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Tutkielman kohteena on koronaviruspandemia-ajan poikkeussiintely tyottomyysturvalakiin.
Poikkeussddnndksilla myonnettiin lomautetuille oikeus opiskella ja harjoittaa yritystoimintaa
sdilyttden samalla ty6ttomyysetuuden. Toisin kuin muut tyonhakijat, lomautetut olivat
erityisasemassa koska he eivit menettineet oikeutta tydttdmyysetuuteen opiskelun tai
yritystoiminnan aikana. Lisdksi sdddettiin, ettd lomautuksesta johtuva tyottomyyspdivéraha ei
vaikuttanut tyottomyyspéivarahan enimmaismaksuaikaan. Muiden kuin lomautettujen osalta
poikkeussédntely ei vaikuttanut tyottomyyspédivarahan enimméismaksuajan laskemiseen.

Tutkielman aiheena on tarkastella, toteutuiko tyonhakijoiden yhdenvertaisuus lomautettujen
tyonhakijoiden tyottomyysturvaa koskevassa poikkeussddntelyssa, vai joutuivatko tyottomat
tyonhakijat eriarvoiseen asemaan lomautettuihin ndhden poikkeussdantelysté johtuen. Toiseksi
arvioidaan, vaikuttiko poikkeusajan sdédntelyn kiireellisyys negatiivisesti huolelliseen
lainvalmisteluun tyottomyysturvaa koskevassa poikkeussdintelyssd. Kolmanneksi tutkielma
selvittdd millaisia toimenpiteitd voidaan toteuttaa huolellisen lainvalmistelun nikokulmasta
varautumiseksi tuleviin poikkeusoloihin ja kriisitilanteisiin.

Tutkimusmenetelmi on lainopillinen, keskittyen oikeusldhteiden, voimassa olevan oikeuden ja
oikeudellisten késitteiden tutkimiseen, systematisointiin ja tulkintaan. Tutkielmassa kaytetyt
keskeiset ldhteet ovat lainsdddantd ja sen esityot, kansainviliset sopimukset seké oikeuskirjallisuus.
Erityisesti OECD:n julkaisut tuovat kansainvélisen ndkdkulman, tarjoten huomioita ja ohjeistusta
lainvalmisteluun ja sen laatuun Suomessa ja OECD-maissa yleisesti. Tutkimuksen keskiossd on
tarkastelu siitd, miten yhdenvertaisuutta ja huolellista lainvalmistelua on otettu huomioon
lainsdddéantdvaiheessa poikkeusoloissa.

Tutkimustuloksina voidaan tiivistdd, ettd tyottomiksi jddneiden ja lomautettujen erilaiselle
kohtelulle koronapandemia-aikana tehtyihin véliaikaisiin tyottdmyysturvaa koskeviin
lakimuutoksiin ei ole esitetty riittdvésti perusteluja. Tama ristiriita olisi ollut mahdollista poistaa
esimerkiksi laajentamalla poikkeussdéntelyn soveltamisalaa myos koronavirusepidemian vuoksi
tyottomiksi jadneisiin henkildihin, mika olisi ollut johdonmukaista ottaen huomioon lainmuutoksen
tarkoitus. Tutkimustuloksena voidaan my®os todeta, ettd koronaperusteinen lainvalmistelu oli
monilta osin laadullisesti puutteellinen seké kansallisten ettd kansainvélisten lainvalmistelun
ohjeiden nékdkulmasta. Kolmantena tutkimustuloksena voidaan todeta, ettd koronapandemian
aikana koetusta lainvalmistelusta saadut opit tarjoavat arvokasta tietoa, jota voimme hyodyntaa
tulevaisuudessa vastaavissa poikkeuksellisissa tilanteissa.

Avainsanat: siddosvalmistelu, lainvalmistelu, lainvalmistelutyo, lainsdddantovalta,
perustuslainmukaisuus, yhdenvertaisuus, tyottomyysturva, lomautus
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1 Johdanto
1.1 Aiheen tausta, yhteiskunnallinen konteksti ja merkittavyys

Valtioneuvosto totesi 16.3.2020 yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa
Suomen olevan poikkeusoloissa koronavirustilanteen vuoksi. Koronapandemia vaikutti
voimakkaasti tydmarkkinoihin ja ty6ttdmyyteen eri puolilla maailmaa. Monet yritykset
joutuivat taloudellisiin vaikeuksiin ja yritysten toimintamahdollisuudet vdhentyivét
merkittavasti poikkeusolojen johdosta. Yritykset eivdt pystyneet sopeutumaan
muuttuneisiin olosuhteisiin ilman henkildston vihentdmistd. Tdma johti muun muassa
lomautusten poikkeuksellisen nopeaan kasvuun. Iso joukko yrityksid lomautti ldhes
koko henkiloston hallituksen sulkurajoitusten takia. Joissain tapauksissa yritykset
joutuivat turvautumaan myos irtisanomisiin. Poikkeuksellisessa tilanteessa myds
kunnat ja kuntayhtymit joutuivat harkitsemaan henkiloston lomauttamista ja
irtisanomista. Jo ennen koronaepidemiaa monet taloudellisesti vaikeuksissa olevat

kunnat olivat suunnitelleet henkiloston lomauttamista vuoden 2020 aikana.

Lomautusten nopea kasvu lyhyessd ajassa arvioitiin vaarantavan tyd- ja
elinkeinotoimistojen palvelukyvyn ja siten myds tyottdmyysturvajirjestelmin
toimeenpanon. Téastd  johtuen  tyOttOmyysturvalakiin  tehtiin  muutoksia
koronaviruspandemian takia. Lomautetut voisivat véliaikaisesti opiskella padtoimisesti tai
harjoittaa yritystoimintaa ilman, ettd se vaikuttaa tyottomyysetuuteen. Lakimuutoksen
voimassaoloa jatkettiin useampaan otteeseen ja osittain 31.12.2021 asti. Muutos koski
lomautettuja, joiden lomautus oli alkanut 16.3.2020 tai sen jdlkeen. Muutos helpotti tyon
ohella opiskelevan tai yritystoimintaa harjoittavan lomautetun ty6ttdmyysetuuden hakemista
ja saamista lomautusajalta, kun TE-toimisto ei arvioinut opintojen sivu- tai pidtoimisuutta

eikd tyOllistymistd yrittdjana.

Koronaviruspandemian aikana yhteiskunnallinen tilanne, jossa lainvalmistelua jouduttiin
tekemién, oli ennenndkeméitdn. Pandemia alkoi terveysturvallisuuskriisind, mutta se laajeni
nopeasti koskettamaan koko yhteiskuntaa ja se my0Os haastoi lainsddntelyjérjestelmien
toimivuutta. Suomessa Covid-19 aiheutti sdintelytarpeita kaikkien ministerididen
hallinnonaloilla ~ lukuun  ottamatta  puolustusministeriotd,  ulkoministeriotd  ja
ympéristoministeriotd. Paatoksid jouduttiin tekeméddn epatdydellisen informaation valossa,

silld tietoa koronapandemian kestosta, vaikutuksista ja vakavuudesta ei ollut saatavilla.



Koronapandemia eteni nopeasti, mika vaikutti siihen, ettd yhteiskuntaan laajasti vaikuttavia

sdantelyhankkeita jouduttiin toteuttamaan erittdin kiireelliselld aikataululla.

Poikkeusolojen julistamisen jdlkeen hallitus oli 5.6.2020 mennessd antanut 44 hallituksen
esitystd ja neljé lisdtalousarviota. Néihin esityksiin sisdltyvilld laeilla vastattiin Covid-19-
pandemiasta johtuvan akuutin kriisin aiheuttamiin ongelmiin ja luotiin edellytyksié

yhteiskunnan toimivuudelle pandemiaolosuhteissa.'

Huolellinen lainvalmistelu on térkeéé kaikissa tilanteissa, mutta erityisesti poikkeusoloissa,
kuten pandemian aikana. Tama johtuu siité, ettd poikkeusolosuhteissa paitokset ja sdddokset
voivat vaikuttaa ihmisten eliméén ja perusoikeuksiin merkittdvésti, joten niiden tulee olla
huolellisesti harkittuja ja perusteltuja. Hyva lainvalmistelu edellyttdé laajaa asiantuntemusta,
eri intressiryhmien kuulemista, tietoa vaikutuksista ja huolellista harkintaa. Poikkeusoloissa
on tdrkedd huomioida tilanteen nopea kehittyminen, mutta timi ei saa johtaa siihen, etti
lakien ja pddtosten vaikutukset jitetdén arvioimatta riittdvésti. Erityisesti poikkeusoloissa on
tirkedd varmistaa, ettd padtokset ja sdddokset ovat oikeasuhtaisia ja ettd ne eivét rajoita
ihmisoikeuksia enempdd kuin on tarpeellista. Lainvalmistelussa on huomioitava myos
perustuslain ja muiden lakien asettamat vaatimukset. Lainvalmistelu poikkeusoloissa
edellyttdd my0s avointa ja ldpindkyvdd viestintdd, jotta kansalaisilla on mahdollisuus
ymmirtdd pddtdsten ja sdddosten taustat ja vaikutukset. Tdmid edistdd luottamusta

viranomaisiin ja vahvistaa oikeusvaltion periaatteita.

1. 2 Tutkielman kysymyksenasettelu

Tamin tyon tutkimuskohteena on koronaviruspandemia-ajan  poikkeussdintely
tyottomyysturvalakiin =~ (1290/2002). Poikkeussddnnoksilld  sdddettiin - lomautettujen
oikeudesta opiskella ja harjoittaa yritystoimintaa tyottomyysetuutta menettdméttd. Muilla
kuin lomautetuilla tyonhakijoilla ei ollut vastaavanlaista oikeutta tydttomyysetuuteen,
mikédli he opiskelivat tai harjoittivat yritystoimintaa. Sdddettiin myos, ettd lomautuksen
perusteella  maksettava  tyottomyyspdiviraha ei kuluta  tyottomyyspéivdrahan
enimmadiismaksuaikaa. Poikkeussddntelyn tulleessa voimaan muiden kuin lomautettujen

tyonhakijoiden tyottomyyspéivdrahan enimmadismaksuaika kului normaalisti. Siind

! Lainvalmistelun kehittdmisyhteistyoryhmén selvitys



vaiheessa, kun poikkeussdéntelya jatkettiin 1.8.2020 ei mydskédn tyottdmien tydonhakijoiden

tyottdmyyspéivarahan enimmadismaksuaikaa kulunut.

Tamén varsin hyddyllisen poikkeussdédntely kddntdpuolena oli yhdenvertaisuus muihin
tyonhakijoihin ndhden. Poikkeusolojen johdosta joidenkin yritysten toimintamahdollisuudet
olivat merkittdvésti vahentyneet ja se johti muun muassa lomautusten poikkeuksellisen
nopeaan kasvuun. Hallitus piti poikkeussddntelyn kiireellistdi voimaantuloa tirkednd
lomautusten mééran kasvaessa jatkuvasti. Lomautetun kannalta katsottiin olevan keskeista,
ettd hin saa lomautusajalta maksettavan tyottomyysetuuden ilman aiheettomia viivytyksia.
Ty6ttdmyysetuuden maksaminen voisi viivéstyd erityisesti silloin, kun lomautettu on
opiskellut tai harjoittanut tydssd ollessaan yritystoimintaa, koska silloin tyo- ja
elinkeinotoimisto selvittdd, tayttyviatkd tyottdmyysetuuden saamisen tydvoimapoliittiset
edellytykset. Uhkana oli, ettd lomautettujen tyottomyysturvaoikeuden selvittiminen

hidastuisi merkittavésti tyo- ja elinkeinotoimistoissa ilman poikkeussiéntelya.

Koronaviruspandemian alkaminen vuonna 2020 aiheutti poikkeukselliset olosuhteet
lainvalmistelulle. Pandemian wvuoksi tarvittiin uutta sdételyd kaikilla ministerididen
hallinnonaloilla lukuun ottamatta puolustusministeriota, ulkoministeri6ta,
ympdristoministeriotd ja  valtioneuvoston kansliaa. Eniten sdddoksid laadittiin
valtionvarainministeridssd,  sosiaali- ja  terveysministeridssd  sekd  tyo- ja
elinkeinoministeriossd. Kevéillda 2020 hyvidksyttiin ja pantiin voimaan suuri maird
viliaikaisia sdddoksid, jotka liittyivdt koronaviruspandemiaan. Samalla joitain
lainsdddéntohankkeita, jotka oli kirjattu hallitusohjelmaan, jouduttiin siirtdméén taka-alalle.
Akuutin kriisin aiheuttamiin ongelmiin vastattiin viliaikaisilla lakimuutoksilla, jotka loivat
edellytyksid yhteiskunnan toimivuudelle poikkeusolosuhteissa. Lainsdddéntoprosessit
etenivit poikkeuksellisen nopeasti. Normaalisti sdddosvalmistelu kestdé useita kuukausia tai
jopa vuosia, mutta koronapandemian aikana sd&doksid voitiin valmistella ja hyviksyéd
muutamassa viikossa tai jopa péivissd. Kevdin 2020 aikana havaittiin, ettd lainvalmistelu

pystyy tarvittaessa etenemiin hyvin lyhyessi ajassa.

Nyt kun koronapandemian aiheuttama poikkeuksellinen tilanne on ohi, onkin syyté arvioida,
miten voimme varautua paremmin tuleviin kriiseihin lainvalmistelutoiminnan
ndkokulmasta. Lainvalmistelutoiminnan kyky selviytyd myos tulevissa poikkeusoloissa

tarkoittaa sitd, ettd tilanteeseen on varauduttava etukdteen normaalioloissa. On syytéd pohtia



miten voimme kehittdd lainvalmistelutoimintaa jo ennakolta ja esimerkiksi luoda malli

poikkeusoloissa tehtdvaa lainvalmistelua varten.

Koronapandemia asetti haasteita lainvalmistelulle, ja pandemian laantuessa on olennaista
arvioida, missd onnistuttiin ja mitd voidaan oppia tulevia kriisejd varten. Tamén tutkielman

tavoitteena on tiydentiii aiempaa tutkimusta korona-aikana tapahtuneesta lainvalmistelusta.?
Tamén tutkielman tavoitteena on vastata seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

e Toteutuuko tyonhakijoiden yhdenvertaisuus lomautettujen tyonhakijoiden
tyottomyysturvaa koskevassa poikkeussddntelyssd vai joutuvatko tySttomét
tyonhakijat eriarvoiseen asemaan lomautettuihin tyonhakijoihin ndhden
poikkeussdéntelystd johtuen?

e Onko poikkeusajan sdéntelyn kiireellisyys aiheuttanut ty6ttomyysturvaa koskevassa
poikkeussdintelyssd heikentymisti huolelliseen lainvalmisteluun?

e Millaisia toimenpiteitd voimme toteuttaa huolellisen lainvalmistelun nikokulmasta

varautuaksemme tuleviin poikkeusoloihin ja kriisitilainteisiin?

1.3 Tutkimusmenetelmad, lahdeaineisto ja tutkielman rakenne

Tutkimusmetodi on ldhtokohtaisesti lainopillinen, silld tutkielmassa tutkitaan,
systematisoidaan ja tulkitaan oikeusldhteiti ja voimassa olevan oikeuden sisdltéd ja
analysoidaan  oikeudellisia  késitteitd.  Lainopillinen  tutkimusmetodi  perustuu
oikeusjérjestelmén periaatteiden, sdéntdjen ja padtdsten tarkasteluun ja niiden soveltamiseen
tutkimusongelman ratkaisemiseksi. Tutkimusmetodi sisédltdd neljd vaihetta: ongelman
madrittely, oikeusldhteiden kartoitus, oikeusldhteiden analyysi ja johtopddtosten tekeminen.
Tarkeimpind l&hteind tutkielmassa hyodynnetddn lainsdddidntéd ja sen esitoitd,
kansainvilisid sopimuksia sekd oikeuskirjallisuutta. Tutkielmassa analysoidaan, millaisiin
seikkoihin on kiinnitetty huomiota lainsdddéntdvaiheessa koskien yhdenvertaisuutta ja
huolellista lainvalmistelua poikkeusoloissa. Léhteisiin kansainvilistd nikokulmaa tuovat
erityisesti OECD:n erilaiset julkaisut, jotka sisdltdvit huomioita ja ohjeistusta

lainvalmisteluun ja sen laatuun liittyen Suomessa sekdi OECD-maissa yleensékin.

2 Esimerkiksi Jukka ym., 2021, 2022 ja 2023.



Tamai tutkielma koostuu kuudesta paddluvusta. Luku 1 siséltdd johdannon, jossa esitellddn
tutkimuksen aihe ja havainnollistetaan tutkimuksen ajankohtaisuutta ja merkityksellisyytta.
Liséksi johdannossa esitellddn tutkielman tavoite, tutkimuskysymykset, ldhdeaineisto,
metodit ja rakenne. Luvussa 2 on kirjoitettu auki tutkimuksen teoreettinen viitekehys, joka
koostuu tutkimuksen kannalta keskeisten kisitteiden avaamisesta ja olennaisen
poikkeusolojen tyottomyysturvaa koskevan sddntelyn esittelystd. Lisdksi 2 luvussa on
kaavioita, jotka havainnollistavat lomautusten ja irtisanomisten méirdd koronapandemian
aikana. Luku 2 siséltdd myo6s perustuslakivaliokunnan aiemmat kannanotot lakiehdotuksiin,
joissa oikeus tyottomyysetuteen kohdistuu tiettyyn henkiloryhmdan. Lisdksi 2 luvussa
késitellddin miten sosiaaliturva huomioidaan valmiuslain ndkokulmasta. Luvussa 3
tarkastellaan yhdenvertaisuutta koskevaa sdédntelyd. Tarkastelu tehddidn kansainvélisen ja
EU-tason séddntelyn, perustuslain sddntelyn, yhdenvertaisuuslain sekd yhdenvertaisuus- ja
syrjinndn kiellon periaatteiden kautta. Luvussa 4 tarkastellaan huolellista lainvalmistelua.
Luvun alussa késitelldén teoreettisena viitekehyksend hyvéin lainvalmistelun kriteerejé ja
lainvalmistelun ohjeita sekd niiden taustalla olevaa rationaalisen lainvalmistelun mallia.
Koska kansallisen lainvalmistelun tulee huomioida sekd kansainvilinen ettd Euroopan
unionin oikeudellinen viitekehys, tarkastellaan hyvén sddntelyn ja lainvalmistelun
periaatteita sekd kansallisten, Euroopan unionin, ettdi OECD:n ohjeiden valossa. Tdmén
jalkeen siirrytddn tarkastelemaan kansallista lainvalmistelutyotd koronapandemian aikana ja
luvun lopussa tutkitaan, onko valmiuslaissa mainintaa lainsddddntdprosessista
poikkeusoloissa. Luvussa 5 pohditaan mahdollisia poikkeusolojen ja kriisitilanteiden
lainvalmisteluun liittyvid parannuskeinoja ja -ehdotuksia. Luvussa 6 esitellddn tdman

tutkielman johtopéétokset.



2 Tyottomyysturvalain valiaikaiset muutokset
21 Lomautus

Lomautus on tyosopimuslain (55/2001) 5 luvun 1 §:n mukaan tyOnantajan paitokseen tai
tyOnantajan aloitteesta tehtivddn sopimukseen perustuvaa tyonteon ja palkanmaksun
viliaikainen keskeyttdminen tydsuhteen pysyessd muutoin voimassa. Lomautus voi olla
muodoltaan kokoaikainen tai osittainen. Osittainen lomautus tarkoittaa, ettd tyontekijan
tyotunteja vdhennetddn, kun taas kokoaikainen lomautus tarkoittaa, ettd tyontekijan
tyovelvoite lopetetaan kokonaan. Tydsopimuslain perustelujen mukaan lomauttamisen tulee
olla aina luonteeltaan viliaikainen toimenpide. Jos tyoméédrd vihentyy pysyvésti, oikea
menettely on vdhentdd tydvoimaa irtisanomalla henkildsto. Lomauttaminen on tarkoitettu
vakituisen tyontekijdn tyoméérian sddtelyyn. Méérdaikaisessa tydsuhteessa olevaa henkil6a
el saa lomauttaa, ellei méiérdaikaisuuden syynid ole sijaisuus ja sijaistettava henkild
lomautettaisi. Lomautuksen toteuttamisen perusteet ovat tarkoin mééritetty tyosopimuslain
5 luvussa 2 §:ssd. TyoOnantajalla on oltava taloudellinen tai tuotannollinen peruste
tyosopimuksen irtisanomiseen tai tyonantajan edellytykset tarjota tyotd ovat vihentyneet
tilapdisesti, eikd tyonantajalla ole tarjota muuta sopivaa tyGtd tai tyOnantajan tarpeita
vastaavaa koulutusta. Tyon tai tyon tarjoamisedellytysten katsotaan lomauttamisen
perusteena viahentyneen tilapéisesti, jos niiden voidaan arvioida kestdvin enintdén 90 péivaa.
Koronapandemian vuoksi tyolainsdddantoon tehtiin tilapdisia muutoksia, jotka sallivat
tyOnantajien lomauttaa my0s méérdaikaisia tyOntekijoitd samoin edellytyksin kuin

toistaiseksi voimassa olevassa tydsuhteessa tydskentelevii tydntekijoiti.>

Tyo6nantaja on velvoitettu kertomaan lomautukseen johtaneet syyt ja ilmoittamaan asiasta
tyontekijille viimeistddn 14 vuorokautta ennen lomautuksen alkua. TyOnantaja on myds
velvoitettu arvioimaan lomautuksen mahdollinen pituus, vallitsevan olosuhteen puitteissa.
Koronaviruspandemian vuoksi lomautusprosessia nopeutettiin useilla tavoilla. Lomautusta
koskevien yhteistoimintaneuvotteluiden véhimmadiskestoaikaa lyhennettiin ensinnékin
viiteen péivddn. Samassa yhteydessd lomautusilmoitusaika, eli tyontekijédlle lomautuksesta

ennen sen alkamista annettavan ilmoituksen antamisaika lyhennettiin viiteen péivéin.*

3 Laki tydsopimuslain viliaikaisesta muutoksesta 167/2020

4 Laki yhteistoiminnasta yrityksissi annetun lain 51 §:n viliaikaisesta muuttamisesta 169/2020



Koronaviruspandemian vuoksi ty0lainsdddéntoon tehtyjen tilapdisten muutosten
voimassaolo pédttyi 31.12.2020. Muutosten voimassaolon pédtyttyd sovelletaan 1.1.2021

alkaen jélleen ennen viliaikaisten muutosten voimaantuloa voimassa ollutta lainsdadantoa.

Ty6ttdmyysturvalain (1290/2022) 1 luvun 5 §:n mukaan lomautuksella tarkoitetaan
tydnantajan tuotannollisista ja taloudellisista syistd suorittamaa lomautusta. Lomautetut ovat
tyottomyysturvalain 2 luvun 1 §:ssé tarkoitettuja tyottomid. Tyo- ja elinkeinotoimisto antaa
tyovoimapoliittisen lausunnon tyOnhakijaksi rekisterdityneen lomautetun oikeudesta
tyottomyysetuuteen tyottomyyskassalle tai Kansaneldkelaitokselle. Tyottomyysetuuden
maksamisen ty0voimapoliittisiin edellytyksiin otetaan kantaa lausunnossa. Kaytinnossa
tdma tarkoittaa sitd, ettd ty0- ja elinkeinotoimisto selvittdd lomautuksen lomautusajan ja
myOds sen, ettd lomautus perustuu tuotannollisiin tai taloudellisiin  syihin.
Tyottomyysetuuden saamisen tydvoimapoliittiset edellytykset ovat samat sekd lomautetuilla
ettd muillakin tyonhakijoilla. Edellytyksenid tyottdomyysetuuden saamiseen on, etti
lomautettu ilmoittautuu tyonhakijaksi tyd- ja elinkeinotoimistoon. Jos lomautettua on
pidettivd tyottdmyysturvalain 1 luvun 6 §:ssd tarkoitettuna yrittdjdnd, tyo- ja
elinkeinotoimisto ratkaisee, onko tydllistyminen yritystoiminnassa pdd- vai sivutoimista.
Normaalioloissa pddtoiminen yritystoiminta estdd tyottomyysetuuden saamisen. Ei
my0oskdin péadtoimisesti opiskelevalla lomautetulla henkil6lld ole normaalioloissa oikeutta

tyottomyysetuuteen.

Tyo6ttdmyysturvalain 6 luvun 7 §:n mukaan peruspdivirahaa ja ansiopdiviarahaa maksetaan
yhteensd enintddn 300 tyottomyyspdivaltd henkildlle, joka on ollut 17 vuotta tdytettyddn
tyOssd yhteensd enintddn kolme vuotta ennen tydttdmyyspéiviarahaoikeuden alkamista, 400
tyottdmyyspéivaltd henkildlle, joka on ollut 17 vuotta tiaytettyddn tydssd yhteensd yli kolme
vuotta ennen tyottomyyspéivarahaoikeuden alkamista tai 500 tyottomyyspéivéltd henkil6lle,
jonka tydssdoloehto on tdyttynyt hinen tiytettyddn 58 vuotta ja jolla on tydssdoloehdon
tayttyessd tyossdoloaikaa vahintddn viisi vuotta viimeisen 20 vuoden aikana. Enimmaéisajalla
tarkoitetaan maksettuja etuuspdivid, ei kalenteripdivid. Jokainen maksettu tiysi pédivdraha
viahentdd tyottomyyspdiviarahan enimmadisajasta yhden pdivian. Pdivdrahaa maksetaan
enintddn viideltd péivéltd kalenteriviikossa. Jos pdivdraha maksetaan soviteltuna, soviteltu
pdiviraha muutetaan vastaamaan tdyttd pédivdrahaa ennen kuin se véhennetddn

enimmadisajasta. Kéytdnnossd tdmi tarkoittaa sitd, ettd enimmadisaika kuluu tilld tavalla



hitaammin. Enimmaéisaika kuluu normaalioloissa samalla tavalla riippumatta tyttomyyden

perusteesta.

2.2 Muutokset

Lomautetun yritystoimintaa ei tutkita TE- | Voimassa 16.3.2020-31.12.2020.
toimistossa.

Ansiopédivirahan 300-500 pdivdn | Koski sellaisia lomautuksia, jotka olivat
enimmaismaksuaika ei kulu lomautuksen | alkaneet 16.3.2020 tai sen jélkeen.
aikana. Enimmadisaika ei tdlloin kertynyt ajalla

16.3-30.6.2020.

Ansiopédivirahan 300-500 pdivdan | Enimméiisaika ei kertynyt ajalla 1.7.-
enimmaismaksuaika ei kulunut (missddn | 31.12.2020.
tilanteessa).

Lomautetun opintojen paa- ja | Voimassa 16.3.2020-31.12.2021.
sivutoimisuutta ei tutkita TE-toimistossa.
Tavallisesti sivu- ja pddtoimisuus tutkitaan
ja pddtoimiset opinnot estavat
tyottomyysturvan saamisen.

Taulukko 1. Tyottomyysturvalain véliaikaiset muutokset, jotka ovat tutkielmassa tarkastelun
kohteena.

Hallitus antoi 26.3.2020 esityksen eduskunnalle laiksi ty6ttomyysturvalain 11 luvun
viliaikaisesta muuttamisesta. Esityksessd ehdotettiin, ettd jos tyottomiksi tyonhakijaksi
ilmoittautuvan henkilén lomautus on alkanut 16.3.2020 tai sen jédlkeen, hénelld on oikeus
tyottomyysetuuteen viliaikaisen muutoksen voimassaolon ajalta sen estdméttd, mitd
tyottomyysturvalain 2 luvussa sdddetddn kokoaikatyon hakemisesta, muusta kuin
tyosuhteessa tehdystd tyostd sekd tyollistymisestd yritystoiminnassa ja omassa tyOssd.
Oikeuteen saada tyottomyysetuutta ei mydskddn sovellettaisi, mitd tyottomyysturvalaissa
sdddetddn opiskelun vaikutuksesta ja ammatillisia valmiuksia antavaa koulutusta vailla
olevaa nuorta koskevista edellytyksistd. Lomautetun oikeuteen saada ty6ttomyysetuutta ei
sovellettaisi myOskddn tyottomyysturvalain 2 a luvun sdénnoksid tyostd kieltdytymisestd
sekd tyollistymissuunnitelmaan tai sitd korvaavaan suunnitelmaan ja palveluun liittyvistd

laiminlyonneisté. Jos henkild kieltdytyisi tyonantajan hénelle yksildidysti tarjoamasta tyosta,



sovellettaisiin tyOnhakijan menettelyyn kuitenkin 2 a luvun sdfnndksid tyostd

kieltdytymisesta. >

Viliaikaista muutosta perusteltiin silld, ettd muutos nopeuttaisi erityisesti tyon ohella
opiskelevan tai yritystoimintaa harjoittavan lomautetun henkilon tydttdmyysetuuden
hakemista ja saamista, koska opiskelua tai yritystoimintaa koskevia tydvoimapoliittisia
edellytyksid ei tarvitse selvittdd. Toisin sanoen haluttiin turvata lomautetun tyonhakijan
viivytyksetdon tyottomyysturva-asian kisittely. Tyo- ja elinkeinotoimistossa muutos
vahentdisi lomautusten suuresta kasvusta johtuvaa tyotd ja siten nopeutuisi
tyottdmyysturvajarjestelmin toimeenpanoa koronavirustilanteen aikana. Tavoitteena oli
toisin sanoen tukea tyo- ja elinkeinotoimistojen selviytymisti ruuhkautuvasta lomautettujen
tyonhakijoiden ty6ttomyysturva-asioiden kasittelysté. Esityksessa ehdotettiin, ettd laki tulisi
voimaan 1.4.2020 ja se olisi voimassa 31.7.2020 asti®. Laki tydttdmyysturvalain 11 luvun
viliaikaisesta muuttamisesta (172/2020) hyvéksyttiin eduskunnassa 31.3.2021, eli viisi

paivaai sen jilkeen, kun hallitus oli antanut esityksen eduskunnalle.

Esitys valmisteltiin tyo- ja elinkeinoministeridssd. Esityksen kiireellisyyden takia
esitysluonnoksesta ei jérjestetty lausuntokierrosta. Esitys laadittiin kiireellisesti
valtioneuvoston paitokselld todettujen valmiuslain (1552/2011) 3 §:n 3 ja 5 kohdassa
tarkoitettujen poikkeusolojen vallitessa. Valmistelun kuluessa ty6- ja elinkeinoministerio
keskusteli toteuttamisvaihtoehdoista sosiaali- ja terveysministerion, Tyottdmyyskassojen
Yhteisjérjeston, Kansaneldkelaitoksen sekd Uudenmaan tyd- ja elinkeinotoimiston kanssa.
Myods Ahvenanmaan tyomarkkina- ja opintopalveluviranomaiselle (AMS) varattiin
mahdollisuus esittdd nidkemyksensd esitysluonnoksesta. Myos keskeisille tydeldméin
jarjestoille varattiin mahdollisuus esittdd ndkemyksensd esitysluonnoksesta. Kaiken
kaikkiaan kaksitoista asiantuntijalausuntoa annettiin lakimuutoksen valmistelun aikana.
Tamin esitysluonnoksen osalta ei pyydetty asiantuntijalausuntoa esimerkiksi minkdin

yliopiston oikeustieteen professorilta tai muilta oikeustieteilijoiltd.’

Arvioitaessa lakiehdotuksen suhdetta perustuslakiin, todettiin, ettd véliaikaiseksi esitetty

muutos ei tarkoittaisi sitd, ettd lomautetut olisivat tosiasiallisesti koronavirustilanteen aikana

S HE 27/2020 vp
¢ HE 27/2020 vp, luku 3.1.

"HE 27/2020 vp, luku 1.2.



10

paremmassa asemassa tyottomyysetuuden saamisen edellytysten osalta kuin muut
tyottomyysetuuden  hakijat. Katsottiin, ettd on hyvin epdtodennikoistd, ettd
koronavirustilanteen aikana tyo- ja elinkeinotoimisto tarjoaisi tyonhakijoille palvelua tai

tyoti tai ettéi lomautettu aloittaisi yritystoiminnan tai opinnot.®

Hallitus antoi  2.4.2020 eduskunnalle esityksen laeiksi tyottomyysturvalain,
tyottomyysetuuksien rahoituksesta annetun lain ja tyottomyyskassalain véliaikaisesta
muuttamisesta. Esityksessd ehdotettiin  muun muassa, ettd lomautuksen perusteella
maksettava tyottomyyspéivaraha ei kuluttaisi tyottomyyspdiviarahan enimmaismaksuaikaa.
Normaalioloissa  jokainen tydttomyyspédiviarahana maksettu etuuspdivd  kuluttaa
enimmadismaksuaikaa riippumatta siitd, maksetaanko etuutta lomautuksen vai tyottomyyden
perusteella. Esityksessd ehdotettiin, ettd sdddetddn, ettd lomautuksen perusteella maksettu
perus- tai ansiopdivéraha ei kerryttdisi pdivid tyottomyyspdivirahan enimméismaksuaikaa.
Saannds koskisi sekd kokonaan lomautetulle, lyhennetylle tyoviikolle lomautetulle, ettd
lyhennetylle tyOpdivélle lomautetulle maksettavaa tyottomyyspédivdrahaa. Ehdotuksessa
ehdotettiin, ettd lomautuksen perusteella maksettava tyottomyyspdivdraha ei kerryttdisi
tyottdmyyspdivdrahan enimmdiismaksuaikaa, jos lomautus on alkanut 16.3.2020 tai

myShemmin ja tydttdmyyspéiviraha on maksettu ajalta 16.3.2020-30.6.2020.°

Esitys valmisteltiin virkatyond sosiaali- ja terveysministeriossid. Valmistelutyon aikana
kuultiin  Elinkeinoeldmdn  keskusliitto EK:ta, KT Kuntatyonantajia, Suomen
Ammattiliittojen Keskusjdrjestd SAK:ta, STTK:ta, Akavaa, Suomen Yrittdjat ry:td,
Kansanelédkelaitosta, Tyottomyyskassojen yhteisjirjestdd ja valtiovarainministeriotd sekd
ty0- ja elinkeinoministeriotd. Sosiaali- ja terveysvaliokunta pyysi perustuslakivaliokunnalta
lausuntoa  tdstd  lakiesityksesti. =~ Lomautettujen  erilaiselle  kohtelulle  oli
perustuslakivaliokunnan saadun selvityksen mukaan kuitenkin perusteita nimenomaan

lomautusta koskevan lainsdaddnnén muutosten vuoksi.

Viliaikaiseen lakimuutokseen koskien tyottomyysturvaa, perustuslakivaliokunnan vuonna
2020 antamassaan lausunnossa 10ytyy eridvd mielipide. Kansanedustaja Anna Kontula jitti
eridvin mielipiteen, joka liittyy hallituksen esityksen kohtaan, jonka mukaan lomautuksen

perusteella  maksettava  tyottOmyyspdiviraha ei  kuluta  tyottdmyyspdivdrahan

8 HE 27/2020 vp, luku 7.
° HE 38/2020 vp, luku 2.3.
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enimmiismaksuaikaa. Kontula ei sindlldin vastustanut ehdotusta mutta eridvéssi
mielipiteessddn hin toteaa, ettd hallituksen esitys ei tiytd perustuslain (731/1999) 6 §:n 1 ja
2 momenttien yhdenvertaisuus- ja syrjintakieltosddntelyn vaatimuksia siltd osin kuin kyse
on lomautettujen ja tyottomien erilaisesta kohtelusta. Perustuslakivaliokunta katsoi
lausunnossaan, ettd muut lainsddddntomuutokset koronapandemian aikana olivat
heikentdneet  lomautettujen  asemaa.  Perustuslakivaliokunta  viittaa  esityksen
madrdaikaisuuteen ja perustuslakivaliokunnan aikaisempaan tulkintatraditioon. Kontulan
mielestd tdiméd argumentointi ei kestd laajempaa tarkastelua, koska lomautettuja koskevat
lakiesitykset koskevat monilta osin myds irtisanomisen kautta tyottdméksi joutuneita.
Kontula perustelee kantansa sillé, ettd esimerkiksi ikd on voinut olla perusteena erilaiseen
kohteluun vain sellaisissa tilanteissa, joissa silld on pyritty parantamaan heikommassa
asemassa olevan ryhmin tilannetta, eli niin sanottu positiivinen syrjinti'®. Kontulan mielesti
lomautettuja koskevissa lakiesityksissd asetetaan lomautetut tyottomien edelle, eikd tdssi
yhteydessd voida perustella asiaa positiivisella syrjinnilld. Kantansa Kontula perustelee
silld, ettd lomautettujen tyomarkkina-asema on keskiméddrin vahvempi kuin ty6ttomilla.
Myoskidn pelkkd sdanndksen viliaikaisuus ei voi Kontulan mielesté olla peruste erilaiseen
kohteluun téssd tilanteessa. Kontula ehdotti, ettd lakiehdotusta tulisi muuttaa niin, ettd
lomautettuja koskeva muutos tydttdmyysturvan enimmadismaksuaikaan ulotettaisiin

koskemaan muitakin tydttomia.!!

Esitys laadittiin kiireellisesti helpottamaan lomautettujen ja muusta syysté tyottomyysturvaa
saavien taloudellista tilannetta poikkeuksellisissa olosuhteissa. Varsinaista lausuntokierrosta
ei ollut mahdollista jirjestdd koronaviruspandemiasta johtuvien poikkeuksellisten
olosuhteiden vaatiman nopean valmistelun vuoksi. Kirjallisten lausuntojen pyytdmétta
jattamistd perusteltiin silld, ettd sddadosvalmistelin kuulemisohjeen mukaan kirjalliset
lausunnot voidaan jattdd pyytdméttd perutellusta syystd. Katsottiin, ettd kasilli olevia
olosuhteita voitiin pitdd poikkeuksellisina ja lausuntokierroksesta poikkeamiselle 16ytyi
perustellut syyt. Laki tyottomyysturvalain viliaikaisesta muuttamisesta (214/2020)
hyvéksyttiin eduskunnassa 9.4.2020.

19 Esimerkiksi PeVL 42/2004 vp, s. 2.
1 PeVL 8/2020 vp, kappale Erifivi mielipide
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Asiantuntijalausunnoissa 10ytyy kuitenkin perustuslakivaliokunnan lausunnosta poikkeavia
nidkemyksid. Professori Olli Mdenpéd katsoo sekd perustuslakivaliokunnalle ettd tyoeldma-
ja tasa-arvovaliokunnalle antamissaan lausunnoissaan, ettd rajaus, jonka mukaan kokonaan
lomautettujen, lyhennetylle tyoviikolle lomautettujen ja lyhennetylle tyopdiville
lomautettujen tyottdmyyspdivdrahan enimmadismaksuaika ei kulu, johtaa tyottomaéksi
jddneiden ja lomautettujen erilaiseen kohteluun. Mienpiin mukaan, mikili varsin painavia
ja yleisesti hyvéksyttdvid perusteita ehdotukselle ei 10ydy, tyottoméksi jddneiden ja
lomautettujen erilainen kohtelu on ristiriidassa yhdenvertaisuuden kanssa. Maiaenpaa
ehdottaa, ettd ristiriita olisi poistettavissa laajentamalla soveltamisala myds tyottomaksi

jédneisiin henkildihin.!'?

Myo6s oikeustieteen tohtori Jaana Paanetoja on tydeldméd- ja tasa-arvovaliokunnalle
antamassa lausunnossaan samoilla linjoilla Méenpdén kanssa. Paanetojan mukaan
saannokselld  poiketaan  yhdenvertaisesta  kohtelusta, jos tyottomyyspéiviarahan
enimmiismaksuaikaa koskevasta sdédntelystd jddvit ulkopuolelle muusta syystd kuin

lomautuksen johdosta tydttdmiksi joutuneet henkilot.'?

Professori Tuomas Ojasen mukaan ehdotetulle sddntelyn valtiosdéntooikeudellisessa
arviossa ei voida tukeutua pelkdstddn yleiseen yhdenvertaisuussddnnokseen, vaan arvion
tulisi perustaa myds syrjintidkieltosddnnokseen. Ojasen mukaan esityksessé ei ole riittavésti
perusteluita  sithen, miksi vain  lomautetuksi  joutuvien  tyottdmyysturvan
enimmaéiismaksuajan laskenta keskeytyy, eikd vastaava koskisi myos koronaviruspandemian
aikana irtisanottuja ja jo aiemmin tyottomiksi jddneitd. Ojanen padtyy Eduskunnan
tydeldmé- ja tasa-arvovaliokunnalle antamassaan lausunnossaan siihen, ettd ehdotettu
sadntely ei tdytd perustuslain 6 §:n 1 ja 2 momenttien yhdenvertaisuus- ja syrjintdsdantelyn
vaatimuksia siltd osin, kun se koskee tyottomyysturvan enimmdiismaksuajan laskennan
keskeytymistd lomautettujen osalta. Ojasen mukaan lakiehdotusta olisi pitdnyt muuttaa

laajentamalla se lomautettujen ohella koskemaan kaikkia muitakin ty&ttomia. '

12 Mienpid - Lausunto Eduskunnan tydeldma- ja tasa-arvovaliokunnalle ja perustuslakivaliokunnalle koskien
HE 38/2020 vp.
13 Paanetoja - Lausunto Eduskunnan tydeldmi- ja tasa-arvovaliokunnalle koskien HE 38/2020 vp.

14 Ojanen - Lausunto Eduskunnan tydelimi- ja tasa-arvovaliokunnalle koskien HE 38/2020 vp.
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Hallitus antoi 5.6.2020 eduskunnalle esityksen laiksi tyottomyysturvalain véliaikaisesta
muuttamisesta annetun lain muuttamisesta. Esityksessd ehdotettiin, ettd lomautettujen
tyottomyysturvaoikeutta koskevien véliaikaisten sdédnnosten voimassaoloa jatkettaisiin
31.12.2020 asti. Esityksesséd ehdotettiin, ettd lomautetuilla olisi oikeus tydttomyysetuuteen
sen estimdttd, mitd tyottomyysturvalain 2 luvussa sdddetddn tyonhakijan paitoimisista
opinnoista sekd tyollistymisestd yritystoiminnassa. Esitykseen siséltyy myos viiden muun
valiaikaisen sddnnoksen voimassaolon jatkamista mutta niitd ei késitelld téssd tutkielmassa.
Viliaikaisten sddnnosten voimassaolon jatkamista perusteltiin silld, ettd vaikka
koronaviruspandemiaan liittyvid rajoitustoimia osittain puretaan, pandemian odotetaan
jatkuvan. Hallitus piti tistd syystd tarpeellisena esittdd eduskunnalle véliaikaisten
lainsdddantomuutosten voimassaolon jatkamista. Esityksessd katsotaan, ettd lomautettuja ei
katsota olevan koronavirustilanteen aikana paremmassa asemassa tyottomyysetuuden
saamisen edellytysten osalta kuin muut tyottomyysetuuden hakijat. Esityksen
kiireellisyyden vuoksi ei myOskddn tistd esityksestd jarjestetty lausuntokierrosta. Sosiaali-
ja terveysministeridlle, opetus- ja kulttuuriministerille, valtiovarainministeridlle,
Ahvenanmaan maakuntahallitukselle, keskeisille tydeldmén jdrjestdille, Uudenmaan
elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskukselle, elinkeino-, litkenne- ja ymparistokeskusten
ettd tyo- ja elinkeinotoimistojen kehittdmis- ja hallintokeskukselle (KEHA-keskukselle),
erdille tydo- ja  elinkeinotoimistoille, = Kansaneldkelaitokselle sekd  Suomen
Uusyrityskeskukset SUK ry:lle varattiin mahdollisuus kommentoida esitysluonnosta
valmistelun kuluessa.'® Laki tydttdmyysturvalain viliaikaisesta muuttamisesta annetun lain

voimaantulosddnnoksen muuttamisesta (492/2020) hyvéksyttiin eduskunnassa 26.6.2020.

Hallitus antoi eduskunnalle myds toisen esityksen 5.6.2020, nimittdin esityksen laiksi
tyottdmyysturvalain 6 luvun 7 §:n muuttamisesta ja siithen liittyviksi laeiksi. Tdma esitys
valmisteltiin virkatyond sosiaali- ja terveysministeriossd. Esityksessd esitettiin, ettd
sdddettdisiin siitd, ettd lomautuksen ja tyottomyyden ajalta maksettua tyottomyyspdiviarahaa
el otettaisi huomioon laskettaessa pidiviarahakauden enimmdiisaikaa. Péivdrahakauden
enimmadismaksuaikaa koskevaa viliaikaista poikkeusta ehdotettiin  esityksessd
laajennettavaksi siten, ettd poikkeus koskisi lomautuksen lisdksi myos tyottomyyden ajalta
maksettua tyottomyyspdivarahaa. Enimmaismaksuajan laskennan keskeyttimistd koskeva

rajoitus koskisi vain tyottomyyspdiviarahan saajia, joilla etuuden maksaminen perustuu

15 HE 93/2020 vp, luku 2.1.
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16.3.2020 tai sen jilkeen alkaneeseen tyottdmyyteen tai tdiden loppumisen taikka

vihenemiseen. '®

Hallitus antoi 19.11.2020 eduskunnalle uudestaan esityksen tyottomyysturvalain
vidliaikaisesta muuttamisesta annetun lain muuttamisesta. Esityksessd esitettiin, etti
lomautettujen  tyottdmyysturvaoikeutta koskevan tydttomyysturvalain  viliaikaisen
sdaannoksen voimassaoloa jatkettaisiin 31.12.2021. Viliaikaisen sdidnnoksen sisdltod
kuitenkin muutettaisiin siten, ettd péddtoiminen opiskelu ei estdisi tyottomyysetuuden
saamista lomautusajalta, mutta muita tyottomyysetuuden saamisen tydvoimapoliittisia
edellytyksid sovellettaisiin myos lomautettuihin 1.1.2021 alkaen. Esitystd perusteltiin sillé,
ettd lomautettujen tyottomyysturvaoikeutta koskevan véliaikaisen sddnndksen voimassaolon
jatkaminen opiskelun osalta tukisi koronaviruspandemian aikana lomautetuksi tulevan
henkiléon osaamisen kehittimistd lomautuksen aikana. S&innds koskisi ainoastaan
lomautetun opintojen vaikutusta hdnen oikeuteensa saada tydttomyysetuutta mutta muilta
osin lomautetun tyottdmyysturvaoikeuteen sovellettaisiin tyottomyysturvalain toistaiseksi
voimassa olevia normaaleja sddnnoksid. Toisin sanoen lomautetun ty6llistymistd
yritystoiminnassa tutkittaisiin ~ silloin kun hinen ty6ttdmyysetuuden saamisen
tydvoimapoliittisia edellytyksii selvitetddn.!” Laki tydttomyysturvalain 11 luvun 4 b §:n

muuttamisesta (1142/2020) hyvéksyttiin eduskunnassa 17.12.2020.

Ei myoskddn tdmén lakiehdotuksen kohdalla jérjestetty lausuntokierrosta. Kirjallisten
lausuntojen pyytdmatta jattamistd perusteltiin silld, ettd sdddosvalmistelun kuulemisohjeen
mukaan sdddosehdotuksesta voidaan jéttdd kirjalliset lausunnot pyytdmattid perustelluista
syistd. Varsinaista lausuntokierrosta ei ollut mahdollista jérjestdd valmisteluaikataulusta
johtuen. Keskeiset tahot kuultiin valmistelun aikana ja ndin katsottiin, ettd
lausuntokierroksesta poikkeamiselle oli olemassa perustellut syyt. Keskeiset tahot olivat

taman lakiehdotuksen kohdalla samat kuin kahden edellisen lakiechdotuksen kohdalla.'®

16 HE 94/2020 vp, luku 4.2.
17 HE 229/2020 vp, luku 2.1.
18 HE 229/2020 vp, luku 1.2.
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Kaavio 1. Ty6ttdmét ja lomautetut tydnhakijat helmikuusta joulukuuhun 2020.°
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Kaavio 2. Tydttomit ja lomautetut tydnhakijat tammikuusta lokakuuhun 2021.2

Tarkasteltaessa tilastoja voidaan todeta, ettd huhtikuussa 2020 tapahtui rdjihdysméiinen
kasvu lomautettujen tyOnhakijoiden maiédrdssd. Lomautettujen méédrd kasvoi melkein
sadallatuhannella maaliskuusta. Tyottomien tyonhakijoiden mddrd ei kasvanut yhté
rdjahdysmaéisesti. Tyottomien tyonhakijoiden méaird kasvoi tasaisesti heindkuuhun asti,
jolloin tyottomien tyonhakijoiden madrd oli kasvanut reilulla
kuudellakymmenelldtuhannella maaliskuusta 1dhtien. Lomautettujen tyonhakijoiden méaara

1ahti laskuun toukokuusta eteenpdin. Vasta loka-joulukuussa 2020 lomautusten mééra lahti

1 Tilastokeskus - Tyonvilitystilastot

20 Tilastokeskus - Tydnvilitystilastot
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véliaikaisesti kasvuun. Vastaavasti tyottdmien tyonhakijoiden mdard lidhti viliaikaisesti
kasvuun marras-joulukuussa 2020. Tammikuusta 2021 lomautusten médrd laski, paitsi
maaliskuussa, jolloin tapahtui viliaikainen kasvu. Tyottomien tyonhakijoiden madra laski
tammikuusta 2021 ldhtien. Vasta kesdkuukausina tyottomien tyonhakijoiden maird kasvoi
viliaikaisesti. Kesdkuukausina tyottomien médrd perinteisesti kasvaa vastavalmistuneiden
kirjautuessa TE-palvelujen asiakkaaksi. Huhtikuusta 2021 l&htien lomautusten mééara laski

ja vastaavasti elokuusta 2021 l&htien tyottomien tyonhakijoiden mééara laski.

Lomautusten nopea kasvu hyvin lyhyessd ajassa arvioitiin vaarantavan tyo- ja
elinkeinotoimistojen ja siten my0s tyottomyysturvajirjestelmidn  toimeenpanon.
Lakimuutoksella haluttiin nopeuttaa lomautetun henkilon ty6ttomyysetuuden hakemista ja
saamista ja muutos toteuttaisi perustuslaissa (731/1999) taattua oikeutta perustoimeentulon
turvaan tyottomyyden perusteella. Kuten tilastoista kdy ilmi my0s tyottdomien
tyonhakijoiden méédrd on koronapandemiasta johtuen kasvanut poikkeuksellisen paljon,
osittain tosin vdhdn eri syklilld kuin lomautettujen tyonhakijoiden mééra. Lomautettujen
tyonhakijoiden méddrdn nopea kasvu pandemian alussa ymmdrrettdvasti antaa aihetta
nopeasti toteutettaviin poikkeussdéntelyihin. Tyottdmien tyonhakijoiden mairdn kasvu oli
hitaampaa ja vasta heindkuussa 2020 luvut olivat pandemia-ajan korkeimpia. Ensimméinen
véliaikainen poikkeussddntely oli voimassa heindkuun loppuun asti 2020. Viliaikaista
poikkeussidéntelyd jatkettiin aluksi vuoden 2020 loppuun asti. Herdd kysymys miksi siind
vaiheessa, kun poikkeussdintelyd jatkettiin sitd ei muutettu koskemaan myos tyottomid
tyonhakijoita. Kuten tdméin  tutkielman johdannossa  todettiin, esimerkiksi
tyottdmyyspdivarahan enimmadismaksuajan kuluttamatta jattdmistd muutettiin koskemaan

myds tyottdmid tyonhakijoita siind vaiheessa, kun poikkeussdéntelya jatkettiin 1.8.2020.

2.4 Perustuslakivaliokunnan aikaisempia kannanottoja

Perustuslakivaliokunta piti vuonna 2002 lausunnossaan koskien tydttomyysturvaa koskevaa
kokonaisuudistusta mahdollisena, ettei kaikkien toimeentuloa ole valttimitontd turvata
samalla tavoin edes silloin, kun on kyse ty6ttomiin kohdistuvista erottelevista tekijoista.
Erottelujen tulee kuitenkin olla hyviksyttivid perusoikeusjirjestelmin kannalta.?!.
Perustuslakivaliokunta toistaa itsensd vuonna 2004 annetussa lausunnossa koskien

tyottdmyysturvalain ja erdiden muiden lakien muuttamista. Valiokunta on vakiintuneesti

21 PeVL 46/2002 vp, s. 5-6.
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pitdnyt mahdollisena, ettei kaikkien tyottdomyyden aikaista toimeentuloa turvata samalla
tavoin. Téssd lakimuutoksessa oli kyse siité, ettd 65—-67-vuotiaalla tyontekijélla olisi oikeus
tyottomyysetuuteen tyonteon lyhytaikaisissa keskeytymistilanteissa. Toisin sanoen oli kyse

hyvin marginaalisesta ryhmaésti ihmisid.?

Vuonna 2009 annetussa lausunnossa perustuslakivaliokunta toteaa uudestaan, ettei kaikkien
toimeentuloa ole valttiméatonta turvata samalla tavoin. Téssa lakiehdotuksessa oli kyse siiti,
ettd tyottomyysetuudella tuettua tyonhakijan omaehtoista opiskelua koskevia sddnnoksia ei
sovelleta alle 25-vuotiaisiin tydnhakijoihin. Tdsséd tapauksessa sddntelyn tarkoituksena oli
estdd opintotuen korvaamisen tyottomyysetuudella. Alle 25-vuotiailla on mahdollisuus
opintotukeen, joten heille on turvattu perustoimeentulo muulla tavalla kuin

tyottomyysetuudella.?

Perustuslakivaliokunta paitti 29.4.2020 aloittaa omana asiana selvityksen eduskunnan
kattavan tiedonsaantioikeuden perustuslainmukaisesta toteutumisesta.
Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd valiokuntatyon kannalta on olennaista, ettd hallituksen
esityksen sdédtdmisjirjestysperusteluissa arvioidaan kattavasti ja asianmukaisesti
lakiehdotusten suhdetta perustuslakiin ilman, etti esitysten valtiosddnnon kannalta kenties
tulkinnanvaraisia kohtia miltéin osin jiteti#in vaille erityisti huomiota.?* Tist4d huolimatta
vuonna 2020 tehtyihin viliaikaisiin  lakimuutoksiin  koskien ty6ttdmyysturvaa
perustuslakivaliokunnalta pyydettiin lausuntoa ainoastaan yhteen lakiesityksen.?> Muihin
viliaikaisiin lakimuutoksiin koskien tyottdmyysturvaa el pyydetty
perustuslakivaliokunnalta lausuntoa lakiesityksistd, ja pyytdmattd jittdmistd perusteltiin
kiireellisyydelld. Hallitus kuitenkin viittasi aiempiin perustuslakivaliokunnan lausuntoihin
esittdessddan omia lakimuutoksiaan ja katsoi, ettd lomautettujen tyonhakijoiden
perustuslaissa turvattua perustoimeentuloa tulee turvata. Hallitus katsoi, ettd késilld oleva
tilanne oli sellainen, ettd lakiehdotuksen tarkoitus oli turvata lomautetuksi tulevan henkilon
perustuslain 19 §:n 2 momentissa turvattua perustoimeentuloa. Hallitus ei kuitenkaan ottanut

kantaa siihen, tulisiko myds tyottdmien tyOnhakijoiden perustuslaissa turvattua

22 PeVL 42/2004 vp, s. 2.
23 PeVL 27/20009, s. 2.

24 PeVL 30/2020 vp, s. 2-3.
23 PeVL 8/2020 vp, s.5.
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perustoimeentuloa turvata. Yhdenvertaisuussddnnosten ndkokulmasta ei edellytetd, ettd
kaikkia thmisid kaikissa suhteissa kohdellaan samanlaisesti, elleivdt asiaan vaikuttavat
olosuhteet ole samanlaisia. Talld on merkitystd sekd myOnnettédessé lailla etuja ja oikeuksia,
ettd asetettaessa heille velvollisuuksia. Lainsdddannolle on toisaalta ominaista, ettd se
kohtelee tietyn hyvéksyttdvin yhteiskunnallisen intressin vuoksi ihmisid eri tavoin
edistddkseen muun muassa tosiasiallista tasa-arvoa. Tarkasteltaessa tyottomyysturvalakia ja
tyottomyysturvan saamisen tyovoimapoliittisia edellytyksid normaalioloissa voidaan todeta,
ettd edellytykset ovat samanlaiset seki tyottomille ettd lomautetuille, joten tésséd yhteydessa

onkin tasa-arvon ndakdkulmasta perusteltua kysyéd, onko erilainen kohtelu oikeutettua.

2.5 Sosiaaliturva valmiuslaissa

Valmiuslaki (1552/2011) on tarkoitettu vakavimpien kriisiolosuhteiden varalle, ja sen
tavoitteena on taata viranomaisten asianmukaiset toimivaltuudet myds poikkeusolojen
aikana. Lain taustalla on halu varmistaa siviiliyhteiskunnan toiminnan jatkuvuus ja
kriittisimpien yhteiskunnan toimintojen hallinta. Valmiuslaki tuli voimaan 1.3.2012 ja sita
sovellettiin ensimmaéisen kerran koronaviruspandemian aiheuttamien poikkeusolojen
yhteydessd 16.3.2020. Lain sddnndkset mahdollistavat viranomaisille lisditoimivaltuuksia,

jotka ylittdvét niiden normaalin toimivaltuuden.

Valmiuslain tarkoitus on kirjattu lain 1 §:44n. Tadmén pykéldn mukaan tarkoituksena on
poikkeusoloissa suojata viestdd sekd turvata sen toimeentulo ja maan talouseldma, yllapitda
oikeusjdrjestystd, perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia sekd turvata valtakunnan alueellinen
koskemattomuus ja itsendisyys. Valmiuslaki mahdollistaa valtion poikkeukselliset
toimenpiteet esimerkiksi silloin, kun maata uhkaa sota tai muu vakava héiridtila. Lain
soveltamisala médritellddn lain 2 §:ssd, joka sisdltdd viranomaisten poikkeusolojen aikaiset
toimivaltuudet ja varautumisen poikkeusoloihin. Valmiuslain nojalla voidaan muun muassa
rajoittaa kansalaisten perusoikeuksia ja ottaa kdyttoon poikkeusmenettelyjd eri aloilla.
Valmiuslain nojalla voidaan esimerkiksi rajoittaa yritysten toimintaa, kuten sulkea
ravintoloita tai muita palveluyrityksid, mika voi johtaa tyontekijoiden lomauttamiseen tai
irtisanomiseen. Tadlloin esimerkiksi tyottomyysturvan ehdot ja méadrit voivat muuttua.
Suurelta osin valmiuslakiin kirjatut toimivaltuudet sekd yleisesti poikkeusolojen aikaiset

toimivaltuudet ovat valtioneuvoston toimivaltaan kuuluvia valtuuksia.
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Sosiaaliturva on yksi tirked osa valmiuslakia, silli se koskee suoraan kansalaisten
hyvinvointia ja toimeentuloa. Valmiuslain nojalla voidaan tehdé péatoksid, joilla pyritdan
turvaamaan kansalaisten perustarpeet ja turvaamaan heiddn toimeentulonsa. Tdéméd voi
tarkoittaa esimerkiksi erilaisten sosiaaliturvaetuuksien, kuten tydttdmyysturvan tai

toimeentulotuen muutoksia tai lisdyksia.

Erilaiset poikkeusolosuhteet voivat vaarantaa lakisdéteisten vakuutusten ja etuuksien seké
sosiaaliavustusten toiminnan useista syistd. Tyottomyyspdivdaraha kuuluu lakisdéteisiin
vakuutuksiin ja etuuksiin ja tyomarkkinatuki sosiaaliavustuksiin. Rahoitus voi katketa tai
kaytdnnon toimeenpano voi kohdata teknisid esteitd. Nadma jarjestelméit pyritddn pitiméain
kdynnissa niin kauan kuin mahdollista, mutta jos etuuksia ei voida maksaa, poikkeusoloissa
on puututtava maksutapaan ja -mddrddn sekd tarvittaessa yksinkertaistettava
maksuprosessia. Tarkeimpénd tavoitteena on taata kaikille oikeus valttiméattomain

toimeentuloturvaan kaikissa olosuhteissa.?®

On térkedd, ettd valmiussuunnittelussa huomioidaan sosiaaliturvan merkitys ja pyritdin
varmistamaan, ettd kansalaisten perustarpeet turvataan myos poikkeusoloissa. Télla hetkelld
voimassa olevassa valmiuslain 56-57 §§:ssd sdddetddn kuitenkin vain poikkeusolojen
vaikutuksista lakisddteisten vakuutusten, etuuksien ja avustusten maksamiseen ja saddetddn
my0s maksujen alentamisesta ja keskeyttdmisestd, mikdli se on vilttdmatontd. Valmiuslaissa
on maininta, ettd tarkemmat yksityiskohdat ja madrdykset sdddetddn valtioneuvoston

asetuksella.

Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa on tunnistettu, ettd toimeentuloturvalla ehkdistddn
koyhyyttd ja syrjdytymistd sekd edistetddn ihmisten hyvinvointia ja henkistd
kriisinsietokykyd, yhteiskuntarauhaa ja kansallista yhtendisyyttd. Strategiassa on madritelty,
ettd etuuksien rahoitus ja maksatus kriisitilanteissa on turvattava yllapitdmélld suunnitelmia
lainsdddantomuutoksiksi ja varmistamalla valtakunnallisesti kattava palveluverkko sekd
kriisiolosuhteisiin sopeutetut palvelukanavat. Lisdksi strategiassa maéritellddn, ettd
varautuminen perustuu etukédteen valmisteluun paikalliseen viranomaistyohon, jota

valtionhallinnon  toimijat tukevat oman toimialueensa puitteissa.”’  Vaikka

26 Aine ym. 2011, s. 159.

27 Turvallisuuskomitea 2017, s. 81.
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turvallisuusstrategiassa viitataan ldhinnd perustoimeentulotukeen, joka on Kelan maksama

viimesijainen etuus voidaan olettaa, ettd sama koskee myds tyottomyysetuuksia.
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3 Yhdenvertaisuutta koskeva saantely

3.1 Kansainvalinen ja EU-tason saantely

Euroopan unionin perusoikeuskirja (2016/C 202/1) méiérittdd ja vahvistaa perusoikeudet,
jotka ovat turvattava sekd Euroopan unionin ettd kansallisen lainsdddanndén toimin.
Euroopan unionin perusoikeuskirjasta tuli oikeudellisesti sitova Lissabonin sopimuksen
voimaantulon myotid. Perusoikeuskirjan kolmannessa, tasa-arvoa koskevassa, osastossa
vahvistetaan yhdenvertaisuuden (20 artikla) ja syrjintdkiellon (21 artikla) periaate.
Perusoikeuskirjan méaérdaykset on otettava huomioon valmisteltaessa sekd EU-sdddosten
tdytdntoonpanon edellyttdmai kansallista sdéntelyi ettd muuta kansallista sdéntelyé, jolla on

liityntdi EU-oikeuteen®®,

Lissabonin sopimuksessa miiritddn myds Euroopan unionin
liittymisestd Euroopan ihmisoikeussopimukseen. Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS
18-19/1990; ks. myods SopS 85-86/1998) 14 artiklassa kielletdén syrjintd ja taataan
yhdenvertainen kohtelu muiden yleissopimuksessa tunnustettujen oikeuksien nauttimisessa.
Ihmisoikeussopimuksen 12. lisdpoytékirjassa (SopS 9/2005) laajennetaan syrjintdkiellon
soveltamisalaa ja taataan yhdenvertainen kohtelu kaikkien, my0s kansallisen lainsddaddnnon

mukaisten, oikeuksien nauttimisessa.

3.2 Perustuslain saantely

Suomen perustuslain 6 §:ssd sdddetddn, ettd ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa.
Perustuslaissa yhdenvertaisuuden periaate viittaa sekd syrjinnén kieltoon ettd ihmisten
yhdenvertaisuuteen lain edessd. Yhdenvertaisuus sisdltdd samankaltaisen kohtelun
samankaltaisissa tilanteissa my0s muodollisesti. Muodollinen yhdenvertaisuus
merkitsee  myOs  tasapuolisia  mahdollisuuksia.  Yksi  tidrked ndkokulma
yhdenvertaisuudessa on syrjinnén kielto, josta sdddetdén tarkemmin perustuslain 6 §:n
2 momentissa. Henkil64 ei saa asettaa eri asemaan henkild6n liittyvan syyn perusteella,
ellei sille ole hyvéksyttavdd syytd. Yhdenvertaisuus asettuu sekd muodollisesti ettd
tosiasiallisesti jossain maddrin eri tavoin lakia sovellettaessa ja lakia sdddettdessa.
Perustuslain 6 §:n 1 momentin sanamuoto painottaa enemmaén lain soveltajan kuin
lainsdétdjdn ndkokulmaa. Lainsoveltajan toiminnassa oikeuden tulee olla muodollista

yhdenvertaisuutta toteuttava. Jos tarkastelee perustuslain 6 §:44 kokonaisuutena ja

28 Lainkirjoittajan opas, luku 4.1.4.
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yhdessd perustuslain 1 §:n ja 2 luvun muiden sddnndsten kanssa, lainsddtdjille jaa

liikkumavaraa tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistdmisessi.?’

Muodollisella (tai oikeudellisella) yhdenvertaisuudella viitataan siithen, ettd
samanlaisia tapauksia kohdellaan jossain oikeudellisesti merkityksellisessd suhteessa
samalla tavalla. Jos kaksi ihmistd ovat samassa asemassa koskien ratkaistavaa asiaa,
esimerkiksi tdyttdessddn laissa sdddetyt ehdot tietyn julkisen etuuden hakemisessa,
heitd on kohdeltava yhdenvertaisesti, riippumatta heidan vélilldidn esiintyvistd muista
eroista. Kuva oikeuden jumalattaresta, jolla on silméit sidottu, symboloi muodollista
yhdenvertaisuutta: oikeuden tulee olla "sokea" ihmisten vélisille eroille, jotka eivét ole
merkityksellisid kyseisen asian ratkaisemisessa lain ndkokulmasta. Tosiasiallinen
(aineellinen)  yhdenvertaisuus ottaa  huomioon yhteiskunnassa vallitsevan
eriarvoisuuden ja nidkee oikeuden tehtdvdnd edistdd eriarvoisuuden poistamista
"sokean" yhdenvertaisen kohtelun liséksi. Eriarvoisuus voi johtua sekd lainsdddannosta
ja muista julkisen vallan toimista, ettd yksityisistd toimijoista. Todellisen
eriarvoisuuden voittamiseksi julkinen valta saattaa olla velvollinen toteuttamaan
aktiivisia toimia. Toisinaan todellisen yhdenvertaisuuden saavuttaminen voi edellyttda
poikkeamista muodollisesta yhdenvertaisuudesta, mutta tima on sallittua vain, kun se

tapahtuu hyviksyttivin tarkoitusperin ja suhteellisuusperiaatteen puitteissa.>°

Perustuslain syrjintdsddannos ei kielld kaikkea erottelua ihmisten vélilld. Samanlainen
kohtelu ei aina varmista yhdenvertaisuuden saavuttamista, koska ihmisten 1dhtékohdat
ja mahdollisuudet vaihtelevat. Tosiasiallisen yhdenvertaisuuden saavuttaminen vaatii
aktiivista yhdenvertaisten mahdollisuuksien edistdmistd. Tdmé edellyttdd mahdollisesti
poikkeamista samanlaisen kohtelun periaatteesta, jotta heikommassa asemassa olevien
ryhmien todellinen yhdenvertaisuus saataisiin aikaan. Kriittistd on, voiko erilaista
kohtelua perustella perusoikeusjérjestelmidn ndkokulmasta hyvdksyttdvilld tavalla.
Perustuslain syrjinndn kielto ei estd esimerkiksi positiivista erityiskohtelua, mika
tarkoittaa tarpeellisia toimia todellisen yhdenvertaisuuden takaamiseksi ja tietyn

ryhmin aseman seki olosuhteiden parantamiseksi !

2 Hallberg ym., osa 11 kappale 2.
30 Ojanen & Scheinin 2011, osa I1I kappale 2.
31 Artemjeff & Nousiainen 2014, s 8.
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Kansalaisia tai kansalaisryhmid ei voida lailla mielivaltaisesti asettaa toisia
edullisempaan tai epdedullisempaan asemaan. Tdmd yhdenvertaisuussddnnds ei
kuitenkaan edellytd kansalaisten samanlaista kohtelua, elleivdt asiaan vaikuttavat
olosuhteet ole samanlaisia. Myonnettdessd lailla etuja ja oikeuksia kansalaisille
yhdenvertaisuusnékokohdilla on merkitystd. Lainsddddnnélle on toisaalta ominaista,
ettd se kohtelee tietyn hyvéksyttdvin yhteiskunnallisen intressin vuoksi ihmisid eri
tavoin edistddkseen muun muassa tosiasiallista tasa-arvoa. Yhdenvertaisuuslaki
(1325/2014), rikoslaki (39/1889), tasa-arvolaki (609/1986) ja tyolainsdddanto

tarkentavat syrjinnin kieltoa eri eliminaluilla.*

3.3 Yhdenvertaisuuslaki

Yhdenvertaisuuslain 4 § mukaan viranomaisten tdytyy kaikessa toiminnassaan edistda
yhdenvertaisuutta tavoitteellisesti ja suunnitelmallisesti sekd vakiinnuttaa sellaiset hallinto-
ja toimintatavat, joilla varmistetaan yhdenvertaisuuden edistiminen asioiden valmistelussa
ja péaitoksenteossa. Yhdenvertaisuuden huomioiminen asioiden valmistelussa ja
paitoksenteossa tarkoittaa kdytinndssd valmisteilla olevien toimenpiteiden arvioimista
yhdenvertaisuuden toteutumisen nidkokulmasta eli yhdenvertaisuusvaikutusten arviointia.
Saddosesityksid tehtdessd on hyvid tarkastella yhdenvertaisuutta sekd muodollisen ettd
tosiasiallisen yhdenvertaisuuden ndkokulmasta. Muodollisella  yhdenvertaisuudella
tarkoitetaan sitd, ettd samanlaisessa tapauksessa ihmisid on kohdeltava samalla tavoin.
Sdddosvalmistelijan on arvioidessaan yhdenvertaisuusvaikutuksia varmistettava, ettad

ehdotetut sisidokset eivit ole syrjivid.*

3.4 Oikeusperiaate oikeuslahteena - yhdenvertaisuusperiaate ja syrjinnan

kielto

Oikeusjirjestyksemme keskeisimpid oikeusperiaatteita ovat yhdenvertaisuusperiaate ja
syrjinndn kielto. Ne ovat viime kédessd ilmaus kaikkien ihmisten samanarvoisuudesta.
Kaikkien thmisten samanarvoisuus ei tietenkéén tarkoita sitéd, ettd kaikilla on oltava samat
oikeudet ja velvollisuudet. Yhdenvertaisuudella ei tarkoiteta absoluuttista tasa-arvoa.

Yhdenvertaisuusperiaatteen keskeisin oikeudellinen osa on siind, etti samanlaisissa

32 HE 309/1993 vp, s 42-43.
33 Artemjeff & Nousiainen 2014, s 8.
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tilanteissa ihmisid on kohdeltava samalla tavalla ja erilaisissa tilanteissa eri tavalla. Eri
tilanteet ja olosuhteet ratkaisevat, milloin on sovellettava samanlaisen kohtelun periaatetta

ja milloin erilaisen kohtelun periaatetta.**

Yhdenvertaisuutta  ja  tasa-arvoa  koskeva  péddperiaate  ilmaistaan  yleiselld
yhdenvertaisuuslausekkeella. Lausekkeeseen sisdltyy mielivallan kielto ja vaatimus
samanlaisesta kohtelusta samanlaisissa tapauksissa. Yhdenvertaisuusperiaate ja siihen
kuuluva syrjinndn kielto velvoittaa myos lainsddtdjdd. Yhdenvertaisuusperiaate jattaa
kuitenkin tosiasiallisen tasa-arvon edistdmiseksi lainsditijille suhteellisen paljon
litkkkumavaraa pyrittdessé kulloisenkin yhteiskunnallisen kehityksen vaatimaan sdantelyyn.
Ihmisid tai ihmisryhmid ei voida lailla mielivaltaisesti asettaa toisia edullisempaan tai
epdedullisempaan asemaan. Lauseke ei kuitenkaan edellytd kaikkien ithmisten kaikissa
suhteissa samanlaista kohtelua, elleivdt asiaan vaikuttavat olosuhteet ole samanlaisia.
Samanlaisten tilanteiden késittelyt eri tavoin on mahdollista vain, jos siithen on valtiosdannén
mukaan kohtuulliset, objektiiviset ja hyvéksyttdvit perusteet. Erityiskohtelun tulee olla
myos suhteellisuusperiaatteen mukaista. Eurooppalaisessa oikeusajattelussa
yhdenvertaisuusperiaatetta kutsutaankin tdmén vuoksi ihmisarvon ohella ilmentyméana
yleisestd rationaalisuuden ja kohtuuden vaatimuksesta. Yhdenvertaisuudella on merkitysta
sekd myonnettdessa lailla etuja ja oikeuksia ettd asettaessa velvollisuuksia. Lainsdddannolle
on kuitenkin ominaista, ettd siind kohdellaan tietyn hyvéksyttdvin yhteiskunnallisen

intressin vuoksi ihmisii eri tavalla muun muassa tosiasiallisen tasa-arvon edistamiseksi.>>

Hallituksen  esityksissd  koskien  tyottdmyysturvalain  véliaikaisia ~ muutoksia
yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa koskeva periaate mainitaan kohdassa, jossa tarkastellaan
lainsddddnnon suhdetta perustuslakiin. Edelld mainitut oikeusperiaatteet ovat mainittu hyvin
yleiselld tasolla ja varsin lyhyesti. Hallituksen esityksissd todetaan, ettd lailla ei voida
mielivaltaisesti asettaa ihmisid tai ithmisryhmid edullisempaan tai epédedullisempaan
asemaan. Todetaan myos, ettd yhdenvertaisuuslauseke kohdistuu myods lainsdétdjain ja
yhdenvertaisuusnékokohdilla on merkitystd sekd myonnettdessé lailla etuja ja oikeuksia, etté
asettaessa velvollisuuksia. Samalla todetaan kuitenkin, ettd lainsddddannolle on ominaista,
ettd se kohtelee tietyn hyviksyttivin yhteiskunnallisen intressin vuoksi ihmisid eri tavoin

edistddkseen muun muassa tosiasiallista tasa-arvoa. Hallituksen esityksissé viitataan siihen,

34 Eriksson 1996, s. 862.
35 HE 309/1993 vp, s. 42-43.
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ettd perustuslakivaliokunnan  kdytdnndssd on  vakiintuneesti  korostettu, ettei
yhdenvertaisuusperiaatteesta voi johtua tiukkoja rajoja lainsiétdjan harkinnalle pyrittiessa

kulloisenkin yhteiskuntakehityksen vaatimaan sintelyyn.

Viimeisimmissd tyottdmyysturvalain viliaikaisia muutoksia koskevassa hallituksen
esityksessd mainitaan nimenomaisesti, etti ehdotetun muutoksen ei katsota olevan
ristiriidassa yhdenvertaisuusperiaatteen kanssa. Katsottiin, etti toistaiseksi voimassa olevien
tyottomyysturvalain  sdédnndsten perusteella tyottomyysetuuteen on oikeus opintojen
estdmattd, kun tyon ohessa opiskelu arvioidaan opintojen aikaisen tyohistorian perusteella
sivutoimiseksi tai kun opinnot ovat laajuudeltaan sivutoimiseksi katsottavia tai kun kyse on
lyhytaikaisista opinnoista. Lisdargumenttina mainitaan vield, ettd tyonhakijan omaehtoista
opiskelua voidaan tukea tydttomyysetuudella tydvoimapoliittisen tarkoituksenmukaisuuden

perusteella.’’

3¢ HE 27/2020, HE 38/2020 ja HE 94/2020
3THE 229/2020



26

4 Huolellinen lainvalmistelu

4.1 Yleisesti lainvalmistelusta

4.1.1 Hyvan saantelyn kriteerit

Kun tarkastellaan sdédntelyd ja lainvalmistelua, on tirkeda, ettd tutkimustuloksia voidaan
vertailla johonkin. Jotta siédntelyn ja lainvalmistelun laadun arvioiminen on mahdollista, on
ensin madriteltdvd, mitd tarkoitetaan hyvilld sdéntelylli. Hyvén sédédntelyn kriteerien
madrittdiminen on haastavaa, eikd siithen ole olemassa yksiselitteistd ja mitattavissa olevaa
vastausta. On tarkedd erottaa laadun arviointi lainvalmistelun laadusta ja sddntelyn laadusta,
kun tarkastellaan lainsddddnnon laatua. Sadntelyn laadulla viitataan laajempaan
oikeudelliseen kehykseen, joka mairittdd, mitd asioita sddnnelléddn ja miten voimassa olevat
sdadokset vaikuttavat yhteiskunnassa. Hyvin sédédntelyn kriteerien madrittiminen on
haasteellista, ja ndma kriteerit voivat vaihdella. Sdintelyn laatua voidaan arvioida erilaisista
nikokulmista, ja tutkijoiden keskuudessa ei vilttimaéttd vallitse tdydellistd yksimielisyytta
siitd, mitd ne kattavat. Sddntelyn laadun mittarit voivat vaihdella riippuen siité, tutkitaanko
sdantelyd taloustieteen, politikkan tutkimuksen vai oikeustieteen nédkokulmasta.
Tutkimuskysymyksesta ja tutkijasta riippuen sdédntelyn laatua voidaan arvioida esimerkiksi
tehokkuuden, tdsméllisyyden ja tietopohjan riittivyyden ndkokulmista. Polititkan tutkijat
saattavat  keskittyd arvioimaan hyvdn sddntelyn kriteereitd, kuten sdéntelyn
hyvéksyttdvyyttd, demokratiaa ja avoimuutta, kun taas taloustieteilijoiden kriteerit
painottavat taloudellista tehokkuutta, kasvua ja kannustimia.*® Tietopohjan riittivyys viittaa
sithen, ettd sddntelyn laadun ja perustuslainmukaisuuden varmistamiseksi on oltava
saatavilla kattavaa, luotettavaa ja pddtoksenteon kannalta riittdvad tietoa sdddeltdvéstd
asiasta.®® S#intelyn laatua arvioidaan usein taloustieteellisesti nikokulmasta, jolloin
tutkitaan resurssien tehokasta kohdentamista yhteiskunnassa. Oikeustaloustieteellisessi
tutkimussuuntauksessa keskitytddn usein markkinahdiridihin, jotka estdvdt resurssien

optimaalisen kohdentamisen, seké sdintelyhiiridihin.*

Hyvidn lainsdddédnndn periaatteisiin kuuluvat ennakoitavuus, tasapuolisuus, selkeys ja

lapindkyvyys. Tiivistetysti voidaan todeta, ettd sddntelyn ja sddntelyprosessin tehokkuus,

38 Tala 2005, s. 137.
39 Jukka ym. 2021, s. 4.
40 Maittd 2016, s.32.
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laatu ja lipinikyvyys ovat avainasemassa.*' Pohjoismaissa on vakiintuneesti ymmdrretty
lainsdddénnon ja kansalaisten hyvinvoinnin vilinen yhteys siten, ettd lainsddtdjan tehtdvina
on taata kansalaisille toimivat perusoikeudet ja hyvd oikeussuoja riskien ja
ristiriitatilanteiden varalle. Liséksi lainsddddnnon avulla tulee luoda yksiloille oikeudellisesti
turvattuja toimintamahdollisuuksia ja oikeuksia monipuolisten etuuksien ja palveluiden

saantiin seki yksityisoikeudellisella etti julkisoikeudellisella alalla.*?

Kansainvilisessd kirjallisuudessa sddntelyn laatua arvioitaessa usein viitataan Baldwinin
ym. laatukriteereihin. Heiddn mukaansa hyvidn sdintelyn tulee tiyttdd seuraavat viisi

kriteeria:

e Saintelyn tulee perustua virallisen lainséétdjan mandaattiin.

e Siintelyssé on oltava riittdvd miira vastuullisuutta.

e Saidntelyprosessin on oltava oikeudenmukainen, saavutettava ja avoin.
e Siintely on laadittava riittdvilla ammattitaidolla ja asiantuntemuksella.

e Siintelyn on oltava tehokasta.*’

Baldwin ja hédnen kollegansa painottavat, ettd ndmé viisi kriteerid eivit yksindén kykene
takaamaan sdintelyn oikeutusta, mutta yhdessi ne muodostavat kokonaisuuden, joka
mahdollistaa siéintelyn arvioinnin ja kehittimisen.** Lains#itijin mandaattia on kiytinndssi
usein vaikea todentaa, mutta periaatteessa sddntelyn oikeutus edellyttdd demokraattisesti
valitun lainsdddantdelimen, kuten parlamentin tai eduskunnan, legitiimid mandaattia.
Toisena oikeutuksen kriteerind on vastuullisuus. Tdma tarkoittaa, ettd lainvalmistelijat ovat
demokraattisten instituutioiden valvonnassa ja vastuussa niille toiminnastaan. Ollakseen
oikeutettua, sdéintelyn on oltava my0s avointa, reilua ja ammattitaitoista. Avoin ja reilu
lainvalmistelu  viittaa siihen, ettd lainvalmistelun prosessit ovat ldpindkyvid,
oikeudenmukaisia ja johdonmukaisia. Liséksi sddntelyn on oltava tehokasta, mik tarkoittaa
ensinnékin, ettd se on laadittava mahdollisimman pienilld kustannuksilla, ja toiseksi, ettd sen

avulla saavutetaan tehokkaita tuloksia.*’

41 Valtioneuvoston kanslia 2006, s. 100.
4 Valtioneuvoston kanslia 2006, s. 106.
4 Baldwin ym. 2011, 5.27.

“ Baldwin ym. 2011, s. 32.

4 Baldwin ym. 2011, s. 26-31.
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4.1.2 Hyvan lainvalmistelun kriteerit

Tamid tutkielma keskittyy lainvalmistelun laadun tutkimukseen, mikéd viittaa siihen
prosessiin, jolla lakiehdotuksia valmistellaan eduskunnan hyvéksyttaviksi. Lainvalmistelun
laatua arvioitaessa tarkastellaan yleisesti lainvalmistelusta koostuvia asiakirjoja ja
vertaillaan niitd hallituksen esitysten laatimisohjeiden asettamiin vaatimuksiin.
Tyypillisimpid tutkimuskohteita ovat vaikutusarvioinnit, sidosryhmékuulemiset ja

vaihtoehtoiset siéintelymenetelmit.*®

Kuten sdédntelyn laadun arvioinnissa, my0skiin lainvalmistelun laadun arvioinnissa ei ole
olemassa yksiselitteisid ja yleisesti hyvéksyttyjd kriteerejd. Samoin kuin hyvin sdédntelyn
kriteerit, myds hyvdn lainvalmistelun kriteerit ovat periaatteita ja edustavat toivottavaa
ihanteellista tilaa. Hyvin lainvalmistuksen laadulliset kriteerit koostuvat eri aikoina ja
erilaisissa konteksteissa laadituista listoista, jotka kuvaavat lainvalmistelun ihanteellisia

malleja.

Vaikka Taloudellisen kehityksen ja yhteistyon jirjeston, OECD:n (The Organisation for
Economic Co-operation and Development), keinot perustuvat suositteleviin soft law
lainsdddénnoéllisiin ohjeisiin eikd se voi velvoittaa jdsenmaitaan, sen rooli sdintelyn ja
lainvalmistelun laadun kehittdmisessd on kiistaton. OECD on jo vuosikymmenid toiminut
suunnanndyttdjand hyvin lainvalmistelun ohjeistuksessa. Yksittdisid lakiuudistushankkeita
koskevat OECD:n periaatteet juontavat juurensa jo 1990-luvulle. OECD:n mukaan, hyva

lainvalmistelu sisdltda seuraavat elementit:

o tarkka analyysi sddntelyn kohteena olevasta ongelmasta

e rehellinen ja kriittinen harkinta sédntelyn uudistamistarpeesta
e cri toimintavaihtoehtojen esittely

e vaikutusarvioinnin suorittaminen

e lainvalmistelun prosessin avoimuus

e sidosryhmien aito osallistuminen

¢ hyvin suunnitellun ja tuetun toimeenpanon.

46 Keindinen — Pajuoja 2020, s.18.
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Vuonna 2010 antamassaan ohjeistuksessaan OECD korosti, ettd jasenvaltioiden tulisi luoda
vahvat institutionaaliset puitteet hyville lainvalmistelulle. Lisdksi ohjeistus painotti ex ante
ja ex post vaikutusarviointien kayttdmistd sekd sidosryhmien osallistumisen lisddmisté

lainvalmisteluprosessiin.*’

Euroopan unionin ohjeet ja toimenpiteet sédéntelyn ja lainvalmistelun laadun suhteen ovat
yhtenevdiset OECD:n ohjeiden kanssa. Unioni on pitkddn kiinnittinyt huomiota
lainvalmistelun laatuun, ja se on yhteistydssd OECD:n kanssa kehittdnyt useita ohjeistuksia
sdantelyn ja lainvalmistelun parantamiseksi. Esimerkiksi vuonna 2010 komission
tiedonannossa (KOM 2010) korostettiin tarvetta tehdd sdidntelystd jarkevampidi, lisatad
vaikutusarviointeja ja sidosryhmien osallistumista, keventdd yritysten hallinnollista taakkaa,
parantaa toimeenpanoa sekd vahvistaa suhteellisuusperiaatteen noudattamista. Komissio
kannusti my0s jdsenvaltioita tavoittelemaan samankaltaisia tavoitteita kansallisessa EU-

oikeuden toimeenpanossa.*®

Euroopan unionin keskeisin aloite lainvalmistelun laadun parantamiseksi perustuu OECD:n
suosittelemaan Better Regulation -malliin, joka kdynnistettiin vuonna 2015. Tdma ohjelma
on suunniteltu lainsddddnnon tavoitteiden mahdollisimman tehokkaaseen saavuttamiseen,
erityisesti yritysten ndkokulmasta. Se korostaa avoimuutta, ldpindkyvyyttd ja sidosryhmien
osallistumisen mahdollistamista lainvalmisteluprosessissa. Better Regulation -periaatteita
sovelletaan koko lain elinkaaren ajan, alkaen lainvalmistelusta ja paittyen hyvaksyntdidn

seki toimeenpanoon ja seurantaan.*

Vaikka hyvién lainvalmistelun periaatteet vaihtelevat yhteiskunnallisten arvojen ja laatijan
mukaan, noudattavat ne paépiirteissdin samoja perusperiaatteita. Oikeusministerion vuonna

2017 laatiman luettelon mukaan hyvé lainvalmistelu:

e Toteuttaa perustuslain vaatimukset.
e Perustuu luotettavaan ja oikeaan tietoon.

e On avointa.

47 OECD Better Regulation in Europe, Finland 2010.
48 Pakarinen 2012, s.16.

4 EU komissio, Better Regulation



30

e On valmisteltu ammattitaitoisten virkamiesten toimesta, oikea-aikaisessa
poliittisessa ohjauksessa.

e Toteutetaan sdddettdvin asiakokonaisuuden vaatimalla tavalla, joko virkatyonad tai
erikseen asetetussa valmisteluelimessd, kuten esimerkiksi tydryhméssd tai
komiteassa.

e On resursoitu riittdvilld henkild- ja aikaresursseilla.>

Lainvalmistelun haasteena ja laatua heikentidvéna tekijdné voi pitdd lainvalmistelussa aina
lasnd olevaa epdvarmuutta. Lainvalmistelutilanteessa ei voida olla varmoja sdiddeltdvan
asian tulevaisuuden tilasta lain soveltamishetkelld, lainvalmistelussa kiytettdvissd oleva
tieto saattaa olla epétarkkaa tai ongelmallista, ja resurssit voivat olla rajalliset. Vaikka
lainvalmistelun korkealaatuisella toiminnalla on rajoituksensa, on silti tdrkedd asettaa

laatukriteereiti ja harkita niitd kuin eriéinlaisina toivelistoina.’!

Lainvalmistelun korkeaa tasoa on perinteisesti pidetty Suomessa tirkedni. Lainvalmistelun
laatua on pyritty edistiméan aina 1970-luvulta asti. Laadunvarmistamisen toimenpiteini on
annettu ohjeita ja suosituksia, jdrjestetty koulutusta, laadittu lainvalmistelun
kehittdmisohjelmia (1996 ja 2020) sekd tuotettu suuri méiéra selvityksid ja tutkimustietoa.
Kansalliset painotukset ja toimintaohjelmat ovat kaytdnnossd usein seuranneet OECD:n ja
Euroopan unionin laatimia ohjeita ja ohjelmia. On kuitenkin todettava, ettd lainvalmistelu ei
ole edelld mainituista toimenpiteistd huolimatta kehittynyt toivottuun suuntaan viimeisen
kymmenen vuoden aikana. Keskeisimpind lainvalmistelun ongelmina on tunnistettu vireilld
olevien hankkeiden suuri mééré, uusien lakihankkeiden suunnittelun ja yhteensovittamisen
puutteet, kiredt aikataulut ja vidhiiset voimavarat, vaikutusarvioiden puutteellisuudet ja
lakitekstien  viimeisteleméttomyys. Suomessa  hallitukset  siséllyttivdt  yleensd
hallitusohjelmiinsa suuret médrdt uudistuksia ja ndmi edellyttdvit toteutuakseen myos
lainsdddantoa tai lainsdddannon muutoksia. Maaliskuussa 2020 puhjennut koronapandemia
atheutti ennakoimatonta lainsddddntoty6td. Viime vuosina uudistuksia on pyritty
toteuttamaan liian kireilld aikatauluilla ja véhiisin voimavaroin. Keskisuuret ja laajat
lainsdddintohankkeet vaativat aikaa perusvalmistelussa ja myds sen jélkeisessd

lausuntomenettelyssa ja jatkosvalmistelussa. Myos padtoksenteolle sekd valtioneuvostossa

30 Manninen 2017, s. 10.
31 Ervasti 2022, s.141.
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ettd eduskunnassa on varattava riittdvasti aikaa. Jo ennen koronapandemiaa eduskunta ja sen
valiokunnat ovat toistuvasti arvostelleet hallitusta siitd, ettd harkinta-aikaa on ollut liian

vihin tai ettd ne ovat olleet pakotettuja toimimaan nopeasti lainsiidéntdasioissa.>

Yksi merkittdvimmistd lainvalmistelun laadun kehittdmiseen tdhtddvistd ohjelmista on
Paremman sddntelyn toimintaohjelma, joka sisédltyi pddministeri Sanna Marinin
hallitusohjelmaan. Tédmédn ohjelman tavoitteena oli edistdd lainvalmistelun
suunnitelmallisuutta ja osaamista, lisdtd vuorovaikutusta ja viestintdd lainvalmistelutyossé,
tehostaa  vaikutustenarviointeja sekd hyodyntdd digitalisaatiota ja teknologiaa
lainvalmistelussa. Kirjaukset koskivat lakiesitysten perustuslainmukaisuuden seka
vaikutusten arviointien tehostamista ja laajentamista, lainvalmistelijjoiden perus- ja
ihmisoikeudenosaamisen vahvistamista, valtioneuvostotasoisen
jélkivaikutusarviointijarjestelmin laatimista sekd paremman sdédntelyn kokonaisvaltaisen
toimintaohjelman laatimista. Oikeusministerid asetti ajalle 15.10.2019 — 30.9.2023
ministerididen edustajista koostuvan yhteistyéryhmin lainvalmistelun kehittdmiseksi.
Tyoryhmén tehtdvani oli muun muassa edistid hallitusohjelmaan sisdltyvien lainvalmistelun
laatua koskevien kirjausten toteutumista ja toimia paremman sdédntelyn toimintaohjelman
ohjausryhmiini.>® Oikeusministerid on syksylld 2023 asettanut lainvalmistelun kehittimisen
yhteistydryhmén uudelle toimikaudelle 1.10.2023-30.9.2027. Yhteistyoryhmén tavoitteena
on vahvistaa ministerididen vélistd yhteistyotd ja tiedonkulkua lainvalmistelussa ja sen

kehittdmisessa.

4.1.3 Rationaalisen lainvalmistelun malli

Lainsdadinto on keskeinen véline yhteiskunnan ohjaamiseksi, ja laadukkaan lainsddddnnon
luomiseksi on vilttimétontd, ettd lainvalmistelu on hyvin toteutettu. Hyvéssa
lainvalmisteluprosessissa keskiosséd on tiedon hankkimisen merkitys ja ajatus paatdksenteon

perustuvan tietoon ja rationaalisuuteen.>

32 Niemivuo 2020, s. 327.
33 Oikeusministerid - lainvalmistelun kehittiminen

3 Pentikdinen 2019, s. 4.
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Rationaalisen pédatoksenteon malli on suomalaisen lainvalmistelun taustalla. Rationaalisen
padtoksenteon  mallissa  lainvalmistelu ~ ymmaérretddn  jirkeen  perustuvaksi
ongelmanratkaisuksi. Tédmédn mallin mukaan lainvalmistelu aloitetaan tunnistamalla
yhteiskunnallinen ongelma tai epidkohta, johon halutaan muutosta. Ongelman tai epédkohdan
tunnistaminen ei ole vield sellaisenaan lainvalmistelun tavoite, vaan vasta ongelmasta tai
epdkohdasta kerdtyn tiedon avulla miiritelldén tarkkarajaisempi ja saavutettavissa oleva
tavoite. Tdmén jédlkeen selvitetdén millaisten keinojen avulla tavoite on saavutettavissa.
Oletuksena on, ettd lainsdatdjit pystyvét tieteellisen tiedon ja jirjellisen pééttelyn avulla
sadtdmddn jollakin pditoskriteerilld mitaten parhaita mahdollisia lakeja. Eri keinojen
vaikutuksia on arvioitava ja vertailtava keskendén ennen kuin valitaan sopiva etenemistapa.
Edellytyksend, ettd rationaalisen lainvalmistelun malli toimii on, ettd késiteltdvéstd asiasta
saadaan objektiivista tietoa sekd lainvalmistelulle ettd lainsddtdmiselle. Rationaalisen
paitoksenteon mallin mukaan lainvalmistelu voidaan jakaa lineaarisesti eteneviin, toisistaan
erotettaviin vaiheisiin. Tatd tutkimustiedon merkitystd korostavaa mallia on luonnehdittu

teknokraattiseksi. >

Jyrki Tala esittdé lainlaadinnan prosessin klassisen rationaalisen valinnan ja paatoksenteon

mallin mukaisesti seuraavasti:

e Tunnistetaan tietty epékohta tai ongelma yhteiskunnassa sekd sen taustalla olevat
kausaalisuhteet.

e Laaditaan tavoitteenasettelu epdkohdan korjaamiseksi.

e Harkitaan erilaisia vaihtoehtoisia keinoja, joilla tavoitteeseen pédéstddn tai ainakin
edistetddn sité.

e Arvioidaan eri toimintavaihtoehtojen hyotyjd, kustannuksia ja muita mahdollisia
haittapuolia.

e Valitaan optimaalinen keino tavoitteenasettelun kannalta.

e Seurataan lakiuudistuksen vaikutuksia jélkikéteen.

35 Keindnen — Vuorela 2015 s.171 ja Pakarinen 2011 s. 5.
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Vaikka tdtd mallia noudatetaan kansallisissa lainvalmistelun ohjeissa, kaytdnnon
lainvalmistustydsséd on havaittu, ettd sen mukaisten ohjeiden noudattaminen on usein hyvin

haastavaa.>®

Rationaalisen lainvalmistelun mallin toteutuminen kaytdnndssd on harvinaista.
Lainvalmistelu  saattaa  kérsid riittdméttomistd  resursseista tai  puutteellisesta
asiantuntemuksesta. Perustuslaki ja erilaiset kansainviliset sitoumukset voivat asettaa
rajoituksia lainvalmistelulle, jolloin tehokkain vaihtoehto ei vélttdméttd ole mahdollinen.
Voimakas poliittinen ohjaus puolestaan saattaa  johtaa tilanteeseen, jossa
lainsdédantoprosessin tulos on ennalta maaritty. Télloin lainvalmistelun tehtdvdnd on
lahinnd valitun ratkaisun toteuttaminen, ja vaihtoehtojen selvittiminen ja vaikutusten

arviointi on suunnattu tukemaan titi valittua linjaa.>’

On kuitenkin huomioitava, ettd lainvalmisteluprosessi voi olla monimutkainen ja siihen voi
vaikuttaa useita muita tekijoitd, kuten poliittiset, taloudelliset, sosiaaliset ja kulttuuriset
nikokulmat. Rationaalisen paitoksenteon malli voi olla hyddyllinen apuvéline, mutta se ei
aina ole tdysin sovellettavissa kdytdnnon lainvalmisteluty0ssa, ja lainvalmistelijoiden tulee
ottaa huomioon my0s muita tekijoitd ja kéyttdd harkintaa padtoksenteossaan. Jos
lainvalmistelu  késitettdisiin ~ puhtaasti rationaaliseksi toiminnaksi, sidosryhmien
osallistumiselle ei jdd sijaa. Lainvalmistelusta tulisi mekaanista (kvantitatiivisen) tiedon
hankinnan ja paitoksenteon vuorottelua. Sidosryhmien tehtdviksi jdisin télloin pelkéstdadn

tdydentii omalla panoksellaan lainvalmistelun tietopohjaa.>®

Rationaalisen paitoksenteon malli, jonka oletuksena on, ettd paédtokset tehdddn objektiivisen
tiedon perusteella yhteisen hyvén edistdmiseksi, heréttdd monia vastavditteitd. Kritiikkid tata
mallia kohtaan on esitetty jo 1950- ja 1960-luvuilla, erityisesti amerikkalaisista, valtasuhteita
korostavista ndkokulmista. Tadma kritiikki perustuu ajatukseen siité, ettd paatoksenteko ei
aina ole rationaalista eikd lainvalmistelu perustu yksinomaan objektiiviseen tietoon.

Paatoksiin vaikuttavat aina myds instituutioiden ja yksiloiden valtasuhteet. Téysin

36 Tala 2010, s. 67—68.
57 Keindnen — Pajuoja 2022, s. 113-134.
58 Pakarinen 2011 s. 7.
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rationaalinen péaatoksenteko on mahdotonta, koska ensinndkédn tdydellistd tietoa ei ole aina

saatavilla, ja toiseksi eri intressiryhmiit painottavat tietoa ja sen kiiyttdd eri tavoin.>

Jyrki Talan huomioita lainvalmistelun laatukriteereitd tukevat rationaalisen lainvalmistelun
kayttod tavoitetilana, vaikka on olemassa tekijoitd, jotka rajoittavat sen tdydellistd
toteutumista. Tala korostaa, ettd laatukriteerit toimivat arviointiperustana lainsddddnnon
parantamiseksi, ja ne heijastavat vihintdinkin ideaalimallia ja yhteiskunnallisia arvoja. On
kuitenkin tirkedd tiedostaa ne tekijét, jotka muodostavat esteité rationaalisen lainvalmistelun
taydelliselle toteutumiselle, kuten instituutioiden ja yksildiden intressit, valtasuhteet ja
toimijoiden vilinen vuorovaikutus, tieteellisen tiedon epavarmuus, vahva poliittinen ohjaus

ja lainvalmistelun resurssien niukkuus.®

4.1.4 Lainvalmisteluprosessi Suomessa

Suomessa ei ole keskitettyd lainvalmisteluorganisaatiota, vaan lainvalmistelumalli on
desentralisoitu  siten, ettd jokainen ministerid vastaa omasta hallinnonalansa
lainvalmistelusta. Tdma jéarjestely perustuu valtioneuvoston ohjesdéntoon (262/2003) 11 §:n
mukaan, joka velvoittaa ministeridt késittelemdén oman toimialansa lainvalmisteluasiat.
Ministeriot voivat itse pdattdd, miten ne organisoivat lainvalmistelun omassa toiminnassaan.
Hallituskauden lainsdddéntotyon  kokonaiskuva luodaan  hallituksen laatimalla

lainsddddntoohjelmalla, jota tismennetiddn vuosittaisella suunnitelmalla.

Eduskuntaan tulleista lainsdddiantoehdotuksista valtaosa tulee vireille hallituksen esityksella.
Hallituksen esitysten valmistelua ohjataan vuonna 2019 pdivitetyilld Hallituksen esitysten
laatimisohjeilla (HELO-ohjeet)®! ja niiti tiydentivilli Lainvalmistelun prosessioppaalla®,
Lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeella®, S#iddsvalmistelun kuulemisoppaalla® seki

Lainkirjoittajan oppaalla®. Hallituksen esityksen ja yksittdisen lainvalmisteluprosessin

3 Pakarinen 2011, s.8.
60 Tala 2005, s.141.

61 Hallituksen esityksen laatimisohje.

62 Lainvalmistelun prosessiopas.

63 Valtioneuvosto - Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje 2022.

64 S3adosvalmistelun kuulemisopas.

6 Lainkirjoittajan opas.
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laatua voidaan arvioida silld, miten hyvin se tiyttdd ne edellytykset ja tavoitteet, jotka sille

on hallituksen esityksen laatimisohjeissa annettu.

Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jéarjestd OECD on laatinut useita julkaisuja, joissa se
neuvoo jdsenmaidensa hallituksia lainvalmistelussa parempien sosiaalisten, ympéristoon
liittyvien ja taloudellisten tulosten saavuttamiseksi. Ndihin kuuluu muun muassa
lainvalmistelupolitiikkaa koskeva neuvoston suositus vuodelta 2012%. Se laadittiin vuoden
2008 maailmanlaajuisen rahoitus- ja talouskriisin jdlkeen. Siind keskitytddn erityisesti
kolmen keskeisen lainvalmisteluvilineen, sidosryhmien osallistumisen, sdidddsesitysten
vaikutusten arvioinnin ja sdddosten jalkiarvioinnin, merkitykseen. Ne ovat lainvalmistelun
elinkaaren kriittisid osia. Julkaisussa kehotetaan avoimen hallinnon periaatteiden
noudattamiseen. Sdintelyprosessissa on noudatettava avoimuutta ja osallistamista, jotta
saantely palvelee yleisti etua. Niille, joita lainsdddénto koskettaa, on tarjottava mahdollisuus
osallistua sdddosehdotusten valmisteluprosessiin. Samalla tulee varmistaa, ettd sddnndkset
ovat selkeitd ja ymmaérrettdvid ja ettd kaikki osapuolet voivat helposti ymmartdd oikeutensa

ja velvollisuutensa.

Sdddosehdotusten vaikutusten arvioinnilla tarkoitetaan prosessia, jossa tarkastellaan
kriittisesti erilaisten sdddosvaihtoehtojen vaikutusta. Sddddsehdotusten vaikutusten arviointi
on keskeinen apuvéline pditoksenteossa, silli sen avulla saadaan puolueetonta tietoa
tiettyjen sdddosehdotusten todenndkoisistd hyoddyistd ja vaikutuksista sekd arvioidaan
kriittisesti erilaisia vaihtoehtoja. Vaikutusarvioinnin keskeisend tavoitteena on vahvistaa
paétoksenteon tietopohjaa tuottamalla eduskunnan ja valtioneuvoston pédétdksenteon tueksi
mahdollisimman luotettavia arvioita uudistusten erilaisista toteuttamisvaihtoehdoista ja
niiden vaikutuksista. Laadukas vaikutusarviointi esittdd perustellun, tiiviin ja ymmaérrettdvan
arvion sididdsehdotuksen vaikutuksista.®’ Vaikutusten arvioinnin toteuttamista ohjataan
Lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeilla. N&dmé ohjeet korostavat, ettd vaikutusten
arvioinnin laajuus, yksityiskohtaisuus ja menetelmit tulisi mukauttaa sdintelyhankkeen
merkittdvyyteen, ja ettd vaikutusarviointi tulisi ottaa huomioon valmistelun varhaisista

vaiheista alkaen.®® Toimeenpanoa edeltivi vaikutustenarviointi on systemaattinen tutkimus,

% OECD 2012.
7 Valtioneuvoston julkaisuja 2022:66, s. 11.

% Oikeusministerid, Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje 2022, s.12.
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joka péaittyy kirjalliseen analyysiin. Sen tavoitteena on arvioida uuden sdintelyn tai sen
laiminly6nnin vaikutuksia ja mahdollisia sivuvaikutuksia. Téllainen arviointi tuottaa tarke&a
ndyttod, joka edistdd sddntelyn laadun varmistamista ja turvaa oikeutuksen, ldpindkyvyyden,

demokratian ja luotettavuuden.®

Vaikutusarviointi voidaan jakaa kahteen vaiheeseen: ennen sédédntelyn voimaantuloa
tehtdvddn ex ante -arviointiin ja voimaantulon jdlkeen toteutettavaan ex post -arviointiin. Ex
post -arvioinnin tarkoituksena on tunnistaa lainsdddannon mahdollisia ongelmia, kuten sen
soveltaminen, toimeenpano, resurssien kiytto, epdonnistumiset tai tiedon puutteet. Téllainen
jalkikdteinen arviointi liittyy tiiviisti ennakkoarviointiin, silld se tuottaa tietoa ja oppia
tulevia lainvalmisteluhankkeita varten. Ennakkoon tehtévin vaikutusarvioinnin tulisi kattaa

taloudelliset, ympiristdlliset ja muut yhteiskuntaan kohdistuvat vaikutukset.”

Vaikutustenarviointiin vaikuttavat resurssien niukkuus ja vahva poliittinen ohjaus.
Esimerkiksi valmistelijan rajoitetut aikaresurssit voivat asettaa rajoituksia tiedonkeruulle.
Lisdksi, jos hankkeen poliittinen ohjaus on voimakasta ja tavoitteet ovat selvid alusta alkaen,
objektiivisen tiedon kerddminen ja hyddyntiminen saattavat osoittautua haasteellisiksi.
Vaikka poliittinen ohjaus on olennainen osa lainvalmistelua, sen huono toteutus voi uhata

riittivin tiedon saantia ja heikentii kansalaisten luottamusta prosessiin.’!

Vuonna 2016 perustettiin  Suomessa Lainsdddédnndn arviointineuvosto, joka toimii
Valtioneuvoston kanslian alaisuudessa. Arviointineuvosto on puolueeton toimija, jonka
paétehtidvand on arvioida hallituksen esitysten vaikutustenarviointeja. Arviointineuvosto on
erityisesti vuoden 2021 vuosikertomuksessaan kiinnittdnyt huomiota useisiin seikkoihin,
kuten selkeyteen ja ymmarrettdvyyteen, madréllisten kustannusten ja hydtyjen kuvaamiseen,
tarpeeseen muuttaa voimassa olevaa lakia ja nykytilanteen kuvaamiseen. Lisédksi raportissa

on tuotu esiin puutteita riskien ja epivarmuuksien arvioinneissa.’?

% Verschuuren 2009, s.16—-17.
70 Oikeusministerid, Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje 2022, s.13.
"I Lonka — Keinénen 2021.

72 Lainsaiadianndn arviointineuvosto 2021.
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Kaijus Ervastin huomio on, ettd suomalaisessa lainvalmistelu- ja lainsdadéntoprosessissa
kohtaamme keskeisimmit haasteet vaikutusten ennakoinnin ja toteutuneiden vaikutusten
seurannan puutteessa. Tiedon puutteet, tavoitteiden ja keinojen epédyhtendisyys seka
riittdiméton analyysi aiheuttavat ongelmia. Usein tieto, tavoitteet, keinot ja vaikutusarviot
eivit ole keskenddin yhdenmukaisia eikd vaikutusmekanismeja ole riittivisti selitetty.
Lisiksi laajapohjainen valmistelu on vihentynyt, ja monet lait valmistellaan yhi useammin

pelkkini virkatyonid.”

Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on taattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen. Tamé velvoite ohjaa lainvalmistelua sekd valmisteltavien esitysten sisdllon
ettd lainvalmisteluprosessin osalta. Pelkkd pidéttdytyminen puuttumasta perusoikeuksiin ei
ole riittdvda, silld usein perusoikeuksien toteutuminen vaatii julkisen vallan aktiivisia
toimenpiteitd, kuten perusoikeuksien suojaamista ulkopuolisilta loukkauksilta tai

tosiasiallisten edellytysten luomista perusoikeuksien kiyttimiselle.”*

Hallituksen esityksessd esitetyn sdintelyn suhde perus- ja ihmisoikeuksiin tulisi
kasitelld kattavasti sekd pddasiallisia vaikutuksia ettd sddtdmisjérjestysperusteluita
koskevissa osuuksissa. Kummallakin niistd jaksoista on omat ndkdkulmansa ja
tehtdvinsd hallituksen esityksen kokonaisuuden ymmirtimisessd.”” Uudessa
lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeessa on otettu kdyttoon uusi osio, joka kisittelee
perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointia.”® Samanaikaisesti oikeusministerid
julkaisi marraskuussa 2022 oppaan, joka keskittyy perus- ja ithmisoikeusvaikutusten
arvioimiseen lainvalmistelussa. Tétd ohjeistusta voidaan soveltaa tarvittaessa myos
muissa hankkeissa, kuten esimerkiksi EU-asioissa, ja se voi toimia apuna

eduskuntakirjelmien laatimisessa.’’

Jos yhdenvertaisuuskysymykset osoittautuvat merkittdviksi sdddoshankkeen kannalta,
saddosvalmistelijan (tai sdddosvalmistelutyéryhmén) on suunniteltava ja suoritettava

varsinainen yhdenvertaisuusvaikutusten arviointi. Tdmé arviointi voidaan toteuttaa

73 Ervasti. 2017, s. 25.

"4 HE 309/1993 vp.

75 Hallituksen esitysten laatimisohjeet, luku 4.2 ja luku 12.
76 Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje, s. 66—72.

7 Oikeusministerid, Perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointi lainvalmistelussa 2022.
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itsendisend prosessina tai integroida osaksi muita vaikutusarviointeja, kuten tasa-
arvovaikutusten arviointia.  Yhdenvertaisuusvaikutukset arvioidaan eri vaiheissa
lainvalmisteluprosessia. Keskeisid vaiheita ovat esivalmistelu, perusvalmistelu,
lausuntomenettely ja jatkovalmistelu. Myos sdddosten tdytdntodonpanon ja seurannan
yhteydessd on tirkedd arvioida, mitd vaikutuksia niilld on yhdenvertaisuuden kannalta. On
tarkedd selvittdd yhdenvertaisuusvaikutusten arvioinnin tarve valittomasti sdddoshankkeen

kaynnistyessd. Tarkeitd kysymyksié tdssd vaiheessa ovat:

e Aiheuttaako sdddoshanke vaikutuksia thmisten jokapdivdiseen elamaan?
e Miten arvioidut vaikutukset ndkyvdt eri véestoryhmiin kuuluvien henkiléiden
elaméssa?
Kun arvioidaan tarvetta arvioinnille, on tidrkedd kiinnittdd huomiota siithen, koskeeko
sdddosesitys videstoryhmid, joiden todelliset mahdollisuudet hydtyd sidddosesitykseen

sisiltyvistd oikeuksista eivit toteudu.”

Keskeinen vaihe lainvalmisteluprosessissa on siis eri ratkaisuvaihtoehtojen tunnistaminen ja
niiden vaikutusten arviointi. Eri vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia on verrattava toisiinsa ja
on myoOs otettava huomioon se vaihtoehto, ettd ei tehtédisi mitdén. Hallituksen esityksissad on
kuvattava yksityiskohtaisesti, miksi tavoitteita ei olisi saavutettavissa muilla keinoilla yhta
hyvin kuin ehdotukseksi valitulla vaihtoehdolla. Kun eri vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia
verrataan toisiinsa, tieteellinen tutkimustieto ja lainsdddéntokokemukset kotimaasta ja

ulkomailta toimii keskeisend arviointikriteerind.”®

On syyti tiedostaa, ettei tietoa ole aina saatavilla, kiytettivissa tai se ei ole luotettavaa, kun
tutkitaan lainvalmistelussa kéytettdvai tietopohjaa. Tiedon hankinnan suhteen saattaa tulla
vastaan riittdmattomét aikaresurssit tai tutkimuspohjaa kaventaa poliittinen ohjaus. Myos
esimerkiksi padtoksenteon rakenteet, toimintakulttuuri, yksilétason toiminta, aikataulua ja
viestintd voivat vaikuttaa tutkimustiedon kiyttdmiseen, vélittimiseen ja hyddyntdmiseen.

Niemisen ym. mukaan tiedonkdyttd olisi hyvd nivoa lainvalmisteluprosessiin jo

8 Artemjeff & Nousiainen 2014, s 18.
7 Keinénen - Pajuoja 2020, s. 23.
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mahdollisimman aikaisessa vaiheessa, koska tutkimustiedon vaikuttavuus on sitid pienempi,

miti pidemmille lainvalmistelu on edennyt.

Voidaan todeta, ettd vaikutusarviointi on tirked osa pddtoksentekoa ja politiikan
suunnittelua. Se auttaa arvioimaan erilaisten paétdsten ja toimenpiteiden vaikutuksia ennen
niiden toteuttamista. Koronapandemia oli poikkeuksellinen tilanne, joka vaikutti laajasti
yhteiskuntaan ja talouteen, ja se aiheutti haasteita vaikutusarviointien toteuttamisessa.
Pandemian nopeat ja ennakoimattomat vaikutukset vaikeuttivat perinteisten
vaikutusarviointimenetelmien soveltamista, koska paitoksié jouduttiin tekeméén nopeasti ja
epdvarmoissa olosuhteissa. Kiireelliset toimenpiteet, kuten rajoitustoimet, taloudelliset
tukipaketit ja terveydenhuollon resurssien kohdentaminen, edellyttivit nopeita pdétoksid ja
toimia ilman kattavia vaikutusarvioita. Lisdksi pandemian epdvarmuus ja monimutkaisuus
vaikeutti tietojen ja tietopohjan saatavuutta vaikutusarviointien pohjaksi. Pandemian
vaikutusten arvioiminen ja ennustaminen oli haastavaa, koska tilanne oli jatkuvasti muuttuva
ja uutta tietoa tuli esiin nopeasti. Toisaalta pandemian myd6td oli korostunut tarve
huolelliseen vaikutusarviointiin, koska péditokset ja toimenpiteet vaikuttivat laajasti
yhteiskuntaan ja ihmisten eldmiin. Vaikutusarviointien merkitys korostui esimerkiksi
terveydenhuollon, talouden, sosiaalisen suojelun ja tydllisyyden aloilla, kun pyrittiin
tasapainottamaan pandemian torjuntaan liittyvid toimenpiteitd ja niiden vaikutuksia thmisten

hyvinvointiin.

Kuulemisella tarkoitetaan sidosryhmien ja kansalaisten ndkemysten, tietojen ja kokemusten
hankkimista valmisteltavasta asiasta. Sidosryhmid ovat esimerkiksi viranomaiset,
asiantuntijat, jarjestot, yritykset. Kuulemisen tavoitteena on sdéddosvalmistelun avoimuus ja
hyvé laatu. Kuulemisen avulla pyritdén selvittimédn valmisteltavaan asiaan liittyvét erilaiset
ndkokohdat, vaikutukset ja kdytdnnon toteuttamismahdollisuudet. Kuuleminen parantaa
luottamusta demokraattiseen padtoksentekoon ja sdddoksiin sekd edesauttaa normien
noudattamista. Kuulemisella vahvistetaan myds kansalaisoikeuksien ja poliittisten
oikeuksien toteutumista. Kuulemisen tavoitteena on, ettd keskeiset sidosryhmit ja
kansalaiset osallistuvat valmisteluun tai ettd niiden ndkemyksid muuten riittdvén laajasti ja

yhdenvertaisesti kuullaan valmistelun aikana. Kuulemisella pyritddn myods avoimeen ja

80 Nieminen ym. 2019, s. 24-30.
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rakentavaan vuorovaikutukseen valmistelijoiden, sidosryhmien ja kansalaisten vililld.%!
Aikana, jolloin hallituksiin suhtaudutaan yleisesti epéluuloisesti, on vilttimatontd, etti
sidosryhmien kuuleminen tarjoaa asianosaisille mielekkddn viylén, jonka kautta he voivat

osallistua lainvalmisteluun siten, ettii yleinen hyvinvointi maksimoituu.®?

Oikeuskansleri Tuomas Poysti on vuonna 2019 puheenvuorossaan todennut, ettéd
lainvalmistelussa ja sithen kuuluvassa konsultaatio- ja kuulemisprosessissa on tarpeen
huolehtia aidon osallisuuden ja sen edellytysten toteutumisesta sekd mahdollisimman aidon
yhteiskunnallisen dialogin toteutumisesta. Lainvalmistelu ja siihen liittyvé luottamus ovat
viime kidessd demokraattisen oikeusvaltion peruspilareita, jotka perustuvat avoimen,
monipuolisen, ja ainakin perusteiltaan sivistyneen sekd valistuneen julkisen keskustelun
ideaaleihin ja periaatteisiin. Vaikka lainvalmistelu ja lainsdddéanto ovat yksi keskeisimmista
yhteiskunnallisen pédtoksenteon prosesseista, niin osallisuuden ja sen kokemusten
huomioiminen siind on laajempi yhteiskunnallinen tehtdvd kuin pelkéstddn hyvin

lainvalmistelutavan varmistaminen.®

Suomessa hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan hallituksen esityksissd on
selostettava, miten tulevan lain toimivuutta aiotaan seurata. Seurannan tarkoituksena on
tuottaa tietoa siitd, miten lainsddddnnon tavoitteet on saavutettu ja mitd muutostarpeita
mahdollisesti on. Lainsddddannon jélkikéteisestd seurannasta ja arvioinnista ei ole annettu
muuta valtioneuvostotason ohjeistusta kuin ylld kuvatut yleisen tason muotoilut.
Lainsddadidnnon jalkiarvioinnilla tarkoitetaan lainsdddédnnon tai joissain tapauksissa useiden
lainsddddntouudistusten  tavoitteiden  toteutumisen ja  tarkoituksenmukaisuuden,
toimeenpanon, toimivuuden, toteutumisen, vaikutusten, vaikuttavuuden tai tehokkuuden
arviointia. Jélkiarviointi viittaa erilliseen arviointiin erotuksena tilastolliseen tietoon

perustuvasta jatkuvaluonteisesta seurannasta.®*

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisussa "Lakien toimivuuden seuranta ja

jalkiarviointi" kéasitellddn lakien arvioinnin ja seurannan merkitystd nyky-yhteiskunnassa ja

81 Siddosvalmistelun kuulemisopas.
8 OECD 2020.

8 Poysti 2019, s. 4.

8 Rantala ym., 2021.
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esitetddn kehittimisehdotuksia parantamaan titd prosessia. Julkaisussa nykytilan
kuvauksessa korostetaan, ettd lakien toimivuuden seuranta ja jilkiarviointi on tidrked osa
lainsdddannon elinkaarta, mutta sitd ei aina toteuteta riittdvalla tasolla. Julkaisu nostaa esiin
haasteita, kuten resurssipulaa, puutteellista seurantaa ja arviointia sekd rajoitettua
avoimuutta ja osallistavuutta prosessissa. Kirjoittajat tarjoavat julkaisussa myos
kehittdmisehdotuksia, joilla voidaan parantaa lakien toimivuuden seurantaa ja
jalkiarviointia. N@mid ehdotukset sisdltdvit muun muassa seuraavia elementteja:
jarjestelmillinen seuranta ja arviointi, resurssien varmistaminen, avoimuus ja osallistavuus,
kiytannon hyodyntdminen sekd koulutus ja osaaminen. Kirjoittajat ehdottavat selkeiden
prosessien ja menetelmien kiyttoonottoa lakien seurannassa ja arvioinnissa. Tdmé voi
sisdltdd esimerkiksi sddnnollisid tarkastelujaksoja, indikaattoreiden kéyttod ja eri
sidosryhmien osallistamista prosessiin. Julkaisussa korostetaan tarvetta varmistaa riittavét
resurssit lakien toimivuuden seurantaan ja jilkiarviointiin. Tdma voi siséltdd esimerkiksi
riittdvit henkiloresurssit, taloudelliset resurssit ja tekniset vélineet. Kirjoittajat painottavat
avoimuuden ja osallistavuuden merkitystd lakien toimivuuden seurannassa ja
jélkiarvioinnissa. Tdma voi tarkoittaa esimerkiksi avointa raportointia seurantatuloksista,
sidosryhmien kuulemista ja kansalaisten osallistumista prosessiin. Julkaisussa ehdotetaan,
ettd lakien toimivuuden seuranta ja jdlkiarviointi tulisi suunnitella ja toteuttaa niin, ettd
saadut tulokset ovat kdytinnOssd hyoddynnettdvissd padtoksenteossa ja lainsddddnnon
kehittamisessd. Liséksi julkaisussa korostetaan tarvetta koulutuksen ja osaamisen

kehittimiseen lakien toimivuuden seurannassa ja jilkiarvioinnissa.®®

OECD:n  sdantelypolititkan  osaston laatimassa tiivistelméssd  todetaan, ettd
saddosvalmisteluun liittyvien ohjeiden madrd on suhteellisen suuri kaikissa OECD:n
jdsenmaissa, ja ne ovat tyypillisesti kertyneet useiden vuosien aikana. Sen sijaan
sdaadosehdotuksiin kiinnitetdén usein vain vdahin huomiota sen jilkeen, kun niistd on tullut
lakeja. Ainoastaan muutamassa valtiossa on viralliset vaatimukset ja kattavat menetelmét

jélkiarviointeja varten.

Valtioneuvoston  selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisussa "Kohti laadukasta

lainvalmistelua - Lainvalmisteluprosessin laatuindikaattorit" kirjoittajat kasittelevit tarkeita

85 Rantala ym. 2021.
8 OECD 2020.
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ndkokohtia lainvalmistelun laadun parantamisesta. Julkaisussa on selvitetty hyvén
lainvalmistelun keskeisid ominaisuuksia ja laadittu ehdotus lainvalmistelun laatua
mittaavista indikaattoreista. Ndiden toimenpiteiden avulla arvioitiin lainvalmisteluprosessin
nykytilaa, vahvuuksia, heikkouksia ja niiden syitd seka laadittiin kuusi kehittdmissuositusta
lainvalmisteluprosessin kehittdmiseksi. Kirjoittajat korostavat laadukkaan lainvalmistelun
merkitystd oikeusvaltion ja demokratian kannalta. Yksi keskeinen viesti julkaisussa on
avoimuuden ja osallistavuuden merkitys lainvalmistelussa. Julkaisussa korostetaan tarvetta
lisdtd avoimuutta lainvalmisteluprosessiin ja ottaa eri sidosryhmét mukaan péaatdksentekoon.
Tama voi parantaa lopullisten lakien laatua ja lisiti niiden hyvéksyttivyyttd ja oikeutusta

yhteiskunnassa.®’

Toisena tirkednd ndkokohtana julkaisussa on nostettu esille vaikutusten arviointi.
Kirjoittajat korostavat tarvetta parempaan vaikutusten arviointiin lainvalmistelussa, jotta
voidaan arvioida lakiehdotusten mahdollisia seurauksia eri ndkokulmista, kuten
taloudellisista, sosiaalisista ja ympdristollisistd vaikutuksista. Tdméd voi auttaa
varmistamaan, ettd lopulliset lait ovat perusteltuja ja tavoitteiden mukaisia. Julkaisussa
esitetddn myos konkreettisia suosituksia laadukkaan lainvalmistelun edistimiseksi, kuten
selkeiden lainvalmistelun ohjeiden kayttoonotto, lainvalmisteluprosessin avoimuuden ja
osallistavuuden lisddminen, vaikutusten arvioinnin ja seurannan parantaminen,
asiantuntijoiden roolin vahvistaminen sekd resurssien ja osaamisen varmistaminen

lainvalmistelutydssi.®

4.1.5 Perusoikeudet lainvalmistelussa

Lainvalmistelussa perusoikeudet voidaan pitdd merkityksellisind neljdltd eri kannalta.
Lainvalmistelussa on huolehdittava siitd, ettd lakiehdotus ei ole ristiriidassa
perusoikeussddnnosten kanssa. Se kuuluu lainsddtdjan velvollisuuksiin estdd uusien
normiristiriitojen syntymistd perustuslain perusoikeussddnndsten ja tavallisen lain
sadnnosten vililld. Toiseksi lainsdétdjalla on velvollisuus purkaa olemassa olevat
normiristiriidat perustuslain ja lain tai lakia alemman asteisen normin vélill4. Toisin sanoen

lainvalmisteluun on ryhdyttiva, mikéli tillainen ristiriita havaitaan. Kolmanneksi voidaan

87 Uuskyld ym. 2023.
8 Uuskyld ym. 2023.
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puhua perustuslaillisesta toimeksiannosta. Tdma tarkoittaa sitd, ettd lainvalmisteluun on
ryhdyttdvd silloin kun perustuslaki asettaa lainsdétdjadn kohdistuva positiivisen
toimintavelvoitteen perusoikeuden turvaamiseksi tai edistdmiseksi. Perusoikeussédédnnokset
voidaan pitdd lainvalmistelussa ja yleisesti kaikessa lainsdddanndssd siséllllisind
mittapuina. Perusoikeudet antavat suuntaa lainsddddnnon siséltoratkaisuihin = ja
perusajatuksena on, ettd tavallisella lainsddddnndlld on pyrittivd mahdollisimman hyvin
huolehtimaan perusoikeuksien toteutumisesta. Toisin sanoen lain sddnnokset on muotoiltava
silld tavalla, ettd ne mahdollisimman hyvin turvaavat perusoikeuksien toteutumisen myos
kaytdnnossé. Viljanen toteaa kirjassa Perusoikeudet, ettd Suomessa ei enéd ole niin sanottua
"perusoikeusvapaata" lainsdddannon osaa. Toisin sanoen ei ole sellaista lainsdddannon osa-
aluetta, jota ei tarvitse asettaa perusoikeusarvioinnin kohteeksi. Hén toteaa, ettd jokaisessa

lakiehdotuksessa voi piilld potentiaalinen perusoikeusongelma.®

Perus- ja ihmisoikeudet on kisiteltdva soveltuvin osin sekéd siddtdmisjirjestysperusteluissa
ettd vaikutusarviointeja kisittelevassa jaksossa hallituksen esityksissa.
Saédtamisjarjestysperusteluissa esityksen suhdetta perustuslakiin ja thmisoikeusvelvoitteisiin
tarkastellaan oikeudellisesta nikokulmasta. Vaikutusarviointeja késittelevdssd jaksossa
tarkastellaan empiirisesti ja yhteiskunnallisesta ndkokulmasta konkreettisia vaikutuksia,
jotka voivat vaikuttaa ihmisten ja ithmisryhmien perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen.
Perusoikeuksen arviointi edellyttdd, ettd on tietoa siitd, miten oikeudet toteutuvat
kaytdnnossd ja esitettyjen tavoitteiden kaytdnnon vaikutuksia on kuvattava riittdvin
tarkasti.”

! ettid Lainkirjoittajan oppaassa®® korostetaan,

Seki Hallituksen esitysten laatimisohjeissa’
sitd ettd lakiehdotusten on valmisteltava perustuslain mukaisiksi ja niiden tulle tdyttdd ne
vaatimukset, jotka sitovat Suomea kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden ja EU:n

perusoikeusvelvoitteiden perusteella.

% Hallberg ym., osa IV kappale 1.
% Keinénen ja Pajuoja 2020., s. 52.
°! Hallituksen esityksen laatimisopas, luku 12.

92 Lainkirjoittajan opas, luku 4.
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Hallituksen esitysten laatimisohjeissa sanotaan, ettd silloin kun kuvataan esityksen suhdetta
perustuslaissa turvattuihin perusoikeuksiin, on mainittava, mistd perusoikeudesta on kyse.
On myo6s yksiloitdvd ne ehdotukseen sisdltyvit sdédnnokset, jotka perustuslain tai
oikeuskdytinnon  valossa  vaikuttavat tulkinnanvaraisilta tai  periaatteellisesti
merkityksellisiltd. On my0s tuotava esiin liittyyko asiaan sellainen oikeudellinen kysymys,
jota perustuslakivaliokunta ei ole aikaisemmin arvioinut. On kerrottava milld perusteilla
saannoksen katsotaan olevan sopusoinnussa perustuslain kanssa. Tadssd kohtaa selostetaan
mikd on asian kannalta keskeinen perustuslakivaliokunnan lausuntokdyténto ja tarvittacssa
my0s Suomen ylinten tuomioistuinten oikeuskdytintd. Hallituksen esitysten
laatimisohjeiden mukaan lausunnot ja ratkaisut on yksiloitdva. Pelkdstddn sen toteaminen,
ettd sddnnodsehdotus tdyttdd perustuslakivaliokunnan lausuntokdytinndstd ilmenevit

vaatimukset ei ole riittavaa.”?

4.2 Lainvalmistelu koronapandemian aikana

Pandemian hillitsemiseksi otettiin kdyttoon runsaasti véliaikaiseksi tarkoitettua sdantelyd,
jonka tavoitteena oli hallita taudin levidmiseen liittyvii tiedollista epdvarmuutta. Suomessa
Jukka ym. totesivat, ettd pandemian vuoksi sdddettyjd lakeja leimasi niiden méérdaikainen
voimassaolo ja viliaikaisen luonteen jatkaminen. Maédrdaikaista sddntelyd pidettiin
tehokkaana ratkaisuna pandemian aikana, mutta sen laaja kdyttod heritti huolta siitd, etté sitd
voitaisiin hyodyntdd yksityisten poliittisten intressien edistdmiseen ja sddntely jdisi voimaan
pandemian padtyttyd. Téstd syystd tutkijat esittdvét, ettd véliaikaisiksi tarkoitetut lait tulisi
selkedsti sditdd padttyviksi tietyn miiriajan jilkeen (ns. sunset-lauseke).”* Pandemian
aikana sdintelyprosessissa korostui asiantuntijatieto ja tiedon karttuminen pandemian
kehittyessd. Maaliskuussa 2020 piditoksid ja sddntelytoimia jouduttiin tekemédn hyvin
rajallisen tiedon varassa. Kuitenkin pandemian edetessd sekd tieteellistd tietoa ettd

kaytdnnon kokemusta kertyi yhd enemmaén.

Pandemia aiheutti vuonna 2020 sédéntelytarpeita kaikkien ministerididen hallinnonaloilla
lukuun ottamatta puolustusministeriotd, ulkoministeriotd ja ympéristoministeriotd sekd
valtioneuvoston  kansliaa.  Eniten  sddntelyd  pandemiaan  liittyen  tehtiin
valtionvarainministeridssd, sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla ja tyo- ja

elinkeinoministeriossd. Kevain 2020 aikana valmisteltiin ja saatettiin voimaan suuri maira

%3 Hallituksen esityksen laatimisopas, luku 12.

%4 Jukka ym. 2023, s. 3.
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koronaviruspandemiaan liittyvid méérdaikaisia sdddoksid hallitusohjelmaan kirjattujen
lainsdédantohankkeiden jaddessé osittain taka-alalle. Pandemiasta johtuvan akuutin kriisin
aitheuttamiin ongelmiin vastattiin valiaikaisilla lakimuutoksilla ja luotiin edellytyksia
yhteiskunnan toimivuudelle poikkeusolosuhteissa. Lainsdddédntomenettelyt etenivét
ennityksellisen nopeasti. Normaalioloissa sddddsvalmisteluprosessi kestdd useita kuukausia
tai perdti vuosia. Koronapandemian aikana sddddsvalmisteluprosessi saattoi kestdd vain
joitain viikkoja tai jopa muutamia péivid. Kevddn 2020 aikana huomattiin, ettd
lainvalmistelu voi tarvittaessa sujua hyvinkin nopeassa aikataulussa. Normaaliin
lainvalmisteluun verrattuna koronaperusteista lainvalmistelua tehtiin enemmén pelkkdna
ministerion sisdisend virkatyond. Tama on omiaan kaventamaan lainvalmistelun tietopohjaa.
Koronaperusteisissa lainvalmisteluhankkeissa hyddynnettiin  erilaisia tyoryhmid ja
yhteistydelimid vihemmén kuin tavallisesti. Sdéntelyn sidosryhmét pdésivat vaikuttamaan
lainvalmisteluun tavanomaista vihemman. Erilaisia tutkimuksia ja selvityksid hydodynnettiin
my0s normaalia vdhemmin. Té&min on tietenkin luonnollista koska relevanttia
tutkimustietoa koronakriisin alkuvaiheessa ei ollut saatavilla. Tdmén takia on syytd arvioida
kuinka hyvin eduskunnan tiedonsaantioikeus tosiasiallisesti toteutui koronapandemia-ajan
lainsdédantoprosessissa. Eduskunnan valmius késitelld asioita nopeasti on toki térked
reagointikyvyn kannalta mutta toisaalta se voi heikentdd eduskunnan roolia ylimpéna

lainsdadintovallan kiyttijing, jos paitoksii pitdd tehdd puutteellisen tiedon varassa.”

Lakiesitysten vaikutusten arvioinnille jdi koronapandemian aikana kokonaisuudessaan
hyvin védhdn aikaa. Myo0s valmisteluvaiheessa kuultavien tahojen mairdd jouduttiin
supistamaan ja lausuntoaikoja lyhentdmién. Kun suositusten mukaan lausunnon antamiselle
pitéisi ldhtokohtaisesti varata kuudesta kahdeksaan viikkoa aikaa, lausuntoja pyydettiin vain
vajaan viikonkin médrdajalla. Lainvalmistelun kehittdmisen yhteistyoryhmd ohjeisti
poikkeusolojen aikana tehtdvdssd lainvalmistelussa, ettd lausuntomenettelystd ja
lausuntoajoista on mahdollista poiketa perustellusta syystd. Tilanteen vaatiessa

% Muun muassa hallituksen

lausuntokierros voidaan jéttdd kokonaan toteuttamatta.
esityksessd HE 229/2020 vp perusteltiin kirjallisten lausuntojen pyytamaétta jattamista sillé,

ettd sdddosvalmistelun kuulemisohjeen mukaan sdddosehdotuksesta voidaan jattia kirjalliset

% Keindnen & Pajuoja, s. 228.

% Oikeusministerid - Lainvalmistelun kehittimisen yhteistydryhma 2023.
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lausunnot pyytdmaittd vain perustelusta syystd. Keskeisille tahoille varattiin mahdollisuus

kommentoida esitysti kuulemistilaisuudessa sekid myds kirjallisesti.”’

Lainvalmistelun kehittdmisen yhteistyoryhmé antoi ohjeistuksen poikkeusolojen aikana
tapahtuvaan lainvalmisteluun. Obhjeistuksen tarkoituksena oli auttaa viranomaisia ja
lainsdétdjid sopeutumaan poikkeusoloihin ja varmistamaan laadukas lainvalmistelutyd myds
haastavissa tilanteissa. Ohjeistuksessa korostettiin seuraavia ndkokohtia: kiireellisten ja
valttdimattomien lakien  priorisointi, avoimuus ja  osallistavuus, laadukkaan
lainvalmistelutydon varmistaminen, jilkiarviointi ja oppiminen sekd yhteisty0 ja viestinta.
Poikkeusoloissa on tirkedd priorisoida kiireelliset ja valttamattomat lainvalmisteluprojektit.
Kirjoittajat antavat suuntaviivoja siitd, miten lakien tirkeysjirjestys voidaan arvioida ja
miten resursseja voidaan kohdentaa prioriteettien mukaisesti. Vaikka poikkeusoloissa
lainvalmisteluprosessi voi olla kiireinen, ohjeistuksessa painotetaan avoimuuden ja
osallistavuuden  merkitystd. Korostetaan tarvetta kuulla eri sidosryhmid ja
kansalaisyhteiskuntaa myds poikkeusolojen aikana, jotta lainsdddéntd olisi laaja-alaisesti
edustava ja eri nidkokulmat huomioiva. Ohjeistuksessa korostetaan, ettd poikkeusoloista
huolimatta laadukas lainvalmistelutyd on tirkedd. Kirjoittajat antavat suosituksia ja
kidytannon vinkkejd sithen, miten laadukas lainvalmistelu voidaan varmistaa myos
haastavissa olosuhteissa, kuten aikataulupaineissa ja resurssivajeen keskelld. Ohjeistuksessa
painotetaan myds jélkiarvioinnin merkitystd poikkeusolojen jilkeen. Kannustetaan
viranomaisia ja lainsditdjid arvioimaan lainvalmisteluprosessin onnistumista ja oppimaan
kokemuksista tulevaisuuden varalle. Poikkeusolojen aikana yhteistyo eri toimijoiden vélilla
on erityisen tirkedd. Ohjeistuksessa kannustetaan yhteistyohon ja avoimeen viestintddn eri
viranomaisten ja sidosryhmien vililld, jotta lainvalmisteluprosessi sujuu mahdollisimman

saumattomasti.”®

Lainvalmistelun kehittdmisen yhteistyoryhmé laati seuraavat periaatteet covid-19-

liitdnndisen lainsdddannodn valmisteluun:

e Lainvalmistelu suoritetaan normaalien menettelytapojen ja
lainvalmisteluohjeiden mukaisesti, ellei covid-19-pandemiasta aiheudu tarvetta

poikkeamiseen.

97 HE 229/2020 vp., s. 3.
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e Lausuntoaikatauluista voidaan poiketa perustelluista syistd, ja poikkeamisen
tulee olla perusteltu hallituksen esityksessa.

o Lakisdateisistd kuulemisvelvoitteista ei voida poiketa, mutta niiden
toteutustavoissa voidaan tarvittaessa joustaa.

e Saddokset kddnnetdin ja toimitetaan tarkastettaviksi normaaliin tapaan.

e Poikkeukset sdddoksiin asetetaan médrdaikaisiksi, vaikka muutostarve olisi
pysyva.

e Usean lain muutokset voidaan toteuttaa yhdelld véliaikaisella lailla, mikéli se on

tarkoituksenmukaista.

Tyoryhmé painotti myos, ettd viliaikaisten lakimuutosten valmistelussa on otettava

huomioon seuraavat ndkokulmat:

e Ehdotukset on perusteltava covid-19-pandemiasta johtuvilla syilla.

e Erityistd huomiota on kiinnitettdva perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen.

e Perusoikeuksien yleiset ja erityiset rajoitusperusteet sekd oikeusturvan vaatimukset
on otettava huomioon.

e Tarkkarajaisuuden, tidsmillisyyden ja suhteellisuusperiaatteen vaatimuksia on

noudatettava.”®

Sitran Kansanvallan peruskorjaus -projektin yhteydessa tehdyisséd valtioneuvoston ydinti ja
lainsdddéntoprosessia koskevissa selvityksissd nousi esiin tarve selvittdd koronakriisin
vaikutusta toimintatapoihin. Itd-Suomen yliopiston oikeustieteen laitoksen tutkimusavustaja
Hanna-Riitta Héarkdsen muistio lainsddddannon arviointineuvoston roolin ja toiminnan
mahdollisista muutoksista korona-aikana on osa Sitran lainsdddantoprosessia koskevaa
selvitystyotd. Lainsddddnndn arviointineuvoston toiminnan periaatteena on se, ettd neuvosto
valitsee itse vapaasti ne sdddosehdotukset, jotka se ottaa arvioitavaksi. Kevaélld 2020
arviointineuvosto teki paatoksen, ettd koronaesityksii ei kisitelld neuvostossa. Neuvostolla
oli selvd tieto siitd, ettd koronaepidemiaa koskevat sddddsesitykset haluttiin toimittaa
nopeasti eduskunnalle, eikd arvioinnin aikaikkunaan olisi voitu mahduttaa tita

poikkeuksellista tilannetta. Héirkdsen suorittamissa haastatteluissa nousi esille, ettd jos

9 Oikeusministerid - Lainvalmistelun kehittimisen yhteistydryhma 2023.
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arviointineuvosto olisi pakottanut arvioimaan koronaliitdnndisid esityksid, se olisi
todenndkoisesti heréttinyt negatiivisia tunteita eri yhteiskunnan osissa. Lisdksi
padtoksenteon hetkelld kukaan ei osannut ennustaa, ettd koronatilanne kestéisi niin pitkéén,
mikd oli my0s yksi pddtoksen taustalla vaikuttavista tekijoistd. Arviointineuvoston paatos
oli pédpiirteittdin samansuuntainen kuin muiden eurooppalaisten vastaavien elinten
paitokset, jotka padttivat jattdd pddasiassa arvioimatta koronavirusta koskevat
sdddosehdotukset. Kuitenkin esimerkiksi Tanskan vastaavan elimen péétds arvioida
koronaliitdnndisid esityksid ndhtiin perustelluksi, silld Tanskan elin keskittyi ainoastaan
yritysvaikutusten arviointiin. Arviointineuvosto muutti linjaustaan tammikuussa 2021, kun
se paitti ottaa késittelyyn myds hallituksen koronaliitdnnéisid esityksid. Neuvosto antoi
lausuntonsa kahdesta ensimmadisestd koronaliitinndisestd esityksestd, jotka koskivat
tapahtumajérjestdjien tukilainsdddiantod (29.4.2021) ja perusopetuslain viliaikaista

muuttamista (5.5.2021).1%

Lainsdddiannon arviointineuvoston vuosikatsauksessa vuodelta 2021 todetaan, ettd neuvosto
on joutunut kiinnittdmdidn huomiota sddddsvalmisteluhankkeiden kuulemisessa
tapahtuneisiin  puutteisiin. Merkittdvin puute kuulemisessa on ollut se, ettd
sdddosvalmisteluhankkeessa ei ole toteutettu lainkaan virallista lausuntokierrosta.
Arviointineuvoston mukaan se on huonoa sddddsvalmistelua, kun lausuntokierrosta ei
toteuteta. Kuulemisen ja sdddosvalmisteluhankkeen lausuntokierroksen kautta saadaan
sidosryhmilti olennaista tietoa ehdotettujen muutosten vaikutuksista.'”! Suomessa kiire
ndkyi konkreettisesti oikeusministerion 2020 antamissa suosituksissa  koskien
poikkeusolojen lainvalmistelua. Suositusten mukaan esimerkiksi lausuntokierros voitiin
tilanteen vaatiessa jéttdd toteuttamatta ja lakisditeisistd kuulemisvelvoitteiden

toteutustavoista joustaa.'*

Sipi on opinndytetydssddn késitellyt koronapandemian myotd tulleiden poikkeusolojen
vaikutuksia sdddosvalmisteluun. Opinndytetyon tavoite oli selvittdd, miten poikkeusolot
vaikuttivat lainvalmisteluprosessin eri vaiheisiin verrattuna normaalioloihin. Sipi on

opinndytetydssddn hyoddyntanyt kvalitatiivisen tutkimuksen aineistonkeruumenetelmisti

190 Hirkdnen 2021.
191 Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2022:5, s. 30.

102 Oikeusministerid 2020.
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avointa haastattelua. Haastateltaviksi valikoitui sellaisia sosiaali- ja terveysministeridssé
tyoskentelevid henkiloitd, jotka tydskentelivdt kyseisen ministerion sddaddosmuutosten
parissa. Opinndytetyotd varten Sipi haastatteli sekéd avustajia ettd sdddosten valmistelijoita.
Haastatteluiden tuloksena Sipi toteaa, ettd kiredt aikataulut vaikuttivat lakitekstien laatuun,
koska lainvalmistelijoille ei jdényt tarpeeksi aikaa tarkistaa hallituksen esitysten laatua.
Kireédt aikataulut vaikuttivat myos lainsdddantoprosessin muihin vaiheisiin, esimerkiksi
kddannostyohon, laintarkastukseen ja perusvalmisteluun. Ennen koronapandemiaa viime
hetken tyona pidettiin sellaista ty6td, johon eduskunnan vastaus on saapunut tyostettdvéksi
muutama pidiva ennen istuntopdivad. Pandemia-aikana eduskunnan vastaus saattoi tulla vain
pari tuntia ennen istuntoa, joskus jopa myohemminkin. Normaaleja lausuntoaikoja ei
pystytty noudattamaan kiireellisyyden vuoksi. Kiireellisissd tapauksissa lausuntoaika oli
viikko tai kaksi, mutta oli myds mahdollista, ettd lausuntoaika saattoi olla vain muutamia
pdivid ennen kuulemistilaisuutta. Sdddosten luonnokset Ildhetettiin  poikkeusoloissa
kuultaville hyvin lyhyelld varoitusajalla. Poikkeustilanteessa listat jaettiin muutamaa tuntia
ennen istuntoa tai jopa 20 minuuttia ennen pddtdksentekoa. Sipin mukaan titd voidaan pitdd
jopa vaaratilanteena, koska péétdsten sisdltdd ja niiden laillisuutta ei ehditty juurikaan

tarkistaa.'®

Sindnsd on huomionarvoista, ettd lainvalmistelu kérsi kiireestd ja tiukoista aikatauluista jo
ennen koronapandemiaa. Oikeuskansleri Poysti totesi 2019 puheenvuorossaan, ettd liian
kiireiset ja valmistelun laajuuteen ndhden epirealistisesti asetetut aikataulut olivat
lainvalmistelussa toistuvasti tunnistettavissa ja esille tulevia kipukohtia. Poysti totesi, ettd
kiireinen huiskinta heikentdd valmistelun sisdllollistd ja teknistékin laatua ja ettd, hédn
laillisuusvalvojana ei ole voinut vilttya kasitykseltd, ettd hallituksen esityksid ei aina tunnu
kukaan lukevan kokonaisuutena lavitse. POysti totesi samaisessa puheenvuorossaan, etti
osallistamisessa on myos havaittu vajeita. Hian oli havainnut laillisuusvalvojan tehtidvassiin,
ettd lausuntoajat olivat joissakin tapauksissa olleet lyhyitd, jopa noin viikko, ja pddosa
lausuntoajasta saattoi ajoittua heindkuuhun. Tdméd osaltaan johtaa siihen, ettd kiire

useimmiten kostautuu mydhemmin, kun eteneminen hidastuu tai pysihtyy.'%

103 Sipi 2022, s. 54-65.
104 Pgysti 2019, s. 6.
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Jukka ym. ovat tutkineet pandemia-aikana tehtyjen hallituksen esitysten tietopohjaa.
Tutkimuksessa havaittiin, ettd koronaperusteisen lainvalmistelun tietopohja kaventui
monella tavalla verrattuna ei-koronaperusteiseen lainvalmisteluun. Valmistelu tapahtui
useammin pelkdstidén virkavalmistelulla ja my6s lausuntokierroksia jarjestettiin vihemmaén.
Tutkimuksessa todetaan, ettd koronaan liittyvissd hallituksen esityksissd poikettiin
kuulemista koskevista ohjeista joko niin, etti lausuntokierros supistettiin tai lausuntokierros
jétettiin kokonaan toteutumatta. Tutkimuksesta kéy ilmi, ettd vuonna 2020 valmistuneissa
koronaperusteisissa hallituksen esityksissd lausuntokierros jdrjestettiin ainoastaan 28
prosentissa sdddoshankkeista. Ei-koronaperusteisissa sddddshankkeissa lausuntokierros
jarjestettiin 94 prosentissa. Havaittiin myds, ettd tieteellisen ja asiantuntijatiedon
hyodyntdminen oli védhdisempdd koronaperusteisissa sdddoshankkeissa kuin ei-
koronaperusteisissa. Jukka ym. tulevat tutkimuksessaan sithen lopputulokseen, ettd
koronaperusteisessa lainvalmistelussa kiire heikensi sdddosehdotusten tietopohjaa
valmistelupohjan supistumisen my&td. Todetaan, ettd lausuntokierroksen supistaminen tai
kokonaan poisjittiminen vaikuttaa sekd sdddosehdotuksen tietopohjaan ettd my0s
kansalaisten ja sidosryhmien osallistumismahdollisuuksiin ja tietojen saantiin viranomaisten
asiakirjojen valmistelusta. Tutkimuksen lopputuloksena on, etti koronaperusteisen
lainvalmistelun tietopohja, sidosryhmien osallistaminen, sddntelyn avoimuus ja eduskunnan

tiedonsaantioikeuden toteutuminen heikentyi.'%’

4.3 Onko valmiuslaissa mainintaa lainvalmisteluprosessista
poikkeusoloissa?

Valmiuslaki (1552/2011) sisdltdd mainintoja lainsdddidntoprosessista poikkeusoloissa.
Valmiuslain tarkoituksena on antaa viranomaisille erityisvaltuudet toimia poikkeusoloissa,
kuten vakavien uhkien, kuten sotatilan, aseellisen hyokkdyksen, luonnonkatastrofin, terrori-
iskun tai muun vastaavanlaisen tilanteen, vallitessa. Valmiuslaki sisdltdd sddnnoksid
lainsdddantoprosessista ja poikkeuksista normaalista lainsdddidntomenettelystd, kun
poikkeusolot on julistettu. Valmiuslain mukaan poikkeusoloissa voi olla tarpeen sddtda
nopeasti uusia lakeja tai tehdd muutoksia voimassa oleviin lakeihin, jotta voidaan vastata
poikkeuksellisiin tilanteisiin. Valmiuslaki antaa hallitukselle ja tarvittaessa tasavallan

presidentille  valtuudet sddtdd asetuksia, jotka voivat poiketa normaaleista

195 Jukka ym., s. 16.



51

lainsdédantoprosessin vaatimuksista, kuten sddtdd uusia lakeja tai tehdd muutoksia voimassa
oleviin lakeihin ilman eduskunnan normaalia sddtimisvaltaa. Valmiuslain nojalla tehdyt
asetukset ovat voimassa poikkeusolojen ajan, ja niilld voidaan esimerkiksi rajoittaa
perusoikeuksia tai méérata erilaisia toimenpiteitd tilanteen hallitsemiseksi. Poikkeusolojen
vallitessa lainsdadéntdprosessi voi siis poiketa normaalista menettelystd ja mahdollistaa
nopeamman lainsdddantdtoiminnan vastaamaan poikkeuksellisiin tilanteisiin. On kuitenkin
tirkedd huomata, ettd valmiuslakiin liittyy myos rajoituksia ja valvontamekanismeja
varmistaakseen, ettd poikkeuksellisia valtuuksia kdytetddn lainmukaisesti ja

oikeudenmukaisesti.
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5 Poikkeusolojen ja kriisitilanteiden lainvalmisteluun liittyvia
parannuskeinoja ja -ehdotuksia
Nyt kun koronapandemian aiheuttama poikkeuksellinen tilanne on ohi, onkin syyté arvioida,
miten voimme varautua paremmin tuleviin kriiseihin. Lavapuron mukaan poikkeusolojen
aikaisen lainsddaddnnon on sopeuduttava niihin kehyksiin, jotka aiheutuvat Suomen
sitoutumisesta kansainvélisiin ithmisoikeussopimuksiin, perustuslakiin sekd oikeusvaltion
periaatteisiin. Hanen mukaansa kriisiolosuhteissakin demokraattisen oikeusvaltion oikeus
edellyttda harkitsevaa hitautta, vaikka sen on sisdllytettdva tiettyd mukautumiskykya kriisin
aikana. Oikeusjérjestelmin kyky selviytya poikkeusoloissa esimerkiksi
lainsdddéntotoiminnassa tarkoittaa myo0s sitd, ettd tilanteeseen on varauduttava etukiteen

normaalioloissa.'%

Pandemian aikana resilienssi on noussut suosituksi késitteeksi. Sekd hyveend etté tavoitteena
termid resilienssid oli aiemmin kiytetty ekologiassa, fysiikassa, psykologiassa, julkisessa
politiitkassa ja kansainvilisissd suhteissa. Jopa Euroopan unioni omaksui resilienssin
kisitteen vuoden 2016 Euroopan unionin globaalissa strategiassa. Merkitessdin kykya
palautua alkuperdiseen muotoonsa suuren iskun jdlkeen, resilienssi viittaa muun muassa
yhteiskuntien ja organisaatioiden hallintaresursseihin, jotka mahdollistavat niiden sekd
iskujen ennaltaehkdisyn ettd niistd selvidmisen. Taméd ei tapahdu passiivisesti niitd
absorboimalla, vaan vahvistamalla itsedén. Resilienssiin sisdltyy uudelleenjirjestdytymista
ja uusiutumista. Olla resilienssi tarkoittaa kykyd muuttua ulkoisten iskujen seurauksena
sdilyttden ydinominaisuudet ja samalla hankkien uusia piirteitd ja voimavaroja

uudelleenjirjestiytymisen ja uusiutumisen kautta.'%’

Muun muassa Lavapuro on Kkirjoittanut oikeuden resilienssistd. T&lld hén viittaa
oikeusjérjestelmén kykyyn kestdd ja sopeutua erilaisiin haasteisiin, kriiseihin ja muutoksiin
sekd palautua niistd. Oikeuden resilienssi tarkoittaa oikeusjdrjestelmén kykyéd sdilyttda
toimintakykynsd ja jatkuvuutensa vaikeina aikoina ja sopeutua muuttuviin olosuhteisiin
tehokkaasti ja kestdvédsti. Oikeuden resilienssi on tdrked tekijd oikeusjarjestelmédn

toimivuudelle ja luotettavuudelle. Se auttaa varmistamaan, ettd oikeusjdrjestelmd pystyy

106 T avapuro, Juha, Oikeuden resilienssi, Lakimies 7-8/2020.
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vastaamaan yhteiskunnan ja yksiloiden tarpeisiin erilaisissa tilanteissa, kuten
luonnonkatastrofit, taloudelliset kriisit, poliittiset muutokset, teknologiset haasteet tai muut
poikkeukselliset olosuhteet. On joitakin keinoja, joilla voidaan edistdd oikeuden resilienssia.
Ne ovat joustavuus, monimuotoisuus ja monimuotoisuuden huomioiminen, varautuminen ja
suunnittelu seki tietojarjestelmien ja teknologian hyodyntdminen. Oikeusjérjestelmén tulee
olla joustava ja mukautuva muuttuviin olosuhteisiin. Se voi siséltdd mahdollisuuden
nopeisiin muutoksiin, joustaviin menettelyihin ja paidtoksentekomekanismeihin sekéd kyvyn
sopeutua uusiin  haasteisiin  ja  odottamattomiin tilanteisiin. Oikeusjérjestelman
monimuotoisuus, kuten erilaisten oikeusalan ammattilaisten monimuotoisuus, voi auttaa
lisddmadn sen resilienssid. Monimuotoisuus voi tuoda mukanaan erilaisia ndkokulmia,
ideoita ja ratkaisuja, mikd voi auttaa oikeusjirjestelmdd vastaamaan monimutkaisiin
haasteisiin ja muutoksiin. Oikeusjdrjestelmén tulee olla valmistautunut erilaisiin kriiseihin
ja haasteisiin suunnittelemalla etukédteen toimintamalleja ja suunnitelmia niiden
kasittelemiseksi. Tamd  voi  sisdltdd  esimerkiksi  kriisinhallintasuunnitelmien,
jatkuvuussuunnitelmien ja riskienhallintatoimenpiteiden kehittdmisen. Oikeusjérjestelma
voi hyddyntdi teknologiaa ja tietojdrjestelmiéi resilienssin parantamiseksi.'”® Aine ym.
tuovat myo0s esille, ettd on tirkedd ennakkoon valmistautua oikeudelliseen sdéntelyyn, joka
koskee erilaisia vakavia hiiridtilanteita ja poikkeusoloja. Tdmé& mahdollistaa yksildiden
oikeuksien suojelemisen ja muiden yhteiskunnallisten intressien asianmukaisen

turvaamisen.'?’

Koronapandemia asetti oikeusjédrjestelmit ympari maailmaa haasteelliseen tilanteeseen, ja
oikeuden resilienssid testattiin monin eri tavoin. Seuraavat tekijdt voidaan pitdd tdrkeind
oikeuden resilienssin  lisddmisen kannalta koronapandemia-aikana: teknologian
hyddyntdminen, joustavuus ja sopeutuminen, varautuminen ja suunnittelu seki osallisuus ja
vuorovaikutus. Pandemian aikana oikeusjéirjestelmét ottivat nopeasti kdyttoon teknologisia
ratkaisuja, kuten etdkokoukset, etdoikeudenkdynnit ja sdhkdiset menettelyt. Tama
mahdollisti oikeusprosessien jatkumisen ja véhensi fyysistd kontaktia, samalla kun
oikeudenmukaisuus ja oikeusturva pyrittiin sdilyttdméén parhaalla mahdollisella tavalla.
Oikeusjérjestelmait joutuivat nopeasti sopeutumaan muuttuviin olosuhteisiin ja muuttuviin

lainsdddéanndllisiin ja hallinnollisiin vaatimuksiin.

198 L avapuro, Juha, Oikeuden resilienssi, Lakimies 7-8/2020.

199 Aine ym. 2022, s. 845.
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Lainvalmistelun  kehittdmisen yhteistyoryhman loppuraportista kdy ilmi, ettd
Valtioneuvoston intranettiin, Kampukseen, perustettiin vuonna 2020 saadosvalmistelijan
tyOpOytd, joka toimii sisaltOsivuna tarjoten tietoa, tyOkaluja ja linkkejd saadosvalmistelun
tueksi. Vuonna 2021 vastaavasti perustettiin EU-valmistelijan tyopoytd Kampukseen, joka
kokoaa EU-valmisteluun liittyvdd ohjeistusta, oppaita ja hyddyllisid linkkeja
valmistelijoiden kéyttoon. Téarkein tavoite on, ettd kaikki tarvittava tieto kansallisessa ja EU-
valmistelussa olisi helposti saatavilla yhdestd paikasta. Teknologian ja digitalisaation
hy6dyntdmisen kehittiminen lainvalmistelussa jdi pddministeri Marinin hallituskaudella

rajallisten resurssien vuoksi vihemmille huomiolle.'!

Lainvalmistelun kehittimisen yhteistydryhmén on tarkastanut Lakieditor-nimisen tydkalun
toiminnallisuuksia lainvalmistelun nikokulmasta. Lakieditor on tyovéline, joka on kehitetty
yhteisty0ssd Verohallinnon ja ympdéristoministerion kanssa. Tdmédn tyovélineen avulla
kokeiltiin hallituksen esityksen perustelutekstien ja pykéldluonnosten laatimista niin, ettd
kiytettdvdt termit wvalittiin yhteisesti mdidéritellyistd sanastoista. Tydryhmd piti tita
kehitystyotd myonteisend, mutta kuitenkin totesi, ettd kiyttokelpoisen lainkirjoitusvilineen
kehittiminen ja kayttoonotto vaatisivat sekd rahoitusta ettd valtioneuvoston yhteistd
toteutusta. Lainvalmistuksen digitalisaation kehityksen yhteydessd Finlex-verkkopalvelua
on my0s paivitetty. Uudistuksen tavoitteena on parantaa sisdltdjen l0ydettdvyyttd ja
hakutoimintoja seki yleista kédytettdvyyttd. Tadméan péivityksen myotd sekd kansalaisille ettia
julkishallinnolle tarjotaan laajemmat ja ajan tasalla olevat avoimet lainsddddsaineistot.
Viime hallituskauden aikana saatiin aikaan myds pdivityksid ja parannuksia
sdddosvalmistelun tydkaluihin. Ndihin kuuluivat esimerkiksi RakAs-asiakirjapohjasovellus,
joka on tarkoitettu hallituksen esitysten laadintaan, Vahva asianhallintajirjestelmi seké
valtioneuvoston hanketietojarjestelmd Hankeikkuna. Hankeikkunan toiminnallisuuksia
kehitettiin erityisesti hankkeiden suunnittelun ja seurannan tukemiseksi valtioneuvoston
sisédlld. Lisdksi kiinnitettiin huomiota palvelun tietojen ajantasaisuuteen ja kattavuuteen,
jotta se voisi parhaalla mahdollisella tavalla edistdd lainsdddéntotyon avoimuutta ja tarjota
tietoa valtioneuvoston tekemaistd tyOstd kansalaisille, sidosryhmille, medialle ja muille

toimijoille.'!!

110 Oikeusministerio - Lainvalmistelun kehittéimisen yhteistydryhmi 2023, s. 31.

1T Oikeusministerio - Lainvalmistelun kehittimisen yhteistydryhmi 2023, s. 40—41.
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Sosiaali- ja terveysministerion kansliapaillikko Kirsi Varhila totesi kolumnissaan vuonna
2020, ettd "sdddosohjaus soveltuu huonosti sellaisen tilanteen hallitsemiseen, jossa
ohjauksen sisillollinen tarve eldd nopeasti." !'? TAmai toteamus on hyvi pitid mielessi, kun
mietitddn kriisiaikojen sddntelyyn liittyvid parannuskeinoja. Jukka ym. pohtivat
tutkimuksessaan voitaisiinko lainsdddantod kehittdd jo ennakolta paremmin huomioimaan
erilaisia kriisitilanteita. Toisaalta he pohtivat myds tulisiko lainvalmisteluprosessiin luoda
malli, joka koskisi normaaliaikojen hdiridtilanteessa tehtdvdd sdddosvalmistelua. He
ehdottavat erilaisia keinoja, miten lainvalmistelua ja lainsdddantoprosessia mahdollisesti
voidaan nopeuttaa ilman, etti hyvén lainvalmistelun periaatteet kérsivdt liian paljon.
Ensimmadisend keinona he ehdottavat, ettd kansainvilinen vertailu, sddddsehdotuksen
kddntdminen ja laintarkastaminen olisivat sellaisia asioita, jotka voitaisiin jéttdd tekemditta
akuutissa kriisitilanteessa. Toisena keinona he echdottavat, ettd hallituksen esitykset
voitaisiin ldhettdd eduskunnan valiokuntiin ilman ldhetekeskustelua tai olisiko mahdollista
kisitelld valiokunnan mietintd yhdessé késittelyssd eduskunnassa. Kolmantena keinona he
ehdottavat, ettd kuuden viikon lausuntoaika voisi olla mahdollista lyhentdd. Kuulemisaikaa
supistamalla mutta toisaalta erilaisia sdhkoisid menetelmid hyddyntdmaélla olisi mahdollista

turvata sidosryhmien osallistuminen my®és kriisin aikana.''?

Kansainvilisessd keskustelussa on noussut esiin késite nimeltd "social distance" (sdédntelyn
sosiaalinen etdisyys) Covid-19-pandemian seurauksena. Tdma késite viittaa ajatukseen, etti
kriisiaikojen sddntelyn tulisi olla selkeésti erilldin normaaliajan sddntelystd. Kriisiajan
sadntelyn tulisi olla rajoitettua, viliaikaista ja suhteellista. Kéytdnndssd poikkeusaikojen
sddntely voidaan erottaa normaalista lainsddddnndstd esimerkiksi kayttdmailld "sunset-
sadntelyd", joka on voimassa vain tietyn ajanjakson ja jonka paittymispdivd on madritelty.
Voimassaolon automaattisella paattymiselld, merkitsemailld lain otsikkoon, ettd kyseessd on
kriisiajan sddntely, sekd laatimalla poikkeusaikojen sdéntely omaksi erilliseksi laikseen

voidaan varmistaa poikkeusaikojen séintelyn riittdvi erottelu normaaliajan siéintelysti.'!*

112 yarhila 2020.
13 Jukka ym., s. 18.
114 Cormacan — Bar-Simon-Tov 2020, 5.239-240.



56

Tutkimuskirjallisuuden mukaan pandemian hallintatoimet aiheuttivat uhan demokratialle ja
perustuslaillisuudelle. Kriisin alkuvaiheessa tulevaisuuden epdvarmuus ja kiireelliset
toimenpiteet johtivat lainsdddantdymparistoon, joka kannusti nopeisiin toimiin ennakollisen
vallan valvonnan kustannuksella. Lainsddddntoprosessi toteutettiin  kiireessd ja
epamuodollisemmin kuin normaaleina aikoina, mikd nédkyi parlamentaarisen valvonnan
heikkenemisend sekd lainsddddnnén laatimisvaiheessa ettd sen hyviksymisessd ja
soveltamisessa. Lisdksi tutkimuskirjallisuudessa on tuotu esille eurooppalaisen yhteistyon
puute covid-19-pandemian aikaisessa sddntelyssd. Tutkimuksissa on korostettu, ettd vaikka
pandemia oli alusta alkaen rajat ylittdva kriisi, Euroopan unionin jdsenvaltioissa se koettiin
ensisijaisesti kansallisena ongelmana. Vaikka valtioiden terveydenhuoltojirjestelméit
eroavat toisistaan ja Euroopan unionin valtuudet terveyspolitiikan harmonisointiin olivat
rajalliset, jotkut tutkijat ovat suositelleet siirtymisti hajautetusta valtiotasoisesta toiminnasta

koordinoidumpaan EU-tason ohjeistukseen.'!

115 Alemanno 2020; Pacces — Weimer 2020.
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6 Johtopaatokset

Yhdenvertaisuus ja tasa-arvo ovat keskeisié periaatteita lainsdddannossid myos poikkeusajan
tilanteissa. Poikkeusajan lainsddddnndsséd on kuitenkin usein erityisid sddnnoksid ja joustoja,
jotka voivat vaikuttaa yhdenvertaisuuden ja tasa-arvon toteutumiseen. Poikkeusajan
lainsdddidnndsséd voidaan esimerkiksi sdétdd erityisid toimenpiteitd tilanteen hallitsemiseksi,
kuten rajoitusten asettamista tai poikkeuksellisia valtuuksia viranomaisille. On tirke&a, etti
téllaiset toimenpiteet ovat oikeasuhteisia ja perustuvat objektiivisiin perusteisiin, eivitki
syrji ketddn perusteettomasti. Esimerkiksi rajoitustoimien tulee olla tasapuolisia ja kohdistua
kaikkiin samalla tavalla, ilman syrjintdd esimerkiksi sukupuolen, idn, etnisen alkuperén tai
muiden suojattujen ominaisuuksien perusteella. Poikkeusajan lainsdddannossé voi myos olla
tilanteita, joissa tasa-arvoa tai yhdenvertaisuutta voidaan tilapdisesti rajoittaa
poikkeuksellisissa olosuhteissa, kuten esimerkiksi terveydenhuoltoon, turvallisuuteen tai
julkisen jérjestyksen ylédpitoon liittyvissd tilanteissa. Kuitenkin tillaiset rajoitukset on
perusteltava hyviksyttavilld syilld ja niiden tulee olla tilapdisid ja valttdmittomia
poikkeusolojen edellyttdmilld tavalla. Liséksi poikkeusajan lainsddddnndssd tulee
huomioida erityiset haavoittuvassa asemassa olevat ryhmét kuten vihemmistét, lapset,
vanhukset, vammaiset ja muut heikommassa asemassa olevat henkilot, jotta heiddn

oikeutensa ja yhdenvertaisuutensa turvataan myos poikkeusoloissa.

Koronapandemia-ajan véliaikaisia muutoksia tyottomyysturvalakiin perusteltiin silld, ettd
muutokset nopeuttaisivat erityisesti tyon ohella opiskelevan tai yritystoimintaa harjoittavan
lomautetun henkilon tydttomyysetuuden hakemista ja saamista, koska opiskelua tai
yritystoimintaa koskevia tyovoimapoliittisia edellytyksid ei tarvitse selvittdd. Toisin sanoen
haluttiin turvata lomautetun tyonhakijan viivytykseton tyottomyysturva-asian késittely.
Tyottomyysturvalain véliaikaiset muutokset perusteltiin hallituksen esityksissd silld, ettd
muutos vihentdisi ty0- ja elinkeinotoimistossa lomautusten suuresta kasvusta johtuvaa tyoti

ja siten nopeutuisi tyottdmyysturvajérjestelméin toimeenpanoa koronavirustilanteen aikana.

Koronapandemia-ajan poikkeussddntelyn valmistelussa hallitus katsoi, ettd késilld oleva
tilanne oli sellainen, ettd lakiehdotusten tarkoitus oli turvata lomautetuksi tulevan henkilon
perustuslain 19 §:n 2 momentissa turvattua perustoimeentuloa. Hallitus ei kuitenkaan ottanut

kantaa siihen, tulisiko myds tyottomien tyOnhakijoiden perustuslaissa turvattua
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perustoimeentuloa turvata. Yhdenvertaisuussddnnosten ndkokulmasta ei edellytetd, ettd
kaikkia thmisid kaikissa suhteissa kohdellaan samanlaisesti, elleivdt asiaan vaikuttavat
olosuhteet ole samanlaisia. Talld on merkitystd sekd myOnnettédessé lailla etuja ja oikeuksia,
ettd asetettaecssa heille velvollisuuksia. Tarkasteltaessa tyottOmyysturvalakia ja
tyottdmyysturvan saamisen tydvoimapoliittisia edellytyksid normaalioloissa voidaan todeta,
ettd edellytykset ovat samanlaiset sekd tyottomille ettd lomautetuille, joten tissd yhteydessé
onkin yhdenvertaisuuden nakokulmasta perusteltua kysyd, oliko erilainen kohtelu

oikeutettua.

Tilastoja tarkasteltacssa kdy ilmi, ettd lomautettujen tyonhakijoiden miirin nopea kasvu
koronapandemian alussa ymmérrettdvdsti antoi athetta nopeasti toteutettaviin
poikkeussdéntelyihin. Kuten tilastoista kdy ilmi, myos tyottomien tyonhakijoiden mééra
koronapandemiasta johtuen kasvoi poikkeuksellisen paljon, osittain tosin véhian eri syklilla
kuin lomautettujen tyonhakijoiden méérd. Tyottomien tyonhakijoiden médrdn kasvu oli

hitaampaa ja vasta heindkuussa 2020 luvut olivat koronapandemia-ajan korkeimpia.

Tyottomiksi jddneiden ja lomautettujen erilaiselle kohtelulle koronapandemia-aikana
tehtyihin véliaikaisiin tyottomyysturvaa koskeviin lakimuutoksiin ei ole edelld esitetyn
perusteella esitetty riittdvisti perusteluja. Sellainen erottelu, joka syntyi, ei voida katsoa
olevan lainsdatdjan harkintavallan piiriin kuuluva ilman erityisid perusteluja, erityisesti kun
perustuslain 19 §:n 2 momentti edellyttdd turvajirjestelmaltd kattavuutta ilman
viliinputoajaryhmii''S. Jos lomautettujen ja tydttdmien erilaiselle kohtelulle ei ole painavia
ja yleisesti hyviksyttdvid perusteita, tai jos eroavuutta ei voi korvata toisenlaisella
jarjestelylld, se on ristiriidassa yhdenvertaisuuden kanssa. Tdma ristiriita olisi ollut
mahdollista poistaa esimerkiksi laajentamalla poikkeussddntelyn soveltamisalaa myos
koronavirusepidemian vuoksi tyottomiksi jadneisiin henkil6ihin, miké olisi johdonmukaista

ottaen huomioon lainmuutoksen tarkoitus.

On tirkedd, ettd poikkeusajan lainsddddntd ja toimenpiteet arvioidaan jatkuvasti
yhdenvertaisuus- ja tasa-arvovaikutusten nikokulmasta, ja tarvittaessa korjataan mahdolliset

epdkohdat. Yhdenvertaisuuden ja tasa-arvon periaatteet eivdit menetd merkitystddn

16 HE 309/1993 vp, s. 70.
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poikkeusoloissakaan, vaan ne ovat edelleen olennainen osa oikeusvaltioperiaatetta ja

ithmisoikeuksien toteutumista.

Huolellinen lainvalmistelu edellyttid niin normaali- kuin poikkeusoloissa samoja
periaatteita, kuten oikeellisen tiedon huomioimista, asiantuntijoiden kuulemista, vaikutusten
arvioimista ja perustuslain tai muiden oikeudellisten periaatteiden ja velvoitteiden
noudattamista. Poikkeusoloissa lainvalmistelijoilla voi kuitenkin olla paineita nopeasta
padtoksenteosta ja aikataulujen tiukkuudesta, mikd voi vaikuttaa lainvalmistelun
huolellisuuteen ja  laatuun.  Arvioitaessa  koronapandemian aikana tehtyjen
poikkeussdintelyn lainvalmistelua, tulee ottaa huomioon minkélaisessa monimutkaisessa ja
poikkeuksellisessa tilanteessa pédatokset tehtiin. On myos tdrkedd, ettd poikkeussdintelyt ja
niiden vaikutukset arvioidaan jdlkikdteen ja mahdolliset virheet tai puutteet korjataan

tarvittaessa.

Lainvalmistelun ohjeet ja prosessit on suunniteltu normaaliin lainvalmisteluun, mutta
yllattavissd kriisitilanteissa, jotka vaativat nopeita lainsdddanno6llisid ratkaisuja, normaalit
kaytannot eivét aina sovellu tarkoitukseen kaikilta osin. Kriisiaikana on erityisen tarkeda,
ettd lainvalmistelu on huolellista ja laadukasta, jotta voidaan varmistaa nopea ja tehokas
toiminta. Kun lainvalmistelu tehddin nopeassa aikataulussa, on térkeé, ettd sille asetetaan
selkedt tavoitteet ja tehtdvinanto. Tavoitteiden tulee olla konkreettisia ja saavutettavissa
olevia, ja tehtivdnannon tulee sisdltdd selked madrittely siitd, mitd tavoitteita ja
laatukriteerejd noudatetaan. Kriisiatkana on tirkedd kohdentaa riittdvésti resursseja
lainvalmisteluun. Tdmé voi tarkoittaa esimerkiksi lisdd henkilostod, aikaa ja muita
resursseja, jotta lainvalmistelu voidaan tehdd huolellisesti ja laadukkaasti, vaikka
aikapaineet ovatkin suuret. On tdrkedd, ettd lainvalmisteluprosessit ja vastuut ovat selkedt.
Selkedt prosessit auttavat varmistamaan, ettd lainvalmistelu etenee sujuvasti ja oikeilla
toimenpiteilld varmistetaan laadunvalvonta ja tarkastus. Vastuut ja roolit tulee olla selkeisti
médriteltyjd, jotta voidaan varmistaa, ettd jokainen osapuoli tietdd oman roolinsa

lainvalmisteluprosessissa.

Toisin kuin normaalissa lainvalmistelussa, koronaperusteisessa lainvalmistelussa suurempi
osa tyOstd hoidettiin ministerion sisdisend virkatyond. Tdma kdytdntd saattoi rajoittaa
lainvalmistelun tietopohjaa. Koronaperusteisissa lainvalmisteluhankkeissa hyddynnettiin

vihemmaén erilaisia tyoryhmid ja yhteistyoelimid verrattuna perinteiseen menettelyyn.
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Sidosryhmille tarjoutui normaalia vihemmain mahdollisuuksia vaikuttaa lainvalmisteluun,
ja erilaisia tutkimuksia sekd selvityksid hyddynnettiin myds vihemmén kuin tavallisessa
lainvalmistelussa. Valmisteluvaiheessa sidosryhmien kuulemista ja lausuntoaikoja
lyhennettiin huomattavasti. Vaikka suositusten mukaisesti lausuntojen antamiseen tulisi
varata kuudesta kahdeksaan viikkoa, pyydettiin lausuntoja tiukalla vajaan viikon
méiérdajalla. Koronapandemian aikana lakiesitysten vaikutusten arvioinnille ei mydskéén
ollut kaytettdvissd riittdvasti aikaa. Lainsddddnnon arviointineuvosto kiinnitti 2021
huomiota siithen, ettd merkittdvin puute kuulemisessa oli ollut se, ettid
saddosvalmisteluhankkeessa toteutettu lainkaan virallista lausuntokierrosta.
Arviointineuvoston mukaan se on huonoa sddddsvalmistelua, kun lausuntokierrosta ei

toteuteta.

Vaikka pandemiaan liittyva tietopohja oli puutteellinen ja sddntelytarve oli suuri, erityisesti
vuoden 2020 alkuvaiheessa, Suomen lainvalmistelun ohjeistusta ei muutettu. Ainoastaan
lievid muutoksia tehtiin poikkeuksiin liittyen kuulemisiin ja lausuntokierroksiin. Liséksi
perustuslakivaliokunta korosti koronapandemia-aikana eduskunnan tiedonsaantioikeutta ja
edellytti, ettd hallituksen esityksen sdédtdmisjéarjestysperusteluissa arvioidaan kattavasti ja
asianmukaisesti lakiehdotusten suhdetta perustuslakiin ilman, etti esitysten valtiosddnnon
kannalta kenties tulkinnanvaraisia kohtia miltddn osin jitetddn vaille erityistd huomiota.
Téstd huolimatta vuonna 2020 tehtyihin véliaikaisiin lakimuutoksiin  koskien
tyottomyysturvaa perustuslakivaliokunnalta pyydettiin lausunto ainoastaan yhteen
lakiesityksen. Muihin viliaikaisiin lakimuutoksiin koskien tyottomyysturvaa ei pyydetty
perustuslakivaliokunnalta lausuntoa lakiesityksistd, ja pyytdmattd jittdmistd perusteltiin
kiireellisyydelld. Hallitus kuitenkin viittasi aiempiin perustuslakivaliokunnan lausuntoihin
esittdessddan omia lakimuutoksiaan ja katsoi, ettd lomautettujen tydnhakijoiden

perustuslaissa turvattua perustoimeentuloa tulee turvata.

Parlamentaarisessa valtiojdrjestelmidssémme hallituksen esitykset muodostavat yhden
keskeisimmistd valtioneuvoston tuotoksista. Lainvalmistelu, joka noudattaa hyvin
lainvalmistelun periaatteita, on ndin ollen ratkaisevan tirkedd siind, miten tehokkaasti ja
oikeudenmukaisesti suomalaista yhteiskuntaa voidaan kehittdd sekd kuinka vahvana
kansalaisten luottamus julkiseen pédétoksentekoon siilyy. Arkisesti tarkasteltuna, kyse on
siitd, kuinka systemaattisesti ja johdonmukaisesti noudatetaan hyvin lainvalmistelutavan

ohjeita ja parhaita kéytidntoja. Sekd eduskunnassa ettd yhteiskunnassa laajemmin, odotukset
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lainvalmistelulle ovat korkeat. Nyky-yhteiskunnassa, joka on monimutkainen ja
nopeatempoinen, onnistunut lainvalmistelu voi olla haastavaa, mutta kérsivéllinen ja

systemaattinen tyo sekd analyyttinen lahestymistapa auttavat ratkaisemaan nama haasteet.

On erityisen tdrkedd kiinnittdd huomiota laadunvarmistukseen ja tarkastukseen. Vaikka
aikapaineet ovat suuret, on silti tirkedd varmistaa, ettd lainvalmistelu tdyttdd asetetut
tavoitteet ja laatukriteerit. Laadukkaaseen lainvalmisteluun kuuluu my0s vaikutusten
seuranta ja arviointi sen jélkeen, kun laki on tullut voimaan. Tdmé auttaa arvioimaan, miten
laki toimii kdytdnndssd ja mahdollistaa tarvittaessa lain muuttamisen tai tarkistamisen sen
tehokkuuden ja vaikutusten perusteella. Laadunvarmistus- ja tarkastusmekanismeja tulee
olla olemassa ja niitd tulee noudattaa. Eri sidosryhmien, asiantuntijoiden ja kansalaisten
osallistaminen ja kuuleminen auttavat varmistamaan, etti erilaiset ndkokulmat ja mielipiteet
otetaan huomioon ja ettd lainsdddénto on tasapainoinen ja toimiva. Vaikka aikataulu olisikin
tiukka, on tirkedd kuulla eri ndkemyksid ja saada laaja-alaista palautetta, jotta voidaan

tunnistaa mahdolliset ongelmat ja kehittdd parempia ratkaisuja.

Koronapandemian jdlkeen olisi harkittava normaalin lainvalmisteluohjeistuksen tehokkuutta
kriisiajan lainvalmistelussa. Kriisiaikojen lainvalmistelu eroaa normaalista prosessistaan
nopeutensa, rajallisen tietopohjan ja viliaikaisten lakien vuoksi. Kriisit ovat luonteeltaan
ennalta arvaamattomia, mika haastaa normaalien ohjeiden soveltamisen. Siksi on pohdittava,
tarvitsisivatko lainvalmistelijat erilaisia tyOkaluja kriisiajan lainvalmistelutyéhon. Ottaen
huomioon, ettd samanlaisia tai pahempiakin pandemioita sekd muunlaisia laajamittaisia
héiri6itd voi esiintyd tulevina vuosina, on tarkedd, ettd ymmairramme myds, millé eri tavoin
maat eri puolilla maailmaa toteuttivat lainvalmistelun poikkeusoloissa ja ettd voimme ottaa

mallia erilaisista hyvistd poikkeusolosuhteiden lainvalmistelukdytdnnoista.

Lainvalmistelun tulee perustua  vankkaan asiantuntemukseen. Lainsddddnnon
valmistelijoilla tulee olla asianmukainen pétevyys, koulutus ja kokemus kyseiselld alalla,
jotta he voivat ymmértdd lain vaikutukset, tarkoitukset ja tekniset yksityiskohdat
perusteellisesti. Tarkedna voidaan pitdd myos, ettd lainvalmisteluun osallistuu asiantuntevaa
henkil6stod ja ettd monialaista yhteistyotd tehddédn eri sidosryhmien kanssa. Kriisitilanteet
voivat olla monimutkaisia ja vaatia laaja-alaista asiantuntemusta eri aloilta. Monialainen
yhteistyd voi auttaa varmistamaan, ettd eri ndkokulmat ja tarpeet otetaan huomioon

lainvalmistelussa. Laadukkaan lainvalmistelun tulee perustua huolelliseen tutkimukseen ja
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analyysiin. Tdmai voi sisdltdd laajan tietopohjan kerddmisen, olemassa olevan lainsdédddnnon
ja  oikeuskdytdnnon  arvioinnin, sekd  vaikutusten arvioinnin ja  tehtdvén
lainsdddantohankkeen vaikutuksista. Laadukkaan lain tulee olla selked, ymmarrettiva ja
looginen. Lainvalmistelijoiden tulee ilmaista lainsddddnnoén tarkoitus ja vaikutukset
selkedlld ja ymmérrettavélld kielelld, jotta lain soveltaminen ja noudattaminen olisi

helpompaa.

Digitaaliteknologia, kuten mobiilisovellukset ja tekodly, voi tarjota poliittisille paattdjille
merkittdvid mahdollisuuksia vastata poikkeusolojen haasteisiin ja sen avulla tehdi oikea-
aikaisia péitoksid. Tdmd teknologia mahdollistaa lainsddddnnon valmisteluprosessin
tehostamisen, nopeuttamisen ja parantamisen. Sen avulla voidaan kerétd ja analysoida
laajasti tietoa eri ldhteistd, tarjoten pddtoksentekoon ajantasaista ja tarkkaa tietoa. Lisdksi
digitaaliteknologia mahdollistaa  kansalaisten, asiantuntijoiden ja sidosryhmien
osallistumisen ja kuulemisen eri tavoin, kuten verkkokyselyjen, avoimien kuulemisten ja
sdhkoisten palautelomakkeiden avulla. Yhteisty6td lainvalmistelutiimien vélilld helpottavat
digitaaliset tyokalut ja pilvipalvelut. Automaatio ja tekodly voivat tukea lainvalmistelijoita
tekstianalyysin ja kieliteknologian avulla, tunnistamalla, vertailemalla ja arvioimalla
lainsddddannon muutosehdotuksia ja niiden vaikutuksia. Kehittyva teknologia avaa jatkuvasti
uusia mahdollisuuksia lainsdédddnnon valmistelun parantamiseen ja yhteiskunnan toiminnan

tehostamiseen.

Koronapandemian aikana koetusta lainvalmistelusta saadut opit tarjoavat arvokasta tietoa,
jota voimme hyodyntdd tulevaisuudessa vastaavissa poikkeuksellisissa tilanteissa.
Poikkeusoloissa nopeus on usein kriittisen tirkedd ja joustavat lainvalmisteluprosessit, jotka
mahdollistavat nopean reagoinnin, voivat olla ratkaisevia kriisiajan haasteisiin vastattaessa.
Poikkeusajan lainvalmistelu korostaa yhteistyon ja koordinaation merkitystd eri
hallinnonalojen, viranomaisten ja sidosryhmien vililld. Tehokas tiedonvaihto ja
yhteistoiminta voivat parantaa paatoksenteon tehokkuutta. Selkeét ja tarkat sdddokset ovat
valttimattomid, erityisesti kriisitilanteissa ja sen lisdksi lainsddddnndén on oltava
ymmarrettdvad ja sovellettavissa nopeasti ilman tarpeetonta epdvarmuutta. Poikkeusajan
lainvalmisteluprosessissa korostuu vaikutusten arvioinnin tidrkeys, koska on olennaista
ennakoida ja ymmértdd paitosten vaikutukset yhteiskuntaan, talouteen ja yksildihin.
Kriisiajan pédtoksenteossa on tirkedd ottaa huomioon monipuoliset ndkokulmat ja

mahdollistaa kansalaisten osallistuminen péétoksentekoon, erityisesti kun padtokset
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vaikuttavat laajasti yhteiskuntaan. Lainvalmisteluprosessin eri vaiheissa on tdrkedd ylldpitda
selkedd ja avointa viestintii, tarjoten kansalaisille ymmaérrettdvaa tietoa paatoksista ja niiden

perusteluista.
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