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Abstract

Section 23 of the Constitution of Finland allows temporary derogations from fundamental
rights during a state of emergency. This article examines whether the restrictions of movement
between Uusimaa region and the rest of Finland during the spring 2020 Covid-19 crisis can
be considered derogations under Section 23 of the Constitution, as the Constitutional Law
Committee did. The question is twofold: did the restrictions exceed the boundaries of ordinary
limitations to fundamental rights, namely the inviolability of the core content and the prohibition
of exceptional and nonspecific measures, and, if the answer is positive, did they fulfil the
conditions for derogations? It is argued that the restrictions did exceed the limits for ordinary
limitations to fundamental rights at least due to their exceptional and nonspecific nature. The
restrictions also seem to fulfil the constitutional requirements for derogations, even though
the application of the proportionality principle by the Committee was somewhat superficial.

1 Master of Laws, University of Helsinki. This article is based on a research essay written for master’s
thesis seminar in constitutional law.
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[. JOHDANTO

Koronaviruspandemian aikana on saadetty lukuisia puuttumisia perusoikeuksiin tavallisilla
laeilla, valmiuslain (1552/2011) nojalla annetuilla asetuksilla ja perustuslain (731/1999, PL) 23
§&:n nojalla sdadetyilla laeilla. Toimenpiteiden tavoitteena on ollut suojella vaest6a turvaamalla
terveydenhuollon toimintakyky pandemian aikana. Keinoina ovat olleet terveydenhuollon ohjaus
ja viruksen levidmisen hidastaminen sosiaalisia kontakteja vahentamalla. Valmiuslain 3 &n 5
kohdan mukaiset poikkeusolot ovat olleet voimassa kahdesti: 16.3.-16.6.2020 ja 1.3.-27.4.2021.2
Toimenpiteet ovat puuttuneet vaihtelevalla voimakkuudella perus- ja ihmisoikeuksiin, joskaan

Suomessa ei ole toteutettu yhta rajuja rajoituksia kuin monissa muissa Euroopan valtioissa.®

Voimakkain puuttuminen perus- ja ihmisoikeuksiin tapahtui 28.3.-15.4.2020, kun liikkuminen
Uudenmaan ja muun Suomen valilla kiellettiin valmiuslain 118 §&n nojalla annetulla asetuksella
146/2020. Taustalla oli Uudenmaan muuta Suomea pahempi tartuntatilanne ja vaestérakenteesta
ja etaisyyksista johtuva korkeampi niin sanotun ylikuolleisuuden riski Uudenmaan quopuoIeIIa.4
Uudenmaan rajat ylittavan liikkumisen kieltdminen kohdistui merkittavalla tavalla PL 9 §:sssa
ja ihmisoikeussopimuksissa turvattuun liikkumisvapauteen. Siten rajoitus erosi olennaisesti
esimerkiksi laeilla 153/2020, 184/2021 ja 257/2021 toteutetuista ravintoloiden sulkemisista, joilla
puututtiin perusoikeutena muttei ihmisoikeutena turvattuun elinkeinovapauteen. Myéohemmin
kevaalla 2021 valtioneuvosto esitti vielda Uudenmaan liikkumisrajoituksiakin voimakkaampaa
puuttumista liikkumisvapauteen. Tama yleinen lilkkkumisrajoitus olisi kieltdnyt kaiken kodin
ulkopuolella tapahtuvan liikkumisen, joka ei olisi kuulunut laissa lueteltujen poikkeusten alaan.®

2  16.3.2020 poikkeusolojen todettiin vallitsevan myés valmiuslain 3 §n 3 kohdan nojalla (taloudelliset
poikkeusolot). Kohdan perusteella ei kuitenkaan otettu kayttéon yhtaan valmiuslain valtuutta ja talta
osin poikkeusolojen toteamista on pidetty perusteettomana. Ks. Lavapuro, Juha: Oikeuden resilienssi.
Lakimies 7-8/2020 s. 1262-1267, s. 263; Ojanen, Tuomas: Perustuslaki ja perustuslainmukaisuuden
valvonta koronakriisin aikana. Lakimies 3-4/2020 s. 508-518 (Ojanen 2020), s. 512-514; Scheinin,
Martin: Valmiuslain ongelmista ja ansioista koronaviruskriisin oloissa. Lakimies 3-4/2020 s. 519-527
(Scheinin 2020b), s. 520-521.

3  Ankariarajoituksia on asetettu esimerkiksi Belgiassa, jossa oli kdytdssa mm. maskipakko, etatydpakko
ja tiukkoja rajoituksia yksityisiin tapaamisiin, ks. Tuomioistuin: Belgian tiukat rajoitustoimet laittomia,
hallituksella 30 paivaa aikaa korjata tilanne. Helsingin Sanomat 1.4.2021 [https://www.hs.fi/ulkomaat/
art-2000007896337.html]. Alueellisia likkumisrajoituksia sdadettiin kevaalla 2020 myo6s esimerkiksi
Italiassa, ks. Suomi ottaa eristdmisessa mallia Italiasta: néin tiukat liikkumisrajoitukset ovat vaikuttaneet.
Helsingin Sanomat 26.3.2020 [https://www.hs fi/ulkomaat/art-2000006452690.html]. Tietoa EU- ja
ETA-valtioiden rajoitustoimista on keratty eri tietokantoihin, kuten EU:n tartuntatautivirasto ECDC:n
listaukseen, joka on ladattavissa osoitteessa [https://www.ecdc.europa.eu/en/publications-data/
download-data-response-measures-covid-19] (30.8.2021).

4 Valtioneuvoston muistio 27.3.2020: Valtioneuvoston asetus valmiuslain 118 §:ssa sdadettyjen
toimivaltuuksien kayttoénotosta (jaljiempéana kdyttéénottomuistio), s. 5-6, 8.

5  Ks.hallituksen esitys eduskunnalle laiksi likkumisvapauden ja lahikontaktien valiaikaisesta rajoittamisesta
(HE 39/2021vp). Tata liikkumisrajoitusta kutsutaan tassa artikkelissa "yleiseksi liikkumisrajoitukseksi”
erotuksena Uudenmaan liikkumisrajoituksista.
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Perustuslakivaliokunta kuitenkin piti sdantelyd perustuslain vastaisena ja valtioneuvosto
peruutti esityksenséi.6

Uudenmaan eristys ei ollut totaalinen vaan asetus salli likkumisen rajan yli asetuksen 2
§n mukaisissa tilanteissa, joissa liikkkuminen oli valttaméatonta. Rajoitusta valvoi poliisi
puolustusvoimat apunaan Uudenmaan rajoilla. Kaiken kaikkiaan toimenpide oli hyvin
poikkeuksellinen, mika nakyy paitsi valmiuslain 118 &n tulkintaongelmissa myo6s esimerkiksi
poliisin toimintaan liittyvissa oikeudellisissa epaselvyyksissa.”

Perustuslakivaliokunta kasitteli valtioneuvoston asetusten perustuslainmukaisuutta sen
kannalta, ovatko asetusten sisdltamat liikkumisrajoitukset hyvaksyttavissd PL 23 §:n
mukaisina poikkeuksina perusoikeuksista poikkeusoloissa. Tassa artikkelissa tarkastellaan
sitd, milla edellytyksin voidaan pitda valtiosdantdoikeudellisesti perusteltuna tulkintaa,
jonka mukaan asetuksen mukaiset liikkumisrajoitukset olivat sdadettavissa PL 23 §:n nojalla
poikkeuksena liikkumisvapaudesta. Tata varten on ensin hahmotettava, millaisin kriteerein
yleensa liikkumisvapauden rajoituksia ja siita tehtyja poikkeuksia on voimassa olevan oikeuden
nojalla arvioitava. Taman jalkeen on vastattava kahteen kysymykseen: ensinnakin olisiko
asetuksessa tarkoitetut liikkkumisrajoitukset voitu toteuttaa tavallisella lailla sdadettyina
perusoikeusrajoituksina, ja toiseksi tayttiké asetus PL 23 §:n mukaisia poikkeuksia koskevat
edellytykset?

Artikkelissa kasitelladn liikkumisvapauden rajoituksia vain Suomen osalta. Vaikka
rajoituksissa oli samalla kyse puuttumisesta Euroopan unionin perusvapautena turvattuun
liikkumisvapauteen, rajoituksia ei tadssa kasitella EU-oikeuden kannalta. Tallainen tarkastelu
edellyttaisi myds muissa EU-maissa samaan aikaan tehtyjen liikkumisrajoitusten huomioon
ottamista. Tama artikkeli pyrkii hahmottelemaan liikkumisvapaudesta poikkeamisen paikkaa
ja edellytyksia Suomen nykyisessa oikeustilassa sen ainoan tapauksen kautta, jossa nain
on tehty eli Uudenmaan liikkumisrajoituksen. Ehdotusta yleiseksi liikkumisrajoitukseksi
kasitelladn suhteellisuusperiaatteen soveltamisen osalta, koska siind tapaukset erosivat
toisistaan ratkaisevasti. Lainopillisen peruskysymyksenasettelun kannalta oikeusvertailevan
tai yhteiskuntatieteellisen nakdkulman tuominen tahan artikkeliin ei ole ollut aiheellista, mutta
jatkotutkimukselle ne tarjonnevat hyvat lahtékohdat.

Uudenmaan eristykseen liittyvat toimenpiteet olivat erityislaatuisia ja pitkalle menevia
perusoikeusrajoituksia. Tallaisen poikkeusoloissa tehdyn toimenpiteen yhteydessa voitiin

6  Ks.perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi liikkumisvapauden ja lahikontaktien
véliaikaisesta rajoittamisesta (PeVL 12/2021 vp).

7  Eduskunnan oikeusasiamiehen oma-aloitteisessa selvityksessa kavi ilmi, etta poliisi antoi rajoitusten
valvonnassa lakiin perustumattomia sakkovaatimuksia. Ks. EOA paatés 8.5.2020 dnro 2464/2020.

14

kaytanndssa testata sitd, missd maarin perustuslakivaliokunnan toteuttama saadoés-
valvonta kykenee turvaamaan perusoikeuksien aseman. Taman vuoksi Uuttamaata
koskevien liikkumisrajoitusten kasittelylla on yleisempaa merkitystd, kun arvioidaan
perustuslakivaliokunnan asemaa ja perusoikeusjarjestelman kestavyytta kriisitilanteissa.
Kyse on oikeusvaltion toimivuuden takeista.

2. OIKEUDELLINEN VITEKEHYS

2.1 Perusoikeuksien rajoittaminen ja niista poikkeaminen

2.1.1 Rajoittamisen ja poikkeamisen sadntely

Suomalainen perusoikeusjarjestelma tuntee kolme tapaa puuttua perusoikeuksiin: rajoittaminen,
poikkeaminen poikkeusoloissa ja poikkeuslaki. Naista rajoittaminen on paaasiallinen tapa
ja sita sdantelevat perusoikeuksien yleiset ja erityiset rajoitusedellytykset. Poikkeamisesta
poikkeusoloissa sdadetaan PL 23 §:ssa. Poikkeuslaki on perustuslainsdatamisjarjestyksessa (PL
73 §) sdadetty laki, joka asiallisesti syrjayttaa perustuslain joltain osin muuttamatta kuitenkaan
perustuslain tekstia tai julistautumatta perustuslaiksi.

Perusoikeusuudistuksessa perusoikeuksien rajoittaminen ja niistd poikkeaminen
poikkeusoloissa pyrittiin kytkemaan ihmisoikeussopimusten /imitation - derogation
-jaotteluun.® Esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimus (SopS 18-19/1990) sisaltaa useita
oikeuskohtaisia rajoituslausekkeita (/imitation clause), minka lisdksi sen 15 artiklan nojalla on
mabhdollista yleisen hatatilan aikana poiketa (derogate) useimmista sopimuksen turvaamista
oikeuksista. Koronapandemian aikana on kuitenkin tullut selvaksi, ettei perusoikeusjarjestelman
ja ihmisoikeusjarjestelmien véalinen yhteys ole siind mielessa suoraviivainen, etta PL 23
§:n soveltaminen tarkoittaisi aina myods poikkeamista ihmisoikeusvelvoitteista, vaan
poikkeamistarvetta on arvioitava kummankin jarjestelman sisélla erikseen. Koska
ihmisoikeussopimukset maaraavat minimitason, ihmisoikeussopimusten poikkeuksille
asettamat menettelylliset ja sisallolliset vaatimukset, mukaan lukien poikkeamisartikloissa
mainitut ehdottomat oikeudet (non-derogable rights)9 , rajoittavat myos PL 23 §:n nojalla
tehtavia poikkeuksia.'

8  Perusoikeuskomitean mietintd (KM 1992:3), s. 134-135; Hallituksen esitys eduskunnalle perustuslakien
perusoikeussaanndsten muuttamisesta (HE 309/1993 vp), s. 15, 31.

9 Kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvalisen yleissopimuksen (SopS 7-8/1976)
4 artikla ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen 15 artikla siséltavat hiukan toisistaan poikkeavat listat
oikeuksista, joista ei voida poiketa poikkeusoloissa.

10 HE 309/1993vp,s. 77.
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2.1.2 Rajanveto rajoittamisen ja poikkeamisen valilla

PL 23 §n (aiemmin hallitusmuodon ([94/1919] 16 a §:n 2 momentti) sdatamisen tarkoituksena oli
alun perintasmentaa aiempaa poikkeamissaannosta niin, etta se vastaisiihmisoikeussopimusten
vaatimuksia seka torjua ajatukset siita, etta perusoikeuspoikkeukset voisivat perustua oppiin
hatatilaoikeudesta." Yleisemmin poikkeustilasaintelyiden tarkoituksena on tunnustaa
se tosiasia, ettd vakavassa kriisitilanteessa poikkeukselliset toimet voivat olla tarpeen
ja pyrkia sitten luomaan oikeudelliset puitteet naille poikkeuksellisille toimille." Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 15 artiklan mukainen poikkeaminen on nahty jopa ”"ideaalina
poikkeustilana” sen lapinakyvyyden ja ylikansallisen valvonnan vuoksi.”®

Poikkeamissaéantely rakentuu tiukalle normaalin ja poikkeustilan erolle, jonka vastaavuus
2000-luvun todellisuuden kanssa on useasti kyseenalaistettu.' Erottelu ei koske ainoastaan
olosuhteita vaan myds toimenpiteita. Jotta poikkeusolojen toimivaltuuksien kaytté6notto olisi
valttdmatonta, tulee normaalien toimivaltuuksien olla riittamattémia. lhmis- ja perusoikeuksiin
puuttuminen pandemiassa on osoittanut rajanvedon vaikeuden etenkin niiden oikeuksien
kohdalla, jotka mahdollistavat seka rajoittamisen etta poikkeamisen.™®

Koronapandemian aikana on esitetty erilaisia ndkemyksia siit4, tulisiko valtioiden ennemmin tehda
varmuuden vuoksi poikkeamisilmoitus vai pyrkia viimeiseen asti perustelemaan toimenpiteet
tavallisina rajoituksina, jos ne haluavat pitaa kiinni ihnmisoikeuksista.'® Rajoittamisessa

1 KM1992:3,s.160-151; HE 309/1993 vp, s. 16.

12 Heikkonen, Johannes - Kataja, Pauli - Lavapuro, Juha - Salminen, Janne - Turpeinen, Mira: Valmiuslaki
japerusoikeudet poikkeusoloissa: Valtiosaantdoikeudellinen kokonaisarvio valmiuslain ja perustuslain
23 &:n suhteesta. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 64/2018 (Heikkonen ym.
2018), s.14-15.

13 Greene, Alan: States should declare a State of Emergency using Article 15 ECHR to confront the
Coronavirus Pandemic. Strasbourg Observers 1.4.2020 [https://strasbourgobservers.com/2020/04/01/
states-should-declare-a-state-of-emergency-using-article-15-echr-to-confront-the-coronavirus-
pandemic/] (Greene 2020) (16.7.2021).

14 Greene, Alan: Separating Normalcy from Emergency: The Jurisprudence of Article 15 of the European
Convention on Human Rights. German Law Journal 12 (10) 2011 s.1764-1785, s. 176 7-1772.

15 Richardson, Eric - Devine, Colleen: Emergencies End Eventually: How to Better Analyze Human Rights
Restrictions Sparked by the COVID-19 Pandemic under the International Covenant on Civil and Political
Rights. Michigan Journal of International Law 42 (1) 2020 s. 105-176 (Richardson - Devine 2020), s.
128-131.

16 Koronaviruspandemian ensimmaisen aallon aikana kymmenen Euroopan neuvoston jasenvaltiota
iimoitti poikkeavansa Euroopan ihmisoikeussopimuksissa turvatuista oikeuksista. Poikkeamisilmoituksia
tekivat monet Ita-Euroopan valtiot. Sen sijaan sellaiset Lansi-Euroopan valtiot kuten Italia ja Espanja,
joissa epidemian hallitsemattoman leviamisen takia jouduttiin turvautumaan rankkoihin rajoitustoimiin
eivat tehneet poikkeamisilmoitusta. Ks. koko lista Euroopan neuvoston sivuilla [https://www.coe.int/en/
web/conventions/derogations-covid-19] (31.8.2021).
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pitaytymista on perusteltu normaalisuusperiaatteella ja rajoittamisen ensisijaisuudella",
kun taas poikkeamisen puolustajat ovat painottaneet poikkeusten tilapaisyytta ja niihin
kohdistuvaa valvontaa seka poikkeustilan ja normaalin erottelemisen t.éirkeyttéi.18 On myds
kyseenalaistettu, missa maarin poikkeamisilmoituksen tekeminen lisda valtion mahdollisuuksia
rajoittaa ihmisoikeuksia, kun myos poikkeamiseen sovelletaan suhteellisuusperiaatetta.'® Joka
tapauksessa tarkeana on pidetty sita, ettd pandemian torjuntatoimien ihmisoikeusvaikutukset
tunnistetaan ja punnitaan asianmukaisesti.2®

Ei siten ole yllattavaa, ettd PL 23 §&n mukaisen poikkeamisen ja tavallisten perusoikeus-
rajoitusten valinen rajanveto on ollut vaikeaa. Perustuslakivaliokunta on tukeutunut
normaalisuusperiaatteeseen ja katsonut, etta poikkeusoloissakin tehtavien lainsdadanto-
muutosten tulee ensisijaisesti olla perusoikeuksien yleiset ja tarvittaessa kunkin perusoikeuden
erityiset rajoitusedellytykset tayttavia rajoituksia, ei perustuslain 23 §:ssa tarkoitettuja
poikkeuksia perusoikeuksista.?! Pelkka poikkeusolojen vallitseminen tai esityksen
perusteleminen poikkeusoloilla ei siis riita siihen, ettd kyse olisi PL 23 §n mukaisesta
poikkeuksesta eika tavallisesta rajoituksesta, vaan ero on tehtava perusoikeuteen puuttumisen
syvyyden tailaajuuden perusteella. Perustuslakivaliokunnan tdhanastisesta kaytannosta eiole
I6ydettavissa selvia kriteerejé sille, milloin puuttuminen perusoikeuteen on lilan voimakasta
kasiteltavaksi tavallisena rajoituksena. Selvaa on kuitenkin, etta valiokunta on kasittanyt
rajanvedon nimenomaan puuttumisen vakavuuden kautta.??

Perusoikeusuudistuksen esitdiden mukaan poikkeamisella tarkoitetaan lahtokohtaisesti
pidemmalle menevaa oikeuksiin puuttumista kuin rajoittamisella.z3 Uudistuksen yhteydessa
todettiin rajoittamisen rajoista, etta lahtokohtaisesti "ainakin syvalle kayvat, poikkeukselliset
tai summaariset rajoitukset merkitsisivat sellaista puuttumista perusoikeuteen, etté ne eivat
olisi toteutettavissa tavallisella lailla”.24 Lausuma on peraisin perusoikeuskomitean mietinndsta

17 Scheinin, Martin: COVID-19 Symposium: To Derogate or Not to Derogate? Opinio Juris 6.4.2020 [http://
opiniojuris.org/2020/04/06/covid-19-symposium-to-derogate-or-not-to-derogate/] (Scheinin 2020a)
(16.7.2021).

18  Greene 2020; Richardson - Devine 2020, s.122-131.

19 Dzehtsiarou, Kanstantsin: COVID-19 and the European Convention on Human Rights. Strasbourg
Observers 27.3.2020 [https://strasbourgobservers.com/2020/03/27/covid-19-and-the-european-
convention-on-human-rights/] (16.7.2021). Ks. myos Jovicic, Sanja: COVID-19 restrictions on human rights
in the light of the case-law of the European Court of Human Rights. ERA Forum 21 (2021) s. 545-560,
s.5569.

20 Richardson - Devine 2020, s. 73; Spadaro, Alessandra: COVID-19: Testing the Limits of Human Rights.
European Journal of Risk Regulation 11 (2) 2020 s. 317-325, s. 324-325.

21 Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta
annetun lain valiaikaisesta muuttamisesta (PeVL 7/2020 vp), s. 3.

22 Ks.PeVL12/2021vp, kohta 24.

23 Ks. esim. HE 309/1993 vp, s. 31.

24 HE 309/1993 vp, s. 30.
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ja silla on yhteys yleisiin rajoitusedellytyksiin kuuluvaan ydinalueen koskemattomuuden
vaatimukseen, jonka mukaan tavallisella lailla ei voida saataa perusoikeuden ytimeen ulottuvaa
rajoitusta.z‘r‘ Perusoikeuskomitean mukaan jokaisella perusoikeudella on olemassa ydinalue,
johon kajoaminen tekisi perusoikeuden tyhjaksi, mika on verrattavissa ihmisoikeussopimuksissa
tarkoitettuun poikkeamiseen.2® Ydinalueajattelunideana on rajoittaa suhteellisuusperiaatteen
alaa niin, ettei painavakaan rajoitusperuste mahdollistaisi perusoikeuden tekemisté tyhjaksi
normaalioloissa.2” Ydinalueen koskemattomuuden vaatimusta olisikin mahdollista pitaa
portinvartijana rajoitusten ja poikkeusten valilla niin, etta ydinalueelle ulottuva puuttuminen
perusoikeuteen olisi automaattisesti siita poikkeamista.

Ydinalueen maarittely on kuitenkin vaikeaa. Viljanen on esittényt, etta perusoikeuden ydinalueelle
kuuluisivat sellaiset sddnndiksi katsottavat normit, joita ei voida punnita rajoittamisperusteita
vasten, kun taas "reuna-alueelle” kuuluisi enemmankin periaatetyyppisid normeja, joiden
punninta on mahdollista.2® Absoluuttiset ihmisoikeudet kuuluvat selvisti vastaavien
perusoikeuksien ydinalueelle, mutta niista poikkeaminen ei mydskaan ole mahdollista. Kaiken
kaikkiaan ydinalueoppi on jaanyt Suomen oikeudessa kehittymé’ttté’)mé’xksi.29

Uudenmaan liikkumisrajoitusten kasittelyn jalkeen perustuslakivaliokunta tdsmensi
elinkeinovapauden osalta rajanvetoa 23 §:n ja tavallisten rajoitusten valilla ravintoloiden
jatkorajoituksia30 koskevassa lausunnossaan. Valiokunta katsoi, ettd ehdotuksen mukaiset
puuttumiset elinkeinovapauteen koskivat sellaisia seikkoja, joihin normaalistikin kohdistuu
sdantelya. Nain ollen rajoitukset eivat |ahtokohtaisesti merkinneet niin pitkadlle menevaa
puuttumista elinkeinovapauteen, ettei niita voitaisi kohdella rajoituksina. Perustuslakivaliokunta
sovelsi rajoituksiin perusoikeuksien yleisia ja erityisia rajoitusedellytyksiz’i.31

25 KM1992:3, s.139. Perusoikeuskomitea kaytti ydinalueen sijasta termia "olennainen sisalto”.

26 KM1992:3, s.381.

27 Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeuksien rajoitusedellytykset. WSQY lakitieto, Helsinki 2001 (Viljanen
2001),s.231.

28 Viljanen 2001, s. 231.

29 Ydinalueopin ongelmista ks. Hautamaki, Veli-Pekka: Ydinalueen koskemattomuusvaatimus
perusoikeuksien yleisena rajoitusedellytyksena. Edilex 11.2.2016 [www.edilex fi/artikkelit/16141].

30 Lakitartuntatautilain valiaikaisesta muuttamisesta (400/2020).

31 Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi tartuntatautilain véaliaikaisesta
muuttamisesta (PeVL 14/2020 vp), s. 4. Valiokunta on sittemmin hapuillut rajanvedossa nimenomaan
elinkeinovapauden kohdalla. Ks. kuntosalien ja erdiden muiden liiketilojen sulkemisvaltuuden
sdatamisesta rajoituksena perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi
tartuntatautilain muuttamisesta ja valiaikaisesta muuttamisesta (PeVL 44/2020 vp), s. 3-5 ja
perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi tartuntatautilain 58 g §:n muuttamisesta
(PeVL 10/2021 vp), kohdat 6-11 ja toisaalta ravintoloiden sulkemisesta saatamisesta poikkeuksena
perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta
annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta (PeVL 6/2021 vp), kohta 21. Ks. myds Koskentausta, Lauri:
Elinkeinovapauden lainsdadannoéllisesta rajoittamisesta pandemian perusteella. Liikejuridiikka 2021/1
s.10-37, s. 36.
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2.1.3 PL 23 §:n mukaisen poikkeuksen sallittavuuden arviointi
Perustuslakivaliokunta on normaalisuusperiaatteen mukaisesti soveltanut perusoikeuden yleisia
jaerityisia rajoitusedellytyksia myds PL 23 §:n mukaisiin poikkeuksiin.32 Miten perusoikeuteen
puuttumisen sddtaminen 23 §n nojalla siten vaikuttaa sen perustuslainmukaisuuden arviointiin?
Ensinnakin puuttumisen on taytettava 23 §:ssd poikkeamiselle sdadetyt edellytykset: 1)
poikkeusolot, 2) valttamattomyys, 3) tilapaisyys, 4) laki tai asetus (seka erityinen syy ja
tarkkarajaisuus), 5) ihmisoikeussopimusten mukaisuus ja 6) asetusten eduskuntakasittely.
Naita taydentavat yleisista rajoitusedellytyksista viela oikeusturva- seka tdsmallisyys- ja
tarkkarajaisuusvaatimukset.

Kuten havaitaan, suhteellisuusperiaate (valttamattomyys) sisaltyy myos 23 §:4an. Seka
rajoituksen etté poikkeuksen oikeasuhtaisuutta voidaan arvioida saksalaisen punnintamallin
mukaan (ks. jaljempéana jakso 5.1), ankarampi puuttuminen perusoikeuteen edellyttda
ainoastaan painavampaa rajoitusperustetta. Joissain tilanteissa PL 23 §n kayttaminen nayttaisi
kuitenkin antaneen luvan kevyempéaan suhteellisuusarviointiin.3® Toisekseen puuttumisen
tulee perustua lakiin, joskin poikkeaminen voidaan tehda myds tietyin edellytyksin asetuksella.
Erityisena vaatimuksena poikkeuksia koskee tilapaisyyden vaatimus. Kansainvilisessa
keskustelussa esitetty huoli tavallisena rajoituksena kasiteltdvien poikkeustoimien
muuttumisesta pysyviksi ei ole aktualisoitunut Suomessa, silla perustuslakivaliokunnan
ennakollisessa perustuslainmukaisuuskontrollissa on pidetty tarkasti kiinni sekd pandemian
vuoksi sdadettyjen rajoitusten ettd poikkeusten tilapdisyydesta. Rajoitusten osalta tdma on
tapahtunut suhteellisuusperiaatteen kautta, mité on pidetty mahdollisena toimintatapana myoés

ihmisoikeussopimuksia sovellettaessa.34

2.2 Liikkumisvapaus

Perustuslain 9.1§ kuuluu: "Suomen kansalaisella ja maassa laillisesti oleskelevalla ulkomaalaisella
onvapaus liikkkua maassa ja valita asuinpaikkansa.” Sdannds ei sisélla rajoituslauseketta kuten
9 §:n sisaltamat muut liikkumisvapauden osa-alueet, joten oikeuden rajoittamisen sallittavuutta
arvioidaan pelkastaan perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten avulla. Jos jatetaan
huomiotta oikeus valita asuinpaikkansa, jolla on nahty olevan yhteys taloudellisiin, sosiaalisiin
ja sivistyksellisiin oikeuksiin ja julkisen vallan aktiivisiin toimintavelvoitteisiin, sdidnnds edustaa

32 PeVL12/2021vp, kohta 27,54; PeVL 7/2020 vp, s. 2-3. Perustuslakivaliokunnan lahestymistapa ei siten
vastaa Saraviidan esittdmaa rajoitussaannoston vaistymista PL 23 §:44 sovellettaessa, ks. Saraviita,
likka: Perustuslaki. 2. uud. p. Talentum, Helsinki 2011, s. 302.

33 Ks. jakso 5.1 tassé artikkelissa seka ravintoloiden sulkemista kevaalla 2021 koskeva PeVL 6/2021 vp,
kohta 15, jossa valiokunta nimenomaisesti totesi, etta sulkemisesta saataminen perustuslain 23 &n
nojalla oli yhtena perusteena sille, ettei valiokunta edellyttanyt eron tekemista eri ravintolatyyppien
valilla kuten lievemmissa ravintolarajoituksissa.

34  Ks.Richardson - Devine 2020, s. 126-127.
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perinteista negatiivista vapausoikeutta.35 Julkisen vallan on siten pidattaydyttava rajoittamasta
sdannoksessa mainittujen henkildiden liikkkumista Suomen alueella. Vapauden kayttamiseen
ei saa myoskaan liittya syrjintda. Aiemmat oikeuden rajoitukset ovat kohdistuneet tiettyihin
alueisiin, kuten sotilas- tai luonnonsuojelualueisiini tai tiettyihin henkil6ihin, kuten pakkokeinolain
5 luvun mukaisessa matkustuskiellossa.®® Naiden lisaksi liilkennesaantéja ja muuta liikennetta
koskevaa sadantelya, kuten ajokorttipakkoa on pidetty perinteisind, mutta lahtokohtaisesti

ongelmattomina liikkumisvapauden rajoituksina.37

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 4. lisdpdytakirjan 2 artiklan 1 kohta sisaltda vastaavan
oikeuden liikkua valtion sisalla ja valita asuinpaikka. Oikeuden henkildllinen soveltamisala
rajoittuu PL 9.1 §:34 vastaavasti maassa laillisesti oleskeleviin, mika kattaa lisapoytékirjan 3
artiklan nojalla aina valtion kansalaiset. Oikeutta voidaan rajoittaa 3 kohdan nojalla kansallisen
tai yleisen turvallisuuden takia, yleisen jarjestyksen yllapitamiseksi, rikollisuuden estdmiseksi,
terveyden tai moraalin suojaamiseksi tai muiden yksildiden oikeuksien ja vapauksien
suojelemiseksi. Yleinen jarjestys rajoitusperusteena on Euroopan ihmisoikeussopimuksen
jarjestelmassa poikkeuksellinen ja artikla antaa siten valtiolle enemman liikkumavaraa oikeuden
rajoittamisessa kuin useimmat sopimuksen artiklat.38 Lisaksi artiklan 4 kohta sallii 1 kohdassa
tarkoitetun liikkkumisen rajoittamisen erityisilla alueilla (particular areas) yleisen edun nimissa
ilman valttamattémyysvaatimusta. Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on suuren jaoston
tuomiossa Garib v. Alankomaat tasmentanyt, ettd sddnnoksen soveltamisala on yleinen eika

rajoitu vain tilapaisiin hata- tai poikkeustilanteisiin.39

Liikkumisvapauden ja henkildkohtaisen vapauden valinen rajanveto on toisinaan hankalaa.

Vapaudenriistoa on vakiintuneesti pidetty henkilokohtaisen vapauden rajoituksena, kun taas

vahaisempia puuttumisia henkilén vapauteen liilkkkua on pidetty liikkumisvapauden rajoituksina.4°

35 Ojanen, Tuomas - Scheinin, Martin: Liikkkumisvapaus (PL 9 §). Teoksessa Hallberg, Pekka - Karapuu,
Heikki - Ojanen, Tuomas - Scheinin, Martin - Tuori, Kaarlo - Viljanen, Veli-Pekka: Perusoikeudet. 2.
uud. p. Werner Séderstrom lakitieto WSLT, Helsinki 2011 s. 317-388 (Ojanen - Scheinin 2011), s. 321.

36 Ojanen - Scheinin 2011, s. 329, 337. Perustuslakivaliokunnan kaytannosta ks. PeVL 12/2021 vp, kohta
10 ja siina viitatut lausunnot.

37 Ojanen - Scheinin 2011, s. 325.

38 Pellonpaa, Matti - Gullans, Monica - Poélénen, Pasi — Tapanila, Antti: Euroopan ihmisoikeussopimus. 6.
uud. p. Alma Talent, Helsinki 2018 (Pellonpaa ym. 2018), s. 1098.

39 Garib v. Alankomaat, no. 43494/09, suuri jaosto 6.11.2017, kohta 109.

40 Pellonpaa ym. 2018, s. 1097. Ks. myos Terhes v. Romania, no. 49933/20, paatos 20.56.2021, jossa
ihmisoikeustuomioistuin jatti tutkimatta 5 artiklaa (henkildkohtainen vapaus) koskeneen valituksen
Romanian koronapandemian aikana maaraamasta yleisesta liikkkumisrajoituksesta. Valitus Kroatian
vastaavista toimista koskien liikkkumisvapautta on kasiteltavana, ks. Magdic v. Kroatia, no. 17578/20.
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2.3 Valmiuslaki ja sen suhde perustuslakiin

PL 23 §&:ssa tarkoitettuja sdannoksia, joiden nojalla voidaan poiketa perusoikeuksista
poikkeusoloissa, sisdltyy valmiuslakiin (15652/2011) ja puolustustilalakiin (1083/1991).
Valmiuslakia voidaan soveltaa sodan ja sodan uhkan lisdksi taloudellisissa poikkeusoloissa
seka suuronnettomuuden tai pandemian aiheuttamissa poikkeusoloissa (valmiuslaki 3 §).

Valmiuslaki on rakennettu asetuksenantomenettelyn varaan.*! Valmiuslain toimivaltuuksien
kayttdoa sadantelevat perustuslain 23 §:44 henkivat valmiuslain 4 §n kayttoperiaatteet.
Normaalisuusperiaatteen mukaan valmiuslain mukaisia toimivaltuuksia voidaan kayttaa
vain, jos tilanne ei ole hallittavissa viranomaisten saannénmukaisin toimivaltuuksin.
Suhteellisuusperiaatteen mukaan toimivaltuuksien ja niiden kaytdn on oltava valttamattomia
ja oikeasuhtaisia lain 1 §:ssd sdadetyn tarkoituksen saavuttamiseksi. Vaatimukset
valttamattomyydesta ja oikeasuhtaisuudesta koskevat niin toimivaltuuksien kayttéonottoa

kuin niiden soveltamistakin.*?

Poikkeusolojen toimivaltuuksien sdantely etukateen normaalioloissa sdadettavalla lailla on ollut
Suomessa vakiintunut kaytanto ja myos PL 23 § sallii tallaisen menettelytavan.® Tast4 huolimatta
nykyinen valmiuslaki on voimassa poikkeuslakina. Valmiuslakia uudistettaessa 2000-luvun
alussa tarkoituksena oli saattaa valmiuslain saantely sopusointuun silloisen PL 23 §:n kanssa.**
Tassa ei kuitenkaan onnistuttu, vaan perustuslakivaliokunta katsoi valmiuslakiesityksen
asetustenantovaltuuksien olevan ristiriidassa PL 23 §:nja PL 80 &n kanssa.?® Lisaksi ehdotettu
poikkeusolojen maaritelma oli tuolloista PL 23 §:44 laajempi. Tama johti PL 23 §:n muuttamiseen
niin, ettd se mahdollisti rajoitetusti perusoikeuksista poikkeamisen asetuksella seka laajemman
poikkeusolokéisitteen.“ Perustuslakivaliokunta kuitenkin piti asetuksenantovaltuuksia yha liian
epatasmallisina ja siten myds uuden PL 23 §:n vastaisina.?”

41 Lain 6 §n mukaan valtioneuvoston todettua poikkeusolot yhteistoiminnassa presidentin
kanssa se antaa kayttdéonottoasetuksen, jolla otetaan kayttddn yksi tai useampi lain mukainen
toimivaltuus. Kayttéonottoasetus tulee voimaan, mikali eduskunta hyvaksyy sen. Taman jalkeen
kayttdodnottoasetuksessa maariteltyja valmiuslain mukaisia toimivaltuuksia voidaan soveltaa. Taméa
tarkoittaa yleensa niin sanotun soveltamisasetuksen antamista, silla moni valmiuslain toimivaltuus
edellyttaa toimenpiteesta sdadettavan valtioneuvoston tai ministerion asetuksella. Soveltamisasetukset
ovat heti sovellettavissa, mutta ne on valmiuslain 10 §n mukaan toimitettava eduskunnalle viipymatta
jalkitarkastusta varten. Eduskunta paattaa asetusten voimassaolosta.

42 Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestéa valmiuslaiksi ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi
(PeVL 6/2009 vp), s. 4.

43 HE 309/1993vp,s. 76.

44 Hallituksen esitys eduskunnalle valmiuslaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 3/2008 vp), s. 24.

45 PeVL 6/2009 vp,s.b.

46 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Suomen perustuslain muuttamisesta (HE 60/2010 vp), s. 22-23,
28. Aiempi poikkeusolomaaritelma kattoi Iahinna sotatilanteet.

47 Perustuslakivaliokunnan mietint6 hallituksen esityksesté laiksi Suomen perustuslain muuttamisesta
(PeVM 9/2010 vp), s. 9.
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Vuonna 2018 valmiuslain ja PL 23 §:n suhteesta tehdyn selvityksen mukaan valmiuslain
keskeiset perustuslailliset ongelmat ovat taloudellisten poikkeusolojen maaritelma ja
valmiuslain asetuksenantovaltuuksien epatasmallisyys perustuslain vaatimuksiin nahden.*®
Ongelmien ratkaisemiseksi tydryhma esitti toimivaltuuksien tarkentamista ja siihen liittyen
PL 23 §:n tulkinnan tarkistamista tai vaihtoehtoisesti siirtymista asetuksilla sdatamisesta

lailla saatamiseen.*®

Alun perin osan valmiuslain mukaisista valtuuksista ajateltiin oikeuttavan perusoikeuksien
rajoittaminen ja osan poikkeaminen. Ero liittyi etenkin PL 23 §&n poikkeusoloméiéiritelméiz'in.50
Kun PL 23 § muutettiin, poistui tAma ristiriita, ja ainakin pandemiaan ja suuronnettomuuteen
liittyvien valtuuksien voidaan katsoa oikeuttavan poikkeamiseen, vaikka rajoittamisen tulisi

olla ensisijaista.51

Valmiuslain asetuksenantovaltuuksien epatasmallisyys on perustuslaillinen ongelma. Ei
ole kuitenkaan selvaa, mita epatasmallisyys merkitsee valtuuksien soveltamisen kannalta.
Lahtokohtaisesti perusoikeuksiin puuttuvaa sdantelya olisi perusoikeusmyénteisen laintulkinnan
mukaisesti ja PL 22 § huomioon ottaen tulkittava supistavasti. Asetuksenantovaltuuden
avoimuus tekee supistavasta tulkinnasta varsin haastavan tehtavan. Lakitekstin sanamuodon
ollessa hyvin avoin sanamuodonmukainen tulkinta ei estd omaksumasta hyvinkin laveaa
tulkintaa toimivaltuuksista. Toisaalta valmiuslain esityotkaan eivat tarjoa paljoa tulkinta-apua.
Mahdollisuus perus- ja ihmisoikeuksista poikkeamiseen taas luo likkumavaraa ohi sen, mita
aikaisemmassa rajoituskaytannéssa on pidetty hyvaksyttavana puuttumisena perusoikeuteen.

3. UUDENMAAN LIIKKUMISRAJOITUSTEN TAVOITTEET JA
SISALTO

Uudenmaan liikkkumisrajoitukset perustettiin valtioneuvoston asetuksilla valmiuslain 118 §:ssa
sdadettyjen toimivaltuuksien kayttéonotosta (145/2020, jaljempana kdyttédnottoasetus)
ja liikkumisen tilapaisistd rajoituksista vaestdon suojaamiseksi (146/2020, jaljempéana
soveltamisasetus).? Valmiuslain 118 §&n mukaan lain 3§&n 1, 2, 4 ja 5 kohdassa tarkoitetuissa
poikkeusoloissa voidaan valtioneuvoston asetuksella kieltda oikeus oleskella ja liikkua tietylla

48 Heikkonenym. 2018, s. 77-78,105-106.

49 Heikkonen ym. 2018, s. 110.

50 HE 3/2008 vp, s.99; PeVL 6/2009 vp, s. 3-4.

51 PeVM 9/2010 vp, s.10.

52 Valtioneuvosto antoi alun perin 256.3.2020 yhden yhdistetyn kayttdéonotto- ja soveltamisasetuksen
(140/2020), mika ei ollut valmiuslain mukaista, ks. perustuslakivaliokunnan mietinto valtioneuvoston
asetuksesta valmiuslain 118 §:ssa saadettyjen toimivaltuuksien kayttéonotosta (PeVM 8/2020 vp), s. 3.

22

paikkakunnalla tai alueella taikka rajoittaa niitd, jos se on valttamaténta ihmisten henkea tai
terveytta uhkaavan vakavan vaaran torjumiseksi. Kiellon on oltava tilapéinen ja se voidaan antaa

enintdan kolmeksi kuukaudeksi kerrallaan.

Kayttdonottoasetusta seuranneen soveltamisasetuksen 2.18:ssé sdadettiin liikkumisrajoituksen
paasaannosta: muualla kuin Uudellamaalla olevat henkildt eivat saa tulla Uudenmaan
maakuntaan ja Uudenmaan maakunnassa olevat henkilét eivat saa poistua Uudenmaan
maakunnasta. Soveltamisasetus sisalsi useita poikkeuksia kieltoon: sallittua oli palaaminen
asuin- tai kotipaikkakunnalle (2.2 §) seka valttamaton liikkkuminen (2.3 §), jollaisena ei kuitenkaan
voitu pitaa vapaa-ajan matkustusta (2.4 §). Asetuksen 2.3 §:n mukaisia syitd, joiden vuoksi
tapahtuva valttamaton liikkuminen oli sallittua, olivat viranomaistoiminta, ty, elinkeino, opiskelu,
yhteiskunnallinen luottamustoimi, varusmiespalvelus, muu lakisdateinen velvollisuus, lahiomaisen
hoivan tarve, kuolema tai kuolemanvaara, lapsen tapaamisoikeuden toteuttaminen taikka
muu naihin merkitykseltddn rinnastuva painavan henkilokohtainen syy. Lisadksi asetuksessa
sdadettiin muutamista rajoituksen valvontaan liittyvista seikoista: velvollisuudesta esittaa
poliisille selvitys liikkumisen syysta ja maaranpaasta (2.5 §), kiellosta estaa valttamattomaan
syyhyn vetoavaa ylittdmasta rajaa (2.6 §) seka rajan ylityksen kriminalisoinnista valmiuslain 133
§:4an (valmiuslakirikkomus) viitaten (3 §).

Liikkumisrajoitusten kayttéonottoa perusteltiin ennen muuta jokaisen oikeudella elamaan
(PL 7.18) ja julkisen vallan velvollisuudella turvata jokaiselle riittavat terveyspalvelut ja edistaa
vaeston terveytta (PL 19.3 §).5% Covid-19-sairaus itsessaan aiheutti vaaran ihmisten hengelle
ja terveydelle Suomessa. Tiedettiin, etta sairaus on useimmissa tapauksissa lieva, mutta
aiheuttaa toisinaan vakavan keuhkokuumeen. Vakavan taudin riski on suurin yli 70-vuotiailla
ja perussairailla, mutta myds nuoremmat ja terveet voivat sairastua vakavaan tautimuotoon.
Vakava tautimuoto vaatii sairaalahoitoa, usein poikkeuksellisen pitkakestoista tehohoitoa.
liman asianmukaista hoitoa vakavaa tautia sairastava potilas paasaantoisesti menehtyisi.54
Tehohoidon tarve arvioitiin ulkomaisten kokemusten perusteella poikkeuksellisen suureksi.
Erityisen suuri riski tehohoitokapasiteetin ylittymisesta nahtiin olevan Uudenmaan ulkopuolella,
jossa vaestd on keskimaarin Uuttamaata vanhempaa ja sairastavampaa ja etdisyydet
yliopistosairaaloihin pitkia.5® Tehohoitokapasiteetin loppuminen taas olisi voinut johtaa niin
sanottuun ylikuolleisuuteen, jolloin sairauteen menehtyisi sellaisiakin potilaita, jotka olisivat
asianmukaista hoitoa saadessaan todennakdisesti selviytyneet.5®

Terveydenhuollon toimintakyvyn turvaamiseksi valtioneuvosto suoritti kahdenlaisia
toimenpiteita: tartuntojen leviamista ehkaisevia ja terveydenhuollon toimintakykya parantavia.

53 Kayttéonottomuistio, s. 5; PeVM 8/2020 vp s. 4.
54 Kayttdonottomuistio, s. 2.
55 Kayttddnottomuistio, s. b.
b6 Kayttdonottomuistio, s. 8.
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Uudenmaan liikkumisrajoitukset kuuluvat ensimmaiseen ryhmaan. Valtioneuvoston tavoitteena
oli epidemian eriaikaisuus eri puolilla maata.®” Koska Uudellamaalla epidemia oli pidemmall kuin
muualla maassa ja se levisi ihmisten mukana, katsoi valtioneuvosto liikkumisen rajoittamisen
Uudenmaan ja muun Suomen valilla ainoaksi tehokkaaksi keinoksi hidastaa taudin leviamista

Uudeltamaalta muualle Suomeen.5®

Asetukset sdadettiin alun perin olemaan voimassa 28.3.-19.4.2020, mutta ne kumottiin jo 15.4.2020
(asetus 217/2020). Liikkumisrajoitusten taustalla oli kasitys epidemian vaijaamattomasta
leviamisesta torjuntatoimista huolimatta, mika nakyy siina, ettd perustelumuistion mukaan
toimenpiteesta voitaisiin luopua, kun tautitilanne Uudenmaan ja muun Suomen valilla olisi
tasoittunut.39 Kasitys osoittautui jo seuraavina viikkoina vaaraksi ja likkumisrajoitukset purettiin,
kun rajoitustoimien todettiin olleen siind maarin tehokkaita ja taudin levidmisen pistemaista, etta
sairaanhoidon kuormitus oli jadnyt kaikkialla odotettua vahaisemmaksi.®°

Perustuslakivaliokuntaolijo ensimmaisia kayttoonottoasetuksia kasitellessdan ottanut asetusten
arvioinnin lahtékohdaksi PL 23 §:n ja hyvaksynyt ndkemyksen, jonka mukaan terveydenhuollon
kantokyvyn turvaaminen pandemian aikana oli sellainen perusoikeusjarjestelman nakékulmasta
erittidin painava peruste, joka oikeuttaa poikkeuksellisen pitkalle menevia, myos ihmisten
perusoikeuksiin puuttuvia viranomaistoimia.®! Vasta Uudenmaan liikkumisrajoituksia
kasitellessaan se joutui todella punnitsemaan tata perustetta vasten pitkdlle menevaa
puuttumista vapausoikeuteen.

Kun perustuslakivaliokunta arvioilievempiakin valmiuslain nojalla tehtyja toimia PL 23 §:n pohjalta,
olijohdonmukaista, ettd myés Uudenmaan liikkkumisrajoitusten arvioinnin lahtékohtana oli PL
23 §&n mukainen tilapainen poikkeus perusoikeuksiin poikkeusoloissa. Perustuslakivaliokunta
ei kuitenkaan perustellut tata valintaansa missidan vaiheessa, ei myéskdan Uudenmaan
liikkumisrajoituksia arvioidessaan. Scheinin onkin kritisoinut perustuslakivaliokunnan
lahestymistapaa koronarajoituksissa ja katsonut, etta valmiuslain ja PL 23 §:n suhde ei ole silla
tavalla suoraviivainen, ettd PL 23 § vaikuttaisi koko valmiuslain taustalla. Hanen mukaansa
valmiuslainkin nojalla tehtavia puuttumisia perusoikeuksiin tulisi kohdella ensisijaisesti

perusoikeuksien rajoituksina.62

57 Kayttdéonottomuistio, s. 7.

58 Kayttdéonottomuistio, s. 7-8.

59 Valtioneuvoston muistio 27.3.2020: Valtioneuvoston asetus liikkumisen tilapaisista rajoituksista vaeston
suojaamiseksi (jaljiempana soveltamismuistio), s. 14.

60 Valtioneuvoston muistio 16.4.2020: Valtioneuvoston asetus valmiuslain 118 &ssa saadettyjen
toimivaltuuksien kayttdonotosta annetun valtioneuvoston asetuksen ja liikkumisen tilapaisista
rajoituksista vaeston suojaamiseksi annetun valtioneuvoston asetuksen kumoamisesta (jaljempana
kumoamismuistio), s. 3-5.

61 Perustuslakivaliokunnan mietint6 valtioneuvoston asetuksesta valmiuslain 86, 88, 93-95 ja 109 §:ssa
saadettyjen toimivaltuuksien kayttdonotosta (PeVM 2/2020 vp), s. 1-2, 4-5.

62 Uudenmaan liikkumisrajoituksia Scheinin pitaa kuitenkin poikkeuksena seka perus- etté ihmisoikeuksista.
Scheinin 2020b, s. 523-524.
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4. RAJOITTAMISEN JA POIKKEAMISEN VALISEN RAJAN
YLITTYMINEN UUDENMAAN LIKKUMISRAJOITUKSISSA

Edella on kasitelty oikeudellista kehysta, jossa Uudenmaan liikkumisrajoituksia on arvioitava,
sekarajoituksen sisaltda ja tavoitteita. Tassé jaksossa keskitytdan arvioimaan, onko Uudenmaan
liikkumisrajoituksia syyta pitda perusoikeuksista poikkeamisena vai olisiko ne voitu kasitella
perusoikeuksien rajoituksena. Ensin on selvitettava, millaisia vaikutuksia liikkkumisrajoituksilla
arvioitiin olevan perusoikeuksiin. Toiseksi on kysyttava, kohdistuivatko rajoitukset
perusoikeuksien ydinalueelle tai oliko niita pidettavd summaarisina tai poikkeuksellisina.

Perusoikeuksista Uudenmaan liikkkumisrajoitukset kohdistuivat voimakkaimmin PL 9.1 §:ssa
turvattuun vapauteen liikkkua maan siséalla, joka perustuslakivaliokunnan mukaan kattaa
oikeuden liikkua maassa paikkakunnalta toiselle ja yksittaisen paikkakunnan sisalla.®® pL
9.1 &n ydinalueesta ei ole perustuslakivaliokunnan kaytant6a eika perusoikeusuudistusta
koskeneessa hallituksen esityksessa otettu asiaan kantaa. Uudenmaan lilkkkumisrajoituksia
kéasitellessdan perustuslakivaliokunta ei lausunut mitdan siita, mita on pidettava PL 9.1 §:ssa
turvatun oikeuden ydinalueena tai kajoaako liikkumisrajoitus tuohon ydinalueeseen. Mydhemmin
yleista liikkumisrajoitusta kasitellessdan valiokunta nayttaisi katsoneen rajoitukseen tehtavien
poikkeusten voivan suojata liikkumisvapauden ydinaluetta tdsmentamatta kuitenkaan, mita

ydinalueeseen kuuluu.®4

Uudenmaan liikkumisrajoituksia koskevissa asetusten perustelumuistioissa seka
asiantuntijalausunnoissa toimenpiteita pidettiin merkittavana puuttumisena liikkumisvapauteen.
Perustuslakivaliokunta yhtyi néikemykseen.65 Senssijaan siita, mista liikkumisvapaus oikeastaan
muodostuu ja millaisia vaikutuksia vapauden rajoittamisella on sen kohteena oleviin henkildihin,
esitettiin jossain maarin vaihtelevia tulkintoja.66

Perustuslakivaliokunta korosti mietinndissadan, ettd liikkumisvapaus on tarkead osa
itsemaaraamisoikeutta.®” Valtioneuvoston perustelumuistiossa esitettiin ndkemys, jonka
mukaan liikkumisen rajoittaminen vaikuttaa ihmisiin vahemman kuin yleinen oleskelukielto.%®

63 PeVM 8/2020 vp, s. 4.

64 PeVL 12/2021vp, kohta 61. Samantyyppista tulkintaa ehdotti Maenpaa jo lausunnossaan Uudenmaan
likkumisrajoituksista, ks. Prof. Olli Maenpaa lausunto perustuslakivaliokunnalle 27.3.2020, s. 3.

65 PeVM 8/2020 vp, s. 5.

66 Perustuslakivaliokunnalle Uudenmaan liikkumisrajoituksista annetut asiantuntijalausunnot 16ytyvat
asioiden M 8/2020 vp jaM10/2020 vp alta. Saatavilla verkossa osoitteessa [https://www.eduskunta.fi/
Fl/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/M_8+2020_asiantuntijalausunnot.aspx] ja [https://www.
eduskunta.fi/Fl/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/M_10+2020_asiantuntijalausunnot.aspx]
(16.7.2021). Tosin Uudenmaan liilkkumisrajoitusten kasittelyssa perustuslakivaliokunnassa suullisilla
kuulemisilla oli tavallista suurempi merkitys, eik&d Ojasen mukaan ilman tietoa kuulemisten sisallosta
lausunnoista voida tehda tyhjentavia paatelmia asiantuntijoiden kannoista, ks. Ojanen 2020, s. 508-509.

67 PeVM 8/2020 vp, s. 4.

68 Kayttdonottomuistio, s. 9.
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Tallaista kategorista johtopaatdsta tuskin voidaan tehda, vaan vaikutukset riippuvat esimerkiksi
eristettavan alueen suuruudesta ja kayttotarkoituksesta. Ei mydskaan voida esimerkiksi sanoa,
ettd Uudenmaan ulkopuolella asuvalle kielto matkustaa Uudellemaalle olisi kevyempi rajoitus
kuin kielto oleskella Uudellamaalla. Kun henkildlta kielletaan matkustaminen Uudellemaalle,
hanelté tosiasiassa kielletaan myos oleskelu Uudellamaalla. Ero on siis merkityksellinen vain
Uudellamaalla olevien osalta.

Poikkeuksina ei ole pidettava vain syvélle kayvia, vaan myods summaarisia tai poikkeuksellisia
puuttumisia perusoikeuksiin.es Perustuslakivaliokunta painottikin soveltamisasetusta
koskevassa mietinndssdan yksilokohtaisten rajoitusten ensisijaisuutta summaarisiin suuriin
joukkoihin kohdistuviin rajoituksiin nahden.”® Uudenmaan liikkumisrajoitukset olivat selvasti
summaarisia kohdistuessaan kaikkiin Uudenmaan rajan yli pyrkiviin tartuntariskista riippumatta.
Johtuen ehka vallinneista poikkeusoloista ja PL 23 §:34n nojautuneesta ldhestymistavasta
rajoitusten kasittelyssad ei sindnsa paljoakaan korostettu niiden poikkeuksellisuutta.
Perustuslakivaliokunnan mukaan kyseessa oli "olennainen puuttuminen perusoikeuksiin”, ja
puuttumisen merkityksellisyytta korosti tarve pyytaa virka-apua valvonnan toteuttamiseksi
sotilaallisesti jarjestaytyneilta puolustusvoimilta."1 Poikkeuksellisuutta korostaa siis paitsi se,
ettei vastaavia rajoituksia ole aiemmin toteutettu™, niin myds se, etteivat poliisin normaalit
resurssit olleet riittavia sen valvontaan vaan apuun tarvittiin puolustusvoimia. Uudenmaan
liikkumisrajoituksia on siten pidettava poikkeamisena perusoikeuksista ainakin niiden
summaarisuuden ja poikkeuksellisuuden vuoksi.

5. UUDENMAAN LIKKUMISRAJOITUSTEN SALLITTAVUUDEN
ARVIOINTI

5.1 Toimenpiteiden valttamattomyys ja oikeasuhtaisuus

Valttamattomyyttd ja oikeasuhtaisuutta voidaan arvioida saksalaisen kolmijakoisen
suhteellisuusperiaatteen kautta. Sen mukaan perusoikeuteen kajoamisen hyvéaksyttavyys
edellyttaa, etta rajoitus on tarkoitukseensa soveltuva (soveltuvuus), tarkoitusta ei voida
saavuttaa vihemman perusoikeuksiin puuttuvin keinoin (valttamattémyys) ja tavoitteen

tarkeyden ja rajoituksen voimakkuuden punninta puoltaa rajoitusta (oikeasuhtaisuus).™

69 HE 309/1993 vp,s. 30.

70 Perustuslakivaliokunnan mietintd valtioneuvoston asetuksesta liikkumisen tilapaisista rajoituksista
vaeston suojaamiseksi (PeVM 11/2020 vp), s. 5.

7 PevVM8/2020 vp,s. 5.

72 Vrt.ravintoloiden jatkorajoituksista edella (jakso 2.1.2) todettu.

73 Viljanen 2001, s. 210-214; Alexy, Robert: The Construction of Constitutional Rights. Revue frangaise de
droit constitutionnel 91(3) s. 465-477 (Alexy 2012), s. 472-473.
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Rajoitusten ja poikkeusten suhteellisuuden arviointi on sindnsa samanlaista, mutta mikali
poikkeukset merkitsevat syvempaa kajoamista perusoikeuteen on tavoitteen oltava vastaavasti
painavampi, jotta oikeasuhtaisuuden vaatimus tayttyisi.

Uudenmaan liikkumisrajoitusten tavoitteena oli estdd Uudenmaan muuta maata pahemman
tautitilanteenlevidaminen muualle maahanihmisten mukana, miké olisivaarantanut terveydenhuollon
kantokyvyn nailla alueilla.”® Vaikka valiokunta ei asiasta nimenomaan lausunut, liikkumisen
estamistd Uudenmaan ja muun Suomen vélilla voidaan pitaa tavoitteeseen ndhden asianmukaisena
keinona, joskin monet poikkeukset vahensivat kiellon tehokkuutta.™ Valtioneuvoston mukaan
taudin leviamisen estadmiseksi Uudeltamaalta muualle Suomeen ei ollut kaytettavissa
muita tehokkaita keinoja kuin likkumisrajoitukset.”” Valiokunta hyviksyi valtioneuvoston
valttamattomyysperustelut, mutta huomautti perustelumuistioiden puutteellisuudesta sdantelyn
valttamattomyyden ja muiden kaytettavissa olevien keinojen riittamattémyyden osalta.”®

Varsinaisen oikeasuhtaisuuden kannalta valiokunta kiinnitti huomiota rajoituksen voimakkuutta
arvioidessaan sen lyhyeen kestoon ja lukuisiin poikkeuksiin.79 Arviointia vaikeutti se, ettei
rajoituksesta aiheutuvista haitoista ja eri rajoitustoimien kumulatiivisista vaikutuksista ollut
saatavilla selvitysté.ao Tavoitetta taas pidettiin erittéin painavana, joskin asiantuntijalausunnoissa
sitd myds epaéiltiin tukeutuen tuoreempaan epidemiologiseen tietoon, jonka mukaan epidemia
oli jo levinnyt kaikkialle maahan.®!

Uudenmaan liikkkumisrajoitusten suhteellisuusarviointia voidaan verrata perustuslakivaliokunnan
arvioon esityksesta yleiseksiliikkumisrajoitukseksi. Kyse oli pddosin samoista perusoikeuksista
poikkeamisesta samoilla perusteilla, mutta toisin kuin Uudenmaan liikkumisrajoituksia,
perustuslakivaliokunta ei pitédnyt yleista liikkumisrajoitusta valttamattémana ja oikeasuhtaisena.
Rajoituksen yleisena tavoitteena oli, kuten Uudenmaan liikkumisrajoituksissakin, vihentaa
ihmisten valisia kontakteja ja siten estaa taudin leviamista ja terveydenhuollon ylikuormitusta.82
Tarkoituksena oli erityisesti vahentaa yksityisia juhlia, liikkeissa asiointia ja uskonnollisia

tilaisuuksia.®® Saantely olisi kuitenkin kieltanyt lahtdkohtaisesti kaiken liikkumisen kodin

T4  Ks. Alexy 2012, s. 472-473, jonka punnintalain mukaan mitd suuremmasta poikkeamisesta yhteen
periaatteeseen on kyse, sita tarkedmpaa toisen periaatteen toteutumisen tulee olla.

75 Kayttdoonottomuistio, s. 7-8.

76 Poikkeuksientehokkuutta vahentavaanvaikutukseenkiinnitettiin huomiota myos asiantuntijalausunnoissa,
ks. Prof. Janne Salmisen lausunto PeV:lle 27.3.2020 (Salminen lausunto 27.3.2020), s. 5 ja Prof. Tuomas
Ojasen lausunto PeV:lle 26.3.2020 (Ojanen lausunto 26.3.2020), s. 7.

77 Kayttéonottomuistio, s. 7-8.

78 PeVM 8/2020 vp, s. 4, 6; PeVM 11/2020 vp s. 3, 6.

79 PeVM11/2020 vp, s. 4.

80 PeVM11/2020 vp,s. 3, 4.

81 Prof. Tuomas Ojasen lausunto PeV:lle 3.4.2020, s. 8; Prof. Veli-Pekka Viljasen lausunto PeV:lle 3.4.2020,
s.6.

82 HE 39/2021vp, s. 32.

83 HE 39/2021vp, s. 26-28.
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ulkopuolella. Lukuisine poikkeuksineen sdantelyn arvioitiin vahentavan kontakteja vain 25 %.84
Verrattuna Uudenmaan liikkumisrajoituksiin yleisen liikkumisrajoituksen suhde tavoitteeseensa
olisi ollut valillisempi: kieltamalla kaikki likkuminen kodin ulkopuolella pyrittiin estamaan eraita

ei-toivottuja kohtaamisia.®®

Vastoin valtioneuvoston kasitysta valiokunta piti mahdollisena saavuttaa tavoite vihemman
perusoikeuksiin kajoavilla toimilla, jotka kohdistuisivat tarkemmin ei-toivottuihin kohtaamisiin,
kuten yksityisiin juhliin.8® Siten yleinen likkumisrajoitus ei tayttanyt valttamattémyysvaatimusta.
Oikeasuhtaisuuspunninnassa kiellon lyhyt kest087ja yhdenvertaisuuden ja lailla sdatdmisen
vaatimuksen kannalta ongelmalliset poikkeukset88 eivat riittdneet lieventamaan kieltoa,
jonka piiriin olisi kuulunut “runsaasti jokapaivaista toimintaa ja tavanomaista elamaa, joka on
koronavirusepidemian levidmisen kannalta vaaratonta tai ainakin vaikutuksiltaan vahaista”8®.
Tavoitteen painavuutta taas osaltaan vahensi se, etta tartuntojen maaran kasvu oli jo ehtinyt

tasaantua pahimmilla epidemia-alueilla.®®

Suhteellisuusperiaatteen soveltaminen Uudenmaan liikkkumisrajoituksiin oli melko pinnallista
verrattuna yleisen lilkkkumisrajoituksen arviointiin. Merkittavimpia syita tahan lienevat tiedon
puute ja kiire seka valtioneuvostossa etta perustuslakivaliokunnassa. Pandemia oli tuolloin
vasta alkutekijoissdan ja tieto taudin levidmisen tavoista ja voimakkuudesta seka rajoitustoimien
tehosta oli vahaista.

Valttamattdmyyden ja soveltuvuuden arvioinnissa on nimittain kyse enemman tosiseikoista
kuin oikeudellisesta arviosta.®! Viljanen katsoo, ettei ennakollisessa perusoikeuskontrollissa
rajoitusten tehokkuutta ole mahdollista arvioida kovin tarkasti.®? Tallaista lahestymistapaa
ilmentaa perustuslakivaliokunnan soveltama rajoituksen tehokkuuden minimivaatimus, jonka
mukaan perusoikeusrajoitus ei voi olla tarkoitukseensa soveltuva ja siten valttamaton, jos silla
ei edes periaatteessa voida saavuttaa sen perusteena olevaa hyvaksyttavaa tavoitetta.®®
Pandemian torjuntatoimien soveltuvuusarvioinnissa on nojauduttu vahvasti valtioneuvoston
esittdmaan ladketieteelliseen arvioon toimenpiteiden tehokkuudesta. Vahitellen tiedon
karttuessa perustuslakivaliokunta on kuitenkin alkanut vaatia kattavampaa analyysia eri
vaihtoehtoisten toimien tehokkuudesta jo saatujen kokemusten valossa.®* Lisaksi valiokunta
on painottanut tarvetta arvioida paitsi toimien tehokkuutta pandemian torjunnassa myds

84 HE 39/2021vp, s. 52.

85 PeVL 12/2021vp, kohdat 40-43.
86 PeVL 12/2021vp, kohdat 53-53.
87 PeVL 12/2021vp, kohdat 32-33.
88 PeVL 12/2021vp, kohdat 44-46, 60-63.
89 PeVL12/2021vp, kohta 43.

90 PeVL 12/2021vp, kohta 51.

91  Alexy 2012,s.472.

92 Viljanen 2001, s. 213-214.

93 PeVM11/2020 vp, s.b.

94 PeVL 12/2021vp, kohta 51.
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muita yhteiskunnallisia vaikutuksia.®® lIman tallaista tietoa valiokunnan on vaikea arvioida
toimien vaikutuksia perusoikeuksiin ja sitd kautta suhteellisuusperiaatteen muita osia eli
valttamattomyytta ja oikeasuhtaisuutta.

Uudenmaan liikkkumisrajoitusten arvioinnissa kantavana ajatuksena vaikuttaisi olleen, etta
terveydenhuollon toimintakyvyn turvaaminen ja sitd kautta ihmisten hengen ja terveyden
suojelu oli automaattisesti muita perusoikeuksia painavampitavoite, jonka saavuttamiseksi oli
valttamatta otettava kaikki keinot kéytté')('in.96 Nain ollen se, ettei toimenpiteiden soveltuvuuden
tai valttamattdmyyden tarkempi arviointi ollut annetuilla tiedoilla mahdollista, ei muodostunut
ongelmaksi ja punninta, jonka lopputulos oli selva, voitiin tehda yleisemmalla tasolla.

5.2 Valmiuslain | I8 §:n tulkinta

PL 23 §:n mukaan poikkeuksista on sdadettava “lailla tai laissa erityisestd syysta sdadetyn
ja soveltamisalaltaan tasmallisesti rajatun valtuuden nojalla annettavalla valtioneuvoston
asetuksella”. Poikkeamiseen siis sovelletaan jossain maarin valjempaa lailla sdatamisen
vaatimusta kuin rajoittamiseen. PL 23 § yhdessa PL 80 §:n kanssa asettavat kuitenkin melko
tiukat vaatimukset asetuksenantovaltuuden sisaltavalle laille, eika valmiuslain ole kaikilta osin
katsottu tayttavan naita vaatimuksia, minka vuoksi se on voimassa poikkeuslakina. Valmiuslain
118 §, johon Uudenmaan liikkumisrajoitukset perustettiin, on yksi niista sddnnoksista, joita
perustuslakivaliokunta valmiuslakia kasitellessaan piti liian epatasmallisena ja siten perustuslain
80 §&:n ja 23 §&n muodostaman lainsdadantévallan delegointia koskevan normikokonaisuuden
vastaisena.?” Uudenmaan liikkumisrajoitusten eduskuntakasittelyssa merkittavasti huomiota
sai kysymys siita, miten epatasmallista valmiuslain 118 §:44 olisi tulkittava. Kaytannossa kyse oli
siitd, millaiset rajoitukset ovat sddnndksen nojalla mahdollisia, kun se sanamuotonsa mukaan
koskee valtuutta asetuksella "kieltda oikeus oleskella ja liikkua tietylla paikkakunnalla tai alueella
taikka rajoittaa niita”.

Esitoissd annetaan sddnnoksestd yksi soveltamisesimerkki: sateilyarvojen kohoaminen
jollain alueella.®® Hallituksen esityksessd pandemia ja suuronnettomuus sisaltyivat
samaan poikkeusolomaaritelman kohtaan ja ne erotettiin omiksi poikkeusoloikseen
vasta eduskuntavaiheessa. Vaikka valmiuslain 118 § oli alusta asti sovellettavissa seka
onnettomuuksissa ettad pandemiassa, on luultavaa, ettd sdanndsta kirjoitettaessa mielessa
olivat 1ahinna onnettomuudet. Sdanndksen edeltaja, vanhan valmiuslain (1080/1991) 33 §&n
2 momentti soveltui onnettomuuksiin ja ainoa soveltamisesimerkki koskee onnettomuutta.
Pandemian sisallyttamista poikkeusolojen luetteloon perusteltiin mahdollisella tarpeella saada

95 PeVM 11/2020 vp, s. 3. Vaikutusten arviointi onkin lisdantynyt valtioneuvoston perusteluissa kevaan
2020 jalkeen.

96 Myos kayttdonottomuistio henkii tata asennetta: "On ehdottoman valttamatonta, etta kaikki keinot
viruksen valtakunnallisen leviamisen hidastamiseksi otetaan kayttéon - =" (kayttdénottomuistio s. 5).

97 PeVL 6/2009 vp, s. 7; PeVM 9/2010 vp, s. 9.

98 HE 3/2008 vp, s.90.
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kayttéon sairaanhoito- ja eristystiloja, joita ei normaaliolojen lainsdadanndélla (tartuntatautilailla)
ole mahdollista saada.®® Tarpeesta rajoittaa liikkumisvapautta ei sanottu mitaan.

Valmiuslain esitoissa 118 §:34 ei pidetty ongelmallisena likkumisvapauden kannalta, vaan esityksen
sisaltamien liikkkumisvapauteen kohdistuvien rajoitusten todettiin, perustuslakivaliokunnan
kaytantéon viitaten, olevan mahdollisia normaalien rajoitusedellytysten puitteissa.1°°
Perustuslakivaliokunnan lausunnoissa, joihin esityksessa viitattiin, oli kyse liikkumisrajoituksista
puolustusvoimien alueella ja sisdministerion maaraamasta liikkkumiskiellosta vaarallisissa
kohteissa ja niiden ymparistdsséa. Ensin mainitussa valiokunta totesi puolustusvoimien alueiden
olevan Euroopanihmisoikeussopimuksessa tarkoitettuja erityisia alueita, joilla likkumisrajoitusten
hyvaksyttavyyden kriteerit ovat viliemmat.'®! Toisessa tapauksessa taas henkildiden

liikkumisvapautta voitiin rajoittaa alueesta aiheutuvan tai siihen kohdistuvan vaaran vuoksi.'02

Perustuslakivaliokunta katsoi esitetyn 118 §:n sisdltdman asetuksenantovaltuuden olevan
ristiriidassa lailla sdatamisen vaatimuksen kanssa, muttei lausunut mitdan sdanndksen
sisdltamasta puuttumisesta Iiikkumisvapauteen.‘°3 Toisaalta, koska valiokunta katsoi, etta
pandemian sisallyttaminen poikkeusoloihin vaati lisdperusteluja, ei sen voida katsoa tuolloin

antaneen varauksetonta hyvaksyntada sddnndksen soveltamiselle pandemiaan.104

Kuntarkastellaan valmiuslain 118 §:n sanamuotoa, voidaan todeta, ettd se on melko valja kattaen
oleskelun ja liikkumisen rajoittamisen ja kieltdmisen. On kyseenalaista, voidaanko oleskelua ja
liikkumista erottaa toisistaan. Sanamuodon valinnan taustalla lieneekin ollut pyrkimys kattaa
monenlaiset alueelliset likkumisrajoitukset. SAdnnoksen esitdista taas havaitaan niiden olevan
suppeat, mutta viittaavan ensi sijassa evakuointityyppisiin tilanteisiin, joista Uudenmaan
liikkumisrajoituksissa ei ollut kyse. Esitdihin nojautuminen siten kaventaisi sdanndksen
soveltamisalaa sen sanamuodosta. Ongelmana on kuitenkin, etta esity6t ovat vanhan PL 23
§&:n ajalta ja koskevat siten jo lahtokohtaisesti suppeampaa liikkumisvapauden rajoittamista.
Koska uusi PL 23 § mahdollistaa perusoikeuksista poikkeamisen myds pandemiatilanteessa, yksi
tulkintavaihtoehto olisi katsoa sen laajentaneen valmiuslain pandemiavaltuuksia mahdollistaen
alkuperaista syvemmalle menevat puuttumiset perusoikeuksiin.

99 HE 3/2008 vp, s.23.

100 HE 3/2008 vp, s. 100-101.

101 Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestéa laiksi puolustusvoimista annetun lain
muuttamisesta (PeVL 21/1997 vp), s. 2-3.

102 Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesta laiksi poliisilain muuttamisesta (PeVL 11/2001
vp), s. 2. Kyseisessa lainmuutoksessa oli kyse l1ahinna liikkkumiskiellon sdadodsperustan paivittamisesta
poliisimaarayksesté asetukseen.

103 PeVL 6/2009 vp,s. 7.

104 PeVL 6/2009 vp, s. 4. Puolustusvaliokunta kuitenkin séilytti pandemian poikkeusololuettelossa
perustelematta asiaa sen enempaa, ks. puolustusvaliokunnan mietintd hallituksen esityksesta
valmiuslaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (PuVM 3/2010 vp), s. 5.
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Valtioneuvosto esitti perustelumuistiossaan viela yhden tulkintatien. Sen mukaan, vaikka
asetuksella sdadettavat rajoitukset eivat taysin mahdu valmiuslain 118 §:n sanamuotoon,
voidaan sdanndsta tulkita teleologisesti niin, ettd se mahdollistaa myds muunlaiset saman
tavoitteen omaavat rajoitukset, jotka merkitsevat vahaisempaa puuttumista liikkumisvapauteen.
Kyseessa ei valtioneuvoston mukaan ollut laajentava tulkinta.'®® Asiantuntijoista Salminen,
Ojanen, Viljanen, Jaaskelainen ja Tuori kuitenkin pitivat valtioneuvoston tulkintaa jossain maarin
laajentavana, joskaan eivat taysin mahdottomana.'®® Suurin osa oikeudellisista asiantuntijoista
nayttdisi pitdneen valmiuslain 118 §&n soveltumista asetuksen mukaisiin liikkumisrajoituksiin
vahintdankin epaselvana.

Soveltamisasetusta koskevassa mietinndssaan perustuslakivaliokunta asettui kannalle, joka
erosi niin valtioneuvoston kuin asiantuntijoidenkin ndkemyksesta:

”Valmiuslain 118 §:n sanamuodon mukaan on mahdollista paitsi kieltdd myds rajoittaa
oikeutta liikkkua ja oleskella alueella. Nyt arvioitavan asetuksen 2 §:n kielto voidaan
ymmartaa alueella likkumisen oikeuden rajoitukseksi. Asetuksen 2 §:n 1 momentin
tarkoittama kielto mahtuu siten nyt kasilla olevassa poikkeuksellisessa tilanteessa
pandemiaa koskevassa sdantelykontekstissa ndin ymmarrettyna valmiuslain 118 §n
eduskuntakasittely huomioiden valmiuslain 118 §n mukaiseen alueeseen kohdistuvan

rajoituksen alaan."%7

Perustuslakivaliokunta siis katsoi rajoitusten yksinkertaisesti mahtuvan valmiuslain 118 §&:n
sanamuotoon ja loi siten sen pohjan 118 §&:n tulkinnalle pandemiatilanteessa, joka oli valmiuslain
eduskuntakasittelyssa jaanyt puuttumaan. Vaikka valiokunta katsoi, etta rajoitukset kuuluivat
valmiuslain 118 §:n alaan, se ei kuitenkaan hyvaksynyt valtioneuvoston teleologista tulkintaa:

“Perustuslakivaliokunta kiinnittad valtioneuvoston vakavaa huomiota valittuun
sdantelytapaan. Asetuksen perustelumuistion mukaan rajoituksessa eiole varsinaisesti
kyse valmiuslain 118 &n alaan kuuluvasta kiellosta. Valmiuslakia ei ole mahdollista tulkita
laajentavasti siten, etta otettaisiin kayttdon siind saadettya laajempia rajoituksia.
Valiokunnan mielesta perustellumpi ldhestymistapa perustelumuistiossa omaksutun
kasityksen vallitessa valtioneuvostossa olisi ollut laatia asiasta perustuslain 23 §&n
mahdollistama lainsdadanto valttamattomista liikkkumisrajoituksista nyt vallitsevien
poikkeusolojen aikana (ks. myds PeVL 7/2020 vp, s. 2—3).” 108

105 Kayttdéonottomuistio, s. 9.

106 Salminen lausunto 27.3.2020, s. 5; Ojanen lausunto 26.3.2020, s. 6; Prof. Veli-Pekka Viljasen lausunto
PeV:lle 27.3.2020, s. 4; OA Petri Jaaskelaisen lausunto PeV:lle 26.3.2020, s. 5; Prof. Kaarlo Tuorin lausunto
PeV:lle 26.3.2020, s. 3.

107 PeVM 11/2020 vp, s. 4.

108 PeVM 11/2020 vp, s. 5.
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Valtioneuvoston olisi siis ollessaan epavarma valmiuslain 118 §:n soveltumisesta tullut turvautua

uuden lain saatamiseen 23 §n nojalla valmiuslain laajentavan tulkinnan sijasta.'®®

5.3 Muiden edellytysten tayttyminen

Tilapaisyyden vaatimus tayttyi asetusten ollessa maaraaikaisia ja voimassa suhteellisen lyhyen
ajan."° Asetukset myds kumottiin valittdmasti, kun toimenpiteen ei enda katsottu olevan
valttamaton.™ Samoin asetukset saatettiin viivytyksetta eduskunnan kasiteltavaksi."2Maassa
vallitsivat valmiuslain 3 §:n 5 kohdassa tarkoitetut poikkeusolot eli vaikutuksiltaan erityisen
vakavaa suuronnettomuutta vastaava hyvin laajalle levinnyt vaarallinen tartuntatauti.

Uudenmaan liikkumisrajoituksia arvioidessaan perustuslakivaliokunta vaati sdantelylta
nimenomaisesti tasmallisyytta ja tarkkarajaisuutta.113 Vaatimus riittavista oikeusturva-
jarjestelyista perusoikeuksia rajoitettaessa nayttaisi sen sijaan saaneen osakseen hyvin vahan
huomiota Uudenmaan rajoituksista sdadettaessa. Soveltamisasetuksen lopulliseen versioon
valtioneuvosto kuitenkin lisasi sdanndksen, jonka mukaan poliisi ei saa estda valttamattomaan
syyhyn vetoavan henkilén liikkumista (soveltamisasetus 2.6 §). Syyna lisdykseen oli, ettei
henkilolla tallaisessa tilanteessa olisi ollut mahdollisuutta hakea muutosta poliisin tekemaan
arvioon rajanylitysperusteen hyvaksyttavyydesta. SAannds ei kuitenkaan estanyt poliisia
sakottamasta rajanylittajaa, silla rangaistus oli saatettavissa tuomioistuimen tutkittavaksi.

Lisdystd on pidettava periaatteellisesti merkittavana.

Vaikka valtioneuvosto kohteli Uudenmaan liikkkumisrajoituksia automaattisesti poikkeuksena
perusoikeuksista, se katsoi muistiossaan rajoitusten kuitenkin tayttavan ihmisoikeussopimusten
liikkumisvapauden rajoittamiselle asettamat kriteerit (valttamattémyys, lakiperusteisuus
ja terveyden suojelu hyvaksyttavina perusteena).’® Tama on sindnsa mahdollista, silla
perusoikeuden antama suoja liikkumisvapaudelle voi olla ihmisoikeuden maarittelemaa suoja-
aluetta laajempi. Tall6in rajoitus voi puuttua perusoikeuteen tavalla, jota on pidettava PL 23 §:ss&
tarkoitettuna poikkeamisena, mutta pysya siltiihmisoikeuden tavanomaisten rajoitusvaltuuksien
sisdlla. Valtioneuvoston tekemaa arviota ei kyseenalaistettu asiantuntijalausunnoissa tai

valiokunnan mietinnoiss, eika siten mydskain poikkeamisilmoituksen tekemista vaadittu.®

109 Vastaavaa esitti suositeltavana toimintatapana lausunnossaan myds Ojanen, joskin valmiuslain
muuttamisen kautta, ks. Ojanen lausunto 26.3.2020, s. 7.

110 Sinansa pelkkad maaraaikaisuus ei riitd tadyttamaan tilapaisyyden vaatimusta, vaan sita on arvioitava
myds asiallisesti, ks. PeVL 12/2021 vp, kohta 32.

M Kumoamismuistio, s. 6.

12  Asiat M 8/2020, M 9/2020 ja M 10/2020 vp.

13 PeVM 8/2020 vp, s. 6.

114 Soveltamismuistio, s. 14. Alkuperainen, ennen voimaantuloaan kumottu asetus 140/2020 ei sisaltanyt
vastaavaa saannosta.

1156 Kayttédnottomuistio, s. 6.

116 Sitd vastoin yleisia liikkumisrajoituksia koskevassa lausunnossa valiokunta kyseenalaisti valtioneuvoston
vastaavan kannan ja kehotti arvioimaan uudelleen tarvetta ilmoituksen antamiseen, ks. PeVL 12/2021 vp,
kohdat 13-14.
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6. JOHTOPAATOKSET

Perustuslakivaliokunnalla olialle vuorokausi aikaa kasitella Uudenmaan likkumisrajoituksia ennen
niiden suunniteltua voimaantuloa. Aikataulu asetusten arvioinnille oli lilan tiukka. Kyse ei ollut
taysin ennalta-arvaamattomasta kriisitilanteesta, joka olisi puoltanut asetusten pikakasittelya
eduskunnassa. Merkittavan osan valiokunnan huomiosta vei se seikka, etta rajoituksista oli
saadetty yhdella asetuksella erillisten kayttodnotto- ja soveltamisasetuksen sijaan. Tama
olikin estaa asetusten hyvaksymisen, minka vuoksi valtioneuvosto antoi korvaavat asetukset
vield samana paivana. Ei siten ole ihme, etta valiokunnan arvio kdyttddnottoasetuksesta jattaa
toivomisen varaa. Sen sijaan soveltamisasetuksen arvioinnissa valiokunnalla on ollut hiukan
enemman aikaa kaytettavissa, mutta lopputuloksesta paistaa lapi tarve esittda toimenpide
hyvaksyttavana kaikista ongelmista ja epavarmuuksista huolimatta.

Tassa artikkelissa esitetyn perusteella perustuslakivaliokunnan ratkaisulle arvioida
Uudenmaan liikkkumisrajoituksia PL 23 §:n mukaisina rajoituksina on |0ydettavissa perusteet.
Puuttuminen perus- ja ihmisoikeuksiin ylitti sen, mita on pidettava sallittuna perusoikeuksien
rajoittamisena etenkin liikkumisrajoituksen summaarisuuden ja poikkeuksellisuuden
vuoksi. Perustuslakivaliokunnan mietinndistd on myos I6ydettavissa perustelut sille, etta
liikkumisrajoitus tayttaa PL 23 §:ssa asetetut vaatimukset perusoikeuksista poikkeamiselle,
lukuun ottamatta vaatimusta asetuksen perustana olevan sdanndksen tasmallisyydesta, joka
on ratkaistu sdatamalla valmiuslaki poikkeuslakina. Perustuslakivaliokunnan kantaa ei siten ole
pidettava vaarana, lahinna vain heikosti perusteltuna. Erityisesti rajoitusten valttamattémyyden
ja oikeasuhtaisuuden arviointi jai pinnalliseksi.

Pandemian jatkuessa perustuslakivaliokunta on kehittanyt arviointikdytantéaan ja alkanut
painottaa, ettd sen tehtdvan asianmukainen toteuttaminen vaarantuu, jos esitysten
eduskuntakasittelylle ei varata riittavaa ja kohtuullista aikaa. Monet tassa artikkelissa
havaitut puutteet Uudenmaan liikkumisrajoitusten arvioinnissa on korjattu valiokunnan
yleista liikkumisrajoitusta koskevassa lausunnossa. Valiokunta arvioi huomattavasti
seikkaperaisemmin yleisen liikkumisrajoituksen perusoikeusvaikutuksia, mahdollisuutta sdataa
rajoituksista tavallisena rajoituksena, ihmisoikeussopimusten mukaisuutta, suhteellisuutta,
valttamattomyytta ja tasmallisyytta ja tarkkarajaisuutta. Vahitellen on siis opittu huolehtimaan
poikkeustoimenpiteiden kohdalla oikeusvaltion toiminnan turvaamisesta.
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