ARTIKKELIT | LONKA

183

Valmiuslaki koronapandemian S

saantelystrategiana

Harriet Lonka

ABSTRACT

The emergency powers act as the
regulatory strategy to tackle the COVID-19
pandemic in Finland

Preparedness legislation prepares for situations
that require exceptional powers for the
authorities to control the situation. In this study,
the Emergency Powers Act and the entity of its
preliminary works and background materials
are looked at as a regulatory strategy guiding the
management of the COVID-19 crisis in Finland.
The review utilizes the framework previously
developed for analysis of governmental security
strategy work. The relevant importance of these
elements is examined through the government
statutes on the application of the Emergency
Powers Act in 2020 and 2021. In conclusion the
aspects of rationality are found to be dominant
in the governmental COVID-19 regulation
strategy. The determination of public value has
largely been left to be the responsibility of the
Constitutional Law Committee. The inability
of the strategy to recognize the needs for
adaptive regulation in the context of predefined
threat images (i.e., emergence) is the central
weakness of the regulatory strategy driven by
the Emergency Powers Act.

Key words: Emergency Powers Act, COVID-19,
Regulatory Strategy, Rationality, Public Value,
Emergence

JOHDANTO

Téassd tutkimuksessa tarkastellaan valmiuslakia
kansallisen varautumisen strategisena tyovili-
neend. Valmiuslaki, sen esityGt ja tavoitteet
linjaavat kansallisen kriisitilanteen hallinnan
reunacehtoja, ohjaavat toimia ja suuntaavat rat-
kaisuja. Niin tarkasteltuna valmiuslaki nayt-
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taytyy merkitykseltddn laajempana valmiuden
ja varautumisen ty6kaluna kuin vain toimival-
tuuksien antajana viranomaisille, jollaiseksi se
lahtokohtaisesti kuvataan (Vanhala 2020, 502).
Valmiuslainsdaddinto ei toki ole, eikd sen tule-
kaan olla tyhjentdva siddntelyn valine poikkeus-
olojen aikana. Tam4 tuli hyvin esiin koronakrii-
sissd, jossa tartuntatautilain pysyvien ja viliai-
kaisten muutosten sddtdminen olivat keskeisia
keinoja pandemian hallinnassa (ks. Muukkonen
2021, Lonka ja Jalonen 2022).

Valmiuslainsddddnnoén kehittyminen on pro-
sessi, johon koronakriisin kokemukset ovat tuo-
neet merkittavia uusia syotteitd (Oikeuskansleri
2021, 16-17). Koronakriisin vuoksi todettujen
poikkeusolojen jalkeen alkanut Venidjan hyok-
kéyssota Ukrainassa 24.2.2022 on johtanut val-
miuslain muuttamiseen uusia uhkakuvia vas-
taavasti. Poikkeusolojen méaritelméa on lakiuu-
distuksessa laajennettu kisittdmédn erilaiset
hybridiuhat: Hybridivaikuttamiselle on tyypil-
listd, ettd sitd voi olla vaikea tunnistaa. Siithen
ryhtyvd toimija ei vélttdmatta tunnusta toimin-
taansa eikd ainakaan sitd, ettd kyse olisi toisen
valtion vahingoittamiseen pyrkivédstd toimin-
nasta. Tdmin vuoksi toiminnan madrittely
valtioon kohdistuvaksi hyokkéykseksi voi olla
vaikeaa” (HE 63/2022 vp, 4). Valmiuslain vuo-
den 2022 muutosesityksessd tunnistetaan myos
pandemian merkitys valmiuslain uudistuksen
kdynnistdjand: “Jo ennen pandemiaa taustalla
on ollut ilmastonmuutoksen, hybridi- ja kyber-
uhkien, laajamittaisen muuttoliikkeen ja terro-
rismin kaltaisia uhkia, joita vield voimassa ole-
van valmiuslain sdatamista edeltdvdnd aikana
pidettiin vdhintddn jossain madrin nykyistd va-
héisempind uhkina” (HE 63/2022 vp, 5).

Tassd tutkimuksessa kiytetddn sddntelystra-
tegian kasitettd kuvaamaan poikkeusolosiénte-
lyn merkitystd turvallisuusasioiden hallinnan
ohjaamisessa. Talan mukaan sdantelystrategialla
tarkoitetaan ldhestymistapaa, jolla julkinen toi-
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mija suhtautuu sédntelykysymykseen (Tala 2012,
7). Riskienhallinta kriisilakisaddoksia hyodynta-
milld vaatii punnintaa sdddannin keinovalikoi-
man kéyttimisessd, mikd on linjassa sdantely-
strategian késitteen kanssa (Lonka 2016, 20).
Tassd tutkimuksessa valmiuslakia tarkastellaan
sadntelystrategiana, jonka avulla on pitkdn ajan
kuluessa pyritty kehittimdian poikkeusolojen
hallinnan tarpeiden ja keinojen jdsentelya hal-
linnossa, viranomaistoiminnassa ja sadntelyssa.
Prosessi on alkanut jo nykyisen valmiuslainsd-
dannon kehitykseen johtaneissa komiteatoissd
1970-luvulla (Komiteamietintd 1979:60) ja jat-
kunut nykyisen, 2011 voimaan tulleen valmius-
lain valmistelussa.

Tutkimus kontribuoi keskusteluun valmius-
lain roolista ja sen suhteesta muuhun varautu-
misen lainsdddantoon niin hairidtilanteisiin va-
rautumisessa kuin poikkeusolojen hallinnassa.
Koronapandemia on osaltaan havahduttanut
meitd hairiétilanteiden moniulotteisuuteen ja
dynaamisuuteen, miké asettaa haasteita niiden
saantelylliselle hallinnalle (vrt. Aine ym. 2022,
841-842).

Tutkimuksessa hyodynnetddn valtioneuvos-
ton turvallisuusstrategian analyysiin kehitettya
viitekehystd, jossa strategian viemistd kaytdn-
toon tarkastellaan rationaalisuuden, julkisen
arvon madrittymisen sekd emergenssin ja
kompleksisuuden elementtien kautta (ks. Lonka
2016). Tutkimuksen tavoitteena on soveltaa
valmiuslainsddddnnén toimivuuden analyy-
siin uutta tarkastelutapaa, joka tarjoaa aiempaa
monipuolisempia nakokulmia sddntelyn ja sen
implementoinnin kehittdmiseen.

Tutkimuksen aineistona kiytetddn valtioneu-
voston valmiuslain kéytto6notto- ja soveltamis-
asetuksia ja niiden perustelumuistioita koro-
nakriisin aikana 2020-2021. Tam4 aineisto on
ainutlaatuinen analyysin kohde, silld se kuvaa
ensimmdisen kerran tositilanteessa valmiuslain
soveltamisen punnintaa eri hallinnonaloja kos-
kevien toimien ohjaamisessa.

Tutkimus pyrkii avartamaan valmiuslain so-
veltamisen analyysid perinteisestd poikkeusolo-
sdantelyn valtiosdantoisten reunaehtojen tarkas-
telusta kriisitilanteen hallinnan strategisen oh-
jauksen ndkokulmaan. Témd voidaan nahdi
tarkedna lahtokohtana myos kansallisen varau-
tumisen sadntelyn tulevalle kehittamiselle.

Tutkimuskysymykset ovat:

 Mita koronakriisin hallinnassa kaytettyjen
valtioneuvoston valmiuslain kdyttéonotto-
ja soveltamisasetusten perustelumuistiot
kertovat eri strategisten elementtien mer-
kityksestd valmiuslain soveltamisessa?

o Mitd valtioneuvoston valmiuslain kayt-
toonotto- ja soveltamisasetusten peruste-
lujen painotuksista voidaan pédtelld val-
miuslain sidntelystrategialuonteesta koro-
nakriisin hallintaan liittyen?

Nykyistd tai aiempaa valmiuslakia ei ollut ennen
koronakriisid koskaan kiytinnossd sovellettu
(Vanhala 2020, 502). Valmiuslaki kuvaa siis eri
viranomaistahojen ja hallinnonalojen nikemyk-
sid, arvioita ja tulkintoja oman toimialansa oh-
jaamisen ja toimivaltuuksien kéyton tarpeista
poikkeusoloissa. Valmiuslakia ja sen esit6itd
on kiytetty aineistona aiemmassa analyysissa
valtion varautumismielikuvituksesta yhdessa
kansallisen riskinarvion sekd Yhteiskunnan tur-
vallisuusstrategian kanssa (State Preparedness
Imagination; Heino et al. 2022). Taméan analyy-
sin johtopdatoksend valmiuslakia pidetddn osa-
na jaykkdd, huonosti uusiin, muotoutumassa
oleviin uhkakuviin reagoivaa valtiollisen varau-
tumisen rakennelmaa (Heino et al. 2022, 7).

Turvallisuusasioiden hallinnan strateginen
haaste on epavarmuuden huomioiminen paatok-
senteossa. Poliittisen johtamisen kannalta eri-
tyisen keskeistd on ajoitus uhkakuviin reagoimi-
sessa. Liian aikainen reagoiminen ja ennakoivat
toimet, jotka mahdollisesti osoittautuvat tar-
peettomiksi, voivat olla yhté epdsuosittuja kuin
reagoimatta jattdminen (Comfort et al. 2010).
Ennakoivista epdsuosituista toimista Suomen
oloissa esimerkkind kay sikainfluenssan yhtey-
dessé toteutettu laaja rokotusohjelma, joka kan-
salaisten mielestd osoittautui ylimitoitetuksi glo-
baalin pandemian tuolloin yllttdvdn nopeasti
vaistyessd (YLE-uutiset 7.6.2011).

Strategian kasitteelld on yksityisen ja julkisen
sektorin yhteyksissd usein erilainen merkitys.
Yksityisen sektorin strategiatyo tdhtdd organi-
saation menestykseen ja tuloksen tuottamisen
varmistamiseen muuttuvissa oloissa. Julkisen
sektorin strategiassa mittarina menestyksestd
on myds julkisen arvon tuottaminen (Moore
1995). Lonka on tutkinut julkisen sektorin tur-
vallisuusstrategiatyota lainsdaddnnén muokkaa-
jana. Han nékee strategiatyon olevan sdadospo-
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litiikkaa tukeva prosessi, joka auttaa tunnista-
maan sellaisia yhteiskunnallisia tarpeita ja kehi-
tyssuuntia, joita turvallisuusasioiden hallintaan
vaikuttavan lainsdadddnnoén valmistelussa tulee
ottaa huomioon. (Lonka 2016, 148)

Kuten julkisen strategian luonteeseen hyvin
sopii, valmiuslain sddtdmisen keskeisend ohje-
nuorana on ollut perusoikeuksien reunaehtojen
madrittely toimivaltuuksien kaytolle, siis luovut-
tamattomien julkisten arvojen turvaaminen (vrt.
Moore 1995):

”Valmiuslain tarkoituksena on ylldpitdd oi-
keusjérjestystd, perusoikeuksia ja ihmisoikeuk-
sia. Vaikka lain toimivaltuussadnnésten sovelta-
misella puututaan moniin perusoikeuksiin, py-
ritdan samalla myds turvaamaan muita perusoi-
keuksia ja luomaan laillinen perusta viranomais-
ten erityistoimivaltuuksille poikkeuksellisissa
oloissa. Lisdksi voidaan arvioida valmiuslain
vahvistavan oikeusturvaa sekd perusoikeuksia
ja ihmisoikeuksia poikkeusoloissa, silld perus-
oikeuksiin puuttumista tarkoittavat toimival-
tuudet ilmaistaisiin laissa nykyistd tarkemmin?”
(HE 3/2008, 30)

Poikkeusolojen aktivoimisella ndahdiin jo
sindllddn siirrytyn normaalista oikeudellisesta
tilasta hitatilaoikeuteen (Hirvonen 2020, 330).
Koronaviruspandemian sddntelyn analyyseissa
on pidetty tiarkednd, ettd poikkeussdintely ei
valtaa alaa ja ikddn kuin ’jaé paalle’ (Cormacain
2020). Laajasti eri yhteyksisséd ja pitkdn histo-
riallisen jatkumon kuluessa esiin tuotu proble-
matiikka poikkeusolojen ja erilaisten normaali-
olojen hiiriétilanteiden vélisen "harmaan ajan’
hallinnan haasteista tulee timén tutkimuksen
valmiuslain soveltamisen tarkastelussa myos
esiin (vrt. Aine ym. 2011, 4). Jo vuonna 1977
asetettu parlamentaarinen komitea otti mietin-
nossdan valmiuslainsdddannon kehittdmisen
perustaksi sddntelyn kehittimisen normaaliolo-
jen ja sotatilan vilisen hdéiritilanteen hallitse-
miseksi: "Poikkeuksellisten olojen maérittely on
itse asiassa komitean varsinaisen tehtavikentian
eli ns. vilitilan maarittelyd. Télle kdsitemaaritte-
lylle komitea on siten rajannut sdddosehdotuk-
sensa soveltamisalan ja niihin sisdltyvien val-
tuuksien laajuuden” (Komiteamietintd 1979:60,
108-110)

Niin sanottu Hallbergin komitea kutsui nor-
maali- ja poikkeusolojen vilisen kriisitoimin-
nan ratkaisun tarvetta nimelld ’portaaton sdato’
(Valtioneuvoston kanslia 2010, 74). Valmiuslain

soveltaminen ei nayttdydy koronassakaan irral-
lisena kriisitoimintana vaan osana aaltoilevan
epidemia-ajan hallintaa (vrt. Oikeuskansleri
2021, 13).

TUTKIMUKSEN VIITEKEHYS

Téssd tutkimuksessa hyddynnetddn Longan
(2016) valtioneuvoston turvallisuusstrategian
analyysiin kehittdmaa viitekehystd, jossa strate-
gian viemistd kdytdntoon tarkastellaan seuraa-
vien kolmen elementin kautta:

1) Pyrkimys rationaalisuuteen

2) Julkisen arvon madrittyminen

3) Emergenssi ja kompleksisuus paitoksen-

teossa.

Nédmé kolme strategiatyotd ilmentdvad, kuvaa-
vaa ja konkretisoivaa elementtid on aiemmassa
tutkimuksessa tunnistettu aineistoldhtoisesti ja
vuoropuhelussa teorialdhteiden kanssa ja niitd
on hyddynnetty analysoitaessa valtioneuvoston
turvallisuusstrategiaprosessia ja sen kykyi rea-
goida toimintaympériston muutoksiin (Lonka
2016, 64-76). Turvallisuusstrategiatyon tarkas-
telussa aineistona kéytettiin haastatteluaineisto-
jen lisdksi sellaisia saddoshankkeita, joita voitiin
pitdd strategian kédytintoon viemisen vilineind
(Lonka 2016, 29-30). Kisilla olevassa tutkimuk-
sessa valmiuslain sadntelystrategialuonteen tar-
kastelussa hyodynnetddn sdantelystrategian
implementoinnin aineistona valtioneuvoston
asetuksia ja niiden perustelumuistioita valmius-
lain kdyttoonottamisesta ja soveltamisesta ko-
ronakriisin aikana 2020-2021. Strategiatyon
elementtien mairittely tdmdn tyon viitekehyk-
seksi aiemman tutkimuksen pohjalta kuvataan
tarkemmin seuraavassa (ks. myos Lonka 2016,
75-76).

Pyrkimys rationaalisuuteen ilmenee valtio-
neuvoston pyrkimyksend saavuttaa asetetut ta-
voitteet sekd jarjestelmind, jotka auttavat seu-
raamaan tavoitteiden saavuttamista. Néin ratio-
naalisuutta ilmentévit valmiuslain soveltamisen
prosessissa ohjaus- ja johtamisjarjestelmien toi-
mivuus, suunnittelu- ja saddospohjan johdon-
mukaisuus sekd tyon- ja toimivallan jaon jér-
jestaminen hallinnon sisdlla. Rationaalisuutta
toteutetaan suhteessa arvojirjestelmiin ja niin
julkisen arvon madrittyminen ja pyrkimys ratio-
naalisuuteen liittyvit tiiviisti toisiinsa (Moore
1995). Uhkakuvien muutos ja toimintaymparis-
ton kehityskulkuja koskeva tieto on epdvarmaa.
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Valtioneuvosto joutuukin tekemédn valintoja
padttdessddn, mitd ovat kdytettdvissd olevan tie-
don perusteella preferoidut kéyttiaytymisvaihto-
ehdot tai miké on suosittu lahestymistapa yhdis-
tettdessd tutkimustietoa ja politiikkatavoitteita
toisiinsa (Simon 1979, Hellstrom 1998).

Julkisen arvon médrittyminen on keskeinen
osa valmiuslain soveltamista, jonka pdamaara
on turvata valmiuslain laatimisen taustalla
olevia, yhteiskunnallisesti elintirkeitd arvoja.
Julkisen arvon madrittymisté tarkastellaan myos
kansalaisten ja muiden sidosryhmien roolin to-
teutumisen kannalta, jotka ndhddén julkisen ar-
von toteuttamisen osapuolina (Edwards 2007).
Samalla tunnistetaan arvojen punnintaa suh-
teessa hallinnon tehokkuuden ja taloudellisuu-
den arvoihin (De Bruijn & Dicke 2006).

Emergenssin ja kompleksisuuden péaatoksen-
teossa kannalta keskeiseen osaan nousevat toi-
mintamallit ja niiden kehitys suhteessa muuttu-
vaan uhkaympiristoon (Meek & Newel 2005).
Samalla huomion kohteeksi tulevat tavat kerétd
ja kisitelld tietoa toimintaympériston muutok-
sista sekd hallinnon nakemyksid siitd, miten
uhkakuvien ja toimintaympériston muutokset
on koettu ja otettu valmiuslain soveltamisessa
huomioon.

Erona viitekehyksen soveltamisessa aiem-
massa valtioneuvoston turvallisuusstrategiatyo-
td koskevan tutkimuksen ja valmiuslain sovelta-
misen valilld on turvallisuusstrategiatyén moni-
alaisuus ja se, miten turvallisuusstrategian sovel-
taminen kattaa koko valtioneuvoston. Tamén
vuoksi aiemmassa tutkimuksessa korostui vah-
vemmin koko valtioneuvoston johtaminen ja
poikkihallinnollinen yhteisty6. Téssd tutkimuk-
sessa huomio kiinnittyy vain osaan hallinnon-
aloista ja siten koko valtioneuvoston johtami-
seen liittyvit johtopaatokset tulevat vihemmén
keskeisiksi. Sindnsé havaittu haaste valtion tur-
vallisuusasioiden hallinnan organisoimiselle on
yhtdldinen. Haasteeksi tuli my6s koronan aikana
turvallisuuspédatoksenteon korostunut formaali-
suus, tiedon salassapito ja vahva kontrolli (vrt.
Lonka 2016, 193).

AINEISTO JA MENETELMA

Valtioneuvoston valmiuslain kayttoonotto- ja
soveltamisasetukset perustelumuistioineen
muodostavat ainutlaatuisen aineiston, jossa ensi

kertaa kuvataan valmiuslain soveltamisen asial-
lisia ja aineellisia ldhtokohtia. Aineisto kuvaa
kaytannon tulkintoja niistd pdatoksenteon ele-
menteistd, joita lainsddtdjan oletetaan valmius-
lain sddtdmisen yhteydessi tarkoittaneen. Naitd
kaytdinnon nakokohtia verrataan tdssa tutki-
muksessa valmiuslain esit6issd ilmeneviin sdin-
telystrategisiin tavoitteisiin. Naihin esitdihin
luetaan hallituksen esitys valmiuslaiksi sekd
aiemmat valmiuslain valmistelun aineistot sekd
hallituksen esitykseen annetut timén tyon tee-
man kannalta relevantit valiokuntien lausunnot.

Tutkimuksen varsinaisen aineiston ulkopuo-
lelle on rajattu eduskunnan valiokuntien lau-
sunnot valtioneuvoston asetuksista. T4td perus-
tellaan silld, ettd valiokuntakdsittely koronan
poikkeusolojen aikana on rajoittunut lihes yk-
sinomaan perustuslakivaliokuntaan ja titd on
tarkasteltu runsaasti aiemmassa koronan sdén-
telyn analyysissa (ks. esim. Ojanen 2020). Valio-
kuntien lausuntoihin viitataan tdssd tyossd vain
siltd osin kuin ne tulevat tutkimuksen kannalta
relevantilla tavalla esiin valtioneuvoston asetus-
ten perustelumuistioissa.

Tyo6n aineisto liittyy koronakriisin sddntelyl-
lisen hallinnan kokonaisuuteen, jonka muodos-
tavat osaltaan valmiuslain kiyttéonotto- ja so-
veltamisasetukset sekd toisaalta erillislakeihin
liittyvét tavanomaisen lainsddddnnon mukaiset
hallituksen esitykset. Kokonaisuudessaan poik-
keusolojen aikana annettiin 101 koronakriisin
hallintaan liittyvaa saddostd, joista normaaliolo-
jen sddntelyd 72, valmiuslain kiytt6on liittyvid
valtioneuvoston asetuksia 24 sekd tartuntatauti-
lain perusteella annettuja poikkeusolojen hal-
lintaan liittyvid valtioneuvoston asetuksia viisi
kappaletta (M15/2020, M3/2021, M5-7/2021).
Sdadosten jakaumasta nidkee selkedsti, miten
poikkeusolojenensimmdisessdvaiheessavalmius-
lain kdyton saddoksid on suhteessa suurempi
osuus kuin normaalisdintelyd (Kuvio 1). Halli-
tuksen esityksid liittyen koronakriisin hallintaan
on kayty lapi aiemmassa tutkimuksessa (Jukka
ym. 2021) ja kasilla oleva tutkimus tdydentda
valmiuslain soveltamisen osalta nikymad ko-
rokriisin sddntelylliseen hallintaan.

Koronan sdéntelyllinen hallinta poikkeus-
olojen voimassaolon ajalta (16.3.-15.6.2020,
1.3.-27.4.2021) on esitetty kuviossa 1. Kuviossa
on eroteltu kolmen ministerion (STM, OKM,
TEM) ja valtioneuvoston kanslian valmistele-
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mat lait ja asetukset valmiuslain soveltamiseen
sekd normaaliolojen sdintelyyn liittyen. Jalkim-
mdiselld poikkeusolojen jaksolla normaaliolojen
sdantelyn suhteellinen médrd on selvdsti suu-
rempi. Kokonaissdantelyn médard (Kuvio 2) on
suurimmillaan vuoden 2020 huhtikuussa, yh-
teensd 29 saadostd, joista 8 oli valmiuslain kéyt-

toon liittyvad. Tédssd tyossd on kayty lapi kaikki
29 valtioneuvoston asetusta 2020-2021. Niistd
on kuitenkin analysoitu tarkemmin vain 24 joh-
tuen siitd, ettd viisi asetusta ei liity valmiuslain
kayttoonottoon vaan ne ovat tartuntatautilain
pohjalta ja perustuslain 23 § perusteella annet-
tuja asetuksia.
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Kuvio 1. Poikkeusolojen aikana annettujen, koronakriisin hallintaan liittyvien valtioneuvoston ase-
tusten (vaalean harmaa) ja hallitusten esitysten (tumman harmaa) maarat ministerioittain.
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Kuvio 2. Sa3dosten kokonaismaarat kuukausitasolla koronakriisin poikkeusolojen jaksoilla.
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Aineiston sisillonanalyysin tyovilineend
kéytetdan teemoittelua. Teemoittelulla tarkoite-
taan aineiston jdrjestimistd tiettyjen aihepiirien
mukaisesti (Tuomi & Sarajéarvi 2002, 97-101).
Teemoittelu voi olla aineistolahtoisté tai se voi
hy6dyntdd muulla tavoin toteutettua jakoa tee-
moihin (Eskola & Suoranta 2008, 174-180).
Téssa tutkimuksessa teemoittelun pohjana
kdytetdan edelld mainittua jakoa strategian ele-
mentteihin hyédyntden aiemmassa tutkimuk-
sessa madriteltyd turvallisuusstrategian sisalto-
jen luokittelua (Lonka 2016). Tdmén aiemman
teemoittelun hyodynnettavyyttd perustellaan
silla, ettd se on perustunut kansallista varautu-
mista ohjaavan strategian tarkasteluun ja nyt
tutkimuskohteena oleva valmiuslaki on kansal-
lisen varautumisen keskeinen sdadds. Kaytetty
luokittelu on esitetty taulukossa 1. Seuraavassa
esitetddn teemoittelun tarkennuksia suhteessa
tdmén tyon tutkimuskohteeseen, joka on val-
miuslain tarkastelu koronan sééntelystrategiana.

Pyrkimys rationaalisuuteen tarkastelee strate-
gian toteutusta ja kehittdmistarpeita varautumi-
sen jérjestelmin kokonaisohjauksen kannalta.
Téssd teemassa korostuvat kysymykset toimi-
valtasuhteista sekd johtamisjarjestelmédn toimi-
vuudesta. Tarkastelun kohteena ovat myos mi-
nisterididen toimintamallit, keskindinen tyon-
jako, yhteistyon kehittiminen seké johdon si-
toutuminen.

Taulukko 1.

Pyrkimys rationaalisuuteen

Julkisen arvon mddrittyminen esiintyy poikki-
hallinnollisuutena toiminnassa, missd arvomaa-
ritykset tapahtuvat eri toimialojen ndkékulmista
sekd toimialojen rajapinnoilla. Keskeisend na-
kokulmana on varautumisjarjestelman koko-
naisuuden ymmartiminen turvattavien arvojen
kannalta ja se, miten kiinnitetddn huomiota
valmiuslaissa madriteltyjen turvattavien arvo-
jen, erityisesti perusoikeuksien toteutumiseen.
Kansanvaltaisuuden kannalta keskeisend tekijé-
nd on tissd yhteistyd eduskunnan kanssa seka
toisaalta poliittisen paatoksenteon kyky ottaa
huomioon ja soveltaa asiantuntijatietoa. Omana
erityispiirteendén tarkastellussa tapauksessa on
viestinndn ohjaus osana strategiaa. Térked seik-
ka julkisen arvon midrittymisen kannalta on
strategian toteutuksen kustannustehokkuus ja
resurssien joustava kiytto seka se, miten poikki-
hallinnollinen yhteisty6 tdhdn vaikuttaa.

Emergenssid ja kompleksisuutta pddtoksen-
teossa tarkastellaan siitd nakokulmasta, miten eri
tahojen nakemyksid uhkakuvien kehityksestd
sovitetaan yhteen sekd miten uhkakuvien muut-
tuminen pandemian edetessd otetaan huomioon.
Valmiuslain maérittdmien tai tallaisiksi tulkit-
tujen toimintamallien ndhddén vaikuttavan
uhkien tunnistamiseen, niiden merkityksen ar-
viointiin sekd mahdollisuuksiin reagoida naihin
muutoksiin. Eri tavat koota tietoa uhkakuvien

Strategiatydn elementit ja niiden maarittelya ohjaavat teemat (Lonka 2016).

Varautumisen jdrjestelman kokonaisohjauksen kehittaminen

Johtamisjarjestelma

Toimivaltasuhteet

Johdon sitoutuminen

Strategiaty® osana hallinnon toimintaa

Julkisen arvon maarittyminen

Poikkihallinnollisuus toiminnassa

Kansanvaltaisuus poliittisen paatdksenteon kautta

Eduskunnan rooli ministerididen ohjauksen kautta
Kustannustehokkuus
Elinkeinoeldman osallisuus

Kansalaisjarjestdjen osallisuus

Valmiuden joustava saately

Vastuunjako turvallisuustilanteiden mukaan

Voimavarojen turvaaminen

Emergenssi ja kompleksisuus

Reagointi uhkakuvien muutoksiin

Toimintamallit jatkuvan muutoksen oloissa

Tiedonvaihdon varmistaminen

Tilannekuvajarjestelman kehittdminen

Harjoituksista ja tositilanteista oppiminen
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muutoksesta, kuten tilannekuvatyo ja tilanteista
oppiminen pandemian kuluessa, ymmarretadn
keinoiksi huomioida uhkakuvien emergenssi ja
tilanteiden kompleksisuus osana valmiuslain so-
veltamista koronapandemian hoidossa.

VALMIUSLAKI KORONAKRIISIN
HALLINNAN VALINEENA

Valmiuslain muodostaman siéntelykokonaisuu-
den on tarkoitus vastata muun muassa seuraa-
viin kysymyksiin: Mikd muodostaa kriisitilan?
Kuka ja missd menettelyssd paattdd kriisin ole-
massaolosta? Minkalaisiin toimiin kriisitilan-
teissa voidaan ryhtyé ja minkélaisilla julkisen
vallan pddtoksilla? Laadukkaalle sddntelylle
asetetut vaatimukset korostuvat erityisesti, kun
saantely kohdistuu poikkeusolojen hallintaan.
(Heikkonen ym. 2018, 8)

Valmiuslain esitoistd ilmenee, ettd lakia sda-
dettdessd ajatus pandemian hallinnan merkityk-
sestd ja pandemian haasteista poikkeusolotyyp-
pini ei ollut selked. Valmiuslain yleisperustelu-
jen nykytilan arviointi -osiossa todetaan, ettd
tartuntatautilain mukaiset toimivaltuudet ovat
padasiallisesti riittavit, mutta ettd pandemian
oloissa saatetaan tarvita eristystiloja, joita ei tar-
tuntatautilain nojalla ole mahdollista saada (HE
3/2008 vp, 23). Lain 3. pykildn yksityiskohtai-
sissa perusteluissa pandemian madéritelma il-
maistaan seuraavasti: "Hyvin laajalle levinnyt
vaarallinen kulkutauti (pandemia) voi tarkoittaa
maailmanlaajuisesti levinnytté tautia ilman, ettd
se on vield tullut Suomeen. Pandemia kasittaisi
myds eldinten ja ihmisten valilla tarttuvat taudit
(zoonoosi)” (HE 3/2008 vp, 26.) Muissa osissa
yksityiskohtaisia perusteluja pandemiaan viita-
taan irtisanomisoikeuden rajoittamista koskevas-
sa pykalassd (HE 93 §; HE 3/2008 vp, 80) sekd
viestonsuojeluvelvollisuutta koskevassa pykalas-
s (HE 3/2008 vp, 114 §) viitaten asevelvollisuus-
lain sdantelyyn reservildisten palvelusvelvolli-
suudesta pandemiatilanteessa (HE 3/2008 vp, 90).

Maailmanlaajuisen koronaviruksen aiheutta-
man pandemian julisti WHO 11.3.2020. Valtio-
neuvoston ja presidentin yhteisistunnossa
16.3.2020 todettiin Suomessa pandemian
vuoksi vallitsevan valmiuslain (1552/2011 vp)
3 §:n 3 ja 5 kohdassa tarkoitetut poikkeusolot
(Valtioneuvoston tiedote 140/2020). COVID-19
tartuntatautipandemiassa todettiin olevan kyse
vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnetto-
muutta vastaavasta hyvin laajalle levinneesti

vaarallisesta tartuntataudista. Koronavirus oli
lisdtty ja 14.2.2020 yleisvaarallisten tartuntatau-
tien listalle (Valtioneuvoston asetus 69/2020).
Valtioneuvoston 16.3.2020 linjaamien toimen-
piteiden tarkoituksena oli suojata véestod sekd
turvata yhteiskunnan ja talouselimén toiminta
(Valtioneuvoston tiedote 140/2020).

Poikkeusolojen johdosta otettiin kayttoon
valmiuslain tarvittavia pykalid valittomasti. Jo
17.3.2020 annettiin viisi valtioneuvoston asetus-
ta, joilla pyrittiin hallitsemaan pandemian vai-
kutuksia (M1-M5/2020). Koko maaliskuu 2020
oli kiivastahtista sddntelyn valmistelua. Kaiken
kaikkiaan valtioneuvoston kayttdénotto- ja so-
veltamisasetuksia annettiin 10 ja muita hallituk-
sen esityksid 5 kappaletta, ndiden joukossa
20.3.2020 annettu ensimmdinen lisdtalousarvio
pandemian vaikutusten hallitsemiseksi. Saman-
aikaisesti saddosesitysten kanssa valtioneuvosto
antoi myos eri tasoisia suosituksia ja ohjeita
kansalaisten toiminnan ohjaamiseksi.

Valmiuslain soveltamisessa pandemian hal-
lintaan merkittédvaa oli rajankdynti tartuntatauti-
lain kanssa. Tartuntatautilain uudistuksessa
vuonna 2016 ei juuri ollut painotettu pande-
mian hallinnan nidkokulmia (katso tdsti mm.
Lonka & Jalonen 2023, Muukkonen 2021). Muu-
tenkin laki osoittautui vaikeasti tulkittavaksi
pandemian olosuhteissa (Oikeuskansleri 2021).
Muukkonen (2021) kiinnittdd huomiota siihen,
ettd valmiuslain 12 § velvoittaa valtion ja kun-
tien viranomaisia varautumaan poikkeusoloi-
hin eikd terveydenhuollon lainsdaddanndssa tule
selviksi se, kuinka eri toimijoiden vastuut va-
rautumisessa normaaliolojen hairiétilanteisiin
oikeastaan jakautuvat. Havainto on perusteltu
my6s muiden hallinnonalojen varautumisen
saantelyn nakokulmasta.

Koronakriisin hallintaa varten kiytt66n ote-
tut valmiuslain pykaldt kussakin valmiuslain
luvussa ja niille hallituksen esityksessdé (HE
3/2008 vp) mairitellyt keskeiset perustelut on
esitetty taulukossa 2. Pykalit jakaantuivat seu-
raaviin valmiuslain lukuihin:

Luku 11. Sosiaali- ja terveydenhuollon turvaaminen
(pykilat 86, 87, 88)

Luku 13. Julkis- ja yksityisoikeudelliset palvelussuh-
teet (93, 94)

Luku 14. Ty6velvollisuus (95, 96-103)

Luku 15. Hallinnon jdrjestiminen poikkeusoloissa
(106, 107, 109)

Luku 17. Vdestonsuojelu ja evakuointi (118)
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Taulukko 2. Koronan poikkeusolojen aikana 2020-2021 kayttodn otetut valmiuslain pykalat.

LUKU 11 |Sosiaali- ja terveydenhuollon turvaaminen

86 § Sosiaali- ja terveydenhuollon toimintayksikdiden toiminta

Saannoksen nojalla esimerkiksi terveyskeskuksen vuodeosaston tai vanhainkodin asukkaat voitaisiin asuttaa tiiviimmin
tai siirtda toiseen vanhainkotiin, jotta laitos voitaisiin muuttaa sairaalaksi tai esimerkiksi pdivdkoti avohuollossa olevien
huonokuntoisten vanhusten péivésairaalaksi.

87§ Muu terveydenhuollon ohjaaminen

Pykéldssa saadettdisiin lddketehtaalle, ladketukkukaupalle, apteekkioikeuden haltijalle seka yhteisolle ja yksityiselle
elinkeinoharjoittajalle, joka toimittaa terveydenhuollossa kéytettévid tavaroita tai palveluja taikka muuten toimii
terveydenhuollon alalla, velvollisuus laajentaa, muuttaa tai siirtda toimintaansa.

88§ Sosiaali- ja terveyspalvelut seka terveydensuojelu

Poikkeusoloissa voi helposti syntyé ylldttavia tilanteita, joissa terveydenhuollon kapasiteetti ei ole riittdva hoitamaan
kaikkia niitd tehtdvid, mitd normaalioloissa hoidetaan. Tallbin tehtdvid on asetettava etusijajdrjestykseen ja hoidettava
ensi sijassa ne potilaat, joiden sairaus tai vammat edellyttdvét kiireellistd hoitoa.

LUKU 13 | Julkis- ja yksityisoikeudelliset palvelussuhteet

93 § Palvelussuhteen ehdoista poikkeaminen

Terveydenhuollossa, sosiaalitoimessa, pelastustoimessa, hdtdkeskustoiminnassa ja poliisitoimessa palvelussuhteen
ehdoista voidaan poiketa 1 momentissa tarkoitetulla tavalla vdestén terveydenhuollon, toimeentulon tai turvallisuuden
vuoksi my6s 3 §:n 4-6 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa.

94 § Irtisanomisoikeuden rajoittaminen

Momentin soveltaminen olisi kuitenkin rajoitettu suuronnettomuus- ja pandemiatapauksissa erityisen keskeisiin
toimintoihin: terveydenhuoltoon, sosiaalitoimeen, pelastustoimeen ja hatakeskustoimintaan. Irtisanomisoikeutta
voitaisiin tallbin rajoittaa vaestén terveydenhuollon, toimeentulon tai turvallisuuden vuoksi.

LUKU 14 | Tyovelvollisuus

Yleinen tyévelvollisuus voitaisiin ottaa kdyttéén vain 3 §:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa. Terveyden-
huollon tyévelvollisuutta koskevia sédnnoksid voitaisiin kuitenkin soveltaa myds 3 §:n 4 kohdassa tarkoitetuissa
poikkeusoloissa.

95 § Tyovelvolliset

Yleiseen tydvelvollisuuteen voitaisiin turvautua, jos tyénvalityspakko ja irtisanomisoikeuden rajoittaminen eivét olisi
riittdvid toimenpiteitd valmiuslain tarkoituksen toteuttamiseksi.

Valtioneuvosto arvioisi toimenpiteiden riittavyyttd kdyttéonottoasetusta antaessaan

96 — 103 § | Tyovelvollisen ilmoittautumisvelvollisuus; Tydmaarays; Tyomaarayksen antamisen rajoitukset; Tydmaardysta annettaessa
huomioon otettavat seikat; Tyovelvollisuussuhde; Tyovelvollisuussuhteen ehdot; Tydnantajan tietojenantovelvollisuus;
Tyovelvollisuusrekisteri

LUKU 15 | Hallinnon jarjestaminen poikkeusoloissa

106 § Hallintoviranomaisten viestinta poikkeusoloissa

Ehdotetun 1 ja 2 momentin toimivaltuuksia voitaisiin kdyttaa kaikissa 3 §:ssd tarkoitetuissa poikkeusoloissa. 1T mom:
Védestén tiedonsaannin turvaamiseksi ja viranomaisten viestinndn yhteensovittamiseksi poikkeusoloissa valtionhallinnon
viestinnan vélitén johto kuuluu valtioneuvoston kanslialle. Valtioneuvoston asetuksella voidaan tarvittaessa perustaa
Valtion viestintdkeskus. 2 mom: Valtioneuvoston kanslia ja Valtion viestintdkeskus voivat antaa viestinnén siséltoa
koskevia mddrdyksia valtionhallinnon viranomaisille.

107 § Toimivallan ratkaiseminen

Pykéldssa saadettdisiin hallinnonalojen vélisen ja hallinnonalojen sisdisen toimivaltaristiriidan ja toimivaltaa koskevan
epdtietietoisuuden ratkaisemisesta. Valtioneuvostosta annetussa laissa on vastaavat séanndkset toimivallan
ratkaisemisesta ministeriéiden Vélilla. Valtioneuvostosta annetun lain sédnndkset eivét kuitenkaan koske ministeriéiden
alaisten hallintoyksikkdjen toimivaltakysymyksia. Poikkeusoloissa voidaan tarvita toimivallan nopeata yksiselitteistd
ratkaisua myés tilanteissa, joihin ei ole normaalioloissa sddnnoksia.

109 § Opetus ja koulutus

Poikkeusoloissa saattaa myds esiintyd tilanteita, joissa kaikista normaalioloissa hoidettavista opetukseen ja koulutukseen
liittyvisté tehtavid ei pystytd huolehtimaan. Jotta téllaisissa tilanteissa voitaisiin keskittyd opetuksen ja koulutuksen
ydintehtaviin, 2 momenttiin ehdotetaan otettavaksi séannds, jonka nojalla voitaisiin valtioneuvoston asetuksella
tarkemmin saddettédvélla tavalla rajoittaa eréitd opetuksen ja koulutuksen jarjestdjien velvollisuuksia.

LUKU 17 |Vaestonsuojelu ja evakuointi

118 § Liikkumis- ja oleskelurajoitukset vdeston suojaamiseksi

Kielto tai rajoitus voitaisiin asettaa vain, jos se olisi vélttamatdntad ihmisen henkea tai terveyttd uhkaavan vakavan vaaran
torjumiseksi. Kieltoa tai rajoitusta voitaisiin soveltaa esimerkiksi, jos jollakin alueella sateilyarvot olisivat kohonneet
vaarallisen korkeiksi ydinvoimalaonnettomuuden seurauksena. Koska pykéldssé tarkoitetut toimenpiteet saattavat
rajoittaa liikkumisvapautta varsin huomattavasti, olisi kiellon kesto rajattu kolmeen kuukauteen kerrallaan.
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Jaottelua valmiuslain lukuihin kaytetdan poh-
jana seuraavan luvun analyysissd kevain 2020
valmiuslain soveltamis- ja kédyttoonottoasetuk-
sista sekd niiden perustelumuistioista. Kussakin
alaluvussa kuvataan ensin sddntelyn tausta,
rakenne ja kohteet. Varsinaisessa analyysissd
havainnollistetaan sitd, miten eri hallinnona-
loja koskevissa arvioissa kriisin kehittymisesta,
toimista tilanteen hallitsemiseksi sekd toimien
toteutusvaihtoehdoiksi eri strategian elementit
painottuvat.

Omassa luvussaan esitetdan analyysi vuoden
2021 aineiston pohjalta. Vuonna 2021 todettu-
jen poikkeusolojen aikana otettiin kdytt6on val-
miuslain pykalit 86, 88, 106 ja 107. Muut koro-
nakriisin poikkeusolosdintelyd edellyttineet
toimet toteutettiin tartuntatautilain osien muu-
toksilla ja ndihin liittyvilld valtioneuvoston ase-
tuksilla, jotka eivat kuulu timéin tutkimuksen
tarkastelun alaan (asetukset M3, M5-M7/2021).

Valmiuslain soveltamisessa keskeinen toimi
kevailld 2021 oli valmiuslain luvun 15 pykalien
106 (1. mom.) ja 107 kayttoonotto ja analyysi
keskittyy niditd valmiuslain osia koskevan pe-
rustelumuistion analyysiin.

Sosiaali- ja terveydenhuollon turvaamiseksi
kayttoon otetut valmiuslain toimet kevailld
2021 olivat sisélloltddn ja perusteluiltaan vastaa-
via kuin kevéan 2020 osalta kuvataan. Kéyttoon-
ottoasetuksen M2/2021 nojalla otettiin kdytton
valmiuslain 86 ja 88 pykalat. Soveltamisasetus
annettiin kuitenkin ainoastaan valmiuslain 88 §
osalta, mikd mahdollisti terveydenhuollon kii-
reettomien médrdaikojen noudattamatta jétta-
misen (M4/2021).

Tulokset molempien vuosien aineistojen ana-
lyysista vedetddn yhteen tulosluvussa ja koko-
naisuuden johtopédtokset esitetddn omassa lu-
vussaan.

VALMIUSLAIN SOVELTAMINEN
KORONAKRIISISSA: KEVAAN 2020
AINEISTON ANALYYSI

Sosiaali- ja terveydenhuollon
turvaaminen: saantely ja sen kohteet

Koronakriisin ensimmadisind toimina 17.3.2020
saddettiin valtioneuvoston kayttoonottoasetuk-
sin oikeudesta poiketa terveydenhuollon kiireet-
toméan hoidon mairdaikojen noudattamisesta ja
sosiaalihuollon palvelutarpeen arvioinneista,

laakkeiden saatavuuden turvaamisesta (ValL 86
§, M3/2020) ja lddkehuollon toimivuuden var-
mistamisesta (VaL 87 §, M2/2020, kéytté6notto
vilittdmasti). Valmiuslain pykédlan 88 nojalla
annetussa opetus- ja kulttuuriminiterién sovel-
tamisasetuksessa 18.3.2020 sdddettiin varhais-
kasvatuksen jérjestamisvelvoitteen rajoituksista
terveydenhuollon turvaamiseksi (M4/2020).
Pykilien kéyttdonottoa jatkettiin sittemmin ase-
tuksella M11/2020 (31.3.2020) ja soveltamista
sosiaali- ja terveydenhuollon kiireettémén hoi-
don madiriaikojen osalta soveltamisasetuksilla
M18/2020 ja M23/2020.

Pykdldn 87 osalta perustuslakivaliokunta
katsoi, ettd asetuksen M2/2020 perustelumuis-
tiossa ei ollut asianmukaisesti ja konkreettisesti
kuvattu niitd ladke- ja tarvikehuollon turvaami-
seen liittyvid syitd, jotka edellyttivit asetuksen
voimaansaattamista valittomasti (PeVM 3/2020
vp). Eduskunta kuitenkin péatti, ettd asetus saa
jdddd voimaan ja se annettiin mdérdaikaisena
13.4.2020 asti. Taman vuoksi annettiin myo-
hemmin uusi, samansisaltdinen kayttéonotto-
asetus M13/2020, jota ei kuitenkaan endd annet-
tu kiireellisena.

Sosiaali- ja terveydenhuollon turvaaminen:
analyysi

Koronatilanteen alun arvioissa ja perusteluissa
valmiuslain pykilien kéayttdonottamiseksi ko-
rostuivat vahvasti rationaalisuuden elementit
(ks. Lonka 2016, s. 64-67). On luonnollistakin,
ettd valtioneuvosto ottaessaan ensimmadisen
kerran kaytt6on valmiuslain toimivaltuuksia pe-
rustelee téta tilanteen hallinnan ja siten johtami-
sen toimivaltuuksien tarpeella. Yllatyksellisen
tilanteen hallinta vaatii pohtimaan, miten
lainsddadannon kokonaisuus toimii ja mitd li-
sdvaltuuksia tarvitaan normaalilainsdddannon
lisiksi. Tdma pitdd pystyd myos perustelemaan
aukottomasti eduskunnalle, joka hyviksyy ase-
tukset: ”Tartuntatautilain ja muun sosiaali- ja
terveydenhuollon lainsddddnnén mukaiset toi-
mivaltuudet eivit riitd tilanteen hallitsemiseksi
siten, ettd voitaisiin riittdvésti suojata sosiaali- ja
terveydenhuollon laitosten toimintaa tai paattda
valtakunnallisista toimenpiteistd. ... Lisdksi tau-
din levidmisen estdmiseksi tarvittavia paatoksia
opetuksen ja koulutuksen jarjestimiseksi taytyy
pystyd tekeméan valtakunnallisesti” (M1/2020, 1)
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Tilanteen yllatyksellisyyttd, sen emergenttid
ja kompleksista luonnetta alleviivaa se, ettd ti-
lannetta ei pystytd hallitsemaan normaaliolojen
toimivaltuuksin (vrt. Lonka 2016, 73-75). Tima
tuli selvisti yllatyksend lainsaétsjélle, mika il-
menee my6s myohemmissd dokumenteissa.
Tartuntatautilain toimivuuteen riittivini pan-
demian hallinnan vélineeni on vahvasti nojat-
tu kaikissa valmiuslain valmistelun vaiheissa
(Valtioneuvosto 2005, HE 3/2008 vp). Alusta
asti kysymys on vuoropuhelusta valmiuslain ja
normaaliolojen lainsddddnnon kesken: "Sddn-
noénmukaiset toimivaltuudet eivdt endd riitd
vdeston suojaamiseksi hyvin laajalle levinneeltd
vaaralliselta tartuntataudilta, joten valtioneu-
vosto katsoo, ettd timéanhetkisen tiedon ja tilan-
teen kannalta on valmiuslain osalta otettava
Kiyttéon...” (M1/2020, 1)

Soveltamisasetuksissa korostuu selkeisti pal-
velujarjestelmian julkisen arvon madrittyminen
yksiloiden kannalta ja tdhdn kohdistuvat uhkat
(vrt. Lonka 2016, 68-72). Toisaalta punnitaan
tilanteen vaikeasti ennakoitavaa kehitystd ja
lopulta hallinnon keinovalikoimaa suhteessa
tilanteen asettamiin rajoituksiin toiminnoille
ja asiakkaiden tarpeille, jotka eivit vélttamatta
muutu tai poistu pandemiatilanteen vallitessa.
Jo ensimmaisistd valmiuslain kiyttéonoton toi-
mista alkaen on mukana nikemys siité, etta ti-
lanteen edetessd tulee valmiutta pystyéd jousta-
vasti sddtelemadn.

Pykilien 86 ja 88 soveltamisasetukset kohdis-
tuvat toisaalta sosiaali- ja terveydenhuollon asiak-
kaiden ja toisaalta varhaiskasvatuksen asiakkai-
den ja sielld erityisesti lasten oikeuksiin. Hei-
kommassa asemassa olevien oikeudet ovat sel-
vasti uhattuna, kun puhutaan hoivakotien asuk-
kaiden, vammaisten ja lasten mahdollisuuksista
saada tarvitsemiaan asumis- ja hoivapalveluita.
Samalla palvelujen jarjestdmistd pyritdan mah-
dollistamaan erilaisilla toimintojen uudelleen-
jarjestelyiden ratkaisuilla, kuten luokittelemalla
palvelutoimia tarkeysjarjestykseen suhteessa
toisiinsa: ”Toissijaisten toimien priorisoinnin
myo6td vapautuva henkiléstoresurssi hyddynne-
tddn ensisijaisten toimien toteuttamiseen ja ylla-
pitdmiseen” (M3/2020).

Palvelujen jdrjestdmisen priorisointiin liittyi
varhaiskasvatuksen jédrjestimisen rajoitusten so-
veltamisasetus, jossa ehdotettiin oikeutta paiva-
hoitopalveluihin sekd alemman asteen opetuk-

seen priorisoitavaksi vanhempien yhteiskunnan
toimintojen kannalta kriittisten ty6tehtévien pe-
rusteella. T4mad osoittautui sddntelyn toteutuk-
sen kannalta lijan vaikeaksi: kriittisten toimin-
tojen madrittely olisi pitdnyt miettid tarkemmin
etukiteen eikd sdddoksestd myoskddn selvinnyt,
riittikd, ettd vain toinen vanhemmista tyos-
kentelee kriittiselld alalla. Lopulta tydpaikoilla
laajasti omaksuttu etdtyokaytidnto teki tarpeet-
tomaksi téillaisen rajauksen toteuttamisen sda-
dosteitse (M6/2020).

Julkis- ja yksityisoikeudelliset
palvelussuhteet: sddntely ja sen kohteet

Koronakriisin yhteydesséd otettiin kiyttoon val-
miuslain 13 luvun pykaldt 93 ja 94, jotka mah-
dollistavat palvelussuhteen ehdoista poikkea-
misen sekd irtisanomisoikeuden rajoittamisen.
Pykdldn 93 kayttoonottoa perusteltiin mah-
dollisuudella, ettd virusepidemia johtaa laajasti
terveydenhuollossa, sosiaalitoimessa, pelastus-
toimessa, hitikeskustoiminnassa ja poliisitoi-
messa tyoskentelevien tyontekijéiden ja viran-
haltijoiden sairastumisiin, jolloin tyokykyiseen
henkil6stoon kohdistuva tydvoimatarve voi
kasvaa niin paljon, ettd tyoaikalain lepoaikaa
koskevat vaatimukset ja ylity6td koskevat rajoi-
tukset muodostuvat esteeksi tyon teettamiselle
(M1/2020, 8). Pykidldan 94 toimivaltuuden kayt-
toonotolla haluttiin turvata terveydenhuollon,
sosiaalitoimen, pelastustoimen ja hatakeskus-
toiminnan toimintakyky pidentamilld irtisano-
misaikaa tilanteessa, jossa merkittava osa henki-
16stostd ei koronapandemiasta tai muista syistd
johtuen ole tyokykyinen (M1/2020, 10).

Valtioneuvoston kayttoonottoasetuksen
mukaan tarkoitus oli ottaa kédytt6on samassa
yhteydessd my6s luvun 14 pykald 95 tyovelvolli-
suudesta (M1/2020, 10-11). Tata ei kuitenkaan
eduskunta jattanyt voimaan perustuslakivalio-
kunnan lausuntoon nojaten (ks. tarkemmin seu-
raavassa luvussa).

Viliaikaisista poikkeuksista sovellettaessa
erditd vuosilomalain, ty6aikalain ja tydsopimus-
lain s3dnnoksid saddettiin tyo- ja elinkeino-
ministerion soveltamisasetuksella (M5/2020).
Valtioneuvoston jatkoi kdyttoonottoa asetuksel-
la M11/2020 (31.3.2020), jonka pohjalta myds
soveltamisasetuksesta saddettiin uudelleen ase-
tuksessa M16/2020 (3.4.2020).
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Julkis- ja yksityisoikeudelliset
palvelussuhteet: analyysi

Tilanteen emergentti luonne otettiin soveltamis-
asetuksessa huomioon kuvaamalla virusepide-
mian levitessd valmiuslaissa ennakoitu tilanne,
jossa tyOnantajalle syntyy tydvoimapula palve-
lutarpeen kasvaessa kansalaisten sairastumisiin
tai epidemiaan liittyvien lieveilmididen johdos-
ta (Valmiuslaki 3 § 2. mom). Toisaalta tyévoima-
pulan ndhtiin mahdollisesti kasvavan asian-
omaisissa toiminnoissa tyoskentelevan henki-
16st6n sairastuessa. Toimintojen kompleksista
keskindisriippuvuutta kuvaa toteamus siita, ettd
tyovoimapula voi merkittavalld tavalla hairitd
yhteiskunnallisesti kriittisten palveluiden toi-
mintaa. (M5/2020, 1)

Asetuksen rationaalisena tavoitteena oli var-
mistaa tydnantajan riittdva henkilostomaéara vi-
rusepidemian aikana. Soveltamisessa oli myds
huomioitava valmiuslain 5 § vaatimus noudat-
taa Suomea sitovia kansainvilisid velvoitteita ja
kansainvilisen oikeuden yleisesti tunnustettuja
saantoja (M5/2020, 3).

Suojeltavana julkisena arvona asetuksessa
nousi esiin yhteiskunnan toimivuuden varmis-
taminen ja kansalaisille tarjottavien valttimatto-
mien palveluiden tuottaminen. Samalla asetuk-
sen perusteluissa otettiin huomioon tyonteki-
joiden asema. Sen mukaisilla toimilla ei saanut
vaarantaa henkil6ston tyoturvallisuutta eiké
tyontekijan terveyttd (M5/2020, 3).

Tyovelvollisuus: sdaantely ja sen kohteet

Tyovelvollisuudesta saatamistd pidettiin tirked-
ni, jotta voidaan turvata hoitokapasiteetti ja
pandemiatilanteen hoito seké valttimattomat ja
tarpeelliset sosiaali- ja terveydenhuollon palve-
lut (M7/2020, 1). Tahin liittyi ennakoitu tarve
torjua ty6voimapulaa epidemian edetessa.
Valtioneuvoston kéyttdonottoasetus M1/2020
kumottiin eduskunnassa siltd osin kuin se koski
tyovelvollisuudesta sdadtdmista. Syynd oli pe-
rustuslakivaliokunnan kannan mukainen lin-
jaus, jonka mukaan yksittdistd pykdldd ei voi-
da ottaa kdyttoon ilman, ettd samalla joko val-
miuslain pykdlin tai muin vastaavan tasoisin
saddoksin turvataan tyovelvollisen asema ja
oikeudet. Uudessa kéyttdonottoasetuksessaan
valtioneuvosto otti kdyttoon 95 § lisdksi myos

valmiuslain 14 luvun muut, tyvelvollisen ase-
maa ja oikeuksia koskevat saddokset (95-103 §).
Kayttoonottoa jatkettiin asetuksella M14/2020
s.e. asetus oli voimassa 13.5.2020 asti.

Tyovelvollisuus: analyysi

Kayttoonoton jatkoasetuksessa perusteluina to-
dettiin emergenssin ja kompleksisuuden niko-
kulmasta, ettd epidemian arveltiin edelleen levia-
vin ja siksi olisi varauduttava edelleen tyovel-
vollisuuden soveltamiseen: "Kaytdnnossd kayt-
toonottoasetuksen nykyisend voimassaoloaika-
na 13.4.2020 mennessd pystytddn valmistele-
maan ty6velvollisuuden kédyttoonottoa teknises-
ti jarjestamalld kutsuminen ja ilmoittautuminen
sekd rakentamalla tydvelvollisuusrekisteri.
Kiéyttoonottoasetuksen nykyisend voimassaolo-
aikana tuskin ehditddn antaa tyomaardyksia”
(M14/2020 31.3.2020, 5). Todettiin myos, ettd
valtuuksien kayttoonoton oikea-aikaisuudella
on merKkitysta.

Sdannoksen kiyttoonotto néhtiin tarpeelli-
sena, jotta turvataan terveydenhuollon resurssit
maksimissaan. Tdmé kuvaa hyvin tunnistettua
tarvetta valmiuden joustavaan sditelyyn poik-
keusolojen aikana. Valmiuslain 13 pykildn mah-
dollistamien toimien tuomaa resurssien lisdysta
ei pidetty riittdvdnd pandemian oletetusti ede-
tessd (M1/2020, 11).

Tyovelvollisuuden kiyttoonottoa perusteltiin
asetuksen perustelumuistiossa laajasti julkis-
ten arvojen turvaamisen nakokulmasta. Yleis-
perusteluna todettiin, ettd “hyvin laajalle levin-
neen vaarallisen tartuntataudin aiheuttamien
seurausten torjumiseksi tarvittavien toimen-
piteiden tarkoituksena on suojata vdestod seka
turvata perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia”

Pandemian eteneminen uhkaisi kriittisten
palvelujen toimintaa, ja siten vaarantaisi laajasti
vieston terveyttd sekd asiakas- ja potilasturvalli-
suutta. Toisaalta epidemian aiheuttama uhka ei
kohdistuisi ainoastaan sairastuneiden henkeen
ja terveyteen vaan myos ihmisten hoivaan ja yh-
teisojen turvallisuuteen, mika siis myos tunnis-
tettiin tdrkedksi suojeltavaksi arvoksi.

Rationaalisuuden hengessa pyrittiin tyovel-
vollisuuden kdyttoonotolla osaltaan varmista-
maan ty6nantajan riittdvd henkil6stomaard vi-
rusepidemian aikana, mikdli sen kiyttd on
aiemmin kiyttoon otettujen valmiuslain 93 ja
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94 pykilien mahdollistamien keinojen lisdksi
valttamatonta.

Erityisen tarkeéksi nostettiin palvelujérjestel-
mén toimivuuden turvaaminen ja ndiden mah-
dollistama ihmisten oikeus riittéviin palveluihin:
”Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujirjestel-
malld tulee olla kdytossddn riittavan laajat ja no-
peasti kaytettavat mahdollisuudet varmistaa toi-
mintakykynsé sen turvaamiseksi, ettd ihmisten
oikeus elamédn ja terveyteen sekd perustuslain
takaamiin riittdviin sosiaali- ja terveyspalvelui-
hin toteutuu ja henked ja terveyttd uhkaavaa
vakavaa vaaraa voidaan torjua asianmubkaisilla
palveluilla” (M7/2020, 3)

Tyovelvollisuudesta sadtamiselld turvattaisiin
julkista arvoa, kuten sosiaali- ja terveyspalvelui-
den riittavaa toimintakykya kiireellisten palve-
luiden, haavoittuvassa asemassa olevien viesto-
ryhmien palveluiden sekd muiden ehdottomasti
tarvittavien, oikea-aikaisten palveluiden var-
mistamiseksi kokonaisuutena.

Tyévelvollisuuden kiyttoonotto olisi kuiten-
kin mahdollista vain erityistilanteissa, joissa
potilaiden terveys tai henki vaarantuvat vaka-
vasti virusepidemian ja sen johdosta aiheutu-
neen henkilostovajauksen vuoksi. Kayttoon-
ottoasetuksella voimaan saatettuja valmiuslain
toimivaltuuksia voitaisiin kdyttdd vain sellaisin
tavoin, jotka ovat valttdméttomié lain tarkoituk-
sen saavuttamiseksi ja oikeassa suhteessa toimi-
valtuuden kayttimiselld tavoiteltavaan paamaa-
raan nidhden.

Hallinnon jarjestaminen poikkeusoloissa:
saantely ja sen kohde

Valmiuslain pykéldan 109 kaytto6notto mahdol-
listi poikkeukset opetus- ja koulutuspalveluiden
jarjestdjalle saddetystd opetus- tai muun toimin-
nan jarjestamisvelvollisuudesta sekd velvolli-
suudesta ateria-, kuljetus- ja majoitusetuuksien
jarjestimiseen (soveltamisasetukset M4/2020,
M6/2020, M11/2020).

Valmiuslain kdyttoonottamisen tarkoitukse-
na oli turvata poikkeusoloissa valttimittomat
opetus- ja koulutuspalvelut. Sdadoksessd M4/
2020 oli mukana méairitelma, jonka mukaan se ei
koskisi yhteiskunnan toiminnan kannalta kriit-
tisilla aloilla tyoskentelevien vanhempien lapsia,
jotka ovat 1-3 vuosiluokkien oppilaita, erityisen
tuen tai pidennetyn oppivelvollisuuden piirissa

olevia oppilaita. Sdadoksen vaatimus vanhem-
pien kriittisilld aloilla toimimisesta kumottiin ja
tdmén pohjalta annettiin uusi soveltamisasetus
M6/2020. Asetusten asiallinen sisalto ja peruste-
lut eivit muilta osin poikkea toisistaan.

Hallinnon jarjestaminen poikkeusoloissa:
analyysi

Perusteluna poikkeuksille opetus- ja koulutus-
toiminnan jirjestdmisessd annettiin tarve eh-
kaista koronaviruksen levidmistd. Eri koulutus-
asteilla néhtiin erilaisia uhkia, joita korona-
viruksen levidminen aiheuttaisi ja ndihin myos
kohdistettiin erilaisia toimia. Ndilld toimilla siis
reagoitiin uhkakuvien muutoksiin.

Lukioissa ja perusopetuksessa ei olisi velvol-
lisuutta noudattaa ldhiopetuksen miadrayksia,
vaan opetus voitaisiin toteuttaa etdjdrjestelyin,
lukiossa my®6s itsendisend opiskeluna. Ammatti-
korkeakouluissa ei olisi velvollisuutta jarjestda
tutkintoon johtavia opintoja ja opintojen oh-
jausta siten, ettd opiskelija voi suorittaa opinnot
tavoitteellisessa suorittamisajassa. Yliopistojen
opetuksen jédrjestdimisestd ja jirjestdmistavoista
ei ole sdddetty erikseen, joten yliopistoilla oli
laajat mahdollisuudet toteuttaa opetusta ja kou-
lutusta eri tavoin. Vapaan sivistystyon ja taiteen
perusopetuksen osalta todettiin, ettd oppilaitok-
sen ylldpitdjan ei tarvitsisi jarjestdd koulutusta,
jos koulutuksen jdrjestiminen muulla tavoin
kuin lahiopetuksena ei ole mahdollista. Nama
sddntelyn tavoitteet kuvaavat toisaalta julkisen
arvon turvaamista valmiuden eli varautumistoi-
mien joustavalla sadtelylld ja toisaalta hallinnon
rationaalista jarjestimista.

Keskeisend julkisena arvona tuotiin asetuk-
sen perusteluissa esiin koronatartunnan ris-
kien minimoiminen ja siten terveydensuojelu.
Samalla painotettiin opiskelijan oikeuksia, kui-
tenkin vain tilanteen mahdollistamissa puit-
teissa. Esimerkiksi opetuksen jérjestdjlla olisi
velvollisuus jérjestdd saddettyd oppilaan tukea,
kuten tuki- tai erityisopetusta, tehostettua- tai
erityistd tukea tai oppilashuoltoa vain siind
laajuudessa, kuin se olisi olosuhteisiin nahden
mahdollista toteuttaa. Toisaalta esimerkiksi
asumispalveluita tarvitseville, vaativaa erityista
tukea tarvitseville opiskelijoilla tulisi pyrkié tur-
vaamaan mahdollisuus jatkaa asumista asunto-
lassa ja saada tarvitsemiaan tukipalveluita.



ARTIKKELIT | LONKA

195

Saddoksessd painotettiin myos sitd, ettd
opiskelijoiden mahdollisuutta joustavaan itse-
néiseen opiskeluun oli tirkedd tukea eri tavoin.
Samanlaista emergentin tilanteen hallintaa toi-
mintamalleja sopeuttamalla voidaan néhda sia-
doksen tavoitteessa lukiokoulutuksessa opinto-
jen loppuvaiheessa olevien valmistumisen tur-
vaamisesta jarjestimalld ylioppilastutkinnon
kokeet tiivistetyssd aikataulussa.

Esityksen vaikutuksia perusoikeuksien to-
teutumisen kannalta sdddosperusteluissa avat-
tiin varsin laajasti. Perustuslaissa taattu oikeus
opetukseen ei toteutuisi perusopetuslain mu-
kaisena kuten ei myoskddn mahdollisuus pai-
vittdisiin aterioihin. Vanhemmat joutuisivat
jddmadn pienempien lasten kanssa kotiin, milld
olisi laaja vaikutus koko yhteiskunnan toimin-
taan. Isovanhemmat eivit vélttamittd voisi hoi-
taa lapsia, koska ovat mahdollisesti riskiryhmaa.
Ndita toimia voidaan tarkastella julkisen arvon
madrittymisen ndkokulmasta eri toimijoiden
vastuunjakona turvallisuustilanteen muuttues-
sa. Oppilashuollon palvelut ja oppimisen tuki
toteutuisivat vain rajoitetusti. Nédiden viime
mainittujen, oppilaiden itsensd kokemien oi-
keuksien loukkauksien seuraukset tulivat kes-
kustelun kohteeksi vasta huomion kiinnittyessa
koronakriisin pitkiaikaisiin seurauksiin. Niitd
puntaroitiin koronatilanteen hallinnan yhtey-
dessd suhteessa voimavarojen turvaamisen ar-
voon, jolloin niukkaa henkilostéd piti varata
tiettyjen oppilasryhmien vilttdmattomiin eri-
tyistarpeisiin.

Todettiin myds, ettd valmistuminen voisi
lykkaintyd, mikd vaikuttaisi jatko-opintoihin
hakeutumiseen ja tyoelimidn sijoittumiseen.
Opintojen viivdstymisen nakyminen opintotu-
kien médrdytymisen enimmadisajoissa pyrittiin
ennakoimaan ja siten torjumaan taloudellisia
vaikutuksia opiskelijoille. Toisaalta naiden toi-
mien vaikutukset valtion opintotukimenoihin
tulevaisuudessa huomioitaisiin. Jarjestelmén
kannalta tdma oli rationaalista punnintaa hal-
linnon ja yhteiskunnan tarpeiden tayttimisen
(tyovoiman médra) nakokulmista.

Vaestonsuojelu ja evakuointi: sadntely
ja sen kohde

Kenties eniten huomiota heritti koronakriisin
hallinnassa valmiuslain luvun 17 liikkkumis- ja

oleskelurajoituksia védeston suojaamiseksi kos-
kevan pykilian 118 kdytt6on ottaminen (M9/
2020 ja M10/2020). Mainittua pykalaa sovellet-
tiin Uudenmaan alueella ja silld mahdollistettiin
niin sanottu Uudenmaan sulku vililld 28.3.-
15.4.2020. Valmiuslain perusteluissa pykélan
kaytté oli ajateltu perinteisten evakuointitoi-
mien tarpeisiin, esimerkiksi silloin, kun aluetta
kohtaa ydinlaskeuma tai muu suuronnettomuu-
den seuraus (HE 3/2008 vp, 90). Nyt kysymys
olikin liikkumisen rajoittamisesta riskialueelta
ulospdin.

Vaestonsuojelu ja evakuointi: analyysi

Valtioneuvosto perusteli toimivaltuuksien kayt-
tod siten, ettd niilld puututtaisiin epidemiasta
johtuvan hengen ja terveyden uhkan juurisyy-
hyn, siis rajoitettaisiin ja hidastettaisiin virus-
tartunnan levidmistd ihmisten vilisissd kon-
takteissa. Ndin virustartunnasta seuraava tauti-
taakka pysyisi vdestossd mahdollisimman pie-
nend. T4ma ndyttdytyy analyysin kannalta emer-
genttind reagointina uhkatilanteen muutoksiin.
Tartuntatautilain mukaiset ensisijaiset rajoitus-
toimenpiteet olivat hidastaneet viruksen levia-
mistd vdestossd, mutta eivit kuitenkaan riitta-
vasti. (M9/2020, 3.)

Taudin levidmisen hillitseminen kohdistui
siis Uudenmaan alueen ulkopuolelle, jossa ris-
kia terveydenhuollon kapasiteetin ylittymiseen
pidettiin erityisen suurena. Néilld alueilla olisi
tautitapausten ilmaantumistodennidkoisyys
vieston ikdrakenteen ja perussairastavuuden
takia suurempi, keskussairaaloiden teho-osas-
tot pienid ja etdisyydet yliopistollisiin sairaaloi-
hin pidempid. Kyse néhtiin olevan myds koko
maan tehohoitokapasiteetin turvaamisesta, jos-
ta HUS-alueella kannetaan suuri vastuu, toisin
sanoen julkisen arvon médrittymisen kannalta
voimavarojen turvaamisesta. Tavoitteena oli vi-
ruksen valtakunnallisen levidmisen hidastami-
nen tehohoidon kapasiteetin ja terveydenhuol-
lon toimintakyvyn varmistamiseksi ja siten tar-
tunnan saaneiden ja muiden tehohoitoa tarvit-
sevien hengen ja terveyden turvaamiseksi, siis
myo6s valmiuden joustava sadtely. (M9/2020, 5.)

Valtioneuvosto arvioi, ettd Uudenmaan ja
muun Suomen erottaminen hidastaisi merkit-
tavésti epidemian levidmistd muualla Suomessa
ja ndin toimenpide oli valttdmaton ja oikeasuh-
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tainen (M9/2020, 7). Toimivaltuuksia voitaisiin
kéyttad vain sellaisin tavoin, jotka ovat viltta-
mattomid valmiuslain tarkoituksen saavuttami-
seksi ja oikeassa suhteessa toimivaltuuden kayt-

tamiselld tavoiteltavaan paimairdian ndhden
(M9/2020, 12). Valtioneuvosto arvioi siis tar-
peen rationaalisesti varautumisen jérjestelméin
kokonaisohjauksen kannalta.

Taulukko 3. Koronan vuoden 2020 poikkeusolojen valmiuslain kayttdénotto- ja soveltamisasetusten
perustelujen jasentely strategian eri elementtien mukaan.

Valmiuslain Rationaalisuus Julkinen arvo Emergenssi ja

osa/ Strategian kompleksisuus

elementit

Sosiaali- ja — Tilanteen hallinnan — Mahdollisuudet — Tilanteen yllatyksellinen

terveydenhuollon vaatima johtamisen valmiuden joustavaan muuttuminen siten,

turvaaminen toimivaltuuksien tarve.
kokonaisuuden
toimivuus ja
lisavaltuudet
normaalilainsaadannon
lisaksi.

— Lainsaadannon -

saatelyyn.

Hallinnon erilaiset toimien
soveltamistavat ja ndiden | —
vaikutus erityisesti
heikoimmassa asemassa
olevien yksiliden
tilanteeseen.

ettd normaaliolojen
saantely ei enda riita.
Kriittisten toimintojen
turvaamisen tarve.

Julkis- ja -
yksityisoikeudelliset
palvelussuhteet

henkilémaaran
turvaaminen saantelyn
avulla.

— Suomea sitovien
kv-sopimusten
noudattaminen.

Riittavan -

Kansalaisille tarjottavien | — Tilanteen muuttuminen
valttamattomien tyévoiman tarpeen
palveluiden ja kannalta luoden
toisaalta henkiloston uusia uhkakuvia
tyoturvallisuuden ja seka toimenpiteiden
terveyden turvaaminen. kompleksinen
keskinaisriippuvuus.

henkiléstémaaran
varmistaminen, mikali
saadoksen kayttod
muiden keinojen lisaksi

— Toimivaltuuksien
oikeasuhtainen kaytto.

Tyovelvollisuus — Tydnantajan riittavan -

valttamatonta. -

Terveydenhuollon -
resurssien turvaaminen,
vaestdn suojaaminen ja
perus- ja ihmisoikeuksien
turvaaminen. -
Ihmisten hoivan ja
yhteiséjen turvallisuuden
varmistaminen.

Epidemian levitessa
varautuminen myos
tyovelvollisuuden
soveltamiseen.

Uhka kriittisten
palvelujen toiminnalle
ja asiakas- ja
potilasturvallisuudelle.

Hallinnon -
jarjestaminen
poikkeusoloissa

vastuunjako keinona
voimavarojen
turvaamiseen.

opintojen viivdstymisen
ja tybvoiman
saatavuuden valilla.

Hallinnon keskinainen | —

— Rationaalinen punninta | —

Koronatartunnan riskin — Tarve ehkéista
vahentdminen ja siten koronaviruksen
terveydensuojelun levidmista ja siihen
priorisointi. liittyvia uhkia.
Erityisessa tarpeessa
olevien palveluiden
varmistaminen.

Vaestonsuojelu ja
evakuointi

— Toimen arvellaan
hidastavan
merkittavasti
viruksen leviamista
ja nahdaan siis
olevan rationaalinen
toimi varautumisen
kokonaisuuden
ohjaamiseksi.

Viruksen valtakunnallisen
levidmisen hidastaminen
tehohoidon kapasiteetin
ja terveydenhuollon
toimintakyvyn
varmistamiseksi seka
tartunnan saaneiden
hengen ja terveyden
turvaamiseksi.

Radikaali toimi
reaktiona uhkatilanteen
muutokseen.

Kaytetty keino oli
taysin vastakkainen
kuin valmiuslaissa alun
perin kuvattu.
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KORONAKRIISIN HALLINTA VALMIUSLAIN
KEINOIN 2021: STRATEGISTEN
ELEMENTTIEN RAJAPINNAT

Taustana valmiuslain osien kiyttdonoton tar-
peelle kevailld 2021 oli epidemiatilanteen kédn-
tyminen nopeasti huonommaksi helmikuun
jalkimmaisella puoliskolla. Erityistd huolta ai-
heutti helpommin levidvin virusmuunnoksen
yleistyminen my6s Suomessa. Taudinkulkuun
liittyi edelleen yllattdvyytta ja osa tautiin sairas-
tuneista kérsi erilaisista vaikeista oireista pitkin-
kin ajan jéalkeen. (M1/2021, 6.)

Valmiuslain pykilien 106 (1. mom.) ja 107
kayttoonoton perustelut kuvaavat poikkeusolo-
jen hallintaan liittyvdn pédtoksenteon kehit-
tymistd pandemiakokemuksen kertyessd. Ai-
neistossa nakyy, miten paitoksenteon eri nako-
kulmat kietoutuvat yhteen ja valmiuslakia so-
velletaan yhdistden eri strategisten elementtien
painotuksia aiempaa selkeammin keskenddn.
Analyysia on havainnollistettu kuviossa 3 (vrt.
Lonka 2016, kuvio 8, s. 105).

Toimivaltuuksien
maarittaminen
arvovalintoina

Rationaalisuus

ja

maarittyminen

Emergenssi

ompleksisuus

Valmiuslain edellytykset
ohjata strategisesti
poikkeusolojen hallinnan
toimien valintaa

Edellytykset uhkakuvan
kehityksen tulkinnalle esim.
tilannekuvatoiminnan
kautta

Valmiuslain soveltamisessa
vaikuttavien arvojen ilmeneminen
uhkien tunnistamisessa ja niihin
reagoimisessa

Kuvio 3. Strategian eri elementtien (rationaalisuus; julkisen arvon madrittyminen; emergenssi ja komplek-
sisuus) liittymapintoja tarkasteltaessa valmiuslakia koronan saantelystrategiana valmiuslain pykalien 106
ja 107 soveltamisessa (mukaeltu Lonka 2016, kuvio 8, s. 105).

Valmiuslain pykédla 106 koskee hallintoviran-
omaisten viestintdd poikkeusoloissa. Lain hal-
lituksen esityksen perusteluissa todetaan, ettd
toimielinten viestintdorganisaatiota on pystyt-
tavd poikkeusoloissa vahvistamaan nopeasti ja
joustavasti vdeston tiedonsaannin turvaami-
seksi. Samoin poikkeusoloissa korostuu tarve
viestinndn yhteensovittamiseen viranomaisten
kesken. (HE 3/2008 vp, 84.) Pykila 107 koskee
toimivallan ratkaisemista. Poikkeusoloissa voi-
daan tarvita toimivallan nopeaa yksiselitteistd
ratkaisua myos tilanteissa, joihin ei ole normaa-
lioloissa sdannoksia (HE 3/2008 vp, 85).

Valtioneuvosto perustelee ndiden valmiuslain
pykilien antamaa oikeutta poikkeuksellisen pit-
kalle meneviin, myos ihmisten perusoikeuksiin
puuttuviin viranomaistoimiin toteamalla, ettd
terveydenhuoltojarjestelmdn toimintakyvyn
sailyttaminen, siis voimavarojen turvaaminen,
on pandemian aikana perusoikeusjdrjestelmén
ndkokulmasta erittdin painava peruste. Silld on
myos yhteys julkisen vallan velvollisuuteen tur-
vata jokaisen oikeus eldméin sekd turvata myos
pandemian oloissa jokaiselle riittavit terveys-
palvelut seka edistda vdeston terveyttd. Talla pe-
rusteella valtioneuvosto toteaa, ettd kasilld ole-
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vassa tilanteessa tarve suojata perusoikeuksien
toteutumista paitsi oikeuttaa, myds velvoittaa
ryhtymdin toimiin niiden haittojen torjumi-
seksi, joita pandemiasta véestolle voi koitua.
(M1/2021, 3.) Toisin sanoen valtioneuvosto pai-
nottaa vahvasti julkisen arvon turvaamista pe-
rusteena reagoinnille emergentisti muuttuviin
uhkakuviin asianomaisilla valmiuslain pykalilla
(vrt. Kuvio 3 (3)).

Tilanteen ongelmallisuutta valtioneuvosto
kuvaa toteamalla, ettd pandemiatilanteessa vies-
tintd ei ole riittdvéd, ja se on hitaasti reagoivaa
eikd mahdollisuutta viestinnén riittavaian koor-
dinoimiseen ja nopeaan reagointiin ole. Viestin-
ndn tilannekuva jda puutteelliseksi tietojen
puuttumisen vuoksi (M1/2021, 9). Viestinnén
merkitystd korostetaan sen edistimiseksi, ettd
tavoitteet koronaviruksen levidmisen torjunnas-
sa voidaan saavuttaa. Korostetaan siis viestinnin
onnistunutta koordinointia ja ndin tilannekuvan
péivittymistd emergentisti kehittyvin tilanteen
hallitsemiseksi (vrt. Kuvio 3 (2)). Viestinti vai-
kuttaa perustelujen mukaan ihmisten kéyttayty-
miseen ja rajoitusten teho riippuu siitd, kuinka
hyvin rajoituksia noudatetaan. (M1/2021, 14.)

Asetuksen mukaan valtioneuvoston kanslian
viestintdosasto johtaisi koronaviestinnin toi-
menpiteitd valtioneuvoston sisilld ja sen tehtd-
viksi annettaisiin myds valtionhallinnon koro-
naviestintitoimien yhteensovittaminen. Samoin
viestintdosasto toteuttaisi valtakunnallisia ja
muita viestintdoperaatioita yhteistyossd valta-
kunnallisten ja alueellisten viranomaisten kans-
sa (M1/2021, 15). T4ssd korostuu siis erityisesti
johtamisjédrjestelma rationaalisen hallinnan vi-
lineend.

Viestinnan hajaantumisen koronapandemian
aikana koettiin johtaneen episelvyyksiin ja jopa
ristiriitaisuuksiin hallinnonalojen viestinnidn
kesken. Yhteistyé viranomaisviestinnéssd ei
ollut 2020 poikkeusolojen paittymisen jilkeen
toiminut odotetusti ja tiedonkulussa hallinto-
viranomaisten vililld oli ollut ongelmia. Toimi-
valtasuhteiden episelvyydet siis estivit valtio-
neuvoston nikokulmasta johtamisjarjestelmén
rationaalisen toiminnan. Tamé nakyi korona-
pandemiatilanteen pitkittyessi kansalaisille epa-
johdonmukaisuuksina ja vaikeaselkoisuutena.
Kansalaisten oli ollut vaikea saada tarkkaa kuvaa
siitd, miten heidan tulisi missékin tilanteessa toi-
mia. Valtioneuvosto korostaa, ettd viranomais-

viestinndn tarkoituksena on turvata kansalais-
ten ja riippumattoman median avoin ja selked
tiedonsaanti sekd parantaa kansalaisten oikeus-
turvaa. (M1/2021, 6.) Nain siis viranomaisten
rationaalinen toiminta ja toimivaltasuhteiden
selkeyttaminen valmiuslain pykélien kayttoon-
ottamisella turvaisi kansalaisten oikeuksien ja
siten julkisen arvon toteutumisen (vrt. Kuvio
3 (1)). Tami edellyttda valtioneuvoston nako-
kulmaa tulkiten poikkihallinnollisen toiminnan
sujuvuutta ja samalla vastuunjakoa toimijoiden
kesken turvallisuustilanteen vaatimalla tavalla.

Toimivallan ratkaisemisen osalta (VaL 107 §)
valmiuslain toimivaltuuksia tarvittaisiin sellais-
ten tilanteiden ratkaisemiseen, joissa toimival-
lasta on perustellusti tulkinnanvaraisuutta. Ndin
asetuksen perusteluiden mukaan siis erimieli-
syys toimivallasta ratkaistaisiin rationaalisuu-
den pyrkimyksen mukaisesti valtioneuvostossa
paaministerin esityksestd. Toimivaltuus koskisi
tilanteita, joissa on kyse valtionhallinnon tul-
kintaerimielisyyksien ratkaisusta ja se ulottuisi
siten keskus-, alue- ja paikallishallinnon toimi-
joihin. Témd voidaan tulkita pyrkimykseksi
oikaista johtamisjdrjestelmdd rationaalisuuden
hengessd niin, ettd se tavoittaa poikkeuksellisel-
la tavalla keskushallinnosta paikallistasolle asti.
Valtioneuvostossa ja sen ministeridissd tyypil-
lisimmat tapaukset, joissa toimivaltaa koskevat
kysymykset tulisivat ratkaistaviksi, olisivat sda-
dosvalmistelua, ohjeiden ja suositusten antamis-
ta koskevat kysymykset. (M1/2021, 17)

Perusteluna asetuksen tarpeelle todetaan, et-
td toimivaltuudet viranomaisten kesken ovat
koronapandemian pitkittyessd jakaantuneet vi-
ranomaisten kesken ja myos toimivaltuuksista
paittava viranomainen on vaihtunut riippuen
tilanteesta. My0s epéselvyytta on ollut siitd, ke-
nelle toimivalta tietyssd tilanteessa kuuluu.
Esimerkkind mainitaan Helsinki-Vantaan lento-
asemaa koskevat padtokset ja muut toimenpiteet.
(M1/2021, 7.)

Viranomaisen toimivallan ratkaisua koskeva
toimivaltuus on valtioneuvoston mukaan tar-
peen erityisesti tilanteissa, joissa tartuntatau-
tilain ohjaus- ja johtamisvaltuudet sekd perus-
tuslain mukainen yleinen ministerién toimi-
valta eivit riitd. T4td perustelua voidaan peilata
emergentin tilanteen vaatimukseen voimava-
rojen turvaamisesta, jolloin turvattava voima-
vara on valtioneuvoston kyky johtaa toimintaa
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(vrt. Kuvio 3 (1)). Tiéllaisia koronaepidemiaan
liittyvid tilanteita voisivat asetusperustelujen
mukaan olla esimerkiksi sosiaali- ja terveysmi-
nisterion ja sisdministerién (rajavalvonta tai po-
liisitoiminta) hallinnonalojen toimivaltuuksien
soveltumien saman asian tai tehtdvin hoitami-
seen. (M1/2021, 12.)

Kuten Kuvio 3 havainnollistaa, eri strategisten
elementtien rajapinnat leikkaavat myos toisiaan,
jolloin saadaan synteesi lukuisista eri ndkokul-
mista (Kuvio 3 (4)). Ndiden tapausten analyysin
pohjalta voidaan todeta, ettd valmiuslain edelly-
tykset ohjata strategisesti poikkeusolojen hallin-
nan toimien valintaa nayttaytyivat kasitellyssa
tapauksessa sekavina. Valmiuslain perustelut ei-
vit itsessddn anna kovin vahvaa tukea asetusten
perustelujen laatimiselle, vaan niissd viitataan
esimerkiksi varsin ylimalkaisesti valmiushar-
joitusten kokemuksiin: ”Valmiusharjoituksissa
on todettu, ettd viestinnan johdon keskittdmista
tarvitaan ensimmdisten toimivaltuuksien jou-
kossa valmiuslakia otettaessa kayttoon.” (HE
3/2008 vp, 85) Tamd puute olevassa lainsda-
dannossa selittdnee, miksi perusteluja vaikuttaa
kootun ikddn kuin sattuman varaisesti sieltd
taalta.

Valmiuslain pykéldn 106 1. momentin ja py-
kilan 107 kdyttoonotosta myds perustuslakiva-
liokunta antoi monilta osin varsin kriittisen lau-
sunnon (PeVM 2/2021). Kummankin pykaldn
kayttoonoton perusteluita pidettiin puutteellisi-
na, erityisesti toimivaltuuksien siirtimisen osal-
ta seka viestinndssd (VaL 106 §) etta toimivallan
ratkaisemisessa (VaL 107 §). Molempien pyka-
lien kéyttoonoton osalta huomautettiin, ettd ky-
se on lahinna hallinnon sisdisistd jarjestelyistd,
jolloin valittémat vaikutukset eivdt kohdistu pe-
rus- ja ihmisoikeuksiin eivitkd my6skdan puutu
viranomaisten lakisddteisiin toimivaltuuksiin
(PeVM 2/2021, 4-5). Néilld perustein perustus-
lakivaliokunta siis puolsi asetusten jattamistéd
voimaan.

TULOKSET JA NIIDEN HYODYNNETTAVYYS

Koronakriisin hallinta vaati Suomessa runsaasti
sadntelyd, josta valtaosa toteutettiin normaali-
olojen saddoksin eri hallinnonaloilla (Jukka ym.
2022). My6s poikkeusolojen aikana saantelystd
suuri osa annettiin normaaliolojen sdddoksind
(Kuvio 1). Aivan koronakriisin alussa, maalis-

kuussa 2020 valtaosa sddntelystd toteutui val-
miuslain kayttoonotto- ja soveltamisasetuksina.
Kaikki vuosien 2020-2021 poikkeusolosdénte-
lyn valmistelu keskittyi neljaan ministerioon:
valtioneuvoston kansliaan, sosiaali- ja terveys-
ministeriéon, opetus- ja kulttuuriministerioén
sekd tyo- ja elinkeinoministeriéon.

Téssd tutkimuksessa tarkasteltiin valmius-
lain sdddosstrategialuonnetta kolmen elementin
kautta: rationaalisuus, julkisen arvon madritty-
minen sekd emergenssi ja kompleksisuus péa-
toksenteossa. Tavoitteena oli ymmartad, miten
valtioneuvosto kaytti valmiuslakia, tietoisesti tai
tiedostamatta, strategisena tyovilineend koro-
nakriisin hallinnassa seké, miten tdssd valmius-
lain soveltamisessa eri strategian elementit pai-
nottuivat.

Tulokset kuvaavat sddadoksellisen varautumi-
sen haastetta: valmiuslain soveltamisen koke-
mus puuttui eikd sithen varautuminen valmius-
harjoitusten kautta ollut juurikaan valmentanut
niihin toimiin, joihin 16.3.2020 eteenpdin ko-
ronakriisin lainvalmistelussa jouduttiin. Perus-
telumuistioiden tekstien laatimiseen oli erityi-
sesti ensimmadisten péivien aikana erittdin vahin
aikaa, mikd ndkyy muistioissa hyvin yleistasoi-
sena kuvauksena palveluiden jdrjestimisen pe-
rusasioista. Kontrasti alkuvaiheen muistioilla ja
loppukeviian 2020 seki erityisesti vuoden 2021
perustelumuistion M1/2021 tekstiin on suuri.

Keskeisend havaintona tutkimuksessa on, et-
td valmiuslain hyédyntdminen strategisena tyo-
vilineend poikkeusolojen pditoksenteossa on
vaikeaa, silld 2011 voimaan tulleen valmiuslain
kyky erotella erityyppisid kriisitilanteita ja nii-
den vaikutuksia toisistaan on heikko. Kdynnissa
on koronan jilkeen entisestddn aktivoitunut
keskustelu siitd, pitdisiké valmiuslain pystya
tallaiseen erotteluun vai tarvittaisiinko ennem-
min vahvempia hiiriotilanteiden toiminnan toi-
mivaltuuksia sisdltdvid normaaliolojen sdadok-
sid eri hallinnonaloille (Heikkonen ym. 2018,
Oikeuskansleri 2021). Ajatus valmiuslain puite-
lakiluonteesta on ollut pitkddn mukana erdana
vaihtoehtona valmiuslain sdaddosvalmistelujen
aikana (HE 3/2008, 5-6). Samoin haaste val-
miuslain kyvykkyydestd tunnistaa erilaisia, en-
nakoimattomasti ilmenevid kriisejd, on huomi-
oitu jo nykyisen valmiussdintelyn valmistelun
alkuvaiheissa (Komiteamietinté 1979:60, 105-
106).
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Aineiston analyysi strategian elementtien mu-
kaisesti jasenneltynd tuo kiinnostavalla tavalla
esiin niitd nakokulmia, joita liittyy valmiuslain
soveltamiseen suhteessa valmiussaéntelylle ase-
tettuihin odotuksiin. Nykyisen valmiuslains&a-
ddnnén valmistelun yhteydessd on puntaroitu
tarkoin sitd, miten valmiuslaki pystyy ottamaan
huomioon erilaisia kriiseja poikkeusolojen
madritelmdssddn ja siten myds tukemaan nai-
hin varautumista riittavalla tarkkuudella (HE
248/1989, 11-14). Koronakriisin aikainen val-
miuslain soveltaminen on kuitenkin erityisesti
korostanut kysymysté sadntelyn kyvykkyydesté
reagoida kriisin aikana tapahtuvaan tilanteen
jatkuvaan muuttumiseen (ks. Taulukko 3 emer-
genssin ja kompleksisuuden osalta).

Julkisen arvon maérittymisen kannalta vuo-
den 2020 aineiston analyysin tuloksia voidaan
peilata Yhteiskunnan turvallisuusstrategia lin-
jauksiin kokonaisturvallisuuden yleisistd pe-
riaatteista (Valtioneuvoston periaatepadtos
2.11.2017, 28). Tuloksissa oikeusvaltioperiaate
ja yksilon oikeuksien turvaaminen, toiminnan
joustava sditely ja resurssien turvaaminen tu-
levat tuloksissa selkeasti esiin (Taulukko 3). Yh-
teiskunnan turvallisuusstrategia linjaa valtio-
neuvoston periaatepddtoksend niité yleisid peri-
aatteita, joita varautumisen sadntelyssd tulee ot-
taahuomioon (Lonka 2016, 75). Valtioneuvoston
periaatepéddtokset eivit itsessddn madritd esimer-
kiksi hallinnon toimijoiden oikeuksia ja velvol-
lisuuksia vaan niistd saddetdan lainsdadadannolla.
Tédssa tutkimuksessa esitetyn kaltaista analyysid
voitaisiin hyodyntdd valmisteltaessa tulevaisuu-
dessa varautumisen ja valmiuden lainsdadantoa.
Niin arvondkokulmat tulisivat paremmin jul-
kikirjoitetuiksi lainsdddant6aineistoissa, jotka
sitovasti ohjaavat hallinnon toimintaa varaudut-
taessa héiri6- ja kriisitilanteisiin.

Rationaalisuuden teeman jasentely avartaa
omalta osaltaan nakemysta siitd4, miten monipuo-
lisia nékokulmia valtioneuvosto joutuu toimi-
vallan jaon ja hallinnon johtamisen toimivuuden
kannalta ottamaan huomioon koronapande-
mian kaltaisessa kriisissa (Taulukko 3). Haaste
tiivistyy kysymykseen varautumisen jdrjestel-
mén kokonaisohjauksesta ja sithen, miten eri
toimijoiden, hallinnonalojen ja paatoksenteon
kokonaisuutta pystytddn ohjaamaan Kkriisiti-
lanteen hallinnan tavoitteiden saavuttamiseksi.
Analyysi tuo esiin, miten merkityksellistd johta-

misen vaikuttavuudessa on eri toimialojen osaa-
misen nivominen mukaan jo ennakoivasti val-
tioneuvoston tason kriisivarautumiseen. Taméin
tutkimuksen havainnoissa korostuvat erityisesti
tyo- ja opetushallinnon kriisitoiminnan varau-
tuminen ja johtaminen keskeisend osana ter-
veysturvallisuuskriiseihin varautumista ja nii-
den hallintaa.

Perustelumuistio M1/2021 perustelee laajasti
ja monipolvisesti valmiuslain 106 ja 107 pyka-
lien kiyttoonoton perusteluja ja oikeutusta.
Tdami muistio antaa hyvit edellytykset tarkem-
paan analyysiin eri strategian elementtien
rajapintojen osalta, joita on havainnollistettu
kuviossa 3. Havainnot osoittavat, ettd tunnistet-
tujen strategian elementtien tarkastelu poikki-
leikkaavina auttavat hahmottamaan sitd, miten
paatoksenteossa arvot, rationaalisuus ja emer-
gentti tilanteiden kehittyminen painottuvat paa-
toksentekijoiden perusteluissa kriisin eri vai-
heissa. T#td tietoa voitaisiin kdyttdd kehittimain
varautumisen ja valmiustoimien johtamista sekd
tatd ohjaavaa lainsdddant6d paremmin adaptii-
vista varautumisen ja valmiuden johtamista tu-
kevaksi (vrt. Lichtenstein 2000 sekd ks. Lonka
2016, 74). Varautumisen sddntelyn kehittami-
nen voisi hyotyé hallintotieteellisen kompleksi-
suustutkimuksen tyovélineisté ja katsantotavois-
ta. Tulevaisuuden epdvarmuuteen reagoivassa
varautumisessa kysymys tehokkuuden ja tilivel-
vollisuuden seké toisaalta adaptiivisuuden ja in-
novatiivisuuden vilisestd tasapainoilusta nayt-
taytyy tdimén tutkimuksen tulosten valossa yhté
merkityksellisend kuin normaaliolojen hallin-
nan kehittdmisessd muutoinkin (vrt. Uusikyld
2019, 85).

JOHTOPAATOKSET: VALMIUSLAKI
KORONAPANDEMIAN SAANTELY-
STRATEGIANA

Pandemia yllatti maailman vuonna 2020, vaik-
ka varoituksia oli saatu viimeksi sikainfluens-
san aikana vuosina 2008-2009 Suomessakin.
Mustaksi joutseneksikaan koronaviruspande-
miaa on vaikea kutsua, kun ’Taudin-X’ esiinty-
mistd oli pidetty vain ajan kysymyksena ja muis-
tissa on hyvin my6s sadan vuoden takainen
miljoonia kuolonuhreja vaatinut espanjantauti
(Honingsbaum 2020, Hdmildinen & Aaltola
2006). Valtioneuvoston turvallisuusstrategia-



ARTIKKELIT | LONKA

201

tyossd oli huomioitu pandemian riski, samoin
kansallisessa riskiarviossa vuonna 2018 (Lonka
2016, Heino ym. 2022).

Nyt pystymme toteamaan, ettd nykyista tar-
tuntatautilakia sdddettdessd koetun kaltaista
pandemiaa ei oltu osattu ottaa huomioon (Lon-
ka ja Jalonen 2023). Ja vaikka tartuntatautilakia
pystyttiin joiltain osin soveltamaan ja myds
muuttamaan tunnistettuihin tarpeisiin soveltu-
vaksi, laki osoittautui liian vaikeaselkoiseksi ja
hankalaksi kayttda (Oikeuskansleri 2021, 13).
Normaalilainsddddnnén kehittdminen varautu-
maan yllattaviin ja vakaviin hairiétilanteisiin oli
jaanyt puolitiehen. Turvallisuusstrategiatyd oli
kylld tuonut vuosien varrella hallinnonaloja yh-
teen pohtimaan kansallista varautumista, mutta
lopulta tarvittavaa hallinnonalojen varautumi-
sen ja valmiuden sadntelyllistd yhteiskehittdmis-
td ei ollut tapahtunut (vrt. Lonka 2016). Nama
seikat perustelevat sitd, miksi valmiuslaki jou-
tui koronakriisin hallinnassa sddntelystrategian
rooliin.

Lahtokohtana valmiuslain kéayttoon ottami-
sella on ollut rationaalisuus: tilanteen johtajuu-
den haltuun ottaminen ja varautumisen koko-
naisuuden hallinta. Alusta asti oli hyvin tiedossa,
ettd tilannetta joudutaan johtamaan puutteelli-
sen tiedon valossa ja lisdtiedon kertyessé stra-
tegiaa joudutaan kenties muuttamaan. Tassd
suhteessa valmiuslain kdyttdminen on sdantely-
strategiana hankalaa: sen osia ei voida ottaa
kayttoon 'varmuuden vuoksi’ vaan kiyttonotto
ja my9s pykdlien soveltaminen on perusteltava
asetuksin aina erikseen (Ojanen 2020, 514). Kui-
tenkaan mahdollisuuksia muiden strategioiden
valitsemiselle oli vahdn, muun muassa johtuen
edelld kuvatuista tartuntatautilain puutteista.

Valtioneuvoston johtaminen joutui kovalle
koetukselle tilanteen nopean ja vaikeasti enna-
koitavan kehittymisen vuoksi. Tilannekuvan
muodostaminen, olennaisen tiedon erottaminen
epdolennaisesta ja ndin paitosten tekeminen
emergentisti muuttuvassa ja kompleksisessa ti-
lanteessa oli tyoldstd (vrt. Jalonen ym. 2022).
Tdma johtaa myos siihen tutkijan ongelmaan,
ettd valtioneuvoston asetusten perustelumuis-
tiot ovat erittdin vaikealukuisia. Pandemian
edetessd perustelumuistiot kasvavat pituutta
huomattavasti alun muutamasta sivusta lopun

pariin kymmeneen. Vilttdd ei voi vaikutelmaa,
ettd mukana on myds monisanaista varmiste-
lua perusteluihin, jotta ne tulisivat helpommin
hyviksyttiaviksi perustuslakivaliokunnassa.
Perustuslakivaliokunnan rooli kaiken kaikkiaan
korostuu prosessissa sekd valtioneuvoston op-
ponenttina ettd toisaalta myos opastajana (vrt.
Ojanen 2020).

Pahimmin valmiuslain soveltaminen koro-
nan sddntelystrategiana nayttdisi torménneen
poikkihallinnollisuuden ja turvallisuustilantei-
den vastuunjaon haasteisiin. Nami seikat tule-
vat hyvin esiin vuoden 2021 valmiuslain 106 ja
107 pykalien kayttoonoton perustelumuistiossa.
Sekavasti ja monisanaisesti annettu kuvaus hal-
linnon keskindisten toimivaltojen médrittelyn ja
viestinnén vastuunjaon ongelmista jittad ilmaan
kysymyksen, onko kyse enemminkin johtami-
sen ongelmista, joiden ratkomiseen valmiuslaki
tuntuu kovin raskaalta valineelta.

Juuri valmiuslain 106 ja 107 pykélien sovelta-
misasetusten perustelumuistiot tuovat konk-
reettisesti esiin sen, miten tdssd tyossé tarkastel-
lut strategian soveltamisen elementit limittyvit
paitoksenteossa. Tulokset alleviivaavat tarvetta
jatkossa varautumisen sddntelyn kokonaistar-
kasteluun kompleksisten tilanteiden hallintaa
painottavasta nikokulmasta.

Tamén tutkimuksen keskeisend johtopaatok-
send on, ettd valmiuslaki joutui ikdan kuin pa-
remman puutteessa muovautumaan koronan
sadntelystrategiaksi. Syynd tdhan voidaan pitaa
sitd, ettd normaaliolojen varautumisen sdinte-
ly on jdanyt hallinnonaloilla irrallisiksi koko-
naisuuksiksi eika sitd ole tehty synergisesti yh-
teisid rajapintoja etsien. Niin ikdén valtioneuvos-
ton turvallisuusstrategiatyostd on jadnyt puuttu-
maan sddntelyllinen kokonaistarkastelu ja seu-
ranta (ks. my6s Lonka ym. 2020). Valmiushar-
joituksissa valmiuslain soveltamisen harjoittelu
niyttdd myos jadneen liiaksi puolustushallin-
non ohjaamaksi toiminnaksi, mistd johtuen
ei-perinteisten turvallisuustoimialojen tarpeet
ovat ndissd jaaneet katveeseen (vrt. Sitra 2021).
Suunnitteilla oleva valmiuslain uudistus vaa-
tisi pohjatyokseen laajemman normaaliolojen
varautumisen sddntelyn ldpikdynnin. Tarvitsi-
simmeko kenties varautumisen sadntelyn kodi-
fikaatiohankkeen?
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