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Tutkielman tarkoituksena on tarkastella ja systematisoida hatitilaoikeutta siitd ndkokulmasta, ettid
sithen perustuvien poikkeuksellisten toimivaltuuksien kdyttdminen voi pahimmillaan johtaa
oikeusvaltioperiaatteen, demokratian ja perusoikeuksien murenemiseen. Toisaalta erityyppiset
yhteiskunnalliset kriisit edellyttivét, ettd toimeenpanovallalla on kiytettdvissdén riittdvén tehokkaita ja
joustavia tyokaluja valtion koskemattomuuden turvaamiseksi ja kriisien vaikutusten lieventdmiseksi.
Tahan hatitilaoikeuden keskeiseen problematiikkaan on esitetty useita toisistaan poikkeavia
teoriatason ratkaisumalleja, joiden tunteminen on keskeisti eri valtioiden omaksumien
kriisilainsddddntdjen hahmottamisessa. Useassa valtiossa koronapandemia aktivoi ensimmaéisti kertaa
modernina aikana kansalliset kriisilainsdaddnnot, mika osoitti eri jarjestelmistd sekd heikkouksia etté
vahvuuksia. Erityisesti Unkarissa poikkeusoloperustetta ja lisdtoimivaltuuksia hyvaksikaytettiin vallan
keskittdmiseksi ja oikeusjérjestyksen pysyviksi muuttamiseksi. Suomessa taas toimeenpanovaltaan
kohdistuvat kontrollikeinot osoittivat voimansa ja jarjestelma suoriutui kriisistd kansainvélisesti
vertaillen monessa suhteessa kiitettdvasti, mutta kriisi osoitti myos haavoittuvuuksia.

Aihevalinta ja rajaukset huomioon ottaen tutkielman tavoitteena on vastata kolmeen toisiaan
tdydentdvadn tutkimuskysymykseen, jotka liittyvat hatatilaoikeudesta esitettyihin teorioihin, Unkarissa
tapahtuneeseen kriisivaltuuksien vaérinkayttoon sekd Suomen hététilaoikeudellisen jérjestelmén tilaan
ja kehityskohteisiin. Tutkimusmenetelmini tutkielmassa hyodynnetdén perinteisen lainopin rinnalla
teoreettista lainoppia, joiden avulla tarkoituksena on systematisoiden tuottaa hatétilaoikeudesta
suomalaisesta katsannosta relevantti kokonaiskuva jérjestelman kehittdmiseksi.

Tutkielma osoittaa, ettd hititilaoikeudellisista toimintamalleista on esitetty useita teoreettisia malleja,
joista yksikddn ei onnistu ratkaisemaan aihepiirin problematiikkaa tiydellisesti. Liséksi osa malleista
siséltad elementtejd, jotka ovat omiaan lisdémaén toimivaltuuksien vaérinkdyton riskid. Unkarin
tarkastelu taas antaa viitteitd siité, ettei hétdtilaoikeuden védrinkdytoksid voida estdd pelkéstdan
oikeudellisin keinoin, vaan yhteiskunnallisilla seikoilla on myos merkitystd. Lopuksi Suomen
jérjestelmin analysointi tihdentéd, ettd myds Suomessa resilienssié voitaisiin kehittdd merkittavésti.
Havaintojen pohjalta tutkielman lopuksi esitetddn toimenpidesuosituksia, jotka keskeisin osin liittyvét
perustuslakivaliokunnan asemaan, perustuslain tulkinnanvaraisuuteen sekéd valmiuslain
systematiikkaan.

Avainsanat: hititilaoikeus, poikkeusolot, valmiuslaki, kriisilainsdddénto, oikeusvaltio, resilienssi,
perusoikeudet
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1 Johdanto

1.1 Aihe ja taustoitus

Tutkielman aihepiiri sijoittuu tarkastelemaan hatitilaoikeutta ja siitd mahdollisesti seuraavia
lieveilmioita: tissd tapauksessa hititilaoikeuteen perustuvien toimivaltuuksien vaarinkayttoa.
Hatétilaoikeudelle ei ole olemassa tarkkarajaista mééritelméé, mutta esimerkiksi kotimaisessa
kirjallisuudessa se on tiivistetty tarkoittamaan valtioelinten poikkeusoloissa kayttimaa
poikkeuksellista toimivaltaa.! Hititilaoikeus viittaa siis niihin oikeudellisiin mekanismeihin,
toimivaltuuksiin ja valintoihin, joiden puitteissa viranomaisten on kriisinhallinnassa pysyttava.
Yleensi poikkeukselliset toimivaltuudet on uskottu toimeenpanovallalle ja valtuuksien
tarkoituksena on normaaliolojen palauttaminen dirimmill4in jopa perusoikeuksien kustannuksella.?
Eri valtioiden valtiosdannot, oikeuskulttuuri ja historialliset seikat vaikuttavat luonnollisesti
hititilaoikeudellisiin ratkaisuihin.’ Oikeuden ja lakien viistymiselli kriisitilanteissa on my®os
lansimaisessa oikeus- ja valtioteoriassa syvit juuret, vaikka ldnsimaisten demokratioiden

oikeusjirjestys perustuu toimivaltuuksia rajoittavaan oikeusvaltioperiaatteeseen.*

Hatitilaoikeuden tavoitteet ovat pohjimmiltaan perustellut, mutta uhkana on, ettd hatitilaoikeutta tai
lisdtoimivaltuuksia voidaan védrissd kasissd kdyttdd hyviksi. Kriisin varjolla kansalaisten
perusoikeuksiin voidaan puuttua kohtuuttomasti samalla kun valta keskittyy yhtd pienemméille
henkilopiirille ja pahimmassa tapauksessa paluu kriisid edeltdneeseen oikeustilaan ei endé ole
mahdollista. Surullisenkuuluisa esimerkki hititilaoikeuden vaaroista ja oikeuden véistymisestd on
Weimarin tasavallan kehityskulku,’ joka péittyi lopulta kansallissosialismin nousuun ja
demokratian tuhoon. Véérinkdytokset eivit kuitenkaan ole ainutlaatuisia Saksalle, vaan ilmi6 on
toistunut eri aikoina ja erilaisissa oikeuskulttuureissa, kuten Latinalaisessa Amerikassa, Vendjélld ja
Intiassa.® Ilmidn laaja-alaisuudesta huolimatta kotimaisesta nikokulmasta on ehk# hieman

yllattédvad ja huolestuttavaa, ettd demokraattiseksi mielletyn ja Euroopan unioniin kuuluvan Unkarin

' Tuori 1988, s. 5.

2 Tuori 1987, s.245.

3 Tuori 1988, s. 6.

4 Tuori 1988, s. 1.

5 Ks. https://www.thecollector.com/weimar-republic-hitler-rise-to-power/.
¢ https://www.britannica.com/topic/constitutional-law.
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hallitus on onnistunut koronakriisin varjolla keskittimain valtaansa’ hyviksikdyttimalla

hitétilaoikeuden tarjoamia lisdtoimivaltuuksia.

Vuoden 2020 alkupuolella Kiinasta 1dht6isin oleva koronavirus levittdytyi nopeasti ympari
maailmaa aiheuttaen yhteiskunnissa ennennékemaittomia ja luonteeltaan kokonaisvaltaisia
toimenpiteiti kriisin taltuttamiseksi.® Useissa valtioissa jouduttiin pandemian takia ottamaan
kdyttoon viranomaisten lisdtoimivaltuuksia tai jopa hététilaoikeudellisia poikkeustiloja. Myos
Suomessa vallitsi poikkeusolot pandemian aikana kahdesti: 16.3.2020-16.6.2020° ja 1.3.2021-
27.4.2021.'° Poikkeusoloihin liittyvid lisdtoimivaltuuksia on Suomessa kiytetty viimeksi ennen
pandemiaa 6ljykriisin yhteydessi vuonna 1974.!! Oikeudellisesti ja kansanterveydellisesti
koronakriisi oli haastava tilanne, koska viranomaisten joutuivat puntaroimaan vapausoikeuksien ja
mahdollisten ihmishenkien menetysten vililld. Negatiivisten vaikutusten ohella pandemia-aika
tarjoaa kuitenkin ainutlaatuisen mahdollisuuden tarkastella valtioiden kriisinhallintatoimenpiteit4,
kriisinkestédvyyttd ja suhtautumista poikkeuksellisiin olosuhteisiin. Lisiksi pandemia on osoittanut
my0s Suomessa nykyisen lainsddddnnon ongelmakohtia, joiden perusteella on ryhdytty uusiin
lainsdadintohankkeisiin.'? Kriisistd onkin tutkimuksen keinoin otettava kaikki irti, jotta
pystyisimme tulevaisuudessa paremmin sekd ennaltachkdisemaén ettd kohtaamaan yhteiskunnan
uhkatiloja. Pandemian aiheuttaman maailmanlaajuisen kriisin mydté hititilojen ja
kriisilainsdddéntdjen tutkiminen on saanut ainakin hetkeksi lihaa luiden ympérille, eikd tutkimuksen
tarvitse endd nojata pelkéstddn teoreettisiin kuvauksiin tai maantieteellisesti ja ajallisesti
rajoittuneisiin pistemadisiin analyyseihin. Toki laajempaa hatitilaoikeudellista keskustelua on jo tilla
vuosituhannella kiyty Yhdysvaltoihin kohdistuneiden terrori-iskujen yhteydessi'®, johon palataan

tutkielman teorialuvussa.

Yhteiskunnalliset kriisit uhkaavat pahimmillaan samanaikaisesti sekd valtion olemassaoloa etté
oikeusjarjestyksen sitovuutta. Téssd yhteydessd on syytd nostaa esille késite resilienssistd, jonka

kiyttd kriisikeskustelussa on vakiintunut viimeistién koronapandemian myéti.'* Laajemmassa

7 https://www.hrw.org/news/2020/03/23/hungarys-orban-uses-pandemic-seize-unlimited-power.

8 https://www.consilium.europa.eu/fi/policies/coronavirus-pandemic/timeline/.

% https://valtioneuvosto.fi/-/10616/valmiuslain-mukaisten-toimivaltuuksien-kaytosta-luovutaan-poikkeusolot-paattyvat-
tiistaina-16-kesakuuta.

10 https://valtioneuvosto.fi/-/10616/valmiuslain-mukaisten-toimivaltuuksien-kaytosta-luovutaan-poikkeusolot-paattyvat-
27.-huhtikuuta.

1 https://www.hs.fi/politiikka/art-2000006544490.html.

12 https://oikeusministerio.fi/valmiuslaki-uudistuu.

13 Ks. esim. Scheppele 2009.

14 Brunila — Salminen — Virttd 2023, s. 1011.
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keskustelussa resilienssin on katsottu tarkoittavan kykya selviytyé vaikeista olosuhteista, kun taas
oikeustieteellisestd ndkdkulmasta kyse on oikeusjdrjestyksen pysyvyydestéd suhteessa kriisien
kohtaamiseen. Oikeuden resilienssi auttaa osaltaan varmistamaan, ettd oikeus toteutuu myos
haastavissa olosuhteissa, eikd sen keskeinen siséltdo muutu kriisin aikana merkittdvasti. Taten ajatus
oikeuden resilienssistd on keskeisessd asemassa, kun tarkastelemme vastustuskykya suhteessa
hititilaoikeudellisten lisdtoimivaltuuksien mahdollisiin vdarinkaytoksiin. Riittdvén resilientissa
valtiossa jarjestelm4, instituutiot ja yksilot varmistavat yhdessi, ettei toimeenpanovallalla ole
mahdollisuuksia tai motiiveja toimia kriiseissi yhteiskuntaa tai oikeutta vastaan.'> Resilienssilld
viittaan tutkielmassa siis my0s niihin takeisiin ja jirjestelyihin, joiden tarkoituksena on varmistua
siitd, ettei kriisin oikeuttamia lisdtoimivaltuuksia voitaisi hyviaksikdyttdd vadrien tarkoitusperien

saavuttamiseksi.

1.2 Tutkimuskysymykset ja rajaus

Tutkielman viitekehyksen sijoittuessa hitétilaoikeuteen ja erityisesti toimivaltuuksien mahdollisiin
vadrinkdyttotilanteisiin on aihetta mielesténi perusteltua tarkastella useamman toisiaan tdydentdavan
tutkimuskysymyksen avulla. Aihepiirin laajuuden vuoksi tutkielman tavoitteena ei ole toimia
taydellisend kokonaisesityksend hitétilaoikeudesta, vaan tutkielma on rajattu koskemaan
védrinkdytoksid sellaisista ndkokohdista, joilla on mielestini relevanssia Suomen kannalta. Tédten

tutkimuskysymyksiksi ovat valikoituneet seuraavat kysymyksenasettelut:

1. Miten hététilaoikeutta voidaan jdsennelld ja millaisiin teoreettisiin suuntauksiin
hitétilaoikeus voi perustua?

2. Miten Unkarissa hyviksikdytettiin hétitilaoikeutta pandemian varjolla ja
mitd syitd kehityksen taustalla on?

3. Miten hétédtilaoikeus ja kontrollikeinot on Suomessa jérjestetty ja voitaisiinko

resilienssid kehittdi?

Nékemykseni mukaan aihepiirid késiteltdessd ymmaérrys hététilaoikeuden taustalla vaikuttavista

teoreettisista ldhtokohdista on olennainen osa kokonaiskuvaa. Teoreettisten nikokohtien

15 Brunila — Salminen — Virttd 2023, s. 1014—1015.



suhteellisen laaja ldpikdyminen on mielestini perusteltua, koska erilaisten teoreettisten mallien
omaksunta on myohemmin tutkielmassa esiteltivilla tavalla erottamattomasti yhteydessa
mahdollisuuksiin hyviksikédyttdd hatitilaoikeutta. Teoreettisten mallien ohella késitelld4n
hititilaoikeuteen tunnusomaisesti kuuluvia elementtejd, joiden tunnistaminen on keskeista
aihepiirin hahmottamiseksi. Mielesténi on myos perusteltua kisitelld jotakin konkreettista
tapausesimerkkid, jotta voisimme oppia tunnistamaan sellaisia kehityskulkuja ja sééntelyratkaisuja,
jotka ovat johtaneet ylilyonteihin. Unkari tarjoaakin sekd maantieteellisesti ettd ajallisesti
hedelmaillisen esimerkin kotimaisesta nakdkulmasta tarkasteltuna. Liséksi Unkari on ainakin
periaatteessa sitoutunut samanlaiseen yhteiskuntajérjestykseen kuin Suomi. Tutkielman ideana
onkin kahden ensimmaisen tutkimuskysymyksen siivittimana kéantéa katse kotimaiseen
jarjestelmiin, jonka tarkastelu tyhjiossa ei olisi kovinkaan mielekéstd. Ensimmaéiseen
tutkimuskysymykseen vastattua onkin mahdollista syvéllisemmin tarkastella niin Suomen kuin
Unkarinkin hitétilaoikeudellisia ratkaisuja. Toisen tutkimuskysymyksen keskiossd on nostaa esille
konkreettisia vaaranpaikkoja, joita sitten voidaan peilata kotimaiseen jirjestelméédn. Kolmannen
tutkimuskysymyksen tavoitteena taas on arvioida kotimaisia takeita vairinkaytosten

ehkéisemiseksi.

Tutkielma on katsomukseni mukaan seké yhteiskunnallisesti ettd oikeudellisesti merkityksellinen ja
athepiiri tutkimisen arvoinen. Yhteiskunnan vakavat héiriotilat edellyttivit, ettd viranomaisilla on
oltava riittavéat toimivaltuudet kriiseistd selvidmiseksi, samalla kun yksildiden perusoikeuksia ja
oikeusvaltioperiaatetta on kunnioitettava. Oikeusjérjestelmén on punninnan kautta muodostettava
oikeanlainen tasapaino tehokkaiden kriisivaltuuksien ja keskeisten oikeusperiaatteiden suojelemisen
valilld. Koronapandemia ja sodan uhka Euroopassa ovat osoittaneet, ettd kriisilainsdddiantoa ja
hitatilaoikeudellista ajattelua on kehitettivi edelleen. Pédttdjien on kuitenkin
lainsdddéntohankkeissaan pidettava kirkkaana mielessd se, mihin hitétilaoikeus voi vdérissd kdsisséd
pahimmillaan johtaa. Tutkielman teossa olenkin pyrkinyt nostamaan esille sellaisia asioita, joista
esimerkiksi kotimaisen lainsédatdjén tulisi mielesténi olla tietoinen kriisilainsdddantoad ja

hatatilaoikeutta vudistettaessa.

1.3 Tutkielman metodit, rakenne ja lahteet



Tutkielman péddpainona on hététilaoikeuden erittely ja systematisointi, joten tutkielman metodi on
taten oikeustieteelliselle tutkimukselle tyypilliselld tavalla lainopillinen. Kyseessé ei kuitenkaan ole
puhtaasti perinteisen lainopin mukainen katsaus, joka keskittyisi jonkin tietyn oikeusjérjestyksen
tutkimiseen ja tulkintaan, koska tutkielmassa kuvataan laajasti erilaisia hététilaoikeudesta esitettyja
teorioita ja tapausesimerkkid Unkarista. Télloin tutkielman metodia kuvaa paremmin késite
teoreettisesta lainopista, jossa tarkoituksena on systematisoida aihepiirin teoreettista ulottuvuutta.'®
Vasta tutkielman lopussa kasiteltdvin Suomen poikkeusololainsddddnndn yhteydesséd voidaan
puhua perinteisesté lainopillisesta tutkimuksesta. Lainopillisen tutkimuksen tarkoituksena on
tarkastella voimassa olevaa oikeutta yhteiskunnallisena tosiasiana tai vaihtoehtoisesti kiinnostus voi
kohdistua yhteiskunnalliseen ideaaliin eli sithen, miti oikeuden pitiisi olla.!” Lainopillisten
nikemysten liséksi tarkoituksenani on esittdd kannanottoja siitd, miten héatatilaoikeutta voitaisiin
Suomessa kehittdd resilienssin ndkokulmasta. Tdssd suhteessa kyse on oikeuspoliittisen tutkimuksen
mukaisista de lege ferenda-kannanotoista, joiden tarkoituksena on avustaa lainsdétdjaé arvioimalla

erilaisten sdfintelymallien mahdollisuuksia.'®

Tutkielman rakenne noudattaa tutkimuskysymysten mukaista jérjestystd, joka on mielestéini edelld
kuvatulla tavalla perusteltu. Johdannossa tarkoituksenani on kuvata tutkimuksellisten seikkojen
lisdksi se oikeudellinen pelikenttd, jossa hititilaoikeudellista keskustelua kdyddian. Lopun
yhteenvedossa esitetddn johtopaitokset ja mahdolliset parannusehdotukset koskien Suomen
kriisilainsdaddantod. Tutkimuskysymysten késittelyssd on pyritty hyddyntdméadn monipuolisesti
erilaisia ja erityyppisid ldhdeaineistoja siten, ettd niiden avulla voidaan hahmottaa hititilaoikeuden
perusperiaatteita ndkemyseroista ja tulkintakysymyksistd huolimatta. Esimerkiksi teorialuvussa on
hyodynnetty teoreettisen hététilaoikeuden kummankin &éripadn edustajien tutkimuksia ja timén
lisdksi luonteeltaan neutraaleja tyypittelyteoksia. Teoriakannanotot kumpuavat padsdéantoisesti
ulkomaisista ldhteistd, eikd niitéd ole tietddkseni kisitelty laajasti kotimaisessa tutkimuksessa. Kaarlo
Tuori ja Matti Wiberg ovat ne kotimaiset tutkijat, joiden hététilaoikeudellisia erittelyitd menneelti
vuosituhannelta on tutkielman teoriaosiossa hyodynnetty. Unkarin hététilaoikeuteen nojautuvaa
epdsuotuisaa kehitysté kisittelevassé luvussa tarkastelun pohjana ovat unkarilaisten
oikeusoppineiden ndkemykset tapahtumista, silld heilld on paras mahdollinen tietimys maansa
oikeusjérjestyksen tilasta. Tapahtumankulkua ja vaédrinkdytoksié tarkastellaan myods Unkarin

ulkopuolisista ldhteistd, jotta analyysien riippumattomuudesta voidaan varmistua. Suomen

16 Hirvonen 2011, s. 25.
17 Siltala 2003, s. 59.
18 Siltala 2003, s. 131.



jarjestelmdd koskevan luvun ldhteet koostuvat péédasiallisesti seké lainvalmisteluaineistoista etti

koronapandemian johdosta toteutetuista tutkimuksista.



2 Hatatilaoikeuden teoriaa, tyypittelya ja kaytanteita

2.1 Kriisin kasite ja hatatilaoikeuden problematiikka

Hatitilaoikeudelliseen ajatteluun ja toimenpiteisiin nojautuminen edellyttda poikkeuksellisten
olosuhteiden eli kriisin késilldoloa, joten teoriatarkastelu on syyté aloittaa kriisin maarittelysta.
Kriisin merkityssisallosté ei ole yksimielisyyttd, mutta joitakin sen keskeisid elementtejd on
nostettavissa esille.!” Miké tahansa kriisi ei voi johtaa poikkeusoloihin ja hititilaoikeuteen, vaan
kriisin on oltava luonteeltaan tietynlainen, jotta silld voitaisiin perustella oikeusjérjestyksen
muutoksia.?’ Ensinnikin kaikille kriiseille on ominaista, etti ne tuovat mukanaan muutoksia, jotka
edellyttivit paitoksentekoa.?! Muutosten on oltava sellaisia, ettii viranomaisten normaalista
poikkeava tilanteeseen puuttuminen on perustellusti vilttimétonti.?? Toiseksi kriiseistd voidaan
yleisell4 tasolla todeta, ettd ne uhkaavat ryhmin perustavia arvoja, vaativat aikarajoitettuja
reaktioita ja ovat ryhmille yllityksellisid.?* Uhalla tarkoitetaan mahdollista estett niiden
pidmiirien toteutumiselle, joita ryhmai piti4 itselleen tirkeéini ja keskeisend.?* Kyseisen uhan on
oltava riittivin konkreettinen, jotta poikkeusoloihin voitaisiin siirtyd.>> Aikarajoituksilla taas
viitataan lyhyeen pditosaikaan: tilanne muuttuu l14hitulevaisuudessa siten, ettd reagoinnin tehokkuus
heikkenee,?® eikii normaalein menetelmin eniii ehdité puuttumaan tilanteeseen.?’ Kriisin
késitteeseen liittyy my0s erottamattomalla tavalla késite kriisinhallinnasta, jolla tarkoitetaan
toimenpiteitd kriisin lieventdmiseksi. Téten kriisinhallinnasta on kyse sellaisten toimenpiteiden
yhteydessa, jotka tdhtddvit pitdméin kriisin siedettdvissé rajoissa tai voittamaan sen.
Kriisinhallintatutkimuksessa on havaittu, etti tillaisille toimenpiteille on ominaista, ettd ne johtavat
vallan keskittymiseen ja vaihtoehtoisen informaation viihenemiseen.?® Kriiseji leimaavista
ominaispiirteistd huolimatta kriisit ovat kuitenkin kriisejd ainoastaan silloin, kun ryhmé ne
sellaisiksi tunnistaa. Taten kriisin syntyminen edellyttdd inhimillistd havaintoa siité, ettd tilanne ei

ole normaali. Eron huomaamisen jédlkeen on arvioitava tilanteen vakavuus seuraavilla mittareilla:

19 Wiberg 1988, 5.196.

20 Zwitter 2012, s. 98.

2 ' Wiberg 1988, s. 197.

22 Zwitter 2012, s. 97.

23 Wiberg 1988, 5.197.

24 Wiberg 1988, s. 199.

25 Zwitter 2012, s. 98.

26 Wiberg 1988, s. 200.

27 Zwitter 2012, s. 98.

28 Wiberg 1988, s. 207-209.



mahdollisen menetyksen arvo, menetyksen todenniikdisyys ja aikapaine.? Esitetyn perusteella
voidaan todeta, ettd kriisin tarkkarajaista oikeudellista mairitelmaé ei ole mahdollista muodostaa,
koska kyse on pohjimmiltaan tulkinnasta, joka on riippuvainen kulloisenkin yhteiskunnan

valinnoista ja arvoista.

Kriisien ohella my0s hatitilaoikeus itsessdén voi tuottaa oikeudellisesti ongelmallisia tilanteita, kun
oikeuden sitovuus ja kontrollikeinot joutuvat koetukselle. Modernien ldnsimaisten demokratioiden
oikeusjarjestys perustuu oikeusvaltioperiaatteeseen, joka keskeisesti madrittda ja rajoittaa
viranomaisten toimintamahdollisuuksia kriiseissd. Hététilaoikeudellisessa keskustelussa on
kuitenkin kiistelty siitd, ulottuuko oikeusvaltioperiaate kaikkeen valtiolliseen toimintaan ja kaikkiin
erindisiin tilanteisiin. Juuri yhteiskunnalliset kriisit ovat niitd tilanteita, jotka koettelevat
oikeusjirjestyksen ja periaatteiden sitovuutta, koska kriisin voittamisen on katsottu edellyttdvin
valtionjohdolta poikkeuksellisia toimenpiteitd. Kysymys sitovuudesta on luonteeltaan
valtiosddntdoikeudellinen ja erilaiset valtiosdéntoiset tulkinnat ndyttédvit johtavat vastakkaisiin
lopputulemiin.*® Muodollinen valtiosiéntétulkinta tunnistaa ainoastaan kirjoitetut perustuslain
saannokset, kun taas aineellisessa tulkinnassa kirjoittamattomilla oikeusperiaatteilla on my0s
painoarvoa. Aineellisen tulkinnan mukaan kyseiset oikeusperiaatteet voivat oikeuttaa poikkeamaan
kirjoitetun valtiosdinnon sdinnoksistd tai saattaa sen jopa voimasta.’! Poikkeusolojen luonteen takia
saattaakin vaikuttaa siltd, ettei oikeusvaltioperiaatteella olisi niissd merkittdvad asemaa. Jos
oikeusvaltioperiaatteesta pidetddn vékisin ja keinotekoisesti kiinni kaikissa olosuhteissa, on
mahdollista, ettd periaatteen vastaiset toimenpiteet saavat laillisuuden kulissin. Seurauksena voi olla
oikeusvaltioperiaatteen vinoutuminen peruuttamattomasti ja arvaamattomasti myos poikkeusolojen

jilkeisessi tilassa.>?

Hatétilaoikeudellisia kantoja voidaan eritelld myos toisella perustavanlaatuisella
kysymyksenasettelulla: onko valtiojohdon toiminta kriiseissé ylipdédtdén hahmotettavissa
oikeudellisesti ja voidaanko kriiseisti selviti oikeudellisin keinoin.>* Hétitilaoikeus mahdollistaa
poikkeusoloissa sellaiset toimenpiteet, jotka olisivat normaalioloissa laittomia. Téten konsepti

hitétilaoikeudesta on oikeudellisesti paradoksaalinen, koska oikeutta kéytetadn tyokaluna sen

2 Wiberg 1988, s. 203.
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32 Dyzenhaus 2017, s. 804.
3 Tuori 1988, s. 3.



itsensi lakkauttamiseksi.>* Hititilaoikeus termini antaisi kuitenkin ymmartia, etti
lisdtoimivaltuuksien kdyttdminen olisi ainakin jossain médrin oikeudellisesti hahmotettavissa oleva
ilmid. Kielteisen kannan puolella on kuitenkin se oikeudellisen sdéntelyn tosiasia, ettd
soveltamistilanteet on yksiloitdvéd ennakoitavissa olevilla tunnusmerkeilld. Kaikkien mahdollisten
kriisityyppien edellyttimid toimivaltuuksia on mahdotonta ennustaa etukéteen ja vasta
konkreettinen tilanne lopulta ratkaisee vaadittavien toimenpiteiden luonteen. Aiemmin kuvatun
aineellisen valtiosdintotulkinnan avulla kysymykseen on mahdollista vastata my0s myonteisesti,
mutta tdmin edellytyksené on, ettd valtiosddnto tosiasiallisesti sisdltdd sellaisen aineellisen
periaatteen, joka oikeuttaa poikkeamaan kirjoitetusta oikeudesta. Jos taas omaksumme muodollisen
valtiosddntotulkinnan, kdytdnndssa kriisitoimenpiteisiin valtuuttavien sddnnosten tulisi olla
voimassa hyvissi ajoin ennen kriisii, eikd kaikkiin tilanteisiin varautuminen niytd olevan
realistista. Vaikka kaikki tarvittavat lisitoimivaltuudet voitaisiin médritelld tyhjentivasti etukéteen,
kyseessa ei endd olisi hatdtilaoikeudellinen poikkeustila, koska kriisiin pystyttiisiin vastaamaan
normaalin oikeusjérjestyksen puitteissa.>®> Hititilaoikeuden paradoksaalisuutta voidaan pyrkid
lieventdimiin myos omaksumalla ndkemys, jonka mukaan valta ja justifikaatio lakien
sivuuttamiselle ei ole luonteeltaan oikeudellinen vaan poliittinen. T&ll6in ristiriita
oikeusvaltioperiaatteen itsetuhosta hélvenee ja tilalle nousee rule by law-ajattelu, jossa oikeus ja lait

nihdiin vain vallan vilineini, eikdi sen absoluuttisina rajoitteina.>®

Eri valtioiden oikeuskulttuuri, historia ja valtiosddntdoikeudet vaikuttavat viistimatta
hitatilaoikeuteen suhtautumiseen ja sen oikeudelliseen hahmottamiseen. Jos katsotaan, etti
hatdtilaoikeus on oikeudellisesti hahmotettavissa, se voidaan oikeusperustansa nojalla jakaa kahteen
leiriin: valtiosddntdiseen ja ulkovaltiosddntdiseen héatétilaoikeuteen. Ensimmaéinen perustuu
lisdtoimivaltuuksiin, joiden perusta on kirjoitetussa perustuslaissa tai perustuslain mukaisessa
erillislaissa. Jilkimmdinen taas perustuu sellaisiin toimivaltuuksiin, joiden perusta ei ole
kirjoitetussa valtiosddnndssd, vaan perustuslain tai oikeusjérjestyksen mukaisissa
kirjoittamattomissa periaatteissa. Tiivistden mahdollisuus ulkovaltiosdéntdisen hatitilaoikeuden
soveltamiseen riippuu perustuslaillisista ratkaisuista. Jos kirjoitettu perustuslaki siséltdd sddnnoksia
poikkeusolojen lisdtoimivaltuuksista, ulkovaltiosdintdiseen hatitilaoikeuteen kidéntyminen ei
néyttdisi olevan mahdollista. Vaikka sdannoksid poikkeuksellisia olosuhteita varten olisikin,

ulkovaltiosddntdistd kantaa on silti onnistuttu perustelemaan esimerkiksi Weimarin Saksassa.

34 Dyzenhaus 2017, s. 804.
35 Tuori 1988, s. 4—6.
36 Dyzenhaus 2017, s. 805.
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Kyseinen havainto osoittaa sen, ettd myos ideologisilla, teoreettisilla ja poliittisilla sitoumuksilla on

hétitilaoikeudessa keskeinen merkitys.*’

2.2 Hatatilaoikeuden yleiset tunnuspiirteet ja kontrollikeinot

Liansimaisten valtioiden perustuslait on suunniteltu siten, ettd ne rajoittavat viranomaisten
toimivaltuuksia ja suojelevat kansalaisten perusoikeuksia mahdollisimman pitkille. Tdmén
seurauksena valtiot saattavat olla kriisitilanteissa enemman tai vihemmén hampaattomia
kohtaamaan kriiseihin sisdltyvid ongelmia tehokkaasti. Ongelman lievittimiseksi valtiot ovat
siséllyttdneet oikeusjarjestyksiinsi toisistaan eroavia kriisimekanismeja, joilla tehokkuus ja
perusoikeussuoja on pyritty yhteensovittamaan.*® Vaikka linsimaistenkin valtioiden
hitétilaoikeusjirjestelmissd on merkittdvid eroavaisuuksia, niistd on mahdollista erotella kaikille

jarjestelmille yhteisii ja yleisid tunnuspiirteité.

Ensinndkin hététilaoikeutta leimaavana piirteend on tavoite kriisin voittamisesta eli normaaliolojen
palauttamisesta. Hététilaoikeuden pééasiallisena tavoitteena on titen niiden hdirididen poistaminen,
jotka estévit normaalioloissa sovellettavien sddnndsten soveltamisen. Tavoitteena on siten toisin
sanoen turvata sekd valtiosddnnon jatkuvuus ettd sen toteutuminen. Hététilaoikeuteen vedoten
saatetaan poiketa perustuslain sddnnoksistd, mutta toimenpiteiden tulee olla véliaikaisia ja
tavoitesidonnaisia. Jos poikkeusoloissa toimitaan jonkun muun pdédmaéran saavuttamiseksi,
toimenpiteet on tulkittava vallankaappaukseksi.>® Voidaan myds sanoa, etti viranomaiset ovat
kriiseissd sidottuja konservatiiviseen tavoitteeseen siind mielessa, ettei oikeusjirjestys saa

toimenpiteiden takia muuttua pysyvilli tavalla.*°

Toiseksi hatdtilaoikeudelle on tunnusomaista, ettd silld on seké valtuuttavia ettd organisatorisia
oikeusvaikutuksia. Valtuuttavilla vaikutuksilla viitataan sithen, ettd poikkeusoloissa viranomaiset
saavat puuttua yksildiden perusoikeuksiin normaalioloista poikkeavalla tavalla. Organisatorisilla

vaikutuksilla taas tarkoitetaan vallan kolmijakoperiaatteen mukautumista kriisiin siten, ettd

37 Tuori 1988, s. 6—7.
38 Ferejohn — Pasquino 2004, s. 210.
3 Tuori 1998, s. 7—S.
40 Ferejohn — Pasquino 2004, s. 235.
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paitoksenteon henkildpiiri supistuu.*! Kyseiset tunnuspiirteet voidaan havaita jo antiikin Rooman
jarjestelmaistd, jossa kriisitilanteessa monitahoista hallintoa supistettiin ja valtias oli oikeutettu

puuttumaan kansalaisten oikeuksiin normaalista poikkeavalla tavalla.*?

Kolmanneksi ldnsimaista hititilaoikeutta kuvaavat sekd mannereurooppalainen piiritystila etti
angloamerikkalainen martial law-jarjestelmd. Kummassakaan jarjestelmédssé ei ole ollut tapana
siirtdd toimeenpanovallalle parlamentille kuuluvia valtuuksia. Kuitenkin parlamentin ollessa estynyt
hitdasetusinstituutio on antanut toimeenpanovallalle valttiméattomat sdddoksenantovaltuudet.
Molemmille jirjestelmille on myds yhteisti se, ettd kriisitoimenpiteet saatetaan kriisin pdétyttyd sen
tahon arvioitavaksi, jolle toimivaltuus olisi normaalioloissa kuulunut. Téssi jélkikateisessé
hyviksynnéssi kyse voi olla joko indemniteetisti tai ratifikaatiosta. Ratifikaatiossa toimivaltainen
elin vahvistaa jilkikéteen toimenpiteen oikeudellisen pitevyyden. Indemniteetissa taas
toimenpiteistd vastuussa olevat vapautetaan tilivelvollisuudesta.*® Jilkikéteisen hyviksynnin luonne
ja lopputulos méérittavit sen tuleeko aiemmin laittomasta laillista kriisitilassa. Jos teko pysyy

laittomana, tuomioistuinlaitos voi kuitenkin viimekidessi jitti4 teon tuomitsematta.**

Neljantend tunnuspiirteend on menettely valtuutuslaista, josta muodostui menneelld vuosisadalla
hatdtilaoikeuden yleisin tyokalu. Valtuutuslailla toimeenpanovallalle siirretddn rajoitetuksi ajaksi
parlamentille kuuluvia sdddoksenantovaltuuksia. Kyseiselld valtuutuslailla ei kuitenkaan viitata
Weimarin yleisvaltuutukseen, jolla valtionpdémies sai tidysin rajoittamattomat valtuudet kriisin
perusteella.* Kyseisessi jirjestelyssi toimeenpanovalta saa lainsitijilti tiettyji kriisiin sidottuja
asetuksenantovaltuuksia, joiden painoarvo ja pysyvyys ovat riippuvaisia valtuutuslain sisillostd ja

parlamentin aktiivisuudesta.*®

Hatitilaoikeudesta mahdollisesti seuraavia ongelmia torjumaan on asetettu erilaisia
kontrollijirjestelmid. Kontrolli voidaan hahmottaa kahden institutionaalisen ulottuvuuden varaan:
kansalliseen ja kansainvéliseen tasoon. Kansallisessa kontrollissa kyse on joko poliittisesta
vastuusta tai tuomioistuinten harjoittamasta valvonnasta. Poliittisen vastuun toteuttaminen on

parlamentin vastuulla ja parlamentti voi harjoittaa ennakollista kontrollia silloin, kun

41 Tuori 1988, s. 8—9.

42 Ferejohn — Pasquino 2004, s. 211—212.
4 Tuori 1988, s. 9—11.

4 Gross 2003, s. 1114—1115.

4 Tuori 1988, s. 12—13.

46 Gross — Ni Aolain 2006, s. 59.
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poikkeusolojen julistaminen vaatii parlamentin hyvaksynnén. Parlamentti voi toteuttaa
kontrollitehtavdinsd myo0s jalkikédteisesti siten, ettd se arvioi toimenpiteiden hyviksyttivyyden
jélkikéteen. Poliittinen kontrolli on luonteeltaan kokonaisvaltaista, kun taas tuomioistuinkontrolli on
yksittdistapauksellista. Téten kriisitoimenpiteiden kohteeksi joutuneet kansalaiset voivat saattaa
toimenpiteiden laillisuuden tuomioistuimen arvioitavaksi. Télloin tuomion oikeusvaikutukset
rajautuvat kuitenkin vain kyseiseen tapaukseen. Kansainvilinen ulottuvuus on vield suhteellisen
tuore kontrollikeino, jossa esimerkiksi YK:n ja Euroopan neuvoston valvontakoneisto valvoo

ihmisoikeuksien toteutumista.*’

2.3 Historialliset hatatilaoikeusmallit

Kuten tutkielmassa on aiemmin selvitetty, historiallisilla seikoilla on merkitysté, jos haluamme
paremmin ymmartié hititilaoikeuden rakentumista ja vaikutteita erilaisten nykyaikaisten mallien
taustalla. Hatétilaoikeuden kontekstissa on tunnistettavissa useita historiallisia ja kansallisia
toimintamalleja, joilla kriisitoimenpiteitd on perusteltu ja joiden rajoissa hatitilaoikeudellisia
toimenpiteitd voitiin toteuttaa. Tunnistetut historialliset hititilaoikeusmallit ovat: muinaisten
yhteiskuntien laillinen diktaattori (legal dictator), common law -jérjestelmien sotatilalainsdddanto
(martial law), Ranskan piiritystila (state of siege) ja Saksan poikkeustila (state of exception).*®
Etenkin Rooman diktaattorimalli on luonteeltaan niin erityislaatuinen®” ja vaikutuksiltaan
kauaskantoinen®, etti jérjestelyn tarkastelun voidaan katsoa olevan olennainen osa modernin

hitatilaoikeuden hahmottamista ja rakentumista.

Jo muinaiset yhteiskunnat tunnistivat, ettd kriisit uhkaavat sekd valtakuntien olemassaoloa etté
jatkuvuutta. Aristoteleen kirjoituksista on selvinnyt, ettd antiikin Kreikassa valittiin yksinvaltias
normaaliolojen palauttamiseksi, jos valtion toimintakyky oli kriisin seurauksena halvaantunut.
Kreikkalaista mallia tunnetumpi ja pitkdikdisempi malli on roomalaisten diktaattori, joka oli
instituutiona voimassa noin 300 vuotta. Tutkimukset ovat osoittaneet, ettd diktaattorin viran
oikeusperusta oli perustuslaillinen, joten kyseessé oli perustuslaillinen diktaattori. Roomalaiset

olivat tietoisia siitd, ettd monijdseninen hallinto saattaisi kriisitilanteissa olla riitaisa ja titen tehoton,

47 Tuori 1988, s. 15—17.
48 Scheppele 2009, s. 166.
49 Rossiter 1948, s. 15.

30 Rossiter 1948 s. 28.
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joten yksinvaltainen ja laillinen diktaattori katsottiin ainoaksi soveliaaksi ratkaisuksi.’! Vakavissa
héiriotilanteissa Rooman senaatilla oli oikeus ehdottaa, ettd kahden korkea-arvoisen konsulin olisi
ryhdyttidva nimittiméiéin diktaattoria yhteistoiminnassa muiden instituutioiden kanssa. Diktaattoriksi
valittiin tunnettu henkild, joka katsottiin uransa ja lojaaliutensa perusteella tehtdvaan parhaiten
soveltuvaksi. Virkaatekevé konsuli ei voinut nimittdé itseddn ja padsdintoisesti diktaattorit valittiin
hallintokoneiston ulkopuolelta.>? Diktaattorin tehtivini oli perustuslaillisen jérjestyksen
ylldpitdminen ja niiden padmadrien saavuttaminen, joiden toteutumiseksi kulloinenkin nimitys
tehtiin.>® Roomassa diktaattorin toimivaltuudet olivat absoluuttiset, eiké diktaattori ollut teoistaan
kenellekddn vastuussa: diktaattorin asetukset olivat laintasoisia kriisin ajan, eiké valitusoikeutta
ollut. Diktaattorin valtuuksien ainoana suorana perustuslaillisena rajoituksena oli, ettd virka oli
voimassa vain rajoitetun kuuden kuukauden ajan. Y1lattdvaa on, ettei viitteitd médrdajan
rikkomisesta ole, vaan ndyttiisi silté, ettd rajoitusta kunnioitettiin ja suuremmilta
hititilaoikeudellisilta ylilydnneilti viltyttiin.>* Lisiksi jirjestelyn luonnetta leimasi
konservatiivisuus siind suhteessa, ettd toimikauden paétyttya palattiin kriisii edeltineeseen
oikeustilaan.>® Aikarajoitteen ohella diktaattorin toimintamahdollisuuksia rajoittivat episuorasti
seki senaatin budjettivalta etti kansan oikeus p#ittid hyokkiyssodista.*® Jérjestely ei kuitenkaan
aina toiminut tiydellisen tarkoituksenmukaisesti, silld positiota kéytettiin satunnaisesti my9ds
alempien yhteiskuntaluokkien oikeuksien kaventamiseen.’’” MyShemmin tunnetut teoreetikot, kuten
Machiavelli, Monstesquieu ja Rousseau, ovat nostaneet roomalaisen mallin pinnalle ja
hyddyntiineet sen ratkaisuja omissa malleissaan.’® Vaikka perustuslaillinen diktaattorimalli on
esitetty toimivana hététilaoikeudellisena ratkaisuna, on kuitenkin muistettava, ettd se on ajan
henkeen ja kulttuuriin sidottu, eiki titen realistisesti suoraan sovellettavissa nykyaikaan. Yhtd
kaikki, roomalaisen hititilaoikeuden elementit, kuten perustuslaillisuus ja viliaikaisuus, ovat

kulkeutuneet osaksi myds modernia hititilaoikeutta.>

Common law -jarjestelmissé hitdtilaoikeus on historiallisesti perustunut kuninkaalliseen

prerogatiiviin eli etuoikeusvaltaan ja myohemmin sotatilalainsdddantoon. Locke on teorioissaan

31 Scheppele 2009, s. 167-168.

32 Rossiter 1948, s. 20-21.

33 Rossiter 1948, s. 24.

34 Scheppele 2009, s. 168.

55 Ferejohn — Pasquino 2004, s. 212.
36 Rossiter 1948, s. 24.

57 Rossiter 1948 s. 22.

38 Scheppele 2009, s. 168.

% Ferejohn — Pasquino 2004, s. 211.
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hahmotellut etuoikeusvaltaa ja todennut, etteivit tavalliset lait useinkaan ole riittdvid tyokaluja
poikkeuksellisista olosuhteista selvidmiseen. Taten ylimmaélld valtionjohdolla tulee olla oikeus
toimia oman harkintavaltansa mukaisesti, vaikka lain noudattaminen johtaisikin toisenlaiseen
toimintatapaan. Etuoikeusvalta viittaa siis valtion paamiehen oikeuteen toimia valtion ja kansan
yleisen edun vuoksi lakien sitovuudesta piittaamatta.’® Etuoikeusvallan oikeusperusta ei ole
palautettavissa sdddettyyn oikeuteen, vaan sen lahde ja luonne on tulkinnasta riippuen joko
luonnollinen tai historiallinen. Luonnollisessa katsannossa jumalallisella hallitsijalla on ik&én kuin
luonnostaan oikeus toimia parhaalla katsomallaan tavalla, kun taas historiallisen ndkdkannan
mukaan on perusteltua, etti yhteiskunnan perustajalla on yhteiskuntaansa nihden etuoikeusvalta.®!
Roomalaisen mallin tavoin etuoikeusvaltaa on perusteltu lainsditdjan kankeudella ja silld, ettei
laeissa ole mahdollista huomioida kaikkia mahdollisia kriisitilanteita. Locke kuitenkin tunnistaa
itsekin mallin heikkoudet suhteessa hallitsijaan, joka toimii kansan edun vastaisesti ja
hyviksikiyttii etuoikeusvaltaansa.®® Ensinnikiin selkeitd mittapuita toimenpiteiden
hyviksyttdvyyden arvioinnille ei ole olemassa. Toiseksi arviointia toteuttavan lainsdddéntdvallan
paitosten tehokkuus on riippuvainen toimeenpanovallan omasta harkinnasta. Kolmanneksi
perustuslaillisinkaan keinoin ei ole mahdollista tehokkaasti ehkéistd toimivaltuuksien vaédrinkayttoa.
Titen Locke esittid, etté kansalaisten viimesijaisena keinona kapinaan.®® Kiistat parlamentin ja
kuninkaallisten vélilld johtivat lopulta siithen, ettd etuoikeusvaltaan voitiin soveltaa ainoastaan
ulkoisiin vihollisiin ja valtion sisdiset asiat tulisi hoitaa sotatilalainsddddnnon perusteella, jonka
siséltdmét toimivaltuudet olivat parlamentin péatettdvissi. Ajan saatossa etuoikeusvallan ja

sotatilalainsdddédnnon vilisestd tasapainosta on ollut erilaisia tulkintoja ja toteutuksia.

Ranskassa hititilaoikeus on historiallisesti jirjestetty piiritystilan konseptin mukaisesti, joka sai
alkunsa Ranskan vallankumouksessa.®* Ranska on valtiona kokenut historiansa aikana niin paljon
sotia ja kapinoita, ettd tarvetta tarkoin sédénnellylle hététilaoikeudelle on pidetty itsestéédn selvina.
Piiritystilan ideana on, ettd *’linnoituksen ollessa piiritetty’” siviiliviranomaisten perustuslailliset
toimivaltuudet siirtyivit sotilasviranomaisten hyddynnettiviksi.®® Piiritystila mahdollisti kaikkein
vakavimmissa tilanteissa siviiliviranomaisten korvaamisen sotilailla valtion kaikilla osa-alueilla,

normaali oikeusjdrjestys véistyi kokonaan, vaikka tila itsessdin oli oikeuteen sidottu. Jarjestely on

60 Scheppele 2009, s. 168.

61 Feldman 2014, s. 85-86.

62 Scheppele 2009, s. 168.

63 Mattie 2005, s. 87-88.

% Scheppele 2009 s. 169—170.
65 Rossiter 1948, s. 79-81.
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ajan saatossa kohdannut muutoksia suhteessa piiritystilan julistamiseen. Toimivalta piiritystilan
julistamiselle on annettu vaihdellen toimeenpanovallalle tai parlamentille, mutta molemmat
ratkaisut ovat johtaneet erilaisiin vairinkdytoksiin. Lainsdddannollisilla keinoilla ei onnistuttu
pysayttanyt piiritystilan vaarinkdytoksid ja Ranskan nykyisessd perustuslaissa on timén
seurauksena siirrytty kohti toimeenpanovallan vapaata harkintavaltaa kriiseissd. Presidentilld on
toimivalta ennalta méiératyissa tilanteissa ryhtyd perustuslain rajoittamatta tarpeellisiksi katsomiin
toimenpiteisiin. Ainoana toimivallan rajoitteena on presidentin velvollisuus keskustella parlamentin
ja perustuslakituomioistuimen kanssa sekd pééttaa piiritystila mahdollisimman pikaisesti.
Ranskalainen mallin moderni versio on omaksuttu eri muodoissa useissa Latinalaisen Amerikan

valtioissa.

Saksan historiallista hétdtilaoikeusmallia leimaavat Carl Schmittin teoriat hatitilaoikeudesta, joiden
innoittamana ja avulla kansallissosialistinen puolue onnistui 1930-luvulla keskittimé&én valtaansa.
Yksi Schmittin tunnetuimmista ajatuksista on hdnen teesinsi suvereenisuudesta, jonka mukaan
ainoastaan sellainen hallitsija on suvereeni, jolla on valtuudet paittad oikeusjirjestyksesté tehtavista
poikkeuksista. Suvereenilla hallitsijalla on taten oltava oikeus oikeuden ulkopuolisiin
toimenpiteisiin, koska uusien toimivaltuuksien luominen on yksi suvereenisuuden
tunnusmerkeisti.®® Weimarin Saksan hititilaoikeudellinen ja valtio-oikeudellinen keskustelu ja
niistd seuranneet kehityskulut osoittavat esimerkillisesti ne riskit, jotka voivat aktualisoitua, kun
hititilaoikeutta sovelletaan demokraattisissakin yhteiskunnissa.®” Schmittin teoriat eivit kuitenkaan
syntyneet tyhjidssd, vaan sen siemenet olivat Saksan keisarikunnan oikeudellisessa ja
yhteiskunnallisessa traditiossa. Jo yhdistyneen Saksan ensimmaiinen perustuslaki vuonna 1871 antoi
hallitsijalle yksinomaiset valtuudet pdittid sodasta ja siind vaadittavista toimenpiteisti.®
Perustuslain sotatilaa koskeva sdéinnds mahdollisti toimeenpanovallan tiydellisen siirron
sotilasviranomaisille ja poliittisten perusoikeuksien keskeyttimisen.®” Weimarin vuoden 1919
perustuslaki jatkoi samalla linjalla ja valtuutti presidentin kdyttdméén kaikkia mahdollisia keinoja
normaaliolojen palauttamiseksi. Perustuslaillisena rajoituksena oli kuitenkin se, etti presidentin
olisi parlamentin vaatimuksesta paitettdva toimenpiteensd. Kaytdnnossa kyseinen rajoitus ei ollut
kovin tehokas, koska presidentilld oli lisdksi valtuudet hajottaa parlamentti kdytanndssi mistad

syystd tahansa. Kansallissosialistit hyddynsivitkin tétd mahdollisuutta, kun presidentti hajotti

% Scheppele 2009, s. 170—171.
7 Tuori 1988, s. 19.

% Scheppele 2009, s. 172.

% Tuori 1988, s. 21—22.
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parlamentin ja julisti poikkeustilan. Koska parlamentti ei ollut toimintakykyinen, poikkeustilaa ei
voitu péaattdd. Sodan jilkeen Lansi-Saksan perustuslakiin ei siséllytetty ollenkaan sdinndksia
lisdtoimivaltuuksista ja vasta vuonna 1968 perustuslakiin liséttiin kriisivaltuuksia. Muutokset
mahdollistivat puolustustilan julistamisen parlamentin aloitteesta ja silld oli valtuudet pdattidéd sen
nojalla annetuista kriisiasetuksista. Kanslerin toimivaltuudet kriiseissé olivat tarkoin ennalta
médritelty, eikd kanslerilla ollut enié oikeutta hajottaa parlamenttia tai puuttua

perustuslakituomioistuimen toimintaan.”

2.4 Hatatilaoikeuden teoreettiset mallit

Nékemykset siitd, miten valtioiden tulisi suhtautua kriiseihin ja hététilaoikeuteen voidaan jakaa
kahteen vastakkaiseen teoreettiseen leiriin, joista ensimmadinen on oikeudellinen malli (legalism
model) ja toinen ylioikeudellinen malli (extralegal model). Oikeudellisen mallin mukaan valtiolliset
kriisit tulee hoitaa pelkdstién laillisin keinoin. Kyseisessi mallissa lisdtoimivaltuudet siséllytetdan
usein osaksi perustuslakia ja niiden kéyttamiselld on erityyppisid rajoitteita. Oikeudellisen mallin
puolestapuhujien mukaan malli on ainoa keino sdilyttdé valtio ennallaan vakavissa kriisitilanteissa.
Yhtend mallin ylivertaisuuden perusteluna on my®ds, ettd vallanjaon, perusoikeuksien ja
oikeusvaltioperiaatteen ylldpitiminen voi jo itsessddn auttaa valtiota selvidmaiin kriisista.
Ylioikeudellisen mallin edustajat taas suhtautuvat hitdtilaoikeuteen painvastaisesti ja heidan
mukaansa valtiollisiin kriiseihin tulee vastata oikeuden ja lainsddddnndn ulkopuolisin keinoin.
Kriiseille luonteenomainen yllityksellisyys ja ennalta-arvaamattomuus johtavat viistimaétta siihen,
ettei kriisejd ndkemyksen mukaan voida tehokkaasti torjua ennalta méariteltyjen sdéntojen
puitteissa. Jaykét toimivaltuuksien rajoitteet saattavat estéé valtion tehokkaan puolustautumisen ja
taten uhata koko valtion olemassaoloa. Lisdksi ylioikeudellisessa mallissa keskeisend perusteluna
on, ettd poikkeuksellisten toimivaltuuksien siséllyttiminen osaksi lainsdddantdd pilaa oikeuden
johdonmukaisuuden ja eheyden saastuneella sdddanndlld. Taten mallin mukaan hitdtilaoikeus on
pidettiva lainsdddanndstd ja oikeudesta tdysin erillisend kokonaisuutena, jotta ristiriitaisuuksilta

voitaisiin vilttyd.”!

70 Scheppele 2009, s. 172—173.
7! Scheppele 2009, s. 165—166.



17

Tulkintani mukaan Tuorin esittdma erittely valtiosddntdisestd ja ulkovaltiosdéntoisestd
hititilaoikeudesta ei ole suora synonyymi nyt kisiteltéville jaolle, vaikka ne osittain ja ndennéisesti
viittaavatkin samankaltaisiin asioihin. Kuten tutkielmassa on tuotu ilmi, Tuorin termipari viittaa
ainoastaan hatétilaoikeuden oikeusperustaan, joka on joko valtiosddnnossé tai sen ulkopuolella.
Vaikka hététilaoikeus perustuisi ulkovaltiosddntdiseen ainekseen, télld tarkoitetaan kuitenkin vield
silti oikeusjérjestyksen sisilld operoimista. Tdten Tuorin jako valtiosdéntdiseen ja
ulkovaltiosddntdiseen hititilaoikeuteen on toimiva erittely vain, jos hyviksymme, ettd kriisit ja
hititilaoikeus ovat oikeudellisesti hahmotettavissa. Hitdtilaoikeuden ylioikeudellisessa mallissa ei
operoida ulkovaltiosdéntdisesti, koska mallin perusajatuksena on erottaa kriisit tdysin oikeudesta,
eikd mallissa uskota, ettd hatitilaoikeus voidaan jarjestdd oikeudellisin keinoin. Seuraavaksi
tutkielmassa siirrytddn tarkastelemaan ldhemmin oikeudelliseen ja ylioikeudelliseen suhtautumiseen
perustuvia teorioita hétéitilaoikeudesta. Tarkastelu aloitetaan erddstd laajaa huomiota saaneesta
ylioikeudellisesta mallista, silld teorian esittimét radikaaleilta vaikuttavat hahmotelmat ovat

mielenkiintoisia ja avartavia vastakkaisesta kotimaisesta ndkokulmasta tarkasteltuna.

2.4.1 Ylioikeudellinen malli

2000-luvulla merkittdvéksi ylioikeudellisen mallin puolestapuhujaksi ja teoreetikoksi on
asettautunut yhdysvaltalainen Oren Gross. Hianen perusteesinsd on, ettd hitatilassa kokonaan
oikeuden ulkopuolisesti operoiminen olisi oikeusvaltion kannalta itseasiassa edullisempi vaihtoehto
kuin lakien jatkuva taivuttaminen vastaamaan muuttuvia kriisitilanteita.”” Ajattelua
havainnollistetaan seuraavaan kuvitteellisen tapausesimerkin kautta. Kiinniotetulla terroristilla on
tietoja, joiden perusteella mahdollinen terrori-isku voitaisiin estdd. Tilanteessa ainoa keino tiedon
saamiseksi ja ihmishenkien pelastamiseksi on kiduttaa epdiltyé rikollista, miké ei kuitenkaan ole
mahdollista oikeusjdrjestyksen puitteissa. Samalla on kuitenkin realistista, ettd valtiot pyrkivit
estdmadn terrori-iskujen kaltaiset hyokkéykset keinolla milld hyvénsa. Télloin tiedon
saamisprosessi on parempi toteuttaa oikeuden ulkopuolisin keinoin kuin muuttamalla lainsdadanto
kidutuksen sallivaksi. Néistd ldhtokohdista huolimatta mallissa pidetddn sekd mahdollisena ettd
toivottavana ehdottomien sééntdjen, kuten kidutuksen kiellon, asettamista, samalla kun tunnistetaan
valtioiden taipumukset kdyttda vastaavissa tilanteissa kaikkia mahdollisia keinoja uhan

torjumiseksi. Taten ajatuksena on, ettd ndiden realiteettien siséllyttiminen osaksi oikeusjérjestysta
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olisi vaarallista ja koko jarjestelmai syvésti turmelevaa. Mallin mukaan viranomaisten on
vastaavissa tilanteissa toimittava avoimesti oikeuden ulkopuolella siten, ettd he altistuvat
toimenpiteiden hyviksyttivyyden jilkikéteiselle arvioinnille. Jalkikdteiselld arvioinnilla viitataan
kdytdnnosséd yhteiskunnalliseen hyvéksyntddn kontrollikeinona. Jos kansa ei pidd toimenpiteitd
oikeutettuina, kyseeseen voivat tulla esimerkiksi rikossyytteet, erovaatimukset ja mainehaitat. Jos
kansa taas hyviksyy oikeuden ulkopuoliset toimenpiteet, lainsdddéntovalta voi sddtda lain
viranomaisen immuniteetistd. Kansan hyvéiksynta voi toteutua my®0s siten, ettd paatoksen tehnyt
viranomainen valitaan vaaleissa tehtdvddnsa uudestaan. Taten mallissa edellytetidin eettistad

vastuunkantoa seki toimeenpanovallalta ettii valvovalta yhteiskunnalta.”

Grossin teorian padpiirteet on palautettavissa aiemmin késiteltyyn Locken etuoikeusvaltaan, jossa
oikeuden ulkopuolisten toimenpiteiden hyviksyttdvyys on sidottu tiukasti tavoitteeseen edistda
kansan etua.”® Locke ei kuitenkaan edellyti samalla tavalla kansalta toimenpiteiden jélkikiteisti
arviointia, koska kansa on jo etukdteen epasuorasti hyviaksynyt hallitsijan kaikki mahdolliset
toimenpiteet hyviaksymalld hallitsijan auktoriteetin. Tédten prerogatiivisessa mallissa ainoa keino
toimenpiteiden kyseenalaistamiseksi on vallankumoukseen ryhtyminen. Grossin jalostetussa
mallissa ei kuitenkaan luoteta sinisilméisesti toimeenpanovallan hyvéntahtoisuuteen tai uskota
epasuoraan etukéteiseen hyviksyntdian. Ylioikeudellisessa mallissa ei mydskddn tyydytéd pelkdstiddn
pragmaattiseen hyviksyttivyysarviointiin eli yleiseen edun tavoittelun arviointiin, vaan
toimenpiteiden on oltava myds moraalisesti hyviksyttivid.’® Jilkikéteinen moraaliarvointi ja
mahdolliset sanktiot pitdvit Grossin mukaan huolen, ettei viranomainen voi olla oikeuden
ylipuolella automaattisesti ja pysyvisti.”® Yhteiskunnan ratifioinnin luonne ja tapauksen
yksityiskohdat maarittavit, tuleeko aiemmin laittomasta pysyvisti laillista vai pysyyko teko

edelleen laittomana, mutta viranomainen vapautetaan teon oikeudellisesta vastuusta.

Gross ei itsekkddn pidd malliaan tdydellisend, vaan hin tunnistaa, etti teoria on useassa suhteessa
altis kritiikille. Ensimmaisen mahdollisen vasta-argumentin mukaan valtion suojeleminen kriiseiltd
on oikeutettua vain niin kauan, kun valtio itsessdén on pelastamisen arvoinen. Ideana tissa on, ettei
autoritaarinen valtio ole suojelun arvoinen tai sithen oikeutettu, koska se on hyldnnyt keskeiset

periaatteensa, kuten oikeusvaltioperiaatteen. Toinen mahdollinen vasta-argumentti kyseenalaistaa
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ylioikeudellisen mallin perustelut siité, ettd malli viimekaddessé toteuttaisi oikeusvaltioperiaatetta
oikeudellista mallia paremmin. Tiivistden oikeusvaltioperiaatteen keskiossd on oltava oikeuden
ulkopuolisten ratkaisujen kieltdminen, eikd ylioikeudellinen malli ole timéan perusldhtokohdan
kanssa sopusoinnussa.”’ Kun oikeusvaltioperiaatetta rikotaan jossakin tapauksessa, herdi kysymys,
voitaisiinko periaatteesta luistaa muissakin tapauksissa. Taten pelkona on, etti oikeusvaltioperiaate
menettdd absoluuttisen merkityksenséd, minkd seurauksena sen rikkomisesta tulee entistdkin

helpompaa.”

Ehképé kaikkein keskeisin ylioikeudellista mallia vastaan esitetty seikka on, ettei
toimeenpanovallalle voida asettaa mitdan merkityksellisié ja ehdottomia rajoitteita suhteessa
kriisitoimenpiteiden laajuuteen tai soveltamiseen. Grossin hieman horjuvana vastineena on viite,
ettd viranomaiset kunnioittavat sekd demokraattista yhteiskuntaa etti perustuslakia niissd méaérin,
ettd turvautuminen ylioikeudellisiin toimenpiteisiin ndhdddn epdmukavana ja vaikeana. Lisdksi
Grossin mukaan jalkikéteinen arviointi, avoimuusvelvoite ja perusteluvelvoite takaavat, etteivét
viranomaiset helposti turvautuisi lisdtoimivaltuuksiin. Kun viranomainen turvautuu mallin
mukaisesti ylioikeudellisiin toimiin, hin joutuu ottamaan henkil6kohtaisen riskin ja alistumaan
kansan mielipiteelle, mika voi olla luonteeltaan myds epdlooginen. Gross huomauttaa myds, ettéd
kansallisen arvioinnin ohella valtio saattaa globaalissa maailmassa joutua perustelemaan toimiaan
kansainvélisesti muille valtioille tai jirjestoille, mikd osaltaan rajoittaa toimeenpanovallan
mahdollisuuksia. Gross toteaa vield suhteessa kritiikkiin, ettd on kiistimaton tosiasia, etteivit
perustuslait ole kovin tehokkaasti onnistuneet rajoittamaan esimerkiksi sotaakdyvien valtioiden

hallintoja, joten moraalisilla ja poliittisilla seurauksilla on merkitysti.”

Ylioikeudellinen mallin tavoitteena on tehdé poikkeuksista ldpindkyvii siten, ettd viranomaisilla on
velvollisuus avoimesti kertoa toimenpiteidensé sekd pragmaattisista ettd moraalisista l1dhtokohdista
ja kansalaisilla on velvollisuus osallistua tdhédn keskusteluun. Kansalla on kyseinen velvollisuus,
koska ylioikeudelliset toimenpiteet on tehty kansan hyvéksi ja titen kansan nimissa. Talloin
kansalaisten moraalisena, poliittisena ja oikeudellisena velvollisuutena on ratifioida tai jattaa
ratifioimatta heidén nimissain tehdyt toimet. Lisdksi mallissa esitetdén, ettd lainsddadéntdvallan on
kriisin véistyttyd helpompi suhtautua toimenpiteisiin kielteisesti, kun hétdtilan aiheuttama paine on

lieventynyt. Onkin huomattu, ettd lainsditijat ovat yleisesti kriiseissd haluttomia puuttumaan
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toimeenpanovallan toimiin.®’ Sama koskee my®&s tuomioistumia, silli tuomiovallan ei tarvitse peliti
valtion halvaannuttamista tai kansallisen turvallisuuden vaarantamista, koska tiedetdén, ettd valtio
voi aina pahimmissa tilanteissa turvautua ylioikeudellisiin toimiin. Téllin tuomioistuimet voivat

rohkeasti keskittyi tehtiviinsi perusoikeuksien ja lakien puolustajana.®!

Vaikka hitétilaoikeudellinen malli siséltiisi ehdottomia lisdtoimivaltuuksien rajoitteita, Gross
argumentoi, ettd hitétilaoikeus voi silti johtaa autoritarismiin, koska viime kiddessé aatteiden, kuten
oikeusvaltion, demokratian ja vapauden, on oltava juurtuneita kansalaisten sisimpéin ytimeen.®?
Grossin ylioikeudellinen malli korostaa kuitenkin ylivertaisuuttaan suhteessa niihin asioihin, joihin
teorioilla voidaan vaikuttaa. Tavallisten normien soveltaminen poikkeuksellisiin tilanteisiin johtaa
vadjadmattd mahdottomiin tilanteisiin ja tdstd syysti on oltava ylioikeudellinen varoventtiili. Gross
lainaakin Schmittid todeten, ettd oikeusjérjestys voi olla looginen ainoastaan normaaliolojen
vallitessa. Poikkeukset ovat nimenomaisesti poikkeuksia normaalista ja titen arvaamattomia, eika

ennalta sdddetyn lain ole mahdollista olla niiden kanssa aina sopusoinnussa.

Grossin esittdma ylioikeudellinen malli séilyttdd elementtejé resilienssistd, mutta tarjoaa samalla
kriisien tehokkaan torjumisen edellyttimii joustavuutta.®® Resilienssin elementeilld viitataan siihen,
ettei ylioikeudellinen malli aseta lain ulkopuolisia toimenpiteitd ja perustuslakia samalle viivalle.
Talloin lain ulkopuolisista toimenpiteista ei tule kriisin myoti automaattisesti osa oikeusjirjestysti
ja perustuslain mukainen jdrjestys sdilyy taustalla koskemattomana. Ylioikeudellisen mallin etuna
on, ettei malli pyri muuttamaan normaalia oikeusjérjestelméé tai luomaan ennakkotapauksia, jotka
valuisivat osaksi normaalia oikeusjirjestystd.** Hititilojen aiheuttamat oikeusprosessit ovat vaikeita
ja téten niistd seuraavat ennakkotapaukset tuottavat epatdydellisid oikeusohjeita, jotka turmelevat
normaalin oikeusjirjestyksen.®® Kriisitoimenpiteet saattavat kuitenkin luoda poliittisia
ennakkotapauksia, mutta ne eivét ole luonteeltaan yhtd ongelmallisia, koska niiden muuttaminen
oikeudellisiksi vaatii kansan osallistumisen mallin kuvaamalla tavalla, jolloin ne muodostuvat

demokraattisesti legitiimeiksi.
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Ylioikeudellinen malli ei viitetysti heikenné kirjoitetun perustuslain asemaa, koska
kriisitoimenpiteistd avoimesti tiedottamisen katsotaan lisdévian perustuslaillisen jarjestyksen ja
oikeusvaltioperiaatteen painoarvoa. Kun viranomaiset toimivat avoimesti oikeuden ulkopuolisesti,
he tunnistavat vihintdénkin epdsuorasti oikeuden rajat ja merkityksen. Malli suojelee Grossin
mukaan parhaiten oikeusvaltioperiaatetta arvon alenemiselta, joka seuraa siitd, ettd oikeudellista
mallia noudattavan valtion kansalaiset huomaavat, ettd viranomaisilla on lain varjolla mahdollisuus
omaksua lihes miti tahansa valtuuksia tiysin laillisesti.*® Loppukaneettina on hyvi tuoda esiin se,
ettei Grossin ylioikeudellinen malli suhtaudu ehdottoman kielteisesti muiden mallien soveltamiseen
tai niidden merkitykseen, mutta mallin tarkoituksena on tarjota vield niidenkin péélle tyokalu todella

poikkeuksellisia tilanteita varten.®’

2.4.2 Oikeudelliset mallit

Kanadalainen David Dyzenhaus on Grossin opillinen kilpakumppani ja hian on edustanut nékyvésti
koulukuntaa, jonka mukaan hatdtilaoikeus on jérjestettdva tdysin oikeuden sisdisin keinoin. Ennen
Dyzenhausin oman teorian esittelemistd on syytd kisitelld muut keskeiset ja jalansijaa saaneet
oikeudelliset hététilamallit. Oikeudellisiin malleihin voidaan lukea perustuslailliset mallit, kuten
business as usual-malli ja accommodation-malli.®® Lisiiksi oikeudellisiin malleihin lukeutuu
suhteellisen uusi lainsiidinnollinen malli (legislative model).® Machiavelli ja Rousseau ovat
kumpikin tahoillaan ottaneet teoreettisia vaikutteita antiikin Rooman hatitilaoikeudesta ja heidin
jisentelyidensi pohjalta on rakennettu idea modernista perustuslaillisesta kriisinhallinnasta.”
Lainsdadannollisen mallin omaksumisen taustalla ovat taas vaikuttavat seuraavat seikat.
Ensinnédkéén kaikilla valtioilla, kuten Isolla-Britannialla, ei ole lainkaan perustuslaillisia sddnnoksia
lisdtoimivaltuuksista. Tédten toimeenpanovallan kriisitoimenpiteet voivat perustua ainoastaan
parlamentin sddtimédn tavalliseen lakiin, koska perustuslaki ei tunnista lisdtoimivaltuuksia. Toisena

mahdollisena syyni lainsdddédnnollisen mallin omaksumiselle on, ettd vaikka perustuslaki
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sisdltdisikin sddnnoksid hatitilaoikeudellisista lisdtoimivaltuuksista, valtiot ovat olleet enenevissa

médrin haluttomia soveltamaan niitd.°!

Business as usual-mallissa hitdtilassa toimitaan niin kuin mallin nimi antaa ymmartda: kuin mitéén
normaalista poikkeavaa ei olisi tapahtunut. Mallissa kriisi ei laukaise mitéén erityisid mekanismeja
tai toimenpiteitd, vaan kriisin voittamiseksi tarpeellisten tyokalujen katsotaan siséltyvén jo
valmiiksi normaaliin oikeusjirjestykseen.®” Titen hitiitila ei oikeuta poikkeamaan normaalista
oikeusjirjestyksestd tai perustamaan uusia kriisiperusteisia toimivaltuuksia.’® Mallia leimaa my®s
se, ettd siind pitdydytdén tiukasti vallan kolmijako-opin mukaisessa jarjestyksessd, eikd kriisi muuta
valtasuhteita.”* Mallissa tavoitellaan sellaisen valtiosdinndn rakentamista, joka on yhti pitevi niin
sodan kuin rauhankin aikana. Néistd 1dhtokohdista huolimatta mallissa tunnistetaan, etti
poikkeuksellisten olosuhteiden esiintyminen on realismia, mutta tdsté ei kuitenkaan ole vield

johdettavissa, ettii perustuslakiin tulisi sisiltyi erillinen hititilajirjestelma.”

Ajatus perustuslaillinen perfektionismi on yksi argumentti, jolla tavallisten toimintatapojen
soveltamisen jatkamista kriiseissd perustellaan. Ndkemyksen mukaan valtiosdénnén tulee olla jo
valmiiksi tdydellinen ja kokonainen siten, ettei normeista tarvitse poiketa edes kriiseissi. Business
as usual-mallissa tukeudutaan lisdksi jo aikaisemmin mainittuun uskomukseen siitd, ettei valtion
pelastaminen sen ytimessé olevien arvojen kustannuksella ole timén uhrauksen arvoista.
Vaihtoehtoisesti mallia voidaan perustella my0s resistenssin ndkdkulmasta, jonka mukaan
normaalin oikeusjérjestyksen ylldpitdminen ja muuttumattomuus kriiseistd huolimatta voidaan
ndhda itsessdén jo arvokkaana asiana. Resistenssiin pohjautuvat katsannot eivit kuitenkaan ole yhtd
absoluuttisia kuin perustuslailliseen perfektionismiin pohjautuvat perustelut, silld ajattelussa
tunnistetaan kriisien realiteetit ja vddjddméton tarve uusille poikkeuksellisille toimivaltuuksille.
Resistenssissd ideana on kuitenkin minimoida téllaisiin toimenpiteisiin turvautumisen

todenndkdisyys ja mahdolliset vadrinkaytokset.

Luonnehdinnan perusteella perusteella voidaan todeta, ettd business as usual-malli on korostuneen
periaatteellinen asettaen samalla toimeenpanovallalle moraalisia pidékkeitd. Mallin edustajat

perustelevat, ettd ehdottomuus suhteessa perustavanlaatuisten oikeuksien laventamiselle kriiseissi
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suojelee perusoikeuksia my0Os normaalioloissa. Syvéllisen kunnioituksen ja sitoutumisen yllépito
suhteessa perustuslakiin saattaa olla kirjoitettujakin sddnnoksid tehokkaampi keino autoritaarisia
voimia vastaan. Jotta tuomioistuimet eivét voisi tyypilliseen tapaansa kriiseissé tulkita sddnndksia
toimeenpanovaltaa myotiillen ja perusoikeussuojaa heikentdvélld tavalla, mallissa
perdankuulutetaan selkeiden oikeusohjeiden sditdmisen merkitysti.”® Kaikista positiivisista
elementeistddn huolimatta mallia on kritisoitu sinisilmiisyydestd suhteessa valtionjohdon
luotettavuuteen. Kritiikin mukaan mallin kannattaminen osoittaa joko tietdméttomyyttd hétatilojen

realiteeteista tai sen, etti normaaliuden kulissi on todellisuutta tirkeimpi.®”’

Osaa perustuslaillisista malleista voidaan kuvailla mukauttamismallin mukaisiksi (accommodation
model), joissa pddasiallisena ajatuksena on sopeutua turvallisuustilanteen muutoksiin siten, ettd
normaali oikeusjérjestys pysyy mahdollisimman koskemattomana.’® Kiytinndssi malli on
kompromissi oikeusvaltioperiaatteen ja joustavuuden vililld, koska se sallii rajoitetun méarin
joustoa, samalla kun oikeusjérjestyksen perustavanlaatuisista periaatteista pidetdan kiinni.
Mukauttamismalli voidaan vield jakaa tulkinnalliseen mukauttamiseen (interpretative

)%

accommodation ). 100

ja lainsdddannoélliseen mukauttamiseen (legislative accommodation
Ensimmaisen vaihtoehdon mukaan olemassa olevia sddnnoksid voidaan tulkita kriisien kontekstissa
normaalista poikkeavalla tavalla puuttumatta itse lakitekstiin.!”! Kyseisen tulkinta on kuitenkin
sidottu perustuslakiin siten, ettd tulkinnan kautta perustettavien uusien toimivaltuuksien perustan on
oltava palautettavissa perustuslakiin joko suorasti tai episuorasti.'’ Olennaista on lisiksi, etti
hitétilan vaistyttyd toimivaltuudet kutistuvat entiselleen, eikd oikeusjirjestykseen muodostu titen
pysyvii muutoksia.'!?® Toisessa vaihtoehdossa eli lainsiidinnéllisessd mukauttamisessa
valttamattomat lisdtoimivaltuudet saadaan kayttoon tekemélld normaaliolojen lainsdddédntoon
kriisikohtaisia pistemiisid muutoksia. Lakimuutosten lisdksi kokonaan uusien kriisilakien
sddtdminen on mahdollista.'® Mukauttamismallia on kritisoitu kuitenkin siité, etti se horjuttaa

vaistimattd oikeusjérjestyksen yhtendisyyttd, kun muutokset toteutetaan kiireellisesti keskelld

yhteiskunnallista kriisid.!®> On katsottu vaaralliseksi antaa viranomaisille oikeudet muuttaa
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oikeusjarjestysta kriisin keskelld, koska kokemukset hatétilaoikeudesta osoittavat, ettd
tuomioistuimet ja lainsddtdjd ovat joko hampaattomia tai haluttomia suojelemaan yksildiden
oikeuksia kriiseissd. Mukauttamismalleja on syytetty myds periaattomuudesta ja tekopyhyydesta,
koska mitkdédn oikeussddnnot eivét ole tdysin ehdottomia ja pysyvid, jos niitd voidaan helposti

muuttaa kriiseissa.!%°

Oikeudellisiin malleihin lukeutuu myo6s lainsdddannéllinen malli. Kuten aikaisemmin on todettu,
useat valtiot ovat siirtyneet suosimaan lainsdddannollistd mallia perustuslaillisen mallin
kustannuksella. Jo mainittujen syiden ohella kehitykselle on tunnistettu muitakin taustatekijoité.
IImi6 voi ensinnékin johtua niinkin yksinkertaisesta selityksestd, etteivit valtiot ole kohdanneet
riittdvan vakavia kriiseja perustuslaillisten lisdtoimivaltuuksien aktivoinnille. Lisdksi
toimeenpanovalta on enenevissd méérin tietoinen hatatilaoikeudellisten toimivaltuuksien
aktivoinnin vaarallisuuksista. Toisena syyni saattaa olla, ettd teknologian kehityksen my6té
valtiolla on enemmain keinoja torjua epdjirjestystd, eikd perustuslaillisia kriisivaltuuksia endi tarvita
niin usein. Esimerkiksi sama kriisi olisi saattanut menneelld vuosituhannella vaatia poikkeuksellisia
toimivaltuuksia, mutta nykypdivéni levottomuudet voidaan pitkélti torjua normaalein valtuuksin tai
tehostamalla valtuuksia tavallisilla laeilla. Lainsdddannollisessa mallissa kriisinhallinta perustuu
tavallisten lakien sddtdmiseen, joilla delegoidaan véliaikaisia erityistoimivaltuuksia
toimeenpanovallalle. Mallissa parlamentti on siten vastuussa toimivaltuuksien antamisesta ja silla
on titen mahdollisuus kontrolloida kdytettdvid valtuuksia. Parlamentilla on keskeinen rooli seka

kriisin julistamisessa ettd sen torjunnassa.

Kyseisen mallin etuna suhteessa perustuslailliseen malliin on, ettd jalkimmaisen mallin mukaisessa
jérjestelmédsséd toimeenpanovallalle uskottuja toimivaltuuksia on ldhes mahdotonta kontrolloida
tehokkaasti, koska ne ovat osa valtiosdantod. Lainsdddédnnollinenkddn malli ei ole ongelmaton, silld
sen kéytettdvyys edellyttdd lainsdddintdvallalta aktiivisuutta ja halukkuutta antaa
toimeenpanovallalle uusia toimivaltuuksia. Lisdksi parlamentin on pystyttdva sivuuttamaan
poliittiset kilpailuasetelmat ja kiistat kriisin ajaksi. On my6s mahdollista, ettd aikapaineessa
saddetddn epatdydellisid lakeja tai tilapdisiksi tarkoitetut lait tulevat pysyvisti osaksi normaaliolojen

oikeusjérjestysti. Jos lainsddtdjd ei mallin mukaisessa jarjestelmédssé jostain syystéd palauttaisikaan
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normaalioloja, tilanne alkaisi muistuttamaan Schmittin perustuslaillista diktaattoria, mutta kyseessi

olisikin lainsdddantoelimen diktatuuri.'®’

Dyzenhausin hititilaoikeudellinen laillisuusmalli (legality model) on astetta teoreettisempi, eikd se
tarjoa kovin konkreettisia suuntaviivoja sille, miten hététilajarjestelma tulisi kiytdnnossa rakentaa.
Dyzenhausin mukaan ideaalissa oikeusjirjestyksessa poikkeukset oikeudesta on onnistuttu
havittiméan sulauttamalla ne osaksi normaalia jérjestysti. Laillisuusmallin perusajatuksena on, etti
kriiseissa tarvittavat lisdtoimivaltuudet tulee ja voidaan toteuttaa puhtaasti oikeudellisin keinoin,
eivitkd poikkeukset muodosta sellaista oikeudellista konstruktiota, joka oikeuttaisi oikeuden
ulkopuolella toimimisen. Dyzenhausin malli ei kuitenkaan ole luonteeltaan perustuslaillinen malli,

vaikka se siséltiddkin elementtejd mukauttamismallista ja business as usual-mallista.

Dyzenhaus argumentoi mallin 1dhestymistavan olevan siind suhteessa ylivertainen, etti se
mahdollistaa erilaisten luovien kokeiluiden toteuttamisen suhteessa instituutioiden ja
hitétilaoikeuden jarjestimiseen. Dyzenhausin padasiallisena véitteenénsa on, ettd oikeusteoriassa
suhtaudutaan liian ehdottomasti perinteiseen vallanjako-oppiin, jossa toimielimilld on monopoli
omilla toimialoillaan. Suhtautumista tulisi muuttaa siten, ettd oppi tulkittaisiin vain
oikeusvaltioperiaatteen toteuttamisen vélineeksi, eiki jirjestelmén absoluuttiseksi rajoitteeksi.
Vasta télloin voimme Dyzenhausin mukaan kehitella sellaisia oikeudellisia kriisinhallintamalleja,
jotka suojelevat oikeusvaltiota, eivitki kiirsi muiden mallien ongelmista.'® Kokeilullisten
ratkaisujen on kuitenkin oltava oikeudellisia ja perustuslainmukaisia, jotta vadrinkdytoksilta
voitaisiin vilttyd. Dyzenhaus esittdi, ettd uudenlaiset oikeudelliset jarjestelyt, kuten Britannian
erityinen maahanmuuttoasioiden valituselin (Special Immigration Appeals Commission), ovat
esimerkillisid osoituksia onnistuneista ja oikeusvaltioperiaatetta kunnioittavista kokeilullisista
ratkaisuista. Ennen elimen perustamista kansallisen turvallisuuden perusteella karkotetuille ei
myonnetty valitusoikeutta tuomioistuimeen, mikéa oli ilmeisesti ihmisoikeussopimusten vastaista.
Ongelma korjattiin sdatamalld laki erityisestd valituselimestd, joka koostui kahdesta
oikeusoppineesta ja yhdestd turvallisuusviranomaisesta. Elimelle annettiin itsendinen tuomiovalta
ratkaista sensitiivisten karkotusten lainmukaisuus. Jarjestely havainnollisti, ettd
mielikuvituksellisten institutionaalisten ratkaisujen avulla voidaan huomioida riittavélla tavalla sekd

kansallinen turvallisuus etti oikeusvaltioperiaatteen toteutuminen.'®

197 Ferejohn — Pasquino 2004, s. 215—219.
198 Dyzenhaus 2009, s.73—74.
19 Dyzenhaus 2009, s.80—82.
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2.5 Modernin Hatatilaoikeuden yleisia kaytanteita

Teoriatasolla hétatilaoikeus siis keikkuu oikeudellisen ja ylioikeudellisen mallin vélilld, mutta tietyn
teorian omaksuminen ei vield tdysin méadaritd kriiseihin suhtautumista kéytdnndssa, joten myos
nykyaikaisten konkreettisten kilytéinteiden ja niiden ongelmallisuuden erittely on tarpeellista.''
Erilaiset valtiolliset ratkaisut siséltédvit lisdksi usein sekd oikeudellisia ettd ylioikeudellisia
elementteji.'!! Totaalisen hititilan julistaminen tai lisitoimivaltuuksien tiysimariinen
kdyttdminen on moderneissa lansimaisissa yhteiskunnissa harvinaista, mutta lisdtoimivaltuuksien
osittainen ja asteittain hyddyntdminen taas on huomattavasti yleisempéé. Kun lisdtoimivaltuuksiin
lopulta turvaudutaan, ne eivit harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta useinkaan koske kaikkia
eldménalueita. Valtiot ovat kriiseissd taipuvaisia kiertaimaén mahdolliset perustuslailliset ongelmat
ja tyypillistd onkin, ettéd valtiot pyrkivat mahdollisuuksien mukaan selviytymién kriiseista
delegoinnin, keskeyttimisen, alistumisen tai eristimisen keinoin, joiden kiytdnnon merkitysta

tutkielmassa késitellaan seuraavaksi.

Oikeudellisista kriisinhallinhallintakeinoista valtuutuslain sddtdminen on tyypillisin
hatatilaoikeudellinen mekanismi, jolla delegoidaan toimeenpanovallalle etukdteen merkittavia
lisdtoimivaltuuksia kriisien varalle. Lisédksi tdllaisessa delegoinnissa on tunnusomaista, etta
toimeenpanovallalla on valtuuden paittad kriisien késilldolosta ja lisdtoimivaltuuksien tarpeesta.
Téten toimeenpanovalta saa kriisissd lisdtoimivaltuudet nopeasti kiyttdonsé ilman erillistd
hyvéksyntiaktia ja tapahtumankulku pysyy samalla oikeudellisena. Néin perustuslaillisetkaan
kysymykset eivit muodostu ongelmaksi lukuun ottamatta annetun delegaation rajoja, mutta tdhdn
tuomioistuimet ovat yleisesti olleet haluttomia kriisien keskelld puuttumaan. Esimerkiksi Pohjois-
Amerikassa ja Keski-Euroopassa kriisinhallinta on pitkdin perustunut valtuutuslain mukaiseen
delegointiin. Kun demokraattinen lainsdétija on hyviaksynyt valtuutuslain, toimeenpanovalta voi

yksinkertaisesti vedota sdddettyyn lakiin, eikd toimivaltuuksia ole tarpeen kasvattaa kriisin keskella.

Keskeyttivilld kdyténteilld viitataan niihin perustuslain sdédnnoksiin, joilla parlamentin

toimintaedellytykset voidaan keskeyttdd viliaikaisesti. Toimeenpanovallalla voi olla sddnndsten

110 Scheppele 2009, s. 173.
' Scheppele 2009, s. 178.
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perusteella oikeus hajottaa parlamentti tai toimia itsendisesti sen istuntotauolla. Tarkoituksellisten
keskeyttévien toimien ohella parlamentti voi joutua my0s sisdisesti umpikujaan ja hajota poliittista
syistd itsestdéin. Kyseiset perustuslailliset mekanismit saattavat kriiseissd mahdollistaa sen, ettd
toimeenpanovalta kiertdd vallan rajoitteita. Weimarin esimerkistd huolimatta poikkeustilan
julistaminen keskeyttdmalld perustuslaillisten elinten toiminta on valitettavan yleista ja
perustuslaillisesti erittdin kyseenalaista. Myos painostuksen vuoksi tapahtuvat irtisanoutumiset
keskeisisté viroista ovat johtaneet poikkeusoloihin, kun kukaan ei ole endé valvomassa

toimeenpanovallan rajoja.'!?

Alistumisella taas tarkoitetaan sitd, etti toimivaltuuksia rajoittavat elimet alistuvat kriisinhallinnalle
jajattavat kayttdmattd valvontaoikeuksiaan. Talloin perustuslailliset rajoitteet voivat siirtyd syrjdén
ilman lakimuutoksia. Alistuneisuus ilmenee siten, ettd parlamentti sulkee silménséa
toimeenpanovallan toimenpiteiden ongelmallisuudelta ja vastaavasti tuomioistuimet jattavét
tapauksia tutkimatta. Erityisesti sotilaalliset kriisit ovat osoittaneet, ettd kontrollielimet taipuvat
helposti toimeenpanovallan painostuksen edessd. Esimerkiksi tuomioistuimet voivat harjoittaa
valvontatehtdvdansi ndenndisesti siten, etteivit sen tuomiot tosiasiallisesti rajoita

toimeenpanovaltaa tai muuta kayténteita.

Poikkeusten havainnointi ja lisdtoimivaltuuksien vastustaminen ovat riippuvaisia siitd, miten suurta
osaa kansalaisia toimet koskettavat. Kriisit eivdt useinkaan kosketa koko kansakuntaa ja tilloin
toimeenpanovalta voi yrittdd eristdd kriisiin liittyvét elementit niistd toiminnoista, jotka jatkuvan
normaaliolojen mukaisina. Klassisessa Weimarin esimerkissé lainsdddantd pysyi suurimmilta osin
samanlaisena kansalaisten silmissd, mutta sdéntdja kunnioittavan valtion rinnalla operoi
valtionpddmiehen rajoittamaton etuoikeusvalta. Kéytdnnossd kansan eristiminen kriisitoimenpiteiltd
voidaan toteuttaa esimerkiksi rajoittamalla lisdtoimivaltuuksien kayttd vain tiettyyn
maantieteelliseen alueeseen ja ihmisryhméén tai antamalla valtuudet ad hoc-instituutioille. Ndin
toimiessaan valtiolla on mahdollisuus toimia hyvinkin vapaasti rajoitetulla alueella, samalla kun

muu yhteiskunta jatkaa eliméinsi nienniisesti normaaliolojen hallinnon alaisena.!'®

Covid-19-pandemian myota hatétilaoikeudellinen keskustelu on saanut uutta virtaa ja

tarkastelukohteita, joiden avaaminen tutkielmassa on tarkoituksenmukaista. Pandemiaan liittyen

112 Scheppele 2009, s. 174—176.
113 Scheppele 2009, s. 176—178.
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onkin esitetty jélleen, ettd oikeusvaltioperiaatteen noudattaminen on haitannut ja rajoittanut
valtioiden vastatoimia verrattuna niihin valtioihin, jotka suhtautuvat hététilaoikeuteen
joustavammin. Tutkimukset ovat kuitenkin osoittaneet, ettd oikeudellisen mallin hitétilaoikeudesta
ja oikeudellisesta siintelystd on ollut suurta hydtyd pandemian torjunnassa.''* Nikemysti tukee
erityisesti havainnot eurooppalaisten valtioiden toiminnasta pandemiassa, jotka ajoittaisista
vaikeuksista huolimatta onnistuivat vakiintuneen oikeusjérjestyksensi puitteissa seka
lakimuotoisesti sddnteleméiin tehokkaita vastatoimia. Havainnot osoittavatkin, ettid

oikeusvaltioperiaatteen noudattaminen on mahdollista my®s nykyaikaisissa poikkeusoloissa.''®

Pandemiat ovat tarkastelun kannalta ideaaleja poikkeusoloja, koska ne vaarantavat koko vieston
turvallisuuden tavalla, joka edellyttdd nopeita rajoitustoimia. Pandemia on myds osoittanut, miten
ylioikeudellinen hallintotapa toimii timén paivén kriisitilanteissa: valtiot ovat sivuuttaneet oman
oikeutensa pandemian varjolla toteuttaakseen muutoin kiellettyjd toimenpiteitd. Esimerkiksi Kiinan
hallituksen toimet pandemian torjumiseksi niyttiytyivat paéttavaisilti ja tehokkailta suhteessa
eurooppalaisten valtioiden reaktioihin ja téllaisilla vertauksilla onkin pyritty osoittamaan
eurooppalaisten reaktioiden soveltumattomuutta.!'® Keskitetyn hallinnon avulla pandemiaa on
onnistuttu torjumaan useita muita valtioita tehokkaammin.!'!” Kiinassa ei kuitenkaan hyddynnetty
olemassa olevia valtiosdintdisid lisdtoimivaltuuksia, eikd laajoilla rajoitustoimenpiteilld taten ollut
oikeusperustaa ja toimenpiteet tehtiin oikeuden ulkopuolisesti. Kiinan suhtautuminen pandemiaan
sisélsi voimakkaita poliittisia elementtejd ja kriisisséd lakeja noudatettiin valikoivasti. Eurooppalaiset
valtiot taas noudattivat oikeusvaltioperiaatetta, turvautuvat oikeuden sisdisiin tyokaluihin ja
tarvittaessa sdativat uutta lainsdddiantéd. Oikeudellinen malli e kuitenkaan ollut pandemiassa
taydellinen tyokalu, eikd kaikkia oikeusvaltioperiaatteen elementtejd pystytty aina huomioimaan
asianmukaisesti. Ongelmia on esiintynyt esimerkiksi toimenpiteiden tarkkuudessa, sdantdjen
vilisessd koherenssissa ja toimivaltuussdénndsten tulkinnassa. Kyseiset pistemiiset ongelmat eivét
kuitenkaan riitd perustelemaan ylioikeudellisen mallin ylivertaisuutta, kun otetaan huomioon sen

omat ongelmakohdat.

Pandemiatutkimus on lisdksi osoittanut, ettd juuri oikeudellinen 1dhestymistapa on ollut Euroopassa

useiden onnistumisien taustavaikuttimena. Mallin keskeiseni etuna on ollut, ettd lakien avulla on

114 Giinther 2022, s. 132.
115 Giinther 2022, s. 136.
116 Giinther 2022, s. 139.
17 Mattei — Liu — Ariano 2021 s. 9.
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onnistuttu tehokkaasti kommunikoimaan toimenpiteiden tarkoitus ja sisdlto suurille ihmisryhmille,

joiden tietoisuudesta ja tottelevaisuudesta toimenpiteiden onnistuminen on riippuvainen. Jotta
kriisien torjumiseksi olisi mahdollista jérjestdd tehokkaita keinoja, on vélttdmatonta, etti
hititilaoikeus pidetdén osana normaalia oikeusjérjestystd. Ajatus siitd ettd,

yhtikkié voitaisiin toimia tdimidn monimutkaisen ja keskindisriippuvaisen viitekehyksen
ulkopuolella on epérealistinen, koska koko yhteiskunta ja kaikki sen toiminnot on rakennettu
kyseisen oikeusjirjestyksen varaan. Oikeudellinen 1dhestymistapa suojelee myds kriisien
voittamisen kannalta keskeisid arvoja: luottamusta ja itsendisyytti.''® Kansalaisten luottamus
toimeenpanovaltaa ja virkamiehid kohtaan on keskeisessd asemassa kriisitoimenpiteiden
onnistumisen kannalta ja timén luottamuksen ylldpitaimiseksi pdattdjien on noudatettava
oikeusvaltioperiaatetta. Vaikka eurooppalaiset valtiot ovat padasiallisesti onnistuneet

119

oikeusvaltioperiaatteen ylldpitaimisessd myds ldpi pandemian,” "~ seuraavassa luvussa késiteltdva

Unkari muodostaa tdstd linjasta poikkeuksen.

2.6 Keskeiset havainnot

Tutkielman aihepiirin teoreettisen tarkastelun tarkoituksena on asettaa tutkielman muiden

tutkimuskysymysten késittelylle mielekds ja relevantti viitekehys. Tdmén liséksi erilaisten

hatdtilaoikeudesta esitettyjen teorioiden ja niistd johdettujen kiytdnnon ratkaisujen hahmottaminen

on olennaista tutkittaessa héatatilaoikeudellisten toimivaltuuksien mahdollista vaarinkayttoa.

Keskeisten teoreettisten suuntausten késittely osoittaa, ettei yksikdin esitetyistd toimintamalleista
ole tdysin aukoton tai ongelmaton riittdvien ja joustavien toimivaltuuksien, perusoikeussuojan,
oikeusvaltioperiaatteen ja tehokkaiden kontrollikeinojen punnintatehtdvian ndkdkulmasta. Vaikka

ylioikeudellista mallia on onnistuttu perustelemaan teoriatasolla vakuuttavasti, mallin esittdmét

kontrollikeinot, kuten yhteiskunnan jélkikdteinen poliittinen, moraalinen tai oikeudellinen kontrolli,

ovat horjuvia, eivitki ne todellisuudessa rajoittaisi esimerkiksi autoritarismiin pyrkivai hallintoa.

Taten ylioikeudellinen malli vaikuttaisi olevan sovellettavissa vain utopistiseen yhteiskuntaan, jos

hététilaoikeudellisten toimivaltuuksien vadrinkdytoksiltd halutaan suojautua mahdollisimman

tehokkaasti. Katsomukseni mukaan oikeudelliset mallit ovat ylivertaisia védrinkdytdsten

18 Giinther 2022, s. 140—143
119 Giinther 2022, s. 144.
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estdmisessd siitd huolimatta, ettd mallin mukaiset jarjestelmét saattavat kérsia kriiseissa
joustamattomuudesta tai vaihtoehtoisesti liiallisesta sdddetyn oikeuden rajojen venyttamisesta.
Kuten luvussa on aiemmin esitetty, valtiot voivat kriiseissi operoida usean teoreettisen

toimintamallin mukaisesti, eikd normaalioloissa tietyn mallin omaksuminen néyttéisi vield kertovan
jarjestelmaistéd koko totuutta.
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3 Unkarin kriisitoimenpiteet ja oikeusvaltiokehitys pandemiassa

3.1 Taustaa

Unkarissa voimassaoleva vuoden 2011 perustuslaki on mahdollistanut kyseenalaisten
kriisitoimivaltuuksien siirtimisen osaksi normaaliolojen lainsdidintod'2’ ja Unkarin nykyisen
valtapuolueen agendan juurtumisen tavalla, jolla on kauaskantoisia tai jopa pysyvia vaikutuksia
suhteessa valtion tulevaisuuden suuntaan. Pddministeri Viktor Orban ja hdnen johtamansa Fidesz-
puolue on onnistunut reilun vuosikymmenen aikana lamaannuttamaan demokraattiset instituutiot
seki kansan hyokkadmalld systemaattisesti tuomiovaltaa, mediaa, perusoikeuksia ja
oikeusvaltiollisia periaatteita kohtaan. Viimeisen kymmenen vuoden aikana Unkarin demokraattiset
instituutiot ovat heikentyneet merkittdvilld tavalla ja muutokseen on sisdltynyt vaalijdrjestelmin
manipulointia, vallan kolmijaon murentamista, tuomiovallan politisointia ja oikeusvaltion
halveksumista. Néistd hilyttdvistd toimenpiteistd huolimatta sama hallitus on pysynyt vallassa
kolmissa peréttiisissi parlamenttivaaleissa ja saanut vapaissa vaaleissa merkittdvin enemmiston,
jonka turvin on voitu esittid viite kansan tuesta ja toimenpiteiden legitimiteetistd.'?! Ennen
valtakauttaan Orban ennusti puheessaan, ettd Unkarin jarjestelma tulee muuttumaan siten, etti yksi
hallitseva puolue tulee péittimiin valtion asioista monitahoisen debatin sijasta,'?? eiki hiin ollut

vadrassd, kuten seuraavaksi osoitetaan.

3.2 Tapahtumat ja muutokset ennen pandemiaa

Unkarin valitsema tie ja sen toimenpiteet pandemian torjumiseksi eivédt tapahtuneet tyhjiossa tai
edes mitenkddn ylléttden, vaan unkarilaista jarjestelméda tulee tarkastella jatkumona sen hallituksen
alttiudelle hyviksikéyttii kriiseji poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi.'** Tdmén alttiuden
lisdksi akateemisessa keskustelussa ja teksteissd on painotettu Unkarin valtion historiallisten
kokemusten seki ratkaisujen merkitysti suhteessa kriisilainsiidinndn ja perustuslain siséltoon.'>*

Unkari on Itd-Euroopan maista ainoa, joka ei kommunismin viistyttyd vuonna 1989 sditinyt

120 International Commission of Jurists 2022, s. 18.
121 Gyéry — Winberg 2020, s. 331.

122 Bankuti — Halmai — Scheppele 2012, s. 145.
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124 Ks. esim. Bankuti — Halmai — Scheppele 2012.
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kokonaisuudessaan uutta perustuslakia, vaan vuoden 1949 lakia muutettiin aikojen saatossa joiltain
osin.'?* Koska Neuvostoliitosta johdettu Stalinin aikainen perustuslaki on ollut voimassa
suurimman osan Unkarin ldhihistoriasta, on todenndkdista, ettd silld on ollut kauaskantoisia
vaikutuksia oikeuskulttuurin ja oikeusjirjestelmédn muodostumiseen. Vasta vuosina 1989 ja 1990
vanhaa perustuslakia muutettiin siten, ettd Unkarin jarjestelmaén istutettiin sekd demokratian etté
oikeusvaltion siemenid: demokraattinen parlamentti, edustuksellinen hallinto, riippumattomat
tuomioistuimet, oikeusasiamies ja perustuslakituomioistuin.'?® Unkari on tisti lihtien ollut ainakin
virallisesti perustuslaillinen demokratia, jonka ytimessd ovat perusoikeuksien kunnioittaminen ja
kansanvaltaisuus.'?” On kuitenkin hyvé pitéi mielessi, ettd Unkari on suhteellisen tuore demokratia,
eivitka kaikki instituutiot tai periaatteet ole valttdmatta juurtuneet vield kovin syvélle osaksi

yhteiskuntaa.

Perinteisesti Unkarin perustuslakituomioistuimella on ollut merkittdva rooli vallan kolmijako-opin
toteuttajana ja vartijana.'?® Tuomioistuimen toimivalta ulottuu kuitenkin vain tarkasteltavan lain
perustuslainmukaisuuteen, eikd tuomioistuin titen voi julistaa sen perusteella tehtyd padtosta
perustuslain vastaiseksi. Tédssé suhteessa tuomioistuin on hampaaton koskien laintulkintaa, joka
rikkoo perustuslakia. Tdstd huolimatta perustuslakituomioistuimen rooli on ollut keskinen
jarjestelmaissd, jossa toimeenpano- ja lainsdddantdvalta ovat kytkoksissa toisiinsa ja presidentin
toimivaltuudet ovat rajalliset.'> Tuomioistuin hyddynsikin vahvaa asemaansa ja on sanottu, etti

siitd muodostui maailman vaikutusvaltaisin korkein oikeusaste. '3’

Unkarin siirtyessd kauemmas kommunismin varjosta 1990-luvulla poliittiset tahot olivat huolissaan
monipuoluejérjestelmin tehottomuudesta ja vaikeuksista muuttaa perustuslakia tarvittaessa
joustavasti.!*! Niimi huolenaiheet ja kasvukivut ovat perusteltuja ja luonnollisia, kun otetaan
huomioon #killiset koko jirjestelmitason suunnanmuutokset ja se, mihin lainsdétéjét olivat
tottuneet. Ensimmaisen ongelmakohdan torjumiseksi sdddettiin sellainen vaalilaki, joka suosi
suhteettomasti suuria puolueita ja tilla pyrittiin vahvojen enemmistéhallitusten takaamiseen. Toinen

huolenaihe paikattiin siten, ettd vain 2/3 midrdenemmistd parlamentissa riittdisi minké tahansa
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perustuslain sdinnoksen muuttamiseen.'*? Kyseiset muutokset ovat saattaneet tuolloin vaikuttaa
perustelluilta, mutta nykyisen tiedon valossa voidaan todeta, ettd ne olivat lyhytnékdisié ja altistivat
Unkarin autoritaaristen poliittisten toimijoiden alaiseksi. Ennen nykyistd Orbanin valtakautta on jo
ollut yksi hallitus (1994-1998), jolla oli takanaan perustuslain muuttamiseen vaadittava enemmisto.
Tastd huolimatta hallitus ei saanut vapaita kdsid muuttaa perustuslakia haluamallaan tavalla, koska
pienemmait hallituspuolueet ja oppositio vastustivat muutoksia. Vield tilloin Unkarin jarjestelma
vaikutti toimivan tarkoituksenmukaisesti, silld vastavoimat olivat paikoillaan ja 2/3
madrdenemmistovaatimus rajoitti hallituksen toimia. Unkarin silloiseen perustuslakiin siséltyi
sdannds, jonka mukaan tdysin uuden perustuslain sddtimisprosessin kiynnistimiseen vaadittaisiin
5/6 méadrdaenemmisto parlamentissa. Unkarin uudesta suunnasta ja tulevaisuudesta johtuneet
poliittiset erimielisyydet takasivat sen, ettd vanha perustuslaki perusratkaisuineen pysyi voimassa

aina vuoteen 2010 saakka.!3?

Unkarin konstitutionalismin ja demokratian kdinnekohtana voidaan pitéd vuoden 2010
parlamenttivaaleja, joissa konservatiivinen Fidesz puolue ja sille lojaali kristillisdemokraattinen
puolue saivat keskeisen 2/3 enemmiston parlamentissa. Pddstydén valtaan hallituskoalitio ryhtyi
midritietoisesti ja nopeasti muuttamaan vuoden 1949 perustuslakia.!** Valtaannousun ja
enemmiston saavuttamisen oli mahdollista aiemmin kuvaillun suhteettoman vaalilain perusteella.
Hallitus sai kidytdnnossd kyvyn muuttaa Unkarin oikeusjérjestystd milld tahansa haluamallaan
tavalla, kunhan se pysyisi riittdvin yksimielisend ja toimintakykyisend. Hallitus muuttikin
ensimmadisen hallintovuotensa aikana vanhaa perustuslakia 12 kertaa heikentéen keskeisia
instituutioita. Talld tavalla hallitus pyrki muuttamaan Unkarin oikeusjérjestyksen sellaiseksi, etti
kokonaan uuden perustuslain, joka perustuisi Fideszin politiikkaan ja arvoihin, hyviksyminen olisi
mahdollista. Aikaisemmin tdysin uuden perustuslain laatimisprosessin kdynnistdmiseen vaadittiin
mainittu 5/6 enemmistd, mutta titd perustuslain kohtaa ei oltu suojattu perustuslain korotetulla
muuttamissddnnokseltd. Tamén seurauksena hallitus onnistui 2/3 enemmistonsé turvin poistamaan
vanhasta perustuslaista 5/6 méirdenemmistdsidinnon.'** Timin seurauksena parlamentin oppositio
el endd pystynyt estimiin uuden perustuslain sddtdmisti ja hallitukseen kohdistuvat poliittiset
rajoitteet menettivit merkityksensé. Hallitus kdénsikin katseensa seuraavaksi historiallisesti

toimivaan ja tehokkaaseen perustuslakituomioistuimeen. Enemmistonsa turvin hallitus kykeni
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muuttamaan tapa, jolla tuomioistuimen tuomarit valittiin, minkd seurauksena hallitus nimitti vain
sille lojaaleja tuomareita. Tamén lisdksi hallitus rajoitti opportunistisesti ja jalkikateisesti
perustuslakituomioistuimen tuomiovallan laajuutta: tuomioistuin totesi erdén verouudistuksen
olevan perustuslain vastainen, mutta parlamentti poisti sen tuomiovallan koskien talousasioita ja
taten tuomio kumoutui. Hallitus muutti myds perustuslakituomioistuimen tuomareiden lukumaaraa

todenniikoisesti siitd syysti, ettd se voisi itse nimittii lisi sopiviksi katsomiaan tuomareita. '

Unkarin uusi hallitus ryhtyi enemmistonsa turvin nopeasti valmistelemaan uutta perustuslakia ja
perusteli sen tarvetta vastauksena vuoden 2008 globaaliin talouskriisiin, joka oli hallituksen mukaan
lamaannuttanut Unkarin perustuslailliset instituutiot.'>” Seki kansalaisyhteisd ettd Venetsian
komissio kritisoivat aikanaan uuden perustuslain sddtdmisprosessia ja sen ldpindkyvyyttd. Prosessi
toteutettiin siten, ettd médrdajoista luistettiin ja parlamentin sekd median debattiin kohdistettiin
rajoitteita.!*® Lopulta oppositio ei enii edes osallistunut lainvalmisteluun, koska sen esiintuomia
huolenaiheita ei huomioitu ja hallitus toteutti suoraviivaisesti vain omia tavoitteitaan.'** Unkarin
silloisen perustuslain mukaan presidentilld oli valta olla allekirjoittamatta lakiehdotuksia ja 1dhettaa
ne takaisin parlamentin tai perustuslakituomioistuimen késiteltiviksi, jos hdn havaitsi ehdotusten
olevan perustuslain vastaisia. Unkarissa parlamentti kuitenkin valitsee presidentin ja hallitus
kéyttikin hyvakseen méidrdenemmistddin ja nosti virkaan hallitusmyonteisen presidentin, jolla oli
taustaa samasta puolueesta. Ndiden toimenpiteiden lisédksi mediaan kohdistuvat rajoitukset ja
kansanddnestyksen mahdollisuuksien hankaloittaminen avasivat hallitukselle lopullisesti ovet sddtia

haluamansa perustuslaki ilman rajoitteita.'*’

Uuteen perustuslakiin omaksuttiin ratkaisu, jossa perustuslain sééntelykohteiden tarkempi
maédrittely jatettiin tarkentavan lainsdddédnnon varaan ja perustuslain ulkopuolelle (cardinal law).
Perustuslaki viittaakin néihin tarkentaviin lakeihin yli 50 kertaa ja ndiden lakien muuttamiseksi
parlamentin olisi saavutettava vain 2/3 médrdenemmistd. Venetsian komissio huomautti uuden
perustuslain yhteydessé, ettei sen tulisi delegoida sdddantovaltaa liiaksi tavallisille laeille. Lisdksi
komissio perddankuulutti, ettd perustuslain tulisi olla tdsmaéllisempi esimerkiksi tuomiovallan

asemasta.'*! Erityisen ongelmallisena komissio piti siti, ettei medianvapautta ole méiritelty
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yksilonvapaudeksi, vaan valtion turvattavaksi velvollisuudeksi. Tdmén seurauksena kyseisen
oikeuden toteutuminen on tdysin riippuvainen valtion senhetkisesti tahtotilasta. Myodskain oikeuden
tasmallistd sisdltod tai sen valvontaa ei madritelld itse perustuslaissa, vaan my6hemmin
sdfdettivissi erillislaissa.'*? Yleisten huomioiden lisiksi komissio ilmaisi huolensa useista
yksittéisistd perustuslain artikloista, joita se piti ongelmallisina suhteessa oikeusvaltioperiaatteisiin

ja demokratiaan.'#?

Erids perustuslain uusi artikla valtuutti parlamentin perustamaan itsendisid saantelyelimid
perustuslakia tarkentavilla perustuslain ulkopuolisilla laeilla. Sddnndstd perusteltiin siten, etté silla
pyritdin vastamaan EU:n oikeuden asettamiin vaatimuksiin. Perustuslaki itsessddn ei kuitenkaan
mainitse kyseistd tavoitetta ja tekstin epdméaardisyys voisi pahimmillaan johtaa siihen, etti artiklaa
kéytettdisiin rajoittamaan parlamentin valtaa. Uuden perustuslain perustuslakituomioistuinta
koskevat artiklat saivat myds osakseen kritiikkid. Artikloissa ei sddnnelld yksityiskohtaisesti
tuomioistuimen toiminnasta ja tarkempi sééntely on taas jétetty tarkentavan lainsdddannon
varaan.'** Lisiksi tuomioistuimen kompetenssia rajoitettiin siten, ettei se enii voisi arvioida
hallituksen toimenpiteiden perustuslainmukaisuutta kokonaisuudessaan, vaan tiettyjen
asiakokonaisuuksien valvonta méérittiin muille elimille. Huomionarvoinen on my®ds artikla, jonka
mukaan uuden lakiehdotuksen tekstin olisi poikettava merkittivésti jo tarkastetusta laista, jotta
perustuslakituomioistuin voisi tutkia sen perustuslainmukaisuuden. Rajoitteiden ohella
tuomioistuimelle asetettiin uusi ja epdméddrdinen velvollisuus noudattaa kestdvéd budjetinhallintaa
sen valvontatoiminnassa. Tdssd suhteessa perustuslain epdmaéérdisyys johtaa useisiin mahdollisiin
tulkintavaihtoehtoihin: velvollisuus voidaan tulkita pelkéstadn hallinnolliseksi tai pahimmillaan se
voisi koskea itse perustuslainmukaisuuden arviointiprosessia. Sama epitdsmaillinen linja jatkui
artikloissa, jotka koskivat Unkarin muita tuomioistuimia. Ehképi huolestuttavin néistd sddnnoksistd
oli se, jolla tuomareiden eldkoitymisikéd lasketaan ilman patevid perusteita kahdeksalla vuodella.
Muutoksen arvioitiin johtavan sithen, ettd noin 300 vakituista tuomaria joutuisi jadmaén elékkeelle
pian perustuslain voimaantulon jilkeen.'* Uuteen perustuslakiin sisiltyi my®s artikla, joka valtuutti
parlamentin hajottamaan paikallisia vaaleilla valittuja elimid, jos parlamentti katsoi, ettd ne ovat
rikkoneet perustuslakia. Perustuslaki ei edellyttinyt, ettd tillainen paétds vaatisi tuomioistuimen

ratkaisua tai perustuslakituomioistuimen osallistumista.'*® Kaikesta kritiikisti huolimatta komissio
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totesi poikkeusoloja koskevan luvun olevan padsdéntdisesti eurooppalaisten standardien mukainen
janosti esille vain tdsméllisyyteen liittyvid parannuskohteita. Ehk& hieman ylléttden komissio myds
toteaa, ettd Unkarin pyrkimykset demokratian ja oikeusvaltion kehittimiseksi ovat kehuttavia,'4’

vaikka useat oikeustieteilijit ja asiantuntijat pitivdit muutoksia erittdin kielteisin ja vaarallisina.'*®

Perustuslakiluonnoksen julkaisemin jdlkeen parlamentille, kansalaisyhteisolle ja asiantuntijoille
annettiin 9 péivad aikaa kdyda ehdotuksesta keskustelua, minka jélkeen parlamentti hyvéksyi uuden
perustuslain.'*’ Fideszin perustuslaki ja siind mainitut tdydentivit lait tulivat voimaan vuoden 2012
alusta.'>® Perustuslain uusien sdinndsten ja toimivaltuuksien tarkoituksena oli vastata talouskriisin
aiheuttamiin ongelmiin, mutta niistd tuli pysyva osa Unkarin perustuslaillista jarjestelmas, eivatka
kaikki uudistukset liittyneet mainittuihin tarkoitusperiin. Fidesz sisidllytti perustuslakiin
taloudellisten periaatteiden ohella kulttuurillisia, uskonnollisia ja moraalisia periaatteita.'>!
My®dskddn perustuslakituomioistuin ei sddstynyt uudistuksilta. Vanhan perustuslain mukaan 1dhes
kenelld tahansa oli oikeus tehdé valitus tuomioistuimelle, mutta muutosten mya6ta valitus on
yksildille mahdollista vain, jos jokin laki koskettaa valittajaa henkilokohtaisesti. Lisdksi

virkamiesten valitusoikeutta kavennettiin merkittévésti verrattuna aikaisempaan oikeustilaan.!>?

Vuoden 2011 perustuslaki muutti perustavanlaatuisesti myos poikkeusoloihin liittyvid
saannodksid.!>® Uusi perustuslaki mahdollistaa erityisen oikeusjirjestyksen soveltamisen kuudessa

29 29 29 29

erilaisessa kriisitilanteessa: *’state of national crisis’’, *’state of emergency’’, *’state of preventite
defence’’, *’emergency response to terrorism’’, >’unforseen intrusion’” ja *’state of danger’’.!>*
Poikkeusolojen julistaminen on mahdollista, kun tietyn kriisityypin edellytykset ja perustuslain
menettelylliset vaatimukset tayttyvit. Lisdtoimivaltuuksilla ei ole perustuslain mukaan mahdollista
syrjayttdd perustuslain sdénnoksid, ne ovat ajallisesti rajoitettuja ja perustuslain tarkentaviin
lakeihin sidottuja.!>® Titen Unkarin perustuslaissa erotellaan selkeiisti normaaliolot ja poikkeusolot

toisistaan. Perustuslaissa sdddetdan myos, miten lainsdddénto- ja toimeenpanovallan tulee toimia

erityyppisissd poikkeusoloissa. Lisdksi perustuslaissa on sdddokset niistd keskeisimmista
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kysymyksisti, jotka koskevat eri toimijoiden toimivaltuuksia poikkeusoloissa. Menettelyllisten
sdaannosten ohella perustuslaki velvoittaa poikkeusoloissa ja kriisilainsddddanndssd kunnioittamaan
viliaikaisuusperiaatetta, laillisuusperiaatetta, vélttimattomyysperiaatetta, suhteellisuusperiaatetta ja
perusoikeuksia.'*® Viliaikaisuusperiaate on huomioitu siten, etti perustuslaki velvoittaa
toimivaltaisen elimen pééttiméén poikkeusolot, kun sen edellytykset eivit endd ole kasilld. Periaate
koskee myos poikkeusolojen perusteella tehtyjéd toimenpiteitd, jotka pysyvit voimassa vain 15
pdivéa kerrallaan. Laillisuusperiaate on pyritty varmistamaan siten, etti perustuslaissa on etukiteen
saddetty toimenpiteiden kiyttdonotosta ja soveltamisesta.'>’ Lisiksi laillisuusperiaatetta toteuttaa

perustuslakituomioistuimen ja parlamentin valvontatehtivin turvaaminen perustuslaissa.'>®

Myoéhemmin pakolaiskriisin aikaan vuonna 2015 Unkari julisti maahan poikkeusolot ja muutti
lakejaan siten, ettd turvapaikanhakijoiden rajanylitys Unkariin kriminalisoitiin. Kriminalisointia
perusteltiin Unkarin kulttuurin, arvojen ja kielen suojelemisella.!> Kriisitoimivaltuuksien
vadrinkaytto sai alkunsa kyseisessi kriisissd, kun hallitus totesi lisdtoimivaltuuksillaan perustuslain
ulkopuolisen pakolaiskriisitilan. Hallitus siis kdytti hyvikseen lisdtoimivaltuuksiaan ja tilla tavalla
kiersi perustuslain poikkeusolodénndksid ja nithin kohdistuvia rajoitteita. Pakolaiskriisitilan
julistaminen oli mahdollista, koska hallitus oli aiemmin enemmistonsa turvin muuttanut
pakolaislainsdddantodin lisadmailla sinne uuden poikkeustilan, jota ei sidottu perustuslakiin.
Pakolaiskriisitilan aikana turvapaikkahakemukset tuli normaalista poiketen jittdd Unkarin
kauttakulkualueella henkilokohtaisesti, eiké turvapaikanhakijalla ollut kisittelyn aikana oikeutta
oleskella Unkarin alueella. Tdmaén liséksi rajalle voitaisiin ldhettdd aseellisia sotilaita torjumaan
muutoksista johtuvia levottomuuksia.'®® Pakolaiskriisitila ja siihen liittyvi lainsi4dintd toimivat
kiytdnnossd perustuslaissa kuvattujen poikkeusolojen tavoin, mutta poikkeustila ei kuitenkaan ollut
osa perustuslakia. Téstd syysté perustuslaista erotettu kriisitila ei oikeuttanut nithin toimenpiteisiin,
joihin hallitus sen perusteella turvautui. Vaikka pakolaiskriisitilasta olisi sdddelty perustuslaissa,
olisi sen julistaminen ollut silti perustuslain vastaista kyseisissi olosuhteissa.'®! Kriisitila voitiin
lain mukaan julistaa, kun tietty méérd hakijoita saapui rajalle tai tilanne muuten uhkasi Unkarin

turvallisuutta ja yhteiskuntajirjestysti.'6? Kyseisti poikkeustilaa on jatkettu aina kuuden kuukauden
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vilein, vaikka turvapaikanhakijoiden méiri on viimeaikoina ollut vihiinen,'6® eivitka
poikkeustilan edellytykset ole end tiyttyneet vuosiin.'®** Kun mydhemmin terrorismin uhka
Euroopassa oli huipussaan, Unkarissa tilanteeseen paétettiin puuttua muuttamalla perustuslain
poikkeusoloperusteita lisdamalla lakiin terrorismiin liittyvén poikkeusolotyypin. Muutos
valmisteltiin salassa, eikéd sddnnos sisdltdnyt riittdvan tdsmaéllisid edellytyksid sen julistamiselle tai
ylipddtdin rajoitteita toimivaltuuksien kdyttdmiselle. Tdmin seurauksena hallitus voi etdisestikin
terrorismiin vedoten puuttua lahes mihin tahansa yhteiskunnan alueeseen kriisivaltuuksilla. Hallitus
voi esimerkiksi aktivoida asevoimat terroristisen uhan perusteella ja samalla pitda

yksityiskohtaisemmat perustelut salattuina vedoten kansalliseen turvallisuuteen. !

3.3 Unkarin oikeusvaltion tila pandemiassa ja sen jalkeen

3.3.1 kriisilainsaadanto ja tilanteen eteneminen

Unkarissa pandemian torjuntaan valittiin perustuslain poikkeusoloista *’state of danger’’ (uhkatila),
jonka seurauksena sithen siséltyva tarkentava kriisilainsdddanto (Disaster management act)
aktivoitui.'®® Uhkatilaa koskevan perustuslain 53 artiklan mukaan uhkatila voidaan todeta henkes ja
omaisuutta uhkaavan luonnonkatastrofin tai teollisen onnettomuuden perusteella. Perustuslain teksti
el kuitenkaan mainitse pandemiaa tai viruksen levidmistd uhkatilan julistamisen perusteena, mutta
erds uhkatilaa koskeva tarkentava laki (Act on catastrophes) listaa pandemian sellaiseksi muuksi
kriisiksi, jonka perusteella kyseinen poikkeustila voidaan julistaa.'¢” Titen hallitus katsoi uhkatilan
toteamisen oikeutetuksi ja maassa vallitsivat poikkeusolot 11.3.2020 alkaen.'®® Unkarin
oikeusjarjestyksen asiantuntijat ovat kuitenkin katsoneet, ettd uhkatilan julistaminen pandemian
perusteella oli perustuslain vastaista, koska Unkarin oikeudessa pandemiaa ei voida tulkita
luonnonkatastrofiksi. Edes uhkatilaa sditelevin tarkentavan lain erilainen tulkinta ei johda tdssé
suhteessa erilaiseen lopputulokseen.'® Vaikka laissa todetaankin pandemian voivan johtaa
uhkatilan toteamiseen, ei laki kuitenkaan itsessddn pysty sisdllyttdmddn pandemiaa

luonnonkatastrofin soveltamisalaan. Tastd syystd uhkatila ja kaikki sen perusteella annetut asetukset

163 International Commission of Jurists 2022, s. 19.
164 Szente — Gardos-Orosz 2021, s. 174.

165 Drinéczi 2020, s. 14—15.

166 International Commission of Jurists 2022, s. 6.
167 Drindczi — Bien-Kacata 2020, s. 179.

168 Szente — Gardos-Orosz 2021, s. 162.

169 Szente — Gardos-Orosz 2021, s. 159.



39

ovat jo lihtokohdiltaan perustuslain vastaisia.!’”® Uhkatilan julistamisesta ja lisdtoimivaltuuksien
aktivoinnista on esitetty neljd erilaista tulkintaa: 1) poikkeusolojen julistus ja kriisitoimenpiteet
olivat perustuslain mukaisia (hallituksen tulkinta), 2) normaaliolojen toimivaltuudet olisivat
riittdneet kriisin torjunnassa, 3) perustuslaki laajeni jo uudistuessaan perustuslain vastaisella tavalla
ja 4) toimet olivat perustuslain vastaisia, mutta kriisi edellytti joustoa. Viittely ndiden tulkintojen
vélilld on kuitenkin lopputuloksen kannalta merkityksetontd, koska myShemmin poikkeustilan
perusteella esiteltdva valtuutuslaki (Authorization act/Corona virus act) rikkoi réikeistd kaikkia

oikeusvaltion periaatteita.'”!

Uhkatilaan perustuva poikkeustila valtuuttaa toimeenpanovallan antamaan asetuksenmuotoisia
rajoituksia ja poikkeuksia normaaliolojen lainsdddannostd 15 péivéksi kerrallaan. Jos hallitus ei hae
parlamentilta hyviksyntéda kriisiasetusten jatkamiselle, ne raukeavat automaattisesti. Uhkatila on
yksi niistd unkarilaisista perustuslaillisista poikkeustiloista, joissa yksindén hallituksella on

paitintivalta sen julistamisesta, lopettamisesta seki sen perusteella annettavista rajoituksista.!”

Hallituksen uhkatilan mukaisesta asetuksenantovaltuudesta seurasi joukko uusia sddadoksié, joilla
pandemian torjumisen ohella lavennettiin kriisivaltuuksien soveltamisalaa. Koska hallituksen
ensimmaiset asetukset uhkasivat vanhentua raukeamissddnnon mukaisesti, hallitusmyonteinen
parlamentti hyvéksyi ensimméinen valtuutuslain 30.3.2020, jolla parlamentti antoi lailla
hallitukselle yksinomaisen ja rajoittamattoman valtuuden ottaa kdytt66n haluamiin
lisdtoimivaltuuksia, eikd toimivaltuuksilla ollut 15 pdivédn raukeamislauseketta. Uusi laki merkitsi
suoraa loukkausta perustuslain periaatteisiin ja sité, ettd hallituksen kriisiasetukset voisivat olla
voimassa niin kauan, kunnes hallitus itsendisesti paattdisi uhkatilan. Lisdksi valtuutuslaki laajensi
hallituksen asetusten soveltamisalaa ja antoi toimeenpanovallalle valtuudet syrjdyttdd parlamentin
sadtdmia lakeja, vaikkei laki edes liittyisi vaaratilaan tai pandemiaan. Ensimmaéinen valtuutuslaki oli
voimassa 18.6.2020 asti, jonka aikana hallitus antoi yli 150 kriisiasetusta.'”® Suurin osa asetuksista

liittyi pandemian torjuntaan, mutta osan yhteys kriisiin on katsottu erittiin kyseenalaiseksi.!™

Seka perustuslain suurpiirteiset sidnndkset poikkeusoloista ettd parlamentin hyvaksyméa

valtuutuslaki antoi toimeenpanovallalle vapaat kddet sdéatad haluamiaan kriisiasetuksia.
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Valtuutuslaki valtuutti hallituksen jatkamaan kaikkia sithen mennesséd annettuja asetuksia vaaratilan
paittymiseen asti. Tdmain lisdksi parlamentti antoi etukiteisen hyvéksyntdnsa kaikille uusille
hallituksen kriisiasetuksille. Valtuutuslain perusteluissa lain merkitysté pyrittiin viheksyméaan
esimerkiksi siten, ettd parlamentille annettiin oikeus kumota valtuutus koska tahansa. Halyttavéd on
kuitenkin, ettei valtuutuslakia itsessddn suljettu lain soveltamisalan. Tama tarkoitti sitd, ettei
mitkddn oikeudelliset pidékkeet estdisi hallitusta muuttamasta valtuutuslain sadnnoksii lain itsensé

tarjoamien valtuuksien avulla.

Valtuutuslaki sisdlsi joitakin toimivaltuuksien rajoituksia ja vaatimuksia, mutta niiden tehokkuus
toimien hillitsemiseksi oli kyseenalainen. Ensinnékin laki velvoitti hallituksen tiedottamaan
toimistaan parlamentille. Toiseksi laki sisélsi yleisluontoisen vaatimuksen siitd, ettd valtuutusta
voidaan kiyttdd vain viélttdmattomissa tilanteissa ja oikeassa suhteessa sen paaméériin ndhden.
Kolmanneksi valtuutuslaissa tunnustettiin perustuslain tapaan, ettd perustuslakituomioistuin on
toimivaltainen my0s poikkeusoloissa. Neljanneksi valtuutus koskisi vain pandemian torjuntaan
tarkoitettuja toimenpiteitd ja niitd toimia, joilla lievennettéisiin kriisisti seuraavia haitallisia

seurauksia.!”

Pandemian varjolla edellytyksid vallan kolmijaon toteutumiselle on edelleen heikennetty.
Perustuslakituomioistuin oli kiytdnndsséd toimivaltainen arvioimaan hallituksen asetusten ja
valtuuslain lainmukaisuutta, mutta silld ei kuitenkaan enié ollut viran puolesta oikeutta ottaa
tapauksia késittelyyn, vaan valitusten oli tultava sidddettyjd kanavia pitkin. Vaikka asetukset
olisivatkin padtyneet perustuslakituomioistuimen késiteltdviksi, on se myo6téillyt hallituksen kantoja
aikaisemmissakin kriiseissi.!’® Pandemian aikana tuomareiden valintaa on lykittiin, jonka
seurauksena virat ovat jadneet tdyttdmattd ja hallitusmydnteinen tuomarinvalintalautakunnan
puheenjohtaja téytti yksipuolisesti avoimet virat. Lisdksi oikeussuojan saatavuuteen ja
perustuslakituomioistuimen toimivuuteen asetettiin uusia heikennyksid. Esimerkiksi
tuomioistuimille ei asetettu médrdaikoja sille, missd ajassa niiden oli kédsiteltava
kriisitoimenpiteisiin kohdistuvat valitukset. Tdémén seurauksena hallituksen asetuksen ehtivét
vanhentua ennen, kun tuomioistuin ehti késitteleméén niiden lainmukaisuuden. Muiden seikkojen

ohella kaikkien tuomioistuimien toimintaa vaikeutti ja monimutkaisti entisestdén se, ettd kriisiin
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liittyvid asetuksia voitiin antaa seké uhkatilan ettd pitkddn voimassa olleen maahanmuuttokriisin

perusteella.!”’

Valtuutuslaki oli useilta kohdiltaan ongelmallinen suhteessa perustuslakiin. Valtuutuslakien
kdyttdiminen on kansainviélisesti tarkasteltuna yleinen keino kriisien hallinnassa, mutta Unkarin
kohdalla lailta puuttui perustuslaillinen pohja tiysin.!”® Parlamentilla on seki oikeus etti
velvollisuus sdétaa lisatoimivaltuuksien reunachdot tarkentavilla kriisilaeilla, eika silla titen ollut
perustuslain mukaan oikeutta delegoida tita valtaa hallitukselle. Valtuutuslaki ei my6skddn sulkenut
pois sitd mahdollisuutta, ettd hallitus keskeyttiisi parlamentin toiminnan, eikd parlamentti titen
voisi vetii valtuutusta pois.!”® Valtuuslain lisiksi myds sen perusteella annetut asetukset
syyllistyivit perustuslaillisten periaatteiden ohittamiseen. Asetukset rikkoivat sdddettya
valttiméttomyysperiaatetta esimerkiksi tapauksissa, joissa hallitus selkeisti tavoitteli omia
paamaidriddn, eikd viruksen pysayttimistd.'®" Suhteellisuusperiaate jitettiin huomioimatta
esimerkiksi asetuksissa, joilla hallitus asetti asevoimien upseereita valvomaan tiettyja
organisaatioita tai muutti verolainsdadantoa syrjivin perustein. Vakavia ongelmia esiintyi myds
suhteessa oikeusvarmuuteen. Kun ensimmaiset uhkatilan perusteella annetut kriisiasetukset
uhkasivat raueta aikarajoituksen perusteella, hallituksen johtajaldékéri piti asetukset voimassa
ylitulkitsemalla omia toimivaltuuksiaan. Liséksi pandemian alussa asetuksella méaréttiin
tuomioistuimille ylimééréainen istuntotauko, eikd menettelyllisistd seurauksista sdddetty, joten

oikeustila oli hetken episelvi suhteessa esimerkiksi tuomioistuimen méirdaikoihin. '8!

Unkarin toimet koronapandemiassa ndyttaytyvit entistikin kiistanalaisemmilta ja suhteettomilta,
kun otetaan huomioon maan normaaliolojen lainsddddnnon tarjoamat mahdollisuudet hallita
viruksen levidmistd. Unkarin terveydenhuoltolain mukaan viranomaiset olisivat voineet rajoittaa
yksildiden ja oikeushenkildiden oikeuksia epidemiatilanteessa ilman poikkeustilaa. Mahdollisia
toimenpiteitd olisivat olleet esimerkiksi karanteenit, eristiminen ja virukselle altistuneiden valvonta.
Liséksi viranomaisilla olisi ollut toimivalta rajoittaa instituutioiden aukioloja, tapahtumien
jérjestdmistd ja ihmisten litkkumista. Néistd tehokkaista normaaliolojen toimivaltuuksista

huolimatta Unkarissa péddyttiin soveltamaan poikkeusolojen toimivaltuuksia viruksen torjuntaan.'®?
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3.3.2 Poikkeusolojen ja kriisiasetusten normalisointi

Uhkatilan paattyessa 18.6.2020 valtuutuslain ja hallituksen kriisiasetusten olisi pitdnyt raueta, mutta
parlamentin avustuksella hallitus onnistui sddtdmaan uuden siirtymalain juuri ennen uhkatilan
paittymista. Siirtymaélailla siirrettiin keskeisid valtuutuslain sddnnoksid osaksi normaaliolojen
lainsdidinto4d. 83 247 sivuinen siirtymailaki hiivytti huolestuttavalla tavalla poikkeusolojen ja
normaaliolojen vilistd rajaa. Aikaisemman oikeustilan mukaan kriisiasetusten tuli raueta samaan
aikaan poikkeusolojen paittymisen kanssa, mutta kun kriisiasetukset sulautettiin osaksi
normaaliolojen lainsdddéntod, sdddosten lakkauttaminen vaatisi uuden lain hyvaksymisti
parlamentissa. Siirtymaélakiin sisdllytettiin samalla my6s uudenlainen perustuslaista itsendinen
terveydenhuollon kriisitila, jonka hallitus voisi todeta johtavan terveysviranomaisen
ehdotuksesta.!3* Kriisitilan julistaminen olisi mahdollista epidemiologisessa kriisissi tai missi
tahansa muussa ennalta-arvaamattomassa tilanteessa, joka vaarantaisi henkié tai terveydenhuollon
toimintaa.'®®> TAmai kriisitila antoi hallitukselle taas uusia ja epimaiiriiset valtuuksia pAittis
rajoitustoimenpiteistd, kuten rajojen sulkemisesta, tapahtumien kieltdmisestd ja instituutioiden
sulkemisesta. Terveydenhuollon kriisitila ei sisdlld ollenkaan parlamentin valvontaa ja laki on
muotoiltu siten, ettd kriisitilaa voidaan soveltaa ldhes kaikkiin eldmén osa-alueisiin, kunhan niill4
on pienikin liitynti pandemian seurausten torjuntaan. '8¢ Kriisitilan aikana hallituksella on
kéytdnndssd lahes samat toimivaltuudet kuin perustuslain mukaisten poikkeusolojen perusteella
olisi mahdollista. Tastd huolimatta perustuslakituomioistuimen valvontaa on rajoitettu kyseisen
kriisitilan kontekstissa, eikd silld ole lainkaan toimivaltuuksia arvioida siihen liittyvia
toimenpiteitd.'®” Terveydenhuollon kriisitila voi siirtymilain mukaan olla voimassa 6 kuukautta

kerrallaan, jonka jilkeen sen jatkaminen on mahdollista, jos sen edellytysten katsotaan tiyttyvin.'*®

Toinen uhkatila julistettiin 2.11.2020, jolloin epidemiologinen tilanne oli huomattavasti

haastavampi kuin aikaisemmin.'®® Pian uhkatilan julistamisen jilkeen sidettiin myds toinen
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valtuutuslaki, joka oli pitkdlti ensimmadisen kaltainen, mutta se sdddettiin voimassa vain 90 paivéin
ajaksi kansainvilisen painostuksen takia.!”® Normaaliolojen lainsiidintddn siirtymélailla
siséllytetyt uudet toimivaltuudet olisivat epédileméttd riittdneet tilanteen hallitsemiseen, mutta uutta
uhkatilaa ja valtuutuslakia perusteltiin taloudellisen taantumisen torjumisella. Toinen vaaratila oli
perustuslaillisilta ongelmiltaan ensimmaisen kaltainen. Huomionarvoista on kuitenkin, ettd
perustuslaillisten poikkeusolojen julistamisesta huolimatta terveydenhuollon kriisitila pidettiin
samanaikaisesti voimassa.'®! Lisiksi perustuslakia muutettiin siten, ettd lisitoimivaltuuksien
kayttdiminen kuuluisi kaikissa olosuhteissa hallitukselle, eikd aiemmin tietyissd poikkeusoloissa
toimivaltaiselle kriisineuvostolle. Kyseistd muutosta taas perusteltiin silld, ettd hallituksen nopea ja
vastuullinen paitoksenteko sopisi parhaiten Unkarin perustuslailliseen jirjestelméén. Toisen
uhkatilan paityttya 8.2.2021 julistettiin jo kolmas uhkatila ja siti vastaava kolmas valtuutuslaki,
jolla toisen valtuutuslain rauenneet sdddokset saatettiin takaisin voimaan. Kolmatta valtuutuslakia
jatkettiin aina 1.6.2022 saakka.!'®?> Hallitus jilleen voitettua vaalit se ryhtyi valmistelemaan
uudistuksia perustuslakiin. Talld kertaa uhkatilan julistamisen edellytyksid muutettiin siten, ettd sen
julistaminen olisi mahdollista my6s humanitaarisen kriisin tai naapurivaltion sodan perusteella.
Hallitus totesikin uuden vaaratilan humanitaarisen kriisin perusteella jo ennen pandemiaan liittyvéan
vaaratilan raukeamista. Ukrainan sotaan liittyvin uhkatilan aikana on annettu jo yli 200 hallituksen
kriisiasetusta, joilla on esimerkiksi pyritty vaikuttamaan taloudelliseen tilanteeseen asettamalla
joitakin yrityksii valtion kontrollin alaisuuteen.!'®®> Nykypdivi on lihes mahdotonta erottaa, mitki

hallituksen toimista ovat kriisitoimenpiteiti ja mitki niin sanotusti normaaliolojen toimia.!'**

3.3.3 Nostoja raikeimmista kriisitoimivaltuuksien vaarinkaytoksista

Unkarin hallituksen turvapaikanhakijoihin kohdistuva erittdin kielteinen linja jatkui myos
pandemian varjolla. Suhteellisesti merkittdvé osa kriisitoimenpiteistd on vaikuttanut suoraan niiden
Unkarissa olevien henkildiden oikeuksiin, joilla ei ole virallista kansalaisuutta.'®> Vield
huonommassa asemassa olivat paperittomat maahanmuuttajat, jotka eivét henkil6todistuksien

puuttuessa saaneet rokotteita. Unkarilla olisi ollut kansainvélisen oikeuden perusteella velvollisuus
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tarjota rokotteita sen alueella oleville ihmisille ilman syrjivid perusteita.'® Rajojen sulkemisen
liséksi viitetysti karanteenisddntojé rikkoneita laillisesti Unkarissa oleskelleita ulkomaalaisia on
karkotettu Unkarista. Systemaattinen hyokkéys muukalaisia vastaan on téten jatkunut pandemian
aikana ja hallitus on véittinyt, ettd laittomalla maahanmuutolla ja viruksen levidmiselld olisi selva

yhteys.!"’

Sananvapaus ja median asemat olivat huonolla tolalla jo ennen pandemiaa, mutta koronakriisi
mahdollisti niiden rajoittamisen opportunistisesti entisestdan. Téstd hyvéni esimerkkind voidaan
pitdd ensimmadistd valtuutuslakia, joka muutti rikoslakia siten, ettd kriminalisoiduksi
pelonlietsonnaksi katsottaisiin vddréin tiedon levittdminen pandemiasta. Suurpiirteisen sddnnoksen
rikkomisesta voisi seurata jopa 5 vuotta vankeutta. Rikoslain muutosta késiteltiin
perustuslakituomioistuimessa, silld sddnnos oli ongelmallinen suhteessa sananvapauteen ja
oikeusvarmuuteen, mutta tuomioistuin ei paédtynyt pitimaan sdinndstd kokonaisuutena arvioiden
perustuslain vastaisena ja tulkitsi sen soveltuvan vain, kun henkild tietoisesti levittdisi viéraa tietoa
pandemiasta. Tastd huolimatta useita sddnndkseen perustuvia rikostutkintoja kdynnistettiin ja

kansalaiset sekd media ovat joutuneet vilttelemiin hallituksen kriisitoimenpiteiden kritisointia.'”®

Eradlla asetuksella taas sdddettiin sairaaloiden asettamisesta armeijan hallinnon alle ja asevoimien
upseereita sijoitettiinkin johtamaan sairaaloiden toimintaa pandemiassa. Télld tavalla sairaaloiden
paatoksenteko saatiin ulotettua hallituksen toimivaltaan, silld armeija vastasi toimistaan suoraan
hallitukselle. Hallitus sdéti myds kyseenalaisia talousasetuksia, joilla luotiin erityisié
talousvy6hykkeitd, joissa sijainneiden yritysten verotulot siirrettiin paikallishallinnolta
keskushallinnolle. Lisdksi erilliselld asetuksella erdén kaupungin osa, jossa sijaitsi Samsungin
tehdas, méérattiin tillaiseksi talousvyohykkeeksi. Tdmén seurauksena kyseisen kaupungin
oppositiojohtoisen hallinnon tulot romahtivat. Toimenpiteen katsottiin rdikeédsti rankaisevan
oppositiota, eiki toimilla ollut mit4in yhteytti pandemian torjuntaan.!®® Oikeusvaltiollisten
periaatteiden kannalta erityisen ongelmallisia olivat lisdksi asetukset, joilla puututtiin
oikeussuhteisiin. Hallitus yksiloikin 71 pandemian kannalta merkittdvéksi katsomaansa yritysté ja
sijoitti nithin asevoimien upseeristoa. Jotta niilla hallituksen edustajilla olisi ollut yrityksissi

tosiasiallisista toimivaltuuksia, olisi niistd tullut antaa erillinen asetus. Néin toimittiinkin yhden
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pakkausmateriaaleja valmistavan yrityksen kohdalla ja hélyttdvaa on, ettd Unkarin valtio omisti
enemmiston kyseisestd yrityksestd ja silld oli meneillddn oikeudellinen kiista vihemmistdomistajien
kanssa yhtion hallitsemisesta. Yritykseen sijoitettu upseeri irtisanoikin sen nykyisen hallituksen ja

tatd kautta valtion tavoitteet saavutettiin ilman oikeuskasittelya.

Kaikkia hallituksen aloitteita ei kuitenkaan toteutettu kriisiasetusten keinoin, vaan parlamentti jatkoi
my0s normaalia toimintaansa poikkeusoloista huolimatta. Osa parlamentin séédtdmisté laeista oli
ollut valmistelussa jo ennen pandemiaa, mutta osa laeista ilmestyi ikddn kuin tyhjasta, eika niilla
ollut suoraa yhteyttd pandemian torjuntaan. Esimerkiksi erds laki siirsi valtion 20 000
kulttuurityontekijaa tavallisten tydsopimusten piiriin, minka seurauksena tyontekijoiden edut
heikkenivit merkittavésti. Lain sddtdminen juuri pandemian aikana on tulkittu opportunistiseksi ja
hititilaa hyvaksikédyttaviksi toimenpiteeksi, silld julkiset mielenosoitukset olivat tuolloin kiellettyja

ja julkinen keskustelu oli muuttunut pelonlietsontasiinndksen takia vaaralliseksi.?*

3.4 Kokoavia huomioita

Jotta Unkarin kehitystd poikkeusoloissa voisi ymmartdd, on positiivisen lainsddddnnon ohella
tarkasteltava myds sen poliittista jirjestelmia.?’! Poikkeusolot muodostavat huomattavan uhan
konstitutionalismille myds vakiintuneissa demokratioissa ja tistd syystd onkin esitetty, etti
hatdtilaoikeuden perustuslaillisten reunaehtojen sijaan tulisi tarkastella hallintojérjestelmin
luonnetta. Alttius toimivaltuuksien hyvéksikdytolle ei niinkddn johdu rajoitteiden puutteesta, vaan
poliittisesta jérjestelmiin luonteesta ja vallanpitijien motiiveista.?%* Lisiksi tutkimukset ovat
osoittaneet, ettd kansalaiset hyviksyvét autoritaarisia toimenpiteitd helpommin kriisitilanteissa,
jotka uhkaavat kansan turvallisuutta.?’> Unkarin populistinen hallitus kiyttikin hyvikseen tunnettua
ilmi6ti, jossa hitdantynyt kanssa hyviksyy lyhytnikoisesti yliampuvat lainsdidintdmuutokset.?*
My®ds aiemmin esitetyt seikat Unkarin historiasta vaikuttavat luonnollisesti sithen, millaiseksi

Unkarin hallintojarjestelma on muotoutunut.
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Vaikka Unkarissa omaksuttiin ainakin sddddstasolla perustuslaillinen oikeudellinen
héatitilaoikeusmalli, lainsdddénto tai asetetut kontrollikeinot eivét onnistuneet estiméiian
lisdtoimivaltuuksien hyvéksikdyttdd koronapandemian yhteydessd. Unkarin perustuslaissa tai
kriisilainsdddédnnossa ei sindnsé ollut mitddn ilmeisen suuria hilytysmerkkejd, mutta asteittaisilla
oikeusjarjestyksen muutoksilla ja osittain kriisien avulla populistinen ja autoritarismiin taipuvainen
hallitus aiheutti peruuttamatonta vahinkoa Unkarin demokratia- ja oikeusvaltiokehitykselle. Taten
Unkarin hititilaoikeudesta ei voida suoranaisesti johtaa suomalaisen jirjestelmén kannalta
riskialttiita ratkaisuja tai kdytinteitd, mutta tarkastelu osoittaa kuitenkin, miten kohtuullisen
hyvinkin jérjestetyn hititilaoikeuden toimivaltuuksia voidaan parlamentaarisen enemmiston turvin

kayttdd hyvéksi sdédntelystd ja kontrollikeinoista riippumatta.

Kuten tutkielman teorialuvussa kuvattiin, mitkdan oikeudelliset takeet eivit ole riittdvan tehokkaita
hillitsemadn hititilaoikeudellisten lisdtoimivaltuuksien vadrinkdyttod, jos kansa ei ole
tdysimaardisesti omaksunut demokraattisia ja oikeusvaltiollisia arvoja osaksi identiteettiddn. Ndiden
syiden perusteella katson, ettd keskeiset opit Unkaria koskevasta tapausesimerkista ovat
seuraavanlaisia. Lainsdddannon kehittdminen esimerkiksi Venetsian komission hététilaoikeudesta
esittimien kriteereiden®* perusteella niyttiisi olevan vasta yksi askel lisitoimivaltuuksien
mahdollisen hyviksikdyton estamiseksi. Ehképa toimivaltuuksia rajoittavaa lainsdddéntod
keskeisempidd on, ettd kansalaiset saataisiin jo hyvissd ajoin ennen kriisid osallistettua laajasti
yhteiskunnalliseen toimintaan, keskusteluun ja padtdksentekoon siten, ettd kansa olisi tietoinen
oikeuksistaan ja valmis myds aktiivisesti puolustamaan niitd. Kansan valveutuneisuus ja
osallistuminen polititkkaan ovat todennédkdisesti riippuvaisia siitd, miten kansalaiset kokevat omat
vaikuttamismahdollisuutensa ja kuinka arvokkaana he pitavit vallitsevaa yhteiskuntajérjestysta.
Niéihin tuntemuksiin voitaisiin vaikuttaa mydnteisesti esimerkiksi vahvistamalla demokratiaa ja
perusoikeuksia, toimimalla valtionjohdossa jérjestelméllisesti ldpindkyvésti ja
oikeusvaltioperiaatetta kunnioittaen seki edistimailld kansalaisten hyvinvointia tasapuolisesti
luottamuksen sdilyttdmiseksi. Nakemykseni mukaan ylipdatddn kaikki kuviteltavissa olevat
toimenpiteet, joilla voidaan ehkdistd polarisaatiota ja mahdollisesti vaarallisten populististen
voimien valtaannousua, ovat harkitsemisen arvoisia. Tutkielma ei pyri viheksymién
lainsdddénnollisten takeiden merkitystd, mutta Unkarin esimerkki osoittaa, etteivit oikeudelliset

rajoitteet ole yksindén riittdvid torjumaan vairinkdytosten mahdollisuutta.
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4 Hatatilaoikeus Suomessa

4.1 Hatatilaoikeuden kehittyminen

Suomen jdrjestelmid tarkasteleva luku on perusteltua aloittaa esitteleméllé lyhyesti Suomen
poikkeusolosdintelyn historiallinen kehitys, jotta kokonaiskuvan ja nykyisen jérjestelmén
hahmottaminen olisi mielekéstd. Suomalainen kriisiajattelu ja hititilaoikeudelliset ratkaisut olivat
itsendisyytemme alkuvuosina huomattavan erilaisia nykytilanteeseen verrattuna. Ajan henkeen
kuului, ettd yhteiskunnallisiksi kriiseiksi katsottiin kdytanndssd vain valtioiden viliset aseelliset
sodat, eikii muunlaisia poikkeusoloperusteita tunnistettu.?’ Ennen itsendistymisti Suomen
hététilaoikeus perustui Ruotsin vallan aikaisiin perustuslakeihin, joita sovellettiin osaltaan myds
autonomian aikana. Vuonna 1909 Venijéin keisari laajensi keisarikunnan sotilaslainsdddannon
koskemaan myos Suomea, jolloin sovellettavaksi tuli Ranskan ja Saksan sota- ja
piiritystilainstituutiota muistuttava jirjestelma. Suomen itsendistyttyd viranomaiset katsoivat, ettei
Venijilta peritty kriisilainsdadanto ollut péatevi, koska se oli saatettu voimaan ilman valtiopdivien
hyvéksyntdd. Kun itsendinen Suomi kohtasi ensimmaéisen vakavan kriisinsi sisillissodan muodossa,
ei valtiolla ollut sdéinndksid, joilla lisdtoimivaltuuksia olisi voitu ottaa kdyttoon. Tédten senaatti pyrki
mukauttamaan poikkeukselliset toimenpiteensd voimassa olevan lainsdddannon mukaisiksi, mutta

vililld jouduttiin turvautumaan my®ds ulkovaltiosiintdoikeudellisiin perusteluihin.?®’

Onkin loogista, etté sisdllissodan viistyttyd maan ensimmaiseen perustuslakiin siséllytettiin
hatdtilaoikeudellinen sdédnnds. Vuoden 1919 hallitusmuoto toteaa perusoikeuspoikkeuksista
seuraavaa: *’mitd Suomen kansalaisten yleisistd oikeuksista on sanottu, ei estd lailla sddtdmasta
sellaisia rajoituksia, jotka sodan tai kapinan aikana ja sotapalveluksessa oleviin nédhden muulloinkin
ovat vilttimittomii.”” .2 Kyseisessi sdinndksessd omaksuttiin erdéinlainen valtuutusjirjestely,
jossa perustuslainsditdja valtuutti tavallisen lain sditdjdn paattiméédn poikkeusoloista ja
poikkeuksellisista toimivaltuuksista.?’” Kun eduskunta oli saanut kyseisen valtuutuksen, Suomessa
ryhdyttiin nopeasti valmistelemaan sotatilalakia, jonka hyvéksymiseen vaadittava yksimielisyys

saavutettiin vasta vuonna 1930.
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Naéin ollen toimeenpanovallalla ei ollut kéytettavissa hititilaoikeudellisia sddnnoksid sisdllissodasta
kumpuaviin jalkiselvittelyihin. Kyseisten levottomuuksien liséksi hititilaoikeuden kehittymisen
kannalta merkityksellinen ajanjakso on kuukaudet ennen vuoden 1930 sotatilalain hyviksymisté.
Tuolloin vaikutusvaltainen fasistinen Lapuan liike vaati vikivaltaisesti kommunismin kitkemisté ja
sisdllissodan tavoitteiden loppuun viemistd. Hallituksen vastauksena oli ulkovaltiosdintdiseen
hétitilaoikeuteen turvautuminen vaatimusten toteuttamiseksi.?!° Lapuan liike katsoi, etti
poikkeuksellisissa tilanteissa positiivinen oikeus syrjdytyisi kansakunnan edun tieltid. Kyseisten
toimenpiteiden perustana olevat lait eivét kuitenkaan mydhemmin saavuttaneet vaadittavaa
eduskunnan enemmist6é taakseen, minki seurauksena eduskunta paitettiin hajottaa. Hallitus ja liike
saavuttivat uudessa eduskunnassa riittivian enemmiston lakien hyviaksymiseksi, eikd
toimivaltuuksien kdyttiminen titen edellyttinyt ulkovaltiosddntdiseen hététilaoikeuteen
turvautumista. Suomen oikeusideologiaa ja hitétilaoikeutta on itsendisyyden aikana luonnehdittu
syrjdhypyistd huolimatta tiukan legalistiseksi ja vuoden 1930 kommunismin vastaisien toimien
saattaminen osaksi lainsdadint04 noudattaa tétd pohjaa, vaikkakin se voidaan ndhdi ongelmallisena.
Saksassa samaan aikaan tapahtunut poliittinen kriisi johti pysyvéidn poikkeustilaan, mutta Suomessa
demokratiaa ja legalismia kunnioittavat maltillisemmat tahot pysyivét vallassa, koska Lapuan
litkkeeltd puuttui médrétietoinen johtajuus ja kansan tuki heikkeni, kun hallitus onnistui samoissa
paamirissé valtiosddntdisin keinoin. Suomalaisen hététilaoikeuden kannalta tapahtumat osoittivat,

ettd valtiosdintdisen ja ulkovaltiosdintdisen hititilaoikeuden rajat voivat olla hiilyvid 2!!

Vuoden 1930 sotatilalaki oli ensimmadinen ja tuolloin ainoa poikkeusoloja késitteleva kriisilaki,
jonka sisédltdmien lisdtoimivaltuuksien kédyttdonotto oli riippuvainen sotatilan késilldolosta.
Sotatilan maarittely poikkesi merkittdvasti nykyisestd ja sodan katsottiinkin olevan kéisilld vasta,
kun toinen osapuolista antoi siti koskevan virallisen julistuksen.?!? Sotatilalaki oli valtiosdinnén
edellyttimaissd jarjestyksessd sdddetty erillislaki ja téllaisena suomalaisen hététilaoikeuden
ominaisratkaisu.’!? Sotatilalain 1 §:n mukaan >’sodan tai kapinan aikana voi tasavallan presidentti,
kun valtakunnan puolustaminen tai oikeusjérjestyksen voimassapitdminen vaatii, julistaa
valtakunnan tai méardtyn osan siitd sotatilaan.”” Varsin pian kuitenkin huomattiin, ettei uusi
sotatilalaki ole riittdvé tydkalu moninaisten poikkeusolojen késittelemiseen ja sdddoksen puutteita

jouduttiin paikkaamaan sotien aikaan delegoimalla lainsddddntovaltaa eduskunnan ulkopuolisille

210 Tyori 1988, s. 50—S51.
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tahoille, kuten valtioneuvostolle. Eduskunta toteutti delegoinnit pakon edessd saatamalla
perustuslain sddtdmisjarjestyksessd valtuuslakeja, joihin se piditti kuitenkin jilkitarkastus- ja
lopettamisoikeuden.?'* Eduskunta katsoi tuolloin, ettei silld ollut edellytyksid riittdvisti perehtyi
moninaiseen ja yksityiskohtaiseen sddntelyyn, joita uudet kriisitilanteet edellyttivdt. Eduskunnan
rooli rajoittui siis l&hinné toimivaltuuksien antamiseen, niiden lopettamiseen ja jilkitarkastukseen.
Kyseinen toimintamalli siirtyi myds osaksi tulevaa valmiuslaki ja titen mekanismi on havaittavissa

myds nykyisesti valmiuslain jérjestelmaisti.?!3

Vasta 1970-luvulla Suomessa ryhdyttiin valmistelemaan kriisilainsdddédnnén uudistamishanketta ja
valmiuslain sddtdmiseksi asetettiin erilaisia tyoryhmié ja toimikuntia. Keskeisend valmisteluelimené
toimi parlamentaarinen valmiuslainsdddintokomitea, jonka tehtdvina oli yhdistia eri aloilla tehdyt
valmistelut ja selvittdd valmiuslainsdddédnnon tarpeellisuus seké eri toimijoiden vaatimukset.
Komitea totesi mietinndssddn kriisilainsdddédnndn olevan vaillinainen erityisesti suhteessa
normaaliolojen ja sotatilan viliin jédviin erilaisiin poikkeuksellisiin olosuhteisiin,'® koska sotatilaa
lievempien poikkeusolojen toimivaltuuksista ei oltu siidetty yhteniisesti.?!” Kyseinen tyhjio
haluttiin paikata siitimélli laaja ja koko kriisilainsdidinndn yhdistivi kokonaisuus.?'® Komitean
ehdotuksena oli sdétda laki varautumisesta ja valmiuslainsdddannon yleisistd periaatteista, johon
sisdllytettdisiin sddnndkset esimerkiksi soveltamisalasta, poikkeusolomédritelmista ja
perusoikeussuojasta. Uudistamisty6ti jatkettiin komitean mietinndn pohjalta erilaisissa tyoryhmisséi
ja lopulta vuonna 1991 valmiuslaki tuli voimaan poikkeuslakina. Lain sddtdminen poikkeuslakina
oli perustuslakivaliokunnan mukaan valttamétontd, koska valmiuslaki mahdollisti perusoikeuksista
poikkeamisen silloisen hallitusmuodon vastaisesti ja valmiuslailla delegoitiin lainsdddantdvaltaa
perusoikeuskysymyksissd. Samaan aikaan tuli voimaan my0s uusi sotatilalain korvaava
puolustustilalaki, jonka tarkoituksena on puolustustilassa toimia viimekétisené keinona turvata

Suomen valtiollista itsendisyytti ja oikeusjirjestysti.?!’

Poikkeuslakijirjestelmé on ollut osa Suomen valtiosddntdd jo autonomian ajoista ldhtien ja
poikkeuslakeja on hyddynnetty erindisten poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Liittyminen

Euroopan ihmisoikeussopimukseen ja my6hemmin Euroopan unioniin merkitsi

214 Aine ym. 2011, s. 22—24.
215 Heikkonen ym. 2018, s. 16.
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218 Aine ym. 2011, s. 24.
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poikkeuslakijirjestelmin kohdalla sen soveltamiskynnyksen korottumista.??° Ensinnikéin
poikkeuslailla ei voitaisi endd puuttua perustuslain keskeisiin ratkaisuihin. Toiseksi poikkeuslakien
kayttdmiseen tulisi vastaisuudessa suhtautua pidattyvésti ja puhtaasti kotimaisten lakien yhteydessi
menettelya tuli vélttad. Poikkeuslakeihin turvautumisen olisi mahdollista ainoastaan vain erityisen
poikkeuksellisissa ja pakottavissa tilanteissa. Kolmanneksi poikkeuslakien tulisi olla vastaisuudessa

médriaikaisia, jos ne liittyisivit puhtaasti kotoperidiseen siintelyyn.??!

Uusi valmiuslaki oli merkittidvéa yleislaki, koska sen myo6ta kriisilainsddddnnon tunnisti ensimmaista
kertaa muutkin kuin sotilaalliset poikkeusoloperusteet. Valmiuslaissa tillaisiksi madriteltiin sota,
sodanuhka, sodan jilkitila, Suomen ulkopuolisen tilanteen kiristyminen, taloudellinen kriisi ja
suuronnettomuus. Kyseiset poikkeusolot valtuuttivat valtioneuvoston ja viranomaisten kdyttiméaan
lain 4 luvussa sdddettyjd poikkeuksellisia toimivaltuuksia, jotka liittyivét esimerkiksi valvontaan ja
sdaannostelyyn, taloudenhoitoon, hallinnon jdrjestdimiseen ja tydvoiman kayttoon. Pitkddn
valmisteilla ollut valmiuslaki vanhentui kuitenkin nopeasti, eiké lailla pystytty varautumaan
kaikkiin mahdollisiin kéytdnnon tilanteisiin. Valmiuslain jaykét poikkeusolomaéritelmét katsottiin
nopeasti ongelmallisiksi ja kynnys toimivaltuuksien kiyttoonotolle liian suureksi.?*?
Perusoikeusuudistus ja uusi perustuslaki muuttivat osaltaan valmiuslakia, mutta tarve laajemmalle
uudistustyolle oli vadjadmaton. Valmiuslain paivittdmisen tavoitteena oli ajantasaistaa
viranomaisten toimivaltuuksia sekd poistaa lain poikkeuslakiluonne. Uudistetussa vuoden 2012
valmiuslaissa ei kuitenkaan onnistuttu vélttiméain poikkeuslain kdyttdmisté, koska valmiuslaki oli

ristiriidassa perustuslain 23 §:n kanssa.???

4.2 Nykyinen oikeudellinen viitekehys

4.2.1 Yleinen luonnehdinta

Varsinaisesti hatdtilaoikeutta ja poikkeusoloja ohjaavat Suomessa perustuslain (PL) 23 § ja
valmiuslaki sekd puolustustilalaki, mutta laajimmillaan poikkeusololainsdddéant6on voidaan lukea

kaikki sdéntely, jolla on yhteys varautumiseen tai selviytymiseen poikkeuksellisista oloista. Naméa
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lait eivdt kuitenkaan ole tutkielmassa laajemman kiinnostuksen kohteena, koska ne eivit kuuluu
poikkeusolosiintelyn ytimeen.?** Poikkeusolojen siintelyn systematiikkaa on kuitenkin syyti avata

lyhyesti niidenkin osalta.

Yleiselld tasolla kotimaisen oikeusjarjestyksen osatekijit voidaan jakaa joko
normaalilainsdddantdon tai kriisilainsdddantdon, joiden vilinen raja on tosiasiassa osittain hdilyva ja
paéllekkdinen. Kriisilainsdddintd koostuu ensinndkin niisté kriisisdénnoksisté, joiden tarkoituksena
on vastata normaalioloissa esiintyviin hairidtilanteisiin, kuten onnettomuuksiin. Talloin kyseeseen
tulee normaaliolojen kriisilainsddddnnon soveltaminen ja kyseisen lainsdddéannon sdédnndkset on
usein sijoitettu osaksi tavallisia lakeja. Téstd syystd normaaliolojen kriisilainsdddanto on
luonteeltaan huomaamatonta, mutta turvallisuuden ja varautumisen nikokulmasta olennainen osa
suomalaista kriisilainsddddnnon kokonaisuutta. Toiseksi kriisilainsdddanto koostuu valmiuslain ja
puolustustilalain kaltaisista kriisilaeista (valmiuslainsdédintd), joiden soveltaminen on mahdollista
ainoastaan ennalta tarkoin sifidellyissi poikkeusoloissa.??®> Poikkeusoloiksi luetaan Suomessa vain
kaikista vakavimmat yhteiskunnalliset kriisit, joiden tarkat mééritelmét 16ytyvit yksinomaan
valmiuslaista ja puolustustilalaista.??® Koska tutkielmani kisittelee hititilaoikeutta poikkeusoloissa
sovellettavien erityisvaltuuksien merkityksessd, rajaan Suomen kriisilainsédddéntod tarkastelevan
luvun koskemaan vain valmiuslainsddddnnon kokonaisuutta. Téten tutkielmani ulkopuolelle jadvéit
normaaliolojen héiriétilanteita ja huoltovarmuutta varten sdddetyt sddanndkset ja toimivaltuudet,
joita on sijoitettu osaksi pelastustoimea, poliisitoimea, puolustusvoimia ja organisaatioiden

varautumista koskevia lakeja.?*’

4.2.2 Hatatilaoikeus perustuslaissa

Suomessa hététilaoikeutta edustavat aikaisemman kuvauksen perusteella osaltaan perustuslaki,
valmiuslaki ja puolustustilalaki. Koska poikkeusolot ja niistd seuraavat lisdtoimivaltuudet ovat
omiaan vaikuttamaan perustuslailla turvattuihin perusoikeuksiin, on kotimaisesta ndkdkulmasta

itsestddn selvid, ettd hitétilaoikeutta médrittelevien lakien perustan on oltava palautettavissa
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perustuslakiin.??® Seuraavaksi tarkastellaan sit4, miten perustuslain sdinnds, joka mahdollistaa

poikkeukset perusoikeuksiin poikkeusoloissa, on muotoutunut.

Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksen yhteydessd ensimmaéisen hallitusmuodon 16 §:n
hititilaoikeussdédnnostd laajennettiin siten, ettd *’sota’’ ja ’kapina’’ poikkeusoloperusteina
muutettiin *’aseelliseksi hyokkéykseksi’’ ja *’sithen vakavuudeltaan rinnastettaviin kansakuntaa
uhkaaviin poikkeusoloihin.”” Muutoksen tarkoituksena oli tehdé perusoikeuspoikkeusten
mahdollisuudesta tarkkarajaisempi ja noudattaa ihmisoikeussopimusten poikkeusoloméiiritelmi.?*’
Esitdiden mukaan hététilaoikeuden mahdollistavia poikkeusoloja voivat olla sellaiset tilanteet, jotka
noudattavat ihmisoikeussopimusten *’yleisen hédtdtilan’’ luonnehdintaa. Uusi sdannds jatti jossain
méérin avoimeksi sen, millaiset kriisit voitaisiin rinnastaa aseelliseen hyokkiykseen. Lainséétdjan
harkintavaltaa rajoitti kuitenkin Suomen kansainviliset velvoitteet.”** Mydhemmin vuoden 1999
kokonaisvaltaisessa perustuslakiuudistuksessa omaksuttiin perusoikeusuudistuksen yhteydessa
uudistettu poikkeusolosdinnos.?*! Viimeisin muutos perustuslain poikkeusolosiintelyyn tapahtui
vuonna 2011 valmiuslain uudistamishankkeen yhteydess#,?*? jolloin tarkistettiin poikkeusolojen
midritelmii ja poikkeusoloséintelyn lailla siitimisen vaatimusta viljennettiin.?*® Esitdissi
todetaan, ettd pykéldn tulkinnan kannalta edelleen relevantteja ovat perusoikeusuudistuksen
yhteydessi esitetyt linjaukset.?** Missiéin uutta perustuslakia koskevassa lainvalmisteluaineistossa
el madritelld kovinkaan tarkasti, milloin poikkeusolot ovat kisilld, vaan esitdissa tyydytddn ldhinnd
viittaamaan kansainvilisten sopimusten tulkintaan ja lainsdétdjan harkintaan. Tutkielmassa tullaan

késittelemdin myohemmin lainsédtdjian valitsemia poikkeusoloperusteita.

Nykyinen perustuslain 23 § on ainoa sddnnos kotimaisessa hététilaoikeudessa, jossa sdddetdin
mahdollisuudesta poiketa perusoikeuksista poikkeusoloissa. Tamén ldhtokohdan liséksi
poikkeusoloja sddntelevid sddnnoksid ovat 93 § (sodasta ja rauhasta paittdminen), 127 §
(maanpuolustusvelvoite) ja 129 § (liikekannallepanosta pdittiminen).>*> PL 23 §:n mukaiset
poikkeusolosidonnaiset perusoikeuspoikkeukset on pidettdva erillddn tavallisilla laeilla

toteutettavista perusoikeusrajoituksista. Jalkimmadisessd kyse on sallituista perusoikeusrajoituksista,
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jotka eivit edellytd poikkeusolojen kisilldoloa. Rajoittamisella tarkoitetaan turvatun perusoikeuden
kaventamista esimerkiksi painavan yhteiskunnallisen intressin tai kilpailevien perusoikeuksien
kollision takia.?*® Perustuslain siintely suhteessa poikkeusoloihin on pohjimmiltaan vihiisti ja
sddntely on toteutettu osana perusoikeusséintelyd.?*” Téstd huolimatta ratkaisu siséllyttii
perustuslakiin nimenomaisia sdédnnoksid hatétilasta ja poikkeusoloista perustelee kantaa, jonka
mukaan perustuslaista ilmenevé hététilaoikeuden perusrakenne on tarkoitettu luonteeltaan
tyhjentéviksi. Téaten poikkeuksellisia toimenpiteité ei voida perustella ulkovaltiosddntdiselld

hatitilaoikeudella.>*®

PL 23 §:ssd sdddetdédn seuraavalla tavalla: *’Perusoikeuksista voidaan sditii lailla tai laissa
erityisestd syysté sdddetyn ja soveltamisalaltaan tdsmaéllisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla
valtioneuvoston asetuksella sellaisia tilapdisid poikkeuksia, jotka ovat vélttiméattomid Suomeen
kohdistuvan aseellisen hyokkdyksen samoin kuin muiden kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa
saadettyjen poikkeusolojen aikana ja jotka ovat Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden
mukaisia. Lailla on kuitenkin sdddettdva tilapdisten poikkeusten perusteet. Tilapdisid poikkeuksia
koskevat valtioneuvoston asetukset on saatettava viipymattd eduskunnan késiteltdviksi. Eduskunta
paittdd asetusten voimassaolosta.”” Pykald mahdollistaa perustuslaista poikkeamisen oikeastaan
kahdessa suhteessa. Perusoikeuspoikkeusten lisdksi pykéld mahdollistaa poikkeamisen vallan
kolmijaon mukaisesta eduskunnan lainsdddéantovallasta, koska lainsdddantovaltaa siirtyy
poikkeusoloissa toimeenpanovallalle.?** Oikeuden resilienssin ja mahdollisten viirinkiytdsten
estdmisen kannalta PL 23 § saattaa olla ongelmallinen, koska poikkeusolojen perustuslaintasoiset
edellytykset jéttivit paljon tulkinnanvaraa, eiki poikkeusolojen toteamisprosessia ole méritelty.>*
Taten Suomen hititilaoikeusjérjestelma ei tiytd esimerkiksi Venetsian komission kriteeristod
kriisilainsdddénnosti, joka parhaiten suojelee demokratiaa, ihmisoikeuksia ja oikeusvaltioperiaatetta

vallan viirinkdytoksilti.>*!

Poikkeusolot voivat siis perustuslain mukaan perustua joko aseelliseen hyokkdykseen tai muuhun

yleiseen hititilaan.>*? Aseellisen hyokkiyksen merkityssisiltd on péllisin puolin itsestdin selvi,
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eikd sitd avata perustuslaissa tarkemmin, mutta sen sisdllostd on 16ydettidvissé tarkennuksia
perustuslain valmisteluaineistoista. Termi *’aseellinen hyokkdys’’ sisdltdéd perinteisen sodan lisdksi
my0s muut hyokkdykset, kuten tietojirjestelméiskut tai biologisen sodankdynnin, joissa hyokkays
toteutetaan muilla keinoin kuin konventionaalisilla aseilla. Lisdksi kisite pitda sisdlldédn myos ei-
valtiollisen toimijan toteuttaman hyokkéyksen, kun hyokkays on verrattavissa valtiolliseen
hyokkiykseen.?*? Tapahtumien rinnastaminen aseelliseksi hyokkiykseksi on riippuvainen

hyokkiyksen laajuudesta, vaikutuksista ja jirjestelmillisyydesti.?**

Pykéléssa perusoikeuksista poikkeamisen perusteena mainitaan myds muu yleinen hététila, joiden
tarkempi madrittely on jatetty lainsdétdjén vastuulle. Perusoikeusuudistuksen yhteydessi
madrittelylle on kuitenkin asetettu reunaehdot: poikkeusolojen on mukailtava Euroopan
ihmisoikeussopimuksessa ja KP-sopimuksessa omaksuttua yleisen hétitilan kisitettd. Ndiden
soveltamiskdytdnnon perusteella yleiselld hitétilalla on neljd perusedellytystd: 1) hététilan on oltava
kasilld tai sen uhan on oltava viliton, 2) hététilan vaikutusten on ulotuttava koko kansakuntaan, 3)
hititilan on vaarannettava yhteiskunnan jirjestaytyneet toiminnot ja 4) hitétilan on oltava niin
poikkeuksellinen, etteivit vihemmin vakavat perusoikeuksien rajoitukset ole selvisti riittivii.>*
Suomessa lainsdétdja onkin relevanteissa erillislaeissa médritellyt tarkemmin ne tilanteet, joissa

puolustustilalain tai valmiuslain mukaiset poikkeusolot ovat késilli.**®

Suomalaista mallia voidaankin kuvailla perustuslaillisen mukauttamismallin mukaiseksi, jossa
toimeenpanovallalle annetaan viliaikaisesti poikkeuksellisia toimivaltuuksia, samalla kun
perustuslain keskeisid ratkaisuja pyritdédn kunnioittamaan mahdollisimman pitkille. Mallissa
tasapainotellaankin nopean seki tehokkaan reagoinnin ja perusoikeuksien suojelemisen viélilla.
Mukauttamismallille on tyypillistd, ettd perustuslaissa varataan mahdollisuus tietyin edellytyksin
poiketa perusoikeuksista ja poikkeamisen tarkemmat edellytykset sdddetdin
erityislainsdidinndssi.>*” Kuten teoriatarkastelussa on tuotu esille, mukauttaminen voi johtaa
sithen, ettd vaikutelma sdéntelyn pysyvyydesta tai oikeusjirjestyksen yhtendisyydestd heikkenee,

kun lainsdiddant6d muutetaan kriisissé tulkinnan keinoin tai uusilla sdddoksilla.
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4.2.3 Perustuslakikontrolli ja perustuslakivaliokunta

Perustuslakikontrolli liittyy olennaisella tavalla hététilaoikeuteen seké sen perusteella mahdollisesti
tehtdvien vaarinkdytosten estimiseen. Useissa valtioissa lakien perustuslainmukaisuuden valvonta
on jarjestetty erilliselle perustuslakituomioistuimelle, mutta Suomi ja eduskunnan
perustuslakivaliokunta (Pev) muodostavat tastd poikkeuksen. Vaikka PeV ei ole virallisesti
perustuslakituomioistuin, se on kuitenkin luonteeltaan joissain méérin téllaisen kaltainen.?*3
Suomalaisen kontrollijarjestelmén tarkastelu on téssi tutkielmassa keskeista siitdkin syysti, ettd
valiokunnan rooli oli koronapandemian aikaisessa hétdtilaoikeudessa erittdin merkityksellinen,
koska sen velvollisuutena oli antaa lausuntoja hallituksen poikkeusolojen aikana suunnittelemista
poikkeuksellisista toimenpiteistd. Vaikka suomalaisessa jarjestelmdssé ei ole omaksuttu
valtiosddntotuomioistuinta, jarjestelmdmme on onnistunut kansainvélisesti vertaillen erittidin hyvin
demokratian, oikeusvaltioperiaatteen ja ihmisoikeuksien kunnioittamisessa pandemiassa.’*
Tutkielman kolmannen luvun tapausesimerkki Unkarista osoittaakin, ettei
perustuslakituomioistuimen olemassaolo ole definitiivinen tae siitd, etteikd hététilaoikeutta voitaisi
kéayttdd hyvéksi ja perustuslain vastaisesti. Perustuslakivaliokuntaan nojautuvaa jéarjestelméa on
pidetty kansainvilisestikin ainoana jérjestelménd, joka on onnistunut pidattelemédn eduskunnan ja
tuomioistuinlaitoksen vilille vadjaamatta syntyvaa ristiriitaa kontrollitilanteissa. Ristiriitaa ei synny,
koska perustuslainmukaisuuden valvonta on uskottu eduskunnan omalle elimelle, jolloin tilanne ei
voi johtaa hyokkéykseen tuomioistuinlaitosta vastaan tdssd suhteessa. Instituutioiden véliset
vastakkainasettelut ovat uhka sekd demokratialle ettd oikeusvaltiolle. Onnistumisista huolimatta
kotimainen jarjestelmé on saanut myos ankaraa kritiikkid, erityisesti suhteessa
perustuslakivaliokunnan mahdolliseen politisoitumiseen. Toisaalta valiokuntaan kohdistuva
pahantahtoinen tai muuten vahingollinen kritiikki on omiaan heikentiméain PeV:n arvovaltaa, mika

on olennaista sen toimivuuden kannalta.?”° Tami ei kuitenkaan saa estii sité, ettei valiokunnan

kontrollin toimivuudesta saisi kdydé rakentavaa keskustelua jarjestelmén lujittamiseksi.

Suomessa lainsddddnnon perustuslainmukaisuuden valvonta on kirjattu perustuslain 74 §:4én, jonka
mukaan eduskunnan perustuslakivaliokunnan tehtdvdné on antaa lausuntonsa sen késittelyyn

tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta sekd suhteesta
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ithmisoikeussopimuksiin. Valvonnan keskeiseksi linjaksi on valittu ennakollinen (ex ante) valvonta,
joka kohdistuu lakiehdotuksiin. Ennakollisuuden tarkoituksena on estdd perustuslain kanssa
ristiriitaisten lakien saattaminen voimaan.?>! PL 74 § ei sisélli mériyksii siitd, milloin
lakiehdotukset on saatettava PeV:n arvioitavaksi, mutta perustuslain esityot kehottavat pyytamiin
valiokunnan lausuntoa aina, kun ehdotuksen perustuslainmukaisuudesta vallitsee perusteltu
epaselvyys. Lisdksi puhemiesneuvoston tai valmistelevan valiokunnan on eduskunnan
tydjarjestyksen mukaisesti pyydettava epaselvissa tilanteissa PeV:n lausunto késiteltdvina olevasta
asiasta. Myds kysymys valiokunnan lausuntojen sitovuudesta on jatetty lain tasolla avoimeksi.
Ainoa viittaus lausuntojen sitovuudesta on 16ydettivissa perustuslakiuudistuksen esitdistd, jossa
todetaan, ettd valiokuntien ja tdysistunnon on asianmukaisesti huomioitava perustuslakivaliokunnan
ohjeistukset. Esitdiden ohella PeV on itse vedonnut siithen vakiintuneeseen tulkintakdytdntdon,

jonka mukaan valiokunnan huomioita on noudatettava lainvalmistelussa.?*>

Vaikka PeV on luonteeltaan poliittinen toimielin, sen argumentaation tulee olla oikeudellista ja
perustua perustuslain tekstiin, sen esitdihin ja valiokunnan omaan lausuntokdytintoon.
Vakiintuneeksi kdytdnnoksi on myds muodostunut relevanttien asiantuntijoiden kuuleminen
valiokunnan lausuntojen uskottavuuden ja oikeellisuuden takaamiseksi. PeV:n jdseniksi valittaville
kansanedustajille ei ole asetettu erityisid kelpoisuusvaatimuksia, mutta oikeudellisen koulutuksen
saaneita on ollut tapana suosia valinnoissa. Perinteisesti perustuslakivaliokunnalta on odotettu
yksimielisyyttd lakiehdotuksia koskevissa lausunnoissa, mutta PeV:n kannan ratkaiseminen
enemmistoddnestykselld ei ole nykydin tavatonta. Kasvavat dénestykset ja eridvit mielipiteet ovat
osaltaan horjuttaneet kuvaa valiokunnasta epipoliittisena kontrollielimeni. Siitd huolimatta, etti
valiokunnalla on valta-asema lakiehdotusten perustuslainmukaisuuden tulkinnassa, silld ei ole
oikeutta mitdtdida lakia. Virallisesti vain eduskunnan tdysistunnolla tai muilla valiokunnilla on

tahan mahdollisuus.?>?

Suomalaista perustuslakikontrollia on kuvailtu pluralistiseksi, silld se sisdltdd elementtejad sekd
etukateisesti ettd jélkikéteisestd (ex post) valvonnasta. Jarjestelystimme tekee erityislaatuisen myos

se, ettd eduskunnan valiokunnalle uskottu ex ante -valvonta on avoimen poliittisluonteista, kun taas

23! Hallberg ym. 2011, Suomalaisen perusoikeusvalvonnan yleinen luonne.
252 Hallberg ym. 2011, Perustuslakivaliokunnan valvontatehtéva.
253 Ojanen 2023, s. 228—230.
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seuraavaksi kdsiteltdvd tuomioistuinten vastuulla oleva ex post -kontrolli on luonteeltaan

perinteisti, mutta heikkoa ja rajoitettua.?>*

Tuomioistuinten jilkikéteinen lakien perustuslainmukaisuuden valvonta pohjautuu PL 106 §:ssd
todettuun perustuslain etusijaan, jonka mukaisesti tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain
saannokselle, jos lain sddnndksen soveltaminen on ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa.
Etusijasdénnds ja ex post -kontrolli on rajoittunutta ensinnékin siksi, ettd se koskee vain ristiriidassa
olevan sddnndksen soveltamatta jattdmistd yksittdisessé kasiteltdvina olevassa oikeustapauksessa.
Tuomioistuimella ei siten ole toimivaltuutta ottaa itsendisesti ratkaistavakseen tapausta, jos se
katsoo PL 106 §:n mukaisen tilanteen olevan késillad. Ex post -kontrollin rajoittuminen vain
yksittdistapaukselliseen valvontaan ilmenee myds siten, ettei tuomioistuin voi yleisesti julistaa
kyseistd lainkohtaa perustuslain vastaiseksi, vaan sen tehtidvéksi jad sddnnoksen soveltamatta
jattdminen ja tapauksen ratkaiseminen perustuslakia kunnioittavalla tavalla. Toiseksi jélkikéteisen
perustuslakikontrollin vaillinaisuus ja toissijainen luonne kéy ilmi siitd, ettd PL 106 § soveltuu vain

ilmeiseen ristiriitatilanteeseen.?>’

Esitéiden mukaan ex post -valvonnan rajoittaminen on tietoinen valinta, joka korostaa eduskunnan
asemaa ylimpéna valtionelimena ja sen paitosten pysyvyyttd. Etusijasddnnoksen soveltamista
voidaan harkita vasta, kun ristiriitaa ei ole onnistuttu poistamaan perustuslainmukaisen
laintulkinnan keinoin. Tama implikoi, ettei etusijasddnnos oikeuta sivuuttamaan lain sdénnoksia
pelkédn tulkintaan perustuvan ristiriidan perusteella. Toisin sanoen ristiriidan on oltava selva ja
riidaton suhteessa perustuslakiin. Huomionarvoista on myd0s, ettei etusijasdannds sovellu
perustuslainsiitimisjirjestyksessi siddetyissi poikkeuslaeissa ilmeneviin ristiriitoihin,>>® kuten
valmiuslakiin. Poikkeusolojen kontekstissa tuomioistuinten jélkivalvonta ei ylipdétdan vaikuttaisi
olevan yksilon kannalta tehokas oikeussuojakeino, silld poikkeusoloissa asian saaminen
tuomioistuimen kasiteltdvéksi voi olla haastavaa. Lisédksi tutkielman aiemmissa osioissa on tuotu
esille, ettd tuomioistuimilla on poikkeuksellisissa olosuhteissa taipumus my®6tiilld hallitusten

politiikka.

254 Ojanen 2023, s. 219.
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Perustuslakivaliokunta on saanut kritiikkié politisoitumisesta viimeaikoina ja erityisesti niin
kutsutun kifinnytyslain hyviksymisen yhteydessi,?*’ kun kansalliseen turvallisuuteen ja yleiseen
jérjestykseen vetoavat argumentit katsottiin muita perus- ja ihmisoikeusnékokohtia
painavimmiksi.?>® Vaikka kyseessi ei olekaan valmiuslain toimivaltuuksien kdyttdonotto- tai
soveltamisasetuksen arviointi poikkeusoloissa, on mahdollista, ettd samankaltainen ilmi6 voisi
aktualisoitua poikkeusoloissa. Koska PeV on jarjestelmdmme keskeinen kontrollielin suhteessa
hititilaoikeudellisiin toimivaltuuksiin, on perusteltua tarkastella jarjestelyyn mahdollisesti liittyvid
heikkouksia. Nykyinen valiokuntaan kulminoituva perustuslain ennakkovalvontajérjestelma ei
sisdlldkddn konkreettisia ja tehokkaita takeita siité, ettei politiikka pdésisi vaikuttaisi valiokunnan
lausuntoihin.?> Jos PeV:n toiminta luisuu poliittisvaikutteiseksi, poliittisella enemmistlld on
talloin mahdollisuus enemmistdvallan vadrinkdytoksiin. On olemassa todellinen riski, ettd

poliittinen enemmistd voisi passti lipi perusoikeuksia loukkaavia uudistuksia.>*

Seké oikeusoppineet ettd poliitikot ovat perdédnkuuluttaneet tarvetta erillisen
perustuslakituomioistuimen perustamiselle, jotta kontrolli olisi oikeudellisempaa, tehokkaampaa ja
uskottavampaa.?®! Osa oikeusoppineista on kuitenkin suhtautunut perustuslakituomioistuimeen
kriittisemmin ja kantanut huolta esimerkiksi polarisaatiosta ja toimivaksi todetun jarjestelyn
muuttamisesta.?> Perustuslakivaliokunta hyviksyi kiistellyn hallituksen esityksen
rajaturvallisuuslaista, vaikka kaikki 18 valiokunnan kuulemaa asiantuntijaa totesivat sen olevan
perustuslain, ihmisoikeuksien ja EU-oikeuden kannalta ongelmallinen. Onkin véitetty, ettid
valiokunta naamioi poliittisia argumentteja oikeudellisiksi ja ndin toimiessaan onnistui
perustelemaan esityksen puoltamista. Valiokunnan koostuessa kansanedustajista perinteend on ollut,
ettd valiokunta noudattaa sen kuulemien asiantuntijoiden linjaa. Lisédksi
perustuslakivaliokuntatydskentelyssd on ollut voimassa sanaton sopimus siité, etteivit jisenten
poliittiset sitoumukset saisi vaikutta valiokunnan tydskentelyyn ja argumentaatioon. Valiokunnan
riippumattomuuden mahdollinen turmeltuminen on huolestuttavaa, koska valiokunnan uskottavuus
ja legitimiteetti kdrsivit sen seurauksena. Asian ongelmallisuutta ei helpota, ettd valiokunnan

lausuntojen sitovuus perustuu vain perustuslailliseen kiytintodn.?®® Titen voitaisiin kuvitella myds
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tilanne, jossa hallitus ohittaisi valiokunnan kannan vetoamalla opportunistisesti esimerkiksi

valiokunnan puolueellisuuteen.

Suomalaisen mallin heikkouksista ja sitd vastaan esitetystd kritiikistd huolimatta
perustuslakikontrolli ja valiokunta esittivdt voimansa erityisesti koronakriisin aikana ja valiokunnan
roolia on pidetty oikeuden resilienssin kannalta merkittivini.?®* Jirjestelmdmme vahvuudeksi on
katsottu ensinnikin se, ettd perustuslainmukaisuuden valvontaan osallistuvat lainsédadénto-,
toimeenpano- sekéd tuomiovalta prosessin eri vaiheissa. Liséksi valiokunnan poliittinen luonne on
omiaan lisiimédn kontrollin demokraattista legitimiteettid. Toinen merkittivd vahvuus on se, etti
valiokunnan etukiteinen valvonta mahdollistaa ja varmista voimaantulevien lakien sopusoinnun
perustuslain kanssa. Tdssd etuna on, ettd demokraattisella eduskunnalla on titen painavin sana
lakien hyvéksyttivyydestd, eikd erityinen perustuslakituomioistuin voi yllittden ja taannehtivasti
kumota ongelmalliseksi katsomiaan lakeja.?®> Suomen epityypillisen perustuslakikontrollin
toimivuus ei ole kuitenkaan pelkdstdén lainsdddannollisten ratkaisujen ansiota, vaan myos
yhteiskunnallisilla ja poliittisilla tekij6illd on ollut huomattava merkitys. Suomalaista
perustuslakikontrollijirjestelméa ei ole pidetty kovinkaan vientikelpoisena mallina muihin

kulttuureihin, joissa esimerkiksi polarisaatio aiheuttaa vakavia haasteita.

4.2.4 Poikkeusoloja koskeva laintasoinen saantely

Perustuslaki itsessdén tarjoaa hatdtilaoikeudelle vain suurpiirteiset puitteet ja se ohjaakin
lainsdddintovallan miirittelemiin poikkeusolot ja lisidtoimivaltuudet tavallisilla laeilla.?®’ Kriiseji
varten on aikaisemman kuvauksen mukaisesti perustettu kaksi erillistd laintasoista jarjestelmaa:
aseellisia kriisejd késittelevd puolustustilalaki ja ndihin rinnasteisia seka siviilikriisejd koskeva
valmiuslaki.?®® N&mi poikkeusolojen yleislait ovat jo normaalioloissa voimassa olevia sdidoksid,
jotta erityisidi toimivaltuuksia saataisiin tilanteen vaatiessa nopeasti kiyttoon.?® Laeista
puolustustilalakia ei ole koskaan sovellettu kdytdnndssd, mutta valmiuslain toiminnasta saatiin

viitteitd koronakriisin yhteydessa.
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Valmiuslaissa on sdéddetty poikkeusoloja varten sdénndksid eri hallinnonalojen viranomaisten
lisdtoimivaltuuksista ja ndiden valtuuksien liséksi laissa on yleisid sddnnoksid kayttdonotosta,
soveltamisalasta seki toimenpiteiden tarkoituksesta.?’® Valmiuslain pédasiallisena tarkoituksena on
poikkeusoloissa suojata vdestdd sekd sen toimeentuloa, yhteiskunnan talouseldmaa,
oikeusjarjestyksen kokonaisuutta ja valtion suvereniteettia. Vaikka lakia voitaisiin sen laajan
tarkoituksensa perusteella soveltaa laveaan erilaisten kriisitilojen joukkoon, valmiuslain on
tarkoitettu soveltuvan padasiallisesti vain muihin kuin aseellisiin kriiseihin tai korkeintaan
lievimpiin sotilaallisiin kriiseihin.?’! Valmiuslain toimivaltuudet mahdollistavat esimerkiksi
puuttumisen rahoitusmarkkinoiden toimintaan, elinkeinovapauden rajoitukset, sidnndstelytoimet ja
palvelusuhteiden muutokset.?’? Valmiuslakia kisiteltiiessi on tirked muistaa, etti laki siddettiin
poikkeuslakina. Poikkeuslakiluonne merkitsee, ettei valmiuslain ja perustuslain vélisid ristiriitoja,
kuten tdsméllisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimuksia, onnistuttu lainvalmistelussa ratkaisemaan,
mutta laki haluttiin poikkeuslakien vilttimisen periaatteesta huolimatta saattaa voimaan. Koska
kyseessé on yhteiskunnan ja oikeusjérjestyksen kannalta erittdin merkittavé kokonaisuus, on
oikeustila tilld hetkelld osin epityydyttivi.?’® Perustuslakivaliokunnan painotti kuitenkin
lausunnossaan, ettd kriisilainsddddnndlle on pakottava tarve ja poikkeusolosdantelylle ominainen
joustavuusvaatimus puhuvat sen puolesta, ettei kaikkia ristiriitaisuuksia ole mielekistd poistaa

valmiuslakia muuttamalla.?’*

Puolustustilalain tarkoituksena taas on Suomeen kohdistuvan sodan aikana sekd sotaan
rinnastettavissa olosuhteissa turvata valtiollinen itsendisyys ja oikeusjarjestyksen yllépito.
Puolustustilalain painopiste on sotilaallisissa turvallisuustoimissa ja laki mahdollistaakin
esimerkiksi vdeston evakuoinnin, sdildonotot, liikkumisvapauden rajoitukset, hyddykkeiden
sdantelyn ja ty6hon velvoittamisen. Kyseiset lait on suunniteltu erilaisiin tilanteisiin, mutta niiden
vilinen suhde on osaltaan tdydentdvi, silld lakeja voidaan soveltaa sodassa samanaikaisesti.
Puolustustilalaki on kuitenkin valmiuslakiin ndhden viimesijainen keino, silld sen soveltaminen
edellyttdd valmiuslain toimivaltuuksien riittimattomyyttéd. Jos lakien vélilld ilmenee

puolustustilassa ristiriitaisuuksia, puolustustilalain sddnnoksilld on etusija valmiuslain
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saannoksiin.?’> Kuvauksen perusteella kriisilakien suhteesta voidaan todeta, ettd puolustustilalaki on
tarkoitettu vain kaikista 4arimmadisid tilanteita varten ja laki mahdollistaa kaikkein laajimmat ja
luonteeltaan syvéllisimmaét perusoikeuspoikkeukset. Tutkielmassa ei tulla késitteleméén
puolustustilalakia kattavasti, silld sen analysointi jdisi sen soveltamattomuuden vuoksi
teoreettiseksi. Mielesténi valmiuslaki jo itsessddn tarjoaa toimeenpanovallalle sellaisia tyokaluja,
joilla pahimmassa tapauksessa voitaisiin horjuttaa seki oikeusvaltiota ettd perusoikeuksia. Lisdksi
valmiuslain tarkastelu on tutkielmani kannalta mielekkddampaa siind suhteessa, ettd sen toiminnasta

on koronapandemian mydtéd kiytidntda ja se on ensisijainen suhteessa puolustustilalakiin.

4.3 Valmiuslaki

4.3.1 Perusratkaisut

Valmiuslakia késittelevdssa osio ei niinkdén keskitytd lain mahdollistamiin erityyppisiin
lisdtoimivaltuuksiin, vaan tutkielman aihepiirin ja rajauksen mukaisesti tarkastelun kohteena ovat
ne ratkaisut, joilla on pyritty rajoittamaan toimeenpanovallan tahallisia tai tahattomia, kohtuuttomia
kriisitoimenpiteitd. Téten relevantteja kokonaisuuksia ovat lain soveltamisedellytykset eli
poikkeusoloméiritelmit, kiyttdonottomenettely ja toimivaltuuksien kiyttdperiaatteet.?’® Lisiksi
osiossa esitellddn tiiviisti, miten valmiuslakia sovellettiin kdytdnndssd koronapandemian
yhteydessd. Kiytdnnon esimerkin avulla on mahdollista saada viitteitd jarjestelmamme

kontrollikeinojen toiminnasta ja tehokkuudesta.

Valmiuslain esitdissd on tunnistettu mahdollisuus, ettd lisdtoimivaltuuksia ja hititilaoikeutta
voitaisiin kdyttdd vastoin niiden tarkoitusta ja rajoja. Valmisteluaineistoissa hititilaoikeuden
paélinjaksi on nostettu, ettd toimivaltuuksien tulee perustua etukiteen normaalioloissa valmisteltuun
lainsdddéntoon. Ratkaisun taustalla on ajatus, ettd poikkeusoloissa lisdtoimivaltuuksien tarve on
usein akuutti ja vdeston turvallisuuden takaaminen edellyttda vilittdmid toimenpiteitd. Osaltaan
ratkaisuun on paadytty myos siksi, ettd ad hoc -tyyppiset toimivaltuudet saattaisivat olla
ylimitoitettuja suhteessa perusoikeuksiin.?’” Lain yhdeksi tarkoitukseksi on kirjattu sen

varmistaminen, ettd poikkeusoloissa kéytettdisiin vain kriisin voittamiseksi valttimattomia
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toimivaltuuksia, eikd toimivaltuuksia tdten otettaisi kdyttoon esimerkiksi varmuuden vuoksi tai

muusta asiaankuulumattomasta syysti.>’8

4.3.2 Poikkeusolomaaritelméat

Jotta valmiuslain soveltamista voitaisiin harkita, on késilld oltava tilanne, joka tdyttdd véhintddn
yhden laissa sdddetyn poikkeusoloperusteen miiritelmén. Poikkeusolomééritelmét eivét ole
pelkéstiidn lain soveltamisedellytyksen kannalta merkityksellisié, vaan tietyt lisdtoimivaltuudet ovat
kiytettivissi vain tietyissi poikkeusolotyypeissd.?’”® Valmiuslain 3 §:ssid on médritelty
poikkeusoloiksi seuraavat kriisitilat: 1) Suomeen kohdistuva aseellinen tai sithen vakavuudeltaan
rinnastuva hyokkéys ja sen valiton jilkitila, 2) Suomeen kohdistuva huomattava aseellisen tai sithen
rinnastettavan hyokkayksen uhka, 3) vdeston toimeentuloon tai maan talouseldmén perusteisiin
kohdistuva erityisen vakava tapahtuma tai uhka, 4) erityisen vakava suuronnettomuus ja sen valiton
jélkitila, 5) vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaava hyvin laajalle levinnyt
vaarallinen tartuntatauti ja 6) erilaiset laissa kuvatut hybridiuhat. Koska poikkeusolojen kisilldolo
on yksi lisdtoimivaltuuksien soveltamisen edellytyksisté ja samalla rajoitteista, on perusteltua
tarkastella tarkemmin, miten poikkeusolotyypit on mééritelty valmiuslain esitdissd sekd

oikeuskirjallisuudessa.

3 §:n 1 kohdassa mainittu aseellinen hyokkays sisdltdd ensinnédkin perinteisen sodan.
Kansainvilisessd oikeudessa sota on méddritelty valtioiden véliseksi vékivaltaiseksi konfliktiksi, joka
tapahtuu asevoimien vililld. Valtiollinen sotahyokkays pyrkii aseellisesti puuttumaan toisen valtion
suvereniteettiin, riippumattomuuteen ja alueisiin.?*® Aseelliseen hydkkiykseen vakavuudeltaan
rinnastuva hy6kkéys on katsottu kohdassa tarpeelliseksi tdydennykseksi, koska hyokkdys voidaan
toteuttaa my0s ilman perinteisié aseita esimerkiksi elektronisesti tai biologisesti. Hyokkéyksen
mahdollista toteuttajaa ei ole rajattu, joten myos ei-valtiollinen toimija voi toteuttaa lainkohdassa
tarkoitetun hyokkéyksen, jos hyokkiys on laajuudeltaan verrattavissa valtiolliseen toimintaan.
Kohdassa hyokkéyksen vilittomailla jélkitilalla viitataan sithen hyokkéystd seuraavaan ajanjaksoon,
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pystytiin turvaamaan suunnitelmallisesti.?®? Jilkitila ei kuitenkaan ole luonteeltaan itsendinen
poikkeusoloperuste, eiki se voi jatkua suhteettoman pitkddn hyokkayksen paétyttya. Jilkitilan
epéitsendisyydestd seuraa myds, ettei pelkdstdédn sithen vedoten voida hyokkéyksen jidlkeen ottaa
kdyttoon uusia toimivaltuuksia. Pykdldn 1 kohdan mukaisessa poikkeusolossa ei niinkddn ole
merkitystd hyokkayksen toteuttajalla tai tavalla, vaan hyokkayksen vaikutuksilla. Téaten esimerkiksi
vakava terrori-isku tai jonkin kansainvélisen yhteison toteuttama hyokkéys voi tiyttdd kohdan

tunnusmerkiston. 2%

Pykaldn 2 kohdassa tarkoitetaan tilannetta, jossa 1 kohdan mukainen hyokkéys uhkaa Suomea ja
toteutuessaan sen vaikutusten torjuminen edellyttdisi valmiuslain lisdtoimivaltuuksia. Uhan
arvioinnissa tulee huomioida kansainvélinen poliittinen tilanne ja siitd mahdollisesti seuraavat uhat
kokonaisuudessaan. Kohdan mukaiseen poikkeusoloperusteeseen sisdltyy my0s niin kutsuttu
kansainvilinen jinnitystila.’®* Jannitystilalla tarkoitetaan valtion kansainvilisiin
riippuvuussuhteisiin kohdistuvaa poliittista, psykologista, taloudellista tai sotilaallista painostusta.
Kyseisilld painostuskeinoilla voidaan pyrkid vaikuttamaan esimerkiksi vdeston kiyttdytymiseen tai
maan talouselimiin erilaisilla sanktioilla ja tavaraketjujen hiirinnilld.?®> Arvioitaessa kohdan
mukaisen jénnitystilan olemassaoloa ratkaisevaa on uhan suuruus ja uhan mahdollisten vaikutusten

suhde valmiuslain tarkoitukseen.?%°

Pykaldn 3 kohdassa kyse on taloudellisesta kriisistd, joka kohdistuu maan véeston tai talouseldmén
perusteisiin ja uhkaa yhteiskunnan vilttiméattomia toimintoja. Uhan ei vélttdmétta tarvitse liityttya
perinteiseen raaka-aineiden saatavuuteen, silld myds esimerkiksi logistiikan ja tietojérjestelmien
hiiriot voivat aktivoida kyseisen poikkeusolon. Yhteiskunnan toimivuuden kannalta
vélttimattomilld toiminnoilla tarkoitetaan toimintoja, joiden toimivuudella voidaan vilttdd vieston
toimeentulon huomattava heikentyminen.”®” Lihtokohtaisesti miki tahansa lainkohdassa tarkoitettu
tapahtuma, kotimaassa tai ulkomailla, voi tayttdd tunnusmerkiston, kunhan tapahtuman seuraukset

olennaisesti vaarantavat talouselimén perusteita.?s?

282 Klemm 2019, s. 37.
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Pykildn 4 kohdassa erityisen vakavalla suuronnettomuudella tarkoitetaan onnettomuutta, joka
aiheuttaa poikkeuksellisen miirin seké vahinkoja etti uhreja. Kohdassa tarkoitettu
suuronnettomuus on tyypillisesti my0s harvinainen ja vaikutuksiltaan laaja-alainen. Koska
valmiuslain mukaisia toimivaltuuksia saatetaan tarvita my0s akuutin kriisin jdlkeisessa tilassa,
kohdan mukaisena poikkeusolona pidetiin myds suuronnettomuuden vilitdnti jilkitilaa.?® Laissa
ei ole rajattu suuronnettomuuden aiheuttajaa, joten tapahtuma voi olla joko ihmisldhtéinen
katastrofi tai luonnonmullistuma. My6skdan onnettomuuden tapahtumapaikalla ei ole merkitysta,

jos onnettomuuden seuraukset Suomessa ovat poikkeuksellisia ja mahdollinen uhriméaré suuri.?*

Pykaldn 5 kohdassa vaarallisella tartuntataudilla tarkoitetaan vakavaan suuronnettomuuteen
vaikutuksiltaan rinnastuvaa hyvin laajalle levinnyttd kulkutautia eli pandemiaa. Poikkeusoloperuste

ei edellyti, ettdl tartuntatauti olisi vield levinnyt suomeen, mutta sen uhka on merkittivi.?*!

Pykélédn 6 kohta hybridiuhista poikkeusoloperusteena lisittiin valmiuslakiin vasta myShemmin
vuonna 2022 merkittdvasti muuttuneen turvallisuusympériston seurauksena. Kohta kattaa useita
kansallisen turvallisuuden ja yhteiskunnan vélttdméttomiin toimintoihin kohdistuvia uhkatilanteita.
Kohdan mukaisia poikkeusoloja ovat julkisen vallan paitoksentekokykyyn, rajaturvallisuuteen seké
yleiseen jérjestykseen ja kriittisen infrastruktuurin toimivuuteen kohdistuvat uhat tai tapahtumat,
jotka erityisen vakavasti vaarantavat kansallista turvallisuutta tai vdeston elinmahdollisuuksia.
Julkisen vallan péadtoksentekokykyyn vaikuttavilla tapahtumilla viitataan esitdissé sellaisiin toimiin,
joilla pyritddn vihamielisesti vaikuttamaan paitoksentekoelinten toimintaedellytyksiin esimerkiksi
tietojdrjestelmiin kohdistuvalla hairinnélld, d4nestysmanipulaatiolla tai jopa fyysisilla esteilla.
Rajaturvallisuuden ja yleisen jarjestyksen hdiriossé taas kyse voi olla muuttoliikettd
hyviéksikéyttavastd vaikuttamisesta ja laajasta sabotaasista tai terrori-iskusta. Kriittiseen
infrastruktuuriin kohdistuvat uhat tai tapahtumat voivat liittyd yhteiskunnalle kriittisten toimialojen
tuotanto- ja jakeluketjujen héiridihin, tietojirjestelmissé esiintyviin héiridihin ja ndihin
rinnastettaviin lamauttaviin tapahtumiin. Keskeistd hybridiuhkien torjumisen kannalta on, ettid kohta
mahdollistaa poikkeusoloperusteen tdyttymisen tilanteissa, joissa useat pienemmat hdiridtilanteet
muodostavat yhdessd olennaisen uhan. Poikkeusoloperusteen arvioinnissa on kiinnitettivd huomiota
kokonaistilanteen vakavuuteen ja eskalaation todennikoisyyteen. Perusteen keskeisend

edellytyksena on lisdksi mainittu, ettd tapahtumien yhteiskunnalliset vaikutukset kyetddn

289 HE 3/2008 vp, s. 34.
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perustelemaan riittdvan vakaviksi: vdhdiset hairiot eivit edes yhdessé oikeuta poikkeusolojen

toteamista.2"?

Vaikka laintasoiset poikkeusoloperusteet osaltaan rajoittavat tilanteita, joissa lisdtoimivaltuuksia
voidaan soveltaa, on poikkeusolojen toteaminen pohjimmiltaan luonteeltaan poliittista harkintaa.
Eduskunta tai perustuslakivaliokunta ei osallistu poikkeusolojen toteamiseen, vaan vastuu on
annettu tasavallan presidentille ja valtioneuvostolle* tutkielmassa mydhemmin kuvatulla tavalla.
Venetsian komissio on korona-ajan poikkeusoloja ja oikeusvaltioperiaatetta koskevassa raportissaan
ohjeistanut, etti eduskunnalla tulisi olla valvova rooli myds poikkeusolojen toteamisessa.?**
Perustuslakivaliokunnalla on kuitenkin mahdollisuus lausua mielipiteensi poikkeusolojen
kisilldolosta valmiuslain toimivaltuuksien kadyttoonoton yhteydessé, kuten koronapandemia

kdytinndssi osoitti.?*

4.3.3 Kayttoperiaatteet

Valmiuslain 4 § toimivaltuuksien kdyttoperiaatteista on suomalaisessa hitétilaoikeudessa
olennainen sddnnds, silld se sisdltdd valmiuslain kdyton keskeiset rajoitteet: >’ Viranomaiset voidaan
oikeuttaa poikkeusoloissa kayttdiméin vain sellaisia toimivaltuuksia, jotka ovat vélttimattomia ja
oikeasuhtaisia 1 §:ssd sdddetyn tarkoituksen saavuttamiseksi. Toimivaltuuksia voidaan kayttdd vain
sellaisin tavoin, jotka ovat vélttdmattomia lain tarkoituksen saavuttamiseksi ja oikeassa suhteessa
toimivaltuuden kéyttdmiselld tavoiteltavaan padméaariddn ndhden. Tamén lain mukaisia
toimivaltuuksia voidaan kayttdd vain, jos tilanne ei ole hallittavissa viranomaisten sdédnnénmukaisin
toimivaltuuksin.”” Perustuslakivaliokunta on korostanut, ettd kiyttGperiaatteet rajoittavat

toimivaltuuksien kiyttdonoton lisiiksi myds niiden tosiasiallista kiyttimisti poikkeusoloissa.?*°

Oikeuskirjallisuudessa kiyttoperiaatteiksi on nostettu valttiméttomyysperiaate,
suhteellisuusperiaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, normaalien toimivaltuuksien

ensisijaisuuden periaate seki vihdisimmin haitan periaate.?’ Liséksi on huomionarvoista, etti PL

22 HE 63/2022 vp, s. 40—42.

23 Aine ym. 2011, s. 135.

2% Venetsian komissio 2020, s. 18.

2% Ks. esim. PeVM 2/2020 vp—M 1/2020 vp.
29 PeVL 6/2009 vp, s. 4.
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23 §:ssd korostetaan perusoikeuspoikkeusten tilapéisyyttd. Téstd on péételtdvissa, ettd viliaikaisuus
saattaisi my0s olla sellainen periaate, jota olisi pidettidva kdyttoperiaatteen luonteisena, vaikka
véliaikaisuusperiaatetta ei erikseen kdyttoperiaatteena mainitakaan. Valmiuslaista ja sen esitdisti
suoraan ilmi kdyvait viralliset kdyttOperiaatteet rajoittuvat kuitenkin valttiméttomyysperiaatteeseen,
suhteellisuusperiaatteeseen ja normaalien toimivaltuuksien ensisijaisuuden periaatteeseen>”®, joten
muiden kdyttoperiaatteiden olemassaolosta ei ole tdyttd varmuutta vertailukelpoisten ldhteiden
vahdisyyden takia. Muiden kéyttoperiaatteiden on kerrottu olevan perdisin Suomea sitovista
ihmisoikeussopimuksista ja virallisista periaatteista johdetuista periaatteista.>”® Valmiuslain 5 §:n
mukaan valmiuslakia sovellettaessa on noudatettava Suomea sitovia kansainvalisid velvoitteita,
joten on mahdollista, etti lainséétdja on ajatellut muiden kayttoperiaatteiden siséltyvéin esimerkiksi

tahin pykélddn ilman, etti niité tarvitsee erikseen mainita 4 §:ssd.

Yleisella tasolla erilaisten kdyttoperiaatteiden avulla voidaan pyrkid kunnioittamaan samanaikaisesti
seki oikeuden resilienssiin ettd hatdtilaoikeuteen ldheisesti liittyvid ennustettavuuden ja toisaalta
joustavuuden vaatimuksia. Kéyttoperiaatteiden tarkoituksena on asettaa puitteet poikkeuksellisten
toimivaltuuksien kdyttamiselle, jolloin toimivaltasddnnoksid ja periaatteita on tarkasteltava yhdessi
ja tasavertaisesti. Samalla kdyttoperiaatteiden olemassaolo mahdollistaa sen, ettd toimivaltuudet
voidaan miirittdd joustavimmiksi ja titen ne soveltuvat myods ennakoimattomiin tilanteisiin, kunhan
periaatteita noudatetaan. Lisédksi kdyttoperiaatteilla on toimivaltasddnndsten sisdltod tdsmentava

rooli, koska toimivaltuuksia on sovellettava periaatteiden mukaisesti.**

Vilttamittomyysperiaatteen mukaisesti toimivaltuuksien soveltamisen on perustuttava
valttimattomadn tarpeeseen. Vilttiméattomyyttd tulee peilata lain 1 §:44n, joten toimeenpanovallan
on pystyttdvd nidyttdmain, ettd kaavaillut lisitoimivaltuudet ovat ainoa keino turvata lain

tavoitteet.30!

Vilttdimattomyysvaatimukseen on katsottu siséltyvdn my0s tarkoitussidonnaisuuden
periaate, jonka mukaan kdytettdvien toimivaltuuksien on oltava tosiasiallisesti tehokkaita ja
soveltuvia kulloiseen poikkeusolotyyppiin. Téstd seuraa, ettd tiettyyn kriisiin voidaan soveltaa vain

sellaisia toimivaltuuksia, jotka on ennakkoon suunniteltu vastaavaa kriisid varten.

298 HE 3/2008 vp, s. 34.
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Suhteellisuusperiaate taas edellyttda, ettd toimivaltuudet on mitoitettava kriisin vakavuudelle ja
luonteelle sopiviksi, eikd toimivaltuus saa suhteettomasti puuttua perusoikeuksiin. Myos
suhteellisuusvaatimuksen tdyttdmiseksi on huomioitava lain 1 §:n mukainen tarkoitus, koska
toimivaltuuksien oikeasuhtaisuutta on arvioitava suhteessa tdhdn. Suhteellisuus- ja
vilttamattomyysperiaatteesta on johdettavissa vihdisimmain haitan periaate, jonka mukaan
vélttimattomistd toimenpiteistd on valittava perusoikeuksiin véhiten puuttuva vaihtoehto.
Viimeisend 4 §:n 2 momentissa asetettu normaalien toimivaltuuksien ensisijaisuuden periaate
edellyttdd, ettd valmiuslain mukaisia toimivaltuuksia voidaan soveltaa vasta, kun viranomaisten

tavalliseen lainsidd4ntdon sisiltyvit toimivaltuudet ovat osoittautuneet riittiméttomiksi.*

Vaikka perustuslakivaliokunta hyddynsi kiyttoperiaatteita tehokkaasti koronapandemian aikaisessa
perustuslakikontrollissaan,’*® valmiuslain kiyttdperiaateratkaisu on herittinyt myds perusteltuja
huolenaiheita. Toimivaltuuksien ennakoitavuuden kannalta saattaa olla ongelmallista, ettei
toimivaltasdédnnoksen rajoitteet ilmene suoraan kulloisesta sdannoksestd. Myds PeV on
perddnkuuluttanut tarvetta harkita periaatteiden sisillyttdmisti erikseen toimivaltuustasolle.
Toiseksi ongelmaksi taas on nostettu tdsméllisyyden ja tarkkarajaisuuden nikokulmasta se, etti
laista tulisi ilmetd tarkemmin toimivaltuuden laajuus, tarkoitus ja henkil6llinen soveltamisala.
Kriitikot eivit kuitenkaan kategorisesti vastusta kéyttoperiaatteiden ottamista lakiin, mutta

pelkiistisin niiden varaan nojautuvat rajoitukset eivit ole riittivia. %

4.3.4 Menettely valmiuslain kayttdonottamiseksi

Valmiuslain ja sen toimivaltuuksien kiyttoonottoprosessi on monivaiheinen, ennen kuin
viranomaiset tosiasiallisesti saavat lisitoimivaltuuksia kiyttoonsi.>*> Menettely lihtee liikkeelle
valmiuslain 6 §:n mukaisesti siitd, ettd valtioneuvosto yhteistoiminnassa tasavallan presidentin
kanssa toteaa maassa vallitsevan lain 3 §:ssd midritellyt poikkeusolot. Esitdissd on mainittu, ettd
kyseinen pditos voitaisiin tehdd esimerkiksi valtioneuvostosta annetun lain 24 §:ssé tarkoitetussa

ministerivaliokunnan ja presidentin ulko- ja turvallisuuspolitiikan kokouksessa.*% Esitdiden

302 Aine ym. 2011, s. 136—137.
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mukaan aloite yhteisen kokouksen jérjestimisesti voi tulla joko pdédministeriltd tai tasavallan
presidentiltd. On my0s pidetty mahdollisena, ettd valtioneuvoston ja tasavallan presidentin
yhteydenpito asian tiimoilta voi vaihdella tilanteen kiireellisyyden ja luonteen mukaan, jolloin

vapaamuotoinenkin yhteydenpito on katsottava riittaviksi.>?’

Vasta poikkeusolojen toteamisen jdlkeen voidaan siirtyéd varsinaiseen kaksivaiheiseen
kiyttddnottomenettelyyn, jossa kilyttdonottoasetusta seuraa soveltamisasetus.”® Valmiuslain 6 §:n
mukaan valtioneuvoston kiyttoonottoasetuksella voidaan sdétia tiettyjen valmiuslain II osan
toimivaltasdédnndsten aktivoinnista. Toisin sanoen kiyttéonottoasetus on vasta padtds oikeudesta
aloittaa lisdtoimivaltuuksien kayttdminen. Kayttoonottoasetuksessa on mainittava
lisdtoimivaltuuksien perusteena oleva poikkeusoloperuste, kdyttoonotettavat toimivaltuudet ja
valtuuksien alueellinen soveltamisala.’* Kulloinenkin kiyttdonottoasetus voidaan siitii enintiin
kuuden kuukauden pituiseksi. Eduskunnalla ja sen perustuslakivaliokunnalla on kuitenkin
vilittdmasti velvollisuus tarkastaa sille toimitetun asetuksen lainmukaisuus seké oikeus tehda sithen
muutoksia.>!? Jos eduskunta ei kumoa kiyttdonottoasetusta, on toimivaltuuksien soveltaminen
tamén jilkeen mahdollista ja niiden kayttdmisestd tulee antaa tarkentavia soveltamisasetuksia. Laki
mahdollistaa 7 §:n mukaisesti myos kiireellisen menettelyn, jos normaalin menettelyn
noudattaminen ei ole mahdollista tilanteen kiireellisyyden takia. Talloin valtioneuvosto voi
asetuksella sdétdd, ettd tarvittavia toimivaltuuksia voidaan soveltaa vélittomaésti. Kyseinen
kiireellinen asetus voi olla voimassa enintdén 3 kuukauden ajan se on saatettava valittomasti

eduskunnan tarkastettavaksi.’!!

Kayttoonotettujen toimivaltuuksien tarkempi kuvaaminen toteutetaan valtioneuvoston tai
ministerididen soveltamisasetuksin,*'? joiden antaminen on mahdollista vasta, kun eduskunta on
péittinyt kiyttddnottoasetuksen voimassapysymisesti.’!* Soveltamisasetuksissa siddetiéin
toimivaltuuksien toteutuksesta, menettelytavoista, médrittelyisti, rajauksista ja kohdennuksista.?!*

Eduskunnalla on siten kulloisenkin lisdtoimivaltuuskokonaisuuden osalta kaksi tilaisuutta
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kontrolloida ja arvioida toimenpiteitd, silld valmiuslain 10 §:n mukaan perustuslakivaliokunnalla on

jélkitarkastusoikeus toimivaltuusséddnnosten nojalla annettaviin asetuksiin.

Huomionarvoista on, ettd kdyttoonotto- ja soveltamisasetusten hyvéksyttdvyys suhteessa
valmiuslain 4 §:n vaatimuksiin on aina arvioitava erikseen ja itsendisesti. Taten esimerkiksi
kayttoonottoasetuksen valttaimattomyydestd ei voida suoraan johtaa, ettd myos asiaa koskeva

soveltamisasetus tiyttiisi vilttimittdmyysvaatimuksen.*!>

Pitkdkestoisten poikkeusolojen tilanteessa lisdtoimivaltuuksien jatkamisesta paitetdin
padsdantdisesti samoin menettelyin kuin alkuperiisisti asetuksista, jolloin jatkamisasetus on
voimassa enintiddn 6 kuukauden ajan ja se on saatettava valittomasti eduskunnan tarkastettavaksi.
Poikkeusolojen ja poikkeusoloperusteen pééattyessé kaikki valmiuslain nojalla annetut asetukset on
kumottava vélittomaisti. Vastaavasti toimivaltuuksien soveltamisedellytysten poistuttua on sithen
liittyvat kayttoonotto- ja soveltamisasetukset joko muutettava sisdlloltdédn tai kumottava
kokonaan.?!® Titen viranomaisilla on jatkuva velvollisuus tarkastella ja seurata

soveltamisedellytysten, kuten kayttdperiaatteiden, tdyttymista.

4.4 Koronapandemian aikainen hatatilaoikeus Suomessa

4.4.1 Normaaliolojen lainsaadannon muuttaminen

Kuten tutkielmassa on aiemmin todettu, myos Suomessa jouduttiin kahtena ajanjaksona
turvautumaan poikkeusoloihin, jotta vélttimattoméksi katsottuja tyokaluja pandemian
hillitsemiseksi saatiin kdyttoon. On kuitenkin pidettdva mielessé, ettd kriisi itsessddn jatkui myds
poikkeusoloista riippumatta, eivétkd ldheskéddn kaikki kriisinhallintatoimet perustuneet valmiuslain
soveltamiseen. Suomessa turvauduttiin laajasti erityyppisiin oikeudellisiin toimenpiteisiin ja
normaaliolojen lainsddddnnén muuttamiseen. Erityisesti tartuntatautilain muutoksilla ja muilla
madrdaikaisilla sddnnoksilld oli keskeinen rooli kriisinhallinnassa. Tédten valmiuslain mukaiset

perusoikeuspoikkeukset olivat kokonaisuutena arvioiden vain yksi osa kriisitoimia ja paddosa
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rajoitustoimenpiteisti toteutettiin tavanomaisin perusoikeusrajoituksin.’!” Oikeuden resilienssin
kannalta uuden sddntelyn hyvéksyminen kriisin aikana voi olla ongelmallista, jos valmistelutydta ei
kiireessi tehdi laadukkaasti, eikd sdfintelyi sidota tarkoin vain kyseiseen kriisiin.>'® Oikeuden
resilienssin keskiossd on myos tavoite sddntelyn pysyvyydestd ja muutosten hitaudesta, joten
kriisien edellyttiméiin sddntelyyn tulisi mahdollisimman pitkille varautua jo normaalioloissa.*'’
Erityisesti pandemiaan liittyvét tartuntatautilain muutokset ovat herétténeet resilienssin kannalta
toisenlaisenkin kysymyksenasettelun, kun viranomaisille annettiin normaaliolojen lainsdddinnon
puitteissa merkittdvid toimivaltuuksia. Ei ole lainkaan ongelmatonta, jos normaaliolojen
lainsdiddédntd mahdollistaa sellaisen puuttumisen yksilon oikeusasemaan, jossa on asiallisesti kyse
PL 23 §:n mukaisesta perusoikeuspoikkeuksesta.>** Huomionarvoista on kuitenkin, etti
eduskunnalla ja perustuslakivaliokunnalla on luonnollisesti myos téllaisiin kriisitoimenpiteisiin

sananvaltaa,*?! mutta arviointikehikko on erilainen, eivitki poikkeukset ja toimivaltuudet

valttamattd muodostu tilapdisiksi.

4.4.2 Valmiuslain mukaiset rajoitustoimet

Suomen resilienssin tarkastelun kannalta koronapandemian opit ovat merkittavid, koska
aikaisemmat kokemukset valmiuslain soveltamisesta rajoittuvat pelkistisin valmiusharjoituksiin.>?
Valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien soveltaminen voi olla vakava riski resilienssille, koska se
avaa toimeenpanovallalle mahdollisuuden kéyttdd toimivaltuuksia myos alkuperdisen
poikkeusoloperusteen ulkopuolisiin asioihin. Lisdksi valmiuslain mukaiset toimivaltuudet
merkitsevit aina olennaista puuttumista yksildiden oikeuksiin.*?* Suomessa vallinneen kahden
poikkeusolon aikana kéyttoonotettiin valmiuslain toimivaltuuksia esimerkiksi sosiaali- ja
terveydenhuollon turvaamisesta (86-88 §), opetuksen jarjestdmisestd (109 §), palvelussuhteista
poikkeamisesta (93-94 §), tyovelvollisuudesta (95 §) ja liikkumisrajoituksista (118 §). Ndiden

toimivaltuuksien liséksi erilliselld valtioneuvoston asetuksella rajoitettiin ravitsemusliikkeiden
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aukioloa PL 23:n mukaisesti.*?* Todennikdisesti kaikkein tunnetuin ja vaikutuksiltaan vakavin
yksittdinen lisdtoimivaltuuksien soveltaminen liittyy valmiuslain 118 §:n perusteella toteutettuun

Uudenmaan maakunnan sulkuun, miki oli my®s perustuslakivaliokunnan arvioitavana.>?’

Tutkielman tavoitteena ei ole kisitelld yksityiskohtaisesti jokaista valmiuslain nojalla annettua
asetusta tai toimenpidettd, mutta on kuitenkin syyté tarkastella, miten Suomen hététilaoikeuden
keskeinen kontrollikeino, perustuslakivaliokunnan ex post -kontrolli, on toiminut poikkeusoloissa.
Tahén liittyen tutkimusten pddviestind on, ettd valiokunta on toteuttanut tehtavainsa yllattdvankin
tehokkaasti ja sen rooli on ollut merkittévi oikeuden resilienssin ja perusoikeuksien yllipidossa.>
Valiokunta onkin antanut valtioneuvoston kéyttdonotto- ja soveltamisasetuksista painavia kriittisi
huomioita, vaikka se onkin lopulta paitynyt hyviksymiin esitetyt toimet.>?” Pandemia osoitti, ettei
valiokunnan kontrolli ole luonteeltaan pelkdstdéin muodollista ja tiukankin paikan tullen arviointi
voi pysyé oikeudellisena ja asianmukaisena. Valiokunnan jatkuvien myonteisten mietintdjen
taustalla vaikutti osaltaan se, etti valtioneuvostolla on tapana seurata aktiivisesti ehdotuksiin
liittyvid keskustelua ja ndiden perusteella muuttaa asetuksiaan kesken kisittelyn.>*® On kuitenkin
jossain médrin arveluttavaa, ettd asetusten perustelujen merkittidvit ongelmat suhteessa
vilttimittdmyys- ja suhteellisuusvaatimukseen®?’ eivit johtaneet asetusten kumoamiseen, vaan
valtioneuvoston padtoksid mydtéiltiin puutteista huolimatta. Perustuslakivaliokunnan arviota
esimerkiksi Uudenmaan sulkuun liittyen on pidetty liian yksipuolisena, eikd vastakkaisia

perustuslaillisia argumentteja punnittu riittévilli tavalla.>*°

Perustelluista huolenaiheista riippumatta Suomi onnistui pandemian torjunnassa kansainvalisesti
vertaillen kiitettavasti, eivitkd hétéitilaoikeudelliset toimenpiteet johtaneet yliampuviin
perusoikeusrajoituksiin, demokratian heikkenemiseen tai muihin hititilaoikeuden riskeihin. 3!
Vaikka koronapandemian yhteydessa onnistuttiin oikeusvaltioperiaatteen kunnioittamisessa,
perustuslakivaliokunta on edellyttinyt, ettd lainsdétdjin tulee tarkastella kriittisesti perustuslain ja

valmiuslain siintelyi erityisesti suhteessa kidyttdonotto- ja soveltamisasetusten hyviksymiseen.*?

324 Scheinin 2022, s. 3.

325 Ks. PeVM 11/2020 vp— M 10/2020 vp.

326 K. esim. Scheinin 2020 ja Ojanen 2022 ja Brunila — Salminen — Virtt6 2023.
327 Ojanen 2020, s. 518.

328 Scheinin 2020, s. 526.

329 Ojanen 2020, s. 516.

330 Dahlberg 2021, s. 822.

31 Scheinin 2022, s. 1.

332 PeVM 11/2020 vp—M 10/2020 vp, s. 6.
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Talld hetkelld ei ole esteita sille, etteikd eduskunta voisi enemmistopadtokselld runnoa lépi sellaisia
kriisiasetuksia, jotka puuttuvat ylimitoitetusti kansalaisten perusoikeuksiin. Jos poliittinen ilmapiiri
koronapandemian aikana olisi ollut tulehtunut tai polarisoitunut, ei menettelytapojen tai

toimenpiteiden perustuslaillinen hyviksyttivyys olisi vilttimétti ollut itsestdin selvii.>*?

333 Brunila — Salminen — Virtté 2023, s. 1032.
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5 Lopuksi

Tutkielmassa on tarkasteltu hatdtilaoikeutta sekd teoreettisena ettd kiaytdnnollisend ilmiona
erityisesti toimivaltuuksien védrinkdyton mahdollisuuden nékokulmasta. Koska hétdtilaoikeus
muodostaa vélttimattomén, mutta potentiaalisesti riskialttiin, osan valtion oikeusjérjestysti,
poikkeustilalainsddaddnnon ja kontrollikeinojen asianmukaisuus on pyrittdva varmistamaan laajasti.
Tehokkaan lainsdddédnnon ohella on tdrkeédd huolehtia seki poliittisen ettd yhteiskunnallisen
kulttuurin tilasta, jotta riskitekijit, kuten polarisaatio, populismi ja epiluottamus, eivit loisi tilaa
hititilaoikeuden vadrinkaytoksille. Vairinkdytosten torjunta ei voi perustua yksinomaan
oikeusnormeihin, vaan my0s keskeisten kontrolli-instituutioiden tulee olla aktiivisia ja rohkeita

puuttumaan perustuslain kannalta huolestuttavaan kehitykseen.

Néhdékseni teoreettisten toimintamallien tuntemus ja keskindinen vertailu on olennaista tutkielman
pyrkiessd hahmottamaan vairinkdytosten taustatekijoiti sekd oikeuden resilienssin kannalta parhaita
mahdollisia kéyténteitd. Teoriatarkastelu osoittaa, ettd hitétilaoikeudesta on esitetty useita toisistaan
poikkeavia malleja, joilla on pyritty yhteensovittamaan tehokkaat toimivaltuudet, perusoikeussuoja
sekd oikeuden sisdinen koherenttius. Arvioni mukaan jokaisessa tarkastellussa mallissa on osaltaan
elementtejd, joilla kriiseistd voidaan selviytyd oikeudenmukaisesti ja oikeusvaltioperiaatetta
kunnioittavalla tavalla. Téstd huolimatta katson, ettd ylioikeudellisen mallin mukainen
hitatilaoikeus on omiaan johtamaan poikkeustoimivaltuuksien vddrinkdytoksille, sillé jo
hetkellinenkin pahantahtoinen poliittinen enemmistd voi saada aikaan peruuttamatonta vahinkoa.
Unkarin tarkastelu taas on aihepiirin kannalta silmid avaavaa siind suhteessa, etteivét
hititilaoikeudelliset lainsdéddantoratkaisut yksinddn voi estdéd vadrinkdytoksid, vaan huomiota on

kiinnitettdvd myds yhteiskunnan kokonaistilaan.

Katson, ettd Suomen hététilaoikeus ja sithen siséltyvit kontrollikeinot on jérjestetty padosin
asianmukaisesti suhteessa toimivaltuuksien mahdolliseen hyvéksikayttoon. Tutkielma osoittaa, ettd
poikkeustilalainsddadéntdon siséllytetty resilienssi oli suorituskykyinen myds kaytdnnon
kriisitilanteessa. Silti jirjestelméad voitaisiin vield kehittdd merkittdvasti useassa suhteessa ja
erityisesti kriisin jalkipyykissd on perddnkuulutettu tarvetta kokonaisvaltaiselle poikkeusoloihin

liitdnnaisen lainsdadannon tarkastukselle.
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Tutkielman valossa en pidd hyvini ratkaisuna, ettd perustuslakivaliokunnan toimivaa
kontrolliroolia muutettaisiin perustamalla erillinen valtiosddntétuomioistuin. Sen sijaan
nidkemykseni mukaan valiokunnan roolia tulisi vahvistaa poikkeusoloja ajatellen
lainsdddantomuutoksin. Sdadantotasolla tulisi kirkastaa ensinnédkin sitd, missé tilanteissa
lakiehdotukset olisi jatettivd PeV:n tarkastettavaksi. Kummeksun, ettd ehdotusten
perustuslainmukaisuuden tarkastus voitaisiin ainakin periaatteessa ohittaa poliittisella paatoksella.
Lisédksi huomiota tulisi kiinnittdd valiokunnan kannanottojen sitovuuden lujittamiseen. Jos
eduskunnan perustuslakivaliokunnalla on ylin valta paattda lakien perustuslainmukaisuudesta, niin
miksi kysymys sitovuudesta on jatetty sddddstasolla avoimeksi? Valiokuntaa koskevien
saanndsmuutosten ohella pidan keskeisend, ettd valiokunta pyrkisi omassa toiminnassaan
valittdmiin luottamusta, ettei se itse nakertaisi osittain horjuvalla pohjalla olevaa arvovaltaansa.
Toisaalta Pev on ilmaissut, ettei valmiuslain mukaisten kiyttdonotto- ja soveltamisasetusten
perustuslainmukaisuuden tarkastaminen vélttiméttd sovellu kovin hyvin eduskunnan valiokunnan
tehtidvaksi perusoikeussuojan ndkokulmasta. Tdhdn mahdollisena ratkaisuna voisi olla esimerkiksi
PL 107 §:n mukaisen tuomioistuimen ex post -kontrollin vahvistaminen poikkeusoloissa siten, ettad
tuomioistuimet voisivat ottaa laajemmin kantaa poikkeuksellisten toimivaltuuksien
perustuslainmukaisuuteen. Téll6in ei tarvitsi perustaa erillistd valtiosddntGtuomioistuinta, mutta

perustuslakikontrolli vahvistuisi merkittidvésti poikkeusoloissa.

Nikemykseni mukaan oikeuden resilienssin kannalta olisi keskeisté osallistaa eduskunta
vahvemmin osaksi poikkeusolojen toteamista, jottei valmiuslain aktivointi olisi niin riippuvainen
valtioneuvoston poliittisesta tahdosta. Ongelma palautuu perustuslain 23 §:44n, joka on yleisestikin
suppea ja tulkinnanvarainen. Perustuslain lisdksi tutkielmassa on tunnistettu valmiuslain
muutostarpeita. Ensinnédkin koko kriisilainsddddannon johdonmukaisuuden kannalta valmiuslailta
tulisi poistaa sen poikkeuslakiluonne, joka horjuttaa perustuslain ja perusoikeuksien asemaa. Liséksi
katson, ettd valmiuslain kdyttoperiaatteiden asemaa tulisi vahvistaa esimerkiksi siten, ettd

periaatteet sisdllytettdisiin osaksi toimivaltasdinnoksia.

Valmiuslain kokonaisuudistus on vield tutkielman kirjoitushetkelld valmistelussa, eikd siind
mahdollisesti ratkaistuista asiakohdista voida esittdd kannanottoja. Uusi valmiuslaki muodostaa
kuitenkin aikanaan oivallisen jatkotutkimusaiheen siitd, miten resilienssid pyritddn kehittdmaan

pandemian jdlkeen ja vakvasti muuttuneessa maailmantilanteessa.



