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1 Tarkastelun lahtokohtia

1.1 Selvityksen tausta ja tavoitteet

Kriisitilanteet ovat erityinen uhka oikeusvaltiolle. Tassa oikeusministerion toimek-
siannosta kevaalla 2025 laaditussa selvityksessa kasitellaan oikeusvaltiollisuutta
kriisioloissa, arvioidaan erilaisia oikeusvaltion kannalta keskeisia kriisityyppeja
seka pyritadn tunnistamaan oikeushallinnon toimijoiden ja toimintojen kriittisim-
pid haavoittuvaisuuksia poikkeuksellisissa olosuhteissa. Selvityksessa esitetaan
oikeushallinnon poikkeuksellisten olojen tarkistuslista.” Oikeushallintoa kosketta-
vat kriisit voivat olla monenlaisia laajuudeltaan, kestoltaan ja muutosnopeudeltaan.
Terrori-isku, luonnonkatastrofi, ydinonnettomuus, terveyshatitila tai aseellinen kon-
flikti voivat puhjeta nopeasti, vaikka ndihin liittyvia tilannekuvia jatkuvasti paivite-
taan. Oikeusvaltion toiminnot voivat vaarantua myds hitaasti rakentuvien kriisien,
kuten poliittisen paatoksentekojarjestelman jahmettymisen, tuomioistuinlaitoksen
riippumattomuuden vaarantumisen tai yleisen oikeuden saatavuuden vaikeutumi-
sen kautta. Kriisit voivat samoin johtua esimerkiksi vieraan valtion laaja-alaisesta
vaikuttamisesta, ne voivat olla paikallisia tai kansainvalisia, pitkakestoisia tai uusiu-
tuvia, pysyvia tai alati muuttuvia, ja niiden syntyyn voi vaikuttaa yksi tai useampi
yhtaaikainen kehityskulku. Kriisit voivat myos olla osin toistensa seurannaisia, tai
muutoin perakkaisia. Monikriisiksi kutsutaan tilannetta, jossa limittyvat useat paal-
lekkaiset, eri syista johtuvat kriisit. Kriisi voi haastaa paitsi ihmisten ldhikontaktit
my0s sahkaoiset tydskentely-ymparistot tai henkiloston saatavuuden. Oikeusval-
tioon kohdistuvien kriisien erityyppisyyden tunnistaminen on olennaista pohdit-
taessa niihin varautumista ja vastaamista.

1 Selvitys on tehty professori, OTT Janne Salmisen johtamassa tydryhmadssd, johon hdanen
lisdkseen kuuluvat tutkijatohtori, VTT Tuukka Brunila, tutkijatohtori, HT Hanna Hama-
ldinen ja tutkijatohtori, OTT Pekka Pohjankoski. Kaikki tydskentelevat Turun yliopiston
oikeustieteellisessa tiedekunnassa.
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Oikeusvaltiolla on kiintea yhteys kansanvaltaan ja perusoikeuksien kunnioittami-
seen.? Talta osin selvityksen lahestymistapa on yhdensuuntainen valtioneuvoston
tutkimus- ja selvitystoiminnan tilaustutkimuksessa "Oikeusvaltiollisuus Suomessa
ja Euroopan unionissa” esitettyjen linjausten kanssa koskien oikeusvaltion kasi-
tettd ja turvaamista kotimaisen valtiosaantooikeuden ja EU-oikeuden nakokul-
mista.? Oikeusvaltion, kansanvallan ja perusoikeuksien keskindissuhde edellyttaa
niiden jatkuvaa keskinaista tasapainottamista ja arviointia. Tallaista oikeusvaltiol-
lisuutta kuvastaa myos Euroopan neuvoston yhteydessa toimivan Venetsian toi-
mikunnan nk. oikeusvaltion tarkistuslista.* Tarkistuslistan mukaisiin oikeusvaltion
perusedellytyksiin, jotka on laajasti hyvaksytty oikeusvaltiollisuuden osatekijoiksi
niin Suomessa kuin laajemmin, ml. EU:ssa, lukeutuvat 1) lakisidonnaisuuden peri-
aate, 2) oikeusvarmuus, 3) toimivallan vaarinkayton kielto, 4) yhdenvertaisuus lain
edessa ja syrjimattomyys seka 5) padsy oikeuksiin. Kasilla olevassa selvityksessa arvi-
oidaan oikeusvaltion kriisinkestavyytta oikeushallinnon toimintojen nakdkulmasta
kyseisen tarkistuslistan valossa. Sikali kuin tassa selvityksessa painopiste on nimen-
omaan kriisi- ja muissa poikkeuksellisissa oloissa, selvityksessa hyddynnetdaan myos
Venetsian toimikunnan poikkeusoloja koskevia kannanottoja. Selvityksen lopussa
esitettyyn oikeushallinnon poikkeuksellisten olojen tarkistuslistaan on kuitenkin
sisallytetty myds erditd nimenomaisesti poikkeuksellisia oloihin liittyvid tdydennyk-
sia koskien erityisesti hallinnon toimien julkisuutta seka yksityisyyden suojaa.

Selvityksen ldhtokohtana on, etta oikeusvaltion kriisinkestavyys vaatii oikeus-
jarjestelmalta seka joustoa ettd joustamattomuutta. Vahva oikeusvaltio edellyttaa
siten kriisissa niin kriisitoimien mahdollistamista kuin tallaisten toimien rajoitta-
mista. Suomen perustuslain (731/1999) 2.3 §:n mukaan julkisen vallan kaytdn on
perustuttava lakiin. Kotimainen valtiosaanto edellyttaa siten, etta kriiseihin vasta-
taan perustuslain, lainsdadannon seka EU- ja kansainvalisoikeudellisten normien
asettamissa puitteissa. Oikeusjarjestelmamme rakenteellisena lahtékohtana on, etta
kriisitilanteisiin voidaan vastata joko normaaliolojen toimivaltuuksien puitteissa tai
poikkeusolojen toimivaltuuksin, tilanteen vakavuudesta ja luonteesta riippuen. Sel-
vityksessa katsotaan, etta oikeushallinnon kriisinkestavyyden kannalta paapaino

2 European Commission, A new EU Framework to strengthen the Rule of Law, COM(2014)
158. Brussels: European Commission 2014, s. 4; European Commission for Democracy
through Law (Venice Commission), Rule of Law Checklist, CDL-AD(2016)007.
Strasbourg: Council of Europe 2016, s. 11; European Commission, 2024 Rule of Law
Report: The rule of law situation in the European Union, COM(2024) 800. Brussels:
European Commission 2024, s. 1.

3 Juha Raitio - Allan Rosas - Pekka Pohjankoski, Oikeusvaltiollisuus Euroopan unionissa
ja Suomessa. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2022:39.

4 Venice Commission 2016.
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on toiminnan normaalin jatkuvuuden ja tehokkaan oikeussuojan turvaamisessa,
mutta kriisit voivat my0ds tuoda oikeushallinnon toimintaan uusia tehtavia. Kriisit ja
vakavat hairictilat edellyttavat niin etukateista varautumista ja ennakoivaa erityis-
saantelya kuin kriisiaikaista tilanteen hallintaa ja sadntelyn mukauttamista. On sel-
vaa, etta kriisivarautuminen tai -responssi itsessadn ei saisi rapauttaa oikeusvaltiota
esimerkiksi oikeushallinnon kriisitoimintojen jarjestamisessa tehtyjen toimivallan
ylitysten kautta. Suomalainen jarjestelma on rakennettu niin, etta lahtokohtaisesti
kriisitilanteessakin, poikkeusolot mukaan lukien, eri valtiolliset instituutiot toimivat
niiden tavallisissa rooleissa. Perustuslain 23 §:n tarkoittamissa puitteissa on mah-
dollista tehda eraita poikkeuksia perusoikeuksiin, samoin kuin toteuttaa tavanomai-
sesta jonkin verran poikkeavaa norminantovallan delegointia.

Kuten edella on todettu, kriisit ovat monimuotoisia, ja eri kriisit koettelevat oikeus-
hallinnon toimintoja eri tavoin. Selvityksen tavoitteena on hahmottaa kokonais-
kuvaa oikeushallinnon alalla. Tata varten tarkastellaan eri yhteiskuntajarjestysta
tukevien oikeushallinnon ydintoimintojen, kuten tuomioistuinten, syyttdjien,
toimeenpanoviranomaisten tai rikosseuraamusviranomaisten, mahdollisimman hai-
riottdman toiminnan takaamiseen liittyvia haasteita. Taustoitukseksi selvityksessa
kartoitetaan lyhyesti alkuun oikeusvaltioon liittyvia yleisempid, periaatteellisem-
pia kysymyksia seka oikeuden saatavuuteen liittyvia sisallollisia kysymyksia, joilla
on yhteyksia myos oikeudenhoidon eurooppalaisiin ja kansainvalisiin ulottuvuuk-
siin. Taman kartoituksen pohjalta selvityksessa arvioidaan, miten oikeusvaltiollisuus
tulisi huomioida kriiseihin varautumisessa ja kriisitoimissa erityisesti oikeusminis-
terion hallinnonalalla, ja mitka ovat keskeisia toimintoja, joiden avulla oikeushallin-
non varautumista ja kriisinkestavyytta vahvistetaan sekd mita ja miten toimintoja
tulisi turvata oikeusvaltion toimivuuden nakokulmasta. Selvityksessa pyritaan tar-
kentamaan erilaisiin kriiseihin liittyvia haasteita ja niiden oikeushallinnolle asetta-
mia vaatimuksia kriisinkestavyyden kannalta, joita konkretisoidaan oikeushallinnon
poikkeusolojen tarkistuslistassa.
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1.2 Rajaukset ja yhteys muihin selvityksiin seka
selvityksen rakenne

Oikeusjarjestelman toimintakyvyn turvaaminen maaritellaan vuoden 2025 Yhteis-
kunnan turvallisuusstrategiassa yhteiskunnan sisdisen turvallisuuden turvaa-
misen kannalta keskeiseksi tehtdvaksi, josta oikeusministerio on olennaisesti
vastuussa.’ Tata taustaa vasten kasilla oleva selvitys osaltaan liittyy oikeusvaltion
kriisinkestavyyden vahvistamiseen seka oikeusministerion hallinnonalan kokonais-
turvallisuuden ja varautumis- ja valmiustoiminnan kehittamiseen. Selvityksessa
hahmoteltava oikeushallinnon kriisinkestavyyden tarkistuslista sijoittuu myos osaksi
jo tehtyja selvityksia ja tutkimuksia, joita on laadittu viime vuosina niin kotimaan
turvallisuusymparistostd, yhteiskunnan kriisinkestavyydesta kuin oikeusvaltiolli-
suudesta Suomessa ja Euroopan unionissa. Selvityksen tarkoituksen havainnollista-
miseksi ja sen asettamiseksi olemassa olevan tutkimuksen laajempaan kehikkoon
on tarkeaa aluksi esittda tyon rajaukset seka yhteys muihin aihepiiria sivuaviin
selvityksiin.

Selvityksen aihepiiri - oikeusvaltion kriisinkestavyys — on varsin laaja niin teoreetti-
selta kuin kdytannolliselta kannalta. Osoitetun toimeksiannon puitteissa kaytetta-
vissa olleet aika- ja henkilOoresurssit ovat tarkoittaneet, etta selvityksessa tuotetun
oikeushallinnon poikkeuksellisten olojen tarkistuslistan ohella kyseessa on Iahinna
erdaanlainen lintuperspektiivikatsaus aihepiirin teoreettisiin lahtokohtiin, joiden
valossa nostetaan esiin erdita oikeushallinnon kannalta erityisen merkittavina nayt-
taytyvia kysymyksia. Padpaino selvityksessa onkin lopussa esitettavalla tarkistuslis-
talla. Kriisin ja oikeusvaltiollisuuden kasitteita taustoitetaankin selvityksessa lahinna
sikali kuin se on tarpeellista ndiden teemojen kasittelemiseksi oikeushallinnon kan-
nalta seka tarkistuslistan esittamiseksi. Selvityksen asiallinen painopiste on oike-
usjarjestelman toimintakyvyn turvaamisen arvioinnissa kriisi- ja hdiridolosuhteissa
nimenomaan oikeusministerion hallinnonalalla.

Edelld kuvatuista rajoitteista huolimatta selvityksessa on pyritty tunnistamaan
oikeushallinnon kannalta keskeiset uhat ja haasteet oikeusvaltion turvaamiseksi.
Aihetta on lisdksi pyritty tuomaan kaytannon lainkayton ja hallinnon tarpeiden kan-
nalta hyddylliselle tasolle kasittelemalla sita paitsi yleisemman teoreettisen esityk-
sen muodossa, my0s valittujen konkreettisten toimijoiden ja esimerkkien kautta.
Selvityksessa kasiteltyihin toimijoihin lukeutuvat tuomioistuimet, syyttajat, ulos-
ottotoimi, rikosseuraamuslaitos, erityisvaltuutetut seka yleisempi lainvalmistelun

5  Yhteiskunnan turvallisuusstrategia. Valtioneuvoston julkaisuja 2025:1. Helsinki 2025, s.
68.
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ohjaus. Selvityksessa ei erityisesti tarkastella vaalien jarjestamista, silla siita on
melko vastikddn laadittu oma selvityksensd.* My&skaan rikosoikeusjarjestelman
kannalta olennaisia toimintoja, kuten sisaministerion hallinnonalalle kuuluvaa
poliisiviranomaisten toimintaa, ei tassa selvityksessa kasitella.

Aihepiiria sivuavista aiemmista selvityksista erityisen olennainen viitekehys kasilla
olevalle selvitykselle on Yhteiskunnan turvallisuusstrategia, joka on keskeinen
kriisinhallinnan ja kriiseihin varautumisen kannalta. Turvallisuusstrategiassa kuva-
taan yhteiskunnan kriisinkestavyyden perustana oleva kokonaisturvallisuuden toi-
mintamalli, jossa on kyse yhteiskunnan elintarkeiden toimintojen turvaamisesta
viranomaisten, elinkeinoelaman, jarjestdjen ja kansalaisten yhteistoiminnalla kai-
kissa olosuhteissa ja kaikilla tasoilla. Toimintamallissa lahtékohtana on normaa-
liolojen jarjestelyiden ja lainsaddannon toimivuus.” Kasilla olevassa selvityksessa
painotetaan samoin normaaliolojen toimintojen turvaamista. Selvitys nivoutuu
yhteen turvallisuusstrategian lahtokohtien kanssa myos sikali kuin jalkimmaisessa
todetaan sisdisen turvallisuuden pohjautuvan ihmisoikeuksien, oikeusvaltio-
periaatteen, demokratian, vapauden, vakauden, hyvinvoinnin, yhdenvertaisuuden
ja tasa-arvon turvaamiseen kaikessa toiminnassa, ja oikeusvaltiollisuuden nou-
dattamisen olevan kaikessa toiminnassa sisdisen turvallisuuden peruslahttkohta.?
Molemmissa oikeusjarjestelman toimintakyvyn turvaamisen kannalta keskiossa on
oikeusviranomaisten toimivaltuuksien lakiperustaisuus ja normaaleiden tehtavien
noudattaminen toimintaympariston vaatimukset.” Demokraattisen oikeusvaltion
turvaamisen ja kokonaisturvallisuuden merkitys kriisinkestavyydelle on tunnistettu
my0s EU:n varautumisunionistrategiassa seka sen pohjana olevassa ns. Niiniston
raportissa.’®

Selvityksen rakenne on seuraava. Aloitamme tarkastelun oikeusvaltion peruse-
dellytysten kuvaamisella ja kriisiolojen sille asettamien haasteiden tunnistami-
sella (2). Seuraavaksi syvennymme lyhyesti kriisin kasitteeseen ja sen erilaisiin
ilmenemismuotoihin olemassa olevia maaritelmia hyddyntaen (3). Taman jal-
keen tarkastelemme oikeushallinnon kriisinkestavyyden arvioinnin lahtékoh-
tia (4.1) ja tunnistamme kriisien vaikutuksia, kipukohtia seka ratkaisuehdotuksia

6  Tuomas Rekola, Vaalijarjestelman resilienssi. Oikeusministerion julkaisuja, Selvityksia ja
ohjeita 2022:14.

7  Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2025, s. 12.
8  Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2025, s. 19.
9  Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2025, s. 4 ja 68-69.

10 Ks. European Commission, European Preparedness Union Strategy, JOIN(2025) 130 final,
26.3.2025. Ks. myds Report: Safer Together - Strengthening Europe’s Civilian and Mili-
tary Preparedness and Readiness, 30.10.2024.

10
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kriisinkestavyyden vahvistamiseksi oikeushallinnon alalla, erityisesti tuomioistuin-
ten (4.2), syyttéjien (4.3), ulosoton (4.4), rikosseuraamuslaitoksen (4.5), erityisvaltuu-
tettujen (4.6) seka lainvalmistelun ohjauksen (4.7) kannalta. Selvityksen loppuun
sisallytamme tarkistuslistan Suomen oikeusvaltiokehityksen kriisinkestavyydesta
oikeusministerion hallinonalalla (5). Tarkistuslistassa tukeudutaan oikeusvaltion
periaatteiden sisallon osalta erityisesti Venetsian toimikunnan oikeusvaltion tarkis-
tuslistaan, jonka asettamien periaatteiden toteutumisen edellytyksia tarkastellaan
suhteessa oikeushallinnon kriisitilanteisiin. On painotettava, etta selvitys ei kata
tyhjentavasti oikeusministerion laajan tehtavakentan kokonaisuutta eika kaikkia
sen hallinnonalan virastoja, laitoksia ja toimielimid, vaan siina on keskitytty eraisiin
oikeushallinnon kannalta erityisen keskeisten toimintojen tarkasteluun kriisinkesta-
vyyden nakokulmasta.™

11 Ks. valtioneuvoston asetus oikeusministeriosta (543/2003).
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2  Oikeusvaltiollisuus kriisiaikoina

2.1 Oikeusvaltioperiaate toimien lahtokohtana

Oikeusvaltiota voidaan tarkastella niin formaalina kuin materiaalisena kokonaisuu-
tena. Formaalina kokonaisuutena tarkasteltuna silla tarkoitetaan lainmukaisuutta
eri prosesseissa ja materiaalinen kokonaisuus puolestaan viittaa laajempana kan-
sanvaltaisuuteen ja perusoikeuksiin pohjautuvaan oikeudelliseen hallitsemiseen.™
Suomen perustuslain 2 §, jonka otsikko on "Kansanvaltaisuus ja oikeusvaltiope-
riaate”, tunnistaa oikeusvaltion ja demokraattisen paatdksenteon valisen yhtey-
den. Myds Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 2 artiklassa mainittuihin
unionin arvoihin lukeutuvat keskindisyhteydessa olevat demokratia, oikeusvaltio
jaihmisoikeuksien kunnioittaminen. Unionin lainsdatajan mukaan oikeusvaltiolli-
suuteen sisdltyvat seuraavat periaatteet, joita on tarkasteltava yhteydessa unionin
arvoihin: laillisuus, joka merkitsee lapinakyvaa, vastuuvelvollista, demokraattista ja
moniarvoista lainsddadantoprosessia, oikeusvarmuus, toimeenpanovallan mielival-
taisen kayton kielto, riippumattomien ja puolueettomien tuomioistuinten takaama
tehokas oikeussuoja, mukaan lukien oikeussuojan saatavuus, myds perusoikeuksien
osalta, vallanjako seka syrjimattomyys ja yhdenvertaisuus lain edessa.® Vastaavasti
Euroopan neuvoston perussaannon 3 artiklan mukaan “jokaisen Euroopan neuvos-
ton jasenen on hyvaksyttava oikeusvaltion periaatteet ja se, etta kaikki sen lainkayt-
tovaltaan kuuluvat henkil6t nauttivat ihmisoikeuksista ja perusvapauksista”. Naiden
lisaksi erilaisiin toimiin oikeusvaltion edistamiseksi sisdltyvat korruption vastaiset
toimet seka lapindkyvyyden ja vastuullisuuden, hyvén julkishallinnon, sananvapau-
den ja kansalaisyhteiskunnan tukeminen.'

12 John Rawls, Justice as fairness: a restatement. Cambridge, Mass: Harvard University
Press 2001, s. 145; Martin Krygier, Rule of Law, s. 233-249 teoksessa Michel Rosenfeld
- Andras Sajé (eds), The Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law. Oxford
University Press 2012, s. 241.

13 Ks. Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU, Euratom) 2020/2092, annettu 16
paivana joulukuuta 2020, yleisestd ehdollisuusjarjestelmasta unionin talousarvion suo-
jaamiseksi. EUVL L 4331, 22.12.2020, s. 1, 2 artikla. Ks. myds Annex | “The Rule of law as
a foundational principle of the Union” to Communication from the Commission: A new
EU Framework to strengthen the Rule of Law, COM(2014) 158 final, 11.3.2014.

14 European Commission 2024 s. 2.
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Poikkeuksellisten olojen merkitysta oikeusvaltiolle kasitelldaan Venetsian toimikun-
nan suosituksissa ja raporteissa. Toimikunnan oikeusvaltiollisuutta koskeva tarkis-
tuslista edellyttaa nimenomaisesti hatatilaa koskevan saantelyn perustuvan lakiin.™
Taman periaatteen tulee patea myds poikkeusoloissa, silla oikeusvaltioperiaate ja
demokraattinen hallinto laajemminkin ovat keskeisia yhteiskunnalliselle turvallisuu-
delle ja siten poikkeusoloissa toimimiselle.’ Poikkeusolojen aikaisista valtuuksista
on saddettava lailla etukateen,' ja parlamentaarisilla ja/tai oikeuslaitoksen toimi-
joilla seka ylikansallisilla oikeuselimilla on oltava toimivalta arvioida lahtokohtaisesti
kaikkien poikkeustoimien lainmukaisuutta. Lahinna poikkeusolojen julistamisen ja
paattamisen voitaisiin katsoa jadvan tuomioistuinten valvontavallan ulkopuolelle tai
kattavan vain muodollisen menettelyn arvioinnin.” Toimikunta suosittelee mahdol-
lisimman tarkkaa lainsaadantoa niin oikeusvarmuuden ja vallanjaon yllapitamiseksi
kuin harkintavallan kaventamisen vuoksi.'” Poikkeusoloista sadtaminen etukateen
lailla edistaa oikeusvarmuutta.?’ Harkintavallan kaventaminen on keskeista liittyen
juuri poikkeusolojen vadrinkdytén mahdollisuuteen ja oikeussuojaan.?' Vaikka toi-
mikunta toteaakin, ettad harkintavalta on valttamatonta poikkeusolojen aikana, on
parlamentin ja tuomioistuinten kykya arvioida toimeenpanovallan toimia yllapidet-
tava mielivaltaisten toimien torjumiseksi. Valvonnan osalta korostetaan myds tiedo-
tusvalineiden ja kansalaisyhteiskunnan roolia.?

Toimikunta katsoo, ettd myds poikkeusoloissa lainsaadantoprosessin on oltava riit-
tavan demokraattinen ja aikaa on annettava, mahdollisuuksien rajoissa, myos laa-
dunvalvonnalle. Poikkeusoloissa tehtaville toimille on leimallista kiire, vaikka

osa kriiseista rakentuukin hitaasti. Toimikunta suosittelee, etta lainvalmisteluun

15 Venice Commission 2016, s. 13.

16 Venice Commission, Respect for democracy, human rights and the rule of law during
states of emergency - Reflections, CDL-PI(2020)005rev. Strasbourg: Council of Europe
202043, s. 3.

17 Venice Commission, Interim Report on the Measures taken in the EU member states as
a result of the COVID-19 crisis and their impact on democracy, the rule of law and fun-
damental rights, CDL-AD(2020)018. Strasbourg: Council of Europe 2020b, s. 8; Venice
Commission 2020a, s. 6.

18 Venice Commission 2020b, s. 17.Vrt. Venice Commission 2016, s. 22, jossa puolletaan
parlamentin ja tuomioistuinten toimivaltaa tutkia myos poikkeusolojen olemassaolo.

19 Venice Commission, Compilation of Venice Commission Opinions and Reports on
Law-Making Procedures and the Quality of the Law, CDL-P1(2021)003. Strasbourg:
Council of Europe 2021, s. 7.

20 Venice Commission, Report on the rule of law, CDL-AD(2011)003rev. Strasbourg:
Council of Europe 2009, s. 9-10; Venice Commission 2016, s. 20.

21 Venice Commission 202043, s. 5.
22 Venice Commission 2009, s. 11.

13



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2025:24

varataan riittavat resurssit, silla varsinkin lainsadadantovallan delegointi heiken-

taa lainsaadannon laadun kontrollia.2 Tuomioistuinten roolista toimikunta painot-
taa varsinkin perusoikeuksiin tehtavien poikkeuksien arviointia seka ehdottomien
oikeuksien kunnioittamisen valvomista.? Yksil6illa tulee olla oikeus saada riitaut-
taa heihin kohdistuneet paatdkset ja vaatia arvioitavaksi heihin kohdistuneet oikeu-
denloukkaukset.? Tasta syysta toimikunta suosittelee, ettd tuomioistuimet pyrkivat
mahdollistamaan myd&s poikkeusoloissa oikeuden oikeudenmukaiseen oikeu-
denkayntiin. Tasta tulisi poiketa vain tilanteissa, joissa tasta oikeudesta poikkea-
minen ehdottoman valttamatonta tai sen yllapitamista mahdotonta toteuttaa.?
Covid-19-pandemiatoimien arvioinnissa on toimikunnan raporteissa kiinnitetty
huomiota my6s poikkeustoimenpiteiden voimassaolon rajoittamiseen, toimien
ehdottoman valttamattomyyden ja oikeasuhteisuuden perusteluihin, poikkeuso-
lojen vuoksi kdyttoon otettujen toimivaltuuksien kaventamiseen ja poistamiseen
pahimman kriisivaiheen jalkeen.?”

Toimikunnan kannanotot ja my&s suomalainen valtiosadntdinen jarjestelma perus-
tuvat tiukkaan erotteluun poikkeusolojen ja muiden olojen valilla. Erilaiset vaka-
vatkaan hairi6tilat, jos kyseessa eivat ole perustuslain tarkoittamat poikkeusolot,
eivat johda poikkeamaan tasta erottelusta. Ottaen huomioon taman selvityksen
Iahtokohdan, jonka mukaan oikeushallinnon toiminta rakentuu kriiseissakin pit-
kalti normaaliolojen mukaisen toiminnan varaan, Venetsian toimikunnan oikeus-
valtion tarkistuslista on hyodyllinen lahtokohta myds oikeushallinnon kriisitoimien
tarkastelulle.?® Oikeushallinnon vakaan ja tehokkaan toiminnan jarjestamiseksi

eri asteisissa hadirio-, poikkeus- ja kriisitilanteissa on huolehdittava tiettyjen perus-
toimintojen turvaamisesta. Samalla toiminnan turvaamisessa on huomioitava
oikeusvaltion perusperiaatteista johtuvat vaatimukset. Kyseinen oikeusvaltion tar-
kistuslista, joka on laadittu ensisijaisesti ns. normaalioloja silmalla pitaen, sisaltaa
seuraavat oikeusvaltiollisuuden keskeiset osatekijat: 1) lakisidonnaisuuden periaate,
2) oikeusvarmuus, 3) toimivallan vaarinkayton kielto, 4) yhdenvertaisuus lain edessa
ja syrjimattomyys seka 5) paasy oikeuksiin. Seuraavassa ei toisteta tarkistuslistan

23  Venice Commission 2020a, s. 14-15.
24 Venice Commission 20203, s. 19.
25 Venice Commission 2020b, s. 21.
26 Venice Commission 2020a, s. 19.

27 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. Oikeusvaltiokertomus 2020. COM(2020) 580
final.

28 Ks.Venice Commission 2016.
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huomioita oikeusvaltiosta, vaan esitetdan erdita yleisia [ahtdkohtia niiden arvioin-
nille oikeushallinnon toiminnan kannalta, erityisesti poikkeuksellisissa oloissa ja
suoranaisissa kriiseissa.

Lakisidonnaisuuden periaate asettaa lainsaadantémenettelylle

tiettyja vahimmaisvaatimuksia.?* Normaalisuusperiaatteen mukaisesti
poikkeuksellisissakin tilanteissa sovelletaan lahtokohtaisesti
normaaleja lainsdadadanto- ja lainkdyttdmenettelyja.*® Lainsaadantoa
valmisteltaessa yksilon oikeuksien rajoituksia arvioidaan vakiintuneiden
perusoikeuksien rajoittamista koskevien oppien mukaan.®'
Kriisitilanteessa hallintoon kohdistuu painetta suoraviivaistaa
saantelyprosesseja, mika voi johtaa esimerkiksi muodollisesti
sitomattomien suosituksien kayttamiseen silloinkin, kun asiasta olisi
valtiosadannon mukaan sadadettava lailla.3? Kriisitilanteessa onkin
turvattava lainsaadantémenettelyn tarvitsemat voimavarat laadukkaan
lainvalmistelun tukemiseksi. Poikkeusoloissakin Suomea sitovat
kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet seka EU-oikeudesta johtuvat
perusoikeudet ovat soveltamisalansa mukaisesti voimassa sikali

kuin niihin sisdltyvista hatatila- tai muista poikkeamislausekkeista ja
valtion toimista niiden puitteissa ei muuta johdu. Lakisidonnaisuuden
toteutumista valvovat paitsi tuomioistuimet myd&s esimerkiksi ylimmat
laillisuusvalvojat ja hallinnon sisdinen valvonta- ja tarkastustoiminta.
Oikeusvarmuus edellyttad, etta lainsaadanto ja lainkaytto

ovat ennakoitavaa, ymmarrettavaa ja vakaata. Lainvoimaisilla
tuomioistuinratkaisuilla tulee olla oikeusvoimavaikutus (res judicata)
ja niiden tulee olla pantavissa taytantoon. Rikosoikeudenhoidossa
vallitsee taannehtivien rangaistusten kielto ja lisaksi siviili- ja
hallinto-oikeudellisissa asioissa taannehtivien oikeusvaikutusten

on oltava tarkkaan rajattuja poikkeuksia.>* Oikeusvarmuutta

tukevat riippumattomat tuomioistuimet, johdonmukaisesti

toimiva syyttdjalaitos, tehokas ulosottotoimi seka vakaa
rikosseuraamusjarjestelma. Oikeudenhoidon systeemiset kriisit

29
30
31

32

33

Venice Commission 2016, 18 kohta.
Ks. mm. PeVM 9/2020 vp, s. 3.

PeVM 25/1994 vp, s. 4-5. Ks. my6s Lainkirjoittajan opas: kansallisten saaddsten valmis-
telua koskevat ohjeet, 4.1.13-4.1.21 kohdat.

Emilia Korkea-aho - Martin Scheinin, "Could You, Would You, Should You?” Regulating
Cross-Border Travel Through COVID-19 Soft Law in Finland. European Journal of Risk
Regulation 12(1) 2021, s. 26-44.

Venice Commission 2016, s. 15-17.
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vaikuttavat valittdmasti oikeusvarmuuteen. Myds akuuteissa
kriisioloissa oikeusvarmuus voi horjua, mikali oikeushallinnon
viranomaiset ruuhkautuvat tai kaytdnndssa paasy oikeuksiin estyy
yhteiskunnassa vallitsevien olosuhteiden, kuten tietoverkkojen
toimimattomuuden tai laajalle levinneen tartuntataudin aiheuttamien
toimintahairididen vuoksi. Jos varallisuus- ja muita siviilioikeuksia

ei pystyta tehokkaasti turvaamaan tai rikosoikeudellista vastuuta
toteuttamaan, oikeusvarmuuden mureneminen johtaa vadjaamatta
omankadenoikeuden kayton lisaantymiseen.

Toimivallan vddrinkdyton kielto viittaa tilanteeseen, jossa
julkishallinnolle lailla annettua tai muuta yleistoimivaltaa kdytetdan
sille maaritetyn tarkoituksen vastaisesti. Oikeushallinnon osalta
toimivallan vaarinkdytto voi nakya esimerkiksi syyttajalaitoksen
kaytossa poliittisten tavoitteiden edistamiseksi. My&s oikeushallinnon
viranhaltijoiden perusteettomat erottamiset muun ohella tilanteissa,
joissa viranhaltijat ovat kieltdytyneet toimeenpanemasta lainvastaista
ohjeistusta, voivat tulla arvioitavaksi toimivallan vaarinkayton kiellon
nakokulmasta. Erityisesti vakavat kriisit, joissa jopa muodollisten
poikkeusolojen julistaminen tulee kyseeseen, muodostavat riskin
toimivallan vaarinkaytosta, silla poikkeusoloissa hallinnolle annetaan
madritelmallisesti laajentunutta harkintavaltaa toteuttaa tiettyja
poikkeuksellisten tilanteiden vaatimia toimia.3* Venetsian toimikunnan
mukaan muodollisten poikkeusolojen keston tulisi olla parlamentin

ja myos tuomioistuinlaitoksen kontrollin piirissd.? Erityisesti kriiseissa
tulisi korostuneesti varmistaa, etta hallinto perustelee paatokset
tarvittavassa laajuudessa, paatoksien julkisuutta arvioidaan
sovellettavan lainsaadannén mukaan® ja etta mielivaltaisiin paatoksiin
on mahdollisuus hakea muutosta tuomioistuimissa seka kannella niista
laillisuusvalvojille, joilla on lisaksi asianmukaiset toimivaltuudet puuttua
vadrinkaytoksiin.*

Venice Commission 2016, s. 22.
Venice Commission 2016, s. 22. Ks. myos edella alaviite 18.

Ks. laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999). Ks. my®s laki oikeudenkayn-
nin julkisuudesta yleisissd tuomioistuimissa (370/2007) ja laki oikeudenkadynnin julki-
suudesta hallintotuomioistuimissa (381/2007).

Ks. EU:n perusoikeuskirjan asettamista vaatimuksista tehokkaalle oikeussuojalle sil-
loinkin, kun kansallinen lainsaadanto ei sita tarjoa, mm. asia C-556/17 Torubarov,
ECLI:EU:C:2019:626.
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4. Yhdenvertaisuus lain edessd ja syrjimdttdmyys ovat oikeusjdrjestyksen
perusperiaatteita, jotka takaavat jokaiselle yhdenvertaiset
lahtokohdat yhteiskunnassa toimimiselle. Kriisit voivat altistaa
tietyt vaestoryhmat tai haavoittuvaisessa asemassa olevat henkil6t
vaaralle epdyhdenvertaisesta kohtelusta lain edessa tai syrjiville
hallintokaytannaille. Tallaisia ryhmia tai henkil6ita voivat olla
esimerkiksi etniset tai kulttuuriset vahemmistot, ulkomaalaiset, ml.
turvapaikanhakijat, seksuaalivahemmistot, vammaiset henkil6t
tai adarimmaisen kriisin oloissa esimerkiksi sotavangit. Kriisioloissa
oikeushallinnon on huolehdittava, etta laissa edellytetysti turvataan
oikeuksiin paasy yhdenvertaisesti ja syrjimattomasti myos henkildille,
jotka tarvitsevat apua perustoimintojen saavutettavuudessa esimerkiksi
yksilon toimintoja rajoittavan vamman tai puutteellisen kielitaidon
vuoksi. Tassa suhteessa myos eri ominaisuuksiin kohdistuva syrjinnan
kertautumisvaikutus (intersektionaalisuus) tulee huomioida arvioitaessa
oikeushallinnon toiminnan jdrjestamista kriisioloissa. Kriisiaikaisessa
lainvalmistelussa syrjimattomyys voidaan pyrkia varmistamaan
osallistamalla jo valmisteluvaiheessa mahdollisimman laajasti saantelyn
vaikutuspiirissa olevia ryhmia.

5. Pddsy oikeuksiin on oikeushallinnon kannalta oikeusvaltiollisuuden
ydinta. Oikeuksiin paasyyn vaikuttavat useat oikeushallinnon
rakenteelliset tekijat, jotka koskevat niin normaalioloja kuin kriisiaikoja.
Naihin lukeutuvat esimerkiksi tuomioistuinten riippumattomuus,
oikeushallinnon riittdva resursointi, oikeudenkdynnin kustannukset
sekd tuomioistuinten ulkopuolella vaikuttavat seikat, kuten
avustajakunnan toiminta, syyttajalaitoksen asianmukainen
toiminta seka toimeenpanoviranomaisten tehokkuus. Vaikka
oikeudenkdyntimenettelyn saantelyssa voi olla perusteltua rajoittaa
kanneoikeutta tietyissa tilanteissa, toisinaan prosessilainsaadanto tai
sen rajoittavat tulkinnat eri tahojen kanneoikeudesta voivat rajoittaa
paasya oikeuksiin myos liiaksi. Kanneoikeuden rajaukset eivat saa tehda
tyhjaksi oikeusturvan vaatimusta tilanteissa, joissa oikeussuojan tarve
on todellinen. Akuuteissa kriiseissa oikeuksiin paasy voi lisaksi vaikeutua
esimerkiksi poikkeuksellisiin olosuhteisiin liittyvien menettelyjen
ruuhkautumisen seurauksena tai yhteiskunnassa vaikuttavien fyysisten
olosuhteiden (ydinonnettomuus, pandemia, sotatila) johdosta.

Nadiden Venetsian toimikunnan tarkistuslistan osatekijoiden ohella voidaan kat-
soa, etta erityisesti poikkeuksellisissa oloissa oikeushallinnon toiminnan tehok-
kaassa ja hyvaksyttavassa toiminnassa korostuvat hallinnon jarjestamisen yleiset
oikeusperiaatteet, kuten avoimuus ja julkisuus (6.) seka yksityisyyden suoja (7.).
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Poikkeuksellisissa oloissa on erityisen tarkeda, etta kansalaiset, riippumatto-

man median valitykselld tai muutoin, voivat saada tietoa oikeudenhoidosta ja

ettd oikeuslaitos osaltaan takaa tiedon saatavuuden yhteiskunnassa. Samalla on
kiinnitettava tarkkaa huomiota yksityisyyden suojaan sikali kuin eraat poikke-
ukselliset olosuhteet voivat vaatia henkildita koskevan tiedon kerdamista ja esimer-
kiksi viranomaistahojen keskinaista tietojenvaihtoa kriisiin tai muuhun hairioon
vastaamiseksi.

2.2 Oikeusjarjestelman kriisinkestavyys

Kriisinkestavyytta voidaan ajatella kolmiosaisena prosessina, jossa jarjestelma
varautuu kriiseihin vahvistamalla kriittisid infrastruktuureja, yllapitaa toiminta-
edellytyksia kriisiaikoina seka edistaa kriiseista palautumista.®® Oikeusjarjestelmalla
on prosessissa kahtalainen rooli. Lainsdadanto ja oikeudelliset puitteet laajemmin-
kin edistavat kriisinkestavyytta esimerkiksi velvoittamalla eri toimijoita varautu-
maan kriiseihin ja saatamalla kriisienaikaisista toimista seka normaaliin palaamista
koskevista puitteista. Toisaalta oikeudellisten toimijoiden itsensa toimintakyky on
pyrittava sdilyttdmaan, jotta voidaan yllapitaa oikeusvaltion ja varsinkin oikeustur-
van toteutumista myos poikkeuksellisina aikoina.

Naiden kahden tavoitteen valilla voidaan nahda jannite siing, etta tehokas kriisei-
hin reagointi saattaa heikentda periaatteissa pysymista.? Esimerkiksi poikkeusoloja
koskevan lainsaadannon suhteen on punnittu sitd, tulisiko tuomioistuinten velvol-
lisuuksiin ja siten oikeusturvaan olla mahdollista tehda poikkeuksia kriisien aikana.
Osa tutkijoista pitaa tamanhetkisen lainsaadannon muuttamista talta osin valtta-
mattdmana, jotta valttamattomat poikkeamat ovat lainmukaisia.*® Kantaa on otettu
kuitenkin myds sen puolesta, ettd poikkeamisesta ei saddetd, jotta valtiolla sailyy
velvollisuus toteuttaa oikeusturvaa ja taata oikeus saada asiansa kasiteltavaksi myos
vakavammissa poikkeusoloissa.*’ Yhteiskunnallisen kriisinkestavyyden seka oikeus-
jarjestyksen perusperiaatteiden yllapitaminen vaatiikin siten ndiden kahden tavoit-
teen punnitsemista keskenaan.

38 Ari-Elmeri Hyvonen ym., Kokonaisresilienssi ja turvallisuus: tasot, prosessit ja arviointi,
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 17/2019. Helsinki: Valtio-
neuvoston kanslia 2019, s. 20.

39 Tuukka Brunila, Legal resilience and legislative emergency preparation in Finland, Ret-
feerd 183(1) 2025, s. 9-25.

40 Markku Fredman, Oikeudenhoito ja asianajo poikkeusoloissa, Defensor Legis 1, 5/2022,
s.332.

41 Juha Lavapuro, Oikeuden resilienssi, Lakimies, 7-8/2020, s. 1265.
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Jotta oikeusjdrjestelma voi tukea yhteiskunnan kriisinkestavyytta, silta vaaditaan
joustavuutta eli kykya sopeutua poikkeuksellisiin oloihin.*? Toisin sanoen kriisin-
kestavyys ei tarkoita sitd, etta kriiseissa oikeusjarjestys valttamatta pysyy muut-
tumattomana. Tallainen kategorinen tulkinta voisikin johtaa tilanteeseen, jossa
poikkeukselliset olot uhkaisivat jarjestyksen toimintaedellytyksid, jolloin riskina olisi
koko oikeusjarjestyksen toimintakyvyn romahtaminen. Yhteiskunnallisen resiliens-
sin tutkijat painottavat, etta kriisinkestavyys tarkoittaa prosessia, jossa erilaiset jar-
jestelmat mukautuvat kriiseihin.* Tama havainto soveltuu myos perustuslailliseen
jarjestelmaan, johon sisaltyy mahdollisuus tehda (rajattuja) poikkeuksia perusoi-
keuksiin seka nopeuttaa lainsdaadantdprosessia sen ollessa valttamatonta.

Toisaalta suhteetonta poikkeamista yhteiskunnan perusperiaatteista ja sen tunnus-
tamista perusoikeuksista on valtettava myos kriisien aikana, jotta oikeusjarjestelman
toimintakyky sailyy. Kriisinkestavyys ei tarkoita taytta luopumista normaaliolojen
periaatteista vaan myos sitd, etta kriiseissa oikeusjarjestelma sailyttaa periaatteensa,
vaikkakin mukautetussa muodossa. Toimeenpanovallan ja hallinnon tehtavien laki-
perustaisuutta pyritddn valvomaan ja oikeudellisista ydintoiminnoista pitdmaan
kiinni. Esimerkiksi covid-19-pandemian aikana pyrittiin pitamaan kiinni oikeustur-
vasta mahdollistamalla oikeudenkdynteihin etdana osallistuminen. Edelld mainit-
tua oikeusjarjestelman kriisinkestavyyden kahden eri tavoitteen vélista suhdetta ei
tarvitse kuitenkaan pitaa pelkdstaan jannitteisena. Oikeusjarjestelman periaattei-
den ja perusoikeuksien johdonmukaisen yllapitamisen voidaan katsoa myos edis-
tavan hairiotiloihin ja vakavampiin poikkeusoloihin vastaamista. Hallinnon toimien
ennakoitavuus edistda luottamusta ja laajemmassa mielessa myds yllapitaa poik-
keustoimien demokraattista oikeutusta. Suomessa onkin pyritty edistamaan niin
kutsuttua henkista kriisinkestavyytta eli sitd, etta vaesto kestaa poikkeusoloista
johtuvaa painetta ja on my6s valmis tarpeen vaatiessa puolustamaan yhteiskun-
taa ja suojelemaan sen kriittisia toimintoja.** Ajatuksena on ollut, etta yhteiskun-
nan yhtendisyys ja kriisinkestavyys palautuu lopulta yksildiden luottamukseen ja
paineensietokykyyn seka tahtoon osallistua kriisien ratkaisemiseen.* Alun perin
henkinen kriisinkestavyys on tarkoittanut varsinkin vaeston vastustuskyvyn edista-
mistd yhteiskuntaa epavakauttamaan pyrkivien tahojen, kuten vihamielisten valti-
oiden, kayttamia vaikutuskeinoja vastaan.* Voidaan kuitenkin nykydan painottaa,

42 Antti Aine - Veli-Pekka Nurmi — Vesa Valtonen, Oikeuden resilienssi, perusoikeudet ja
kokonaisturvallisuus, Lakimies, 6/2022, s. 853.

43  Ari-Elmeri Hyvonen 2019, s. 13.

44  Ari-Elmeri Hyvonen - Tapio Juntunen, From “spiritual defence” to robust resilience in
the Finnish comprehensive security model, s. 154-178 teoksessa Sebastian Larsson -
Mark Rhinard (eds), Nordic Societal Security; Convergence and Divergence. London:
Routledge 2021, s. 162.

45 Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2025, s. 22.
46 Hyvonen - Juntunen 2021, s. 164.
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ettd henkinen kriisinkestavyys koskee myds yhteiskunnallisen tyytymattémyyden,
polarisoitumisen ja radikalisoitumisen ehkaisemista. Tama palautuu lopulta insti-
tuutioiden nauttimaan luottamukseen ja siten yhteiskunnalliseen vakauteen myos
poikkeusolojen aikana.”’

Luottamuksen keskeisyys painottuu myds selvityksissa ja raporteissa, joissa suo-
sitellaan henkisen kriisinkestavyyden edistamista oikeusvaltiota vahvistamalla.*®
Esimerkiksi Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa, jossa kuvataan kokonaisturvalli-
suuden toimintamalli, painotetaan oikeusvaltion tarkeytta kriisinkestavyyden kan-
nalta.” Yhteiskunnalliseen luottamukseen liittyy osaltaan myos paatoksenteon
avoimuus ja viranomaisten, ml. oikeusviranomaisten, toiminnan julkisuus. Nailla on
pohjoismaissa pitkat perinteet ja ne voidaan nahda osana oikeusvaltion toiminta-
edellytyksia.*® Kriisiolosuhteissa onkin syyta pitaa kiinni lainmukaisista kdytanndista
hallinnon ja oikeuslaitoksen avoimuuden jarjestamisessa myos silloin, kun poikke-
uksellisten olojen aikaansaama kiire tai muu vaikutin voi aiheuttaa painetta asiakir-
jojen tai tuomioistuinkasittelyjen julkisuudesta poikkeamiseksi. Hallinnon avoimuus
on my0s edellytys vapaalle tiedonvalitykselle julkisvallan toimista, minka merkitys
korostuu kriiseissa.

Toisaalta yksildiden tulisi voida luottaa myos siihen, etta valtio toimii kriiseissakin
lainmukaisesti suhteessa yksildiden yksityiselaman piiriin. Poikkeuksellisissa oloissa
myos yksityisyyden suojaan voi kohdistua voimakkaita kaventamispaineita johtuen
esimerkiksi valtion velvollisuudesta kyberturvallisuuden varmistamiseen.”’ Myos
nopeasti muuttuvat tarpeet tiedustelutiedon keraamisessa voivat johtaa yksityis-
elaman piiriin kuuluvan suojan suhteettomaan kaventumiseen.>> Toteutettaessa
poikkeusolojen sdantelyd, jolla poiketaan normaaliolojen mukaisesta yksityisyy-
den suojasta kriisiin vastaamiseksi, tulee kiinnittda huomiota siihen, etta saavu-
tetaan paitsi tavoiteltu vaikutus myos taataan riittavasti yksityiselaman suojan

47 Hyvonenym.2019,s.61.

48 The Security Committee, The Security Strategy for Society, Government Resolution.
Finland: The Security Committee 2017, s. 9-10.

49 Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2025, s. 37.

50 Ks. Pekka Pohjankoski, Nordic Rule of Law: From Shared History to European Future,
teoksessa Helle Krunke — Graham Butler (eds), Nordic Cooperation and the European
Union: 50 Years of Legal Integration. Oxford, Hart Publishing 2025.

51 Ks. kyberturvallisuuden ja oikeusvaltion seka ihmisoikeuksien suhteesta, Ingolf Pernice,
Global Cybersecurity Governance: A Constitutionalist Analysis. Global Constitutionalism
7(1) 2018, s. 112-141, 121, sekd Radim Polcak — Dan J.B. Svantesson, Information
Sovereignty. Edward Elgar Publishing 2017, s. 155.

52 Ks.yleisen ja erottelemattoman tiedusteluviranomaisten kadyttoa varten keratyn tie-
don ongelmista yksityisyyden suojan kannalta, EU-tuomioistuimen ratkaisu asiassa
C-623/17 Privacy International, ECLI:EU:C:2020:790.
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ydinalue. Tassa tasapainoarviossa on huomioitava myos EU-oikeuden vaatimukset,
ml. EU-tuomioistuimen ratkaisukdytanto koskien yleista ja erottelematonta yksityis-
elaman suojan piiriin kuuluvien tietojen tallentamista.>

Viime vuosina kotimaisen oikeusvaltion kokonaisvaltaisin stressitesti on ollut
korona- eli covid-19-pandemian aika. Pandemia vaikutti voimakkaasti myos oikeus-
hallinnon piirissa, kun muun ohella tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa tuli
sopeuttaa toimintoja pandemian vaatimiin fyysisten ihmiskontaktien rajoituk-
siin.>* Samoin koronapandemian aika vaikutti lainvalmisteluun, jossa tutkimusten
perusteella kiire ja rajalliset resurssit johtivat valmistelun tietopohjan kaventumi-
seen sekd my0s jannitteisiin valtioneuvoston ja eduskunnan vililla.>> My0s rajoitus-
toimenpiteiden vaikutuksia vankiloiden toimintaan pandemian kestaessa on
arvioitu.* Pandemia mahdollisti nykyisen valmiuslain toimivuuden arvioinnin, kun
sita sovellettiin ensi kertaa kdytanndssa. Talta osin on ehdotettu valmiuslain pai-
vittamista muun ohella poikkeusolojen toteamismenettelyn osalta.’” Vaikka koro-
napandemia oli omanlaisensa kriisi, jossa korostuivat tietyt sille ominaiset tekijat,
viime vuosien pandemianhallintatoimet muodostavat eittamatta hyddyllisen viite-
kehyksen arvioitaessa oikeushallinnon kriisinkestavyytta myos muissa mahdollisissa
kriiseissa ja poikkeuksellisissa olosuhteissa.

53 Ks. ibid seka lisdaksi mm. yhd. asiat C-293/12 ja C-594/12 Digital Rights Ireland ym.,
ECLI:EU:C:2014:238, yhd. asiat C-203/15 ja C-698/15 ECLI:EU:C:2016:970, seka yhd. asiat
C-511/18, C-512/18 ja C-520/18 La Quadrature du Net ym., C-471/21 La Quadrature du
Net ym., ECLI:EU:C:2024:370, ECLI:EU:C:2020:791. Ks. problematiikasta laajemmin esim.
Maria Grazia Porcedda, Cybersecurity, Privacy and Data Protection in EU Law: A Law,
Policy and Technology Analysis. Hart Publishing 2023.

54 Ks. Anna-Liisa Autio - Laura Ervo, Pandemian ja digitalisaation vaikutukset karajaoi-
keuksien toimintaan. Lakimies 5/2022, s. 701-728, seka Petteri Korhonen - Jurkka
Jamsd, Tuomioistuimen jasenen osallistuminen oikeudenkayntiin etayhteydella.
Defensor Legis 3/2021, s. 700-710.

55 Ks.mm. Leena Jukka - Anssi Keindnen - Lisa-Maaria Keskinen, Tietopohja ja asiantunti-
joiden kuuleminen koronaperusteisessa lainvalmistelussa — Jyraako kiire alleen hyvan
lainvalmistelun periaatteet? Edilex 2022/24; Leena Jukka - Anssi Keindnen - Lisa-Maa-
ria Keskinen - Niko Vartiainen, Korona haastoi tietoperusteisen lainvalmistelun, mutta
kuinka paljon? Edilex 2023/23, sekd Hanna Hamaldinen - Janne Salminen, Lainvalmiste-
lun oikeudelliset puitteet. Lakimies 2/2024, s. 194-222,210-211.

56 Hanna Hamaldinen - Kaisa Kuortti — Janne Salminen, COVID-19-pandemia ja rajoitus-
toimenpiteet vankiloissa. Lakimies 2/2023, s. 224-249.

57 Ks.mm. Matti Morttinen, Valtioneuvoston ydin kriisitilanteessa: Covid-19-pandemian
paineet suomalaiselle paatdksenteolle. Sitra 2021, s. 6, 28. Ks. myds Antti Aine — Veli-
Pekka Nurmi - Vesa Valtonen 2022, s. 841-873, 860, 872.
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Yhteiskunta kohtaa kriisit sellaisena kuin se kriisin alkaessa on.>® Tasta syysta oike-
usvaltiollisuuden normaaliaikojen kehityskohteiden tunnistaminen ja niihin rea-
gointi on keskeista myos kriiseihin varautumisessa.>®* Suomen osalta Euroopan
komissio on oikeusvaltioraporteissaan nostanut kehitystarpeina esille oikeuslaitok-
sen osalta digitalisaation, oikeusprosessien keston, oikeudenkayntien kalleuden

ja oikeuslaitoksen rahoituksen. Korruption torjuntaan liittyen se on korostanut eri-
tyisesti toimeenpanovallan korruption vastaisiin mekanismeihin kytkeytyvia tee-
moja. Lisaksi raporteissa on Suomen osalta nostettu tarve toimittajien hairintdan
puuttumiselle. Lainvalmistelun osalta huomiota on kiinnitetty viime aikoina kuule-
miskaytannon heikennyksiin. Esille on nostettu myds kansallisten ihmisoikeusinsti-
tuutioiden ja kansalaisyhteiskunnan rooli ja niiden asemasta kaytavan keskustelun
koveneminen.®® Oikeusvaltion kriisinkestavyyden kannalta tallaiset demokraatti-
sen oikeusvaltion ydinalueellekin osuvat heikennykset ovat ongelmallisia. Viime
kadessa ne uhkaavat myds kansanvaltaa.

Valtioneuvoston oikeudenhoidon selonteon mukaan Suomen oikeusvaltiotilanne
on kansainvalisten vertailututkimustenkin mukaan hyva. Myds siina on kuiten-

kin ongelmakohtina kiinnitetty huomiota oikeusprosessien pituuteen ja oikeu-
denkdyntien korkeisiin kustannuksiin. Esille nostetaan my®ds rikostutkinnan heikko
tehokkuus. Rikosvastuun toteutumisessa haasteita aiheuttavat pitkat kasittelyajat,
avoinna olevien tapausten suuri maara, omaisuusrikosten alhainen selvittamisaste
seka esitutkinnan lopettamispaatosten lisddantyminen lievissa rikoksissa. Lisaksi
kansainvalisten ihmisoikeussopimusten taytantdonpanoa koskevissa maaraaikais-
raporteissa on nostettu esille kehittamiskohteita, kuten rikoksen uhrien oikeus-
suojakeinot ja oikeusapu, eri ryhmien oikeuksien toteutuminen, ruotsinkielisten
kielelliset oikeudet tuomioistuimissa, turvapaikanhakijoiden oikeusapu, naisiin koh-
distuva vakivalta seka lasten kuulemiskaytdannot ja lapsen edun periaatteen toteu-
tuminen hallinto- ja oikeusprosesseissa.'

Kotimaisen oikeusvaltion normaaliolojen kipukohdat eivat poistu yhteiskunnasta
kriisitilanteessa. Pdinvastoin ndma oikeusvaltion haavoittuvaisuudet voivat korostua
kriisiaikoina, jolloin niihin kohdistuvat riskit voivat my®s nopeasti muuttua entista
vaikeammin hallittaviksi.

58 Turvallisuuskomitea 2025, s. 31.
59 The Security Committee 2017, s. 9.

60 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. Oikeusvaltiokertomus 2024. Oikeusvaltioti-
lanne Suomessa 2024, SWD(2024) 826 final, s. 21-22.

61 Valtioneuvosto, Valtioneuvoston selonteko oikeudenhoidosta. Valtioneuvoston julkai-
suja 2022:67,s. 11-12.
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3 Kriisin maarittely

Kriiseihin ja uhkiin liittyva kasitteisto ei ole taismentynytta. Tutkimuskirjallisuudessa
kriisin kasitteeseen liitetadan yleensa yhteiskunnan perusrakenteisiin tai -arvoihin
kohdistuva vakava uhka, aikapaine ja paatoksenteon epavarmuus.®? Hairidtilanteella
viitataan puolestaan yhteiskunnan elintarkeita toimintoja tai strategisia tehtavia
vaarantavaan uhkaan tai tapahtumaan, jonka hallitsemiseen liittyy tiivis ja tavan-
omaista laajempi viranomaisten ja muiden toimijoiden yhteistoiminta ja viestinta.®®
Yhteiskuntaa uhkaavat hairiétilat on tapana jakaa vahemman vakaviin ja erittdin
vakaviin. Esimerkiksi Yhteiskunnan turvallisuusstrategia erottelee toisistaan hairio-
tilanteet, joiden vaikutus on maantieteellisesti ja seurauksiltaan rajattu, ja kriisit,
joiden vaikutukset ovat koko yhteiskunnan olemassaoloa uhkaavat.®* Kansallinen
riskiarvio taasen erottelee yhteiskunnan elintarkeisiin toimintoihin vaikuttavat hai-
riotilat vaikutukseltaan vahaisiin, merkittaviin ja vakavasti vaarantaviin. Siina erilai-
sia uhkia on tunnistettu seuraavasti:

— Elintarvikehuollon hairiot

— Julkisen talouden hairiot

— Rahoitusjarjestelman hairiot

— Informaatiovaikuttaminen

— Tieto- ja viestintaverkkojen ja palveluiden hairiot
— Vikivaltainen liikkehdinta

— Laajat onnettomuustilanteet

— Laajamittainen maahantulo

— Kuljetusten jatkuvuuden hairiot

— Energiahuollon hairiot

— Vesihuollon hairiot

— Poliittinen, taloudellinen ja sotilaallinen painostus

62 Esim. Uriel Rosenthal — Arjen Boin - Louise Comfort. The Changing World Of Crisis and
CrisisManagement, s. 5-27 teoksessa Uriel Rosenthal — Arjen Boin — Louise K. Comfort
(eds),Managing crises: Threats, Dilemmas, Opportunities. , Springfield, IL: Charles C.
Thomas 2001, s. 6-7.

63 Sisaministerio, Kansallinen riskiarvio 2023. Sisdministerion julkaisuja 2023:4. Helsinki:
Sisaministeri® 2023, s.8jas. 13.

64 Turvallisuuskomitea 2025, s. 28.
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— Sotilaallisen voiman kaytto
— Terroristinen isku
— Terveysturvallisuuden hairiot®

Vaalijarjestelman resilienssiselvityksessa puolestaan on tunnistettu erityisesti
vaalien jarjestamisen kannalta relevantteja (kriisi)tilanteita, joita ovat aseelli-

nen tai siilhen verrattava hyokkays, sen uhka tai jalkitila, kyberuhkat, informaatio-
vaikuttaminen, ehdokkaisiin ja puolueisiin kohdistuva hairinta, vaaliviranomaisten
puolueettomuuden ja riippumattomuuden vaarantuminen, julkisten resurssien vaa-
rinkaytto, terveysturvallisuus ja vaaleihin liittyvan luottamuksen heikentyminen.®

Suomen oikeusjarjestelmadssa tavataan erotella normaaliolojen hairittilat poikkeus-
oloista. Normaaliolojen hairiotiloja koskevat toimenpiteet toteutetaan nimensa
mukaisesti normaalioloissa ja niitd koskevat sdadokset sisaltyvat muun muassa
erityislainsaadantoon.?’ Tallaiset hairittilat voivat olla vakavia, ja niiden torjumiseksi
vaaditut toimet voivat sisaltada myods normaalista poikkeavia toimenpiteitd kuitenkin
niin, etta niistd sdddetaan yleisten ja erityisten perusoikeuksien rajoitusedellytys-
ten puitteissa.%® Esimerkiksi tartuntatautilaki (2016/1227) varautuu poikkeuksellisiin
epidemioihin ja vakaviin hairidihin, jotka muodostavat merkittavan uhan kansan-
terveydelle.®® Vaikka ne voivat edellyttaa normaalista poikkeavia toimenpiteita,
tapahtuu niiden hallitseminen oikeudellisesta nakokulmasta katsottuna kuitenkin
normaaliolojen puitteissa. Normaalista taasen merkittavasti poikkeavia tilanteita, eli
poikkeusoloja, ovat perustuslain 23 §:n mukaan aseellinen hyokkays ja siihen vaka-
vuudeltaan vertautuvat kriisit. Tallaiset tilanteet ovat vaikutuksiltaan laajoja ja koko
kansakuntaa koskevia, erittdin poikkeuksellisia ja vakavia,” ja niiden torjumiseen
tarvittavista lisdtoimivaltuuksista sdadetaan puolustustilalaissa (1083/1991) ja val-
miuslaissa (1552/2011).

Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) 15 artiklan ja YK:n kansalaisoikeuksia ja
poliittisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen (KP-sopimus) 4 artiklan mukai-
sena poikkeusolona pidetaan sotaa tai muuta yleista hatatilaa, joka on virallisesti
sellaiseksi julistettu ja joka uhkaa kansakunnan olemassaoloa. Poikkeusolojen

65 Sisaministeric 2023, s. 13-14.
66 Tuomas Rekola, 2022.

67 HE 3/2008 vp, s. 24, 60; HE 94/2022 vp, 5. 9; PeVL 37/2022 vp. s. 2; HE 53/2024 vp, s. 5;
PeVL 26/2024 vp, s. 3.

68 Sisaministerio 2023, s. 14.
69 HE 13/2016 vp, 2016.
70 HE 3/2008 vp., 25; PeVM 9/2010 vp., 10; Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2025, s. 28.
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madritelmaan kuuluu erityisesti tilanteen poikkeuksellisuus.”' Poikkeusolo siis uhkaa
kansakunnan olemassaoloa ajallisesti rajatussa tai tilapdisessa mielessa. Venetsian
toimikunta avaa tata ajatusta toteamalla, ettd esimerkiksi yhteiskunnan kannalta
endeemiset ongelmat, kuten rikollisuus, eivdt muodosta poikkeusoloa, silla tallaiset
ongelmat eivat ole riittdvan vakavia ja ne ovat ajallisesti jatkuvia tai toistuvia ongel-
mia siind maarin, ettd ne ovat (valitettavan) Ildahteméaton osa yhteiskunnan normaali-
oloja.”? Yksinomaisesti talouteen liittyva kriisitilanne puolestaan ei merkinne edella
mainittujen kansainvalisoikeudellisten sopimusten tarkoittamaa hatatilaa, joka
mahdollistaisi poikkeusolot.”? Heikkonen ym. ovat tiivistaneet nama periaatteet liit-
tyen poikkeusolojen maarittelyyn siten, etta poikkeusolon on oltava valiton, koko
vdestoon vaikuttava, yhteiskuntajdrjestysta vaaraan asettava tilanne, jossa normaa-
lit toimivaltuudet ovat riittamattomia yleisen turvallisuuden, terveyden ja jarjestyk-
sen turvaamisessa.”

Lahtokohtaisesti oikeusjarjestelmat pyrkivat tekemaan kahtiajaon poikkeus- ja nor-
maalioloihin.”® Vaikka poikkeusolojen sisallakin voidaan ajatella olevan jonkin ver-
ran vakavuudeltaan eriasteisia tilanteita — Venetsian toimikunta pitaakin tasta syysta
erottelua normaalioloihin ja poikkeusoloihin spektrina eika kahtiajakona’ - voi-
daan kahtiajakoa pitaa kuitenkin oikeudellisesti mielekkadna siind, missa sen tar-
koitus on selvasti erottaa poikkeukselliset toimenpiteet tavanomaisesta hallinnosta
normaalioloissa. Tarkoituksena on, etta poikkeusolojen toteamisen ja normaaliolo-
jen valtuuksista poikkeamisen tavoitteena on palauttaa normaaliolot mahdollisim-
man ripeasti.”” Suomessa ajatuksena on, etta poikkeuksellisten toimivaltuuksien

71 Johannes Heikkonen ym., Valmiuslaki ja perusoikeudet poikkeusoloissa: Valtiosaanto-
oikeudellinen kokonaisarvio valmiuslain ja perustuslain 23 §:n suhteesta. Helsinki: Val-
tioneuvoston kanslia 2018, s. 13.

72 Venice Commission 202043, s. 6.

73 HE 3/2008 vp, s. 26; PeVL 6/2009 vp, s. 4; PeVM 9/2010 vp, s. 10. Todettakoon, etta val-
miuslain 3.3 §&n mukaan nk. taloudellisina poikkeusoloina ei pidetakaan yksinomaan
vakavia taloudellisia vaikutuksia, vaan kyseessa on oltava "vaeston toimeentuloon
tai maan talouselaman perusteisiin kohdistuva erityisen vakava tapahtuma tai uhka,
jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle valttamattomat toiminnot olennaisesti
vaarantuvat”.

74 Heikkonen ym. 2018, s. 31.

75 J.Ferejohn - P. Pasquino, The Law of the Exception: A Typology of Emergency Powers
International Journal of Constitutional Law 2(2) 2004, s. 223, doi:10.1093/icon/2.2.210;
Venice Commission 20203, s. 3.

76 Venice Commission 202043, s. 6.

77 David Dyzenhaus, States of Emergency, teoksessa Robert E. Goodin - Philip Pettit —
Thomas Pogge (eds), A Companion to Contemporary Political Philosophy. Oxford:
Blackwell Publishing 2007, s. 809.
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on oltava poikkeusolojen vakavuuden takia vélttamattomid,’”® eli sen enempaa poik-
keusolojen julistaminen kuin toimivaltuuksien kayttoonottoa ei tule toteuttaa ikdan
kuin varmuuden varalle.” Tall6in sovelletaan ns. normaalisuusperiaatetta, eli hairio-
tilanteita tulee hoitaa normaalien toimivaltuuksien puitteissa aina kun se on mah-
dollista.® Poikkeusoloja voidaan tasta huolimatta kuitenkin pyrkia erottelemaan.?'
Esimerkiksi valmiuslaissa on pyritty erottelemaan eri poikkeusolot seka niihin kuu-
luvat toimivaltuudet. Tapana on erotella toisistaan ainakin aseelliset poikkeusolot,
kuten sota ja sodan uhka, sekd muut poikkeusolot.®?

Kuten todettua, hairiotiloja ja poikkeustiloja on monenlaisia ja ne eroavat toisis-
taan niin vakavuudeltaan, vaikutuksiltaan kuin luonteeltaan. Eri kriiseja voidaan
pitaa myos ajallisuudeltaan seka oikeudellisilta seurauksiltaan erilaisina. Esimerkiksi
talouskriisit ja pandemia molemmat vaikuttavat talouteen kielteisesti, mutta nai-
den vaikutusten ajalliset kestot ovat hyvin erilaisia. Samaten esimerkiksi hybridiuhat
ja sodat vaikuttavat hyvin eri tavoin yhteiskuntaan. Tarkeda onkin varautua erilaisiin
hairidtiloihin ja poikkeusoloihin seka niiden seurauksiin etukateen.

Jossain maarin kriisit ovat kuitenkin vaikeita ennakoida. Erilaisilla kriiseilld on
hyvin monenlaisia vaikutuksia, joilla voi puolestaan olla ainutlaatuisia johdannais-
vaikutuksia. Esimerkiksi ilmastonmuutoksen yksittdiset vaikutukset voivat yhdessa
johtaa vaikeasti ennakoitaviin seurauksiin ja uhkiin. Tavanomaisemmatkin krii-

sit ovat monesti vaikutuksiltaan vaikeasti ennakoitavia. Tasta syysta varautuminen
tarkoittaa usein tarkasti etukateen maaritettyjen tehtavien ohella my6s mukau-
tuvuutta tai joustavuutta kriisien seurauksiin. Oikeushallinnon osalta tyypillista
on, ettd mukautuvuus ja joustavuus on kuitenkin aina tehtava kulloinkin voi-
massa olevan lainsaadannon puitteissa. Tama vaatimus palautuu suoraan myos
oikeusvaltiollisuuteen.

78 HE 3/2008 vp, s. 26; PeVL 6/2009 vp, s. 3.

79 PeVM9/2010 vp, s. 11; PeVM 9/2020 vp, s. 5.

80 HE 248/1989 vp,s.5,11; PeVM 9/2020, s. 3; HE 94/2022 vp, s. 5; PeVL vp, 29/2022 vp, s. 3;
PeVL 37/2022 vp, s. 3; Juha Lavapuro 2020, s. 1263; Janne Salminen, Finsk krishantering
i fredstid — beredskapslagen tillampas for forsta gangen Svensk Juristtidning 10/2020,
s.1119.

81 Jaottelusta hitaisiin ja nopeisiin kriiseihin tutkimuksessa, ks. mm. Paul ‘t Hart - R. Arjen
Boin, Between crisis and normalcy: The long shadow of post-crisis politics, s. 28-46
teoksessa Uriel Rosenthal ym. (eds), Managing Crises: Threats, Dilemmas, Opportunities.
Springfield, IL: Charles C. Thomas Publisher 2001.

82 PeVL 6/2009 vp, s. 3; PeVM 9/2010 vp. s. 10; Heikkonen ym. 2018, s. 20.
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Oikeusjarjestelma ja sen kriisinkestavyys ovat koetuksella varsinkin laaja-alaisen
vaikuttamisen viitekehyksessa. Vihamieliset toimijat, jotka pyrkivat heikentdamaan
yhteiskunnallista vakautta, kayttavat monesti hyvakseen niin sanottuja "aukkoja”
oikeusjdrjestelmdssa.® Puutteellinen lainsdadantd voi toimia painostuksen valinee-
na.® Toisaalta taasen tdllaiseen vaikuttamiseen tahtaavat vihamieliset valtiot tai
muut toimijat pyrkivat toimimaan lain "kynnyksen” alapuolella, jolloin tietyt lailliset
mekanismit kuten poikkeustoimien kayttoonotto tai rikosoikeudelliset seuraamuk-
set eivat tayty.® Lainsdddanto ja sen puutteet toimivat siis vaikuttamisen valineina
tai jopa sodankdynnin muotona, mihin englanninkielinen termi “lawfare”, eli sodan-
kaynti lain keinoin, tdssa viitekehyksessa viittaa.?® Yksi strategia tdhan vastaamiseksi
on lainsdadannon ajantasaistaminen. Merkittavana esimerkkina tasta voidaan pitaa
viime vuosien aikana saddettya ja tarkistettua laaja-alaista vaikuttamista ja rajatur-
vallisuutta koskevaa lainsaadantda. Varautuminen tamankaltaiseen vaikuttamiseen
tuo esiin ylla mainitun punnitsemisen siitd, missa maarin oikeusperiaatteista tulisi
joustaa puolustautumisen ja turvallisuuden nimissa. Yhtaalta ajatellaan, etta yhteis-
kunnan kriisinkestavyys vaatii lainsdddannollista varautumista.?” Toisaalta taas niin
EU:n kuin kansallisen tason selvitykset painottavat, etta hybridiuhkiin varautumisen
ei tule heikentaa oikeusvaltiota vaan, pdinvastoin, oikeusvaltion vahvistaminen on
osa niihin varautumista seka kriisinkestavyyden edistamista.®

Kriiseista puhuttaessa on lopuksi viela pidettava mielessa termin “kriisi” epamaarai-
syys seka poliittinen lataus. Kriisi on avoin kasite, jota voidaan kayttaa miltei mista
tahansa ilmiosta painottamaan sen vakavuutta ja toimien valttamattomyytta. Tal-
16in kriisipuhetta voidaan kayttaa poliittisena valineena. Kriisit ovat myos ajallisesti

83 Tiina Ferm, Laws in the era of hybrid threats, Hybrid CoE Strategic Analysis 3. Helsinki:
The European Centre of Excellence for Countering Hybrid Threats 2017, s. 5.

84 Sari Aurel, Blurred Lines: Hybrid Threats and the Politics of International Law. Helsinki:
Center for International Development 2018, s. 3.

85 Sari Aurel, Hybrid Warfare, Law, and the Fulda Gap, s. 161-190 teoksessa Winston S. Wil-
liams — Christopher M. Ford (eds), Complex Battlespaces: The Law of Armed Conflict and
the Dynamics of Modern Warfare. Oxford University Press 2019, s. 163.

86 Sari Aurel, Legal Resilience in an Era of Grey Zone Conflicts and Hybrid Threats.
Cambridge Review of International Affairs 33(6) 2020, s. 846-67 doi:10.1080/09557571.
2020.1752147.

87 Tiina Ferm, Legal Resilience from a Finnish Perspective, s. 631-648 teoksessa Regan Mitt
Regan - Sari Aurel (eds), Hybrid Threats and Grey Zone Conflict.Oxford University Press-
New York 2024, s. 638, 645, doi:10.1093/050/9780197744772.003.0028.

88 European Commission, Joint Framework on countering hybrid threats: a European
Union response. Brussels: European Commission 2016, s. 5; Turvallisuuskomitea, Kat-
saus hybridiuhkiin ja niiden vaikutuksiin, Seminaarijulkaisu. Finland: Turvallisuus-
komitea 2016, s. 14.
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epamadarainen ilmio.® Esimerkiksi kriisitietoisuutta voidaan yllapitaa kriisipuheen
keinoin pitkdan itse ilmion jo lakattua olemasta vakava.” Tallaisella puheella on toi-
sinaan tarkoituksena turvallistaminen, eli tehda jostain ilmiosta tai politiikan osa-
alueesta myds (tai vain) turvallisuuspoliittinen kysymys. Turvallistaminen nahdaan
usein uhkana siind, missa se laajentaa turvallisuuspolitiikan tavoitteet osaksi myds
oikeusvaltion ydintoimintoja. Tall6in kriisinkestavyyden edistaminen ei turvaa oike-
usvaltion jatkuvuutta kriiseissa vaan altistaa oikeusvaltiota turvallisuuspolitiikan
ehdoille.®’ Esimerkkina tasta on pidetty turvallistamiseen tyypillisesti liittyvaa vaa-
timusta varautumisen kiireellisyydesta, joka velvoittaa yhteiskuntaa tekemaan tar-
vittavat muutokset lainsaadantéon nopeasti heikentamalla samalla lainsaadannon
valmistelun laadukkuutta ja oikeasuhtaisuutta.” Valtiolla on toki jo perustuslakiinsa
palautuva velvollisuus huolehtia yhteiskunnan turvallisuudesta, minka vuoksi useat
varautumistoimet ovat paitsi hyvaksyttavid, myos valttamattomia.> Turvallistamis-
kritiikki on kuitenkin syyta ottaa huomioon yhteiskunnallisessa kriisivarautumisessa,
jota toteutetaan ensisijaisesti normaaliolojen toimivaltuuksien puitteissa.

89 Janet Lee Roitman, Anti-Crisis. Durham: Duke University Press 2014, s. 64.

90 Oren Gross, Emergency’s Challenges, s. 427-452 teoksessa Richard Albert and Yaniv
Roznai (eds.), Constitutionalism Under Extreme Conditions. - vol. 82, lus Gentium:
Comparative Perspectives on Law and Justice. Cham: Springer International Publishing
2020, s. 436-439; Nomi Claire Lazar, Out of Joint: Power, Crisis, and the Rhetoric of Time.
London: Yale University Press 2019.

91 Jeremy Walker - Melinda Cooper, Genealogies of Resilience: From Systems Ecology
to the Political Economy of Crisis Adaptation. Security Dialogue 42(2) 2011, s. 143-60,
doi:10.1177/0967010611399616.

92 ks. Brunila 2025.

93 Ks. perusoikeudesta henkilokohtaiseen turvallisuuteen Suomen perustuslain 7.1 § seka
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 6 artikla.
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4  Kriisinkestavyys oikeusministerion
hallinnonalalla

4.1 Lahtokohta: Oikeusturvan ydinalueen turvaaminen
kriisissa
Oikeusturva, paasy tuomioistuimeen ja oikeuksiin seka oikeudenmukainen oikeu-
denkdynti ovat oikeusvaltion ydinta. Perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen on
viime kadessa valttdamatonta yhteiskuntarauhan turvaamiseksi.®* My0s kriiseissa ja
poikkeusoloissa oikeusturva on taattava. Poikkeuksellisten valtuuksien kaytto,
joka voi perustua tavalliseen lainsadadantoon tai varsinaiseen hatatilalainsaadan-
toon kuten Suomessa valmiuslakiin tai puolustustilalakiin, ei ole laista vapaata
aluetta. Oikeusturvan saatavuudella osaltaan taataan, ettd myos kriisissa toimi-
taan oikeusvaltion periaatteiden mukaan. Jotta perus- ja ihmisoikeudet voidaan
turvata kriisissa lain osoittamassa laajuudessa, on vdlttamatonta, etta oikeusjar-
jestelma on toimintakykyinen. Ihmisoikeussopimusten systematiikassa oikeutta
oikeudenmukaiseen oikeudenkayntiin ei nimenomaisesti esiteta nk. ehdottomana
(non-derogable) ihmisoikeutena, josta ei voisi poiketa edes sodan tai kansakunnan
elamaa uhkaavan muun hatatilan aikana.®® Kuitenkaan itse oikeusvaltiollisuuteen
kuuluvasta oikeusturvan periaatteesta ei kaytannossa voida poiketa ilman vaaraa,
ettd tehddan tyhjaksi koko ihmisoikeusjarjestelman toiminta, mukaan lukien ehdot-
tomien oikeuksien suoja. YK:n ihmisoikeuskomitea onkin kansalais- ja poliittisia
oikeuksia koskevan yleissopimuksen poikkeusoloja koskevan 4 artiklan osalta kat-
sonut, etta oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ydinalueesta ei voida poiketa edes
hatatilan aikana.®

Rikosoikeudellinen laillisuusperiaate, josta aiheutuu paitsi lainsaatajalle myos
tuomioistuimille rangaistuksen madraamista koskevia rajoituksia seka kielto ran-
kaista samasta teosta kahdesti (ne bis in idem), ovat nimenomaisesti luokiteltu

94 Ks. ndin YK:n yleiskokouksen vuonna 1948 hyviaksyma ihmisoikeuksien yleis-
maailmallinen julistus, johdanto-osan kolmas kappale.

95 Ks. KP-sopimuksen 4 artikla seka EIS 15 artikla ja 7. pdytakirjan 4 artiklan 3 kohta.

96 Ks. General Comment No. 29 on states of emergency, CCPR/C/21/Rev.1/Add.11,
31.8.2001, 14 kohta. Ks. myds Opinion on the Protection of Human Rights in Emergency
Situations adopted by the Venice Commission at its 66th Plenary Session. Venice, 17-18
March 2006, CDL-AD(2006)015-¢, s. 5-6.
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ehdottomiksi (non-derogable) oikeuksiksi KP-sopimuksessa seka EIS:n jarjestelmas-
sa.” Lahtokohta, jonka mukaan oikeusturvan vahimmadissuoja on turvattava kai-
kissa tilanteissa, saa vahvistuksen kansainvalisestda humanitaarisesta oikeudesta,
jossa oikeudenhoidon vahimmaistakeiden turvaamista edellytetaan jopa sotilaal-
lisissa kriiseissa. Nk. Geneven yleissopimukset kieltavat sodan tai muun aseellisen
konfliktin aikaisten tuomioistuinten kayton sikali kuin tallaiset tuomioistuimet eivat
tayta “sivistyskansojen valttamattomiksi tunnustam[ia] oikeudellis[ia] take[ita]"*®
Yleissopimukset maaraavat nimenomaisesti muun ohella sotavankien oikeudesta
oikeudelliseen avustajaan ja tulkkaukseen seka muutoksenhakuoikeudesta tuomio-
istuimen antamaan ratkaisuun.”” Ottaen huomioon, etta ndista oikeudenhoidon
vahimmaisedellytyksista ei voida poiketa edes sotilaallisen konfliktin keskelld, YK:n
ihmisoikeuskomitea on katsonut, etta niista ei ole perusteltua poiketa muidenkaan
ns. "lievempien” hatatilojen aikana.’® Samoin Venetsian toimikunta on todennut,
ettd poikkeusoloissakin yksil6illa on oltava mahdollisuus saada oikeussuojaa riippu-
mattomilta tuomioistuimilta.’

Eri asia on, etta haluttaessa oikeudenhoitoon on mahdollista tehda lainsaadan-

non tai muiden jarjestelyjen kautta tarpeellisia muokkauksia ja erityisjarjestelyja
kriisitilanteissa, kunhan nama muokkaukset tai jarjestelyt eivat johda oikeustur-
van tyhjaksi tekemiseen.’® Prosessilainsaddannon tavanomaisten muutosten ohella
esimerkiksi tiettyjen maaraaikojen pidentaminen tai fyysisen kuulemisen toteut-
taminen etdakuulemisena ovat seikkoja, jotka voidaan perustellusta syysta normaa-
listi toteuttaa puuttumatta oikeudenkaynnin ytimeen. Toisaalta on vaikeaa nahda,

97 Ks.EIS 15 ja 7 artiklat seka KP-sopimuksen 4 ja 15 artiklat seka EIS 7. lisdpoytakirjan 4
artiklan 3 kohta. Ks myds Suomen perustuslaki 8 §.

98 Ks. nk.yhteinen 3 artikla Geneven vuoden 1949 yleissopimuksissa: sopimus maasota-
voimiin kuuluvien haavoittuneiden ja sairaiden aseman parantamisesta (I sopimus),
sopimus merisotavoimiin kuuluvien haavoittuneiden, sairaiden ja haaksirikkoutuneiden
aseman parantamisesta (Il sopimus), sopimus sotavankien kohtelusta (lll sopimus), ja
sopimus siviilihenkildiden suojelemisesta sodan aikana (IV sopimus). Ks. ko. maarayksen
soveltamisalasta esim. ICJ, Military and Paramilitary Activities in and Against Nicaragua
(Nicaragua v United States of America (Judgment of 27 June 1986), s. 114.

99 Ks. Genéven sopimus sotavankien kohtelusta 12 pdivalta elokuuta 1949, SopS 8/1955,
erit 105 artikla.

100 General Comment No. 29 on states of emergency, 16 kohta.

101 Ks.Venice Commission 2006, CDL-AD(2006)015-¢, 13 kohta, ja Venice Commission,

Emergency Powers - Science and technique of democracy No. 12 (1995),
CDL-STD(1995)012-e.

102 Ks. General Comment No. 29 on states of emergency, 7 kohta (“Conceptually, the quali-
fication of a Covenant provision as a non-derogable one does not mean that no limita-
tions or restrictions would ever be justified.”).
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mika poikkeuksellinen tilanne voisi ylipaataan jarkevasti vaatia poikkeamista tie-
tyistad oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin perusperiaatteista, kuten esimerkiksi
rikosoikeudellisesta syyttdmyysolettamasta ilman, etta koko oikeudenkaynnin
luonne ja tarkoitus tehdaan tyhjaksi. Joka tapauksessa silloinkin, kun oikeudenhoi-
toon liittyvia perus- ja ihmisoikeuksia on perustellusti mahdollista rajoittaa tai niista
jopa jollain tavalla poiketa, on olennaista kiinnittaa huomiota eri kansainvalisten
sopimusinstrumenttien ja perustuslain seka EU-oikeuden nk. hatatilalausekkeiden
asettamiin aineellisiin ja menettelyllisiin edellytyksiin ja takeisiin.'®

On huomattava, etta kansallisten kriisitoimien on oltava yhteensopivia EU-oikeu-
den kanssa tai riskina on niiden soveltamatta jaaminen. Sikali kuin EU-oikeus poik-
keaa kansallisesta laista, esimerkiksi valmiuslakia on tulkittava EU-oikeuden kanssa
yhteensopivalla tavalla, ja jos ristiriitaa ei voida tulkinnan keinoin poistaa, unio-
nin oikeus saa konkreettisessa soveltamistilanteessa etusijan.'® EU-saantelysta voi
my0s toki olla mahdollista poiketa poikkeuksellisissa olosuhteissa, mutta poikkea-
misen edellytyksia tulee talldin arvioida unionin oikeuden perusteella.'® Erityi-
sesti jos kansalliset toimet ja EU-oikeus ovat havaittavassa jannitteessa keskenaan,
tallaisen jannitteen kasittelyn laiminlydnti viranomaisten toiminnassa on omiaan
johtamaan epaselvyyksiin soveltuvan oikeuden sisdllostd, mika on erityisesti krii-
sitilanteessa oikeusvaltiolle haitallista. Epatietoisuus kriisitoimien EU-oikeuden-
mukaisuudesta, ja siten niiden sovellettavuudesta, murentaa oikeusvarmuutta.
My®6s luottamus lainvalmisteluun voi karsia, jos puutteellisesta kasittelysta syntyy
vaikutelma, etta EU-oikeutta osana oikeusjarjestelman kokonaisuutta ei ole institu-
tionaalisesti sisdistetty.

Oikeusvaltion kriisinkestavyyden kannalta oikeusministerion hallinnonala on
monella tapaa keskeinen. Ministerio vastaa esimerkiksi rikos- ja prosessioikeudel-
lisesta sadntelysta, yleishallinto-oikeudellisesta saantelysta, perustuslakikysymyk-
sistd ja valmiuslaista. Hairiotilanteiden ja poikkeusolojen hallinnan edellyttama
lainsdadanto asettaakin potentiaalisesti merkittdvaa painetta ministerion lainval-
mistelulle kriisitilanteissa. Siksi on erityisen tarkeaa, etta ministerion valmistele-
missa hankkeissa huomioidaan ennalta varautumisen nakokulmia. Lisaksi kriisiin

103 Ks. Euroopan ihmisoikeussopimuksen osalta esim. Pieter Van Dijk — Fried Van Hoof —
Arjen Van Rijn - Leo Zwaak (eds), Theory and Practice of the European Convention on
Human Rights. Intersentia 2018, s. 1068.

104 Ks. EU-oikeuden ja valmiuslainsdaddannon suhteesta Johannes Heikkonen ym.
2018, s. 38.

105 Pekka Pohjankoski — Tuukka Brunila — Janne Salminen, EU Emergency Law: Finland,
teoksessa FIDE 2025 Conference Proceedings (Federation Internationale pour le Droit
Européen, 2025).
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vastaaminen voi edellyttaa keskeisen saantelyn muutoksia tai uuden saante-

lyn laatimista nopealla aikataululla, minka vuoksi ministerion lainvalmistelijoiden
toimintaedellytyksiin myos kriisitilanteissa tulisi kiinnittaa erityista huomiota. Lain-
valmistelun ohella oikeushallinnon toimintakentalla tuomioistuimet nayttaytyvat
jokseenkin kiistatta erityisen keskeisena foorumina paitsi normaalioloissa my&s krii-
seissd ja poikkeuksellisissa olosuhteissa. Oikeushallinnon jokaisella toimijalla on
kuitenkin olennainen rooli oikeusvaltion turvaamisessa. Tassa selvityksessa halu-
taankin kiinnittda huomiota myos oikeushallinnon muiden toimijoiden olennai-
seen rooliin oikeusvaltion kriisinkestavyyden kannalta. Vahemmalle huomiolle talta
osin on jaanyt erityisesti syyttdjien ja toimeenpanoviranomaisten merkitys. Naita

ja muita oikeushallinnon toimijoita seka toimintoja kasitelladn seuraavissa osiossa
(4.2.-4.7) yksityiskohtaisemmin.

4.2 Tuomioistuimet

Suomen perustuslain 3 §:n 3 momentin tuomiovaltaa kdyttavat riippumattomat
tuomioistuimet. Yleiset tuomioistuimet, hallintotuomioistuimet seka lailla saa-
detyilla aloilla erityistuomioistuimet toimivat lainkdyttdjing, joiden tehtavana on
taata, erityisesti perustuslain 21 §:n oikeusturvasaannéksen mukaisesti, jokaiselle
oikeus saada asiansa kasitellyksi “asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain
mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa — — seka oikeus saada oikeuksiaan ja
velvollisuuksiaan koskeva pdatés tuomioistuimen tai muun riippumattoman lain-
kayttoelimen kasiteltavaksi”. Tuomarien nimittamisesta ja virassapysymisoikeuden
takeista saadetaan perustuslain 102-103 &:issa. Oikeudenmukaisen oikeudenkayn-
nin takeista, ml. paasysta tuomioistuimeen, kasittelyn joutuisuudesta seka julki-
suudesta, maarataan myos EIS 6 artiklassa.'® Tuomioistuinlaitokselta edellytetdan
rakenteellisia takeita sen riippumattomuudesta ja toimintaedellytyksista SEU 19
artiklan perusteella, jota tulkitaan Euroopan unionin perusoikeuskirjan tehokasta
oikeussuojaa koskevan 47 artiklan valossa.'”’

Tuomioistuinten ydintoiminta on oikeusvaltiolle keskeista. Ndin on siksi, ettd ilman
riippumatonta lainkdyttda ja tehokasta oikeussuojaa minkdan oikeusjarjestyksen
takaaman oikeuden toteutumista ei voida varmuudella taata. Tuomioistuinlaitoksen

106 Ks. esim. EIT Gudmundur Andri Astradsson v. Islanti, tuomio 1.12.2020, nro 26374/18.
Ks. EIT:n ratkaisukdytannosta yleisemmin Satu Heikkild, Oikeusvaltioperiaate ja riippu-
mattomat tuomioistuimet. Lakimies 5/2024, s. 600-627.

107 Ks. mm. asia C-64/16 Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses, ECLI:EU:C:2018:117.
Ks. tuomioistuinten riippumattomuudesta EU-oikeudessa yleisemmin Raitio — Rosas —
Pohjankoski 2022, s. 67-81.
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moitteettomalla toiminnalla on siten oikeusvaltiollisuudelle rakentuvan yhteiskun-
nan lapdiseva vaikutus. Oikeusvaltion kunnioittaminen on myos EU-oikeudessa
katsottu edellytykseksi sille, etta kaikki muut perussopimuksista johtuvat oikeu-
det voivat toteutua.'® Tuomioistuinten rijppumattomuutta edellytetdaan EU:n pri-
maarioikeuden nojalla kaikilta jasenvaltioiden tuomioistuimilta, jotka voivat edes
periaatteessa soveltaa EU-oikeutta, silla riippumattomuus on valttamatonta tassa
oikeudessa saddettyjen oikeuksien toteutumiselle.® Tuomioistuimet myds tukevat
muiden yhteiskunnan osa-alueiden ja instituutioiden toimintaedellytyksia eri tilan-
teissa. Ne esimerkiksi vahvistavat vaalien resilienssia varmistamalla mahdollisten
vaalivalitusten asianmukaisen kasittelyn.'™

Myds poikkeusoloissa tuomioistuinten on oltava riippumattomia seka laillisesti
perustettuja, jotta oikeusjarjestys voi ylipaataan sailyttaa toimintakykynsa. Edella
ehdottomien (non-derogable) oikeuksien turvaamisen yhteydessa on jo todettu,
etta KP-sopimuksen ja EIS:n oikeudenmukaista oikeudenkayntia koskevista maa-
rayksista johtuu vaatimuksia koko ihmisoikeussopimuksissa taattujen oikeuk-

sien kokonaisuuden toiminnalle. Perustuslain 98 §:n 4 momentin, jonka mukaan
"[s]latunnaisten tuomioistuinten asettaminen on kielletty”, voidaan katsoa heijaste-
levan paitsi Geneven yleissopimusten vaatimuksia tuomioistuinten vahimmaista-
keista konflikteissa seka ihmisoikeussopimuksien maarayksia yleisesti sovellettavan
lain mukaan perustetusta tuomioistuimesta ja oikeusturvasta, myos yleisemmin
vaatimusta turvata oikeudenhoidon vakaus.”"" Kuten edelld on todettu, oikeuden-
hoitoon on sindnsa mahdollista lainsdddannoéssa tehda kriisiolosuhteiden vaati-
mia rajoituksia yleisten perusoikeuksien rajoitusedellytysten mukaisesti."’? Lisaksi
perustuslain 23 §:n nojalla on mahdollista tietyin edellytyksin tilapdisesti poiketa
perusoikeuksista poikkeusoloissa, mutta talldinkin poikkeusten on oltava Suomen
kansainvalisten velvoitteiden mukaisia.

108 Ks. SEU 2 artikla seka asia C-156/21 Unkari v. neuvosto ja parlamentti,
ECLI:EU:C:2022:97, 126 kohta.

109 Ks. SEU 19 artikla seka asia C-64/16 Associa¢ao Sindical dos Juizes Portugueses,
ECLI:EU:C:2018:117.

110 Rekola 2022, s. 12. Ks. myds Allan Rosas, Democracy and the Rule of Law: Odd
Bedfellows or Siamese Twins?, s. 11-27 teoksessa Allan Rosas — Juha Raitio — Pekka
Pohjankoski (eds), The Rule of Law’s Anatomy in the EU: Foundations and Protections.
Oxford, Hart 2023.

111 Ks. hallituksen esitys eduskunnalle Suomen uudeksi hallitusmuodoksi HE 1/1998 vp, s.
156.

112 Ks. ko. edellytyksista mm. PeVM 25/1994 vp, s. 4-5.
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Valmiuslaissa tai puolustustilalaissa ei ole tuomioistuinten toiminnan jarjestamista
poikkeusoloissa koskevaa sadntelya. Nain ollen voidaan ldhtead siitd, ettd voimassa
olevan oikeuden mukaan oikeudenhoito on vallitsevan oikeuden mukaan jarjes-
tettava poikkeusoloissa ja my0ds nk. vakavissa hairidtilanteissa, lahtokohtaisesti
samalla tavalla kuin normaalioloissakin. Talta osin oikeuskirjallisuudessa on kui-
tenkin kayty keskustelua siita, tulisiko valmiuslakiin sisallyttaa tuomioistuinten toi-
minnan seka oikeudenkayntien ja oikeushallinnon jarjestamista poikkeusoloissa
koskevat saanndkset, vai pitdaytya nimenomaan normaaliolojen sadntelyssa myos
poikkeusoloissa.'™

Kriisit seka muut vakavat hairiotilat voivat vaikuttaa tuomioistuinten perustoimin-
toihin useilla eri tavoilla:

— Yhtaalta nopeasti kehittyvat hairidtilanteet, kuten tietoverkkoihin
kohdistuva kyberhyokkays, voi vakavimmillaan estaa paasyn sahkaoisiin
asianhallintajarjestelmiin, jolloin kdytannon lainkayttotyo, joka
nykyisin nojaa vahvasti sahkoisiin aineistoihin, estyy. Lyhytkestoisena
tallainen hairio vaikuttaa vakavimmin kiireellisten asioiden, kuten
pakkokeinoja tai lapsia koskevien asioiden kasittelyyn. Pitkittyessaan
sahkoisten tietojarjestelmien hairiintyminen aiheuttaa kasittelyjen
ruuhkaantumista, mika korostuu tuomioistuimissa, joissa kasittelyajat
ovat jo normaalioloissa pitkid. Vakavimmillaan sahkoisista jarjestelmista
tuhoutuu tietoja, joiden uudelleen luominen voi olla erittdin hidasta,
vaikeaa tai jopa mahdotonta.

— Pitkdkestoisemmista poikkeuksellisista olosuhteista esimerkkina on
koronapandemia, joka vaikeutti tuomioistuinten lainkayttdtehtavien
suorittamiseen monin eri tavoin. Kasittelyajat pitenivat istuntojen
peruuttamisen seurauksena ja kasittelyja varten tuli kehittda sahkoista
oikeudenkayntia lainsdadannon sallimissa rajoissa. Pandemian
erityispiirteena oli vuosia jatkuva, alati muuttuva tartuntatilanne, jossa
poikkeuksellisten olosuhteiden hallinta pitkalle eteenpdin on vaikeaa.

113 Ks. Markku Fredman, Oikeudenhoito ja asianajo poikkeusoloissa. Defensor Legis
1,5/2022, s. 323-333, 325, ja Niko Jakobsson, Oikeudenhoidon turvaaminen poikkeus-
oloissa — Miten varmistetaan jokaisen paasy oikeuksiinsa? Defensor Legis 4,5/2023, s.
599-606, 601-602. Vrt. Juha Lavapuro 2020, 5.1262-1267, 1265, sekda Toomas Kotkas -
Elisa Husu — Hanna Wass — Anu Kantola, Finland: Legal Response to Covid-19, teoksessa
Jeff King and Octavio LM Ferraz et al (eds), The Oxford Compendium of National Legal
Responses to Covid-19.0UP 2021.
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— Hitaasti eteneva tuomioistuimia koskeva kriisi voi syntya poliittisten
voimien tietoisen politiikan johdosta. Tilanteessa, jossa autoritdariset
poliittiset liikkeet saavat vahvan enemmistohallituksen, tuomioistuinten
valtiosdadantoista asemaa saatetaan pyrkia horjuttamaan joko
lainsaadannon, hallinnon ohjauksen tai ulkoparlamentaarisen
yhteiskunnallisen liikehdinnan keinoin, tavoitteena perustuslaissa
taattujen tiettyjen yksilon oikeuksien toteutumisen vaikeuttaminen.
Tuomioistuimiin saattaa kohdistua painetta perustuslain, EU-oikeuden
seka kansainvalisten ihmisoikeussopimusten kannalta kyseenalaisesta
lainsdaadannosta tai muusta saantelysta. Tuomareita saatetaan
pyrkia siirtamaan pois tehtavistadn esimerkiksi elakeikaa koskevin
lainsaadantomuutoksin tai puuttumalla jaostokokoonpanoihin
paallikkétuomarin maarayksin. Yksittaisiin tuomareihin voi kohdistua
maalittamista esimerkiksi sosiaalisen median kautta.

— Varsinaisessa aseellisessa konfliktissa tuomioistuinten toimintaan voi
kohdistua suuria uudelleenjarjestamispaineita. Puolustustilassa tietyt
kasiteltavat asiaryhmat voivat kasvaa, mika voi aiheuttaa painetta
henkilostoresursseille. Kardjaoikeudet kasittelevat ensi linjassa
my®0s sotilasoikeudenkayntiasioita, joihin voi liittya monimutkaisia
kansainvalisen oikeuden kysymyksia.'"* Asevelvollisuuslain (1438/2007)
86 §:n mukaisen yleisen lilkekannallepanon aikana henkiloston
saatavuuden turvaaminen koko tuomioistuinlaitoksen tasolla voi johtaa
haasteisiin. Kdytanndssa myos alueilta, joilla on kdynnissa sotilaallista
toimintaa, oikeudenhoito saatetaan joutua siirtamaan toisaalle.

— Kaikissa edella kuvatuissa esimerkkitilanteissa tuomioistuinten
ydintehtavat voidaan taata vain mahdollisimman kattavalla
varautumisella, turvaamalla tuomioistuimille perustuslain ja
lainsaddannon tasolla tietyt rakenteelliset toimintaedellytykset seka
riittdvat henkil®- ja aineelliset resurssit. Samalla on huomattava, etta
tuomioistuimet eivat toimi yksin, vaan oikeudenkaynnin osapuolten
oikeuksien turvaaminen tuomioistuimissa edellyttda muun muassa sita,
etta osapuolilla on kdytdssaan saavutettavaa oikeudellista neuvontaa
seka osaavia oikeudenkayntiavustajia.

Rakenteellisilla toimintaedellytyksilla tarkoitetaan valtiosaantooikeudellisia takeita
erityisesti perustuslain tasolla. Viime vuosien kehityksesta voidaan todeta, etta
tuomioistuinviraston perustaminen on omalta osaltaan perustellusti vahvistanut

114 Sotilasoikeudenkayntilainsdddannon uudistaminen, Oikeusministerion julkaisuja, Mie-
tintdja ja lausuntoja 2021:5. Ks. my6s Fredman 2022, s. 323-333, 5. 326-327.
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tuomioistuinlaitoksen rakenteellista riippumattomuutta valtioneuvostosta. EU-
oikeudesta seka Euroopan ihmisoikeussopimuksesta johtuu erityisesti vaatimuksia
tuomarien valintaa, nimittamistad, tehtavista toiseen siirtoa, erottamista seka palkka-
usta koskien.""> Rakenteellisiin takeisiin voidaan tosiasiallisesti lukea myds riittavat
aineelliset toimintaresurssit. Taltd osin tuomioistuimilla on oltava tarvittavat hen-
kilovoimavarat oikeudenkadyntien kasittelyyn kohtuullisessa ajassa. Lisdksi on huo-
mioitava, kuten EU-tuomioistuimen oikeuskdytannosta kay ilmi, etta tuomareiden
palkkauksen tulee olla laissa maaritetty perustein, jotka on objektiivisia, ennakoi-
tavissa olevia, vakaita ja lapinakyvia, jotta asianomaisen jasenvaltion lainsaa-
danto- ja toimeenpanovallan kdyttdjien mielivaltainen puuttuminen niihin voidaan
estda. Palkkatason on oltava riittava, jotta se on omiaan suojaamaan tuomareita
korruptioriskilta.'s

Riippumattomuuden takeita koskevia kysymyksia kasittelevat paraikaa "Oikeus-
valtion takeet ja oikeuslaitoksen kehittaminen” -tyoryhma seka "Oikeuslaitoksen
rippumattomuuden perustuslailliset takeet” -tyoryhma, joiden viela kirjoitushet-
kelld kdaynnissa oleva ty6 tukee osaltaan riippumattomuuden vahvistamista seka
normaali- etta kriisioloissa."” Tydryhmien ty6 on erittdin ajankohtaista ja tarkeaa.
Oikeuslaitoksen valtiosaantoiset takeet on nimittdin kdytanndssa mahdollista val-
mistella huolellisesti vain normaaliolojen aikana, kun taas niiden vahvistaminen
erityisesti oikeuslaitosta koskevan kriisin keskella voi olla huomattavan vaikeaa.
Voidaan todeta, etta talla hetkella Suomen oikeusjarjestelman kokonaisuudessa
EU-oikeudesta johtuu sindnsa kansallista sddntelya huomattavasti vahvempia ja
seikkaperdisempia vaatimuksia tuomioistuinten riippumattomuudelle, mutta myos
kansallisen (perustus)lainsaatdjan olisi syyta tarpeellisessa maarin kodifioida kysei-
sia muodollisia riippumattomuuden takeita.

Tuomioistuimet valvovat viranomaisten toimien lainmukaisuutta niin normaali-
kuin poikkeusoloissa. Myds poikkeusolojen sadntelyd on arvioitava tuomio-
istuimissa perustuslainmukaisen laintulkinnan keinoin. Liséksi tuomioistuimille on
perustuslain 106 §:n ja 107 §:n mukainen saaddsvalvontarooli, jossa voi tulla tar-
kasteltavaksi lakien ja asetusten yhteensopivuus perustuslain kanssa. Vakavakaan
kriisi ei sindnsa vaikuta sdadosvalvontarooliin, vaan tuomioistuimet voivat yksittais-
tapauksissa arvioida myo6s perustuslain 23 §:ssa tarkoitetuissa poikkeusoloissa

115 Ks. Raitio — Rosas — Pohjankoski 2022, s. 67-81, seka Satu Heikkila 2024.
116 Ks. yhd. asiat C-146/23 ja C-374/23 XL ym., ECLI:EU:C:2025:109, 54-58 kohdat.

117 Ks. Oikeusvaltion takeet ja oikeuslaitoksen kehittaminen -tyéryhma, 1.2.2023 -
31.12.2027, https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=0M012:00/2023, ja Oikeuslai-
toksen riippumattomuuden perustuslailliset takeet -tyéryhma, 15.1.2024 - 31.12.2026,
https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=OMO011:00/2024.
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tehdyn lainsaddannon tai asetuksenannon mahdollista ristiriitaa perustuslain
kanssa. Valmiuslaki on hyvaksytty nk. poikkeuslakina, mika sindnsa rajoittaa mah-
dollisuuksia arvioida kyseisen lain perustuslainmukaisuutta perustuslain 106 §:n
nojalla.”® Koska poikkeuslainsaatamisjarjestyksellakaan ei kuitenkaan tulisi voida
poiketa valtiosdaannon keskeisista ratkaisuista, valmiuslaillekaan ei tulle antaa perus-
tuslain kanssa ilmeisessa ristiriidassa olevaa tulkintasisaltoa. Ei liioin voitane kat-
soa, ettd tuomioistuinten saaddsvalvonta olisi kokonaan suljettu pois valmiuslain
nojalla annettujen asetusten osalta ainakaan sikali kuin ne vaitetysti ylittaisivat nii-
den perustana olevan asetuksenantovaltuuden ja perustuslakivaliokunta ei olisi
eduskunnan jalkitarkastuksen yhteydessa niita nimenomaisesti katsonut perustus-
lainmukaisiksi."™ Joka tapauksessa tuomioistuinten yksittdistapauksellinen saados-
valvontarooli voi poikkeusoloissakin perustua EU-oikeuteen.™°

4.3 Syyttaja

Syyttdjista saadetadn perustuslain 104 §:ssd ainoastaan, etta syyttajalaitosta joh-
taa ylimpana syyttajana valtakunnansyyttdja, jonka nimittaa tasavallan presidentti.
Syyttdjalaitoksesta on sdaadetty tarkemmin lailla syyttdjalaitoksesta (32/2019). Lain
2 §:n mukaan syyttdjalaitos vastaa itsendisesti ja rilppumattomasti syyttajantoimen
jarjestamisesta. Laki oikeudenkaynnista rikosasioissa (689/1997) sdadantelee syyt-
tdjien roolia rikosprosessissa. Syyttdjat ovat avainasemassa rikosvastuun toteutu-
misessa. Yhtaalta syyttajien tulee toimia niin, etta rikoksiin syyllistyneet saatetaan
mahdollisimman ripedsti vastuuseen teoistaan ja toisaalta huolehtia siitd, ettei
rikosoikeutta kdyteta vaarin syyttomia vastaan. Nama perustehtavat ovat voimassa
yhteiskunnassa niin normaalioloissa kuin poikkeuksellisina aikoina.

Oikeusvaltion toiminnan kannalta syyttdjalaitoksen itsendisyys on olennaista.
Vaikka syyteharkinta pitaa sisallaan vaistamatta erisisaltoisia painotuksia eri aikoina,
syyttdjalaitoksen toiminnan tulee pohjautua lakiin ja oikeusvaltion perusperiaat-
teisiin, kuten jokaisen yhdenvertaisuuteen lain edessa. Samalla syyttajalaitoksen
rippumattoman toiminnan takaaminen voi olla haastavaa, koska syyttajalaitos

on organisoitu hierarkkisemmin kuin esimerkiksi tuomioistuimet. Tdman vuoksi

118 Ks. yleisesti poikkeuslaeista ja saddosvalvonnasta, Jaakko Husa — Antero Jyranki, Valtio-
saantooikeus. Kauppakamari 2021, s. 432-433.

119 Eri asia on, ettd asetukset eivat lahtokohtaisesti muodosta valituskelpoista hallinto-
paatostd, joten yksilolla ei useimmiten ole mahdollisuutta saattaa yleisen saddosvallan
kayton piiriin luettavaa asetusta tuomioistuimen tarkasteltavaksi. Ks. KHO:2022:63.

120 Saadosvalvonnasta EU-oikeuden kannalta ks. Raitio — Rosas — Pohjankoski 2022, s.
155-158.
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esimerkiksi unionin tuomioistuin on katsonut, etta Saksan syyttajaviranomaisia ei
voitu pitda rippumattomina oikeusviranomaisina, etta syyttdjien olisi voitu katsoa
voivan itsendisesti antaa eurooppalainen pidatysmaarays.’?' Yhdysvalloissa kevaalla
2025 useita liittovaltion syyttdjia on eronnut tehtavistaan protestina presidentti
Trumpin hallinnon aikaiselle syyttajalaitoksen politisoitumiselle.'?

Myds kotimaisessa jarjestelmassa valtakunnansyyttajalla on erittdin vahva asema,
mita on toisinaan pidetty mahdollisena jarjestelmatason heikkoutena. Perustuslain
104 §:ssa sdadetaan valtakunnansyyttajasta, jonka nimittaa tasavallan presidentti.
Valtakunnansyyttdjalla on huomattavan itsendinen asema koko syyttajalaitoksen
jarjestamisessa. Onkin arvioitu, etta jos kyseiseen tehtavaan tulisi nimitetyksi hen-
kilo, joka ei kunnioittaisi lansimaisen oikeusvaltion periaatteita, tdlla saattaisi olla
kauaskantoisia negatiivisia vaikutuksia suomalaisen oikeusvaltion kannalta.'?

Jos yhteiskunnassa tapahtuisi oikeusvaltion heikkenemista ja autoritaaristen voi-
mien nousua, valtakunnansyyttdjan tehtavan kautta voisi tulla mahdolliseksi pyrkia
vdlineellistamaan syyttdjalaitosta aiempaa poliittisempaan ohjaukseen. Talta osin
on katsottu, etta valtakunnansyyttdjan vaihtaminen “"sopivampaan” henkil6on olisi
nykyisessa oikeustilassa verrattain yksinkertaista, mitd on eittamatta pidettava oike-
usvaltion kannalta rakenteellisena heikkoutena.™* Tallaiseen hitaasti rakentuvaan
yhteiskunnan ja oikeudenhoidon kriisiytymiseen varautuminen tapahtuu ennen
kaikkea vahvistamalla riippumattomuuden takeita oikeusjarjestelman rakenteiden
tasolla seka takaamalla ammattikunnan vahva itseymmarrys syyttajan roolista.

Erityyppiset kriisit — niin nopeat kuin hitaat — voivat aiheuttaa rikosoikeusjarjestel-
man ruuhkautumista. Nain voi olla erityisesti, jos kriisitilanteessa joitain rikoksia teh-
daan enemman, jos tietty yhteiskunnassa yleinen teko maaritellaan rikokseksi tai jos
oikeudenhoidon resursseja vahennetaan. Nama kehityskulut voivat myos toteutua
yhtaaikaisesti, jolloin vaikutukset kumuloituvat. Lisaksi syyttajalaitoksen toimintaan
vaikuttaa muiden oikeudenhoidon toimijoiden, kuten poliisin tai tuomioistuinten,
toimintakyky. Kuten tuomioistuinten osalta on todettu, tietyissa poikkeuksellisissa

121 Ks. yhd. asiat C-508/18 ja C-82/19 PPU OG & PI, ECLI:EU:C:2019:456.

122 Kara Scannell - Evan Perez - Hannah Rabinowitz - Jeremy Herb, Acting US attorney in
New York and five others quit after being told to drop Eric Adams case. CNN (14.2.2025),
https://edition.cnn.com/2025/02/13/politics/danielle-sassoon-eric-adams-us-attorney/
index.html.

123 Matti Kuusiniemi, Syyttdjiston rooli oikeusvaltioperiaatteiden kestavyyden kannalta.
Edilex 2003, www.edilex.fi/artikkelit/30548, s. 5-6.

124 Kuusiniemi 2003, s. 7.
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oloissa mahdollisesti korostuvat asiaryhmat vaativat erityisosaamista seka erityisia
henkiloresursseja, mika voi téllaisten asiaryhmien kasvaessa muodostaa pullonkau-
lan toiminnan tehokkaalle jarjestamiselle.

Kriisitilanteissa yhteiskunnallinen keskustelu voi olla varsin polarisoitunutta,

mika voi vaikuttaa myds syyttajien toimintaan. Syyttdjiin voi poikkeuksellisina
aikoina kohdistua erityyppista painetta. Tallainen paine voi konkretisoitua yksit-
taisessa asiassa ja kohdistua yksittdisiin syyttdjiin esimerkiksi sosiaalisessa medi-
assa huomattavana arvosteluna tai maalittamisena tai jopa konkreettisempana
toimintaympariston turvallisuuden alentumisena. Painetta voivat luoda anonyymit
verkkotoimijat, jarjestaytynyt rikollisuus, tai jopa autoritaarinen hallinto. Pahimmil-
laan héirinta johtaa “chilling effect” -vaikutukseen, jossa tietyista asioista jate-

taan syytteita nostamatta seurauksien pelossa. Tallaisiin kehityskulkuihin tai niiden
uhkaan on syyta puuttua maaratietoisesti ja nopeasti, silla jo syyttajien rikosoikeus-
jarjestelman portinvartijan roolista vallitsevat epailykset voivat vakavasti murentaa
luottamusta oikeushallinnon toimintaan.

4.4 Ulosotto

Tuomioistuintoimintaan olennaisessa yhteydessa oikeusministerion hallinnonalalla
on ulosotto. Myos ulosotolta edellytetdan tehtaviensa vuoksi riippumattomuutta ja
puolueettomuutta.

Ulosotto toimiin viimekatisend keinona laiminlyotyjen velvoitteiden panemiseksi
taytantoon. Jollei velkaa makseta vapaaehtoisesti tai yksityisessa perinndssa, ulos-
otto on velkojan kdytdssa. Elleivat muut keinot ole tuottaneet tuloksia, velkojalla on
siten mahdollisuus peria saatavaansa ulosottoteitse valtion ulosottolaitoksen avulla.
Tuomioiden taytantdéonpanolla varmistetaan laissa saddettyjen oikeuksien toteutu-
minen. Ulosotto on yksityisten nakdkulmasta osa perustuslain tarkoittaman oikeus-
suojan kokonaisuutta. Siina ulosotto kuuluu yhteiskunnalliseen jarjestelmaan, jossa
maksukyvyton vastapuoli saatetaan valtiovallan puolelta samaan asemaan kuin vel-
voitteen vapaaehtoisella tayttamisella. Kysymys on valtiovallan velvollisuudesta
huolehtia asianmukaisen oikeussuojakoneiston yllapitamisesta.'> Ulosottokaaren
mukaisesti pannaan taytantoon riita- tai rikosasiassa asetettu yksityisoikeudellinen,
tuomioon tai ulosottokaaressa tarkoitettuun ulosottoperusteeseen sisaltyva yksi-
tyisoikeudellinen, Idhinna tuomioon sisaltyva maksuvelvoite; velvoite luovuttaa

125 Tuula Linna - Tatu Leppdnen — Anssi Karki, Ulosotto-oikeus |, Ulosottomenettely. Alma
Talent 2022, 3., uud. p.
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toiselle kiinteda omaisuutta tai maaratty irtain omaisuus; velvoite luovuttaa toisen
hallintaan kiintedaa omaisuutta, rakennus, huoneisto, muu tila tai sen osa taikka vel-
voite muuttaa sielta pois (haato); velvoite tehda jotakin; kielto tehda jotakin ja vel-
voite sallia, etta toinen tekee jotakin. Yksityisoikeudellisen saatavan ulosotto on
yksityisten osapuolten kannalta jatkumoa asian tuomioistuinkasittelylle.

My®ds hallintolainkdytdssa ja hallintomenettelyssa asetettu vastaava velvoite pan-
naan taytantoon ulosottokaaren mukaisesti, jos siitd on ulosottokaaressa tarkoitettu
ulosottoperuste ja taytantoonpano edellyttaa ulosottokaaren tarkoittamia toimia.
Lisaksi ulosottotoimeen liittyvat ulosottokaaressa saddetyn ohella ja muussa laissa
sddadetyssa laajuudessa muussa lainsdaddanndssa tarkoitettu taytantdéonpano, joka
koskee muun muassa veroja, julkisia maksuja ja muita julkisoikeudellisia tai niihin
rinnastettavia saatavia; sakkoja, erdita rikosoikeudellisia seuraamuksia tai valtiolle
tuomittuja korvauksia; lapsen huoltoa, luovuttamista huoltajalleen tai tapaamis-
oikeutta; ja esimerkiksi ulkomailla tai kansainvalisessa tuomioistuimessa annettua
tuomiota, valitystuomiota tai muuta ulosottoperustetta.

Ulosoton tehtdvdana on tuomiossa tai muussa ulosottoperusteessa asetetun vel-
voitteen taytantoonpano julkista valtaa kayttamalla. Siten ulosotolla on yksityisen
nakokulmasta keskeinen oikeussuojafunktio: ulosotto antaa oikeussuojaa ulos-
oton hakijan ulosottoperusteessa todetulle oikeudelle. Toki velkojien nakdkulmasta
ja laajemminkin koko yhteiskunnan nakodkulmasta tallaiseen instituutioon liittyy
perinndan merkitys, mika viime kadessa varmistaa lopullisten mutta maksamatta jaa-
neiden saatavien hallitun ja jarjestetyn saamisen julkisen vallan avulla. Julkisten saa-
tavien osalta ulosottokelpoisuus puolestaan perustuu suoraan lakiin. Oikeusvaltion
osatekijoiden kehikossa ulosottotoimi liittyy erityisen vahvasti oikeusvarmuuden
vaatimukseen, silld se turvaa niin suoraan lain nojalla kuin tuomioistuimen paa-
tokselld taytantoonpanokelpoisten saatavien perinnan toteuttamista kdytannon
tasolla.

Erityyppiset kriisit heijastuvat myos ulosottotoimeen. Kriiseilld on tyypillisesti valit-
tymia yksityisten taloudelliseen tilanteeseen ja siihen, miten he kykenevat vastaa-
maan velvoitteistaan. Lyhytkestoisetkin laajat kriisit heijastuvat usein kansankunnan
talouteen ja yksityisiin siind. Tasta puolestaan aiheutuu vaatimuksia lainsaadannon
sopeuttamiselle. Esimerkiksi koronapandemian aikana tehtiin lukuisia muutoksia

40



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2025:24

maksukyvyttomyys- ja konkurssilainsaadantdon.’?¢ Ulosoton toimintaedellytysten
varmistamiseksi lainsdaatdjan on erityisesti kriisioloissa kiinnitettava huomiota saa-
tavia koskevaan sadntelyyn ja myos ulosoton toimintaan. Varsinkin ilman saante-
lyn sopeuttamista ulosotto voi sanotusta johtuen kuormittua kriisiaikana. Julkisen
vallan tulisi myds varautua huolehtimaan ulosottotoimesta kriiseissa. Ulosotto-
menettelyn asianmukaisuuteen kuuluu joutuisuus, tehokkuus ja tarkoituksenmu-
kaisuus. Asianmukaisuuteen sisaltyy myds menettelyn lopputuloksen oikeellisuutta.
Kriisiaikoina korostuvat myds menettelyn kohtuullisuusvaatimukset.

Riskeind ulosoton toimintaedellytyksien heikentyessa kriisissa ei ole ainoastaan
konkreettisesti saatavien perinnan vaikeutuminen, mutta myos se, etta hyvin jarjes-
tetyn ulosottotoimen yleisestava vaikutus suoritusten tekematta jattamiselle yhteis-
kunnassa heikkenee. Kriisissa ulosoton toimintaedellytyksien vaikeutuminen voi
nopeastikin heijastua yksityisoikeudellisille sopimussuhteille rakentuvan liiketoi-
minta- ja investointiympariston heikentymisena. Vakavammillaan ulosottotoimen
hauraus voisi nakya lisdantyvana omankadenoikeuden kdyttona yhteiskunnassa,
johon liittyvat ilmiot voisivat muodostua myos yhdeksi jarjestaytyneen rikollisuu-
den toiminnan alueeksi.

4.5 Rikosseuraamuslaitos

Omaisuuteen kohdistuvan ulosottotoimen lisdksi oikeushallinnon alalla keskei-
nen taytantddnpanofunktio liittyy muuhun kuin omaisuuteen kohdistuviin rikos-
oikeudellisiin seuraamuksiin. Talldin kysymys on muun muassa vankeudesta

sekd yhdyskuntaseuraamusten taytantdonpanosta, kuten yhdyskuntapalvelusta,
valvontarangaistuksesta ja nuorisorangaistuksesta. Oikeusministerion hallinno-
nalalla toimii Rikosseuraamuslaitos, jonka tehtavana on sita koskevan lain mukaan
ehdolliseen vankeusrangaistukseen tuomittujen valvonta, nuorisorangaistuk-
sen, yhdyskuntapalvelun, valvontarangaistuksen, ehdottoman vankeusrangais-
tuksen, sakon muuntorangaistuksen ja yhdistelmarangaistuksen taytantdonpano,
ehdonalaiseen vapauteen paastettyjen valvonta seka tutkintavankeuden

126 Ks. pandemia-aikaisista muutoksista, joiden tavoitteena oli tasoittaa koronavirustilan-
teen vuoksi maksuvaikeuksiin joutuneiden tilanteita, kun olettamana oli, ettd maksuky-
vyttdmyys voi koronavirusepidemian paattymisen jalkeen korjaantua, esim. sddntelyt
yrityssaatavien perintakuluista (HE 191/2020 vp; HE 59/2021 vp); mm. kuluttajaluotto-
jen korkokattomuutos (HE 53/2020 vp; HE 234/2020 vp), konkurssiuhkaista maksuke-
hotusta koskeva muutos (HE 46/2020 vp; HE 164/2020 vp; HE 233/2020 vp); muutokset
ulosottomenettelyn joustavoittamiseksi ja taytontédnpanon lykkaamiseksi (HE 44/2020
vp; HE 157/2020 vp; HE 34/2021 vp).
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toimeenpano.’? Rangaistusten taytantéonpanemiseksi ja tutkintavankeuden toi-
meenpanemiseksi Rikosseuraamuslaitoksen vastuualueeseen kuuluu rikosseuraa-
muskeskuksia. Rikosseuraamuskeskuksessa on yhdyskuntaseuraamustoimistoja,
vankiloita ja muita yksikoita.

Tasta kuvauksesta jo havaitaan, etta Rikosseuraamuslaitoksen hallinnonala on
oikeushallinnon osana aivan erityinen kriisivarautumiskohde. Laitos kayttaa valtiol-
lista pakkotdytantéonpanovaltaa erilaisten laissa tarkoitettujen vapaudenriistojen
muodoissa. Kriisityypista ja sen kestosta riippuen laitoksen toimintaan voi kohdis-
tua erityisia paineita. Paineet voivat kohdistua siihen paitsi ulkoa myos sisalta pain.
Valtion pitda kyeta varmistamaan esimerkiksi vankiloiden toiminnan jatkuvuus kai-
kissa olosuhteissa, tarpeen vaatiessa myds muussa kuin vakituisessa kohteessa, ja
huolehtimaan samalla seka asiakkaittensa etta henkilokuntansa turvallisuudesta.
Kysymys voi olla hyvinkin konkreettisesta oloihin liittyvasta edellytyksesta kuten
majoitustiloista, ravinnon tai ulkoilumahdollisuuksien jarjestamisesta.’?® Poikkeuso-
lot ja erityisen vakavat hairiotilanteet voivat vaikuttaa myos eri tavoin vankimaariin
ja laitoksissa rangaistusta suorittavien henkildiden kokoonpanoon. Kriisitilanteilla
voi olla vaikutuksia myds henkil6ston saatavuuteen. Henkildston mahdollisuudet
hoitaa tehtdvansa turvallisesti tulisi taata myos poikkeuksellisissa tilanteissa. Varau-
tuminen on kuitenkin syyta toteuttaa jo normaalioloissa.

Pakkotaytantoonpanon oikeudellisesta luonteesta johtuu, etta se voi olla vain laki-
perustaista. Samoin esimerkiksi vankilaoloissa yksiléiden oikeuksien rajoittaminen
voi perustua vain laissa olevaan valtuutukseen. Tama vaikuttaa kaikkeen toimin-
taan ja my06s sen tasapainottamisen mahdollisuuteen Rikosseuraamuslaitoksen toi-
mialalla. Lisaksi suljettujen laitosten kyseessa ollessa pitda olla ottaa huomioon
muun ohella my0s vankiloissa asuvien yhteydet ulkomaailman ja muun muassa
heidan vankilan ulkopuoliset laheissuhteensa.'® Esimerkiksi vankien perhesuhtei-
den osalta kyse on myds vankien perheenjasenten — erityisesti heidan lapsiensa

127 Laki Rikosseuraamuslaitoksesta (221/2022).

128 Ks. talta osin esim. United Nations Office on Drugs and Crimen (https://www.unodc.
org/ tuottamaa tietoa erilaisista hankkeista, Ukrainan ajankohtainen tilanne mukaan
lukien.

129 Covid-19-pandemia-ajalta on laadittu useita vertailevia ja edustavia raportteja kriisin
vaikutuksista vankilaoloihin. Ks. esim. Report COVID Working Group 2022-2023, Lear-
nings from the COVID-19 pandemic in prisons, EuroPris, European Organisation of Pri-
son and Correctional Services. Euroopan vankilaviranomaisten yhteistyojarjesto ja myos
globaalimpi yhteistyd on tuottanut kriisivarautumiseen paljon vertailevaa tietoa ja
oppaita. Lisaksi mm. covid-19-pandemian johdosta on runsaasti myds esimerkiksi van-
kiloihin liittyvaa oikeudellistakin tutkimus, Suomessa mm. Hamaldinen — Kuortti — Sal-
minen 2023, s. 224-249, ks. viitteineen kansainvaliseenkin kirjallisuuteen.
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- oikeuden perhe-eldmaan suojaamisesta.’ Ylipaataan rikosseuraamusjarjestelman
asiakkaat kohtaavat kriisin tavalla, joka voi myds muutoin kuin vankeusrangaistuk-
sen tdytantéonpanon osalta edellyttda herkkyytta suhteessa uuteen kriisiaikaiseen
taytantoonpanoa koskevaan saantelyyn kriisista riippuen. Pandemia-aikana esimer-
kiksi vapaudessa tuomion taytantdonpanoa odottavien vankeusrangaistusten aloi-
tusta siirrettiin koronaviruksen vuoksi. Erilaisissa kriiseissa voi olla tarpeen myos
siirtda rikosseuraamusten painopisteita.

Rikosseuraamuslaitoksen toiminta kytkeytyy vahvasti sisaisen turvallisuuden ylla-
pitamiseen. Laitoksen toiminta on samalla erittdin perus- ja ihmisoikeusherkkaa,
mika korostuu poikkeuksellisissa tilanteissa. Rikosseuraamusjarjestelman toimin-
nan jarjestamiseen sisaltyy riskeja, jotka liittyvat esimerkiksi jarjestaytyneen rikolli-
suuden mahdolliseen toimintaan vankilayhteisdn kautta.”' Kriisien hallitsemiseksi
toteutetut poikkeukselliset rajoitustoimet voivat edellyttaa erityisen huomion kiin-
nittamista vankiloiden turvallisuuden jarjestamiseen. Koronapandemiaa koskevassa
tutkimuksessa on todettu, ettad kriisiaikaiset rajoitukset johtivat lisdantyviin jannit-
teisiin vankien keskuudessa.'® Rikosseuraamusjarjestelman tulee myos kriiseissa
sekd noudattaa soveltuvan lainsadadannon asettamia vaatimuksia etta kyeta turvaa-
maan perus- ja ihmisoikeudet. Kriisien hallitsemiseksi toteutetut toimet tulisi pyrkia
toteuttamaan alueellisen yhdenvertaisuuden turvaavalla tavalla. Lisdaksi on huomat-
tava, ettd vankien oloja ja kohtelua sdannelldadn myos kansainvalisoikeudellisesti.'*?

4.6 Erityisvaltuutetut

Oikeusministerion hallinnonalalla toimii kuusi itsendista ja rijppumatonta perus-
ja ihmisoikeusasioiden erityisvaltuutettua: yhdenvertaisuusvaltuutettu, tasa-arvo-
valtuutettu, lapsiasiavaltuutettu, vanhusasiavaltuutettu, tietosuojavaltuutettu
seka tiedusteluvalvontavaltuutettu. Valtuutetuilla on monipuolisia perus- ja

130 Ks. eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu koronapandemian ajalta EOAK 2606/2020.

131 Jari-Pekka Holopainen, Selvitys Rikosseuraamuslaitoksen kyvysta vastata jarjestay-
tyneen rikollisuuden aiheuttamiin haasteisiin. Rikosseuraamuslaitoksen monisteita
3/2021,11.5.2021.

132 Tapio Lappi-Seppala - Sasu Tyni, Finland, s. 192-208 teoksessa Frieder Diinkel — Stefan
Harrendorf - Dirk van Zyl Smit (eds), The Impact of Covid-19 on Prison Conditions and
Penal Policy. Routledge 2022.

133 YK:n KP-sopimuksen ja kidutuksenvastaisen sopimuksen seka EIS:n ohella YK.n pii-
rissa hyvaksytyissa vankeinhoidon vahimmaissaanndissa (ns. Nelson Mandela -sdannét,
2017) ja Eurooppalaisissa vankeinhoitosaannoissa (Euroopan neuvoston ministerikomi-
tean suositus Rec(2006)2-rev jasenvaltioille eurooppalaisista vankeinhoitosdaannoista).
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ihmisoikeuksien valvomiseen, edistamiseen ja seuraamiseen liittyvia tehtavia ja toi-
mivaltuuksia, joissa on kuitenkin suuriakin keskinaisia eroja valtuutettujen valilla.
Erityisvaltuutettujen toiminnan funktio kytkeytyy hallinnon toimien perus- ja
ihmisoikeusvalvontaan, oikeusturvan parantamiseen seka Suomen kansainvalisten
sopimusvelvoitteiden toimeenpanoon.’*

Yhdenvertaisuusvaltuutetun tehtavana on valvoa yhdenvertaisuuslain (1325/2014)
noudattamista seka yleisesti edistad yhdenvertaisuuden toteutumista ja ehkaista
syrjintaa. Yhdenvertaisuusvaltuutettu toimii ihmiskaupparaportoijana ja valvoo
ulkomaalaisten maasta poistamista. Yhdenvertaisuusvaltuutetun tehtavista ja toi-
mivaltuuksista sdddetaan yhdenvertaisuuslaissa ja yhdenvertaisuusvaltuutetusta
annetussa laissa. Yhdenvertaisuusvaltuutettu on EU-direktiiveissa maaritelty
yhdenvertaisuuselin.

Tasa-arvovaltuutettu valvoo tasa-arvolain (609/1986) seka erityisesti syrjinnan
kiellon ja syrjivan ilmoittelun kiellon noudattamista. Lisaksi tasa-arvovaltuutetun
tehtaviin kuuluu edistaa tasa-arvolain tarkoituksen toteuttamista, antaa tie-

toja tasa-arvolainsaanndsta ja sen soveltamiskdytanndista seka seurata tasa-ar-
von toteutumista yhteiskuntaeldman eri aloilla. Tasa-arvovaltuutetun tehtavista
ja toimivaltuuksista saddetdan tasa-arvolaissa seka laissa tasa-arvovaltuutetusta.
Yhdenvertaisuusvaltuutetun tavoin myos tasa-arvovaltuutetun tehtava linkittyy
Euroopan unionin saantelyyn.

Lapsiasiavaltuutetun tehtdvana on yhteistydssa muiden viranomaisten seka toimi-
alansa jarjestojen ja vastaavien muiden toimijoiden kanssa edistaa lapsen edun ja
oikeuksien toteutumista. Tehtavien painopiste on lasten edun ja oikeuksien yleisen
tason seurannassa seka ennakollisessa vaikuttamisessa. Lapsiasiavaltuutetun tehta-
vista sdadetdan laissa lapsiasiavaltuutetusta (1221/2004) ja ne perustuvat YK:n lap-
sen oikeuksia koskevaan yleissopimukseen (SopS 59-60/1991). Laillisuusvalvonta
lapsiin liittyvissa asioissa on eduskunnan oikeusasiamiehen tehtava.

Vanhusasiavaltuutetun tehtdvana on parantaa ikdantyvien asemaa ja edistaa hei-
dan oikeuksiensa toteutumista. Myds vanhusasiavaltuutetun tehtavat painottu-

vat seurantaan, arviointiin seka ennakolliseen ja yhteiskunnalliseen vaikuttamiseen.
Vanhusasiavaltuutetun tehtavista ja toimivaltuuksista saddetaan laissa vanhusasia-
valtuutetusta (753/2021).

134 Ylin laillisuusvalvonta valtioneuvoston oikeuskanslerin puolesta on taiman selvityksen
ulkopuolella riippumatta siitd, ettd Oikeuskanslerinvirasto sinansa, sen taloutta lukuun
ottamatta, kuuluu oikeusministerion tehtaviin.
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Tietosuojavaltuutettu toimii yleisessa tietosuoja-asetuksessa (EU) 2016/679 tarkoi-
tettuna kansallisena valvontaviranomaisena ja valvoo tietosuojalainséadannén nou-
dattamista. Sen tehtavista ja toimivaltuuksista sdadetdan tietosuoja-asetuksessa,
tietosuojalaissa (1050/2018) seka muissa laeissa.

Tiedusteluvalvontavaltuutettu valvoo tiedustelumenetelmien ja tiedustelu-
tiedon kayton sekd muun tiedustelutoiminnan lainmukaisuutta seka perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumista tiedustelutoiminnassa, edistaa oikeusturvan toteu-
tumista ja siihen liittyvia hyvia kaytantoja tiedustelutoiminnassa seka seuraa ja
arvioi toimialallaan lainsaddannon toimivuutta ja tekee tarpeelliseksi katsomiaan
kehittamisehdotuksia. Tiedusteluvalvontavaltuutetun tehtavista saddetaan laissa
tiedustelutoiminnan valvonnasta (121/2019).

Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa sisdisen turvallisuuden perustana mainitaan
ihmisoikeuksien, oikeusvaltioperiaatteen, demokratian, vapauden, vakauden, hyvin-
voinnin, yhdenvertaisuuden ja tasa-arvon turvaaminen kaikessa toiminnassa. Ndista
tekijoista useat ovat kytkoksissa erityisvaltuutettujen toiminnan ytimeen. Sisdisen
turvallisuuden ohella erityisvaltuutettujen rooli on merkityksellinen myés Yhteis-
kunnan turvallisuusstrategian elintdrkeisiin toimintoihin kuuluvan henkisen kriisin-
kestavyyden turvaamisessa. Henkisen kriisinkestavyyden kannalta merkityksellisia
teemoja ovat kansalaisten luottamus viranomaisten toimintaan, syrjaytymisen
ehkaisy ja eriarvoisuuskehityksen torjuminen. Strategian mukaan henkisen kriisin-
kestavyyden perustana oleva tasa-arvoinen, turvallinen ja demokraattinen yhteis-
kunta luodaan normaalioloissa. '*

Poikkeuksellisina aikoina erityisvaltuutetut toimivat lakisaateisissa tehtavissaan
oman toimialansa laillisuusvalvonnasta huolehtien. Oikeusvaltion kannalta perus-
ja ihmisoikeuksien turvaamisen merkitys myos kriisiaikoina on olennaista. Kriiseissa
erityisvaltuutettujen omalla sektorillaan suorittaman laillisuusvalvonnan merki-

tys voi jopa korostua normaalioloihin verrattuna. Nopeaa reagointia edellyttavien
kriisitoimien yhteydessa kiire saattaa johtaa paatoksenteon tietopohjan kaventu-
miseen. Talldin nimenomaan tietyn alan erityisosaamiseen pohjautuva valvonta
vahemmistdjen yhdenvertaisuuden tai muiden ryhmien oikeuksien turvaamisessa
on korostuneen merkityksellista. Erityisvaltuutettujen toiminnan turvaaminen myds
poikkeuksellisina aikoina vaikuttaakin siten merkittavalta kokonaisuudelta yhteis-
kunnan valttamattomien toimintojen kannalta.

135 Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2025, s. 23-24.
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Kriisitilanteet ja niiden hallintaan tahtaavat keinot saattavat nostaa esille monen-
laisia perus- ja ihmisoikeushaasteita, jotka edellyttavat eritysvaltuutetuilta nopeaa
reagointia. Koronapandemian aikana esimerkiksi lapsiasiavaltuutettu otti aktii-
visesti kantaa pandemiatoimiin lasten oikeuksien ndkokulmasta.® Osa erityis-
valtuutettujen tehtdvista perustuu ylikansalliseen saantelyyn, mika asettaa
Suomelle velvoitteen toiminnan jarjestamiseksi myos poikkeuksellisissa oloissa.

Tuomioistuinten tapaan myds erityisvaltuutettujen tulee voida toimia tehtavassaan
itsendisesti ja riippumattomasti. Tasta nakokulmasta keskeista on toimijoiden toi-
minnallinen itsendisyys eli mahdollisuus toimia tehtavissaan ja kayttaa lakisaateisia
toimivaltuuksiaan ilman ulkopuolista ohjeistusta ja painostusta. Euroopan unionin
tuomioistuin on toisaalta todennut, ettei toiminnallinen itsendisyys ja riippumatto-
muus suojaa kaikelta ulkopuoliselta vaikuttamiselta.’’” Talta kannalta merkitysta on
my0s rakenteellisilla seikoilla. Erityisvaltuutetut toimivat oikeusministerion hallin-
nonalalla ja ovat rahoituksensa osalta sidoksissa ministerioon, mika voidaan ndhda
potentiaalisena uhkana niiden itsendisyydelle normaalioloissakin, mutta erityisesti
poikkeuksellisina aikoina tilanteissa, joissa erityisvaltuutetut voivat joutua puut-
tumaan valvottaviensa perus- ja ihmisoikeuksia loukkaaviin toimintatapoihin.'®
Erityisvaltuutettujen toimintakyvyn kannalta riittavat taloudelliset ja henkil&store-
surssit ylipaataan ovat osa niita henkisen kriisinkestavyyden perusteisiin vaikuttavia
seikkoja, joista tulisi huolehtia normaalioloissa.

Eri kriisityyppien vaikutukset erityisvaltuutettujen toiminnan kannalta voivat olla
osin yhtenevdisia ja vaikuttanevat kaikkien valtuutettujen toimintaan samankaltai-
sella tavalla. Esimerkiksi sahkoisiin tietojarjestelmiin paasyn estavat hairiot voivat
johtaa tiedonsaannin haasteisiin ja kasittelyaikojen pidentymiseen samankaltai-
sesti kuin edelld tuomioistuinten osalta on kuvattu. Erityisvaltuutettujen hetero-
geenisyydesta johtuen valtuutettujen valilla voi kuitenkin olla merkityksellisidakin
eroavaisuuksia sen suhteen, kuinka alttiita ne ovat esimerkiksi tietynlaisille tiedon
urkintaan tai vaikuttamiseen liittyville uhille. Jonkinlaista tyypittelya toimialojen
kesken on mahdollista tehda jaottelemalla valtuutetut yleiseen yhdenvertaisuus-
valvontaan, haavoittuvassa asemassa olevia ryhmien turvaamiseen ja spesifeja
kysymyksia kasitteleviin toimijoihin (tietosuoja- ja tiedusteluvaltuutettu). Kattavan
ymmarryksen saamiseksi erilaisia skenaarioita tulisi kuitenkin tarkastella jokaisen
erityisvaltuutetun toimialalla erikseen.

136 Lapsiasiavaltuutettu. Lapsiasiavaltuutetun lausuntoja ja kannanottoja covid-19-pande-
miaan liittyen. https://lapsiasia.fi/covid-19-lausunnot (vierailtu 27.3.20205).

137 Asia C-614/10, Euroopan komissio v. Itdvallan tasavalta, ECLI:EU:C:2012:631, 42 kohta.

138 Ks. myds lhmisoikeuskeskus, Selvitys kansallisista perus- ja ihmisoikeustoimijoista.
Ihmisoikeuskeskuksen julkaisuja 1/2022 s. 138-140; Jokinen Juhani, Oikeushallinto-
virastoselvitys. Oikeusministerion julkaisuja, selvityksia ja ohjeita 2019:11, s. 21.
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4.7 Lainvalmistelun ohjaus

Oikeusministerion vastaa lainvalmistelun kehitystyosta valtioneuvostossa (valtio-
neuvoston ohjesaantd 262/2003, 14 §). Keskeisin kehittamismuoto on erilaisten
lainvalmistelun oppaiden ja suositusten laatiminen. Ministeriot vastaavat omaan
toimialaansa kuuluvien asioiden valmistelusta. Taten vastuu laadukkaasta lainval-
mistelusta on jokaisella ministeri6illa. Lainvalmistelun kehittamisen tavoitteena on
lainvalmistelun laadun parantaminen ja valmistelukaytanteiden yhdenmukaistami-
nen valtioneuvoston sisalla. Huolellisesti ja hyvia valmisteluperiaatteita noudattaen
valmisteltu lainsaadanto on sujuvaa, selkedta ja helposti ymmarrettavaa ja siten
itsesadn edistad oikeusvaltion toimivuutta.'*® Pitkalla aikavalilla myos avoin ja osal-
listava lainvalmisteluprosessi ja lainsadadannon laadun tarkkailu vaikuttavat
oikeusvaltioperiaatteen toteutumiseen.'* Esimerkiksi Venetsian toimikunta on aset-
tanut edellytyksia lainvalmistelulle oikeusvaltion kannalta. Tayttaakseen oikeusval-
tiollisuuden edellytykset valmisteluprosessin tulee olla Iapindkyva, vastuullinen,
osallistava ja demokraattinen.'™'

My6s EU-komission oikeusvaltiokertomuksissa tarkastellaan yhtena oikeusvaltiol-
lisuuden osatekijana lainsaadantoprosessin laatua. Kertomuksissa on raportoitu
useissa jasenvaltioissa esimerkiksi nopeutettujen lainsaadantomenettelyjen liial-
lista kdyttoa ja lainsdaddantotyon yleista laatua koskevista lainsdaadantoproses-

sin haasteista. Hyvien lainvalmisteluperiaatteiden osalta on kiinnitetty huomiota
puutteisiin sidosryhmien kuulemisessa seka menettelyjen laadussa ja lapinakyvyy-
dessa.'” EU-komission oikeusvaltiokertomuksessa vuodelta 2022 todetaan lain-
valmisteluprosessin Suomessa olevan lapinakyva. Sidosryhmien osallistuminen on

139 Oikeusministerid, Lainvalmistelun kehittamisen yhteistydryhman loppuraportti
2019-2023. Oikeusministerion julkaisuja, Mietint6ja ja lausuntoja 2023:30. Helsinki
23.10.2023, s. 42.

140 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. Oikeusvaltiokertomus 2022. Oikeusvaltioti-
lanne Euroopan unionissa. COM/2022/500 final, s. 3; Komission tiedonanto Euroopan
parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komite-
alle. Oikeusvaltiokertomus 2024. Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, COM(2024)
800 final, s. 32.

141 Venice Commission 2016, s. 12.

142 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. Oikeusvaltiokertomus 2024. Oikeusvaltioti-
lanne Euroopan unionissa, COM(2024) 800 final, s. 33; Komission tiedonanto Euroopan
parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomitealle ja alueiden komite-
alle. Oikeusvaltiokertomus 2021. Oikeusvaltiotilanne Euroopan unionissa, COM(2021)
700 final, s. 22-23.
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merkityksellistd, mutta ei jarjestelmallistd.'** Uusimmassa, vuoden 2024 kertomuk-
sessa on kiinnitetty Suomen osalta huomiota julkisten kuulemiskaytanteiden heik-
kenemiseen madraaikojen lyhentamisen osalta ja lisaksi nostettu esille puutteet
ihmisoikeusvaikutusten arvioinnissa.'*

Lainsaadannon merkitys poikkeuksellisten aikojen ohjauksessa on merkittava. Esi-
merkiksi oikeuskansleri on todennut koronapandemian yhteydessa, etta pandemiaa
ohjattiin korostuneesti lainsdadannolla. Pandemian hallinta oli lainsaatamista.'
Lainsaadannon merkitys kriisiaikojen hallinnan keinona korostaa tarvetta varau-
tua erilaisiin kriisitilanteisiin myds valmistelun ohjauksessa. Poikkeusolojen aikana
lainsdaddantotoiminnan riskit liittyvat keskeisesti poikkeustoimivaltuuksien alaan ja
perus- ja ihmisoikeuksia potentiaalisesti loukkaaviin rajoitustoimiin, minka vuoksi
mahdollisimman avoin ja osallistava valmistelu myds poikkeuksellisina aikoina on
tarkeaa. Poikkeuksellisina aikoina lainvalmisteluun liittyvat usein epavarmuus ja
kiire. Jotkin kriisityypit saattavat vaikuttaa myos eduskunnan tydskentelyyn. Nama
piirteet olivat esilla esimerkiksi koronapandemian aikana.’*® Eduskunnan tyosken-
telyn sujuvuuden varmistamiseksi pandemian alkuaikoina valtioneuvoston yleisis-
tunnossa kasiteltavat esitykset rajattiin vain valttamattomiin joko poikkeusoloja tai
ylikansallista sddntelya koskeviin asioihin.'’

Myds lainvalmistelun ohjauksessa on pyritty reagoimaan poikkeuksellisiin tilan-
teisiin. Esimerkiksi koronapandemian hyvin varhaisessa vaiheessa lainvalmiste-
lun kehittamisen yhteistyoryhma antoi suositukset valtioneuvoston yhteisista
periaatteista lainvalmisteluun poikkeusoloissa. Lahtokohtana ohjeistuksessa oli
lainvalmistelu normaaleja ohjeistuksia noudattaen, jollei poikkeusoloista johtu-
van saantelytarpeen vuoksi niista poikkeaminen ollut tarpeen. Ohjeen mukaan
poikkeaminen lausuntomenettelystd ja lausuntoajoista oli mahdollista, mutta
vain perustellusta syysta. Lakisaateisista kuulemisvelvoitteista ei poikkeamis-
mahdollisuutta sen sijaan ollut edes poikkeusoloissa. Kuulemisen toteuttaminen

143 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. Oikeusvaltiokertomus 2022. Oikeusvaltioti-
lanne Suomessa. SWD(2022) 526 final, s. 17.

144 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja
sosiaalikomitealle ja alueiden komitealle. Oikeusvaltiokertomus 2024. Oikeusvaltioti-
lanne Suomessa 2024, SWD(2024) 826 final, s. 21-22.

145 Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2020. K 17/2021 vp, s. 15.

146 Leena Jukka - Anssi Keindnen - Liisa-Maria Keskinen, Koronaperusteinen lainvalmistelu
- Kenelle kellot soivat ja mistd syysta? Edilex 2021/50, s. 3.

147 Valtioneuvoston kanslia. Hallituksen esitysten valmistelu kevaallad 2020 ja poikkeuso-
loissa tehtava lainvalmistelu. VN/9154/2020.
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voitiin kuitenkin tehda joustavasti. Lisaksi ohjeistuksessa painotettiin tarvetta kiin-
nittda valmistelussa huomiota perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen ja perus-
oikeuksien rajoitusperusteisiin. Lait tuli sdatda maaraaikaisiksi ja useampaan lakiin
tehtavat muutokset oli mahdollista tehda yhdella valiaikaisella lailla, jos se ndhtiin
tarkoituksenmukaiseksi.'*

Oikeusvaltiollisuuden kannalta osallisuuden tukeminen mahdollisuuksien mukaan
oli tarkeda myos pandemian aikana, minka vuoksi sen rajoittaminen edellytti perus-
teltua syyta. Tasta huolimatta oikeuskansleri huomautti vuosikertomuksessaan
vuodelta 2020, ettda heikommassa asemassa olevia ryhmia ei kriisiajan valmiste-
lussa kuultu riittavasti. Kiireen vuoksi kuulemisesta luovuttiin epatarkoituksen-
mukaisestikin, mika heikensi valmisteltujen esitysten laatua.'*® Osallisuuden
puutteet ovat merkityksellisia my&s Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa lapileik-
kaavasti esiin tuodun kansalaisyhteiskunnan yhteiskunnallisen luottamuksen kan-
nalta, joka nimetdan yhtena edellytyksena kriisinkestavyydelle.

My®ds ylikansallisissa lainvalmisteluohjeissa on nostettu esiin prosessin lapinadky-
vyys, osallisuus ja vastuullisuus poikkeuksellisinakin aikoina.’*® Mahdollisimman
laajasti osallistavat julkiset kuulemiset tulisi varmistaa esimerkiksi hyddyntamalla
verkkopohjaisia alustoja. Lisaksi Euroopan turvallisuus- ja yhteistyojarjesto (ETYJ)
on painottanut kriisitoimien vaikutusarvioinnin tarkeytta erityisesti suhteessa
ihmisoikeusvelvoitteisiin ja haavoittuvassa asemassa oleviin ihmisiin.™! Kriisiai-
kaisen sadadosvalmistelun lahtokohtana on kuitenkin ylikansallisissa ohjeistuksis-
sakin korostettu tavallisen lainsdatamisprosessin soveltamisen ensisijaisuutta.'>2
Taten normaaliaikojen valmisteluprosesseissa tunnistettuihin puutteisiin reagoimi-
nen sen lapinakyvyyden, osallistavuuden ja vastuullisen edistamiseksi on keskeinen
tapa turvata oikeusvaltiollisuutta valmistelun ohjauksessa myo6s poikkeuksellisina
aikoina. Poikkeuksellisina aikoina normaaliajan menettelyista voidaankin joustaa,
kuitenkin niin, ettd eduskunta saa tarvittavat tiedot paatdksensa pohjaksi, Suomi
noudattaa kansainvalisia sitoumuksiaan ja kiireellisestikin valmisteltu lainsdaddanto
on tarkkarajaista ja tasmallista.

148 QOikeusministerio 2020, Lainvalmistelusta poikkeusoloissa annettu suositukset.
149 Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2020. K 17/2021 vp, s. 14-15.

150 ODIHR, OSCE Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws. OSCE/ODIHR 2023,
s. 140.

151 ODIHR, OSCE 2023, s. 139, 5.142.
152 Venetsian komissio 2020a, s. 6; ODIHR, OSCE 2023, s. 146.
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5 Oikeushallinnon poikkeuksellisten
olosuhteiden tarkistuslista

Edelld on arvioitu erilaisia oikeusvaltion kannalta keskeisia kriisitilanteita seka
pyritty tunnistamaan oikeushallinnon toimijoiden ja toimintojen kriittisia haavoittu-
vaisuuksia poikkeuksellisissa olosuhteissa. Tarkastelussa korostuu, etta lahtokohtana
my®&s poikkeuksellisina aikoina toimimiselle ovat normaaliaikojen toimivaltuudet

ja lainsaadanto. Johtopaatoksena tasta on, etta oikeusvaltion kannalta oikeushal-
linnon keskeisten toimintojen haasteet tulisi tunnistaa ja niihin reagoida mahdolli-
suuksien mukaan jo normaaliaikoina, silla poikkeuksellisina aikoina normaalioloissa
havaitut toimijoiden ja prosessien haavoittuvuudet korostuvat. Toimivien normaa-
liolojen saantelyn ja menettelyjen varaan on mahdollista rakentaa poikkeuksellis-
ten olojen vaatimia valttamattomia ja oikeasuhtaisia joustoja. Normaaliolojen vahva
oikeusvaltio on siten varautumista poikkeuksellisiin olosuhteisiin. Oikeushallintoa
koskevien kriisien hallinta edellyttaa lainsaadantotoimia ja on tarkeda, etta oikeus-
ministerion lainvalmistelu on kriisioloissa riittavalla tavalla resursoitu.

Seuraavassa esitetadn oikeushallinnon poikkeuksellisten olosuhteiden tarkistuslista.
Tarkistuslistassa ensimmaiset viisi kohtaa ovat samat kuin Venetsian toimikunnan
oikeusvaltion tarkistuslistassa, joka on laadittu normaalioloja silmalla pitaen, eli: 1)
lakisidonnaisuuden periaate, 2) oikeusvarmuus, 3) toimivallan vaarinkayton kielto,
4) yhdenvertaisuus lain edessa ja syrjimattomyys seka 5) paasy oikeuksiin. Alla ole-
vassa tarkistuslistassa nostetaan esiin erdita ndihin oikeusvaltion osatekijoihin liitty-
via, oikeushallinnon kannalta olennaisia kysymyksia nimenomaan poikkeuksellisten
olojen nakokulmasta. Lisaksi Venetsian toimikunnan tarkistuslistaa tdydennetaan
seuraavilla osatekijoilla, jotka erityisesti poikkeuksellisina aikoina voivat olla uhat-
tuina: 6) hallinnon avoimuus seka 7) yksityisyyden suoja.

1) Lakisidonnaisuuden periaate

Lakisidonnaisuuden periaate asettaa lainsaadantomenettelylle tiettyja vahim-
maisvaatimuksia. Myds poikkeusoloissa menettelyn tulee olla lapindkyva, hallituk-
sen pitaa olla toimistaan tilivelvollinen parlamentille, ja vallan tulee viime kadessa
kuulua kansalle. My6s valtiosadnnossa, EU-oikeudessa ja kansainvalisissa sopi-
muksissa taatut perus- ja ihmisoikeudet kuuluvat lakisidonnaisuuden periaatteen
piiriin. Kriisissa lakisidonnaisuuteen liittyy olennaisesti nk. normaalisuusperiaate
eli se, ettd lahtokohtaisesti poikkeuksellisissakin tilanteissa sovelletaan normaaleja
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lainsaadanto- ja lainkdyttomenettelyja. Ellei muodollisia poikkeusoloja julisteta, krii-
seihin vastataan olemassa olevan normaaliolojen lainsaadannon puitteissa. Talloin
uutta lainsaadantoa valmisteltaessa yksilon oikeuksiin kohdistuvia rajoituksia arvi-
oidaan vakiintuneiden perusoikeuksien rajoittamista koskevien oppien mukaan.
Myo6s muodollisten poikkeusolojen aikana julkisen vallan toiminnan tulee perustua
lakiin. Talloin poikkeusvaltuuksin mahdollisesti sadadettavia perusoikeuspoikkeuksia
on arvioitava laissa niille asetettujen vaatimusten valossa.

Tarkistuslistan kysymykset:

— Tehdaanko lainvalmistelua normaalioloissa vai poikkeusoloissa?

— Onko lainvalmistelu tietoperusteista, lapindakyvaa ja osallistavaa
poikkeuksellisista oloista huolimatta?

— Onko lainvalmistelun ohjauksen osalta arvioitu ennalta erilaisten
kriisiskenaarioiden vaikutuksia hyvan lainvalmistelun edellytyksiin?

— Onko lainvalmistelussa, ml. yleinen lainvalmistelun tuki,
kaytettavissa riittavat voimavarat?

— Jos lailla puututaan yksilon oikeuksiin, arvioidaanko puuttumista
perusoikeuksien rajoittamisena vai perusoikeuksista
poikkeamisena?

— Jos kriisitilanteessa on annettu muodollisesti sitomattomia
suosituksia tms. soft law -saantelyd, onko mahdollisesta
puuttumisesta yksilon oikeuksiin tai muusta julkisen vallan kaytosta
saadetty tarpeellisessa maarin lailla?

— Onko kriisissa julkisen vallan toiminnalle tai yksilon toimintaa
ohjaavalle saantelylle osoitettavissa tarkka oikeusperusta?

— Onko lakisidonnaisuuden valvomiselle riittavasti resursseja?

— Jos yksityisille tahoille on annettu julkisia hallintotehtavia
hoidettavaksi: miten lakisaateisten velvoitteiden toteutuminen
turvataan, jos yksityisen toimijan mahdollisuudet lakisadteisten
tehtavien hoitamiseksi yllattaen vahenevat?

51



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2025:24

2) Oikeusvarmuus

Oikeusvarmuuden periaate edellyttda, ettd lainsadadanto ja lainkdyttd ovat enna-
koitavaa, ymmarrettavaa ja vakaata. Kriiseissakin oikeushallinnon on pyrittava oike-
usvarmuuden yllapitamiseen. Lainvoimaisilla tuomioistuinratkaisuilla tulee olla
oikeusvoimavaikutus (res judicata) ja niiden tulee olla tosiasiallisesti pantavissa tay-
tantoon. Rikosoikeudenhoidossa vallitsee taannehtivien rangaistusten kielto ja
lisaksi siviili- ja hallinto-oikeudellisissa asioissa taannehtivien oikeusvaikutusten on
oltava tarkkaan rajattuja poikkeuksia. Poikkeuksellisina aikoina oikeusvarmuutta
tukevat normaaliaikoina vahvoiksi kehittyneet instituutiot: riippumattomat tuomio-
istuimet, johdonmukaisesti toimiva syyttdjalaitos, tehokas ulosottotoimi seka vakaa
rikosseuraamusjarjestelma. Oikeusvarmuus kytkeytyy vahvasti henkiseen kriisinkes-
tavyyteen. Kansalaisilla tulee olla luottamus siitd, etta poikkeusoloissa laki ja oikeus
ovat edelleen voimassa.

Tarkistuslistan kysymykset:

— Noudattavatko valtioelimet tarkasti lakia, ml. perustuslakia,
EU-oikeutta ja kansainvalisia ihmisoikeussopimuksia ja onko taman
valvonta jarjestetty riippumattomalla ja riittavasti resursoidulla
tavalla?

— Kunnioittaako toimeenpanovalta johdonmukaisesti
tuomioistuinten, ml. yleiseurooppalaiset tai kansainvaliset
tuomioistuimet, antamia paatoksia, vai kohdistavatko esimerkiksi
ministeri tai muut poliitikot kritiikkia tuomioistuinten ratkaisuun tai
ratkaisun tehneisiin tuomareihin?

— Onko kansallisen sadntelyn keinoin toteutettujen poikkeustoimien
mahdolliset jannitteet suhteessa EU-oikeuteen tai kansainvalisiin
ihmisoikeussopimuksiin kuvattu valmisteluaineistossa riittavasti
niin, etta ei jaa epdselvyytta soveltuvan oikeuden sisallosta tai jopa
kansallisten toimien sovellettavuudesta?

— Mitenriita- ja rikosasioiden kasittelysta huolehditaan tilanteessa,
jossa laajalle levinnyt tartuntatauti, ydinonnettomuus tai muu
akuutti kriisi vaikeuttaa fyysisia ihmiskontakteja?

— Miten edella mainituissa asioissa annettujen tuomioiden
tosiasiallinen taytantédnpantavuus varmistetaan?
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3) Toimivallan vaarinkayton kielto

Oikeusvaltioon kuuluu, etta toimeenpanovallan toimien lainmukaisuutta tulee
voida arvioida. Jotta mahdollisia vaarinkaytoksia voidaan arvioida tuomioistui-
missa tai muutoin, lainsaadantdon on sisallyttava toimien lainmukaisuuden arvioin-
nin kriteerit ja viranomaistoimiin on kohdistuttava perusteluvelvollisuus. Erityisesti
kriisiolosuhteissa toimenpanovallalle annettavien poikkeusvaltuuksien kayton rajo-
jen tulee olla lailla maaritetyt toimivallan vaarinkayton valttamiseksi. Tama tarkoit-
taa myos aktiivisuutta lainvalvojien taholta torjumaan ja kumoamaan toimivallan
vaadrinkaytokset.

Tarkistuslistan kysymykset:

— Onko tuomareiden nimitys-, virassapysymis-, kurinpito- ja
erottamismenettelyt seka palkkaus ja paallikkotuomareiden
asema jarjestetty niin, etta ne tukevat tuomioistuinten
riippumattomuutta?

— Onko valtakunnansyyttdjan asema jarjestetty niin, etta kyseisen
viran kautta ei ole mahdollista toteuttaa oikeusvaltiota murentavaa,
syyttajalaitoksen valineellistamista politiikan teon jatkeeksi?

— Miten poikkeusolojen valttamattomyytta ja madraaikaisuutta
seka niiden mahdollisimman nopeaa paattamista seurataan ja
valvotaan?

— Ovatko poikkeusolojen aikana saddetyt toimivaltuudet
tarkkarajaisia seka suhteellisia ja valttamattomia tavoitteisiinsa
nahden?

— Ovatko muodollisten poikkeusolojen aikana toteutetut hallinnon
toimet, ml. delegoidun saadosvallan kaytto, perustuslain,
poikkeusoloissa sovellettavan lainsadadannon, EU-oikeuden seka
kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia?

— Onko annettaessa poikkeusolojen sadntelya riittavasti huomioitu
yksildiden oikeusturvatarpeet saada heita koskeva poikkeuksellinen
rajoitustoimi tuomioistuimen kasiteltavaksi?
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4) Yhdenvertaisuus lain edessa ja syrjimattomyys

Yhdenvertaisuus lain edessa ja syrjimattomyys takaavat jokaiselle yhdenvertai-
set lahtokohdat yhteiskunnassa. Poikkeusolot ja hairiotilat koskevat koko vaestda
harvoin yhtaldisesti. Kriisit voivat altistaa tietyt vaestoryhmat tai haavoittuvaisessa
asemassa olevat henkilt vaaralle epdyhdenvertaisesta kohtelusta lain edessa tai
syrjiville hallintokaytanndille. Myds poikkeusolojen aikaiset toimenpiteet saatta-
vat erityisesti koskea tiettyja vaestoryhmia. Tata varten on hyva edistaa tietopoh-
jaa seka tarkastella poikkeusolojen ja poikkeustoimien seurauksia laajasti. Tall6in
tarkeaa on, etta haavoittuvien vaestoryhmien nakemyksia myos kuullaan. Yhden-
vertaisuudesta kiinnipitdminen voidaan myds nahda henkisen kriisinkestavyyden
edellytyksena.

Tarkistuslistan kysymykset:

— Miten kiireisessa ja paineistetussa kriisiajan lainvalmistelussa
taataan riittavan laaja tietopohja ja eri yhteiskunnan ryhmien, ml.
eri vdhemmistot, osallistaminen valmisteluun riittdvassa maarin?

— Miten erityisvaltuutettujen toimintaedellytykset turvataan
kriisiaikana?

— Jos poikkeusoloissa rajoitetaan tai joltain osin poiketaan
yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksesta, onko tallainen
perusoikeusrajoitus tai -poikkeus perusteltu riittavan kattavasti,
jotta on ymmarrettavissa seka tarvittaessa tuomioistuinten
varmistettavissa, miksi on valttamatonta asettaa tietty ihmisryhma
toisia huonompaan asemaan?

— Miten kielelliset oikeudet oikeushallinnossa taataan eri
kriisitilanteissa niin kansalliskielten kuin vahemmistdjen ja
tulkkausta tarvitsevien henkil6iden osalta?

— Miten poikkeuksellisissa olosuhteissa, joissa toimintoja siirretaan
tietoverkkoihin etatoiminnoiksi, taataan esimerkiksi henkildiden,
joilla on aisteihin (esimerkiksi nakdon tai kuuloon) liittyva vamma,
paasy oikeuksiin yhdenvertaisesti muiden kanssa?

— Miten vankien perusoikeudet ja muu oikeudellinen asema
turvataan akuutissa kriisissa, esimerkiksi laajalle levinneen
tartuntataudin, vesihuollon vakavien hdirididen tai sotilaallisen
hyokkayksen vaatiman vankien siirron yhteydessa?
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5) Paasy oikeuksiin

Padsy oikeuksiin ja tuomioistuimeen on oikeusvaltiollisuuden ydinta, silla ndin yksi-
|6t voivat varmistaa viime kddessa oikeuksiensa toteutumisen. Oikeussuojan tehok-
kaaseen toteutumiseen vaikuttaa esimerkiksi tuomioistuinten riippumattomuus,
oikeushallinnon riittava resursointi, oikeudenkdynnin kustannukset, saatavilla oleva
oikeusapu, seka tuomioistuinten ulkopuolella vaikuttavat seikat, kuten avustajakun-
nan, ml. julkisten oikeusavustajien, toimintaedellytykset, syyttdjalaitoksen asianmu-
kainen toiminta seka toimeenpanoviranomaisten tehokkuus. Ndiden eri seikkojen
toiminta perustuu poikkeuksellisissakin oloissa laajalti normaalioloissa luodulle
pohjalle, minka lisaksi toimintojen riittava resursointi on keskeista, silla kriiseissa esi-
merkiksi tiettyjen asiaryhmien kasittely voi ruuhkautua.

Tarkistuslistan kysymykset:

— Onko oikeudenkayntien kesto jo normaalioloissa niin pitka, etta
kriisioloissa on todennakoista, etta oikeudenloukkauksista karsivat
eivat saa tehokasta oikeussuojaa?

— Onko oikeusministerion lainvalmistelu riittavalla tavalla resursoitu
poikkeuksellisissa olosuhteissa mahdollisesti vaadittavaan
oikeudenkaynteja koskevan lainsaadannén muuttamistyéhon?

— Takaavatko kanneoikeutta tai valituskelpoisuutta koskevat
lain sdannokset ja niiden tulkinta tehokkaan oikeussuojan
niin, etta myos poikkeuksellisissa olosuhteissa henkild, jolla
on aito oikeussuojan tarve, voi saada todellista oikeusturvaa
tuomioistuimissa?

— Onko oikeudenkdyntiavustajien asema turvattu kriisitilanteiden
mahdollista toimivallan vaarinkayttda vastaan niin, etta
toimeenpanovalta ei voi kohdistaa avustajiin epaasianmukaista
painostusta esimerkiksi tiettyjen asiakkaiden avustamisen takia?

— Onko oikeushallinto varautunut erilaisiin poikkeusoloihin
mahdollisesti liittyviin suuriin asiamaariin, kuten
joukkomaahantulon aiheuttamaan turvapaikkavalitusten maaran
huomattavaan kasvuun?
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6) Hallinnon avoimuus seka viranomaisten asiakirjojen ja toiminnan julkisuus

Hallinnon avoimuus seka viranomaisten asiakirjojen ja toiminnan julkisuus tuke-
vat oikeusvaltiota. Nailla periaatteilla on merkittava rooli yhteiskunnallisen luotta-
muksen yllapitamisessa seka vapaan tiedonvalityksen mahdollistajana. Kotimainen
lainsaadanto tarjoaa sindnsa varsin kattavat puitteet niin viranomaisten kuin
tuomioistuinten toiminnan avoimuuden arvioinnille. Kriisitilanteisiin liittyva kiire
sekd muu toimintaymparistosta aiheutuva paine voivat kuitenkin olla jannitteessa
naiden periaatteiden kanssa. Viranomaisten kielteiset asiakirja- tai muut julkisuus-
ratkaisut tulisi myds voida tehokkaasti saattaa oikeudellisen arvioinnin kohteeksi.
Ei voida toisaalta sulkea pois, etta esimerkiksi hybridivaikuttamistilanteissa avoi-
muutta erityisesti tietyista strategisesti merkittavista tiedoista voidaan pyrkia myos
kayttamdan avoimen yhteiskunnan tarkoitusperia vastaan.

Tarkistuslistan kysymykset:

— Miten eri kriisitilanteessa varmistetaan, etta asiakirjapyyntoihin
vastataan lain edellyttamissa maardajoissa seka laajuudessa ja
myos julkisuuslainsadadantoa noudatetaan asianmukaisesti?

— Toteutuvatko hyvan hallinnon ja tehokkaan oikeussuojan
periaatteet asiakirjajulkisuutta koskevien kielteisten
viranomaispdaatdsten arvioinnissa?

— Tukevatko valitut kriisinhallintamenettelyt lainvalmistelun,
oikeuslaitoksen sekda muiden viranomaisten toiminnan avoimuutta
ja lapinakyvyytta lainsdadannon edellyttamassa laajuudessa?

— Sikali kuin kriisiin ja sen hallintatoimiin liittyy oikeutettuja
tiedonsalaamisintresseja, miten varmistetaan kuitenkin
mahdollisimman laaja avoimuus muun muassa median tarpeisiin
viestia kriisista?

— Onko kriisin hallinnan kannalta strategisesti merkittava tieto
suojattu tarpeellisessa maarin niin, etta yhteiskunnan ja hallinnon
tai oikeuslaitoksen avoimuutta ei voida talta osin kayttaa vaarin tai
avoimen hallinnon tavoitteiden vastaisesti?
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7) Yksityisyyden suoja

Yksilon yksityiselaman piiriin kuuluvien seikkojen suojaaminen on omiaan yllapita-
maan luottamusta julkisvaltaan. Samalla kriiseissa yksityisyyden suoja voi olla jan-
nitteisessa suhteessa eri kriisinhallintatoimiin, joissa saattaa olla tarve esimerkiksi
kerata henkilotietoja yhteiskunnan suojaamiseksi eri uhilta, oli kyse sitten terveys-
turvallisuuteen, kyberhyokkayksiin tai vakivaltaiseen liilkehdintaan tai jarjestayty-
neen rikollisuuden lisddntymiseen liittyvista tilanteista.

Tarkistuslistan kysymykset:

— Onko henkilotietojen kerdaamisella normaaliolojen lainsaadantoon
perustuva oikeusperusta ja onko keraamisen laajuus valttamatonta
uhan hallitsemiseksi?

— Onko lainsaadantovastinetta kriisiin laadittaessa tarkasteltu
vaihtoehtoisia, yksityiseldman suojaan vdhemman puuttuvia
toimia?

— Onko varmistettu, etta poikkeusolojen saannoksilla, joilla
poiketaan normaaliolojen mukaisesta yksityisyyden suojasta kriisiin
vastaamiseksi, saavutetaan paitsi tavoiteltu vaikutus myos taataan
riittavasti yksityiselaman suojan ydinalue, ottaen huomioon myaos
EU-oikeuden vaatimukset?

— Kuinka yksityiselaman ydinalueen suojasta huolehditaan
kriisioloissa jo valmiiksi yksityisyydensuojan osalta rajoitetussa
asemassa olevien henkiliden kuten vankien osalta?
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