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Tiivistelmé

Tutkimuksen aiheena on elinkeinovapauden toteutuminen normaaliolojen hiiriGtilanteissa ja
poikkeusoloissa. Selvitidn miten ja milld perusteilla elinkeinovapautta voidaan voimassa olevan
lainsddddnnoén sekd koronapandemian konkreettisten esimerkkien perusteella rajoittaa
tavallisen lainsdddédnnon ja poikkeusololainsdddédnndn nojalla. Tutkimukseni ensimmaiisessa

osassa (luvut 2-5) kiyttiméni tutkimusmetodi on oikeusdogmaattinen.

Tutkimukseni  ensimmdiisessd osassa tekemieni havaintojen perusteella selvitidn
elinkeinovapauden rajoittamisen kehityskohtia ja arvioin, miten elinkeinovapauden
toteutuminen voidaan tulevaisuudessa turvata. Tédssd tutkimukseni toisessa osassa (luku 6)

kiytén de lege ferenda -tutkimusmetodia.

Tutkimuksessani Suomen kriisinkestdvyyden kehittdmistarpeet kdyvit konkreettisesti ilmi
elinkeinovapauden ndkokulmasta. Elinkeinovapauden ydinalue on miaritelmaltidan episelva,
miki asettaa elinkeinovapauden erityisesti normaaliolojen héiriétilanteissa ja poikkeusoloissa
epidvakaaseen asemaan. Elinkeinovapauden toteutumisen ja siithen tehtévien rajoitusten
hallittavuuden kannalta olisi ensisijaisen tdrkedd kyetd madrittelemddn selkedsti
elinkeinovapauden ydinalue, johon on mahdollista tehdd rajoituksia ainoastaan

poikkeusoloissa.

Avainsanat: elinkeinovapaus, elinkeinovapauden ydin, perusoikeudet, perusoikeusparadigma,
normaaliolojen hiiridtilanteet, poikkeusolot, kriisilainsdadantd, perustuslaki, valmiuslaki,

oikeuden resilienssi, elinkeinovapauden resilienssi
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1 Johdanto
1.1 Johdatus tutkimusaiheeseen

Yhteiskunnan héiridtilanteisiin ja poikkeusoloihin varautumisen lahtokohdat ovat muuttuneet
viimeisten vuosikymmenten aikana. Niin sanottujen perinteisten turvallisuusuhkien rinnalle on
lisdksi tullut hybridivaikuttaminen, jonka tyypillisid keinoja ovat informaatio- ja
kybervaikuttaminen.! Normaalioloja ja sen monimuotoisia hdiritilanteita voi olla haastavaa
erottaa toisistaan, mikd on ongelmallista yhteiskunnan kriisinkestdvyyden ja perusoikeuksien
nikokulmasta. Poikkeusolojen erityislainsddddannon, kuten puolustustila- ja valmiuslain
toimivaltuuksien, soveltamiseksi on todettava poikkeusolot, mik4 vaatii tilanteen tunnistamista
ja poikkeusoloperusteen toteamista. Muuttuneiden uhkakuvien my6té tilanteen tunnistaminen

ja siind toimiminen vaikeutuu.

Kansainvéliset ihmisoikeussopimukset sallivat monien ihmisoikeuksien rajoittamisen tietyin
edellytyksin normaalioloissa sekd normaaliolojen hdiiridtilanteissa. Tamdn lisdksi osa
sopimuksista siséltdd sdddoksid, jotka oikeuttavat poikkeuksiin sopimusvelvoitteista
poikkeusoloissa ja kansallisessa hétitilassa.> Koronapandemian® aikana kymmenissi valtioissa
todettiin vallitsevan poikkeusolot ja myds kymmenet valtiot julistivat hétdtilan poiketakseen

sopimusvelvoitteistaan ja rajoittaakseen kansalaistensa oikeuksia.

Useat valtiot, mukaan lukein Suomi, ryhtyivdt koronapandemian aikana toimiin, joilla
rajoitettiin  kansalaisten oikeuksia tavoitteena turvata kansalaisten terveys seka
terveydenhuollon toimintakyky.* Suomessa rajoituksia tehtiin kolmeen eri oikeusperustaan
tukeutuen: perustuslain 23 §:n  suoraan soveltamiseen perustuen, valmiuslain ja

perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten perusteella. Suomessa ei ennen pandemiaa ollut

! Treverton et al. 2018, s. 9—11.

2 Tietyisté niin sanotuista ehdottomista oikeuksista ei voida tehdi poikkeuksia, kuten oikeudesta eliméén.

3 Ensimmiiset koronavirussairastapaukset rekisterditiin Wuhanissa, Kiinassa joulukuussa 2019. Ensimmadisten
tapausten jilkeen epidemia levisi nopeasti muualle Kiinaan sekd maailmalle. Jo tammikuussa 2020 havaittiin
yksittdisid tapauksia EU-maissa. Helmikuun 2020 lopussa Italia raportoi tartunnan saaneiden mééran nousseen
huomattavasti ja samoihin aikoihin my6s muissa EU-maissa alettiin raportoida sairastumistapauksia yha
enenevissd madrin. Maaliskuussa 2020 oli jokainen EU:n jasenmaa raportoinut koronavirussairastumistapauksista.
Pandemian alkuvaiheessa koronaviruksen aiheuttama tauti madriteltiin  Suomessa yleisvaaralliseksi
tartuntataudiksi. Koronapandemia loi edellytykset poikkeusolojen toteamiselle ja poikkeuslainsdddannon
soveltamiselle.

4 HE 101/2020 vp, s.3.



otettu kéayttoon valmiuslain mahdollistamia poikkeustoimivaltuuksia, eikd valmiuslaki
vastannut aikakautemme edellytyksid. Pandemian aikana perusoikeuksia rajoitettiin myds
ensimmdistd kertaa lailla, joka perustui perustuslain 23 §:n suoraan soveltamiseen.® Pandemian
aikana herdsi paljon keskustelua poikkeusolojen toteamisen tai hététilajulistuksen
mahdollistamasta vallan vadrinkdytostd sekd perusoikeusloukkauksista, erityisesti valtioissa,
joissa demokratia ja oikeusvaltioperiaate eivdt ole vakaalla pohjalla, mutta myds meilld
Suomessa. Koronapandemia merkitsi kaikista laajamittaisinta poikkeustoimien kayttdd sitten
toisen maailmansodan.® Se paljasti puutteita ja kehityskohtia niin kansallisessa
lainvalmistelussa, lainsdddédnnossd kuin ylipdatddn yhteiskunnallisessa varautumisessa.’
Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa kokonaisturvallisuuden toteuttaminen kuuluu niin

viranomaisille, elinkeinoeldmille, jirjestdtoiminnalle kuin myos kansalaisyhteiskunnalle.®

Vallitsevassa maailmantilanteessa painetta kohdistuu yhd enenevissd madrin yhtddlta
oikeudellisen sddntelyn joustavuuteen ja toisaalta perusoikeuksien turvaamiseen. Tdmén tyon
kirjoitushetkelld koronapandemian puhkeamisesta on kulunut melkein viisi vuotta, Veniji on
aloittanut hyokkédyssodan Ukrainassa ja harjoittaa laajamittaista hybridivaikuttamista. Tasti
syystd on mielekédstdi paneutua niin uudistuksen alla olevan valmiuslain kuin
puolustustilalainkin poikkeustoimivaltuuksiin ja niiden merkitykseen elinkeinovapauden
rajoittajina. Pandemian aikana elinkeinovapauden perusoikeussuojan puutteellisuus
konkretisoitui ja tdssd tutkimuksessa keskitynkin voimassa olevan lainsddddannon kautta
tutkimaan, miten elinkeinovapaus on poikkeuksellisissa oloissa toteutunut ja mitd sen
rajoittamisessa tulisi tulevaisuudessa ottaa huomioon. Erityisesti elinkeinoeldmén rooli ja
elinkeinovapauden ydinalueen turvaaminen tulisi huomioida paremmin kriittisend osana

yhteiskunnan kriisinsietokykyé.

5 PeVL 7/2020 vp.

% Venice Commission 2020b, s.15.

"PeVM 17/2020 vp; Valmiuslain varautumisvelvollisuutta koskeva muistio 15.11.2023.
8 Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2017.



1.2 Tutkimuskysymykset ja metodi

Havainnollistan tutkimuksessa elinkeinovapauden oikeusperustaa, sen rajoittamista ja siitd
poikkeamista. Tutkimuksessani on kaksi pddasiallista tutkimuskysymystd, joista ensimméinen
on miten, milld perusteilla ja missd mddrin elinkeinovapautta voidaan rajoittaa normaaliolojen
hdiriotilanteissa  ja  poikkeusoloissa.  Toinen  tutkimuskysymykseni on, miten

elinkeinovapauden toteutuminen turvataan koronapandemian jdilkeisend aikana.

Kéytin tutkimukseni ensimmaéisessd osassa (luvut 2-5) lainopillista eli oikeusdogmaattista
metodia. Lainopillinen tutkimus vastaa kysymykseen vallitsevan oikeuden sisdllostd
tulkitsemalla ja systematisoimalla voimassa olevaa oikeutta.” Lainoppi on perinteisesti jaettu
teoreettiseen lainoppiin ja kdytinnélliseen lainoppiin eli tulkintalainoppiin.'® Teoreettinen
lainoppi tuottaa tulkintalainopille oikeudenalakohtaisia yleisid oppeja ja oikeudellista
késitesystematiikkaa. Yleisilld opeilla tarkoitetaan kaikkia niitd oikeustieteen luomia
rakenteita, joiden avulla voidaan muodostaa oikeudellisesta aineistosta koko oikeusjarjestyksen
kattava tai yksittdisen oikeudenalan puitteissa toimiva systeemi. Késitesystematiikka rajaa sen,
millaiset tulkinnat ovat ylipdatiin mahdollisia. Oikeudellisessa tutkimuksessa kiytettdvét
kisitteet midrddavat sen, miten ymmérrdamme oikeutta. Uudet kisitteet tuovat uudet ilmiot
juridiseen tarkasteluun.!! 4arnion sanoin, “’kisitteet ovat kuin linssi, jonka ldvitse katselemme

oikeustodellisuutta!2.

Tulkintalainoppi puolestaan tuottaa perusteltuja tulkintakannanottoja voimassa olevan
oikeuden sddnnoistd ja periaatteista. Tulkintalainoppiin on oikeustieteellisessa kirjallisuudessa
siséllytetty oikeusperiaatteiden arvosidonnainen punninta ja tasapainottaminen suhteessa
muihin oikeusperiaatteisiin ja ratkaisustandardeihin.'® Yksinkertaistaen voidaan todeta, etti

tulkintalainoppi selvittdi vallitsevan oikeusjirjestyksen sisillon. '#

Tulkintalainoppi tuottaa tulkintakannanotot tukeutuen joko vallitsevaan tai kriittiseen

oikeusldhde- ja laintulkintaoppiin.'> Perinteisessd oikeusldhdeopissa oikeuslihteet jaetaan

 Aarnio 1989, s. 48.

10 Siltala 2003, s. 109 ja Tuori 2000, s. 303.
"T'Wilhelmsson 1997, s. 341-342.

12 Aarnio 1997, s. 44.

13 Siltala 2003, s. 109.

14 Aarnio 1997, s. 44.

15 Siltala 2003, s. 109.



vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oikeuslihteisiin.!® Vahvasti
velvoittavilla oikeusldhteilld tarkoitetaan voimassa olevaa kansallista lakia, EU-oikeutta,
EUT:n ja EIT:n prejudikaattiratkaisuja sekd maan tapaa. Heikosti velvoittavilla oikeusldhteilld
tarkoitetaan KKO:n ja KHO:n prejudikaatteja sekd lainvalmisteluaineistoja kuten hallituksen
esityksid. Sallituilla oikeusldhteilld tarkoitetaan puolestaan muun muassa oikeuskirjallisuutta,

yleisid oikeusperiaatteita, moraalia ja reaalisia argumentteja.'’

Perinteisen oikeusldhdeopin rinnalle on esitetty erilaisia vaihtoehtoisia oikeusldhdeoppeja.
Vaihtoehtoisille oikeusldhdeopeille on yhteistd esimerkiksi ajatus siitd, ettd arvovapaan
lainopin idea on illuusio; pyrkimys rakentaa oma toiminta arvoihin ja ideaaleihin sekd usko
sithen, ettd lainopilla voidaan saada aikaan yhteiskunnallisia muutoksia.'® Esimerkkini
téllaisista ovat Wilhelmssonin sosiaalinen siviilioikeus (social civilrdtt) sekd Karhun 2000-
luvun oikeusldhdeoppi.'® Lisiksi esimerkiksi Timonen on kritisoinut reaalisten argumenttien

asemaa ainoastaan sallittuna oikeuslihteeni.20

Koska ensimmdisen tutkimuskysymykseni tutkimusintressi on tuottaa tietoa vallitsevan
oikeuden tilasta, tutkimuskysymykseen on luontevaa vastata kdyttdmalla lainopillisen metodin

tyokaluja. Metodivalintani on siten perusteltu.

Tutkimukseni jalkimméiisessd osassa kiytin (luku 6) oikeuspoliittista tutkimusmetodia.
Oikeuspoliittinen tutkimus késittelee oikeuspoliittisia ongelmia ja tarjoaa niihin
ratkaisuvaihtoehtoja. Kéytdnnossa tutkija siten kartoittaa ja systematisoi lakien sddtdmiseen
liittyvid tavoitteita seké keinoja niiden tavoitteiden saavuttamiseksi.?! Metodia kutsutaan myos

de lege ferenda -tutkimusmetodiksi.

Esimerkiksi Linna on jakanut de lege ferenda -tutkimuksen neljddn pédatyyppiin sen mukaan,
miten sidottu tutkija on tavoitteisiin ja keinoihin. Niitd tutkimuksia ovat 1) tavoite- ja
keinosidottu tutkimus, jossa sekd tavoitteet ettd keinot ovat ennalta médaréttyja; 2) tavoitesidottu

tutkimus, jossa vain tavoite on madritty ennalta; 3) keinosidottu tutkimus, jossa puolestaan vain

16 Aarnio 1989, s. 220.

17 Aarnio 1989, s. 220-221 ja Timonen 1997, s5.121.
18 Wilhelmsson 1997, s. 340-341.

19 Ks. Wilhelmsson 1987 ja Karhu 2020.

20 Timonen 1997, s. 121-127.

21 Aarnio 1978, s. 55 ja Linna 1987, s. 7.



keino on ennalta méaaritty; ja 4) tavoite—keinoavointutkimus, jossa seké tavoite ettd keino ovat
avoimia ja siten tutkijan selvitettdvissd.?? Jaottelu on merkityksellinen erityisesti siksi, ettd
tutkimukset ja niiden tutkimustulokset ovat vertailukelpoisia erityisesti saman l&htokohdan

jakavien tutkimusten kanssa.?

Tutkimukseni de lege ferenda -osa on tavoitesidottu. Tutkimukseni on sidottu tavoitteeseen
siitd, ettd yhteiskunnan kriisinsietokyvyn vaatima elinkeinovapauden rajoittaminen tapahtuu
sen ydinaluetta kunnioittaen ja ettd rajanveto perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten ja
poikkeuslakien soveltamisen vililld on selvd. Arvioin erilaisia keinoja elinkeinovapauden
toteutumiseksi normaaliolojen héiridtilanteissa ja poikkeusoloissa. Hyddynnén téssd osassa
tutkimukseni ensimmaiisessi osassa tekemiini havaintoja seké oikeuskirjallisuudessa esitettyja

ndkokantoja.

1.3 Tutkimuksen sijoittuminen oikeustieteeseen ja suhde aikaisempaan

tutkimukseen

Tutkimukseni on valtiosdéntooikeudellinen. Valtiosddntdoikeustiede jakautuu
valtiosddntoteoriaan ja valtiosddntdoikeusdogmatiikkaan. Valtiosddntdteoria tutkii erityisesti
valtiosddntboikeuden peruskisitteitd, kuten valtiota, demokratiaa, parlamentarismia,
vallanjakoa, poliittista ja oikeudellista valtaa, normihierarkiaa sekd valtiosddntdoikeudessa
sovellettavia periaatteita ja teorioita.?* Valtiosdéntdoikeusdogmatiikan tehtdvit ovat puolestaan
samankaltaiset kuin oikeusdogmatiikalla, joita olen edelld kuvannut tutkimusmetodini
yhteydessd.  Tutkimukseni  sijoittuu  siten  osaksi  valtiosdéntdooikeusdogmaattista

tutkimuskuntaa.

Perusoikeuksien rajoittamista koskevaa tutkimusta on varsin paljon?’, mutta tutkimusta
oikeuden resilienssistd ja valtiovallan varautumisesta kriiseihin on alettu enenevissd miérin
tehdd vasta koronapandemian myd6td. Téstd nidkokulmasta tehty tutkimus on varsin
pirstaloitunutta ja kyse on ldhinnd yksittdisistd artikkelimuotoisista suppeammista

tutkimuksista. Esimerkiksi Aine, Nurmi ja Valtonen sekid Brunila Salminen ja Virtto ovat

22 Linna 1987, s. 19-23.

23 Ks. esim. Timonen 1997, s. 113. Vastaavaa tutkimuksen lihtdkohtiin pohjautuvaa vertailukelpoisuutta
painotetaan my0s esimeriksi oikeustaloustieteessa. Ks. esim. Vahtera 2011, s. 39—41.

2 Lars D. Eriksson 1998, s. 369-370.

25 Ks. esim. Viljanen 2001; Lénsineva 2002; Hallberg et al. 2011.



kisitelleet oikeuden resilienssii ja varautumista.’® Scheinin on puolestaan julkaissut
perusoikeusnidkokulmasta esimerkiksi valmiuslain kéyttoonottoon ja sen uudistukseen
liittyen.?” Liséksi Koskentausta on havainnollistanut elinkeinovapauteen kohdistuneiden

rajoitusten aiheuttaman vahingon kompensointia pandemia-aikana.?®

Aiemmassa oikeudellisessa tutkimuksessa on tunnistettu oikeustieteen tarve tukea oikeuden

resilienssin koherenttia toteutumista. Kuten Aine, Nurmi ja Valtonen ovat todenneet:

“Tarkastelussa ei voida sivuuttaa sen paremmin oikeudellisen sdédntelyn joustavuuden
kuin  yksildiden perustaviin  oikeusturvaodotuksiin  liittyvid ndkokohtiakaan.
Rinnakkaisten ndkokohtien wvilille on 10ydettivd tasapaino sekd yleiselld,

systematisoinnin tasolla ettd konkreettisissa soveltamistilanteissa.”?

Tarkastelen tutkimuksessani nimenomaisesti elinkeinovapauden ytimen kunnioittamista osana
oikeuden resilienssid. Tutkimukseni on siten linjassa oikeuskirjallisuudessa esitettyjen
jatkotutkimuskohteiden kanssa. Edelleen sekéd perusoikeuksien toteutumisella kriiseissé ettd
yhteiskunnan selviytymiselld ja palautumisella kriiseistd on suurta yhteiskunnallista merkitysté.

Tutkimuksellani on siten selkdd yhteiskunnallista ja tieteellistd uutuusarvoa.
1.4 Tutkimuksen rakenne ja paaasialliset lahteet

Tutkimukseni  toisessa luvussa  havainnollistan  perusoikeusparadigman  kehitysti
perusoikeusuudistuksesta koronapandemian jélkeiseen aikaan. Taltd osin kdyn ldpi keskeiset
piirteet perusoikeusparadigmalle ennen ja jdlkeen perusoikeusuudistuksen. Tamén lisdksi
havainnollistan sitd perusoikeusparadigman kehityssuuntaa, joka on havaittavissa

koronapandemian jalkeisend aikana.

Tutkimuksen kolmannessa luvussa avaan elinkeinovapauden oikeudellista perustaa ja
kisittelen kysymystd sen ydinalueesta. Lisdksi selvitin edellytykset elinkeinovapauden

rajoittamiselle ja siitd poikkeamiselle. Neljannessd luvussa kdyn ldpi Suomessa voimassa

26 Aine-Nurmi—Valtonen 2022 ja Brunila—Salminen—Virtté 2023,
27 Scheinin 2020a ja Scheinin 2020b.

28 K oskentausta 2021.

2 Aine-Nurmi—Valtonen 2022, s. 871.



olevaa poikkeusololainsddddntod. Keskityn perustuslain 23 §:44n, valmiuslakiin ja

puolustustilalakiin.

Viidennessd luvussa havainnollistan, kuinka elinkeinovapaus toteutui tosiasiallisesti
koronapandemian aikana. Kdyn lapi, miten ja mink& lain nojalla elinkeinovapautta rajoitettiin,
minkd jdlkeen tarkastelen elinkeinovapauden rajoitustoimia rajoitusedellytysten valossa.
Tutkimukseni kuudennessa luvussa arvioin, kuinka elinkeinovapauden ydintd voitaisiin
selventdd ja mitkd ovat elinkeinovapauden toteutumisen edellytyksid tulevaisuudessa

normaaliolojen héiridtilanteissa ja poikkeusoloissa.

Tutkimuksen pédasiallisina ldhteind toimivat voimassa oleva ja uudistuksen alla oleva
kansallinen lainsdddéantd, oikeustieteelliset periaatteet ja edellytykset, hallituksen esitykset ja

eduskunnan valiokuntien lausunnot ja mietinnot seké aiheelle relevantti oikeuskirjallisuus.
1.5 Tutkimuksessa kaytettavat keskeisimmat kasitteet ja rajaukset
1.5.1 Aluksi

Kasitteiden tutkiminen on tirked osa oikeustiedettd. Kuten Wilhelmsson toteaa, kasitteet
médrddvit hyvin vahvasti tapaamme ymmaértdd oikeutta. Kasitejarjestelmd maédrdd myds
kysymykset, joita oikeudellisessa tutkimuksessa voidaan esittdd.’ Tdman vuoksi on tirkedd,
ettd tutkija madrittdd tdsmaillisesti kdyttdmiensd késitteiden merkityksen. Avaan tdmén vuoksi

seuraavaksi lyhyesti keskeisimpid tutkimuksessa kayttdmiani kasitteitd.
1.5.2 Normaaliolojen hairidtilanteet

Normaaliolojen hiirittilanteilla tarkoitetaan normaaliolojen ja poikkeusolojen vélimaastoon
jaavid olosuhteita. Yhteiskunnan turvallisuusstrategian 2017 mukaan hiiridtilanteella
tarkoitetaan uhkaa tai tapahtumaa, joka vaarantaa yhteiskunnan elintdrkeitd toimintoja tai
strategisia tehtivid ja jonka hallinta edellyttid viranomaisten ja muiden toimijoiden
tavanomaista laajempaa tai tiiviimpdd yhteistoimintaa ja viestintid.’! Hairiotilanteita ovat

esimerkiksi vakavat luonnononnettomuudet, epidemia tai pandemia, mellakka ja terrorismi.

30 Wilhelmsson 1997, s. 342.
31 'Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2017, s. 97.



Normaaliolojen héiridtilanteessa poikkeusolojen kynnys ei vield ylity, eikd niihin siten voida
reagoida poikkeuslainsddddnnon mahdollistamilla viranomaisten poikkeustoimivaltuuksilla.
Erityyppiset héiridtilanteet erotetaan joissain yhteyksissd vield erikseen normaaliolojen
héiridtilanteisiin ja normaaliolojen vakaviin héiriétilanteisiin. Vaikka jaottelua kidytetddn
madrittdmiin viranomaisten toimivallan rajoja ja tiettyjen sddnndsten soveltamisalaa, ei sille
ole selkedd madritelmid. Esimerkiksi laissa huoltovarmuuden turvaamisesta annetaan yleinen
madritelma normaaliolojen vakavasta hdiriosta, joita lain mukaan ovat kriittisten jarjestelmien,

kuten voimahuollon ja tietojdrjestelmien, vakavat toimintahairiot.>?

1.5.3 Poikkeusolot

Poikkeusoloilla tarkoitetaan olosuhteita, joissa kansakunnan olemassaolo on uhattuna.
Kansainvilisissd ihmisoikeussopimuksissa poikkeusoloista kédytetdédn vakiintuneesti yleisen
hitétilan (state of emergency) kisitettd. EIS, kuten KP-sopimus, méirittelee yleisen hétdtilan
perustaksi tilanteen, joka uhkaa kansakunnan eldmid. Poikkeusolot voivat kattaa koko valtion
tai rajoitetun alueen valtiosta. Tavanomainen seuraus poikkeusolojen toteamisesta tai
hititilajulistuksesta on se, ettd lainsdadantovalta tai muu sddntelyvalta ainakin osittain siirtyy
toimeenpanovallalle. Tunnusomaista on myos se, ettd valtiosdéntdoikeudellisesti suojattujen
oikeuksien rajoitukset ja  poikkeukset mahdollistetaan sdddoksin. Kansallisessa
lainsdddannossdmme poikkeusolot on maédritelty poikkeuslacissamme. Poikkeusolojen
toteamiseen  ja  poikkeusolojen  lainsddtdmisjarjestykseen  kytkeytyy  vahvasti
normaaliusperiaate  (principle of normalcy). Normaaliusperiaate tarkoittaa, ettéd
poikkeusoloissakin rajoituksissa normaaliolojen toimivaltuudet ja perusoikeuksien yleiset
rajoitusedellytykset ovat ensisijaisia.>? Valtion on tehtédvé EIS:n ja KP-sopimuksen tarkoittama
kansainvélinen hététilailmoitus, mikdli se poikkeaa ihmisoikeuksista. Télloin valtion on

maédritettdvd ihmisoikeuspoikkeukset tarkasti.

1.5.4 Perusoikeusrajoitus ja perusoikeuspoikkeus

Perusoikeusrajoituksella voidaan tarkoittaa sekd normaali- ettd poikkeusoloissa tapahtuvaa

perusoikeuksien tdysimaérdisen toteutumisen rajoittamista (/imitation). Erona normaaliolojen

32 Ks. esim. HE 44/2005 vp.
33 Scheinin 2020b, s. 522-523. Ks. myds Yleiskommentti No. 29, kohdat 1 ja 2.



perusoikeusrajoituksiin poikkeusoloissa perusoikeuksiin voidaan puuttua syvemmin. Mikili
perusoikeuden  ydinaluetta, eli sen keskeisintd sisdltdd, rajoitetaan, puhutaan
perusoikeuspoikkeuksesta (derogation). Kaytin tdssa tutkimuksessa selkeyden vuoksi yleisesti
perusoikeuksien rajoittamisen kisitettd, joka siis voi pitdd siséllddn myos perusoikeuksista

poikkeamisen. Mikéli erottelu on oleellinen, totean sen asiayhteydessé.
1.5.5 Poikkeusololainsaadanto

Poikkeuslailla tarkoitetaan perustuslainsditamisjirjestyksessa sidddettyd lakia, joka poikkeaa
perustuslaista muuttamatta perustuslain sanamuotoa.>* Poikkeusololainsdddédntoon voidaan
lukea koko se lainsdddantd, joka sditelee yhteiskuntaeldman eri alojen varautumistoimenpiteiti
ja selviytymistd poikkeusoloissa. Poikkeusololainsddddnnon ytimeen lasketaan kuitenkin vain
ne lait, joita sovelletaan poikkeusoloissa eli poikkeusolojen toimivaltuuksien kdyttdonottoa ja
niiden kayttod ohjaavat perustuslain 23 §, Suomea sitovat kansainvéliset ihmisoikeusvelvoitteet
sekd puolustustila- ja valmiuslaki.®® Tarkoitan téssi tutkimuksessa poikkeusololainsdddannolla

nimenomaisesti sen ytimeen kuuluvia sddnndksia.

1.5.6 Rajaukset

Keskityn tutkimuksessa nimenomaisesti elinkeinovapauteen poikkeusoloissa ja erityisesti
valmius- ja puolustustilalain poikkeustoimivaltuuksiin. Rajaan siten elinkeinovapauden niin
sanotut tavanomaiset rajoitukset tarkastelun ulkopuolelle. Téllaiset tavanomaiset rajoitukset
kohdistuvat sijoittautumisvapauteen, jota rajoitetaan esimerkiksi laillisilla monopoleilla,
lupamenettelyilld, vakuuksilla, pakollisilla vastuuvakuutuksilla, ammatinharjoittamiskielloilla
seka litketoimintakielloilla. Lisdksi on olemassa rajoitustoimia, jotka liittyvét johonkin tiettyyn
aikaan ja paikkaan sekd verojédrjestelmddn. Néitdkin rajoitustoimia lainsdétdjan tulee aina

punnita suhteessa kansainvélisiin sitoumuksiin ja yhteiskunnan etuun.

Tarkastelen ensisijaisesti elinkeinovapauden rajoittamista poikkeusoloissa ja sitd kautta sen
rajoittamista poikkeusololainsddddnnon poikkeustoimivaltuuksien puitteissa. Koska rajoituksia
voidaan poikkeuksellisen tilanteen vuoksi tehdid myds silloin, kun poikkeusoloja ei ole todettu,

sisdllytin tarkasteluun my0s tavallisessa lainsdédtdmisjarjestyksessa asetetut elinkeinovapauden

34 HE 309/1993 vp, s.30.
35 HE 248/1989 vp, s. 8.
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rajoitukset. Erityisesti koronapandemian aikana tehtyjen elinkeinovapauden rajoitusten
asianmukaisuuden tarkastelussa on mielekésti ottaa mukaan sellaisetkin rajoitustoimenpiteet,

joita pandemian vuoksi tehtiin myos poikkeusolojen ulkopuolella.

Aloitan seuraavaksi tutkimukseni lainopillisen osan késittelyn. Aloitan késittelyn
havainnollistamalla perusoikeusparadigman kehitysté ennen ja jélkeen
perusoikeusuudistuksen, minkd jdlkeen kuvaan koronapandemian jilkeistd, syventynyttd

perusoikeusparadigmaa.
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2 Perusoikeudet murroksessa — syventynyt

perusoikeusparadigma

2.1 Aluksi

Aarnio on jakanut lain suppeaan ja laajaan merkitykseen. Suppeassa merkityksessddn laki
tarkoittaa eduskunnan sddtimid lakeja.’® Késitteen laajassa merkityksessé lakeja ovat kaikki
kielellisessd muodossa olevat sdddokset eli lakitekstit. Lakitekstit laaditaan suurimmaksi osaksi
arkikielelld ja ne antavat tietoa Suomessa voimassa olevista oikeussddnnoksistd. Tédmén
oikeussddnnoksen merkityssisdltod kutsutaan oikeusnormiksi. Koska lakitekstit kirjoitetaan
arkikielelld, on mahdollista, ettd yksi ja sama lakiteksti ilmaisee useamman oikeusnormin. Laki

on siis — kuten Aarnio toteaa — tulkinnanvarainen.3’

Lakitekstin arkikielisyydestd johtuen oikeusnormit ovat myds muuttuvia. Oikeuden
muuttumisella tarkoitetaan nimenomaisesti oikeussddnnosten, ei lakitekstien, muuttumista. On
siten mahdollista, ettd lakiteksti itsessddn sdilyy muuttumattomana, vaikka sille annetaan uusi
merkityssiséltd. Nédin on kdynyt esimerkiksi vuoden 1734 laille, joka siilyi pitkddn osana

3 Tami pitdd paikkansa esimerkiksi

kirjoitettua oikeuttamme ja on paikoin sitd yha.
kauppakaaren erdiden sdannosten osalta.’® Oikeus on siten dynaaminen prosessi, joka kehittyy

yhteiskunnan tarpeiden mukaisesti.

Suomalainen perusoikeuskésitys on myos osa titd dynaamista prosessia. Tdstd prosessista on
viimeisten vuosikymmenten aikana havaittavissa kaksi pddsuuntaa. Ndmad ovat 1)
perustuslakiuudistusta edeltdnyt valtion passiivisuutta korostanut perusoikeuskisitys ja 2)
perusoikeusuudistuksen jilkeinen wvaltion aktiivisuutta perusoikeuksien toteutumisessa
korostanut suuntaus. Koronapandemian myoti oikeuskirjallisuudessa on alettu painottamaan
yhtddltd valtion entistd aktiivisempaa roolia perusoikeuksien toteutumisessa ja toisaalta
valmiutta vastata erilaisiin kriiseithin. Tétd uutta ennakointia korostavaa paradigmaa voidaan

ajatella uutena sivuna perusoikeuskéasityksen dynaamisessa prosessissa.

3¢ Aarnio 2006, s. 326.

37 Ibid., s. 328.

38 Ibid., s. 329.

39 Kauppakaari on alkuperiisessd muodossaan osa vallitsevaa oikeutta esimerkiksi lainaa koskevien siéinndsten
osalta.
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Kiésittelen seuraavaksi nditd suuntauksia kronologisessa jarjestyksessd. Havainnollistan alkuun,
miten perusoikeusuudistusta edeltdvésti valtiolta edellytettiin passiivisuutta, ja olennaisinta
perusoikeuksien rajoittamisessa oli oikea sditelyjirjestys (2.2). Seuraavaksi kisittelen
perusoikeusuudistuksen jélkeistd ajatusmallia, joka painotti valtion aktiivista toimintaa perus-
ja ihmisoikeuksien toteutumisessa ja pidéttdytymistd perusoikeuksien rajoittamisesta (2.3).
Tédmin jilkeen késittelen koronaviruspandemian jilkeistd paradigmamuutosta, jossa valtion
aktiivisen toiminnan ohella painotetaan lakien sddtdmistéd siten, ettd ne kestivét kriisit (2.4).

Lopuksi kokoan ja arvioin uutta kehityssuuntaa kritisoivia ndkokulmia (2.5).
2.2 Perusoikeusuudistusta edeltanyt perinteinen paradigma

Perusoikeusuudistusta  edeltdnyttd  perusoikeusparadigmaa on oikeuskirjallisuudessa
vakiintuneesti kutsuttu perinteiseksi paradigmaksi. Perinteisessd perusoikeusparadigmassa
perusoikeuksien katsottiin velvoittavan valtiota ja erityisesti lainsddtdjdd passiivisuuteen.
Perusoikeuksien ajateltiin toteutuvan tehokkaimmin valtion asettaessa mahdollisimman vidhén
yksildiden vapauksia rajoittavia normeja. Paradigmalle ominaista oli my0s ajatus siitd, ettd

perusoikeuksissa oli kyse yksilon ja valtion vilisesti vertikaalisesta suhteesta.*

Perinteisessd paradigmassa perusoikeuksille annettiin juridista merkitystd ldhinnd lakien
sadtdmisjarjestyksen valinnassa. Keskeistd ei siten ollut pyrkimys turvata perusoikeuksien
tdysimddrdinen toteutuminen, vaan oikean lakien sditdmisjirjestyksen noudattaminen. Tdmé
mahdollisti periaatteessa rajattoman poikkeamisen perusoikeuksista poikkeuslakimenettelya

hyddyntien.*!

Kokoavasti voitaneen todeta, ettd perinteisessd paradigmassa valtion tuli perusoikeuksien
toteutumisen nékokulmasta pysyd mahdollisimman passiivisena. Perusoikeudet olivat viljid ja
epitarkkoja normeja, joilla lainsétdja rajoitti omaa toimintaansa.*? Mikili perusoikeuksia oli
rajoitettava, keskeistd oli se, miten rajoitus tehddén. Perusoikeuksien saadessa juridisen
merkityksensd sddtamisjirjestyksen valinnassa, oli lainsdétéja samaan aikaan perusoikeuksien

toteutumisen piddasiallinen turvaaja ja uhka.*3

40 Lansineva 2002, s. 39. Ks. myds Karapuu 2011, s. 74-78.
41 Lansineva 2002, s. 39. Ks. my&s Viljanen 1990, s. 249.
4 Helin 2012, s. 18.

43 Lansineva 2002, s. 39.
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2.3 Uusi perusoikeusparadigma

Uuden perusoikeusajattelun ldhtokohtana on, ettd perus- ja ihmisoikeudet muodostavat
yhteniisen ja kaikkia oikeudenaloja koskettavan kokonaisuuden.* Kiytinnossi timi tarkoitti,
ettd perusoikeuksien tosiasialliseen toteutumiseen alettiin kiinnittdd aiempaa syvéllisemmin
huomiota. Enéé ei riittdnyt se, ettd valtio pidittdytyi perusoikeuksien rajoittamisesta, vaan sen
tuli my0s aktiivisesti edistdd niiden toteutumista. Perusoikeudet tuli ottaa huomioon kaikessa

julkisen vallan kiytossi.* Perusoikeuksien soveltamisala laajeni merkittivasti.

Uudessa paradigmassa siirryttiin aiemmasta vertikaalisesta nakokulmasta moniulotteisempaan
perusoikeusajatteluun. Perusoikeuksien ei katsottu koskevan endd yksinomaa yksilon ja valtion
vilistd suhdetta, vaan niiden ndhtiin vaikuttavan myos yksildiden ja muiden toimijoiden
keskindisissd suhteissa. Tdmin myd6td alettiin myds ymmartdmaédn perusoikeuksien keskindisid

jénnitteitd ja sitd, miten perusoikeuksien yhtdaikaista toteutumista oli turvattava.

Karapuu on jakanut valtiota koskevat perusoikeusvelvoitteet kunnioittamis-, suojaamis- ja
toteuttamisvelvollisuuksiin.  Kunnioittamisvelvollisuudella  tarkoitetaan julkisen wvallan
velvollisuutta olla puuttumatta perusoikeuksiin. Suojaamisvelvollisuudella tarkoitetaan valtion
velvollisuutta suojata yksilon perusoikeuksia ulkopuolisten tahojen rajoittamispyrkimyksilta.
Toteuttamisvelvollisuus puolestaan tarkoittaa julkisen vallan velvollisuutta aktiivisesti edistdd

perusoikeuksien toteutumista.*®

Yleiset rajoitusperusteet tulivat keskeiseksi osaksi perusoikeusrajoitusten arviointia.*” Uuden
paradigman mukaan perusoikeuksia voidaan rajoittaa vain, jos yleiset rajoitusedellytykset
tayttyvit, eikd perusoikeuden rajoittamista ole nimenomaisesti kielletty lailla. Paradigman

kehitys avasi tuomioistuimille mahdollisuuden hahmottaa perusoikeuksien ydinsisiltod.*®

Paradigmaan kuuluu perusoikeuden ydinalueen tavallisella lailla rajoittamisen kielto. Viljasen
mukaan kiellon taustalla on ajatus siitd, ettei perusoikeuteen ole sallittua puuttua tavalla, joka

kovertaa tyhjaksi perusoikeuden sisdllon.** Vaikka ydinalue pitdd sisdlldan perusoikeuden

4 Karhu 2012, s. 117.

4 HE 309/1993 vp, 5. 25-29.
46 Karapuu 2011, s. 82-83.
4 Viljanen 2001, s. 37.

48 Hautamaiki 2011, s. 88.

4 Viljanen 2001, s. 229.



14

keskeisen sisédllon, késite itsessddn on dynaaminen. Esimerkiksi Ldnsinevan mukaan
ydinalueen rajat eivit ole kiinteét, vaan ydinalue voi mukautua rajoituksen tarpeen mukaan.>
Hautamdiki on puolestaan todennut perusoikeuden ydinsisdllon olevan sama riippumatta
nakokulmasta, josta perusoikeutta tarkastellaan.’! Uudessa paradigmassa perusoikeuksien
rajoittamisessa keskidssd on rajoitusten tavoite, valttiméattomyys ja oikeasuhtaisuus, ei pelkka

oikea lain sddtdmisjérjestys.

Perusoikeuksien ydinalueiden hahmottumiseen liittyen alettiin puhua
ydinalueargumentaatiosta. Ydinalueargumentaation on katsottu liittyvén ldhinnd klassisiin
vapausoikeuksiin, kun taas TSS-oikeuksiin sitd ei ole samalla tavalla liitetty.>> Hidén on
kiteyttdnyt timén niin, ettd vapausoikeuksien kohdalla lainsdétdjad estetdén menemésti liian
pitkille, kun taas TSS-oikeuksissa lainsditdjd pakotetaan menemiddn tarpeeksi pitkélle tai

pysyméén tarpeeksi pitkalla.>?
2.4 Koronaviruspandemian jalkeinen ennakoiva perusoikeusparadigma
2.4.1 Aluksi

Yhteiskunnan héiriétilanteisiin ja poikkeusoloihin varautumisen lahtdkohdat ovat muuttuneet
sitten 2000-luvun alun perusoikeusuudistuksen. Niin sanottujen perinteisten turvallisuusuhkien
rinnalle on tullut hybridivaikuttaminen, jonka tyypillisid keinoja ovat informaatio- ja
kybervaikuttaminen.’* Myds koronapandemia, jonka perusteella useissa valtioissa todettiin
poikkeusolot, nosti korostuneesti esiin perusoikeuksien keskindiset jinnitteet sekd niiden
jannitteet suhteessa kollektiiviseen etuun. Valtion kyky selviytyd ja palautua kriisistd joutui

koetukselle.

Koronaviruspandemian jélkeinen perusoikeusparadigman kehitys, jota sen luonteen vuoksi
kutsun ennakoivaksi paradigmaksi, korostaa yhtédlta valtion kriisivalmiutta ja toisaalta valtion
velvollisuutta turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen niin poikkeusoloissa kuin

normaaliolojen héiridtilanteissa.

0 Lansineva 2002, s. 252-254.
Sl Hautamiki 2011, s. 82.

32 Ibid., s. 92.

33 Hidén 1999, s. 27.

34 Treverton et al. 2018, s. 9—11.



15

Késittelen  seuraavaksi  oikeuskirjallisuudesta ~ havaittavia ~ uuden, ennakoivan
perusoikeusparadigman pédpiirteitd. Namd ovat oikeuden resilienssi, joka linkittyy
kriisinsietokykyyn (2.4.2), rajoitustoimien hallittavuus ja ennakoitavuus (2.4.3). Kdésittelen

lopuksi myds paradigman kehitysté kritisoivia nikokulmia (2.4.4).
2.4.2 Oikeuden resilienssi

Koronapandemian jilkeisessé perusoikeusparadigmassa keskiossd on oikeuden resilienssi, joka
ytimekkédédsti mairiteltynd tarkoittaa oikeusjdrjestelmin kykyd selviytyd ja palautua niin
normaaliolojen héiridtilanteista kuin poikkeusoloista sekd kyvystd mukautua niiden
edellyttdmalld tavalla.>> Kansainvélisten ihmisoikeussopimusten poikkeusoloa koskevalla
séantelylld on tdssd merkittdva rooli.® Oikeuden resilienssi on siten vahvasti kytkoksissd
valmiuteen ja varautumiseen, joilla niillikin on ennakoivassa paradigmassa keskeinen rooli.
Oikeuden resilienssi edellyttdd, ettd jo normaalioloissa sovellettavan lainsdddédnnon nojalla on
mahdollista sddnnelld kokonaisturvallisuuteen liittyvid tekijoitd eli muun muassa yksiloiden
oikeuksia. Viranomaisten toimivaltuuksilla varautua ja puuttua erilaisiin yhteiskunnallisiin
tilanteisiin turvataan yhteiskunnan turvallisuus ja sen keskeiset toiminnot. Viranomaisten
mahdollisuus saada kiyttoonsd oikea-aikaiset ja riittdvét toimivaltuudet niin normaaliolojen

hairidtilanteissa kuin poikkeusoloissakin on keskeisté oikeuden resilienssin kannalta.>’

Oikeuden resilienssin ndkokulmasta yhteiskunnallisissa hiirid- ja poikkeustiloissa haasteita
tuottaa yhtdalta velvollisuus yksilon oikeuksien suojaamiselle ja toteuttamiselle kriisitilanteissa
ja toisaalta edellytys toimeenpanovallan tehokkuudesta ja ripedstd toiminnasta
kriisitilanteessa.®® Vastakkainasettelua syntyy myds perusoikeuksien vilille, kun jonkin
perusoikeuden turvaamiseksi on tukeuduttava toimiin, jotka usein rajoittavat ainakin jossain
maéérin jonkin toisen perusoikeuden toteutumista.’® Oikeuden resilienssin perustana toimii
perustuslain 80 §, joka pitdd sisédlli&in vaatimuksen lailla sddtdmisestd: perusoikeuksien

rajoittamisen ja niistd poikkeamisen on perustuttava eduskunnan siétaméén lakiin.

55 Hyvonen et al. 2019; Lavapuro 2020, s. 1264.

%6 Greene 2011, s. 1775-1779.

57 Aine—Nurmi—Valtonen 2022, s. 853.

38 Scheinin, 2022a, s. 130-142; Aine—Nurmi—Valtonen 2022, s. 841-844.
% Kimmel 2021, s. 16-35.
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2.4.3 Rajoitustoimien hallittavuus ja ennakoitavuus

Toinen ennakoivan perusoikeusparadigman péépiirteistd on vaatimus siitd, ettd perus- ja
ihmisoikeuksien toteutuminen on turvattava kaikissa oloissa ja niiden rajoittamisen seka niisté
poikkeamisen on oltava tarkoin sdddeltyd.®® Paradigmassa perusoikeuksien toteutumisen
turvaamisen ohella olennaista on, etti niiden rajoittaminen on my0s normaaliolojen
héiridtilanteissa ja poikkeusoloissa ennakoitavaa, hallittua, valttimétontd ja oikeasuhtaista.!
Rajoitustoimien hallittavuutta ja ennakoitavuutta lisdd yhteiskunnan tehokas varautuminen
normaaliolojen héiridtilanteisiin ja poikkeusoloihin. T&hdn kuuluu myo6s poikkeuslakien

sddtiminen normaalioloissa.®?
2.4.4 Ennakoivaa paradigmaa kritisoivia nakokulmia

Ennakoivassa paradigmassa pyritddn ytimekkadsti ilmaistuna valtion kykyyn reagoida
tehokkaasti kriiseihin samalla, kun perusoikeuksien toteutuminen turvataan hallitun
rajoittamisen tai poikkeamisen Kkautta silloin, kun perusoikeuksiin puuttuminen on
vdlttamdtontd. Vaikka tavoitteet sindnsd ovat yhdensuuntaisia, ei niiden yhteensovittaminen
kiytdnnossd ole mutkatonta. Ajatusmallissa piilee riski siitéd, ettd kriisivalmiutta ndennéisesti
lisddva oikeusjdrjestelmén joustavuus johtaa poikkeuslainsddddnnon ominaispiirteiden
ujuttautumiseen tavalliseen lainsdddéntoon. Esimerkiksi 7uori on kritisoinut perusoikeuksien
rajoittamista normaalilainsdddidnndlld silloin, kun poikkeusolot vallitsevat ja kdytossd olisi
poikkeusolojen mahdollistamia tyokaluja perusoikeusrajoitusten tekemiseksi. Talloin
perusoikeusrajoituksiin sisdltyy poikkeusolojen toimivaltuuksien kayttimistd edellyttdva
kontrolli.®* Niin ollen perusoikeussuojan nikokulmasta positiivinen vaatimus rajoitusten ja
poikkeusten tarkasta sddntelystd voisikin kriisivalmiutta korostavassa jérjestelmassd kaantya
niin, ettd perusoikeuksia olisikin aiempaa helpompi rajoittaa siind mielessd, ettd
rajoitusedellytysten, kuten vilttiméattomyyden, katsottaisiin tdyttyvén aiempaa matalammalla

kynnyksella.

0 Lavapuro 2020, s. 1264.

1 Aine-Nurmi—Valtonen 2022, s. 843—844; Salminen 2020, s. 1127-1128.

92 Aine-Nurmi—Valtonen 2022, s. s. 853.

63 Kaarlo Tuorin asiantuntijalausunto perustuslakivaliokunnalle asiassa PeVL 6/2021 vp, 5.5-6. Ks. my®s
Scheinin 2020b ja Greene 2020.
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3 Elinkeinovapaus — perusoikeuden rajoittaminen ja siita

poikkeaminen

3.1 Aluksi

Elinkeinovapaus on vapausoikeus, joka merkitsee jokaisen oikeutta lain mukaan hankkia
toimeentulonsa valitsemallaan ty6lld, ammatilla tai elinkeinolla, ilman liian pitkille ylettyvaa
valtiollista puuttumista. Kyse on ennen kaikkea yksilon oikeudesta, mutta vilillisesti vapaus
ylettyy koskemaan my®ds yrityksid. Vilillisen suojan periaatteesta seuraa, etteivit oikeudelliset

henkil6t nauti samanlaista elinkeinovapauden suojaa kuin luonnolliset henkilot. %

Elinkeinovapauden oikeudellinen perusta syntyi suhteellisen myohéén, vasta liberalismin
lapimurron yhteydessd. Perusoikeutena se kirjattiin hallitusmuotoon perusoikeusuudistuksen
yhteydessd, kun aiemmin se oli  johdettu  omaisuudensuojaa  koskevasta
perusoikeussddnnoksestd. Se on ndin ollen perustuslaillisena oikeutena suhteellisen nuori,
verrattuna esimerkiksi yksilon oikeuteen omaisuuteen ja fyysiseen koskemattomuuteen, jotka

puolestaan voidaan johtaa aina keskiajalta asti.®

Elinkeinovapaus on perustavanlaatuinen edellytys toimivalle liberalistiselle ja sosiaaliselle
markkinataloudelle.%® Kansallisessa lainsdddiannossimme elinkeinovapaus on turvattu muun
muassa lakisddteisend oikeutena harjoittaa elinkeinoa. Vapaus itsessddn ei ole tdydellinen, vaan
sitd tulee tulkita suhteessa sen yhteiskunnalliseen tarkoitukseen. Elinkeinovapautta voidaan
tarvittaessa rajoittaa edellyttden, etti rajoitukset tosiasiallisesti vastaavat sitd yleistd etua, jota
tavoitellaan, ja etté rajoitukset ovat oikeasuhtaisia ja hyvaksyttivid suhteessa tdhdn tavoiteltuun

etuun.%’

Kisittely etenee tdssd luvussa seuraavasti. Avaan ensin elinkeinovapauden oikeudellista
perustaa (3.2.), minkd jilkeen késittelen sen ydinaluetta (3.3). Tamin jilkeen selvitin
edellytykset perusoikeuksien rajoittamiselle (3.4) sekd poikkeuslakien mahdollistamalle

perusoikeuksista poikkeamiselle (3.5). EU-oikeus asettaa kehyksen perus- ja ihmisoikeuksia

% Yritysten perusoikeussuojasta kts. Lansineva 2002 s. 105-116.
65 Bexhed ja Thorstensson 20138, s.130.

% Jbid., s.128.

67 C-22/94, kohta 27 ja C-544/10, kohta 54.
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sekd yleistd hatdtilaa koskevalle kansalliselle sédédntelylle, minkd vuoksi aloitan seka
perusoikeuksien rajoittamisen ettd niistd poikkeamisen kisittelyn EU-tason sdéntelyn

tarkastelulla.
3.2 Elinkeinovapaus perus- ja ihmisoikeutena

Elinkeinovapaus on perusoikeutena turvattu Suomen perustuslain 18 §:ssd, jonka mukaan
jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemallaan ty6lld, ammatilla tai
elinkeinolla. Lisdksi pykildssd asetetaan julkiselle vallalle velvollisuus huolehtia tydvoiman
suojelusta sekd tyollisyyden edistdmisestd. Julkisen vallan on myds pyrittdvd turvaamaan

jokaiselle oikeus ty6hon.

Elinkeinovapaudesta sdddetidéin myds Euroopan perusoikeuskirjan 15 artiklassa, jonka mukaan
jokaisella on oikeus tyohon ja vapaasti valitsemaansa hyviksyttyyn elinkeinoon.
Perusoikeuskirja kokoaa yhteen oikeuksia, jotka on tunnustettu EU:n perussopimuksissa,
Euroopan  unionin  tuomioistuimen  oikeuskdytinndssd, @~ EU:n  jdsenvaltioiden
valtiosdéntoperinteessd, Euroopan ihmisoikeussopimuksessa ja sosiaalisessa peruskirjassa sekd
muissa kansainvilisissi ihmisoikeussopimuksissa.%® Perusoikeuskirja madrittda EU:n elimii ja
jasenvaltioita velvoittavat perusoikeudet ja ndin suojelee EU:n kansalaisten oikeuksia unionin

sisdisessd oikeusjirjestelmissa.

Euroopan perusoikeuskirjan 16 artiklassa sdddetéén, etti elinkeinovapaus tulee tunnustaa EU-
oikeuden, kansallisen lainsddddnnon ja oikeuskdytdinnon mukaisesti. Sd4nnds perustuu
Euroopan unionin tuomioistuimen oikeuskaytdntoon sekd SEUT 119 artiklan kohtiin 1-3, jossa
tunnustetaan ~ vapaan  kilpailun  periaate. Euroopan unionin  tuomioistuin  on
oikeuskdytdnndssddn tunnistanut sopimusvapauden sekd oikeuden harjoittaa taloudellista ja
kaupallista toimintaa.®® Tdman lisiksi tuomioistuin on vahvistanut, ettd on olemassa sellainen

elinkeinovapauden ydinalue, jota elinkeinovapauden muista alueista poiketen ei saa loukata.

Elinkeinovapaudesta sdidetddn viélillisesti omaisuudensuojan kautta myods EIS:ssd, joka

laadittiin vahvistamaan YK:n ihmisoikeusjulistus. Ensimmadisen pdytikirjan artiklassa 1

% Lissabonin sopimus, s.249.
% QOikeudesta harjoittaa taloudellista ja kaupallista toimintaa ks. C-4/73 ja C-230/78. Sopimusoikeudesta ks. C-
240/97 ja C-283/11, kohdat 42 ja 43.
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sdddetddn jokaisen luonnollisen henkilon ja oikeushenkilon oikeudesta nauttia rauhassa
omaisuudestaan. Keneltdkéddn ei saa riistdd hdnen omaisuuttaan paitsi julkisen edun nimissé ja

laissa méaréttyjen ehtojen mukaisesti.

EIS ei siis nimenomaisesti mainitse elinkeinovapautta, mutta siséltdd sdddoksen omaisuuden
suojasta. Sopimus suojaa myo0s elinkeinovapaudelle siind méirin, kun se on mahdollista liittda
omaisuuden késitteeseen. Vaikka sddnnoksen sanamuoto viittaa sithen, etti se suojaa vain
omaisuutta, eikd oikeutta hankkia omaisuutta, EIT on soveltanut autonomista ja laajaa

omaisuuden késitettd. EIT on siten katsonut, ettd sdinnds suojaa myos oikeutta omaisuuteen.

Oikeuskdytinnon perusteella omaisuudella tarkoitetaan kiintedn ja irtaimen omaisuuden lisdksi
myoOs rajoitettuja esineoikeuksia sekd saatavia ja immateriaalioikeuksia niissd tapauksissa,
joissa suojaa vaativalla on kohtuullinen ja perusteltu odotus saada hankkia kyseessd olevaa
omaisuutta.”® Suojan saamiseksi tulee niiden ehtojen téyttyd. Vaatimus, joka perustuu toivoon
sellaisen omistusoikeuden tunnustamisesta, jota ei ole voitu tehokkaasti toteuttaa (kuten

vanheneva ehdollinen saatava tai tulevaisuuden tulo), ei kuulu artiklan soveltamisalueeseen.”!

EIT vahvisti tapauksessa Bélané Nagy v. Unkari, ettd perustellulla odotuksella tarkoitetaan sit,
ettd valittajalla tulee olla sellainen vakuuttava oikeus, joka riittdvdn suuressa madrin vastaa
kansallisen lainsddddnnon mukaan tosiasiallista omaisuusintressid.”> Niin ollen se, ettid
kansallinen lainsddadénto tunnistaa intressin omistusoikeutena tai ainakin oikeutena, on suuressa
médrin merkityksellistd, muttei ratkaisevaa arvioinnissa.”> Kuitenkin se, mikd tdyttid
vaatimuksen “riittdvan suuressa madrin”, tdytyy ratkaista tapauskohtaisesti. Vertailukohteena
Euroopan unionin tuomioistuin on tapauksessa Ralf-Herbert Kiihn v. Landwirtschafiskammer
Weser-Ems todennut, ettd oikeutetun odotuksen suojan periaate voidaan vahvistaa suhteessa
Euroopan yhteison oikeudellisiin sdddoksiin vain siind méirin, kun yhteisd on itse aiemmin

saanut aikaan tilanteen, joka luo perusteen oikeutetulle odotukselle.”

70 Pellonpéi 2020, s. 611; Hirveli ja Heikkild 2017, s.1232; Guide on Article 1 of Protocol No.1 — Protection of
property, s. 8, kohta 11.

"I Ks. esim. Denimark Limited et al. v. Yhdistynyt kuningaskunta ja Levinen et al. v. Suomi.

2 Bélané Nagy v. Unkari.

73 Guide on Article 1 of Protocol No.1 — Protection of property, s. 7-8, kohdat 6 ja 7.

74 C-177/90, kohta 14 ja C- 22/94, kohta 19.
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Erityismainintana todettakoon, ettd EIT on katsonut, ettd asiakaskunnan menetys on ollut
omaisuuden suojan rajoittamista ja ettd lupa alkoholijuomien tarjoiluun on ollut yhteydessa
sellaisiin  taloudellisiin  intresseihin, ettd luvan peruuttaminen on tarkoittanut
ravintolanomistajan omaisuuden suojan loukkausta.” Siten esimerkiksi ravintolanomistajan,
jonka elinkeinovapautta rajoitetaan normaaliolojen héiridtilanteessa tai poikkeusoloissa,
omaisuusintressi kuuluu Euroopan ihmisoikeussopimuksen ensimmaisen poytakirjan artiklan 1
omaisuuden suojan piiriin siind tapauksessa, ettd kohtuullinen ja perusteltu odotus yhdistetdan

menetettyyn asiakaskuntaan.

3.3 Elinkeinovapauden ydin

Poikkeuksellisissa oloissa eri perusoikeudet asettuvat vastakkain, jolloin yhden perusoikeuden
turvaamiseksi jotakin toista perusoikeutta on rajoitettava. Perusoikeuksien keskindisessa
punninnassa ydinalueargumentti on korostunut.’® Perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten
puitteissa perusoikeuksiin voidaan tehdd rajoituksia normaalioloissa ja normaaliolojen

hiiridtilanteissa. Perusoikeuden ydinta ei voida normaalioloissa rajoittaa.

Perusoikeuden ydinalue médrittyy lainsdddannon, lainsdétdjan kannanottojen sekd kidytdnnon
kautta tapahtuvalla huolellisella intressivertailulla. Elinkeinovapauden kohdalla kyseinen ydin
on laajuudeltaan kapeampi kuin esimerkiksi oikeuden henkilokohtaiseen vapauteen. Se
elinkeinovapauden osa-alue, jolla on liityntdkohta ihmisoikeuksiin, nauttii EIS:n vahvaa suojaa.
Elinkeinovapauden ytimen rajoittaminen, eli perusoikeudesta poikkeaminen, on mahdollista

ainoastaan poikkeusolot tiyttdvissd olosuhteissa, joissa poikkeusolot on todettu.

Kuten edelld (2.3) on todettu, uuden perusoikeusparadigman mukaan perusoikeuden ydinalue
on tietyssd madrin joustava kisite, joka on perusoikeuskohtainen. Elinkeinovapauden ydin on
moneen muuhun perusoikeuteen verrattuna suppea, mistd seuraa, etti se on laajemmin
rajoitettavissa oleva perusoikeus kuin esimerkiksi oikeus henkilokohtaiseen vapauteen.
Elinkeinovapauden ytimeen katsotaan kuuluvan yhdenvertaisuusperiaate, sopimusvapaus,
omaisuudensuoja (oikeus tehdd voittoa), oikeus tyohon sekd tavanomaisten rajoitusten

ulkopuolella oleva oikeus valita ammatti tai elinkeino.

75 Katso esim. Anheuser-Busch v. Portugali, kohta 78 ja Kényv-Tar Kft et al. v. Unkari.
6 Hautaméki 2011, s. 92-96.
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Elinkeinovapauden sdéntely on ollut suhteellisen véhiistd ja siitd syystd Euroopan unionin
tuomioistuimella perusoikeuskirjan soveltajana on ollut tidrked rooli elinkeinovapauden
merkityksen muodostumisessa.”” Euroopan unionin tuomioistuin on muun muassa vahvistanut,
ettd elinkeinovapaus sisiltid ydinalueen, jota ei voida normaalilainsdddannolla loukata. ’® Muun

muassa yhdenvertaisuusperiaate kuuluu tihin ydinalueeseen.”

Yhdenvertaisuusperiaatteesta seuraa, ettei yhteiskunta saa suosia taikka syrjid tiettyjd
henkil6itd tai yrityksid toisten kustannuksella ja ettd kaikilla on oltava mahdollisuus vapaaseen
kilpailuun samoilla ehdoilla edellyttiden, ettd toimijat tayttavit asetetut vaatimukset koskien
esimerkiksi koulutusta, ympiristdd ja turvallisuutta.®® Liséksi yhdenvertaisuusperiaate asettaa
tairkedn vaatimuksen yhdenvertaisesta kohtelusta elinkeinovapautta rajoitettaessa. Myos
sopimusvapaus  kuuluu elinkeinovapauden ydinalueeseen siind  suhteessa, ettd
elinkeinonharjoittajalla tulee olla mahdollisuus ainakin jossain médrin vaikuttaa sopimuksiin,

jotka hin solmii.®!

Myo6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuin, jonka oikeuskdytintd ohjaa Euroopan
thmisoikeussopimuksen tulkintaa, on sopimuksen soveltamiskédytdnndssddn soveltanut laajan
ja autonomisen elinkeinovapauden maédritelmdd, minkd kautta on ollut mahdollista antaa
elinkeinovapaudelle suojaa omaisuudensuoja-artiklan kautta.®? T#td kautta myos oikeus tehdd
voittoa voidaan katsoa kuuluvaksi elinkeinovapauden ytimeen siind méérin kuin timé oikeus
on liitettdvissd  omaisuuden  késitteeseen  Euroopan  ihmisoikeustuomioistuimen
oikeuskéytdnnon mukaisesti. Liséksi oikeus tyohon, joka on ihmisoikeus, sekd oikeus saada
valita oma ammatti tai elinkeino (pois lukien normaalilainsddddnnon mahdollistamat
tavanomaiset rajoitukset) katsotaan kuuluvaksi elinkeinovapauden ytimeen, koska
perusoikeuskirja tunnistaa oikeuden tyohon ja sekd perusoikeuskirja ettd EIS kieltdvit

pakkotyon.

77 Lissabonin sopimus, s.61.

78 C-426/11, kohdat 35 ja 36 ja C-544/10, kohta 54. Ks. myds Ahman 2007, s. 178-179.
7 Ahman 2007, s. 178—179.

80 Bexhed ja Thorstensson 2018, s5.134.

81 C-426/11, kohdat 27-37.

82 K. Guide on Article 1 of Protocol No.1 — Protection of property, s. 7.
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Elinkeinovapauden kannalta olisi tdrkedd kyetd méérittelemddn tarkasti oikeuden ydin,
esimerkiksi jakamalla se pienempiin osiin.®? Elinkeinovapauden ytimeen kuuluvaksi katsottuja
oikeuksia on tietyissd méérin mahdollista rajoittaa tavallisella lainsdddannolld, minkd vuoksi
olisi vidhintdénkin perusteltua madritelld elinkeinovapauden ydinalue hienojakoisemmin.
Arvioin elinkeinovapauden tarkkaa ydintd jidljempéand tutkimukseni de lege ferenda -osiossa

(6.2). Siirryn seuraavaksi kasitteleméén perusoikeuksien rajoittamista ja niistd poikkeamista.
3.4 Perusoikeuksien rajoittaminen
3.4.1 EU-oikeuden asettamat raamit perusoikeuksien rajoittamiselle

Perusoikeuskirjan 52 artiklan 1. kohdan mukaan perusoikeuskirjassa tunnustettuja oikeuksia ja
vapauksia voidaan rajoittaa ainoastaan lailla ja ndiden oikeuksien olennaista sisdltod
noudattaen. Rajoituksia voidaan tehdd ainoastaan, jos ne ovat vélttimattomid ja vastaavat
unionin tunnustamia yleisen edun mukaisia tavoitteita tai tarvetta suojella muiden henkildiden

oikeuksia ja vapauksia.

Rajoittaakseen perusoikeuksia, jasenvaltion tulee osoittaa suojeltavan intressin olemassaolo,
minka lisdksi rajoitusten on oltava vilttimattomid (vdlttdmdttomyysvaatimus) ja oikeasuhtaisia
suhteessa suojeltavaan intressiin (oikeasuhtaisuusvaatimus). Suhteellisuusperiaatteesta seuraa,
ettei valtio tai muu instituutio saa toiminnassaan ylittdd sitd, mikd on tarkoituksenmukaista ja
vélttdmétonta oikeutettujen tavoitteiden tavoittelussa. Kaikista tarkoituksenmukaisista toimista tulee
valita se toimenpide, joka loukkaa vihiten rajoitettavia oikeuksia.®* Tamin lisiksi oikeutta rajoittavien

toimenpiteiden aiheuttama haitta ei saa olla kohtuuton suhteessa tavoitteisiin.®®

Elinkeinovapautta rajoitettaessa on noudatettava myods yhdenvertaisuusperiaatetta, eika
rajoitustoimenpiteilld siten saa suosia tiettyjd henkilditd tai yrityksid. Ndiden vaatimusten tulee
tayttyd myos silloin, kun valtio rajoittaa tilapdisesti elinkeinovapautta normaalilainsddddnnon
tilapdiselld muutoksella tai poikkeuslaeilla. Talloin rajoitusten tulee lisdksi tdyttdd vaatimus

tilapéisyydesta.

8 Hautamiki 2011, s. 96.

84 Weatherill 2014, s. 305.

85 C-283/11, kohta 50. My®&s Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kiytinndssé toistuu ehto siiti, etté
omaisuudensuojan loukkauksen on oltava oikeasuhtainen Ks. esim. Beyeler v. Italia ja Sky Osterreich GmbH v.
Osterreichischer Rundfunk.
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Vaikka yleinen etu loisikin perusteen oikeuden rajoittamiselle, tiytyy yleista ja yksilon intressié
punnita keskenddn ja toimenpide suorittaa tavalla, joka ei aiheuta kohtuutonta taakkaa
yksildlle.®®  Perusoikeusrajoitukset mahdollistavalla tirkedlld yleiselli edulla ei ole
yksiselitteistd madritelmdd. Perusoikeuskirjasta kuitenkin ilmenee, ettd wunionin on
tunnustettava sellaiset yhteiskunnan yleiset intressit, jotka voivat oikeuttaa perusoikeuskirjan
oikeuksien tai vapauksien rajoittamisen. Téllaiset intressit voivat olla lueteltuina laissa tai
kansainvélisissd sopimuksissa. Esimerkiksi koronapandemian aikana perusoikeuskirjan
luettelemista intresseistd terveyden suojelu loi perusteen elinkeinovapauden rajoittamiselle.
Rajoitusten tarkoituksena oli muun muassa turvata niin oikeus eldmdédn kuin kansalaisten
terveys sekd terveydenhuollon toimintakyky. Kansalaisten terveyden suojelemisen on ennenkin
katsottu olevan sellainen tidrked yleinen etu, johon perustuen elinkeinovapautta on voitu

rajoittaa.?’

3.4.2 Perusoikeuksien rajoittaminen Suomen lainsdadanndssa

Suomessa rajoitusten oikeudellisen hyvéksyttdvyyden arviointi perustuu vahvaan
perusoikeuspohjaan. Normaalitilanteessa perusoikeuksien rajoittamisen
valtiosddntooikeudellisen hyvéksyttdvyyden arvioinnin l1dhtokohtana on tarkastella kyseessa
olevaa rajoitusesitystd perustuslakivaliokunnan maéérittelemien perusoikeuksien yleisten

rajoitusedellytysten valossa.

Perustuslakivaliokunta arvioi esitetyt perusoikeusrajoitukset noudattaen
rajoitusedellytyskriteeristod: 1) rajoitusten on perustuttava eduskunnan sddtimddn lakiin; 2)
niiden on oltava tarkkarajaisia, riittdvan tasmdllisesti mddriteltyjd, selkeitd ja ymmdrrettivid;,
3) itse rajoitusperusteiden on oltava hyvdiksyttivid; 4) rajoitusten on noudatettava
suhteellisuusvaatimusta, 5) kunnioitettava perusoikeuden ydinalueen koskemattomuutta; 6)
oikeusturvajdrjestelyistd on huolehdittava riittdvissd miérin; ja 7) rajoitukset eivit saa olla
ristiriidassa kansainvdlisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa.®® Tavallisella lailla ei voida sddtid

rajoituksesta, joka ulottuu perusoikeuden tai -vapauden ytimeen.®’

% Ks. esim. Guide on Article 1 of Protocol No.1 — Protection of property, s. 29, kohta 137.

87 C- 544/10, kohdat 54 ja 55.

88 PeVL 13/2020 vp; PeVL 14/2020 vp; PeVL 44/2020 vp. Ks. myds Viljanen 2001, s. 115-120.
8 PeVM 25/1994 vp s. 4-5.
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Vaikka rajoitusten on lépdistivd kaikki rajoitusedellytykset, ei kaikissa tilanteissa ole
vélttdmétontd arvioida kaikkia rajoitusedellytyksid yksityiskohtaisesti. Sen sijaan arvioinnissa
voidaan keskittya osaan rajoitusedellytyksistd.”” Perustuslakivaliokunnan
perusoikeusuudistusta edeltidneessd kiytdnndssd perusoikeuden yleisten rajoitusedellytysten
arvioinnissa perustuslakivaliokunta painotti muita rajoitusedellytyksid huomattavasti enemméin
kuin  vaatimusta  ydinalueen = koskemattomuudesta ja  ihmisoikeusvelvoitteiden
noudattamisesta.’! Perusoikeusuudistuksen ja perusoikeusparadigman kehityksen (ks. edelld
luku 2) myoti perusoikeuden ytimen koskemattomuus ja Suomen ihmisoikeusvelvoitteet ovat

saaneet enemman painoarvoa.
3.5 Perusoikeuksista poikkeaminen

3.5.1 Kansainvalisen oikeuden asettamat raamit perusoikeuksista poikkeamiselle

EIS ja KP-sopimus sisdltdvdt sddannoksid kansallisen hétédtilan nojalla tehtdvistd
ihmisoikeuspoikkeuksista. Naiilld kahdella yleissopimuksella katsotaan olevan eniten
merkitystd ihmisoikeuksien suojelussa. Huolimatta siitd, ettei EIS suoraan anna suojaa
elinkeinovapaudelle, suojaa se kuitenkin oikeuksia, jotka sisdltyvét elinkeinovapauteen.

Elinkeinovapaudesta poiketessa poiketaan siten myos EIS:n tunnustamista oikeuksista.

Euroopan unionin oikeus siséltdd omat yleiset poikkeuslausekkeet, joista EUT-sopimuksen 347
artikla vastaa pitkdlti ihmisoikeussopimusten poikkeuslausekkeita, kuten EIS:n 15 artiklaa.
EUT-sopimuksen 346-348 artiklat ovat ensisijaisia suhteessa perusoikeuksista sisdisen ja
ulkoisen turvallisuuden vuoksi tehtdviin poikkeuksiin, vaikkakin niiden soveltamiskynnys on
korkeampi. EUT-sopimuksen 346 artikla voi soveltua normaalioloissa, kun taas 347 artikla

sddntelee kriisitilanteita.®?

EIS:n 15 artikla méérittelee poikkeusoloiksi sotatilan ja muun vastaavan yleisen hététilan.

Olennaista mairitelmén kannalta on, etti poikkeusolot uhkaavat kansakunnan elimii.’*

Oikeuskdytinnossd onkin sotatilan médrittelyn sijaan keskitytty juurikin muuhun vastaavaan

%0 Ks. esim. Viljanen 2001, s. 61-64.

°l Viljanen 2001, s. 61-62.

92 Heikkonen et al. 2018, s. 48.

93 KP-sopimuksen poikkeusoloméritelmii on tismennetty niin sanotuissa Siracusan periaatteissa, jotka
padpiirteissddn vastaavat EIS:n oikeuskéytantoa.

% Mokhtar 2004, s. 66.
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yleiseen hititilaan.”> Esimerkiksi tapauksessa Lawless EIT mairitteli yleiselld hititilalla
tarkoitettavan  poikkeuksellista kriisitilannetta, joka vaikuttaa viestoon ja uhkaa
yhteiskuntajérjestystd.”® Maidritelmdd tukee tuomioistuimen Kreikka-tapauksessa listatut
kriteerit: 1) Héatdtilan on oltava kisilla tai vélittomasti uhkaava; 2) sen on vaikutettava koko
vdestoon; 3) yhteiskuntajirjestyksen on oltava vaarassa; 4) vaaran tai kriisin on oltava
poikkeuksellinen, eivitkd normaaliolojen toimivaltuudet riitd turvaamaan yleista turvallisuutta,

terveytti ja jirjestysti.”’

Sanamuodosta ”"muun vastaavan yleisen hitétilan” huolimatta sdénnos ei siten edellyti, etti
yleisen hétitilan tulisi vastata vakavuudeltaan sotatilaa. Ensimmaiinen kohta pitdd sisdllddn
mahdollisuuden toimivaltuuksien kéyttoonottoon ennen kriisin konkretisoitumista eli
sopimusvaltion ei tarvitse odottaa kriisin laukaisevaa tapahtumaa.’® Vaatimus vilittoméstid
uhasta tarkoittaa, ettd mikéli hitétila ei ole kisilld, on sen objektiivisesti arvioiden oltava
vahintddn vadjddmaton. Huomionarvoista on, ettd myohempi oikeuskdytdntd on lieventinyt
toisen kohdan vaatimusta koko viestoon kohdistuvasta vaikutuksesta siten, ettd poikkeukset
voivat koskea vain osaa valtion alueesta, eiké vaaran niin ollen tarvitse koskea koko viestdi.??
Téstd tosin seuraa luonnollisesti, ettd poikkeustoimivaltuuksia on mahdollista kéyttdd vain

kyseisilld poikkeusolojen ehdot tiyttivilld alueilla.'®

Kolmannen kohdan mukaisella yhteiskuntajérjestykselld tarkoitetaan niin alueellista kuin
vieston koskemattomuutta sekd valtion elinten hiiri6tontd toimintaa. Viimeinen ehto
alleviivaa, ettd vaaran tai kriisin on oltava poikkeuksellinen toimivaltuuksien
kayttoonottamiseksi. Kriisi, jonka hallitsemiseen riittdisivit normaaliolojen toimivaltuudet, ei
taytd poikkeusolojen edellytyksid. Poikkeusolojen toteaminen on ndin ollen viimekidden

keino.!°! Poikkeusolojen toteamisessa on luotettu demokraattisen valtion omaan arvioon, eiki

%5 European Court of Human Rights, Guide on Article 15 of the European Convention on Human Rights —
Derogation in Time of Emergency, 2006, s. 6.

% Lawless v. Irlanti, kohta 28.

97 Kreikka-tapaus, 1969, kohta 153.

% European Court of Human Rights, Guide on Article 15 of the European Convention on Human Rights —
Derogation in Time of Emergency, 2000, 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”. Ks. myo0s
A et al. v. Yhdistynyt kuningaskunta, kohdat 175-181.

% Sakik ja muut v. Turkki, kohta 39.

100 Van Dijk—Van Hoof-Van Rijn—Zwaak 2006, s. 1054.

10T Mokhtar 2004, s. 70.
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EIT ole tehnyt laajalle menevdd omaa arviointia, pois lukien Kreikka-tapaus.'*?
Oikeuskdytinndn perusteella on selvéd, ettd ainakin laajamittainen terrorismi, sen uhka ja
vakava epdjarjestys verrattain rajatullakin alueella tdyttdvdt sdédnnoksen asettamat
vaatimukset.!® Toisaalta pienelle alueelle keskittyneet tapahtumat eivit oikeuta hititilaan koko

maassa.

Ihmisoikeuskomitean yleisiin kommentteihin ei sisdlly yleispdtevdd poikkeusolojen
médritelmdd, mutta tietyt edellytykset kommenteissa on esitetty. Vaikka 15 artikla ei
nimenomaisesti edellyti tilapdisyytti ja oikeuskiytdnnossikin'® on hyviksytty varsin pitkdin
jatkuneet poikkeusolosuhteet, on yleisissé kommenteissa korostettu poikkeusolojen
poikkeuksellisuutta seké viliaikaisuutta: ensisijaisena tavoitteena on aina oltava normaalitilan
palauttaminen.'%® Poikkeusolojen tdytyy uhata valtion olemassaoloa ja kansalaisten elimia.
Kommenteissa muistutetaan myds, ettei mikd tahansa normaalista poikkeava tilanne riitd

perusteeksi poikkeusolojen toteamiseen. %

EIS, kuten KP-sopimus, mahdollistaa siis poikkeamisen sopimusvelvoitteista poikkeusoloissa.
EIS:n 15 artiklassa sdddetdén, ettd sopimusosapuoli saa sodan tai muun yleisen hitétilan
uhatessa kansakunnan olemassaoloa ryhtyé toimenpiteisiin, jotka merkitsevét poikkeamista sen
yleissopimuksen mukaisista velvoitteista siind midrin kuin on tdysin valttimatontd suhteessa
vallitsevaan tilanteeseen ja silld edellytykselld, etteivét toimet ole ristiriidassa valtion muiden
kansainvilisten  sitoumusten  kanssa.  Toisessa ~ momentissa  sdddetddn  niistd
ihmisoikeusvelvoitteista, joista valtio ei edes hitétilassa tai sen uhatessa saa poiketa. Se seikka,
ettd vain tietyt oikeudet ovat tilld tavalla suojattuja, ei luonnollisesti tarkoita sité, ettd valtio

saisi tdysin vapaasti poiketa muista perusoikeuksista silloin, kun valtiossa vallitsee hatitila.!?”

Sadnnoksen kolmannessa momentissa sdddetddn sopimusvaltion velvollisuudesta pitdd

kansainviélistd valvontaa harjoittavat elimet ajan tasalla koskien valtion tekemid poikkeuksia

102 Kreikka-tapaus, kohdat 154-165. Ks. myos Harris et al. 2014, s. 830. Valtion omasta arviointikyvysti ks.
Brannigan ja McBride v. Yhdistynyt kuningaskunta, kohta 43.

103 T awless v. Irlanti, kohta 28; Brannigan ja McBride v. Yhdistynyt kuningaskunta, kohdat 44-47; Aksoy v.
Turkki, kohdat 69-70.

104 Ks. A et al. v. Yhdistynyt kuningaskunta, 19.2.2009, kohta 178. Pitkittyneelld tilalla on kuitenkin merkityst,
kun arvioidaan poikkeusoloissa kdytettdvid toimivaltuuksia; ks. European Court of Human Rights, Guide on
Article 15 of the European Convention on Human Rights — Derogation in Time of Emergency, 2006, s. 5.

105 yYleiskommentti nro. 29, kohdat 1 ja 2.

196 1pid., kohta 3.

197 1bid., kohta 6.
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thmisoikeuksista sekd poikkeuksien syistd. Sopimusvaltion on samalla tavalla tiedotettava
kyseisid elimid silloin, kun poikkeukset lakkaavat ja yleissopimuksen sdddokset tulevat taas

kokonaisuudessaan sovellettaviksi.

Keskeinen tekijd kansainvilisten sopimusten poikkeusartiklojen soveltamisessa on
toimivaltuuksien Ayvdksyttdvyys. EIT:n oikeuskdytdnndssd toimivaltuuksien kdyttod ohjaavat
vdlttamdttomyys- ja suhteellisuusperiaatteet. Vilttimittomyyttd koskeva vaatimus linkittyy
poikkeusolojen (yleisen hététilan) maéritelmaddn siten, ettd poikkeusolojen on vaadittava
normaalista poikkeavia toimenpiteitd. Tdma edellyttda siten aina arviota siité, olisiko tilannetta
mahdollista hallita normaaliolojen toimivaltuuksilla. Poikkeusolojen toteaminen ei itsessddn
oikeuta poikkeustoimivaltuuksien kayttod, vaan olosuhteiden tulee de facto vaatia
erityistoimenpiteitd. Sanamuoto “’sota tai muu yleinen hététila” korostaa sitd, ettd oikeuksista
on mahdollista poiketa ainoastaan silloin, kun se on tdysin vélttimétontd. Lisdtoimivaltuuksia
voidaan kayttdd vain kunkin yksittdisen tilanteen sallimassa laajuudessa. Se, ettd toimenpiteen

katsotaan olevan oikeutettu vallitseva tilanne huomioon ottaen ei yksindén riit.

Valtion on tdmén lisdksi néytettivi, ettd toteutetut toimenpiteet ovat tiysin valttdméttomia.
Ollakseen tdysin vélttimattomid, tulee toimenpiteiden olla tehokkaita hitatilan hallinnassa tai

8  Valtion velvollisuus huomioida sen muut kansainviliset

taistelussa uhkaa vastaan.!”
sitoumukset tarkoittaa, ettei se voi ryhtyd edes “tidysin vélttiméton” -ehdon tdyttdviin
toimenpiteisiin jos ne sotivat toista sellaista yleissopimusta vastaan, jonka sopimusosapuoli

kyseinen valtio on.

Suhteellisuusperiaate puolestaan edellyttdd poikkeuksien vakavuuden keston sekd laajuuden
arviointia: Toimenpiteiden tulee olla oikeasuhtaisia uhkaan néhden ja pitkittyneessd tilassa
uhan intensiteetin vaihdellessa kiytettivien toimenpiteiden tulee olla jatkuvasti arvioinnin
alaisina. Toimivaltuuksia tulee kéyttdd vain alueella, jolla poikkeusolot vallitsevat. Kun uhka

viistyy, ei edellytyksid lisdtoimivaltuuksien kdytolle enéd ole.

EIS:n 15 artikla itsessddn mahdollistaa jésenvaltioille suhteellisen laajan harkintamarginaalin,
jonka puitteissa jasenvaltiot ovat voineet tehdad varsin pitkillekin perusoikeuksien ytimeen

menevid toimenpiteitd.'? Vilttimittomyyden ja suhteellisuuden arviointiin liittyen EIS on

108 Harris—O’Boyle-Warbrick 2014, s. 501.
199 Aksoy v. Turkki, kohdat 78—84.
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painottanut oikeusturvamekanismien merkitystd. Henkil6lld, jonka oikeutta toimenpiteilld

rajoitetaan, tulee olla kiytossdin selvit oikeusturvakeinot, jotka eivit itsessdén ole syrjivid.

KP-sopimukseen liittyvissd yleisissd kommenteissa arviointikriteereiksi on asetettu
toimenpiteiden kesto, maantieteellinen ulottuvuus ja aineellinen laajuus. EIT:n
oikeuskéytdnnon kanssa yhdenmukaisesti yleisissd kommenteissa on korostettu nimenomaan
toimenpiteiden vilttimittdmyyttd ja oikeasuhtaisuutta.!'® Kommenteissa on liséksi painotettu
vaatimusta sopimusvelvoitteista poikkeamisen perustelemisesta. Useissa tilanteissa
toimenpiteiden vélttimittomyyden ja oikeasuhtaisuuden huolellinen arviointi johtaa siithen

lopputulokseen, ettd normaalit toimivaltuudet ovat riittdvia tilanteen hallitsemiseksi.
3.5.2 Perusoikeuksista poikkeaminen Suomen lainsdadanndssa

Suomea  sitovat  kansainvéliset  velvoitteet — madrittelevat  pitkdlti  kansallista
poikkeusolosdintelyimme,  jonka  keskiossd ~ ovat  vaatimukset  toimenpiteiden
valttdmattomyydestd, oikeasuhtaisuudesta ja tilapdisyydestd. Kriisioloissa sddntelyn tilapdisyys
linkittyy vahvasti oikeasuhtaisuusedellytykseen. Poikkeuslainsddddannon toimivaltuuksia
voidaan kiyttdd vasta silloin, kun viranomaisten tavanomaiset toimivaltuudet eivét enda riita

tilanteen hallitsemiseen.

EIS:n yleisen hititilan méiritelmé on olennainen perustuslain 23 §:n kannalta.!!! Perustuslain
23 § mahdollistaa perusoikeuksista poikkeamisen kriisioloissa. Poikkeamisella tarkoitetaan
tdssd yhteydessd samaa kuin ihmisoikeussopimusten termilld derogation, joka tarkoittaa
joihinkin ihmisoikeuksiin kansallisen hétdtilan johdosta tehtdvid rajoituksia, jotka ovat

laajempia kuin normaalioloissa sallitut rajoitukset.'!?

Perustuslain 23 §:n mukaan perusoikeuksista voidaan sdatdi lailla tai laissa erityisestd syystd
sdddetyn ja soveltamisalaltaan tdsméllisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla
valtioneuvoston asetuksella sellaisia tilapdisid poikkeuksia, jotka ovat vélttdméttomid Suomeen
kohdistuvan aseellisen hyokkdyksen samoin kuin muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien,

laissa sdddettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvélisten

110 yleiskommentti nro. 29 kohta 4.
T Heikkonen et al. 2018, s. 30.
112 Yleiskommentti nro 29.
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ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Lailla on kuitenkin sdddettdvé tilapdisten poikkeusten
perusteet. Tilapdisid poikkeuksia koskevat valtioneuvoston asetukset on saatettava viipymétta
eduskunnan késiteltdviksi ja eduskunta paittida asetusten voimassaolosta. Poikkeusoloperuste
voi olla sellainen, ettd se edellyttdd niin merkittdvdd perusoikeuksiin puuttumista, ettei sitd
yksinkertaisesti ole mahdollista tehdd perusoikeuksien rajoittamisedellytysten rajoissa, vaan

perusoikeuksista on poikettava.!!?

Poikkeusoloissa perusoikeuksia voidaan rajoittaa tai niistd poiketa perustuslain 23 §:n,
puolustustila- tai valmiuslain nojalla. Perustuslakivaliokunta on kdytdnnossddn korostanut, ettd
poikkeusoloissakin rajoitusten tulee ensisijaisesti tayttdd perusoikeuksien rajoitusedellytykset
ja vasta toissijaisesti voidaan tehdd perustuslain 23 §:n mukaisia véliaikaisia poikkeuksia
perusoikeuksista.!'* Perustuslakivaliokunnan merkitys onkin varsin tirked perusoikeuksien
toteutumisen  valvonnassa: sen tehtivdnd on arvioida hallituksen  esitysten
perustuslainmukaisuutta ja poikkeusoloasetuksia. Poikkeusolosdddoksiin liittyen silld on
erityinen jilkitarkastusoikeus, jonka merkitys oikeusvaltiolle ndkyi selvdsti esimerkiksi
koronapandemian aikana. Toisaalta valiokunnan rooli rajoittuu yleiseen ldhinnd ennakoivaan
arviointiin ja muiden oikeudellisten instituutioiden tehtdvand on tapauskohtaisemmin puuttua

toimeenpanovallan toimiin ja niiden jilkiarviointiin.'!

Kaésittelen seuraavaksi Suomen poikkeusololainsdddantdd, jonka nojalla ihmis- ja

perusoikeuksista on poikkeusoloissa mahdollista tehdé poikkeuksia.

13 Venice Commission 2020a, s. 4, 9-10 ja Venice Commission 2020b, s. 5-6.

114 PeVL 14/2020 vp; PeVL 7/2020 vp s. 2-3; PeVL 44/2020 vp; PeVM 9/2020 vp; PeVM 19/2020 vp. Ks.
myds Scheinin 2020a s. 522-523.

115 Tyori 2002, s. 220-230.
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4 Poikkeusolojen erityislainsaadanto
4.1 Aluksi

Poikkeusololainsdddantd mahdollistaa perusoikeuksien rajoittamisen ja niistd poikkeamisen
poikkeusoloissa. Jokaisen poikkeustoimivaltuuden kéyttoonotto vaatii kuitenkin erillistd
arviointia. Poikkeusolojen toimivaltuudet perustuvat perustuslain 23 §:44n, Suomea sitoviin
kansainvilisiin ~ ihmisoikeusvelvoitteisiin ~ sekd  puolustustila- ja  valmiuslakiin.!'®
Poikkeusolojen toimivaltuussddannoksiin sisaltyvit niin sanotut kdyttoperiaatteet, jotka osaltaan
ohjaavat toimivaltuuksien kédyttoonottoa ja kayttod. Naitd ovat esimerkiksi normaaliusperiaate,
suhteellisuusperiaate,  vilttimittdmyysvaatimus,  tarkoitussidonnaisuus,  perus-  ja

117

thmisoikeuksien kunnioittaminen ja vihimmaén haitan periaate."'’ Keskeiset poikkeusolojen

vaatimat toimivaltuudet on koottu valmiuslakiin ja puolustustilalakiin.

Kriisilainsddadantoa tarkistettiin viimeksi vuoden 2000 perusoikeusuudistuksen yhteydessi ja

titdi ennen vuosien 1970—1990 kriisilainsdiddintouudistuksessa'!®.

Kriisilainsddddnnon
uudistaminen katsottiin tarpeelliseksi yhtddltd sddnndsten perusoikeuskytkoksen vuoksi ja
toisaalta siitd syystd, ettd lakien sddtdmisen jalkeen Suomi oli liittynyt EU:n jdseneksi, mistd

seurasi Suomelle kansainvilisid thmisoikeusvelvoitteita.

Poikkeusololainsdédéntd on koronapandemian myotd saanut osakseen kritiikkid niin tavallisen
lainsdddénnon ja valmiuslain alaisen jarjestelmén keskindisestd suhteesta kuin myds ylipaétién
perustuslain ja valmiuslain poikkeusoloja koskevasta sdintelystd.!'” Tamin tutkimuksen
kirjoitushetkelld on kéiynnissd valmiuslain kokonaisuudistus, jossa arvioidaan lain
ajantasaisuutta, toimivuutta ja kehittdmistarpeita sekd valmistellaan uudistuksen tavoitteiden
saavuttamiseksi tarvittavat sdddosehdotukset. Uudistuksen tavoitteena on saattaa valmiuslaki

vastaamaan nykyaikaista késitystd yhteiskunnan kokonaisturvallisuudesta ja sitd uhkaavista

116 HE 248/1989 vp, s. 8.

17 Aine-Nurmi—Valtonen 2022, s. 855. Ks. myds PeVL 6/2009 vp, s. 4-5.

18 Suomessa aloitettiin 1970-luvulla laaja kriisilainsdddénnén uudistus, jonka tuloksena silloinen valmiuslaki ja
puolustustilalaki astuivat voimaan 1990-luvun alkupuolella. Valmiuslailla pyrittiin sdéintelemddn sitd vélitilaa,
joka jédi normaaliolojen ja sotatilan julistamisen vélille. Valmiuslain tultua voimaan kévi kuitenkin selvéksi, ettd
normaaliolojen ja poikkeusolojen viliin jdi edelleen niin sanottu harmaa vaihe, jolloin valmiuslain toimivaltuuksia
ei voitu ottaa kdyttoon, mutta puolustusvoimien valmiuden nosto olisi ollut vélttdmétontd. Valmiuden ja
varautumisen merkityksen sekd sodankdynnin muuttuneen luonteen mydtd ymmarrettiin, ettd poikkeusolojen
toimivaltuuksia tulisi tietyssd maérin siséllyttdd myoOs normaaliolojen lainsdddantoon. Talld tavoin pystyttiin
korjaamaan my6s valmiuslain harmaan vaiheen muodostamaa ongelmaa.

119 pPeVM 11/2020 vp.
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tekijoistd seka tehda siitd johdonmukainen, ajantasainen ja perustuslain kanssa sopusoinnussa

0 Palaan valmiuslain kokonaisuudistukseen tutkimukseni

oleva séintelykokonaisuus.'?
jalkimmadisessé osiossa (luku 6). Puolustustilalakia ei timén tutkimuksen kirjoitushetkelld ole
koskaan sovellettu, mutta ottaen huomioon sen rooli Suomen kriisinkestdvyydessd, on sen
késittely varsin ajankohtaista. Poikkeustoimivaltuuksien soveltamisesta koronapandemiassa on

myos jossain médrin vedettdvassd analogisia johtopddtoksid myos puolustustilalain osalta.

Kéyn seuraavaksi ldpi Suomessa voimassa olevaa poikkeusololainsdadiantdd. Aloitan késittelyn
tarkastelemalla perustuslain 23 §:44 (4.2). Tarkastelen timén jélkeen perustuslain 23 §:44n

perustuvaa valmiuslakia (4.3) ja puolustustilalakia (4.4).
4.2 Perustuslain 23 § (1222/2011)

Perustuslain 23 § antaa oikeudellisen perustan tilapdisten perusoikeuspoikkeusten tekemiseen
valtioneuvoston asetuksin. Sdanndksen mukaan valtioneuvoston asetuksella voidaan sdatda
tilapdisid perusoikeuspoikkeuksia laissa erityisestd syystd sdddetylld ja soveltamisalaltaan
tdsmadllisesti rajatun valtuuden nojalla. Lailla sddtdmisen vaatimuksesta seuraa, ettd
asetuksenantajalle jadvd harkintavalta rajautuu vain vilttiméttomadn.'?! Erityinen syy
edellyttid painavaa perustetta valtuutukselle. Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd
erityisend syynd voi tulla kyseeseen ainoastaan vélttdmittomien toimivaltuuksien
poikkeuksellisen vaikea ennakoitavuus.!”?> Asetuksenantovaltuudet ovat keskeinen osa
sdintelyn joustavuutta.'?* Perustuslain 72 §:n mukaisesti tavallisessa lainsddtimisjérjestyksessi

voidaan hyviksya laki, joka tiyttdd perustuslain 23 §:n edellytykset.

Perustuslain 23 §:n poikkeusolojen médritelmid muutettiin vuonna 2011 niin, ettd se kattaa
myoOs esimerkiksi pandemiatilanteet. Pykédldn poikkeusolojen maiéritelmda “Suomeen
kohdistuvan aseellisen hyokkdyksen samoin kuin vakavuudeltaan aseelliseen hyékkdykseen lain
mukaan rinnastettavien, kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen aikana” muutettiin
vastaamaan paremmin nykypdivdn uhkakuvia ja kansainvilisten ihmisoikeussopimusten

yleisen hitétilan késitettd. S@dnndksen nykyinen muoto on “Suomeen kohdistuvan aseellisen

120 Valmiuslain varautumisvelvollisuutta koskeva muistio 15.11.2023.
121 peVM 9/ 2010 vp, s. 11.

122 PeVM 9/2010 vp, s. 10.

123 Aine—Nurmi—Valtonen 2022, s. 853.
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hyokkédyksen samoin kuin muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa sdddettyjen

124

poikkeusolojen  aikana” Maidritelmd vastaa ihmisoikeussopimuksissa ja niiden

valvontaelinten kdytinndssi hatitilalta edellytettyd vakavuuden tasoa.!?

Perustuslain 23 § kuuluu:

”Perusoikeuksista voidaan sditdd lailla tai laissa erityisestd syystd sdddetyn ja soveltamisalaltaan
tasmillisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla valtioneuvoston asetuksella sellaisia tilapdisid
poikkeuksia, jotka ovat valttdimattomid Suomeen kohdistuvan aseellisen hyokkédyksen samoin kuin
muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa sdddettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen
kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia. Lailla on kuitenkin sédddettdva tilapdisten

poikkeusten perusteet.

Tilapdisid poikkeuksia koskevat valtioneuvoston asetukset on saatettava viipymittd eduskunnan

kasiteltdviksi. Eduskunta voi pdittda asetusten voimassaolosta.”

Ennen perustuslain 23 §:n uudistusta valmiuslaki oli selvéssa ristiriidassa perustuslain kanssa,
silld valmiuslain soveltamisala oli laajempi kuin perustuslaki poikkeusolomédritelmalldin
todellisuudessa mahdollisti. Myds lain sddntely perustui perustuslain mahdollistamaa
laajempaan lainsdéidintovallan delegointiin.'?® Nykyinenkéddn valmiuslaki ei ole tiysin
sopusoinnussa perustuslain 23 §:n perusoikeuksien tilapdisille poikkeuksille asettamien
edellytysten kanssa. Ongelmia liittyy edelleen my0s perustuslain 80 §:ssd sdddettidvin
lainsdddantovallan  delegoimisen  edellyttimddn  tisméllisyyteen.'?’”  Valmiuslain
kokonaisuudistuksessa tavoitteena on harmonisoida kriisilainsdddantd ja perustuslaki

keskeniin.
4.3 Valmiuslaki (1552/2011)

4.3.1 Aluksi

Valmiuslaki on perustuslain 73 §:n mukaisessa perustuslainsditamisjérjestyksessd hyviksytty

poikkeuslaki, jolla sdddetdén viranomaisten poikkeustoimivaltuuksista. Valmiuslaki perustuu

124 HE 60/2010 vp s. 28-29.

125 PeVM 9/2020 vp s. 10.

126 PeVL 1/2000 vp; PeVL 57/2002 vp; PeVM 9/2010 vp, s. 11.
127 PeVL 29/2022 vp, s. 6.
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pitkdlti lainsdddéntovallan delegointiin  sen oikeuttaessa valtioneuvoston tekemaidn
perusoikeuspoikkeuksia asetuksin. Perustuslain 23 §:n ohella perustuslain 80 § vaikuttaa
valmiuslain asetuksenantovaltuuksien arviointiin. S&annds rajoittaa eduskunnan valtaa siirtda
sille kuuluvaa lainsédddéntovaltaa alemmalla sddddstasolla kéytettdvaksi. Néin ollen se rajoittaa
myds alemman asteisen norminantajan toimivaltaa antaa sdédnnoksii sellaisista asioista, jotka
perustuslain mukaan kuuluvat lainsdétéjalle.!?® Asetuksella ei saa sddtid esimerkiksi yksilon

oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista.

Nykyinen valmiuslaki, jolla kumottiin aiempi vuonna 1991 voimaan tullut samanniminen laki
(1080/1991), tuli voimaan 1.3.2012. Lain séidtdmisessd keskeisend periaatteena oli
perusteellinen ennakointi eli, ettd poikkeusoloissa sovellettava laki on sdéddettdva
normaalioloissa, eikd kriisitilanteessa, jottei poikkeustila vaikuta normaalioloihin

ongelmallisella tavalla oikeusvaltioperiaatteen nikokulmasta. '??

Valmiuslain tarkoituksena on turvata poikkeusoloissa véeston toimeentulo ja maan
talouseldmad, pitdd ylla oikeusjérjestystd, perus- ja ihmisoikeuksia sekd turvata valtakunnan
alueellinen koskemattomuus ja itsendisyys. Laissa sdddetddn niin viranomaisten
toimivaltuuksista poikkeusolojen aikana kuin viranomaisten varautumisesta poikkeusoloihin.
Valmiuslain toimivaltuuksien kédyttdminen edellyttdd vdlttamdttomyyskriteerin tayttymisti,
mikd puolestaan edellyttdd tarkoitussidonnaisuutta, eli perusteellisia perusteluja siitd, miten

kyseessé olevalla rajoitustoimenpiteelld saavutetaan rajoituksen perusteena oleva tavoite.
4.3.2 Valmiuslain mukaiset poikkeusolot

Valmiuslain 3 §: ssd mddéritellddn poikkeusolot, joiden wvallitessa lain mahdollistamat
toimivaltuudet voidaan ottaa kayttoon. Kunkin toimivaltuuden kayttdonotto on sidottu kisilla
olevaan poikkeusolon perusteeseen. Yksi valmiuslain 3 §:ssd madritellyistd poikkeusoloista
kuuluu: “vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaava hyvin laajalle levinnyt
vaarallinen tartuntatauti.” Kyseinen pandemiaperuste liséttiin valmiuslakiin sen viimeisimmén
kokonaisuudistuksen yhteydessid.!** Pandemiaperusteen lisiyksen my6td valmiuslaki

tarkoitettiin sovellettaviksi silloin, kun tartuntatautilaki ei enéé riittdisi pandemian hallintaan.

128 HE 1/1998 vp, s. 131 ja PeVM 10/1998 vp, s. 11.
129 PeVM 11/2020 vp, s. 6. Ks. myds Lavapuro 2020, s. 1264.
130 HE 3/2008, s. 34.
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Vuonna 2022 valmiuslain poikkeusolomédritelmédéd laajennettiin huomattavasti lisdamalla

poikkeusoloperusteeksi hybridivaikuttamisen eri muodot.'3!

Voimassa olevan valmiuslain mukaan poikkeusoloiksi luetaan:

1) Suomeen kohdistuva aseellinen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettava hyokkays ja sen véliton
jalkitila;
2) Suomeen kohdistuva huomattava aseellisen tai sithen vakavuudeltaan rinnastettavan hyokkayksen
uhka, jonka vaikutusten torjuminen vaatii timén lain mukaisten toimivaltuuksien vélitontd kayttoon
ottamista;
3) véeston toimeentuloon tai maan talouseldmén perusteisiin kohdistuva erityisen vakava tapahtuma tai
uhka, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle valttdimattomat toiminnot olennaisesti vaarantuvat;
4) erityisen vakava suuronnettomuus ja sen véliton jilkitila;
5) vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaava hyvin laajalle levinnyt vaarallinen
tartuntatauti; sekd
6) sellainen

a) julkisen vallan paitoksentekokykyyn;

b) rajaturvallisuuden tai yleisen jérjestyksen ja turvallisuuden yllapitimiseen;

¢) vélttdamattdmien sosiaali- ja terveydenhuollon tai pelastustoimen palvelujen saatavuuteen;

d) energian, veden, elintarvikkeiden, lddkkeiden tai muiden vélttimattdmien hyodykkeiden

saatavuuteen;

e) vélttdmattdmien maksu- ja arvopaperipalvelujen saatavuuteen;

f) yhteiskunnallisesti kriittisten liitkennejarjestelmien toimivuuteen; tai

g) edelld a—f alakohdassa lueteltuja toimintoja ylldpitdvien tieto- ja viestintdteknisten palvelujen

tai tietojérjestelmien toimivuuteen kohdistuva
uhka, toiminta, tapahtuma tai ndiden yhteisvaikutus, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle
vélttamattdmat toiminnot olennaisesti ja laajamittaisesti estyvét tai lamaantuvat tai joka muulla néihin
vakavuudeltaan rinnastuvalla tavalla erityisen vakavasti ja olennaisesti vaarantaa yhteiskunnan

toimintakykya tai vdeston elinmahdollisuuksia.
Valmiuslain kaltaisen poikkeuslain sddtdmisen ja uudistamisen yhteydessd on tunnistettava se
haaste, ettd yleisluontoinen poikkeuslaki lisdd vadrinkdytosten riskié ja tarkkarajainen sééntely
puolestaan jittdd mitd todenndkdisimmin jotain huomiotta.!3? Poikkeusolojen médritelmén
laajentamisella valmiuslain soveltamisalaa laajennettiin vastaamaan nykypéivdn uhkakuvia,

mutta samaan aikaan uudistus teki valmiuslain tarkoittamista poikkeusoloista aiempaa

BIHE 63/2022 vp.
132 Jonsson Cornell-Salminen 2018, s. 226-227.
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epdmddrdisempid. Tdmé on ongelmallista suhteessa perustuslain asettamaan edellytykseen

rajatusta poikkeuksesta ja tilapdisten poikkeuksien perusteiden saétimisesta lailla.!3

4.3.3 Valmiuslain mukaiset toimivaltuudet

Valmiuslailla varmistetaan ja turvataan muun muassa rahoitusmarkkinoiden ja vakuutusalan
toiminta, hyddyketuotanto ja -jakelu sekd energiahuolto, rakentamisen ja rakennustuotteiden
sdannostely sekd sosiaali- ja terveydenhuollon toimintakyky. Tdmén lisdksi valmiuslaissa
sdddetdin muun muassa tydvelvollisuudesta, tietojédrjestelmien, irtaimen omaisuuden,
rakennusten ja  huoneistojen sekd alueiden luovutusvelvollisuudesta, palvelujen
suorittamisvelvollisuudesta sekd litkkumis- ja oleskelurajoituksista. Suurin osa lain

toimivaltuuksista koskee talouden ja yhteiskunnan toimintojen valvontaa ja sdéntelya.'**

Valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kdyttdonotolle on tiukat edellytykset. Ensinndkin lain
toimivaltuudet ovat viimesijaisia suhteessa normaalioloissa kéytettdvissd oleviin
toimivaltuuksiin.!3®> Toimivaltuuksien kdyttoonottamisen on liséksi oltava vilttimétonta sekd
oikeassa suhteessa laissa sdddetyn tarkoituksen saavuttamiseksi.'’® Valmiuslaki sisiltdd
saannoksid niin toimivaltuuksien tarkoituksesta, soveltamisalasta, kdyttdonoton edellytyksisti,
kuin kayttoonottomenettelystdkin. Valmiuslain keskeinen piirre on sen vaiheittainen
soveltamismenettely, joka tarkoittaa sitd, ettd lakia sovellettaessa on jatkuvasti arvioitava
poikkeusoloja sekd toimivaltuuksien kayttOperusteita. Valmiuslaista suoraan johdettavat
toimivaltuuksien kiyttOperiaatteet ovat vilttamattomyys- ja oikeasuhtaisuusvaatimus sekd

normaaliusperiaate. '3

Valmiuslain kéyttdonotto tapahtuu valtioneuvoston kiyttoonottoasetuksella, joka saatetaan
valittomasti eduskunnan kisiteltdviksi. Eduskunta paittdd, saako asetus jdddd voimaan vai
onko se kumottava osittain tai kokonaan ja jiidko se voimaan sdddetyksi vai sitd lyhyemméksi
ajaksi. Valtioneuvosto voi tdmédn jilkeen antaa soveltamisasetuksen sovellettavista

toimivaltuuksista.!*® Mikéli kriisiin reagoiminen vaatii sellaista ripeyttd, ettd valmiuslain 6 §:n

133 PeVL 29/2022 vp, s. 5 ja PeVL 7/2020 vp, s. 3.

134 HE 63/2022 vp.

135 Ibid.

136 Ibid.

137 Valmiuslaki 4 §.

138 Valmiuslaissa sidinneltyjen poikkeusolojen toimivaltuuksien soveltamisen aloittamisesta ja pdittymisesti on
ilmoitettava kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen (SopS 8/1976)
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menettelytapa vaarantaisi merkittdvisti lain tarkoituksen saavuttamisen, voi valtioneuvosto
valmiuslain 7 §:n nojalla sddtdd asetuksella toimivaltuussdénnoksien vilittomaista
soveltamisesta. Kyseinen asetus voidaan antaa enintdian kolmeksi kuukaudeksi ja myds se tulee

saattaa valittomasti eduskunnan takautuvasti kéasiteltavaksi.

Valmiuslain, kuten puolustustilalainkin, mukaisten toimivaltuuksien kiyttd tarkoittaa usein
perusoikeuksiin puuttumista, mistd voi aiheutua véestolle varsinkin taloudellista vahinkoa.
Téastd johtuen esimerkiksi omaisuuden luovuttaminen ja muut tavanomaista pidemmaélle
menevit toimenpiteet kuuluvat valmiuslain korvaussdidnndsten soveltamisalaan. Valmiuslain
128 §:ssd sdddetddn lain toimivaltuuksien kdytostd aiheutuneiden vahinkojen korvaamisesta,

jossa lahtokohtana on tiyden korvauksen periaate.'°

Valmiuslain toimivaltuuksien soveltamisperiaatteita on kritisoitu siitd ndkokulmasta, ettd
valttimattomyys- ja oikeasuhtaisuusvaatimukseen liittyen ja niiden ohella lainsdddannossé
tulisi  eritelld toimivaltuuden tarkoitus, laajuus, henkil6llinen soveltamisala ja
padtoksentekomenettelyn jérjestiminen.'¥’ Vaikka toimivaltuuksien kiyttoperiaatteet on
madritelty, on niiden arviointi perusoikeusnidkdkulmasta kenties turhan laajan ja
tapauskohtaisen  arvioinnin ~ varassa.  Téstd  johtuen  poikkeustoimivaltuuksien
soveltamisperiaatteiden tdsmentdminen olisi perusteltua. Sivuan titd aihepiirid jdljempané

tutkimukseni de lege ferenda -osiossa (luku 6.4).

4.4 Puolustustilalaki (1083/1991)

4.4.1 Aluksi

Valmiuslain ~ lisdksi  poikkeamista  perusoikeuksista  poikkeusoloissa  sdddetddn
puolustustilalaissa. Puolustustilalaki on tarkoitettu sovellettavaksi vain kaikkein vakavimmissa

kriisitilanteissa ja se myos mahdollistaa valmiuslakia laajemman ja syvemmaille ulottuvan

sopimusvaltioille Yhdistyneiden Kansakuntien péésihteerin vélitykselld siten kuin yleissopimuksen 4 artiklan 3
kohdassa madritddan. Euroopan neuvoston pddsihteerille puolestaan tiedotetaan lain II osan soveltamisen
aloittamisesta ja paéttymisestd siten kuten EIS:n 15 artiklan 3 kappaleessa maérataén.

139 T4mi pitee vahinkoon, joka aiheutuu lain 33, 34, 44, 45, 6063, 77 tai 78 §:n, 79 §:n 3 tai 4 momentin, 83—
87,110-113, 117, 119, 122, 122 a tai 122 b §:n nojalla toteutetun toimenpiteen johdosta.

140 K 5. esimerkiksi Heikkonen et al. 2018, s. 85 ja Aine-Nurmi—Valtonen 2022, s. 856.
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puuttumisen perusoikeuksiin.'*! Valmiuslaista poiketen puolustustilalaki ei sisélld varautumista

koskevia sdannoksia.

Puolustustilalaki astui voimaan vuonna 1991 ja se oli 1970-luvulla alkaneen Suomen
kriisilainsdddannon uudistuksen tulos silloisen valmiuslain ohella. Puolustustilalailla kumottiin
sitdi edeltinyt sotatilalaki (303/1930). Lain sddtdmisen jilkeen vieraan vallan
vaikutusmahdollisuudet ja sodankéynti ylipdédtdén ovat muuttuneet, minka vuoksi lain voidaan

katsoa olevan jossain méaérin aikaansa jdljessa.

Valmiuslakia sovellettaecssa painopiste on talouseldmdssd, viranomaisten toiminnan
turvaamisessa sekd hallinnon jérjestimisessd, kun taas puolustustilalakia sovellettaessa
painopiste keskittyy yleisiin turvallisuustoimiin ja erityisesti sotilaallista valmiutta tukeviin
toimiin. Puolustustilalain toimivaltuudet keskittyvat yksittdisissd tapauksissa tarvittaviin
toimivaltuuksiin, kun taas valmiuslain toimivaltuudet koskevat yleisesti talouden sddnnostely-

2

ja ohjausvaltuuksia.'*> Puolustustilalain ei ole Kkatsottu sisdltivdn vastaavanlaisia

perustuslakiongelmia kuin valmiuslain, koska puolustustilalaki ei rakennu lainsdddantdvallan

delegoinnin varaan siten kuin valmiuslaki.!'#3

4.4.2 Puolustustilalain mukaiset poikkeusolot

Puolustustilalain mukaan puolustustila voidaan saattaa voimaan Suomeen kohdistuvan sodan
aikana seka siihen rinnastettavissa vakavasti yleisen jarjestyksen ylldpitdmiseen vaikuttavissa
sisdisissd vékivaltaisissa levottomuuksissa, joilla pyritddn kumoamaan tai muuttamaan
perustuslain mukainen valtiojérjestys. Termi “sota” on jokseenkin vanhanaikainen sen
viitatessa muodolliseen sodan julistamiseen. Nykypdivdnd sodan alkaminen ymmaérretdan
késitteend laajemmin.'** Lain soveltamisen kannalta edellytys on, ettdi Suomeen kohdistuu
aseellinen hyokkays, jota ei normaaliolojen toimivaltuuksilla kyetd torjumaan. Lakia voidaan
soveltaa sekd ulkoisen uhan torjumiseksi etté sisdisissd levottomuuksissa, mutta jalkimméaisessa

soveltamiskynnys on erityisen korkea.'#’

141 HE 63/2022 vp.

142 Aine et al 2011, s. 1809.
143 Heikkonen et al. 2018.
144 Aine et al. 2011, s. 180.
145 Ibid.
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4.4.3 Puolustustilalain mukaiset toimivaltuudet

Puolustustilalaki ~ mahdollistaa  séiloonoton,  liikkumisvapauden,  kokouksien ja
yhdistystoiminnan rajoittamisen, aseiden ja ampumatarvikkeiden luovuttamisen viranomaisille,
tuotannon sddntelyn, ravinto- ja polttoaineiden, tydkoneiden ja muiden hyddykkeiden
luovuttamisen sotilasviranomaisille, videston evakuoinnin ja tilapdisen tyon teettimisen.
Puolustustilalaki oikeuttaa sotilasviranomaisen antamaan suoraan lain nojalla madrdyksia
toimivaltuuksien puitteissa. Puolustustilalain toimivaltuuksista seuraavat
perusoikeuspoikkeukset kohdistuvat erityisesti henkilokohtaiseen vapauteen,

omaisuudensuojaan ja elinkeinovapauteen. 46

Puolustustila saatetaan voimaan ja sen voimassaoloa jatketaan tasavallan presidentin
asetuksella.'#’ Sdinnoksid saadaan siitii sovellettaviksi vain siltd osin kuin se on vilttimétonti
lain tarkoituksen saavuttamiseksi edellyttden, etteivdt valmiuslain toimivaltuudet ole
riittdvid. Molemmat lait voivat tulla sovellettaviksi sota-aikana. Molempia lakeja sovellettaessa

puolustustilalain sdannoksilld on etusija ristiriitatilanteessa. 143

Puolustustilalain soveltamisedellytysten péétyttyd puolustustila on lakkautettava kumoamalla
voimassa oleva soveltamis- tai jatkamisasetus. Mikdli lain jonkin sddnndksen
soveltamisedellytykset lakkaavat, on soveltamis- tai jatkamisasetusta vastaavasti muutettava.
Puolustustilan pdittyessd my0Os sddnndsten nojalla tehtyjen pddtosten voimassaolo paittyy.
Lakia sovellettaessa on noudatettava niitd Suomen lain soveltamisalan rajoituksia, jotka
johtuvat Suomea velvoittavista kansainvilisisti sopimuksista tai kansainvélisen oikeuden
yleisesti tunnustetuista sddnnodistd. Lain 38 §:ssd sdddetddn lain toimivaltuuksien kaytostd
aitheutuneen vahingon korvaamisesta, jossa ldhtokohtana on my0s tdyden korvauksen

periaate. '

146 Aine et al. 2011, s. 189.

147 Puolustustilan voimaan saattamisesta ja lakkaamisesta on ilmoitettava kansalaisoikeuksia ja poliittisia
oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen sopimusvaltioille Yhdistyneiden Kansakuntien paéisihteerin
vilitykselld. Euroopan neuvoston paésihteeri on pidettévi tietoisena puolustustilan voimaan saattamisesta ja
lakkaamisesta, kuten EIS:n 15 artiklan 3 kappaleessa maarataan.

148 HE 3/2008 vp, s. 6.

149 T4mi koskee lain 12, 16-19, 21, 22 tai 23-26 ja tietyin edellytyksin 20§:n nojalla tehdysti paitoksesti tai
toimenpiteestd aiheutunutta vahinkoa. EIS:n artiklasta 13 seuraa, ettd sopimusvaltioilla on velvollisuus tarjota
tehokas muutoksenhakukeino oikeusloukkauksien varalle. Tadmai tarkoittaa jokaisen, jonka yleissopimuksen
mukaista oikeutta loukataan, oikeutta saada vaatimuksensa koskien oikeusloukkausta késitellyksi kansallisessa
tuomioistuimessa tai viranomaisessa ja saada oikaisu, muutos tai korvaus, mikéli kyseessd todetaan olevan
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Kuten valmiuslainkin kohdalla, ei sellaisen tyon tai palvelun, joka on tarpeellinen tilanteessa,
jossa hététila tai onnettomuus vaarantaa yhteiskunnan hyvinvoinnin tai olemassaolon, katsota
olevan pakkotydtd. Néiden edellytysten tdyttyessd ja tavoitteen ollessa hyvéksyttivd, on

tyovelvollisen tyohon mairddminen ihmisoikeusvelvoitteiden mukaista.

Olen edelld tarkastellut Suomen poikkeusololainsdddiantéd olennaisilta osin. Olen esittinyt
kisittelyn yhteydessd myds sddntelyd koskevia kehityssuuntauksia, joiden pariin palaan
jiljempand luvussa 6. Siirryn seuraavaksi tutkimukseni lainopillisen osion viimeiseen
kasittelylukuun, jossa havainnollistan elinkeinovapauden rajoittamista koronapandemian

aikana.

sopimusrikkomus. Valmiuslain 19 luku koskee korvauksia ja oikeusturvaa. Muutoksenhaussa noudatetaan lakia
oikeudenkédynnistd hallintoasioissa (808/2019). Puolustustilalaissa muutoksenhausta sdddetddn puolestaan lain 4.
luvussa. Puolustustilalain nojalla annetun maarayksen perusteella tehdystd hallintopédétoksestd on oikeus valittaa
siind jarjestyksessd, mitd yleisesti on sdddetty valittamisesta asianomaisen viranomaisen paatoksestd. Mikéli
muutoksenhakumenettelystdi ei ole sdddetty, osoitetaan valitus korkeimmalle hallinto-oikeudelle.
Sotilasviranomaisen puolustustilalain nojalla tekemdin hallintopadtdkseen ei voi hakea muutosta valittamalla,
lukuun ottamatta 24 ja 25 §:n nojalla tehtyja hallintopaétoksia.
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5 Elinkeinovapaus koronapandemian aikana

5.1 Aluksi

Koronaviruspandemia aiheutti maailmanlaajuisesti normaaliolojen vakavan héiridtilanteen ja
useissa valtioissa todettiin poikkeusolot. Valtion oli turvauduttava monenlaisiin toimiin
turvatakseen jokaiselle oikeuden terveyteen ja sitd kautta perustuslain 7 §:n mukaisen oikeuden
elamddn' ja 19 §:n mukaisen oikeuden vilttimdttomiin terveyspalveluihin.!>! Naiden
oikeushyvien suojeleminen Kkatsottiin sellaiseksi painavaksi perusteeksi, joka oikeutti

poikkeuksellisen pitkélle menevié ja perusoikeuksiin puuttuvia viranomaistoimia. !>

Pandemia merkitsi yksiloiden oikeuksien yhteensovittamista keskenddn ja suhteessa
kollektiiviseen etuun, kuten yhteiskunnan turvallisuuteen, terveysjérjestelmén kantokykyyn ja
taloudelliseen toimintaan.'>3 Tavallisen lainsdiddnnon ohella Suomessa jouduttiin pandemian
aikana turvautumaan poikkeusolosddntelyyn valmiuslain ja poikkeusolot toteavan
lainsddddnndn nojalla. Tavanomaisten perusoikeusrajoitusten ohella poikkeusoloissa tehtiin

myds perusoikeuspoikkeuksia. !>

Pandemian alkuvaiheessa koronaviruksen aiheuttama tauti médriteltiin yleisvaaralliseksi
tartuntataudiksi ja maaliskuussa 2020 valtioneuvosto totesi koronaviruspandemian aiheuttamat
poikkeusolot valmiuslain 6 §:n 1 momentin mukaisesti. Poikkeusolot jatkuivat kesdkuuhun
2020 saakka.' Vuoden 2021 maaliskuussa valtioneuvosto totesi jélleen koronapandemian

aiheuttamat poikkeusolot yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa.

Vuoden 2020 poikkeusolojen toteamisesta seurasi valtioneuvoston antamat useat valmiuslain
kayttoonotto- ja soveltamisasetukset. Toimenpiteilld pyrittiin samanaikaisesti ehkdiseméédn

viruksen levidmistd, lievittdmddn sen aiheuttaman taudin vaikutuksia ja turvaamaan

130 Oikeus eldmiin on Suomen perustuslain ohella johdettavissa EIS:n 2 artiklasta, perusoikeuskirjan 2 artiklasta
ja KP-sopimuksen 6 artiklasta. TSS-sopimuksen 12 artiklasta on puolestaan johdettavissa jokaisen oikeus nauttia
korkeimmasta saavutettavissa olevasta ruumiin- ja mielenterveydesta.

151 Abad-Quintanal 2021, s. 81; Kirchner-Koivurova 2021; Kyllonen 2020, s. 261-290, 265; Scheinin-Molbaek-
Steensig 2021, s. 22.

132 KHO 2022:140; PeVL 7/2021 vp, s. 3; PeVL 10/2021 vp.

153 Brunila—Salminen—Virtté 2023, s. 1022.

154 PeVL 44/2020 vp.

155 Valtioneuvoston asetus tartuntataudeista annetun valtioneuvoston asetuksen 1 §:n muuttamisesta.
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terveydenhuoltojarjestelmén kantokyky. Ndma tavoitteet ja niiden mukaiset toimet aiheuttivat

jénnitteitd eri perusoikeuksien vilille. !

Tarkoitukseni on havainnollistaa tdsséd luvussa, kuinka elinkeinovapaus toteutui tosiasiallisesti
koronapandemian aikana. Kdéyn aluksi yleisesti ldpi, miten ja minkd lain nojalla
elinkeinovapautta rajoitettiin  (5.2). Tédmén jilkeen tarkastelen elinkeinovapauden
rajoitustoimia rajoitusedellytysten seké valtioneuvoston ja perustuslakivaliokunnan toiminnan
kautta (5.3). Arvioin lopuksi erityisesti oikeuskirjallisuudessa esitettyjen ndkokantojen avulla,

miten elinkeinovapaus toteutui pandemian aikana (5.4).

5.2 Elinkeinovapauteen kohdistetut rajoitukset

5.2.1 Aluksi

Suoraan elinkeinovapauteen vaikuttaneiden toimenpiteiden lisdksi pandemian aikana tehtiin
sellaisia rajoitustoimia, jotka vaikuttivat elinkeinovapauteen epésuorasti. Téllaisista
rajoituksista esimerkkind voidaan antaa matkustusrajoitukset, jotka vaikuttivat suoraan
litkkumisvapauteen, mutta epdsuorasti my0s elinkeinovapauteen vaikuttaen konkreettisesti
erityisesti matkailuelinkeinoon. Myds EU:n digitaalinen koronatodistus eli koronapassi seka
kokoontumisrajoitukset vaikuttivat elinkeinovapauden toteutumiseen. Liséksi
ylivelkaantumiseen liittyvilld sdintelylld, kuten konkurssilain véliaikaisilla muutoksilla,

vaikutettiin elinkeinovapauden toteutumiseen. '’

Tassd luvussa tarkastelen ensin poikkeusololainsddddntoon kuuluviin perustuslain 23 §:n
suoraan soveltamiseen (5.2.2) ja valmiuslakiin perustuneet elinkeinovapauden rajoitukset
(5.2.3). Taman jélkeen kdyn ldpi normaaliolojen lainsdddant6on kuuluvaan tartuntatautilakiin

perustuneet elinkeinovapauden rajoitukset (5.2.4).
5.2.2 Perustuslain 23 §:n nojalla asetetut rajoitukset

Yksi elinkeinovapauteen laajimmin vaikuttanut lainsdddédntorajoitus kohdistui majoitus- ja
ravitsemistoimintaan, mikd oli seurausta siitd, ettd koronaviruksen levidmisriskin arvioitiin

olevan erityisen suuri ravintoloissa. Rajoitustoimet ravintoloiden liiketoimintaan tehtiin

136 Ks. Venice Commission 2020b, s. 4 ja Delanty 2021, s. 16-17.
157 HE 164/2020 vp.
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sddadoksin, jotka perustuivat perustuslain 23 §:n suoraan soveltamiseen. Kevdidn 2020
véliaikainen muutos lakiin majoitus- ja ravitsemistoiminnasta tehtiin nimenomaisesti
perustuslain 23 §:n nojalla.'>® Valmiuslaki ei nimittiin mahdollistanut suoraa vaikuttamista
ravintoloiden liiketoimintaan. Muutoksella suljettiin =~ méérédaikaisesti  ravintoloiden
asiakaspaikat ja sallittiin ainoastaan take away -myynti. Perustuslakivaliokunnan edellytettyd
soveltamisasetuksen saattamista eduskunnan tarkastettavaksi, antoi eduskunta asetuksen jaada
voimaan.'” Timid oli ensimméiinen kerta, kun eduskunta hyviksyi perusoikeuksien

rajoittamista koskevan lain perustuen perustuslain 23 §:n suoraan soveltamiseen. 0

Perustuslain 23 §:n suoraan soveltamiseen perustuneiden ravintoloiden asiakaspaikkojen
sulkemista koskeneiden rajoitusten pdittyessd toukokuussa 2020 rajoituksia esitettiin
jatkettavaksi lievemmaissd muodossa tartuntatautilain véliaikaisella muutoksella. Tama laki
saddettiin tavallisena lakina. Ravintoloiden liiketoimintaa rajoitettiin perustuslain 23 §:n nojalla

jalleen kevailld 2021, jolloin ravitsemisliikkeet suljettiin jélleen viliaikaisesti.
5.2.3 Valmiuslain nojalla asetetut rajoitukset

Valmiuslaki, tarkemmin sen 87 §, tuli sovellettavaksi ensimmaistd kertaa kevaalla 2020, kun
pyrittiin turvaamaan tiettyjen koronaviruksen aiheuttaman taudin oireiden hoitamiseen
tarvittavien ladkkeiden saatavuus. Valmiuslain 87 § mahdollistaa véeston terveydenhuollon
turvaamisen poikkeusoloissa sosiaali- ja terveysministerion péédtokselld. Ministerid voi
velvoittaa ladketehtaan, lddketukkukaupan, apteekkiliikkeen harjoittamiseen oikeutetun seka
sellaisen yhteison ja yksityisen elinkeinonharjoittajan, joka toimittaa terveydenhuollossa
kéytettdvid tavaroita tai palveluja taikka muuten toimii terveydenhuollon alalla laajentamaan
tai muuttamaan toimintaansa sekd siirtimiin toimintansa kokonaan tai osaksi oman
toimialueensa tai sijaintipaikkansa ulkopuolelle taikka jérjestimdidn toimintaa myds
toimialueensa  ulkopuolella. Toimivaltuus otettiin ~ kdyttoon maaliskuussa  2020.!6!
Toimivaltuuden nojalla viranomaiset saivat rajoittaa tiettyjen lddkkeiden myyntid niiden

saatavuuden turvaamiseksi.

138 HE 25/2020 vp ja PeVL 7/2020 vp.

159 PeVM 10/2020 vp.

160 Oikeuskansleri Tuomas Poystin lausunto perustuslakivaliokunnalle 25.3.2020 asiassa PeVL 7/2020 vp, lain
poikkeuksellisesta luonteesta professori Tuomas Ojasen lausunto.

161 M 2/2020 vp. ja PeVM 3/2020 vp.
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Maaliskuun lopussa annettiin myds asetus valmiuslain 87 §:n ohjaustoimivaltuuksien
kiyttoonotosta  koskien  laajemmin  sosiaali- ja  terveydenhuollon  ohjausta.!6?
Perustuslakivaliokunta kuitenkin katsoi, ettei toimivaltuutta voitu kdyttdd kuin nimenomaan
ladke- ja tarvikehuollon ohjaustoimenpiteisiin, koska toimien tuli perustua suoraan perustuslain
7 ja 19 §:ien oikeuksien turvaamiseen.'®> Midriaikaisten lddkehuollon rajoitusten jilkeen

siirryttiin lainmuutoksella normaaliolojen toimivaltuuksien soveltamiseen. 64

Valtioneuvosto sédéti valmiuslain nojalla myos tyovelvollisuudesta, jonka perusteella
tyovelvollisia olivat kaikki 18—67-vuotiaat, joilla oli terveydenhuollon koulutus ja jotka olivat

tyoskennelleet alalla.
5.2.4 Tartuntatautilain nojalla asetetut rajoitukset

Majoitus- ja ravitsemistoiminnan liséksi toinen toimiala, johon pandemian vuoksi tehdyt
rajoitukset vaikuttivat merkittivasti, oli erilaisten tapahtumien jérjestimisestd vastaava yritys-
ja kulttuuritoiminta. Tdhédn vaikutti muun muassa tartuntatautilain nojalla annetut
kokoontumisrajoitukset. Pandemiassa tartuntatautilain véliaikaisilla muutoksilla, annettiin
viranomaisille toimivaltuus tautitilanteen mukaan sulkea osittain tai kokonaan miérdaikaisesti
sellaiset tilat, joissa oli erityisen suuri tartuntariski. Téllaisia tiloja olivat lain mukaan erityisesti
niiden huvi- ja virkistystoimintatarkoituksen vuoksi muun muassa erilaiset liitkuntatilat,
huvipuistot, sisédleikkipuistot ja kauppakeskusten yleiset tilat. Saman pykéldn nojalla rajoitettiin
my0ds henkil6liikenteen matkustajamadrid.'® Tartuntatautilain 58 §:n  viliaikaisessa
muutoksessa oli kyse valmiuslain, eli poikkeusolojen, ja normaaliolojen hiiridtilanteiden

sddntelyn yhteensovittamisesta, mika riskeistddn huolimatta lisdd sdantelyn joustavuutta.
5.3 Rajoitustoimien oikeudellinen arviointi

5.3.1 Aluksi

Elinkeinovapauden rajoitukset vaihtelivat lievistd hyvinkin vahvasti perusoikeuteen puuttuviin
toimiin. Esimerkiksi ravitsemisliikkeiden viliaikainen sulkeminen merkitsi kyseisen elinkeinon

harjoittamisen kieltimistd 1dhes kokonaan méairdajaksi ja siten hyvin voimakasta puuttumista

162 M 12/2020 vp.

163 PV M 18/2020 vp.
164 HE 80/2020 vp.

165 HE 245/2020 vp.
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166

perustuslain 18 §:ssd turvattuun elinkeinovapauteen. Sadntelylld puututtiin - myds

ravintolatoiminnan harjoittajien perustuslain 15 §:ssé tarkoitettuun omaisuuden suojaan.

Rajoitustoimien perusteena oli tavoite turvata jokaiselle oikeus terveyteen ja sitd kautta
perustuslain 7 §:n mukainen oikeus eldmédn ja 19 §:n mukainen oikeus vélttimattomiin
terveyspalveluihin. Néiden oikeuksien turvaaminen katsottiin painavaksi perusteeksi rajoittaa
muun muassa elinkeinovapautta. Toimivaltuuksien kéayttoonotto edellytti huolellista

oikeasuhtaisuus- ja vilttdmittomyysarviointia.

Seuravaksi tarkastelen elinkeinovapauden rajoitusten valttimittomyys- (5.3.2) ja
oikeasuhtaisuuskriteerien (5.3.3) tdyttymistd. Olen huomioinut tarkastelussa kuitenkin sen, ettd
kriteerit ovat pitkélti limittdiset. Taman jélkeen arvioin rajoitusten aiheuttaman vahingon
kompensoimisen merkitysté rajoitusten hyvéksyttivyydessa (5.34) sekd

perustuslakivaliokunnan ja valtioneuvoston toimintaa rajoitusten sédtdmisesséa (5.3.5).

5.3.2 Valttamattomyys

Rajoitusten oikeudellisen hyvéksyttdvyyden harkinnan keskidssd on vaatimus niiden
vdlttamdttomyydestd. Tédhan kytkeytyy myos edellytys tarkoitussidonnaisuudesta eli toimilla
tulee olla mahdollista saavuttaa rajoitusten perusteena oleva tavoite. Tamén edellytyksen
suhteen pandemia loi kuitenkin ongelmallisen tilanteen, silld tilanteen kehitystd oli vaikea
arvioida ja epidemiologinen tieto taudista kehittyi vasta véhitellen pandemian aikana. Tadmi
ongelma el tosin rajoitu vain pandemioihin, silld kriisitilanteessa joudutaan usein operoimaan

167 Tdm4 vaikeuttaa toimien

nimenomaan puutteellisen ja nopeasti péivittyvén tiedon varassa.
tarkoitussidonnaisuuden toteutumista. Koronapandemiasta on tosin paljon opittavaa, mika

todennékdisesti auttaa toimien vélttimittdomyyden arviointia tulevissa kriiseissa.

Vilttamattomyysvaatimus pitdd siséllddn edellytyksen rajoitustoimien kohtuullisesta kestosta.
Perustuslakivaliokunta painotti titd esimerkiksi liiketilojen sulkemista koskeneessa esityksessa,
jossa  rajoitusten ei  niidden  esitetyn keston  puolesta  katsottu  tdyttdvén

vilttimdttomyysvaatimusta. '

166 peVL 6/2021 vp.
167 Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2021.
168 peVL 44/2020 vp.
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Mité tulee tydvelvollisuuden asettamiseen, velvoittamisella tyohon rajoitetaan yksilon oikeutta
valita ammatti tai elinkeino. Tamén lisdksi toimella altistettiin tydvelvollinen, ja sitd kautta
myos tyovelvollisen ldhipiiri, tartuntariskille. Kuitenkaan sellaisen tyon tai palvelun, joka on
tarpeellinen tilanteessa, jossa hétitila tai onnettomuus vaarantaa yhteiskunnan hyvinvoinnin tai
olemassaolon, ei katsota olevan pakkotydtd. Ndiden edellytysten tdyttyessa ja tavoitteen ollessa
esimerkiksi oikeuden eldmddn suojeleminen, on elinkeinovapauden rajoittamisen

tyovelvollisuudella katsottava olevan hyvéksyttavaa.

Kéyttoperiaatteeseen perustuvan soveltamisperiaatteen sisdllyttdminen sdénnokseen nousi
koronapandemian aikana esiin perustuslakivaliokunnan kiytinndssi. ' Perustuslakivaliokunta
korosti pandemia-ajan lainvalmistelussa ja jilkitarkastuksessa erityisesti huolellisen
valttdmattomyysarvioinnin - merkitystd. Esimerkiksi valmiuslain 87 §:n lddkehuollon
ohjaamisen toimivaltuuksien laajennusta koskevan esityksen yhteydessi
perustuslakivaliokunta vetosi nimenomaisesti sithen, ettei valttdmattomyyskriteeri tayttynyt
muun kuin lddkehuollon turvaamiseksi kidytettdvien toimien osalta, eikd siten laajempia
toimivaltuuksia voitu ottaa kiyttoon.!”® Néin ollen, vaikka 87 §:n soveltaminen katsottiin
viélttdméttoméksi, ei se vield itsessddn mahdollistanut pykéldn toimivaltuuksien kéyttdmistd sen
sanamuodon mahdollistamassa laajuudessa. Perustuslakivaliokunta painotti, ettd jokainen
toimivaltuus on kyettdvd  yksiloimddn ja  médrittelemddn tarkkarajaisesti sekd

vilttimittdmyysedellytyksen tdyttyminen perustelemaan vaaditussa laajuudessa.!”!

Toimivaltuuksien kdyton portaittainen ohjaaminen tuli kysymykseen perustuslakivaliokunnan
kiytinnossd esimerkiksi koskien tartuntatautilain viliaikaista muutosta.'’> Portaittaisella
saantelyllda tarkoitetaan lisdtoimivaltuuksien kayttoonoton porrastamista siten, etti
lainsddddntoon kirjataan toimivaltuuksien lisdksi edellytykset uusien toimivaltuuksien
kayttoonotosta. Télloin lisdtoimivaltuuksien kdyttoonotto edellyttid sitd, ettd ensisijaisten ja
lievempien toimien voidaan huolellisessa arvioinnissa katsoa olevan riittdimdttomid ja
eriteltyjen  lisdtoimivaltuuksien — kéyttdonotto  kokonaisharkinnassa  vidlttimdtonti.'”

Tartuntatautilain véliaikaisessa muutoksessa lain 58 ¢ ja d §:t porrastettiin siten, ettd

169 Ks. esim. PeVL 31/2020, s. 5 ja PeVL 37/2022 vp, s. 4.

170 PeVM 12/2020 vp; M 13/2020 vp; valtioneuvoston asetus 176/2020.
171 PeVM 12/2020 vp ja PeVM 18/2020 vp.

172 PeVL 44/2020 vp, s. 5.

173 Schmitz 2020, s. 734.



46

jalkimmaiisen mahdollistamat toimivaltuudet oli mahdollista ottaa kayttoon vasta siind
tapauksessa, ettd ensin mainitun sddnndksen mahdollistamat toimet olivat riittimattomia ja
jalkimmaisen vilttimattomid. 7

Lisdtoimivaltuuksien valttamattomyysarviointiin = sisdltyy itsessddn vaatimus aiempien
(normaaliolojen)  toimivaltuuksien  riittdmittdmyydestd.  Esimerkiksi  ravintoloiden
asiakaspaikkojen sulkemisen vélttiméttomyysarvioinnissa kriteerin tdyttymistd katsottiin
puoltavan se, ettdi aiemmat, muun muassa tartuntatautilakiin perustuneet, toimet arvioitiin
riittdmattdmiksi kyseen ollessa korkean tartuntariskin toiminnasta. Néin ollen asiakaspaikkojen
sulkemisen voitiin arvioida olevan tehokas keino koronaviruksen aiheuttaman taudin

leviimisen ehkiisemiseksi.!”?

Perustuslakivaliokunta kiinnitti ravitsemisliikkeiden sulkemisessa huomiota siihen, ettd
tartuntatautilain 58 §:ssd ja terveydensuojelulain 51 § ja 52 §:ssd oli jossain mdiérin
vastaavanlaisia toimivaltuuksia. Tartuntatautilain viliaikaisen —muutoksen séddntelyn
porrastamisessa oli kyse 58 c¢ ja d §:n toimivaltuuksien keskindisestd porrastamisesta, mité
tullaan  luultavasti  painottamaan  tulevaisuuden  sddntelyssé  enemmin  sen
valttdmattomyysedellytystd tdsmentdvin luonteen vuoksi. Vilttiméttomyysvaatimuksen
tdyttymisen kynnys on kdytinnossé ndyttdytynyt korkeampana perusoikeusrajoituksissa kuin -
poikkeuksissa.!”® Samoin vaatimus lailla sddtimisesti on perustuslakivaliokunnan kdytinnossi

ollut tiukempi perusoikeusrajoituksissa kuin -poikkeuksissa.!””

Edelld kuvatun kaltainen poikkeusolojen ja normaaliolojen hairiétilanteiden sédédntelyn
yhteensovittaminen voi yhtddltd lisdtd oikeuden resilienssin kannalta merkityksellistd
joustavuutta, mutta toisaalta taas hdmartda normaaliolojen héiridtilanteiden ja poikkeusolojen
vélistd, kriittistd, eroa. Joustava kriisiin vastaaminen ei saa johtaa tilanteeseen, jossa
perustuslain 23 §:n perusoikeuspoikkeukset ja siten poikkeustoimivaltuuksien kdyttiminen

verhotaan normaaliolojen hiiridtilanteiden mahdollistamiksi perusoikeusrajoituksiksi.!”®

174 PeVL 44/2020 vp, s. 5.

175 PeVL 7/2020 vp, s. 3-4.

176 Aine—Nurmi—Valtonen 2022, s. 860.

177 Ks. esim. PeVL 14/2020 vp ja PeVL 29/2022 vp.
178 Scheinin 2020a, s. 522 ja Lebret 2020, s. 3-4.
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Merkityksellistd on perusoikeuksien ydinalueiden kunnioittaminen lainsddtdmisjarjestyksessa.
Poikkeusoloissa perusoikeuksien ytimen rajoittaminen voi olla valttdimatontd ja siitd syystd se
on tarkoin edellytyksin mahdollistettu poikkeuslainsddddnnolld, johon sisdltyy perus- ja
ihmisoikeuspoikkeuksien vahva kontrolli. Perusoikeuspoikkeusten —mahdollistaminen
normaaliolojen hdiridtilanteissa soisi pitkdlti merkityksen normaaliolojen ja poikkeusolojen
viliseltd erottelulta eli koko poikkeuslainsdddénnon erillisyydeltd. Tama olisi perustuslain ja

Suomen ithmisoikeusvelvoitteiden vastaista.

5.3.3 Oikeasuhtaisuus

Vilttiméattomyysedellytykseen kytkeytyy vaatimus perusoikeusrajoitusten
oikeasuhtaisuudesta. Oikeasuhtaisuusvaatimuksella on merkittdivd rooli perusoikeuden
ydinalueen rajaamisessa.'” Sen lisiksi, ettd rajoitusten on oltava vilttiméttomid, on niiden
my0s oltava oikeassa suhteessa niiden perusteena olevaan tavoitteeseen ndhden. Rajoituksen
perusteen  yhteiskunnallisella painoarvolla on merkitystd suhteellisuusharkinnassa.
Rajoitustoimien aiheuttamaa haittaa on punnittava suhteessa toimilla saatavaan hyotyyn. '3
Elinkeinovapauden rajoitustoimien oikeasuhtaisuusvaatimuksen tdyttymiseksi toimien on
kohdistuttava vain niihin tahoihin, joiden toiminnan rajoittaminen on valttimitonta ja vain siind
midrin kuin se on vilttdimatontd. Harkintaan vaikuttaa my0s elinkeinonharjoittajan kyky

sopeuttaa toimintaansa. '8!

Oikeasuhtaisuusarvioinnin laiminlyonnistd seuraa helposti ylilyontejd perusoikeuksien
rajoittamisessa. Esimerkiksi pandemia-ajan ravitsemisliiketoiminnan véliaikaisessa sdéntelyssé
rajoitustoimet ulotettiin aluksi koskemaan kaikkia ravitsemisliikkeitd ravintolatyypistd ja
alueesta riippumatta. Perustuslakivaliokunta katsoi rajoitusten olevan perustuslainvastaisia,
koska  oikeasuhtaisuusvaatimuksen  vastaisesti  toimia ei  ollut  kohdennettu
vilttdmattomyysvaatimus huomioon ottaen ravintolatyypin ja alueen mukaisesti.!? Rajoitusten
valttamattomyyttd taikka oikeasuhtaisuutta ei oltu esityksessd késitelty eikd perusteltu

perustuslain edellyttimassa laajuudessa. Téstdi  johtuen  jilkitarkastuksessa

179 Alexy 2009, s. 193 ja Hautamiki 2011, s. 87.

130 peVL 14/2020 vp.

181 HE 245/2020 vp; PeVL 7/2020 vp; PeVM 10/2020 vp. Ks. myds PeVL 18/2013 vp.
182 PeVL 31/2020 vp ja PeVL 6/2021 vp.
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perustuslakivaliokunta totesi, ettei rajoituksia voitu sdétdéd tai pitdd voimassa alueilla, joilla

toimet eivit olleet valttimattomia. 83

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd vélttiméttomyys- ja oikeasuhtaisuusvaatimuksen sekd
yhdenvertaisuusperiaatteen mukaisesti rajoituksissa tuli ottaa huomioon viruksen levidmisen
todennikdisyys eri tyypin ravintoloissa. Rajoitusten alueellisessa soveltamisessa olisi pitdnyt
tautitilanne huomioon ottaen arvioida toimien vilttimattomyyttd alueittain.!®* Rajoitusten
perusteena toiminut pyrkimys ehkéistd taudin levidmistd ei siten oikeasuhtaisuusarvioinnissa
oikeuttanut rajoitusten kohdistamista kaikkiin ravitsemisliikkeisiin koko maassa, vaan toimet
tuli sitoa vilttimittomyysvaatimukseen.!®> Niin ollen sdéntelyd muokattiin niin, ettd silld

rajoitettiin ravintoloiden toimintaa ravintolatyypin, alueen ja tautitilanteen mukaan. '8

Ravitsemisliiketoiminnan rajoituksia lievennettiessi siirryttiin toimenpiteissi
asiakaspaikkojen méddrdn ja aukioloaikojen rajoittamiseen. Tdméd laki oli sdddettdva
perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin perustuvana tavallisena lakina, koska erityisesti
rajoitusten pitkdn keston vuoksi sen sddtdminen suoraan perustuslain 23 §:n nojalla katsottiin
ongelmalliseksi.'®” Rajoitustoimien jatkamisen Kkatsottiin olevan vilttimétontd, vaikkakin
valiokunta kritisoi valttiméattomyyden perustelujen puutteellisuutta. Rajoituksia koskien
valiokunta myos edellytti sddntelyn alueellista porrastamista.'®® Sadntelyn voimassaoloa
jatkettaessa perustuslakivaliokunta toisti vaatimuksensa kéytdnnon yksityiskohtaisesta
valttdiméttdmyysarvioinnista koskien erityisesti rajoitusten alueellista ja
ravintolatyyppikohtaista arviointia.'®® Pandemia-ajan rajoitusten, kuten ravitsemisliikkeiden
asiakaspaikkojen viliaikaisen sulkemisen, oikeasuhtaisuuden ja sitd kautta myos
rajoitustoimien seurauksien arvioinnissa otettiin huomioon elinkeinonharjoittajan kyky
mukauttaa toimintansa rajoitusten vaatimalla tavalla, esimerkiksi mahdollisuus panostaa take

away -myyntiin.

Oikeuskdytintdd siitd, millaisten elinkeinovapauden rajoitusten voidaan katsoa olevan

oikeasuhtaisia esimerkiksi pandemian aiheuttamissa poikkeusoloissa, on hyvin niukasti.

183 PeVL 14/2020 vp.

184 PeV17/2020 vp.

185 peVL 31/2020 vp., s. 4.
186 SEVM 27/2020 vp.

187 PeVL 14/2020 vp, 5. 2-3.
138 Ibid., s. 5.

189 peVL 31/2020 vp., s. 4-5.
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Tapauksessa KHO 2022:147 korkein hallinto-oikeus ottt kantaa nimenomaisesti
elinkeinovapauteen ravitsemisalalla ja katsoi, ettd aluehallintoviraston méérdys oli ollut
lainvastainen siséllollisesti siltd osin kuin se oli koskenut take away -myyntid ja
kotiinkuljetuspalvelua ja ajallisesti siltd osin kuin maédrdyksen voimassaolo oli jatkunut
pidempéén kuin valvottavana kohteena olleet aukiolo- ja anniskeluaikarajoitukset olivat olleet
voimassa. Oikeuskéytidntd, jossa elinkeinovapauden rajoittamisperusteisiin  tai sen
ydinalueeseen olisi otettu syvéllisemmin kantaa, loistaa kuitenkin poissaolollaan. Myds
ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisukdytdnnostd pandemia-ajalta ei liiemmin 10ydy

kannanottoja esimerkiksi elinkeinovapauden ydinalueesta.
5.3.4 Kompensaation merkitys rajoitusten hyvaksyttavyydessa

Koronapandemian elinkeinovapauteen kohdistuneiden toimien arvioinnissa kompensaatio on
monissa tapauksissa ollut yksi edellytys rajoitusten hyvaksyttivyydelle. Tadstd huolimatta ei
kuitenkaan ole tdysin selvid, koska oikeus kompensaatioon tosiasiallisesti syntyy. Kdytinnon
perusteella voidaan kuitenkin vetdd se johtopditds, ettd sovellettaessa valmiuslakia'®® tai
perustuslain 23 §:84, rajoitustoimien hyvéksyttdvyys edellyttdd niiden kompensointia
elinkeinonharjoittajille, koska tilloin on l&htokohtaisesti kyse laajemmasta puuttumisesta

elinkeinovapauteen. !°!

Ongelmallisempaa on arvioida, milloin viranomaisten tavanomaisiin toimivaltuuksiin
perustuvat toimet oikeuttavat kompensaatioon. Esimerkiksi tartuntatautilain toimivaltuuksia
koskevissa esitdissd ei otettu lainkaan kantaa toimista aiheutuneiden pitkdkestoisempien
vahinkojen  kompensoimiseen.  Kokoontumisrajoitukset  kuuluvat tartuntatautilaissa
sdddettyihin tavanomaisiin viranomaisten toimivaltuuksiin, jotka eivit padsdantoisesti oikeuta
korvaukseen. Pandemiaa edeltdneessi perustuslakivaliokunnan kaytannossd
elinkeinovapauden rajoittamisessa on edellytetty joko riittdvan pitkdd siirtymdaikaa tai
korvausta elinkeinonharjoittajille, tai molempia.'®? Poikkeukselliset olot eivit siten korvausten

arvioinnissa saisi vaikuttaa sithen, ettd normaaliolojen lainsddddnndén nojalla tehtivit

190 Valmiuslain 128 § sidetiin siind lueteltujen siinndsten nojalla tehtyjen toimenpiteiden oikeuttavan tiyteen
korvaukseen valtion varoista, mikéli ndma toimenpiteet ovat aiheuttaneet henkildlle sellaista vahinkoa, joka ei
tule muun lain nojalla korvattavaksi.

1 HE 245/2020 vp; PeVL 44/2020 vp. Ks. myos Koskentausta 2021, s. 37.

192 Esim. PeVL 41/2010 vp ja PeVL 18/2013 vp.
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rajoitukset eivit sddannonmukaisesti oikeuttaisi korvaukseen, kun usein rajoitukset on saatettava

voimaan kiireellisesti.

Edelld mainitusta johtuen perustuslakivaliokunta katsoi tartuntatautilain 58 §:n mukaisen
tilojen sulkemista koskevan toimivaltuuden kéyttoonoton arvioinnin yhteydessd, ettd
valtiosddntooikeudellisista syistd oli perusteltua sddtdd kohtuullisesta kompensaatiosta
elinkeinonharjoittajille. Kompensaatiota tuli suorittaa elinkeinonharjoittajille kunnan tai
aluehallintoviraston tekemaistd tilojen sulkemispddtoksestd aiheutuvista taloudellisista
menetyksistd erityisesti silloin, kun rajoitus kesti pidemmdn ajan kuin yhden

sulkemispéitoksen enimmaiisajaksi asetetun 14 vuorokauden ajan.'®3

Lisdksi normaalin, ei korvaukseen oikeuttavan, yritysriskin piiriin kuuluvan vahingon
erottaminen korvaukseen oikeuttavasta rajoitustoimenpiteen aiheuttamasta vahingosta on
kiytinndssd osoittautunut haastavaksi.'®* Elinkeinonharjoittajilla voidaan katsoa olevan
velvollisuus sietdd elinkeinovapauden rajoittamista niin normaalioloissa kuin normaaliolojen
héiridtilanteissa tietyssd méddrin rajoitusten perustuessa normaalilainsdddidnt6on ja niiden
tayttdessd  perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset.  Elinkeinonharjoittajalla on
luonnollisesti myos velvollisuus pyrkid vahingon rajoittamiseen. Témédn liséksi
elinkeinotoiminnan harjoittajalta saatetaan edellyttdd hyvinkin laajaa varautumista
taloudellisiin menetyksiin.'?> Hallituksen esityksessé tartuntatautilain muuttamisesta vedottiin
nimenomaisesti elinkeinonharjoittajan siefovelvollisuuteen, kun kyse oli valttimattomista
toimista asiakkaiden terveyden ja turvallisuuden varmistamiseksi.!*® Perustuslakivaliokunta ei
kuitenkaan hyviksynyt esityksen perustelua, koska kyse oli merkittdvilld tavalla
elinkeinovapauteen puuttuvista rajoituksista.'®” Valiokunta edellytti elinkeinonharjoittajille

yhdenvertaista ja kohtuullista, tosin ei tdyttd, kompensaatiota.'*8

Ravitsemisliikkeiden  asiakaspaikkojen sulkemisessa otettiin  huomioon rajoitusten
poikkeuksellisen huomattavat vaikutukset ja niiden é&killisyys. Perustuslakivaliokunta piti

valttimattomana, ettd lailla sdddetddn sekd kiellon aiheuttamien menetysten kohtuullisesta

193 PeVL 44/2020 vp, s. 9-10.

194 Uotila 1968, s. 101-106.

195 snsineva 2002, s. 237.

196 HE 245/2020 vp, s. 133.

197 PeVL 7/2020 vp ja PeVM 10/2020 vp.
198 PeVL 7/2020 vp ja PeVM 10/2020 vp.
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kompensoimisesta ettd vaikutuksia lieventivistd jirjestelyisti elinkeinonharjoittajille.!

Valiokunta painotti titd myos arvioidessaan rajoituksia tarkentavaa valtioneuvoston asetusta. 2%

Korvauksen mairéstd valiokunta lausui, ettei se edellyttinyt tdyden korvauksen maksamista
menetyksistd.  Valiokunta katsoi, ettd korvauksen madrd sisdltyl lainsdatdjan
harkintamarginaaliin erityisesti ottaen huomioon sédéntely, jolla pyrittiin vdhentiméin
elinkeinovapauden rajoittamisesta aiheutuvia vahinkoja. Valiokunta kuitenkin totesi, ettd
elinkeinovapauden ja omaisuudensuojan nédkokulmasta perustellumpaa olisi ollut pyrkid
rajoitusten aiheuttamat tappiot ja kustannukset paremmin huomioivaan ja kattavampaan
hyvittimiseen ehdotetun verraten suppean ja erityislaatuisen kohtuullisen hyvityksen

asemesta.20!

Vilttimattomyysvaatimukseen liittyvd elinkeinovapauden toteutumista turvaava vaatimus
rajoitusten madrdaikaisuudesta ei kdytdnndssd riittdnyt turvaamaan elinkeinovapauden
toteutumista monellakaan alalla. Joillakin aloilla liiketoiminnan harjoittaminen oli rajoitteiden
vuoksi niin kannattamatonta, ettd liiketilan kdytto ja tilassa harjoitettava elinkeinotoiminta oli
taloudellisempaa keskeyttdd rajoitusten voimassaoloajaksi kokonaan. Tamé merkitsi monilla
aloilla myds tyontekijoiden lomauttamista tai irtisanomista, mika puolestaan merkitsi valillistd

puuttumista elinkeinovapauden ytimeen; oikeuteen ty6hon.2%?

Rajoitusten hyvéksyttivyytti
arvioitaessa niiden tilapdisyyden ohella toimien kompensoimista ja yhteiskunnallisia

vaikutuksia tulisikin tulevaisuudessa painottaa enemmaén.

5.3.5 Valtioneuvoston ja perustuslakivaliokunnan toiminnan arviointi

Pandemia-aikana kritiikki kohdistui eritoten valtioneuvoston perusteluiden ja muun
selvityksen, kuten asiantuntijalausuntojen, puutteellisuuteen. Perustuslakivaliokunta kritisoi
useaan otteeseen valtioneuvoston perustelumuistioiden ja muun selvityksen puutteellisuutta,
erityisesti valmiuslain toimivaltuuksien kayttoonottoa ja voimassaolon jatkamista koskevassa

vilttdmattdmyysarvioinnissa.?%3

199 peVL 7/2020 vp, s. 5.

200 PeVM 10/2020 vp.

201 PeVL 13/2020 vp, s. 3.

202 HE 118/2021 vp ja PeVL 28/2021 vp.

203 Ojanen 2020; PeVM 3/2020 vp; PeVM 18/2020 vp, s. 4.
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Valtioneuvoston esitysten tarjoama tietopohja, johon toimenpiteiden arviointi perustuu, jii
myds monissa tapauksissa puutteelliseksi.?** Esimerkiksi ravintolarajoituksia koskevassa
esityksessd nojattiin ainoastaan Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kannanottoon asiasta.
Rajoitustoimista saatavan hyddyn suhdetta niiden yhteiskunnalle aiheuttamiin haittoihin ei
arvioitu valiokunnan edellyttimissd laajuudessa.’®> Valiokunta huomautti valtioneuvostoa
my0s siitd, ettd sddntelyd ndenndisesti lievennettdessd valtioneuvosto arvioi toimia l&hinna

rajoitusten lieventdmisen nikokulmasta eiki niinkdin perusoikeuksien rajoittamisena.?

Erityisesti pandemian alussa rajoitustoimien perustelut tukeutuivat korostuneen yksipuolisesti
epidemiologiaan. Samaan aikaan, kun epidemiologiset perustelut oikeuttivat arvioinnissa
pitkéllekin menevit perusoikeuksien rajoitukset, jii selvityksistd uupumaan tyydyttdva arvio
rajoitustoimien sosiaalisista, taloudellisista ja yhteiskunnallisista vaikutuksista.?’” My®és eri

208 pPandemia-

soveltamisvaihtoehtojen arviointi osoittautui esityksissid varsin puutteelliseksi.
ajan sdantely sai kritiikkid osakseen myds sen vaikeaselkoisuudesta, tulkinnanvaraisuudesta ja
osittaisesta virheellisyydestd esimerkiksi koskien esitysté litkkkumisvapauden ja 1dhikontaktien

rajoittamisesta.>%

Perusoikeuksien rajoitusedellytysten arviointi ei pandemian aikaisessa
lainvalmistelussa toteutunut valtioneuvoston eikd perustuslakivaliokunnan toimesta tdysin
tyydyttivilld tavalla.?!® Esimerkiksi ensimmdisissi mietinnoissdéin koskien valmiuslain
soveltamisasetuksia perustuslakivaliokunta asetti kdytinnossd vastuun
thmisoikeusvelvoitteiden noudattamisesta asetuksia soveltaville viranomaisille. Tdmé ei

luonnollisesti tdytd perusoikeusrajoitusten (tai -poikkeusten) edellytyksia.

Poikkeusolojen toteaminenkaan ei ollut tdysin mutkatonta. Valtioneuvoston todetessa
yhteystyossa presidentin kanssa poikkeusolot uudelleen maaliskuussa 2021, oli poikkeusolojen
toteamisen tarkoituksena osin mahdollistaa jdlleen valmiuslain toimivaltuuksien kaytto.
Poikkeusolojen toteamisen yhteydessd ei kuitenkaan annettu asetusta valmiuslain
toimivaltuuksien kiyttoonotosta.?!'! Niin ollen poikkeusolot todettiin, jotta toimivaltuudet

voitaisiin tarvittaessa ottaa kayttoon. Tdméa oli ongelmallista erityisesti siitd syystd, ettei

204 Jukka et al. 2022; Neuvonen 2020, s. 226-237.

205 PeVM 10/2020 vp.

206 K. PeVL 28/2021 vp, s. 2.

207 PeVM 10/2020 vp.

208 PeVM 12/2020 vp; PeVM 9/2020 vp.

209 PeVL 12/2021 vp.

210 peVM 18/2020 vp.

211 Valtioneuvoston kanslia 1. marraskuuta 2021: *Suomessa vallitsevat poikkeusolot’.
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valmiuslaki  sisdlldi  sddnnoksid siind  tarkoitettujen  poikkeusolojen  soveltamisen

padttymisesté.?!?

Poikkeusolot todetaan, koska poikkeusolojen méaédritelmén tdyttdvé tilanne
vaatii  poikkeuslainsddddnnon  poikkeustoimivaltuuksien soveltamista. N&din ollen
poikkeusolojen toteaminen ilman, ettd poikkeustoimivaltuuksista annetaan
kéyttoonottoasetusta, on ongelmallista. Valtio et voi todeta poikkeusoloja ikddn kuin

varmuuden vuoksi.

Pyrkimyksessd hallita pandemiaa normaaliolojen lainsddddnnon ja perusoikeuksiin
mahdollisimman védhdn puuttuvien toimivaltuuksien ensisijaisuus unohtui ainakin jossain

213 Toimien oikeasuhtaisessa

madrin ja valtioneuvosto tukeutui turhan jdreisiin toimiin.
mitoittamisessa haasteellista on tasapainotella vdhdisimmén mahdollisen perusoikeuksiin
puuttumisen ja tehokkaan kriisinhallinnan vélilld. Perustuslakivaliokunta on kritisoinut
merkittivilld tavalla myds ylipddtdan valtioneuvoston toimintaa pandemia-aikana, eritoten
poikkeusoloissa. Kritiikki on kohdistunut valtioneuvoston puutteellisen tiedonannon ohella sen
valiokunnalle asettamiin mdérdaikoihin sekd menettelyyn, jolla valtioneuvosto on pyrkinyt

sivuuttamaan eduskunnan ylimpéni valtioelimend.?!'*

Valtioneuvostoon kohdistuneen kritiikin ohella myds perustuslakivaliokunnan kykyyn
suoriutua sille asetetusta tdrkedstd tehtdvdstd on kohdistunut epdilyksid sen hallituksen
esityksiin antamien lausuntojen sekd sen véitetystd politisoitumisesta johtuen. Esimerkiksi
Scheinin on avoimesti kritisoinut perustuslakivaliokunnan toimintaa huomauttamalla muun
muassa siitd, ettd valmiuslain muutoksen valmistelun yhteydessd perustuslakivaliokunta
poikkesi sille perustuslain 74 §:n mukaan kuuluvasta tehtdvistd arvioida lakiehdotuksen
suhdetta  perustuslakiin.?’®>  Valmiuslain ~ muutoksesta  antamassaan  lausunnossa
perustuslakivaliokunta totesi, ettei se pitdnyt “tarpeellisena seikkaperdisesti yksiloidd, miten
hallituksen esitystd olisi muutettava, jotta se olisi sdéddettdvissd tavallisen lain
sdatamisjarjestyksessd”.  Perustuslakivaliokunta  pidéttdytyi ndin ollen arvioimasta
lakiehdotuksen ristiriitaisuuksia perustuslain kanssa siitd syystd, ettd laki sdédettiin

poikkeuslakina.?!® Myos Juusela on kyseenalaistanut perustuslakivalvonnan toteutumisen

212 Scheinin 2020a. Ks. my6s Scheinin 2021.

213 PeVM 9/2020 vp; PeVM 19/2020 vp.

214 PeVL 14/2020 vp; PeVL 30/2020 vp; PeVL 32/2020 vp; PeVM 11/2020 vp.
215 Juusela 2021. Ks. myds Scheinin 2022b.

216 peVL 29/2022 vp, kohta 36.
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Suomessa.?!” Ratkaisuksi hin on esittinyt perustuslakituomioistuimen perustamista, josta on
ollut jo pidemmin aikaa Suomessa keskustelua. Perustuslaillisen valvonnan ylimpina
auktoriteettina perustuslakituomioistuin tehostaisi perustuslain ja perusoikeuksien toteutumisen
ennakko- ja jdlkivalvontaa. Valvonnasta tulisi systemaattisempaa, kattavampaa,
oikeudellisempaa ja ennustettavampaa.?'® Tami olisi kenties omiaan lisdédmédn oikeuden

resilienssia.

Edelld esitettyyn liittyen on huomionarvoista, ettd toisin kuin valtioneuvoston kohdalla,
perustuslakivaliokuntaa koskeva kritiikki on valtiosdéntdoikeudellisessa tutkimuksessa ollut
suhteellisen véhdistd. Syynd tdhdn on todenndkoisesti osin valtiosddntooikeuteen
vihkiytyneiden tutkijoiden pieni mééra ja osin se, ettd niistd tutkijoista suurin osa muodostaa

merkittivéin osan perustuslakivaliokunnan asiantuntijainstituutiosta.?'”

5.4 Yhteenveto elinkeinovapauden toteutumisesta pandemiassa

Koronaviruskriisin vaikutukset olivat ylléttivid ja useimmilla aloilla suurimmat vaikutukset
johtuivatkin nimenomaan pandemian torjuntatoimista, eivétkd suoranaisesti pandemiasta.??
Yhteenvetona voidaan todeta, ettd yhteiskunnan varautuminen pandemian aiheuttamiin
poikkeusoloihin oli puutteellista. Tdmid nidkyi yleisesti lainvalmistelussa sekd esimerkiksi
rajoitustoimien korvausjirjestelmidn epéselvyytend.??! Lainsdddédnnéllisen varautumisen
puutteellisuudesta osoituksena toimii esimerkiksi lukuisat tartuntatautilainsddaddnnon

muutokset, valmiuslainsddddannon tulkintakannanottoja vaatineet ristiriitaisuudet sekéa

rajoitusten korvausjirjestelmén epéselvyys.???

Perustuslakivaliokunnan merkitys sdédntelyn arvioinnissa ja jilkitarkastuksessa oli erityisen
korostunut siitd syystd, ettd hallituksen esityksissd niinkin keskeinen edellytys kuin
vilttaméttdomyys- ja oikeasuhtaisuusarviointi oli paikoittain puutteellista. Mydskdin

perustuslakivaliokunta ei onnistunut tehtdvénsd toteuttamisessa tdysin moitteettomasti.

217 Juusela 2021.

218 Ibid.

219 Dahlberg 2021, s. 746-747; Tuori 2016, s. 241; Jyrinki 2003, s. 398.

220 Valmiuslain uudistamistarpeita kartoittava ilmidpohjainen skenaarioselvitys, Turvallisuuskomitea 3/2021.
221 Ks. esim. PeVM 17/2020 vp.

222 PeVM 11/2020 vp; PeVM 5/2021 vp; Koski et al. 2022, s. 85; Kihlstrom et al. 2022, s. 5-6.
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Todettakoon kuitenkin, ettd sisdisestd kritiikistd huolimatta pandemian hallitsemiseksi

kiytettyjen toimien kansainvélisessd vertailussa Suomi menestyi suhteellisen hyvin.??3

Vaikka pandemian aikaisille toimille oli perusteltu ja painava syy, ei toimia monessakaan
tilanteessa alusta pitden arvioitu erikseen vélttiméttomyys- ja oikeasuhtaisuusvaatimusten
edellyttimalla tavalla, eikd ndin ollen myodskéén kaikissa tilanteissa toteutettu oikeasuhtaisesti
ja perusoikeuksia kunnioittaen. Tdmi nidkyi esimerkiksi ravitsemisliitkkeiden toiminnan
rajoittamisessa, jossa ei otettu huomioon ravintolatyyppié eiké alueellista tautitilannetta. Ellei
tatd perustuslainvastaisuutta olisi perustuslakivaliokunnan huomautuksen perusteella korjattu,

olisi elinkeinovapauden ytimen loukkaus jadnyt voimaan.

Kuten kriisioloissa usein, sddntelyn valmisteluun ei ole mahdollista kéyttdd aikaa siten kuin
normaalioloissa, jolloin valmistelun laatu heikkenee jouduttaessa joustamaan erilaisista
lainvalmistelun laadukkuuteen vaikuttavista seikoista.??* On kuitenkin ehdottoman tirkedi, etti
rajoitusten perus- ja ihmisoikeuskontrolli tapahtuu de facto jo valmisteluvaiheessa.
Normaalioloissa tapahtuvalla kriisinsietokyvyn tehostamisella, kuten valmiiden asetuspohjien
valmistelulla, lainvalmistelun laatua on mahdollista parantaa niin normaaliolojen

hairidtilanteissa kuin poikkeusoloissakin.

Perustuslakivaliokunta on painottanut, ettd merkittdvidkin ja esimerkiksi elinkeinotoimintaan
yksityiskohtaisesti ~ kohdistuvia  rajoituksia  voidaan  sddtdd  tavallisessa  lain
saatamisjarjestyksessd, mikéli toimilla rajoitetaan sellaista elinkeinotoiminnan osaa, johon

kohdistuu normaalistikin toiminnan sdintelyd.??

Normaalilla sddntelylld rajoitetaan
elinkeinovapauden ytimen ulkopuolella olevia osa-alueita. Té&hdn tukeutuivat pitkalti
esimerkiksi juuri ravitsemisliikkeiden toimintaan kohdistetut rajoitukset. On tosin tiedostettava,
ettd ldhtokohtaisesti ydinalueen ulkopuolella olevan osa-alueen rajoittamisessa on riski
ytimeenkin ulottuvasta rajoittamisesta, mikéli rajoitustoimissa ei toteudu esimerkiksi

yhdenvertaisuusperiaate.

223 Scheinin 2022a, s. 121. Vertailussa on arvioitu valtioiden pandemianhoidon onnistumista suhteessa
kuolleisuuslukuihin ja perusoikeuksien kunnioittamiseen.

224 Lavapuro 2020, s5.1264; De Angelis—de Oliveira 2021,5.1610-1621.

225 PeVL 14/2020 vp.
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Rajoitusten perustamista yleisiin rajoitusedellytyksiin perusteltiin - myos silld, ettd
elinkeinovapauteen on aiemminkin kohdistunut vastaavanlaista sédntelyd esimerkiksi kumotun
litkeaikalain nojalla.??° Perustuslakiuudistuksen jéilkeinen, edelld luvussa 2.3 kiisitelty, valtion
aktiivista perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamista korostava perusoikeusparadigma huomioon

ottaen tdma perustelu ei kuitenkaan ole vakuuttava.

Koronapandemiassa osassa rajoitustoimia yhdenvertaisuusperiaatetta laiminly6tiin, minka
lisdksi myos elinkeinovapauden ytimen omaisuudensuojaa rajoitettiin niin normaali- kuin
poikkeuslainsdddinnonkin nojalla. Koska mahdollisuus (esimerkiksi asiakaskunnan muodossa)
voittoon (fuloihin) on yhdistettdvissd omaisuuden késitteeseen, jolloin elinkeinonharjoittajan
oikeus harjoittaa liiketoimintaansa, oikeus tilojensa asianmukaiseen kédyttoon ja siten oikeus
voiton tekemiseen kuuluvat EIS:n ensimmadisen lisdpoytikirjan 1 artiklan soveltamisalaan.
Kuitenkin mitd tulee esimerkiksi ravitsemisliikkeiden aukioloaikojen ja asiakaspaikkojen
rajoittamiseen, on tdssd perusteltua katsoa elinkeinovapauden ytimen joustavan rajoittamisen
perusteen vaikutuksesta. Omaisuudensuojakaan ei ole ehdoton oikeus. Ravitsemisliikkeiden

sulkeminen tehtiin perustellusti perustuslain 23 §:44 soveltaen.

Perustuslakivaliokunta totesi liittyen kevddn 2021 ravintoloiden asiakaspaikkojen sulkemiseen
perustuslain 23 §:n nojalla, ettd sddntely olisi ollut mahdollista toteuttaa myds perusoikeuksien
yleisiin rajoitusedellytyksiin perustuen.??’” Valiokunta vetosi perustuslain 23 §:n soveltamisen
poikkeuksellisuuteen ja perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten ensisijaisuuteen, mika
kdy ilmi niin perustuslain 23 §:n sanamuodosta kuin myos valmiuslain 4 §:n 2 momentin
periaatteesta  viranomaisten  sddnnonmukaisten  toimivaltuuksien  ensisijaisuudesta
poikkeusoloissakin. Valiokunta katsoi, ettd ravitsemisliikkeiden tilapdinen sulkeminen olisi
ollut mahdollista sddtdd yleisten rajoitusedellytysten mukaisena perusoikeusrajoituksena
samoin kuin tiettyjen tilojen viliaikainen sulkeminen oli mahdollista tartuntatautilain
viliaikaisen 58 g §:mn nojalla. Kyseisen pykdldn nojalla liitkunta-, urheilu-, huvi- ja
virkistystoimintaa harjoittavat tilat oli mahdollista sulkea kerrallaan enintédn kahden viikon

ajaksi. Hallituksen esityksesséd ravintoloiden sulkemisen voimassaoloajaksi esitettiin kolmea

226 peVL 14/2020 vp.
227HE 22/2021 vp ja PeVL 6/2021 vp, s. 4.
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viikkoa, jota perustuslakivaliokunta piti ongelmattomana sdddettdessd perustuslain 23 §:n

mukaisesta perusoikeuspoikkeuksesta.??8

Kysymys siitd, millaiset toimenpiteet on mahdollista toteuttaa perusoikeuksien yleiset
rajoitusedellytykset téyttdvalld lailla ja mitkd puolestaan edellyttivdt poikkeustilalakien
kiyttimistd, on jadnyt jokseenkin avoimeksi.??® Ravitsemisliikkeiden sulkemisessa rajoitettiin
elinkeinovapauden ytimen omaisuudensuojaa siind madirin, ettd rajoituksesta sddtdminen
perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten perusteella olisi mitd todenndkdisimmin
osoittautunut ongelmalliseksi. My0s toimenpiteiden ennakoitavuuden kannalta on
ongelmallista, ettd lainsddtdmisjarjestyksessd on epidselvyyksid. Tuori katsoi asiassa
perustuslakivaliokunnalle antamassaan asiantuntijalausunnossa, ettd toimivaltuuksien
sijoittaminen normaaliolojen lainsdddantoon hamairtad poikkeusolojen ja
normaalilainsdddannén vilistd rajaa ja tekee tyhjdksi perusoikeuksien suojaksi sdéddetyt
turvamekanismit, joita siséltyy valmiuslakiin.?*° Perustuslain 73 § asettaa edellytyksen
poikkeuslakien  poikkeuksellisuudesta  vaatimuksella  rajatuista  poikkeuksista.?3!
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin kdytdnndssdan omaksunut kenties liian vahvan periaatteen

poikkeuslakien vilttimisesti.?3

Keskeistd joka tapauksessa on, ettd poikkeusolojen perusoikeuspoikkeukset on pidettava
erillidan normaaliolojen sdéntelyn perusoikeusrajoituksista, eikd ndin ollen poikkeusolojen
toimivaltuuksia voida niin sanotusti siirtid normaaliolojen lainsdddédntoon. Pandemia-ajalta
tastd voidaan antaa esimerkkind hallituksen esitys koskien uutta méiérdaikaista toimivaltuutta
terveydenhuollon toimijoiden ohjaamiseen. Sdddos olisi perustuslakivaliokunnan arvion
mukaan tarkoittanut kdytinnossd valmiuslain 86 §:n toimivaltuutta vastaavan toimivaltuuden

siirtimistd normaaliolojen sdintelyyn.?*3 Kyseinen pykild paddyttiin poistamaan esityksestd.?**

Rajoitustoimien aiheuttaman taloudellisen vahingon kompensoimisen arvioimisen voidaan

todeta kehittyneen selvdsti pandemian edetessd, kuten ndhtiin esimerkiksi kevdidn 2021

228 HE 22/2021 vp ja PeVL 6/2021 vp.
229 K oskentausta, 2021, s. 10-37.
230 Kaarlo Tuorin asiantuntijalausunto perustuslakivaliokunnalle asiassa PeVL 6/2021 vp, s.5-6.

231 Hautamiki 2008 s. 392— 409 ja Hautamiki 2009 s. 291-299.
232 Hautamiki 2011, s. 84.

233 PeVL 44/2020 vp.

234 StVM 1/2021 vp.
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hallituksen esityksestd ravintoloiden toiminnan rajoittamisesta, jossa tunnistettiin tarve sdatda

erikseen laki vahinkojen kompensoimisesta, toisin kuin sitd edeltineessd vuoden 2020

esityksesséi.235 Kuitenkin kokonaisuutena arvioiden on selvdd, ettd kriisilainsddddnnossdmme
on tunnistettava aiempaa merkittdvésti paremmin elinkeinoeliméin merkitys julkishallinnon
hyodykkeiden ja voimavarojen tuottajana. Tulevaisuudessa normaaliolojen varautumis- ja
valmiussuunnittelussa tulee huomioida paremmin myods sellaiset alat, joiden heikon aseman
kyseisessd suunnittelussa ja sédantelyssd pandemia paljasti.?*® Hyvé esimerkki téllaisista aloista

on ravitsemis- ja kulttuuriala.

Siitd huolimatta, ettd jo pandemia-aikanakin oli havaittavissa kehitystd alkuun jokseenkin
puutteellisen toimenpiteiden seurausten arvioinnin suhteen, on elinkeinovapauden loukkauksen
korvausjirjestelmissa edelleen kehittdimisen varaa. Vaikka oikeus kompensaatioon on monissa
tapauksissa ollut yksi edellytys rajoitusten hyviksyttavyydelle, ei siitd huolimatta ole tiysin
selvéad, koska oikeus kompensaatioon tosiasiallisesti syntyy. Kdytdnnon perusteella voidaan
kuitenkin vetdd se johtopéitds, ettd sovellettaessa valmiuslakia tai perustuslain 23 §:44,
rajoitustoimien hyviksyttivyys edellyttid niiden kompensoimista elinkeinonharjoittajille.?’

Korvausjarjestelmin selkeyttiminen lisdisi myos vaadittua toimien sekd niiden seurausten

ennustettavuutta.

Olen késitellyt tutkimukseni ensimmaéisessd osassa, miten, milld perusteilla ja missd méadrin
elinkeinovapautta voidaan rajoittaa normaaliolojen hiiridtilanteissa ja poikkeusoloissa. Olen
lisédksi havainnollistanut, kuinka késitys perus- ja ihmisoikeuksista sekd valtion rooli niiden
toteuttamisessa on kehittynyt viimeisten vuosikymmenten aikana. Siirryn seuraavaksi

hyodyntdméian edelld kidsiteltyd tutkimukseni de lege ferenda -osiossa.

235 HE 67/2020 vp, PeVL 13/2020 vp; HE 22/2021 vp, s. 20, 30-31.
236 Valmiuslain uudistamistarpeita kartoittava ilmidpohjainen skenaarioselvitys, Turvallisuuskomitea 3/2021.
237 HE 245/2020 vp ja PeVL 44/2020 vp.
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6 Elinkeinovapaus de lege ferenda
6.1 Aluksi

Koronapandemia nosti esiin tarpeen tehostaa Suomen siséisti kriisinsietokykya. Lainsdétija on
téstd syystd kdynnistdnyt kriisilainsddddnnon uudistamishankkeen, jossa yhtend merkittdvana
pddmadrand on tehostaa varautumista ja oikeuden resilienssid mahdollisia tulevia kriiseja
silmélld pitden. Téssd luvussa arvioin tutkimukseni ensimmaéisessd osassa tekemieni
havaintojen avulla, miten elinkeinovapaus voidaan turvata tulevaisuuden normaaliolojen
hiiridtilanteissa ja poikkeusoloissa. Tarkastelen seuraavaksi elinkeinovapauden ytimen
huomioon ottamista mahdollisissa tulevissa elinkeinovapauden rajoitustilanteissa. Arvioin
tdssd yhteydessd muun muassa, kuinka elinkeinovapauden ydintd voitaisiin selventidd (6.2).
Tdmin perusteella arvioin yleisesti elinkeinovapauden toteutumisen edellytyksid

tulevaisuudessa normaaliolojen hiiriotilanteissa (6.3) ja poikkeusoloissa (6.4).
6.2 Elinkeinovapauden perusoikeusrajoitus vai perusoikeuspoikkeus?

6.2.1 Aluksi

Oikeuden resilienssin nékokulmasta koronapandemian perusteella keskeiseksi kysymykseksi
muodostui oikea lainsddtdmisjarjestys. Pandemian perusteella jéi osittain avoimeksi, milloin
rajoituksesta voidaan sddtdd perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin perustuen
normaalilainsdddidnnolld ja koska rajoituksesta taas tulee sddtdd poikkeuslainsdddantoon
tukeutuen. Tastd padstddn kysymykseen elinkeinovapauden ydinalueesta. Elinkeinovapauden
ydinalueen médrittdiminen on useita muita perusoikeuksia haastavampaa, silld sen tueksi on
16ydettavissd suhteellisen vdhdn perusoikeusteoreettista tai perusoikeuden tulkintakéytidntoa.

Elinkeinovapauden resilienssin ndkokulmasta sen ydinalueen méirittely olisi kuitenkin tarkeas.

Seuraavaksi palaan kysymykseen elinkeinovapauden ydinalueesta ja sen mééritelmén
ongelmista (6.2.2). Tamén jidlkeen havainnollistan perusoikeuden ydinsisdllon maédrittelyn

merkitysta (6.2.3).

6.2.2 Elinkeinovapauden ydinalueen maarittely

Elinkeinovapauden ytimeen on yleiselld tasolla katsottu kuuluvan yhdenvertaisuusperiaate,
sopimusvapaus, omaisuudensuoja (oikeus tehdd voittoa), oikeus tyohon sekd tavanomaisten

rajoitusten ulkopuolella oleva oikeus valita ammatti tai elinkeino. Néitd oikeuksia on tietyssd
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madrin mahdollista rajoittaa tavallisella lainsdddanndlld, kuten koronapandemiankin aikana

tehtiin.

Rajoituksia koskevassa oikeudellisessa harkinnassa piddttdydyttiin ottamasta kantaa
elinkeinovapauden ytimeen. Vaikka perusoikeuden ydinalue on argumenttina varsin jéred, ei
sitd Hautamden sanoin “tulisi kaihtaa silloin, kun aidosti on kysymys perusoikeuden ytimeen
osuvasta punnintatilanteesta”.?*® Samoin on huomionarvoista, etti omaisuudensuojaa ja
elinkeinovapautta késiteltiin pitkalti toisistaan erillisind oikeuksina rajoituksia arvioitaessa,
eikd niiden keskindistd suhdetta huomioitu. Se, ettei perustuslakivaliokunta lausunnoissaan ole
juurikaan pyrkinyt identifioimaan kulloinkin késiteltivdan perusoikeuden ydintd, saattaa
Jyrdngin mukaan luoda vaikutelman siitd, ettei rajoitusperusteilta ulottumattomissa olevaa

perusoikeuden aineellista ydinté ole olemassa.?*®

Peursoikeuskomitean mietinndssd KM 1992:3 tuotiin esiin niin  poikkeuslakien
perusoikeuksien ydinsisdltoon puuttuva vaikutus kuin myds se, ettd perusoikeuksien
ydinsisdltdjen tarkempi médrittely tapahtuu lainsddadantokdytanndssd. Tama ei kuitenkaan ole
toteutunut elinkeinovapauden osalta. Mietinnon mukaan syville menevit, poikkeukselliset tai

summaariset rajoitukset merkitsisivit puuttumista perusoikeuden olennaiseen sisdltoon. 240

Elinkeinovapauden ytimen voidaan katsoa olevan dynaaminen, mutta koronapandemian
perusteella herdd kysymys elinkeinovapauden ytimen resilienssistd. Elinkeinovapauden, kuten
muidenkaan perusoikeuksien, ydintd ei saa rajoittaa tavalla, joka tekee tyhjaksi perusoikeuden

ydinsisillon.?*!

Elinkeinovapauden ydinsisdllon laatu ja laajuus on kuitenkin ollut
oikeustieteellisen keskustelun kohteena. Elinkeinotoiminnan laajaa rajoittamista on perusteltu
sill, ettd yritykset nauttivat vain vélillistd elinkeinovapauden suojaa ja niiden toiminta asettuu
lahtokohtaisesti elinkeinovapauden ytimen ulkopuolelle. Tésti voidaan johtaa ajatus siité, etti
elinkeinovapauden  ydinalue  olisi  suhteellisen  kapea. Tdmd on  kuitenkin
perusoikeusnidkokulmasta ongelmallista. Oikeushenkilon takana on aina yksi tai useampi
luonnollinen henkild, jonka oikeutta rajoitustoimilla loukataan. Vaikka rajoitusten arvioinnissa

otetaan huomioon eri alojen elinkeinotoiminnan ominaispiirteet, tulisi rajoitusten

238 Hautamaiki 2011, s. 97.

239 Jyrinki 2003 s. 489.

240 KM 1992:3, s. 139. Ks. myds Hautamiiki 2011, s. 88.
241 Viljanen 2001, s. 229.
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hyviksyttivyyden ndkokulmasta ydinalue kyetd maéérittelemddn. Mikd siis on

elinkeinovapauden tosiasiallinen ydin?

Elinkeinovapauden, ja sen ytimen, resilienssin kannalta olisi tdrkedd kyetd mairittelemédn
oikeuden ydinsisdlto. Esimerkiksi Hautamdki on nostanut esiin kysymyksen siitd, voidaanko
perusoikeuden ydin jakaa edelleen pienempiin osiin. Jotta tdma olisi mahdollista, tulisi ensin
ydinalueen merkitys péépiirteisesti méaaritelld.?** Elinkeinovapauden ytimeen kuuluvaksi
katsottuja oikeuksia on tietyissd médéarin mahdollista rajoittaa tavallisella lainsdddanndlld, minka
vuoksi  olisi  vdhintddnkin  perusteltua  maédritelld  elinkeinovapauden  ydinalue
hienojakoisemmin. Néin elinkeinovapauden resilienssi vahvistuisi ja oikeudellisessa
harkinnassa saavutettaisiin konkreettisempia reaalisia argumentteja. Mika siis on se ydin, joka
antaa elinkeinovapaudelle sen sisdllon ja jota tavallisella lainsddddnnélla ei voida rajoittaa?

Osviittaa tdhdn saadaan tutkimalla elinkeinovapauteen kuuluvien oikeuksien ydinalueita.

243 joka on EIS:n tunnustama ihmisoikeus ja niin sanottu

Esimerkiksi omaisuudensuojalle
klassinen vapausoikeus, on oikeuskirjallisuudessa pyritty myds maédrittelemién ydinalue.
Sithen on katsottu kuuluvan ainakin kiyttovapaus sekd korvauksettoman pakkolunastuksen
kielto.>** Omaisuudensuojaan nivoutuu myds elinkeinovapauteen liittyvd sopimusvapaus.
Vaikkei omaisuudensuojankaan ytimen mairittely ole yksiselitteistd, voidaan sen avulla pyrkié
hahmottamaan elinkeinovapaudenkin ydintd tarkemmin. Nidin ollen elinkeinovapauden
ydinsisdltoon voidaan katsoa kuuluvan omaisuuden, kuten elinkeinotoiminnan liiketilojen,
asianmukainen kéyttd sekd oikeus tehdd voittoa. Esimerkiksi ravitsemisliikkeiden tilojen

sulkemisen voidaan siten perustellusti katsoa merkinneen -elinkeinovapauden ytimeen

kajoamista, mistd johtuen sen rajoittaminen perustuslain 23 §:n nojalla oli perusteltua.

Oikeus tyohon puolestaan kuuluu TSS-oikeuksiin, joihin ei ole liitetty ydinalueargumenttia
siten kuin klassisiin vapausoikeuksiin.?* Kuitenkin huomioiden oikeuden antama merkitys
elinkeinovapauden ydinsiséllolle, olisi perusteltua katsoa elinkeinon harjoittamisen estiminen
rajoituksin elinkeinovapauden ytimen rajoittamiseksi. Qikeus valita ammatti tai elinkeino on

myo0s keskeinen osa elinkeinovapautta. Elinkeinon harjoittamista rajoitettaessa niin, ettd

242 Hautamaiki 2011, s. 96.

243 perustuslaki 15 §.

24 Ks. esim. Kuusiniemi 1998, s. 68; Léinsineva 1999, s. 506-507; ja Linsineva 1993, s. 79-80.
245 Hautamaiki 2011, s. 92.
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elinkeinon harjoittaminen tosiasiallisesti estyy, rajoitetaan oikeutta valita ammatti tai elinkeino

siind médrin, ettd kyseessé on elinkeinovapauden ytimen rajoittaminen.

Vaikka yhdenvertaisuusperiaate’*®

on késitteend varsin laaja, on sen merkitys
elinkeinovapauden resilienssin ndkdkulmasta korostunut. Niin elinkeinovapautta rajoitettaessa
kuin siitd poikettacssa on rajoitusten ja niistd suoritettavan kompensaation oltava
yhdenvertaisia. Tdssd yhteydessd huomioidaan luonnollisesti elinkeinotoiminnan luonne seké

elinkeinonharjoittajan kyky sopeuttaa toimintaansa.

Elinkeinovapauden ydinti ei ole tarkasteltu riittdvésti oikeuskirjallisuudessa, miki antaa aihetta
jatkotutkimukselle. Erityisesti lainsdétd;jdlla on korostunut rooli elinkeinovapauden ydinalueen
maédrittelyssd. Lainsdatdja voi kuitenkin méérittdd elinkeinovapauden ydinalueen vain tiettyyn
pisteeseen saakka. Ytimen tarkempi maédrittely edellyttdd lainsddtdjén, tuomioistuinten ja

oikeustieteen yhteistd panosta.

6.2.3 Elinkeinovapauden ydinsisallon maaritellyn merkitys

Kuten Hautamdiki on huomauttanut, perusoikeuksien ydinalueiden maéirittelyn kehitys ei ole
samanaikaista. Oikeusjdrjestelmén kdytdnnon tarpeet vaikuttavat ratkaisevalla tavalla kunkin
perusoikeuden ydinalueen maéidrittelyn kehitykseen.?*’ Edelld luvussa 2.4 Kisitteleméni
ennakoiva perusoikeusparadigma on hyvd esimerkki nykyaikaisesta yhteiskunnan ja

oikeusjdrjestelmédn kdytdnnon tarpeiden muutoksesta.

Yksi ennakoivan perusoikeusparadigman péépiirteistd, eli vaatimus siitd, etti perus- ja
ihmisoikeuksien toteutuminen on turvattava kaikissa oloissa ja niiden rajoittamisen seké niisté
poikkeamisen on oltava tarkoin sdddelty, voidaan todeta myos edellytyksend ymmartdd missé
médrin oikeuksia voidaan rajoittaa.?*® Jotta voidaan tietdd, miten elinkeinovapautta voidaan
ylipadnsé rajoittaa, on tunnettava ne raamit, joiden sisélla lainsdétdja voi toimia. Kun on
yleisesti tiedossa, mikd on lainsdatdjan liikkumavara, rajoitussééntelysta tulee ennakoitavamaa,

hallitumpaa ja siten myos oikeasuhtaisempaa.?#’

246 perustuslain 6 §.

247 Hautamaiki 2011, s. 98.
248 Lavapuro 2020, s. 1264.
249 Ks. esim. Aine-Nurmi—Valtonen 2022, s. 843-844 ja Salminen 2020, s. 1127-1128.
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Kuten perusoikeuskomitean mietinndssd tuotiin esiin, perusoikeuksien ydinten tarkemman
médrittelyn tulisi tapahtua lainsdddantokdytdnndssd. Ydinalueargumentaation kdyttd on
perusoikeusparadigman kehityksen myotd lisddntynyt, tosin ldhinnd tuomioistuimissa, mika
antaa aihetta odottaa vastaavaa argumentointisuunnan kehitystd myos perustuslakivaliokunnan
suunnalta. Perustuslakivaliokunnan tulkinnat perusoikeuksien ydinalueista edesauttaisivat
merkittavésti ydinalueargumentaatiota tuomioistuimissa. 2> Ennakoiva perusoikeusparadigma
ja tehostettu varautuminen antavat entisestddn syytd perusoikeuksien ydinalueiden méérittelylle

janiiden kayttdmiselle oikeudellisessa harkinnassa.

Toivottavaa olisikin, ettd tulevaisuudessa niin lainsdétdjd kuin tuomioistuimet kiinnittdisivit
huomiota elinkeinovapauden ydinalueen madrittelyyn. Kuten Hautamdki on yleisesti
ydinalueargumentaatiosta todennut, ei voida olettaa, ettd perustuslakivaliokunta maédrittelisi
elinkeinovapauden ydinalueen pikkutarkasti tai varsinkaan tyhjentévisti, koska tilanteiden
ennakoimattomuus huomioon ottaen se on mahdotonta. Hautamdki kuitenkin perddankuuluttaa,
ettd olisi perusteltua ja mahdollista hahmottaa ne yleiset ja vakiintuneet ydinalueet, jotka
ohjaavat myds soveltamistoimintaa.>>! Elinkeinovapauden ydinalueen hahmottaminen edistiisi

sen rajoittamisen tulkinnan ennustettavuutta ja johdonmukaisuutta.

Perusoikeuksien ydinalueiden huomioiminen oikeudellisessa harkinnassa on korostuneen
tarkedd kriiseissd, koska perusoikeudet asettuvat télldin tyypillisesti vastakkain ja yhden
perusoikeuden rajoittaminen vaikuttaa usein myds muihin perusoikeuksiin. Elinkeinovapauden
ydinsisdltéd on kunnioitettava, jottei ajauduta tilanteisiin, joissa perusoikeuden sisiltd
koverretaan joustavuuden nimessé tyhjédksi. Esimerkiksi koronapandemiassa korostui se ajatus,
ettd oikeuden eliméin ydinalue on niin laaja, etti se vastakkainasettelussa ohittaa muut
perusoikeudet.?>> Mahdollisia tulevia perusoikeuksien vastakkainasettelutilanteita silmilld
pitden on tirkedd, ettei ydinalueeltaan suppeampia oikeuksia rajoiteta liiallisesti vahvempien

perusoikeuksien vuoksi.

250 Hautamaiki 2011, s. 97.
251 Hautamaiki 2011, s. 97.

232 Pellonpidd 1999, s. 263 ja Nieminen 2005 s. 49-78.
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6.3 Elinkeinovapauden rajoittaminen normaaliolojen hairidtilanteissa

Mikéli rajoitusten katsotaan normaaliolojen héiridtilanteessa (esimerkiksi epidemiassa)
tilanteesta saatavilla oleva tieto (esimerkiksi epidemiologinen tieto) ja rajoitusten
yhteiskunnalliset vaikutukset huomioon ottaen olevan vilttimattomid, oikeasuhtaisia,
perusoikeuden ydinaluetta ja ihmisoikeusvelvoitteita kunnioittavia, voidaan elinkeinovapauden
rajoittamisen katsoa olevan ldhtokohtaisesti hyviksyttivad. Tavoitteena tulee myds olla
elinkeinonharjoittajan vahingon rajoittaminen ja kompensoiminen elinkeinonharjoittajan
sietovelvollisuuden puitteissa. Sellaisten oikeudellisten rajoitustoimien, joilla normaaliolojen
hdiridtilanteissa rajoitetaan merkittdvdsti elinkeinovapautta, tulisi padsaantdisesti muodostaa
peruste korvauksille. Tdmé on my0s oikeusvaltioperiaate, joka on johdettavissa niin Suomen
perustuslaista kuin FEIS:sta ja jota tulisi selkeyttid myos elinkeinovapauden osalta.
Kompensaation edellytys ei siten saa olla rajoituksen yltdminen elinkeinovapauden

ydinalueelle.

Pandemian elinkeinovapauden rajoitusten kannalta tdrkedn tartuntatautilain uudistuksessa
pyritidén elinkeinovapauden rajoittamisessa tismentdmaén lain toimivaltuuksia. Ongelmallista
pandemiassa oli esimerkiksi se, ettei laissa maddritelty elinkeinovapauden rajoittamisen
mahdollistavien toimivaltuuksien kannalta olennaisia termejd, kuten yleis6- tai

253 Sosiaali- ja terveysministerion muistiossa koskien

yksityistilaisuutta.
tartuntatautitoimijoiden ja viranomaisten esittdmié lainsdddannon kehittdmistarpeita nostetaan
myds esiin kysymys erillisestd pandemialaista. Muistioon liittyen on nostettu esiin myos tarve
tehostaa  epidemioihin ja pandemioihin  varautumista tartuntatautilain  nojalla.?>*
Tartuntatautilaki ei myOskdédn edellyttinyt kompensaatiota esimerkiksi kuukausia kesténeisti

kokoontumisrajoituksista elinkeinonharjoittajille aiheutuneista vahingoista.

Perustuslakivaliokunta vetosi pandemiassa normaalilainsdddanndlld sddtdmisen puolesta muun
muassa siithen, ettd toimenpiteilld rajoitettiin sellaista elinkeinon harjoittamisen osa-aluetta,
johon normaalioloissakin kohdistuu rajoituksia. My0s normaaliolojen sddntelyyn siirtymisti
valmiuslain 87 §:n toimivaltuuksien kéytostd perusteltiin silld, ettd lddkeala on

normaalioloissakin vahvasti sddnneltyd. Pandemian aikana suurin osa elinkeinovapauden

233 VN/17836/2022, s. 28-29.
254 Elinkeinoeldman keskusliiton lausunto VN/17836/2022.
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rajoituksista perustuikin tavalliseen lainsdddantoon. Perusteltaessa rajoitusten hyviksyttavyyttad
silld, ettd niilld rajoitetaan sellaista elinkeinon harjoittamisen osa-aluetta, johon
normaalioloissakin kohdistuu rajoituksia, olisi syytd kyetd méadritteleméén elinkeinovapauden
ydinalue. Sen osa-alueen, jota tavallisella lainsdddannolla voidaan rajoittaa, on sijoituttava

elinkeinovapauden ydinalueen ulkopuolelle.
6.4 Elinkeinovapauden rajoittaminen poikkeusoloissa

6.4.1 Elinkeinovapauden rajoittaminen perustuslain 23 §:n nojalla

Perusoikeuksien rajoittamisen yleisten rajoitusedellytysten mukaisesti on katsottava olevan
siind maérin poikkeusoloissakin ensisijainen keino, ettd ensisijaisesti on arvioitava, tayttdako
rajoitus yleiset rajoitusedellytykset. Mikéli rajoituksen katsotaan olevan vélttdmiton, mutta se
ei taytd kaikkia rajoitusedellytyksid, tulee sen sdédtdmistd perusoikeuspoikkeuksena arvioida.
Téssé olisi kuitenkin kenties syytd painottaa aiempaa enemmén muiden rajoitusedellytysten
ohella ihmisoikeusvelvoitteiden toteutumista sekd perusoikeuden ldhtokohtaista ydinalueen

koskemattomuutta. Naméi edellytykset ovat myos pitkalti paallekkaiset.?>

Hallituksen esityksissd ja perustuslakivaliokunnan kdytdnnossd elinkeinovapauden
rajoittamisen yhteydessd on kéytetty ilmaisuja kuten “hyvin merkittivd puuttuminen
elinkeinovapauteen”.?*¢ My6s korkein hallinto-oikeus on kéyttdnyt ilmaisua “hyvin voimakasta
puuttumista — elinkeinovapauteen”.?3’ Kiytéinnon perusteella on jdidnyt episelviksi, mikd on

lainsddtdjan elinkeinovapauden ytimelle antama merKkitys.

Elinkeinovapauden rajoittamisessa perustuslain 23 §:n suoraan soveltamiseen perustuen tulisi
portaittainen toimivaltuuksien kayttoonoton ohjaaminen ottaa edellytykseksi rajoituksista
sdddettdessd, jotta myds perusoikeuspoikkeuksissa vilttdmattomyysarviointi tehostuisi.
Toimivaltuuksien kéyttoonoton porrastaminen lakitekstissi lisdd toimien ennakoitavuutta, mika

puolestaan lisdd oikeuden resilienssi.

25 Viljanen 2001 s. 244-245

2% Ks. esim. PeVL 14/2020 vp. Vertaa henkilétietojen suojan ydin HE 131/2021 vp, HE 230/2021 vp ja PeVL
51/2021 vp, uskonnonvapauden ja liikkkumisvapauden ydin HE 39/2021 vp ja PeVL 12/2021 vp.

25T KHO 2022:147, kohta 30.
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6.4.2 Elinkeinovapauden toteutuminen ja valmiuslain kokonaisuudistus

Koronapandemia ja sittemmin Ukrainan sota ovat osaltaan vahvistaneet tarvetta
poikkeusololainsddddnnon kehittdmiselle. Perusoikeusparadigman syventyminen nikyy
konkreettisesti valmiuslain kokonaisuudistuksen tavoitteissa.?>® Valmiuslain tulee mahdollistaa
riittdvd varautuminen normaaliolojen hiirittilanteisiin ja poikkeusoloihin, tarjota vilineet
vakavien uhka- ja héiridtilanteiden tunnistamiseen, tarjota asianmukaiset ja riittdvét
toimivaltuudet poikkeustilanteiden hallitsemiseksi sekd mahdollistaa oikea-aikaiset pdédtokset
poikkeustilanteissa. Valmiuslain kokonaisuudistuksen mydtd tarkoituksena on siirtdd lain
painopistettd  sotilaallisista  kriiseistd ~vahvemmin laissa tarkoitettuthin  muihinkin

poikkeusoloihin.

Valmiuslain ~ kokonaisuudistus  aloitettiin ~ vuonna 2022,  jolloin  valmiuslain
poikkeusoloméritelméan lisattiin hybridivaikuttaminen.?>® Kokonaisuudistuksen keskidssd on
kriisinkestdvyyden lisddminen erityisesti varautumisen tehostamisella yhteiskunnan eri
sektoreilla. Lakisddteisen varautumisvelvoitteen ohella tavoitteena on entisestddn vahvistaa

erityisesti elinkeinoeldmin ja muun yksityissektorin vapaaehtoista varautumista.?¢?

Muusta valmiuslain sdintelystd poiketen sen 12 §:ssd sdddetty varautumisvelvoite koskee myos
normaalioloja, eikd sen soveltuvuus siten edellytd erillistd kayttoonottomenettelyd. Valmiuslain
varautumisvelvoite koskee ldhtokohtaisesti vain poikkeusoloihin varautumista, eikd se siten
suoraan velvoita varautumaan normaaliolojen héiridtilanteisiin. Lain 12 §:n sanamuoto
kuitenkin  antaa ymmaértdd, ettd poikkeusoloihin varautuminen on vain osa
kokonaisvarautumista. Sddnnoksen esitdissd onkin todettu poikkeusoloihin varautumiseen
liittyvin kiintedsti toiminnan suunnittelu myos poikkeusoloja lievempid poikkeuksellisia

tilanteita varten.”®! Myos yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa varautumisvelvoite koskee

258 Syksyn 2022 ja kevéin 2023 aikana uudistushankkeessa on késitelty muun muassa varautumisvelvollisuutta ja
poikkeusolojen maéritelméa koskevia saannoksia sekéd valmiuslain ja normaalioloissa sovellettavan lainsdddannon
suhdetta. Syksyn 2023 aikana puolestaan on kisitelty muun muassa poikkeusolojen toteamiseen ja valmiuslain
toimivaltuuksien kéyttoonottoon liittyvid menettelysddnnoksid. Alkusyksylld 2023 aloitettiin  valmiuslain
toimivaltuussddnnosten uudistamisty6. Hallituksen esityksen Iuonnos on tarkoitus ldhettdd julkiselle
lausuntokierrokselle vuoden 2024 loppuun mennessé ja valmis esitys uudistetusta valmiuslaista on tarkoitus antaa
eduskunnalle viimeistdédn syysistuntokaudella 2025.

2% HE 63/2022 vp.

260 Valmiuslain varautumisvelvollisuutta koskeva muistio 15.11.2023.

261 HE 3/2008 vp, s. 37.
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poikkeusolojen lisiksi normaaliolojen hiiridtilanteita.’®> Normaaliolojen héiridtilanteisiin
aiempaa tehokkaampi ja selkedmmin sdénnelty varautuminen vastaa nykyaikaista kdsitysta

kokonaisturvallisuudesta.

Koronapandemian myo6tid kehittyneen varautumiskisityksen johdosta myos tartuntatautilain

kehitystarpeita on arvioitu.23

Kriittisten toimijoiden héirionsietokyvystd annettu Euroopan
parlamentin ja neuvoston direktiivi eli CER-direktiivi (Critical Entities Resilience) tuli
voimaan tammikuussa 2023. Direktiivi asettaa Suomelle uusia toiminnan jarjestimisté
koskevia vaatimuksia, kuten kriittisten toimijoiden tunnistamiseen ja valvontaan liittyvid
viranomaistehtdvid. Direktiivin perusteella sisdministerid on valmistellut ehdotuksen laiksi
yhteiskunnan kriittisen infrastruktuurin suojaamisesta ja hiiridnsietokyvyn parantamisesta.?%4

Kriisinsietokyky on liitetty myds Naton, johon Suomi liittyi keviilld 2023, ydintehtéviin?6>.

Varautumisen tehostamisessa halutaan kiinnittda aiempaa enemmén huomiota nimenomaisesti
elinkeinoeldmén ja yritysten rooliin kokonaisturvallisuudessa. Valmiuslainsdddédnndssé tulisi
tunnistaa tehokkaammin elinkeinoeldméin merkitys julkishallinnon hyddykkeiden tuottajana.
Esimerkiksi Viljanen ym. ovat kutsuneet ylikansallisten markkinoiden keskindisten
riippuvuussuhteiden tunnistamista ja hallintaa korostavaa ajatussuuntausta strategisen
resilienssin paradigmaksi. Heiddn mukaansa ylikansalliset arvoketjut ovat tirkein osa
uusliberaalia talousjdrjestelméé ja kaupallisten toimijoiden kyky hallita omia arvoketjujaan on
horjunut. Viljanen ym. perdénkuuluttavat valtioiden aktiivista roolia torjua markkinoiden
systeemiriskid kriisitilanteissa yhteisin valtioiden véilisin sopimuksin sekd esimerkiksi
terdvoittimalld yritysten vastuuta tuotantoketjujensa aiheuttamista vahingoista.?%® Vaikka
Viljasen ym. ehdotukset ovat paikoin jokseenkin talouskonservatiivisia, heididn
perddnkuuluttamansa tavoitteet on tunnistettu yhteiskunnan turvallisuusstrategiaa koskevassa

keskustelussa.2¢7

262 Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2017, s. 9 ja 94.

263 VN/17836/2022.

264 VN/18947/2022. Ks. myds kyberturvallisuutta koskeva NIS2-direktiivi. Lisiksi maailman terveysjirjestd
WHO valmistelee parhaillaan pandemiasopimusta (Pandemic Treaty), jonka tavoitteena on vahvistaa
kansainvilistd pandemioihin ja muihin terveysuhkiin varautumiseen sdantelykehysté
https://stm.fi/pandemiasopimus.

265 Naton ydintehtiviksi luetaan pelote ja puolustus, kriisinehkiisy ja -hallinta sek# yhteistydvarainen
turvallisuus.

266 Viljanen et al. 2023, s. 1160-1163, 1165-1169 ja 1175-1177.

267 Ks. esim. valmiuslain varautumisvelvollisuutta koskeva muistio 15.11.2023.
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Valmiuslain sddnnosten puutteellisuus kivi selvésti ilmi koronapandemian aikana esimerkiksi
mahdollisuudessa rajoittaa elinkeinoeldmédd ja kokoontumista. Valmiuslain uudistuksen
yhteydessd on my0s nostettu esiin tarve luoda valmiita asetuspohjia, jotta valmiuslain
soveltaminen tulevaisuudessa olisi paitsi helpompaa, myds hallitumpaa ja ennakoitavampaa.?6®
Soveltamisperiaatteiden sisdllyttimisen lainsddddntoon voidaan ajatella lisddvén kriisiin
reagoimisen joustavuutta asettaen joustavuudelle samanaikaisesti rajat. Olisikin toivottavaa,
ettd valmiuslain kokonaisuudistuksessa korostettaisiin muun muassa koronapandemiaan

peilaten toimivaltuuksien soveltamisperiaatteiden tdsmentdmistd. Soveltamisperiaatteilla

toimivaltuuksien kdyttoonottoa ja kiytt6d voidaan hallitummin ja ennakoitavammin ohjata.

Suurin osa valmiuslain mahdollistamien toimivaltuuksien kadytOstd rajoittaa suoraan tai ainakin
vilillisesti elinkeinovapautta. Lailla mahdollistetaan rahoitusmarkkinoiden ja vakuutusalan
turvaaminen, hyddyketuotannon ja -jakelun sekd energiahuollon varmistaminen, rakentamisen
ja rakennustuotteiden sddnnostely sekd sosiaali- ja terveydenhuollon turvaaminen. Tdmén
lisdksi valmiuslaissa sdddetddn tyovelvollisuudesta, tietojédrjestelmien, irtaimen omaisuuden,
rakennusten ja  huoneistojen sekd alueiden luovutusvelvollisuudesta, palvelujen
suorittamisvelvollisuudesta seka liikkumis- ja oleskelurajoituksista. Koronapandemian aikana
ladkehuoltoon kohdistettiin rajoituksia nimenomaan tukeutumalla valmiuslain 87 §:dén, jossa
sdddetddn terveydenhuollon ohjaamisesta. Uudistuksen myo6td mahdollisuudet rajoittaa
elinkeinovapautta valmiuslain nojalla todenndkdisesti laajenevat, mikili lain nojalla on
tulevaisuudessa mahdollista tehdd rajoituksia esimerkiksi ravitsemisliikkeiden toimintaan.
Kokonaisuudistuksen  ydintavoitteen  ollessa  varautumisen  tehostaminen, myds
varautumisvelvollisuus tulee ulottumaan laajemmin elinkeinoeldmddn ja samaan aikaan

mahdollisuudet tukea elinkeinonharjoittajia myds normaaliolojen héiridtilanteissa kasvavat.

6.4.3 Elinkeinovapauden rajoittaminen puolustustilalain nojalla

Valmiuslain ja puolustustilalain toimivaltuuksissa on elinkeinovapauden nidkokulmasta paljon
yhtildisyyksid, jolloin elinkeinovapauden rajoittamisen arviointia valmiuslain nojalla voidaan
hyodyntdd analogisesti puolustustilalain toimivaltuuksien tulevaisuuden arvioinnissa. Téssd

tulee toki muistaa, ettd puolustustilalaki on tarkoitettu sovellettavaksi vain kaikkein

268 Valmiuslain varautumisvelvollisuutta koskeva muistio 15.11.2023.
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vakavimmissa kriisitilanteissa ja siksi se myos mahdollistaa valmiuslakia laajemman ja
syvemmélle ulottuvan puuttumisen perusoikeuksiin. Puolustustilalakia sovellettaessa
toimenpiteet perustuvat suoraan lakiin, eivétkd asetuksiin, kuten valmiuslain kohdalla. Tassa
suhteessa vilttdméattomyys- ja oikeasuhtaisuusvaatimukset ovat erityisen korostuneessa

asemassa.

Puolustustilalaki ~ mahdollistaa  sdilodnoton,  liikkkumisvapauden,  kokouksien  ja
yhdistystoiminnan rajoittamisen, aseiden ja ampumatarvikkeiden luovuttamisen viranomaisille,
tuotannon sddntelyn, ravinto- ja polttoaineiden, tydkoneiden ja muiden hyddykkeiden
luovuttamisen sotilasviranomaisille, védeston evakuoinnin ja tilapdisen tyon teettdmisen.
Epésuorasti elinkeinovapautta rajoittavat esimerkiksi lain litkkkumis- ja kokoontumisvapauteen
kohdistuvat rajoitustoimet. Puolustustilalailla rajoitetaan my0s omistusoikeutta omaisuuden
luovutusvelvollisuuden kautta. Myds yhdistysten toimintaa voidaan lailla rajoittaa, mikéli
rekisterdidyn tai rekisterdimittomin yhdistyksen katsotaan toiminnallaan muutoin kuin
joukkoviestinndssd vaarantaneen, tai sen toiminnan voidaan todenndkdisin syin epdilld

vahingoittavan tai vaarantavan, valtakunnan puolustusta tai sen turvallisuutta.

Koronapandemian valmiuslain toimivaltuuksien kdyttoonotosta on vedettdvissd my0s se
analoginen johtopditos, ettd lain sanamuodon mahdollistama laajempi tulkinta ei mahdollista
poikkeustoimivaltuuden kayttdmistd siind laajuudessa, vaan jokainen toimi vaatii
kokonaisharkintaa, jossa vilttiméttomyys- ja oikeasuhtaisuusperiaate ovat harkinnan
keskiossd. Vaikka peruste rajoitukselle olisi hyvéksyttivd, edellyttdd jokainen
rajoitustoimenpide vilttimattomyysarviointia, josta seuraa niin rajoitusten kohteen, keston,
kuin laajuudenkin arviointi. Rajoitusten oikeasuhtaisuusarvioinnissa keskeistd on sééntelyn
voimassaolon méérdaikaisuus. Lisdksi edellytetédn erittdin kattavia perusteluita, joista kdy ilmi
ndiden vaatimusten tdyttyminen. Tarvittavat toimivaltuudet ja niiden vilttdmattomyys ja

oikeasuhtaisuus tulee kyetd yksiloimdén ja perustelemaan selkeésti.

Kenties merkittdvin puolustustilalain mahdollistama puuttuminen elinkeinovapauteen koskee
juurikin hyddykkeiden tuotannon sééntelemistd sekd omaisuuden luovutusvelvollisuutta. Lain
nojalla valtioneuvosto voi velvoittaa tuotanto- tai palvelulaitoksen huolehtimaan valtakunnan
puolustuksen kannalta vélttamattomastd hyddyketuotannosta ja kieltdd laitosta yllapitimastd
sellaista tuotantoa, josta on haittaa valtakunnan puolustuksen kannalta vilttimattomalle

hyddyketuotannolle, tai rajoittaa tdllaista tuotantoa. Valtioneuvosto voi kohdistaa edelld
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tarkoitetun velvoitteen, kiellon ja rajoituksen laitoksen omistajan lisdksi myos sithen tahoon,

joka tosiasiallisesti maédrad tai voi maddritd sen toiminnasta.

Kuten edelld on todettu, sovellettacssa valmiuslakia tai perustuslain 23 §:44 rajoitustoimien
hyviksyttavyys edellyttdd ldhtokohtaisesti niiden kompensoimista elinkeinonharjoittajille.?%
Analogisesti voidaan vetdd sama johtopddtds myos puolustustilalain soveltamisen osalta. Seka

puolustustila- ettd valmiuslaki sisdltdvat erilliset sdédnnokset vahinkojen kompensoimisesta.

Puolustustilalain merkitys kriisinkestdvyydesséd ja sen suhde muuhun lainsdddéantoon huomioon
ottaen seuraava askel Suomen kriisinkestdvyyden tehostamisessa olisi myds puolustustilalain
paivittdiminen. Tamid olisi linjassa varautumisen tehostamisen kanssa. Erityisesti
puolustustilalain soveltamisperusteet huomioon ottaen olisi ehdottoman tirkedd vélttdd sama
tilanne kuin valmiuslain soveltamisessa pandemian aikana, jolloin valmiuslain puutteisiin

puututtiin kunnolla vasta lain poikkeustoimivaltuuksien soveltamisen jilkeen.

Olen edelld arvioinut, miten elinkeinovapauden toteutuminen voidaan turvata mahdollisissa
tulevissa normaaliolojen héiridtilanteissa ja poikkeusoloissa. Yhteenvetona todettakoon, ettd
olennaisimmat keinot timén tavoitteen saavuttamiseksi ovat elinkeinovapauden ydinalueen ja
siti  kautta sen  ydinsisdllon  médarittdiminen, lisdtoimivaltuuksien  kdytto-  ja
soveltamisperiaatteiden tdsmentdminen lainsdadédnnossa seké yhteiskunnan
turvallisuusstrategiassa ja eritoten varautumisessa elinkeinoeldméan merkityksen tunnistaminen
julkishallinnon hyo6dykkeiden ja voimavarojen tuottajana. Kokoan seuraavaksi yhteen

johtopaitokset tutkimuskysymyksistani.

269 HE 245/2020 vp ja PeVL 44/2020 vp.
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7 Johtopaatokset

Vastasin tutkimukseni ensimmaéisessd osassa ensimmadiseen tutkimuskysymykseeni, eli miten,
milld perusteilla ja missd mddrin elinkeinovapautta voidaan rajoittaa normaaliolojen
hdiriétilanteissa ja poikkeusoloissa? Kisittelin ensin, kuinka késitys perus- ja ihmisoikeuksista
sekd valtion rooli niiden toteuttamisessa on kehittynyt viimeisten vuosikymmenten aikana.
Havainnollistin,  kuinka  viime  vuosikymmenten  aikana  muotoutunut  uusi
perusoikeusparadigma on kehittyméssd kohti ennakoivaa perusoikeusparadigmaa, joka
korostaa valtion velvollisuutta turvata perusoikeuksien toteutuminen ja niiden hallittua
rajoittamista sekd normaaliolojen héiridtilanteissa ettd poikkeusoloissa. Ennakoiva
perusoikeusparadigma korostaa oikeuden resilienssid. Kaytdnnon tasolla tdmé tarkoittaa

erityisesti oikeuden ja oikeusnormien kriisinkestdvyyden painottamista lainsdddantotydssa.

Arvioin perusoikeusparadigman kehityksen havainnollistamisen jélkeen vallitsevan oikeuden
tilaa. Tdman jdlkeen tarkastelin kdytdnnossd, kuinka erilaisia elinkeinovapauteen kohdistuneita
rajoitustoimia toteutettiin koronapandemiassa. Elinkeinovapautta rajoitettaessa tavallisen
lainsddddnnon nojalla, tulee rajoitusten perustua eduskunnan sddtdmaan lakiin; niiden on oltava
tarkkarajaisia; riittdvdn tdsmadllisesti maédriteltyjd; selkeitd ja ymmadrrettivid; itse
rajoitusperusteiden on oltava  hyvéksyttivid; rajoitusten on  noudatettava
suhteellisuusvaatimusta;  niiden  on  kunnioitettava  perusoikeuden  ydinalueen
koskemattomuutta; oikeusturvajarjestelyistd on huolehdittava riittdvissd méaédrin; ja rajoitukset
eivit saa olla ristiriidassa  kansainvilisten  ihmisoikeusvelvoitteiden  kanssa.
Perusoikeuspoikkeusten on lisdksi tdytettivd vaatimus rajoitusten tilapdisyydesta.

Poikkeusoloissa perusoikeuksien ydintd on mahdollista rajoittaa néilld edellytyksilla.

Perusoikeuksien rajoittamisessa ja niistd poikkeamisessa on aina kyse eri intressien ja
oikeuksien vilisestd punninnasta. Koronapandemian aikana oikeus eldméédn, velvollisuus
turvata kansalaisten terveys ja terveydenhuollon toimintakyky muodostivat sellaisen unionin
tunnustaman tirkedn yleisen edun, joka intressivertailussa asettui elinkeinonharjoittajan
elinkeinovapauden ja omaisuudensuojan edelle. Pandemian vuoksi Suomessa rajoitettiin
elinkeinovapautta huomattavasti my0s poikkeusolojen erityislainsdddannon nojalla.
Koronapandemia  paljasti ~ yhteiskunnan  puutteellisen  varautumisen  kriiseihin.
Kriisilainsdaddntdmme oli puutteellinen ja sen suhde normaalilainsddddntoon epéselvd, mika

oli omiaan luomaan ongelmia perusoikeusnékdkulmasta.
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Tutkimukseni ensimmaéisessd osassa havainnollistamani ongelma, johon tutkimukseni toisessa
osassa keskityin, liittyy elinkeinovapauden ytimen mairitelméaén. Kysymys siitd, missd mddrin
elinkeinovapautta voidaan rajoittaa, on koronapandemian perusteella jadnyt epaselviaksi. TAama
liittyy pitkédlti sithen, ettei perustuslakivaliokunta ole kéytdnndssddn maédritellyt
elinkeinovapauden ydinaluetta. EIT:n antama mééritelméa elinkeinovapauden ydinalueelle on
hyvin laaja ja siséltdd oikeuksia, jotka eivit ole ehdottomia. Elinkeinovapauden ydin olisi siten
pyrittdvd madritteleméin selkedsti. Olenkin esittdnyt tihdn konkreettisia ensimmaisid askelia,
kuten elinkeinovapauden ytimen laajan mééritelmén siséltdmien eri ulottuvuuksien, kuten
omaisuudensuojan, tarkastelua konkreettisesti elinkeinovapauden nékokulmasta. Kdytannossa
tdimd tarkoittaa, ettd esimerkiksi omaisuudensuojan osalta olisi tunnistettava se

omaisuudensuojan osa, joka omalta osaltaan antaa elinkeinovapaudelle sen ydinsisallon.

Toinen tutkimuskysymykseni oli, miten elinkeinovapauden toteutuminen turvataan
koronapandemian  jilkeisend aikana. Lainsddddnnon uudistamishankkeiden my6ta
yhteiskunnan varautumista tehostetaan ja tavoitteena on huomioida elinkeinoeldma

lainsdddannosséd aiempaa laajemmin seké perusteellisemmin.

Poikkeusoloissa vallankdyton keskittymisesséd toimeenpanovallalle on riskind, ettd normaali- ja
poikkeusolojen vilinen ero himaértyy. Poikkeusoloissa tehdyt paétokset ja toimet voivat ulottua
normaalioloihin, kynnys tukeutua poikkeustoimivaltuuksiin voi madaltua ja pahimmillaan

poikkeustila voi normalisoitua.?”’

Perustuslakivaliokunta on kéytinnossddn pyrkinyt
ylldpitdamadn eron poikkeusolojen ja normaaliolojen sddntelyn vaililli. Normaali- ja
poikkeusolojen sddntelyn erillisyys on ensiarvoisen tidrkedd perusoikeussuojan kannalta.
Nykypédivan turvallisuusuhkien monimuotoisuus muodostaa riskin normaaliolojen ja
hiiriétilanteiden  yhteensulautumiselle.  Huolellisella ~ varautumisella ja  valmiuden

tehostamisella voidaan pyrkid ennakoimaan turvallisuusuhkia ja turvaamaan perus- ja

thmisoikeuksien toteutuminen niissa.

Tutkimukseni de lege ferenda -osiosta voidaan todeta yhteenvetona, ettd olennaisimmat keinot
elinkeinovapauden toteutumisen turvaamiseksi ovat elinkeinovapauden ydinsisdllon

madrittdminen, lisdtoimivaltuuksien kéyttd- ja soveltamisperiaatteiden tdsmentdminen sekd

270 Hirvonen 2021, s. 333-334. Ks. myds Venice Commission 2020a, s. 6 ja 15 sekd Venice Commission 2020b,
s.6.
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yhteiskunnan  turvallisuusstrategiassa  elinkeinoeldmén  merkityksen  tunnistaminen
julkishallinnon hyddykkeiden ja voimavarojen tuottajana. Vaikka de lege ferenda -tutkimuksen
tarkoituksena on antaa oikeuspoliittisia kannanottoja erityisesti lainsdatdjélle, ylla
havainnollistamieni keinojen kayttdonotto edellyttdd myos oikeustieteen ja lainkdyttdjan
panostusta. Konkreettiset muutokset toki edellyttavit perustuslakivaliokunnan aktiivisuutta.
Lainsddtdjin otettua ensimmdisen askeleen, myds tuomioistuinten on syytd ottaa

perusoikeuksien ydinalue huomioon ratkaisutoiminnassaan.
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