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Hallituksen esitys laeiksi valmiuslain, puolus-
tustilalain ja pelastustoimilain muuttamisesta

Puolustusvaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 8 pdivdnd helmikuuta 2000 1&het-
tdessddn hallituksen esityksen laeiksi valmius-
lain, puolustustilalain ja pelastustoimilain muut-
tamisesta (HE 186/1999 vp) valmistelevasti ka-
siteltdvaksi puolustusvaliokuntaan samalla maa-
rannyt, ettd perustuslakivaliokunnan on annetta-
va asiasta lausunto puolustusvaliokunnalle.

Asiantuntijat
Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- lainsdadantoneuvos Risto Eerola, oikeusmi-
nisterid

- lainsdddadntoneuvos
asiainministerid

- lainsddddntdjohtaja Pekka Pitkdnen, puolus-
tusministerid

- professori Teuvo Pohjolainen

- professori Ilkka Saraviita

- professori Martin Scheinin

- oikeustieteen tohtori, kansleri Kauko Sippo-
nen

- professori Kaarlo Tuori

- professori Veli-Pekka Viljanen.

Tarja Oksanen, sisé-

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan muutettavaksi valmius-
lakia ja puolustustilalakia vastaamaan toteutet-
tua perusoikeusuudistusta ja uutta perustusla-
kia. Valmiuslain poikkeusolojen méérittelyé tis-
mennetddn vastaamaan puolustusneuvoston krii-
sityyppiluokitusta. My6s puolustustilalain poik-
keusolomédrittelyd muutetaan. Niiden lakien
viittaukset perusoikeussddnnoksiin tarkistetaan
sekd asetuksenantovaltuudet muutetaan siten,
ettd tasavallan presidentti antaa edelleen
toimivaltuuksien kdyttoon ottamista tarkoittavat
asetukset. Valmiuslakiin myds lisdtddn uusia
toimivaltuuksia. Lisdksi sddnnokset pelastustoi-
men erityisistd toimivaltuuksista poikkeusolois-
sa siirretddn pelastustoimilaista valmiuslakiin.

HE 186/1999 vp

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voi-
maan yhtd aikaa uuden perustuslain kanssa
1.3.2000.

Esityksen wvarsin yksityiskohtaisissa s#data-
misjérjestysperusteluissa lakiehdotuksia arvioi-
daan hallitusmuodon perusoikeussdénnosten
kannalta. Perusteluissa todetaan, ettd toimival-
tuuksien lisddminen valmiuslakiin merkitsee pe-
rusoikeuksien rajoittamista koskevan lainsé-
déntovallan delegoinnin laajentamista. Valmius-
lakiin ehdotettujen uusien toimivaltuuksien
mahdollistamien perusoikeusrajoitusten olen-
nainen sisdltd madridytyy vasta valtioneuvoston
asetuksella. Ehdotus lain 15 §:n 1 momentin
muuttamisesta ja uuden 2 momentin lisddmises-
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td lain 16 §:48n on perustelujen mukaan tdmén
vuoksi ristiriidassa hallitusmuodon 12 §:n 1 mo-
mentin kanssa. Uuden 16 §:n 2 momentin katso-
taan olevan ristiriidassa myds hallitusmuodon
15 a §:n 2 momentin ja 16 §:n 1 momentin kans-
sa.

Perusteluissa katsotaan, ettd puolustustilala-
kiin ehdotetut muutokset voidaan kisitelld taval-
lisessa lainsdédtdmisjérjestyksessd. Pelastustoi-

milain 65 §:n sddntelyn siséllyttdminen esityk-
sessd ehdotetussa muodossa valmiuslakiin ei pe-
rustelujen mukaan vaikuta lakiehdotusten kisit-
telyjarjestykseen.

Hallitus on esitykseen liittyvien valtiosdénto-
oikeudellisten nikokohtien vuoksi pitényt suota-
vana, ettd esityksestd pyydetddn perustuslakiva-
liokunnan lausunto.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Perustuslain 23 §

Esityksen tarkoituksena on saattaa valmiuslaki
ja puolustustilalaki vastaamaan jo vuonna 1995
sdddettya perusoikeusuudistusta ja 1.3.2000 voi-
maan tulevaa Suomen perustuslakia. Ehdotetut
lait ovat tarkoitetut tulemaan voimaan samanai-
kaisesti uuden perustuslain kanssa. Lakiehdo-
tukset rakentuvat olennaisin osin uuden perus-
tuslain 80 §:n 1 momentin sddnndksille asetus-
ten antamisesta. Lakiehdotusten sddtimisjarjes-
tysté tuleekin arvioida uuden perustuslain kan-
nalta (vrt. PeVL 15/1999 vp).

Valmiuslaki ja puolustustilalaki sdidettiin
1990-luvun  alussa perustuslakivaliokunnan
mydtavaikutuksella (PeVL 10/1990 vp ja PeVL
11/1990 vp), valmiuslaki poikkeuksena perus-
tuslaista ns. poikkeuslakina ja puolustustilalaki
hallitusmuodon silloiseen 16 §:44n nojautuen ta-
vallisessa lainsddtamisjarjestyksessd. Hallitus-
muodon 16 § korvattiin perusoikeusuudistukses-
sa 16 a §:n 2 momentilla, jota puolestaan vastaa
uuden perustuslain 23 § (HE 309/1993 wp,
s. 75—77 ja HE 1/1998 vp, s. 81/I). Se kuuluu
seuraavasti: "Perusoikeuksista voidaan lailla
saatad sellaisia tilapdisid poikkeuksia, jotka ovat
vélttdimattomid Suomeen kohdistuvan aseellisen
hyokkdyksen samoin kuin vakavuudeltaan aseel-
liseen hyokkdykseen lain mukaan rinnastetta-
vien, kansakuntaa uhkaavien poikkeusolojen
aikana ja jotka ovat Suomen kansainvélisten ih-
misoikeusvelvoitteiden mukaisia."

Arvioitaessa lakiehdotusten suhdetta perus-
tuslain 23 §:44n on pantava merkille, ettd val-
miuslain 2 §:ssd mdiéritellddn poikkeusoloiksi
myo0s kansainvélisen vaihdannan vakavat hii-
ridt ja suuronnettomuus. Valiokunta pitdd téltd
osin selvind, ettd valmiuslain mukaiset poik-
keusolot ovat laajemmat kuin perustuslain 23
§:n valtuuttavassa sddnnoksessd. Puolustusti-
lalain soveltamisalamédrittely lain 1 §:ssé sen si-
jaan mahtuu valiokunnan késityksen mukan pe-
rustuslain 23 §:n mukaisiin rajoihin. Valiokunta
kuitenkin kiinnittdd huomiota siihen, ettd 1 §:ssé
on riittdvad mainita vékivaltaiset levottomuudet
sellaisenaan tarvitsematta luonnehtia niitd "si-
saisiksi".

Perustuslain 23 §:n vaatimukseen perus-
oikeuspoikkeusten tilapdisyydestd liittyy esityk-
sessd useampikin seikka. Valmiuslakiin ja puo-
lustustilalakiin sisdltyvit toimivaltuudet tulevat
kéytettidviksi vain lakien mukaisissa poikkeus-
oloissa. Lisdksi toimivaltuudet otetaan erikseen
kayttoon asetuksella, joka on méérdaikainen.
Tédllainen asetus on kumottava heti, kun laissa
madritelty poikkeusolo ei endd ole késilld. Myds
tiettyd toimivaltuutta koskeva asetuksen kohta
on kumottava, jos toimivaltuuden kéiyttdmiselle
ei endd ole edellytyksid. Ndiden jdrjestelyjen pe-
rusteella lakeihin perustuvia perusoikeusra-
joituksia on pidettdvéd silld tavoin tilapdisind
kuin perustuslain 23 §:ssd edellytetdén.

Puolustustilalakia sééddettdessd perustuslaki-
valiokunta totesi asianomaisen lakiehdotuksen
olevan lailla sddtdmisen vaatimuksen kannalta
yleisesti ottaen ongelmaton (PeVL 11/1990 vp,



s. 1). Valmiuslaki on tdssad suhteessa rakenteel-
taan kuitenkin toisenlainen, silld laki rakentuu
olennaisin osin valtioneuvoston antamien sdi-
dosten varaan. Perustuslakivaliokunta totesi
(PeVL 10/1990 vp, s. 1—2) lain sddtdmis-
vaiheessa: "Lain sdédnndksissé asetettaisiin ddri-
rajat niille toimenpiteille, joihin voidaan ryhtyé
poikkeusolojen vallitessa. Laki ei siten itses-
sddn vield rajoita ... perusoikeuksia. Laki kuiten-
kin oikeuttaa viime kéddessd valtioneuvoston
paétoksin toteuttamaan sellaisia rajoituksia, jot-
ka selvéstikin puuttuvat joidenkin oikeuksien
perustuslainvoimaisesti turvattuun sisdltoon."
Valmiuslain mukaisesta tdllaisesta delegointi-
asetelmasta aiheutuu se, ettd uusien toimival-
tuuksien lisddminen lakiin joutuu herkésti risti-
riitaan perustuslain 23 §:n ja myos 80 §:n 1 mo-
mentin kanssa.

Valmiuslakiehdotuksen kdsittelyjdrjestys

Valmiuslaki on poikkeuslakina sdddetty perus-
tuslain sdédtdmisjérjestyksessd. Esityksessd eh-
dotetaan lakia tdydennettdviksi myos uusin toi-
mivaltuuksin. Niistd osa vastaa pelastustoimi-
lain 65 §:44, jonka takia pelastustoimilaki séda-
dettiin niin ik&én poikkeuslakina. Siltd osin kuin
valmiuslain uudet sdénndkset eivit laajenna alun
perin sédddettyja poikkeuksia perustuslaista tai
merkitse kokonaan uutta poikkeusta, lakiehdo-
tus voidaan kasitelld tavallisessa lainsdédtdmis-
jéarjestyksessd (vrt. PeVL 31/1998 vp ja PeVL
38/1998 vp). Talléd perusteella valmiuslakiehdo-
tuksen 33 §:n 1 momentin 4 kohta ei vaikuta sdi-
tdmisjérjestykseen. Sama koskee pddosin pelas-
tustoimilaista siirrettdvid toimivaltuussdédnnok-
sid.

Valmiuslain poikkeusolomdiritelméa ehdote-
taan tdydennettdviksi 2 §:n 3 kohdassa. Ehdo-
tuksen mukainen "kansainvélinen jdnnitystila"
merkitsee valiokunnan mielestd uudenlaista val-
miuslain soveltamistilannetta ja siten lain
toimivaltuuksien alkuperdisen soveltamisalan
laajenemista. Lakiehdotus on téstd syystd kési-
teltdva perustuslain sddtdmisjarjestyksessa.

Valmiuslakiehdotuksen 15 §:n uuden toimi-
valtuuden mukaan valtioneuvosto voi valvoa ja
sddnnostelld rakentamista. Valiokunta yhtyy esi-
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tyksen sddtimisjdrjestysperustelujen siihen kan-
taan, ettd uudet sddnnoOkset ovat ristiriidassa
omaisuuden perustuslainsuojan kanssa. Lisdksi
1 momentin 1 kohdan mukainen rakentamisvel-
vollisuus on merkittdvd perustuslain 18 §:n
1 momentissa sdddetyn elinkeinovapauden kan-
nalta. Elinkeinonharjoittajaan kohdistuva raken-
tamisvelvollisuus rajoittaa hinen vapauttaan va-
lita toimeentulon hankkimismuotoja ja -keinoja,
mikd valiokunnan késityksen mukaan kuuluu
elinkeinovapauteen. Koska rajoitus ei tdyta lail-
la sddtdmisen vaatimusta, on lakiehdotus myos
tistd syystd késiteltdvi perustuslain sdétdmisjér-
jestyksessa.

Valmiuslakiehdotuksen 16 §:n uuden 2 mo-
mentin toimivaltuuksien on esityksen sdétdmis-
jérjestysperusteluissa katsottu olevan ristiriidas-
sa omaisuudensuojan ja perustoimeentulon tur-
vaa koskevan vaatimuksen kanssa. Valiokunta
katsoo, ettd tdmdn lisdksi uusi momentti poik-
keaa myos perustuslain 19 §:n I momentista sil-
td osin kuin toimivaltuus koskee toimeentulo-
tuen sddnnostelemistd ja poikkeusten sddtdmisti
sen médrdytymisperusteista ja toimeenpanosta.
Momentissa ehdotetaan myds valtuutta poiketa
tarkoitettuihin etuuksiin liittyvistd oikaisu- ja
muutoksenhakumenettelyistd, miké on valiokun-
nan mielestd ristiriidassa perustuslain 21 §:n
2 momentin kanssa. Ehdotus merkitsee poik-
keusta my0s perustuslain 21 §:n 1 momentista.

Valmiuslakiin ehdotettu uusi 22 a § koskee
vieston suojelemiseen liittyvédé tyovelvollisuut-
ta poikkeusoloissa. Pykdld on perustelujen mu-
kaan tarkoitettu korvaamaan pelastustoimilain
vastaavanlaisen sddanndksen. Ehdotuksessa on
kuitenkin laajennettu mahdollisten tydvelvollis-
ten henkilopiirid Suomen kansalaisista kaikkiin
Suomessa asuviin. Kysymys on valiokunnan k-
sityksen mukaan pelastustoimilailla henkildkoh-
taisesta vapaudesta sdddetyn poikkeuksen olen-
naisesta laajentamisesta, mikd myds osaltaan
johtaa lakiehdotuksen késittelemiseen perustus-
lain sddtdmisjérjestyksessa.

Poikkeuslain sddtiminen

Perustuslain 73 §:n mukaan perustuslaista voi-
daan sddtdd rajattuja poikkeuksia. Valmiusla-
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kiehdotuksen mukaiset perustuslakipoikkeukset
ovat tarkoitetut tulemaan sovellettaviksi ainoas-
taan lain mukaisten poikkeusolojen aikana. Sil-
loinkin ne ovat saatettavissa voimaan vain
médrdaikaisina. Poikkeukset ovat myds sikéli ra-
jattuja, ettd ne kohdistuvat yksilditévissé oleviin
perustuslain sddnndksiin.

Perustuslakiuudistuksen yhteydessid omaksut-
tiin késitys, etté tulee vilttda perustuslaista poik-
keavien sddnndsten sddtdmistd puhtaasti kansal-
lisista syistd ja ettd poikkeuslakimenettelyyn tu-
lee turvautua vain erityisen poikkeuksellisissa
tapauksissa ja pakottavista syistd (PeVM
10/1998 vp, s. 22—23). Valmiuslain perusluon-
teiset sisdltoratkaisut ovat sellaisia, ettd perus-
tuslain sdatdmisjdrjestystd on vaikea valttda, jos
toimivaltuuksia aiotaan tdydentdd tai poikkeus-
olojen médrittelyd uudistaa. Valmiuslain kaltai-
sen, kriisitilanteiden varalta olevan lain olemas-
saoloa on toisaalta pidettdvd vilttdmattoména.
Téstd syystd valiokunta katsoo olevan kasilld
poikkeuksellisia perusteita poikkeuslakimenet-
telylle. On kuitenkin tarpeellista selvittdd mah-
dollisuuksia valmiuslain uudistamiseen siten,
ettd luovutaan sddntelyn rakentumisesta lainsaa-
déntovallan delegoinnin varaan.

Valmiuslakiehdotuksen erdicit muotoilut

Valmiuslain 1 §:n 1 momenttia ehdotetaan tar-
kistettavaksi poistamalla viittaus kansalaisuu-
teen perusoikeuksien henkildllisen soveltamis-
alan miérittdjand. Muutos on aiheellinen, mutta
samassa yhteydessd on perustuslain 22 ja 23 §:n
sddannokset huomioon ottaen syytd viitata myos
ihmisoikeuksiin. Valiokunta ehdottaa hallituk-
sen esitystd muutettavaksi seuraavasti: "... ylla-
pitdd oikeusjdrjestystd, perusoikeuksia ja ihmis-
oikeuksia seké turvata ..."

Valmiuslakiehdotuksen 9 §:n 1 ja 2 momen-
tin keskindistd jarjestystd on syytd harkita. Mo-
menttien paikan vaihtaminen vastaisi sdéntelyn
johdonmukaisempaa etenemistd puolustusti-
lalain 7 §:n 1 momentissa.

Valmiuslakiehdotuksen johtolause

Valmiuslakiehdotuksen johtolause riippuu Suo-
men perustuslain  voimaantulojirjestelyistd
annetun lain 3 §:n johdosta siitd, onko lakiehdo-
tuksen ensimmdiinen késittely alkanut ennen
1.3.2000. Jos ndin tapahtuu, lakiehdotus kasitel-
ladn valtiopdivéjirjestyksen 67 §:ssd sdddetyssd
jarjestyksessd. Jos lakiehdotus kuitenkin tulee
ensimmaéiseen késittelyyn vasta uuden perustus-
lain voimaantulon jilkeen, lakiehdotus késitel-
ladn perustuslain 73 §:ssd sdddetyssa jarjestyk-
sessd.

Lausunto

Lausuntonaan perustuslakivaliokunta kunnioit-
tavasti esittaa,

ettd 2. ja 3. lakiehdotus voidaan kdsitel-
ld valtiopdivdjdrjestyksen 66 §:ssd sdd-
detyssd jdrjestyksessd ja

ettd 1. lakiehdotus tulee kdsitelld valtio-
pdivdjdrjestyksen 67 §:ssd sdddetyssd
jarjestyksessd sekd

ettd jos lakiehdotusten ensimmdinen kd-
sittely alkaa Suomen perustuslain tul-
tua voimaan, 2. ja 3. lakiehdotus kdsi-
tellddn perustuslain 72 §:ssd sdddetys-
sd jdrjestyksessd ja 1. lakiehdotus pe-
rustuslain 73 §:ssd sdddetyssd jdrjes-
tyksessd.
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Helsingissd 15 pdivénd helmikuuta 2000

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Ville Itdld /kok Hannes Manninen /kesk
jés.  Tuija Brax /vihr Pekka Nousiainen /kesk
Klaus Hellberg /sd Heli Paasio /sd
Esko Helle /vas Osmo Puhakka /kesk
Gunnar Jansson /r Petri Salo /kok
Paula Kokkonen /kok vjds. Veijo Puhjo /vas
Jouni Lehtiméki /kok Pekka Ravi /kok.

Johannes Leppénen /kesk
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