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Turvallisuusympariston muutokset ja uudenlaiset ei-sotilaalliset uhkat ohjaavat oikeusvaltiota suojaamaan
toimintojaan kansallisen turvallisuuden nimissa. Kriittinen infrastruktuuri kasittaa yhteiskunnan elintarkeiden
toimintojen kannalta keskeiset jarjestelmat ja rakenteet, jotka liittyvat esimerkiksi energiantuotantoon ja -
jakeluun, vesihuoltoon tai liikenteeseen. Lisaksi turvallisuusympariston muutokset seka turvallisuuskasityksen
laajentuminen ovat lisdnneet turvallisuuspuheen ilmenemistd saantelyssa esimerkiksi sddddshankkeiden
perusteluissa tai perusoikeuksien rajoitusperusteena.

Tutkimuksessa on tavoitteena tarkastella turvallisuusympériston muutosten ja lisdantyneen
turvallisuuspuheen ilmenemista kriittistd infrastruktuuria koskevissa lakihankkeissa osana saadoshankkeiden
perusteluja ja vaikutusarviointeja kansallisen turvallisuuden nakdkulmasta. Tutkimuksen kannalta keskeisia
oikeudellisia periaatteita ovat oikeusvaltioperiaate sekd perusoikeuksien rajoittamisen edellytyksista
hyvaksyttavyydenvaatimus ja suhteellisuusperiaate.

Lainvalmisteluun liittyvdn vaikutusten arvioinnin tarkoituksena on vahvistaa tietopohjaa, johon
saadoshankkeiden perustelut sidotaan ja joilla tuetaan sdadbshankkeiden tavoitteiden saavuttamista.
Vaikutusarvioinneilla pyritddn erottamaan tehdyt ratkaisut arvovalinnoista tarkastelemalla saadéshankkeen
ehdotuksia ja niiden keskeisia vaikutuksia, jotka ovat joko myonteisia eli tukevat lainsdadantéhankkeen
tavoitteita tai kielteisid eli niilld voi arvioinnin mukaan olla negatiivia vaikutuksia johonkin arvioitavaan
yhteiskunnan osa-alueeseen. Vaikutusarvioinnit ovat ennen kaikkea yhteiskunnallisen tilan muutoksen
arviointeja, eika niita tule sekoittaa lain esitdissa perustuslainmukaisuuden arviointiin.

Tarkastelun keskidssa on turvallisuuspuheen ilmeneminen lainvalmisteluprosessin eri vaiheissa, jonka
vuoksi tutkimus yhdistda lainopillista tutkimusta ja oikeuden yhteiskunnallista tutkimusta, tarkemmin
lainsdadantotutkimusta. Tutkimuksessa yhdistetdan lainopillisia tulkintamenetelmid, kuten historiallista,
tarkoitusperaopillista sekd arvoperusteista tulkintaa, seka yhteiskuntatieteellistd menetelma3, teoriaohjaavaa
sisallénanalyysia osana tutkimusaineiston analyysimenetelmana.

Tutkimuksen I&hdeaineisto painottuu lakien esitdihin, kuten vaikutusarviointeihin  ja
perustuslainmukaisuuden arviointeihin sekd eduskuntakasittelyn materiaaleihin, kuten valiokuntien ja
asiantuntijoiden lausuntoihin. Lisdksi tutkimuksessa hyddynnetddn Euroopan unionin oikeutta, Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskaytantéa seka oikeustieteellista ja yhteiskuntatieteellista kirjallisuutta.

Tutkimuksessa havaittiin turvallisuusymparistén muutosten heijastuvan kriittista infrastruktuuria koskevaan
saantelyyn erityisesti riskienhallintaan liittyvien tehtdvien ja varautumisvelvollisuuksien kautta. Kaikissa
sdadodshankkeissa turvallisuusulottuvuutta ei ole tunnistettu taysin, mikéd nakyy lakien esitdissa esimerkiksi
puutteellisena turvallisuusvaikutusten arviointina. Vaikutuksia kansalliselle turvallisuudelle ei joko kyeta
tunnistamaan saaddsvalmistelun kiireellisen aikataulun tai puutteellisten resurssien takia.

Kansallinen turvallisuus nayttaytyy sdddoshankkeissa perusoikeuksien rajoitusperusteena. Oikeusvaltion
uudelleenpunninnassa arvioidaan yksilon vapauksien rajoittamisen ja kollektiivisten hyveiden, kuten
kansallisen turvallisuuden valisia painoarvoja. Kansallista turvallisuutta voidaan pitda erittdin painavana
yhteiskunnallisena syyna, jonka perusteella perusoikeuksien rajoittaminen on hyvaksyttavaa. Rajoitukset
kohdistuivat useimmiten elinkeinonvapauteen, omaisuudensuojaan ja julkisuusperiaatteeseen.

Avainsanat: kansallinen turvallisuus, kriittinen infrastruktuuri, lainsdadantotutkimus, vaikutusarviointi,
oikeusvaltio, perusoikeudet
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tausta

Kylmén sodan péaittymisen jdlkeinen aika on ollut turvallisuusympiriston muutoksen seké
turvallisuuskésitysten murrosaikaa. Valtioiden kasvanut keskindisriippuvuus ja globalisaatio ovat
osin vaikuttaneet tdhdn muutokseen: turvallisuusuhkien ja -ilmididen vélittdmat, ja etenkin vililliset
heijastevaikutukset, voivat vaikuttaa hyvinkin kaukana alkupisteestdan'. Turvallisuusympériston
muutoksen liséksi my0s késitys turvallisuusuhkista on laajentunut perinteisesti sotilaallisesta uhkasta
késittdmaan muun muassa ilmastonmuutokseen liittyviin séédn déri-ilmidihin ja pandemioihin. Lisdksi
normaalioloissa tapahtuvasta laaja-alaisesta vaikuttamisesta on tullut viranomaisille uusi ilked

ongelma, joihin vastaaminen vaatii usein hallinnonalat ylittdvad yhteistyotd.

Tuorin mukaan turvallisuusympéristo on jatkuvan muutoksen alla®, mika peilautuu pelottavan hyvin
my0s Suomen ldhihistoriaan. Suomen turvallisuusympéristd on muuttunut vuonna 2008 kdydysté
Georgian sodasta alkaen epdvakaammaksi ja vaikeammin ennustettavaksi 14pi 2010- ja 2020-luvun.*
Muutos kiihtyi entisestddn Venijin vallatessa Krimin niemimaan ja aloittaessa sodan Itd-Ukrainassa
vuonna 2014. Vuoden 2022 helmikuussa alkanut laaja hyokkdyssota aiheutti merkittdvimmain
muutoksen >, joka on johtanut suuriin poliittisiin ja yhteiskunnallisiin muutoksiin ulko- ja

turvallisuuspolitiikan saralla, kuten Pohjois-Atlantin puolustusliiton (Nato) jisenyyden hakemiseen.

Luonnonilmididen, kuten ddrimmaisten sddilmididen, ja epidemioiden liséksi erilaiset valtiolliset ja
ei-valtiolliset toimijat voivat aiheuttaa héiriditd yhteiskunnan toimintaan normaalioloissa yha
etenevissd maddrin. Niin kutsuttu hybridivaikuttaminen sekd laaja-alainen vaikuttaminen, joissa
hy6dynnetddn sotilaallisten keinojen liséksi ei-sotilaallisia keinoja, kuten kyberhyokkéyksid, ovat
lisddntyneet erityisesti yhteiskunnan kriittistd infrastruktuuria kohtaan. Kriittiselld infrastruktuurilla
tarkoitetaan fyysisid rakenteita ja jarjestelmid, jotka yllapitévit yhteiskunnan elintérkeitd toimintoja
kaikissa olosuhteissa.® Kriittinen infrastruktuuri on siis keskeinen osa yhteiskunnan turvallisuutta ja

siten kansallista turvallisuutta.

Ajankohtaisina esimerkkeind kriittisen infrastruktuurin ja turvallisuusympériston muutoksen

yhteydestd voidaan mainita useat eri iskut vedenalaiseen kriittiseen infrastruktuuriin Itdmerelld, kuten

! Laitinen — Huhtinen (2021), s. 30.

2 Sisdministerid (2023), s. 12, s. 18-19 ja s. 25-27.

3 Tuori (1988), s. 20-21.

4 Valtioneuvosto (2024), s. 10-11.

5 Valtioneuvosto (2022a), s. 7-11.

¢ Tieteen termipankki (2025b); Valtioneuvosto (2025a), s. 12 ja s. 15.



Nord Stream - ja Balticconnector -kaasuputkien vaurioituminen tai useat tietoliikenne- ja
séhkokaapelirikot, kuten Estlink 2 -sdhkokaapelin ja C-Lionl -merikaapelien vaurioituminen.’
Lisdksi Vendjd on hyokkdyssodassaan tehnyt systemaattisesti useita ilma-iskuja Ukrainan kriittiseen
infrastruktuuriin, kuten energiantuotanto- ja jakelulaitoksiin.® Tdmédn tyyppinen vaikuttaminen
kriittiseen infrastruktuuriin aiheuttaa jonkinasteisen hdirion yhteiskunnan toimintoihin ja vaikuttaa

siten sekd kansalliseen turvallisuuteen ettd yksildiden turvallisuuteen ja elinoloihin.

Yhteiskunnan toiminnan kannalta kriittiset toiminnot ovat yhd enemmin keskindisriippuvaisia mité
kehittyneemmadstd yhteiskunnasta on kyse. ° Keskindisriippuvuus tekee turvallisuusuhkien
vaikutusten ennakoimisen ja nithin vastaamisen entisti kompleksisemmaksi, mikd vaatii sekd
hallinnon alat ettd myds rajat ylittivda yhteistyotd yhteiskunnan eri sektoreiden ja viranomaisten
vililld. Esimerkkind mainittakoon sdahkonjakeluun kohdistuva hiirié vaikuttaa hyvin nopeasti muun

muassa vesihuoltoon, raha- ja tietoliikenteeseen, liikenteeseen ja terveydenhuollon toimintaan.

Néama edelld kuvatut muutokset turvallisuusympéristossd seké turvallisuusuhkakasityksessd nékyvét
niin sanottuna turvallistamisen prosessina eli erilaisten yhteiskunnallisten ja poliittisten
asiakysymysten  kdintdmisend  turvallisuuskysymyksiksi ~ ja  muuntamisesta  osaksi
turvallisuuspuhetta!®, Tamén lisiksi turvallisuuden on katsottu oikeudellistuvan, mikd voidaan nahdd
turvallisuuteen liittyvin sddntelyn levittdytymisend poikkeuslainsddddnndstd muuhun lainsdddantdon

sekd lainsdadéntoon perustuvan ohjauksen lisdédntymisend turvallisuuteen liittyvisséd ilmidissd.!!

Turvallisuuden oikeudellistuminen heijastuu my0s lainvalmisteluun: turvallisuutta kayttaa
lakihankkeiden perusteluissa sekd lakihankkeiden turvallisuusvaikutuksia arvioidaan osana lain
esitoitd. Holkeri ym. on havainnut turvallisuuspuheen lisdéntyneen merkittdvasti sdddoshankkeissa
1990-luvulta 2010-luvulle tultaessa. Lahes kolminkertaistunut turvallisuusmainintojen miéra kuvaa
sitd kehitystd, jossa turvallisuuden merkitys sdddoshankkeiden perusteena on kasvanut sekd sité,

miten turvallistaminen on levinnyt my®s lainsdddantoprosessiin. 2

Kyseiset muutokset tulevat ndkymaéén yhi etenevissd méairin siind, miten kansallisen turvallisuuden
perusteella voidaan rajoittaa perusoikeuksien toteutumista oikeusvaltion itsepuolustuksen nimissa.

Oikeusvaltion itsepuolustukseen liittyy vahvasti perusoikeuksien ja kollektiivisten hyvien eli

7 Savolainen (2023).

8 Astier (2025) ; United Nations (2024) ; The Guardian (2024).
? Valtioneuvosto (2025a), s. 24, s. 102 ja s. 125.

10 Tieteen termipankki (2025a).

! Paasonen (2024).

12 Holkeri ym. (2019).



kansallisen turvallisuuden vélinen uudelleenpunninta, johon vaikuttavat kulloinkin vallitsevat
yhteiskunnalliset arvot sekd turvallisuuspuhe. !* Oikeusvaltiossa julkisen vallan kiyttdminen ja
esimerkiksi viranomaisten toimivaltuudet on sidottu lakiin. Lainsddddntd toimii sekd
yhteiskunnallisena ohjauskeinona, mutta sen kautta rajoitetaan yksil6ihin kohdistuvaa julkisen vallan
kayttod. Lainsddddnndn kautta mahdollistetaan kuitenkin myds erilaisiin uhkiin varautumiseen
liittyvit toimet sekd velvoitetaan yhteiskunnan eri toimijoita huolehtimaan varautumiseen ja siten

kansallisen turvallisuuden ylldpitdmiseen liittyvien toimintojen jatkuvuudesta.

Turvallisuusympériston muutokset ovat heijastuneet myds Euroopan unionin lainsdadéntdon ja sitd
kautta kansalliseen oikeusjirjestykseemme. EU:ssa kriittisen infrastruktuurin ja yhteiskunnan
kannalta keskeisen infrastruktuurin suojaamiseen keskittyvaa siéntelyd on tuotu unionin oikeuteen
2000-luvulta alkaen. Suojaamisen tarve on kehittynyt kansainvéliseltd terrorismilta suojautumisesta
hybridivaikuttamisen ja konventionaalisen sodan aiheuttamien uhkiin varautumiseen. Uusin EU:n
kriittistd infrastruktuuria koskeva sééntely hanke, nk. CER-direktiivi, tuli voimaan 2023. Kyseiselld
direktiivilld on merkittdvid vaikutuksia unionin alueella kriittisen infrastruktuurin tunnistamiseen

sekd varautumisvelvollisuuksien laajentamiseen liittyen.

1.2 Tutkimustehtava

Tutkielmassa on tarkoituksena tarkastella turvallisuuspuheen ilmenemistd sekd turvallisuuden ja
turvallisuusvaikutusten suhdetta muihin lain esitdiden perusteluihin kriittiseen infrastruktuuriin
liittyvissd kansallisissa lakihankkeissa. Kuten johdannossa todettiin, on turvallisuuspuheen
lisddntyminen lainsdddidnndssd edelleen nouseva trendi. Toisaalta turvallisuusperusteinen
lainsdddédntd on edelleen ajankohtaista turvallisuusympdriston muutosten sekd laajemman
turvallisuuskésityksen kautta. Yhteiskunnan toimintojen jatkuvuuden varmistaminen ja kriittisen
infrastruktuurin vahvistaminen ovat nousseet kansallisen turvallisuuden ja alueellisen turvallisuuden

kannalta keskeiseksi tekijiksi, jota pyritddn turvaamaan lainsdddédnnon keinoin.

Tutkimuskysymys on: millainen painoarvo turvallisuudella on lainvalmistelussa suhteessa muihin

lain esitdiden perusteluihin kriittiseen infrastruktuuriin liittyvissi lakihankkeissa.
Alatutkimuskysymykset ovat:

I. Miten turvallisuuspuheen lisddntyminen nédkyy kriittiseen infrastruktuuriin liittyvéssa

lainsdadannossa?

13 Widlund (2024), s. 127; Honko (2017), s. 11.



II. Millainen painoarvo turvallisuudella on lain esitdiden perusteluissa suhteessa muihin

perusteluihin ja perustuslakiin?

Tutkielmassa tarkasteltavien lakihankkeiden ajallinen rajaus kohdistetaan 2000-2020-luvuille,
jolloin on oletettavasti ndhtdvissd turvallisuusympériston viimeaikaisten muutosten heijastuminen
turvallisuuspuheeseen lainvalmisteluprosessissa, kuten sen ndkyminen lain esitdissd ja

eduskuntakésittelyssa.

Turvallisuudella viitataan tdssd tutkimuksessa kansalliseen turvallisuuteen, eikd kédsite huomioi
esimerkiksi tekniseen turvallisuuteen liittyvid vaikutuksia. Toinen késitteellinen olettama on, ettd
lakien vaikutusarvioinneissa esitetyt turvallisuusvaikutukset koskevat nimenomaisesti kansalliseen
turvallisuuteen tai yhteiskunnalliseen turvallisuuteen eli kollektiiviseen turvallisuuteen liittyvié
vaikutuksia. Yksilon perusoikeutta turvallisuuteen arvioidaan omana vaikutuslajinaan osana perus-

ja ihmisoikeusvaikutuksia. Turvallisuuden késitetté tarkastellaan luvussa 2.

Tutkimuksessa tarkastelu rajataan normaaliolojen lainsddddntoon. Poikkeuslainsdddéannossa
keskidssd ovat muun muassa viranomaisten toimivaltuudet erilaisiin turvallisuuspoikkeamiin ja -
uhkiin vastaamiseksi. Poikkeuslainsddddntd on luonteeltaan viliaikaista ja tarkkarajaista.
Poikkeuslainsddddntd haastaa sekd oikeusvaltioperiaatteen ettd perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumisen, jolloin turvallisuus yleisen suojattavana etuna saa eri kontekstin. '* Oikeuden
turvallistumisen myo6td turvallisuuteen liittyvd sddntely levidd laajemmin normaaliolojen
lainsdddantoon, mikd venyttdd oikeusvaltion perustavanlaatuisia kysymyksié siitd, miten pitkéille

perus- ja ihmisoikeuksien rajoittamista voidaan vieda.

Turvallisuuden késitettd ja turvallisuutta lainsddddnnon perusteluna tarkastellessa tulee ottaa
huomioon myds turvallisuuden perusoikeudellinen ulottuvuus. Néin ollen tutkimuksessa tullaan
tarkastelemaan perusoikeuksien rajoittamisperusteita kansallisen turvallisuuden ndkdkulmasta.
Tutkimuksen kannalta keskeisid oikeudellisia periaatteita ovat oikeusvaltioperiaate sekd

suhteellisuusperiaate ja hyvéksyttdvyysvaatimus perus- ja ihmisoikeuksien rajoittamisperusteina.

1.3 Lahdeaineisto

Tutkimus on oikeustieteellinen ja asemoituu julkisoikeuden oikeudenalaan. Julkisoikeus sddntelee
julkisen vallan kdyttod sekd erityisesti julkisen hallinnon ja viranomaisten sekd yksityisten

henkildiden vilisid suhteita yhteiskunnassa. Julkisoikeuden osa-alueista valtiosddntdoikeus on tdmén

14 Widlund (2024), s. 125-127.



tutkimuksen kannalta keskeisin, silld sen alle kuuluvat teemat, kuten oikeusvaltio sekéd perus- ja
ihmisoikeudet ovat vahvasti esilld tutkimuksessa ja olennaisia ndkokulmia tutkimuksen

tiedonintressin kannalta.

Tutkimuksen priméddriaineisto koostuu voimassa olevasta lainsdddédnndstd ja lakien esitoistd.
Tarkasteluun otettavien lakihankkeiden esitdistd keskitytddin erityisesti perusvalmisteluun sekd
eduskuntakésittelysséd erityisesti valiokuntatydskentelyyn, joka kattaa valiokuntien mietinnét ja -
lausunnot sekd niihin liittyvdt asiantuntijakuulemiset. Néihin lainvalmistelun vaiheisiin liittyvat
virallisldhteet toimivat yhtend padasiallisena ldhdemateriaalina tutkimuksessa. Perusvalmistelun
osalta keskiossd ovat hallituksen esityksen keskeiset ehdotukset ja niiden pddasialliset vaikutukset

sekd kuulemisen perusteella tuotettu lausuntopalaute.

Lisdksi tutkimuksessa hyddynnetddn lakihankkeita koskevia lainsdédddnndn arviointineuvoston
lausuntoja sekéd vuosikatsauksia. Lainvalmistelua ohjaava lainsdddintd, muun muassa perustuslaki
(731/1999), laki valtioneuvostosta (175/2003) ja valtioneuvoston ohjesddnto (262/2003), seki sithen
liittyvé ohjeistus, kuten oikeusministerion laatimat lainvalmisteluohjeet! ja vaikutusarviointiohje'®,

ovat osa tutkimuksen ldhdeaineistoa.

Tutkimuksessa tarkastellaan kuutta sdddoshanketta, jotka liittyvét kriittiseen infrastruktuuriin tai
muutoin yhteiskunnan toimintojen kannalta olennaisiin hankkeisiin, mutta eivdt ole suoraan
sidoksissa perinteiseen sotilaallisen turvallisuuden késitteeseen. Vesihuolto on yksi kriittisen
infrastruktuurin osajérjestelmd, jolla on kytkennit yksildiden terveyteen, elintarviketurvallisuuteen
sekd maanpuolustukseen. Vesihuoltolakia (119/2001) ja sen esitoitd (HE 85/2000 vp) sekd
vesihuoltolakiin tehtyihin muutoksiin liittyvid sdddoshankkeita (HE 218/2013 vp ja HE 40/2025 vp)
tarkastellaan siitd ndkdkulmasta, miten turvallisuusympériston muutokset heijastuvat lainsdadantoon.
Samassa yhteydessd tarkastellaan my0s vesihuoltoon liittyvdn terveydensuojelulain (763/1994)

muutoshanketta (HE 196/2022 vp).

Tarkasteluun nostetaan hallituksen esitys eduskunnalle laiksi merituulivoimasta talousvyohykkeelld
ja siithen liittyviksi laeiksi (HE 147/2024 vp). Hallituksen esityksen mukaan esityksessd ehdotetaan
sdddettdvdksi uusi laki merituulivoimasta talousvyohykkeelld sekd muutettavaksi Suomen
talousvyOhykkeestd annettua lakia, Energiavirastosta annettua lakia, Harmaan talouden

selvitysyksikostd annettua lakia ja oikeudenkdynnistd markkinaoikeudessa annettua lakia. Aloite

15 Oikeusministerié on julkaissut mm. seuraavia lainvalmistelua tukevia ohjeita: Lainvalmistelun prosessiopas
(Oikeusministerid 2025a), Lainvalmistelun vaikutusarviointi (Oikeusministeri6 2025b), Lainkirjoittajan opas
(Oikeusministerid 2024) ja Hallituksen esitysten laatimisohjeet (Oikeusministerié 2020).

16 Valtioneuvosto (2022b), Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje.



esityksestd perustuu padministeri Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelman tavoitteiden mukaiseen
merituulivoiman pelisddntdjen selkeyttimiseen Suomen talousvyohykkeelld. !7 Hallituksen
esityksessd todettiin lainsddddnndn arviointineuvoston sekd valiokuntakuulemisten perusteella
olevan puutteellisesti toteutettu turvallisuusvaikutusten arviointi, vaikka sddddshanke on kansallisen

turvallisuuden ndkokulmasta merkittava.

Kolmas tarkasteluun otettava sdddoshanke on hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi Ilmatieteen
laitoksesta annetun lain 1 ja 2 §:n sekd puolustusvoimista annetun lain 11 §:n muuttamisesta (HE
167/2024 vp). Hallituksen esityksen perusteella esitetdfin muutettavaksi Ilmatieteen laitoksesta
annettua lakia sekd puolustusvoimista annettua lakia. Aloite esityksestd perustuu vuoden 2024
kolmanteen lisdtalousarvioesitykseen. HE:n tavoitteena on mahdollistaa lainsdddédntdmuutosten
kautta kansallisen avaruustilannekuvakeskuksen perustaminen vuoden 2024 joulukuussa. '8

Kyseisessd sdddoshankkeessa korostuu perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen ja kansallisen

turvallisuuden vilinen suhde.

Tutkimuksessa tarkastelun kohteeksi valitut sdddoshankkeet eivdt edusta perinteistd
turvallisuuskésitystd, mutta niilld on vahva kytkds kansalliseen turvallisuuteen osana kriittistd
infrastruktuuria. Poikkeuksena tistd on avaruustilannekeskuksen perustamista koskeva sddadoshanke
(HE 167/2024 vp), joka liittyy osin sotilaallisen tilannekuvan muodostamiseen, mutta jolla on myds
laajempi merkitys yhteiskunnalliselle ja yksiloiden turvallisuudelle. Liséksi Lainsdddannén
arviointineuvosto on antanut kyseisiin lakihankkeisiin liittyen lausunnot, joissa on tuotu esiin

turvallisuusvaikutusten arviointiin liittyvid puutteita.

1.4 Tutkimuksen nidkokulmat

1.4.1 Oikeuden ja yhteiskunnan vélinen suhde

Oikeus ei tapahdu tyhjiossd, vaan se on jatkuvassa vuorovaikutuksessa yhteiskunnan kanssa, jolloin
sithen heijastuvat yhteiskunnassa vallitsevat ideologiat, arvot ja oletukset. Oikeudella voidaan néin
ollen katsoa olevan koko yhteiskuntaan ja kaikille sen aloille ulottuva vaikutus. ! Talan mukaan
oikeutta ja sdddosten laadintaa voidaan pitdd suvereenin kansallisvaltion yhtend tunnusmerkkini ja
myos sen toiminnan vélineend. Demokraattisissa valtioissa vaaleilla valittu parlamentti toimii vallan

kolmijaon mukaisesti lainsdddéntdvallan kéyttdjand, joka mahdollistaa kansalaisten tahdon sekd

7HE 147/2024 vp.
8 HE 167/2024 vp.
19 Rautiainen ym. (2023); Ervasti (2022)



yhteiskunnan erilaisten intressien ja arvokisitysten muovaantumisen laeiksi ja muiksi yhteiskuntaa

ohjaaviksi normeiksi.?°

Erik af Héllstrom kuvasi oikeutta ja oikeustiedettd sosiaaliseksi insinddritaidoksi, jossa
yhteiskunnalliset intressit ovat etusijalla yksiloiden intresseihin ndhden.?' Kuten tdssd luvussa
aiemmin todettiin, julkisoikeuden keskiossd on julkisen vallan kédyton sekd yksildiden ja julkisen
vallan vilisten suhteiden sdéntely. Julkisoikeuden tutkimusintressi liittyy néin ollen erityisesti siihen,
miten oikeus sdintelee julkisen vallan kdytt6d etenkin yksiloitd ja heiddn oikeuksiaan koskevissa
tapauksissa. Kun otetaan huomioon esiin nostettu politiikan rooli ja pyrkimys eri intressien ajamiseen,
joita esimerkiksi lainsddddnnon kautta pyritddn yhteensovittamaan siten, ettd yksildiden oikeudet ja

yhteiskunnalliset arvot ovat keskendén jonkin asteisessa harmoniassa.

Siltalan mukaan oikeuden ja sithen liittyvien periaatteiden tulkintaa ei voida irrottaa
yhteiskunnallisista tavoitteista tai arvoista, vaan tulkinnassa on huomioitava kulloisessakin tilanteessa
vallitsevan yhteiskunnallisen konteksti, eli arvot ja muut yhteiskunnalliset padméddrit. Punninnan
tilannesidonnaisuus vaikuttaa osaltaan siihen, millaisia painoarvoja eri intressit tai oikeushyvit
saavat. 22 Oikeuden tarkastelu pelkdstddn sisdisesti nikokulmasta voi muodostua haasteeksi
sellaisissa tilanteissa, jossa oikeuden muotoutumiseen vaikuttavia tekijoitd pyritdén selvittimaan.
Lainopillinen metodi antaa vastauksia voimassa olevasta oikeudesta ja sen sisdllostd. Nakokulman
laajentamiseen ulkoiseen on helpompi tunnistaa niitd tosiasiallisesti ilmenevid yhteiskunnallisia
ilmioitd, joihin oikeus kiinnittyy.

Oikeutta voidaan tarkastella yhteiskunnallisena ilmiénd myds oikeusvaltiokdsitteen ja julkisen vallan
kdyton kautta. Oikeusvaltiossa julkista valtaa kdytetddn lakien muodossa ja lakeihin sidottuna.
Lainsdadénnolld on keskeinen merkitys yhteiskunnallisena ohjauskeinona, jolla voidaan vaikuttaa

23 Lainsdddidnnon

sekd yhteiskunnan kehitykseen ettd sen toimijoiden kéyttdytymiseen.
instrumentaalinen rooli kytkeytyy ndin ollen kiinteédsti yhteiskuntapoliittiseen suunnitteluun ja sen

toimeenpanoon, ja siten myds julkisen vallan kaytt6on.

Lainsdadéntovallan kiyttdjalle lainsdddanto on keino tavoitteidensa edistimiseen. Tdma nikyy hyvin
myos hallitusten esitysten rakenteesta, jossa kuvataan ensin sddddshankkeen tavoitteet ja sen jilkeen

keinot niiden saavuttamiseksi. Yhteiskuntaa ohjaavan roolin liséksi oikeudellisella sdéntelylld on

20 Tala (2004), s. 382.

21 Helin (2017), s. 898.

22 Siltala (2003), s. 109 ja s. 139.

23 On huomioitava, etti oikeudellinen sédntely on vain yksi yhteiskunnallisista ohjauskeinoista. Muun muassa
informaatio-ohjaus ja talousohjaus ovat muita julkisen vallan kdytossé olevia ohjauskeinoja. Rautiainen ym. (2023);
Tala (2005), s. 16.



myo0s yleisluontoisia tehtdvid ja vaikutuksia, kuten esimerkiksi yhteiskuntaeldmén vakauden,

ennakoitavuuden ja yhtendisyyden edistiminen seké turvallisuuden ja jérjestyksen takaaminen.?*

1.4.2 Oikeuden yhteiskunnallinen tutkimus ja lainsdddéantdtutkimus

Oikeuden yhteiskunnallinen tutkimus kokoaa alleen oikeutta koskevaa tutkimusta, jolla on yhteys
muihin yhteiskuntatieteisiin, kuten sosiologiaan, taloustieteeseen tai politiikan tutkimukseen. 2
Tutkimuskohteena on koko yhteiskunta ja siihen liittyvét ilmidt erona esimerkiksi perinteiseen
lainopilliseen tutkimukseen, jossa keskitytdin sddnndsten sisdltoon ja niiden tulkintaan sekd
soveltamiseen. Ervastin mukaan oikeuden yhteiskunnallinen tutkimus voidaan jakaa seuraaviin
suuntauksiin: yhteiskuntateoreettinen oikeustutkimus; lainsddddntdprosessiin lainsdddiantoon, seka
sen soveltamiseen ja yhteiskunnallisiin vaikutuksiin kohdistuva tutkimus; konfliktien ja
konfliktinratkaisun tutkimus; oikeudellisten instituutioiden toiminnan tutkimus; kansalaisten ja

oikeusjarjestelmén vélisen suhteen tutkimus; ja oikeuskulttuurin tutkimus.?®

Oikeuden yhteiskunnallinen tutkimus kiinnittyy oikeusrealismiin. Oikeusrealismin mukaan oikeutta
ovat ne lait ja muut sdénndkset, jotka yksilot tai heisti muodostuva yhteisé mieltdvét oikeudeksi ja
hyviksyvit sen ohjaamaan ja osin rajoittamaan toimintaansa seké viranomaisten toimin ettd omassa
arjessaan. Oikeus on ndin ollen olemassa sosiaalisesti ja historiallisesti rakentuneena
yhteiskunnallisena ilmiénd tuomioistuinten oikeudellisen ratkaisutoiminnan ulkopuolella.
Oikeusrealismi korostaa oikeuden ja yhteiskunnallisen toiminnan keskindistd suhdetta ja
vuorovaikutusta, minkd vuoksi lainsdddiantdd ja sen soveltamiseen liittyvad padtoksentekoa tulee

tarkastella aina kontekstisidonnaisesti ja yhteiskunnallisiin vaikutuksiin sitoen.?’

Tutkimuksen kohteena oleva ilmid liittyy lainsdddéntoon, joten kyseinen tutkimus kytkeytyy
lainsdddantotutkimuksen alaan. Lainsdddintotutkimuksessa tutkimusintressi kohdistuu joko
lainsdddéntoon instituutiona tai yksittdisiin sdddoshankkeisiin. Lainsdddéntoinstituution osalta
voidaan tarkastella esimerkiksi niitd vaikuttimia, jotka selittdvat lainsddddntdinstituution nykytilaa ja
muutoksia. 2® Yksittdisten lakihankkeiden kannalta tutkimus kohdistuu erityisesti sdidoksen ns.
elinkaaren vaiheisiin: lainvalmisteluun, péédtoksentekoon sekd lain implementointiin ja
vaikutuksiin. 2° Edelld esitetyn mukaisesti tutkimuksessa on tarkoituksena hyodyntdd seké

lainopillisia ettd yhteiskuntatieteellisid menetelmid, jotka mahdollistavat oikeuden ja sithen

24 Rautiainen ym. (2023); Ervasti (2022).

25 Rautiainen ym. (2023); Ervasti (2022); Hirvonen (2011), s. 28-30.
26 Ervasti (2022).

%7 Rautiainen ym. (2023); Ervasti (2022).

28 Rautiainen ym. (2023); Ervasti (2022); Tala (2004), s. s. 379-381.
2 Rautiainen ym. (2023); Ervasti (2022); Tala (2004), s. s. 387-388.



vaikuttavien yhteiskunnallisten tekijoiden tarkastelun pelkk&d oikeuden sisdistd nédkokulmaa

laajemmin.

1.5 Tutkimuksen menetelmét

1.5.1 Lainopillinen metodi

Lainoppi eli oikeusdogmatiikka pyrkii kuvaamaan voimassa olevan oikeuden sisdllon oikeuden
sisdisestd ndkokulmasta. Sitoutuminen voimassa olevaan oikeuteen sekd oppeihin laintulkinnasta ja
oikeuslahteistd ohjaavat tutkijaa kuten lainsoveltajaa. > Tuorin mukaan tulkintalainoppi eli

kaytédnnollinen lainoppi ja teoreettinen lainoppi muodostavat lainopillisen kokonaisuuden.?!

Lainopillinen metodi hyddyntéd analyysissa sekd tulkintaa ettd systematisointia. Nédiden toimien
avulla tutkijan on mahdollista selvittdd voimassa olevan oikeuden siséltd seké jérjestdd se osaksi
oikeusjérjestelmédd. Menetelmén avulla voidaan muodostaa tai paljastaa oikeudellisia késitteitd,
selvittdd normien sisdltdd ja jarjestdd eli systematisoida oikeussddnnoksid sekd muodostaa voimassa
olevasta oikeudesta esimerkiksi tulkintasuosituksia (de lege lata) tai muutosehdotuksia (de lege
ferenda).??

Aarnion mukaan oikeustieteen tutkimusmenetelmidt painottavat metodin tulkitsevaa ulottuvuutta,
johon liittyy kiintedsti tutkijan tai sdddoksen soveltajan harkintavalta. Oikeustieteellinen metodi on
ndin ollen ennemmin nékdkulma, josta tutkittavaa ilmioté tarkastellaan. Metodologisesti oikeustiede
on humanististen tieteiden ja yhteiskuntatieteiden kaltainen, silld néille aloille on tyypillistd

tutkittavan ilmion tulkinta ja merkitys osana yhteiskunnallista jérjestelmaa.>?

Tutkimuksessa hyddynnetddn kolmea eri tulkintamenetelmaa: historiallista tulkintaa, teleologista eli
tarkoitusperdopillista tulkintaa sekéd arvoperusteista tulkintaa. Historiallisessa tulkinnassa aineiston
painopisteend on lain esitydt, joista pyritddn tulkinnan kautta selvittimdin lainsddtdjin tarkoitus.
Kyseinen tulkintamenetelmid tdydentdd niin ollen hyvin tutkimuksen lainsdddantotutkimuksellista
ndkokulmaa. Teleologisen eli tarkoitusperdopillisen tulkinnan kautta pyritidén selvittiméan sdantelyn
tavoitteet, jonka jilkeen on mahdollista arvioida tulkintavaihtojen tosiasiallisia seurauksia. 34
Tutkimuksessa tarkastellaan lainsdddédntohankkeiden vaikutusarviointeja ja niiden vililld tehtya

punnintaa sddntelyn perusteina, joten tarkoitusperdopillinen tulkinta tukee tété.

30 Aarnio (1989), s. 56-58.

31 Siltala (2003), 5. 109; Tuori (2000), s. 303.

32 Aarnio (1989), s. 48 ja s. 58; Aarnio (1978), s. 52-53.
3 Aarnio (2006), 5. 237-238.

34 Hirvonen (2011), s. 39-40.



Viimeisend tulkintamenetelmdnd hyddynnetddn arvoperusteista tulkintaa, jolla kuvataan
oikeusjdrjestelméddn liitettdvid perustavia arvoja yleisten oikeusperiaatteiden, perus- ja
ihmisoikeuksien sekd oikeusvaltioperiaatteen kautta. 3> Arvoperusteinen tulkinta on timén
tutkimuksen kannalta keskeinen, jotta lainsddddntohankkeiden perusteluiden keskindinen punninta
voidaan toteuttaa suhteessa oikeusjérjestelméssi vallitseviin arvoihin. Oikeusvaltioperiaate nousee

tdman tutkimuksen kannalta keskeiseen asemaan.

1.5.5 Lainsdddantotutkimus ja yhteiskuntatieteelliset metodit

Alaluvussa 1.4.2 tuotiin esiin oikeuden yhteiskunnallisen tutkimuksen piirteitd, joihin kuuluu muiden
tieteenalojen teorioiden hyddyntdminen oikeuteen liittyvien ilmididen tarkastelemiseksi. Tdma johtaa
védistimattd my0s sithen, ettd oikeuden yhteiskunnallisten tutkimuksen alueella vallitsee
metodologinen pluralismi, eli teorioiden lisdksi my0s tutkimusmenetelmid lainataan muilta

tieteenaloilta.3®

Oikeus tulee yhteiskunnassa nédkyviin kirjallisesti ja kielellisesti ilmaistuna, miké nikyy esimerkiksi
kirjoitettuina oikeusnormeina, erilaisia sopimuksina ja oikeuskdytdntond tuomioistuinten
toiminnassa. Oikeus on erddnlainen keino rakentaa kuvaa vallitsevista olosuhteista, joka ilmenee
sadntelyprosessissa sekd lakien tulkinnassa. Oikeuden ja yhteiskunnan vahva kytkds nidkyy
lainvalmistelussa sekid toisaalta myos oikeusnormien tulkitsemisessa ja soveltamisessa. Polititkan
rooli tdssd vuorovaikutussuhteessa on ilmeinen: vaikka politiikasta kdytetddn usein miéritelméa
yhteisten asioiden ajamisena, tosiasiallisesti polititkka ajaa eri ryhmien intressejd ja politiikan
harjoittaminen pyrkii ndiden intressien yhteensovittamiseen. Lainsddtiminen on yksi politiikan

harjoittamisen muodoista.’’”

Oikeuden ilmeneminen kirjoitettuna mahdollistaa sen tutkimuksen laadullisen tutkimuksen sekd
myos empiirisen tutkimuksen keinoin.® Téssa tutkimuksessa kyseessé on laadullinen tutkimus, jossa
tullaan  hyddyntdmdidn lainopillisten  menetelmien lisdksi  yhteiskuntatieteistd  tuttuja
tutkimusmenetelmid tutkimuskysymyksiin vastaamisen tueksi. Laadullisessa tutkimuksessa pyritdian
kuvaamaan tutkimuksen kohteeksi valittua ilmiétd ja siten muodostamaan ymmaérrys ilmion
toiminnassa. Tavoitteena on muodostaa tutkittavasta kohteesta tieteellisesti jarkevi tulkinta. 3

IThmisen luoma merkitystodellisuus on tutkimuksen kohteena fenomenologishermeneuttisessa

35 Hirvonen (2011), s. 40.

36 Rautiainen ym. (2023); Hirvonen (2011), s. 54-56.
37 Minkkinen (2017), s. 915-917.

38 Keiniinen — Viitinen, s. 260.

39 Tuomi — Sarajirvi (2018), s. 98.
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perinteessd. Kyseisestd merkitystodellisuudesta luodaan tulkita tai ymmarrys niiden merkitysten ja
kokemusten kautta, joita yksilot ilmiolle antavat.*® Puhuttu tai kirjoitettu kieli on yksi yksilon tavoista
jasentdd merkityksiddn tai kokemuksia. Niitd tutkitaan tarkastelemalla tuotetun vuorovaikutuksen
sisdltod, joka kuvaa sitd, miten kielen avulla on rakennettu kuvaa todellisuudesta. Lisdksi
kommunikaation konteksti ja tarkastelundkdkulmat ohjaavat tulkintaa ja vaikuttavat sithen, millaisia

merkityksié ilmioille annetaan. 4!

Tutkimusaineiston analyysin tavoitteena on késitteellisen ymmarryksen luominen tutkittavasta
ilmiostd empiirisen aineiston pohjalta. 4 Siséllonanalyysi on ennemmin ndkokulma aineiston
analyysiin, kuin varsinainen menetelmé. Sen tavoitteena on jirjestdd tutkimusaineisto selkedén ja
titviiseen sanalliseen muotoon hyddyntden pelkistimistd, joka tukee aineiston tulkintaa ja
johtopédtosten tekoa lisddmailld sen informaatioarvoa. > Huomioitavaa kuitenkin on, ettei
siséllonanalyysi anna tutkimustuloksia, vaan varsinaiset tulokset perustuvat analysoidun aineiston
kautta saataviin havaintoihin ja niistd tehtyihin tulkintoihin. Aineiston kerd&dminen ja analysointi
tapahtuu usein samanaikaisesti 1dpi tutkimusprosessin, mikd tuo prosessiin joustavuutta sekd voi

auttaa ohjaamaan tutkimusta nousseiden havaintojen pohjalta.**

Téssd tutkimuksessa hyddynnetddn lainopillisen tulkinnan lisdksi teoriaohjaavaa sisdllonanalyysia
tutkimusaineiston ~ analyysimenetelmdnd  pyrittdessd  tarkastelemaan ja  havainnoimaan
turvallisuusvaikutusten merkitystd osana lainsdddéntohankkeiden perusteluja. Lainvalmistelutydssa
tehty perusteluiden kirjaaminen on ylld kuvatun mukaista kielen avulla tuotettua ja annettua
merkitystd.*> Teoriaohjaavassa sisdllonanalyysissa tutkimukseen valittu teoreettinen viitekehys tai
alempi tieto tutkittavasta ilmiostd ohjaa aineiston analyysiyksikdiden valintaa. Teoriaohjaava
siséllonanalyysi perustuu abduktiiviseen pddttelyyn, jossa tutkija yhdistdd aineistosta nousevia

havaintoja jo olemassa oleviin teoreettisiin malleihin.*®

Sisédllonanalyysi voidaan tiivistdd kolmeen vaiheeseen: 1) pelkistimiseen l. redusointiin, 2)
ryhmittelyyn 1. klusterointiin ja 3) kisitteellistdmiseen 1. abstrahointiin. Redusointivaiheessa

tutkimusaineistosta karsitaan tutkimuksen kannalta epdoleellinen aineisto sekéd tiivistetddn jéljelle

40 Tuomi — Sarajirvi (2018), s. 37-40.

41 Pyusa (2020a), s. 104-106.

42 Puusa (2020b), s. 148-149; Tuomi — Sarajirvi (2018), s. 117-119.

4 Puusa (2020b), s. 148-149; Lamont (2015), 5. 89-91.

4 Puusa (2020b), s. 146-147; Lamont (2015), 5. 89-91.

45 Keindnen — Viitinen (2016), s, 261.

46 Puusa (2020b), s. 151-154; Tuomi — Sarajérvi (2018), s. 109-110 ja s. 133.
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jaava tieto helposti késiteltdvain muotoon kdymailld aineisto ldpi useaan otteeseen*’. Osana
redusointia toteutetaan aineiston koodaaminen. Tdma tarkoittaa tutkimuksen kannalta oleellisten ja
kiinnostavien asioiden erottamista muusta aineistosta. Koodaamisen jélkeen alkuperdisilmaisuista

luodaan pelkistettyjd ilmauksia, jotka sdilyttivén informaatiosisdltonsd mahdollisimman hyvin.*

Seuraavaksi analyysin klusterointivaiheessa pelkistetyt ilmaukset ryhmitelldén siten, ettd ne kuvaavat
samaa ilmiotd ja muodostavat siten yleisempid kuvauksia tutkittavasta ilmiostd*’. Aineistosta
nousseet pelkistetyt ilmaukset muodostavat alaluokat ryhmittelyn pohjaksi, jotka nimetdin
kuvaamaan esimerkiksi tutkittavan ilmidon ominaisuutta, piirrettd tai kisitystd ilmiostd. Kolmannessa
vaiheessa eli abstrahointivaiheessa aineistolle luodaan teoreettiset kisitteet. Teoriaohjaavassa
siséllonanalyysissa tdssd vaiheessa aineistosta nousevat havainnot yhdistetddn joko valittuun teoriaan
tai aiempaan tietoon tutkittavasta aiheesta.’® Vaiheen tavoitteena on tutkimuksen kannalta olennaisen
tiedon erottaminen, jonka perusteella tutkimusaineistosta voidaan muodostaa teoreettisia késitteit.
Néama kisitteet luovat perustan tulkinnalle ja johtopdétdksille, joiden avulla pyritddn muodostamaan

kuvaus ja ymmarrys tutkittavasta ilmiosté tutkimusprosessin edetessd.>!

1.6 Aiempi tutkimus

1.6.1 Kansalliseen turvallisuuteen, turvallisuusvaikutuksiin ~ ja  turvallisuuteen osana
oikeusjérjestelmaa liittyva tutkimus

Kansalliseen turvallisuuteen, lainsdddantdon ja turvallisuuteen osana oikeusjirjestelmid liittyvéa
tutkimusta on tehty sekd kansallisesti ettd kansainvélisesti. Cameronin teos tarkastelee Euroopan
ihmisoikeussopimuksen ja kansallisen turvallisuuden vilistd suhdetta yksilon perus- ja
ihmisoikeuksien suojaamisen nidkokulmasta. Cameronin mukaan kansallinen turvallisuus ndhdiin
ennen kaikkea yksilon perusoikeuksia rajoittavana tekijéni, vaikka rajoituksilla tavoiteltaisiinkin

yleisen turvallisuuden parantamista.>?

Bruunin artikkeli késittelee turvallisuuden asemaa perusoikeutena perustuslakiuudistukseen liittyen.
Turvallisuutta perusoikeutena analysoidaan artikkelissa sekd yksilon oikeutena, yleisend etuna sekd

kansallisena turvallisuutena uusien turvallisuusuhkien ndkokulmasta. Yksilon oikeus turvallisuuteen

47 Puusa (2020b), s. 151-154; Tuomi — Sarajirvi (2018), s. 122-124.

“8 Tuomi — Sarajérvi (2018), s. 104-107 ja s. 112.

4 Tuomi — Sarajirvi (2018), s. 124-125; Lamont (2015), s. 89-91.

50 Puusa (2020b), s. 151-154; Tuomi — Sarajirvi (2018), s. 124-125.

51 Puusa (2020b), s. 146-147; Tuomi — Sarajirvi (2018), s. 125-127; Lamont (2015), s. 89-91.
52 Cameron (2000).
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on Bruunin mukaan edelleen turvattu seké kansallisessa ettd kansainvélisessd oikeusjirjestelmissa
hyvin, mutta muiden turvallisuushyveiden turvaamiseen liittyvd harkintavalta mahdollistaa yksilon

perusoikeuksien rajoittamisen yhi useammalla alalla.>

Honko kuvaa artikkelissaan kansalliseen turvallisuuteen liittyvdn perusasetelman ja viitekehyksen
rakentumista Euroopan ihmisoikeussopimuksen (EIS) jdrjestelmissd sekd ulottuvuuksia, joita
kansallinen turvallisuus saa poikkeamis-  ja rajoittamisperusteena Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) tulkintakdytdnnossd. Artikkelin mukaan turvallisuusuhkien
lisddntyminen on johtanut siihen, ettd oikeusvaltioperiaatteista ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen
15 artiklan mukaisista sopimusvelvoitteista poiketaan enenevissd méérin kansallisen turvallisuuden
perusteella, mikd nidkyy my6s EIT:n ratkaisutoiminnan siirtymisend kohti vakavampien

ihmisoikeusrikosten ratkaisemiseen. >*

Heinild tarkastelee maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) mukaista maankdyton suunnittelua laaja-
alaisesti ymmairretyn turvallisuuden ndkokulmasta pidemmélld aikavililld. Artikkelissa todetaan
maankdytdon suunnittelun ja sithen liittyvdn lainsdddédnndon olevan merkittdvd ohjausviline
ympéristoturvallisuuden, inhimillisen turvallisuuden ja siten myds perusoikeuksien turvaamisen

kannalta.>?

Widlund on tarkastellut kansallista tiedustelulainsdddéntod kansallisen turvallisuuden ja sithen
liittyvien perusoikeuksien nikokulmasta sekd véitoskirjassaan ettd useissa artikkeleissa. Widlundin
artikkeli analysoi kansallisen turvallisuuden kisitettd ja sen vuorovaikutusta perus- ja
ihmisoikeuksien kanssa muun muassa sitd, miten turvallisuus niyttiytyy perus- ja ihmisoikeuksien
rajoittamisperusteena. Widlundin tulkinnan mukaan kansallisen turvallisuuden ei katsota lisddvin
yksilon vapautta, vaan kansallinen turvallisuus on yksilon vapautta rajoittava tekijé, jota tulee

kasitelld erillisend kisitteeni.>®

Widlundin ja Paasosen artikkelissa tarkastellaan kansallisen turvallisuuden késitettd ja sen kdyttoad
tiedustelulainsddddnnon valmistelussa ja tiedustelulainsdddédnndssd. Heiddn mukaansa kansallisen
turvallisuuden kisitteen oikeudellisen ulottuvuuden kannalta on keskeistd millainen késitteen

poliittisen ulottuvuuden ja perus- ja ihmisoikeuksien vélinen suhde on.%’

53 Bruun (2016).

54 Honko (2017).

55 Heinild (2019).

56 Widlund (2020).

57 Widlund — Paasonen (2021).
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Widlundin véitdskirjatutkimus késittelee tiedustelun oikeudellisia edellytyksid oikeusvaltiossa
painopisteend Suomen kansallinen tiedustelulainsdiddntd. Tutkimuksen tuloksena todettiin
turvallisuuden vapautta rajoittava luonne, mutta turvallisuuden ja vapauden samanaikainen
ilmeneminen demokraattisessa valtiossa. Lisdksi tutkimuksen perusteella todettiin kansallisen

turvallisuuden tdsmilliseen, oikeudelliseen médritelméain liittyvit haasteet. 38

1.6.2 Lainvalmisteluun ja vaikutusarviointeihin liittyvé tutkimus

Lainvalmisteluun ja vaikutusarviointeihin liittyvéd kotimaista tutkimusta on saatavilla suhteellisen
paljon. Jukan ym. tutkimusartikkelissa pyrittiin tuottamaan tietoa koronapandemiaan liittyvédn
lainvalmistelun laadusta tietopohjan nikokulmasta muun muassa ennakoitujen vaikutusten arvioinnin
kautta. Tutkimuksen perusteella ehdotettiin tarkasteltavaksi kriisinaikaisen lainvalmistelun ja
normaalin lainvalmistelun erottaminen siten, ettd tietoperusteista lainvalmistelua ei tarpeettomasti
heikennetd, mutta lainvalmistelua kyettéisiin nopeuttamaan sekd sdilyttimédéin riittdvén joustavana

kriisinaikoihin.>®

Lainsdadéntotutkimuksen professori  Anssi  Keindnen on tarkastellut lainvalmistelua ja
vaikutusarviointeja useissa eri tutkimusartikkeleissa. Kemildinen ja Keindnen arvioivat vuoden 2014
hallitusten esitysten yhteiskunnallisten vaikutusten laatua sekd tarkastelevat sddddsvalmistelun
ohjeiden mukaisten tavoitteiden ja laatuvaatimusten toteutumista kdytdnnossd. Tuloksissa todettiin
yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnin médirén lisddntyneen hieman, mutta niiden laadussa ja
vaikutusarviointiohjeiden noudattamisessa on puutteita, kuten méérillisen vaikutusten arvioinnin

puute. Yhteiskunnalliset vaikutukset ndhtiin usein toissijaisina taloudellisiin vaikutuksiin ndhden.®

Keindnen ja Halonen ovat tarkastelleet lainsdédddnndn arviointineuvoston lausuntojen perusteella
vaikutusten arvioinnin keskeisid ongelmia sekd hyvid kéyténteitd lainvalmistelussa. Tutkimuksen
perusteella kdy ilmi, ettd vaikutusarviointeihin ja niiden laadun parantamiseen liittyy useita haasteita:
ministerididen riittdvdt resurssit ja toimintaedellytykset, virkamiesten osaaminen seké
valmistelijoiden ja poliittisten paédtdksentekijoiden tydnjaon selkeys. Suurimmaksi haasteeksi
nostetaan poliittinen sitoutuminen, miké tarkoittaa arviointilausuntojen huomioimista hallituksen

esityksien laadinnassa ja erityisesti viimeisteltdessa. ©!

58 Widlund (2024).

%9 Jukka ym. (2023).

60 Kemildinen — Keindnen (2015).
6l Keinénen — Halonen (2017).
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Keindnen ja Hirkonen ovat myos tutkineet lainsddddnndn arviointineuvoston lausuntoja hyvien
kdyténteiden osalta. Lainsdddannodn arviointineuvoston roolia ohjaavana ja neuvoa-antavana elimené
tulisi vahvistaa, sekd lisdtd arviointineuvoston ja ministerididen vilisti vuoropuhelua hyvien

kiyténteiden tunnistamiseksi ja vaikutusarviointien laadun parantamiseksi. 62

Keindnen, Heikkinen ja Rinne ovat tarkastelleet jélkikdteisen vaikutusarvioinnin roolia ja merkitysté
lainsddddnnon laadun ndkokulmasta. Artikkelista kdy ilmi sdaddsten jélkikédteinen arvioinnin ja sen
suunnittelun védhdinen osa lainvalmistelussa, jonka vuoksi jélkikdteinen arviointi huomioidaan
heikosti sekd lainvalmisteluohjeissa ettd hallituksen esityksissd. Toisaalta niissd hallituksen
esityksissd, joissa jdlkikdteinen seuranta ja arviointi oli huomioitu, oli esityksissd maédritetty

seurantaan liittyvit vastuutahot seké seurattavat asiat tarkasti ja selkeésti.®?

Ervastin artikkeli késittelee vaikutusten arviointia erityisesti arviointitutkimuksen ja sen
suhteuttamista  paidtoksentekoon.  Artikkeli tuo esiin  muun muassa lainsddddnnon
vaikutustutkimuksen perushavainnon siitd, ettd laeille asetetut tavoitteet saavutetaan yleensd vain
puutteellisesti. Lisdksi sdéntelylld havaitaan usein olevan ylldttdvid sivu- ja haittavaikutuksia.
Lainsdadédnndn tosiasialliset tavoitteet ovat usein ristiriitaisia ja erisuuntaisia, joka korostaa

vaikutusten jilkikéteistd arviointia osana sdéntelyprosessia.®*

Vartiainen ja Harkonen ovat tutkimuksessaan tarkastelleet COVID-19-pandemiaan liittyvédn
lainsddddnnon  vaikutusarviointia tarkoituksenaan arvioida, onko pandemian vaikuttanut
lainvalmistelun laatuun vaikutusarviointien toteuttamisen nikokulmasta. Tuloksena todettiin, ettei
pandemialla néhty olevan vaikutusta vaikutusarviointien laatimiseen muutoin kuin niiden laajuuden

kannalta. Jélkikédteisen arvioinnin merkitysté korostettiin timénkin tutkimuksen suosituksissa.

Rantala on analysoinut hallitusten esitysten perusteluja keskeisten ehdotusten ja vaikutusten
arvioinnin muodostaman argumentaation kautta. Artikkelin perusteella todetaan, ettd selkeén
ongelmanmaédrittelyn ja tietopohjan kayttd osana lainvalmistelua sekd vaikutuksiin liittyvien

epavarmuuksien tunnistaminen mahdollistavat vakuuttavien vaikutusarviointien laatimisen. ¢

Sarkdn ja Kuparisen tutkimusartikkelissa tutkitaan ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arviointia

rahoitusmarkkinoita koskevassa sddntelyssd sekd pyritddn arvioimaan vaikutusten arvioinnin laatua.

62 Keinéinen — Hirkonen (2020).

63 Keinéinen — Heikkinen — Rinne (2019).
% Ervasti (2011).

%5 Vartiainen — Hirkonen (2022).

% Rantala (2016).
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Tutkimuksessa todetaan rahoitusmarkkinaséédntelyssé ihmisiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin
olevan laadultaan vaihtelevaa ja usein kyseisen vaikutuslajin arviointia ei toteuteta ollenkaan.
Kyseinen havainto on ongelmallinen sekd perustuslain 22 §:ssd sdddetyn perus- ja ihmisoikeuksien
turvaamisvelvoitteen, ettd Suomea velvoittavien kansainvélisten ihmisoikeussopimusten
edellyttimien aktiivisten toimintavelvoitteiden toteutumisen kannalta. Tulosten perusteella
suositeltiin  laadullisen arvioinnin parempaa ohjeistamista vaikutusarviointien laatimisen

tukemiseksi.¢’

Isotalon artikkeli tarkastelee lakihankkeiden viranomaisvaikutusten arviointia ja niiden kehittdmista.
Haasteeksi todetaan wuseita viranomaisia koskevat sdddoshankkeet ja  ldpileikkaavat
viranomaisvaikutukset, joiden huomiointi jdd usein vajaaksi esim. tietoliikenneyhteyksien ja

viranomaisten keskinéiseen tiedonvaihtoon liittyvén infrastruktuurin kannalta.®®

1.6.3 Tutkimusaukko ja tutkimusaiheen perustelu

Tutkimusaiheeseen liittyvéstd aiemmasta tutkimuksesta havaitaan, ettd turvallisuutta lainsdddannossa
sekd kansallista turvallisuutta on tutkittu sekd kansallisesti ettd kansainvilisesti hyvinkin paljon.
Lisdksi lainsdddéntotutkimuksessa vaikutusarviointeihin liittyvdd kansallista tutkimusta on tehty
monipuolisesti. Téssd tutkimuksessa on tarkoitus osaltaan ammentaa Holkerin ym. tekemin
tutkimuksen pohjalta lisddntyneen turvallisuuspuheen ulottumista normaaliolojen lainsdddantdon
sekd tarkastella yksinomaan turvallisuusvaikutuksia ja niiden arviointia sekd kansallisen
turvallisuuden kayttdmistd perusoikeuksien rajoittamisperusteena kriittiseen infrastruktuuriin

liittyvissd sdddoshankkeissa.

67 Séirkkd — Kuparinen (2020).
%8 Isotalo (2022).
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2 TURVALLISUUDESTA OIKEUDELLISENA ILMIONA

2.1 Turvallisuuden késitteesti

Turvallisuuden kisite oikeusjdrjestelmdssd on sekd hankala ettd erittdin moninainen ja siten myos
vahvasti kontekstiriippuvainen.®® Tuoria ja Widlundia mukaillen turvallisuuden kisite voidaan jakaa
ensinnékin yksilolliseen turvallisuuteen ja kollektiiviseen turvallisuuteen. Yksil6llisen turvallisuuden
kisitteen alle luetaan yksilon perusoikeudeksi katsottavaksi oikeus henkilokohtaiseen turvallisuuteen.
Kollektiivisen turvallisuuden kédsite on jaettavissa edelleen kansalliseen turvallisuuteen (rational
security) ja yleiseen turvallisuuteen (public security, public safety), jonka alle luetaan yleisen
jarjestyksen (public order) -kisite. 7° Nykyisessd turvallisuusympiristossi ja moninaisten
turvallisuusuhkien aikana voidaan kollektiiviseen turvallisuuden késitteen katsoa linkittyvédn seké
ulkoiseen ettd sisdiseen turvallisuuteen. Kansallisen turvallisuuden késite nivoutuu enemmaén
ulkoiseen turvallisuuteen perinteisen turvallisuuskisityksen ndkokulmasta tarkasteltuna. Yleinen

turvallisuus, ja etenkin yleinen jarjestys, viittaavat luontevammin sisdiseen turvallisuuteen’!.

Suomen valtiosdédnndssd on midritetty yksildllinen turvallisuus osana perusoikeuksia. Perustuslakiin
(731/1999) henkilokohtainen turvallisuus (PL 7.1 §) lisittiin perusoikeusuudistuksen yhteydessa.”
PL 7.1 §: n mukaisesti yksilon oikeus eldméédn kisittdd myds yksilon oikeuden henkil6kohtaiseen

vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen.’?

Lohsen mukaan turvallisuudella viitataan yleisesti olemassaolon edellytyksiin. Tdma késite kattaa
yleisesti niin valtion keskeiset toiminnot kuin yksilon henkilokohtaisen turvallisuuden.” Fisherin ja
muiden mééritelmé viittaa enemmin yksilon turvallisuuteen osana yhteiskuntaa. Heiddn mukaansa
turvallisuus on tasainen, ennustettava ymparisto, jossa yksilo voi tavoitella yksilollisid tavoitteitaan
yhteiskunnassa ilman h&iriditd tai harmia ja niiden seuraksiin liittyvid pelkoja.”® Fisherin ja muiden

tavoin myds Karisto viittaa turvallisuuteen elinympériston ennustettavuuden, jatkuvuuden ja

% Widlund — Paasonen (2021), s. 2-3.

70 Widlund (2020), s. 137; Tuori (1999), s. 920-923.

"I 'Voimassa olevan valtioneuvoston periaatepiitoksen yhteiskunnan turvallisuusstrategiasta mukaan sisdinen turvallisuus
kuvataan tilaksi, jossa yksil6illd on mahdollisuus hyddyntdd voimassa olevan oikeusjirjestelmin mukaisista oikeuksista
sekd vapauksista ilman erilaisten turvallisuusilmididen aiheuttamaa pelkoa. Valtioneuvosto 2025a, s. 19.

"2 HE 309/1993 vp, s. 47; PeVM 25/1994 vp, s. 3-4.

3 Tuori (1999), s. 925; PeVM 13/1998 vp, s. 6.

4 Lohse (2012), s. 17.

75 Fischer ym. (2008), s. 31.
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ymmirrettdvyyden kautta. Tdssd maédritelméssd ennustettavuus lisdd yksilon luottamusta

ymparistoonsa ja hallinnantunnetta omasta eldmastddn.’s

Nékemys turvallisuudesta tilana, jossa yksiloiden oikeus kayttdd perusoikeuksiaan on turvattu ja
mahdollistettu ilman pelkoa tai toisten yksildiden puuttumista, vastaa suomalaisen oikeusjirjestelméin
mukaista mééritelmaé turvallisuudesta.”” Turvallisuuden maéérittelemiselld tilaksi on myds vahva
yhteys yleisen jérjestyksen oikeudelliseen mairitelméén: yleisen jirjestyksen voidaan katsoa olevan
normaalitila, joka mahdollistaa rauhallisen ja tavanomaisen kanssakdymisen yksildiden ja
viranomaisten vililld, kansalaisyhteiskunnan normaalin toiminnan sekd suojaa yhteiskunnan ja

yksiloiden yhteisesti hyviaksymia arvoja.’®

Hallituksen esityksessd eduskunnalle laiksi turvallisuuden edistdmistd yleisilld paikoilla koskevien
saannosten uudistamiseksi (HE 20/2002 vp) turvallisuudella tarkoitetaan yleistd tilaa, jossa yksilot
kayttdd heille kuuluvia perusoikeuksiaan toisia yksiloitd pelkdamittd ja toisen estimittd.”” Edelld
mainittua késitystd (yleisestd) turvallisuudesta vahvistaa esimerkiksi valtioneuvoston vuonna 2021
julkaistu sisdisen turvallisuuden selonteko, jossa todetaan sisdisen turvallisuuden toimivuuden olevan
’--ratkaisevan tdrkeitd ihmis- ja perusoikeuksien toteutumisessa sekd suomalaisen demokratian ja

ihmisten yhteiskunnallisen luottamuksen ylldpitimisessd.”°

2.2 Turvallisuuden ja valtiosddnndn vélinen suhde

Turvallisuutta voidaan pitdd yhteiskunnan toiminnan kannalta elintérkednd ja sen mahdollistavana
tekijédnd. Se on myds mahdollistanut ylipddtidén nykyisten kaltaisten modernien yhteiskuntien synnyn

historiallisessa kehityksessd. 8!

Turvallisuudella on yhteiskunnallisen merkityksensd kautta
vuorovaikutuksellinen suhde oikeusjirjestelmdén. Oikeusvaltiossa oikeusjdrjestelmé linkittyy
yhteiskuntaan kahdella tapaa: ensinnédkin suojaa yksilod viranomaisen ja julkisen vallan kéyttdjien
mielivallalta oikeusturvan kautta.®? Toisekseen julkisen vallan kiytto ja viranomaisten toiminta
perustuu oikeusperiaatteen mukaisesti lakiin, joka mahdollistaa yhteiskunnallisen paitoksenteon ja

siten puitteiden luomisen yleisen jérjestyksen eli turvallisuuden ylldpitdmiselle.®* Oikeus, yleinen

76 Karisto (2003), s. 68.

"7HE 20/2002 vp, s. 33.

8 Helminen ym. 2012, s. 6.

79 Hallituksen esityksessd viitataan erityisesti PL 7.1 §: n mukaiseen henkildkohtaiseen koskemattomuuteen, mutta myos
PL 15 §: n mukaiseen omaisuuden suojaan. HE 20/2002 vp, s. 31.

80 Valtioneuvosto (2021), s. 38.

81 Booth (2014), s. 12; Ramsay (2012), s. 1; Zedner (2009), s. 26-33; Aarnio (1994), s. 98-99.

82 Mienpiia (2020a), s. 95-98; Laitinen (2010), s. 273; Sipponen (2000), s. 367-370; Aarnio (1994), s. 118-119.

8 Sipponen (2000), s. 12; Backman (1992), s. 11-13, 21.
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jérjestys ja turvallisuus muodostavat ndin ollen modernissa yhteiskunnassa vuorovaikutuksellisen

suhteen keskendin.?*

Historiallisesti ulkoinen ja sisdinen turvallisuus on erotettu toisistaan osana kansallisvaltioiden ja
kansainvilisen jdrjestelmidn syntyd, jonka aikana késitykset wvaltioiden suvereniteetista ja
toimintavaltuuksista sisdisisséd ja ulkoisissa asioissa suhteessa toisiin valtiotoimijoihin mééritettiin.
Kansainvilisen oikeuden turvaama oikeus valtiolle jérjestdd siséiset asiansa ilman toisten puuttumista
vahvisti sisdistd suvereniteettia. Ulkoinen suvereniteetti antoi valtioille mahdollisuuden turvata
sisdisen suvereniteetin toteuttamista kansainvélisessd jérjestelmissd vuorovaikutuksessa muiden

valtiotoimijoiden kanssa.’

Valtion suvereniteetin jakaminen sisdiseen ja ulkoiseen heijastuu nykyisellddn suomalaiseen
valtiosddntoon siten, ettd esimerkiksi sisdpoliittisen pddtoksenteon ja kansainvélisten suhteiden eli
ulkopolitilkan johtaminen on eriytetty valtion johdon sisélld. Turvallisuuden nékdkulmasta
perustuslaissa ulkopolitiilkan johtamiseen ja valmiuslainsdddédnnon toimeenpanemiseen liittyvét
kiytanteet ovat merkittavid turvallisuuden ylldpitdmisen ja siten my0s erilaisiin turvallisuusuhkiin
vastaamisen kannalta. Erityisesti poikkeusolojen médritelmdn laajuudella on suuri merkitys sille,
millaisissa tilanteissa valtion toimivalta ja sitd kautta eri viranomaisten toimivaltuudet ovat riittavét

turvallisuusuhkiin vastaamiseksi.®¢

Lisdksi valtion suvereniteettiin vaikuttavat yha etenevissd méérin kansainviliset sopimukset ja niistd
tulevat velvoitteet. Esimerkiksi Euroopan unionin oikeus ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen
velvoitteet sekd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskéytintd vaikuttavat sithen, miten
kansallisen turvallisuuden kédsite médaritelldén sekd mitkd voidaan katsoa sitd uhkaaviksi tekijoiksi ja
valtion uhkiin vastaamiseksi kédyttimdn toimivallan rajat, joilla on vaikutusta yksiloon ja tdmén

perusoikeuksiin.%’
2.3 Kansallinen turvallisuus

Kansallisen turvallisuuden kisite on ldhtoisin politiikasta®®, mutta oikeusjirjestelmidn muutosten
myoOtd se on saanut kansallisesti oikeudellisen ulottuvuuden tiedustelulainsédddédnnon ja perustuslain

10 §:n muutoksen myd6td. Widlundin mukaan kansallinen turvallisuus liittyy suoraan julkisen vallan

8 Hart (1963), s. 51; Kelsen (1949), s. 21-22.

8 Poysti (2019a), s. 7-8.

8 Pgystin mukaan erityisesti perustuslakivaliokunnalla on keskeinen rooli valtiosdinndn dynaamisuuden ja sitd kautta
riittdvien lakiperusteisten toimivaltuuksien varmistamisessa turvallisuusympériston muutoksiin ja turvallisuusuhkien
moninaistumiseen vastaamisessa. Poysti (2019a), s. 7-8.

87 PeVM 4/2018 vp.; HE 198/2017, s. 35.

88 Lonka — Laitinen (2023), s. 8.
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kayttoon, koska sen vaikeasti méddriteltdvd luonne jéttdd tulkinnanvaraa sithen, miten kansallista
turvallisuutta hyddynnetédén eri intressien ajamisessa.?” Kelsenin méaritelmén mukaan kollektiivinen
turvallisuus on oikeusjérjestyksen médrittelema ulottuvuus, jossa oikeus voimakeinojen kayttdmiseen
on rajattu tarkoin médritetylle ryhmélle. Voimakeinojen kdyttdmisen rajaaminen johtaa siihen, ettd
yhteiskunta ja yksilot ovat suojassa oikeudettomalta voimankéytoltd. Kollektiiviseen turvallisuuteen
liittyy olennaisesti oikeusvaltiolle tyypillinen vallanjako, erityisesti toimeenpano- ja tuomiovalta ja
niiden toiminta. Kansallinen turvallisuus on oikeusvaltiolle keino itsepuolustukseen, jolla se suojaa

yhteiskuntarakennettaan ja keskeisid arvojaan.”

Eurooppaoikeuden mukaan kansallinen turvallisuus on yleisesti suojattu intressi. Kansallinen
turvallisuus on yksi niistd osa-alueista, joihin liittyvd toimivalta kuuluu Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen (SEU) 4. artiklan mukaan jasenvaltiolle®!. Kansallisen turvallisuuden kisite on hyvin
moniulotteinen ja vahvasti kontekstisidonnainen®?. Sisdministerion méaritelméin mukaan kansallista
turvallisuutta voidaan pitdd tilana, jossa yhteiskunnan toiminta ja sen edellytykset on suojattu uhkia
vastaan. Médritelmd vaihtelee turvallisuusympériston muutosten ja tietylld ajanhetkelld vallallaan
olevan uhkakisityksen mukaan.”? Kansallisen turvallisuuden tavoitteena on suojata valtion etuja ja
sen keskeisid yhteiskunnallisia rakenteita, toimintoja ja arvoja sekd siséisiltd ettd ulkoisilta uhkilta.
Kansallista turvallisuutta voidaan pitdd oikeushyvind osana kollektiivisen turvallisuuden késitettd,
jossa demokraattinen oikeusvaltio ja sen toimintaa ylldpitdvit rakenteet sekd instituutiot ovat

suojattava turvallisuusintressi.*

Widlundin ja Paasosen mukaan kansallinen turvallisuus on sekd poliittinen ettd oikeudellinen ksite.”
Dualistisen luonteen vuoksi kansallinen turvallisuus ja yksilollinen turvallisuus, toisin sanoen
perusoikeudet, tulee erottaa toisistaan. Kansallinen turvallisuus ei siten ole itsendinen oikeus, eikd
myoskddn ehto vapausoikeuden toteutumiselle.”® Kansallinen turvallisuus voidaan mieltdd myos

vertikaaliseksi valtasuhteeksi yksilon ja valtion vililli. Kyseisessd valtasuhteessa kansallinen

% Widlund (2024), s. 137

%0 Kelsen (2005), s. 37-42.

! Sopimus Euroopan unionista (2016).

2 Widlund (2020), s. 134.

93 Sisdministerid (2025).

4 Widlund (2020), s. 139.

%5 Widlund — Paasonen (2021).

% Kansallisen turvallisuuden luokitteleminen perusoikeudeksi synnyttiisi perusoikeudellisen dilemman antaen valtiolle
mahdollisuuden rajoittaa muita perusoikeuksia vedoten turvallisuusoikeuden suojaamiseen. Widlund (2020), s. 147;
Tuori (1999), s. 921.
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turvallisuus antaa valtiolle perusteen kdyttdd valtaa yksilod kohtaan esimerkiksi rajoittaen tdmén

perusoikeuksia yleisen hyvin suojaamiseksi.”’

Kansallinen turvallisuus on Europan ihmisoikeussopimuksen mukaan hyviksytty perusoikeuksien
rajoitusperuste. EIS:n liséksi perusoikeuksien rajoittaminen kansallisen turvallisuuden perusteella on
kirjattu niin kutsuttuihin Siracusan periaatteisiin. Kyseiset periaatteet ovat kirjattuna American
Association for the International Commission of Jurists (ICJ) -yhdistyksen Yhdistyneiden
kansakuntien kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan yleissopimuksen (SopS 7-8/1976)

rajoitus- ja poikkeuslausekkeisiin liittyvid tulkintasuosituksia késittelevdin asiakirjaan.

Siracusan periaatteiden mukaan perusoikeuksien rajoittaminen kansallisen turvallisuuden perusteella
on hyvéksyttidvid silloin, kuin rajoittavilla toimilla tavoitellaan valtion fundamentaalisten arvojen
turvaaminen. Valtion kannalta perustavanlaatuisiksi, suojattaviksi arvoiksi katsotaan esimerkiksi sen
olemassaolo, poliittinen itsemddradmisoikeus ja alueellinen koskemattomuus. *® Nykyisen
turvallisuusympdriston ja moninaisten turvallisuusuhkien vuoksi on keskeistd, ettd Siracusan
periaatteita kyetddn tulkitsemaan riittdvén laajasti, jolloin kansallisen turvallisuuden uhkana voidaan
pitdd myos sotilaallisten voimakeinojen kéyttdmisen lisdksi muita yhteiskunnallisia toimintoja tai

yleistd jarjestystd uhkaavia toimia, kuten erilaisia hybridivaikuttamisen keinoja.”

Suomen perustuslakiin kansallisen turvallisuuden késite nousi vuonna 2019 osana luottamuksellisen
viestinndn suojan rajoittamisperusteiden muutosta. Perustuslain muutosta esittdvén hallituksen
esityksen HE 198/2017 vp lain esitdissd kansallisen turvallisuus on maédritetty kollektiiviseksi
turvallisuudeksi vilitontd tai vilillistd vékivaltaista uhkaa vastaan. !0 Tiedustelulainsdddiannon
uudistamishankkeen yhteydessd kansallisen turvallisuuden késite nostettiin osaksi lainsddddnnon
perusteluja. Perustuslakivaliokunta maééritteli kansallisen turvallisuuden mietinndssdédn (PeVM
4/2018 vp) siihen kohdistuvien turvallisuusuhkien kautta. Uhkat kohdistuvat mietinnén mukaan
yhteiskunnan perustoimintoihin, demokraattiseen valtio- ja yhteiskuntajirjestykseen, kansainvéliseen
rauhaan ja turvallisuuteen tai videston henkeen sekd terveyteen suurissa maddrin. Kansallinen

turvallisuus koskee néin ollen sekd ulkoista ettd sisdistd turvallisuutta.

Kansalliseen turvallisuuteen liittyvasséd sdddosvalmistelussa turvallisuusvaikutusten tunnistamisessa

on poikkeuksellisia haasteita liittyen turvallisuuskédsitykseen sekd turvallisuusympériston

97 Cameron (2000), s. 43-46 ja s. 47-49.

%8 Widlund — Paasonen (2021), s. 7; Widlund (2020), s. 138; ICJ 1985.
% Widlund (2020), s. 139; Cameron (2000), s. 43.

100 HE 198/2017, s. 35.
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hahmottamiseen. Turvallisuusymparistd késittdd sekd yksildiden elinpiirin ettd kansainvilisen
toimintaympdériston, joka  muodostaa  itsessdin jo  hyvin  laajan  kokonaisuuden.
Turvallisuusympériston monisyisyys heijastuu suoraan vaikutusten arviointiin tehden suorien ja

etenkin vilillisten vaikutusten arvioinnista hyvin haastavaa.!*!
2.4 Turvallisuus ja oikeusvaltio

Oikeusvaltioajattelu perustuu ajatukseen julkisen vallan kayttéjien sitomisesta oikeuteen sekéd valtion
asemasta oikeushenkilond. Tama 1dhtokohta tekee valtion ja yksilon vilisestd suhteesta oikeudellisen
ja hierarkkisen, ja jonka perusteella yksilolle kohdistuu oikeuksien lisdksi velvollisuuksia valtiota
kohtaan. Suhteen luonteen takia yksiléiden oikeuksien toteutumisen suojaamiseksi syntyi tarve
oikeusturvan muodostamiselle julkisen vallan mielivaltaista kdytt6d kohtaan. !°2 Oikeusvaltion
periaatteisiin katsotaan kuuluvaksi laillisuusperiaate eli julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin,
oikeusvarmuus, hallinnon mielivallan kielto, oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin eli
oikeusturva, perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen, syrjinnidn kielto ja tasavertaisuus lain

edessi.!03

Lisdksi eurooppalainen kisitys oikeusvaltiosta liittdd demokratian sekd perus- ja ihmisoikeudet
kiintedksi  osaksi oikeusvaltion periaatteita ja  toimintaa, mikd ndkyy Euroopan
ihmisoikeustuomioistuimen oikeuskdytinnossd. EIT:n mukaan oikeusvaltion késite sisdltyy

4 Suomen valtiosdinnossi

kiytdnnossd kaikkiin Euroopan ihmisoikeussopimuksen artikloihin. !
perustuslain 2 § viittaa oikeusvaltioon, josta erityisesti PL 2.3 §:n mukainen lainalaisuuden periaate
nousee selkednd oikeusvaltioperiaatteena esille. Lainalaisuusperiaate sitoo julkisen vallan
kayttamisen lakiin rajoittaen néin julkisen vallan kdyttda ja julkisen hallinnon toimintaa. Toisaalta
lainalaisuusperiaate painottaa oikeusvarmuutta, viranomaisten toiminnan ja lain soveltamisen

ennakoitavuutta seké sitoutumista demokraattisesti maéritettyihin oikeuksiin ja velvollisuuksiin.!%

Lagerspetz on mddrittdnyt oikeusvaltion kisitteelle kolmitasoisen skaalan, jossa oikeusvaltion
kriteerit toteutuvat asteittain. Oikeusvaltio ei ole yksioikoinen joko tai -k&site, vaan kriteerien

tayttimisen skaalautuminen mahdollistaa oikeusvaltion laajuuden sdételyn. Ensimmadiselld tasolla on

1011 onka ym. (2020) s. 13 ja's. 17-19.

192 Raitio (2017), s. 18 ja s. 23; Tuori (2007), s. 184—185.

103 Venetsian komissio (2016), s. 7 ja s. 9; Venetsian komissio (2011), s, 10-13; Raitio (2022), s. 18-19; Raitio (2002),
s. 140-141.

104 Méntyld (2023), s. 14; Grzeda v. Puola, 15.3.2022, kohta 399; Baka v. Unkari, 23.6.2016, kohta 117; latridis v.
Kreikka, 25.3.1999, kohta 58; Amuur v. Ranska, 25.6.1996, kohta 50.

105 Mienpai (2020a), s. 19.
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minimalistinen oikeusvaltio, joka tdyttdad vain oikeusvaltiokdsitteen vélttdméttomat edellytykset, eli
silld on toimiva oikeusjdrjestys ja perusedellytykset tdyttdvé lainsdddanto sekd lakisidonnaisuuden
periaatteen mukaan toimivat hallintoelimet ja oikeusvaltioperiaatteen (rule of law) asettamat
vaatimukset ovat voimassa. Oikeusvaltioskaalan toinen taso on Rechstaat -oikeusvaltio, joka edelld
mainitun minimalistisen oikeusvaltion kriteerien lisdksi myos toteuttaa vallan kolmijaon periaatetta,
sadntelee ja valvoo viranomaisten toimivaltasuhteita, noudattaa toiminnassaan julkisuusperiaatetta ja
mahdollistaa oikeusturvan toteutumisen. Kolmas ja oikeusvaltion korkein taso on demokraattinen
oikeusvaltio, jossa perus- ja ihmisoikeudet ovat voimassa tdysimédrdisesti ja rajoittamattomasti sekd

niiden toteutumista seurataan aktiivisesti.'%

Turvallisuusympéristdssé tapahtuvien pysyvien muutosten tai esimerkiksi teknologian kehityksen
vuoksi oikeusvaltio joutuu toteuttamaan uudelleenpunninnan turvallisuuden kollektiivisen intressin
ja vapauden intressin vélilla. Koska kyseessé on kollektiivisen intressin ja yksilon oikeuksien vélinen
punninta, kohdistuu punninta kéytdnndssd perusoikeuksien rajoitusperusteiden laajentamiseen.
Télloin uudelleenpunninnan syiden on oltava erityisen painavia ja niiden on pohjauduttava pitkén
aikaviélin arviointiin. Vaikka perus- ja ihmisoikeuksien kunnioittaminen on yksi keskeinen
valtiosddnnon ja demokraattisen oikeusvaltion elementeistd, on huomioitava kuitenkin, ettd suurin
osa perus- ja ihmisoikeuksista ei ole absoluuttisia, vaan niiden rajoittaminen on mahdollista

huomioiden kansainvilisten sopimusten ja velvoitteiden tuomat reunaehdot.!%”

Widlundin mukaan oikeusvaltion itsepuolustukseen sisdltyy mahdollisuus rajoittaa yksilon oikeuksia

108 Kuten aiemmin

kollektiivisen intressin eli oikeusvaltion olemassaolon turvaamisen vuoksi.
todettiin, Lagerspetzin nidkemyksen mukaan oikeusvaltion kriteerit muodostavat kolmitasoisen
skaalan, jolla oikeusvaltion periaatteita toteutetaan asteittain. Oikeusvaltion on mahdollista jdttad osa
kriteereistd toteuttamatta ja siirtyd véliaikaisesti alemmalle tasolla skaalassa. Oikeusvaltion kriteerien
skaalautuva toteutuminen kuvaa sitd, miten oikeusvaltio kykenee itsepuolustukseen vedoten

rajoittamaan jotain toimintojaan véliaikaisesti esimerkiksi poikkeuslainsdddannon perusteella ilman,

ettd oikeusvaltio lakkaa olemasta.!?”

Haasteeksi muodostuu pitkdaikainen tai pysyvd muutos turvallisuusymparistossa, joka ei ole suora
uhka turvallisuudelle tai riittdvd peruste poikkeusolojen julistamiselle ja hétdtilalain mukaisten

toimivaltuuksien sekd perusoikeuksien rajoitusten hyddyntdmiselle, mutta jonka perusteella

106 T agerspetz (2022), s. 40-41.
107 Widlund (2024), s. 127.

108 Widlund (2024), s. 127-128.
109 Widlund (2024), s. 127-128.
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oikeusvaltiolla on tarve suorittaa uudelleenpunninta turvallisuus- ja vapausintressien valilla.
Cameronin mukaan normaalioloissa turvallisuusuhkat ovat yleensd kumulatiivisia ja epdsuorempia,
joiden kehittyminen poikkeustoimia vaativiksi uhkiksi pyritdin varautumisen kautta
ennaltachkdisemiin. ' Kyseessd on ndin ollen pysyvéd perusoikeuksiin kohdistuva rajoitus, jota
punnittaessa on kiinnitettéva erityisesti huomiota suhteellisuusperiaatteeseen ja siihen, miten laajoja

toimivaltuuksia normaaliolojen rajoituksiin liittyen julkiselle vallalle tullaan antamaan.!!!

Lindstedtin arvion mukaan nykyinen laajempi turvallisuusuhkakésitys ohjaa valtioita yhd herkemmin
joustamaan oikeusvaltion periaatteiden toteutumisesta oman turvallisuutensa varmistamiseksi'!?,
mikd voi muodostua pidemmén pédlle ongelmalliseksi vapauksien rajoittamisen ndkdkulmasta.
Turvallisuuskisitteen laajentuminen muodostaan tunnistettavan riskin kollektiivisen turvallisuuden

intressin ja vapauden intressin tasapainoiselle punninnalle.!!?
2.5 Kansallinen turvallisuus ja perusoikeuksien rajoittaminen

Perusoikeudet ovat luonteeltaan perustavanlaatuisia ja yhtéldisesti jokaiselle kuuluvia yksilon
vapauksia ja oikeuksia, joita julkinen valta ja sitd kdyttdvat viranomaiset ovat perustuslain 22 §:n
mukaan velvoitettuja turvaamaan ja edistiméién.!!'* Perusoikeuksien turvaamisvelvoite kattaa sekd
julkisen vallan negatiivisen oikeuden olla puuttumatta perusoikeuksiin ettd positiivisen oikeuden

edistdd ja kunnioittaa perusoikeuksien toteutumista toiminnassaan.

Turvaamisvelvoite koskee myos lainsdadantovaltaa ja liittyy kiintedsti sdadosvalmisteluun. !>
Perusoikeuksiin liittyvét sddnnokset ohjaavat sddntelytoimintaa yleiselld tasolla sekd niiden
sisdltdmat perustuslailliset toimeksiannot ohjaavat lainsaéddannon toteuttamista.!'® Lainsaétdjan tulee
sekd kunnioittaa ettd edistdd aktiivisesti perusoikeuksien toteutumista ja toteutumisen turvaamista.
Kunnioittamisvelvoite rajoittaa lainsdddintovallan toimintavapautta sekd perusoikeudet itsessidin

ovat oikeudellinen rajoite, joka estdd lainsddddntovallan vadrinkdyttod perus- ja ihmisoikeuksia

110 Cameron (2000), s. 30-31.

1 Widlund (2024), s. 129.

12 1 indstedt (2019), s. 190.

113 L onka — Limnéll (2015), s. 203.

4Vyonna 1995 toteutettu perusoikeusuudistus laajensi suomalaisen perusoikeusnikemyksen suppeasta laajaan, mika
tarkoittaa sitd, ettd valtion ja viranomaisten tuli perusoikeuksien loukkaamisen vélttimisen ja passiivisen roolin sijaan
pyrkid aktiivisesti suojaamaan ja edistiméan perusoikeuksien toteutumista toiminnallaan. Kts. Karapuu (2011), s. 1.

15 HE 309/1993 vp, s. 29.

116 peVL 31/2014 vp, s. 5; PeVL 16/2013 vp, s. 2; PeVM 25/1994 vp, s. 4-6; HE 309/1993 vp, s. s. 25-29.
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loukkaavalla tavalla. Lainsddtdjin tulee pyrkid aktiivisesti edistdméén ja turvamaan perusoikeuksien

toteutumista séantelytoiminnan kautta.!!”

Perusoikeuksien  vaikutus  sdddokseen  vaikuttavien  perusteiden  punninnassa  onkin
painokkaimmillaan juuri lainvalmistelun aikana ''® | johtuen suomalaisen oikeusjérjestelmin
perustuslaillisuuteen liitettdvdan ennakkovalvonnan kulttuurista. Perustuslakivaliokunnalla on
lainsdddéntoprosessissa keskeinen rooli perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen valvojana ja
ennakkovalvonnan toteuttajana. ' Laillisuusvalvontaa toteuttaa perustuslakivaliokunnan liséksi
eduskunnan oikeuskansleri, jonka tehtdvané on arvioida sdddoshankkeiden perustuslainmukaisuutta
sekd perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista. '?* Laillisuusvalvonnan tarkoituksena on arvioida
saddoshankkeiden perustuslaillisuutta normatiivisesta ndkokulmasta eli tdyttddko sdaddoshanke

kansallisen perustuslain ja kansainvélisten sopimusten mukaiset perus- ja ihmisoikeusvelvoitteet.'?!

Perusoikeuksien toteutumiseen liittyvén punninnan osalta on huomioitava, etti lain esitdihin kuuluva
perus- ja ihmisoikeusvaikutusarviointi ja perustuslaillisuuden arviointi, johon liittyy myds arvio
saatamisjarjestyksestd, eivit ole toistensa suoria vastineita, vaan molemmat on otettava huomioon ja
valmisteltava erikseen lain esitdissd. Perustuslaillisuuden arviointi keskittyy tarkastelemaan
normatiivisesti  sitd, tdyttddkd valmisteilla oleva sdddosehdotus valtiolle osoitetut
kansainvilisoikeudelliset ~ velvoitteet. Sddaddsehdotuksen vaikutusarviointi on luonteeltaan
empiirisempi sekd nidkokulmaltaan yhteiskunnallisempi, silld siind pyritddn kuvaamaan ne perus- ja
ihmisoikeuksien kannalta myonteiset tai kielteiset muutokset, jotka laki voimaantultuaan voi

aiheuttaa.!??

Suurin osa perusoikeuksista ei ole absoluuttisia, vaan niitd voidaan rajoittaa huomioiden
rajoitusedellytysten toteutuminen. Perusoikeuksien rajoitusedellytykset ovat 1) lailla sddtdmisen
vaatimus eli rajoituksesta on sdddettéva lailla, 2) rajoituksesta sddtdvén lain on oltava tdsméllinen ja

tarkkarajainen, 3) rajoituksen on tdytettdvd hyviksyttdvyysvaatimus, 4) rajoituksen on oltava

7 Lainsdédantovalta on yksilon nikdkulmasta mahdollinen uhka perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiselle. Témén vuoksi
perusoikeuksiin on liitetty lainsdétéjélle passiivinen velvoite pidittidytyd loukkaamasta perusoikeuksia. Kts. Viljanen
(2011), s.

118 Wildlund (2024), s. 22.

119 Jyréinki (2000), s. 43; HE 1/1998 vp, s. 51/11.

120 Oikeuskanslerin perustuslainmukaisuuteen sekéd perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen liittyvd ennakkovalvonta
kohdistuu yleensd sdddoshankkeisiin, jotka ovat joko oikeudellisesti tai yhteiskunnallisesti merkittdvid tai
poikkeuksellisen laajoja. Kts. Poysti (2019b), s. 1-5.

121 Brvasti (2020), s. 2-3.

122 Oikeusministerio (2020), s. 5-7.
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vélttimattomia ja suhteessa rajoituksen kautta saavutettavan, hyviksytyn tavoitteen tayttdmiseksi, 5)
tavallisella lainsdadédnnolla ei voida rajoittaa perusoikeuksien ydinsisiltod, vaan se on koskematon,
6) perusoikeuksien rajoittamisen yhteydessd oikeusturvajérjestelyjen on oltava riittdvid, ja 7)
perusoikeuksiin kohdistuvat rajoitukset eivit ole ristiriidassa  kansainvilisten
ihmisoikeusvelvoitteiden =~ kanssa. ~ Tutkimuksen  kannalta  keskeisid  perusoikeuksien

rajoitusedellytyksistd ovat hyviksyttdvyysvaatimus ja suhteellisuusperiaate.

Sen liséksi, ettd perusoikeuksia voidaan rajoittaa vain lailla sddtdmalld, tulee niiden rajoittamisen
perustua myos hyvéksyttyihin perusteisiin eli syyhyn, jonka perusteella perusoikeuksia on tarve
rajoittaa séantelyn kautta.!?*> Rajoitusperusteen on oltava hyvéksyttdvi nimenomaan voimassaolevan
perusoikeusjérjestelmén kokonaisuuden ndkokulmasta. '2* Rajoitusperuste voi ndin ollen liittyd
pyrkimykseen turvata toisen perusoikeuden toteutuminen tai rajoituksella halutaan tavoittaa jokin
pddméaidrd, joka on oikeudellisesti hyvéksyttivd perusoikeusjirjestelmédn kokonaisuuden
nakokulmasta. 125 Hyviksyttiviksi syyksi voidaan lukea esimerkiksi painava yhteiskunnallinen tarve,
joka vaatii perusoikeuksien rajoittamista. '2® Hyviksyttdvyysvaatimus rajoittaa lainsdatdjan
toimivaltaa. Perusoikeuksien rajoitusperusteen hyvéksyttivyys arvioidaan osana

lainsdddantoprosessia, silld perusoikeuksiin kohdistuvien rajoitusten on perustuttava lakiin.'?’

Hyvéksyttivyysvaatimusten tdyttymisen arvioinnissa tulee ottaa huomioon Euroopan
ihmisoikeussopimuksen ja muiden kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden esittdmait hyvéaksyttavat
rajoitusperiaatteet. '2® EIS:n mukaiset rajoitusvaatimukset ovat: lailla sddtdmisen vaatimus eli
rajoituksen on perustuttava lakiin, hyvéksyttdvyysvaatimus eli rajoituksella tulee olla hyviksyttava

tavoite ja valttimattomyysperiaate eli rajoituksen on oltava yhteiskunnallisesti valttiméton. 2

Suhteellisuusperiaatteen mukaan perusoikeuden rajoittaminen on sallittua vain, mikili tavoitetta ei
voida saavuttaa sellaisin keinoin, jotka puuttuvat perusoikeuteen vihemmaén. Rajoitus ei mydskiin

saa mennd pidemmille kuin on perusteltua ottaen huomioon rajoituksen taustalla olevan intressin

123 PeVL 309/1993 vp, s. 30.

124 Viljanen (2001), s. 126.

125 peVL 35/2014 vp, s. 3; PeVL 3/2014 vp, s. 2-3; PeVL 38/2013 vp, s. 3/1L
126 peVL 45/2014 vp, s. 7; PeVM 25/1994 vp, s. 5.

127 Viljanen (2001), s. 128.

128 PeVM 25/1994 vp.

129 Viljanen (2024), s. 486.
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painavuus suhteessa rajoitettavaan oikeushyvéddn. Rajoitusten tulee olla vélttiméattomia

hyviksyttivin tavoitteen saavuttamiseksi.!°

Suppean merkityksen mukaan suhteellisuusvaatimuksen tdyttymiseen liittyvé arviointi on yksilon
oikeuksien eli yksityisen ja julkisen oikeushyvin vilistd punnintaa. Punninnassa kiytettdva harkinta
on yhteydessd vallitseviin yhteiskunnallisiin arvostuksiin. Viljasen mukaan kansalliselle
turvallisuudelle  annettava  painoarvo  perusoikeuksien  rajoittamisen  perusteena  on
yhteiskuntapoliittinen —pédétds, vaikka punninta tehdddnkin oikeudellisista 14htokohdista.
Suhteellisuusvaatimusta peilataan ennen kaikkea valtiosddnnén sddnndksiin, jonka perusteella
perusoikeussdénnoksilli on punninnassa korostuneempi painoarvo. Punninta toteutetaan
perusoikeuden mukaisen intressin ja hyvdksyttivdn rajoitusperusteen eli perusoikeuden

rajoittamiseen oikeuttavan intressin valilla.!3!

Kollektiiviset hyvit (collective goods) ovat luonteeltaan jakamattomia, jolloin niitd ei voida jakaa
yksittdisiksi osiksi, kuten yksilon oikeuksiksi. Kollektiivisten hyvien voidaan katsoa toimivan
erdénlaisena edellytyksend yksilon oikeuksien toteutumiselle, kuten yleinen jarjestys ja turvallisuus
mahdollistavat yksildiden vapausoikeuksista, esimerkiksi henkilokohtaisesta koskemattomuudesta,
nauttimisen. Yksilon oikeuksien ja kollektiivisten hyvien vélilld vallitsee ndin ollen tietynlainen
perustelusuhde. Huomioiden perusoikeuksien prima facie -etusija-aseman, tarvitaan hyvin painavat

perustelut sille, miksi kollektiiviset hyvit voivat toimia perusoikeuksien rajoitusperusteena.!?

Punnintaan vaikuttaa myds se konteksti, missd intressien vilistd vertailua tehdddn, sekd muut
rajoitukseen vaikuttavat tekijit, kuten punninnan kohteena oleviin sddnndksiin liittyvin
oikeusturvajirjestelyn tehokkuus. 133 Perusoikeuksilla on perusoikeusjirjestelméan ulkopuolisiin
sadnnoksiin ndhden punninnassa prima facie -etusija. Etusijaperiaate voi vdistyd, mikali
perusoikeuden mukaisen oikeushyvén rajoitusperusteeksi kyetddn esittimddn riittdvdn painavat

perusteet, kuten kollektiivinen hyvé, mité kansallinen turvallisuus on.!3*

30 Ks. esim. PeVL 3/2014 vp, s. 3; PeVL 38/2013 vp, s. 4-5; PeVL 16/2013 vp, s. 2/I; PeVL 14/2013 vp, s. 4/I; PeVL
8/2013 vp, s. 3/I; PeVL 2/2013 vp, s. 3; PeVL 5/2009 vp, s. 3; PeVL 8/2006 vp; PeVM 25/1994 vp, s. 5

131 Viljanen (2001), s. 210-211.

132 Viljanen (2001), s. 169-170.

133 Viljanen (2001), s. 210-211.

134 Viljanen (2001), s. 216.
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Sekéd hyvéksyttavyysvaatimus ettd suhteellisuusperiaate ovat arvosidonnaisia. Saraviidan mukaan
nditd voidaan pitdd yhteiskuntapoliittisina rajoitusperusteina, joihin liittyvd eri intressien vélinen
punninta riippuu vallitsevista yhteiskunnallisista arvoista ja poliittisesta ilmapiiristd. Tama
hankaloittaa  rajoitusedellytysten  tdyttymisen  arviointia  oikeudellisin  perustein. !3°
Suhteellisuusperiaatteen kannalta eri intressien vilisessd punninnassa tulee huomioida
perusoikeusjirjestelmdd myonteisesti, mikd luo vahvemman painoarvon sellaisiin sddnnoksiin

liittyviin intresseihin, jotka ovat perustuslaintasoisia, verrattuna yhteiskunnallisesti térkeisiin

intresseihin, jotka eivit ole kiinnittyneiné suoraan valtiosdéntoon. '3

135 Saraviita (1999), s. 60.
136 Viljanen (2001), s. 157.
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3 KRIITTISEEN INFRASTRUKTUURIIN LIITTYVA KANSALLINEN JA EUROOPAN
UNIONIN SAANTELY

3.1 Kriittinen infrastruktuuri osana kansallista turvallisuutta

Yhteiskunnan huoltovarmuus ja normaalin toiminnan mahdollisimman hdiri6ton toiminta on noussut
yhi keskeisemmaéksi osaksi kansallista turvallisuutta ja yhteiskunnan resilienssid. Yhteiskunnallinen
resilienssi viittaa yhteiskunnan kykyyn selviytyd, sopeutua ja oppia héiridtilanteisista ja kriiseistd,
mukaan lukien hiiridnsietokykyinen infrastruktuuri ja tehokas hallinto!7. Yleisesti resilienssiin
liitetdéin kyky sopeutua, selviytyd ja sdilyttdd toimintakyky erilaisia hiirio- ja kriisitilanteissa sekd
kyky toipua ja mukauttaa toimintaansa kriisien jdlkeen.!’® Téssi tutkimuksessa resilienssistd
puhutaan kriisinkestédvyytend, joka viittaa yhteiskunnallisten toimijoiden kykyyn varautua, vastata ja
sopeutua hiirid- ja kriisitilanteisiin sdilyttden toimintakykynsd 1dhes normaalina seké niiden kykyyn

palautua ja kehittdd toimintaansa kriisitilanteesta saatujen oppien perusteella.

Suomalaisen  yhteiskunnan  kriisinkestdvyys  pyritddn = varmistamaan  yhteiskunnan
turvallisuusstrategian kautta. Yhteiskunnan turvallisuusstrategia (YTS) on nykyisen hallitusohjelman
mukainen  valtioneuvoston  periaatepddatés 3  (PLM/2025/1), joka antaa  perusteet
kokonaisturvallisuuden mallille ja sen toteuttamiselle kaikilla yhteiskunnan alueilla huomioiden
turvallisuusympériston muutokset!*’. Kansallisen turvallisuuden kannalta kokonaisturvallisuuden
malli on keskeinen etenkin yhteiskunnan vakavissa hdiridtilanteissa tai kriiseissé, joissa valtion

suvereniteetti, toiminnanvapaus tai yksildiden elinmahdollisuudet ovat uhattuina!4!.

Kokonaisturvallisuuden malli muodostaa perustan yhteiskunnan kannalta keskeisten toimintojen
mahdollisimman héiri6ttdomén jatkuvuuden kaikissa olosuhteissa. Mallissa keskiossd on
yhteiskunnan elintdrkedt toiminnot, joiden lainsddddnt66n perustuva turvaaminen toteutetaan
viranomaisten, yksityisen sektorin ja kansalaisyhteiskunnan eli kaikkien yhteiskunnan sektoreiden

yhteistoiminnassa. Yhteiskunnan elintirkeiksi toiminnoiksi luetaan johtaminen, kansainvélinen ja

137 Haavik (2020), s. 1 ja 3.

138 Pursiainen (2023), s. 30; Hyvonen ym. (2019), s. 1.

139 Periaatepiitds on poliittinen kannanotto, joka ohjaa valtionhallinnossa tehtivéi valmistelua ja sitoo sen hyviksynytté
hallitusta. Ollessaan luonteeltaan valmisteleva pédtds, ei periaatepadtokselld ole vilitontd oikeusvaikutusta.
Valtioneuvosto (2025b).

149 Valtioneuvosto (2025a).

141 Valtioneuvosto (2025a), s. 15.
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EU-toiminta, puolustuskyky, sisdinen turvallisuus, talous, infrastruktuuri ja huoltovarmuus, vieston

toimintakyky ja palvelut sekéd henkinen kriisinkestévyys.!4?

Kriittiselld infrastruktuurilla tarkoitetaan fyysisid rakenteita ja jirjestelmid, jotka ylldpitavat
yhteiskunnan elintdrkeitd toimintoja kaikissa olosuhteissa. !** Maéritelmén mukaan esimerkiksi
energian tuotantoon ja jakeluun, vesihuoltoon, logistiseen verkostoon (ml. viyldverkosto),
tietoliikkenneyhteydet ja terveydenhuoltoon liittyvd infrastruktuuri kuuluvat kriittiseen
infrastruktuuriin. Huoltovarmuus on huoltovarmuuslain (1390/1992) mukaan toimintaa, jonka
tarkoituksena on turvata yhteiskunnan toiminnan, kuten kansalaisten toimeentulo, elinkeinoeldma4 ja
talous sekd maanpuolustus, kannalta vilttaméttomien toimintojen sekd niihin liittyvien teknisten

jérjestelmien jatkuvuus normaaliolojen vakavissa hiiridtilanteissa tai poikkeusoloissa.

Elintdrkeiden toimintojen turvaaminen toimeenpannaan lainsdddédntoon perustuvien strategisten
tehtdvien kautta, jotka velvoittavat turvallisuusuhkiin varautumiseen ja niithin vastaamiseen.
Lainsdadénnostd tulevien oikeudellisten velvoitteiden liséksi strategisten tehtdvien toimeenpanoa
vahvistetaan sopimuksin sekd tdydennetddn vapaaehtoisuuteen perustuen. '** YTS:n mukaan
talouteen, infrastruktuuriin ja huoltovarmuuteen liittyvid strategisia tehtdvid on yhteensé

kaksikymmentd, jotka kohdistuvat kdytinnossé ldhes kaikille ministeridille ja hallinnonaloille. !4’

Poikkeuslainsddddnnon, kuten valmiuslain (1552/2011), asettamien varautumisvelvoitteiden ja
viranomaisten toimivaltuuksien lisdksi varautumiseen ja vasteeseen liittyvad kansallista sddntelyd on
useissa toimialakohtaisessa sdintelyssd, kuten pelastuslaissa (379/2011) ja huoltovarmuuslaissa
(1390/1992). Kansallisen sdédntelyn lisdksi kansainvilinen sddntely, kuten EU:n sdantely ja muut
kansainviliset velvoitteet seki erilaiset kahden- ja monenvéliset sopimukset ohjaavat varautumiseen

ja vasteeseen liittyvii toimintoja.!4

Yhteiskunnan turvallisuusstrategian mukaan elintirkeiden toimintojen turvaamisessa huomioidaan
periaatteet, jotka pohjautuvat esimerkiksi perustuslakiin, kuten kansanvaltaisuuden (PL 2.1 §) ja
oikeusvaltioperiaate (PL 2.3 §). Lisdksi muita yleisid periaatteita turvaamistoiminnassa ovat

kansalaisten roolia kokonaisturvallisuuden toimijoina korostava yksiloldhtdisyyden periaate,

142 Valtioneuvosto (2025a), s. 12-15.

143 Tieteen termipankki (2025b); Valtioneuvosto (2025a), s. 12 jas. 15.

144 Valtioneuvosto (2025a), s. 12 ja s. 29.

145 Talouteen, infrastruktuuriin ja huoltovarmuuteen liittyvid strategisia tehtéivid ei ole kohdistettu oikeusministeriolle tai
valtioneuvoston kanslialle. Valtioneuvosto (2025a), s. 47.

146 Esimerkiksi Naton jdsenyys on tuonut Suomelle uusia velvoitteita yhteiskunnan kriisinkestivyyteen liittyen ml.
resilienssiin liittyvien toimintojen yhteensovittaminen liittokunnan vaatimusten ja liittolaismaiden kanssa. Valtioneuvosto
(2025a), s. 31-33.
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yhteistoiminnan ja osallistavuuden periaatteet resurssien tarkoituksenmukaiseen kohdentamiseen eri
sektoreiden toimijoiden kesken, viranomaisten toiminnan toimivaltaisuuden periaate ja avoimuuden

periaate, joka muistuttaa hyvén hallinnon avoimuusperiaatetta (PL 21.2 §).14

On huomioitava, ettd erityisesti osallistavuuden ja yksiloldhtdisyyden periaatteet korostavat
yksildiden roolia aktiivisina turvallisuustoimijoina. Turvallisuusstrategian turvallisuuskésityksessé
ndin ollen turvallisuus ei ole pelkdstddn yksilon oikeus, vaan jokaisen tulee myds osallistua sen
tuottamiseen omien kykyjensd mukaisesti. Huomioiden periaatepdatoksen luonne, ei kyseinen
yksiloldhtoisyyden periaate kuitenkaan oikeudellisesti velvoita yksiloitd turvallisuuden

ylldpitimiseen, kuten esimerkiksi perustuslaissa sdédetty maanpuolustusvelvollisuus (PL 127 §).

Kriittisen infrastruktuurin ndkdkulmasta turvallisuutta on syytd tarkastella julkishyodykkeend eli
kollektiivisena hyvind. Julkishyodykkeen on oltava kaikkien saatavilla. Julkishyddykettd ei voida
ndin ollen kokonaan siirtdd yksityiseen hallintaan, silld sen ulkopuolelle ei voida sulkea niitd, joilla
ei kykyd maksaa kyseisestd julkishyodykkeestd. Julkishyodykkeen maiédrd ei myoOskdan védhene
samanaikaisen kdyton myotd. Lonka ja Limnéll ovat omassa tulkinnassaan kéyttdneet
turvallisuudesta sdédntelyteoreettinen julkishyddyke -nimitystd, jossa julkishyddykkeen kdyttoon on

yhdistetty julkisen vallan sééntely ja valvonta.!#8

3.2 Euroopan unionin elintirkedd infrastruktuuria koskeva sééntely: terrori-iskuja vastaan

suojautumisesta resilienssin vahvistamiseen

Euroopan unionin kriittistd infrastruktuuria koskeva sadntely on hyva esimerkki unionin integraation
levidmisestd alueelle, joka on perinteisesti kuulunut suvereenin valtion toimivaltaan. 2000-luvulta
alkanut sééntelyn kehitys ja unionin kasvava intressi kriittistd infrastruktuurin suojaamista kohtaan
on kuitenkin edennyt edelld mainitusta syystd hyvin maltillisesti aina 2020-luvulle saakka. Valtion
vastuun liséksi haasteena unionin sdéintelyn kehittymiselle on ollut yksityisen sektorin rooli kriittisten
infrastruktuurin  hallinnoijana, omistajana ja ylldpitdjand. EU on tasapainoillut valtion
itsemédrddmisoikeuteen kuuluvan alueen sdédntelyn ylikansallistamisen ja harmonisoinnin sekd
yksityiseen sektoriin kohdistettavan sddntelytarpeen kanssa, joka on haastanut sdéntelyn kehitysté

ndiden kahden vuosikymmenen aikana.'#’

147 Valtioneuvosto (2025a), s. 37-38.
148 Lonka — Limnéll (2015), s. 203.
149 Pyrsiainen — Kytémaa (2022), s. 735; Pursiainen (2009), s. 94.
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Euroopan unionin perusvapauksien, kuten vapaan litkkuvuuden toteutumisen kannalta etenkin rajat
ylittdvd infrastruktuuri!’>® on merkittivd unionin toiminnan kannalta. Téllaisia rajat ylittdvid ovat
muun muassa energiaan, litkenneyhteyksiin ja tietoliikennejdrjestelmiin liittyvéd infrastruktuuri.
EU:lla on niin ollen selked intressi kriittisen infrastruktuurin suojelemiseen sédntelyn kautta oman
toimintansa takaamiseksi, mutta myds alueellisen turvallisuuden parantamiseksi. Rajat ylittdvain
infrastruktuuriin kohdistuvien héiriéiden vaikutukset voivat nédin ollen myos kohdistua useampaan
jdsenvaltioon. Yhtendinen menettely kriittisen infrastruktuurin suojaamiseksi koettiin ennen kaikkea
jasenvaltioiden kansallisia toimia tdydentavéksi jarjestelyksi, joka toisi lisdarvoa sekd unionille

turvaamalla sisaimarkkinoiden héiriéton toiminta ettd yksittaisille jasenvaltioille!>!.

Kriittisen infrastruktuurin merkitys unionille on muuttunut niin ikédn teknologisen kehityksen,
alueelliseen integraatioon sekd globalisaatioon liittyvien keskindisriippuvuuksien kasvun sekd
uhkakisityksen muutoksen myo6td. !5 Kansainvilisen terrorismin nousu 2000-luvulla, kuten New
Yorkin, Lontoon ja Madridin terrori-iskut, ja sitd vastaan suojautuminen toimivat keskeisind
vaikuttimina siéntelytyon aloittamiseksi. >} Vuonna 2004 Euroopan komissio laati Eurooppa-
neuvoston aloitteesta elintdrkedn infrastruktuurien suojelemiseen liittyvin strategian, joka kasitteli

erityisesti kriittisen infrastruktuurin suojaamista osana terrorismin torjuntaa.'>

Seuraavana vuonna komissio valmisteli Euroopan elintérkeiden infrastruktuurien suojaamisohjelmaa
koskevaa vihreéa kirjaa, jonka valmisteluun osallistettiin niin jdsenvaltioiden hallinnon edustajia kuin
yksityisen sektorin kriittisen infrastruktuurin toimijoita. !> Huolimatta laajalti unionin sisélld
tunnistetusta tarpeesta yhteiselle menettelytavalle suojaamisen parantamiseksi, vihredn kirjan
laatimiseen liittyi useita ristiriitoja muun muassa uhkien méidrittelyyn, vastuiden jakamiseen ja

ksitteiden méarittelyyn.!'>¢

Vuonna 2006 julkaistu elintdrkeiden infrastruktuurien suojaamista koskeva ohjelma, European
Programme for Critical Infrastructure Protection (EPCIP), pyrki tunnistamaan sekd suojaamista
vaativat, rajat ylittdvédn kriittisen infrastruktuurin kohteet ja niihin liittyvdt haavoittuvuudet, ettd

médrittelemddn ne uhkat, joita vastaan tulisi varautua, ja torjuntakeinot. Kuten ohjelmaa koskevan

159 Euroopan unionin kontekstissa rajat ylittdvésti kriittisestd infrastruktuurista kéytetéiin nimitystd Euroopan elintéirkeét
infrastruktuurit (EII) (European Critical Infrastructure). COM/2006/787 final, s. 2-3.

151 COM/2006/787 final, s. 2-3.

152 Pursiainen (2009), s. 722; COM/2006/787 final, s. 2-3.

153 Pursiainen — Kytémaa (2022), s. 93; Argomaniaz (2013), s. 261.

154 Terrorismin torjuntaan liittyvé kriittisen infrastruktuurin suojaaminen niyttiytyy keskeisend intressini EPCIP:n
valmistelussa verrattuna esimerkiksi luonnonkatastrofeilta tai ihmisldhtoisiltd turvallisuusuhkilta ja héirioilta
suojautumiseen. Kts. Pursiainen — Kytdmaa (2022), s. 93. COM/2006/787 final, s. 2.

155 COM/2006/787 final, s. 2.

156 Argomaniaz (2013), s. 263
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vihredn kirjan valmistelussa, myds EPCIP pyrki osallistamaan kriittisen infrastruktuurin eri

sektoreiden toimijoita mahdollisimman laajasti.'>’

Osana EPCIP:id otettiin myds ensimmaéinen askel kohti kriittisen infrastruktuurin suojelemista
koskevaa yhtendistd sddntelyd.!>® Direktiivi energia- ja liikennesektoreiden Euroopan elintirkeiden
infrastruktuurien madrittimisestd ja niiden suojaamisen parantamistarpeen arvioimisesta
2008/114/EY eli nk. ECI-direktiivi, joka julkaistiin vuonna 2008. ECI-direktiivissd kriittisen
infrastruktuurin mééritelmé sellaiseen infrastruktuuriin, johon kohdistuvalla hiiri6ll4 on merkittavia
vaikutuksia vidhintddn kahteen muuhun jisenvaltioon. Direktiivin perusteella suojeltava
infrastruktuuri rajautui energia- ja liikennesektoreita koskevaan infrastruktuuriin, vaikka
alkuperdisessd komission ehdotuksessa sektoreita oli yhteensd 11.1%° Osa jdsenmaista vastusti liian
laajaa maédritelmid ja siten unionin sdintelyn ulottamista useammalle kriittistd infrastruktuuria

koskevalle sektorille.

Merkittdvin muutos unionin kriittistd infrastruktuuria koskevaan sdéntelyyn tapahtui vuonna 2023
voimaantulleen kriittisten toimijoiden héirionsietokykyd koskevan nk. CER-direktiivin (EU
2022/2557) myo6tid, joka muutti sekd suojeltavan kriittisen infrastruktuurin maéritelméaa, laajensi
sadntelyd uusille sektoreille aiemman kahden sijaan, ettd kohdensi sdéntelyd myds suoraan yksityisen
sektorin toimijoille. CER-direktiivid kisitellddn tarkemmin seuraavassa alaluvussa 3.3. Samaan
aikaan CER-direktiivin kanssa voimaan tuli myds direktiivi toimenpiteistd kyberturvallisuuden

yhteisen korkean tason varmistamiseksi kaikkialla unionissa (EU 2022/2555) nk. NIS2-direktiivi.

3.3 Euroopan unionin direktiivi kriittisten toimijoiden héirididensietokyvysti eli CER-direktiivi

CER !%° direktiivi eli Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU 2022/2557) kriittisten
toimijoiden héirionsietokyvystd pyrkii vahvistamaan kriittisen infrastruktuurin toimivuutta unionin
alueella. Direktiivin tavoite on parantaa yhteiskunnan toiminnan kannalta kriittisten,
keskindisriippuvaisten palveluiden héirionsietokykyd sekd turvata yhteiskunnan taloudellisten

toimintojen ylldpitdiminen kaikissa olosuhteissa.

Direktiivi méérittdd unionin alueella yhtendiset vihimmaisvaatimukset ja — sddnnét, joilla pyritddn
turvaamaan keskeisten toimintojen ja palveluiden saatavuus sekd toimintavarmuus unionin

sisdmarkkinoilla, vahvistamaan kriittisten toimijoiden sietokykya hiiriditd vastaan sekd parantamaan

157 Argomaniaz (2013), s. 263.

158 Pursiainen — Kytomaa (2022), s. 85.

159 Pursiainen (2009), s. 725; COM/2006/787 final, s. 22.
160 Critical Entities Resilience.
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viranomaisten jdsenvaltioiden rajat ylittdvdd yhteistyotd. Direktiivid sovelletaan yhdelldtoista
sektorilla mukaan lukien niiden alasektorit. Kyseiset toimialat ovat liikenne, energia, pankit ja
rahaliikenne, rahoitusmarkkinoiden infrastruktuuri, terveys, juomaveden- ja jitevedenhuolto,
digitaalinen infrastruktuuri, julkishallinto, avaruus seké elintarvikkeiden tuotanto, jalostus ja jakelu.
CER-direktiivin my6td unionin sééntely ulottuu merkittavasti laajemmalle verrattuna aiempaan ECI-

direktiiviin, joka koski vain energia- ja liikennesektoreita.

Direktiivin perusteella jésenvaltiot méadrittdvat ne kriittiset toimijat, jotka tuottavat tai tarjoavat
yhteiskunnan toiminnan kannalta keskeisid palveluja. Kriittiset toimijat voivat olla joko
julkisyhteisdjd, viranomaisia tai yksityisen sektorin toimijoita. Direktiivi velvoittaa kriittisid
toimijoita muun muassa tekemddn riskiarvion toimintaansa kohdistuvista riskeistd, laatimaan
toimenpiteet ja suunnitelman héirionsietokyvyn varmistamiseksi sekd ilmoittamaan toiminnassaan
havaitsemistaan merkittivistd poikkeamista, jotka voivat vaikuttaa keskeisiin palveluihin tai

toimintoihin.

Sadntelyn kattavuuden laajenemisen lisdksi CER-direktiivin my6td myds kriittisen tai EU:n
kontekstissa elintirkeiden infrastruktuurien késitteestd siirryttiin kdyttdmaan ’elintdrkeét entiteetit’,
joka laajentaa elintirkeiden infrastruktuurin mééritelmén kattamaan pelkkien fyysisten laitosten ja
sijaintien lisdksi my0s unionin perusteisiin liittyvin kokonaisuuden seké sektorin toimijat. Tdmén
médritelmdn muutoksen my6td unionin pyrkimys on vastuuttaa enemmin yksityisen sektorin
toimijoita pelkén valtiollisen sdéntelyn lisdksi. Direktiiviin sisdllytetyn laajan maédritelméin

ongelmana on kuitenkin jisenvaltioiden erilaiset tulkinnat méaéritelmén sisallosta!s!.

CER-direktiivin  myo&td  pelkéstd perinteisestd riskienhallintaan  keskittyvéstd — kriittisen
infrastruktuurin suojaamisesta siirryttiin kohti kriisinkestdvyyden vahvistamista, joka huomioi luvun
alussa esitetyn mukaisesti varautumiseen ja valmiuteen liittyvid toimia ajallisesti laajemmin

mahdollisten hdirididen ja kriisien ympérilla.!6?

161 Alkuperiisen direktiivin *operators -miéritelméén viittaa suomen kielessé toimijaan’, kun taas esimerkiksi Saksassa
kaytetddan ilmaisua ’Einrichtung’, joka viittaa fasilitettiin (facility), Italiassa termid ’soggetfo’, joka viittaa
vastuusubjektiin (responsible subject) ja Ruotsissa kéytetddn ’entitet’-termid, joka viittaa kokonaisuuteen (entity).
Direktiivin tarkoitus on velvoittaa jdsenmaat saavuttamaan tietty lopputulema, mutta sen padsemiseen kaytettiavit keinot
ja menetelmdt ovat jdsenvaltioiden itsensd ratkaistavissa. Tdméd johtaa usein tulkintaeroihin ja siten direktiivin
implementoinnissa havaittaviin eroihin, joka voi heijastua esimerkiksi direktiivin asettaman tavoitteen toteutumisen
tehokkuuteen. Kts. esim. Maenpdd (2011), s. 94. Pursiainen — Kytdmaa (2022), s. 90.

162 Resilienssin kisitteen kiyttdonottaminen heijastelee samanaikaista kehitysti sekd lintisessdé Euroopassa ettd
esimerkiksi Natossa. Resilienssin késite mainittiin unionin kontektissa ensimmadistd kertaa EPCIP:n vuoden 2012
arviointiraportissa. Pursiainen — Kytdmaa (2022), s. 87-88.
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3.4 CER-direktiivin kansallinen implementointi

CER-direktiivin kansalliseen implementointiin liittyva laki yhteiskunnan kriittisen infrastruktuurin
suojaamisesta ja hiirionsietokyvyn parantamisesta (310/2025) tuli voimaan 1.7.2025. Direktiivin
implementointiin liittyvén hallituksen esityksen (HE 202/2024 vp) perustuslainmukaisuuden
arvioinnissa tarkasteltiin lakiesityksen suhdetta PL 10 §:n yksityiseldméan suojaan, 15 §:n omaisuuden

163 Perusoikeuksiin

suojaan, 18 §:n oikeutta tyohon ja elinkeinovapauteen seké 21 §:n oikeusturvaan.
kohdistuvia rajoituksien suhteellisuutta on arvioitu suhteessa sdddoshankkeeseen tavoitteeseen eli
direktiivin implementointiin sekd sen siséltoon, jossa keskeisti on yhteiskunnallisen

valttdiméattomyyspalvelun hiiriéttomén toiminnan jatkuvuus ja sen turvaaminen.

Suhteellisuuspunninnassa on otettu huomioon painavat yhteiskunnalliset syyt, jotka liittyvat
keskeisesti myos kansalliseen turvallisuuteen. Punninnassa on huomioitu myds kriittisen

infrastruktuurin erityisluonne. '

Lakiesitykseen liittyvien perusoikeusrajoitusten on ndin ollen
katsottu olevan oikeasuhteisia kansalliseen turvallisuuteen verrattuna huomioiden kansallisen
turvallisuuden kisitteen suppean tulkinnan!%>, Liséksi PL 10 §:n mukaiseen yksityiseldmén suojaan
liittyvit rajoitukset noudattavat rajoituksen tdsmallisen ja tarkkarajaisen sddtdmisen vaatimusta, mika

puoltaa rajoituksen olevan linjassa perustuslaillisten ja kansainvélisten velvoitteiden kanssa.!6

3.5 Kiriittiseen infrastruktuuriin liittyvén sédéntelyn haasteet

Luvussa 2 tarkasteltiin turvallisuuden késitettd ja sen eri ulottuvuuksia, joilla yhdistdva tekijana on
valtion keskeinen rooli ja vastuu turvallisuuden takaajana sekd ylldpitdjdnd alueellaan. Siten
yhteiskunnan kannalta keskeisten toimintojen ja kriittisen infrastruktuurin suojaaminen ovat

ensisijaisesti valtion vastuulla, myds oikeudellisesti.

Euroopassa perinteisesti keskeiset yhteiskunnalliset toiminnot, kuten vesihuolto, energianjakelu ja
raideliikennejdrjestelmd ovat olleet valtion omistamia ja hallinnoimia. 1980-luvulla alkanut
liberalistinen kehitys on aiheuttanut merkittivin muutoksen kriittisen infrastruktuurin
omistajuussuhteisiin: nykypéivdnd suurin osa kriittisestd infrastruktuurista on yksityisen sektorin
omistamaa, hallinnoimaa ja ylldpitdimai. Erityisesti yksityisen sektorin omistuksessa olevat

tietoliikkenneyhteydet ovat keskeisessd asemassa muiden Kkriittisten infrastruktuurin alueiden

163 HE 2025/2024 vp, s. 122-123 ja s. 128-130.
164 HE 2025/2024 vp, s. 123.

165 peVM 4/2018 vp, s. 8-9.

166 HE 2025/2024 vp, s. 128-130.
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toiminnassa, joka osaltaan lisdd entisestddn kyseisen alueen keskindisriippuvuuksia ja siten myds

hallinnan kompleksisuutta. 167

Kuten tdssd luvussa aiemmin todettiin, kyseessd on keskeinen haaste kriittisen infrastruktuurin
suojaamiselle ja kriisinkestdvyyden parantamiselle, silli yksityisen sektorin omistajuussuhde
vaikuttaa valtioiden tosiasialliseen mahdollisuuteen vastata kriittisen infrastruktuurin suojaamisesta
ja siithen liittyvdstd varautumisesta. !® Suojaamistoimet ovat aiemmin rajoittuneet parhaiden
kdytidntojen vaihtamiseen, tietoisuuden lisddmiseen tiedottamisen kautta sekd pehmeisiin
sitouttamispyrkimyksiin liian rajoittavaksi koetun sdéntelyn sijaan'®”. Valtiolla ei ndin ollen ole
yksinoikeutta tai riittdvdd toimivaltaa, saati resursseja toteuttaa niitd toimia, joilla kriittisen
infrastruktuurin kriisinkestdvyyttd voitaisiin vahvistaa kansallisen turvallisuuden ndkdkulmasta.
Lisdksi globalisaatio on lisdnnyt alueen toimijoiden ulkomaalais- ja monikansallista omistajuutta,
mikd lisdd entisestddn kriittisen infrastruktuurin hallinnan kompleksisuutta sekd valtion

mahdollisuutta sdinnelli aluetta.'”°

Yksityisen sektorin toteuttama itsesdédntely (self-regulation) ei ole ratkaisu asiaan.
Turvallisuusuhkien monimuotoisuus on lisdnnyt erilaisia haavoittuvuuksia, joita vastaan
varautuminen ja niihin vastaaminen vaatii yksityisen sektorin toimijoilta yhd enemmaén resursseja ja
investointeja. Toimintaperiaatteen mukainen voiton tavoittelu samalla kun kuluttajahinnat pyritdén
pitiméddn riittdvin alhaalla aiheuttaa ristiriidan investointeihin ja muihin varautumiseen liittyvien
ratkaisujen resurssien riittdvyyteen. Ilman riittdvdd kannustinta, yksityisen sektorin itsesddntelyn

voidaan katsoa ulottuvan vain ehdottoman vilttimattoméaan saéntelyyn.!”!

De Bruijnen ja Van Eeten mukaan valtiolla on kaksi mahdollista tapaa tukea yksityistd sektoria
kriittisen infrastruktuurin kriisinkestdvyyden vahvistamisessa. Ensimmiinen tapa on tarjota
yksityiselle sektorille tarvittavat resurssit ja rahoitus valtion budjetista, joka on yleensé haasteellinen
julkishallinnon rajallisten resurssien takia. Toinen tapa on alaa ohjaava lainsdddantd, jonka kautta
valtiolla on mahdollisuus velvoittaa yksityinen sektori asettamaan riittdvasti resursseja omistamiensa
tai hallinnoimiensa kriittisen infrastruktuurin toimintojen suojaamiseen ja kriisinsietokyvyn
vahvistamiseen. !’? Sdintelyn kautta yksityistd sektoria tulee vastuuttaa toimintansa sisdltimien

riskien tunnistamiseen ja niiden aiheuttamien kustannusten sisdistdmiseen, joka voi osaltaan toimia

167 Valtioneuvosto (2025a), s. 42; Pursiainen — Kytdmaa (2023), s. 94; Pursiainen (2009), s. 732.
168 Pursiainen — Kytémaa (2023), s. 86.

169 Pursiainen (2009), s. 734.

170 pyrsiainen — Kytémaa (2023), s. 94; Pursiainen (2009), s. 733.

171 Pursiainen — Kytomaa (2023), s. 94; Pursiainen (2009), s. 733-734.

172 De Bruijne — Van Eeten (2007), s. 24.
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kannustimena yksityisten toimijoiden tekemien valintojen ja kdyttdmien varautumismekanismien

valinnassa.'”?

Pursiaisen mukaan ylld esitetyn mukainen sddntelyn kautta luotu kannustinjdrjestelmd, kuten
jélkikéteisten korvausten hakemisen kriittisen infrastruktuurin hiirididen aiheuttamista tappioista
mahdollistava vahingonkorvauslainsddddntd, ohjaisi yksityisen sektorin toimijoita panostamaan
ennakoivasti riskienhallintaan ja siten turvallisuuden parantamiseen. !’ Toisaalta lisdamalld
yksityisen sektorin osallistuvuutta sdddosvalmisteluun esimerkiksi asiantuntijakuulemisten ja -
lausuntojen kautta tai tutkimustoimintaan osallistumalla, voidaan yksityinen sektori sitouttaa

paremmin myos kriittisen infrastruktuurin kriisinkestdvyyden vahvistamiseen.!”®

Sdédntelyn kautta annetun ohjauksen ja vastuutuksen lisdksi julkishallinnon ja yksityisen sektorin
yhteistyd on keskeinen kriittisen infrastruktuurin kriisinkestdvyyden vahvistamiseksi. Pursiainen
nostaa esiin yhteistydalueina muun muassa riskienhallintaan liittyvén tietotaidon ja menetelmien
jakamisen, heikkouksien tunnistamisen, varautumis- ja valmiussuunnittelun seka hairididen jélkeisen
toipumissuunnittelun.!’¢ Haasteeksi yhteisty6lle voi muodostua yhteisen tietojérjestelméan puute, joka

vaikuttaa etenkin turvaluokitellun tiedon vaihtamiseen ja jakamiseen toimijoiden kesken.

Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa, joka ei poliittisena periaatepaédtoksend itsessién ole vélittomié
oikeudellisia vaikutuksia, on nostettu esiin yksityisen sektorin ja elinkeinoeldmén keskeinen rooli
kriittisen infrastruktuuriin liittyvien palveluiden tuottajana. YTS:n mukaan yksityiselle sektorille
asetetut lakisddteiset velvoitteet velvoittavat ne huolehtimaan kriisinkestdvyydestdin sekd
varautumis- ja valmiussuunnittelustaan kyetdkseen jatkamaan mahdollisimman hairidttomasti
toimintaansa.!”” Valtion rooli on vastata muun muassa tarvittavan lainsdidinnon valmistelusta,
resurssien kohdentamisesta sekd valmius- ja varautumissuunnittelun johtamisesta, valvomisesta ja

yhteensovittamisesta tarvittavien toimijoiden kanssa.!”8

173 Egan (2007), s. 17.

174 Pursiainen (2009), s. 733.

175 Hurley (2004), s. 4.

176 Pursiainen (2009), s. 734.

177 Valtioneuvosto (2025a), s. 42.
178 Valtioneuvosto (2025a), s. 40.
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4 TURVALLISUUSVAIKUTUKSET LAINSAADANNON PERUSTELUNA

4.1 Oikeuden turvallistuminen ja turvallistaminen

Turvallisuusuhkien kisitteen laajentuminen perinteisesti sotilaallisen voimankdyton uhkasta sekd
siitd johtuva valtion toimivallan ulottaminen normaaliolojen hidiridihin vastaamiseen ovat lisdnneet
tarvetta turvallisuuteen liittyvélle sddntelylle myos poikkeuslainsddddannoén ulkopuolella.
Turvallisuusympériston muutos on ndin ollen myds vaikuttanut sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden
viliseen suhteeseen sekéd osin kietoen niitd yhteen ettd hdmartéden niiden vilistd rajaa.!’” Samalla
turvallisuuden oikeudellistuminen eli sithen liittyvén sddntelyn laajentuminen normaaliolojen

lainsdddéntoon etenevissd madrin haastaa luvussa 2 esitettyjen oikeusvaltion kriteerien toteutumista.

Poikkeuslainsddddnndn on tarkoitus olla véliaikaista, jolloin esimerkiksi ei-absoluuttisten perus- ja
ihmisoikeuksien véliaikainen rajoittaminen on mahdollista kollektiivisen turvallisuusintressin
vuoksi. Normaaliolojen lainsdddéntd on 1dhtokohtaisesti tarkoitettu sddtelemédn jokapdivédistd elaméa
ja toimintaa, jolloin pitkdaikaisesti oikeusvaltion kriteerien toteutumisesta joustaminen vaatii erittdin
painavat perustelut. Turvallisuutta vahvistavan sdintelyn valmistelussa tulee ndin ollen kiinnittaa
erityistd huomiota oikeusvaltion kriteerien toteutumisen jatkuvuuden ja turvallisuuden tuottamisen
kannalta keskeisten toimien viliseen suhteeseen, jotta oikeusvaltion taso ei pysyvésti siirry alemmalle

tasolle.

Turvallistamisella tarkoitetaan Ko&Openhaminan koulukunnan mukaan asioiden tai ilmididen
tulkitsemista turvallisuuskysymyksiksi poliittisessa puheessa. Koulukunnan mukaan turvallisuus on
sosiaalinen konstruktio, joka muodostuu perinteisen turvallisuuskésityksen eli sotilaallisen
turvallisuuden liséksi neljdstd muusta turvallisuuden kategoriasta, kuten esimerkiksi ymparisto-,

180 Huolimatta  laajemmasta

taloudellisesta ~ ja  yhteiskunnallisesta  turvallisuudesta.
turvallisuuskésityksestd, Koopenhaminan koulukunnan ajattelu kytkeytyy realismin perinteeseen'®!,
Realismin mukaisesti myos Koopenhaminan koulukunta nédkee turvallisuuspoikkeamat ennen
kaikkea valtiolle eksistentiaalisina uhkina, joista selviytyminen vaatii normaalista poikkeavia

poliittisia toimenpiteitd. Koulukunnan ajattelu mukailee Schmittin Realpolitik -késitteen mukaista

179 Laitinen — Huhtinen (2021), s. 41; Tuori (1988), s. 2.

130 K openhaminan koulukunnan muodostavat Kodpenhaminan yliopiston laajan turvallisuuden tutkimuksen tutkijat,
jotka asemoituvat osaksi kriittistd turvallisuustutkimusta. Buzan et al. (1998), s. 203-206.

131 Buzan et al. (1998), s. 36.
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ajattelua poliittisesta jérjestyksestd sekd puheaktien kautta tapahtuvaa uhkien méérittelyd ja niiden

nostamista normaalin politiikan ylapuolelle osana hétitilapolitiikkaa.'®?

Koulukunnan mukaan asia tai ongelma voi olla joko ei-politisoitu, politisoitu tai turvallistettu. Ei-
politisoituneet asiat eivét ole nousseet julkiseen keskusteluun ja sen vuoksi, ne ratkaistaan poliittisen
tason ulkopuolella. Julkiseen keskusteluun nousseet politisoituneet asiat vaativat joko valtiollisia tai

kansainvilisia ratkaisutoimenpiteitd.'®3

Turvallistamista toteutetaan péddosin puheaktien kautta, jossa turvallistaja nostaa asian
turvallisuuskysymykseksi ja esittdd sen merkittdvand uhkana esimerkiksi yhteiskuntajérjestykselle tai
turvallisuudelle. pelkdn diskurssin liséksi turvallistamispuheelle tulee saada hyviksyntéd
kohdeyleisoltd. Hyviksytty kisitys turvallistamisen kohteena olevasta ilmiosté laajentaa sosiaalisesti
rakentunutta késitystd turvallisuudesta ja sithen liittyvistd uhkista, joka oikeuttaa normaalista
politiikasta poikkeavien keinojen kidyttdmisen eksistentiaaliseksi uhkaksi hyvdksytyn kohteen

torjumiseksi. 84

Teoriaa on kritisoitu sen turvallisuutta politisoivasta luonteesta. Turvallistaminen voidaan ndhda
ennen kaikkea keinona edistdi tiettyd poliittista agendaa sen turvallisuuteen heijastuvien vaikutusten
kautta. Tietyn asian nimeéminen turvallisuusuhkaksi tai -ongelmaksi edesauttaa pdédtoksentekijoita
vakuuttamaan &énestdjdt uhkan todellisuudesta ja siten saavat mahdollisuuden vaikuttaa myds

politiikkaan. Turvallistaminen on oikeastaan politisoinnin ddrimméinen muoto. '8

Onnistunut turvallistaminen vaatii kuitenkin toimijan, jolla on mahdollisuus saavuttaa
turvallistamisen puheaktilleen laaja yleis6. Kéaytinndssd politiikassa valta-asemassa olevilla
toimijoilla on tdima mahdollisuus, silld heilld on sekd alusta omien mielipiteidensd ilmaisemiseksi,
yleensd vakiintunut kohdeyleis6é eli dénestdjat tai puolueen kannattajat ettd toimivalta vieda
turvallistamisen kohteena olevat asiat parlamentaariseen kisittelyyn.!8¢ Koopenhaminan koulukuntaa
on kritisoitu siité, ettd se painottaa turvallistamisen puheaktin toteuttajan keskeistd asemaa, joka jattaa

kansalaisten roolin vihdisemmaéksi, kuin se todellisuudessa on.

Vahva kytkos schmittildiseen ajatteluun yhdistdéd turvallistamisretoriikan helposti nationalismiin,

populismiin ja poliittisiin &ériliikkeisiin, joiden suosio on ollut globaalisti nousussa 2010-luvulta

182 Schmittin reaalipolitiikan kisitykseen kuuluvat mm. ulossulkeminen ja vihanpito erilaisia vihemmist6jd kohtaan.
Williams (2003), s. 512 ja's. 515-516.

133 Emmers (2016), s. 170; Buzan et al. (1998), 23-25.

134 Balzacq — Léonard — Ruzicka (2016), s. 495; Buzan — Waever (2009), s. 256; Korhonen (2008), s. 251; Booth (2007),
s. 168; Buzan et al. (1998), s. 23-25.

135 Buzan et al. (1998), s. 23-25.

186 Markiewicz (2023), s. 207; Balzacq (2011), s. 25:
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lahtien. Adrimmilld4n turvallistamista voidaan kiyttdi vahvana politiikan vilineeni, jonka kautta
pyritddn esimerkiksi oikeuttamaan hitétilalakien kayttdonottoa, mutta sen avulla voidaan tahdita

187 Esimerkkeini

perus- ja ihmisihmisoikeuksien rajoittamiseen my0ds normaalioloissa
turvallistamisen hyddyntdmisestd politiikassa ovat Yhdysvaltojen sotatoimien oikeutus ja islamin
uskon turvallistaminen 11.9.2001 terrori-iskujen jidlkeen sekd Euroopassa maahanmuuton ja
pakolaisten turvallistaminen, josta on seurannut rajaturvallisuuden vahvistamiseen tiahtddavai

politiikkaa!88,

4.2 Turvallisuuspuhe lainsédddéntohankkeissa

Turvallisuuspuheen havaittu lisddntyneen lakihankkeissa 1990-luvun alusta alkaen. Holkerin ym.
tutkimuksessa todettiin turvallisuusmainintojen méairén lisddntyneen hallituksen esityksissd vuosien
1991 ja 2017 wililld ldhes kolminkertaiseksi. Turvallisuusmaininnat liittyivdt useaan eri
turvallisuuden  alueeseen, kuten yleiseen turvallisuuteen, sisdiseen  turvallisuuteen,
litkenneturvallisuuteen, ympéristoturvallisuuteen ja ulkoiseen turvallisuuteen. Tutkimuksen
perusteella on voitu péételld ensinndkin turvallisuuden merkityksen lakimuutosten perusteena

kasvaneen ja toisekseen sen, ettd turvallistaminen on levinnyt my6s lainsdddantoprosessiin. '3

Toimintaympériston kehitys on heijastunut my0s lainsdddantoty6hon, josta hyvédnd esimerkkind
voidaan mainita tiedustelulainsddddnnon uudistamishanke. Lakihanketta perusteltiin hyvin
voimakkaasti turvallisuusympiriston muutoksen aiheuttamien uhkien kautta, jotta toimivilla
viranomaisilla on riittivit toimivaltuudet kansallisen turvallisuuden yllapitimiseksi.'”® Kyseiseen
hankkeeseen liittyvid hallituksen esityksid tarkastellessa huomataan, ettd turvallisuutta kéytettiin
lakimuutosten perusteluna hyvin runsaasti. Siviilitiedustelulakeja koskevassa hallituksen esityksessa
HE 202/2017 vp sana “turvallisuus” mainitaan yli 1000 kertaa ja sotilastiedustelulakia koskeneessa

hallituksen esityksessda HE 203/2017 vp yli 830 kertaa.'®!

Toisena esimerkkind turvallistamisen vaikutuksista mainittakoon laki véliaikaisista toimenpiteistad
vélineellistetyn maahantulon torjumiseksi nk. rajaturvallisuuslaki (482/2024), jonka valmistelu

heritti paljon keskustelua oikeusvaltion tilasta. Muuttunut turvallisuusympéristd ja kansallinen

187 Markiewicz (2023), s. 200.

188 Markiewicz (2023), s. 203.

139 Holkeri ym. (2019).

190 HE 202/2017 vp, s. 8-12; HE 203/2017 vp, s. 6-8; Sisdministerio (2016), s. 5; Valtioneuvoston kanslia (2016b), s.
11-15.

Y1 HE 202/2017 vp, s. 8-12; HE 203/2017 vp, s. 6-8; PuVL 4/2018 vp, s. 3—4; UaVL 5/2018 vp, s. 3-6.
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turvallisuus olivat myos tissd sdddoshankkeessa keskeisid perusteita.!®? Kyseisen lain esitoissd HE
53/2024 vp sana “turvallisuus” mainitaan 303 kertaa. Sdddoshanke liittyi keskeisesti kansallisen
turvallisuuden intressin ja kansainvélisten ithmisoikeusvelvoitteiden, kuten kansainvilistd suojelua
hakevien hakemusten vastaanottoon, liittyvén intressin véilinen punninta.!®® Sdadoshanke kisiteltiin

kiireellisend, jota perusteltiin myos kansallisen turvallisuuden vaarantumisella.

4.3 Turvallisuusvaikutusten arviointi osana lainvalmistelua

Lainvalmistelun voivat kéynnistid wuseat eri syoOtteet: syotteitd voi tulla esimerkiksi
hallitusohjelmasta, Euroopan unionista, valtion talousarvioehdotuksesta, kansalaisaloitteista (PL 53
§), yksittdisen kansanedustajien aloitteista (PL 70 §) tai olemassa olevan lainsdddannon tarkastamisen
perusteella. ** Néin ollen lainvalmistelu ja sen kautta valmistunut lainsdddantd heijastelee

aikakautensa julkista keskustelua, poliittista ilmapiirié ja yhteiskunnallisia arvoja.

Lainvalmisteluprosessin esi- ja perusvalmistelu tapahtuvat pidosin virkamiestyond lakihankkeen
hallinnonalan vastuuministeridssd tai joskus erikseen nimitettdvien valmisteluelinten toimesta. !
Perusvalmisteluun liittyen toteutetaan lakihankkeeseen liittyen vaikutusarviointi tai -arvioinnit.
Vaikutusarvioinnin  tarkoituksena on vahvistaa tietopohjaa lakiuudistusten tavoitteiden
saavuttamiseksi. Sen avulla pyritddn erottamaan my0s tehdyt ratkaisut arvovalinnoista:
vaikutusarvioinneissa tarkastellaan lakihankkeen ehdotuksia ja niiden keskeisid vaikutuksia, jotka
ovat joko mydnteisid eli tukevat lainsdddantohankkeen tavoitteita tai kielteisié eli niilld voi arvioinnin

mukaan olla negatiivia vaikutuksia johonkin arvioitavaan yhteiskunnan osa-alueeseen. !

Lain toteutumisen ja vaikutusten arvioinnilla voidaan lisétd ymmaérrysté siitd, mitd erityisid piirteitd
ja ongelmia liittyy valmistelussa olevien sdénndsten toimivuuteen ja tuloksellisuuteen. Kyse on ndin
ollen syy-seuraussuhteiden ennakoinnista, varsinaista lakihankkeen vaikuttavuutta '°7 voidaan

arvioida vasta sen astuttua voimaan ja sen toimeenpanon jalkeen.

Vaikutusarviointien tarkoitus on olla avoimia, osoittaa lainsddtdjin vastuullisuutta ja
politiikkajohdonmukaisuutta. Liséksi niiden avulla voidaan pyrkid kehittimddn sdéntelyd ja sen
valmistelua, jotta valmistelussa kyetddn huomioimaan mahdollisimman laaja-alaisesti kaikki

hankkeen kannalta olennaiset vaikutukset, joita lakihankkeella toteutuessaan voi olla.

192 HE 53/2024 vp, s. 4-7.

193 HE 53/2024 vp, s. 77-89.

194 Qaraviita (2011), s. 393; Tala (2005), s. 95-96.

195 Rautiainen ym. (2023); Saraviita (2011), s. 394.

196 Rautiainen ym. (2023); Tala (2005) s. 109-111 ja's. 168.

197 Lakihankkeen vaikuttavuudella viitataan sellaisiin tuloksiin tai muutoksiin, jotka ovat syntyneet tarkoituksellisen
toiminnan seurauksena. Kts. Rautiainen ym. (2023).
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Vaikutusarviointeja tekevit valmisteluelimen tai valmisteluvastuulla olevan ministerion virkamiesten
liséksi valtioneuvoston kanslian yhteydessa toimiva lainsdddannon arviointineuvosto, jota késitelldin

tarkemmin alaluvussa 4.4.

Vuonna 2019 kéyttoon otettujen Hallituksen esitysten laatimisohjeiden (HELO) mukaan hallituksen
esityksissd tulee luvussa 4 kuvata lakihankkeen keskeiset ehdotukset ja niiden pédidasialliset
vaikutukset. ' Vaikutukset ovat arvioituja  seurauksia  sddntelyn  soveltamisesta.
Vaikutusarvioinneissa tarkastellaan HELO:n mukaan kolmea eri vaikutuslajia, joita ovat taloudelliset
vaikutukset, ymparistovaikutukset sekd muut ihmisiin kohdistuvat ja yhteiskunnalliset vaikutukset.
Kolmannen vaikutuslajin, muut ihmisiin kohdistuvat ja yhteiskunnalliset vaikutukset, alle kuuluvat
esimerkiksi perus- ja ihmisoikeusvaikutukset, vaikutukset eri ihmisryhmiin, vaikutukset

viranomaisiin, rajat ylittdvét vaikutukset ja turvallisuusvaikutukset.

Aiemmassa HELO:ssa vuodelta 2004 vaikutusten arviointi oli erityisend huomionkohteena
ohjeistuksen paivittdmistydsséd. Téalloin ohjeissa vaikutusarviointi jaettiin neljadn vaikutuslajiin, jotka
olivat taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viranomaisten toimintaan, ympdristovaikutukset ja
yhteiskunnalliset vaikutukset. '*° Yhteiskunnallisiin vaikutuksiin kuului muun muassa arvio
saddosehdotuksen sosiaalisista vaikutuksista, jotka liittyivdt esimerkiksi ihmisten elinolosuhteisiin ja
toimintamahdollisuuksiin ~ yhteiskunnassa. ~ Késitys vastaa osiltaan aiemmin kuvattua
yhteiskunnallisen turvallisuuden késitystd alaluvussa 2.1. Lisdksi yhteiskunnallisten vaikutusten

arvioinnissa tuli ottaa kantaa myos tietoturvallisuuteen sekd rikostorjuntaan liittyen.?%

Tietoturvallisuuteen ja tietoyhteiskuntaan liittyvan arvioinnin voidaan katsoa kuuluvan yhteiskunnan
kannalta keskeisiin toimintoihin ja kriittiseen infrastruktuuriin (alaluku 3.1), joten myds aiemmissa
HELO-ohjeissa on ndin ollen ollut vilillinen liityntd pinta kansalliseen turvallisuuteen liittyvain
vaikutusten arviointiin. Rikostentorjuntaan liittyvét vaikutukset kuvaavat suoraan sdddosehdotuksen

vaikutuksia sisdiseen turvallisuuteen.

Vuoden 2004 HELO-ohjetta tdydennettiin erilliselld vaikutusarviointiohjeella,
sddddsehdotusvaikutusten arviointi, vuonna 2007.%°' Tavoitteena oli kattaa vaikutusarvioinneissa

taloudelliset, viranomaistoimintaan ja ympéristoon kohdistuvat vaikutukset sekd muut

198 Oikeusministerid (2020).

199 Tité edeltévit ohjeet hallituksen esitysten laatimiseen olivat vuosilta 1992, 1980 ja 1975. Oikeusministerid (2004), s.
3jas. 15-18.

200 Oikeusministerié (2004), s. 17-18.

20! Tiydentdvid vaikutusarviointiohjeita oli aiemmin annettu taloudellisten vaikutusten (1998), ympéristovaikutusten
(1998), yritysvaikutusten (1999) sekd aluekehitykseen liittyvien vaikutusten (2003) arvioinnista. Oikeusministerid
(2007).

42



yhteiskunnalliset vaikutukset. Muihin yhteiskunnallisiin vaikutuksiin kuuluivat esimerkiksi

202 yYhteiskunnallisten

sosiaaliset vaikutukset sekd vaikutukset rikostorjuntaan ja turvallisuuteen.
vaikutusten arvioinnissa korostettiin niiden yhteyttd perusoikeuksiin ja siten niiden toteutumiseen
liittyvdén arviointiin osana sdddosvalmistelua. Varsinaiset turvallisuuteen liittyvit arvioinnit
kohdistuivat enimmékseen sisdiseen turvallisuuteen liittyviin seikkoihin, kuten tietoturvallisuuteen,
tyoturvallisuuteen sekd henkiloturvallisuuteen tai pelastustoimeen ja vartiointitoimintaan 20°

Kansalliseen turvallisuuteen liittyvdén arviointiin oli yhtymékohtia arviointikohteissa, jotka liittyivét

tietoliikenneinfrastruktuuriin?%4,
4.4 Lainsaddannon arviointineuvoston huomioita turvallisuusvaikutuksista vuosilta 2016-2024

Lainsdiddannon arviointineuvostosta annetun valtioneuvoston asetuksen (1735/2015) 1 §:n perusteella
lainsdddédnnon arviointineuvosto on riippumaton ja itsendinen toimija valtioneuvoston kanslian
yhteydessi. Arviointineuvoston tehtdvind asetuksen 2.1 §: n mukaan on antaa lausuntoja hallituksen
esityksen luonnoksien vaikutusarvioinneista sekd arvioida lainsdddédnnon vaikutusten toteutumista
suhteessa sdddosvalmistelun vaikutusarviointeihin. Arviointitoiminnan tavoitteena on parantaa
saddosvalmistelun laatua. Arvioinnissa hyddynnetddn nk. standardilausekkeita, joiden avulla
vuosittainen esitysluonnosten laadun arviointi on tasamittaisempaa, vaikka arviointilausekkeiden

siséltdd on arviointineuvoston toimiaikana uudistettu muutamaan otteeseen.

Esitysluonnosten arviointi toteutetaan lausuntokierrosten jdlkeen ennen valtioneuvoston esittelya.
Arviointiin valitaan sellaisia hallituksen esitysluonnoksia, joiden merkitys taloudellisesti tai
yhteiskunnallisesti on suuri sekd erityisesti suuriin sddddshankkeisiin liittyvid esityksid, kuten
hallitusohjelman karkihankkeisiin liittyvid sdddosehdotuksia. Valinnoissa pyritddn kattamaan
mahdollisimman tasapuolisesti kaikkien hallinnonalojen ja ministerididen esitysluonnoksia, mutta
tosiasiallisesti arvioinnit painottuvat niithin ministeridihin, joiden alaisuuteen kuuluu paljon

lainsdddant64 vaativia tehtivia.

Lainsdadédnndn arviointineuvosto julkaisee siitd annetun asetuksen mukaisesti vuosikertomuksen,
jossa arvioidaan yleisesti hallituksen esitysluonnosten laatua seké tuodaan esiin kehittimiskohteita.
Yleisend huomiona vuosien 2016-2024 vuosikertomuksista voidaan nostaa esille lainvalmistelun

kiireisen aikataulun heijastuminen esitysluonnosten laatuun ja erityisesti vaikutusten arvioinnin

202 Oikeusministerié (2007), s. 32-42.
203 Oikeusministerié (2007), s. 38-39.
204 Oikeusministerié (2007), s. 39-41.
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toteuttamiseen.??> Sama havainto on noussut esille useissa kansallista lainvalmistelua tarkastelleissa
tutkimuksissa, joita kasiteltiin tarkemmin alaluvussa 1.6. Syiksi lainvalmistelun kiireeseen nostettiin
sekd puute resursseista ja erityisesti 2020-lukua leimanneet erilaiset yhteiskunnalliset ja globaalit
kriisit, kuten COVID-19-pandemia ja Vendjén hyokkiyssota Ukrainaan.?°® Toisaalta vuoden 2022
vuosikertomuksessa arviointineuvosto nosti erikseen mydnteisend mainintana sen, ettd

toimintaympériston muutokset nakyivét aiempaa laajemmin ja paremmin saddosvalmistelussa.?®’

Arviointineuvoston vuosikertomuksissa nostettiin useita kertoja esiin puutteita yhteiskunnallisten
vaikutusten arviointiin liittyen, joihin my0s turvallisuusvaikutusten arviointi kuuluu. Vuoden 2024
vuosikertomuksessa yhteiskunnallisten vaikutusten arviointiin liittyvid merkittdvia puutteita oli 37 %
kaikista arvioiduista hallituksen esitysluonnoksista. Puutteet olivat selvésti yleistyneet verrattuna
edelliseen vuoteen, mikd osin johtui myos siitd, ettd vuonna 2024 turvallisuuteen, terveyteen tai

hyvinvointiin liittyvid sdddésehdotuksia oli aiempaa enemmén.2%®

Arviointineuvosto antoi 2016-2024 vilisend aikana yhteensd 234 lausuntoa hallituksen

esitysluonnoksista tai U-kirjelmien luonnoksista 2%

, joista kahdessakymmenessdkahdeksassa on
otettu kantaa kansalliseen turvallisuuteen tai yleiseen jérjestykseen liittyviin turvallisuusvaikutuksiin.
Vuonna 2025 arviointineuvosto on antanut 29 lausuntoa, joista kahdessa on maininta kansalliseen

turvallisuuteen tai yhteiskunnan kannalta keskeisiin toimintoihin liittyviin turvallisuusvaikutuksiin.

Kansalliseen turvallisuuteen liittyvén vaikutusten arvioinnin puutteellisuus mainitaan yhdessétoista
arviointineuvoston lausunnossa. Lausunnossaan sdhkdmarkkinalain muutokseen (HE 318/2022 vp)
liittyvéén esitysluonnokseen, arviointineuvosto korostaa sdddosmuutoksen mahdollisia vaikutuksia
sekd yksildiden ettd kansalliseen turvallisuuteen erityisesti kyberturvallisuuden ja siihen liittyvien
tietoturvariskien ndkokulmasta. Ratkaisuehdotuksena arviointineuvosto esitti hajauttamiseen
perustuvien vaihtoehtojen arviointia tunnistetun riskin védhentimiseksi. 2! Niin kutsuttua

rajamenettelylakia koskevaan esitysluonnokseen eli hallituksen esityksen luonnokseen laiksi

205 Havainto lainvalmistelun toteuttamiseen liittyvéin kiireeseen nostettiin esiin muun muassa vuosien 2019, 2022, 2023
ja 2024 vuosikertomuksissa. Kts. Valtioneuvoston kanslia (2020), s. 30, Valtioneuvoston kanslia (2023), s. 11;
Valtioneuvoston kanslia (2024), s. 25-26; Valtioneuvoston kanslia (2025), s. 30-34.

206 Valtioneuvoston kanslia (2023), s. 27; Valtioneuvoston kanslia (2020), s. 30.

207 Valtioneuvoston kanslia (2023), s. 27-28.

208 Vyonna 2024 lainsdddéinndn arviointineuvosto antoi yhteensd 43 lausuntoa hallituksen esitysluonnoksista.
Valtioneuvoston kanslia (2025), s. 16.

209 Niiden lisiksi useissa arviointineuvoston lausunnoissa oli viittauksia elintarvike-, tyd- tai terveysturvallisuuteen
liittyvid huomioita, joita ei késitelld téssé tutkimuksessa tarkemmin. Valtioneuvoston kanslia (2025), s. 9.

210 VNK/1440/32/2018, s. 5.
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ulkomaalaislain muuttamisesta ja siihen liittyvistd laeista (HE 179/2024 vp) ei ole kirjattu

sdddosmuutoksen mahdollisia vaikutuksia kansalliseen turvallisuuteen tai yleiseen jarjestykseen®!!,

Rakennusten energiatehokkuuteen liittyvén direktiivin U-kirjelmén ja jatkokirjelmén (U 56/2024 vp)
luonnoksissa ei ole arviointineuvoston mukaan arvioitu lainkaan direktiiviehdotukseen liittyvid

riskeji  kansalliselle turvallisuudelle 212

My0s terrorismirikoksia koskevan sdédntelyn
muutosehdotuksen luonnoksessa ei ollut arviointineuvoston mukaan arvioitu riittdvisti tai juuri

ollenkaan muutosehdotuksen vaikutuksia kansalliseen turvallisuuteen?!3.

Avointa dataa koskevan direktiivin tdytdntdonpanoa koskevaan lainsdddantoon liittyvan hallituksen
esityksen (HE 74/2021 vp) luonnoksessa arviointineuvosto puolestaan pitdd hyvéni esitysluonnoksen
arviointia direktiivin implementointiin liittyvien kansalliseen turvallisuuteen liittyvien vaikutusten ja

riskien arviointia onnistuneena?!4.

Ahvenanmaan itsehallintolain uudistamista koskevassa hallituksen esitysluonnosta koskevassa
lausunnossa lainsddddnnén arviointineuvosto korostaa turvallisuusympériston muutoksen tuomaa
tarvetta arvioida lakimuutoksen turvallisuusvaikutuksia laajemmin sekd kansallisen ettd

kansainvilisen turvallisuuden osalta 2!°

Lausunto on hyvd esimerkki siitd, miten
turvallisuusympériston muutos on heijastunut lainvalmistelutyohdn etenkin vaikutusarvioinnin

nikokulmasta.

Yleiseen turvallisuuteen tai liittyvid lausuntoja oli viisitoista. Lausunnossaan luonnoksesta
hallituksen esitykseksi laiksi valtion palveluiden saatavuuden ja toimintojen sijoittamisen perusteista
(HE 62/2021 vp) arviointineuvosto katsoo, ettei esitysluonnoksessa ole arvioitu lakihankkeen
epésuoria vaikutuksia yleiseen turvallisuuteen?!¢, Myodskéddn luonnoksessa hallituksen esityksesté
eduskunnalle laiksi kansainvilistd suojelua hakevan vastaanotosta sekd ihmiskaupan uhrien
tunnistamisesta ja auttamisesta annetun lain 12 §:n muuttamisesta (HE 122/2022 vp) ei ole arvioitu
lainkaan turvallisuuteen tai rikostorjuntaan liittyvid yhteiskunnallisia vaikutuksia?!”. Toisaalta

lausunnossaan hallituksen esityksen luonnoksesta alkoholilain 17 ja 26 §: n muuttamisesta (HE

211'VN/20623/2024-VNK-2, s. 1 ja 3-4.
212VN/10078/2023-VNK-2, s. 5.

213 VN/13846/2025-VNK-3, s. 1 ja 4; OM086:00/2023.
214 VN/9841/2021-02, s. 4-5.

215 VN/10866/22-VNK-2, s. 7.

216 VN/7363/2021-VNK-2, s. 3.

217 VN/21822/2021-VNK-2, 5. 3.
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7/2024 vp) arviointineuvosto kiitteli laajaa ja kattavaa vaikutusarviointia liittyen yleiseen

jérjestykseen ja turvallisuuteen®!®,

Valtioneuvoston asetusluonnoksen varautumissuunnitelmaan siséllytettdvista
sahkonkadyttopaikkojen etusijajérjestyksestd eli niin kutsutun sidhkokatkoasetuksen (981/2022)
katsottiin arviointineuvoston mielestd olevan hyvin merkittdvd kansallisen turvallisuuden ja
yhteiskunnan toiminnan kannalta. Asetusluonnoksessa yhteiskunnallisten ja turvallisuuteen liittyvét
arvioinnit olivat erittdin suppeita huolimatta asian merkityksestd yhteiskunnan elintédrkeille

toiminnoille?'?.

4.5 Vaikutusarviointeihin liittyvét haasteet osana lainsdddannon punnintaa

Lainvalmisteluun liittyy vahva poliittinen vaikutus, joka ilmenee sekd osana perusvalmistelua
esimerkiksi ~ sidosryhmikuulemisten = kautta  sekd  parlamentaarinen  valmistelu  ja
valiokuntatyoskentely, jotka vaikuttavat lopulliseen sdddokseen. Lainvalmistelu kytkeytyy
yhteiskunnassa polititkkan ja oikeuden rajapintaan hyvin konkreettisesti, jonka perusteella
lainvalmisteluun heijastuvat poliittisen ilmapiirin ja kulloinkin vallitsevien arvojen vaikutus.
Turvallisuusympériston muutokset ja turvallisuuskdsityksen sekd uhkakésitysten laajentuminen
vaikuttavat my0s lainsdddantoon ja sen valmisteluun liittyvddn ohjeistukseen. Nykyisessé
ohjeistuksessa turvallisuusvaikutusten alle luetaan laajemmin turvallisuuden eri osa-alueita, joka

huomioi my0s kansalliseen turvallisuuteen liittyvdt vaikutukset aiempaa paremmin.

Vaikutusarviointien yksi keskeisimmistd tehtivistd on tiedon tuottaminen paédtdksenteon tueksi
kyseessd olevan lainsddddntohankkeen vaihtoehtoisten toteuttamistapojen mahdollisista

vaikutuksista. 220

Vaikutusarvioinnit  toimivat ndin ollen pédédtdksenteon perusteluna
ratkaisuvaihtoehdon valinnalle.??! Tiedolla on niin ollen lainvalmisteluprosessissa vilineellinen arvo,
jonka avulla pyritdén saavuttamaan lainsdddédnnon haluttu vaikutus ja tdyttdd siten asetettavan
sddntelyn tavoite.??? Téstd syystd vaikutusarviointien tulee pyrkid arvioimaan useita mahdollisia
toteuttamistapoja, jotta tietopohja poliittiselle péadtoksenteolle on riittdvin laaja. Riittdvédn laaja
tietopohja voidaan saavuttaa kokoamalla mahdollisimman laaja, tutkimukseen perustuva, tietopohja,

kuulemalla laajasti sidosryhmid osana valmistelutyotd sekd selvittimadlld vaihtoehtoisia keinoja

sdantelyn halutun tavoitteen toteuttamiseksi.???

218 VN/34358/2023-VNK-2, s. 2 ja 4.

219 VN/7482/2022, s. 1 ja 3-4.

220 Kemildinen — Keindnen (2015), s. 1-2.

221 Oikeusministeri6 (2015), s. 26; European Commission (2009), s. 6.

222 Keindnen — Heikkinen (2017), s. 1; Pakarinen (2011), s. 54-60; Tala (2001b), s. 108.
223 Rantala (2011), s. 17; Tala (2001a), s. 7-8, s. 356-357.
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Toisekseen vaikutusarviointien tarkoituksena on lainsdddénto- ja pédtoksentekoprosessin
avoimuuden ja luotettavuuden lisddminen. Realistisesti toteutetun ja laajasti vaihtoehtoisia
toteuttamistapoja  kattavan vaikutusarvioinnin kautta on my0s mahdollista vahvistaa
lainsdddantovallan kdyton legitimiteettid.??* Tdhan vaikuttaa keskeisesti myos sidosryhmien laaja
osallistaminen sdéntelyn valmisteluun. Sidosryhmien osallistamisella ja kuulemisella on vaikutusta
niin sdéntelyprosessin ldpindkyvyyteen, objektiivisuuteen ja puolueettomuuteen, millé on puolestaan
luottamusta  lisddvd vaikutus valtionhallintoon ja poliittiseen pddtoksentekoon sekd
kansanvaltaisuuden tosiasialliseen toteutumiseen. 22° Kansanvaltaisuuden tulisi ideaalitilanteessa
heijastua oikeuteen siten, ettd oikeus edustaa ja vahvistaa yksiloiden seki eri ryhmien tai yhteisdjen

arvoja.??

Kuitenkin on huomattava lakisdédteinen asymmetria lainsdddénto- ja toimeenpanovaltaa kayttidvien
poliitikkojen ja kansalaisten vililld sellaisen tiedon saannissa, joka liittyy valtion turvallisuuteen.??’
Julkisuuslain (621/1999) 1 §:n 1 momentin mukaisen julkisuusperiaatteen mukaan viranomaisten
asiakirjat ovat ldhtokohtaisesti julkisia, ellei julkisuuslaissa tai muussa lainsdddanndsséd toisin
médrdtd. Julkisuuslain 3 §:n mukaan julkisen hallinnon avoimuus antaa yksildille toteuttaa
perustuslain 12 §: n mukaisia sananvapauteen ja tiedonsaantioikeuteen liittyvid oikeuksiaan eli valvoa
julkisen vallan kdyttdd, muodostaa vapaasti mielipiteensd sekd vaikuttaa julkisen vallan kéyttoon ja

valvoa oikeuksiaan ja etujaan.??®

Julkisuusperiaatteen vastakohtana toimii julkisuuslain 22 §:ss8 mddritettyd viranomaisen
salassapitoperiaate, joka antaa viranomaiselle mahdollisuuden poiketa perustuslain 12 §:n mukaisesta
oikeudesta viranomaisten asiakirjajulkisuuteen. Salassa pitiminen perustuu PL 12.2 §:n mukaisiin,
lacissa médritettyihin erityisiin, vélttdimattomiin syihin. Esimerkiksi valtion turvallisuuteen tai
kansainvilisiin suhteisiin liittyvdt viranomaisten asiakirjat ovat ldhtokohtaisesti salaisia. 22°
Turvaluokitellun tiedon kiyttdminen esimerkiksi lainsddddntohankkeiden perusteena vaikuttaa
sithen, miten sdéntelyn perusteiden vililld tehty punninta ndkyy eduskuntakésittelyissé ja nédin ollen

sithen, onko yksil6illd tosiasiallinen mahdollisuus toteuttaa PL 12 §:n mukaisia oikeuksiaan.

224 Keindnen — Pajuoja (2020), s. 20; Kemildinen — Keindnen (2015), s. 1-2; European Commission (2009), s. 6.

225 Keindnen — Heikkinen (2017), s. 4; Keindnen — Vuorela (2015), s. 187.

226 Lainvalmistelua ohjaavat ideaalitilanteessa sidintelyn instrumentaalisen ulottuvuuden lisiksi myds yhteison kisitykset
ihmisoikeuksista seké arvoista, moraalista ja oikeudenmukaisuudesta. Kts. Tala (2001b), s. 108.

227 Balzacq (2011), s. 25-26.

228 HE 30/1998 vp.

229 Mienpéd (2020b), s. 408-409.
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Perustuslain 47 §:n mukaan kansanedustajilla on laaja tiedonsaantioikeus liittyen késittelyssé oleviin
asioihin. Laajalla tietojensaantioikeudella pyritddn varmistamaan, ettd lainsédadéntovaltaa kéayttavalla
valtioelimelld on luotettavat ja mahdollisimman kattavat tiedot paitoksenteon perusteeksi. Kyseisen
oikeuden katsotaan olevan elintdrked vaatimus kansanvaltaisuuden tosiasialliselle toteutumiselle ja
lisaksi se mahdollistaa valtioneuvoston parlamentaarisen valvonnan. 3 Tiedonsaantioikeus
edellyttdd valtioneuvoston aktiivisia toimia valittdd eduskunnalle kaikki asian késittelyyn tarvittavat
tiedot. Valtioneuvostolla on mahdollisuus tahattomasti tai tahallisesti jéttdd osa asian kisittelyyn
liittyvistd tiedoista toimittamatta, mikd voi pahimmillaan horjuttaa vallan kolmijaon mukaista vallan
jakoa lainsdddéntdvallan ja toimeenpanovallan vililld ja siten heikentdd demokratian seké

oikeusvaltion toimintaa.

Kuten aiemmin todettiin, lainsddddnndn arviointineuvoston vuosikertomusten mukaan
vaikutusarviointien laadussa on ollut ja on edelleen paljon haasteita niiden laadun heikkoudessa.
Poliittisella ohjauksella katsotaan olevan kielteisid vaikutuksia laadun kannalta, kun tarkastellaan
vaikutusarviointien laadintaa sekd niiden hyddyntimistd sddntelyn perusteluina. 23!
Sadddosvalmisteluun liittyvén lilan voimakkaan poliittisen ohjauksen keskeisin haaste on pyrkimys
hyodyntdd lainsdadéntdinstrumenttia jonkin ennalta pédédtetyn agendan tai poliittisen tavoitteen
ajamiseen.?3? Tami voi johtaa esimerkiksi liian kapean tietopohjan kédyttimiseen paétoksenteon
perusteena, joka tukee ennalta mdiéritetyn loppuasetelman saavuttamista ilman tosiasiallista
vaihtoehtojen vilistid punnintaa.??? Kemildisen ja Keindsen esittimin havainnon mukaan etenkin
yhteiskunnallisia vaikutuksia koskevia arviointeja kdytetddn monesti oikeuttamaan ennalta paétetyn
toimintatavan valintaa sddntelyn tavoitteen saavuttamiseksi, miké tekee vaikutusarvioinnista lahinna
muodollisen osan lainvalmisteluprosessia ja on siten omiaan heikentdimédn saintelyn uskottavuutta

ja luotettavuutta.?3*

Tiettyd poliittista agendaa ajavan lakihankkeen ldpimeno voidaan pyrkid varmistamaan
védristelemalld tai jattamélld esimerkiksi kielteiset vaikutukset tuomatta kokonaan esiin
vaikutusarvioinneissa. Ongelmana voi olla tahallisen vaikutusten poisjdttdmisen tai peittelemisen
lisdksi se, ettei kielteisid vaikutuksia ole kyetty tunnistamaan tai arvioimaan riittdvén laajasti.

Perustuslaillisten ongelmien liséksi kielteisten vaikutusten kohdalta puutteellinen vaikutusarviointi

230 peVL 30/2020 vp, s. 2-4.

231 Keindnen — Hirkdnen (2020), s. 1; Keindnen — Vuorela (2015), s. 175; Slant ym. (2014), s. 28-29.
232 Keindnen — Halonen (2017), s. 3; TrVM 9/2014 vp, s. 2/IL.

233 Rantala ym. (2021), s. 18; Slant ym. (2014), s. 65-68.

234 Kemildinen — Keindnen (2015), s. 14.
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on jilleen omiaan heikentdmddn sdéntelyn luotettavuutta, avoimuutta ja ldpindkyvyyttd. 23
Kielteisten vaikutusten esittdmittd jattdminen tai puutteellinen arviointi etenkin perus- ja
ihmisoikeuksia koskevan arvioinnin kohdalla voi tuottaa pahimmillaan perustuslain tai
kansainvilisten sitoumusten vastaisen lakiesityksen. Rantalan ym. mukaan myonteiset vaikutukset
tunnistetaan yleensa kielteisempid helpommin seké niiden arviointiin kdytetdin enemmén resursseja,

miké nikyy esimerkiksi myonteisten vaikutusten arvioinnin laajuudessa.?3

Yhteiskunnalliset vaikutukset, joihin my0s turvallisuusvaikutukset kuuluvat, ovat yleensa
vaikutuksiltaan wvilillisid ja kompleksisia, mikd tekee niiden tosiasiallisten vaikutusten
tunnistamisesta  hankalaa. = Kansalliseen turvallisuuteen liittyvdssd  sddddsvalmistelussa
turvallisuusvaikutusten tunnistamisessa on poikkeuksellisia haasteita liittyen turvallisuuskasitykseen
sekd turvallisuusympériston hahmottamiseen. Turvallisuusympéristd kasittdd sekd yksildiden
elinpiirin ettd kansainvilisen toimintaympéristdn, joka muodostaa itsessddn jo hyvin laajan
kokonaisuuden. Turvallisuusympariston monisyisyys heijastuu suoraan vaikutusten arviointiin

tehden suorien ja etenkin vélillisten vaikutusten arvioinnista hyvin haastavaa.?*’

235 Keindnen — Halonen (2017), s. 3; Kemildinen — Keindnen (2015), s. 10 Rantala ym. (2019), s. 5-6 ja s. 72;
OKV/31/20/2015, s. 2; Oikeusministerio (2015), s. 21.

236 Rantala ym. (2019), s. 5-6 jas. 72.

237 Lonka ym. (2020), s. 13 jas. 17-19.
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5 TURVALLISUUSPUHEEN ILMENEMINEN KRIITTISEEN INFRASTRUKTUURIIN
LIITTYVISSA LAINSAADANTOHANKKEISSA

5.1 Turvallisuusympiriston muutosten heijastuminen vesihuoltolakiin

5.1.1 Yhteiskunnan toiminnan elintdrked toiminto vai perusoikeus: vesihuollon yhteiskunnalliset ja
oikeudelliset ulottuvuudet

Vesihuollon asema kriittisend infrastruktuurina on médritetty vesihuoltolainsddddnnon uudistamiseen
tdhtadvin lakihankkeen (HE 85/2000 vp) yleisperusteluissa®*® ettd vesihuoltolain (119/2001) 1 §:n
perusteluissa. Lain esitdissd on tuotu esiin tavoite, jonka mukaan vesihuolto tulee médrittda
yksildiden hyvinvoinnin, mutta my0s yhteiskunnan toimintojen kannalta vélttdmattoméksi
palveluksi®*®. Kyseisen kirjauksen voidaan katsoa viittavan vesihuollon asemaan osana yhteiskunnan
kriittistd infrastruktuuria, jolla on keskeinen merkitys esimerkiksi -elintarviketuotannon ja

terveydenhuollon sekd maanpuolustuksen kannalta.

Vesihuoltojdrjestelmilld on merkittdva perus- ja ihmisoikeusulottuvuus. Yhdistyneiden kansakuntien
(YK) yleiskokouksen vuonna 2010 hyviksymai paétdslauselma 64/292 julisti veden ja puhtaanapidon
ihmisoikeudeksi (the human right to water and sanitation). Paitoslauselma tunnustaa yksildiden
oikeuden turvalliseen ja puhtaaseen juomaveteen sekd puhtaanapitoon eldméille ja muiden
vapausoikeuksien tdysimiirdiselle nauttimiselle valttdiméttomiksi. Lisdksi péadtoslauselmassa
todetaan, ettd valtioiden sekd kansainvélisten jdrjestojen tulee varmistaa, ettd puhdas juomavesi on
kaikkien saavutettavissa viitaten vedenjakelun hinnoitteluun ja jakelu- ja puhdistusjérjestelmien

kattavuuteen.24?

Puhtaaseen juomaveteen ja puhtaanapitoon liittyviin oikeuksiin on viitattu myds taloudellisten,
sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksia koskevan kansainvilisen yleissopimuksen (SopS 6/1976)
11 ja 12 artiklassa sekd kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen
yleissopimuksen (SopS 8/1976) 6 artiklassa. Euroopan sosiaalisten oikeuksien pilarin periaatteessa
20. Liséksi Euroopan sosiaalisten oikeuksien pilarin periaatteessa 20 vilttdmattomien palvelujen
saatavuudesta jokaisella on oikeus laadukkaisiin peruspalveluihin, joihin myos vesihuolto kuuluu.?*!

Suomen perustuslaissa vesihuollon perusoikeusulottuvuus liittyy ensisijaisesti PL 19.1 §:n mukaiseen

B8 HE 85/2000 vp, s. 3.

29 HE 85/2000 vp, s. 22.

240 United Nations (2010) A/RES/64/292.

241 Vilttdmattomien palveluiden saatavuuden periaate perustuu SEU 3 artiklaan (unionin padmééri edistdd kansojensa
hyvinvointia) ja 9 artiklaan (unionin toiminnassa huomioidaan ihmisten terveyden korkeatasoiseen suojeluun liittyvét
vaatimukset) sekd SEUT 151 artiklaan (elinolojen kohentaminen). Kts. Euroopan komissio (2017), s. 4. Euroopan
komissio (2017), s. 22.
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oikeuteen sosiaaliturvaan ja PL 7.1 §:n mukaiseen oikeuteen eliméédn. Vesihuollon kannalta tulee
perusoikeuksiin liittyen huomioida myds yhdenvertaisuusperiaate (PL 6 §), ympéristoperusoikeus

(PL 20 §) seka elinkeinonvapaus (PL 18 §).

Vesihuoltoon liittyva sdintely on edelld kuvattu kaksitahoinen ulottuvuus kansallisen turvallisuuden
kannalta keskeisend toimintona sekd kansainvéilisesti tunnustettuna ihmisoikeutena, kiinnostava
tarkastelun kohde kollektiivisen turvallisuuden intressin sekd yksilon vapauksien ja oikeuksien
vélisen punninnan ndkokulmasta. Vesihuoltoon liittyvissd sddntelyssd on selkedsti néhtdvissa

turvallisuusvaikutusten merkityksen kasvaminen osana lain muutoshankkeita?*?.

Vesihuoltolainsddddnndn uudistamiseen tdhtddvan hallituksen esityksen HE 85/2000 vp keskeisend
tavoitteena oli turvata vesihuoltoon liittyvit vilttiméattomyyspalvelut lain tasolla.>** Tavoitteena on
mahdollistaa laadukkaan talousveden saatavuus kohtuullisiin kustannuksiin sitoen sekd ympériston
kannalta riittava jatevedenhuolto. Turvallisuuden kannalta keskeinen huomio on hallituksen esityksen
tavoitteisiin kirjattu valttimattomyyspalvelun saatavuuden ja laadun turvaamisesta. Kirjauksessa
puhutaan saatavuuden ja laadun turvaaminen ’muuttuvissa olosuhteissa’. Tarkasteltaessa lain
yksityiskohtaisia perusteluja havaitaan, ettd lain 1 §:ssa eli lain tavoitteet madrittivissa pykalassa

’

todetaan “--saatavuus on varmistettava kaikissa olosuhteissa”. Témian kirjauksen voidaan katsoa
viittaavan yhteiskunnan eri turvallisuustiloihin, eli normaalioloihin, normaaliolojen hiiriGtiloihin
sekd poikkeusoloihin. Toinen viittaus vesihuollosta kriittisend infrastruktuurina 16ytyy lain
vesihuollon yleiseen kehittamiseen tdhtddvan 5 §:n perusteluista, jossa mainitaan kuntien alueellisen

yhteistydn merkitys muun muassa vedenhankinnan turvaamiselle poikkeusoloissa.

Turvallisuusvaikutukset eivdt juurikaan ndy sdddoshankkeen valiokuntakésittelyssd. Sekd

4 ettd ympdristovaliokunnan mietinnossd 2#° lain esitoiden

hallintovaliokunnan lausunnossa 2*
perusteluissa néhtiin puutteita taloudellisten vaikutusten arvioinnin osalta. Valiokuntakisittelyissi
korostuivat vesihuollon teknisiin asioihin sekd ympdristollisiin ja terveydellisiin vaikutuksiin
viittaavat perustelut lakihankkeen puoltamisessa. Jonkinasteisena viittauksena
turvallisuusnékokulmaan voidaan pitdd ympéristovaliokunnan lausunnossa korostettua lain esitdissé
5 §mn perusteluissa esitettyd kuntien yhteistyon merkitystd vesihuollon toimintavarmuuden

246

kannalta Toimintavarmuus termind voi viitata toimintakyvyn sdilymiseen tai toiminnan

242 Vesihuoltolakiin ja siihen liitdnnisiin lakeihin on tehty muitakin muutoksia, mutta ne on jitetty tarkastelun
ulkopuolelle tutkimustehtévén rajaukset huomioiden.

243 HE 85/2000 vp, s. 1 ja s. 16.

244 HaVL 20/2000 vp, s. 2.

25 YmVM 12/2000 vp, s. 5.

246 YmVM 12/2000 vp, s. 3.
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jatkumiseen olosuhteiden muuttumisesta huolimatta. Lisdksi silld voidaan kuvata jonkin toiminnon
luotettavuutta kaikissa olosuhteissa. Toimintavarmuuden voidaan katsoa viittaavaan lain tavoitteisiin

kirjattuun kaikkien olosuhteiden vaatimukseen.

Vesihuoltolain lakiesityksessd (HE 85/2000 vp) ei sdétdmisjérjestysperustelujaksossa ei ole otettu
lainkaan kantaa sdddoshankkeen suhteesta perusoikeuksiin, tosin sdddosti esitetddn hyvaksyttaviksi
PL 80 §:n mukaisesti tavallisessa lainsdédtdmisjarjestyksessd, jolloin silld ei ndhdé olevan ristiriitoja

perustuslain kanssa.>4’

Lakiesityksen  pédkisittelyvastuu  oli  ympdristoministeriolld, joka  pyysi lausuntoa
hallintovaliokunnalta. Valiokuntakuulemisiin oli kutsuttu asiantuntijoita maa- ja metsétalous-,
ympéristd-, oikeus- ja terveysministeriostd sekd sidosryhmistd, joilla on liityntdpinta vesihuoltoon,
kuten Kuntaliiton, ymparistokeskusten ja vesihuoltolaitosten sekd Kuluttajaviraston edustajia.
Kuullut asiantuntijat puoltavat sitd ndkemystd, ettd vesihuoltolain valmistelussa keskidssd olivat

terveysturvallisuuteen ja ymparistondkokulmiin sekd kuntien lakisééteisiin tehtdviin liittyvét seikat.

Nykyisen vesihuoltolain esitdissd turvallisuuden merkitys ei nouse merkittdvadn rooliin, vaikka
hallituksen esityksessé vesihuollon rooli vilttimattomyyspalveluna ja sen turvaaminen tuodaan hyvin
keskeisend elementtind esille sdéintelyn tarpeen ndkdkulmasta. Téssd kontekstissa keskeisempédéd on
vesihuollon ihmisoikeusulottuvuus, mikd nékyy terveysturvallisuuteen liittyvien vaikutusten
hyodyntdmisend sdéntelyn perusteena. Myds jétevesihuoltoon liittyvdt ympdéristoseikat ja -
vaikutukset nousevat kyseisen lain esitdissd ja valiokuntakésittelyssd merkittdvdén asemaan, joka
voinee johtua lakihankkeen taustalla vaikuttavasta laajasta EU:n sddntelystd, jotka liittyvit terveys-

ja ympadristoturvallisuuteen.

5.1.2 Vesihuoltolain turvallistuminen

Vesihuoltolain sekd maankdytto- ja rakennuslain (132/1999) muutoshankkeessa (HE 218/2013 vp)
oli tarkoitus ajantasaistaa vesihuoltolainsdddéntod. Muutoshankkeen taustalla vaikuttaa maa- ja
metsdtalousministerion laatima vesitalousstrategia 2011-2020, jonka tavoitteena oli parantaa
vesihuollon varautumista turvallisuuteen, terveyteen ja ymparistoon liittyviin riskeihin. Strategiassa
korostetaan vesihuollon héiridtilanteisiin varautumista ja riskienhallintaa?*8, mikd heijastuu myds
saddoshankkeeseen. Kyseisessdé muutoshankkeessa nimittdin turvallisuusvaikutukset nikyvat

huomattavasti laajemmin verrattuna edelld tarkasteltuun vesihuoltolain sddddnndn aiempaan

24T HE 85/2000 vp, s. 45.
248 HE 218/2013 vp, s. 13-14.
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muutoshankkeeseen (HE 85/2000 vp), vaikka tdssékin sdddoshankkeessa terveysturvallisuudella ja
vesihuollon perus- ja ihmisoikeusulottuvuudella on keskeinen rooli sdéntelyn perusteluna.
Sdddoshankkeen tavoitteena perus- ja ihmisoikeusulottuvuuden nékokulmasta oli turvallisen ja

kohtuuhintaisen vesihuoltopalvelun saatavuuden varmistaminen®*.

Hallituksen esityksessd sdédtdmisjdrjestysperustelujaksossa nostettiin  tarkasteluun seuraavat
perusoikeudet, jotka liittyvét vesihuoltolain muutokseen: PL 6 § yhdenvertaisuus, 15 § omaisuuden
suoja, 20.1 § vastuu ymparistostd sekd 21 §:n mukainen oikeusturva. Perusoikeustarkastelussa ei
noussut suoria tai vilillisid viittauksia turvallisuuden ja yksilon oikeuksien vélisestd punninnasta,
vaan punninta kohdistui yksilon vapauksien ja julkisen vallan sekd viranomaisten vilisiin suhteisiin.
Yhdenvertaisuuden (PL 6 §) toteutumisen arviointi liittyi erityisesti hulevesien hallintaan liittyviin
maksuihin, joka vaihtelee riippuen kunnan asukkaan sijainnista, eikd ndin ollen voi olla

samansuuruinen kaikille, vaan médritetty erillisen taksan mukaan.?>°

Omaisuudensuojaan (PL 15 §) liittyvdssd arvioinnissa tarkasteltiin omistajan oikeuksien
rajoittamiseen  liittyvien  rajoitusedellytysten  toteutumista, kuten lailla  sdatdmisti,
suhteellisuusperiaatetta sekd sdénnosten tarkkarajaisuutta ja tdsmadllisyyttd, joiden perusteella
perusoikeuden rajoitusedellytysten vaatimusten todettiin tiyttyvén. Ymparistoperusoikeuden (PL
20.1 §) osalta todettiin valmistelussa olevan sdéntelymuutoksen vahvistavan kyseisen perusoikeuden
toteutumista. My0Os oikeusturvajirjestelyjen (PL 21 §) todettiin olevan riittdvit tavallisen

lainsdétdmisjarjestyksen ehtojen tayttdmiseksi.?>!

Turvallisuusndkdkulma tulee esiin jo sdddoshankkeen kuvauksessa, jossa todetaan, ettd esitykseen
liittyvd sddntelyn muutos kohdistuu vesihuollon toimintavarmuuteen?>2, Nékokulma toistuu myos
saddoshankkeen  tavoitteissa:  ensinndkin  sdfdidoshankkeen  tavoitteena on  parantaa
vesihuoltopalveluiden toimitusvarmuutta ja turvallisuutta sekd niiden riskien hallintaa ja

varautumista hiiriotilanteisiin, kuten sdin déri-ilmioihin?33.

Yksi  turvallisuuden  kannalta  keskeinen = muutosehdotus on  vesihuoltolaitosten
varautumisvelvollisuuteen  tdhtddvan sddntelyn lisddminen vesihuoltolakiin. Muutoslaissa

vesihuoltolaitoksia velvoitetaan riskien hallintatoimiin sekd niiden perusteella ryhtymédin

29 HE 218/2013 vp, s. 1.

20 HE 218/2013 vp, s. 65.

L HE 218/2013 vp, s. 66.

52 HE 218/2013 vp, s. 4.

233 HE 218/2013 vp, s. 1, 5. 4-5 ja s. 27-28.
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toimenpiteisiin, kuten varautumissuunnitelman laatimiseen, joilla pyritddn turvaamaan vesihuollon
toiminta myos hairiotilanteissa.?>* Kyseiselld ehdotuksella pyriti&in huomioimaan vesihuoltolaitosten
yksityisen sektorin omistajuus ja siten varmistamaan yksiloiden perus- ja ihmisoikeuksien seké
yhteiskunnan toiminnan kannalta merkittdvin palvelun saatavuus kaikissa tilanteissa huolimatta
omistajuussuhteista. Ehdotus on hyvé esimerkki siitd, miten valtio pyrkii tdyttimain sdéntelyn kautta
ensinnékin perustuslaillisen velvollisuutensa turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen (PL 22

§) seki vastuunsa yhteiskunnan toiminnan kannalta elintirkeiden toimintojen ylldpitdmisesta.

Varautumisvelvollisuus ei kohdistu suoraan turvallisuuden kannalta merkittdviin uhkiin.
Varautumisvelvollisuutta on perusteltu ensinndkin palvelujen laadun turvaamisella, mikd viittaa
enemmdn vesihuollon perus- ja ihmisoikeudelliseen sekd terveysturvallisuusulottuvuuksiin.
Varautumistoimia esitetdin kohdennettavan infrastruktuurin kuluviin rakenteisiin ja niiden
toimintaan liittyviin hdiridihin, kuten laitteiston ylldpidon laiminlydntiin liittyviin ongelmiin.
Toiseksi varautumisen perusteeksi on esitetty sddn &déri-ilmididen yleistymisen vaikutukset
esimerkiksi jitevesien Kkésittelyyn. 2> Sdan &ari-ilmiot ja luonnonkatastrofit on médritetty
mahdollisten hiirididen aiheuttajaksi lakimuutoksen 15 a §:n (vesihuoltolaitoksen palvelujen
turvaaminen héiriotilanteissa) perusteluissa.?’® Sad-ilmididen kdyttiminen varautumisen perusteena
voidaan ndhdé tietynlaisena turvallisuuteen viittaavana perusteluna, jossa ddrimmadisend esimerkkiné

ovat luonnonkatastrofien aitheuttamat uhkat.

Valiokuntakésittelyssd ~ maa- ja  metsdtalousvaliokunta  vastaavana pyysi lausuntoja

257 258

ympdristovaliokunnalta =" sekd perustuslakivaliokunnalta =°, mikd on perusteltua huomioiden
hallituksen esityksessd esiin nostettu perustuslaillinen arvio. Asiantuntijakuulemiset noudattivat
pddosin samaa kaavaa kuin vesihuoltolain esitdiden (HE 85/2000 vp) osalta, tosin
perustuslakivaliokunta kuuli kisittelyssdén oikeudellisia asiantuntijoita. Perustuslakivaliokunta otti
lausunnossaan sekd maa- ja metsdtalousministerié mietinndsséén kantaa esitettyyn vesihuoltolain 15
§:nja 15 a §:n perusteluihin varautumisvelvollisuuden tosiasiallisen velvoittavuuden ndkokulmasta.
Valiokunnat nostivat esiin esitetyn asetuksenantovaltuuteen, jonka tarkoituksena on antaa tarkempia

sadnnoksid  hdiridtilanteisiin ~ varautumisesta. ~ Valiokunnat  katsoivat,  ettd  esitetty

254 HE 218/2013 vp, s. 27-28.

255 HE 218/2013 vp, s. 22.

236 Perusteluissa mainittuja muita mahdollisia vesihuollon hiirididen aiheuttajia ovat mm. onnettomuudet, rikokset ja
ilkivalta. HE 218/2013 vp, s. 47-48.

27 YmVL 7/2014 vp.

238 PeVL 11/2014 vp.
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asetuksenantovaltuutus on liian avoin eikd sen perusteluissa ole esitetty riittdvan tarkasti niitd
toimenpiteitd, mitd varautumisvelvollisen tulee suorittaa varautumissuunnitelman laatimisen

lisaksi.?>

Huolimatta muutoshankkeen tavoitteisiin ja perusteluihin selkedsti kirjattuihin turvallisuuteen
liittyviin ulottuvuuksiin, kuten toimintavarmuuden parantamiseen ja hiiridtilanteisiin liittyvaén
varautumisvelvollisuuteen, ei hallituksen esityksessé ole arvioitu lainkaan turvallisuusvaikutuksia
yhteiskunnallisten vaikutusten osana. Taloudelliset vaikutukset ovat esityksen kannalta
merkittdvimméssd roolissa?®®. Yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnissa on nostettu perus- ja
ihmisoikeuksiin liittyvid vaikutuksia, kuten kysymykset yhdenvertaisuudesta ja omaisuudensuojasta,
liittyen liittdmisvelvollisuuteen. Vaikutukset liittyvat liittdmisvelvollisuuden véljentdmiseen, jonka
katsotaan vahvistavan edelld mainittuja perusoikeuksia sekd lisddvan sopimusvapautta ja taloudellisia

toimintavapauksia vesihuoltoon liittyen.?®!

Esityksen lausuntopalautteessa vesihuollon toimintavarmuuden turvaamiseen téhtddviin toimiin oli
myoOnteinen suhtautuminen. Erityisesti varautumisvelvollisuuteen ja siten héirionsietokykyyn
vaikuttavien sddnnosehdotusten todettiin olevan tarpeellisia yhteiskunnan toiminnalle, joten
muutoshanke on nidhty kansallisen turvallisuuden ja yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen

262

turvaamisen kannalta merkityksellisend. <> Muutoshankkeessa on lisdksi erotettu normaaliolojen

263 Tama

toimintaan tdhtddva sddntely valmiuslaissa poikkeusolojen toimintaan liittyvén sdintelysta.
on hyvéd esimerkki turvallisuuden oikeudellistumisesta eli turvallisuuteen liittyvdn sdéntelyn

levidmisestd poikkeuslainsdddanndstd normaaliin sddntelyyn.

5.1.3 Vesihuollon keskeinen merkitys kansalliselle turvallisuudelle

Vesihuoltolain muutoshankkeen (HE 40/2025 vp) perusteluna painotetaan hyvin ndkyvésti
vesihuollon perus- ja ihmisoikeudellista ulottuvuutta sekd sen roolia yhteiskunnallisena
valttdiméattomyyspalveluna. Esityksen mukaan vesihuollon toimintavarmuuden parantamiseen
tahtddvilla toimilla on ennen kaikkea perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen mukainen positiivinen

vaikutus perusoikeuksien, kuten oikeuden eldmiin, toteutumisen kannalta.?%* Vesihuollon rooli

239 PeVL 11/2014 vp; MmVM 6/2014 vp.
260 HE 218/2013 vp, s. 29-32.

261 HE 218/2013 vp, s. 33.

262 HE 218/2013 vp, s. 37.

263 HE 218/2013 vp, s. 12-13.

264 HE 40/2025 vp, s. 110-111.
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yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen turvaamisen kannalta nostetaan hyvin lyhyesti osana
sdddoshankkeen perustelujen kokonaisharkintaa 2%, mutta verrattuna perusoikeusulottuvuuden
korostamiseen, maininta jdd varsin ponnettomaksi huolimatta vesihuollon tosiasiallisesta

merkityksestd kansallisen turvallisuuden kannalta.

Huolimatta vesihuollon erityisestd luonteesta vélttiméattomyyspalveluna myos ihmisoikeudellisessa
ulottuvuudessa, sitd ei voida lakiesityksen tai siitd annettujen lausuntojen perusteella pitdd PL 124
§:n mukaisena julkisena tehtdvind, vaan sité tulee tarkastella julkisen palvelun tuottamisena. Tadma
asettaa osaltaan rajoja vesihuoltoa toteuttavien julkisen ja yksityisen sektorin toimivaltaan sekd
toisaalta vaikuttavat sithen kohdistuvaan viranomaisvalvontaan CER-direktiivin implementoinnin

myota. 266

Maa- ja  metsdtalousvaliokunta  kuuli  jélleen péddosin  hallinnonalaan, kunta-alan,
ympéristotoimijoiden sekd vesihuoltolaitosten edustajia. Turvallisuusndkdkulmaa
asiantuntijalausuntoihin toi Huoltovarmuuskeskuksen kirjallinen lausunto, jossa otettiin kantaa
sdddoshankkeen huoltovarmuutta  koskeviin  vaikutuksiin.  Huoltovarmuuskeskus  katsoi
lausunnossaan kyseisen sdddoshankkeen siséltimien elementtien tukevan huoltovarmuuden
ylldpitdmistd ja vastaavan turvallisuusympdriston asettamiin vaatimuksiin sen kehittdmisen osalta.
Lausunnossa korostettiin myos julkisuusperiaatteen kriittistd tarkastelua sen osalta, mitd tietoja

vesihuoltojarjestelmastd tulisi rajoittaa. 267

Kyseisessd lausunnossa otetaan ndin ollen kantaa
julkisuusperiaatteen rajoittamiseen kansallisen turvallisuuden nédkokulmasta. Lakiesityksessd

salassapitosddnnoksid perusteltiin PL 7 ja 19 §:ien oikeuden eldmiin ja sosiaaliturvaan turvaaminen.

Maa- ja metsdtalousvaliokunta otti mietinndssddn kantaa lakiesityksen 15 a §:ssa esitettyyn
varautumissuunnitelmien salassapitovelvoitteeseen selkeyttdmailld sdddosehdotuksen kirjausta
velvoitteesta luovuttaa varautumissuunnitelma viranomaisille ilman, ettd salassapitosddnnokset sen
estavit. 28 Talld kirjauksella haluttiin varmistaa, ettd varautumistoimenpiteiden valvominen ja
varautumistoimien yhteensovittaminen on mahdollista muiden kuin vesihuollosta vastaavien

kunnallisten viranomaisten toimesta, miké osaltaan parantaa alueellista huoltovarmuutta.

Maa- ja metséitalousvaliokunnan mietinndssd turvallisuus mainitaan useita kertoja yleisend
perusteena sdddosehdotuksen tarpeellisuudelle ja ajankohtaisuudelle. Valiokunta nostaa esiin

vesihuollon erityisen luoteen yhteiskunnallisena valttiméattomyyspalveluna ja siten osana kriittistd

265 HE 40/2025 vp, s. 118-119.

266 HE 40/2025 vp, s. 121-122 ja's. 124.
26T HVK/2025/00832, s. 1.

268 MmVM 4/2025 vp, s. 9.
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infrastruktuuria. Myo6s vesihuollon merkitys kansalliselle huoltovarmuudelle ja maanpuolustukselle
mainitaan. Mietinndssd mainitaan kansainvélisen turvallisuusympériston muutos ja sen vaikutukset
vesihuollon yhteiskunnalliselle merkitykselle yhteiskunnan elintdrkeiden toimintojen ylldpitdmisen
kannalta. Valiokunta pitdd turvallisuusympiriston muutosta keskeisenid perusteluna sille, miksi
vesihuoltoon liittyvdd sdédntelyd on tarpeen muuttaa ja kehittdd. Mietinndssd vesihuolto saa
korostuneen merkityksen kansallisen turvallisuuden ndkdkulmasta, mikd puoltaa valiokunnan hyvin
myoOnteistd suhtautumista erityisesti sddddshankkeen varautumista parantaviin toimenpide-

ehdotuksiin.2¢°

Sdddoshankkeessa on punnittu perusoikeuksien ja kansallisen turvallisuuden vilistd suhdetta
perusoikeuksien rajoittamisen hyvéksyttivyyden nidkokulmasta. Lakiesityksessd otetaan kantaa
vesihuoltojérjestelmén erityisluonteeseen kriittisen infrastruktuurin  osajérjestelménd, jonka
perusteella perusoikeuksiin, kuten omaisuuden suojaan, voidaan asettaa rajoituksia, mikili ne
tédyttavit lailla sddtdmisen-, tdisméllisyyden ja tarkkarajaisuuden sekd suhteellisuusvaatimuksen.?””
Maa- ja metsdtalousvaliokunta nostaa mietinndssdén esiin vesihuoltolaitoksien kunnallisen
omistussuhteen yhtend kriittisend tekijana kansallisen turvallisuuden ndkdkulmasta, jonka perusteella

voidaan katsoa elinkeinovapauden (PL 18 §) rajoittamisen tdyttdvan hyvéksyttdvyysvaatimuksen.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa turvallisuusvaikutukset ndkyvét juuri edelld mainitun
elinkeinovapauden rajoittamiseen liittyvdssd punninnassa. Lakiesityksessd rajoituksen syyksi oli
nostettu painava yhteiskunnallinen syy eli tarve turvata vesihuoltojdrjestelmdn omistuksen

pysyminen julkisella sektorilla®”!

. Valiokunta katsoi, ettd sdddoshankkeen perusteluissa oli nostettu
tarpeeksi painavia ja siten hyviksyttivyysvaatimuksen tiyttdvid syitd kyseisen perusoikeuden
rajoittamiselle. Ndma hyviksyttavit syyt liittyivét vieston terveyteen, kansalliseen turvallisuuteen ja

huoltovarmuuteen seké vesihuollon vilttiméttomyyspalvelulliseen luonteeseen. 272

Maa- ja metsitalousvaliokunta toteaa mietinndssddn sdddosehdotuksessa esitetyt perusoikeuksien
turvaamisvelvollisuuteen liittyvét seikat, kuten PL 7 ja 19 §:n mukaisien oikeuksien eldméén ja
sosiaaliturvaan edistimisen sekd vesihuollon kansainvilisoikeudellisen ihmisoikeusulottuvuuden.?’3

Nadin ollen kyseisen sdddoshankkeen perusoikeuksien ja kollektiivisen turvallisuusintressin vilisessd

269 MmV 4/2025 vp, s. 3.

270 Hallituksen esityksessd tuotiin esiin PeV:n aiempi ratkaisukiytéintd koskien energian- ja tiedonsiirtoverkkoja. Kts.
esim. PeVL 1/1996 vp, PeVL 34/2000 vp, PeVL 32/2004 vp, PeVL 45/2005 vp ja PeVL 10/2007 vp. HE 40/2025 vp, s.
112-113.

21 HE 40/2025 vp, s. 113-114.

272 PeVL 37/2025 vp, s. 4; HE 40/2025 vp, s. 114.

23 MmVM 4/2025 vp, s. 4.
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punninnassa yhden perusoikeuden eli elinkeinovapauden rajoittamisen katsottiin vahvistavan usean

muun perusoikeuden toteutumista seké parantavan kansallista turvallisuutta ja huoltovarmuutta.

5.1.4 Riskienhallinnan merkitys huoltovarmuudelle

Terveydensuojelulain (763/1994) ja erdiden muiden lakien muutoshanke (HE 196/2022 vp) perustuu
EU:n juomavesidirektiivin (EU2020/2184) implementointiin, jonka tavoitteena on turvata laadultaan
terveellinen juomavesi asettamalla unionin laajuisia laatuvaatimuksia sekd lisdamaélla
juomavesihuoltoon liittyvda riskienhallintaa. 2* Vaikka sdddoshanke painottuu terveys- ja
elintarviketurvallisuuden ulottuvuuksiin, on silld vesihuoltoon liittyvdnd sdédntelynd sekd
lakiesityksen riskienhallintaan liittyvien vaatimusten kautta myos vaikutuksia kansalliseen
huoltovarmuuteen ja kansalliseen turvallisuuteen sekd niiden kautta julkisuusperiaatteen

rajoittamiseen.

Lakiesitys itsessddn ei juurikaan ota kantaa sen merkityksestd huoltovarmuudelle, mutta maa- ja
metsitalousvaliokunta korostaa lausunnossaan yleisesti vesihuollon sekd laadukkaan ja
terveysturvallisen talousveden saatavuuden merkitystd huoltovarmuudelle ja yhteiskunnan

275 Valiokunta kuuli

toiminnoille, kuten véeston terveydelle, terveydenhuollolle ja elinkeinoeldmalle.
késittelyssdén asiantuntijoita useasta eri ministeriosti muun muassa valtionvarainministeriosta, tyo-
ja elinkeinoministeriostd sekd ympéristoministeridstd, elinkeino-, liikkenne ja ymparistokeskuksesta,
Kuntaliitosta sekd vesihuoltojirjestelmdén liittyvistd yhdistyksistd. Ndiden asiantuntijalausuntojen
padpaino oli sdddoshankkeen terveysturvallisuuteen ja ympdristdulottuvuuteen liittyvissd seikoissa,

eikd niissd juurikaan tuotu esiin kansalliseen turvallisuuteen tai huoltovarmuuteen liittyvid huomioita.

Huoltovarmuuskeskus antoi valiokunnalle kirjallisen lausunnon, jossa se otti kantaa lakiesitykseen
liittyvien  riskienhallintavaateisiin.  Huoltovarmuuskeskus  katsoi  lakiesityksen  tukevan
vesihuoltolaitosten varautumista ja siten my0s kriisinsietokyvyn parantamista. Huoltovarmuuskeskus
kuitenkin korostaa riskienhallintatoiminnan velvoittavuutta ja sen kattamista kaikkiin vesihuollon
tuotantoketjun osiin, jotta varautumisesta voidaan katsoa olevan tosiasiallista hyotya

huoltovarmuudelle.?7¢

274 HE 196/2022 vp, s. 6.
25 MmVL 27/2022 vp, s. 2.
276 HVK/2022/00088, s. 1.
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5.2 Perusoikeuksien rajoittaminen kansallisen turvallisuuden perusteella

Merituulivoimaan liittyvdssd sdddoshankkeessa (HE 147/2024 vp) perustuslainmukaisuuden
arvioinnissa on arvioitu PL 18 §:n mukaisen elinkeinovapauden rajoittamista kansallisen
turvallisuuden ndkokulmasta lakiesityksen hyddyntdmislupaa koskevan 15 §mn  sekd
hyddyntdmisluvan peruuttamisen 24 §:n osalta.?’” Lakiesityksessd on todettu hyddyntdmisluvan
peruuttamisen olevan mahdollista kansallisen turvallisuuden ollessa vaarantunut. Esityksessd on
avattu  kansallisen  turvallisuuden  mééritelmdd  perusteeksi sen  hyvéksyttivyydelle
elinkeinovapausoikeuden rajoittamisperusteena. Esityksessd todetaan kansallisen turvallisuuden
tarkoittavan sitd, ettdi uhka kohdistuu yksilon sijaan yleisesti yhteiskuntaan ja viestoon. 278
Maidritelmén halutaan pysyvédn mahdollisimman laajana, jotta se mahdollistaa turvallisuusympériston
muutosten huomioinnin valtioneuvoston piédtdksenteon tukena. Pykédld liittyy valtioneuvoston
harkintavallan sitomiseen niissd tilanteissa, joissa hyddyntimisluvan myontdmiselld on arvioitu
olevan kansallista turvallisuutta vaarantava vaikutus. Kirjauksen katsotaan olevan keskeinen myds
siitd syysté, ettd kyseessd on talousvyohykkeelld, eikd valtion aluevesilld, tapahtuvasta toiminnasta,

jossa valtion toimivalta on kapeampi.

Hyddyntdmisluvan peruminen kansallisen turvallisuuden vaarantumisen perusteella noudattelee
kaivoslain (321/2011) 48.3 §:n ja 46.1 §:n 10 kohdan mukaista rajoitusta kaivos-, malminetsinté- tai
kullanhuuhtomislupien myontdmisessé, joiden mukaan lupia toimintaan ei myonnetd, mikéli sen on
arvioitu vaarantavan maanpuolustukseen, huoltovarmuuteen tai kriittiseen infrastruktuurin
toimintaan, tai niihin rinnastettavaan kansallisen turvallisuuden edun toteutumiseen. Toisena
esimerkkind elinkeinovapauden rajoittamista kansallisen turvallisuuden perusteella voidaan
tarkastella lakia erdiden kiinteistohankintojen luvanvaraisuudesta (470/2019). Kyseisen lain 5.1 §:n
mukaan puolustusministerid voi evitd luvan kiinteiston hankkimiseen, mikéli hankinnalla arvioidaan
olevan kielteisid vaikutuksia kansallisen turvallisuuden, maanpuolustuksen, alueellisen
koskemattomuuden valvonnan ja turvaamisen, rajavalvonnan ja -turvallisuuden tai huoltovarmuuden

toteutumisen nakokulmasta.?”?

Terveydensuojelulain muutoshankkeessa (HE 196/2022 vp) turvallisuuden kannalta keskeisin
kysymys koski vesihuoltoon, kuten vedenjakelualueiden sijaintiin seké riskienhallintasuunnitelmiin

liittyvdd julkisuuslain 24 §:n mukaisia salassapitoperusteita. Esityksessd punnittiin kyseisen

27T HE 147/2024 vp, s. 105-106.

278 Esityksessi tarkastellaan kansallisen turvallisuuden méiritelmdd mm. HE 198/2017 vp seki Euroopan unionin
oikeusjarjestelméin ja Euroopan ihmisoikeussopimusten valossa. HE 147/2024 vp, s. 105-106.

279 HE 147/2024 vp, s. 105-106.
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salassapitoperusteen ja PL 12.2 §n mukaisen julkisuusperiaatteen vilistdi suhdetta.
Julkisuusperiaatteen mukaista viranomaisten asiakirjojen lahtdkohtaista julkisuutta voidaan rajoittaa
ainoastaan lakiin perustuen ja vélttimattomistd syistd. Valiokunnissa ei kuultu oikeudellisia
asiantuntijoita, joten perustuslaillisuusarviointi perustuu pelkéstddn lakiesityksessd esitettyyn
arviointiin.

Hallituksen esityksessi todetaan salassapitoperusteiden liittyvén julkisuuslain 24 §:n 7 ja 10 kohtien
mukaisiin perusteluihin, joiden mukaan esimerkiksi tuotantolaitosten turvajédrjestelyihin tai
maanpuolustukseen liittyviin syihin vedoten viranomaisen asiakirjojen julkisuutta voidaan rajoittaa.
Téssd tulkinnassa keskiossd on vesihuoltolaitosten ja -jdrjestelmén turvajérjestelyt, mikd on
julkisuuslain mukaan hyvéksyttivd syy rajoittaa PL 12.2 §:n mukaista oikeutta viranomaisen
asiakirjoihin.?®® Molemmat valiokunnat seké kirjallisen lausunnon antanut Huoltovarmuuskeskus
korostivat salassa pidettivien asiakirjojen asianmukaista kasittelyd. 28! Keskus myGs painotti
riskienhallintasuunnitelmien tarkoituksenmukaista suojaamista ja niihin liittyvén tietoturvallisuuden

merkitystd.?8

5.3 Kielteiset turvallisuusvaikutukset lainsdddédnnon perusteluissa

Hallitusohjelman mukainen merituulivoimaan liittyva sdddoshanke (HE 147/2024 vp) on vahvasti
talousvetoinen, mika nikyy hallituksen esityksen vaikutusarvioinneissa sekid
perustuslainmukaisuuden arvioinnissa. Kyseinen sddddshanke sai lainsddddannon arviointineuvostolta
hyvin paljon kritiikkid siitd, ettei turvallisuusvaikutuksia oltu arvioitu hankkeen osalta riittdvasti,
vaikka kyseessd on sekd huoltovarmuuden ettd kansallisen turvallisuuden nédkokulmasta varsin
kriittinen asia. 2% Turvallisuuteen liittyvien vaikutusten arviointi liséttiin lakiesitykseen vasta
lausuntokierroksen jéilkeen lainsdddédnnon arviointineuvoston lausunnon?®* seki valiokuntakésittelyn

puolustushallinnon asiantuntijakuulemisten®3 perusteella.

Turvallisuusvaikutusten arvioinnin puute voi johtua kahdesta eri syystd: joko kyseinen
vaikutusarviointi on jétetty tietoisesti pois tai turvallisuuteen liittyvid vaikutuksia ei ole lainkaan
arvioitu. Vaikutusarviointien kohdalla ei ole mainittu, ettei hankkeella ole tunnistettu olevan

turvallisuusvaikutuksia?®, joten timé puoltaa syyn olevan jompikumpi edelld mainituista.

20 HE 196/2022 vp, s. 104-105.

81 StVM 25/2022 vp, s. 3; MmVL 27/2022 vp, s. 2; HVK/2022/00088, s. 1.
282 HVK/2022/00088, s. 1.

283 VN/22328/2024-VNK-2, s. 1 ja s. 4.

284 VN/22328/2024-VNK-2, s. 1.

285 Pyolustusministeridn asiantuntijalausunto (2024), s. 1.

286 VN/22328/2024-VNK-2, s. 4.
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Saadoshankkeen  vahvalla  talousvetoisuudella  voi  olla  vaikutusta  sithen, miksi
turvallisuusvaikutusten arviointia ei ollut hallituksen esityksen luonnokseen siséllytetty.
Sadddoshankkeesta vastaavasta tyo- ja elinkeinoministeridstd ei vélttdméttd 10ydy riittdvdd osaamista

287 Tamid nostaa

tai asiantuntijuutta arvioimaan hankkeen turvallisuusvaikutuksia
asiantuntijakuulemiset keskeiseen rooliin, mikd ndkyy erityisesti puolustushallinnon sekd

Huoltovarmuuskeskuksen talousvaliokunnalle antamissa asiantuntijalausunnoissa.

Huoltovarmuuskeskuksen lausunto korostaa hiiriottdmén energiantuotannon yhteiskunnallista
merkitystd kansallisen turvallisuuden ja huoltovarmuuden kannalta. Keskuksen mukaan
merituulivoimalaitokset ovat alttiita niin ympariston ja sdén déri-ilmididen seki teknisen kehityksen
aiheuttamille kuin ihmisten aiheuttamille hiiritille, mika korostaa tarvetta varautumissuunnitteluun
ja kriisinsietokyvyn kasvattamiseen. Keskus nostaa erityiseksi huomion kohteeksi merenalaisen
kriittisen infrastruktuurin turvaamisen.?®® Huoltovarmuuskeskuksen lausunnon perusteella myds
talousvaliokunta ~on omassa mietinndssddn  korostanut  merituulivoiman  merkitysté

huoltovarmuudelle.?%?

Puolustushallinnon eli puolustusministerion ja Péddesikunnan lausunnoissa korostetaan
tuulivoimarakentamisen vaikutukset tutkavalvontaan ja siten Puolustusvoimien lakisdéteisen (laki
puolustusvoimista 511/2007, 2.1 §) alueellisen koskemattomuuden valvontaan, mikd on keskeinen
tehtdvd kansallisen turvallisuuden ja valtion suvereniteetin ndkdkulmasta. Kumpikin lausunto
korostaa, ettei hallinnonala pyri vastustamaan tuulivoimarakentamista merialueilla, mutta haluaa
varmistaa kansallisen turvallisuuden kannalta keskeisten toimintojen toteutumisen epdvaakana
ndyttdytyvdassd turvallisuustilanteessa. Puolustushallinto korostaa turvallisuusviranomaisten
hyodyntdmislupaa hakevien elinkeinonharjoittajista  antamien lausuntojen huomioimista
valtioneuvoston paitoksenteossa. 2°° Myds ympdristovaliokunta on lausunnossaan nostanut
sdadoshankkeen maanpuolustukseen ja kansalliseen turvallisuuteen liittyvin ulottuvuuden

nykyisessé turvallisuustilanteessa.?”!

Huomioitavaa lausunnoissa on se, ettd nykyiseen turvallisuustilanteeseen tai sen kehittymiseen
viitataan ilman, etti turvallisuustilannetta tosiasiallisesti avataan erikseen tai ettd siind viitattaisiin
esimerkiksi valtiollisiin strategisiin asiakirjoihin, kuten ulko- ja turvallisuuspoliittiseen selontekoon

tai puolustusselontekoon. Kyseisten asiakirjojen médrittelemd turvallisuustilanne néyttaytyy

287 Rantala ym. (2019), s. 5-6 jas. 72.

288 HVK/2024/01021-2, s. 1-3.

289 TaVM 21/2024 vp, s. 5.

290 Pyolustusministerion asiantuntijalausunto (2024), s. 1-2; Puolustusvoimien asiantuntijalausunto (2024), s. 1-2.
21YmVL 18/2024 vp, s. 5.
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lainvalmistelussa olettamana, eikd sen perustelemista ndhdd tarpeelliseksi. Tdmé heijastuu siihen,
miten tarkoin perusteltua kansallisen turvallisuuden kéyttdminen syynd hyvéksyttavyysvaatimuksen
tayttymisen punninnassa on. Kyseiset asiakirjat ovat julkisia, jolloin kenelld tahansa on mahdollisuus

nithin tutustua.

Toisekseen hallituksen esityksessd on mainittu tarve edistdd merituulivoiman kehittdmista
kiireellisesti 2> , mikd voi osaltaan heijastua vaikutusarviointien puutteellisuuteen.
Turvallisuusvaikutusten arviointi on voitu jéttdd puutteelliseksi myds siksi, ettd silld on arvioitu
olevan hyvin kielteisid vaikutuksia yhteiskunnallisesti juuri huoltovarmuuden, maanpuolustuksen ja
siten kansallisen turvallisuuden kannalta. Kansalliseen turvallisuuteen ja maanpuolustukseen liittyvid

syitd pidetddn yhteiskunnallisesti painavina, joten niihin kohdistuvilla kielteisilld vaikutuksilla on

voitu arvioivan olevan vaikutusta lakiesityksen hyviksyttidvyyteen ja siten sen lipimenoon®3.

Laki kuitenkin hyvéksyttiin muutettuna joulukuussa 2024, eikd ndin ollen kielteisilla
turvallisuusvaikutuksilla ollut estdvdd vaikutusta sdddoksen ldpimenoon. Turvallisuusvaikutusten
arvioinnin lisddminen saattoi toisaalta vaikuttaa lain hyvdksymiseen kéénteisesti nykyisessd
turvallisuustilanteessa, missd kansallisen turvallisuuden merkitys ja sithen vaikuttavat tekijit on
nostettu yhd keskeisempddn asemaan yhteiskunnallisessa keskustelussa. My0Os avoimesti esitetyt
kielteiset vaikutukset osoittivat lainvalmistelun ldpindkyvyyttd ja toisaalta toimivat perusteluna myds
sille, miksi turvallisuusviranomaisilla tulee olla rooli merituulivoimaan liittyvien lupien
myOntdmisprosessissa. Kielteiset turvallisuusvaikutukset toimivat perusteena myds valtioneuvoston

harkintavallan rajoittamiselle asiaan liittyvéssd padtoksenteossa.
5.4 Kansallinen turvallisuus ja perusoikeuksien turvaamisvelvoite

Avaruustilannekeskuksen perustamista (HE 167/2024 vp) perustellaan puhtaasti ulko- ja
turvallisuuspoliittisesta nikokulmasta. Vahva turvallisuusnidkokulma nékyy lakiesitykseen annetuista
lausunnoista, jotka péddsddntdisesti puoltavat perustamisen tarvetta kansalliseen turvallisuuteen,
erityisesti valtionjohdon tilannekuvan ylldpitdmiseen ja pddtdksenteon tukemiseen vedoten. My0s
Suomen Nato-jdsenyys ja siihen liittyvin yhteistoiminnan lisddntymisen vaikutukset nostetaan esille

lakiesitystd puoltavana seikkana?®?.

Turvallisuusvaikutusten arviointia ei ollut kuitenkaan toteutettu esitysluonnoksessa HELO:n

mukaisella tavalla lainsddddnnon arviointineuvoston mukaan. Arvioinnissa oli kuvattu erilaisia

22 HE 147/2024 vp, s. 111.

293 Keindnen — Halonen (2017), s. 3; Kemildinen — Keinénen (2015), s. 10-15; OKV/31/20/2015, s. 2; Oikeusministerid
(2015), 5. 21,

294 Liikenne- ja viestintiministerién asiantuntijalausunto (2024), s. 1-2.
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avaruuteen liittyvid uhkia ja niiden toteutumiseen liittyvid vaikutuksia, muttei varsinaisesti sitd, miten
lakiesitys ~ vaikuttaa  turvallisuutta  vahvistavasti =~ voimaantulonsa  jilkeen.  Liséksi
viranomaisvaikutusten arviointi oli puutteellista, vaikka esitykselld on toteutuessaan vaikutuksia seké
viranomaisten toimivaltaan, lakisiiteisiin tehtiviin sekd niiden viliseen yhteisty6hon. 297
Vaikutusarviointien ndkokulmasta on kiinnostavaa huomata, ettd huolimatta sdddoshankkeen
vahvasta ulko- ja turvallisuuspoliittisesta ulottuvuudesta, vaikutusarviointien tekeminen oli kuitenkin

toteutettu muiden yhteiskunnallisten vaikutusten, kuten perus- ja ihmisoikeusvaikutusten, osalta

riittdvalla tasolla turvallisuusvaikutuksien arvioinnin puutteisiin verrattuna.

Perustuslainmukaisuuden arvioinnissa tuotiin esiin kyseisen sdddoshankkeen merkitys PL 22 §:n
mukaiselle julkisen vallan velvoitteelle turvata ja edistdd perusoikeuksien toteutumista.
Avaruustilannekeskuksen perustamiseen tdhtddvin sddntelyn katsotaan pddsdéntdisesti olevan
perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen mukaista aktiivista turvaamistoimintaa. ¢ Lakiesityksen
perusteluissa tuodaan esiin sen perusoikeuksien toteutumista turvaavat vaikutukset PL 7.1 §:n
mukaiseen oikeuteen eldmidin ja vilillisesti 20.2 §:n mukaiseen ympéristoperusoikeuteen. Tama
nostetaan esille myos Liikenne- ja viestintdministerion asiantuntijalausunnossa, jossa todetaan, ettd
avaruustilannekuvan kautta saadaan tietoa mahdollisista hdiri6- ja uhkatilanteista, joilla on vaikutus
yhteiskunnan keskeisten toimintojen lisdksi myds ympdristolle, elinkeinoeldmaille tai

omaisuudelle.?®’

Hankkeella ei katsota olevan perusoikeuksia rajoittavia ulottuvuuksia®*®, miké poikkeaa muista tissd
tutkimuksessa tarkastelluista sdddoshankkeista. Esityksessd on kuitenkin arvioitu sen suhdetta PL
10.1 §n mukaiseen oikeuteen yksityiseldmén suojaan todeten, ettd avaruustilannekuvan
muodostamiseen liittyvd havaintotoiminta ja tiedonvaihto eivét puutu yksildiden yksityiseldmin

suojaan.

Toisena mahdollisena perusoikeuksien rajoituksena on arvioitu julkisuusperiaatteen toteutumista
avaruustilannekuvaan liittyvien tietojen jakamisen osalta. Kyseisen toiminnan on todettu hyvin
yksiselitteisesti olevan julkisuuslain 24 §:n salassapitosdédnndsten mukaista, silld kyseessé on yleisen
edun suojaamiseen eli tdssd tapauksessa valtion turvallisuuteen liittyvien tietojen julkisuuden

rajoittaminen. Tdmaén lisdksi lakisesityksessd on médritetty hyvin tarkkarajaisesti ja tismaéllisesti ne

295 VN/20623/2024-VNK-2, s. 3-4.

296 Aktiiviseen turvaamisvelvoitteeseen kuuluu esimerkiksi perusoikeuksien turvaamista ja sitd tdsmentivin siéntelyn
voimaansaattaminen. Kts. HE 309/1993 vp, s. 7.

27 Liikenne- ja viestintiministerién asiantuntijalausunto (2024), s. 1-2.

298 Ilmatieteen laitoksesta annetun lain esitdissé ei ollut ollenkaan perusoikeudellista ulottuvuutta. Sen sijaan Ilmatieteen
laitoksella katsottiin olevan keskeinen yhteiskunnalliseen ja kansalliseen turvallisuuteen liittyvé rooli. Kts. HE 6/2018 vp.
HE 167/2024 vp, s. 33-34.
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viranomaiset ja julkiset virastot, joille avaruustilannekuvaan liittyvid tietoja on vélttdmétonta

luovuttaa niiden lakisédteisten tehtévien tayttdmiseksi.?””

Perustuslainmukaisuuden arvioinnissa on otettu huomioon myds lakiesityksen vaikutukset PL 2.3 §:n
mukaisen oikeusvaltioperiaatteen ja hallinnon lainalaisuuden toteutumiseen. Kdytinndssid ndiden

toteutuminen ja noudattaminen edellyttdd voimassa olevasta lainsdddannostd kdyvin ilmi kullekin

viranomaiselle tai yleisesti julkisen vallan kéyttdjille lakiin perustuva toimivalta. 3%

Oikeusvaltioperiaatteen ja hallinnon lainalaisuuden toteutumisen kannalta on keskeistd, ettd

avaruustilannekuvan tuottamiseen liittyva tehtéva on lailla sdddetty.?°!

29 HE 167/2024 vp, s. 33-34.
300 peVL 67/2010 vp, s. 5; PeVL 29/2013 vp, s. 2/1; HE 1/1998 vp, s. 74.
301 HE 167/2024 vp, s. 33-34.
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6 JOHTOPAATOKSET JA POHDINTA

6.1 Tutkimuksen tulokset

Tutkimuksessa oli tavoitteena tarkastella sitd, miten turvallisuusympariston muutokset ja lisdéntynyt
turvallisuuspuhe nikyy kriittistd infrastruktuuria koskevissa lakihankkeissa osana sdddoshankkeiden
perusteluja ja vaikutusarviointeja. Tutkimuksessa pyrittiin vastaamaan kysymykseen, millainen
painoarvo turvallisuudella on lainvalmistelussa suhteessa muihin lain esitdiden perusteluihin

kriittiseen infrastruktuuriin liittyvissé lakihankkeissa.

Ensimmadisen alatutkimuskysymyksen kautta tutkittiin sitd, miten turvallisuuspuheen lisddntyminen
ndkyy kriittiseen infrastruktuuriin liittyvdssd lainsdddannossd. Tutkimuksessa havaittiin
turvallisuusympériston muutosten heijastuvan kriittistd infrastruktuuria koskevaan sdéntelyyn
erityisesti  riskienhallintaan  liittyvien tehtdvien ja  varautumisvelvollisuuksien kautta.
Vesihuoltolaissa ja sen muutoksissa on selkeésti havaittavissa turvallisuuteen liittyvin sdéntelyn sekd
perustelupuheen lisddntyminen. Toisaalta vesihuoltolain muutoksissa myos sen perusoikeudellinen
ulottuvuus sai suuremman painoarvon, kun sééntelysséd huomioitiin vesihuollon kytkds turvalliseen
juomaveteen liittyvddn kansainvéliseen perusoikeuteen. Vesihuollolla on sekd kansallisen
turvallisuuden ettd perusoikeusulottuvuuden kautta merkittivd asema yhteiskunnan elintirkeiden

toimintojen kannalta, jossa molemmat ulottuvuudet voivat kidytainndssi vahvistaa toisiaan.

Kaikissa sddadoshankkeissa turvallisuusulottuvuutta ei ole tunnistettu tdysin, mikd ndkyy lakien
esitdissd esimerkiksi puutteellisena turvallisuusvaikutusten arviointina. Vaikutuksia kansalliselle
turvallisuudelle ei joko kyetd tunnistamaan sdddosvalmistelun kiireellisen aikataulun tai
puutteellisten resurssien takia. Turvallisuutta hyddynnettiin jonkin verran lain perusteluissa, mutta
yleisesti sanoen, turvallisuus ei saanut tarkasteluissa kriittisen infrastruktuurin sdddoshankkeissa niin
merkittivad arvoa, kuin se osassa hankkeista olisi kenties ansainnut. Esimerkkini tdstd nostettakoon
merituulivoimaan liittyvd hanke, jossa vahva talousvetoisuus vaikutti turvallisuusvaikutusten
arvioinnin puutteellisuuteen ja siithen, ettei sen merkitystd kansalliselle turvallisuudelle tai

huoltovarmuudelle ollut nostettu lakiesitykseen ennen valiokuntakisittelyi ja asiantuntijakuulemisia.

Asiantuntijakuulemisten rooli turvallisuusvaikutusten tunnistamisessa riippui tarkasteltujen
saadoshankkeiden perusteella asiantuntijoiden taustaorganisaationa. Turvallisuusvaikutuksia seka
kansalliselle turvallisuudelle olennaisia seikkoja sdddoshankkeesta painottivat etenkin

Huoltovarmuuskeskuksen sekd puolustushallinnon asiantuntijat. Niissd valiokuntakasittelyissé,
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joissa nditd tahoja ei ollut kuultu tai pyydetty kuultaviksi, eivdt turvallisuuteen liittyvét seikat
nousseet esiin joko lainkaan tai vain hyvin véhéisesti, esimerkkind vesihuoltolain esitydt (HE 85/2000
vp). Kuultavaksi valittavilla ja kutsutuilla asiantuntijoilla voi siis olla suuri vaikutus siihen, millaisia

vaikutusarviointeja lain esitissd painotetaan tai mitd perusteluita saddoksille laaditaan.?%?

Toisen alatutkimuskysymyksen avulla tarkasteltiin sitd, millainen painoarvo turvallisuudella on lain
esitdiden perusteluissa suhteessa muihin perusteluihin ja perustuslakiin. Oikeusvaltioperiaatteen
ndkokulmasta erityisesti perusoikeuksien ja kansallisen turvallisuuden vélinen punninta on
tutkimuksen kannalta keskeinen aihe. Tutkimuksessa havaittiin kansallisen turvallisuuden toimivan
perusoikeuksien rajoitusperusteena kriittiseen infrastruktuuriin liittyvissd sdddoshankkeissa.
Kyseessi voidaan katsoa olevan Widlundin ndkemyksen mukainen oikeusvaltion uudelleenpunninta,
jossa turvallisuusympdiriston muutokset edellyttidvit oikeusvaltiolta yksilon vapausoikeuksien
rajoittamisen ja kollektiivisten hyvien vilistd punnintaa. Painoarvon méairittdmiseen vaikuttavat niin

vallitsevat yhteiskunnalliset arvot kuin poliittinen ilmapiiri.

Kansallista turvallisuutta voidaan pitdi erittdin painavana yhteiskunnallisena syyné, jonka perusteella
perusoikeuksien rajoittaminen on EIS:n maéirittdmien rajoitusedellytysten mukaan hyvéksyttavaa.
Tarkastelluissa sdddoshankkeissa perusoikeusrajoitukset kohdistuivat pddosin elinkeinovapauteen
(PL 18 §), omaisuuden suojaan (PL 15 §) seké julkisuusperiaatteeseen (PL 12.2 §). Tutkimuksesta
nousseet havainnot kansallisen turvallisuuden asemasta perusoikeuksien rajoittamisperusteena
puoltavat sekd Hongon argumenttia siitd, ettd oikeusvaltioperiaatteista poiketaan yhid useammin
kansallisen turvallisuuden perusteella, ettd kansallisen turvallisuuden punninnassa saamasta vahvasta

painoarvosta suhteessa muihin perusteluihin ja perustuslakin sdénnoksiin.

Tutkimuksessa nousi esiin myos yksilon oikeusturvan (PL 21 §) toteutumiseen liittyva oikeudellinen
haaste, joka johtuu  kriittisten infrastruktuurin  yksityistimiseen.  Yhteiskunnallisten
valttdiméattomyyspalveluiden tarjoajien, kuten vesihuollon toimijoiden, ja yksityisten henkildiden
vélille muodostuu kaksi oikeudellista suhdetta: ensinndkin toimijan ja kuluttajan vélilld on
yksityisoikeudellinen sopimussuhde, mutta samalla my6s julkisoikeudellinen ja hallinto-

oikeudellinen suhde, koska kyseessé on julkisen vallan hallinnoima toiminto.3%

Tutkimuksessa sdddoshankkeista ei noussut turvallistamiseen viittaavia elementtejd. Kenties

kriittisen infrastruktuurin kytkds turvallisuuteen ja yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen

302 Lonka — Laitinen (2023), s. 10.
303 HE 85/2000 vp s. 15-16.
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jatkuvuuteen on niin tunnistettava ja laajasti ymmarretty, ettei nithin liittyvdssd sddntelyssd ole

toistaiseksi ollut tarvetta vahvalle politisoinnille.
6.2 Pohdinta

Turvallisuuspuheen kdyminen ilmi lain esitdistd ei ole tutkimuksen havaintojen perusteella aina
selkedd. Turvallisuuteen ei valttimattd viitata sellaisenaan, vaan se ilmenee termien, kuten
toimintavarmuus, kautta. Toki tarkastelluissa hankkeissa oli my6s hyvin selkeda
turvallisuusargumentointia, joka oli helposti tunnistettavissa. Yleisesti ottaen ndissi hankkeissa missa
turvallisuusulottuvuutta oli kuvattu selkeimmin, oli myds perustuslainmukaisuuden arvioinnissa
kyse punninnasta perusoikeuksien rajoittamisen ja kansallisen turvallisuuden vélilla.
Turvallisuusulottuvuus  tulee kuvata lain esitoihin  selkedsti, mikdli halutaan, ettd
perustuslainmukaisuutta ja perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvdd ennakkovalvontaa on tosiasiallisesti

mahdollista toteuttaa.

Kansalliseen turvallisuuteen liittyvisséd sdddoshankkeissa oikeusvaltioperiaatteen kannalta haasteeksi
turvaluokitellun materiaalin kdyttiminen lain perusteluissa, mika liittyy kansanedustajien laajaan
tiedonsaantioikeuteen. Tarkastelluissa sdddoshankkeissa tdtd ei ilmennyt, mutta esimerkiksi
tutkimuksessa mainittuun rajaturvallisuuslain (482/2024) valmisteluun liittyi turvaluokiteltuja
selvityksid, joita kdytettiin padtoksenteon perusteena. Téllaisissa tilanteissa on vaarana, ettd valta
keskittyy lainsdddédntovallalle ilman, ettd sithen on mahdollista puuttua. Tosin julkisuusperiaatteen
osalta on huomioitava, ettd esimerkiksi kansalliseen turvallisuuteen tai maanpuolustukseen liittyvat
viranomaisten asiakirjat ovat 1dhtokohtaisesti salaisia. Mikali turvallisuuspuhe jatkaa levidmistdin
normaaliolojen lainsdddédntoon sekd turvallistamisen mydtd yhd moninaisempi asia koetaan
kansallisen turvallisuuden kannalta merkittdvdksi, jopa eksistentiaaliseksi uhkaksi, voi

turvaluokitellun aineiston hyddyntdminen lainvalmisteluprosesseissa lisdantya.

Lainvalmisteluun liittyvét haasteet esimerkiksi ajallisen resurssin puute ovat heijastuneet
lainvalmistelun laatuun jo useiden vuosien ajan. Kiire vaikuttaa laadun lisdksi myos valmistelun
kokonaisvaltaisuuteen, jonka vuoksi tietopohjainen perustelu ja vaikutustenarviointi voivat jaada
ohuiksi. Kiireellisessd valmisteluaikataulussa kaikkien yhteiskunnan eri intressien, sidosryhmien
sekd nidkokulmien huomiointi ei ole realistisesti toteutettavissa, jolloin véistdmitti jokin olennainen
seikka jd4 huomiotta. Tarkastelluissa sdddoshankkeissa valmistelun tiukka aikataulu nékyi kenties
turvallisuuteen liittyvien asiantuntijakuulemisten puutteena sekd turvallisuusvaikutusten

tunnistamisen haasteita.

67



Toinen huomio lainvalmistelun vaikutusarvioinneista liittyy taloudellisten vaikutusten edelleen
vahvaan asemaan. Lainsdddédnnon arviointineuvoston lausunnoista ja tarkastelluista siddoshankkeista
kdy ilmi, ettd taloudellisten vaikutusarviointien laatimiselle annetaan edelleen suuri painoarvo
suurimassa osassa sdddoshankkeita. Taméd voi osiltaan syddd resursseja yhteiskunnallisten

vaikutusten arvioinnilta, miké heijastuu myds turvallisuusvaikutusten puutteelliseen arviointiin.

Kyseisissd sdddoshankkeissa turvallisuutta ei kéytetty perustelemaan esimerkiksi kasittelyn
kiireellisyysmenettelyd, toisin kuin rajaturvallisuuslain (482/2024) kohdalla tehtiin. Talldin
kiireellisyysmenettely toki hyvéksyttiin, mikd johtui todennékodisesti poliittisessa ilmapiirissi
vallitsevasta yksimielisyydesti vélineellistetyn maahantulon turvallisuusriskeistd. Turvallistamisessa
piilee juuri timénkaltainen vaara, etti lainvalmistelua ja késittelyd pyritadn kiirehtiméén kansalliseen
turvallisuuteen vedoten, jolloin vaikutusten arviointi, vaihtoehtoisten toimintatapojen harkinta tai

perustuslainmukaisuuden arviointi voivat jdddd hyvinkin puutteellisiksi.

Toinen seikka, milld voi olla vaikutusta lainvalmisteluun ja siihen liitettdvien intressien painoarvoihin
on sdddoshankkeen alkuperi. Hallitusohjelmien mukaisiin siddoshankkeisiin voidaan katsoa liittyvin
vahva poliittinen paine saada sdédoshankkeet késiteltyd ja hyvéksyttya hallituskauden aikana. Tama
voi osaltaan johtaa valmistelun kiireellisyyteen sekd esimerkiksi siithen, miten vaikutusarviointien
tuloksia esitetdin. Hallitusohjelman mukaisessa merituulivoimaa koskevassa hankkeessa (HE
147/2024 vp) oli vahva talousajuri, miki saattoi osaltaan heijastua hallituksen esityksen luonnoksen
puutteelliseen  turvallisuusvaikutusten arviointiin. Kun turvallisuusvaikutuksia arvioitiin
puolustushallinnon ja Huoltovarmuuskeskuksen lausuntojen perusteella, todettiin niiden olevan
hyvinkin kielteisid kansallisen turvallisuuden ja huoltovarmuuden kannalta. Lain esitoisté ei kdy ilmi,
onko turvallisuusvaikutusten tunnistaminen ollut valmistelussa puutteellista, vai onko tunnistetut
kielteiset vaikutukset jétetty kirjaamatta esitykseen, kun on haluttu varmistaa hallitusohjelman

mukaisen sdddoshankkeen l&pimeno.

Keskeisti on huomata miten oikeuden turvallistuminen on tietylld tapaa oikeusvaltion “uusi
normaali”  turvallisuusympériston — muuttuessa.  Kansallisen turvallisuuden  kiyttdminen
perusoikeuksien rajoitusperusteena muuttaa pysyvasti yksilon vapausoikeuksien toteutumista,
kyseessi ei ole viliaikainen oikeusvaltion kriteerien toteutumisen skaalaus. Kuten aiemmin todettiin,
tamén kehityksen perusteella on odotettavissa, ettd perusoikeuksien rajoittamista tullaan yha
enenevissd midrin hyviksyttdmiin kansallisen turvallisuuden perusteella. Mielenkiintoista téta
kehitystd seuratessa on se, palautuuko oikeusvaltion taso takaisin sellaiseen, jossa perus- ja
ihmisoikeuksien suojaaminen ja kunnioittaminen ovat keskiossd, mikéli turvallisuustilanne joskus

lahitulevaisuudessa palautuu rauhanomaisempaan ja véhdjannitteiseen suuntaan.
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Lopuksi todettakoon, ettd tarkasteluissa hankkeissa seké yleisesti turvallisuuteen liittyvéssé puheessa
turvallisuuden késite vaikuttaa edelleen viittavan valtion turvallisuuteen ja sotilaalliseen
turvallisuuteen sekd rinnastettaviin vakaviin héiridihin. Perusoikeuksien rajoitusperusteiden kannalta
talld on erityisesti merkitystd suhteellisuusperiaatteen tdyttymisen punninnan kannalta. Mikaéli
kansallinen turvallisuus tai turvallisuus ylipddtdfin saa suhteettoman suuren painoarvon, voivat
perusoikeuksiin kohdistuvat rajoitukset olla liian pitkdlle menevid suhteessa lailla tavoiteltavaan
pddmddrdan. Tamd on osaltaan oikeusvaltioperiaatetta heikentdvd tekijd, johon tulisi
lainvalmistelussa kiinnittdd erityistd huomioita, kun punninta tehddin yksilon vapauksien ja

kollektiivisen turvallisuuden valilla.
6.3 Tutkimuksen luotettavuuden arviointi

Tutkimus on maisteritutkintoon liittyvd opinndytetyd, mikd vaikuttaa tutkimukseen kaytettdvissd
olevaan ajalliseen resurssiin, tutkimuksen laajuuteen sekd tutkijan metodologiseen osaamiseen,
etenkin lainopillisten menetelmien ja oikeudellisen argumentaation laatuun. Tutkimukseen on
kéytetty aikaa noin 11 kuukautta, josta valtaosan tutkija on ollut virkatydssd samanaikaisesti. Tdma
on vaikuttanut merkittivisti tosiasiallisesti kdytdssd olevaan aikaan, mikd voi ndkyd tutkimuksen
laadussa. Rajallisen ajallisen resurssin lisdksi opinndytetyon rajallinen laajuus vaikuttaa tutkimuksen
kattavuuteen esimerkiksi tarkasteluun nostettujen sidfddoshankkeiden osalta. Tosin tarkastelun
rajaaminen kriittistd infrastruktuuria koskeviin sdddoshankkeisiin oli pyrkimys saada tarkastelusta
selked ja lyhyen tutkimuksen kannalta mielekds kokonaisuus, josta on mahdollista saada tuloksellisia

havaintoja.

Laadullisessa tutkimuksessa tutkija kuuluu osaksi tutkimuskohdettaan, eli yhteiskuntaa ja sen
ilmiditd, jolloin hdnen suhtautumisensa tutkittavaa ilmiotd on subjektiivinen. Tutkija tarkastelee,
havainnoi ja tulkitsee tutkimuskohdetta omien l&htokohtaolettamustensa, viitekehyksensd ja

304 Tissd  tutkimuksessa

tutkittavaan kohteeseen liittyvin aiemman ymmaérryksen valossa.
objektiivisuus nidyttdytyy tutkijan turvallisuuspoliittisen taustan ja lainvalmisteluun liittyvin
esiymmarryksen kautta, mikd on voinut heijastua sekd tutkimuksen olettamuksiin ettd aineiston

analyysiin ja havaintojen tulkintaan.
6.4 Jatkotutkimusaiheet

Turvallisuuspuheen lisddntymisen laajempi tarkastelu lainsdddéntohankkeissa  ja

oikeusjirjestelmissé on aihe, jota on mahdollista tarkastella tutkimuksen keinoin my0s jatkossa, silld

304 Tuomi — Sarajérvi (2018), s. 160.
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turvallisuusympériston muutokset ovat olleet erityisen merkittivid etenkin 2020-luvulla. Yhtena
tulokulmana on tarkastella sitd, onko turvallisuuteen liittyvien asiantuntijakuulemisten tai -

lausuntojen médrd kasvanut ja millainen vaikutus silld on ollut sdédddshankkeiden perusteluissa.

Turvallisuuskisityksen laajentumisen myoté turvallisuuspuheen ilmeneminen eri hallinnon aloilla on
athe, jota on mahdollista tarkastella, erityisesti jos tarkastelu ulotetaan muihin kuin
ulkoasianhallintoon, puolustushallintoon tai sisdasianhallintoon, joilla on sekd ulkoiseen etti

sisdiseen turvallisuuteen ja niiden ylldpitdmiseen liittyvid vastuita.

Tutkimuksessa todettiin, ettd kansallisen turvallisuuden kéyttiminen perusoikeuksien
rajoitusperusteena on lisddntynyt. Kansallisen turvallisuuden merkitystd perusoikeuksien
rajoitusperusteena on mahdollista tarkastella esimerkiksi siitd nékokulmasta, ettd mihin
perusoikeuksiin rajoitukset ovat kohdistuneet eli minkd perusoikeuksien prima facie -etusija on
véistynyt kollektiivisten hyvien edeltd. Tarkastellessa perusoikeuksien rajoitusperusteita tulee
tarkasteluun nostaa my0s perustuslainmukaisuuden sekéd perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen
ennakkovalvonnan merkitys, eli perustuslakivaliokunnan rooli osana sddddsvalmistelua etenkin

niissd sdddoshankkeissa, joissa on turvallisuusulottuvuus.
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