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Kansallisen varautumisen
saantelyn tietopohja

Harriet Lonka ja Kari Laitinen
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Kansallisen turvallisuuden kdsite ja siten my0s kansallisen varautu-
misen toiminto ovat vaikeita mddrittid yksiselitteisesti. Artikkelissaan
Harriet Lonka ja Kari Laitinen tarkastelevat, miten kansallisen varau-
tumisen tietopohja mddrittyy eduskunnan asiantuntijoina kuulemien
tahojen valikoitumisessa. Lainvalmistelun asiantuntijatiedon kdyttod
ohjaa kollektiivinen kdsityksemme siitd, miten turvallisuustodellisuus
rakentuu. Turvallisuustietoa on perinteisesti pidetty vahvojen viranomai-
sinstituutioiden omaisuutena, mutta kompleksisesti muuttuva toiminta-
ympdrist0 haastaa meiddt kuitenkin avartamaan nikemystimme siitd,
kenelli on olennainen tieto kansallisen varautumisen turvaamiseksi.

Johdanto

ksilolld on taipumus tulkita riskejd vahvasti

oman kokemuksensa mukaan. Sellaista, mika
ei ole tuttua arkiympdristostd, pelkddmme mutta
tutut, vaarallisetkin asiat voimme sivuuttaa huo-
maamatta (Slovic ym, 1980). Riskin kokemuksen
(risk perception) vaikutuksesta hyva esimerkki on
muun muassa se, miten suhtaudumme tupakoin-
nin vaaroihin verrattuna ydinvoiman riskeihin
(Slovic, 1999).

Lainvalmistelu on paitsi prosessi my0s erit-
tdin yksilokeskeinen tydsuoritus. Viime vuosien
jatkuvasti vdhentyvien henkiloresurssien oloissa
ministeridissd on ryhdytty suosimaan yksilotyota
lainvalmistelussa aiemmin yleisten tyéryhmien ja
jopa parityoskentelyn kustannuksella (ks. esim.
Keindnen ym., 2019; Lonka ym., 2019). Niinpa
myo6s lainvalmistelussa yksilon omalla kokemuk-
sella, my6s riskien kokemisella, on merkitysta.
Sama pitee toki my6s kaikkiin paatoksentekijoi-
hin, ylinté valtionjohtoa mydten.

Lainvalmistelussa ja sen ohjaamisessa tukeudu-
taan Suomessa vahvasti rationaalisen lainvalmis-
telun malliin, jonka ihanne on, ettd lainvalmistelu
pohjautuu “tdydelliseen tietoon” (Lonka ym.,
2019). T4t ideaalimallia haastaa instrumentaalis-
realistinen lainvalmistelun malli. Se tunnistaa

tiedon eri tavoin ongelmalliset piirteet — kuten
epitdydellisyyden ja epdvarmuuden - ja korostaa
asiantuntemusyhteisdjen roolia lainvalmistelussa
yksilosuoritusten sijaan. (Tala, 2010.)

Kansallisen turvallisuuden tarpeiden huomioi-
minen lainvalmistelussa on oma erityinen haas-
teensa. Lainvalmisteluprosessin jatkuvasti tiuken-
tuvat aikatauluvaatimukset, joissa hallituskaudet
ylittavd sadgdoshankevalmistelu on muuttunut
yhé harvinaisemmaksi, ei suosi poikkihallin-
nollista tiedon kertymisté ja tiedonvaihtoa. Tdtd
kansallisen turvallisuuden kysymysten hallinta
juuri edellyttdisi, silla sen vaikutukset ulottuvat
moniulotteisesti eri hallinnonaloille. (Uusikyls,
2013; Lonka ym., 2020.)

Sen hahmottaminen, mikd on kansallisen
turvallisuuden ja siten kansallisen varautumisen
alaan liittyvda sadntelyd, on itsessddn haastavaa.
My6s lainvalmistelun strategisen johtamisen
kannalta kollektiiviset ~ennakkokisityksemme
siitd, kuinka turvallisuustodellisuus rakentuu,
ovat merkityksellisid (Lonka ym., 2020). Kasityk-
semme todellisuuden luonteesta heijastuu siihen,
kuinka ymmiérrdimme uhkakuvat ja turvalli-
suuden. Siten rakentuvat myds keinomme vaikut-
taa niihin. Se, mitd ja kuinka turvallisuudesta
puhutaan, tuottaa turvallisuutta todellisuutena ja
puheena. Sanojen merkitykset ja késitteiden sisal-
16t sekd lainsddddntd muuttavat muotoaan yhtd
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aikaa yhteiskunnan muutoksen kanssa. Historial-
lisesti toinen toistaan parempia ajattomia konsep-
teja ei ole, vaan kyse on konsepteista, jotka néyt-
taytyvit tietylld tavalla tietyn ajan ja yhteiskunnan
mukaan (Skinner, 1988, s. 31-58; Laitinen, 1999).
Kaiken kaikkiaan turvallisuutta koskeva kieli on
jatkuvan kamppailun ja kiistelyn kohde. Mennei-
syyden rakenteilla ja prosesseilla on ollut voi-

vuosikymmenten sddnnostelyvaltuuslakien ja

varmuusvarastointilakien sddntelyn. Vuoden
2011 valmiuslakiin johtaneen uudistuksen taus-
talla olivat vaatimukset saattaa valmiussdantely
uuden perustuslain mukaiseksi. Samassa yhtey-
dessd otettiin huomioon kylméin sodan jilkeen
ja edelleen 2000-luvun alusta lukien muuttu-

neen turvallisuustoimintaympariston  vaati-

makas  vaikutus  nykyiseen mukset poikkeusolojen maa-
ymmirrykseen  turvallisuus- KASITYKSEMME TODEL- ritelmén tarkentamiseksi.
ympdristostimme ja etenkin LISUUDEN LUONTEESTA Huoltovarmuuslain ~ uudistus

sithen, kuinka sen parissa toimi-
taan. (Ks. Laitinen, 2009.)

Tassd tutkimuksessa tarkas-
telemme kansallisen varautu-
misen sddntelyd ja sitd, miten tdméin sddntelyn
valmistelussa asiantuntijatiedon hyédyntdminen
néyttaytyy eduskunnan valiokuntien kuulemien
asiantuntijoiden  valikoitumisessa.
kaytimme saantelykokonaisuuden,
valmiuslain, huoltovarmuuslain ja
tautilain, asiantuntijalausuntoja 30 vuoden aika-
jaksolta. Tutkimus on osa Suomen Akatemian
IRWIN-hankkeen tutkimuskokonaisuutta, jossa
tutkitaan tiedon kaytt64 kansallisen varautumisen
lainsdddannon pohjana ja tavoitellaan kansallisen

Aineistona
kolmen
tartunta-

varautumisen hallinnan ja sddntelyn systeemisté
uudelleenmddrittelyd monitieteisen yhteistyon
kautta.

Tutkimuskysymyksemme ovat: Mitd edus-
kunnan valiokunnissa asiantuntijana kuultujen
tahojen valikoituminen kertoo kansallisen varau-
tumisen painopisteiden méarittelysta lainvalmis-
teluprosessissa? Miten ndin ilmeneva kansallisen
varautumisen tietopohja ndyttad muuttuneen
viimeisten kolmen vuosikymmenen kuluessa?

Valmiuslainsdddannon tarkoitus on turvata
yhteiskunnan toiminta poikkeusoloissa. Nykyi-
sen valmiuslain sddtdmisen taustalla oli pitkd
prosessi, jonka aikana 1970- ja 1980-luvuilla
muokattiin sodanjilkeisen ajan monipolvisesta
valmiuslainsdddédnnon kokonaisuudesta yhtéalta
vuonna 1991 voimaan tullut valmiuslaki ja toi-
saalta 1992 voimaan tullut laki huoltovarmuuden
turvaamisesta (jiljempénd: huoltovarmuuslaki).
Huoltovarmuuslain tarkoitus on turvata vieston
taloudellinen toimeentulo poikkeustilanteissa,
ja se kokosi yhteen muun muassa aikaisempien

HEIJASTUU SITHEN, KUINKA
YMMARRAMME UHKAKUVAT
JA TURVALLISUUDEN.

vuonna 2008 muokkasi huolto-
varmuusorganisaatiota merkit-
tavasti. Suomalainen huolto-

varmuustoiminta, sen toteutus,
ohjaus ja sddntely rajautuvat yhteiskunnan talou-
(Aaltola ym., 2016.)

Tarkoituksena on, ettd huoltovarmuustoiminnan

dellisiin  toimintoihin.
suhde muuhun sisdistd ja ulkoista turvallisuutta
koskevaan varautumistoimintaan pysyy selkedni
ja padllekkdisyydet muihin turvallisuustoimi-
joihin véltetadn (Uusikyld & Lonka, 2021).

Tassd tutkimuksessa kisittelemme valmius- ja
huoltovarmuuslakien liséksi kolmantena sdados-
kokonaisuutena tartuntatautilain  tietopohjaa
asiantuntijalausuntojen
Télla tavoin muodostuu kokonaiskuva varautu-

eduskunnan valossa.
misen sdintelystd laajasti, ei vain poikkeusoloihin
varautumisessa tai poikkeustoimivaltuuksista
sdatdmisen tarkoituksessa. Keskeinen ty6tdimme
ohjaava ndkokulma on, ettd varautumisen sédantely
kattaa kaikkien hallinnonalojen oman jatkuvuu-
den hallinnan. Néin korostuu my6s varautumisen
sddntelyn “portaattoman sdddon” luonne nor-
maaliolojen hiiridtilanteista poikkeusoloihin asti
(kdsitteen otti kdyttoon niin sanottu Hallbergin
komitea, Valtioneuvoston kanslia, 2010; ks. myds
Aine ym., 2011; Lonka, 2016).

Kansallisen turvallisuuden intressi
saantelyn kohteena

Kansallinen turvallisuus -késitettd, joka muodos-
taa pohjan kansallisen varautumisen sadntelyn
johdonmukaiselle kehittimiselle, ei lainsdadan-
nossd tai lainvalmisteluaineistoissa ole tarkem-
min maaritetty ennen vuonna 2017 toteutettua
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siviili- ja sotilastiedustelulainsdddédnnoén kokonai-
suudistusta. (Ks. Lonka ym., 2020, s. 47-51).

Nykyinen turvallisuusympéristé kattaa yksi-
16n elinpiiristd globaaliin tasoon asti ulottuvan
kokonaisuuden, jossa pandemiat sekd ympdris-
ton ja talouden muutokset vaikuttavat suoraan ja
nopeasti yksittdisen ihmisen elimédn ja valtion
kasityksiin uhkaavista tekijoistd. Oma lukunsa
ovat hybridimaailma ja siihen liittyvdt uhka-
kuvat. Tdémé on merkinnyt jatkuvaa haastetta eri
turvallisuustoimijoille, lainsdddannolle ja poliit-
tisille jarjestelmille.

Kansallisen turvallisuuden kysymykset eivit
ole kenenkiin eivitkd minkadn tahon yksityis-
omaisuutta, vaan ne muodostavat valtion, kansa-
kunnan, yhteiskunnan ja kansalaisten yhteisen
tavoite- ja tahtotilan, josta tulee huolehtia, jotta
muut yhteiskunnalliset toiminnot ja kansalais-
ten hyvinvointi sekd oikeudet voivat kukoistaa.
Suvereenin valtion historiallisena ideana on
suojata ihmisid, kansakuntaa ja yhteiskuntaa
niin ulkoisilta kuin sisdisilta-
kin uhilta tarvittaessa kovin-
kin toimenpitein. Tdma4 idea ja
tavoite on edelleen voimissaan.
(Laitinen, 2020.) Viime kadessd
eri toimijoiden ja toiminto-
jen tehtdvana on yllapitdd turvallisuutta sen eri
muodoissa sekd tuottaa vilineitd mahdollisen
“ankaran pdivan” varalta kuten J. V. Snellman
(1928, s. 265-280) asian muotoilee. Esimerkiksi
valtion intresseissd voi olla uhrata joukko kansa-
laisia tai rajoittaa heiddn turvallisuuttaan.

Kansallisen turvallisuuden kisite itsessdadn on
abstrakti ja vaikea méarittad. Kansallinen turval-
lisuus kuljettaa mukanaan mennyttd, nykyisyyttd
ja tulevaisuutta sekoittaen niita keskenddn. Se
voidaan vililld paikantaa joihinkin ilmi6ihin ja
niiden vilisiin yhteyksiin, mutta yhden ilmi6én
muuttuessa verkostoitunut aikamme vaikut-
taa koko kehykseen. (Ks. Laitinen & Huhti-
nen, 2021). Kansallisessa turvallisuudessa ei
useinkaan ole yksiselitteisen oikeaa tai vddraa
vastausta. Pddtos ja sitd seuraavat toimenpiteet
edellyttavit viime kadessd laadukasta ja katta-
vaa tilannekuvaa sekd sen perustalta tapahtuvaa
poliittista punnintaa ja paitoksentekoa. (Lonka
ym., 2020; Laitinen & Huhtinen, 2021). Jo pel-

KANSALLISESSA TURVALLI-
SUUDESSA EI USEINKAAN OLE
YKSISELITTEISEN OIKEAA
TAI VAARAA VASTAUSTA.

kistddn timd asettaa kansallisen turvallisuuden
tarpeet huomioivalle lainsddddnnélle huomatta-
via haasteita.

Hairiétilanteiden hallinnassa ja johtamisessa
lahtokohtana on valtioneuvoston ja toimi-
valtaisten viranomaisten toimiminen normaali-
organisaatiolla ja normaalien toimintamallien
mubkaisesti. Toimivaltainen viranomainen johtaa
operatiivista toimintaa. Vastuuviranomainen
kéynnistdd hdiriotilanteen hallintaan liitty-
vit toimenpiteet ja informoi tilanteesta oikea-
aikaisesti, tarkasti ja sovittujen sekd saddettyjen
kaytintojen mukaisesti. (Hdrkonen & Laitinen,
2014.) Toimivaltaisen viranomaisen asemaa ja
roolia korostamalla ylldpidetdan yhtaélla raken-
teiden muuttumattomuutta ja pysyvyyttd seka
tuetaan samalla siilomaista merkitysrakennetta,
jossa tavoiteltua systeemisyyttd ja poikki-
hallinnollisuutta ei kyetd edistiméan (Branders,
2016, s. 176-177).

Vahvojen instituutioiden perusluonteeseen ei
automaattisesti kuulu yhteis-
tyo. Yhteistyo-sanan kirjaami-
nen jai usein hyvéntahtoiseksi
eleeksi, jolle ei kuitenkaan aina
16ydy konkretiaa. Se nakyy esi-
merkiksi ministerididen sda-
dosvalmistelussa, joka on usein todettu hyvin
siiloutuneeksi ja ministeriokeskeiseksi (ks.
Oikeusministerid, 2019; Martelius, 2020).

Suomalaista yhteiskuntaa on usein kuvattu
turvallisuustietoiseksi. Viime vuosien ja nykyis-
ten tapahtumien valossa on paikallaan pohtia,
olemmeko olleet liian tyytyvdisid tai jopa
omahyviisid uskossamme omaan erinomai-
suuteemme. Olemme pyrkineet hallitsemaan
turvallisuusasioita yha pirstaleisemmalla sdéan-
telylld, jossa asioita ohjataan monen tasoisilla,
epamddrdisesti toisiinsa suhteutuvilla periaate-
pédtoksilla ja ohjeilla. Samalla kansallisen tur-
vallisuuden kokonaiskuva ja kisitys sen hallin-
nan kriittisistd vaatimuksista on himértynyt.
(Lonka ym., 2020). Johtopaitelmaksi jad, ettd
turvallisuusosaamisemme, -rakenteemme ja
-prosessimme eivit ole paivittyneet riittavasti
suhteessa muuttuvan turvallisuusympariston
vaatimuksiin.
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Tutkimuksen aineisto ja mene-
telma

Tédssa tutkimuksessa tarkastelemme kolmea kan-
sallisen varautumisen sdddoskokonaisuutta eli
valmiuslakia, lakia huoltovarmuuden turvaami-
sesta ja tartuntatautilakia ja vertailemme, miten
valikoituvat ne asiantuntijat, jotka kayttavat
kyseisten tietopohjaa.
Tutkimme tdtd sadntelyn ajallisen kehittymisen
valossa. Kyseessd on monitieteinen tutkimus, joka
hy6dyntdd analyysissd empiirisen oikeustieteen
ja lainsdddantotutkimuksen sekd politiikan-
tutkimuksen menetelmia ja lahestymistapoja.
Aineisto kattaa valiokuntien asiantuntija-

saadoskokonaisuuksien

lausunnot, jotka liittyvit valmiuslain hallituk-
sen esityksiin HE 248/1989 vp ja HE 3/2008 vp
sekd huoltovarmuuslain hallituksen esityksiin
105/1992 vp ja HE 152/2007 vp. Lisdksi mukaan
on otettu vuoden 2022 valtioneuvoston huolto-
varmuusselonteon eduskuntakisittelyn asian-
tuntijalausunnot (VNS 8:2022) sekd vastaavasti
vuoden 2022 valmiuslain (HE 63/2022 vp) muu-
toksen kasittelyd koskevat asiantuntijalausunnot.
Tartuntatautilain osalta mukana ovat tartunta-
tautilain hallituksen esitys HE 13/2016 vp seki
koronakriisin yhteydessa tehdyn lakimuutoksen
(sekd pysyvi ettd valiaikainen muutos) esitys HE
245/2020 vp.

Eduskunnan valiokuntien asiantuntijalausun-
noilla ei usein ole yhtd merkittdvda vaikutusta
lainsaddannon lopputulemaan kuin hallituksen
esityksen ministeriovalmisteluvaiheessa kerty-
neilld lausunnoilla. Valiokuntien lausunnonan-
tajat edustavat kuitenkin yhta relevantilla tavalla
aihepiiristd tietoa omaavia tahoja. Naissa asian-
tuntijalausunnoissa saattaa tulla esiin my6s laa-
jemmin erilaisten sidosryhmien kokemuksia ja
nékokulmia lainsdddannon vaikutuksista, silla
valiokuntiin kutsutaan jdsenten esityksista sellai-
siakin tahoja, joita aiemmilla lausuntokierroksilla
ei ole kuultu. Téllaiset intressi- ja kokemusnédko-
kulmat korostuivat erityisesti koronakriisiin liit-
tyvissd tartuntatautilain asiantuntijalausunnoissa
(ks. tarkemmin néiden lausuntojen argumentaa-
tion analyysistd Lonka & Jalonen, 2023).

Lausuntojen osalta ei tdssa tutkimuksessa ole
tehty sisillonanalyysid, vaan lausuntoaineistoja

on tarkasteltu, ja ne on luokiteltu asiantuntija-
luokkiin: 1) valtion keskus- ja aluehallinto seka
Ahvenanmaa, 2) keskusvirastot, Huoltovarmuus-
keskus sekd sen edeltdja puolustustaloudelli-
nen suunnittelukunta ja puolustushallinto (pois
lukien puolustusministeri), 3) etujirjestot ja
kolmas sektori, 4) yritykset, 5) finanssiala, 6) tut-
kimus ja koulutus sekd 7) poliisi ja oikeuslaitos.
Luokiteltu aineisto kattaa kaiken kaikkiaan
450 asiantuntijalausuntoa. Médr4 on selvisti pie-
nempi kuin eduskunnan tietokannasta haettu
lausuntojen kokonaismédrd, joka on 729 lau-
suntoa. Tdma johtuu siitd, ettd sama taho on
antanut lausuntonsa useassa valiokunnassa. Esi-
merkiksi esittelevan ministerion edustaja tyypil-
lisesti antaa lausuntonsa useampaankin kertaan.
Huoltovarmuusselonteon osalta on huomattava,
ettd asian kisittely oli vield kesken valiokunnissa
tdman artikkelin kirjoitusvaiheessa marraskuussa
2022, joten mukaan otettu aineisto kattaa vain
listoja kutsuttavaksi pédtetyistd asiantuntijoista —
nditékin oli listattu vasta osassa valiokuntia.

Kuultavien monipuolisuus lisdaan-
tynyt, tutkimustiedon hyodynta-
minen yha vahaista

Aineistomme tarjoaa hyvit edellytykset kansal-
lisen varautumisen eri vuosikymmenind tunnis-
tettujen painopisteiden tarkasteluun sekd varau-
tumisen sddntelyn tietopohjan tutkimiseen.
Aineiston analyysi on edellyttinyt merkittivia
rajauksia. Painotamme instituutioiden lausuntoja
niiden sisilld olevien erojen, esimerkiksi minis-
terididen osastokohtaisten erojen, tarkastelun
kustannuksella. ~Asiantuntijalausuntojen sisél-
16n analyysi olisi tarpeen, jotta tunnistettaisiin
paremmin esimerkiksi ministerididen - téssd
aineistossa vaikkapa sisdministerion ja sosiaali- ja
terveysministerién - sisdisten alojen asiantunti-
joiden tietopohyjat.

Taulukossa 1 (s. 10) on esitetty yhteenveto ana-
lyysin pohjaksi luokitelluista lausunnoista jaet-
tuna kunkin hallituksen esityksen tai selonteon
osalta eri luokkiin.

Lausuntojen kokonaisméirid tarkasteltaessa
huomataan, ettd valmiuslain valmistelussa eri

luokkien viliset erot eri aikoina tapahtuneessa
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Taulukko 1. Eri hallituksen esityksiin ja huoltovarmuusselontekoon liittyvdt asiantuntijalausunnot jaettuna eri luokkiin.

Valmiuslaki Huoltovarmuuslaki/selonteko | Tartuntatautilaki
Luokka/saados- VNS
numero 248/1989 | 03/2008 | 63/2022 105/1992 152/2007 82022 13/2016 245/2020
Valtionhallinto 1 21 15 2 2 16 8 14
Keskusvirastot 7 10 16 2 3 8 4 9
Etujarjestot 23 17 21 0 1 30 9 64
Yritykset 1 1 0 0 17 0 4
Finanssiala 1 3 0 0 3 0 0
Tutkimus,
koulutus 11 12 14 0 0 10 7 13
SOTE-ala (ml.
Shp) 0 1 2 0 0 0 8 4
Kunnat, k-
yhtymat 0 0 0 0 0 0 0 10
Kirkot 0 0 0 0 0 0 0 3
Poliisi, oikeus-
laitos 1 3 0 0 0 0 0 1
YHTEENSA 55 68 75 4 6 84 36 122

lainvalmistelussa eivdt ole kovin suuria. Sen
sijaan ero huoltovarmuuslainsdadannon valmis-
telun asiantuntijalausuntojen madrissd verrattuna
samoina ajankohtina valmiuslain valmistelussa
kuultujen asiantuntijoiden méériin on huomat-
tava. Toisaalta huoltovarmuuslakien valmiste-
lussa kuultujen asiantuntijoiden madrat jaavat
murto-osaan siitd, mitd oli huomioitu vuoden
2022  huoltovarmuusselonteon  eduskunnan
valiokuntakuulemisissa — aineiston keruu oli tél-
16in vield kesken. Tartuntatautilain asiantuntija-
madrdt varsinaisessa uuden tartuntatautilain saa-
tdmisen yhteydessd vuonna 2016 jaavit niin ikddn
hyvin vaatimattomiksi suhteessa koronakriisin
aikana tehtyjen lakimuutosten asiantuntijakuule-
misten madraan.

Merkittdvimmait erot paljastuvat kuitenkin
tarkasteltaessa ladhemmin asiantuntijoiden vali-
koitumista eri ajankohtina toteutuneissa varau-
tumisen lakien valmisteluissa. Taulukossa 2 (s.
11) esitetddn valmiuslain valmistelun yhtey-
dessd listatut lausunnonantajat luokasta 2) eli
keskusvirastoista, =~ Huoltovarmuuskeskuksesta,
puolustustaloudellisesta
ja puolustushallinnosta vuosilta 1989, 2008 ja
2022. Vuoden 1989 lausunnonantajat edustavat

suunnittelukunnasta

vahvasti maanpuolustuksellisia tahoja ja niihin
sodanjélkeisend aikana yhdistettyjd perinteisia
yhteistyotahoja, kuten lddkintaalaa ja suojelu-

poliisia. Noin kaksikymmentd vuotta myShem-
min valmiuslain uudistuksen yhteydessa tdssa
luokassa on jo sangen monipuolisesti edustettuna
sekd taloudellisen huoltovarmuuden ettd kriitti-
sen infrastruktuurin asiantuntemuksen edusta-
jia. Vuoden 2022 valmiuslain uudistuksen asian-
tuntijatahot heijastavat jo suhteellisen kattavasti
2000-luvun kuluessa varautumisen hallinnossa
omaksuttua kokonaisturvallisuuden ajattelu-
tapaa. Joskin ihmettelemién jaa sitd, miten vahan
ympiristohallinnonala on edustettuna otoksessa.
Kun otetaan huomioon vahvasti esilld olevat
ympiristén tilan muutoksiin liittyvit yleisesti
tunnistetut turvallisuushaasteet, toimiala on yha
erittdin vdhin esilld varautumisen asiantuntija-
tiedon kokonaisuudessa. Esimerkiksi Suomen
ympiristokeskus ei esiinny koko aineistossa lain-
kaan valiokuntalausunnon antajana, vaikkakin
Luonnonvarakeskus mainitaan joitakin kertoja.
Erot eri vuosina tapahtuneen varautumisen
sdadosvalmistelun  kokonaisuudessa  nikyvit
my6s siind, missd eduskunnan valiokunnissa
sdadoshankkeita on kisitelty. Tastd erinomainen
esimerkki on huoltovarmuuslaki, jonka hallituk-
sen esitys sekd vuonna 1992 ettd 2007 kasiteltiin
ainoastaan talousvaliokunnassa. Valiokunta kuuli
valmistelun yhteydessa neljd asiantuntijaa vuonna
1992 ja kuusi vuonna 2007. Tdmd kuvaa hyvin

suhtautumistapaa, joka suomalaisilla oli huolto-
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Taulukko 2. Valmiuslain eri vaiheiden lainvalmistelun yhteydessd kuullut asiantuntijatahot luokasta 2) eli keskusvirastot,

Huoltovarmuuskeskus ja puolustustaloudellinen suunnittelukunta sekd puolustushallinto (pois lukien puolustusministerio).

1989

2008

2022

. Padesikunta

. Puolustusneuvosto

. Puolustustaloudellinen suun-
nittelukunta

. Maanpuolustustiedotuksen
suunnittelukunta

. Suojelupoliisi

. Tasa-arvoasiain neuvottelu-
kunta

. Laakintohallitus

Ladkelaitos

komitea

Onnettomuustutkintakeskus
Huoltovarmuuskeskus
Elaketurvakeskus
Kansanelakelaitos

Merenkulkulaitos
Viestintdvirasto

limailuhallinto

Padesikunta

Turvallisuus- ja puolustusasiain

Opetushallitus
Kansaneldkelaitos

Valvira

Rajavartiolaitos
Kyberturvallisuuskeskus
Vaylavirasto

Liikenne- ja viestintavirasto
Energiavirasto
Huoltovarmuuskeskus
Euroopan hybridiuhkien tor-
junnan osaamiskeskus
Padesikunta
Maahanmuuttovirasto
Turvallisuuskomitea
Suojelupoliisi
Hatakeskuslaitos

varmuusjarjestelmédstd  vuosikymmenien ajan
ennen koronakriisid. Huoltovarmuus on lahto-
kohtaisesti taloudellisen varautumisen ja vées-
ton toimeentulon turvaamisen jérjestelmd, joten
sikili talousvaliokunta ainoana Kkasittelyvalio-
kuntana on ollut looginen ratkaisu. Kansallinen
huoltovarmuus on toisaalta koko sodanjalkeisen
agjan ndhty olevan yhteydessé nimenomaan
kokonaismaanpuolustuksen tarpeisiin, ja niinpa
asiantuntijoiden painottuminen puolustushal-
linnon edustajiin sekd “jdrjestelman sisdisiin
tuntijoihin” eli puolustustaloudelliseen suun-
nittelukuntaan on sekin ymmérrettiavdd. Tdhan
perinteiseen katsantokantaan ndhden huolto-
varmuusselonteon eduskuntakisittelyssa — ja toki
myos selonteossa itsessddn — ndkyva asiantunti-
joiden kirjo on valtava (Ty6- ja elinkeinominis-
terid, 2022). Erityisen silmiinpistavai on yritysten
suuri médrd verrattuna aineiston kaikkiin muihin
hankkeisiin: kaikkiaan 84 asiantuntijatahosta 17
oli yritystd. Témd on luonnollista ottaen huo-
mioon sen, ettd huoltovarmuusorganisaation
poolitoiminta perustuu nimenomaan yritysten
pédosin vapaaehtoiselle yhteistyolle oman jatku-
vuuden hallintansa varmistamisessa, miké toimii
osana kansallisen huoltovarmuuden tavoitteita
(Uusikyla & Lonka, 2021).

Tartuntatautilain osalta huomion kiinnittda
vuosien 2016 ja 2020 lakivalmisteluiden yhtey-
dessd nakyvd muutos lausunnonantajien moni-
muotoisuudessa. Tami heijastaa nihdaksemme
pandemian opetusta siitd, ettd tartuntatautien

torjunta ei ole yksin terveydenhuoltosektoria
koskettava kysymys (ks. myos Lonka & Jalonen,
2023). Taulukossa 3 (s. 12) on esitetty tarkempi
jaottelu niistéd etujérjestdjen ja kolmannen sekto-
rin edustajista, jotka antoivat lausunnot vuosien
2016 ja 2020 lainvalmisteluhankkeissa.
Tutkimuskentdn edustavuus on valiokuntien
asiantuntijalausuntojen aineistossamme vahaista.
Harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta yksittéiset
asiantuntijalausuntoja antaneet professorit ovat
olleet perustuslakivaliokunnan asiantuntijoita.
Tartuntatautilain perustuslakivaliokunnan
kasittelyssd  itsendisesti  professorinimikkeelld
esiintyneitd muun kuin valtiosddntoalan asian-
tuntijoita oli vuonna 2016 kaksi ja vuonna 2020
kolme henkil64. Toki voidaan sanoa, ettd ladke-
tieteen edustajat edustavat myos ladketieteellistd
ja epidemiologista tutkimusta edustaessaan esi-
merkiksi sairaanhoitopiirid. Télléin kuitenkin
lausunto on annettu organisaation, ei yksittdisen
tutkijan nimissd. Valmiuslain eri vuosien valmis-
telussa yksittdiset asiantuntijat ovat padsaantoi-
sesti edustaneet oikeustiedettd suhteessa muihin
tieteenaloihin: vuonna 1989 11 asiantuntijasta 10
oli oikeustieteilijoitd, vuonna 2008 12 asiantun-
tijasta jalleen 10 oli oikeustieteilijo6ita ja vuonna
2022 14 asiantuntijasta 12 oli oikeustieteilijoita.
Tamén aineiston perusteella voidaan sanoa,
ettd kansallisen varautumisen lainvalmistelun
yhteydessé oikeustiede ja erityisesti valtiosddnto-
oikeuden osaaminen dominoi erittdin vahvasti
valiokuntakuulemisissa. On myds huomattava,
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Taulukko 3. Tartuntatautilain valmistelun eduskuntakdsittelyssé kuullut asiantuntijatahot, jotka edustivat eturyhmid ja

kolmatta sektoria vuoden 2016 ja vuoden 2020 hallituksen esityksissd.

Etujarjesto/Saadosvuosi 2016 2020
Sosiaali- ja terveysala 6 13
Elinkeinoelama ja tyontekijat 3 15
Opetus ja koulutus 0 12
Tapahtuma ja kulttuuri 0 14
Liikenne 0 10
YHTEENSA 9 64

ettd aineistossa esiintyvit oikeustieteilijat ovat
valtaosin kuultavina perustuslakivaliokunnassa.
Huoltovarmuusselonteon tutkimustahojen kuu-
leminen poikkeaa tésta ja painottaa selkedsti eri
sektoritutkimuslaitosten ja yliopistojen kuule-
mista. Havainto antaa kuitenkin huolestuttavia
viitteitd siitd, miten kapeasti tieteellisen tutkimus-
tiedon kéytto varautumisen lainsdddannon val-
mistelussa ainakin eduskunnan valiokuntakuule-
misten kontekstissa ymmérretdan.

Johtopaatokset
Téssd tutkimuksessa olemme tarkastelleet, mité
kansallisen varautumisen painopisteiden maérit-
telystd voidaan péitelld eduskunnan valiokun-
nissa asiantuntijoina kuultujen tahojen analyysin
avulla. Tarkastellun aineiston valossa etsimme
tietoa myos siitd, miten kansallisen varautumisen
tunnistettu tietopohja ndyttdd muuttuneen vii-
meisten kolmen vuosikymmenen aikana.
Kansallisen varautumisen sddntelyn tarkoi-
tuksena on turvata kansallisen turvallisuuden
intressid, darimmillddn siis valtion ja kansakun-
nan olemassaoloa. Tdma sadntely on tyypillisesti
valmiuslainsaddédntod, joka sddtdd varautumisen
periaatteista ja toimivaltuuksista poikkeusoloissa.
Tallainen laki on valmiuslaki, johon usean vuosi-
kymmenen prosessin jilkeen vuoden 1989 halli-
tuksen esityksessd koottiin yhteen siihen asti
hajallaan ollut sddntely. Taloudellisen varautu-
misen sdadokseksi, jossa sdddettiin muun muassa
varmuusvarastoinnin ja kriittisten toimialojen
ohjauksen periaatteista, muotoutui vuonna 1992
voimaan tullut laki huoltovarmuuden turvaami-
sesta. Kansallisen turvallisuuden intressi liittyy
poikkeusolojen valmiussddntelyn lisdksi myos

moniin normaaliolojen sdddoksiin, jotka niin
ikddn voidaan siis lukea kansallisen varautumisen
sdantelyksi. Esimerkkind ndistd on tdssa tutki-
muksessa tarkasteltu tartuntatautilakia.
Kansallisen varautumisen sddntelyn tietopohja
on tdrked tutkimuskohde, jonka merkitykseen
on laajemmin heritty vasta koronapandemian
(2020-2022) yhteydessa. Téman kriisin aikana
havaittiin, etta tartuntatautilain sadadokset, joiden
oli tarkoitettu ottavan huomioon myos pande-
mijaan varautuminen, olivat jadneet tdssd suh-
teessa monelta osin puutteelliseksi (Lonka, 2023,
Oikeuskansleri, 2021). Koronakriisi teki selvisti
néakyviksi sen, ettd niin poikkeusoloihin kuin
normaaliolojen héiriétilanteisiin varautumisessa
monien eri sidostahojen toimet nousevat kes-
keisiksi niin kriisiin varautumisen, kriisin hal-
linnan kuin kriisistd toipumisen kannalta. Tama
kollektiivinen oivallus konkretisoituu hyvin ver-
tailtaessa tartuntatautilain ja sen muutoksista saa-
tdmiseen liittyvid eduskunnan valiokuntien kuu-
lemia asiantuntijatahoja vuosilta 2016 ja 2020.
Alkuperdistd lakia sdddettdessd kuultavina olivat
péddosin sotealan ja sen hallinnon asiantuntijat,
kun taas vuoden 2020 saddésmuutosta valmistel-
taessa kuultavien joukko kattoi laajan kirjon etu-
jarjestojen edustajia niin kulttuurin, koulutuksen
kuin elinkeinoeldmén eri aloilta (ks. myos Lonka
& Jalonen, 2023).
Varsinaisen  poikkeusoloihin  varautumi-
sen sadntelyssi muutos asiantuntijana kuulta-
vissa tahoissa on viimeisten kolmenkymmenen
vuoden aijkana ollut merkittdvda. Perinteinen
valmiussdantely on nahnyt kansallisen varautu-
misen ytimessd viranomaistoimijat. Olennaisena
on pidetty sitd, ettd kriisin aikana viranomais-
toiminta varmistetaan poikkeuksellisin toimi-
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valtuuksin (Lonka, 2023). Tama heijastuu muun
muassa siten, ettd poikkeusoloihin varautumisen
lakien valmistelussa akateemisen tutkimuksen
edustus rajautuu vahvasti valtiosa4nto- ja perus-
oikeuskysymysten tarkasteluun. Voidaan hyvilla
syylld kysyd, onko taimé nakyma tutkimustietoon
riittavd kompleksisen maailman laajaa tietopoh-
jaa vaativissa kansallisen varautumisen kysymyk-
sissd.
Kansakunnan olemassaolon turvaamisessa
vieston toimeentulon ja elinkeinoeldmin jatku-
vuuden hallinnan varmistaminen ovat kriittisid
tekijoitd. Tdtd on pyritty turvaamaan kehittamalla
poikkeusoloihin

jarjestelmdd. Huoltovarmuussidntelyn kehitty-

varautuvaa huoltovarmuus-
misessd on silmiin pistdvéd, kuinka varsinaisten
huoltovarmuuslakien sddtamisessé asiantuntijoita
kaytetdan hyvin niukasti ja yksipuolisesti lakien
eduskuntakasittelyssa.
suunnittelukunnan ja sen seu-
raajan Huoltovarmuuskeskuk-
sen asioiden julkinen valmis-
telu on ollut kaiken kaikkiaan
vahdistd (Uusikyld & Lonka,
2021). Tilanne purkautui voi-
mallisesti koronakriisin yhtey-

Puolustustaloudellisen

dessd, jolloin niin kansalaiset
kuin poliitikot ilmaisivat laajaa
tietdmattomyyttd koko jérjes-
telmdn  olemassaolosta,
taustasta ja tavoitteista. Vuoden 2022 valtio-
neuvoston huoltovarmuusselonteon antaminen

sen

eduskunnalle on merkittdva lapimurto, silla se
osoitti suomalaisen huoltovarmuusjirjestelman
merkityksen osana kansallisen varautumisen
jarjestelmdd. Tama selonteko tuo myds valmis-
telunsa kautta poikkeuksellisen nédkyviksi yri-
tyselamén roolin kansallisen varautumisen osa-
tekijdnd. Perati viidesosa marraskuuhun 2022
mennessd tehdyistd lausuntopyynnoistd selon-
teon eduskuntakdsittelyssé oli kohdistettu yritys-
toimijoille.

Turvallisuusympiériston muutosten ennusta-
minen ja siten myos kansallisen varautumisen
lainsaddannon kehitystarpeiden ennakointi on
haastavaa. Téssd tutkimuksessa kisitelty aineisto
osoittaa, kuinka lausunnonantajat edustavat vield
2010-luvulla hyvin vakiintuneita tiettyjen alojen

HUOLTOVARMUUSSAANTELYN
KEHITTYMISESSA ON SILMIIN
PISTAVAA, KUINKA VARSI-
NAISTEN HUOLTOVARMUUS-
LAKIEN SAATAMISESSA
ASIANTUNTIJOITA KAYTE-
TAAN HYVIN NIUKASTI JA
YKSIPUOLISESTI LAKIEN
EDUSKUNTAKASITTELYSSA.

asiantuntijatoimijoita. Vasta koronapandemian
ajan tartuntatautilain muutoksen valiokuntien lau-
suntojen antajat sekd toisaalta vuoden 2022 huol-
tovarmuusselonteon esityksen lausunnonantajat
edustavat laajemmin erilaisia yhteiskunnallisia
toimijoita. T4td voidaan pitdd merkkind kansalli-
sen turvallisuuden kisitteen laajemman ymmar-
tdmisen lapimurrosta turvallisuusaiheita kisitte-
levien lakien valiokuntakdsittelyssa.
Tulevaisuuden tavoitteena tulee olla turvata
lainvalmistelun prosessin paremmat edellytykset
ymmdrtad ja ottaa huomioon nykyisten turval-
lisuusilmididen monimutkaiset syy-, seuraus- ja
vaikutussuhteet, niin lyhyelld kuin pidemmalla-
kin aikavalilla. Pitkdn rauhan ja vakauden aikana
Euroopan unionin ja Taloudellisen yhteistyon ja
kehityksen jdrjeston piirissa on keskitytty kehit-
tdmaidn taloudellisen yhteistyén mekanismeja ja
tastd nakokulmasta kumpuavaa lainvalmistelun
sidosryhmayhteisty6td. Turval-
lisuuden  toimintaympariston
muuttuessa olisi kenties perus-
teltua laajentaa viisaan sdantelyn
(smart regulation, Gunningham
ym., 1998) mekanismien kayt-
tod entista systemaattisemmin
my6s monialaisten turvallisuus-
kysymysten ja kompleksisten
hybridiuhkien sédintelyn kehit-
tamiseen. Téssd tyossd sidos-
ryhmien laaja osallistaminen ja niiden paatoksen-
tekoon tietovaranto keskeisid
elementtejd. Kansallisen turvallisuuden intressit

tuoma ovat
tunnistavalla ennakoivalla toimintatavalla tulee
vahvistaa osaamista ja resursseja niin kansallisen
varautumisen lainsdadintotyon
kuin sen vaikuttavuuden seurantaan. W

toteutukseen
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