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LAUSUNTO LUONNOKSESTA HALLITUKSEN ESITYKSEKSI LAEIKSI
HUOLTOVARMUUDEN TURVAAMISESTA JA
HUOLTOVARMUUSKESKUKSESTA SEKA TURVAVARASTOLAIN
MUUTTAMISESTA

1 LAUSUNTOPYYNTO

2 LAUSUNTO

Ty6- ja elinkeinoministerid on pyytanyt eduskunnan oikeusasiamiehen
kanslialta lausuntoa otsikkoasiassa. Luonnoksessa ehdotetaan
kumottavaksi huoltovarmuuden turvaamisesta vuonna 1992 annettu laki ja
saadettavaksi uusi laki huoltovarmuuden turvaamisesta ja
Huoltovarmuuskeskuksesta.

Ehdotuksen keskeisena tavoitteena on selkeyttaa
Huoltovarmuuskeskuksen viranomaisasemaa perustamalla
virastomuotoinen Huoltovarmuuskeskus seka saatamalla sen tehtavista
nykyista selkedmmin laissa. Keskuksen toiminta rahoitettaisiin
huoltovarmuusmaksulla, joka tuloutettaisiin huoltovarmuusrahastoon.

Seuraavassa esitetyt huomiot koskevat 1. lakiehdotusta, ellei toisin ole
nimenomaisesti todettu. Lausunnossa ei ole noudatettu lausuntopyynnon
pykalakohtaista jaottelua mukaisesti pykalakohtaisten otsikoiden
yleisempien ja useampia pykalia koskevien huomioiden vuoksi.

2.1 Lain soveltamisala ja tavoitteet

Luonnoksen 1 §:n 1 momentissa saadettaisiin lain tarkoituksesta. Pykalan
otsikko ja sen asetuksenantovaltuutta koskeva 2 momentti koskisivat
kuitenkin lain tavoitteita. Pykalassa ei myoskaan saadettaisi
soveltamisalasta, vaikka otsikossa siihen viitataan. Koska lain 1 § on hyvin
keskeinen soveltamisalan, huoltovarmuuden tavoitteiden seka
viranomaisten velvollisuuksien (2 §:n 1 mom.) kannalta, tulisi sita
tasmentaa jatkovalmistelussa. Sdannoksessa myds maaritellaan
lainsdadannon kannalta keskeisia kasitteita, kuten huoltovarmuus,
normaaliolojen vakavat hairidtilanteet ja poikkeusolot.
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2.2 Virastomuotoinen Huoltovarmuuskeskus

Luonnoksen keskeisena tavoitteena on nykyisin valtion laitoksena toimivan
Huoltovarmuuskeskuksen muuttaminen virastoksi. Luonnoksessa
kuvataan, kuinka voimassa oleva laki Huoltovarmuuskeskuksesta tuli
voimaan 1.1.1993 ja laki saadettiin perustuslain saatamisjarjestyksessa,
silla sen toiminta rahoitetaan valtion talousarvion ulkopuolisesta
huoltovarmuusrahastosta. Huoltovarmuuskeskuksen organisointitapa on
herattanyt perusteluiden mukaan paljon epaselvyyksia ja
vaarinymmarryksia. Keskuksella on perusteluiden mukaan “ei-
viranomaistehtavien lisaksi myos julkisia hallintotehtavia ja myos
merkittavaa julkisen vallan kayttoa.” (s. 104)

Huoltovarmuuskeskuksen keskeisen tehtavan ja toimivaltuuksien vuoksi
pidan kannatettavana ehdotettua virastosaantelya. Ehdotettu saantely on
lisaksi merkityksellista saantelyn saattamiseksi perustuslain kanssa
paremmin yhteensopivaksi.

Virastosaantelyn kannalta merkityksellinen on perustuslain 2 §:n 3
momentin lisaksi erityisesti perustuslain 119 §. Sen 2 momentin mukaan
valtionhallinnon toimielinten yleisista perusteista on saadettava lailla, jos
niiden tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttoa. Tama merkitsee erityisesti
yksikdn nimea, toimialaa, paaasiallisia tehtavia ja toimivaltuuksia koskevaa
saantelya (HE 1/1998 vp, s. 174). Saatamisjarjestysperusteluissa tulisi
tasmallisemmin arvioida ehdotetun saantelyn suhdetta perustuslain 119 §:n
2 momenttiin.

Luonnoksessa ehdotetaan lisaksi sdadettavan useista erilaisista
toimielimista, kuten sektoreista, pooleista ja toimikunnista. Myos tata
saantelya tulee arvioida perustuslain 119 §:n kannalta.

2.3 Huoltovarmuusrahasto

Voimassa olevan huoltovarmuuslain (1390/1992) 5 §:n mukaan
Huoltovarmuuskeskuksen toimielimia ovat hallitus ja toimitusjohtaja.
Huoltovarmuuskeskuksen hoidossa on voimassa olevan lain 11 §:n
mukaan huoltovarmuusrahasto. Rahasto on perustettu ennen nykyista
perustuslakia.

Perustuslain 87 §:n mukaan lailla voidaan saataa valtion rahaston
jattamisesta talousarvion ulkopuolelle. Sdanndksen esitdissa todetaan, etta
ehdotetut saannokset (PL 87 §) eivat vaikuttaisi nykyisten rahastojen
asemaan, vaan ne jatkaisivat toimintaansa nykyiseen tapaan (HE 1/1998
vp, s. 139). Luonnoksessa ei ilmeisesti ole tarkoitus ehdottaa
huoltovarmuusrahaston olennaista laajentamista. Voin siten yhtya
saatamisjarjestysperusteluissa tehtyyn arvioon saatamisjarjestyksesta
suhteessa perustuslain 87 §:aan. Kuitenkin ehdotettu 22 § omaisuuden
siirtymisesta huoltovarmuusrahastosta virastomuotoiseen
Huoltovarmuuskeskukseen on vield luonnoksessa niin keskenerainen, etta
lopullista arviota rahastosaantelysta on vaikea tehda.
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Vaikkei luonnoksessa ehdoteta rahaston olennaista laajentamista, siina
ehdotetaan nahdakseni merkittavid muutoksia rahaston organisointiin ja
hallinnointiin. Vaikuttaa silta, ettda luonnoksessa ei ole tarkemmin tunnistettu
ja pohdittu rahaston nykyisen ja ehdotetun organisoinnin periaatteellista
eroa ja sita, etta voimassa olevan lain mukainen Huoltovarmuuskeskus ei
vastaa nyt ehdotettua virastomuotoista Huoltovarmuuskeskusta.

Oikeuskirjallisuudessa valtionhallinnon sivuelinorganisaatioon on katsottu
kuuluvaksi myos valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen hallinnosta ja
paatoksenteosta vastaavat toimielimet. Varsinaisen rahaston
viranomaisasemasta puolestaan on todettu, etteivat keskushallinnon
viranomaisten alaisena toimivat budjetin ulkopuoliset rahastot muodosta
erillisia viranomaisia."! Edelleen oikeuskirjallisuudessa on myds katsottu,
etta rahastot eivat sellaisenaan muodosta julkisuuslain tarkoittamaa
viranomaista, mutta sellainen voi olla rahaston hallinnosta ja
paattksenteosta vastaava toimielin? (ks. myos PeVL 65/2022 vp). Rahasto
on siten oikeudelliselta luonteeltaan erilainen toimija kuin virasto.

Luonnoksessa ehdotetaan saadettavaksi rahaston paatoksenteosta pitkalti
samalla tavoin kuin voimassa olevassa laissa, vaikka ehdotettu
organisointiratkaisu valtion keskushallintoviranomaisena toimivasta
Huoltovarmuuskeskuksesta on nykyisesta poikkeava. Rahasto on tdhan
asti ollut erillinen toimija. Esimerkiksi 17 §:n saannoskohtaisissa
perusteluissa todetaan, etta "huoltovarmuuskeskus vastaisi edelleen
huoltovarmuusrahaston hallinnosta”, vaikka voimassa olevassa laissa ei
saadeta virastomuotoisesta Huoltovarmuuskeskuksesta.

Rahaston ja viraston erillisyytta painottavat myds esimerkiksi ehdotetut 22
§, jossa saadettaisiin rahaston omaisuuden siirtdmisesta virastoon, seka 16
§, jonka perusteluiden mukaan huoltovarmuusrahastosta rahoitettaisiin vain
rahaston kustannuksia. Virastona toimivan Huoltovarmuuskeskuksen
toimintamenot seka sektori- ja poolitoimintojen kulut katettaisiin sen sijaan
valtion talousarviosta. Kuitenkin esimerkiksi 20 §:ssa saadettaisiin, etta
Huoltovarmuuskeskus myontaa tukea huoltovarmuusrahastosta.

1 Ks. kootusti Keravuori-Rusanen, Marietta: Yksityinen julkisen vallan kayttdjana — Valtiosaantbéoikeudellinen
tutkimus julkisen hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle. Helsinki 2008, s. 275, ja siina viitatut
Maenpaa, Olli: Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet, Helsinki 2003, s. 61, ja Tuori, Kaarlo: Valtionhallinnon
sivuelinorganisaatiosta 2. Julkisoikeudellinen tutkimus komiteatyyppisten elinten asemasta Suomen valtio-
organisaatiossa. Vammala 1983, s. 620-622.

2 Maenpa3, Olli: Hallinto-oikeus, osio I1.5, Alma Talent, paivittyva hakuteos.
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Luonnoksen perusteella keskusviranomaisen ja rahaston erillisyys tai
yhteys jaa epaselvaksi: laissa saadettaisiin esimerkiksi, etta
Huoltovarmuuskeskuksen hoidossa on huoltovarmuusrahasto (16 §) ja etta
Huoltovarmuuskeskus vastaa huoltovarmuusrahaston hallinnosta (17 §).
Ehdotetun 17 §:n mukaan rahaston paatoksentekoon sovellettaisiin
Huoltovarmuuskeskuksen paatoksenteosta saadettya. Lakiehdotuksessa
epaselvaksi jaavat kuitenkin rahaston hallinnointi ja rahaston hallinnosta ja
paatoksenteosta vastaavat toimielimet (vrt. edella rahaston organisoinnista
todettu). Jatkovalmistelussa rahaston, sen toimielimien ja perustettavaksi
ehdotetun viraston suhdetta tulee arvioida ja siitd saataa tarkemmin.

Kysymys rahaston hallinnoinnin organisoinnista, rahaston ja viraston
erillisyydesta seka rahaston tai viraston tehtavista on keskeinen
lakiehdotuksen arvioimiseksi. Talla on merkitysta esimerkiksi arvioitaessa
tiedonsaantioikeuksia koskevia saannoksia. Jos rahasto on virastosta
erilliseksi katsottava elin, viraston tiedonsaantioikeudet eivat ilman
lakitasoista saantelya mahdollista tietojen antamista myds rahaston
paatoksenteosta vastaavalle toimielimelle. Tiedonsaantioikeuksia koskeviin
ehdotuksiin on taman vuoksi vaikea ottaa kantaa niilta osin kuin kyse on
rahaston tehtavista.

2.4 Saatamisjarjestysperustelut

Saatamisjarjestysperusteluissa ehdotuksen arvioidaan olevan
merkityksellinen perustuslain 2.3, 10, 21, 80, 118, 119 ja 124 §:n kannalta.
Myds erityisesti perustuslain 8 ja 87 § tulisi huomioida, minka lisaksi
saatamisjarjestysperusteluissa ei ole tarkasteltu ehdotettuja sdannoksia
suhteessa 80, 118 ja 124 §:4an. Saatamisjarjestysperusteluissa on lisaksi
jossain maarin virheellisia pykalaviittauksia seka irrallisia kappaleita.

Esimerkiksi oikeusturvaa koskevaa perustelua tulisi taydentaa ja tarkistaa.
Toteamus "Viranomaisia sitoo hallinnon lainmukaisuusperiaate, ja
viranomaisten on noudatettava hallinnon yleislakeja.
Valtiosaantooikeudellisesti perustuslaista johtuvat vaatimukset taytetaan
oikeusturvan osalta, jos viitataan hallinnon yleislakeihin” (s. 109) ei ole
aivan asianmukainen. Lakiin ei myoskaan ehdoteta muutoksenhakua
koskevaa saantelya siitymasaanndksia lukuun ottamatta. Sen lisaksi, etta
lakiehdotukseen tulisi lisatd muutoksenhakusaannos, myds paasaantona
sovellettavan oikaisuvaatimusmenettelyn ulottamista laajalti
viranomaispaatoksiin tulisi arvioida jatkovalmisteluissa.

Luonnoksessa ehdotetaan useita asetuksenantovaltuuksia, joita tulisi
arvioida perustuslain 80 §:n kannalta. Lisaksi on syyta kiinnittda huomiota
siihen, onko kyse valtioneuvoston vai ministerion asetuksesta (esim. 17 §:n
3 mom. rahaston hallinnosta).
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Saannodskohtaisista perusteluista iimenee, etta osaa valtion
varmuusvarastoista yllapidetaan Huoltovarmuuskeskuksen ja
varastointikumppanina toimivan yksityisen elinkeinonharjoittajan valisella
sopimuksella (s. 95). Ehdotettua virka-apusaantelya perustellaan silla, etta
viranomaisilla ei olisi valttamatta kaikissa tilanteissa mahdollista paasta
tallaisiin yksityisten varastointikumppanien varmuusvarastoihin. Pidan
valttamattomana, etta tallaista jarjestelya tarkasteltaisiin esityksen
jatkovalmistelussa perustuslain 124 §:n kannalta. Kyse on nahdakseni
oikeudellisesti ensisijaisesti muunlaisesta kysymyksesta kuin virka-
apukysymyksesta. Epaselvyys varmuusvarastoinnin osalta iimenee myds
ehdotetusta 12 §:sta, josta ei iimene, mika taho on vastuussa valtion
varmuusvarastoista ja niiden sijoittamisesta.

2.5 Tiedonsaantioikeudet

Luonnoksessa ehdotetaan saadettavaksi laajalti tiedonsaantioikeuksista ja
velvollisuuksista luovuttaa tietoa salassapitosaanndsten estamatta (23—
25 §). Pidan tarkeana, etta jatkovalmistelussa tiedonsaantioikeuksia
koskevaa kokonaisuutta tarkastellaan huolellisesti (ks. lisaksi edella
rahaston ja viraston suhteesta todettu). Seuraavassa nostan esiin eraita
huomioita tasta kokonaisuudesta.

Ehdotetun 23 §:n mukaan Huoltovarmuuskeskuksella olisi
salassapitosdanndsten estamatta oikeus saada maksutta viranomaiselta
sen valttamattomiksi arvioimat tiedot Huoltovarmuuskeskuksen

4 §:n 1 momentin 3-5 ja 8 kohdissa saadettyjen tehtavien suorittamiseksi.
Jatkovalmistelussa omaksuttua saantelyratkaisua, jossa luovuttava
viranomainen arvioi, mitka tiedot ovat valttamattomia
Huoltovarmuuskeskukselle sen tehtavien suorittamiseksi, tulisi perustella
tarkemmin. Tallainen toisen viranomaisen tehtavien hoitamiseksi
valttamattéomien tietojen arviointi voi olla jossain maarin vaikeaa. Lisaksi
saanndksessa se viranomaisten joukkoa, jolta Huoltovarmuuskeskuksella
olisi oikeus saada salassapitosdannosten estamatta tietoja, on varsin laaja.
Vaikka tiedonsaantioikeus olisi sidottu valttamattomyysvaatimukseen,
perustuslakivaliokunta ei ole pitanyt hyvin valjia ja yksildimattomia
tietojensaantioikeuksia perustuslain kannalta mahdollisina edes silloin, kun
ne on sidottu valttamattomyyskriteeriin (esim. PeVL 96/2022 vp, kohta 16 ja
22 ja niissa viitatut). Viittaus julkisuuslaissa maariteltyihin viranomaisiin ei
juuri rajaa viranomaisten joukkoa.

Elinkeinonharjoittajalla ja elinkeinoelaman jarjestdlla olisi 24 §:n nojalla
velvollisuus luovuttaa salassapitosaanndsten tai muiden tietojen
luovuttamista koskevien rajoitusten estamatta Huoltovarmuuskeskukselle
4 §:n 1 momentin 3—-6 kohdissa saadettyjen tehtavien suorittamiseksi
valttamattomat tiedot. Mainitut tehtavat on saadetty varsin yleispiirteisiksi
eika tietosisaltdja ole pyritty rajaamaan, vaikka saanndskohtaisissa
perusteluissa tietosisaltdja on voitu yksiloida.
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Ehdotetun 25 §:n nojalla Huoltovarmuuskeskuksella olisi
salassapitosaannosten estamatta oikeus luovuttaa tilannekuva julkisuuslain
4 §:n 1 momentin 1 kohdassa tarkoitetulle viranomaiselle seka sektori-,
pooli- ja toimikuntatoiminnassa mukana oleville elinkeinoelaman yrityksille
ja jarjestoille. Muotoilu on varsin valja sen koskiessa toiminnassa mukana
olevia toimijoita. Kyse lienee kuitenkin naihin nimitetyista toimijoista. Lisaksi
kysymys heraa, onko valttamatonta luovuttaa koko tilannekuva, vai
ainoastaan toiminnan kannalta valttamattomat tilannekuvan tiedot niilta osin
kuin kyse on salassa pidettavista tiedoista. Viranomaisten osalta rajaus
julkisuuslain viranomaismaaritelmaan jaa esitysluonnoksessa
perustelematta.

Poliisin Huoltovarmuuskeskukselle antamasta virka-avusta ehdotetaan
saadettavaksi 26 §:ssa. Virka-apu koskisi "4 §:n 1 momentin 6 kohdassa
saadetyn valtion varmuusvarastojen valvonnan toteuttamista”. Viitatussa
saanndksessa saadetaan kuitenkin varmuusvarastojen yllapitamisesta eika
valvonnasta. Joko Huoltovarmuuskeskuksen tehtavia koskevaa saannosta
tai virka-apusaannosta tulee tasmentaa.

Virka-apu koskisi 26 §:n mukaan myos 13 ja 14 §:ssa saadettya valtion
varmuusvarastojen kayttoonottoa. Myos nailtd osin sdannds vaikuttaa
epatasmalliselta: 13 §:ssa saadettaisiin valtion varmuusvarastoja
koskevasta paatoksenteosta. Jaa varsin epaselvaksi, millaista virka-apua
poliisilta tarvittaisiin tai sen olisi mahdollista antaa
Huoltovarmuuskeskuksen paatdksentekoon. Samat huomiot koskevat
virka-apusaannodksen viittausta 14 §:a8an. Ehdotetun 26 §:n
saannoskohtaiset perustelut eivat vastaa ehdotettua saantelya.

2.7 Uhkasakko ja kriminalisointi

Luonnoksen 25 §:ssa ehdotetaan saadettavaksi mahdollisuudesta tehostaa
24 §:ssa saadetyn tietojenantovelvollisuutta uhkasakolla. Taman lisaksi

28 §:ssa saadettaisiin kahden eri velvoitteen kriminalisoinnista: tietojen
toimittamatta jattamisesta tai virheellisten tietojen toimittamisesta seka
riskienarvioinnin laiminlyonnista maaraajassa. Teknisena huomiona
saatamisjarjestysperusteluissa viitataan nailta osin virheellisesti 23 ja

26 §:iin.



717

Luonnoksessa on jossain maarin hahmotettu uhkasakon ja
rikosoikeudellisen seuraamuksen ero, mutta jatkovalmistelussa tata olisi
perusteltua tdsmentaa. Esimerkiksi 28 §:n 1 momentin saanndskohtaisissa
perusteluissa kriminalisoinnin sijaan kirjoitetaan hallinnollisista
seuraamuksista. Uhkasakko on hallinnollisen velvoitteen tehosteeksi
asetettava rahamaarainen seuraamus. Se ei ole luonteeltaan
rikosoikeudellinen. Perusteluiden mukaan "Huoltovarmuusrikkomusta
edeltaa tietojenantovelvollisuuden noudattamisen tehostamiseksi
uhkasakkoon liittyva saannds, joten huoltovarmuusrikkomus olisi viimeinen
keino tietojenantovelvollisuuden osalta.” (s. 108) Kriminalisointia ei
kuitenkaan tulisi kayttaa ainoastaan hallinnollisen velvoitteen tehosteena,
vaan sen tulee tayttaa kriminalisointiperiaatteet, joista keskeisimpina tassa
yhteydessa nousevat ennen kaikkea rikosoikeuden valttamattomyyden ja
viimesijaisuuden vaatimus.

Sen lisaksi, ettéd ehdotetun 28 §:n 1 momentin osalta
kriminalisointiperiaatteiden tayttyminen jaa jossain maarin kyseenalaiseksi,
saannos vaikuttaa paallekkaiselta uhkasakkosaantelyn kanssa. Rikoslain 6
luvun 7 §:n mukaan rangaistusta lieventavana seikkana on otettava
huomioon my®os tekijalle rikoksesta johtunut tai hanelle tuomiosta aiheutuva
muu seuraus, jollaisena tuomittua uhkasakkoa voidaan pitaa. Luonnoksen
perustelut uhkasakon ja sakon suhteesta nayttaytyvat myos nailta osin
ristiriitaisilta.

Seka 28 §:n 1 ettd 2 momentissa ehdotetaan kriminalisoinnin kytkemista
maaraajassa toimimiseen. Rikosoikeudellisen legaliteettiperiaatteen (PL
8 §) nakdkulmasta kriminalisoitua velvoitetta tulisi tdsmentaa: onko kyse
viranomaisen asettamasta maaraajasta vai EU-asetuksesta seuraavasta
maaraajasta? Esimerkiksi 24 §:n 2 momentissa saadetaan vain
velvollisuudesta toimittaa tiedot ilman aiheetonta viivytysta.

Luonnoksen 28 §:n 2 momentissa ehdotetaan lisaksi kriminalisoitavaksi
EU-asetuksesta seuraava velvoite riskienarvioinnin suorittamisesta. Viittaus
saannoOksessa vaikuttaa olevan virheellinen (4 §:n 1 mom. 11 kohdan
nojalla...). Perusteluiden mukaan kriminalisointi perustuu EU-asetukseen.
Asetus ja sen oikeusperusta eivat kuitenkaan edellytd nimenomaan
rikosoikeudellisesta seuraamuksesta saatamista. Seuraamusten on
asetuksen mukaan oltava tehokkaita, oikeasuhtaisia ja varoittavia. Tama
mahdollistaa laajan kansallisen liikkumavaran seuraamuslajin valinnasta
(hallinnollinen seuraamus, hallinnollinen rangaistusluonteinen seuraamus,
rikosoikeudellinen seuraamus). Jatkovalmistelussa tulee huolellisesti
arvioida ja perustella kansallisen liikkumavaran perusteella
vastaavuusperiaatetta noudattaen valittu seuraamuslaji huomioiden niin
perusoikeuksien rajoitusedellytykset kuin kriminalisointiperiaatteet. On
syyta lisaksi kiinnittda huomiota velvoitteen luonteeseen ja siihen, onko se
laillisuusperiaatteen nakokulmasta riittavan tasmallinen ja tarkkarajainen.
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