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Tutkielmassa tarkastellaan vaeston evakuointeihin liittyvia eri viranomaisten vastuita ja velvolli-
suuksia tilanteessa, jossa Suomeen kohdistuu aseellinen hyokkays tai sen uhka. Tutkimuksessa
on tarkoitus selvittaa evakuoinneista paattamisen edellytyksia ja paatoksentekomenettelya seka
eri viranomaisten vastuita evakuointeja toimeenpantaessa. Tutkielman painopiste on hyvinvoin-
tialueuudistuksen vuoksi erityisesti hyvinvointialueen viranomaisten mutta myods kuntien roo-
leissa.

Tutkielma on lainopillinen. Tutkimuksen tarkoituksena on selvittaa, miten eraita pelastuslain, val-
miuslain ja puolustustilalain sdannoksia tulisi tulkita. Tutkimustuloksina esitetaan tulkintakan-
nanottoja.

Tutkimustulosten perusteella pelastuslain mukaisen suojavaistdn kayttdala voi muodostua suu-
remmaksi kuin vakiintuneesti ajatellaan, vaikka suojavaiston toimeenpanolle voidaan maéaritella
selvia rajaavia edellytyksia. Sen sijaan valmiuslain mukaisen vaeston siirtamisen toimeenpanoon
voidaan joutua tilanteessa, jossa aseellinen hyokkays on jo kaynnissa. Puolustustilalain mukai-
sen vaeston siirtymismaarayksen rooli jaa laajoja vaestonosia ajatellen vahaisemmaksi, mutta
silld on oma, sindnsa selkea roolinsa.

Selvaa on, etta evakuointien onnistunut toimeenpano edellyttaa tiivista viranomaisyhteistyota,
evakuoitavien alueiden nakokulmasta erityisesti hyvinvointialueen pelastustoimen ja sosiaali-
huollon viranomaisilta, ja siirtyvaa vaestoa vastaanottavien alueiden nakokulmasta ensisijaisesti
sosiaalihuollon viranomaisilta ja kunnilta. Vaikka kuntien rooli evakuointien toimeenpanossa
de jure nayttaytyy hyvinvointialueuudistuksen myota jokseenkin vahaisena, on se tosiasiallisesti
keskeinen. Haaste on, ettd voimassa olevassa laissa toimeenpanoon liittyvia vastuita koskeva
saantely ja toimivaltuussaantely ovat osin epajohdonmukaisia.

Tutkielmassa esitetddn kannanotto de lege ferenda niin sosiaalihuollon viranomaisten ja kuntien
véliseen vastuunjakoon, vaeston siirtdmista koskevaan saantelyyn, eraisiin puolustustilalain
sadannoksiin kuin asumisen jarjestamista koskevaan sdantelyyn. Kannanotto kohdistuu osin val-
miuslain kokonaisuudistusta kasitelleen tyoryhman mietintdodn, joka sisaltda ehdotuksen uu-
deksivalmiuslaiksi.

Avainsanat: evakuointi, pelastuslaki, poikkeusolot, valmiuslaki, vaestonsiirrot, vaestonsuojelu
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kunnalle. Hallituksen esitys Eduskunnalle luonnonsuojelulainsdddannén uudista-

miseksi.

PeVL 21/1997 vp — HE 118/1997 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 21/1997 vp puolustusva-
liokunnalle. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi puolustusvoimista annetun lain muut-

tamisesta.
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PeVL 31/1998 vp — HE 76/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 31/1998 vp hallintovalio-

kunnalle. Hallituksen esitys Eduskunnalle pelastustoimilaiksi.

PeVL 5/1999 vp — HE 34/1999 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 5/1999 vp hallintovaliokun-

nalle. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi poliisilain muuttamisesta.

PeVL 1/2000 vp — HE 186/1999 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 1/2000 vp puolustusvalio-
kunnalle. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi valmiuslain, puolustustilalain ja pelas-

tustoimilain muuttamisesta.

PeVL 21/2001 vp — HE 43/2001 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 21/2001 vp hallintovalio-
kunnalle. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi turvallisuusselvityksista ja eraiksi siihen

liittyviksi laeiksi.

PeVL 48/2006 vp — HE 90/2006 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 48/2006 vp sosiaali- ja ter-
veysvaliokunnalle. Hallituksen esitys Eduskunnalle kansanelakelaiksi, laiksi vammai-

setuuksista ja laiksi eldkkeensaajan asumistuesta seka eraiksi niihin liittyviksi laeiksi.

PeVL 6/2009 vp — HE 3/2008 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 6/2009 vp puolustusvaliokun-

nalle. Hallituksen esitys Eduskunnalle valmiuslaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

PeVL7/2021 vp-HE 15/2021 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 7/2021 vp sosiaali- ja terveys-
valiokunnalle. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tartuntatautilain 16 ja 22 8:n muut-

tamisesta.

PeVL 12/2021 vp—HE 39/2021 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 12/2021 vp. Hallituksen esi-
tys eduskunnalle laiksi liikkumisvapauden ja lahikontaktien valiaikaisesta rajoittami-

sesta.

PeVL 44/2022 vp — HE 103/2022 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 44/2022 vp hallintovalio-

kunnalle. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain muuttamisesta.

PeVL 76/2022 vp — HE 184/2022 vp. Perustuslakivaliokunnan lausunto 76/2022 vp. Hallituksen
esitys eduskunnalle laeiksi pelastuslain ja Pelastusopistosta annetun lain muuttami-

sesta.

PeVM 10/1927 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 10/1927 vp vuoden 1926 valtiopaivilla lepaa-

maan jatettavaksi hyvaksytyn ehdotuksen johdosta laiksi sotatilasta.
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PeVM 2/1930 vp — HE 66/1929 Il vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 2/1930 vp. Hallituksen esi-
tys laiksi sotatilasta, laiksi sanotun lain sdannosten soveltamisesta sotavoiman liikekan-
nallepanon sattuessa seka laiksi sen korvauksen perusteista, mika sotatilaa koskevan

lain mukaan on erdissa tapauksissa valtion varoista suoritettava.

PeVM 25/1994 vp - HE 309/1993 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 25/1994 vp. Hallituksen

esitys Eduskunnalle perustuslakien perusoikeussaanndosten muuttamisesta.

PeVM 10/1998 vp — HE 1/1998 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 10/1998 vp. Hallituksen esi-

tys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi.

PeVM 9/2010 vp - HE 60/2010 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 9/2010 vp. Hallituksen esitys

Eduskunnalle laiksi Suomen perustuslain muuttamisesta.

PeVM 2/2020vp-M 1/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 2/2020 vp. Muu asia: Valtioneu-
voston asetus valmiuslain 86, 88, 93-95 ja 109 8:ssa sdadettyjen toimivaltuuksien kayt-

toonotosta.

PeVM 3/2020vp -M 2/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 3/2020 vp. Muu asia: Valtioneu-
voston asetus valmiuslain 87 §:ssa saadettyjen toimivaltuuksien kayttoonotosta valitto-

masti.

PeVM 4/2020 vp-M 3/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 4/2020 vp. Muu asia: Valtioneu-
voston asetus kunnan oikeudesta poiketa terveydenhuollon kiireettdman hoidon maara-

aikojen noudattamisesta ja sosiaalihuollon palvelutarpeen arvioinneista.

PeVM 5/2020 vp -M 5/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 5/2020 vp. Muu asia: Valtioneu-
voston asetus valiaikaisista poikkeuksista sovellettaessa eraita vuosilomalain, tydaika-

lain ja tyosopimuslain sdannoksia.

PeVM 6/2020 vp — M 4/2020 vp, M 6/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 6/2020 vp. Muu
asia: Valtioneuvoston asetus varhaiskasvatuksen seka opetuksen ja koulutuksen jarjes-
tamisvelvollisuutta koskevista valiaikaisista rajoituksista; Valtioneuvoston asetus var-
haiskasvatuksen seka opetuksen ja koulutuksen jarjestamisvelvollisuutta koskevista va-

liaikaisista rajoituksista annetun valtioneuvoston asetuksen 3 8:n muuttamisesta.

PeVM 7/2020 vp—-M 7/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 7/2020 vp. Muu asia: Valtioneu-
voston asetus valmiuslain 95 §:n 2 momentissa saadetyn toimivaltuuden kayttéonotosta

ja 96-103 §:n soveltamisesta.



XIvV

PeVM 8/2020 vp—-M 9/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 8/2020 vp. Muu asia: Valtioneu-

voston asetus valmiuslain 118 8:ssa saadettyjen toimivaltuuksien kayttoonotosta.

PeVM 9/2020 vp - M 11/2020 vp, M 12/2020 vp, M 14/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd
9/2020 vp. Muu asia: Valtioneuvoston asetus valmiuslain 86, 88, 93, 94 ja 109 8:ssa saa-
dettyjen toimivaltuuksien kdytdn jatkamisesta; muu asia: Valtioneuvoston asetus val-
miuslain 87 §:ssa saadettyjen toimivaltuuksien kayton jatkamisesta; muu asia: Valtioneu-
voston asetus valmiuslain 95 8:n 2 momentissa saadetyn toimivaltuuden kayton ja 96—

103 8:n soveltamisen jatkamisesta.

PeVM 11/2020 vp - M 10/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 11/2020 vp. Muu asia: Val-

tioneuvoston asetus liikkumisen tilapaisista rajoituksista vaeston suojaamiseksi.

PeVM 12/2020 vp — M 13/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietinté 12/2020 vp. Muu asia: Val-

tioneuvoston asetus valmiuslain 87 8:ssa saadettyjen toimivaltuuksien kayttédnotosta.

PeVM 13/2020 vp - M 16/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 13/2020 vp. Muu asia: Val-
tioneuvoston asetus valiaikaisista poikkeuksista sovellettaessa eraitad vuosilomalain, tyo-

aikalain ja tydsopimuslain sdannoksia.

PeVM 14/2020 vp — M 17/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietinté 14/2020 vp. Muu asia: Val-
tioneuvoston asetus varhaiskasvatuksen seka opetuksen ja koulutuksen jarjestamisvel-

vollisuutta koskevista valiaikaisista rajoituksista.

PeVM 15/2020 vp — M 18/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintdé 15/2020 vp. Muu asia: Val-
tioneuvoston asetus kunnan oikeudesta olla valiaikaisesti noudattamatta terveydenhuol-
lon kiireettdman hoidon ja sosiaalihuollon palvelutarpeen arvioinnin aloittamisen maara-

aikoja.

PeVM 17/2020 vp - M 20/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 17/2020 vp. Muu asia: Val-
tioneuvoston asetus valmiuslain 86, 88, 93 ja 94 §:ssa saadettyjen toimivaltuuksien kay-

ton jatkamisesta.

PeVM 18/2020 vp — M 21/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 18/2020 vp. Muu asia: Val-

tioneuvoston asetus valmiuslain 87 8:ssa saadetyn toimivaltuuden kayton jatkamisesta.

PeVM 1/2021 vp-M 2/2021 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 1/2021 vp. Muu asia: Valtioneu-

voston asetus valmiuslain 86 ja 88 §:ssa saadettyjen toimivaltuuksien kayttoonotosta.
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PeVM 3/2021 vp-M 3/2021 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 3/2021 vp. Muu asia: Valtioneu-
voston asetus ravitsemisliikkeiden aukiolon valiaikaisesta rajoittamisesta tartuntataudin

leviamisen estamiseksi.

PeVM 6/2021 vp-M 5/2021 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 6/2021 vp. Muu asia: Valtioneu-
voston asetus ravitsemisliikkeiden aukiolon valiaikaisesta rajoittamisesta tartuntataudin

leviamisen estamiseksi.

PeVM 8/2021vp-M 6/2021 vp. Perustuslakivaliokunnan mietintd 8/2021 vp. Muu asia: Valtioneu-
voston asetus ravitsemisliikkeiden aukiolon valiaikaisesta rajoittamisesta tartuntataudin

leviamisen estamiseksi annetun valtioneuvoston asetuksen 2 §:n muuttamisesta.

PuVL 2/1939 vp. — HE 98/1938 vp. Puolustusasiainvaliokunnan lausunto 2/1939 vp. Hallituksen

esitys Eduskunnalle vaestonsuojelulaiksi.

PuVM 6/1990 vp — HE 249/1989 vp. Puolustusvaliokunnan mietinté 6/1990 vp. Hallituksen esitys

Eduskunnalle puolustustilalaiksi.
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Eduskunnalle valmiuslaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

SuVM 32/1927 vp. Suuren valiokunnan mietinté 32/1927 vp vuoden 1926 valtiopaivilla lepaamaan

jatettavaksi hyvaksytyn ehdotuksen johdosta laiksi sotatilasta.
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1 Johdanto

Poikkeusoloja koskevaa sdantelya pidetdadnvaltiosddnnon kannalta keskeisend, jopa yhtena valt-
tamattomista perustuslaillisen jarjestyksen kulmakivista, koska silld osaltaan varmistetaan de-
mokratian keskeisten rakenteiden turvaaminen pitkalla aikavalilla'. Lavapuron sanoin ”juuri krii-
siolosuhteissa on entistakin tarkedmpaa, etta oikeusvaltio, perusoikeudet ja pdatoksenteon kan-

sanvaltaisuus otetaan vakavasti.”?

Poikkeusoloja koskevan saantelyn merkitysta ovat korostaneet niin koronapandemia kuin Vena-
jan helmikuussa 2022 Ukrainassa aloittama hyokkayssota. Molempia edella mainittuja skenaa-
rioita, lukuisia muita skenaarioita unohtamatta, pidetaan taysin mahdollisina joko taalla tapah-
tuvina tai Suomeen kohdistuvina. Sotilaallisen voiman kayton skenaariossa kohteina olisivat
maanpuolustuksen lisaksi yhteiskunnan johtaminen ja perustoiminnot, esimerkiksi pdatdksen-
tekijat, johtamisjarjestelmat, tietoliikenneverkot, sahkdn- ja energianjakeluverkot, elintarvike-

huolto, vesihuolto, viestintajarjestelmat ja logistiikka.®

Sotilaallinen operaatio voi muun ohella tahdata kohteiden tai alueiden haltuunottoon. On selvaa,
ettd mahdollinen alueiden miehittaminen vaarantaisi vakavasti alueella olevien turvallisuuden,
jos johtopaatelmia tehdaan tapahtumista Ukrainassa, missa Venajan viranomaiset ovat ilmei-
sesti syyllistyneet lukuisiin sotarikoksiin. Ukrainassa eivat ole olleet turvassa miehittamatto-
mienkaan alueiden asukkaat, silla Venaja on pommittanut myos alueita, jotka sijaitsevat kaukana

etulinjasta.*

1.1 Tutkielman tausta

Ajatus taman tutkielman aiheeksi syntyi sen toteamisesta, ettd evakuointeihin® liittyvaa sadante-

lya on lukuisissa eri laeissa, eikd esimerkiksi eri viranomaisten vastuita ja velvollisuuksia koskeva

' Ks. esim. Heikkonen ym. 2018, s. 8; HE 3/2008 vp, s. 30; HE 63/2022 vp, s. 7; PeVL 1/2000 vp, s. 4 ja
PeVL 6/2009 vp, s. 4 ja 16.

2 Lavapuro 2020, s. 1264.

8 Sisaministeric 2023, s. 18, 34-41, 66 ja 70-73.

4 Sisaministeri6 2023, s. 38-39; United Nations 2023, s. 1 ja 6-18.

5 Evakuointi-kasitteelle ei ole yksiselitteistd maaritelmaa. Tassa tutkielmassa evakuointia pidetdan ikaan
kuin aiheen ylakasitteena, ja silla tarkoitetaan laajassa merkityksessa ihmisten ja varauksin omaisuuden
siirtdmista turvaan vaara-alueelta tai vaarallisesta kohteesta (vastaavasti sisdasiainministeri¢ 2003, s. 1).
Kasite kattaa ainakin niin pelastuslain (379/2011) 36 §:n nojalla toimeen pantavan suojavéistén kuin val-
miuslain (1552/2011) 121 §:n nojalla suoritettavan véestén siirtdmisen. Lisdksi puolustustilalain



saantely vaikuta olevan kovinkaan yksiselitteista. Tilanne on omiaan aiheuttamaan epaselvyyk-
sia, mika taas haastaa keskeisesti erityisesti hyvinvointialueen pelastusviranomaisia, joilla on
muun ohella evakuointeja koskevien eri viranomaisten ja laitosten suunnitelmien yhteensovitta-

misvastuu (pelastuslaki (379/2011) 65 § 3 mom., sellaisena kuin se on laissa 1353/2018).

Lahinna kielteisessd merkityksessa oivallisesta esimerkistd vastuisiin ja velvollisuuksiin liitty-
vistd mahdollisista epaselvyyksista kay kuntien rooli hyvinvointialueuudistuksen jalkeen. Kun-
nilta poistui paaasiallinen vastuu esimerkiksi evakuointeihin liittyvan tilapaisen majoituksen tai
asumisen jarjestamisesta, kun sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvastuu siirtyi vuoden
2023 alussa kunnilta hyvinvointialueille®. Kuntien rooli on silti edelleen varsin keskeinen, koska
kunnilla on hyvinvointialueen kanssa joiltain osin rinnakkainen vastuu asukkaidensa hyvinvoinnin
ja terveyden edistamisesta. Lisaksi esimerkiksi yksinomaan kunnilla on toimivaltuus velvoittaa
poikkeusoloissa luovuttamaan huoneita siirretyn vaeston tilapaiseen majoittamiseen valmius-

lain (1552/2011) 122 8:n nojalla.

1.2 Tutkimuskysymykset ja tutkimuksen rajaus

Tama tutkimus rakentuu kahden toisiinsa varsin kiinteasti liittyvan tutkimuskysymyksen varaan:
1. milloin ja miten evakuointeihin ryhtymisesta on paatettava, ja
2. miten eri viranomaisten vastuut jakautuvat evakuointien toimeenpanossa.

Ensimmaisen tutkimuskysymyksen kannalta olennaisia ovat evakuointeihin ryhtymiskriteerit.

Niiden lisaksi tarkastellaan paatoksentekomenettelyyn ja paatoksentekijaan liittyvia seikkoja.

Evakuointien toimeenpanosta vastuullisten viranomaisten osalta tutkimuksen keskidossa ovat la-
hinna hyvinvointialueen viranomaiset, mutta hyvinvointialueuudistuksen vuoksi kuntien roolia ei
voida sivuuttaa. Evakuointien toimeenpanossa on keskeiset, mutta varsin selkeat roolit myos esi-
merkiksi elinvoimakeskuksilla, poliisilla, puolustusvoimilla ja Rajavartiolaitoksella. Niita kasitel-

laankin tassa tutkielmassa vain valttamattomimmilta osin.

(1083/1991) 23 §:n nojalla annettavaa maéaraystéa vaeston siirtymiseen on pidettava kasitteen piiriin kuulu-
vana.

6 Ks. esim. laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta (612/2021) 8 § 1 mom.; laki sosiaali- ja tervey-
denhuoltoa ja pelastustoimea koskevan uudistuksen toimeenpanosta ja sita koskevan lainsaddannon voi-
maanpanosta (616/2021) 1 § 3 mom.; pelastuslaki 65 § 5 mom. 2 kohta, sellaisena kuin se on laissa
1353/2018 ja sosiaalihuoltolaki (1301/2014) 14 § 1 mom. 8 kohta, sellaisena kuin se on laissa 1280/2022.



Tutkimus rajataan kattamaan vain pelastuslain mukainen suojavéistd, valmiuslain nojalla suori-
tettava véeston siirtdminen ja puolustustilalain (1083/1991) nojalla annettava méaéarays véaeston
siirtymiseen. Vaikka mainituilla evakuoinnin eri muodoilla on sinansa paljon yhteista, kutakin

niista on tarkasteltava erikseen kummankin tutkimuskysymyksen osalta.

Evakuointien piiriin voidaan kasitettd laveasti tulkiten joissain olosuhteissa lukea myos poliisi-
lain (872/2011) nojalla suoritettava paikan tai alueen eristdminen’. Poliisilain 2 luvun 8 §:n 1 mo-
mentin mukaan muun ohella yleisen jarjestyksen tai turvallisuuden yllapitamiseksi voidaan ylei-
sesti kaytetty paikka tai alue eristaa, sulkea tai tyhjentaa taikka kieltaa tai rajoittaa liikkumista
siella. Lisaksi mainitun pykalan 2 momentin nojalla voidaan valttamattomyysedellytyksin eristaa
tai tyhjentaa koti- tai julkisrauhan suojaama alue. Ottaen kuitenkin huomioon poliisin tehtavatg,
on edella mainittuja toimivaltuuksia pidettava toissijaisina suhteessa pelastuslaissa oleviin
saannoksiin suojavaiston toimeenpanosta silloin, kun kyse on onnettomuudesta tai sen valitto-
masta uhasta aiheutuvasta tarpeesta evakuoida ihmisia. Siksi poliisilain mukainen paikan tai alu-

een eristaminen rajataan tasta tutkimuksesta.

Syynakokulmasta tutkimus rajataan kattamaan ainoastaan sellaiset tilanteet, joissa evakuointei-
hin ryhtymisen perusteena on Suomeen kohdistuva aseellinen tai siihen vakavuudeltaan rinnas-
tettava hyokkays taikka sen uhka, kaytannossa siis sota® tai sen uhka'. Pelastuslain mukaisen
suojavaiston osalta tutkimuksesta rajataan siten pois esimerkiksi suojavaistoa koskeva paatok-
senteko ja toimeenpano esimerkiksi niin sanotusti tavanomaisissa rakennuspalotilanteissa,
joissa mainittua toimivaltuutta sovellettaneen tyypillisimmin''. Puolustustilalain nojalla annetta-
van maarayksen osalta taas rajautuu pois kapina, joka on sodan ohella toinen peruste puolustus-

tilan toteamiseksi'.

Valtioneuvoston lokakuussa 2022 asettaman valmiuslakitydryhman ja sitd seuranneen uuden

tyoryhman mietintd uudeksi valmiuslaiksi on ollut lausuntokierroksella tutkielman valmistumi-

7 Nain lavealla tulkinnalla on perusteltu pelastuslain evakuointi-termin muuttamista suojavéisto-termiksi
(HE 138/2018 vp, s. 10-11).

8 Poliisin tehtdvana on muun ohella yleisen jarjestyksen ja turvallisuuden yllapitaminen (poliisilaki 1:1).

% Oli se sitten muodollisesti julistettu tai vallitseva asiantila; ks. HE 309/1993 vp, s. 76.

0 Rajaus vaikuttaa tutkimukseen vain pelastuslain mukaisen suojavaiston ja puolustustilalain nojalla an-
nettavan maarayksen osalta, koska valmiuslain mukaisen vaestdn siirtamispaatoksen tekeminen voi yli-
paataan tulla kyseeseen vain kuvatuissa tilanteissa (valmiuslaki 38 1 ja 2 kohta ja 121 8).

" Pelastuslain mukaisen suojavaiston toimeenpanosta on kyse esimerkiksi, jos kerrostalon rappukaytavan
kaikki asukkaat on evakuoitava yhdessa huoneistossa syttyneen tulipalon vuoksi.

2HE 249/1989 vp, s. 1. — Kokonaan ei tosin voida poissulkea sita, etteikd kapinaa kaikkein darimmaisissa
tapauksissa voitaisi pitda myos valmiuslain 3 §:n 1 kohdassa tarkoitettuna aseelliseen hytkkaykseen va-
kavuudeltaan rinnastettavana hyokkayksena (ks. esim. HE 309/1993 vp, s. 31).



sen aikana, ja hallituksen esitysta uudeksi valmiuslaiksi odotetaan vuoden 2026 aikana. Uusi val-
miuslaki pyrittaneen saattamaan voimaan tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa toisin kuin voi-

massa oleva valmiuslaki, joka on sdadetty poikkeuslakina™.

Voimassa olevan valmiuslain mukaista vaestdn siirtdmista koskeva sdantely siis muuttunee lahi-
vuosien aikana. Tutkimuskysymyksia voi silti pitda relevantteina myos niiltd osin, koska edella
tarkoitettujen sdannosten suhteesta pelastus- tai puolustustilalakien saantelyyn sen enempaa
kuin soveltamisesta hyvinvointialueuudistuksen jalkeen ei ole tutkimusta, ja tutkimustuloksille
voi siten olla annettavissa merkitysta myos tulevaa saantelya tulkittaessa. Valitettavasti ei voida
poissulkea mydskaan sita, etteikd voimassa olevan valmiuslain vaestonsuojeluun liittyvia saan-

noksia voitaisi joutua soveltamaan ennen uuden lain voimaantuloa.™

1.3 Tutkimusmetodi

Tutkielma on lainopillinen. Lainopillisen tutkimuksen kohteena on voimassa oleva oikeus. Kysy-
mys on siis siita, mika merkitys laeille ja muille oikeuslahteille tulee antaa. Lainopillisen tutki-
muksen perustehtavina pidetaan oikeusnormilauseiden, tai oikeussaannosten, sisallon selven-
tamista ja niiden systematisointia, siis viime kadessa kaytannon tyota helpottavien tulkintasuo-
situsten tarjoamista. Pyrkimyksena voidaankin sanoa olevan selvittaa, kuinka asioiden tulisi oi-

keudellisesti tarkasteltuna olla.™

Kummankin tutkimuskysymyksen kannalta keskeista on, miten pelastuslain 36 8:n 1 ja 4 mo-
menttia (sellaisena kuin 1 momentti on laissa 616/2022 ja 4 momentti laissa 436/2023), valmius-
lain 121 8:44 ja puolustustilalain 23 8:44 tulisi tulkita niin perusoikeuksia koskevan kuin muun nii-

den soveltamisen kannalta keskeisen saantelyn valossa:

Pelastuslaki36 8 1ja4 mom.:

“Tulipalon sammuttamiseksi ja sen leviamisen estdmiseksi sekd muun onnettomuuden
torjumiseksija vahinkojen rajoittamiseksi seka vaaran valttamiseksi hyvinvointialueen pe-
lastusviranomaisella ja sisdministerion pelastusviranomaisella on oikeus, jos tilanteen

hallitseminen ei muutoin ole mahdollista:

1) maarata ihmisia suojautumaan seka panna toimeen suojavaisto;

3 Oikeusministerioé 2025, s. 589.
4 Ehdotetuista muutoksista ks. oikeusministerit 2025, esim. s. 618, 620 ja 663.
S Aarnio 1989, s. 288; Hirvonen 2011, s. 23-25; Minkkinen 2017, s. 909; Ratamaki 2025, s. 713.



2) ryhtya sellaisiin valttamattomiin toimenpiteisiin, joista voi aiheutua vahinkoa kiinte-

alle tai irtaimelle omaisuudelle;

3) maarata antamaan kaytettavaksi rakennuksia, viesti- ja tietoliikenneyhteyksia ja vali-
neita seka pelastustoiminnassa tarvittavaa kalustoa, valineita ja tarvikkeita, elintar-

vikkeita, poltto- ja voiteluaineita ja sammutusaineita;

4) ryhtya muihinkin pelastustoiminnassa tarpeellisiin toimenpiteisiin.

Edelld 1 momentissa tarkoitettuja toimivaltuuksia voidaan kayttda myos onnettomuuden

ilmeisesti uhatessa, jos se on valttamatonta.”

Valmiuslaki 121 §:

”Edella 38:n 1ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa tietyn alueen vaeston tai osan
vaestdsta on siirryttdva muualle, jos se vaestdn turvallisuuden kannalta on valttdmatonta.
Valtioneuvosto paattaa, mita alueita ja mita osaa alueen vaestosta siirtyminen koskee.

Sisdasiainministerio huolehtii siirtymisen yleisjohdosta.”

Puolustustilalaki 23 §:

”Sotilasviranomainen voi maarata vaeston siirtymaan muualle sellaiselta alueelta, johon
kohdistuvan hyokkayksen tai muun vastaavan toiminnan taikka niiden valittdman uhan ta-

kia on valttamatonta kiireellisesti ryhtya erityisiin sotilaallisiin puolustustoimenpiteisiin.”

Toisen tutkimuskysymyksen, miten eri viranomaisten toimeenpanovastuut jakautuvat, kannalta
keskeista laintasoista saantelya on pelastus-, puolustustila- ja valmiuslakien lisaksi eraissa
muissa erityislaeissa, esimerkiksi sosiaalihuoltolaissa (1301/2014). Lisaksi tassa tutkielmassa

sivutaan evakuointeja toimeenpantaessa oletettavasti sovellettavaksi tulevia muita sdannoksia.
Kummankin tutkimuskysymyksen osalta tassa tutkimuksessa pitaydytaan oikeusnormilauseiden

sisallén selventamisessa. Tutkimustuloksina esitetaan siten tulkintakannanottoja.

1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielma jakaantuu yhteensa viiteen lukuun. Tutkielman luvussa kaksi kuvataan tutkimuksen vii-
tekehys teoreettisesta ja historiallisesta ndkokulmasta. Luku sisaltaa kuvauksen perusoikeusjar-

jestelmasta rajoitus- ja poikkeamisedellytyksineen, kuvauksen liikkumisvapauden rajoittamista



koskevasta voimassa olevasta saantelysta, oikeushistoriallisen katsauksen evakuointeihin liitty-
van keskeisimman saantelyn muutoksista seka suppean oikeusvertailevan osuuden erdiden mui-

den maiden kriisi- ja poikkeusolojen aikaisia evakuointeja koskevasta saantelysta.

Luvussa kolme kuvataan evakuointeja koskevaa pdatdoksentekomenettelya ja erityisesti paatok-
senteon hallinto- ja valtio-oikeudellisista edellytyksista. Lisdksi luvussa tarkastellaan paatoksen-

tekijadan kohdistuvia edellytyksia ja muutoksenhakuoikeutta.

Luvussa nelja keskiossa ovat evakuointien toimeenpanoon liittyvat vastuut. Luvussa tarkastel-
laan myds evakuointien toimeenpanoon liittyvid kustannuksia ja korvauksia niin julkisyhteisojen

kuin yksityisten kannalta.

Luku viisi sisaltaa tutkimuksen johtopaatelmat ja kuvauksen eraista jatkotutkimustarpeista. Li-
saksi luvussa esitetaan kannanotto de lege ferenda niin suhteessa eraisiin voimassa oleviin saa-

ddksiin kuin joihinkin valmiuslakityoryhman mietinndssaan esittdmiin uusiin saannaoksiin.

2 TEOREETTINEN JA HISTORIALLINEN TAUSTA

Tutkimuksen keskidssa on Suomessa yli vuosisataisen kehityksen myota omaksuttu perusoi-
keusjarjestelma, jonka vaikutus nykyiseen poikkeusoloja koskevaan saantelyyn on aivan keskei-
nen. Tutkimuksen kannalta on olennaista tarkastella myos evakuointeihin liittyvien keskeisten

saadosten muutoksia.

2.1 Perusoikeusjarjestelma

Tutkimuksen kannalta keskeisimpina perusoikeuksina on pidettava oikeutta elamaan seka hen-
kilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen, liikkumisvapautta seka yksityiselaman suo-
jaa. Sanotut oikeudet on turvattu myos kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa, joiden on
katsottava sisaltavan yksilon oikeuksia koskevan vahimmaistason, kun otetaan huomioon sovel-

tamiskaytanto’s.

'6 Jonkka 1998, s. 1256.



2.1.1 Tutkimuksen kannalta keskeiset perusoikeudet

Oikeus elamaéan seka henkilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen

Perustuslain 7 §:n 1 momentin mukaan ”jokaisella on oikeus elamaan seka henkilokohtaiseen
vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen.” Julkisella vallalla on velvollisuus suojata yk-
siléiden henkea ja vapautta niin muiden yksiléiden kuin julkisen vallan itsensa aiheuttamilta oi-
keudenloukkauksilta. Vaikka velvollisuus rajautuu lahinna hallinto- ja lainsdadantoétoimiin, joista
tyypillisin esimerkki on rikoslain saataminen, julkisella vallalla voidaan katsoa olevan tietyissa ra-
joissa velvollisuus turvata yksilon elamaa ja vapautta myos silloin, kun uhka aiheutuu epasuotui-
sista olosuhteista eika esimerkiksi yksinomaan toisesta yksilosta. Perustuslakivaliokunta on
luonnehtinut, etta daritapauksissa koko perusoikeusjarjestelmassa voidaan katsoa olevan kysy-

mys “henkilokohtainen turvallisuus -perusoikeuden suojaamisesta”'”."®

Perustuslain 7 8:n 1 momentin sddnndksilla on kiintea yhteys esimerkiksi kansalaisoikeuksia ja
poliittisia oikeuksia koskevaan kansainvaliseen yleissopimukseen (SopS 7-8/1976, jaliempana
KP-sopimus) seka Euroopan ihmisoikeussopimukseen (SopS 18-19/1990, jaljempana EIS), jonka
2 artiklan 1 kappaleen mukaan ”Jokaisen oikeus elamaan on suojattava laissa. Keneltakaan ei
saa riistaa hanen elamaansa tahallisesti, paitsi tuomioistuimen paatoksen taytantéonpane-
miseksi silloin, kun hanet on tuomittu rikoksesta, josta laissa maarataan tallainen rangaistus.”
EIS:n 5 artiklan 1 kappaleen mukaan ”jokaisella on oikeus vapauteen ja henkilokohtaiseen turval-
lisuuteen. — -”. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (jaljempéana EIT) oikeuskaytantod on siten

otettava taysimaaraisesti huomioon perustuslain 7 8:n 1 momentin saannoksia tulkittaessa.

EIT:n ratkaisukaytanndssa EIS:n 2 artiklaa on vakiintuneesti tulkittu siten, ettd julkisella vallalla
on velvollisuus aktiivisesti varmistaa turvallisuutta minimoimalla henkea ja terveytta uhkaavia
vaaroja. Artiklan tulkinta ei rajoitu valtion velvollisuuteen pidattaytya tahallisista ja lainvastaisista
hengenriistoista, vaan valtiolla on velvollisuus ryhtya asianmukaisiin toimiin kaikkien lainkaytto-
valtansa piirissa olevien henkildiden suojelemiseksi, olipa kyse julkisesta tai yksityisesta toimin-

nasta. Asianmukaisiin toimiin on ryhdyttava, kun on tunnistettu akuutti ja tiedetysti yksildéa uh-

7 PeVL 5/1999 vp, s. 2/I.
8 HE 309/1993 vp, s. 46-47; Hallberg ym. 2011, osan |l Yleinen osa luvun 1. Perusoikeuksien k&site ja luo-
kittelu alaluvun Perusoikeuksien yleinen oikeudellinen merkitys jakso Useita oikeusvaikutuksia.



kaava vaara. Toimenpiteet voidaan rajoittaa kohtuulliseen. EIT on katsonut esimerkiksi, etta vi-
ranomaisten velvollisuutena on tehda kaikki voitavansa elaman suojelemiseksi, kun on kyse tun-

nistetusta luonnononnettomuuden uhasta.™

Julkisenvallan velvollisuutta aktiivisiin toimenpiteisiin ylipaataan korostetaan myds perusoikeus-
saannostossa itsessaan: perustuslain 22 §:n mukaan ”julkisen vallan on turvattava perusoikeuk-
sien ja ihmisoikeuksien toteutuminen.” S4dnnos korostaa pyrkimysta perusoikeuksien aineelli-
seen turvaamiseen laajassa mielessa ja osaltaan perusoikeuksien toteutumiseen kaytannossa,
joskin perustuslakivaliokunta on sanotussa suhteessa pitanyt merkityksellisena myods perustus-
lain etusijaa ja lakia alemmanasteisten saadosten soveltamisrajoituksia koskevia sdannoksia

(perustuslaki 106 ja 107 §).%°

Liikkumisvapaus

Perustuslain 9 8:n 1 momentin mukaan niin Suomen kansalaisella kuin maassa laillisesti oleske-
levalla ulkomaalaisella? on muun ohella vapaus liikkua maassa. Liikkumisvapaus turvataan li-
saksi muun muassa KP-sopimuksessa, EIS:ssa, sopimuksessa Euroopan unionin toiminnasta
(SEUT) ja Euroopan unionin perusoikeuskirjassa (2012/C 326/02), mutta perustuslain sddnnds on

kansainvalisten ihmisoikeussopimusten sdanndksiin ndhden oikeudellisesti tehokkaampi.?

Perustuslaissa turvattu vapaus maassa liikkumiseen suojaa yleisesti yksilon vapautta valita olin-
paikkansa nimenomaan suhteessa julkisen vallan puuttumiseen, tapahtuisipa puuttuminen sit-
ten kieltojen, maaraysten tai muunlaisten toimenpiteiden muodossa. Vapaus ei rajoitu esimer-
kiksi lilkkkumiseen jollakin paikkakunnalla, vaan kattaa oikeuden liikkua paikkakunnalta toiselle.
Vaikka liikkumisvapausperusoikeus negatiivisena vapausoikeutena ensisijaisesti suojaa yksiloa

julkisen vallan puuttumiselta, turvaa se viime kadessa myGs konkreettista oikeutta liikkua.?

9 Hirvela - Heikkila 2017, s. 64, 92-95; EIT, Hadzhiyska v. Bulgaria, tuomio 15.5.2012, kohta 15; ks. myo6s
esim. EIT, L.C.B. v. Yhdistynyt kuningaskunta, tuomio 9.6.1998, kohta 36; EIT, Paul ja Audrey Edwardsv. Yh-
distynyt kuningaskunta, tuomio 14.3.2002, kohta 54; EIT, Oneryildiz v. Turkki, tuomio 30.11.2004, kohta 71
ja EIT, Daraibou v. Kroatia, tuomio 17.1.2023, kohdat 82 ja 84.

20 HE 309/1993 vp, s. 74-75; HE 1/1998 vp, s. 80-81 ja PeVM 10/1998 vp, s. 13/I.

21 Saraviita (2005, s. 356-357) katsoo, ettd muun muassa turvapaikan- tai oleskeluluvan hakijat oleskelevat
maassa laillisesti jo ennen luvan mydntamista.

22 Saraviita 2005, s. 355. Ks. KP-sopimuksen 12(1) artikla, EIS:n 5(1) artikla ja 4. lisapoytakirjan 2(1) artikla,
SEUT 20(2) artikla ja 21(1) artikla sekd Euroopan unionin perusoikeuskirjan 45(1) artikla.

2 Hallberg ym. 2011, osan |l Yksittaiset perusoikeudet luvun 5. Liikkumisvapaus alaluvun Vapaus liikkua
maassa ja oikeus valita asuinpaikka jaksot Vapausoikeus, Syrjinndn kielto ja Yksilollinen oikeus;
PeVM 8/2020 vp, s. 4.



Liikkumisvapaudella on henkilokohtaiseen vapauteen suhde, joka ei ole yksiselitteisesti maari-
teltavissa, jayksilon kannalta kyse voikin olla lahinna aste-eroista. EIT:n kdytanndssa on katsottu,
etta joissain olosuhteissa on lahinna mielipidekysymys, onko kyse vapaudenriistosta vai yksin-
omaan lilkkkumisvapauden rajoituksesta. Asiaan vaikuttaa yksinomaan liikkumisvapauden rajoi-

tuksen konkreettinen aste tai voimakkuus, ei yksin toimenpiteen luonne tai sisalt6.%

Euroopan unionin tuomioistuimen (EUT) oikeuskaytanndssa on todettu, etta unionin lainsaadan-
nossa sailoonotto tarkoittaa vapaudenriistoa, jossa liikkumisvapaus on viety kokonaan erista-
malla henkild muusta vaestosta tiettyyn paikkaan — vapaudenriistona pidetaan siis ainakin koko-
naan vietya liikkumisvapautta®®. Apulaisoikeusasiamies on katsonut, etta yksittdisesséa tapauk-
sessa liikkumisvapauden konkreettinen rajoittaminen voi puuttua yksilon perusoikeuksiin ja itse-
maardamisoikeuteen yhta voimakkaasti kuin valiton vapaudenriisto?®. Perustuslakivaliokunta on
kuitenkin katsonut, ettd esimerkiksi velvollisuudessa oleskella tietyn vastaanottokeskuksen alu-
eella on ensisijaisesti kyse liikkumisvapauden rajoituksesta, vaikka oleskeluvelvollisuus voisi olla

pidempikestoisempikin?.

Liikkumisvapaus turvaa osaltaan myos muiden perusoikeuksien toteutumista. Esimerkiksi ko-
ronapandemian aikana liikkumisrajoituksilla nahtiin olevan valillisid vaikutuksia muun ohella
henkilokohtaiseen vapauteen, elinkeinovapauteen ja oikeuteen tyoskennella valitsemassaan

ammatissa, kokoontumisvapauteen ja uskonnonvapauteen.®

Yksityiseldméan suoja

Perustuslain 10 §:n 1 momentin mukaan jokaisen yksityiselama, kunnia ja kotirauha on turvattu.
Yksityiseldmaa suojataan myds niin KP-sopimuksessa, EIS:ssa kuin Euroopan unionin perusoi-

keuskirjassa.?®

Saannoksella turvataan osaltaan muun ohella niin itsemaaraamisoikeutta eli henkilon oikeutta
vapaasti paattda suhteistaan muihin ihmisiin ja ymparistdéon kuin oikeutta perhe-elamaan.
Perhe-elaman suojaan liittyen on kiinnitettdva huomiota lapsen oikeuksia koskevan yleissopi-

muksen (SopS 59-60/1991) 9 artiklan 1 kappaleeseen, jossa on omaksuttu lahtokohta, ettei lasta

24 Ks. esim. EIT, Engel ja muut v. Alankomaat, tuomio 8.6.1976, kohta 59 ja EIT, Guzzardi v. Italia, tuomio
6.11.1980, kohdat 92-93.

% Ks. esim. EUT, C-924/19 PPU ja C-925/19 PPU, kohdat 216-217 ja 231 seka EUT, C-808/18, kohta 159.

26 AOA 18.6.2020, dnro 3232/2020, s. 17.

27 peVL 44/2022 vp, s. 9.

2 HE 39/2021 vp, s. 73-77.

29 Ks. KP-sopimuksen 17 artikla, EIS:n 8(1) artikla ja Euroopan unionin perusoikeuskirjan 7 artikla.
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eroteta vanhemmistaan heidan tahtonsa vastaisesti, ellei sen erikseen todeta olevan lapsen
edun mukaista. Tutkimuksen nakokulmasta perusoikeus yksityiselaman suojaan on nahtava la-
hinnd henkildkohtaista vapautta, koskemattomuutta ja turvallisuutta seka liikkumisvapautta

koskevien perusoikeuksien tdydent&jana.=°

2.1.2 Perusoikeuksien rajoittaminen

Jo perusoikeusuudistuksen esitdissa on omaksuttu se sindnsa selva lahtokohta, etteivat perus-
oikeudet voi ainakaan yleisesti olla niin ehdottomia, ettei niitd millaan tavalla missaan olosuh-
teissa saisirajoittaa. Perusoikeuden rajoittamisella tarkoitetaankin perusoikeuden kaventamista
taijulkisenvallan puuttumista perusoikeussaanndksen suojaamaan yksilon oikeusasemaan. Ra-

joittaminen on toteuttava perustuslaissa edellytetyssa menettelyssé ja sallitulla tavalla.®

Perustuslakivaliokunta on jo perusoikeusuudistusta koskevassa mietinndssaan maaritellyt seu-
raavat perusoikeuksien yleiset rajoittamisedellytykset: lailla sdatamisen vaatimus, tasmallisyys-
ja tarkkarajaisuusvaatimus, rajoitusperusteen hyvaksyttavyysvaatimus, perusoikeuden ydinalu-
een koskemattomuuden vaatimus, suhteellisuusvaatimus, oikeusturvavaatimus ja vaatimus ih-
misoikeusvelvoitteiden noudattamisesta. Perusoikeuksia voidaan rajoittaa tavallisella lailla vain,

jos kaikki yleiset rajoittamisedellytykset tayttyvat samanaikaisesti.*?

Perusoikeuksia voidaan rajoittaa tavallisella lailla yleisten rajoittamisedellytysten tayttyessa sil-
loin, kun oikeuden muotoon kirjoitettuun perusoikeuteen ei liity erityista rajoitusedellytykset tas-
mentavaa lakivarausta®®. Esimerkiksi liikkumisvapauden rajoittamista puolustusvoimien kay-
tdssa olevalla alueella tai kohteessa koskevaa lakiesitysta kasitellessaan perustuslakivaliokunta
totesi, ettd ”perusoikeuden rajoittamisen valtiosaantooikeudellisen sallittavuuden arvioiminen
jaa [yksinomaan] perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten varaan”. Erikseen valiokunta to-
tesi, etta erityista huomiota on kiinnitetty ”vaatimuksiin rajoituksen lailla sdatamisesta seka ra-
joitusten tasmallisyydesta ja tarkkarajaisuudesta seka rajoittamisen hyvaksyttavyydesta ja suh-

teellisuudesta.”®*

S0HE 309/1993 vp, s. 46; Hallbergym. 2011, osan Il Yksittéiset perusoikeudet luvun 6. Yksityiselamé&n suoja
alaluvun Oikeus yksityiseldmaan jakso Yksityiselaméan kasite; Viljanen 1996, s. 802-803.

S1HE 309/1993 vp, s. 29; Viljanen 2001, s. 14 ja 42-43.

32 HE 309/1993 vp, s. 29; PeVM 25/1994 vp, s. 4-5; Viljanen 2001, s. 37-38.

33 Viljanen 2001, s. 52-53.

34 PeVL 21/1997 vp, s. 1-2.
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Merkityksen antaminen perusoikeuksien rajoittamisedellytyksille yksinomaan lainsaadantovai-
heessa eiriita; perusoikeuksien rajoittamisedellytysten on taytyttava myos toimivaltuutta sovel-
lettaessa. Tyypillisimmin on kyse suhteellisuusvaatimuksen tayttymisesta. Vaikka toimivaltuus
rajoittaa jotain perusoikeutta voiin abstracto tayttaa suhteellisuusvaatimuksen, ei suhteellisuus-
vaatimus kaikissa mahdollisissa tilanteissa in concreto valttamatta kuitenkaan tayty. Tallaisissa

tilanteissa toimivaltuuden soveltamiseen ei luonnollisestikaan ole edellytyksia.®

Yleisetrajoittamisedellytykset eivat kuitenkaan ole sovellettavissa silloin, kun perusoikeus on kir-
joitettu ehdottoman kiellon muotoon. Ehdottomia kieltoja ovat esimerkiksi syrjintakielto, kuole-
manrangaistuksen, kidutuksen ja muun ihmisarvoa loukkaavan kohtelun kielto seka taannehti-
van rikoslain kielto (perustuslaki 6 82 mom., 7 § 2 mom. ja 8 §). Useimpien ehdottomien kieltojen
perusta on kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa: esimerkiksi oikeutta ihmisarvoiseen koh-
teluun taikka orjuuden kieltoa osana henkildkohtaista vapautta ei voida kansainvalisten ihmisoi-
keussopimustenkaan mukaan rajoittaa missaan olosuhteissa. (EIS 3 artikla, 4(1) artikla ja

15(2) artikla seka KP-sopimus 4(2) artikla, 7 artikla ja 8(1) artikla.)®

2.1.3 Perusoikeuksista poikkeaminen

Perusoikeuksista poikkeaminen tarkoittaa sellaista perusoikeuksien rajoittamista voimakkaam-
paa, mutta kuitenkin rajattua perusoikeuksien kaventamista, jota perustuslaki ei salli tehtavaksi
tavallisella lailla. Ihmisoikeussopimuksissa poikkeuksina pidetaan sellaisia kajoamisia, joita
yleensa olisi pidettava perusoikeuksien tai ihmisoikeuksien kiellettyina loukkauksina. Krii-

sioloissa ne voidaan tilapaisesti valttamattomina pakottavista syista hyvaksya.’

KP-sopimuksen 4 artiklan 1 kappaleen mukaan kansakunnan olemassaoloa uhkaavan yleisen
hatatilan aikana voidaan sopimuksesta poiketa ”siina laajuudessa kuin tilanne valttamatta vaatii,
edellyttaen, etta tallaiset toimenpiteet eivat ole ristiriildassa valtion muiden kansainvalisen oikeu-
den mukaisten velvoitusten kanssa eivatka merkitse pelkdstaan rotuun, ihonvariin, sukupuoleen,

kieleen, uskontoon tai yhteiskunnalliseen syntyperaan perustuvaa syrjintaa.” Poikkeaminen ei

% Viljanen 2001, s. 352-353.

% Viljanen 2001, s. 56-59 ja 230-231; HE 309/1993 vp, s. 46/Il.

37 HE 63/2022 vp, s. 8; Hallberg ym. 2011, osan Il Yleinen osa luvun 3. Perusoikeuksien rajoittaminen alalu-
vun Kasitteellisia lahtokohtia jakso Poikkeuslakimenettely; Scheinin 2020, s. 522; Viljanen 2001, s. 16-18.
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kuitenkaan ole sallittua, mita tulee esimerkiksi sopimuksen takamaan oikeuteen eldmaan, ihmis-
arvoiseen kohteluun taikka orjuuden taitaannehtivan rikoslainsdadannon kieltoon, joita on pidet-

tava niin sanotusti ehdottomina oikeuksina (KP-sopimus 4(2) artikla).*®

ElS:ssa on poikkeamista koskevat sdanndkset, jotka ovat rakenteeltaan samankaltaiset KP-
sopimuksen kanssa. EIS:n 15 artiklan 1 kappaleen mukaan sopimusvelvoitteista voidaan valtta-
mattomyysedellytyksin poiketa ”sodan tai muun yleisen hatatilan aikana, joka uhkaa kansakun-
nan elamaa”. Poikkeamista ei myoskaan EIS:ssa sallita liittyen oikeuteen elamaan, ihmisarvoi-

seen kohteluun taikka orjuuden tai taannehtivan rikoslainsaadannon kieltoon (15(2) artikla).*

Normaalioloissa perusoikeuksista poikkeamisesta on saadettava perustuslain saatamisjarjes-
tyksessa saadetylla poikkeuslailla (perustuslaki 73 8 1 mom.). Perustuslain tultua voimaan lah-
tokohtana on tosin ollut pidattyva suhtautuminen poikkeuslakien sdatamiseen: siihen tulee tur-
vautua vain erityisen poikkeuksellisissa tapauksissa ja pakottavista syistd”, kuten perustuslaki-
valiokunta on todennut. Poikkeaminen on mahdollista vain rajatuilta osin, mika tarkoittaa poik-
keamisen rajaamista valttamattomaan kirjoittamalla se mahdollisimman tarkkarajaiseksi ja va-

haiseksi. Lisaksi poikkeuslakien tulisi olla ensisijaisesti méaraaikaisia.*

Poikkeusoloissa®' perusoikeuksiin voidaan valttamattomyysedellytyksin s&ataa tilapaisia, kan-
sainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukaisia poikkeuksia lailla tai laissa sdadetyn valtuuden
nojalla annettavalla valtioneuvoston asetuksella (perustuslaki 23 §, sellaisena kuin se on laissa
1112/2011). Sdanndksessa on ensisijaisimmin kyse eduskunnalla olevan lainsaatamistoimival-
lan delegoimisen mahdollistamisesta, mika on poikkeusololainsaadannon eli kdytanndssa val-
miuslain soveltamisen edellytys*?. S4annoksen sanamuoto ei kuitenkaan nimenomaisesti esté

s&atamastéa perusoikeuspoikkeuksista erillisell lailla poikkeusolojenkaan aikana®.

Vaikka perusoikeuksista poikettaessa ei suoranaisesti kiinnitetakaan huomiota perusoikeuksien

yleisiin rajoittamisedellytyksiin, perustuslakivaliokunta on katsonut, etta niilla on kuitenkin mer-

%8 Viljanen 2001, s. 270.

% Viljanen 1996, s. 808-809.

4OHE 1/1998 vp, s. 124-125; PeVM 10/1998 vp, s. 22-23.

41 Saannoksessé kaytetty poikkeusolojen kasite on tarkoitettu vastaamaan kansainvalisissa ihmisoikeus-
sopimuksissa kaytettya yleisen hatatilan kasitetta (HE 60/2010 vp, s. 22-23 ja PeVM 9/2010 vp, s. 8-9).

42 HE 60/2010 vp, s. 37 ja PeVM 9/2010 vp, s. 11/1.

43 PeVL 12/2021 vp, s. 6.
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kitystd myos perusoikeuspoikkeuksien soveltamisalalla. Perusoikeuksista poikkeaminen ei esi-
merkiksi voi olla hyvaksyttavaa ainakaan, jos poikkeamisella ei edes periaatteessa voida saavut-

taa sen perusteena olevaa hyvaksyttavaa tavoitetta.*

Valmiuslaki on tarkoitettu sovellettavaksi vain erityisen vakavissa, koko kansakuntaa tai ainakin
suurta osaa siita koskettavissa kriiseissa, joilla on vaikutus koko yhteiskunnan toimivuuteen (val-
miuslaki 3 8). Valmiuslaki itsessaan ei rajoita perusoikeuksia, vaikka onkin muodollisesti koko
ajan ja kokonaisuudessaan voimassa. Perusoikeuksia ei rajoita viela poikkeusolojen toteaminen-
kaan, mutta lain Il luvun saanndksia soveltamalla voidaan puuttua tuntuvasti niin perustuslaissa
turvattuun liikkumisvapauteen kuin henkilokohtaisen vapauteen, sananvapauteen, omaisuuden

suojaan, elinkeinovapauteen ja oikeuteen sosiaaliturvaan.*®

2.1.4 Perusoikeuksien kollisio

Jo perusoikeuksien luonteesta johtuu, etteivat ne voi toteutua taysimaaraisesti kaiken aikaa. Esi-
merkiksi sananvapauden kayttdminen voi tietyissa olosuhteissa olla omiaan loukkaamaan si-
nansa yhta lailla turvattua yksilon kunniaa. Kahden tai useamman perusoikeuden keskinaisten
kollisiotilanteiden ratkaisemisen lahtokohtana on punninta, jossa korostuu perusoikeuksien pe-
riaatevaikutus. Punninnalla pyritdan ratkaisuun, joka turvaa mahdollisimman hyvin kaikkien kil-
pailevien perusoikeuksien yhtaaikaisen toteutumisen. Tavoitteena on siis saavuttaa tasapaino eri

perusoikeusintressien kesken.*®

Perusoikeuksia voidaan kuitenkin punnita keskenaan vain, kun kyse on muusta kuin perusoikeuk-
sienytimeen kajoamisesta. Ydinalue ei ole useinkaan yksiselitteisesti maariteltavissa, mutta lah-
tokohtaisesti esimerkiksi syvalle kdyvat, poikkeukselliset tai summaariset rajoitukset puuttuisi-
vat perusoikeuden ytimeen. Ehdottoman kiellon muotoon kirjoitetuissa perusoikeuksissa on aina
kyse tilanteesta, jossa ollaan perusoikeuksien ydinalueella. Endottomiin kieltoihin onkin suhtau-
duttava saantoina, perusoikeus joko on olemassa tai ei ole. Siksi kahden saannonluonteisen pe-

rusoikeuden ollessa ristiriidassa toisen on syrjaydyttava kokonaan.”

44 Ks. esim. PeVM 2/2020 vp, s. 5, PeVM 3/2020 vp, s. 4 ja PeVM 15/2020 vp, s. 2.

45 HE 3/2008 vp, s. 1, 25, 98 ja 99; PeVL 6/2009 vp, s. 2 ja 7; Salminen 2020, s. 1128 ja Vanhala 2020, s. 505.
—My6skaan nyttemmin kumottu valmiuslaki (1080/1991) ei rajoittanut perusoikeuksia (tuolloisia yleisia oi-
keuksia) suoraan, ks. esim. PeVL 10/1990, s. 1-2.

46 Hallbergym. 2011, osan Il Yleinen osa luvun 3. Perusoikeuksien rajoittaminen alaluvun Késitteellisia l&h-
tokohtia jakso Perusoikeuksien kollisio; Viljanen 2001, s. 12.

47 Viljanen 2001, s. 57, 229 ja 232-233.
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Evakuoinneissa on aina kysymys liikkkumisvapauden rajoittamisesta, eikd niita voida koskaan
suorittaa perusoikeuksia taysimaaraisesti toteuttaen. Evakuointien suorittamiseen liittyy siten
vaistamatta perusoikeuksien kollisio. Kollisio on vain osittain ratkaistavissa lainsaadantovai-
heessa. Muilta osin se jda ratkaistavaksi evakuointien toimeenpanosta paatettdessa javiimesijai-

sesti edelleen evakuointeja toimeenpantaessa.*®

2.2 Liikkumisvapauden rajoittaminen

Maan sisaista lilkkkumista voidaan rajoittaa lailla perusoikeuksien yleisten rajoittamisedellytysten
tayttyessa. Liikkumisvapautta voidaan siis rajoittaa, jos rajoitus on tasmallinen, tarkkarajainen,
perusteeltaan hyvaksyttava ja oikeasuhtainen tavoiteltuun paamaaraan nahden olettaen, etta ra-

joituksessa ei kajota liikkumisvapauden ydinsisaltoon.*

Ihmisoikeussopimusten noudattamisedellytyksesta ei yleensa de facto aiheudu esteita liikku-
misvapauden rajoittamiselle, koska muista perusoikeuksien yleisista rajoittamisedellytyksista
seuraa tiukempia rajoituksia. Esimerkiksi EIS:ssa sallitaan liikkumisvapauden rajoittaminen
muun ohella “demokraattisen yhteiskunnan yleisen edun nimissa” (EIS 4. lisdpoytakirja 2(4) ar-
tikla), mika ei kuitenkaan suhteessa perusoikeuksienyleisiin rajoittamisedellytyksiin ole yksindan
riittdva peruste. KP-sopimuksen rajoituslauseke on asiallisesti viela EIS:n rajoituslauseketta val-

jempi (KP-sopimus 12(3) artikla).*®

Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanndssa on pidetty hyvaksyttavana esimerkiksi liikkumi-
sen kieltamista tai rajoittamista puolustusvoimien kaytossa olevilla alueilla tai kohteissa®'. Valio-

kunta on hyvaksynyt ex contrario myG6s luonnonsuojelualueiden liikkumisrajoitukset®.

Perustuslakivaliokunta on katsonut, etta liikkumisvapauden mahdollisen rajoittamisen kannalta
ei tule lainkaan arvioida tilannetta, jossa mahdollisesti estetaan tietyn yksilon paasy tyotehta-
visséa paikkaan, joka ei muutoinkaan ole yleisélle avoin®3. Liikkumisvapauden rajoittamisena tu-

leekin arvioida paasyn estamista yleensa.

“8 Viljanen 2001, s. 12.

4 Hallberg ym. 2011, osan lll Yksittaiset perusoikeudet luvun 5. Liikkumisvapaus alaluvun Vapaus liikkua
maassa ja oikeus valita asuinpaikka jaksot Rajoitusten yleiset ehdot ja Rajoitukset.

%0 Hallberg ym. 2011, osan lll Yksittaiset perusoikeudet luvun 5. Liikkumisvapaus alaluvun Vapaus liikkua
maassa ja oikeus valita asuinpaikka jakso Rajoitukset.

51 PeVL 21/1997 vp, s. 2-3.

52 HE 79/1996 vp, s. 31-33; PeVL 21/1996 vp.

53 PeVL 21/2001 vp, s. 4-5.
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Niin EIS:n kuin KP-sopimuksen poikkeuslausekkeet sallivat poikkeamisen liikkumisvapauden ra-
joittamista koskevista sdannoksista®, KP-sopimus edellytykselld, ettei poikkeaminen "merkitse
pelkastaan rotuun, ihonvariin, sukupuoleen, kieleen, uskontoon tai yhteiskunnalliseen syntype-
raan perustuvaa syrjintaa” (KP-sopimus 4(1) artikla). Siten liikkumisvapauden rajoittaminen poik-

keusoloissa jaa ikaan kuin sellaisenaan perustuslain 23 8:n soveltamisedellytysten varaan.

On kuitenkin huomattava, etta Geneven yleissopimusten |l lisdpoytakirjan (SopS 81-82/1980)
17 artiklan 1 kappaleessa kielletaan antamasta siirtymismaaraysta siviilivaestolle selkkaukseen
liittyvista syista, ellei vaeston turvallisuus tai pakottavat sotilaalliset syyt sita vaadi. Sopimusten
| lisdpoytakirjan 58 artiklan 1 kappaleen mukaan selkkauksen osapuolten on pyrittdva mahdolli-
simman suuressa maarin poistamaan sotilaskohteiden laheisyydesta vallassaan olevan siviiliva-
eston ja -henkilot. Sopimusten | lisapoytakirjassa evakuointi maaritellaan yhdeksi poytakirjassa

tarkoitetuista vdestonsuojelutehtévista (61 artikla a kohta).5®

2.2.1 Liikkumisvapauden rajoitusmuodot

Liikkumisvapauden rajoitusmuotoja voidaan jaotella paitsi niiden ajallisen keston (pysyva tai ti-
lapainen) myos niiden kattavuuden (koskee yleisesti kaikkia tai kohdistuu yksittaiseen henkiloon)
perusteella. Yksittaiseen henkiloon kohdistuvat rajoitukset ovat yleensa luonteeltaan tilapaisia

ja usein maaraaikaisia, mutta aika voi eréisséa tapauksissa olla silti varsin pitkahko.%®

Valittomilta vaikutuksiltaan voimakkaita ja lahtokohtaisesti ajallisesti pitkakestoisia liikkumisva-
pauden rajoitusmuotoja ovat vangitseminen ja tahdosta riippumaton hoito mielenterveys-
lain (1116/1990, 2 luku) nojalla. Vangitsemista ja tahdosta riippumatonta hoitoa tyypillisesti ly-
hytkestoisempia, mutta liikkumisvapautta sinansa yhta lailla rajoittavia ovat kiinniotto ja pidatta-
minen (pakkokeinolaki (806/2011) 2:1 ja 2:5), turvasailéoon ottaminen (puolustustilalaki 9 8), ulko-

maalaisen sailoonotto (ulkomaalaislaki (301/2004), 121 8) seka eristdminen (tartuntatauti-

54 Ks. EIS 15 artikla 1 ja 2 kappale seké KP-sopimus 4 artikla 1 ja 2 kappale.

% Hallberg ym. 2011, osan lll Yksittaiset perusoikeudet luvun 5. Liikkumisvapaus alaluvut Vapaus liikkua
maassa ja oikeus valita asuinpaikka, Liikkumisvapauden rajoitukset kriisioloissa ja Kansainvaliset velvoit-
teet.

%6 Vaikka elinkautiselle vankeusrangaistukselle ei de jure ole enimmaiskestoa, sen voidaan de facto katsoa
olevan arvioitavissa. Tahdosta riippumaton hoito voi kuuden kuukauden jaksoissa jatkua niin pitkaan kuin
hoitoon maaraamisen edellytykset ovat olemassa (mielenterveyslaki 12 § 2 mom.).
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laki (1227/2016) 63 § 1 mom.). Naissa tilanteissa perusoikeuksien kannalta merkityksellisem-
pana on kuitenkin pidettava syvalle kayvaa puuttumista henkildkohtaiseen vapauteen ja koske-

mattomuuteen®, liikkkumisvapaus rajoittuu ikdan kuin sen ohessa.

Lahtokohtaisesti niin henkilokohtaisen vapauden kuin liikkumisvapauden kannalta edellisia va-
hemman rajoittavia ovat esimerkiksi karanteeniin maaraaminen (tartuntatautilaki 60 §), matkus-
tuskielto, tutkinta-aresti (pakkokeinolaki 2:12 a-b, sellaisena kuin ne ovat laissa 101/2018, ja 5:1-
2 a, sellaisena kuin 1 aja2a8ovatlaissa101/2018 ja 2 § laissa 112/2018), asuinpaikkaa koskevat
maaraykset (puolustustilalaki 8 §) ja sotilaalle maarattava poistumiskielto (rikoslaki (39/1889)
6:1). Siina missa vangittu tai tahdosta riippumattomassa hoidossa oleva ei voi esimerkiksi oles-
kella asunnossaan, edellytetaan esimerkiksi tutkinta-arestissa lahtokohtaisesti juuri sita (pakko-
keinolaki 2:12 b). Laajennetussa lahestymiskiellossa liikkumisvapautta taas rajoitetaan kielta-

malla tietyissa paikoissa oleskelu (laki lAhestymiskiellosta (898/1998) 3 § 3 mom.).

Lastensuojelulakiin (417/2007) sisaltyy koko joukko toimivaltuuksia niin lapsen henkilokohtaisen
vapauden kuin liikkumisen rajoittamisesta. Lapsen kiireellinen sijoittaminen ja huostaanotto si-
jaishuoltoineen (lastensuojelulaki 8-10 luku) ovat toimenpiteina jo itsessaan voimakkaita, minka
lisaksi henkilokohtaista vapautta ja lilkkumisvapautta voidaan sijaishuollossa tarvittaessa edel-
leen rajoittaa kiinnipitamalla, asettamalla kielto poistua laitoksen alueelta tai eristamalla lapsi
laitoksen muista lapsista (lastensuojelulaki 68-69 ja 70 8). Lastensuojelulaissa tarkoitettu erityi-
nen huolenpito on rinnastettava lahinna eristamiseen, joskin erityinen huolenpito voi olla erista-

mista ajallisesti huomattavasti pitkakestoisempaa (lastensuojelulaki 71-73 §).

Vahaisehkoina pidettavia lilkkumisvapautta rajoittavia toimenpiteita ovat esimerkiksi perusope-
tuslain mukaiset kurinpitotoimenpiteet (perusopetuslaki (628/1998) 36 8). Ulkomaalaislain
118 §:n 1 momentin (sellaisena kuin se on laissa 813/2015) mukaisessa ilmoittautumisvelvolli-
suudessa ei de jure ole kyse lilkkkumisvapauden rajoittamisesta, joskin velvollisuus voi tosiasial-
lisesti johtaa sellaiseen erityisesti, jos velvollisuuden tayttamiseen liittyvat maaraajat ovat lyhy-

ehkdja.

Yleisesti ja pysyvasti liikkumisvapautta voidaan rajoittaa asettamalla liikkuminen luvanva-
raiseksi. Luvanvaraiseksi liikkuminen voidaan asettaa tai on asetettu esimerkiksi rajavyéhyk-
keella (rajavartiolaki (578/2005) 52 §), aluevesien erailla osilla (aluevalvontalaki (755/2000) 16 8),

puolustusvoimien kaytdssa olevilla alueilla (laki puolustusvoimista (551/2007) 158 1 mom.), len-

57 Ks. luku 2.1.1.
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toasemilla (ilmailulaki (864/2014) 100 8), osassa luonnonpuistoja (luonnonsuojelu-
laki (1096/1996) 18 § 1 mom.) ja alueilla, joilla liikkumisen ja oleskelun rajoittaminen perustuu

alueella harjoitettavan toiminnan tai alueella olevan omaisuuden luonteeseen (poliisilaki 9:8)°8.

Lahtokohtaisesti kaikkia tietylla alueella olevia mutta tilapaisia liikkumisvapauden rajoitusmuo-
toja ovat esimerkiksi paikan ja alueen eristdminen (poliisilaki 2:8), puolustusvoimien harjoitus-
kaytossa tilapaisesti olevien alueiden eristaminen (laki puolustusvoimista 15 8 2 mom.), suoja-
vaiston toimeenpano (pelastuslaki 36 § 1 mom.), liikkumis- ja oleskelurajoitusten asettaminen
(valmiuslaki 115 ja 118 8), vaeston siirtaminen (valmiuslaki 121 §) ja puolustustilalain 23 8:n no-
jalla annettu maarays. Kattavuudeltaan yleiset mutta tilapaiset® liikkumisvapauden rajoitus-

muodot ovat tutkimuksen nakokulmasta keskiossa.

Liikkumisvapauden rajoitusmuotoja eriteltdessa ei voida kokonaan sivuuttaa luonnollisten hen-
kildiden valista liikkumisvapauden rajoittamista. Sita tosin tulee edellisiin ndhden varsin poikkea-

van luonteensa vuoksi arvioida lahinna suhteessa vapaudenriistoa koskeviin saannoksiin.

2.2.2 Liikkumisvapauden rajoittaminen pelastuslain nojalla

Pelastuslain 36 §:n 1 momentin (sellaisena kuin se on laissa 616/2022) 1 kohdan mukaan hyvin-
vointialueen pelastusviranomaisella ja sisdministerion pelastusviranomaisella on muun ohella
oikeus "tulipalon sammuttamiseksi ja sen levidamisen estamiseksi sekd muun onnettomuuden
torjumiseksijavahinkojen rajoittamiseksi seka vaaran valttamiseksi” pannatoimeen suojavaisto,
jolla tarkoitetaan ihmisten ja omaisuuden kiireellistd evakuointia (pelastuslaki 2 a § 1 mom.
3 kohta, sellaisena kuin se on laissa 1353/2018)%. Suojavaiston toimeenpano on —sanamuodon
mukaisesti tulkiten — viimesijainen toimenpide: lain 36 8:n 1 momentin mukaisia toimivaltuuksia

voidaan kayttaa vain, ”jos tilanteen hallitseminen ei muutoin ole mahdollista™.

%8 poliisilain 9:8:n nojalla on annettu sisédministerion asetus lilkkkumis- ja oleskelurajoituksista (1104/2013),
jolla on kielletty liikkuminen ja oleskelu esimerkiksi erailla lentopaikoilla, kantaverkon muuntoasemilla,
voimalaitos-, teollisuus- ja kaivosalueilla sekd satamissa.

% Asian luonteesta tosin johtuu, etta valmiuslain mukaista vaeston siirtamista tai puolustustilalain nojalla
annettua maaraysta toimeenpantaessa ei tosiasiallisesti ole edellytyksia varmistua siirtymisen tilapaisyy-
destd. Oikeampaa olisikin todeta, ettd mainituilta osin kyse on [dht6kohtaisesti tilapéisesta liikkumisva-
pauden rajoittamisesta.

8 Termia suojavdéisté ei kaytetty pelastuslaissa (379/2011). Lain 36 §:n 1 momentin 1 kohdan alkuperéisen
sanamuodon ”evakuoida ihmisia ja omaisuutta” on kuitenkin lainvalmisteluaineistossa todettu tarkoitta-
van valittdmasti toteutettavaa siirtamista pois vaarasta (HE 257/2010 vp, s. 55), minka ero suojavaiston
nykyiseen maaritelmaan, ihmisten ja omaisuuden kiireellinen evakuointi, on ldhes olematon. Suojavaisto-
termin kayttéonottoa onkin siten pidettava, saatamisperustelujen mukaisesti, yksinomaan selventavana
esimerkiksi suhteessa valmius- ja puolustustilalakien evakuointikasitteisiin (ks. HE 18/2018 vp, s. 40 ja
HE 138/2018 vp, s. 6).
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Lain 36 §:n 1 momentissa saadettyja toimivaltuuksia voidaan valttamattomyysedellytyksin kayt-
taa myos onnettomuuden ilmeisesti uhatessa (pelastuslaki 36 8 4 mom., sellaisena kuin se on
laissa 436/2023). Vaikka pykalan 4 momentti on uusi, sdannoksella ei ole tarkoitettu muuttaa oi-
keustilaa: pelastustoiminnan johtajan toimivaltuudet ovat aiemminkin olleet tarvittaessa kaytet-
tavissa jo ennen onnettomuuden tapahtumista®’. S4annds kuitenkin tdsmensi oikeustilaa, koska
nyttemmin on selvda esimerkiksi se, ettd toimivaltuus véestonsuojien kayttokuntoonsaattamis-
maarayksen antamiseen on seka hyvinvointialueen etta sisdministeridon pelastusviranomaisella,

samoin kuin se, ettd maéarays on tarvittaessa annettavissa jo ennen poikkeusolojen toteamista®.

Lain 36 §:ssa saadettyjen toimivaltuuksien kayttoa ei ole sidottu poikkeusoloihin; toimivaltuuksia
voidaan kayttaa niin normaalioloissa kuin poikkeusoloissa. Normaalisuusperiaatteen vuoksi
myoOs poikkeusoloissa pelastuslain mukaisia toimivaltuuksia tulee soveltaa ensisijaisina suh-
teessa valmiuslain toimivaltuuksiin — tai oikeammin, jos pelastuslaki sisaltaa riittavat toimival-
tuudet, ei valmiuslakia voida siltd osin soveltaa®®. Pelastuslain mukaisia toimivaltuuksia® on val-
miuslakia sdadettdessa pidetty riittdvina ldhes kaikkiin tilanteisiin, eikd poikkeusvaltuuksia ole
katsottu tarvittavan joitain erityisen vakavia suuronnettomuuksia lukuun ottamatta, joskin tal-
loinkin on katsottu kyseeseen tulevan todennakdisimmin oleskelu- ja liikkumisrajoitukset tervey-

delle vaarallisella alueella.®®

Pelastuslakia ei muun ohella suojavaistotoimivaltuuden osalta sovelleta Ahvenanmaalla, koska

Ahvenanmaan maakunnalla on lainsaadantovalta palo- ja pelastustointa koskevissa asioissa

61 Sa4tamisperustelujen mukaan vuoden 2024 alusta voimaan tullut pelastuslain 36 8:n 4 momentti on saa-
detty selkeyden vuoksi (HE 184/2022 vp, s. 45). Pykalan 1 momentin mukaan toimivaltuuksia on pykalassa
tarkemmin sdadetyin edellytyksin voitu, ja voidaan edelleen, kayttda “vaaran valttamiseksi”, minka on
voitu katsoa tarkoittavan myds ajanjaksoa ennen onnettomuuden varsinaista tapahtumista erityisesti, kun
otetaan huomioon, ettd uhkaavan onnettomuuden torjuminen kuuluu, ja on kuulunut jo vuosikymmenia,
pelastuslaitoksen vastuulle, jos se vaatii kiireellisia toimenpiteita (pelastuslaki 32 § 1 mom. 3 kohta ja 2
mom.; aiemmin voimassa olleet sdannodkset, ks. laki palo- ja pelastustoimesta (559/1975) 1 § 3 mom., pe-
lastustoimilaki (561/1999) 1 § 1 mom. 2 kohta ja pelastuslaki (468/2003) 1 § 1 mom. 2 kohta). — Painvastai-
nenkin nakdkanta on mahdollinen: pelastuslain 36 8:n 1 momentin toimivaltuuksien voi perustellusti aja-
tella tarkoitetun sovellettavaksi jo kdynnissa olevan pelastustoiminnan yhteydessa, koska kyse on ollut ni-
menomaan pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksista. Pykalan 4 momentin toimivaltuutta sovelletta-
essa jarjestyksen voi katsoa olevan ikdan kuin painvastainen: pelastustoiminta kaynnistyy, koska toimival-
tuutta on tarpeen kayttaa. Nain ajatellen pykalan 4 momentin toimivaltuus olisi, nimenomaisista sdatamis-
perusteluistaan huolimatta, ollut de facto voimassa vasta vuoden 2024 alusta lukien.

52 HE 184/2022 vp, s. 15 ja 45.

83 HE 3/2008 vp, s. 34 ja 99/I.

54 Valmiuslakia sdadettaessa voimassa on ollut pelastuslaki (468/2003), jonka mukaiset pelastustoimin-
nan johtajan toimivaltuudet vastaavat asiallisesti voimassa olevia pelastusviranomaisen toimivaltuuksia
(ks. HE 257/2010 vp, s. 54 ja luku 2.3.1).

8 HE 3/2008 vp, s. 22 ja PuVM 3/2010 vp, s. 5. Kaytdnnossa kyse voisi olla esimerkiksi erityisen vakavan
ydinonnettomuuden jalkitilasta. - Hautamaki (2012, s. 12) hyvaksyy sdatamisperusteluissa esitetyn nake-
myksen.
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(Ahvenanmaan itsehallintolaki (1144/1991) 18 § 6 kohta ja Raddningslag (2006:106) for landska-
pet Aland 1 §). Raddningslag for landskapet Aland sisaltaa paapiirteissaan pelastuslain saan-

nosta vastaavan toimivaltuuden evakuointien toimeenpanoon (59 §).5¢

2.2.3 Liikkumisvapauden rajoittaminen valmiuslain nojalla

Valmiuslain tarkoituksena on lain 1 §:n mukaan poikkeusoloissa muun ohella suojata vaestoa,
yllapitaa perus- ja ihmisoikeuksia seka turvata valtakunnan alueellinen koskemattomuus ja itse-

naisyys. Valmiuslakia sovellettiin ensimmaista kertaa koronapandemian aikana.

Valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kayttéonottokynnys on, perustuslakivaliokunnan to-
teamasti, oltava erittain korkea. Toimivaltuuksia ei tule ottaa kayttoon kevein perustein eika var-
muuden vuoksi. Valmiuslain soveltamiselle on kaksi perusedellytysta: poikkeusolojen toteami-
nen ja sdanndnmukaisten toimivaltuuksien riittdamattdmyys tilanteen hallitsemiseksi. Edellytys-

ten on taytyttava yhtaaikaisesti. (Valmiuslaki 4 8.)”

Valmiuslain soveltamisessa on kyse tilapaisesta perusoikeuksista poikkeamisesta®, ja sen voi-
daan katsoa olevan kolminkertaisen valttamattomyyden takana. Ensiksikin tilanteen on oltava
sellainen, etta perusoikeuksista poikkeaminen on valttamatonta perustuslain 23 §:n 1 momen-
tissa tarkoitetulla tavalla®. Toiseksi kayttéonotettavan toimivaltuuden on oltava valttaméaton
in abstracto ja oikeasuhtainen valmiuslain tarkoituksen (valmiuslaki 1 8§) saavuttamiseksi, missa
arvioinnissa on keskeisesti huomioitava sdannénmukaiset toimivaltuudet samoin kuin se, etta
kayttdonotettavalla toimivaltuudella voidaan arvioida olevan tosiasiallisesti saavutettavissa se,

mité toimivaltuudella tavoitellaan’. Kolmanneksi vield toimivaltuuden kayttamisen on oltava

66 Raddningslag for landskapet Alandin 59 §:ss4 ei ole nimenomaisesti saadetty pelastuslakia vastaavasta
valttamattomyysedellytyksesta, ei myoskaan oikeudesta kayttaa toimivaltuutta onnettomuuden ilmeisesti
uhatessa (vrt. pelastuslaki 36 § 1 ja4 mom.). Sen sijaan olennainen ero pelastuslakiin on, ettd Raddningslag
for landskapet Alandin 63 §:ss& on saadetty nimenomaisesta velvollisuudesta kirjata muun ohella 59 §:n
nojalla tehdyt paatokset silloin kuin ne vaikuttavat muiden oikeuksiin.

5 PeVM 2/2020 vp, s. 2.

% Ojanen (20204, s. 2-3) on katsonut asiantuntijalausunnossaan perustuslakivaliokunnalle 17.3.2020, etta
valmiuslain asetuksenantovaltuuksia on arvioitava perustuslain 23 §:n muuttamisen jalkeen perusoikeus-
poikkeuksina myds muutoin kuin aseellisen hyokkayksen tai sen uhan aikana (valmiuslain 3 §:n 1 ja 2 koh-
dassa tarkoitetut poikkeusolot) sovellettavaksi tulevien valtuuksien osalta. Vrt. PeVL 6/2009 vp (s. 3), jonka
mukaan arvioinnin perustana on perustuslain 23 § vain silta osin kuin on kyse toimivaltuuksien kayttami-
sestd valmiuslain 3 8:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa.

% Qjanen (20204, s. 7) on katsonut, etta valmiuslain toimivaltuuksiakin kayttoonotettaessa niin perustus-
lain 23 § kuin kulloisessakin tapauksessa merkitykselliset perusoikeussddnnodkset rajoittavat suoraan val-
tuussaannosten tulkintaa samoin kuin valtuuksien nojalla annettavien sdanndésten sisaltda, ja ettd nimen-
omaan perustuslain 23 §:sta johtuen valmiuslain toimivaltuuksien kayton edellytykset ovat korkealla ja toi-
mivaltuussdaannoksia on tulkittava suppeasti.

70 peVM 8/2020 vp, s. 5; Ojanen 2020a, s. 4.
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valttamatonta in casu lain tarkoituksen saavuttamiseksi ja oikeassa suhteessa tavoiteltavaan

paamaaraan nahden. (Valmiuslaki 4 § 1 mom.)”

Valmiuslain nojalla liikkumisvapautta voidaan rajoittaa asettamalla liikkumis- ja oleskelurajoi-
tuksia (115 ja 118 §) tai siirtamalla vaestoa muualle (121 8). Rajoittaminen tulee kyseeseen kui-
tenkin vain, jos sddnndnmukaiseen lainsdadantdon perustuva liikkkumisvapauden rajoittaminen

tai muut toimenpiteet eivat mahdollista tilanteen hallitsemista (valmiuslaki 4 § 2 mom.).

Taman tutkielman kontekstissa keskeisin sdéannonmukainen toimivaltuus on edella tarkoitettu
pelastusviranomaisen toimivaltuus suojavaiston toimeenpanoon. Huomionarvoista on, etta va-
eston siirtdminen koskee tietyn alueen vaestda tai osaa siitd (valmiuslaki 121 §8), minka lisaksi
saantelyn oikeasuhtaisuuden vuoksi on otettava huomioon alueelle jadminen valttamattomien
syiden vuoksi’2. Sen sijaan pelastuslain mukaista toimivaltuutta suojavaiston toimeenpanoon ei
voitane soveltaa siten, ettd se koskisi vain osaa yhta vaarallisella alueella olevista. Suojavaiston
toimeenpanoon on katsottava olevan toimivaltuus vain, jos kaikkien tietylla alueella oleskelevien

on siirryttava sielta pois (pelastuslaki 36 8 1 mom. 1 kohta).

Vaeston siirtamispaatosta koskeva toimivaltuus poikkeaa siten joiltain osin suojavaiston toi-
meenpanotoimivaltuudesta asiallisesti, eikd kyse ole yksinomaan asteellisesta erosta esimer-
kiksi sen suhteen, miten laajalla alueella kerrallaan toimivaltuutta voidaan kayttaa. Siksi kaikissa
olosuhteissa ei ole selvaa, ettad vaeston siirtdmistoimivaltuuden tavoitteet voitaisiin saavuttaa
asianmukaisesti pelastuslain mukaisia valtuuksia kayttamalla, mista syysta suojavaistdjen suo-
rittamista ei voi pitaa valttamattomana edellytyksena vaeston siirtdmistoimivaltuuden sovelta-
miselle. Asiaa ei tule arvioida toisin mydskaan vain sen vuoksi, ettd suojavaistotoimivaltuus on

sovellettavissa valtakunnallisesti.”

71 Ojanen 2020b, s. 518.

72 perustuslakivaliokunta totesi valmiuslain 118 §:n kayttoonottoasetusta koskevassa mietinnéssaan maa-
liskuussa 2020, ettd liikkumisrajoituksia asetettaessa on saantelyn oikeasuhtaisuuden vuoksi otettava
huomioon liikkuminen valttamattomien syiden vuoksi (PeVM 8/2020 vp, s. 5), mika sittemmin otettiinkin
huomioon soveltamisasetuksessa (valtioneuvoston asetus liikkkumisen tilapdisista rajoituksista vaeston
suojaamiseksi (146/2020) 2 8). Ei ole perusteltua katsoa, etteiko valttamatonta alueelle jaamista olisi vas-
taavasti huomioitava myds vaestoa siirrettaessa tai vaeston siirtamisesta paatettaessa; esimerkiksi viran-
omaistoimijoiden tai kriittisinta infrastruktuuria yllapitavien siirtdminen alueelta ikdan kuin ensi vaiheessa
olisi omiaan johtamaan jopa valmiuslain tarkoituksen toteutumisen vaarantumiseen. — Edella kuvattu me-
nettely on lahtdkohtaisesti yhteensovitettavissa myds perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen kanssa, kun
otetaan huomioon puolustustilalain 23 §:n mukainen sotilasviranomaisen toimivaltuus, jota sovelletta-
essa kaikkien, myos alueelle vaestoa siirrettaessa perustellusta syysta jaaneiden, on poistuttava.

73 Ks. Hidén 2020, s. 3. — Valtioneuvosto (2020, s. 2) perusteli ensimmaisia koronapandemian aikaisia val-
miuslain soveltamisen aloittamiseen liittyvid kayttodnottoasetuksia nimenomaan tarpeella pystya valta-
kunnallisiin paatoksiin.
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Liikkumisvapauden rajoittamiseen nahden keskeisia poikkeusoloperusteita ovat sindnsa kaikki
valmiuslaissa tarkoitetut poikkeusolot lukuun ottamatta valmiuslain 3 §:n 3 kohdan mukaista va-
eston toimeentuloon tai maan talouselaman perusteisiin kohdistuva erityisen vakava tapahtuma
tai uhka -perustetta. Esimerkiksi valmiuslain 118 8§:n mukaiset liikkumis- ja oleskelurajoitukset
ovat sinansa saatettavissa voimaan niin valmiuslain 3 §:n 1, 2 kuin 4-6 kohdassa (sellaisina kuin
ne ovat laissa 706/2022) tarkoitetuissa poikkeusoloissa (valmiuslaki 118 §, sellaisena kuin se on
laissa 706/2022). Vaeston siirtdmistd on lilkkumisvapauden rajoittamisasteeltaan lahtdkohtai-
sesti pidettava valmiuslain 118 §:n mukaisia liikkumis- ja oleskelurajoituksia voimakkaampana
toimenpiteena, koska se edellyttaa yleensa siirtymista vakituisesta asuinpaikasta. Vaeston siir-
taminenvoikin tulla kysymykseen vain aseellisen hyokkayksen aikana tai ilmeisesti uhatessa (val-

miuslaki 121 §).7

Vaeston siirtdmispaatoksen toisena mahdollisesti sovellettavana edellytyksena olevan huomat-
tavaan aseellisen hyokkayksen uhkaan liittyvan poikkeusoloperusteen (valmiuslaki 3 § 2 kohta)
tayttyminen on kysymyksena kaikkea muuta kuin yksinkertainen. Sdanndksessa poikkeusolo-
perusteen tayttyminen on kytketty tarpeeseen ottaa valmiuslain mukaiset toimivaltuudet valitto-
masti kayttodn, mikd sanamuotona poikkeaa varsin olennaisesti muista poikkeusoloperusteista.
Muissa valmiuslain 3 8:n kohdissa luonnehditaan yksinomaan olosuhdetta sellaisenaan taikka
sen seurauksia tai vaikutuksia, ei vallitsevan olosuhteen vaatimia toimenpiteita. Koska poikkeus-
olojen toteamisella ei ole valittomia itsenaisia vaikutuksia’®, johtuu lain 4 §:n 2 momentista kay-
tannossa, ettei poikkeusolojen toteamiseen ole muidenkaan poikkeusoloperustekohtien osalta
syyta, ellei tilanne vaadi lain mukaisten toimivaltuuksien kayttoon ottamista. Kun 3 §:n 2 koh-
dassa on kuitenkin mainittu toimivaltuuksien valitén kayttoonottaminen, on sita ilmeisesti pidet-

tava poikkeusoloperusteen soveltamiskynnysté nostavana.’®

74 Liikkumisvapauden rajoittamisasteiden voimakkuudesta voi tosin perustellusti olla my6s toista mielta,
onhan muun ohella valmiuslain 118 §:n nojalla annetun lilkkkumis- tai oleskelukiellon tai -rajoituksen rikko-
minen sdadetty rangaistavaksi. Sen sijaan vaeston siirtymista koskevan paatoksen noudattamatta jattami-
nen ei ole rangaistavaa. (Valmiuslaki 133 8.)

78 Valmiuslain 2 lukua voidaan soveltaa poikkeusolojen toteamisen jalkeen, 3 luku on sovellettavaa lakia
koko ajan, Il osan toimivaltuuksien soveltaminen edellyttda 2 luvun mukaisia paatoksia toimivaltuuksien
kayttoonotosta, eika Ill osan sadnndksilla ole itsenaista soveltamisalaa ennen |l osan toimivaltuuksien so-
veltamista.

76 On huomattava, ettd vaikka valmiuslain 3 8:n 2 kohdan lisémé&éare suhteessa muihin poikkeusoloperus-
teisiin on perusteen soveltamiskynnystd nostava, ei siita kuitenkaan itsessaan johtune pidaketta lain so-
veltamiseen; esimerkiksi jos valtioneuvosto arvioi muussa laissa olevat sdanndkset huomioiden, etta tuol-
loin vallitsevassa olosuhteessa olisi valttamatonta tehda, ja voitaisiin tehda, valmiuslain 121 §:ssa tarkoi-
tettu paatos vaeston siirtdmisesta, sanottu lisdmaarekin tayttyy. Tarkkaan ottaen lisdmaareen tayttymi-
seen riittaa, etta valtioneuvostolle voitaisiin vallitsevassa olosuhteessa antaa toimivaltuus vaeston siirta-
misesta paattdmiseen. Kun otetaan huomioon, ettd sanotun toimivaltuuden syntymiseen riittaa poikkeus-
olojen toteamisen jalkeen yksinomaan valmiuslain 6 8:sséa tarkoitetun kayttéonottoasetuksen antaminen,
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Perustuslakivaliokunta on valmiuslakia koskevassa lausunnossaan katsonut, etta lain 3 §:n
2 kohdan mukaisen poikkeusoloperusteen tayttyminen edellyttda varsin pitkalle konkretisoitu-
nutta ja huomattavaa hydkkayksen uhkaa, jotta se tayttaisi perustuslain 23 8:n edellytykset ja
olisi luettavissa EIS:n 15 artiklan ja KP-sopimuksen 4 artiklan yleisen hatatilan kasitteiden piiriin””.
Viime kadessa kysymys on kokonaisarvioinnista, jossa on arvioitava suoraan Suomeen kohdis-

tuva uhka, mutta huomioitava my6s kansainvalispoliittinen tilanne kokonaisuudessaan.”®

Sen sijaan jokseenkin yksioikoisemmin on arvioitavissa, tayttyyko valmiuslain 3 8:n 1 kohdan
edellytys aseellisesta tai siihen vakavuudeltaan rinnastettavasta hyokkayksesta. Saanndksessa
tarkoitetun hyokkayksen piiriin luetaan paitsi sota myos muita kuin perinteisia aseita kayttaen to-
teutettu hyokkays. Sellainen voi olla esimerkiksi isku tietojarjestelmiin tai hyokkays biologisin
asein. Myos ei-valtiollisen toimijan toteuttama hyokkays voi tayttaa poikkeusolomaaritelman,
kun se vertautuu jarjestaytymis- ja laajuusasteiltaan valtion toteuttamaan operaatioon. Arviointi
on edelleen syyta tehda kumotun valmiuslain (1080/1991) sdatamisperusteluissatodetusti ”puo-
lustustilan voimaan saattamisesta, puolustusvoimien liikekannallepanosta tai muista tdmankal-
taisista tunnusmerkeista riippumatta muunlaisten tosiasioiden mukaan eli sen perusteella, onko
tilanne kehittynyt todelliseksi sodaksi.””® Selvaa on, ettei kyse voi olla valmiuslain 3 §:n 1 koh-
dassa tarkoitetusta olosuhteesta, jos se ei luonteeltaan tayta perustuslain 23 8:n edellytyksia tai

ole luettavissa edell tarkoitettujen yleisen hatéatilan kasitteiden piiriin.®°

Ahvenanmaan itsehallintolain mukaan valtakunnalla on lainsdadantévalta muun ohella vaeston-
suojelua koskevissa asioissa, ja siten valmiuslakia sovelletaan myds Ahvenanmaalla vaeston
siirtdmista koskeva toimivaltuus mukaan lukien. Paatdés Ahvenanmaan maakunnassa asuvien
henkildiden siirtamisesta maakunnan ulkopuolelle voidaan kuitenkin tehda vain, jos Ahvenen-

maan maakunnan hallitus antaa siihen suostumuksen. (Ahvenanmaan itsehallintolaki 27 §

valmiuslain 4 8:n 1 momentin valttdmattdmyysedellytyksesta johtuu, ettei ajallinen ero toimivaltuuden an-
tamisen ja itse paatoksen tekemisen valilla voi olla kovinkaan suuri. Koronapandemian aikana perustusla-
kivaliokunta on useaan otteeseen todennut, etta valmiuslain toimivaltuudet ovat otettavissa kayttoon no-
peastikin, eika niita tule yleensakaan ottaa kayttoon etukateen varmuuden vuoksi — ei ainakaan kahta viik-
koa etukateen (PeVM 12/2020 vp, s. 4, ks. myos esim. PeVM 2/2020 vp, s. 2 ja PeVM 9/2020 vp, s. 5).

77 PeVL 6/2009 vp, s. 3/1.

7 HE 3/2008 vp, s. 33/I.

7®HE 248/1989 vp, s. 12/I1.

80 HE 3/2008 vp, s. 33. — Ruotsissa on vakiintuneesti katsottu, ettd hallitusmuodon sotaa ja sodan uhkaa
koskevia saannoksia on valttamatdnta soveltaa ainakin, jos valtakunta tai osa siitd on miehitetty (Osterdahl
2021, s. 263). On selvaa, etta vastaavassa tilanteessa myos Suomessa tulisi katsoa valmiuslain 3 §:n 1 koh-
dan edellytysten tayttyvan, joskin talloinkin poikkeusolot tulisi todeta vain, jos laissa saadettyja lisatoimi-
valtuuksia olisi otettava kayttoon.
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28 kohta.) Valmiuslain 121 8:4an ei kuitenkaan otettu viittausta itsehallintolakiin perustuslakiva-

liokunnan ehdotuksesta huolimatta.?’

2.2.4 Liikkumisvapauden rajoittaminen puolustustilalain nojalla

Siinad missa valmiuslaki on tarkoitettu sovellettavaksi tarvittaessa laajalti erilaisissa kansakuntaa
vakavasti uhkaavissa poikkeusoloissa®, puolustustilalain tarkoituksena on turvata valtiollinen it-
senaisyys ja oikeusjarjestyksen yllapitaminen niin Suomeen kohdistuvan sodan kuin sotaan rin-
nastettavien sisaisten vakivaltaisten levottomuuksien aikana (puolustustilalaki 1 8). Puolustusti-
lalain sdannokset painottuvat maanpuolustuksen toimintaedellytysten turvaamiseen, kun val-
miuslain toimivaltuuksissa huomioidaan laajasti talouselaman ja viranomaistoiminnan turvaa-

minen sek& hallinnon jarjestaminen.8®

Puolustustila saatetaan voimaan tasavallan presidentin asetuksella (soveltamisasetus) enintdan
kolmeksi kuukaudeksi. Soveltamisasetuksessa sdadetaan, miltd osin ja milla alueella puolustus-
tilalain toimivaltuuksia voidaan soveltaa. Soveltamisasetus on saatettava eduskunnan kasitelta-
vaksi. Puolustustilan voimassaoloa voidaan jatkaa tasavallan presidentin asetuksella enintaan
vuodeksi kerrallaan, ja myds jatkamisasetus on saatettava heti eduskunnan kasiteltavaksi. (Puo-

lustustilalaki 1-4 8.)

Poikkeusolojen toteamista vastaavasti puolustustilankaan voimaansaattamisella itsessaan ei
ole valittomia vaikutuksia. Puolustustilalaki on tarkoitettu toissijaiseksi suhteessa valmiuslakiin
ja edelleen eriviranomaisten sadnnénmukaisiin toimivaltuuksiin. Puolustustilalain toimivaltuuk-
sia saadaan saataa sovellettavaksi valttamattomyysedellytyksin vain, jos valmiuslaissa saadetyt
toimivaltuudet eivat riita lain tarkoituksen saavuttamiseksi, mutta silta osin kuin puolustustila-
lain toimivaltuuksia on saatettu sovellettavaksi, niita sovelletaan ristiriitatilanteessa etusijalla

suhteessa valmius laissa sdadettyihin toimivaltuuksiin. (Puolustustilalaki 2 § 1 mom.)®*

Puolustustilalain 1 8:ssa ”sodalla tarkoitetaan sellaista tosiasiallista tilannetta, jossa Suomi on
joutunutvieraan valtion aseellisen voimankayton tai vaikutuksiltaan siihen verrattavien terroritoi-
menpiteiden kohteeksi”®®. Siltd osin kuin on kyse puolustustilan voimaansaattamisesta Suo-

meen kohdistuvan sodan aikana, voimaansaattamiskynnyksen tulisikin rinnastua valmiuslain

81 PeVL 6/2009 vp, s. 15.

82 Ks. perustuslaki 23 § ja valmiuslaki 3 §.

83 HE 3/2008 vp, s. 24/1l ja 25/1.

84 HE 249/1989 vp, s. 1 ja 8-9; HE 3/2008 vp, s. 6/Il.
8 HE 249/1989 vp, s. 8/II.
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3 8:n 1 kohdassa tarkoitettujen poikkeusolojen toteamisedellytyksiin. Sen sijaan toinen puolus-
tustilan voimaansaattamisperuste, kapina, on vaikeammin poikkeusoloedellytyksiin suhteutet-
tavissa. Kapinaa voitaneen kaikkein aarimmaisissa tapauksissa pitaa mainitussa kohdassa tar-

koitettuna aseelliseen hyokkaykseen vakavuudeltaan rinnastettavana hyokkayksena.®

Evakuointitoimivaltuudesta on sdadetty puolustustilalain 23 8:ssa. Pykalan mukaan sotilasviran-
omaisella on toimivalta maarata vaesto siirtymaan muualle alueelta, johon kohdistuvan hyok-
kayksen tai muun vastaavan toiminnan vuoksi on valttamatonta kiireellisesti ryhtya erityisiin so-
tilaallisiin puolustustoimenpiteisiin. Toimivalta on myos tilanteessa, jossa hyokkayksen tai muun
vastaavan toiminnan uhka on valiton. Lain yksittdisen sddnnoksen sanamuoto ei kuitenkaan voi
laajentaa koko lain soveltamisalaa, mista syysta puolustustilalaki ei voi tulla sovellettavaksi esi-
merkiksi valmiuslain 3 §:n 2 kohdan mukaisessa sodan uhkatilanteessa. Siten toimivalta puolus-
tustilalain 23 8:n soveltamiseen jollain alueella hydkkdyksen uhatessa on olemassa vain, jos
hyokkays jollain toisella alueella on jo alkanut ja puolustustila siksi saatettu voimaan. Siina ta-
pauksessa, ettd evakuointitoimivaltuutta olisi kdytettava yli kahden viikon ajan, toimivalta asian
ratkaisemiseen on hallinnon toimivaltasuhteiden koordinoimiseksi valtioneuvostolla (puolustus-

tilalaki 27 8 1 mom.).*¥’

Puolustustilalain mukainen toimivaltuus siirtymismaarayksen antamiseen perustuu jossain
maarin valmiuslaista ja pelastuslaista poikkeaville lahtokohdille. Siina missa valmiuslain ja pe-
lastuslain nojalla suoritettavien evakuointien perusteena on katsottava olevan vaeston turvalli-
suus, puolustustilalain nojalla evakuointi suoritetaan ensi sijassa sotilaallisen toiminnan edelly-
tysten turvaamiseksi. Puolustustilalain mukaisen evakuoinnin toimeenpano ei kuitenkaan lahto6-
kohtaisesti poikkea valmius- ja pelastuslain nojallatoimeenpantavista evakuoinneista, koska toi-

meenpano jaa alue- ja paikallishallinnon viranomaisille ”virka-apuun rinnastettavalla tavalla”®.

Sotilasviranomaisen toimivaltaa rajaa puolustustilalakiin otettu sdannos siita, ettei kenenkaan

perustuslaissa turvattuja tai muitakaan oikeuksia saa rajoittaa enempéaa kuin lain tarkoituksen

8 Ks. esim. HE 309/1993 vp, s. 31. — Jossain maarin ristiriitaisena voi pitda puolustustilalain toimivaltuuk-
sien soveltamisedellytyksena olevaa valmiuslain toimivaltuuksien riittamattomyytta. Kysymyksen varaan
jaa, ovatko valmiuslain toimivaltuudet puolustustilalaissa tarkoitetulla tavalla riittamattomat, jos niita ei
voida soveltaa sinansa lievemmissa, mutta puolustustilan voimaansaattamisen edellytykset tayttavissa
vakivaltaisissa levottomuuksissa laisinkaan. Puolustustilalain tarkoitukseen nahden tarkoituksenmukai-
sena on kuitenkin pidettava tulkintaa, ettd puolustustilalakia voitaisiin soveltaa myos sellaisissa olosuh-
teissa, joissa valmiuslain 3 8:n 1 kohdan mukaiset poikkeusolot eivat ole kasilld, jos muut puolustustilalain
soveltamisedellytykset, valttamattdomyysedellytys mukaan lukien, ovat olemassa.

87 »Pyolustustilan voimaansaattamisedellytyksena sodalla tarkoitetaan — - tilannetta, jossa Suomi on jou-
tunut —-" (kursivointi tassa; HE 249/1989 vp, s. 8/Il). - Buure-Hagglund 2002, s. 171.

8 PuVM 6/1990 vp, s. 3.
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saavuttamiseksi on valttdmatonta, mika tosin johtuu jo suoraan hallinnon yleisista periaatteista
erityisesti suhteessa perustuslain 22 8:4an ja edelleen KP-sopimuksen 4 artiklasta. Erikseen on
saadetty velvollisuudesta noudattaa puolustustilalakia sovellettaessa Suomea velvoittavia kan-
sainvalisia sopimuksia seka kansainvalisen oikeuden yleisesti tunnettuja sdantoja. Edella tode-
tusti niistd ei kuitenkaan tosiasiallisesti johdu estetta liikkumisvapauden rajoittamiseen olosuh-

teissa, joissa lakia on valttaméatonta soveltaa. (Puolustustilalaki 7 §.)°

Ahvenanmaan itsehallintolain mukaan valtakunnalla on lainsaadantévalta muun ohella puolus-
tustilaa koskevissa asioissa. Puolustustilain mukaisia maarayksia voidaan siten antaa myos Ah-

venanmaalla. (Ahvenanmaan itsehallintolaki 27 § 34 kohta.)

2.3 Keskeiset muutokset evakuointeihin liittyvassa saantelyssa

Evakuointeihin liittyvan sdantelyn muutoksia tarkasteltaessa erotetaan normaaliolojen toimival-
tuussaantelyyn tehdyt muutokset poikkeusolojen toimivaltuussdantelyn muutoksista. Tutkimus-
kysymyksiin nahden keskeisimmat jo normaalioloissa sovellettavat evakuointitoimivaltuudet
ovat nykyaan ja ovat olleet aiemminkin pelastustointa koskevassa saantelyssa. Yksinomaan
poikkeusoloissa sovellettavat evakuointitoimivaltuudet ovat jaettavissa kahteen paaryhmaan:
vaestonsuojelu- ja valmiuslakien toimivaltuuksiin seka sotatila- ja puolustustilalakien toimival-
tuuksiin. Keskeisia muutoksia tarkasteltaessa ei voida sivuuttaa kokonaan hyvinvointialueuudis-

tuksen vaikutuksia evakuointien toimeenpanoon liittyviin vastuisiin.

2.3.1 Normaaliolojen evakuointitoimivaltuuksien kehittyminen

Nimenomainen toimivaltuus evakuointien suorittamiseksi otettiin pelastustointa koskevaan
saantelyyn ensimmaisen kerran palo- ja pelastustoimesta annetun lain (559/1975) tullessa voi-

maan 1976%. Lain mukaan sammutus- ja pelastustoimintaan kuului muun ohella ihmisten ja

89 HE 249/1989 vp, s. 13. = Ks. luku 2.2.

% Ennen palo- ja pelastustoimesta annettua lakia olivat voimassa palolaki (465/1960) ja sita edeltanyt pa-
lolaki (202/1933). Palolain (202/1933) soveltamisala oli rajattu yksinomaan sammutustyohon, joka sekin
tosin sisalsi muun ohella omaisuuden ja ihmisten pelastamisen, nimenomaan sanotussa jarjestyksessa.
Sammutustyon johtajan tuli olla palopaallyst6a, ja hanet oikeutettiin tulipalon sammuttamiseksi ja sen le-
viamisen estamiseksi "asianhaarain vaatiessa” havityttdmaan rakennuksia, poistamaan aitauksia, kaata-
maan metsaa, sytyttamaan vastatulia ja kaivamaan ojia palopaikalla ja sen ymparistossa. Lisdksi sammu-
tustydn johtaja on voinut ryhtya ”muihin tarkoituksen saavuttamiseksi tarpeellisiin toimenpiteisiin.” (Palo-
laki (202/1933) 38 8§ 1 ja 2 mom. ja 42 8 1 mom.) Palolaissa (465/1960) sen enempaa lain soveltamisala,
sammutustydnjohtajan toimivaltuudet kuin sammutustydhon luettavat toimenpiteet eivat poikenneet
aiemmasta, joskin ihmisten pelastaminen oli sanamuodossa otettu etusijalle omaisuuden pelastamiseen
nahden (31 § ja 37 § 1 mom.). Molemmissa palolaeissa sammutustyon johtajan esimerkinomaiseen toimi-
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omaisuuden pelastaminen. Sammutus- ja pelastustoimintaa johtavalla viranomaisella oli oikeus
palon sammuttamiseksi, sen leviamisen estdmiseksi ja muissa laissa tarkoitetuissa onnetto-
muuksissa muun ohella evakuoida ihmisia, eldimia ja omaisuutta seka maarata ryhtymaan mui-
hin tarpeellisiin toimenpiteisiin. Evakuoinnille kasitteena ei laissa tai sdatdmisperusteluissa an-

nettu tasmallisempaa merkityssisaltoa. (Laki palo- ja pelastustoimesta 27 § ja 30 § 1 mom.)*!

Sammutus- ja pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksia kaytti paasaannon mukaan sen kun-
nan paloviranomainen®, jossa tulipalo oli syttynyt tai muu onnettomuus tapahtunut. Ldaninhal-
lituksella oli toimivalta maarata sammutus- ja pelastustoiminnan johtajaksi laaninhallituksen vir-
kamies, muu valtion viranomainen tai samaan yhteistoiminta-alueeseen kuuluvan kunnan palo-
viranomainen tilanteessa, jossa tulipalo tai muu onnettomuus oli uhannut laajentua suureksi tai
muuten huomattavan vaaralliseksi. Edelleen toimivaltuuksia sai kayttda myos henkilo, joka ase-
mansa puolesta tai muusta syysta johti sammutus- ja pelastustoimintaa. Viimeksi mainittujen
toimivaltuuksien kaytto oli rajattu ilmeiseen valttamattomyyteen, ja ajallisesti siihen saakka, etta
viranomainen otti johtovastuun. (Laki palo- ja pelastustoimesta 18 § 2 mom., 298 ja30 8 1 ja

3 mom.)

valtuusluetteloon otetut toimenpiteet olivat lahinna sellaisia, joiden suorittaminen vaikuttaa tulipalon, tyy-
pillisimmin nimenomaan maastopalon, levidmiseen. Palolaissa (202/1933, 42 § 1 mom.) on listattuna
my0s toimenpide, jolla on katsottava olevan lahinnd sammutustyon suorittamista helpottava vaikutus, ai-
tauksen poistaminen, ja palolaissa (465/1960, 37 § 1 mom.) sen lisdksi oven murtaminen. Koska ainakaan
ihmisten evakuoinnilla ei ole itsenéista vaikutusta tulipalon leviamiseen, on katsottava, etta ihmisten eva-
kuointi on palolakien nojalla voinut tulla kyseeseen vain sellaisessa tilanteessa, jossa evakuointi olisi hel-
pottanut sammutustydn suorittamista.

91 Palo- ja pelastustoimesta annetun lain 1 8:n 3 momentin mukaan pelastustoimeen katsottiin kuuluvaksi
”sellaiset rajahdysonnettomuuden, 6ljyvahingon, sortuman, liikenneonnettomuuden, kaasu- tai nestevuo-
don, tulvan, rankkasateen tai naihin verrattavan onnettomuuden taikka luonnontapahtuman johdosta uh-
rien pelastamiseksi ja aiheutuneiden vahinkojen taikka ilmenneen vaaran torjumiseksi tai rajoittamiseksi
tarpeelliset toimenpiteet, joista tarkoituksenmukaisesti voidaan huolehtia palotoimen viranomaisten toi-
mesta.” — Pelastustoiminnan sisallyttamisella lakiin kuitenkin vain vahvistettiin tosiasiallisesti jo tapahtu-
nut kehitys ja tuolloin vallinnut kdytanto; palolain tarkistuskomitean mietinndssa (KM 1972: B 98, s. 8-10)
todettiin, ettd ”Kunnan palotoimen tehtéaviin on yleensa katsottu kuuluvan myds pelastustoiminnan, koska
ei ole tarkoituksenmukaista pitaa ylla halytysorganisaatiota vain yhdentyyppisia onnettomuuksia kuten tu-
lipaloja varten. Saman organisaation on voitava osallistua ihmishengen ja omaisuuden pelastamiseen
muulloinkin kuin tulipaloissa ja erityisesti silloin, kun kiireellista apua tarvitaan. Palokunnat ovat antaneet
apua erilaisissa onnettomuustapauksissa. - - Pelastustoiminnan osuus palotoimen tehtavissa on erityi-
sesti viime aikoina kasvanut nopeasti.” Pelastustoiminta oli voitu huomioida (eli ottaa palokunnan tehta-
vaksi) kunnan palojarjestykseen otettavalla maarayksella jo vuoden 1960 palolain nojalla (KM 1972: B 98,
s. 53).

92 VVoimassa olevaan sédantelyyn nahden olennaista on, etta kunnan paloviranomaisia olivat palo- ja pelas-
tustoimesta annetun lain 12 8:n 4 momentin mukaan muun ohella palopaallikkod, apulaispalopaallikko,
sammutuspaallikko ja vakinaisen tai puolivakinaisen palokunnan paivystysvuorossa oleva korkein esimies
sekd muuta kunnallista palokuntaa pelastustoiminnassa johtava henkilo (vrt. pelastuslaki (379/2011) 34 §
1 mom.).
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Sammutus- ja pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksien kaytolle ei ollut sadnndksen sana-
muodossa asetettu valttamattomyysedellytysta tapauksissa, joissa toimintaa johti kunnan palo-
viranomainen tai l@aninhallituksen maaraama virkamies. Sanamuodon perusteella on mahdol-
lista ajatella, ettd toimivallan kdyttd sammutus- ja pelastustoiminnassa on ollut vapaaseen har-
kintaan perustuvaa tosiasiallista hallintotoimintaa, jossa ainoana himenomaisena vaatimuksena
onolluttarkoituksenmukaisuus. Yleisista hallinto-oikeudellisista periaatteista on tosin jo tuolloin
johtunut muun ohella vaatimus oikeasuhtaisuudesta®. Alho on kuitenkin katsonut, etta toimival-
tuuksien kayton edellytyksend on ollut valttamattdémyys, ja ettd valttdmattdmyydeltad on edelly-

tetty rinnastettavuutta pakkotilaan®.

Vuonna 1975 palo- ja pelastustoimesta annettu laki kumottiin pelastustoimilailla (561/1999). Pe-
lastustoiminnan johtajan toimivaltuuksien sanamuoto poikkeaa pelastustoimilaissa olennai-
sesti palo- ja pelastustoimesta annetun lain sanamuodosta, mutta sdatamisperustelujen mu-
kaan toimivaltuudet vastaisivat asiasisalloltaan voimassa olevia sdannoksia®. Pelastustoimin-
nan johtajalla oli oikeus muun ohella m&arata ihmisid suojautumaan, evakuoida® ihmisia ja
omaisuutta seka ryhtyd muihinkin pelastustoiminnan tarpeellisiin toimenpiteisiin. (Pelastustoi-

milaki 47 8 1 mom.)

Pelastustoimilain 47 §8:n 1 momentin mukaan toimivaltuuksien kayton keskeisena edellytyksena
oli, etta "tilanteen hallitseminen ei muutoin ole mahdollista”. Kyse oli ilmeisesta valttamatto-

myysedellytyksesté, jonka perustuslakivaliokunta sanoitti lausunnossaan &aritilanteeksi.”

%3 Ks. esim. Konstari 1979, s. 66.

% Alho 1985, s. 153. — Alhon nakemysta, etta toimivallan kaytto edellyttaisi kdytannosséa pakkotilan olemas-
saoloa, vastaan puhuu se, etta palo- ja pelastustoimesta annetun lain 30 §:n 3 momentissa tilapaisesti
sammutus- ja pelastustoimintaa johtavalle henkildlle on toimivaltuuksien kaytdn edellytykseksi asetettu
ilmeinen valttamattomyys. Jos jo valttamattdmyys edellyttaisi pakkotilan olemassaoloa, mainitun momen-
tin sdannos olisi ollut tarpeellinen vain muun julkisen intressin kuin omaisuuden (eli ympariston, kulttuurin
jaluonnon) turvaamiseksi (vrt. HE 44/2002 vp, s. 18 ja 119); elaman ja omaisuuden suojaamiseksi tarvitta-
viin toimenpiteisiin olisi voinut, ja lain tarkoitus huomioiden olisi tullut, ryhtya jo pakkotilassa. Perustellum-
paa olisikin katsoa, etta tilapaisesti sammutus- ja pelastustoimintaa johtavan henkilon toimivallan kayton
edellytyksena on pakkotilaan rinnastettava olosuhde, ja ettd sammutus- ja pelastustoimintaa yleensa joh-
tava paloviranomainen voisi kdyttaa toimivaltaa jossain maéarin lievemmin edellytyksin.

%S HE 76/1998 vp, s. 19ja 41.

% Evakuointi maariteltiin pelastustoimilakia koskevassa hallituksen esityksessa, evakuoinnilla tarkoitettiin
”ihmisten ja maaratyn omaisuuden valittomasti toteutettavaa siirtdmista pois vaarasta.” Omaisuudella
tarkoitettiin myos kotielaimia. (HE 76/1998 vp, s. 41.)

97 Valttamattomyysedellytysta ei ainakaan kokonaan poista hallituksen esitykseen pykalan yksityiskohtai-
siin perusteluihin kirjattu ”Valtuudet olisivat edelleenkin kaytettavissa tilanteen niin vaatiessa.”, siina on
katsottava lahinna toistettavan edelld samassa kohdassa todettu vastaavuus voimassa oleviin sdannok-
siin (HE 76/1998 vp, s. 41). — Perustuslakivaliokunnan termivalinta, daritilanne, on omiaan puoltamaan na-
kemysta, jonka mukaan toimivaltuuksien kaytto voisi tulla kysymykseen vasta pakkotilaan rinnastetta-
vassa olosuhteessa (vrt. alaviite 94; PeVL 31/1998 vp, s. 3).
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Perustuslakivaliokunta katsoi lausunnossaan, etta toimivaltuudet merkitsevat huomattavia ra-
joituksia ainakin henkilokohtaiseen vapauteen, liikkumisvapauteen, kotirauhan suojaan ja omai-
suudensuojaan, mutta piti rajoituksia perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttaviin syihin pe-
rustuvina. Valiokunta katsoi lisaksi, etta toimivaltuuksien kayttdminen rajautuu ”lyhyeen ajanjak-
soon seka yksittaisen, jo tapahtuneen tulipalon tai muun onnettomuuden yhteyteen”, ja edellyt-

taa suhteellisuusperiaatteen huomioimista. Toimivaltuuksista voitiin sa&ataa tavallisessa laissa.®

Pelastustoimilain mukaan pelastustoiminnan johtajana toimii pelastusviranomainen, ja muu
kunnalliseen palokuntaan kuuluva henkild siihen saakka, kun pelastusviranomainen ottaa toi-
minnan johtaakseen. Palo- ja pelastustoimesta annetussa laissa laaninhallituksella ollut toimi-
valtuus maarata pelastustoiminnan johtajasta saadettiin myds tuolloiselle sisaasiainministeri-
Olle. Edelleen pelastustoimilaissa maarattiin yleisjohtajuus® pelastustoiminnan johtajalle sil-
loin, jos pelastustoimintaan osallistuu useamman toimialan viranomaisia. Edellytyksena oli

my0s, etta vastuu pelastustoiminnasta oli pelastusviranomaisella’®. (Pelastustoimilaki 46 §.)

Pelastustoimilakia seurasi pelastuslaki (468/2003, jaliempana myos vuoden 2003 pelastuslaki),
jolla siirrettiin pelastustoimilaissa yksittaisille kunnille osoitetut tehtavat alueellisesti hoidetta-
vaksi. Pelastustoiminnan johtajaa koskevan saantelyn muutokset liittyivat lahinna pelastustoi-

men jarjestamistavan muutokseen, toimivaltuuksiin liittyvid sdannoksia ei muutettu.'”’

Edelleen pelastuslakiin (379/2011, jaliempana myos vuoden 2011 pelastuslaki) otettiin lahes sel-
laisenaan vuoden 2003 pelastuslakia vastaavat pelastustoiminnan johtajaa ja pelastustoiminnan
johtajan toimivaltuuksia koskevat sdannokset. Pelastustoiminnan johtajan toimivaltuudet oli
vuoden 2003 pelastuslain mukaan tarkoitettu kaytettavaksi ”palon sammuttamiseksi ja sen le-
vidmisen estamiseksi seka muun onnettomuuden torjumiseksi ja vahinkojen rajoittamiseksi (pe-
lastuslaki (468/2003) 45 § 1 mom.). Pelastuslain (379/2011) mukaan toimivaltuudet ovat kaytet-
tavissa myos vaaran valttamiseksi (36 § 1 mom.), mutta lisayksella ei liene tarkoitettu laventaa

toimivaltuuksien kayttoalaa.'

% PeVL 31/1998 vp, s. 3.

% Yleisjohtovastuu synnyttda toimivallan antaa muille pelastustoimintaan osallistuville viranomaisille
”maarayksia, joiden tarkoituksena on pelastustoiminnan asianmukainen jarjestdminen, varmistaminen ja
viranomaisten toimenpiteiden yhteensovittaminen.” Yleisjohtovastuu ei rajoita muiden viranomaisten la-
kisadateisia vastuita, oikeuksia ja velvollisuuksia. (HE 76/1998 vp, s. 41.)

10 HE 76/1998 vp, s. 41.

10T HE 192/2002 vp, s. 1ja 22-23.

102 pykalaa koskevien yksityiskohtaisten perustelujen mukaan ”Sdanndksessa maéaritellyt toimivaltuuden
pysyisivat ennallaan. Toimivaltuuksien kaytdsta ehdotetaan saadettavaksi kuitenkin nykyista tarkkarajai-
semmin ja tasmallisemmin.” (HE 257/2010 vp, s. 55). — Sittemmin on katsottu, etta toimivaltuudet olisivat
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Pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksia ei vuoden 2011 pelastuslain mukaan voinut enaa
kayttaa ldaninhallituksia seuranneiden aluehallintovirastojen pelastusviranomaiset, toimivalta
oli vain alueen ja sisaasiainministerion pelastusviranomaisilla (pelastuslaki 36 § 1 mom.). Niin

ikdan aluehallintoviraston toimivalta maéarata pelastustoiminnan johtajasta poistettiin.™®

Siina missa vuoden 2003 pelastuslain nojalla tilapainen pelastustoiminnan johtaja saattoi kayt-
taa kaikkia pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksia, vuoden 2011 pelastuslaissa tilapaisen
pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksia rajattiin: tilapaiselld pelastustoiminnan johtajalla ei
ole toimivaltaa tavaroiden ottamiseen eika toimivaltaa “ryhtya muihinkin pelastustoiminnassa
tarpeellisiin toimenpiteisiin”. Toimivalta evakuoida ihmisia ja omaisuutta pysytettiin'®. (Pelas-

tuslaki (468/2003) 44 § 1 mom. ja 45 § ja pelastuslaki (379/2011) 36 § 1 ja2 mom.)

Pelastustoiminnan johtajan henkilda ja toimivaltuuksia koskevaa saantelya muutettiin pelastus-
lain muuttamisesta annetulla lailla (436/2023)'%. Pelastuslaissa pysytettiin padsaantona, etté
pelastustoiminnan johtajana toimii sen hyvinvointialueen pelastusviranomainen, jossa onnetto-
muus tai vaaratilanne on saanut alkunsa. Johtovastuun voi valttamattdmyysedellytyksin ottaa
pelastustoiminnan yhteistyon jarjestdmisesta vastaavan pelastuslaitoksen tai sisaministerion
pelastusviranomainen. Lisdksi sisaministerion pelastusviranomaisella on toimivalta maarata pe-
lastustoiminnan johtajasta ilman johtovastuun ottamistakin. (Pelastuslaki 34 § 1, 3 ja 4 mom.,

sellaisena kuin ne ovat laissa 436/2023.)"%®

Pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksia koskevaan pelastuslain 36 8§:4an lisattiin uusi 4 mo-
mentti, jonka mukaan ”edella 1 momentissa tarkoitettuja toimivaltuuksia voidaan kayttaa myos
onnettomuuden ilmeisesti uhatessa, jos se on valttdmatonta.” Pykalan otsikko muutettiin 4 mo-

mentin lisddmisen vuoksi pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksista pelastusviranomaisen

olleet kaytettavissa paitsi onnettomuuden tapahduttua myds jo onnettomuuden uhatessa, mika olisi siten
merkinnyt toimivaltuuksien kayttdalan laajenemista (HE 184/2022 vp, s. 15).

108 HE 257/2010 vp, s. 53-54.

104 Evakuoinnilla tarkoitettiin pelastuslaissa (379/2011) taysin samaa kuin pelastustoimilaissa eli ihmisten
ja maaratyn omaisuuden valittomasti toteutettavaa siirtamista pois vaarasta. Omaisuuden piiriin luettiin
edelleen myos kotielaimet. (HE 257/2010 vp, s. 55.) — Hallintovaliokunta katsoi, etta pelastustoiminnan ti-
lapaista johtamista koskeva saantely oli perustuslain 124 8:stad huolimatta hyvaksyttavissa hallituksen esi-
tyksen mukaisena (HaVM 41/2010 vp, s. 5-6).

%5 Muutoksia tehtiin myos pelastuslain muuttamisesta annetuissa laeissa 1353/2018 ja 616/2022, mutta
muutokset olivat tdssa todettuun ndhden teknisluonteisia.

19 HE 184/2022 vp, s. 43.
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toimivaltuuksiksi'”. Tilapéaisen pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksia ei muutettu'®. (Pe-

lastuslaki 36 8, sellaisena kuin se on laissa 436/2023.)

Pelastuslaissa ei ole saadetty erillisista toimivaltuuksista Geneven yleissopimusten | lisdpoyta-
kirjan 61 artiklassa tarkoitettuihin vaestdnsuojelutehtaviin liittyen. Lahtdkohtaista estetta ei tosin
ole sille, etta esimerkiksi evakuointi vaestdnsuojelutehtavana suoritettaisiin tarvittavilta osin pe-

lastuslain 36 §:44 soveltamalla.

2.3.2 Poikkeusolojen evakuointitoimivaltuuksien kehittyminen

Poikkeusoloissa'® voidaan soveltaa ja ensisijaisesti tulee soveltaa jo normaalioloissa sovelletta-
vissa olevia toimivaltuuksia, evakuointeihin liittyen keskeisimpana pelastuslakia. Silta osin kuin

ne eivat ole riittavat, sovellettavaksi voivat tulla valmius- ja puolustustilalakien toimivaltuudet.™®

Véaestonsuojelu- ja valmiuslakien evakuointitoimivaltuudet

Ensimmainen vaestonsuojelulaki (374/1939, jaliempana myos vuoden 1939 vaestdnsuojelulaki)
saadettiin vuoden 1939 lopulla siten, ettd se tuli voimaan marraskuun 1939 puolivalissa (vaes-

tonsuojelulaki 22 8). Vaestonsuojelulakia oli yritetty saataa jo vuonna 1938, mutta tuolloinen hal-

111

lituksen esitys vaestonsuojelulaiksi''’ raukesi, kun laki- ja talousvaliokunta ei ehtinyt antamaan

esityksesta mietint6a.""?

97 »Toimivaltuuksia voi [uuden 4 momentin perusteella] kayttaa pelastustoiminnan johtajan lisdksi muukin
pelastusviranomainen. Pykalan otsikkoa ehdotetaan tdaman johdosta tdsmennettavaksi.” (HE 184/2022 vp,
s.45.)

108 Merkillepantavaa on, ettd muutoksia ei edes esitetty siitd huolimatta, ettd hallituksen esityksesséa kat-
sottiin ykskantaan, etta pelastustoiminnan johtamisessa ja siihen liittyvassa toimivallassa on kyse merkit-
tavan julkisen vallan kayttamisesta (HE 184/2022 vp, s. 12; vrt. perustuslaki 124 §).

109 Kasitteen piirin tassa luvussa tarkoitettuna luetaan niin sotatila, puolustustila kuin valmiuslaeissa tar-
koitetut poikkeusolot.

MO Ks. luku 2.3.1; ks. myds valmiuslaki (1552/2011) 4 § 2 mom.

" HE 98/1938 vp.

"2 Eduskunnan kirjelma 7.6.1939, s. 1. — Jos saadosvalmistelu ei koronapandemian mainingeissa perus-
tuslakivaliokunnan toteamasti ollut korona-aikana ajoittain edes valttavaa (PeVM 8/2020 vp, s. 3ja 6, jossa
valiokunta kiinnitti hallituksen saaddsvalmisteluun ”erittain vakavaa huomiota”, sekd PeVM 3/2020 vp,
s.4,PeVM 6/2020 vp, s. 4ja 6, PeVM 9/2020vp, s. 3ja 5, PeVM 11/2020 vp, s. 5-6, PeVM 12/2020 vp, s. 4 ja
6 ja PeVM 18/2020 vp, s. 3-5, joissa kaikissa valiokunta kiinnitti hallituksen sdaddsvalmisteluun ”vakavaa
huomiota”; ks. myods esim. PeVM 2/2020vp, s. 6, PeVM 4/2020 vp, s. 2, PeVM5/2020 vp, s. 2,
PeVM 13/2020 vp, s. 3-4, PeVM 14/2020 vp, s. 6, PeVM 17/2020 vp, s. 4, PeVM 3/2021 vp, s. 2,
PeVM 6/2021 vp, s. 2-3 ja PeVM 8/2021 vp, s. 2), ei se ole ollut sita kaikissa olosuhteissa aiemminkaan.
Puolustusasiainvaliokunta katsoi vuonna 1939 lausunnossaan hallituksen esitykseen vaestonsuojelu-
laiksi, etta lakiehdotus oli hylattavd muun ohella siksi, etta lakiehdotuksesta kunnille aiheutuvia tehtavia
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Vaestonsuojelulain tarkoituksena oli muun ohella vaeston suojaaminen vihollisen ilmahydkkayk-
silta ja muulta toiminnalta samoin kuin vihollisen toiminnan vaikutusten rajoittaminen ja lieven-
taminen. Vaestonsuojelu maarattiin laissa sisaasiainministerion alaiseksi toiminnaksi, mutta
lain mukaan vaestdnsuojelu voitiin alistaa sotilasjohdon alaiseksi sotatilaan julistamisen ajaksi.
Laissa ei sdadetty varsinaisista vaestdnsuojeluun liittyvistd toimivaltuuksista, mutta valtioneu-
voston tuli lain mukaan vahvistaa vaestonsuojelun yleissuunnitelma, jossa maarattiin vaeston-

suojelutoimenpiteiden toteuttamisperiaatteet. (Vaestonsuojelulaki 1, 4, 10 ja 22 8§).

Valtioneuvosto vahvisti vaestdnsuojelulain 10 §:ssa tarkoitetun vaestonsuojelun yleissuunnitel-
man (481/1940). Sen 10 §:n 3 kohdan mukaan vaestonsiirrot tuli tarvittaessa toimeenpanna ”siina
laajuudessa, etta se osa vaestda, jonka olo kohteessa ei ole tarpeellinen, siirretdan pois koh-

teesta—-".

Vaestonsuojelulain kanssa yhtaaikaisesti hyvaksyttiin laki yksityisten suoritettavista vaesténsuo-
jelutoimenpiteista ja niiden kustannuksista (375/1939). Sen 5 8:n mukaan sotatilan vallitessa voi-
tiin toimeenpanna vaestonsiirtoja "noudattaen soveltuvin kohdin, mita sotatilasta annetussa

laissa on saadetty.”

Valtioneuvosto alisti vaestonsuojelun osittain sotilasjohdon alaiseksi vuoden 1940 alussa vaes-
tonsuojelulain 4 8:n 2 momenttia soveltaen (valtioneuvoston paatds vaestonsuojelun alistami-
sesta osittain sotilasjohdon alaiseksi (39/1940)). Taman jalkeen todettiin tarve saataa erillinen
laki sotilasjohdon alaisesta vaestonsuojelusta’®. Eraita sdannoksia sotilasjohdon alaisesta va-
estonsuojelusta sisaltavan lain (127/1940) 3 8:ssa sotilasjohdolle annettiin toimivaltuus ”sodan
aikana maarata, etta vaesto tai osa siitd on maaratylta alueelta siirrettava pois, mikali se vaes-

tonsuojelun takia katsotaan valttamattomaksi.”

Vuoden 1939 vaestonsuojelulaki, laki yksityisten suoritettavista vaestonsuojelutoimenpiteista ja
niiden kustannuksista seka eraitd sdanndksia sotilasjohdon alaisesta vaestdnsuojelusta sisal-
tava laki kumottiin vaestonsuojelulailla (438/1958, jaliempana myds vuoden 1958 vaestonsuoje-
lulaki). Vuoden 1958 vaestonsuojelulain sddtdmisen keskeisimpia perusteita oli, ettd vaeston-
suojeluun oli varauduttava koko valtakunnan alueella. Ensisijaiseksi suojelutoimenpiteeksi suo-

jelukohteissa asuvien osalta katsottiin siirtdminen pois sodan uhatessa ja sijoittaminen hajaute-

eika oletettavasti huomattavia kustannuksia ollut riittdvan tarkoin maaritelty. Lakiehdotuksessa ei ollut va-
liokunnan mielestad huomioitu myodskaan riittdvaa oikeusturvaa kunnille ja yksityisille. (PuVL 2/1939 vp,
s. 1-2.)

"3 HE 21/1940 vp, s. 1.
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tusti muualle. Erityisesti tama koski lapsia, vanhuksia ja sairaita, joiden turvaaminen muulla ta-
voin olisi erityisen vaikeaa. Jo tuolloin katsottiin, ettei suojelukohteiden taydellinen tyhjentami-
nen ole kuitenkaan mahdollista, joten suojelukohteisiin jaavien elama ja toiminta oli pyrittava tur-

vaamaan muilla keinoilla, joista tarkeimpia oli vaestonsuojien rakentaminen.’™

Vuoden 1958 vaestdnsuojelulakia sdadettdessa vaeston siirtdmista koskevat varsinaiset valtuu-
detolivat sotatilalaissa (303/1930). Evakuointia pidettiin kuitenkin tyypillisena vaestonsuojelutoi-
menpiteend, johon tuli lisaksi voida ryhtya jo ennen sotatilan julistamista. Vaeston siirtdmista
koskeva toimivaltuus otettiin siksi vaestonsuojelulakiin. Lain 32 §:n 1 momentin mukaan valtio-
neuvostolla oli toimivalta maarata, etta vaesto tai osa siita on siirrettava muualle, jos maahan on
”julistettu sotatila tai maata uhkaa sodan vaara tahi jos muutoin on valttamatonta saattaa vaes-
tonsuojelu viipymatta tehostettuun toimintaan tai valmiustilaan”. Momenttia ei edella todetun
soveltamisedellytyksensd osalta sdadetty sanatarkasti hallituksen esittdmassad muodossa,

mutta laki- ja talousvaliokunnan totesi muutoksien olevan vain muodollista laatua.’®

Vaeston siirtamista koskeva toimivaltuus oli hetken aikaa myos pelastustoimilaissa (561/1999),
joka korvasi seka palo- ja pelastustoimesta annetun lain etta vuoden 1958 vaestonsuojelulain.
Saantelyn taustalla oli kunnissa tosiasiallisesti jo tapahtunut palo- ja pelastustoimen ja vaeston-
suojelun yhdistaminen. Lisaksi molemmat tehtavakokonaisuudet kuuluivat samoille organisaa-
tioille niin laaninhallituksissa kuin sisdasiainministeriossa. Kyse oli kaytannon tasolla erillisista

suunnittelu- ja rahoitusjarjestelmista luopumisesta.’®

Pelastustoimilain mukaan poikkeusoloissa valtioneuvosto voitiin asetuksella oikeuttaa maaraa-
maan, ettd muun ohella vaesto tai osa siita on tilanteen edellyttamassa laajuudessa maaratylta
alueelta siirrettdva muualle. Asetusta annettaessa oli sovellettava valmiuslain (1080/1991) sdan-
noksia, muun ohella 8 8:ssa tarkoitettua valttamattomyysedellytysta. Toimivaltuus kattoi seka
valittdman vaaran uhatessa toteutettavan suojavaiston etta pidempikestoisissa tilanteissa to-
teutettavat valmius- ja alueelliset evakuoinnit. Yleisjohtovastuu olisi ollut sisdasiainministeriolla.

(Pelastustoimilaki 65 § 1 mom. 2 kohta ja 2 mom.)""’

"4 HE 90/1957 vp, s. 1-2.

"5 HE 90/1957 vp, s. 4; LtVM 62/1957 vp, s. 2/I.

"¢ HE 76/1998 vp, s. 1/l jaHaVM 23/1998 vp, s. 3/II

"7HE 76/1998 vp, s. 46. —Huomionarvoista on, etta perustuslakivaliokunta esitti lausunnossaan, ettei poik-
keusolojen erityistoimivaltuuksista olisi saadetty pelastustoimilaissa lainkaan, koska se edellytti perustus-
lainsaatamisjarjestysta, vaan niista olisi sdadetty myohemmin valmiuslaissa. Hallintovaliokunta katsoi,
ettei lainsdadannollista aukkoa pahimmillaan useiksi vuosiksi voida synnyttaa. (HaVM 23/1998 vp, s. 12—
13 ja PeVL 31/1998 vp, s. 5-6.) Perustuslakivaliokunta toisti sittemmin tarpeen pelastustoimilakiin sisally-
tettyjen sdanndsten siirtdmisesta valmiuslakiin (PeVM 10/1998 vp, s. 13).



33

Pelastustoimilaki tuli voimaan 1.9.1999, ja jo joulukuussa 1999 eduskunnalle annettiin hallituk-
sen esitys valmius- ja puolustustilalakien muuttamisesta perusoikeusuudistuksen ja uuden pe-
rustuslain vuoksi. Hallituksen esitykseen sisaltyi myods ehdotus pelastustoimilain muuttamisesta
siten, ettd vaestonsuojelun erityisjarjestelyja koskevan 65 §:n saannokset siirrettaisiin valmiusla-
kiin. Valmiuslain (1080/1991, jaljempana myos vuoden 1991 valmiuslaki) 34 a §:n (sellaisena kuin
se on laissa 198/2000) mukaan valtioneuvoston asetuksella voitiin sdataa, ettd muun ohella va-
esto tai osa siita ”on pelastustoimen hoitamisen niin vaatiessa siirrettava maaratylta alueelta

muualle siina laajuudessa kuin poikkeukselliset olot edellyttavat.”'®

Vuoden 1991 valmiuslaki kumottiin valmiuslailla (1552/2011, jaliempéana myds vuoden 2011 val-
miuslaki), jonka tavoitteena oli paitsi saattaa valmiuslaki perustuslain vaatimukset tayttavaksi
myoOs ajanmukaistaa viranomaisten poikkeusolojen toimivaltuussaannokset. Vuoden 2011 val-

miuslain 121 §:n mukaisen toimivaltuuden soveltamisedellytyksia on késitelty edelld.""®

Sotatila- ja puolustustilalakien evakuointitoimivaltuudet

Laki sotatilasta (303/1930, jaljempana myos sotatilalaki) hyvaksyttiin syyskuussa 1930. Vaeston-
suojelulain sdatamisessa oli vaikeuksia 1930-luvun lopulla, mutta huomattavasti enemman niita
oli sotatilasta annettua lakia sdadettaessa. Ensimmainen hallituksen esitys laiksi sotatilasta an-
nettiin vuonna 1922. Jo tuosta esityksesta on luettavissa voimassa olevan puolustustilalainkin
taustalla oleva ajatus koko yhteiskunnan voimavarojen suuntaamisesta valtakunnan puolusta-
miseen: "Adrimmaisissa tapauksissa voi sota luoda pakkotilan, jossa on tarpeen alistaa kaikki
kaytettavissa olevat niin henkiset kuin aineellisetkin voimat maan puolustuskykya palvele-

maan.”?°

Sotatilalain sdatamistarpeen taustalla oli lukuisia syita. Syista vahaisin ei ollut se, etta eraiden
muiden lakien soveltamisedellytyksena oli sotatilan julistaminen, mutta sadanndksia sen julista-
misesta saatikka julistamisedellytyksistad ollut. Hallitusmuodon 16 8:n sdannoksen siita, etta
lailla voidaan saataa valttamattomia rajoituksia sodan tai kapinan aikana kansalaisten yleisiin oi-
keuksiin, soveltamisen katsottiin voivan muodostua vahemman tuntuvaksi, ”jos jo rauhan aikana

suunnitellaan ne laajennetut valtuudet, jotka sodan tai kapinan uhatessa on tarpeen myontaa

"8 HE 186/1999 vp, s. 4/l ja 11/1. — Lait valmius-, puolustustila- ja pelastustoimilakien muuttamisesta (198-
200/2000) tulivat voimaan 1.3.2020. Vaestonsuojelun erityisjarjestelyja koskevat sdanndkset pelastustoi-
milaissa eivat olleet pitkaikaiset.

"9 HE 3/2008 vp, s. 1/I. = Ks. luku 2.2.3.

120 HE 27/1922 vp, s. 1/1.
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hallitukselle ja viranomaisille, seka ne muodot, joissa naiden valtuuksien kayttamisen tulee ta-

pahtua.” Sanottu on edelleen keskeinen peruste poikkeusoloja koskevalle saantelylle.”

Ehdotuksessa sotatilasta annetuksi laiksi esitettiin valtioneuvostolle toimivaltaa sota-aikana
maarata, "milloin tarkeat yleiset edut vaativat — —, etta vaesto tai osa siita on maaratylta alueelta
poistettava.”'?? Sota-ajalla lakiehdotuksessa tarkoitettiin aikaa, jolloin sotatila on jossakin
osassa maata voimassa'?®, Hallituksen esitys jai kasittelematta loppuun eduskunnassa. Vuonna
1924 hallitus antoi uuden esityksen laiksi sotatilasta, koska laintasoiselle sdantelylle asiasta
nahtiin edelleen tarve. Lakiehdotus oli yhteen momenttiin tehtya muutosta lukuun ottamatta

aiemman hallituksen esityksen mukainen.’

Lakiehdotus hyvaksyttiin eduskunnassa ja jatettiin lepdamaan vaalien jalkeisiin valtiopaiviin. Niin
perustuslakivaliokunta kuin suuri valiokunta esittivat mietinndissaan, etta lakiehdotus hyvaksyt-

taisiin. Eduskunta hylkéasi lakiehdotuksen.'?®

Kolmas hallituksen esitys laiksi sotatilasta annettiin vuonna 1928. Esitys vastasi paapiirteissaan
aiempaa, mutta muun ohella lakiehdotuksen soveltamisalaa kapinan osalta rajoitettiin. Valtio-

neuvostolle ehdotetun evakuointitoimivaltuuden osalta lakiehdotus vastasi aiempia.’®

Kolmannenkin asiaa koskevan hallituksen esityksen kasittely jai ennenaikaisten eduskuntavaa-
lien vuoksi kesken. Neljas hallituksen esitys laiksi sotatilasta annettiin vuoden 1929 toisilla val-
tiopaivilla. Edelleen lakiehdotus vastasi paapiirteissdan aiempia. Valtioneuvostolle ehdotettu

evakuointitoimivaltuus vastasi aiempia. Laki hyvaksyttiin hallituksen esittdmé&ssa muodossa.'

Sotatilalaki kumottiin vuonna 1991 voimaan tulleella puolustustilalailla. Puolustustilalain 23 §:n

evakuointitoimivaltuutta ja sen soveltamista on selostettu lahemmin edell.'®

121 HE 27/1922 vp, s. 1. —Ks. esim. PeVL 6/2009 vp.

122 HE 27/1922 vp, s. 3/Il.

128 HE 27/1922 vp, s. 2/1. - Vield 1920-luvulla sodan julistamisesta varsinaiseen vihollisuuksien alkuun saat-
toi kulua pitkdkin aika, mista syysta valmiuden kohottamiseen voitiin perustellusti ryhtya nykynakokul-
masta kovin myohaan (ks. Aine ym. 2011, s. 21-23).

124HE 7/1924 vp, s. 1-2.

125 PeVM 10/1927, s. 1; SUVM 32/1927, s. 1; Eduskunnan kirjelma 30.11.1927, s.1.

126 HE 52/1928 vp, s. 1 ja 4/l.

27 HE 66/1929 Il vp, s. 1-2 ja 3/1I; PeVM 2/1930 vp, s. 1 ja SUVM 44/1930 vp, s. 1.

128 Ks. luku 2.2.4.
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2.3.3 Hyvinvointialueuudistuksen vaikutukset evakuointeihin liittyviin vastuisiin

Sosiaali- ja terveydenhuoltoa koskevalla saantelylla on valittomia vaikutuksia evakuointien to-
teuttamiseen, mista syysta vuoden 2023 alusta voimaan tullut hyvinvointialueuudistus oli omi-
aan vaikuttamaan myos evakuointeihin niin suunnittelun kun toteuttamisedellytysten nakokul-
masta. Hyvinvointialueuudistuksessa muun ohella sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisvas-

tuu siirrettiin kunnilta hyvinvointialueille.™®

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta annetussa laissa (612/2021) asetetaan seka kun-
nille ettd hyvinvointialueille velvollisuus asukkaidensa hyvinvoinnin ja terveyden edistamiseen.
Velvollisuus on paallekkainen: ensisijainen edistamisvastuu on kummallakin taholla ”siltd osin
kuin tama tehtava kytkeytyy —— muihin lakisdateisiin tehtaviin”. (Laki sosiaali- ja terveydenhuollon

jarjestdmisestd 6 8§ 1 mom.ja7 81 mom.)"®

Valmiuslakiin tehtiin hyvinvointialueuudistuksen yhteydessa kaytannossa vain teknisluontoiset
tarkennukset. Valmiuslain muuttamisesta annetulla lailla (631/2022) lisattiin eraita velvollisuuk-
sia tai toimivaltuuksia hyvinvointialueelle, minka lisaksi sosiaali- ja terveyspalveluja seka tervey-
densuojelua koskevat valmiuslain 88 §:n saanndkset muutettiin koskemaan hyvinvointialueita
kuntien sijasta. Sen sijaan laajempaa sisallollista tarkastelua ei tehty, esimerkiksi valmiuslain
122 §8:n mukainen toimivaltuus muun ohella huoneistojen ottamiseen pysytettiin kunnalla siita

huolimatta, etta silla on valitdon kytkenta sosiaalihuollon jarjestamisvastuuseen.™"

Kun samaan aikaan seka kunnilla etta hyvinvointialueen sosiaali- ja terveysviranomaisilla on vel-
vollisuus osallistua niin pelastustoimintaan kuin vaestonsuojelun suunnitteluun, on varsin sel-
vaa, etteivat evakuointeihin liittyvat sosiaali- ja terveydenhuollon vastuut suhteessa kuntien vas-
tuisiin nykytilanteessa ole kaikilta osin selvat. Selvyyden synnyttaminen jaakin kaytannossa hy-

vinvointialueen pelastusviranomaisella olevan yhteensovittamisvelvoitteen ja yhteistoiminnasta

2% Sosiaali- ja terveydenhuollon roolista suojavaistda ja vaeston siirtdmista toimeenpantaessa ks. pelas-
tuslaki 46 § 2 mom. 5 kohta ja 64 § 5 mom. 2 kohta. —Vuoden 2023 alusta lukien, yhtaaikaisesti jarjestamis-
vastuun muutoksen kanssa, tuli voimaan myos merkittavia sisallollisia muutoksia esimerkiksi sosiaali-
huoltolakiin (ks. esim. laki sosiaalihuollon muuttamisesta (790/2022) ja laki sosiaalihuoltolain muuttami-
sesta (1280/2022).

130 Ks. myos HaVL 28/2021 vp, s. 2-3.

131 Hallituksen esityksessa valmiuslakiin tehtavien muutosten yksityiskohtaisia perusteluja on noin yhden
sivun verran, ja siitakin valtaosan vievat hyvinvointialueen hallintoa poikkeusoloissa koskevan uuden séan-
noksen perustelut. Yleisperusteluissa valmiuslakiin tehtavia muutoksia ei ole huomioitu erikseen.
(HE 56/2021 vp, s. 105-106).
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vaestonsuojeluun varautumisessa annetun valtioneuvoston asetuksen (570/2024) 2 §:n mukais-
ten vdestonsuojelun yhteistydoryhmien varaan'?, (Pelastuslaki 46 § 2 mom. 5ja 12 kohta sek& 65 §

3jad4d mom.)

2.4 Kriisi- ja poikkeusolosaintelyn paaperiaatteet erdissd muissa maissa

Kriisi- ja poikkeusoloja koskevan saantelyn paaperiaatteet eri maiden valilla voidaan jakaa kah-
teen paaryhmaan: perustuslakiin perustuviin tai tapaoikeuteen nojaaviin. Ensimmaiseen ryh-
maan lukeutuvat esimerkiksi Ruotsi, Saksa ja Viro. Jalkimmaiseen ryhmaan kuuluvat esimerkiksi

Norja ja Tanska.’®

2.4.1 Ruotsi

Siind missad Suomessa voidaan katsoa vallitsevan joka hetki joko normaali- tai poikkeusolot,
Ruotsissa vaihtoehtoina ovat normaaliolot seka sota ja sodan vaaraan. Vakaville ei-aseellisille
kriiseille ei Ruotsissa ole erillista valtiosdantooikeudellista perustaa samaan tapaan kuin Suo-
messa, vaikka sitd on vuonna 2010 Ruotsin hallitusmuodon (Kungdrelse (1974:152) om beslutad
ny regeringsform) uudistamisen yhteydessa esitetty. Sen sijaan Ruotsissa tunnustetaan myos
sadantelematon valtiosdantoinen hataoikeus™* (konstitutionell nédrétt). Valtiosdantdisen hatéoi-
keuden soveltamisalan tosin katsotaan rajoittuvan taytantéonpanoa koskeviin paatoksiin, nor-
minannon jdadessa sen ulkopuolelle. Ruotsissa onkin esitetty nakemyksia, etta nykyista hallitus-
muotoa olisi tdydennettava vastaamaan paitsi jo ilmenneitd kriiseja myos ylipaataan muuttu-

nutta turvallisuusymparisto4, jossa on omiaan korostumaan sodan ja rauhan vélitila.'®®

Ruotsin hallitusmuodon ei-normaalioloja koskeva saantely on sijoitettu 15 lukuun, joka luvun ot-
sikon mukaisesti koskee sotaa ja sen uhkaa. Luvun sdannoksia voidaan soveltaa myds sodan tai
sen uhan seurauksista johtuviin poikkeuksellisiin olosuhteisiin. Hallitusmuodon 5 ja 6 §:n mu-
kaan hallituksella on valtiopaivien ja erityisen sotavaltuuskunnan ollessa estyneita lainsdadan-

tdvalta, jonka ulkopuolelle jaa vain perustuslakien ja siten myds perusoikeuksia ja -vapauksia

32 Sanottavaa kaytannon merkitystd tédssd suhteessa ei voida antaa hyvinvointialueesta annetun lain
(611/2021) 14 8:n mukaisille kuntien ja hyvinvointialueiden valtuustokausittaisille neuvotteluille, vaikka
niissa onkin neuvoteltava muun ohella tyénjaosta.

133 Oikeusministerio 2025, s. 175-180 ja 183-184.

34 Jyranki (1998, s. 251) maarittelee hataoikeuden oikeusjarjestyksen loukkaamiseksijulkisen edun vuoksi.
135 Cameron - Jonsson Cornell 2020, s. 1177; Ericson — Wilske 2020, s. 1094-1095; Hirschfeldt 2020,
s. 1148, 1152 ja 1154-1156; Hirschfeldt 2026, s. 270 ja 276; Jonsson Cornellym. 2026, s. 225; Jonsson Cor-
nell - Salminen 2018, s. 228-231; Salminen 2020, s. 1116; Osterdahl 2021, s. 273-276.
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koskevien saanndsten muuttaminen. Myoskaan hallitusmuodon 15 luvun saannoksista ei johdu

oikeutta syrjayttaa perusoikeuksia ja -vapauksia.'®

Keskeinen ero Suomen ja Ruotsin valilld on ministerididen toimivallassa. Suomessa ministerioilla
on luonteeltaan yleinen ohjausvalta alaisiinsa viranomaisiin, ja esimerkiksi monet valmiuslain li-
satoimivaltuudet luovat toimivallan nimenomaan ministeridille. Ruotsissa sen sijaan ministerioi-
den alaiset viranomaiset toimivat itsenaisesti myds tavanomaisista poikkeavissa olosuhteissa,
mika on omiaan korostamaan niiden roolia. Ministeridilla ja ministereilld ei ole juurikaan itse-
naista ratkaisuvaltaa, paatosvalta on hallitusmuodon 7 luvun 3 pykalan nojalla lahtékohtaisesti

hallituksella kollektiivina.'’

Erotuksena Suomeen Ruotsissa on myds sddnndnmukaisessa lainsdadanndssa sddnnoksia, joi-
den nojalla hallituksella on toimivalta antaa asetuksia yleensa lainsdadanndn alaan kuuluvista
asioista'®. Evakuointitoimivaltuus, joka perustuu jonkinasteiseen tarkoituksenmukaisuushar-
kintaan'®°, on pelastuslain (379/2011) s&éntelya vastaavasti pelastustoiminnan johtajalla (Lag

(2003:778) om skydd mot olyckor 6 luku 2 §).

2.4.2 Eraat muut maat

Norjan perustuslain (Kongeriket Noregs grunnlov, LOV-1814-05-17) ainoat kriisi- tai poikkeusoloi-
hinviittaavat sdannodkset koskevat liikekannallepanoa, sotaa ja rauhaa seka parlamentin kokoon-
tumispaikkaa (26 ja 68 8). Norjassa on vaestonsuojelua koskeva lainsaadanto, vaikka yleiset

sdannokset poikkeusoloista puuttuvat.'®

Saksan perustuslaissa (Grundgesetz fur Bundesrepublik Deutschland, 23.5.1949) erotetaan si-
saisen ja ulkoinen hatatila. Sisainen hatatila kattaa esimerkiksi suuronnettomuudet, luonnonka-
tastrofit ja kapinan, ulkoisen hatatilan piiriin taas kuuluu jannitystila ja puolustustila (Grund-
gesetz fur Bundesrepublik Deutschland 35, 80a, 87a, 91 ja 115a artikla). Valmiuslain kaltaista la-
kia Saksassa ei ole. Vaestonsuojelua koskeva lainsdadantovalta kuuluu Saksassa liittovaltiolle,

mutta yleiselle turvallisuudelle aiheutuviin vaaroihin liittyen osavaltiolle. Jokaisessa osavaltiossa

136 Dahlqgvist 2026, s. 241-242; Hirschfeldt 2020, s. 1157-1159 ja 1163.

37 Ericson — Wilske 2020, s. 1095; Jonsson Cornell —-Salminen 2018, s. 234-235; Wilske 2026, s. 278 ja 284.
138 Ks. esim. lag (2003:778) om skydd mot olyckor 8 luku 3 ja 4 §. — SGannénmukaisen lainsaadannon eri-
tyissaannoksista vrt. tilanne Suomessa, kun vuoden 1958 vaestonsuojelulain kumoamisen jalkeen vaes-
tonsuojelun erityistoimivaltuudet olivat muutaman kuukauden pelastustoimilaissa (ks. luku 2.3.2).

139 »Om fara for liv, halsa eller egendom eller for skada i miljon inte lampligen kan hindras pé& ndgot annat
satt, far raddningsledaren ——i den man ingreppet ar férsvarligt —-.” (Lag (2003:778) om skydd mot olyckor
6 luku 2 §).

140 Ojkeusministerio 2025, s. 178; Venetsian komissio (c).
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onkin voimassa katastrofisuojelulaki, jossa on saanndksia suuronnettomuuden tai katastrofitilan

toteamiseksi.™'

Tanskan perustuslaissa (Danmarks Riges Grundlov, 5.6.1953) ei ole poikkeusoloja koskevia
saannoksia. Kriisiolosuhteisiin asiallisesti liittyva sdannds on lain 23 §:ssa, jonka mukaan kunin-
gas voi antaa valiaikaisia lakeja silloin, kun parlamentti ei voi kokoontua. Lait eivat saa olla risti-
riidassa perustuslain kanssa. Tanskan normaaliolojen lainsaddanndssa on Ruotsia vastaavasti

sdannoksia, jotka mahdollistavat erityistoimivaltuuksien kayttamisen.'*?

Viron perustuslaissa (Eesti Vabariigi pdhiseadus, RT 1992, 26, 349) on sdanndkset hatatilasta ja
sotatilasta (128 ja 129 8). Perustuslaissa tarkoitetusta hatatilasta on sdadetty erillisessa laissa
(Erakorralise seisukorra seadus, RT 11996, 8, 165). Lisaksi Virossa on erillinen hatatilalaki (Hada-
olukorra seadus RT I, 3.3.2017, 1), joka saantelyalansa vuoksi vertautuu valmiuslakiin

(1552/2011), kun sivuutetaan valmiuslain aseellista hyokkayst4 ja sen uhkaa koskevat osiot.™®

3 EVAKUOINNEISTA PAATTAMINEN

Evakuointien toimeenpanon aloittamisesta paatettaessa on kyettava korostuneesti huomioi-
maan paatoksenteon edellytysten tayttyminen evakuointien erittain laajakantoisten ja osaltaan
mahdollisesti pysyvienkin vaikutusten vuoksi. Vaille merkitysta ei jaa sekaan, etta evakuoinneista

paattaminen on toimeenpanoa silmalla pitaen kriittinen vaihe erityisesti ajoituksen osalta.

3.1 Hallinto-oikeuden yleiset periaatteet evakuoinneista paatettaessa

Hallintolain (434/2003) 6 8:ssé& maariteltyja hallinnon oikeusperiaatteita sovelletaan kaikkeen
hallintoelinten toimintaan toiminnan muodosta ja sisallésta rippumatta. Periaatteiden sovelta-
minen ei rajoitu muodolliseen paatoksentekoon, vaan ne on otettava asianmukaisesti huomioon
myds tosiasiallisessa hallintotoiminnassa. Korostunut rooli oikeusperiaatteilla on silloin, kun vi-
ranomaisella on mahdollisuus toimivaltansa rajoissa tehda valintoja eri vaihtoehtojen valilla, ja

etenkin, kun lopputulos vaikuttaa yksityisen oikeuksiin, etuihin tai velvollisuuksiin.™*

141 Oikeusministerio 2025, s. 179-180; Venetsian komissio (b).

142 Oikeusministerio 2025, s. 179; Venetsian komissio (a).

143 Oikeusministerid 2025, s. 183. — Hatéatilalaissa (Hadaolukorra seadus RT I, 3.3.2017, 1) on monia val-
miuslakia vastaavia periaatteita, muun ohella varautumisvelvollisuus (ks. 1(2) §).

44 M3enpaa 2023, s. 154.
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Evakuointien ndkokulmasta keskeisina hallinnon oikeusperiaatteina on pidettava erityisesti tar-
koitussidonnaisuuden periaatetta ja suhteellisuusperiaatetta. Suhteellisuusperiaatteen voimak-
kaan kaytannon merkityksen vuoksi myos yhdenvertaisuusperiaatteeseen on kiinnitettava eri-
tyistd huomiota. Luottamuksensuojaperiaatteen merkityksen taas voi kriisiolosuhteissa katsoa
korostuvan ylipdataan kaikessa julkisessa toiminnassa, edellyttddhan periaate muun ohella vel-

vollisuutta noudattaa lakia ja yleisia oikeusperiaatteita.’®

3.1.1 Tarkoitussidonnaisuuden periaate

Tarkoitussidonnaisuuden periaate edellyttda viranomaisen toimivallan kayttamista vain siihen
tarkoitukseen, johon se on tarkoitettu kaytettavaksi. Periaate sisaltaa ensiksikin toimivaltuuksien
vaarinkayttokiellon, joka kohdistuu niin paatosvallan kuin harkintavallan kayttoon. Viranomaisen
toiminta on periaatteen vaatimusten mukaista, jos toimivaltaa on kaytetty harkintavallan rajoissa
lainmukaisen tavoitteen toteuttamiseen. Kaytdnndssa tama edellyttaa esimerkiksi, ettei paa-
tdsta perusteta asiaankuulumattomiin syihin tai paatoksessa aseteta asiaan liittymattomia eh-

toja.

Pelastuslain soveltamisalalla, siis suojavaistoa toimeenpantaessa, tarkoitussidonnaisuuden na-
kokulmasta painoarvoa saadaan antaa lain tavoitepykalalle, jonka mukaan tavoitteena on muun
ohella, "etta onnettomuuden uhatessa tai tapahduttua ihmiset pelastetaan, tarkeat toiminnot
turvataan ja onnettomuuden seurauksia rajoitetaan tehokkaasti niin, etta ihmisille, omaisuudelle
ja ymparistolle aiheutuvat haitat jaavat mahdollisimman vahaisiksi” (1 §, sellaisena kuin se on
laissa 1353/2018). Vastaavasti vaeston siirtdmisen osalta kyseeseen tulee valmiuslain tarkoitus,

ja puolustustilalain mukaista méaaraysté harkittaessa sanotun lain tarkoitus.'’

Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen kannalta on olennaista huomata, ettad viranomaisen ylei-
sena velvollisuutena on sille maaritellyn toimivallan kayttaminen ja tehtavien suorittaminen. Tar-
koitus on, ettd viranomainen kayttaa sille kuuluvaa harkintavaltaa taysimaaraisesti. Harkintaval-

lan vaarinkayttéa on harkintavallan alittaminen siind missa ylittdminenkin.#®

45 M3enp4aa 2023, s. 173. Ks. myos Lavapuro 2020, s. 1264.

146 KHO 2011:112; KHO 2015:67; Méaenpaa 2023, s. 163-164.

47 Valmiuslain tarkoituksena on lain 1 §:n mukaan muun ohella suojata vaesttd seka yllapitaa perus- ja
ihmisoikeuksia. Puolustustila taas voidaan saattaa voimaan valtiollisen itsendisyyden turvaamiseksi ja oi-
keusjarjestyksen yllapitdmiseksi (puolustustilalaki 1 §).

148 M3enpéaéa 2024, s. 355. Ks. myds koronapandemiaan ja aluehallintoviraston toimivallan kayttamiseen
(oikeammin kayttamattomyyteen) liittyva perustuslakivaliokunnan lausunto (PeVL 7/2021 vp, s. 4), jossa
valiokunta totesi, ettd “on selvaa, ettd lakiin perustuvaa toimivaltaa kdytetdan sen kaytolle sdadettyjen
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3.1.2 Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaatteen keskeisena soveltamisedellytyksena on, ettd lainsoveltajalla ylipaa-
taan on harkintavaltaa. Ollakseen suhteellisuusperiaatteen mukainen, jonkin toimen on ensiksi-
kin oltava hallinnon kannalta asianmukainen, tehokas ja sopiva suhteessa tavoitteeseen.
Toiseksi toimen on oltava erityisesti sen kohteen etujen ja oikeuksien kannalta tarpeellinen ja
valttamaton tavoitteen saavuttamiseksi. Kolmanneksi toimen on oltava oikeasuhtainen, mika ko-

rostuu erityisesti, kun kyse on rajoittavasta toimesta.’®

Oikeasuhtaisuuden kriteereihin voidaan katsoa kuuluvan kohtuullisuus ja valttdmattomyys. Koh-
tuullisuuden arvioinnissa on erityisesti otettava huomioon tapauskohtaiset olosuhteet. Valtta-
mattomyys taas edellyttaa, ettei lievempaa vaihtoehtoa tarkoituksen toteuttamiseksi ole™®. Kay-
tannossa suhteellisuusperiaate edellyttaakin, kuten KHO:n ratkaisussa 2023:34 (kohta 23) tode-
taan, "ettd viranomainen mitoittaa toimintansa alimmalle sellaiselle tasolle, jolla saadaan aikaa

tarvittava vaikutus” (kursivointi tdssa).

Suhteellisuusperiaatetta sovellettaessa voidaan yleensa katsoa sita jyrkempien toimenpiteiden
olevan sallittuja, mitd merkittavammasta julkisesta intressista on kysymys. Konstari on pitanyt
henkeen ja terveyteen kohdistuvien vaarojen torjumista tyypillisena vahvana julkisena intressina,

jonka turvaaminen saattaa edellyttda yksityisen oikeuksia voimakkaastikin rajoittavia toimia.™"

Suhteellisuusperiaate edellyttaa siis lievimman soveltuvan vaihtoehdon valitsemista. Aseellisen
hyokkayksen aikana vaihtoehto evakuoinneille voi olla suojautuminen vaestonsuojaan. Vaeston-
suojaan suojautuminen ei kuitenkaan ole vaihtoehto sen ollessa epakunnossa'™? tai tilanteessa,
jossa asevaikutusta on perustellusti odotettavissa hyvin lahelle suojaa. Ilmeista on, etta vaeston-
suojaan suojautuminen ei ole vaihtoehto mydskaan, jos on uhka alueen miehittamisesta, kun

otetaan huomioon Venajan Geneven sopimuksista taysin piittaamaton tapa kohdella siviileja."®®

edellytysten tayttyessa. Julkisella vallalla on velvollisuus turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen
(mm. perustuslain 19 §).”

49 M&enpaa 2023, s. 154 ja 168; Helsingin HaO 7.3.2025 t. 1472/2025.

150V/rt. Hallbergym. 2011, osan |l Yleinen osa luvun 3. Perusoikeuksien rajoittaminen alaluvun Perusoikeuk-
sien yleiset rajoitusedellytykset jakso Suhteellisuusvaatimus.

81 Konstari 1979, s. 66-67.

52\Vuonna 2023 on todettu, ettd tavanomaisten aseiden uhkaa vastaan riittaméattomassa kunnossa on noin
10 prosenttia vaestdnsuojista. Selvityksen osalta on huomioitava, etta se perustui vaestonsuojien tarkas-
tuksiin, jotka eivat perustuneet satunnaiseen tai edustavaan otokseen. (Valtioneuvosto 2023, s. 29 ja 39.)
153 Sisaministerié 2024, s. 7; United Nations 2023, s. 1 ja 6-18. — Nykyisin esimerkiksi kerrostaloihin tyypil-
lisimmin rakennettavia S1-luokan vaestonsuojia ei suinkaan ole suunniteltu kestamaan edes tavanomai-
sen lentopommin saatikka Venajan Ukrainassakin kayttamien ballististen ohjusten tdysosumaa tai osu-
mista hyvin lahelle suojaa (Aakko ym. 2023, s. 264).
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Se, etta suhteellisuusperiaate on huomioitu perusoikeusrajoituksen sallittavuutta arvioitaessa
taikka perusoikeuspoikkeusta tehtaessa, ei kuitenkaan vapauta huomioimasta sita vield konk-
reettisessa soveltamistilanteessa. Koronapandemian aikana perustuslakivaliokunta korosti tois-
tuvasti suhteellisuusvaatimuksen huomioimista toimivaltuuksien kayttda rajoittavana seikkana.

Periaatteelle onkin annettava korostunut merkitys evakuointeja toimeenpantaessa.’*

3.1.3 Yhdenvertaisuusperiaate

Yhdenvertaisuusperiaatteesta johtuu viranomaiselle velvollisuus niin normia tulkittaessa kuin
sovellettaessa kohdella samanlaisia tapauksia samalla tavoin ja huomioida erilaisissa tilanteissa
asiallisesti perusteltavissa olevalla tavalla niiden eroavaisuudet. Vaikka yhdenvertaisuusperi-
aate edellyttaa lahtokohtaisesti samanlaista kohtelua, se ei kuitenkaan muodosta estetta esi-
merkiksi priorisoinnille, kunhan siihen on asialliset perusteet, joita sovelletaan ketaan syrjimatta.
Yhdenvertaisuusperiaate ei myoskaan estd esimerkiksi vaestdn siirtamispaatoksen tekemista
vain lapsia koskien. Kyse olisi lahtdkohtaisesti yhdenvertaisuuslain (1325/2014) 9 8:ssa tarkoite-

tusta positiivisesta erityiskohtelusta.’®®

Vaikka yhdenvertaisuusperiaate ei ole merkitykseton evakuointeja koskevaa paatosta tehtaessa,
sen merkitys korostuu evakuointeja toimeenpantaessa samalla, kun suhteellisuusperiaatteen
merkitys yksittaistapauksissa korostuu. Talléin on kadytannossa kyse esimerkiksi siita, onko val-
miuslain mukaisen vaeston siirtamispaatoksen taytantoonpanoon edellytyksia tapauskohtaisten
olosuhteiden valossa. Jos jonkun kohdalla edellytyksia paatoksen taytantodnpanoon ei esimer-
kiksi tietyn tyohon liittyvan syyn vuoksi olisi, yhdenvertaisuusperiaatteesta johtuu, ettda saman

syyn tulisi myds muiden kohdalla johtaa siihen, ettei siirtymista edellytets.®®

54 Viljanen 2001, s. 225-226. Perustuslakivaliokunnan kaytannosta koronapandemian mainingeissa ks.
esim. PeVM 2/2020vp, s. 5; PeVM 3/2020 vp, s. 4; PeVM 7/2020 vp, s. 5; PeVM 8/2020 vp, s. 5; PeVM 9/2020
vp, s. 5; PeVM 11/2020 vp, s. 5; PeVM 12/2020 vp, s. 5; PeVM 14/2020 vp, s. 4; PeVM 17/2020 vp, s. 5 ja
PeVM 1/2021 vp, s. 4. — Suhteellisuusperiaatteen merkityksesta Uudenmaan koronasulkua toimeenpanta-
essa ks. PeVM 8/2020 vp, s. 6.

185 HE 72/2002 vp, s. 59/I; Maenpaa 2023, s. 155-156 ja 158. — Hallinnollisessa paatoksenteossa ei riita,
etta eroavaisuuksien huomiointi on perusteltavissa, vaan erityispiirteet ja niiden arviointi on kaytava perus-
teluista riittavan selvasti ilmi (KHO 2022:65, kohdat 28-29). — Vain lapsia koskevan vaeston siirtdmispaa-
toksen tekemisen osalta kokonaan toinen kysymys on, milla edellytyksilla sita voi pitaa sallittavana suh-
teessa muuhun lakiin.

%6 M&enpaa 2023, s. 161.
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3.2 Hallintoasian kasittelya vai tosiasiallista hallintotoimintaa

Hallintolain soveltamisedellytyksen ndkdkulmasta on keskeista, onko evakuointeihin liittyvaa
paatdksentekoa pidettava hallintoasian kasittelyna vai tosiasiallisena hallintotoimintana, jolloin
hallintolain menettelysddnndksien ei yleensa esimerkiksi esteellisyytta, asian selvittamista ja
asian ratkaisemista koskevien sdanndsten osalta katsota tulevan kaikilta osin sovellettavaksi.

Talléinkin tosin hyvaa hallintoa koskevia perussdaannoksia, hallintolain 2 lukua, on sovellettava.'™

Yleisohjeeksi sen suhteen, onko jotakin asiaa pidettava hallintoasiana vai ei, on hallintolain saa-
tamisperusteluissa esitetty asian kuulumista hallinto-oikeudellisen muutoksenhakujarjestel-
man piiriin. Asiat, jotka eivat voisi tulla kasiteltaviksi hallintotuomioistuimissa, eivat lahtokohtai-

sesti olisi hallintoasioita.’®

Kokonaan hallintolain soveltamisalan ulkopuolelle jaa lainsaadantovallan kayttaminen. Lainsaa-
dantovallan kayttamisen piiriin lukeutuvat niin valtioneuvoston kuin ministerion asetusten anta-
minen. Lainsdadantovallan kayttamisesta on kyse myds, jos muu viranomainen antaa oikeus-
saantoja maaratyista asioista lakiin perustuvan valtuutuksen nojalla. Lainsaadantovallan kaytta-
misen piiriin ja siten hallintolain soveltamisalan ulkopuoliseksi toiminnaksi ei lueta viranomai-
sellaolevanyleisen ohjeidenantovallan kayttamista, koska ohjeilla ei voida perustaa kenellekaan
toimivaltaa maaritella yksilon oikeuksia tai velvollisuuksia. Ohjeita ei mydskaan saa noudattaa,

jos noudattaminen johtaisi lainvastaiseen lopputulokseen.'®

Tosiasiallinen julkisen vallan kaytto tarkoittaa valitonta ja voimakasta yksityisen oikeusasemaan
puuttumista ilman kirjallista menettelya. Sen piiriin luetaan muun ohella valittomasti noudatet-
tavien kaskyjen ja kieltojen antaminen mahdollisesti voimakeinojen uhalla. Tosiasiallisen julki-
sen vallan kayton perusteet on maaritelty laissa. Toimivaltaa tosiasialliseen julkisen vallan kayt-

t66n on esimerkiksi poliisilla. Toimenpiteisiin liittyy yleensé kirjaamisvelvollisuus.'®

57 Maenpaa 2024, s. 35-36; Niemivuo ym. 2010, s. 93-94 ja 100-101. —Hallintolakia koskevassa hallituksen
esityksessa on tosin omaksuttu jyrkempi kanta, sen mukaan ”Lakiehdotuksen 3-11 luvun sdannoksia so-
vellettaisiin ainoastaan silloin, kun julkisen hallintotehtdvan hoitamisessa on kysymys hallintoasioiden ka-
sittelysta ja hallintopaatosten tekemisesta. Muussa tapauksessa hallintolain merkitys rajoittuisi 2 luvussa
tarkoitettujen hyvan hallinnon perusteiden noudattamiseen.” Niemivuon ym. ja Maenp&an edella kuvattua
kantaa on kuitenkin pidettava sdatamisperusteluissa esitettya perustellumpana ottaen huomioon hallin-
tolain tarkoitus toteuttaa ja edistaa hyvaa hallintoa.

158 HE 72/2002 vp, s. 50/I.

89 HE 72/2002 vp, s. 50/I; Maenpaa 2024, s. 38 ja 47-48; Niemivuo ym. 2010, s. 94. Ks. myos
PeVL 48/2006 vp, s. 6 ja siina viitatut perustuslakivaliokunnan lausunnot; KHO 2018:18, KHO 2020:54;
KHO 2021:1, AOA 18.6.2020, dnro 3232/2020, s. 28-29 seka AOA 25.2.2021, dnro 4634/2020, s. 9.

80 M&enpaa 2024, s. 339.
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3.2.1 Pelastustoiminnan aloittamis- ja lopettamispaatosten luonteesta

Pelastustoiminnan aloittamisesta tai lopettamisesta on pelastuslain 34 §:n 5 momentin (sellai-
sena kuin se on laissa 436/2023) mukaan tehtdva nimenomainen paatos, jos se on tarpeen “eri
viranomaisille ja tahoille kuuluvien vastuiden ja toimivaltuuksien selkiyttamiseksi”. Paatoksesta
on saanndksen mukaan ”ilmoitettava asianomaisille viranomaisille ja asianosaisille heti, kun se
on mahdollista.” Paatdés on muodoltaan lahtokohtaisesti suullinen, se on vahvistettava kirjalli-
sesti tarvittaessa tai pyydettaessa. Pelastuslain alkuperaisen saannoksen mukaan paatos tuli

vahvistaa kirjallisesti vain pyydettaessa (34 8 3 mom., sellaisena kuin se on laissa 379/2011).

Nyt voimassa olevan pelastuslain 34 8:n 5 momentin sdatamisperusteluissa on katsottu tuolloin
voimassa olleen sdanndksen selostamisen jalkeen, etta "Paatos pelastustoiminnan lopettami-
sesta [sic!] voi edella sanotun mukaan olla hallintopaatos. Hallintopaatoksen tehdessaan viran-
omainen soveltaa lainsdadantda yksittaistapaukseen. Kyse on yleensa yksipuolisesta julkisen
vallan kaytdsta, joka kohdistuu hallinnon ulkopuolisen henkilon oikeuksiin, velvollisuuksiin tai
etuihin. Viranomainen paattaa hallintoasian kasittelyn tekemalla hallintopaatoksen.” Edelleen
hallituksen esityksessa on selostettu hallintolain sddnnoksia paatoksen muodosta, suullisesta
antamisesta ja suullisen paatdoksen vahvistamisesta ja muutoksenhakuoikeudesta, ja todettu,
ettd “Saanndosta esitetdan muutettavaksi niin, etta paatos tulisi pyytamisen lisaksi antaa kirjalli-
sesti erillisen pyynnon liséksi tarvittaessa. Paatos olisi tarpeen antaa kirjallisesti silloin kun paa-
toksella on vaikutusta toisen henkilén, viranomaisen tai muun toimijan oikeuksiin tai velvolli-

suuksiin, kuten velvollisuus jalkiraivaukseen ja vartiointiin ja 6ljyvahingon jalkitoimiin.”®

Saatamisperusteluissa esitettyyn ndkemykseen on vaikea yhtya taysimaaraisesti, koska ennen
nyt voimassa olevan sddnnoksen sanamuotoa ratkaisun luonne olisi ollut sidottu siihen, pyy-
taako joku paatoksen vahvistamista kirjallisesti. Talloin myds muutoksenhakuoikeus olisi tullut

tosiasiallisesti sidotuksi sanottuun pyyntoon sen mukaan, esitettiinko sita vai ei.

Saanndkseen tehty muutos, velvollisuus vahvistaa paatos kirjallisesti myos tarvittaessa, paran-
taa asian tilaa sanotussa suhteessa erityisesti hallituksen esityksessa selostettujen perusteiden
valossa. Kokonaisuus ei kuitenkaan ole ongelmaton. Ensiksikin kovin ongelmallista olisi, etta lo-
pullinen varmuus siita, onko asiassa ollut kyse hallintoasian kasittelysta vai tosiasiallisesta hal-
lintotoiminnasta, syntyisi jalkikateisesti ja viime kddessa vasta, kun asianosaisen voidaan katsoa

ikdan kuin pysyvaisluontoisesti jattaneen pyytamatta paatoksen vahvistamista kirjallisena. Itse

817 HE 184/2022 vp, s. 44. - Eduskuntak3sittelyssd ehdotettuun sdanndkseen ei tehty muutoksia
(ks. HaVM 41/2022 vp ja PeVL 76/2022 vp).
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menettelyn ndkokulmasta on olennainen ero, sovelletaanko sen kuluessa hallintolakia kokonai-

suudessaan vai vahimmillaan vain hallinnon oikeusperiaatteiden noudattamisen osalta.

Toiseksi, koska paatosta ei vahvisteta kirjallisesti kaikissa tapauksissa, muutoksenhakuoikeuden
syntyminen jaisi useimmissa tapauksissa tosiasiallisesti pelastusviranomaisen harkinnan va-
raan (pelastuslaki 104 § 2 mom.). Seikkaa on vaikea pitaa hyvan hallinnon periaatteiden mukai-

sena.

Kolmanneksi pelastustoiminnan aloittaminen mahdollistaa tarvittaessa muun ohella pelastus-
lain 36 ja 37 §:n mukaisten toimivaltuuksien kayttamisen, mika voi johtaa yksilon kannalta olen-
naisesti suurempiin perusoikeusrajoituksiin kuin vaikkapa velvollisuus jalkivartiointiin. Hallituk-
sen esityksen perusteella pelastustoiminnan aloittamispaatos ei sisalloltdaan kuitenkaan yleensa
muodostuisi sellaiseksi, ettd se olisi tarpeen vahvistaa kirjallisesti. Kuitenkin, jos joku pyytaisi
paatosta kirjallisena, pelastustoiminnan aloittamispaatdsta pidettaisiin hallintopaatoksena, jo-
hon siis saisi hakea muutosta valittamalla (pelastuslaki 104 § 2 mom.). Kokonaisuus olisi kaiken
kaikkiaan epajohdonmukainen, ja synnyttaisi viimeksi mainitussa tapauksessa muun ohella ky-
symyksen, olisiko pelastustoiminnan paattamisesta tehtava talloin aina kirjallinen paatos (hal-

lintopaatos), vaikkei nimenomaista pyyntoa tai erityista tarvetta olisikaan.

Hallituksen esityksessa on edelld todetusti katsottu, etta hallintopaatdksen tekeminen tulisi ky-
symykseen esimerkiksi, jos jollekulle syntyisi velvollisuus jalkiraivaukseen tai -vartiointiin. Kyse
on toimenpiteista, joihin on jo niiden luonteen vuoksi ryhdyttava heti, kun pelastustoiminta on
paatetty'®2. Kyse on toimenpiteista, joissa yksityisen oikeusasemaan puututaan valittomasti ja
jokseenkin voimakkaasti ja joiden perusteet on maaritelty pelastuslaissa. Kun toimenpiteet li-
saksi kirjataan toimenpiderekisteriin (pelastuslaki91 § 2 mom.), olisi perustellumpaa katsoa, etta
kyse on tosiasiallisen julkisen vallan kaytosta tai eraissa tapauksissa tosiasiallisesta hallinnolli-
sesta toiminnasta, ei hallintoasian kasittelysta. Asiaa ei ole syyta arvioida toisin vain sen vuoksi,
jos annettu maarays tai tehty ratkaisu vahvistettaisiin selvyyden vuoksi kirjallisesti. Esimerkiksi
pelastustoiminnan lopettamista koskevaan paatdkseen, jossa annetaan jalkivartiointia koskeva
maarays, on valttamatonta sisallyttaa ehtoja siita, miten jalkivartiointia tulee toteuttaa ja kuinka
pitkdan. Ei ole perusteltua olettaa esimerkiksi, etta jalkivartiointiin velvoitettu muistaisi mahdol-

lisesti yksityiskohtaisetkin ehdot yksinomaan kertaluontoisen suullisen selostuksen perusteella.

162 pglastuslain 40 8:n 2 momentissa on erikseen saadetty, ettd ”jos kohteen omistajaa ei tavoiteta tai tama
ei huolehdi jalkiraivauksen ja -vartioinnin suorittamisesta”, valttamattomat toimenpiteet on oikeus teettaa
omistajan kustannuksella. Sdannds ilmentaa erinomaisella tavalla toimenpiteiden kiireellistad luonnetta.
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Edelld todetusta huolimatta selvaa on, etta pelastustoiminnan aloittamis- tai lopettamispaatos
voidaan tehda hallintopaatoksena, jos nimenomaisesti niin halutaan. Talloin olisi korostuneesti
huomioitava hallintolain menettelysaanndsten taysimaaraisesta noudattamisesta koko paatok-
sentekoprosessin ajan. Tdmankaltaisen menettelyn kayttdala on kuitenkin omiaan rajoittumaan
hitaammin kehittyviin tilanteisiin, joissa vaaditaan erityistd punnintaa sen suhteen, tuleeko pe-

lastustoiminta aloittaa vai ei.

3.2.2 Pelastuslain ja puolustustilalain nojalla tehtyjen evakuointipdatosten luonteesta

Edelld todettuun nadhden on selvaa, etta pelastuslain 36 8:n (sellaisena kuin se on laissa
436/2023) 1 momentin mukaisten toimivaltuuksien kayttamisessa ei ole kyse hallintoasian rat-
kaisemisestavaan tosiasiallisen julkisen vallan kayttamisesta silloin, kun toimivaltuuksien kaytto
liittyy pelastustoimintaan. Nain on myos suojavaiston toimeenpanon osalta. Vastaavasti toimi-
valtuuksien kayton luonnetta on arvioitava sovellettaessa pykaldn 4 momenttia, toisin tulkitta-
essasaannos jaisi kokonaan vaille merkitysta. Paatoksen sisallon saattamiseen kirjalliseen muo-

toon ei ole estetta, painvastoin se on kdytannon edellytys jo paatoksesta tiedottamiselle.'®®

Puolustustilalain 23 8:ssa jo toimivaltuuden soveltamisedellytyksena on kiireellisyys. Kaytan-
nossa maarays voidaan siis antaa vain, jos sen toimeenpanoon on valttamatonta ryhtya viipy-
matta. Maarayksen vaikutuksia on verrattava lahinna suojavaiston toimeenpanopaatoksen vai-
kutuksiin silloin, kun suojavaistd pannaan toimeen aseellisen hyokkayksen uhatessa pelastus-
lain 36 §:n 4 momenttia soveltaen. Siksi ei ole syyta katsoa, etteiko puolustustilalain mukaisessa

maarayksessakin olisi kyse tosiasiallisen julkisen vallan kayttamisesta.

63 My6s Hautamaki (2012, s. 10-11) ja Kuusikko (2022, s. 5) ovat katsoneet, etté pelastuslain 32 §:ssa tar-
koitetussa pelastustoiminnassa on kyse tosiasiallisesta hallinnollisesta toiminnasta. Hautamaki toteaa li-
saksi, ettei pelastuslain 36 ja 37 §:n nojalla toimivaltaa kaytettdessa ole kyse tilanteesta, jossa tehdaan
hallintopaatésta. Huomattava tosin on, etta tuolloin voimassa ollut pelastuslain 36 § ei sisaltanyt nykyista
4 momenttia. — Jos pelastuslain 36 §:n 1 momentin toimivaltuuksien kayttamista pykaladn 4 momentin no-
jalla pidettaisiin hallintoasian ratkaisemisena, synnyttaisi se velvollisuuden huolehtia muun ohella paatok-
sen tiedoksiantamisesta hallintolain mukaisesti. Kaytanndssa kysymykseen tulisi talldin yleistiedoksianto.
Hallintolain 62 8:n 3 momentin mukaan tiedoksiannon katsotaan tapahtuneen seitsemantena paivana py-
kalassa tarkoitetun ilmoituksen julkaisuajankohdasta. Oletetaan, etta pelastuslain toimivaltuutta kaytet-
taisiin saatamisperusteluissakin esimerkkind mainittuun vaestonsuojien kayttokuntoonsaattamismaa-
rayksen antamiseen (HE 184/2022 vp, s. 45). Vaestonsuojat on pidettava sellaisessa kunnossa, etta ne voi-
daan ottaa kayttoon kolmessa vuorokaudessa (pelastuslaki 76 §). Kun edella mainittujen aikamaareiden
lisdksi huomioidaan, etta itse paatoksen valmistelu vaatii valttdmatta jonkin verran aikaa, paatos vaeston-
suojien kayttokuntoon saattamisesta tulisi kyeta tekemaan lahes kaksi viikkoa ennen suojautumistarvetta,
mita ei voi pitaa realistisena. Paatosta ei myoskaan asianosaisten lahtdkohtaisesti suuren maaran vuoksi
voida antaa suullisesti. - Yli viikon pdahan tulevaisuutta ennakoivaa paatoksentekoa tarvittaisiin myos, jos
suojavaisto pantaisiin toimeen aseellisen hyokkayksen ilmeisesti uhatessa. Seuraukset voisivat olla kata-
strofaaliset suhteessa perusoikeuksien turvaamisvelvollisuuteen.
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3.3 Vailttamattomyys paatoksenteon erityisena edellytyksena

Valttdméattomyys on evakuointeja koskevaan paatdoksentekoon leimallisesti liittyva kasite, ol-
tiinpa evakuointeihin ryhtymé&sséa pelastus-, valmius- tai puolustustilalain nojalla. Kasitteelle on
eri laeissa annettu toisistaan jossain maarin poikkeava merkitys, ja yleisesti sen merkitysta on

pidettava hailyvana. '

3.3.1 Suojavaisto

Pelastuslain 36 8:n 1 momentin mukaisten pelastusviranomaisen toimivaltuuksien kayton edel-
lytyksena on, ettei "tilanteen hallitseminen —— muutoin ole mahdollista”, mikd on muotoiltavissa
myds valttamattomyydeksi'®. Lainvalmisteluaineistossa toimivaltuuksien kayttokynnyksesta on

kaytetty ilmaisua ”valtuudet olisivat kaytettévissa tilanteen niin vaatiessa.”'®®

Edellda mainittujen sanamuotojen ero on varsin olennainen tarkoituksenmukaisuusharkinnan sal-
littavuuden nakokulmasta. Lain sanamuodon on katsottava edellyttdvan ainakin sita, ettei vallit-
sevassa olosuhteessa tosiasiallisesti ole muita sellaisia vihemman perusoikeuksia rajoittavia
vaihtoehtoja, joilla paastaisiin asiallisesti samaan lopputulokseen, kun taas hallituksen esityk-

sen sanamuoto sallisi vahintaan jonkinasteisen tarkoituksenmukaisuusharkinnan.

Lakitekstin yleiskielen mukaisista merkityksista on yleenséa suosittava sita, johon sisaltdonsa puo-
lesta selvat lainvalmistelutyot viittaavat'®. Siksi pelastusviranomaisen toimivaltuuksien kayton
edellytyksia suojavaiston toimeenpano mukaan lukien on tulkittava pikemminkin laventavasti
kuin supistavasti suhteessa saanndoksen sanamuotoon. Nain on erityisesti, jos toimivaltuuksien

soveltaminen johtaa onnettomuuden seurauksien tehokkaampaan rajoittamiseen.'®

84 indroos-Hovinheimo 2025, s. 1211 ja 1231-1232.

85 Nain maariteltyna valttamattomyyden edellytys asetetaan tosin huomattavasti korkeammalle kuin esi-
merkiksi Viljanen tekee maaritellessaan valttamattomyyden osana perusoikeuksien yleisten rajoitusedel-
lytysten suhteellisuusvaatimusta; Viljanen katsoo valttamattomyyden edellyttavan, ettei ole olemassa
muuta yhta tehokasta keinoa, jonka rajoittavuus olisi harkittua keinoa vahaisempi, kun taas pelastuslain
sanamuoto edellyttaa, ettei vaihtoehtoisia keinoja, joilla paastadn samaan tavoitteeseen, olisi ylipaataan
olemassa (Hallberg ym. 2011, osan |l Yleinen osa luvun 3. Perusoikeuksien rajoittaminen alaluvun Perus-
oikeuksien yleiset rajoitusedellytykset jakso Suhteellisuusvaatimus). — Lindroos-Hovinheimo (2025,
s.1210) on katsonut valttamattdmyyden (valtiosdantdisessa) arvioinnissa olevan suppeassa mielessa
kyse joko-tai-arvioinnista, minka voinee sinansa katsoa olevan lahempéana pelastuslain 36 8:n 1 momentin
sanamuodon mukaista arviointia.

186 HE 257/2010 vp, s. 55.

87 Aarnio 1989, s. 255.

168 Ks. pelastuslaki 1 § (sellaisena kuin se on laissa 1353/2018). — Ainakin jonkinasteisen tarkoituksenmu-
kaisuusharkinnan sallimisen puolelle asettuu myos Hautamaki (2012, s. 10) todetessaan, etta henkilokoh-



47

Suojavaiston toimeenpanoon ryhtymiskynnyksen ylittymista aseellisen hyokkayksen uhan vuoksi
arvioitaessa on huomioitava korostuneesti pelastuslain 36 §:n 4 momentti: "Edelld 1 momentissa
tarkoitettuja toimivaltuuksia voidaan kayttda myos onnettomuuden ilmeisesti uhatessa, jos se
on valttamatonta.” Saannoksella ei saatamisperustelujensa mukaan ole tarkoitettu luoda uutta

toimivaltaa tai laventaa olevaa, vaan tdsment&a sen soveltamista.'®®

Pelastuslain toimivaltuuksien niin sanotusti ennakollista soveltamiskynnysta, “onnettomuuden
ilmeisesti uhatessa”, voi pitdd sanamuotonsa osalta jossain maarin ongelmallisena, koska ilmei-
nen-termille ei ole yksiselitteistd maaritelmaa. Termi ei ole sijoitettavissa yksiselitteisesti toden-
nakoisyysasteikolle, mutta sen yleiskielinen merkitys viittaa varsin suureen todennakoisyyteen,

voidaanhan termilla tarkoittaa esimerkiksi selvasti havaittavaa, varmaa, kiistatonta tai paivansel-

taisen tai lilkkkumisvapauden rajoittaminen pelastusviranomaisessa “perustuu ennakoimattomaan tilan-
teeseen, jossa toimivaltuuden kayttd perusoikeuden rajaamiseksi harkitaan tarkoituksenmukaiseksi”
(kurs. tassa). Taysin painvastaiseen tulokseen ei ole syyta tulla yksinomaan sen vuoksi, etté perustuslaki-
valiokunta suhtautui sittemmin pelastustoimilaissa sdadettyjen toimivaltuuksien tarkoituksenmukaisuus-
harkintaan perustuvan kayton sallittavuuteen olennaisesti hallituksen esitysta tiukemmin, ja hallituksen
esityksessa vuoden 2011 pelastuslaiksi sanamuoto vastasi pelastustoimilain hallituksen esityksen sana-
muotoa (HE 257/2010 vp, s. 55/1 vrt. HE 76/1998 vp, s. 41/I; ks. my0ds alaviite 97).

8% | ijsdysta koskevan hallituksen esityksen mukaan ”Pelastustoiminnan johtamisessa toimivaltuuksia
saattaa joissain tapauksissa olla tarpeen kayttaa jo hyvinkin aikaisessa vaiheessa ennen varsinaisen on-
nettomuuden tosiasiallista tapahtumista. Tallaisia tilanteita voivat olla esimerkiksi tykkylumen kertyminen
puiden oksistoon ja tarve vaestdnsuojien kayttoon ottamiseen jo ennen poikkeusolojen toteamista. — - Pe-
lastustoiminnassa tarvittavien toimivaltuuksien kayttoon oton edellytyksia onnettomuuden vasta uha-
tessa on tarpeen tdsmentaa.” Pykalan yksityiskohtaisten perustelujen mukaan toimivaltuuksien kaytto
”voisi olla esimerkiksi tarpeen tilanteessa, jossa onnettomuus tai muu pelastusviranomaisten toimenpi-
teitd edellyttava tapahtuma ei olisi viela konkreettisesti tapahtunut, mutta sen toteutuminen olisi ilmeinen
ja tarvittaisiin toimenpiteita, joiden toteuttaminen vaatii pidempaa aikaa. Tallainen tarve voi olla esimer-
kiksi 36 8:n 1 momentin 4 kohdan perusteella annettava maarays vaestdnsuojien kayttokuntoon laitta-
miseksi.” (HE 184/2022 vp, s. 12, 20 ja 45.) - Huomionarvoista on, etta pelastuslain 36 §:4an lisattya 4 mo-
menttia ei ole sitd sdadettdessa ainakaan nimenomaisesti arvioitu perusoikeusnakodkulmasta, mita tosin
puoltaa edella todettu. Pelastustoiminnan johtajan toimivaltuuksia on perusoikeusnakoékulmasta arvioitu
vain pelastustoimilakia sdddettaessa. Perustuslakivaliokunta on tuolloin (PeVL 31/1998 vp, s. 3) perusta-
nut arvionsa, jonka mukaan toimivaltuuksista voitiin saataa tavallisen lain saatamisjarjestyksessa, muun
ohella seikkaan, etta "toimivaltuuksien kayttaminen rajautuisi lyhyeen ajanjaksoon seka yksittaisen, jo ta-
pahtuneen tulipalon tai muun onnettomuuden yhteyteen”. Mainitun rajauksen on katsottava poistuneen
viimeistaan lailla 436/2023 pykalaan lisatylla 4 momentilla, joskin asiaa koskevassa hallituksen esityk-
sessa (HE 184/2022 vp, s. 15) on katsottu, etta toimivaltuudet olisivat jo olleet kaytdssa onnettomuuden
uhatessa pelastuslain (379/2011) 36 §:n 1 momenttiin sisaltyvan “vaaran valttamiseksi”-ilmaisun vuoksi.
Lieneekin perusteita katsoa, ettd mainittu perustuslainmukaisuuden arviointi olisi ollut tarpeen viimeis-
taantassatarkoitetun asian kasittelyn yhteydessa, koska sita ei ollut suoritettu pelastustoiminnan johtajan
toimivaltuuksien osalta myodskaan pelastuslakia (379/2011) sdadettaessa. On kuitenkin huomattava, etta
perustuslakivaliokunta on puheena olevaa asiakokonaisuutta kasitellessaan rajannut lakiehdotuksen pe-
rustuslain kannalta ”erityisen merkitykselliset kohdat” palovaroittimen hankintaa ja kunnossapitoa koske-
vaan saantelyyn (PeVL 76/2022 vp, s. 2), mika on linjassa valiokunnan saamien asiantuntijalausuntojen
kanssa (Kuusikko 2022, s. 1 ja Mutanen 2022, s. 3). Siksi on katsottava perustuslakivaliokunnan todenneen
ex contrario, ettei ehdotetussa ja sittemmin pelastuslakiin otetussa 36 §:n 4 momentissa ole ristiriitaa suh-
teessa perustuslakiin.



48

vaa. Jos johtoa ilmeiseen onnettomuusuhkaan haetaan poikkeusoloperusteista, lienee perustel-
tua katsoa, etta ainakin valmiuslain 3 8:n 2 kohdan mukainen aseellisen hyokkayksen uhka olisi

tilanne, jossa myos pelastuslaissa tarkoitetulla tavalla olisi ilmeinen onnettomuuden uhka.’®

Pelastuslain 36 8:sséa tarkoitettujen toimivaltuuksien kayton edellytyksia arvioitaessa on huomi-
oitava lisaksi, etta valmiuslain 121 §:sséa tarkoitetun vaeston siirtamisen edellytyksena on, etta se
on vélttamatonta vaeston turvallisuuden kannalta. Normaaliusperiaatteesta johtuva lahtokohta
on, etta poikkeusolotoimivaltuudet voidaan ottaa kayttdodn vain, jos viranomaisten saannénmu-

kaiset toimivaltuudet eivat riita tilanteen hallitsemiseen.

Koska niin pelastuslain mukaisen suojavaiston kuin valmiuslain mukaisen vaeston siirtdmisen
toimeenpano johtaa aseellisen hyokkayksen uhatessa tai aikana yksittaisen ihmisen kannalta oi-
keudellisesti arvioiden lahes yhté velvoittavaan tulokseen'’, tulisi kynnyksen pelastuslain mu-
kaisen suojavaiston toimeenpanoon olla lAhtdkohtaisesti jossain maarin valmiuslain mukaisen
vaeston siirtdmisen toimeenpanokynnysta alhaisempi. Samasta syysta aseellisen hydkkayksen
uhatessa tai hyokkayksen aikana suoritettavat evakuoinnit tulisi ensisijaisesti perustaa pelastus-
lakiin, ei valmiuslakiin. Kasitysta valttamattomaan rajatun, pienialaisen suojavaiston toimeenpa-
non ensisijaisuudesta vaeston siirtamiseen nahden puoltaa myos perustuslakivaliokunnan esit-
tama kannanotto koronapandemiaan liittyen yksilokohtaisten rajoitusten ensisijaisuudesta
”suhteessa summaarisiin suuriin joukkoihin kohdistuviin rajoituksiin. Valiokunta korostaa siten

tartuntatautilain mukaisten yksilokohtaisten rajoitusten ensisijaisuutta.”’”

Jo aiemmin todetusti vaeston siirtdmispaatdsta koskeva toimivaltuus kuitenkin poikkeaa joiltain
osin suojavaiston toimeenpanotoimivaltuudesta asiallisesti, eika kaikissa olosuhteissa ole sel-
vaa, ettd vaeston siirtdmiselle asetettavat tavoitteet olisivat asianmukaisesti saavutettavissa
suojavaiston toimeenpanolla. Siksi jo toimeenpantuja suojavaistoja ei ole pidettava valttamatto-

mana edellytyksend vaeston siirtamisesta paattamiselle.’”®

70 Kotimaisten kielten keskus. — Ilmeinen-termin kayttoon lakitekstissd on suhtauduttu kielteisesti jo
vuonna 1990, kun puolustusvaliokunta on mietinndssaan ehdottanut termin poistamista lakiehdotuk-
sesta, koska “termi on tulkinnallinen ja ennalta maarittelematon” (PuvM 6/1990 vp, s. 5).

71 Nain ainakin, jos suojavaiston toimeenpanosta paattaa hyvinvointialueen pelastusviranomaisen sijasta
sisdministerion pelastusviranomainen yhtalaisin perustein yhtaaikaisesti koko maan osalta. — Tassa suh-
teessa ainoana merkittdvana erona vaeston siirtamisen ja suojavaiston valilld on, ettad vaeston siirtami-
sestd paatettaessa ja edelleen sita toimeenpantaessa on lahtokohtaisesti korostuneemmin huomioitava
valttamaton liikkuminen (ks. myds alaviite 72).

72 pgVM 11/2020 vp, s. 5; Lavapuro 2020, s. 1263; Ojanen 2020b, s. 517-518; Vanhala 2020, s. 504.

78 Ks. luku 2.2.4.
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Evakuointien suunnittelu- ja toimeenpano-ohjeessa (jaliempana myds evakuointiohje) val-
miusevakuoinnilla’* tarkoitetaan rajoitetuilta alueilta ennen hyokkaysta tehtavaa vaeston siirta-
mista. Alueetvoivat olla esimerkiksi mahdollisia ensi-iskun kohteita. Alueellisessa evakuoinnissa
taas suojataan vaestoa siirtdmalla laajoilta tai laajahkoilta alueilta koko vaesto tai tietyt vaeston-

osat.’®

Vaeston siirtdmista koskeva paatos voidaan tehda valmiuslain 3 §:n 1 ja 2 kohdassa tarkoite-
tuissa poikkeusoloissa. Hallituksen esityksessa valmiuslaiksi on todettu, ettd evakuointiin voitai-
siin joutua turvautumaan muun ohella sotilaallisen painostuksen aikana. Evakuointi kohdistuisi
talloin kohteisiin, jotka voivat joutua joko erikoisjoukkojen toiminnan tai muun yllattavan iskun
kohteeksi seka tallaisten kohteiden lahiymparistoon. Vaeston evakuointiin on esityksen mukaan
varauduttava myos strategisen iskun uhka-aikana alueilla, joille kohdistuu todennakoisesti vihol-
lisen asevaikutusta tai joukkojen toimintaa taikka joille ryhmittyy omia joukkoja. Evakuointiin on
varauduttava myos laajamittaisen hyokkayksen yhteydessa, talloin evakuoitavat alueet voisivat

hallituksen esityksen mukaan olla huomattavasti laajempia. (Valmiuslaki 121 §.)'®

Evakuointiohjeessa on katsottu, ettd "nopeassa tilannekehityksessa tai haastavassa poliitti-
sessa tilanteessa on mahdollista, etta poikkeusolojen toteaminen, valmiuslain toimivaltuuksien
kayttoonottaminen tai toimivaltuuksien soveltamista koskeva paatoksenteko viivastyy. Talloin,
mikali uhka on ilmeinen ja ihmisten evakuointi on valttdamatonta, valmiusevakuointeja voidaan
tarvittaessa toteuttaa myos pelastuslain toimivaltuuksilla — suojavaistona — -.”""” Ohjeen laht6-

kohta siis on, etta niin valmius- kuin alueelliset evakuoinnit suoritettaisiin valmiuslain nojalla.

74 Toisinaan valmiusevakuoinnista kaytetaan myos termia kohde-evakuointi.

175 Sisdministerit 2024, s. 10.

76 HE 3/2008 vp, s. 91-92. — Hallituksen esityksessa kuvatuista evakuointitilanteista evakuoinnit yllattavan
iskun kohteeksi mahdollisesti joutuvilta alueilta ja alueilta, joille todennakdisesti kohdistuu vihollisen ase-
vaikutusta tai joukkojen toimintaa, voidaan rinnastaa evakuointiohjeessa tarkoitettuun valmiusevakuoin-
tiin. Evakuointia laajamittaisen hyokkayksen yhteydessa on pidettava alueellisena evakuointina.

77 Sisdministerioé 2024, s. 28.
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Suojavaiston toimeenpanolle voidaankin kokoavasti méaaritella eraita edellytyksia'’s:

1. Alueella on oltava siviilivdestoa.”®

2. Aseellisen hyokkayksen uhan alueella on oltava ilmeinen taikka aseellisen hybkkayksen
tai sen vélittdmien vaikutusten on jo kohdistuttava alueeseen. Arvion uhan ilmeisyydesta
tulisi perustua joko puolustusvoimien tai Rajavartiolaitoksen arvioon taikka muuhun luo-
tettavaan asiantuntija-arvioon. Uhan ilmeisyytta arvioitaessa on annettava huomattavan
korostunut painoarvo sille, jos aseellinen hydkkays on jo jossain osassa valtakuntaa
kdynnissa, se kun on omiaan kasvattamaan todennakdisyyttd hyokkayksen kohdistumi-

seen toisaallakin.

3. Alueen on oltava sellainen, etta sielld on aseellisen hyokkdyksen aikana vakava vaara
henkilévahinkojen syntymiseen. Arvioinnissa on korostuneesti huomioitava vaestonsuo-
jelutehtavien edellyttama sodan ajan uhkien ja niiden vaikutusten arviointi, joka pelastus-
toimen viranomaisten on laadittava (pelastuslaki 64 8 1 mom. 1 kohta). Arvioinnissa on
huomioitava mahdollisuus suojata vaesto vaestonsuojiin, mihin vaikuttavat alueen vaes-

tonsuojien sijoittuminen, kunto ja suojapaikkojen maara.

Vakava vaara voi syntya esimerkiksi alueella olevan todennakoisen ensi-iskun kohteen
vuoksi. Vakavasta vaarasta on kyse myds silloin, kun on olemassa uhka alueen joutumi-
sesta miehitetyksi tai kun alue on massamaisesti kaytettdvien tavanomaisten aseiden
kantaman paassa. Huomattava on, etta viimeksi mainituissa tapauksissa vaesto ei ole

turvallisesti suojattavissa paikalleen.

4. Toimeenpanoon on koko alueella henkilovahinkojen véalttédmiseksi ryhdyttava valitté-
masti. Valittomaan toimeenpanoon ryhtymistarvetta arvioitaessa on otettava huomioon
niin itse evakuoinnin suorittamiseen kuin siihen valmistautumiseen kuluva aika. Merki-

tysta on siten annettava sille, miten hyvissa ajoin mahdollinen ennakkovaroitus on saatu

78 Evakuointiohjeessa (sisdministerit 2024, s. 28) todetusta poiketen merkitysta ei kuitenkaan tulisi antaa
sille, pannaanko suojavaistona toimeen valmiusevakuointia vai alueellista evakuointia, vaan vallitsevan ti-
lanteen tulisi olla ratkaiseva. Selvaa tosin on, etta jos alueellista evakuointia, jonka siis yleensa tulisi pe-
rustua valmiuslain nojalla tehtyyn paatokseen, suoritetaankin suojavaistona, suojavaiston toimeenpa-
nosta on paatettava kerrallaan maantieteellisesti huomattavasti pienemmilla alueilla kuin mité koskien va-
eston siirtamispaatos voitaisiin tehda.

7% Siviilivdeston ja -henkilon maaritelmasta ks. Geneven sopimusten | lisapoytéakirjan 50 artikla. — Varsin
selvaa on, ettei suojavaistoa aseellisen hyokkayksen uhatessa tai aikana ole resurssien tarkoituksenmu-
kaiseksi kayttdmiseksi syytd panna toimeen yksinomaan omaisuuden pelastamiseksi. Omaisuuden piiriin
luetaan pelastuslaissa myds eldimet.
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vai onko sita saatu lainkaan. Lisdksi on valttamatonta kiinnittaa huomiota tyoturvallisuus-

nakokohtiin suojavaistoa toimeenpanevan henkildoston nakdkulmasta.

Suojavaiston toimeenpanosta paattamiselle ei ole edellytyksia, jos jossakin osassa alu-
etta toimeenpanoon ryhtymista voidaan viivastyttda. Talldin kyseeseen tulee ensisijai-

sesti sen alueen pienentdminen, jossa suojavaistd pannaan toimeen.

5. On oltava selvaa, ettei valtioneuvoston paatosta vaeston siirtdmisesta ehditd tekeméaan
riittavan aikaisin, tai jos pdatds on tehty, on oltava hyvin todennékoéista, ettd sen noudat-
taminen aiheuttaisi vakavaa vaaraa henkilbvahinkojen syntymiseen. Vaara voi aiheutua
esimerkiksi paatdksessa mahdollisesti asetetusta aikamaareesta suhteessa tilanteen
kehittymisesta tehtyyn arvioon. Arvion tulisi perustua puolustusvoimien tai Rajavartiolai-

toksen arvioon taikka muuhun luotettavaan asiantuntija-arvioon.

Tarkoitussidonnaisuuden periaate edellyttaa, etta viranomainen kayttaa koko harkintavaltaansa,
muttei ylita eika alita sitd. Ottaen huomioon julkisella vallalla oleva velvollisuus aktiivisesti var-
mistaa turvallisuutta minimoimalla henkea ja terveytta uhkaavia vaaroja, ei suojavaiston toi-

meenpanoon tulisi olla ryhtyméatta edella mainittujen edellytysten tayttyessa.®

3.3.2 Vaeston siirtaminen

Tarvittavat valmiusevakuoinnit on valttamatonta kyeta suorittamaan ennen aseellisen hydkkayk-
sen alkamista. Jos toimeenpanoon ryhdytaan vasta aseellisen hyokkayksen jo alettua, maaral-
taan mahdollisesti suurtenkin vakavien henkilovahinkojen syntyminen on ilmeista. Valmiuseva-
kuointeja valmiuslain nojalla suoritettaessa kyseeseen pitaisikin siksi tulla vain 3 8:n 2 kohdan

mukaiset poikkeusolot.®

Valmiuslain lisdtoimivaltuuksien soveltamisen voidaan aiemmin todetusti katsoa olevan niin sa-
notusti kolminkertaisen valttamattomyyden takana'®. Vaeston siirtaminen edellyttaa sen liséksi
viela neljannen valttamattomyysarvion lapaisemista, koska vaeston siirtdmisesta voidaan paat-

taavain, jos se on vaestén turvallisuuden kannalta valttamaténta (valmiuslaki 121 §).

80 M3enpaa 2024, s. 355; ks. luku 2.1.1.
81 Ks. myos Geneven sopimusten | lisapoytakirjan 58(1) artikla.
182 Ks. luku 2.2.3.
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Sanotun valttamattomyysarvion lapaiseminen olisi kuitenkin ilmeista harkittaessa vaeston siirta-
mista tilanteessa, jossa on kyse perustuslain 23 §:ssa tarkoitetusta olosuhteesta, jossa on arvi-
oituvaeston siirtaminen valttamattomaksi seka ainoaksi riittavaksi ja kaytannossa toimivaksi kei-
noksi suojata vaestda, ja jossa arvioitaisiin soveltamisedellytysten tayttyvdn myds konkreetti-
sesti yksittaistapauksessa. Valmiuslain 121 8:n mukaisessa valttamattomyysvaatimuksessa on-
kin kyse lahinna toisen arviointiperusteen, valttamattémyys in abstracto suhteessa valmiuslain
tarkoitukseen, toistamisesta. Niin ikdan on selvaa, etta vimeksi mainitun valttamattdmyyden val-
litessa tayttyy myos Geneven yleissopimusten Il lisdpoytakirjan 17 artiklan 1 kappaleen edellytys

siirtymismaarayksen antamiseen siviilivaestolle.

On huomattava, etta vaeston siirtdminen on aikaa vieva kokonaisuus, johon taytyy ryhtya riittavan
hyvissa ajoin. Valttamattomyyden arvioinnissa onkin siksi ehdottomasti otettava huomioon se,
ettd jos vaeston siirtdmisessa epaonnistutaan esimerkiksi sen aloittamisen viivastymisen vuoksi,

seuraukset voivat olla suurelle vaestomaaralle katastrofaaliset.®®

Jossain maarin valttamattomyysarviointia on kuitenkin omiaan helpottamaan - tai paatdksen-
teon kynnysta alentamaan - valtioneuvostolla oleva toimivaltuus tehda vaeston siirtamista kos-
keva paatos koskemaan vain osaa tietyn alueen vaestosta. Siirtymisen ulkopuolelle tulee siten
jattaa se osa vaestosta, jonka osalta valttamattomyysedellytys ei edes lahtokohtaisesti tayty.

(Valmiuslaki 121 §.)'8*

3.3.3 Maarays puolustustilalain nojalla

Puolustustilalain toimivaltuuksien yleisena soveltamisedellytyksena on, ettd valmiuslaissa saa-
detyt toimivaltuudet eivat riita. Valmiuslakia sovellettaessa jo vaeston siirtdmista koskeva paatos
voidaan tehda koskemaan vain osaa alueen vaestdsta. Kun sen lisdksi vaeston siirtdmista toi-
meenpantaessa on sovellettava korostuneesti suhteellisuusperiaatetta, alueille todennakdisesti
jaajonkin verran siviilivaestoa. Kyse voi olla esimerkiksi viranomaisista tai kriittisen infrastruktuu-

rin yllapitoon liittyvissa tehtévissé tydskentelevistd henkildista.'®

Puolustustilalain 23 8:n mukainen maarays voidaan antaa alueelle, jolla on ”valttamatonta kii-

reellisesti ryhtya erityisiin sotilaallisiin puolustustoimenpiteisiin”. Vaikka sdanndksen sana-

83 Ks. sisaministerio 2024, s. 29-31.
184 Ks. myos PeVM 8/2020 vp, s. 6
85 Sisaministerié 2024, s. 31.



53

muoto ei viittaa perus- ja ihmisoikeuksien turvaamiseen vaan yksinomaan maanpuolustukselli-
siin tarpeisiin, paatoksella turvataan alueelle viela vaeston siirtamisen toimeenpanon jalkeenkin
jaaneiden perus- ja ihmisoikeuksia, koska puolustusvoimien hallintaan otettu alue on Geneven
sopimusten nakokulmasta sotilaskohde. Onkin katsottava, kun otetaan huomioon perustuslain
22 §, etta maarays tulisi antaa, jos jollakin alueella ryhdytaan sellaisiin puolustusvalmisteluihin,

joiden vuoksi alue on de facto puolustusvoimien hallinnassa.®®

Puolustustilalain mukaista maaraysta on pidettava viimesijaisena pelastus- ja valmiuslakien toi-
mivaltuuksiin nahden. Siksi on oletettavaa, etta alueella, jolle maarays vaeston siirtymiseen an-
netaan, ei yleensa ole siviilivaestoa kovin suurta maaraa. Seikka on omiaan nopeuttamaan paa-
toksen taytantoonpanoa, mika taas mahdollistaa maarayksen antamishetken tasmallisemman
ajoittamisen esimerkiksi vaeston siirtamista koskeviin paatoksiin verrattaessa. Talloin myods

maarayksen antamisen edellyttdma valttamattomyys on selvemmin osoitettavissa.’®

3.4 Paatoksentekija

Evakuointia koskevaa paatosta tekevaan kohdistuva yleinen edellytys on toimivalta. Jonkin asian

ratkaisemiseksi on taytyttava niin asiallisen, asteellisen kuin alueellisen toimivallan edellytykset.

Vaeston siirtamista koskevan paatoksen osalta kysymys toimivallasta on selkea. Toimivalta on
suoraan valmiuslain 121 8:n nojalla valtioneuvostolla. Paatos tulisi sen merkityksen vuoksi tehda
valtioneuvoston yleisistunnossa (perustuslaki 67 8 1 mom., laki valtioneuvostosta (175/2003)

12 8 2 mom. ja valtioneuvoston ohjesaanto (262/2003) 7 § 3 kohta).

Puolustustilalain 23 §:n mukaisen maarayksen antaa sotilasviranomainen, joita ovat joukkoyk-
sikkéjen komentajat ja heidan esimiehensa. Lisaksi toimivalta on paikallispuolustuksesta vas-
taavilla upseereilla ja heidan esimiehillaan. Paatoksentekija olisi sotilasarvoltaan yleensa vahin-

taan kapteenin arvoinen. (Puolustustilalaki 28 §.)'%

Suojavaiston toimeenpanoa koskevan paatdoksen osalta asiallinen toimivalta on pelastusviran-
omaisella. Pelastusviranomaisen toimivaltaa voi kayttaa koko valtakunnan alueella sisdministe-
rion pelastusviranomainen. Yksittaiselld hyvinvointialueella toimivaltaa kayttaa kyseisen hyvin-

vointialueen pelastusviranomainen taikka toisen hyvinvointialueen pelastusviranomainen, jos

186 Buure-Hagglund 2002, s. 138-139ja 172.
87 Sisaministerié 2024, s. 31.
188 HE 249/1989 vp, s. 27; Buure-Hagglund 2002, s. 171.
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hyvinvointialue tuottaa jarjestamisvastuulleen kuuluvat pelastustoimen palvelut yhteistoimin-
nassa toisen hyvinvointialueen kanssa. Lisaksi pelastustoiminnan yhteistyon jarjestamisesta

189

vastaavan hyvinvointialueen pelastuslaitoksen'® pelastusviranomainen voi yhteistydalueella

valttamattomyysedellytyksin ottaa tilanteen johtaaksensa ja kdyttaa pelastusviranomaisen toi-

190

mivaltaa™®. (Pelastuslaki 34 § 3 mom. ja 36 § 1 mom., laki hyvinvointialueesta 8 luku.)

Sisaministerion pelastusviranomaisella on pelastuslain 34 8:n 4 momentin mukaan oikeus ottaa
yksittainen pelastustoiminnan tehtava johtaakseen, ”jos se on valttamatonta tarvittavien valta-
kunnallisten jarjestelyjen, onnettomuuden laadun tai laajuuden takia.” (pelastuslaki 34 §
4 mom., sellaisena kuin se on laissa 436/2023). Suojavaiston toimeenpanoa aseellisen hyok-
kayksen uhatessa tai aikana on erityislaatuisuutensa vuoksi valttamatta pidettava tilanteena,
jossa sisaministerion pelastusviranomaisella olisi oikeus johtovastuun ottamiseen. Siksi lahto-
kohtana tulisikin olla, ettd paatdksen suojavaistdon toimeenpanosta tekee sen edellytysten tayt-

tyessé sisaministerion pelastusviranomainen.™"

Paatoksen tekeminen ensisijaisesti sisaministerion pelastusviranomaisessa olisi omiaan turvaa-
maan parhaiten vaeston yhdenvertaisuuden tilanteessa'®. Hyvinvointialueen pelastusviran-
omaisen on kuitenkin tehtava paatos, jos sisaministerion pelastusviranomainen ei sita tee. Sel-
vaa on, etta edellytykset suojavaiston toimeenpanolle aseellisen hyokkayksen uhatessa ovat sa-

mat, tehtiinpa paatosharkintaa sisaministerion tai hyvinvointialueen pelastusviranomaisessa.

Sisaministerion pelastusviranomaisessa asteellinen toimivalta suojavaiston toimeenpanosta

paattamiseen on pelastusylijohtajalla. Lisaksi toimivalta on pelastusosaston paivystajalla silloin,

89 Niiden hyvinvointialueiden pelastuslaitokset, joiden alueella on yliopistollinen sairaala (pelastuslaki 2 §
1 mom. 8 kohta).

%0 Tahan ei yleensé ole tarvetta. Pelastuslain kyseistd muutosesitystéa koskevan hallituksen esityksen mu-
kaan ”pelastustoiminnan alueellisesta johtamisesta sopiminen [pelastuslain 47 §8:n 2 momentin mukaan]
ja avunantamiseen varautuminen seka naiden ennalta tehty suunnittelu ovat ensisijaisia toimenpiteita va-
rauduttaessa pelastustoiminnan johtamiseen ja yhteensovittamiseen esimerkiksi sellaisia tilanteita var-
ten, joissa myrsky, tykkylumi tai muu saan aari-ilmio aiheuttaisi laajoja ja vakavia seuraamuksia yhteisty6-
alueella ja tilanne edellyttaisi pelastustoiminnan voimavarojen kayton yhteensovittamista ja tehtavien
asettamista kiireellisyysjarjestykseen.” Toimivalta johtovastuun ottamiseen on saadetty, koska ”pelastus-
toiminnan johtaminen on kuitenkin valttamatdnta turvata myos sellaisissa tilanteissa, joihin ei ole ollut
mahdollista varautua ennakkoon.” (HE 184/2022 vp, s. 43.)

191 Sisaministerio 2024, s. 28. — Saatamisperusteluissa sisaministerion toimivaltuutta on arvioitu voitavan
soveltaa “esimerkiksi tilanteessa, jossa onnettomuus olisi tapahtunut Suomen alueen ulkopuolella, mutta
sen vaikutukset ilmenisivat Suomessa tai tilanne laajenee toiselle yhteistydalueelle” taikka tarvittaessa
Rajavartiolaitoksen tai Puolustusvoimien valtakunnallisia suorituskykyja samanaikaisesti useammalla hy-
vinvointialueella (HE 184/2022 vp, s. 43).

192 Ks. HaVM 41/2022 vp, s. 4.
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kun asia ei kiireen vuoksi sieda viivytysta. (Sisdasiainministerion asetus sisaministerion tyojarjes-
tyksesta (1078/2013) 48 § 1 mom. 3 kohta, sellaisena kuin se on asetuksessa 757/2019 ja 51 §,

sellaisena kuin se on asetuksessa 1387/2018.)

Hyvinvointialueella asteellinen toimivalta ratkaistaan hallinnon sisaisilla normeilla. Suojavaiston
toimeenpanosta paattavalta on pelastuslain muuttamisesta annetun lain (436/2023) tultua voi-
maan edellytetty pelastusviranomaisstatusta. Valttamatonta ei ole, etta henkilolla on muodolli-

nen kelpoisuus pelastustoimintaan osallistumiseen.'?

Toimivaltuutta suojavaiston toimeenpanoon voi pelastuslain 36 8:n 2 momentin nojalla kayttaa
myoOs pelastuslain 34 §8:n 1 momentissa tarkoitettu tilapaisesti pelastustoimintaa johtava hen-
kild. Tilapaisesti pelastustoimintaa johtava henkild ei ole pelastusviranomainen. Hallintovalio-
kunta on mietinndssaan katsonut, etta tilapaista pelastustoiminnan johtajaa koskeva ehdotus oli
perustuslain 124 8:sta huolimatta hyvaksyttavissa, koska kyse on viranomaisen tilapaisluontei-
sesta tarpeesta saada ulkopuolista apua, ja kun yksittaiset pelastustoimintatilanteet ovat rajat-
tavissa niin paikallisesti kuin ajallisesti. On selvaa, ettei suojavaistdon toimeenpano esimerkiksi
aseellisen hyokkayksen uhkatilanteessa tayta valiokunnan toteamia edellytyksia, eika tilapai-

sella pelastustoiminnan johtajalla siten ole toimivaltaa téssé tarkoituksessa.'*

193 pelastuslain 36 §:n otsikko muutettiin lailla pelastuslain muuttamisesta (436/2023) uuden 4 momentin
saatamisen yhteydessa. Nykyinen otsikko, pelastusviranomaisen toimivaltuudet, vaikuttaa kaytannossa
siten, etta pykaldn 1 momentin toimivaltuuksien soveltamisedellytyksena, jos soveltaminen tapahtuu py-
kalan 4 momentissa tarkoitetussa tilanteessa, ei ole pelastustoiminnan aloittamispaatdoksen tekeminen
ennen suojavaiston toimeenpanoon ryhtymista. Siten siis esimerkiksi pelastuslaitoksen ylin viranhaltija voi
paattaa suojavaistdn toimeenpanosta, vaikka hanella ei olisi pelastuslain 57 8:n 1 momentissa ja pelas-
tustoimesta annetun valtioneuvoston asetuksen (407/2011) 6 8:n 3 kohdassa (sellaisena kuin se on ase-
tuksessa 1379/2018) tarkoitettua kelpoisuutta (ks. myos pelastuslaki 34 § 3 mom.). Ennen otsikon muu-
tosta pelastustoimintaan osallistumiskelvoton pelastuslaitoksen ylin viranhaltija tai muu organisaation si-
saisin maarayksin siihen oikeutettu siina tapauksessa, etta olisi halunnut ratkaista asian, olisi voinut tehda
paatoksen pelastustoiminnan aloittamisesta, ja pelastustoiminnan johtajaksi maaratty olisi paattanyt suo-
javaiston toimeenpanoon ryhtymisesta. Huomattava on, etta pelastustoiminnan aloittamispaatoksen te-
kemista ei ole perusteltua pitda pelastustoimintaan osallistumisena (vrt. pelastuslaki 32 § 1 mom.), paa-
toksen varsinainen sisalto rajautuisi pelastustoiminnan johtajasta maaraamiseen, mihin ndhden pelastus-
lain sédantely on tosin sisaisesti ristiriitaista, edellytetddanhan 34 8:n 5 momentissa (sellaisena kuin se on
laissa 436/2023), etta aloittamispaatoksen tekee nimenomaisesti pelastustoiminnan johtaja. Nykysaante-
lya onkin pidettava suojavaiston toimeenpanoa koskevan ratkaisun tosiasiallisesti erittain huomattava
merkitys huomioiden olennaisesti tarkoituksenmukaisempana. (HE 184/2022 vp, s. 45.) — Perustuslakiva-
liokunnan perustuslakia koskevan mietinnén (PeVM 10/1998 vp, s. 12-13) hengessa on mahdollista argu-
mentoida senkin puolesta, ettei pykalan otsikon muuttamisella ole itsenaista oikeudellista merkitysta. Tal-
L6in olisi selvaa, etta lain 36 §:n toimivaltuuksien kayttaminen edellyttaisi edelleen esimerkiksi niin pelas-
tustoiminnan aloittamispaatdksen tekemista kuin kelpoisuutta pelastustoimintaan osallistumiseen.

%4 HaVM 41/2010 vp, s. 5. —Jo asian luonteesta tosin johtuu, ettei tilapaisella pelastustoiminnan johtajalla
tulisi edes olla tosiasiallisia edellytyksia suojavaiston toimeenpanoon muuta kuin maantieteellisesti hyvin
pieneksirajautuvalla alueella, jolla olevien henkildiden maara tuskin olisi kovin suuri.
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3.5 Muutoksenhaku

Oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain (808/2019, jaliempana hallintoprosessilaki)
6 8:n 1 momentissa sdadetaan hallintopaatoksen valituskelpoisuudesta seuraavasti: "Valitta-
malla saa hakea muutosta paatdkseen, jolla viranomainen on ratkaissut hallintoasian tai jattanyt
sen tutkimatta.” Valituskelpoisuuden arvioinnissa korostuu se, sisaltaako paatos sellaisen rat-
kaisun, jolla on valiton vaikutus jonkun oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun. Julkista tehtavaa hoi-

tavan suorittamat tosiasialliset toimet eivat yleensa ole valituskelpoisia.’®

Valitusoikeus taas on silla, ”johon paatos on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai
etuun paatos valittomasti vaikuttaa”. Valitusoikeutta ei ole, jos paatoksen vaikutukset ovat vain

valilliset. Valittomyyden arviointi on tapauskohtaista. (Hallintoprosessilaki 7 § 1 mom.)"®

Viranomaisen paatoksesta valitetaan hallintoprosessilain 8 8:n 1 momentin mukaan hallinto-oi-
keuteen. Valtioneuvostonyleisistunnon paatoksestavalitetaan suoraan korkeimpaan hallinto-oi-

keuteen.

Saadosvallan alaan kuuluvien yleisten sdanndsten antamisessa ei ole kyse hallintoasian kasitte-
lysta eivatka asetukset ole hallintoasiassa tehtyja paatoksia. Siten mydskaan valitusoikeutta ase-
tuksista ei yleensa ole, ellei sita poikkeuksellisesti johdeta suoraan perustuslain 21 §:sta tai
EIS:sta’. KHO on ratkaisussaan 2022:63 jattanyt tutkimatta koronapandemian aikana tartunta-

tautilain nojalla annetuista valtioneuvoston asetuksista tehdyn valituksen.'®

KHO on arvioinut useissa ratkaisuissaan paatosten vaikutusten valittomyytta ja siten valitusoi-
keutta. Koronapandemian aikana tehdyn yleisotilaisuudet ja yleiset kokoukset kieltavan aluehal-
lintoviraston paatoksen osalta KHO totesi, etta vaikutukset valituksen tehneeseen yksityishenki-
l66n olivat olleet vain valilliset. Niin ikaan KHO totesi, etta yksittaiseen kuntourheilijaan aluehal-
lintoviraston paatdksesta sulkea muun ohella kuntosalit valiaikaisesti kohdistuneet vaikutukset
olivat vain valilliset, eika valitusoikeutta ollut. Sen sijaan KHO tutki ratkaisussaan 2022:140 vali-
tuksen, joka tehtiin aluehallintoviraston maaraamasta kiellosta jarjestaa yli 50 henkilon yleisoti-
laisuuksia ja yleisia kokouksia. Valituksen oli tehnyt kaksi poliittista puoluetta. Valituksessa oli

vedottu muun ohella perustuslaissa turvattujen vaali- ja osallistumisoikeuksien kayttamiseen.'®®

195 HE 29/2018 vp, s. 73.

19 HE 29/2018 vp, s. 75.

197 Ks. KHO 2010:27 ja siina viitattu EIT, Posti ja Rahko v. Suomi, tuomio 24.9.2002.
198 M3enpaa 2024, s. 47-48; Niemivuo ym. 2010, s. 94.

199 KHO 2020:108; KHO 2022:140, kohdat 1, 3-4 ja 8; KHO 2023:9, kohdat 14-27.
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Valitukset valtioneuvoston yleisistunnossa tehdyista paatoksista sulkea Suomen ja Venajan vali-
set rajanylityspaikat KHO jatti tutkimatta. KHO:n mukaan paatoksia ei ollut nimenomaisesti koh-
distettu kehenkdan muutoksenhakijoista eika heidan valitusoikeudestaan ollut saadetty erik-
seen. Valitusoikeus oli siten olemassa vain, jos pdatdksen vaikutukset olisivat olleet valittomat.
KHO katsoi, etta valtioneuvoston yleisistunnon paatds vaikutti muun ohella muutoksenhakijoi-
den lilkkumisvapauden kayttdmiseen sindnsa rajoittavasti tai haitallisesti, mutta totesi, ettd paa-
tosten rajoittavat tai haitalliset vaikutukset olivat kohdistuneet muutoksenhakijoiden lisaksi kaik-
kiin muihinkin, jotka pyrkivat ylittdmaan rajan suljettujen rajanylityspaikkojen kautta. Kun paatok-
set eivat olleet myoskaan ”vaikuttaneet muutoksenhakijoiden tai heidan kanssaan samanlai-
sessa asemassa olevan henkiloryhman oikeuksiin tai velvollisuuksiin tiettyjen heille ominaisten
piirteiden tai heidat kaikista muista henkildista erottavan tosiasiallisen tilanteen vuoksi”, KHO

katsoi, etteivat paatokset vaikuttaneet muutoksenhakijoihin valittomasti.2®

Valmiuslaissa ei ole muutoksenhakua koskevia sddnndoksia lain 130 8:n 1 momentin viittausta
hallintoprosessilakiin lukuun ottamatta, eikd oikeussuojakeinoissa siten ole poikkeuksia poik-
keusoloissa. Valtioneuvoston valmiuslain 121 8:n nojalla tekeman vaestdn siirtdmista koskevan

paatoksen valituskelpoisuutta onkin arvioitava edell3 eriteltyjen sdannosten valossa.?”’

Vaeston siirtamista koskevan valtioneuvoston paatoksen valituskelpoisuutta arvioitaessa on sel-
vaa, etta kyse on lopullisesta asiaratkaisusta, johon saa hakea muutosta korkeimmasta hallinto-
oikeudesta. On kuitenkin ilmeista, etta valtioneuvoston paatosta vaeston siirtamisesta ei olisi
kohdistettu suoraan kehenkaan luonnolliseen henkiloon. Sen sijaan paatos olisi valttamatta
maantieteellisesti rajattu, minka ohella paatoksen soveltamisalaa voisi olla rajattu esimerkiksi
ian2°2 perusteella. Kun pdatoksesta lilkkkumisvapaudelle aiheutuvat rajoitukset kohdistuisivat l&h-
tokohtaisesti lisaksi kaikkiin paatdksen tarkoittamilla alueilla oleviin (enintaan juuri ikaan liittyvin
rajoituksin), ei sen vaikutuksia todennékoisesti pidettéisi mydskaan valittomina?®. P4atos ei si-
ten lahtdkohtaisesti kohdistuisi kehenkaan hallintoprossilain 7 8:n 1 momentissa tarkoitetulla ta-
valla, mista syysta valitusoikeutta paatokseen ei olisi. Siinakin tapauksessa, etta vaeston siirta-
mista koskevaan paatokseen haettaisiin muutosta, paatos voitaisiin panna taytantoon, ellei KHO
keskeyttaisi taytantoonpanoa. (Hallintoprosessilaki 6 § 1 mom. ja 8 § 1 mom. seka valmiuslaki

13082 mom.)

200 KHO 2024:27.

201 pohjankoski ym. 2025, s. 942.

202 Ks. valmiuslain 121 §:n sanamuoto: ”——tietyn alueen vaeston tai osan vaestosta —— .
203 \/rt. KHO 2024:27.
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Pelastuslain 104 8:n 2 momentin (sellaisena kuin se on laissa 616/2022) mukaan valittamalla saa
hakea muutosta muun ohella lain nojalla tehtyyn hallintopaatokseen. Paatdsta suojavaiston toi-
meenpanosta on kuitenkin edella todetusti?® pidettava tosiasiallisena julkisen vallan kayttona,
eika asiassa siksi tehda hallintopaatdsta. Suojavaiston toimeenpanoon ei siten saa hakea muu-
tosta valittamalla. Siina tapauksessa, etta suojavaiston toimeenpanopaatds katsottaisiin hallin-
topaatdkseksi, siihen haettaisiin muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen. Talldinkin paatds to-

sin pantaisiin valittdmasti taytantoon (pelastuslaki 104 § 5 mom.)?%®,

Vastaavasti puolustustilalain nojalla annettu maarays vaeston siirtymisesta on tosiasiallista jul-
kisen vallan kayttamista, eika siihenkaan siten saa hakea muutosta valittamalla®®®. Siindkin ta-
pauksessa, etta maaraysta pidettaisiin hallintopaatoksena, muutoksenhakuoikeutta ei eraita so-
tilasviranomaisen tekemia paatoksia koskevan muutoksenhakukiellon vuoksi kuitenkaan olisi

(puolustustilalaki 37 8 1 mom., hallintoprosessilaki 81 82 mom.).

4 EVAKUOINTIEN TOIMEENPANO

Evakuointien toimeenpanoa ja sen edellyttdmaa suunnittelua tarkastellaan tdssa luvussa pelas-
tusviranomaisten, hyvinvointialueen sosiaali- ja terveydenhuollon ja kuntien ndkdkulmasta. Li-

saksi luvun lopussa on huomioitu kustannuksiin ja korvauksiin liittyvia seikkoja.

4.1 Hyvinvointialueen pelastusviranomaisen vastuut

Hyvinvointialueen pelastusviranomaisen vastuista evakuointien toimeenpanoon liittyen voidaan
tunnistaa ainakin kolme eri kokonaisuutta. Ensiksikin on kysymys evakuointisuunnitteluun liitty-
vasta yhteensovittamisesta, toiseksi on kysymys yleisjohtovastuusta evakuointeja toimeenpan-

taessa ja kolmanneksi sen varmistamisesta, etta ihmiset paasevat pois vaaralliselta alueelta.

204 Ks. luku 3.2.2.

205 paatoksen taytantoonpanon oletettavasta kiireellisyydesta johtuisi, ettd paatds ehtisi myos tulla taytan-
téonpannuksi ennen kuin hallinto-oikeus ehtisi arvioimaan taytantédnpanon keskeyttamisen edellytyksia,
jos sita vaadittaisiin.

206 Ks. luku 3.2.2.
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4.1.1 Vastuu evakuointisuunnittelusta ja sen yhteensovittamisesta

Pelastuslaitoksella on vastuu suojavaiston toimeenpanosta tarvittaessa®”. Vastuusta itsestéan
johtuu tarve laatia tarvittavat suunnitelmat suojavaiston toteuttamiseen. Sen lisaksi pelastuslai-
toksilla on nimenomainen velvoite laatia onnettomuusuhkien edellyttdmat pelastustoimintaa
koskevat suunnitelmat, joista yksi on suunnitelma tai toimintaohje suojavaiston johtamisesta
suuronnettomuuksissa ja muissa pelastustoiminnan vaativissa tilanteissa (pelastuslaki 47 §
1 mom., sellaisena kuin se on laissa 616/2022, ja sisaministerion asetus pelastustoimen suunni-

telmista (1363/2018) 5 § 1 kohta).

Valmiuslain 12 8:ssd saadetty varautumisvelvollisuus kuvaa tavoitetason. Varautumisvelvollis-
ten on varmistettava "tehtaviensa mahdollisimman hyva hoitaminen myos poikkeusoloissa.”
(kurs. tassa). Hyvinvointialueesta annetun lain (611/2021) 150 8:n mukaan hyvinvointialueen on
saannoksessa listatuin toimenpitein “huolehdittava siita, ettd sen toiminta jatkuu mahdollisim-

man hairi6ttomasti normaaliolojen hairictilanteissa seka poikkeusoloissa.” (kurs. tassa).

Sen sijaan pelastuslaissa edellytetaan, etta lain mukainen toiminta on suunniteltava siten, etta
se on mahdollista myos valmiuslaissa tarkoitetuissa poikkeusoloissa. Pelastuslaissa edellytetty
varautumisen taso on siis olennaisesti niin hyvinvointialuelaissa edellytettya kuin valmiuslaissa
tarkoitettua yleista varautumisvelvollisuutta korkeampi®®®. Onkin selvaa, ettd suojavaiston toi-
meenpano on suunniteltava normaalioloissa tapahtuvia onnettomuuksia, mutta myos aseellista
hyokkaysta tai sen uhkaa silmalla pitaen riittdvassa laajuudessa®. (Pelastuslaki 2 § 5 mom., sel-

laisena kuin se on laissa 1353/2018.)

Pelastustoimintaan osallistumisvelvolliset viranomaiset, laitokset ja lilkelaitokset ovat velvollisia
yhteistoiminnassa laatimaan tarpeelliset suunnitelmat pelastustoimintaan osallistumisesta.

Suunnittelu tapahtuu pelastuslaitoksen johdolla. Aseellisen hyokkayksen tai sen uhan varalta

207 pelastuslaitos vastaa pelastustoimintaan kuuluvien tehtavien hoitamisesta silloin, kun vaaditaan kii-
reellisia toimenpiteitd ihmisten suojaamiseksi tai pelastamiseksi eivatka tarvittavat toimenpiteet ole suo-
ritettavissa itsenaisesti taikka kuulu minkdan muun viranomaisen tai organisaation vastuulle. Pelastustoi-
mintaan kuuluvia tehtavia ovat muun ohella vaarassa olevien ihmisten suojaaminen ja pelastaminen. (Pe-
lastuslaki 32 § 1 mom. 4 kohta ja2 mom.)

208 | ainvalmisteluaineistoissa, siltd osin kuin pelastuslaissa on yksityiskohtaisempia poikkeusoloihin ja va-
estonsuojeluun varautumista koskevia sdannoksia, asia on tyypillisesti tosin esitetty muodossa "saannok-
set — - taydentavat valmiuslain mukaista yleistd varautumisvelvollisuutta poikkeusolojen varalle”
(HE 257/2010 vp, s. 72; ks. myds HE 18/2018 vp, s. 56).

209 Kasitystd on omiaan tukemaan pelastustoimen suunnitelmista annetun siséministerion asetuksen 5 §:n
5 kohdan saannds, jonka mukaan pelastuslaitoksen tulee laatia "toimintaohje pelastustoiminnan poik-
keusolojen toimivaltuuksien kaytosta sekd muista normaaliolojen toiminnasta poikkeavista toimintamal-
leista ja voimavaroista.”
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toimeenpantavan suojavaiston suunnittelu koskee ainakin puolustusvoimia, Rajavartiolaitosta,
poliisia, hyvinvointialueen sosiaali- ja terveydenhuollon viranomaisia seka kuntia. (Pelastuslaki
46 8 1 mom., sellaisena kuin se on laissa 616/2022, 46 § 2 mom. ja 47 § 4 mom., sellaisena kuin

se on laissa 1353/2018.)%"°

Vaeston siirtdmisen toimeenpanoa koskeva suunnitteluvelvoite on suojavaistdn toimeenpanoa
koskevan suunnitteluvelvoitteen tapaan selva. Pelastuslain 64 8:n 1 momentin 4 kohdan (sellai-
sena kuin se on laissa 1353/2018) mukaan pelastustoimen viranomaisten on varauduttava val-
miuslain 121 §:ssa tarkoitettuun vaeston siirtamiseen. Selva on myads vastuu pelastustoimen vi-
ranomaisten vastuulla olevan vaeston siirtamisen toimeenpanon edellyttaman toiminnan ja
suunnitelmien yhteensovittamisesta. Vaestonsuojeluun varautumisvelvolliset viranomaiset, lai-
tokset ja liikelaitokset ovat velvollisia laatimaan vaeston siirtamisen toimeenpanoa koskevat tar-
peelliset suunnitelmat pelastuslaitoksen johdolla ja yhteistoiminnassa keskenaan (pelastuslaki
65 8 3ja4 mom. (sellaisina kuin 3 momentti on laissa 616/2022 ja 4 momentti laissa 1353/2018)).
Kaytanndssa suunnitteluvastuullisia ovat pelastuslaitoksen lisdksi ainakin puolustusvoimat, hy-
vinvointialueen sosiaali- ja terveydenhuolto, elinvoimakeskukset, Lupa- ja valvontavirasto ja kun-
nat (valtioneuvoston asetus yhteistoiminnasta vaestonsuojeluun varautumisessa (570/2024) 2 §

2 mom., sellaisena kuin se on asetuksessa 991/2025).2"

Hyvinvointialueen pelastustoimen viranomaisten vastuuta suunnittelusta on tasmennetty maini-
tulla yhteistoiminnasta vaestonsuojeluun varautumisessa annetulla valtioneuvoston asetuk-
sella. Asetuksen mukaan hyvinvointialueen pelastustoimen viranomaisen on asetettava toimi-
alueellaan vaestonsuojelun yhteistyoryhma, jonka tulee muun ohella ”laatia ja yllapitaa mahdol-
lisimman ajantasaisina ainakin vaeston siirtdmisen toimeenpanoa ja siirtyneen vaeston vastaan-
ottamista koskevat yhteistydsuunnitelmat” hyvinvointialueen pelastusviranomaisten johdolla
(valtioneuvoston asetus yhteistoiminnasta vaestdonsuojeluun varautumisessa 2 8§ 1 mom. ja
4 mom.). Kdytanndssa kyse on, Uuttamaata lukuun ottamatta, maakunnallisista evakuointisuun-

nitelmista.

210 Ks. soveltaen myds sisédministerid 2024, s. 20-27.

211 Evakuointiohjeessa (sisaministerié 2024, s. 25) on hyvinvointialueen sisdisen yhteensovittamisen osalta
omaksuttu kanta, jonka mukaan ”hyvinvointialue yhteen sovittaa toimintaa pelastustoimen ja sosiaali- ja
terveydenhuollon vastuiden osalta ja maéarittelee tarkemmin sisaiset suunnitteluvastuut.” Kantaa ei voi pi-
taa lakiin perustuvana, koska vaeston siirtdmisen toimeenpanon suunnitteluun liittyva yhteensovittamis-
vastuu on pelastuslain mukaisesti yksiselitteisesti hyvinvointialueen pelastuslaitoksella, ei hyvinvointialu-
een pelastustoimella. Hyvinvointialueen jarjestdmisvastuuta niin pelastustoimesta kuin sosiaali- ja tervey-
denhuollosta on pidettava tahan yksityiskohtaan ndhden yleisluontoisempana.
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Hyvinvointialueen pelastusviranomaisella ei ole puolustustilalain mukaisen vaestonsiirtymis-
maarayksen toimeenpanoon liittyvaa erillista suunnitteluvastuuta. Tarvittavasta suunnittelusta
vastaa sotilasviranomainen, koska maarays pantaisiin toimeen sotilasviranomaiselle annetta-

vana virka-apuna.?'?

4.1.2 Yleisjohtovastuu alueella

Yleisjohtovastuu on pelastustoiminnan johtajalla aina, jos pelastustoimintaan osallistuu useam-
man toimialan viranomaisia. Yleisjohtajan vastuulla on tilannekuvan yllapitaminen ja eri viran-
omaisten toiminnan yhteensovittaminen onnettomuuden tai tilanteen seurausten tehokkaaseen
torjuntaan pyrkien. Yleisjohtaja ei johda muiden viranomaisten ja toimijoiden yksikoita, vaan ne
toimivat oman johtonsa alaisuudessa. Yleisjohtovastuuta koskeva saantely velvoittaa viranomai-
set yhteistoimintaan ja yleisjohtovastuussa olevan sen koordinoimiseen, mika on valttamatonta
moniviranomaistilanteissa. Kaytannossa saantelylld varmistetaan jatkumo etukateisesta suun-

nittelusta tilanteenaikaiseen yhteistoimintaan. (Pelastuslaki 35 § 1 mom.)?'

Suojavaiston toimeenpanon osalta yleisjohtovastuu on selva silloin, kun hyvinvointialueen pelas-
tusviranomainen tekee paatoksen suojavaiston toimeenpanosta toimialueellaan. Toimeenpa-

nosta paattava maaraa yleisjohtajan, ellei itse toimi sellaisena®'*. Jos paatoksen suojavaiston toi-

212 Ks. luku 4.2.2. - Huomioitava tosin on, ettei ainakaan laista johtuvaa estetta aseellisen hyokkayksen tai
sen uhan aikaisen suojavaiston taikka vaeston siirtdmisen toimeenpanoa varten laadittujen suunnitelmien
soveltamiseen tilanteessa ole.

213 Yleisjohtovastuusta yleensa ks. myds alaviite 99.

214 Aiemmin todetusti on kuitenkin huomattava, etté pelastuslain 36 §:n 4 momentin (sellaisena kuin se on
laissa 436/2023) nojalla suojavaistod voidaan panna erain edellytyksin toimeen myds onnettomuuden ilmei-
sesti uhatessa, ei vain onnettomuuden jo tapahduttua. Lailla 436/2023 muutetun pykalan otsikon vuoksi
on sinansa ajateltavissa, etta suojavaisto voitaisiin panna toimeen ilman, etta tehtaisiin nimenomaista
paatdsta pelastustoiminnan aloittamisesta (ks. asiasta tarkemmin alaviite 193). Jos paatosta pelastustoi-
minnan aloittamisesta ei tehda paatettaessa suojavaiston toimeenpanosta, lopputulos olisi pelastuslain
systematiikassa ongelmallinen erityisesti pelastusviranomaisen kannalta. Talléin ei maarattaisi lain 35 8:n
1 momentissa tarkoitettua pelastustoiminnan johtajaa, eika luonnollisesti mydskaan sovellettaisiyleisjoh-
tajuutta koskevia sdanndksia, minka lisdksi muilla viranomaisilla ei olisi pelastustoimintaan osallistumis-
velvoitetta, vaan pelastusviranomainen joutuisi pyytdmaan muilta viranomaisilta virka-apua. Huomioiden
lain 34 §:n 5 momentin (sellaisena kuin se on laissa 436/2023) sadnnds pelastustoiminnan aloittamispaa-
tokseen liittyen, siis etta paatos on tehtava, jos se on vastuiden ja toimivaltuuksien selkeyttamiseksi tar-
peen, on kuitenkin katsottava, etta pelastustoiminnan aloittamisesta olisi tehtdva nimenomaan eri viran-
omaisten valisten vastuiden selkeyttamiseksi paatos silloin, kun suojavaistdon toimeenpanoon ryhdytaan
lain 36 8:n 4 momentin toimivaltuutta soveltaen. Paatos tulisi antaa kirjallisesti (HE 184/2022 vp, s. 44). Pe-
lastusviranomaisen nakdkulmasta paatoksen tekeminen vain toimivaltuuksien selkeyttamiseksi ei olisi
valttamatonta, koska muutkin suojavaiston toimeenpanossa mahdollisesti tarvittavat toimivaltuudet ovat
sovellettavissa, jos pykdlan 4 momentin soveltamisedellytykset vallitsevat.
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meenpanosta tekee sisdministerion pelastusviranomainen, hyvinvointialueen pelastusviran-
omainen toimii toimialueellaan yleisjohtajana vain, jos sisdministerion pelastusviranomainen

niin maaraa?'s,

Vaeston siirtdmista toimeenpantaessa yleisjohtovastuu on edelld todetusti sisdministeridon pe-
lastusviranomaisella. Evakuointiohjeen mukaan hyvinvointialueen toimialueella yleisjohtovas-
tuu olisi hyvinvointialueen pelastusviranomaisella, mika ei kuitenkaan ole voimassa olevista
saannoksista johtuva automaatio, vaan edellyttaisi valmiuslain 120 8:n 2 momentin nojalla sisa-
ministeriossa tehtyd paatosta. Sdannoksen mukaan sisaministeriolle voidaan antaa aseellisen
hyokkayksen ja sen uhan aikana toimivaltuus muun ohella uusien tehtavien antamiseen pelas-
tustoimen viranomaisille. Vaeston siirtamisen toimeenpanon yleisjohtaminen maarattyna ei si-
nansa poikkea yleisjohtamisesta yleensa pelastustoiminnan ja erityisesti suojavaiston toimeen-

panon aikana.?'®

4.1.3 Vastuu toimeenpanosta kadytannossa

Hyvinvointialueen pelastusviranomaisella on edelld todetusti vastuu niin suojavaiston kuin vaes-
ton siirtdmisen toimeenpanoon varautumisesta. Suojavaistoa toimeenpantaessa pelastusviran-
omainen yleisesti ottaen toteuttaa pelastuslaitoksen vastuulla yleensa olevaa vaeston varoitta-
mista ja vaarassa olevien ihmisten pelastamista. Pelastuslaitoksen vastuulla on siis huolehtia,

etta ihmiset paasevat pois vaaralliselta alueelta®'’. (Pelastuslaki 32 § 1 mom. 4 kohta ja 2 mom.)

Kaytanndssa pelastuslaitoksen vastuulla suojavaistoa toimeenpantaessa on keskeisimmin sen
varmistaminen, etta ihmiset tulevat tosiasiallisesti tietoiseksi tilanteesta. Kyse on siis tiedotta-

misesta, pelastuslain terminologialla vdestdn varoittamisesta (pelastuslaki 32 8 1 mom. 2 kohta),

215 Evakuointiohjeessa (sisaministerio 2024, s. 34) vaeston siirtdmisen osalta omaksuttu ldhtokohta huo-
mioon ottaen on varsin selvaa, etta yleisjohtovastuu maarattaisiin hyvinvointialueen pelastusviranomai-
sille my0Os suojavaistoa toimeenpantaessa.

218 Sisaministeric 2024, s. 34.

217 Pelastuslaitoksen vastuulla ei ole kuitenkaan huolehtia ihmisen siirtamista pois vaaralliselta alueelta
silloin, kun uhan kohteeksi joutunut kykenee huolehtimaan siita itse (pelastuslaki 32 § 2 mom.). Kaytan-
ndssa tama tarkoittaa esimerkiksi sita, etta pelastuslaitoksen tehtavana ei ole jarjestaa kuljetusta niille
suojavaiston piiriin kuuluvalla alueella oleskeleville, jotka tosiasiallisesti kykenevat poistumaan alueelta
omalla autolla; heidan on silloin poistuttava omalla autolla. Talldinkin pelastuslaitoksen on tosin varmis-
tettava, etta omatoimisesti poistumaan kykenevat tulevat tietoiseksi poistumistarpeesta.
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jonka kaytannon toteuttamistavat kattavat laajan joukon keinoja vaaratiedotteen antamisesta

ovelta ovelle tapahtuvaan tiedottamiseen.?'®

Pelastuslaitoksen vastuulla on varmistaa, ettd itsendiseen siirtymiseen kykenemattomat henki-
Lot paasevat pois vaaralliselta alueelta soveltuvalla kuljetuksella. Pelastuslaitoksen tehtavana ei
ole poistaa alueelta ketaan voimakeinoin. Sen sijaan poliisi on pelastuslain 49 8:n 1 momentin
(sellaisena kuin se on laissa 616/2022) nojalla velvollinen tarvittaessa antamaan hyvinvointialu-

een pelastusviranomaiselle pyynndsta virka-apua jonkun poistamiseksi alueelta.?"

Vaeston siirtdmisen kdytanndn toimeenpano ei pelastuslaitoksen nakdkulmasta ldhtokohtai-
sestijuurikaan poikkea suojavaiston toimeenpanosta. Oletettavaa kuitenkin on, etta vaeston siir-
taminen koskisi maantieteellisesti huomattavasti laajempia alueita ja siten myds suurempaa
maaraaihmisia, mikd on omiaan muuttamaan itse operaation mittakaavan toiseksi. Myds poliisin
velvollisuus antaa virka-apua on yhtalainen, koska valmiuslain 125 §:n nojalla poliisi on velvolli-

nen antamaan virka-apua valmiuslain taytantodnpanosta vastaaville viranomaisille.

Puolustustilalain mukainen maarays vaeston siirtymisesta pannaan toimeen virka-apuun rinnas-
tettavalla tavalla. Kdytdnnossa vastuu ihmisten siirtdmisesta pois vaaralliselta alueelta jaa hyvin-
vointialueen pelastusviranomaiselle. Ylipaataan toimeenpanon vastuiden jakautumisessa on
perusteltua soveltaa vastaavaa menettelya kuin valmiuslain mukaista vaeston siirtdmista toi-
meenpantaessa. Keskeinen ero tosin on siina, etta puolustustilalain nojalla annettua maaraysta
toimeenpantaessa hyvinvointialueen pelastusviranomaisella ei ole yleisjohtovastuuta, koska
kyse on virka-avun antamisesta sotilasviranomaiselle. Mdarayksen toimeenpano edellyttaa si-
ten, etta sotilasviranomainen tekee virka-apupyynnot erikseen kaikille asianomaisille viranomai-
sille. Virka-apupyynto yksinomaan hyvinvointialueen pelastusviranomaiselle ei ole riittava, koska
pelastusviranomainen voi itse pyytaa virka-apua vain sille pelastuslaissa saadetyn tehtavan suo-

rittamiseksi, mista puolustustilalain mukaisen maarayksen toimeenpanossa ei ole kysymys.?*

218 Ks. EIT, Budayeva ym. v. Venaja, tuomio 20.3.2008, muun ohella kohdat 28, 30, 120, 126 ja 152-153. -
Silta osin kuin kyse on nimenomaan annettuun maaraykseen tai tehtyyn paatokseen liittyvasta tiedottami-
sesta ja tarvittaessa ohjeistamisesta esimerkiksi ovelta ovelle -tyyppisesti, kyse ei ole julkisen vallan kay-
tdsta, ja sita voi siten suorittaa myds muu kuin viranomainen. Kaytdnnossa mainitun luonteinen niin sano-
tusti jalkatydna tehtava tiedottaminen jadanee pitkalti kolmannen sektorin vastuulle.

219 Kokonaan oma kysymyksensa on, mika on aseellisen hyokkayksen tai sen uhan aikana ylipaataan vallit-
sevissa olosuhteissa poliisin kyky alueelle jdadvien ihmisten poistamiseen viime kadessa voimakeinoin. Jok-
seenkin todennakoisena on pidettava, etta poliisi soveltaisi sanotuissa olosuhteissa taysimaaraisesti po-
liisilain 1:6:n 2 momentin sdanndsta tehtavien asettamisesta tarkeysjarjestykseen.

220 gaatamisperustelujen (PuVM 6/1990 vp, s. 3) mukaan toimeenpanijoina ovat laanin-, piiri- ja paikallisvi-
ranomaiset, tai kuten Buure-Hagglund (2002, s. 172) toteaa, “evakuointi suoritetaan yhteisty0ssa vaeston-
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4.1.4 Roolitilojenjarjestamisessa

Evakuointien toimeenpanossa tarvitaan erilaisia tiloja. Vaestoa siirrettaessa jarjestetyilld kulje-
tuksilla liikkuvat on koottava kokoontumiskeskuksiin®*' alueella, josta heidat evakuoidaan. Kulje-
tukset jarjestetdaan evakuointikeskuksiin®??, jotka sijaitsevat evakuoitavan alueen ulkopuolella.
Seka kokoontumis- etta evakuointikeskuksissa oleskelu on tilapaista. Kokoontumiskeskusten tu-

lisi voida toimia tarvittaessa my0ds evakuointikeskuksina®?®,

Hyvinvointialueen pelastusviranomainen ei vastaa niiden tilojen jarjestamisesta, joihin evakuoi-
tuja kootaan, oli evakuoinnit suoritettu minkd tahansa sdadoksen nojalla. Kyse on kokonaisuu-
desta, jonka on sosiaalihuoltolain nojalla katsottava kuuluvan hyvinvointialueen sosiaaliviran-
omaisen vastuulle. Edelliseen nahden toinen kysymys on, kuka viime kadessa ratkaisee sen,
minne ja milloin sanottuja keskuksia perustetaan; toimivallan on katsottava olevan yleisjohtovas-

tuussa olevalla viranomaisella.?*

suojeluviranomaisten kanssa.” — Vaikka sisdministerion toimivalta muuttaa pelastusviranomaisen tehta-
via valmiuslain 120 8:n 2 momentin nojalla aseellisen hyokkayksen aikana tai uhatessa on sinansa avoin,
ei sisaministerion harkintavaltaan voine kuitenkaan katsoa hyvinvointialueen pelastusviranomaisen maa-
radminen yleisjohtovastuuseen puolustustilalain mukaista vaeston siirtymismaaraysta toimeenpantaessa
(edes asianomaisen sotilasviranomaisen sitd nimenomaisesti pyytdessa), kun otetaan nimenomaisesti
huomioon mainitussa mietinndssa todettu.

221 Evakuointiohjeessa (sisaministerio 2024, s. 9) kokoontumiskeskus on maaritelty paikaksi, ”johon kulje-
tusta tarvitseva vaestd kokoontuu evakuointi varten ja, josta evakuointikuljetukset alkavat. Kokoontumis-
keskukset ovat yleensa julkisia tiloja. Viranomaiset siirtavat kokoontumiskeskukseen keraantyneet ihmiset
turvalliseen paikkaan.”

222 »Eyakuointikeskus on valiaikainen paikka turvalliseksi katsotulla alueella. Evakuointikeskuksessa voi-
daan majoittaa ihmisia ja jarjestda heidan tarvitsemiaan kiireellisia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja
ennen siirtymista tilapaiseen tai pysyvdmpaan majoitukseen.” (Sisédministerid 2024, s. 9.)

223 Tama voi tulla kysymykseen erityisesti pelastuslain mukaista suojavaist6d muun kuin aseellisen hyok-
kayksen tai sen uhan vuoksi toimeenpantaessa. Talloin ihmiset evakuoidaan ldhimpéan soveltuvaan, tur-
valliseen paikkaan.

224 Evakuointiohjeessa (sisaministerio 2024, s. 36-37) on ilmaistu kanta, jonka mukaan hyvinvointialueen
pelastusviranomainen vastaisi kokoontumiskeskusten perustamisesta, siis niista tiloista, joihin kuljetusta
edelleen tarvitseva vaesto kokoontuu. Kannalle ei ole kuitenkaan esitetty lakiin perustuvia perusteita, ja
sitd onkin pidettava ristiriitaisena suhteessa sosiaalihuoltolain saanndksiin. Selvaa on, etta yksinomaan
hyvinvointialueen pelastusviranomaisen yleisjohtovastuuseen sanottu vastuu ei voi perustua. Nakemysta
sosiaalihuollon vastuusta on omiaan tukemaan pelastuslain 65 8:n 5 momentin 2 kohdan (sellaisena kuin
se on laissa 1353/2018) sdannos, joka tosin sdatamisperustelujensa mukaan on vain informatiivinen
(HE 138/2018 vp, s. 13). Nakemysta ei muuta mydskaan se, etta Evakuointikeskuksen perustaminen -op-
paassa (sosiaali- ja terveysministerio 2015, s. 3) on katsottu, etta "Sosiaali- ja terveydenhuollon vastuut
evakuointikeskuksessa painottuvat evakuoitujen huoltoon ja psykososiaaliseen tukeen liittyviin tehtaviin.”
Todettu pitaa sindnsa paikkansa. Evakuointikeskuksessa ei kuitenkaan lahtokohtaisesti ole tarvetta tarjota
muita palveluilta, vaan muut toiminnot tukevat padsaantoisesti sosiaalihuollon ja toissijaisesti terveyden-
huollon vastuulle kuuluvien tehtavien toteuttamista. Naitd muita toimintoja voivat olla esimerkiksi kiinteis-
tonhuolto, sdhkon-, ldAmmadn- ja vedenjakelun varmistaminen, vartiointi ja jatehuolto (ks. sosiaali- ja ter-
veysministerio 2015, s. 18-19 ja sisdministeric 2024, s. 38). Vastuun toimintojen jarjestdmisesta on jo sik-
sikin katsottava olevan sosiaalihuollolla, ja evakuointiohjeessa todettu kanta tulisi jattda viranomaisissa
lainvastaisena soveltamatta. — Ks. myos luku 4.2.1.
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Hyvinvointialueen pelastusviranomainen voi kuitenkin valttamattomyysedellytyksin ottaa tarvit-
tavat tilat kayttoon pelastuslain 36 8:n 1 momentin 3 kohdan tai valmiuslain 119 §:n 1 momentin
nojalla tilanteessa, jossa kokoontumis- ja evakuointikeskuskayttoon varatuista tai suunnitel-
luista tiloista ei ole paasty sellaiseen sopimukseen, jota soveltamalla tilat voitaisiin evakuointien
toimeenpanoon varauduttaessa tai ryhdyttdessa ottaa kayttoon. Pelastuslain toimivaltuutta voi
soveltaa myds sisaministerion pelastusviranomainen, mutta siihen ei tassa tarkoituksessa lah-
tokohtaisesti liene tarvetta. Pelastusviranomaisen toimivaltuuden kaytto tarvittavien tilojen otta-

miseen tulisi olla viimesijaista.??®

4.2 Hyvinvointialueen sosiaali- ja terveydenhuollon viranomaisten vastuut

Hyvinvointialueen sosiaali- ja terveydenhuollon viranomaisten vastuiden voidaan ajatella evaku-
ointitilanteessa painottuvan kahteen kokonaisuuteen. Evakuointitilanteessa on ensiksikin huo-
lehdittava sosiaalihuollon asiakkaina ja terveydenhuollon potilaina jo olevien palveluiden jarjes-
tamisesta, minka lisaksi erityisesti sosiaalihuollon palveluiden kysynnan voi olettaa evakuointien

vuoksi kasvavan.

4.2.1 Evakuointi- ja kokoontumiskeskukset ja palvelut niissa

Sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta annetun lain 8 §:n 1 momentin mukaan hyvinvointi-
alueella on vastuu sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisesta alueellaan. Sosiaalipalveluja on
jarjestettdva muun ohella akillisiin kriisitilanteisiin liittyvaan tuen tarpeeseen ja asumiseen liitty-

vaan tuen tarpeeseen (sosiaalihuoltolaki (1301/2014) 11 § 2 ja 6 kohta).

Akillisiin kriisitilanteisiin liittyvélld tuen tarpeella tarkoitetaan sosiaalihuoltolaissa “tilanteita,
joissa henkilda tai perhettd on kohdannut akillisesti ja odottamatta jokin heidan kannaltaan mer-

kittava ja kielteinen tapahtuma”. Tallaisia voivat yksilon nakokulmasta olla esimerkiksi onnetto-

225 Pelastuslain toimivaltuutta sovelletaan tarvittaessa suojavaiston toimeenpanoon liittyen ja valmiuslain
toimivaltuutta sovelletaan vaestda valmiuslain nojalla siirrettdessa. Jos tilat on otettu kayttdon jo aiemmin
pelastuslain nojalla, ei erillisen paatoksen tekemista valmiuslain nojalla voine yleensa pitaa valttamatto-
mana, joskin silla voi aiheutuneiden vahinkojen korvaamisen nakdkulmasta olla merkitysta (ks. luku 4.4.2).
Jo kayttoonotettuja tiloja voidaan kayttaa puolustustilalain mukaista maaraysta toimeenpantaessa. Val-
miuslain nojalla tiloja voidaan ottaa luonnollisesti kaytt66n vain, jos 119 8:n 1 momentin kayttéonotosta ja
soveltamisesta on saadetty. — Valmiuslain 119 8:n 1 momentin mukaista hyvinvointialueen pelastusviran-
omaisen toimivaltuutta jokseenkin vastaava toimivaltuus on myos kunnilla valmiuslain 122 8:n nojalla silta
osin kuin on kyse evakuointikeskuksista ja vaeston siirtamisesta. Kunnilla olevan toimivaltuuden sovelta-
mista tassa tarkoituksessa on pidettava lahinna teoreettisena, koska keskukset sijoittunevat tyypillisimmin
juuri kuntien omistamiin rakennuksiin (ks. sosiaali- ja terveysministerido 2015, s. 18).
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muudet, tulipalot, vakivallan teot ja rikokset, jopa tyén menettdminen. Akillisen kriisin aiheutta-
jana pidetaan akillista, odottamatonta ja epatavallisen voimakasta tapahtumaa, joka tuottaa
huomattavaa karsimysta. Kyseessa on lisaksi oltava tuen tarve sellaisessa muutoksessa, joka ei
ole ihmisenvaikutuspiirissa jajonkajalkeen elama ei palaa entiselleen, vaan vaatii sopeutumista.
Siksi yksilon nakokulmasta on varsin selvaa, etta aseellisen hyokkayksen lisdksi myos aseellisen

hyokkayksen uhka voi olla sosiaalihuoltolaissa tarkoitettu &killinen kriisitilanne.??

Akillisiin kriisitilanteisiin liittyvana tuen tarpeena kyseeseen voi tulla esimerkiksi psykososiaali-
sen tuen palvelut sekd onnettomuuden vuoksi hataan joutuneiden huolto ja majoitus®’. Vastuu
akillisiin kriisitilanteisiin liittyvan tuen tarpeen toteuttamisesta on asetettu sosiaalipaivystyksille
(sosiaalihuoltolaki 29 § 1 mom.). Saatamisperusteluissa sosiaalipaivystyksen vastuulle kuulu-
vina tilanteita on nimenomaisesti tunnistettu muun ohella laajat suuria ihmisryhmia koskevat
hairidtilanteet??®. Sosiaalipaivystyksen jarjestaméana konkreettisena tukitoimena voi tulla kysy-

mykseen tilapaisasumisen jarjestaminen.

Evakuointeja toimeenpantaessa evakuointi- ja kokoontumiskeskuksissa on mahdollisuus vas-
tata taysimaaraisesti evakuoitujen tarpeisiin, joita keskeisimmin lienevat ruokahuolto ja hatama-
joitus®°, Mahdollisesti suurtenkin ihmismaarien osalta akilliseen tuen tarpeeseen vastaaminen
on tosiasiallisesti mahdollista vain mainituissa keskuksissa. Siten on selvaa, etta vastuu niiden
perustamisesta ja yllapitamisesta on hyvinvointialueen sosiaalihuollolla, ja akillisessa tilan-

teessa nimenomaan sosiaalipaivystyksella®'.

Perustamis- ja yllapitovastuusta johtuu myds suunnitteluvastuu. Hyvinvointialueen sosiaalihuol-
lolla on muita viranomaisia vastaava sindnsa yleisluontoinen velvoite varautua hairidtilanteisiin
ja poikkeusoloihin (valmiuslaki 12 §, laki hyvinvointialueesta 150 §, laki sosiaali- ja terveydenhuol-
lon jarjestamisesta 50 § 1 mom.). Erikseen sosiaalihuoltolaissa on sdadetty nimenomaan sosiaa-

lipaivystyksen tehtavaksi osallistua alueellaan varautumis- ja valmiussuunnitelmien laatimiseen

226 HE 164/2014 vp, s. 106.

27 HE 164/2014 vp, s. 106.

228 HE 164/2014 vp, s. 120 ja vastaavasti HE 224/2016 vp, s. 66.

229 HE 164/2014 vp, s. 120-121 ja vastaavasti HE 224/2016 vp, s. 67.

20 Hatamajoituksena annettavaan tilapaiseen asumiseen voidaan tilapéaistd asumista koskevan lainval-
misteluaineiston mukaan ”sisallyttda myds ruokaa ja muutakin akuuttia apua” (HE 231/2021 vp, s. 97).

21 Ks. my0s alaviite 224 liittyen hyvinvointialueen pelastusviranomaisen vastuuseen kokoontumiskeskuk-
sista. — Selvyyden vuoksi todettakoon, etta vastuu on hyvinvointialueen sosiaalihuollolla myds niin sano-
tusti paivittaisissa tilanteissa, ei yksinomaan aseellisen hyokkayksen tai sen uhan vuoksi evakuointeja toi-
meenpantaessa.
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seka hairictilanteiden®? etta suuronnettomuuksien varalle (sosiaalihuoltolaki 29 a§ 4 mom.

2 kohta, sellaisena kuin se on laissa 1280/2022)%%,

Keskeinen osa ty6td on kokoontumis- ja evakuointikeskusten perustamisen ja yllapitdmisen
suunnittelu. Selvaa on, etta suunnittelu vaatii laajaa yhteisty6ta niin kuntien kuin mahdollisten
muiden kokoontumis- ja evakuointikeskuskaytt6odn suunniteltujen rakennusten omistajien

kanssa, mutta sen on tapahduttava sosiaalihuollon johdolla.

Osana suunnittelua on ratkaistava niin keskusten sijoittuminen kuin niissa toimiva henkilosto, ja
huomioitava muun ohella majoituksen, ruokahuollon ja ensiapuvalmiuden toteuttaminen. Hen-
kilostoa koskevassa suunnittelussa on erityisesti huomioitava kolmas sektori. Sosiaali- ja tervey-
denhuollon kayttoon osoitettavaa vapaaehtoistoimijoiden resurssia on omiaan vahentamaan
aseellisen hyokkayksen tai sen uhan aikana niin liikekannallepano kuin muiden viranomaisten

tukipyynnot.2s4

Hyvinvointialueen vastuu sosiaalihuollon jarjestamisesta koskee ensisijaisesti alueen asukkaita
(laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd 8 8 1 mom.). Sosiaalihuoltolain 12 §:n 1 mo-
mentin (sellaisena kuin se on laissa 589/2022) mukaan jokaisella hyvinvointialueella oleskele-
valla on kuitenkin ”oikeus saada kiireellisessa tapauksessa yksilolliseen tarpeeseensa perustu-
vat sosiaalipalvelut siten, ettei hanen oikeutensa valttamattomaan huolenpitoon — - vaarannu”.
Evakuointien toimeenpanoon liittyvaa huoltoa ja majoitusta on pidettava sdannoksessa tarkoite-
tulla tavalla kiireellisena, eika evakuointeja toimeenpantaessa ole sosiaalihuollon jarjestamisen

nakokulmasta siten tarvetta tai edes syyta huomioida evakuoitujen kotipaikkaa.

232 Hairiotilanne-kasitetta ei ole perustetta tulkita suppeasti siten, etteikd suunnitelmien laatimisvelvoite
kattaisi myds poikkeusoloja, kun otetaan huomioon valmiuslaissa ja hyvinvointialueesta annetussa laissa
saadetty varautumisvelvollisuus.

233 Vaikka sosiaalipaivystyksen varautumistehtava on sanamuotonsa mukaan rajattu hairiotilanteisiin ja
suuronnettomuuksiin, ei valmiuslain, hyvinvointialueesta annetun lain ja sosiaali- ja terveydenhuollon jar-
jestamisesta annetun lain edellda mainittu sadntely huomioon ottaen ole perusteita katsoa, etteikd varau-
tumistehtava kattaisi my0ds poikkeusoloja erityisesti, kun huomioidaan saatamisperusteluiden viittaus val-
miuslain 12 8:4an (ks. HE 224/2016 vp, s. 71).

234 Sosiaali- ja terveysministerio 2015, s. 18-21. Jarjestojen roolista ja merkityksesta yleensa varautumisen
ja valmiussuunnittelun nakokulmasta ks. yhteiskunnan turvallisuusstrategia (valtioneuvosto 2025, esim.
s. 32 ja 41-43). — Evakuointikeskuksen perustamisoppaassa (sosiaali- ja terveysministeric 2015, s. 18) on
todettu, etta keskuksia voitaisiin perustaa esimerkiksi kouluille, liikuntahalleihin, seurankuntien tiloihin ja
leirikeskuksiin.
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4.2.2 Sosiaalihuollon vastuu tilapaisen majoituksen ja asumisen jarjestamisesta

Perustuslain 19 §:n 1 momentissa saadetty oikeus valttamattomaan huolenpitoon ja toimeentu-
loon tarkoittaa saatamisperustelujensa mukaan muun ohella sellaisia palveluja, joilla turvataan
ihmisarvoisen elaman3® edellytykset. Tallainen on esimerkiksi ”terveyden ja elinkyvyn sailymisen
kannalta valttamaton asumisen jarjestaminen.”?*® Edelleen pykalan 4 momentissa saadetaan
julkisen vallan tehtavaksi muun ohella edistaa jokaisen oikeutta asuntoon. Sdannos ei kuiten-

kaan turvaa oikeutta asuntoon yleisena subjektiivisena oikeutena®’.

Sosiaalipalveluna sosiaalihuoltolain 11 §:n 2 kohdan mukaan jarjestettdvan asumiseen liittyvan
tuen tarve voi tulla kyseeseen tilanteissa, ”joissa henkiloltd puuttuu asunto tai han on vaarassa
menettda sen taikka han ei pysty asumaan asunnossaan tai hanen asuinoloissaan on merkittavia
puutteita.”?® Syyn4 voi olla my0s se, ettéd asunto ei turvallisuuteen liittyvisté syista sovellu asu-
miseen. Sosiaalihuollon rooli tulee kysymykseen vain tilanteissa, joissa henkild ei kykene itse tai
asuntoviranomaisten tuella huolehtimaan kohtuullisista asuinoloistaan. Sosiaalihuollon rooli

asumiseen liittyvan tuen jarjestamisessé onkin viimesijainen.>*®

Vaikkakaan yleista subjektiivista oikeutta asuntoon ei ole, on hyvinvointialueella velvollisuus jar-
jestaa tilapaisluonteisen héatadmajoituksen kaltainen asumispalvelu, kuten apulaisoi-
keusasiamies on asian maaritellyt. Velvoite kattaa Suomen kansalaisten lisaksi kaikki Suomen

alueella oleskelevat.?*°

25 Oikeuskansleri (12.3.2008, dnro 1052/1/06, s. 8) on ratkaisussaan katsonut, etta lainkohdan ilmaisu ih-
misarvoisen elédmaén turva tarkoittaa ”jotain enemman kuin pelkéstaan biologiselle olemassaololle valtta-
mattdmien edellytysten turvaamista”, mutta todennut, ettei ihmisarvoiselle elamalle ole kiintedd maaritel-
maa sen vaihdellessa kulttuuristen arvojen ja tottumusten myota.

236 HE 309/1993 vp, s. 69.

27 HE 309/1993 vp, s. 72.

28 HE 164/2014 vp, s. 102.

29 HE 164/2014 vp, s. 102-103.

240 AOA 30.5.2017, dnro 2834/2016, s. 16. — Tahan nahden on jokseenkin erikoista, etts sosiaali- ja terveys-
ministerio on viela vuonna 2024 (s. 59) katsonut, ettei hatamajoituksen jarjestdminen ole hyvinvointialu-
eelle sosiaalihuoltolain 14 §:n (sellaisena kuin se on laissa 1280/2022) 1 momentin mukainen lakisdateinen
tehtava, vaan sellainen 2 momentin mukainen valttamattomaksi arvioitu sosiaalipalvelu, jota hyvinvointi-
alue voi antaa, mutta josta ei laissa erikseen sdadeta, ja joiden toteuttamiseen hyvinvointialueella ei siten
olisi ehdotonta velvollisuutta. Olennaisesti perustellumpana on pidettavd nadkemysta, joka apulaisoi-
keusasiamiehen ratkaisustakin on luettavissa, ettda nimenomaan hatamajoitus on se tilapaisasumisen jar-
jestamismuoto, jonka tarvetta voinee jo yksinomaan perustuslain 19 8:n 1 momentti huomioiden pitaa
kaikkein kriittisimpana ja ennen kaikkea sosiaalihuoltolain 21 8:ssé (sellaisena kuin se on laissa 790/2022)
tarkoitetulla tavalla kiireellisena. Talldin olisi mahdollista my0s pitaytya saatamisperusteluistakin ilmene-
vassa tulkinnassa: "tilapaistd asumista jarjestetaan henkiloille, jotka tarvitsevat lyhytaikaista, kiireellista
apua, esimerkiksi hatamajoitusta.” (HE 231/2021 vp, s. 97).
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Evakuointien toimeenpano on rinnastettava pikemminkin onnettomuuteen kuin esimerkiksi vaa-
raan menettaa asunto tai tilanteeseen, jossa asunto ei turvallisuuteen liittyvista syista sovellu-
kaan asumiseen. Molemmissa viimeksi mainituista on lahtokohtaisesti kyse olennaisesti hitaam-
min kehittyvista tilanteista kuin evakuointeja toimeenpantaessa yleensa on. Evakuointeihin liitty-
vaa hatamajoituksen jarjestamista ei ensivaiheen osalta tulekaan siksi tarkastella aiemmin tasséa
luvussa kuvattuna sosiaalihuoltolain 11 8:n 2 kohdan mukaisena asumiseen liittyvan tuen tar-
peen toteuttamisena, vaan jo aiemmin kuvattuna akillisiin kriisitilanteisiin liittyvdan tuen tarpee-

seen vastaamisena. Sen vuoksi sosiaalihuollon roolia?*

on pidettava ensisijaisena suhteessa
asuntoviranomaiseen, mutta kuitenkin toissijaisena suhteessa henkildn itsensd mahdollisuu-

teen jarjestaa tilapaismajoituksensa.?*?

Sosiaalihuollon roolia evakuointeihin liittyvan ensivaiheen majoituksen jarjestamisvastuullisena
voinee pitda selvdnd?*. Jossain maérin epaselvaa sen sijaan on, missé kohtaa tulisi puhua hata-
majoituksen sijasta sellaisesta tilapaisestd asumisesta, jonka jarjestamis- tai tukemisvastuu

taas ei ole ensisijaisesti sosiaalihuollon viranomaisilla?*4.

Tilanteissa, joissa evakuointien piirissa olevien maara on suurehko, yksinomaan evakuointikes-
kuksiin ei pystyttane luomaan riittavaa hatadmajoituskapasiteettia. Tallainen tilanne voi olla ka-
silld esimerkiksi, jos vaeston siirtdminen pannaan toimeen yhtaaikaisesti laajemmalla alu-

eella®®. Varsin selvda on, ettd tilanteessa jouduttaisiin varsin pian soveltamaan valmiuslain

241 Sosiaalihuoltolain 29 §:n 1 momentti huomioiden rooli on kaytannossa sosiaalipaivystyksella.

242 Asuntoviranomaisen osalta olisi perusteltua muotoilla asia jopa niin, ettei silla ainakaan kaikkein kiireel-
lisimman tilapaisen asumisen eli hatdmajoituksen jarjestdmisen suhteen ole roolia sen enempaa de jure
kuin de facto. — Sosiaalihuollon rooli on toissijainen suhteessa henkilén omiin toimenpiteisiin, koska tila-
paista asumista jarjestetaan sosiaalihuoltolain 21 8:n (sellaisena kuin se on laissa 790/2022) mukaan
”henkilolle, joka erityisestd syysta tarvitsee asumisensa jarjestamisessa hyvinvointialueen lyhytaikaista,
kiireellistd apua” (kurs. tassa). Jos tilapainen majoitus tai asuminen on itse jarjestettavissa, sdannoksessa
tarkoitettua erityista syyta ei ilmeisestikaan ole. Vaeston siirtamista toimeenpantaessa olisi kuitenkin var-
sin selvaa, ettei siirtyneesta vaestosta suurimmalla osalla olisi hyvin lyhyella aikataululla mahdollisuutta
tilapdisen majoituksen tai asumisen itsendiseen jarjestamiseen asuntojen kysynnan ylittaessa tarjonnan.
243 )o vaestonsuojeluasetuksen muuttamisesta annetun asetuksen (852/1990) 22 §:n 1 momentin 3 kohdan
mukaan velvollisuus huolehtia majoituksen, muonituksen ja muun sosiaalihuollon jarjestdmisesta vaes-
tolle, sikali kuin silld on liitynta vaestonsuojeluun, on ollut sosiaaliviranomaisella. Sosiaalihuollon viran-
omaisten vastuun majoituksen jarjestamisesta pitaisikin katsoa jo vakiintuneen.

244 | ahtokohtainen epédselvyys ilmenee varsin hyvin myos evakuointiohjeesta (siséministerio 2024, s. 37),
jossa evakuoitujen vastaanotto- ja jarjestelypaikkojen, evakuointikeskusten ja tilapaismajoituksen muo-
dostaman kokonaisuuden, "vastaanottava alue”, paasiallinen vastuu on maaritelty olevan ”sotella ja kun-
nalla”.

245 | aajamittaiseen vaeston siirtdmiseen on sindnséa varauduttu jo pitkdan, onhan véeston vastaanottoky-
vyn suunnitteluperusteena vakiintuneesti ollut 25 prosenttia alueen asukasmaarasta (sisdasiainministe-
ri6 2003, s. 5 ja sisdministerid 2024, s. 38).
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122 §:n toimivaltuutta ottaa huonetiloja kayttoon siirretyn vaeston tilapaista majoittamista var-
ten®*. Jokseenkin ongelmallista on, etta valmiuslain edelld mainittua toimivaltuutta voi soveltaa

vain kunta, vaikka kyse on sosiaalihuollolle kuuluvasta hatdmajoituksen jarjestamisvastuusta®*’.

Sosiaalihuollon jarjestamisvastuu tilapaisesta asumisesta, minka piiriin hatamajoituskin on siis
luettava, on niin sosiaalihuoltolain 21 §:n (sellaisena kuin se on laissa 790/2022) otsikon kuin sa-
namuodonkin perusteella tarkoitettu lyhytaikaiseksi. Tavoitteena on aina siirtyminen pysyvam-
paan asumismuotoon. Pykalan saatamisperustelujen mukaan ”asunnon jarjestaminen asunnot-
tomille ja muille asunnon tarpeessa oleville on myos sote-uudistuksen jalkeen paaasiassa kun-

nan asuntoviranomaisten vastuulla oleva tehtava.”2+®

Millddn kunnalla ei liene valmiutta sellaisenaan riittavaan asuntojen jarjestdmiseen vaestda siir-
rettdessa, ja tilanteessa olisikin valttamatonta soveltaa valmiuslain sddannoksia asuntokannan
sdannostelystd ennen muita pidempiaikaisia jarjestelyja?*°. Kunnan vastuu asunnon jarjestami-
sestd on edelld todetusti ensisijainen suhteessa sosiaalihuoltoon silloin, kun asunnon tarve ei
olevaintilapainen. Asuntokannan sddnnodstelyviranomaisena valmiuslain sddnnoksia sovelletta-
essa toimii kunnan maarittama toimielin (valmiuslaki 51 8). Sosiaalihuollon jarjestamisvastuun
tilapaisesta asumisesta on siksi katsottava rajautuvan joukkomajoitusluonteisena toteutettavan

hatadmajoituksen jarjestamiseen.?*

248 Ej ole realistista ajatella, ettd tavanomaisin sopimus- ym. jarjestelyin voitaisiin mahdollistaa vaeston
siirtamista varten riittdva hatamajoituskapasiteetti. Sindnsa selvaa on, ettd sopimuksellista varautumista
on pidettava ensisijaisena, ja esimerkiksi suojavaistoa toimeenpantaessa kdytdnndssa ainoana mahdolli-
sena toimenpiteena. Pelastuslain 36 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaisen toimivaltuuden kayttamista ra-
kennuksen ottamiseen yksinomaan hatdmajoituskayttdon, eli muuksi kuin evakuointikeskukseksi, on suo-
javaistda toimeenpantaessa suhtauduttava pidattyvasti.

247 pelastusviranomaiselle valmiuslain 119 §:n 1 momentin nojalla mahdollisesti annettavaa toimivaltuutta
kiinteistdjen luovuttamisesta olisi sinansa mahdollista soveltaa, koska toimivaltuus on tarkoitettu vaes-
tonsuojelun toteuttamisen varmistamiseen, evakuoinnit ovat yksi vaestdonsuojelutehtavistd (Geneven
yleissopimusten | lisdpoytakirja 61 artikla a kohta), ja hdtdmajoituksen jarjestdminen on elimellinen osa
evakuointia. Ilmeista on, ettd kunnalla oleva toimivaltuus on pelastusviranomaisen toimivaltuuteen nah-
den ensisijainen, kuten on myds kunnalla oleva kyky toimivaltuuden kayttamiseen jo paikallisten olosuh-
teiden tuntemisen vuoksi. Valmiuslain 119 8:n 1 momentin mukaista toimivaltuutta tuleekin tassa tarkoi-
tuksessa kayttaa vain, jos se on ehdottoman valttdmatonta laajalle ihmisjoukolle aiheutuvan vakavan hen-
gen ja terveyden vaaran valttamiseksi.

248 Sosiaali- ja terveysministerit 2024, s. 80; HE 231/2021 vp, s. 97.

249 Muilla pidempiaikaisilla jarjestelyilld tarkoitetaan tassa kaytdnnossa sen kaltaista asuttamista, jota toi-
sen maailmansodan jalkeen Suomessakin oltiin pakotettuja suorittamaan. Voimassa olevaa saantelya asi-
asta ei kiintedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta annettua lakia (603/1977, mydh. lunas-
tuslaki) lukuun ottamatta ole. Laki olisi sindnséa sovellettavissa asuttamiseen liittyen, koska sen 4 8:n 1 mo-
mentin mukaan ”lunastaa saadaan, kun yleinen tarve sita vaatii”. Huomioiden kuitenkin menettely yleensa
ja erityisesti siihen sisaltyva paatdksenteko valtioneuvoston yleisistunnossa (ks. lunastuslaki 5§ 1 mom.)
lunastuslain yksinomainen soveltaminen tilanteessa olisi jokseenkin eparealistista.

250 Kaytannossa on kyse evakuointikeskuksissa ja kuntien valmiuslain 122 8:n nojalla kayttoon ottamissa
tiloissa tapahtuvasta tilapaisesta asumisesta.
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4.2.3 Sosiaali- ja terveydenhuollon palveluiden piirissa olevien evakuointi

Sosiaalihuollon vastuulla on suunnitella ja tarvittaessa suorittaa omien asiakkaidensa ja toimin-
tojensa evakuointi. Vastaava yleisesta varautumisvelvollisuudesta suoraan johdettavissa oleva
vastuu potilaistaan ja toiminnoistaan yleensa on terveydenhuollolla. Sosiaali- ja terveydenhuol-

lon on varauduttava jatkamaan toimintaansa mahdollisimman hyvin myds poikkeusoloissa.?’

Sosiaali- ja terveydenhuollon toimintojen evakuoinnin nakdkulmasta keskiéssa on sellaisen kul-
jetuskaluston maara ja kayton yhteensovittaminen, jolla voidaan siirtdd muita kuin istumaan ky-
kenevia henkiloitd. Kaytdnndssa kyse on esimerkiksi ensihoitoyksikoista ja paaritakseista. Yh-
teensovittamiseen liittyvat kysymykset ratkaisee viime kddessa yleisjohtovastuussa oleva viran-

omainen.?%?

Sosiaali- ja terveydenhuollon toimintojen siirtaminen vaatii kaytdnnéssa huomattavan paljon
enemman aikaa kuin esimerkiksi linja-autolla siirtymaan kykenevien. Sosiaali- ja terveydenhuol-
lossa olisi siksi valttamatonta kyeta suunnittelemaan, miten toimintoja voidaan siirtaa turvalli-

sille alueille jo ennen pelastus-, valmius- tai puolustustilalain nojalla tehtya paatosta.

On huomattava, etta sosiaali- ja terveysministeridlle ja Lupa- ja valvontavirastolle voidaan poik-
keusoloissa antaa toimivaltuus velvoittaa sosiaali- ja terveydenhuollon toimintayksikkoa siirta-
maan toimintansa kokonaan tai osaksi. Toimivaltuus on sovellettavissa vain poikkeusoloissa, joi-
den perusteena on aseellinen hyokkays tai sen uhka. (Valmiuslaki 86 §, sellaisena kuin se on

laissa 706/2022 ja johdantokappale laissa 571/2025.)

4.3 Kunnanviranomaisten vastuut

Pelastuslain mukaan kunnan viranomaiset ovat velvollisia toimimaan onnettomuus- ja vaarati-
lanteissa niin, etta pelastustoiminta voidaan suorittaa tehokkaasti. Kuntien ja kuntayhtymien eri
toimialoista vastaavien virastojen, laitosten ja liikelaitosten on varauduttava ja osallistuttava pe-
lastustoimintaan tehtavaalueensa, keskindisen tyonjakonsa ja niitd koskevan lainsdadannon
mukaisesti. S8annosta sovelletaan myos poikkeusoloissa. (Pelastuslaki 46 § 1 mom. ja 2 mom.

12 kohta.)?®

251 Sisaministerid 2024, s. 15, 19
252 Sisaministeric 2024, s. 17.
23 HE 257/2010 vp, s. 63/Il.
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Kuntien viranomaisten lakisdateista roolia suojavaiston toimeenpanon yhteydessa voinee kuvata
termilla myotévaikutusvelvollisuus. Voimassa olevista sdannoksista kunnille ei ole johdettavissa
nimenomaista velvollisuutta esimerkiksi evakuointi- ja kokoontumiskeskusten tilojen jarjestami-
seen, joskin pelastuslain nojalla pelastusviranomainen voi maarata kunnan antamaan rakennuk-
sia kayttoon (pelastuslaki 36 § 1 mom. 3 kohta, sellaisena kuin se on laissa 616/2022). Kaytan-

nossa tilojen kaytto lienee useimmiten sopimuksenvaraista.

Vaeston siirtdmisen toteuttamisedellytysten kannalta kuntien rooli on keskeinen tilapaismajoit-
tamisen edellytysten luomisessa. Kunta on ainoa viranomainen, joka voi velvoittaa luovuttamaan
huonetiloja siirretyn vaeston tilapaista majoittamista varten. Kunta on myds velvollinen asetta-
maan tarvittaessa asuntokannan saannostelyviranomaisen, mutta on selvaa, etta valmiuslain
7 luvun mukainen asuntokannan kayton saanndstely ei voi kdynnistya riittavan nopeasti ollak-
seen ratkaisu siirtyneen vaeston tilapaiseen majoittamiseen liittyviin haasteisiin. Tosiasiallisesti
ainoa vaihtoehto onkin kunnalla olevan huonetilojen luovutusta koskevan toimivaltuuden sovel-
taminen. Valmiuslain varautumisvelvollisuudesta johtuu velvoite suunnitella toimivaltuuden

kayttd. (Valmiuslaki 12, 51 ja 122 8.)

Puolustustilalain 29 8:n mukaan tilapainen asuinkunta on velvollinen valtion varoin jarjestamaan
kohtuullisen majoituksen ja toimeentulon henkilélle, joka on maaratty muuttamaan asuinpaikas-
taan. Sdannosta sovelletaan paitsi lain 8 §:n mukaisten hallinnollisten turvaamistoimenpiteiden
kohteeksi joutuneiden osalta myos 23 §:n mukaisen maarayksen vuoksi muuttamaan joutunei-
siin. Sdantelyn yhtenaisyyden vuoksi luontevampana olisi nyttemmin tosin pidettava, etta vastuu

olisi sosiaalihuollolla. S4anndksen sanamuoto on kuitenkin yksiselitteinen.?%*

Kuntien viranomaisten evakuointien toimeenpanoon valittdmasti liittyvaa lakisadateista vastuuta
voi edella todettuun nahden pitaa jokseenkin vahaisena erityisesti suhteessa sosiaalihuollon vi-
ranomaisten vastuisiin. Kaytdnnossa kuntien rooli on kuitenkin hyvin keskeinen, ja muodostuu

viime kadessa juuri sellaiseksi kuin siitd hyvinvointialue- ja kuntakohtaisesti erikseen sovitaan.

Kuntien viranomaiset vastaavat myos poikkeusoloissa tavanomaisista lakisdateisista tehtavis-
taan, joista korostunevat vaestda vastaanottavien kuntien nakdkulmasta erityisesti sivistystoi-
men palvelut. Keskeisimman haasteen vaestda vastaanottaville kunnille onkin omiaan luomaan

yhtakkinen mahdollisesti voimakkaastikin kasvava vaestomaara, jolle palvelut on jarjestettava.?®

254 HE 249/1989 vp, s. 27/1.
255 Evakuointiohjeen mukaan vaestdn vastaanottokapasiteetin suunnitteluperusteena on 25 prosenttia hy-
vinvointialueen vakinaisesta asukasmaarasta (sisdministerio 2024, s. 38). Vastaanotettavan vaeston
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4.4 Kustannukset ja korvaukset

Evakuointeihin liittyvid kustannuksia ja korvauksia arvioitaessa on huomioitava niin viranomai-
sille kuin yksityisille aiheutuvat kustannukset. Viranomaisille kustannuksia aiheutuu suunnitte-
lusta jatoimeenpanosta, yksityisille kustannuksia voi aiheutua niin viranomaisten perimista mak-
suista kuin esimerkiksi siirtymiseen liittyvista polttoainekuluista. Kokonaan oma lukunsa on yksi-

tyisille evakuointien vuoksi aiheutuvat valilliset vahingot.

4.4.1 Suunnittelu- ja toimeenpanokustannukset seka perittavat maksut

Hyvinvointialueilla on vastuu niin pelastustoimen kuin sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestami-
sesta alueillaan, ja ne myos vastaavat niista aiheutuneista kustannuksista valtion rahoituksella
(laki hyvinvointialueiden rahoituksesta (617/2021) 3 §, laki sosiaali- ja terveydenhuollon jarjesta-
misesta 8 §, laki pelastustoimen jarjestdmisesta (613/2021) 4 8). Pelastustoimen kustannusten
osalta vastuu on kuitenkin jakautunut. Pdavastuu pelastustoimen kustannuksista on hyvinvointi-
alueilla, mutta vastuu ei ole yksinomainen, koska pelastustoimen kustannuksista vastaa pelas-
tuslain 95 8:n mukaan ”se, jonka velvollisuutena toimenpiteen tai tehtavan suorittaminen taikka
siitd huolehtiminen on.” Siten esimerkiksi kunnan viranomaiset vastaavat pelastustoimintaan

osallistumisesta itselleen aiheutuneista kustannuksista.

Suojavaistoa toimeenpantaessa ja sita suunniteltaessa valtion, hyvinvointialueen ja kunnan vi-
ranomaiset, laitokset ja liikelaitokset ovat velvollisia toimimaan siten, etta suojavaistod voidaan
toteuttaa tehokkaasti, siis osallistumaan pelastustoimintaan ja sen suunnitteluun (pelastuslaki
46 8 1 mom., sellaisena kuin se on laissa 1353/2018). Mainitut viranomaiset, laitokset ja liikelai-
tokset myos vastaavat itse pelastustoimintaan ja sen suunnitteluun osallistumisesta aiheutu-
vista kustannuksistaan (pelastuslaki 95 8). Siten esimerkiksi sosiaaliviranomaiset vastaavat kus-
tannuksista, jotka aiheutuvat evakuoitujen tilapaisesta majoittamisesta (sosiaalihuoltolaki 14 §
1 mom. 8 kohta)?5, ja kunnat niistd kustannuksista, jotka sille on katsottava suoraan pelastustoi-

mintaan osallistumisvelvoitteen vuoksi kuuluvan.?®’

maara voi siten jakautua jossain maarin epatasaisesti kuntien valilla ollen joidenkin kuntien alueella mah-
dollisesti huomattavastikin enemman kuin 25 prosenttia.

256 Ks. my0s pelastuslaki 46 § 2 mom. 5 kohta ja 65 § 5 mom. 2 kohta.

257 Muiden kuin kuntien vastuulle kuuluvat kustannukset ovat jokseenkin yksiselitteisesti maariteltavissa,
esimerkiksi poliisi vastaa omista suojavaiston toimeenpanoon liittyvista kustannuksista sellaisenaan. Kun-
tien osalta keskeisimmassa roolissa lienee se, kuuluuko jokin yksittainen kustannus sen vai hyvinvointialu-
een sosiaalihuollon vastuulle. Kuntien ja hyvinvointialueen sosiaalihuollon valinen kustannusten jako jaa-
nee pitkalti sopimuksenvaraiseksi, koska kunnat ottanevat tosiasiallisesti hoitaakseen esimerkiksi omis-
tamiinsa rakennuksiin sijoitettavien evakuointi- ja kokoontumiskeskusten osalta sellaisia kokonaisuuksia,
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Suojavaiston toimeenpano kuuluu hyvinvointialueen pelastustoimen niihin tehtaviin, joiden pal-
velutason tulee vastata onnettomuusuhkia. Palvelutasoa maariteltdessa on erikseen saadetty
otettavaksi huomioon myds toiminta valmiuslaissa tarkoitetuissa poikkeusoloissa (laki pelastus-
toimen jarjestamisesta 3 § 1 mom.). Hyvinvointialue ei siis saisi mahdollisesti laajamittaisenkaan
suojavaistdn toimeenpanoon rahoitusta automaattisesti. Erillinen p&atds lisdrahoituksesta taas
tulee kyseeseen vain, jos vdeston perusoikeudet vaarantuisivat ilman lisdrahoitusta (laki hyvin-

vointialueiden rahoituksesta 11 § 1 mom.).

Hyvinvointialueiden pelastustoimen lakisaateisiin tehtaviin ei kuulu valmiuslain mukaisen vaes-
ton siirtamisen toimeenpano, ainoastaan varautuminen siihen (pelastuslaki 64 § 1 mom.
4 kohta). Sisaministeriolle voidaan aseellisen hyokkayksen ja sen uhan aikana antaa toimivaltuus
uusien tehtavien antamisesta pelastustoimen viranomaisille (valmiuslaki 120 § 2 mom.). Hyvin-
vointialueiden pelastustoimen viranomaisten vastuu vaestdn siirtdmisen toimeenpanosta tultai-
siinkin antamaan valmiuslain nojalla. Selvda on, ettd tallaisen uuden tehtavan tulisi vaikuttaa
myoOs hyvinvointialueiden saamaan rahoitukseen, joskin todenndkdinen tilanteen kehittymisen
aikajanne huomioiden vasta jalkikateisesti (laki hyvinvointialueiden rahoituksesta 9 § 1 mom.).

Muut viranomaiset vastaavat omista kustannuksistaan vaeston siirtdmisen toimeenpanossa.?®

Puolustustilalain 23 §:n mukaisen maarayksen toimeenpano on jo aiemmin todetusti paasaan-
toisesti hyvinvointialueen pelastustoimen vastuulla. Pelastuslain 50 8:n 1 momentin mukaan pe-
lastusviranomainen voi antaa toimialaansa soveltuvaa virka-apua muun ohella valtion viran-
omaisen laissa sdadetyn tehtavan suorittamiseksi. Siten puolustustilalain mukaisen maarayksen
toimeenpano ei muodostaisi hyvinvointialueen pelastustoimelle uutta tehtdvaa samalla tavalla
kuin vaeston siirtamisen toimeenpano, mista syysta myoskaan oikeutta automaattiseen lisara-
hoitukseen ei olisi. Asiaan liittyen on tosin huomattava vaeston siirtamisen ja puolustustilalain
nojalla annetun maarayksen oletettava mittakaavaero; puolustustilalain nojalla annettava maa-

rays koskettanee huomattavasti pienempéaé vaestomaaras. ?°

joiden jarjestamisvastuu sinansa on sosiaalihuollolla. Tallainen kokonaisuus voi olla esimerkiksi evaku-
ointi- tai kokoontumiskeskuksen jatehuolto, joka lienee tarkoituksenmukaisimmin toteutettavissa samoin
jarjestelyin kuin tilan ollessa tavanomaisessa kaytdssa.

258 pelastuslain 64 §:n 1 momentin 4 kohdan sédénnoksen on katsottava tarkoittavan vaeston siirtamisen
toimeenpanon suunnittelua erityisesti, jos sitd luetaan suhteessa evakuointiohjeessa (sisdministe-
rio 2024, s. 34) omaksuttuun lAhtdokohtaan, etta hyvinvointialueen pelastusviranomaiset vastaavat viaeston
siirtamisen yleisjohdosta alueellaan.

259 Maarayksen toimeenpanovastuusta ks. luku 4.1.3.
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Puolustustilalain mukaisen maarayksen toimeenpanon virka-apuluonteen vuoksi sen erillinen
suunnittelukaan ei edella todetusti liene tarkoituksenmukaista. Virka-apua annettaneen lahto-
kohtaisesti suojavaiston ja vaeston siirtdmisen varalle laadittuja suunnitelmia soveltaen, jolloin

suunnittelusta ei aiheutune ainakaan huomattavia erillisia kustannuksia.

Toisaalta on huomattava, etta puolustustilalain 38 §:n saannoksessa vaeston siirtymismaarayk-
sen antamisesta seuranneiden vahinkojen korvaamisesta ei rajata sita, kenelle korvaus voidaan
maksaa®®?, ja siksi lahtokohtana tulisi olla, etta valtio korvaa taysimaaraisesti niin hyvinvointialu-
eille kuin muille viranomaisille kunnat mukaan lukien puolustustilalain mukaisen vaeston siirta-
misen toimeenpanosta aiheutuvat kustannukset. Mainitun pykalan 2 momenttiin on kuitenkin
otettu kohtuullistamissaannds, ja kun yhtena kohtuullistamisperusteista on vahinkoa karsineen
varallisuusolot, on varsin selvaa, etteivat sen enempaa hyvinvointialueet, kunnat kuin muutkaan
julkisyhteisét tule saamaan toimeenpanokustannuksia ainakaan taysimaaraisesti vahingonkor-
vauksena. Hyvinvointialueiden osalta puuttuvan maaran suhteen kyseeseen voi tosin tulla jo

edelld mainittu hyvinvointialueiden lisdrahoitusta koskevan sdantelyn soveltaminen.

Pelastustoimi ei voi peria evakuoiduilta kustannuksia evakuointien toimeenpanosta. Sen sijaan
sosiaali- ja terveyspalveluista voidaan peria enintaan palvelun tuottamisesta aiheutuvien kustan-
nusten suuruinen maksu myos silloin, jos ne liittyvat evakuointeihin; sen enempaa tilapaisma-
joittuminen kuin -asuminen ei ole maksuton sosiaalipalvelu. (Laki sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakasmaksuista (734/1992) 1 8 1 mom., sellaisena kuin se on laissa 600/2022; 2 § 1 mom., sel-

laisena kuin se on laissa 387/2008 ja 4 § 1 mom., sellaisena kuin se on laissa 1292/2022.)

4.4.2 Evakuoinneista aiheutuneiden vahinkojen korvaaminen

Pelastuslaissa on omaksuttu tdyden korvauksen periaate ajoneuvojen, tilojen ja materiaalin ot-
tamisesta pelastustoimintaan liittyen (pelastuslaki 36 § 3 mom.). Merkitysta ei ole silla, kenen
omistamasta omaisuudesta on kysymys tai kuka vahingon karsii. Niin ikddn valmius- ja puolus-
tustilalaeissa lahtokohtana on tayden korvauksen periaate (puolustustilalaki 38 § 2 mom. ja val-

261

miuslaki 128 § 1 mom.). Valmius- ja puolustustilalakeihin sisaltyy kohtuullistamissaannos®®’,

jonka soveltaminen erityisesti aseellisen hyokkayksen aikana realisoituisi hyvin todennakdisesti

260 \/rt. esim. palo- ja pelastuslaki, jonka 36 §:ssa saadettiin, ettei valtiolla ole oikeutta korvauksiin, joita
kunta oli velvollinen esimerkiksi pelastustoiminnan aikana kayttoon otetuista tydkoneista muille tahoille
maksamaan (ks. HE 76/1998 vp, s. 41).

261 Niin sanottu toissijainen korvaussdanto, kuten Buure-Hagglund (2002, s. 195) sen maarittelee.



76

valtion- ja kansantaloudellisista syista, ja vaikuttaisi siten mahdollisesti olennaisestikin vahin-
gonkorvausten maariin®®?, Korvausperusteeksi de facto muodostuisikin kohtuullisen korvauksen

periaate toisen maailmansodan aikaista kaytantoa vastaavasti.?®

Niin vaestdn siirtdminen kuin suojavaistdon toimeenpano ovat omiaan aiheuttamaan mahdolli-
sesti huomattaviakin menoeria siirtyvalle vaestolle. Siirryttdessa toiselle paikkakunnalle valitto-
mia kustannuksia aiheutuu esimerkiksi tilapaismajoittumisesta ja omilla kulkuneuvoilla liikkkumi-
sesta. Potentiaalisesti suurimmat taloudelliset vahingot ovat valillisia, koska vaeston siirtaminen
voisi johtaa laajojen ja suojavaiston toimeenpano jossain maarin pienempien alueiden osalta sii-
hen, etta alueen rakennuskanta jaa kaytannossa kokonaan vaille hoitoa, mika esimerkiksi talvi-

olosuhteissa olisi omiaan aiheuttamaan huomattavia taloudellisia vahinkoja.

Sittemmin kumottua valmiuslakia (1080/1991, jaljempana kumottu valmiuslaki) saadettaessa
lahtokohtana on pidetty, "ettd poikkeusoloissa yksityisen edun tulee tiettyyn rajaan asti vaistya
korvauksettakin yleisen edun tieltd. Taman mukaisesti esityksessa on lahdetty siita, ettd valtion
korvausvelvollisuus kytkeytyy vain sellaisiin toimivaltuuksiin, jotka antavat mahdollisuuden vel-
voittaa omaisuuden luovuttamiseen tai takavarikointiin taikka muuhun tavanomaista pidem-
malle menevaan toimenpiteeseen.”?®* Valmiuslain (1552/2011) 128 §:n 1 momentissa on tyhjen-
tavasti lueteltu ne valmiuslain kohdat, joiden nojalla toteutetusta toimenpiteesta seurannut va-
hinko korvataan viimesijaisesti valtion varoista. Luetelluilla kohdilla on kumottua valmiuslakia
vastaavasti ilmeinen yhteys omaisuudensuojaperusoikeuteen. Luetelluissa kohdissa on kaytan-

nossé kyse joko omaisuuden pakkolunastamisesta tai sen kayttéoikeuden luovuttamisesta®®®,

262 Valmiuslain (1080/1991) lainvalmisteluaineistossa asia on ilmaistu toteamalla, ettd "Tayden korvauk-
sen periaatetta voitaisiin ilmeisesti soveltaa ainoastaan tilapaisissa, lyhytaikaisissa ja vain osaa kansalai-
sista koskevissa poikkeusoloissa. Huomattavan laajan ja pitkaaikaisen kriisin sattuessa saattaa vahingon
karsineiden maara nousta niin suureksi, ettei tdyden korvauksen maksaminen ole mahdollista.”
(HE 248/1989 vp, s. 33.) — Asian suhteen ei voi myodskaan olla noteeraamatta puolustustilalain lainvalmis-
teluaineistoon sisaltyvaa toteamusta: "Korvattavia vahinkotyyppeja valikoitaessa on otettava huomioon,
ettd sodan aikana luultavasti monet sadattuhannet suomalaiset tayttavat kansalaisvelvollisuutensa hen-
kensa uhalla ja mitattomin korvauksin.” (HE 249/1989 vp, s. 31.)

263 Ks. HE 248/1989 vp, s. 33/l ja HE 249/1989 vp, s. 30. — On kuitenkin huomattava, etté niin suojavaistossa,
vaeston siirtdmisessa kuin puolustustilalain mukaista siirtymismaaraysta toimeenpantaessa tarvittavat ti-
lat, ajoneuvot ja muut tarvikkeet on itse kunkin viranomaisen varautumisvelvollisuutensa vuoksi hankittava
ensisijaisesti kaupallisin keinoin, ja pakko-ottoihin voidaan turvautua vasta viimesijaisesti (oikeusministe-
ri6 2025, s. 55; Buure-Hagglund 2002, s. 65-66).

264 HE 248/1989 vp, s. 33.

265 Kayttoon otettuun omaisuuteen tehdyt muutokset, sen loppuun kuluminen tai vaurioituminen voivat to-
siasiallisesti johtaa tilanteeseen, joka vastaa pakkolunastusta (ks. HE 248/1989 vp, s. 31).
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Vaeston siirtamista koskeva valmiuslain 121 § ei sisally luetteloon, minka vuoksi siirretylle vaes-
tolle aiheutuneita vahinkoja ei valmiuslain nojalla korvata. Voimassa oleva sdannos vastaa silta

osin kumotun valmiuslain sdantely.?®®

Valmiuslain 128 8:n 1 momentin sddnno6s on sanamuotonsa mukaan toissijaisesti sovellettava.
Taysi korvaus suoritetaan valtion varoista vain, jos vahinkoa ei korvata muun lain nojalla. Muuna
lakina sovellettavaksi voi tulla vahingonkorvauslaki (412/1974), johon myo6s pelastuslain
101 §:ssa viitataan, ja jota sovellettaisiin ensisijaisesti myods suojavaistoa toimeenpantaessa ai-
heutuneiden vahinkojen korvaamiseen. Julkista valtaa kaytettdessa aiheutetun vahingon korvaa-
minen tulee kysymykseen vain, jos vahinko on aiheutunut ilmeisesta virheesta tai laiminlyonnista
(vahingonkorvauslaki 3:2). Lahtokohtaisesti lakiin perustuvan toimivallan kayttamisesta aiheutu-

nutta vahinkoa ei siten korvata.?®”

Puolustustilalain nojalla annetun vaeston siirtymismaarayksen siirtyjalle aiheuttamien vahinko-
jen korvaamisen suhteen tilanne on pelastus- ja valmiuslain saannoksiin perustuvasta poik-
keava. Puolustustilalain 38 8:n 1 momentin mukaan valtion varoista suoritetaan taysi korvaus
muun ohella lain 23 §:n nojalla tehdyn paatoksen seurauksena karsitysta vahingosta. Tosiasialli-
sesti tayden korvauksen maksaminen jaisi epatodennakdiseksi, koska puolustustilalain 38 §:n

2 momentissa on valmiuslakia vastaava maksettavan korvauksen kohtuullistamissaannos.

Silta osin kuin vaeston siirtymismaarays annetaan puolustustoimenpiteisiin ryhtymiseksi jollain
alueella, vahingon korvaamista on pidettava oikeasuhtaisena suhteessa omaisuuden suojaa
koskevaan sadantelyyn, mutta vain silta osin kuin kysymys on lain 24 8:n 2 momentissa tarkoite-
tusta omaisuuden kayttamisesta, siirtamisesta ja havittamisesta. Sen sijaan siltd osin kuin on
kysymys viimeisten alueella vield oleskelevien siviilien poistumaan maaraamisesta, on tilanne
omiaan saattamaan vaeston eriarvoiseen asemaan, koska valmius- tai pelastuslain nojalla alu-

eelta evakuoidulla ei edella todetusti ole kaytdnnossa lainkaan oikeutta korvaukseen aiheutu-

266 HE 3/2008 vp, s. 93.

267 \/geston siirtamisesta aiheutuneiden vahinkojen korvaamisen osalta on lisédksi huomattava, etté vahin-
gonkorvauslain 3 luvun 5 8:ssé on erityisena edellytyksend muun ohella valtioneuvoston paatoksesta ai-
heutuneen vahingon korvaamiseen, etta paatosta on sittemmin muutettu, se on kumottu tai virheen tehnyt
on todettu syylliseksi virkarikokseen tai velvoitettu korvaamaan vahinko. Kun otetaan huomioon, etta val-
tioneuvoston tekemasta vaeston siirtamista koskevasta paatoksesta ei kenelldkaan liene valitusoikeutta
(ks. luku 3.5), ei mydskaan vahingonkorvaukselle yleensa olisi edellytyksia. Noteeraamatta ei voi jattaa
myodskaan lain 3 luvun 6 §:4an sisaltyvaa kohtuullistamissdannosta, jonka sovellettavaksi tuloa ei voi pois-
sulkea aseellisen hyokkayksen olosuhteissa (vrt. valmius- ja puolustustilalaeissa olevat tayden korvauk-
sen periaatetta koskevat kohtuullistamissaannokset).
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neista vahingoista. Seikka voisi joidenkin kohdalla olla myds motiivi pelastus- tai valmiuslain no-
jalla annetun maaraysten rikkomiseen, siis alueelta poistumisesta kieltaytymiseen, ja puolustus-

tilalain nojalla annetun maarayksen odottamiseen.

Tilannetta on pidettdva jokseenkin ongelmallisena myds yhdenvertaisuuden nakdkulmasta.
Vaikka ihmisten eri asemaan asettaminen useissa tapauksissa tosiasiallisesti estyisi korvauksen
kohtuullistamissdannoksen soveltamisen vuoksi, on vaikea pitaa perustuslain 6 §:n 2 momen-
tissa tarkoitettuna hyvaksyttdvana perusteena sita yksilon kannalta lahinna sattumanvaraista
seikkaa, joutuuko han poistumaan kodistaan pelastus-, valmius- vaiko puolustustilalain nojalla

annetun maarayksen seurauksena. Yksilolla itselldan ei ole vaikutusmahdollisuuksia asiaan.

5 PAATANTO

Valtioneuvoston oikeuskansleri on kertomuksessaan vuodelta 2020 todennut, etta poikkeus-
oloissa riskind on, ettd poikkeusvaltuuksia kaytetdan vaarin ja toimivaltuudet ja niiden antama
harkintavalta ylitetaan valttamattomyys- ja suhteellisuusperiaatteiden vastaisesti. Yhta lailla oi-
keuskansleri on ndhnyt riskina lilan passiivisen, varovaisen tai hitaan viranomaistoiminnan, ja to-
dennut olevan selva3, etta lakiin perustuvaa toimivaltaa on kaytettava sen kaytolle asetettujen

edellytysten tayttyessa jo perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen turvaamiseksi.?®

Tutkimuksen perusteella on varsin helppoa tulla johtopaatelmaan, ettd erityisesti aseellisen
hyokkayksen vasta uhatessa paatos sen enempaa evakuointeihin ryhtymisesta kuin ryhtymatta
jattamisesta olisi kaikkea muuta kuin helppo?®°. Asiaa ei ole omiaan helpottamaan se, etta kuna-
kin ajanhetkena vallitsevissa olosuhteissa kullakin viranomaisella voidaan ajatella olevan vain

yksi oikea vaihtoehto: ryhtya tai olla ryhtymatta.
Ryhtya taytyy, jos edellytykset tayttyvat. Olennaisin kysymys onkin, milloin ne tayttyvat.
5.1 Johtopaatelmat

Tutkimuksessa on voitu tdsmentaa erityisesti pelastuslain mukaisen suojavaiston toimeenpano-

kynnysta ja menettelya toimeenpanosta paatettdessa. Tutkimuksen perusteella voidaan myos

268 Ojkeuskanslerinvirasto 2021, s. 16.

269 Helppoa paatoksenteko ei ole ollut aikaisemminkaan eikd muuallakaan. Evakuoinneista pdattamisessa
ja evakuointien toimeenpanossa voidaan perustellusti katsoa epdonnistutun niin talvisodan alla ja alka-
essa kuin Viipurin evakuoinnissa vuonna 1944 (ks. esim. Ahokas 2004, s. 34-70 ja 146-189). Yhta lailla Uk-
rainassa epaonnistuttiin vuonna 2022 (ks. esim. Rakkdélainen ym. 2025, s. 12-14).
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todeta, ettd valmiuslain mukaiseen vaeston siirtamista koskevaan paatoksentekoon yleensa ja
erityisesti sen ajoittamiseen sisaltyy huomattavaa harkintavaltaa. Harkinta ei kansainvalispoliit-
tisten ulottuvuuksiensa vuoksi todennakdisesti jaisi yksinomaan laillisuusharkinnaksi, vaan sii-

hen olisi omiaan sisaltym&an myds poliittista harkintaa.

Tutkimuksen perusteella voidaan jossain maéarin tyypitelld evakuointien lajeja ja niiden kaytto-
alaa. Pelastuslain nojalla toimeenpantava suojavaistd on nahtava ensisijaisesti valittomasti toi-
meenpantavien valitdnta ja vakavaa vaaraa aiheuttavien tilanteiden tyokaluna. Toissijaisesti suo-
javaistd on nahtava eraanlaisena varoventtiilina vaeston siirtamista koskevan poliittisen paatok-
senteon halvaantumiselle tai olennaiselle viivastymiselle, vaikka voimassa olevaa valmiuslakia
saadettaessa onkin katsottu, ettei pelastuslain evakuointitoimivaltuutta ole tarkoitettu sovellet-

tavaksi aseellisen hyokkayksen tai sen uhan vuoksi. Tana paivana tulkinta on ilmeisesti toinen.

Vaeston siirtdamista koskevan paatoksen tekemiseen on syytd olettaa sisaltyvan jo paatdksen
luonteen vuoksi korkea kynnys. On selvaa, ettei paatdsta haluta tehda turhaan, koska sen vaiku-
tukset suuren vaestomaaran elamaan olisivat erittdin suuret ja valittomat, minka lisaksi valilliset
vaikutukset olisivat huomattavat. Lisdksi jalkeenpain tarkastellen ikaan kuin turhaan tehdyt paa-
tokset olisivat omiaan heikentamaan motivaatiota niiden noudattamiseen. Paatdsta edeltaisi
valttamatta poikkeusolojen toteaminen joko aseellisen hyokkayksen tai sen uhan vuoksi, milla
paatoksena olisivaistamatta myos valittomia kansainvalispoliittisia vaikutuksia. Paatoksenteolle
muodostuukin siten lukuisia pidakkeita, mista syyta vaeston siirtamista koskeva paatos paadyt-

taisiin todennakoisemmin tekemaan liian myoéhaan kuin liian aikaisin.

Vaeston siirtdminen onkin nahtava keinona maantieteellisesti suurten ja suuria vaestomaaria si-
saltavien alueiden evakuointiin silloin, kun evakuoinnin suorittamiseen on varattava aikaa. Mitat-
tomana ei voi pitaa todennakoisyytta siihen, etta vaeston siirtamista ryhdytaan suorittamaan laa-

jassa mitassa reaktiivisesti eli aseellisen hyokkayksen jo alettua.

Puolustustilalain mukainen maarays vaeston siirtymiseen on tydkalu viimeisten sotatoimialu-
eeksijoutuvilla alueilla olevien evakuointiin. Samalla puolustustilalain mukaisen maarayksen an-
taminen johtaa siihen, etta siviiliviranomaiset viimeistaan lopettavat palvelujen tuottamisen ja

muun toimimisen alueella.

Tutkimuksen perusteella evakuointien toimeenpanoon liittyvat vastuut nayttaytyvat paapiirteis-
saan varsin selvilta: hyvinvointialueen pelastusviranomainen vastaa ihmisten paasysta pois vaa-
rallisilta alueilta, ja hyvinvointialueen sosiaalihuolto evakuoitujen valttamattomasta toimeentu-

losta ja tilapaismajoittumisesta. Vastuu asuttamisesta on kunnilla.
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Tutkimuksen perusteella on selvaa, etta evakuointien toimeenpanon onnistumisen kannalta kes-
kiossa on paitsi etukateinen myos tilanteenaikaisen viranomaisyhteistyon onnistuminen. Evaku-
oitavien alueiden nakdkulmasta keskidssa on hyvinvointialueen pelastustoimen ja sosiaalihuol-
lonviranomaisten yhteistyd, ja evakuoitavaa vaestdd vastaanottavien alueiden ndkdkulmasta en-

sisijaisesti sosiaalihuollon viranomaisten ja kuntien valinen yhteistyo.

Vaikka kuntien rooli evakuointien toimeenpanossa nayttaytyy de jure jokseenkin vahaisena aina-
kin, jos sita verrataan tilanteeseen ennen hyvinvointialueuudistusta, on kuntien rooli de facto ai-
van keskeinen. Selvaa on, ettei hyvinvointialueilla ole edellytyksia evakuointien onnistuneeseen

toimeenpanoon ilman kuntien tukea.

5.2 Jatkotutkimustarpeet

Evakuointien toimeenpanoon liittyy lukematon maara kysymyksia, jotka olisivat omiaan muodos-
tumaan haastaviksi, jos niita ei kyeta ratkaisemaan etukateisesti. Osa kysymyksista on luonteel-
taan pikemminkin kaytannollista laatua, mutta suureen osaan sisaltyy lahtokohtaisolennaisia ju-

ridisia ongelmia, joiden kirjo kattaa vielapa kovin suuren joukon eri oikeudenaloja.

Tassa tutkielmassa ei ole ollut mahdollista kasitellda laajemmin esimerkiksi kysymyksia siita,
milla edellytyksilla jollakin alueella voidaan evakuoida vain lapset erottaen heidat samalla van-
hemmistaan, mika merkitys on silla, onko kyse suojavaiston toimeenpanosta vai vaeston siirta-
misesta valmiuslain nojalla. Huomiota ei ole voitu kiinnittda myéskaan KP-sopimukseen; miten
maatalous ylipaataan tulisi huomioida evakuointeja suoritettaessa, ja onko saamelaisten poron-
hoito huomioitava KP-sopimuksen 27 artiklan vuoksi maataloudesta tai yleensa poronhoidosta

poikkeavasti.

Niin ikaan kokonaan vaille vastausta jaa esimerkiksi kysymys siitd, missa maarin kunnan lakisaa-
teiset vastuut sailyvat, jos koko kunnan vaesto siirretdan toisen kunnan alueelle, ja mika merkitys
vastuiden sadilymiseen on silla, jos vaesto joudutaan siirtdmaan maantieteellisesti jossain maarin
erilldan toisistaan oleville alueille. Vastaavan kaltaisia teemoja on tunnistettavissa lukuisia mui-

takin.

5.3 Kannanotto de lege ferenda

Olevassa saantelyssa on edella todetusti epatarkkuuksia, jotka voivat haastaa evakuointien toi-
meenpanoa tarvittaessa, ja joista keskeisimmassa roolissa ehdottomasti ovat sosiaalihuollon vi-

ranomaisten ja kuntien vastuunjakoon ja toimivaltuuksiin liittyvat kysymykset. Luvussa otetaan
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kantaa myos erdisiin valmiuslain kokonaisuudistuksen valmistelua varten asetetun tyéryhman
laatimassa mietinnossa ehdotettuihin seikkoihin ja todetaan asuttamiseen liittyvan saantelyn

tila.

Seuraavassa kuvatuilla saannésmuutoksilla voitaisiin oletettavasti ainakin jossain maarin paran-
taa todennakoisyytta siihen, ettd evakuoinnit kyettaisiin aseellisen hydkkayksen uhatessa tai ai-

kana suorittamaan. Sita tilannetta ei tahan maahan toivottavasti kuitenkaan tule.

5.3.1 Sosiaalihuollon viranomaisten ja kuntien valinen vastuunjako valmiuslaissa

Sosiaalihuollon viranomaisten ja kuntien valinen vastuunjako evakuointien toimeenpanoon liitty-
vissa kysymyksissa on joiltain osin epaselva, mutta tulkinnallisesti tdsmennettavissa. Toimival-
tuudet ovat kuitenkin vastuunjakoon ndhden joiltain osin ristiriitaiset, koska valmiuslain 122 8:n
mukainen toimivaltuus velvoittaa luovuttamaan siirretyn vaeston majoituksen, muonituksen ja
muun huollon kannalta valttdmatonta omaisuutta seka huonetiloja siirretyn vaeston tilapaista
majoittamista varten on kunnalla jarjestamisvastuun ollessa hyvinvointialueella®®. Toimivaltuu-

desta tulisikin saataa toisin.

Tyoéryhman mietinndssa uudeksi valmiuslaiksi ehdotetaan saadettavaksi olevan valmiuslain
122 8:n mukaiset toimivaltuudet kuntien sijasta hyvinvointialueille?”'. Toimivaltuudet olisi kuiten-
kin johdonmukaisuussyista syyta saataa siten, ettd ne olisivat hyvinvointialueen sijasta hyvin-

vointialueen sosiaalihuollosta vastaavilla viranomaisilla?’2.

Tyoryhma ehdottaa mietinndssaan uuteen valmiuslakiin otettavaksi sosiaalihuollon viranomais-
tenja kuntien keskinaisia vastuita selventavia saannoksia. Ehdotettua 153 §:44 sovellettaisiin sen
1 momentin ensimmainen virkkeen alun perusteella hyvinvointialueella, ”jonka alueelle on siirty-
nyt vaestoa”. Sanamuotoa olisi syyta tasmentaa, koska vaestoa voi siirtya hyvinvointialueen si-
sallakin huomattavia maaria synnyttaen jo yksinomaan sen vuoksitarpeen esimerkiksi ehdotetun

pykalan 2 momentissa tarkoitettujen keskusten perustamiseen.?”®

Edelleen selvyyden vuoksi tydryhman mietinndssa ehdotetun 153 §:n 1 momentin viimeisessa

virkkeessa kunnille asetettu velvollisuus olisi syyta poistaa, koska se on omiaan hamartamaan

270 Ks. luku 4.2.2.

271 Oikeusministerio 2025, s. 327, 329 ja 623.

272 pelastusviranomaisen toimivaltuudet ehdotetaan (ks. esim. ehdotetut 73, 74 ja 76 §) sdadettavaksi ni-
menomaan pelastusviranomaiselle, ei hyvinvointialueelle, vaikka kyse on ikdan kuin toisiinsa vertautuvista
toimivaltuuksista (oikeusministerio 2025, s. 622).

273 Oikeusministerio 2025, s. 478-479 ja 663.
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sindnsa yksiselitteistd sosiaalihuollon jarjestamisvastuuta ja siitd johdettavia velvollisuuksia.
Kuntien velvollisuudesta saataminen ei olisi myoskaan tarpeen, koska hyvinvointialueella olisi
ehdotettujen 77-79 8:n nojalla viime kadessa toimivaltuus tarkoitettujen tilojen ja palveluiden ot-
tamiseen, jos asioista ei paastaisi sopimukseen. Kuntien rooli on vaeston siirtdmisen toteuttami-
sessa ehdottoman ratkaiseva, mutta riittavaa lienee, ettad se ehdotetun 1 momentin viimeisessa

virkkeessa todetun sijasta kuvattaisiin yksityiskohtaisissa perusteluissa.?’*

Jos valmiuslaki saadettaisiin tyéryhman ehdottamassa muodossa edellda mainittu kuntien velvol-
lisuuden toteava virke sisaltaen, sosiaalihuollon viranomaisten ja kuntien keskinaisia vastuita ei
voitaisi edelleenkaan katsoa ratkaistun laintasoisesti yksiselitteisesti. Talloin asia jaisi jatkossa-
kin ratkaistavaksi paikallisesti kullakin hyvinvointialueella, ja pelastuslain 65 8:n 3 momentti huo-
mioiden viime kadessa hyvinvointialueen pelastusviranomaisen johdolla, mihin nahden on huo-
mattava, ettei yhteensovittamistehtava kuitenkaan synnyta hyvinvointialueen pelastusviran-
omaiselle toimivaltaa. Ratkaisuvaltaa mahdollisissa ongelmatilanteissa ei de jure ole. Ratkaisu-
valta syntyy suojavaiston ja vaestdn siirtdmisen osalta vasta toimeenpanoon ryhdyttdessa yleis-
johtovastuun vuoksi, mutta selvaa on, etta evakuointien toimeenpanoon onnistumisen nakdkul-

masta silloin oltaisiin auttamatta myohassa.

5.3.2 Vaeston siirtdmista koskeva saantely valmiuslaissa

Valmiuslain 121 §:4a on pidettava sisalloltaan riittamattomana suhteessa perustuslain 80 §:n
1 momentista johtuvaan vaatimukseen maaritelld yksityisen oikeuksien ja velvollisuuksien pe-
rusteet lailla. Valmiuslain 121 §:ssd on sdannos valtioneuvoston toimivaltuudesta ratkaista, mita
alueita ja mita osaa alueen vaestosta siirtyminen koskee, mutta ei esimerkiksi saannosta siita,
kenelld on toimivalta ratkaista, minne vaesto siirretaan tai maarataan siirtymaan, mika taas on
yksilén kannalta aivan olennainen seikka. Ratkaisu jaisi mita ilmeisimmin yleisjohtovastuussa

olevan sisaministerion tehtavaksi.

Tydryhman mietinndssa uudeksi valmiuslaiksi toimivaltuus maarata siirtymisen ajallisesta koh-
dentumisesta ja vaeston sijoituspaikasta otettaisiin viimesijaisuusedellytyksin pelastusviran-
omaisille. Toimivaltuus olisi siis niin sisdministerion kuin hyvinvointialueen pelastusviranomai-
sella. Toimivaltuuden jakautumisesta ei ehdoteta sdadettavaksi tarkemmin, eikd myoskaan yksi-

tyiskohtaisiin perusteluihin olla ottamassa tasmallisia lausumia toimivallan jakautumisesta. Sel-

274 Oikeusministerio 2025, s. 478-479 ja 663.
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vaa kuitenkin lienee, ettei hyvinvointialueen pelastusviranomainen voi maarata vaeston sijoitus-
paikkaan toisen hyvinvointialueen alueelle ainakaan, jos kyse ei ole vaeston siirtamisesta pelas-
tustoiminnan yhteistydalueen sisalla ja maaraajana yhteistyon jarjestamisesta vastaavan hyvin-

vointialueen pelastusviranomainen, miké olisi syyta todeta sdédnndskohtaisissa perusteluissa.?”®

Valmiuslain 122 §:ssé ei ole vaeston siirtdmisen alueellista johtamista koskevaa sdanndsta. Tyo-
ryhman mietinndssa uudeksi valmiuslaiksi ehdotetaan, etta “pelastusviranomaiset vastaavat
siirtymisen alueellisesta johtamisesta seka toimeenpanosta yhteistoiminnassa muiden viran-
omaisten kanssa.” Ehdotetulla sadannoksella tarkoitettaneen yleisjohtovastuuseen rinnastettava
alueellista johtovastuusta, mita ei voida eikd tule yhteistoiminnallistaa. Kun valtakunnallinen
yleisjohtovastuu oltaisiin nykyista vastaavasti ehdotetussakin sdannoksessa saatamassa sisa-
ministerion pelastusviranomaiselle, olisi siirtymisen alueellinen johtaminen selvyyden vuoksi
syyta saataa hyvinvointialueen pelastusviranomaiselle. Sdadnndksen soveltamisessa tulisi huo-
mioida myos pelastustoiminnan yhteistydaluetasoinen johtaminen, minka osalta riittdvana tosin
lienee pidettdva maininnan ottamista yksityiskohtaisiin perusteluihin. Selvaa on, etta toimeenpa-
nosta hyvinvointialueen pelastusviranomainen vastaa yhteistoiminnassa muiden viranomaisten

kanssa.?’®

5.3.3 Eraat puolustustilalain sdanndkset

Puolustustilalain keskeiset kehittamistarpeet taman tutkimuksen valossa rajautuvat 29 ja 38 §:n
tasmentamiseen. Lain 29 8:n mukaan tilapaisen asuinkunnan on jarjestettava valtion varoin koh-
tuullinen majoitus ja toimeentulo henkildille, joka on lain nojalla maaratty muuttamaan asuinpai-
kastaan. S4annosté sovelletaan myds 23 8:n nojalla annetun maarayksen vuoksi siirtyneisiin?”’.
Sosiaalihuollon nykyisen jarjestamisvastuun vuoksi tehtava olisi tarkoituksenmukaista saataa

sosiaalihuollon viranomaisille.

Lain 38 §:n 1 momentin mukaan 23 §:n nojalla tehdyn paatoksen vuoksi vahinkoa karsineelle suo-
ritetaan erain edellytyksin taysi korvaus valtion varoista. Sen sijaan pelastuslain tai valmiuslain
nojalla tehdyista evakuointipaatoksista vastaavaa korvausvelvollisuutta ei yleensa synny. Edella

todetusti?’® tilanne on omiaan johtamaan potentiaalisesti epadyhdenvertaiseen tilanteeseen,

275 Oikeusministerio 2025, s. 312 ja 620.
276 Oikeusministerio 2025, s. 312 ja 620.
277 HE 249/1989 vp, s. 27/1.

278 Ks. luku 4.4.2.
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koska yksilon kannalta on lahinna sattumanvaraista, minka lain nojalla annetun paatoksen seu-
rauksena on evakuoiduttava. Asia olisi korjattavissa poistamalla puolustustilalain 38 8:n 1 mo-
mentin listauksesta viittaus 23 §:4an. Talléinkin puolustusvoimien toiminnasta valittomasti ai-
heutuneet vahingot, joiden toimivaltaperusteena on lain 24 §, tulisivat edelleen korvattavaksi.
Asian korjaaminen olisi erityisen perusteltua ottaen huomioon, ettd valmiuslain kokonaisuudis-
tusta koskevassa tydryhman mietinndssa on esitetty valtion korvausvastuun supistamista asial-

lisesti voimassa olevaan valmiuslakiin ndhden?’°.

5.3.4 Asumisen jarjestamista koskeva saantely

Voimassa olevassa laissa asumisen jarjestamiseen liittyva saantely rajautuu valmiuslain 7 lu-
kuun otettuihin saanndksiin asuntokannan kayton saanndstelysta. Luvun saannokset rajautuvat
kaytannossa vuokra-asuntoja koskeviin toimivaltuuksiin: asunnon omistajan ilmoitusvelvollisuu-
teen, asuntokannan sdanndstelyviranomaisen valtuuteen osoittaa vuokralainen seka vuokran
korottamisen ja vuokrasopimuksen irtisanomisehtojen rajoittamiseen. Toimivaltuudet ovat paa-

periaatteiltaan vastaavat kuin jatkosodan aikana ja valittdmasti sen jalkeen??,

Selvaa on, etta toimivaltuuksilla kyettaisiin ratkaisemaan vain suhteellisen pienen vaestomaaran
asumisen jarjestaminen, koska toimivaltuuksia voidaan soveltaa vain vapaisiin vuokra-asuntoi-
hin tai valmiuslain 53 §:ssa tarkoitettuihin niin sanotusti ylimaaraisiin huoneisiin. Huomattava on,
etta valmiuslain uudistusta kasitteleva tydryhma on ehdottanut mietinndssaan, etta niin sano-
tustiylimaaraisiin huoneisiin asuttamisesta luovuttaisiin lukuun ottamatta tapauksia, joissa huo-
neeseen on muusta huoneistosta erillinen sisdankaynti®®'. Ehdotus on omiaan edelleen vahen-

tamaan toimivaltuuksien merkitysta kaytannossa.

Talvi- ja jatkosodan aikana asuttamiseen liittyvia ratkaisuja tehtiin varsin nopealla aikataululla.
Ratkaisut liittyivat keskeisesti pyrkimykseen jarjestaa siirtymaan joutuneelle vaestolle vastaavat
edellytykset kuin aiemmin oli ollut; tilallisille pyrittiin siis takaamaan ainakin jossain muodossa
mahdollisuus tilanpidon jatkamiseen. Jo kesdkuussa 1940 saadettiin siirtovaen pika-asutus-
laki (346/1940), jota tosin sovellettiin vain vuoteen 1941 asti. Siirtovakea koskevilta osin saman-

laiset sdannokset saadettiin uudelleen vuonna 1945 maanhankintalakina (396/1945).%82

27 Oikeusministerio 2025, s. 132-133 ja 663-665.
280 Ks. esim. Pajukoski 2006, s. 76.

281 Oijkeusministerid 2025, s. 381-382.

282 Ks. esim. Hietanen 1982, s. 231-234.
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Selvaa on, ettei nykyisellddan maanhankinnalle tilanpitoa varten olisi samanlaista tarvetta kuin
1940-luvulla oli, mutta varsin selvaa on myos, ettei voimassa olevilla saanndksilla ja yksinomaan
markkinatalouden keinoin asumisen jarjestamista kyettaisi hoitamaan riittdvan nopeasti aina-
kaan, jos tarve koskisi useampaa prosenttia Suomen vaestosta. Esimerkiksi saanndoksille, joilla
voitaisiin mahdollistaa kaavoitukseen ja pakkolunastukseen liittyvien prosessien olennainen no-

peuttaminen seka kuntien velvoittaminen asuntojen rakennuttamiseen, olisi ilmeinen tarve.

Kyse olisi saanndksista, joiden luonteen vuoksi sdadosvalmistelu tulisi pystya tekemaan perus-
teellisesti —siis normaalioloissa. Toimivaltuudet olisi tarkoituksenmukaisinta sijoittaa valmiusla-
kiin, koska nopeasti kehittyvan erittain laajamittaisen asuntotarpeen taustalla on varmuudella

poikkeusolojen kriteerit tayttava tilanne.
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