Eduskunnan hallintovaliokunnalle

Asia: HE 63/2022 vp valmiuslain ja asevelvollisuuslain 79 8:n muuttamisesta

Hallintovaliokunta on pyytanyt minulta kirjallista asiantuntijalausuntoa hallituksen esityksesta

63/2022 vp. Pyydettynd lausuntona esitdn kunnioittavasti seuraavaa:

1. Yleista

Hallituksen esityksessd valmiuslakia ehdotetaan muutettavaksi. Ehdotettua muutosta ei voida
pitdd vahdisend tai teknisluonteisena. Kaikkiaan ensimmadisessa lakiehdotuksessa ehdotetaan
muutettavaksi 51 valmiuslain nykyista pykalaa ja siihen lisattavéaksi kuusi uutta pykéalaa. Mer-
kittavin ja periaatteellisesti huomionarvoinen muutos koskee valmiuslain poikkeusolomadaritel-
méan taydentdmistd uudella poikkeusolokriteerilld (3 § 6 kohta), joka hallituksen esityksessa
kiinnitetadn pyrkimykseen ottaa nykyista kattavammin huomioon erilaiset hybridiuhat (HE, s.
1). Liséksi ehdotetaan, ettd valmiuslain nykyisten toimivaltasddnnosten soveltamisalaa laajen-
nettaisiin koskemaan ehdotettua uutta poikkeusolokriteerid. Tdman ohella ehdotetaan valmius-
lakiin otettavaksi sadannokset rajaturvallisuuden seka yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yl-
lapitamisestd (17 a luku), joka tulisi sovellettavaksi ainoastaan ehdotetun uuden poikkeusolo-

maéaritelman alakohdan perusteella.

Ehdotettu valmiuslain osauudistus on valtiosaantéoikeudellisesti hyvin merkittava ja erityista
huomiota vaativa. Valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kayttoonotto merkitsee perustus-
laissa turvattujen perusoikeuksien normaalioloissa tapahtuvaa rajoittamista pidemmalle mene-
vad puuttumista perusoikeuksiin (tilapdiset poikkeukset perusoikeuksista). Lisaksi valmius-
laissa poiketaan valtioelinten perustuslaissa saadetyista toimivaltarajoista erityisesti mahdollis-

tamalla pidemmélle menevé lainsaddantovallan delegointi valtioneuvostolle kuin perustuslain



80 8 normaalioloissa mahdollistaa. Ehdotettu poikkeusolomaaritelmén laajennus merkitsee
myos tuntuvaa poikkeusoloja koskevan séantelyn soveltamisalan laajennusta. Olen antanut pe-
rustuslakivaliokunnalle hallituksen esityksestd yksityiskohtaisen valiosaant6oikeudellisen ar-
vion 17.5.2022. Olen liséksi ollut asiassa kuultavana eduskunnan puolustusvaliokunnassa

19.5.2022 ja antanut sille myds kirjallisen asiantuntijalausunnon.

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on antanut hallituksen esityksestd lausunnon PeVL
29/2022 vp, jossa perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd hallituksen esitykseen sisaltyvat 1.
ja 3. lakiehdotukset on késiteltavé perustuslain 73 8:ssé saddetyssa perustuslain saatamisjarjes-
tyksessa. Valiokunnan mielesta ei ole kuitenkaan estettd sille, ettd 1. lakiehdotus kasiteltaisiin
perustuslain 73 8:n 2 momentissa sdédetyssa kiireellisessa perustuslain sadtdmisjarjestyksessa
(PeVL 29/2022 vp, kappale 45).

2. Poikkeusolomaaritelméan taydentaminen

Valmiuslain 3 8:n poikkeusolojen madritelmaan ehdotetaan lisattavaksi uusi 6) kohta, joka kuu-

luisi seuraavasti:
Poikkeusoloja tdmdn lain mukaan ovat:

6) muu julkisen vallan paatdksentekokykyyn, yhteiskunnan kriittisen infrastruktuurin toimivuu-
teen, rajaturvallisuuteen tai yleiseen jérjestykseen ja turvallisuuteen kohdistuva uhka, toiminta,
tapahtuma tai ndiden yhteisvaikutus, joka erityisen vakavasti ja olennaisesti vaarantaa kansallista

turvallisuutta, yhteiskunnan toimintakykya tai véeston elinmahdollisuuksia.

Perustelujen mukaan uusi poikkeuslakimé&&ritelma mahdollistaisi tayttyessadn rajatusti val-
miuslain kayttoonoton ja sen toimivaltuuksien aktivoinnin myds hybridiuhkien ja muiden kan-
sallista turvallisuutta, yhteiskunnan toimintakykya tai vaeston elinmahdollisuuksia erityisen va-
kavasti ja olennaisesti vaarantavien uhkien johdosta. Tarkoituksena on varmistaa viranomaisten
mahdollisuudet vastata valmiuslain poikkeusoloperusteita kattavammin ja oikeasuhtaisesti val-
litsevan yhteiskunnallisen tilanteen mukaisiin turvallisuusuhkiin (HE, s. 39-40).

Sindnsa ehdotetun sdédnnoksen perustavoitetta voidaan pitad valtiosdéntooikeudellisesti hyvak-
syttavana ja valmiuslain poikkeusolomé&éritelman laajentamista hybridiuhkien muodostamalla
tilanteella tastd ndkokulmasta mahdollisena. On ilmeistd, ettd uudentyyppiset hybridiuhkat,
jotka eivat ole ainakaan kokonaisuudessaan palautettavissa valmiuslain nykyisiin



poikkeusoloperusteisiin, voivat vakavuudeltaan rinnastua valmiuslain 3 §:n nykyisiin poik-

keusoloperusteisiin.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti lausunnossaan kuitenkin huomiota ehdotetun sdannoksen suh-
teeseen siihen perustuslain 23 §:84n sisaltyvaan vaatimukseen, ettd poikkeusolojen tulee olla
laissa séadettyja. Nyt ehdotetusta 6 kohdasta puuttuu poikkeusoloa kuvaileva konkreettinen il-
maisu, jollainen on esimerkiksi valmiuslain 3 8:n 1, 4 ja 5 kohdassa (aseellinen hydkkays, suur-
onnettomuus, tartuntatauti). Uusi 6 kohta muistuttaa kirjoitustavaltaan ennen muuta valmius-
lain 3 8:n 3 kohdan mukaista poikkeusolomaaritelmé&d, jota perustuslakivaliokunta on pitanyt
sisalloltadn laajana ja jossakin madrin epaméaéardisend. Ehdotetun 6 kohdan epatarkkuutta lisaa
kuitenkin vield siind kaytettyjen kasitteiden laajuus. Esimerkiksi sddnnoksessa kaytetty ilmaisu
"Kriittinen infrastruktuuri” kattaa lainkohdan perustelujen (s. 40—41) valossa hyvin laajasti eri-
laisia rakenteita, toimintoja ja palveluita, eikd ilmaisulle perustuslakivaliokunnan kasityksen
mukaan ole vakiintunutta oikeudellista sisaltod. Valiokunta kiinnittd4d huomiota talta osin myds
siihen, ettd 6 kohdassa kéytetddn kolmea erilaista turvallisuus-késitettd (rajaturvallisuus, ylei-

nen jarjestys ja turvallisuus, kansallinen turvallisuus). (PeVL 29/2022 vp, kappale 16)

Perustuslakivaliokunnan kasityksen mukaan 3 8:n 6 kohdan madritelmd muodostuikin laajuu-
tensa ja kaikenkattavuutensa vuoksi ongelmalliseksi perustuslain 23 §:44n sisaltyvan lailla s&&-
tdmisen vaatimuksen kannalta. Valiokunta kiinnitti huomiota myas siihen, ettd sddnnéksen so-
veltamisalan hankalan ennakoitavuuden vuoksi on jossakin maarin epéselvéd, ovatko 6 koh-
dassa tarkoitetut poikkeusolot kokonaisuudessaan niin vakavia, ettd ne ovat perustuslain 23
8:ss4 tarkoitetulla tavalla kansakuntaa uhkaavia. Perustuslakivaliokunnan mukaan 1. lakiehdo-
tusta ei sen 3 8:n 6 kohdan vuoksi voida kasitell tavallisen lain s&&tdmisjérjestyksessa (PeVL
29/2022 vp, kappale 18).

Huolimatta siit4, ettd ehdotus valmiuslain muuttamisesta kasiteltaisiin perustuslain satamisjar-
jestyksessd, on perustuslakivaliokunnan mukaan valtiosaantooikeudellisista syista vielé tas-
mennettdva. Valiokunta edellytti, ettd poikkeusolojen olennaisen siséllon on ilmettava tasmal-
lisemmin madritelmasdannoksessa ja sen piiri on rajattava koskemaan vain sellaisia laajakan-
toisia hybridiuhkia, jotka vakavuudeltaan rinnastuvat perustuslain 23 §:n vaatimukset tayttaviin
muihin valmiuslain poikkeusoloperusteisiin. Tdsmentdminen voidaan siten tehd& esimerkiksi
maéaarittelemalld uuden poikkeusoloperusteen perusmuodon tunnusmerkistod, mité voidaan tay-

dentdd maininnalla perusmuodon tunnusmerkistéon vakavuudeltaan rinnastettavasta muusta



uhasta. Edelld ongelmallisiksi katsottuja kasitteitd, erityisesti avointa Kriittisen infrastruktuurin
késitettd, on syyta pyrkié valttaméan (PeVL 29/2022 vp, kappale 40).

Perustuslakivaliokunnan lausunto antaa selkeitd suuntaviivoja poikkeusolomaaritelmén tas-
mentamiselle. Ensinndkin mé&aritelmdassé tulisi luopua Kirjoittamistavasta, jossa 6) kohdan
poikkeusolot on muotoiltu erééanlaisena poikkeusolojen kaatoluokkana ("muu (...) uhka, toi-
menpide, tapahtuma tai naiden yhteisvaikutus”). Téllainen madritelma ei oikeastaan sisélla
lainkaan poikkeusolojen tarkkarajaista méaritelmad, vaan ulottaa poikkeusolot koskemaan pe-
riaatteessa mité tahansa “uhkaa, toimenpidettd, tapahtumaa tai ndiden yhteisvaikutusta”, joka
kohdistuu julkisen vallan paatoksentekoon, yhteiskunnan kriittisen infrastruktuurin toimivuu-
teen, rajaturvallisuuteen tai yleiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen. Tallaisenaan poikkeusolo-
maéaritelma muodostuu lahes kaiken kattavaksi. Hybridiuhkien perusmuodot tulisikin Kirjoittaa
maan suoraan séannokseen vastaavalla tavalla kuin valmiuslain 1, 4 ja 5 kohdassa (aseellinen
hyokkays, suuronnettomuus, tartuntatauti). Hybridiuhkien vaikean ennakoitavuuden vuoksi
olisi mahdollista kytked tallaiseen perusmuotoon maininta perusmuodon tunnusmerkistoon va-

kavuudeltaan rinnastettavasta muusta uhasta.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd lausunnossaan huomiota myds poikkeusolomaaritelméassa
kaytettyjen késitteiden epatarkkuuteen (PeVL 29/2022 vp, kappale 16). Esimerkiksi keskeinen
kriteeri “yhteiskunnan kriittinen infrastruktuuri” jaa perustelujenkin valossa hyvin tdsmenty-
méttomaksi ja alaltaan laajaksi (ks. HE, s. 40-41). Ylipaatdan sadnnoksen soveltamisalan piiri
muodostuisi varsin monisyiseksi ja eritasoisia uhkia sisaltavéksi. Valiokunta kiinnitti huomiota

myads siihen, ettd turvallisuus-késite esiintyy 6 kohdassa kolmessa eri merkityksessa.

Yhtena poikkeusolomadritelman osana on se, ettd uhka yms. erityisen vakavasti ja olennaisesti
vaarantaa “kansallista turvallisuutta”. Kansainvalisissd ihmisoikeussopimuksissa kansallinen
turvallisuuden vaarantumista ei kuitenkaan liitetd hatatilaké&sitteeseen, vaan kansallinen turval-
lisuus on yksi hyvaksyttdva peruste rajoittaa normaalioloissa ihmisoikeussopimuksessa turvat-
tuja oikeuksia (esim. EIS 15 art. verrattuna EIS 8 artikla: yksityis- ja perhe-eldmén suoja, 10
artikla: sananvapaus, EIS 11 artikla: kokoontumis- ja yhdistymisvapaus). Ainakin ihmisoikeus-
sopimusten kontekstissa kansallisen turvallisuuden vakavakin vaarantuminen on jotakin olen-
naisesti lievempaa kuin hatatilamadritelmén tarkoittama ”kansakunnan eldméan uhkaaminen”.

Samaten ainakin semanttisesti perustuslain 23 8§:n kriteeri "kansakuntaa vakavasti uhkaavista”



poikkeusoloista nayttaisi merkittavasti tiukammalta kuin ehdotetun 6 kohdan kriteerit kansalli-

sen turvallisuuden vakavasta vaarantumisesta.

Lis&edellytyksen& poikkeusolomaaritelm&én on otettu uhkien yms. vakavuus. S&4nnos koskisi
tilanteita, joissa uhka yms. “vaarantaisi” erityisen vakavasti kansallista turvallisuutta, yhteis-
kunnan toimintakykyé ja valtion elinmahdollisuuksia. Perusteluissa viitataan siihen, ett4d maa-
ritelmd kattaisi erityisesti hybridiuhkien vakavimmat ilmenemismuodot (HE, s. 40). Tdéman
kanssa jossain mé&arin ristiriitaisesti perusteluissa viitataan esimerkiksi tietojarjestelmiin koh-
distuvaan hairintadan, haitta- ja vakoiluohjelmien levittdmiseen, palvelunestohytkkéyksiin seka
fyysisen haitan aiheuttamiseen esimerkiksi toimitiloihin padsyé rajoittaviin esteiden asettami-
sella, jotka eivat sellaisenaan valttdmatta perustele riittavasti poikkeusolojen toteamista ja val-
miuslain kdyttdonottoon siirtymistd, vaan jotka luonteeltaan ovat viranomaisten normaalein toi-

mivaltuuksin torjuttavissa (HE, s. 40).

On mahdollista, ettd maahamme kohdistuva hybridivaikuttaminen (esimerkiksi ns. kyberhyok-
kéykset) voi muodostua hyvin pitkakestoiseksi ja jopa jatkuvaksi. Tallaisiin uhkiin tulee luon-
nollisesti varautua. Poikkeusolojen toteamiseen ja suhteellisen raskaaseen aktivointimenette-
lyyn eduskunnan tarkastusoikeuksineen kytketty valmiuslainsd&ddanto ei ole silloin valttamatta

luontevin keino reagoida tallaisiin uhkiin.

Perustuslakivaliokunta piti pandemia-aikana valmiuslain toimivaltuuksia kdyttoon otettaessa
perustuslain kannalta merkityksellisend, ettd valmiuslaki voi tulla sovellettavaksi vain erittain
vakavissa Kkriiseissa. Valiokunta totesi, ettd valmiuslain soveltamisala k&sittda vain erityisen
vakavat kriisit, jotka koskettavat koko kansakuntaa tai ainakin suurta osaa siitd ja vaikuttavat
koko yhteiskunnan toimivuuteen. Valmiuslain toimivaltuussd&@nndsten soveltaminen on mah-
dollista vain laissa tarkasti rajatuissa poikkeusoloissa. Valmiuslain toimivaltuuksia voidaan
kéyttad vain, jollei tilannetta voida hallita viranomaisten sddnnénmukaisin toimivaltuuksin..
Perustuslakivaliokunnan mielestd sanottu merkitsi erittdin korkeaa kynnysta valmiuslain mu-
kaisten toimivaltuuksien kayttoonotolle, eika niité tullut ottaa kdyttdon kevein perustein tai var-
muuden vuoksi (ks. esim. PeVM 3/2020 vp, s. 2).

Oman kaésitykseni mukaan valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kayttéonoton korkea kyn-
nys tulee turvata myos poikkeusoloméaritelman muotoiluja tarkistettaessa. Perustuslain 23
8:4an liittyvista syista on valttamatonta, ettd ehdotettua 6 kohdan poikkeusolomaaritelmas tas-
mennet&én eduskuntakasittelyn aikana siten, ettd sen poikkeusolojen olennainen sisélto ilmenee

tasmallisemmin itse mééritelméséannoksessa. Samalla on huolehdittava siit4, ettd piiri rajataan



koskemaan vain sellaisia poikkeuksellisen laajakantoisia hybridiuhkia, jotka vakavuudeltaan
rinnastuvat perustuslain 23 8:n vaatimukset tayttaviin muihin valmiuslain poikkeusoloperustei-
siin (3 8:n1, 2, 4 ja 5 kohdat).

4. Poikkeusolojen toimivaltuuksista

Lakiehdotus merkitsisi sit4, ettd suuri osa nykyisista valmiuslain toimivaltuuksista laajennettai-
siin koskemaan myds 3 8:n 6 kohdan tarkoittamia tilanteita. Toimivaltuuksiin ei sinénsa télta
osin ehdoteta asiasiséltdisia muutoksia, mutta niiden soveltamisalan laajentaminen merkitsee
jo sellaisenaan sdénndsten siséltdmien perustuslakipoikkeusten laajentamista siten, ettei niiden
osalta endé voida puhua sellaisista kokonaisuuden kannalta ep&olennaisista lisdyksista ja muu-
toksista, jotka merkitsevat perustuslakipoikkeuksen véhéistd laajentamista ja jotka sen vuoksi
voitaisiin ns. valtiosaantooikeudellisen aukkoteorian perusteella toteuttaa tavallisessa lainsaa-

dantojarjestyksessa.

Itse asiassa uuden poikkeusoloperusteen sisallyttdminen valmiuslain poikkeusolomé&éritelmaén
merkitsee koko valmiuslain soveltamisalan laajentamista ja olennaista muutosta yksittaisten
valmiuslain toimivaltasd&dnnosten soveltamisedellytyksiin. Télta osin on huomionarvoista, ettei
valmiuslain nykysééntelyk&an vastaa perustuslain 23 8:n perusoikeuksien tilapéisista poikkeuk-
sille asettamia edellytyksid, esimerkiksi sadntelytason ja -tarkkuuden osalta. Sd&ntely on myos
merkittévilta osin ongelmallinen perustuslain lainsaadantovallan delegoimista koskevan saan-
telyn (PL 80 8§), erityisesti lainsd&ddannon alaa koskevien vaatimusten ja delegointivaltuuksien
tasmallisyyden kanssa. Ehdotetut kokonaan uudetkin toimivaltuudetkin on kirjoitettu valtio-
séantooikeudellisten vaatimusten (PL 23 §, PL 80 8) ndkdkulmasta huomattavan yleisluontoi-

siksi (esim. 118 8§, Liikkumis- ja oleskelurajoitukset vaeston suojaamiseksi).

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa kiinnitettiin huomiota tarpeeseen tarkastella ehdotettujen
toimivaltuuksien tarpeellisuutta suhteessa tdsmennettyyn poikkeusolomaaritelmaan (PeVL
29/2022 vp, kappale 41). Liséksi valiokunta edellytti, ettd ainakin vdeston toimeentulon tur-
vaaamiseen liittyvaa saantelyé oli muutettava valiokunnan lausunnosta ilmenevin tavoin (kap-
pale 40).

Vaikka hybridiuhkien muodostamien poikkeusolojen saattaminen valmiuslain soveltamisalaan

voikin olla perusteltua erityisesti hyvin laajakantoisten ja poikkeuksellisen vakavien



hybridiuhkien osalta, on syyta kiinnittd4 huomiota myos valmiuslain soveltuvuuteen hybridiuh-
kien torjunnassa. Valmiuslain kayttdonotto ja soveltamismekanismi on suhteellisen raskas.
Edellytyksend on, ettd valtioneuvosto, yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa, toteaa
maassa vallitsevan poikkeusolot. Sen jalkeen valtioneuvosto voi antaa valmiuslain kayttéonot-
toasetuksen, jossa on tdsmennettdvé ne toimivaltuudet, joita poikkeusolojen aikana voidaan so-
veltaa. Tamé kayttoonottoasetus on vélittdmaésti saatettava eduskunnan kasiteltavéaksi. Kayt-
toonottoasetusten liséksi valmiuslain soveltaminen edellyttdd yksittaisten toimivaltuuksien
osalta useissa tapauksissa erityisten soveltamisasetusten antamista, jotka menevét vielé edus-
kunnan jélkitarkastukseen. Yksittdisten ja lyhtyaikaisten hybridiuhkien torjuntaan tallainen val-

miuslain mekanismi nayttéisi melko huonosti soveltuvalta.

Toiseksi on otettava huomioon, ettd merkittavést4 osasta hybridiuhkien edellyttamista toimen-
piteistd ja viranomaisten niihin liittyvista toimivaltuuksista olisi ilmeisesti mahdollista saataa
tavallisella lailla perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset ja tarvittaessa perusoikeuskohtai-
set erityiset rajoitusedellytykset huomioon ottaen ilman tarvetta valmiuslain mukaisten toimi-

valtuuksien kayttéonottoon.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa kiinnitetddn huomiota siihen, ettei poikkeusolojen toimi-
valtuuksien vélttdmattomyyden vaatimus ei tayty silloin, jos voimassa oleva normaalilainséa-
danto jo siséltda uusien madritelmien mukaisissa tilanteissa tarvittavat toimivaltuudet. Valio-
kunta piti valitettavana, ettd hallituksen esityksesté ei ilmene riittdvén seikkaperéistd toimival-
tuuskohtaista tarkastelua normaaliolojen lainsdddannon ja voimassa olevan valmiuslain toimi-
valtuuksien suhteesta sdédettavaksi ehdotettuun. Hallituksen esityksessa ei ole liioin tarkasteltu
kattavasti ja seikkaperdisesti mahdollisuutta s&atdd ehdotetuista valtuuksista normaaliolojen
lainsdadannossa perusoikeuksien rajoitusedellytysten puitteissa (PeVL 29/2022 vp, kappale
28).

Eduskuntakasittelyn aikana olisi ngdhdékseni vield arvioitava, ovatko kaikki nyt 6 kohdan poik-
keusolomaédritelman aikana aktivoitaviksi endotetut valmiuslain toimivaltuudet valttaméattomia

ja soveltuvia juuri kyseisissé poikkeusoloissa.

Valtioneuvoston piirissé olisi myds pikaisesti kdynnistettavé kattava selvitys siitd, miten hyb-
ridiuhkiin voidaan varautua tavallisen lainsd&ddannon siséllytettavien toimivaltuuksien puit-
teissa. Kasitykseni mukaan perusoikeuksien rajoittamista koskevien yleisten rajoitusedellytys-
ten puitteissa lainsaatajalla on merkittavasti litkkumavaraa varautua hybridiuhkiin tarvitsematta

turvautua valmiuslakiin, joka raskaine aktivoimismenettelyineen ja poikkeusolojen



toteamisineen ei vélttdmatta kaikilta osin ole luonteva keino varautua erilaisiin hybridiuhkiin.
Esimerkiksi rajaturvallisuuden takaamisen tulisi ensi sijassa perustua rajavalvontaa koskevan

tavallisen lainsdadanndn myontamiin toimivaltuuksiin.
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