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Syndemian sdantely — oppeja Suomesta
ja Ruotsista koronapandemian gjalta’

Anna-Kaisa Tuovinen

Tiivistelma — Koronapandemiaa on luonnehdittu syndemiaksi. Termi viittaa synergeettiseen epidemiaan,
jossa tautitaakka voi kumuloitua esimerkiksi sosioekonomisten haasteiden kanssa toisiaan haitallisesti voi-
mistavalla tavalla. Syndeeminen nikékulma korostaa holistista lihestymistapaa terveyskriiseihin seki tarvetta
kiinnittid huomiota siihen, ettd kriisinhallintatoimet, kuten kajoaminen perusoikeuksiin, eivit syventiisi
yhteiskunnan eriarvoisuutta.

Tissd artikkelissa tarkastellaan Suomessa ja Ruotsissa covid-19-pandemian aikana 2020-2022 voimassa ol-
leita sddntelykehyksid syndeemisestd nikokulmasta: minkalaisia toimivaltuuksia (perusoikeusrajoituksiin tai
-poikkeuksiin) kriisiajan sidntelykehykset sisilsivit, ja miten nimi toimivaltuudet mahdollistivat syndee-
misten vaikutusten huomioimisen?

Siind missid Suomessa pandemian aikana poikkeusolot ja niiden mahdollistamat poikkeustoimivaltuudet
olivat kiytéssd kahdesti, Ruotsissa pandemian alkuvaiheen hallintastrategia perustui vapaachtoisesti nou-
datettaviin ohjeistuksiin ja suosituksiin. On selvii, etti perusoikeuksien rajoittamisesta, samoin kuin yksi-
16n oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista, tulee sddtda lailla. My6skdin esimerkiksi haavoittuvien ryh-
mien suojelua tai oikeuksien turvaamista ei voida jittid pelkistidn suositusten varaan. Keskeisessi asemas-
sa syndemioiden oikeudellisessa hallinnassa ovat perus- ja ihmisoikeudet ja niiden ennakolliset valvonta-
mekanismit.

. . .o .o .. . VERTAISARVIOITU
Asiasanat: Covid-19, perus- ja ihmisoikeudet, terveyskriisi, syndemia, k‘ KOLLEGIALT GRANSKAD
sddntelykehys PEER-REVIEWED
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1. Johdanto

Koronapandemia ei ollut vain terveyskriisi, vaan yhteiskuntien kaikkia eliminalueita ravistel-
lut poikkeuksellinen syndemia.” Syndemialla tatkoitetaan synergistista epidemiaa, eli sita, miten
epidemiat ja tautitaakka sekd elinolot ja sosioekonomiset olosuhteet voivat kumuloitua haital-
lisesti.” Syndemia-kasitteen ja -teotian loi lidketieteen antropologi Merrill Singer 1990-luvun
puolivilissd havaitessaan HIV/AIDS-epidemian, triippuvuusepidemian seki vikivaltaepide-
mian toisiaan vahvistavan vaikutuksen.* Singer perusteli syndemia-kisitettd tarpeella analysoi-
da yhteiskuntatieteellisestd nik6kulmasta sosiaali- ja terveyskysymyksid yksittdisten osakysy-
mysten sijaan pikemminkin holistisesti, jotta ongelmien viliset yhteisvaikutukset ja yhteen-
kietoutuneisuus tulevat esiin.’

Syndemiateoriaa on hyédynnetty koronapandemian hallinnan analyyseissa, my6s oikeudel-
lisissa. Nakokulmana se korostaa paitsi tarvetta holistiseen ldhestymistapaan myo6s sitd, ettd

1 Tutkimusta on rahoittanut Suomen Akatemian yhteydessi toimiva Strategisen tutkimuksen neuvosto (Welgo-hanke, paitésnro
345300, affiliaatio: THL). Kiitin anonyymeja arvioitsijoita arvokkaista kommenteista artikkelin kisikirjoitukseen.

2 Esim. Mendenhall — Newfield — Tsai 2022; Shaw 2021, s. 1637; Farzamfar — Salminen 2022, s. 3.
3 Kisitteestd Singer 2009, s. 28-31; ks. my6s Nordin — Uusikyld 2023.

4 Singer 1996.

5 1Ibid,s. 109.
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kriisinhallintatoimet eivit kuormittaisi suhteettomasti erityisesti haavoittuvassa asemassa ole-
via ja siten lisiisi yhteiskunnan etiarvoisuutta.® Tama nikokohta on yhteiskunnallisen resi-
lienssin kannalta merkittavi.” Toisin sanoen kriisin hallinnan itsessidn ei tulisi aiheuttaa uusia
kriiseji tai pahentaa muita haasteita yksilon tai yhteiskunnan tasolla. Pandemianhallinnan eri-
laisten rajoitustoimien on kuitenkin havaittu kohdelleen ihmisryhmia hyvin eri tavoin, minkd
on katsottu lisdnneen eriarvoisuutta.® Niissd oli kyse etitoten perusoikeuksien rajoittamisesta
tai niistd poikkeamisesta, eli pandemian hallinnasta oikeudellisin keinoin.

Jotta korona-ajasta voidaan oppia tulevien terveyskriisien varalle, pandemian oikeudellista
hallintaa on tarkeaa arvioida my6s syndemialinssin 1api’ : minkdlaisia toimivaltunksia (pernsoitee-
usrajoituksiin tai -poikkenksiin) Rriisiajan sddantelykebys sisilsi, ja miten ndmd toimivaltundet mabdollis-
tivat syndeemisten vaikutusten huomioimisen? Tissa artikkelissa nditd kysymyksid tarkastellaan Suo-
messa ja Ruotsissa covid-19-pandemian aikana 20202022 voimassa olleita sidntelykehyksid
vasten. Tarkastelussa ovat maiden valtiosdannot, tartuntatautilainsiadanto seki ns. soft law.
Maiden sddntelykehyksid analysoidaan kevyen oikeusvertailevin ottein. Kyse on tulevien terve-
yskriisien oikeudellista hallintaa eli kdytinndllistd tiedonintressid palvelevasta praktisesta oike-

usvertailusta!®

, ei esimerkiksi systemaattisesta tai syviluotaavasta analyysisti.

Tarkastelun rajaus Suomeen ja Ruotsiin perustuu maiden yhteiskunnalliseen ja oikeuskult-
tuutiseen samankaltaisuuteen.'’ Toisaalta oikeudellisen hallinnan analyysin kannalta vertailun
tekee kiinnostavaksi juuri se, ettd Ruotsissa erityisesti koronapandemian ensimmaisen aallon
hallintastrategia poikkesi muista pohjoismaisista ja eurooppalaisista ratkaisuista ja muotoutui
pitkalt keskushallintotasolla, kansanterveysvirastossa (Folkhdilsonmyndigheten)."* Sen sijaan Suo-
messa padtosvaltaa keskitettiin voimakkaasti maan hallitukselle. Vertaillessaan Pohjoismaiden
(valtiosdantd)oikeudellisia kehyksid koronapandemian ensimmaisten faasien” valossa Anna
Jonsson Cornellja Lain Cameron havaitsivat, ettd eroja maiden koronahallintatoimissa selittinevit
nimenomaan erot maiden oikeusjirjestyksissa."

Koronapandemian hallinnan keinot eivit rajoittuneet vain lainsaddant66n (hard law), vaan
my0s pehmeda sadntelya (soff law) kaytettiin hallinnan vilineena.'* Tassa kitjoituksessa soft law
-kasitteelld viitataan esimerkiksi niihin pandemian aikaisiin suosituksiin ja ohjeistuksiin, jotka
kiytinndssd usein ymmirrettiin oikeusnormina, vaikkei niilld ollut oikeudellista sitovuutta.
Soft law’n roolia koronapandemian hallinnassa on jo arvioitu oikeus- ja yhteiskuntatieteelli-
sessd kitjallisuudessa. Sen sijaan syndemiateoria on oikeustieteelle vieraampi, joten seuraavassa
luvussa sitd tarkastellaan oikeudellisessa kontekstissa. Tamin jilkeen kuvataan Suomessa ja
Ruotsissa korona-aikana voimassa olleita pandemianhallinnan keskeisid sddntelykehyksid, joita

arvioidaan syndemiateorian valossa. Lopuksi esitetddn paitelmii tulevia terveyskriisejd ajatellen.

6 Ks. Shaw 2021, s. 1658—1660.

7 Ks. Rainio-Niemi 2020, s. 171.

8  Ks. esim. Kestild ym. (toim.) 2022; Helske — Ylostalo — Koskinen 2021.

9 Syndemia on ollut Welgo-hankkeessa keskeinen analyyttinen kisite.

10 Ks. oikeusvertailuluokituksista Husa 2013, s. 4-5 ja Husa 2010, s. 715.

11 Ks. my6s Jonsson Cornell — Salminen 2018, s. 221.

12 Ks. timin seikan taustoista Rainio-Niemi 2020.

13 Cameron — Jonsson Cornell 2020, s. 1173.

14 Eliantonio — Korkea-aho — Vaughan 2021, s. 1. Ks. soft law -késitteestd esim. Terpan 2023, s. 43—46.
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2. Syndemiateoria oikeudellisessa kontekstissa

Syndemiateoria yhdistid viestotason terveyskysymyksiin useita nikokulmia, kuten lddketie-
teen, sosiaalitieteet, biologian ja ympiristétieteet. Monitieteiselld Idhestymistavalla pyritddn sel-
vittimédan, miten biologiset ja sosiaaliset tekijit vaikuttavat toisiinsa tuottaen joko terveytti tai
sairauksia.”” Syndemia-termin kehittinyt Merrill Singer hyédynsi sitd ensimmiisen kerran nk.
SAVA-syndemiaan (substance abuse, violence, aids), jossa tarkasteltiin paihteiden vairinkayton, va-
kivallan ja aidsin yhteenkietoutuneisuutta ja yhteisvaikutuksia. Tillaisten monimutkaisten
ongelmien ymmirtiminen ja ratkaiseminen ei onnistu pelkistddn lidketieteen keinoin vaan

edellyttdd useiden tieteenalojen hyodyntimista.'s

Syndemiateoriaa on sittemmin sovellettu
hyvin erilaisiin terveysongelmiin koskien niin tarttuvia kuin tarttumattomia tauteja'” , samoin
kuin esimerkiksi ilmastonmuutokseen ja aliravitsemukseen' taikka etiarvoisuuteen ja mielen-
terveyteen' liittyviin syndemioihin. Kuten todettu, myos koronaviruksen ja sen hallintatoi-
mien vaikutuksia on arvioitu syndeemisestd nikokulmasta.”’ Koronapandemian myota syn-
demia-kdsitteen kdyton voidaan sanoa seki laajentuneen ettd merkitykseltidn monimutkaistu-
neen.” Syndeemiset analyysit voivat liittya yhtd lailla globaaleihin tilanteisiin kuin rajautua pai-
kallisiin olosuhteisiin, mutta joka tapauksessa ne kohdistuvat nikékulmansa perusteella ni-
menomaan vihemmistoihin sek eri tavoin haavoittuvassa asemassa oleviin.

Oikeudellisen nikokulman kannalta terveyden ymmartiminen ihmisoikeutena ja ymmit-
rys ihmisoikeuksien vaikutuksesta terveyteen ovat keskeisessd asemassa syndemioiden ymmiir-
timisessa.?? Tatd lahestymistapaa on hyodynnetty esimerkiksi Sarah Willenin ym. The Lance-
tissa vuonna 2017 julkaisemassa artikkelissa ’Syndemic vulnerability and the right to health’.
Artikkelissa todetaan, ettd ihmisoikeusnikokulma tiydentdd syndeemistd tarkastelua ja ettd
niiden lihestymistapojen yhdistiminen voi tuottaa konkreettisia strategioita ja keinoja, joilla
syndeemisiin haavoittuvuuksiin, kuten terveyden eriarvoisuuteen, voidaan puuttua tehokkaasti.
Hsimerkiksi ihmisoikeusvaikutusten arviointi (buman rights impact assessment, HRLA) on mah-
dollista toteuttaa syndeemiset vaikutukset huomioivalla tavalla ja ottaa rutiininomaiseksi osaksi
terveyspoliittisten toimenpiteiden maarittimisti ja arviointia. My6s WHO:n terveys kaikissa
politiikoissa -petiaate (Health in Al Policies) sisaltad ajatuksen syndeemisestd lihestymistavasta,
silld se ohjaa yhteistyohon hallinnon eri sektoreiden kesken, jotta terveyseroja kyettiisiin torju-
maan tehokkaast.”

Syndemiateorian ja thmisoikeusnikékulman yhdistivddn tarkasteluun perustuu my6s Ro-
salind Turkien artikkeli ‘A human rights-based, regime interaction approach to climate change
and malnutrition: Reforming food systems for human and planetary health’. Turkie asemoi

ilmastonmuutoksen ja aliravitsemuksen globaaliksi syndemiaksi, johon hinen mukaansa voi-

15 Singer 2009, s. 28.

16 Singer 1996; Singer 2009, s. 28, 31.

17 Ks. ndistd tarkemmin Singer 2009.

18 'Turkie 2022.

19 Esim. Mezzina ym. 2022.

20 Esim. Shaw 2021, Ortiz-Montero 2023.
21 Nordin — Uusikyld 2023, s. 255.

22 Ks. Singer 2009, s. 154.

23 Willen ym. 2017, 5. 973.
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daan puuttua tehokkaasti kansainvilisten ihmisoikeusnormistojen avulla, kunhan tillainen
ihmisoikeuslahtbinen tarkastelu (buman rights-based approach, HRBA) yhdistetiin muihin regii-
meihin. Hin katsoo, ettd oikeudet ruokaan, terveyteen ja terveelliseen elinympiristé6n ovat
paitsi keskindisriippuvaisia my6s syndeemisid oikeuksia, jotka muodostavat kattavan, norma-
tiivisen ja monitieteisen perustan tarvittaville muutoksille ruokavalioissa ja globaaleissa ruoka-
jarjestelmissd.*

Korona-ajan oikeustieteellisissd analyyseissa syndemia-kasitettd on ensimmidisten joukossa
hyédyntinyt Jo Shaw artikkelissaan *Citizenship and COVID-19: Syndemic Effects’. Artikkelis-
saan Shaw tarkastelee covid-19-pandemiaa syndemiana kansalaisuuden ja perusoikeuksien
toteutumisen kannalta kiinnittien huomiota pandemian syndeemisiin ja eriarvoisuutta voi-
mistaviin vaikutuksiin erityisesti haavoittuvassa asemassa oleville. Hinen mukaansa korona-
pandemiaa voidaan analysoida syndemiana paitsi ihmisoikeuksien my6s poliittisen osallisuu-
den sekd paitoksenteon legitimiteetin nikdkulmista.” Ylipdansi perus- ja ihmisoikeudet ovat
olleet keskeinen normatiivinen kehys my6s sellaisissa koronapandemiaa koskevissa oikeustie-
teellisissd analyyseissa, joissa ei ole nimenomaisesti viitattu pandemian syndeemisiin vaikutuk-
siin.* Thmisoikeuskehikko tarjoaakin konkreettisia tydkaluja pandemian hallintaan ja sen at-
viointiin. Esimerkiksi Martin Scheinin kehitti korona-aikana matriisin pandemian kansallisten
totjuntatoimenpiteiden petusteelliseen ihmisoikeusvaikutusten arviointin.”” Huomionatvois-
ta onkin, ettd kansainvilisten thmisoikeuksien normikehikko kisittdd kattavasti syndeemisid
ulottuvuuksia.?®

Syndemian kisite sivuaa mfersektionaalisunden kisitetta® , mutta eroaa siitd muun muassa
siind, ettd syndeemisessi tarkastelussa on aina mukana my6s terveydellinen ulottuvuus. Ko-
ronapandemiaa ja muita terveyskriisejd on tirkedd analysoida oikeudellisesti my6s yhteiskun-
nan rakenteellisten etiatvoisuuksien nikékulmista.” Tilloin oleellista on tieto itse viruksen
seki sen hallintatoimien vaikutuksista eti viestéryhmissd.” Huomiota ei tule kiinnittdd pel-
kistddn muodollisen yhdenvertaisuuden toteutumiseen, vaan ennen kaikkea tosiasialliseen
yhdenvertaisuuteen. Se edellyttia tietoa sddntelyn moninaisista vaikutuksista — siis syndeemis-
td ldhestymistapaa ja sen edellyttimdd monialaista tietopohjaa.

Koronapandemian ja sen hallinnan aiheuttamista kokonaisvaikutuksista puhuttaessa tar-
koitettaneen juuri syndeemisti nikokulmaa. Esimerkiksi perustuslakivaliokunta™ ja oikeus-
kansleri® ovat korostaneet sit3, etti kriisinhallintatoimien kokonaisvaikutuksiin tulee kiinnit-
tdd huomiota. Se ei ole tirkedd pelkistidn oikeudellisesti, silld erilaiset vaikutukset paremmin

huomioon ottava monialainen paitoksenteko my6s ennustaa terveyskriisin hallinnan parem-

Turkie 2022, 5. 400, 407.

Shaw 2021, s. 1655, 1658.

Ks. esim. toimitetut teokset: Kjaerum, Morten — Davis, Martha F — Lyons, Amanda (toim.), Covid-19 and Human Rights.
Routledge Studies in Human Rights. Routledge 2021; Kirschner, Stefan (toim.), Governing the Crisis: Law, Human Rights
and COVID-19. LIT Verlag 2021.

27 Ks. Scheinin — Molbak-Steensig 2021 ja Scheinin 2021.

28 Turkie 2022, s. 404.

29 Ks. Shaw 2021, 5. 1638.

30 Esim. Rognlien 2021.

31 Helske — Ylostalo — Koskinen 2021, s. 590.

32 Esim. PeVM 9/2020 vp, s. 4.

33 Poysti 2020 (K 17/2021 vp), s. 13, 19.
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paa onnistumista.” Keskeisessd asemassa ovat siten sellaiset oikeudelliset rakenteet ja keinot,
jotka turvaavat monialaisen tietopohjan terveyskriisid koskevassa pditoksenteossa. Niihin
voidaan katsoa lukeutuvan ainakin perus- ja ihmisoikeudet, osallistumisoikeudet sekd muut

demokraattisen paitoksenteon takeet.

3. Terveyskriisin sddntelykehykset Suomessa ja Ruotsissa
pandemia-aikana

3.1. ValtiosGantd, perusoikeudet ja niihin kajoaminen

Oikeusvaltioperiaate on kirjattu Suomen ja Ruotsin valtiosddnt6ihin. Suomen perustusla-
kiin sisaltyvi oikeusvaltioperiaate (PL 2.3 §) on tiukka, eikd siitd voida poiketa edes kriisitilan-
teessa.” Ruotsin hallitusmuodon® mukaan ”[kjaikki julkinen valta Ruotsissa on periisin
kansalta” (RF 1 kap. 1 § 1 st.) ja ’[jJulkisen vallan kdyttiminen perustuu lakiin” (RF 1 kap. 1 §
3 st.). Hallitusmuodossa my0s edellytetddn julkista valtaa kiytettdvin jokaisen ihmisen yhti-
ldistd ihmisarvoa, vapautta sekd arvokkuutta kunnioittavalla tavalla. Lisdksi hallitusmuodon
mukaisesti yksiléiden henkil6kohtainen, taloudellinen ja kulttuurinen hyvinvointi tulee olla
julkisen toiminnan keskeisena tavoitteena (RF 1 kap. 2 §). Sanotut vaatimukset sekd legaliteet-
tiperiaate asettavat keskeiset raamit terveyskriisien hallinnalle, silli Ruotsin valtiosdant6 ei mah-
dollista poikkeusoloja rauhan aikana esimerkiksi pandemian nojalla.” Ruotsissa kriisien hal-
linnointi perustuukin ajatukselle siitd, ettd my0s kriisioloissa viranomaisten toimivaltuuksien
ja noudatettavien menettelysdintojen pitdisi olla normaalioloihin verrattuna niin samankaltai-
sia kuin mahdollista (Zkbetsprincipen).”® Kun paitoksentekorakenteet ja -menettelyt pysyvit
kriisiaikana mahdollisimman ennallaan, voitaneen ajatella sen tukevan my0s terveyskriisien
tunnistamista syndemioina ja niiden hallintaa sellaisina.

Ruotsissa rauhanajan kriisinhallinta perustuu my6s lainsddtdjan valmiuteen reagoida tarvit-
taessa nopeastikin kulloisenkin tilanteen vaatimiin lainsaadinnon muutostarpeisiin.”’ Ruot-
sin koronakomissio huomautti, etti tavanomaisista menettelyistd lainvalmistelussa ei tulisi
poiketa silloin, kun on kyse perusoikeuksia koskevista rajoituksista, koska niissa tilanteissa
korostuvat huolellisen harkinnan ja lainsdddinnon laatuvaatimukset sekd riittivin ajan varaa-
minen yhteiskunnallista keskustelua varten.* Terveysktiiseissi timi vaatimus on ilmeinen syn-
demioiden tunnistamiseksi ja ehkaisemiseksi, silld osallistava ja demokraattinen menettely tuottaa
padtoksentekoa varten moninikékulmaista ymmarrystd suunnitellun sddntelyn vaikutuksista.

Kuten Suomen perustuslaissa, my6s Ruotsin hallitusmuodossa midritetddn tiettyjen pe-
rusoikeuksien osalta niiden rajoitusperusteista (ks. RF 2 kap. 20-25 §). Esimerkiksi kokoontu-

misvapautta ja mielenosoitusvapautta voidaan rajoittaa muun muassa kulkutaudin torjumi-

34 Ks. Kihlstrom ym. 2022, 5. 9.

35 Ks. esim. Vanhala 2020, s. 502-507.

36 Regeringsformen 1974:152, jiljempini RE. Lainaukset kddnnetty.

37 Ks. Jonsson Cornell — Salminen 2018, s. 227-228; SOU 2022:10, s. 268; Mattsson ym. 2021, kohta 8.

38 SOU 2022:10,s.292.

39 Cameron — Jonsson Cornel 2020, s. 1177; Cameron — Jonsson Cornel 2022, s. 239; SOU 2022:10, s. 271.
40 SOU 2022:10,s.271.
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seksi (RF 2 kap. 24 §). Tétd mahdollisuutta my6s kiytettiin pandemian aikana.*! Lisdksi Ruot-
sin hallitusmuodon nojalla ei voida sddtiid sellaista lakia, joka olisi ristiriidassa Euroopan ih-
misoikeussopimuksen velvoitteiden kanssa (RF 2 kap. 19 §). Samoin Suomessa perusoikeutta
ei voida rajoittaa (ks. PeVM 25/1994 vp), eika siitd voida poikkeusoloissa poiketa (PL 23 §)
siten, ettd samalla loukattaisiin Suomen kansainvilisid ihmisoikeusvelvoitteita. Molemmissa
maissa perus- ja ihmisoikeuksien suojan vahvat takeet estinevit oikeasuhtaisuusperiaatteen
edellyttimalld tavalla tiysin epasuhtaiset kajoamiset perus- ja ihmisoikeuksiin. On ajateltavissa,
ettd silld voi osaltaan olla merkitysta terveyskriisien hallintatoimien syndeemisten vaikutusten
ehkiisemisessa.

Toisin kuin Ruotsissa, Suomessa perustuslaki mahdollistaa perusoikeuksiin sellaiset tila-
piéiset ja valttimittomit poikkeukset kansakuntaa vakavasti uhkaavien, laissa sdddettyjen
poikkeusolojen aikana -- jotka ovat Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden mukai-
sia” (PL 23 §). Poikkeusoloissa tehtivien perusoikeuspoikkeusten on oltava perustuslain 23
§:n edellyttdmalld tavalla vilttimittomid. Vaatimus korostaa perusoikeuksien noudattamisen
tarkeytta myOs kriisiaikana seka pidattyvyyttd niistd poikkeamisessa.” Poikkeusolojen mah-
dollistamat ennalta sdddetyt toimivaltuudet sisaltyvit valmiuslakiin (1552/2011), jonka mu-
kaan poikkeusoloksi luetaan “vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta vastaava
hyvin laajalle levinnyt vaarallinen tartuntatauti” (3 §:n 5 kohta), kuten koronapandemia.*

Koronapandemian aikana poikkeusolot olivat Suomessa voimassa kahdesti: 16.3.2020—
15.6.2020 ja seuraavana kevaana 1.3.2021-27.4.2021, eli yhteensa noin viiden kuukauden ajan.*
Pandemioiden sisillyttiminen yhdeksi valmiuslain mukaisista poikkeusoloista mahdollisti
Suomessa nopeat ja tehokkaat tartuntatautitoimenpiteet maaliskuussa 2020.* Toisaalta seka

poikkeusolojen julistamiseen®

ettd valmiuslain soveltamiseen®” Littyi my6s useita oikeudelli-
sia ongelmia. Valmiuslakia koronapandemian kaltaisen terveyskriisin sddntelystrategiana ei kai-
kilta osin pidetty onnistuneena, ja sen keskeinen asema koronapandemian hallinnassa selittyi-
kin juuti muun lainsdadannon puutteellisuudella.*®

Korona-ajan poikkeusoloista ja valmiuslain aktivoinnista huolimatta my6s Suomessa krii-
sitilanteiden oikeudellinen hallinnointi nojaa nk. zormaalisunsperiaatteeseen. Se tarkoittaa, ettd
poikkeusoloihin ja sen mahdollistamana valmiuslain mukaiseen saintelyyn voidaan tukeutua
vain, jos normaali lainsddddntd ja sen toimivaltuudet eivit ole riittivid kyseisen tilanteen hallin-
noimiseksi.* Lisiksi valmiuslain mukaisten poikkeusolojen poikkeuksellisten toimivaltuuk-
sien kaytto ei saa menni pidemmille kuin mikd on tarpeen tavoitteen saavuttamiseksi. Kyse
on tavoitteiden ja keinojen punninnasta. Valttimittémyys- ja suhteellisuusperiaatteet on otet-
tava huomioon niin poikkeustoimivaltuuksia koskevia kidytt66notto-, soveltamis- tai jatka-

50

misasetuksia annettaessa kuin itse toimivaltuuksia kiytettiessd.”’ Kun nima periaatteet rajoit-

41 Wenander 2021, s. 132.

42 HE 309/1993 vp, s. 76.

43 PeVM 2/2020 vp, s. 3-4.

44 Ks. valmiuslain soveltamisesta koronapandemian alkuvaiheessa: Vanhala 2020, Ojanen 2020, Scheinin 2020.
45 Cameron — Jonsson Cornell 2020, s. 1176, 1190.

46 Ks. Brunila — Salminen 2024, s. 229-232.

47 Ks. Scheinin 2022, s. 132-134.

48 Lonka 2023, s.201.

49 Valmiuslaki 4.2 §; Lavapuro 2020, s. 1263; Salminen 2020, s. 1119.

50 HE 3/2008 vp, s. 34; esim. PeVM 2/2020 vp, s. 5.
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tavat poikkeustoimivaltuuksien kayttimisti®' , ne samalla lieventivit rajoitustoimien mahdol-
lisia haitallisia vaikutuksia — mahdollisesti siis myds syndemioita.

Maaliskuussa 2020 valtioneuvosto antoi useita kiytt6onotto- ja soveltamisasetuksia valmi-
uslain toimivaltuuksien aktivoimiseksi.’”* Ne mahdollistivat koko valtakunnan alueella muun
muassa terveydenhuoltolain mukaisten kiireettémin terveydenhuollon hoitotakuuaikojen
noudattamisesta luopumisen, sosiaalihuoltolain mukaisista palvelutarpeen arvioinneista luo-
pumisen, varhaiskasvatuslaissa sdddetyn paivihoidon jirjestimisestd luopumisen seka ope-
tus- ja muun toiminnan keskeyttdmisen tai rajoittamisen seké ateria-, kuljetus- ja majoitusetuuk-
sien rajoittamisen.”

Perustuslakivaliokunta perusteli valmiuslain toimivaltuuksien kiyttd6nottoa julkisen val-
lan velvollisuudella turvata jokaisen oikeus elimain (PL 7.1 §) sekd riittivien terveyspalvelui-
den saatavuus samoin kuin velvollisuudella edistid vieston terveyttd (PL 19.3 §). Niiden pe-
rusoikeuksien toteutumisen kannalta oli olennaista turvata terveydenhuoltojirjestelman toi-
mintakyky pandemian aikana. T4lle oli perusoikeusjirjestelmin nakékulmasta erittdin painava
peruste, ja valiokunnan mukaan se oikeutti ’poikkeuksellisen pitkille menevid, my6s ihmisten
petusoikeuksiin puuttuvia viranomaistoimia”.>*

Samalla kun kuvattujen perusoikeuspoikkeusten tavoitteena oli turvata jokaisen oikeutta
elimain ja terveyteen, rajoitustoimet kohdistuivat monelta osin juuri haavoittuvassa asemas-
sa oleviin ja saattoivat siten syventid pandemiasta atheutunutta taakkaa heidédn kohdallaan. Vaikka
rajoitustoimien vaikutukset kohdistuivat periaatteessa koko viest66n, erityisen haitallisesti ne
siis koskivat haavoittuvammassa asemassa olevia.”® Voitaneen olettaa, ettd ainakin osa rajoi-
tustoimenpiteistd on saattanut osaltaan syventii koronapandemian syndeemisid vaikutuksia.
Koska rajoitukset vaikeuttivat vanhusten, vammaisten sekd muiden haavoittuvimmassa ase-
massa olevien ihmisryhmien asemaa entisestiin, oikeusasiamichen laillisuusvalvontaa suun-

56

nattiin pandemia-aikana erityisesti heitd koskeviin tilanteisiin.” Analyyseissa on tuotu my6s

esiin, ettd esimerkiksi siirtyminen etdopetukseen koetteli jo entuudestaan haavoittuvimmassa
asemassa olevien lasten hyvinvointia, minka lisiksi oppimistulokset eriytyivit perheiden so-
sioekonomisen aseman perusteella.”’” Lisaksi esimerkiksi koronavuosina kasvanut ja kasautu-
nut hoitovelka sosiaali- ja terveyspalveluissa on vaikutuksiltaan erityisesti pitkélld aikavalilld
merkittdvi tekiji eriarvoisuuden kannalta.®® Rajoitusten taloudelliset ja sosiaaliset vaikutukset
ja niiden kokonaiskustannukset voivatkin aikaa my6ten osoittautua suuriksi.”

Jo ensimmiiseni koronakeviini 2020 perustuslakivaliokunta ryhtyi poikkeustoimivaltuuk-

sien jatkamisen yhteydessd korostamaan tarvetta arvioida ”’perusoikeusnikékulmasta rajoitus-

toimien yhteiskunnalle aiheuttamia kokonaishaittoja suhteessa niilla saavutettuun hyotyyn”.©

51 Esim. PeVM 2/2020 vp, s. 5.

52 Menettelysti toimivaltuuksien aktivoimiseksi ks. esim. Salminen 2020, s. 1123; Ojanen 2020, s. 510-511; Dahlberg ym. 2024, s.
208-209.

53 Ks. valmiuslain 88 § ja 109 § seki PeVM 2/2020 vp.

54 PeVM 2/2020 vp, s. 4-5 seki myShemmit mictinnét ja lausunnot.

55 Esim. Sakslin 2020 (K 8/2021 vp), s. 31.

56 EOA 2020,s. 189; EOA 2021, s. 164-165.

57 Pakarinen — Kiuru — Valtonen 2023, s. 14; ks. my6s Helske — Ylostalo — Koskinen 2021, s. 587.

58 Helske — Koskinen — Ylostalo 2022, s. 68—69.

59 Vartt6 2024, s. 86.

60 Esim. PeVM 9/2020 vp, s. 3-4.
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Kun valiokunta mahdollisti poikkeamisen muun muassa terveydenhuollon hoitotakuuajois-
ta, sosiaalihuollon palvelutarpeen arvioinneista seki paivihoidon ja varhaiskasvatuksen jirjes-
timisestd, se samalla korosti vilttimittomyyttd ja oikeasuhtaisuutta poikkeustoimivaltuuksi-
en soveltamista rajoittavina vaatimuksina. Lisaksi se korosti perustuslain 19 §:ssd turvattujen
sosiaalisten oikeuksien merkitystd samoin kuin riittdvad ohjeistusta hallinnolle poikkeustoi-
mivaltuuksien kiyttimiseen.”" Arvioidessaan varhaiskasvatuksen sekd opetuksen ja koulutuksen
jarjestimisvelvollisuuteen tehtivid rajoituksia perustuslakivaliokunta huomautti mahdollises-
ti kasautuvista haittavaikutuksista, joihin olisi rajoitusten toimeenpanossa kiinnitettdva huo-
miota etenkin haavoittuvassa asemassa olevien lasten ja nuorten kohdalla.®® Lisiksi toisena
koronavuotena 2021 perustuslakivaliokunta esimerkiksi rajasi lasten ja nuorten erikoissairaan-
hoidon mielenterveyspalveluihin hoitoon pddsyn mairiajat poikkeamismahdollisuuden ul-

63

kopuolelle.” Perustuslakivaliokunnan voidaan siis katsoa ainakin jossakin mairin soveltaneen

syndeemisti lihestymistapaa perusoikeuksiin kajoamisessa.

3.2. Toimivaltuudet fartuntatautilainsdadanndssa

Suomessa koronapandemian hallinta nojasi pitkilt tartuntatautilakiin (1227/2016, jiljem-
panid TTL) seki sithen lisittyihin viliaikaissddnncksiin. Tartuntatautilain mukaisia toimival-
tuuksia kdyttivit ennen muuta aluehallintovirastot, kunnat ja (tuolloisten) sairaanhoitopiirien
kuntayhtymien tartuntatautiladkarit.* Koronapandemian aikana tartuntatautilain nojalla ase-
tettiin yksilokohtaisia karanteeneja, mutta sen lisiksi toteutettiin my6s kollektiivisia rajoituk-
sia, esimerkiksi rajoitettiin ravitsemisliikkeiden toimintaa sekd suljettiin tiettyjd julkisia tiloja
(esim. kitjastot) ja harrastustiloja (esim. kuntosalit). My6s matkustajaméirien rajoittaminen
julkisessa liikenteessd, koronatestaus rajoilla seké koronapassin kiyttéénotto perustuivat tar-
tuntatautilakiin lisittyihin tilapdissidnnoksiin.®®

Tartuntatautilain mukaiset toimivaltuudet on sdddetty perusoikeuksien yleisten ja erityisten
rajoitusedellytysten mukaisesti, eli tavanomaisina normaaliolojen perusoikeusrajoituksina.®
Ne eivit mahdollista yhti syvillekdyvii tai laajaa puuttumista perusoikeuksiin kuin poikkeus-
oloissa tehtivit perusoikeuspoikkeukset. Oikeudellisesti erityisen ongelmallista oli se, ettd
korona-aikana perusoikeuksia rajoitettiin myds ilman lakiin perustuvaa toimivaltaa. Osa niista
oikeudenloukkauksista kohdistui heikoimmassa asemassa oleviin, kuten hoivakodeissa asu-
viin henkil6ihin."”

My6s Ruotsissa tirkeimpind koronapandemian hallintainstrumenttina oli tartuntatautila-
ki (smittskyddslagen 2004:168, jaljempina SmittsL) valiaikaisine muutoksineen.®® Ruotsin tat-

61 PeVM 9/2020 vp, s. 5.

62 PeVM 14/2020 vp, s. 5.

63 PeVM 5/2021 vp, s. 3.

64 Laaja kuvaus koronapandemian aikaisesta tartuntatautilainsiidinnon toimeenpanokoneistosta ks. Muukkonen 2021.

65 Eri toimenpiteistd kootusti esim. Kotkas ym. 2021. Ks. my6s Salminen 2020, s. 1119-1120.

66 Salminen 2020, s. 1120.

67 Oikeuskiytinnosti ks. KHO 2021:1 ja laillisuusvalvonnasta esim. EOAK/3359/2020. Oikeuskirjallisuudessa asiaa on kisitellyt
laajemmin Hautakorpi (2023).

68 Tartuntatautilain sddntelyd tiydentdd tartuntatautiasetus (smittsskyddsférordningen 2004:255). Lisiksi merkitystd koronan
hallinnassa oli my6s esimerkiksi jirjestyslailla (ordningslag 1993:1617), joka mahdollisti tiettyjd toimivaltuuksia poliisiviranomaisille.
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tuntatautilaki on melko samankaltainen Suomen tartuntatautilakiin nihden, joskin Suomen
tartuntatautilaki mahdollistaa my6s pidemmalle menevia toimia.*” Siina missi Suomessa val-
ta paittdd yksittdisen tartuntataudin luokituksesta yleisvaaralliseksi tai valvottavaksi kuuluu
valtioneuvostolle (TTL 5 §), Ruotsissa asiasta pddtetddn valtiopaivilld (SmittsL. 1 kap. 3 §). Tar-
tuntatautilaki kuitenkin antaa maan hallitukselle toimivallan mairiti tartuntatautilain sdédnndésten
soveltamisesta tiettyyn yleisvaaralliseen tai yhteiskunnalle vaaralliseen tautiin, jos valtiopdivien
péitostd asiassa ei ole mahdollista odottaa, joskin asia tulee kuitenkin alistaa valtiopéivien k-
sittelyyn (SmittsL. 9 kap. 2 §). Lisiksi rauhanaikaisissa terveyskriiseissd maan hallituksella on
toimivalta antaa erityismédriyksid tartuntatautilain mukaisesta tartuntatorjunnasta, jos kysei-
sessd tilanteessa on tarve kansallisesti koordinoituihin toimenpiteisiin tehokkaan tartuntatau-
titorjunnan toteuttamiseksi (SmittsL 9 kap. 6 §).

Ruotsin tartuntatautilaki ei mahdollista(nut) juurikaan kollektiivisia rajoitustoimia, vaan lain
sisdltimit rajoituskeinot ja muut tartuntatautien ehkiisykeinot ovat luonteeltaan yksil6llisid,
pois lukien esimerkiksi kansallisia rokotusohjelmia koskevat saannokset.” Yksiloon kohdis-
tuvia tartuntataudin levidmisen ehkiisykeinoja ovat esimerkiksi ilmoitusvelvollisuus (SmittsL
2 kap. 2 §), ladkirintarkastus (SmittsL 3 kap. 1 §) sekd karanteeni (SmittsL 3 kap. 9 §) ja eristys
(SmittsL 5 kap.). Ruotsin koronakomissio totesikin tekemassain jalkiarvioinnissa, ettd korona-
pandemiassa, jossa koko viest6d tuli suojella tartunnoilta, tartuntatautilaki ei ollut tilanteen
hallinnointiin tdysin soveltuva osin juuti lain yksilokeskeisyyden takia.”

Sen sijaan nk. koronalaki (2021:4™) mahdollisti laajemmin kollektiiviset rajoitustoimet
Ruotsissa koronapandemian hallitsemiseksi.” Laki saadettiin vuonna 2021, ja se oli voimassa
10.1.2021-1.4.2022. Koronalaissa sdddettiin covid-19-taudin levidmisen ehkiisemisti tukevis-
ta erityisistd rajoituksista (1 §), ja se tiydensi tartuntatautilain ja jirjestyslain sddnncksia (2 §).
Koronalain sddtimisen taustalla oli tarve lisitd hallituksen toimivaltaa padttdd tiukemmista
koronapandemian torjuntatoimista kuin mitd tuolloin voimassa ollut lainsddddnté mahdol-
listi. Osasyyni lain sddtdmiseen lienee ollut kritiikki hallitukselle koronan ensimmadisen aallon
liian lieviksi katsotuista hallintatoimista ja sitd seuranneista kotkeista kuolleisuusluvuista.™

Kuten Ruotsin tartuntatautilaissa my6s koronalaissa sdddettiin jokaisen vastuusta pyrkia
estimidn covid-19-taudin levidmisti (3 §). Koronalain mahdollistamat rajoitukset Littyivit
osallistuja-/asiakasmaiirin rajoittamiseen, vihimmidisetdisyyksiin ihmisten vililli, aukioloaikojen
tai tapahtuman/tilanteen keston rajoituksiin sekid muihin tartuntojen levidmisen estimiseksi
perusteltuihin toimenpiteisiin (7—11 §). Rajoitukset voitiin rajata koskemaan vain tiettyd maan-
tieteellistd aluetta (14 §). Niitd voitiin toteuttaa vain, jos se oli valttimatontd covid-19-taudin
levidmisen estdmiseksi, ja lisiksi rajoitusten tuli olla oikeassa suhteessa ihmisten hengelle ja
terveydelle aiheutuvaan vaaraan nihden (6 §).

Koronalaki ei kuitenkaan mahdollistanut esimerkiksi ulkonaliikkumiskieltoa, joka oli laa-
jasti kdytossd muualla Euroopassa. Siind ei my6skédn sdddetty kiellosta poistua omalta asuin-

69 SOU 2021:89,s.113.

70 Ks. Mattsson ym. 2021, kohta 63.

71 SOU 2021:89, s. 742.

72 Lag om sirskilda begrinsningar for att forhindra spridning av sjukdomen covid-19 (SFS 2021:4).
73 Mattsson ym. 2021, kohta 63.

74 Mattsson ym. 2021; kohdat 12, 26 ja 87.
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paikkakunnalta, jollainen oli lyhytaikaisesti kdytGssi Suomessa Uudenmaan maakunnassa.
Timinkaltaisten toimien arvioitiin olevan Ruotsin valtiosdinnén vastaisia.” Vaikka korona-
lain mahdollistamat toimivaltuudet perusoikeuksien rajoittamiseksi eivit olleet yhti syville-

276

kdyvid kuin monissa muissa maissa, niitd on kuitenkin kuvattu ainutlaatuisiksi’®, minka lisaksi
lain toimivaltuuksien katsottiin olevan ongelmallisia oikeusvarmuuden nikoékulmasta.”

Toisin kuin Ruotsissa, Suomessa ei koronapandemian aikana sdddetty erillistd koronalakia,
mutta esimerkiksi tartuntatautilakiin lisityt tilapdissddnncékset vastasivat osittain Ruotsin ko-
ronalain toimivaltuuksia. Nima maiden tartuntatautilakien, koronalaki mukaan lukien, toimi-
valtuudet perusoikeuksien rajoittamiseen olivat hyvin eriasteisia. Mitd raskaammasta tai laa-
jemmasta rajoitustoimenpiteestd oli kyse, sitd suurempi lienee riski rajoitustoimen kumulatii-
visille, syndeemisille vaikutuksille. Toisaalta maiden tartuntatautilakien sekd Ruotsin koron-
alain perusoikeuksien rajoittamista koskevia toimivaltuuksia oli mahdollista soveltaa vain vilt-
timittémyys- ja oikeasuhtaisuusedellytysten mukaisesti.

My6s muiden sektoreiden lainsadddnnolld on voitu lieventdd pandemian syndeemisid vai-
kutuksia.”® Seka Suomessa etta Ruotsissa kriisitilanteen edellyttaimat lakimuutokset eivit ni-
mittdin koskeneet pelkistidn tartuntatautilainsdadint6d, vaan lainsdddantod tarvittiin myos

lieventimiin koronan vaikutuksia talous-, tyollisyys- ja sosiaaliasioissa.”

3.3. Suositukset ja ohjeet

Velvoittavan oikeudellisen sddntelyn ohella oikeudellisesti sitomattomat suositukset ja neu-
voa-antavat ohjeet (nk. pechmei sdantely, soff /aw) olivat keskeinen osa pandemianhallintaa.®
Kuten pandemia-aika osoitti, pechmed sddntely voi edeltii lainsiddannollisid toimia, se voi toimia
lainsaddant6d taydentivind ohjauskeinona, ja se voi jiddd voimaan my6s sen jilkeen, kun hai-
ridtilanteessa sovellettavien tilapaissdddosten voimassaolo on lakannut.®' Pehmeid sadntelyd
kiytettiin korona-aikana muun muassa tiydentdmain lainsdddidnt6d, mutta myo6s sellaisissa
tilanteissa, joissa olisi tullut kayttdd sitovaa oikeudellista sadntelya. Erityyppisid ohjeita, suosi-
tuksia ja muita oikeudellisesti ei-sitovia asiakirjoja osoitettiin sekd kansalaisille ettd yhteiskun-
nan eri sektoreille kuten my6s paikallis- ja aluehallinnolle. Pehmei sddntely ei kuitenkaan ole
tdysin ongelmatonta, silld sen hyvien puolien, kuten nopeuden ja joustavuuden, kdintépuo-
lena on muun muassa riski perusoikeuksien loukkaamisesta.™

Suomessa tehdyssd tutkimuksessa nousi esiin muun muassa se haaste, ettéd paikallis- ja alue-
tasolle annetut ohjeet olivat oikeudellisesti suosituksia, mutta tistd huolimatta joistakin oh-

jeistuksista viestittiin kuin ne olisivat olleet oikeudellisesti velvoittavia.® Eduskunnan apu-

75 Ks. Mattsson ym. 2021, kohta 65.

76 Mattsson ym. 2021, kohta 26.

77 Cameron — Jonsson Cornell 2022, s. 244-245.

78 Esimerkiksi Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on korostanut sosiaalisten oikeuksien turvaamista kriisissé ja siitd toi-
vuttaessa (ks. ESOK 2021).

79 Ks. esim. Mattsson ym. 2021, kohdat 21-24 ja 96-128 seki Kotkas ym. 2021, kohdat 126-150.

80 Ks. my6s Dahlberg ym. 2024, s. 205-206.

81 Ks. yleiselld tasolla my6s Terpan 2023, s. 48-50.

82 Eliantonio — Korkea-aho — Vaughan 2021, s. 3, 6.

83 Kihlstrém ym. 2021, s. 4.
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laisoikeusasiamies korosti hoivakotien vierailukieltoja koskevassa ratkaisussaan suosituksen
sanamuodon merkitystd: ”Suositusten tulee olla sisill6ltddn ja sanamuodoltaan sellaisia, ettei
niistd synny kuvaa niiden oikeudellisesta velvoittavuudesta.” Hoivakotien vierailukiellot tai muut
rajoitukset voivat tarkoittaa perusoikeusrajoitusta, minka takia niistd tulisi sddtid tarkemmin
lailla

Pehmeiden ohjauskeinojen kiyttiminen my6skadn Suomen rajojen ylittimistd koskevassa
sadntelyssa ei ollut oikeudellisesti kestdvi strategia: kaikille toimille ei ollut riittivid oikeuspe-
rustetta laissa, paitoksentekoprosessin dokumentointi ja lipindkyvyys eivit toteutuneet tiy-
sin, pddtosten vaikutuksia ei vélttimittd arvioitu perus- ja ihmisoikeuksien taikka EU-oikeu-
den kannalta, ja suosituksista ja ohjeistuksista viestittiin niin kuin ne olisivat olleet oikeudelli-
sesti sitovia. Liikkumisvapauksien perus- ja ihmisoikeusulottuvuus huomioiden rajoituksista
olisi pitanyt sddtid oikeudellisesti sitovilla oikeusnormeilla.*® Sama havainto koskee my6és muita
perusoikeusherkkid sidntelyaloja.

Ruotsissa koronapandemian hallintastrategia poikkesi muiden vastaavien maiden koronastra-
tegioista. Ruotsi nousi koronapandemian alkuvaiheessa jopa maailmanlaajuisen huomion
kohteeksi, kun se pyrki hallitsemaan koronapandemiaa pitkilti suositusluontoisten ohjeiden
avulla.® Ohjeiden noudattamisen kannalta merkityksellisti lienee ollut se, ettd Ruotsin tartun-
tatautilakiin sisiltyy jokaista yksilod velvoittavat sdidnnokset tartunnan levidmisen estdmises-
t4.% Toisin sanoen lain tasolla oli yleiset yksilonvastuun osoittavat sidgnnokset, minki lisdksi
sddntely perustui my6s suosituksiin ja ohjeisiin. Pehmein sddntelyn kiyttdmisessd on kuiten-
kin ollut haasteensa. Kuten Suomessa, my6s Ruotsissa ei-sitovien ohjeiden oikeudellisesta
luonteesta on ollut episelvyytti, ja suositusluontoiset ohjeet on saatettu ymmartid oikeudel-
lisesti velvoittaviksi.®

Ruotsin koronakomissio katsoi jilkiarvioinnissaan, ettd pohjimmiltaan oli oikein painot-
taa koronan hallintakeinona neuvoja ja suosituksia, joita ihmisten odotettiin noudattavan
vapaachtoisesti, koska ndin kansalaisten henkil6kohtaista vapautta rajoitettiin vihemmin kuin
monissa muissa maissa.* Ruotsin minimalistinen strategia koronahallintatoimissa ei kuiten-
kaan ollut onnistunut maan tartunta- ja kuolleisuuslukujen valossa pandemian ensimmiisten
aaltojen aikana.”’ Koronakomissio katsoi, ettd pechmeiin sidntelyyn nojaavalla hallintastrate-
gialla ei kyetty riittdvan tehokkaasti ehkdisemain viruksen levidmisti yhteiskunnassa. Niin ol-
len riittdvit rajoitustoimivaltuudet tartuntatautilakiin seki erillinen koronalaki olisi tullut sda-
tdd nopeammalla aikataululla.”’ Haavoittuvassa asemassa olevia, kuten hoitokodeissa asuvia,
tulee kyetd suojelemaan sellaisin tehokkain rajoitustoimin, jotka perustuvat lakiin. Pandemian

alkuvaiheessa Ruotsissa saantelykehys ei ollut taltd osin tiittava.”

8 EOAK/7771/2020 (Vierailujen rajoittaminen), s. 27; Nieminen 2022, s. 67.

85 Korkea-aho — Scheinin 2021, s. 42—44.

86 Ks. myds Wenander 2021, s. 127.

87 Ks. SmittsL 2 kap 1 §ja 2 §; Mattsson ym. 2021, kohta 28; Wenander 2021, s. 141.
88 Ks. Wenander 2021, s. 131, 141-142.

89 SOU 2022:10, s. 639.

90 Rainio-Niemi 2020, s. 162. Ks. my6s Kimmel 2021, s. 30.

91 SOU 2021:89; s. 28, 719.

92 SOU 2020:80, s. 256.
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3.4. Yhteenvetoq, vertailua ja pohdintoja

Koronapandemian oikeudellinen hallinta Suomessa ja Ruotsissa oli monelta osin saman-
suuntaista, mutta my6s merkittivid eroja lainsdddanndssa ja hallintastrategioissa on osoitetta-
vissa. Keskeisin ero maiden vililli on valtiosddnnén tasolla: Ruotsin hallitusmuodossa ei ole
sddnnoksid rauhanaikaisista poikkeusoloista, kun taas Suomen perustuslaki mahdollistaa tie-
tyin edellytyksin poikkeuksia perusoikeuksiin poikkeusoloissa.”” T4ti mahdollisuutta hyédyn-
nettiin korona-aikana, silli Suomessa julistettiin poikkeusolot kahdesti ja otettiin kiytt66n
poikkeustoimivaltuuksia, jotka tarkoittivat merkittivid poikkeuksia perusoikeuksiin. Poikkeus-
toimivaltuuksien nojalla poikettiin muun muassa terveydenhuollon hoitotakuuajoista seka
varhaiskasvatuksen ja opetuksen tavanomaisista jirjestelyistd. Sanotusta huolimatta Suomes-
sa, samoin kuin Ruotsissa, kriisitilanteessakin lihtékohtana on, ettd perusoikeuksiin puutut-
taisiin mahdollisimman vihin.

Seki Suomessa ettd Ruotsissa koronapandemian hallinta perustui pitkilti tavallisen lainsaa-
dinnoén mukaisiin toimivaltuuksiin, ennen kaikkea tartuntatautilakeihin. Molemmissa maissa
tartuntatautilakien toimivaltuuksien havaittiin olevan riittimattomid koronapandemian kal-
taisen terveyskriisin hallitsemiseksi, mikd edellytti kiireellisid lakimuutoksia. Suomen tartunta-
tautilaki mahdollistaa tartuntataudin levidmisen ehkdisemiseksi perusoikeuksiin kajoavia yksi-
l6llisia toimenpiteitd (esim. karanteenit) seka kollektiivisia toimenpiteitd (esim. joidenkin tilo-
jen sulkeminen). Ruotsin tartuntatautilaissa painotus on yksil6llisissa tartuntatautitoimenpi-
teissd. Osin juuri siitd syystd Ruotsissa sdddettiin erillinen koronalaki, joka sisélsi tartuntatauti-
lakiin nihden pidemmalle menevid toimivaltuuksia perusoikeuksien rajoittamiseen. Ruotsin
koronalaki mahdollisti esimerkiksi kollektiivisia rajoituksia osallistuja-/asiakasmiariin, auki-
oloaikoihin tai tapahtuman kestoon.

Toinen keskeinen ero maiden koronapandemian alkuvaiheen hallinnassa oli strateginen. Siind
missd Suomessa otettiin hyvin nopeasti kdytt66n poikkeusolojen mahdollistamia poikkeus-
toimivaltuuksia, Ruotsissa pandemian alkuvaiheen hallintastrategia pitkalti tukeutui vapaach-
toisesti noudatettaviin ohjeistuksiin ja suosituksiin. Toisaalta yhteneviisyyksidkin on 16ydetti-
vissd. Suomessa ja Ruotsissa oli koronapandemian aikana esimerkiksi samoja ja samankaltaisia
kéyttiytymissuosituksia viestolle. Lisdksi yhteneviisyyksid voidaan 16ytdd nk. pehmeiden sdan-
telyinstrumenttien kiyttimiseen liittyneistd ongelmista, kuten epitietoisuus suositusten ja
ohjeiden oikeudellisesti ei-sitovasta luonteesta. Ohjeilla ja suosituksilla ei voida rajoittaa perus-
oikeuksien toteutumista, mutta kdytinnossa niin kuitenkin tapahtui. Pehmein sddntelyn kéyt-
timinen oli koronapandemian valossa ongelmallista erityisesti haavoittuvien viestéryhmien
suojelun ja toisaalta heidin perus- ja ihmisoikeuksiensa turvaamisen kannalta.

Lihtokohtana on, ettd lainsaddannélliset ratkaisut kriisiaikojen varalle tehdddn mahdolli-
suuksien mukaan ennakollisestd”™ , mutta koronapandemia osoitti sen, ettd lainsdddantdvallan
tulee sdilyd toimintakykyiseni ja nopeasti reagoivana, jotta tarvittavat lakimuutokset kyetdin

tekemidn kriisitilanteessakin. Suomessa eduskunnalla ja erityisesti perustuslakivaliokunnalla

93 Ks. my6s Jonsson Cornell — Salminen 2018, s. 247; Cameron — Jonsson Cornell 2020, s. 1175-1176.
94 Venice Commission Report 2020, s. 5.
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oli keskeinen rooli koronapandemian hallintatoimien perusoikeudellisessa arvioinnissa, mika
johtui paitsi kriisitilanteen edellyttimistd kiireellisistd lainsddddntémuutoksista my0s tarpeesta
turvautua poikkeusoloihin ja valmiuslain mahdollistamiin toimivaltuuksiin.”® Ruotsin patla-
mentin petrustuslakivaliokunnalla (konstitutionsutskottel) ei ollut vastaavaa asemaa.”

Lainsditijin valmius nopeisiin lakimuutoksiin kriisitilanteessa on ensiarvoisen tirkedd, mutta
kiire asettaa haasteen esimerkiksi juuri syndeemisten vaikutusten huomioimiselle. Terveyskrii-
sin hallinnan syndeemisten vaikutusten tunnistaminen vaatii monialaista tietoa sdantelyn vai-
kutuksista erilaisissa yhteiskunnallisissa olosuhteissa. Moninikékulmaisuuden turvaamisen
kannalta on tirkedd huomioida, miten ja minkalaiseen tietoon ja selvityksiin nojautuen pai-
toksid tehtiin ja perusteltiin, sekd miti tahoja kuultiin ja keiden 44ni tuli pddtoksenteossa kuu-
luviin. Kuten I zisa Nieminen on todennut omassa korona-aikaa koskevassa tutkimuksessaan,
merkitystd saattaa olla silld, onko asianomaisella ryhmalld vahvaa vaikuttajaa jirjestokentilld tai
kansalaisyhteiskunnassa muutoin.”

Perus- ja ihmisoikeudet muodostavat osaltaan sddntelyn moninidkékulmaista arviointia
turvaavan kehikon, joka voi toimia kriisinhallintatoimenpiteiden syndeemisten vaikutusten
tunnistamisessa ja ehkaisemisessa. Se kuitenkin edellyttdd muun muassa kattavia arvioita toi-
menpiteen vaikutuksista. Téssikin suhteessa kriisiajan kiire lainvalmistelussa osoitti haasteen-
sa. Perustuslakivaliokunta joutui kiinnittimadn eduskunnan tiedonsaantioikeuden toteutu-
misen ongelmiin kriisiaikana huomiota useita kertoja.”® Se joutui esimerkiksi huomauttamaan
tietopohjan puutteellisuudesta, kun ehdotetun sddntelyn perusoikeuspunninnan ja valttimat-
témyysarvioinnin tueksi ei ollut esitetty arviota sddntelyn kokonaishaitoista suhteessa hyotyi-
hin.” Sanotusta huolimatta Suomen perustuslakiin sisaltyva kattava perusoikeuksien saante-
lykokonaisuus ja perusoikeuksien ennakollinen valvontajirjestelma osaltaan vaikuttivat sithen,
ettd Suomessa koronapandemian aikana kiytssid olleet rajoitustoimenpiteet olivat moniin
muihin maihin verrattuna lievempid.'" Ennakollisen petustuslakivalvonnan on my6s katsot-
tu turvaavan demokratiaa poikkeusaikoina.'”"

Syndeeminen nikékulma punoutuu siten terveyskriisien oikeudelliseen hallintaan eritoten
perusoikeuksien rajoittamista ja niistd poikkeamista koskevien vilttimattdmyys- ja oikeasuh-
taisuusvaatimusten kautta. Sidgdosehdotusten perustuslaillisuuden arviointi eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunnassa saattaakin osaltaan turvata syndeemisten nikékohtien huomioimista
lainsditijin toiminnassa, kun perusoikeusrajoituksia tai -poikkeuksia punnitaan suhteessa
perus- ja thmisoikeusjitjestelmien kokonaisuuteen. Lisdksi valttimattomyys- ja oikeasuhtai-

suusedellytykset rajoittavat tillaisten toimivaltuuksien kdytt6d my6s lakeja sovellettaessa.

95 Ks. Brunila — Salminen — Vartt6 2023; s. 1024, 1031.

96 Cameron — Jonsson Cornell 2020, s. 1180.

97 Nieminen 2022, s. 30-31.

98 Esim. Neuvonen 2020, s. 231; Brunila — Salminen — Virtt6 2023, s. 1033-1034; Virtt6 2024, s. 93-94.
99 PeVM 10/2020 vp, s. 4; Neuvonen 2020, s. 231.

100 Nieminen 2022, s. 40-41.

101 Neuvonen 2020, s. 228.
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4, Padtelmia syndemioiden saantelysta tuleviin
terveyskriiseinin

Korona-aika teki entistd nikyvimmaiksi yhteiskunnan eriarvoisuuden ”siind, kuinka tasa-
arvoinen virus muuttuu etiarvoistaviksi tartunta-, sairastuvuus- ja kuolleisuusluvuiksi”.'®
Koronapandemian kaltaisen terveyskriisin hallinta ei kuitenkaan saisi syventii tai kithdyttda
yhteiskunnan eriarvoisuutta taikka aiheuttaa kohtuuttomia tilanteita kenellekddn. Terveyskrii-
seji koskevassa padtoksenteossa tulee siten erityisesti ottaa huomioon, minkilaisia vaikutuksia
tehdyilld valinnoilla on haavoittuvassa asemassa oleviin henkil6ihin.'® Pitiisiko terveyskriisin
hallinnan siten perustua vapaachtoisesti noudatettaviin kayttaytymissadntoihin, jolloin thmis-
ten perusoikeuksiin ja vapauteen ei kohdisteta rajoituksia? Vai edellyttdiké heikompien suoje-
lu ja tavoite ehkiistd syndemioita pikemminkin lainsddddnnéllisid toimia, joilla toteutetaan
rajoituksia tai jopa poikkeuksia perusoikeuksiin?

Terveyskriisin hallinnan syndeemisen nikékulman kannalta on hyvd huomata, ettd koska
syndemiat syntyvit usein yhteiskuntaan syville juurtuneiden rakenteellisten ongelmien yhteis-
vaikutuksista, niiden ratkaisemiseen ohjeet ja suositukset eivit ole tehokas keino. Toisaalta
pehmeillikin sddntelylld voi olla merkitystd esimerkiksi silloin, jos velvoittavan sddntelyn ai-
kaansaaminen ei naytd mahdolliselta.'” Pohdittaessa pehmein saantelyn kiyttimista terveys-
kriisien hallinnassa on kuitenkin tarkkaan arvioitava velvoittavan lainsidgdinnén ja vapaachtoi-

sesti noudatettavan pehmein sidintelyn vilistd tyonjakoa.'”

196 "Toisin sa-

Perusoikeuksia ei saa rajoittaa ilman laissa sdddettyd toimivaltaa ja perustetta.
noen perusoikeuksiin ei voida kajota suosituksin tai muun pehmein sddntelyn keinoin, ja
yhtailti yksilon oikeudet tai velvollisuudet eivit voi perustua esimerkiksi ohjeisiin, koska oike-
uksien ja velvollisuuksien perusteista tulee saatai lailla (PL 80 §).'”” Terveyskriisien hallinta
edellyttii siten lainsdddannollisid ratkaisuja, mutta toisaalta nekdin eivit saa tuottaa syrjivid
lopputulemia tai liiallista perusoikeuksiin puuttumista, jotka saattavat osaltaan synnyttia tai
syventid syndemioita.'” Kuten valtioneuvoston oikeuskansleti totesi, ”’[k]okonaishyétyjen ja
-haittojen arviointi on osa perusoikeuksien tasapainoisen toteutumisen seki perusoikeusra-
joitusten valttimattomyyden ja oikeasuhtaisuuden valtiosdantoista arviointia.”'” Rajoitus-
toimien oikeasuhtaisuuden arvioinnissa merkityksellisid ovat perusoikeusrajoitusta koskevat
vaikutusarvioinnit."’ Toisin sanoen perusoikeuspunninta, oikeasuhtaisuusvaatimus mukaan
lukien, edellyttdi kattavaa ja monitieteisti tietopohjaa.'"" Rajoitustoimivaltuuksien vialttimat-
tomyysatvio edellyttdd my0s erilaisten sidntelyvaihtoehtojen tarkastelua.'
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on v. Suomi, kantelu no. 197/2020, 22.3.2023, kohta 44.
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Terveyskriisin syndeemisten vaikutusten tunnistamisen ja ehkdisemisen kannalta kriisin-
hallintatoimien perus- ja ihmisoikeusvaikutusten ennakollinen vaikutusarviointi (buman rights
impact assessment) on keskeisessd asemassa.'” Seki lakeja sdadettiessa ettd niita toimeenpanta-
essa tulisi 16ytdd asianmukainen tasapaino eri perus- ja ihmisoikeuksien vililld, eritoten haa-
voittuvat ryhmat huomioon ottaen. Tulevia terveyskriiseja tulisikin hallita seka oikeudellisesti
ettd syndeemisesti kestavimmalld tavalla esimerkiksi huomioimalla perus- ja ihmisoikeusvai-
kutusten arvioinneissa terveyden eriarvoisuutta tuottavat (intersektionaalisetkin) rakenteet.
Korona-aikana luotiin kattavia ihmisoikeusvaikutusten arviointiin tarkoitettuja malleja'*, joita
voitaneen kehittdi ja radtiloidi erilaisten terveysuhkien syndeemiset ulottuvuudet huomioi-
viksi tyokaluiksi. Ndin tulevissa terveyskriiseissid kyettiisiin koronapandemiaan nihden tasa-
painoisemmin suojelemaan heikoimpia seki turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-
minen.

Abstract in English
REGULATING SYNDEMICS — FINNISH AND SWEDISH LESSONS FROM THE CORONA PANDEMIC

The Covid-19 pandemic was not just a health crisis, but an exceptional syndemic affecting each and everyone,
especially the vulnerable. The syndemic perspective stresses the need to take into account existing vul-
nerabilities and inequalities so that crisis management and its regulatory framework would not aggravate
them. This article analyses, from a syndemic perspective, the legal and regulatory frameworks for pan-
demic management in effect in Finland and Sweden during the corona pandemic: what kind of powers
(for limitations or exceptions to fundamental rights) did the legal frameworks for the crisis contain, and
how did these powers enable syndemic effects to be taken into account?

Keywords: Covid-19, fundamental and human rights, health crisis, legal framework, syndemics
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