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1. Johdanto

Resilienssistd puhutaan nykyisin paljon ja sen yhteiskunnallista merkitysta ko-
rostetaan yleisesti. Suomessa kisitettd on kaytetty esimerkiksi kokonaisturval-
lisuutta koskevan strategian hahmottamiseksi.! Erilaiset kriisit, kuten vuonna
2020 alkanut covid-19-pandemia, ovat tuoneet resilienssin kisitteen laajaan
yhteiskunnalliseen kaytto6n.? Esimerkiksi Venetsian komission vuoden 2020
raportti poikkeustoimista alkaa huomiolla, ettd pandemia vaatii vahvaa demo-
kraattista resilienssid.’> Ukrainan sota ja Suomen tuore jasenyys Pohjois- Atlantin
liitossa, Natossa, ovat pitidneet resilienssin ajankohtaiskeskustelussa. Esimerkiksi
péaaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelmassa todetaan, ettd osana yleistd

* Tuukka Brunila, VTT, tutkijatohtori, Turun yliopisto — Janne Salminen, OTT, professori, Turun
yliopisto — Mikko Viirtto, YTT, erikoistutkija, Turun yliopisto. Tutkimusta on rahoittanut stra-
tegisen tutkimuksen neuvosto, joka toimii Suomen Akatemian yhteydessd, ps 345950.

1. Tapio Juntunen, Kohti varautumisen ja selviytymisen kulttuuria? Kriittisid nak6kulmia resiliens-
siin. Suomen Pelastusalan keskusjarjestd 2014; Harri Mikkola — Mika Aaltola — Mikael Wigell
- Tapio Juntunen — Antto Vihma, Hybridivaikuttaminen ja demokratian resilienssi; Ulkoisen
hiirinnan mahdollisuudet ja toimintakyky liberaaleissa demokratioissa. Ulkopoliittinen insti-
tuutti 2018; Mika Aaltola - Tapio Juntunen, Nordic Model Meets Resilience — Finnish Strategy
for Societal Security, s. 26-42 teoksessa Mika Aaltola — Boris Kuznetsov — Andris Spruds -
Elizabete Vizgunova (eds), Societal Security in the Baltic Sea Region: Expertise Mapping and
Raising Policy Relevance. Latvian Institute of International Affairs 2018 ja Ari-Elmeri Hyvonen
— Tapio Juntunen - Harri Mikkola - Juha Kapyld — Harri Gustafsberg — Markku Nyman - Tiina
Rattila - Sirpa Virta - Johanna Liljeroos, Kokonaisresilienssi ja turvallisuus: tasot, prosessit ja
arviointi. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 17/2019.

2. Tapio Juntunen - Ari-Elmeri Hyv6nen, Koronakriisi, informaatio ja resilienssipolitiikka. Kos-
mopolis 50(2) 2020, s. 72-92.

3. Venice Commission 2020a, Respect for Democracy, Human Rights and the Rule of Law During
States of Emergency - Reflections CDL-PI(2020)005rey, s. 3.
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hallintopolitiikkaa "kiinnitetddn erityistd huomiota valmiuden, varautumisen ja
hallinnon resilienssin kysymyksiin”*

Resilienssid pidetddn monesti yksiselitteisen hyvina ja tavoiteltavana asiana,
mutta se jad usein madrittelemattd. Eri tieteenaloilla resilienssilld on hieman
toisistaan poikkeavia sisdlt6jd, mutta kisitteen keskeinen ydin liittyy yleensi
kykyyn selviytya ja palautua kriiseistd.” Samassa merkityksessa puhutaan myos
kriisinkestdvyydestd. Yhteiskuntatieteellisessa tutkimuksessa viitataan silloin
erilaisten jérjestelmien kriiseistd selviytymiseen ja palautumiseen liittyviin ky-
kyihin. Resilienssid on hyodynnetty esimerkiksi tarkasteltaessa demokraattisten
poliittisten jarjestelmien kyky4 siilyttda legitimiteettinsd tilanteissa, joissa erilai-
set valtioiden sisdiset ja ulkopuoliset voimat asettavat perinteisille demokraatti-
sille instituutioille ja niiden toiminnalle sekd oikeuteukselle perustavanlaatuisia
haasteita.®

Tarkastelemme oikeuden resilienssid covid-19-pandemian aikaisten toimien
valossa. Aikaisempaan kirjallisuuteen tukeutuen jatkamme keskustelua oikeuden
resilienssistd ja tuomme keskustelua kotimaisten toimien arvioinnin yhteyteen.”
Keskitymme eduskunnan perustuslakivaliokunnan covid-19-pandemian aikai-
sen kéytannon tarkasteluun ja arvioimme perustuslakivaliokunnan roolia oi-
keuden resilienssin ylldpitdmisessé sen tekemien pandemia-aikaisten ratkaisujen
valossa. Oikeuden resilienssid koskevat tarkastelut muodostavat siten sen viite-
kehyksen, jota vasten pandemian aikaisista toimista artikkelissa keskustellaan.

Suomessa eduskunnan perustuslakivaliokunnalla oli covid-19-pandemian
aikana oikeudellisten arvioiden kannalta varsin keskeinen asema. Kotimaisesta
perustuslaillisuuden ennakollisesta arviointijérjestelméstd johtuen sen kisitte-
lyyn paityi huomattava mdérd joko Suomen perustuslain 23 §:n (1222/2011)
tarkoittamiin suoranaisiin poikkeusoloihin liittyvid sdadoksid tai muutoin
covid-19-pandemian aikana tehtyjé lakiehdotuksia. Poikkeusoloihin liittyvia
saddoksid se arvioi etenkin perustuslain 23 §:n tarkoittaman jalkitarkastuksen
yhteydessd ja my6s valmiuslain (1552/2011) nojalla eduskunnalle kuuluvan toi-

4. Vahva ja vilittdva Suomi — Pddministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.6.2023, s. 58.

. Ari-Elmeri Hyvénen ym. 2019.

6. Vanessa A. Boese - Amanda B. Edgell - Sebastian Hellmeier — Seraphine F. Maerz — Staffan 1.
Lindberg, How democracies prevail: democratic resilience as a two-stage process. Democra-
tization 28(5) 2021, s. 885-907.

7. Kasityksemme mukaan oikeusjédrjestys itsessddn tunnistaa resilienssin positiivisessa mielessé
ja osin my6s rakentuu sen varaan, minki johdosta keskustelu oikeuden resilienssistd ja sen
asettaminen kritiikin mittapuuksi on mielekdstd my6s oikeuden sisdisestd ndkokulmasta. Oi-
keusjérjestyksessé on paljon elementtej, jotka pyrkivit yhtdéltd turvaamaan oikeuden toimin-
taa kriisissd ja toisaalta tukemaan uudistumista. Samoin poikkeustoimia koskeva lainsaadanto
pyrkii osaltaan my6s vddrinkdyton estdmiseen ja seuraa resilienssin ajatusta. Tamé ilmenee
esimerkiksi niin Suomen perustuslain 23 §:std kuin esimerkiksi valmiuslain kéyttoperiaatteita
koskevasta 4 §:std.
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mivallan kannalta. Tavanomaisia pandemia-aikaan liittyneitd hallituksen esi-
tyksid se arvioi perustuslain (731/1999, PL) 74 §:n tarkoittamassa jéarjestyksessa.

Artikkelin teoreettisessa luvussa erittelemme oikeuden resilienssid ja sen
osatekijoitd. Perustuslakivaliokunnan toimintaa pandemian aikana kasittelevéssa
luvussa arvioimme oikeuden resilienssin toteutumista perustuslakivaliokunnan
mainitussa kdytdnnossd. Artikkelin lopussa tuomme esiin seikkoja, jotka oikeu-
den resilienssin kannalta kaipaavat huomiota jatkossa.

Suomalaisten institutionaalisten ratkaisujen johdosta oikeudellisessa katsan-
nossa Suomen osalta perustuslakivaliokunnan rooli néyttaytyy tarkedni resi-
lienssia tarkasteltaessa.® Keskeisimmat oikeudelliset arvioinnit tehtiin Suomessa
osana eduskuntaa toimivassa perustuslakivaliokunnassa. Pandemiaa ennen Suo-
messa epailtiin eduskunnan ja perustuslakivaliokunnan kykyé toimeenpanoval-
lan toimien sddntelyyn ja siten niiden mahdollisuuksia yllapitda vallan kolmija-
koa kriiseissd.” Myo0s vertailevassa tutkimuksessa on usein tuotu esiin epdilyja
toimeenpanovallan oikeudellisen sddntelyn toteutumisesta parlamentaarisuuteen
nojautuvissa jarjestelmissd.'® Kun perustuslakivaliokunnan mietintd- ja lausun-
tokdytdnt6d pandemia-ajalta tarkastellaan, voidaan paitsi ymmartda paremmin
oikeudellisen resilienssin osatekijoité ja samalla my6s edistdd strategioita, joiden
avulla voidaan vastata epdilyihin parlamentaarisen oikeudellisen valvonnan toi-
mintakyvysté kriisiolosuhteissa. Samalla osallistutaan myds keskusteluun siité,
mitd poikkeuksellisten aikojen ja suoranaisten poikkeusolojen jélkeiseen nor-
maaliaikaan palaaminen oikeuden resilienssin kannalta voi tarkoittaa.

8. Poikkeusoloissakin sen asemaan sindnsi sisaltyy samoja vahvuuksia ja haavoittuvuuksia seka
paineita kuin muissakin oloissa. Perustuslakivaliokunnan asemasta ja roolista on kéyty paljon
oikeustieteellistikin keskustelua, ks. esim. Matti Pellonpai, Perustuslakikontrollista neljassd
Euroopan maassa ja Suomessa. Lakimies 6/2021, s. 946-962. Perustuslakivaliokunta itse viittaa
keskeisessé poikkeusolojen paatoksentekoa koskevassa mietinndssdan erityisesti sithen, kuinka
hauras eduskunnan asema on poikkeusoloissa ja miten poikkeusolot avaavat mahdollisuuden
enemmistopaatoksin poikkeamiseen perusoikeuksista, ks. PeVM 11/2020 vp (M 10/2020 vp
asetus litkkumisen tilapdisisté rajoituksista vieston suojaamiseksi).

9. Tapio Raunio — Matti Wiberg, Finland: Polarized Pluralism in the Shadow of a Strong President,
s. 301-324 teoksessa Kaare Strom — Wolfgang C. Miiller — Torbjérn Bergman (eds), Delegation
and Accountability in Parliamentary Democracies. Oxford University Press 2006; Panu Minkki-
nen, Political constitutionalism versus political constitutional theory: Law, power, and politics.
International Journal of Constitutional Law 11(3) 2013, s. 585-610 ja Panu Minkkinen, Valta,
sen jakaminen, ja parlamentarismi: PL 3 §:std Walter Bagehotin valossa. Lakimies 1/2015, s.
3-27.

10. David Beetham, Parliament and Democracy in the Twenty-First Century: A Guide to Good
Practice. Inter-Parliamentary Union 2006, s. 115 ja Hironori Yamamoto, Tools for parliamen-
tary oversight: A comparative study of 88 national parliaments. Inter-Parliamentary Union
2007,s. 11.
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2. Oikeuden resilienssi

Vaikka kasitteen madritelmiastd ei ole yksimielisyyttd'!, resilienssin avulla
on hahmotettu etenkin yhteiskunnan vastustuskykyé kriiseja vastaan, kykya
sdilyttda toimintakyky kriisien aikana sekd niistd palautumista.'? Taustalla ovat
kehityspsykologian ja ekologian tutkimukset, joissa tarkastellaan yksilon tai
ekosysteemin yleistd kyky4 reagoida vaikeisiin olosuhteisiin ja selviyty4 niista."?
Niilld tieteenaloilla alleviivataan vastoinkdymisten ennalta-arvaamattomuutta.
Niin ollen resilienssi viittaa yleisemmin kykyyn selvitd erilaisissa vaikeissa olo-
suhteissa ja palautua niistd. Tastd johtuen yhteiskunnallisessa keskustelussa re-
silienssi ymmadrretdin usein prosessina, joka kattaa niin kriiseihin varautumisen
ja toimintakyvyn kriisien aikana kuin kriiseistd palautumisen.'*

Myos oikeustieteilijit ovat hyodyntadneet resilienssin kisitetta.”* Oikeusjar-
jestyksen ja sitd kannattelevien instituutioiden resilienssilla tarkoitetaan yleisesti
sitd, ettd ne eivat kriisissakdan menetd keskeisinta sisdltoddn ja tehtdvddnsa.'s Ky-
symys on siis erddnlaisesta sitkeydesta tai jarjestyksen sitkoisuudesta. Oikeuden
resilienssin turvaaminen osaltaan varmistaa esimerkiksi sen, ettd myos vaikeissa
olosuhteissa oikeuteen nojaudutaan, oikeus toteutuu ja oikeuden madrittdmat
prosessit ja instituutiot toimivat. Tama vaatii myos kriisien jalkeisid edellytyksid
palautua ja uudistua niin, ettd tuleviin haasteisiin voidaan paremmin vastata.

11. Meyer Glantz - Zili Sloboda, Analysis and Reconceptualization of Resilience, s. 109-126 teok-
sessa Meyer D. Glanz - Jeannette L. Johnson (eds), Resilience and development: Positive life
adaptations. Springer 1999.

12. Hyvonen ym. 2019, s. 27.

13. Carl Folke, Resilience (Republished). Ecology and Society 21(4) 2016, s. 44—; Tracy-Lynn
Humby, Law and resilience: mapping the literature. Seattle Journal of Environmental Law
4/2014, s. 85-130 ja Lisa Morelli Daly, Resilience: An integrated review. Nursing Science
Quarterly 33(4) 2020, s. 330-338.

14. Siambabala Bernard Manyena, The concept of resilience revisited. Disasters 30(4) 2006, s.
434-450, 438.

15. Ks. esim. J. B. Ruhl, General design principles for resilience and adaptive capacity in legal sys-
tems-with applications to climate change adaptation. North Carolina Law Review 89(5) 2011,
s. 1373-1404; Humby 2014 ja Aurel Sari, Legal resilience in an era of grey zone conflicts and
hybrid threats. Cambridge Review of International Affairs 33(6) 2020, s. 846-867. Suomessa
resilienssistd ovat keskustelleet esimerkiksi Antti Aine — Veli-Pekka Nurmi - Vesa Valtonen,
Oikeuden resilienssi, perusoikeudet ja kokonaisturvallisuus. Lakimies 6/2022, s. 841-873.
Kansainvilisesti pandemiaa ovat tiltd kannalta tarkastelleet esimerkiksi Bruna De Marchi,
Societal Vulnerability and Resilience in the COVID-19 Crisis. Culture e Studi del Sociale 5(1)
2020, s. 163-174 ja Christiaan H. Vinkers — Therese van Amelsvoort — Jonathan I. Bisson - Igor
Branchi - John F. Cryan - Katharina Domschke - Oliver D. Howes — Mirko Manchia - Luisa
Pinto - Dominique de Quervain — Mathias V. Schmidt - Nic J.A. van der Wee, Stress resilience
during the coronavirus pandemic. European Neuropsychopharmacology 35/2020, s. 12-16.

16. Humby 2014.
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Oikeuden resilienssilla on merkitys yhteiskunnallisen kriisinkestédvyyden
kannalta.'” Oikeudella on esimerkiksi lainsdddannon vilitykselld yhteys poliit-
tisiin kdytdntoihin.'® Téltd kannalta pandemian aikana oikeuden resilienssin
ndkokulmasta on noussut varsinkin kaksi tirkedd ongelmaa. Yhtddltd on ollut
syviin yhteiskunnallisiin hdiri6- ja poikkeustiloihin kytkeytyvi huoli siitd, miten
yksilon oikeudet voidaan suojata ja toteuttaa kriisitilanteessa.'” Toisaalta esi-
merkiksi Suomessa on erilaisissa arvioinneissa noussut esiin kysymys toimeen-
panovallan tehokkuudesta ja kyvystéd toimia kriiseissa ripeésti, mistd johtuen
on my0s painotettu tarvetta joustavuudelle suhteessa yksiloiden oikeuksiin.*
Niiden kahden ndkoékulman vililld on selva jdnnite, joka on varsin perintei-
nen oikeusvaltioon liittyvé jannite.” Jannite ei ole kuitenkaan ilmentynyt vain
niiden kahden ndkokohdan vililld vaan myo6s siind, miten perusoikeuksia
tasapainotetaan suhteessa toisiinsa.”?

Resilienssid on kirjallisuudessa tavattu arvioida kolmen elementin avulla,
joita ovat jdrjestelmd, instituutiot ja yksilot.” Mikéli jaottelua sovelletaan oi-
keuden resilienssiin, jarjestelmdn voidaan katsoa viittaavan laajasti erilaisiin
kansallisiin oikeudellisiin jérjestelyihin ja my6s kansainviélisiin sopimusjarjes-
telmiin, jotka vaikuttavat muun muassa eri maiden oikeusjdrjestysten yhteen-
sopivuuteen, tuomioistuinten toimivaltaan ja erilaisiin niin etu- kuin jalkika-
teisiinkin oikeudellisiin valvontajérjestelyihin.** Kansainvilisten jirjestelmien
tasolla oikeuden resilienssid vahvistaa muun muassa se seikka, ettd yksittiisten
valtioiden poikkeusolotoimet voivat tulla joissain tilanteissa my6s kansainvéli-
sissd elimissé arvioitavaksi sen varmistamiseksi, ettd kansallisilla poikkeustoi-
milla ei rikota kansainvilisid ihmisoikeusvelvoitteita. Instituutiot puolestaan
viittaavat erilaisiin muodollisiin ja epaimuodollisiin kéytantéihin, joissa oikeutta

17. Sari 2020, s. 14.

18. Kaarlo Tuori, Properties of law. Cambridge University Press 2021, s. 104-105.

19. Martin Scheinin, Finland’s Success in Combatting COVID-19: Mastery, Miracle or Mirage?,
teoksessa Joelle Grogan — Alice Donald (eds), Routledge Handbook of Law and the Covid-19
Pandemic. Routledge 2022, s. 130-142.

20. Aine — Nurmi - Valtonen 2022.

21. Jaakko Husa, Perusoikeudet ja vallanjako — suomalaisen perusoikeuskeskustelun sokea piste?
Oikeus 1/2003, s. 4-25. Kaarlo Tuori, Vallanjako: vaiettu oppi. Lakimies 7-8/2005, s. 1021-
1049.

22. Kaisa-Maria Kimmel, Right to life and Right to Health in Priority Setting in the COVID-19
Prevention Strategies in Finland, Norway and Sweden, s. 16-35 teoksessa Stefan Kirschner
(ed.), Governing the Crisis: Law, Human Rights and COVID-19. LIT Verlag 2021. Ks. Venice
Commission 2020b, The 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 Funda-
mental Rights CDL-AD(2020)018-e, s. 4.

23. Stephen Tyler - Marcus Moench, A framework for urban climate resilience. Climate and Develop-
ment 4(4) 2012, s. 311-326.

24. Ks. Sari 2020. Suomessa poikkeustilan kannalta tirkeéd on varsinkin Euroopan ihmissoikeus-
sopimus (Venice Commission 2020a).
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valvotaan.” Esimerkiksi riippumattomat tuomioistuimet ja lakiehdotusten pe-
rustuslaillisuuden ennakollinen valvonta tai lainsdddannon perustuslaillisuuden
jalkikédteinen arviointi vahvistavat oikeuden resilienssid my6s poikkeuksellisten
olosuhteiden vallitessa.?

Yksilo tdssd kokonaisuudessa viittaa varsinkin yksityishenkiliden asentei-
siin ja toimijuuteen. Etenkin Suomessa niin sanotussa kokonaisturvallisuuden
perinteessd yksilo nihdddn toisaalta resilienssipolitiikan kohteena pyrittaessd
tukemaan paineensietokykyé kriiseissd ja toisaalta taas toimijana kansallisen yh-
tendisyyden sekd kriisin ajan hallinnon toimien oikeutuksen ldhteend.” Demo-
kratia ja siithen kuuluva pluralismi edistavit yksilon mahdollisuuksia tukea
yhteiskunnan kokonaisturvallisuutta tdlld tavalla.?® Tarkedssa roolissa timan
edistamisessd ovat ihmisoikeusinstituutiot, jotka omasta puolestaan pyrkivét
turvaamaan demokraattiselle pluralismille valttamattomat oikeudet ja tukemaan
varsinkin haavoittuvassa asemassa olevia.”” Oikeudet ovat vélttimattomia resi-
lienssille, silld ne edistavit yksiloiden luottamusta siihen, ettd kriisin aikaisilla
perusoikeusrajoituksilla ja déritapauksissa myds perusoikeuspoikkeuksilla on
oikeudellinen perusta ja ettd heilld on mahdollisuus saada oikeussuojaa myos
kriisiolosuhteissa.

Yksil6lld on siten tdrked rooli niin aktiivisena toimijana kuin yhteiskunnal-
listen instituutioiden luottamuksen ja vakauden ldhteend.*® Vaikka oikeuden
resilienssid on kirjallisuudessa tarkasteltu monella tasolla ja useista nakokul-
mista®!, on huomio kohdistunut miltei yksinomaan oikeusjérjestykseen ja oi-

25. Niiden instituutioiden vilisid eroja voidaan tarkastella my0s joustavuuden tasolla. Esimerkiksi
perustuslain on esitetty olevan resilienssiydeltdan melko joustamaton, kun taas normaali lain-
sdadanto on helpommin kriiseihin mukautuvampaa. Ks. Ruhl 2011, s. 1380-1381. On myos
valtioita, joissa perustuslain saddetyt muutokset ovat kiellettyja poikkeusoloissa; toisaalta jous-
tavuutta voidaan tuottaa perustuslain tulkinnoin.

26. Boese ym. 2021.

27. Ari-Elmeri Hyvonen — Tapio Juntunen, From “spiritual defence” to robust resilience in the
Finnish comprehensive security model, s. 154-178, 164, 168 teoksessa Sebastian Larsson —
Mark Rhinard (eds), Nordic Societal Security: Convergence and Divergence. Routledge 2021.

28. Carlo Burelli, No Virtue Like Resilience: Machiavelli’s Realistic Justification of Democracy.
Political Studies 2023, s. 13 osoitteessa https://doi.org/10.1177/00323217231191396 (vierailtu
6.11.2023). Téll4 tavalla voidaan tulkita myos Venetsian komission ajatusta, ettd poikkeustilassa
vaadittujen valtuutusten tulee olla demokraattisesti oikeutettuja (20204, s. 14 ja 2020b, s. 20).

29. Karen da Costa, Can the observance of human rights of individuals enhance their resilience
to cope with natural disasters? Procedia Economics and Finance 18 (2014), s. 62-70; Simon P.
West — Lisen Schultz, Learning for resilience in the European Court of Human Rights: adjudi-
cation as an adaptive governance practice. Ecology and Society 20(1) 2015 ja Martin Scheinin
- Helga Molbzek-Steensig, Human Rights-Based Versus Populist Responses to the Pandemic,
s. 19-34, 30 teoksessa Morten Kjaerum — Martha E Davis - Amanda Lyons (eds), COVID-19
and Human Rights. Routledge 2021. Ks. Venice Commission 20204, s. 11.

30. Manyena 2006, s. 444.

31. Ks. erilaisia tarkasteluja mm. Xenophon Contiades — Alkmene Fotiadou, On Resilience of
Constitutions. What Makes Constitutions Resistant to External Shocks? ICL Journal 9(1) 2015,
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keudellisten instituutioiden merkitykseen kriiseistd selviytymiselle.”* Yksilo ja
yksilon oikeuksien merkitys oikeuden resilienssille ovat kuitenkin keskeisid,
silld ilman yksilon luottamusta ja toimijuutta poikkeustoimien toimintakyky
kaventuu ja heikkenee.”> Koska yksilon resilienssi ei ole synnynndistd vaan sitd
edistdvat muun muassa oikeudelliset instituutiot, on my6s poikkeustilassa otet-
tava oikeuksien yllapito huomioon.** Tdmaén takia on tirkedd, ettd myos kriisin
aikana oikeusvaltion periaatteet toteutuvat.’

Kriisit ovat haaste oikeusvaltion periaatteiden toteutumiselle ja luottamuk-
selle sithen, etta oikeus ei muutu vain kokonaisturvallisuuden vilineeksi. Tama
uhka kuuluu poikkeustoimien kiytto6n ja laagjemmin turvallistamispolitiikkaan®
silloin, kun turvallisuuden nimissd pyritdan heikentdmain oikeuden itsenii-
syyttd, minkd my6td normaalin ja poikkeustilan erottelu uhkaa hamartyd. Tama
on oikeuden resilienssin kannalta merkittdva ongelma.” Kokonaisvaltainen tur-
vallisuus ja varautuminen néyttdisivit vaativan laajamittaista yksityisten ja jul-
kisten yhteiskunnallisten toimijoiden valjastamista osaksi turvallisuuskoneistoa.
Téstd syysta tutkijat ovat myds oikeustieteen ulkopuolella kritisoineet turvallis-
tamispolitiikan tapaa hdmartdd poikkeusolojen ja normaalin vilistd erottelua.?®
Oikeuden kannalta timéd huomio on térked, silla poikkeus- ja normaalitilan

s. 3-26 ja Gabriele De Angelis — Emellin de Oliveira, COVID-19 and the “state of exception”:
assessing institutional resilience in consolidated democracies — a comparative analysis of Italy
and Portugal. Democratization 28(8) 2021, s. 1602-1621.

32. Richard A. Barnes, The Capacity of Property Rights to Accommodate Social-Ecological Re-
silience. Ecology and Society 18(1) 2013 ja Jonathan Ensor - John Forrester — Nilufar Matin,
Bringing rights into resilience: revealing complexities of climate risks and social conflict. Disas-
ters 42(S2) 2018, s. S287-S305. Poikkeuksena instituutiokeskeiselle tutkimukselle ks. da Costa
2014 ja West — Schultz 2015.

33. Grogan - Donald (eds) 2022, s. 484.

34. Martha Albertson Fineman, Vulnerability, Resilience, and LGBT Youth. Temple Political &
Civil Rights Law Review 23(2) 2014, s. 307-330, 320.

35. Venice Commission 2020a, s. 3—-4. Kuten Lavapuro toteaa, oikeuden resilienssilld viitataan tal-
16in “oikeusjdrjestelman ja oikeudellisten instituutioiden kykyyn selviytya kriiseistd ja mukau-
tua niiden aiheuttamiin ongelmiin” (Juha Lavapuro, Oikeuden resilienssi. Lakimies 7-8/2020, s.
1262-1267, 1262). Esimerkiksi poikkeustoimien ennakointi lainsddddnnén tasolla on térkeda,
silld télld tavoin voidaan varmistaa yksildiden oikeuksien toteutuminen ja mahdollisuus sel-
vittdd ennakkoon, mihin poikkeustoimiin hallinto voi tukeutua kriisin aikana (Aine - Nurmi
- Valtonen 2022, s. 852).

36. Myriam Dunn Cavelty — Mareile Kaufmann - Kristian Seby Kristensen, Resilience and (in)
security: Practices, subjects, temporalities. Security Dialogue 46(1) 2015, s. 3-14.

37. Varsinkin Yhdysvalloissa on kehkeytynyt tahén liittyvé kriittinen keskustelu turvallisuustutki-
muksen parissa, ks. Jeremy Walker — Melinda Cooper, Genealogies of resilience: From systems
ecology to the political economy of crisis adaptation. Security Dialogue 42(2) 2011, s. 143-160,
144.

38. Manyena 2006, s. 438; Walker — Cooper 2011, s. 154 ja Tapio Juntunen — Ari-Elmeri Hyv6nen,
Resilience, security and the politics of processes. Resilience 2(3) 2014, s. 195-209.
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vilinen erottelu katsotaan monesti uhatuksi juuri kriisien aikana.” Oikeuden
ei pitdisi poikkeustoimien vilttiméittomyyden nimissd antaa muuttua pelkéksi
toimeenpanovallan vilineeksi ja oikeuttajaksi.** T4lloin lain normatiivinen puoli
heikkenee vallan vilineeni toimimisen nimissd.*! Oikeusvaltio ei tarkoita sitd,
ettd kaikista toimista on patetty lailla, vaan sit4, ettd oikeus sddtelee itsendisesti
toimeenpanovaltaa.*? Uhkana on, etté pelkkéna vilineend oikeus tarjoaisi pikem-
minkin laillisuuden vaikutelman eikd enéa siten turvaisi yksiloitd mielivallalta.*?
Poikkeustilassa vallan keskittyminen toimeenpanovallalle voi pahimmillaan joh-
taa siihen, ettd normaaliolojen ja poikkeustilan vélinen ero himirtyy.*

On kuitenkin tdrkedd muistaa, ettd oikeuden resilienssi ei vaadi oikeusjérjes-
telmédn ehdotonta muuttumattomuutta kriisien aikana. Oikeuden mukautuvuutta
pidetddn valttaimattomana, silld joustamattomuuden uhkana on, ettd hallinnon
etukdteen kdytettdvissd olevat toimivaltuudet ovat ylipddnsa riittiméttomia.*
Esimerkiksi pandemian aikana koetut haasteet ovat vaatineet myds uutta lain-
saadantoa*, silla sithen liittyvid erityisid haasteita on ollut kdytdnnossda mahdo-
tonta ennakoida etukéteen. Myoskaan kriiseistd palautuminen ei yksiselitteisesti
johda vain menneeseen palaamiseen, silld kriisin jdlkeen voi olla valttimétonta
tehda tarvittavia muutoksia.*” Tavoitteena paluu kriisid edeltdvian jarjestykseen
voi olla jopa epitoivottava, silld kriisit myds paljastavat laajempia yhteiskunnal-

39. Ari Hirvonen, Poliittinen epidemiologia: virusajan normi ja poikkeus. Tiede & edistys 45(4)
2021, s. 322-343, 324. Venetsian komissio on todennut, ettd pandemiaan liittyva uhka on, ettd
kriisin moninaisten (eli taloudellisten, ihmisoikeudellisten, terveydellisten jne.) vaikutusten
seurauksena toimeenpanovallan valtuuksia laajennetaan tavalla, joka mahdollistaa poikkeus-
tilan pitkittdmisen (2020a, s. 8).

40. Kuten esim. Tuori toteaa, “oikeus ei vain luo, tehosta ja legitimoi valta-asemia vaan samalla
myos rajoittaa vallankéyttod ja tarjoaa mittapuun sen kritiikille”, ks. Kaarlo Tuori, Oikeus:
vallan pidake vai valine. Lakimies 7-8/2018, s. 1047-1051, 1050.

41. Tuori 2021, s. 283.

42. Venice Commission 2020b, s. 8.

43. Martin Krygier, Rule of Law, s. 234 teoksessa Michel Rosenfeld - Andras Sajo (eds), The Oxford
Handbook of Comparative Constitutional Law. Oxford Handbook 2012; David Dyzenhaus,
The Constitution of Law. Cambridge University Press 2006, s. 62 ja David Dyzenhaus, States
of Emergency, s. 804, 808 teoksessa Robert E. Goodin - Philip Pettit - Thomas W. Pogge (eds),
A Companion to Contemporary Political Philosophy. Blackwell Publishing 2007.

44. Téllaisia seurauksia voivat olla esimerkiksi poikkeustilan aikana tehtyjen paatosten vaikutusten
ulottuminen normaalioloihin, yleistyvé poikkeustoimiin tukeutuminen tai jopa poikkeustilan
normalisoituminen, ks. Hirvonen 2021, s. 333-334 ja Venice Commission 20204, s. 6, 15.

45. David E. Pozen - Kim Lane Scheppele, Executive Underreach, in Pandemics and Otherwise.
American Journal of International Law 114(4) 2020, s. 608-617.

46. Tom Ginsburg — Mila Versteeg, The bound executive: Emergency powers during the pandemic.
ICON 19(5) 2021, s. 1498-1535, 1515.

47. Tutkimuksessa osa on toisaalta painottanut sité, ettd jopa perustuslain on oltava mukautuva
(esim. Contiades — Fotiadou 2015, s. 22), kun taas toiset pitavit oikeudellista resilienssid status
quon yllépitdmiseen tdhtddvina strategiana (esim. Sari 2020, s. 14).
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lisia ongelmia, jotka ovat saattaneet pahentua entisestdan kriisin my6t ja joihin
on puututtava.*®

Kriisin paine ja ennalta-arvaamattomuus tuottavat siten helposti tarvetta
uudelle lainsdddannoélle.”” Tama voi olla valttimatonta normaaliin palaamisen
kannalta, mutta uuden lain sddtdmiseen paineen alla liittyy uhka oikeuden nor-
matiivisuuden heikkenemisestd.® Tastd syystd oikeudellisen sddntelykehikon
toimintakyky myds kriisin aikana on ddrimmdisen tdrked oikeusvaltion toteu-
tumisen kannalta.” Lainsdétdjan kyvylld kontrolloida toimeenpanovaltaa lain-
sdaddannon ja mahdollisten poikkeusolojen sdéantelyyn liittyvien jélkitarkastus-
mekanismien avulla on oikeuden resilienssin kannalta keskeinen merkitys.*

Kansainvilisessd kirjallisuudessa lainsdddannoéllinen ja lainsdétéjan suorit-
tama yleisempi kontrolli (legislative oversight) maéritelldan lainsdadantévallan
kyvyksi arvioida toimeenpanovallan toimia.” Ilman kansanedustuslaitoksen
kykyd valvoa toimeenpanovaltaa oikeuden itsendisyys olisi uhattuna.* Silla on
huomattava merkitys myos demokratialle ja siten laajemmin yhteiskunnan re-
silienssille, silld oikeudellinen kontrolli lisdd luottamusta hallinnon toimintaan
sekd sen oikeudelliseen perustaan.® Varsinkin parlamentaarisissa jarjestelmissa
huolena on, etti toimeenpanovalta voi edustuksellisen enemmiston turvin toi-
mia eduskunnasta huolimatta.* Lainsddadanndllisen valvonnan kannalta ovatkin
siten tdrkeitd niin perustuslaissa maéritetyt eduskunnan keinot valvoa toimeen-
panovaltaa kuin oikeudellinen ja poliittinen kulttuuri.” Pahimmillaan oikeus ei
endd toimi itsendisesti toimeenpanovaltaan ndhden. T4sté johtuen eduskunnan
kykya valvoa toimeenpanovaltaa pandemian aikana on tarkeds analysoida oikeus-
valtion ja vallanjaon toteutumisen nikokulmasta.

48. Ks. Manyena 2006, s. 438; Aine — Nurmi — Valtonen 2022, s. 853-854 ja Contiades — Fotiadou
2015, s. 3.

49. Venice Commission 2020a, s. 8.

50. Ruhl 2011, s. 1383.

51. Venice Commission 2020a, s. 14.

52. Venice Commission 2020a, s. 9, 18 ja 2020b, s. 16.

53. Ks. Bert A. Rockman, Legislative-Executive Relations and Legislative Oversight. Legislative
Studies Quarterly 9(3) 1984, s. 387-440 ja my6s Yamamoto 2007, s. 9.

54. Beetham 2006, s. 127.

55. Riccardo Pelizzo, Oversight and Democracy Reconsidered, s. 29-48 teoksessa Rick Stapenhurst
- Riccardo Pelizzo — David Olson - Lisa von Trapp (eds), Legislative Oversight and Budgeting
- A World Perspective. WBI Development Studies 2008.

56. Riccardo Pelizzo - Rick Staphenhurst, Tools for Legislative Oversight: An Empirical Investi-
gation, s. 9-28 teoksessa Rick Stapenhurst ym. 2008, s. 15 ja Beethan 2006, s. 115.

57.Ks. Chen Friedberg, From a Top-Down to a Bottom-Up Approach to Legislative Oversight.
The Journal of Legislative Studies 17(4) 2011, s. 525-544 ja Chen Friedberg — Reuven Y. Hazan,
Legislative Oversight. Center for International Development 2012.
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3. Resilienssin haasteet covid-19-pandemian aikana

Millaisia haasteita covid-19-pandemia sitten lopulta merkitsi oikeudelle ja oi-
keudellisille kdytannoille? Aikaisemmista syvistd kriisioloista tiedetddn, ettd
kriisit voivat antaa aiheen myos sellaisille poikkeusoloille, joissa yksityisten
perusoikeuksiin joudutaan puuttumaan siind méarin syvallekayvasti, ettd sitd
ei ole mahdollista tehdd perusoikeuksien rajoittamisedellytysten rajoissa vaan
joudutaan turvautumaan perusoikeuksista poikkeamiseen.*® Lisaksi kriisit joh-
tavat tavallisesti toimeenpanovallan merkityksen kasvuun lainsddadantovallan
kustannuksella erityisesti siksi, ettd kriisiin vastaamiseksi vélttamattomaksi
arvioidut toimet eivit usein kestd viivéstystd.” Monet oikeusjérjestykset ovat
jo ennakolta perustuslakien tasolla ja usein myds tavallisessa lainsddddnndssa
varautuneet siihen, ettd nimenomaan niistd kahdesta suunnasta nousee toi-
meenpanovallan tarpeita®, samoin kuin siihen, ettd ndille tarpeille asetetaan
edellytyksid ja rajoituksia.®!

Esimerkiksi Euroopan unionin alueella useissa jasenvaltioissa oli kriittisten
kahden vuoden aikana kiytossa hetkittdin tai pidempiaikaisesti poikkeusolot.®
Tyypillisesti ainakin alkuvaiheessa poikkeusolojen julistamisesta sekd sen nojalla
kayttoonotetuista toimivaltuuksista vallitsi laaja yksimielisyys.®* Euroopassa eri
maat ovat turvautuneet hyvin moniin erilaisiin toimenpiteisiin suojellakseen
terveydenhuoltojirjestelmén toimivuutta ja ihmisten terveyttd riippuen niiden
kaytossd olevista oikeudellisista resursseista. Yleisesti Euroopan eri valtioissa
vallitsi samankaltainen tarve toimia kiireellisesti ja sen johdosta oli my6s riski
kompromisseihin ja ylilydnteihin.®* Samat riskit ovat ongelmia my6s oikeuden

58. Ks. Venice Commission 20204, s. 4, 9-10 ja 2020b, s. 5-6.

59. Ks. Venice Commission 2020a, s. 13, 15 ja 2020b, s. 7, 16.

60. Venice Commission 2020b, s. 8.

61. Kolmas, tutkimuksellisesti vdhintdan yhtd mielenkiintoinen seikka néyttiisi liittyvén siihen,
ettd kriiseissd asiantuntijoiden rooli yhteiskunnallisessa paatoksenteossa korostuu tavallista
enemman. Ks. Juntunen — Hyvonen 2020 ja Sofia Blanco Sequeiros — Lari Hokkanen, Arvot,
epavarmuus ja tieto: Tieteellinen tutkimus ja néyttdpohjainen politiikka kriisin aikana. Tiede
& edistys 45(4) 2021, s. 407-414.

62. Ks. Nadav Morag (ed.), Impacts of the Covid-19 Pandemic: International Laws, Policies, and
Civil Liberties. Wiley, Hoboken 2023; Kevin Deveaux — Natélia Svecova — Tim Baker, Parlia-
ments Responding to A Pandemic. Lessons Learned for Emergency Planning. House Democra-
cy Partnership and Swiss Agency for Development and Cooperation 2020 ja Maria Diaz Crego
- Silvia Kotanidis, States of emergency in response to the coronavirus crisis. Normative re-
sponse and parliamentary oversight in EU Member States during the first wave of the pandem-
ic. European Parliamentary Research Service 2020.

63. Ottavio Marzocchi, The Impact of Covid-19 Measures on Democracy, the Rule of Law and
Fundamental Rights in the EU. European Parliament Briefing, Policy Department for Citizens’
Rights and Constitutional Affairs 2020.

64. Venice Commission 2020b, s. 32.
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resilienssin kannalta.® My®s poliittinen paine poikkeuksellisille toimille oli pan-
demian aikana merkittava.®® Selkein ylilyonti poikkeusolojen kdytossa néyttaisi
tapahtuneen Unkarissa, jossa poikkeusolojen kdytton on katsottu liittyneen
irtaantumista pandemiaperusteesta ja pandemian hallitsemiseen palautuvien
toimien valttamattomyydestd.”” On katsottu, ettd poikkeusoloja on kéytetty mui-
hin tarkoitusperiin kuin kriisin ratkaisemiseen, miké johti my6s laajaan Unkarin
toimet tuomitsevaan diplomaattiseen julkilausumaan.®®

Yksi riskeistd oikeuden resilienssin kannalta onkin se, ettd poikkeusolojen
kayton tarkoitusperd itsessddn ei liittyisi julkilausuttuun poikkeusoloperus-
teeseen vaan johonkin muuhun seikkaan.® Erityisen riskialttiita ovat talloin
esimerkiksi sellaiset toimet, joilla siirretddn vaaleja poikkeusoloihin liittyvistd
syistd eteenpdin. Parlamentin kyky kontrolloida toimeenpanovaltaa riippuu
myds siitd oikeudellisesta sddntelystd, joka koskee kansanedustuslaitoksen ja
hallituksen vilistd suhdetta.” Eri valtioiden perustuslaeissa sdddelldan hyvin
eri tavoin kansanedustuslaitoksen ja hallituksen vilistd suhdetta.”” Niinpd myos
Euroopan unionin jiasenvaltioiden kansallisten parlamenttien osallistuminen
covid-19-pandemian hallintaan ensimmadisestd aallosta lahtien on vaihdellut
riippuen my6s pandemian hillitsemiseen kédytetyista jarjestelyistd. My6s hyvik-
syttyjen toimenpiteiden valvontaan on liittynyt toisistaan poikkeavia jarjestely-
ja.”* Siten kokonaiskuva on varsin kirjava.

Oikeuden resilienssid haastaa tarve uudelle oikeudelliselle saantelylle krii-
siolojen aikana.”” Tdssd ollaan kuitenkin hankalassa tilanteessa: Uusi sddntely voi
yhtéalté olla hyvinkin tarpeellista oikeusjérjestyksen resilienssin séilyttdmiseksi,

65. Tony Meacham, COVID-19 and constitutional tensions: Conflicts between the state and the
governed, s. 15-34 teoksessa Ben Stanford - Steve Foster — Carlos Espaliu Berdud (eds), Global
Pandemic, Security and Human Rights: Comparative Explorations of COVID-19 and the Law.
Routledge 2021.

66. Ks. Pozen - Scheppele 2020 ja Tuukka Brunila — Mattias Lehtinen, Sota virusta vastaan: kan-
sallisvaltion poliittisesta ontologiasta pandemian aikana. Tiede & edistys 45/2021, s. 234-251.

67. Ks. Gabor Halmai, The Pandemic and Illiberal Constitutional Theories, teoksessa Matthias
C. Kettemann - Konrad Lachmayer (eds), Pandemocracy in Europe: Power, Parliaments and
People in Times of COVID-19. Hart Publishing 2021, s. 299-314.

68.Ks. julkilausuma osoitteessa https://www.government.nl/documents/diplomatic-
statements/2020/04/01/statement-by-belgium-denmark-finland-france-germany-greece-
ireland-italy-luxembourg-the-netherlands-portugal-spain-sweden (vierailtu 16.9.2023).

69. Ks. Kriszta Kovacs, The COVID-19 Pandemic: A Pretext for Expanding Power in Hungary, s.
259-270 teoksessa Joelle Grogan — Alice Donald (eds) 2022.

70. Friedberg — Hazan 2012, s. 32 ja Beetham 2006, s. 128.

71. Yamamoto 2007.

72. Maria Diaz Crego - Silvia Kotanidis, Emergency Measures in Response to the Coronavirus
Crisis and Parliamentary Oversight in the EU Member States. European Journal of Law Reform
22(4) 2020, s. 414-438, 426.

73. Maailmanlaajuisesti yli puolet hallituksista sadti uusia lakeja pandemian torjumiseen. Ginsburg
- Versteeg 2021, s. 1515.
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silld oikeusjdrjestyksen kyvyttomyys reagoida uuteen tilanteeseen ja sddnnelld
sitd nakertaa oikeuden resilienssid.” Samaan aikaan resilienssiin kuuluvat sekd
sadntelyn antamisen tapa ettd sddntelyn sisdlto. Vaikutusta on esimerkiksi silla,
minkd tasoisena sddntely hyvéksytddn ja annetaanko sddntely poikkeusolotoi-
mivaltuuksien nojalla. Jos on kysymys tavallisesta lainsdddédnndstd, sadtamistapa
itsessddn kytkee esimerkiksi parlamentin lakiehdotuksen hyviksymiseen. Jos on
kysymys poikkeusolosdintelystd, sddtelyn tuottama uhka oikeuden resilienssille
riippuu paljon siitd, millaiset delegoinnit toimeenpanovallalle lainsdddanté mah-
dollistaa. Keskeiseen rooliin tulevat tdlloin uuden sddntelyn valttamattomyys ja
oikeasuhtaisuus ja sitominen yksiselitteisesti kriisiin liittyvddn tarkoitukseensa.
Oikeasuhtaisuuteen liittyy tyypillisesti kriisiolosuhteissa uuden siéntelyn tila-
péisyys. Oikeuden resilienssiin vaikuttaa osaltaan myos sadntelytoimien mah-
dollinen kiireellisyys. Jos sadntelyn valmisteluun ei ole mahdollista kdyttda aikaa,
valmistelun laatu heikkenee, koska erilaisista lainvalmistelun laadukkuuteen
vaikuttavista seikoista voidaan joutua joustamaan.”

Parlamentin merkitys poikkeustilan aikana ei ndin ollen ole pelkéstadn poik-
keustoimien valtuuttaminen, vaan silld on tirkeé rooli myos toimeenpanovallan
toimien ja lainsdddannon valvojana. Taté ei pidd nahda pelkkdna hidasteena
ripeélle toiminnalle, vaan, kuten Deveaux ym. toteavat eri valtioiden pandemia-
toimia arvioivassa tutkimuksessaan, vahva oikeudellinen kehys on ratkaiseva
edellytys perustuslaillisen tehtavin suorittamiseksi. Parlamentin tehtdvand on
laatia lakeja, valvoa hallituksen toimintaa ja menoja sekd edustaa kansalaisten
nikemyksid ja huolenaiheita paatoksenteossa.”

Yksilon oikeuksien turvaamisella on tirked merkitys oikeuden resilienssin
kannalta. Pandemia on merkinnyt yksiléiden oikeuksien keskiniistd yhteen-
sovittamista ja lisaksi niiden sovittamista yhteen yhteiskunnan turvallisuuden,
terveysjarjestelman kantokyvyn ja taloudelliseen toimintaan nivoutuvien kol-
lektiivisten etujen kanssa.” Pandemiassa oikeus terveyteen asettui jinnitteiseen

74.Ruhl 2011, s. 1386 ja Aine - Nurmi — Valtonen 2022, s. 864.

75. Lavapuro 2020, s. 1264 ja De Angelis — de Oliveira 2021.

76. Deveaux ym. 2020, s. 11.

77. Yhtend kiperénad yhteensovittamisen tilanteena ndyttaytyy koronatodistuksesta sdatdminen, ks.
PeVL 35/2021vp (HE 131/2021vp laiksi tartuntatautilain muuttamisesta ja valiaikaisesta muut-
tamisesta). Ks. my6s Jari Stenvall ym., Koronajohtaminen Suomessa. Arvio Covid-19-pan-
demian johtamisesta ja hallinnosta syksystd 2020 syksyyn 2021. Valtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminnan julkaisusarja 34/2022, s. 78. Ks. lisaksi keskustelusta Matti Muukkonen,
Koronapassi, perustuslaki ja yhdenvertaisuustarkasteluasetelman keskustelusta. Edilex 2022,
s. 2 ja esim. kyseisen lainsadddnnon voimassaolon jatkamisen yhteydessé oikeuskanslerin lau-
sunto OKV/3449/21/2021.
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suhteeseen muiden oikeuksien kanssa.”® Pandemiassa toimia edellytti oikeus
terveyteen’, ja se tulkittiin osana perustavampaa oikeutta eldmaan.®

Koronapandemian aikana Suomessa on turvauduttu hyvin monenlaisiin
toimiin terveydenhuoltojérjestelmén toimintakyvyn turvaamiseksi ja viruksen
levidmisen ehkaisemiseksi seké viruksen aiheuttaman taudin vaikutusten lievit-
tamiseksi. Resilienssin tarkastelun kannalta on huomattava, etta vuonna 2020
hallitus antoi eduskunnalle yhteensd 99 koronapandemiaan liittyvaa esitystd.®!
Esitysten méard laski hieman seuraavan vuoden aikana, jolloin hallitus antoi yh-
teenséd 57 koronapandemiaan liittyvad esitystd.®” Esitykset ovat koskeneet muun
muassa epidemian etenemisen hidastamista ja my6s lukuisia tartuntatautilain
muita muutoksia, yritysten ja yksityisten henkiloiden taloudellista tukemista,
hallinnon toimintaedellytyksid pandemian aikana, huoltovarmuuden ylldpi-
tdmistd sekd viliaikaisen sddntelyn jatkamista.** Covid-19-pandemian aikana
sdddettiin useita lakeja koronan yhteiskunnallisiin vaikutuksiin reagoimiseksi.
Esimerkiksi ulosotto- ja konkurssilainsdadant66n, yhteislainsdadantoon ja tyo-
elaimisdantelyyn sisallytettiin médrdajan voimassa olleita sédnnoksia.

Taman tavallisen lainsddddannon ohella Suomessa on ollut kéytossd poik-
keusolosaéntelyéd valmiuslain tai poikkeusolot toteavan lainsdadannon nojalla.
Valmiuslaki tunnisti pandemian ja sen uhan yhtend poikkeusolojen aiheena jo
ennen covid-19-pandemiaa. Vaikka Suomessa on ollut kéaytossd poikkeusolojen
aikana myos erditd perusoikeuspoikkeuksia, pddosa covid-19-pandemian aikai-
sista rajoituksista on kuitenkin ollut tavanomaisia perusoikeusrajoituksia.** On
kuitenkin vield epdselvad, missd médrin perusoikeuksien rajoitusedellytyksissa
on mahdollisesti tapahtunut pandemiasdaddstoimiin liittyvid muutoksia. Aina-

78. Venice Commission, The 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 Funda-
mental Rights, s. 4 ja Gerard Delanty, Introduction: The Pandemic in Historical and Global
Context, teoksessa Gerard Delanty (ed.), Pandemics, politics, and society: Critical perspectives
on the Covid-19 crisis. Walter de Gruyter 2021, s. 16-17.

79. Scheinin - Molbaek-Steensig 2021, s. 22. Ks. my6s Simo Kyllonen, Pandemian torjunta ja
kansalaisten perusoikeudet. Ajatus 77/2020, s. 261-290, 265.

80. Gracia Abad Quintanal, Managing a Pandemic, s. 72-89, teoksessa Ben Stanford — Steve Foster
— Carlos Espaliu Berdud (eds), Global Pandemic, Security and Human Rights. Routledge 2021,
s. 81. Ks. lisdksi Stefan Kirchner - Timo Koivurova, Emergency Laws Against Coronavirus,
s. 265-281 teoksessa Stefan Kirschner (ed.), Governing the Crisis: Law, Human Rights and
COVID-19. LIT Verlag 2021.

81. Kisitys koronapandemiaa koskevien esitysten maérésta vaihtelee tulkinnan mukaan. Esim.
Jukka ym. (Leena Jukka - Anssi Keindnen - Lisa-Maaria Keskinen, Koronaperusteinen lain-
valmistelu - kenelle kellot soivat ja misté syystda? Edilex 50/2021) puhuvat 102:sta hallituksen
esityksestd.

82. Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2021.

83. Jukka ym. 2021.

84. PeVL 44/2020 vp (HE 245/2020 vp laiksi tartuntatautilain muuttamisesta ja viliaikaisesta
muuttamisesta).
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kin se on selvii, ettd oikeasuhtaisuusarvioinnissa erdiden perusoikeusrajoituksia
sisdltdvien sddntelyiden voimassaolon méardaikaisuudella on ollut keskeinen
merKkitys niiden hyvaksymiselle.

Pitkalti siitd johtuen, ettd covid-19-pandemian aikana on kéytetty ndin paljon
lainsdadddnnollisid instrumentteja ja turvauduttu myos valmiuslain toimivaltuuk-
sien kéytto6n, eduskunnalla on ollut pandemia-aikaisten toimien oikeudellisen-
kin resilienssin kannalta Suomessa tirkeé rooli. Pandemia-ajan sddntelytoimien
perusoikeusherkkyydestd johtuen eduskunnan perustuslakivaliokunnalle on
muodostunut erittdin keskeinen asema. Valmiuslakiin liittyvissé asioissa se on
toiminut lisdksi mietintdvaliokuntana, miké on tuonut asioihin erilaisen ulot-
tuvuuden. Muissa lainsdddidntohankkeissa se on puolestaan toiminut tavan-
omaisemmassa lausuntovaliokuntaroolissaan. Nimenomaisiin poikkeusoloihin
liittyvissé asioissa se on toiminut lausuntovaliokuntana silloin, kun kysymys
on ollut poikkeusoloista valmiuslain ulkopuolella. Poikkeusolotoimenpiteiden
perustuslainmukaisuuden valvontaa koskevat samat periaatteet kuin muitakin
eduskunnan kisittelyyn tulevia lakiehdotuksia.* Suomalaisesta oikeussuojajar-
jestelmastd johtuen esimerkiksi ylimmissa tuomioistuimissa on vain muutamia
prejudikaattiin tai vuosikirjaratkaisuun johtaneita asioita, joissa covid-19-pan-
demian aikainen lainsdadanto olisi ollut esilld. Sen sijaan ylimpien laillisuusval-
vojien kanteluasioissa antamissa ratkaisuissa pandemia-aika nakyy selvasti.®

Perustuslakivaliokunnalla on ollut yllattavinkin korostunut ohjaava rooli
suhteessa valtioneuvostoon ja sen alaiseen hallintoon etenkin valmiuslain sovel-
tamistilanteessa.®” Perustuslakivaliokunnan omaksumilla tulkinnoilla on lisdksi
ollut pandemian ajan osalta merkitystd myds jalkikiteisen oikeussuojan kannalta.
Esimerkiksi korkein hallinto-oikeus on viitannut siihen, ettd sen ratkaisemassa
asiassa laki on tullut sdddetyksi perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella, ja
nimenomaisesti sithen, ettd vdeston terveyden ja ihmisten eldmén suojeleminen
ovat perusoikeusjérjestelmén kannalta erittdin painavia perusteita, jotka perus-
tuslakivaliokunnan mukaan oikeuttavat poikkeuksellisen pitkille menevid, myos
ihmisten perusoikeuksiin puuttuvia viranomaistoimia.®

85. Tuomas Ojanen, Perustuslaki ja perustuslainmukaisuuden valvonta koronakriisin aikana. La-
kimies 3-4/2020, s. 508-518.

86. Pandemian aikana oikeuskansleri on ratkaissut useita valtioneuvoston toiminnasta tehtyja
kanteluja. Pandemiaan liittyvid kanteluja tehtiin oikeuskanslerille vuosina 2020-2021 ldhes
tuhat. Ks. Eduskunnan oikeuskanslerin tilastot vuodelta 2020 ja vuodelta 2021. Eduskunnan
oikeusasiamiehelle on vuosina 2020-2021 tullut vireille yli kaksituhatta pandemiaan liittyvaa
laillisuusvalvonta-asiaa. Suurin osa on koskenut terveydenhuoltoa, ylimpid valtioelimié seké
opetusta koskevia asioita. Ks. Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2021, s. 164.

87. Ks. Eduskunnan oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2020, s. 46.

88. KHO 2022:140. Ks. lisaksi PeVL 7/2021 vp (HE 15/2021 vp laiksi tartuntatautilain 16 ja 22 $:n
muuttamisesta), kohta 7 ja siind mainittu tulkintakéaytanto.
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4. Havaintoja perustuslakivaliokunnan pandemia-aikaisesta
kdytannostd

4.1. Vélttamattédmyys ja oikeasuhtaisuus sekd toimien tietopohja

Kotimaisessa poikkeusolosddntelyssa keskeisimmat piirteet ovat toimenpiteiden
valttimattomyys, oikeasuhtaisuus ja tilapdisyys. Lisdksi esimerkiksi valmiuslain
toimivaltuuksia voidaan kayttda vain, jos tilanne ei ole hallittavissa viranomais-
ten sddannonmukaisin toimivaltuuksin. Samoin sdédntely kytkee toimet Suo-
mea sitoviin kansainvilisiin velvoitteisiin. Oikeasuhtaisuuden yksi keskeinen
elementti on my0s toimenpiteiden médrdaikaisuus. Nama piirteet korostuvat
my6s eduskunnan perustuslakivaliokunnan kdytannossd koko pandemia-ajalta.
Tarkastelumme painottuu valttdméttomyyden ja oikeasuhtaisuuden arviointiin
ja ndiden edellytysten arvioinnin mahdollistamiseen. Huolehtimalla toimenpi-
teiden oikeasuhtaisuudesta pyritadn vilttdmain tilanne, jossa jonkin tavoitteen
saavuttamiseksi puututtaisiin lijallisesti jonkin perusoikeuden toteutumiseen.
Kriisitilanteessa saattavat myds eri perusoikeudet asettua vastakkain niin, ettd
jonkin perusoikeuden turvaamiseksi saatetaan tehdd merkittdvid rajoituksia
jonkin toisen perusoikeuden toteutumiselle. Ndin ollen jokaista kiytt6on otet-
tavaa ja sovellettavaa toimivaltuutta tulisi arvioida kokonaisvaltaisesti ja ottaa
huomioon sen vaikutukset laajasti eri perusoikeuksiin.

Covid-19-pandemian aikana toimien oikeudellisen hyvéksyttidvyyden arvioin-
ti on perustunut varsin vahvaan perusoikeuspohjaan. Toimien on katsottu tur-
vaavan oikeutta elamadn (PL 7.1 §). Vastaava painava oikeus voidaan perustaa
myos Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS 18-19/1990) 2 artiklaan, Euroo-
pan unionin perusoikeuskirjan (2016/C 202/02) 2 artiklaan seké kansalaisoi-
keuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen (SopS
7-8/1976) 6 artiklaan. Tédhdn on liittynyt myds tarve huolehtia terveysjérjes-
telmédn kantokyystd haastavassa pandemiatilanteessa, silld perustuslain 19 §:n
mukaan julkisen vallan on turvattava, sen mukaan kuin lailla tarkemmin sdé-
detdin, jokaiselle riittavit sosiaali- ja terveyspalvelut ja edistettdva vdeston ter-
veyttd. Esimerkiksi taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskevan
kansainvilisen yleissopimuksen (SopS 6/1976) 12(1) artiklan mukaan jokaisella
on oikeus nauttia korkeimmasta saavutettavissa olevasta ruumiin- ja mielenter-
veydestd. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on puolestaan turvattava
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Valiokunta on katsonut, ettd
vdeston terveyden ja ihmisten eldmén suojeleminen on painava peruste, joka
oikeuttaa pitkille menevid ja perusoikeuksiin puuttuvia viranomaistoimia.*

89. Ks. esim. PeVL 10/2021 vp (HE 31/2021 vp laiksi tartuntatautilain 58 g §:n muuttamisesta).
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Perustuslakivaliokunta on omassa kdytdnndssddn pyrkinyt painottamaan
poikkeusolosiéntelyn ja tavallisessa lainsdddantomenettelyssa annetun sdinte-
lyn eroja ja korostanut tarvetta, aina kun mahdollista, tukeutua nimenomaan
tavalliseen lainsdddantomenettelyyn, jossa perusoikeusrajoituksia arvioidaan
ensisijaisesti perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten rajoissa. Siten perus-
oikeuspoikkeuksien mahdollisuus tulee vasta sen jilkeen.” Samaan hengen-
vetoon perustuslakivaliokunta on huomauttanut siité, ettd asetettaessa rajoi-
tuksia normaalioloja koskevan lainsdddidnnon perusteella sddntelyn tulee olla
sopusoinnussa perusoikeuksien rajoitusedellytyksiin kuuluvien lailla saatami-
sen tasmillisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksien kanssa.” Valiokunnan mukaan
vaatimuksien sivuuttaminen voi esimerkiksi johtaa siihen, ettd viranomaisille
jaa lilan laaja harkintavalta velvoitteiden sisallon suhteen.’* Valiokunta on talla
perusteella esimerkiksi edellyttanyt sddntelyn tarkistamista.*®

Paitsi valttimattomyyden mutta myGs oikeasuhtaisuuden arviointi edellyttida
kuitenkin olennaisesti tietoa niin itse tilanteesta kuin toimien vaikutuksesta.
Perustuslakivaliokunta on korostanut rajoitusten perusteena olevan ja niiden
arvioimiseksi vélttiméttoman tietopohjan merkitystd.”* Rajoitusten vélttimit-
tomyyden varmistamiseksi hallituksen tulee esittda riittavét perusteet valittujen
toimenpiteiden tarpeellisuudesta ja tehokkuudesta rajoituksille asetettujen ta-
voitteiden saavuttamiseksi. Perustuslakivaliokunta on useaan otteeseen kriti-
soinut hallitusta puutteellisten perustelujen antamisesta. Kaytdnnosté ilmenee,
ettd perustuslakivaliokunta on katsonut, ettei esimerkiksi valmiuslain kdytto6n
otettaviksi ehdotettujen toimivaltuuksien valttiméttomyydesta ole saanut selkeda
tai riittdvad kuvaa niiden perustelumuistioiden ja muiden valtioneuvoston an-
tamien selvitysten perusteella.”” Eri asetusten perustelumuistiot eivit myoskain
ole tarjonneet riittdvda tietopohjaa rajoitusten valttdmattomyyden arviointiin.

Tietoon perustuvien perustelujen riittimattémyyden ohella nousee esiin
moite siitd, ettd perustelumuistioissa kdytettyjé asiantuntijatahoja on pidetty yk-
sipuolisina. Esimerkiksi arvioinnissaan ravintolarajoituksista valiokunta kiinnitti
huomiota siihen, ettd hallituksen esityksen perusteluissa nojattiin pelkéstdan
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen arvioon. Valiokunnan mukaan kannanottoa
ei voitu pitdd riittdvdnd valtioneuvoston valttdmattomyysarvion tietopohjana
etenkédn siksi, kun siind nimenomaisesti pidittaydyttiin arvioimasta rajoitus-
toimien yhteiskunnalle aiheuttamia kokonaishaittoja suhteessa sulkemisesta saa-

90. PeVL 44/2020 vp.

91. PeVL 14/2020 vp (HE 72/2020 vp laiksi tartuntatautilain véliaikaisesta muuttamisesta) ja PeVL
44/2020 vp.

92. PeVL 44/2020 vp.

93. PeVL 14/2020 vp. Ks. my6s esim. PeVL 20/2020 vp (HE 101/2020 vp laiksi tartuntatautilain
valiaikaisesta muuttamisesta).

94. Ks. esim. PeVM 11/2020 vp.

95. Ojanen 2020.
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tuun hy6tyyn.* Etenkin pandemian alussa toimia perusteltiin epidemiologisilla
ja korostetun ladketieteellisilld tekijoilld ja niitd valaisevilla tiedoilla. Valiokun-
nan tulkinnan mukaan ndma olivat riittdvia oikeuttamaan myds pitkalle menevid
rajoituksia perusoikeuksiin. Toisaalta valiokunta peradnkuulutti myos laajempaa
arviota toimien sosiaalisista, taloudellisista ja yhteiskunnallisista vaikutuksista.
Etenkin pandemian edetessd valiokunta on edellyttanyt hallitukselta laajempaa
kokonaisarviota pandemiatoimien vaikutuksista.

Lisdksi valiokunta on korostanut, ettd valittujen toimenpiteiden perusteluun
olisi sisallytettdvd myos erilaisten vaihtoehtojen tarkastelua.”” Esimerkiksi eri
soveltamisvaihtoehtojen olisi tullut ilmeté perusteluista tarkemmin.”® Valiokunta
ryhtyi my0s varsin pian kriisin alettua vaatimaan enemmén arviointia perusoi-
keusndkokulmasta rajoitustoimien yhteiskunnalle aiheuttamista kokonaishai-
toista suhteessa niilld saavutettuun hy6tyyn.*

Rajoituksen valttdmattomyyden ja oikeasuhtaisuuden arviointiin liittyy myos
vaatimus tarkoitussidonnaisuudesta. Toimella tulee siten voida saavuttaa sen
perusteena oleva tavoite.!” Valiokunta onkin useaan otteeseen huomauttanut
siitd, ettd tarvittavat toimivaltuudet tulisi kyetd yksiloiméan selkeésti. Valiokunta
on korostanut myos sité, ettd rajoituksia valmisteltaessa tulee pyrkia siihen, etta
ehdotetut toimenpiteet vastaavat laajuudeltaan ja vaikutuksiltaan asetettuja
tavoitteita. Samalla olisi tarkasteltava perusoikeuksien kannalta myds muita,
vihemmain rajoittavia sddntelyvaihtoehtoja.'” Téstd syystd koronapandemian
perusteella tehtdvissi rajoituksissa tuli valiokunnan kasityksen mukaan pyrkié
sdantelyn yksityiskohtaisuuteen ja rajoitusten haittojen minimoimiseen. Kukin
toimenpide pitdd pystyd perustelemaan yksilollisesti, jotta véltetadn tilanne, jossa
tehdéddn ylimittaisia rajoitustoimenpiteitd.

Valiokunta on painottanut, etti rajoitukset tulisi suunnata yksityiskohtaisesti
koskemaan vain tiettyjd tahoja ja samalla valttda ylimédardinen haitta tahoille,
joiden toiminnasta ei koidu ongelmaa. Tdmd tuli esiin esimerkiksi ravitsemis-
liikkeiden toiminnan sddntelyn yhteydessd niin, ettd valiokunnan késityksen

96. PeVM 10/2020 vp (M 15/2020 vp asetus ravitsemisliikkeiden aukiolon viliaikaisesta rajoitta-
misesta tartuntataudin levidmisen ehkaisemiseksi).

97. Esim. PeVM 12/2020 vp (M 13/2020 vp asetus valmiuslain 87 §:ssd sdddettyjen toimivaltuuk-
sien kéyttoonotosta).

98. PeVM 972020 vp (M 11/2020 vp asetus valmiuslain 86, 88, 93, 94 ja 109 §:ssd sdddettyjen
toimivaltuuksien kéyton jatkamisesta, M 12/2020 vp asetus valmiuslain 87 §:ssé sdddettyjen
toimivaltuuksien kiyton jatkamisesta, M 14/2020 vp asetus valmiuslain 95 §:n 2 momentissa
sdddetyn toimivaltuuden kéyton ja 96-103 §:n soveltamisen jatkamisesta).

99. PeVM 10/2020 vp.

100. PeVM 18/2020 vp (M 21/2020 vp asetus valmiuslain 87 §:ssd saddetyn toimivaltuuden kdytén

jatkamisesta).

101.Ks. esim. PeVM 14/2020 vp (M 17/2020 vp asetus varhaiskasvatuksen sekd opetuksen ja

koulutuksen jdrjestamisvelvollisuutta koskevista viliaikaisista rajoituksista).
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mukaan rajoituksia olisi pitdnyt tdsmentdd ravintolatyypin mukaan.'” Samoin
toimien alueellista sovellettavuutta olisi tarkasteltava tdlta kannalta niin, ettd
toimia porrastettaisiin alueellisesti sen mukaan, miké on valttamatonta kullakin
alueella.'” Myohemmin valiokunta katsoi, ettei rajoituksia voida sdataa tai pitaa
voimassa alueilla, joissa se ei ole tartuntatautitilanteen vuoksi vélttamatonta.'**
Perustuslakivaliokunta on myds huomauttanut, ettd lailla sdatamisen vaa-
timukseen siséltyy vaatimuksia paitsi sddntelyn tdsméllisyydestd ja tarkka-
rajaisuudesta myos selkeydestd ja ymmarrettavyydestd.'” Pistemdisten muutos-
ten johdosta sddntelyn muodostuminen sai usein kritiikkid siltd kannalta, ettd
kokonaisuudet muodostuivat monimutkaisiksi ja vaikeaselkoisiksi. Valiokun-
nan mukaan sddntelyn selkeyteen oli syytd kiinnittdd erityistd huomiota perus-
oikeuksiin ulottuvassa sddntelyssd, joka koskee luonnollisia henkilditd tavan-
omaiseen eldmadn kuuluvissa toiminnoissa.'” Esimerkiksi lausunnossaan liikku-
misvapauden ja ldhikontaktien rajoittamisesta valiokunta piti sdantely4 erittdin
vajkeaselkoisena ja tulkinnanvaraisena, osin jopa virheellisend.'?”

4.2. Oikeuden mukauttaminen kriisin edellyttimalld tavalla ja
kansanvaltaisuuden varmistaminen

Vilttamattomyyden ja oikeasuhtaisuuden sekd tietopohjan lisaksi resilienssin
kannalta on hyvi tarkastaa oikeuden mukautuvuutta kriisin edellyttaimalld ta-
valla. Téhén liittyvét valttimattomyyttd, oikeasuhtaisuutta ja tarkoitussidonnai-
suutta koskevat havainnot kdytdnndstd. Perustuslakivaliokunta on pandemian
aikana erikseen myds kritisoinut valtioneuvostoa liian jareiden keinojen kaytosta
ja korostanut normaaliolojen lainsdddannon ja perusoikeuksiin mahdollisim-
man vihédn puuttuvien toimivaltuuksien ensisijaisuutta. Lisdksi valiokunta on

102. PeVL 6/2021 vp (HE 22/2021 vp laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain vali-
aikaisesta muuttamisesta).

103.PeVL 7/2020 vp (HE 25/2020 vp laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain vali-
aikaisesta muuttamisesta) ja PeVM 10/2020 vp.

104. PeVL 14/2020 vp ja PeVL 31/2020 vp (HE 139/2020 vp laiksi tartuntatautilain véliaikaisesta
muuttamisesta).

105.Ks. PeVL 13/2020 vp (HE 67/2020 vp laiksi ravitsemisyritysten uudelleentyollistimisen tu-
kemisesta ja toiminnan rajoitusten hyvittimisesté) ja PeVL 2/2018 vp (HE 145/2017 vp laiksi
liikenteen palveluista annetun lain muuttamiseksi ja erdiksi sithen liittyviksi laeiksi).

106. PeVL 32/2020 vp (HE 137/2020 vp laeiksi tartuntatautilain ja liikenteen palveluista annetun
lain valiaikaisesta muuttamisesta).

107.PeVL 12/2021 vp (HE 39/2021 vp laiksi liikkkumisvapauden ja liahikontaktien viliaikaisesta
rajoittamisesta).
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painottanut tarvetta siirtyd aina mahdollisimman nopeasti pois poikkeusolojen
rajoituksista.'%

Ylipadtdan perustuslakivaliokunnan mukaan sadntelyn tulisi aina mahdol-
lisuuksien mukaan tapahtua ensisijaisesti normaaliolojen sdédntelyn rajoissa,
kunhan sdantely tayttad kaikilta osin perusoikeuksien yleiset ja erityiset rajoit-
tamisedellytykset.!” T4ma on toistuva teema sddntelyd koskevassa kiaytannossa.
Valiokunnan mukaan merkittaviakin ja toimintaan yksityiskohtaisesti kohdis-
tuvia rajoituksia voidaan siatad tavallisen lain sdadtdmisjédrjestyksessd, mikali
toimintaa ehdotetaan rajoitettavan pitkalti sellaisten seikkojen suhteen, joihin
kohdistuu normaalistikin toiminnan sddntelyd."'® Perustuslakivaliokunta on ko-
rostanut valmiuslain ja perustuslain 23 §:n kiyton poikkeuksellisuutta pande-
mian hoidossa. Valiokunnan linjavetona on ollut, ettd perusoikeuksia koskevia
rajoituksia tulisi aina sddtaa ensisijaisesti normaaliolojen lainsddddannon nojal-
la.""! Toisaalta rajanveto siitd, millaiset toimenpiteet ovat mahdollisia yleisten
rajoitusedellytysten tayttavalld tavallisella lailla ja mitka edellyttavat poikkeus-
tilalakien kdyttamistd, on jddnyt jossain méarin vield avoimeksi."'* Esimerkiksi
maskin kdyttod koskevan sdantelyn osalta valiokunta toi esiin, ettd siitd ei ole
syyté sddtda osana poikkeusolotoimenpiteitd vaan tavallisessa lainsdddannossa.
Sen mukaan esimerkiksi maskin kdytostd voitaisiin sdétad perusoikeuksien yleis-
ten rajoitusedellytysten rajoissa esimerkiksi tartuntatautilaissa, koska valiokun-
nan kisityksen mukaan maskin kayttovelvollisuus muodostaa melko véhéisen
rajoituksen perusoikeuksiin.'* Samoin esimerkiksi ravitsemisliikerajoituksissa
oli suuntana tavallisen lainsdddannon kaytto.

Osa kritiikistd on kohdistunut tavallisen lainsdddannon ja valmiuslain alaisen
jarjestelmin keskindiseen suhteeseen yleisemminkin. Perustuslakivaliokunta on
jo pandemian aikana kiinnittinyt huomiota tarpeeseen tarkastella laajasti ja pe-
rusteellisesti poikkeusoloja koskevaa sddntelyé perustuslaissa ja valmiuslaissa.'*
Lainsddadannén muutostarpeet tulivat kriisin aikana selvéksi, ja valiokunta on
kiinnittanyt huomiota normaaliolojen lainsdaddnnén tarvittaviin muutoksiin.'*®
Léhtokohtaisesti valiokunnan ndkemyksen mukaan muutoksia poikkeusolojen

108.PeVM 9/2020 vp ja PeVM 19/2020 vp (M 22/2020 vp asetus viliaikaisista poikkeuksista
sovellettaessa erditd vuosilomalain, tydaikalain ja tyésopimuslain sadnnoksié).

109. PeVL 14/2020 vp.

110. PeVL 14/2020 vp.

111. PeVM 9/2020 vp ja PeVM 19/2020 vp.

112. Lauri Koskentausta, Elinkeinovapauden lainsdaddannollisesté rajoittamisesta pandemian pe-
rusteella. Liikejuridiikka 7(1) 2021, s. 10-37.

113.PeVL 12/2021 vp.

114. PeVM 11/2020 vp.

115.Ks. esim. PeVM 17/2020 vp (M 20/2020 vp asetus valmiuslain 86, 88, 93 ja 94 §:ssd sdddettyjen
toimivaltuuksien kéyton jatkamisesta).
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ja normaaliolojen lainsdddantoon ja keskindiseen suhteeseen on kuitenkin pe-
rusteltua sddtdd vasta normaalioloissa tapahtuvan valmistelun jalkeen."

Covid-19-pandemian aikana perustuslakivaliokunta on korostanut valio-
kunnan tarvetta saada kaikki asian ksittelyssd merkityksellinen tieto asianmu-
kaisesti esitettynd. Pandemian aikana valiokunta on myds turvautunut nimen-
omaisiin eduskunnan tiedonsaantioikeuksiin saadakseen sellaista taustatietoa,
joka valiokunnan mielestd olisi tullut toimittaa sen kdyttd6n oma-aloitteisesti.'"”
Perustuslakivaliokunta on painottanut myds, ettei valtioneuvosto voi asettaa
valiokunnalle méaraaikoja perustuslain 74 §:n mukaisen tehtdvan toteuttami-
selle eikd muutenkaan asettaa eduskuntaa tosiasioiden eteen, vaan perustusla-
kivaliokunnalla ja eduskunnalla tulee olla riittavasti aikaa toteuttaa tehtavansa.
Valiokunnan mukaan esimerkiksi sen perustuslaissa sdddetyn tehtévin asianmu-
kainen toteuttaminen vaarantuu, jos hallituksen esitysten eduskuntakasittelylle
el varata riittdvad ja kohtuullista aikaa.'”® Eduskunnan vaikuttamismahdolli-
suuksien kaventamista koskeva kritiikki perustuslakivaliokunnan puolelta on
raskauttavaa. Lisaksi valiokunnan mukaan etenkin poikkeusolojen jatkuessa
eduskunnan tiedonsaantitarpeet korostuivat entisestddn, mutta tastd huolimatta
asianmukaisten tietojen antamisessa esiintyi edelleen ongelmia.'"

Perustuslakivaliokunta on pandemian aikana myds puuttunut tapaan, jolla
valtioneuvosto on pyrkinyt sivuuttamaan eduskunnan ylimpéna valtioelimend
ja oikonut menettelyissd. Valiokunta on esimerkiksi puolustanut eduskunnan
toimivaltaa muuttaa valmiuslain nojalla annettujen asetusten sisaltd.'*® Lisdksi
valiokunta on esimerkiksi kritisoinut tapaa, jolla ministeri on tehnyt muutoksia
hallituksen esitykseen eduskunnan tdysistunnon ohi tavalla, joka merkitsi pe-
rustuslakivaliokunnan mukaan hallituksen esityksen antamiseen osallistuvien
toimielinten ja eduskunnan tdysistunnon sivuuttamista, minka lisaksi menet-
telya pidettiin ongelmallisena my6s perustuslakivaliokunnan valtiosddntoisen
tehtdvan kannalta.'*!

116. PeVL 14/2020 vp ja PeVM 11/2020 vp.

117.PeVL 30/2020 vp (O 35/2020 vp selvitys eduskunnan perustuslaissa turvatun tiedonsaantioi-
keuden toteutumisesta).

118. PeVL 14/2020 vp.

119.PeVL 30/2020 vp.

120. PeVM 11/2020 vp.

121. PeVL 32/2020 vp.
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5. Johtopddtokset

Covid-19-pandemia on tarkoittanut kaikista laajamittaisinta poikkeustoimien
kayttod sitten toisen maailmansodan.'” Monet instituutiot ovat olleet monessa
suhteessa ennenidkeméttomaéssa tilanteessa. Perustuslakivaliokunnan arvioissa
ja my0s julkisessa keskustelussa hallituksen toimet on nihty padasiassa valtta-
méttémina ja oikeasuhtaisina. Kansainvélisessd vertailussa Suomi on menesty-
nyt tassd suhteessa hyvin.'” Meilld ei esimerkiksi pddssyt syntymaédn sellaista
laajamittaista liikehdintdd pandemiarajoituksia vastaan kuten Ranskassa tai
Saksassa.'** Myo0s kansainvilisissa arvioissa Suomen pandemianhoitoa on kuol-
leisuuslukuihin ja perusoikeuksien kunnioittamiseen suhteutettuna pidetty on-
nistuneena.'” Oikeuden resilienssin kannalta on keskeist, ettd poikkeustoimia
sdddelldan oikeudellisesti. Vaikka onkin tarkedd, ettd paatoksentekijoilld tulee
olla kiytossddn tarpeeksi tehokkaat vélineet erilaisia kriisitilanteita varten, on
my0s olennaista varmistaa, etteivit toimenpiteet ole liian jareitd. Oikeudellisesta
ndkokulmasta on tirkedi, ettd lait ovat ennakoitavia ja myds poikkeustilanteita
sdatelevien lakien kayttoonotto ja soveltaminen on riittdvin selkeda.
Suomalaisessa poikkeusoloja koskevassa lainsdddédnndssa ja myos koko pan-
demian aikaisessa kdytdnndssa ensimmdinen tdrked havainto on se, ettd kaiken
sdantelyn ja toiminnan ldhtokohtana on kaikkien valtioelimien jatkuva toimin-
takyky niille muutoinkin kuuluvissa tehtédvissd. Taéma on my6s oikeuden resi-
lienssin kannalta keskeinen ulottuvuus. Erityisasemassa Suomessa pandemian
aikaisen oikeuden resilienssin yllapitamisessd on ollut eduskunnan perustusla-
kivaliokunta. Sen tehtévini on ollut arvioida hallituksen esitysten perustuslain-
mukaisuutta ja my6s poikkeusoloasetuksia. Se on voinut osoittaa hallitukselle
esitysten ja poikkeusoloasetusten puutteita seka ohjata hallitusta kiinnittimain
enemmain huomiota muun muassa rajoitusten perusteluihin, vaihtoehtoisten toi-
mien vertailuun, ihmisoikeussopimuksien huomioimiseen sekd myos erilaisiin
menettelyllisiin seikkoihin. Tilanteessa, jossa pandemiatoimista muutoin vallitsi

122. Venice Commission 2020Db, s. 15.

123. Grogan — Donald (eds) 2022.

124. Poikkeuksena tdstd ovat muun muassa koronatodistusta (koronapassia) vastustavat mie-
lenosoitukset, joita jarjestettiin Suomessa useita talvella 2021-2022. Suomessa koronatoi-
mia vastustavien mielenosoitusten osallistujamairit ovat kuitenkin jdaneet satoihin, kun
taas maailmalla on ndhty tuhansien ja jopa kymmenientuhansien osallistujien mielen-
osoituksia. Ks. esim. Ulrike M. Vieten, The “New Normal” and “Pandemic Populism”: The
COVID-19 Crisis and Anti-Hygienic Mobilisation of the Far-Right. Social Sciences 9(9)
2020 ja Scheinin — Molbzk-Steensig 2021. Meilld lausuntopalvelussa (www.lausuntopalvelu.
fi) korona-aikaisista hankkeista nimenomaan koronatodistukseen liittyvt lainvalmistelu-
hankkeet kerdsivit paljon enemmin lausuntoja kuin palvelussa lausuttavana olleet muut co-
vid-19-pandemiaan liittyneet hankkeet.

125. Scheinin 2022, s. 121 ja Grogan — Donald (eds) 2022.
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laaja konsensus, valiokunta oli yksi merkittavimmistd pandemiatoimia kritisoi-
vista tahoista, vaikka se padosin etenkin pandemian alkuvaiheessa maarillisesti
arvioituna ei puuttunut pandemian johdosta sen kisittelyyn tulleiden asioiden
keskeiseen sisdltoon. Valiokunnan toiminta sai myos laajaa julkista huomiota,
miké osaltaan myo6tavaikutti sithen, ettd pandemiatoimista voitiin alkaa kiyda
julkisuudessa myo6s kriittisempéd keskustelua.'”® Toisaalta hallituksen esitysten
ja asetusten arvioimisen aikataulu oli varsin kired, miké on asettanut myds pe-
rustuslakivaliokunnan suuren paineen alle. My0s volyymi kaiken kaikkiaan on
ollut perustuslakivaliokunnan tydmaéran kannalta huomattava.

Kokonaisuutena arvostellen valiokunnan voidaan arvioida pandemian aikana
onnistuneen suhteellisen hyvin oikeuden resilienssin toteuttamisessa. Samalla
kun valiokunta on itse ilmaissut huolensa siitd, kuinka olennaisia ja syville-
kéyvid poikkeuksia ihmisten perusoikeuksiin poikkeusoloissa voidaan tehda
enemmistopaatoksin'¥, se vilillisesti tulee ilmaisseeksi huolen, joka voidaan
kohdistaa myds siihen itseensi. Kokonaisjérjestelyyn ndet kuuluu nimenomaan
myos perustuslakivaliokunta, joka toimii juuri tuon eduskunnan valiokuntana.
Toisenlaisessa poliittisessa tai oikeudellisessa kulttuurissa perustuslakivaliokun-
nan néin keskeinen asema poikkeusoloissa ei ole valttiméttd aivan ongelmaton.

Jotta viranomaiset voisivat vastata mahdollisimman nopeasti ja tehokkaasti
kriiseihin, tarpeelliset toimivaltuudet ja rajoitustoimet tulee valmistella ja harkita
huolellisesti ja niin pitkélle kuin mahdollista normaalioloissa. Perusteellisen
ennakoinnin periaate on ollut Suomessa jo nykyisen valmiuslain sdatdmisen
yhteydessd, jolloin lakia nimenomaan perusteltiin ndilld nakokohdilla.'* Myos
eduskunnan perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt huomiota siihen, etta poik-
keusaikojen keskeistd lainsdddantod ei tule sdataa kriisin ollessa niin sanotusti
péalld vaan vasta normaaliaikojen vallitessa.'” Tdméi on tirkedd oikeuden itse-
ndisyyden kannalta, jotta poikkeustila ei vaikuta normaalioloihin oikeusvaltio-
periaatteiden kannalta ongelmallisella tavalla.

Pandemian aikana tartuntatautilainsdaddnnoén useat muutokset ovat osoituk-
sena mydos siitd, ettd lainsdddannollinen varautuminen téllaiseen pandemiaan ei
ollut Suomessa riittavad. Myos valmiuslainsdddinté osoittautui paikoin ristirii-
taiseksi, mika edellytti tulkintakannanottoja myds sen sisdllon asianmukaisesta
tulkinnasta.'** Koska kriisien ennustaminen ja niiden vaatimien toimivaltuuksien
ennakoiminen on kuitenkin haastavaa, kriisitilanteiden hoitaminen voi vaatia

126. Mikko Virtto, Parliamentary oversight of emergency measures and policies — A safeguard of
democracy during a crisis? European Policy Analysis 2023, s. 1-17.

127.PeVM 11/2020 vp.

128. Lavapuro 2020.

129. PeVM 11/2020 vp; s. 6.

130. Ks. esim. PeVM 11/2020 vp ja PeVM 5/2021 vp (M 4/2021 vp valtioneuvoston asetus kunnan
oikeudesta olla viliaikaisesti noudattamatta terveydenhuollon kiireettéman hoidon méara-
aikoja).
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olemassa olevan lainsdddédnnon kehittdmista tai kokonaan uuden lain sdatdmistd
jo kriisin aikana. Oikeuden resilienssin kannalta on tirkeés, ettd valtiollisilla
instituutioilla on kyky ja mahdollisuus myos kriisin aikaiseen lainsddtamiseen.
Kriisin aikaiseen lainsddtdmiseen kohdistuu erityisid haasteita olosuhteiden
herkkyyden vuoksi. Kriisitilanteessa tieto voi olla puutteellista, lainsdddédnnén
tarve on akuuttia ja esimerkiksi tavanomaiseen tapaan toteutettuja kuulemisia
tai muita tiedonhankintakeinoja valmistelun tueksi ei voida toteuttaa kiireelli-
sessd aikataulussa.'”! Ndin ollen lainsdatdjalla voi kriisitilanteessa olla vaikeaa
huolehtia hyvin lainsdadantoprosessin eri osatekijoiden turvaamisesta. Tamé on
ndkynyt pandemian aikana muun muassa lausuntokierrosten lyhyend kestona
ja tietopohjan kapeutena.

Kiire ja nopeatahtisuus ovat vaikuttaneet hallituksen toimintaan korona-
pandemian aikana laajemminkin, silld monia epidemian hidastamiseksi ja vaiku-
tusten heikentdmiseksi tehtyjé toimenpiteitd on tehty nopealla aikataululla puut-
teellisen ja nopeasti péivittyvén tiedon varassa."*” Kiireestd johtuvat ongelmat
ovat voineet ilmetd muun muassa lainsdddant6hankkeiden keskenerdisyytend
sekd epatidsmallisyytend. Erityisesti pandemian alkuvaiheessa oli ymmarrettd-
visti epéselvid tilanteita.'* Vaikka tilanne jonkin verran parantui kriisin piden-
tyessd, ongelmia tuntui olevan koko aikana.** Etenkin tartuntatautilain monet
perakkiiset muutokset ndyttaytyivat yksityisten ja todennékoisesti lakia sovel-
tavien viranomaisten kannalta erittdin vaikeasti hahmottuvana kokonaisuutena.

Demokraattinen legitimiteetti edellyttad, ettd eduskunnalla on kyky tar-
kastella toimeenpanovallan toimia. T4ll4 tavoin lainsdddédnnollinen kontrolli
toteutuu. Poikkeusolosdadoksiin liittyva erityinen jélkitarkastusoikeus palve-
lee demokraattisessa yhteiskunnassa erityisen tarkeda tehtdvda. Eduskunnan
tiedonsaantioikeuden toteutumisella on merkittédva rooli demokratian periaat-
teisiin kuuluvan tilivelvollisuuden tayttymisen kannalta. Tiedonsaantioikeus
on kansanvaltaisen hallitusmuodon perusteiden toteuttamisen valttamattomia
edellytyksid ja turvaa hallituksen parlamentaarista valvontaa. Padtoksenteon
avoimuus mahdollistaa toiminnan valvomisen ja arvioimisen, jotka ovat edelly-
tyksia tilivelvollisuuden toteutumiselle. Arviot hallituksen koronatoimista ovat
tukeneet viitettd siitd, ettd koronapandemian aikainen kiire ja pakkotahtisuus

131. Kriisitilanteessa voi olla tarpeen pohtia, voitaisiinko esimerkiksi kansainvélinen vertailu, siddos-
ehdotuksen kadntdminen tai laintarkastaminen jattaa tekemattéd akuutissa kriisitilanteessa tai
voitaisiinko hallituksen esitykset lahettdd eduskunnan valiokuntiin ilman liahetekeskustelua
tai ksitelld valiokunnan mietinté yhdessé kasittelyssid eduskunnassa tai voitaisiinko kuuden
viikon lausuntoaikaa lyhentédad kriisiaikana. Ks. Leena Jukka — Anssi Keindnen — Lisa-Maaria
Keskinen, Tietopohja ja asiantuntijoiden kuuleminen koronaperusteisessa lainvalmistelussa
— jyradko kiire alleen hyvén lainvalmistelun? Edilex 24/2022.

132. Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuodelta 2021.

133. Ojanen 2020, s. 515.

134. OKV/1887/21/2020 todistus negatiivisesta testituloksesta (SARS-CoV2) rajat ylittavéssa lii-
kenteessd.
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vaaransivat kuulemisvelvollisuutta ja eduskunnan tiedonsaantioikeutta. Tiedon-
saantioikeuden laiminlydminen on saanut perustuslakivaliokunnalta painavaa
kritiikkid ldpi pandemia-ajan.'

Yhteiskunnallinen kriisi on aina my6s oikeudellinen kriisi.”*® Varsinkin
poikkeustoimien vaatima kiireellisyys ja tarve laajentaa toimeenpanovallan
valtuuksia asettavat paineen oikeusjérjestykselle joustaa normaaliolojen peri-
aatteista."”” Perustuslakivaliokunta on pyrkinyt puolustamaan eduskunnan ja
lainsdadannollisen kontrollin roolia suhteessa toimeenpanovaltaan. Téssi teh-
tavassadn se on pyrkinyt yllapitimadn perusoikeuspohjaa seké kaventamaan toi-
meenpanovallan valtuuksia oikeusvaltioperiaatteiden mukaisesti. Téssa tarkeita
ovat niin toimivaltuuksien viéliaikaisuus, yksiléiminen ja tarkkarajaisuus kuin
lijfan jareiden keinojen kayton kritiikki. Toimenpiteiden tarkastelu toteutunutta
enemmaén myos suhteessa valtion kansainvilisiin velvoitteisiin olisi voinut vield
edelleen vahvistaa oikeuden resilienssid. Demokraattisen pluralismin ja oikeu-
tuksen kannalta on ollut myo6s keskeistd, ettd perustuslakivaliokunta on puuttu-
nut eduskunnan sivuuttamiseen tai pyrkimyksiin asettaa eduskunta tilanteeseen,
jossa sen on tosiasiassa pakko hyviksyéd paidtokset keskustelematta. Perustus-
lakivaliokunnalla on siis ollut keskeinen rooli lainsdddantovallan ja oikeuden
resilienssin toteutumisen kannalta.

Yksiloiden oikeuksilla ja niiden toteutumisella on merkitystd oikeuden resi-
lienssin kannalta.”*® Siten pandemiatoimia arvioitaessa pitaa laajojen yhteiskun-
nallisten vaikutusten ohella ottaa huomioon myds erilaisten pandemiatoimien
seuraukset yksiloiden tasolla.'* Niin laajat tavoitteet eivit ole saavutettavissa
yksinomaan perustuslakivaliokunnan keinoin. Se on tarked mutta ei riittava toi-
mija oikeusvaltion ja oikeuden resilienssin ylldpitimisen kannalta. Kaarlo Tuori
toteaakin, ettd perustuslakivaliokunta on vain yksi viline ja sellaisena rajattu
juuri yleiseen ennakoivaan arviointiin, kun taas muut oikeudelliset instituutiot

135. Jukka ym. (2022) moittivat hallitusta siit, ettei lainvalmisteluun liittyville kuulemismenette-
lyille annettu tarpeeksi aikaa, jotta eri sidosryhmillé olisi ollut mahdollisuus esittda kantansa
hallituksen lakiesityksiin. My6s eduskunnan valiokunnissa koronaperusteiset hallituksen
esitykset kisiteltiin selvésti nopeammin kuin ei-koronaperusteiset esitykset (emt., s. 16).
Vastaavia huomioita on tehnyt my6s Neuvonen tutkimuksessaan, jossa hén tarkastelee va-
liokunnan kriittisia arvioita tiedonsaantioikeuden toteutumisesta pandemian aikana. Ks.
Piivi Johanna Neuvonen, The COVID-19 policymaking under the auspices of parliamentary
constitutional review: The case of Finland and its implications. European Policy Analysis 6(2)
2020, s. 226-237.

136. Mattias Lehtinen — Tuukka Brunila, A Political Ontology of the Pandemic: Sovereign Power
and the Management of Affects through the Political Ontology of War. Frontiers in Political
Science 2021, s. 1-17, 3.

137. Timea Drinéczi — Agnieszka Bien-Kacata, COVID-19 in Hungary and Poland: extraordinary
situation and illiberal constitutionalism. The Theory and Practice of Legislation 8(1-2) 2020,
s. 171-192.

138. Scheinin — Molbaek-Steensig 2021, s. 22 ja Grogan — Donald (eds) 2022, s. 477.

139. Kimmel 2021, s. 30.
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voivat puuttua tarkemmin toimeenpanovallan toimien yksittdistapauksiin ja
jalkiarviointiin."*® Toimeenpanovallan oikeudellista kontrollia ksitteleva kir-
jallisuus painottaa myos, ettd eri instituutioiden kyky suoriutua tésta tehtavasta
on paljolti riippuvainen myds vallitsevasta poliittisesta ja yhteiskunnallisesta
tilasta.’*! Oikeudellisten instituutioiden ohella tarvitaan siten myos laajempaa
demokraattista poliittista kulttuuria ja tahtoa,'** joita oikeus itsessaén ei voi kor-
vata. Kuten Tuori asian ilmaisee, oikeusvaltion periaatteiden toteutuminen ei
ole puhtaasti oikeudellinen ilmi6 eiki sitd voi ottaa itsestdanselvyytend, vaan
se edellyttdd demokraattista kulttuuria, jonka vaaliminen on oikeuden itsensa
suojelemisen kannalta vilttamatontd.'* Oikeusjdrjestelmdn normatiivisuus tar-
vitsee lopulta myds yksilon luottamusta, joka on oikeuden resilienssin kannalta
keskeinen taso ja joka perustuslakivaliokunnan kaltaisten toimijoiden on otet-
tava huomioon.

140. Kaarlo Tuori, Critical Legal Positivism. Ashgate 2002, s. 220-230.

141. Friedberg — Hazan 2012, s. 17, 32 ja Beetham 2006, s. 128. Ks. my6s Sébastien G. Lazardeux,
The French National Assembly’s Oversight of the Executive: Changing Role, Partisanship and
Intra-Majority Conflict. West European Politics 32/2009, s. 287-309.

142. Tuori 2002, s. 234.

143. Tuori 2021, s. 117, 273-274.
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Legal resilience in exceptional situations

TUUKKA BRUNILA, D.Soc.Sc., Postdoctoral Researcher, University of Turku — JANNE SALMI-
NEN, LL.D., Professor, University of Turku — MIKKO VARTTO, D.Soc.Sc., Senior Researcher,
University of Turku

This article examines legal resilience during the COVID-19 pandemic. A key
political character of emergencies is a shift in the balance of power towards the
executive and away from other branches of government. As a consequence, a
tension ensues both between the rule of law and effective emergency governance
and between various human rights. These tensions challenge legal resilience as
emergency governance requires flexibility from the legal system. Our focus is
on the role of legislative oversight in upholding legal resilience during emergen-
cies. In the Finnish context, we analyse the role of the Finnish Constitutional
Law Committee of Parliament in managing these tensions that challenged legal
resilience during the COVID-19 pandemic. The Constitutional Law Commit-
tee, in upholding the rule of law, has had a role in overseeing the executive
branch of government and ensuring the fulfillment of human rights during the
exceptional situation. Furthermore, because the pandemic has required new laws
and authorities, it is crucial that legislation does not threaten the resilience of
the legal system. In a crisis, legislation without proper checks might be too hasty
and threaten the rule of law. For this reason, legislative oversight needs to take
place even during emergencies. During the pandemic, the Constitutional Law
Committee has intervened in hurried legislative processes, in situations when the
government has sidelined the parliament and in situations creating exceptions
to human rights. We argue that all these interventions have been important in
upholding legal resilience and democratic legitimacy. The article begins with a
theoretical discussion about legal resilience and its components. Next, we analyse
how the Constitutional Law Committee has functioned during the pandemic.
Then, we evaluate how its functioning has contributed to the resilience of the
legal system. Finally, we discuss the aspects of emergency governance in Finland
that require attention in further developing this resilience.
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