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5 POHDINTAA ettt 16
1 JOHDANTO

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos (THL) tiedotti 29.1.2020, ett3d Lapin keskussairaalassa matkailijalla
on todettu Wuhan-koronavirustartunta. Tiedotteessaan THL rauhoitteli, ettd "taudin leviamisen riski
Suomessa on edelleen hyvin pieni, joten ei kannata huolestua” !. Koronatilanne? kehittyi alkuvuonna

" Tutkimus on osa Suomen Akatemian rahoittamaa Information Resilience in a Wicked Environment (IRWIN) -
hanketta. IRWIN on kolmevuotinen (2021-2023) ja poikkitieteellinen hanke, jonka toteuttajina ovat Vaasan ja Ita-
Suomen vyliopistot, Laurea-ammattikorkeakoulu sekd Maanpuolustuskorkeakoulu. IRWIN-hankkeessa tutkitaan
tiedon huoltovarmuutta kompleksisessa ymparistdssa. Hankkeessa kehitetddn osallistavaa kansallisen varautumi-
sen mallia, jossa paatoksentekijat, kansalaisyhteiskunta seka elinkeinoeldma tuottavat tilannetietoisuutta ja toimivat
yhteistydssa kriisivalmiuden edistamiseksi.

1 THL:n tiedotteet [https://thl.fi/fi/ajankohtaista/tiedotteet-ja-uutiset/tiedote > 29.1.2020 Matkailijalla todettu
koronavirustartunta Lapin keskussairaalassal, luettu 8.10.2021.

2 T4t3 kirjoitettaessa kesalld 2021 tiedetaan, etta kyseessd on koronaviruksiin kuuluva uusi virus nimeltdan SARS-
CoV-2 ja taméan viruksen aiheuttama tauti, joka sai nimen covid-19, WHO Naming the coronavirus disease (CO-
VID-19) and the virus that causes it, paivaamaton sivu, [https://www.who.int/emergencies/diseases/novel-
coronavirus-2019/technical-guidance/naming-the-coronavirus-disease-(covid-2019)-and-the-virus-that-causes-
it], luettu 10.9.2021. Puhekielessa ja lehdistdssa viruksesta ja taudista on kaytetty koko ajan nimeéd korona, joten
kaytamme sita silloin talldin myds téssa kirjoitelmassa. Koronaviruksille on yhteistd muun muassa niiden ulkonakd:
ne ovat pyoreitd ja niiden pinnasta kasvaa nuijan tai pesapallomailan muotoisia ulokkeita, mikd luo mielikuvan
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2020 kuitenkin nopeasti ennakoitua huonommaksi, ja puolitoista kuukautta THL:n tiedotteen jalkeen
Suomessa todettiin koronavirustilanteen vuoksi poikkeusolot. Poikkeusoloiksi maaritelladn valmius-
lain (1552/2011) 3 §:n mukaan muun muassa vdeston toimeentuloon tai maan talouselaman perus-
teisiin kohdistuva erityisen vakava tapahtuma tai uhka, jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudel-
le valttamattomat toiminnot olennaisesti vaarantuvat. Poikkeusolot kestivat Suomessa kesakuun
puolivéliin saakka eli yhteensa kolme kuukautta.

Koronatilanteeseen liittyvan ensimmaisen hallituksen esityksen - hallituksen esitys eduskunnalle
vuoden 2020 lisatalousarvioksi 24/2020 vp - antoi valtiovarainministerié eduskunnalle 20.3.2020.
Lisatalousarviossa ehdotettiin muun muassa THL:n toimintamenoihin yhteensa 12,8 miljoonan euron
lisamaararahaa koronaviruksesta aiheutuviin menoihin. Yritysten kehittamishankkeiden tukemiseen
ehdotettiin yli 60 miljoonan euron lisdysta kaytettavaksi palvelualojen, tarpeen mukaan my6s muiden
toimialojen, pienille ja keskisuurille yrityksille koronaviruksesta aiheutuvien vaikutusten hallintaan ja
ehkaisemiseen. Seuraavassa koronaan liittyvassa ty6- ja elinkeinoministerion valmistelemassa halli-
tuksen esityksessa (25/2020 vp) ehdotettiin majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain véliai-
kaista muuttamista. Tarkoituksena oli, etta ravitsemisliikkeet suljettaisiin asiakkailta niin, etta tuottei-
den ulosmyynti asiakkaille ravitsemisliikkeiden tiloista olisi kuitenkin sallittua.

Edelld olevat esimerkit kuvaavat yht3alta virustaudin leviamisen nopeutta, asiantuntijoiden epétietoi-
suutta taudin haitallisuudesta ja sitd, miten taudin vaikutukset ovat kohdistuneet yhteiskunnassa
useamman ministerion hallinnonalaan. Yhteiskunnassa esiintyva vakava uhka ei rajoitu vain yhden
viranomaisen toimialaan tai suppeaan joukkoon toimijoita, vaan yhteiskunnan monimutkaisuus ja
kerroksellisuus johtavat siihen, etta kriisi koskettaa kansalaisia, yrityksiad ja viranomaisia laajalti mo-
nelta kantilta. Tatd yhteiskunnan verkottuneisuutta sekd kriisin ja siihen liittyvien toimenpiteiden
vaikutusten leviamisen ennakoimattomuutta tarkastellaan tassa tutkimuksessa vuoden 2020 hallituk-
sen esitysten kautta. Vaikka tutkimuksessa keskitytdan koronaperusteisiin hallituksen esityksiin, tut-
kimuksen tuloksilla arvioidaan olevan merkitysta tulevien suurten kriisien lainsaadanndllisia ratkaisuja
jarjestettiessa.

Taman tutkimuksen tarkoituksena on ensinnakin kuvata, mitkd ministeriot ovat joutuneet reagoi-
maan COVID-19-pandemiaan lainsdadanndllisin ratkaisuin. Toiseksi tutkimuksessa analysoidaan,
minkalaisiin asioihin korona on vaikuttanut yhteiskunnassa niin paljon, ettd on katsottu tarpeelliseksi
valmistella muutoksia lainsdadantéon. Kolmanneksi tutkimuksessa analysoidaan, miten yhden minis-
terion pandemian rajoittamiseen pyrkinyt lainsdadantohanke on vaikuttanut muiden ministerididen
saddosvalmistelutarpeisiin. Toisin sanoen arvioimme, ovatko ministeriot riippuvaisia toistensa ratkai-
suista. Neljanneksi johtopaatoksissa nostamme esille lainvalmisteluun ja lainsdadantoprosessiin liitty-
via kysymyksia, joita tulisi tulevaisuudessa arvioida, kun tarkastellaan kriisiperusteisen lainvalmistelun
onnistuneisuutta.

Tutkimuksessa kdaydaan lapi vuoden 2020 valtiopaivien hallituksen esitykset, joiden taustalla on ko-
ronaviruspandemia. Yhteensa kyseisend vuonna annettiin 102 kappaletta hallituksen esityksia, joiden
taustalla voidaan katsoa olleen koronavirus esityksen tekstin perusteella. Tutkimuksessa fokus on
sdadosvalmistelussa, ja sen vuoksi tutkimuksen ulkopuolelle rajataan esimerkiksi tartuntatautilain
(1227/2016) mahdollistamat karanteeni-, eristdmis- ja muut rajoitustoimenpiteet seki valmiuslain
perusteella annetut soveltamisasetukset.

2 TAUSTAA
2.1 COVID-19-PANDEMIA VUODEN 2020 AIKANA

Joulukuussa 2019 Kiinan Wuhanissa raportoitiin ensimmaista kertaa ihmisten valilla levidvasta uu-
desta viruksesta, joka aiheuttaa sairastuneille keuhkokuumeen. Tammikuun 9. paiva 2020 Maailman
terveysjarjest6 WHO ilmoitti, ettd kyseessd on ennestdin tuntematon koronavirus (CoV). Tammi-
kuun 29. paiva 2020 THL tiedotti ensimmaisestd vahvistetusta koronavirustartunnasta Suomessa.

virusta  ymparoivastd  koronasta, ks. Liverpool, Layal, Coronavirus, NewScientist News 8.1.2021,
[https://www.newscientist.com/definition/coronavirus/], luettu 8.10.2021.
3 Kaikkiaan vuoden 2020 valtiopaivilld, 5.2.2020-2.2.2021, annettiin 265 hallituksen esitysta.
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Koronaviruksia on useita, eivatka kaikki aiheuta ihmiselle vakavia tauteja, mutta muistissa olivat ai-
kaisemmat koronavirusten aiheuttamat vakavat taudit, SARS ja MERS.*

Helmikuun 11. p3ivd 2020 tauti sai WHO:n kaytantdjen mukaisesti nimen COVID-19.> Helmikuun
14. paiva Suomessa muutettiin tartuntataudeista annettua valtioneuvoston asetusta 146/2017 siten,
ettd uuden koronavirustyypin aiheuttama vaikea infektio lisattiin yleisvaarallisten tartuntatautien
luetteloon asetuksen 1 §:n 14 kohtaan SARS:n ja MERS:n yhteyteen.

Maaliskuun 11. paiva Maailman terveysjarjest6 WHO julisti koronaviruksen aiheuttaman COVID-19-
epidemian pandemiaksi.¢ Silloin 13hes 120 000 ihmiselld oli diagnosoitu koronaviruksen aiheuttama
tauti ja yli 4 000 oli menehtynyt. Sairaaloissa ympari maailman oli taudin takia tuhansia potilaita.”

Sen lisdksi, ettd COVID-19 osoittautui helposti tarttuvaksi vaaralliseksi terveysuhaksi, oli pandemialla
hyvin nopeasti myos muita yhteiskunnallisia vaikutuksia. Ensimmaiset vaikutukset liittyivat liikkkumi-
sen rajoittamiseen. Kiinan Hubein maakunnassa asetettiin ensimmaiset laajamittaiset liikkumisrajoi-
tukset eli niin kutsuttu lockdown tammikuussa 2020, ja maaliskuussa sulkeutui Italia. Huhtikuun al-
kuun mennessa yli kolmannekseen maailman viestdsti kohdistui jonkinasteisia liilkkumisrajoituksia.®

Terveyden ja hyvinvoinnin laitos ennusti 25.3.2020, ettd Suomessa uuden koronaviruksen vuoksi
sairaalahoitoa tulisi tarvitsemaan noin 11 300 henkil6a. Heistd tehohoitoa tarvitsisi 3 600 potilasta.
Ennusteen mukaan pandemian huipun aikana yhta aikaa sairaalahoidossa olisi arvion mukaan hiukan
yli 900 potilasta, joista tehohoidossa 280.? Hallituksen esityksi3 arvioitaessa on tirke33 pitda mieles-
sa laatimishetken tautiennusteet ja kasitykset taudin vaarallisuudesta.

Yhteiskunnallinen tilanne, jossa lainvalmistelua jouduttiin pandemian aikana tekemaan, oli ennenna-
kematon. Paitoksia tehtiin epataydellisessd informaatiossa, silld tietoa pandemian kestosta, vaiku-
tuksista, vakavuudesta tai terveydenhuollon kantokyvyn kestavyydesta ei ollut saatavilla. Pandemian
eteneminen oli kuitenkin nopeaa, mika vaikutti siihen, ettd sdantelyhankkeet jouduttiin toteuttamaan
erittain kiireellisella aikataululla.

2.2 POIKKEUSOLOT VUONNA 2020

Suomessa vuoden 2020 alkupuolen lainvalmistelua leimasivat kolmen kuukauden poikkeusolot ja
valmiuslain kdyttéonotto. Sotien jalkeen poikkeusolot on julistettu vain kerran aiemmin, eli 6ljykriisin
aikana (20.12.1973-31.5.1974).1°

Suomen perustuslain (731/1999) 23 §:n mukaan poikkeusoloista on saadettiva lailla. Poikkeusolot
mahdollistavat perusoikeuksista poikkeamisen perustuslain 23 §:ssd sdidetyin edellytyksin. Poik-
keusolojen toteamisesta ja viranomaisten toimivaltuuksista poikkeusolojen aikana sdddetdan val-
miuslaissa. Valmiuslain tarkoituksena on sen 1 §&:n mukaan poikkeusoloissa suojata vaestoa seké tur-
vata sen toimeentulo ja maan talouseldmd, yllapitaa oikeusjarjestystd, perusoikeuksia ja ihmisoikeuk-
sia seka turvata valtakunnan alueellinen koskemattomuus ja itsendisyys. Valmiuslaki voi tulla sovel-
lettavaksi vain erittdin vakavissa kriiseiss.!

4 WHO Statement regarding cluster of pneumonia cases in Wuhan, China, 9.1.2020
[https://www.who.int/china/news/detail/09-01-2020-who-statement-regarding-cluster-of-pneumonia-cases-in-
wuhan-china], luettu 8.10.2021.

> WHO, World Health Organization Best Practices for the Naming of New Human Infectious Diseases 2015.

6 Timeline: WHO'’s COVID-19 response, [https://www.who.int/emergencies/diseases/novel-coronavirus-
2019/interactive-timeline#event-70], luettu 8.10.2021. Pandemia on maailmanlaajuinen epidemia, Tieteen termi-
pankki 11.9.2021: Epidemiologia:maailmanlaajuinen epidemia
[https://tieteentermipankki.fi/wiki/Epidemiologia:maailmanlaajuinen epidemial, luettu 8.10.2021.

7 WHO Director-General's opening remarks at the media briefing on COVID-19, 11 March 2020,
[https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-
briefing-on-covid-19---11-march-2020], luettu 8.10.2021.

8 Koh, David, COVID-19 lockdowns throughout the world, Occupational Medicine, 5/2020, s. 322.

? THL tiedote 25.3.2020 Koronaepidemian taman hetken ennuste: Noin 11 300 ihmist4 tarvitsee sairaalahoitoa ja
heistd 3 600 tehohoitoa [https://thl.fi/fi/-/koronaepidemian-taman-hetken-ennuste-noin-11-300-ihmista-
tarvitsee-sairaalahoitoa-ja-heista-3-600-tehohoitoal], luettu 8.10.2021.

10 Hallituksen vuosikertomus 2020. Valtioneuvoston julkaisuja 2021:31, s. 33.

11 HE 3/2008 vp Hallituksen esitys Eduskunnalle valmiuslaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi, s. 98-99.
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Poikkeusolojen toteamisesta sdddetdan valmiuslain 6 §:n 1 momentissa. Sdannéksen mukaan valtio-
neuvoston asetuksella voidaan sdataa valmiuslain Il osan sddnndésten soveltamisen aloittamisesta, jos
valtioneuvosto, yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa, toteaa maassa vallitsevan poikkeus-
olot. Valmiuslain Il osa sisiltda ne yksittaiset lisatoimivaltuudet, jotka on mahdollista ottaa kdytt66n
tilanteessa, jossa se on valttamatonta.

Valtioneuvosto paatti yleisistunnossaan 16.3.2020, ettd Suomessa vallitsevat valmiuslain 3 §:n 3 ja 5
kohdassa tarkoitetut poikkeusolot.*? Valmiuslain 3 §:n 3 kohdassa siadetdan poikkeusoloiksi vieston
toimeentuloon tai maan talouselaman perusteisiin kohdistuva erityisen vakava tapahtuma tai uhka,
jonka seurauksena yhteiskunnan toimivuudelle valttamattomat toiminnot olennaisesti vaarantuvat.
Pykalan 5 kohdassa saadetaan poikkeusoloiksi vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta
vastaava hyvin laajalle levinnyt vaarallinen tartuntatauti. Poikkeusolot toteava valtioneuvoston paa-
tos tuli voimaan valittomasti.

Valmiuslain 6 §:n mukainen valtioneuvoston asetus valmiuslain 86, 88, 93—95 ja 109 §:ss3 sdadetty-
jen toimivaltuuksien kayttéonotosta annettiin eduskunnalle 17.3.2020.%° Valmiuslaissa saidettyjen
toimivaltuuksien kdyttoonotosta enintddn kuudeksi kuukaudeksi paatetaan valtioneuvoston asetuk-
sella (kdyttoonottoasetus), kun valtioneuvosto yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa on
todennut maassa vallitsevan poikkeusolot. Valmiuslain kdyttéonotto tapahtuu niin, ettd eduskunta
paattaa, saavatko valtioneuvoston antamat kayttéonottoasetukset jadda voimaan vai onko ne ku-
mottava.

Kolme kuukautta poikkeusolojen toteamisen jalkeen hallitus arvioi 15.6.2020, ettd koronaviruspan-
demia on hallittavissa viranomaisten sdannénmukaisin toimivaltuuksin. Poikkeusolot ja valmiuslain
mukaiset valtuudet p3attyivit 16.6.2020.14

Taman jalkeen Suomessa siirryttiin loppuvuodeksi niin sanottuun hybridistrategiaan eli testaamaan
oireellisia henkil6ita, jaljittamaan tartuntaketjuja ja estamaan taudin levidminen. Hybridistrategialla
pyrittiin siihen, ettei tautitilanteen niin salliessa yhteiskuntaa suljeta kokonaan vaan pandemiaa hi-
dastetaan ja ehkaistaan alueellisilla ja kohdennetuilla toimilla.®®

3 AINEISTO

Taman tutkimuksen aineiston muodostavat vuoden 2020 valtiopaivien aikana annetut koronavirus-
pandemiaan liittyvat hallituksen esitykset. Vuoden aikana hallituksen esityksia annettiin yhteensa
265 kappaletta, joista seulottiin tutkimusta varten ne, joiden katsottiin perustuneen koronaviruksen
aiheuttamaan tilanteeseen. Jokainen vuoden 2020 hallituksen esityksen suomenkielinen teksti luet-
tiin sen selvittamiseksi, oliko esityksen taustalla COVID-19:n aiheuttama saantelytarve. Hallituksen
esitysten luokittelu koronaperusteisiin ja ei-koronaperusteisiin esityksiin kavi sujuvasti, silla hallituk-
sen esityksen laatimisohjeiden mukaan kaikki esitykset aloitetaan kertomalla lyhyesti, mika johti sii-
hen, ettd ryhdyttiin valmistelemaan hallituksen esitysta. Mikali esityksen tausta ei tastd selvinnyt,
lukemista jatkettiin hallituksen esityksen kohtaan Nykytila ja sen arviointi, jossa on tiiviisti kuvattava
esityksen kannalta merkityksellinen nykytila ja tuotava esiin, mika vallitsevassa tilanteessa on toimi-
vaa ja mitk3 ovat ne ongelmat tai epikohdat, jotka edellyttivat muutosta vallitsevaan tilaan.¢

12 valtioneuvoston paatds VNK/2020/31.

13 HE 38/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tydttomyysturvalain, tyéttdmyysetuuksien rahoituksesta
annetun lain ja ty6ttomyyskassalain valiaikaisesta muuttamisesta, s. 3.

14 valtioneuvoston tiedote 15.6.2020, Valmiuslain mukaisten toimivaltuuksien kaytosta luovutaan - poikkeusolot
paattyvat tiistaina 16. kesdkuuta [https://valtioneuvosto.fi/-/10616/valmiuslain-mukaisten-toimivaltuuksien-
kaytosta-luovutaan-poikkeusolot-paattyvat-tiistaina-16-kesakuutal, luettu 8.10.2021.

15 Valtioneuvoston periaatepaatds suunnitelmasta koronakriisin hallinnan hybridistrategiaksi 6.5.2020; Sosiaali- ja
terveysministerio ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitos, COVID 19 -epidemian hallinnan hybridistrategian toteutta-
minen - Mahdolliseen toiseen aaltoon varautuminen, 8.7.2020 [https://stm.fi/varautuminen-koronavirukseen >
Koronaviruskriisin hallinnan hybridistrategia ja siihen liittyva toimintasuunnitelma > COVID 19 -epidemian hallinn-
an hybridistrategian toteuttaminen, PDF], luettu 8.10.2021.

16 Hallituksen esitysten laatimisohjeet (HELO) on julkaistu Finlex-oppaana http://helo.finlex.fi. Oppaalla korvataan
samanniminen vuonna 2004 valtioneuvoston periaatepaatoksend annettu opas (oikeusministerion julkaisu
2004:4).
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Lopputuloksena tutkimusaineisto koostui 102 hallituksen esityksesta, jossa oli kirjallisesti syyksi il-
moitettu COVID-19, esimerkiksi seuraavilla tavoilla: "Esityksessa ehdotetaan sdadettavaksi covid-19-
epidemian aiheuttaneen koronaviruksen tartuntaketjujen katkaisua tehostavasta tietojarjestelmasta
---"17"\/altioneuvosto totesi yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa 16.3.2020, ettd maas-
sa vallitsee koronavirustilanteen (covid-19) vuoksi poikkeusolot.”® Tutkimusaineistossa ovat mukana
vuoden 2020 lisitalousarviot, niiden tiydentiamiset!? ja vuoden 2021 talousarvio? sek3 yksi lisita-
lousarvio vuodelle 2021, koska ne kuvaavat osaltaan koronakriisin aiheuttamaa tyémaaraa ministeri-
dissa.?! Kaikissa talousarvioissa mainitaan koronavirukset tai tartuntataudit joko asiasanoissa tai esi-
tyksen sisallossa.

4 TULOKSET
41 COVID-19-PANDEMIAN AIHEUTTAMA SAANTELY MINISTERIOITTAIN

Edelld todettiin, ettd pandemia ja sen hidastamiseksi asetetut rajoitukset vaikuttivat ldhestulkoon
kaikilla yhteiskunnan aloilla. Kuviossa 1 on esitetty, miten COVID-19-pandemian aiheuttama saante-
lypaine jakautui hallinnonaloittain. Eniten sdantelyd koronapandemiaan liittyen tehtiin valtiovarain-
ministeriéssd (30 esitysta), sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla, yhteensd 22 hallituksen
esityst3, ja tyo- ja elinkeinoministeritssa (21 esitystd). Liikenne- ja viestintdministerio valmisteli 11,
oikeusministerié kahdeksan ja opetus- ja kulttuuriministerié kuusi COVID-19-pandemiaan liittyvaa
hallituksen esitysta. Sisaministeri6lla oli ainoastaan yksi koronaperustainen saantelyhanke HE
65/2020 vp, ja se liittyi huoltovarmuuteen.?? Maa- metsitalousministeriélla oli kolme sdddéshanket-
ta, jotka liittyivat hallinnonalan yritysten ja toimijoiden tukiin, huoltovarmuuteen seka etdkokous-
mahdollisuuden jatkamiseen.?*> Huomionarvoista on, ettd COVID-19 aiheutti sdintelytarpeita kaik-
kien ministerididen hallinnonaloilla lukuun ottamatta puolustusministeriotd, ulkoministericta ja ympa-
ristdministeriota seka valtioneuvoston kansliaa.

17HE 101/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tartuntatautilain valiaikaisesta muuttamisesta, s. 1.

18 HE 164/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi konkurssilain 2 luvun 3 §:n véliaikaisesta muuttamisesta,
s. 3.

19 HE 24/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 lisatalousarvioksi: HE 43/2020 vp Hallituksen
esitys eduskunnalle vuoden 2020 toiseksi lisdtalousarvioksi; HE 52/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuo-
den 2020 toisen lisatalousarvioesityksen (HE 43/2020 vp) taydentamisestd; HE 66/2020 vo Hallituksen esitys
eduskunnalle vuoden 2020 kolmanneksi lisdtalousarvioksi; HE 88/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuo-
den 2020 neljanneksi lisatalousarvioksi; HE 97/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 neljannen
lisatalousarvioesityksen (HE 88/2020 vp) tdydentamisesta; HE 119/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle
vuoden 2020 viidenneksi lisdtalousarvioksi; HE 131/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 kuu-
denneksi lisdtalousarvioksi; HE 192/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 seitsemanneksi lisdta-
lousarvioksi; HE 216/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 seitsemannen lisdtalousarvioesityk-
sen (HE 192/2020 vp) tdydentamisesta.

20 HE 146/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle valtion talousarvioksi vuodelle 2021.

21 HE 227/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2021 talousarvioesityksen (HE 146/2020 vp) tay-
dentamisesta.

22 HE 65/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain véliaikaisesta muuttamisesta.

28 HE 48/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle maa- ja metsitalousministerion hallinnonalalla covid-19 -
epidemian johdosta valiaikaisesti sovellettavia menettelyja koskeviksi laeiksi; HE 76/2020 vp Hallituksen esitys
eduskunnalle laiksi erdistd maatalouden luopumistuen ansiotulorajaan covid-19-epidemian johdosta sovellettavista
valiaikaisista menettelyistd; HE 228/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi erdiden maa- ja metsatalous-
ministerion hallinnonalalla covid-19 -epidemian johdosta sovellettavista véliaikaisista menettelyistd annettujen
lakien voimaantulosdanndsten muuttamisesta.
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Kuvio 1. Vuoden 2020 koronaan liittyvien hallitusten esitysten jakautuminen ministeri6ittain.

4.2 SAANTELYN SYYT HALLITUKSEN ESITYKSISSA VUONNA 2020
4.2.1 Sddntelyn syiden yhdeksdn kategoriaa

COVID-19-pandemian aiheuttamat sddntelyhankkeet voidaan jakaa sdantelyn taustalla olleiden syi-
den perusteella yhdeksaan kategoriaan (kuvio 2). Kaikista 102 hallituksen esityksest3, joissa taustalla
oli COVID-19-pandemia, kahta ei luontevasti pysty sijoittamaan yhteenkdan naistad yhdeksasta kate-
goriasta, joten nam3 kaksi hallituksen esitysta eivat ole luokittelussa mukana.?* Luokittelussa mukana
olevat 100 hallituksen esitysta sisaltavat myos talousarvion ja lisdtalousarvioita. Kuviossa 2 esitetty-
jen sadantelyn syiden luokat esitellddn tarkemmin seuraavissa alaluvuissa.

Opintojen etenemisen mahdollistaminen I 4
Kv. velvoitteen kansallinen taytantdonpano I 4
Huoltovarmuuden yllapito  NEGEGE ©
Kuntien toiminnan ja peruspalveluiden varmistaminen GG =
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Valtionhallinnon toimintaedellytysten parantaminen GGG -
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Koronaviruspandemian hidastaminen IS 15
Yritysten taloudellinen tukeminen NN 1 ©
Viliaikaisen sddntelyn voimassaolon jatkaminen NS 20
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Kuvio 2. Vuoden 2020 hallituksen esitysten jakautuminen saantelytarpeiden mukaan.

24 HE 214/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtiontakuusta covid-19-rokotteen vakuuttamiseksi; HE
223/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sairausvakuutuslain valiaikaisesta muuttamisesta.
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4.2.2 Mddrdaikainen sddntely

COVID-19-perusteisissa saantelyhankkeissa oli tyypillistd sdantelyn maardaikainen voimassaolo.
Hallituksen esityksistd 64 kappaletta liittyy mairaaikaisen sidintelyyn.2> Tama on 64 % tutkimusai-
neiston esityksista. Kuviossa 3 on esitetty maaraaikaisen sddntelyn jakautuminen kategorioittain.

Kuntien taloudellisen tilanteen
helpottaminen

| !
Kv. sitoumuksen kansallinen toimeenpano B 1

Huoltovarmuus [l 2

Valtion toimintakyvyn vahvistaminen [l 2

Opintojen edistdminen [N 4
Epidemian hidastaminen |G 14
Yksityisten taloudellinen tukeminen | NI 1
Yritysten taloudellinen tukeminen | NNNNIENGEEEENEEN 4
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Kuvio 3. Vuoden 2020 COVID-19-perusteisen maaraaikaisen sdantelyn jakautuminen eri kategorioi-
hin.

Korona-ajan lainvalmistelua onkin leimannut maaraaikaisiksi saddettyjen lakien maara ja valiaikaisiksi
sdadettyjen lakien voimassaolon jatkaminen.

4.2.3 Viiliaikaisen sddntelyn voimassaolon jatkaminen

COVID-19-pandemian aiheuttamissa sddntelyhankkeissa eniten oli hallituksen esityksia, joiden taus-
talla oli tarve jatkaa jo voimassa olevaa viliaikaista sdantelya (20 %). Kevaalld 2020 koronapandemian
alkaessa pyrittiin lainsdadanndlla nopeasti estdmaan ja hillitsemaan pandemian vaikutuksia. Lainval-
mistelua tehtiin tilanteessa, jossa kukaan ei tiennyt kuinka kauan pandemia jatkuu, miten se etenee
tai kuinka vakavia vaikutuksia silla tulee yhteiskuntaan olemaan. Koronapandemian kestoon liittyvan
epavarmuuden vuoksi useat lait sdadettiin valiaikaisesti voimassa oleviksi kesdkuuhun tai joulukuu-
hun 2020 asti. Pandemian jatkuessa tuli tarve jatkaa valiaikaisesti voimaan saatettua sidantelya, silla
perustuslakivaliokunta on korostanut, etta valiaikaiseksi ehdotetun sdantelyn voimassaolo on ajalli-
sesti rajattava valttamattémaan, kun kyseessi on perusoikeuspoikkeama.?6

Esimerkkina hallituksen esityksesta, jonka taustalla oli tarve viliaikaisesti voimassa olleen saantelyn
voimassaolon jatkamiselle, on oikeusministerion valmistelema esitys laiksi véliaikaisesta poikkeami-
sesta osakeyhtidlaista, osuuskuntalaista, yhdistyslaista ja erdistd muista yhteis6laeista covid-19-
pandemian rajoittamiseksi.?” TAman viliaikaisen sdidntelyn voimassaolon jatkamiseen liittyvan halli-
tuksen esityksen tarkoituksena oli mahdollistaa yhtickokousten pitaminen terveysturvallisesti etdyh-

25 Luokittelussa mukana 102 hallituksen esitysta. Luokittelun ulkopuolelle jatettin HE 214/2020 vp Hallituksen
esitys eduskunnalle laiksi valtiontakuusta covid-19-rokotteen vakuuttamiseksi; HE 223/2020 vp Hallituksen esitys
eduskunnalle laiksi sairausvakuutuslain véliaikaisesta muuttamisesta.

26 Esim. PeVL 14/ 2020 vp, s. 3, 6; PeVL 32/2020 vp, s. é; PeVL 44/2020 vp, s. 6.

27 HE 117/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi véliaikaisesta poikkeamisesta osakeyhticlaista, osuuskun-
talaista, yhdistyslaista ja erdistd muista yhteisdlaeista covid-19-epidemian levidmisen rajoittamiseksi.
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teydelld kesdkuuhun 2021 asti. Alun perin yhteisdjen etdyhteysmahdollisuudesta COVID-19-
pandemian aikana saidettiin voimassa olevaksi vuoden 2020 syyskuun loppuun.?8

Viliaikaisen sddntelyn voimassaolon jatkamisen taustalla olleet alkuperdiset sdantelyn syyt liittyivat
useimmiten COVID-19-pandemian aiheuttamiin taloudellisiin vaikeuksiin (13 esitystd). Esimerkkina
tallaisesta on hallituksen esitys HE 205/2020 vp, jonka tavoitteena oli yrityksille myénnettavan maa-
raaikaisen kustannustuen jatkaminen. Tyo- ja elinkeinoministerion valmistelema esitys oli jatkoa halli-
tuksen esitykselle yritysten kustannustuesta?’ ja sen pohjalta saadetylle laille yritysten maaraaikai-
sesta kustannustuesta (kustannustukilaki, 508/2020). Ensimmainen kustannustukeen liittyva laki oli
voimassa 1.7.2020-31.12.2020, ja voimassaoloa jatkettiin vuoden 2021 kesdkuun loppuun. Maara-
aikainen kustannustukilaki sisalsi useita eri instrumentteja yritysten taloudellisten vaikeuksien hel-
pottamiseksi. Laissa sdddettyjd kustannustukia olivat esimerkiksi Business Finlandin ja elinkeino-,
liikenne- ja ymparistokeskusten rahoitusohjelmat, yksinyrittdjien tuki ja tydeldkemaksujen valiaikai-
nen alentaminen.

Viliaikaisen saddntelyn voimassaolon jatkamisen kategoriaan luokitellut hallituksen esitykset olisi
voinut myods sisdllyttdd muihin kategorioihin alkuperdisten syiden perusteella. Koska véliaikaisen
sdantelyn jatkaminen on ollut sddntelyn syynad suuressa osassa esityksid, on sen kasittely omana
luokkanaan perusteltua. Muiden kategorioiden kohdalla mainitaan kuitenkin my&s mahdolliset valiai-
kaisen sdantelyn voimassaolon jatkamiseen liittyvat hallituksen esitykset, jotka aihepiiriltdan liittyvat
kyseiseen kategoriaan. Nain saadaan kokonaiskuva siitd, kuinka paljon kuhunkin saantelyn aiheeseen
liittyy hallituksen esityksia.

4.2.4 Yritysten taloudellinen tukeminen

Vuoden 2020 koronaperusteisista hallituksen esityksista 19 kappaletta liittyi yritysten ja yrittajien
taloudellisten vaikeuksien helpottamiseen. Yritysten talousvaikeuksiin liittyvia hallituksen esityksia
tehtiin viidessa ministeridssa. Eniten yrityksiin liittyvid esityksia valmisteli oman hallinnonalansa asi-
oihin liittyen tyd- ja elinkeinoministerié (7 esitysti).%° Tyo- ja elinkeinoministeridn lisiksi yritysten
taloudelliseen tukemiseen liittyvia hallituksen esityksid valmistelivat oikeusministerio (3 esitysta),
valtiovarainministerio (3 esitysta), liikenne- ja viestintaministerio (3 esitysta), sosiaali- ja terveysminis-
terid (2 esitysts) sekid maa- ja metsitalousministerio (1 esitys).3!

28 HE 45/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valiaikaisesta poikkeamisesta osakeyhticlaista, asunto-
osakeyhtidlaista, osuuskuntalaista, yhdistyslaista ja erdistd muista yhteisdlaeista Covid-19 epidemian levidmisen
rajoittamiseksi.

29 HE 91/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi yritysten maaraaikaisesta kustannustuesta.

S0 HE 26/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tydsopimuslain, meritydsopimuslain ja yhteistoiminnasta
annetun lain 51 §:n valiaikaisesta muuttamisesta; HE 35/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi yrittdjien
tyottomyysturvaoikeuden véliaikaisesta jarjestamisestd; HE 57/2020 vp hallituksen esitys eduskunnalle laiksi
valtion erityisrahoitusyhtion luotto-, takaus- ja pddomasijoitustoiminnasta annetun lain 4 § muuttamisesta ja 8 §:n
valiaikaisesta muuttamisesta; HE 67/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ravitsemisyritysten uudelleen-
tyollistamisen tukemisesta ja toiminnan rajoitusten hyvittamisesta; HE 91/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle
laiksi yritysten maardaikaisesta kustannustuesta; HE 238/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ravitsemi-
syritysten uudelleentydllistdmisen tukemisesta ja toiminnan rajoitusten hyvittdmisestd annetun lain muuttamisesta;
HE 134/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi biopolttoaineiden kdyton edistdmisesta lilkenteessa an-
netun lain muuttamisesta annetun lain voimaantulosédédnndksen muuttamisesta ja erdiden muiden lakien muuttami-
sesta.

31 HE 44/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulosottokaaren viliaikaisesta muuttamisesta; HE 46/2020
vp Hallituksen esitys laiksi konkurssilain 2 luvun 3 §:n véliaikaisesta muuttamisesta; HE 191/2020 vp Hallituksen
esitys eduskunnalle laiksi saatavien perinnastd annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta; HE 33/2020 vp Hallituk-
sen esitys eduskunnalle laiksi veronlisdyksestd ja viivekorosta annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta; HE
74/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle erdiksi veronkantoon liittyviksi véliaikaisiksi sdannoksiksi; HE 83/2020
vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion lainanannosta seké valtiontakauksesta ja valtiontakuusta annetun
lain 3 ja 4 a &n muuttamisesta; HE 77/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi lentoliikenteen valvontama-
ksusta annetun lain 7 §:n valiaikaisesta muuttamisesta; HE 201/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi
maaraaikaisesta henkildautojen romutuspalkkiosta vuosina 2020 ja 2021; HE 209/2020 vp Hallituksen esitys
eduskunnalle laiksi meriliikenteessa kaytettavien alusten kilpailukyvun parantamisesta annetun lain véliaikaisesta
muuttamisesta; HE 37/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tydntekijan eldkelain mukaisen vakuutus-
maksun tilapdisesta alentamisesta vuonna 2020; HE 39/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi merimie-
seldkelain 142 §:n véliaikaisesta muuttamisesta; HE 48/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle maa- ja metsata-
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Yrityksia tuettiin seka yleisella tasolla ettd toimialakohtaisesti. Yleisen tason sddntelya oli esimerkiksi
edelld mainittu yritysten maaraaikainen kustannustuki ja toimialakohtaista sdatelya lentoliikenteen
valvontamaksujen maaraaikojen siirtamiseen liittyva sddntely seka ravintola-alan uudelleen palkkaa-
miseen ja korona-ajan tulon menetyksiin liittyva sidintely.3?

Huomioitavaa on, ettd mikali yritysten taloudellista tukemista koskevia hallituksen esityksia tarkastel-
laan yhdessa yritysten taloudelliseen tukemiseen liittyvien valiaikaisen sdantelyn voimassaolon jat-
kamista koskevien esitysten kanssa, on kokonaismaara 24 hallituksen esitystd. Tama on 24 % kaikista
COVID-19-pandemiaan liittyvista hallituksen esityksista.

4.2.5 Koronaviruspandemian hidastaminen

Pandemian hidastaminen oli kolmanneksi yleisin syy koronaperusteisille hallituksen esityksille. Suo-
raan COVID-19:n hidastamiseen tahdattiin 15 hallituksen esityksessa. Ministeridittdin tarkasteltuna
nama hallituksen esitykset jakaantuvat niin, ettd sosiaali- ja terveysministerion esityksista niitd oli
viisi kappaletta, lilkkenne- ja viestintaministerion esityksista kolme kappaletta, valtiovarainministerion
esityksista kolme, oikeusministerion esityksistad kaksi ja seka tyo- ja elinkeinoministerion ettad opetus-
ja kulttuuriministerion esityksista yksi kappale.

Pandemian hidastamiseen tahtdavat hallituksen esitykset liittyivat korona jaljityssovellukseen, ravit-
semisliikkeiden toiminnan rajoittamiseen ja sulkemiseen, taudin hoidossa tarvittavien tavaroiden ja
laitteiden arvonlisaverottomuuteen, ladkkeiden saatavuuteen, muuntorangaistusten taytantéénpa-
noon seki tartuntatautilain muutoksiin.®® Suurin yksittidinen syy koronapandemian hidastamiseen
tahtaavista hallituksen esityksistd (6 kappaletta) liittyi etdyhteyden kayton sallimiseen. Etayhteys-
mahdollisuudesta pandemian hidastamiseksi sdiddettiin yhteisdjen, yksityisteiden, kuntien, tyotto-
myyskassojen ja opetuksen osalta.®*

Pandemian valittomaan hidastamiseen pyrittiin 15 hallituksen esityksessa. Vilillisesti myos huolto-
varmuuskategorian hallitukset esitykset liittyvat pandemian hidastamiseen. Mikali huoltovarmuuska-
tegorian kuusi hallituksen esitysta lasketaan mukaan, niin COVID-19-pandemian hidastamiseen tih-
tasi 21 hallituksen esitystd. Kansainvélisen velvoitteen kategoriasta kansainvalistd rokoteinstituuttia
koskevan sopimuksen kansallinen ratifiointi ja WHO:n vapaaehtoisen kansallisen rahoituksen tason
nostaminen liittyivit myds pandemiaan ja sen hidastamiseen.3®

lousministerion hallinnonalalla covid-19-epidemian johdosta valiaikaisesti sovellettavia menettelyja koskeviksi
laeiksi.

32 HE 91/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi yritysten mairaaikaisesta kustannustuesta; HE 77/2020
vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi lentoliikenteen valvontamaksusta annetun lain 7 §&:n véliaikaisesta
muuttamisesta; HE 67/2020 vp ks. alaviite 25.

33 HE 101/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tartuntatautilain valiaikaisesta muuttamisesta; HE
25/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain véliaikaisesta
muuttamisesta; HE 72/2020 vp Hallituksen esitys laiksi tartuntatautilain valiaikaisesta muuttamisesta; HE
29/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sakon muuntorangaistuksen ja ehdottoman vankeusrangaistuk-
sen taytantddnpanon valiaikaisesta rajoittamisesta; HE 89/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi arvon-
lisdverolain véliaikaisesta muuttamisesta; HE 80/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi [ddkelain, ladkkei-
den velvoitevarastoinnista annetun lain ja tartuntatautilain muuttamisesta; HE 245/2020 vp Hallituksen esitys
eduskunnalle laiksi tartuntatautilain muuttamisesta ja véliaikaisesta muuttamisesta; HE 137/2020 vp (peruttu)
Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tartuntatautilain ja liikkenteen palveluista annetun lain valiaikaisesta muutta-
misesta; HE 62/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle liikkenne- ja viestintdministerion hallinnonalan
lainsaddantoon COVID-19-epidemiasta johtuvien poikkeusolojen vuoksi tdhtaaviksi valiaikaisiksi muutoksiksi.

34 HE 47/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntalain viliaikaisesta muuttamisesta; HE 86/2020 vp
Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi perusopetuslain ja Helsingin eurooppalaisesta koulusta annetun lain va-
liaikaisesta muuttamisesta; HE 263/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi yksityistielain 58 &:n ja liiken-
teen palveluista annetun lain muuttamisesta seka luotsauslain véliaikaisesta muuttamisesta; HE 40/2020 vp Hal-
lituksen esitys eduskunnalle laiksi tyottomyyskassalain muuttamisesta; HE 45/2020 vp Hallituksen esitys edus-
kunnalle laiksi véliaikaisesta poikkeamisesta osakeyhtitlaista, asunto-osakeyhtidlaista, osuuskuntalaista, yh-
distyslaista ja erdistd muista yhteisolaeista Covid-19 epidemian rajoittamiseksi; HE 243/2020 vp Hallituksen esitys
eduskunnalle laiksi kirkkolain muuttamisesta.

35 HE 100/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle Kansainvilisen rokoteinstituutin perustamisesta tehdyn
sopimuksen hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi; HE 52/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden
2020 toisen lisatalousarvioesityksen (HE 43/2020 vp) taydentamisesta.

9
Edita Publishing Oy 2021



Viliaikaisesti voimassa olevan lain voimassaolon jatkamiseen tahtdavista hallituksen esityksista kuusi
kappaletta liittyi pandemian hidastamiseksi tehtyjen vaéliaikaisten lakien voimassaolon muuttami-
seen.?¢ Niin ollen COVID-19-pandemian hidastamiseen suoraan tai vilillisesti liittyvid hallituksen
esityksia oli 29 kappaletta. Prosenttiosuutena kaikista koronaperusteisista hallituksen esityksista
pandemian hidastamiseen tihtaavia lainsdadantohankkeita oli 29 %.

4.2.6 Valtionhallinnon toimintaedellytysten parantaminen

Valtionhallinnon toimintaedellytysten parantaminen oli sddntelyn taustalla 15 hallituksen esityksessa.
Seka sosiaali- ja terveysministerio ettd tyo- ja elinkeinoministerid valmistelivat kaksi valtionhallinnon
toimintakykyyn liittyvaa esitysta. Naissa aihealueina olivat valtion osallistuminen ansiopdivarahan
maksuun, tyoéttomyyskassojen lisdrahoitus ja kilpailuviraston toimintamahdollisuuksien parantami-
nen.%’

Enemmistd valtionhallinnon toimintaedellytysten parantamiseen liittyvistd hallituksen esityksista
koostuu talousarviosta vuodelle 2021, sen tdydentamisestd ja lisdtalousarvioista vuodelle 2020 (10
kappaletta).®® Talousarvioiden lisdksi valtionvarainministerié valmisteli valtion lainanottovaltuuksien
nostamiseen liittyvan hallituksen esityksen (HE 75/2020 vp), jossa "Valtioneuvostolle myoénnettya
lainanottovaltuutta esitetdan lisattavaksi 125 miljardista eurosta 150 miljardiin euroon, johon sisélty-
van lyhytaikaisen lainan enimmaismaaraa esitetdan lisattavaksi 18 miljardista eurosta 25 miljardiin
euroon”.

4.2.7 Yksityisten henkildiden taloudellinen tukeminen

Yksityishenkiloiden COVID-19-pandemian aiheuttamien talousvaikeuksien helpottamiseksi valmis-
teltiin vuonna 2020 yhteensad yhdeksan hallituksen esitysta. Naistd puolet valmisteltiin sosiaali- ja
terveysministeriossa (5 kappaletta). Aihepiiriltdan sosiaali- ja terveysministerion yksityishenkil6iden
taloudelliseen tukemiseen liittyvat esitykset koskivat perustoimeentuloa saavien pandemiakorvausta,
tyottomyysetuuksien kasittelyaikoja, koronan takia palkatta tdistd poissaolon korvausta, palkansaa-
jan toimeentulon turvaamista tyollistymisen paatyttya koronan takia ja luottorahoitusta COVID-19-
pandemian takia ottaneiden tilanteen helpottamista.3’

36 HE 112/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle covid-19-epidemian torjuntaan tarvittavien tavaroiden vero-
vapauden voimassaolon jatkamisesta; HE 139/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tartuntatautilain
valiaikaisesta muuttamisesta; HE 117/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valiaikaisesta poikkeamisesta
osakeyhtidlaista, osuuskuntalaista, yhdistyslaista ja erdistd muista yhteisdlaeista covid-19-epidemian levidmisen
rajoittamiseksi; HE 217/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle covid-19-epidemian torjuntaan tarvittavien tava-
roiden verovapauden voimassaolon jatkamisesta; HE 225/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tartun-
tatautilain valiaikaisesta muuttamisesta annetun lain muuttamisesta; HE 218/2020 vp Hallituksen esitys edus-
kunnalle laeiksi perusopetuslain ja Helsingin eurooppalaisesta koulusta annetun lain valiaikaisesta muuttamisesta.
87 HE 95/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ty6ttomyysetuuksien rahoituksesta annetun lain 4 §:n ja
tyottomyyskassalain 25 §:n véliaikaisesta muuttamisesta; HE 138/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle
lainsdadannoksi tyottomyyskassojen taloudellisten toimintamahdollisuuksien turvaamisesta; HE 99/2020 vp Hal-
lituksen esitys eduskunnalle laiksi kilpailulain 26 §:n véliaikaisesta muuttamisesta; HE 106/2020 vp Hallituksen
esitys eduskunnalle laiksi kilpailulain 26 &:n véliaikaisesta muuttamisesta annetun hallituksen esityksen (HE
99/2020 vp) taydentamisesta.

38 HE 24/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 lisitalousarvoksi; HE 43/2020 vp Hallituksen
esitys eduskunnalle vuoden 2020 toiseksi lisdtalousarvioksi; HE 66/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuo-
den 2020 kolmanneksi lisdtalousarvioiksi; HE 88/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 neljan-
neksi lisdtalousarvioksi; HE 97/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 neljannen lisdtalousarvioesi-
tyksen (HE 88/2020 vp) taydentamisesta; HE 119/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020
viidenneksi lisdtalousarvioksi; HE 131/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 kuudenneksi lisdta-
lousarvioksi; HE 192/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 seitsemanneksi lisatalousarvioksi; HE
146/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle valtion talousarvioksi vuodelle 2021; HE 227/2020 vp Hallituksen
esitys eduskunnalle vuoden 2021 talousarvioesityksen (HE 146/2020 vp) tdydentédmisesta.

39 HE 105/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi véliaikaisesta epidemiakorvauksesta ja toimeentulotues-
ta annetun lain 11 §:n véliaikaisesta muuttamisesta; HE 61/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi véliaikai-
sista poikkeuksista tyottomyysturvalakiin covid-19-epidemian vuoksi; HE 51/2020 vp Hallituksen esitys edus-
kunnalle laiksi koronavirusepidemian vuoksi palkatta tydsta poissa olevalle maksettavasta valiaikaisesta tuesta; HE
38/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tyottomyysturvalain, tydttomyysetuuksien rahoituksesta an-
netun lain ja tyottomyyskassalain valiaikaisesta muuttamisesta; HE 53/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle
laiksi kuluttajansuojalain 7 luvun valiaikaisesta muuttamisesta.

10
Edita Publishing Oy 2021



Toiseksi eniten yksityisten ihmisten talousvaikeuksiin liittyvia esityksia valmisteli ty6- ja elinkeinomi-
nisteri6é (3 esitystd). Nama saantelyhankkeet kohdistuivat kuluttajien korvauksiin matkanjarjestajan
konkurssitilanteessa, starttirahan enimmaiskeston pidentdmiseen ja tyénhakupalvelun tehostamiseen
sek3 TE-toimistojen kéasittelyaikojen nopeuttamiseen.® Opetus- ja kulttuuriministerio valmisteli yh-
den yksityisten henkildiden taloudelliseen tukemiseen liittyvan esityksen. Opetus- ja kulttuuriminis-
teridn ehdotus koski koulumatkojen tukea.*!

Mikali yksityisten henkil6iden taloudellisen tukemisen kategoriaan liitetddn ne esitykset, joiden tar-
koituksena on ollut jatkaa yksityisten henkiléiden taloudelliseen tukemiseen liittyneita valiaikaisesti
voimassa olevia lakeja, niin silloin tdhdn kategoriaan kuuluu yhteensa 16 esitysta ja ne edustavat 16
% vuoden 2020 koronaperusteisista hallituksen esityksist3.4?

4.2.8 Kuntien toiminnan ja peruspalveluiden varmistaminen

Kuntien toimintaa pyrittiin turvaamaan kahdeksalla lainsdadantéhankkeella. Hankkeet sisalsivat fis-
kaalisia helpotuksia kunnille verotuksen maksujarjestelyn kompensoimisella, kuntatuen osuuden
véliaikaisen korottamisen 10 prosenttiyksikolla, peruspalveluiden valtionosuuden korottamisen ja
taseen alijaamaan liittyvan kattamisen mairaajan pidentamisen.*®

4.2.9 Huoltovarmuuden ylldpito

Huoltovarmuuden yllapidon kategoriaan luokiteltiin ne hallituksen esitykset, joissa oli maininta huol-
tovarmuustavoitteesta. Huoltovarmuuden parantaminen mainittiin kuudessa hallituksen esityksessa.
Viisi naista liittyi tydvoiman tarjonnan parantamiseen huoltovarmuuden kannalta tarkeilla alkutuo-
tannon aloilla. Tyo- ja elinkeinoministerion esitykset HE 36/2020 vp ja HE 252/2020 vp koskivat
ulkomaalaisten ja kolmansien maiden kausityontekijoiden tyontekomahdollisuuksien parantamista
COVID-19-pandemian aikana. Sosiaaliministerion ainoa COVID-19-perusteinen hallituksen esitys
liittyi ulkomaalaislain muuttamiseen. Saantelyhankkeen tavoitteena oli valiaikaisesti laajentaa kan-
sainvalistd suojelua hakeneen tyonteko-oikeutta ja tatd kautta lisdta tyontekijoitd alkutuotannon
aloilla.** Sosiaali- ja terveysministerion valmisteleman huoltovarmuuteen liittyvan esityksen yhten3
tavoitteena oli kausityontekijoiden liikkumisen lisadminen kuntien ja alueiden valilla keventamalla

40 HE 120/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi matkapalveluyhdistelmien tarjoajista annetun lain va-
liaikaisesta muuttamisesta; HE 58/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi julkisesta tydvoima- ja yrityspal-
velusta annetun lain 2 ja 8 luvun seka tyottomyysturvalain 2a luvun 13 §:nja 11 luvun véliaikaisesta muuttamises-
ta; HE 27/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tyottomyysturvalain 11 luvun véliaikaisesta muuttamises-
ta.

41 HE 236/2020 vp Hallituksen esitys laiksi koulumatkatukilain valiaikaisesta muuttamisesta.

42 HE 234/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuluttajansuojan 7 luvun valiaikaisesta muuttamisesta;
HE 94/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tyottomyysturvalain 6 luvun 7 §:n muuttamisesta ja siihen
liittyviksi laeiksi; HE 163/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valiaikaisista poikkeuksista tyottomyystur-
valakiin covid-19-epidemian vuoksi annetun lain 4 §&:n muuttamisesta; HE 231/2020 vp Hallituksen esitys edus-
kunnalle laiksi valiaikaisista poikkeuksista tyottomyysturvalakiin covid-19-epidemian vuoksi annetun lain 4 §:n
muuttamisesta; HE 93/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tydttdmyysturvalain 11 luvun 4 b ja 4 ¢ §n
muuttamisesta ja véliaikaisesta muuttamisesta seké julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain muuttami-
sesta ja vdliaikaisesta muuttamisesta seka erdiden tyottomyysturvalain ja julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta
annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta annettujen lakien muuttamisesta; HE 155/2020 vp Hallituksen esitys
eduskunnalle laiksi julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 12 luvun muuttamisesta; HE 229/2020 vp
Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tyottomyysturvalain 11 luvun 4 b &:n sekd erdiden tydttomyysturvalain ja
julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain valiaikaisesta muuttamisesta annettujen lakien voimaantulo-
sddnnosten muuttamisesta.

43 HE 32/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain
muuttamisesta; HE 90/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta
annetun lain 36 ja 55 §:n muuttamisesta; HE 159/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntalain va-
liaikaisesta muuttamisesta; HE 82/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi verontilityslain 12 f §:n ja tulo-
verolain 124 b §:n muuttamisesta; HE 123/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunnan peruspalvelujen
valtionosuudesta annetun lain 36 b §:n muuttamisesta; HE 148/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi
kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain 36 ja 55 &n muuttamisesta; HE 194/2020 vp Hallituksen
esitys eduskunnalle laeiksi verontilityslain 12 ja 12 f §:n sekd tuloverolan 124 ja 124 b §&n muuttamisesta; HE
207/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain 36 §:n
muuttamisesta.

44 HE 65/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulkomaalaislain valiaikaisesta muuttamisesta.
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liikkumisvahennyksen vaatimuksia.*> Maa- ja metsitalousministerion huoltovarmuuteen liittyva halli-
tuksen esitys puolestaan koski luopumistukeen liittyvien rajoitusten maaraaikaista keventamista.
Tavoitteena oli lisitid kannustimia tydntekoon alkutuotannon aloilla.*¢ Ainoa huoltovarmuuden yll4pi-
toon liittyva hallituksen esitys, joka ei liittynyt alkutuotannon tydntekijoiden saatavuuteen, oli valtio-
varainministerion valmistelema esitys koskien Kansanelikelaitoksen sosiaalirahastojen ja kriittisen
infrastruktuurin huoltovarmuuden parantamista ty6ttomyysetuuden suojaosan valiaikaisella korot-
tamisella.*”

4.2.10 Kansainvdlisen velvoitteen kansallinen toimeenpano

Kansalliseen toimeenpanoon liittyvia COVID-19-perustaisia hallituksen esityksia oli ainoastaan nelja.
Ensimmainen naista oli valtiovarainministerion huhtikuussa 2020 tekemé esitys WHO:lle maksetta-
van vapaaehtoisen rahasto-osuuden nostosta vuoden 2015 tasolle.*® Toinen kansainvilisen velvoit-
teen kansalliseen toimeenpanoon liittyva hallituksen esitys sisalsi ehdotuksen kansainvalisen roko-
teinstituuttia koskevan sopimuksen kansallisesta ratifioinnista.*’ Kolmas kansainvilisen velvoitteen
kansallisen voimaansaattamisen sisaltdva esitys oli liikkenne- ja viestintaministerion valmistelema esi-
tys laiksi liilkenteen palveluista annetun lain muuttamisesta ja véliaikaisesta muuttamisesta seké niihin
liittyviksi laeiksi.*® Liikenteen palveluista annetun lain muuttamisesta ja viliaikaisesta muuttamisesta
annettu esitys sisalsi EU-direktiivin kansallisen toimeenpanon. Direktiivi oli ammattipatevyyksien
tunnustaminen sisivesililkenteen alalla (EU) 2017/2397°1. Kansainvilisen sitoumuksen kansallisen
toimeenpanon lisdksi HE 202/2020 vp olisi voitu luokitella pandemian hidastamisen kategoriaan.
Kansallisen toimeenpanon lisdksi esitys sisdlsi muutoksia, joilla pyrittiin muun muassa véliaikaisesti
yhdenmukaistamaan liikenneluvan haltijoiden varautumisvelvollisuuksia ja varmistamaan liikenteen
toiminta COVID-19-pandemian aikana. Neljds kansalliseen toimeenpanoon liittyva esitys oli niin
kansallisesti kuin Euroopan unionin tasolla paljon julkisuutta saaneen Euroopan unionin omien varo-
jen jarjestelmistd annetun paitéksen hyviksymisen.®? Kansalliseen toimeenpanoon liittyvista halli-
tuksen esityksista rokoteinstituutin perustamissopimuksen hyvaksymisen ja Euroopan unionin omien
varojen jarjestelman hyvaksymisen voi luokitella myds pandemian hidastamisen kategoriaan.

4.2.11 Opintojen etenemisen mahdollistaminen

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla tehtiin kaiken kaikkiaan kuusi COVID-19-pandemiaan
liittyvaa hallituksen esitysta. Kaksi ndistd on jo sijoitettu edelld mainittuihin luokkiin. Ensimmainen
naista oli poikkeaviin opetusjarjestelyihin siirtyminen, joka luokiteltiin pandemian hidastamiseen tah-
tadvaan kategoriaan.®® Toinen puolestaan liittyi edelld annetun viliaikaisen lain voimassaoloajan pi-
dentamiseen ja luokiteltiin viliaikaisen sadntelyn voimassaolon jatkamisen kategoriaan.>*

Opintojen etenemisen mahdollistamisen kategoriaan luokiteltiin ensinndkin HE 84/2020 vp, joka
koskee yliopistolain (558/2009) ja ammattikorkeakoululain (932/2020) viliaikaisia muuttamisia jous-

4 HE 78/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valiaikaisista poikkeuksista ty&ttdmyysturvalakiin covid-
19-epidemian vuoksi annetun lain muuttamisesta.

46 HE 76/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi erdistd maatalouden luopumistuen ansiotulorajaan covid-
19-epidemian johdosta sovellettavista véliaikaisista menettelyisté.

47 HE 216/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 seitsemannen lisatalousarvioesityksen (HE
192/2020 vp) taydentamisesta.

48 HE 52/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2020 toisen lisatalousarvioesityksen (HE 43/2020 vp)
taydentamisesta.

4% HE 100/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle kansainvélisen rokoteinstituutin perustamisesta tehdyn
sopimuksen hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi.

%0 HE 202/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi likenteen palveluista annetun lain muuttamisesta ja
valiaikaisesta muuttamisesta seka niihin liittyviksi laeiksi.

51 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2017/2397, annettu 12 paivana joulukuuta 2017, ammat-
tipatevyyksien tunnustamisesta sisdvesiliikenteen alalla sekd neuvoston direktiivien 91/672/ETY ja 96/50/EY
kumoamisesta, EUVL L 345, 27.12.2017, s. 53-86.

52 HE 260/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle Euroopan unionin omien varojen jarjestelmastd annetun
neuvoston paatoksen (EU, Euratom) 2020/2053 hyvaksymisesta.

53 HE 86/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi perusopetuslain ja Helsingin eurooppalaisesta koulusta
annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta.

54 HE 218/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi perusopetuslain ja Helsingin eurooppalaisesta koulusta
annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta.
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tavammiksi suoritustapojen ja suoritusaikojen suhteen. Lisdksi opintojen etenemisen edistaminen oli
tavoitteena sadantelyhankkeessa, jonka tavoitteena oli mahdollistaa nayttékokeiden jarjestdminen
normaalista poikkeavilla tavoilla.>> Naiden lisiksi myos HE 208/2020 vp:n tavoitteena oli opintojen
etenemisen mahdollistaminen. Kyseinen esitys sisalsi ehdotuksen opintotukilain muutoksesta. Lakia
ehdotettiin muutettavaksi Ison-Britannian kansalaisten osalta niin, ettd COVID-19-pandemian joh-
dosta estynyt maahanpaasy tai opintojen aloituksen viivastyminen otettaisiin huomioon opintotuki-
lainan ehdoissa.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd kaiken kaikkiaan 19 hallituksen esitysta liittyi yritysten taloudel-
listen vaikeuksien tukemiseen, yhdeksan esitysta liittyi yksityisten henkildiden taloudellisten vaikeuk-
sien tukemiseen, kahdeksan esitysta kuntien taloudellisen tilanteen tukemiseen ja 15 esitysta valti-
onhallinnon toimintaedellytysten parantamiseen. Mikali kaikki taloudellisen tilanteen parantamiseksi
tehdyt esitykset lasketaan yhteen, niin 100 hallituksen esityksestd 51 kappaletta liittyi suoraan ko-
ronapandemian aiheuttamien taloudellisten vaikeuksien helpottamiseen. Edelleen, jos valiaikaisen
sdantelyn voimassaolon jatkamiseen liittyvat jaottelut otetaan huomioon, kaiken kaikkiaan hallituk-
sen esityksistd suoraan tai vélillisesti talouteen liittyvia oli 63 kappaletta, mikd on 63 % kaikista CO-
VID-19-perustaisista esityksista.

Suoraan COVID-19-pandemian hidastamiseen tahtaavia esityksia oli vuoden 2020 hallituksen esityk-
sistd 15 kappaletta. Huoltovarmuus kategoriasta kuusi hallituksen esitysta liittyi valillisesti pandemi-
an hidastamiseen, ja nama kuusi hallituksen esitysta mukaan lukien COVID-19-pandemian hidastami-
seen tahtasi 21 hallituksen esitysta. Lisdksi kansainvilisen velvoitteen kategoriassa kansainvalista
rokoteinstituuttia koskevan kansainvalisen sopimuksen kansallinen ratifiointi ja WHO:n vapaaehtoi-
sen kansallisen rahoituksen tason nostaminen liittyivat pandemiaan ja sen hidastamiseen.> Viliaikai-
sesti voimassa olevan lain voimassaolon jatkamiseen tahtaavista hallituksen esityksista kuusi kappa-
letta liittyi pandemian hidastamiseksi tehtyjen véliaikaisten lakien voimassaolon muuttamiseen. Nain
ollen COVID-19-pandemian hidastamiseen suoraan tai vélillisesti liittyvia hallituksen esityksia oli 29
kappaletta. Kaikista koronaperusteisista hallituksen esityksistd pandemian hidastamiseen tdhtdavia
lainsdadantohankkeita oli 29 %.

Vuonna 2020 valmistuneet koronaperusteiset hallituksen esitykset (100 kpl) voidaankin karkealla
jaottelulla jakaa suoraan tai vilillisesti taloudellisten ongelmien helpottamiseen liittyviin 63 %, pan-
demian hidastamiseen liittyviin 29 % ja muihin syihin 8 % (opinnot, ammattipatevyys ja kansainvali-
sen sitoumuksen kansallinen tdytantéonpano).

4.3  SAANTELYKETJUT JA USEAAN MINISTERIOON KOHDISTUNEET SAANTELYTARPEET

Suomessa ei ole keskitettya lainvalmisteluorganisaatioita, vaan lainvalmistelumalli on hajautettu niin,
ettd kukin ministerio vastaa oman hallinnonalansa lainvalmistelusta. Asiasta sdadetaan valtioneuvos-
ton ohjesddannon (262/2003) 11 §:ss&, jonka mukaan ministerié kasittelee oman toimialansa lainval-
misteluasiat. Ministeri6t voivat organisoida oman lainvalmistelunsa tahtomallaan tavalla. Kokonais-
kuvan luominen hallituskauden lainsdadantotyosta tapahtuu hallituksen laatimalla lainsdadantooh-
jelmalla, jota tismennetdan vuosittaisella suunnitelmalla.>”

Tassa esimerkissa tarkastellaan, minkalaisia vaikutuksia yhden ministerion hallinnonalallaan valmiste-
lema sdadosehdotus aiheutti muiden ministerididen sadntelytoimeen. Vaikutusten ketjujen tarkastelu
alkaa tyo- ja elinkeinoministerion esityksesta sulkea ravintolat vuoden 2020 huhti- ja toukokuun
ajaksi (HE 25/2020 vp). On huomattava, ettd ministerididen reagointi lainvalmistelulla ei aiheutunut
yksinomaan ravintoloiden sulkemisen aiheuttamista vaikutuksista, vaan taustalla oli usein myds muita
samansuuntaista reagointia edellyttaneitd ongelmia.

55 HE 85/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ammatillisesta koulutuksesta annetun lain 52 §:n valiaikai-
sesta muuttamisesta.

56 HE 100/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle Kansainvélisen rokoteinstituutin perustamisesta tehdyn
sopimuksen hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi; HE 52/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden
2020 toisen lisatalousarvioesityksen (HE 43/2020 vp) taydentamisesta.

57 Hallituksen lainsaadantdohjelma. Suunnitelma vaalikauden 2019-2023 keskeisistd lainsdadantshankkeista.
Valtioneuvoston julkaisuja 2020:1, s. 9.

13
Edita Publishing Oy 2021



Poikkeusolojen toteamisen 16.3.2020 jilkeen toinen hallituksen esitys koronaviruksen levidmisen
hidastamiseksi valmisteltiin ty6- ja elinkeinoministeridssi®®. Esityksessi ehdotettiin majoitus- ja ra-
vitsemistoiminnasta annetun lain véliaikaista muuttamista niin, ettd ravitsemisliikkeet suljettaisiin
asiakkailta. Tama koskisi myds majoitusliikkeiden ravintoloita, kuten hotellien aamiaistarjoiluja. Ulos-
myynti olisi kuitenkin mahdollista. Ehdotus annettiin 24.3.2020, ja lakimuutos tuli voimaan viikon
paasta eli 30. paivana maaliskuuta 2020 ja oli voimassa 31 paivaan toukokuuta 2020.

Hallituksen esityksen perusteluissa todetaan, ettd ravitsemisliikkeiden sulkemisella on valittomat
vaikutukset ravitsemisalan yrittijien mahdollisuuksiin harjoittaa ammattiaan. Lakiehdotuksen arvel-
tiin koskevan noin 10 300 yritysta. Lisaksi ravintola-ala tyollistaa yli 50 000 henkil6a, ja tdman lisdksi
alalla kaytetdan vuokratydvoima ja osa-aikaisia tydntekijoitd. Ravintoloiden sulkemisen arvioitiin
lisddvan lomautuksia ja irtisanomisia. Ravintoloiden sulkemisella tunnistettiin olevan vaikutuksia
my0s kansalaisten hyvinvointiin, silla tarjottavien ruokapalvelujen maara tulisi supistumaan. Toisaalta
ehdotuksen katsottiin kuitenkin hyodyttavan esimerkiksi ruokaldhettipalveluja tarjoavia yrityksia
kasvaneen kysynnan takia.>® Muita vaikutuksia esityksessa ei tunnistettu. Yritystoiminnasta saatavan
tulon vahentymisellad oli kuitenkin vaikutuksia paitsi yrittdjien ja tyontekijoiden toimeentuloon myds
kuntiin, verohallintoon, ulosottotoimeen, tydeldkevakuutusyhtidihin sekd Kansaneldkelaitoksen toi-
mintaan.

Hyvaksyessaan ravintolatoimintaa koskevan lainmuutoksen eduskunta edellytti, ettd hallitus viipy-
matta ryhtyy toimiin, joilla tarvittaessa tuetaan ravintolayrittijien toimeentuloa poikkeustilan ja sen
purkamisen aikana.®® Kaksi paivda myéhemmin eli 26.3.2020 tyo- ja elinkeinoministerié (TEM) antoi
ehdotuksen lakimuutokseksi, jolla helpotetaan tyontekijan lomauttamista, esimerkiksi niin, ettd tyon-
tekijan lomautusta edeltdvaa lomautusilmoitusaikaa lyhennetddan 14 paivasta viiteen paivaan. Halli-
tuksen esityksessa tunnistettiin tarve lisasdantelylle: koska lomauttamiset alkaisivat nykyistd nope-
ammin, merkitsisi tdma& muutoksia myds palkansaajan toimentuloon. Kuitenkaan tassa esityksessa ei
ehdotettu muutoksia tyottomyysturvalakiin, vaan todettiin, ettd hallitus on antamassa erillisen esi-
tyksen, jolla turvataan tassa esityksessa ehdotetun lainsdadannon perusteella lomautetun tydntekijan
toimeentuloa.!

Muutokset tyottomyysturvalakiin esitettiin sosiaali- ja terveysministerion (STM) valmistelemassa
hallituksen esityksessa. Hallituksen esityksen perusteluissa todetaan, ettd sadantelyn tarve johtuu
koronaviruspandemian seurauksista ja siita, etteivat yritykset ole kyenneet sopeuttamaan toimin-
taansa muuttuneisiin olosuhteisiin ilman tyévoiman vihentimistoimia.é?

On selvaa, ettd jos ravintolat suljetaan, niiden myynti hidastuu ja myynnin pysadhtyessa yritysten
maksuvalmius on uhattuna. Valtiovarainministerio teki esityksen, jossa ehdotettiin maksujarjestelyn
kohteena olevista veroista maksettavan viivastyskoron alentamista valiaikaisesti. Verohallinnon tuli
helpottaa omilla toimillaan maksujarjestelyn ehtoja.®?

Kun lakimuutoksin oli helpotettu maksuvaikeuksiin joutuneiden yritysten asemaa, niin muutoksilla oli
vaikutusta kuntien verotulokertymiin. Jotta verotulojen pienentymisesta ei aiheutuisi ongelmia kun-
tien toimintaan, tyo- ja elinkeinoministerio teki ehdotuksen vaikutusten kompensoimisesta kunnil-
le.®*

Koska ravintolayrittdjien toimeentuloa poikkeustilan ja sen purkamisen aikana oli eduskunnan paa-
toksella tuettava, ja pandemiasta aiheutuneet rajoitukset ja suositukset olivat vahentdneet muidenkin

58 Ensimmainen oli HE 24/2020 vp Hallituksen esitys vuoden 2020 lisitalousarvioiksi. Toinen oli HE 25/2020 vp
Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta.
%9 HE 25/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain véliaikai-
sesta muuttamisesta, s. 6.

60 BV 14/2020 vp - HE 25/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta an-
netun lain valiaikaisesta muuttamisesta, s. 1.

61 HE 26/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tydsopimuslain, meritydsopimuslain ja yhteistoiminnasta
yrityksissd annetun lain 51 §: n valiaikaisesta muuttamisesta.

62 HE 38/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tyottomyysturvalain, tydttdmyysetuuksien rahoituksesta
annetun lain ja tyottomyyskassalain valiaikaisesta muuttamisesta, s. 1.

63 HE 33/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi veronlisiyksesta ja viivekorosta annetun lain valiaikaisesta
muuttamisesta.

64 HE 32/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain
muuttamisesta.
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yritysten asiakkaita, valmistelivat tyo- ja elinkeinoministerio ja sosiaali- ja terveysministerid yhteis-
tydssa esityksen yritt3jien tyottomyysturvaoikeuden viliaikaisesta jarjestimisesta.®®

Sosiaali- ja terveysministerio esitti yksityisen sektorin ty6nantajien aseman helpottamiseksi myds
tydnantajan tyodeldkevakuutusmaksun alentamista tilapaisesti.®®

Jo huhtikuun 2. paivana 2020 annetussa hallituksen esityksessa oli kiinnitetty huomiota siihen, etta
yritykset eivat ole kyenneet sopeuttamaan toimintaansa muuttuneisiin olosuhteisiin ilman tyévoiman
vahentamistoimia. Lomautusilmoitukset olivat lahteneet kasvuun maaliskuun alkupuoliskolla, ja lo-
mautusilmoitusten perusteella lomautettavien maara oli 19.3.2020 tietojen mukaan 98 000 tyonteki-
jaa. Lisaksi osa yrityksista oli lomautusten sijaan joutunut turvautumaan irtisanomisiin. Myds kunnat
ja kuntayhtymat joutuvat lomauttamaan ja irtisanomaan tyéntekijoitaan.¢”

Sosiaali- ja terveysministeriossa valmisteltiin esitys, jolla vastattiin siihen tyontekijéiden toimeentulon
turvan vahvistamisen tarpeeseen, joka seurasi tydsopimuslakiin tehdyistd muutoksista. Sosiaali- ja
terveysministerio ehdotti tyottomyysturvalainsdadantéon muutoksia, joiden avulla turvattiin palkan-
saajien toimeentuloa tilanteissa, joissa tyéllistyminen oli paattynyt valiaikaisesti tai kokonaan.®

Poikkeusolojen aiheuttamaa talouden tilapaistd ahdinkoa pyrittiin lieventdmaan myos oikeusministe-
rion ehdottamilla muutoksilla ulosottokaareen. Muutoksilla lykattiin ulosoton taytantéénpanotoimia,
mutta mydhemmin tulevaa kertyma3 oli korvaamassa viivastyskorko.®?

Koska kuluttajien arveltiin joutuvan entistd enemman turvautumaan luottorahoitukseen, oikeusmi-
nisteriod teki ehdotuksen tilapdisestd 10 prosentin korkokatosta kuluttajaluotoille.”®

Tyo- ja elinkeinoministerion ehdotuksessa tyottomien tydnhakijoiden oikeutta tyottémyysetuuteen
laajennettiin.”! Tam3a puolestaan johti tydttomyysetuushakemusten kasvuun, jolloin sosiaali- ja ter-
veysministerio joutui tekemaan ratkaisuja tarvittavien resurssien vapauttamisesta kasvavan etuusha-
kemusmairan kisittelyyn.”?

Taulukossa 1 on kuvattu yhden kuukauden ajalta hallituksen esitykset, jotka liittyivat ravintoloiden
sulkemiseen kevailla 2020. Pandemia on ajateltu kansainvilisen3 terveyskriisind’®, mutta jo yhden
kuukauden mittaisen jakson aikaisten hallitusten esitysten tarkastelu osoittaa, ettd pandemian vaiku-
tus nakyy elinkeino- ja toimeentulokriising, joka edellyttdsd toimia useamman ministerién hallinnon-
alalla.

Taulukko 1. Hallituksen esitykset ravitsemusliikkeiden sulkemisen jalkeiseltd kuukaudelta, joiden
voidaan katsoa liittyvan ravintoloiden sulkemisen jalkeisiin vaikutuksiin.

Hallituksen | Hallituksen Hallituksen esityksen laatinut ministerio ja sisalto
esityksen esityksen  nu-
antopaiva mero

24.3.2020 | HE 25/2020 vp | TEM, suljetaan ravintolat, mutta sallitaan ulosmyynti

26.3.2020 | HE 26/2020vp | TEM, tyonantajan mahdollisuudet tarjota tyotd heikentyneet,
helpotetaan tydntekijan lomauttamista

65 HE 35/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi yrittdjien tyottomyysturvaoikeuden viliaikaisesta jar-
jestamisesta.

66 HE 37/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tydntekijan eldkelain mukaisen vakuutusmaksun tilapaise-
stéd alentamisesta vuonna 2020.

67 HE 38/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tydttdmyysturvalain, tydttémyysetuuksien rahoituksesta
annetun lain ja tyottémyyskassalain véliaikaisesta muuttamisesta, s. 3.

68 HE 38/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tydttomyysturvalain, tyéttomyysetuuksien rahoituksesta
annetun lain ja tyottémyyskassalain véliaikaisesta muuttamisesta.

69 HE 44/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ulosottokaaren véliaikaisesta muuttamisesta.

70 HE 53/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuluttajansuojalain 7 luvun viliaikaisesta muuttamisesta.
71 HE 58/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 2 ja
8 luvun seka tyottomyysturvalain 2 a luvun 13 §&: nja 11 luvun valiaikaisesta muuttamisesta.

72 HE 61/2020 vp Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valiaikaisista poikkeuksista tyottdmyysturvalakiin covid-
19-epidemian vuoksi.

73 Ginsburg, Tom, Foreword for special issue on legislatures in the time of Covid-19, The Theory and Practice of
Legislation, 1-2/2020, s. 1-2.
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2.4.2020 HE 33/2020 vp | VM, yritysten maksuvalmius uhattuna, lasketaan viive- ja viivas-
tyskorkoa

2.4.2020 HE 32/2020 vp | VM, kuntien verokertymé pienenee, kasvatetaan valtionosuutta,
vaikutuksia myo6s Verohallintoon

2.4.2020 HE 35/2020 vp | TEM ja STM, yrittdjien tyot paattyvat, parannetaan yrittdjien
tyottomyysturvaa

2.4.2020 HE 37/2020 vp | STM, alennetaan tydnantajalta perittya tydeldkevakuutusmaksua,
tyontekijan osuuteen ei muutoksia, vaikutuksia tydeldkevakuu-
tusyhtidihin

2.4.2020 HE 38/2020 vp | STM, parannetaan palkansaajan tyottomyysturvaa

16.4.2020 | HE 44/2020 vp | OM, muutokset ulosottokaareen

23.4.2020 | HE 53/2020 vp | OM, kuluttajat elavat luotolla, kuluttajaluotoille tilapdinen korko-
katto

23.4.2020 | HE 58/2020 vp | TEM, laajennettiin tyottémien tydnhakijoiden oikeutta tyotto-
myysetuuteen

27.4.2020 | HE 61/2020 vp | STM, vapautettiin resursseja kasvavan hakemusmaaran kasitte-
lyyn Kelassa ja tyottomyyskassoissa

5 POHDINTAA

Taman tutkimuksen tarkoituksena oli tuottaa kuvaa siitd, minkalaiset koronapandemian vaikutukset
yhteiskunnassa johtivat valmistelemaan lainsdadantomuutoksia. Tutkimuksessa analysoitiin, minka
ministerididen toimialalle vaikutukset kohdistuvat ja minkalaisia lainsdadannéllisia saantelytoimenpi-
teitd tehtiin koronan vuoksi vuonna 2020. Lisaksi tarkastelun kohteena oli koronaperusteisten lain-
saadantoratkaisuiden ministerioyhteydet. Ministeriokohtainen ratkaisu saattaa ulottaa vaikutuksia
toisen ministerion toiminta-alalle ja silloin on tarkeaa, etteivat ministeriosiilot ole esteena yhteistyodlle
lainvalmistelussa tai kokonaisvaikutusten tunnistamisessa.

Tutkimuksessa havaittiin, ettd kaksi kolmesta ministeriostd joutui tekemaan muutoksia lainsdadan-
toon koronasta johtuen. COVID-19-pandemian aiheuttamat vaikutukset yhteiskunnassa levisivat
laajalle ja aiheutti osaltaan sidntelyhairidits, jonka vuoksi lainsdadantda jouduttiin muuttamaan.”
Eniten pandemian vaikutukset kohdistuivat valtiovarainministerioon, sosiaali- ja terveysministerioon
seka tyo- ja elinkeinoministerioon.

Suurin osa vuonna 2020 valmistuneista koronaperusteisista hallituksen esityksista voidaan luokitella
taloudellisten ongelmien helpottamiseen liittyviin toimenpiteisiin (62 %). My6s pandemian hidastami-
seen liittyvat syyt olivat usein lainvalmistelun taustalla (30 %). Yksittdisen3d suurimpana syyna ko-
ronaperusteiselle sdaddsvalmistelulle oli valiaikaisen sddntelyn voimassaolon jatkaminen. Perustus-
lakivaliokunta on korostanut, ettad valiaikaiseksi ehdotetun sdantelyn voimassaolo on ajallisesti rajat-
tava valttamattomaan, kun kyseessa on perusoikeuspoikkeama. Tama on johtanut koronakriisin pit-
kittyessa tarpeeseen jatkaa viliaikaista saantelya.

Yhteiskunnan ja my6s ministerididen keskindisriippuvuuksia kuvattiin tutkimuksessa analysoimalla
ravitsemusliikkeiden sulkemisen vaikutuksia. Ravitsemusliikkeiden sulkeminen (HE 25/2020 vp) oli
osatekijand, kun seuraavan kuukauden aikana valmisteltiin 10 uutta hallituksen esitystd yhteensa
neljan ministerion toimialalla. Tamankaltaisessa tilanteessa on tarkeaa, ettd ministerididen yhteistyo
on toimivaa tiedonkulussa ja lainvalmistelussa.

74 Ks. saantelyhairioistda enemman Keinanen, Muhonen ja Hamaldinen (2013) Saintelyn syyt - empiirinen tarkas-
telu sdantelyn syistd vuoden 2009 hallituksen esityksissa. Edilex 2013/5.
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Korona-ajan lainvalmistelua voidaan ja tuleekin analysoida tulevaisuudessa useasta eri nakékulmasta
ja teoreettisesta viitekehyksesta kasin. On myos tarkeas, ettd tehdyista ratkaisuista otetaan oppia
tulevia kriiseja silmalla pitden: missa onnistuttiin ja missa kaivataan parantamista. Suomessa taman-
kaltainen "policy learning” ajattelu ja kulttuuri on melko heikkoa.”> Juha Lavapuron mukaan kriisiolo-
suhteissakin demokraattisen oikeusvaltion oikeus edellyttdd harkitsevaa hitautta, vaikka sen onkin
sisallytettava tiettyd mukautumiskykya kriisin aikana. Poikkeusolojen aikaisen lainsdadannén on so-
peuduttava niihin kehyksiin, jotka aiheutuvat Suomen sitoutumisesta kansainvilisiin ihmisoikeusso-
pimuksiin, perustuslakiin seka oikeusvaltion periaatteisiin. Oikeusjarjestelman kyky selviytya esimer-
kiksi vaarallisen tartuntataudin torjumiseksi tarvittavista lainsdadantotoimista tarkoittaa myos sita,
ettd tilanteeseen varaudutaan etukiteen normaalioloissa.”® Koronakriisin helpottaessa onkin syyta
arvioida, miten voimme varautua paremmin tuleviin kriiseihin.

COVID-19-perusteista lainvalmistelua voidaan analysoida sen suhteen, miten nopeasti ministeriot ja
eduskunta pystyivat reagoimaan koronakriisiin lainvalmistelu- ja lainsdatamisprosesseissa. On vaikea
arvioida ajallisesti ministerididen sdaddsvalmistelun nopeutta, koska koronaperusteisten lainsdadan-
tohankkeiden asettamispaatoksia ei ole kunnolla saatavilla. Vastaavasti eduskunnan kyky kasitella
hallituksen esityksia nopealla aikataululla osoittautui hyvaksi. Parhaimmillaan eduskunnan valiokun-
nat antoivat lausunnon hallituksen esityksestd samana paivana kuin esitys oli saapunut valiokuntaan.
Toisaalta tulevaisuudessa on syyta arvioida, olivatko kaikki koronaperusteiset lainvalmisteluhankkeet
sellaisia, ettd niiden kasitteleminen nopealla aikataululla oli perusteltua, ja miten kasittelyajat ovat
muuttuneet koronakriisin pitkittyessa. Kriisin pitkittyessd ministeriéiden olisi ainakin ollut mahdolli-
suus ennakoida paremmin koronan tuottama lainsdadantéon kohdistuva muutostarve, ja siten esi-
merkiksi eduskunnassa olisi pitanyt varata enemman aikaa késitella lainsdadantoesityksia.

Koronaperusteisessa lainvalmistelussa on syyta arvioida, kuinka hyvin eduskunnan tiedonsaantioi-
keus on toteutunut lainsdadantoprosessissa. Yhtailtd eduskunnan valmius kasitelld asioita nopeasti
on tarkea asia reagointikyvyn kannalta, mutta toisaalta se voi pahimmillaan romuttaa eduskunnan
roolia ylimpana lainsdadantovallan kayttdjana. Ehtivatké kansanedustajat valiokunnissa perehtymaan
hallituksen esityksiin, ja minkalaisen tietopohjan varaan hallituksen esitykset ylipddnsa ovat rakentu-
neet korona-aikana? Esimerkiksi lainsdddanndn arviointineuvosto nostaa esille 29.4.2021 antamassa
lausunnossaan koskien COVID-19-pandemiasta johtuvaa yritysten maaraaikaista kustannustukea,
ettd myds valiaikaisissa ja kiireellisissa hallituksen esitysluonnoksissa tulisi noudattaa Helo-ohjeiden
ja oikeusministerion vaikutusarvio-ohjeiden mukaista rakennetta. Ohjeiden noudattamisen tarvetta
korostaa myds se, ettd pandemian tuottamiin vaikutuksiin olisi pitdnyt ehtid varautumaan ministeri-
dissa koronakriisin kestettya yhteiskunnassa tuolloin jo yli vuoden.””

Tutkimuksen otsikossa kysyttiin, kenelle kellot soivat. Yhteiskunta on monimutkainen keskinaisten
riippuvuuksien verkosto, jossa eri toimijat pyrkivat osaltaan vaikuttamaan jarjestelméan toimivuuteen;
eikd yksikdan ministerio ole mikdan itsendinen saari. Yhteiskunnallisen kriisin iskiessd yhdenk&an
ministerién ei tule kysy3, kenelle hilytyskellot soivat, silld ne soivat kaikille.”® Tama tulisi huomioida,
kun varaudumme yhteiskunnassa tuleviin kriiseihin - olkoonpa kyse pandemiasta tai jostain muusta.

75 Esim. OECD on nostanut esille, ettd Suomessa lainsaadannon jalkiarviointi on heikkoa.

76 Lavapuro, Juha, Oikeuden resilienssi, Lakimies 7-8/2020, s. 1262-1267, s. 1262-1264; PeVM 11/2020 vp -
M 10/2020 vp, Muu asia: Valtioneuvoston asetus liikkkumisen tilapaisista rajoituksista vaestdn suojaamiseksi; ks.
valmiuslain valmistelusta ks. Niemivuo, Matti, Lainvalmistelu - oikeudelliset perusteet ja kdytantd, Helsingin Kama-
ri Oy 2020, s. 190-195.

77 Lainsaadannén arviointineuvoston lausunto Dnro: VN/10970/2021-VNK-2
[https://vnk.fi/arviointineuvosto/lausunnot], luettu 8.10.2021.

78 Kenelle kellot soivat on Ernest Hemingwayn kirja vuodelta 1940. Teoksen nimi on peréisin John Donnen kirjoi-
tuksesta Rukouksia sairasvuoteelta (Devotions upon Emergent Occasions, 1624, suom. Paavo Rissanen).
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