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Tiivistelma:

Tutkielmassa selvitetaan yleisotilaisuuksien ja yleisten kokousten rajoittamista tartuntatautilain
(1227/2016, TTL) 58 &:n nojalla. TTL 58 8:n lainopillisen tulkinnan ja systematisoinnin ohella tut-
kielmassa tehdaan de lege ferenda -kannanottoja saantelyn kehittamiseksi vastaisuuden varalta.

TTL 58 §:n mukaan kunta tai aluehallintovirasto voi kieltaa tai rajoittaa yleisétilaisuuksien ja yleis-
ten kokousten jarjestamista yleisvaarallisen tartuntataudin levidmisen estamiseksi. Vaikka TTL 58
8:n saannos on joustava, sen sisaltamaa harkintavallan kayttéa ohjataan sisalldllisesti ja menet-
telyllisesti monin tavoin perustuslaissa (621/1999) ja hallintolaissa (434/2003). 58 §:ssa saadetyt
laajan tartuntavaaran toimet voivat olla ennakoivia, mutta niiden on aina perustuttava asiantun-
tija-arvioon toimenpiteiden valttamattomyydesta.

TTL 58 §:n koronapandemian aikainen soveltaminen osoittaa, etta saanndksen laajoja perusoi-
keusvaikutuksia ei lain saatamisvaiheessa kaikessa syvyydessaan tunnistettu ja etta sen sovelta-
misala ja kokoontumislaista (530/1999) johdetut kasitemaarittelyt rajaavat tartuntatautien tor-
juntatoimenpiteita epatarkoituksenmukaisella tavalla.

Tutkielmassa esitetaan, etta TTL 58 8:n soveltamisalaa tulisi laventaa. Vastaavasti tulisi laintasoi-
sesti maaritella paatdksen edellytyksena oleva valttamattomyys sekd muut keskeiset tartunta-
tautien torjunnan periaatteet. Tartuntatautien torjunnassa esitetdan harkittavaksi torjuntatoi-
menpiteiden keinovalikoiman sitomista kulloisenkin hairidtilanteen tarkempaan laatuun, josta
paatettdisiin erillaan varsinaisista torjuntatoimista.

Tartuntatautien torjuntaviranomaisten toimivaltuuksia tulisi edelleen selkeyttaa ja myds tayden-
taa. Alueellisten hairictilanteiden johtamistoimivaltuutta ei talla hetkella ole kenellakaan tartun-
tatautien torjuntaviranomaisista. Vastaavasti valtakunnallisten tilanteiden osalta puuttuu toimi-

valtainen viranomainen paattamaan koko maata koskevista rajoituksista.
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1 Tutkimustehtava

1.1 Johdanto

Taman OTM-tutkielman tarkoituksena on lainopin keinoin selvittaa yleisotilaisuuksien ja yleisten
kokousten jarjestamisen rajoittamista tartuntatautilain (1227/2016, TTL) 58 8:n nojalla. Tavoit-
teena on tutkia TTL 58 8:n nojalla tehtavan hallintopaatdksen edellytyksia, kayttdalaa ja reunaeh-
toja yleisvaarallisen tartuntataudin leviamisen ehkaisemisen toimena. TTL 58 8:n tulkinnan ja
systematisoinnin seka kaytannon kokemuksen saanndksen soveltamisesta pohjalta tutkielmassa
tehdaan joitakin de lege ferenda -kannanottoja saantelyn kehittamiseksi vastaisuudessa. Tyon
viitekehyksena on koronapandemia, ja sen aikainen kaytanto laajan tartuntavaaran toimenpi-

teena aiemmin harvoin sovelletun saannoksen tulkinnasta ja kaytosta.

Koronapandemian aiheutti uusi koronavirus SARS-CoV-2, joka on taudinaiheuttaja, johon ihmi-
silla ei ole aiempien tartuntojen tuomaa spesifia immunologista vastustuskykya. Kiinassa joulu-
kuussa 2019 todettujen uuden koronaviruksen aiheuttamien keuhkokuumetapausten jalkeen
Covid-19-tauti alkoi levitd maailmalla nopeasti. Suomessa Covid-19-viruksen aiheuttama vaikea
infektio lisattiin valtioneuvoston yllapitamaan yleisvaarallisten tartuntatautien luetteloon
(146/2017) asetuksella (69/2020), ja koronavirusinfektiota on tullut torjua yleisvaarallisena tar-
tuntatautina 14. helmikuuta 2020 ldhtien. Maailman terveysjarjestd (WHO) julisti uuden ko-
ronaviruksen aiheuttaman epidemian pandemiaksi 11.3.2020. Suomessa ensimmainen korona-
virustartunta loydettiin Kiinasta kotoisin olevalta turistilta 29.1.2020, mutta varsinainen koronavi-
rusepidemia alkoi Suomessa maaliskuussa 2020. 12.3.2020 valtioneuvosto teki ensimmaista ker-
taa periaatepaatoksen, jolla se suositteli yli 500 hengen yleisdtilaisuuksien kieltamista uuden ko-
ronaviruksen aiheuttaman infektion leviamisen ehkaisemiseksi koko maassa tartuntatautilain 58

8:n nojalla.

Aluehallintovirastot tekivat 13.3.2020 ensimmaiset tartuntatautilain 58 §:n mukaiset paatdkset, ja

kielsivat yli 500 hengen yleisétilaisuuksien ja yleisten kokousten jarjestamisen toimialueillaan.



Koska koronaviruksen leviamisen laajuudesta maan eri osiin ei viela silloin kattavasti tiedetty,
kiellot olivat aluksi samansisaltoisia koko maassa. Alueiden epidemiologisten tilannekuvien muo-
dostuttua koronaviruksen leviamista on torjuttu epidemiatilanteen mukaan vaihtuvin rajoituksin

valtakunnallisin, alueellisin ja paikallisin toimin.

Vaikka koronapandemian aikana Suomessa on tyota kirjoittaessa ollut kahteenkin otteeseen
poikkeusolot', epidemian torjunta vakea kokoavien tilaisuuksien rajoittamisessa on perustunut
normaaliolojen lainsaadantoon eika yleisotilaisuuksia ja yleisia kokouksia ole missaan vaiheessa
epidemiaa rajoitettu muuten kuin tartuntatautilain nojalla. Epidemian kestaessa tartuntatautila-
kiin on lisatty uusia pykalia, joilla on laajennettu viranomaisten keinovalikoimaa epidemian levia-
misen estamisessa ja ulotettu ne koskemaan muitakin vaked kokoavia tilanteita kuin tartuntatau-
tilan 58 8:ssa tarkoitettuja yleisoétilaisuuksia ja yleisia kokouksia. Lapi pandemian muuttumatto-

mana pysynyt tartuntatautilain 58 8 on ollut yksi rajoitustoimien kulmakivista.

1.2 Tutkimuskysymys ja ty6n rakenne

Tartuntatautilan 58 §:ssa sdadetaan laajaan tartunnanvaaraan liittyvista toimenpiteista. Saan-
ndksen 1 momentin mukaan, kun laajaa tartunnan vaaraa aiheuttava yleisvaarallinen tai yleis-
vaaralliseksi perustellusti epailty tartuntatauti on todettu tai sen esiintyminen on perustellusti
odotettavissa, kunnan tartuntatautien torjunnasta vastaava toimielin voi paattaa toimialueellaan
sosiaali- ja terveydenhuollon toimintayksikodiden, oppilaitosten, paivakotien, asuntojen ja vastaa-
vien tilojen sulkemisesta seka yleisten kokousten tai yleisdtilaisuuksien kieltamisesta. Edellytyk-
sena on lisaksi, etta toimenpide on valttamaton yleisvaarallisen tai yleisvaaralliseksi perustellusti

epaillyn tartuntataudin leviamisen estamiseksi. Aluehallintovirasto voi tehda alueellaan vastaa-

' Ensimmaisen kerran valtioneuvosto totesi 16.3.2020 yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa,
ettd Suomessa vallitsee koronavirustilanteen vuoksi poikkeusolot. Poikkeusolot todettiin paattyneeksi
15.6.2020 ja paatos tuli voimaan seuraavana paivana 16.6.2020. Toisen kerran maassa oli koronavirusti-
lanteen johdosta poikkeusolot ajalla 1.3.-27.4.2021.



vat paatokset silloin, kun ne ovat tarpeen usean kunnan alueella. Sdanndéksen 3 momentin pe-
rusteella edella tarkoitetut paatdkset voidaan tehda enintaan yhden kuukauden ajaksi. Toimen-

piteet on heti lopetettava, kun tartunnan vaaraa ei enaa ole.

Tyon tutkimuskysymyksena on selvittaa tartuntatautilain 58 §:ssa saadettyjen yleisétilaisuuksien
ja yleisten kokousten rajoittamisen kayttdala ja paatoksenteon oikeudelliset reunaehdot. Tydssa
tutkitaan TTL 58 8:n sisaltoa seka sita, mita edellytyksia voimassa olevan oikeuden kokonaisuus

saanndksen nojalla tehtavalle hallintopaatdkselle ja siihen liittyvalle harkintavallan kaytolle aset-
taa. Tutkielman tutkimuskysymykseen vastaamisen kannalta keskeiset asiakokonaisuudet on ja-

oteltu lukuihin 2-7.

Tyon aloittaa luku 2, jossa kasitellaan tartuntatautien torjuntaa ja siihen liittyvaa paatoksentekoa
yleisesti. Luvussa maadritellaan keskeiset kasitteet ja kuvataan TTL 58 8:4a koskeva paatdksente-

koprosessi. Osana tata avataan tartuntatautien torjuntaviranomaisia ja arvioidaan niiden rooleja
valtakunnallisesti, alueellisesti ja paikallisesti. Luvussa syvennytaan viranomaisten yhteistyohon,

joka on TTL 58 §:n mukaisen paatdksen ja siihen liittyvan harkintavallan kayton keskidssa.

Luvussa 3 analysoidaan tarkemmin TTL 58 8:n mukaisen paatoksen soveltamisalaa, kohdentu-
mista seka saannoksen tulkinnallisia rajoja. Tata varten tarkastellaan kasitteita yleinen kokous ja
yleisétilaisuus seka rajoittamisen ja kieltdmisen tulkinnallista problematiikkaa saanndksen sana-
muodon mukaisessa kontekstissa. Asian ymmartaminen edellyttaa myos kokoontumislain

(530/1999) tarkastelua.

Tyon luvussa 4 hahmotellaan TTL 58 8:n nojalla tapahtuvan toimenpiteen sisaltdoa. Tydssa pyri-
taan hahmottelemaan tayskiellon vaihtoehtona olevien kevyempien rajoitusten sisalldllista kayt-
tdalaa ja reunaehtoja seka sita, miten kieltojen ja rajoitusten valttamattomyytta ja oikeasuhtai-
suutta tulisi oikeudellisesti arvioida. Tarkoitus on analysoida kysymysta oikeudesta asettaa eh-
toja tayskieltopaatdkseen nahden lievempana ratkaisuna, ja tassa yhteydessa myos kysymysta

ehtojen sisallsta seka kattavuudesta.



Keskeisena TTL 58 &:n soveltamiseen liittyvana kysymyksena tydn luvussa 5 analysoidaan, miten
TTL 58 §8:n mukaisen paatdksen valttamattomyytta ja oikeasuhtaisuutta tulisi oikeudellisesti hah-
mottaa ja arvioida. Keskidodn nousee paatdksen epidemiologinen ja |aaketieteellinen asiantun-
tija-arviointi, ja naiden kietoutuminen paatésharkinnassa asian oikeudelliseen arviointiin. Lyhy-

esti tarkastellaan myds arvioinnin maantieteellista ulottuvuutta.

Luvussa 6 ja 7 pyritdan tunnistamaan TTL 58 8:n mukaisen hallintopaatoksen tekemista koskevat
keskeiset valtiosaantdoikeudelliset velvoitteet seka hallinto-oikeudelliset reunaehdot. Tata var-
ten tarkastelussa siirrytaan tartuntatautilain sisaisista kysymyksista oikeusjarjestyksen kokonai-
suuden puolelle. Luvussa 6 arvioidaan muun muassa kokoontumisrajoitusten suhdetta perusoi-
keuksiin ja perusoikeuksien rajoittamisedellytyksiin ja luvussa 7 taas analysoidaan TTL 58 &:n no-
jalla tehtavan paatoksen hallinto-oikeudelliset harkintavallan kaytt6a maarittavat elementit. Seka
luvussa 6 etta 7 oleviin asioihin syvennytaan vain sen verran kuin se on tutkielman kysymyksen-

asettelu huomioiden tarkoituksenmukaista.

Tutkielman luvussa 8 hyddynnetdan aiemmissa luvuissa TTL 58 8:sta tehtya oikeusdogmaattista
analyysia saantelyn mahdollisten kehitysnakdkohtien pohjaksi. Tavoitteena on TTL 58 &:n tul-
kinta- ja systematisointitehtavan rinnalla hahmotella joitakin nakdkohtia siita, miten vakea ko-
koavien tilaisuuksien rajoittamista koskevaa saantelya tartuntataudin leviamisen estamiseksi
voisi kehittaa vastaisuudessa. Nama oikeuspoliittiset de lege ferenda -pohdinnat ovat alisteisia
tyon oikeusdogmaattiselle [ahtékohdalle, mutta ne muodostavat tarkean kiinnekohdan ko-
ronapandemian aikana havaittujen lainsaadanndn ilmeisten ongelmakohtien korjaamiselle jat-
kossa. Sanomattakin on selvaa, etta tutkielmassa voidaan saavuttaa laajasta ja monikerrokselli-
sesta aihekokonaisuudesta vain pieni ja pinnallinen osa. Tydn paattaa luku 9, johon on koottu

tutkielman loppupaatelmat.

1.3 Metodi ja rajaukset

Tutkielman tavoitteena on tutkia voimassa olevaa oikeutta ja tuottaa tulkintasuosituksia tartun-

tatautilan 58 8:n soveltamisesta vallitsevan tuomarinideologian mukaisesti. Tydhdn sisaltyy myos



systematisointia, joten sen tutkimusmetodi on lainopillinen. Tavoitteena on oikeuslahteita seka
laintulkinta- ja argumentaatioteorioita hyddyntden |oytaa TTL 58 8&:ssa ilmaistun oikeusnormin
sisalto seka oikeusjarjestyksen kokonaisuuden siihen liittamat yhtaalta mahdollisuudet ja toi-
saalta rajoitteet. Nain pyritaan tunnistamaan saannoksen perusteella tehtavan hallintopaatdk-

sen sisaltda maarittavan harkintavallan keskeiset rajat.

Tyohon sisaltyy oikeuspoliittisia de lege ferenda -kannanottoja. Nama oikeuspoliittiset kannanotot
ovat alisteisia tyon oikeusdogmaattiselle peruslahtékohdalle. Koska koronapandemian aikana on
kaynyt ilmeiseksi, etta tartuntatautilakia yleensa ja erityisesti myds 58 8:aa kohtaan kohdistuu

merkittavia muutospaineita, tydssa lahdetaan ajatuksesta yhdistaa oikeusdogmaattista analyysia

oikeuspoliittisiin pohdintoihin.

Aihepiiri on laaja, joten tydssa joudutaan tekemaan rajauksia. Tyon ulkopuolelle rajataan ensin-
nakin tartuntatautilan 58 §:n mukaisten paatdsten hallintomenettelyllisiin kysymyksiin liittyvia
tarkempia nakokohtia. Vaikka kysymykset hallintolain (434/2003, HL) mukaisista vaatimuksista
tartuntatautilan nojalla tehtavassa paatdksessa ovat tarkeitd, niita kasitelldaan tassa tutkimusteh-
tavan kannalta rajatusti ja melko yleisluonteisesti liittyen lahinna asian selvittamiseen, kuulemi-
seen ja paatoksen perustelemiseen liittyen. Tydssa ei myoskaan erityisemmin kasitella tartunta-

tautilain 58 8:4a suhteessa valmiuslakiin ja hatatilaoikeudelliseen saantelyyn.

Toimivallan jakaantumista TTL 58 8:n mukaisesti kunnan ja aluehallintovirastojen valilla tarkastel-
laan vain silla tarkkuudella kuin se tutkimustehtdvan vastaamisen kannalta on mielekasta. Sa-
masta syysta tyon ulkopuolella rajataan TTL 58 §:n nojalla tehdyn paatoksen valvontaa koskevat
osat. Tarkeaa on huomata myos se, etta tutkielmassa ei tarkastella muita TTL 58 8:ssa saadetyn
rajoituspaatoksen kayttékohteita, kuten sosiaali- ja terveydenhuollon toimintayksikdiden, oppi-

laitosten, paivakotien, asuntojen ja vastaavien tilojen sulkemista, vaan ainoastaan yleisten ko-



kousten ja yleisotilaisuuksien kieltamista. Tydssa ei mydskaan kasitella elinkeinovapauden rajoi-
tuksena arvioitavien TTL 58 8:n nojalla annetun paatdksen seurauksena syntyvien tulonmenetys-

ten kompensaatiota eika vahingonkorvausoikeudellisia kysymyksenasetteluja.?

Tutkielman aihepiiri elaa koronapandemian yha jatkuessa. Tutkielmassa ei perehdyta tartunta-

tautilain 58 i 8:ssa saadetyn Euroopan unionin digitaalisen koronatodistuksen kansalliseen kayt-
téon, eika muihinkaan lainsaadantomuutoksiin tai oikeustapauksiin, jotka on annettu 28.2.2022
jalkeen. Kysymys ns. koronapassista on rajattu ulkopuolelle sen laajuuden vuoksi ja ottaen huo-

mioon se, ettd aihe ei ole olennainen tutkimustehtavaan vastaamisen kannalta.?

1.4 Tutkimusaiheen valinnasta

Tutkielman aihe on valikoitunut sen ajankohtaisuuden ja oikeudellisen, yhteiskunnallisen ja ta-
loudellisen merkittavyyden vuoksi. Koronapandemian leviamaisen estamiseksi, ihmisten elaman
seka terveyden suojelemiseksi seka terveydenhuollon kantokyvyn varmistamiksi on pandemian
alusta lahtien asetettu erilaisia kansainvalisia, valtiollisia ja alueellisia rajoituksia. TTL 58 8:n no-
jalla annetut rajoitukset ovat olleet osa tata kokonaisuutta. Rajoituksilla on ollut merkittavaa hyo-
tya tartuntataudin leviamisen estamisessa mutta myds vakavia haittoja ihmisten hyvinvointiin ja
toimeentuloon seka kokonaisten elinkeinotoimialojen toimimismahdollisuuksiin liittyen. Nama

haitat ovat korostuneet pandemiatilanteen jatkuessa.

Kriisin kestaessa rajoitusten lainmukaisuutta ja myo6s TTL 58 &:n tulkinnallisia rajoja onkin eri ta-
voin kyseenalaistettu. Aluehallintovirastot ovat pandemian aikana tehneet satoja rajoituspaatok-
sia, joista merkittava maara juuri TTL 58 §:n nojalla. Paatoksiin on haettu muutosta hallinto-oi-

keuksista, mutta tata kirjoitettaessa moniakaan niista ei ole vield lainvoimaisella tavalla ratkaistu.

2 Elinkeinovapauden rajoittamisesta aiheutuvien kustannusten korvaamisesta pandemiatilanteessa ks. tar-
kemmin erityisesti Koskentausta 2021. Julkisyhteisén vahingonkorvausvelvollisuuteen liittyvista kysymyk-
sista ks. esim. Hakalehto-Wainio 2008.

3 Hallituksen esityksen perusteluiden mukaan koronatodistuksen kayttéonoton mahdollisuus ei voi vaikut-
taa tartuntatautilain 58 8:n nojalla asetettujen rajoitusten valttamattémyys- tai oikeasuhtaisuusarviointiin.
Ks. tarkemmin HE 131/2021 vp, s. 20.



Itd-Suomen hallinto-oikeus on ratkaissut Ita-Suomen aluehallintoviraston TTL 58 8:n nojalla teke-
man yleisten kokousten ja yleisétilaisuuksien rajoittamispaatdksesta tehdyn valituksen hylaten
sen, mutta paatdksesta on valitettu Korkeimpaan hallinto-oikeuteen (KHO), joten ratkaisu ei ole
lainvoimainen. TTL 58 8:n nojalla tehdyn paatoksen valitusoikeudesta on olemassa yksi KHO:n
ratkaisu, jota analysoidaan tassa tutkielmassa. Muuten oikeuskaytantda on syntynyt vahaisessa
maarin ja sekin paaasiassa TTL 58 g §:n soveltamisesta, mutta sitéa hyddynnetaan tutkielmassa

soveltuvin osin. Kirjallisuutta aihepiirista on vahaisessa maarin.

Edelld mainitussa asetelmassa on selvaa, etta TTL 58 8:n nojalla tehtyjen rajoituspaatosten taus-
talla oleva lainsaadanté on oikeudellisesti kiinnostava ja ajankohtainen tutkimuskohde, jota on
tutkittu varsin vahan. Aihealue on myds henkilokohtaisella tasolla merkityksellinen sen johdosta,
etta tydskentelen Ita-Suomen aluehallintovirastossa ja olen virkatehtavissani toiminut TTL 58 §:n
nojalla tehdyissa paatoksissa ratkaisijana. Tasta vaajaamatta seuraa, ettd minulla on alueellisen
paatdksentekijan kokemus ja tarkastelukulma asian arviointiin. Tama tullee esille tydn nakokul-

mavalinnoissa mutta myds tyon oikeuspoliittisissa pohdinnoissa.



2 Paatoksenteosta TTL 58 8:n nojalla

2.1 Keskeiset kasitteet ja tartuntatautien torjuntatyon yleiset lahtokohdat

Tartuntatautilain 3 8:n 1 momentin 1 kohdan mukaan tartuntataudilla tarkoitetaan sellaista sai-
rautta tai tartuntaa, jonka aiheuttavat elimistdssa lisaantyvat mikrobit tai niiden osat taikka loi-
set. Tartuntatautina pidetaan myds mikrobin myrkyn aiheuttamaa tilaa ja prionin aiheuttama
tauti rinnastetaan tartuntatautiin. Sen sijaan jo parantuneesta infektiosta elimistdon jaaneita |9y-

doksia ei pideta tartuntatautina.

TTL 4 8:ssa saadetaan tartuntatautien luokittelusta. Sen mukaan tartuntataudit jaetaan yleisvaa-
rallisiin ja valvottaviin tartuntatauteihin seka muihin tartuntatauteihin. Tartuntatauti on yleisvaa-
rallinen, jos taudin tarttuvuus on suuri, tauti on vaarallinen ja taudin leviaminen voidaan estaa
tautiin sairastuneeseen, taudinaiheuttajalle altistuneeseen tai tallaisiksi perustellusti epailtyyn
henkil66n kohdistettavilla toimenpiteilla. Tartuntatauti on valvottava, jos taudin esiintymisen
seuranta edellyttaa lIaakarin antamia tietoja tai erikseen kerattavia lisatietoja, taudin leviamisen
ehkaiseminen edellyttaa erityisia toimia taudin toteamiseksi tehtavan tutkimuksen ja taudin hoi-
don toteutumisen varmistamiseksi tai kyseessa on kansallisella rokotusohjelmalla ehkaistava
tauti. TTL 5 8:n mukaan valtioneuvoston asetuksella annetaan tarkempia saannoksia siita, mitka

taudit ovat yleisvaarallisia ja mitka valvottavia tartuntatauteja.*

TTL 3 8:n mukaan epidemialla tarkoitetaan tartuntatautitapausten lukumaaran lisaantymista
odotettua enemman jonakin ajanjaksona tietyssa vaestdssa tai tietylla alueella ja poikkeukselli-
sella epidemialla Maailman terveysjarjestéon (WHO) julistamaa pandemiaa seka muuta tartunta-
tautiepidemiaa, joka aiheuttaa merkittavan uhan kansanterveydelle ja terveydenhuollon palvelu-

jen riittavyydelle.

4 Ks. lisaa tautiluokitusten maarittelysta esim. Arola 2011.



TTL 6 8:n mukaan tartuntatautilaissa tarkoitettujen valtion viranomaisten ja asiantuntijalaitosten
seka kuntien ja kuntayhtymien on jarjestelmallisesti torjuttava tartuntatauteja seka varauduttava
terveydenhuollon hairidtilanteisiin. Niiden on ryhdyttava valittdmiin toimiin saatuaan tiedon tor-
juntatoimia edellyttavan tartuntataudin esiintymisesta tai sellaisen vaarasta toimialueellaan. Py-
kalassa saadetty niin sanottu varautumis- ja toimimisvelvollisuus merkitsee virantoimitusvelvolli-
suuteen kytkeytyvaa velvollisuutta toimia tilanteen vaatimalla tavalla omaehtoisesti ja aktiivisesti

tartuntatautien leviamisen estamiseksi.

Lain esitdiden mukaan toimimisvelvollisuudesta saatamalla on haluttu painottaa sita, etta kaikilla
lain tarkoittamilla viranomaisilla, asiantuntijalaitoksella ja asiantuntijayksikdilla on kahtalainen
tehtava: toteuttaa jokapaivaista tartuntatautien torjuntaa tavanomaisessa tautitilanteessa seka
varautua poikkeuksellisiin epidemioihin. Toimimisvelvollisuuden osalta saanndksen tarkoituk-
sena on ollut asettaa kaikille mainituille viranomaisille velvollisuus ryhtya vaaratilanteen havait-

tuaan valittémiin toimiin oma-aloitteisesti ja odottamatta ylempaa tulevia maarayksia.>

Tartuntatautien torjunta yleensa ja myds tartuntatautilain 58 8:n nojalla tehtava paatoksenteko
perustuvat laajaan viranomaisten valiseen yhteistydhon, jonka runkona on viranomaisten asialli-
nen mutta myos alueellinen toimivallanjako. Tartuntatautilain mukaiset toimivaltuudet ja velvolli-
suudet jakaantuvat nain valtakunnalliselle, alueelliselle ja paikalliselle tasolle. Siina TTL 58 &:n
mukainen paatdoksentekotoimivalta on kunnalla tai aluehallintovirastolla, mutta paatoksen tieto-
pohja perustuu keskeisilta osin verkoston muiden viranomaisten asiantuntija-arvioihin. Oma, en-
nen muuta ohjauksellinen, roolinsa tassa on myos tartuntatautien torjunnasta kansallisella ta-

solla vastaavasta sosiaali- ja terveysministeri6lla.

SHE 13/2016 vp, s 34.

® Muukkonen on ryhmitellyt tartuntatautiviranomaisten paaasiallisia tehtavia ohjaus- ja valvontatehtaviin,
suunnittelu- ja varautumistehtavat, asiantuntija-, kehitys- ja yllapitotehtavat seka (varsinaisiin) torjuntateh-
taviin. Hahmottelu ei ole tassa yhteydessa olennainen, mutta sita hyédynnetdadan mydhemmin saantelyn
kehittamista koskevissa pohdinnoissa. Ks. tarkemmin Muukkonen 2021, s. 242.
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2.2 Valtakunnalliset viranomaiset

Tartuntatautilain 7.1 8:n mukaan tartuntatautien torjunnan yleinen suunnittelu, ohjaus ja val-
vonta kuuluvat sosiaali- ja terveysministeriolle. Ministerio vastaa valtakunnallisesta terveyden-
huollon hairiétilanteisiin tai niiden uhkaan varautumisesta ja ndiden tilanteiden johtamisesta.
Hallituksen esityksen tartuntatautilaiksi (13/2016 vp) mukaan terveydenhuollon hairiétilanteessa
sosiaali- ja terveysministeridlla on vastuuta myds operatiivisesta johtamisesta, mutta tata opera-
tiivista johtamista kasitteena ja vastuuta siita ei ole maaritelty. 7 8:n yksityiskohtaisten perustelui-
den mukaan STM toimii valtioneuvostossa yhteistydssa muiden hallinnonalojen kanssa, ja se voi

kayttaa paatostensa toimeenpanossa hyvakseen alaistaan hallintoa.’

TTL 7.2 8:n mukaan tartuntatautien torjunnan kansallisena asiantuntijalaitoksena toimii Tervey-
den ja hyvinvoinnin laitos (THL), joka tukee asiantuntemuksellaan sosiaali- ja terveysministeriota
ja aluehallintovirastoja, yllapitaa tartuntatautien torjuntaa palvelevia valtakunnallisia epidemiolo-
gisia seurantajarjestelmia seka ohjaa ja tukee tartuntatautien torjuntaty6ta kunnissa, sairaanhoi-
topiirien kuntayhtymissa ja sosiaalihuollon ja terveydenhuollon toimintayksikéissa. THL myos
tutkii tartuntatauteja, seuraa ja selvittaa tartuntatautien ilmaantumista ja esiintymista, kehittaa
niiden diagnostiikkaa, seurantaa ja torjuntaa seka tiedottaa niista ja antaa vaestolle ohjeita tar-
tunnan valttamiseksi ja leviamisen ehkaisemiseksi. Edelleen THL myds huolehtii osaltaan rokote-

huollosta.

2.3 Alueelliset viranomaiset

TTL 8.1 8:n mukaan aluehallintovirasto sovittaa yhteen ja valvoo tartuntatautien torjuntaa alueel-
laan. Aluehallintovirasto valvoo, etta sairaanhoitopiirien kuntayhtymat ovat varautuneet alueelli-
sesti terveydenhuollon hairidtilanteita varten, torjuntatydon sdanndsten mukaista toteuttamista

seka kansallisten suunnitelmien ja sosiaali- ja terveysministerion paatdsten toimeenpanoa. Alue-

hallintovirastossa on oltava virastoon virkasuhteessa oleva tartuntataudeista vastaava laakari.

7HE 13/2016 vp, s. 24.
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Lain 8 8:n 2 momentin mukaan sairaanhoitopiirin kuntayhtyma ohjaa ja tukee kuntia ja sosiaali-
huollon ja terveydenhuollon toimintayksikoita ladketieteelliselld asiantuntemuksellaan tartunta-
tautien torjunnassa, kehittaa alueellisesti tartuntatautien diagnostiikkaa ja hoitoa seka selvittaa
epidemioita yhdessa kuntien kanssa. Sairaanhoitopiiri varautuu poikkeuksellisten epidemioiden
torjuntaan ja hoitoon seka huolehtii hoitoon liittyvien infektioiden torjunnan kehittamisesta alu-
eensa sosiaalihuollon ja terveydenhuollon toimintayksikdissa. Sairaanhoitopiirin kuntayhty-

massa on oltava kuntayhtymaan virkasuhteessa oleva tartuntataudeista vastaava laakari.

TTL 8 §8:n 3 momentissa on saadetty alueellisen tason yhteistoiminnasta siten, etta aluehallintovi-
raston ja sen toimialueen sairaanhoitopiirien kuntayhtymien on tehtava yhteistyota tartuntatau-

tien torjunnassa. Aluehallintovirasto tekee tassa laissa saadetyt hallinnolliset paatokset kayttaen

hyvaksi sairaanhoitopiirin kuntayhtyman, erityisvastuualueen ja Terveyden ja hyvinvoinnin lai-

toksen asiantuntemusta.

TTL 12 8:n mukaan tartuntatautien torjuntatyon lainmukaisuuden valvonta ja siihen liittyva oh-
jaus kuuluu aluehallintovirastolle toimialueellaan. Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto
(Valvira) ohjaa aluehallintovirastojen toimintaa valvonnan ja siihen liittyvan ohjauksen toimeen-
panossa, yhteensovittamisessa ja yndenmukaistamisessa. Taman lisaksi Sosiaali- ja terveysalan
lupa- ja valvontavirasto valvoo tartuntatautien torjuntatyon lainmukaisuutta ja antaa siihen liitty-
vaa ohjausta erityisesti silloin, kun kysymyksessa ovat periaatteellisesti tarkeat tai laajakantoiset

asiat, usean aluehallintoviraston toimialuetta tai koko maata koskevat asiat.®

8 Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valviran osuus tartuntatautien torjuntaty¢ssa kohdistuu
siten 1ahinna aluehallintovirastojen ohjaukseen tartuntatautien torjunnan yhdenmukaistamisessa. Kaytan-
nodssa Valviran asema TTL 58 8:n nojalla tehtavassa paatdksenteossa on jaanyt vahamerkitykselliseksi.
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2.4 Paikalliset viranomaiset

Tartuntatautien torjunnan kolmannen tason keskeisia toimijoita ovat kunnat ja kuntayhtymat.
TTL 9 &:n 1 momentin mukaan kunnan velvollisuutena on jarjestaa tartuntatautien vastustamis-
ty0 osana kansanterveysty6tg, ja sen toteuttamiseksi kunnassa on oltava kuntaan virkasuh-
teessa oleva tartuntataudeista vastaava laakari. Tartuntataudeista vastaavan laakarin on otet-
tava selvaa epadillyn tai todetun tartuntataudin laadusta ja sen levinneisyydesta seka ryhdyttava
tarpeellisiin toimenpiteisiin taudin leviamisen estamiseksi. Tartuntatautien vastustamistyohon
kunnissa kuuluvat tartuntatautien ehkaisy, varhaistoteaminen ja seuranta, epidemian selvitta-
miseksi tai torjumiseksi tarvittavat toimenpiteet seka tartuntatautiin sairastuneen tai sairastu-
neeksi epaillyn tutkimus, hoito ja ladgkinnallinen kuntoutus seka hoitoon liittyvien infektioiden

torjunta.

TTL 58 §8:n mukaan, kun laajaa tartunnan vaaraa aiheuttava yleisvaarallinen tai yleisvaaralliseksi
perustellusti epdilty tartuntatauti on todettu tai sen esiintyminen on perustellusti odotettavissa,
kunnan tartuntatautien torjunnasta vastaava toimielin voi paattaa toimialueellaan yleisten ko-
kousten ja yleisotilaisuuksien kieltamisesta. Kunnalla on ensisijainen rooli TTL 58 8:n nojalla an-
nettavissa rajoituspaatoksissa. Koska monet kunnat ovat antaneet sosiaali- ja terveydenhuollon
jarjestamisvastuun kuntayhtymille, kdytanndssa kunnan tartuntataudeista vastaava toimielin on

monessa tapauksessa ao. kuntayhtyman toimielin.

2.5 Viranomaisten yhteistyosta ja sen arviointia

Tartuntatautien torjuntatyd on jarjestetty laissa maariteltyjen viranomaisten varsinaisten tehta-
vien ja asiantuntemuksen pohjalle, ja se on tiivistd, verkostomaista viranomaisyhteisty6ta.? Alue-
tason torjuntatydssa TTL 8 § edellyttaa yhteistyota aluehallintoviraston, sairaanhoitopiirin ja kun-
nan seka THL:n valill, ja sairaanhoitopiireille ja aluehallintovirastolle on 8.3 8:ssa asetettu ni-

menomainen yhteistydvelvoite. Valvonnallisessa yhteistydssa taas TTL 12 8:n osalta korostuu

? Viranomaisten tehtavista ja toimivallanjaosta ks. esim. Muukkonen 2021.
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kunnan, aluehallintoviraston ja Valviran yhteistyd. Valtakunnallisten tilanteiden johtamisvastuu

on taas STM:lla.

Viranomaisyhteistydn merkitys ilmenee myds selkeasti TTL 58 8:n nojalla tapahtuvassa paatok-
senteossa laajassa mielessa. Paatdoksentekotoimivalta yhta kuntaa laajemmalla alueella on saa-
detty aluehallintovirastolle, jonka on lain 8 8:n 3 momentin mukaan hyddynnettava "taman lain”
mukaisia paatdksia tehdessaan alueensa sairaanhoitopiirin, erityisvastuualueen seka THL:n asi-
antuntemusta. Aluehallintovirasto tekee hallinnollisen paatoksen, jolla TTL 58 &:n mukaiset rajoi-
tukset asetetaan, mutta koska aluehallintovirasto ei itse ole tartuntatautien asiantuntijavirasto,
se joutuu hankkimaan paatoksensa tueksi tarvittavaa tartuntatautiasiantuntemusta viranomais-
verkostosta. Koronapandemiatilanteessa aluehallintoviraston on ollut otettava myds huomioon
STM:lle kuuluva johtamisvastuu ja tahan kuuluva toiminnan ohjaus. Tarkastellaan seuraavaksi

viranomaisyhteistydta ja viranomaisten toimivaltuuksia tarkemmin.

Vaikka aluehallintovirastossa on TTL 8.1 §:n edellyttamalla tavalla virkasuhteinen tartunta-
taudeista vastaava laakari, aluehallintoviraston roolissa tartuntatautien torjunnassa kysymys on
enimmakseen valvonta- ja yhteensovittamistehtavasta ja valvontaan liittyvasta ohjauksesta. Vuo-
den 1986 tartuntatautilain mukaisesti aluehallintovirasto (Iaaninhallitus) myds suunnitteli ja oh-
jasi tartuntatautien torjuntatydta alueellaan vastaavalla tavalla kuin STM valtakunnallisesti,
mutta tata koskevat saanndkset poistettiin vuoden 2016 tartuntatautilaista sen kokonaisuudis-
tuksen yhteydessa. Aluehallintoviraston rooli tartuntatautien vastustamistydssa muuttui tartun-
tatautilain kokonaisuudistuksen yhteydessa suhteessa operatiiviseen torjuntatydhon ja painottui
enemman valvonnallisemmaksi. Téman johdosta TTL 58 8:n paatoksentekoon liittyva toimival-

tuus on muodostunut jossain maarin irralliseksi.

Aluehallintoviraston rooli myos suhteessa sairaanhoitopiiriin jasentyy osittain epaselvasti. Ase-
telma, jossa aluehallintoviraston TTL 58 8:n nojalla tekeman paatoksen sisaltd perustuu keskei-
siltd osin sairaanhoitopiirin asiantuntija-arvioon, mutta jossa aluehallintovirasto TTL 12 8:n no-

jalla valvoo sairaanhoitopiirin toimien lainmukaisuutta, voi sisaltaa tartuntatautien torjunnan lail-
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lisuusvalvonnan kannalta oudoksuttavia yhdistelmig, joiden syntymista on kaytannossa varot-
tava. Tartuntatautilain uudistuksen yhteydessa lainsaataja vaikuttaa halunneen korostaa alue-
hallintoviraston valvonnallista roolia ja irrottaa aveja tartuntatautien torjuntatoimien kaytannon

toteutuksesta, mutta uudistus vaikuttaa jaaneen ikaan kuin puolitiehen.

Lisaksi kysymys on siitd, etta sairaanhoitopiirin ja muiden tartuntatautiasiantuntijoiden arviointi
tulee sisalldllisesti osaksi TTL 58 &:n nojalla tehtavaa aluehallintoviraston paatosta. Tasta seuraa,
ettd aluehallintovirasto vastaa paatoksestd, jonka keskeinen sisalléllinen arviointi (epidemiologi-
nen ja ladketieteellinen) tehdaan keskeiselta osin toisessa viranomaisessa tai viranomaisissa.

Aluehallintovirasto ei voi ohjata arvioinnin sisaltda eika lopputulosta, joka voi luonnollisesti vaih-
della sairaanhoitopiireittdin ja asiantuntijoittainkin, mutta aluehallintovirastolla on kuitenkin toi-

mimisvelvollisuus ja siihen sisaltyva vastuu torjuntatoimien riittavyydesta.'®

Tartuntatautilaki sitoo viranomaiset myds TTL 58 8:n nojalla tapahtuvassa paatoksenteossa kes-
kindisriippuvuuden yhteistydverkostoon, jossa jokaiselle on maaritelty omat roolinsa ja tehta-
vansa mutta alueen toimien kokonaisvastuuta tai siihen kuuluvaa toimivaltaa ei vaikuta saados-
perusteisesti kantavan tai omaavan kukaan. Naennadisesta tarkkuudesta ja jopa yksityiskohtai-
sesta vastuidenjaoista huolimatta saannds nahdakseni jattaa tiettyja vastuita avoimiksi ja osin
epaselviksi.'" Asetelma palautunee kunkin viranomaisen varsinaisiin tehtaviin, mutta kysymys
tartuntatautien torjuntatyon koko rakenteen tarkoituksenmukaisuudesta ansaistee kuitenkin

oman pohdintansa. Tata tarkastellaan seuraavaksi kolmesta nakokulmasta.

10 Lisaksi on huomioitava, etta sairaanhoitopiirin, erva-alueen tai THL:n asiantuntemusta ei laissa nimen-
omaisesti edellyteta silloin, jos paatdksen TTL 58 §:n nojalla tehtavasta rajoituksesta tekee kunta.

' Lausunnossaan hallituksen esityksesta tartuntatautilaiksi (PeVL 11/2016 vp, s. 6) PeV totesi osittain sa-
maa. "Perustuslakivaliokunnan mielesta viranomaisen toimivaltuuksia koskeva saantely on tartuntalakieh-
dotuksessa paikoin epaselvaa. Valiokunnan mukaan lahtokohtana on, ettd erityisesti perusoikeuskytken-
taisen saantelyn yhteydessa toimivaltaisen viranomaisen tulisi ilmeta laista yksiselitteisesti tai muuten tas-
mallisesti tai etta ainakin viranomaisten toimivaltasuhteiden lahtékohdat samoin kuin toimivallan siirtami-
sen edellytykset ilmenevat laista riittdvan tasmallisesti.” Taman johdosta se mm. esitti tartuntatautilakieh-
dotuksen 88:n (Torjuntaty0 aluetasolla) tdsmentamista. Perustuslakivaliokunnan lausunnon perusteella
lakiehdotusta tdsmennettiin siten, siita poistettiin aluehallintoviraston tehtava tartuntatautien torjunnan
hallinnollisesta ohjauksesta ja tdsmennettiin sairaanhoitopiirin tehtava kuntien ja toimintayksikdiden oh-
jauksessa ja tukemisessa koskemaan ladketieteellista asiantuntemusta.
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Ensimmaiseksi on arvioitava kysymysta siitad, mika on sellainen TTL 7.1 8:ssa tarkoitettu valtakun-
nallinen terveydenhuollon hairidtilanne, joka kuuluu STM:n johtamisvastuuseen. TTL 7 §:n saan-
noksesta tai sita koskevasta hallituksen esityksesta tama ei selkedsti ilmene, mutta sellaisena lie-
nee pidettava esimerkiksi maahan laajalle levinnytta pandemiaa. Koronapandemian aikana STM
onkin ohjannut hallinnonalansa viranomaisia lapi pandemian yleisen tason torjuntatoimissa,
jotka ovat pitaneet sisallaan myo6s TTL 58 8:n paatoksentekoa koskevan ohjauksen ja toiminta-
suositukset toimivaltaisille alueellisille ja paikallisille viranomaisille. Valtakunnallisuuden tilan-
teen vaatimuksesta johtunee, ettd pelkastaan pieni, paikallinen tai edes alueellinen epidemia, ei
nain ollen nahdakseni mahtuisi TTL 7.1 8:n STM:n johtamisvastuun piiriin, ellei siihen liity jotakin

ulottuvuutta valtakunnallisesta tilanteesta.

Valtakunnallisen tilanteen olemassaoloa ja STM:n johtamisvastuuta havainnollistaa valtioneuvos-
ton oikeuskanslerin kanteluratkaisu OKV /433/70/2020 lokakuulta 2020. Tapauksessa oikeus-
kansleri katsoi, ettd koronapandemian aikana esille tulleet Helsinki-Vantaan lentoaseman ter-
veysturvallisuustoimet kokonaisuudessaan olivat sellainen valtakunnallinen tilanne, jossa STM:lla

oli johtovastuu ja myos toimimisvelvollisuus.

Apulaisoikeuskansleri kiinnitti paatéksessaan sosiaali- ja terveysministerion huomiota tar-
tuntatautilaissa saadettyyn ministerion velvollisuuteen vastata valtakunnallisesta terveyden-
huollon hairiétilanteiden johtamisesta. Apulaisoikeuskansleri katsoi, etta tata koskeva tar-
tuntatautilaissa saadetty ministeriota koskeva tehtava on yksiselitteinen. Lain perusteella
sosiaali- ja terveysministeridlla on ollut padasiallinen vastuu myés lentoasemilla tapahtu-
vasta terveysturvallisuuden varmistamisesta ja siihen liittyvien toimien operatiivisesta johta-
misesta ja yhteensovittamisesta. Lain perusteella ministeriélld on ollut seka toimivalta etta
velvollisuus aktiivisiin toimiin seka ohjaavaan yhteistydhon muiden toimivaltaisten viran-
omaisten ja hallinnonalojen kanssa. Ministerion johtovastuu olisi edellyttanyt tehokkaampia
oma-aloitteisia toimia, jotta lentoasemien tilanteeseen olisi voitu puuttua heti maaliskuun

puolivalin jalkeen.

Vastaavalla tavalla voitaneen tulkita, etta lentokenttien lisaksi myos maarajojen eli ylipaataan

Suomen rajanylityspisteiden terveysturvallisuus yleisvaarallisen tartuntataudin aiheuttamassa
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pandemiassa on sellainen valtakunnallinen tilanne, jossa operatiivinen johtamisvastuu on sosi-
aali- ja terveysministeriolla. Nain siitdkin huolimatta, etta osassa asioita toiminnasta ja sen jarjes-
tamisesta vastaavat kunnat ja paatdstoimivaltaa on taas saadetty erdissa asioissa myos aluehal-

lintovirastoille."

Voitaneen myds tulkita, etta itsessaan myds koronaviruksen rantautuminen Suomeen ja nopea
epidemia kevaalla 2020 oli valtakunnallinen tilanne. Kun alueellisia epidemiologisia tietoja ei ol-
lut eika virustakaan juuri tunnettu, tautia torjuttiin aluehallintovirastojen tekemin yhtapitavin ra-
joituspaatoksin STM:n johtamiseen, ohjaukseen ja THL:n asiantuntemukseen perustuen koko
maassa sen kummemmin alueellisten toimijoiden ja sairaanhoitopiirien asiantuntemusta hyo-
dyntamatta. Naissa oloissa asiaa olisi hyvin voinut l[ahestya myos TTL 58 8:n valtakunnallisena
paatdksentekona, jota olisi voinut jasentaa oikeudellisestikin valtakunnallisesti. Kun laista kuiten-
kin puuttuu valtakunnallisesti toimivaltainen viranomainen tekemaan koko maata koskevia TTL
58 8:n tarkoittamia rajoituksia, asia ratkaistiin alueellisen toimivallankayton pohjalta. Vuoden
1986 tartuntatautilan (583/1986) 15 §:ssa vastaava asia oli saannelty kattavammin siten, etta kun
pikaiset toimenpiteet olivat tarpeen tartuntataudin levidmisen estamiseksi, voi laakintdhallitus ja
laanin alueella l[aaninhallitus antaa niita koskevat valttamattomat maaraykset. Laakintéhallitus ja
laaninhallitukset on lakkautettu, mutta tartuntatautien torjuntatehtavia ei vaikuta taysin siirretyn
niiden seuraajavirastoille. Ei liene perusteetonta tulkita asiaa myds niin, etta pandemiatilanteen

jatkuminen on itsessaan myds valtakunnallinen terveydenhuollon hairictilanne.

12 Kysymys tuli esille koronapandemian aikana erityisesti TTL 16 &:n mukaisten pakollisten terveystarkas-
tusten jarjestamisesta rajanylityspaikoilla. Kunnat ja aluehallintovirastot tulkitsivat valtakunnan rajanylitys-
paikkojen terveysturvallisuustoimien periaatteita valtakunnallisena tilanteena ja nain ollen STM:n johta-
misvastuun piiriin kuuluvana, ja kdynnistivat pakolliset terveystarkastukset koordinoidusti kaikilla rajanyli-
tyspaikoille ja kaikille maahantulijoille, kun tasta oli valtakunnallinen ohjeistus. Vastaavalla tavalla aluehal-
lintovirastot noudattivat STM:n ohjausta terveystarkastusten jarjestamisesta yksildpaatoksilla niin kauan,
kunnes asiaa koskeva lainsaadanto selkedsti mahdollisti pakollisten terveystarkastuspadtosten tekemisen
ns. massapaatoksina. Erityisesti aluehallintovirastot kohtasivat tasta "viivyttelysta” julkisuudessa ankaraa
arvostelua.
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Kun edella on tarkasteltu valtakunnallista tilannetta ja sen olemassaoloa, seuraava tarkastelu-
kulma liittyy naiden tilanteiden johtamiseen ja johtamisvastuun maarittelyyn. Hallituksen esityk-
sen mukaan lain tavoitteena on ollut, etta sosiaali- ja terveysministerio johtaa ja ohjaa toimintaa
valtakunnallisia tilanteita valtakunnallisesti. Vaikka STM:n padasiallinen tehtava on maaritelty
strategiseen ohjaukseen liittyvaksi, STM:n on katsottu olevan tarkoituksenmukaista ottaa tervey-
denhuollon hairidtilanteissa itselleen myds operatiivisen johtamisen vastuu. Tartuntatautilain
esitdiden mukaan tastd nimenomaisesti haluttiin myos selkeasti saataa.”® Johtamisvastuu on kui-
tenkin kasitteena epaselva, eika hallituksen esityksen tarkemmat perustelut eritellymmin STM:lle
kuuluvasta "operatiivisen johtamisen vastuuta " sita ainakaan selkeyta. Lainsaatajan eksakti tar-

koitus jaa tassa suhteessa hivenen hamaraksi kdytannén toiminnan tasolla.

TTL 7 8&:n perusteluiden mukaisen ja yleensakin johtamisvastuun voinee kuitenkin ajatella olevan
enemman ja vahvempaa kuin tavanomainen, yleinen hallinnon ohjaus, ja etenkin siina tilan-
teessa, jossa kaytetaan ilmaisua "operatiivinen johtamisvastuu”. Saannoksessa tarkoitetun johta-
misvastuun piiriin voitaneen aivan ilmeisesti kuitenkin sisallyttaa koronapandemian aika nahdyt
STM:n ohjauskirjeet, joilla on annettu suositusluonteisia ohjeita myds TTL 58 8:n soveltamisesta
aluehallintovirastoille, sairaanhoitopiireille ja kunnille. Yhta selvaa kuitenkin on, etta ohjauskir-
jeet eivat sellainen nopea keino kattavaan tilanteiden hoitamiseen alati muuttuvassa epidemi-

assa eivatka nain kohtaa sita ajatusta, jota operatiiviseen johtamiseen yleensa liitetaan.

Operatiivisen johtamisen vastuu voi olla my@s sisaisesti jannitteinen kasite suhteessa jokaiselle
tartuntatautilaissa tarkoitetulle viranomaiselle asetetusta itsendisesta velvollisuudesta toimia ri-
peasti ja oma-aloitteisesti odottamatta ylemman viranomaisen antamaa maaraysta. On oikeu-
dellisesti ja kaytannodllisesti todennakadisesti kaikkien asiaan liittyvien osapuolten kannalta ongel-
mallinen lahtokohta, etta jollekin on laissa asetettu johtamisvastuu, joka jonkun toisen (johdetta-
van) tulee jossain tarkemmin maarittelemattomissa tilanteissa sivuuttaa ja toimia oma-aloittei-

sesti odottamatta ylhaalta tulevaa ohjausta.

'3 HE 13/2016 vp, s. 21.
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Eri viranomaisille TTL 58 8:n paatdksentekoon liittyvassa asiakokonaisuudessa jaettu johtamis-,
paatdksenteko-, asiantuntijuus- ja jarjestamistoimivalta voi synnyttaa roolien ristiriitoja ja ainakin
aiheuttaa paljon yhteensovittamisen tarvetta. TTL 58 8:n kannalta keskeisessa kysymyksessa joh-
tamisvastuun suhteesta paatoksentekotoimivaltaan voidaan hyvin arvella syntyvan jannitetiloja
STM:n TTL 7 8:n mukaisen johtamistoimivallan ja TTL 58 §:n mukaisen kunnan ja aluehallintovi-

raston paatoksentekotoimivallan valilla.

Huomioiden jo edelld mainittu valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisu ja TTL 58 8:n sana-
muoto, johtamisvastuun ei voida katsoa tarkoittavan, etta silla ohitettaisiin laissa nimenomai-
sesti annettu paatoksentekotoimivalta yksittaisen asian ratkaisussa. Taman vuoksi ja huomioi-

den hallinto-oikeudelliset yleiset periaatteet'

, johtamisvastuun ei voitane katsoa tarkoittavan
mydskaan sita, etta ministerio voisi ottaa sitovan tulkintakannanoton alaisensa hallinnon puo-
lesta sen paatostoimivaltaan kuuluvassa oikeudellisessa tulkintakysymyksessa, koskivatpa ne yk-
sittaista asiaa tai yleisempaa tulkintaa. Nain siitakin huolimatta, etta ministerio vastaa PL 68 8:n
mukaan alaisensa hallinnon asianmukaisesta toiminnasta ja etta lainsaadannén tulkintaohjausta
voidaan alaisesta hallinnosta myos oma-aloitteisesti itse kysya. Tama on paapiirteissaan myos se

toimintatapa, jonka mukaisesti STM ja aluehallintovirastot seka kunnat ovat TTL 58 8:n nojalla

tapahtuneessa paatoksenteossa koronapandemian aikana toimineetkin.

Valtakunnallisten tilanteiden ja johtamisvastuun ohella kolmas kysymys on alueellisten torjunta-
toimien johtamisesta ja viranomaisten vastuista. Aluehallintovirasto on yhta kuntaa laajemmalla
alueella toimivaltainen paattamaan TTL 58 8:n nojalla tehtavasta rajoituksesta, mutta toimi on
yksittdinen osa torjuntatoimien kokonaisuutta. Aluehallintovirasto ei johda eika ohjaa alueensa
tartuntatautien torjuntaa muuten, vaan yhteensovittaa ja valvoo muiden viranomaisten toimin-
taa. Sairaanhoitopiirikdan ei johda eika ohjaa alueellisia eika paikallisia toimia, vaan toimii asian-
tuntijana, tukee kuntia ja aluehallintovirastoja, ja hoitaa sille séadetyt erikoissairaanhoidon teh-

tavat. Kun STM johtaa valtakunnallisia ja kunta paikallisia tilanteita, yhta kuntaa laajempien

4 Hallinnollisesta harkintavallan kaytosta ja viranomaisten toimivaltarajoista ks. luku 7.
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mutta kuitenkin alueellisten tilanteiden johtamisen toimivaltaa ei siis ole kenelldkaan tartunta-
tautien torjunnan alueellisista viranomaisista. Asialla on merkitystg, silla koronpandemiassa TTL
58 8:n ja muidenkin rajoitussaanndsten soveltamisen nakékulmasta nimenomaan yhden kunnan

aluetta laajemmat toimet ovat olleet koko ajan paatoksenteon keskidssa.

Saantelyn edelld mainitusta aukollisuudesta seuraa, etta jokainen viranomainen hoitaa tehta-
viinsa liittyvaa osaa kokonaisuudesta mutta kenellakaan ei ole toimivaltaa johtaa tai ohjata alu-
eellisia toimia kokonaisuutena. Lyhytaikaisessa paikallisessa epidemiassa tilanne ei todennakai-
sesti ole ongelma, mutta koronapandemian kaltaisessa, alueellisesti eriytyneessa ja pitkaaikai-
sessa epidemiassa ongelmia voi jo esiintya. Pirstaleinen tehtavanjako voi nayttaytya myos haas-
teena vastata kulloisenkin tilanteen edellyttamalla nopeudella. Vertailun vuoksi todettakoon, etta
vuoden 1986 tartuntatautilan 6 §8:n saanndksen mukaan laanin alueella tartuntatautien vastusta-
mistyon suunnittelu, ohjaus ja valvonta kuuluivat Iaakintdhallituksen alaisena ladninhallitukselle
(aluehallintoviraston edeltdjaviranomainen). Vuoden 2016 tartuntatautilain mydta kukaan ei
enaa suunnittele tai ohjaa alueellista tartuntatautien torjuntatydta tilanteen ollessa ajankohtai-

nen, vaikka toki hairictilanteisiin ennakkoon varautumisesta on saadetty.'

15 Tartuntatautilain 8 8:n 3 momentin mukaan tartuntatautien torjunnan alueellinen varautuminen ja val-
miussuunnittelu toteutetaan siten kuin terveydenhuoltolain (1326/2010) 38 8:ssa on saadetty. Aluehallin-
tovirastolla on aluehallintovirastoista annetun lain (896/2009) 4 8:n 2 momentin 3 kohdassa mainittu alu-
eellisen varautumisen yhteensovittamistehtava.


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2010/20101326#P38
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3 Yleinen kokous ja yleisotilaisuus rajoituspaatoksen kohteena

Tartuntatautilain 58 §:n mukaisesti kunta tai aluehallintovirasto voi alueellaan kieltaa yleiset ko-
koukset tai yleisétilaisuudet, jos se on valttamatonta yleisvaarallisen tartuntataudin leviamisen
estamiseksi. Toimivallan jakaantumista kunnan ja aluehallintoviraston valilla ei tassa tutkiel-
massa kasitelld tarkemmin, todetaan vain, etta kunnalla on lIdhtokohtaisesti toimivalta omalla
alueellaan ja aluehallintoviraston toimivalta tulee kyseeseen, jos rajoitustoimia valttamatta tarvi-

taan yhta kuntaa laajemmalla alueella.’

3.1 Yleinen kokous ja yleisétilaisuus kasitteina

Tartuntatautilaissa ei maaritella 58 8:ssa kaytettyja kasitteita yleinen kokous ja yleisotilaisuus,
vaan kasitemaaritelmat perustuvat kokoontumislakiin (530/1999, KokL), ja sen jo vakiintuneisiin
tulkintoihin. Tdma on objektiivisen laintulkinnan mukaan perusteltua. Kun kasitteet ovat samat,

on myos lakisystemaattisesti mielekasta hyodyntaa kasitteiden vakiintuneita merkityssisaltoja.

Kokoontumislain 2 8:ssa maaritellaan yleiset tilaisuudet ja yleiset kokoukset. Saanndksen 2 mo-
mentin mukaan yleiselld kokouksella tarkoitetaan mielenosoitusta tai muuta kokoontumisvapau-
den kayttamiseksi jarjestettya tilaisuutta, johon muutkin kuin nimenomaisesti kutsutut voivat
osallistua tai jota he voivat seurata. Yleisena kokouksena ei kuitenkaan pideta sellaista mielen-
osoitusta, joka on tarkoitettu ainoastaan yksittaisten henkildiden mielipiteen ilmaisemista var-

ten.

KokL 2 8:n 3 momentin mukaan yleisétilaisuudella tarkoitetaan yleisdlle avoimia huvitilaisuuksia,
kilpailuja, ndytoksia ja muita niihin rinnastettavia tilaisuuksia, joita ei ole pidettava yleisina ko-
kouksina. Jos tilaisuuteen osallistuminen edellyttda kutsua tai maaratyn yhteison jasenyytta, so-

velletaan siihen taman lain saannoksia yleisotilaisuudesta, jollei tilaisuutta osanottajien lukumaa-

16 Toimivalta voi kunnan sijasta olla myos kuntayhtymalla, jolle kunta on sosiaali- ja terveydenhuollon jar-
jestamisvastuun siirtanyt.



21

ran, tilaisuuden laadun tai muiden erityisten syiden perusteella voida pitaa luonteeltaan yksityi-
sena. Hallituksen esityksen perusteluiden mukaan yleisotilaisuudella tarkoitetaan ehdotuksessa
yleisélle avoimia huvitilaisuuksia, kilpailuja, naytdksia ja muita naihin rinnastettavia tilaisuuksia.
Niiden piiriin kuuluivat muun muassa erilaiset juhlat, tanssit, teatteri- ja elokuvanaytokset, kon-

sertit, nayttelyt, mainostapahtumat ja urheilutilaisuudet."’

Saanndksen 4 momentin mukaan kokoontumislakia ei sovelleta julkisyhteisdjen jarjestamiin vi-
rallisiin tilaisuuksiin eika uskonnollisten yhdyskuntien tunnusomaiseen toimintaan kuuluviin tilai-
suuksiin, jotka jarjestetaan julkista uskonnonharjoitusta varten yhdyskunnan omissa tai niita vas-
taavissa tiloissa. Tasta soveltamisalarajauksesta johtuen myds TTL 58 §:n paatosten ulkopuolelle
on rajattu muun muassa uskonnollisten yhdyskuntien jarjestamat tunnustukselliset tilaisuudet ja
julkisten yhteisojen viralliset yleiset kokoukset, kuten jumalanpalvelukset seka kuntien valtuusto-
jen kokoukset. Huomattava on, etta majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain (308/2006) 1
8:n mukaan yleisdtilaisuuksien jarjestamiseen majoitus- ja ravitsemisliikkeessa sovelletaan ko-
koontumislakia (530/1999), jollei tilaisuus kuulu liikkeen tavanomaiseen toimintaan. Nain ollen
majoitus- ja ravitsemisliikkeissa jarjestettyihin yleisotilaisuksiin on sovellettu TTL 58 §:n nojalla
tehtya rajoituspaatosta, mutta esimerkiksi ravintolan tavanomainen toiminta taas ei ole rajoitus-

paatdksen piirissa.

Kokoontumislain lahtdkohtana hallituksen esityksen (HE 145/1996 vp) perusteluiden mukaan on
se, ettd erilaiset yleisolle avoimet tilaisuudet kuuluvat aina jompaankumpaan KokL:ssa saannel-
tyyn tilaisuusryhmaan, joko yleisiin kokouksiin tai yleisétilaisuuksiin, 2 8:n 4 momenttiin sisaltyvin
poikkeuksin. Jo kokoontumislain esitdissa tunnistettiin, ettd nama tilaisuudet eivat kuitenkaan
ole mitenkdan homogeeninen joukko, vaan muodostuvat yha enenevassa maarin useista eri ai-
neksista sisaltden mahdollisesti jopa samanaikaisesti niin kaupallisia, viihteellisia, taiteellisia ja
poliittisia piirteita. Tallaisten sekamuotoisten tilaisuuksien maarittely tulisi HE:n perusteluiden

mukaan ratkaista tilaisuuden paaasiallisen tarkoituksen perusteella.’®

"7 HE 145/1998 vp, s. 14.
'8 HE 145/1998 vp, s. 20 - 21.


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990530
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3.2 Kokoontumislaki ja tartuntatautilain nojalla annettava paatos

Vaikka kasitteet yleinen kokous ja yleisétilaisuus ovat sinansa vakiintuneita ilmaisuja kokoontu-

mislain soveltamisalalla, jo kokoontumislain saatamisen tunnistettiin, etta maaritelmat eivat ole
ongelmattomia. Koronapandemian aikaan kokoontumislain kasitteiston haasteet itsessaan seka
niihin tukeutuminen tartuntatautilain nojalla tehdyissa paatdksissa osoittautuivat laajemminkin

ilmeisiksi.

Tarkastellaan ensin kasitteita itsessaan. Hallituksen esityksen kokoontumislaiksi mukaan on ta-
vallista jarjestaa erilaisia sekamuotoisia tilaisuuksia, joiden oikeudellinen luonne on maaritelta-
vissa hankalasti. Esityksessa todettiin, etta esimerkiksi viihteellisid aineksia sisaltyy huvitilaisuuk-
sien ohella yha useammin myds yleisiin kokouksiin, minka lisaksi kaupallisuus on yha keskei-
sempi piirre muissakin kuin puhtaasti markkinointitarkoituksessa jarjestetyissa tilaisuuksissa.
Ongelmia oli esiintynyt myds yksityistilaisuuksien ja julkisten huvitilaisuuksien valisessa rajanve-
dossa, mista esimerkkeind HE:ssa mainittiin KKO:n ratkaisut KKO:1983 1l 64 ja KKO:1984 11 2."°
Molemmat tapaukset kuvaavat hyvin myos tartuntatautilain nakokulmasta kasitteisiin liittyvaa

problematiikkaa ja nilden muodostumista osaksi TTL 58 8:n nojalla annettua paatosta.

Tapauksessa KKO:1983 1l 64 oli kysymys yhdistyksen pikkujoulujuhlasta, jossa yhdistys oli
kutsunut nuorisoseurantalolle aktiivijdsenensa seuralaisineen eraalle ilmoitustaululle asete-
tulla ilmoituksella. Tilaisuuteen oli saapunut noin 35 kutsussa tarkoitettua henkil64a, jollai-
seen osanottajamaaraan yhdistys oli varautunutkin. Paasymaksua ei peritty. Kun tilaisuuden
osanottajamaara samoin kuin sen laatukin olivat kotikutsujen puitteisiin soveltuvia eika ollut
tuotu esiin sellaisia olosuhteita, joiden perusteella pikkujoulujuhlaa ei olisi voitu pitaa koti-
kutsuihin rinnastettavana, syyte huvitilaisuuksista annettujen maaraysten rikkomisesta hy-

lattiin.

"9 HE 145/1998 vp, s. 7.
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Ratkaisussa KKO:1984 Il 2 oli kysymys haatilaisuudesta, joka pidettiin sita varten vuokratussa
entisessa ravintolahuoneistossa, ja siihen oli padsy vain henkilékohtaisen kutsun saaneilla
haavierailla. Tilaisuudessa oli noin 200 henkilda ja siella oli ruoka-, alkoholi- ja kahvitarjoilua
seka tanssia. Haatilaisuutta pidettiin julkisista huvitilaisuuksista annetun lain 2 8:n 3 momen-

tissa tarkoitettuna kotikutsuihin rinnastettavana tilaisuutena.

Hallituksen esityksen 145/1998 vp perusteluissa tuotiin esille myds mahdollisesti ongelmallisena
ravintolatoimintaan liittyvana erityispiirteena se, etta sellaiseen majoitus- ja ravitsemisliikkeessa
jarjestettyyn huvitilaisuuteen, jonka ei katsota kuuluvan majoitus- ja ravitsemisliikkeen tavan-
omaiseen toimintaan, sovelletaan julkisia huvitilaisuuksia koskevaa lainsaadantda (asetus majoi-
tus- ja ravitsemisliikkeista 727/1991, 9.)*° Sanotusta on seurannut, ettd myds TTL 58 §:n saan-
noksen soveltamisen yhteydessa ratkaistavaksi tulee kdytanndssa haasteellinen erottelu siit3,
milloin kysymys on yksittdisesta ja tavanomaiseen toimintaan liittymattdomasta tilaisuudesta ja
milloin taas tavanomaisesta, jatkuvaluonteisesta toiminnasta. Naista ensin mainittu on TTL 58

8:n nojalla rajoitettua tai kiellettya, ja jalkimmainen jaa rajoittamisen ulkopuolelle.

Taman lisaksi kysymykseen on koronapandemian aikana liittynyt vield se, ettd majoitus- ja ravit-
semisliikkeita koskevista rajoituksista on paattanyt TTL 58 a 8:n nojalla valtioneuvosto, mutta
niissa jarjestetyt yleisétilaisuudet kuuluvat majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain 1 8:n
mukaan aluehallintovirastojen tai kuntien paattamien TTL 58 8:n mukaisten kokoontumisrajoi-
tusten piiriin. Nain ollen esimerkiksi ravintolan on saattanut tulla noudattaa eri sisaltoisia rajoi-
tuksia oikeudellisesti erityyppisissa toimissaan. Ratkaisevaksi kysymyksessa siing, milloin ravinto-
lan on noudatettava vain ravintolatoiminnan rajoituksia ja milloin ravintolatoiminnan rajoituksia
seka TTL 58 8&:n mukaisia kokoontumisrajoituksia nayttda muodostuvan siis se, mika on majoitus-
ja ravitsemisliikkeen tavanomaista toimintaa ja mika taas yleisoétilaisuuden tunnusmerkit tayt-
tava siita erillinen tilaisuus. Tulkintalinjat mennevat siten, ettd spontaanisti pianoa soittava hen-
kild jazzklubilla asiakkaita viihdyttamassa ei olisi yleistilaisuus, mutta anniskeluravintolan ti-

loissa jarjestetty konsertti, johon liittyy lipunmyyntia ja tapahtumamarkkinointia olisivat yleisoti-

20 HE 145/1998 vp, s. 7.
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laisuus. Tulkintalinjojen daripaiden valiin jaa merkittava maara erilaista ravintolatoimintaan liitty-
vaa oheistoimintaa, joihin TTL 58 8:n nojalla annettu yleisluonteinen paatos ei soveltamisalansa

puolesta voi suoraan tarjota ratkaisua.

Kuten kokoontumislain esitdissa tunnistettiin, kasitteet yleinen kokous ja yleisétilaisuus ovat it-
sessaan osittain tulkinnanvaraisia ja yha useammin on niin, etta tilaisuuksien oikeudellinen
luonne voi olla sekamuotoinen. Sekamuotoisia tilaisuuksia olisi pelkastaan tartuntatautilain ta-
voitetta peilaten ja TTL 58 §:aa teleologisesti tulkiten mahdollista pitaa yleisétilaisuuksina tai ylei-
sina kokouksina, mutta TTL 58 8:n nojalla annetun paatdksen osittainen perusoikeusrajoitus-
luonne huomioiden sanamuodon mukainen ja suppea tulkinta on ollut perustellumpaa. My6s
muut sellaiset kokoontumiset, jotka eivat ole luonteeltaan kokous tai yksittainen tilaisuus, tulevat
poissuljetuksi kokoontumislaista johdettujen kasitteiden yleinen kokous ja yleisétilaisuus sana-
muodon mukaisella ja suppealla tulkinnalla. Kokoontumislaista omaksuttuja maaritelmia tartun-
tatautilain kontekstissa sananmuodon mukaisesti tulkiten selvaa kuitenkin on, ettd TTL 58 8:n
nojalla tehtava paatos ei voi koskea yksityis- ja perhe-elaman piiriin kuuluvia kokoontumisia, ku-
ten yksityisia juhlia tai muita vakea kokoavia tilaisuuksia. Kaytanndssa naidenkin tilaisuuksien
osalta on monia tulkinnallisia pulmia, joita tassa yhteydessa ei kasitella tarkemmin, mutta joita

esimerkiksi edella olleet ratkaisut KKO:1983 Il 64 ja KKO:1984 Il 2 osaltaan osoittavat.

Yleisotilaisuuden ja yleisten kokousten kasitteiden sitominen TTL 58 8:n nojalla annettuihin rajoi-
tuspaatoksiin onkin aiheuttanut vaestdssa ja alan elinkeinonharjoittajissa paikoin epatietoisuutta
siitd, mika vakea kokoava toiminta kaytanndn eldamassa ja inmisten arjessa on sallittua ja mika
taas kiellettya tai rajoitettua. Vastaavasti tilanne on synnyttanyt kunnissa seka aluehallintoviras-
toissa taas erittain suurta ohjauksen ja neuvonnan tarvetta. Ohjauksen ja neuvonnan asianmu-
kaisuus on ensin edellyttanyt oikeudellisia tulkintoja erilaisista soveltamisalan piiriin mahdolli-

sista kuuluvista tilaisuuksista ja niiden luonteesta.?’

21 Aluehallintovirastojen yhteisille internet-sivuille on koottu ohjausta ja neuvontaa avien paattamista ja
valvomista koronarajoituksista ja tulkintoja yleisétilaisuuksien ja yleisten kokousten tunnusmerkkien tayt-
tymisesta erityyppisissa kokoontumisissa. Usein kysyttya koronaviruksesta - Korona - Uutishuone - Alue-
hallintovirasto.



https://avi.fi/usein-kysyttya-koronaviruksesta
https://avi.fi/usein-kysyttya-koronaviruksesta
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Sen lisaksi, etta TTL 58 8:n kasitteet ovat itsessaan ongelmallisia, kokoontumislaista omaksuttu-
jen kasitteiden varaan rakennetut TTL 58 8:n mukaiset rajoituspaatdkset voivat osoittautua on-
gelmallisiksi my0s itse paatoksen funktion eli tartuntatautien torjunnan tehtavan kannalta. Tar-
tuntatautilailla ja kokoontumislailla on eri tarkoitukset ja taustat, jotka nivoutuvat yleisten ko-
kousten ja yleisétilaisuuksien kasitteiden tulkinnan kautta yhteen tavalla, joka ei ole kovin hel-

posti yhteen sovitettavissa.

Kokoontumislain tarkoitus on lain 1 8:n mukaan turvata perustuslaissa (621/1999) saadetyn ko-
koontumisvapauden kayttamista seka ohjata yleisten kokousten ja yleisétilaisuuksien jarjesta-
mista tarpeellisilla jarjestysluonteisilla séannoksilla. Hallituksen esityksen perusteluiden mukaan
tavoitteena on turvata kokoontumisvapauden kayttamista ja luoda edellytykset sen mahdollisim-
man taysimaaraiselle kaytanndn toteutumiselle seka ohjata yleisten kokousten ja julkisten huviti-
laisuuksien jarjestamista tarpeellisilla jarjestysluontoisilla saanndksilla, jotta tilaisuudet sujuisivat
rauhanomaisesti, ihmisten turvallisuutta vaarantamatta ja heidan oikeuksiaan loukkaamatta
seka ymparistéa vahingoittamatta. Kokoontumisille asettavien rajoitusten tulisi perustua siihen,
etta ne ovat valttamattomia jarjestyksen ja turvallisuuden, osanottajien ja sivullisten oikeuksien
tai ympariston kannalta.?? Tartuntatautilain 1 8:n mukaan tartuntatautilain tarkoitus taas on eh-
kaista tartuntatauteja ja niiden leviamista seka niista ihmisille ja yhteiskunnalle aiheutuvia hait-
toja. Tartuntatautilaissa kysymys taas on tarttuvien tautien leviamisen ehkaisemisesta ja koska
tartuntataudit levidvat ihmisten kokoontuessa yhteen, kokoontumisia on yleisen edun nimissa

valttamatonta rajoittaa.

Huvitilaisuuksien ja mielenosoituksen jarjestamisen vapauteen ja sen jarjestysluonteiseen oh-
jaukseen luodut kasitteet ja niiden tulkinta rajaavat tartuntatautien torjuntatoimia tavalla, joka ei

valttamatta ole tartuntatautien torjunnan kannalta perusteltu. Tasta johtuu, ettd monia tilan-

22 HE 145/1998 vp, s. 12-13.



26

teita, joissa ihmisjoukkoja kokoontuu yhteen, ei ole voitu pitaa yleisina kokouksina tai yleisétilai-
suuksina, eivatka ne ole tulleet TTL 58 §:n rajoituksen piiriin, vaikka sita olisi ollut tartuntatautien

torjunnan kannalta pidettava jopa valttamattdomana.

3.3 Kokoavia nakokohtia

Kokoontumislakiin perustuvalla kasitemaarittelylla ei paasta tartuntatautien torjunnan kannalta

tarkoituksenmukaiseen lopputulokseen, silla tartuntataudit leviavat kaikissa tilanteissa, joissa iso
joukko kokoontuu yhteen - ei vain yleisdtilaisuuksissa ja yleisissa kokouksissa. Osoituksena tasta
voidaan pitaa sita, miten koronapandemian aikana katsottiin valttamattomaksi taydentaa tartun-
tatautilakia uusilla saannoksilla, joilla laajennettiin torjuntatoimien kayttdalaa ulottuvaksi muihin-

kin ihmisjoukkojen kokoontumisen kuin yleisétilaisuuksiin.?

Rajautumalla kokoontumislain jo Iahtdokohtaisesti haasteellisina pidettyihin kasitteisiin tartunta-
tautilain 58 8:n nojalla tehtavassa paatdksessa paadytaan kaytanndssa hankaliin rajanvetotilan-
teisiin siind, mika on sallittua ja mika kiellettya. Kun joitakin kokoontumisia kielletaan ja toisia ei,
vaikka niiden arvioitu tartuntariski olisi samankaltainen, ndin synnytetaan myds tilanne, etta TTL
58 §:n nojalla tehty rajoitus voi olla vaestdn ja niiden kohteiden silmissa epaoikeudenmukainen

ja vaikeasti ymmarrettavissa. Tama taas voi heikentaa paatoksen legitimiteettia kansalaisten sil-
missa, ja ndin vapaaehtoisestikin noudatettavien torjuntatoimien tehoa. Epakohta korostuu tor-

juntatoimia vaativan tartuntatautiepidemian pitkittyessa.

23 Hallituksen esityksen tartuntatautilain muuttamisesta (HE 245/2021 vp, s. 88) mukaan. "Voimassa olevan
lain tarkoittamat yleisétilaisuudet ja yleiset kokoukset puolestaan ovat soveltamisalaltaan rajattuja tapah-
tumakasitteitd, jotka on osin johdettu kokoontumislain mukaisista maaritelmista ja ovat siten myds ko-
koontumislain mukaisen, yleiseen jarjestykseen ja turvallisuuteen kohdistuvan viranomaisvalvonnan pii-
rissa. Tarkoituksena on laajentaa rajoitusten kohdentamismahdollisuutta eri tiloissa my0s sellaiseen jat-
kuva- ja tilapaisluonteiseen toimintaan, joka ei kuulu ndiden kasitteiden ja niiden nykyisen viranomais- ja
oikeuskaytannon piiriin, mutta on koronaviruksen aiheuttaman tartuntariskin osalta vastaavassa ase-
massa.”
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Kun viranomaiset ovat hallintopaatoksin kieltaneet tai rajoittaneet TTL 58 §:n sanamuodon mu-
kaisesti vain yleisia kokouksia ja yleisotilaisuuksia mutta suositelleet valttamattaan kaikkia ko-
koontumisia, joissa taudin tiedetaan leviavan yhta lailla, asetelma on aiheuttanut sekaannusta
myds suosituksen ja velvoittavan rajoituksen valilla. T&ma on paikoin sekaannuttanut ihmisia
siitd, mika on kiellettya ja mika sallittua. Kokoontumislain kannalta kayttokelpoinen kasitteisto ei

nain ollen sellaisenaan ole kayttdkelpoinen tartuntatautilain 58 8:n soveltamisalalla.
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4 Rajoittaminen ja kieltaminen

4.1 Kayttéala ja toimien ajallinen ulottuvuus

TTL 58 §:n mukaisten torjuntatoimien kayttdalaa on suoraan TTL 58.1 8:n saannoksella rajattu
siten, etta ne voivat tulla kyseeseen vain laajaa tartunnanvaaraa aiheuttavan yleisvaarallisen tai
yleisvaaralliseksi perustellusti epdillyn tartuntataudin aiheuttamassa vaaratilanteessa, mutta ei
muiden tautiluokituksen mukaisissa tartuntataudeissa.?* Toimenpiteet ovat mahdollisia, jos
yleisvaarallinen tartuntatauti on todettu tai sen esiintyminen on perustellusti odotettavissa. En-
nalta ehkaisevien toimien mahdollisuus ilmenee suoraan lain sanamuodosta, jossa kaytetaan
ilmaisua "kun yleisvaarallisen tartuntataudin uhka on perustellusti odotettavissa”. TTL 58 8:n so-
veltamisen edellytys ei siten ole pelkastaan tilanne, jossa tauti on jo levinnyt alueelle, vaan jo
yleisvaarallisen tartuntataudin leviamisen perusteltu uhka oikeuttaa ja TTL 6 &:n saannds huomi-

oiden myds velvoittaa torjuntatoimien kdynnistamiseen.

Siita, milloin taudin esiintymisen voidaan etukateen katsoa olevan perustellusti odotettavissa, ei
saa hallituksen esityksen perusteluista johtoa. Arvio palautunee TTL 58 8:n mukaista paatoksen-
tekoa edeltavaan asian selvittamiseen ja asian epidemiologiseen arviointiin. Tassa keskeista on
aluehallintovirastojen TTL 8 8:n 3 momentin mukaisten asiantuntijoiden eli sairaanhoitopiirien ja
THL:n tartuntatautiosaamisen hyédyntaminen ja asiantuntija-arvio siita, etta ennakoivat toimet
ovat valttamattomia. Kuntatasolla taas arviota tehnee kunnan tartuntatautien torjunnasta vas-

taava yksikko sairaanhoitopiirin ja THL:n asiantuntemukseen tukeutuen.

Hameenlinnan HaO on ratkaisussaan H 236/2022 katsonut, ettd ennakoiviin toimiin ryhtyminen
ei ole aluehallintovirastolle vain oikeus vaan myds velvollisuus. Ennalta ehkaisevia toimia voi-

daan pitaa erityisen perusteltuna, jos niilla voidaan valttaa tarve voimakkaammille puuttumisille

24TTL 58 §:n 2 momentin mukaan 1 momentissa saadetysta poiketen, kunnan tartuntatautien torjunnasta
vastaava toimialin ja aluehallintovirasto voivat alueellaan paattaa oppilaitosten ja paivakotien sulkemi-
sesta, jos se on valttamatonta taudin leviamisen ehkaisemiseksi. Tartuntataudit leviavat tyypilliset naissa
tiloissa nopeasti, ja sulkemisesta aiheutuva haitta voi olla muita torjuntatoimia lievempi. Kysymykseen voi
HE 1372016 vp:n s. 54 mukaan tulla esim. tulirokon aiheuttama epidemia.
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myohemmin. Oikeuskirjallisuudessa on myos katsottu, etta jo suhteellisen pieni peruste epailylle
erittain vaarallisen tartuntataudin esiintymisesta antaa oikeutuksen toimenpiteisiin ryhtymiselle.
Oikeuskirjallisuuden mukaan toimenpidemaaraysta on kuitenkin yleensa pidettava laillisena, jos
maarays oli perusteltu sen antamisaikaan, vaikka epaily myéhemmin osoittautuisikin aiheetto-
maksi. Mita vaarallisemmasta tartuntataudista on kysymys, sita tehokkaammat ja ankarammat

varotoimenpiteet ovat tarpeen tartunnan leviamisen estamiseksi.??

TTL 58 §:n mukaan yleisten kokousten ja yleisotilaisuuksien rajoittamispaatds voi olla voimassa
enintdan kuukauden. Suhteellisen lyhyen voimassaoloajan ohella sdannés myos edellyttaa, etta
toimenpiteet on purettava heti, kun tartunnanvaaraa ei enaa ole. Taman on katsottava tarkoitta-
van, etta TTL 58 8:n edellytysten lakatessa paatds on kumottava valittdmasti, tarvittaessa kesken
sen voimassaoloajan. On paatoksentekijan sen kayttamine asiantuntijoineen asia seurata paa-
toksentekoedellytysten voimassa oloa ja oma-aloitteisesti reagoitava niiden puuttuessa. Kun TTL
58 §:3an perustuvan paatoksen kumoamiseen liittyvasta menettelysta ei ole saadetty, lahtokoh-
tana voitaneen pitaa, etta toimien purkaminen tapahtuu saman tyyppisessa asiantuntija-arvioon
perustuvassa prosessissa kuin paatoksen asettaminen. Iiman eri toimenpiteita paatés on voi-

massa siinad ilmoitettuun paattymispaivaan saakka.

4.2 Kieltaminen kokonaan tai rajoittaminen edellytyksia asettamalla

TTL 58 §8:n mukaan kunta tai aluehallintovirasto voi paattaa yleisten kokousten ja yleisotilaisuuk-
sien kieltamisesta. Pykalassa ei ole minkaanlaista mainintaa ndiden rajoittamisesta. Hallituksen
esityksen tartuntatautilaiksi (HE 13/2016 vp) yksityiskohtaisten perusteluiden mukaan TTL 58 8&:n
perusteella voidaan maarata erityisia asuntoihin, sosiaali- ja terveydenhuollon toimintayksikoihin
kohdistuvia torjuntatoimia, oppilaitosten ja paivakotien sulkemisesta seka vdked kokoavia tilai-

suuksia kieltdmisestd tai rajoittamisesta (kurs. Kirjoittaja).?

Hallituksen esityksen perusteluita ratio
legis tulkiten vaikuttaa silta, etta lainsaatajan tarkoitus on ollut, etta TTL 58 8:n mukaisina torjun-

tatoimina tulevat kyseeseen seka kieltaminen kokonaan etta myds rajoittaminen.

25 | ehtonen 2015, luku 1 Julkinen terveydenhuolto, tartuntataudit
26 HE 13/2016 vp, s. 54.
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Tulkintaa voidaan perustella myds sita kautta, etta koska rajoittaminen on lievempi toimi kuin
kieltaminen kokonaan, sen voidaan katsoa olevan sallittu, koska myos voimakkaampi toimi on
sallittu. Tata edellyttaa myds suhteellisuusperiaate, jota sosiaali- ja terveydenhuollossa nimen-
omaan kutsutaan myos lievimman riittdvan puuttumisen periaatteeksi.?” Hallinnon toimien suh-
teellisuusvaatimuksella viranomaista jo itse asiassa jopa velvoitetaan kdayttamaan lievimpia mah-
dollisia toimia, joilla haluttu (valttamaton) lopputulos voidaan saavuttaa. Tulkinta rajoittamisen
sallittavuudesta on perusteltavissa myos laintulkinta- ja argumentaatioteoreettisesti. Talldin ky-
symys on pitkalti argumentum a fortiori -paattelysta ja siina erityisesti argumentum a maiore ad
minus -argumentaatiosta. Taman "suuremmasta pienempaan” - paattelytavan mukaan, kun suu-
rempi toimi (tassa tapauksessa kieltdminen kokonaan) on sallittu, myds pienempi toimi (tassa

tapauksessa rajoittaminen) on sallittu.?®

Tulkinta rajoittamisen sallittavuudesta saa tukea myds oikeuskirjallisuudesta. Tuori ja Kotkas kat-
sovat, etta viranomaiset voivat kieltaa vakea kokoavat tilaisuudet tai antaa niita koskevia rajoitta-
via maarayksia.?® Tulkinnan perusteltavuuteen viittaa myos koronapandemian aikainen hallinto-
kaytanto, jota valtioneuvostotasoisesti on valtioneuvoston oikeuskanslerin mydtavaikutuksella
harjoitettu. Koronaepidemian aivan alkuvaiheiden jalkeen, tiedon viruksesta seka sen leviamis-
mekanismeista kasvettua kansallisessa ohjauksessa siirryttiin malliin, jossa ohjattiin kayttamaan
TTL 58 §:n toimivaltaa siten, ettd kokoontumisille asetettiin osallistujamadraan perustuvia rajoi-
tuksia ja osallistujamaarakriteerin ylittaville kokoontumisille terveysturvallisuuteen liittyvia vaati-
muksia. Jollei naita noudatettu, tilaisuutta ei saanut jarjestaa. Nain avit myds oman arvionsa joh-

dosta menettelivat.>°

27 Tuori-Kotkas, s. 514.

28 Ks. tarkemmin Laakso 1990, s. 156.

2% Tuori - Kotkas 2016, s. 582.

30 Toimintasuunnitelma COVID-19 -epidemian hillinnan hybridistrategian toteuttamiseksi 2021-22. Toimin-
tasuunnitelma COVID-19 -epidemian hillinnan hybridistrategian toteuttamiseksi 2021-22 - Valto (valtioneu-
vosto.fi)



https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/163442
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/163442
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/handle/10024/163442

31

Tulkinnalle, jonka mukaan kieltdmisen ohella rajoittaminen muuten kuin kieltamalla kokonaan
on periaatteellisena toimintatapana myos sallittua, saa johtoa harvoista tassa vaiheessa kaytet-
tavissa olevista tuomioistuinratkaisuista. Ita-Suomen hallinto-oikeus on viela lainvoimaa vailla
olevassa ratkaisussaan 1848/2021 syyskuussa 2021 arvioinut myds TTL 58 §:aan liitettya edelly-
tysta ja hyvaksynyt sen periaatteen, etta tilaisuuksien jarjestamiselle voidaan asettaa edellytyk-
sia, mikali ne ovat lievempia kuin tilaisuuksien kieltdminen kokonaan ja nain ollen suhteellisuus-

periaatteen mukaisia.

Hallinto-oikeus totesi, etta "aluehallintovirastolla oli tartuntatautilain 58 §:n perusteella ollut
toimivalta tarkemmin madritella ne yleisétilaisuudet, joiden kieltdminen oli valttdamatonta
tartuntataudin leviamisen estamiseksi. Aluehallintovirasto oli voinut kieltaa sellaiset tilaisuu-
det, joissa ei noudateta tiettyja menettelytapoja, ja siten asettaa alle 20 henkil6n yleisétilai-
suuksien kokonaan kieltdmisen sijaan yleisotilaisuuksien jarjestamista koskevia tarkempia
vaatimuksia. Yleisotilaisuuksien jarjestajalle asetettu velvollisuus noudattaa tiettyja jarjesta-
mistoimenpiteita oli ollut yleisétilaisuuksien kokonaan kieltamista lievempi rajoitus ja siten

suhteellisuusperiaatteen mukainen.”

Tassa vaiheessa periaatteellisena johtopaatoksena voidaan todeta, etta vaikka rajoittaminen
vaihtoehtoisena ratkaisun kiellolle ei ilmene suoraan saaddstekstista, rajoittamista on pidettava
sallittuna ja paatoksentekijan harkintavaltaan sopivana ottaen huomioon saatavilla oleva lainval-
misteluaineisto ja ratio legis -argumentit, perusoikeusmyonteinen laintulkintaoppi seka ratio legis
ja argumentum a maiore ad minus -tulkintateoriat, hallinnon suhteellisuusperiaate ja myos viela
vaillinainen oikeuskaytanto seka aihepiiria koskevassa niukahko oikeuskirjallisuus. Kokonaan eri

asia on, miten onnistuneena TTL 58 §:n sdanndstekstin muotoilua voidaan teknisesti pitaa.®’

Tarkastellaan seuraavaksi rajoittamisen sisaltoon liittyvia kysymyksia tarkemmin siita nakokul-
masta, liittyyko rajoittamisen sisaltdon oikeudellisesti merkityksellisia nakdkohtia. Kysymys on

ensinnakin siita, onko rajoittamisen ja kieltamisen edellytyksilla eroa ja toisekseen siita, mitka

31 Tassa on syyta huomioida erityisesti perusoikeusrajoitusten lailla saatamisen vaatimus seka tasmalli-
syys- ja tarkkarajaisuusvaatimus. Asiaa arvioidaan tarkemmin luvussa 6 ja kehittdmisehdotuksen kautta
luvussa 8.
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ovat rajoittamisen harkintavallan rajat. Mika tahansa rajoitus, vaikka se olisikin lievempi toimi

kuin tayskielto, ei valttamatta ole asianmukainen.*

4.3 Rajoittamisen reunaehdot

Yleisten kokousten ja yleisétilaisuuksien kieltamisen edellytykseksi on TTL 58 §:ssa asetettu, etta
se on valttamatonta tartuntojen levidimisen estamiseksi.*® Koska valttamattémyys on nimen-
omaan saannokseen soveltamisen ja siina saddettyjen torjuntatoimien edellytys, on katsottava,
etta se on myds rajoittamisen edellytys. Julkisen vallan kaytossa lahtékohtana on aina suhteelli-
suusperiaate ja lievimmat mahdolliset toimet, joilla tavoiteltu vaikutus voidaan saavuttaa. Se,
kumpi toimenpide kulloinkin valitaan - kieltdminen kokonaan vai rajoittaminen - riippuu kasilla
olevasta tilanteesta. Kumpi tahansa toimi otetaan kayttoon, sen on oltava lievin mahdollinen,

valttamaton ja oikeasuhtainen. Valinta jaa paatdksentekijan harkintavaltaan.

Tarkasteltaessa kysymysta rajoittamisen sisaltdoa koskevista reunaehdoista lainvalmisteluaineisto
ei juuri tarjoa ratkaisuja, silla lain esity6t ovat varsin suppeat. Oikeuskirjallisuudessakaan asiaa ei
ole ennen koronapandemiaa kasitelty ja oikeustapauksia on vain vahan. Kuitenkin yhden lahes-
tymistapa rajoittamisen sisaltdoa koskevan harkintavallan tarkempaan maaraytymiseen tarjoaa
hallinto-oikeudellinen ns. ehtotoimivaltaoppi.** Sen mukaan sinansa lainmukaisten ehtojen aset-
taminen ei ole taysin paatdksentekijan vapaassa harkinnassa eika mita tahansa tayskieltoa kevy-
empaa rajoitusta voida automaattisesti pitaa sallittuna. Ehtojen asettamiseen sita vastoin liittyy

tiettyja sisallollisia vaatimuksia. Ensimmainen vaatimus on Maenpaan mukaan se, etta ehdon on

32 Tahan ovat kiinnittaneet huomiota myds Muukkonen & Rautiainen. Ks. lisaa Matti Muukkonen & Pauli
Rautiainen: Eduskunnan tulisi kumota tartuntatautilain 58d 8§ kokonaan ja hylata hallituksen esitys pykalan
muuttamiseksi - Perustuslakiblogi (wordpress.com)

33 valttamattomyytta paatoksen edellytyksena tarkastellaan lahemmin luvussa 5.

34 Liittymapinta hallinto-oikeuteen on muutenkin relevantti, silla TTL 58 §:n nojalla tehty paatos on oikeu-
delliselta luonteeltaan hallintopaatds ja TTL 58 8:n nojalla tehdyssa paatoksessa kysymys on juuri ehto-
tyyppisesta rajoituksesta. Maenpaan (2000, s. 371) mukaan yleensa ehdon liittdminen paatdkseen edellyt-
taa nimenomaista toimivaltasadnnosta laissa, jolloin sadnnoksissa kaytetaan ehdon ohella muun muassa
ilmaisuja rajoitus tai maarays. Kuten edella on jo todettu, edellytysten asettamista nimenomaan TTL 58 &:n
saantelemassa yhteydessa on poikkeuksellisesti ilman eri toimivaltasaanndsta pidettava periaatteessa
mahdollisena.



https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2021/09/07/matti-muukkonen-pauli-rautiainen-eduskunnan-tulisi-kumota-tartuntatautilain-58d-%c2%a7-kokonaan-ja-hylata-hallituksen-esitys-pykalan-muuttamiseksi/
https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2021/09/07/matti-muukkonen-pauli-rautiainen-eduskunnan-tulisi-kumota-tartuntatautilain-58d-%c2%a7-kokonaan-ja-hylata-hallituksen-esitys-pykalan-muuttamiseksi/
https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2021/09/07/matti-muukkonen-pauli-rautiainen-eduskunnan-tulisi-kumota-tartuntatautilain-58d-%c2%a7-kokonaan-ja-hylata-hallituksen-esitys-pykalan-muuttamiseksi/
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oltava periaatteessa toissijainen suhteessa varsinaiseen paatoksen, jolloin ehdolla ei voisi aset-
taa sellaisia itsenaisia velvollisuuksia tai rajoituksia, jotka eivat kuulu viranomaisen toimivaltaan.
Toisen vaatimuksen mukaan ehdon oltava on asiayhteydessa paatoksen tarkoitukseen, ja sen

sisaltamien rajoituksen on oltava oikeassa suhteessa paatdksen tavoitteisiin.

Méaenpaan ehtotoimivallasta esittamaa tartuntatautilakikontekstiin voitaneenkin tehda seuraavia
paatelmia. TTL 58 8:aan liitettyjen ehtotyyppisten rajoitusten on oltava varsinaiseen paatdkseen
nahden epaditsendisia eli ne eivat saa sisaltaa itsenadisia ja kokonaan uusia sisalldllisia velvoitteita.
Asetettujen edellytysten on kuuluttava paatoksentekijana toimivan viranomaisen toimivaltaan
seka oltava asiayhteydessa paatoksen varsinaiseen tarkoitukseen. Vaadittua asiallista yhteytta ja
epaitsendisyytta TTL 58 8:n tyyppisessa tilanteessa voisi nahdakseni ilmentaa esimerkiksi se, etta
ehdon tavoitteena on asiantuntijatietoon perustuen tartuntataudin leviamisen estaminen ja paa-
toksessa edellytetyt oikeasuhtaiset terveysturvallisuustoimet, jotka parhaan kaytettavissa olevan
asiantuntija-arvion mukaan tehokkaasti vahentavat tartuntariskia tietyn kokoisissa tai tyyppisissa

tilaisuuksissa.

TTL 58 §:n nojalla tehtavaan hallintopaatdokseen ei taas voisi liittaa sellaisia ehtoja, jotka ovat paa-
tokseen nahden itsenaisia tai jos ehdot eivat ole asiayhteydessa tai kytkeydy viranomaisen tehta-
viin. Tdman tyyppinen epaasianmukainen ehto voisi olla esimerkiksi tupakoinnin rajoittaminen
tilaisuuden jarjestamisen edellytykseng, silla se ei ole asiayhteydessa tartuntatautien torjuntaan
eika kuulu paatoksentekijan (avi tai kunta) toimivaltaan. Rajoittamiselta myods edellytetaan oikea-
suhtaisuutta, mitd nahdakseni esimerkiksi ilmentaa hallintokaytantd, jossa epidemiatilanteen va-
kavuuden mukaan skaalautuen on asetettu ehto, jonka mukaan tietyn enimmaisosallistujamaa-
ran kokoisia tilaisuuksia on voitu jarjestaa edellyttaen, etta niissa noudatetaan tiettyja, paatok-
seen liitettyja terveysturvallisuusjarjestelyja, esimerkiksi niin, etta jos jokaiselle osallistujalla on
osoitettu istumapaikka. Maaraykseen otetulla edellytykselld on pyritty valttdmaan yleisotilaisuuk-
sien kieltdminen kokonaan ja kohdentamaan rajoitus oikeasuhtaisesti ja tarkkarajaisesti vain
korkeamman tartuntariskin tilaisuuksiin ja sallimalla muiden tilaisuuksien jarjestaminen niin laa-
jasti kuin mahdollista. Maaraykseen otetulla epaitsenaisella edellytyksella on talléin asiayhteys

tartuntojen levidmisen ehkaisemiseen ja viranomaisten tehtaviin, ja se on oikeassa suhteessa
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paatdksen tavoitteeseen. Edellytysten sisaltdéa koskevaan asiaan ottaa kantaa myos Ita-Suomen
HaO jo aiemmin viitatussa ratkaisussaan 1848/2021 Ita-Suomen aluehallintoviraston TTL 58 :n
nojalla annetusta paatoksesta tehtyyn valitukseen. It4-Suomen HaO toteaa, etta yleisotilaisuuk-
sien jarjestajalle asetettu velvollisuus noudattaa tiettyja jarjestamistoimenpiteitd, jotka ovat kos-
keneet muun muassa henkildmaaran rajaamista, yleisdn ohjaamista ruuhkien valttamiseksi ja
hygienian turvaamista, ei puutu sellaisiin perusoikeuksiin, joita yleisotilaisuuksien kieltdminen

kokonaan ei vastaavasti rajoittaisi.

Vaikka saadosperusteisesti menettely edellytysten asettamiseksi ei ole ollut aivan selva, edelly-
tyksia asettamalla on voitu katsoa turvaavan yleisten kokousten ja yleisotilaisuuksien jarjesta-
mista paremmin kuin niiden kieltdminen kokonaan. Esimerkiksi Scheinin on pitanyt taman tyyp-
pista paatdsrakennetta oikeusvaltion ja perusoikeuksien voittona.>® Asetelma kuvastaa myos
osaltaan sita, miten TTL 58 8:n nojalla annettavaan paatdkseen liittyvaa harkintavallan kayttda

oikeudellisesti ohjataan muutenkin kuin tartuntatautilain saantelyn kautta.

35 Scheinin 2020. Martin Scheinin: Kokoontumis- ja mielenosoitusvapaus koronaepidemian aikana - Perus-
tuslakiblogi (wordpress.com)



https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2020/08/28/martin-scheinin-kokoontumis-ja-mielenosoitusvapaus-koronaepidemian-aikana/
https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2020/08/28/martin-scheinin-kokoontumis-ja-mielenosoitusvapaus-koronaepidemian-aikana/
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5 Valttamattomyys paatoksen edellytyksena

5.1 Valttamattémyyden arvioinnin lahtékohdat

Tartuntatautilain 58 §:n mukainen paatds voidaan tehda vain, jos se on valttamaton yleisvaaralli-
sen tartuntataudin leviamisen estamiseksi. Valttamattdmyys on ainoa tartuntatautilakiin kirjattu
TTL 58 §:n soveltamisedellytys.*® Ilman muita kriteereita tai maarittelyita se on sellaisenaan tul-
kintaa edellyttava joustava ilmaisu. Joustavuus on ilmeisesti ollut lainsaatajan tarkoituskin. Nain
saanndsta voidaan soveltaa nopeasti syntyviin erilaisiin vakaviin uhkatilanteisiin, jotka tyypilli-
sesti liittyvat yleisvaarallisiin tartuntatauteihin. TTL 58 8:n tyyppisilla joustavilla normeilla voidaan
vahentaa tarvetta yksityiskohtaisiin ja monimutkaisiin saannoksiin, joiden soveltaminen niiden
tarkkuudesta huolimatta voi olla vaikeaa etenkin ennalta arvaamattomissa tilanteissa.?” Sita, mil-
loin valttamattomyys syntyy, on olemassa tai lakkaa, 58 8:n saannostekstin ohella sen yksityis-

kohtaiset perustelut vaikenevat.

Valttamattomyys TTL 58 8:n toimenpiteiden edellytyksena lisattiin tartuntatautilakiin perustusla-
kivaliokunnan lausunnon (PeVL 11/2016 vp) perusteella.®® Perustuslakivaliokunta kiinnitti laajan
tartunnanvaaran toimenpiteissa huomiota perusoikeusrajoitusten oikeasuhtaisuuden vaatimuk-
seen ja hallituksen esityksen valjiin ilmaisuihin ja totesi, etta edellytykset on kirjoitettu melko val-
jasti ja sidottu lahinna siihen, etta laajaa tartunnan vaaraa aiheuttava yleisvaarallinen tai yleis-
vaaralliseksi perustellusti epailty tartuntatauti on todettu tai sen esiintyminen on perustellusti
odotettavissa. PeV katsoi, ettd sadnndsehdotusta oli syyta tasmentaa niin, etta siina tarkoitetut
toimenpiteet sidotaan esimerkiksi valttamattomyyteen yleisvaarallisen tartuntataudin leviamisen

estamiseksi silloin, kun toimenpiteen kohteena on muu kuin julkinen tila.**

36 Toisin on tartuntatautilan valiaikaisesti voimassa olevissa TTL 58 d §:ssa ja TTL 58 g §:ss4, joihin molem-
piin on asetettu epidemiatilanteen vakavuutta koskevat omat soveltamisedellytyksensa.

37 Toisaalta voidaan katsoa, etta ihmisten oikeusturvan kannalta keskeisissa asioissa, esimerkiksi rikosoi-
keuden piirissa mutta myds perusoikeusrajoituksissa saanndsten tulisi olla helposti ymmarrettavia ja aina
ajan tasalla. Ks. esim. Tarasti 2002, s. 580.

38 Ks. StVM 24/2016 vp, HE 13/2016 vp.

39 PeVL 11/2016 vp, s. 4.
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Perustuslakivaliokunta on tarkastellut kysymysta rajoitustoimien valttamattdmyydesta sittemmin
useaan otteeseen tartuntatautilain muutosten yhteydessa koronpandemian aikana.*® Naissa ti-
lanteissa perustuslakivaliokunta on todennut olevan selvag, etta perusoikeusrajoitus ei voi olla
tarkoitukseensa soveltuva ja siten valttamaton, jos silla ei edes periaatteessa voida saavuttaa sen
perusteena olevaa hyvaksyttavaa tavoitetta. TTL 58 8:n nojalla annettavaan paatdkseen peilaten
tasta tulkinnasta seuraa ensinndkin, etta jos TTL 58 8:n mukaisella rajoituspaatdksella ei arvioi-
taisi olevan vaikutusta yleisvaarallisen tartuntataudin leviamisen estamiseen, joka on saannok-
sessa asetettu toimen tavoite, se ei voisi olla valttdamaton. Toinen seuraus on taas se, etta koska
toimen tehokkuutta ei oikeustieteen valinein voi arvioida, kytkeytyy valttamattomyyden arviointi
asian selvittamisen yhteydessa saatavaan epidemiologiseen ja ladketieteelliseen arviointiin. Pe-
rustuslakivaliokunta on nimenomaisesti painottanut, etta rajoitustoimien on perustuttava asian-
mukaiseen arvioon rajoitustoimenpiteen tai toimivaltuuden valttamattomyydesta.*' Tama kytkee
aluehallintoviraston TTL 58 8:n nojalla tekeman paatoksen tartuntatautien asiantuntijaviran-

omaisten osaamiseen.

TT8 §:n nojalla tehtavan paatoksen pohjana oleva asiantuntijatieto riippuu kasilla olevasta tilan-
teesta ja tartuntataudista. Tieto voi olla epavarmaa ja puutteellista, se voi tilanteen kestaessa
my0Os muuttua, mutta paatdkset torjuntatoimiin ryhtymisesta tai ryhtymatta jattamisesta joudu-
taan aina tekemaan sen hetkisilla tiedoilla. My0s tasta problematiikasta on perustuslakivalio-
kunta koronapandemian yhteydessa lausunut todeten, etta rajoitusta voidaan pitaa valttamatto-
mana, vaikka kaytettavissa oleva tutkimustieto on vajavaista, kun taudin levidamisen mekanismi
on kuitenkin selkeasti tiedossa.** TTL 58 §:n kontekstiin sovitettuna perustuslakivaliokunta on siis
arvioinut valttamattomyysedellytyksen tayttyvan, vaikka tutkimustieto ei ole kytkenyt tartunnan-

lahteita nimenomaisesti TTL 58 8:n rajoituksen kohteena oleviin toimintoihin. Edellytyksena talle

40 TTL 58 §:n sijasta kysymys on ollut TTL 58 d § ja 58 g §:id koskevista soveltamisedellytyksista seka ravin-
tolatoiminnan rajoituksista TTL 58 a 8:n nojalla. Jos ao. lainkohdissa saadetyt soveltamisedellytykset eivat
tayty, toimea ei voi pitaa valttdmattdman. Toisaalta vaikka soveltamisedellytykset tayttyisivatkin, toimen
valttamattdmyys on silti erikseen perusteltava.

41PeVL 40/2017 vp, s. 4, PeVL 55/2016 vp, s. 4—5 ja PeVL 5/2009 vp, s. 3/11, PeVL 55/2016 vp.

42 peVL 40/2017 vp, s. 4, PeVL 55/2016 vp, s. 4—5 ja PeVL 5/2009 vp, s. 3/1I, PeVL 55/2016 vp.


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+40/2017
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+55/2016
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+5/2009
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+55/2016
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+40/2017
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+55/2016
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+5/2009
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+55/2016
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on ollut, etta taudin leviamismekanismi on kuitenkin tiedossa, ja rajoitukset kohdistuvat sen mu-
kaisesti. Kun taudin leviamismekanismi on tiedossa, rajoituksia voidaan ja tartuntatautilain ta-
voitteiden seka viranomaisten toimimisvelvollisuuden valossa tuleekin kohdistaa TTL 58 &:n ta-
pauksessa jo ennakoivasti niihin tilanteisiin, joissa taudin tiedetaan leviavan eli tilanteisiin, joissa
joukko ihmisia kokoontuu yhteen. Tietoperustan laatuun liittyen riittavana lienee pidettavana pa-
rasta asiantuntijatietoa ja sen pohjalta tehtya riskiperusteista asiantuntija-arviointia, mutta esi-
merkiksi tieteellisesti todistettua ja paatoksessa kuvattua syy-yhteytta tartunnan lahteiden seka
rajoituksen kohteena olevien toimintojen valilla ei voida edellyttaa. Koska TTL 58 §:n nojalla an-
nettu paatds on geneerinen, siina ei mydskaan tarvitse eika kaytannossa ole mahdollistakaan

eritella tila- ja toimijakohtaisesti niiden tartuntariskeja.*

Paatoksen tietoperustaa ja laatua on kasitelty myos hallinto-oikeudessa. Hdmeenlinnan hallinto-
oikeuden ratkaisussa 236/2022 TTL 58 g 8:n soveltamisesta HaO hylkasi Etela-Suomen aluehallin-
toviraston paatoksesta tehdyt valitukset. Oikeus katsoi, etta asian luonne huomioiden ei voida

edellyttad, etta viranomaiset ja asiantuntijat tutkivat yksityiskohtaisesti jokaisen rajoituksen koh-
teena olevan tilan ja toiminnan voidakseen tehda riittavan riskiarvion, vaan riittavaa on, etta kay-
tettavissa on paatoksentekohetkelld paras asiantuntijatieto ja luotettava kokonaisarvio. Hallinto-
oikeus nimenomaisesti totesi, etta asia ratkaistaan paatoksentekohetkella kaytettavissa olevan

selvityksen pohjalta.

Hameenlinnan HaO:n tulkinta on pitkalti samankaltainen kuin It4-Suomen HaO:n sen ratkaisussa
1848/2021. Hdmeenlinnan HaO antoi toimen valttamattomyyden ja oikeasuhtaisuuden arvioin-
nissa merkitysta paatoksen antamishetken olosuhteille. Se myds vahvisti HE 245/20 vp:n perus-
teluissa esitetyn siitd, etta rajoitustoimet voidaan kohdentaa oikeudellisesti asianmukaisella ta-

valla sinne, missa tartuntojen tiedetaan taudin leviamismekanismi huomioon ottaen leviavan

43 Kokonaan eri asia luonnollisesti on, mika on tiedon julkistamisen ja avoimuuden merkitys rajoitustoi-
mien rajoituspaatdsten justifikaatiolle sen kohteena olevien silmissa. Tata kysymysta ja ylipaataan rajoitus-
toimiin liittyvaa vuorovaikutusta kasitellaan myéhemmin tutkielmassa.
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eika tdman tarkempi erittely ole tarpeellista. Hallinto-oikeus vaikutti painottavan asiantuntijuu-
teen perustuvaa kokonaisarviointia ja sita, etta paatdksen valttamattomyys ei edellyta asiantun-
tija-arviointia syvallisempia tutkimus- tai historiatietoja. Myos Ita-Suomen HaO oli aiemmin kat-
sonut, etta paatdksentekohetkella asiantuntijatieto eri tartuntayhteyksista on ollut siten vaja-
vaista, etta ei ole ollut perusteltua tehda erittelya eri tilaisuuksien ja tilojen valillg, eika naiden
tarkka erittely ole ollut epidemian leviamisen mekanismin ja siten epidemian torjunnan kannalta

toimintakelpoistakaan.

Oikeuskirjallisuudessa kysymysta valttamattomyydesta tartuntatautilainsaddanndssa on arvioitu
varsin vahaisessa maarin. Perusoikeuksien rajoittamisen yhteydessa yleensa valttamattomyys-
vaatimusta on kuvattu niin, etta valttamattdomyys edellyttaa sita, etta ei ole olemassa muuta yhta
tehokasta keinoa, joka rajoittaa perusoikeutta vahemman verrattuna valittuun keinoon.** Kun
kysymys on toimen tehokkuudesta, tatakin kautta valttamattomyys jalleen kietoutuu asiantun-
tija-arvioon toimen tehokkuudesta. Taman tiedon tuottavat TTL 8 8:n 3 momentin nojalla nimetyt

tartuntatautien asiantuntijaviranomaiset sairaanhoitopiireissa ja THL:ssa.

Aluehallintoviraston tartuntataudeista vastaava laakari arvioi saadun asiantuntijatiedon ja kytkee
sen asian oikeudelliseen arviointiin osana aluehallintoviraston tekemaa paatésharkintaa. Arvi-
ointikriteerit vaihtelevat tilanteittain mutta koronapandemiassa kyseeseen tulevat esimerkiksi
Covid-19 -infektion alueelliset iimaantuvuustiedot ja taudin ennustettu kehityskulku alueella, tau-
din vaikeusaste ja sairaalahoidon seka tehohoidon tarve, tautitilanteen vaikutus sosiaali- ja ter-
veydenhuollon toimintaan, mahdolliset rokotteet ja lddkehoidot, taudin luonne ja kliininen kuva
seka vaikutukset perusoikeuksiin, seka rajoitusten hyétyjen ja haittojen arviointi.* Kriteereita ei

ole maadritelty laissa eika alemman asteisin saadoksin.

44 perusoikeudet 2011, Il Yleinen osa, Perusoikeuksien rajoittaminen.

4 Arviointikriteerit perustuvat hallintokaytantoon, josta lisaa esim. aluehallintovirastojen blogista Ko-
ronapaatokset syntyvat yhteistyossa lain, asiantuntija-arvioiden ja ohjauksen pohijalta - Aluehallintovirasto
(avi.fi). Asia valmistellaan moniammatillisessa asiantuntijaryhmassa, jossa ovat edustettuina ainakin alue-
hallintoviraston tartuntataudeista vastaava laakari varajasenineen, lakimies, peruspalvelut, luvat ja oikeus-
turva -vastuualueen johtaja seka ylijohtaja. Asian esittely ja paatdksentekotoimivaltuudet aluehallintoviras-
tossa maaraytyvat viraston tydjarjestyksen mukaan. Tartuntatautilain mukaan kyse on aluehallintoviras-
tolle osoitetusta toimivallasta.



https://avi.fi/blogi/-/blogs/koronapaatokset-syntyvat-yhteistyossa-lain-asiantuntija-arvioiden-ja-ohjauksen-pohjalta
https://avi.fi/blogi/-/blogs/koronapaatokset-syntyvat-yhteistyossa-lain-asiantuntija-arvioiden-ja-ohjauksen-pohjalta
https://avi.fi/blogi/-/blogs/koronapaatokset-syntyvat-yhteistyossa-lain-asiantuntija-arvioiden-ja-ohjauksen-pohjalta
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Tartuntatautilain 58 §:n mukaiseen paatdksen valttamattdmyyden arviointi on nain laajaa koko-
naisarviointia, ja ladketieteellisen, epidemiologisen seka oikeudellisen arvioinnin lopputulos. En-
sin mainituissa kokonaisuuksissa arvioidaan alueellista epidemiatilannetta ja sen edellyttamia
valttamattomia toimia, joita ilman epidemian leviamista ei voi ehkaista. Jalkimmaisessa punni-
taan epidemiologista ja ladketieteellista tietoa oikeusjarjestyksen, erityisesti sen hyotyjen ja hait-
tojen seka perusoikeusvaikutusten kannalta. Valttamattdmyyden olemassaolo osoitetaan paa-

toksen perusteluissa.*

5.2 Valttamattémyyden alueellinen ulottuvuus

Kunnan TTL 58 8:n nojalla tekeman paatoksen vaikutuspiiri on paatdksessa maaritelty kunnan
alue, joka voi mahdollisesti olla myos osa-alue. Aluehallintoviraston TTL 58 &:n nojalla tekema
paatods kohdistuu TTL &:n mukaisesti enintaan koko ao. aluehallintoviraston*’ toimialueelle mutta
on laajempi kuin yhden kunnan alue. Jotta paatos voi olla valttamatdn, se on perusteltava ao.
lahtdékohdista. Periaate on se, etta toimenpiteet kohdennetaan alueellisesti vain sinne, jossa ra-

joitus arvioidaan valttamattomaksi.

Ei kuitenkaan ole poissuljettua, etta toimet olisivat valtakunnallisestikin yhtenevdiset tilanteessa,
jossa epidemiatilanne silla hetkella tata vaatii ja sen valttamattomyys seka oikeasuhtaisuus kus-
sakin tilanteessa pystytaan osoittamaan. Vaikka TTL 58 8:n nojalla tehtavat paatdkset perustuvat
alueen tilannekuvaan ja epidemian hallinnan valttamattémiin toimiin alueella, aluehallintovirasto

voi harkita, minka merkityksen se antaa koko maan epidemiologiselle tilanteelle.

Tartuntatautilain valiaikaisesti voimassa olevan 58 d 8:n 1 momentissa ja 58 g 8:n 1 momenteissa

on samansisaltéinen saannaos, jonka mukaan kunnan tekemdassa samanaikaisesti voimassa ole-

46TTL 58 §:n nojalla annetun paatoksen perustelemista tarkastellaan luvussa 7.
47 Manner-Suomessa on kuusi aluehallintovirastoa. Avien toimialuejaon ohella TTL 58 §:n nojalla annettuja
paatoksia on alueellisesti tilanteesta riippuen kohdennettu myds sairaanhoitopiireittain.
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vassa paatoksessa asetetut velvoitteet tdydentavat kunnan alueella voimassa olevia aluehallinto-
viraston paatoksella asetettuja velvoitteita. Hallituksen esityksen mukaan tarkoitus on, etta jos
aluehallintoviraston paatoksessa asetettaisiin tiukempi velvoite kuin mahdollisessa aiemmassa
aluehallintoviraston alueella sijaitsevan kunnan paatoksessa, tulisi noudattaa aluehallintoviras-
ton paatosta. Toisaalta kunta voisi tehda alueellaan aluehallintovirastoa tiukemman paatoksen,
jos se olisi kyseisen kunnan tautitilanteesta johtuen valttamatonta.*® Vastaavaa saannosta ei tar-
tuntatautilain pysyvassa 58 8:ssa ole, mutta se lienee ollut lainsaatajan tarkoitus tassakin suh-

teessa.

5.3 Oikeasuhtaisuus osana valttamattémyyden arviointia

Perusoikeuksien yleiset rajoitusedellytykset eivat samalla tavoin konkretisoidu lakeja sovelletta-
essa kuin lakia saadettaessa. Rajoituksen suhteellisuusvaatimus on kuitenkin luonteeltaan sellai-
nen yleinen rajoitusedellytys, jonka noudattamisesta on varmistauduttava saatamisvaiheen li-
saksi erikseen saanndsta sovellettaessa. Suhteellisuusvaatimus rajoittaa nain ollen paitsi perus-
oikeuksiin puuttumiseen valtuuttavien toimivaltasaanndsten antamista, myos tallaisten toimival-
tasaannosten kayttamista yksittaisissa soveltamistilanteissa.* TTL 58 8:n mukaisen paatosta kos-
kevat myos hallinto-oikeudelliset harkintavallan rajoitusperiaatteet, jonka osa suhteellisuusperi-
aate on. Oikeasuhtaisuus kytkeytyy ndin olennaisella tavalla toimen valttamattémyyden arvioin-

tiin.

Edelld sanotusta johtuu, etta TTL 58 §:n nojalla annettu rajoitus on sallittu ainoastaan, jos tavoite
estaa yleisvaarallisen tartuntataudin leviamista ei ole saavutettavissa perusoikeuteen vahemman
puuttuvin keinoin. Rajoitus ei saa menna pidemmalle kuin on perusteltua ottaen huomioon ra-
joituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa rajoitettavaan oikeus-
hyvaan.*° Suhteellisuusperiaate edellyttaa kaytetyn pakon ankaruudelta kohtuullista ja jarjellista

suhdetta toimen tavoitteeseen ja nain paatoksen tehokkuuden lisaksi myds sen vaikutusten,

48 HE 245/2021 vp, s. 95-96.
49 Viljanen 2011, s. 352-353.
>0 peVM 25/1994 vp, s. 5, HE 131/2021 vp, s. 69.
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hy6tyjen ja haittojen, ymmartamista ja arviointia.>' Perusoikeuksiin puuttuva velvoite tai rajoitus,
kuten TTL 58:n nojalla annettava paatds, voidaan lahtokohtaisesti asettaa vain, jos epidemian le-
viamista ei voitaisi estaa perusoikeuksiin vahemmin puuttuvin keinoin. Varmuuden vuoksi rajoi-

tetta ei voi asettaa.

Paatoksen alueellinen kohdentuminen on olennainen osa sen oikeasuhtaisuuden arviointia. Ra-
vitsemisliikkeiden rajoituksia arvioidessaan perustuslakivaliokunta on tulkinnut asiaa siten, etta
koska tautitilanne on ollut arviointihetkelld hetkella niin vahvasti erilainen eri puolilla maata, tuli
ravintolarajoituksia porrastaa alueellisesti sen mukaan, mika on valttamaténta kullakin alueella.
Valiokunta ei siten katsonut oikeasuhtaisena, etta koko maassa olisi ollut samansisaltoiset ravit-
semisliikkeita koskevat rajoitukset vaan piti toimien alueellista porrastamista edellytyksena, jotta
rajoituksen valttamattomyysvaatimus tayttyisi.>> Tama kysymys on osittain erilainen TTL 58 §:n
nojalla tehtavissa paatoksissa, jotka ovat jo tietopohjansa osalta edella kuvatulla tavalla tasmalli-
sesti alueelliseen epidemiatilanteeseen suhteutettuja ja kohdennetaan alueella tarkkarajaisesti
sinne, missa toimet ovat valttamattomia. Vertailu ravitsemisliikkeiden rajoituksiin osoittaa, miten
kaytettavalla tietopohjalla ja paatoksen alueellisella ulottuvuudella on kuitenkin olennaista mer-

kitystd nimenomaan TTL 58 8§:n paatoksen oikeasuhtaisuuden arvioinnissa.

TTL 58 8:n nojalla annetun paatéksen enimmaiskesto on rajattu kuukauteen keskeisilta osin paa-
toksen valttamattdmyyden ja oikeasuhtaisuuden varmistamiseksi, silla tilapainen rajoitus on oi-
keasuhtaisuuden nakdkulmasta toisenlainen kuin pidempiaikainen rajoite. Paatéksen yhteisvai-
kutusten seka hydtyjen ja haittojen punninta voi olla kohtuullisen ongelmatonta lyhytaikaisessa,
paikallisessa epidemiassa, jonka aiheuttaja on ennestaan tunnettu tartuntatauti. Pitkaaikaisessa
pandemiassa, jonka aiheuttaa ennestaan tuntematon ja alati muuttuva taudinaiheuttaja, ja paa-
toksia joudutaan tekemaan kauan, se sen sijaan on monitahoinen ja vaikea tehtava. Oikeasuhtai-
suuden arviointia haastaa muun ohella myds se, miten irrottaa TTL 58 8:n paatdksen vaikutus
sen antamisen taustalla olevan syyn vaikutuksesta. Kun kysymyksessa on laajalle levinneen tar-

tuntataudin torjunta, tilanne itsessaan vaikuttaa ihmisten ja asiakaskayttamiseen ja esimerkiksi

>1Viljanen 2011, s. 208.
2 peVL 7/2020 vp s. 4.
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koronapandemia itsessaan on laskenut asiakasmaaria >3, Toinen puoli asiasta on se, ettd TTL 58
8:n nojalla tehty rajoituspaatds, jonka edellytyksena on tietyt terveysturvallisuustoimet, voivat
mya0s rohkaista yleisotilaisuuksissa kdymiseen ja terveysturvallisuuteen etenkin verrattuna tilan-

teeseen, jos paatoksia ei tehda ja yleisvaarallinen tartuntatauti paasee leviamaan maassa.

>3 HE 245/2020 vp, s. 47.
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6 Valtiosadntoset velvoitteet paatoksenteon lahtokohtana

Uudistettu tartuntatautilaki tuli voimaan 1.3.2017. Laki saadettiin perustuslakivaliokunnan myé-
tavaikutuksella tavallisen lain saatamisjarjestyksessa. Pohjaehdotuksen tartuntatautilaiksi val-
misteli konsultti, jonka jalkeen lainvalmistelua jatkettiin tydryhmatyoskentelyna. Lain valmistelu-
aikaisten asiakirjojen ja kirjallisten asiantuntijakuulemisten (50 lausuntoa) perusteella voidaan
todeta, ettd vaikka TTL 58 §:aan liittyvat laajan tartunnanvaaran kysymykset herattivat keskuste-
lua ja sadannosta muutettiinkin perustuslakivaliokunnan lausunnon johdosta, lain valmisteluai-

kaan paahuomio vaikutti olleen enemman yksildkohtaisten toimien perusoikeusvaikutuksissa.

Seuraavissa kahdessa luvussa tarkastellaan ldhemmin TTL 58 8:3a ja sen nojalla tehtavaa hallin-
topaatosta perustuslain ja hallinto-oikeudellisen viitekehyksen lapi tarkoituksena hahmottaa tar-
tuntatautilain ulkopuolista harkintavallan kayttéa ohjaavaa normistoa. Tavoitteena ei ole syvalli-
sesti analysoida TTL 58 &:n vaikutuksia eri perusoikeuksiin vaan enemmankin tunnistaa se perus-
oikeuskokonaisuus, johon TTL 58 §:n nojalla tehty paatos voi vaikuttaa, ja hahmottaa perusoi-
keuksien rajoittamista yleensa. Taman jalkeen asiaa analysoidaan hallinnon lainalaisuusperiaat-

teen seka hyvan hallinnon oikeusperiaatteiden nakokulmasta.>

6.1 Yleisétilaisuuksien ja yleisten kokousten rajoittamisen perusoikeusasetelma

Perustuslain 1.2 8:n mukaan Suomen valtiosaanto turvaa ihmisarvon loukkaamattomuuden ja
yksildn vapauden ja oikeudet seka edistaa oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Perustuslain 2
§: 2 momentin perusteella kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskun-
nan ja elinymparistonsa kehittamiseen. Pykalan 3 momentti edellyttag, etta julkisen vallan kay-

ton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.

>4 Analyysin taustalla vaikuttavana kehikkona on osin Koiviston ajatus, ettd perustuslaissa hallintoa toi-
meenpanona (konstitutiivisesti) maarittelevat erityisesti PL 2.3 8 (laillisuusperiaate), PL 80 & (asetuksen an-
taminen ja lainsdadantévallan siirtaminen) seka PL 124 § (julkisen hallintotehtavan antaminen muulle kuin
viranomaiselle). Konstitutiivisten normien lisaksi julkista valtaa niin toimeenpanona kuin tuomiovallan
kayttdna ohjaa menettelyllisesti PL 21 § (oikeusturva). Ks. Koivisto 2014, s. 677-678.
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Perustuslain 21 8:ssa sdadetaan oikeusturvasta. Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi
asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai
muussa viranomaisessa seka oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatds tuo-
mioistuimen tai muun riippumattoman lainkayttéelimen kasiteltavaksi. Sdanndksen 2 momentin
mukaan kasittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatos ja hakea muu-
tosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon takeet turva-

taan lailla.

Kun kunta tai aluehallintovirasto tartuntatautilain 58 §:n mukaisesti kieltaa yleisétilaisuuksien tai
yleisten kokouksien jarjestamisen alueellaan, toimen tavoitteena on estaa yleisvaarallista tartun-
tatautia leviamasta. Muihin tautiluokituksen tartuntatauteihin saannosta ei voida soveltaa. Toi-

met voivat ndin ollen tulla kyseeseen vain kaikkien vaarallisimmissa tartuntataudeissa. Tama ra-

jaa TTL 58 &:n toimien kayttdalaa valtiosaantdoikeudellisesti merkittavalla tavalla.

TTL 1 8:n mukaan tartuntatautilain tarkoituksena on ehkaista tartuntatauteja ja niiden leviamista
seka niista ihmisille ja yhteiskunnalle aiheutuvia haittoja. TTL 58 8:n nojalla tehdyssa rajoituspaa-
toksessa on kysymys tartuntatautilain tarkoituksen toteuttamisesta siten, etta yleisvaarallisen
tartuntataudin leviamista estetaan vahentamalla ihmisten valisia kokoontumisia, jotka ovat otol-
linen alusta tartuntatautien leviamiselle. Nain rajoitetaan tiettyja oikeuksia, jotta voidaan suojella
toisia. Koska tartuntatautilain mukaisissa toimissa yleisen edun vaatimukset ovat hallitsevia ja
perusoikeudet taas on tehty yksildiden suojaksi julkisen vallan mielivaltaiselta puuttumiselta, val-
tiosaantoisilta lahtokohdiltaan TTL 58 8:n nojalla tehtavan paatdksen perusoikeusasetelma on
jannitteinen yleisen ja yksityisen edun kohtaaminen. >> Mutta ennen kuin voidaan puhua perus-
oikeuden rajoittamisesta, on selvitettava, onko kyse ylipaataan perusoikeussaannoksen sovelta-
misalan piiriin kuuluvasta asiasta. Jos kyseessa ei ole perusoikeutena suojattu oikeus, kyse ei ole
perusoikeusrajoituksesta. Lahtokohtana asian arvioinnissa voitaneen pitaa perusoikeussaannos-

ten laajaa tulkintaa.>®

%> Tuori-Kotkas 2016, s. 577.
%6 Perusoikeuksien rajoittamisesta ks. esim. Viljanen 2011.
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Tarkastellaan kuitenkin viela lahtékohtana TTL 58 8:n nojalla tehtya rajoittamisen henkildllista
ulottuvuutta yleisella tasolla. Valtaosaltaan tartuntatautilain mukaiset rajoitustoimet ovat yksilo-
kohtaisia. Ne kohdistuvat sairastuneeseen itseensa tai sairastuneeksi perustelluksi epailtyyn
henkil6on, kuten esimerkiksi tartuntatautilain 60 §:ssa saadetyssa karanteenissa tai 63 8:n mu-
kaisessa eristamisessa. Yksildkohtaisissa toimissa kysymyksessa on tilanne, jossa voidaan rajoit-
taa sairastuneen tai siihen perustellusti epaillyn yksittaisen henkildon perusoikeuksia muiden ih-
misten perusoikeuksien ja yhteiskunnan toiminnan yleensa suojelemiseksi. Rajoitus perustuu
jokaisen sen kohteena olevan henkildon osalta yksilokohtaiseen harkintaan ja paatoksentekoon,
jonka pohjana on tieto henkilon sairastumista tai perusteltu epaily siita. Rajoitus myo6s kohdistuu

tarkkarajaisesti vain sen kohteena olevaan henkil6on.

Tilanne on toinen yleisdtilaisuuksien ja yleisten kokousten rajoittamisessa. TTL 58 8:n nojalla
tehty paatos ei kohdistu vain sairastuneeseen tai altistuneeseen yksittaiseen henkil66n vaan laa-
jaan ja yksiloimattomaan joukkoon ihmisig, jotka eivat ole ennalta tai myohemminkaan paatok-
sentekijan tiedossa. Paatds todennakadisesti kohdistuu suurelta osin myds taysin terveisin henki-
|6ihin, joiden ei edes epailla tai oleteta altistuneen taudille. Paatos velvoittaa yleisesti silla alu-

eella, jolle paatds on annettu.

Yksild- ja massapaatosten oikeudellisen luonteen eroja ei ole liiemmin tarkasteltu tartuntatauti-
lain esitoissa, mutta perustuslakivaliokunta on ottanut asiaan kantaa koronapandemian aikana.
Perustuslakivaliokunta onkin korostanut yksilokohtaisten rajoitusten ensisijaisuutta suhteessa
summaarisiin, eli tarkemmin kohdentamattomiin, suuriin ihmisjoukkoihin kohdistuviin rajoituk-
siin.>” Myos valtioneuvoston oikeuskansleri on Uudenmaan liikkkumisrajoituksen purkamisen yh-
teydessa antamassaan laillisuuskannanotossa kiinnittanyt huomiota siihen, ettd Uudenmaan sul-
kemisessa kyseessa on ollut massaluonteinen ja suureen ihmisjoukkoon kohdistuva toimen-

pide.>®

57 PeVM 11/2020 vp.
%8 Oikeuskanslerin lausunto Valtioneuvostolle Uudenmaan liikkkumisrajoituksen kumoamisesta 15.12.2021.
Osapuoli, henkild (okv.fi)



http://www.okv.fi/media/filer_public/cd/46/cd468f18-10b9-4d94-8238-4ecce0ebc218/oikeuskanslerin_lausunto_valtioneuvostolle_1542020.pdf
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Nain ollen tilanteessa, jossa kysymyksessa on laajan henkilopiirin todennakdisesti terveita ihmi-
sia oikeuksien rajoittaminen, TTL 58 §:n valtiosaantoinen arviointi on toisen tyyppinen kuin sai-
rastuneen tai sellaiseksi perustelluksi epaillyn yksittaisen henkilodn kohdistuvassa toimessa. Ta-
man tulee vaikuttaa TTL 58 8:n nojalla annetun paatdksen perusoikeusvaikutusten arviointiin, ja
myds paatoksen valttamattdmyys- ja oikeasuhtaisuusarvioihin. Se seikka, etta TTL 58 §:n paatok-
selle ei ole suoraan vaihtoehtoista yksilékohtaista rajoitusta, joka olisi ensisijainen, ei muuta ase-
telman valtiosaantooikeudellista arviointia. Perustuslakivaliokunnan ja oikeuskanslerin kannan-
ottojen valossa lahtokohtana on silti pidettava sita, etta laajojen ihmisjoukkojen rajoittaminen on
viimesijainen vaihtoehto. Tama on my®os vaihtoehto, joka parhaiten toteuttaa perusoikeusmyon-
teista laintulkintaa ja on siten valtiosaantdinen lahtdokohta TTL 58 &:n valttamattémyyden ja oi-

keasuhtaisuuden edellytysten arvioinnissa.

Tarkastellaan seuraavaksi rajoituksilla suojattavia ja myos rajoitettavia perusoikeuksia tarkem-
min. Perusoikeuksien tunnistaminen on tarkeasg, silla tietyn oikeuden perusoikeudeksi nimeami-
selld on merkittavia oikeudellisia ja yhteiskunnallisia vaikutuksia.>® Hallituksen esityksesta tartun-
tatautilaiksi perustuslakivaliokunta totesi lakiehdotuksen sisaltavan useita saannoksia viranomai-
sen toimivallasta puuttua yksilon perusoikeuksiin ja lain tarkoituksen toteuttamiseksi valttamat-
tomiksi arvioiduista rajoitustoimenpiteista. Perustuslakivaliokunnan mukaan lakiehdotuksen ra-
joitustoimenpiteet puuttuvat mm. perustuslain 7 8:n 1 momentin turvaamaan henkilékohtaiseen
vapauteen ja koskemattomuuteen seka 10 &:n turvaamaan yksityiselaman suojaan silta osin kuin

naiden oikeuksien katsotaan turvaavan henkilon itsemaaraamisoikeutta.®°

59 Perusoikeuksien tunnistamisesta ks. esim. Neuvonen - Rautiainen 2015.
€0 PeVL 11/2016 vp, s. 2. Tassa tutkielmassa tehty arvio perustuu tdman ohella koronpandemian aikana
saatuihin kokemuksiin rajoitusten vaikutuspiirista.
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6.1.1 Suojattavat oikeudet

TTL 58 §:n nojalla annetulla paatoksella suojattava perusoikeus on selkeimmin ja painavimmil-
laan perustuslain 7.1 8:ssa tarkoitettu oikeus eldamaan. Yleisvaarallinen tartuntatauti voi aiheut-
taa vakavan vaaran inmisten terveydelld ja jopa hengelle. Mita laajemmalle levinneesta taudista

on kysymys, sita vakavampi ja todennakdisempi uhka on kysymyksessa.

Yleisvaarallisen tartuntataudin aiheuttama vaara PL 7.1 8:n suojaamalle oikeudelle voi nayttaytya
valittdmana tai valillisena. Valiton uhka elamalle on sitd, etta tautiin sairastuminen itsessaan voi
johtaa menehtymiseen. Vélillinen uhka on taas sita, etta sairastuneiden maaran kasvaessa voi-
daan aiheuttaa niin vakavaa kuormitusta terveydenhuoltojarjestelman kantokyvylle, etta potilai-
den hoitoa on priorisoitava. Tama voi ilmeta hoitoon paasyn ongelmina ja my6s muiden sairauk-
sien hoidossa.®’ TTL 58 §:n nojalla tehdyn paatoksen tavoitteena on siten suojata yksiloa ja koko
yhteiskuntaa seka valittomalta etta valilliseltd uhkalta. Laajalle levinnyt tartuntatauti voi aiheut-
taa vaaraa yksikdiden terveydelle seka monenlaista haittaa yhteiskunnan toiminnalle ja ihmisten

muiden perusoikeuksien toteutumiselle.

Perustuslakivaliokunta on katsonut, etta seka vaestdn terveyden suora suojeleminen etta tervey-
denhuoltojarjestelman toimintakyvyn sailyttdaminen pandemian aikana ovat perusoikeusjarjestel-
man kannalta erittdin painavia perusteita. Viime mainitulla on valitdon yhteys perustuslain 7 &:n 1
momentin julkisen vallan velvollisuuteen turvata jokaisen oikeus elamaan seka myos pandemian
oloissa jokaiselle riittavat terveyspalvelut. Perustuslakivaliokunnan mukaan PL 7 8 oikeuttaakin
poikkeuksellisen pitkalle menevia ja myds ihmisten perusoikeuksiin puuttuvia viranomaistoi-

mia.®?

¢ Terveydenhuoltolain (30.12.2010/1326) 6 luvussa on sdannodkset hoitoon paasysta. Hoitoon paasyn to-
teutumisessa on ollut haasteita ennekin, mutta koronapandemian aikaan hoitoon paasysta on jouduttu
tinkimaan ja hoitojonot ovat kasvaneet entisestaan. Siina mielessa uhka terveydenhuollon kantokyvysta
on osin jo aktualisoitunut.
62 peVM 2/2020 vp s. 4-5.
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Perustuslain 22 &:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien to-
teutuminen. Sosiaali- ja terveyspalveluiden nakdkulmasta tama on katsottava tarkoittavan koko-
naisuudessaan sita, etta valtion ja kuntien tulee lainsaadantotoimin, voimavaroja myéntamalla ja
toiminnan asianmukaisella jarjestamiselld huolehtia siita, etta jokaiselle turvataan riittavat sosi-
aali- ja terveyspalvelut.®® Kun myos julkisen vallan on perustuslain 19 &:n 3 momentin mukaan
edistettava vaestdn terveytta, myds perusoikeuksien yleisten edistamis- ja turvaamisvelvoitteen
toteuttamisen liittyy TTL 58 8:n nojalla tehty paatoksenteko tilanteen niin edellyttaessa. Toimi-
misvelvollisuuden voitaneen katsoa olevan erityisen painava silloin, jos torjuttavana on yleisvaa-

rallisen tartuntataudin aiheuttama poikkeuksellinen epidemia kuten pandemia.®

Oikeus elamaan on myos kansainvalisissa sopimuksissa tunnustettu ihmisoikeus, mista myds
seuraa Suomelle valtiona kansainvalisoikeudellisia toiminta- ja turvaamisvelvoitteita. Yleissopi-
muksen ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi (SopS 18-19/1990, EIOS) 2 artiklan
mukaan jokaisen oikeus elamaan on suojattava laissa ja vastaavasti taloudellisia, sosiaalisia ja
sivistyksellisia oikeuksia koskevan kansainvalisen yleissopimuksen (SopS 6/1976, TSS-sopimus)
12 artiklan mukaan sopimusvaltiot tunnustavat jokaiselle oikeuden nauttia korkeimmasta saavu-
tettavissa olevasta ruumiin- ja mielenterveydesta. Taman oikeuden toteutumiseksi sopimusvalti-
oiden on myds ryhdyttava valttamattomiin toimiin muun muassa kulku- ja tartuntatautien esta-
miseksi, hoitamiseksi ja valvomiseksi seka sellaisten olosuhteiden luomiseksi, jotka ovat omiaan
turvaamaan jokaiselle laakarin ja sairaaloiden palvelukset sairaustapauksissa. Oikeus elamaan
on myos kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevassa kansainvalisessa yleissopimuk-
sessa ja siihen liittyva valinnainen poytakirja yksilovalituksista (SopS 7-8/1976, KP-sopimus) tun-
nustettu ihmisoikeus. Perus- ja ihmisoikeudellinen status ei kuitenkaan luonnollisesti voi tarkoit-
taa kenellekaan kuuluvaa ehdotonta oikeutta olla terve vaan sitg, etta terveytta mahdollisuuk-

sien mukaan edistetaan, ja etta edistamiseen liittyy julkisen vallan vastuuta.®®

63 Liljestrom 2003, s. 90.
64 Nieminen 2015, s. 91.
65 Nieminen 2015, s. 91.
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Perustuslaissa ja kansainvalisissa ihmisoikeussopimuksissa julkiselle vallalle kuuluvaan velvolli-
suuteen suojella elamaa ja edistaa terveytta voi tartuntatautilan 6 8:n yleista velvollisuutta tulki-
ten katsoa kuuluvan tilanteen niin edellyttdessa myos tartuntatautilain 58 8:ssa saadetyt toimet.
Tutkielman tavoitteiden kannalta riittavaa on tiedostaa, etta tartuntatautien torjunnassa ja siina
tarvittavista TTL 58 8:n mukaisissa paatoksissa kysymys on nain ollen osaltaan kyse perustuslain
mukaisten perusoikeusien suojaamisen ja Suomea sitovien kansainvalisoikeudellisten ihmisoi-

keusvelvoitteiden toteuttamisesta.

6.1.2 Rajoitettavat oikeudet

Samalla kun TTL 58 8:n mukainen paatds suojaa yksia, se rajoittaa toisia perusoikeuksia. Pykalan
nojalla tehdyt rajoituspaatdkset kohdistuvat lukuisiin perusoikeuksiin, joten sen perusoikeudelli-
nen vaikutuspiiri on laaja. llImeisimmin TTL 58 8&:n nojalla tehdyt torjuntatoimet kohdistuvat pe-
rustuslain 13 8:ssa saadettyihin kokoontumis- ja mielenosoitusoikeuksiin. PL 13 8:n mukaan jo-
kaisella on oikeus lupaa hankkimatta jarjestaa kokouksia ja mielenosoituksia seka osallistua nii-
hin. Jokaisella on my6s yhdistymisvapaus.®® Kokoontumis- ja yhdistymisvapaus on my6s Euroo-
pan ihmisoikeussopimuksessa tunnustettu ihmisoikeus. EIS 11 artiklan mukaan jokaisella on oi-
keus rauhanomaiseen kokoontumis- ja yhdistymisvapauteen, mika kasittda myos oikeuden pe-
rustaa ammattiyhdistyksia ja liittya niihin etujensa turvaamiseksi. Naiden oikeuksien kayttami-
selle ei saa asettaa muita kuin sellaisia rajoituksia, joista on saadetty laissa ja jotka ovat valtta-
mattdmia demokraattisessa yhteiskunnassa kansallisen tai yleisen turvallisuuden vuoksi, epajar-
jestyksen tai rikollisuuden estamiseksi, terveyden tai moraalin suojaamiseksi, tai muiden henki-

|6iden oikeuksien ja vapauksien turvaamiseksi.®’

¢ Yhdistysvapaudesta tarkemmin ks. erityisesti Muukkonen 2012.

67 Yhdistymisvapautta rajoitetaan muissakin laeissa kuin tartuntatautilaissa. Esimerkiksi yhdistys-

laissa (503/1989) yhdistymisvapauden kayttamista on rajoitettu esimerkiksi siten, etta sotilaallisesti jarjes-
tetyt yhdistykset on kielletty ja ampumaseurat on saatettu luvanvaraisiksi (YhdL 3 8). Yhdistyslaissa on
my0s asetettu esimerkiksi ikdrajaa, taloudellista asemaa ja kotipaikkaa koskevia ehtoja yhdistyksen erinai-
sissa hallintotehtavissa toimimiselle. Valtion virkamieslaissa (750/1994) rajoitetaan taas ns. tydnantajavir-
kamiesten oikeutta toimia valtioon palvelussuhteessa olevia edustavassa yhdistyksessa (valtion virkamies-
lain 16 8§).


https://suomenlaki.almatalent.fi/#//Regulation/Regulation/Si126///
https://suomenlaki.almatalent.fi/#//Regulation/Regulation/Si126///
https://suomenlaki.almatalent.fi/#//Regulation/Regulation/Si126/Si126_P3//
https://suomenlaki.almatalent.fi/#//Regulation/Regulation/Ty103/Ty103//
https://suomenlaki.almatalent.fi/#//Regulation/Regulation/Ty103/Ty103_P16//
https://suomenlaki.almatalent.fi/#//Regulation/Regulation/Ty103/Ty103_P16//
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Silta osin, kun TTL 58 8:n nojalla tehtavan paatoksenteon kohteena on yleiset kokoukset, rajoi-
tukset lahtokohtaisesti kohdistuvat suoraan PL 13 8:1la suojattuihin perusoikeuksiin seka yleisten
kokousten jarjestajan etta osallistujan kannalta. Jos rajoituksen muotona on kieltaminen koko-
naan, voitaneen myds arvioida, etta yleisen kokouksen rajoitus kohdentuu myos perusoikeus-
suojan ydinalueelle. Rajoituksen perusoikeusvaikutuksen luonnetta lieventaa kuitenkin sen lyhyt-

aikainen kesto.

TTL 58 §:n nojalla annetun paatoksen perusoikeusvaikutukset ovat erilaiset yleisten kokousten ja
yleisotilaisuuksien rajoittamisessa, silla kasitteet eivat ole perusoikeusmielessa aivan rinnastei-
set. Hallituksen esityksessa kokoontumislaiksi (HE 145/1998 vp) on todettu, etta "kokoukset ja
mielenosoitukset muodostavat perustuslaissa turvatun kokoontumisvapauden ydinalueen. Mui-
den tilaisuuksien yhteys kokoontumisvapauteen on lIdyhempi. Julkiset huvitilaisuudet ovat luon-
teeltaan usein elinkeinotoimintaa, joten niiden jarjestaminen kuuluu pikemminkin hallitusmuo-
don ammatin ja elinkeinon harjoittamisen vapautta koskevan 15 8:n 1 momentin piiriin. Taiteen
esittamiseen liittyvissa julkisissa huvitilaisuuksissa on puolestaan paaosin kyse hallitusmuodon
10 8:ssd turvatun sananvapauden kayttamisesta. Uskonnolliset tilaisuudet nauttivat perustuslain
turvaa erityisesti uskonnonvapautta koskevan hallitusmuodon 9 §:n pohjalta.”® Tartuntatautilain
esitdissa vastaavaa arviointia yleisdtilaisuuksien ja yleisen kokouksen vaikutuksista perusoikeuk-

siin ei ole tehty eika muussakaan yhteydessa asiaan ole kiinnitetty enemmalti huomiota.

Kysymysta yleisotilaisuuden jarjestamisen kieltamisen ja PL 18 §:n suojaamaan elinkeinovapau-
den valilld on kuitenkin kasitelty myds tuoreessa Hameenlinnan hallinto-oikeuden ratkaisussa
H1256/2021, joka annettiin 20.12.2021. Kysymys ei ollut tartuntatautilain nojalla annetusta rat-
kaisusta vaan yleisotilaisuuden jarjestamisen kieltamista kokoontumislain nojalla. Asiassa oli ky-
symys valituksesta paatdkseen, jolla Hdmeenlinnan poliisilaitos oli maarannyt SM-liigajoukkuei-
den valisen jalkapallo-ottelun pelattavaksi ilman yleiséa. Hallinto-oikeuden kasityksen mukaan
poliisin paatos on rinnastettava kokoontumislain 15 8:ssa tarkoitettuun yleisétilaisuuden kielta-

miseen. Asian arvioinnissa HaO lausuu TTL 58 §:n perusoikeusvaikutusarvioinninkin kannalta

8 HE 145/1998 vp., s. 11-12.
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merkittavalla tavalla, etta "kokoontumislaki turvaa perustuslailla suojatun kokoontumisvapauden
kayttamista lahtokohtaisesti vain silloin, kun kysymyksessa on julkinen kokous. Jalkapallo-ottelu
sen sijaan on kokoontumislaissa tarkoitettu yleisotilaisuus, minka vuoksi ottelun katsomisen ra-
joittaminen ei merkitse perustuslaissa turvatun kokoontumisvapauden ydinalueen loukkaa-

mista.”

Hallinto-oikeuden ratkaisu oli danestysratkaisu. Erimielisyys ei kuitenkaan kohdistunut kysymyk-
seen yleisotilaisuuteen osallistumisesta perusoikeutena. Eri mieltd ollut jasen lausui eridvassa
mielipiteessaan olevansa samaa mielta hallinto-oikeuden enemmistdn kanssa siita, etta jalka-
pallo-ottelu on kokoontumislaissa tarkoitettu yleisétilaisuus, jonka katsomisen rajoittaminen ei

merkitse Suomen perustuslaissa turvatun kokoontumisvapauden ydinalueen loukkaamista.

Edelld sanotun valossa lienee katsottava, etta TTL 58 §:n nojalla annettu paatds on perusoikeus-
rajoitus Iahinna yleisten kokousten jarjestdjan ja osallistujan osalta. Sen sijaan voidaan katsoa,
etta yleisdtilaisuuksiin osallistuminen ei valtaosaltaan ole perusoikeus, tai ainakaan rajoitus ei
ulotu kokoontumisvapausperusoikeuden suojan ydinalueelle. Hallinto-oikeuden (viela lainvoi-
maa vailla) olevan ratkaisun valossa esimerkiksi jalkapallo-ottelun katsominen ei ole perusoi-
keuksien ydinalueen suojan piirin kuuluva perusoikeus, eika sen kieltamista koskevaa paatosta
voisi arvioida perusoikeusrajoituksena. Nahdakseni asian arvioinnissa olennaista eroa ei ole sill,
onko paatos yleisotilaisuuden kieltamisesta ollut kokoontumislain vai tartuntatautilain mukai-

nen.

Tilanne lienee ilmeisen toinen yleisotilaisuuden jarjestajan kannalta, silla yleisétilaisuusrajoitus
TTL 58 8:n nojalla voi tulla arvioitavaksi sen jarjestajan elinkeinonvapauden rajoituksena. Tahan
oli kiinnitetty huomiota jo kokoontumislain esitéissa. Samansuuntaisesti asiaa arvioi myods Ha-
meenlinnan hallinto-oikeuden erimielinen jasen todetessaan, etta kieltdessaan yleison paasyn
yhtion jarjestamaan maksulliseen ottelutapahtumaan poliisilaitos on kokoontumislain mukaisen
yleisétilaisuuden ohella samalla rajoittanut yhtion mahdollisuutta harjoittaa liiketoimintaansa ja

siten puuttunut perustuslaissa turvattuun elinkeinovapauteen.
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TTL 58 8:n nojalla annetun paatdksen vaikutusta elinkeinovapauden kannalta ei kuitenkaan vai-
kuta juuri tunnistetun tartuntatautilain valmistelussa. Tartuntatautilakia koskevassa hallituksen
esityksessa (HE 13/2016 vp) TTL 58 §:n perusoikeusulottuvuuteen yleisétilaisuuden jarjestajan
kannalta ei ole otettu asiaan mitenkaan kantaa sen yleisissa eika 58 8:n yksityiskohtaisissa perus-
teluissa. Asia ei noussut esille mydskaan valiokunnissa, ei edes perustuslakivaliokunnassa. Halli-
tuksen esityksesta tartuntatautilaiksi oli pyydetty aikanaan lausunnot myaos tyo- ja elinkeinoela-
man jarjestdilta seka edunvalvoijilta, eika niissakaan ole mitenkaan arvioitu lakiehdotuksen 58 §:n
vaikutuksia yleisotilaisuuden jarjestajan tyon ja elinkeinovapauden kannalta.®® Nyt kun TTL 58 &:n
saanndsta on pandemian pakottamana jouduttu soveltamaan, sen perusoikeusvaikutukset ovat

avautuneet.’®

Tartuntatautilain valmistelussa vaikuttaa olleen systeeminen puutteellisuus ymmartaa se, mita
vaikutuksia lailla ja sen 58 8:n mukaisilla paatoksilla voi olla elinkeinovapauteen, muihin perusoi-
keuksiin ja laajemmin yhteiskuntaan. Tdma antaa aihetta voimakkaallekin kritiikille lainvalmiste-
lun yksipuolisuudesta ja lain vaikutusten arvioinnin epaonnistumisesta. Kritiikin oikeuttaa nah-
dakseni erityisesti se, etta kokoontumislain esitydt olivat olleet kaytettavissa tartuntatautilain
saatamisen aikaan. Taman seurauksena lain vaikutukset ymmarrettiin vasta sen jalkeen, kun TTL

58 §:n saannodsta oli laajamittaisesti sovellettu.

Edellad sanottu osoittaa, etta TTL 58 8:n nojalla tehty kokoontumisrajoitus voi merkittavalla tavalla
vaikuttaa perustuslain 13 8:n suojaaman kokoontumisvapauden ohella perustuslain 18 8:ssa

suojattuun oikeuteen tydhon ja elinkeinovapauteen. Selvaa myos on, etta jos ammatinharjoitta-

9 Huomion keskipisteina olivat enemman yksildiden oikeuksien suojaaminen julkisen vallan puuttumisilta
yksilokohtaisissa rajoituksissa ja ulkomailta tulevien turvapaikanhakijoiden kustannukset Suomen tervey-
denhuoltojarjestelmalle kuin sen pohtiminen, miten laki todella toimii pandemiatilanteessa ja mita vaiku-
tuksia silla on mm. perusoikeuksiin sen mahdollistamia laajan tartuntavaaran voimakkaita toimenpiteita
kaytettaessa. Perustuslakivaliokunnan lausunnossa kiinnitettiin huomiota my@s tartuntatautilan pohjaeh-
dotuksen laatimiseen konsulttitydna.

70 Eri arvioiden mukaan yksistdan Suomen tapahtumateollisuudelle on aiheutunut merkittavat taloudelli-
set tappiot yleisétilaisuuksiin kohdistuvasta kokoontumisrajoituksista ja moni yksityisyrittaja on menetta-
nyt tilapdisesti tyonsa, vaikka PL 18.2 8:n mukaan julkisen vallan on edistettava tyollisyytta ja pyrittava tur-
vaamaan jokaiselle oikeus tyohon.
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minen ja elinkeinotoiminta on TTL 58 &:n nojalla annettujen hallintopaatdsten johdosta voimak-
kaasti rajoitettua tai kokonaan kiellettya, saannoksella on vaikutuksia myos PL 15:ssa saadettyyn
omaisuudensuojaperusoikeuteen.”’ Huomattava kuitenkin on, etta sellaisissa yleisotilaisuuk-
sissa, joita jarjestetaan muuten kuin ammatinharjoittamiseksi tai elinkeinotoimintana, elinkeino-
vapausperusoikeus ei voine tulla sovellettavaksi. Arvioitavaksi sita vastoin voi tulla kysymys ylei-
sétilaisuuden esiintyjan perustuslain 12 8:n nojalla perusoikeutena suojattuun sananvapaudesta
ja perustuslain 17 8:ssa saamelaisille, romaneille ja muille ryhmille taatusta oikeudesta yllapitaa
ja kehittaa omaa kieltaan ja kulttuuriaan. Rajoittaminen voi kohdistua my®s TTL 16 8:ssa turvat-

tuihin sivistyksellisiin oikeuksiin, erityisesti taiteen vapauteen.”?

Kun perustuslain 7 8:ssa turvataan myos jokaisen oikeus henkilokohtaiseen vapauteen ja koske-
mattomuuteen, TTL 58 8:n perusoikeusrajoitusvaikutukset ulottuvat myos henkildkohtaisen va-
pauden alaan sita kaventaen. Sen vuoksi, etta uskonnolliset yhdyskunnat ovat omaehtoisesti
noudattaneet kokoontumisrajoituksia toiminnassaan, epasuorasti TTL 58 8:n rajoitukset ovat
kohdistuneet myos PL 10 &:n mukaiseen yksityiselaman suojaan, esimerkiksi mahdollisuuksiin
jarjestaa kirkolliset haat ja hautajaiset, ja ylipaataan PL 11 8:ssa turvattuun uskonnon harjoitta-

miseen’?,

6.2 Perusoikeuksien rajoittamisesta

Perusoikeusrajoitusten sallittavuus tulee ensi sijassa tarkasteltavaksi lainsaadantdvaiheessa.
Lain soveltamistilanteissa kyse on siita, etta viranomaisilla on erityinen velvollisuus kaikkien toi-

mien suhteellisuus-, tarkoituksenmukaisuus- ja hyvaksyttavyysarviointiin alueellisella ja paikalli-

/1 Elinkeinotoiminnan rajoittamisesta ja niistd maksettavista kompensaatioista pandemian aikana ks. Kos-
kentausta 2021. Julkisyhteisdjen vahingonkorvausvelvollisuudesta ks. Hakalehto 2008.

2 Taiteen vapaudesta perusoikeutena ja taiteilijan oikeudellisesta asemasta ks. Rautiainen 2012.

73 Nain myos Saksin 2020, s. 31.
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sella tasolla sen varmistamiseksi ja osoittamiseksi, etta perus- ja ihmisoikeuksia rajoitetaan mah-
dollisimman oikein mitoitetuin ja tasmallisin toimin.” Taman vuoksi ja ottaen huomion myds

tyon de lege ferenda -tehtava, asiaa tarkastellaan tassa yhteydessa paapiireissaan.

On valtiosaantdoikeudellisesti selvaa, etta perusoikeusrajoitusten tulee olla valttamattomia hy-
vaksyttavan tarkoituksen saavuttamiseksi.” Perustuslain perusoikeussaanndkset eivat siis ole
silla tavoin ehdottomia, etta niita ei voisi missaan laajuudessa eika millaan edellytyksilla rajoittaa.
Nain ei ole edes silloin, vaikka perusoikeussaannds ei sisaltaisi mitaan mainintaa rajoitusmahdol-
lisuudesta.”® Perusoikeuden kayttamista voivat ensinnékin rajoittaa toisten ihmisten perusoikeu-
det. Yksild ei voi vaatia niin ehdotonta suojaa perusoikeudelleen, etta se johtaisi toisen yksilon
perusoikeuksien loukkaukseen. Toisten ihmisten perusoikeuksien ohella perusoikeuden rajoitta-

mista saattavat vaatia myos erindiset muut painavat yhteiskunnalliset intressit.”’

Perusoikeuden rajoittaminen tarkoittaa perusoikeussaanndksen soveltamisalan piirissa olevan
oikeuden kaventamista tai perusoikeussaanndksen suojaamaan yksilon oikeusasemaan puuttu-
mista julkisen vallan toimenpitein. Yksild, jonka perusoikeutta on rajoitettu, ei voi kayttaa perus-
oikeuttaan taysimaaraisesti silta osin, kuin sita on perustuslain edellyttamassa menettelyssa ja
sallimalla tavalla rajoitettu. Kahden tai useamman perusoikeuden keskinaiset kollisiotilanteet
ratkaistaan paasaannon mukaan punninnalla. Perusoikeusaannokset ovat ikaan kuin optimointi-
kaskyja, joiden tarkoituksena on turvata mahdollisimman hyvin kunkin yksilon perusoikeuksien
toteutuminen. Taman vuoksi perusoikeuksien kollisiotilanteessa tulee pyrkia ratkaisuun, joka
mahdollisimman hyvin turvaisi kaikkien kilpailevien perusoikeuksien samanaikaisen toteutumi-
sen ja saavutettaisiin mahdollisimman hyva tasapainotilanne yhteen sovitettavien perusoi-
keusintressien kesken. Hallituksen esityksen tartuntatautilaiksi perusteluiden mukaan tallaisessa

punninnassa perustuslain 7 §:n turvaamilla oikeuksilla on todettu olevan vahva painoarvo.”

74 Rautiainen 2021. Pauli Rautiainen: Harkintavallan kayttoa koskevia huomioita AVlen rajoituspaatoksia
koskevaan talla viikolla kaytyyn keskusteluun - Perustuslakiblogi (wordpress.com)

7> PeVM 25/1994 vp, s. 5.

76 Viljanen 2011, luku 3. Osa perusoikeuksista on kuitenkin ehdottomia. Naiden osalta lahtokohta on, etta
niita ei voi rajoittaa tavallisella lailla. TTL 58 8:n nojalla annettu paatos ei kohdistu naihin perusoikeuksiin.
’7Viljanen 2011, luku 3.

78 HE 13/2016 vp, s. 71.
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Rajat sille, kuinka pitkalle perusoikeuteen voidaan puuttua tai sita rajoittaa tavallisella lailla, ase-
tetaan perustuslaissa. Olennaista on tunnistaa perusoikeuden ydinalue, silla tavallisella lailla saa-
dettavilld perusoikeusrajoituksilla ei voida kajota perusoikeuksien ytimeen.”® Perustuslaissa ei
kuitenkaan ole maaritelty, miten perusoikeudet suhtautuvat toisiinsa tai milla edellytyksilla pe-
rusoikeuksia voidaan rajoittaa. Sallitut rajoitukset maaraytyvat osaksi perusoikeuksia koskevien
yleisten oppien, osaksi eraisiin perusoikeuksiin liitettyjen rajoituslausekkeiden perusteella.?’ Pe-
rustuslakivaliokunta on kuvannut perusoikeusuudistusta koskevassa mietinndssaan perusoi-
keuksien yleisia rajoitusedellytyksia, joiden kaikkien on taytyttava samanaikaisesti, jotta perusoi-

keuden rajoitus ei olisi ristiriidassa asianomaisen perusoikeussaannoksen kanssa. &'

Lailla saatamisen vaatimus edellyttaa, etta perusoikeuksia saadaan rajoittaa ainoastaan lainta-
soisella saantelylla, ei sita alemman asteisin saannoksin. Vaatimus yksilon perusoikeuksien suo-
jaamisesta lakiin perustumattomalta puuttumiselta ilmenee perustuslain 80 8:n 1 momentista,
jonka mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista ja asioista, jotka perustuslain

mukaan muuten kuuluvat lain alaan, on saadettava lailla.

Tasmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimuksen mukaan perusoikeuksien rajoitusten on taas oltava
tarkkarajaisia ja riittavan tasmallisesti maariteltyja.®? Vaatimus edellyttaa, etta rajoituksen keskei-
sen sisallén on ilmettava itse laista, eika se saa jaada alemman asteisen normin antajan tai lain
soveltajan harkintaan. Lahtdkohtana on, etta laista tulee ilmeta riittavan selkeasti ainakin, se

kuka on oikeutettu kdyttamaan rajoitusvaltuuksia, mita valtuuksia kaytettaessa saadaan tehda ja

7% Tuori 2016, luku 19. Sallituista tavallisella lailla toteutettavissa olevista perusoikeusrajoituksista, on myos
erotettava perusoikeuspoikkeukset. PL 23 8:ssa tarkoitetut perusoikeuspoikkeukset rajoittavat perusoi-
keutta tai puuttuvat siihen laajemmalti kuin perustuslaki sallii tavallisella lailla tehtavaksi. Koska TTL 58 §
aikanaan saadettiin perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella ja PeV on arvioinut asian, tutkielmassa
otetaan lahtdkohdaksi, ettd TTL 58 8:n nojalla annettavassa paatoksessa on kyse tavallisella lailla toteutet-
tavasta perusoikeusrajoituksesta eika perusoikeuspoikkeuksesta.

80 Koivuranta 2002, s. 26.

81 Kunkin perusoikeudet tarkemmat erityiset rajoitusedellytykset rajataan pois tarkastelusta aihepiirin laa-
juuden vuoksi ja sen perusteella, etta tutkielmassa tarkastellaan yleisella tasolla perusoikeuksien rajoitta-
mista TTL 58 §:n sdantelya vasten.

82PeVM 25/1994 vp, s. 5, ks. tarkemmin Viljanen 2001, s. 115-123.
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miten valtuuksia sovellettaessa on meneteltava. Tahan kuuluu myo6s ennakoitavuus eli se, etta
voidaan riittavalla ennakoida toimivaltuuksien tulevaa kayttoa ja sita, missa madrin viranomais-
ten toimivaltuudet maaraytyvat niin sanotun sidotun harkinnan tai tarkoituksenmukaisuushar-
kinnan mukaisesti. Rajoitusvaltuudet tulee rajata silla tavoin tarkasti, ettei kaytanndssa synny
epaselvyytta siita, kenella valtuudet ovat ja kuinka pitkalle ne ulottuvat. Perusoikeuksien turvaa-
minen kaikissa oloissa mahdollisimman laajoina edellyttaa, ettei perusoikeuksien rajoitussaan-

noksia kirjoiteta lilan avoimiksi.®?

Yleisiin rajoitusedellytyksiin kuuluu myds vaatimus siita, etta rajoituksen perusteet ovat hyvak-
syttavat ja painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatimat. Toisten yksildiden perusoikeuksien tur-
vaamispyrkimys, kuten tartuntataudin leviamisen estaminen, voi muodostaa hyvaksyttavan pe-
rusteen perusoikeuksien rajoittamiselle. Rajoitus on hyvaksyttava, jos sen toteuttaminen on valt-
tamatonta painavamman intressin turvaamiseksi. Rajoitusedellytyksiin luettava suhteellisuus-
vaatimus taas edellyttag, etta rajoituksen on oltava valttamaton hyvaksyttavan tarkoituksen saa-
vuttamiseksi eika se saa menna pidemmalle, kuin on perusteltua ottaen huomioon rajoituksen

taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painavuus suhteessa rajoitettavaan oikeushyvaan.®*

Viimeiseksi edellytyksiin kuuluu myds perusoikeuden ydinalueen suoja. Ydinalueen koskematto-
muuden vaatimuksen taustalla on ajatus, ettei perusoikeuteen voida puuttua tavallisella lailla
niin laajalti, etta se kovertaa tyhjaksi perusoikeuden sisallon. Perusoikeuksia rajoitettaessa on
myos huolehdittava riittavista oikeusturvajarjestelyista. Nailla viitataan ennen muuta kattavaan
muutoksenhakumahdollisuuteen, mutta myos muihin menettelyllisiin oikeusturvatakeisiin. Pe-
rusoikeuksien yleisten rajoitusperusteiden viimeisena kohtana on vaatimus siita, etta perusoi-
keuksien rajoitukset eivat saa olla ristiriidassa Suomen kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden
kanssa. Perusoikeuden rajoitus ei voi ulottua niin pitkalle, etta silld loukattaisiin Suomea velvoit-

tavan ihmisoikeussopimuksen maarayksia.®®

8 Viljanen 2011, luku 4.
84 Arajarvi 2011, s. 48 ja Viljanen 2001, s. 210-214.
85PeVM 25/1994 vp, s. 5, ks. tarkemmin Viljanen 2001, s. 229-250.
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Vaikka tartuntatautilaki on saadetty perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella, Idhemmassa
tarkastelussa voidaan havaita, etta 58 8:n perusoikeudellinen koko problematiikka ei ole lain val-
misteluvaiheessa taysin auennut. Erityisesti perusoikeusrajoitusten tasmallisyys- ja tarkkara-
jaisuusvaatimuksen nakdkulmasta TTL 58 §:n joustavat ilmaisut vaikuttavat niita kokonaisuutena
arvioiden ongelmallisilta. Joustavuutta sisaltyy seka rajoituksen edellytyksiin (valttamattomyy-
teen) etta rajoituksen soveltamisalaan, silla yleisétilaisuus ja yleinen kokous ovat kdaytanndssa
tulkinnanvaraisia ilmaisuja. Nain sdannoksen kokonaisjoustavuus alkaa olla jo ongelmallista ra-
joituspaatdsten kohteena olevien ja ennakoinnin nakdkulmasta. Mydskaan rajoitusten suhdetta
perusoikeuksien ydinalueen suojaan ei ole tartuntatautilain sdatamisen yhteydessa oikeudelli-

sesti arvioitu.

6.3 Kokoavia nakodkohtia ja perusoikeuksien punnintaa

Koronapandemia asetti suomalaisen yhteiskunnan ennennakemattéman haasteen eteen. Nope-
asti edennyt epidemia edellytti vaeston hengen ja terveyden suojelemiseksi ripeita toimenpiteita.
Vaikka tutkimustietoa Covid-19 -viruksesta oli alkuun vahan, uhan edessa viranomaisten oli toi-
mittava. Alkutilanne toistui, silla uudet virusvariantit synnyttivat uusia tautiaaltoja, jotka etenivat
nopeasti, ja tieto taudin luonteesta muuttui jatkuvasti. Viruksen leviamismekanismi huomioiden
sen leviamisen ehkaiseminen on edellyttanyt puuttumista lukuisiin perusoikeuksiin kdytanndssa
koko pandemian ajan.®

Tarkastellaan valtiosaantoisen osuuden lopuksi lyhyesti TTL 58 8:n asetelmaa Robert Alexyn pun-
nintakaavan kautta. Alexyn suhteellisuusvaatimuksen punnintakaskylla on tarkea merkitys pe-
rusoikeusnormien oikeusvaikutusten ymmartamisessa ja arvioitaessa naiden oikeuksien rajoitta-
miseen liittyvaa suhteellisuusvaatimusta.®’ Kasilla olevan tutkielman laajuus ei mahdollista Ale-
xyn punnintakaavan syvallisempaa analyysia TTL 58 8:n kontekstissa, mutta joitakin huomioita

voidaan kuitenkin esittaa.

86 Ks. Sakslin 2020, s. 28-32.
87 Alexyn punnintateoriasta ks. esim. Viljanen 2011, Lavapuro 2012 ja Scheinin 2012. Ks. tarkemmin Alexyn
perusteos Theorie der Grundrechte. Suhrkamp 1986.
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Alexy jakaa perusoikeusnormit saantoihin ja periaatteisiin siten, etta jokainen oikeusnormi on
joko saanto tai periaate. Saannot ovat joko-tai -tyyppisia normeja. Mikali saannon luonteinen
normi soveltuu ratkaisunormiksi kasilla olevaan tapaukseen, sita on noudatettava tasmallisesti ja
koko laajuudessaan. Saantojen tulkintaongelmassa kyse on saannon soveltamisalasta - siita, tu-
leeko saantd sovellettavaksi vai ei. Soveltamisalallaan saantd on ehdoton. Periaatteet taas ovat
normeja, jotka ovat luonteeltaan lahinna optimointikaskyja. Periaatteen soveltamisen kannalta
jokin oikeushyva on toteutettava niin pitkalle kuin on oikeudellisesti ja tosiasiallisesti mahdol-
lista. Periaatteet ovat voimassa koko oikeusjarjestyksen tasolla, ja niita voidaan soveltaa enem-
man tai vdhemman. Tuomioistuimen tulisi ratkaisutoiminnassaan pyrkia toteuttamaan kilpaile-
vat, eri suuntiin vievat periaatteet niin pitkalle kuin reunaehtojen puitteissa on mahdollista, ja ris-
tiriidat on ratkaistava punnitsemalla periaatteita toisiaan vasten. Periaatteita punnittaessa ei ole
kyse normin patevyydestd, vaan missa maarin periaate tulee sovellettavaksi. Vahemman paina-

vaksi arvioitu periaate ei meneta merkitystaan muissa ratkaisutilanteissa.

Alexylle perusoikeudet ovat (usein) abstrakteina normeina ensisijaisesti periaatteita. Taman
vuoksi niiden soveltaminen ja konfliktitilanteet ovat periaatteiden valista punnintaa. Scheinin tul-
kitsee, etta Alexyn periaatekasitys sisaltaa praktisen konkordanssin idean, jonka mukaan kolli-
siotilanteessa on puollettava sellaista punnintaa, joka johtaa jokaisen perusoikeusperiaatteen
toteutumiseen parhaalla mahdollisella tavalla vallitsevissa oikeudellisissa ja tosiasiallisissa olo-
suhteissa. Ideaan kuuluu, etta periaatteiden punninnassa ei ole ennakolta asetettuja etusijajar-

jestyksia vaan periaate voi syrjayttaa toisen yksissa olosuhteissa, mutta taipua sille toisissa.®

Periaatteiden valilla kaytava punninta liittyy erityisesti perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytys-
ten suhteellisuusvaatimukseen. Periaatteet voivat kilpailla keskendan ainoastaan, kun ne vaikut-
tavat eri suuntiin. Talldin niitd on punnittava toisiaan vasten. Mita keskeisempaan perusoikeu-
den kayttdbmuotoon perusoikeusrajoitus kohdistuu ja mita voimakkaammasta perusoikeuden

rajoituksesta on kysymys, sita painavampi tulee olla intressin (= hyvaksyttava rajoitusperuste),

88 Scheinin 2012, s. 135-136.
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jonka toteuttamiseksi rajoitus toimeenpannaan. Nain intressipunninta on aina kontekstuaali-
sessa suhteessa rajoituksen laajuuteen. Punninnassa vaikuttavat eri suuntiin menevina argu-
mentteina esimerkiksi rajoituksen laajuuteen liittyvat yleiset nakdkohdat, rajoitusten poikkeuk-

sellisuus ja kohtuullisuus.®

Alexyn punnintasaantda kiteyttden voidaan todeta, ettda mita suurempi on jonkin perusoikeuden
toteutumatta jadmisen aste tai rajoitus, sita tdrkeampaa tulee olla toisen punnittavana olevan
perusoikeuden toteutuminen ja mita intensiivisemmin perusoikeusperiaatetta rajoitetaan, sita
varmempia rajoitusten perustelevien syiden tulee olla. Mita luotettavampia arviot ovat eli mita
enemman niiden tueksi voidaan esittaa institutionaalisesti tuettua nayttoa (oikeudellista ja em-
piirista), sita enemman kyseisille arvioille tulee antaa ratkaisuharkinnassa merkitysta. Painoarvon
maarityksessa ratkaisevat periaatteiden noudattamisen tarkeys, puuttumisen intensiteetti ja pe-

riaatetta vastaan puhuvan arvioiden luotettavuus.®

Tarkasteltaessa Alexyn punnintakaavaa tutkielman ymparistdssa ensinnakin voidaan arvioida,
ettd kaikilta osin TTL 58 8:n nojalla tehty paatos ei tule soveltamisalansa puolesta arvioitavaksi
perusoikeusnormien rajoituksena, koska kaikki yleisétilaisuusrajoitukset eivat ole kategorisesti
perusoikeusrajoituksia. Monelta osin TTL 58 §:n nojalla annetun rajoituspaatdksen vaikutuksia
kuitenkin kohdistuu perusoikeusnormeihin, joita voidaan pitaa perusoikeusperiaatteina. Nailta

osin kysymyksessa voidaan nahda perusoikeuksien kollisio, joka tulee ratkaista punninnalla.

Sovitettaessa Alexyn punnintakaavaa muuten TTL 58 8:n soveltamisalaan ja sen koronapande-
mian aikaiseen kayttoon, voidaan havaita, etta tutkielmassa omaksuttu TTL 58 &:n tulkintasuosi-
tus siten, etta pykala sisaltaa rajoitusmahdollisuuden, vaikka sita ei ole saanndstekstissa mai-
nittu, itse asiassa ilmentaa Alexyn perusoikeusperiaatteiden punninnan ideaa. Rajoittamalla
yleisten kokousten ja yleisotilaisuuksien jarjestamista riskiperusteisesti, alueellisesti ja alueen
tarkan seka ajantasaisen epidemiatilanteen mukaan sen sijaan, etta ne kiellettaisiin kokonaan,

itse asiassa toteutetaan rajoitusten oikeasuhtaisuuden vaatimusta punnintakaavan mukaisesti.

8 Viljanen 2011, s. 220.
% Lavapuro 2015, s. 156-158.
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Kohdentamalla rajoitus viela erityisesti asiantuntija-arvioon perustuvan tartuntariskin mukaisesti
tietyn kokoisiin tai luonteisiin (esimerkiksi istumapaikattomiin) tilaisuuksiin paatoksella edelleen
lisataan toimien oikeasuhtaisuutta. Nain asiantuntijatietoon pohjautuvalla perusoikeusperiaat-
teiden punninnalla onnistutaan toteuttamaan yhtaalta oikeuden elamaan ja terveyden suojaa-
mista olosuhteisiin nahden optimaalisella tavalla, mutta samaan aikaan myds maksimoimaan
kokoontumis- ja elinkeinovapausperusoikeuksien kayttamista siina laajuudessa kuin se vallitse-

vissa oloissa on mahdollista.

Rajoituksen toimeenpanon taustalla oleva intressi on myds epailematta TTL 58 §:n tapauksessa
painava ja hyvaksyttava, viime kadessa PL 7 §8:n mukainen oikeuden elamaan suojelu. Tama joh-
tuu suoraan jo TTL 58 8:n soveltamisalasta, silld saanndsta voi soveltaa vain yleisvaarallisissa tar-
tuntataudeissa. Ne ovat tartuntatautien luokittelun vakavin aste ja Iahtékohtaisesti jo itsessaan
uhka elamalle ja terveydelle. Téma itse asiassa nakyy tartuntatautilain esitoissakin, jonka mu-
kaan perusoikeuksien punninnassa on pyrittava ratkaisuun, joka parhaiten turvaa perusoikeuk-
sien yhtdaikaisen toteutumisen ja etta tallaisessa punninnassa perustuslain 7 8:n turvaamilla oi-
keuksilla on todettu olevan vahva painoarvo.”' Taustalla olevan intressin painavuus voidaan
nahda siinakin, etta tartuntatautien torjuntaviranomaisille on saadetty nimenomainen ja enna-

kollinenkin toimimisvelvollisuus, joka kattaa epaselviakin oloja ja tilanteita.

Tartuntatautien ominaisuuksiin kuuluu, etta paatokset joudutaan tekemaan sen hetkisilla tie-
doilla. Tilanteet ja tiedot vaihtelevat kyseessa olevan taudin mukaan. Tapauskohtaisesti ja jo tun-
netuissa taudeissa voi olla hyvinkin, etta rajoitusta perustelevat tiedot ovat tarkkoja ja varmoja,
mutta lakia sovelletaan sellaisenaan myos tilanteisiin, joissa tiede ei viela kykene vastaamaan
kaikkiin keskeisiin kysymyksiin, ja epavarmat arviot kuitenkin viittaavat intensiivisten toimien
valttamattdmaan tarpeeseen. Tasta paastaan Alexyn punnintalain haasteisiin tartuntatautien

torjunnan olosuhdemaailmassa.

o' HE 13/2016 vp, s. 71.



61

Punnintakaava vaikuttaa kohtaavan ongelmia rajoituksen syiden ja niiden varmuuden maail-
massa nimenomaan siina kontekstissa, jossa TTL 58 8:a4 ja yleensa tartuntatautilakia voidaan
joutua soveltamaan eli epavarmoissa oloissa ja toisinaan nopeasti muuttuvan tiedon pohjalta.
Yleisvaarallisten tartuntatautien torjunnan ja etenkin TTL 58 8:n soveltamisen olosuhteet voivat
tarkoittaa vastoin Alexyn teoriaa toisinaan sitakin, etta perusoikeusperiaatteiden rajoittamisen
intensiivisyys voi olla torjuntatoimissa voimakas silloin, kun rajoitusta perustelevat syyt ovat epa-
varmimmat. Kevaalla 2020 koronapandemian rantautuessa Suomeen tilanne mita ilmeisimmin

oli juuri taman kaltainen tilanne.

Menettely suhteessa punnintakaavaan ei kuitenkaan ole niin ongelmallinen kuin ensivaikutelma
saattaa antaa ymmartaa eika siita voida suoraviivaisesti tehda johtopaatosta, etta Alexyn pun-
nintakaava olisi tartuntatautilakikontekstissa soveltumaton. Se, etta yleisvaarallisen tartuntatau-
din torjumiseksi voidaan joutua kohdistamaan voimakkaitakin rajoitustoimia, vaikka tiedolliset
perusteet ovat vain arvioita, on ajateltava olevan ennen muuta osoitus rajoitustoimien taustalla
olevan intressin hyvaksyttavyydesta ja painavuudesta, viime kadessa PL 7 8:n suojaamista oi-
keuksista. Toimien suhteellisuutta naissakin tilanteissa parantaa torjuntatoimen perustuminen
parhaisiin asiantuntija-arvioihin, vaikka niissa olisikin puutteita, paatdksen kohtuullisen lyhyt
kesto seka ennen muuta saadosperusteinen velvollisuus purkaa toimet heti, kun ne eivat enda

ole valttamattomia.

Perustuslakivaliokunta on koronapandemian aikana johdonmukaisesti korostanut, etta perusoi-
keusrajoitus ei voi olla tarkoitukseensa soveltuva ja siten valttamatdn, jos silla ei edes voida saa-
vuttaa sen perusteena olevaa hyvaksyttavaa tavoitetta ja etta rajoitustoimien on perustuttava
asianmukaiseen arvioon rajoitustoimenpiteen tai toimivaltuuden valttamattomyydesta. Taman

korostuksen merkitys on taysin yhteensopiva Alexyn punnintakaavan periaatteiden kanssa.

On syyta tiedostaa, etta suurin osa yleisvaarallisista tartuntataudeista ja niiden leviamismekanis-
meista tunnetaan, ja niiden osalta tietoperusta on vankka. Tassa kuvattu koronapandemian olo-

suhde, jossa toimet ovat voimakkaat ja tietopohja puutteellinen, on darimmainen ja lopulta poik-
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keusolojen olosuhteisiin johtanut esimerkki taysin uuden yleisvaarallisen tartuntataudin torjumi-
sesta, jossa korostui rajoitusten perustan erityinen painoarvo. Nain ollen Alexyn punnintakaava
nayttaisi soveltuvan tartuntatautilain 58 8:n nojalla tehtavien rajoitustoimien oikeasuhtaisuuden

arviointiin taman tutkielman tarkkuustasolla arvioituna kohtuullisen hyvin.
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7 Hallinto-oikeudellinen harkintavallan kdayton ohjaus

7.1 Paatoksenteon ohjaus

Perustuslain 2 8:n mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopaiville ko-
koontunut eduskunta. Pykalan 3 momentin mukaan julkisen vallan kaytdn tulee perustua lakiin.
Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Sdanndksen ilmentama hallinnon
lainalaisuusperiaate korostaa lainsaadannon asemaa vahvasti velvoittavana oikeuslahteena.®?
Hallinnon lainalaisuusvaatimuksessa on kaksi ainesosaa, jotka perustuslain 2 8:n 3 momentissa
on sanonnallisestikin erotettu toisistaan. Ensinnakin vaatimus velvoittaa viranomaiset noudatta-
maan kaikkia asianmukaisessa jarjestyksessa asetettuja oikeussaannoksia niiden antamistasosta
rilppumatta. Toiseksi se sisaltaa kannanoton normihierarkiaan. Viranomaisten on erityisesti sil-
loin, kun ne puuttuvat rajoittavasti yksityishenkildiden oikeusasemaan, voitava perustaa toimi-

valtansa viime kadessa eduskuntalakiin.®®

Tutkielman kontekstissa on selvag, etta tartuntatautilain 58 8:n nojalla tehtavien paatosten oi-
keusperusta on eduskuntalaissa. Tama ei kuitenkaan tarkoita, etta paatoksen sisaltod tyhjentyisi
yksinomaan siihen, mita TTL 58 §:ssa saadetaan. Joustavana normina TTL 58 § jattaa soveltajal-
leen harkintavaltaa siina, milla tavoin yleisotilaisuuksia ja yleisten kokousten jarjestamista voi-
massa olevan oikeuden puitteissa rajoitetaan. Kysymys voi olla esimerkiksi siita, kielletaanko alu-
eella kaikki vai vain tietyn henkildrajan ylittavat tilaisuudet, tai onko toimi kieltamisen sijaan ra-
joittaminen ja jos kylla, minka sisaltdisena. Myos kysymys valttamattomyysedellytyksen olemas-
saolosta on asia, joka jaa paatoksentekijan harkittavaksi, silla lakiin ei ole sisalletty soveltamis-

edellytyksia.

92 Oikeuslahteet jaotellaan velvoittavuudeltaan kolmeen ryhmaan: vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoitta-
viin ja sallittuihin oikeuslahteisiin. Paatdksentekijan velvollisuutena on aina ottaa huomioon vahvasti vel-
voittavat oikeusldhteet kuten kirjoitettu lainsaadantd. Heikosti velvoittavat oikeuslahteet, kuten ennakko-
paatdkset ja lain esity6t, on taas huomioitava, jos vahvoja vasta-argumentteja sille ei ole. Sallitut oikeuslah-
teet saadaan ottaa huomioon kiperissa ratkaisutilanteissa, ja niihin luetaan muu oikeuskaytanté kuin en-
nakkopaatokset seka oikeuskirjallisuus. Ks. esim. Tuori & Kotkas, s. 140-145 ja Hirvonen 2011, s. 43-44.

% Tuori-Kotkas, s. 145.



64

Edelld sanotusta johtuu, ettd sadnnoksen soveltamisessa paatdksentekijan harkintavallan kayt-
téa ohjataan muutenkin kuin tartuntatautilain saannoksin, ja sen tueksi tarvitaan muutakin kuin
oikeudellista, ennen muuta ladketieteellista ja epidemiologista aineistoa. Tartuntatautilain lahto-
kohta on, etta tdma aineisto on TTL 8.3 §:n mukaisesti sairaanhoitopiirin, erva-alueen tai THL:n
tuottamaa. Valtakunnallisessa terveydenhuollon héiriétilanteessa, kuten pandemiassa, siihen liit-
tyy myos erilaisia hallinnon ohjauselementteja TTL 7 8:n ja sosiaali- ja terveysministerion valta-
kunnallisten tilanteiden johtamisvastuun nakdkulmasta. Kysymys tassa yhteydessa siita, mika
merkitys nailla on annettava TTL 58 8:aa koskevassa paatosharkinnassa ottaen huomioon hallin-

non lainalaisuusperiaatteen vaatimukset.

Hallinnon ohjaus maaritelmallisesti yleisluonteista hallinnollista paatéksentekoa, jonka valitto-
mana kohteena ovat julkishallinnon elimet. Ohjauksella ei aseteta velvollisuuksia tai vaikuteta
yksityisiin luonnollisiin tai oikeudellisiin henkildihin, vaan sen vaikutuspiirissa ovat julkishallinnol-
liset toimijat. Ohjaus on julkisen hallinnon toimijoille osoitettua suosituksenkaltaista kehotusta
toimia.** Ohjauksen muodot vaihtelevat ja tyypillisesti niita ovat erilaiset hallinnolliset suunnitel-
mat ja lainsdadannon soveltamisohjeet.” Oikeuslahdeopillisesti ohjausta voitaneen pitaa |-
hinna sallittuna oikeuslahteena - se ei lahtdékohtaisesti sido eika velvoita kohdettansa, mutta

niita voidaan kayttaa paatoksen argumentaatiossa apuna.®

TTL 7.1 8:n mukaan tartuntatautien torjunnan yleinen suunnittelu, ohjaus ja valvonta kuuluvat
sosiaali- ja terveysministeridlle. Ministerid myds vastaa valtakunnallisesta terveydenhuollon hai-
ridtilanteisiin tai niiden uhkaan varautumisesta ja naiden tilanteiden johtamisesta.”” TTL 7.1 &:n
saanndksen perusteella STM:lI& on toimivalta antaa ohjeita tartuntatautien torjunnasta ja niihin

liittyvista toimenpiteista mutta myos johtaa valtakunnallisia hairidtilanteita. Ohjausta perustelee

% Méaenpaa 2000, s.175.

% Sallittuja oikeuslahteita voivat olla esimerkiksi oikeustieteellisessa kirjallisuudessa esitetyt kannanotot
siitd, miten lakia tulisi tulkita. Oikeuskirjallisuuteen velvoittavuudeltaan rinnastuvia sallittuja oikeuslahteita
ovat myds esimerkiksi ministerididen antamat ohjeet ja oppaat, jotka eivat perustu yksildityyn lain valtuus-
saannokseen. Ks. tarkemmin Maatta (toim.) 2018, s. 10.

9 Toimivaltuuksia kdydaan tarkemmin lapi tutkielman luvussa 3.
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yleisesti my0s se, ettd perustuslain 68 8:n mukaan kukin ministerio vastaa toimialallaan valtio-
neuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Ottaen
huomioon TTL 7.1 § ja PL 68 § lienee selvaa, ettd STM voi ilmaista kasityksensa hallinnonalalleen

kuuluvista asioista ja niiden suositeltavista ratkaisutavoista esimerkiksi ohjauskirjeen muodossa.

Koska TTL 58 8:aa koskevassa paatoksenteossa toimivalta on laissa saadetyn mukaisesti kunnalla
omalla alueellaan ja aluehallintovirastolla yhta kuntaa laajemmmalla alueella, ministeri6 ei voi oi-
keudellisesti sitovalla tavalla puuttua paatosvallan kayttdmiseen TTL 58 §:n mukaisessa yksittai-
sessa paatdsasiassa. Samasta syysta ministerio ei voi pidattaa itselleen paatdsvaltaa asiassa. Mi-
nisterio voi, ilman TTL 7.1 8&:n sdanndstakin, ohjata hallinnonalansa toimintaa yleisin ohjein ja
maarayksin.?® Edelld mainitun ja myos STM:n koronapandemian aikaisten ohjauskirjeiden sisal-
|6n valossa on selvag, etta ohjaus ei TTL 58 8:n asiayhteydessa ole sitovaa. Kysymysta ohjauksen
antamisesta ja sen sitovuudesta on koronapandemian aikana tarkastellut vastaavalla tavalla

my0s valtioneuvoston oikeuskansleri.

Kanteluratkaisussaan OKV1726/10/2020 oikeuskansleri totesi, etta tartuntatautilain 6 ja 7 8:ien
seka tartuntataudeista annetun valtioneuvoston asetuksen 3 §:n mukaisesti STM on yksi toimi-
valtaisista viranomaisista tartuntatautien torjunnan ja terveydenhuollon hairittilanteiden alalla.
STM:n toimivaltaan ja tehtaviin ei kuitenkaan kuulu paatos yleisétilaisuuksien ja yleisten kokous-
ten kieltamisesta. Oikeuskirjallisuuteenkin viitaten oikeuskansleri katsoi, etta ministerio voi antaa
alaiselleen virastolle yleisia maarayksia ja ohjeita hallintotehtavien suorittamisesta, muttei maa-
rata, miten yksittainen hallintoasia on ratkaistava. Oikeuskansleri totesi, etta han ei kuitenkaan
pida tartuntatautilain 1 8:sta ilmenevan tarkoituksen ja STM:lle laissa saadettyjen tehtavien hoi-
tamisen kannalta perusteltuna sellaista tulkintaa, jonka mukaan STM ei lainkaan voisi ilmaista
kasitystaan, esimerkiksi ohjeen muodossa, aluehallintoviraston toimivaltaan kuuluvasta asiasta,
varsinkaan kun otetaan huomioon meneillaan ollut pandemiatilanne. Oikeuskansleri arvioi, etta
kasitystaan asiassa tukevat perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamiseen liittyvat nakékohdat. Huo-

mioiden TTL 58 §:n joustava saantely, ohjaus liittyykin olennaisella tavalla PL 6 8:ssa turvattuun

% Maenpaa 2000, s. 130-131.
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yhdenvertaisuuteen, tdssa tapauksessa siihen, etta maan eri osissa asuvat henkildt ja rajoitusten
kohteet tulevat samankaltaisissa olosuhteissa kohdelluksi tavalla, joka edistaa yhdenvertai-

suutta.

Kysymykseen ohjauksen sitovuudesta liittyy myds hallinto-oikeudellinen toimivaltarajojen jayk-
kyyden periaate, jossa erotellaan toisistaan asiallinen, asteellinen ja alueellinen toimivaltaulottu-
vuus. Asiallinen toimivalta tarkoittaa Maenpaan mukaan viranomaisen tehtavaksi maariteltya
asiaryhmaag, jolla ensisijaisesti maaritellaan viranomaisten valinen tydnjako. Asteellinen toimi-
valta liittyy hallintoelinten hierarkiaan ja alueellinen toimivalta viranomaisten toimialueeseen.
Suomessa toimivaltarajoissa on paasaantoinen niiden jaykkyys. Viranomainen ei voi puuttua sii-
hen, miten toinen viranomainen kayttaa sille saadettya toimivaltaansa. Vastaavasti viranomai-
sella on my6s melko riippumaton asema suhteessa ylempiin viranomaisiin.?* Kuntien osalta oh-
jauksen sitovuudesta voidaan viela erikseen todeta, etta perustuslain 121 8:n saanndksen ilmen-
tamasta kunnallisesta itsehallinnosta joka tapauksessa johtuu, etta kunnille voidaan antaa tehta-

via ja velvoitteita vain lailla, ei sitd alemman asteisilla saadoksilla.

Edelld sanotusta seka hallinnon lainalaisuusperiaatteesta johtuu, etta mikali alueellisessa tai pai-
kallisessa tartuntatautien torjuntatydssa havaittaisiin annettu ohjaus konkreettisessa ratkaisuti-
lanteessa lainvastaiseksi, viranomaiset eivat voisi toimeenpanna sita, ja tehda ohjauksen mu-

kaista paatosta. Ohjauksesta huolimatta paatoksentekijalla on joka tapauksessa itsenainen har-

kintavalta ratkaista asia, ja sita tulee myos kayttaa.'®

Ohjauksen suhteessa mielenkiintoinen on kysymys koronapandemian rajoitustoimista paattami-
sen tueksi THL:n laatimasta arviosta eri tapahtumien ja kokoontumisten koronatartunnan riskien
arviointitaulukosta.'" Taulukon oikeudellinen luonne lienee jossain maarin epaselva: yhtaalta se

on yleista hallinnon ohjausta THL:n osaamisalueella, mutta toisaalta se voidaan nahda myoés TTL

% Maenpaa 2000, s. 128-131.

100 Asiaa tarkastelee mm. Rautiainen 2020. Pauli Rautiainen: Harkintavallan kaytt6a koskevia huomioita
AVlen rajoituspaatoksia koskevaan talla viikolla kaytyyn keskusteluun - Perustuslakiblogi (wordpress.com)
197 Arvio tapahtumien ja kokoontumisten koronavirukseen liittyvasta riskista - THL



https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2020/08/28/pauli-rautiainen-harkintavallan-kayttoa-koskevia-huomioita-avien-rajoituspaatoksia-koskevaan-talla-viikolla-kaytyyn-keskusteluun/
https://perustuslakiblogi.wordpress.com/2020/08/28/pauli-rautiainen-harkintavallan-kayttoa-koskevia-huomioita-avien-rajoituspaatoksia-koskevaan-talla-viikolla-kaytyyn-keskusteluun/
https://thl.fi/fi/web/infektiotaudit-ja-rokotukset/ajankohtaista/ajankohtaista-koronaviruksesta-covid-19/tarttuminen-ja-suojautuminen-koronavirus/arvio-tapahtumien-ja-kokoontumisten-koronavirukseen-liittyvasta-riskista
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8.3 8:n mukaisena tartuntatautien asiantuntijuutena. Hallinnon ohjausulottuvuuden vuoksi kasi-
telldan se tassa yhteydessa. Verkkosivuillaan THL itse korostaa, etta alueellisten viranomaisten
on mahdollista kayttaa taulukkoa tukena arvioitaessa eri tilaisuuksiin liittyvaa Covid-19 -viruksen

tartuntariskia ja leviamispotentiaalia.

Valtioneuvoston oikeuskansleri oli PL 112 §:n mukaisessa laillisuuskannanotossaan Oka 28.12
2021 valtioneuvoston ylimaaraisessa istunnossa arvioinut riskitaulukon luonnetta paatoksente-
kotilanteessa. Kannanotossaan oikeuskansleri on nimenomaisesti korostanut sitg, etta riski-
luokittelutaulukko on viranomaistoiminnalle tarkoitettu kaytannon tyokalu eika saados tai itse-
nainen rajoitustoimi, joten myds siihen nojautuvat toimet tulee erikseen perustella. Vain yleis-

luonteinen viittaus THL:n riskitaulukkoon ei paatdksen perusteluiksi riita.

Mielenkiintoista on, ettd Pohjois-Suomen hallinto-oikeus ratkaisussaan Pohjois-Suomen HaO

6/2022 TTL 58 g 8:n nojalla annetusta aluehallintoviraston paatdksesta tehtyyn valitukseen kui-
tenkin otti THL:n riskiluokittelutaulukkoon hieman toisenlaisen kannan. Hallinto-oikeus katsoi,
ettd taulukko on alueellisen paatoksenteon pohja, josta lahinna poikkeaminen on perusteltava

huolellisesti alueellisen riskiarvion pohijalta.

Aluehallintovirasto on pyytanyt sairaanhoitopiiria varmistamaan, tuleeko sen asiantuntija-
arvion mukaan madarattavien rajoitusten koskea kaikkia pykalassa tarkoitettuja tiloja. Sai-
raanhoitopiirin puolesta on vastattu esitettyyn kysymykseen siten, etta asiantuntija-arvion
mukaan maarattavien rajoitusten ei ole valttamatonta koskea sisaleikkipuistoja ja sisaleikki-
paikkoja. Sairaanhoitopiirin kannanotolle ei ole esitetty perusteluita. Hallinto-oikeus katsoo,
etta aluehallintoviraston ei olisi tullut tyytya sairaanhoitopiirin antamaan perustelematto-
maan kannanottoon. Aluehallintoviraston laiminlydnti on johtanut siihen, ettd paatosta ei
ole tartuntatautilain 58 g 8:n 5 momentin soveltamista koskevin osin perusteltu hallintolain
45 8:n mukaisesti silla tavoin selvasti ja riittavasti kuin oikeuskaytannéssa (KHO 2019:110) on
edellytetty. Aluehallintoviraston paatoksen perusteluista ei ole ilmennyt, miksi muihin tiloi-
hin kuin sisaleikkipuistoihin ja siséleikkipaikkoihin kohdistunut covid-19-taudin levidmisen
riski ja erityinen mahdollisuus merkittavien tartuntaketjujen syntymiselle on arvioitu sellai-

siksi, etta tilat on tullut sulkea.
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Aluehallintovirasto on voinut kiinnittda huomiota myds lasten etuun harkitessaan, mitka tilat
on suljettava. Nain ollen viela siita seikasta, etta suljettaviksi on maaratty yksildurheiluun ja -
liikuntaan kaytettavat tilat mutta ei sisaleikkipuistoja ja sisaleikkipaikkoja, joihin liittyva riski
on THL:n arvion mukaan edellisia 13 (14) korkeampi, ei ole paateltavissa, etta aluehallintovi-
raston paatos olisi muodostunut lopputulokseltaan virheelliseksi. Mainittu seikka on kuiten-
kin korostanut perustellun riskiarvion tarpeellisuutta etenkin yksiléurheiluun ja -liikuntaan
kaytettavien, mutta myds muiden tilojen osalta, joihin THL:n arviossa kohdistuu suhteelli-

sesti vahainen leviamisen riski.

Hallinto-oikeuden ratkaisussa THL:n riskiluokittelutaulukon merkitys suhteessa paatéksentekijan
ja sairaanhoitopiirin omaan arvioon on kasitykseni mukaan jossain maarin ylikorostunut. THL:n
riskiluokittelutaulukon oikeuslahdeopillinen status on nahdakseni ohjauksen tapaan korkeintaan
sallittu oikeuslahde, vaikka se rinnastettaisiinkin sairaanhoitopiirin asiantuntija-arvioon. Sen (pe-
rustelematonkaan) sivuttamisen seurauksena ei pitdisi voida ainakaan lahtékohtaisesti olla paa-
toksen kumoaminen muutoksenhaun johdosta. Huomioitava myos on, etta THL:n riskiarviotau-
lukkoakaan ei ole perusteltu.'® Hallinto-oikeuden ratkaisun myota on epaselvaa, onko TTL 58 §:n
paatdsten asiantuntija-arvioilla hallinto-oikeuden mielesta jokin hierarkkinen suhde. Sellaisella ei

ainakaan taman tutkielman valossa ole |6ytynyt perusteita.

7.2 Hallinnon oikeusperiaatteet TTL 58 §:n nojalla annetussa paatoksessa

Lahtdkohta on, etta TTL 58 &:n nojalla annettuun paatoksen sisaltéon kohdistuvat samat oikeu-
delliset laatuvaatimukset kuin yleensakin hallintopaatokseen kohdistuvat. Padtoksentekoa ja -
menettelya maarittavat yleisesti myds hallintopaatoksen muotoa koskevat seka hallintolain 2 lu-
vun hyvan hallinnon perusteet. Naihin kuuluvat hallinnon palveluperiaate ja palvelun asianmu-
kaisuus (HL 7 8), neuvonta (HL 8 8) seka hyvan kielenkayton vaatimus (HL 9 8). Hyva hallinto on

nain menettelyllisten oikeusturvatakeiden lisaksi enenevassa maarin viranomaisten toimintaa

192 Hirvosen mukaan "heikosti velvoittavien oikeuslahteiden perustelemattomasta sivuuttamisesta saattaa
seurata paatdksen muuttuminen ylemmassa oikeusasteessa. Sallittujen osalta ei ole ennustettavia seu-
rauksia, mutta ne vahvistavat ratkaisun perusteluja”. Hirvonen 2011, s. 42-43.
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yleisesti ohjaava periaate. Vaikka periaatteet on maaritelty hallintolaissa, kyse on ennemminkin

jatkuvasta hyvan hallinnon perusteiden kehittamisprosessista.'®

HL 6 8:n mukaan viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seka kaytettava
toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on
oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Niiden on suojat-
tava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. On selvaa, etta HL 6 8:n saanndkset
kohdistuvat poikkeuksetta kunnan tai aluehallintoviraston toimintaan niiden tehdessa paatoksia
TTL 58 &:n nojalla. Tarkastellaan seuraavaksi tarkemmin asian selvittamista ja asianosaisen kuu-

lemista, paatoksen perustelemista seka asianosaisen valitusoikeuteen liittyvia kysymyksia.

7.2.1 Asian selvittaminen ja asianosaisen kuuleminen

Viranomaisen on hallintolain 31 8:n 1 momentin mukaan huolehdittava asian riittavasta ja asian-
mukaisesta selvittamisesta. Sisalldllisesti oikea ratkaisu edellyttaa, etta TTL 58 8:n nojalla tehty
ratkaisu perustuu luotettavaan, riittavaan ja mahdollisimman objektiiviseen informaatioon.
Asian selvittamista koskevat hallintolain 6 luvun saannodkset maarittelevat ensisijaisesti naita in-

formaation hankkimisen perusteita ja asian selvittamisessa kaytettavia keinoja.'*

Oikeudellisesti HL 31.1 8:n mukainen selvittamisvelvollisuus kohdistuu paatoksentekijana toimi-
vaan kuntaan tai aluehallintovirastoon, jonka tehtavana on huolehtia TTL 58 &:n mukaiseen paa-
tokseen kuuluvan asian riittavasta ja asianmukaisesta selvittamisesta. Toimivaltaisen viranomai-
sen ollessa aluehallintovirasto selvittamisvelvollisuutta taytetdan hankkimalla TTL 8 §:ssa saade-
tyt asiantuntija-arviot sairaanhoitopiirilta, erva-alueelta tai THL:Ita. Asian selvittamisen muita kei-
noja ei ole laissa maaritelty. Paatoksentekijana toimivalla aluehallintovirastolla ei nain ollen ole
estetta hankkia lisaselvitysta muiltakin kuin laissa saadetyilta viranomaisilta, kuten esimerkiksi
kunnilta, silla paatdksentekija johtaa asian selvittamisprosessia. Osana asian selvittamista voi-

daan nahda myos STM:n ohjaus tilanteessa suositeltavista toimenpiteista, johon perehdytaan

193 Maenpaa 2011, s. 167.
104 Maenpaa 2011, s. 225.
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asian selvittamisen yhteydessa alueen tilanteeseen suhtauttaen. Asian selvittaminen on tuottaa
paatdsharkinnassa tarvittavan tietopohjan, joka TTL 58 §:n tapauksessa hankitaan muilta laissa

tarkoiteluilta viranomaisilta.

Hallinnon oikeusperiaatteiden ndkdkulmasta paatoksen lainmukaisuuden lisaksi ratkaisun on
oltava myds mahdollisimman hyvaksyttava, legitiimi. Asian selvittamista koskevilla saanndksilla
pyritdankin tdman vuoksi turvaamaan myds menettelyllisen oikeudenmukaisuuden tavoi-

tetta edellyttamalla viranomaisen ja asianosaisen vuorovaikutusta. Taltd kannalta erityisen kes-
keinen on kuulemismenettely.!9Asianosaisen kuuleminen (audi alteram partem) on hallinto-oi-
keusjarjestelmamme kantavia periaatteita ja hyvan hallinnon tae, jonka perusta on PL 21 §:ssa.
Viranomainen ei saa puuttua yksipuolisesti ja yllattaen yksityisen oikeusasemaan, vaan hallinto-
oikeussuhteen toistakin osapuolta on kuultava. Kuulemisella pyritaan tasapainottamaan yksi-
puolista julkisen vallan kayttda niin, etta vallankayton kohde voi saada tietoonsa paatdoksenteon
perusteet ja esittda siihen omat argumenttinsa. Kuulemisvelvollisuus on hallinnollista harkinta-

valtaa rajoittava saanto, mutta se voi edistda myos asian kattavaa selvitysta.'%®

HL 34 8:n 1 momentin mukaan asianosaiselle on ennen asian ratkaisemista varattava tilaisuus
lausua mielipiteensa seka antaa selityksensa sellaisista vaatimuksista ja selvityksist3, jotka saat-
tavat vaikuttaa asian ratkaisuun. Asian saa ratkaista asianosaista kuulematta 2 momentin mukai-
sissa tilanteissa, jos vaatimus jatetaan tutkimatta tai hylataan heti perusteettomana, asia koskee
palvelussuhteeseen tai vapaaehtoiseen koulutukseen ottamista, asia koskee hakijan ominaisuuk-
sien arviointiin perustuvan edun myontamista tai jos kuuleminen saattaa vaarantaa paatoksen
tarkoituksen toteutumisen tai kuulemisesta aiheutuva asian kasittelyn viivastyminen aiheuttaa

huomattavaa haittaa ihmisten terveydelle, yleiselle turvallisuudelle taikka ymparistélle. Kuulemi-

195 M&enpas, s. 225.
106 Ks. esim. Kulla, s. 266.
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nen on tarpeeton myas, jos hyvaksytaan vaatimus, joka ei koske toista asianosaista tai kuulemi-
nen on muusta syysta ilmeisen tarpeetonta. Kuulemisvelvollisuudessa kyse on oikeudellisesta

velvollisuudesta, josta voidaan poiketa vain lain osoittamissa tilanteissa.'”’

Kunnat eivat yksittaisia poikkeuksia lukuun ottamatta TTL 58 §:n mukaista paatdksia ole anta-
neet. Tehdessaan TTL 58 8:n mukaisia rajoituspaatdksia aluehallintovirastot ovat yleisesti jatta-
neet kuulemismenettelyn toteuttamatta HL 34 8:n 2 momentin 4 kohdan poikkeussaanndksen
perusteella. Aluehallintovirastot ovat perustelleet menettelyaan silla, ettéd kuuleminen olisi saat-
tanut vaarantaa kiireellisen paatdksen tarkoituksen toteutumisen eli tartuntataudin leviamisen
estamisen. Tasta johtuva viivastyminen olisi aiheuttanut huomattavaa haittaa ihmisten tervey-
delle ja yleiselle turvallisuudelle, ja siten tarkeaan julkiseen etuun. Se olisi ollut myos vastoin vi-

ranomaisten velvollisuutta torjua tautia tehokkaasti.

Tarkastellaan tata menettelya hieman syvallisemmin. Kuten edella on todettu, TTL 58 8:n mukai-
sen rajoituspaatoksen on perustuttava ajantasaiseen mutta usein nopeasti muuttuvaan epide-
miologiseen tilannetietoon. Pandemian olosuhteissa kuulemisen kohteena olisi nain ollut jokai-
nen yksittainen enintaan kuukaudeksi aluehallintoviraston TTL 58 §:n nojalla annettava paatos, ja
sen osana aluehallintoviraston hankkima sairaanhoitopiirin tai THL:n asiantuntija-arvio epide-
miatilanteesta ja sen edellyttamista torjuntatoimenpiteista. Téma asiantuntija-arvio tehdaan
ajankohtaisesta epidemiatilanteesta, ja se valmistuu vain enintaan yksittdisia paivia tai jopa vain
yksi paiva ennen aluehallintoviraston paatoksen antamista. Asian valmisteluaika on erittdin lyhyt
ja paatos on sen tarkoitus huomioiden valttamatdnta saattaa voimaan mahdollisimman pian,

kaytanndssa kiireellisena.

Tartuntatautilain 58 §:n mukainen paatds kohdistuu yleisesti kaikkiin paatoksen kohteena oleviin
yleisiin kokouksiin ja yleisotilaisuuksiin. Paatoksen kohteena on siten vaihteleva maara eri toimi-

joita ja toimintoja, jotka eivat ole maaraysta annettaessa aluehallintoviraston tiedossa eivatka

107 Kulla, s. 268.
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yksiloitavissa. Kuuleminen tulisi nain ollen suoritettavaksi hallintolain 62 §:n mukaisesti yleistie-
doksiantona, jolloin kuulemiskirje pidettaisiin maaratyn ajan vastaanottajan nahtavilla viran-

omaisessa. Tasta ilmoitettaisiin yleisessa tietoverkossa viranomaisen verkkosivuilla.'®®

Asianosaiselle on kuultaessa ilmoitettava hallintolain 36 8:ssa yksiloidyt tiedot ja toimitettava
kuulemisen kohteena olevat asiakirjat taikka varattava muutoin tilaisuus tutustua niihin. Hyvan
hallinnon periaatteiden mukaisesti kuultavalle tulisi varata my®s riittava aika vastaselityksen an-
tamiseen. Koska kuulemisen kohteena olisi aluehallintoviraston hallintolain 31 8:n mukainen ja
tartuntatautilain 58 8:n soveltamisedellytyksia koskeva ladketieteellinen asiantuntijaselvitys epi-
demiologisesta tilanteesta seka sen edellyttamista toimenpiteista, kuuleminen edellyttaisi koh-
tuullisen ajan varaamista kuultaville vastaselityksen antamiseksi ja mahdollisen asiantuntija-
avun hankkimiseksi ja kayttamiseksi. Vastaselitykset tulisi hyvan hallinnon periaatteiden mukai-
sesti viela kasitella viranomaisessa ennen paatoksen antamista. Ottaen huomioon alueella levia-
van yleisvaarallisen tartuntataudin aiheuttama uhka, kuulemismenettelyn toteuttamisen aiheut-
tama aikaviive olisi ndin ollen omiaan aiheuttamaan konkreettista ja merkittavaa vaaraa ihmis-

ten terveydelle ja yleiselle turvallisuudelle.

Edellda mainituilla perusteilla ei ole yllattavaa, etta oikeuskirjallisuudessa on katsottu tartuntatau-
tilain mukaiset paatokset tyyppiesimerkiksi siita, etta paatos voidaan tehda ilman kuulemisme-
nettelya HL 34 §:n 2 momentin 4 kohdan mukaisesti.'® Asiaa on nyttemmin arvioitu myos hallin-
totuomioistuimessa, kun Itd-Suomen hallinto-oikeus on valituksen johdosta annetussa (lainvoi-
maa vailla olevassa) ratkaisussaan 9.9.2021 katsonut, etta kuvatulla tavalla kiireellisessa TTL 58
8:n tarkoittamassa paatoksenteossa menetellessaan aluehallintovirasto on toiminut lainmukai-

sesti.

108 Koska kaikki asianosaiset eivat ole tiedossa, tasta johtuen myos aluehallintovirastojen paatokset on an-
nettu julki yleistiedoksiantoina.

109 Maenpaa 2000, s. 311, myos Maenpaa 2011, s. 259.
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7.2.2 Kysymys asianosaisen valitusoikeudesta

Tartuntatautilain 58 §:n 1 momentissa tarkoitettuun aluehallintoviraston paatékseen saa TTL 90
8:n 1 momentin mukaan hakea muutosta valittamalla siten kuin hallintolainkayttolaissa (586/96),
(nykyisin laissa oikeudenkaynnista hallintoasioissa) saadetaan. Oikeudenkaynnista hallintoasi-
oissa (808/2019) annetun lain 7 8:n 1 momentin mukaan hallintopaatdkseen saa hakea muutosta
valittamalla se, johon paatds on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paatos
valittdmasti vaikuttaa, ja se, jonka valitusoikeudesta laissa erikseen saadetaan. Valillisyyden tai
valittdmyyden erottaminen on arvioitava kyseiselle paatokselle saadettyjen oikeusvaikutusten

verkostoa hahmottamalla.”

Hallituksen esityksessa laiksi oikeudenkaynnista hallintoasioissa ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi
(HE 29/2018 vp) mukaan "asianosaisuuteen perustuva valitusoikeus olisi hallintopaatdksen mate-
riaalisilla asianosaisilla. Heita ovat ne, joille hallintopaatoksella on asetettu velvollisuus, rajoitus
tai kielto, tai joiden oikeus tai etu on evatty kokonaan tai osittain. Materiaalinen asianosainen on
mya0s se, jonka etuun, oikeuteen tai velvollisuuteen hallintopaatos valittomasti vaikuttaa, vaikka
paatdsta ei olisikaan muodollisesti kohdistettu haneen. Valitusoikeutta ei siten voitaisi johtaa

pelkastaan paatoksen valillisista vaikutuksista.”

Oikeus valittaa hallintopaatoksesta nain edellyttaa, etta paatés kohdistuu suoraan asianosaiseen
tai sen oikeusvaikutukset valittajaan ovat valittdmia. Tasta seuraa, etta pelkastaan tavoite saada
asia tuomioistuimen kasiteltavaksi esimerkiksi valvonnallisista syista tai yleisen intressin toteut-
tamiseksi ei riita valitusoikeuden perusteeksi, vaikka kysymyksessa on geneerisen tyyppinen TTL
58 8§:n nojalla annettava paatos. Valitusoikeutta ei hallintoprosessissa toisaalta tuota pelkastaan
vaite siita, ettd paatoksella on haitallisia tai kielteisia vaikutuksia, silla paatoksen oikeusvaikutus-
ten on kohdistuttava riittavan konkreettisesti oikeudellisesti maariteltyyn asemaan. Kun hallinto-

menettelyssa asianosainen on "se, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta asia koskee” (HL 11 8),

10 Koivuluoma ym., 2020, s. 126-127.
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hallintoprosessissa asianosaisen valitusoikeus on vain silla, johon paatos on kohdistettu tai jonka

"oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paatos valittdmasti vaikuttaa” (HOL 7.1 §).""

TTL 58 8:n kaltaisessa yleisessa paatoksessa asiaosaisen madaritteleminen ei kuitenkaan aina ole
helppoa. Asiaa havainnollistaa KHO:n vuosikirjaratkaisu KHO 2020:108, jonka mukaan asian-
osaisaseman syntymiseksi ei riita pelkastaan teoreettinen oikeussuojan tarve. Ratkaisussa KHO
katsoi, etta koska aluehallintoviraston paatosta ei ollut kohdistettu muutoksenhakijaan eika paa-
toksen voitu katsoa vaikuttavan valittdmasti hanen oikeuteensa, velvollisuuteensa tai etuunsa,
valitusoikeus ei syntynyt pelkastaan yleisen intressin kuten paatoksen laillisuuden selvittamisen
tai yksinomaan subjektiivisesti koetun, hypoteettisen oikeusturvan tarpeen perusteella. Myos-
kaan paatoksen tiedoksiantotavan (yleistiedoksianto) seka perustuslain 9 8:n turvaaman liikku-
misvapauden perusteella kuka tahansa Suomen oikeuspiirissa oleva ei ole oikeutettu hakemaan

paatékseen muutosta.

TTL 58 8:n nojalla tehdyssa ratkaisussa asianosainen, jolla on valitusoikeus, lienee tyypillisimmin
se, jonka jarjestama yleisdtilaisuus ja yleinen kokous tulee paatoksen johdosta kielletyksi tai jo-
hon nimenomaisesti kohdistuu rajoituksia. Asianosaiseksi katsottaneen melko laajasti henkilo,
joka pystyy osoittamaan sen, etta olisi jarjestanyt yleisétilaisuuden tai yleisen kokouksen paatok-
sen voimassaoloaikana, mutta joutui perumaan tilaisuuden tai supistamaan sen henkilomaaraa

rajoituspaatoksen takia, ts. henkilg, jolla on todellinen oikeussuojan tarve.

7.2.3 Paatoksen perusteleminen

HL 45 §:ssa saadetyn mukaisesti hallintopaatods on perusteltava. Perusteluissa on ilmoitettava,
mitka seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun seka mainittava sovelletut sadanndokset.
Paatoksen perusteluiden taustalla olevan oikeuslahdeopin on katsottu varmistavan sen, etta rat-
kaisu on luonteeltaan oikeudellinen ja etta se perustuu syihin eika mielivaltaan. Koska oikeuden

yksi kantavia ideoita on valtaa kayttavien ihmisten yksittdisiin paatoksiin sisaltyvan mielivallan

' Méaenpaa 2019, s. 226.
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vaaran valttaminen (rule of law, not rule of men), oikeudellisuus on samalla myds ratkaisun oi-
keuttamista, justifiointia. Perusteluiden tulee pohjautua oikeuslahdeoppiin, vaikka monimutkais-
tuvan yhteiskunnan oloissa kuitenkin tyypillista, etta oikeuslahteista ei ole paateltavissa aivan
kaikkia ratkaisun eheyden edellyttamia argumentteja.’’” Tama korostuu myds TTL 58 §:n nojalla
tapahtuvissa paatoksissa, joissa joustavan normin soveltamisessa harkinta nojaa osaltaan paa-
toksentekijan ulkopuoliseen ladketieteelliseen ja epidemiologiseen arviontiin.'" Ratkaisu oikeu-

tetaan perusteluillaan.

Paatdksen perusteluvelvollisuuteen liittyy eraita erityispiirteita TTL 58 8:n osalta. Olennaisin
niista on se, etta aluehallintoviraston paatéksen epidemiologisten ja ladketieteellisten perustelui-
den tieto, eli paatoksen keskeinen sisaltdpohja, muodostuu olennaisilta osin paatdksentekijaan
nahden ulkopuolisen viranomaisen asiantuntija-arvioista. Paatoksentekija ei voi vaikuttaa nailta
osin perusteluiden laatuun tai seikkaperaisyyteen, mutta niiden laatu tulee TTL 58 &:n nojalla
osaksi tehtavan hallintopaatoksen laatua, ja sen valttamattdomyyden arviointia. Paatoksentekija
ei liioin voi varmistua siita, etta asiantuntija-arviot on annettu hyvan hallinnon periaatteiden mu-
kaisesti ja esimerkiksi riippumattomien asiantuntijoiden toimesta. Paatoksentekija ei mydskaan

itse edes ole tartuntatautien asiantuntijaviranomainen.

Pohjois-Suomen hallinto-oikeuden viela lainvoimaa vailla oleva ratkaisu 6/2022 on toistaiseksi
ainoa tuomioistuinratkaisu, jolla aluehallintoviraston antama rajoituspaatds on kumottu. Kysy-
mys asiassa oli TTL 58 g 8:n nojalla Pohjois-Suomen aluehallintoviraston tekeman paatdksen valt-
tamattdomyyden osoittamisesta nimenomaan sairaanhoitopiirin asiantuntija-arvion tiedoissa.
Ratkaisussa on kyse eri sdanndksen soveltamisesta kuin tassa tutkimuksessa kyse, mutta siita
voidaan johtaa sinansa harvalukuista oikeuskaytantda tartuntatautilain soveltamisesta ja niista

vaatimuksista, joita toimenpiteiden valttamattomyydelle asetetaan.

Olennaista ratkaisussa on kysymys THL:n riskiluokitteluarvion merkityksen ohella se, miten rajoi-

tuksen valttamattdomyys tulee TTL58 8:n nojalla tehdyssa paatdksessa perustella hallintolain 45

12 Karhu 2003 s. 801.
113 Karhu 2003, s. 800-801.
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8:n mukaisesti. Ratkaisussa Pohjois-Suomen hallinto-oikeus katsoi, etta aluehallintoviraston ei
olisi tullut tyytya sairaanhoitopiirin antamaan perustelemattomaan kannanottoon. HaO:n mu-
kaan nimenomaan tama laiminlyonti on johtanut siihen, ettd aluehallintoviraston paatosta ei ole
tartuntatautilain 58 g 8:n 5 momentin soveltamista koskevin osin perusteltu hallintolain 45 8:n
mukaisesti silla tavoin selvasti ja riittavasti kuin oikeuskaytannossa (KHO 2019:110) on edelly-
tetty.
KHO:n ratkaisussa 2019:110 arvioitavana oli, ovatko syyt, joiden vuoksi ministerié on hylan-
nyt valittajana toimineen yhtion valituksen, esitetty ministerion paatdksessa silla tavoin sel-
vasti ja riittavasti, etta perustelut ovat tehokkaasti turvanneet valittajan oikeuden saada pe-
rusteltu paatds ja hakea siihen muutosta. KHO arvioi, ettd paatdksessa ei ollut selvitetty tar-
kemmin ministerion tulkinnan sisaltda tai sita, milta osin valittajan hakema muutos ei tata
vastaa. Paatoksessa ei mydskaan selvitetty, milla tavoin muutos vaikeuttaisi tydntekijan ela-
kelain toimeenpanoa tai elakelaitosten yhteisten asioiden hoitamista. KHO:n mukaan hallin-
tolain 44 §:n 1 momentin 3 kohtaa ja 45 §8:n 1 momenttia on tulkittava perustuslain 2 8:n 3
momentista ja 21 8:n 1 ja 2 momentista ilmenevat vaatimukset huomioon ottaen. Edella
mainituin perustein KHO katsoi, ettd mainittujen seikkojen vuoksi ministerion paatdksen pe-

rustelut eivat tayta laissa asetettuja vaatimuksia.

Vaikka Pohjois-Suomen hallinto-oikeuden ratkaisua voidaan kritisoida aiemmin esitettyyn tapaan
THL:n riskipotentiaalitaulukon ylitulkinnasta, koronapandemian aikaisissa lausunnoissa lakiesi-
tyksiin myos perustuslakivaliokunta on korostanut sitd, etta rajoitustoimien valttamattomyyden
ja oikeasuhtaisuuden arvioinnissa korostuu yleisemminkin rajoituksien valttamattdémyyden asi-
anmukaisen ja riittavan perustelemisen merkitys."" Pohjois-Suomen HaO:n ratkaisu korostaa
tata periaatetta. Sen valossa ei nayttaisi olevan riittavaa, etta paatoksen kohteena olevan toimin-
nan perustana voisi olla pelkastaan tartuntatautiasiantuntijoiden perustelematon nakemys tai
kokemusperainen tieto. Hallinto-oikeus nayttaa ulottavan perusteluvaatimuksen my®os eri tila-
tyyppeihin ainakin, jos ne poikkeavat THL:n kansallisesta riskiluokittelutaulukosta. Ristiriitaista

kuitenkin on, etta ilmeisesti HaO:n mukaan paatoksen perustaksi kavisi kansallinen THL:n riski-

114PeVL 44/2020 vp.
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luokittelutaulukko, joka on perustelematon ja paivittyy THL:n verkkosivuilla, mutta ei sairaanhoi-
topiirin tarkempi, alueellinen, kirjallinen mutta perustelematon asiantuntija-arvio arvio rajoitus-

toimien valttamattdmyydesta.

Hameenlinnan hallinto-oikeus ratkaisussaan H209/2022 Eteld-Suomen aluehallintoviraston paa-
toksesta antamaansa valitukseen katsoi, etta toimiessaan sairaanhoitopiirin suosituksen mukai-
sesti aluehallintovirasto on toiminut parhaan kaytettavissa olevan tiedon pohjalta ottaen huomi-
oon tartuntatautilaissa viranomaisille sdadetyt tydnjaot ja se on voinut paatya saamansa selvityk-
sen tiedon perusteella arvioon, etta esitetty toimenpide on valttamatén. Hdmeenlinnan HaO to-
tesi, etta paatoksen perustelut ovat riittavat, kun niissa on otettu huomioon ja arvioitu muutkin

kuin terveydenhuollon kantokykyyn liittyvat aspektit.

Kaytettavissa olevien oikeuslahteiden valossa ei siis ole taysin yksiselitteista, minka tyyppinen
tarkkuustaso TTL 58 8§:n paatoksen perusteluissa etenkin valttamattdmyyden ja oikeasuhtaisuu-
den osoittamisen osalta olisi riittavaa. Hameenlinnan HaO:n ratkaisun perusteluissa korostui se,
ettd perusteluvelvollisuus tayttyy, kun muutkin kuin terveydenhuollon kantokykyyn liittyvat yh-
teiskunnalliset vaikutukset on otettu huomioon ja arvioitu. HaO my®os totesi, etta paatés joudu-
taan tekemaan sen hetken parhaalla asiantuntijatiedolla ottaen huomioon myés viranomaisten
toimimisvelvollisuus. Pohjois-Suomen HaO:n ratkaisun valossa valttamattomyyden perustaksi ei
kay se, etta aluehallintoviraston paatos perustuu sairaanhoitopiirin asiantuntijanakemykseen,

jos tata asiantuntijanakemysta ei ole perusteltu.

Nain Pohjois-Suomen hallinto-oikeus ulottaa perusteluvelvollisuutta toimivaltaisen viranomaisen
kayttamien lakisaateisten asiantuntijatahojen esittamiin tarkempiin epidemiologisiin nakemyk-
siin eri tilojen tartuntariskista ainakin, jos ne poikkeavat paatoksenteon toisen lakisaateisen asi-
antuntijan THL:n riskiluokittelutaulukosta. Tama jonkin verran eroaa Hameenlinnan hallinto-oi-
keuden ratkaisusta, joka lahti siita, ettd saman saanndksen nojalla annetussa paatdksessa ei tar-
vitse arvioida tila- eika lajikohtaisesti niiden tartuntariskeja. Analogisesti ratkaisua TTL 58 8:aan

soveltaen mydskaan yleisotilaisuustyyppikohtaista erittelya tai naiden perustelua ei ole tarpeen
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eika kaytanndssa mahdollistakaan tehda. Eri tilaisuustyyppeja on lukemattomia ja niissakin har-

joitettavan toiminnan tarkempi tartuntariski riippuu monilta osin tilakohtaisista erityispiirteista.

7.3 Hallinto-oikeudellisesta harkintavallan kaytosta

Koska kunnan tai aluehallintoviraston tartuntatautilain 58 8:n nojalla antama paatos on hallinto-
paatds, sita koskevassa valmistelu- ja paatoksentekoprosessissa tulee lahtokohtaisesti noudat-
taa hallintolaissa hallintoasian kasittelysta saadettyja menettelyitd."'> Paatds on luonteeltaan vel-
voitteita asettava. Kieltopaatoksella asetetaan velvoite pidattaytya jarjestamista ja osallistumasta
yleisotilaisuuksia tai yleisia kokouksia. Rajoituspaatokseen taas sisaltyy velvoite sietaa kokoontu-
misvapauden rajoittamista."’® Pykalan nojalla tehtavaa ratkaisua koskevat hallintolaissa saadetyt
hallintopaatoksille yleisesti asetetut muoto- ja sisaltovelvoitteet, mutta myds hallinto-oikeuden
harkintavaltaopit, jotka rajoittavat viranomaisen harkintavallan kaytta. Asiakokonaisuus on
laaja, mutta siita voidaan johtaa joitakin TTL 58 8:n soveltamiseen liittyvia elementteja, joita tar-

kastellaan tassa yleisella tasolla.

Perinteisesti viranomaisen harkintavalta on jaettu oikeusharkintaan eli niin sanottuun sidottuun
harkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan eli niin sanottuun vapaaseen harkintaan. Oi-
keusharkinnalla ratkaistavassa asiassa on ainakin periaatteessa |0ydettavissa yksi ainoa oikea
ratkaisu, jonka sovellettavat sdanndkset yksiselitteisesti osoittavat. Tarkoituksenmukaisuushar-
kinnalla ratkaistavissa asioissa on mahdollista paatya useampaan lainmukaiseen ratkaisuun,
joista paatoksentekija voi harkintavaltansa rajoissa valita naita julkisen edun kannalta tarkoituk-

senmukaisimpana pidetyn.'"’

115 Hallintopaatoksista tarkemmin ks. esim. Mdenpaa 2000, s.152-154.
116 Maenpaa 2000, s. 161-162.
117 Ks. esim. Maenpaa 2000, s. 352-353, Merikoski
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Tarkkarajaisen jaon sidottuun ja vapaaseen harkintaan ei ole enaa katsottu olevan toimiva mo-
dernissa hallinnossa, ja paatdéksentekijan harkintavalta on ennemminkin luonnehdittavissa vaih-
televaksi''®, Talloin viranomaisen harkintavaltaa ei enaa ole aiheellista pitaa taysin vapaana niin
kuin ei kokonaan sidottunakaan. Asiaa voidaan kuvata janalla siten, etta laajimmillaan harkinta-
valta on, kun toimivaltanormin valjyydesta johtuen ratkaisun sisalto ja lopputulos riippuvat paa-
asiassa viranomaisen harkinnasta. Tyypillisesti nain on viranomaisaloitteisissa asioissa, joissa toi-
mivaltasdanndksen sanamuodon mukaan viranomainen "voi” tai "saa” ryhtya johonkin toimenpi-
teeseen. Suppeimmillaan harkintavalta taas on, kun laki edellyttaa tietynsisaltdista paatodsta aina
maaraedellytysten tayttyessa. Joustavat oikeusnormit ovat tyypillisia laajemman harkintavallan
kayttotilanteissa, ja yhteista niille on, etta viranomaisella on mahdollisuus ja usein myos velvolli-

suus ottaa harkinnassaan huomioon erilaisia, vastakkaisiakin nakékohtia.'™

Harkintavallan kayttoa ohjaa toimivaltasaannosten ohella menettelya koskeva saantely. Talla py-
ritdan takaamaan asian selvittdmisen asianmukaisuus, erilaisten nakokohtien huomioon ottami-
nen ja harkintavallan kaytdn julkinen valvottavuus. Harkintavallan kayttoéon vaikuttavat myos pe-
rus- ja ihmisoikeudet niita koskevine tulkintaoppeineen, EU-oikeuden tulkintavaikutus seka hal-
linto-oikeudelliset periaatteet. Lisaksi harkintavallan ohjauksen elementteihin kuuluu hallinnon
ohjaus, vaikka se sinansa ei voikaan ratkaista paatosta, jonka tulee perustua lakiin. Kehitykseen
vaikuttanee myos hallintotuomioistuinten riippumattomuus muusta hallinnosta siten, etta hallin-
totuomioistuinten paatdsharkinta voi kohdistua vain viranomaisen hallintopaatéksen lainmukai-

suuden arviointiin.'®

Edelld sanottua tartuntatautilain 58 8§:n nojalla tehtaviin paatoksiin peilaten ei olisi perusteltua
olettaa oikeusnormin soveltamisen olevan yksiselitteista ja mekaanista yhden ainoan oikean rat-
kaisun loytamista. Painvastoin kysymys on melko selkedsti laajaa harkintavaltaa sisaltavasta asi-

asta, jonka perustana on joustava oikeusnormi, jonka mukaan kunta tai aluehallintovirasto "voi”

118 Maenpaa 2000, s. 353-354.
119 Maenpaa 2000, s. 354-355.
120 Kotkas 2011, s. 1141, Maenpaa 2000, s. 357-360.
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kieltaa yleisotilaisuuksia ja yleisia kokouksia, jos se on "valttamatdnta”. Laillisuus- ja tarkoituksen-
mukaisuusharkinnan valiseen eroon keskittyvan teoreettisen pohdiskelun sijasta tassa yhtey-
dessa olennaista on tarkastella sita, minkalaisia kaytannollisia menettelyllisia takeita lainsaataja
on luonut sille, etta paatdsharkinnassa kaikki relevantit seikat tulevat huomioon otetuiksi.'®" Si-
nansa TTL 58 §:n nojalla tehtavassa paatdksessa lienee padosaltaan kysymys asiantuntijaharkin-
nasta, joka on yksi Kotkaksen kuvailemista harkintavallan tyypeistd. Sen erityispiirteisiin kuuluu
jonkin tietyn alan asiantuntijan tietdmyksen hyédyntaminen, mika TTL 58 8:n tapauksessa on laa-
ketieteellinen ja epidemiologinen asiantuntemus. Nain yksittaisen hallintopaatoksen oikeellisuu-

den varsinaiset arviointikriteerit sijaitsevat osittain oikeusjarjestyksen ulkopuolella.

Toimivaltaisen viranomaisen laajaa harkintavallan kayttoa TTL 58 8:n mukaisessa paatoksessa
ohjataankin lainsaadanndssa edella kuvattuun sopien monin eri tavoin seka sisalléllisesti etta
menettelyllisesti. Sisall6llisten kysymysten osalta harkintavallan kayton ohjausta tapahtuu perus-
tuslain hyvaa hallintoa koskevien vaatimusten, perusoikeuksien rajoittamisedellytysten seka pe-
rus- ja ihmisoikeusmydnteisen laintulkinnan kautta. Hallinto-oikeudellisen saantelyn velvoitta-
mana paatdksentekija joutuu aina arvioimaan valttdmattdmyyden ohella myds paatdksen oikea-
suhtaisuuden seka noudattamaan muita hallinto-oikeudellisia oikeusperiaatteita seka saantelya
paatdksen sisaltda koskevin osin. Naista yksi keskeisimmista on paatdsten selvittamis- ja perus-
teluvelvollisuus. Tartuntatautilain perusteella paatdsten tulee sisaltonsa puolesta perustua asian
selvittamisvaiheen aikana kerattyihin asiantuntija-arviointeihin, ja pandemiatilanteessa harkintaa
ohjataan viela kansallisesti. Kansallinen ohjaus tuo alueelliseen asiantuntijaharkintaan valtakun-

nallisen viitekehyksen, joka on tarkeaa PL 6 8:ssa turvatun yhdenvertaisuuden kannalta.

Menettelyllisesti harkintavallan kayttoon vaikutetaan yleishallinto-oikeudellisen saantelyn vel-
voittavuudella seka myds hallinnon oikeusperiaatteilla. Tartuntatautilaissa asian selvittamiseen
liittyva sdantely on osaltaan myds menettelyllista hallinnollisen harkintavallan kaytén ohjausta.
Harkintavallan kaytén asianmukaisuutta kontrolloidaan myos hallinnon ulkoisesti, silla TTL 58 &:n

nojalla annetusta paatoksesta on TTL 90 §:n 1 momentin mukaisesti mahdollista valittaa ja ndin

121 Kotkas 2011, s. 1141.
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saada paatoksen lainmukaisuus tuomioistuimen arvioitavaksi.'® Viranomaisten toimivaltarajat-
kin liittyvat hallinnollisen harkintavallan kayttéonkin sikali, ettad kun lainsaadanto ei tarjoa ensisi-
jaista vastausta paatdksen (oikealle) sisalldlle, asiantuntijaharkinnan kontrollissa korostuu myos
sen varmistaminen, etta yksittainen asiantuntija tai asiantuntijaorgaani ei toimi yhta aikaa mo-

nessa roolissa.'®

TTL 58 8:n joustavan normin soveltamiseen pohjautuvan harkintavallan kayttoa siten ohjataan
monipuolisesti hallinto-oikeudellisten séantdjen ja periaatteiden seka viime kadessa tuomiois-
tuinkontrollin kautta. Hallinto-oikeudellisessa saantelyssa ja periaatteissa olevat mekanismit TTL
58 §:n kayttotilanteiden harkinnan ohjaamisessa ja kontrolloimisessa ovat nahdakseni suhteelli-

sen kattavat.

122 Kunnan paatoksenteossa vastaavaa hyodyntamisvelvollisuutta ei kuitenkaan ole.
123 Kotkas 2011, s. 1144.
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8 Nakokulmia saantelyn kehittamiseen

Koronapandemia on osoittanut, etta tartuntatautilaki ei ole kaikilta osin tyydyttavalla tasolla eika
se mahdollistanut yleisvaarallisen tartuntataudin leviamisen estamiseksi tarpeellisia toimenpi-
teita.'** Arvioni on, etta se ei sisalla tarpeellisia oikeudellisia tydkaluja tulevistakaan pandemiasta
selviamiseksi, joten lainsaadanndn kehittaminen on toivottavaa. Seuraavassa hahmottelen eraita
keskeisia kehittamisnakdkulmia ennen muuta TTL 58 &:aan liittyen. On selvaa, etta nakokulmat

ovat yleisia ja painottuvat aluehallinnon tarkastelukulmaan.

8.1 Kehittamisen arviointia perustuslain asettamista lahtékohdista

Edellad on todettu, etta TTL 58 8:n nojalla tehty paatds rajoittaa useita perusoikeuksina suojattuja
oikeuksia, mutta saannoksen oikeudellisen luonteen tunnistaminen on jaanyt tartuntatautilain
esitoissa pinnalliseksi. Perusoikeusvaikutusten arvioinnissa on suoranaisia puutteita muun mu-
assa TTL 58 §:n merkityksesta elinkeinovapauden kannalta. Taman seurauksena on syntynyt ti-
lanne, jossa TTL 58 8:n perusoikeusvaikutukset on tunnistanut ja arvioinut lain soveltaja konk-
reettisessa ja kiireellisessa paatoksentekotilanteessa kesken koronapandemian. Tasta itsessaan
seurannee lainsaatajalle toimeksianto saantelyn kehittamiseen. Seuravaksi arvioidaan saantelyn
kehittamiseen liittyvia nakokohtia perustuslain ja valtiosaantdisten velvoitteiden nakokulmasta

seka sen pohjalta, mita edelld TTL 58 8:n hallinto-oikeudelliseen arviointiin liittyen on tunnistettu.

Ensimmaiseksi TTL 58 8:n sallima rajoitusmahdollisuus, joka on keskeinen osa saanndksen oikea-
suhtaista soveltamista, tulisi olla saannodstekstissa eika vain pykalan saanndskohtaisissa peruste-
luissa. Tata puoltavat perusoikeusrajoitusten tasmallisyys- ja tarkkarajaisuus seka lailla saatami-
sen vaatimus. Tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden nakdkulmasta ja huomioiden myos PL 2 §:n 3
momentti, tulisi yleensakin olla saadosperusteisesti selvempad, mita valtuuksia TTL 58 8:n kayt-

téon sisaltyy ja miten niita sovellettaessa tulee menetella. Tartuntatautilain epakohdat talta osin

124 Nain arvioidaan my6s Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksessa vuodelta 2020, s. 188-189.
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ovat korostuneet toimivaltuuksien pitkaaikaisessa soveltamisessa. Tahan liittyen kehittamiseh-

dotuksia on erityisesti tydn seuraavassa luvussa saanndksen sisallon kehittamisen ehdotuksissa.

Toiseksi tartuntatautilain 58 8:n mukaiseen paatdksentekoon liittyvien viranomaisten keskinai-
sesta tyonjakoa tulisi edelleen kirkastaa. Vaikka toimivaltuuksien selkeyttaminen oli jo tartunta-
tautilain keskeinen tavoite, koronapandemia on osoittanut, ettd saanndkset eivat taysin vastaa
tarkoitustaan. Toimivaltaa on jaettu lukuisille eri viranomaisille niiden tehtaviin kytkettyna ta-
valla, joka tekee torjuntatoimien kokonaisuuden pirstaleiseksi ja hamartaa toimijoiden vastuita
myos kansalaisille. Johtamisvastuuta, paatdstoimivaltaa, asiantuntijatoimivaltaa ja toiminnan jar-
jestamistoimivaltaa on jaettu STM:lle, THL:lle, aluehallintovirastoille, sairaanhoitopiireille ja kun-
nille seka kuntayhtymille myds TTL 58 8:n saantelemassa tilanteessa niin laajalti, etta toimenpi-

teiden kokonaisvastuu uhkaa hamartya. Saantelyssa on myos suoranaisia aukkoja.

Ensimmainen aukollisuus ja nain kehittamiskohta liittyy valtakunnallisista tarpeista johdettujen
ja koko valtakuntaa koskevien TTL 58 8:n mukaisten rajoituspaatosten tekemiseen, johon ei talla
hetkella ole sdadetty valtakunnallisesti toimivaltaista viranomaista, kuten aiemmin Laakintohalli-
tus oli. Tasta johtuu, etta koronpandemiaa torjuttiin alkuun kuuden aluehallintoviraston yhtapi-
tavilla paatoksilla. Uuden taudinaiheuttajan tuntemattomuudesta, nopeasta leviamisesta seka
alueellisen epidemiologisen tilanteen epavarmasta tietopohjasta johtui, ettd menettelylle oli
my0s alueellisesti hyvaksyttavat perusteet. TTL 58 8:n mukaisen paatdksen perusmalli lienee kui-
tenkin l[ahtdkohtaisesti ao. alueen tilanteesta eika valtakunnan tilanteesta johdettu paatoksente-
kotilanne ja alueellinen eika kuuden viraston tekemat itsendiset samansisaltdiset torjuntatoimet.
Valtakunnallisten rajoituspaatdsten toimivalta voisi sijoittua valtakunnallisena erikoistumistehta-
vana jollekin aluehallintovirastolle tai keskushallinnon viranomaisista esimerkiksi Valviralle. Toi-
mivaltuuksien saantelyn pirstaleisuuden vahentamiseen liittyvat seikat todennakdisesti puolta-

vat tdman toimivallan sijoittumista jollekin aluehallintovirastolle.

Toinen vastaava saantelyn aukollisuus on ldydettavissa alueellisten tilanteiden johtamisvaltuuk-

sista. Hairiotilanteen hallinta tyypillisesti edellyttaa, ettd on yksi toimivaltainen viranomainen,
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jolle kuuluu tilanteen yleinen johtamisvastuu. Nyt paikalliset tilanteet johdetaan kunnassa ja val-
takunnallisia johtaa STM, mutta sellaisia hairidtilanteen hallinnan toimia, jotka kohdentuvat yhta
kuntaa laajemmalle alueelle, yksikdan monista asiaan osallisista viranomaisista ei ole toimivaltai-
nen johtamaan. TTL 58 &:n nojalla tehty paatos ei ole erillinen toimi, vaan osa alueellisten torjun-

tatoimien kokonaisuutta, jota jonkun tahon tulee voida johtaa ja vastata siita.

Selvyyden vuoksi todettakoon, etta aluehallintovirastolle saadetty yhteensovittamistehtava ei ole
johtamisvaltuus. Tartuntatautilaista itse asiassa poistettiin aluehallintovirastoilta vuoden 1986
laissa olleet tartuntatautien torjunnan suunnittelun ja ohjauksen tehtavat painottaen avien roo-
lia laillisuuden valvojina. Silld, etta johtamistoimivalta ainakin vakavammissa hairitilanteissa
saadodsperusteisesti asetettaisiin sille alueelliselle viranomaiselle, jonka toimialasta tilanteessa
on eniten kyse, varmistettaisiin, ettd myos uudet, taysin yllattavat tilanteet kuuluvat jonkin alu-
eellisen tahon vastattavaksi. Kysymys ei liity pelkdstaan TTL 58 8:n soveltamiseen vaan ko-
ronapandemian aikana on tullut tilanteita, joissa laki ei ole antanut selkeaa vastausta kysymyk-
seen, kuka on toimivaltainen viranomainen tai miten tiedonkulku viranomaisten yhteistyéverkos-

tossa on jarjestynyt.'®

Kun tartuntatautilain toimivaltasaannoksista puuttuu alueellisen toiminnan johtamisvaltuuksia
koskeva saantelya ja valtakunnallisesta toiminnasta taas puuttuu paatdstoimivaltaa koskevaa
saantelya, viranomaisten tehtdvat eivat muodosta selkeaa toimintarakennetta. Tilanne, jossa
vastuusuhteet ovat epaselvat ja pirstaleiset, ei ole optimaalinen kansalaisten ja saantelyn kohde-
tahojen nakodkulmasta. Siitéa seuraa myods on aikaa vievaa koordinaatiotarvetta viranomaisten
kesken. Lainsaatajan tulisikin varmistua siita, etta TTL 58 8§:n nojalla tapahtuvaan paatdksente-

koon ja tartuntatautien torjuntaan yleisemminkin liittyva rakenne on toimiva. Asiaa on syyta arvi-

125 Edella kasitelty OKV:n kanteluratkaisu 433/70/2020 lentokenttien yleisista terveysturvallisuustoimista
on esimerkki tilanteesta, jossa toimivaltaisesta viranomaisesta oli monen toimijan verkostossa vakavaa
epaselvyytta. Kaikkien rajanylityspaikkojen pakollisten terveystarkastusten jarjestdminen osoittaa taas, mi-
ten pirstoutunut toimivallan jakaantuminen eri viranomaisille ei varmistanut tiedonkulkua eri tahojen va-
lilla, kun johtamisvastuu ei ollut selkea. Kunnat jarjestavat terveystarkastukset, padtosvalta pakollisista ter-
veystarkastuksista on aluehallintovirastolla, mutta valtakunnallisena tilanteena johtamistoimivalta on
STM:ssa.
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oida myds saantelyn tasmallisyys- ja tarkkarajaisuuskysymyksena, jotta viranomaisten toimival-
tuudet ovat kansalaisille ymmarrettavia ja niiden kayttda voidaan saantelyn kohdetahossa enna-

koida.

Ratkaisumalleja edella esitettyjen ongelmien ratkaisemiseksi on monia ja niiden pohdinta edel-
lyttaa huolellista seka laaja-alaista valmistelutydta seka vaikutusten arviointia. Vaikuttaa silta,
etta rakenteellisesti todennakoisesti yksinkertaisimmat ratkaisumallit 16ytyisivat asetelmasta,
jossa paatoksen epidemiologinen asiantuntijuus ja paatoksentekija olisivat samassa alueellisessa
viranomaisessa, jota STM valtakunnallisesti ohjaisi. Kun sairaanhoitopiirit sulautuvat 1.1.2023 toi-
mintansa aloittaviin hyvinvointialueisiin, luonteva ratkaisu tahan olisi, etta TTL 58 8:n nojalla an-
nettavat paatokset tekisivat ensisijaisesti 1.1.2023 toimintansa aloittavat hyvinvointialueet. Alue-
hallintovirasto valvoisi naiden toiminnan lainmukaisuutta seka voisi paattaa rajoituksista yhta

hyvinvointialuetta laajemmalla alueella.

Tassa yhteydessa on kuitenkin syyta pohtia, onko epidemiologisen ja hallinnollisoikeudellisen
osaamisen ja vastuun jakaantumisella, joitakin hyotyja, joista ei ilman syvallisempaa tarkastelua
ole syyta luopua. Yksi tammadinen voi olla aluehallintovirastojen rooli yleisina laillisuusvalvojina ja
perusoikeuksien toteutumisen varmistajina, ja taman roolin hyddyntaminen perusoikeusrajoi-
tuksia koskevassa paatoksenteossa, jossa oikeusvaltioperiaate korostuu. Koronapandemian ai-
kana aluehallintovirastot eivat ole suoraviivaisesti noudattaneet valtakunnan yleistilanteeseen
perustuvaa STM:n ohjausta, vaan ne arvioineet rajoitusten valttamattdomyyden ja perusoikeuk-
sien rajoittamiseen liittyvat nakdkohdat itsendisesti ja oikeudellisesti. Menettelyn voidaan nahda
liittyvan hallinto-oikeudelliseen harkintavaltaoppiin ja siihen kuuluvien kontrollimekanismien toi-
mivuuteen. Taman tyyppista osaamista epidemiologilla asiantuntijaviranomaisilla ja paatoksen-
tekijoina luonnollisestikaan ole ja esitankin tydn seuraavassa luvussa yhden lisanakdkohdan,

jossa naita kysymyksia on pyritty tasapainottamaan.

Kolmanneksi keskeinen kehittamisnakdkulma liittyy TTL 58 8:aa koskevaan hallintoasian selvitta-

mista koskevaan saantelyyn. Nyt TTL 8 8:ssa saadetaan asiasta varsin 16yhasti, etta aluehallintovi-
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raston tulee "hyddyntaa” taman lain mukaisia paatoksia tehdessaan sairaanhoitopiirin, erva-alu-
een ja THL:n asiantuntemusta. Laissa ei oteta kantaa siihen, mika on naiden selvitysten keskinai-
nen suhde tai suhde mahdollisiin muihin asiantuntijaviranomaisten kantoihin, mika on nakynyt

esimerkiksi tapauksissa, joissa THL:n yleisohjaus ja sairaanhoitopiirin arviot ovat olleet ristiriitai-
set. TTL 58 §:n mukaisessa asian selvittamisessa ei mydskaan ohjata muuhun asian selvittami-

seen kuin vain terveydenhuollon asiantuntija-arviointien hankkimiseen.

Tasta kapea-alaisuudesta johtuvana reagointina voidaan nahda koronapandemian aikaisten niin
sanottujen koronakoordinaatioryhmien perustaminen. Koronakoordinaatioryhmien nimella toi-
mineet epaviralliset yhteistydverkostot ovat astuneet tuottamaan tietoa alueellisesta tilanneku-
vasta ja myods TTL 58 8:n mukaisten rajoitusten valttamattomyydesta ja oikeasuhtaisuudesta ja
nain varmistaneet asian selvittamisen laajuutta, mutta myds synnyttaneet tilanteen, jossa viran-
omaisten toimivaltasuhteet ovat muodostuneet entista epaselvemmiksi. Kun koronakoordinaa-
tioryhmien arviot epidemiologisesta tilanteesta ovat kdytanndssa myds vaikuttaneet asetettaviin
rajoituksiin ja rynmat antaneet vaestolle suunnattuja alueellisia suosituksia, ennestaankin moni-
mutkaisen viranomaisverkoston toiminnan luonne on muodostunut kansalaisten suuntaan ja-
sentymattomaksi tavalla, jolla on oikeudellista merkitysta. Huomioiden etenkin perusoikeusrajoi-
tusluonne, tasmallisyys ja tarkkarajaisuus seka paatoksen kohteiden ennakointimahdollisuus ja
hyvan hallinnon periaatteet, asian selvittdmisen menettely ei voi perustua tdman tyyppiseen oi-

keudellisesti jasentymattdmaan, epaviralliseen rakenteeseen.

Koronakoordinaatioryhmat nahdakseni osoittavatkin TTL 58 8:n mukaisen paatoksenteon edelly-
tysten selvittamiseen liittyvien menettelysaanndsten puutteellisuutta. Tartuntatautilain saannok-
set asiantuntija-arvioista, joiden pohjalta TTL 58 §:n mukainen paatos voidaan tehda, ovat ohjan-
neet Iahinna terveysperusteiseen asiantuntija-arviointiin. Sairaanhoitopiireista riippuen tarkaste-
lukulma on voinut kasittaa vain erikoissairaanhoidon, erikoissairaanhoidon ja perusterveyden-
huollon tai erikoissairaanhoidon, perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen. Tarkastelukulmat
voivat olla riittavia lyhytaikaisessa epidemiassa, mutta pitkdaikaisen pandemian hoidossa ter-

veysviranomaisten nakokulmaa laajempi asiantuntijuus ja arviointi rajoituksen vaikutuksesta on
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valttamatonta. Koronakoordinaatioryhmien toiminta, yhteistyo ja asian selvittaminen on taytta-

nyt tata aukkoa ja varmasti parantunut paatdéksenteon tietopohjaa, mutta selvastikaan tartunta-
tautilaki ei riittavasti ohjaa TTL 58 8:n paatoksentekoon liittyvaa asian selvittamista ja menettelyl-
listd perustaa. Tasta olisi perusteltua saataa tarkemmin. Julkisen vallankaytén keskeista perustaa

ei voi maaritella rakenne, joka ei perustu lakiin.

Neljanneksi samassa yhteydessd, kun arvioidaan TTL 58 §:n paatosten asiantuntija-arvioiden
laaja-alaisuutta pandemiassa, voi olla syyta pohtia tata koskevan paatdksenteon ohjauksen laaja-
alaisuutta. Laajalle levinnyt tartuntatauti ei ole vain terveyskriisi ja pandemian kaltaisen kansalli-
sen kriisin johtaminen edellyttaa hallinnonalojen rajat ylittavaa ohjausyhteistydta myds ministe-
ridtasolla. Talla varmistetaan, etta myos TTL 58 §:a4 koskevan paatdksenteon ohjauksessa on

laaja-alainen yhteiskunnallinen arviointi ja ministerididen tuki taustalla.

8.2 Edellytyksista, sisallosta ja periaatteista saataminen

Tartuntataudit levidvat ihmisten kokoontuessa yhteen kokoontumisen oikeudellisesta luonteesta
rippumatta. Silla, onko kysymyksessa kokous, yksittainen yleisétilaisuus vai jatkuvaa toimintaa,
ei ole tartuntataudin torjunnan kannalta niin suurta merkitysta."?® TTL 58 8:ssa nyt kaytetyt kasit-
teet rajaavat TTL 58 8:n mukaisia torjuntatoimia tavalla, joka ei ole tartuntatautien torjunnan ja
lain tarkoituksen kannalta kovinkaan perusteltua. TTL 58 8:n nojalla asetut rajoitukset kohdistu-
vat vain yleisiin kokouksiin ja yleisdtilaisuuksiin, mutta ei moniin muihin kokoontumisiin, jotka
ovat yhta alttiita tartuntatautien leviamiselle. Ne eivat myoskaan kohdistu vaestdn silmissa legi-
tiimisti, johdonmukaisesti ja oikeudenmukaisesti. Edelld sanotusta johtuu, ettd TTL 58 8:n nojalla
tehtyjen paatosten kysymys koko pandemian ajan on ollut rajoituksen kohdentuminen eli tul-

kinta siita, mitka ovat yleisétilaisuuksia ja yleisia kokouksia ja sita kautta sen selvittaminen, mika

126 Tata saantelyn aukkoa paikkaamaan lakiin sisallytettiin koronapandemian aikaista valiaikaista saante-
lya, erit. 58 d 8 ja 58 g §, joilla ulotettiin torjuntatoimia laajemmin asiakas- ja osallistujatiloihin.
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TTL 58 &:n nojalla kiellettya ja mika sallittua kokoontumista, ja miksi ndin on. Tdma TTL 58 8:n sa-
namuodosta johtuva seikka on koronpandemian aikana nayttaytynyt sindnsa oikeutettuna ar-

vosteluna ao. rajoituspaatoksia kohtaan.

Koska kasitteet yleisétilaisuus ja yleinen kokous ovat jo kokoontumislain esitdissa todettu tulkin-
nanvaraisiksi, keskeisena kehittamistarpeena voidaan nahdakseni pitaa TTL 58 §:n soveltamis-
alan selkeyttamista. Tama voisi tartuntatautilain tarkoitusta vastaten toteutua TTL 58 8:n sovelta-
misalaa laajentamalla kattamaan ylipaataan inmisten kokoontumisia yhteen. Tama tarkoittaisi
TTL 58 &:n saanndksen sisallon taydellista uudelleen muotoilua, jota voisi harkita toteutettavan
esimerkiksi niin, etta torjuntatoimien kayttdalaa laajennettaisiin yleisista kokouksista ja yleisoti-
laisuuksista yleisemmin tilanteisiin, joissa ihmisjoukkoja kokoontuu yhteen niiden kertaluontei-
suudesta tai jatkuvuudesta riippumatta muualla kuin yksityiselaman piiriin kuuluvissa tilanteissa
ja muissa mahdollisissa rajatuissa poikkeustilanteissa. Samalla irrotettaisiin tartuntatautilain pe-
rusteella annettavan paatoksen kytkos alun perin kokoontumislain kayttotarkoituksiin luotuihin

maaritelmiin, joiden soveltaminen kaytantdon on ongelmallista.

Tata kautta ratkaistaisiin myos nykyisten ravintolatoiminnan rajoitusten ja yleisoétilaisuusrajoitus-
ten valinen jannite, joka selkeimmilldaan on nakynyt siten, etta ravintolassa jarjestetyn yleisétilai-
suuden rajoitukset ovat maaraytyneet yleisétilaisuusrajoitusten mukaisesti, vaikka muuten toi-
minnassa noudatetaan ravintolatoimintaa koskevia rajoituksia. Ehdotus tarkoittaisi kaytanndssa
TTL 58 8:n nojalla annetun rajoituspaatdksen laventamista saanndksen nykyisesta sanamuo-
dosta, mutta se poistaisi tarpeen saataa erikseen muista yleisvaarallisen tartuntataudin torjun-

nan valttamattomista toimenpiteista, joihin TTL 58 8:n saannds ei nyt ulotu.

Kun otetaan huomioon, ettd TTL 58 8:n saannos oikeuttaa jo tallakin hetkelld pitkalle meneviin
perusoikeuksien rajoituksiin, joita esitetaan viela laajennettavan, muutoksen yhteydessa tulisi
vastaavasti saataa nykyista tarkemmin siita, milla edellytyksilla paatdoksen valttamattomyytta tu-
lee arvioida. Tavoitteena tulisi olla tdsmallisyyden ja tarkkarajaisuuden parantaminen siten, etta

olisi selkeampaa, mita valtuuksia kaytettaessa saadaan tehda ja miten valtuuksia sovellettaessa
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on meneteltava. Valttamattdmyyden maarittely tartuntatautilain mukaisen paatoksen edellytyk-
sena laissa voisi sisalldllisesti muodostua saannoksen tutkielmassa omaksutusta tulkinnasta ja
olla rakenteeltaan esimerkiksi sen tyyppinen kuin mita kirjanpitolain (1336/1997) 3 luvun 2 a 8:n
1 momentissa on saadetty olennaisuudesta yleisena tilinpaatosperiaatteena: "Tilinpaatdksessa
esitettava seikka on olennainen silloin, kun sen pois jattamisen tai vaarin ilmoittamisen voidaan
kohtuullisesti odottaa vaikuttavan paatdksiin, joita tiedon kayttajat tekevat tilinpaatéksen perus-
teella. Vaikka seikka olisi yksittaisena epaolennainen, olennaisuuden arviointi tulee kohdistaa ko-

konaisuuteen, jos samankaltaisia seikkoja on useita.”

Toisena tarkemman saadosperusteisen madrittelyn asiana voisi olla syyta pohtia muiden tartun-
tatautien torjunnan yleisten periaatteiden sisallyttamista lakiin omaan saanndksensa esimerkiksi
siten kuin kirjanpitolain 3 luvun 3 8:ssa on saadetty yleisista tilinpaatdsperiaatteista tai ymparis-
tonsuojelulain (527/2014) 2 luvun 20 a 8:n saadetaan yleisista periaatteista ympariston pilaantu-
misen vaaraa aiheuttavassa toiminnassa.'?’ Tartuntatautilakikontekstissa kysymykseen voisi tulla
tartuntatautien torjunnan yleisina periaatteina saataa esimerkiksi toimien oikea-aikaisuudesta,
riittavasta laaja-alaisuudesta ja ennakoinnista, jotka ovat asioita, joita on nyt kaytetty STM:n oh-
jauskirjeissa koronapandemian torjunnassa. Nain tartuntatautilaissa olisi erillinen saannds valt-
tamattomyydesta paatoksen edellytyksena ja toinen saannds muista tartuntatautien torjunnan

yleisista periaatteista.

Muutoksilla ohjattaisiin TTL 58 8:n paatdkseen sisaltyvan harkintavallan kayttamista tartuntatau-

tilain nimenomaisin saannoksin ja samalla tuotaisiin nama tartuntatautilain ohjaavat periaatteet

127 Kirjanpitolain 3 luvun3 8§:n mukaan tilinpaatosta laadittaessa seka tilinavausta tehtdessa noudatettaviin
periaatteisiin kuuluvat esimerkiksi johdonmukaisuus, sisaltépainotteisuus, varovaisuus, suoriteperuste
seka netottamiskielto. Ymparistonsuojelulain 2 luvun 2 8:n mukaan ympariston pilaantumisen vaaraa ai-
heuttavassa toiminnassa on taas sdadettyinad periaatteena varovaisuus- ja huolellisuusperiaate seka ympa-
ristdon kannalta parhaan kaytannon periaate.
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paatdsten mahdollisten kohdetahojen suuntaan lisaten toiminnan ennakoivuutta. Muutoksilla
pyrittaisiin siinen, etta paatoksentekijan ja paatdksen kohteen tulee molempien voida olla va-
kuuttuneita siita, etta laissa saadetyt edellytykset rajoitustoimille tayttyvat taysimaaraisesti. Me-

nettelyn avulla vahvistettaisiin edelleen perusoikeusrajoitusten lailla saatamisen vaatimusta.

8.3 Tartuntatautilaki ja erilaiset hairidtilanteet

Tartuntatautilain oli tarkoitus olla toimiva saadds seka pandemiatilanteissa etta lyhytkestoisten,
paikallisten tai alueellisten epidemioiden sammuttamisessa. Koronapandemiassa sen eraiden
saanndsten kayttokelpoisuus osoitti kuitenkin ilmeisia haasteita lain pitkakestoisessa ja maantie-
teellisesti laaja-alaisessa soveltamisessa. On selvag, etta pandemiassa kyseeseen tulevia sovelta-
mistilanteita ei riittavalla tavalla tunnistettu lain saatémisvaiheessa ja etta lain sdanndkset on ta-
man vuoksi enimmalta osin tosiasiallisesti sovitettu pikemminkin pieniin paikallisiin epidemioihin
kuin pandemiaan. Tartuntatautilain saatamisen aikaan vaikuttaakin vallinneen jonkin asteinen
ristiriita tai illuusio toimintaymparistosta uhkineen ja pandemian kaltaisten tilanteiden tosiasialli-
sista vaikutuksista seka laissa saddettyjen toimenpiteiden riittdvyydesta taudin leviamisen esta-
misestd.'?® Saantelyn riittdmattomyys ilmeni myos TTL 58 §:ssé sitd alettaessa soveltamaan ko-

ronpandemian aikana.

TTL 58 8:n nojalla tehtavan paatdksen enimmaiskesto on laissa rajattu kuukaudeksi. Pandemi-
assa ndita enintaan kuukauden kestoisia paatdksia on jouduttu antamaan kuukausi toisensa pe-
raan. Muuttuva, pitkaaikainen epidemiatilanne ja siten jatkuva tarve torjuntatoimille enintaan
kuukauden kestoisin paatoksin merkitsevat ennakoinnin vaikeutumista paatésten kohteena ole-
ville. Jatkuvasti kdynnissa oleva ohjaus-, selvittamis- ja paatoksentekoprosessi on myds viran-
omaisten toiminnan kannalta kuormittavaa. Lisaksi siita voi seurata vaestdlle vaikeutta ymmar-
taa ja myos hyvaksya alueellisesti, asiallisesti ja ajallisesti jatkuvasti muuttuvia rajoituksia. Toi-

mien ennakoivuus ja oikeutus korostuvat pandemian tyyppisessa hairidtilanteessa, jossa on jo

128 Vaikka kyse ei olisi suoranaisesta saantelyilluusiosta, lain tavoitteet ja valitut keinot eivat olleet tasapai-
nossa. Ks. esim. Keindnen - Vuorela 2015.
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etukateen oletettavissa, etta TTL 58 8:n nyt saantelemia toimiva edellytetaan pitkan aikaa ja vaes-

ton henkisen kriisinkestavyyden tilassa tapahtuu muutoksia.

Yhden tarkastelukulman edelld mainittujen epakohtien kehittamiseen voisi tuoda tartuntatau-
tien aiheuttamien hairictilanteiden tarkempi jaottelu eri vakavuustyyppeihin ja torjuntatoimi-
vaihtoehtojen porrastaminen naiden vakavauusasteiden mukaisesti laissa. Nyt erilaisia hairioti-
lanteita yritetaan ratkaista samankaltaisilla torjuntatoimilla ja esimerkiksi TTL 58 §:n saannds on
kaikissa hairidtilannetyypeissa sama. Hairiotilannetyyppien mukaisessa luokittelussa kyseeseen
voisivat tulla esimerkiksi 1) normaaliaikojen perustilanteet ja toimet, joissa on kyse pienista pai-
kallisista tai korkeintaan vain harvaa aluetta kokevat tilanteista, jotka eivat aiheuta laajempaa
hairidta tai terveydenhuollon ylikuormituksen uhkaa, 2) hairidtilanteet, joissa on kysymyksessa
pandemia tai epidemia, joka leviaa tai uhkaa levita useammalla alueella tai koko maassa, ja ai-
heuttaa tai uhkaa aiheuttaa kasvavia hairiota seka terveydenhuollon ylikuormittumisen uhkaa ja
3) poikkeusoloihin, joissa on kyse laajalle levinneen yleisvaarallisen tartuntataudin aiheuttama
vakavasta ja laaja-alaisesta hairidtilanteesta, jonka hoitamisessa valmiuslain (1552/2001) toimi-
valtuudet tarvitaan normaaliaikojen saantelyn rinnalle. Hairidtilanteiden tyyppeja voisi olla ta-
solla 1 ja 2 useampiakin, ja ne maaraytyisivat epidemiologisen tilannekuvan perusteella maaritel-
lyilla kriteereilld. Hairiotilanteen tyypista voitaisiin tehda erillinen epidemiologinen tilannekuva-

paatds, jos siirryttaisiin normaaliajoista vakavampiin hairidtilanteisiin ja aina tasojen muuttuessa.

Koronapandemiassa epidemiologista tilannekuvaa on tehty pitkalti epavirallisia reitteja koro-
nakoordinaatioryhmissa ja sairaanhoitopiireissa. Vaikka epidemiologinen tilannekuva on kaytan-
ndssa merkittavalla tavalla vaikuttanut julkisen vallan kayttoon ja rajoitusten sisaltéon, ne eivat
sellaisenaan ole suoraan tulleet hallintopaatoksiin liittyvien laatuvaatimusten tai hallinto-oikeu-
dellisen kontrollin piiriin."® Vastaavasti TTL 58 §:n mukaiset rajoituspaatokset ovat muodostu-
neen kymmenien sivujen mittaisiksi asiakirjoiksi, joissa merkittava osa on ollut epidemiologista

perustelua. Nyt ehdotettu menettely korjaisi tata ongelmatiikkaa.

129 Terveyspalveluissa hoitoa koskevat paatokset eivat ole hallintopaatoksia, jolloin hoitoratkaisuja ei voida
saattaa tuomioistuinten arvioiviksi. Nyt kasilla olevassa tapauksessa ei ole kysymys tasta asiasta. Ks. tar-
kemmin esim. Paunio 2012, s. 44-48.
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Epidemiologinen tilannekuvapaatos voisi olla voimassa pidemman aikaa kuin rajoitetoimipaatos,
ja siita seuraisi toimivalta ottaa kayttoon ao. tilanteessa laissa maariteltyjen torjuntatoimien kei-
novalikoimasta soveltuvat. Se olisi hallintopaatds, jonka pohjana olisi pitkalti se epidemiologinen
ja laaketieteellinen asiantuntemus, jota aluehallintoviraston tulee nytkin TTL 8 §:n mukaan paa-
toksenteossaan hyodyntaa. Varsinaisista rajoitetoimista paattaminen olisi erilladn epidemiologi-
sesta tilannekuvapaatoksesta. TTL 58 &:n mukainen paatdksenteko kayttdonotettavista torjunta-
toimista tapahtuisi nykyiseen tapaan, mutta epidemiologisen tilan perustelemista ei enaa tarvit-
taisi, koska asia olisi ratkaistu jo erikseen. Paatoksentekijana epidemiologisessa tilannekuvassa
voisi olla alueellisista viranomaisista sairaanhoitopiiri ja sen seuraajana hyvinvointialue. Rajoite-
toimista paatdksentekotoimivaltaa voisi taas kayttaa hyvinvointialue tai aluehallintovirasto siita
rilppuen, mika rooli hyvinvointialueelle tassa suhteessa halutaan muodostaa ja miten aluehallin-
toviraston rooli tassa yhteydessa nayttaytyy vield huomioiden harkintavallan kayton eriyttamista

koskevat kysymykset."*

Epidemiologisesta tilannekuvasta paattamisen eriyttaminen rajoitustoimista paattamisesta voisi
mahdollistaa my0s pitkaaikaisten torjuntatoimien aikaisen vuorovaikutuksen ja ennakoivuuden
lisaamisen ja avoimuuden, mikali mukaan kytkettaisiin kuulemismenettelyn oikeudellinen uudel-
leenmuotoilu. Kuulemisen voisi mahdollisesti melko luontevastikin liittaa epidemiologisesta ti-
lannekuvasta paattamiseen, jos epidemiologinen tilannekuva voisi olla voimassa nykyista TTL 58
8:n mukaista rajoituspaatdsta pidemman aikaa eika siihen liittyisi samanlaista kiireellista paatok-
senteon elementtia kuin rajoituspaatdkseen. Nain tulisi ratkaistuksi myds pitkakestoisen pande-
mian aikainen vaje asianosaisten kuulemisissa, jota vallitsevan oikeudellisen kehikon puitteissa

ei ole asian periaatteellisesta merkityksesta huolimatta pystytty toteuttamaan.

130 valtion aluehallinnon virastorakennetta ja mm. aluehallintovirastojen roolia ja tehtavia selvitetaan val-
tion aluehallinnon virastorakenteen ja tehtdvien jaon selvityshankkeessa, jonka toimikausi 27.8.-2021-
31.3.2022. Valtion aluehallinnon virastorakenteen ja tehtavienjaon selvityshanke - Valtiovarainministeri6
vm.fi
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8.4 Lain implementaatio ja seuranta onnistuneen saantelyn osana

Voimassa olevan tartuntatautilain tavoitteenasettelun keskitssa oli sen perusteluiden mukaan
saantelyn selkeyttaminen ja toimivaltuuksien tasmallisyys, milla pyrittiin varmistamaan toiminta-
kyky kaikenlaisissa tartuntatautien torjuntatilanteissa. Edelld on jo todettu, miten tavoitteissa ei
ole tdysin onnistuttu. Tama nakyi muun muassa siind, etta tartuntatautilain 58 §:ssa saddetyt laa-
jan tartuntavaaran toimenpiteet ja niiden kayttdala osoittautuivat hyvin nopeasti epidemian le-
viamisen estamisen kannalta riittamattémiksi, ja tasta johtuen kesken koronakriisin TTL 58 &:n
oheen saadettiin useita valiaikaisia pykalia kattamaan niita tiloja ja kokoontumisia, joihin TTL 58
§ ei ulottunut. Keskeisimpana tassa yhteydessa voidaan pitaa jatkuvaan toimintaan ulottuvia ja
tiettyjen asiakas- ja osallistujatilojen sulkemiseen oikeuttavia saannoksia, erityisesti TTL 58 g 8:a3,
seka ravitsemisliikkeiden rajoituksia 58 a 8:ssa. Tasta taas johtui, ettad kunnissa saattoi olla voi-
massa kuntien, aluehallintoviraston ja valtioneuvoston paattamia eri asioita koskevia rajoituksia,
jotka eivat muodostaneet aina loogista kokonaisuutta ja joista paatettiin vield toisistaan irralli-
sesti. Viranomaisten yhteistyokaan ei nayttanyt toimivan aivan niin selkedna ja virtaviivaisena

kuin tartuntatautilain saatamisen aikaan odotettiin.

Osittain esille tulleet ongelmat vaikuttavat johtuvan siita, etta tartuntatautilan valmistelun yhtey-
dessa varauduttiin riittamattéomasti siihen, etta kaikista varotoimista huolimatta maailmanlaajui-
sen pandemian uhka aktualisoituu. Osittain ongelmat johtuvat myds lain implementaation ja

my0Os seurannan vajavaisuuksista, silla kysymys tartuntatautilain implementoinnista nayttaa jaa-
neen lain saatamisen yhteydessa vajaalle huomiolle. Seurantatoimia oli, mutta ne eivat kohdistu-
neet lain tavoitteiden kannalta tarkeimpiin kohtiin, kuten esimerkiksi toimivaltuuksien selkeyteen
kaytanndssa, vaan eduskuntakasittelyssa annetun lausuman mukaisesti ulkomailta maahan tule-

vien henkildiden kustannustaakkaan.

Lainsaatajan tarkoituksen toteuttaminen parhaalla mahdollisella tavalla edellyttaa, etta imple-
mentaatioon kiinnitetdan huomiota jo lainvalmisteluvaiheessa. Implementaatio, jota voidaan pi-
taa taytantéonpanoa laajempana kokonaisuutena, kasittaa lain, sen implementoijat ja sen koh-

teet. Sen suunnitteleminen jo lain valmisteluvaiheessa on tarkeaa, koska lainsaataja ei itse to-
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teuta lakia eika se toteudu automaattisesti, vaan toimeenpanoon liittyy merkittavia epavarmuus-
tekijoita, joihin osallistuvat monet muut tahot.'*' Osaltaan naista vajavaisuudesta johtuen koron-
pandemiaa jouduttiin torjumaan riittamattomaksi, epaselvaksi ja aukolliseksi osoittautuneen

saantelyn keskella ja ministeriot valmistelemaan kriisin keskella uutta lainsaadantéa.

Jaa epaselvaksi, olisiko tartuntatautilain tehokas kansallinen implementointi ja seuranta edesaut-
tanut nopeampien ja vaikuttavampien torjuntatoimien syntymista koronakriisin hoitamisen yh-
teydessa. Ainakin se olisi saattanut vahentaa nyt nahdyn tartuntatautilain systematiikasta osin
irronneiden ja lahes kasuististen valiaikaisten sdanndsten saatamisen tarvetta keskella pande-
miaa. Jatkossa tartuntatautilakia uudistettaessa onkin erittdin tarkeaa suunnitella lain huolelli-
nen toimeenpano ja seuranta. Kaikkien ongelmakohtien tunnistaminen on varmasti vastaisuu-
dessakin etukateen mahdotonta, mutta maaratietoinen toimeenpano ja seuranta parantaa val-

miutta. Kansalaisviestinta my0s lisaa toimien justifikaatiota.

131 Keindnen - Vuorela 2015, s. 190-193.
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9 Lopuksi

Taman OTM-tutkielman tavoitteena oli lainopin keinoin selvittaa tartuntatautilain 58 8:n sisaltda
ja hahmotella sen kayttamiseen sisaltyvan harkintavallan laajuutta valtiosadantooikeudellisista ja
hallinto-oikeudellisista lahtokohdista. Tydssa pyrittiin myds arvioimaan saantelyn kehittamis-

mahdollisuuksia seka esittamaan eraita de lege ferenda -suosituksia.

Tartuntatautilain 58 8§ on joustava ja tulkinnanvarainen saannds, jonka soveltaminen edellyttaa
perustuslain, hallintolain ja kokoontumislain ymmartamista tartuntatautilan saantelyn ja syste-
matiikan ohella. Tartuntatautilain 58 §:n nojalla tapahtuvassa paatoksenteossa kyse on laaja-alai-
sesta oikeudellisesta harkinnasta, joka usein viela tehdaan kiireellisena. Tyypillista on, etta har-
kinnassa korostuvat myds ei-oikeudelliset ainekset, etenkin ladketieteellinen ja epidemiologinen
asiantuntemus, jota hankitaan viranomaisten yhteistydjarjestelyiden kautta. Pitkittyneessa pan-
demiassa naiden ei-oikeudellisten ainesten osuus paatdksen valttamattomyyden ja oikeasuhtai-
suuden arvioinnissa kasvaa, ja siihen vaikuttavat muutkin kuin terveyspalveluiden jarjestamiseen
liittyvat arvioinnit. Talla hetkelld taman arvioinnin toteuttamiseksi ei ole olemassa kattavaa saa-

dosperusteista menettelya.

TTL 58 8:n valtiosaantdoikeudellisesta arvioinnista voidaan todeta, etta pykalan perusoikeusvai-
kutusten arviointi ei ole tartuntatautilain saatamisvaiheessa taysin onnistunut. Siitékin huoli-
matta, etta laki saddettiin perustuslakivaliokunnan myoétavaikutuksella, 58 8:n monitahoiset liitty-
mat eri perusoikeuksiin ovat osin jadaneet tunnistamatta ja syvallisemmin arvioimatta. Kytkennat
ovatkin tulleet taydessa mittakaavassaan ilmi vasta koronpandemian aikana saanndsta laajalti
sovellettaessa. Ndiden kokemusten ja TTL 58 8:n lainopillisen arvioinnin pohjalta tutkielmassa on

tehty erindisia ehdotuksia saantelyn kehittamiseksi vastaisuudessa.

Sisallollisesti TTL 58 8:n keskeisimmat kehittamiskohteet liittyvat kokoontumislaista omaksuttui-
hin kasitemaadrittelyihin, jotka ovat tartuntataudin torjunnan mutta myos TTL 58 §8:n mukaisen
paatoksen ymmarrettavyyden ja hyvaksyttavyyden kannalta ongelmallisia. Ratkaisuna voisi nayt-
taytya laveampi kaiken tyyppisten kokoontumisen kieltamisen ja rajoittamisen mahdollisuus, ja

vastaavasti naiden edellytysten seka asiantuntija-arviointiprosessin nykyista tarkempi saantely
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tartuntatautilaissa. Valttamattdmyyden ja oikeasuhtaisuuden arvioinnin kriteereita tulisi myds
tarkentaa. Saantelyn systematiikka on tarkasteltava tassa yhteydessa uudelleen kokonaisuutena
samoin kuin valtakunnallisten, alueellisten ja paikallisten viranomaisten toimivaltasuhteet tilan-
teiden eri tasoilla. Tama liittyy muutenkin saantelyn tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaati-
muksiin seka saantelyn kohdetahojen mahdollisuuksiin ennakoida saanndksen tulevaa sovelta-
miskaytantda. TTL 58 8:n saanndksen sisaltamaa sindnsa laajaa harkintavallan kayttéa kuitenkin

hallinto-oikeudellisesti ohjataan ja kontrolloidaan valtaosiltaan riittavasti ja asianmukaisesti.

Kehittamisehdotusten taustalla oleva perusongelma vaikuttaa olevan siina, etta tartuntatautilaki
ja sen 58 8 ovat toimivia lyhytaikaisessa, paikallisessa epidemiassa mutta eivat pitkdaikaisessa
pandemiassa, joka etenee nopeasti ja laaja-alaisesti maan eri osissa. Tulisikin harkinta mahdolli-
suutta porrastaa tartuntatautien torjuntaty6ta ja siina tarvittavaa keinovalikoimaa koskevaa
saantelya muodostamalla kolmas taso pienten, paikallisten epidemioiden hallintaan ja varsinais-
ten poikkeusolojen valimaastoon. Mahdollisiin lainsaddanndén muutokseen tulee myas liittaa lain
tavoitteellinen kansallinen implementaatio ja seuranta uudistuvan saantelyn vaestétasoista in-

formaatiota unohtamatta.



