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VALTIONEUVOSTON OIKEUSKANSLERI

Valtioneuvoston kanslia

Valtioneuvoston kanslian menettely valmiuslain viestintaa koskevien
toimivaltuuksien kaytossa

1 ALOITE

Valtioneuvosto paatti 1.3.2021 valmiuslaissa tarkoitettujen poikkeusolojen toteamisesta ko-
ronavirusepidemian vuoksi. Valtioneuvosto antoi 5.3.2021 asetuksen valmiuslain 106 §:n 1 mo-
mentissa ja 107 8§:ssé sadadettyjen toimivaltuuksien kayttdonotosta (186/2021). Asetuksella saa-
dettiin muun muassa valtionhallinnon viestinnan valittdman johdon kuulumisesta valtioneuvos-
ton kanslialle. Asetus tuli voimaan 11.3.2021 sen jalkeen, kun eduskunta oli paattanyt asetuk-
sen voimassaolosta. Valtioneuvoston kanslia teki 18.3.2021 paatdksen koronaviestinnan johta-
misesta ja yhteensovittamisesta valtionhallinnossa (VN/7230/2021-VNK-2). Valtioneuvosto
paatti 27.4.2021 todeta poikkeusolot paattyneiksi ja kumota asetuksen. Taman jalkeen 3.5.2021
valtioneuvoston kanslia teki paattksen koronaviestinndn yhteensovittamisesta valtionhallin-
nossa (VN/7230/2021-VNK-7).

Paatin 11.6.2021 omasta aloitteestani tutkia, onko valtionhallinnon viestintdéa koskevien toimi-
valtuuksien kayttoonotto ja kayttdtapa ollut valmiuslain 4 8:ssé tarkoitetulla tavalla valttamatonta
ja oikeasuhtaista, ja olisiko tilanne ollut hallittavissa sddnnénmukaisilla toimivaltuuksilla. Asialla
on yleisempadakin merkitysta valmiuslain toimivaltuuksien soveltamisen ja kriisitilanteiden vies-

tinn&n jarjestamisen kannalta my6s vastaisuudessa.
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2 SELVITYS

Pyysin valtioneuvoston kansliaa toimittamaan asian tutkimiseksi tarpeellisen selvityksen ja an-

tamaan lausuntonsa asiasta.

Selvityksessa tuli kiinnittd& huomiota erityisesti seuraaviin nakokohtiin:

- Onko valtioneuvoston kanslia antanut edell&a mainittujen paatosten lisaksi ministeridille tai
muille viranomaisille kirjallisia maarayksia, ohjeita tai suosituksia koronaepidemiaan liitty-
vasta viestinnasta?

- Mitd muutoksia valtiohallinnon viestinnan valiton johtaminen aiheutti valtioneuvoston kans-
lian tehtaviin ja voimavaroihin?

- Miten valtiohallinnon viestinnan valiton johtaminen toteutettiin kdytannossa? Miten se orga-

nisoitiin ja mita toimenpiteita siihen kuului?

Lausunnossa pyysin arvioimaan valmiuslain toimivaltuuden kayttéonoton valttamattomyytta ja

oikeasuhtaisuutta seka vastaamaan erityisesti seuraaviin kysymyksiin:

- Miten valmiuslain 106 §&:n 1 momentissa saadetty valtionhallinnon viestinnan valitén johto
eroaa sisalloltaan valtioneuvoston ohjesaanndn 12 § n 3 kohdassa saadetysta valtioneu-
voston viestinnasta ja valtionhallinnon viestinnédn yhteensovittamisesta?

- Millaisia vaikutuksia valmiuslain toimivaltuuden kayttéonotolla oli sen tavoitteeksi saadet-
tyyn véaestdn tiedonsaannin turvaamiseen ja viranomaisten viestinnan yhteensovittami-

seen?

Valtioneuvoston kanslia toimitti 1.9.2021 paivétyn selvityksen ja lausunnon.

3 SAANNOKSET

Perustuslain mukaan kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan
ja elinymparistdnsa kehittamiseen. Julkisen vallan tehtdvéana on edistaa yksilén mahdollisuuk-
sia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta itsedan ja elinymparist6aén kos-
kevaan paatoksentekoon. Jokaisella on sananvapaus, johon siséltyy oikeus ilmaista, julkistaa
ja vastaanottaa tietoja, mielipiteita ja muita viesteja kenenkaan ennakolta estamatta. Viranomai-
sen hallussa olevat asiakirjat ja muut tallenteet ovat julkisia, jollei niiden julkisuutta ole valtta-
mattdmien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu. Jokaisella on oikeus saada tieto julkisesta
asiakirjasta ja tallenteesta. Jokaisella on oikeus elamaan, ja julkisen vallan on turvattava jokai-
selle riittvat sosiaali- ja terveyspalvelut, edistettava vaeston terveytta, pyrittava turvaamaan
jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon seka turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen (perustuslaki 2, 7, 12, 14, 19, 20 ja 22 8).
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Valmiuslaissa sdadet&dén viranomaisten toimivaltuuksista poikkeusolojen aikana. Lain tarkoituk-
sena on poikkeusoloissa suojata vaestod seka turvata sen toimeentulo ja maan talouselama,
yllapitda oikeusjarjestysta, perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia seké turvata valtakunnan alueelli-
nen koskemattomuus ja itsendisyys. Viranomaiset voidaan oikeuttaa poikkeusoloissa kaytta-
maan vain sellaisia toimivaltuuksia, jotka ovat valttaméattémia ja oikeasuhtaisia lain tarkoituksen
saavuttamiseksi. Toimivaltuuksia voidaan kayttaa vain sellaisin tavoin, jotka ovat valttamattomia
lain tarkoituksen saavuttamiseksi ja oikeassa suhteessa toimivaltuuden kayttamisella tavoitel-
tavaan paamaaraan nahden. Lisaksi toimivaltuuksia voidaan kayttaa vain, jos tilanne ei ole hal-

littavissa viranomaisten saannénmukaisin toimivaltuuksin (valmiuslaki 1 ja 4 8).

Valmiuslaissa sadadetyt toimivaltuudet voidaan poikkeusoloissa ottaa kayttéon valtioneuvoston
antamalla asetuksella, jolla sdadetaan tietyn valtuuden kayttoonotosta maaraajaksi (kayttéon-
ottoasetus). Kayttdonottoasetuksella voidaan muun muassa sdétaé valtionhallinnon viestinnan
valittbman johdon kuuluvan valtioneuvoston kanslialle vaesttn tiedonsaannin turvaamiseksi ja
viestinnan sisallon yhteensovittamiseksi. Kayttdonottoasetus on saatettava eduskunnan kasi-
teltdvaksi. Eduskunta paattad, saako kayttoonottoasetus jadda voimaan vai onko se kumottava
kokonaan tai osittain ja onko se voimassa saadetyn vai sitd lyhyemman ajan (valmiuslaki 6 ja
106 8).

Valtioneuvoston ja muiden valtion viranomaisten tulee valmiussuunnitelmin ja poikkeusoloissa
tapahtuvan toiminnan etukateisvalmisteluin seka muilla toimenpiteilla varmistaa tehtaviensa
mahdollisimman hyva hoitaminen myds poikkeusoloissa. Varautumista johtaa ja valvoo valtio-
neuvosto sekd kukin ministerié toimialallaan. Kukin ministerié yhteensovittaa varautumista
omalla toimialallaan. Valtioneuvoston kanslian toimialaan kuuluu valtioneuvoston yhteinen ti-
lannekuva, varautuminen ja turvallisuus, hairiétilanteiden hallinnan yleinen yhteensovittaminen
seka valmiuslain 6 8:ssa tarkoitetun poikkeusolojen toteamisen ja kayttéonottoasetuksen anta-

misen yleinen yhteensovittaminen (valmiuslaki 12 ja 13 §, valtioneuvoston ohjesaanto 12 8).

Valtionhallinnon viranomaisen on tiedotettava toiminnastaan ja palveluistaan seka yksil6jen ja
yhteis6jen oikeuksista ja velvollisuuksista toimialaansa liittyvissa asioissa. Viranomaisen tiedo-
tuksen, julkaisutoiminnan ja muun viestinn&n tarkoituksena on toteuttaa avoimuutta seka tuot-
taa ja jakaa tietoa, joka luo yksildille ja yhteisoille edellytyksid muodostaa mahdollisimman to-
tuudenmukainen kuva viranomaisten toiminnasta, vaikuttaa hallintoviranomaisissa valmisteilla
oleviin yleisesti merkittaviin asioihin seka valvoa omia etujaan ja oikeuksiaan. Viestintaa suun-
niteltaessa ja toteutettaessa on otettava huomioon viestinnan merkitys viranomaiselle sdadet-
tyjen tehtavien tehokkaassa hoitamisessa seka viranomaisen ja kansalais- ja etujarjestdjen va-
lisessa yhteistydssa (laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta 20 §, asetus viranomaisten toi-

minnan julkisuudesta 8 a 8).
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Valtioneuvostossa jokainen ministerio kasittelee oman toimialansa viestintaasiat. Valtioneuvos-
ton kanslian toimialaan kuuluu muun muassa hallituksen toiminta, valtioneuvoston viestinta ja
valtionhallinnon viestinnan yhteensovittaminen seké valtioneuvoston ja sen ministerididen yh-
teisen verkkopalvelun ja sisdisen verkkoviestinnan kehittaminen ja yhteensovittaminen (valtio-

neuvoston ohjesaantt 11 ja 12 §).

Valtion virkamies voidaan siirtdéd maaraajaksi tydskentelemaan osin tai kokonaan toisen viras-
ton toimivaltaan kuuluvissa tehtavissa, kun siihen on muun muassa viranomaisten tehtavien
hoitamiseen perustuva erityinen syy. Siirto edellyttda virkamiehen ja vastaanottavan viraston
suostumusta. Siirrosta paattaa se virasto, jonka virkaan tai virkasuhteeseen virkamies on nimi-
tetty. Siirretty virkamies on siirron ajan virkasuhteessa luovuttavaa virastoon (valtion virkamies-
laki 20 8).

4 RATKAISU

4.1 Arviointi

4.1.1 Viestinta poikkeusoloissa

Perustuslain mukaan jokaisella on sananvapaus ja viranomaisen asiakirjat ovat julkisia, ellei
toisin ole sadadetty. Perustuslaissa sdadetddn myos julkisen vallan velvollisuudesta turvata pe-
rusoikeuksien toteutuminen. Naiden sdanndsten katsotaan perustuslain tasolla velvoittavan vi-
ranomaisia oma-aloitteisesti tiedottamaan kasittelemistaan asioista, jotka ovat vaikutukseltaan

laajoja tai muuten merkittavia (HE 309/1993 vp s. 58). Perustuslaissa saadetyn sananvapauden

ja julkisuusperiaatteen toteuttaminen liittyy laheisesti myds muihin perusoikeuksiin, kuten oi-
keuksiin osallistua yhteiskunnalliseen paéatoksentekoon ja vaikuttaa itsedan ja elinymparistéaan
koskevaan paatoksentekoon. Olen koronavirusepidemian hoitoa koskevan paéattksenteon avoi-
muutta koskevassa ratkaisussani (OKV/461/70/2020, OKV/458/70/2020) korostanut merkitysta,

joka avoimuudella, avoimuuteen perustuvalla yhteiskunnallisella keskustelulla ja yksildn mah-

dollisuuksilla vaikuttaa yhteiskuntaan ja omaan toimintaansa on yleisesti, seka erityisesti yksi-
I6iden oikeutta tietoon. Avointa tietoa koskevat suositukset ja viranomaisten tehtéaviin kuuluva
tiedon tehokas jakaminen eri muodoissaan on ratkaisuni mukaan tarpeen ottaa huomioon tul-
kittaessa perustuslain saannoksia sananvapaudesta ja julkisuudesta seka viranomaisten julki-
suutta ja viestintad koskevaa lainsdddantéa. Koronavirusepidemian aikana viestinta kytkeytyi
myds jokaiselle perusoikeudeksi sdadetyn elaman turvaamiseen ja perustuslain mukaisiin julki-
sen vallan velvollisuuksiin turvata riittavat sosiaali- ja terveyspalvelut ja terveellinen ympaéristo

seka edistaa vaeston terveytta.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_309+1993.pdf
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/107303574/ratkaisu_koronavirusepidemian_hoitoa_koskevan_paatoksenteon_avoimuus_+OKV_461_70_2020.pdf/f08cd602-c06e-7d5f-5241-30b2bc2c1196/ratkaisu_koronavirusepidemian_hoitoa_koskevan_paatoksenteon_avoimuus_+OKV_461_70_2020.pdf?t=1643186431717
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Viranomaisten velvollisuudesta aktiivisessa tiedottamisessa saadetdan nimenomaisesti tavalli-
sen lain tasolla. Viranomaisten tulee lain mukaan tiedottaa toiminnastaan seka yksildiden ja
yhteisdjen oikeuksista ja velvollisuuksista. Koronavirusepidemian perusteella ensimmaisen ker-
ran vuonna 2020 vallinneissa poikkeusoloissa nousi esiin viestinnan kiintea ja osittain erotta-
maton yhteys viranomaisten toiminnan johtamiseen ja tilanteen hallintaan. Arvioin tassa paa-
toksessani viestinnan osuutta viranomaisten toiminnassa koronaepidemian vuoksi toisen ker-
ran vallinneissa poikkeusoloissa vuonna 2021. Laillisuusvalvonnassa viestintaa arvioidaan vi-
ranomaisille laissa saadettyjen tehtavien seka perusoikeuksien nékdkulmasta erityisesti painot-
taen yksildiden oikeutta tietoon. Poikkeusolojen viestinnén lainmukaisuuden tarkastelussa kes-
keinen lahttkohta on viestinndn tehtava osaltaan turvata perusoikeuksien toteutumista, joka

perustuslaissa on sadadetty julkisen vallan velvollisuudeksi.

Olen arvioinut erityisesti valtioneuvoston kanslian tiedottamista poikkeusoloissa, jotka vallitsivat
koronavirusepidemian ensimmaisessa vaiheessa vuonna 2020. Ratkaisuni koski télta osin vies-
tintda valtioneuvoston paatoksista, jotka koskivat rajavalvonnan véliaikaista palauttamista, ra-
janylityspaikkojen sulkemista ja rajaliikenteen rajoittamista. Korostin ratkaisussani, etta erityi-
sesti poikkeuksellisessa kriisitilanteessa selkeélla ja informatiivisella tiedottamisella on olennai-
nen merkitys ja etta viranomaisella on erityinen velvollisuus huolehtia kansalaisten tiedonsaan-
nista. Tiedottamisen merkitysté korostaa se, ettéd nopeasti syntyneessa tilanteessa viranomais-
ten tiedotteet voivat olla kansalaisten ainoa informaation |ahde. Talldin tiedottamisessa kaytet-
tavien asianmukaisten ja oikeudellisesti tismallisten ilmaisujen merkitys on erityisen korostunut.
Valtioneuvoston viestinnassa oli tuolloin olennaista varmistaa, etta yleist sai ymmarrettavalla

tavalla oikeudellisesti oikeat tiedot oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan (OKV/61/10/2020). Olen

my6hemmin valtionhallinnon viestintasuosituksesta antamassani lausunnossa todennut ylei-
sella tasolla, ettd viranomaisilla on kriisitilanteissa erityinen velvollisuus huolehtia kansalaisten
tiedonsaannista. Tahan velvollisuuteen sisaltyy myds kriisitilanteissa tehtyjen paatdsten perus-
teiden ja niitd koskevan tiedon julkisuus. Viestinndssa on tarkedad noudattaa annettavan tiedon
oikeudellista tasmallisyytta, vaikka viestinnan sisalldissé ja muodoissa joudutaankin vaistamatta
tekemaan yksinkertaistuksia (OKV/1126/21/2023).

4.1.2 Valmiuslain oikeusperiaatteet

Valmiuslaissa saadetaan oikeusperiaatteista, joita on noudatettava lakia sovellettaessa. Valtta-
mattomyysperiaatteen mukaan lain toimivaltuuksien kayton tulee perustua aina valttAmatto-
maan tarpeeseen. ValttdAmattomyyden arviointi on sidottu lain tarkoitukseen, joka koskee muun
muassa vaeston suojaamista sekd perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien yllapitoa poikkeus-
oloissa. Suhteellisuusperiaatteen mukaan valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien soveltamisen
pitdd perustua tavoitteiden ja keinojen punnintaan niin, etta vain tavoiteltavaan pdamaaraan

nahden oikeasuhtaisia toimivaltuuksia voidaan kayttaa. Suhteellisuusperiaate taydentaa valtta-


https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/105838907/ratkaisu_oikeuskansleri_arvioi_valtioneuvoston_rajavalvontaa_koskevia_paatoksia_okv_61_10__2020_korjattu.pdf/67d3deea-9c55-fbf7-c070-98ae181ca0bb/ratkaisu_oikeuskansleri_arvioi_valtioneuvoston_rajavalvontaa_koskevia_paatoksia_okv_61_10__2020_korjattu.pdf?t=1642143673944
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/145162811/julkaistu_lausunto_valtionhallinnon_viestintasuositus_OKV_1126_21_2023.pdf/65fc7723-b55d-78cb-836f-c54594d9bfc8/julkaistu_lausunto_valtionhallinnon_viestintasuositus_OKV_1126_21_2023.pdf?t=1687233387270
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mattomyysperiaatetta. ValttAmattomyys- ja suhteellisuusperiaate on otettu huomioon lain séén-
noksia laadittaessa. Periaatteet tulee myos ottaa huomioon annettaessa asetuksia toimivaltuuk-
sien kayttoonotosta tai toimivaltuuksien kayton jatkamisesta seké kaytettdessa toimivaltuuksia.
Liséksi valmiuslain mukaisia toimivaltuuksia voidaan kayttaa vain, jos tilanne ei ole hallittavissa
viranomaisten saannénmukaisin toimivaltuuksin. Saannoksella korostetaan sita, etta ensisijai-
sesti on toimittava normaalien toimivaltuuksien mukaan (HE 3/2008 vp s. 34). Viimeksi mainittua

periaatetta kutsutaan normaalisuusperiaatteeksi.

4.1.3 Valmiuslain valtuuksien kayttédnottaminen

Valtioneuvosto paatti poikkeusolojen toteamisesta 1.3.2021. Paatdksen perusteluissa katsot-
tiin, ettd tuolloin ei ollut valitonta tarvetta ottaa kayttoon valmiuslain toimivaltuuksia. Peruste-
luissa kuitenkin arvioitiin, ettd valmiuslain sdannoksia hallintoviranomaisten viestinnasta olisi

valttamatonta alkaa soveltamaan poikkeusoloissa.

Valtioneuvosto antoi 5.3.2021 asetuksen, jolla valmiuslain 106 &:n 1 momentissa saadetty hal-
lintoviranomaisen viestintdd koskeva toimivaltuus otettiin kayttéon koko valtakunnan alueella.
Lainkohdan mukaan vaestdn tiedonsaannin turvaamiseksi ja viranomaisten viestinnan yhteen-
sovittamiseksi poikkeusoloissa valtionhallinnon viestinnan valitén johto kuuluu valtioneuvoston
kanslialle ja valtioneuvoston asetuksella voidaan tarvittaessa perustaa Valtion viestintdkeskus.
Asetuksen perusteluissa todettiin, ettd kansalaisten tyytyvaisyys viranomaisten viestinnan luo-
tettavuuteen oli selvitysten mukaan vahentynyt koronavirusepidemian vuoksi vallinneissa poik-
keusoloissa edellisena vuonna. Koronaviruksesta ja koronarokotuksista oli likkeella paljon vir-
heellista ja vaaristeltya tietoa, joka saattoi pahimmillaan uhata kansalaisten terveytta. Viestin-
nan todettiin vaikuttavan ihmisten kayttaytymiseen ja epidemiasta johtuvien rajoitusten tehon
riippuvan siitd, miten hyvin niitd noudatetaan. Viestinnén katsottiin siten kytkeytyvan epidemian
hallintaan, kun epidemian tilanne oli muuttunut uudelleen vakavaksi. Valtiohallinnon viestinnan
valittdman johdon kuuluessa valtioneuvoston kanslialle voitaisiin vahentaa viestinnan koordi-
naatiossa ilmenneita puutteita ja varmistaa, etta strategiset viestinnalliset linjaukset saatettaisiin
koko valtionhallinnon tietoon ja kaytettavaksi alue- ja paikallistasoa myoten. Riittavana pidettiin
valtiohallinnon viestinnan valitonté johtoa koskevan toimivaltuuden kayttdonottoa, eika Valtion
viestintdkeskuksen perustamiselle nahty tarvetta. Tarkoituksena oli myos vahvistaa koronavies-
tintda ja koota valtioneuvoston viestintdosastoon etenkin muiden ministerididen viestintdhenki-
|0stHa ja muita voimavaroja. Néilla perusteilla valmiuslain toimivaltuuden kaytt6énottaminen ar-

vioitiin valttAmattomaksi ja oikeasuhtaiseksi (VNK/2021/25).

Valtioneuvoston asetus saatettiin valmiuslain mukaisesti eduskunnan kasiteltdvaksi. Eduskun-
nan perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota siihen, etta asetuksen perustelumuistion mukaan

viestinnan valittémalla johtamisella tarkoitettaisiin koronaepidemiaa ja sen torjuntaa koskevien


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_3+2008.pdf
https://valtioneuvosto.fi/paatokset/paatos?decisionId=0900908f807142a0
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viestintdtoimenpiteiden toteuttamista ja viranomaisten viestintatoimenpiteiden yhteensovitta-
mista. Valtioneuvoston kanslialla kuitenkin oli jo valtioneuvoston ohjesddnndn nojalla valtion-
hallinnon viestinnan yhteensovittamistehtava, jonka mukaisesti se voi pyrkia selkeyttdmaan ja
johdonmukaistamaan viestintaa. Valmiuslaissa tarkoitettu viestinnan valitén johtaminen ei sa-
maistunut perustelumuistiossa mainittuun yhteensovittamiseen, vaan rajoitti merkittavasti mi-
nisterididen ja valtion hallintoviranomaisten mahdollisuutta itsendiseen viestintaan. Toimival-
tuus ei kuitenkaan rajoittanut sananvapauden tai julkisuusperiaatteen toteuttamista, vaan kyse
oli enemmankin hallinnon sisdisesta jarjestelysta. Asetusta ei kasilla olleessa tilanteessa tarvin-
nut kumota, mutta perustuslakivaliokunta kiinnitti valtioneuvoston huomiota tarpeeseen rajata
toimivaltuutta (PeVM 2/2021 vp kappaleet 15-19).

Annoin edella kohdassa 4.1.1 jalkimmaisend mainitun paatdkseni (OKV/61/10/2020)

28.10.2020 eli ennen kuin valtioneuvosto antoi asetuksen valmiuslain viestintaa koskevien toi-
mivaltuuksien kayttoonotosta. Paatbksesséni totesin, ettd kansalaisille oli poikkeusoloissa ke-
vaalla 2020 syntynyt epétietoisuutta valtakunnan rajan ylittdvan matkustajaliikenteen rajoituk-
sista. Valtioneuvoston paatoksista tiedotettaessa oli muun muassa kaytetty paatoksista poik-
keavia tai niita yleisella tasolla kuvailevia sanamuotoja. Tasta syystéa kiinnitin valtioneuvoston
kanslian huomiota velvollisuuteen kayttaa valtioneuvoston paatoksista tiedotettaessa asianmu-
kaisia ja selkeitd seka oikeudellisesti tasmallisia ilmaisuja seka velvollisuuteen varmistaa vies-
tinn&dn ymmarrettavyys ja sisallollinen asianmukaisuus myos sen oikeudellisen siséllon luotet-
tavuuden kannalta (OKV/61/10/2020).

Ennen valtioneuvoston asetuksen antamista oli valmistunut valtioneuvoston kanslian tilaama
selvitys, jossa arvioitin muun muassa valtioneuvoston koronaepidemiaan liittyvaa viestintaa
poikkeusoloissa kevaalla 2020.Selvityksen mukaan viestinta kansalaisille oli onnistunut hyvin
erityisesti tilanteen vakavuutta koskeneen tiedon valittamisessa, milla oli suuri vaikutus epide-
mian hallitsemiseen. Yksinkertaisemmalla ja paremmalla viestinnélla olisi mahdollisesti saatu
viela parempia vaikutuksia aikaan. Liséksi valtioneuvoston viestinndssa ei ajoittain ollut sel-
vyytta siitd, mika on suositus ja mikd maarays. Kansalaisia hammentavan viestinnan koettiin
naissa tilanteissa aiheuttaneen perusoikeudellisia ja sosiaalisia ongelmia. Viestinnan ajoittaisen
epajohdonmukaisuuden arvioitiin johtuneen roolien epaselvyyksista viestinnassa. Jatkon kan-
nalta pidettiin tarkeana selkeyttaa, mika taho viestintaa johtaisi. Lisaksi kiinnitettin huomiota
viestinnan riittavien resurssien varmistamiseen valtioneuvostossa ja mahdollisuuksiin resurs-
sien liikkumisen hallinnonalojen vélilla (Selvitys koronakriisin aikana toteutetun valtioneuvoston
kriisijohtamisen ja valmiuslain kayttdéonoton kokemuksista, valtioneuvoston selvityksia 2021:1,
S. 7,29-32 ja 43-44).

Sitran myds ennen valtioneuvoston asetusta julkaisemassa muistiossa arvioitiin, ettd sosiaali-

jaterveysministerio halusi suhteellisen pitkdan pitda vastuun tiedottamisesta omissa kasissaan.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/PeVM_2+2021.pdf
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/105838907/ratkaisu_oikeuskansleri_arvioi_valtioneuvoston_rajavalvontaa_koskevia_paatoksia_okv_61_10__2020_korjattu.pdf/67d3deea-9c55-fbf7-c070-98ae181ca0bb/ratkaisu_oikeuskansleri_arvioi_valtioneuvoston_rajavalvontaa_koskevia_paatoksia_okv_61_10__2020_korjattu.pdf?t=1642143673944
https://oikeuskansleri.fi/documents/1428954/105838907/ratkaisu_oikeuskansleri_arvioi_valtioneuvoston_rajavalvontaa_koskevia_paatoksia_okv_61_10__2020_korjattu.pdf/67d3deea-9c55-fbf7-c070-98ae181ca0bb/ratkaisu_oikeuskansleri_arvioi_valtioneuvoston_rajavalvontaa_koskevia_paatoksia_okv_61_10__2020_korjattu.pdf?t=1642143673944
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/162677/2021_1_VN_Selvitys.pdf?sequence=1&isAllowed=y

8 (12)

Tama hidasti valtioneuvoston viestinndn muodollista organoisoimista. Viestintavastuun keskit-
taminen valtioneuvoston kanslialle tehosti ja selkeytti viestinnan kaytannon toimia. Lisaksi esi-
tettiin havaintoja valtioneuvoston kanslian viestinnasta, jossa hallituksen suositukset oli muo-
toiltu niin, ettd ne laajalti ymmarrettiin velvoittaviksi maarayksiksi. Taman vuoksi suositeltiin toi-
menpiteita selkokielisen viestinnan edistamiseksi ministeridissa (Valtioneuvoston ydin kriisiti-
lanteessa. Covid 19 -pandemian paineet suomalaiselle paatoksenteolle, Sitran muistio tammi-
kuu 2021 s. 75-76).

Koronavirusepidemiaan liittynytta viestintda vuonna 2020 on arvioitu myds myéhemmin julkais-
tuissa selvityksissa. Onnettomuustutkintakeskuksen yhteydessa toiminut tutkijaryhma arvioi tut-
kintaselostuksessaan tilanteen edellyttaneen selke&déa viestintdd. Epaselvyyksia syntyi tilan-
teissa, joissa oli Kiire, selvaa faktatietoa ei ollut tai kun viestinnan koordinaatio ei onnistunut.
Tutkinnan johtop&atdsten mukaan kriisitilanteessa selked ja yhdenmukainen viestinta viran-
omaisten paatoksista ja poliittisesta tahtotilasta on tarkeda. Sitéd edesauttaa viestinndn hyva
koordinointi ja selvat johtosuhteet. Valtakunnallisessa kriisissa viestinnén johdon keskittaminen
luo selkeytta. Onnettomuustutkintakeskus suositteli, ettd valtioneuvoston kanslia huolehtisi krii-
sinjohtamismallin uudistamisesta. Mallissa viestinndn johdon ja vastuiden pitaisi olla selkeat ja
sellaiset, etta poliittiset paatdkset ja asiantuntijandkemykset erottuvat toisistaan (Koronaepide-
mian ensimmainen vaihe Suomessa 2020, P2020-1 s. 90 ja 92). Terveyden ja hyvinvoinnin
laitoksen haastattelututkimuksen mukaan koronaepidemian ensimmaisen vuoden aikana ilmeni
epaselvyyksia tilanteissa, joissa kansalliselta tasolta alueellisille ja paikallisille toimijoille annetut
ohjeistukset eivat olleet juridisesti velvoittavia, mutta niista viestittiin kuin ne olisivat sellaisia
olleet. Kansalaisille annettu informaatio oli siis toisinaan ristiriidassa lainsdddannén kanssa
(Globaali pandemia ja paikalliset ratkaisut: COVID-19 pandemian paikallinen hallinta ja johta-

minen Suomessa, THL Tutkimuksesta tiiviisti 52/2021).

Valmiuslain valttaméattémyysperiaatteen mukaan viranomaiset voidaan poikkeusoloissa oikeut-
taa kayttamaan vain toimivaltuuksia, jotka ovat valttamattémia lain tarkoituksen kuten vaeston
suojaamisen seka oikeusjarjestyksen, perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien yllapitamisen saa-
vuttamiseksi. Olen arvioinut valmiuslain viestintaa koskevien toimivaltuuksien kayttéonoton valt-
tamattomyytta siind vaiheessa, kun tarkastin kayttdonottoa koskevaa valtioneuvoston asetusta
koskevat asiakirjat ennen valtioneuvoston paatoksentekoa. Edella mainitun paatokseni johto-
paatdsten valossa oli perusteltua, etté koronavirusepidemian vuoksi uudelleen todetuissa poik-
keusoloissa 2021 valtioneuvoston ja valtionhallinnon viestintaa pyrittiin osaltaan parantamaan
lainsd&dannossa poikkeusoloja varten sdadetyilla keinoilla. Samaan suuntaan viittavia johto-
paatoksia viestinnasta oli myos siind vaiheessa valmistuneissa selvityksissé vuoden 2020 poik-
keusoloista. Valtioneuvoston asetuksen perustelut viestintdd koskevien toimivaltuuksien valtta-
mattomyydesta olivat varsin niukat, mutta kiireisessa paattksentekotilanteessa ne kuitenkin
tayttivat vahimmaisvaatimukset. Silloisessa tilanteessa ja kaytettavissa olleiden tietojen perus-

teella paatoksenteossa ei ollut laillisuusvalvonnan kannalta huomautettavaa. Valtioneuvoston


https://www.sitra.fi/julkaisut/valtioneuvoston-ydin-kriisitilanteessa/
https://www.sitra.fi/julkaisut/valtioneuvoston-ydin-kriisitilanteessa/
https://turvallisuustutkinta.fi/material/collections/20210630071110/7RRUvNDBZ/P2020-01_Korona.pdf
https://urn.fi/URN:ISBN:978-952-343-731-9
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paatoksenteon jalkeen toimivaltuuksien valttdmattomyyttda arvioitiin oikeudellisin perustein
eduskunnan perustuslakivaliokunnassa. Perustuslakivaliokunnan arvioinnin lopputuloksen pe-
rusteella valtuuksien kayttdonoton valttamattomyytta ei ole aihetta jalkikateenkaan arvioida toi-
sin. Tata johtopaatosta tukevat myos kayttoonoton jalkeen valmistuneet selvitykset vuoden

2020 poikkeusoloista.

Valmiuslain suhteellisuusperiaatteen mukaan toimivaltuuksien kayttéénoton tulee olla oikea-
suhtaista lain tarkoituksen saavuttamiseksi. Koronavirusepidemian perusteella vallinneissa
poikkeusoloissa olisi valmiuslain edellytysten tayttyessa ollut mahdollista ottaa kayttéon useita
viestintdd koskevia toimivaltuuksia. Valmiuslain mukaan téllaisessa tilanteessa voitaisiin antaa
valtiohallinnon viestinnan valitdn johto valtioneuvoston kanslialle ja perustaa Valtion viestinta-
keskus. Lisaksi valtioneuvoston kanslia ja Valtion viestintdkeskus voitaisiin oikeuttaa antamaan
viestinnan sisaltda koskevia maarayksia valtionhallinnon viranomaisille. Naista toimivaltuuk-
sista otettiin kayttdon vain valtionhallinnon viestinnan valiton johto. Valmiuslain viestintaa kos-
kevia toimivaltuuksia ei ollut aiemmin kaytetty. Oikeasuhtaisuuden kannalta oli siten asianmu-
kaista, etté heti ensimmaisella kerralla kaikkia valtuuksia ei otettu kayttdon. Eduskunnan perus-
tuslakivaliokunta esitti toimivaltuuden oikeasuhtaisuutta puoltavana huomiona, ettéa viestinnan
valittdman johdon keskittaminen ei sisaltényt toimivaltaa rajoittaa sananvapautta tai julkisuus-
periaatetta. Viestintdad koskevan toimivaltuuden kayttdonotto ei arvioni mukaan ole ollut ongel-

mallista suhteellisuusperiaatteen mukaisen oikeasuhtaisuuden kannalta.

4.1.4 Valmiuslain valtuuksien kayttaminen

Valmiuslain toimivaltuuksien kayttéonoton jalkeen valtioneuvoston kanslia antoi 18.3.2021 paéa-
toksen koronaviestinnan johtamisesta ja yhteensovittamisesta. Paatoksen mukaan kanslian
viestintdosasto johti koronaviestintdd valtioneuvostossa ja antoi ministerididen viestintayksi-
koille tarvittavia johtamismaarayksia koronaviestintatoimien toteuttamiseksi. Liséksi kanslia yh-
teensovitti muiden valtionhallinnon virastojen koronaviestintatoimenpiteita. Virastojen oli sen
vuoksi pidettava kanslia tietoisena koronaviestinnan suunnitelmista ja toimenpiteista. Pa&tok-
sen mukaan kanslia ei antanut viestinnan siséltod koskevia maarayksia. Liséksi valtion tutki-
muslaitosten tutkimustoiminnasta viestiminen ei kuulunut viestintatoimenpiteiden johtamisen tai
yhteensovittamisen piiriin. Kanslia antoi myos 29.3.2021 paatosta tdsmentavan toimintaohjeen,
joka koski viestinnan johtamista, suunnittelua ja kaytannon toteutusta. Liséksi kanslia asetti
25.3.2021 koronaviestinnan strategisen johtoryhman, johon kuuluivat keskeisten ministerididen
ja virastojen viestinnasta vastaavat virkamiehet. Johtoryhmén tehtéavana oli koronaviestinnan
johtamisen ja yhteensovittamisen tukena linjata viestinnan tilannekuvan pohjalta yhteiset ko-
ronaviestintdkokonaisuudet ja niita toteuttavat tahot seka varmistaa tiedonkulku organisaa-

tioissa ja niiden valilla.
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Valtioneuvoston kanslia lahetti 18.3.2021 ministeritille ja valtionhallinnon virastoille kirjeen,
jossa kanslia pyysi henkildsiirtoja valtioneuvoston viestintdosastolle valtioneuvoston yhteisen
koronaviestinnan tehtaviin. Kanslian selvityksen mukaan osastolla oli tuolloin 17 henkil6&. To-
teutuneiden siirtojen myoéta koronaviestinnan organisaation koko oli noin 50 henkil6a, joista
kymmenkunta osa-aikaisia. Poikkeusolojen paatyttya valtioneuvoston kanslia antoi 3.5.2021
paatdksen koronaviestinndn yhteensovittamisesta valtionhallinnossa. Paatéksen mukaan hen-
kiloston siirrot oli poikkeusolojen aikana toteutettu sopimalla asiasta ministeriéiden ja virastojen
kanssa, ja siirtojen jatkamisesta oli tarkoitus tarvittavilta osin sopia, koska epidemiatilanne edel-
leen edellytti viestinnén laajaa koordinaatiota ja johtamista. Kanslian selvityksen mukaan vain

pieni osa viestinnan vahvistuksista pystyi jatkamaan poikkeusolojen paatyttya.

Valtioneuvoston kanslia selvityksen mukaan valmiuslaissa saadetty valtionhallinnon viestinnan
valitdn johto tarkoitti sita, ettd kanslian viestintdosastolla oli kaytdéssaan toimivaltuus viime ka-
dessa maarata viestintatoimenpiteita valtioneuvostossa ja ministeridissa. Toimivaltuudella an-
nettiin mandaatti johtaa valittbmasti ministerididen viestintdaosastojen ja yksikdiden toimintaa
koronaviestinnassa. Viestinnan yhteensovittaminen sen sijaan ei anna mandaattia maarata,
mit& viestintatoimenpiteitd tehdaan. Kanslian mukaan valmiuslaissa sdédetty valtuus johtaa ja
yhteensovittaa valtiohallinnon viestintaa oli valttamatén tiedonkulun varmistamiseksi ja viestin-
nan lisdvahvistusten saamiseksi. Liséksi viranomaisten keskinaiset tehtéavia ja toimivaltaa kos-
kevat epaselvyydet pystyttiin useimmiten ratkaisemaan nopeasti. Viestintda johdettiin ensisijai-
sesti keskustellen ja yhteisymmarrysta hakien. Kirjallisia johtamismaarayksia ja —ohjeita minis-
teritille ei katsottu tarpeellisiksi. Taustalla oli selkea toimivaltuus viestinnan valitttmaan johta-
miseen, mika tuki asioiden selvittamista yhteisymmarrysta hakien. Kanslian mukaan aikaisem-
pien poikkeusolojen vallitessa kevaalla 2020 valtioneuvoston piirissa oli ollut merkittavaa epa-
selvyytta siitd, mika viranomaistaho vastaa ja johtaa epidemian hallinnan kannalta erittain olen-
naista viestintdaa. Yhtenaisen tiedotuslinjan varmistaminen oli silloin osoittautunut varsin haas-

tavaksi ja se nakyi paikoitellen myos epajohdonmukaisena ja epaselvana viestintana.

Valmiuslain toimivaltuuksia voidaan lain mukaan kayttaa vain sellaisin tavoin, jotka ovat valtta-
mattdmia lain tarkoituksen saavuttamiseksi ja oikeassa suhteessa toimivaltuuden kayttamisella
tavoiteltavaan paadmaaraén nahden. Lisaksi toimivaltuuksia voidaan kayttaa vain, jos tilanne ei
ole hallittavissa viranomaisten sdannénmukaisin toimivaltuuksin. Toimivaltuuksien kaytt66n so-

velletaan siten valttamattomyys-, suhteellisuus- ja normaalisuusperiaatteita.

Valtioneuvoston kanslialle oli poikkeusoloissa valmiuslain nojalla annettu valtionhallinnon vies-
tinn&n valiton johto. Valmiuslain esitdissa ei ole selostettu tarkemmin valtuuden sisaltda eiké
annettu siita esimerkkeja. Lain sanamuodon perusteella kyse on tyénjohtoon kuuluvista valtuuk-
sista antaa tehtavia ja maarata niiden suorittamisen tavasta ja aikataulusta. Myos kanslian sel-

vityksessa valtuuden sisalt6a on tulkittu tdhan tapaan. Kanslia rajasi omalla, 18.3.2021 anta-
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mallaan paatoksella valtuuden kayttoa niin, ettd se kohdistettaisiin vain valtioneuvoston ja mi-
nisterididen viestintddn. Kanslian selvityksestd on ymmarrettavissa, ettd valtuutta ei ainakaan
muodollisesti kaytetty, mutta valtuuden olemassaolo myd6tavaikutti viestinnan toimenpiteista ja
henkiloston tydpanoksesta sopimiseen ministerididen kanssa. Valmiuslain mukaan valtuuden
tarkoituksena on vaesttn tiedonsaannin turvaaminen ja viranomaisten viestinnan yhteensovit-
taminen. Laillisuusvalvonnan keinoin ei ole mahdollista selvittaa, oliko valmiuslain valtuus kans-
lian tehtavienhoidon kannalta valttdmaton sind aikana kuin valtuus oli kaytettavissa. Toisaalta
valtuutta ei kanslian selvityksen perusteella tarvinnut ainakaan nimenomaisesti kayttaa, kun
viestinnan tehtavat voitiin hoitaa muilla toimenpiteilla. Valmiuslain oikeusperiaatteiden nakokul-
masta kanslian menettely valtuuden kayttéonoton jalkeen on ollut asianmukaista, kun valtuutta

ei ilmeisesti laissa saadettyjen perusteiden puuttuessa ole kaytetty.

Valmiuslain valtuus valtionhallinnon viestinnan valittdmasta johtamisesta on laissa muotoiltu I&-
hinna tydnjohtovaltuudeksi, joka ulottuu organisaatioiden rajojen yli. Valtioneuvoston kanslian
kuvaus tilanteesta ja toimenpiteista valtuuden voimassa ollessa osoittaa, ettd tAman tyyppisen
valtuuden kayttoa tai kayttamatta jaamista on vaikea tunnistaa viranomaisten kaytannon toimin-
nassa. Lisaksi valtuuden rajat ja viranomaisten keskinéiset suhteet valtuutta kaytettdessa jaavat
varsin avoimiksi. Taman tyyppinen séantelytapa voi siten olla ongelmallinen viranomaisten ja
virkamiesten vastuun seka valtuuden kayton valvonnan kannalta. Epéselvyytta voi myos aiheu-
tua siitéd, mik&a on viestinnan valitonté johtamista koskevan valtuuden suhde valmiuslaissa erik-

seen sdadettyyn valtuuteen maarata viestinnan sisallosta.

Valtioneuvoston ohjesaannén mukaan valtioneuvoston kanslian tehtavana on valtioneuvoston
viestinta ja valtiohallinnon viestinnan yhteensovittaminen seka valtioneuvoston ja ministerididen
yhteisen verkkopalvelun ja sisdisen verkkoviestinnan kehittdminen ja yhteensovittaminen. Ta-
han tehtavaan voidaan katsoa kuuluvan yhteistyosta ja tiedonkulusta huolehtimista, ohjeiden ja
hallinnon sisdisten maaraysten antamista seka toimielinten asettamista naita tehtavia varten.
Valtion virkamieslain mukaan virkamiehia voidaan siirtaa tilapaisesti toisen viraston tehtaviin,
jos lahettava ja vastaanottava virasto seka virkamies itse ovat tasta yksimielisia. Valtioneuvos-
ton kanslian selvityksesta on paateltavissa, etta valmiuslain valtuuksien voimassa ollessa tehdyt
toimenpiteet eivat sisaltdneet mitaan sellaista, mika ei olisi ollut mahdollista normaalioloissa
kaytossa olevien toimivaltuuksien nojalla. Tasta herdd kysymys, olisiko normaaliolojen valtuuk-
sien kayttd sujunut poikkeusoloissa paremmin tai jopa ilman valmiuslain valtuuden kayttoonot-
toakin, jos viestinnén toimintaan poikkeusoloissa olisi riittavasti varauduttu etukateen. Valmius-
lain mukaan valtioneuvostolla ja valtion hallintoviranomaisilla on varautumisvelvollisuus, johon
kuuluu viranomaisten tehtavien mahdollisimman hyvan hoidon varmistaminen myds poikkeus-
oloissa. Valtioneuvostossa yhteinen varautuminen kuuluu valtioneuvoston ohjesddnndn mu-

kaan valtioneuvoston kanslialle. Laillisuusvalvonnassa ei voida arvioida tarkemmin varautumi-
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sen asianmukaisuutta tasséa tapauksessa. Viestintaa koskevan saantelyn toimivuutta valmius-
laissa ja valtioneuvoston kansliaa koskevissa sdannoksisséa on kuitenkin tarpeen jatkossa arvi-

oida my06s varautumisen nakékulmasta.

Oikeusministerid on kaynnistanyt valmiuslain kokonaisuudistuksen ja asettanut sen valmistelua
varten tyéryhméan toimikaudeksi 6.10.2022-1.3.2025. Valtioneuvoston kanslia on tyéryhmassa
edustettuna. Kanslian ja oikeusministerion on perusteltua ottaa edella mainitut nakdkohdat huo-

mioon valmiuslain uudistuksen valmistelussa.

4.2 Johtopaatdkset ja toimenpiteet

Valtioneuvosto ei ole toiminut lainvastaisesti taikka ylittanyt harkintavaltaansa tai kayttanyt sita
vaarin, kun valtioneuvoston yleisistunnossa on 5.3.2021 paatetty valmiuslain viestintaa koske-

vien toimivaltuuksien kayttddnotosta.

Valtioneuvoston kansliassa ei ole menetelty lain tai virkavelvollisuuksien vastaisesti valmiuslain
viestintdd koskevien toimivaltuuksien kaytdssa. Saatan kuitenkin valtioneuvoston kanslian ja
oikeusministeritn tietoon ja huomioon otettaviksi edelld kohdassa 4.1.4 esittdmani nakdkohdat

viestintaad poikkeusoloissa koskevasta saantelysta.

Tama asiakirja on allekirjoitettu sahkdisesti.

Oikeuskansileri Tuomas Poysti
Esittelijaneuvos, osastopaallikkd Maija Salo
Tiedoksi
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