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1 JOHDANTO  

Vuoden 2019 lopussa alkanut covid-19- eli koronapandemia asetti jo alussa runsaasti haasteita lain-
valmistelulle taudin vaarallisuuden, viruksen leviämisnopeuden ja pandemiaa koskevan tiedon epä-
varmuuden vuoksi. Julkisessa keskustelussa pandemiaan liittyvää lainvalmistelua kritisoitiin muun 
muassa liian lyhyistä tai järjestämättömistä lausuntokierroksista, sisältövirheistä, lainvalmistelun ka-
suistisuudesta, eduskunnan tiedonsaantioikeuden puutteista ja oikeuskanslerin roolista ennakollises-
sa lainvalvonnassa. Toisaalta korona-ajan lainvalmistelu ja sen vaikeus saivat myös ymmärrystä. Esi-
merkiksi julkisoikeuden professori Janne Salminen totesi olevansa yleisesti ottaen tyytyväinen, kun 
lainvalmistelusta keskustellaan ja perustuslakivalvonta toimii.1 Pandemian jo hellitettyä on aika ottaa 
oppia lainvalmistelussa ilmenneistä virheistä ja puutteista. Uudenlaisia toimintamalleja ja uudistettua 
pandemialainsäädäntöä peräänkuuluttaa esimerkiksi oikeuskansleri Tuomas Pöysti.2 Tutkijat puoles-
taan ovat nostaneet esiin tarpeen kehittää yhteiskunnan häiriötilanteissa käyttöön otettavaa no-
peutettua lainvalmistelun mallia, joka olisi toteutettavissa esimerkiksi lyhentämällä lausuntoaikoja tai 
nopeuttamalla eduskuntakäsittelyä.3  

Tämän tutkimuksen tavoitteena on tuottaa tietoa koronapandemiaan liittyvän lainvalmistelun laadus-
ta erityisesti tietopohjan näkökulmasta. Tietopohjalla tarkoitetaan tässä tutkimuksessa tietoa, jota 
kerätään lainvalmisteluvaiheessa hallituksen esitykseen esimerkiksi sidosryhmiä osallistamalla, ja 
jonka perusteella asetetaan tavoitteita, tunnistetaan vaihtoehtoja ja arvioidaan ennakoituja vaikutuk-
sia.4 Vaatimus riittävistä ja relevanteista tiedoista päätöksenteossa käytettäväksi sisältyy sekä laa-
dukkaaseen lainvalmisteluun5 että laajemminkin käsitykseen yhteiskunnan tiedon huoltovarmuudes-
ta.6  

Vaikka lainvalmistelun laatua on tutkittu runsaasti7 ja laadun parantamiseksi on tehty toimenpiteitä, 
ei Suomessa eikä muuallakaan maailmassa ole systemaattista ja kattavaa mekanismia, joka tuottaisi 
tietoa lainvalmistelun laadusta ja sen kehittymisestä. Tässä tutkimuksessa on kehitetty lainvalmiste-
lun tietopohjaa kuvaava indeksi, jonka perusteella voidaan arvioida, miten koronaperusteinen lain-
valmistelu onnistui suhteessa normaalioloihin tarkoitetun lainsäädännön valmisteluun. Tällaista ko-
konaisvaltaista (summamuuttujaan perustuvaa) lainvalmistelun laadun mittaamista ei ole Suomessa 
ennen toteutettu. Konkreettisemmin tutkimuskysymyksen voi esittää seuraavasti: Miten hyvin minis-
teriöiden lainvalmistelussa pystyttiin huolehtimaan koronaperusteisen lainvalmistelun tietopohjasta ver-
rattuna muuhun samaan aikaan toteutettuun (niin sanottuun normaaliin) lainvalmisteluun? Käsillä oleva 
tutkimus on jatkoa aikaisempaan korona-ajan lainvalmistelua koskevaan tutkimukseen.8 

Tutkimus etenee seuraavasti. Luvussa kaksi kuvataan koronasääntelyyn liittyvien tutkimusten perus-
teella niitä yleisen tason haasteita, joita kriisiaikaisessa sääntelyssä on kohdattu. Luvussa kolme käsi-
tellään hyvän lainvalmistelun taustalla olevia riittävään tietopohjaan liittyviä periaatteita keskittyen 

 
1 YLE 7.4.2021. 
2 Demokraatti 6.4.2021. 
3 Esim. Jukka ym. 2022, s. 18. 
4 Ks. kotimaisen lainvalmistelun tietopohjan muodostamisesta yleensä, tiedon luonteesta ja tiedon merkityksestä 
rationaalisessa päätöksenteossa Pentikäinen 2019.  
5 PeVL 30/2020 vp, s. 3–4 mukaan asianmukainen tietoperusta ja sen varmistaminen ovat hallituksen esitysten 
laadintaohjeiden tärkeitä periaatteita. Asianmukaisuudella viitataan tietojen luotettavuuteen eli esim. virheet-
tömyyteen, kattavuuteen ja merkityksellisyyteen. 
6 Jalosen ym. 2021, s. 25 mukaan tiedon huoltovarmuus voidaan nähdä kansallista varautumista edistävänä tiedon 
kulun ja ohjauksen prosessina. Jalosen ym. 2022, s. 3 mukaan tiedon huoltovarmuudella tarkoitetaan yhteis-
kunnallista kyvykkyyttä, joka luo mahdollisuuksia tietoperustaiselle päätöksenteolle. 
7 Esim. Karpen 2008; Larouche 2009; Rantala 2011; Pakarinen 2012; Keinänen – Vuorela 2015; Keinänen ym. 
2019; Nieminen ym. 2019; Sinkkilä – Vartiainen 2021. 
8 Jukka ym. 2021; Jukka ym. 2022; Vartiainen – Härkönen 2022. 
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erityisesti sidosryhmien osallistamiseen sekä rationaalisen lainvalmistelun malliin. Neljännessä luvus-
sa esitellään tutkimuksen aineisto ja analyysimenetelmä. Luvussa viisi esitetään empiiriset tulokset ja 
luvussa kuusi tehdään johtopäätökset ministeriöiden onnistumisesta korona-aikaisessa lainvalmiste-
lussa ja pohditaan keinoja kehittää kriisitilanteiden lainvalmistelua. 

2 COVID-19-PANDEMIAN TUOTTAMAT HAASTEET SÄÄNTELYLLE  

Tutkimustietoa covid-19-pandemian aikaisesta lainvalmisteluprosessista on kertynyt vähän, vaikka 
pandemianaikaista sääntelyä on muuten tutkittu runsaasti eri näkökulmista. Pandemianaikaisesta 
sääntelyyn liittyvästä keskustelusta on löydettävissä viisi osittain päällekkäistä aihealuetta, joita tässä 
tarkastellaan erityisesti lainvalmistelun näkökulmasta.  

Ensinnäkin pandemian hillitsemiseksi käytettiin runsaasti väliaikaiseksi tarkoitettua sääntelyä, jolla 
pyrittiin kontrolloimaan tautiin ja sen kehitykseen liittyvää tiedollista epävarmuutta.9 Suomessa Juk-
ka ym. havaitsivat koronaperusteisille sääntelyhankkeille olleen tyypillistä sääntelyn määräaikaisen 
voimassaolon ja väliaikaisiksi säädettyjen lakien voimassaolon jatkamisen.10 Määräaikaista sääntelyä 
voidaan pitää pandemian aikana toimivana ratkaisuna, mutta sen runsas käyttö on herättänyt huolen, 
että sitä saatettaisiin käyttää yksityisten poliittisten intressien edistämiseksi ja sääntely jäisi voimaan 
pandemian jälkeenkin. Tätä silmällä pitäen tutkijat esittävät, että väliaikaiseksi tarkoitettu laki olisi 
säädettävä selkeästi päättyväksi määräajan umpeuduttua (ns. sunset-lauseke).11 

Toiseksi pandemian torjumiseksi ja haitallisten vaikutusten minimoimiseksi käytettiin sekä EU- että 
valtiotasolla perinteisen laintasoisen sääntelyn lisäksi moninaisia ei-sitovia ohjeita ja suosituksia, joita 
on tutkittu pehmeän sääntelyn näkökulmasta. Lainvalmistelun näkökulmasta on huomattava, että 
pehmeä sääntely ohittaa sekä normaaliaikaisen että kriisiaikaisen lainvalmistelun periaatteet, ohjeet 
ja parlamentaarisen valvonnan. Pehmeän sääntelyn 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 sisältönsä, kuten 
osapuolille asetettujen raportointi- tai selvitysvelvollisuuksien ja määräaikojen takia.12 Esimerkiksi 
Suomessa Korkea-aho ja Scheinin toteavat, että kevään 2020 poikkeusolojen aikana käytetyille peh-
meän sääntelyn instrumenteille, kuten valtioneuvoston suosituksille, muodostui tosiasiallista sito-
vuutta osittain epäonnistuneen viestinnän takia.13  

Kolmanneksi tutkimuskirjallisuudessa on pohdittu terveysturvallisuuteen liittyvää päätöksentekoa 
vajavaisen ennakkotiedon perusteella ja asiantuntijoiden roolin korostumista päätöksenteossa. Vuo-
den 2020 alkupuolella pandemiasta ei ollut tutkimustietoa vielä saatavilla. Lainvalmistelijat olivat 
ennennäkemättömässä tilanteessa, jossa päätöksiä jouduttiin tekemään epätäydellisellä informaatiol-
la pandemian kestosta, vakavuudesta tai terveydenhuollon kantokyvyn kestävyydestä.14 Suomessa 
vuoden 2020 hallituksen esityksissä tieteellisen ja asiantuntijatiedon hyödyntäminen koronaan liitty-
vissä esityksissä oli vähäisempää kuin esityksissä, jotka eivät liittyneet koronaan.15 Tietoon pohjautu-
vaa päätöksentekoa korvasi osittain päätöksenteko varovaisuusperiaatteella (ennalta varautumisen 
periaatteella).16 Myös Suomessa sosiaali- ja terveysministeriö perusteli ehdottamiaan toimia varovai-
suusperiaatteen toteuttamisella.17 Varovaisuusperiaatteeseen pohjautuvissa päätöksissä jonkin ilmi-

 
9 Longo 2021. 
10 Jukka ym. 2021, s. 7. 
11 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 merkitsevä. 
16 Pacces – Weimer 2020, s. 285; Messerschmidt 2020. 
17 Esim. sosiaali- ja terveysministeriö 2021, s. 2 maahan saapuvien matkustajien koronatestaamisesta. 
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ön, esimerkiksi maailmanlaajuisesti leviävän koronaviruksen, vaaralliset seuraukset tunnistetaan, 
mutta niiden todennäköisyyttä tai vaikeusastetta ei ole mahdollista määritellä tieteellisen tiedon pe-
rusteella.18 Varovaisuusperiaate on Euroopan unionin ympäristöpolitiikan perusta19, mutta periaate 
oikeuttaa varotoimenpiteisiin myös muilla elämänalueilla, kunnes asiasta saavutetaan jonkinasteinen 
tieteellinen konsensus.20 Esimerkiksi Suomessa oikeuskanslerin mukaan varovaisuusperiaatetta voi-
daan soveltaa tartuntatautilain (1227/2016) 4.2 §:ssä tarkoitettujen tautien yleisvaarallisuuden kri-
teereiden tulkinnassa perustuslakivaliokunnan käytännöstä ilmenevää ajattelutapaa soveltamalla.21 

Lainvalmistelun kannalta ennalta varautuminen ei ole enää perusteltua siinä vaiheessa, kun saatavilla 
on tutkimustietoa päätöksenteon pohjaksi. Koronapandemiasta saatiinkin hyvin nopeasti uusia tut-
kimustuloksia hyödynnettäväksi, ja koko pandemian ajan erityisesti virukseen, ihmisten terveyteen ja 
lääketieteeseen perehtyneiden asiantuntijoiden rooli oli merkittävä. On kuitenkin huomattava, että 
asiantuntijoita ei saada poliittiseen vastuuseen, ja poliittiset päättäjät käyttivät asiantuntijoiden lau-
suntoja perustellakseen rajoitustoimia jopa silloinkin, kun toimien oikeutuksen olisi pitänyt löytyä 
nimenomaan demokraattisista periaatteista.22 Poliittisen päättäjän vastuun väistäminen asiantuntijan 
lausuntojen taakse on erityisen häiritsevää, jos päätöksenteon perusteluja ei avata kansalaisille.23 

Neljänneksi tutkimuskirjallisuudessa nostettiin esiin eurooppalaisen yhteistyön puute covid-19-ajan 
sääntelyssä. Tutkimuksissa on kiinnitetty huomiota siihen, että vaikka pandemia oli rajat ylittävä kriisi 
alusta lähtien, niin esimerkiksi Euroopan unionin jäsenvaltioissa se nähtiin ensisijaisesti kansallisena 
ongelmana. Siitä huolimatta, että valtioiden terveysjärjestelmät poikkeavat toisistaan ja Euroopan 
unionin valtuudet harmonisoida alueensa terveyspolitiikkaa olivat vähäiset, muutamat tutkijat suosit-
telivat siirtymistä hajanaisesta valtiotason toiminnasta koordinoidumpaan EU-tason ohjeistukseen.24 

Viidenneksi tutkimuskirjallisuuden mukaan pandemian hallinnan keinot aiheuttivat uhkaa demokratial-
le ja perustuslaillisuudelle. Kriisin alussa epävarmuus tulevasta ja tarvittavien toimien kiireellisyys 
loivat lainsäädäntöympäristön, joka kannusti nopeisiin toimiin vallankäytön ennakollisen valvonnan 
kustannuksella. Säädösvalmistelua tehtiin kiireessä ja epämuodollisemmin kuin normaaliaikana, mikä 
näkyi parlamentaarisen valvonnan heikkenemisenä niin lakien laatimis-, hyväksymis- kuin soveltamis-
vaiheessa.25 Demokraattisessa oikeusvaltiossa tämä aiheutti monenlaisia jännitteitä esimerkiksi ra-
tionaalisen päätöksentekomallin ohittamisena, tietopohjan heikkoutena ja kansalaisten kuulemisten 
puuttumisena. Kiireessä valmistellut säädökset sisälsivät epämääräisiä käsitteitä ja määrittelemättö-
miä termejä, joilla harkintavaltaa delegoitiin soveltajalle.26  

Aikaisemman tutkimuskirjallisuuden perusteella voidaan todeta, että koronan aikaista sääntelyä ku-
vaa uhka parlamenttien aseman heikkenemisestä lainsäätäjänä sekä runsas väliaikaisen sääntelyn, 
pehmeän sääntelyn ja asiantuntijoiden käyttö koronan hallinnassa. Lainvalmistelun laadun näkökul-
masta koronakriisi loi sääntely-ympäristön, jolla oli vaikutusta rationaalisen lainvalmistelun edellytyk-
siin. Suomessa koronaan liittyvän lainvalmistelun laatua on aikaisemmin tutkittu vaikutusarviointien 
toteuttamisen osalta27 ja asiantuntijoiden kuulemisen osalta28, mutta ei kokonaisvaltaisesti valmiste-
lun tietopohjan näkökulmasta. Tässä tutkimuksessa tuotetaan uutta tietoa lainvalmistelun laadun 

 
18 KOM2000/0001 lopull. 4 kohta. 
19 Sopimus Euroopan unionin toiminnasta 191(2) artikla. 
20 KOM2000/0001 lopull. 3 kohta; Pacces – Weimer 2020, s. 285; Messerschmidt 2020 ja siinä mainittu EUT:n 
oikeuskäytäntö. 
21 Valtioneuvoston oikeuskansleri 2023, s. 8. 
22 Lavazza – Farina 2020. 
23 Grogan 2022. 
24 Alemanno 2020; Pacces – Weimer 2020. 
25 Esimerkiksi Suomessa kiire näkyi konkreettisesti oikeusministeriön 2020 antamissa suosituksissa koskien poik-
keusolojen lainvalmistelua. Suositusten mukaan esimerkiksi lausuntokierros voitiin tilanteen vaatiessa jättää 
toteuttamatta ja lakisääteisistä kuulemisvelvoitteiden toteutustavoista joustaa. 
26 De Angelis – de Oliveira 2021; Longo 2021; Grogan 2022. 
27 Vartiainen – Härkönen 2022. 
28 Jukka ym. 2022. 
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mittaamisesta pandemian aiheuttamassa epävarmassa toimintaympäristössä. Lainvalmistelun laatua 
tarkastellaan tietopohjan näkökulmasta, ja muut lainvalmistelun laadun kriteerit rajataan tutkimuksen 
ulkopuolelle. 

3 TIETOON PERUSTUVAN LAINVALMISTELUN IHANNE  

Lainsäädäntö on tärkein keino ohjata yhteiskunnan toimintaa, ja laadukkaan lainsäädännön edellytyk-
senä on hyvä lainvalmistelu. Hyvässä lainvalmisteluprosessissa korostuu tiedon tuottamisen näkö-
kulma ja ajatus rationaalisesta, tietoon perustuvasta päätöksenteosta.29 Lainvalmistelun tietopohjaa 
voidaan perustella ja arvioida eduskunnan tiedonsaantioikeuden toteutumisen30, sidosryhmien osal-
listamisen31 sekä rationaalisen lainvalmistelun ihanteen näkökulmista. Vaikka näkökulmat lähestyvät 
lainvalmistelua eri tavoin, kaikissa näkökulmissa korostuu tiedon merkitys: lainvalmisteluvaiheessa 
täytyy tuottaa riittävät tiedot eduskunnassa tapahtuvaa päätöksentekoa varten, sidosryhmien osallis-
tamisella kerätään tietoa ja vahvistetaan lainvalmistelun tietopohjaa ja rationaalisen lainvalmistelun 
edellytyksenä on tietoon perustuva päätöksenteko.32  

Sidosryhmien osallistuminen lainvalmisteluun koetaan tärkeäksi osaksi toimivaa demokratiaa ja hyvää 
hallintoa. Sidosryhmien osallistamisen tarkoituksena on kerätä tietoa lainvalmistelua varten, ei käydä 
neuvotteluja sisällöstä.33 Sidosryhmien osallistamisella voidaan vahvistaa lainvalmistelun tietopohjaa 
usealla tavalla. Hallituksen esityksen luonnosvaiheessa lausunnonantajat saattavat tuoda esiin sellai-
sia tutkimus- ja kokemustietoja sekä näkemyksiä, joita esityksen laadintavaiheessa ei ole otettu huo-
mioon. Uusi tieto voi koskea esimerkiksi suunnitellun lain teknistä sisältöä, tekstin ymmärrettävyyttä 
ja lain ennakoimattomia vaikutuksia. Ihannetapauksessa osallistumisprosessi auttaa lainvalmistelijaa 
hyödyntämään kansalaisyhteiskunnan koottua tietämystä ja erikoisosaajien ammattitaitoa.34 Osallis-
tamisella on lainvalmistelun kannalta myös muita tavoitteita: säädöshankkeesta tiedottaminen, val-
mistelun avoimuuden edistäminen sekä täytäntöönpanon ja noudattamisen parantaminen.35 Sidos-
ryhmien osallistuminen on oleellinen osa myös rationaalista lainvalmistelua muun muassa ennakoi-
mattomien vaikutusten esiin tuomisen ja täytäntöönpanon kautta. 

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne voidaan esittää päätöksentekomallina, jossa ensimmäisessä vai-
heessa tunnistetaan se yhteiskunnallinen ongelma, johon sääntelyllä halutaan puuttua. Sen jälkeen 
asetetaan tavoite ongelman ratkaisemiseksi, tunnistetaan sääntelyvaihtoehdot tavoitteeseen pääse-
miseksi ja vertaillaan tietoon pohjautuen eri vaihtoehtojen tuottamia hyötyjä ja kielteisiä vaikutuksia 
– mielellään numeerisesti (kvantitatiivisesti) esitettynä. Arvioinnin jälkeen valitaan yhteiskunnan ko-
konaishyvinvoinnin näkökulmasta paras sääntelyvaihtoehto ongelman ratkaisemiseksi. Lopuksi valit-

 
29 Pentikäinen 2019, s. 4. 
30 Eduskunnan tietojensaantioikeuksien perusta ja kattava lähtökohta on perustuslain 2 §:n säännöksissä, jotka 
sisältävät Suomen valtiosäännön perusperiaatteisiin ja valtiovallan perusteisiin kuuluvan kansanvallan. Eduskunnan 
asemasta ylimpänä valtioelimenä sekä lainsäädäntövaltaa ja valtiontaloudellista valtaa käyttävänä valtioelimenä 
seuraa, että eduskunnan on saatava luotettavat ja kattavat tiedot päätöksentekonsa perustaksi. Parlamentaarisen 
järjestelmän toimintaan kuuluu välttämättömänä elementtinä tiedonkulku eduskunnan ja hallituksen välillä. Edus-
kunnan laaja tiedonsaantioikeus turvaa myös valtioneuvoston parlamentaarista valvontaa, ks. PeVL 30/2020 vp 
yleisesti lainvalmistelun laatuun liittyvistä eduskunnan tiedonsaantiongelmista. 
31 Sidosryhmiä ovat muun muassa viranomaiset, asiantuntijat, järjestöt, yritykset ja kansalaiset. 
32 Keinänen – Pajuoja 2022 passim. 
33 Naundorf – Radaelli 2017, s. 202. 
34 Naundorf – Radaelli 2017, s. 203. Osallistumisesta ei makseta palkkiota, joten lainvalmistelija voi kerätä tietoa 
maksutta. Kustannuksia lainvalmistelijalle aiheutuu työn muodossa, sillä lainvalmistelijan tehtävänä on suodattaa 
saamansa informaatio tai tieto käyttökelpoiseen muotoon. 
35 Karpen 2008, s. 153–154; Blanc – Ottimofiore 2016, s. 155–157; Uhlmann – Konrath 2017, s. 76–81. On toki 
otettava huomioon, että sidosryhmät harvemmin edistävät yleistä etua, vaan tiedot ja näkemykset ovat sidosryh-
män edun mukaisia, mutta hyvässä lainvalmistelussa on otettava huomioon erilaisia näkökulmia. 
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tu sääntelyvaihtoehto pannaan täytäntöön, jonka jälkeen arvioidaan jälkikäteen sääntelyn vaikutuk-
sia. Jälkiarviointitietoa voidaan hyödyntää tulevien sääntelyhankkeiden kohdalla, ja jälkiarviointi yh-
distyy siten takaisin mallin alkupäähän.36 

Yksinkertaiselta kuulostava rationaalisen lainvalmistelun malli toteutuu harvoin käytännössä. Lain-
valmisteluun ei välttämättä varata riittävästi resursseja tai lainvalmistelijoiden osaaminen on puut-
teellista. Perustuslaki (731/1999, PL) ja erilaiset kansainväliset sitoumukset saattavat rajoittaa lain-
valmistelua niin, että tehokkain vaihtoehto ei ole toteutuskelpoinen. Vahva poliittinen ohjaus puoles-
taan saattaa johtaa siihen, että lainvalmistelun tulos on päätetty ennakolta. Lainvalmisteluprosessin 
tehtävänä on vain toteuttaa valittu ratkaisu, jolloin esimerkiksi vaihtoehtojen kartoittaminen ja vaiku-
tusten arviointi pyrkivät tukemaan valittua ratkaisua.37 

Vaikka lainvalmistelu ei käytännössä läheskään aina vastaa rationaalisen lainvalmistelun ihanteita, se 
ei tarkoita sitä, etteikö yhteiskunnallisessa suunnittelussa tulisi pyrkiä kohti mallin periaatteita esi-
merkiksi vaihtoehtoisten sääntelyratkaisujen huolellisen vaikutusarvioinnin tai jälkikäteisen arvioinnin 
osalta.38 Jyrki Tala huomauttaa, että vaikka käytännössä lainvalmistelua on toteutettu usein vajavai-
sen tiedon varassa ja arkitodellisuus on näin ollen jäänyt etäälle rationaalisen lainvalmistelun mallista, 
niin tätä ”arkitodellisuutta” ei voi kuitenkaan käyttää oikeutusperusteena hataraan ja kapeaan tieto-
pohjaan nojaavalle lainvalmistelulle.39  

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne ja tiedon rooli päätöksenteon perusteena korostuvat myös ko-
timaisissa lainvalmisteluohjeissa. Hallituksen esityksen laatimisohjeissa korostetaan, että hallituksen 
esitys – asiakirja, jossa esitetään lainvalmistelutyön tulokset ja johtopäätökset lyhyesti – toimii val-
mistelun ja päätöksenteon perustana eduskunnassa. Esitykseen saa ottaa vain tiedot, jotka ovat 
eduskunnan päätöksenteon kannalta merkityksellisiä ja siitä on käytävä ilmi, että se on laadittu hyvää 
tietopohjaa käyttäen. Esityksessä on perusteltava, miksi ehdotettu laki on tarpeellinen, miten sillä 
saavutetaan halutut tavoitteet ja että se on tarkoituksenmukainen keino tavoitteiden saavuttamisek-
si.40 Vaikutusarviointiohjeiden mukaan myös vaikutusarviointien tavoitteena on vahvistaa päätöksen-
teon tietopohjaa tuottamalla luotettavia arvioita eri ratkaisuvaihtoehdoista ja niiden vaikutuksista.41 

Tässä tutkimuksessa rationaalisen lainvalmistelun mallia tarkastellaan koronapandemian ja riittävän 
tietopohjan näkökulmasta. Tutkimuksen tarkoituksena on analysoida pandemiaan liittyvien hallituk-
sen esitysten tietopohjaa empiirisellä menetelmällä verraten sitä ei-koronaperusteisten (normaalien) 
hallituksen esitysten tietopohjaan. Muuttujiksi on valittu käytettävissä olevan tiedon määrään ja laa-
tuun lainvalmistelussa vaikuttavia tekijöitä. Esimerkiksi kansainvälisen vertailun käyttö on yksi muut-
tujista, sillä muiden valtioiden oikeuskäytäntöjen kuvaaminen, niistä oppiminen ja hyvien käytäntei-
den mahdollinen käyttöönotto kansallisessa sääntelyssä vahvistaa valmisteltavan sääntelyn taustalla 
olevaa tietopohjaa ja tukee näin rationaalista lainvalmistelua. Koronaan liittyvien hallituksen esitysten 
osalta tutkitaan, käytettiinkö kansainvälistä vertailua lainvalmistelun tukena vai jätettiinkö vertailu 
kiireen vuoksi tekemättä.  

 
36 Larouche 2009 passim; Keinänen – Vuorela 2015, s. 171–175; Vartiainen 2021, s. 33–39. Lainvalmistelua 
voidaan tarkastella myös muista kuin rationaalisen päätöksenteon mallista käsin. Ks. esim. Noll 2001 ja Bronwen – 
Yeung, 2007, s. 16–78 siitä, että sääntely voi perustua yleisen edun edistämiseen, mutta myös vahvuudeltaan eri 
intressiryhmien etuihin. Ks. myös Savola 2014, jossa pohditaan valtakamppailua lainvalmistelussa Pierre Bourdieun 
valtateoreettisesta näkökulmasta. 
37 Bohne 2009 passim; Mousmouti 2019, s. 2–4; Keinänen – Pajuoja 2022, s. 113–134. 
38 Vartiainen 2021, s. 37. 
39 Tala 2010, s. 73. 
40 Oikeusministeriö, säädösvalmistelujulkaisut, 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 MENETELMÄT  

Tutkimuskysymys liittyy korona-ajan lainvalmisteluun, ja erityisesti siihen, kuinka hyvin tietopohjasta 
pystyttiin huolehtimaan koronaperusteisessa lainvalmistelussa vuosina 2020 ja 2021. Tutkimuksen 
aineisto koostuu hallituksen esityksistä vuosilta 2020 ja 2021. Hallituksen esitykset on valittu tutki-
muksen aineiston perustaksi sen vuoksi, että hallituksen esitykset ovat keskeisin dokumentti, mikä 
lainvalmistelun tuloksena syntyy. Hallituksen esitys tehdään kaikista lainsäädännön muuttamiseen 
keskittyvistä säädöshankkeista. Hallituksen esitykset toimivat perustana eduskunnassa käytävälle 
keskustelulle ja päätöksenteolle. Lisäksi hallituksen esitysten perusteella voidaan käydä yhteiskunnal-
lista keskustelua säädösehdotuksista. 

Hallituksen esitysten laatimista koskeva ohjeistus perustuu rationaalisen lainvalmistelun periaattei-
siin, jotka toimivat tässä tutkimuksessa tietopohjan hyödyntämisen mittareina. On huomioitava, että 
hallituksen esitykset eivät välttämättä sisällä kaikkea lainvalmistelun tietopohjaan liittyvää relevanttia 
informaatiota. Yhtäältä syy on se, että hallituksen esityksiä halutaan pitää tiiviinä. Toiseksi hallituksen 
esityksiin ei aina kirjata tietoja, jotka voivat olla esityksen hyväksymisen kannalta ongelmallisia. Joka 
tapauksessa hallituksen esitykset toimivat eduskunnassa tapahtuvan päätöksenteon perustana ja 
keskeisimpänä lainvalmistelun asiakirjana. Sen vuoksi on perusteltua arvioida lainvalmistelun tieto-
pohjaa hallitusten esitysten perusteella.  

Esitykset jaettiin pandemian sekä sen vaikutusten hillitsemiseksi tehtyihin ja niin sanottuihin ei-
koronaperusteisiin esityksiin. Hallituksen esitysten jako koronaan liittyviin ja muihin tehtiin siten, että 
ensin tarkastettiin hallituksen esityksen käsittelytiedoista kohta asiasanat. Mikäli asiasanoista löytyi-
vät sanat koronavirus, pandemia tai tartuntataudit, luokiteltiin esitys koronaperustaiseksi. Mikäli 
asiasanoista ei löytynyt viittausta pandemiaan, luettiin hallituksen esityksistä vielä kohdat pääasialli-
nen sisältö sekä tausta ja valmistelu, jotta voitiin varmistaa, ettei lainvalmistelun taustalla ollut korona-
pandemia. 

Vuoden 2020 valtiopäivien aikana annettiin yhteensä 265 hallituksen esitystä. Näistä rajattiin tarkas-
telun ulkopuolelle kaikki 12 talousarvio- ja lisätalousarvioesitystä sekä HE 260/2020 vp Hallituksen 
esitys eduskunnalle Euroopan unionin omien varojen järjestelmästä annetun neuvoston päätöksen 
(EU, Euratom) 2020/2053 hyväksymisestä. Vuoden 2020 hallituksen esityksiä on tutkimusaineistos-
sa 252 kappaletta, ja niistä 89 kappaletta on koronaperusteisia ja 163 kappaletta niin sanottuja nor-
maaleja, eli niiden ei katsottu liittyvän pandemiaan. Tutkimusaineistossa on mukana myös vuoden 
2021 koronaan liittyvät hallituksen esitykset. Vuonna 2021 annettiin yhteensä 243 hallituksen esi-
tystä, ja niistä 59 on koronapandemiaan liittyviä. Huolimatta siitä, että vuoden 2021 neljä lisätalous-
arviota liittyivät koronapandemiaan, rajattiin ne, kuten myös vuoden 2020 talousarvio ja lisätalousar-
viot, aineiston ulkopuolelle. Tutkimusaineisto koostuu yhteensä 311 hallituksen esityksestä.  

Tässä tutkimuksessa lainvalmistelussa käytettävää tietopohjaa kuvataan seitsemän muuttujan avulla. 
Muuttujien valinta perustuu edellä esitettyihin tietoon perustuvan lainvalmistelun osa-alueisiin ratio-
naalisen lainvalmistelun vaiheista sekä sidosryhmien kuulemisesta. Muuttujia kerättiin seuraavista 
aihealueista: vaihtoehtoisten sääntelyratkaisujen huomioiminen, jälkikäteisen seurannan/arvioinnin 
huomioiminen42, onko esitetty vaikutuksen suuruutta kuvaava lukuarvo, onko tunnistettu kielteisiä 
vaikutuksia, onko viitattu tutkimustietoon, onko esitetty kansainvälistä vertailutietoa ja onko halli-
tuksen esityksen luonnos käynyt lausuntokierroksella (sidosryhmien osallistaminen).43 

 
42 On otettava huomioon, että jälkikäteisen seurannan/arvioinnin huomioiminen lainvalmistelussa ei välttämättä 
lisää lainvalmistelussa käytettävää tietopohjaa lyhyellä aikavälillä. Seurannan ja arvioinnin huomioiminen jo lainval-
misteluvaiheessa on kuitenkin keskeistä pitkällä aikavälillä. Seuranta- ja arviointitieto toimii keskeisenä tietoläh-
teenä tulevissa lainvalmisteluhankkeissa ja tätä tiedontuotantoa voidaan edesauttaa ottamalla seuranta ja arviointi 
huomioon jo lainvalmisteluvaiheessa. Ks. jälkiarvioinnin merkityksestä lainvalmistelussa esim. Keinänen ym. 2019 
sekä Vartiainen 2021. 
43 Tutkimustiedon ja siihen viittaamisen luokittelu hallituksen esitysteksteistä ei ollut yksiselitteistä ja yksittäisessä 
lainvalmisteluhankkeessa on saatettu käyttää hyödyksi useammanlaista tietoa useampaan eri tarkoitukseen. Luo-
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Lainvalmistelun laadun mittaamisessa olennaista on päättää, kuinka syvällisesti valittuja muuttujia 
analysoidaan. Vartiainen ja Härkönen ovat tunnistaneet erilaisia tapoja mitata lainvalmistelun laatua. 
Asiakirja-aineistolla toteutettavaa analyysiä voidaan toteuttaa määrällisillä ja laadullisilla tutkimusme-
netelmillä. Lisäksi määrälliset tutkimusmenetelmät ovat jaoteltavissa määrällisillä ja laadullisilla arvi-
ointimittareilla toteutettaviin analyyseihin. Määrällisillä arviointimittareilla toteutettava laadunarvi-
ointi tapahtuu kyllä/ei-tyyppisen (binäärisen) muuttujan avulla, esimerkiksi onko vaihtoehtoisia sään-
telyratkaisuja arvioitu hallituksen esityksessä. Laadullisilla arviointimittareilla tai analyysimenetelmillä 
päästään syvällisempään laadunarviointiin, mutta arviointi on subjektiivisempaa. Lisäksi laadullinen 
arviointi vie enemmän aikaa ja resursseja, jolloin pienempi havaintomäärä laskee tulosten yleistettä-
vyyttä.44  

Tässä tutkimuksessa tietopohjan hyödyntämistä arvioidaan määrällisillä arviointimittareilla45. Muuttu-
jat ovat luonteeltaan binäärisiä, eli ne kertovat, onko tietty tietopohjaan liittyvä aihealue huomioitu 
hallituksen esityksessä. Esimerkiksi onko hallituksen esityksessä arvioitu valitun toteuttamistavan 
lisäksi myös vaihtoehtoisia sääntelyratkaisuja (kyllä tai ei). Esimerkiksi Vaihtoehtoisten sääntelykeino-
jen huomioiminen -muuttujan osalta käytiin kyllä/ei -tyyppisesti hallituksen esitykset ensin läpi sana-
haulla ”vaihtoeh”. Tämän jälkeen hallituksen esityksen tekstit luettiin ja analysoitiin tarkemmin. Tut-
kimukseen valikoitiin vain todelliset vaihtoehtojen arvioinnit, otsikkotason maininnat jätettiin pois. 
Vastaavasti vaikutusten suuruutta kuvaavan lukuarvon kyllä/ei -tyyppisen luokittelun tekemiseksi 
hallituksen esitysten tekstit luettiin läpi ja tarkasteltiin, onko niissä esitetty vaikutusten suuruutta ja 
hyötyjen ja haittojen suuruutta kuvaavia lukuarvoja. Vaikutusten suuruutta kuvaavista lukuarvoista 
on jätetty pois lukuarvot, joilla on kuvattu taustaa tai nykytilaa. 

Tutkimuksessa ei siis tarkastella laadullisesti tai syvällisesti, kuinka hyvin tai huolellisesti edellä maini-
tut aihealueet hallituksen esityksissä huomioitiin. Sen sijaan tarkoituksena on käydä läpi suuri määrä 
aineistoa (yhteensä 311 hallituksen esitystä) ja tutkia tietopohjan hyödyntämistä mahdollisimman 
yleistettävällä tasolla koronaan liittyvien ja muiden hallituksen esitysten keskiarvoja ja suhteellisia 
osuuksia vertaillen.  

Kuten myös Vartiainen ja Härkönen tuovat esille, määrälliset arviointimittarit eivät kerro lainvalmis-
telun laadusta kovin paljoa yksittäisen hallituksen esityksen kohdalla.46 Esimerkiksi tieto siitä, että 
jälkikäteinen seuranta/arviointi on huomioitu yksittäisessä esityksessä, ei vielä paljasta sitä, kuinka 
hyvin jälkiarviointi on aidosti otettu huomioon tai tullaan toteuttamaan kyseisen lakihankkeen koh-
dalla. Mikäli koronaan liittyvissä hallituksen esityksissä jälkiseuranta/-arviointi kuitenkin huomioitai-
siin yleisellä tasolla pienemmässä osuudessa esityksiä, kertoisi tulos systemaattisista eroista koro-
naan liittyvien ja muiden esitysten välillä. Tässä tapauksessa erot ryhmien välillä olisivat nimenomaan 
systemaattisia, eikä selitettävissä sattuman aiheuttamilla eroilla. Toki on mahdollista, että koronaan 
liittyvissä esityksissä esimerkiksi jälkiarviointi otetaan huomioon suhteessa yhtä monessa hallituksen 
esityksessä muihin esityksiin verrattuna, mutta huomioon ottaminen on systemaattisesti pintapuoli-
sempaa. Tällaisia systemaattisia eroja määrälliset arviointimittarit eivät paljasta, jonka vuoksi myös 
laadullisilla arviointimittareilla ja laadullisilla menetelmillä tehtävä tutkimus on tulevaisuudessa tärke-
ää. 

Toisena esimerkkinä voidaan mainita kansainvälisen vertailutiedon esittäminen. Binäärinen muuttuja 
paljastaa yksittäisestä esityksestä ainoastaan sen, onko kansainvälistä vertailutietoa hyödynnetty. 
Mittari ei kuitenkaan paljasta sitä, kuinka laajasti vertailutietoa on esitetty tai onko vertailutiedolla 

 
kittelijoita oli kaksi, molemmat ylemmän korkeakoulututkinnon suorittaneita, luokittelijat toimivat itsenäisesti ja 
tulkintojen poiketessa toisistaan luokittelusta käytiin keskustelu yhteisymmärrykseen pääsemiseksi, ks. tarkemmin 
Jukka – Keinänen – Keskinen 2022, s. 9–11. 
44 Vartiainen – Härkönen 2022, s. 4–5. Ks. myös Uusikylä ym. 2023, s. 16–23. 
45 Lainvalmistelua on tutkittu määrällisiä arviointimittareita hyödyntäen mm. seuraavissa tutkimuksissa ja selvi-
tyksissä: Cecot ym. 2008; Fritsch ym. 2013; Hahn ym. 2000; Hahn – Dudley 2004; Keinänen ym. 2019; Renda 
2006; Sinkkilä –Vartiainen 2021; Staronova 2010; Torriti 2007 sekä Vartiainen – Härkönen 2022. 
46 Vartiainen – Härkönen 2022, s. 5. 
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ollut merkitystä päätöksenteossa. Mikäli analyysien perusteella kuitenkin havaittaisiin, että lakihank-
keen liittyminen koronapandemiaan laskee kansainvälisen vertailutiedon hyödyntämisen todennäköi-
syyttä, kertoisivat tulokset yleisellä tasolla kiireen ja epävarmuuden yhteydestä tiedon hyödyntämi-
seen. Onkin otettava huomioon, että määrällisillä arviointimittareilla on selkeät vahvuutensa. Määräl-
listen arviointimittareiden avulla on esimerkiksi pystytty havaitsemaan, että vaihtoehtoisten säänte-
lyratkaisujen huomioiminen hallituksen esityksissä on lisääntynyt kaksinkertaiseksi verrattuna 2000-
luvun ensimmäistä ja toista vuosikymmentä keskenään.47 Tämän kaltaisia yleistettävissä olevia laa-
tueroja ei pystytä laadullisilla menetelmillä havaitsemaan. 

Tutkimuksen tarkoituksena ei ole myöskään keskittyä mihinkään tiettyyn tietopohjaan liittyvään osa-
alueeseen. Myös tässä suhteessa tietopohjan hyödyntämistä analysoidaan kokonaisvaltaisemmalla 
tasolla. Näin ollen edellä mainituista seitsemästä tietopohjan osa-alueesta muodostettiin hallituksen 
esityksille kokonaisarvosana indeksin muodossa.48 Indeksi on laskettu siten, että hallituksen esitys saa 
pisteen, mikäli tietty osa-alue on esityksessä huomioitu. Maksimipistemäärä esitykselle on siis seit-
semän ja minimi nolla pistettä. Kaikkia osa-alueita painotetaan indeksin laskemisessa saman verran. 
Tutkimuksen edetessä harkittiin myös vaihtoehtoa, jossa eri osa-alueita olisi myös painotettu eri 
tavalla. Eri painotuksille ei kuitenkaan löytynyt niin käytännöllisiä kuin teoreettisiakaan perusteita.  

Tutkimuksen tarkoituksena on siis tutkia, onko lainvalmistelun laatu heikentynyt koronapandemian 
mukanaan tuoman kiireen ja epävarmuuden myötä. Laatua mitataan vertaamalla koronapandemiaan 
liittyviä hallituksen esitysten indeksilukuja muiden esitysten vastaaviin. Ajatuksena on, että pandemi-
aan liittymättömät esitykset toimivat koronaesityksille parhaana mahdollisena vertailuryhmänä. On 
otettava huomioon, että kiire ja epävarmuus ovat mahdollisesti heijastuneet myös vuoden 2020 
pandemiaan liittymättömiin esityksiin. Vertailu aikaisempiin vuosiin nähden olisi kuitenkin johtanut 
harhaisempiin tuloksiin, sillä siinä tapauksessa eri ajanjaksojen ja olosuhteiden välisiä sekä hallitus-
kausittaisia eroja olisi hankala kontrolloida.49 

Analyysi toteutetaan ensinnäkin vertaamalla vuoden 2020 koronaperusteisia hallituksen esityksiä 
muihin samana vuonna annettuihin esityksiin. Tämän lisäksi tutkimuksessa arvioidaan, onko koro-
naan liittyvissä esityksissä tapahtunut laadun kehittymistä pandemian edetessä. On esimerkiksi mah-
dollista, että lainvalmistelussa on opittu käsittelemään tehokkaammin pandemian aiheuttamaa kiiret-
tä ja yllätyksellisyyttä, sillä perustuslakivaliokunta on edellyttänyt, että säädösehdotusten peruste-
luissa hyödynnetään ajantasaista tietoa epidemian leviämisestä.50 Laadun kehittymisen selvittä-
miseksi koronaan liittyviä hallituksen esityksiä on kerätty vuoden 2020 lisäksi myös vuodelta 2021. 

Hallituksen esitysten välisessä vertailussa on otettava huomioon, että niin sanottu suora vertailu 
esitysten välillä voi johtaa harhaisiin tuloksiin. Harhaisuus johtuu siitä, että koronaan liittyvät esityk-
set voivat olla systemaattisesti erilaisia paitsi keskenään eri vuosien välillä, myös vuonna 2020 annet-
tuihin pandemiaan liittymättömiin esityksiin verrattuna. Tulokset ovat harhaisia, mikäli erilaisuus on 
yhteydessä tietopohjan hyödyntämistä kuvaavan indeksin kanssa, eikä erilaisuutta ole otettu analyy-

 
47 Sinkkilä - Vartiainen 2021; Vartiainen - Härkönen 2022, s. 8–9. 
48 Lainvalmistelun laatua on tutkittu aikaisemmin indeksien avulla esimerkiksi Hahnin ja Dudleyn, 2004 sekä Ceco-
tin ym. 2008 vaikutusarviointiasiakirjoja analysoineissa tutkimuksissa. Hahnin ja Dudleyn 2004 tutkimuksen aineis-
to koostui 74 ympäristösääntelyyn liittyvästä, taloudellisesti merkittävästä, sääntelyhankkeesta. Tarkoituksena ei 
ollut keskittyä yksityiskohtaisesti muutamiin sääntelyhankkeisiin, vaan analysoida suurempi määrä hankkeita 
vaikutusarviointien tyypillisiä vahvuuksia ja heikkouksia tunnistaen. Indeksin osa-alueet koostuivat määrällisiksi 
arviointimittareiksi luokiteltavista kyllä/ei-tyyppisistä kysymyksistä, kuten tunnistettiinko vaikutusarviointiraporteis-
sa sääntelyn kustannuksia tai esitettiinkö edes osa hyötyvaikutuksista rahallisessa muodossa. Indeksi muodostet-
tiin siten, että arvo oli sitä korkeampi, mitä enemmän indeksin osa-alueita vaikutusarviointiraportti sisälsi. Cecotin 
ym. 2008 tutkimus noudatti pitkälti samoja periaatteita Hahnin ja Dudleyn 2004 tutkimuksen kanssa. Siinä missä 
Hahn ja Dudley 2004 analysoivat yhdysvaltalaista lainvalmistelua, liittyi Cecotin ym. 2008 tutkimus Euroopan 
unionin vaikutusarviointeihin. 
49 Ks. myös Vartiainen – Härkönen 2022, s. 7. 
50 PeVL 30/2020 vp, s. 6. 
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seissä huomioon. Tästä johtuen analyysit toteutetaan regressioanalyysin avulla kontrollimuuttujia 
hyödyntäen. 

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

Ii = α + β1KORONA1i + β2C2i + εi,  

jossa “I” on hallituksen esityksen “i” indeksi. ”KORONA” on dummy-muuttuja, jonka kerroin ”β1” on 
tutkimuksen varsinaisena kiinnostuksen kohteena. KORONA kuvaa sitä, miten hallituksen esitys on 
luokiteltu koronapandemiaan liittymisen suhteen. Esimerkiksi analyysissä, jossa verrataan vuonna 
2020 annettuja koronaesityksiä muihin samana vuonna annettuihin esityksiin nähden, KORONA saa 
arvon 1, mikäli hallituksen esitys liittyy koronapandemiaan ja muutoin KORONA saa arvon nolla. ”C2” 
kuvaa mallin kontrollimuuttujia.  

Kaikki kontrollimuuttujat ovat dummy-muuttujia ja pitävät sisällään tiedot esityksen valmistelleesta 
ministeriöstä, esityksen valmistelutavasta sekä siitä, onko kyseessä väliaikaisen lain jatkamista koske-
va tai EU- tai kansainväliseen sopimukseen liittyvä esitys.51 Kontrollit on valittu aikaisemmassa kirjal-
lisuudessa esitettyjen havaintojen perusteella. Hallituksen esityksissä onkin havaittu sisällöllisiä eroa-
vaisuuksia valmistelutavasta (työryhmä- tai virkavalmistelu), valtiosopimus- tai EU-taustaisuudesta 
sekä valmistelevasta ministeriöstä riippuen.52 Koronaperusteisille esityksille on taas havaittu olevan 
ominaista väliaikaisiksi säädettyjen lakien voimassaolon jatkaminen.53 

Edellä mainittujen kontrollien lisäksi kontrollina käytetään tietoa esityksen perustuslakivaliokunnan 
käsittelystä. Perustuslakivaliokuntakontrollin pääasiallisena tarkoituksena on toimia proxy-
muuttujana säädösehdotuksen yhteiskunnalliselle merkittävyydelle. Perustuslakivaliokunnan tehtä-
vänä on antaa lausuntonsa sen käsittelyyn tulevien lakiehdotusten perustuslainmukaisuudesta sekä 
suhteesta kansainvälisiin ihmisoikeussopimuksiin (PL 74 §). Käytännössä yhteiskunnallisesti merkittä-
vien lakihankkeiden voidaan olettaa korreloivan perustuslainmukaisten kysymysten kanssa ja hank-
keiden tulee käydä perustuslakivaliokunnassa myös kiireellisissä ja yllätyksellisissä tilanteissa. On toki 
mahdollista, että muuttujan avulla voidaan vangita myös muita tekijöitä, jotka ovat ominaisia nimen-
omaan perustuslakivaliokunnassa käsiteltäville säädösesityksille.  

Estimoitavien mallien kohdalla täytyy kuitenkin ottaa huomioon se, että kaikkia relevantteja kontrol-
limuuttujia ei ole välttämättä sisällytetty malleihin. Tässä tapauksessa KORONA-kertoimet voivat olla 
edelleenkin harhaisia kausaalivaikutuksen osalta. Toisin sanoen malleissa esiintyy puuttuvan muuttu-
jan harhaa (omitted variable bias), mikäli malleista puuttuu muuttujia, jotka korreloivat KORONA-
muuttujien sekä indeksimuuttujan kanssa. Näin ollen tutkimuksen tuloksia ei tule tulkita koronapan-
demian aiheuttaman kiireen ja epävarmuuden täsmällisenä vaikutuksena tietopohjan hyödyntämi-
seen. Sen sijaan tuloksia voidaan tulkita asioiden välisinä yhteyksinä siten, että KORONA-estimaatit 
ovat huomattavasti luotettavampi verrattuna pelkkään suoraan vertailuun koronaan liittyvien ja mui-
den esitysten välillä.54 

5 TULOKSET  

5.1 KUVAILUTIETOA  

Taulukossa 1 on esitetty kuvailutietoa aineistosta kaikkien analyyseissä käytettyjen muuttujien osal-
ta. Havainnot on jaoteltu sen mukaan, onko hallituksen esitys liittynyt koronapandemiaan. Lisäksi 

 
51 Ks. myös Vartiainen – Härkönen 2022. 
52 Tarkemmin esim. Pakarinen ym. 2010; Rantala ym. 2015; Keinänen ym. 2019. 
53 Jukka ym. 2021, s. 16. 
54 Vartiainen – Härkönen 2022, s. 10; ks. puuttuvan muuttujan harhasta esim. Vartiainen 2021, s. 62–66. 
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pandemiaan liittyvät esitykset on jaettu vuosien 2020 ja 2021 valtiopäiville. ”Erotus”-sarakkeet ker-
tovat, kuinka paljon koronaan liittyvät esitykset ovat eronneet vuoden 2020 muista esityksistä. Ero-
tukset siis kuvastavat koronaesitysten eroja niin sanottuun normaalioloihin tarkoitettuun lainvalmis-
teluun (tässä: normaali lainvalmistelu).  

 

Taulukko 1. Kuvailutietoa aineistosta kaikkien analyyseissä käytettyjen muuttujien osalta. 

   
   Vuoden 

2020 muut 
esitykset 
(n=163)  

Vuoden 2020 
koronaesitykset 

(n=89)  
Erotus (%-
yksikköä)  

Vuoden 2021 
koronaesitykset 

(n=59)  
Erotus (%-
yksikköä)  

Indeksimuuttujat  Vaihtoehtoiset säänte-
lyratkaisut  65,0 %  56,2 %  8,8  50,8 %  14,2*  

   Jälkikäteinen seuran-
ta/arviointi  38,7 %  22,5 %  16,2***  42,4 %  -3,7  

   
Onko esitetty vaiku-

tuksen suuruutta 
kuvaava lukuarvo  

63,8 %  61,8 %  2,0  79,7 %  -15,9**  

   Onko tunnistettu 
haittoja  55,2 %  64,0 %  -8,8  88,1 %  -32,9***  

   Lausuntokierros  93,9 %  27,0 %  66,9***  55,9 %  37,9***  
   KV-vertailu  48,5 %  29,2 %  19,3***  33,9 %  14,6*  
   Tutkimuksiin viittaa-

minen  33,7 %  58,4 %  -24,7***  49,2 %  -15,4**  
   Indeksi  4,0  3,2  0,8***  4,0  0,0  

Kontrollimuuttujat  LVM  10,4 %  9,0 %  1,4  5,1 %  5,3  
   MMM  9,2 %  3,4 %  5,8  5,1 %  4,1  
   OM  11,0 %  12,4 %  -1,4  10,2 %  0,9  
   OKM  4,9 %  6,7 %  -1,8  6,8 %  -1,9  
   PLM  0 %  0 %  0  1,7 %  -1,7*  
   SM  4,3 %  1,1 %  3,2  0 %  4,3  
   STM  16,6 %  24,7 %  -8,1  32,2 %  -15,6**  
   TEM  17,2 %  23,6 %  -6,4  25,4 %  -8,2  
   UM  1,8 %  0 %  1,8  0 %  1,8  
   VNK  1,2 %  0 %  1,2  1,7 %  -0,5  
   VM  18,4 %  19,1 %  -0,7  11,9 %  6,5  
   YM  4,9 %  0 %  4,9*  0 %  4,9*  
   Väliaikaisen lain 

jatkaminen  1,8 %  20,2 %  -18,4***  37,3 %  -35,4***  
   EU tai KV  41,7 %  4,5 %  37,2***  15,3 %  26,5***  
   PeV  22,1 %  13,5 %  8,6*  25,4 %  -3,3  
   Virkatyö  60,7 %  76,4 %  -15,7**  69,5 %  -8,8  
   Yhteistyö  19,6 %  18,0 %  1,7  22,0 %  -2,4  
   Työryhmä  19,6 %  5,6 %  14,0***  8,5 %  11,2**  
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*     Tilastollisesti merkitsevä 10 prosentin tasolla.  

**   Tilastollisesti merkitsevä 5 prosentin tasolla.  

*** Tilastollisesti merkitsevä 1 prosentin tasolla.  
Tulosten perusteella koronaan liittyvät esitykset ovat eronneet normaalista lainvalmistelusta useam-
man indeksimuuttujan osalta. Vuoden 2020 osalta seitsemästä indeksin osa-alueesta viidessä osa-
aluetta on huomioitu vähemmän koronaan liittyvissä esityksissä. Tilastollisesti merkitseviä ovat osa-
alueet jälkikäteisen seurannan/arvioinnin huomioimisen, kansainvälisen vertailun ja lausuntokierrok-
sen osalta. Erityisesti lausuntokierroksen osalta ero on erittäin suuri, jopa 66,9 prosenttiyksikköä. 
Vaikka varsinainen lausuntokierros ei ole ainoa kanava hankkia sidosryhmätietoa, kertoo näinkin 
merkittävä ero osaltaan selkeistä vaillinaisuuksista sidosryhmäkuulemisissa koronaan liittyvissä laki-
hankkeissa. Toisaalta koronaesityksissä on viitattu useammin tutkimuksiin verrattuna muihin esityk-
siin. Ero on vuoden 2020 osalta 24,7 prosenttiyksikköä ja tilastollisesti merkitsevä. Myös vuoden 
2021 osalta tutkimuksiin viittaaminen on ollut yleisempää koronaesityksissä verrattuna vuoden 2020 
koronaan liittymättömiin esityksiin.  

Huomionarvioista on myös se, että vuonna 2021 lainvalmistelun tietopohja näyttää kokonaisuutena 
parantuneen koronaan liittyvissä esityksissä. Indeksin osa-alueista jälkikäteisen seurannan/arvioinnin, 
vaikutuksen suuruutta kuvaavan lukuarvon esittämisen, haittojen tunnistamisen, lausuntokierroksen 
ja kansainvälisen vertailun kohdalla suhteelliset osuudet ovat nousseet. Tietopohjan hyödyntämisen 
kokonaisvaltainen kehitys näkyy myös itse indeksissä. Vuoden 2020 normaalissa lainvalmistelussa 
indeksi on ollut keskimäärin neljä pistettä (asteikolla 0–7), kun se on ollut saman vuoden koronaesi-
tyksissä 3,2 pistettä. Toisin sanoen indeksin arvo vähenee 18 prosenttia koronaperusteisissa esityk-
sissä verrattuna normaaleihin hallituksen esityksiin. Ero on tilastollisesti merkitsevä yhden prosentin 
tasolla. Käytännössä ero tarkoittaa sitä, että vuoden 2020 koronaan liittyvissä hallituksen esityksissä 
on keskimäärin huomioitu vajaa yksi indeksin osa-alue vähemmän koronaan liittymättömiin esityksiin 
verrattuna. Kuitenkin vuoden 2021 koronaesityksissä indeksi on noussut normaalin lainvalmistelun 
tasolle neljään pisteeseen.  

Indeksin jakaantuminen koronaan liittymättömissä hallituksen esityksissä on esitetty yksityiskohtai-
semmin histogrammina kuviossa 1. Kuvion 1 perusteella voidaan havaita, että normaaleja olosuhteita 
kuvaavassa lainvalmistelussa indeksi on jakaantunut laajalle ja koko kahdeksanportaisen asteikon 
alueelle. Hallituksen 163 esityksen joukossa on neljä esitystä (noin 2 prosenttia), joissa ei ole huomi-
oitu ainoatakaan indeksin osa-aluetta. Kaikki osa-alueet huomioivia esityksiä on 14 kappaletta (noin 
9 prosenttia). Nämä 14 hallituksen esitystä ovat siis tässä tutkimuksessa käytettyjen määrällisten 
arviointimittareiden näkökulmasta ”parhaimpia esimerkkejä” lainvalmistelun laadusta, koska niissä on 
huomioitu kaikki tietopohjan hyödyntämisen osa-alueet. Koronaan liittyvien hallituksen esitysten 
kohdalla tällaisia esityksiä oli vuodelta 2020 kolme ja vuodelta 2021 viisi kappaletta. Esimerkkeinä 
kaikki seitsemän osa-aluetta sisältävistä esityksistä mainittakoon hallituksen esitys työllisyyden edis-
tämisen kuntakokeilusta (HE 87/2020 vp) sekä esitys tartuntatautilain muuttamisesta ja väliaikaises-
ta muuttamisesta (HE 245/2020 vp).  

Yksittäisen indeksin osa-alueen osalta esimerkiksi kansainvälistä vertailua koskien voidaan nostaa 
esille ”hyvänä” hallituksen esityksenä esitys eduskunnalle lainsäädännöksi työttömyyskassojen talou-
dellisten toimintamahdollisuuksien turvaamisesta (HE 138/2020 vp). Esityksessä kansainvälisessä 
vertailussa viitataan siihen, että EU-jäsenvaltioiden työttömyysajan korvauksiin liittyvät järjestelmät 
ovat hyvin erilaisia, ja että Suomen kaltaista järjestelmää vastaavat lähinnä Tanskan ja Ruotsin järjes-
telmät. Vertailukelpoisista maista analysoitavaksi oli valittu Ruotsi. Ruotsin mallia oli verrattu katta-
vasti ehdotettuun lakimuutokseen. Vertailun perusteella Ruotsissa päätettyä lisäkorvauksen jakope-
rusteen tulevaa aikaa koskeva haaste huomioitiin ja hallituksen esityksessä päädyttiin ehdottamaan 
hakemus- ja päätösmääriä pidemmältä ajalta. Huolimatta siitä, että Tanskan mallia ei kuvattu hallituk-
sen esityksessä, on vertailussa perusteltu verrokkimaa ja vertailun merkitys hallituksen esitykseen. 
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Kuten edellä on tuotu esille, tässä tutkimuksessa ei oteta kantaa siihen, kuinka laadukkaasti eri in-
deksin osa-alueet on esityksissä huomioitu. Tämän kaltaisten parhaimpien esimerkkien esiin nosta-
minen vaatisi laadullisempaa tutkimusotetta, joka on rajattu tämän tutkimuksen ulkopuolelle.  

Yleisimmin indeksin osa-alueista esityksissä huomioidaan kuusi. Näitä hallituksen esityksiä oli 36 
kappaletta (22 prosenttia). Keskiarvo 4,0 kuvaa sitä, että tyypillisessä hallituksen esityksessä huomi-
oidaan neljä tietopohjaan liittyvää osa-aluetta seitsemästä. Keskihajonta on kaksi indeksipistettä. 
Tämän perusteella voidaan päätellä, että hallituksen esityksissä on tyypillisesti melko suurta vaihtelua 
indeksin osa-alueiden huomioimisten suhteen. Kaiken kaikkiaan merkittävä havainto on se, että suu-
ressa osassa normaaliolosuhteisiinkaan tarkoitetuista hallituksen esityksistä ei ole minkäänlaista mai-
nintaa useammasta tietopohjan kannalta keskeisestä osa-alueesta. 

  
Kuvio 1. Indeksin jakaantuminen vuoden 2020 koronaan liittymättömissä (“normaaleissa”) hallituksen 
esityksissä. 

Taulukossa 1 esitettyjen kontrollimuuttujien osalta on havaittavissa, että koronaan liittyvissä esityk-
sissä on ollut suhteessa enemmän väliaikaisen lain jatkamiseen liittyviä hallituksen esityksiä. Usein 
koronalainsäädäntö onkin säädetty määräaikaiseksi, jonka jälkeen voimassaoloa on jatkettu myö-
hemmin uudella hallituksen esityksellä. Sen sijaan Euroopan unioniin tai kansainvälisiin sopimuksiin 
pohjautuvia esityksiä on odotetusti huomattavasti enemmän koronaan liittymättömien hallituksen 
esitysten joukossa. Myös valmistelutavan suhteen on eroja. Koronaan liittyvissä esityksissä lainval-
mistelu on toteutettu useammin virkatyönä, kun taas työryhmävalmistelu on ollut suhteessa ylei-
sempää muiden esitysten kohdalla. Tulos selittynee pitkälti pandemiasta seuranneesta kiireestä, jol-
loin työryhmävalmistelulle ei ole jäänyt välttämättä aikaa. Sen sijaan ministeriöiden ja perustuslakiva-
liokunnan osalta koronaan liittyvissä ja muissa esityksissä ei ole suuria eroja. Vuoden 2020 kohdalla 
koronaesityksiä päätyi kuitenkin perustuslakivaliokuntaan hieman harvemmin (ero merkitsevä kym-
menen prosentin tasolla). Ministeriöiden kohdalla sosiaali- ja terveysministeriön rooli on odotetusti 
hieman korostunut koronaan liittyvissä esityksissä.  

5.2 REGRESSIOANALYYSIEN TULOKSET  

Edellä esitetyissä, ”suoran vertailun”, analyyseissä ei otettu huomioon muita tietopohjan hyödyntä-
miseen mahdollisesti vaikuttavia tekijöitä. Seuraavaksi esitettävissä regressioanalyysin tuloksissa 
muita tekijöitä voidaan ottaa huomioon kontrollimuuttujia lisäämällä.  
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Taulukoihin 2 ja 3 on tiivistetty regressioanalyysien keskeisimmät tulokset. Selitettävänä muuttujana 
on käytetty indeksiä. Kontrollimuuttujien kertoimet on jätetty taulukon ulkopuolelle tilan säästä-
miseksi. Regressiotestaukset toteutettiin lineaarisilla OLS-estimoinneilla. Koronavalmistelua testattiin 
erilaisilla malleilla, jotka on havainnollistettu taulukkojen 2 ja 3 riveillä. KORONA-sarakkeet kertovat 
kunkin mallin koronaesityksiin liittyvän kertoimen. Kahdessa viimeisessä sarakkeessa on esitetty 
havaintojen lukumäärät ja mallien selitysasteet.55 

Taulukon 2 toisella rivillä on esitetty tulokset estimoinnista, johon sisällytettiin havaintoja ainoastaan 
vuodelta 2020. Tulosten mukaan koronaan liittyvä hallituksen esitys on yhteydessä noin 0,7:n pis-
teen vähennykseen indeksissä. Toisin sanoen, kiireellisessä ja epävarmassa tilanteessa tietopohjaa ei 
ole pystytty hyödyntämään lainvalmistelussa aivan niin hyvin kuin niin sanotuissa normaaleissa esi-
tyksissä. Koska yksi piste kuvaa yhden osa-alueen huomioimista, tarkoittaa 0,7 pisteen erotus käy-
tännössä alle yhden indeksin osa-alueen suuruista eroa.  

Kolmannella rivillä regressiomalliin on otettu mukaan havainnot myös vuoden 2021 koronaesityksis-
tä. Toisella rivillä esitetyn estimoinnin tapaan myös tässä tapauksessa kertoimien vertailupohjana 
toimivat vuoden 2020 koronaan liittymättömät esitykset. Vuoden 2021 KORONA-kerroin on hyvin 
lähellä nollaa. Tämä tarkoittaa sitä, että tietopohjaindeksin perusteella mitattu lainvalmistelun laatu 
on palautunut ensimmäisen koronavuoden jälkeen takaisin normaalimmalle tasolle. Neljännen rivin 
estimointi eroaa edellisestä siinä mielessä, että siihen on otettu mukaan ainoastaan koronaesitykset. 
Myös tämä analyysi antaa tukea koronavalmistelun laadun hienoisesta kehittymisestä vuodelle 2021. 
Kerroin indikoi laadun kehittymistä 0,5 pisteellä vertailupohjana oleviin, vuoden 2020, koronaesityk-
siin verrattuna. Kerroin on kuitenkin tilastollisesti merkitsevä ainoastaan kymmenen prosentin tasol-
la.  

Taulukko 2. Regressioanalyysin tulokset vuosikohtaisella aineistolla.  

Estimoitu malli  β1KORONA2020  β1KORONA2021  N  R2  
Vain vuoden 2020 

esitykset  -0,7***  -  252  0,21  
Vuosien 2020 ja 
2021 esitykset  -0,7***  -0,1  311  0,22  

Vuosien 2020 ja 
2021 esitykset 
(vain korona)  

-  0,5*  148  0,42  

  
*     Tilastollisesti merkitsevä 10 prosentin tasolla.  

**   Tilastollisesti merkitsevä 5 prosentin tasolla.  

*** Tilastollisesti merkitsevä 1 prosentin tasolla.  

Taulukossa 3 esitetyissä estimoinneissa analyysiä on tarkennettu siten, että koronaan liittyvät esityk-
set on jaettu puolivuosittain. Kerroin ”β1KORONAkevät,2020” kuvaa koronaesityksiä, jotka on annettu 
ennen heinäkuuta 2020 ja vastaavasti ”β1KORONAsyksy,2020” kuvaa esityksiä heinäkuulta 2020 alkaen 
valtiopäivien 2020 loppuun saakka. Vuoden 2021 KORONA-kertoimet noudattavat samaa logiikkaa. 
Vuoden 2020 osalta koronaesityksiä annettiin keväällä 48 ja syksyllä 41 kappaletta. Vuodelta 2021 
havaintoja on keväältä 40 ja syksyltä 19. Puolivuosittain estimoidut mallit eroavat toisistaan siten, 
että toisella rivillä ovat mukana koronaesitysten lisäksi myös vuoden 2020 koronaan liittymättömät 
hallituksen esitykset. Nämä esitykset toimivat taulukossa 3 myös KORONA-kertoimien vertailupoh-

 
55 Estimoitujen mallien selitysasteet ovat jonkin verran suurempia estimoinneissa, joihin on sisällytetty ainoastaan 
koronaan liittyviä esityksiä verrattuna malleihin, joissa ovat mukana myös koronaan liittymättömät esitykset. Tämä 
voi johtua siitä, että koronaan liittyvät esitykset ovat jonkin verran homogeenisempiä selitettävän muuttujan suh-
teen. Koronaan liittyvissä esityksissä indeksin keskihajonta on vuoden 2020 osalta 1,7 ja vuoden 2021 osalta 1,6. 
Sen sijaan koronaan liittymättömissä esityksissä keskihajonta on 1,9. Toisaalta malleissa ei esiintynyt formaalien 
testien mukaan heteroskedastisuutta, jonka vuoksi keskivirheitä ei ole korjattu heteroskedastisuudelle robusteiksi. 
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jana. Alimmalla rivillä estimoinnissa on huomioitu ainoastaan koronaan liittyvät esitykset. Tässä ta-
pauksessa vertailupohjana on kevään 2020 koronaesitykset.  

Taulukko 3. Regressioanalyysin tulokset puolivuosittaisella aineistolla.  

Estimoitu malli  β1KORONAkevät,2020  β1KORONAsyksy,2020  β1KORONAkevät,2021  β1KORONAsyksy,2021  N  R2  
Vuosien 2020 ja 
2021 esitykset 
puolivuosittain  

-0,7**  -0,7**  -0,0  -0,4  311  0,22  

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 liittymättömiin esityksiin. Samansuuruinen erotus 
koskee niin kevättä kuin syksyäkin 2020. Tämän jälkeen lainvalmistelun laatu paranee takaisin nor-
maaleiden esitysten tasolle keväällä 2021. Syksy 2021 antaa jälleen jonkin verran viitteitä hienoises-
ta laadun heikentymisestä. Kerroin syksyn 2021 koronaesitysten osalta on –0,4, mutta ei kuitenkaan 
tilastollisesti merkitsevä. Taulukon alimmalla rivillä esitetty, vain koronaesityksiin keskittynyt esti-
mointi, tukee edellä mainittuja tuloksia. Syksyn 2020 kerroin on hyvin lähellä nollaa, eli tietopohjan 
hyödyntäminen on ollut kevään 2020 tasolla. Tämän jälkeen, keväällä 2021, indeksi on 0,6 pistettä 
suurempi verrattuna kevääseen 2020. Tulos on tilastollisesti merkitsevä kymmenen prosentin tasolla. 
Lopulta syksyllä 2021 kerroin on nolla, eli käytännössä laatu on jälleen kevään 2020 tasolla.  

5.3 LISÄTESTAUKSET JA MUITA KESKEISIÄ HUOMIOITA  

Kontrollimuuttujina taulukoissa 2 ja 3 esitetyissä malleissa käytettiin kolmannessa luvussa esille tuo-
dun mukaisesti tietoja perustuslakivaliokuntakäsittelystä, väliaikaisen lain jatkamisesta, valmisteluta-
vasta, esityksen valmistelleesta ministeriöstä sekä esityksen liittymisestä Euroopan unionin säänte-
lyyn tai kansainväliseen sopimukseen. Kaikki kontrollimuuttujat ovat binäärisiä dummy-muuttujia. 
Yhteenvetona kontrollimuuttujista voidaan todeta, että selkeimmin indeksin suuruutta selittivät pe-
rustuslakivaliokuntaan ja valmistelutapaan liittyvät muuttujat. Näiden osalta tietopohjaa oli hyödyn-
netty paremmin, mikäli esitys oli käsitelty perustuslakivaliokunnassa tai se oli valmisteltu työryhmäs-
sä. Erityisesti perustuslakivaliokuntamuuttuja selitti indeksiä voimakkaasti ja oli tilastollisesti merkit-
sevä yhden prosentin tasolla kaikissa testauksissa. Tulokset kertovat ensinnäkin siitä, että todennä-
köisesti yhteiskunnallisesti merkittävät hankkeet valmistellaan useammin puhtaan virkavalmistelun 
sijaan työryhmissä ja hankkeet päätyvät usein myös perustuslakivaliokuntaan. Yhteiskunnallisesti 
merkittävissä hankkeissa myös tietopohjaa hyödynnetään oletettavasti perusteellisemmin. On myös 
mahdollista, että sekä itse valmistelutapaan että perustuslaillisiin kysymyksiin yhteydessä olevat asiat 
vaikuttavat tietopohjan hyödyntämiseen. Toiseksi tulos vahvistaa tässä tutkimuksessa käytetyn in-
deksin toimivuutta tietopohjan hyödyntämisen mittarina, indeksin saadessa suuremman arvon yh-
teiskunnallisesti merkittävissä hallituksen esityksissä. 

Väliaikaisen lain jatkamiseen ja EU- tai KV-taustaisuuteen liittyvät kontrollit eivät selittäneet indeksiä 
tilastollisesti merkitsevästi. Ministeriökohtaisten dummy-muuttujien perusteella saatiin jonkinasteisia 
viitteitä ministeriöiden välisistä eroista lainvalmistelun laadussa. Ministeriökohtaisten havaintojen 
määrät olivat tämän tutkimuksen aineistossa kuitenkin varsin vähäisiä ja näiden muuttujien tehtävänä 
regressiomalleissa oli ainoastaan toimia kontrollimuuttujana. Luotettavien ministeriökohtaisten lain-
valmistelun laatuerojen havaitseminen vaatisi aineistoa useammalta valtiopäivävuodelta. Kaiken 
kaikkiaan estimointien perusteella havaittiin, että yksittäiset kontrollimuuttujat muuttivat KORONA-
muuttujien kertoimia ainoastaan yksittäisillä kymmenyksillä. Kaikkien kontrollien yhteisvaikutus KO-
RONA-kertoimiin oli se, että kertoimet ovat hyvin lähellä taulukossa 1 esitettyjä tuloksia suorasta 
vertailusta koronaan liittyvien ja muiden esitysten välillä. 
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Taulukoissa 2 ja 3 esitetyt analyysit on toteutettu siten, että sekä koronaan liittyviä että liittymättö-
miä hallituksen esityksiä sisältävät mallit estimoitiin ilman valmistelutapa-muuttujaa ja ainoastaan 
koronaesityksiä sisältävät mallit valmistelutapa-muuttujan kanssa. Tämä johtuu siitä, että valmistelu-
tapa kuvastaa hyvin yhteiskunnallista merkittävyyttä koronaan liittymättömien esitysten kohdalla, 
mutta ei koronaan liittyvissä esityksissä. Koronaesityksissä kiireellisyys on voinut näkyä siten, että 
merkittäviäkään hankkeita ei ole ehditty valmistella työryhmissä. Näin ollen valmistelutapa-
dummyjen lisääminen malleihin voi aiheuttaa epätasapainoisuutta yhteiskunnallisen merkittävyyden 
osalta. Valmistelutavan lisääminen tai pois ottaminen ei kuitenkaan muuttanut tulkintoja käytännön 
tasolla. Oikeastaan vain puolivuosittaisessa, kaikki hallituksen esitykset sisältävässä, testauksessa 
aiemmin tilastollisesti merkitsevät kertoimet siirtyivät kohti alhaisempaa merkitsevyyttä. Lisäksi mal-
leja testattiin kontrolloimalla väliaikaisten lakien jatkamisia jättämällä niihin liittyvät esitykset koko-
naan pois malleista. Tulosten tulkinnat eivät juurikaan muuttuneet myöskään näillä testauksilla. Suu-
rin ero syntyi pelkkiä koronaan liittyviä esityksiä koskevassa, vuosikohtaisessa, analyysissä. Tässä 
tapauksessa 0,5 pisteen ero eri vuosien välillä laski 0,3 pisteeseen, eikä tulos ollut enää tilastollisesti 
merkitsevä edes kymmenen prosentin tasolla.  

Regressiomalleja testattiin myös siten, että selitettävänä muuttujana käytettiin indeksin yksittäisiä 
osa-alueita. Kuten myös kuvailutietoa esittävän taulukon 1 perusteella on pääteltävissä, suurin yksit-
täinen tekijä eroissa koronaan liittyvien ja muiden esitysten välillä on lausuntokierroksen toteuttami-
sessa. Lausuntokierroksen merkitys näkyy erityisesti vuoden 2020 keväällä. Tämänkin jälkeen ero 
säilyy tilastollisesti merkitsevänä normaaleihin esityksiin verrattuna siten, että edelleenkin lausunto-
kierroksia on toteutettu koronaan liittyvissä esityksissä vähemmän. Toisaalta tutkimuksiin viittaami-
nen oli koronaesityksissä jopa paremmalla tasolla muihin esityksiin verrattuna vuonna 2020. Regres-
siotestausten perusteella tutkimuksiin viittaaminen kuitenkin vähenee normaalien esitysten tasolle jo 
syksyllä 2020 sekä vuoden 2021 molemmilla ajanjaksoilla. Sen sijaan koronaesitysten osalta haittojen 
tunnistamista on toteutettu selkeästi useammin vuonna 2021, mikä selittää osaltaan indeksin kehit-
tymistä vuonna 2021. Lisäksi lukuarvon esittäminen ja jälkiarvioinnin huomioiminen näyttivät lisään-
tyneen jonkin verran vuonna 2021 edelliseen vuoteen verrattuna, kun taas vaihtoehtoisten sääntely-
ratkaisujen esittäminen näytti vähentyneen koronaesityksissä syksyllä 2021. Kansainvälisen vertailun 
osalta saatiin viitteitä siitä, että vertailuja toteutettiin vähemmän koronaesityksissä normaaleihin 
esityksiin verrattuna. Erityisesti eroja näytti olevan syksyn 2021 osalta.  

6 JOHTOPÄÄTÖKSET 

Covid-19-pandemia haastoi monella tapaa viranomaisten toimintaa, eikä ministeriöiden lainvalmiste-
lu jäänyt ilman vaikutuksia. Pandemia loi sääntely-ympäristön, jolla oli vaikutusta rationaalisen lain-
valmistelun edellytyksiin. Koronan aikaista sääntelyä Suomessa ja muualla kuvasi uhka parlamenttien 
aseman heikkenemisestä lainsäätäjänä sekä runsas väliaikaisen sääntelyn, pehmeän sääntelyn ja asi-
antuntijoiden käyttö koronan hallinnassa. Tutkimuksen tarkoituksena oli arvioida koronaperusteisen 
lainvalmistelun laatua ja tietopohjan toteutumista verrattuna normaaliin lainvalmisteluun ja sitä, mi-
ten rationaalisen lainvalmistelun vaatimuksia pystyttiin toteuttamaan pandemian luomassa tiedolli-
sesti epävarmassa tilanteessa. 

Tutkimuksessa tietopohjan toteutumista tutkittiin kahdeksanportaisen indeksin avulla. Tarkoituksena 
oli analysoida tietopohjan toteutumista kokonaisvaltaisesti, ottaen huomioon eri tietopohjaa ilmen-
täviä aihealueita. Aihealueet olivat: vaihtoehtoisten sääntelyratkaisujen huomioiminen, jälkikäteisen 
seurannan/arvioinnin huomioiminen, onko esitetty vaikutuksen suuruutta kuvaava lukuarvo, onko 
tunnistettu kielteisiä vaikutuksia, onko viitattu tutkimustietoon, onko esitetty kansainvälistä vertailu-
tietoa ja onko hallituksen esityksen luonnos käynyt lausuntokierroksella. Vastaavanlaista indeksipe-
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rusteista tarkastelua lainvalmistelun laadusta ei ole Suomessa aikaisemmin tehty, ja kansainvälisiäkin 
tutkimuksia aiheesta on vain vähän.56 

Empiiriset tulokset voidaan tiivistää seuraavasti. Vuoden 2020 osalta koronapandemiaan liittyvä 
lainvalmistelu erosi tilastollisesti merkitsevästi koronaan liittymättömästä lainvalmistelusta. Tulos on 
tulkittavissa siten, että pandemian mukanaan tuoma kiire ja epävarmuus ovat yhteydessä vähäisem-
pään tietopohjan hyödyntämiseen. Ero koronaan liittyvien ja muiden esitysten välillä oli 0,7 pistettä 
(–18 %), mikä tarkoittaa käytännössä erotusta, joka on alle yhden indeksin osa-alueen suuruinen. Sen 
sijaan vuoden 2021 koronaesityksissä tietopohjan hyödyntäminen palautuu takaisin “normaalille” 
lainvalmistelun tasolle. Tämä koskee erityisesti kevättä 2021, sillä syksyn 2021 hallituksen esitysten 
osalta oli havaittavissa jossain määrin viitteitä laadun hienoisesta heikentymisestä. Syksyn 2021 laa-
dun heikentymisen osalta tulokset eivät kuitenkaan olleet tilastollisesti merkitseviä.  

Tutkimusaineiston perusteella ei pystytä kunnolla arvioimaan, mitkä tekijät selittävät koronaesitysten 
tietopohjan parantumisen normaalille tasolle alkuvuonna 2021. Yhtenä selityksenä voi olla ko-
ronapandemiaan liittyvän tiedon lisääntyminen epidemian pitkittyessä. Esimerkiksi perustuslakivalio-
kunta (PeVL 30/2020 vp) toteaa: ”… poikkeusoloja koskevan sääntelyn valmistelussa ja päätöksente-
ossa oltiin monelta osin uuden ja ennen kokemattoman tilanteen edessä. Koronavirus ja sen aiheut-
tama tauti ja sen leviäminen olivat entuudestaan tuntemattomia, ja päätöksiä jouduttiin tekemään 
epävarman ja puutteellisen sekä heikosti dokumentoidun tiedon pohjalta.” Toisena selityksenä voi 
olla, että koronaperusteiseen lainvalmisteluun käytettiin enemmän aikaa pandemian pitkittyessä. 
Kolmantena syynä indeksin parantumiselle voi olla eri toimijoiden, kuten perustuslakivaliokunnan ja 
valtioneuvoston oikeuskanslerin, huomion kiinnittäminen koronaperusteiseen lainvalmisteluun. Esi-
merkiksi perustuslakivaliokunta nosti mietinnössään (PeVM 8/2020 vp) esille koronapandemian al-
kuvaiheessa maaliskuussa 2020 tarpeellisen tietopohjan merkityksen päätöksenteossa. Lokakuussa 
2020 perustuslakivaliokunta antoi lausunnon (PeVL 30/2020 vp) eduskunnan tiedonsaantioikeuden 
toteutumisesta osin koronaperusteisen lainvalmistelun osalta. Tutkimusaineiston perusteella ei kui-
tenkaan voida arvioida, onko lainvalmistelukäytäntö muuttunut juuri yksittäisen kannanoton tai pää-
töksen perusteella. Tämänkaltaiseen kysymykseen vastaaminen edellyttäisi esimerkiksi lainvalmisteli-
joihin kohdistuvan haastattelututkimuksen toteuttamista.  

Indeksin yksittäisistä osa-alueista eroja koronaan liittyvien ja muiden hallituksen esitysten välillä selit-
tää selkeimmin lausuntokierroksen toteuttaminen (lainvalmistelun kiireellisyys). Koronaan liittyvissä 
hallituksen esityksissä lausuntokierroksia järjestettiin selkeästi vähemmän muihin esityksiin verrattu-
na eikä ero hävinnyt vuoden 2021 aikana. Ero on kaikista selkein kevään 2020 koronaesitysten koh-
dalla. Tämä liittyy lainvalmistelun kehittämisen yhteistyöryhmän antamiin ohjeisiin, jossa pandemian 
ajaksi tarkoitetun lainsäädännön valmistelussa lausuntoajoista voitiin perustellusti poiketa.57 Poik-
keamisen mahdollistaminen johti lausuntokierrosten poisjättämiseen useista hallituksen esityksistä, 
mikä puolestaan heikensi sidosryhmien mahdollisuutta osallistua lainvalmisteluun. Tällä puolestaan 
saattoi olla heikentävä vaikutus sekä demokratian toteutumiseen että lainvalmistelun tietopohjaan.  

Myönteiseen suuntaan pandemia näkyi yksittäisistä indeksin osatekijöistä haittojen lisääntyneenä 
tunnistamisena ja kuvaamisena hallituksen esityksissä. Tähän esimerkiksi perustuslakivaliokunta kiin-
nitti huomiota kannanotoissaan. Haittojen kuvaaminen on osa lainvalmistelun avoimuutta ja niiden 
esille tuomista voidaan pitää hyvänä asiana. Ainakin koronapandemian alkuvaiheessa lainvalmiste-
luun liittyvä poliittinen erimielisyys (hallitus/oppositio) ei ollut merkittävää, mikä osaltaan helpotti 
haittojen kuvaamista hallituksen esityksissä. Lisäksi toisena lainvalmistelun laadun paranemisen piir-
teenä voidaan nostaa esille tutkimuksiin viittaamisen lisääntyminen korona-aikaisessa lainvalmiste-
lussa keväällä 2020. Oletettavaa on, että tämä liittyi samanaikaiseen tutkimustiedon saatavuuden 
kasvuun ja tiedollisen epävarmuuden hallintaan kriisin alkuvaiheessa. Vaikka lainvalmistelun ihanne 
pohjautuu vahvaan tietopohjaan, on suomalaisessa lainvalmistelussa tutkitun tiedon hyödyntäminen 

 
56 Poikkeuksena esim. Hahn – Dudley 2004. 
57 Oikeusministeriö 2020. 
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yleensä jäänyt pinnalliseksi.58 Kevään 2020 muutos tutkimuksiin viittaamisessa jäi lyhytaikaiseksi, 
eikä pidempiaikaista lainvalmistelun kulttuurin muutosta syntynyt. Nämä edellä kuvatut ilmiöt ovat 
esimerkkejä siitä, miten kriisit voivat vaikuttaa lainvalmistelun ja viranomaisten toiminnan kehittymi-
seen. 

Lisäksi huomiota on syytä kiinnittää niin sanottua normaalia lainvalmistelua kuvaavaan indeksiin. 
Indeksin keskiarvo on neljä pistettä, eli keskimäärin normaalissa lainvalmistelussa huomioidaan neljä 
seitsemästä tässä tutkimuksessa tunnistetusta tietopohjaan liittyvästä osa-alueesta. Suuressa osassa 
esityksiä on siis useampia osa-alueita, joita ei ole huomioitu lainkaan. Tulosta ei voida pitää kovin-
kaan hyvänä, sillä indeksin osa-alueet muodostuvat rationaalisen lainvalmistelun näkökulmasta kes-
keisistä osa-alueista. Toki on huomioitava, että osa hallituksen esityksistä on teknisluonteisempia, 
jolloin tiettyjen osa-alueiden huomioiminen ei ole välttämätöntä kaikkien esitysten kohdalla. Joka 
tapauksessa tulos kertoo myös siitä, että indeksin keskiarvon ollessa varsin matalalla jo normaalien 
esitysten kohdalla, voidaan 0,7 pisteen heikennystä koronaan liittyvien esitysten kohdalla pitää koh-
talaisen merkittävänä paitsi tilastollisesti myös käytännössä. 

Tutkimuksessa lainvalmistelun tietopohjaa kuvaava indeksi muodostettiin yleisen tason kyllä/ei -
muuttujista. Tulevaisuudessa olisi mahdollista kehittää indeksiä kuvaamaan syvällisemmin lainvalmis-
telun tietopohjaa. Esimerkiksi vaikutusten arvioinnin osalta voitaisiin myös tarkastella, tuodaanko 
hallituksen esityksessä esille arviointimenetelmää tai -menetelmiä tai epävarmuutta, mikä arviointiin 
liittyy. Kansainvälisen vertailun osalta voitaisiin esimerkiksi tarkastella sitä, perustellaanko hallituksen 
esityksessä, miten vertailumaat on valittu ja miten vertailua on hyödynnetty säädösehdotuksessa. 
Yleisen tason indeksistä olisi mahdollista muodostaa eräänlainen indeksien indeksi kuvaamaan sy-
vemmin lainvalmistelun tietopohjaa. Olisi myös tärkeää, että indeksien luokitteluperusteet kuvattai-
siin hyvin, jotta arviointi olisi yhtäältä läpinäkyvää ja toisaalta tietojen kerääminen tuottaisi samanlai-
silla kriteereillä luokiteltuja indeksejä riippumatta, milloin aineistoa kerätään ja kenen toimesta (in-
deksin relialibiliteetti). 

Tällä hetkellä Suomessa ei ole tahoa, joka tuottaisi tietoa lainvalmistelun tietopohjan toteutumisesta. 
Tämä tarkoittaa sitä, että lainvalmistelussa avoimuus ja tilivelvollisuus toteutuvat Suomessa puutteel-
lisesti. Esimerkiksi tutkimuksessa toteutetun lainvalmistelun arvioinnin kehittämisessä olisi tärkeää, 
että 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 ministeriöiden välisiä eroja lainvalmistelun tietopohjassa.  

Mitä tuloksista voidaan ottaa oppia tulevia kriisejä ajatellen? Koska koronan alussa, vuoden 2020 
osalta koronapandemiaan liittyvä lainvalmistelu erosi tilastollisesti merkitsevästi koronaan liittymät-
tömästä lainvalmistelusta, voisi olla syytä pohtia, miten kriisiaikainen lainvalmistelu pitäisi erottaa 
normaalista lainvalmistelusta, jotta tietoon perustuvaa lainvalmistelua ei heikennettäisi tarpeetto-
masti. Kriisiaikana lausuntokierrosten kestoa voitaisiin lyhentää kuitenkin ilman, että kuuleminen jäisi 
kokonaan toteutumatta. Toisaalta on syytä kiinnittää huomiota myös kriisiaikana tapahtuviin tutki-
mustiedon määrän muutoksiin ja pitää lainvalmistelu joustavana. Esimerkiksi tarjolla olevan tutkimus-
tiedon kasvaessa tietoa olisi myös pystyttävä nopeasti hyödyntämään lainvalmisteluprosessissa, jotta 
päätöksentekijöillä olisi käytettävissään mahdollisimman uutta ja relevanttia tietoa.59  

Suurimpana oppina tutkimuksesta nousee esille havainto ns. normaaliaikaisen lainvalmistelun tieto-
pohjan puutteista. Tulos tukee perustuslakivaliokunnan havaintoa siitä, että eduskunnan tiedonsaan-
tioikeuden perustuslainmukaisessa toteutumisessa on ollut ongelmia.60 Näiden ongelmien selvittämi-
nen ilman standardoitua seurantaa on vaikeaa ja jää helposti yksittäistapausten ja yksittäisten tutki-
joiden varaan. Kuinka legitiiminä lainvalmistelua ja lainsäädäntöä voidaan pitää, jos valmistelussa ei 

 
58 Nieminen ym. 2019, s. 93. 
59 Ks. samansuuntaisesti PeVL 30/2020 vp, s. 13. 
60 PeVL 30/2020 vp, s. 4. 
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tuoteta keskeistä tietoa? Onko vaarana, että kansalaisten luottamus lainsäädäntöön ja -säätämiseen 
heikkenee ennen pitkää? 

Kaiken kaikkiaan pandemian aikana tehdyt lainsäädäntöratkaisut tulevat todennäköisesti jättämään 
pitkäaikaiset jäljet demokraattisiin yhteiskuntiin, ja tutkimuksia pandemian vaikutuksista myös lain-
valmisteluun- ja lainsäätämisprosesseihin tarvitaan lisää. 

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 Itä-Suomen yliopistot, Laurea-ammattikorkeakoulu sekä Maanpuolustuskorkea-
koulu. IRWIN-hankkeessa tutkitaan tiedon huoltovarmuutta kompleksisessa ympäristössä. Hank-
keessa kehitetään osallistavaa kansallisen varautumisen mallia, jossa päätöksentekijät, kansalaisyh-
teiskunta sekä elinkeinoelämä tuottavat tilannetietoisuutta ja toimivat yhteistyössä kriisivalmiuden 
edistämiseksi.  
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