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1 JOHDANTO

Vuoden 2019 lopussa alkanut covid-19- eli koronapandemia asetti jo alussa runsaasti haasteita lain-
valmistelulle taudin vaarallisuuden, viruksen leviamisnopeuden ja pandemiaa koskevan tiedon epa-
varmuuden vuoksi. Julkisessa keskustelussa pandemiaan liittyvaa lainvalmistelua kritisoitiin muun
muassa liian lyhyista tai jarjestamattomista lausuntokierroksista, sisaltovirheista, lainvalmistelun ka-
suistisuudesta, eduskunnan tiedonsaantioikeuden puutteista ja oikeuskanslerin roolista ennakollises-
sa lainvalvonnassa. Toisaalta korona-ajan lainvalmistelu ja sen vaikeus saivat myds ymmarrysta. Esi-
merkiksi julkisoikeuden professori Janne Salminen totesi olevansa yleisesti ottaen tyytyvainen, kun
lainvalmistelusta keskustellaan ja perustuslakivalvonta toimii.! Pandemian jo hellitetty3 on aika ottaa
oppia lainvalmistelussa ilmenneista virheista ja puutteista. Uudenlaisia toimintamalleja ja uudistettua
pandemialainsdddantod peraankuuluttaa esimerkiksi oikeuskansleri Tuomas Péysti.? Tutkijat puoles-
taan ovat nostaneet esiin tarpeen kehittdad yhteiskunnan héiridtilanteissa kayttoon otettavaa no-
peutettua lainvalmistelun mallia, joka olisi toteutettavissa esimerkiksi lyhentamalla lausuntoaikoja tai
nopeuttamalla eduskuntakasittely3.®

Taman tutkimuksen tavoitteena on tuottaa tietoa koronapandemiaan liittyvan lainvalmistelun laadus-
ta erityisesti tietopohjan ndkokulmasta. Tietopohjalla tarkoitetaan tassa tutkimuksessa tietoa, jota
keratdan lainvalmisteluvaiheessa hallituksen esitykseen esimerkiksi sidosryhmia osallistamalla, ja
jonka perusteella asetetaan tavoitteita, tunnistetaan vaihtoehtoja ja arvioidaan ennakoituja vaikutuk-
sia.* Vaatimus riittdvistd ja relevanteista tiedoista paiatoksenteossa kaytettiaviaksi sisiltyy seki laa-
dukkaaseen lainvalmisteluun® ett3 laajemminkin kasitykseen yhteiskunnan tiedon huoltovarmuudes-
ta.¢

Vaikka lainvalmistelun laatua on tutkittu runsaasti” ja laadun parantamiseksi on tehty toimenpiteit,
ei Suomessa eikd muuallakaan maailmassa ole systemaattista ja kattavaa mekanismia, joka tuottaisi
tietoa lainvalmistelun laadusta ja sen kehittymisestd. Tassa tutkimuksessa on kehitetty lainvalmiste-
lun tietopohjaa kuvaava indeksi, jonka perusteella voidaan arvioida, miten koronaperusteinen lain-
valmistelu onnistui suhteessa normaalioloihin tarkoitetun lainsdadannon valmisteluun. Tallaista ko-
konaisvaltaista (summamuuttujaan perustuvaa) lainvalmistelun laadun mittaamista ei ole Suomessa
ennen toteutettu. Konkreettisemmin tutkimuskysymyksen voi esittdd seuraavasti: Miten hyvin minis-
terididen lainvalmistelussa pystyttiin huolehtimaan koronaperusteisen lainvalmistelun tietopohjasta ver-
rattuna muuhun samaan aikaan toteutettuun (niin sanottuun normaaliin) lainvalmisteluun? Kasilld oleva
tutkimus on jatkoa aikaisempaan korona-ajan lainvalmistelua koskevaan tutkimukseen.®

Tutkimus etenee seuraavasti. Luvussa kaksi kuvataan koronasadantelyyn liittyvien tutkimusten perus-
teella niita yleisen tason haasteita, joita kriisiaikaisessa sadntelyssa on kohdattu. Luvussa kolme kési-
telladn hyvan lainvalmistelun taustalla olevia riittdvaan tietopohjaan liittyvia periaatteita keskittyen

TYLE 7.4.2021.

2 Demokraatti 6.4.2021.

S Esim. Jukka ym. 2022, s. 18.

4 Ks. kotimaisen lainvalmistelun tietopohjan muodostamisesta yleens3, tiedon luonteesta ja tiedon merkityksest3
rationaalisessa paatoksenteossa Pentikdinen 2019.

> PeVL 30/2020 vp, s. 3-4 mukaan asianmukainen tietoperusta ja sen varmistaminen ovat hallituksen esitysten
laadintaohjeiden tarkeitd periaatteita. Asianmukaisuudella viitataan tietojen luotettavuuteen eli esim. virheet-
tomyyteen, kattavuuteen ja merkityksellisyyteen.

6 Jalosen ym. 2021, s. 25 mukaan tiedon huoltovarmuus voidaan ndhda kansallista varautumista edistdvana tiedon
kulun ja ohjauksen prosessina. Jalosen ym. 2022, s. 3 mukaan tiedon huoltovarmuudella tarkoitetaan yhteis-
kunnallista kyvykkyyttd, joka luo mahdollisuuksia tietoperustaiselle padtoksenteolle.

7 Esim. Karpen 2008; Larouche 2009; Rantala 2011; Pakarinen 2012; Keindnen - Vuorela 2015; Keindnen ym.
2019; Nieminen ym. 2019; Sinkkild - Vartiainen 2021.

8 Jukka ym. 2021; Jukka ym. 2022; Vartiainen - Harkonen 2022.
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erityisesti sidosryhmien osallistamiseen seka rationaalisen lainvalmistelun malliin. Neljannessa luvus-
sa esitelldan tutkimuksen aineisto ja analyysimenetelma. Luvussa viisi esitetadan empiiriset tulokset ja
luvussa kuusi tehddan johtopaatokset ministerididen onnistumisesta korona-aikaisessa lainvalmiste-
lussa ja pohditaan keinoja kehittaa kriisitilanteiden lainvalmistelua.

2 COVID-19-PANDEMIAN TUOTTAMAT HAASTEET SAANTELYLLE

Tutkimustietoa covid-19-pandemian aikaisesta lainvalmisteluprosessista on kertynyt vahan, vaikka
pandemianaikaista sdantelyd on muuten tutkittu runsaasti eri ndkdkulmista. Pandemianaikaisesta
sdantelyyn liittyvasta keskustelusta on 16ydettavissa viisi osittain paallekkaista aihealuetta, joita tassa
tarkastellaan erityisesti lainvalmistelun nakdkulmasta.

Ensinndkin pandemian hillitsemiseksi kdytettiin runsaasti valiaikaiseksi tarkoitettua sidantelya, jolla
pyrittiin kontrolloimaan tautiin ja sen kehitykseen liittyvaa tiedollista epdvarmuutta.” Suomessa Juk-
ka ym. havaitsivat koronaperusteisille sddntelyhankkeille olleen tyypillistd sdantelyn maaraaikaisen
voimassaolon ja viliaikaisiksi saddettyjen lakien voimassaolon jatkamisen.'® Mair3aikaista sdantely3
voidaan pitda pandemian aikana toimivana ratkaisuna, mutta sen runsas kaytté on herattanyt huolen,
ettd sitd saatettaisiin kayttaa yksityisten poliittisten intressien edistamiseksi ja sdantely jaisi voimaan
pandemian jalkeenkin. Tata silmalld pitden tutkijat esittavat, ettd valiaikaiseksi tarkoitettu laki olisi
sdadettiva selkedsti paattyviksi misridajan umpeuduttua (ns. sunset-lauseke). !

Toiseksi pandemian torjumiseksi ja haitallisten vaikutusten minimoimiseksi kaytettiin sekd EU- etta
valtiotasolla perinteisen laintasoisen saantelyn lisdksi moninaisia ei-sitovia ohjeita ja suosituksia, joita
on tutkittu pehmein sdantelyn ndkdkulmasta. Lainvalmistelun ndkdkulmasta on huomattava, etta
pehmed saantely ohittaa sekd normaaliaikaisen etta kriisiaikaisen lainvalmistelun periaatteet, ohjeet
ja parlamentaarisen valvonnan. Pehmeén sdantelyn instrumentit ovat luonteeltaan joustavia ja nope-
asti toteutettavissa, mutta ne saattavat kuitenkin kovettua eli saada tosiasiallista sitovuutta ilman
oikeudellista perustetta joko soveltavan tahon ylitulkinnan takia tai preskriptiivisen sisaltonsa, kuten
osapuolille asetettujen raportointi- tai selvitysvelvollisuuksien ja maariaikojen takia.'> Esimerkiksi
Suomessa Korkea-aho ja Scheinin toteavat, ettd kevdaan 2020 poikkeusolojen aikana kaytetyille peh-
mean saantelyn instrumenteille, kuten valtioneuvoston suosituksille, muodostui tosiasiallista sito-
vuutta osittain epdonnistuneen viestinnin takia. 3

Kolmanneksi tutkimuskirjallisuudessa on pohdittu terveysturvallisuuteen liittyvaa paitoksentekoa
vajavaisen ennakkotiedon perusteella ja asiantuntijoiden roolin korostumista paatoksenteossa. Vuo-
den 2020 alkupuolella pandemiasta ei ollut tutkimustietoa vield saatavilla. Lainvalmistelijat olivat
ennenndkemattomassa tilanteessa, jossa paatoksia jouduttiin tekemaan epataydelliselld informaatiol-
la pandemian kestosta, vakavuudesta tai terveydenhuollon kantokyvyn kestivyydesti.* Suomessa
vuoden 2020 hallituksen esityksissa tieteellisen ja asiantuntijatiedon hyddyntaminen koronaan liitty-
vissa esityksissa oli vahidisempaa kuin esityksiss3, jotka eivat liittyneet koronaan. ' Tietoon pohjautu-
vaa paiatoksentekoa korvasi osittain paatoksenteko varovaisuusperiaatteella (ennalta varautumisen
periaatteella).’® My6s Suomessa sosiaali- ja terveysministerid perusteli ehdottamiaan toimia varovai-
suusperiaatteen toteuttamisella.l” Varovaisuusperiaatteeseen pohjautuvissa paatoksissa jonkin ilmi-

? Longo 2021.

10 Jukka ym. 2021, s. 7.

1 Cormacain - Bar-Siman-Tov 2020; Grigio 2020; Longo 2021; Grogan 2022.

12 Andone - Coman-Kund 2022, s. 23.

13 Korkea-aho - Scheinin 2021, s. 44.

14 Jukka ym. 2021, s. 3.

15 Jukka ym. 2022, s. 14. Ero oli tilastollisesti merkitseva.

16 Pacces - Weimer 2020, s. 285; Messerschmidt 2020.

17 Esim. sosiaali- ja terveysministeric 2021, s. 2 maahan saapuvien matkustajien koronatestaamisesta.

3
Edita Publishing Oy 2023



on, esimerkiksi maailmanlaajuisesti levidavan koronaviruksen, vaaralliset seuraukset tunnistetaan,
mutta niiden todennakdoisyytta tai vaikeusastetta ei ole mahdollista maaritella tieteellisen tiedon pe-
rusteella.’® Varovaisuusperiaate on Euroopan unionin ympdristépolitiikan perustal?, mutta periaate
oikeuttaa varotoimenpiteisiin myds muilla elamanalueilla, kunnes asiasta saavutetaan jonkinasteinen
tieteellinen konsensus.?° Esimerkiksi Suomessa oikeuskanslerin mukaan varovaisuusperiaatetta voi-
daan soveltaa tartuntatautilain (1227/2016) 4.2 §:ssa tarkoitettujen tautien yleisvaarallisuuden kri-
teereiden tulkinnassa perustuslakivaliokunnan kdytinndsta ilmenevai ajattelutapaa soveltamalla.?!

Lainvalmistelun kannalta ennalta varautuminen ei ole enda perusteltua siind vaiheessa, kun saatavilla
on tutkimustietoa paatdksenteon pohjaksi. Koronapandemiasta saatiinkin hyvin nopeasti uusia tut-
kimustuloksia hyédynnettavaksi, ja koko pandemian ajan erityisesti virukseen, ihmisten terveyteen ja
ladketieteeseen perehtyneiden asiantuntijoiden rooli oli merkittava. On kuitenkin huomattava, etta
asiantuntijoita ei saada poliittiseen vastuuseen, ja poliittiset paattajat kayttivat asiantuntijoiden lau-
suntoja perustellakseen rajoitustoimia jopa silloinkin, kun toimien oikeutuksen olisi pitanyt |6ytya
nimenomaan demokraattisista periaatteista.?? Poliittisen paattijin vastuun viistiminen asiantuntijan
lausuntojen taakse on erityisen hiiritseva3, jos paatdksenteon perusteluja ei avata kansalaisille.3

Neljdnneksi tutkimuskirjallisuudessa nostettiin esiin eurooppalaisen yhteistydn puute covid-19-ajan
sadntelyssa. Tutkimuksissa on kiinnitetty huomiota siihen, etta vaikka pandemia oli rajat ylittava kriisi
alusta lahtien, niin esimerkiksi Euroopan unionin jasenvaltioissa se nahtiin ensisijaisesti kansallisena
ongelmana. Siitd huolimatta, ettd valtioiden terveysjarjestelmat poikkeavat toisistaan ja Euroopan
unionin valtuudet harmonisoida alueensa terveyspolitiikkaa olivat vahaiset, muutamat tutkijat suosit-
telivat siirtymista hajanaisesta valtiotason toiminnasta koordinoidumpaan EU-tason ohjeistukseen.?*

Viidenneksi tutkimuskirjallisuuden mukaan pandemian hallinnan keinot aiheuttivat uhkaa demokratial-
le ja perustuslaillisuudelle. Kriisin alussa epavarmuus tulevasta ja tarvittavien toimien kiireellisyys
loivat lainsdadantoympariston, joka kannusti nopeisiin toimiin vallankdytén ennakollisen valvonnan
kustannuksella. Sdadosvalmistelua tehtiin kiireessa ja epamuodollisemmin kuin normaaliaikana, mika
nakyi parlamentaarisen valvonnan heikkenemisena niin lakien laatimis-, hyvaksymis- kuin soveltamis-
vaiheessa.?®> Demokraattisessa oikeusvaltiossa tama aiheutti monenlaisia jannitteitd esimerkiksi ra-
tionaalisen paatoksentekomallin ohittamisena, tietopohjan heikkoutena ja kansalaisten kuulemisten
puuttumisena. Kiireessa valmistellut saadokset sisdlsivat epamaaraisia kasitteitd ja maarittelematto-
mia termej3, joilla harkintavaltaa delegoitiin soveltajalle.?

Aikaisemman tutkimuskirjallisuuden perusteella voidaan todeta, ettd koronan aikaista sdantelya ku-
vaa uhka parlamenttien aseman heikkenemisesta lainsdatdjana seka runsas valiaikaisen sidantelyn,
pehmean saantelyn ja asiantuntijoiden kaytté koronan hallinnassa. Lainvalmistelun laadun nakoékul-
masta koronakriisi loi sddantely-ympariston, jolla oli vaikutusta rationaalisen lainvalmistelun edellytyk-
siin. Suomessa koronaan liittyvan lainvalmistelun laatua on aikaisemmin tutkittu vaikutusarviointien
toteuttamisen osalta?’ ja asiantuntijoiden kuulemisen osalta?8, mutta ei kokonaisvaltaisesti valmiste-
lun tietopohjan nakokulmasta. Tassa tutkimuksessa tuotetaan uutta tietoa lainvalmistelun laadun

18 KOM2000/0001 lopull. 4 kohta.

1% Sopimus Euroopan unionin toiminnasta 191(2) artikla.

20 KOM2000/0001 lopull. 3 kohta; Pacces - Weimer 2020, s. 285; Messerschmidt 2020 ja siind mainittu EUT:n
oikeuskaytanto.

21 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2023, s. 8.

22 Lavazza - Farina 2020.

23 Grogan 2022.

24 Alemanno 2020; Pacces - Weimer 2020.

2> Esimerkiksi Suomessa kiire ndkyi konkreettisesti oikeusministerion 2020 antamissa suosituksissa koskien poik-
keusolojen lainvalmistelua. Suositusten mukaan esimerkiksi lausuntokierros voitiin tilanteen vaatiessa jattaa
toteuttamatta ja lakisaateisista kuulemisvelvoitteiden toteutustavoista joustaa.

26 De Angelis - de Oliveira 2021; Longo 2021; Grogan 2022.

2/ Vartiainen - Harkonen 2022.

28 Jukka ym. 2022.
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mittaamisesta pandemian aiheuttamassa epdvarmassa toimintaymparistossa. Lainvalmistelun laatua
tarkastellaan tietopohjan nakokulmasta, ja muut lainvalmistelun laadun kriteerit rajataan tutkimuksen
ulkopuolelle.

3 TIETOON PERUSTUVAN LAINVALMISTELUN IHANNE

Lainsdadanto on tarkein keino ohjata yhteiskunnan toimintaa, ja laadukkaan lainsdadannon edellytyk-
send on hyva lainvalmistelu. Hyvassa lainvalmisteluprosessissa korostuu tiedon tuottamisen nikoé-
kulma ja ajatus rationaalisesta, tietoon perustuvasta paitéksenteosta.?’ Lainvalmistelun tietopohjaa
voidaan perustella ja arvioida eduskunnan tiedonsaantioikeuden toteutumisen®, sidosryhmien osal-
listamisen®! sek3 rationaalisen lainvalmistelun ihanteen nikékulmista. Vaikka nikékulmat [ihestyvit
lainvalmistelua eri tavoin, kaikissa ndkokulmissa korostuu tiedon merkitys: lainvalmisteluvaiheessa
taytyy tuottaa riittavat tiedot eduskunnassa tapahtuvaa paatoksentekoa varten, sidosryhmien osallis-
tamisella kerdtdan tietoa ja vahvistetaan lainvalmistelun tietopohjaa ja rationaalisen lainvalmistelun
edellytykseni on tietoon perustuva paitoksenteko.3?

Sidosryhmien osallistuminen lainvalmisteluun koetaan tarkeaksi osaksi toimivaa demokratiaa ja hyvaa
hallintoa. Sidosryhmien osallistamisen tarkoituksena on kerata tietoa lainvalmistelua varten, ei kdyda
neuvotteluja sisallostd.®® Sidosryhmien osallistamisella voidaan vahvistaa lainvalmistelun tietopohjaa
usealla tavalla. Hallituksen esityksen luonnosvaiheessa lausunnonantajat saattavat tuoda esiin sellai-
sia tutkimus- ja kokemustietoja sekd nakemyksid, joita esityksen laadintavaiheessa ei ole otettu huo-
mioon. Uusi tieto voi koskea esimerkiksi suunnitellun lain teknista sisaltod, tekstin ymmarrettavyytta
ja lain ennakoimattomia vaikutuksia. lhannetapauksessa osallistumisprosessi auttaa lainvalmistelijaa
hyédyntimain kansalaisyhteiskunnan koottua tietimysti ja erikoisosaajien ammattitaitoa.3* Osallis-
tamisella on lainvalmistelun kannalta myds muita tavoitteita: sdddéshankkeesta tiedottaminen, val-
mistelun avoimuuden edistdminen sek3 tiytintdonpanon ja noudattamisen parantaminen.®® Sidos-
ryhmien osallistuminen on oleellinen osa myds rationaalista lainvalmistelua muun muassa ennakoi-
mattomien vaikutusten esiin tuomisen ja taytdntdéonpanon kautta.

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne voidaan esittdd paitoksentekomallina, jossa ensimmaisessa vai-
heessa tunnistetaan se yhteiskunnallinen ongelma, johon sadantelylld halutaan puuttua. Sen jalkeen
asetetaan tavoite ongelman ratkaisemiseksi, tunnistetaan sdantelyvaihtoehdot tavoitteeseen paase-
miseksi ja vertaillaan tietoon pohjautuen eri vaihtoehtojen tuottamia hyo6tyja ja kielteisia vaikutuksia
- mielelladn numeerisesti (kvantitatiivisesti) esitettyna. Arvioinnin jilkeen valitaan yhteiskunnan ko-
konaishyvinvoinnin nakékulmasta paras saantelyvaihtoehto ongelman ratkaisemiseksi. Lopuksi valit-

27 Pentikdinen 2019, s. 4.

30 Eduskunnan tietojensaantioikeuksien perusta ja kattava ldhtokohta on perustuslain 2 §&n sddnnoksissa, jotka
sisaltavat Suomen valtiosaanndn perusperiaatteisiin ja valtiovallan perusteisiin kuuluvan kansanvallan. Eduskunnan
asemasta ylimpana valtioelimena sekd lainsdddantovaltaa ja valtiontaloudellista valtaa kayttédvana valtioelimena
seuraa, ettd eduskunnan on saatava luotettavat ja kattavat tiedot padtdksentekonsa perustaksi. Parlamentaarisen
jarjestelman toimintaan kuuluu valttdmattomana elementtind tiedonkulku eduskunnan ja hallituksen valilla. Edus-
kunnan laaja tiedonsaantioikeus turvaa myos valtioneuvoston parlamentaarista valvontaa, ks. PeVL 30/2020 vp
yleisesti lainvalmistelun laatuun liittyvistd eduskunnan tiedonsaantiongelmista.

31 Sidosryhmi3 ovat muun muassa viranomaiset, asiantuntijat, jarjestot, yritykset ja kansalaiset.

32 Keindnen - Pajuoja 2022 passim.

3% Naundorf - Radaelli 2017, s. 202.

34 Naundorf - Radaelli 2017, s. 203. Osallistumisesta ei makseta palkkiota, joten lainvalmistelija voi kerat3 tietoa
maksutta. Kustannuksia lainvalmistelijalle aiheutuu tyén muodossa, silld lainvalmistelijan tehtdvand on suodattaa
saamansa informaatio tai tieto kayttokelpoiseen muotoon.

35 Karpen 2008, s. 153-154; Blanc - Ottimofiore 2016, s. 155-157; Uhlmann - Konrath 2017, s. 76-81. On toki
otettava huomioon, ettd sidosryhmat harvemmin edistavat yleistd etua, vaan tiedot ja ndkemykset ovat sidosryh-
man edun mukaisia, mutta hyvassa lainvalmistelussa on otettava huomioon erilaisia ndkokulmia.
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tu sddntelyvaihtoehto pannaan taytantéon, jonka jalkeen arvioidaan jalkikateen sdantelyn vaikutuk-
sia. Jalkiarviointitietoa voidaan hyddyntaa tulevien sddntelyhankkeiden kohdalla, ja jalkiarviointi yh-
distyy siten takaisin mallin alkup3ihan.3¢

Yksinkertaiselta kuulostava rationaalisen lainvalmistelun malli toteutuu harvoin kadytannoéssa. Lain-
valmisteluun ei valttamatta varata riittavasti resursseja tai lainvalmistelijoiden osaaminen on puut-
teellista. Perustuslaki (731/1999, PL) ja erilaiset kansainvaliset sitoumukset saattavat rajoittaa lain-
valmistelua niin, ettd tehokkain vaihtoehto ei ole toteutuskelpoinen. Vahva poliittinen ohjaus puoles-
taan saattaa johtaa siihen, ettd lainvalmistelun tulos on paatetty ennakolta. Lainvalmisteluprosessin
tehtavana on vain toteuttaa valittu ratkaisu, jolloin esimerkiksi vaihtoehtojen kartoittaminen ja vaiku-
tusten arviointi pyrkivat tukemaan valittua ratkaisua.®’

Vaikka lainvalmistelu ei kdytanndssa laheskaan aina vastaa rationaalisen lainvalmistelun ihanteita, se
ei tarkoita sita, etteikd yhteiskunnallisessa suunnittelussa tulisi pyrkia kohti mallin periaatteita esi-
merkiksi vaihtoehtoisten sdantelyratkaisujen huolellisen vaikutusarvioinnin tai jalkikateisen arvioinnin
osalta.®® Jyrki Tala huomauttaa, ett3 vaikka kiytinnossa lainvalmistelua on toteutettu usein vajavai-
sen tiedon varassa ja arkitodellisuus on ndin ollen jaanyt etdalle rationaalisen lainvalmistelun mallista,
niin tatd "arkitodellisuutta” ei voi kuitenkaan kdyttaa oikeutusperusteena hataraan ja kapeaan tieto-
pohjaan nojaavalle lainvalmistelulle.3?

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne ja tiedon rooli paatoksenteon perusteena korostuvat myos ko-
timaisissa lainvalmisteluohjeissa. Hallituksen esityksen laatimisohjeissa korostetaan, ettd hallituksen
esitys - asiakirja, jossa esitetdan lainvalmistelutyon tulokset ja johtopaatokset lyhyesti - toimii val-
mistelun ja paatoksenteon perustana eduskunnassa. Esitykseen saa ottaa vain tiedot, jotka ovat
eduskunnan paatéksenteon kannalta merkityksellisia ja siitd on kaytava ilmi, ettd se on laadittu hyvaa
tietopohjaa kayttaen. Esityksessd on perusteltava, miksi ehdotettu laki on tarpeellinen, miten silla
saavutetaan halutut tavoitteet ja ettd se on tarkoituksenmukainen keino tavoitteiden saavuttamisek-
si.*% Vaikutusarviointiohjeiden mukaan myds vaikutusarviointien tavoitteena on vahvistaa paatoksen-
teon tietopohjaa tuottamalla luotettavia arvioita eri ratkaisuvaihtoehdoista ja niiden vaikutuksista.*

Tassa tutkimuksessa rationaalisen lainvalmistelun mallia tarkastellaan koronapandemian ja riittavan
tietopohjan nakokulmasta. Tutkimuksen tarkoituksena on analysoida pandemiaan liittyvien hallituk-
sen esitysten tietopohjaa empiiriselld menetelmalld verraten sita ei-koronaperusteisten (normaalien)
hallituksen esitysten tietopohjaan. Muuttujiksi on valittu kaytettavissa olevan tiedon maaraan ja laa-
tuun lainvalmistelussa vaikuttavia tekijoita. Esimerkiksi kansainvalisen vertailun kaytté on yksi muut-
tujista, silld muiden valtioiden oikeuskaytantojen kuvaaminen, niistd oppiminen ja hyvien kaytantei-
den mahdollinen kdyttoonotto kansallisessa sddntelyssa vahvistaa valmisteltavan sdantelyn taustalla
olevaa tietopohjaa ja tukee ndin rationaalista lainvalmistelua. Koronaan liittyvien hallituksen esitysten
osalta tutkitaan, kdytettiinkd kansainvalistd vertailua lainvalmistelun tukena vai jatettiinko vertailu
kiireen vuoksi tekematta.

36 Larouche 2009 passim; Keinanen - Vuorela 2015, s. 171-175; Vartiainen 2021, s. 33-39. Lainvalmistelua
voidaan tarkastella myos muista kuin rationaalisen paatoksenteon mallista kasin. Ks. esim. Noll 2001 ja Bronwen -
Yeung, 2007, s. 16-78 siitd, ettd sdantely voi perustua yleisen edun edistdmiseen, mutta myos vahvuudeltaan eri
intressiryhmien etuihin. Ks. myos Savola 2014, jossa pohditaan valtakamppailua lainvalmistelussa Pierre Bourdieun
valtateoreettisesta nakékulmasta.

37 Bohne 2009 passim; Mousmouti 2019, s. 2-4: Keindnen - Pajuoja 2022, s. 113-134.

38 Vartiainen 2021, s. 37.

37 Tala 2010, s. 73.

40 QOikeusministerio, sdadosvalmistelujulkaisut, ks. http://helo.finlex.fi/ii-hallituksen-esitysten-
laatimisohjeet/hallituksen-esitysten-laatimisohjeet/

41 Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje 2022, s. 11.
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4 AINEISTO JA MENETELMAT

Tutkimuskysymys liittyy korona-ajan lainvalmisteluun, ja erityisesti siihen, kuinka hyvin tietopohjasta
pystyttiin huolehtimaan koronaperusteisessa lainvalmistelussa vuosina 2020 ja 2021. Tutkimuksen
aineisto koostuu hallituksen esityksista vuosilta 2020 ja 2021. Hallituksen esitykset on valittu tutki-
muksen aineiston perustaksi sen vuoksi, ettd hallituksen esitykset ovat keskeisin dokumentti, mika
lainvalmistelun tuloksena syntyy. Hallituksen esitys tehdaan kaikista lainsdddannon muuttamiseen
keskittyvista sdadoshankkeista. Hallituksen esitykset toimivat perustana eduskunnassa kaytavalle
keskustelulle ja paatoksenteolle. Lisdksi hallituksen esitysten perusteella voidaan kayda yhteiskunnal-
lista keskustelua sdadésehdotuksista.

Hallituksen esitysten laatimista koskeva ohjeistus perustuu rationaalisen lainvalmistelun periaattei-
siin, jotka toimivat tassa tutkimuksessa tietopohjan hyédyntamisen mittareina. On huomioitava, etta
hallituksen esitykset eivat valttamatta sisalla kaikkea lainvalmistelun tietopohjaan liittyvaa relevanttia
informaatiota. Yht33lta syy on se, ettd hallituksen esityksia halutaan pit3a tiiviina. Toiseksi hallituksen
esityksiin ei aina kirjata tietoja, jotka voivat olla esityksen hyvaksymisen kannalta ongelmallisia. Joka
tapauksessa hallituksen esitykset toimivat eduskunnassa tapahtuvan paitdksenteon perustana ja
keskeisimpana lainvalmistelun asiakirjana. Sen vuoksi on perusteltua arvioida lainvalmistelun tieto-
pohjaa hallitusten esitysten perusteella.

Esitykset jaettiin pandemian sekd sen vaikutusten hillitsemiseksi tehtyihin ja niin sanottuihin ei-
koronaperusteisiin esityksiin. Hallituksen esitysten jako koronaan liittyviin ja muihin tehtiin siten, etta
ensin tarkastettiin hallituksen esityksen kasittelytiedoista kohta asiasanat. Mikali asiasanoista l0ytyi-
vat sanat koronavirus, pandemia tai tartuntataudit, luokiteltiin esitys koronaperustaiseksi. Mikali
asiasanoista ei 16ytynyt viittausta pandemiaan, luettiin hallituksen esityksista vield kohdat pddasialli-
nen sisdlté seka tausta ja valmistelu, jotta voitiin varmistaa, ettei lainvalmistelun taustalla ollut korona-
pandemia.

Vuoden 2020 valtiopaivien aikana annettiin yhteensa 265 hallituksen esitysta. Naista rajattiin tarkas-
telun ulkopuolelle kaikki 12 talousarvio- ja lisdtalousarvioesitysta sekd HE 260/2020 vp Hallituksen
esitys eduskunnalle Euroopan unionin omien varojen jarjestelmastd annetun neuvoston paatdksen
(EU, Euratom) 2020/2053 hyvaksymisesta. Vuoden 2020 hallituksen esityksia on tutkimusaineistos-
sa 252 kappaletta, ja niistd 89 kappaletta on koronaperusteisia ja 163 kappaletta niin sanottuja nor-
maaleja, eli niiden ei katsottu liittyvan pandemiaan. Tutkimusaineistossa on mukana myo6s vuoden
2021 koronaan liittyvat hallituksen esitykset. Vuonna 2021 annettiin yhteensid 243 hallituksen esi-
tysta, ja niistd 59 on koronapandemiaan liittyvid. Huolimatta siita, ettd vuoden 2021 nelja lisatalous-
arviota liittyivat koronapandemiaan, rajattiin ne, kuten myés vuoden 2020 talousarvio ja lisdtalousar-
viot, aineiston ulkopuolelle. Tutkimusaineisto koostuu yhteensa 311 hallituksen esityksesta.

Tassa tutkimuksessa lainvalmistelussa kaytettavaa tietopohjaa kuvataan seitseman muuttujan avulla.
Muuttujien valinta perustuu edelld esitettyihin tietoon perustuvan lainvalmistelun osa-alueisiin ratio-
naalisen lainvalmistelun vaiheista sekd sidosryhmien kuulemisesta. Muuttujia kerattiin seuraavista
aihealueista: vaihtoehtoisten saintelyratkaisujen huomioiminen, jalkikateisen seurannan/arvioinnin
huomioiminen®?, onko esitetty vaikutuksen suuruutta kuvaava lukuarvo, onko tunnistettu kielteisis
vaikutuksia, onko viitattu tutkimustietoon, onko esitetty kansainvalistad vertailutietoa ja onko halli-
tuksen esityksen luonnos kiynyt lausuntokierroksella (sidosryhmien osallistaminen).43

42 0On otettava huomioon, ettd jalkikateisen seurannan/arvioinnin huomioiminen lainvalmistelussa ei valttamatta
lisaad lainvalmistelussa kaytettavaa tietopohjaa lyhyelld aikavalilla. Seurannan ja arvioinnin huomioiminen jo lainval-
misteluvaiheessa on kuitenkin keskeistad pitkalla aikavalilla. Seuranta- ja arviointitieto toimii keskeisena tietoldah-
teend tulevissa lainvalmisteluhankkeissa ja tata tiedontuotantoa voidaan edesauttaa ottamalla seuranta ja arviointi
huomioon jo lainvalmisteluvaiheessa. Ks. jalkiarvioinnin merkityksesta lainvalmistelussa esim. Keindanen ym. 2019
sekd Vartiainen 2021.

43 Tutkimustiedon ja siihen viittaamisen luokittelu hallituksen esitysteksteistd ei ollut yksiselitteistd ja yksittdisessa
lainvalmisteluhankkeessa on saatettu kayttda hyddyksi useammanlaista tietoa useampaan eri tarkoitukseen. Luo-
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Lainvalmistelun laadun mittaamisessa olennaista on paattaa, kuinka syvillisesti valittuja muuttujia
analysoidaan. Vartiainen ja Harkdnen ovat tunnistaneet erilaisia tapoja mitata lainvalmistelun laatua.
Asiakirja-aineistolla toteutettavaa analyysia voidaan toteuttaa maarallisilla ja laadullisilla tutkimusme-
netelmilla. Lisadksi maaralliset tutkimusmenetelmat ovat jaoteltavissa maarallisilla ja laadullisilla arvi-
ointimittareilla toteutettaviin analyyseihin. Maaréllisilla arviointimittareilla toteutettava laadunarvi-
ointi tapahtuu kylld/ei-tyyppisen (bindarisen) muuttujan avulla, esimerkiksi onko vaihtoehtoisia saan-
telyratkaisuja arvioitu hallituksen esityksessa. Laadullisilla arviointimittareilla tai analyysimenetelmilla
paastaan syvallisempaan laadunarviointiin, mutta arviointi on subjektiivisempaa. Lisaksi laadullinen
arviointi vie enemman aikaa ja resursseja, jolloin pienempi havaintomaara laskee tulosten yleistetta-
vyytts. 4

Tassa tutkimuksessa tietopohjan hyodyntamista arvioidaan maddirdllisilld arviointimittareilla®>. Muuttu-
jat ovat luonteeltaan binaarisia, eli ne kertovat, onko tietty tietopohjaan liittyva aihealue huomioitu
hallituksen esityksessa. Esimerkiksi onko hallituksen esityksessa arvioitu valitun toteuttamistavan
lisaksi myos vaihtoehtoisia sdantelyratkaisuja (kylla tai ei). Esimerkiksi Vaihtoehtoisten sdantelykeino-
jen huomioiminen -muuttujan osalta kaytiin kylla/ei -tyyppisesti hallituksen esitykset ensin lapi sana-
haulla "vaihtoeh”. Taman jalkeen hallituksen esityksen tekstit luettiin ja analysoitiin tarkemmin. Tut-
kimukseen valikoitiin vain todelliset vaihtoehtojen arvioinnit, otsikkotason maininnat jatettiin pois.
Vastaavasti vaikutusten suuruutta kuvaavan lukuarvon kylld/ei -tyyppisen luokittelun tekemiseksi
hallituksen esitysten tekstit luettiin 1api ja tarkasteltiin, onko niissa esitetty vaikutusten suuruutta ja
hyotyjen ja haittojen suuruutta kuvaavia lukuarvoja. Vaikutusten suuruutta kuvaavista lukuarvoista
on jatetty pois lukuarvot, joilla on kuvattu taustaa tai nykytilaa.

Tutkimuksessa ei siis tarkastella laadullisesti tai syvallisesti, kuinka hyvin tai huolellisesti edelld maini-
tut aihealueet hallituksen esityksissd huomioitiin. Sen sijaan tarkoituksena on kayda lapi suuri maara
aineistoa (yhteensa 311 hallituksen esitysta) ja tutkia tietopohjan hyddyntdmistd mahdollisimman
yleistettavalla tasolla koronaan liittyvien ja muiden hallituksen esitysten keskiarvoja ja suhteellisia
osuuksia vertaillen.

Kuten myds Vartiainen ja Harkonen tuovat esille, maaralliset arviointimittarit eivat kerro lainvalmis-
telun laadusta kovin paljoa yksittiisen hallituksen esityksen kohdalla.#¢ Esimerkiksi tieto siit3, ettd
jalkikateinen seuranta/arviointi on huomioitu yksittaisessa esityksessa, ei viela paljasta sita, kuinka
hyvin jalkiarviointi on aidosti otettu huomioon tai tullaan toteuttamaan kyseisen lakihankkeen koh-
dalla. Mikali koronaan liittyvissa hallituksen esityksissa jalkiseuranta/-arviointi kuitenkin huomioitai-
siin yleiselld tasolla pienemmassd osuudessa esityksid, kertoisi tulos systemaattisista eroista koro-
naan liittyvien ja muiden esitysten valilla. Tassa tapauksessa erot ryhmien valilla olisivat nimenomaan
systemaattisia, eika selitettdvissa sattuman aiheuttamilla eroilla. Toki on mahdollista, ettd koronaan
liittyvissa esityksissa esimerkiksi jalkiarviointi otetaan huomioon suhteessa yhtd monessa hallituksen
esityksessa muihin esityksiin verrattuna, mutta huomioon ottaminen on systemaattisesti pintapuoli-
sempaa. Tallaisia systemaattisia eroja maaralliset arviointimittarit eivat paljasta, jonka vuoksi myds
laadullisilla arviointimittareilla ja laadullisilla menetelmilld tehtdva tutkimus on tulevaisuudessa tarke-
aa.

Toisena esimerkkind voidaan mainita kansainvalisen vertailutiedon esittaminen. Bindarinen muuttuja
paljastaa yksittidisestd esityksestd ainoastaan sen, onko kansainvilistd vertailutietoa hyddynnetty.
Mittari ei kuitenkaan paljasta sitd, kuinka laajasti vertailutietoa on esitetty tai onko vertailutiedolla

kittelijoita oli kaksi, molemmat ylemman korkeakoulututkinnon suorittaneita, luokittelijat toimivat itsendisesti ja
tulkintojen poiketessa toisistaan luokittelusta kaytiin keskustelu yhteisymmarrykseen padsemiseksi, ks. tarkemmin
Jukka - Keindnen - Keskinen 2022, s. 9-11.

4 Vartiainen - Harkonen 2022, s. 4-5. Ks. my6s Uusikyld ym. 2023, s. 16-23.

4 Lainvalmistelua on tutkittu maarallisia arviointimittareita hyddyntden mm. seuraavissa tutkimuksissa ja selvi-
tyksissa: Cecot ym. 2008; Fritsch ym. 2013; Hahn ym. 2000; Hahn - Dudley 2004; Keindnen ym. 2019; Renda
2006; Sinkkila -Vartiainen 2021; Staronova 2010; Torriti 2007 seka Vartiainen - Harkénen 2022.

46 Vartiainen - Harkénen 2022, s. 5.
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ollut merkitysta paatoksenteossa. Mikéli analyysien perusteella kuitenkin havaittaisiin, etta lakihank-
keen liittyminen koronapandemiaan laskee kansainvalisen vertailutiedon hy6dyntamisen todennakai-
syyttd, kertoisivat tulokset yleisella tasolla kiireen ja epavarmuuden yhteydesta tiedon hyddyntami-
seen. Onkin otettava huomioon, ettd maarallisilla arviointimittareilla on selkeat vahvuutensa. Maaral-
listen arviointimittareiden avulla on esimerkiksi pystytty havaitsemaan, ettd vaihtoehtoisten sdante-
lyratkaisujen huomioiminen hallituksen esityksissa on lisdantynyt kaksinkertaiseksi verrattuna 2000-
luvun ensimmaista ja toista vuosikymmenti kesken3an.*” Taman kaltaisia yleistettivissi olevia laa-
tueroja ei pystyta laadullisilla menetelmilla havaitsemaan.

Tutkimuksen tarkoituksena ei ole myoskaan keskittyd mihinkaan tiettyyn tietopohjaan liittyvaan osa-
alueeseen. Myos tassad suhteessa tietopohjan hyddyntamistd analysoidaan kokonaisvaltaisemmalla
tasolla. Nain ollen edelld mainituista seitsemasta tietopohjan osa-alueesta muodostettiin hallituksen
esityksille kokonaisarvosana indeksin muodossa.*® Indeksi on laskettu siten, ettd hallituksen esitys saa
pisteen, mikali tietty osa-alue on esityksessd huomioitu. Maksimipistemaara esitykselle on siis seit-
seman ja minimi nolla pistetta. Kaikkia osa-alueita painotetaan indeksin laskemisessa saman verran.
Tutkimuksen edetessa harkittiin myos vaihtoehtoa, jossa eri osa-alueita olisi myos painotettu eri
tavalla. Eri painotuksille ei kuitenkaan 16ytynyt niin kdytannollisia kuin teoreettisiakaan perusteita.

Tutkimuksen tarkoituksena on siis tutkia, onko lainvalmistelun laatu heikentynyt koronapandemian
mukanaan tuoman kiireen ja epavarmuuden myota. Laatua mitataan vertaamalla koronapandemiaan
liittyvia hallituksen esitysten indeksilukuja muiden esitysten vastaaviin. Ajatuksena on, etta pandemi-
aan liittymattomat esitykset toimivat koronaesityksille parhaana mahdollisena vertailuryhmana. On
otettava huomioon, ettd kiire ja epavarmuus ovat mahdollisesti heijastuneet myds vuoden 2020
pandemiaan liittymattomiin esityksiin. Vertailu aikaisempiin vuosiin ndhden olisi kuitenkin johtanut
harhaisempiin tuloksiin, silla siind tapauksessa eri ajanjaksojen ja olosuhteiden valisia seka hallitus-
kausittaisia eroja olisi hankala kontrolloida.*’

Analyysi toteutetaan ensinnidkin vertaamalla vuoden 2020 koronaperusteisia hallituksen esityksia
muihin samana vuonna annettuihin esityksiin. Taman lisdksi tutkimuksessa arvioidaan, onko koro-
naan liittyvissa esityksissa tapahtunut laadun kehittymistd pandemian edetessa. On esimerkiksi mah-
dollista, etta lainvalmistelussa on opittu kasittelemaan tehokkaammin pandemian aiheuttamaa kiiret-
ta ja yllatyksellisyytta, silld perustuslakivaliokunta on edellyttanyt, ettd sdddosehdotusten peruste-
luissa hyddynnetidin ajantasaista tietoa epidemian levidmisesti.”® Laadun kehittymisen selvitta-
miseksi koronaan liittyvia hallituksen esityksia on keratty vuoden 2020 lisdksi myds vuodelta 2021.

Hallituksen esitysten valisessa vertailussa on otettava huomioon, ettd niin sanottu suora vertailu
esitysten valilld voi johtaa harhaisiin tuloksiin. Harhaisuus johtuu siita, ettd koronaan liittyvat esityk-
set voivat olla systemaattisesti erilaisia paitsi keskendan eri vuosien valilla, myos vuonna 2020 annet-
tuihin pandemiaan liittymattomiin esityksiin verrattuna. Tulokset ovat harhaisia, mikali erilaisuus on
yhteydessa tietopohjan hyddyntamista kuvaavan indeksin kanssa, eika erilaisuutta ole otettu analyy-

47 Sinkkilad - Vartiainen 2021; Vartiainen - Harkonen 2022, s. 8-9.

48 Lainvalmistelun laatua on tutkittu aikaisemmin indeksien avulla esimerkiksi Hahnin ja Dudleyn, 2004 seké Ceco-
tin ym. 2008 vaikutusarviointiasiakirjoja analysoineissa tutkimuksissa. Hahnin ja Dudleyn 2004 tutkimuksen aineis-
to koostui 74 ympaéristosadntelyyn liittyvasta, taloudellisesti merkittavastsd, sdantelyhankkeesta. Tarkoituksena ei
ollut keskittyd yksityiskohtaisesti muutamiin sdantelyhankkeisiin, vaan analysoida suurempi maard hankkeita
vaikutusarviointien tyypillisia vahvuuksia ja heikkouksia tunnistaen. Indeksin osa-alueet koostuivat maarallisiksi
arviointimittareiksi luokiteltavista kylla/ei-tyyppisista kysymyksista, kuten tunnistettiinko vaikutusarviointiraporteis-
sa saantelyn kustannuksia tai esitettiinkd edes osa hyotyvaikutuksista rahallisessa muodossa. Indeksi muodostet-
tiin siten, ettd arvo oli sitd korkeampi, mitd enemman indeksin osa-alueita vaikutusarviointiraportti sisalsi. Cecotin
ym. 2008 tutkimus noudatti pitkalti samoja periaatteita Hahnin ja Dudleyn 2004 tutkimuksen kanssa. Siind missa
Hahn ja Dudley 2004 analysoivat yhdysvaltalaista lainvalmistelua, liittyi Cecotin ym. 2008 tutkimus Euroopan
unionin vaikutusarviointeihin.

47 Ks. myos Vartiainen - Harkonen 2022, s. 7.

20 PeVL 30/2020 vp, s. 6.
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seissd huomioon. Tastad johtuen analyysit toteutetaan regressioanalyysin avulla kontrollimuuttujia
hyodyntaen.

Analyysi on toteutettu lineaarisilla OLS-regressioanalyyseilld. Estimoinnit pohjautuvat seuraavanlai-
seen malliin:

li = a + B1KORONA; + B2C2i + &,

« I » usn
I

jossa “I” on hallituksen esityksen “i” indeksi. "KORONA” on dummy-muuttuja, jonka kerroin "B1” on
tutkimuksen varsinaisena kiinnostuksen kohteena. KORONA kuvaa sitd, miten hallituksen esitys on
luokiteltu koronapandemiaan liittymisen suhteen. Esimerkiksi analyysissa, jossa verrataan vuonna
2020 annettuja koronaesityksia muihin samana vuonna annettuihin esityksiin nahden, KORONA saa
arvon 1, mikali hallituksen esitys liittyy koronapandemiaan ja muutoin KORONA saa arvon nolla. "C>”
kuvaa mallin kontrollimuuttujia.

Kaikki kontrollimuuttujat ovat dummy-muuttujia ja pitavat sisallaan tiedot esityksen valmistelleesta
ministeriosta, esityksen valmistelutavasta seka siitd, onko kyseessa véliaikaisen lain jatkamista koske-
va tai EU- tai kansainviliseen sopimukseen liittyva esitys.>? Kontrollit on valittu aikaisemmassa kirjal-
lisuudessa esitettyjen havaintojen perusteella. Hallituksen esityksissa onkin havaittu sisall6llisia eroa-
vaisuuksia valmistelutavasta (tyéryhma- tai virkavalmistelu), valtiosopimus- tai EU-taustaisuudesta
sek3 valmistelevasta ministeriésta riippuen.>? Koronaperusteisille esityksille on taas havaittu olevan
ominaista viliaikaisiksi saddettyjen lakien voimassaolon jatkaminen.>?

Edelld mainittujen kontrollien lisdksi kontrollina kdytetdan tietoa esityksen perustuslakivaliokunnan
kasittelystd. Perustuslakivaliokuntakontrollin  paaasiallisena tarkoituksena on toimia proxy-
muuttujana sdadosehdotuksen yhteiskunnalliselle merkittavyydelle. Perustuslakivaliokunnan tehta-
vana on antaa lausuntonsa sen kasittelyyn tulevien lakiehdotusten perustuslainmukaisuudesta seka
suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin (PL 74 §). Kaytdnnossa yhteiskunnallisesti merkitta-
vien lakihankkeiden voidaan olettaa korreloivan perustuslainmukaisten kysymysten kanssa ja hank-
keiden tulee kdyda perustuslakivaliokunnassa myos kiireellisissa ja yllatyksellisissa tilanteissa. On toki
mahdollista, ettd muuttujan avulla voidaan vangita myds muita tekijoita, jotka ovat ominaisia nimen-
omaan perustuslakivaliokunnassa kasiteltaville saadosesityksille.

Estimoitavien mallien kohdalla taytyy kuitenkin ottaa huomioon se, etta kaikkia relevantteja kontrol-
limuuttujia ei ole valttamatta sisallytetty malleihin. Tassa tapauksessa KORONA-kertoimet voivat olla
edelleenkin harhaisia kausaalivaikutuksen osalta. Toisin sanoen malleissa esiintyy puuttuvan muuttu-
jan harhaa (omitted variable bias), mikéli malleista puuttuu muuttujia, jotka korreloivat KORONA-
muuttujien seka indeksimuuttujan kanssa. Nain ollen tutkimuksen tuloksia ei tule tulkita koronapan-
demian aiheuttaman kiireen ja epavarmuuden tasmallisend vaikutuksena tietopohjan hyddyntami-
seen. Sen sijaan tuloksia voidaan tulkita asioiden valisind yhteyksind siten, ettd KORONA-estimaatit
ovat huomattavasti luotettavampi verrattuna pelkkdan suoraan vertailuun koronaan liittyvien ja mui-
den esitysten valill3.>*

5 TULOKSET
5.1  KUVAILUTIETOA

Taulukossa 1 on esitetty kuvailutietoa aineistosta kaikkien analyyseissa kaytettyjen muuttujien osal-
ta. Havainnot on jaoteltu sen mukaan, onko hallituksen esitys liittynyt koronapandemiaan. Lisaksi

51 Ks. my6s Vartiainen - Harkonen 2022.

52 Tarkemmin esim. Pakarinen ym. 2010; Rantala ym. 2015; Keindnen ym. 2019.

53 Jukka ym. 2021, s. 16.

>4 Vartiainen - Harkonen 2022, s. 10; ks. puuttuvan muuttujan harhasta esim. Vartiainen 2021, s. 62-66.
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pandemiaan liittyvat esitykset on jaettu vuosien 2020 ja 2021 valtiopéiville. "Erotus”-sarakkeet ker-
tovat, kuinka paljon koronaan liittyvat esitykset ovat eronneet vuoden 2020 muista esityksista. Ero-
tukset siis kuvastavat koronaesitysten eroja niin sanottuun normaalioloihin tarkoitettuun lainvalmis-
teluun (tassa: normaali lainvalmistelu).

Taulukko 1. Kuvailutietoa aineistosta kaikkien analyyseissa kdytettyjen muuttujien osalta.

Vuoden
2020 muut Vuoden_2020 Erotus (%- Vuoden.2021 Erotus (%-
- koronaesitykset N koronaesitykset N
esitykset _ yksikkod) _ yksikk6d)
(n=163) (n=89) (n=59)
Indeksimuuttujat |~ ANtoehtoiset saante-) oo g 56,2 % 8,8 50,8 % 14,2%
lyratkaisut
Jalkikateinen seuran- 38.7 % 225 % 16,2%%% 42,4 % 3,7
ta/arviointi
Onko esitetty vaiku-
tuksen suuruutta 63,8 % 61,8 % 2,0 79,7 % -15,9*%*
kuvaava lukuarvo
o”k‘r’];‘ijt't‘cr)‘j':tett“ 55,2 % 64,0 % 8,8 88,1 % 30,9
Lausuntokierros 93,9 % 27,0 % 66,9%** 55,9 % 37,9%**
KV-vertailu 48,5 % 29,2 % 19,3%** 339% 14,6*
T“tk'm‘r;"iﬂ;‘] viittaa-1 - 33 794 584 % 24,75 492 % 15,4%
Indeksi 4,0 3,2 0,8*** 4,0 0,0
Kontrollimuuttujat LVM 10,4 % 9,0% 1,4 51% 5,3
MMM 9,2 % 34 % 58 51% 4,1
OM 11,0% 124 % -14 10,2 % 0,9
OKM 49 % 6,7 % -1,8 6,8 % -1,9
PLM 0% 0% 0 1,7% -1,7*
SM 43% 1,1% 3,2 0% 43
STM 16,6 % 24,7 % -8,1 322 % -15,6**
TEM 172 % 23,6 % -6,4 25,4 % -8,2
UM 1,8% 0% 1,8 0% 1,8
VNK 12% 0% 1,2 1,7% -0,5
VM 18,4 % 19,1 % -0,7 11,9% 6,5
YM 49 % 0% 4,9* 0% 4,9*
Va}ﬁLﬁﬁigrllam 18% 20,2 % -18,4x** 373% -35, 47
EU tai KV 41,7 % 45% 37,2%** 153 % 26,5***
PeV 22,1% 135% 8,6* 25,4 % -3,3
Virkatyo 60,7 % 76,4 % -15,7** 69,5 % -8,8
Yhteisty 19,6 % 18,0 % 1,7 22,0% -2,4
Tydryhmé 19,6 % 56 % 14,0%** 8,5% 11,2**
11
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*

Tilastollisesti merkitseva 10 prosentin tasolla.

* %k

Tilastollisesti merkitseva 5 prosentin tasolla.
*** Tilastollisesti merkitseva 1 prosentin tasolla.

Tulosten perusteella koronaan liittyvat esitykset ovat eronneet normaalista lainvalmistelusta useam-
man indeksimuuttujan osalta. Vuoden 2020 osalta seitsemasta indeksin osa-alueesta viidessa osa-
aluetta on huomioitu vahemman koronaan liittyvissa esityksissa. Tilastollisesti merkitsevia ovat osa-
alueet jalkikateisen seurannan/arvioinnin huomioimisen, kansainvalisen vertailun ja lausuntokierrok-
sen osalta. Erityisesti lausuntokierroksen osalta ero on erittdin suuri, jopa 66,9 prosenttiyksikkoa.
Vaikka varsinainen lausuntokierros ei ole ainoa kanava hankkia sidosryhmatietoa, kertoo nainkin
merkittdva ero osaltaan selkeistd vaillinaisuuksista sidosryhmakuulemisissa koronaan liittyvissa laki-
hankkeissa. Toisaalta koronaesityksissa on viitattu useammin tutkimuksiin verrattuna muihin esityk-
siin. Ero on vuoden 2020 osalta 24,7 prosenttiyksikkda ja tilastollisesti merkitseva. My6s vuoden
2021 osalta tutkimuksiin viittaaminen on ollut yleisempaa koronaesityksissa verrattuna vuoden 2020
koronaan liittymattomiin esityksiin.

Huomionarvioista on my0s se, ettd vuonna 2021 lainvalmistelun tietopohja nayttaa kokonaisuutena
parantuneen koronaan liittyvissa esityksissa. Indeksin osa-alueista jalkikateisen seurannan/arvioinnin,
vaikutuksen suuruutta kuvaavan lukuarvon esittimisen, haittojen tunnistamisen, lausuntokierroksen
ja kansainviélisen vertailun kohdalla suhteelliset osuudet ovat nousseet. Tietopohjan hyédyntamisen
kokonaisvaltainen kehitys nakyy myds itse indeksissd. Vuoden 2020 normaalissa lainvalmistelussa
indeksi on ollut keskimaarin nelja pistetta (asteikolla 0-7), kun se on ollut saman vuoden koronaesi-
tyksissa 3,2 pistetta. Toisin sanoen indeksin arvo vahenee 18 prosenttia koronaperusteisissa esityk-
sissa verrattuna normaaleihin hallituksen esityksiin. Ero on tilastollisesti merkitseva yhden prosentin
tasolla. Kaytannossa ero tarkoittaa sita, ettd vuoden 2020 koronaan liittyvissa hallituksen esityksissa
on keskimaarin huomioitu vajaa yksi indeksin osa-alue vahemman koronaan liittymattémiin esityksiin
verrattuna. Kuitenkin vuoden 2021 koronaesityksissa indeksi on noussut normaalin lainvalmistelun
tasolle neljaan pisteeseen.

Indeksin jakaantuminen koronaan liittymattomissa hallituksen esityksissa on esitetty yksityiskohtai-
semmin histogrammina kuviossa 1. Kuvion 1 perusteella voidaan havaita, ettd normaaleja olosuhteita
kuvaavassa lainvalmistelussa indeksi on jakaantunut laajalle ja koko kahdeksanportaisen asteikon
alueelle. Hallituksen 163 esityksen joukossa on nelja esitysta (noin 2 prosenttia), joissa ei ole huomi-
oitu ainoatakaan indeksin osa-aluetta. Kaikki osa-alueet huomioivia esityksid on 14 kappaletta (noin
9 prosenttia). Nama 14 hallituksen esitystd ovat siis tdssa tutkimuksessa kdytettyjen méaarallisten
arviointimittareiden ndkdkulmasta "parhaimpia esimerkkejd” lainvalmistelun laadusta, koska niissa on
huomioitu kaikki tietopohjan hyédyntamisen osa-alueet. Koronaan liittyvien hallituksen esitysten
kohdalla tallaisia esityksia oli vuodelta 2020 kolme ja vuodelta 2021 viisi kappaletta. Esimerkkeina
kaikki seitseman osa-aluetta sisaltavista esityksistd mainittakoon hallituksen esitys tyollisyyden edis-
tdmisen kuntakokeilusta (HE 87/2020 vp) seka esitys tartuntatautilain muuttamisesta ja valiaikaises-
ta muuttamisesta (HE 245/2020 vp).

Yksittdisen indeksin osa-alueen osalta esimerkiksi kansainvélistd vertailua koskien voidaan nostaa
esille "hyvana” hallituksen esityksena esitys eduskunnalle lainsdadanndksi tyottomyyskassojen talou-
dellisten toimintamahdollisuuksien turvaamisesta (HE 138/2020 vp). Esityksessa kansainvalisessa
vertailussa viitataan siihen, ettd EU-jasenvaltioiden tyottomyysajan korvauksiin liittyvat jarjestelmat
ovat hyvin erilaisia, ja ettd Suomen kaltaista jarjestelmaa vastaavat lIdhinna Tanskan ja Ruotsin jarjes-
telmat. Vertailukelpoisista maista analysoitavaksi oli valittu Ruotsi. Ruotsin mallia oli verrattu katta-
vasti ehdotettuun lakimuutokseen. Vertailun perusteella Ruotsissa paatettya lisdkorvauksen jakope-
rusteen tulevaa aikaa koskeva haaste huomioitiin ja hallituksen esityksessa paadyttiin ehdottamaan
hakemus- ja paatosmaaria pidemmalta ajalta. Huolimatta siita, ettd Tanskan mallia ei kuvattu hallituk-
sen esityksessa, on vertailussa perusteltu verrokkimaa ja vertailun merkitys hallituksen esitykseen.
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Kuten edelld on tuotu esille, tdssa tutkimuksessa ei oteta kantaa siihen, kuinka laadukkaasti eri in-
deksin osa-alueet on esityksissd huomioitu. Taman kaltaisten parhaimpien esimerkkien esiin nosta-
minen vaatisi laadullisempaa tutkimusotetta, joka on rajattu taman tutkimuksen ulkopuolelle.

Yleisimmin indeksin osa-alueista esityksissd huomioidaan kuusi. Naita hallituksen esityksia oli 36
kappaletta (22 prosenttia). Keskiarvo 4,0 kuvaa sitd, ettd tyypillisessa hallituksen esityksessa huomi-
oidaan nelja tietopohjaan liittyvaa osa-aluetta seitsemastd. Keskihajonta on kaksi indeksipistetta.
Taman perusteella voidaan paatella, ettd hallituksen esityksissa on tyypillisesti melko suurta vaihtelua
indeksin osa-alueiden huomioimisten suhteen. Kaiken kaikkiaan merkittava havainto on se, etta suu-
ressa osassa normaaliolosuhteisiinkaan tarkoitetuista hallituksen esityksista ei ole minkaanlaista mai-
nintaa useammasta tietopohjan kannalta keskeisesta osa-alueesta.

40 .
35
30 28 29
s 25
i 0 19
% 16 17
v 15 14
10
c 4
., N
0 1 2 3 4 5 6 7

Indeksin arvo

Kuvio 1. Indeksin jakaantuminen vuoden 2020 koronaan liittymattémissa (“normaaleissa”) hallituksen
esityksissa.

Taulukossa 1 esitettyjen kontrollimuuttujien osalta on havaittavissa, ettd koronaan liittyvissa esityk-
sissa on ollut suhteessa enemman valiaikaisen lain jatkamiseen liittyvid hallituksen esityksia. Usein
koronalainsdadantd onkin sdadetty maaraaikaiseksi, jonka jalkeen voimassaoloa on jatkettu myo-
hemmin uudella hallituksen esityksella. Sen sijaan Euroopan unioniin tai kansainvalisiin sopimuksiin
pohjautuvia esityksid on odotetusti huomattavasti enemman koronaan liittymattomien hallituksen
esitysten joukossa. Myds valmistelutavan suhteen on eroja. Koronaan liittyvissa esityksissa lainval-
mistelu on toteutettu useammin virkatydna, kun taas tyoryhmavalmistelu on ollut suhteessa ylei-
sempaa muiden esitysten kohdalla. Tulos selittynee pitkalti pandemiasta seuranneesta kiireest3, jol-
loin tydryhmavalmistelulle ei ole jaanyt valttamatta aikaa. Sen sijaan ministerididen ja perustuslakiva-
liokunnan osalta koronaan liittyvissa ja muissa esityksissa ei ole suuria eroja. Vuoden 2020 kohdalla
koronaesityksia paatyi kuitenkin perustuslakivaliokuntaan hieman harvemmin (ero merkitseva kym-
menen prosentin tasolla). Ministerididen kohdalla sosiaali- ja terveysministerion rooli on odotetusti
hieman korostunut koronaan liittyvissa esityksissa.

5.2  REGRESSIOANALYYSIEN TULOKSET

Edelld esitetyissd, "suoran vertailun”, analyyseissa ei otettu huomioon muita tietopohjan hyédynta-
miseen mahdollisesti vaikuttavia tekijoitd. Seuraavaksi esitettdvissd regressioanalyysin tuloksissa
muita tekijéitd voidaan ottaa huomioon kontrollimuuttujia lisdamalla.
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Taulukoihin 2 ja 3 on tiivistetty regressioanalyysien keskeisimmat tulokset. Selitettdvana muuttujana
on kaytetty indeksia. Kontrollimuuttujien kertoimet on jatetty taulukon ulkopuolelle tilan saasta-
miseksi. Regressiotestaukset toteutettiin lineaarisilla OLS-estimoinneilla. Koronavalmistelua testattiin
erilaisilla malleilla, jotka on havainnollistettu taulukkojen 2 ja 3 riveilla. KORONA-sarakkeet kertovat
kunkin mallin koronaesityksiin liittyvan kertoimen. Kahdessa viimeisessd sarakkeessa on esitetty
havaintojen lukumairat ja mallien selitysasteet.>®

Taulukon 2 toisella rivilla on esitetty tulokset estimoinnista, johon sisallytettiin havaintoja ainoastaan
vuodelta 2020. Tulosten mukaan koronaan liittyva hallituksen esitys on yhteydessa noin 0,7:n pis-
teen vahennykseen indeksissa. Toisin sanoen, kiireellisessa ja epdvarmassa tilanteessa tietopohjaa ei
ole pystytty hyédyntamaan lainvalmistelussa aivan niin hyvin kuin niin sanotuissa normaaleissa esi-
tyksissa. Koska yksi piste kuvaa yhden osa-alueen huomioimista, tarkoittaa 0,7 pisteen erotus kay-
tdnndssa alle yhden indeksin osa-alueen suuruista eroa.

Kolmannella rivilla regressiomalliin on otettu mukaan havainnot myds vuoden 2021 koronaesityksis-
ta. Toisella rivilla esitetyn estimoinnin tapaan myos tissd tapauksessa kertoimien vertailupohjana
toimivat vuoden 2020 koronaan liittymattomat esitykset. Vuoden 2021 KORONA-kerroin on hyvin
lahelld nollaa. Tama tarkoittaa sita, ettd tietopohjaindeksin perusteella mitattu lainvalmistelun laatu
on palautunut ensimmaisen koronavuoden jidlkeen takaisin normaalimmalle tasolle. Neljannen rivin
estimointi eroaa edellisesta siind mieless3, etta siihen on otettu mukaan ainoastaan koronaesitykset.
Myos tama analyysi antaa tukea koronavalmistelun laadun hienoisesta kehittymisesta vuodelle 2021.
Kerroin indikoi laadun kehittymista 0,5 pisteelld vertailupohjana oleviin, vuoden 2020, koronaesityk-
siin verrattuna. Kerroin on kuitenkin tilastollisesti merkitseva ainoastaan kymmenen prosentin tasol-
la.

Taulukko 2. Regressioanalyysin tulokset vuosikohtaisella aineistolla.

Estimoitu malli B1KORONA2020 B1KORONA2021 N R?
Vain vuoden 2020 - i
esitykset 0.7 252 021

Vuosien 2020 ja - i

2021 esitykset 0.7 0.1 311 0,22
Vuosien 2020 ja

2021 esitykset - 0,5* 148 0,42

(vain korona)

*

Tilastollisesti merkitseva 10 prosentin tasolla.

* %k

Tilastollisesti merkitseva 5 prosentin tasolla.
*** Tilastollisesti merkitseva 1 prosentin tasolla.

Taulukossa 3 esitetyissa estimoinneissa analyysia on tarkennettu siten, ettd koronaan liittyvat esityk-
set on jaettu puolivuosittain. Kerroin "B1KORONAxevit2020” kuvaa koronaesityksia, jotka on annettu
ennen heindkuuta 2020 ja vastaavasti "B1KORONAsyksy,2020” kuvaa esityksia heindkuulta 2020 alkaen
valtiopaivien 2020 loppuun saakka. Vuoden 2021 KORONA-kertoimet noudattavat samaa logiikkaa.
Vuoden 2020 osalta koronaesityksia annettiin kevaalla 48 ja syksylla 41 kappaletta. Vuodelta 2021
havaintoja on kevaaltd 40 ja syksyltd 19. Puolivuosittain estimoidut mallit eroavat toisistaan siten,
ettd toisella rivilla ovat mukana koronaesitysten lisaksi myos vuoden 2020 koronaan liittymattomat
hallituksen esitykset. Nama esitykset toimivat taulukossa 3 myds KORONA-kertoimien vertailupoh-

5> Estimoitujen mallien selitysasteet ovat jonkin verran suurempia estimoinneissa, joihin on siséllytetty ainoastaan
koronaan liittyvia esityksia verrattuna malleihin, joissa ovat mukana myds koronaan liittymattomat esitykset. Tama
voi johtua siitd, ettd koronaan liittyvat esitykset ovat jonkin verran homogeenisempia selitettdvan muuttujan suh-
teen. Koronaan liittyvissa esityksissa indeksin keskihajonta on vuoden 2020 osalta 1,7 ja vuoden 2021 osalta 1,6.
Sen sijaan koronaan liittymattdmissa esityksissa keskihajonta on 1,9. Toisaalta malleissa ei esiintynyt formaalien
testien mukaan heteroskedastisuutta, jonka vuoksi keskivirheita ei ole korjattu heteroskedastisuudelle robusteiksi.
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jana. Alimmalla rivilld estimoinnissa on huomioitu ainoastaan koronaan liittyvat esitykset. Tassa ta-
pauksessa vertailupohjana on kevaan 2020 koronaesitykset.

Taulukko 3. Regressioanalyysin tulokset puolivuosittaisella aineistolla.

Estimoitu malli [B:KORON Axevat2020B: KORON Asgyicsy 20201 KOR ON Aevit 2021)B1 K ORON Agyicsy 2021 N R?

Vuosien 2020 ja
2021 esitykset -0,7** -0,7** -0,0 -0,4 311 0,22
puolivuosittain

Vuosien 2020 ja
2021 esitykset
puolivuosittain
(vain korona)

- -0,1 0,6* 0,0 148 0,42

Tulosten perusteella koronaesitysten indeksi on edelleenkin 0,7:n pisteen verran alhaisempi vuoden
2020 osalta verrattuna saman vuoden koronaan liittymattémiin esityksiin. Samansuuruinen erotus
koskee niin kevatta kuin syksyakin 2020. Taman jalkeen lainvalmistelun laatu paranee takaisin nor-
maaleiden esitysten tasolle kevailla 2021. Syksy 2021 antaa jilleen jonkin verran viitteita hienoises-
ta laadun heikentymisesta. Kerroin syksyn 2021 koronaesitysten osalta on -0,4, mutta ei kuitenkaan
tilastollisesti merkitseva. Taulukon alimmalla rivilld esitetty, vain koronaesityksiin keskittynyt esti-
mointi, tukee edelld mainittuja tuloksia. Syksyn 2020 kerroin on hyvin ldhelld nollaa, eli tietopohjan
hyodyntaminen on ollut kevaan 2020 tasolla. Taméan jalkeen, kevaalla 2021, indeksi on 0,6 pistetta
suurempi verrattuna kevaaseen 2020. Tulos on tilastollisesti merkitseva kymmenen prosentin tasolla.
Lopulta syksylld 2021 kerroin on nolla, eli kdytédnndssa laatu on jélleen kevaan 2020 tasolla.

5.3  LISATESTAUKSET JA MUITA KESKEISIA HUOMIOITA

Kontrollimuuttujina taulukoissa 2 ja 3 esitetyissad malleissa kaytettiin kolmannessa luvussa esille tuo-
dun mukaisesti tietoja perustuslakivaliokuntakasittelystd, valiaikaisen lain jatkamisesta, valmisteluta-
vasta, esityksen valmistelleesta ministeriostd seka esityksen liittymisestd Euroopan unionin sdante-
lyyn tai kansainvéliseen sopimukseen. Kaikki kontrollimuuttujat ovat bindarisia dummy-muuttujia.
Yhteenvetona kontrollimuuttujista voidaan todeta, ettd selkeimmin indeksin suuruutta selittivat pe-
rustuslakivaliokuntaan ja valmistelutapaan liittyvat muuttujat. Ndiden osalta tietopohjaa oli hyddyn-
netty paremmin, mikali esitys oli kasitelty perustuslakivaliokunnassa tai se oli valmisteltu tyéryhmas-
sa. Erityisesti perustuslakivaliokuntamuuttuja selitti indeksia voimakkaasti ja oli tilastollisesti merkit-
seva yhden prosentin tasolla kaikissa testauksissa. Tulokset kertovat ensinnakin siitd, ettd todenna-
koisesti yhteiskunnallisesti merkittavat hankkeet valmistellaan useammin puhtaan virkavalmistelun
sijaan tyoryhmissa ja hankkeet paatyvat usein myos perustuslakivaliokuntaan. Yhteiskunnallisesti
merkittavissd hankkeissa myos tietopohjaa hyddynnetdan oletettavasti perusteellisemmin. On myds
mahdollista, ettd seka itse valmistelutapaan etta perustuslaillisiin kysymyksiin yhteydessa olevat asiat
vaikuttavat tietopohjan hyddyntamiseen. Toiseksi tulos vahvistaa tdssa tutkimuksessa kaytetyn in-
deksin toimivuutta tietopohjan hyoddyntamisen mittarina, indeksin saadessa suuremman arvon yh-
teiskunnallisesti merkittavissa hallituksen esityksissa.

Valiaikaisen lain jatkamiseen ja EU- tai KV-taustaisuuteen liittyvat kontrollit eivat selittaneet indeksia
tilastollisesti merkitsevasti. Ministeriokohtaisten dummy-muuttujien perusteella saatiin jonkinasteisia
viitteitd ministerididen valisistd eroista lainvalmistelun laadussa. Ministeriokohtaisten havaintojen
maarat olivat taman tutkimuksen aineistossa kuitenkin varsin vahaisia ja ndiden muuttujien tehtavana
regressiomalleissa oli ainoastaan toimia kontrollimuuttujana. Luotettavien ministeri6kohtaisten lain-
valmistelun laatuerojen havaitseminen vaatisi aineistoa useammalta valtiopdivavuodelta. Kaiken
kaikkiaan estimointien perusteella havaittiin, ettd yksittdiset kontrollimuuttujat muuttivat KORONA-
muuttujien kertoimia ainoastaan yksittaisilla kymmenyksilla. Kaikkien kontrollien yhteisvaikutus KO-
RONA-kertoimiin oli se, etta kertoimet ovat hyvin ldhelld taulukossa 1 esitettyja tuloksia suorasta
vertailusta koronaan liittyvien ja muiden esitysten valilla.
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Taulukoissa 2 ja 3 esitetyt analyysit on toteutettu siten, ettd sekd koronaan liittyvia etta liittymatto-
mia hallituksen esityksia sisaltavat mallit estimoitiin ilman valmistelutapa-muuttujaa ja ainoastaan
koronaesityksia sisaltavat mallit valmistelutapa-muuttujan kanssa. Tama johtuu siit3, ettd valmistelu-
tapa kuvastaa hyvin yhteiskunnallista merkittavyyttd koronaan liittymattomien esitysten kohdalla,
mutta ei koronaan liittyvissa esityksissad. Koronaesityksissa kiireellisyys on voinut nakya siten, etta
merkittavidkaan hankkeita ei ole ehditty valmistella tyoryhmissi. Na&in ollen valmistelutapa-
dummyjen lisddminen malleihin voi aiheuttaa epatasapainoisuutta yhteiskunnallisen merkittavyyden
osalta. Valmistelutavan lisddminen tai pois ottaminen ei kuitenkaan muuttanut tulkintoja kdytannon
tasolla. Oikeastaan vain puolivuosittaisessa, kaikki hallituksen esitykset sisdltdvassa, testauksessa
aiemmin tilastollisesti merkitsevat kertoimet siirtyivat kohti alhaisempaa merkitsevyytta. Lisaksi mal-
leja testattiin kontrolloimalla valiaikaisten lakien jatkamisia jattamalla niihin liittyvat esitykset koko-
naan pois malleista. Tulosten tulkinnat eivat juurikaan muuttuneet myodskaan nailla testauksilla. Suu-
rin ero syntyi pelkkid koronaan liittyvia esityksia koskevassa, vuosikohtaisessa, analyysissa. Tassa
tapauksessa 0,5 pisteen ero eri vuosien valilla laski 0,3 pisteeseen, eika tulos ollut enaa tilastollisesti
merkitseva edes kymmenen prosentin tasolla.

Regressiomalleja testattiin myods siten, ettd selitettdvanad muuttujana kaytettiin indeksin yksittaisia
osa-alueita. Kuten myo6s kuvailutietoa esittavan taulukon 1 perusteella on paateltavissa, suurin yksit-
tainen tekija eroissa koronaan liittyvien ja muiden esitysten valilla on lausuntokierroksen toteuttami-
sessa. Lausuntokierroksen merkitys nakyy erityisesti vuoden 2020 kevailla. Tamankin jalkeen ero
sailyy tilastollisesti merkitsevana normaaleihin esityksiin verrattuna siten, ettd edelleenkin lausunto-
kierroksia on toteutettu koronaan liittyvissa esityksissda vahemman. Toisaalta tutkimuksiin viittaami-
nen oli koronaesityksissa jopa paremmalla tasolla muihin esityksiin verrattuna vuonna 2020. Regres-
siotestausten perusteella tutkimuksiin viittaaminen kuitenkin vidhenee normaalien esitysten tasolle jo
syksylla 2020 seka vuoden 2021 molemmilla ajanjaksoilla. Sen sijaan koronaesitysten osalta haittojen
tunnistamista on toteutettu selkeadsti useammin vuonna 2021, mika selittda osaltaan indeksin kehit-
tymistd vuonna 2021. Lisaksi lukuarvon esittdminen ja jalkiarvioinnin huomioiminen nayttivat lisdan-
tyneen jonkin verran vuonna 2021 edelliseen vuoteen verrattuna, kun taas vaihtoehtoisten saantely-
ratkaisujen esittiminen naytti vahentyneen koronaesityksissa syksylla 2021. Kansainvalisen vertailun
osalta saatiin viitteitd siitd, ettd vertailuja toteutettiin vdhemman koronaesityksissd normaaleihin
esityksiin verrattuna. Erityisesti eroja naytti olevan syksyn 2021 osalta.

6 JOHTOPAATOKSET

Covid-19-pandemia haastoi monella tapaa viranomaisten toimintaa, eikd ministerididen lainvalmiste-
lu jadnyt ilman vaikutuksia. Pandemia loi sddntely-ympariston, jolla oli vaikutusta rationaalisen lain-
valmistelun edellytyksiin. Koronan aikaista sdantelya Suomessa ja muualla kuvasi uhka parlamenttien
aseman heikkenemisesta lainsdatajana seka runsas valiaikaisen sdantelyn, pehmean saantelyn ja asi-
antuntijoiden kdytté koronan hallinnassa. Tutkimuksen tarkoituksena oli arvioida koronaperusteisen
lainvalmistelun laatua ja tietopohjan toteutumista verrattuna normaaliin lainvalmisteluun ja sita, mi-
ten rationaalisen lainvalmistelun vaatimuksia pystyttiin toteuttamaan pandemian luomassa tiedolli-
sesti epavarmassa tilanteessa.

Tutkimuksessa tietopohjan toteutumista tutkittiin kahdeksanportaisen indeksin avulla. Tarkoituksena
oli analysoida tietopohjan toteutumista kokonaisvaltaisesti, ottaen huomioon eri tietopohjaa ilmen-
tavia aihealueita. Aihealueet olivat: vaihtoehtoisten sdantelyratkaisujen huomioiminen, jalkikateisen
seurannan/arvioinnin huomioiminen, onko esitetty vaikutuksen suuruutta kuvaava lukuarvo, onko
tunnistettu kielteisia vaikutuksia, onko viitattu tutkimustietoon, onko esitetty kansainvalista vertailu-
tietoa ja onko hallituksen esityksen luonnos kaynyt lausuntokierroksella. Vastaavanlaista indeksipe-
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rusteista tarkastelua lainvalmistelun laadusta ei ole Suomessa aikaisemmin tehty, ja kansainvalisidakin
tutkimuksia aiheesta on vain vidhan.>®

Empiiriset tulokset voidaan tiivistda seuraavasti. Vuoden 2020 osalta koronapandemiaan liittyva
lainvalmistelu erosi tilastollisesti merkitsevasti koronaan liittymattémasta lainvalmistelusta. Tulos on
tulkittavissa siten, ettd pandemian mukanaan tuoma kiire ja epdvarmuus ovat yhteydessa vahaisem-
paan tietopohjan hyédyntamiseen. Ero koronaan liittyvien ja muiden esitysten valilla oli 0,7 pistetta
(-18 %), mika tarkoittaa kdytanndssa erotusta, joka on alle yhden indeksin osa-alueen suuruinen. Sen
sijaan vuoden 2021 koronaesityksissad tietopohjan hyddyntdminen palautuu takaisin “normaalille”
lainvalmistelun tasolle. Tama koskee erityisesti kevatta 2021, silla syksyn 2021 hallituksen esitysten
osalta oli havaittavissa jossain maarin viitteitd laadun hienoisesta heikentymisesta. Syksyn 2021 laa-
dun heikentymisen osalta tulokset eivat kuitenkaan olleet tilastollisesti merkitsevia.

Tutkimusaineiston perusteella ei pystytd kunnolla arvioimaan, mitka tekijat selittidvat koronaesitysten
tietopohjan parantumisen normaalille tasolle alkuvuonna 2021. Yhtena selityksend voi olla ko-
ronapandemiaan liittyvan tiedon lisdantyminen epidemian pitkittyessa. Esimerkiksi perustuslakivalio-
kunta (PeVL 30/2020 vp) toteaa: "... poikkeusoloja koskevan saantelyn valmistelussa ja paatcksente-
ossa oltiin monelta osin uuden ja ennen kokemattoman tilanteen edessa. Koronavirus ja sen aiheut-
tama tauti ja sen levidminen olivat entuudestaan tuntemattomia, ja paatoksia jouduttiin tekemaan
epavarman ja puutteellisen seka heikosti dokumentoidun tiedon pohjalta.” Toisena selityksena voi
olla, ettd koronaperusteiseen lainvalmisteluun kaytettiin enemman aikaa pandemian pitkittyessa.
Kolmantena syyna indeksin parantumiselle voi olla eri toimijoiden, kuten perustuslakivaliokunnan ja
valtioneuvoston oikeuskanslerin, huomion kiinnittiminen koronaperusteiseen lainvalmisteluun. Esi-
merkiksi perustuslakivaliokunta nosti mietinndssdan (PeVM 8/2020 vp) esille koronapandemian al-
kuvaiheessa maaliskuussa 2020 tarpeellisen tietopohjan merkityksen paatdksenteossa. Lokakuussa
2020 perustuslakivaliokunta antoi lausunnon (PeVL 30/2020 vp) eduskunnan tiedonsaantioikeuden
toteutumisesta osin koronaperusteisen lainvalmistelun osalta. Tutkimusaineiston perusteella ei kui-
tenkaan voida arvioida, onko lainvalmistelukdytanté muuttunut juuri yksittdisen kannanoton tai paa-
toksen perusteella. Tamankaltaiseen kysymykseen vastaaminen edellyttaisi esimerkiksi lainvalmisteli-
joihin kohdistuvan haastattelututkimuksen toteuttamista.

Indeksin yksittaisistd osa-alueista eroja koronaan liittyvien ja muiden hallituksen esitysten valilla selit-
taa selkeimmin lausuntokierroksen toteuttaminen (lainvalmistelun kiireellisyys). Koronaan liittyvissa
hallituksen esityksissa lausuntokierroksia jarjestettiin selkedsti vahemman muihin esityksiin verrattu-
na eikd ero havinnyt vuoden 2021 aikana. Ero on kaikista selkein kevaan 2020 koronaesitysten koh-
dalla. Tama liittyy lainvalmistelun kehittdmisen yhteistydryhman antamiin ohjeisiin, jossa pandemian
ajaksi tarkoitetun lainsdadannén valmistelussa lausuntoajoista voitiin perustellusti poiketa.>” Poik-
keamisen mahdollistaminen johti lausuntokierrosten poisjattamiseen useista hallituksen esityksist3,
mika puolestaan heikensi sidosryhmien mahdollisuutta osallistua lainvalmisteluun. Talld puolestaan
saattoi olla heikentava vaikutus sekd demokratian toteutumiseen etta lainvalmistelun tietopohjaan.

Myonteiseen suuntaan pandemia nakyi yksittaisistd indeksin osatekijoista haittojen lisdantyneena
tunnistamisena ja kuvaamisena hallituksen esityksissa. Tahan esimerkiksi perustuslakivaliokunta kiin-
nitti huomiota kannanotoissaan. Haittojen kuvaaminen on osa lainvalmistelun avoimuutta ja niiden
esille tuomista voidaan pitda hyvana asiana. Ainakin koronapandemian alkuvaiheessa lainvalmiste-
luun liittyva poliittinen erimielisyys (hallitus/oppositio) ei ollut merkittavaa, mikd osaltaan helpotti
haittojen kuvaamista hallituksen esityksissa. Lisdksi toisena lainvalmistelun laadun paranemisen piir-
teend voidaan nostaa esille tutkimuksiin viittaamisen lisdantyminen korona-aikaisessa lainvalmiste-
lussa kevaalla 2020. Oletettavaa on, ettd tdma liittyi samanaikaiseen tutkimustiedon saatavuuden
kasvuun ja tiedollisen epavarmuuden hallintaan kriisin alkuvaiheessa. Vaikka lainvalmistelun ihanne
pohjautuu vahvaan tietopohjaan, on suomalaisessa lainvalmistelussa tutkitun tiedon hyédyntaminen

26 poikkeuksena esim. Hahn - Dudley 2004.
7 Oikeusministeric 2020.
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yleens3 jadnyt pinnalliseksi.”® Kevaidn 2020 muutos tutkimuksiin viittaamisessa jai lyhytaikaiseksi,
eikd pidempiaikaista lainvalmistelun kulttuurin muutosta syntynyt. Nama edelld kuvatut ilmiét ovat
esimerkkeja siitd, miten kriisit voivat vaikuttaa lainvalmistelun ja viranomaisten toiminnan kehittymi-
seen.

Lisaksi huomiota on syytd kiinnittda niin sanottua normaalia lainvalmistelua kuvaavaan indeksiin.
Indeksin keskiarvo on nelja pistettd, eli keskimaarin normaalissa lainvalmistelussa huomioidaan nelja
seitsemasta tassa tutkimuksessa tunnistetusta tietopohjaan liittyvasta osa-alueesta. Suuressa osassa
esityksid on siis useampia osa-alueita, joita ei ole huomioitu lainkaan. Tulosta ei voida pitaa kovin-
kaan hyvan3, silla indeksin osa-alueet muodostuvat rationaalisen lainvalmistelun niakokulmasta kes-
keisistd osa-alueista. Toki on huomioitava, ettd osa hallituksen esityksista on teknisluonteisempia,
jolloin tiettyjen osa-alueiden huomioiminen ei ole valttamatontd kaikkien esitysten kohdalla. Joka
tapauksessa tulos kertoo myos siitd, ettd indeksin keskiarvon ollessa varsin matalalla jo normaalien
esitysten kohdalla, voidaan 0,7 pisteen heikennysta koronaan liittyvien esitysten kohdalla pitda koh-
talaisen merkittavana paitsi tilastollisesti myods kaytannossa.

Tutkimuksessa lainvalmistelun tietopohjaa kuvaava indeksi muodostettiin yleisen tason kylld/ei -
muuttujista. Tulevaisuudessa olisi mahdollista kehittda indeksid kuvaamaan syvallisemmin lainvalmis-
telun tietopohjaa. Esimerkiksi vaikutusten arvioinnin osalta voitaisiin myds tarkastella, tuodaanko
hallituksen esityksessa esille arviointimenetelmaa tai -menetelmia tai epavarmuutta, mika arviointiin
liittyy. Kansainvalisen vertailun osalta voitaisiin esimerkiksi tarkastella sit3, perustellaanko hallituksen
esityksessd, miten vertailumaat on valittu ja miten vertailua on hyédynnetty sidddésehdotuksessa.
Yleisen tason indeksistd olisi mahdollista muodostaa erdanlainen indeksien indeksi kuvaamaan sy-
vemmin lainvalmistelun tietopohjaa. Olisi myo6s tarkea3, ettd indeksien luokitteluperusteet kuvattai-
siin hyvin, jotta arviointi olisi yht3alta |apinakyvaa ja toisaalta tietojen kerddminen tuottaisi samanlai-
silla kriteereilld luokiteltuja indekseja riippumatta, milloin aineistoa keritaan ja kenen toimesta (in-
deksin relialibiliteetti).

Talla hetkella Suomessa ei ole tahoa, joka tuottaisi tietoa lainvalmistelun tietopohjan toteutumisesta.
Tama tarkoittaa sit3, etta lainvalmistelussa avoimuus ja tilivelvollisuus toteutuvat Suomessa puutteel-
lisesti. Esimerkiksi tutkimuksessa toteutetun lainvalmistelun arvioinnin kehittamisessa olisi tarkeaa,
ettd varmistettaisiin jonkun tahon tuottavan tarvittava tieto indeksien muodostamiseen. Nyt tutkijoi-
den toimesta tapahtuva tiedonkeruu ei takaa tiedon systemaattista tuottamista vuosittain. Useam-
man vuoden aineistoilla olisi mahdollista arvioida lainvalmistelun laadun muuttumista ja tarkastella
esimerkiksi ministerididen valisia eroja lainvalmistelun tietopohjassa.

Mita tuloksista voidaan ottaa oppia tulevia kriiseja ajatellen? Koska koronan alussa, vuoden 2020
osalta koronapandemiaan liittyva lainvalmistelu erosi tilastollisesti merkitsevasti koronaan liittymat-
tomasta lainvalmistelusta, voisi olla syytd pohtia, miten kriisiaikainen lainvalmistelu pitaisi erottaa
normaalista lainvalmistelusta, jotta tietoon perustuvaa lainvalmistelua ei heikennettiisi tarpeetto-
masti. Kriisiaikana lausuntokierrosten kestoa voitaisiin lyhentaa kuitenkin ilman, ettd kuuleminen jaisi
kokonaan toteutumatta. Toisaalta on syytad kiinnittdd huomiota myds kriisiaikana tapahtuviin tutki-
mustiedon maaran muutoksiin ja pitda lainvalmistelu joustavana. Esimerkiksi tarjolla olevan tutkimus-
tiedon kasvaessa tietoa olisi myds pystyttava nopeasti hydédyntamaan lainvalmisteluprosessissa, jotta
paatoksentekijoilld olisi kiytettivissian mahdollisimman uutta ja relevanttia tietoa.*?

Suurimpana oppina tutkimuksesta nousee esille havainto ns. normaaliaikaisen lainvalmistelun tieto-
pohjan puutteista. Tulos tukee perustuslakivaliokunnan havaintoa siita, ettd eduskunnan tiedonsaan-
tioikeuden perustuslainmukaisessa toteutumisessa on ollut ongelmia.®® Niiden ongelmien selvittami-
nen ilman standardoitua seurantaa on vaikeaa ja jaa helposti yksittdistapausten ja yksittaisten tutki-
joiden varaan. Kuinka legitiimina lainvalmistelua ja lainsdadantoa voidaan pita3, jos valmistelussa ei

8 Nieminen ym. 2019, s. 93.
7 Ks. samansuuntaisesti PeVL 30/2020 vp, s. 13.
%0 PeVL 30/2020 vp, s. 4.
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tuoteta keskeista tietoa? Onko vaarana, ettd kansalaisten luottamus lainsdadantoon ja -sadtamiseen
heikkenee ennen pitkaa?

Kaiken kaikkiaan pandemian aikana tehdyt lainsdadantoratkaisut tulevat todennakoisesti jattamaan
pitkaaikaiset jaljet demokraattisiin yhteiskuntiin, ja tutkimuksia pandemian vaikutuksista myos lain-
valmisteluun- ja lainsdatamisprosesseihin tarvitaan lisaa.

Tutkimus on osa Suomen Akatemian rahoittamaa Information Resilience in a Wicked Environment
(IRWIN) -hanketta. IRWIN on kolmevuotinen (2021-2023) ja poikkitieteellinen hanke, jonka toteut-
tajina ovat Vaasan ja Ita-Suomen yliopistot, Laurea-ammattikorkeakoulu sekd Maanpuolustuskorkea-
koulu. IRWIN-hankkeessa tutkitaan tiedon huoltovarmuutta kompleksisessa ymparistossa. Hank-
keessa kehitetdan osallistavaa kansallisen varautumisen mallia, jossa paatoksentekijat, kansalaisyh-
teiskunta seka elinkeinoelama tuottavat tilannetietoisuutta ja toimivat yhteistydssa kriisivalmiuden
edistamiseksi.
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