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OIKEUSMINISTERIO

Demokratia- ja julkisoikeusosasto LAUSUNTO

Oikeusministerio

11.5.2022

Eduskunnan liikenne- ja viestintédvaliokunnalle

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi valmiuslain ja asevelvollisuuslain 79 §:n muuttamisesta

(HE 63/2022 vp)

Eduskunnan liikenne- ja viestintdvaliokunta on pyytanyt oikeusministeriolta kirjal-
lista asiantuntijalausuntoa otsikossa mainitusta hallituksen esityksesta. Lausunto-
naan oikeusministerio esittda seuraavaa.

1. Esityksen tausta ja valmistelu

Esityksen tausta

Vuonna 2012 voimaan tulleen valmiuslain (1552/2011) tarkoituksena on poikkeus-
oloissa turvata vdeston toimeentulo ja maan talouseldma, yllapitda oikeusjarjes-
tystd, perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia seka turvata valtakunnan alueellinen koske-
mattomuus ja itsenaisyys. Valmiuslain soveltamisala kasittda vain erityisen vakavat
kriisit, jotka koskettavat koko kansakuntaa tai ainakin suurta osaa siita ja vaikutta-
vat koko yhteiskunnan toimivuuteen. Valmiuslaissa saddetdan normaalista poik-
keavista toimivaltuuksista esimerkiksi perusoikeuksista poikkeamiseen, valtionta-
louden hoitoon ja hallinnon jarjestaimiseen poikkeusoloissa. Valmiuslain toimival-
tuussaannoksia voidaan soveltaa vain siind maaritellyissa poikkeusoloissa, jos ti-
lanne ei ole hallittavissa viranomaisten sadnnénmukaisin toimivaltuuksin.

Suomen turvallisuusymparistd on nykyisen valmiuslain voimaan tulon jalkeen
muuttunut perustavanlaatuisesti. Erityisesti Venajan hyokkadyksella Ukrainaan seka
vaatimuksilla Euroopan turvallisuusarkkitehtuurin muuttamiseksi on seka akillisia
etta pitkdkestoisia vaikutuksia Euroopan ja Suomen turvallisuusymparistoon. Toi-
mintaymparisto on kehittynyt siten, etta sisaista ja ulkoista turvallisuutta on entista
vaikeampi erottaa toisistaan.

Esityksen valmistelu ja siséll6llinen rajaus

Edelld kuvatun Suomen turvallisuusymparistdssa tapahtuneen akillisen ja perusta-
vanlaatuisen muutoksen johdosta oikeusministeritssa paatettiin kaynnistaa kiireel-
linen valmistelu valmiuslain poikkeusoloja koskevan maaritelman tarkistamiseksi
erityisen vakavien hybridivaikuttamistilanteiden osalta. Kasiteltdavana oleva esitys
sisaltda ehdotuksen poikkeusoloja koskevan méaaritelméan taydentamiseksi ja valit-
tomasti siihen liittyvat sddnnodsehdotukset. Esitys on valmisteltu poikkeuksellisen
nopealla aikataululla, eikd sen valmistelun yhteydessa ole ollut mahdollisuutta ar-
vioida valmiuslakia tai sen ajantasaisuutta muilta osin.



Esitys on valmisteltu maalis- ja huhtikuun 2022 aikana oikeusministeridssa virka-
tyona yhteistyossa kaikkien muiden ministerididen kanssa. Ministerididen lisaksi
esityksen valmistelun yhteydessa on kuultu Turvallisuuskomiteaa, tasavallan presi-
dentin kansliaa, Hybridiosaamiskeskusta ja valtiosdantdasiantuntijoita. Esityksesta
ei sen kiireellisen valmisteluaikataulun vuoksi jarjestetty lausuntokierrosta.

Valmiuslaissa on tunnistettu useita muitakin kehittamistarpeita, jotka on kuitenkin
rajattu nyt kasiteltdvana olevan esityksen ulkopuolelle. Esityksen valmisteluaika-
taulu ei ole mahdollistanut myoskaan kattavaa normaaliolojen hairidtilanteita kos-
kevan lainsaadannon sektorikohtaista arviointia. Valmiuslain laajempi ja kokonais-
valtainen tarkastelu on tarkoitus tehda lahiaikoina kdynnistyvan lain kokonaisuu-
distuksen yhteydessa (tdsta tarkemmin ks. jakso 6).

Esityksessa ehdotetaan laajennettavaksi kymmenien valmiuslain Il osan pykalien
kdyttoalaa uuteen poikkeusoloperusteeseen, minka vuoksi kyseiset pykaldt on
muodollisesti annettava uudelleen. Esityksen valmistelun yhteydessa on tasta
syysta jouduttu edelld kuvatusta rajauksesta huolimatta tekemaan uudelleen an-
nettaviin pykaliin useita sellaisia teknisia muutoksia, jotka eivat liity esityksen var-
sinaiseen tarkoitukseen tai tavoitteisiin. Teknisissa muutosehdotuksissa on kyse lii-
kenne- ja viestintdministerion hallinnonalaa koskevien vanhentuneiden lakiviittaus-
ten ja kasitteiden seka virastojen muuttuneiden nimien korjaamisesta.

2. Esityksen keskeinen sisalto

Poikkeusolojen maaritelman tdydentdminen

Esityksessd ehdotetaan lisattavaksi valmiuslakiin uusi erityisesti hybridiuhkatilan-
teisiin tarkoitettu poikkeusoloperuste, joka tdydentaisi lain 3 §:ssd jo nykyaan saa-
dettyja poikkeusoloperusteita. Valmiuslain 3 §:3an lisattdisiin uusi 6 kohta seuraa-
vasti (lihavointi tdssa):

Poikkeusoloja taman lain mukaan ovat:

1) Suomeen kohdistuva aseellinen tai siihen vakavuudeltaan rinnastettava hyok-
kays ja sen valiton jalkitila;

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

3) vaeston toimeentuloon tai maan talouselaman perusteisiin kohdistuva erityisen
vakava tapahtuma tai uhka, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle valtta-
mattdmat toiminnot olennaisesti vaarantuvat;

4) erityisen vakava suuronnettomuus ja sen valiton jalkitila;

5) vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaava hyvin laajalle le-
vinnyt vaarallinen tartuntatauti; seka

6) muu julkisen vallan paatoksentekokykyyn, yhteiskunnan kriittisen infrastruk-
tuurin toimivuuteen, rajaturvallisuuteen tai yleiseen jarjestykseen ja turvallisuu-
teen kohdistuva uhka, toiminta, tapahtuma tai ndiden yhteisvaikutus, joka erityi-
sen vakavasti ja olennaisesti vaarantaa kansallista turvallisuutta, yhteiskunnan
toimintakykya tai vaeston elinmahdollisuuksia.

Ehdotuksen tavoitteena on varmistaa, etta valmiuslain poikkeusolojen maaritelma
kattaa riittavalla tavalla erilaiset hybridiuhkat. Vaikka pykalan voimassa olevien



poikkeusoloperusteidenkin voidaan katsoa jo kattavan erilaisia hybridivaikuttami-
sen muotoja, sdantelya ei voida pitda riittdvan kattavana ottaen huomioon hybridi-
vaikuttamisen lisddntymisen ja monimuotoistumisen nykyisen valmiuslain saatami-
sen jalkeen. Valmiuslain nykyisid poikkeusoloperusteita vastaavasti myos ehdote-
tun poikkeusoloperusteen on tarkoitettu kasittavan vain hyvin vakavat kriisit, jotka
koskettavat koko kansakuntaa tai ainakin suurta osaa siita ja vaikuttavat merkitta-
valla tavalla koko yhteiskunnan toimivuuteen. Esityksen tarkoituksena ei siten ole
madaltaa poikkeusolojen toteamisen kynnysta.

Ehdotetun poikkeusolomaaritelman voisi tayttaa yksittdinen uhka, toiminta tai ta-
pahtuma taikka tallaisten yhteisvaikutus. Ehdotetun poikkeusolomaaritelman so-
veltamisen kannalta merkitysta ei olisi sindnsa silla, mista syysta tai minka tahon
toimesta saannoksessa tarkoitettu uhka tai tapahtuma on aiheutunut. Vaikka eri-
tyisesti hybridiuhkille on tyypillista yhteiskunnallisten haavoittuvuuksien hyvaksi-
kdyttamiseen tahtaava tietoinen vaikuttaminen tai aktiivinen toiminta, sita ei val-
miuslain tarkoitus huomioon ottaen pidettaisi ehdotetun poikkeusolomaaritelman
tayttymisen edellytyksena.

Ehdotetussa poikkeusolomaaritelmassa tarkoitetut hybridi- ja muut uhkat voivat
olla monialaisia, epasymmetrisia seka vaikeasti identifioitavia. Jos tilanne eskaloi-
tuisi erimerkiksi aseelliseen hyokkaykseen tai sen uhkaan rinnastuvaksi, poikkeus-
olot olisi tallaisessa tilanteessa mahdollista todeta ehdotetun 3 §:n 6 kohdan ohella
tai sen asemesta 3 §:n 1 tai 2 kohdan nojalla. Vastaavasti tilanteissa, joissa 3 §:n 6
kohdan perusteella todetuissa poikkeusoloissa yhteiskunnan toimintakyvyn kan-
nalta kriittisen infrastruktuurin tietoteknisten jarjestelmien toimivuus horjuu vaka-
vasti siten, etta siitd aiheutuu samalla myds taloudelliseen vakauteen vaikuttavalla
tavalla julkisen talouden rahoituksen saatavuuden hairiintyminen, poikkeusolot
olisi mahdollista todeta valmiuslain 3 §:n 3 kohdan nojalla. Valmiuslain poikkeus-
oloperusteissa on jo nykyisin tiettya paallekkaisyytta.

Ehdotettuun poikkeusoloperusteeseen kytkettdvat toimivaltuudet

Ehdotetun poikkeusoloperusteen toteamisen johdosta aktivoitaviksi mahdollistet-
tavat toimivaltuudet on pyritty rajaamaan vain sellaisiin valmiuslain Il osan saan-
noksiin, joilla voidaan perustellusti arvioida voitavan tehokkaasti torjua tai hallita
sadannosehdotuksessa tarkoitettuja uhkia ja joiden osalta viranomaisten saannon-
mukaiset toimivaltuudet ovat tahan riittamattéomia. Toimivaltuuksien kayttéonot-
toa ja soveltamista rajaisivat naissakin tilanteissa perustuslain 23 §:n ja valmiuslain
4 §:n saannokset. Toimivaltuuksia saadaan kayttaa vain, jos toimet ovat valttamat-
toémia ja oikeasuhtaisia ja jos tilannetta ei voida hallita viranomaisten sadannénmu-
kaisin toimivaltuuksiin ja tavallisen lainsdadannon puitteissa.

Valtaosa niistd toimivaltuuksista, jotka olisi mahdollista ottaa kayttoon ehdotetun
3 §:n 6 kohdan mukaisissa poikkeusoloissa, sisaltyy jo voimassa olevaan valmiusla-
kiin. Noin kaksi kolmasosaa valmiuslain toimivaltuuksista ehdotetaan kytkettavaksi
uuteen poikkeusoloperusteeseen.

Valmiuslakiin ehdotetaan lisdksi lisattavaksi muutamia uusia toimivaltuussaannok-
sia, jotka liittyisivat nimenomaan uuteen poikkeusoloperusteeseen. Lakiin ehdote-
taan ensinnakin lisattavaksi uusi 17 a luku, joka sisaltaisi rajaturvallisuuden seka
yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitamista koskevat toimivaltuudet. Luku
sisaltaisi kolme uutta pykalaa, jotka koskisivat kuljetuspalvelujen suorittamisvelvol-



3. Esityksen vaikutukset

lisuutta, rakennusten ja huoneistojen luovutusvelvollisuutta seka liikkkumis- ja oles-
kelurajoitusta. Lakiin ehdotetaan lisdttavaksi myos uusi 57 a § vdestdn toimeentu-
lon turvaamisesta poikkeusoloissa. Pykdla mahdollistaisi valttamattomyyshyodyk-
keiden korvaamisen tai jakelun vdestdlle esim. maksukorttien kdytdn estyessa.
Erditda 13 luvun julkis- ja yksityisoikeudellisia palvelussuhteita koskevia toimival-
tuuksia esitetddn laajennettavaksi kattamaan hybridiuhkatilanteessa olennaisia toi-
mijoita.

Asevelvollisuuslain 79 §:n kayttéalaa ehdotetaan samalla laajennettavaksi katta-
maan myos ehdotettu uusi poikkeusoloperuste. Ehdotettu sadannds mahdollistaisi
hybridiuhkatilanteessa reservildisten maaraamisen palvelukseen enintdaan kahden
viikon ajaksi. Vastaava mahdollisuus on jo nykydan olemassa valmiuslain 3 §:n 4 ja
5 kohdan mukaisissa tilanteissa.

Esityksen tavoitteena on varmistaa valmiuslain ajantasaisuus suhteessa vallitseviin
turvallisuusuhkiin. Tavoitteena on ndin varmistaa, etta viranomaisilla on kaytetta-
vissaan tehokkaat ja oikeasuhtaiset toimivaltuudet hybridiuhkien sekd muiden kan-
sallista turvallisuutta, yhteiskunnan toimintakykya tai vaeston elinolomahdollisuuk-
sia vakavasti ja monialaisesti vaarantavien tilanteiden varalta. Ajantasaisella, toimi-
valla ja kattavalla valmiuslainsddadannolla voidaan arvioida osaltaan pystyttavan
my0s ennalta ehkdisemaan turvallisuusuhkien syntymista ja eskaloitumista. Esityk-
selld arvioidaan siten olevan Suomen kokonaisturvallisuutta edistava vaikutus.

Koska valmiuslain toimivaltuuksia sovelletaan poikkeusoloissa, lain taloudelliset
vaikutukset normaalioloissa jadvat vahaisiksi. Kdytanndssa normaalioloissa vahaisia
kustannuksia aiheutuu |dhinnd varautumisvelvollisuuden toteuttamisesta, kuten
valmiusharjoituksista ja valmiussuunnitelmien laatimisesta. Tassa esityksessa ei eh-
doteta muutettavaksi valmiuslain varautumista koskevia sdadanndksia. Ehdotettu
uusi poikkeusoloperuste tulisi kuitenkin ottaa varautumisessa huomioon, mista voi
aiheutua vahaisia kustannuksia varautumisvelvollisuuden piiriin kuuluville tahoille.

Poikkeusoloissa valmiuslain kdayttoonotosta voi aiheutua erityisesti valtiolle, mutta
myos esimerkiksi hyvinvointialueille, merkittaviakin kustannuksia. Kustannukset
ovat kuitenkin taysin riippuvaisia poikkeusoloihin johtaneesta tilanteesta ja sen kes-
tosta seka tarvittavista valmiuslain toimivaltuuksista, minka vuoksi niitd on mahdo-
tonta tarkasti ennakoida. Myos se, mille viranomaisille kustannukset kohdistuisivat,
riippuu taysin kulloisestakin tilanteesta. Taloudelliset vaikutukset elinkeinonhar-
joittajiin riippuisivat samoin taysin kdyttéonotettavien valmiuslain toimivaltuuksien
sisallosta ja tapauskohtaisista olosuhteista, minka vuoksi niitd on mahdotonta en-
nakolta arvioida.

Viranomaisten ja muiden valmiuslain 12 §:ssd mainittujen tahojen tulisi normaa-
lioloissa ottaa varautumisessaan huomioon uusi lain 3 §:n 6 kohdassa sdadetty
poikkeusoloperuste. Tama voi edellyttaa erityisesti valmiussuunnitelmien paivitta-
mistd seka toimintatapojen harjoittelua pykaldssa tarkoitettujen poikkeusolojen
varalta.

Useilla valmiuslain toimivaltuuksilla, mukaan lukien lain 3 §:n 6 kohdan mukaisiin
poikkeusoloihin kytkettavaksi ehdotetuilla toimivaltuuksilla, rajoitetaan ihmisten



4. Voimaantulo

perusoikeuksia. Esimerkiksi liikkumis- ja oleskelurajoituksilla, ajoneuvojen kayt-
téonotolla ja erilaisilla sddannostelytoimivaltuuksilla vaikutetaan suoraan ihmisten
elinolosuhteisiin ja toimintamahdollisuuksiin. Toimivaltuuksien kdyttamisen tavoit-
teena on toisaalta samalla nimenomaan vdestén toimeentulon ja poikkeusoloissa
selviytyminen seka perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen. Ehdotetulle sdaantelylle
voidaan siten katsoa olevan painavat yhteiskunnalliset perusteet.

Suomen turvallisuusymparistdé on alkuvuodesta 2022 muuttunut merkittavasti ja
vakavan hybridivaikuttamisen uhka lyhyellad aikajanteella kasvanut. Esityksessa eh-
dotetut muutokset olisikin tarkeda saattaa voimaan mahdollisimman pian.

5. Esityksen suunniteltu tdydentaminen kevaan 2022 aikana

Esityksen valmistelun yhteydessa arvioitiin myds mahdollisuutta saataa valmius-
laissa kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamisesta erityisen laajamittaisen
maahantulon tilanteessa. Asian arviointi paatettiin kuitenkin eriyttaa erilliseen to-
teuttavaan valmisteluhankkeeseen. Vilineellistetyn laajamittaisen maahantulon
torjuntaan sekd kansainvalisen suojelun hakemisen keskittdmiseen tahtadvaan
saantelyyn liittyy erityisesti EU-oikeuden ja Suomea sitovien kansainvalisten sopi-
musten kannalta vaikeasti ratkaistavia oikeudellisia kysymyksia, joiden on katsottu
vaativan viela laajempaa arviointia ja sen selvittdmista, miten se voidaan lainsaa-
dannollisesti asianmukaisesti ratkaista. Valmiuslain tdydentdamistarpeet riippuvat
asianomaisen normaaliolojen lainsdadannon riittavyydesta. Valineellistetyn maa-
hantulon torjuntaa ja kansainvalisen suojelun hakemisen keskittamista koskevat
toimivaltuudet on tarkoitus sisallyttda tata esitysta taydentavaan hallituksen esi-
tykseen, joka annettaisiin eduskunnan kasiteltdavaksi hyvissa ajoin ennen eduskun-
nan kesataukoa.

6. Valmiuslain kokonaisuudistuksen kaynnistyminen

Oikeusministerid on kaynnistamassa kevaalla 2022 valmiuslain kokonaisuudistuk-
sen, jonka tavoitteena on saattaa valmiuslaki vastaamaan nykyaikaista kasitysta yh-
teiskunnan kokonaisturvallisuudesta ja sita uhkaavista tekijoista seka erilaisten vai-
kutuksiltaan vakavien uhka- ja hairidtilanteiden tunnistamisesta. Kokonaisuudistus
edellyttaa erittdin laajan ja huolellisen valmistelun, minka vuoksi sen tyéryhmavai-
heelle on varattu aikaa noin 2,5 vuotta.

Valmiuslaki on tarkoitettu sovellettavaksi vain, jos normaaliolojen lainsdadant6on
sisaltyvat toimivaltuudet eivat ole riittavia tilanteen hallitsemiseksi. Tama tarkoit-
taa lainsdadannollisen varautumisen nakokulmasta sitd, etta hairiotilanteisiin tulee
ensisijaisesti varautua normaaliolojen lainsdadantoa kehittamalla ja vasta toissijai-
sesti valmiuslain keinoin. Lainsdadannollisen varautumisen voidaan ndahda olevan
ministerididen osalta keskeinen osa valmiuslain 12 ja 13 §:ssd sdddetyn varautumis-
velvollisuuden toteuttamista. Kukin ministeri6 vastaa siten siita, ettd sen hallinnon-
alan lainsadadannodssa on ajantasaisella ja asianmukaisella tavalla varauduttu erilai-
siin yhteiskunnallisiin hairiotilanteisiin ja kriiseihin.



