minkalaisista
puuttumisista esimerkiksi ihmisoikeuksiin on toimivaltuuksissa lopulta kyse.

279 YK:n erityisraportoija ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojelusta ja edistamisesta terrorismia torjuttaessa Fionnuala Ni Aolain on ilmaissut

28 Mbongo 2017, s. 160-165.

%! Kilpatrick, Claire: On the Rule of Law and Economic Emergency: The Degradation of Basic Legal Values in Europe’s Bailouts. Oxford Journal of Legal
Studies, Vol. 35, No. 2 (2015), s. 328.

282 |bid,
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3.3.5.1. Islanti

Talouskriisin ja poikkeustilasdantelyn tarkastelun osalta Islantia widaan pitaa erityisen kiin-
nostavana ja keskeisena esimerkking, silla Islannissa talouskriisi johti suoraan erittdin mer-
kittdvaan, de facto poikkeustilaa muistuttavan lainsdadannéllisen ratkaisun omaksumiseen.

Kriisin nopea syventyminen ajoi Islannin tilaan, jossa valtio kansallisti varsin lyhyessa ajassa
maan kolme suurinta pankkia. Tassa yhteydessa Islannin parlamentti antoi niin sanotun
"hatatilalain”, jolla se pyrki turvaamaan pankkisektorin toiminnan ja sailyttdmaan julkisen

luottamuksen.?®® Laki tunasi tallettajille etusijan suhteessa luotonantajiin pankkien insol-
venssimenettelyissa. Taman liséksi laki edelleen myos asetti eri asemaan kansallisiin ja
ulkomaisiin haarakonttoreihin tallettaneet ja asetti naista kansalliset tallettajat parempaan
asemaan.

Paljon huomiota herattanyt lainsdadantd saatettiin Euroopan vapaakauppajarjeston riidan-

ratkaisuelimen (ESA) kasiteltavaksi. Se katsoi joulukuussa 2010 antamassaan ratkaisus-

sa284, ettei omaksuttu lainsdadantd merkinnyt sopimusta loukkaavaa syrjintaa tai padoman

vapaan liikkkuwuuden rajoitusta. Vaikka ESA sindnsa katsoi tuomiossaan, etteivat taloudelli-
set intressit lahtokohtaisesti olleet riittavia perustelemaan poikkeuksia perusperiaatteista,
paatyi se kuitenkin lopulta katsomaan, ettei koko pankki- ja maksujarjestelman ollessa uhat-
tuna ollut kyse enaa intresseista, jotka ovat "pelkastaan taloudellisia” (merely economic).

ESA:n anion mukaan Islannissa oli aidosti kyse tilanteesta, jossa jarjestelman kaatumisen

seuraukset olisivat olleet huomattavasti pelkkia taloudellisia vahinkoja laajempia, kun niiden
woitiin katsoa levitessdan uhkaavaan myds esimerkiksi peruselintanikkeiden ja laakkeiden

saatawutta.

ESA:n tuomion widaan katsoa heijastavan varsin pitkalle niin kansallisissa valtiosaantojar-
jestelmissa kuin laajemmin kansainvalisoikeudellisessa sopimuksissa omaksuttuja lahtokoh-
tia siita, ettad yhteison olemassaoloa pelkkaa puhtaasti taloudellista uhkaa laajempi kriisi voi
perustella poikkeuksellisten hatatilatoimivaltuuksien kayttéonoton.

Vuonna 2010 annettu hatatilalainsaddannon lainmukaisuus niin Islannin perustuslain kuin

tiettyjen kansainvalisoikeudellisten sopimusten kannalta paatyi elokuussa 2011 my®ds Islan-

nin korkeimman oikeuden ratkaistavaksi.285

Toisin kuin tapauksen kantajat, Islannin korkein oikeus katsoi, ettei Islannissa omaksuttu

lainsdadantd muodostunut omaisuudensuojan tai yhdenvertaisuuden kannalta ongelmalli-
seksi ja viittasi ESA:n tawin juuri kasilla olleen uhan laajuuteen ja kokonaisvaltaisuuteen

koko yhteiskunnan toiminnan kannalta.

Korkein oikeus korosti tdssé suhteessa, ettei valtiolla ollut pelkastaan toimivalta vaan myds
velwllisuus toimia tavalla, joka turvasi sen kansalaisten hyvinvoinnin. Kuten ESA, myds-
kaan korkein oikeus ei kuitenkaan anioinut lainsdadantéa suoraan siind suhteessa, minka-
laisia toimia woidaan juuri poikkeustilatoimivaltuuksien kannalta pitdd hyvaksyttéaving, vaan
katsoi toimien sindnsa tassa kontekstissa anioituina mahtuvan maan perustuslain asetta-
mien rajojen sisaan.

283 Helgadéttir, Ragnhildur: Economic Crises and Emergency Power in Europe. Harvard Business Law Review Online. Volume 2 2012, s. 130-131.

254 EFTA Surweillance Authority Decision of 15 December 2010 to close seven cases against Iceland commenced following the receipt of complaints

against that State in the field of capital movements and financial services (Dec. No. 501/10/COL) (2010), available at
http:/Awwv.eftasur v.i nt/ media/decisions /57 1071 .pdf.

2% slannin korkeimman oikeuden ratkaisu No. 340/2011 (28.8. 2011).
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Vaikka Islannin tapauksen ei wida tassa suhteessa ajatella osoittavan juuri poikkeustilatoi-
mivaltuuksien osalta mitddn selva ja yksiselitteisia rajoja, se on kuitenkin kiinnostava esi-
merkki siita, ettd kansainvalisten kauppajarjestelmien sisalla merkittavatkin puuttumis et
wivat perustavanlaatuisten kriisien kohdalla olla mahdollisia. Se on tassa suhteessa myds
ainoa finanssikriisin hoitoon liittyva jarjestely, joka on selvasti ollut myds kansainvéalisen
lainkayttajan ratkaistavana.

3.3.5.2. Kreikka

Kreikka kavi lapi erittain syvallekayvan yhteiskunnallisen mullistuksen finanssikriisin seura-
uksena. Maassa kaytiin kriisin seurauksena \viidet vaalit, muodostettiin vahintdan 10 eri halli-
tusta, jarjestettiin kansadanestys, toteutettiin kolme taloudellista sopeutus- ja talouskurioh-
jelmaa. Naiden kaikkien sosioekonomisia yhteisvaikutuksia widaan joidenkin anioitsijoiden

mukaan verrata sotaan.’S® Tassa suhteessa woidaan pitéad vahintaankin yllattavana, ettei
maassa kuitenkaan julistettu poikkeustilaa kriisin hoitamiseksi.

Keskeisimman normatiivisen \iitekohdan poikkeustilan julistamiselle Kreikassa muodostaa

perustuslain miehitystilaa koskeva 48 artikla. 281 Kyseisessé sdannoksessa saannellaan
seka ulkoiseen etta sisdiseen uhkaan perustuvasta miehitystilasta. Ulkoisten uhkien osalta
perustuslain saantely tunnistaa toisaalta sotatilan ja mobilisointitilan ja siséisten uhkien osal-
ta puolestaan valittdman sisaiseen turvallisuuteen kohdistuvan uhan ja toisaalta aseellisen
vastarinnan, jonka tarkoituksena on demokraattisen jarjestelman kumoaminen.

Perustuslain 48 artiklan 1 kappaleen mukaan parlamentti voi hallituksen esityksesta paattaa
poikkeustilan julistamisesta 3/5 enemmistolla. Jos parlamentti on estynyt tekemaan paatok-
sen poikkeustilan julistamisesta, woi hallitus yksin julistaa sen, mutta tassa tilanteessa halli-
tuksen tulee kuitenkin saattaa asia jalleen parlamentin ratkaistavaksi viimeistdan 15 paivan

kuluttua. Naiden, 15 paivaa kerrallaan voimassaolevien288, toimivaltuuksien perusteella
hallitus voi perustaa erityistuomioistuimia ja toisaalta jaadyttaa tiettyja perusoikeuksia.

Vaikka edella kuvattu perustuslain 48 artiklan mukainen muodollisesti parlamentin paaték-
selld julistettava poikkeustila muodostaa keskeisimman poikkeuksellisten toimivaltuuksien
muodon, siséltaa perustuslaki myos joustavamman poikkeustilaan liittyvien valtuuksien
muodon. Kaytannossa keskeisemman ja myos viimeisessa talouskriisisséa kaikkein kayte-
tyimman poikkeuslakiin kiinnittyvan lainsaadantémuodon muodostaa Kreikan perustuslain
44 artiklassa séadetty hallituksen lainsdadantévalta.

Perustuslain 44 artiklan mukaan hallitus voi antaa hatatilalakeja sellaisissa poikkeuksellisis-
sa tilanteissa, joissa on kasilla valitén ja valttamatén tare. Presidentti hyvaksyy lait ja omaa
tassa yhteydessa myds mahdollisuuden anioida lainsdadannon antamisen edellytysten
tayttymista. Menettely muodostaa poikkeuksen yleisesta parlamentin lainsaadantovallasta,
ja sen kaytto perustuu juuri lainsdadanndn Kiireellisyyteen kyseisissa tilanteissa. My6s nais-
s tilanteissa parlamentille jaa kuitenkin edelleen merkittava jalkivalvontavalta valvoa halli-
tusvallan lainsaadantévallan kayttoa, silla hallituksen tulee edelleen saattaa hatatilalaki 40
paivan sisalla parlamentin ratifioitavaksi. Jollei parlamentti ole kykeneva tai halukas ratifioi-
maan lainsdadantda, kyseinen lainsaadantd raukeaa.

286 Marketous, Afroditi: Greece: Constitutional Deconstruction and the Loss of National Sowereignty. Teoksessa Thomas Beukers, Bruno de Witte and
Claire Kilpatrick (eds.): Constitutional Change through Euro-Crisis Law. Cambridge University Press 2017, s. 179

287 Kouroutakis, Antonios; Glarou, Despoina: Der 6konomische Ausnahmezustand in Griechenland: Juristische Defizite, verpasste Chancen und politische
Improvisation. Teoksessa M. Lemke (Hrsg.), Ausnahmezustand, Staat — Souveranitdt — Nation. Springer 2017, s. 201.

%8 perustuslain 48 artidan mukaan poikieustilaan liittyvt toimivaltuudet paattwét, kun parlamentti paattaa olla uusimatta 15 paivan valein uusittavaksi
tulevaa padtdsta poikkeustilasta.
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Perustuslain 44 artiklan awlla séadettavaa lainsdadantéa ei ole mitenkdan materiaalisesti
rajoitettu, vaan se woi lahtokohtaisesti koskea kaikkea kriisin hoitamisen kannalta relevanttia
toimintaa. Nain annettava lainsaadantd woisi periaatteessa jopa haastaa vallanjakoon liitty-
via asetelmia, kuten widaan katsoa myds tapahtuneen hallituksen 10.6.2013 antaman ja
mydhemmin Kreikan ylimman hallintotuomioistuimen ratkaisussaan 1901/2014 kumoaman
lain kohdalla.?®® Tapaus osoittaa osaltaan, ettd myds poikkeukselliselle lainsaadantovallalle
voi asettua tehokkaita rajoja myds hyvin syvallekayvissa kriiseisséa.

3.3.5.3. Espanja

Espanja kuului talouskriisissa eraisiin kaikkein vaikeimmin kéarsineistd maista, ja myos se
joutui toteuttamaan hyvin perustavanlaatuisia lainsdadantétoimia maan tilanteen vakautta-
miseksi.

Valmiuslainsaadannon kannalta kiinnostavin aspekti Espanjan toimissaon se, etté Kreikan

tawoin se toteutti kaikki keskeisimmat talousuudistuksensa poikkeuksellisessa lainsaétamis-

jarjestyksesséa niin sanotulla kuninkaallisella asetuksellazgo, jota hallitusvalta woi Espanjan

perustuslain 86 8:n mukaan kéyttaa ajallisesti rajatussa muodossa poikkeuksellisen ja valit-
toman \alttamattomyyden vallitessa.

Perustuslain 86 §:n mukaisten toimivaltuuksien kayttadmiselle asettuu toisin sanoen yht&alta
vaatimus ajallisesta rajattuisuudesta ja toisaalta vaatimus poikkeuksellista ja valittbmasta
tarpeesta. Materiaalisesti annettavat saannokset eivat woi puuttua oikeusjarjestyksen perus-
ratkaisuihin, perustuslain ensimmaisessa osassa turvattuihin kansalaisten oikeuksiin, velvol-
lisuuksiin ja vapauksiin, itsehallintoalueiden alueelliseen itsemaaradmisoikeuteen eika ylei-
seen vaalilakiin. Ajallisesti perustuslaki lahtee siitd, etté lainsaddantd tulee saattaa valitto-
masti ja viimeistaan 30 paivan sisalla parlamentin/kongressin kasiteltavaksi. Olennaista on
kuitenkin myds se, ettd tama parlamentin kasittely poikkeaa laajuudessaan huomattavasti
perinteisesta lainsaadantoprosessista.

Espanjan hallitus antoi finanssikriisin akuutin hoidon aikana huomattavan maaran tassa sen

antaman asetuksen muodossa séadettyja lakeja, mista johtuen sen on katsottu jopa norma-

lisoineen asetuksien kayton lainsaadannon ensisijaisena saatamismuotona. 9

Kiistanalaisuutensa woksi useita naista laeista saatettiin myds Espanjan perustuslakituo-
mioistuimen tarkasteltaviksi. Sen kanta on useimmissa keskeisimmissa laeissa my6taillyt

pitkalti hallituksen kantoja, eik& se ole lahtenyt yhdessakaan merkityksellisimmista tapauk-
sista kyseenalaistamaan hallituksen poikkeustilaan liittyvan lainsaadantévallan kayttoa.

3.3.5.4. ltalia

My@s ltaliassa kriisin hoidon keskeisena valineena on toiminut hatétilalainsdadannén anta-
minen ilman varsinaisen hatétilan julistamista. Tasta lainsdadantdmuodosta saédetdan ltali-
an perustuslain 77 artiklassa, jonka mukaan hallitus voi antaa suoraan laintasoisia asetuksia

"poikkeuksellisen valttamattsmyyden ja kiireellisyyden tilanteissa”. 2°2 Tallaisen poikkeuksel-

289 Kouroutakis — Glarou 2017.

2% Diez Sanchez, Leticia: Spain: Dealing with the Economic Emergency through Constitutional Reform and Limited Parliamentary Intervention. Teo-
ksessa Thomas Beukers, Bruno de Witte and Claire Kilpatrick (eds.): Constitutional Change through Euro-Crisis Law. Cambridge University Press 2017,
s. 205-207.

21 |bid., s. 212-215.

22 pierdomenici, Leonardo: Constitutional Change Through Emergency Decrees. Teoksessa Thomas Beukers, Bruno de Witte and Claire Kilpatrick
(eds.): Constitutional Change through Euro-Crisis Law. Cambridge University Press 2017, s. 222.
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lisen lainsdadannoén antamisen edellytykset asettuvat siis toisin sanoen varsin samantyyppi-
siksi kuin edell& mainitut niin Kreikan kuin Espanjan tapaukset. Annettu laki on sen antami-
sen jalkeen saatettava parlamentin kasiteltavaksi 60 paivan kuluessa.

Toisin kuin Espanjassa, Italiassa tdman lainsdadantdinstrumentin kayttdminen normaalin
lainsdadantoprosessin ohittamiseksi ja sen erdanlainen trivialisoiminen tassa mielessa, oli
suhteellisen yleista jo ennen finanssikriisia. 2% Se oli kaytanndssa muodostunut poliittisen
jarjestelméan jannitteiden wioksi kenties jopa keskeisimmaksi lainsdatamismuodoksi jo en-
nen talouskriisid. Italian perustuslakituomioistuin ei mydskaan yleisella tasolla ollut pyrkinyt
asettamaan rajoja 77 artiklan kaytolle ja oli pikemminkin alleviivannut sen kayttoon liittyvaa
poliittista harkintavaltaa. Tuomioistuin on vain harvwoin kumonnut nain tuotettua lainsaadan-
toa.

Nama rajat tulivat kuitenkin ltaliassa vastaan hallitusten aluehallintoa uudistamaan pyrki-
neen hallituksen antaman lain kohdalla. Hallituksen antamat materiaaliselta alaltaan laajat
asetukset 201/2011 ja 95/2012, joilla hallitus pyrki muun muassa uudistamaan werotusta ja
pankkien valtiontakauksia, saatettiin erdiden aluehallintojen toimesta perustuslakituomiois-
tuimen tarkasteltavaksi. Vaikka molemmat kyseisisté laeista olivat jo myos parlamentin rati-
fioimia, katsoivat kyseisten aluehallintojen edustajat, etté lait seka puuttuivat paikallishallin-
tojen autonomiaan ettéd myos toisaalta jattivat tayttdmatta perustuslain 77 artiklassa saade-
tyt edellytykset hallituksen antamien lakien saatamiselle.

Naiden kyseisten lakien kohdalla Italian perustuslakituomioistuin ei myés sinansa lahtenyt
anioimaan 77 artiklan oikeudellisia edellytyksiévaan eksplisiittisesti valtti taman kysymy k-
sen kasittelyn. Samalla se kuitenkin korosti, etteivat lakeihin sisaltyneet laajat rakenteelliset

muutokset naytténeet sopivan 77 artiklan keskeiseen edellytykseen siita, etta lainsaadan-

i . . .. . e 294
non tulisi vastata nimenomaan Kiireelliseen ja valttamattomaan saantelytarpeeseen.

Viela tatakin merkittdvammin tuomioistuin nimenomaisesti katsoi asetusten rikkoneen Italian
perustuslain 133 artiklassa saddettya alueiden itsemaaraamisoikeutta ja siihen puuttuvan
lainsaadannon lainsaatamisjarjestykseen liittyvid muotosaannoksia. Taman perusteella pe-
rustuslakituomioistuin katsoi lait perustuslain vastaisiksi.

Poikkeustilaan kiinnittyvan hatatilalainsdadannon kaytto on Italiassa jo pitkaan katsottu on-
gelmaksi. Naiden ongelmien ja toisaalta edella esiteltyjen perustuslakituomioistuimen tyr-
maamien aluehallinnollisten rakenteiden uudistamiseksi Italian hallitus pyrki toteuttamaan
2016 perustuslain uudistuksen. Parlamentti hyvaksyi uudistuksen wonna 2016, ja se saa-
tettiin kansan&éanestykseen joulukuussa 2016. Perustuslain uudistus ei kuitenkaan menes-
tynyt kansanaanestyksessa ja nain hallituksen muotoilemat, monilta osin jo sen antamiin
hatatilalakeihin Kiinnittyneet uudistukset jaivat saawttamatta.

Tapaus osoittaa, miten valtiosaantoisesti merkityksellisten lakien saatamiselle voi myos
poikkeustilaperustein annetun lainsaddanndn osalta kohdistua aitoa normikontorollia. Sa-
malla se osoittaa myos selvasti yhden muodon, jossa tallaiselle lainsaadanndlle widaan
hakea vahvempaa demokraattista legitimiteettid muiden lainsdatamiseen liittyvien instituuti-
oiden — kuten kansanaanestyksen — kautta.

2% |id., 5. 222-223.
29 |bid., s. 224-225.
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3.3.6. Lopuksi

Kansainvdlinen vertailu osoittaa varsin selvasti, miten sindnsa samantyyppisesti tunnistetut
tarpeet kyeta puuttumaan yllattaviin ja valtiojarjestyksen perusteisiin kohdistuviin uhkiin,
wivat konkreettisen lainsdadannon tasolla johtaa kenties yllattavankin erilaisiin ratkaisuihin.
Kaikissa vertailuun siséllytetyissa valtioissa tunnustetaan ainakin jossain muodossa valtio-
sdantoisesti mahdollisuus ja tarve turvata valtiosaantdinen jarjestys tietyissa tilanteissa sen
rajat ylittdvinkin toimivaltuuksin. Samalla kuitenkin huomataan, etté valtioiden \alilla on
myd&s merkittavid eroja siind, minkalaisissa eri muodoissa tama on katsottu olennaiseksi
turvata.

Peruskysymys siita, turvaako valtiosadnnon jatkuwutta parhaiten tarkasti saannellyt poik-
keamismahdollisuudet ja selv& erottelu normaali- ja poikkeustilan valilla vai tallaisten poik-
keamismahdollisuuksien yleisten edellytysten tai edes toimivaltuuksien ehdottomien rajojen
jattaminen perustuslakiin kirjaamatta, on kysymys, joka valtiosdantoisella tasolla kenties
selkeimmin jakaa eri maissa omaksuttuja ratkaisuja.

Tehdyn wertailun yhtena erityisteemana oli edelleen tarkastella erityisesti viimeisimman ta-
louskriisin hoidossa kaytettyja poikkeustilavaltuuksia. Kuten edella on jo tuotu esiin, widaan
sindnsa varsin syvalle kdyneen Euroopan talouskriisin yhteydessa huomata, ettd kynnys
poikkeus- tai valmiustilan julistamiseen on téllaisissa tilanteissa nykyisellaan selvasti varsin
korkealla. Nain on siitékin huolimatta, ettéd kyseisissa jarjestelmisséa on kaytetty lainsaadan-
tdmenettelyja, joiden widaan katsoa kaytanndssa edellyttdvan poikkeustilan tyyppisten
olosuhteiden vallitsemista. Toisaalta erityisesti edella esiteltyjen Valimeren maiden osalta
widaan katsoa, ettéd niiden kohdalla selkedn vaihtoehtoisen lainsdadantévalineen oleminen
késilla on tietyssa mielessd mahdollistanut sen kayton varsinaisen poikkeustilan julistamisen
sijaan.

Kuten kansainvalista saantelya koskevassa osassakin on selvasti tuotu esiin, on taloudelli-
sia poikkeusoloja koskevan saantelyn osalta kyse ennen kaikkea siita, ettd tdméan toimen
mahdollisuus rajautuu vain hyvin poikkeuksellisiin, koko yhteiskunnan perusjarjestysta uh-
kaavien taloudellisten kriisien hoitoon. Kuten Islannin tapaus tietyssa maarin osoittaa, voi
tallaisten edellytysten ollessa kasilla olla hyvinkin mahdollista kayttaa poikkeustilavaltuuksia
tilanteen hoitoon. Naissakin tilanteissa pitda luonnollisesti olla kyse monella tapaa varsin
poikkeuksellisista tilanteista.
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4. VALMIUSLAIN PERUSTUSLAILLISET ONGEL-
MAKOHDAT JA NAKOKOHTIA NIIDEN RATKAI-
SEMISEKSI

4.1. Ongelma: Poikkeusolojen maaritelma

4.1.1. Valmiuslain 3 8:n mukaisten poikkeusolojen arviointi

Valmiuslain saatamisen yhteydessa on todettu, ettd valmiuslain poikkeusolomaaritelméat
eivat silloin kaikilta osin tayttaneet perustuslain 23 §:n vaatimuksia. Perustuslaillisia ongel-

mia liittyi valmiuslain 3 &:n 3-5 kohtien mukaisiin poikkeusoloihin. Osin tdman takia perus-

tuslakivaliokunta katsoi, etté perustuslain muutostanvetta tulisi sehittaa. 295

Selvitystyon pohjalta perustuslain poikkeusolomaaritelmasta poistettiin maare "vakawudel-
taan aseelliseen hyokkaykseen lain mukaan rinnastettava.” Se korvattiin vaatimuksella kan-
sakuntaa uhkaavien poikkeusolojen vakawudesta. Uudistuksen jalkeen poikkeusolojen
madritelm&a on entisestéaan yhtendistetty kansainvélisten sopimusten kanssa. Kansallisen
perustuslain suhteen Suomessa on katsottu, etté perustuslain 23 8:n mukaisilla kansakun-
taa vakavasti uhkaawlla poikkeusoloilla tarkoitetaan samaa kuin kansainvalisten sopimusten
yleisen hatatilan kasitteella.

Nain ollen on todettu perustuslain muuttamisen yhteydessa, etta luonnonmullistukset seka
pandemiat siséltyvat yleisen hatatilan maaritelmaén. Perustuslain 23 §:n muutoksen jalkeen
valmiuslain 3 8:n 4 ja 5 kohtien mukaiset poikkeusolot eivat aiheuta perustuslaillisia ongel-
mia sindnsa. Niiden osalta on katsottu, etta widaan soweltaa poikkeusololainsaadantoa,
koska ne vastaavat kansainvdlisten sopimusten edellyttdmaa vakawuuden tasoa. Samaan
lopputulokseen on tultu myoés edella.

4.1.2. Taloudelliset poikkeusolot Suomen perustuslain ndkékulmasta

Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd yksinomaan taloudelliset poikkeusolot eivat tayta
uudistuksen jalkeenkdan perustuslain 23 8:n mukaisten poikkeusolojen méaaritelmaa. Myds
kansainvdlisia sopimuksia ja EU-oikeutta tarkastelleissa kappaleissa seka hallituksen esi-
tyksessa on nostettu keskeiseksi kriteeriksi yksinomaan taloudellisen kriisin kasite.

Nain valmiuslain 3 §:n 3 kohdan mukaisia poikkeusoloja tulee tarkastella yksinomaan-
kriteerin kautta. Keskeista on, tuleeko tyydyttavalla tavalla esille linkki taloudellisten ongel-
mien ja sosiaalisen kriisin valilla. lIman senkaltaista yhteytta taloudellinen kriisi ei voi tayttaa
yleisen hatatilan kasitetta.

Valmiuslain lain 3 8:n 3 kohdan mukaan poikkeusolot ovat kasilld, kun

”3) vaeston toimeentuloon tai maan talouselaman perusteisiin kohdistuva erityisen vak a-
va tapahtuma tai uhka, jonka seurauksena yhteiskunnan toimiwudelle \alttdmattomat
toiminnot olennaisesti vaarantuvat”

Kohdassa on luowttu vanhan valmiuslain mukaisesta kirjoitustavasta, jossa nimenomaisesti
mainittiin esimerkiksi polttoaineiden ja muiden valttamattomien tarvikkeiden tuonnin vaikeu-
tuminen. Maaritelmasséa on pyritty korostamaan sita, ettei vdestén toimeentuloon tai maan

talouselamaan kohdistuva tapahtuma tai sen uhka valttamatta rajoitu raaka-aineiden saata-

29 PeVL 6/2009 p, S. 4, myos s. 16

77



wiuteen. Uudistuksen tarkoituksena oli erityisesti vastata entistéd paremmin moderneihin
turvallisuusuhkiin. Talla iitattiin erityisesti tieto- ja viestintaverkkoihin kohdistuviin uhkiin ja
hyokkayksiin.

Lakiehdotusta késiteltdessa perustuslakivaliokunnassa pidettiin sindnsé hyvaksyttavana,
ettd esimerkiksi tieto- ja viestintdjarjestelmiin kohdistuvat erityisen vakavat hyokkéaykset
muodostavat poikkeusolon.296 Ongelmana on se, ettéa kohta muodostuu epamaaraiseksi ja
laajaksi. Kohdan poikkeusolot kasittavatkin melko awimen skaalan erilaisia kriisitilanteita
tietoverkkoon kohdistuvista uhista taloudellisiin kriiseihin. Perustuslain kannalta pulmallisek-
situleekin se, etta lain tasolla ei pystytéa tarpeeksi tarkasti maarittelemaan niita kriisiolosuh-
teita, jotka woivat edellyttad poikkeusolojen julistamista. Valiokunta on erikseen todennut,
ettad esimerkiksi tavanomaisena pidettava vakavakaan taloudellinen laskukausi tai laajakaan
tyotaistelutoimenpide ei wi olla perusteena valmiuslain toimivaltuuksien kéayttéonotolle.
Kohta ei kuitenkaan sanamuotonsa perusteella rajaa suoraan tuollaisiakaan oloja sowelta-
misalueen ulkopuolelle.

Valiokunta onkin todennut, etté kohtaa pitaisi tulkita supistavasti. Tulkinnan ohjenuorana
tama on sindnsa asianmukainen, kun kyseessa on valmiuslain tapainen lainsaadantd. Pel-
kastaan tulkinnan keinoin ei ongelmaa kuitenkaan woida poistaa, vaan lakia pitda uudistaa
vastamaan kansainvdlisten sopimusten ja siten perustuslain 23 8:n méaaritelmié.

4.2. Ongelma: Valmiuslakija lainsaadantovallan delegointi

4.2.1. Valmiuslain toimivaltuudet ja perustuslain 23 8:n uudistus

Nykyisen valmiuslain poikkeuslakiluonne kytkeytyy vahvasti valmiuslain asetuksenantoval-
tuuksiin ja aikaisemman siséltdisen perustuslain 23 8:n siséltémaan vaatimukseen lailla
sdatamisesta.

Valmiuslaki on rakennettu siten, etta laki ei itsesséan rajoita perusoikeuksia vaan oikeuttaa
valtioneuvoston toteuttamaan poikkeukset asetuksilla. 297 Toisin sanoen lainsdadantovaltaa,
joka vielapa koskee perusoikeuksia, on luowtettu lainsaatgjalta valtioneuvostolle.

Perustuslakivaliokunnan mukaan valmiuslaissa on tdhan nahden useassa kohtaa liian valjia
ja epatarkkoja asetuksenantovaltuuksia, joiden perusteet eivat selvinneet riittavan tarkasti

valmiuslaista. Valiokunta katsoi, ettd vahimmaistasoltaan delegointisdanndksen tulee sisal-

taa "asetuksenantajan harkintavallan kayttda rajoittavia tai ohjaavia saannoksia.” 2%

Samoin se on pitanyt ongelmallisena saantelya, jossa harkintavaltaa rajoittaa vain altta-
mattdmyysvaatimus. Perustuslakivaliokunnan mukaan valmiuslain toimivaltuudet perustui-

vat perustuslain kanssa yhteensopimattomalla tavalla lainsdadantdvallan delegointiin, joka

ei tayttanyt lailla sédatdmisen vaatimusta. 299

Perustuslakivaliokunta korosti perustuslain 23 §:n tulkinnallista yhteytta perusoikeuksien
rajoitusedellytysten vaatimuksiin lailla saatamisesta seka tadsmallisyydesta ja tarkkarajai-
suudesta. Lisdksi perustuslain 23 § asetti samankaltaisia vaatimuksia delegoinnille kuin
perustuslain 80 §. Perustuslain tuolloisen 23 8:n perusteella lainséadantovallan delegointia

29 peVL 6/2009 wp, S. 4.

2"Vanhan valmiuslain osalta PeVL 11/1990 p, s. 1-2.
29 PeVL 6/2009 \p, S. 6.

29°PeVL 6/2009 p, S. 5-7.
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ei witu anioida poikkeusololainsdddanndn yhteydessa ratkaisevasti valjemmin kuin muun

lainsdaadannon yhteydessa, vaikka edes aikaisempi perustuslain 23 § ei asettunut aivan

yhta tiukkoja vaatimuksia delegoinnille kuin perustuslain 80 §.300

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettei lainsdadantovallan delegoinnin rajoituksia witu anioida
poikkeusololainsaadannoén yhteydessa lahtdkohtaisesti valjemmin kuin muun lainsaadannén
yhteydessé, koska perustuslaissa ei ollut nimenomaisesti saadetty tastd mahdollisuude s-

ta.%% perustuslakivaliokunnan mukaan olikin syytéa tarkastella, pitaisiko lailla sdatamisen
vaatimusta poikkeusoloja koskien lieventaé siten, ettéd nykyisen valmiuslain kaltainen laki

olisi "lainsaadantovallan delegointia koskevilta osin sdadettavissa tavallisen lain saatamis-

jérjestyksessé.”302

uudistustyd.

Taman ja poikkeusolojen méaaritelméan takia aloitettiin perustuslain 23 §:n

4.2.2. Tarkastelun peruslahtokohtia perustuslain 80 8:n kannalta

Valmiuslakien asetuksenantovaltuuksien kokonaisuuden aniointiin vaikuttaa, paitsi perus-
tuslain 23 §:n sdannds, myds perustuslain 80 § ja sen tulkintak&ytanto.

Kuten perustuslakivaliokunnan kannanotot valmiuslain yhteydesséa osoittavat perustuslain
23 8:stariippumatta yhden keskeisen asetuksen antamista ja lainsdadantévallan siirtdémista
koskevan anointikehyksen myos perustuslain 23 8:n kannalta muodostaa perustuslain 80
8. Se on lakien ja asetusten \dlilla tehtavan s&addstason valinnan kannalta keskeinen pe-
russdannos. Sen mukaan "[t]Jasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerio wivat antaa
asetuksia perustuslaissa tai muussa laissa sdadetyn valtuuden nojalla. Lailla on kuitenkin
saadettava yksilon oikeuksien ja velwollisuuksien perusteista seka asioista, jotka perustus-
lain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. Jos asetuksen antajasta ei ole erikseen saadetty,
asetuksen antaa valtioneuvosto.”

Tasavallan presidentille asetuksenantovaltuus on perusteltua osoittaa lahinna silloin, kun
asetuksen antaminen liittyy presidentin tehtéviin ja toimivaltuuksiin tai hanen asemaansa
valtionpaéna. Valtioneuvoston ja ministerion vélisesséa toimivallan jaossa taas on syyta lah-
ted siita, etta valtioneuvosto antaa asetukset laajakantoisista ja periaatteellisesti tarkeista
asioista seka niistd muista asioista, joiden merkitys sita vaatii. Ministeridlle puolestaan ase-
tuksenantovaltaa widaan osoittaa yhteiskunnalliselta ja poliittiselta merkitykseltdan vahai-

semmissé asioissa seka selvasti teknisluonteisissa ja toimeenpanoa koskevissa asiois-

sa. 303

Mita tulee lailla sdatdmisen vaatimukseen ja lainsdadantévallan delegoimisen rajoihin, pe-

rustuslain 80 8:n 1 momentin sdannoksella on tdssa suhteessa perustuslain esitdiden va-

lossa kaksi keskeista funktiota304:

- Saannos pidattaa tietyt perustuslaissa tdsmennetyt asiat laintasoisen saantelyn pii-
riin kuuluviksi ja rajoittaa siten eduskunnan valtaa siirtaa sille kuuluvaa lainsaadant 6-
valtaa alemmalla saadostasolla kaytettavaksi.

%% |bid., s.5.

0 i,

2 |hid., s. 16.

393 Ks. HE 1/1998 p, s. 132. Ks. myds PeVL 33/2004 \p, s. 6, PeVL 27/2004 p, s. 3.
304 Ks. HE 1/1998 p, s. 131
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- Saannos rajoittaa alemman asteisen norminantajan toimivaltaa antaa saannoksia

lain alaan kuuluvista asioista - toisin sanoen asioista, jotka perustuslain mukaan kuu-

luvat Iainsaétéjélle.305

Sittemmin perustuslakivaliokunta on tulkintakaytannéssaan vahvistanut néilla periaatteilla
olevan myds tulkinnallisia vaikutuksia. Edellda mainittua lainséatajan ja asetuksenantajan

toimivaltaa rajoittavan funktion liséksi perustuslain 80 8:n 1 momentin saannds rajoittaa

suoraan valtuussaanndsten ja niiden nojalla annettujen asetusten tulkintaa. 306

Asetuksella ei siten saa antaa yleisia oikeussaantdja asioista, joista tulee perustuslain mu-
kaan saataa lain tasolla. Viimeksi mainittu vaatimus vaikuttaa PL 80 §&:n 1 momentin tulkin-
nallisen vaikutuksen wioksi suoraan asetuksenantajan toimivaltaan. Vaikka laissa oleva
asetuksenantovaltuussaédnnos itsessaan olisi kirjoitettu tulkinnanvaraisesti, tuota tulkinnan-
varaa ei saa kayttaa tavalla, joka asiallisesti johtaisi perustuslain 80 §:n vastaiseen lopputu-
lokseen, toisin sanoen siihen, etta asetuksella séaadettaisiin asioista, jotka perustuslain mu-
kaan kuuluvat lain alaan.

Perustuslain 80 §:n 1 momentin aineellisoikeudellinen merkitys liittyy etenkin niihin perustei-
siin, joilla séénnds pidattaa tietyt asiat lainsaadannon alaan. Asetuksella ei saa perustuslain
80 8:n wioksi saatad yksilon oikeuksien ja velwllisuuksien perusteista ja asioista, jotka pe-

rustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan.

Perustuslaissa on kymmenia viittauksia asioihin, joista on saadettéva lailla ja jotka siis lu-
keutuvat perustuslain kannalta lain alaan. Tallaisiin kuuluvat paitsi perusoikeussaannoksis-
sa olevat lakiviittaukset, myds muun muassa saannokset kuntajaon perusteista (PL 122 §),
itsehallinnosta kuntia suuremmilla alueilla (PL 121.4 8) ja kuntien tehtavista (PL 121.2 8§).

Lailla on perustuslain mukaan saadettava myods asioista, jotka koskevat “yksilon oikeuksien
ja velwllisuuksien perusteita’. Perusoikeuksia koskeva saantely kuuluu selvasti taman ka-
tegorian alle. Perusoikeuksien rajoittamiseen liittyvistd vaatimuksista seuraa suoraan, etta

perusoikeuksien rajoituksista on saadettava lailla, joka tayttaa myos tdsmallisyyden ja tark-

karajaisuuden vaatimukset samoin kuin muutkin rajoitusedellytykset.307 Kun kysymys on
perusoikeuksien rajoittamisesta, saantelyn tarkkuuden ja tasmallisyyden kannalta perustus-
lakivaliokunta on pitanyt tarkedna varmistaa, etta laista ilmenee riittavan selkeasti, kuka on
oikeutettu kayttdmaan rajoitusvaltuuksia, mita valtuuksia kaytettdessa saadaan tehda ja
miten silloin on meneteltava. Naiden menettelyllisten seikkojen lisdksi myos sisalléllisilla

tekijoilla on merkitysta: laissa olevan s&antelyn tulee kaiken kaikkiaan olla siind maarin tas-

mallista, ettd saantelylla annetaan riittdva ennustettawuus viranomaistoimista. 308

Vaatimus yksilon oikeuksien ja velwllisuuksien perusteiden laintasoisesta séantelysta ei
kuitenkaan rajoitu yksinomaan valittomasti perusoikeuksina turvattuihin oikeuksiin, vaan

perustuslain esitdiden perusteella lahtdkohtana on, etta "kaikki yksilon oikeusasemaan vai-
kuttavat keskeiset saannokset tulisi antaa lailla”.>%° Asetuksenantaja widaan kuitenkin lailla
valtuuttaa antamaan tarkempia saannoksia yksilon oikeuksiin ja velvollisuuksiin liittyvista

vahaisista yksityiskohdista. 310

3% Ks. myds PeVM 10/1998 \p, s. 11.

3% Ks. esim. PeVL 45/2016 p ja siina mainitut aiemmat lausunnot.
37 Ks. PeVM 25/1994 \p.

398 Ks. esim. PeVL 15/1996 p.

399 HE 1/1998 p, s. 131.

310 Ks. PeVL 44/2010 wp, HE 1/1998 \p, s. 131.
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Keskeista talta osin on, etta yksilon oikeuksien ja velwllisuuksien perusteet ilmenevat yksi-
selitteisesti laista siten, etta yhtaalta yksilo voi lakiin nojautuen saada tiedon oikeuksistaan
ja velwllisuuksistaan ja toisaalta asetuksenantajan harkinta talla alueella rajoittuu tarkem-
paan saatdmiseen laissa sdadettyd asiaa koskevista vahaisista yksityiskohdista. Asetuk-
sessa widaan siis antaa tarkempia saannoksia laissa olevassa perussdannoksessa maari-
tellyista oikeuksista ja velwollisuuksista, mutta oikeuksia ja velwollisuuksia ei wida luoda

suoraan pelkalla asetuksella. > Perustuslakivaliokunta on pitdnyt lahtokohtaisesti ongel-

mallisena my6s laissa saadettya mahdollisuutta poiketa asetuksella lain s&annoksista. 812

My@s valtuussaantelyn perusteluilla on merkitysta. Perustuslakivaliokunta on korostanut
hyvan lainvalmistelun periaatteiden ja asetuksenantovaltuuksien valtiosdantdisten anvioinnin
edellyttavan, etta hallituksen esityksessa selostetaan asetuksenantovaltuuden tarkoitusta
esimerkiksi valtuusséannosten perusteluissa. Perustuslakivaliokunta on lahtenyt siitg, etta

selostuksen tulee olla seikkaperaista. Mahdollisuuksien mukaan myés annettavaksi tarkoite-

tun asetuksen paakohtia tulee esitella.”!® Taman lausuman widaan katsoa viittaavan osal-

taan siihen, ettd asetuksenantovaltuuden perustuslainmukaisuuden aniointi on usein varsin
asiayhteyssidonnaista ja riippuu siten kulloinkin esilla olevasta saantelyn kohteesta.

Vaikka perustuslaki selvasti pidattaa tietyt kysymykset lain alaan seka asettaa pitkallekin
menevid rajoituksia lainsaadantovallan delegoimiselle, perustuslainmukaiseen jarjestelmaan
toisaalta selvisti kuuluu myds oletus siitd, ettd kaikista asioista ei ole tarpeen saataa lailla.
Osa yksilon oikeuksiin ja velwllisuuksiin vaikuttavastakin saantelysta widaan siis hyvin
jattédd asetuksen tasolla sdadettavaksi. Perustuslakivaliokunta on itse asiassa suhtautunut

kielteisesti siihen, etta lain tasolle nostettaisiin selvasti myos sellaista séantelyd, joka woitai-

.. . s i 14
siin antaa perustuslain estamétta myads asetustasolla.3

Kokoavasti widaankin todeta, ettd perustuslaki rajoittaa lainsaadantévallan delegointia,
mutta toisaalta tekee sen myd@s tietyissa rajoissa mahdolliseksi, kunhan samalla noudate-
taan tiettyja vaatimuksia yhtaalta lain alasta ja toisaalta valtuussaéntelyn tasmallisyydesta ja
tarkkarajaisuudesta.

Pé&éperiaatteet widaan tiivistdd seuraavasti: a) Yksilén oikeuksien ja velwollisuuksien perus-
teita koskevat perussdannokset on annettava tasmallisesti ja tarkkarajaisesti lailla. Samoin
lailla on s&adettava asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan. b) Ase-
tuksenantaja woidaan lailla valtuuttaa antamaan laissa olevia perussaannoksia tarkempia
saannoksia yksilon oikeuksiin ja velwllisuuksiin liittyvista vahaisista yksityiskohdista.

Vaatimukseen yksilon oikeuksien ja velwllisuuksien perusteiden lakitasoisesta saantelysta

liittyy Kiinteasti myods vaatimus saantelyn tdsmallisyydesta ja tarkkarajaisuudesta. 315 Kuten

perustuslakivaliokunta totesi tuoreessa maakunta- ja sote-uudistusta koskevassa lausun-
nossaan PeVL 26/2017 wp, tasmadllisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimus merkitsee perustuslain
80 8:n kohdalla sita, etta

"kun asetuksia widaan antaa vain laissa sdadetyn valtuuden nojalla eikd asetuksenan-
tovaltaa wida antaa asioissa, joista perustuslain mukaan on saadettava lailla, on lakiin
otettava asetuksenantovaltuus laadittava niin, ettd valtuuden sisaltd selvasti ilmenee lais-
ta ja ettd se rajataan riittdvan tarkasti. Perustuslain 80 §:n takia on olennaista, etté saén-

1 Ks. myos PeVL 40/2002 vp.

312 Ks. PeVL 20/2004 p, 4 jaPeVL 14/2006 p.

313 Ks. PeVL 26/2017 wp.

34 Ks. esim. PeVL 4/2004 p, s. 3.

%1% Ks. esim. PeVL 26/2017 wp jaPeVL 38/2013 p, s. 3-4.
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neltdvasta asiasta on riittavat perussaannokset laissa ja ettd valtuus on syyta sijoittaa
padsaantgisesti lain asianomaisen perussdannoksen yhteyteen.”316

Perustuslakivaliokunnan kaytannossa ei ole kuitenkaan systemaattisesti eritelty niita asioita,
joista asetuksenantoon valtuuttavassa lain sddnnoksesséa olisi vahintdan saadettava. Se
kuitenkin woidaan sanoa, etta valtuussaantelyn valtiosdantdoikeudellisessa anioinnissa
perustuslakivaliokunta varmistaa tyypillisesti, etta

- asiasta saadaan ylipaataan saataa asetuksella. Sdanneltava asia ei saa perustuslain
mukaan kuulua lain alaan,317

- asetuksella sdanneltavasta asiasta on riittavat perussaannokset laissa,318

- valtuus on riittavan tasmallinen ja soveltamisalaltaan tarkkarajainen,31° ja

- asetuksella ei luoda oikeutta poiketa rajoituksetta laissa saadetyista vaatimuksis-

t a-320

Anioinnissa annetaan lisaksi erityisté painoa delegoitavan saantelyn asialliselle merkityksel-
le: Mitd enemman saantely puuttuu perusoikeuksiin ja vaikuttaa niiden toteutumisedellyty k-
siin, sitéa tdsmallisemmin, kattavammin ja tarkkarajaisemmin asiasta on saadettava lailla.

Vaikka perustuslakivaliokunnan tulkintastandardi on erityisen tarkka perusoikeuksien rajoi-
tustilanteissa, asetuksenantovaltuuksien tasmallisyytté ja tarkkarajaisuutta valvotaan muis-
sakin saatamistilanteissa varsin tiukasti. Tulkintastandardi on ollut joustava vain poikkeuk-
sellisesti. Normaalia valjempaa delegointisdantelya on pidetty perusteltuna esimerkiksi ym-
paristosaantelyn kohdalla samoin kuin silloin, kun kyse on Euroopan unionin taytantédnpa-
nemiseksi tarkoitetusta saantelysta. 321 Ta)laista saantelytapaa on witu valiokunnan mu-

kaan puoltaa myos silloin, kun kysymys on laissa mainitulla tietyll& alalla toimivista elinkei-

nonharjoittajista ja heihin kohdistuvista yksityiskohtaisista velvoitteista. 322

4.2.3. Uusi perustuslain 23 § ja lainsdadantovallan delegointi

Tarkistettu perustuslain 23 § siséltdd mahdollisuuden poiketa rajoitetusti asetuksilla perus-
oikeuksista. Hallituksen esityksen mukaan tarkoituksena oli mahdollistaa lainsaadantdvallan
delegointi poikkeusoloissa eduskunnan lainsaadantovaltaa turvaavalla tavalla. 323 perustus-

lakivaliokunta on my6s kokoavasti todennut, ettd uuden 23 8§:n tarkoituksena on vahaisessa

maéarin laajempi delegointimahdollisuus kuin normaalisti perusoikeusrajoitusten kohdalla. 324

Uuden saannéksen mukaan asetuksella voidaan erityisesta syysta tehda soweltamisalaltaan
tasmallisesti rajattu poikkeus perusoikeuksiin. Perusoikeuspoikkeusten perusteiden on kui-
tenkin oltava laissa. Taten laki asettaa kolme vaatimusta asetuksien kaytolle.

Erityinen syy saatda asetuksella perusoikeuspoikkeuksesta

Ensimmainen vaatimus perustuslain 23 §:n mukaiselle lainsaédantovallan delegoinnille on,
ettd asetuksella voidaan vain erityisesta syystéa poiketa perusoikeuksista.

316 Ks. PeVL 10/2016 wp, s.5 jaPeVL 49/2014 p, s. 6.
317 Ks. esim PeVL 8/1999 p.

18 Ks. esim. PeVL 40/2002 p, s. 6.

%19 Ks. esim. PeVL 26/2017 p, s. 64.

320 Ks. PeVL 20/2004 wp, 4 jamm. PeVL 14/2006 \p.
321 Ks. PeVL 10/2014 wp, s. 3.

322 peVL 1/2013 p, s. 2.

323 HE 60/2010 \p laiksi Suomen perustuslain muuttamisesta, s. 36.
2% peVM 9/2010 wp, s. 11.
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Hallituksen esityksen mukaan erityisella syylla tarkoitetaan toimivaltuuksien poikkeukselli-

sen vaikeaa ennakoitawutta tai asian luonteen edellyttdmé&a saantelyn erityista yksityiskoh-

taisuutta. Toisin sanoen on oltava painavia perusteita siirtda lainsaadantévaltaa. 325 perus-

tuslakivaliokunnan mukaan péateva poikkeusperuste on kuitenkin vain toimivaltuuksien poik-

keuksellisen vaikea ennakoitawuus, koska erityinen yksityiskohtaisuus on luonteeltaan liian

awvoin. 326

Hallituksen esityksen mukaan tulkinta-apua on haettava lainsdadantévallan siirtdmisesta
viranomaiselle koskevasta perustuslain 80 8:n 2 momentista. Kyseisen sdanntksen mukaan
maaratyista asioista widaan saatad asetuksella, jos siihen on sdantelyn kohteeseen liittyvia
erityisia syita, eika saantelyn asiallinen merkitys edellyta, etta asiasta sdadetaan lailla tai

asetuksella. Tallaiseksi erityiseksi syyksi mainitaan muun muassa tarve poikkeuksellisen

usein tai poikkeuksellisen nopeasti muutettavien saanndsten antamiseen. 32’

Valmiuslain osalta kyse on poikkeusolojen tietynlaisesta ennakoimattomuudesta. Esimerk-
kind widaan kayttaa valmiuslain 32 8:84 vahittdiskaupan saanndstelysta. Siind annetaan
valtuus saannostelld vaeston toimentulolle valttamattomia kulutushyddykkeitd, mutta se ei
muuten nykymuodossaan juurikaan rajaa valtioneuvoston valtaa antaa asetus sdannoste-
lysta. Rajoituksia ei ilmene sen suhteen, mita paivttaistavaroita kuuluu saannéstelyn piirin
eiké sen sdannoéstelyn maaran tai mekanismin suhteen. Ennakoimattomuus ei kuitenkaan
yksin perustele laajaa asetuksenantovaltuutta, mutta lahtokohtaisesti voidaan ajatella, etta
poikkeusolojen tietynkaltainen ennakoimattomuus wisi ainakin tietyissa kohdin oikeuttaa
delegoinnin.

Tarkkarajaisuus ja laillaperusteiden saataminen

Laillasaatamisen vaatimus ja tarkkarajaisuus liittyvat yhteen. Toisin sanoen tarkkarajaisuu-

della voidaan arvioida sita, "milloin rajoitus on niin tdsmallisesti lain tasolla formuloitu, etta

. . . e »32
sen widaan sanoa perustuvan laintasoiseen saannokseen. 8

Hallituksen esityksen perusteella anioituna tarkkarajaisuus téassa yhteydessa edellyttaa

saantelyn kohdistumista rajattuun toimintaan tai soveltamisalan rajausta henkiléllisesti, asi-
allisesti tai alueellisesti. My6s tarkkarajaisuuden arvioinnilla on yhteys perustuslain 80 8:n 2
momenttiin muun viranomaisen norminannosta.>2° Tasmallisen rajaamisen ja lailla saatami-
sen suhteen perustuslakivaliokunta on korostanut tulkinnallista yhteytta perusoikeusrajoitus-

ten vastaaviin edellytyksiin ja perustuslain 80 §:n 1 momentin saannokseen. >0

Poikkeusoloissakin tulee perusoikeuspoikkeusten keskeisen siséllon méaaraytya laintasoisin
saannoksin. Lailla sdatdmisen suhteen perustuslakivaliokunta on edellyttanyt, etta "kaikkien
perusoikeuspoikkeuksen kannalta olennaisten seikkojen on ilmettava Iaista.”331 Poikkeuk-
sista on saadettava laissa niin tarkasti kuin se on mahdollista poikkeusolojen erityispiirteet
eli jonkinasteinen ennakoimattomuus huomioon ottaen. Perustuslakivaliokunnan mukaan
asetuksenantajalle jgdva harkintavalta on rajattava valttamattomaan. >>2 Toisaalta ideana
on, etté perustuslain 23 § mahdollistaisi poikkeusololainsaddannon yhteydessé asian luon-

325 HE 60/2010 p laiksi Suomen perustuslain muuttamisesta, s. 36-37.

325 PeVM 9/2010 wp, s. 10.

327 Ks. Lainkirjoittajan opas kohta 13.8.3.

%8 Veli-Pelka Viljanen: Perusoikeuksien rajoitusedellytykset. Talentum 2001, s. 115.
329 HE 60/2010 \p laiksi Suomen perustuslain muuttamisesta, s. 36.

330 pevM 9/2010 wp, s. 11.
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teen vaatiman muuta lainsdadantéa vahadisessa maarin laajemman lainsaatajan delegointi-
toimivallan.

Perustuslakivaliokunnan mukaan uusi perustuslain sdanndés ei kuitenkaan muuta sindnsa
valmiuslain suhdetta perustuslakiin. Sen mukaan nykyinen valmiuslaki oli saadettava perus-

tuslain uudistuksenkin jalkeen poikkeuslakina juuri sen wioksi, etta sen sisaltaméat asetuk-

senantovaltuudet eivat ole riittavan tasmallisia. 333

Kaytannossa perustuslakivaliokunnan mukaan perustuslain muutos ei merkittavalla tavalla
muuttanut perustuslain 23 §&:n tulkintaa ja valmiuslain delegointiséanndsten perustuslainmu-
kaisuutta. Tarkkarajaisuuden ja lailla sadtdmisen vaatimukset aiheuttavat ison osan val-
miuslain ristiriitaisuuksista nykyisen sisaltdisenkin perustuslain kanssa. Ongelmat koskevat
sdanndsten tasmallisyytta ja tarkkarajaisuutta. Vahimmaistasoltaan delegointisdaanndksen
tulee sisaltda "asetuksenantajan harkintavallan kaytt6a rajoittavia tai ohjaavia sdanndksia.”
Kayttoa ei voi ohjata vain valttamattomyysvaatimus.

4.2.4. Valmiuslain asetuksenantovaltuuksien tarkempaaarviointia

Tassa osiossa valmiuslain asetuksenantovaltuuksia anioidaan perustuslakivaliokunnan
lausunnon asettaman tason perusteella. Lahtékohtana on se, ettd perustuslain muutos vai-
kutti asetuksentantovaltuuksien aniointiin melko véahan. Kaytannossa mahdollisuus lainsaa-
dantévallan delegointiin on erittain tarkasti rajattu.

Tarkastelun yhtena lahtékohtana on yleisten kayttoperiaatteiden ja pykalakohtaisten tarkoi-
tusmaareiden suhde ja siihen liittyvat ongelmat. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa ja
my®6s hallituksen esityksessa monia valmiuslain ongelmia on pyritty ratkomaan kayttoperi-
aatteen kautta. Niiden roolia normien ongelmallisuuden lieventdjana on korostettu valmius-
lain yhteydessa. Valiokunta on kuitenkin lausunnossaan useaan kertaan tuonut esiin, ettei-
vat pelkastaan kayttoperiaatteet pysty tuottamaan saannoksille tasmallisyytta ja tarkkarajai-
suutta.

Talté pohjalta ja muutenkin widaan todeta, etta yleisen kayttdperiaatteen kaltainen saannés
ei wi ratkaista juuri epatasmallisyyteen ja tarkkarajaisuuteen liittyvia ongelmia, silla kyse on
maaritelméallisesti yleisen tason periaatenormista. Sindnsa se on tarked myaos tulkintaa oh-
jaavana lahtdékohtana. Kasilla olevaa ongelmaa kayttoperiaatteista saataminen ei kuiten-
kaan ratkaise. Tasta syysta yhtend mahdollisuutena saantelyjen tasmallisyyden ja tarkkara-
jaisuuden saawttamiseksi on se, ettd 4 8:44n sisaltyvia kdyttoperiaatteita siirretédan sel-
vemmin yksittaisten toimivaltuuksien ja niita koskevien saannosten tasolle. Samalla tulee
tietysti myds varmistaa, ettéd naméa ovat keskenaén yhteensopivia.

Osa valmiuslain ongelmista johtuu myos siitd, etta valmiuslain toimivaltuuksissa ei tehda
sdanndsten tasolla eroja eri soweltamistilanteiden, eli oikeastaan eri valmiustilojen \alilla.
Esimerkiksi yksittaisen toimivaltasédnnoksen tasolla ei tehdd eroa sotatilan ja taloudellisen
hairictilanteen \alilla. On ilmeista, ettd nama erilaiset valmiustilat perustelevat lopulta hyvin
erityyppisia toimivaltuuksia, mutta sdanndsten kirjoittamisessa se ei ndy. Taloudellisen hai-
ridtilanteinen s&antelyn ongelmallisuus valmislain kaltaisessa saantelyinstrumentissa taval-
laan korostuu, kun séantelytapa ei tee eroa naiden soweltamistilanteiden Valilla. Kayttoperi-
aatteen lisdaminen kunkin yksittaisen toimivaltuuden tasolle lisdisi myds tassa suhteessa
sdannosten tasmallisyytta ja tarkkarajaisuutta.

3 |bid,, s. 9.
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Aniointikehikon perustana on perustuslakivaliokunnankin kaytannosta pitkalti tukea saava
nékemys, jonka mukaan kaikkien perusoikeuspoikkeuksen kannalta olennaisten seikkojen
on ilmettava laista. Voidaan siis katsoa, etté pitdisi anioida ainakin seuraavia seikkoja:

toimivaltuuden tarkoituksen epatasmallisyys,

toimivaltuuden oikeasuhtaisuutta ja valttamattomyytta koskeva epatasmallisyys,
toimivaltuuden laajuuden epatasmallisyys,

toimivaltuuden kohdentumisen epatasmallisyys ja

toimivaltuuden kayttoa koskevan paatdksenteon epatasmallisyys.

o oD R

Naista kriteereista kohdat 1 ja 2 linkittyvat yhteen. Talta osin on tarkoitus tarkastella sité
tasoa tai tilannetta, jossa toimivaltuutta widaan soweltaa. Toisin sanoen on tarkasteltava
tarkoitusta, joka mahdollistaa toimivaltuuden kayton ja kysyttava, millaisissa olosuhteissa
toimivaltuutta widaan soweltaa. Oikeasuhtaisuus ja valttdmattomyys \ittaavat siihen, etta
asetuksenantovaltuus on rajattu tarkasti valttamattomaan. Tama luonnollisesti liittyy kaytto-
periaatteista edella todettuun.

Tarkoitus ohjaa my6s oikeasuhtaisuutta ja valttamattomyytta. Jos toimivaltuuden tarkoitus
on tasmallisesti maaritelty, sen kautta widaan anioida myds oikeasuhtaisuutta ja valttamat-
tomyytta. Vastaavasti jos tarkoitus jaa epatasmalliseksi, oikeasuhtaisuuden ja valttamatt 6-
myyden aniointi on vaikeaa. Toisaalta oikeasuhtaisuuden ja epatasmallisyyden anviointia
ohjaa my0&s toimivaltuuden soweltamisala ja kattawuus.

Siind missa kohdat 1 ja 2 liittyvat keskeisesti toimivaltuuden sisaltdéon, 3 ja 4 kohdat kosk e-
vat ennen kaikkea itse toimivaltuuden soweltamisalaa. Anvoitavaksi tulee se, onko toimival-
tuutta pyritty rajaamaan jollain kriteerilld, vai jaako sen kayttd pelkastaan valttamattéomyy s-
kriteerin varaan. Myds henkil6llinen kohdentuminen woi tulla anioitavaksi. Laskeudutaan siis
toimivaltuuden tekniseen ytimeen. Viides kriteeri koskee puolestaan paatoksentekomenette-
lya. Kayttdoa koskeva paatdksenteko edellyttad, etta toimivaltuuteen liittyvd menettely on
tarpeeksi tdsmallisesti maaritelty.

Valmiuslain toimivaltuuksia voi tyypitella eri ryhmiin. Kaytannossa toimivaltuudet ovat kui-
tenkin siind maarin samankaltaisia sisaltden pitkalti samanlaisia perustuslakiongelmia, etta
aniointi pykalien mukaisessa jarjestyksesséa on johdonmukaisinta. Talldin eri osa-alueita,
kuten sahkon kayttoa, toimivaltuudet tulevat kasitellyksi samassa yhteydessa.

15 §
Rahoitus- ja maksuvalineita koskevat toimet

Maan valuuttavarannon seké valtion maksuvalmiuden turvaamiseksi 3 8:n 1 ja 2 kohdas-
sa tarkoitetuissa poikkeusoloissa:

1) arvopapereita, maksuvalineita ja saamistodisteita saadaan vieda maasta ja tuoda
maahan vain Suomen Pankin luvalla;

2) Suomessa asuva on korvausta vastaan velwllinen luowttamaan tai siitrdmaan Suo-
men Pankille omistamansa tai hallussaan olevat ulkomaiset maksuvélineet, ulkomailla
olevat Suomen rahan maaraiset maksuvélineet, ulkomaiset arvopaperit sekéa saamiset
ulkomailla asuvalta (kotiuttamisvelvollisuus);
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Tarkoitusmaareet, maan valuuttavarannon ja maksuvalmiuden turvaaminen, jattavat epa-
selvaksi sen kriisin tason, jossa toimivaltuutta widaan soweltaa. Toisin sanoen sdannokses-
sa ei maaritella tarpeeksi tarkasti, minkalainen ja millaisia vaikutuksia omaava valuuttava-
rannon ja maksuvalmiuden heikentyminen mahdollistaa toimivaltuuden kaytén. Lisaksi tar-
koitusméaareet eivat tanittavalla tavalla linkity poikkeusolojen maéaritelmaan. Taman takia
my@6s toimivaltuuden oikeasuhtaisuuden ja valttamattomyyden anviointi jaa vajavaiseksi. On
mahdotonta anvioida, onko toimivaltuus periaatteiden mukainen, kun sen kayttétaso on epa-
tasmallinen. Huomautettakoon tosin, etta toimivaltuuden oikeasuhtaisuutta parantaa se, etta
se on kaytettévissa vain 3 8:n 1 ja 2 kohtien poikkeusoloissa.

Laajuuden ja kohdentumisen osalta sddnnoksessa ei ole rajauksia. Lisdksi maksettava kor-
vaus jad awimeksi. Valmiuslain korvausaénnostéa ei ole tarkoitettu kaytettavaksi taman
toimivaltuuden yhteydessa.

17 8
Varojen vastaanoton, luotonannon ja sijoitustoiminnan rajoittaminen

Véaeston toimeentulon, valtion maksuvalmiuden taivalttamattéman taloudellisen toimin-
nan turvaamiseksi 3 §:n 1-3 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa:

1) luotto- ja rahoituslaitokset, vakuutus- ja eldkelaitokset seké sijoituspalveluyritykset
saavat antolainauksessaan peria korkoa ja muuta korvausta siten, etté korkokanta tai
muu korvaus ei ylita eika alita valtioneuvoston asetuksella saadettavad maaraa;

2) edelld 1 kohdassa tarkoitetut yhteisét saavat myontaa luottoja ja antaa luotonantoon
liittymvid takauksia tai niihin verrattavia sitoumuksia vain niihin tarkoituksiin, niille luotonha-
kijaryhmille seka sellaisilla ehdoilla ja sellaisia hakijakohtaisia enimmaismaaria kuin val-
tioneuvoston asetuksella tarkemmin s&adetéaan;

3) talletuksia, asiakasvaratileille vastaanotettuja varoja, jasensijoituksia tai muita ta-
kaisinmaksettavia varoja koskevien sopimusehtojen estamatta on noudatettava valtio-
neuvoston asetuksella tarkemmin saadettavia varojen nostoa koskevia nostettavaa maa-
raa, nostojen ajoitusta ja nostokertoja koskevia ehtoja;

4) sen estamattd, mitd muualla laissa sdadetadn, luotto- ja rahoituslaitokset, vakuutus- ja
elakelaitokset, sijoituspalveluyritykset ja rahastoyhtiét eivit saa vahimmaisvarantovelvoit-
teisiin perustuMa sijoituksiaan lukuun ottamatta sijoittaa muihin k ohteisiin, muunlaisia

maaria eivatkd muina ajankohtina kuin valtioneuvoston asetuksella tarkemmin s&adetaan.

Jos 1 momentin 4 kohdan mukaiset toimet osoittautuvat riittmattomiksi valtion maks u-
valmiuden turvaamiseksi, kohdassa tarkoitetut yhteisét ovat velwollisia sijoittamaan valtion
likkeeseen laskemiin velkasitoumuksiin sen mukaan kuin valtioneuvoston asetuksella
tarkemmin saadetaan.

Suomen Pankki ja Finanssivalvonta huolehtivat omilla toimialoillaan 1 ja 2 momentin no-
jalla annettujen asetusten taytantéonpanosta.
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Tarkoitusmaareet jaavat epatasmalliseksi. Saannodksesta ei voi paatella sita kynnysta tai
tasoa, mika edellyttaisi sédnndksen mukaisen toimivaltuuden kaytt6a. Taten myds oikea-
suhtaisuutta on vaikea anioida. Ongelmaa lisda se, ettd tamakin toimivaltuus on kaytetta-
vissa myds 3 §:n 3 kohdan mukaisissa poikkeusoloissa.

Toimivaltuuden laajuudelle ei aseta saannotksessa rajoituksia. Kaytanndssa se mahdollistaa
pitkalle menevat poikkeukset perusoikeuksiin. Hyvin monentyyppisissa kriisitilanteissa valti-
on maksuvalmiuden tunaamiseksi edellytetdan yksityisia tahoja viime kadessa sijoittamaan
valtion velkasitoumuksiin, joiden ehdot valtio on liikkkeellelaskun yhteydessa yksipuolisesti
lisaksi maaritellyt. Tallaisessa muodossa saannds on hyvin ongelmallinen.

18 §
Indeksiehdon kaytto

Hintavakauden turvaamiseksi indeksiehdon tai muun sidonnaisuuden ottaminen sopimuk-
seen ja sopimukseen jo otetun téllaisen ehdon kaytt6 on kielletty 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoi-
tetuissa poikkeusoloissa. Kielletyista indeksiehdoista ja sidonnaisuuksista séadetaan tar-
kemmin valtioneuvoston asetuksella.

Valtioneuvoston 1 momentin nojalla antaman asetuksen vastainen indeksiehto on mitaton.
Jos ehdon mitattémyys johtaisi kohtuuttomuuteen, ehto widaan kokonaan tai osaksi ottaa
huomioon tai sopimusta widaan muulla tavoin sovitella siten kuin varallisuusoikeudellisista
oikeustoimista annetun lain (228/1929) 36 §:ssa saadetaan.

Hintavakauden turvaaminen, toisin sanoen inflaation torjuminen, ei tarkoitusmaéreena anna
tarkkoja rajoja soweltamiskynnykselle. Ylipaataan kysymys siitd, millainen inflaatio rikkoo
hintavakautta, on tulkinnanvarainen. On vaikea anioida toimivaltuuden oikeasuhtaisuutta ja
valttamattomyytta. Liséksitoimivaltuus on sindnsa melko laajaa ja wi saannéksen perus-
teella anioituna koskea mitéa tahansa oikeussuhdetta. Laajuutta kuitenkin rajoittaa oikeus-
toimilain kohtuussaannds. Siité huolimatta sadnnds aiheuttaa yleisyytensa woksi erittain
laajakantoista ennakoimattomuutta.

19 §
Arvopaperitoiminnan rajoittaminen

Valtion maksuvalmiuden, maan talouselaméan perusteiden kannalta valttamattéman talou-
dellisen toiminnan taikka arvopaperi- tai vakuutusmarkkinoiden hairi6ttdméan toiminnan tur-
vaamiseksi 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa:

1) arvopapereita saa laskea liikkeeseen yhteiselta raha-arwltaan, laadultaan tai lajiltaan
rajoitetusti taikka ainoastaan tietyssa tarkoituksessa vain sen mukaan kuin valtioneuvoston
asetuksella tarkemmin saadetaan;

2) arvopaperiporssissa tai muilla markkinapaikoilla saa kayda kauppaa vain valtioneuvoston
asetuksella erikseen saadettavilla arvopapereilla,;
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3) arvopaperikaupan selitystoimintaa ja arvopaperikeskuksen toimintaa saa harjoittaa vain
valtioneuvoston asetuksella sdadettavalla sellaisella tavalla, joka ei vaaranna selitysjarjes-
telmien tai arvo-osuusjarjestelman toimintaa eikéd aiheuta vakavaa uhkaa rahoitusmarkki-
noiden toiminnalle tai sijoittajien lakis&ateisille eduille;

4) widaan myontad vain valtioneuvoston asetuksella tarkemmin s&adettyja sijoitussidonnai-
sia henkivakuutuksia.

Finanssivalvonta huolehtii 1 momentin nojalla annettujen asetusten taytantdonpanosta.

Valtion maksuvalmiutta koskevaa tarkoitusmaéaretta on kasitelty jo edeltdvien saanndsten
tarkastelun yhteydessa. Maan talouselaman perusteiden kannalta valttaméaton taloudellinen
toiminta on maaritelmané erittain tulkinnanvarainen ja epatdsmallinen. Samoin arvopaperi-
ja vakuutusmarkkinoiden hairiottdomaéan toimintaan liittyva tarkoitusmaare jaa kaikin puolin
taysin awimeksi, eika oikeastaan olleenkaan rajaa olosuhteita, jossa toimivaltuus woisi tulla
sowellettavaksi. Toimivaltuuden npitéisi linkitty& tarkemmin kansakuntaa uhkaavaan Kkriisiin.
Erityisesti ongelmallista on toimivaltuuden oikeasuhtaisuus 3 §:n 3 kohdan mukaisissa poik-
keusoloissa.

Toimivaltuudet jaavat merkittavalta osin varsin awimeksi, vaikka kohtaan liittyy tiettyja ra-
joitteita.

20 §
Maksuliikkeen rajoittaminen

Maksuliikkeen seka sitéa koskevien selvitysjarjestelmien hairiéttdman toiminnan turvaami-
seksi 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa tilisiirtoja ei saa tehda maaralli-

sesti enempad, raha-anwltaan suurempina eika pienempina taikka laadultaan tai lajiltaan
muunlaisina kuin valtioneuvoston asetuksella tarkemmin sdadetdan. Tilisiirron suorittami-
selle muualla laissa séadettyjen tai muuten velwittavien maaraaikojen sijasta sowelletaan
valtioneuvoston asetuksella saadettavia pitempia maaraaikoja.

Hairinnélle alttiden maksutapojen kayttd on kielletty. Hairinnélle alttiit maksutavat maari-
tellaan valtioneuvoston asetuksella.

Suomen Pankki ja Finanssivalvonta huolehtivat omilla toimialoillaan 1 ja 2 momentin no-
jalla annettujen asetusten taytantdonpanosta.

Tarkoitusmaaretta pitaisi pystya tdsmentdmaén, jotta toimivaltuuden oikeasuhtaisuutta voi-
taisiin anvioida. Laajuus jad myo6s epaselvaksi, koska hairinnélle alttiita maksutapoja ei ole
maadritelty, eikd myoskaan niita poikkeuksia, joita woitaisiin tehda toimivaltuuden nojalla.
Saannos vaatisi jonkinlaista porrastamista tai rajoittamista.
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21 8
Poikkeukset vakavaraisuusvaatimuksista

Rahoitus- ja vakuutusmarkkinoiden vakaan toiminnan turnvaamiseksi 3 8:n 1-3 kohdassa
tarkoitetuissa poikkeusoloissa luottolaitoksiin, sijoituspalveluyrityksiin seka vakuutus- ja
elékelaitoksiin sowelletaan valtioneuvoston asetuksella sdddettavad laissa sdadettya vak a-
varaisuusvaatimusta alempaa vakavaraisuusvaatimusta, jos lakisaateisen vakavaraisuus-
vaatimuksen tayttdminen voi poikkeusoloissa johtaa mainittujen laitosten tai yritysten toi-
minnan olennaiseen vaarantumiseen.

Finanssivalvonta huolehtii 1 momentin nojalla annettujen asetusten taytantéénpanosta.

My@s tata saanndstéa vaivaa tarkoitusmaareiden ja samalla my6s oikeasuhtaisuuden epa-
tasmallisyys. Periaatteessa rajoitteena toimii olennainen vaarantuminen, mutta sekin jaa
melko awimeksi. Kéaytannéssa on mahdotonta anioida, onko toimivaltuuden kaytto valtta-
méatonté etenkin 3 8:n 3 kohdan mukaisissa poikkeusoloissa. Taysin awimeksi ja&, mink &-
lainen taloudellinen kriisi voisi oikeuttaa sen kayton. Laajuus ja& myds enemman tai va-
hemman rajoittamattomaksi. On toki huomattava, ettd saannds ei ole kovinkaan perusoike-
usintensiivinen.

Poikkeuksellisia olosuhteita ja vakavaraisuutta kasittelee myos laki eldkelaitoksen vakava-
raisuusrajan laskemisesta ja sijoitusten hajauttamisesta (315/2015) ja sen 28 §. Saantely on
siinakin tarkempaa. Voitaisiin my®s anioida, ettd missa maarin valmiuslain s&annés on
valttdmaton esimerkiksi juuri 3 8:n 3 kohdan mukaisissa poikkeusoloissa vai riittaisiko talou-
dellisen kriisin aikana edella mainittu sdannds. Joka tapauksessa kyseessa olevaa saan-
nosta woisi hyddyntaa taman toimivaltuuden uudistamisessa.

22 8
Poikkeukset korvausrahastoille asetetuista vaatimuksista

Rahoitusmarkkinoiden vakaan toiminnan turvaamiseksi 3 §:n 1-3 kohdassa tarkoitetuissa
poikkeusoloissa widaan:

1) valtioneuwvoston asetuksella sdataa poikkeus laissa séddetysta velwllisuudesta kartut-
taa talletussuojarahastoa, sijoittajien korvausrahastoa, kirjausrahastoa tai sehitysrahas-
toa, jos rahaston kartuttamista on poikkeusoloissa pidettava luottolaitoksille, sijoituspalve-
luyrityksille tai muille rahastoon kuuluville kohtuuttomana taloudellisena rasitteena;

2) velwollisuutta maksaa kornvaus rahaston varoista maaraajassa lykata valtioneuvoston
asetuksella tarkemmin sdadettavin tawin, jos korvauksen maksaminen madraajassa ei

ole poikkeusolojen vallitessa mahdollista.

Finanssivalvonta huolehtii 1 momentin nojalla annettujen asetusten taytantdodnpanosta.
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Tarkoitusmaare jaa epatasmalliseksi, eika oikeasuhtaisuutta woi siten anioida tarkasti. Koh-
tuuton taloudellinen rasite ei juurikaan rajoita toimivaltuutta eika korvauksen maksamisen
mahdottomuus.

23 §
Konkurssia, selvitystilaa, kirjanpitoa ja tilinpaatdsta koskevat poikkeukset

Rahoitus- ja vakuutusmarkkinoiden vakaan toiminnan turvaamiseksi 3 8:n 1-3 kohdassa
tarkoitetuissa poikkeusoloissa widaan valtioneuvoston asetuksella saataa poikkeuksia
laissa saadetyista luotto- ja rahoituslaitosten, sijoituspalveluyritysten, rahastoyhtididen,
arvopaperipdrssin, arvopaperikeskuksen ja optioyhteison seka vakuutus- ja eldkelaitos-
ten:

1) konkurssiin ja selvitystilaan asettamisen edellytyksista sek& konkurssi- ja selvtystila-
menettelysta;

2) toiminnan tervehdyttdmiseen tahtaavan toimenpidesuunnitelman tai muun tenehdyt-
tamissuunnitelman laatimisvelwllisuudesta, tallaisen suunnitelman sisaltoa koskevista

vaatimuksista ja muusta tenehdyttdmisessa noudatettavasta menettelystg;

3) liiketapahtumien kirjaamista, omaisuuden arvostusta, tilinpaatoksen laatimisajanko h-
taa, rekisterdimisajankohtaa seka julkistamista koskevista vaatimuksista samoin kuin
osawiosikatsauksen laatimista, laatimisajankohtaa ja julkistamista koskevista vaatimuk-
sista.

Liséaksi valtioneuvoston asetuksella widaan saatad poikkeuksia vaatimuksista yhdistella
konsernitilinpaatokseen tytar-, osakkuus- ja yhteisyrityksia.

Edelld 1 momentin 1 kohdan nojalla widaan s&atéa valtioneuvoston asetuksella vain
sellaisia poikkeuksia, jotka ovat valttaméattdmia momentissa mainittujen yhteiséjen toi-
minnan olennaisen vaarantumisen estamiseksi.

Finanssivalvonta huolehtii 1 ja 2 momentin nojalla annettujen asetusten taytantéonpanos-
ta.

24 §

Poikkeukset eléakevastuuta ja vastuuvelkaa seka niiden kattamista koskevista vaa-
timuksista

Vakuutusmarkkinoiden vakaan toiminnan turvaamiseksi 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoitetuis-
sa poikkeusoloissa valtioneuvoston asetuksella widaan saataa poikkeuksia eldkevastuun
tai vastuuvelan laskemistatai kattamista koskevista laissa saadetyista vaatimuksista, jos
tallaiset poikkeukset ovat valttamattomia vakuutus- tai elékelaitosten toiminnan olennai-
sen vaarantumisen estamiseksi.

Finanssivalvonta huolehtii 1 momentin nojalla annettujen asetusten taytantédnpanosta.
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My6s nama saanndkset jadvat tarkoitukseltaan epamaaraisiksi. Olennaisen toiminnan vaa-
rantuminen on sindnsé asiallinen kriteeri, mutta sekin ja awimeksi. Toimivaltuuksia on
sisallollisesti pyritty osittain rajoittamaan. Monelta osin ndma rajoitukset jaavat kuitenkin
aiheettoman awoimiksi.

25 8
Poikkeukset henki- ja vahinkovakuutussopimusten ehdoista

Vakuutusmarkkinoiden vakaan toiminnan, vaestdn toimeentulon tai maan talouselaméan
perusteiden turvaamiseksi poikkeusoloissa:

1) vakuutuksenantaja saa maksaa vakuutuskorvauksen tai muun vakuutuksesta suoritetta-
van etuuden alennettuna taikka kokonaan lykatéa etuuden maksamista;

2) vakuutuksenottaja saa maksaa vakuutusmaksun alennettuna tai kokonaan lykéaté vakuu-
tusmaksun maksamista;

3) vakuutuksenantaja saa irtisanoa vaestén toimeentulon tai maan talouselaman jatkuwuu-
den kannalta valttdmattoman vakuutussopimuksen vain sellaisilla perusteilla, joita widaan
pitdd hyvaksyttavind ottaen huomioon poikkeusolojen vakuutustoiminnalle aiheuttamat eri-
tyiset riskit ja vakuutuksenottajien suojantarve poikkeusoloissa;

4) vakuutuksenantaja tai vakuutuksenottaja ei saa vedota sellaiseen vakuutussopimuksen
ehtoon, jonka noudattamista poikkeusoloissa widaan pitaa kohtuuttomana ottaen huomioon
vakuutuksenantajan ja vakuutuksenottajan taloudellinen tilanne, vakuutetun valttaméatén
toimeentulo, vakuutuksenottajien ja vakuutettujen yhdenvertainen kohtelu tai muut poikk e-
usolojen aiheuttamat erityiset seikat;

5) vakuutuksenantajalla on oikeus perid 3 kohdassa tarkoitetusta vakuutuksesta ja, kun
vakuutuksenantajan oikeutta vedota vakuutussopimuksen ehtoon rajoitetaan, 4 kohdassa
tarkoitetusta vakuutuksesta Finanssivalvonnan maaraamien perusteiden mukainen lisamak-
su.

Valtioneuwoston asetuksella annetaan tarkemmat saannokset 1 momentin:

1) 1 kohdassa tarkoitetun alennuksen enimmaismaarasta, maksun lykkaamisen enim-
maisajasta seka puuttuvan maaran suorittamisesta korkoineen siihen oikeutetulle;

2) 2 kohdassa tarkoitetusta vakuutusmaksun alennuksesta ja lykkaamisests;
3) 3 kohdan mukaisista hyvéksyttavista irtisanomisperusteista,;

4) 4 kohdassa tarkoitetuista vakuutussopimusten ehdoista, joihin vetoamista rajoitetaan.

Saannoksessa ei suoraan mainita poikkeusoloja, joissa toimivaltuus woisi tulla sovelletta-
vaksi. limeisesti tarkoitetaan kuitenkin 3 8:n 1-3 kohtien mukaisia oloja; sanamuoto ei kui-
tenkaan rajaa toimivaltuuden kayttda edes niihin, mik& on problemaattista. Oikeasuhtaisu u-
den aniointi on hankalaa tarkoitusmaéareen epatasmallisyyden woksi.
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Toimivaltuudet on sindnsa Kkirjoitettu verrattain tarkasti, mutta saannés ei rajoita poikkeuksia
maarallisesti tai ajallisesti.

30 §
Polttonesteen sddnndéstelyn kohdistaminen

Polttonesteen saannin varmistamiseksi vaestdn toimeentulon, sotilaallisen puolustusval-
miuden ja yhteiskunnan toimiwuden kannalta valttamattomiin tarkoituksiin 3 §:n 1-3 koh-
dassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa valtioneuvoston asetuksella sdadetdan maarasta,
jolla polttonesteen kulutusta on vahennettava seka vahennyksen kohdistumisesta liiken-
teeseen, maatalouteen, energiantuotantoon, teollisuuteen ja lammitykseen.

Saannoksessa jaa epaselvaksi sen kayttétaso. Polttonesteen saannin varmistaminen luetel-
tuihin kohteisiin ei viela aseta tarkkoja rajoja sen kayton kynnykselle. Mydskaan kohteita ei
ole tarkasti maaritelty. Jonkin verran ohjaavaa merkitysta on sdannoksen loppuosassa lue-
telluilla kohteilla.

Laajuus ja kohdentuminen jaavat awimeksi. Saanndksessa pitaisi pystya edes jotenkin
rajaamaan saastettavad maaraa tai rajaamaan toimivaltuutta ajallisesti. Lisaksi toimivaltuu-

den kohdentuminen on laajaa.

Polttonesteeseen liittyvia seikkoja saadellaan lisaksi 68 ja 69 8:issa.

328
Vahittaiskaupan sadnndstely

Véeston toimeentulon turvaamiseksi 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa
elinkeinonharjoittaja saa luowttaa vaeston toimeentulolle valttaméattémia kulutushyddykkeita
kuluttajalle vain ostolupaa vastaan. Saanndstelyn alaisista kulutushyddykkeista ja saannos-
telyssa noudatettavasta menettelysta saadetaan valtioneuvoston asetuksella.

Saannostelyn ohjaus ja toimeenpano kuuluu ty6- ja elinkeinoministeritlle, aluehallintoviras-
tolle ja kunnille. Kunnat mydntavat ostoluvat, vastaavat alueellaan ostolupahallinnosta ja
tiedottavat ostolupamenettelysta.

Véaeston toimeentulon turvaaminen on erittain abstrakti ja laaja tarkoitusmaare, joka pitaisi
madritella tarkemmin, jotta sdaanndksen kayttotarkoitus olisi tasmallisempi. Nyt jaa epasel-
vaksi se kynnys, jossa valtuutta widaan soweltaa, joten asetuksenantajalle on siirretty huo-
mattavan paljon lainsdadantévaltaa. Samalla on mahdotonta arvioida oikeasuhtaisuutta ja
valttamattomyytta.

Toimivaltuus on huomattavan laaja. Sitéarajaa vain valttamattdmyyskriteeri. Kaytannéssa se
wi koskea huomattavaa maaraa tuotteita ja vaikuttaa koko vaestoon. Tama on saannoksen
merkittavin ongelma, josta myds perustuslakivaliokunta on huomauttanut. Hyddykkeité ja
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sadantelyn intensiivisyytta pitaisi kyeta rajaamaan, jotta sdannds tayttaisi tasmallisyydelle
asetettavat vaatimukset.

Menettelyllisesti eri viranomaisten rooli jaa epaselvaksi.

338§
Muun kaupan saanndstely

Yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamiseksi 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoitetuissa
poikkeusoloissa elinkeinonharjoittajan on pidettavd muun elinkeinonharjoittajan ja jul-
kisyhteisdjen saatavana ostolupaa vastaan heille yleisesti markkinoimaansa, valtioneu-
woston asetuksella tarkemmin méaariteltdvad hyodyketta.

Valtioneuvoston asetuksella sdadetdan sadnnodstelyn alaisista hyodykkeista seka saan-
nostelyssé noudatettavasta menettelysta. Tyo- ja elinkeinoministerié vastaa tassa pyka-
lassa tarkoitetun kaupan yleisesta saannostelysta ja saannostelyn valvonnasta. Elinkei-
no-, liikenne- ja ymparistokeskus myontaa toimialueellaan 1 momentissa tarkoitetut osto-
luvat.

S&aannods on viela laajempi kuin edellinen sédéannds. Sdannds wi sanamuotonsa mukaan
koskea kaytanndssa mita tahansa hyddykettd. Maarittely viime kadessa jaa vain valttamat-
tomyyskriteerin varaan. Tiettyna rajoituksena sdannoksen osalta voidaan pitaa sita, etta se
kohdentuu kuitenkin vain elinkeinoharjoittajiin ja julkisyhteis6ihin eik& koko vaestoon.

34 8
Teollisuustuotannon saantely

Yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen kannalta valttdmattoman hyddyketuotannon turvaa-
miseksi 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa elinkeinonharjoittaja saa kayttaa
valtioneuvoston asetuksella tarkemmin maariteltavia metalleja, metalliseoksia, kemikaaleja,
ladkeraaka-aineita, elektroniikkakomponentteja, maataloustuotteita, elintaniketeollisuuden
kayttamia tavaroita, energiantuotannon raaka- tai polttoaineita tai muita teollisuustuotannon
valttAmattomid materiaaleja tai hytdykkeit& vain siten kuin valtioneuvoston asetuksella s&é-
det&an.

Ty6- ja elinkeinoministerid seka elinkeino-, likenne- ja ympéaristokeskus vastaavat teolli-
suustuotannon saanngdstelysté ja valvonnasta.

Yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen kannalta valttamattoman hyddyketuotannon turvaa-
minen jaa epatasmalliseksi, koska kumpaakaan madretta ei ole maaritelty tarkemmin.
Saannoksen perusteella jaa liian epaselvaksi, millaisissa tilanteissa se wisi tulla sowelletta-
vaksi. Seka yhteiskunnan kannalta elintarkeat toiminnot ovat nyky-yhteiskuntaan sovellettu-
na liilan tdsmentymaton kokonaisuus, samoin valttamaton hyoddyketuotanto.
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Saannoksessa on kuitenkin lueteltu ne hyddykkeet, joihin toimivaltuutta widaan soweltaa.
Kuitenkin naiden hyodykkeiden kaytt6 ja menettely on jatetty kokonaan asetuksella tarken-
nettavaksi, minkd osalta saannds jaa kuitenkin tarpeettoman laajaksi.

Liséksi tyd- ja elinkeinoministerion ja ELY-keskusten rooli ja myds keskindinen suhde jaavat
epatasmalliseksi.

358§
Ulkomaankaupan saannéstely

Vaeston terveydenhuollon, valttdmattoman teollisuustuotannon yllapitamisen ja puolus-
tusvalmiuden turvaamiseksi poikkeusoloissa saa taman lain perusteella s&danndsteltavia
hyodykkeitd vieda maasta vain valtioneuvoston myodntamalla luvalla. Valtioneuvoston
asetuksella widaan luvanvaraisuus rajoittaa koskemaan vain joitakin saénnoésteltavista
hyodykkeista.

Jos 1 momentissa tarkoitettu lupamenettely ei ole riittava toimenpide vaestdn terveyden-
huollon, valttamattoman teollisuustuotannon yllapitamisen ja puolustusvalmiuden turvaa-
miseksi, ei 1 momentissa tarkoitettuja saannosteltavia hyodykkeitd saa vieda maasta
(vientikielto). Valtioneuvoston asetuksella widaan vientikielto rajoittaa koskemaan vain
joitakin sdannosteltavista hyddykkeista.

Vaeston terveydenhuollon, valttdmattoman teollisuustuotannon yllapitamisen ja puolus-
tusvalmiuden turvaamiseksi tai tietylle elinkeinoalalle aiheutuvan vahingon tai markkina-
hairion estdmiseksi poikkeusoloissa saa taman lain perusteella séannosteltavia hyodyk-
keitd tuoda maahan vain valtioneuvoston myontamalla luvalla. Valtioneuvoston asetuksel-
la woidaan luvanvaraisuus rajoittaa koskemaan vain joitakin saanndsteltavista hyddykkeis-
ta.

Jos 3 momentissa tarkoitettu lupamenettely ei ole riittdva toimenpide vaeston teneyden-

huollon, valttamattoman teollisuustuotannon yllapitdmisen ja puolustusvalmiuden turvaa-
miseksi tai tietylle elinkeinoalalle aiheutuvan vahingon tai markkinahéirion estéamiseksi, ei
3 momentissa tarkoitettuja sadnnoésteltavia hyodykkeitd saa tuoda maahan (tuontikielto).
Valtioneuvoston asetuksella widaan tuontikielto rajoittaa koskemaan vain joitakin saéan-

nosteltavista hyodykkeista.

Rajoituksen tai kiellon noudattamista valvovat tyo- ja elinkeinoministerion ohjeiden mukai-
sesti Energiamarkkinavirasto ja sdhkomarkkinalaissa (386/1995) tarkoitettu verkonhaltija.

Sahkémarkkinal 386/1995 on kumottu Séhkomarkkinal:lla 588/2013. Energiamarkki-
navirasto on muutettu Energiavirastoksi lailla 870/2013. Laki Energiavirastosta
870/2013 8 § 3 mom. wimaantulosdannoksen mukaan, mitd muualla saédetdan
Energiamarkkinavirastosta, koskee Energiavirastoa.

Saannoksessa on kaksi toimivaltuutta: luvanvarainen tuonti ja vienti seka tuonti- ja vientikiel-
to.

Vienti- ja tuontiluvan osalta sdanndksessa ei eritella niita poikkeusoloja, joissa toimivaltuutta
widaan kayttaa. Jonkin verran tata asiaa on tdsmennetty kyseisen lain hallituksen esity k-
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sessd, muun muassa EU-oikeuden soweltamisen osalta. Rajausten tulisi kuitenkin kayda
ilmi itse sadnnoksestad. Tarkoitusmaareitd olisi joka tapauksessa olennaisesti tdsmennett a-
va. Toisaalta on huomattava, etta toimivaltuus kytkeytyy muihin sdanndstelytoimivaltuuksiin.
Toimivaltuudessa widaan poiketa peruslahtékohdasta eli luvanvaraisuudesta. Siina mieles-
sa toimivaltuus lisdé vaeston toimintavapautta.

Saannods on sikali kaksiportainen, etta jos luvanvaraisuus ei ole riittava toimenpide, widaan
hyodykkeet asettaa tuonti- tai vientikieltoon. Tama on siind mielessa hyva lahtokohta, etta
oikeasuhtaisuutta widaan anioida paremmin. Vastaavaa wisi harkita hyddynnettavaksi
muissakin toimivaltuuksissa. Ongelmallista tédssa saannoksesséa on kuitenkin se, ettad kah-
den toimivaltuuden soweltamiskynnys jaa epéaselvaksi. Jotta saantelytekniikka olisi perustus-
lain kannalta kayttokelpoinen, soweltamiskynnyksen tulisi olla sédnnoksessé selkeasti maa-
ritelty.

Pohdittavaksi jaa myds se, ettd missa tilanteissa tuontirajoitus tai -kielto on valttamaton.
Kyseessa on pitkalle meneva poikkeus, jonka valttamattomyys tulisi perustella tarkasti. Li-
saksi on huomioitava EU-oikeuden asettamat vaatimukset erityisesti taman sdannoksen
yhteydessa.

36 8
Sahkon kayton rajoittaminen

Yhteiskunnan toimivuuden turvaamiseksi 3 §:n 1-3 kohdassa tarkoitetuissa poikeusolois-
sa valtioneuvosto woi paatoksellaan rajoittaa sdhkon kayttoa tai kokonaan kieltaéd sahkon
kayton valtioneuvoston asetuksella tarkemmin maariteltdviin muihin kuin huoltovarmuu-
den kannalta valttamattomiin tarkoituksiin.

Rajoituksen tai kiellon noudattamista valvovat tyo6- ja elinkeinoministerion ohjeiden mu-
kaisesti Energiamarkkinavirasto ja sahkomarkkinalaissa (386/1995) tarkoitettu verkonhal-
tija.

Sahkon kayttda ja sen rajoittamista kasitellaan lain kolmessa eri sdanndksessa.

Valmiuslain 36 § on yhdistelma paatdstoimivaltaa ja asetuksenantovaltaa. Perustuslakiva-
liokunta on lausunnossaan huomioinut molempiin toimivaltuuksiin liittyvat ongelmat, vaikka
se ei muuten ole puuttunut valmiuslain paatéstoimivaltaan. On siis syyta kasitella molempia.

Tarkoitusmaare “yhteiskunnan toimiwuden turvaaminen” jaa epatasmalliseksi etenkin, kun
otetaan huomioon, kuinka merkittavasta ja koko vaestdon kohdistuvasta hyddykkeesta on
kyse. Ongelmaksi muodostuvat erityisesti 3 8:n 3 kohdan mukaiset poikkeusolot. On vaikea
anioida niité olosuhteita, joissa toimivaltuus woisi lopulta tulla sovellettavaksi taloudellisissa
poikkeusoloissa.

Toimivaltuuden laajuus on my@s erittdin ongelmallinen. S&dnnds antaa lahes rajoittamatto-
mat mahdollisuudet rajoittaa sahkon kayttéa. Saannoksessa viitataan vain valttamattomyys-
kriteeriin. Epatasmallisyyteen woitaisiin puuttua tarkentamalla kohteita, joihin rajoitus kohdis-
tuu.
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37 8§
Sahkon kulutuskiintio

Maan talouselaman tai vaestdn toimeentulon turvaamiseksi 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoite-
tuissa poikkeusoloissa séahk6a saa kayttaa vain valtioneuvoston asetuksessa saadetyn
prosenttimaaran sahkonkayttajan normaalin wiosikulutuksen mukaisesta kulutuksesta.

Verkonhaltija maarittaa kulutuskiintion kunkin sahkdsopimuksen perusteella edellisena
kalenterivuonna toimitetun s&hkon maaran perusteella. Jos tata perustetta ei wida kayt-
taa, kulutuskiintio maaritetdan vastaavan sahkonkayttajan tavanomaisen kulutuksen tai
luotettavan sehvityksen perusteella. Valtioneuvoston asetuksella annetaan tarkemmat
saannokset kulutuskiintion laskennasta.

Tarkoitusmaére, maan talouselamén turvaaminen, jattaa tarkoituksen ja sitd myoten myos
valttamattomyyden epatasmalliseksi. Toimivaltuuden kaytto tulisi rajata valttamattomaan:
talouselaméan turvaaminen antaa toimivaltuudelle aivan liian laajan kayttéalan.

Menettely ja laskentatapa on sindnsé& muuhun lakiin ndhden melko tarkasti méaritelty. Toi-
sessa momentissa tarkoitetulla asetuksella on lahinna tarkentava merkitys. Ongelmalliseksi
muodostuu kuitenkin se, ettéd prosenttimaara jaa taysin awimeksi ilman harkintakriteereja.
Harkintaa pitaisi tarkentaa, ettd saannés tayttaisi tarkkarajaisuuden kriteerin.

Saannokseen liittyy valmiuslain 38 §:ssé saadetty sahkon kaytodsta perittava ylitysmaksu.

40 §
Kaukolammon kayton rajoittaminen

Maan talouselaméan, vaeston toimeentulon tai puolustusvalmiuden turvaamiseksi kauko-
lampoda saa 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa ottaa jakeluverkosta kiin-
teistdjen lammitysta varten vain valtioneuvoston asetuksella tarkemmin saadettavan maa-
ran. Julkisten tilojen sisadlampdtilaa ei saa lammittamalla nostaa yli valtioneuvoston ase-
tuksella saadettavan lampétilan. Kaukolammoén myyjé tai muu toimittaja on velvollinen
toteuttamaan saannostelytoimenpiteiden vaatimat tarpeelliset sdadot seké sinetdimaan
saatolaitteet muissa kuin kotirauhan piiriin kuuluvissa tiloissa. Kaukolammon jakeluver-
kosta ottamisen rajoitukset eivat koske huoltovarmuuden kannalta valttamatonta lammon
kayttoa.

Energiamarkkinavirasto ja kunnat valvovat rajoitusten noudattamista.

Saannos sisaltaa kaksi toimivaltuutta: toinen koskee kiinteistdjen lammittamistéa ja toinen
julkisten tilojen sisalampétilan saantelya.

Tarkoitusmaareet, etenkin maan talouselaman turvaaminen, eivat ole tarpeeksi tdsmallisia,

joten epaselvaksi jaa, missa olosuhteissa saanntkseen widaan vedota. Samalla on mahdo-
tonta anioida saannoksen oikeasuhtaisuutta. Lisaksion huomattava, ettd saantely kohdis-
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tuisi julkisyhteisojen liséksi laajasti myos yksityisiin toimijoihin. Kotirauhaan kuuluvat tilat
sindnsé on otettu huomioon saatdjen toteuttamisen ja laitteiden sinetdinnin sdantelyssa.

41 §
Lammityspolttodljyn sadnndstely

Maan talouselaman, vaeston toimeentulon tai puolustusvalmiuden turvaamiseksi 3 &:n 1—
3 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa kewtta ja raskasta polttodljyéa saa toimittaa
lammitystarkoitukseen vain valtioneuvoston asetuksessa saadetyn prosenttimaaran asi-
akkaan normaalista wiosikulutuksesta. Vuosikulutuksena pidetaan kahden kuluvaa wotta
edeltdneen kalenterivuoden kulutuksen keskianoa. Keskiarnvon laskee 6ljyn myyja. Jos
keskiarvon laskemiseen tanittavia tietoja ei ole kaytettavissa, wosikulutus anioidaan
Kiinteistén omistajan antaman luotettavan sehityksen perusteella.

Elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskus woi hakemuksesta myontaa luvan ylittaa kiintio,
jos se on valttdmatonta vaeston teneyden tai turvallisuuden varmistamiseksi. Perusteista
ylittaa kiintié sdadetdan tarkemmin tyo- ja elinkeinoministerién asetuksella.

Asiakkaan on ilmoittauduttava 6ljyn myyjan asiakasrekisteriin sek&a annettava viipymatta
6ljyn myyjan tai taman vahittadismyyntiverkostoon kuuluvan myyjan pyytamat saannoste-
lyn toimeenpanon kannalta valttamattomat tiedot.

Tarkemmat saannodkset lammityspolttodljyn saanndstelyn toimeenpanosta annetaan val-
tioneuvoston asetuksella. Ty6- ja elinkeinoministerid seka elinkeino-, liikkenne- ja ympéris-
tokeskus vastaavat sé&annodstelyn valvonnasta.

Saannos vastaa séhkon kayton rajoittamista. Tarkoitusmaare jaa awimeksi. Laajuus on
sidottu normaalikulutukseen. Saanndstelyn ylaraja ja aikarajoite on kuitenkin s&annelty epéa-
tasmallisesti.

Toisen momentin poikkeus on muutenkin siirrettdvéa valtioneuvoston tasolle, mutta my6s-
k&aan siina ei ole asetuksenantajaa ohjaavia kriteereita.

43 §
Hintasaanndstely

Saannostelyn toimivuuden varmistamiseksi 32, 36, 40 ja 42 §:ssa tarkoitettujen hyodyk-
keiden hintaa ei saa korottaa valtioneuvoston asetuksella sdadettavad maaraa enempaa.

Saannos liittyy muihin sdanndstelya koskeviin pykaliin. Saannéstelyn toimivuuden varmis-
taminen jaa varsin epatasmalliseksi. Asetuksenantajalle ei anneta minkaanlaisia harkinta-
valtaa rajoittavia kriteereitd. Sdannokseen olisi sisallyttéava seikkoja, jotka on otettava huo-
mioon hyddykkeiden hinnan korotuksen ylarajasta asetuksella saadettaessa.
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48 §
Rakennustuotteiden ostolupa

Rakennustuotteiden saannin varmistamiseksi valttaméattomaan rakentamiseen 3 8:n1ja 2

kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa rakennustuotteita myyva elinkeinonharjoittaja saa

myyda tai muutoin luowttaa rakennustuotteita vain ostolupaa vastaan. Ostolupaa ei kuiten-
kaan tanita myytdessa tai muutoin luowtettaessa tuotteita tukku- tai vahittaiskaupalle taik-
ka puolustuswimien rakennushankkeiden toteuttamiseen.

Valtioneuvoston asetuksella méaaritellaédn ne rakennustuotteet, joita widaan luowttaa vain
ostolupaa vastaan.

49 §

Aloitus- ja jatkamisluvan sekd ostoluvan mydntdminen

Kunnan rakennustarkastaja myontaa rakennushankkeen aloitus- ja jatkamisluvan. Elinkei-
no-, liikenne- ja ymparistokeskus myontaa kuitenkin aloitus- ja jatkamisluvan alueellisesti
merkittéville hankkeille ja ymparistoministerié valtakunnallisesti merkittaville hankkeille. Alu-

eellisesti merkittavat ja valtakunnallisesti merkittavat hankkeet maaritellaan valtioneuvoston
asetuksella.

Kunnan rakennustarkastaja myontaa rakennustuotteiden ostoluvan.

Tarkempia saannoksia lupamenettelysta widaan antaa ymparistoministerion asetuksella.

Valttamaton rakentaminen on maaritelty valmiuslain 46 8§:ssa. Valttamattémyyden suhteen
on huomattava, ettéd toimivaltuutta voi kdyttdavain 3 8:n 1 ja 2 kohtien mukaisissa poikk e-
usoloissa. Seka rakennustuotteita ettd sdanndstelyn maaraa ei ole maaritelty, joten toimival-
tuus jaa awimeksi.

55 §
Vuokran korottamisen ja vuokrasopimuksen irtisanomisen rajoittaminen

Asuntotilanteen helpottamiseksi 3 8§:n 1, 2 ja 4 kohdassa tarkoitetuissa poikkeus oloissa
asuinhuoneistosta perittavad wuokraa ei saa korottaa valtioneuvoston asetuksella sdadet-
tavad maarad enempaa.

Asuntotilanteen helpottamiseksi 3 8§:n 1, 2 ja 4 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa
wiokranantaja ei saa irtisanoa asuinhuoneiston wokrasopimusta, ellei han tanitse asun-
toa omaan, perheenjasenensad tai muun ldheisen omaisensa asuin kayttoon taikka ellei
irtisanomiseen ole muu erittéin painava syy.
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Tarkoitusmaareind toimivat 3 §:n poikkeusolojen maaritelméat. Etenkin 3 8:n 4 kohdan mu-
kaisissa poikkeusoloissa olisi pystyttava tarkentamaan kayttokynnysta.

Merkittavin ongelma on kuitenkin toimivaltuuden epatasmallisyys. Saanndkseen tulisi sisal-
lyttéda perusseikat, jotka on otettava huomioon enimmaishinnan suuruudesta paatettdessa
etenkin ottaen huomioon asumisen merkitys véestolle.

56 §
Lakisaateisen vakuutuksen ja etuuksien muutokset

Vaeston toimeentulon ja valtion maksuvalmiuden turvaamiseksi 3 §:n 1-3 kohdassa tar-
koitetuissa poikkeusoloissa widaan tydelakettd, kansanelakettd, sairaus-, tapaturma-,
potilas- tai likennevakuutusta seka ansioperusteista tyottomyyspéivarahaa, peruspaiva-
rahaa, wuorotteluvapaakorvauksia tai aikuiskoulutustukea koskevien sdanndsten perus-
teella suoritettavan etuuden tai kuntoutusrahan taikka vastaavan muun etuuden maksa-
minen keskeyttaa enintdan kolmeksi kuukaudeksi tai sitd widaan lykata enintdan kolmen
kuukauden ajan.

Edelld 1 momentissa mainitussa tarkoituksessa widaan 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoitetuis-
sa poikkeusoloissa tydelakettd, kansanelakettd, sairaus-, tapaturma-, potilas- tai liikenne-
vakuutusta seka ansioperusteista tyottomyyspaivarahaa, peruspéivarahaa, worotteluva-
paakorvauksia tai aikuiskoulutustukea koskevien saédnnosten perusteella suoritettava
etuus tai kuntoutusraha taikka vastaava muu etuus maksaa enintdén kolmen kuukauden
ajalta enintdan 50 prosentilla alennettuna. Valtioneuvoston asetuksella saadetaan tar-
kemmin alennuksen suuruudesta ja alennettujen etuuksien maksukaudesta sek&a 1 mo-
mentissa tarkoitetun maksamisen keskeyttamisen tai lykkaamisen kestosta.

Edellda 1 momentissa mainittuja elékkeitd maksetaan kuitenkin niiden alentamisesta,
maksamisen keskeyttamisesta ja lykkaamisesta huolimatta aina niin paljon, etta etuuden-
saajan saamat elakkeet ovat yhteensa vahintdan kansanelakelaissa (568/2007) tarkoite-
tun taysimaaraisen kansaneldkkeen suuruiset.

Tarkoitusmaare on epamaarainen, mutta toimivaltuuden laajuus on kuitenkin hyvinkin tés-
mallinen. Sita on rajoitettu aikamaéareelld, alennuksen maaran rajoituksella sek& kansan-
elakkeen tasolla. Nain asetuksenantajan toimivaltaa on rajattu: asetus on perustuslailliselta
katsantokannasta silla tavalla tarkentava kuin perustuslakivaliokunta on linjannnut. Saan-
nosta woisi tarkastella jonkinlaisena esimerkking siitd, kuinka tdsmallista toimivaltuuden
rajaamisen tulisi olla.

57 8§
Sosiaaliavustusten muutokset

Véeston toimeentulon ja valtion maksuvalmiuden turvaamiseksi 3 8:n 1-3 kohdassa tar-
koitetuissa poikkeusoloissa widaan aitiysawstuksen, tuen kansainvdlisen lapseksiotta-
misen kustannuksiin, elatustuen, lapsilisan, lasten kotihoidon tuen, lasten yksityisen hoi-
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don tuen, asumistuen, tydmarkkinatuen, opintorahan, asumislisan, sotilasawustuksen,
sotilasvammakorvauksen, kuntoutusetuuden, maahanmuuttajien erityistuen taikka vas-
taavan muun etuuden seka toimeentulotuen maksaminen keskeyttaa enintaan kolmeksi
kuukaudeksi tai sitd widaan lykata enintdan kolmen kuukauden ajan.

Edellda 1 momentissa mainitussa tarkoituksessa widaan 3 8:n 1-3 kohdassa tarkoitetuis-
sa poikkeusoloissa aitiysawstus, tuki kansainvdlisen lapseksiottamisen kustannuksiin,
elatustuki, lapsilisa, lasten kotihoidon tuki, lasten yksityisen hoidon tuki, asumistuki, ty 6-
markkinatuki, opintoraha, asumislisg, sotilasawstus, sotilasvammakorvaus, kuntou-
tusetuus, maahanmuuttajien erityistuki taikka vastaava muu etuus seka toimeentulotuki
enintdan kolmen kuukauden ajalta maksaa enintdan 50 prosentilla alennettuna. Valtio-
neuvoston asetuksella sdadetaan tarkemmin alennuksen suuruudesta ja alennettujen
etuuksien maksukaudesta seka 1 momentissa tarkoitetun maksamisen keskeyttamisen
tai lykkédadmisen kestosta.

Saannokseen patevat samat huomiot kuin edeltdvdan saannokseen. Muutosten maara ra-
joittaa valmiuslain 58 §, joka asettaa vahimmaismaaraksi toimeentulotuen perusosan.

58 §
Etuuksien maksatus

Edelld 56 ja 57 §:ssa tarkoitettujen etuuksien saajille maksetaan etuuden alentamisen tai
etuuden maksamisen keskeytyksen tai lykkddmisen aikana toimeentulotukea siten, etta
henkilélle tai perheelle muiden tulojen kanssa yhteenlaskettuna tulee kaytt6on vahintaan
toimeentulotuen perusosaa vastaava maard seka valttamattémat asuin- ja terveydenhuol-
tomenot kattava maara.

Etuuksien maksatuksen jarjestamisesta sdadetaéan sosiaali- ja terveysministerion asetuksel-
la.

72 §
Polttonesteen myyntipisteiden toiminnan rajoittaminen

Saannosteltdessa polttonesteen myyntia tai muuta jakelua 70 ja 71 §:sséa tarkoitetulla taval-
la polttonestetta ei saa toimittaa sellaisiin polttonesteen myynti- ja jakelupisteisiin, joissa
ostoja ei wida valwa. Valtioneuwoston asetuksella sdédetddn tarkemmin tallaisista myynti-
ja jakelupisteista.

Kyseessa on ldhinna tarkentava toimivaltuus.

100




78 8
Moottoriajoneuvon kayttdoikeuden luovutusvelvollisuus

Moottoriajoneuvon omistajan tai haltijan on 3 8:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikk e-
usoloissa maanpuolustuksen, vaestonsuojelun, yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden tai
yhteiskunnan toiminnan turvaamisen kannalta valttdméttémien kuljetusten hoitamisen sité
vaatiessa luowtettava omistamansa tai hallinnassaan oleva moottoriajoneuvo tiekuljetus-
viranomaisen kayttoon.

Tarkemmat saanndkset moottoriajoneuvojen kayttdoikeuden luowtuksessa noudatetta-
vasta menettelysta annetaan valtioneuvoston asetuksella.

Tarkoitusmaareet jaavat epatasmallisiksi. Oikeasuhtaisuutta tosin helpottaa, etta toimival-
tuutta widaan kayttédd vain 3 8:n 1 ja 2 kohtien mukaisissa poikkeusoloissa. Menettely ja
harkinta jaavat awimeksi.

88 §
Sosiaali- ja terveyspalvelut seka terveydensuojelu

Véaeston sosiaali- ja teneydenhuollon turvaamiseksi 3 8:n 1, 4 ja 5 kohdassa tarkoitetuis-
sa poikkeusoloissa widaan valtioneuvoston asetuksella s&ataa, ettd kunta voi luopua:

1) terveydenhuoltolaissa (1326/2010) saadettyjen maaraaikojen noudattamisesta kiireet-
tdman hoidon jarjestamisessa, jos se on \alttamatonta Kkiireellisen hoidon jarjestamiseksi
ja jos maaraajan ylittdminen ei vaaranna potilaan terveytta;

2) sosiaalihuoltolain (1301/2014) 36 §:sséa tarkoitetuista palvelutarpeen anioinneista;
(30.12.2014/1322)

3) lasten péaivahoidosta annetun lain (36/1973) mukaisen paivahoidon jarjestamisvastuus-
ta, jos lapsen vanhemmat tai muut huoltajat wivat jarjestaad lapsen hoidon muutoin;

4) terveydensuojelulain (763/1994) mukaisen ilmoituksenvaraiseen toimintaan liittyvien
ilmoitusten kasittelysta ja paatoksenteosta seka asuntojen teneyshaittojen selittdmiseen
liittyvista tehtavsta.

Saannos koskee 3 8:n 1, 4 ja 5 kohtien mukaisia poikkeusoloja, mutta ei jaottele sowelta-
miskynnysta eri poikkeusolojen \alilla. Tarkoitusmaare on epatasmallinen. Sadanndkseen
wisi lisata valttamattomyytta osoittavia maareitd, mutta muuten toimivaltuus on rajattu ver-
rattain tarkasti. S&antelyja woitaisiin pyrkia edelleen rajaamaan ajallisesti.
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91§
Tyonvalityspakko

Maanpuolustuksen, vaeston suojaamisen, terveydenhuollon tai toimeentulon taikka huol-
tovarmuuden kannalta erityisen merkityksellisten toimialojen tyéwiman saatawuden
turvaamiseksi muulla kuin téllaisella toimialalla toimiva tyonantaja saa palkatessaan uusia
tyontekijoitéd 3 8:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa ottaa palvelukseensa
vain tyéwimaviranomaisten osoittamia tydnhakijoita (tyonvalityspakko).

Maanpuolustuksen, vaeston suojaamisen, terveydenhuollon tai toimeentulon taikka huol-
tovarmuuden kannalta erityisen merkityksellisista toimialoista saadetaan tarkemmin val-
tioneuvoston asetuksella.

Tarkoitusmaareet jaavat epatasmallisiksi. Toimivaltuutta widaan tosin kayttaa vain 3 8:n 1
ja 2 kohtien mukaisissa poikkeusoloissa. Sdannoksessa pitaisi jotenkin pystyé rajaamaan
piiriin kuuluvia aloja tai antamaan harkintaa rajaavia kriteereja.

92 §
Palkkasaanndstely

Hintavakauden ja julkisen talouden turvaamiseksi 3 8:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa
poikkeusoloissa julkis- tai yksityisoikeudelliseen palvelussuhteeseen perustuvia palkkoja
ei saa korottaa valtioneuvoston asetuksessa saadettavaa maaraa enempaa.

Tarkoitusméaareet, hintavakauden ja julkisen talouden turvaamiseksi, jaavat epatasmallisiksi.
Oikeasuhtaisuutta tosin helpottaa, ettd toimivaltuutta widaan kayttad vain 3 8:n 1 ja 2 kohti-
en mukaisissa poikkeusoloissa.

Maéarélle ei aseteta edes valttamattomyyskriteeriin \viittaavia rajoituksia. Talta osin pykalaa
olisi pystyttava tarkentamaan ohjaavilla kriteereilla ottaen huomioon palkan merkityksen
toimeentulon léhteena vaestdlle ja sdantelyn perusoikeusintensiivisyys.

93 §
Palvelussuhteen ehdoista poikkeaminen

Maanpuolustuksen, vaesttn terveydenhuollon, toimeentulon tai turvallisuuden taikka
maan talouselaman turvaamisen valttamatta edellyttdessa tydajan pidentamista tai ty 6-
ajan poikkeavaa sijoittelua 3 8:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa saadaan
tilapaisesti poiketa:

1) tydaikalain (605/1996) lepoaikoja ja ylityota koskevista sdannoksistg;

2) wiosilomalain (162/2005) wosiloman antamista koskevista saannoksista.

Terveydenhuollossa, sosiaalitoimessa, pelastustoimessa, hatakeskustoiminnassa ja polii-
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sitoimessa palvelussuhteen ehdoista widaan poiketa 1 momentissa tarkoitetulla tavalla
vaeston terveydenhuollon, toimeentulon tai turvallisuuden woksi my6s 3 8:n 4 ja 5 koh-
dassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa.

Palvelussuhteen ehdoista poikkeaminen ei saa aiheuttaa vaaraa ty6tunallisuudelle tai
tyontekijan terveydelle. Poikkeamisen rajoista sdadetdan tarkemmin valtioneuvoston
asetuksella.

Edelld mainittu saénnos koskee 3 8:n 1-2 ja 4-5 kohtien mukaisia poikkeusoloja. Tarkoitus-
madreet jadvat epatasmallisiksi, eika ole selvad, misséa olosuhteissa toimivaltuutta woitaisiin
kayttaa.

Laajuutta on rajoitettu tyoturvallisuuden osalta, mutta aiheen tarkeyden wuoksi saéntely woisi
olla taltakin osin tarkempaa.

94 §
Irtisanomisoikeuden rajoittaminen

Edelld 3 8:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa tydnantajan oikeutta irtisanoa
tyo- tai virkasuhde widaan valtioneuvoston asetuksella rajoittaa siita, mité irtisanomisoi-
keuden perusteista tydsopimuslain (55/2001) 7 luwssa, kunnallisesta viranhaltijasta an-
netun lain (304/2003) 8 luwussa ja valtion virkamieslain (750/1994) 27 §:n 1 momentissa
sdadetdan, jos tallainen rajoittaminen on tarpeen maanpuolustuksen kannalta tarkean
tuotannon, vaeston terveydenhuollon, toimeentulon tai turvallisuuden taikka huoltovar-
muuden edellytysten turvaamiseksi. Valtioneuvoston asetuksella annetaan tarkemmat
sdannokset siita, miltd osin irtisanomisoikeutta rajoitetaan ja mitéa tuotantotoiminnan aloja
rajoittaminen koskee.

Jos se on 1 momentissa tarkoitetun tuotannon turvaamiseksi valttamatonta, tydnantajalla
ei ole oikeutta irtisanoa tyo- tai virkasuhdetta. Valtioneuvoston asetuksella annetaan tar-

kemmat sdannokset siitd, mita tuotannonaloja irtisanomisoikeuden tilapéinen poistaminen
koskee. Tallainen asetus wi olla wimassa enintdan kaksi kuukautta kerrallaan.

Maanpuolustuksen kannalta tarkean tuotannon, vaeston terveydenhuollon, toimeentulon
tai turvallisuuden taikka huoltovarmuuden edellytysten turvaamiseksi 3 8:n 1 ja 2 kohdas-
sa tarkoitetuissa poikkeusoloissa tyontekijan, virkamiehen ja kunnallisen viranhaltijan
irtisanoessa palvelussuhteensa irtisanomisaika on vahintdan kuukauden pidempi kuin se
lain taikka tyo- tai virkaehtosopimuksen mukaan muutoin olisi, enintdan kuitenkin kuusi
kuukautta. Valtioneuvoston asetuksella sdadetdan tarkemmin irtisanomisajan pituudesta
eri tehtavaryhmissa.

Terveydenhuollossa, sosiaalitoimessa, pelastustoimessa ja hatédkeskustoiminnassa irti-
sanomisoikeutta widaan rajoittaa 1-3 momentissa tarkoitetulla tavalla vaestén \alttamat-
toméan terveydenhuollon, vahimmaistoimeentulon taiturvallisuuden wuoksi myds 3 8:n 4 ja
5 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa.
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Edelld mainittu sd&nnos koskee 3 §:n 1-2 ja 4-5 kohtien mukaisia poikkeusoloja. Tarkoitus-
madreet jadvat epatdsmallisiksi, eika ole selvad missa olosuhteissa toimivaltuutta woitaisiin
kayttaa.

Saannoksen 1 momentin mukainen rajoittaminen jaa sisalloltaan epaselvaksi ja awoimeksi.
Saannoksessa pitaisi pystyd rajaamaan ja tdsmentamaan sita, mita tarkoitetaan rajoituksel-
la. Irtisanomisoikeuden keskeyttdaminen on sen sijaan rajoitettu aikamaareelld. Pitaisi kui-
tenkin pystya tarkemmin maarittelemaan, milloin keskeyttdminen on valttamatonta.

116 8
Vaestonsuojeluvelvollisuus

Edelld 3 8:n 1, 2 ja 4 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa jokainen Suomessa asuva,
jolla on kotikuntalain mukaan kotikunta Suomessa ja joka on tayttanyt 18 mutta ei 68
wiotta, on velwllinen suorittamaan sammutus-, pelastus-, ensiapu-, huolto-, raivaus- ja
puhdistustehtavia seka vaesténsuojeluorganisaation johto- ja erityistehtéavia, hatakeskus-
tehtavia taikka muita naihin rinnastettavia, vaestén suojelemiseksi valttamattémia tehta-
Vid.

Maarays vaestonsuojelutehtaviin woidaan 3 8§:n 4 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusolois-
sa antaa korkeintaan kahdeksi viikoksi kerrallaan ja se widaan uusia kerran. Vaeston-
suojeluvelwollisuutta toimeenpantaessa otetaan huomioon 99 8:ssa tarkoitetut rajoitukset.
Vaestonsuojeluvelwllisuuden perusteella tehtdvaan tyéhon sowelletaan 101 §:4a. Tar-
kemmat sdannokset vaestonsuojeluvelvollisuuden tayttdmisesta annetaan valtioneuvos-
ton asetuksella.

Vaestonsuojelun henkilorekisteristd saadetadn erikseen.

Asetuksenantovalta on lahinna tarkentava. Toimivaltuus on muutenkin l[&hempana perusoi-
keuksien rajoittamista kuin suoranaista poikkeamista.

118 §
Liikkumis- ja oleskelurajoitukset vaestdon suojaamiseksi

Edelld 3 8:n 1, 2, 4 ja 5 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa valtioneuvoston asetuk-
sella widaan tilapaisesti, enintdan kolmeksi kuukaudeksi kerrallaan, kieltaa oikeus oles-
kella ja liikkua tietylla paikkakunnalla tai alueella taikka rajoittaa niit&, jos se on valttdma-
tonta ihmisten henkea tai terveyttd uhkaavan vakavan vaaran torjumiseksi.

Saannoksessa on rajoitettu toimivaltuutta aikamaareellda, mutta harkintavaltaa tulisi entises-
taan kaventaa. Saannoksessa olisi tarpeen tuoda paremmin esille ne seikat, joiden takia
widaan soweltaa kieltoa.
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119 §
Vaestonsuojeluun tarvittavien alueiden ja tilojen luovutusvelvollisuus

Véestonsuojelun toteuttamiseksi 3 §:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa
pelastusviranomainen woi paatokselladn velwittaa maa- tai vesialueen omistajan tai halti-
jan luowttamaan kiinteistonsa rakennuksineen ja muine huone- ja varastotiloineen pelas-
tusviranomaisen hallintaan.

Edelld 3 8:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa pelastusviranomainen \oi
paatoksellaan velwittaa Kiinteiston omistajan tai haltijan rakentamaan ja jarjestamaan
vaestdn suojaamiseksi tilapaisia vaestdnsuojia.

Valtioneuvoston asetuksella séadetaan, missa kunnissa 1 momentissa tarkoitettua toimi-
valtuutta voidaan kayttddja 2 momentissa tarkoitettuja suojia on rakennettava. Tarkem-
mat saannodkset 2 momentissa tarkoitetun tilapaisen vaesténsuojan rakenteesta anne-
taan valtioneuvoston asetuksella ja teknisista yksityiskohdista sisdasiainministerion as e-
tuksella.

Kyseessa on tarkentava toimivaltuus.

4.2.5. Kokoaviahuomioita asetuksenantovaltuuksista

Kaytanndllisesti katsoen miltei kaikkia valmiuslain asetuksenantoon valtuuttavia toimivalta-
sdannoksia koskee tarkoitusmaareisiin liittyva rakenteellinen ongelma. Asetuksenantoval-
tuuksien kayttotarkoitukset maaritelladn kauttaaltaan liian laveasti. Tyypillisesti ne sisaltavat
hintavakauden”, "huoltovarmuuden” ja "vaestdn toimeentulon” kaltaisia kasitteita, joiden
tarkempi sisalto jaa awimeksi. Taméa puolestaan johtaa siihen, ettd asetusten potentiaalinen
kayttoala jaa liian laajaksi ja epatasmalliseksi. Tarkoitusmadreiltdédn epamaaraiset asetuk-
senantovaltuudet nayttavat olevan yhteensopimattomia perustuslain 80 8:n delegointisaan-
nésten kanssa.

Toinen keskeinen ongelma liittyy asetuksenantovaltuuksien aineelliseen laajuuteen. Vain
paikoin asetuksen kayttéa ohjaavat jonkinlaiset konkreettiset rajoitukset tai ohjeet. Merkitt &-
valta osin asetuksen konkreettista kdyttoa ei ole rajattu muuten kuin valttdmattomyyskrite e-
rein. Talléin kayttod jad vain asetuksenantajan harkinnan varaan. Nykyisenkaltaiset asetukset
antavat mahdollisuuden kaytanndssa hyvinkin pitkalle meneviin toimenpiteisiin ilman tulkin-
taa sitovasti ohjaavia rajoituksia.

Vaadittavaa tasoa tarkkarajaisuuden ja tdsmallisyyden osalta |6ytyy lahinnd sosiaaliavus-
tuksiin liittyvissé valmiuslain 56 8:stéja 57 8:sté, joissa asetuksen kayttda on konkreettisesti
rajoitettu. Perustuslainmukaisuus edellyttéisi vastaavaa tarkkuutta myods muiden toimival-
tuuksien osalta. Esimerkiksi saannostelyyn liittyvat toimivaltuudet tulisi sitoa johonkin konk-
reettiseen maaraan tai muuhun rajoitukseen, joka ohjaisi asetuksen kayttoa. Nyt aineellinen
laajuus jaa delegointisdannoksilta edellytettéavien standardien vastaiseksi.

Kolmas keskeinen seikka liittyy eri poikkeusolojen véliseen suhteeseen. Poikkeusoloja ei voi
pitda yhteismitallisena. Painvastoin ne poikkeavat toisistaan jo lahtokohtaisesti vakawuden
suhteen. Valmiuslain 3 §:n 1 ja 2 kohdat saattavat vaatia laajuudeltaan erilaisia toimenpitei-
té kuin valmiuslain 3 8:n 3-5 kohtien vaatimat toimenpiteet. Valmiuslain toimivaltuudet eivéat
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kuitenkaan nykymuodossaan asianmukaisella tavalla huomioi tata seikkaa, vaan laki kohte-
lee eri poikkeusoloja sdantelyn tasolla samalla tavalla.

Voidaan esimerkiksi ajatella, etta jokin toimivaltuus woisi olla perustuslain mukainen, kun
tarkastelun kohteena ovat valmiuslain 3 8:n 1 ja 2 kohdat. Sama toimivaltuus ei kuitenkaan
enda valmiuslain 3 8:n 3 kohdan mukaisissa poikkeusoloissa tayttaisikaan valttamattomyy-
den ja oikeasuhtaisuuden vaatimuksia, vaan se olisi kayttttarkoitukseltaan ja kayttdalaltaan
liian laaja. Téalté osin valmiuslain 3 8:n 3-5 kohtien toimivaltuuksien tietynasteisen erilaisuu-
den tulisi ilmeta konkreettisemmin saannoksista. Esimerkiksi pitaisi yksittéisen pykalan si-
séalla erottaa valmiuslain 3 8§:n 1-2 kohtien kayttdmaareet ja laajuus valmiuslain 3 8:n 3 koh-
dan vastaavista. Osaltaan ongelma ilmentaéa taloudellisperaisiin kriiseihin liittyvid ongelmia.
Valmiuslain saantelytekniikka ei talla hetkella ota huomioon varsinkaan 3 8:n 3 kohdan lah-
tokohtaista ongelmallisuutta.

Kokonaisuutena widaan sanoa, ettéd asetuksenantovaltuuksien perustuslainmukaiseksi
saattaminen edellyttaisi merkittdvid muutoksia saantelytekniikkaan ja tarkkuuden tasoon.
Liséksi pitdisi eritella eri poikkeusolojen vaatimat toimivaltuudet kayttétarkoitukseltaan ja
laajuudeltaan.

4.3. Valmiuslain muut perustuslaillisetongelmat

Yleista

Poikkeusolojen maaritelman ja lainsaadantovallan delegoinnin liséksi valmiuslakiin mahdol-
lisesti siséltyy muutamia muita perustuslain 23 8:n kanssa ristiriidassa olevia seikkoja. Nai-
hin kuuluvat ainakin ministerididen asetukset ja mahdollisesti valtioneuvoston p&atdsvallan

awimuus.

Perustuslaki mahdollistaa poikkeamisen vain perusoikeuksista poikkeusoloissa. Muilta osin
perustuslakia on noudatettava normaaliin tapaan. Valmiuslaissa on taten ongelmallisia koh-
tia, jotka liittyvat muun muassa julkisen vallan siitdmiseen muulle kuin viranomaiselle, uusi-
en toimielimien perustamiseen seka kornvaus\elvollisuuden tadsmentamiseen.

Ministerididen asetukset

Perustuslaki mahdollistaa perusoikeuksista poikkeamisen vain lailla tai valtioneuvoston ase-
tuksella. Taten valmiuslaista on poistettava sellaiset toimivaltuudet, joissa perusoikeuksista
poiketaan ministerion antamalla asetuksella. Ministeridille woi toki perustuslain puitteissa
jadda mahdollisuus antaa tarkentavaa teknisluonteista saantelya.

Ministeridille annettuja perusoikeuksia koskevia toimivaltuuksia on valmiuslain seuraavissa
saannoksissa: 41 §, 498, 58 §, 67 §, 68 §, 71 §, 111 §, 114 §, 115 §ja 119 8.

Osassa naista annetaan ministeriélle toimivalta antaa tarkentavia saannoksia perusteista tai
menettelytawista. Selkeyden woksi myds menettelytawista ja tarkentavista sdannoksista
olisi paasaantoisesti tarve saataad valtioneuvoston asetuksella. Ainakin liikkumisrajoitusta
koskeva 115 § antaa puolustusministeridlle sellaista toimivaltaa, joka kuuluisi perustuslain
mukaan valtioneuvostolle.
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Paatostoimivalta

Asetusten liséksi valmiuslaissa on valtioneuvostolle, ministeridille ja virastoille annettua
paatosvaltaa, joka liittyy lupaharkintaan tai kieltaviin paatoksiin. Perustuslain tarkistamisen
yhteydessa ei muutettu tata lahtdékohtaa, vaan siind annettiin vain mahdollisuus jossain
maarin valjempaan lainsdadantdvallan delegointiin kuin normaalioloissa. Paatdsvallan pitaa
siis tayttaa 23 &:n lailla sédatamisen ja valttamattomyyden vaatimukset. Yksittaistapauksia
koskeva viranomaisen paatdsvalta on rajoitettava yhta tarkasti kuin asetuksenantovalta.

Perustuslakivaliokunta ei ole kuitenkaan puolustustilalain eikd myodskaan valmiuslain saa-
tamisen yhteydessa puuttunut paatésvallan awimuuteen.*** On kuitenkin huomattava, etta
puolustustilalain sdatamisen jalkeen perustuslakivaliokunnan tulkintak&ytant® on jossain
maarin muuttunut. Koska valmiuslaissa oli niin runsaasti muitakin perustuslakiongelmia,
asia ei tuolloin valttdaméttéa ollut valiokunnan keskeisen kiinnostuksen kohteena.

Paatosvaltaa sisaltyy pykaliin15 §, 26 §, 35 §, 42 §, 44-45 §, 53 §, 60-65 §, 77 §, 79-81 §,
83 §, 110-114 §ja 119 8. Paatosvaltaa sisaltyy etenkin lain 9 lukuun séhkdisten tieto- ja
viestintajarjestelmien toimiwuuden seka postipalveluiden saatawuden turvaamisesta. Esi-
merkiksi valmiuslain 110 8:ssa s&adetaén seuraavasti:

Satilaallisen puolustusvalmiuden kohottamiseksitai yllapitamiseksi 3 8:n 1 ja 2 kohdassa
tarkoitetuissa poikkeusoloissa puolustuswimat voi paatdkselladn velwittaa jokaisen luo-
wittamaan puolustuswimien hallintaan sellaisia tavaroita, jotka ovat valttamattomia
joukkojen majoittumisen, linnoittamisen tai energiahuollon turnvaamisen kannalta, taikka
muita puolustusvalmiuden kohottamisen ja yllapitdmisen kannalta valttamattémia tavaroi-
ta.

Perustuslain 23 § pykala edellyttda lailla saatamista, mutta kaytannoéssa valmislain 110 § ei
aseta paatdsvallalle muita pidakkeita kuin valttamattémyyden. Asetuksenantovaltuuksien
tawoin paatdsvalta jaa monelta osin awimeksi eika siihen sisally konkreettisia rajoituksia. 335
Kyse on perusoikeuteen kayvastéa varsin awimesta paatosvallasta. Ongelmia liittyy myds
siihen, ettd missa menettelyssa ja minka tahon paatdkselld asiasta widaan paattaa. Esi-
merkiksi nostetussa sdannoksessa puolustuswimien osalta iitataan vain puolustusvoimien
paatokseen.

Uudet toimielimet jayksikot (perustuslain 119 §)

Valmiuslaissa perustetaan muutamia uusia yksikgita ja toimielimia. Naihin kuuluvat muun

muassa valmiuslain 106 8§:n siséltdman valtuuden nojalla perustettava valtion \iestintékes-
kus ja lain 114 8:n nojalla puolustuswimiin perustettavat luowtuslautakunnat. Liséksi laki

antaa valtuuden valmiusyksikoiden, kuljetusohjausyksikoéiden ja vaestdnsuojelumuodostel-
mien muodostamiseen.

Valtion toimielinten yleisista perusteista on perustuslain 119 8§:n 2 momentin mukaan saa-
dettava lailla, jos niiden tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttoa. Yleisilla perusteilla saan-
noksessa tarkoitetaan lahinna yksikdn nimed, toimialaa seka paaasiallisia tehtavia ja toimi-
valtaa.** Valmiuslain saatamisen yhteydessa perustuslakivaliokunta ei ottanut asiaan kan-
taa taltd osin. Asia nostettiin esille muutamissa asiantuntijalausunnoissa.

Keskeisimmat ongelmat liittyvat luowtuslautakuntiin seka valtion viestintakeskukseen. Luo-
wituslautakuntien suhde puolustuswimien paatdksiin samoin kuin menettelytapa ja ko-

334 peVL 11/1990 p, s. 1-2; PeVL 6/2009 wp, s. 6 ja9.
33 PeVL 6/2009 wp uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, s. 10.
33 HE 1/1998 p, s. 174.

107



koonpano jaavat awimeksi. Valtion viestintdkeskus lahinnd mainitaan ilman tarkennusta,
vaikka on mahdollista, etta silla olisi poikkeusoloissa keskeinen rooli viestinndn koordinoin-
nissa. On mahdollista, etta ainakin ndiden osalta valmiuslaissa olisi tarkennettavaa myos
perustuslain 119 §:n asettamien vaatimusten tayttdmiseksi.

Toimivaltuuksien antaminen muille kuin viranomaisille (perustuslain 124 §)

Varsinkin sdanndstelyn osalta valmiuslaissa wivat muutkin kuin viranomaiset osallistua
toimivaltuuksien kayttamiseen. Toimivaltuudet koskevat séhkon, 6ljyn ja maakaasun saan-
nostelya ja sen valwontaa. Toimivaltuuksiin kuuluvat verkonhaltijan toimivalta maarittaa sah-
kon kulutuskiintié (36 8) ja keskeyttaa tilapaisesti sahkodntoimitus (38 §), sédhkon vahittais-
myyjan toimivalta maarittaa ja perid veronluonteinen ylitysmaksu (37 8), 6ljyn myyjan toimi-
valta laskea tai anioida s&annodstelyn perustana oleva keskiarvo (40 8) ja verkonhaltijan
toimivalta valvoa maakaasun kayton rajoittamista (41 §).

Perustuslakivaliokunta ei ottanut valmiuslain kohdalla kantaa asiaan perustuslain 124 8:n
asettamien vaatimusten osalta. S&dnnoksissé tai ainakin muutoksenhakua koskevassa
pykalassa tulisi selventaa, etta valitusoikeus on olemassa liittyen myds yksityisten toimijoi-
den tekemiin paatoksiin.

Korvausvelvollisuus

Korvauswvelvollisuuden osalta on valmiuslaissa asetettu puun ja turpeen ottaminen eri ase-
maan muiden luowtusvelwllisuuksien kanssa. Asiaa tulisi anioida perustuslain mukaisen
yhdenwertaisuuden nakokulmasta: onko olemassa hyvaksyttavaa syyta sille, ettd kahden
yksittéisen tavaran tai esineen omistajat asetetaan talla tavoin eri asemaan muiden kanssa.
Kyseinen jarjestely on mahdollisesti perustuslain yhdenwertaisuutta koskevan saantelyn
vastainen.

Lisaksi korvauksessa kaytettavasta menettelysta tulisi saataa lain tasolla tarkemmin.

4.4. Ratkaisuvaihtoehtoja

4.4.1. Suuntaviivat

Ratkaisujen keskeiset avaimet ovat siing, ettd eduskunnan hyvaksyttya valmiuslakiehdotus
lepdamaan, perustuslakia on muutettu valmiuslain kannalta merkityksellisella tavalla. Perus-
tuslain uuden, 1.3.2012 wimaan tulleen, 23 8:n mukaan perusoikeuksista widaan saataa
lailla tai laissa erityisesta syysta saadetyn ja soveltamisalaltaan tasmallisesti rajatun valtuu-
den nojalla annettavalla valtioneuvoston asetuksella sellaisia tilapaisia poikkeuksia, jotka
ovat valttamattomia Suomeen kohdistuvan aseellisen hydkkayksen samoin kuin muiden
kansa-kuntaa vakavasti uhkaavien, laissa sdadettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat
Suomen kansainvalisoikeudellisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Lailla on kuitenkin
sdadettava tilapaisten poikkeusten perusteet. Tilapaisia poikkeuksia koskevat valtioneuvos-
ton asetukset on saatettava viipymatta eduskunnan kasiteltavaksi. Eduskunta voi paattaa
asetusten wimassaolosta.

Ongelmien ratkaisemisen ensisijaisena vaihtoehtona on valmiuslain muuttaminen siten, etta
se vastaa perustuslain tuoreita muutoksia. Siten ensi vaiheessa ei ole aihetta harkita itse
perustuslakiin kajoamista. Tarkastelumme tosin siséltaéd nakokohtia voimassa olevan perus-
tuslain sdannoksen tulkintojen kehittamiseksi. Jos perustuslakia ei muuteta, on kuitenkin
huomattava, ettd perustuslain 23 § koskee vain tilapéisia poikkeuksia perustuslain 2 luwssa

108



saadetyista perusoikeuksista. Se ei oikeuta poikkeamaan muista perustuslain saannoksista.
Perustuslain tarkistamisen yhteydessa katsottiin lisdksi nimenomaisesti, etta tilapaisten
perustuslakipoikkeusten ulottaminen muihin kuin perustuslain perusoikeussaannoksiin ei ole
osoittautunut tarpeelliseksi. Tassa tutkimuksessa ei ole tullut esiin, etta tarpeet olisivat talta

osin relevantisti muuttuneet.337

Valmiuslain kehittdmisessa konkretisoituu kaksi perustuslain 23 8:n sadnnoksen tarkoitus-
perdd. Perustuslain 23 8:n tarkoituksena on yhtaaltd mahdollistaa tavallisella lailla sellaiset
valttamattomat tilapaiset poikkeukset perusoikeuksista poikkeusolojen aikana, jotka ilman
kyseista valtuutusta olisi kasiteltava perustuslain saatamisjarjestyksessa. Toisaalta sdan-
noksella pyritédn myods takaamaan perusoikeuksien sailymista mahdollisimman laajana
poikkeusolojenkin aikana. Valtiovallan on erityisen tarkkaan pidettava poikkeusoloissakin
huolta vallankdyton legitimiteetisté: s&antelyssa on runsaasti elementtejd, jotka kytkevat
valtioelimet toisiinsa. Erityisen keskeisena on pidettdva eduskunnan aseman turvaamista,
joka on keskeista vallankaytdn legitimiteetille.

Perustuslain 23 §:n tarkoittamiin tilapaisiin poikkeuksiin perusoikeuksista tulee turvautua
vasta silloin, kun perusoikeuksien normaali rajoittaminen perusoikeuksien yleisten ja erityis-
ten rajoitusedellytysten nojalla ei ole riittavaa kriisiolosuhteeseen liittyvien erityispiirteiden
wuoksi. Esimerkkind woidaan todeta, ettd perustuslakivaliokunta on pitanyt kaytannossaan

mahdollisina varsin pitkalle perusoikeuksiin menevia rajoituksia perusoikeuksien normaaleja

mittapuita kayttaen vastaavantyyppisen lainsdadannén anioinnissa. >38

Toinen keskeinen lahtbkohta on se, etta koko jarjestelman rakentamisen tulee lahtea siita,
ettd poikkeusoloissakin normaali paatoksentekojarjestelma toimii. Siten esimerkiksi edus-
kunta kayttaa lainsaadantovaltaa ja paattaa valtiontaloudesta perustuslain 3 8:n 1 momentin
tarkoittamalla tavalla myds poikkeuksellisissa tilanteissa.

Erityistd merkitysta talla on anioitaessa mahdollisuuksia nykyisen valmiuslain sisaltdmaan
delegointiin. Lainsaadantovallan delegointiin ei tule turvautua, jos asia woidaan toteuttaa
ongelmitta normaalissa lainsaadantémenettelyssa. Myo6s nykyinen valmiuslaki léhtee siitg,
ettd eduskunta on koko ajan toimintavalmiudessa. Tatd edellyttda seka kayttdonottoasetuk-
sesta sdataminen valmiuslain 6 8:n nojalla ettd eduskunnan jélkitarkastusoikeuden kaytta-
minen. Kun eduskunnan toiminta on talla tawin jo valmiiksi kytketty woimassa olevan val-
miuslain mukaisiin menettelyihin, vastaavasti woitaisiin ajatella, etta valmiuslakia olisi mah-
dollista keventédd merkittavastikin.

Liséksi on huomattava, ettd perustuslain 23 § ei itsesséan edellytd, ettd Suomessa on poik-
keustilojen varalle sdadettyad valmiuslainkaltaista saantelyd. Perustuslain saannds lahtee
siitd, etta tallainen laki voidaan saataa ja ettd se woi sisaltaa tietyissa rajoissa poikkeuksellis-
ta asetuksenantovaltaan mahdollistavaa s&antelyd. Valmiuslaki perustuu skenaarioille siita,
mitéa kaikkea voisi tapahtua erilaisissa kuvitelluissa kriiseissa ja niihin perustuvia viranomais-
ten ajatuksia kuvitelluissa kriiseissa tanittavista toimivaltuuksista. Edella tarkasteluun noste-
tut valmiuslain saannokset, joihin siséltyy asetuksenantovaltuuksia, osoittavat erityisen hy-
vin sen, kuinka eri hallinnonaloilta esiinnostetut saantelytarpeet ovat paitsi erilaisia, myos
hyvin heikosti yhteismitallisia. Liséksi eri hallinnonaloilla pitéisi selkedammin kyeté erotta-
maan erilaisten kriisien edellyttdméat poikkeustoimet ja niiden vaatimukset toisistaan niin,
etta tallainen erottelu olisi heijastettavissa myés saantelyyn.

37 Toisin sanoen, jos tallaisia poikkeuksia kuitenkin kriisissa tarvittaisiin, ainoana keinona olisi turvautua perustuslain 73 §:ssa saadettyyn  poikkeuslaki-
menettelyyn tai perustuslain muuttamiseen.

8 peVL 6/2003 vp ja PeVL 23/2006 vp, samoin PeVL 31/1998 \p.
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Ymmarrettavasti joihinkin rajoitettuihin seikkoihin pystytaan etukateen varautumaan lain-
sdadannon tasolla erilaisia kriiseja tyypittelemalla. Siitd huolimatta todennakoisesti kriisiol o-
suhde itsessaan tai sen konkretisoitumisen laheisyys osoittaa, minkalaisia saantelya ja vi-
ranomaistoimivaltuuksia se edellyttaa.

4.4.2. Valmiuslain poikkeusolomaaritelméan jatoimivaltuuksien tarkentaminen

4.4.2.1. Toimivaltuuksien tarkentaminen

Valmiuslain poikkeuslakiongelmien poistamiseen on kolme vaihtoehtoa. Ensimmainen on
valmiuslain tarkentaminen poikkeusolomaaritelman seka toimivaltuuksien osalta. Toinen
vaihtoehto pyrkii perustelemaan, kuinka perustuslain 23 8:n tulkintaa olisi mahdollista tarkis-
taa. Kaytannodssa kaksi ensimmaista vaihtoehtoa toimivat yhdessa. Lakia woitaisiin my s
tarkistaa ja esittda samassa yhteydessa perustellusti perustuslain 23 §:n tulkinnan osittaista
tarkistamista. Kolmantena vaihtoehtona on valmiuslain muuttaminen siten, etta delegoiduis-
ta toimivaltuuksista luowutaan merkittavasti.

Nykytulkinnan mukaan valmiuslaki on siis perustuslain 23 8:n uudenkin muotoilun kanssa
ristiriidassa, kuten edella on esitetty. Toimivaltuuksia pitéisi taméan vaatimuksen osalta py s-
tya tdsmentamaan, jotta saawutettaisiin tarkistetun perustuslain 23 8§:n edellyttava taso.

Ongelmana on, etta kaytdnndssé tama vaatimus on osoittautunut vaikeaksi toteuttaa. Val-
miuslain on oltava toimintakykyinen todellisessa kriisitilanteessa. Sen on mahdollistettava
nopea ja tehokas reagointi muuttuvissa olosuhteissa. Valmiuslain historian eri vaiheissa
tehdyt uudistukset osoittavat, ettéd on hankala muotoilla toimivaltuuksia siten, etta ne tayttai-
sivat perustuslain vaatimukset mutta olisivat samalla kayttokelpoisia kriisitilanteessa.

Nayttaa siltg, ettd valmiuslain uudistaminen talta pohjalta vaatisi merkittava muutoksia
omaksuttuun lainsdadantotekniikkaan. Kaytannodssa pitaisi nostaa asioita asetuksen tasolta
lakiin. On vaikea anvioida, miten tama vaikuttaisi toimintanopeuteen ja -kykyyn kriisitilan-
teessa. Jos saantely olisi laissa olemassa, nopeus tuskin heikkenisi. Tarkentamiseen tulisi
kuitenkin pyrkia sellaisten toimivaltuuksien osalta, joissa se on mahdollista.

4.4.2.2. Valmiuslain 3 8:n 3 kohdan poikkeusolomaéritelman tarkistaminen ja
muut uudistukset

Valmiuslain 3 8:n 3 kohdan perustuslaillista ongelmaa widaan yrittda purkaa jakamalla koh-
ta kahteen uuteen poikkeusolojen madritelméan. Ensimmainen kohta kasittéisi tieto- seké
viestintgjarjestelmiin kohdistuvat uhat ja hyokkaykset. Omassa kohdassaan téllaiset uhat
tulisivat tarkemmin maaritellyksi ja huomioon otetuiksi. Edella mainitun tawin perustuslaki-
valiokunta on todennut, ettd kyseisen kaltaiset uhat ja hyokkaykset woivat sindnsé tayttaa
perustuslain poikkeusolomaaritelman.

Taloudellisen kriisin osalta tulisi pyrkia siihen, ettd kohdassa tulisi selkealla tavalla esiin se
seikka, ettd yksinomaan taloudelliset kriisit eivat oikeuta poikkeusolotoimivaltuuksien kayt-
to6a. Toisin sanoen on varmistuttava kohdan muotoilusta siten, ettd sddnndksesta tulee esiin
kriisin ei-taloudellinen ulottuwus ja linkittyma laajempaan yhteiskunnalliseen kriisiin. Olen-
naista on pyrkia siihen, etté kohdasta tulisi ilmi se, etta poikkeusolotoimivaltuuksien kaytto
taloudellisissa kriiseissa on asetettava korkealle, eikd se wisi aktualisoitua puhtaasti talou-
dellisissa kriiseissa ilman naiden kriisien yhteiskunnallista ja sosiaalista ulottuwutta. Taval-
laan yksinkertaisin tapa valmiuslain saattamiseksi perustuslain mukaiseksi on poistaa siita
taloudelliseen kriisiin \iittaavat toimivaltuudet.
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Saannokset, joissa on kysymys "maan talouseldaman perusteista” tai "vaeston toimeentulos-
ta’, tulee perustaa selkedmmin ja kansainvalisten sopimusten mukaisesti kansakuntaa va-
kavasti uhkaavan kriisin tilanteeseen. Esimerkiksi 3 8:n 3 kohtaa woitaisiin uudelleen muo-
toilla talta pohjalta niin, etta siind olisi kysymys olosuhteena "kansakuntaa vakavasti uhkaa-
va vaestdn toimeentulon perusteisiin kohdistuvasta tapahtumasta”. Valmiuslakiesityksen
perusteluissa olisi luonnollisesti mahdollista pyrkid kuvaamaan sellaisia tekijoita, jotka ovat
saannoksessa tarkoitetun kriisin kannalta olennaisia.

Toisaalta kohdassa pitéisi pystya myds esittdmaan ylla esitetyn mukaisesti myos se, etta
pelkastaan taloudellinen laskukausi tai laajamittainen tydétaistelu ei voi tayttaa poikkeusol o-
jen maaritelmaa. Asia witaisiin muotoilla vaikkapa maéarittelemalla vaeston toimeentulon
perusteet tai se mita siihen ei ainakaan kuulu. Talldin kohta vastaisi paremmin edella laajas-
ti selostettua kansainvélisten sopimuksien tulkintakéaytantda ja siten mydés perustuslakia ja
lahtokohtia, jotka perustuslain esitdissa ja perustuslakivaliokunnan kaytanndssa on todettu.

Kaytannossa uudistustyon voi yhdistaa perustuslain tulkinnan tarkistamiseen. Jos tal-
laiseenkin muotoiluun nahtaisiin liittyvan perustuslain nakokulmasta hyvaksyttavyysongel-
mia, olisi yksinkertaisesti luowttava taloudellisista poikkeusoloista osana valmiuslain poik-
keusolomaaritelmaa, ellei perustuslakia ensin muuteta. Perustuslain 23 §:n soveltamisalan
laajentamisen hankaluus liittyy etenkin taloudellisluonteisiin tai talousperustaisiin kriiseihin,
koska riski siihen, etta etdannytdan kansainwvalisten ihmisoikeussopimusten héatatilaméaara-
yksista liiaksi niin, etté ei enda olla tekemisissa niiden tarkoittamien ihmisoikeusvelwoitteista
poikkeamisen kanssa vaan itse asiassa ihmisoikeuksien rajoitusten kanssa.

Valmiuslain 3 8:n 3 kohdan sallimia toimivaltuuksia woitaisiin toki anioida perusoikeuksien
yleisten rajoitusedellytysten perusteella, mutta tayttadadkseen nuo edellytykset toimivaltuuksia
pitéisi tarkentaa huomattavasti, kuten edelld on esitetty. Taloudellisessa kriisissa perusoik e-
uksien rajoitustarve kohdistuu todennékdisesti vain osaan perusoikeuksista ja perustuslaista
puuttuu nimenomainen valtuutus taloudelliseen saannostelyyn vakavien taloudellisten kriisi-
en oloissa. Jos ei wida operoida perusoikeuksien rajoitusedellytysten puitteissa poikkeusla-
kimenettelya valttaen, harkittavaksi jaa erityisen saannostelyvaltuussaannoksen ottaminen
perustuslakiin vakavien taloudellisten kriisien oloissa. Tallainen saannds olisi sis allytettavis-
sa perustuslain omaisuudensuojapykélaan (perustuslaki 15 8) tai perustuslain 23 §:aan
erillisena momenttina. Kysymys olisi nimenomaan valtuutuksesta taloudelliseen saanndste-
lyyn.

Edella esitetyn perusteella taloudellisten kriisien oloissa puuttumiset perusoikeuksiin on
aiheellista toteuttaa tavallisessa lainsaadanndssa perusoikeuksien rajoitusedellytysten puit-
teissa. Aniomme mukaan nimenomaan (puhtaasti) taloudelliset poikkeusolot ovat sellaisia,
jotka eivat edellyta toimivaltuuksien siirtoa hallitusvallalle ja joissa kansallinen s&antely voi
erittdin helposti asettua ristiriitaan kansainvdlisen saantelyn kanssa. Myds EU-oikeus on
taltd osin hyvin relevanttia. Perinteisesti poikkeusoloissa perustellaan toimivallan siirtoa
hallitukselle sen nopean reagointikywn seka paremman tiedon takia esimerkiksi kansalli-
seen turvallisuuteen liittyvista seikoista. Kumpikaan ei suoranaisesti sowellu taloudellisiin
kriiseihin, jotka eivat ole vastaavalla tavalla yllatyksellisia, kuten suuronnettomuus, tai liity
suoraan asioihin, joista hallituksella on — kuten tuleekin olla - usein parempi tilannekasitys
kuin muilla tahoilla. Hallituksella on itsellaén selkeé ja kenties muita toimijoita parempi tilan-
nekasitys kansallisesta turvallisuustilanteesta, mutta nykyaikaisessa yhteiskunnassa sen
mahdollisuudet ja tilannekasitys taloudelliseen kriisiin liittyen on tyypillisesti rajallisempi jo

lahtokohtaisesti kuin taloudellisten toimijoiden.339 Nykyisessé valmiuslaissa ei juurikaan

339 Alan Greene: Questioning executive supremacy inan economic state of emergency. Legal Studies 2015, s.594-620.
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tehda eroa 3 8:n 1, 2 ja 3 tarkoittamien poikkeustilanteiden \Alilla vaan usein esimerkiksi
asetuksenantovaltuudet koskevat samansisaltdisena naitd kolmea erilaista kriisityyppia la-
hestytdan samansisaltoisin valtuuksin. Tama ei nykysiséaltdisen perustuslain kannalta ole
asianmukaista.

Ylipaataan lainsdadantévallan delegoinnille perustuva valmiuslaki ei ole valttamatta perus-
teltu lahtokohta taloudellisiin kriiseihin reagoimiseksi. Jos syntyy taloudellinen kriisitilanne,
joka aiheuttaa tarpeen esittaa rajoituksia tai poikkeuksia perusoikeuksiin perustuslain 23 8:n
nojalla, asiasta witaisiin kulloisessakin tilanteessa antaa hallituksen esitys olemassa olevan
lainsdddanndn muuttamiseksi tai uuden lainsdddannén antamiseksi. Eduskunta voi tallgin
anioida lakiesityksen perustuslainmukaisuuden. Vaikka taloudelliset poikkeusolot taten
poistettaisiinkin valmiuslaista, hallitusvallan reagointimahdollisuus séailyy myos suhteessa
taloudellisiin kriiseihin edelleen. Kun otetaan huomioon, ettd kaikissa kriiseissé valtioelimien
on tarkoitus toimia taysin normaalisti, reagointikyky sailyy. Kulloisenkin kriisin kohdalla on
myd6s huomattavan paljon tarkempi ja perustellummin kasitys juuri sen kriisin edellyttamien
saantelytoimien sisalldsta.

Samoin valmiuslakia on syyta tarkistaa silta osin kuin on kysymys eduskunnan jalkitarkas-
tusoikeuden alasta. Perustuslain 23 §:n mukaan tilapaisia poikkeuksia koskevat valtioneu-
voston asetukset on naet saatettava viipymatta eduskunnan kasiteltdvaksi. Eduskunta voi
talléin paattédd asetusten wimassaolosta. Valmiuslain 10 8:n mukaan eduskunta paattaa,
onko asetukset kumottava. Selvdd on, etta wimassaolosta paattaminen kasittdd myds
mahdollisuuden paattaa toisin asetuksen wimassaoloajasta. Valmiuslaki olisi talta osin
muutettava vastaamaan perustuslakia.

Liséksi valmiuslaista tulisi poistaa ne ylla mainitut asetuksenantovaltuudet, jotka antavat
ministeriGille toimivaltaa poiketa perusoikeuksista asetuksella.

4.4.3. Perustuslain nykyisen 23 8:n uudelleentulkinta

4.4.3.1. Lainsaadantdvallan delegoinnin rajat uuden 23 8:n perusteella

Toimivaltuuksien suhteen vastakkain on poikkeusoloille tyypillisesti kaksi tarvetta. On oltava
tanittava kyky reagoida nopeasti ja tehokkaasti, mutta toisaalta kansanvaltaisia anoja ja
demokratiaa turvaavalla tavalla. Voidaan sanoa, ettéd valmiuslain suhteen ollaan lahella sel-
laista kohtaa, ettd toimivaltuuksia ei wida enda tarkentaa ilman, ettd menetettéisiin ratkai-
seva osa toimintakywsté kriisitilanteessa. Huomionarwoista on kuitenkin se, etta eri hal-
linaloilla todennékoisesti lahinna erilaisesta lahestymistavasta johtuen valmiuslainkin s&an-
nokset ovat hyvin eri tawoin muotoiltuja ja ne ovat keskenaan yhteismitattomia laadullisesti-
kin, vaikka ollaan saman lain sisélla. Laki ei siis ole erityisen yhtendinen laadullisesti, koska
siihen kohdistuu erilaisia kasityksia ja odotuksia eri hallinnonaloilta. Vertailtaessa eurooppa-
laisia valmiuslainsdadantératkaisuja nousee huomionarwisella tavalla esiin, ettd suomalai-
nen valmiuslaki ei muodosta poikkeusta delegoidun lainsaddéantévallan osalta.

Perustuslainsaatajan tarkoituksena on ollut, etta uusi, tarkistettu sdanndés mahdollistaisi

jossain maarin aikaisempaa laajemman lainsaadantovallan delegoinnin pmkkeusolmssa.3 0

My@s perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd uudistusta tulisi tehda nimenomaan sen poh-
jalta, ettd nykyisen kaltainen valmiuslaki witaisiin hyvaksya tavallisessa lainsaatamisjarjes-

34 peVL 6/2009 wp, s. 16; HE 60/2010 wp laiksi Suomen perustuslain muuttamisesta, s.23 Uudistuksen perusteita ja siséltéa on kasitelty edella 4.1.2.
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tyksessa. Sinansa nykyisen valmiuslain asetuksenantovaltuudet ovat perustuslakivaliokun-

nan mukaan edelleen liian valji;ci.341

Lisdksi widaan tarkastella eduskunnan etu- ja jalkikateiskontrollin merkitysta.

Valmiuslain toimivaltuudet woivat tulla vain poikkeuksellisesti kaytettavaksi ilman eduskun-

nan myétavaikutusta. Eduskunnalla on siis viimekatinen valta paattaa, milté osin perusoik e-
uksista tehddan poikkeuksia, vaikka poikkeusten tarkempi méaarittely jaékin valtioneuvoston
harkintaan. Menettely ei poikkea eurooppalaisesta kaytannosta.

Liséksi eduskunnalla on mahdollisuus valvwa asetuksia myos jalkikateiskontrollissa. On toki
huomattava, ettd asetusten eduskuntakontrollilla ei ole normaalioloissa ollut merkittavaa
roolia. Tasta ei wi kuitenkaan suoraan paatellda, etteikd eduskunnalla olisi poikkeusoloissa
mahdollisuutta puuttua valtioneuvoston antamiin kayttdasetuksiin.

Tulkinnan tarkistuksen tulisi perustua siihen, etté perustuslakia on nimenomaisesti muutettu
ja silla on pyritty konkreettisiin muutoksiin tulkinnassa. Perustuslain sdannésta on muutettu
tavalla, jolla on pyritty tekemaan valmiuslainsaadantdéon sisaltyvat toimivaltuudet perustus-
lainmukaiseksi. Tama yhdistettyna osoittamiimme olemassaoleviin asetuksenantovaltuuksi-
en heikkouksien tarkistukseen perustelisi sita, ettd ne merkittavin osin wisivat olla perustus-
lain 23 8:n mukaisia.>*? Kun kokonaisuuteen liittyy eduskunnan mahdollisuus etukateis- ja
jalkikateiskontrolliin, riski lainsdatajan vallan kaventumisesta on suhteellisen pieni. Tama
yhdistettyna tietoon eurooppalaisesta kaytannosta woisi perustella sita, ettd myods perustus-
lakivaliokunta tarkistaisi k&sitystaan perustuslain 23 §:n tarkistamisen merkityksesta suh-
teessa asetuksenantovaltuuksiin ainakin osittain.

4.4.3.2. Poikkeusolomaaritelman tulkinnan muutos

Perustuslakivaliokunta on toistuvasti korostanut, ettd yksinomaan taloudelliset kriisit eivét
tayta perustuslain 23 §:n mukaisten poikkeusolojen maaritelmaa. Tulkinta on aikaisemmin
kuvatulla tavalla kansainvdlisen oikeuden mukainen. Keskeista onkin, etta perustuslakiva-
liokunta on katsonut tulkintansa pohjalta, ettd valmiuslain 3 §:n 3 kohdan mukaiset poik-
keusolot eivat sisélly perustuslain mukaisiin poikkeusoloihin.

Tassa tutkimuksessa asiaa on selitetty kansainvalisten ihmisoikeussopimusten osalta.
Tarke& havainto on, ettd ne eivat sulje pois perusoikeuspoikkeusten mahdollisuutta talou-
dellistenkaan kriisin osalta, jos kriisilla on myds muuhun yhteiskuntaelamaan osuvia ulottu-
wuuksia.

Itse asiassa myo6skadn valmiuslain 3 8:n 3 kohdan poikkeusoloilla ei nimenomaan tarkoita
yksinomaan taloudellista kriisia, vaan kriisia, joka linkittyy ja heijastuu muualle yhteiskun-
taan. Valmiuslain 3 8:n 3 kohdan muotoilu laissa on tdhan néhden ep&onnistunut. Keskei-
sesta on, etta vaakalaudalla ovat myos yhteiskunnalliset intressit eivatka pelkastaan talou-
delliset intressit.

Niin ikdan on huomattava, etta tallaisen tulkinnan tekeminen abstraktilla tasolla on likimain
mahdotonta, koska poikkeusolot ja siihen liittyvien tulkintojen tekeminen liittyvat keskeisesti
aina konkreettisiin olosuhteisiin. Voidaan sanoa, etté vaikka kaikki valmiuslain 3 &:n 3 koh-
dan mukaiset taloudelliset kriisit eivat tayttaisikaan poikkeusolojen maéaritelmaa, niin on
my@s kriiseja, jotka wisivat sen tayttaa. Kategorisen tulkinnan tekeminen rajaa yleisen hata-

341 PeVM 9/2010 wp, s. 16.
2 Kappaleessa 5.1.1 tarkoitetulla tavalla on tietysti mahdollista, etta osassa toimivaltuuksista on mahdollisuus tarkentamiseen.
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tilan mukaisia poikkeusoloja perustuslain maaritelman ulkopuolelle. Tulkintaa valmiuslain 3
8:n 3 kohdasta woitaisiin siis muuttaa yhteensopivaksi sen kanssa mita kansainvalisissa
ihmisoikeussopimuksissa tarkoitetaan yleisella hatatilalla.

4.4.4. Valmiuslain olennainen keventaminen: lainsaadantoon tukeutuva malli

Kolmas valmiuslain kehittdmissuunta on nykyisen valmiuslain muuttaminen olennaisesti

niin, etta kriisiolosoissa tukeuduttaisiin kulloiseenkin kriisiin ja kriisin alla tehtavaan lainsaa-
dantdon. Lahtokohta poikkeaa nykyisen valmiuslain lahtékohdista, mutta on taysin perustus-
lain mukainen. Tosiasiassa valmiuslain kaltainen laki erindisine valtuuksineen woi kuitenkin
todellisessa kriisissa osoittautua riittamattomaksi, ja taydentavad kriisilainsaadantoa tanvt-
taisiin.

Valmiuslaissa sailytettaisiin ylla mainituin tarkistuksin sen ensimmaisen osan saannokset,
joissa ei ole ilmennyt valtiosdantdoikeudellisia ongelmia. Sen sijaan lain toista osaa keven-
nettaisiin olennaisesti. Valtioneuvoston piirissa valmisteltaisiin erilaisten kriisiskenaarioiden
varalta lakiluonnoksia samaan tapaan kuin oletettavasti valtioneuvosto on varautunut Krii-
siaikojen asetuksenantoonkin.

Perustuslaki ei naet edellytd, etta valmiuslaki on niin laajamittainen kuin se nykymuodos-
saan on, vaan lahtokohdaksi widaan asettaa myds se, etta kriisitilanteissa toimintakykyinen
eduskunta saatad niihin sowveltuvat lait. Perustuslain 72 §:n mukaisesti laki kyetaan Suo-
messa saatamaan neljassakin paivassa, kunhan eduskunnan toimintaedellytykset kriisitilan-
teissa turvataan.
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5. LOPUKSI

Perustuslain 23 §:n mukaan perusoikeuksista widaan tdman mukaisesti saataa lailla tai
laissa erityisesta syysta saadetyn ja soweltamisalaltaan tédsmallisesti rajatun valtuuden nojal-
la annettavalla valtioneuvoston asetuksella sellaisia tilapaisia poikkeuksia, jotka ovat valtt&-
mattomid Suomeen kohdistuvan aseellisen hytkkdyksen samoin kuin muiden kansakuntaa
vakavasti uhkaavien, laissa saadettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kan-
sainvalisoikeudellisten ihmisoikeuswvelwitteiden mukaisia. Lailla on kuitenkin s&adettava
tilapéisten poikkeuksien perusteet. Tilapéisia poikkeuksia koskevat valtioneuvoston asetuk-
set on saatettava Viipymatta eduskunnan kasiteltaviksi. Eduskunta woi paattaa asetusten
wimassaolosta.

Tasséa on anvioitu wimassaolevan valmiuslain suhdetta kyseiseen perustuslain s&annok-
seen. Samalla on pyritty asettamaan kotimainen saantely siihen kansainvédliseen ja EU-
oikeudelliseen kontekstiin, jossa sen tulkinta ja soveltaminen vaistamatta tapahtuisivat. Mo-
lemmilla oikeudellisilla konteksteilla on suoraa merkitysta sen kannalta, miten kotimaisittain
yhtaalta perustuslakia ja toisaalta myds esimerkiksi valmiuslakia on oikeudellisesti hahmo-
tettava. Samoin on esitelty muutamissa muissa valtiossa wimassaolevaa vastaavien tilan-
teiden varalle saadettya lainsdadantoa.

Perustuslaillisen jarjestelman ja sen perusteella aniointeja valmiuslain kaltaisten lakien
varalta tehtdessa on syytéa painottaa sita lahtokohtaa, ettéd perustuslain 23 §:n tarkoittamiin
tilapéisiin poikkeuksiin perusoikeuksista tulee turvautua vasta silloin, kun perusoikeuksien
normaali rajoittaminen perusoikeuksien yleisten ja erityisten rajoitusedellytysten nojalla ei
ole riittavaa kriisiolosuhteeseen liittyvien erityispiirteiden wvuoksi.

Perustuslainsaataja on nimenomaisesti alleviivannut perustuslain kyseisen séannoksen
Kiinnittymista Suomen kansainwlisiin ihmisoikeuswelwitteisiin. Perustuslaille on tassayh-
teydessa annettava tulkinta, joka vastaa néita velwvoitteita ja niihin liittyvia soveltamiskaytan-
toja. Talla on relevanssia kasilla olevan tutkimuksen kannalta eritoten siind, kun anioidaan
valmiuslain tarkoittamien erilaisten poikkeustilojen perustuslainmukaisuutta. Kysymyksessa
on yksi valmiuslain pulmakohdista. Muutettunakin perustuslain 23 § on sowveltamisalaltaan
olennaisesti suppeampi kuin valmiuslain poikkeustilamaaritelma. Ongelmana ovat nykymuo-
toilussa valmiuslain 3 §:n 3 kohdan taloudelliset poikkeusolot, jotka jadvat perustuslain 23
8:n poikkeusolomaaritelman ulkopuolelle. Silté osin s&antelyéa on anioitava perusoikeuksien
yleisten ja erityisten rajoitusedellytysten valossa.

Toinen keskeinen lahtbkohta jarjestelméan anioinnissa on se, ett koko jarjestelméan raken-
tamisen tulee lahtea siita, ettd poikkeusoloissakin normaali paatoksentekojarjestelmé toimii.
Tama puolestaan merkitsee sitd, ettd esimerkiksi eduskunta kayttaa lainsaadantévaltaa ja
paattad valtiontaloudesta perustuslain 3 8§ 1 momentin tarkoittamalla tavalla myds poikkeuk-
sellisissa tilanteissa.

Tama nostaa esiin valmiuslain toisen keskeisen ongelman eli valmiuslakiin sisaltyvat merkit-
tavat lainsdadantovallan delegoinnit. Kaytanndssa delegoinnit tarkoittavat sita, etté poik -
keusolojen aikana eduskunnan lainsaadantovallasta kayttaa valtioneuvosto. Demokratian
kannalta tdma on ongelma. Lahtdkohtanahan tulee poikkeusoloissakin olla, etta silloinkin
noudatetaan mahdollisimman pitkalle tavanomaisia demokraattisia paatoksentekomenette-
lyja. Vaitteemme on, etta paatoksentekoon liittyy silloin itse asiassa suurempiakin paineita
esimerkiksi legitimiteetin kannalta siihen, ettd eduskunta, eika hallitusvalta, kayttaa lainsaa-
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dantévaltaa. Poikkeusoloissakin valtioneuvoston tulee osoittaa mieluummin pidattywytta
lainsaadantovallan kaytdssa kuin pyrkia kayttdmaan sita sen rajoja testaten. Lainsdadant o-
vallan delegointiin ei tule turvautua, jos asia widaan toteuttaa ongelmitta normaalissa lain-
saadantdmenettelyssa. Myds nykyinen valmiuslaki lahtee siitd, ettd eduskunta on koko ajan
toimintavalmiudessa sekéa saadettdessa asetuksella kriisiin aloittamisesta valmiuslain 6 8:n
nojalla niin, ettd eduskunta woi kasitella kayttdonottoasetuksen. Samoin eduskunnan tulee
olla toiminnassa jalkitarkastusoikeuden kayttamiseksi.

Perustuslaissa on kuitenkin valjennetty lainsaédantovallan delegoinnin edellytyksia poik -
keusoloissa. Delegointi on kuitenkin perustuslain perusteella erittdin rajattua ja eduskunnan
jalkitarkastusoikeuden alaista. Kuten osoitamme valmiuslain nykyiset delegointisadnnokset
edellyttavat eri syista lahes kauttaaltaan tarkistamista. Lisaksi niiden osalta pitéaa olla hieno-
jakoisempi siten, ettd delegointivaltuuksissa otetaan nyansoidummin huomioon valmiusla-
kiin sisaltyvét erilaiset poikkeusolot. Tehtdva delegointivaltuuksien muotoilemiseksi perus-
tuslainmukaiseksi ei ole edes ongelmien tunnistamisen jalkeen helppo.

Kaytannossa talta pohjalta heraa epailematta myos kysymys siita, olisiko tyydyttava siihen,
ettd valmiuslaki on olemassa jatkossakin poikkeuslakina. Perustuslakivaliokunta on katso-
nut, ettd valmiuslain kaltaiselle kriisioloja koskevalle saantelylle on tanetta, ja samalla lah-
tenyt siita, etta valmiuslakiin otettaviksi ehdotettujen perustuslakipoikkeusten saataminen on
perusteltua siita huolimatta, etté perustuslakiuudistuksen jalkeen valtiosdanttperiaatteeksi
on vakiintunut uusien perustuslaista poikkeavien sadanndsten antamisen valttaminen puh-

taasti kansallisista syistél.343 Muodollisesti ottaen perustuslain 73 §:n mukainen poikkeusla-
kimenettely on mahdollinen. limeisesti poikkeuksellisissa oloissa |6ytyy sellaisia pakottavia
Syitd, jotka perustelevat poikkeuslakimenettelya. Kuitenkin kuten perustuslakivaliokuntakin
on todennut, valtiosdantooikeudellisten perusratkaisujen kannalta ei ole tyydyttavaa, etta

poikkeusoloissa sowellettavaksi tuleva lainsdadantd, joka valmiuslain tapaisena on tarkoitet-

tu pysyvaisluonteiseksi, on voimassa poikkeuslakina. 344

343 peVL 6/2009 wp, PeVL 1/2000 \p ja PeVL 57/2002, aikaisemmin mySs PeVL 10/1990 vp.
344 PeVL 6/2009 wp.
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