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Opinnaytetyo kasittelee koronapandemian myota tulleiden poikkeusolojen vaikutuksia
saadosvalmisteluun. Tyon tavoitteena on selvittaa, miten poikkeusolot vaikuttivat
lainvalmisteluprosessin eri vaiheisiin verrattuna normaaliolosuhteisiin. Opinnaytetyon
tarkoituksena on myos huomioida sellaiset tekijat, jotka vaikuttivat suoraan koronasta

johtuneiden kiireellisten tyotehtavien parissa tyoskennelleiden henkiloiden tyonkuvaan.

Opinnaytetyo on lainopillinen, jonka lisaksi opinnaytetyossa hyodynnetaan kvalitatiivisen
tutkimuksen aineistonkeruumenetelmista avointa haastattelua. Tyon kokoavana teoksena
opinnaytetyon eri vaiheissa toimii Suomen perustuslaki (731/1999). Perustuslain lisaksi yksi-
tyiskohtaisempaa kokonaisuutta on tavoiteltu erilaisten oppaiden, ohjeistusten, virallislahtei-
den ja kirjallisuuden avulla. Avoimien haastatteluiden avulla opinnaytetyohon saatiin konk-
reettista nakokulmaa haastateltujen omien nakemysten ja kokemusten kautta siita, miten

poikkeusolot vaikuttivat saadosvalmisteluun.

Opinnaytetyo osoittaa, etta poikkeusolot vaikuttavat seka saadosvalmisteluprosessin eri vai-
heisiin, mutta myos tyota varten haastateltuihin henkiloihin ja heidan tyonkuvaansa. Keskei-
sina tuloksina esille nousevat tyon kuormittavuuteen liittyvat tekijat seka poikkeusolojen
myota vaatinut joustavuus lainvalmisteluprosessin eri vaiheissa. Opinnaytetyon perusteella
voidaan tehda johtopaatos siita, etta kaikki normaaliolojen saannot ja kaytannot joutuivat

joustamaan.

Lopputuloksen luotettavuudessa on hyva huomioida, etta haastattelut on kohdistettu tiettyi-
hin prosessin vaiheisiin osallistuneille henkiloille, jotka tyoskentelevat kaikki samassa ministe-
riossa. Tyon lopputulos ei toisin sanoen kerro taysin absoluuttista totuutta poikkeusolojen vai-
kutuksista saadosvalmisteluun. Kattavamman nakemyksen poikkeusolojen vaikutuksista voi-
daan saada tekemalla tutkimus, jossa kerataan nakemyksia myos esimerkiksi eri ministerioi-
den virkamiesjohdolta, kaannostoimistolta, oikeusministerion laintarkastuksesta seka useam-

milta saadosvalmisteluun osallistuvilta valmistelijoilta ja avustavalta henkilostolta.

Asiasanat: saadosvalmistelu, poikkeusolot, joustavuus
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The thesis deals with the impacts of the emergency conditions due to the corona pandemic on
statue drafting. The aim of the thesis was to find out how the emergency conditions affected
different stages of the legislative drafting process compared to normal circumstances. The
purpose was also to find out the factors that had a direct impact on the job description of the

people working on urgent tasks that were due to corona.

This thesis is legal dogmatic research and out of the qualitative research methods, open in-
terviews were used. The constitution of Finland (731/1999) is the gathering item in different
stages of the thesis. A more detailed picture was pursued through various guides, guidelines,
official sources and literature. The personal views and experiences from the interviews pro-

vided a concrete point of view of how the emergency conditions affected statue drafting.

The thesis shows that the emergency conditions affect different stages of the statue drafting
process but also those who were interviewed for the thesis and their job description. Factors
related to the burden of work and the flexibility required in different stages of the process
are key results. Based on the thesis, all the rules and practices of normal conditions had to be
flexible.

The interviews were targeted at people who participate in certain stages of the legislative
drafting process at the same ministry, which must be noted in the results. In other words, the
outcome does not fully reflect the absolute truth about the impacts. A more comprehensive
view of the impacts could be accomplished with a study which also gathers views for example
of public officials at different ministries, the translations office, the law review of the Minis-

try of Justice and more preparatory and assistant staff involved in the drafting of legislation.

Keywords: statue drafting, emergency conditions, flexibility
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1 Johdanto

Opinnaytetyon idea on lahtenyt syntymaan opinnaytetyon kirjoittajan oman tyonkuvan ja sii-
hen liittyvien kokemusten kautta.! Opinndytetyon kirjoittaja on paassyt osallistumaan poik-
keuksellisten olosuhteiden myota tulleiden saadosmuutosten valmisteluun avustavissa tehta-
vissa, joka on mahdollistanut nakoalapaikan seurata saadosvalmistelua poikkeuksellisessa ti-
lanteessa. Opinnaytetyossa otetaan selvaa, miten koronapandemiasta aiheutuneet poikkeus-
olot ovat vaikuttaneet niin saadosvalmisteluprosessiin kuin valmisteluun osallistuneisiin henki-
6ihin ja heidan tyonkuvaansa. Tutkimuskysymykseen vastaamiseksi opinnaytetyota varten on
haastateltu muutamia tartuntatautilain muutoksiin ja sen nojalla annettujen asetusten val-

misteluun keskeisesti kuuluneita henkiloita, niin valmistelijoita kuin avustavaa henkilostoa.

Opinnaytetyo on rakenteellisesti koostettu siten, etta teoreettinen viitekehys antaa tietopoh-
jan tyota varten tehdyille haastatteluille. Opinnaytetyon teoreettisen viitekehyksen raameina
toimii paaasiallisesti perustuslaki, jonka tueksi on tuotu muuta lainsaadantoa. Lainsaadan-
nosta esille nostetaan myos nimenomaisesti koronapandemian vuoksi tehtya saadosvalmiste-
lua, joista esimerkkeina opinnaytetyossa toimivat tartuntatautilakiin tehdyt muutokset ja sen
nojalla annetut asetukset. Lainsaadannon lisaksi opinnaytetyossa pureudutaan aiheeseen liit-
tyvaan kirjallisuuteen, hallituksen esityksiin, perustuslakivaliokunnan lausuntoihin seka erilai-
siin saadosvalmisteluun liittyviin ohjeisiin ja oppaisiin. Aiheeseen liittyvan kirjallisuuden seka
ohjeista ja oppaista loytyneen tiedon tuominen opinnaytetyohon mahdollistaa yksityiskohtai-
semman tarkastelun ja tutustumisen aihepiiriin. Opinnaytetyon teoria muodostaa pohjan sille,
kuka saataa lait ja valmistelee ne, mita saadosvalmistelu normaalissa tilanteessa pitaisi olla

ja mita vaiheita se sisaltaa.

Opinnaytetyon teoreettisessa viitekehyksessa kasitellaan lainsaadantovaltaa ja sen kayttoa
seka yksityiskohtaisemmin lainvalmisteluprosessin eri vaiheita. Opinnaytetyon teoriaosuudessa
tutustutaan kirjallisuuden ja lainsaadannon arviointineuvoston vuosikatsauksen nakokulmasta
myos sithen, mitka ovat lainvalmistelussa tunnistettuja haasteita normaaliolosuhteissa. Haas-
tatteluiden myota saadut vastaukset siihen, miten poikkeusolot vaikuttivat saadosvalmiste-
luun, kasitellaan tyossa omana osuutenaan. Opinnaytetyon teoriaosuudessa saatua tietoa pei-
lataan avoimien haastatteluiden tuloksina saatuihin vastauksiin siita, miten yksilon omien na-

kemysten, kokemusten ja muistikuvien mukaan poikkeusolot vaikuttivat saadosvalmisteluun.

' Opinnaytetyon kirjoittaja tyoskentelee saadosvalmisteluavustajana ja on toiminut avusta-
vissa tehtavissa tartuntataudin leviamisen ehkaisemiseksi valmistelluissa saadosmuutoksissa.



2 Opinnaytetyon tarkoitus ja tavoitteet

Opinnaytetyon tarkoituksena on tutkia poikkeusolojen vaikutuksia saadosvalmisteluun. Viralli-
sesti Suomi on ollut koronan vuoksi poikkeusoloissa 16.3.-16.6.2020 seka 1.3.-27.4.2021 vali-
sind aikoina.? Kaytanndssa poikkeuksellisia aikoja on eletty koronan vuoksi kuitenkin vuodet
2020-2022, jonka vuoksi koronapandemian myota tulleista poikkeuksellisista olosuhteista kay-
tetaan tassa opinnaytetyossa myos termia poikkeusolot. Tavoitteena on tutkia, miten poik-
keusolot vaikuttivat lainvalmisteluprosessin eri vaiheisiin, mutta taman lisaksi huomioidaan
myos sellaiset tekijat, jotka vaikuttivat suoraan esimerkiksi niiden henkiloiden tyonkuvaan,
jotka tyoskentelivat koronasta johtuneiden kiireellisten tyotehtavien parissa. Opinnaytetyossa
keskitytaan korona-ajan toista paaosin sosiaali- ja terveysministerion valmistelemiin tartunta-
tautilain muutoksiin ja sen nojalla annettuihin asetuksiin. Opinnaytetyossa selvitetaan myos,
voidaanko poikkeuksellisissa olosuhteissa tyoskentelysta oppia tyoelaman kehittamisen nako-

kulmasta.

Opinnaytetyossa otetaan selvaa, millainen lainvalmisteluprosessi normaalioloissa on ja mita
osa-alueita seka vaiheita prosessi itsessaan sisaltaa. Lainvalmisteluprosessiin tutustuminen
mahdollistaa aihepiiriin syventymisen, jolloin saadaan tietaa, mita vaiheita lainvalmistelupro-
sessi pitaisi normaaliolosuhteissa lahtokohtaisesti sisaltaa. Opinnaytetyon aiheeseen perehdy-
taan paaosin perustuslain nakokulmasta, jonka lisaksi prosessin vaiheita taydennetaan yksi-
tyiskohtaisemman lopputuloksen saamiseksi tarvittaessa erilaisilla oppailla, ohjeistuksilla ja

kirjallisuudella.

Ennen lainvalmisteluprosessiin perehtymista, opinnaytetyossa paneudutaan myos lainsaadan-
tovaltaan ja sen kayttoon huomioiden myos vallan kolmijako-oppia. Opinnaytetyon teoreetti-
sen viitekehyksen pohjaksi tuodaan nakokulmaa saadosvalmistelun osalta myos esimerkiksi pe-
rustuslain saatamisesta ja muuttamisesta seka Ahvenanmaan erityisaseman vaikutuksista. Ko-
ronapandemian aikana saadettiin myos lukuisia asetuksia, jonka vuoksi opinnaytetyon tietope-
rustassa tuodaan tarkoituksenmukaisesti esille my0s asetuksien saatamisen taustaa. Tyossa
tuodaan lisaksi ilmi lyhyelti Euroopan unionin vaikutusta kansalliseen saadosvalmisteluun.
Opinnaytetyossa kootaan mahdollisimman uusista lahteista kokonaisuus, joka tukee aihepiiriin

tutustumista yksityiskohtaisesti huomioiden kuitenkin kokonaiskuvan.

Teoreettisen viitekehyksen avulla luodaan pohja opinnaytetyota varten tehdyille haastatte-
luille. Opinnaytetyon tavoitteen selvittamiseksi nakokulma poikkeusolojen vaikutuksista saa-
dosvalmisteluun saadaan paaosin haastatteluilla henkiloilta, jotka ovat keskeisesti osallistu-
neet koronan myota tulleisiin kiireellisiin tyotehtaviin. Haastattelujen myota saadaan muo-

dostettua vastauksia siihen, miten poikkeusolot vaikuttivat saadosvalmistelun prosesseihin

2 Valtioneuvosto 2022a.
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verrattuna tilanteeseen ennen koronaa seka miten vaikutukset nayttaytyivat muutoin haasta-
teltavien tyonkuvaan. Opinnaytetyossa huomioidaan niin saadosten valmistelijoiden nako-
kulma, kuin avustavissa tyotehtavissa tyoskennelleiden osuus, jotta poikkeusolojen vaikutuk-
set eivat nayttaytyisi vain yhdesta nakokulmasta. Avustavan henkiloston ja valmistelijoiden
vastauksista pyritaan loytamaan yhtenevaisia asioita ja muodostaa niista selkea kokonaiskuva

vaikutuksien osalta.

3 Opinnaytetyon metodit

Keskeisimpia oikeustieteen tutkimuksen osa-alueita ovat oikeushistoria, oikeussosiologia, oi-
keusvertailu, oikeuspolitiikka, oikeusteoria seka oikeusdogmatiikka eli lainoppi.® Taméan opin-
naytetyon metodiksi valikoitui oikeusdogmatiikka eli lainoppi, silla opinnaytetyo sisaltaa voi-
massa olevan oikeuden tulkitsemista ja analysointia. Oikeustieteiden vanhimmassa ja merkit-
tavimmassa haarassa eli oikeusdogmatiikassa analysoidaan, systematisoidaan ja tulkitaan voi-

massa olevia saadoksia.*

Oikeusdogmatiikan tausta-ajatuksena toimii kysymys oikeusjarjestyksen sisallosta eli siita, mi-
ten oikeusjarjestyksen mukaan asioiden pitaisi olla. Tama tarkoittaa kaytannossa oikeuslah-
teisiin tai oikeudellisiin oppirakennelmiin pohjautuvan kritiikin esittamista.> Edelld mainittua
voidaan myos luonnehtia oikeudelliseksi tavaksi argumentoida asioista.® Lainopissa selvitetaan
kasiteltavaa oikeusongelmaa voimassa olevan oikeuden sisallon avulla seka tulkitaan oikeus-
jarjestykseen kuuluvia saantoja. Tulkitsemisen lisaksi tutkittavaa ongelmaa systematisoidaan
eli jasennellaan voimassa olevaa oikeutta. Systematisoinnin avulla tutkimusongelmaa tutkiva
voi loytaa etsimansa saannokset. Systematisointi mahdollistaa kokonaiskuvan muodostamisen

oikeudellisista jarjestelyista.”

Oikeusdogmatiikan lisaksi opinnaytetyossa hyodynnetaan laadullista tutkimusmenetelmaa ai-
neistonkeruussa. Kvalitatiivisen eli laadullisen tutkimusmenetelman etuna on mahdollisuus
kerata tutkimusaineistoa monella eri tavalla. Laadullisessa tutkimusmenetelmassa tyypilli-
sinta on kerata aineistoa tutkimushaastatteluilla eli kerata haastateltavien ihmisten kokemuk-
set puheen muodossa. Kvalitatiivisessa tutkimusmenetelmassa kaytettavan tutkimushaastatte-
lun eri muotoja ovat lomakehaastattelu, teemahaastattelu seka avoin haastattelu. Tutkimus-
haastattelussa tyypillisinta on tehda haastatteluja yksilohaastatteluna, mutta haastattelut on

myos mahdollista tehda pari- tai ryhmahaastatteluissa. Haastatteluiden lisaksi laadullisessa

3 Aarnio 2011, 1; Husa, Mutanen & Pohjolainen 2008, 19.

4 Husa & Pohjolainen 2014, 37-38; Husa & Jyranki 2021, 75.
> Husa & Jyranki 2021, 75; Aarnio 2011, 1.

6 Laakso 2012, 18.

7 Husa, Mutanen & Pohjolainen 2008, 20-21.
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tutkimusmenetelmassa aineistoa voidaan kerata esimerkiksi kirjoitelmien, kuva- ja tekstiai-
neistojen, dokumenttiaineistojen seka arkistomateriaalien avulla.? Kvalitatiivinen tutkimus
voidaan mieltaa prosessiksi, silla tutkimuksen eri vaiheita ei valttamatta voida jasennella sel-
keasti etukateen. Kvalitatiivisessa tutkimuksessa aineiston keraamisessa kaytettavat menetel-

maét voivat muotoutua vasta prosessin edetessa.®

Laadullisen tutkimusmenetelman tyypillisimmista aineiston keraamisen tavoista tahan opin-
naytetyohon valikoitui avoin haastattelu. Avoimessa haastattelussa tarkeinta on huomioida,
etta haastattelua ei rakenneta teemojen seka kysymysten ymparille. Avoin haastattelu on
teemahaastatteluun verrattuna vapaampi muoto haastatella.'® Siind on ennalta maaritelty vii-
tekehys, josta haastattelun aikana on tarkoitus keskustella. Tama maaritelty viitekehys ei kui-
tenkaan ohjaa keskustelua vaan mahdollistaa haastattelijalle hahmottamaan ilmion, jota han
on tutkimassa.'' Avoimen haastattelun tyypillisina piirteina voidaan pitaa haastattelun toteut-
tamista yksilohaastatteluna ja sen perustumista vuorovaikutukseen. Avoimessa haastattelussa
on tarkeaa menna haastateltavan ehdoilla. Haastattelija voi haastattelun aikana tehda tar-

kentavia kysymyksia haastateltavan vastausten ja kuvausten perusteella.'?

Opinnaytetyota varten haastatellut henkilot ovat osallistuneet koronasta aiheutuneen poik-
keusolojen myota tulleisiin tyotehtaviin, kuten tartuntatautilain muutosten seka asetusten
valmisteluun. Haastatellut henkilot ovat olleet toisin sanoen keskeisten saadosten valmiste-
lussa mukana joko valmistelijan tai avustajan roolissa. Haastateltavat tietavat millainen saa-
dosvalmisteluprosessi on ollut ennen pandemiaa, pandemian aikana ja poikkeusolojen jal-
keen. Korona-ajan kiireellisiin tyotehtaviin on osallistunut paaosin rajallinen maara henkilos-
toa, joten avointa haastattelua voidaan pitaa opinnaytetyon nakokulmasta parempana aineis-
tonkeruunmenetelmana verrattuna esimerkiksi kyselylomakkeeseen. Avoimessa haastattelussa
haastatelluille on kerrottu aihepiiri, josta haastattelun aikana on ollut tarkoitus keskustella.
Haastateltaville on kuitenkin annettu mahdollisuus kertoa taysin vapaasti kokemuksistaan ja
nakemyksistaan heidan omasta nakokulmastaan. Opinnaytetyon kirjoittaja on tehnyt haastat-
telujen aikana yksilokohtaisesti tarvittaessa tarkentavia kysymyksia ja ohjannut tarpeen vaa-

tiessa keskustelua takaisin keskusteltavaan aiheeseen.

8 Vilkka 2021, 122-123.

° Kiviniemi 2018. Laadullinen tutkimus prosessina.
0 Kananen 2014, 70; Vilkka 2021, 126.

" Tuomi & Sarajarvi 2018, 89.

12 Vilkka 2021, 126-127.
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4  Lainsaadantovalta ja sen kaytto

Perustuslain (731/1999) 3 §:n mukaan lainsaadantovaltaa kayttaa eduskunta, joka paattaa
myos valtiontaloudesta. Hallitusvaltaa kayttavat tasavallan presidentti seka valtioneuvosto,
jonka jasenten tulee nauttia eduskunnan luottamusta. Tuomiovaltaa kayttavat riippumatto-
mat tuomioistuimet, ylimpina tuomioistuimina korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus. Halli-
tuksen esityksen saatamisperustelujen mukaan pykalan 1 momentin mukaan saannos ilmaisee
eduskunnan keskeisimmat tehtavat ylimpana valtioelimena. Saannoksesta kay ilmi lainsaadan-
tovallan paasaanto, silla valtioneuvosto ja tasavallan presidentti osallistuvat lainsaatamispro-
sessiin monin eri tavoin. Pykalan 2 momentin mukaan hallitusvaltaa kayttavat valtioneuvosto
seka tasavallan presidentti.'® Pykalan 3 momentin saatamisperusteluissa ilmaistaan hallitus-
muodon ylimmat tuomioistuimet, josta kay ilmi myos Suomen tuomioistuinjarjestelman jakau-

tuminen yleisiin tuomioistuimiin ja hallintotuomioistuimiin.™

Suomen perustuslain 3 §:n saatamisperusteluissa tulee esille vallan kolmijako-oppi. Mainitun
pykalan yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan lahtokohtana olevan perinteinen vallan kol-
mijako lainsaadantovaltaan, hallitusvaltaan, ja tuomiovaltaan, joskaan hallitusmuodossa ei
valtiollisia perustehtavia pyrita taydellisesti ja puhtaassa muodossa erottamaan toisistaan ja
osoittamaan niita eri valtioelimille. Nain ollen saannos ilmaiseekin vain yleisen lahtokohdan,

jota tdydennetdan perustuslain muissa saannoksissa. '

Perustuslain 61 §:ssa saadetaan valtioneuvoston muodostamisesta. Valtioneuvosto on yleinen
hallintovaltaa kayttava toimielin, jonka muodostaa paaministeri yhdessa muiden ministerei-
den kanssa.'® Paaministerin ja ministereiden muodostamaa valtioneuvostoa kutsutaan eraissa
asiayhteyksissa my0s hallitukseksi. Esimerkkeina hallitus-termin kayttamisesta valtioneuvos-
ton sijasta ovat muun muassa hallitusohjelma seka hallituksen esitys.'” Pykalan 1 momentin
mukaan eduskunta valitsee paaministerin, jonka tasavallan presidentti nimittaa tahan tehta-
vaan. Muut ministerit presidentti nimittaa paaministeriksi valitun tekeman ehdotuksen mukai-
sesti. Pykalan 2 momentin mukaan ennen paaministerin valintaa eduskuntaryhmat neuvottele-
vat hallitusohjelmasta ja valtioneuvoston kokoonpanosta. Ministeristo esittaa toimikautensa

alkaessa eduskunnalle hallitusohjelman, joka laaditaan koko vaalikauden ajaksi.'® Hallitusoh-

3 HE 1/1998 vp, 75-76.

4 HE 1/1998 vp, 75-76. Ks. myos Suomen perustuslaki (731/1999) 99-100 §.
15 HE 1/1998 vp, 75.

16 Valtioneuvoston esittelijan kasikirja 2017, 11.

7 Jyranki & Husa 2012, 186.

'8 Husa & Jyranki 2021, 306; Niemivuo 2020, 105.
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jelman on tarkoitus toimia ensisijaisesti lainsaadantoohjelmana ja toissijaisena valtion talou-
den hoitoa koskevana suunnitelmana.'® Hallitusohjelman ovat hyvaksyneet hallitukseen osal-
listuvat puolueet ja se sisaltaa kuvauksen hallituksen tarkeimmista tehtavaalueista. Alun pe-

rin hallitusohjelmat ovat olleet paaministerin kannanottoja sek& ohjelmajulistuksia.?°

Koko vaalikautta varten laaditun hallituksen lainsaadantoohjelman tarkoituksena on luoda ko-
konaiskuva hallituksen lainsaadantotyosta kyseisella hallituskaudella. Lainsaadantoohjelman
tarkoituksena on toimia hallitusohjelmaa tarkentavana yleistasoisena suunnitelmana eli toisin
sanoen se kokoaa alustavat tiedot keskeisesti toteuttavista ja muista tarkeista lainvalmistelu-
hankkeista. Hallituksen lainsaadantoohjelma sisaltaa myos tiedot sellaisista EU:n lainsaadan-
tohankkeista, joihin liittyy laajoja kansallisen lainsaadannon muutostarpeita. Hallituksen lain-
saadantoohjelmaa tasmennetaan vuosittaisessa suunnittelussa ja ohjelma paivitetaan vuosit-
tain. Hallitus seuraa lainsaadantoohjelman toteutumista seka mahdollisia muutostarpeita
saannollisesti.?' Valtioneuvoston julkaisun mukaan paaministeri Sanna Marinin hallituksen
lainsaadantoohjelma on ensimmainen laatuaan, eika vastaavanlaista ohjelmaa ole aiemmilla
hallituskausilla laadittu. Paaministeri Marinin hallitus hyvaksyi lainsaadantoohjelman helmi-
kuussa 2020. Hallituksen lainsaadantoohjelman lisaksi hallitus laatii puolivuosittain lainsaa-
dantosuunnitelman, joka sisaltaa ohjelmaan merkityt keskeiset saadoshankkeet. Saadoshank-
keiden lisaksi lainsaadantosuunnitelma sisaltaa myos valmistelussa olevat hallituksen esityk-

set, jotka on tarkoitus antaa eduskunnalle kahden seuraavan istuntokauden aikana.?
4.1 Normihierarkia

Oikeusjarjestyksen hierarkkinen rakenne tarkoittaa eri tasoisten saadosten sijoittumista eri
normitasoille toisiinsa nahden. Tata rakennetta voidaan kutsua myos normihierarkiaksi. Tama
tarkoittaa kaytannossa sita, etta normihierarkiaan sisaltyvien kansallisten saadosten tulisi
muodostaa ristiriidaton kokonaisuus. Normihierarkiaan sijoittuvat kansalliset saadokset eivat
saa olla myoskaan ristiriidassa kansainvalisten sopimusten ja velvoitteiden kanssa, johon
Suomi on sitoutunut. Mikali Euroopan unionin oikeusnormit ovat ristiriidassa Suomen kansallis-
ten saadosten kanssa, EU:n oikeusnormit syrjayttavat kansalliset saadokset.2* Oppi normien
hierarkiasta auttaa hahmottamaan esimerkiksi missa jarjestyksessa tietty saados voidaan ku-

mota ja muuttaa seka, minka tasoisella saadoksella tietysta yhteiskunnallisesta ilmiosta on

% Husa & Jyranki 2021, 306.

20 Valtioneuvosto 2022b.

21 Niemivuo 2020, 105; Hallituksen lainsdadantéohjelma: Suunnitelma vaalikauden 2019-2023
keskeisista lainsaadantohankkeista, 9.

22 Hallituksen lainsaadantoohjelma: Suunnitelma vaalikauden 2019-2023 keskeisista lainsaa-
dantohankkeista, 9.

23 Niemivuo 2020, 90; Husa & Pohjolainen 2014, 10, 14.
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sadadettava.?* Alla kuviossa (kuvio 1) on kuvattu normihierarkian rakennetta ja eri tasoisten

saadosten sijoittumista eri normitasoille toisiinsa nahden yksinkertaisen kuvion muodossa.

Perustuslaki
Kansainvalinen okl Cduskuntalait ja poikkeuslait
ja eurooppa-oikeus - o
Asctukset ja dircktiivit

\ luut saannokset ja normit

Kuvio 1: Normihierarkia

Normihierarkiassa perustuslaki sijoittuu ylimmalle tasolle, Suomessa tama on vuonna 2000
voimaantullut yksi ja ainoa Suomen perustuslaki.?> Ahvenanmaan itsehallintolaki (1144/1991)
seka Ahvenanmaan maanhankintalaki (3/1975) eivat ole muodollisesti perustuslakeja, mutta
ne ovat hierarkkisesti korkeammalla kuin tavalliset lait. Tama johtuu kyseisten lakien saata-
mis- ja muutostavasta, joka menee perustuslainsaatamisjarjestyksella seka tarvitsee lisaksi
maakuntapaivien suostumuksen. Perustuslain jalkeen hierarkiassa tulevat tavalliset lait eli
eduskuntalait, jotka ovat lakisadntelyn normaalimuoto.?® Tavallista lakia muutetaan lahtokoh-
taisesti tavallisella lailla, mutta sitd voidaan muuttaa my6s suoraan perustuslailla.?” Tavallis-
ten lakien kanssa samalle tasolle kuuluvat poikkeuslait siita huolimatta, etta ne saadetaan pe-
rustuslainsaatamisjarjestyksessa. Poikkeuslakeja voidaan kuitenkin muuttaa tavallisessa lain-
saatamisjarjestyksessa. Tavallisten lakien ja poikkeuslakien kanssa samalle tasolle luetaan
niin sanotussa supistetussa perustuslainsaatamisjarjestyksessa saadettavat kansainvalisten so-

pimusten voimaansaattamislait.?®

24 Husa & Jyranki 2021, 91.

2 Husa & Jyranki 2021, 90-91.
26 Niemivuo 2020, 91.

27 Husa & Jyranki 2021, 95.

28 Niemivuo 2020, 91.
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Tavallisen lain alemmanasteista sadadosta kutsutaan asetukseksi.?’ Asetuksien alapuolelle nor-
mihierarkiassa jaavat muut saannokset ja normit, joita ovat esimerkiksi valtion viranomaisen
antamat maaraykset. Esimerkkina valtion viranomaisen maarayksesta ovat esimerkiksi Vero-
hallinnon tai Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontaviraston antamat maaraykset. Valtion
viranomaisen antama maarays on oikeudellisesti sitova eli sita tulee noudattaa. Edella mainit-
tujen saadosten lisaksi viranomaiset voivat antaa myos ohjeita ja suosituksia. Ohjeet ja suosi-
tukset eivat ole oikeudellisesti patevia, eli toisin sanoen sitovia normipaatoksia.3® Esimerkiksi
sosiaali- ja terveysministerion antamat viranomaisohjeet koronavirustilanteessa ovat edella

mainittuja viranomaisten antamia ohjeita.>'
4.2  Perustuslain saataminen ja muuttaminen

Perustuslakia ei voida muuttaa tavallisella lailla, vaan sita muutetaan ensisijaisesti toisella
perustuslailla. Kaytannossa perustuslakia voidaan kuitenkin muuttaa epasuorasti poikkeus-
lailla.3? Perustuslain 73 §:ssa sdaadetdan perustuslain saatamisjarjestyksesta. Pykalan 1 mo-
mentin mukaan ehdotus perustuslain saatamisesta, muuttamisesta tai kumoamisesta on toi-
sessa kasittelyssa aanten enemmistolla hyvaksyttava lepaamaan ensimmaisiin eduskuntavaa-
lien jalkeisiin valtiopaiviin. Tama tarkoittaa kaytannossa sita, etta kyseinen ehdotus on tuol-
loin valiokunnan annettua siita mietintonsa hyvaksyttava asiasisalloltaan muuttamattomana
taysistunnossa yhden kasittelyn asiana paatoksella, jota on kannattanut vahintaan kaksi kol-
masosaa annetuista aanista. Ehdotus perustuslain muuttamisesta voidaan kuitenkin julistaa
kiireelliseksi paatoksella, jota on kannattanut vahintaan 5/6-enemmisto. Ehdotusta ei talloin
jateta lepaamaan, ja se voidaan hyvaksya vahintaan kahden kolmasosan enemmistolla anne-

tuista aanista.

Perustuslain muutoksiin vaadittavan maaraenemmiston taustana toimii ajatus siita, etta uu-
distusten tulee saada taakseen vakaa ja riittavan suuri enemmisto, joka mahdollistaa tasaisen
yhteiskunnallisen kehityksen. Perustuslaissa saadetty lainsaatamisjarjestys hidastaa myos po-
liittista paatoksentekoa ja samalla estaa kajoamasta valtiosaantoisiin perusratkaisuihin pie-
nella enemmistolla. Tama mahdollistaa sen, ettei paatoksia tehda liian hatikoidysti ja nope-
asti seka pienen enemmiston turvin seka luo suhteellisen pysyvyyden perustuslaille. Valtio-

neuvosto tekee perustuslain muuttamiseen liittyvat esitykset. 33 Kuten perustuslain 77 §:n 2

29 Husa & Jyranki 2021, 96; Husa & Pohjolainen 2014, 12.

30 Niemivuo 2020, 93-94; Husa & Pohjolainen 2014, 12.

31 Sosiaali- ja terveysministerion antamat viranomaisohjeet ja paatokset koronavirustilan-
teessa loytyvat sosiaali- ja terveysministerion verkkosivuilta osoitteesta https://stm.fi/stm-
ohjeet-koronavirustilanteessa.

32 Husa & Jyranki 2021, 95.

3 Husa & Jyranki 2021, 320.
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momentissa saadetaan, jollei presidentti vahvista lakia, se palautuu eduskunnan kasitelta-
vaksi. Tama koskee tavallisten lakien lisaksi my0Os perustuslain palautumista eduskunnalle, mi-
kali presidentti ei vahvista eduskunnan hyvaksymaa perustuslainmuutosta. Eduskunta voi hy-
vaksya palautuneen perustuslain uudelleen asiasisalloltaan muuttamattomana, jolloin se tulee

voimaan ilman vahvistusta.3*

Yhteenvetona voidaan todeta, etta perustuslain 73 §:ssa saadettya perustuslainsaatamisjar-
jestysta kaytetaan uutta perustuslakia saadettaessa, perustuslain osia muutettaessa tai ku-
mottaessa seka poikkeuslakia saadettaessa.? Tatd lainsaatamisjarjestysta kaytetaan myos Ah-
venanmaan itsehallintolakia seka maanhankintalakia muutettaessa. Ahvenanmaan erityisase-
man vaikutuksesta lainsaatamisessa kerrotaan lisaa luvussa 4.3 seka poikkeuslaista luvussa
4.4,

4.3  Ahvenanmaan erityisaseman vaikutus lainsaatamisessa

Ahvenanmaalla on Suomen perustuslain 120 §:n mukaan erityisasema, jonka mukaan Ahvenan-
maan maakunnalla on itsehallinto sen mukaan kuin Ahvenanmaan itsehallintolaissa erikseen
saadetaan. Ahvenanmaan itsehallintojarjestelman oikeudellinen perusta koostuu Ahvenan-
maan itsehallintolaista seka Ahvenanmaan maanhankintalaista. Ahvenanmaan itsehallintojar-
jestelmaa voidaan kutsua poikkeukselliseksi saantelykokonaisuudeksi, joka toimii myos hyvana
esimerkkina kulttuurisen vahemmiston suojelusta.3¢ Kuten aiemmin luvussa 4.1 todettiin, Ah-
venanmaan itsehallintojarjestelman oikeudellisen perustan muodostavat lait eivat ole perus-
tuslakeja siita huolimatta, etta kyseisten lakien saataminen tapahtuu perustuslainsaatamisjar-
jestyksella. Ahvenanmaan itsehallintolain ja Ahvenanmaan maanhankintalain muuttaminen
vaatii lisaksi maakuntapaivien suostumuksen asiasta.?” Erityistd Ahvenanmaan perussaadosten
ja Suomen perustuslain valisessa suhteessa on muun muassa se, etta itsehallintolain saannok-
set maakunnan toimivallasta syrjayttavat perustuslain lainsaadanto- ja hallintotoimivaltaa

koskevat saannokset.3?

Perustuslain 75 §:n 2 momentin mukaan Ahvenanmaan maakuntapaivien oikeudesta tehda
aloitteita seka Ahvenanmaan maakuntalakien saatamisesta on voimassa, mita niista itsehallin-
tolaissa saadetaan. Ahvenanmaan maakunnalla on Ahvenanmaan itsehallintolain 1 §:n mukaan
itsehallinto sen mukaan kuin kyseisessa laissa saadetaan. Itsehallintolain 17 §:n mukaan maa-

kuntapaivien tehtavana on saataa lakeja maakuntaa varten eli niin sanottuja maakuntalakeja.

3 Husa & Jyranki 2021, 322.

3 Husa & Jyranki 2021, 322.

36 Husa & Jyranki 2021, 110.

37 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 5.1 Ahve-
nanmaan itsehallinto; Husa & Jyranki 2021, 323.

38 Husa & Jyranki 2021, 112.
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Ahvenanmaan maakunnan lainsaadantovallasta saadetaan itsehallintolain 18 §:ssa, jossa maa-
ritellaan asiat, joissa maakunnalla on lainsaadantovalta. Maakuntapaivilla on oikeus antaa
maakuntalakeja muun muassa opetukseen, kulttuuriin ja muinaismuistomerkkien hoitoon, ter-
veyden- ja sairaanhoitoon, ymparist6on ja kunnallishallintoon liittyvissa asioissa. > Itsehallin-
tolain 27 ja 29 §:ssa saadetaan valtakunnan lainsaadantovallasta. Joissakin tapauksissa valta-
kunnan ja Ahvenanmaan maakunnan valinen lainsaadantovallan jakautuminen voi olla kuiten-
kin tulkinnanvaraista. Lailla ei voida saataa sita, onko jokin valtakunnan laki voimassa Ahve-
nanmaan maakunnassa vai ei, silla asian ratkaiseminen riippuu Ahvenanmaan itsehallintolain
tulkinnasta. Taman vuoksi esimerkiksi hallituksen esityksissa ei anneta tulkintasuosituksia lain

soveltamisesta Ahvenanmaalla.“°

Ahvenanmaan itsehallintolain 19 §:ssa saadetaan lainsaadantovalvonnasta. Pykalan mukaan
maakuntapaivien on toimitettava oikeusministeriolle seka Ahvenanmaan valtuuskunnalle paa-
tos maakuntalain hyvaksymisesta, joka antaa oikeusministeriolle lausunnon paatoksesta ennen
paatoksen esittelemisesta tasavallan presidentille. Pykalan perusteella tasavallan presidentti
voi maarata maakuntalain raukeamaan kokonaan tai osittain hankittuaan korkeimman oikeu-
den lausunnon asiasta, mikali han katsoo maakuntapaivien ylittaneen lainsaadantovaltansa tai
maakuntalain koskevan valtakunnan sisaista tai ulkoista turvallisuutta. Siita hetkesta, kun
maakuntapaivien paatos on annettu tiedoksi oikeusministeriolle, tulee tasavallan presidentin

tehda paatoksensa neljan kuukauden kuluessa.

Perustuslain 25 §:n 2 momentin mukaan Ahvenanmaan maakunta muodostaa oman vaalipii-
rinsa yhden kansanedustajan valitsemista varten. Tama tarkoittaa sita, etta eduskunnassa on
Ahvenanmaalta yksi edustaja, joka huolehtii siita, etta maakunnan edut otetaan huomioon
myos niilla aloilla, joilla maakuntapaivilla ei ole kaytossaan lainsaadantovaltaa. Naita aloja

ovat esimerkiksi ulkoasiat, tuomioistuinjarjestelma seka valtionverotus.*!

Ahvenanmaan erityisaseman vaikutukset nakyvat myos EU-lainsaadannon taytantoonpanossa
seka kansainvalisten velvoitteiden voimaantulossa. Kansainvalisten velvoitteiden voimaantu-
losta saadetaan itsehallintolain 59 §:ssa. Pykalan 1 momentin mukaan, mikali valtiosopimus
tai muu kansainvalinen velvoite, johon Suomi on sitoutunut, sisaltaa maarayksen itsehallinto-
lain mukaan maakunnan toimivaltaan kuuluvassa asiassa, maakuntapaivien tulee hyvaksya

saados, jolla maarays voidaan saattaa voimaan maakunnassa. Ahvenanmaan maakunta vastaa

39 Ulkoministerio 2022.

“0 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 5.4 Ahve-
nanmaata koskevat erityissaannokset laissa.

41 Ulkoministerio 2022.
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myos Euroopan unionin saadosten taytantoonpanosta niilta osin, kuin sen itsehallintolain mu-
kaan kuuluu maakunnan toimivaltaan.“? EU:ssa tehtyjen paatosten taytantoonpanosta saade-
taan itsehallintolain 59 b 8:ssa. Pykalan 1 momentin mukaan lainsaadantovalta ja toimivalta
hallintoasioissa jakautuvat maakunnan ja valtakunnan valilla siten kuin itsehallintolaissa on
saadetty. Pykalan 2 momentin mukaan Ahvenanmaan maakunnan ja valtakunnan tulee neuvo-
tella asiasta keskenaan, jos niiden toimenpiteet ovat toisistaan riippuvaisia. Pykalan 4 mo-
mentin mukaan Ahvenanmaan maakunnan hallituksella on myos oikeus olla yhteydessa Euroo-
pan yhteisojen komissioon sellaisissa maakunnan toimivaltaan kuuluvissa asioissa, jotka koske-

vat EU:ssa tehtyjen paatosten toimeenpanoa maakunnassa.
4.4  Poikkeuslaki

Poikkeuslailla tarkoitetaan lakia, joka on saannonmukaisessa tai supistetussa perustuslainsaa-
tamisjarjestyksessa hyvaksytty laki. Poikkeuslaki syrjayttaa perustuslain sisaltaman saantelyn
asiallisesti, kuitenkaan kajoamatta perustuslain tekstiin. Edella mainittu tarkoittaa sita, etta
poikkeuslailla voidaan syrjayttaa jokin osa perustuslakia, tulematta kuitenkaan itse perustus-
laiksi.** Edellda mainittua poikkeuslain saatamista voidaan kutsua perustuslain valilliseksi

muuttamiseksi.*

Perustuslain 73 §:n 1 momentissa saadetaan perustuslakiin tehtavasta rajatusta poikkeuk-
sesta, joka tarkoittaa kaytannossa sita, etta poikkeuslailla ei voida puuttua perustuslain kes-
keisiin ratkaisuihin. Nama keskeiset perustuslain ratkaisut ovat esimerkiksi perusoikeusjarjes-
telma seka eduskunnan asema ylimpana valtioelimena.* Saadoshierarkiassa poikkeuslaki rin-
nastetaan tavallisiin lakeihin, joka tarkoittaa kaytannossa sita, etta se voidaan kumota taval-
lisella lailla. Poikkeuslakia voidaan myos muuttaa tavallisessa lainsaatamisjarjestyksessa, mi-
kali tehtava muutos ei laajenna alkuperaista poikkeusta. Poikkeuslain saatamisessa tulee huo-
mioida se, etta mikali poikkeuslain saataminen osoittautuu valttamattomaksi, tulisi poikkeus
rajata tarkkarajaiseksi ja vahaiseksi. Poikkeuslakia saadettaessa on tarkoituksenmukaista har-
kita myos lain voimassaoloajan rajoittamista. Lahtokohtaisesti poikkeuslakimenettelyn kayt-

toon tulisi suhtautua pidattaytyvaisesti.*

4 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 5.2 Lainsaa-
dantovallan jako valtakunnan ja maakunnan kesken.

43 HE 1/1998 vp, 124; Husa & Jyranki 2021, 71-72.

4 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 3.6 Perus-
tuslain valillinen muuttaminen eli "rajattu poikkeus” perustuslaista.

4 HE 1/1998 vp, 125; Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat oh-
jeet. 3.6 Perustuslain valillinen muuttaminen eli "rajattu poikkeus” perustuslaista.

4 HE 1/1998 vp, 125.
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Perustuslain 95 §:ssa saadetaan kansainvalisten velvoitteiden voimaansaattamisesta. Pykalan
2 momentin mukaan, jos ehdotus kuitenkin koskee perustuslakia tai valtakunnan alueen muut-
tamista taikka Suomen taysivaltaisuuden kannalta merkittavaa toimivallan siirtoa Euroopan
unionille, kansainvaliselle jarjestolle tai kansainvaliselle toimielimelle, eduskunnan on se hy-
vaksyttava sita lepaamaan jattamatta paatoksella, jota on kannattanut vahintaan kaksi kol-
masosaa annetuista aanista. Tata kutsutaan niin sanotuksi supistetuksi perustuslainsaatamis-
jarjestykseksi. Kansainvalisen velvoitteen voimaansaattaminen on oikeudelliselta luonteeltaan

poikkeuslaki.*
4.5 Asetuksen antaminen ja lainsaadantdvallan siirtaminen

Asetuksien antamisen edellytyksista saadetaan perustuslain 80 §:ssa. Pykalan 1 momentin mu-
kaan tasavallan presidentti, valtioneuvosto ja ministerio voivat antaa asetuksia perustuslaissa
tai muussa laissa saadetyn valtuuden nojalla. Pykalan 1 momentin mukaan, jos asetuksen an-
tajasta ei ole erikseen saadetty, asetuksen antaa valtioneuvosto. Asetuksen antamista ei
voida osoittaa ministeriota alemmalle viranomaiselle, koska sita pidetaan perustuslailla pida-
tetyksi parlamentaarisen vastuun piirissa kaytettavaksi. Lahtokohtaisesti ministerion ja valtio-
neuvoston toimivalta jaetaan siten, etta laajakantoisista ja periaatteellisesti tarkeista asi-
oista asetuksen antaa valtioneuvosto.“® Lain taytantéonpanosaannosten antamiseen oikeutta-

vaa valtuutusta on tulkittava ja sovellettava supistavasti.®

Tasavallan presidentin asetuksia annetaan tilanteissa, jotka liittyvat presidentin valtaoikeuk-
siin tai presidentin asemaan valtionpaana. Ahvenanmaan itsehallintolain 32 §:n mukaan tasa-
vallan presidentti antaa myos kyseissa pykalassa mainitut sopimusasetukset. Valtioneuvoston
asetus on normaalein asetuksen antamisen muoto. Kuten perustuslaissakin mainitaan, mikali
asetuksen antajaa ei ole erikseen sdadetty, sen antaa valtioneuvosto.>® Kaytannossa lakiehdo-
tuksessa mainitaan aina asetuksenantaja, vaikka asetuksenantaja olisi valtioneuvosto.>' Minis-
terion asetuksen antaa ministerio, jonka saadettavaksi kyseinen asetus on saadetty. Ministe-
rion asetuksia annetaan tilanteissa, jotka ovat merkitykseltaan vahaisempia yhteiskuntapoliit-
tisesti ja poliittisesti. Ahvenanmaan maakunta-asetukset antaa Ahvenanmaan maakunnan hal-
litus maakuntalaissa saadetyn valtuutuksen nojalla maakunnan toimivaltaan liittyvissa asi-

oissa.>?

47 HE 1/1998 vp, 125; Lainkirjoittajan opas: Kansallisten sadddsten valmistelua koskevat oh-
jeet 2022. 3.6 Perustuslain valillinen muuttaminen eli ”"rajattu poikkeus” perustuslaista.

4 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 13.4 Ase-
tuksen antajat. 13.4.1 Tasavallan presidentti - valtioneuvosto - ministerio.

49 PeVL 7/2005 vp, 10.

50 Niemivuo 2020, 92-93.

> Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 13.4 Ase-
tuksen antajat. 13.4.1 Tasavallan presidentti - valtioneuvosto - ministerio.

52 Niemivuo 2020, 92-93.
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Lakitekstissa tulisi lahtokohtaisesti valttaa hyvin yksityiskohtaisia ja teknisluontoisia saannok-
sia, silla ne voidaan antaa lakitason sijaan asetustasolla. Yksityiskohtaiset ja teknisluontoiset
saannokset ovat erityisen suotavaa antaa asetuksella, mikali ne ovat alttiita jatkuville muu-
toksille. Jos yksityiskohtaiset ja lakitekniset asiat voidaan sisallyttaa lakitekstiin luomalla sel-
kea ja looginen saantelykokonaisuus, kuitenkaan kasvattamatta lakitekstin pituutta mahdotto-
man suureksi, asiasta ei tarvitse erikseen antaa asetusta. Tama tarkoittaa sita, etta asetusta-
soista saantelya ei tarvita tilanteessa, jossa asiasta voidaan saataa lyhyella lailla. Asetusta-
soista saantelya ei kuitenkaan ole tarkoituksenmukaista nostaa lakitasolle, joka tarkoittaa

kaytannossa sitd, ettd lakitasoista sadntelya ei tule kirjoittaa liian yksityiskohtaisesti. >3

Perustuslain 80 §:n 2 momentin mukaan myos muu viranomainen voidaan lailla valtuuttaa an-
tamaan oikeussaantoja maaratyista asioista, jos siihen on saantelyn kohteeseen liittyvia eri-
tyisia syita eika saantelyn asiallinen merkitys edellyta, etta asiasta saadetaan lailla tai ase-
tuksella. Mikali muu viranomainen lailla valtuutetaan antamaan oikeussaantoja maaratyista

asioista, tulee valtuutuksen olla soveltamisalaltaan tarkoin rajattu.

Laissa tulee olla asianmukainen valtuutussaannos tai lain tulee sisaltaa tarvittavat perussaan-
nokset, jotta asetus voidaan antaa. Ilman laissa saadettya valtuutusta asetuksenantovaltaa ei
voi siirtaa toiselle asetuksenantajalle asetuksella. Laissa ei voida myoskaan saataa rinnakkai-
sia asetuksenantovelvollisuuksia eli asetuksenantovelvollisuutta ei voida antaa rinnakkaisesti
esimerkiksi valtioneuvostolle ja ministeriolle.>* Perustuslain 107 §:n mukaan, jos asetus tai
muu lakia alemmanasteinen saados on ristiriidassa perustuslain tai muun lain kanssa, sita ei
saa soveltaa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa. Tallaisessa tilanteessa saadok-
senantajan tulisi harkita, onko asetus tai alemmanasteinen saados kumottava tai muutet-

tava.®

Laissa saadetyn valtuuden nojalla annetusta asetuksesta esimerkkina toimii valtioneuvoston
asetus tilapaisista poikkeuksista EU:n digitaalisen koronatodistuksen kansallisesta kaytosta
(1296/2021), joka saadettiin tartuntatautilain (1227/2016) 58 i §:n 5 momentin nojalla, sellai-
sena kuin se on laissa 876/2021. Toisena esimerkkina on valtioneuvoston asetus poikkeuksista
velvollisuudesta esittaa covid-19-todistus tai osallistua covid-19-testiin (877/2021), joka saa-
dettiin tartuntatautilain (1227/2016) 16 c §:n 2 momentin nojalla, sellaisena kuin se on laissa
876/2021.

53 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 13.3 Lain-
saadantovallan siirtaminen asetuksenantajalle.

> Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 13.2 Lain ja
asetuksen ala. 13.2.2 Asetuksen ala.

% Husa & Jyranki 2021, 441.
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4.6  Euroopan unionin vaikutus kansalliseen saadosten valmisteluun

Euroopan unioni perustuu perussopimuksista eli jasenvaltioiden valisista kansainvalisista sopi-
muksista. Perussopimukset sisaltavat perussaannét Euroopan unionin toiminnasta.® Suomi on
hyvaksynyt Euroopan unionin oikeusjarjestyksen osaksi kansallista oikeusjarjestysta liittymis-
sopimuksen my6ta.>” Liittymissopimus on saatettu voimaan Suomen liittymisesta Euroopan
unioniin tehdyn sopimuksen eraiden maaraysten hyvaksymisesta annetulla lailla (1540/1994)
seka Suomen liittymisesta Euroopan unioniin tehdyn sopimuksen voimaansaattamisesta ja so-
pimuksen eraiden maaraysten hyvaksymisesta annetun lain voimaantulosta annetulla asetuk-
sella (1541/1994). Liittymisen myota on saatettu kansallisesti voimaan myos perussopimukset.
Perussopimukset velvoittavat Suomen viranomaisia lainvalmistelussa seka EU-oikeuden sovel-

tamiskaytanndossa.>®

Euroopan unionin toimielimet voivat antaa oikeudellisesti sitovia saadoksia eli asetuksia, di-
rektiiveja seka paatoksia.> Edella mainittujen saadostyyppien erot liittyvat kayttotarkoituk-
seen eli asetuksien, direktiivien ja paatoksien valilla ei vallitse hierarkia. Kaytannossa tama
tarkoittaa sita, etta kaikkia saadostyyppeja voidaan antaa perussopimusten nojalla seka lain-
saatajien antamiin saadoksiin sisaltyvien valtuutusten nojalla. Hierarkkisesti ylimpana ovat
Euroopan unionin lainsaatajien perussopimuksen nojalla antamat saadokset. Naiden saadosten
alapuolella ovat yleensa komission antamat perussopimuksen nojalla annettuihin saadoksiin

perustuvat saadokset.®°

Saadostyypeista asetukset ovat suoraan sovellettavissa jasenvaltioissa, joka kaytannossa tar-
koittaa sita, ettei niiden voimaantulo vaadi Euroopan unionin jasenvaltioilta erillisia toimen-
piteita. Direktiivit eroavat asetuksista siten, etta ne eivat ole suoraan sovellettavia jasenval-
tioissa. Direktiiveilla velvoitetaan jasenvaltiot toteuttamaan kyseisessa direktiivissa edellyte-
tyt toimenpiteet. Jasenvaltioiden tulee myos saattaa kansallinen lainsaadanto direktiivin si-

sallon mukaiseksi. Euroopan unionin paatokset ovat asetuksien lailla kaikilta osiltaan velvoit-

tavia. Nama paatokset voivat olla osoitettu suoraan yksittaiselle ihmiselle, yhteisolle tai ja-

% Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 6.2 EU:n
perussopimukset.

%7 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 6.1 EU-oi-
keuden ja kansallisen oikeuden valinen suhde. 6.1.1 EU-oikeuden velvoittavuus.

%8 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 6.1 EU-oi-
keuden ja kansallisen oikeuden valinen suhde. 6.1.1 EU-oikeuden velvoittavuus.

% Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 6.3 EU-saa-
dokset. 6.3.1 Johdettu oikeus.

60 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 6.3 EU-saa-
dokset. 6.3.2 Saadosten hierarkkisuus.
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senvaltiolle. Paatos voi olla myos yleisen saadoksen kaltainen eli sita ei ole osoitettu kenelle-
kaan.¢' EU-saadoksen taytantoonpano edellyttaa tehokkuutta ja oikeasisaltoisyytta. Erityisesti
saadostyypeista direktiivit ovat taytantoonpantavia, mutta myos asetukset ja paatokset saat-
tavat edellyttaa taytantoonpanoa. Euroopan unionin saadoksia taytantoon pantaessa ei saa
tulla ristiriitaisuksia kansallisen lainsaadannon kanssa. Taytantoonpano tulee myos toteuttaa
kyseisessa EU-saadoksessa edellytetyssa maaraajassa. Saadoksen taytantoonpanon aikatau-
lussa on huomioitava myos eduskuntakasittelyyn meneva aika seka mahdolliset taytantoonpa-

notoimet Ahvenanmaan maakunnassa. %2

Perustuslain 93-97 §:ssa saadetaan valtiosopimusten ja muiden kansainvalisten velvoitteiden
hyvaksymisesta seka voimaansaattamisesta. Kansainvalisten asioiden toimivallasta saadetaan
93 §:ssa, jonka mukaan eduskunnan tehtavana on hyvaksya kansainvaliset velvoitteet ja irtisa-
noa ne tarvittaessa. Eduskunta myos paattaa kansainvalisten velvoitteiden voimaansaattami-
sesta niilta osin kuin Suomen perustuslaissa saadetaan. Pykalan 2 momentin mukaan Euroopan
unionissa tehtavien paatosten kansallisesta valmistelusta vastaa valtioneuvosto. Valtioneu-
vosto paattaa kyseisten Euroopan unionissa tehtaviin paatoksiin liittyvista toimenpiteista, jos

paatos ei vaadi eduskunnan hyvaksymista.

Perustuslain 94 §:ssa saadetaan kansainvalisten velvoitteiden ja niiden irtisanomisen hyvaksy-
misesta. Pykalan 1 momentin mukaan eduskunnan tehtavana on hyvaksya sellaiset valtiosopi-
mukset ja muut kansainvaliset velvoitteet, jotka sisaltavat lainsaadannon alaan kuuluvia maa-
rayksia. Eduskunta hyvaksyy myos sellaiset valtiosopimukset ja muut kansainvaliset velvoit-
teet, jotka ovat merkitykseltaan huomattavia tai vaativat perustuslain mukaan muusta syysta
eduskunnan hyvaksymisen. Edella mainituista velvoitteista irtisanoutumiseen vaaditaan myos

eduskunnan hyvaksyminen.

Perustuslain 95 §:ssa saadetaan kansainvalisten velvoitteiden voimaansaattamisesta. Pykalan
1 momentin mukaan valtiosopimuksen ja muun kansainvalisen velvoitteen lainsaadannon
alaan kuuluvat maaraykset saatetaan voimaan lailla. Pykalan 2 momentin mukaan lakiehdotus
kansainvalisen velvoitteen voimaansaattamisesta kasitellaan tavallisen lain saatamisjarjestyk-
sessa. Kuten aiemmin todettiin, mikali lakiehdotus kansainvalisesta velvoitteesta koskee kui-
tenkin perustuslakia, se kasitellaan supistetussa perustuslainsaatamisjarjestyksessa. Perustus-
lain 96 §:n mukaan eduskunnan tehtavana on kasitella ehdotukset sellaisiksi saadoksiksi, sopi-
muksiksi tai muiksi toimiksi, joista paatetaan EU:ssa ja jotka muutoin perustuslain mukaan

kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan.

¢ Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 6.3 EU-saa-
dokset. 6.3.3 Sitovat saadokset; Husa & Jyranki 2021, 304.

62 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet 2022. 7.1 EU-oi-
keuden tehokas toteutuminen. Ks. Groop-Bondestam 2010.
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5  Lainvalmisteluprosessi

Eduskunnalla ei ole omaa lainvalmistelukoneistoa, jonka vuoksi lain valmistelu kuuluu sille mi-
nisteriolle, jonka toimivaltaan asia kuuluu. Komiteoissa ja toimikunnissa valmistellaan hank-
keita, jotka ovat periaatteellisesti merkittavimpia.®® Perustuslain 68 §:n 3 momentissa saade-
taan ministerioiden toimialasta. Ministerididen toimialoista, yhteisista tehtavista seka minis-
terioiden valisesta yhteistyosta saadetaan lisaksi myos valtioneuvostosta annetun lain
(175/2003) 2 §:ssa seka valtioneuvoston ohjesaannon (262/2003) 10 §:ssa. Valtioneuvostosta
annetun lain 9 §:n 1 momentin mukaan Euroopan unionissa paatettavat asiat kasittelee se mi-
nisterio, jonka toimialaan asia sisalloltaan kuuluu. Edella mainitun lain 8 §:ssa saadetaan toi-
mialajaosta kansainvalisissa asioissa. Pykalan 1 momentin mukaan valtiosopimuksen ja muun
kansainvalisen velvoitteen kasittelee se ministerio, jonka toimialaan sopimus tai velvoite si-
ulko- ja turvallisuuspoliittisia nakokohtia sisaltavan valtiosopimuksen ja muun kansainvalisen
velvoitteen. Euroopan unionin perussopimusten muuttamista koskevat asiat ulkoministerio ka-

sittelee yhdessa valtioneuvoston kanslian kanssa.

Parlamentaarisesti vastuunalainen ministeristo johtaa ja valvoo lainvalmistelua, jonka avulla
voidaan sailyttaa demokraattinen legimiteetti lakien saatamisen alkuvaiheessa. Kuten aiem-
min on todettu, eduskunnalle kuuluu vallan kolmijako-opin mukaan lainsaadantovalta, huoli-
matta siita, etta lainsaadantotyon johtaminen ja budjettiesitysten laatiminen kuuluvat valtio-
neuvoston keskeisimpiin tehtavakokonaisuuksiin. Lainvalmistelu onkin valtiosaannon mukaan
hallintotoimintaa eika lainsaadantovallan kayttoa. Juridista osaamista ja oikeudellista asian-
tuntemusta pidetaan vahvassa asemassa lainvalmistelun nakokulmasta. Lainvalmistelijoilla
onkin merkittava vaikutus siihen, minka sisaltoisista saadosehdotuksista lainsaadantomenette-
lyssa voidaan tehda ratkaisuja. Lainvalmistelijat voivat myos vaikuttaa merkittavasti siihen,

minkalaiset saantelyvaihtoehdot tulevat harkinnan piiriin. 4

Perustuslain 6 lukuun sisaltyy menettelyteknisista organisaationormeista lainsaadantoaloite,
hallituksen esityksen taydentaminen ja peruuttaminen, lakiehdotuksen kasittely eduskun-
nassa, perustuslain saatamisjarjestys, perustuslainmukaisuuden valvonta, lain vahvistaminen
taminen ja lainsaadantovallan siirtaminen. Seuraavissa alaluvuissa kuvataan lainvalmistelun
prosessia paaosin perustuslain pohjalta, mutta yksityiskohtaisempi tuotos on saatu aikaan ke-
raamalla tietoa niin kirjallisuudesta, lainvalmistelun prosessioppaasta, esittelijan kasikirjasta
kuin muuta lainsaadantoa hyodyntamalla. Alla olevassa kuviossa (kuvio 2) on kuvattuna lain-

valmistelun eri vaiheita.

3 Husa & Jyranki 2021, 306; Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Lakien sadtaminen.
¢4 Husa & Jyranki 2021, 306-307.
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Kuvio 2: Lainvalmisteluprosessin eri vaiheet®

Lainvalmistelu voidaan jakaa seuraaviin vaiheisiin: aloite, esivalmistelu, perusvalmistelu, lau-
suntomenettely, jatkovalmistelu, valtioneuvoston paatoksenteko, eduskuntakasittely, lain
vahvistaminen ja julkaiseminen seka voimaantulo ja viimeisena vaiheena taytantoonpano ja
seuranta.®® Lainvalmistelun eri vaiheita voidaan prosessin eri vaiheissa erottaa, kuitenkaan
niiden rajoja ei pystyta tarkasti maarittelemaan. Edella mainitut lainvalmisteluprosessin vai-
heet painottuvat eri tavoin hankkeissa. Esimerkiksi uusissa ja laajemmissa hankkeissa lainval-
mistelun eri vaiheet esiintyvat jossakin muodossa, mutta keskisuurissa hankkeissa keskeisim-
miksi prosessin vaiheiksi nousevat perusvalmistelu seka lausuntomenettely. Ministerioissa laa-
ditaan pienempien hankkeiden sdaddsehdotukset virkatyona.®” Seuraavissa kappaleissa esitel-

laan lainvalmisteluprosessin eri vaiheita tarkemmin.
5.1 Aloite

Suomessa lainvalmisteluprosessi kaynnistyy ministerioissa lainvalmistelua koskevasta aloit-
teesta, joka voi olla esimerkiksi hallitusohjelman kirjaus, eduskunnan lausuma tai kansalais-
aloite.® Perustuslain 34 §:n 3 momentin mukaan eduskunnan puhemiesneuvostolla seka perus-
tuslain 76 §:n 2 momentin ja kirkkolain (1054/1993) 2 luvun 2 §:n mukaan kirkolliskokouksella
on hyvin rajoitettu lainsaadannollinen aloiteoikeus. Edella mainittujen lisaksi myos Ahvenan-
maan maakuntapaivilla on aiemmin luvussa 4.3 mainittu rajoitettu aloiteoikeus, josta saade-

taan perustuslain 75 §:n 2 momentissa seka Ahvenanmaan itsehallintolain 22 §:ssa.

6 Lainvalmistelun prosessiopas 2022.

% Lainvalmistelun prosessiopas 2022; Niemivuo 2020, 127.

7 Niemivuo 2020, 127-128.

% Husa & Jyranki 2021, 308; Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosval-
mistelussa 2016. 2.2 Esi- ja perusvalmistelu. 2.2.1 Kuuleminen esi- ja perusvalmistelussa;
Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Aloite.
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Perustuslain 70 §:n mukaan lain saataminen tulee eduskunnassa vireille hallituksen esityksella
taikka kansanedustajan lakialoitteella, joka voidaan tehda eduskunnan ollessa koolla. Merkit-
tavimpana erona lakihankkeen vireille tulemisessa on se, onko kysymyksessa kansallinen laki-
hanke vai mahdollisesti EU-lahtoinen tai kansainvalisesta sopimuksesta tai velvoitteesta joh-
tuva hanke.® Suomen perustuslain 53 §:n 3 momentin mukaan vahintaan viidellakymmenella-
tuhannella aanioikeutetulla Suomen kansalaisella on oikeus tehda eduskunnalle aloite lain
saatamiseksi sen mukaan kuin lailla saadetaan. Kansalaisaloitteen, eduskunnan lausuman tai
hallitusohjelman kirjauksen lisaksi valtion talousarvioehdotus, joka edellyttaa muutoksia la-
keihin, EU-tuomioistuimen ratkaisu tai komission tulkinta, kansallinen taytantoonpanoa edel-
lyttava EU-saadoksen valmistelun aloittaminen, sidosryhman tai taytantoonpanosta vastaavan

viranomaisen aloite voivat olla syita lainvalmisteluprosessin kaynnistymiseen.”®

Lainvalmisteluhanke voi kaynnistya myos ministerion tai ministerin omasta aloitteesta. Mikali
ministerio kaynnistaa lainvalmistelun, voi aloitteentekija ministerin lisaksi olla myos ministe-
rion virkamiesjohto tai lainvalmistelija. Joissakin tapauksissa aloitteentekija saattaa olla
myos ministerion ulkopuolinen taho. Kansallisten lainsaadantohankkeiden merkittavin kayn-
nistdaja on kuitenkin hallitusohjelma.”" Lainvalmisteluprosessin voi kdaynnistaa edella mainittu-
jen asioiden lisaksi myos jokin ulkonainen tapahtuma, esimerkiksi luonnonkatastrofi, sotilaal-
linen kriisi tai pandemia. Edella mainitut ulkonaiset tapahtumat edellyttavat kiireellista lain-
valmistelua.”? Esimerkiksi vuosina 2020-2022 koronapandemian vuoksi sosiaali- ja terveysmi-
nisterio valmisteli normaalia kiireellisemmalla aikataululla hallituksen esityksia eduskunnalle
laiksi tartuntatautilain muuttamisesta ja valiaikaisesta muuttamisesta seka hallituksen esityk-
sia eduskunnalla laiksi tartuntatautilain valiaikaisesta muuttamisesta. Hallituksen esitysten
valmistelussa tavanomaisista lainvalmistelua koskevista lausunto- ja kuulemisohjeista joudut-
tiin poikkeamaan asian kiireellisyyden vuoksi.”? Hallitusten esitysten lisaksi myGs asetusten
osalta jouduttiin poikkeamaan normaaleista saadosvalmistelun vaiheista. Esimerkiksi valtio-
neuvoston asetus ravitsemisliikkeiden toiminnan valiaikaisesta rajoittamisesta tartuntataudin
leviamisen estamiseksi annetun valtioneuvoston asetuksen osittaisesta kumoamisesta
(133/2022) annetun asetuksen 23.2.2022 paivatyssa muistiosta selviaa se, etta asetusta ei ole

tarkastettu oikeusministerion laintarkastuksessa asian kiireellisyyden vuoksi.”

9 Niemivuo 2020, 129.

70 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Aloite.

7t Niemivuo 2020, 129.

2 Niemivuo 2020, 130.

73 Esim. HE 101/2020 vp, 4; HE 245/2020 vp, 6; HE 131/2021 vp, 5.
74 Sosiaali- ja terveysministerio 2022. Muistio 23.2.2022.
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5.2  Esivalmistelu

Lainvalmisteluprosessin ensimmaista vaihetta kutsutaan esivalmisteluksi. Esivalmistelun tar-
koituksena on koota tietoa seka nakemyksia aloitteessa ilmaistusta tavoitteesta tai ongel-
masta. Esivalmistelun aikana arvioidaan, onko lainvalmisteluhanketta tarpeen kaynnistaa seka
suunnitellaan tulevan hankkeen tavoitteet, toimeksianto seka toteutus. Esivalmistelun laajuus
riippuu pitkalti siita, millaisesta hankkeesta on kyse seka onko asian taustalla paljon tietoa jo
olemassa. Esivalmistelu voidaan toteuttaa joko virkatyona tai sita varten voidaan asettaa val-
misteluelin.” Alla olevassa kuviossa (kuvio 3) on kuvattu esivalmistelun eri vaiheita. Kysei-
sessa kuviossa numero yksi kuvastaa lainvalmisteluprosessin ensimmaista vaihetta aloitteen
jalkeen eli esivalmistelua. Koko lainvalmisteluprosessin numeroinnit kayvat ilmi lainvalmiste-

luprosessista kuvaavassa kuviossa (kuvio 2).

__?q_lillfﬁnen P?su rssit Poliittinen
P;”,f"ki‘ﬁe_l?” alousarvio,  pédfoksenteko
Resurssit MINISTER] kt’hyspééfﬁs MINISTER]
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Kuvio 3: Esivalmistelun vaiheet”®

Hallitus, ministeri tai virkamiesjohto antaa toimeksiannon alustavan kartoituksen tekemi-
sesta. Toimeksiannon sisallosta selviaa muun muassa esilla oleva ongelma, tavoitetila seka ta-
voitteet. Edella mainittujen lisaksi toimeksiannon sisallosta kay ilmi myos onko kyse selkeasti
lainsaadantoasiasta vai vaatiiko asia erillista pohdintaa. Alustavassa kartoituksessa valmiste-
lija tai valmistelutiimi selvittavat lainvalmistelua koskevan aloitteen pohjalta muun muassa

mita asiasta tiedetaan, miten asiaa on aiemmin kasitelty seka mita ehdotuksia tai linjauksia

75 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmistelussa 2016. 2.2 Esi- ja
perusvalmistelu. 2.2.1 Kuuleminen esi- ja perusvalmistelussa; Lainvalmistelun prosessiopas
2022. Esivalmistelu.

76 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Esivalmistelu.
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asiasta on aiemmin jo tehty. Alustavan kartoituksen aikana selvitetaan myos, miten julkisuu-
dessa tai sosiaalisessa mediassa keskustellaan kasiteltavasta asiasta, mita lainsaadantoa asi-

aan liittyen on voimassa, seka mita mahdollisia lisaselvityksia tarvitaan. Alustavan kartoituk-
sen aikana asiasta muodostuu muistio, arviomuistio tai muu vastaava taustaselvitys seka paa-

tos sidosryhmien kuulemisesta.””

Alustavan kartoituksen jalkeen valmistelijan tai valmistelutiimin on tunnistettava asiaan liit-
tyvat asiantuntijat, viranomaiset sekd muut sidosryhmat.”® Sidosryhmia kartoittaessa olisi
hyva pohtia keneen esitys vaikuttaa suoraan ja keneen valillisesti, kuka panee lainsaadannon
taytantoon, ketka ovat osoittaneet kiinnostusta aihetta kohtaan seka kenella on tietoa ja asi-
antuntemusta asiasta.”® Vuorovaikutusta sidosryhmien kanssa voidaan pitaa prosessin alkuvai-
heessa hyodyllisena myohempia lainvalmisteluprosessin vaiheita ajatellen.® Valmistelutiimin
on tarkoituksena hankkia sidosryhmilta nakemyksensa saantelyn tarpeellisuudesta. Vuorovai-
kutusta sidosryhmien kanssa voidaan suunnitella tarvittaessa viestinnan kanssa yhteistyossa.®!
Sidosryhmia kartoittaessa on myos hyva huomioida, miten eri sidosryhmia kuullaan prosessin
eri vaiheissa. Esimerkiksi taytantoonpanosta vastaavan tahon kannattaa olla mukana prosessin
varhaisesta vaiheesta lahtien, kun taas taho, jota asia koskee vahan tai valillisesti, voidaan

kuulla myohemmin hankkeen lausuntokierroksella.®

Ministerion kansliapaallikko, osastopaallikko seka yksikon paallikko tekevat paatoksen esival-
mistelun kaynnistamisesta ja nimeavat asiaan valmistelutiimin. Virkamiesjohto informoi mi-
nisteria esivalmistelun kaynnistamisesta. Ministeri tekee kuitenkin paatoksen, mikali kyseessa
on hallitusohjelman ulkopuolinen tai periaatteellisesti tai taloudellisesti merkittava asia. Vir-
kamiesjohdon paatoksenteon vaihtoehtoina ovat lainsaadantohankkeen valmisteluun ryhtymi-
nen, hankkeen korvaavien ohjauskeinojen valmistelun jatkaminen tai paatos siita, etta esival-
mistelua ei jatketa. Edella mainittujen vaihtoehtojen lisaksi voidaan palata edellisiin vaihei-
siin, jotka ovat kuvion kolme (3) mukaan vaiheet 1.2-1.3 eli alustava kartoitus seka nakemys-

ten esittaminen. Kun ehdotus kansallista taytantoonpanoa edellyttavaksi EU-saadokseksi on

7 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmistelussa 2016. 2.2 Esi- ja
perusvalmistelu. 2.2.1 Kuuleminen esi- ja perusvalmistelussa; Lainvalmistelun prosessiopas
2022. Esivalmistelu.

78 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmistelussa 2016. 2.2 Esi- ja
perusvalmistelu. 2.2.1 Kuuleminen esi- ja perusvalmistelussa; Lainvalmistelun prosessiopas
2022. Esivalmistelu.

79 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmistelussa 2016. 2.2 Esi- ja
perusvalmistelu. 2.2.3 Sidosryhmien kartoittaminen.

8 Niemivuo 2020, 131.

8 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Esivalmistelu.

82 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmistelussa 2016. 2.2 Esi- ja
perusvalmistelu. 2.2.3 Sidosryhmien kartoittaminen.
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tullut vireille, kansallinen lainsaadannon valmistelu aloitetaan hetimmiten.?® Julkiset asiakir-
jat viedaan hankeikkunaan ja samalla taytetaan hankeikkunassa muut asiaan liittyvat tiedot.
Edella mainittujen vaiheiden jalkeen hankkeesta tehdaan julkaisu valtioneuvoston verkkosi-
vuille®4, jonka jalkeen tiedot siirtyvat kansalaisten ja muiden hankkeesta kiinnostuneiden

nahtaville.®

Esivalmistelun tavoitteena on koota aineisto, jonka perusteella voidaan paattaa saadoshank-
keen tarpeellisuudesta seka valmistelun toimeksiannosta. Valmistelutiimin tarkoituksena on
koota muun muassa oikeuskaytantoa, kirjallisuutta, kansainvalisia kokemuksia, asian nykyti-
lasta ja muutoksen tarpeesta tietoja seka selvittaa asiaa koskevat aiemmat kannanotot ja eh-
dotukset.® Valmistelutiimin tulee myos arvioida kokoamansa tietopohja. Esivalmistelun ai-
kana laaditaan hankesuunnitelma, jonka tarkoituksena on maaritella hankkeen tausta, ongel-
mat seka tavoitteet, suhde oikeusjarjestelmaan, alustavat ratkaisuvaihdot seka alustava arvio
vaikutuksista. Hankesuunnitelmaan kirjataan myos suunnitelma tietopohjan hankkimisesta ja
vaikutusten arvioinnista®” seka toimenpiteet lain kielen laadun varmistamiseksi.% Edelld mai-
nittujen lisaksi suunnitelmassa huomioidaan ulkopuolisten selvitysten ja asiantuntija-avun
hankkimisesta ja valmistelun seka taytantoonpanon rahoituksesta. Esivalmistelun tuloksina
syntyneet arviomuistio tai valmisteluelimen raportti julkaistaan seka siita kuullaan mahdolli-
sia sidosryhmia. Esivalmistelun aikana sidosryhmilta saadusta palautteesta tehdaan yhteen-

veto.%

Lainsaadantohankkeen kaynnistamisesta paattaa ministeri tai ministerion virkamiesjohto. Tar-
peen mukaan paatoksesta voidaan neuvotella muiden ministerien kanssa. Neuvottelu muiden
ministerien kanssa tulee tarpeen erityisesti tilanteessa, jossa asiaa ei ole merkitty hallitusoh-
jelmaan. Lainsaadantohankkeen kaynnistamisen lisaksi paatoksenteon vaihtoehtoina ovat
myos valmistelun keskeyttaminen seka palaaminen prosessin aiempiin vaiheisiin. Hanke lain-
saadannon valmistelemiseksi asetetaan EU-saadosten osalta silla hetkella, kun kansallista tay-

tantoonpanoa edellyttava EU-saados on hyvaksytty.

8 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Esivalmistelu.

84 Sdadosvalmistelu ja kehittamishankkeet valtioneuvostossa https://valtioneuvosto.fi/hank-
keet

8 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Esivalmistelu.

8 Niemivuo 2020, 131; Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Esivalmistelu.

87 Ks. Oikeusministeri 2007.

8 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Esivalmistelu. Ks. myos hallintolain (434/2003) 9 §, jossa
maaritellaan viranomaisen kielenkayton vaatimuksesta.

8 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Esivalmistelu.

% Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Esivalmistelu.
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Hankkeesta asetettu asettamispaatos sisaltaa asian yhteiskunnalliset ja oikeusjarjestysta kos-
kevat tavoitteet, tehtavan maarittelyn ja rajaukset, maaraajan, hankkeen ja lain taytantoon-
panon rahoituksen seka hankkeen seurannan ja raportoinnin. Edella mainittujen lisaksi sisal-
toon on kirjattu myos hankkeeseen osallistuvat henkilot ja heidan roolinsa seka lainvalmiste-
lun laatua koskevat tavoitteet. Ministeri tai virkamiesjohto asettaa valmisteluelimen. Yhteis-
kuntapoliittisesti merkittavan asian valmistelua varten voidaan asettaa komitea valtioneuvos-
ton yleisistunnossa. Esivalmistelun viimeisessa vaiheessa varmistetaan, etta valtiontalouden
kehyksissa ja talousarviossa on sitouduttu hankkeen valmisteluun ja taytantéonpanoon.®! Lain-
saadantohankkeen kaynnistamisesta tiedotetaan ministerion omilla verkkosivuilla ja tarpeen
mukaan my6s muilla tavoin.?? Perusteellisesti toteutetulla esivalmistelulla on edellytykset hy-
valle lainvalmistelulle. Mikali uudistusta valmistellaan liian vahaisin tiedoin ilman perusteel-

lista taustatyota, se voi johtaa epdonnistumiseen.®3
5.3  Perusvalmistelu

Lainvalmisteluprosessin toista vaihetta kutsutaan perusvalmisteluksi. Perusvalmistelu on lain-
valmistelussa eniten tyopanosta vaativa vaihe. Perusvalmistelu alkaa lainvalmisteluhankkeen
toimeksiannosta ja paattyy kun hallituksen esityksen luonnos on saatu valmiiksi.* Perusval-

mistelua voidaan tehda virkatyona ministeridssa tai erikseen asetetussa valmisteluelimessa.
Perusvalmistelun tarkoituksena on laajentaa seka tarkentaa esivalmistelussa kerattya tietoa

valmisteltavasta asiasta seka laatia saadosehdotukset ja niiden perustelut. Saadosehdotukset
laaditaan perusvalmistelun aikana sisalloltaan, rakenteeltaan ja muodoltaan mahdollisimman

viimeisteltyyn muotoon.%

Perusvalmistelun aikana selvitetaan tarkemmin myos perustuslakiin ja muuhun lainsaadantoon
viittaavat seka muut oikeudelliset kysymykset. Tassa valmistelun vaiheessa voidaan tilata tar-

vittaessa myos tutkimuksia ja selvityksia asiaan liittyen.?” Perusvalmistelun aikana etsitaan

91 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Esivalmistelu.

%2 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Esivalmistelu. Ks. myds kielilaki (423/2003) 32 § ja laki
viranomaisten julkisuudesta (621/1999) 19-20 §.

%3 Niemivuo 2020, 131.

% Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.

% Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 2.2
Esi- ja perusvalmistelu. 2.2.1 Kuuleminen esi- ja perusvalmistelussa.

% Niemivuo 2020, 132; Sdadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen sadddsvalmistelu-
prosessissa 2016. 2.2 Esi- ja perusvalmistelu. 2.2.1 Kuuleminen esi- ja perusvalmistelussa;
Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.

97 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 2.2
Esi- ja perusvalmistelu. 2.2.1 Kuuleminen esi- ja perusvalmistelussa; Lainvalmistelun proses-
siopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.
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myo0s vaihtoehtoiset ratkaisut ja arvioidaan niiden vaikutuksia, esimerkiksi taloudellisia ja yh-
teiskunnallisia vaikutuksia.?® Asian johdosta kuullaan my6s sidosryhmid. Vaikutusten arviointia

sekd muita valmistelussa tarvittavia tietoja taydennetdan tyon edetessa.”

Perusvalmistelu voi joskus olla myos kaksivaiheinen, siina laaditaan aluksi periaatemietinto
tai mietinto. Mietinto sisaltaa erilaisia vaihtoehtoja uudistuksen toteuttamiseksi. Perusvalmis-
telua jatketaan, kun ensivaiheessa saaduista kannanotoista ja vaihtoehdoista on saatu kirjalli-

set lausunnot tai on jarjestetty kuulemistilaisuuksia. %
5.3.1  Virkatyo

Ministerio antaa toimeksiannon valmistelutiimille tilanteessa, jossa perusvalmistelu on tarkoi-
tus tehda virkatyona. Valmistelutiimi koostuu virkamiehista, jotka virkamiesjohto on maaran-
nyt tyoskentelemaan kyseisessa lainvalmisteluhankkeessa. Kyseinen tiimi koostuu valmisteli-
joista, asiantuntijoista seka avustavasta henkilostosta, joista yksi valmistelija maarataan paa-
vastuuseen lainvalmisteluhankkeesta. Valmistelutiimi kirjoittaa perusvalmistelun aikana la-
kiehdotuksen ja sen perustelut hallituksen esityksen luonnokseen. Hallituksen esityksen luon-
noksen sisallosta paattaa hallitus, ministeri tai virkamiesjohto, riippuen kuinka merkittavasta
asiasta on kyse. 0" Alla olevassa kuviossa (kuvio 4) on kuvattu perusvalmisteluprosessin eri vai-

heet, silloin kun perusvalmistelu tehdaan virkatyona.

% Niemivuo 2020, 132; Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.
9 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.

100 Njemivuo 2020, 133.

101 ainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.
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Kuvio 4: Perusvalmistelun prosessi - virkaty'®?

Virkatyona tehtavan valmistelun organisointi lahtee tyosuunnitelmasta, jonka valmistelutiimi
laatii hankesuunnitelman pohjalta. Kyseiseen suunnitelmaan kirjataan hankkeen toteutukseen
liittyvat tarkemmat tyovaiheet seka aikataulut. Tyosuunnitelmassa huomioidaan prosessin
kaikki vaiheet lain voimaantuloon asti seka varataan riittavasti aikaa myos muiden toimijoiden
suorittamiin vaiheisiin. Aikaa tulee varata esimerkiksi lausuntomenettelyyn, laintarkastukseen

seka kaanngstyohon. 103

Valmistelun aikana valmistelutiimi suunnittelee myos kuulemisen asiantuntijoiden seka vies-
tinnan kanssa yhteistyossa viestinta- ja kuulemissuunnitelmat, mikali niita ei ole aiemmissa
prosessin vaiheissa tehty. %4 Kyseisista suunnitelmista kdy ilmi, miten hankkeesta tiedotetaan
seka miten sidosryhmia tullaan kuulemaan valmistelun eri vaiheissa.'® Sidosryhmilla tarkoite-
taan valmistelevan ministerion ulkopuolisia tahoja, joihin valmisteltava laki vaikuttaa tai

joilla on tietoa lain vaikutuksista. Edella mainittuja sidosryhmia voivat olla esimerkiksi muut

192 | ainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.

193 ainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.

194 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyd. Lisatietoja viestinnan suun-

nittelusta loytyy esimerkiksi viranomaisten toiminnan julkisuudesta ja hyvasta tiedonhallinta-

tavasta annetun asetuksen (1030/1999) 2a luvun 8 b §:sta.

195 | ainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo. Ohjeet saaddsvalmistelupro-
sessissa kuulemiseen loytyvat Saadosvalmistelun kuulemisoppaasta. http://kuulemisopas.fin-

lex.fi/
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ministeriot, viranomaiset, tutkimuslaitokset, jarjestot, yritykset seka kansalaiset. Naiden si-

dosryhmien kuuleminen onkin erittdin tarkeaa, kun valmistelu tehddan virkatyona. % Suunnit-
telun apuna voidaan kayttaa esimerkiksi otakantaa.fi'? tai lausuntopalvelu.fi'® -palveluita.'®
Kuuleminen voidaan jarjestaa esimerkiksi seminaarina, asiantuntijakuulemisina tai verkkokuu-

lemisina.'10

Viestinta- ja kuulemissuunnitelmien suunnittelussa tulee huomioida myos lakisaateiset kuule-
misvelvoitteet."" Esimerkiksi valtioneuvoston ohjesaannon 31 § sisaltaa velvoitteen valtiova-
rainministerion kuulemisesta, kun jollain muulla ministeriolla on valmisteltavana valtiontalou-
dellisesti tai kansantaloudellisesti merkittava asia. Ahvenanmaan osalta maakunnalta on han-
kittava lausunto maakunnalle erityisen tarkeasta laista ennen sen saatamista. Edella maini-
tusta Ahvenanmaan maakunnalta hankittavasta lausunnosta saadetaan Ahvenanmaan itsehal-
lintolain 28 §:n 2 momentissa. Kuntia koskevaa lainsaadantoa, periaatteellisesti tarkeita ja
laajakantoisa kuntien toimintaa, taloutta ja hallintoa koskevia valtion toimenpiteita seka val-
tion- ja kuntatalouden yhteensovittamista kasitellaan valtion ja kuntien neuvottelumenette-
lyssa. Edella mainitusta neuvottelumenettelysta saadetaan kuntalain (410/2015) 11 §:ssa.
Asian kasittely kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa ei korvaa kuitenkaan kun-
tien kuulemista saadosvalmistelun aiemmissa vaiheissa. Kunnallistalouden ja -hallinnon neu-
vottelukunnasta saadetaan valtioneuvoston antamassa asetuksesta kunnallistalouden ja -hal-
linnon neuvottelukunnasta (28/2008). Viimeisena esimerkkina voidaan nostaa viranomaisten
neuvotteluvelvollisuus saamelaiskarajien kanssa, josta saadetaan saamelaiskarajalain
(974/1995) 9 §:ssa. Edella mainittu listaus ei ole tyhjentava lakisaateisista kuulemisvelvoit-
teista. Tahan opinnaytetyohon on pyritty nostamaan sellaiset esimerkit lakisaateisista kuule-

misvelvoitteista, joista on mainittu mahdollisesti tyon muissakin vaiheissa.

Poikkeuksellisissa tilanteissa, esimerkiksi kiireellisissa aikatauluissa tehtavissa hankkeissa tu-
lee kiinnittaa erityista huomiota nopeasti toteuttaviin kuulemisen menetelmiin. Talloinkin jo-
kaisesta saadosvalmisteluhankkeesta on jarjestettava lausuntokierros. Suunnittelussa tulee
huomioida avoimuuden periaate, joka kaytannossa tarkoittaa muun muassa sidosryhmien ja

kansalaisten yhdenvertaista kohtelua mielipiteiden esittamisessa seka tietojen saamisessa.'"?

106 S3adosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 2.2
Esi- ja perusvalmistelu. 2.2.1 Kuuleminen esi- ja perusvalmistelussa; Lainvalmistelun proses-
siopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.

197 https: / /www.otakantaa.fi/fi/

108 https://www.lausuntopalvelu.fi/Fl

199 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.

110 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 2.2
Esi- ja perusvalmistelu. 2.2.1 Kuuleminen esi- ja perusvalmistelussa.

11 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saaddsvalmisteluprosessissa 2016. 2.2
Esi- ja perusvalmistelu. 2.2.2 Kuulemisen ja viestinnan suunnittelu.

112 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 2.2
Esi- ja perusvalmistelu. 2.2.2 Kuulemisen ja viestinnan suunnittelu.
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Virkamiesjohto eli ministerion kansliapaallikko, osastopaallikko, yksikon paallikko tai muu val-
mistelijan esimies hyvaksyy hankesuunnitelman pohjalta tehdyn tyosuunnitelman seka paat-
taa valmistelun tyopanoksesta ja maararahoista. Mikali valmistelutiimia ei ole nimetty jo
aiemmin, tassa vaiheessa virkamiesjohto paattaa viimeistaan myos valmistelutiimiin kuulu-
vista henkiloista. Ministeria informoidaan tyosuunnitelmasta, jotta han voi halutessaan ottaa
siihen kantaa. Edella mainittujen vaiheiden jalkeen valmistelun tamanhetkisia lopputuloksia
ovat hankkeen omat verkkosivut, hankkeen tyosuunnitelma seka viestinta- ja kuulemissuunni-

telma.'

Perusvalmistelun tarkoituksena on syventaa esivalmistelun aikana hankittua tietoa. Tiedon-
hankintaa tehdaan yhteistyossa niin valtioneuvoston kanslian tietotuki- ja julkaisuyksikon,
eduskunnan kirjaston, muiden ministerioiden, virastojen seka tutkimuslaitosten ja sidosryh-
mien kanssa. Tietopohjan kokoamiseen kuuluvat esimerkiksi nykytilanteen analyysit ja ku-
vaukset, arviot tulevasta kehityksesta, kieliasun parantamisesta tehty analyysi seka termi- ja
nimistotyon tulokset. Edella mainittujen lisaksi tietopohjassa selvitetaan myos perustuslakia,
perus- ja ihmisoikeuksia, yleislakeja seka Ahvenanmaan itsehallintoa ja EU-oikeutta koskevia
kysymyksia. Lainvalmistelun tietopohjaan kootaan myos oikeusvertailu pohjoismaiden seka
muiden keskeisten maiden lainsaadannosta ja oikeuskaytannosta. Valmistelutiimin tehtaviin
perusvalmistelun aikana kuuluvat ulkopuolisten selvitysten ja asiantuntija-avun kayttamisen
tarpeen arvioiminen seka tarvittaessa valmistelutiimi laatii esityksen naiden rahoituksesta ja
hankkimisesta. Kyseisessa esityksessa huomioidaan myos virastojen ja laitosten rahoituksen

seka toiminnan suunnittelun aikataulut. '

Valmistelutiimin laatimasta tietopohjasta kuullaan asiantuntijoita seka muita sidosryhmia,
joiden palautteesta tehdaan yhteenveto. Valmistelutiimi suunnittelee tarvittaessa yhteis-
tyossa viestinnan asiantuntijoiden kanssa sidosryhmien vuorovaikutuksen ja osallistumisen
kaytannot. Prosessin tassa vaiheessa valmistelutiimi paivittaa muun muassa selvitykset nykyti-
lasta ja tulevasta kehityksesta ja yhteenvedon sidosryhmien palautteesta seka esityksen ulko-
puolisten selvitysten tilaamisesta. Tietopohjan kokoamisen jalkeen virkamiesjohto tekee han-
kintapaatoksen ulkopuolisista selvityksista. Mikali hankinta tullaan rahoittamaan ministerion
maararahoista, virkamiesjohto paattaa myos rahoituksesta. Taman perusvalmisteluvaiheen
lopputuloksina saadaan hankintasopimus, tulossopimus ministerion alaisen viraston tai laitok-

sen kanssa seka mahdolliset ulkopuoliset selvitykset. ">

3 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.
"4 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyd. Ks. my0s Lainkirjoittajan
opas - Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet. http://lainkirjoittaja.finlex.fi/
5 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.
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Esivalmistelun aikana saatua vaikutusten arviointia taydennetaan ja syvennetaan. Kootun tie-
topohjan seka teetettyjen selvitysten avulla tasmennetaan valmistelussa esilla olevien paaky-
symyksien vaihtoehtoisia ratkaisuja ja niiden vaikutuksia. Valmistelutiimi tiedottaa ministe-
rille ensin ratkaisuvaihtoehdoista seka taman jalkeen valmistuneista vaikutusten arvioin-
neista. Vaikutusten arviointi merkitaan erilliseen asiakirjaan, jonka lisaksi se voidaan jul-
kaista.!'® Vaikutusten arvioinnista voidaan myos tiedottaa ja niista kuullaan sidosryhmia.'"”
Valtiovarainministeriolta pyydetaan julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain
(906/2019) 9 S§:ssa tarkoitettu lausunto, mikali arvioidulla muutoksella on merkittavia talou-
dellisia tai toiminnallisia vaikutuksia tiedonhallintaan tai taikka muutos koskee julkisen hallin-

non yhteisten tietovarantojen rajapintojen tietorakenteiden olennaisia muutoksia.

Tassa vaiheessa valmistelua valmistelutiimin tarkoituksena on arvioida kootun tietopohjan
riittavyytta. Ministerion kansliapaallikko, osastopaallikko, yksikon paallikko tai muu valmiste-
lijan esimies paattavat yhdessa, edetaanko valmistelussa sisaltoa koskeviin ratkaisuihin. Mi-
kali hankkeen viemisesta eteenpain on poliittisesti suunniteltu, hankkeen valmistelua ei voida
enaa tassa vaiheessa keskeyttaa. Ehdotukset hallituksen esityksen luonnoksen linjauksista tie-
dotetaan ministerille, joka voi halutessaan delegoida asian ministerion virkamiesjohdolle,
paattaa linjauksista itse tai vieda asian kasittelyyn hallitukselle. Paatoksenteon vaihtoehtoina
ovat valmistelun keskeyttaminen, paatos etenemisesta hallituksen esityksen luonnoksen paa-
kysymyksissa tai vaihtoehtoisesti palaaminen kuviossa nelja (4) esiteltyihin vaiheisiin 2.1-2.7.
Tassa vaiheessa prosessia suunnitellaan lain taytantoonpanoa ja sen resursointia seka huomi-

oidaan sen sisaltyminen kehyspaatokseen ja talousarvioon.'®

Hallituksen esityksen luonnokseen kirjoitetaan lakiehdotus ja sen perustelut, jonka lisaksi val-
mistelutiimin tehtavana on tarkentaa lainvalmisteluprosessin vaiheissa vaikutusten arviointia.
Mikali ehdotettavan lain nojalla annetaan asetuksia, niista tehdaan tarpeen mukaan myos
luonnokset. ! Lisatietoja hallituksen esityksen laatimisesta l6ytyy Hallituksen esityksen laati-
misohjeista (HELO-ohje)'? seka Lainkirjoittajan oppaasta''. Edella mainittujen prosessin vai-
heiden jalkeen kuullaan sidosryhmia ja heilta saadusta palautteesta tehdaan yhteenveto. Ku-
ten prosessin aiemmissa vaiheissa, myos tassa yhteydessa sidosryhmia voidaan kuulla otakan-
taa.fi-palvelun kautta seka vuorovaikutusta ja kaytannon toteutusta voidaan suunnitella yh-

teistyOssa viestinnan kanssa.'?? Perusvalmistelun viimeisena vaiheena on hallituksen esityksen

116 ainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyd.

"7 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkaty6. Viranomaisen tiedonanto-
velvollisuudesta keskeneraisissa asioissa seka viranomaisen velvollisuudesta tuottaa ja jakaa
tietoa saadetaan viranomaisten toiminnan julkisuudesta (621/1999) annetun lain 19-20 §:ssa.
8 | ainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Virkatyo.

"9 Lainvalmistelun prosessiopas 2022, Perusvalmistelu - Virkatyd.

120 Hallituksen esityksen laatimisohjeet: Opas hyvien esitysten kirjoittamiseen 2020.

21 Lainkirjoittajan opas: Kansallisten saadosten valmistelua koskevat ohjeet.

122 | ainvalmistelun prosessiopas 2022, Perusvalmistelu - Virkatyd.
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luonnoksen hyvaksyminen. Ministerille tiedotetaan hallituksen esityksen luonnoksesta ja han
paattaa jatkotoimenpiteista itse, delegoi ministerion virkamiesjohdolle tai tarvittaessa vie

asian kasittelyyn hallitukselle.'?
5.3.2 Valmisteluelin

Ministerio antaa toimeksiannon valmisteluelimelle, kun perusvalmistelussa tarvitaan laajapoh-
jaisempaa valmistelua. ' Valmisteluelimelld tarkoitetaan tyéryhmaa, toimikuntaa, komiteaa
tai muuta vastaavaa ryhmaa, jolle ministerio antaa kirjallisella paatoksella maaraaikaisen,
lainvalmisteluun kuuluvan tehtavan.'?> Tyoryhmilla, komiteoilla ja toimikunnilla voi olla ala-
ryhmia ja jaostoja, joka mahdollistaa sen, etta kyseisten ryhmien kaikkien jasenten ei tar-
vitse olla mukana varsinaisessa valmisteluelimessa. 26 Naisten ja miesten valisesta tasa-ar-
vosta annetun lain (609/1986) 4 a §:n 1 momentissa saadetaan, etta naisia seka miehia kum-
piakin tulee olla vahintaan 40 prosenttia valmisteluelimessa, jollei erityisesta syysta muuta
johdu. Tama tarkoittaa sita, etta vahemmistossa olevaa sukupuolta tulee olla vahintaan 40
prosenttia. Virkamiesjohto paattaa valmisteluelimen sihteerina toimivan valmistelijan tueksi
ministerion sisaisen valmistelutiimin. Virkamiesjohto paattaa myos valmistelutiimin tyopanok-

sesta ja valmisteluelimen maararahoista.'?’

Mikali hallituksen esitys tai asetus on vaikutuksiltaan merkittava, se valmistellaan monijaseni-
sessa valmisteluelimessa. Yleensa ministerio asettaa monijasenisen valmisteluelimen, jonka
lisaksi valtioneuvoston yleisistunto voi tarvittaessa asettaa kasittelya varten komitean, jos
asia on yhteiskuntapoliittisesti merkittava. Joissakin tapauksissa valmisteluelimen asettami-
nen tulee kasitella valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa.'?® Raha-asiainvaliokunnassa kési-
teltavista asioista loytyy lisatietoa valtioneuvoston antamasta maarayksesta asioiden kasitte-

lysta valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa.?

Alla olevassa kuviossa (kuvio 5) on kuvattu perusvalmisteluprosessin eri vaiheet, silloin kun
perusvalmistelu tehdaan valmisteluelimessa. Perusvalmistelu koostuu hyvin samankaltaisista

vaiheista niin virkatyona tehtavassa kuin valmisteluelimessa tehtavassa valmistelussa, mikali

23 L ainvalmistelun prosessiopas 2022, Perusvalmistelu - Virkatyo.

124 S3adosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 3.2
Yhdessa tyoskentely. 3.2.1 Monijaseniset valmisteluelimet.

125 L ainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin.

126 S3adosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 3.2
Yhdessa tyoskentely. 3.2.1 Monijaseniset valmisteluelimet.

127 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin.

128 S3adosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 3.2
Yhdessa tyoskentely. 3.2.1 Monijaseniset valmisteluelimet.

129 Valtiovarainministerio 2002.
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vertaa esimerkiksi kuvioissa nelja (4) ja viisi (5) esiteltyja prosesseja. Prosesseista loytyy kui-
tenkin eroavaisuuksia, joten seuraavissa kappaleissa esitellaan myos perusvalmistelun vai-

heet, mikali se tehdaan valmisteluelimessa.
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Kuvio 5: Perusvalmistelun prosessi - valmisteluelin'®

Kuten virkatyona tehtavassa perusvalmistelun vaiheessa, niin myos valmisteluelimessa tehta-
vassa perusvalmistelussa hankesuunnitelman pohjalta valmistellaan tyosuunnitelma. Tyosuun-
nitelman valmistelee valmistelutiimi yhdessa valmisteluelimen puheenjohtajan kanssa. Suun-
nitelma sisaltaa tarkemmat tyovaiheet seka aikataulun, joiden lisaksi siina huomioidaan pro-
sessin vaiheet lain voimaantuloon asti. Aikaa tulee varata riittavasti esimerkiksi lausuntome-
nettelyyn, laintarkastukseen seka kaannostyohon. 3! Perusvalmistelun aikana selvitetdan mah-
dollinen tuen tarve ministerion sisalta seka muista ministerigista ja sovitaan mahdollisesta
kaytannon yhteistyon jarjestamisestd. ' TyGsuunnitelmasta paattaa valmisteluelin. Sidosryh-
mien kuulemisesta ja hankkeesta tiedottamisen suunnittelua tehdaan yhteistyossa valmistelu-
tiimin, valmisteluelimen puheenjohtajan seka viestinnan ja kuulemisen asiantuntijoiden

kanssa yhteistydssa. '3

130 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin.

131 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin.

132 ainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin. Ministeriéiden toimia-
lasta, yhteisista tehtavista ja ministerioiden valisesta yhteistyosta saadetaan valtioneuvos-
tosta annetun lain (175/2003) 1 luvun 2 §:ssa.

133 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin.
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Perusvalmistelun aikana syvennetaan esivalmistelun aikana kerattya tietoa. Tiedonhankinnan
aikana valmistelutiimi ja valmisteluelin tekevat yhteistyota myos valtioneuvoston kanslian tie-
donhallintayksikon, eduskunnan kirjaston, seka muiden ministerididen, virastojen tutkimuslai-
tosten ja sidosryhmien kanssa. Prosessin tassa vaiheessa valmisteluelimen tehtavana on arvi-
oida tarve ulkopuolisten selvitysten ja asiantuntija-avun kayttamisesta seka niiden hankkimi-
sesta ja rahoituksesta. Kyseisten ulkopuolisten selvitysten ja asiantuntija-avun hankkimisesta
paattaa virkamiesjohto. Mikali hankinta on tarkoitus rahoittaa ministerion maararahoista, vir-
kamiesjohto paattaa myos rahoista. Valmisteluelin kuulee kerrytetysta tietopohjasta myos si-
dosryhmia, jotka eivat ole edustettuina valmisteluelimessa. Kuten virkatyona tehtavassa pe-
rusvalmistelussa, myos tassa sidosryhmien kuulemisessa voidaan kayttaa apuna otakantaa.fi:n
palveluita ja lausuntopalvelu.fi-palvelua.’** Valmisteluelimen on tarkeaa toimia yhteistyossa
asian kannalta merkittavimpien sidosryhmien kanssa. Asiaan liittyvia muita sidosryhmia on
myos syyta kuulla lainvalmisteluprosessin aikana, jotta heilla on todenmukainen mahdollisuus

vaikuttaa valmisteluun. '3

Valmisteluelimen tehtavana on taydentaa seka syventaa esivalmistelun aikana tehtya vaiku-
tusten arviointia. Paakysymysten ratkaisuvaihtoehtoja tarkennetaan seka niiden vaikutuksia
arvioidaan koottua tietopohjaa hyodyntaen. Valmisteluelimen puheenjohtajan tehtavana on
informoida ministeria ratkaisuvaihtoehdoista seka niihin liittyvista valmistuneista vaikutusten
arvioinneista. Ministeri voi halutessaan ottaa esiteltyihin ratkaisuvaihtoehtoihin ja vaikutusten
arviointeihin kantaa harkintansa mukaan. Valmisteluelin kirjaa vaikutusten arvioinnin loppura-
porttiin tai se voidaan myos julkaista seka siita voidaan tiedottaa. Ratkaisuvaihtoehdoista
seka vaikutusten arvioinnista kuullaan sidosryhmia. % Valtiovarainministeriolta pyydetaan tar-

peen vaatiessa julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain 9 §:ssa tarkoitettu lausunto.

Valmistelutiimin tehtavana on arvioida keratyn tietopohjan riittavyys. Valmisteluelimen teh-
tavana on tehda paatos siita, edetaanko valmistelussa sisaltoa koskeviin ratkaisuihin. Paatok-
senteon vaihtoehtoina on valmistella ehdotus sisallon linjauksista tai vaihtoehtoisesti palata
edellisiin kuviossa viisi (5) esiteltyihin vaiheisiin 2.2-2.6. Valmisteluelin kasittelee sisallon lin-
jaukset, jonka tuloksena on paatos etenemisesta hallituksen esityksen luonnoksen paakysy-
myksissa tai palaaminen kuviossa viisi (5) esiteltyihin vaiheisiin 2.1-2.6. Valmistelutiimin teh-
tavana on kirjoittaa HE-luonnoksen sisallon linjausten perusteella lakiehdotus ja sen peruste-
lut hallituksen esityksen muotoon. Ehdotettavan lain nojalla annettavien asetusten luonnok-
set laaditaan seka tehdaan suunnitelma taytantoonpanosta ja seurannasta. Valmisteluelin ka-

sittelee HE- ja asetusluonnokset ja taytantoonpano- seka seurantasuunnitelmat. Sidosryhmia

134 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin.

135 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 2.2
Esi- ja perusvalmistelu. 2.2.1 Kuuleminen esi- ja perusvalmistelussa.

136 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin.
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kuullaan saadosluonnoksista ja niiden taytantoonpanosta seka vaikutusten seurannasta. Kuul-

tavat sidosryhmat eivat ole edustettuina valmisteluelimessa. >’

Valmisteluelimen puheenjohtaja esittaa hallituksen esityksen ja asetusluonnokset valmiste-
luelimelle, joka tekee paatoksen puheenjohtajan esityksesta. Hallituksen esityksen ja asetus-
luonnosten lisaksi esitellaan muut ehdotukset, jotka sisaltyvat valmisteluelimen laatimaan
mielipiteita. Paasaantoisesti loppuraportti laaditaan suomen kielella, mutta saadosehdotukset
seka tiivistelma kaannetaan myos ruotsiksi. 38 Mikali asia koskee Ahvenanmaata, saaddsehdo-
tukset laaditaan talléin samanaikaisesti suomeksi ja ruotsiksi.'* Tarvittaessa loppuraportti ja
saadosehdotukset voidaan kaantaa myos pohjois-, inarin- ja koltansaameksi, jos ne koskevat
saamelaisia.’ Valmistelutiimin tehtavana on lopuksi viimeistella valmisteluelimen ehdotuk-
sen loppuraportin muotoon. Loppuraportti luovutetaan ministeriolle, joka julkaisee sen ja tie-

dottaa siita.'
5.4 Lausuntomenettely

Perusvalmistelun jalkeen sidosryhmilta pyydetaan hallituksen esityksen luonnoksesta kirjalli-
sia lausuntoja. Kirjallinen lausunto pyydetaan sidosryhmilta, vaikka heita olisi kuultu aiemmin
esi- ja perusvalmistelun aikana.' Lausunto- ja kuulemismenettelyd voidaan pitaa lainvalmis-
teluhankkeen julkisuuden kannalta tarkeana vaiheena.'? Lausuntopyynnon julkaisemisella
mahdollistetaan kaikille asiasta kiinnostuneille tilaisuus lausua luonnoksesta hallituksen esi-
tykseksi.' Alla olevassa kuviossa (kuvio 6) on esitelty lausuntomenettelyn eri vaiheet, joita
ovat paatos lausuntomenettelysta, lausuntopyynnon valmistelu, kaantaminen, lausuntopyyn-
non lahettaminen, lausunnon antaminen, lausuntojen lapikaynti seka tiivistelman laatiminen,
lausuntopalautteen julkaiseminen ja paatos valmistelun jatkamisesta. Lausuntomenettelyn

aikana hankkeesta viestitaan myos sidosryhmille.

137 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin.

138 | ainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin.

139 Njemivuo 2020, 133.

140 Niemivuo 2020, 133; Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin.
Ks. Saamen kielilaki (1086/2003) 9 §.

41 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Perusvalmistelu - Valmisteluelin. Ks. Kielilaki
(423/2003) 31-32 § seka laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta (621/1999) 19-20 §.

142 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 1.7
Kirjalliset lausunnot; Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Lausuntomenettely.

43 Niemivuo 2020, 134.

44 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Lausuntomenettely.
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Kuvio 6: Lausuntomenettelyn vaiheet'

Virkamiesjohdon tehtavana on tehda paatos kirjallisten lausuntojen pyytamisesta sidosryh-
miltd. Samalla tehdaan paatos myos lausuntomenettelyn aikataulusta seka laajuudesta. '
Lausunnonantajille tulee varata lausuntoaikaa vahintaan kuusi viikkoa ja laajemmissa hank-
keissa kahdeksan viikkoa. Perustellusta syysta lausuntoaika voi olla myos edella mainittua ly-
hyempi. Lausuntoajan ollessa normaalia lyhyempi, se perustellaan lausuntopyynnossa ja halli-
tuksen esityksessa tai asetuksen tai maarayksen esittelymuistiossa. Lausuntoaikaa voidaan

myos pidentaa, mikali se ajoittuisi yleiseen lomakauteen. ¥

Virkamiesjohto tiedottaa ministeria paatoksesta. Kun paatos lausuntomenettelysta on tehty,
valmistelutiimin tehtavana on laatia sidosryhmille osoitettu pyynto antaa lausuntoja hallituk-
sen esityksen luonnoksesta tai valmisteluelimen loppuraportista, johon sisaltyy hallituksen
esityksen luonnos. Lausuntomenettelyyn liittyva viestinta seka esimerkiksi kuulemistilaisuudet
suunnitellaan yhteistyossa viestinnan kanssa. ' Kirjalliset lausunnot voidaan jattaa pyyta-

matta vain perustellusta syysta, esimerkiksi asian vahaisen merkityksen tai kiireellisyyden

5 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Lausuntomenettely.

146 ainvalmistelun prosessiopas 2022. Lausuntomenettely.

147 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 1.9
Lausuntoaika; Niemivuo 2020, 134.

148 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Lausuntomenettely.
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vuoksi.™ Kirjallisen lausuntopyyntomenettelyn lisaksi voidaan toteuttaa myos suullisia kuule-
mistilaisuuksia.® Lausuntopyyntd sisaltaa luonnoksen hallituksen esityksesta, asetuksesta tai
maarayksesta taikka asetuksen tai maarayksen perustelut sisaltavan muistion. Sen liitteena on
tarvittaessa myos muuta aineistoa, mikali se on tarpeen saadosehdotuksen sisallon ymmarta-
miseksi.'" Tassa prosessin vaiheessa valmistelutiimi laatii lakiehdotuksista myos rinnakkais-
tekstit, mikéli niitd ei ole tehty aiemmin.'>? Hallituksen esityksen laatimisohjeesta loytyvat

malliesimerkit ja ohjeet rinnakkaistekstien laatimiseen. >3

Hallituksen esityksen luonnos kaannetaan ruotsin kielelle, jos sita ei ole aiemmin kaannetty
esimerkiksi valmisteluelimen loppuraporttia varten. Hallituksen esityksen luonnoksen kaantaa
valtioneuvoston hallintoyksikon ruotsin kielen yksikko. Tarvittaessa hallituksen esitys voidaan
kaantaa myos saameksi. Valmistelutiimin tehtavaksi jaa verrata suomenkielisen ja ruotsinkie-
lisen luonnoksen tekstit toisiinsa. Kaantamisen jalkeen ministerion virkamiesjohto allekirjoit-
taa lausuntopyynnon, jonka valmistelutiimi lahettaa keskeisille sidosryhmille. Lausuntopyyn-
non lisaksi keskeisille sidosryhmille voidaan lahettaa kutsu mahdolliseen kuulemistilaisuuteen,
jonka puheenjohtajana toimii ministerion virkamiesjohto. Hankeikkunassa ja ministerion verk-

kosivuilla julkaistaan lausuntopyyntg. '

Lausuntopalautteen kasittelyyn tulisi varata riittavasti aikaa. ' Ministeridlle toimitetuista lau-
sunnoista koostetaan tiivistelma, jonka lisaksi valmistelutiimi laatii myos lausunnot sellaisi-
naan sisaltavan lausuntokoosteen. Kuulemistilaisuudessa saaduista ehdotuksista seka lausun-
noista laaditaan muistio.'® Tiivistelmasta tulisi kdayda ilmi, miten lausunnonantajat ovat suh-
tautuneet ehdotukseen eli toisin sanoen ovatko kannattaneet tai vastustaneet ehdotusta. Tii-
vistelmaan kirjataan myos lausunnonantajien mahdollisesti esittamat varaukset ehdotuk-
sesta.’’ Valtioneuvoston hanketietopalvelussa julkaistaan valmistelutiimin laatima lausunto-
kooste tai lausuntotiivistelma. Lausuntomenettelyn viimeisena vaiheena virkamiesjohto tie-
dottaa ministeria saadusta palautteesta, jonka perusteella han tekee paatoksen milla tavoin

valmistelua jatketaan. Ministeri voi halutessaan delegoida paatoksen myos virkamiesjohdolle

149 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 1.7
Kirjalliset lausunnot; Niemivuo 2020, 134.

50 Njemivuo 2020, 135.

151 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saaddsvalmisteluprosessissa 2016. 1.7
Kirjalliset lausunnot.

32 | ainvalmistelun prosessiopas 2022. Lausuntomenettely.

133 Hallituksen esitysten laatimisohjeet: Opas hyvien esitysten kirjoittamiseen 2020. IX Rinnak-
kaistekstien laatiminen.

54 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Lausuntomenettely.

155 Saadosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 1.10
Palautteen kasittely.

136 |ainvalmistelun prosessiopas 2022. Lausuntomenettely.

157 Niemivuo 2020, 134-135.
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tai vieda asian kasittelyyn hallituksen piiriin. Paatoksenteon vaihtoehtoina ovat paatos valmis-

telun etenemisestd, valmistelun keskeyttaminen tai paluu perusvalmisteluun. '8
5.5 Jatkovalmistelu

Hallituksen esityksen luonnoksen sisallosta paatetaan lausuntomenettelyssa saadun palaut-
teen perusteella. Hallituksen esityksen luonnokseen tehdaan myos tarvittavat muutokset,
rovaikutus esityksen kaantamisen aikana on tarkeaa, silla kaantaessa paljastuu myos yleensa
suomenkielisen luonnostekstin heikkoudet. Oikeusministerion laintarkastuksessa tarkastetaan
seka suomenkielinen etta ruotsinkielinen esitysluonnos. Laintarkastuksen tehtavana on tutkia,
onko esitysluonnokset kirjoitettu annettujen ohjeiden mukaisesti seka vastaavatko suomen- ja
ruotsinkieliset sisalloltaan toisiaan. Laintarkastuksessa esille tulleet huomautukset korjataan

esitykseen. '’

Hankkeesta lausuneille sidosryhmille tiedotetaan, miten palaute on kasitelty seka miten pa-
lautteet ovat vaikuttaneet hankkeeseen tai miksi esitettyja ehdotuksia ei voida toteuttaa.'°
Valmistelutiimi jarjestaa sidosryhmille keskustelu- ja neuvottelutilaisuuksia, jossa ministerion
virkamiesjohto toimii puheenjohtajana. Keskustelu- ja neuvottelutilaisuuksista saadusta pa-
lautteesta tiedotetaan ministeria, jonka perusteella han paattaa hallituksen esityksen muut-
tamisen kasittelysta. Ministeriossa tehtavassa tilannearviossa ministeri voi halutessaan dele-
goida paatoksenteon myos ministerion virkamiesjohdolle tai vieda asian kasittelyyn hallituk-
sen piiriin. Paatoksenteon vaihtoehtoina on paatos hallituksen esityksen lopullisesta sisallosta,
paluu lainvalmisteluprosessissa perusvalmisteluun tai paatos valmistelun keskeyttamisesta. ¢
Tavanomaisin menettely on kuitenkin lakihankkeen tarkistaminen ja viimeistely siita annettu-
jen lausuntojen pohjalta.'®? Mikali hallituksen esitys koskee kuntien taloutta ja hallintoa, esi-
tys kasitellaan paatoksenteon yhteydessa myos valtiovarainministerion yhteydessa toimivassa
kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa (Kuthanek).'®3 Paatoksenteon jalkeen valmis-
telutiimin tehtavana on suunnitella valmistelun seuraavat tyovaiheet seka aikataulutus. Val-

mistelutiimi tiedottaa valtioneuvoston hallintoyksikon ruotsin kielen yksikkoa, oikeusministe-

18 | ainvalmistelun prosessiopas 2022. Lausuntomenettely.

159 Niemivuo 2020, 136; Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Jatkovalmistelu.

160 S3adosvalmistelun kuulemisopas: Ohje kuulemiseen saadosvalmisteluprosessissa 2016. 1.10
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talaki (410/2015) 13 8.
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rion laintarkastusyksikkoa seka eduskunnan valiokuntia suunnitellusta aikataulusta. Eduskun-
nan valiokunnista tiedotetaan niille valiokunnille, jotka tulevat kasittelemaan hallituksen esi-

tyksen. 64

Valmistelutiimi tarkentaa lausuntopalautteen pohjalta lain taytantoonpanon resursointia. Tar-
kennettu lain taytantoonpanon resursoinnin sisaltyminen talousarvioon ja kehyspaatokseen
varmistetaan.'®> Tassa vaiheessa prosessia hallituksen esityksen luonnos voi joutua viela lain-
saadannon arviointineuvoston tarkasteluun. ' Lainsaadannon arviointineuvosto voi ottaa itse
hallituksen esityksen kasittelyyn ja antaa lausunnon esityksesta seka niiden vaikutusarvioin-
neista.'®” Lainsaadannon arviointineuvostosta annetun asetuksen (1735/2015) 6 §:ssa saade-
taan arviointineuvoston toiminnasta. Pykalan 2 momentin mukaan neuvosto valitsee kanslia-
paallikkokokouksen esittamista lainsaadantohankkeista, hallituksen lainsaadantosuunnitel-
masta tai muulla tavoin ne lainsaadantoehdotukset, joiden vaikutusarvioinnin se arvioi. Kaik-
kia hallituksen esityksia ei oteta arviointineuvoston kasittelyyn, vaan vuosittain neuvosto an-
taa hallituksen esityksista noin 30-50 lausuntoa. Lainsaadannon arviointineuvoston tavoitteena
on edistaa lainvalmistelun laatua, erityisesti hallitusten esitysten vaikutusten arviointien laa-
tua.'®® Arviointineuvoston tehtavista saadetaan tarkemmin lainsaadannon arviointineuvostosta
annetun asetuksen 2 §:ssa. Valmisteltavasta esityksesta vastaava ministerio lahettaa arviointi-
neuvostolle arvioitavan hallituksen esityksen luonnoksen. "¢ Mikali lainsdadannon arviointineu-
vosto ottaa hallituksen esityksen kasittelyyn, tulee asiasta ilmoittaa hetimmiten asianomai-

selle valmistelijalle.'

Lainsaadannon arviointineuvoston lisaksi myos oikeuskansleri voi pyytaa esitysluonnoksen tar-
kastettavaksi. Mikali oikeuskansleri pyytaa ennakkoon hallituksen esityksen tarkastettavaksi,
se pyydetaan ennen esittelylistojen jakamista valtioneuvoston yleisistuntoon. Myos ministerio
voi halutessaan lahettaa oikeuskanslerinvirastoon hallituksen esityksen ennakkoon tarkastuk-
seen. Oikeuskansleri tarkastaa esityksesta, onko esityksessa tunnistettu perustuslakia koske-
vat kysymykset, onko perustuslakia koskevat kysymykset kasitelty riittavan laajasti seka onko
kysymyksiin ehdotetut ratkaisut asianmukaisesti perusteltu. Ennakkoon valitaan muun muassa
sellaisia hallituksen esityksia, jotka ovat ennalta arvioituina merkittavia perus- ja ihmisoi-
keuksien toteutumisen tai oikeusvaltion toimivuuden kannalta.'”" Oikeuskanslerin tehtavista

saadetaan tarkemmin valtioneuvoston oikeuskanslerista annetussa laissa (193/2000).
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Perustuslain 51 §:ssa saadetaan eduskuntatyossa kaytettavan suomen ja ruotsin kielta, jonka
vuoksi hallituksen ja muiden viranomaisten on toimitettava asian vireille saattamiseksi edus-
kunnassa tarvittavat asiakirjat suomen ja ruotsin kielella. Perustuslain 79 §:n 4 momentin mu-
kaan lait saadetaan ja julkaistaan suomen ja ruotsin kielella. Viimeistellyn hallituksen esityk-
sen luonnoksen kaantamisesta ruotsin kielelle saadetaan perustuslain lisaksi myos Suomen
saadoskokoelmasta annetun lain (188/2000) 11 §:n 1 momentissa, jonka mukaan saadosko-
koelmaa ja sopimussarjaa julkaistaan suomen ja ruotsin kielella. Lakien ja muiden saadosten
kaantamisesta saamen kielelle saadetaan saamen kielilain (1086/2003) 9 §:n 1 momentissa,
jonka mukaan erityisesti saamelaisia koskevat lait ja muut saadokset seka valtiosopimukset ja
muut Suomen saadoskokoelmassa julkaistavat asiakirjat ja tiedonannot julkaistaan valtioneu-

voston tai asianomaisen ministerion niin paattaessa myos saamenkielisina kaannoksina.

Esitysluonnoksen kaantamisen jalkeen kieliversioiden yhdenmukaisuutta vertaillaan, jonka jal-
keen esitysluonnokset lahetetaan oikeusministerion laintarkastukseen. 72 Laintarkastuksesta
saadetaan valtioneuvoston ohjesaannon 30 §:ssa, jonka mukaan laki- ja asetusehdotukset on
toimitettava oikeusministerioon tarkastettaviksi, jollei asian kiireellisyydesta valttamatta
muuta johdu. Tarkastettavaksi ei kuitenkaan tarvitse toimittaa asetusehdotusta, jos asian
yleiselta merkitykseltaan vahainen. Oikeusministerion tyojarjestyksesta annetun asetuksen
(595/2019) 13 8:n 1 momentin 6 kohdan mukaan esikunnan tehtavana on tarkastaa oikeusmi-
nisterioon tarkastettavaksi toimitetut saadosehdotukset. Laintarkastus tapahtuu oikeusminis-
terion esikunnan lainsaadannon kehittaminen ja laintarkastus -yksikossa.'”® Mikali hallituksen
esityksen luonnos on puutteellinen, voi laintarkastus palauttaa esitysluonnoksen takaisin val-
mistelijalle. Valmistelutiimin tehtavana on korjata laintarkastuksen antamat korjausehdotuk-

set esitysluonnoksiin.7*

Laintarkastuksen jalkeen hallituksen esityksen luonnos taitetaan eli tehdaan esityksen tekni-
nen viimeistely RakAs-asiakirjapohjalla. Ennen istuntoon jakamista ministerion virkamiesjoh-
don tulee hyvaksya hallituksen esityksen vieminen esittelyyn. Tarvittaessa hankitaan esittely-
lupa myos toiselta ministeriolta.'” Valtioneuvoston ohjesaannon 32 §:ssa saadetaan esittely-
luvasta toiselta ministeriolta. Pykalan mukaan toimivaltaiselta ministeriolta on pyydettava
lupa esittelemiseen silloin, kun ministeriossa kasiteltavana oleva asia kuuluu toisen ministe-

rion toimialaan. Tama tarkoittaa kaytannossa sita, etta valmistelutiimin tehtavana on huoleh-

72 Niemivuo 2020, 136; Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Jatkovalmistelu.
173 Oikeusministerio 2022.
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tia toisen ministerion lupa esitella asia istunnossa, mikali hallituksen esitys sisaltaa toisen mi-
nisterion toimialaan kuuluvan asian. Toisen ministerion ministeri allekirjoittaa yleensa esitte-

lyluvan. 7

Valmistelutiimin tehtavana on laatia valtioneuvoston yleisistuntoon esittelylistat. Tarvittaessa
laaditaan esittelylistat myos raha-asiainvaliokunnan kasittelyyn. Ennen esittelylistojen jaka-
mista valtioneuvoston yleisistuntoon ja raha-asiainvaliokunnan istuntoon, asian esittelija ha-
kee esittelylupaa ministerilta. Ministerin annettua jakoluvan, listat jaetaan nimettyina pai-

vina pidettaviin istuntoihin.'””
5.6  Paatoksenteko valtioneuvostossa

Yleista hallintovaltaa kayttavaa toimielinta kutsutaan valtioneuvostoksi, jonka muodostaa
paaministeri yhdessa muiden ministereiden kanssa. Valtioneuvoston yleisistunnon ja ministeri-
oiden muodostamaa hallitus- ja hallintoasioiden paatoksentekoelinta kutsutaan myos valtio-
neuvostoksi.'”® Valtioneuvostolle kuuluvista asioista saadetaan perustuslain 67 §:n 1 momen-
tissa, jonka mukaan valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan valtioneuvoston yleisistun-
nossa tai asianomaisessa ministeriossa. Yleisistunnossa ratkaistaan laajakantoiset ja periaat-
teellisesti tarkeat asiat seka ne muut asiat, joiden merkitys sita vaatii. Taman vuoksi esimer-
kiksi hallituksen esitykset kasitellaan valtioneuvoston yleisistunnossa, jossa hallitus paattaa
hallituksen esityksen antamisesta eduskunnalle. Perustuslain 67 §:n 2 momentin mukaan val-
tioneuvostossa kasiteltavat asiat valmistellaan asianomaisessa ministeriossa. Pykalan 3 mo-
mentin mukaan valtioneuvoston yleisistuntoa voidaan pitaa paatosvaltaisena viisijasenisena.
Mikali hallituksen esityksen taloudelliset vaikutukset ovat merkittavia, ennen valtioneuvoston

yleisistuntoa esitys kasitelldan myos raha-asiainvaliokunnassa.'”®

Alla olevassa kuviossa (kuvio 7) on kuvattu valtioneuvoston paatoksenteon eri vaiheet yksityis-
kohtaisemmin. Valtioneuvoston paatoksenteko sisaltaa muun muassa esittelylistojen tarkasta-
mista, mahdollisia esittelylistan muutoksia ja niiden hyvaksymista, tarvittaessa raha-asiainva-
lionkunnan kasittelyn seka valtioneuvoston yleisistunnon. Kun valtioneuvoston yleisistunnossa
on tehty paatos, edessa on viela listatiedotteen tekeminen ja poytakirjaus, hallituksen esityk-

sen toimittaminen eduskuntaan seka lahetekeskusteluun valmistautumista.

176 ainvalmistelun prosessiopas 2022. Jatkovalmistelu.
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Kuvio 7: Valtioneuvoston paatdksenteon vaiheet'®

Ministeri ottaa kantaa lakiehdotukseen yleensa jo jatkovalmistelun aikana, mutta viimeistaan
siina kohti, kun lakiehdotus on valmis paatettavaksi. Kuten aiemmin on todettu, ministeria
tiedotetaan lainvalmisteluhankkeen etenemisesta ja mahdollisista esiin tulleista ongelmista.
Lakiehdotusta kasitellaan valtioneuvoston piirissa prosessin aikana eri muodoissa, mikali asia
on kiistanalainen tai yhteiskuntapoliittisesti merkittava. Asiaa voidaan kasitella esimerkiksi

hallituksen iltakoulussa, ministerityéryhmassa tai ministerivaliokunnassa. '8’

Esittelylistojen jakamisen jalkeen ministerien erityisavustajat, valtioneuvoston istuntoyk-
sikko, valtiovarainministerio seka oikeuskanslerinvirasto tarkastavat esittelylistat lapi. Halli-
tuksen esityksen istunnoissa esittelee esittelija eli lainvalmisteluprosessissa mukana oleva vir-
kamies, jonka esityksesta paatetaan hallituksen esityksen antaminen eduskunnalle. Esittelija
vastaa tarkastuksen yhteydessa tuleviin mahdollisiin kysymyksiin. Esittelylistojen tarkastuk-
sessa voi ilmeta tarve korjata esittelylistoja teknisesti, tarve muuttaa listojen sisaltoa tai
tarve poistaa lista istunnosta. Oikeuskanslerinviraston, valtiovarainministerion, valtioneuvos-
ton istuntoyksikon ja ministerien erityisavustajien lisaksi myos ministeri voi antaa asian esit-
telijalle toimeksiannon esittelylistan sisallon muuttamisesta tai listan poistamisesta istun-
nosta. Asian esittelija tekee tarvittavat korjaukset esittelylistoihin ja jakaa korjauslistat paa-
toksentekojarjestelmassa saadosvalmisteluavustajan avustuksella. Korjaukset voivat olla tar-
kastuksen yhteydessa tulleita korjausehdotuksia, muuttuneita tietoja tai valmistelutiimin ha-

vaitsemia virheita, jotka edellyttavat muutoksia esittelylistoihin. 182

Raha-asiainvaliokunta voi paattaa hallituksen esityksen puoltamisesta valtioneuvostolle, esi-

tyksen puoltamisesta muutettuna tai asian jattamisesta poydalle. Valtiovarainministerion teh-

180 | ainvalmistelun prosessiopas 2022. Valtioneuvoston paatoksenteko.
181 Njemivuo 2020, 137.
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tavana on laatia poytakirja raha-asiainvaliokunnan istunnosta. Jos raha-asiainvaliokunta puol-
taa esitysta muutettuna, valmistelutiimin tehtavana on tehda esittelylistan sisaltoon valiokun-
nan kasittelyn edellyttamat muutokset ennen valtioneuvoston yleisistuntoa. Mikali valtioneu-
voston yleisistunto on valittomasti raha-asiainvaliokunnan kasittelyn peraan, asian esittelija
muuttaa esittelylistaa suullisesti valtioneuvoston yleisistunnossa. Toimivaltainen ministeri hy-
vaksyy mahdolliset esittelylistan sisaltoon tehdyt muutokset. Valtioneuvoston yleisistunnossa
hallituksen esitys kasitellaan yleensa paatoslista-asiana, mutta esittelijan lasna ollessa halli-
tuksen esitys kasitellaan niin sanotussa esittelymenettelyssa. Valtioneuvoston yleisistunnossa
voidaan paattaa hallituksen esityksen antamisesta eduskunnalle esittelylistan mukaisena tai
muutettuna tai asian jattamisesta poydalle. Edella mainittujen paatoksenteon vaihtoehtojen
lisaksi asian kasittelya voidaan myos lykata, mikali joku ministeri pyytaa asiakirjat itselleen.
Valmistelutiimin tehtavana on toimittaa valtioneuvoston yleisistunnon paatoksen mukainen

hallituksen esitys allekirjoitettavaksi, kun esitys on paatetty antaa eduskunnalle. '8

Valtioneuvoston yleisistunnon paatoksen jalkeen paatoksesta tiedotetaan valtioneuvoston
verkkosivuilla. Lainvalmistelusta vastannut ministerio voi tiedottaa myos paatoksesta. Valtio-
neuvoston istuntoyksikon tehtavana on laatia poytakirja valtioneuvoston yleisistunnosta seka
toimittaa allekirjoitettu hallituksen esitys eduskunnalle.'® Paaministeri ja asianomainen mi-
nisteri allekirjoittavat hallituksen esityksen. '8 Paatoskirjauksen yhteydessa hallituksen esitys
saa eduskuntatunnuksensa eli niin sanotun HE-numeron. Eduskunnan lahetekeskustelua varten

valmistelutiimi laatii ministerin pyynnosta hanelle puheen. '8
5.7 Eduskuntakasittely

Hallituksen esityksen kasittely eduskunnassa alkaa, kun esitys on saapunut paatoksentekojar-
jestelman kautta eduskuntaan.'® Eduskuntaan saapunut hallituksen esitys kasitelladn edus-
kunnassa kolmenlaisessa kasittelyssa. Ensimmaisena kaydaan eduskunnan taysistunnossa kay-
tava lahetekeskustelu, jossa keskustellaan kasiteltavasta asiasta. Lahetekeskustelussa kasitel-
tavan hallituksen esityksen asianomainen ministeri esittelee kyseisen esityksen, jonka jalkeen
poliittiset ryhmat seka yksittaiset kansanedustajat voivat antaa mielipiteensa. Valtioneuvos-
ton yleisistunnossa asian esitelleen esittelijan olisi suotavaa seurata hallituksen esityksesta
kaytavaa keskustelua.'® Eduskunnan tyojarjestyksen (40/2000) 32 §:n 2 momentin mukaan l&-
hetekeskustelun paatyttya eduskunta paattaa puhemiesneuvoston ehdotuksesta, mihin valio-

kuntaan asia lahetetaan. Edella mainitun pykalan 3 momentin mukaan eduskunta voi samalla

183 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Valtioneuvoston paatoksenteko.
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paattaa myos, etta yhden tai useamman muun valiokunnan on annettava lausunto asiasta sita
valmistelevasti kasittelevalle valiokunnalle. Hallituksen esityksen valtioneuvoston yleisistun-
nossa esitellyt esittelija tai valmistelutiimi laatii muistiot asiaa kasittelevien valiokuntien

kuulemisia varten. Muistioissa kerrotaan hallituksen esityksen taustat ja paakysymykset. '8

Lainsaadantoasiaa valmistellaan eduskunnassa asianomaisessa valiokunnassa, jonka kasittelyn
pohjana pidetaan lainsaadantoaloitetta eli hallituksen esitysta tai kansanedustajan lakialoi-
tetta. Valiokunta kuulee lainsaadantoasiasta monipuolisesti asiantuntija- seka intressitahoja,
jonka lisaksi valiokunta voi pyytaa toiselta valiokunnalta valmistelua varten lausunnon toiselta
valiokunnalta.'® Lausunnon pyytamisesta toiselta valiokunnalta saddetadn eduskunnan tyojar-
jestyksen 38 §:ssa. Pykalan 2 momentin mukaan valiokunnan tulee pyytaa asiasta lausunto pe-
rustusvaliokunnalta, jos valiokunnassa valmistelevasti kasiteltavan lakiehdotuksen perustus-
lainmukaisuudesta tai suhteesta ihmisoikeussopimuksiin on epaselvyytta. Esimerkiksi perustus-
lakivaliokunta antoi lausunnon hallituksen esityksesta eduskunnalle laiksi tartuntatautilain
muuttamisesta ja valiaikaisesta muuttamisesta, koska esitykseen sisaltyvissa saatamisjarjes-
tysperusteluissa lakiehdotuksia tarkasteltiin muun muassa perustuslain 6 §:ssa turvatun yh-
denvertaisuuden, 7 §:ssa turvatun oikeuden elamaan ja henkilokohtaiseen koskemattomuuden

sekd 9 §:ssa turvatun liilkkumisvapauden nakokulmasta. '’

Asian esittelija esittelee hallituksen esityksen valiokuntien kokouksissa, joissa sita kasitellaan.
Tarvittaessa valmistelutiimi toimittaa myos lisaselvityksia seka -tietoja hallituksen esitykseen
liittyen koko kasittelyn ajan. Mikali valiokunta pyytaa ministeriolta vastinetta asiantuntija-
kuulemisissa esitettyihin lausuntoihin, tulee asian esittelijan laatia luonnos vastineeksi. Minis-
teri hyvaksyy vastineen, jos vastineessa puolletaan muutoksia hallituksen esitykseen. Muutoin
vastineen hyvaksymisesta paattaa ministerion virkamiesjohto. Valmistelutiimin tehtavaksi jaa
myos valiokunnan avustaminen tilanteessa, jossa lakitekstia ja niiden perusteluja muutetaan.
Muutoksista neuvotellaan tarvittaessa ministerion hallinnonalan virastojen kanssa seka muiden
ministerioiden kanssa, jos muutokset koskevat toisten ministerioiden toimialaa koskevia asi-
oita."¥? Valiokunta laatii kasittelysta mietinnon, joka voi sisaltaa myos eri mielta olleiden va-
liokunnan jasenten vastalauseita.'?® Lainsdadantoasiaa valmisteleva valiokunta voi esittaa
aloitteeseen sisaltyvaa lakiehdotusta hylattavaksi tai tehda eduskunnan taysistunnolle lainsaa-
dantoaloitetta koskevassa mietinnossa ehdotuksen siita, minka sisaltoisena laki tulisi hyvak-

sy4. 19
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Valiokuntakasittelyn jalkeen eduskunta paattaa taysistuntokasittelyssa valiokunnan mietinnon
pohjalta lakiehdotuksen yksityiskohtaisesta sisallosta seka hyvaksymisesta.'®® Perustuslain 72
§:n mukaan lakiehdotus otetaan asiaa valmistelleen valiokunnan annettua siita mietintonsa
eduskunnan taysistunnossa kahteen kasittelyyn. Lakiehdotuksen ensimmaisessa kasittelyssa
esitellaan valiokunnan mietinto ja kaydaan siita keskustelu seka paatetaan lakiehdotuksen si-
sallosta. Lakiehdotus voidaan ensimmaisen kasittelyn aikana lahettaa suuren valiokunnan kasi-
teltavaksi. Eduskunnan tyojarjestyksen 53 §:ssa saadetaan tarkemmin lakiehdotuksen kasitte-
lysta taysistunnossa. Pykalan 2 momentin mukaan ensimmaisessa kasittelyssa ei saa tehda eh-

dotusta lakiehdotuksen hylkaamisesta.

Perustuslain 72 §:n ja eduskunnan tyojarjestyksen 53 §:n 4 momentin mukaan toisessa kasitte-
lyssa, joka pidetaan aikaisintaan kolmantena paivana ensimmaisen kasittelyn paatyttya, paa-

tetaan lakiehdotuksen hyvaksymisesta tai hylkaamisesta. Eduskunnan tyojarjestyksen 53 §:n 4
momentissa mainitaan lisaksi mahdollisten lausumien liittamisesta paatokseen. Lausumat voi-
vat olla esimerkiksi lain taytantoonpanosta tai seurannasta.'®® Eduskunnan paatds saadaan

enemmiston antamilla a&nilld eli toisin sanoen yli puolet danista saanut kanta voittaa. '’

Hallituksen esitysta voidaan tarvittaessa taydentaa tai se voidaan peruuttaa. Hallituksen esi-
tyksen taydentamisesta ja peruuttamisesta saadetaan perustuslain 71 §:ssa. Pykalan mukaan
hallituksen esitysta voidaan taydentaa antamalla uusi taydentava esitys, tai se voidaan pe-
ruuttaa. Taydentavaa hallituksen esitysta ei voida antaa enaa sen jalkeen, kun asiaa valmis-
tellut valiokunta on antanut mietintonsa. Hallituksen esityksen taydentaminen tai peruutta-
minen on hallituksen valiintulokeinoja, joita tosiasiassa kaytetaan tilanteessa, jossa edus-
kunta on asettumassa lainsaadantohankkeesta hallitukseen nahden toisenlaiselle kannalle. '8
Hallituksen esityksen taydentaminen sopii tilanteisiin, jossa hallitus haluaa tehda sisaltomuu-
toksia eduskunnassa kasiteltavana olevaan esitykseen, mutta hallituksen esityksen peruutta-
minen olisi epatarkoituksenmukaista. Taydentava hallituksen esitys voidaan antaa, kasitella ja
peruuttaa samanlailla, kuin muutkin hallituksen esitykset, mutta taydentavan esityksen ei tar-
vitse sisaltaa kaikkia hallituksen esityksen eri osia. Tama tarkoittaa sita, etta taydentava esi-
tys olisi liitdnndinen alkuperaiseen hallituksen esitykseen.' Hallituksen esityksen peruuttami-
nen tarkoittaa sita, etta esityksen kasittely keskeytyy ja asia raukeaa. Peruuttamisen voi koh-
distaa esitykseen, jota ei ole viela kasitelty eduskunnassa loppuun. Peruutettu hallituksen esi-
tys voidaan ottaa uudelleen kasittelyyn vain, jos asiasta pannaan vireille uusi hallituksen esi-

tys tai kansanedustaja tekee aloitteen.2%°

195 Njemivuo 2020, 139.
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199 HE 1/1998, 121.
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5.8 Lain vahvistaminen, taytantoonpano ja seuranta

Eduskunta toimittaa vastauksensa hallituksen esityksesta valtioneuvostolle presidentin vahvis-
tusta varten, kun lakiehdotus on hyvaksytty eduskunnassa.?’' Lain vahvistamisesta saadetaan
perustuslain 77 §:ssa. Pykalan 1 momentin mukaan eduskunnan hyvaksyma laki on esiteltava
tasavallan presidentille vahvistamista varten kolmen kuukauden kuluessa sen toimittamisesta
vahvistettavaksi. Kun laki on toimitettu tasavallan presidentille vahvistettavaksi, tulee hanen
tehda paatos lain vahvistamisesta tai vahvistamatta jattamisesta. Kolmen kuukauden maara-
aika lasketaan siita hetkesta, kun laki on toimitettu valtioneuvostolle ja siita edelleen presi-

dentille esiteltavaksi.2?

Valtioneuvosto voi toiminnallaan supistaa presidentin harkinta-aikaa lain vahvistamisesta tai
vahvistamatta jattamisesta viivyttamalla esittelya. Kyseista menettelya ei valttamatta pideta
kuitenkaan asianmukaisena tapana. Perustuslain 77 §:n 1 momentissa saadetaan tasavallan
presidentin mahdollisuudesta hankkia lausunto korkeimmalta hallinto-oikeudelta tai korkeim-
malta oikeudelta maaraajan kuluessa. Lain vahvistamatta jattamisesta ei valttamatta tarvitse
tehda nimenomaista paatosta. Tama tarkoittaa sita, etta presidentin pidattaytyminen lain
vahvistamisesta maaraajan kuluessa voidaan myos tulkita kielteiseksi paatokseksi.?? Perustus-
lain 77 §:n 2 momentin mukaan jollei presidentti vahvista lakia se palautuu eduskunnan kasi-
teltavaksi. Mikali eduskunta hyvaksyy lain uudelleen asiasisalloltaan muuttumattomana, se tu-
lee voimaan ilman vahvistusta. Lain katsotaan rauennen, jos eduskunta ei ole sita uudestaan
hyvaksynyt. Mikali eduskunta on paattanyt lain voimaantulopaivan, laki vahvistetaan ja jul-

kaistaan ennen kyseista voimaantulopaivaa.2*

Perustuslain 78 §:ssa saadetaan vahvistamatta jaaneen lain kasittelysta. Pykalan mukaan laki
otetaan viipymatta uudelleen kasiteltavaksi eduskunnassa, jos tasavallan presidentti ei ole
saadetyn maaraajan kuluessa vahvistanut sita. Laki on valiokunnan annettua siita mietintonsa
hyvaksyttava asiasisalloltaan muuttamattomana tai hylattava eduskunnan taysistunnossa yh-
den kasittelyn asiana aanten enemmistolla. Mikali eduskunta hyvaksyy jo kertaalleen hyvaksy-
mansa lain asiasisalloltaan muuttumattomana aantenenemmistolla, laki tulee voimaan ilman

erillista vahvistusta. Asia raukeaa, jos eduskunta ei hyvaksy lakiehdotusta uudelleen.?%

Alla olevassa kuviossa (kuvio 8) kuvataan lain vahvistamiseen liittyvia yksityiskohtaisempia

vaiheita. Lain vahvistamiseen liittyvia vaiheita ovat eduskunnan vastauksen kasittely, esittely-

201 Niemivuo 2020, 140.

202 Husa & Jyranki 2021, 312.

203 Husa & Jyranki 2021, 312.

204 | ainvalmistelun prosessiopas 2022. Lain vahvistaminen.
205 Husa & Jyranki 2021, 313.
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listojen valmistelu valtioneuvoston yleisistuntoon ja tasavallan presidentin esittelyyn, jakolu-
van pyytaminen ja sen saaminen seka esittelylistojen tarkastaminen ja mahdollisten korjaus-
listojen tekeminen. Edella mainittujen vaiheiden jalkeen seuraa paatoksenteko valtioneuvos-

ton yleisistunnossa seka tasavallan presidentin paatos. Lopuksi asia poytakirjataan ja laki vah-

vistetaan.
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Kuvio 8: Lain vahvistaminen20®

Eduskunnan vastausta kasiteltaessa saadosvalmisteluavustaja huolehtii vahvistettavan lain
taittamisesta RakAs-asiakirjapohjalla. Valmistelutiimin tehtavana on varmistaa valtioneuvos-
ton yleisistunnon ja tasavallan presidentin esittelyjen paivamaarat seka toimivaltaisen minis-
terin lasnaolo kyseisina esittelypaivina. Tarvittaessa varmistetaan myos raha-asianvaliokunnan
istunnon paivamaara. Eduskunnan vastauksesta lahetetaan kopio oikeuskanslerinvirastoon. Mi-
kali eduskunta on jattanyt avoimeksi lain voimaantulopaivan, tulee valmistelutiimin valmis-
tella ehdotus lain voimaantulopaivasta. Valmistelutiimin tiimin tehtavana on edella mainittu-
jen asioiden lisaksi myos valmistella esittelylistalle ehdotus eduskunnan lausumien kirjaami-
sesta valtioneuvoston poytakirjaan. Jos etukateen tiedetaan, etta tasavallan presidentti ei
vahvista eduskunnan hyvaksymaa lakia, tulee valmistelutiimin valmistella ehdotus hallituksen

kirjelméksi lain vahvistamatta jattamisesta.?”

Ministerin tehtavana on antaa jakolupa nimettyina paivina pidettaviin istuntoihin jaettaviin
esittelylistoihin. Ennen ministerin antamaa jakolupaa, ministerion virkamiesjohto puoltaa ja-
kolupaa. Ministerin antaessa jakoluvan, esittelylistat jaetaan paatoksentekojarjestelmassa is-
tuntoihin. Ministerien erityisavustajat, valtioneuvoston istuntoyksikko seka oikeuskanslerinvi-
rasto tarkastavat istuntoihin jaetut esittelylistat. Esittelylistojen tarkastuksessa voi ilmeta
korjattavaa, jonka perusteella valmistelutiimi tekee tarvittavat muutokset esittelylistoihin.

Tehtyjen korjausten jalkeen istuntoon voidaan jakaa korjauslista. Asia voidaan myos poistaa

206 | ainvalmistelun prosessiopas 2022. Lain vahvistaminen.
207 |_ainvalmistelun prosessiopas 2022. Lain vahvistaminen.



51

istunnosta. Valtioneuvoston yleisistunnossa paatetaan esittaa lain vahvistamista tasavallan

presidentille. Oikeuskansleri valvoo istunnossa paatoksenteon laillisuutta.2%®

Tasavallan presidentin vahvistama laki tai eduskuntaan palautettu ja siella uudestaan hyvak-
sytty laki tulee saattaa voimaan eli promulgoitava. Tasavallan presidentin tulee allekirjoittaa
lain sisaltava asiakirja, jonka asianomainen ministeri varmentaa omalla allekirjoituksellaan.
Promulgoinnista kieltaytymiseen ei ole oikeudellista perustetta ja presidentilla tai ministerilla
ei ole kaytettavissdan prosessin tassa vaiheessa harkintavaltaa.?? Promulgoinnista saadetaan
perustuslain 79 §:n 2 momentissa, jonka mukaan laki, joka on vahvistettu tai tulee voimaan
ilman vahvistusta, on tasavallan presidentin allekirjoitettava ja asianomaisen ministerin var-
mennettava. Valtioneuvoston on taman jalkeen viipymatta julkaistava laki Suomen saadosko-
koelmassa.?'® Tasavallan presidentin istunnon jalkeen valtioneuvoston istuntoyksikko laatii

poytakirjat seka valtioneuvoston yleisistunnosta etta tasavallan presidentin esittelysta.?!"

Julkaisematon laki ei voi tulla voimaan, jonka vuoksi voimaantulon ehtona onkin lain julkaise-
minen saadoskokoelmassa.?'2 Kun laki on julkaistu saaddskokoelmassa, se tulee voimaan laissa
mainittuna paivana tai sen voimaantulosta voidaan saataa myohemmin asetuksella.?'3 Suomen
saadoskokoelmasta annetun lain 2 §:n 1 momentin mukaan saadoskokoelma ja sopimussarja
julkaistaan yleisessa tietoverkossa ja pidetaan siella maksutta yleison saatavilla. Pykalan toi-
sen momentin mukaan saadoskokoelmaa ja sopimussarjaa voidaan lisaksi julkaista painettuna
ja muulla tavalla tallennettuna. Lakien vahvistamisen jalkeen pyritaan antamaan asetukset
seka muut samaan saantelykokonaisuuteen liittyvat alemman asteiset saadokset mahdollisim-

man pian.2™

Lain vahvistaminen ja julkaiseminen ei itsessaan takaa sita, etta lakia toteutetaan. Lain vah-
vistamisen jalkeen tulee prosessin vaiheiksi viela lainsaadannon taytantoonpaneminen ja seu-
ranta. Lainvalmistelusta vastaava ministerio valmistelee jo perusvalmistelun aikana suunnitel-
man lain taytantoonpanosta yhteistyossa taytantoonpanotehtavia hoitavien viranomaisten
kanssa. Lain taytantoonpano voi kuulua esimerkiksi ministerididen alaisille virastoille, kunnille

tai tuomioistuimille.?'® Esimerkiksi hallintoviranomaiset seka tuomioistuimet voivat soveltaa

208 | ainvalmistelun prosessiopas 2022. Lain vahvistaminen.

209 Husa & Jyranki 2021, 314.
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lakia vasta sen tullessa voimaan. Voimaantulolla tarkoitetaan myos sita, etta Suomen oikeu-
denkayttopiirissa olevien oikeusalamaisten tulee noudattaa voimaantullutta lakia.?'¢ Lainval-
mistelusta vastannut ministerio voi tukea taytantoonpanoa muun muassa asetuksilla ja maa-
rayksilld, ohjeilla ja suosituksilla seka koulutuksilla ja neuvonnalla.?'? Lain voimaantulosta al-
kaen seurataan myos lain vaikutusten toteutumista seka taytantoonpanoa. Lain seurannan
avulla voidaan arvioida lain toimivuutta ja tavoitteiden toteutumista seka mahdollisia muu-
tostarpeita.2'® Esimerkiksi tutkimukset, selvitykset, tuomioistuinten ratkaisut ja kuulemis-
seka keskustelutilaisuudet ovat lainvalmistelusta vastanneen ministerion menetelmia seuran-

nan toteuttamiseksi.2!"?

6 Lainvalmistelun haasteet

Lainvalmistelun keskeisimpina ongelmakohtina voidaan pitaa vireilla olevien hankkeiden
suurta maaraa, uusien lakihankkeiden suunnittelun ja yhteensovittamisen puutteita, kireita
aikatauluja ja vahaisia voimavaroja, puutteellisuutta vaikutusarvioinneissa seka lakitekstien
viimeistelemattomyytta. Euroopan unionista ja kansainvalisista sopimuksista seka velvoit-
teista pohjautuu lainsaadantohankkeita kansallisten lainsaadantohankkeiden lisaksi, joihin
hallitus ei voi vaikuttaa vastaavalla tavalla kuin hallitusohjelmaan suunniteltaviin lakihankkei-

siin.220

Esimerkiksi poikkeustilanteet maailmalla voivat vaikuttaa myos oleellisesti saadosvalmistelun
laatuun.??' Poikkeustilanteesta esimerkkina toimii koronapandemia, joka aiheutti vuosien
2020-2022 aikana ennakoimatonta lainsaadantotyota. Pandemian vuoksi ensimmaista kertaa
otettiin kayttoon maaliskuussa 2020 valmiuslaki (1552/2011). Valmiuslain kayttoonottamiseksi
valtioneuvosto antoi eduskunnalle kaksi kayttoonottoasetusta, jotka ovat valtioneuvoston ase-
tus valmiuslain 86, 88, 93-95 ja 109 §:ssa saadettyjen toimivaltuuksien kayttoonotosta
(125/2020) ja valtioneuvoston asetus valmiuslain 87 §:ssa saadettyjen toimivaltuuksien kayt-
toonotosta valittomasti (124/2020).222 Koronapandemia vaati lainvalmistelijoiden tyopanosta
eri ministerioissa.?? Esimerkiksi sosiaali- ja terveysministeriossa valmisteltiin useampi halli-

tuksen esitys tartuntatautilain muutoksista ja valiaikaisista muutoksista. Lain nojalla annettiin

216 Husa & Jyranki 2021, 315.

217 Lainvalmistelun prosessiopas 2022. Taytantéonpano ja seuranta.
218 Niemivuo 2020, 143.
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myos lukuisia valtioneuvoston asetuksia esimerkiksi ravitsemisliikkeiden toiminnan valiaikai-

sesta rajoittamisesta tartuntataudin levidmisen estamiseksi.??

Yhtena lainvalmistelun keskeisimpana ongelmana voidaan pitaa riittamattomia voimavaroja ja
kireita aikatauluja. Kuten aiemmin mainittiin, lainvalmisteluprosessissa perusvalmistelu, lau-
suntomenettely seka jatkovalmistelu vaativat keskisuurissa ja laajoissa hankkeissa aikaa. Nor-
maaleissa olosuhteissa edella mainituille lainvalmistelun eri vaiheille, kuten myos valtioneu-
voston paatoksenteolle ja eduskuntakasittelylle on varattava lisaksi riittavasti aikaa. Uudis-
tuksien toteuttamiset kireilla aikatauluilla kuitenkin puoltavat laajojen lainsaadantohankkei-
den ongelmallisuutta, silla kaikille vaiheille ei jaa valttamatta riittavasti aikaa. Poliittiset lin-
jaukset voivat tuoda myos lisapainetta jo valmiiksi kireille aikatauluille. Riittamattomien voi-
mavarojen ja kireiden aikataulujen lisaksi myos esimerkiksi lakitekstien laadun takaamiseen
tarvitaan enemman aikaa, kuin nykyaan siihen kaytetaan.??® Kireat aikataulut vaikuttavat
myos lakitekstien laatuun, silla lainvalmistelijoille ei jaa valttamatta tarpeeksi aikaa tarkistaa
hallituksen esitysten lakiehdotuksien laatua, joka niille on asetettu. Kireat aikataulut vaikut-
tavat myos muihin prosessin vaiheisiin, jolloin esimerkiksi kaannostyolle, laintarkastukselle ja
perusvalmistelulle ei jaa siihen tarvittavaa aikaa. Lakitekstien laadun parantamisessa olen-
naista on myos lainvalmistelijoiden patevyys, jota voitaisiin kehittaa perehdyttamisen ja lisa-

koulutuksen myota.

Aikataulupaineen vuoksi esimerkiksi perusvalmistelussa toteuttavalle vaikutusarvioinnille ei
jaa valttamatta aikaa riittavasti. Kun vaikutusarviointia ei ole toteutettu asianmukaisesti,
lainsaadannon arviointineuvoston lausunnon johdosta myos hallituksen esityksen eduskuntaka-
sittelyn aloittaminen voi alkuperaisesta aikataulusta viivastya. Aikataulupaine voi johtaa myos
siihen, ettei tosiallisesti lausuntoa huomioida hallituksen esityksen viimeistelyssa ennen asian
viemista eduskuntaan.??¢ Lainsaadantohankkeiden kireat aikataulut nakyvat myos lainsaadan-
non arviointineuvoston tyossa siten, etta neuvostoa pyydettiin kasittelemaan hallituksen esi-
tykset niin nopeasti kuin mahdollista. Lainsaadannon arviointineuvosto piti kiirehtimispyyn-
toja huolestuttavina lainvalmistelijoiden nakokulmasta sen vuoksi, etta se heijasti kokonais-
kuvan kannalta kireita aikatauluja hankkeen valmistelussa. Kiirehtimispyynnot aiheuttivat
neuvostolle myos haastetta, silla hallituksen esityksiin pitaisi pystya perehtymaan kattavasti
ennen lausunnon antamista. Koronapandemian vaikutuksia saadosvalmisteluun ja vaikutusten

arviointeihin ei ole tarkemmin analysoitu. Lainsaadannon arviointineuvosto on kuitenkin pys-

224 yaltioneuvoston asetuksia ravitsemisliikkeiden toiminnan valiaikaisesta rajoittamisesta tar-
tuntataudin leviamisen estamiseksi annettiin toukokuun 2020-helmikuun 2022 valilla yli 60
kappaletta.

225 Niemivuo 2020, 327-328; Keindnen & Pajuoja 2022, 114-115.
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tynyt omalta osaltaan priorisoimaan koronaan liittyvia kiireellisia hallituksen esityksia ja tar-
peen vaatiessa neuvoston resursseja on siirretty koronapandemiaan liittyvan saantelyn valmis-

telutoihin.??’

Lainvalmisteluprosessissa nakyva kiire osoittaa, etta hankkeeseen tarvittavat resurssit eivat
valttamatta ole aina kohdallaan. Kiire nakyy myos hankkeiden aikataulutuksessa, jonka vuoksi
esimerkiksi lainsaadannon arviointineuvoston antamia lausuntoja ei oteta hallituksen esityk-
sissa tarpeeksi huomioon. Ministerioiden tulisi varata hankkeen aikataulutuksessa tilaa lain-
saadannon arviointineuvoston lausunnon lapikaymiseen seka hallituksen esitysten vaikutusar-
viointien muokkaamiseen. Toisin sanoen kiire ei valttamatta johdu pelkastaan lainvalmistelun
kiireesta, vaan myos ministerididen tavasta johtaa saadosprosessia.??® Saadosprosessin johta-
misella ja suunnitelmallisuudella voidaan parantaa lainvalmistelussa nakyvia ongelmakohtia
kiireen, resurssien ja aikataulutuksen nakokulmasta. Ministerioiden virkamiesjohdon ja poliit-
tisen johdon tulisi varata riittavasti resursseja seka aikaa hankkeen laajuuteen ja aikataulu-
tukseen nahden. Hankkeen aikataulutuksessa tulisi varata riittavasti aikaa myos lainsaadan-
non arviointineuvoston antaman lausunnon lapikaymiseen ja tarvittavien korjausten tekemi-

seen ennen asian viemista eduskuntaan.

Huonona saadosvalmisteluna voidaan pitaa lausuntomenettelyn puuttumista. Saadosvalmiste-
luhankkeissa on neuvoston toimikauden aikana havaittu puutteita sidosryhmien kuulemisessa,
joka kaytannossa tarkoittaa sita, ettei esimerkiksi virallista lausuntokierrosta ole toteutettu

ollenkaan.??® Kuten aiemmin on kerrottu, sidosryhmiltd saatu palaute esityksesta ja sen vaiku-

tuksista on arvokasta lainvalmisteluprosessin eri vaiheissa.

7  Poikkeusolojen vaikutukset saadosvalmisteluun

Opinnaytetyota varten on toteutettu avoimet haastattelut, joiden avulla on saatu haastatel-
tujen omien nakemysten ja kokemusten kautta tietoa siita, miten poikkeusolot konkreetti-
sesti vaikuttivat saadosvalmisteluun. Virallisesti poikkeusolot olivat Suomessa ensimmaisen
kerran kevaalla 2020 ja toisen kerran kevaalla 2021 koronapandemian vuoksi. Kaytannossa
poikkeuksellisia aikoja on eletty koronan vuoksi kuitenkin vuodet 2020-2022, jonka vuoksi ko-
ronapandemian myota tulleista poikkeuksellisista olosuhteista kaytetaan tassa opinnayte-

tyossa myos termia poikkeusolot.

227 Valtioneuvoston kanslia 2022b, 11-12.
228 Valtioneuvoston kanslia 2022b, 24-25.
229 Valtioneuvoston kanslia 2022b, 30.
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Avoimet haastattelut osoittautuivat opinnaytetyon kannalta parhaimmaksi menetelmaksi ke-
rata tietoa haastateltavilta. Opinnaytetyossa poikkeusolojen vaikutuksia tarkastellaan sosi-
aali- ja terveysministerion valmistelemien saadosmuutosten nakokulmista. Sosiaali- ja ter-
veysministerio valmisteli muun muassa hallituksen esityksia tartuntatautilain muuttamisesta
seka lukuisia valtioneuvoston asetuksia ravitsemisliikkeiden toiminnan valiaikaisesta rajoitta-
misesta tartuntataudin leviamisen estamiseksi. Taman vuoksi haastateltaviksi on valikoitunut
henkiloita, jotka ovat tyoskennelleet keskeisesti kyseisten saadosmuutosten parissa. Opinnay-
tetyota varten on haastateltu seka avustajia etta saadosten valmistelijoita. Tama mahdollis-

taa laajemman nakokulman poikkeusoloista prosessin eri vaiheissa.

Tata opinnaytetyota varten on haastateltu henkiloita, jotka ovat osallistuneet useiden koro-
nan myota tulleiden saadosten valmisteluun valmistelijan tai avustajan roolissa. Opinnayte-
tyossa haastattelujen laatu on nahty tarkeammaksi kuin niiden maara. Koronan myota tullei-
den saadosten valmisteluun on osallistunut rajallinen maara henkilosta, jonka vuoksi tahan
opinnaytetyohon on valittu sellaisia henkiloita, jotka ovat keskeisesti osallistuneet kyseiden
saadosten valmisteluun ja joilta l0ytyy omakohtaista kokemusta poikkeusolojen vaikutuksista.
Opinnaytetyota varten on haastateltu kahta eri valmistelijaa seka kahta eri avustajaa. Nailla
haastateltavilla on kokemusta saadosten valmistelusta tai siina avustamisesta ajalta ennen
koronaa, poikkeusolojen ajalta seka nykyhetkesta. Haastateltavilla on saadosten valmistelusta
tai niissa avustamisesta kokemusta 15-30 vuotta. Toinen haastateltu avustaja on osallistunut
vahemman koronan myota tulleiden kiireellisten tyotehtavien avustamiseen, mutta han on ti-
lanteen ruuhkautuessa avustanut saadoksissa, joten han on pystynyt antamaan nakokulmaa
tietyilta osin poikkeusolojen vaikutuksista saadosvalmisteluun. Haastateltavien lisaksi opin-
naytetyon kirjoittaja on ollut myos keskeisessa roolissa saadosvalmistelun avustavissa tehta-
vissa, kuten saadosten taittamisessa ja asian viemisessa istuntoihin. Opinnaytetyon kirjoittaja
on aloittanut saadosvalmisteluavustajan tyot poikkeusolojen aikana, jonka vuoksi han pystyy
antamaan nakokulmaa saadosten avustamisesta ainoastaan poikkeusolojen ajalta seka nyky-
hetkesta.

Haastatteluaikoja sopiessa haastatelluille on kerrottu aihepiirista, josta avoimessa haastatte-
lussa on ollut tarkoitus keskustella. Haastateltaville on kerrottu myos, etta haastattelujen
vastauksista etsitaan yhtenevaisia teemoja, joista muodostetaan tulokset tahan opinnaytetyo-
hon. Haastattelut on toteutettu kolmena eri paivana, 25.11.2022, 28.11.2022 seka
29.11.2022. Haastattelut on toteutettu etana Skype-neuvottelupuhelun valityksella. Jokaisen
henkilon kanssa keskusteltiin 1-2 tuntia, keskimaarin kuitenkin 1,5 tuntia. Opinnaytetyon kir-
joittaja on tehnyt kirjallisesti muistiinpanoja keskustelun lomassa, jotka on lahetetty haastat-
telun jalkeen viela haastateltavalle tarkistettavaksi. Tarvittaessa haastateltavilta on kysytty
haastattelujen jalkeen jatkokysymyksia, mikali jokin asia on jaanyt haastattelijalle epasel-

vaksi.
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Avointen haastattelujen tarkoituksena on ollut saada haastateltavilta vapaasti kerrottuna hei-
dan omat nakemyksensa ja kokemuksena poikkeusolojen vaikutuksista saadosten valmiste-
luun. Asioista on kerrottu omien muistikuvien mukaan, joten haastateltavat eivat valttamatta
enaa muista kaikkia erityisesti vuosien 2020-2021 aikana olleita vaikutuksia. Opinnaytetyon
kirjoittaja on tarvittaessa tehnyt yksilokohtaisia kysymyksia keskustelun yhteydessa haastatel-
taville, mutta paaasiallisesti haastateltavat ovat saaneet kertoa aihepiirista taysin vapaasti
siita nakokulmasta, mika heille on sopinut. Haastatteluissa on pyritty pitamaan vuorovaiku-
tusta haastattelijan ja haastateltavan valilla, jolla on mahdollistettu keskusteleva avoin haas-
tattelu.

Avustajien ja valmistelijoiden vastauksista on koostettu teemoja, joiden mukaan vastaukset
jaoteltiin. Teemoja luodessa pyrittiin huomioimaan erikseen asiat, jotka vaikuttivat suoraan
saadosvalmisteluprosessiin seka asiat, jotka vaikuttivat suoraan haastateltuihin itseensa tai
heidan tyonkuvaansa. Haastatteluista esille nousi myos asiat, joita voitaisiin huomioida varau-
tuessa mahdollisiin tuleviin poikkeusoloihin. Teemoiksi muodostuivat tyon kuormittavuus,
poikkeusolojen aiheuttamat muutokset saadosvalmisteluprosessissa, miten varautua poikkeus-

oloihin tulevaisuudessa seka muut huomiot poikkeusoloista.

Taulukossa 1 on kuvattu tyon kuormittavuuteen liittyvia tekijoita. Taulukkoon on tuotu esille
myos esimerkkitilanteita, joissa tyota kuormittava tekija on nayttaytynyt. Keskeisimpina
tyota kuormittavina tekijoina haastatteluista nousivat esille viime hetken toiden lisaantymi-
nen, kiireelliset tyotehtavat seka viikonloppu- ja iltatyot. Koronapandemian myota kiireelliset
ja viime hetken tyot lisaantyivat aiemmasta normaaliolosuhteista poiketen. Kiireelliset tyot
loivat haastateltaville painetta suoriutua tyotehtavista maaratyssa aikataulussa, joka poikkesi
huomattavasti normaalista aikataulusta. Tama tarkoitti kaytannossa esimerkiksi sita, etta tyo-
tehtava, joka normaalioloissa saapuisi tyostettavaksi viikkoa-paria aiemmin ennen istuntoa,
saapui poikkeusolojen takia tyostettavaksi muutamaa paivaa tai tuntia ennen maaraaikaa. Kii-

reelliset ja viime hetken tyot vaativat haastateltavilta joustavuutta myos tyoajoissa.

Normaaleista tyoajoista poikkeaminen kaytannossa tarkoitti joustavuutta tyopaivien pituu-
dessa arkipaivien aikana. Tyopaivan pituus saattoi hyvinkin olla tuplasti sen verran, mika nor-
maalin tyopaivan kesto olisi. Iltaisin tehtyjen toiden lisaksi haastateltavat tekivat valilla myos
viikonloppuisin toita tarpeen vaatiessa. Ilta- ja viikonlopputoita tehtiin sen vuoksi, etta ehdit-
tiin tekemaan kaikki tarvittavat asiat prosessin eri vaiheista ennen asian viemista valtioneu-
voston yleisistuntoon. Toita tehtiin toisin sanoen niilla aikatauluilla mita tilanne silla hetkella
vaati. Poliittiset linjaukset vaikuttivat olennaisesti siihen, milla aikatauluilla saadosmuutoksia

valmisteltiin tartuntataudin leviamisen estamiseksi.

Tyon kuormittavuuteen liittyvista tekijoista keskeisena huomiona esille nousi myos jatkuvan

osallisuuden -tunne pandemian aikana. Tama tarkoittaa kaytannossa sita, etta poikkeusolojen
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myota tullut tyonkuva muuttui rutiiniksi. Erityisesti saadosten valmistelijat tunsivat olevansa

koko ajan valmiudessa odottamassa tartuntatautitilanteen kehittymista seka poliittisia lin-

jauksia ja niista mahdollisesti seuranneita muutoksia. Valmiudessa oleminen vaikutti haasta-

teltaviin siten, etta oli tunne siita, ettei pystynyt tekemaan tai ajattelemaan mitaan muuta

kuin koronaa, koronasta seuranneita saadoksia ja tilannetta yleisesti. Haastateltavat kertoi-

vat, etta he eivat palautuneet kunnolla vapaa-ajalla jatkuvan valmiustilassa olemisen vuoksi.

Taulukko 1: Tyon kuormittavuus

TYON KUORMITTAVUUS

Tyotd kuormittava tekija

Esimerkki

Viime hetken toiden lisaantyminen

Ennen koronapandemiaa aivan viime hetken
tyona on pidetty sellaista tyota, jossa esi-
merkiksi eduskunnan vastaus on saapunut
tyostettavaksi muutamaa paivaa ennen is-
tuntopaivaa.

Pandemia-aikana eduskunnan vastaus saat-
toi tulla vain pari tuntia ennen istuntoa,
ellei jopa myohemminkin. Tama viime het-
ken toiden lisaantyminen on luonut paineen
tuntua tyon tekemiseen.

Tyotehtavien aikataulujen muuttuminen kii-
reelliseksi

Kiireellisten toiden takia tyontekijat ovat
joustaneet esimerkiksi tyopaivien pituu-
dessa. Tyota on tehty iltaisin ja viikonlop-
puisin, jotta on ehditty tekemaan kaikki tar-
vittava ennen maaraaikaa.

Viikonloppu- ja iltatyot

Normaaleja tyoaikasaannoksia ei ole pys-
tytty noudattamaan.

Tyontekijoilla on normaalisti kaytossaan vi-
rastotyOaika, joten toistuvat viikonloppu- ja
iltatyot poikkesivat normaalista viikko-
tyoajasta. Tyopaivien pituus on voinut olla
useampana paivana jopa yli 12 tuntia. Vii-
konloppu- ja iltatyot ovat johtuneet esimer-
kiksi puuttuneista materiaaleista, joita on
jouduttu odottelemaan ennen istuntoon ja-
kamista. Ilta- ja viikonlopputyot ovat johtu-
neet myos iltaisin tai viikonloppuisin olleista
ylimaaraisista valtioneuvoston yleisistun-
noista.
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Viikonlopputyot ovat tulleet tietoon lyhyella
varoitusajalla, esimerkiksi muutamaa paivaa
ennen viikonloppua. Viikonloppuna on saat-
tanut olla esimerkiksi ylimaarainen valtio-
neuvoston yleisistunto, johon on viety kii-
reellisesti muuttuneen tilanteen takia ase-
tuksia, eduskunnan vastauksia tai hallituk-
sen esityksia. Naiden asioiden vieminen is-
tuntoon viikonloppuna on vaatinut myos val-
mistelutiimilta oma tyopanoksensa prosessin
eri vaiheissa.

Koko ajan valmiudessa oleminen / jatkuva Poikkeusolojen myota tullut tyonkuva muut-
osallisuus tui rutiiniksi. Koko ajan on seurattu, tuleeko
muutoksia saadoksiin.

Tama tarkoitti kaytannossa sita, etta on saa-
nut olla koko ajan valmiudessa, eika ole pys-
tynyt oikeastaan tekemaan tai ajattelemaan
muuta.

Tyon kuormittavuuteen liittyvista tekijoista on hyva huomata yhtalaisyydet tyohyvinvoinnin ja
tyosuojelun nakokulmasta. Normaaleja tyoaikasaadoksia ei pystytty noudattamaan. Mahdolli-
set yli 12 tunnin tyopaivat, joita saattoi olla useampi putkeen seka ilta- ja viikonlopputyoét ei-
vat mahdollistaneet tarpeellista palautumista tyopaivasta tai -viikosta. Mikali viikonloppuna
oli toita seka lauantaina etta sunnuntaina, ei lepoaikaa jaanyt kuluvan ja seuraavan tyoviikon
valille. Kerralla kuormittava kiire ei rasita samalla tavalla, kuin jatkuvasti kuormittava kiirei-
nen tilanne, jossa ei tieda milloin kyseinen paineistettu tilanne paattyy. Hetkellisen kiireen
jalkeen paasee palautumaan. Poikkeusolojen myota tulleet kiireelliset tyot kuitenkin muodos-
tivat jatkuvan valmiudessa olevan paineistetun seka kuormittavan tilanteen, jossa tyontekijat
eivat paasseet palautumaan. Kun edella mainituista tilanteista ei paase palautumaan, on vaa-
rana tyontekijan uupuminen. Poikkeusolojen myota tullut kiireellinen ja valmiudessa ollut

tyonkuva muuttui myos rutiiniksi.

Erityisesti ilta- ja viikonlopputoiden tekemisen seka pitkien tyopaivien pituudessa on hyva
huomioida, etta ketaan ei ole kuitenkaan pakotettu tekemaan toita normaalien tyoaikojen ul-
kopuolella. Se on ollut osittain oma valinta, mutta myos pakottava tilanne saada tarvittavat
asiat tehtya. Tahan on vaikuttanut kuitenkin merkittavasti poliittiset linjaukset tartuntatau-
din leviamisen estamiseksi. Muutokset saattoivat tulla hyvin lyhyella varoitusajalla tai jopa
viikonloppua vasten. Tarvittavien materiaalien saaminen istuntoon hoidettiin tarvittaessa hy-
vinkin kiireellisesti, vaikka tyopaivat tai -viikot olisivat venahtaneet. Toisin sanoen, tilannetta
on pidetty haastateltavien mukaan sellaisena, etta asiat on pyritty hoitamaan, meni aikaa sen

verran mita tilanne tarvitsi.
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Taulukossa 2 on kuvattu poikkeusolojen aiheuttamia muutoksia saadosvalmisteluprossiin. Tau-
lukossa on kuvattu saadosvalmisteluprosessin eri vaiheita, joihin poikkeusolot ovat vaikutta-
neet tavalla tai toisella. Taulukossa on haastattelujen perusteella kerrottu nakokulma niin sa-
notusta normaalitilanteesta eli tilanteesta, miten kyseinen prosessin vaihe on toteutettu en-
nen koronapandemiaa. Lainvalmisteluprosessin eri vaiheisiin ja siihen liittyviin ohjeisiin voi
tutustua tarkemmin luvussa 5. Haastattelujen perusteella taulukkoon on muodostettu myos
esimerkit, miten poikkeusolot vaikuttivat juuri kyseiseen prosessin vaiheeseen. Taulukossa on
hyva huomioida, ettei se ole taysin tyhjentava poikkeusolojen vaikutuksista kaikkiin prosessin
eri vaiheisiin. Opinnaytetyota varten ei ole haastateltu esimerkiksi oikeusministerion laintar-
kastusta seka kaannostoimiston tyontekijoita, jolloin heidan nakokulmaansa kyseisista osa-
alueista ei tarkalleen ottaen tiedeta. Poikkeusoloista ja sen myota tulleista kiireellisista tyo-
tehtavista on myos ajallisesti kulunut jonkin verran aikaa, jolloin haastateltavat eivat valtta-

matta enaa muista jokaista prosessin eri vaihetta lukuisten toiden osalta.

Taulukko 2: Poikkeusolojen aiheuttamat muutokset saadosvalmisteluprosessiin

POIKKEUSOLOJEN AIHEUTTAMAT MUUTOKSET SAADOSVALMISTELUPROSESSIIN

Normaalitilanne Poikkeusolojen tilanne
Lausuntomenettely ja Normaalisti kirjallisten lau- | Normaaleja lausuntoaikoja ei
kuulemiskaytannot suntojen antamiseen vara- | pystytty kiireellisyyden vuoksi

taan aikaa vahintaan kuusi | noudattamaan. Kiireellisissa

viikkoa. Laajoissa hank- koronapandemian aikaisissa

keissa lausuntojen antami- | toissa lausuntoaika oli ehka
seen varataan aikaa vahin- | viikko tai kaksi. Mahdollista
taan kahdeksan viikkoa. oli, etta lausuntoaika saattoi
olla myos vain muutamia pai-
via ennen kuulemistilaisuutta.

Jokaisesta asetuksesta (ravin-
tolarajoitukset) oli vahintaan
tiedotettu ja keskusteltu Ma-
ran ja PAMin kanssa. Vahinta,
mita on pystytty tekemaan,
oli soittaa puhelimella ja tie-
dottaa, etta tilanne on muut-
tumassa (erityisesti tilan-
teessa, jossa viikon aikana oli
useampi ravintola-asetus).

Poikkeusoloissa saadosten
luonnokset lahetettiin kuulta-
ville myos hyvin lyhyella va-
roitusajalla.
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Taittotyohon varattu aika

Normaalissa tilanteessa
avustajilla on jaanyt riitta-
vasti aikaa taittaa saados
ennen asian lahettamista
jakolupakierrokselle. Tai-
tettavan asian koon mu-
kaan aikaa on ollut tar-
peeksi kaytettavissa. Aikaa
on arvioitu keskimaarin ol-
leen taitolle pari-kolme
viikkoa.

Poikkeusolojen myota tul-
leissa kiireellisissa toissa tai-
tolle on saadoksen tyypista ja
laajuudesta riippuen ollut ai-
kaa useimmiten vain paivia,
joskus jopa muutamia tunteja
ennen istuntoa.

Saadosten kaannokset

Normaalissa tilanteessa
hallituksen esityksen kaan-
nos pyydetaan noin viikkoa
ennen lausunnolle lahetta-
mista.

Normaalisti tyo lahetetaan
lausunnolle jo suomeksi ja
ruotsiksi. Lausuntomenet-
telyn myota tulleet muu-
tokset kaannatetaan tyo-
hon viela ennen istuntoa.
Muutoksien kaannoksetkin
pyydetaan kuitenkin nor-
maalisti hyvissa ajoin en-
nen istuntoa.

Asetusten osalta kaannok-
set pyydetaan joitain pai-
via ennen lausunnolle la-
hettamista.

Lausunnon jalkeen tulleet
muutokset kaannatetaan

ja pyydetaan kaannos joi-
tain paivia ennen istuntoa.

Kiireen vuoksi kaannostoi-
misto ei ole pystynyt aina
vastaamaan kiireellisyyteen
tarpeeksi nopeasti.

Kaytannossa kaannostoimis-
ton ruuhkautuneisuus toi lisa-
haasteetta, jonka vuoksi
kaannostoimisto ei pystynyt
aina kaantamaan koko halli-
tuksen esitysta ennen lausun-
tokierrosta.

Kun hallituksen esitysta ei eh-
ditty kaantamaan kokonaan
ennen lausuntokierrosta,
kuultaville pyrittiin kuitenkin
lahettamaan etukateen paa-
asiallinen sisalto ja pykalat
kaannettyna.

Oikeuskanslerin tarkastus

Normaalisti oikeuskansleri
tarkistaa listoille jaetut
asiat listojen jakamisen
jalkeen. Nain ollen nor-
maalisti oikeuskanslerilla
on noin kaksi vuorokautta
aikaa tarkastaa, etta Suo-
men hallituksen paatokset
ovat yhteisesti sovittuja ja
laillisia.

Normaalista prosessista poi-
keten oikeuskanslerin tarkas-
tukseen lahetettiin ennak-
koon saadokset tarkistetta-
vaksi ennen istuntoon jaka-
mista.

Jakolupakierros

Normaalissa tilanteessa ja-
koluvat laitetaan noin viik-
koa aiemmin viimeistaan
kierrokselle.

Korona-aikana asiat on lai-
tettu jakoluvalle viime het-
kella, jopa muutama tunti en-
nen istuntoa.
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Listojen jakaminen istuntoon

Listat tulee jakaa valtio-
neuvoston yleisistuntoihin
tiistaisin klo 11 mennessa,
jos VN-istunto on normaa-
liin tapaan torstaina klo
13. (Pyhapaivien vuoksi voi
olla satunnaisesti muutok-
sia). Nain ollen normaalisti
valtioneuvoston jasenilla
ja heidan avustajillaan
seka oikeuskanslerilla on
noin kaksi vuorokautta ai-
kaa tarkastaa, etta Suo-
men hallituksen paatokset
ovat yhteisesti sovittuja ja
laillisia.

Raha-asiainvaliokunnan is-
tunnot ovat torstaisin klo
13 ennen VN-istuntoa. RV-
istuntoihin jaetaan listat
edellisen viikon perjantai-
hin klo 11 mennessa.

Tasavallan presidentin
esittelyihin listat jaetaan
myos saman viikon tiistaina
klo 11 mennessa, kuten
valtioneuvoston yleisistun-
toihin.

Poikkeusolojen aikana joina-
kin viikkoina saattoi menna
useampi asetus valtioneuvos-
ton yleisistuntoon, jonka
vuoksi jouduttiin jarjesta-
maan myos ylimaaraisia val-
tioneuvoston yleisistuntoja.

Ylimaaraiset istunnot saattoi-
vat olla mika tahansa viikon-
paiva. Ylimaaraisia istuntoja
oli iltaisin ja viikonloppuisin
tarpeen vaatiessa.

Poikkeustilanteessa listat ja-
ettiin esimerkiksi muutamaa
tuntia ennen istuntoa tai jopa
20 min ennen paatoksente-
koa. Tata voidaan pitaa jopa
vaaratilanteena, silla paatos-
ten sisaltoa ja niiden lailli-
suuttakaan ei siis kaytannossa
ehdita tarkastaa.

Saadoksen lahettaminen Edi-
taan julkaistavaksi saadosko-
koelmassa

Normaalitilanteessa paino-
tilaukset lahetetaan pai-
noon vasta, kun saados on
hyvaksytty istunnossa. Tal-
l6in tyota ei laheteta etu-
kateen painoon eika tar-
vitse jalkikateen lahettaa
sahkopostitse vahvistusta.

Koronan aikana lahes kaikki
asetukset seka hallituksen
esitykset ja vahvistettavat
lait lahetettiin ennen istuntoa
Editaan julkaisua varten val-
misteltavaksi. Kun asia hyvak-
syttiin istunnossa, lahetettiin
Editalle viela vahvistusviesti
julkaisemiseksi saadoskokoel-
massa.

Saadokset tulivat usein voi-
maan jopa samana paivana
tai seuraavana siita hetkesta
lahtien, kun asia on hyvak-
sytty istunnossa.

Kansalaisten puhelut saados-
muutoksista

Normaalissa tilanteessa
saadosmuutoksista voi tulla
ministerioon puheluita
seka kansalaiskirjeita kan-
salaisilta.

Kansalaiset soittivat puhe-
luita koronaan liittyen poik-
keuksellisen paljon verrat-
tuna muihin saadosmuutok-
siin.
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Kansalaisten lisaksi puheluita
tuli myos muun muassa ter-
veydenhuollon henkilostolta
seka sairaanhoitopiireilta.

Puheluiden lisaksi myos kan-
salaiskirjeita tuli poikkeuksel-
lisen paljon.

Tyon laatuvaatimukset Normaalissa tilanteessa Kiireellisissa toissa esittelijat
avustajille ja asian esitteli- | ja avustava henkilosto joutui
joille jaa aikaa tarkastaa tinkimaan omista laatuvaati-
tyonsa laatu. muksistaan. Kaytannossa
tama tarkoitti sita, ettei tyon
uudelleen tarkistukselle oman
osuuden jalkeen jaanyt aikaa.

Esimerkiksi avustajien
omiin tyon laatuvaatimuk-
siin kuuluvat saadosten
kieliversioiden vertailu
esim. johtolauseiden ja py-
kalien osalta. Lisaksi tar-
kistetaan kaikki taittotyon
koodit manuaalisesti seka
VaRa-jarjestelmalla.

Kuten taulukosta voidaan huomata, useisiin saadosvalmisteluprosessin vaiheisiin on tullut
poikkeusolojen myota muutoksia. Muutokset ovat kohdistuneet koronapandemiaan liittyviin
tyotehtaviin eli prosessiin vaikuttaneet muutokset eivat toteutuneet muissa poikkeusoloihin
liittymattomissa toissa. Kuten aiemmin opinnaytetyon luvussa 5.4 kerrottiin, sidosryhmille va-
rataan lausuntojen antamiseen aikaa vahintaan kuusi viikkoa. Laajemmissa hankkeissa lausun-
tojen antamiseen varataan aikaa vahintaan kahdeksan viikkoa. Naista lausuntoajoista voidaan

poiketa tarpeen vaatiessa, esimerkiksi jos saados valmistellaan kiireellisessa aikataulussa.

Poikkeusolot kuitenkin muodostivat tilanteen, jossa naita normaaleita lausuntoaikoja ei pys-
tytty asioiden kiireellisyyden vuoksi noudattamaan. Haastattelujen myota kavi ilmi, etta kii-
reellisissa koronapandemian aikaisissa toissa lausuntoaika saattoi olla viikko tai kaksi. Joiden-
kin saadosten osalta lausuntoaika saattoi olla myos vain muutama paiva. Joinakin viikkoina
esimerkiksi ravintola-asetuksia annettiin useampi saman viikon aikana, jolloin uusien valtio-
neuvoston asetusten antamisten valiin jai vain muutama paiva aikaa. Edella mainitun tilan-
teen vuoksi normaalit lausunto- ja kuulemismenettelyt joutuivat joustamaan. Vahinta mita
hektisessa ja alati muuttuneessa tilanteessa voitiin tehda, oli tiedottaa sidosryhmia puheli-
mitse ja keskustella heidan kanssaan. Ahvenanmaan maakunnan hallituksen kanssa jarjestet-
tiin myos erillisneuvotteluja muutoksista, silla saadosmuutoksia ei ehditty kaantamaan koko-
naisuudessaan ruotsiksi. Ahvenanmaan maakunnan hallitus sai erillisneuvotteluissa esittaa ky-

symyksia ja nakokantojaan tartuntatautilain tai asetusten muutoksista.
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Ennen saadosten viemista istuntoon ne taitetaan RakAs-asiakirjapohjille saadosvalmistelu-
avustajien toimesta. Haastateltavat kertoivat, etta normaalissa tilanteessa avustajille on jaa-
nyt riittavasti aikaa taittaa hallituksen esitys tai asetukset ennen asian lahettamista jakolupa-
kierrokselle. Taitettavan tyon koosta riippuen aikaa on ollut kaytettavissa tarpeeksi, yleensa
pari-kolme viikkoa. Poikkeusolojen myota tulleissa kiireellisissa toissa taitolle on saadoksen
tyypista ja laajuudesta riippuen ollut aikaa useimmiten kaytettavissa vain paivia, joskus jopa
muutamia tunteja. Opinnaytetyon kirjoittajan oman kokemuksen mukaan pahimmillaan tai-
tettava tyo on tullut taitettavaksi alle tunti ennen valtioneuvoston yleisistunnon alkamista.
Poikkeuksellisen kiireelliset tyot ovat myos muodostaneet tilanteen, jossa tyotehtavasta suo-

riuduttiin tavalla tai toisella eika oman tyon tarkistukselle ole jaanyt juurikaan aikaa.

Poikkeuksellinen kiire prosessin eri vaiheissa muodosti haastatelluille tilanteen, jossa he eivat
pystyneet noudattamaan myoskaan omia tyon laatuvaatimuksia. Kaytannossa tama tarkoittaa
sita, etta normaalissa tilanteessa avustajille ja asian esittelijalle on jaanyt aikaa tarkastaa
oman tyonsa laatu. Edella mainittuja laatuvaatimuksia ovat esimerkiksi saadoksen kieliversioi-
den vastaavuuden tarkistaminen. Kiireellisessa tilanteessa haastateltavat ovat joutuneet tyy-
tymaan riittavan hyvaan eli siihen mika on minimi, mita on valttamaton tehda. Vaikka omat
tyon laatuvaatimukset eivat suoraan liity prosessin eri vaiheiden muutoksiin, tama on tarkea
osa tyontekijan omaa tyonkuvaa ja hanen itse asettamiaan vaatimuksia omalle tyolleen. Kii-
reellinen tyotilanne, jossa omaa tyota ei ehdi tarkistaa, vaatii erityisen paljon esittelijoiden

ja avustajien valilta saumatonta yhteistyota ja luottamusta.

Kiireelliset tyot vaativat joustavuutta prosessin jokaisesta vaiheesta ja jokaiselta tyonteki-
jalta, joka kyseisiin tyotehtaviin osallistui tavalla tai toisella. Kiire vaikutti myos kaannostoi-
mistoon siten, ettei kaantajat pystyneet aina vastaamaan kiireellisyyteen tarpeeksi nopeasti.
Kaannostoimiston ruuhkautuneisuus toi lisahaastetta saadosten valmistelulle, jonka vuoksi
monesti ruotsinkielisten kaannosten viimeiset muutokset tulivat tarkistettavaksi, taitettavaksi
ja istuntoon vietavaksi lyhyella varoitusajalla ennen istuntoa. Kaytannossa tama tarkoitti saa-
doksen kaannoksen saapumista esimerkiksi jopa edellisena paivana ennen istuntoa tai jopa sa-
mana paivana. Kaannostoimiston ruuhkautuneisuus nayttaytyi myos siten, ettei hallituksen
esitysta ehditty kokonaan kaantamaan ennen lausuntokierrosta. Kun koko hallituksen esitysta
ei ehditty kaantamaan, esimerkiksi Ahvenanmaan maakunnan hallituksen kanssa jarjestettyja
erillisneuvotteluja varten, kuultaville lahetettiin vahintaan esityksen paaasiallinen sisalto ja
pykalat kaannettyna. Haastatellut valmistelijat kertoivat kuitenkin kaannostoimiston toimi-

neen kiireesta huolimatta hyvin haasteellisessa tilanteessa.

Normaaliolosuhteissa torstaina klo 13 pidettavaan valtioneuvoston yleisistuntoon jaetaan lis-
tat viimeistaan saman viikon tiistaina klo 11. Nain ollen valtioneuvoston jasenilla ja heidan

avustajillaan seka oikeuskanslerilla on noin kaksi vuorokautta tarkastaa, etta Suomen hallituk-
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sen paatokset ovat yhteisesti sovittuja ja laillisia. Normaalista prosessista poiketen hallituk-
sen esitykset ja asetukset muistioineen lahetettiin oikeuskanslerin ennakkotarkastukseen.
Poikkeustilanteessa listoja jaettiin istuntoon esimerkiksi muutamaa tuntia ennen tai jopa pa-
himmillaan 20 minuuttia ennen paatoksentekoa. Tata voidaan pitaa vaaratilanteena, silla
paatosten sisaltoa ja niiden laillisuuttakaan ei siis kaytannossa ehditty tarkastamaan. Toi-

minta perustui luottamukselle eivatka riskit juurikaan realisoituneet.

Raha-asiainvaliokunnan kasittelya, valtioneuvoston yleisistuntoa tai Tasavallan presidentin
esittelya varten asiat laitetaan jakolupakierrokselle normaalissa tilanteessa viimeistaan noin
viikkoa aiemmin ennen istuntoa. Poikkeusolojen kiireellisyyden myota asiat on kuitenkin lai-
tettu jakolupakierrokselle viime hetkella, jopa muutama tunti ennen istuntoa. Poikkeusolojen
aikana joinakin viikkoina saattoi menna koronaan liittyvia hallituksen esityksia seka valtioneu-
voston asetuksia useampi valtioneuvoston yleisistuntoon. Taman vuoksi jarjestettiin tarvitta-
essa hormaalista poiketen ylimaaraisia valtioneuvoston yleisistuntoja. Ylimaaraiset istunnot

saattoivat olla mika tahansa viikonpaiva, myos iltaisin ja viikonloppuisin.

Kun asetus on hyvaksytty valtioneuvoston yleisistunnossa tai laki vahvistettu Tasavallan presi-
dentin esittelyssa, siita lahetetaan Editaan painomaarays saadoksen julkaisemiseksi Suomen
saadoskokoelmassa. Painomaarays lahetetaan normaalissa tilanteessa hetimmiten istunnossa
hyvaksymisen jalkeen paatoksentekojarjestelman kautta. Poikkeusolot toivat prosessiin kui-
tenkin lisaa vaiheita, silla koronapandemian aikana lahes kaikki asetukset seka hallituksen esi-
tykset ja vahvistettavat lait lahetettiin Editaan ennakkoon valmisteltavaksi ennen istuntoja.
Kun asia hyvaksyttiin istunnossa, Editaan lahetettiin lisaksi sahkopostitse vahvistusviesti saa-
doksen julkaisemiseksi saadoskokoelmassa. Nain toimittiin sen vuoksi, etta saadokset tulivat
usein voimaan jopa samana tai seuraavana paivana siita hetkesta lahtien, kun asia hyvaksyt-
tiin istunnossa. Talla toimintatavalla mahdollistettiin Editalle aikaa valmistella saados julkai-

sua varten.

Normaaliolosuhteissa kaikenlaisista saadosmuutoksista voi tulla ministerioon esittelijalle pu-
heluita seka kansalaiskirjeita kansalaisilta. Tata ei voida pitaa varsinaisesti poikkeuksellisena
muutoksena myoskaan koronapandemiaan liittyviin saadosmuutoksiin. Poikkeuksellista oli kui-
tenkin se, etta kansalaisten puheluita koronaan liittyen tuli poikkeuksellisen paljon verrat-
tuna muihin saadosmuutoksiin. Kansalaisten lisaksi puheluita tuli myos terveydenhuollon hen-
kilostolta seka sairaanhoitopiireilta. Tama toi lisaa kuormittavuutta asian valmistelijoille, jo

valmiiksi kiireelliseen ja ruuhkautuneeseen tyotilanteeseen.

Kokonaisuutena arvioiden poikkeusolot vaikuttivat saadosvalmisteluprosessin jokaiseen vai-
heeseen tavalla tai toisella. Kaikki saannot seka ohjeet joutuivat joustamaan. Joustavuutta

tarvittiin prosessin vaiheilta, mutta myos jokaiselta, joka prosessiin osallistui. Nopeat muu-
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tokset tartuntatautitilanteessa vaikutti ministerion valmistelutiimiin kuuluvien henkiloiden li-
saksi myos niin valtioneuvostoon, oikeuskansleriin, kaannostoimistoon, Editaan seka laintar-

kastukseen. Poikkeusolot vaativat joustavuutta, mutta myos toisaalta sallivat sita.

Taulukkoon 3 on koottu haastattelujen perusteella muodostuneita toimenpiteita, joilla mah-
dollisiin tuleviin poikkeusoloihin voidaan varautua. Koronapandemia oli ennakoimaton tilanne,
johon ei ehditty tai pystytty varautumaan. Koronapandemiaa varten ei ehditty harjoittele-
maan tai tekemaan suunnitelmia, jonka vuoksi joissakin tilanteissa on mahdollisesti jouduttu
soveltamaan. Haastateltavat ovat kertoneet omia ajatuksia, miten poikkeusoloihin varautua

ja miten niihin voidaan varautua ennakkoon.

Taulukko 3: Poikkeusoloihin varautuminen

MITEN VARAUTUA POIKKEUSOLOIHIN TULEVAISUUDESSA?

Toimenpide Muuta huomioitavaa
Poikkeusajan tyotehtavista ennakkoon Huomioitava, ettei poikkeusolojen takia
tiedottaminen valttamatta pystyta tiedottamaan tarpeeksi

ajoissa/tiedottamaan kaikesta, mikali poik-
keusolot vaativat kiireellisia toimenpiteita.

Toiden tekemiseen varattava riittavasti Huomioitava, ettei poikkeusolojen takia
aikaa laadun varmistamiseksi valttamatta pystyta varaamaan riittavasti
aikaa suhteutettuna normaaliin tilantee-
seen, mikali poikkeusolot vaativat kiireelli-
sia toimenpiteita.

Poikkeusajan tyonteontapa ei saa jaada Kiireellisyys ja poikkeukselliset toimintata-
paalle muissa tyotehtavissa vat eivat saa jaada paalle tyotehtavissa,
jotka eivat liity suoraan poikkeusaikaan eli
ns. takana toimivissa normaaleissa tyotehta-
vissa.

Poikkeusolojen poistuessa esimerkiksi erit-
tain kiireinen tyonteontapa ei saa jaada
paalle tyontekijoille.

Resurssit Poikkeusolojen kiireellisiin tyotehtaviin va-
rautuminen tarvittavilla resursseilla. Tyo-
kuormaa tulisi jakaa useammille henkiloille,
jolloin tyon kuormittavuus ei kohdistuisi niin
paljoa yksittaisille henkiloille. Kaytannossa
varamiehityksen tarve niin valmistelevalle
kuin avustavalle henkilostolle.

Poikkeusolojen aikana tulisi jarjestaa tarvit-
tavat resurssit myos tyotehtaville, jotka oli-
sivat normaalisti henkiloilla, jotka poikkeus-
olojen myota siirtyvat tekemaan poikkeus-
oloihin liittyvia tehtavia.
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Poikkeusolojen tyotehtavat tarvitsevat hen-

kiloston osalta myos tietyilta osin pysyvyytta
erityisesti avustavan henkiloston osalta, jol-
loin esimerkiksi teknisen avun saaminen olisi
helpompaa.

Riskien kontrollointi Poikkeusolot sisaltavat virheisiin ja paatok-
sentekoon liittyvia riskeja. Myos joustavuu-
den vaatiminen riskien uhalla vaatii ennak-
kosuunnitelmia tai harjoittelua, jolloin tosi-
tilanteen tullen tyonteko olisi rakenteelli-
sesti suunniteltua eika improvisoitua toimin-
taa.

Poikkeusolot ovat yllattava tilanne, jota ei voida taysin suunnitella ennakkoon. Tama tarkoit-
taa kaytannossa myos sita, etta seuraavalla kerralla jos tulee tilanne, jolloin Suomeen tulee
poikkeusolot, voi se olla jotakin aivan muuta kuin tartuntatautiin liittyva tilanne. Taman
vuoksi jokaista vaihetta ei voida ennakkoon harjoitella, suunnitella tai tietaa. lhanteellisessa
tilanteessa poikkeusajan tyotehtavista tiedotettaisiin ennakkoon hyvissa ajoin. Kaytannossa
tama ei kuitenkaan ole taysin mahdollista toteuttaa, mikali poikkeusolot vaativat kiireellisia
toimenpiteita. Kiireellisia toimenpiteita vaativat tyot vaikuttavat myos tilanteeseen, jolloin

tyohon ei pystyta varaamaan riittavasti aikaa suhteutettuna normaaliin tilanteeseen.

Poikkeusolojen myo6ta tuleva toiden kiireellisyys ja ennakoimattomuus eivat saa haastatelta-
vien mukaan jaada paalle tyotehtavissa, jotka eivat suoraan liity suoraan kyseiseen poikkeus-
aikaan. Koronapandemian myota erityisesti saadosvalmisteluavustajat huomasivat, etta kii-
reellisyyden tunne lisaantyi muissakin kuin koronaan liittyvissa tyotehtavissa. Tata ilmiota tu-
lisi valttaa mahdollisten tulevien poikkeusolojen aikana. Kiireellinen tyonteontapa ei saisi

jaada niin sanotusti paalle myoskaan poikkeusolojen loppumisen jalkeen.

Merkittavampana huomiona poikkeusoloihin varautumiseen on resurssien tarkeyden ymmarrys
ja niista huolehtiminen. Poikkeusolojen kiireellisiin tyotehtaviin tulisi varautua tarvittavilla
resursseilla, joka kaytannossa tarkoittaa varamiehityksen tarvetta niin valmistelevalle kuin
avustavalle henkilostolle. Tarvittavilla resursseilla voidaan ehkaista tilanne, jossa tyot kuor-
mittuvat yksittaisille henkiloille. Poikkeusolojen aikana tulisi jarjestaa tarvittavat resurssit
myos tyotehtaville, jotka olisivat normaalisti henkilgilla, jotka poikkeusolojen myota siirtyvat
paremmin yksittaisten henkiloiden tyohyvinvoinnista seka siita, etta tyot jakautuisivat tasai-

semmin useammalle henkilolle.

Poikkeusolot lisaavat paatoksentekoon ja virheisiin liittyvia riskeja. Myos joustavuuden vaati-
minen riskien uhalla vaatii ennakkosuunnitelmia tai harjoittelua, jolloin tositilanteen tullen

tyonteko olisi rakenteellisesti suunniteltua eika improvisoitua toimintaa. Tarkeaa on kuitenkin
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huomioida, etta kaikkia poikkeusolojen myo6ta tulevia tilanteita ei pystyta kuitenkaan ennak-

koon harjoitella tai suunnitella.

Haastateltavat toivat esille myos muita yksittaisia koronapandemiaan liittyvia huomioita,
jotka eivat asettuneet jo edella esiteltyihin teemoihin. Taulukkoon 4 on keratty erilaisia huo-
mioita ja niiden myota tulleita vaikutuksia nykyhetkeen. Positiiviseksi muutokseksi haastatte-
luissa nousi esille paperisen jakolupakierron muuttuminen sahkoiseksi. Kaytannossa tama tar-
koittaa sita, etta ennen koronapandemiaa jakolupakierros on mennyt paperisena viraston si-
saisen postin valityksella. Koronan myota kayttoon otettiin kuitenkin sahkoinen jakolupakier-
ros, joka toteutetaan sahkopostin valityksella. Huomionarvoista tassa muutoksessa on se, etta
jo aiemmin kerrotun kiireen keskella paperiseen jakolupaan ei olisi ollut aikaa. Koronapande-
mian myota tulleen etatyosuosituksen vuoksi paperinen jakolupakierros olisi ollut myos epa-
kaytannollista toteuttaa. Sahkoinen jakolupakierros mahdollistaa lisaksi paperittoman toimis-

ton edistamista.

Poikkeusolojen myota tullut etatyosuositus mahdollisti koronapandemiasta johtuneiden tyo-
tehtavien tekemisen joustavammin. Kuten aiemmin on todettu, haastateltavat tekivat toita
tarpeen vaatiessa myos iltaisin ja viikonloppuisin. Aika, joka olisi mennyt toimiston ja kodin
valiseen kulkemiseen pystyttiin etatoiden myota hyodyntamaan myos kiireellisen tyotehtavan
hoitamiseen tyontekijan etatyopaikassa. Etatyo mahdollisti joustavuutta tyonteon tapoihin,
mutta myos tyopaivien pituuteen. Toisin sanoen etatyot toivat mukanaan positiivisia vaikutuk-
sia tyotapoihin kaiken kiireen keskella, mutta toisaalta mahdollistivat herkemmin tilanteen,
jossa tyon ja vapaa-ajan ero oli hailyva. Erityisesti tyota ja vapaa-aikaa oli mahdoton erottaa,
mikali oli tunne siita, etta piti olla koko ajan valmiudessa toimimaan kiireellisten tyotehta-

vien eteen. Tata haastateltavat piti etatoiden negatiivisena kaantopuolena.

Taulukko 4: Muita huomioita poikkeusoloista

MUITA HUOMIOITA POIKKEUSOLOISTA

Vaikutus

Paperisen jakolupakierroksen muuttuminen Ennen koronapandemiaa jakolupakierros on
sahkoiseksi mennyt paperisena, korona-aikana otettiin

kayttoon sahkoinen jakolupakierros. Huomi-
onarvoista on, etta kiireen keskella paperi-

seen jakolupaan ei olisi ollut aikaa.

Etatyosuosituksen myota paperinen jakolu-
pakierros olisi ollut myos epakaytannollinen.

Sahkoinen jakolupakierros mahdollistaa pa-
perittoman toimiston edistamista. Sahkoi-
nen jakolupakierros on jaanyt pysyvaksi ta-
vaksi.
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Etatyosuositus / etatyot Poikkeusolojen aikana ollut etatyosuositus
mahdollisti poikkeusoloista johtuneiden tyo-
tehtavien tekemisen joustavammin. Aika,
joka olisi mennyt toimiston ja kodin valiseen
kulkemiseen pystyttiin nyt hyodyntamaan
myo0s kiireellisen tyotehtavan hoitamiseen
etatyopaikassa. Etatyo mahdollisti jousta-
vuutta tyonteontavoissa.

Pandemian aikainen tyotahti Poikkeusolojen aikana ollut tyotahti on
ikaan kuin jaanyt osalle paalle. Edelleen
tuntuu suurimmalla osalla toista olevan
enemman kiire ja tyomaara on jaanyt suu-
reksi.

Poikkeusolojen pitkittyminen Poikkeusolojen pitkittyessa vaarana on aina,
etta kaytannot muuttuvat normaaliksi.

Ammattitaidon kehittyminen Poikkeusolojen myota tulleet kiiretyot mah-
dollistivat myos osaltaan ammattitaidon ke-
hittymista. Kun normaalisti tyota tekee rau-
halliseen tahtiin ilman painetta, kiireelliset
tyot toivat myos vastapainoa ja haastetta.

Tassa on kuitenkin hyva huomioida, etta
kerralla kuormittava kiire ei rasita samalla
tavalla, kun se ei ole jatkuvaa. Jatkuvassa
kiireessa ammattitaidon kehittyminen voi
jaada toissijaiseksi, jos tilanne on ennem-
minkin suoriutumista tyotehtavasta kuin
puhdasta ammattitaidon kehittamista haas-
teellisimpien tyotehtavien kautta.

Haastatelluista henkilQista, erityisesti avustajat olivat kiinnittaneet huomiota siihen, etta
pandemian aikainen tyotahti on jaanyt osalle tyontekijoista paalle. Viela tallakin hetkella
suurimmalla osalla toista tuntuu olevan enemman kiire. Avustajat ovat myos kokeneet tyo-
maaran jaaneen suuremmaksi verrattuna aikaan ennen pandemiaa. Tassa on kuitenkin tarkeaa
huomioida, etta kiire ei valttamatta useinkaan johdu asiaa esittelevasta virkamiehesta vaan
poliittisista linjauksista. Talla hetkella huomionarvoista on myos se, etta nykyinen hallitus-
kausi paattyy kevaalla 2023, joka osaltaan on tuonut kiiretta. Haastateltavat myos kertoivat,
etta jo ennen koronapandemiaa erityisesti marras-joulukuu on ollut kiireista aikaa toiden na-
kokulmasta. Normaalioloissa kiireisempaa on myos juuri ennen juhannusta. Talla hetkella ei
toisin sanoen viela tiedeta tarkkaan, onko pandemian aikainen tyotahti jaanyt pidemmaksi ai-

kaa niin sanotusti paalle.

Edella mainittujen huomioiden lisaksi esille nousi myos poikkeusolojen kaytantojen muuttumi-
nen rutiiniksi, kun poikkeusolot pitkittyvat. Kuten haastatteluista kavi ilmi, poikkeusolojen
tyonteontapa ja valmiudessa oleminen muuttui rutiininomaiseksi, kun tilanne pitkittyi. Tahan

vaikutti osaltaan se, ettei ollut tietoa siita, milloin tartuntataudin leviamisen ehkaisemiseksi
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valmisteltavat kiireelliset saadosmuutokset loppuisivat. Koronapandemia oli kaikkinensa enna-
koimaton ja uusi tilanne. Poikkeusolot kestivat noin kaksi vuotta, joten on ilmiselvaa, etta
tuossa ajassa osa kaytannoista ja tavoista voi herkasti muuttua rutiininomaiseksi toiminnaksi.
Haastatteluista kuitenkin ilmeni, etta normaaleihin kaytantoihin on pyritty palaamaan. Pi-
demman ajan vaikutukset nakyvat kuitenkin vasta sitten, kun poikkeusoloista on kulunut huo-
mattavasti pidempi aika, eika tamanhetkinen normaali vuodenvaihteen ja hallituskauden

paattymisesta muodostuva kiire enaa esita roolia.

Kuten aiemmin on useaan otteeseen todettu, poikkeusolot toivat mukanaan toiden ruuhkautu-
mista, kiireellisia tyotehtavia seka paineistetun tyonteon tavan. Poikkeusolojen myota tulleet
kiireelliset tyot mahdollistivat osaltaan myos ammattitaidon kehittymista. Kun normaalisti
toita tehdaan rauhalliseen tahtiin ilman jatkuvaa painetta, kiireelliset tyot toivat myos vasta-
painoa ja haastetta normaaliin tyotahtiin. Poikkeusolojen aikana haastatelluille tuli vastaan
uudenlainen tilanne, joka pakotti sopeutumaan tilanteeseen seka suoriutumaan haastavista
toista. Vaikka tyotehtavat itsessaan olivat normaaleja saadosmuutoksia, haasteellisuutta toi-
vat juuri poikkeukselliset aikataulut, kiire ja kiireellisten toiden samanaikainen suuri maara.
Poikkeusolojen pitkittyessa, tyot muuttuivat kuitenkin jo rutiininomaiseksi ja lahinna suoriu-
tumiseksi kiireellisista tyotehtavista sen sijaan, etta se olisi valttamatta enaa enempaa kehit-

tanyt yksiloa.

Opinnaytetyon kirjoittaja on aloittanut saadosvalmisteluavustajan tyot sosiaali- ja terveysmi-
nisteriossa keskella koronapandemiaa. Hanella ei siis ole kokemusta normaaleista tyonteon
tavoista ennen poikkeusolojen alkamista. Opinnaytetyon kirjoittaja kuitenkin kokee poikkeus-
olojen vaikuttaneen siihen, etta han kehittyi tyossaan ammatillisesta nakokulmasta nopeasti.
Poikkeusolot vaativat opinnaytetyon kirjoittajalta sopeutumista ja uusien haasteiden vastaan-
ottamista ennakkoluulottomasti. Opinnaytetyon kirjoittaja kuitenkin samaistuu haastateltujen
kokemuksiin siita, etta tyo muuttui poikkeusolojen pitkittyessa rutiininomaiseksi ja lopulta
joistakin kiireellisista tyotehtavista on pyritty vain suoriutumaan sen sijaan, etta niita olisi

ehtinyt miettia kehittymisen nakokulmasta.

Kaikki edella mainitut teemat huomioiden, voidaan yhteenvetona todeta poikkeusolojen vaa-
tineen joustoa kaikkiin saantoihin ja ohjeisiin. Poikkeusolot vaativat joustavuutta niin haasta-
telluilta henkiloilta kuin myos saadosvalmisteluprosessin eri vaiheilta. Poikkeukselliset olosuh-
teet toivat mukanaan niin negatiivisia kuin myos positiivisia vaikutuksia. Positiivisena esimerk-
kina voidaan nostaa esille esimerkiksi jakolupakierroksen muuttumista paperisesta sah-
koiseksi, joka toimi kaytannollisempana vaihtoehtona kiireellisissa tyotehtavissa etatyosuosi-
tuksen ollessa voimassa. Negatiivisina vaikutuksina esille voidaan nostaa poikkeusolojen tyon-
teon tavan muuttuminen rutiiniksi seka henkiloiden omiin tyonkuviin tulleet muutokset, esi-
merkiksi koko ajan valmiudessa olemisen tunne. Kokonaisuutta arvioiden poikkeusolot sallivat

ja vaativat joustavuutta.
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8  Yhteenveto

Opinnaytetyon aihe muodostui opinnaytetyon kirjoittajan oman tyonkuvan kautta. Han osallis-
tui koronapandemian aikana tartuntataudin leviamisen ehkaisemiseksi valmisteltujen saados-
muutosten avustaviin tehtaviin, joten hanella on myos omakohtaista kokemusta asiasta. Opin-
naytetyon kirjoittajan kokemus kuitenkin rajoittuu avustaviin tehtaviin, jonka vuoksi opinnay-
tetyota lahdettiin tarkastelemaan hieman laajemmasta nakokulmasta. Tata opinnaytetyota
lahdettiin rakenteellisesti kokoamaan tutkittavaan aiheeseen liittyvan kirjallisuuden ja lain-
saadannon nakokulmasta, joka mahdollisti pohjan opinnaytetyota varten tehdyille haastatte-
luille. Tyon kokoavana teemana ja tutkimuskysymyksena toimi kysymys siita, miten ko-

ronapandemian myota tulleet poikkeusolot vaikuttivat saadosvalmisteluun.

Opinnaytetyon aiheen selkiytyessa oli ilmiselvaa, mita asioita tyon teoreettisessa viitekehyk-
sessa kasitellaan. Tyon kannalta tarkeana aiheena oli ymmartaa se, miten lakeja valmistel-
laan normaaliolosuhteissa siihen annettujen saadosten, ohjeiden ja oppaiden nakokulmasta.
Taman vuoksi yhdeksi keskeisimmaksi tietoperustan osa-alueeksi voidaan nostaa lainvalmiste-
luprosessi ja sen eri vaiheet. Lainvalmisteluprosessia kaytiin paaosin perustuslain pohjalta,
tuoden kuitenkin nakemyksia myos kirjallisuuden seka erilaisten ohjeiden ja oppaiden poh-

jalta hyvinkin yksityiskohtaisesti.

Lainvalmisteluprosessin lisaksi tyossa nahtiin tarpeelliseksi tuoda esille myos pohja sille, mista
kaikki alkaa. Tata osa-aluetta kaytiin lapi lainsaadantovallan ja sen kayton nakokulmasta,
tuoden esille myos vallan kolmijako-oppia. Edella mainittujen lisaksi tyossa kaytiin lapi lyhy-
esti myos perustuslain saatamista ja muuttamista, Ahvenanmaan erityisaseman vaikutuksia
lainsaatamiseen, poikkeuslakiin liittyvia asioita seka Euroopan unionin vaikutuksia kansalli-
seen saadosvalmisteluun. Teoreettisessa viitekehyksessa nahtiin tarkeaksi tuoda esille myos
nakokulmaa asetuksien antamisesta. Toinen keskeisista tietoperustan osa-alueista opinnayte-
tyossa lainvalmisteluprosessin lisaksi oli ymmartaa tamanhetkiset jo tunnistetut lainvalmiste-
lun haasteet. Taman osa-alueen tarkoituksena oli selvittaa, mita haasteita lainvalmistelussa

tunnistetaan normaaliolosuhteissa.

Opinnaytetyoprosessin alkuvaiheessa oli jo selvaa, etta opinnaytetyon tutkimuskysymyksen
selvittamiseksi haastattelut nahtiin parhaimpana vaihtoehtona. Haastattelujen avulla opin-
naytetyosta on saatu tyoelamalahtoisempi sen sijaan, etta vaikutuksia olisi arvioitu esimer-
kiksi pelkastaan opinnaytetyon kirjoittajan omien kokemusten ja nakemysten kautta. Haastat-
telun eri muodoista avoimet haastattelut sopivat tilanteen selvittamiseksi parhaiten, silla ne
mahdollistivat haastatelluille mahdollisuuden kertoa poikkeusolojen vaikutuksista omien na-
kemysten ja kokemusten kautta taysin vapaasti. Tutkimuskysymyksen selvittamisen nakokul-

masta haastattelujen laatu nahtiin tarkeampana kuin niiden maara. Kiireellisten koronapan-
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demian myota tulleiden saadosmuutosten valmisteluun osallistui rajallinen maara valmisteli-
joita ja avustavaa henkilostoa, joista opinnaytetyohon haastateltiin keskeisia saadosmuutos-

ten ytimessa toimineita henkiloita.

Opinnaytetyon kirjoittaja pystyi tyota kirjoittaessa hahmottamaan myos omien kokemustensa
kautta mahdollisia tutkimustuloksia. Opinnaytetyon teoreettinen viitekehys ja tyota varten
tehdyt haastattelut kuitenkin vahvistivat opinnaytetyon kirjoittajan nakemykset ja kokemuk-
set asiasta seka toivat myos uutta nakokulmaa. Avoimet haastattelut mahdollistivat haastatel-
luille vapaan nakokulman kertoa, miten heidan mielestaan poikkeusolot vaikuttivat saadosval-
misteluun. Haastatteluista on etsitty yhtenevaisia teemoja, joiden perusteella on muodos-
tettu taulukoita. Esille nousseet teemat olivat tyon kuormittavuus, poikkeusolojen muutokset
saadosvalmisteluprosessiin, miten varautua poikkeusoloihin seka muut poikkeusoloista tehdyt

huomiot.

Lainvalmistelun keskeisina ongelmakohtina pidetaan muun muassa vireilla olevien hankkeiden
suurta maaraa, kireita aikatauluja, vahaisia voimavaroja seka lakitekstien viimeistelematto-
myytta. Haastatteluista lOytyi yhtenevaisyyksia edella mainittujen ongelmakohtien kanssa.
Poikkeusolojen aikana yksittaisen ihmisen tyomaara kasvoi poikkeuksellisen suureksi, aikatau-
lut prosessin eri vaiheiden hoitamiseen oli poikkeuksellisen kireat seka saadosmuutoksia ei eh-
ditty tarkastamaan kiireen vuoksi valttamatta riittavalla tasolla. Saadosvalmisteluprosessi si-
saltaa monia eri vaiheita ja niihin vaiheisiin osallistuu monia eri ihmisia. Kiire kertaantuu lop-
pua kohden, mikali tyota ei ole aikataulutettu riittavan hyvin tai aikataulutukselle ei ole jaa-
nyt aikaa. Poikkeusolot muodostivat tilanteen, jossa saadosmuutoksia tehtiin jopa useita yh-
den viikon aikana. Tama toi lisapainetta jo valmiiksi kireille aikatauluille ja ruuhkautuneelle

tyotilanteelle.

Haastattelujen myota tuli ilmi, etteivat kiireellisia koronapandemian myota tulleita tyotehta-
via varten ollut varauduttu tarpeellisilla resursseilla. Kiireelliset tyot kuormittuivat lahtokoh-
taisesti yksittaisille henkilgille, jolloin he kokivat olevansa valmiudessa koko ajan tekemaan
kyseisia koronaan liittyvia saadosmuutoksia eika muille asioille jaanyt aikaa. Mahdollisia tule-
via poikkeusoloja varten haastatellut toivatkin esille sen, etta resurssit eli varamiehitys tulisi
olla kunnossa niin valmistelijoille kuin avustavalle henkilostolle. Lainsaadannon arviointineu-
vosto pitaa huonona saadosvalmisteluna sellaista, joissa virallista lausuntokierrosta ole toteu-
tettu ollenkaan. Kun vertailee teoreettisessa viitekehyksessa kaytya lausuntomenettelya haas-
tatteluissa esiin tulleisiin seikkoihin, voidaan todeta, etta myos normaaleista kuulemis- ja lau-
suntomenettelyista jouduttiin joustamaan. On ilmiselvaa, jos saadosmuutoksia tehdaan no-
peilla aikatauluilla ja useita saman viikon aikana samaan asiaan liittyen, ei normaaleja kuule-
mis- ja lausuntokaytantoja pystytty noudattamaan. Vahinta mita on pystytty tekemaan, oli

tiedottaa ja kuulla esimerkiksi ravintola-asetuksissa sidosryhmia puhelimitse.
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Yhteenvetona voidaan todeta, etta kaikista normaaliolosuhteiden kaytannoista ja ohjeista
jouduttiin joustamaan. Joustavuutta vaati niin saadosvalmisteluprosessi itsessaan kuin myos
saadosvalmisteluun osallistuneet henkilot. Toisin sanoen poikkeusolot vaativat joustavuutta,
mutta myos sallivat sita. Tarkeina huomioina voidaan pitaa sita, etta normaaliolosuhteissa ta-
pahtuva saadosvalmistelu on optimi, johon pyritaan ja poikkeusoloissa tehtava saadosvalmis-
telu on minimi mita voidaan tehda. Normaaliolosuhteissa on tavoitteena tyoskennella kaikilla
saannailla, eli kaytannossa huomioidaan esimerkiksi, miten sidosryhmia kuullaan seka miten
varataan riittavasti aikaa prosessin eri vaiheille. Naita prosessin eri vaiheita, joihin pitaisi va-
rata riittavasti aikaa ovat muun muassa saadosten kaantaminen, laintarkastus, taitto seka lis-
tamenettely. Poikkeusolot toivat kuitenkin mukanaan tilanteen, jossa optimiin ei paasty vaan
on tehty minimi. Tama tuo kuitenkin esille kysymyksen siita, mika on se minimi mika on valt-
tamaton hoitaa myos poikkeusoloissa. Tama tuo myos nakokulman siita, mika on se minimi,

jotta valmistelua tehdaan viela laillisissa rajoissa.

Poikkeusolot tuovat mukanaan virheisiin ja paatoksentekoon liittyvia riskeja. Kireat aikataulut
loivat esimerkiksi tilanteita, joissa valtioneuvoston yleisistuntoon on jaettu listat jopa muuta-
maa tuntia ennen istuntoa. Normaalissa tilanteessa valtioneuvoston jasenilla ja heidan avus-
tajillaan seka oikeuskanslerilla on noin kaksi vuorokautta aikaa tarkistaa, etta Suomen halli-
tuksen paatokset ovat yhteisesti sovittuja ja laillisia. Poikkeusolojen myota tulleita kireita ai-
katauluja voidaan pitaa kuitenkin vaaratilanteena, silla paatosten sisaltoa ja niiden laillisuut-
takaan ei kaytannossa ehdita tarkastaa. Poikkeusoloissa vaadittu ja sallittu joustavuus perus-

tui kuitenkin myos luottamukselle, jonka vuoksi riskit eivat juurikaan realisoituneet.

Koronapandemia on ollut maailmanlaajuinen tilanne, joka on vaikuttanut eri maissa eri ta-
valla. Suomessa tartuntataudin leviamista pyrittiin ehkaisemaan muun muassa saadosmuutos-
ten avulla, kuten esimerkiksi valtioneuvoston asetuksilla, joilla rajoitettiin ravintoloiden auki-
oloaikoja. Laadun merkkina voidaan pitaa sita, ettei se ole syntynyt sattumalta. Kun otetaan
huomioon saadosvalmisteluun vaikuttaneet poikkeusolot ja muut tekijat, heraa myos kysymys
siita onnistuiko Suomi tartuntataudin leviamisen ehkaisemisessa sattumalta vai suunnitelmalli-

sesti saadosmuutosten avulla.

Opinnaytetyota varten tehtyjen haastattelujen ja tyon lopputuloksen perusteella alla olevaan
taulukkoon (taulukko 5) on koottu kehittamisehdotuksia. Taulukossa esitellyt kehittamisehdo-
tukset antavat nakokulmaa siihen, miten mahdollisiin tuleviin poikkeusoloihin tai poikkeuksel-
lisiin olosuhteisiin voidaan varautua paremmin saadosmuutoksia valmistelevassa ministeriossa.
Kehittamisehdotukset ovat esimerkkeja ja suuntaa antavia, joilla voidaan mahdollistaa pa-
rempi valmistautuminen tulevaisuutta ajatellen. Listaus kehittamisehdotuksista ei ole kuiten-
kaan taysin tyhjentava, silla nama kehittamisehdotukset ovat muodostettu koronapandemian

perusteella, jolloin seuraavissa poikkeusoloissa tyoskentely voi olla taysin erilaista kuin nyt
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vuosina 2020-2022 koronan vuoksi on ollut. Kehittamisehdotukset liittyvat myos kaikki toi-

siinsa tavalla tai toisella, jolloin yksittaisilla ehdotuksilla on myos laajempi merkitys.

Taulukko 5: Kehittamisehdotukset haastattelujen nakokulmasta poikkeusoloihin

KEHITTAMISEHDOTUKSET HAASTATTELUJEN JA KORONAPANDEMIAN NAKOKULMASTA
POIKKEUSOLOIHIN

Ehdotus Toimenpide

Saadosvalmistelun johtaminen Lainsaadannon valmistelun laadusta ministe-
riossa tulisi huolehtia normaaliolosuhteiden
lisaksi myos poikkeusoloissa. Tama vaatii
virkamiesjohdon puolesta saadosvalmistelun
johtamista laadun yllapitamiseksi.

Ennakointi / Perehdytys Poikkeusoloja varten tulisi tehda suunnitel-
mia seka harjoitella. Toiminta rakenteelli-
sesti suunniteltua eika sovellettua.

Suunnitelmallisuus vaatii myos henkiloston
perehdyttamista ja kouluttamista poikkeuk-
sellisiin olosuhteisiin.

Resurssit Tarvittavien resurssien huomioiminen Kii-
reellisten saadosmuutosten valmisteluun
seka niihin toihin, jotka jaavat niilta taakse
ketka osallistuvat kiireellisten saadosmuu-
tosten valmisteluun

TyoOajan seuranta Poikkeusolojen myota kiireellisiin saados-
muutoksiin osallistuvien henkiloiden tyoai-
kaa tulisi seurata. Tarvittavien resurssien
myota myos tyoaika pysyisi yksittaisella hen-
kilolla maltillisena.

Ministerion ylimpana virkamiehena toimii kansliapaallikko, joka vastaa muun muassa lainsaa-
dannon valmistelun laadusta ministeriossa. Keskeisena kehittamisehdotuksena on saadosval-
mistelun johtaminen, joka kiteyttaa kokonaisuudessaan sen, mista kaikki alkaa. Normaaliolo-
suhteiden lisaksi myos poikkeuksellisissa olosuhteissa tarvitaan selkeaa ja johdonmukaista
lainsaadannon valmistelun johtamista. Poikkeukselliset olosuhteet sallivat ja vaativat jousta-
vuutta, mutta lainsaadannon laadun tulisi silti pysya sellaisissa rajoissa, ettei lainvalmistelua
voida pitaa huonona. Virkamiesjohdon eli kansliapaallikon, osastopaallikon ja yksikon paalli-
kon tulisi huolehtia lainsaadannon valmistelussa muun muassa siita, etta tyot aikataulutetaan

siten, etta ne ovat mahdollista toteuttaa riittavilla resursseilla ja riittavalla ajalla.

Kehittamisehdotuksena tulevaisuutta ajatellen, ennakointi eli suunnitelmien tekeminen muo-
dostui tarkeaksi konkreettiseksi ehdotukseksi. Kaytannossa tama tarkoittaisi sita, etta mah-
dollisia tulevia poikkeusoloja varten tehtaisiin suunnitelmia siita, miten eri prosessin vaiheissa

toimitaan esimerkiksi poikkeuksellisessa kiiretilanteessa. Suunnitelmien lisaksi poikkeusoloja
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varten voitaisiin harjoitella niilta osin, missa se on prosessin eri vaiheissa mahdollista. Kaik-
kea ei pysty ennakkoon suunnitella tai tietaa, mutta ennakkoon varautumisella voidaan mah-
dollistaa rakenteellisesti suunniteltua toimintaa soveltamisen sijaan. Henkilokuntaa tulisi pe-
rehdyttaa siten, etta poikkeuksellisissa olosuhteissa tyoskentelevat henkilot voisivat olla niin
pitkan linjan saadosvalmistelijoita kuin uusia uransa alussa olevia valmistelijoita. Kaytannossa
tama tarkoittaa sita, etta poikkeuksellisten olosuhteiden myota kiireellisiin saadosmuutoksiin
osallistuvien tyokokemus voi olla pituudeltaan mita vaan, kunhan perehdytys tyotehtaviin ja

poikkeuksellisiin olosuhteisiin on hoidettu asianmukaisella tavalla.

Yhdeksi tarkeimmaksi toimenpiteeksi poikkeusoloihin varautumisessa on tarvittavien resurs-
sien huolehtiminen kriisitilanteen muodostamien saadosmuutosten valmisteluun ja avustaviin
tehtaviin osallistuville. Toisin sanoen tarvittavista resursseista on huolehdittava tyon keski-
ossa toimiville henkiloille. Kaytannossa tama tarkoittaa suunnitelmaa siita, miten huolehdi-
taan varahenkilot poikkeusolojen myota tulleiden saadosmuutosten parissa tyoskenteleville
henkiloille, jotta he eivat koe olevansa koko ajan vastuussa ja valmiudessa kiireellisista ja
ruuhkautuneesta tyotilanteesta. Varahenkilostolla mahdollistetaan toiden tasaisempi jakautu-
minen, jolloin prosessiin osallistuville henkiloille jaa aikaa palautua tyotehtavista. Tyon ja-
kautuessa useammalle henkilolle mahdollistetaan myos se, etta tyot eivat kuormitu yksittai-
sille henkiloille. Varahenkilostoa tarvitaan huolehtimaan myos niista tyotehtavista, jotka nor-
maalisti kuuluisivat niille henkilgille, jotka kriisitilanteessa osallistuvat kyseisten poikkeusolo-

jen myota tulleisiin tyotehtaviin.

Poikkeusolojen myota kiireellisiin tyotehtaviin osallistuvien tyoaikaa tulisi seurata siten, etta
yksittaiset henkilot eivat jatkuvasti jousta normaaleista tyoaikasaannoksista. Opinnaytetyota
varten haastatellut valmistelijat ja avustajat kertoivat haastatteluissa, etta he ovat tehneet
niin ilta- kuin viikonlopputyota useasti. Tyopaivat- ja viikot venyivat huomattavasti normaa-
lista viikkotyoajasta. Tyoajan seuraamisella voidaan paremmin huomioida esimerkiksi kyseisiin
poikkeusolojen myota tulleisiin tyotehtaviin tarvittavat resurssit seka yksittaisten henkiloiden
tyohyvinvointi ja palautuminen toista. Pitkittynyt kuormitus voi pahimmillaan aiheuttaa muun
muassa tyouupumusta, jonka vuoksi tarvitaan ennakoivia toimenpiteita taman ehkaisemiseksi.
Kehittamisehdotuksista kaikki linkittyy toisiinsa, joten tassa on hyva huomioida esimerkiksi

se, etta johtamisella, ennakoinnilla seka tarvittavilla resursseilla pystytaan paremmin huomi-

oimaan myos yksilon tyohyvinvointia.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta opinnaytetyon lopputulos tarjoaa tyoelaman kehittamisen
nakokulmasta mahdollisuuden oppia tyoskentelysta poikkeuksellisissa olosuhteissa. Tarkeim-
pina huomioina esille nousivat tarpeellisten resurssien huomioiminen poikkeusolojen myota
tulleissa tyotehtavissa, jotta mahdollinen kiire ja lisaantynyt tyomaara ei kuormittaisi yksit-

taisia henkiloita. Resurssien huomioimisella mahdollistetaan tyon kuormittavuuden tasautumi-
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nen, jolloin yksittaiset henkilot eivat kokisi olevansa esimerkiksi koko ajan valmiudessa. Toi-
nen tyoelamaa kehittava huomio on se, etta poikkeusolojen tyon tulisi olla enemman suunni-
teltua ja harjoiteltua, jolloin tositilanteen tullen poikkeuksellisissa olosuhteissa ei tarvitsisi
soveltaa. Poikkeusolot ovat tilanne, johon ei pysty taysin ennakkoon varautumaan. Taman
vuoksi on tarkeaa huomioida se, ettei kaikkea pysty kuitenkaan ennakkoon tietaa tai harjoi-
tella, mutta suunnitelma toimintatavoista toisi mukanaan rakenteellisesti suunniteltua toi-
mintaa soveltamisen sijasta. Poikkeusolot eivat valttamatta ole myoskaan tartuntataudin ai-
heuttama maailmanlaajuinen poikkeuksellinen tilanne, jolloin kaikki nyt opitut tyonteon tavat
ja huomiot eivat valttamatta toimi toisenlaisissa olosuhteissa, jotka poikkeavat normaaliolo-
suhteista. Koronakriisista voidaan ottaa oppia siihen, missa asioissa onnistuttiin ja minka asi-

oiden suhteen kaivataan parannusta.

Opinnaytetyon lopputuloksen luotettavuudessa on hyva huomioida, etta haastattelut on koh-
distettu tiettyihin prosessin eri vaiheisiin osallistuneille henkiloille, jotka tyoskentelevat
kaikki samassa ministeriossa. Vaikka opinnaytetyohon on haastateltu seka avustajia ja valmis-
telijoita, on hyva huomioida, ettei tyon lopputulos kerro taysin absoluuttista totuutta poik-
keusolojen vaikutuksista saadosvalmisteluun. Hallitusten esitysten seka asetusten valmiste-
luun osallistuu valmistelijoiden ja saadosvalmisteluavustajien lisaksi muun muassa muita mi-
nisterion virkamiehia, kuten virkamiesjohtoa, juristeja, asiantuntijoita seka muuta avustavaa
henkilostoa. Tarkeana osana prosessissa on myos kaannostoimisto seka oikeusministerion lain-
tarkastus, jotka joutuivat myos joustamaan normaaleista aikatauluista koronapandemian
myota tulleissa kiireellista toimintaa vaativissa saadosmuutoksissa. Alla olevassa taulukossa
(taulukko 6) on kuvattu kehittamisehdotuksia siita, miten poikkeusolojen vaikutuksia saados-

valmisteluun voitaisiin selvittaa laajemmasta nakokulmasta.

Taulukko 6: Kehittamisehdotukset poikkeusolojen vaikutuksista saadosvalmisteluun laajem-

masta nakokulmasta

KEHITTAMISEHDOTUKSET POIKKEUSOLOJEN VAIKUTUKSISTA SAADOSVALMISTELUUN
LAAJEMMASTA NAKOKULMASTA

Ehdotus Toimenpide

Laajempi nakokulma vaikutuksista Haastattelut myos esimerkiksi oikeusminis-
terion laintarkastuksesta, kaannostoimis-
tosta, muista ministerioista seka ministerioi-
den virkamiesjohdolta.

Kansainvalisyys Selvitys siita, onko muissa maissa koronan
leviamisen ehkaisemiseksi tehty saadosmuu-
toksia ja miten kyseisissa maissa koronapan-
demia vaikutti saadosvalmisteluun.

Vertaileva selvitys esimerkiksi Pohjoismai-
den valilla.
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Taulukossa esitetyt kehittamisehdotukset ovat laadultaan laajoja ja ne vaatisivat laajemman
selvityksen, jonka vuoksi kyseiset asiat on huomioitu tassa opinnaytetyossa kehittamisehdo-
tuksien muodossa. Kattavampi nakokulma vaikutuksista vaatisi resursseja enemman selvityk-
sen toteuttamiseen seka vaatisi jokaisen eri prosessin osa-alueen huomioimisen laajemmasta
nakokulmasta. Laajempi nakokulma poikkeusolojen vaikutuksista saadosvalmisteluun Suo-
messa voidaan saada esimerkiksi tekemalla selvitys, jossa kerataan nakemyksia myos muilta
ministerioilta, laintarkastuksesta, kaannostoimistolta seka saadosten julkaisemisesta saados-
kokoelmassa hoitavalta Editalta. Koronapandemia on globaali tilanne, joka on vaatinut Suo-
men lisaksi toimenpiteita myos muualla maailmassa. Tyon kehittamisen nakokulmasta kan-
sainvalinen nakokulma asiaan olisi mahdollista saada tutkimalla sita, miten muualla maail-
massa on pyritty ehkaisemaan tartuntataudin leviamista saadosmuutosten avulla. Kaytannossa
tama voisi tarkoittaa esimerkiksi selvitysta siita, miten Pohjoismaiden valilla poikkeusolot vai-
kuttivat kyseisten maiden saadosvalmisteluun ja kyseisten tehtavien parissa toimiviin henki-

(Gihin.

Tyon luotettavuudessa on hyva huomioida myos se, etta tyossa kerrotaan nimenomaan ko-
ronapandemian myota tulleista poikkeuksellisista olosuhteista. Poikkeusolot voivat muodostua
myos esimerkiksi jonkin muun maailmalla tai Suomessa tapahtuvan ennakoimattoman kata-
strofin myota, jonka vuoksi poikkeusolot eivat valttamatta nayttaydy seuraavalla kerralla sa-
malla tavalla. Koronapandemian myota ilmi tulleista vaikutuksista saadosvalmisteluun voidaan
kuitenkin ottaa oppia, joka kaytannossa tarkoittaa esimerkiksi varautumista suunnitelmalli-

sempaan eika improvisoituun toimintaan.
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